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...naruszeniem Konstytucji jest stanowienie przepisow niejasnych,
wieloznacznych, ktore nie pozwalajq obywatelowi na przewidzenie
konsekwencji prawnych jego zachowan
(wyrok TK z 7 stycznia 2004 r., K 14/03)

WPROWADZENIE

W ponad dwudziestopiecioletnim okresie dziatalnos$ci Trybunatu Kon-
stytucyjnego dorobek orzeczniczy zwigzany z zagadnieniami procesu pra-
wotworczego jest bardzo bogaty 1 stanowi znaczacg pozycje.

Wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego dotyczagce procesu prawo-
twoérczego odnosza si¢ zarowno do zagadnien prawnomaterialnych, jak
i proceduralnych, m.in. zachowania trybu uchwalania ustaw okreslo-
nego w przepisach prawa (w Konstytucji, ustawach i regulaminach).
Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa zakres kontroli Trybunatu Kon-
stytucyjnego w stosunku do ustaw (art. 42 ustawy z 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym) rozciaga si¢ nie tylko na badanie zgod-
nosci przepisow ustawy z Konstytucja, lecz takze dochowanie trybu ich
uchwalania (orzeczenie z 11 lutego 1992 r., K 14/91 i wyrok z 24 czerwca
1998 1., K 3/98), niezaleznie od faktu, czy wniosek, pytanie prawne lub
skarga konstytucyjna zawiera taki zarzut. Zarzuty proceduralne badane
sq przez Trybunal Konstytucyjny w pierwszej kolejnos$ci. Jezeli do-
prowadza one do wniosku, Ze przepis zostal uchwalony z naruszeniem
trybu okreslonego w Konstytucji i ustawach, staje sie to wystarcza-
jaca przeslanka dla uznania jego niekonstytucyjnosci i nie ma pod-
staw, by orzeka¢ o merytorycznych tresciach w nim zawartych (wy-
rok z 24 czerwca 1998 r., K 3/98, odnoszacy si¢ do ustawy z 17 grudnia
1997 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych oraz
niektoérych innych ustaw).
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Celem niniejszego opracowania jest prezentacja (zestawienie) wybra-
nych wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego, zwigzanych z procesem
prawotworczym, odnoszacych si¢ do konstytucyjnych zasad wynikajacych
z klauzuli panstwa prawnego, a takze rozumienia konstytucyjnego wymogu
okreslenia w upowaznieniu wytycznych dotyczacych tresci aktu wykonaw-
czego oraz zachowania konstytucyjnych warunkéw procesu legislacyjnego.
Wybrane wypowiedzi prezentuja gtowne kierunki orzecznictwa w tych ob-
szarach. Z uwagi na bogaty dorobek orzeczniczy Trybunatu Konstytucyjne-
go w tym zakresie brak jest mozliwosSci zaprezentowania wszystkich jego
wypowiedzi obejmujacych w kazdej z prezentowanych czgsci kilkadziesiat
orzeczen, w uzasadnieniach ktorych Trybunal odnosit si¢ do przedmioto-
wych zagadnien.

Zestawienia wypowiedzi Trybunalu — do marca 2015 r. — dokona-
no w oparciu o caly dorobek orzeczniczy Trybunalu Konstytucyjnego
ze szczegodlnym uwzglednieniem okresu od wej$cia w zycie Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r. Pozwala to na wskazanie kontynuacji linii orzeczniczej
w wypowiedziach odnoszacych si¢ do regut wynikajacych z zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego, a takze pewnej ewolucji w obszarze tzw.
zupelosci ustawy czy tez formutowaniu upowaznien do wydawania aktow
wykonawczych. Nadto wyeksponowano wypowiedzi dotyczace nowych
uregulowan Konstytucji, w szczegolnosci dotyczacych zrodet prawa.

Podstawowa dziatalno$¢ Trybunatu Konstytucyjnego polega na kontroli
hierarchicznej zgodnosci norm prawnych, a tym samym spojnosci syste-
mu prawnego w panstwie, za$ przez to ksztattowaniu tadu i bezpieczenstwa
prawnego adresatow normy prawnej. Trybunat zostat wyposazony w kom-
petencj¢ eliminowania niekonstytucyjnych przepiséw z porzadku praw-
nego. Przestrzeganie zasad stanowienia prawa zarowno formalnych, jak
1 materialnoprawnych pozwala na tworzenie spojnego systemu prawnego
w Rzeczypospolitej, ktora jest demokratycznym panstwem prawnym, urze-
czywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji).

Rekomendujac to opracowanie — po raz czternasty — w szczegdlnosci
prawodawcom i legislatorom, gltgboko ufamy w jego przydatnosé¢ dla pro-
cesu tworzenia prawa i zarazem w tym duchu deklarujemy kolejne edycje,
w kolejnych latach.



CZESC1

WPLYW ZASAD PANSTWA PRAWNEGO
NA TWORZENIE PRAWA

1. Demokratyczne panstwo prawne urzecgzywistniajgce zasady
sprawiedliwosci spolecznej

Zasada panstwa prawnego okre§lona w art. 1 poprzedniej Konstytu-
cji rozumiana byta w praktyce orzeczniczej lat 1990-1997 jako zbiorcze
wyrazenie szeregu norm i zasad, ktore wprawdzie nie zostaly expressis
verbis ujgte w teks$cie Konstytucji, ale w spos6b immanentny wynikaly
z aksjologii oraz z istoty demokratycznego panstwa prawnego. Wywie-
dziona z niej zostata zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i do
stanowionego przez nie prawa oraz szereg innych zasad, jak np. prawo do-
stepu do sadu, ochrona prawa do prywatnosci, wytaczno$¢ ustawy w usta-
nawianiu przepisow prawa odnoszacych si¢ do praw i wolnosci, prawa
wlasnoéci, spraw podatkowych, a takze przy wprowadzaniu ograniczen
wymienionych praw.

Polski ustrojodawca zmodyfikowat klasyczng formute panstwa prawa,
wpisujac w tekst obowigzujacej ustawy zasadniczej zasad¢ demokratycz-
nego panstwa prawnego. Podkreslony tym brzmieniem art. 2 Konstytucji
demokratyzm, bedacy immanentnym elementem panstwa prawa, sprawia,
ze polska ustawa zasadnicza wyraznie wskazuje na konieczno$¢ potaczenia
formalnego oraz materialnego aspektu panstwa prawa. Minimalne wymogi
tresciowe odnoszace si¢ do prawa tworzonego przez polskiego ustawodaw-
c¢ wskazuja m.in. na obowiazek respektowania zasady demokracji. W dok-
trynie prawa wskazuje si¢, ze z brzmienia art. 2 Konstytucji mozna od-
czytac trzy osobne zasady: panstwa demokratycznego, panstwa prawnego
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oraz panstwa sprawiedliwego'. Te potaczone trzy zasady tworza ogdlniejsza
i bardziej abstrakcyjna zasade panstwa demokratycznego, prawnego i spra-
wiedliwego, w ktorej kazda z trzech zasad czastkowych musi by¢ wyjasnia-
na w powiazaniu i z uwzglednieniem pozostatych.

Zasada demokratyzmu, rozumiana jako jeden z elementéw demokra-
tycznego panstwa prawnego, o ktorym stanowi art. 2 Konstytucji, oznacza
nie tylko obowigzek nasycenia warto$ciami demokratycznymi stanowione-
go prawa, lecz takze oparcie na rygorach demokracji catego procesu two-
rzenia, interpretowania i stosowania prawa’. Rownocze$nie demokratyzm
wymaga takiego uksztattowania i funkcjonowania instytucji i procedur de-
mokratycznych, ktore respektowac¢ beda wymogi panstwa prawnego. Po-
nadto, jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, demokracja jest na tyle
og6lnym i wieloznacznym pojeciem, ze wymaga skonkretyzowania przez
odniesienie do konstytucyjnych ,,rownolegtych” zasad, takich jak: suweren-
nosci narodu, podziatu i rownowazenia si¢ wtadz, wolnosci politycznych
jednostki, pluralizmu politycznego, spoleczenstwa obywatelskiego, wol-
nych wybordéw?.

W tym konteks$cie, w niniejszej sprawie Trybunat podkresla, ze demokra-
tyzm, rozumiany jako immanentny element zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego, odnosi si¢ przy tym nie tylko do obowiazku zapewnienia
suwerenowi wyboru swych przedstawicieli w demokratycznych wyborach
parlamentarnych, czy tez zagwarantowania pluralizmu politycznego, lecz
takze dotyczy kwestii oddolnego, swobodnego organizowania si¢ obywa-
teli. Dlatego tez Trybunatl podtrzymuje w niniejszej sprawie teze wyrazona
w sprawie K 27/95, zgodnie z ktdra materialny aspekt zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego wymaga, aby prawo wyrazato wartosci odpo-

! Por. W. Sokolewicz, uwagi do art. 2 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej polskiej. Komentarz, t. V, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 10; A. Putto,
Sprawiedliwos¢ spoteczna w systemie zasad naczelnych Konstytucji RP, ,,Panstwo
i Prawo” z. 7/2003, s. 5; E. Morawska, Klauzula panstwa prawnego w Konstytucji
RP na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 35 1 145.

2 Por. W. Sokolewicz, op.cit., s. 11; T. Gorzynska, Zasada praworzqdnosci i le-
galnosci, [w:] Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, red. W. Sokolewicz, War-
szawa 1998, s. 94.

3 Por. W. Sokolewicz, op.cit., s. 15.
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wiadajace demokratycznemu charakterowi panstwa, w tym wolno$ci zrze-
szania si¢. Obywatele pragnacy jednoczy¢ swa dziatalno$¢ maja swobodg
dokonywania wyboru formy prawno-organizacyjnej w zaleznosci od celow,
jakie zamierzaja realizowa¢. W sprawie K 27/95 Trybunat uznat (cz. III,
pkt 6 uzasadnienia) zagwarantowang prawem wytaczno$¢ PZD w dostepie
do gruntéw przeznaczonych na ogrody dzialkowe za naruszajacg zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego, przez to, ze gwarantowalta monopol tej
organizacji w prowadzeniu ogrodow dziatkowych (wyrok z 11 lipca 2012 1.,
K 8/10).

Trybunat Konstytucyjny w wyroku P 28/07 wywiodt z tych zasad (zasa-
da panstwa prawnego, a takze z zasady, ze Rzeczpospolita Polska jest do-
brem wszystkich obywateli [art. 1 Konstytucji], a przyrodzona i niezbywal-
na godno$¢ cztowieka stanowi zrodto wolnos$ci i praw jej obywateli [art. 30
Konstytucji]) przekonanie o zdolnosci widzenia stanowionego prawa
w perspektywie systemowych standardow i warunkow oraz konsekwencji
przyjetych rozwigzan prawnych (wyrok z 15 listopada 2010 r., P 32/09).

Rozumienie klauzuli demokratycznego panstwa prawnego uformowane
w praktyce konstytucyjnej i orzecznictwie lat 1990-1997 pozostato aktualne po
wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad,
ze sformutowanie w art. 2 Konstytucji z 1997 r. przepisu, ze Rzeczpospolita
Polska jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajacym zasa-
dy sprawiedliwosci spotecznej daje wyraz intencji przejecia dotychczasowego
ksztattu i rozumienia art. 1 poprzedniej Konstytucji.

Obecnie Konstytucja z 1997 r. zawiera wiele norm wywiedzionych po-
przednio z zasady demokratycznego panstwa prawnego, np. prawo dostepu
do sadu, ochrong prawa do prywatno$ci czy tez wytacznosé ustawy w usta-
nawianiu podstawowych praw oraz obowiazek przestrzegania zasady pro-
porcjonalnosci przy wprowadzaniu ograniczen tych praw (zakaz naruszania
istoty prawa chronionego) i inne. Art. 2 Konstytucji, jako podstawa kontroli,
ma znaczenie dla tych zasad, ktére nie zostaly odrgbnie wyrazone w Konsty-
tucji, a mieszcza si¢ w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego. Cho-
dzi gtéwnie o zasad¢ ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa i wynikajacy z niej obowiazek zapewnienia bezpieczenstwa
prawnego, ochrony praw nabytych i intereséw w toku, zakaz wsteczne-
go dzialania prawa, nakaz przestrzegania regul przyzwoitej legislacji,
w tym przestrzeganie zasady dostatecznej okreslonosci przepisow pra-
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wa oraz ustanawiania odpowiedniej vacatio legis (wyroki z: 13 kwietnia
1999 1., K 36/98 i 10 kwietnia 2006 r., SK 30/04).

Zasada panstwa prawnego wymaga stanowienia norm nienagan-
nych z punktu widzenia techniki legislacyjnej. Normy te powinny re-
alizowa¢ zatozenia lezace u podstaw porzadku konstytucyjnego w Polsce
1 strzec tego zespotu wartosci, ktory wyraza Konstytucja. Nalezy przy tym
uwzgledni¢ warto$ci wskazane w preambule Konstytucji oraz sprecyzowa-
ng w art. 1 Konstytucji zasade, ze Polska jest dobrem wspolnym wszystkich
obywateli. Konstytucja przyjeta model panstwa, w ktorym sprawiedliwo$¢
spoteczna jest celem urzeczywistnionym przez demokratyczne panstwo
prawne. Zasada sprawiedliwosci spotecznej w zestawieniu z art. 1 1 2 Kon-
stytucji powinna by¢ pojmowana jako czynnik prowadzacy do sprawiedli-
wego wywazenia interesu ogotu (dobra wspolnego) i interesoOw jednostki
(wyrok z 12 kwietnia 2000 r., K 8/98). Zasad¢ demokratycznego panstwa
prawnego, a zwlaszcza zasadg zaufania, nalezy uwzgledniac, rekonstruujac
wzorzec sprawiedliwego (rzetelnego) postgpowania sadowego. Konsty-
tucyjne prawo do sadu oraz zasada panstwa prawnego pozostaja ze sobg
w zwigzku (wyrok z 26 lutego 2008 r., SK 89/06).

Zasada legalizmu naktada na organy ustawodawcze obowigzek formu-
towania przepiséw w stanowionych ustawach w zgodnosci z przepisami
Konstytucji. Poza tym kazde naruszenie przez organ wladzy panstwowe;j
obowiazujacych go zakazoéw i nakazow zawartych w szczegdtowych unor-
mowaniach konstytucyjnych, w szczegolnosci podjecie decyzji wladczej
z przekroczeniem kompetencji okreslonych w Konstytucji i ustawach, za-
wsze stanowi implicite takze naruszenie takich ogolnych zasad konstytucyj-
nych, jak zasada demokratycznego panstwa prawnego i zasada legalizmu
(wyroki z: 25 maja 1998 1., U 19/97 i 23 marca 2006 1., K 4/06).

Z konstytucyjnej zasady legalizmu i zasady podziatu wtadzy wynika, ze
istniejgcy w ramach rozbudowanego systemu organéw wykonujgcych wia-
dze publiczng podzial kompetencji pomiedzy poszczegdlne organy ma cha-
rakter bezwzglednie obowigzujacy. W braku szczegdlnej podstawy prawnej
niedopuszczalne jest przenoszenie kompetencji migdzy organami. Zasada
zachowania kompetencji stanowi tez jedna z podstawowych zasad prawa
administracyjnego. Dewolucja albo delegacja kompetencji, jako wyjatki
od zasady, musza by¢ prawem przewidziane i nie podlegaja interpretacji
rozszerzajacej. W wypadku gdy brak jest szczegoétowej regulacji norma-

10
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tywnej, nie jest mozliwe przeniesienie kompetencji — zamykajacego tok ad-
ministracyjnej instancji — monokratycznego organu na inny organ w ramach
systemu ustrojowego administracji rzagdowej. Zwazywszy, ze przepisy ad-
ministracyjnego prawa ustrojowego i procesowego przyznaja kompetencje
organom, a nie ich pracownikom, oraz oddzielnie regulujg status organow
1 ich aparatu pomocniczego, nie jest mozliwe prowadzenie takiej interpre-
tacji przepisow, ktora opierajgc sie na uzasadnionym abstrakcyjnie rozréz-
nieniu organu i piastuna organu, prowadzitaby w konkretnym wypadku do
nieprzewidzianego na mocy norm szczegolnych pozbawienia kompetencji
jednego organu i w konsekwencji przesuni¢cia kompetencji mi¢dzy organa-
mi. Przemawia za tym wzglad na zasade¢ legalizmu i pochodna wzgledem
niej zasade zachowania kompetencji (wyrok z 6 grudnia 2011 r., SK 3/11).

Na gruncie art. 2 Konstytucji prawo do sprawiedliwego traktowania od-
noszone do sfery stosunkdéw objetych gwarancjami konstytucyjnymi, choé¢-
by ujetymi ogdlnie, podlega szczegdlnej ochronie. Panstwo ma obowiazek
sta¢ na strazy sprawiedliwosci spotecznej poprzez zaniechanie stanowienia
przepiséw prawa, ktore statyby w sprzecznosci, badz godzityby w te zasade
(wyrok z 24 kwietnia 2002 r., P 5/01).

Obowigzek stanowienia przez prawodawce prawa, ktore bedzie urzeczy-
wistniato zasady sprawiedliwos$ci spotecznej, statuuje art. 2 Konstytucji. Po-
jecie sprawiedliwosci spolecznej wigze si¢ z innymi pojeciami, takimi jak
réwnos$¢ wobec prawa, solidarno$¢ spoleczna, minimum bezpieczenstwa so-
cjalnego oraz zabezpieczenie podstawowych warunkow egzystencji 0sob po-
zostajacych bez pracy nie z wlasnej woli etc. Sprawiedliwos¢ spoteczna wy-
maga trudnego w praktyce wywazenia intereséw i oczekiwan potencjalnych
adresatow §wiadczen socjalnych z interesami tych, ktorzy je w ostatecznym
rozrachunku, przez ptacenie podatkow, finansuja. Nie mozna tez zapominac,
ze redystrybucja dochodu narodowego za posrednictwem budzetu pociaga za
sobg okreslone koszty ogolnospoteczne. Ocena sposobow urzeczywistniania
zasady sprawiedliwosci spotecznej w danych warunkach wymaga zachowa-
nia przez sagdownictwo konstytucyjne szczegdlnej powsciagliwosci. Trybunat
Konstytucyjny uznaje kwestionowane przepisy za niezgodne z Konstytucja
wtedy, gdy naruszenie zasady sprawiedliwosci spotecznej nie budzi watpli-
wosci* (wyrok z 24 lutego 2010 r., K 6/09).

4 Zob. orzeczenie z 25 lutego 1997 r., K 21/95, OTK ZU nr 1/1997, poz. 7.
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Zastosowanie zasady sprawiedliwo$ci spotecznej nie dopuszcza nad-
miernego (drastycznego) roéznicowania sytuacji zyciowej cztonkow spo-
teczenstwa nalezacych do réznych grup spotecznych; przewiduje propor-
cjonalne (adekwatne) wynagrodzenie zastug (pracy); zapewnia wszystkim
obywatelom zblizone szanse rozwoju; gwarantuje pomoc wtadz publicznych
w zaspokajaniu elementarnych potrzeb tym, ktérzy sami nie sa w stanie ich
zaspokoi¢. Realizacja tych zasad zaktada dopuszczalno$¢ interwencji pan-
stwa w stosunki spoteczno-gospodarcze w interesie stabszych podmiotow
(wyrok z 13 czerwca 2013 1., K 17/11).

»(...) na tres¢ zasady sprawiedliwosci spotecznej sktada si¢ caty szereg
warto$ci, ktore musza by¢ chronione i realizowane przez panstwo. (...) za-
sada sprawiedliwosci spotecznej zakazuje m.in. wprowadzania niesprawie-
dliwych réznicowan podmiotéw prawa. Zakaz ten wyrazony zostal rowniez
w art. 32 ust. 2 Konstytucji. W wypadku stwierdzenia naruszenia zasady
réwnosci Trybunal orzeklby jednoczesne naruszenie zasady sprawiedliwo-
$ci spotecznej, a $cislej — wynikajacego z tej zasady — zakazu wprowadzania
niesprawiedliwych réznicowan podmiotow prawa (wyroki z: 6 maja 1998 r.,
K 37/97, 29 maja 2007 r., P 8/06 i 7 kwietnia 2009 r., P 7/08).

Ogolne zasady wynikajace z art. 2 Konstytucji powinny by¢ przestrze-
gane szczegoblnie restryktywnie, gdy chodzi o akty prawne ograniczajace
wolnosci i prawa obywatelskie oraz naktadajace obowiazki wobec panstwa
(wyrok z 20 listopada 2002 r., K 41/02), a takze w odniesieniu do wolnosci
i praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych, wéréd ktérych znajduje
si¢ gwarantowane przez art. 68 ust. 1 Konstytucji prawo do ochrony zdro-
wia (wyrok z 7 stycznia 2004 r., K 14/03 i 8 grudnia 2009 r., K 7/08).

Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa od dawna traktowana byta przez Trybunal Konstytucyjny jako
oczywista cecha demokratycznego panstwa prawnego, z ktérej Trybunat
wyprowadzit dalsze szczegotowe reguly. Stanowi ona istotng czes$¢ tre-
$ci normatywnej wynikajacej z tej klauzuli (wyroki z: 21 marca 2001 r.,
K 24/00115 lutego 2005 r., K 48/04). W systemie warto$ci sktadajacych si¢
na pojecie demokratycznego panstwa prawnego zasada ochrony zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa zajmuje nadrzedne miejsce.
Zgodnie z ta zasadg uprawnienia przyznane obywatelom przez panstwo
nie mogg mie¢ charakteru uprawnien pozornych czy tez niemozliwych do
realizacji ze wzgledow prawnych lub faktycznych albo z uwagi na nieja-
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sne okreslenie warunkow korzystania z uprawnien. W tej zasadzie zawarte
jest swoiste domniemanie, ze brak jednoznacznego okreslenia podmiotu
zobowigzanego do $wiadczen finansowych, w przypadku gdy ustawo-
dawca tworzy prawo stanowiace podstawe takich roszczen, zobowig-
zanym czyni system finanséw publicznych. Przerzucenie negatywnych
konsekwencji, wynikajacych z wadliwych i niedostatecznie precyzyjnych
regulacji w sprawie wynagrodzen, na pracownikow (beneficjentow tych
regulacji) jest niedopuszczalne (wyroki z: 18 grudnia 2002 r., K 43/01
126 stycznia 2010 r., K 9/08).

Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
nie jest tozsama z zasada poprawnej legislacji, mimo ze obie stuza osiagnie-
ciu pewnosci prawa, ktora jest konstytucyjna wartoscia (wyrok z 28 listopa-
da 2013 r., K 17/12).

(...) zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢
na wymaganiu pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech przyshugujacych
prawu, ktore zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej
decydowanie o swoim postepowaniu na podstawie peinej znajomosci prze-
stanek dziatania organdow panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie
jej dziatania mogg pociggnac za soba’ (...) zasada ochrony zaufania jednostki
do panstwa i do prawa moze znajdowac si¢ w kolizji z innymi zasadami
1 warto$ciami konstytucyjnymi, dla ktorych realizacji w pewnych sytuacjach
konieczne jest wprowadzenie zmian na niekorzys$¢ jednostki. Jednostka musi
zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkow spotecznych lub gospodar-
czych moze wymagac nie tylko zmiany obowigzujacego prawa, lecz takze
niezwlocznego wprowadzenia w zycie nowych regulacji prawnych®. Zasada
ochrony zaufania wyznacza sytuacj¢ prawna nie tylko obywateli, lecz tak-
ze chroni przed ingerencja wladzy panstwowej inne podmioty stosunkow
prawnych’ (...) Z tego wzgledu adekwatny wydaje si¢ termin: zasada ochro-
ny zaufania jednostki (a nie tylko obywatela) do panstwa i stanowionego
przez nie prawa (wyrok z 20 stycznia 2011 r., Kp 6/09).

5 Por. m.in. wyroki z: 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138
oraz 25 kwietnia 2001 r., K 13/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 81.

¢ Por. wyrok z 16 czerwca 2003 r., K 52/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 54.

7 Por. wyrok z 31 stycznia 2001 r., P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5.
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Naruszeniem zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa byloby uchwalenie ustawy, w ktoérej uzywane pojgcia sg wza-
jemnie sprzeczne lub tez umozliwiaja dowolng ich interpretacje (wyroki
z: 22 maja 2002 r., K 6/02, 8 grudnia 2009 r., K 7/08).

Konieczno$¢ respektowania zasady ochrony zaufania do panstwa, obej-
mujac zakaz tworzenia prawa wprowadzajacego pozorne instytucje prawne,
wymaga usuni¢cia przeszkod prawnych uniemozliwiajacych realizacje tego
prawa, to znaczy sytuacji, gdy adresaci normy prawnej nigdy nie mogg z tej
regulacji skorzysta¢. Regulacje prawne powinny zapewnia¢ jednostce nie
tylko bezpieczenstwo prawne, lecz takze w pelni zaktadaé przewidywal-
nos¢ co do tego, w jakim stopniu ich realizacja moze wpltywac na uksztal-
towanie pozycji prawnej jednostki w poszczegolnych sytuacjach prawnych
(wyroki z: 19 grudnia 2002 r., K 33/02 i 9 czerwca 2003 r., SK 5/03).

Zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa umozli-
wia jednostce decydowanie o swoim postepowaniu przy pelnej znajomosci
przestanek dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych,
jakie jej dziatania mogg pociggna¢ za sobg. Jednostka powinna mie¢ moz-
liwos¢ okreslenia konsekwencji poszczegolnych zachowan i zdarzen na
podstawie obowigzujacego prawa, a takze zasadnie oczekiwac, ze prawo-
dawca nie zmieni tego prawa w sposob arbitralny®. Trybunat Konstytucyjny
podkreslat, ze chodzi réwniez o to, aby prawodawca nie tworzyt przepisow
ksztattujacych uprawnienia, ktorych nie mozna zrealizowa¢ z tego powo-
du, ze nie istnieja procedury ich urzeczywistniania. Naruszeniem zasady
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa jest sytuacja,
w ktorej okreslone rozwigzanie prawne ma charakter iluzoryczny i pozorny.
W orzeczeniu z 2 marca 1993 r., K 9/92 Trybunat Konstytucyjny stwier-
dzil, Zze ustawodawca nie moze tworzy¢ konstrukcji normatywnych, ktére
sg niewykonalne, stanowig ztudzenie prawa i w konsekwencji dajg jedynie
pozdr ochrony interesow jednostki. Ustawodawca, co do zasady, nie moze
wiec doprowadzaé do istotnego zawegzenia mozliwosci realizacji formalnie
przyznanego jednostce prawa podmiotowego, tak ze w istocie prowadzi to
do powstania swoistego nudum ius, ktore wskutek tego staje si¢ prawem
bezprzedmiotowym (wyrok z 8 stycznia 2013 r., K 18/10).

8 Zob. wyrok z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138.
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Zasada ta obejmuje jednoczesnie zakaz tworzenia przez ustawodawce
takich konstrukcji normatywnych, ktore sa niewykonalne, stanowia ztudze-
nie prawa i w konsekwencji jedynie pozor ochrony tych interesow majat-
kowych, ktore sa funkcjonalnie zwigzane z treécig ustanowionego prawa
podmiotowego. Ustawodawca co do zasady nie moze wiec doprowadzaé
do tak istotnego zawezenia mozliwosci realizacji formalnie przyznanego
jednostce prawa podmiotowego, ze w istocie prowadzi to do powstania
swoistego nudum ius prawa majgtkowego, ktore wskutek tego staje si¢ pra-
wem bezprzedmiotowym i w praktyce pozbawionym wartosci majatkowej
(wyroki z: 10 stycznia 2012 r., P 19/10 i 7 marca 2012 r., K 3/10).

Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze wprawdzie prawo po-
datkowe moze naklada¢ rozne, nawet restrykcyjne wymogi proceduralne
na podatnikow w celu wykonania cigzacych na nich obowigzkéw podat-
kowych, ale jezeli prawodawca postanowi o przyznaniu szczeg6lnego ro-
dzaju uprawnien podatkowych, zobowigzany jest w maksymalny w danym
stanie prawnym i faktycznym sposob, stanowigc odpowiednie wymogi
proceduralne, materialne oraz ustrojowe, realnie umozliwi¢ beneficjentom
skorzystanie z przyznanego uprawnienia. Tworzac instytucje pozorne lub
niewykonalne, prawodawca narusza bowiem konstytucyjng zasade zaufa-
nia do panstwa i stanowionego przez nie prawa (wyrok z 4 czerwca 2013 r.,
P 43/11).

(...) panistwo powinno by¢ lojalne wobec adresatow norm, ktore stano-
wi (zob. wyrok z 15 lutego 2005 r., K 48/04). Z zasady lojalno$ci panstwa
wobec obywatela tej Trybunat wyprowadzit dalsze szczegotowe reguty, od-
noszace si¢ m.in. do sytuacji nastgpowania po sobie zmian obowigzujace-
go prawa. Wsrod nich znajduje si¢ reguta, ktora naktada na ustawodawce
obowigzek ochrony praw nabytych i ochrony interesow bedacych w toku
(wyroki TK z: 25 listopada 2010 r., K 27/09 1 10 lutego 2015 r., P 10/11).

(...) w demokratycznym panstwie prawnym stanowienie i stosowanie
prawa nie moze by¢ putapka dla obywateli (orzeczenie z 3 grudnia 1996 r.,
K 25/95, wyroki z: 10 kwietnia 2001 r., U 7/00, 5 listopada 2002 r., P 7/01,
7 czerwca 2004 r., P 4/03, 15 Iutego 2005 r., K 48/04, 29 listopada 2006 r.,
SK 51/06 i 20 stycznia 2009 r., P 40/07) (...) w razie zmiany przepisow
ksztattujacych sytuacje prawna obywateli nalezy szczegdlnie dba¢ o re-
spektowanie zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa (wyroki z: 15 lipca 1996 r., K 5/96, 25 listopada 1997 r., K 26/97,
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3 czerwca 2008 r., K 42/07, 20 stycznia 2009 r., P 40/07 i 3 grudnia 2013 r.,
P 40/12).

(...) nie mozna uznac, ze z zasady [zaufania obywateli do panstwa i sta-
nowionego przez nie prawa]| nielojalne jest dokonywanie zmian w raz usta-
lonych (,,przyrzeczonych”) zasadach przeksztatcania. Przyjecie takiego
pogladu prowadzitoby do petryfikacji systemu prawa i znacznego ograni-
czenia swobody legislacyjnej ustawodawcy’. Nie ma on oparcia w warto-
Sciach konstytucyjnych i jest sprzeczny z ideg panstwa jako struktury dyna-
micznej, ktora stopniowo w coraz wigkszym stopniu urzeczywistnia zasady
konstytucyjne (wyrok z 26 stycznia 2010 r., K 9/08).

Trybunat Konstytucyjny ocenia zawsze pelna tre$¢ normatywna zaskarzo-
nego przepisu, a wiec takze brak pewnych elementoéw normatywnych, ktérych
istnienie warunkowatoby konstytucyjnos¢ danej regulacji. Pominigcie (...)
dotyczy nieobecnych w istniejacej regulacji sktadnikow rezimu prawnego
w danej kwestii; pominigcie moze dotyczy¢ rozmaitych tresci odnoszacych
si¢ do przedmiotu regulacji: kwestii materialnoprawnych, procedury, zakresu
itd. Jedna z postaci takiego pominigcia polega na tym, ze wymieniajac pew-
ne kategorie adresatow norm, prawodawca nie uwzglednia okreslonej grupy,
ktéra z réoznych przyczyn (majacych znaczenie konstytucyjne) powinna si¢
w tym wyliczeniu znalez¢é. Wowczas, stosujac powszechnie uznang (choé
— co trzeba podkresli¢ — nie zawsze dajaca prawidtowy wynik) argumenta-
cje a contrario, przyjmuje si¢, ze podmioty nalezace do takiej grupy nie sa
adresatami danej normy. Pominigciem legislacyjnym podlegajacym kontroli
Trybunatu jest zatem sytuacja, gdy ustawodawca unormowat jakas dziedzing
stosunkow spotecznych, ale dokonat tego w sposob niepetny. Zarzut niekon-
stytucyjno$ci moze wige dotyczy¢ zardwno tego, co ustawodawca w danym
akcie unormowat, jak i tego, co w akcie tym pominat, cho¢ postepujac zgod-
nie z Konstytucja, powinien byl unormowaé. Podkresli¢ nalezy, ze zarzut
pominigcia podmiotowego (nieobjecia regulacja pewnej grupy czy kategorii
0s6b) wymaga wyraznego wskazania w wypadku zaskarzenia konstytucyjnej
nieodzowno$ci szerszego zakreslenia krggu adresatow normy, niz uczynit to
ustawodawca (wyrok z 2 czerwca 2009 r., SK 31/08).

° Por. podobnie wyrok z 1 kwietnia 2008 r., SK 96/06, OTK ZU nr 3/A/2008,
poz. 40.
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Zasada panstwa prawnego, a zwlaszcza wynikajace z niej zasady: zaufa-
nia obywatela do panstwa, pewnosci prawa oraz ochrony praw nabytych
nakazuja, by zmiana prawa dotychczas obowigzujacego, ktora pociaga za
sobg niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej podmiotéw, dokonywana
byta zasadniczo z zastosowaniem techniki przepiséw przej$ciowych, a co
najmniej odpowiedniej vacatio legis. Ustawodawca moze z nich zrezy-
gnowac, jezeli przemawia za tym wazny interes publiczny, ktérego nie
mozna wywazy¢ z interesem jednostki. Sytuacja prawna oséb dotknietych
nowg regulacjg winna by¢ poddana takim przepisom przejSciowym, by
mogly mie¢ one czas na dokonczenie przedsigwzig¢ podjetych na pod-
stawie wczesniejszej regulacji, w przeswiadczeniu, ze bgdzie ona miata
charakter stabilny. Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa nakazuje ustawodawcy nalezyte zabezpieczenie ,,inte-
resow w toku”, a zwlaszcza nalezytg realizacj¢ uprawnien nabytych na
podstawie poprzednich przepiséw (orzeczenia z: 2 marca 1993 r., K 9/92
115 lipca 1996 1., K 5/96 oraz wyroki z: 24 pazdziernika 2000 r., SK 7/00
1 10 kwietnia 2006 1., SK 30/04).

Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze wprawdzie prawo po-
datkowe moze naktada¢ rézne, nawet restrykcyjne wymogi proceduralne
na podatnikéw w celu wykonania cigzacych na nich obowigzkéw podat-
kowych, ale jezeli prawodawca postanowi o przyznaniu szczego6lnego ro-
dzaju uprawnien podatkowych, zobowigzany jest w maksymalny w danym
stanie prawnym i faktycznym sposob, stanowigc odpowiednie wymogi
proceduralne, materialne oraz ustrojowe, realnie umozliwi¢ beneficjentom
skorzystanie z przyznanego uprawnienia. Tworzac instytucje pozorne lub
niewykonalne, prawodawca narusza bowiem konstytucyjng zasade¢ zaufa-
nia do panstwa i stanowionego przez nie prawa (wyrok z 4 czerwca 2013 r.,
P 43/11).

Zasada sprawiedliwos$ci (rzetelnosci) proceduralnej swoje zrodto
ma przede wszystkim w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Orzecznictwo Try-
bunatlu Konstytucyjnego wigze ja rdwniez z warto§ciami wywodzony-
mi z zasady demokratycznego panstwa prawnego, oceniajac zaskarzone
przepisy przez pryzmat art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji'®.

10" Zob. postanowienie z 12 wrzesnia 2007 r., SK 99/06 oraz wyrok SK 40/07
1 powotane tam orzecznictwo.
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W swietle argumentacji wskazanej przez skarzaca — niestety bardzo lako-
nicznej —nalezy uznac, ze na tak rozumiane prawo do rzetelnej procedury
powotuje si¢ ona w skardze konstytucyjnej (wyrok z 12 lipca 2011 r.,
SK 49/08).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, na
prawo do sagdu w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji sktadajg si¢ nastepu-
jace elementy konstrukcyjne:

— prawo dostepu do sadu, tj. uruchomienia procedury przed sgdem —
organem o okres$lonej charakterystyce (wtasciwym, niezaleznym, bezstron-
nym i niezawistym);

— prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sadowe;j, zgodnie
z wymogami sprawiedliwos$ci i jawno$ci;

— prawo do wyroku sadowego, tj. do uzyskania wiazacego rozstrzygnie-
cia danej sprawy przez sad;

— prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji organow
rozpoznajacych sprawy (pierwsze trzy zostaly sformulowane — w §lad za
doktryng — w wyroku z 9 czerwca 1998 r., K 28/97, ostatni dodano w wy-
roku z 24 pazdziernika 2007 r., SK 7/06 — wyrok z 22 pazdziernika 2013 r.,
SK 14/13).

O ile art. 45 ust. 1 Konstytucji gwarantuje prawo do sadu w ujeciu ,,po-
zytywnym”, o tyle art. 77 ust. 2 Konstytucji wyraza jego negatywny aspekt.
Adresatem normy wyrazonej w art. 77 ust. 2 Konstytucji jest bowiem usta-
wodawca, ktoremu norma ta zakazuje stanowienia przepisow zamykajacych
sadowa droge dochodzenia naruszonych konstytucyjnych wolnos$ci i praw
(zob. wyrok TK z 13 maja 2002 r., SK 32/01).

Ograniczenie prawa do sagdu w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji
nie musi jednak prowadzi¢ w konsekwencji do pogwaltcenia art. 77 ust. 2
ustawy zasadniczej, bo w tresci art. 45 ust. 1 Konstytucji i art. 77 ust. 2
Konstytucji wystepujg inne jeszcze niz wskazane wczesniej rdéznice. Po
pierwsze, w tym ostatnio wymienionym przepisic mowa jest wylgcznie
o konstytucyjnych wolnos$ciach i prawach, podczas gdy art. 45 ust. 1 od-
nosi si¢ do wszelkich prawnie chronionych praw, wolnosci i interesow jed-
nostki. Po drugie, art. 77 ust. 2 Konstytucji odnosi si¢ jedynie do wolnosci
i praw naruszonych, podczas gdy art. 45 ust. 1 obejmuje takze sytuacje,
w ktorych nie doszto jeszcze do naruszenia praw, lecz zainteresowany po-
szukuje drogi sagdowej w celu ustalenia swego statusu prawnego (wyroki
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z: 16 marca 1999 r., SK 19/98, 9 czerwca 1998 r., K 28/97 i 14 stycznia
2014 r., SK 25/11).

Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, ze prawo do sadu bez zachowania
standardu rzetelnos$ci postgpowania bytoby prawem fasadowym. Wyjasnia-
jac sens tego wymagania, Trybunat podkreslit, ze sprawiedliwo$¢ procedu-
ralna jest pojeciem, ktére nie ma swego sprecyzowanego znaczenia. Jednak
mimo wielosci doktrynalnych koncepcji ustalenia zakresu pojeciowego tej
zasady, jej jadro znaczeniowe, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, jest
wspolne. Na t¢ zasade sktadajg si¢ co najmniej wymagania: mozno$ci bycia
wystuchanym, ujawnienia w sposob czytelny motywow rozstrzygniecia, co
ma zapobiega¢ jego dowolnosci i arbitralno$ci, oraz zapewnienia uczestni-
kowi postgpowania przewidywalnosci przebiegu postgpowania, przez od-
powiednig spojnos¢ i wewnetrzng logike mechanizmow, ktorym jest podda-
ny (wyrok z 12 kwietnia 2012 r., SK 30/10).

Zasada sprawiedliwosci proceduralnej zostala powigzana z konstytucyj-
ng zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). (...) Sprawiedliwos¢
proceduralna nakazuje obowigzek wprowadzania takich mechanizmow po-
stepowania, ktore zapewniatyby przejrzystos¢ postepowania. W kontekscie
rozpoznawanej sprawy instrumentem takim pozostaje obowigzek uzasad-
nienia wyroku, co najmniej w zakresie, w jakim nie jest to niezb¢dne do
realizacji ustawy lustracyjnej. Wprowadzone (...) ograniczenie, w zakresie,
w jakim nie stuzy realizacji ustawy lustracyjnej, nie jest niezbedne dla re-
alizacji ktorejkolwiek z wartos$ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
(wyrok z 20 pazdziernika 2010 r., P 37/09).

Sprawiedliwo$¢ proceduralna nalezy do istoty konstytucyjnego prawa
do sadu, albowiem prawo do sadu bez zachowania standardu rzetelnosci
postepowania byloby prawem fasadowym (wyroki z: 16 stycznia 2006 r.,
SK 30/05, 23 lipca 2009 r., K 7/09 i 12 lipca 2011 r., SK 49/08).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla si¢, ze istota
sprawiedliwosci proceduralnej zawiera si¢ w zapewnieniu stronom mozli-
wosci korzystania z praw i gwarancji procesowych oraz zagwarantowania
rzetelnego i merytorycznego rozpatrzenia sprawy. Tak rozumiana rzetelnos$¢
proceduralna zawiera w sobie migdzy innymi nastgpujace elementy: prawo
strony do wystuchania, prawo do informowania, prawo do przewidywal-
nos$ci rozstrzygniecia, sprawne rozstrzygniecie sprawy w rozsadnym ter-
minie, umozliwienie wszechstronnego zbadania okoliczno$ci sprawy przez
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sad (wyroki z: 31 stycznia 2005 r., SK 27/03, 14 czerwca 2006 r., K 53/05,
12 lipca 2011 r., SK 49/08" i 30 pazdziernika 2012 r., SK 8/12).

(...) rozne koncepcje sprawiedliwosci proceduralnej maja wspolne ja-
dro, sprowadzajace si¢ do:

—moznosci bycia wystuchanym,

— ujawniania w czytelny sposob motywoOw rozstrzygnigcia, w stopniu
umozliwiajagcym weryfikacje sposobu myslenia sadu (i to nawet jesli samo
rozstrzygnigcie jest niezaskarzalne — legitymizacja przez przejrzystosc),
a wigc unikania dowolnos$ci czy wrecz arbitralnos$ci w dziataniu sadu,

— zapewnienia przewidywalno$ci dla uczestnika postgpowania, przez
odpowiednia spdjnos¢ i wewnetrzng logike mechanizmow, ktorym jest pod-
dany (wyroki z: 16 stycznia 2006 r., SK 30/05, 26 lutego 2008 r., SK 89/06,
23 lipca 2009 r., K 7/09).

(...) przy okre$laniu uprawnien przystugujacych stronom niezbedne
jest takie uksztalttowanie srodkow proceduralnych, aby umozliwi¢ whasci-
we zrownowazenie pozycji procesowej kazdej ze stron (wyroki z: 28 lipca
2004 1., P 2/04, 9 stycznia 2006 1., SK 55/04, 12 grudnia 2006 1., P 15/05,
23 lipca 2009 r., K 7/09).

Konstytucyjna zasada sprawiedliwosci postepowania przewiduje dosto-
sowanie kryteriow oceny rzetelnosci badanej procedury do jej funkcji i cha-
rakteru prawnego (wyroki z: 14 marca 2006 r., SK 4/05, 3 lipca 2007 r.,
SK 1/06). Jak wskazat Trybunat w wyroku o SK 40/07: ,,Sprawiedliwos¢
proceduralna nie moze by¢ oceniana w kategoriach abstrakcyjnych, nieza-
leznie od kategorii spraw, ktore sa przedmiotem rozpoznania sagdowego,
konfiguracji podmiotowych, znaczenia poszczegdlnych kategorii praw dla
ochrony intereséw jednostki itd. Ustawodawca zachowuje w tym zakresie
do$¢ znaczne pole swobody, ktore umozliwia ksztaltowanie procedur sado-
wych z uwzglednieniem tych zréznicowanych czynnikdéw i zarazem w spo-
sOb stanowigcy probg wywazenia interesow pozostajagcych w pewnym kon-
flikcie” (wyrok z 28 lipca 2004 r., P 2/04). Biorgc pod uwage powyzsze
dyrektywy, Trybunal Konstytucyjny podkreslat wielokrotnie, ze zasada

11" Zob. takze K. Osajda, Zasada sprawiedliwosci proceduralnej w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego a Ko-
deks postgpowania cywilnego, red. T. Erecinski, K. Weitz, Warszawa 2010, s. 435
1 powotane tam orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.
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sprawiedliwosci proceduralnej podstawowa role odgrywa w powigzaniu
z konstytucyjnym prawem do dwuinstancyjnego postgpowania (art. 78 oraz
art. 176 ust. 1 Konstytucji). Przy czym ustawodawca dysponuje szerszym
marginesem swobody, regulujac procedury dotyczace nadzwyczajnych
srodkéw zaskarzenia. Pozwala to na stosowanie tagodniejszych kryteriow
oceny konstytucyjnosci przepisoOw regulujacych rezim prawny tych $rod-
kéw (wyroki z: 31 marca 2005 r., SK 26/02 oraz SK 40/07 i powotane tam
orzecznictwo). Dlatego tez ocena zaskarzonego w niniejszej sprawie ele-
mentu procedury badania wymagan skargi o stwierdzenie niezgodnosci
Z prawem prawomocnego orzeczenia wymaga poszanowania Szerszego
marginesu swobody regulacyjnej ustawodawcy zwyktego (wyrok z 12 lipca
2011 r., SK 49/08).

(...) art. 78 Konstytucji (...) gwarantuje on stronie postgpowania prawo
do zaskarzenia orzeczenia wydanego w pierwszej instancji. Zasada instan-
cyjnosci (zaskarzalno$ci) postepowania sagdowego urzeczywistnia sprawie-
dliwo$¢ proceduralng (wyrok z 16 listopada 1999 r., SK 11/99). (...) zasada
sprawiedliwosci proceduralnej wyraza si¢ miedzy innymi w zapewnieniu
merytorycznego orzekania w dwuinstancyjnym postgpowaniu o prawach
1 obowiazkach jego uczestnikow. Regulacje prawne uniemozliwiajace badz
nadmiernie utrudniajagce merytoryczne rozpoznanie muszg zosta¢ uznane za
sprzeczne z wymieniong zasada, a przez to z konstytucyjnym prawem do
sadu (wyrok z 8 kwietnia 2014 r., SK 22/11).

Ksztaltujac uprawnienia stron postgpowania, ustawodawca musi
wzig¢ pod uwage takze ogdlne cele postgpowania oraz inne wartosci,
takie jak sprawno$¢ postepowania, wywazywszy kolidujace interesy
(...) Swoboda ustawodawcy ksztattowania odpowiednich procedur nie
oznacza dopuszczalno$ci wprowadzania rozwigzan arbitralnych, ktore
ponad miare, a wigc bez wystgpienia istotnych racji, ograniczajg prawa
procesowe strony, ktorych realizacja stanowi przestanke prawidtowego
1 sprawiedliwego rozstrzygniecia sprawy. Jezeli ograniczenie upraw-
nien procesowych strony jest zbedne, z punktu widzenia zamierzonych
przez ustawodawce celow, takich jak zapewnienie wigkszej efektywnosci
postepowania i jego szybkosci, a jednocze$nie wypacza pozycj¢ stron,
uniemozliwia wlasciwe zrownowazenie ich pozycji procesowej, a tym
samym lamie podstawowy postulat sprawiedliwo$ci proceduralnej, czy
wreszcie prowadzi do arbitralnego rozstrzygniecia ,,sprawy” — to w tego
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rodzaju wypadkach dochodzitoby do naruszenia gwarancji konstytucyj-
nych zwigzanych z prawem do sadu (wyroki z: 28 lipca 2004 r., P 2/04
123 lipca 2009 r., K 7/09).

Ustawodawca ksztaltujacy zasady tego postepowania (wznowienia po-
stepowania cywilnego) zachowuje margines swobody legislacyjnej. Po-
wyzsze nie oznacza, ze dziatajacy w ramach swobody legislacyjnej usta-
wodawca zwolniony jest z przestrzegania standardu wyznaczonego przez
acquis constitutionnel. W szczeg6lnosci istotne jest przestrzeganie prawa do
odpowiedniego uksztattowania procedury zgodnie z wymogami sprawiedli-
wosci proceduralnej oraz zasad poprawnej legislacji w wypadku stworzenia
postepowania sadowego, ktore wykracza poza minimum konstytucyjne (...)
Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze (...) zasady sprawiedliwosci proce-
duralnej sa ,,warto$ciag sama w sobie” (...) Wsrdd najistotniejszych wymo-
gow rzetelnej i sprawiedliwie uksztattowanej procedury nalezy wskazac:
a) nakaz wystuchania stron, b) konieczno$¢ ujawnienia w czytelny sposoéb
motywOw rozstrzygnigcia w stopniu umozliwiajacym weryfikacje sposobu
myslenia sadu, a tym samym unikanie dowolno$ci czy wrecz arbitralnosci
sadu, c¢) zapewnienie jego przewidywalnosci uczestnikom postepowania
przez odpowiednig spdjnos¢ i wewnetrzng logike mechanizmow, ktérym
jest poddane (wyrok z 12 stycznia 2010 r., SK 2/09).

Zasada sprawiedliwo$ci proceduralnej nie moze by¢ postrzegana tylko
przez pryzmat konstytucyjnego prawa do sadu. W wyroku z 16 listopada
1999 r., SK 11/99"2) Trybunat stwierdzil, ze konstytucyjne prawo zaskar-
zania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, stanowi bardzo
istotny czynnik urzeczywistniania tzw. sprawiedliwosci proceduralne;j.
Art. 78 Konstytucji, ktory statuuje prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji, ma zastosowanie nie tylko w ramach pro-
cedur sagdowych, ale i procedur administracyjnych. W tym ostatnim wypadku
podstawg do sformulowania zasady sprawiedliwosci proceduralnej jest art. 78
w zwigzku z art. 2, art. 7 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zasada sprawiedliwosci proceduralnej nie ma jednak charakteru abso-
lutnego, a jej realizacja moze by¢ ograniczana przez inne wartosci kon-
stytucyjne (wyroki z: 28 lipca 2004 r., P 2/04 i 20 maja 2008 r., P 18/07).
Zgodnie z pogladem przyjetym w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-

2. OTK ZU nr 7/1999, poz. 158.
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nego, sprawiedliwo$¢ proceduralna nie moze by¢ oceniana w kategoriach
abstrakcyjnych, niezaleznie od kategorii spraw, ktore sg przedmiotem roz-
poznania sagdowego, konfiguracji podmiotowych czy znaczenia poszcze-
golnych kategorii praw dla ochrony interesow jednostki. Ustawodawca
zachowuje w tym zakresie do§¢ znaczne pole swobody, ktére umozliwia
ksztattowanie procedur sgdowych z uwzglednieniem tych zréznicowanych
czynnikOw 1 zarazem w sposob stanowigcy probe wywazenia interesOw
pozostajacych w pewnym konflikcie (wyroki z: 10 maja 2000 r., K 21/99,
13 stycznia 2004 r., SK 10/03, 28 lipca 2004 r., P 2/04, 1 lipca 2008 r.,
SK 40/07 i 21 stycznia 2014 r., SK 5/12).

Trescia art. 78 Konstytucji jest zatem ustanowienie prawa stron kazde-
go postepowania do uruchamiania procedury weryfikujacej prawidtowosé¢
wszelkich rozstrzygnie¢ wydawanych przez organ dziatajacy w charakte-
rze pierwszej instancji'’. Rownocze$nie w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego wielokrotnie podkreslano, ze wyrazone w art. 78 Konstytucji
publiczne prawo podmiotowe stanowi bardzo istotny czynnik urzeczy-
wistniania tzw. sprawiedliwosci proceduralnej (wyroki z: 25 lipca 2013 r.,
SK 61/12 1 14 stycznia 2014 r., SK 25/11).

Trybunal Konstytucyjny podkreslit, ze ,,rozrdznienie miedzy instancyj-
noscia i zaskarzalnoscia, a takze ocena, czy w danym wypadku procedura
powinna by¢ uksztattowana w sposéb umozliwiajacy «az» kontrolg instan-
cyjna (rozpatrzenie — weryfikacj¢ przez sad wyzszej instancji), czy «tyl-
ko» jako procedura umozliwiajaca weryfikacje decyzji (orzeczenia) przez
inny podmiot, niz ten, ktéory decydowat po raz pierwszy, zalezy m.in. od
tego, czy kontrola (weryfikacja) dotyczy rozstrzygnigcia w kwestii incy-
dentalnej, czy rozstrzygnigcia «w sprawie». Wyzszego poziomu gwarancji
(a wigc instancyjnosci potaczonej z dewolutywnoscig) wymaga orzekanie
«w sprawie» 1 w tym zakresie Konstytucja wymaga dwuinstancyjnego po-
stepowania. Takze postanowienia konczace postepowanie podlegajg zaza-
leniu instancyjnemu. Natomiast kwestie wpadkowe, incydentalne, tworza
bardzo zréznicowany zbior z punktu widzenia ich prawnego rezimu. Cza-
sem wystarczajaca kontrole decyzji w tych sprawach zapewnia kontrola
instancyjna ostatecznego orzeczenia «w sprawie», czasem ustawodawca

13 Zob. L. Garlicki, uwagi do art. 78, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. V, Warszawa 2007, s. 1.
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zwykly przyznaje mozliwos¢ weryfikacji rozstrzygnigcia kwestii wpad-
kowej w ramach zazalenia (rozpatrywanego przez sad wyzszej instancji),
czasem taka mozliwos¢ weryfikacji w ogdle si¢ wyklucza. W sytuacji, gdy
kwestia wpadkowa pojawia si¢ po raz pierwszy przed sadem drugiej instan-
cji, wowczas — tak jak ma to miejsce w niniejszej sprawie — powstaje pro-
blem weryfikacji takiej decyzji, zwlaszcza, ze ewentualng wyzszg instancjg
byltby Sad Najwyzszy. Z przyczyn pragmatycznych obcigzenie Sadu Naj-
wyzszego konieczno$cig weryfikacji decyzji wpadkowych, incydentalnych,
zorientowanych sytuacyjnie i réznej wagi, nie jest pozadane”. Przechodzac
za$ bezposrednio do oceny konstytucyjnosci zaskarzonego rozwiazania,
Trybunat Konstytucyjny podkreslil, ze procedura sadowa powinna zapew-
nia¢ stronie przynajmniej minimalny udzial w postgpowaniu stuzacym we-
ryfikacji rzeczywistej bezstronnosci sadu (wyrok z 22 pazdziernika 2013 r.,
SK 14/13).

Zasada zaufania wywodzona z art. 2 Konstytucji oznacza, ze jednostka
ma prawo oczekiwa¢ od wiadzy, ktorej zachowanie si¢ ocenia, czytelno$ci,
przejrzystosci, poszanowania zasad systemowych gwarantujacych ochrone
praw cztowieka. Zasada legalizmu wyrazona w art. 7 Konstytucji wymaga, by
organ prowadzacy postepowanie administracyjne dziatat na podstawie prawa
1w jego granicach. Z kolei art. 31 ust. 3 Konstytucji wymienia warunki, przy
spetnieniu ktorych zasada sprawiedliwosci proceduralnej moze zosta¢ ogra-
niczona.

W praktyce nie istnieje jeden idealny model postgpowania, ktory datoby
si¢ skonstruowa¢ na podstawie regulacji konstytucyjnych i ktory obowig-
zywalby w odniesieniu do wszystkich rodzajow postgpowan administracyj-
nych. Regulacje konstytucyjne zawierajg jedynie ogolne wskazania co do
pewnych podstawowych elementéw i mechanizmoéw, bez ktérych procedu-
ra nie jest rzetelna i sprawiedliwa. Oceniajac przestrzeganie przez ustawo-
dawce konstytucyjnych standardéw sprawiedliwo$ci proceduralnej, nalezy
uwzgledni¢ zawsze przedmiot i specyfike danego postepowania'* (wyrok
z 12 kwietnia 2012 r., SK 30/10).

Prawo do odpowiedniego uksztaltowania procedury sadowej (podobnie
jak inne aspekty prawa do sadu) nie ma charakteru absolutnego i moze by¢
limitowane (wyrok z 22 pazdziernika 2013 r., SK 14/13).

14 Por. wyrok z 28 lipca 2004 r., P 2/04, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 72, s. 915.
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Ograniczenia te musza jednak spetnia¢ przestanki okreslone w art. 31
ust. 3 Konstytucji, czyli by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnos$ci
publicznej, albo wolnos$ci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg
naruszac istoty prawa do sadu (zob. wyroki z: 28 lipca 2004 r., P 2/04 oraz
powotane tam orzecznictwo; 12 lipca 2011 r., SK 49/08 i 22 pazdziernika
2013 r., SK 14/13).

W konteks$cie dopuszczalnych ograniczen zasady sprawiedliwosci proce-
duralnej nalezy widzie¢ rowniez jej relacje z zasada formalizmu procesowego.
Zagadnienia zwigzane z formalizmem procesowym wielokrotnie stanowily
przedmiot analizy Trybunalu Konstytucyjnego, ktory badat, czy zwickszenie
formalizmu w imi¢ sprawnosci i szybkosci postepowania nie narusza konsty-
tucyjnego prawa do sadu i rzeczywiscie stuzy osiagnigciu zamierzonego celu.
Istotne w kontekscie aktualnie rozpatrywanej sprawie sg zwlaszcza poglady
Trybunalu wyrazone przy okazji badania konstytucyjnosci srodkéw zaskar-
zenia w ramach procedury cywilnej w wyrokach z 20 maja 2008 r., P 18/07
i 1 lipca 2008 r., SK 40/07%, w ktorych Trybunat stwierdzil niekonstytucyj-
no$¢ przepisow przewidujacych odrzucenie przez sad, odpowiednio, apelacji
oraz skargi kasacyjnej sporzadzonej przez profesjonalnego pelnomocnika,
niespetniajacej okreslonych wymagan prawnych, bez wzywania do usunigcia
brakow. Problematyka granic formalizmu procesowego przejawiajacego si¢
w odrzucaniu pism bez wzywania do uzupetnienia brakéw (albo ich oplace-
nia) pojawiata si¢ jeszcze w innych wyrokach Trybunatu's.

5 OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 101.

16 Zob. np. wyrok z 20 grudnia 2007 r., P 39/06, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 161,
dotyczacy zwrotu nieoptaconego pisma przedsigbiorcy niereprezentowanego
przez profesjonalnego pelnomocnika bez wezwania do uiszczenia oplaty; wyrok
726 czerwca 2008 r., SK 20/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 86, dotyczacy odrzucenia
nieoptaconego pisma w sprawach gospodarczych, takze wowczas gdy przedsigbior-
ca nie ma profesjonalnego petnomocnika; wyrok z 17 listopada 2008 r., SK 33/07,
OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 154, dotyczacy odrzucenia nieoptaconej apelacji sporza-
dzonej przez profesjonalnego pelnomocnika bez wezwania do uiszczenia naleznej
oplaty; wyrok z 15 kwietnia 2009 r., SK 28/08, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 48, do-
tyczacy braku mozliwos$ci usunigcia brakoéw pisma wniesionego przez profesjonal-
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Podsumowujac poglady wyrazone w powotanych orzeczeniach, nale-
zy wskaza¢, ze, w ocenie Trybunalu, ustawodawca dysponuje stosunko-
wo szerokim zakresem swobody ksztattowania procedur sadowych, w tym
ustanawiania wymogdw formalnych, ktére zmierzajg do uproszczenia czy
przyspieszenia procedur. Formalizm, pomimo Ze moze ograniczy¢ swobo-
de co do tresci, formy czy termindw, jest bowiem nieodzownym elemen-
tem sprawnego i rzetelnego postepowania, koniecznym ze wzgledu na inne
warto$ci powszechnie szanowane w panstwie prawnym, jak w szczegolno-
Sci bezpieczenstwo prawne, zasada legalizmu czy zaufanie do prawa!’. Nie
znaczy to, ze swoboda ustawodawcy w tym zakresie jest nicograniczona.
Granice zaostrzania formalizmu wyznacza m.in. brak mozliwosci osiagnig-
cia zatlozonego celu przez dane postepowanie. W szczegdlnosci naruszenie
tych granic moze mie¢ miejsce w sytuacji braku odpowiedniego réwno-
wazenia mechanizmow procesowych. Trybunat podkreslal, ze ustawodaw-
ca, zachowujac zasade, ze braki formalne $rodka odwotawczego skutkuja
jego odrzuceniem, powinien zrekompensowac jej dotkliwo$¢ szansg usu-
nigcia braku na wezwanie sadu, takze wtedy gdy czynnosci dokonywane
sg przez fachowych pelnomocnikéw. Przepisy przewidujgce odrzucenie
srodka odwotawczego bez wzywania do uzupekienia brakow samoistnie
nie naruszajg zasady sprawiedliwos$ci proceduralnej, jednak skorelowanie
wymogow formalnych z jednoczesnym wytaczeniem obowiazku sadu we-
zwania do usuni¢cia brakow nalezy uznaé za rozwigzanie niekonstytucyjne
z uwagi na nadmierne (nieproporcjonalne) nagromadzenie §rodkoéw dyscy-
plinujacych. W tym kontekscie Trybunal zwracat uwage, ze ustanowienie
takich wymogow formalnych wniesienia §rodka odwotawczego, ktore czy-
nig korzystanie z niego nadmiernie utrudnionym, jest posrednim narusze-
niem prawa do sadu.

Trybunatl odnosit si¢ wielokrotnie do przestanki zapewnienia szybko-
$ci 1 sprawnos$ci postgpowania jako uzasadniajacej sformalizowanie da-
nej procedury i wylgczenie obowigzku sagdu wzywania do uzupetnienia

nego pelnomocnika w postgpowaniu nakazowym lub upominawczym w sprawach
gospodarczych; wyrok z 12 marca 2002 r., P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14,
dotyczacy odrzucenia bez wezwania do uzupetnienia brakéw pisma wniesionego na
urzgdowym formularzu.

17 Zob. wyrok z 10 maja 2000 r., K 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109.
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brakow. Zwrocit uwage, ze w sytuacji gdy szybko$¢ postepowania jest
jedyna wartos$cia, jaka maja chroni¢ przepisy zaostrzajace rygory proceso-
we, to nie jest to warto$¢, w imi¢ ktorej mozna poswigci¢ ochrong praw
podmiotowych's,

(...) Zgodnie z powotywanym juz orzecznictwem Trybunatu ustawo-
dawca ma do$¢ szeroka swobodg ksztaltowania procedur sgdowych, w tym
stanowienia wymogow formalnych, ktore zmierzaja do uproszczenia
1 przyspieszenia procedur. W ocenie Trybunatu, w sprawie skargi na infor-
macje¢, o ktérej mowa w art. 30c ustawy o polityce rozwoju, niewatpliwie
istnieje potrzeba sformalizowania postgpowania sagdowoadministracyjne-
go uzasadniona konieczno$cia zapewnienia sprawnego podziatu srodkow
unijnych przeznaczonych na dofinansowanie projektow. Ustawodawca
moze zatem narzuci¢ nawet surowe reguly formalne dochodzenia praw
przed sadem, o ile nie zamknie w ten sposob realnego dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci.

(...) Surowos$¢ sankcji w postaci pozostawienia skargi bez rozpatrzenia
bez uprzedniego wezwania do uzupetienia brakéw jest dlatego tak razaca,
ze w istocie przewidziana jest za niedopelnienie nieokreslonego przez usta-
wodawce obowigzku. Surowos¢ tej sankcji jest potggowana innymi jeszcze
okoliczno$ciami zwigzanymi z procedurg ustanowiong w ustawie o polityce
rozwoju.

(...) W ocenie Trybunatu, sankcja przewidziana w art. 30c ust. 5 pkt 2
ustawy o polityce rozwoju, polegajaca na pozostawieniu bez rozpatrzenia
niekompletnej skargi, bez wezwania do usunigcia brakow w zakresie kom-
pletnoséci dokumentacji, w sposob nieproporcjonalny ogranicza konstytu-
cyjne prawo jednostki do sadu, w rezultacie pozbawiajac ja tego prawa.
Surowo$¢ tej sankcji wynika za§ przede wszystkim z nieokreslenia przez
ustawodawce, co sktada si¢ na kompletnos$¢ skargi i przerzucenia obowigz-
ku okreslenia tego obowigzku na skarzacych i sady, ktorych stanowisko nie
jest w tej kwestii jednolite. Tym samym regulacja ta niweczy cel, jaki przy-
$wiecatl ustawodawcy przy wprowadzaniu mozliwosci zaskarzania do sadu
informacji o negatywnym wyniku procedury odwolawczej, ktorym byto
poddanie kontroli sadu legalnosci rozstrzygnie¢ organéw w tym zakresie
(wyrok z 30 pazdziernika 2012 r., SK 8/12).

18 Zob. wyrok P 9/01.
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(...) z art. 2 Konstytucji wynika ,,0g6lny wymog, aby wszelkie postepo-
wania prowadzone przez organy wiadzy publicznej w celu rozstrzygnigcia
spraw indywidualnych odpowiadaty standardom sprawiedliwo$ci procedu-
ralnej. W szczeg6lnosci regulacje prawne tych postgpowan muszg zapewnic
wszechstronne i staranne zbadanie okolicznos$ci istotnych dla rozstrzygnie-
cia sprawy, gwarantowac¢ wszystkim stronom i uczestnikom postepowania
prawo do wystuchania, tj. prawo przedstawiania i obrony swoich racji, a jed-
nocze$nie umozliwia¢ sprawne rozpatrzenie sprawy w rozsagdnym terminie.
Istotnym elementem sprawiedliwos$ci proceduralnej jest takze m.in. obo-
wiazek uzasadniania swoich rozstrzygni¢¢ przez organy wtadzy publicznej
oraz prawo do zaskarzania” (wyroki z: 14 czerwca 2006 r., K 53/05, s. 678
i 6 grudnia 2011 r., SK 3/11).

(...) stanowiac jeden z podstawowych elementéw aksjologii demokra-
tycznego panstwa prawnego, konstytucyjna ochrona prywatnos$ci to w szcze-
golnosci moznos¢ samodzielnego decydowania o ujawnianiu innym podmio-
tom informacji dotyczacych wiasnej osoby, a takze sprawowania kontroli
nad tymi informacjami, nawet jezeli znajdujg si¢ w posiadaniu innych osob
(autonomia informacyjna jednostki) oraz mozno$¢ samostanowienia o swym
zyciu osobistym w aspekcie przedmiotowym, podmiotowym oraz czasowym
(autonomia decyzyjna jednostki). W sferze autonomii informacyjnej normy
konstytucyjne gwarantuja jednostce ochrone przed pozyskiwaniem, prze-
twarzaniem, przechowywaniem i ujawnieniem, w sposob naruszajacy reguty
przydatnosci, niezbednosci i proporcjonalnosci sensu stricto, informacji m.in.
o0: a) stanie zdrowia (wyroki z: 19 maja 1998 r., U 5/97 i 19 lutego 2002 r.,
U 3/01), b) sytuacji majatkowej (wyroki z: 24 czerwca 1997 r., K 21/96
120 listopada 2002 r., K 41/02), ¢) sytuacji rodzinnej (wyroki z: 12 listopada
2002 r., SK 40/01 1 13 lipca 2004 r., K 20/03), d) przesztosci politycznej
lub spotecznej (wyroki z: 21 pazdziernika 1998 r., K 24/98, 5 marca 2003 .,
K 7/01 1 26 pazdziernika 2005 r., K 31/04), ¢) nazwisku lub wizerunku (cyt.
wyroki z: 20 marca 2006 r., K 17/05 1 18 lipca 2011 r., K 25/09) lub f) in-
nych informacji niezb¢dnych dla dziatan organow witadzy publicznej (wyroki
z: 20 czerwca 2005 r., K 4/04, 20 kwietnia 2004 r., K 45/02, 23 czerwca
2005 r., K 17/04, 10 lipca 2008 r., K 33/06, 23 czerwca 2009 r., K 54/07
i 13 grudnia 2011 r., K 33/08). W sferze autonomii decyzyjnej normy kon-
stytucyjne gwarantuja jednostce ochrong przed — dokonang z naruszeniem
reguly przydatnosci, niezbgdnosci i proporcjonalnosci sensu stricto — inge-
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rencja w decyzje jednostki m.in. o: a) wlasnym zyciu lub zdrowiu (wyroki
z: 9 lipca 2009 1., SK 48/05 i1 11 pazdziernika 2011 r., K 16/10), b) ksztatto-
waniu zycia rodzinnego (wyroki z: 27 stycznia 1999 r., K 1/98 i 28 kwietnia
2003 r., K 18/02), ¢) wychowaniu dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami
(wyrok z 2 grudnia 2009 r., U 10/07), d) urodzeniu dziecka (wyrok z 28 maja
1997 r., K 26/96).

(...) konstytucyjna regulacja prywatnosci implikuje w szczegolnosci za-
kaz domniemywania kompetencji wtadzy publicznej w zakresie ingerencji
w prywatnos¢, nakaz powstrzymania si¢ od niedopuszczalnej konstytucyj-
nie ingerencji zardwno przez organy wtadzy publicznej, jak i podmioty pra-
wa prywatnego, oraz nakaz stworzenia przez panstwo warunkow, w ktorych
jednostka moze swobodnie i bezpiecznie korzystaé¢ ze swych konstytucyj-
nych praw (wyrok z 30 lipca 2014 r., K 23/11). Wychodzac z zatozenia
o konieczno$ci ewolucyjnej interpretacji przepisow konstytucyjnych, TK
podkreslit, ze konstytucyjna ochrona obejmuje kazdy akt komunikacji nie-
zaleznie od charakteru jego no$nika oraz kazdy akt komunikacji na odle-
gltos¢ (cyt. wyrok K 23/11). ,,[P]ozyskiwanie informacji o zyciu prywatnym
jednostek przez organy wtadzy publicznej, zwlaszcza niejawnie, musi by¢
ograniczone do koniecznych sytuacji, dopuszczalnych w demokratycznym
panstwie wylacznie dla ochrony konstytucyjnie uznanych wartosci i zgod-
nie z zasada proporcjonalnosci. Warunki gromadzenia i przetwarzania tych
danych przez wladze publiczne musza by¢ unormowane w ustawie w spo-
sob jak najbardziej przejrzysty, wykluczajacy arbitralno$¢ i dowolno$é¢ ich
stosowania” (wyrok z 20 stycznia 2015 r., K 39/12).

2. Zasada bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa

Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
opiera si¢ na pewnos$ci prawa, a wigc takim zespole cech przystugujacych
prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwia-
ja jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o petng znajomosé
przestanek dzialania organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych,
jakie jej dzialania moga pociagnac za soba (wyrok z 19 marca 2007 r.,
K 47/05).

Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia zaréwno konsekwencji
poszczegolnych zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujacego w da-
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nym momencie systemu, jak tez oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni ich
W sposob arbitralny (wyrok z 19 grudnia 2008 r., K 19/07).

Zasada ta okreslana jest w orzecznictwie Trybunalu takze jako zasada
lojalnos$ci panstwa wobec adresata norm prawnych. Wynika z niej koniecz-
no$¢ zagwarantowania przez ustawodawce adresatom unormowan praw-
nopodatkowych maksymalnej przewidywalnosci i obliczalnosci rozstrzy-
gni¢¢ podejmowanych wobec podatnikow przez organy skarbowe (wyroki
z: 11 maja 2004 r., K 4/03 i 20 stycznia 2009 r., P 40/07). Wyraza si¢ ona
W stanowieniu i stosowaniu prawa w taki sposéb, by nie stawato si¢ ono
swoistg pulapka dla obywatela, ktory powinien moéc uktada¢ swoje sprawy
w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na prawne skutki niedajace si¢ przewidzie¢
w momencie podejmowania decyzji i ze jego dziatania, podejmowane zgod-
nie z obowigzujacym prawem, beda takze w przysztosci uznawane przez po-
rzadek prawny. Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania nie
moga zaskakiwac ich adresatow, ktorzy powinni mie¢ czas na dostosowanie
si¢ do zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji co do dalszego po-
stepowania (orzeczenie z 3 grudnia 1996 r. oraz wyroki z: 3 grudnia 1996 1.,
K 25/95, 25 listopada 1997 1., K 26/97, 10 kwietnia 2001 r., U 7/00, 5 listo-
pada 2002 r., P 7/01, 7 czerwca 2004 r., P 4/03, 15 lutego 2005 r., K 48/04
129 listopada 2006 r., SK 51/06).

,~Putapka prawna” polega w niniejszej sprawie na tym, ze obywatel, opie-
rajac si¢ na dokonanej przez organ wladzy publicznej ocenie przestanek na-
bycia prawa i dzialajac w zaufaniu do dokonanej oceny, podejmuje istotne
decyzje zyciowe (np. rezygnacja z zatrudnienia), a nastepnie — gdy okaze sie,
ze decyzje organu byty btedne — ponosi wszelkie konsekwencje tych btedow.
Dzieje si¢ tak rowniez wtedy, gdy obywatel swym zachowaniem w Zadnej
mierze nie przyczynit si¢ do sformutowania btednych ocen. W rezultacie po-
noszenia tych konsekwencji obywatel znajduje si¢ czgsto w bardzo nieko-
rzystnej dla siebie sytuacji — traci prawo do pobierania $wiadczenia i nie jest
w stanie, ze wzgledu na wczesniejszg rezygnacje, uzyska¢ ponownie zatrud-
nienia. Taka sytuacja oznacza zawsze naruszenie zasady zaufania obywatela
do panstwa, niezaleznie od oceny dokonywanej przez pryzmat zasady ochro-
ny praw stusznie nabytych (wyrok z 28 lutego 2012 r., K 5/11).

Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnos$cia prawa umoz-
liwia (...) przewidywalno$¢ dziatan organéw panstwa, a takze prognozo-
wanie dziatan wlasnych (wyroki z: 14 czerwca 2000 r., P 3/00 i 19 grudnia
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2008 r., K 19/07). W ten sposob urzeczywistniana jest wolnos¢ jednostki,
ktora wedhug swoich preferencji uktada swoje sprawy i przyjmuje odpo-
wiedzialno$¢ za swoje decyzje, a takze jej godno$é, poprzez szacunek
porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalne;j istoty.
Wartosci te, przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego
rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okoliczno-
Sciach nie mogla byta go przewidzieé¢, szczegdlnie za§ wtedy, gdy przy
jego podejmowaniu prawodawca moglt przypuszczaé, ze gdyby jednostka
przewidywata zmiang prawa, bylaby inaczej zadecydowata o swoich spra-
wach. Chodzi tu wigc nie o ten aspekt pewnos$ci prawa, ktéry odnosi si¢ do
wzglednej stabilno$ci porzadku prawnego, majacy zwiazek z zasada le-
galnosci, lecz o pewnos¢ prawa rozumiang jako pewnos¢ tego, iz w opar-
ciu o obowigzujace prawo obywatel moze ksztalttowac swoje stosunki zy-
ciowe. Jednostka ma prawo jednak oczekiwac, ze regulacja prawna nie
zostanie zmieniona na jej niekorzy$¢ w sposob arbitralny. Prawodawca
nie moze w sposob dowolny ksztattowac tresci obowigzujacych norm,
traktujac je jako instrument do osiggania stale to innych celow, ktore sobie
dowolnie wyznacza. Poddanie wczesniej na innej podstawie ustawowej
uksztattowanych stosunkéw prawnych dziataniu nowego i bardziej nie-
korzystnego dla obywateli prawa pozostaje w sprzecznosci z Konstytucja
wowczas, kiedy tego rodzaju konstrukcja prawna razaco ostabia zaufanie
obywatela do prawa, nie rekompensujac tego skutku konieczng ochrong
innych, konstytucyjnie uznawanych wartosci (wyroki z: 19 marca 2007 r.,
K 47/05 1 5 pazdziernika 2010 r., K 16/08).

Zakaz stanowienia prawa w sposob, ktory zaskakiwalby jego adresatow,
odbierajgc im mozliwos¢ pokierowania wiasnymi dziataniami w sposob
uwzgledniajacy zaktadane przez nowa regulacje skutki prawne, winien by¢
taczony przede wszystkim z dyrektywami wigzgcymi ustawodawce w pro-
cesie dokonywania zmian w systemie prawa. Niezaleznie od tego, trudnosci
z zaplanowaniem czy przewidzeniem nastgpstw prawnych wiasnej aktywno-
$ci mogg wynika¢ np. z niedostatecznej precyzji przepisow, czyli z narusze-
nia zasady okreslono$ci prawa (...) (wyrok z 19 grudnia 2008 r., K 19/07).

Pewno$¢ prawa oznacza nie tyle stabilnos¢ przepisow prawa, ktora w pra-
wie daninowym w okres§lonej sytuacji ekonomicznej panstwa moze byc¢
trudna do osiggniecia, ile warunki dla mozliwosci przewidywania dziatan
organow panstwa i zwigzanych z nimi zachowan obywateli. Tak rozumia-

31



Proces prawotworczy w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

na przewidywalno$¢ dziatan panstwa gwarantuje zaufanie do ustawodaw-
cy i do stanowionego przez niego prawa. Czesto nieuniknione zwigkszenie
obcigzen poprzez zmiang prawa powinno by¢ dokonywane w ten sposob,
by podmioty prawa, ktorych ono dotyczy, mialy odpowiedni czas do ra-
cjonalnego rozporzadzenia swoimi interesami (wyroki z: 27 lutego 2002 r.,
K 47/01, 15 lutego 2005 r., K 48/04 i 16 stycznia 2007 r., U 5/06).

Respektowanie zasad poprawnej legislacji jest funkcjonalnie zwigza-
ne z pewnoscig i bezpieczenstwem prawnym oraz z ochrong zaufania do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa. Tym samym za niedopuszczal-
ne trzeba uzna¢ funkcjonowanie w systemie prawnym przepisu, ktory daje
organom panstwa zbyt duza swobode, prowadzaca w tym przypadku do
zupelnej dowolnos$ci rozstrzygnie¢ (wyrok z 17 maja 2006 r., K 33/05).

Zasada bezpieczenstwa prawnego nakazuje poszanowanie przez
ustawodawce istniejgcych stosunkow prawnych. Dokonywanie w proce-
sie stanowienia prawa, nieusprawiedliwionych zadnymi okoliczno$ciami
obiektywnymi, zmian przekre§lajacych wczesniejszy kierunek procesu le-
gislacyjnego narusza zasade demokratycznego panstwa prawnego (wyrok
z 12 kwietnia 2000 r., K 8/98).

Przestrzeganie tej zasady ma szczeg6lne znaczenie w sytuacji, w kto-
rej ma miejsce zmiana dotychczas obowigzujacych przepiséw, zwlaszcza
tych, ktore juz znalazty zastosowanie jako czynnik ksztaltujacy sytuacje
prawng ich adresatow (wyrok z 10 lipca 2000 r., SK 21/99). Wowczas na
ustawodawcy cigzy obowiazek ochrony praw shusznie nabytych i ochrony
interes6w bedacych w toku, za pomoca powszechnie przyjetych technik
stanowienia prawa, ze szczegdlnym uwzglednieniem techniki przepisow
przejsciowych (orzeczenie z 2 marca 1993 r., K 9/92 i wyrok z 25 listopada
1997 1., K 26/97).

Zasada bezpieczenstwa prawnego nakazuje, w ramach wzglednej swo-
body ustawodawcy w ksztaltowaniu tresci porzadku prawnego zgodnego
z Konstytucja, poszanowanie istniejagcych stosunkow prawnych i umozli-
wienie jednostce racjonalnego planowania przysztych dziatan. Zmiany za-
sadniczo ingerujace w istniejacy porzadek prawny musza by¢ usprawiedli-
wione potrzebg ochrony innych wartosci (wyrok z 26 lutego 2003 r., K 1/01).
Wymaga to od ustawodawcy ustanowienia przepisow przejsciowych zawie-
rajacych unormowania umozliwiajace ich adresatom dokonczenie przed-
siewzie¢ podjetych w oparciu o wezesdniejsze regulacje. Intertemporalna
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regulacja zabezpieczajgca ,,interes w toku” stluzy respektowaniu zasa-
dy ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa, deko-
dowanej z art. 2 Konstytucji (wyroki z: 28 stycznia 2003 r., SK 37/01,
11 marca 2003 r., SK 8/02).

Zasada ochrony ,,intereséw w toku” zapewnia ochrong¢ jednostki w sy-
tuacjach, w ktorych rozpoczeta ona okreslone przedsigwzigcia na gruncie
dotychczasowych przepisow. (...) zasada ochrony interesOw w toku zapew-
nia ochrong¢ jednostki w sytuacjach, w ktorych rozpoczeta ona okreslone
przedsigwzigcia na gruncie dotychczasowych przepiséw. Chociaz zasada
ta nie ma charakteru bezwzglgdnego, na ustawodawcy ciazy szczegdlny
obowiazek ochrony intereséw w toku w sytuacji wystapienia nastgpuja-
cych przestanek: 1) przepisy prawa wyznaczaja pewien horyzont czasowy
dla realizowania okres$lonych przedsiewzig¢; 2) dane przedsiewzigcie ma
charakter roztozony w czasie; 3) jednostka faktycznie rozpoczeta realizacje
danego przedsiewzigcia w okresie obowigzywania danej regulacji. Interesy
w toku podlegajg bardziej intensywnej ochronie, jezeli prawodawca usta-
nowil regulacje prawne dotyczace $cisle okreslonych rodzajow przedsie-
wzie¢ (wyroki z: 25 czerwca 2002 r., K 45/01, 16 stycznia 2007 1., U 5/06,
8 stycznia 2009 r., P 6/07 1 10 lutego 2015 r., P 10/11). Obowigzkiem usta-
wodawcy, ze wzgledu na ochrong intereséw w toku, jest ustanowienie prze-
pisow, ktére umozliwia dokonczenie przedsigwzie¢ rozpoczetych stosow-
nie do przepisdw obowiazujacych w chwili ich rozpoczynania albo stworza
inng mozliwos$¢ dostosowania si¢ do zmienionej regulacji prawnej (wyroki
z: 5 stycznia 1999 r., K 27/98 i 10 lutego 2015 r., P 10/11).

Pewnos$¢ prawa i zwigzana z nig zasada bezpieczenstwa prawnego ma
szczegolne znaczenie w prawie regulujacym daniny publiczne. Przy zwiek-
szaniu obcigzen daninowych nalezy zapewni¢ podmiotom, ktérych to do-
tyczy, odpowiedni czas do racjonalnego rozporzadzenia swoimi interesami
(wyrok z 19 grudnia 2002 r., K 33/02).

Pewnosc¢ prawa oznacza nie tyle stabilnos$¢ przepiséw prawa, ktéra w pra-
wie daninowym w okreslonej sytuacji ekonomicznej panstwa moze byc¢
trudna do osiagnigcia, ile warunki dla mozliwosci przewidywania dzialan
organdw panstwa i zwigzanych z nimi zachowan obywateli. Tak rozumia-
na przewidywalno$¢ dziatan panstwa gwarantuje zaufanie do ustawodaw-
cy i do stanowionego przez niego prawa. Czesto nieuniknione zwigkszenie
obcigzen poprzez zmiang prawa powinno by¢ dokonywane w ten sposob,
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by podmioty prawa, ktorych ono dotyczy, mialy odpowiedni czas do ra-
cjonalnego rozporzadzenia swoimi interesami (wyroki z: 27 lutego 2002 r.,
K 47/01, 15 lutego 2005 r., K 48/04).

Ustawodawca, dokonujac kolejnych modyfikacji stanu prawnego,
nie moze traci¢ z pola widzenia interes6w, ktore uksztaltowaly sie przed
dokonaniem zmiany stanu prawnego. Nakaz ochrony intereséw w toku
(pewnos$¢ prawa) nie ma charakteru bezwzglednego. Powotana zasada ma
jednak szczegdlnie kategoryczny charakter, jezeli ustawodawca wyznaczyt
pewne ramy czasowe, w ktorych jednostka moze realizowaé okreslone
przedsigwzigcie wedtug z gory ustalonych regut, w zaufaniu, Ze nie zostana
one zmienione, a jednoczesnie dane przedsigwziecie ma charakter roztozony
w czasie 1 jednostka faktycznie rozpoczeta realizacje danego przedsiewzigcia
(wyroki z: 7 lutego 2001 r., K 27/00 i 16 stycznia 2007 r., U 5/06).

Wielokrotnie formulowano teze o koniecznosci przestrzegania przez
ustawodawceg horyzontu czasowego, ktory sam ustalil (wyroki z: 31 marca
1998 1., K 24/97 1 26 wrzesnia 2000 r., P 11/99). Ztamanie swego rodzaju
przyrzeczenia, wyrazonego w ustawie, musi by¢ uznane za wyraz szcze-
gblnej nieodpowiedzialnosci wtadzy publicznej i tym samym — za wyjatko-
Wwo razgce naruszenie zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, bgdacej jednym z fundamentéw zasady panstwa prawa
(wyroki z: 19 kwietnia 2005 r., K 4/05 i 21 lipca 2011 r., P 36/10).

W Swietle zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa adresaci norm prawnych maja bowiem prawo zakla-
daé, ze tre$¢ obowiazujacego prawa jest dokladnie taka, jak to zostalo
ustalone przez sady, zwlaszcza gdy ustalenie to zostalo dokonane przez
Sad Najwyzszy (wyroki z: 13 kwietnia 1999 r., K 36/98, 9 pazdziernika
2001 r., SK 8/00 i 6 marca 2007 r., SK 54/06). Innymi slowy, ochronie
konstytucyjnej podlegaé¢ musi nie tylko zaufanie obywateli do litery
prawa, ale takze do uzasadnionego sposobu jego interpretacji, przyj-
mowanego podczas stosowania prawa przez organy panstwa (wyroki
z: 27 listopada 1997 r., U 11/97, 9 pazdziernika 2001 r., SK 8/00, 6 marca
2007 r., SK 54/06 1 3 czerwca 2008 r., K 42/07).

Zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i prawa oraz bezpie-
czenstwa prawnego wynikaja z klauzuli demokratycznego panstwa praw-
nego i majg charakter wigzacy dla ustawodawcy. Odstgpienie od tych zasad
mogtoby nastapi¢ w sytuacji szczegolnej konieczno$ci uzasadnionej inte-
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resem publicznym (wyrok z 12 stycznia 2000 r., P 11/98). Zasad tych nie
mozna jednak rozumie¢ jako nakazu niezmiennosci prawa i zakazu inge-
rencji ustawodawcy w stosunki prawne rozciagnigte w czasie, zwlaszcza
w tych dziedzinach Zycia spotecznego, ktore podlegaja szybkim zmianom
faktycznym, jak to ma miejsce w polskiej gospodarce. Zasady te wyznacza-
ja natomiast warunki, od ktérych zalezy ocena dopuszczalnosci zmian stanu
prawnego (wyrok z 7 maja 2001 r., K 19/00).

Jednostka musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkéw spotecz-
nych lub gospodarczych moze wymagac¢ nie tylko zmiany obowigzujgcego
prawa, ale nawet niezwlocznego wprowadzenia w zycie nowych regulacji
prawnych. Ryzyko zwigzane z wszelka dziatalno$cia gospodarcza obejmuje
réwniez ryzyko niekorzystnych zmian systemu prawnego. Istotne znacze-
nie ma takze horyzont czasowy dzialan podejmowanych przez jednostke
w danej sferze zycia. Im dtuzsza jest perspektywa czasowa podejmowanych
dziatan, tym silniejsza powinna by¢ ochrona zaufania do panstwa i do sta-
nowionego przez nie prawa (wyroki z: 28 kwietnia 1998 r., K 3/99 i 13 mar-
ca 2000 r., K 1/99).

(...) zakaz wprowadzania zmian w prawie podatkowym w czasie trwa-
nia roku podatkowego rzeczywiscie jest traktowany jako uszczegotowienie,
w odniesieniu do prawa daninowego, zasady zaufania obywatela do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa oraz ochrony bezpieczenstwa prawnego
(wyrok z 15 lipca 2013 1., K 7/12). Zakaz ten jest ,,zabezpieczenie[m] moz-
liwosci rozporzadzania przez jednostke swoimi interesami zyciowymi przy
uwzglednieniu regulacji podatkowych opublikowanych i znanych podatni-
kowi jeszcze przed rozpoczeciem roku podatkowego” (wyrok z 25 kwietnia
2001 r., K 13/01). Jednoczes$nie nalezy podkresli¢, ze zakaz wprowadzania
zmian prawnych w czasie trwania roku podatkowego dotyczy wszystkich
podatkéw, w ktérych wymiar podatku dokonywany jest za okresy roczne
(wyrok z 15 lutego 2005 1., K 48/04).

Trybunat (...) w swoim orzecznictwie nie absolutyzuje zakazu wprowa-
dzania zmian w trakcie roku podatkowego w odniesieniu do podatkow wy-
mierzanych w skali rocznej. Juz bowiem w wyroku z 25 listopada 1997 r.,
K 26/97, Trybunat stwierdzil, ze nie mamy do czynienia z wymogiem o bez-
wzglednie wigzacym charakterze, a odstapienie od niego jest dopuszczalne,
o ile przemawiaja za tym uzasadnione argumenty prawne (tak tez K 13/01).
Rowniez w doktrynie prawa wyrazany jest poglad, zgodnie z ktorym w cig-
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gu roku kalendarzowego mozna dokonywa¢ modyfikacji dotyczacych danin
publicznych, ktore nie sa pobierane w skali rocznej (wyrok z 18 listopada
2014 ., K 23/12).

W szczegolnych okolicznosciach Konstytucja dopuszcza nie tylko od-
stgpienie od nakazu wprowadzania zmian do systemu prawnego, z zacho-
waniem odpowiedniej vacatio legis, ale rowniez mozliwo$¢ odstgpienia
od nakazu ochrony praw nabytych. W wyjatkowych okoliczno$ciach do-
puszczalne jest nawet wprowadzenie pewnych odstepstw od zasady /ex
retro non agit, jezeli przemawia za tym koniecznos$¢ realizacji innej za-
sady konstytucyjnej, a jednocze$nie realizacja tej zasady nie jest mozliwa
bez wstecznego dziatania prawa. Dopuszczalno$é odstepstw od wymie-
nionych zasad konstytucyjnych zalezy od wagi warto$ci konstytucyj-
nych, ktére dana regulacja prawna ma chroni¢ (orzeczenie z 25 lutego
1992 r., K 3/91 i wyroki z: 3 pazdziernika 2001 r., K 27/01 i 25 listopada
2010 r., K 27/09).

Ustawodawca moze wprowadza¢ zmiany do systemu prawnego i usta-
nawia¢ przepisy intertemporalne okreslajace zakres czasowy stosowania
nowych regulacji, jednakze okreslajac ten zakres, nie moze stosowac kry-
teriow prowadzacych do arbitralnych zréznicowan podmiotéw majgcych
wspolng cechg istotng w chwili wejscia w zycie nowej regulacji (wyrok
z 18 pazdziernika 2006 r., P 27/05).

3. Zasada ochrony praw nabytych

Zasada ochrony praw nabytych zapewnia ochrong praw podmiotowych,
zaréwno publicznych, jak i prywatnych nabytych w drodze skonkretyzowa-
nych decyzji, przyznajacych swiadczenia, jak i praw nabytych in abstracto
(zgodnie z ustawg przed zgtoszeniem wniosku o ich przyznanie), a takze eks-
pektatyw maksymalnie uksztattowanych, tj. takich, ktore spelniajg wszyst-
kie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia praw pod rzadami danej ustawy
bez wzgledu na stosunek do nich p6zniejszej ustawy (orzeczenie z 11 lutego
1992 1., K 14/91 i wyroki z: 23 listopada 1998 r., SK 7/98, 22 czerwca 1999 .,
K 5/99, 30 marca 2005 r., K 19/02, 25 lipca 2006 r., P 24/05, 18 wrze$nia
2006 r., SK 15/05 1 8 grudnia 2011 r., P 31/10).

Ochronie moga podlega¢ zarowno prawa nabyte wskutek skonkrety-
zowanego aktu stosowania prawa (wyroku czy decyzji), jak i prawa na-
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byte in abstracto na podstawie ustawy, przed zgtoszeniem wniosku o ich
przyznanie. Wynika z tego, ze zasada ochrony praw stusznie nabytych nie
jest uzalezniona od wszczecia postgpowania majgcego na celu aktualizacje
uprawnienia (wyrok z 25 listopada 2010 r., K 27/09).

Ochrona praw nabytych nie dotyczy tylko praw majatkowych, ale r6znego
rodzaju praw podmiotowych, takze takich, ktore nie maja podstawy konstytu-
cyjnej. Jest ona $cisle zwigzana z zasadami bezpieczenstwa prawnego i ochro-
ny zaufania do panstwa i prawa, a wigc wynika z zasady panstwa prawnego
wyrazonej w art. 2 Konstytucji (wyrok z 4 kwietnia 2006 r., K 11/04).

Jezeli chodzi o prawa emerytalne i rentowe, ochronie podlegaja zarowno
prawa nabyte wskutek skonkretyzowanych decyzji przyznajacych §wiad-
czenia, jak 1 prawa nabyte in abstracto zgodnie z ustawg przed zgloszeniem
whniosku o ich przyznanie (wyrok z 18 czerwca 2013 r., SK 49/12).

(...) przedmiotem gwarancji wynikajacych z zasady ochrony praw na-
bytych jest przystugujace okreslonej osobie prawo podmiotowe lub jego
ekspektatywa. O naruszeniu zasady ochrony praw nabytych w wypadku
zwolnien podatkowych mozna mowi¢ wyjatkowo, gdy zwolnienie to zo-
stalo przyznane w drodze ustawy na dany okres. Powstaje wtedy bowiem
swoiste ,,prawo do zwolnienia”, ktore podlega ochronie z punktu widzenia
tej zasady (wyrok z 8 stycznia 2009 r., P 6/09).

Zasada ochrony praw nabytych znajduje zastosowanie jedynie wobec ta-
kich ekspektatyw praw podmiotowych, ktore maja charakter maksymalnie
uksztattowany. Wymaga to spelnienia przez podmiot domagajacy si¢ ochro-
ny ekspektatywy wszystkich ustawowych przestanek nabycia danego prawa
(wyroki z: 10 kwietnia 2006 r., SK 30/04 i 30 pazdziernika 2007 r., P 28/06).

O naruszeniu zasady ochrony praw stusznie nabytych mozna mowic¢ tyl-
ko w wypadku zniesienia lub ograniczenia prawa podmiotowego lub mak-
symalnie uksztattowanej ekspektatywy tego prawa. Tym samym w pierw-
szej kolejnosci nalezy ustali¢, czy osobom wykonujgcym prace wskazane
przez wnioskodawce, ktére nie znalazty si¢ w wykazach prac szczegolnych,
istotnie przystugiwalo prawo podmiotowe do emerytury pomostowej lub
tez maksymalnie uksztaltowana ekspektatywa tego prawa (wyrok z 3 marca
2011 r., K 23/09).

(...) uznaniu zwolnien od podatku za przedmiot ,,praw nabytych” (ich
ekspektatyw) stoi na przeszkodzie — przede wszystkim — zasada powszech-
nosci opodatkowania dochodow. Bez jednoznacznie sformutowanej pod-
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stawy prawnej, zawartej w ustawie, nie moze powstac (by¢ respektowane)
prawo do osiaggania dochodéw w sposob niepodlegajacy opodatkowaniu,
swoiste ,,prawo do zwolnienia podatkowego”, skoro zgodnie z art. 84
Konstytucji ,,Kazdy jest obowigzany do ponoszenia cigzardéw i §wiadczen
publicznych, w tym podatkow, okreslonych w ustawie”. Podatnikom nie
moze by¢ przypisane bezterminowe ,,prawo do zwolnien podatkowych”
okreslonego typu wyprowadzane jedynie z faktu korzystania z ustawowych
zwolnien w okresie przeszlym czy tez w znacznej czgsci konkretnego roku
podatkowego. Nie jest wigc — w tej sytuacji — mozliwe objecie okreslonych
zwolnien podatkowych zasiggiem bezwarunkowo i niezmiennie chronio-
nych konstytucyjnie ,,praw niewadliwie nabytych”, znajdujacych ,,trwatg”
ochrone w obliczu potencjalnych i motywowanych m.in. ochrong réwno-
wagi budzetowej zmian ustawodawstwa podatkowego (wyroki z: 27 lute-
202002 r., K 47/01, 8 stycznia 2009 r., P 6/07).

Ekspektatywy praw objete sa ochrong tylko wowczas, gdy spelnia-
ja wszystkie przestanki ustawowe nabycia praw pod rzgdami danej
ustawy, bez wzgledu na stosunek do nich ustawy po6zniejszej. Zasada
lex retro non agit oraz zasada ochrony praw nabytych majg charakter za-
sad przedmiotowych, wyznaczajacych granice ingerencji wiadzy publicznej
w sfer¢ praw podmiotowych. Naruszenie tych zasad moze uzasadnia¢ za-
rzut niedopuszczalnego wkroczenia przez t¢ wtadzg¢ w sfere konstytucyjnie
chronionych praw lub wolnosci jednostki, co w konsekwencji prowadzi do
stwierdzenia sprzecznego z porzadkiem konstytucyjnym naruszenia tych
praw lub wolno$ci (wyrok z 10 lipca 2000 r., SK 21/99).

Z maksymalnie uksztaltowang ekspektatywa mamy do czynienia jedynie
woweczas, gdy spelnione zostaty wszystkie zasadnicze przestanki nabycia
praw pod rzadami danej ustawy. Gdy za$ okreslone przepisy nie staty sie
obowigzujacym prawem, nie mogg by¢ takze podstawg konstruowania praw
podmiotowych, a co za tym idzie, nie mogg takze by¢ uznane za podsta-
we, z ktorej wywie$¢ mozna chroniong ekspektatywe takich praw (wyroki
z: 24 pazdziernika 2000 r., SK 7/00, 18 lutego 2004 r., K 12/03, 18 stycznia
2005 r., K 15/03 i 8 grudnia 2011 r., P 31/10).

Zasada ochrony praw nabytych:

1) zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmioto-
wych przyshugujacych jednostce lub innym podmiotom prywatnym wyste-
pujacym w obrocie prawnym;
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2) dotyczy przyshugujacych juz okreslonym osobom praw podmioto-
wych, przy czym bez znaczenia jest, czy prawa te zostaty nabyte na podsta-
wie indywidualnego aktu organu wiladzy, czy wprost na podstawie ustawy
(z chwilg spelnienia okreslonych w niej przestanek);

3) nie jest rtobwnoznaczna z zakazem zmiany przez ustawodawce przepi-
sow okreslajacych sytuacje prawng osoby w zakresie, w jakim sytuacja nie
wyraza si¢ w przystugujacym tej osobie prawie podmiotowym, aczkolwiek
w pewnych przypadkach ochrong wynikajaca z omawianej zasady objete sg
rowniez tzw. prawa tymczasowe (ekspektatywy);

4) nie ma charakteru absolutnego, tj. nie wyklucza stanowienia regulacji,
ktore znosza lub ograniczaja prawa podmiotowe, jednak prawodawca cofa-
jac lub ograniczajac prawa nabyte, musi spetni¢ szereg warunkow, ktorych
dopuszczalno$¢ badana jest z punktu widzenia tego: a) czy wprowadzone
ograniczenia znajduja podstawe w wartosciach konstytucyjnych, b) czy nie
istnieje mozliwos¢ realizacji danej wartosci konstytucyjnej bez naruszenia
praw nabytych, c) czy warto$ciom konstytucyjnym, dla realizacji ktorych
prawodawca ogranicza prawa nabyte, mozna w danej, konkretnej sytuacji
przyzna¢ pierwszenstwo przed warto$ciami znajdujacymi si¢ u podstaw za-
sady ochrony praw nabytych, a takze d) czy prawodawca podjat niezbedne
dziatania majace na celu zapewnienie jednostce warunkow do przystosowa-
nia si¢ do nowej regulacji;

5) chroni wylacznie oczekiwania usprawiedliwione i racjonalne,
nie obejmuje za$ takich dziedzin zycia i sytuacji, w ktorych jednostka
musi liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkow spotecznych lub gospodar-
czych moze wymagac¢ zmian regulacji prawnych, w tym réwniez zmian,
ktore znosza lub ograniczaja dotychczas zagwarantowane prawa pod-
miotowe;

6) poza gwarancjami nienaruszalnosci pozostawia prawa nabyte nie-
slusznie lub niegodziwie, a takze prawa niemajgce oparcia w zatozeniach
obowigzujacego w dniu orzekania porzadku konstytucyjnego (wyroki
z: 22 czerwca 1999 r., K 5/99, 20 grudnia 1999 r., K 4/99 i 10 kwietnia
2006 r., SK 30/04).

(...) zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru samodzielnego,
lecz jest w orzecznictwie konstytucyjnym traktowana jako jeden z ele-
mentéw sktadowych lub konsekwencja omowionej wyzej zasady zaufa-
nia.
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Jej stosowanie podlega nastepujacym ograniczeniom:

— moze ona shuzy¢ wylacznie do ochrony praw podmiotowych lub mak-
symalnie uksztattowanych ekspektatyw tych praw (tzn. pod warunkiem, ze
spetlnione zostaly wszystkie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia prawa
pod rzadami danej ustawy bez wzgledu na pdzniejsze zmiany prawne; (...);

— w sferze praw emerytalnych i rentowych ochronie mogg podlega¢ za-
rowno prawa nabyte wskutek skonkretyzowanych decyzji przyznajgcych
$wiadczenia, jak i prawa nabyte in abstracto zgodnie z ustawg przed zglo-
szeniem wniosku o ich przyznanie (zasada ta nie jest wigc uzalezniona od
wszczgcia postepowania majacego na celu aktualizacje uprawnienia);

— ochronie konstytucyjnej podlegaja tylko prawa nabyte ,,slusznie” (co
wyklucza stosowanie analizowanej zasady nie tylko w wypadku praw naby-
tych contra legem czy prater legem, lecz takze uzyskanych z naruszeniem
zasady sprawiedliwos$ci spotecznej albo w sposdb niedopuszczalny w de-
mokratycznym panstwie prawnym);

— nie ma ona charakteru absolutnego — zakazane jest wytacznie arbitral-
ne i nieproporcjonalne ograniczanie praw nabytych, mogg one natomiast
by¢ uszczuplane ,,w szczeg6lnych okolicznosciach” nie tylko z uwagi na
wartosci konstytucyjne, ale i pewne okoliczno$ci gospodarczo-spoleczne;
w sferze praw emerytalnych Trybunal Konstytucyjny wymieniat wérdd nich
najczesciej: rownowage finansowa panstwa, kryzys gospodarczy i nieko-
rzystne trendy demograficzne.

Powyzsze stwierdzenia mozna uzupenié postulatem doktryny, aby ogra-
niczanie praw nabytych uznawaé za zgodne z Konstytucja pod warunkiem
wprowadzenia rozwigzan rekompensujacych te ograniczenia, zwlaszcza
wtedy, gdy jest to konieczne z powodu potrzeby wyeliminowania norm
prawnych wadliwych systemowo lub aksjologicznie (...) (wyrok z 16 mar-
ca 2010 r., K 17/09).

(...) zasada ochrony praw nabytych nie rozcigga si¢ na prawa ustanowio-
ne niesprawiedliwie. (...)

Nie moga powolywaé si¢ na naruszenie zasady rownosci wobec prawa
obywatele, ktorym odebrano niesprawiedliwie ustanowione przywileje tyl-
ko dlatego, ze nie odebrano ich innym osobom (orzeczenie z 22 sierpnia
1990 r., K 7/90). Trybunal zwrocit uwage, ze ochrona praw nabytych do-
tyczy praw, ktore zostaty nabyte ,,stusznie”, tzn. wyklucza to stosowanie
analizowane] zasady w odniesieniu do praw nabytych contra legem i pra-
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eter legem oraz uzyskanych w sposéb niedopuszczalny w demokratycznym
panstwie prawnym albo z naruszeniem zasady sprawiedliwosci spoteczne;j
(wyroki z: 24 Tutego 2010 r., K 6/09 i 10 lutego 2015 r., P 10/11).

Zasada ochrony praw nabytych chroni bowiem wylgcznie oczekiwania
usprawiedliwione i racjonalne (wyrok z 18 czerwca 2013 r., SK 49/12).

Wedlug utrwalonego stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego zasada
ochrony praw nabytych nie ma zastosowania do praw nabytych niestusznie
lub niegodziwie, a takze praw niemajacych oparcia w zatozeniach obowig-
zujacego w dacie orzekania porzadku konstytucyjnego' (wyroki z: 24 lute-
20 2010 r., K 6/09 i 25 listopada 2010 r., K 27/09).

Okreslajac zakres prawa do zabezpieczenia spolecznego, ustawa nie
moze naruszy¢ istoty danego prawa, ktoéra okresla jego tozsamosc. Usta-
wodawca nie dysponuje zatem pelng swoboda, ani przy ustalaniu kregu
0sob uprawnionych do nabycia §wiadczen emerytalnych lub rentowych, ani
przy ustalaniu tre$ci i wysokosci $wiadczen. Okreslajagc sposob ustalania
wysokosci §wiadczen, ustawa musi zagwarantowa¢ osobom uprawnionym
$wiadczenia nie tylko umozliwiajgce im zaspokojenie podstawowych po-
trzeb (wyrok z 24 lutego 2010 r., K 6/09).

Zasada ochrony praw nabytych zapewnia ochron¢ praw podmiotowych
— zardwno publicznych, jak i prywatnych. Poza zakresem stosowania tej
zasady znajduja si¢ natomiast sytuacje prawne, ktore nie maja charakte-
ru praw podmiotowych ani ekspektatyw tych praw (wyrok z 22 czerwca
1999 r., K 5/99). Zakres stosowania zasady ochrony praw nabytych obej-
muje zatem tylko takie wypadki, w ktérych dana regulacja prawna stanowi
zrédto praw podmiotowych badz ekspektatyw tych praw (wyrok z 8 stycz-
nia 2009 r., P 6/07).

Na ustawodawcy cigzy obowigzek starannego uwzgledniania za pomo-
ca powszechnie przyjetych technik stanowienia prawa, ze szczegdlnym
uwzglednieniem technik przepisow przejsciowych, ochrony praw stusz-
nie nabytych i ochrony intereséw bedacych w toku (orzeczenie z 2 marca
1993 r., K 9/92, wyrok z 25 listopada 1997 r., K 26/97). Ustawodawca,

19 Zob. np. orzeczenie z 11 lutego 1992 r., K 14/91, OTK w 1992 1., cz. I; wy-
roki z: 23 listopada 1998 r., SK 7/98, OTK ZU nr 7/1997, poz. 114; 22 czerwca
1999 ., K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100; 20 grudnia 1999 r., K 4/99, OTK ZU
nr 7/2000, poz. 165 i 13 stycznia 2006 r., K 23/03, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 8.
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chcac pozostawaé w zgodzie z klauzulg demokratycznego panstwa praw-
nego i wynikajacych z niego zasad: bezpieczenstwa prawnego i pewnosci
prawa, stanowigcych istotne elementy zasady ochrony zaufania obywatela
do panstwa i do stanowionego przez nie prawa, musi uwzglednia¢ przy ko-
lejnych modyfikacjach stanu prawnego konsekwencje faktyczne i prawne,
jakie powoduje wejscie w zycie nowych uregulowan. Poniewaz w demo-
kratycznym panstwie prawnym chroni si¢ zaufanie obywatela do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa, ustawodawca, dokonujac kolejnych zmian
stanu prawnego, nie moze traci¢ z pola widzenia intereséw podmiotow, ja-
kie uksztaltowaty si¢ przed dokonaniem zmiany stanu prawnego (wyroki
z: 8 kwietnia 1998 ., K 10/97, 5 stycznia 1999 r., K 27/98, 30 marca 2005 r.,
K 19/02, 27 czerwca 2006 r., K 16/05, 18 lipca 2006 r., P 6/05 i 18 wrzes$nia
2006 r., SK 15/05).

Istota zasady ochrony praw nabytych sprowadza si¢ do takiego na-
kazu stanowienia i stosowania prawa, by obywatel mégl ukladaé¢ swo-
je sprawy w zaufaniu, Ze nie naraza si¢ na skutki prawne, ktérych nie
mogl przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji (wyrok z 2 czerwca
1999 ., K 34/98). Z tej zasady wynika obowigzek stosowania procedury stu-
zacej ochronie okre§lonych praw i interesow obywateli, nie wynika natomiast
bezwzgledny zakaz zmiany unormowan prawnych na niekorzy$¢ obywatela.
Zalezy to od tresci dokonywanych przez ustawodawce zmian i sposobu ich
wprowadzenia, przy uwzglednieniu catoksztattu okolicznos$ci oraz konstytu-
cyjnego systemu wartosci (wyrok z 28 kwietnia 1999 r., K 3/99).

Zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru absolutnego.
Z konieczno$ci zachowania praw nabytych nie mozna wywodzi¢ obo-
wigzku ustawodawcy kreowania identycznych uprawnien dla innych os6b
(wyrok z 12 wrze$nia 2000 r., K 1/00). U podstaw praw nabytych znajduje
sie¢ dgzenie do zapewnienia jednostce bezpieczenstwa prawnego i umoz-
liwienia jej racjonalnego planowania przysztych dziatan. Konstytucyjna
zasada ochrony praw nabytych nie wyklucza stanowienia regulacji
ograniczajacych lub znoszgcych prawa podmiotowe. Ocena dopusz-
czalno$ci wyjatkow od zasady ochrony praw nabytych wymaga rozwaze-
nia, na ile oczekiwanie jednostki dotyczace ochrony praw nabytych jest
usprawiedliwione, poniewaz zasada ochrony praw nabytych chroni wy-
tacznie oczekiwania usprawiedliwione i racjonalne (wyrok z 4 stycznia
2000 r., K 18/99).
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Ochrona praw nabytych nie oznacza przy tym nienaruszalnosci tych
praw i nie wyklucza stanowienia regulacji mniej korzystnych. Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze odstapienie od zasady ochrony
praw nabytych jest dopuszczalne, jezeli przemawiaja za tym inne zasady,
normy lub warto$ci konstytucyjne (wyrok z 29 maja 2012 r., SK 17/09).

Takie odstepstwa sg dopuszczalne jedynie w sytuacjach szczegdlnych,
gdy przemawia za tym konieczno$¢ ochrony innych konstytucyjnie uzna-
nych praw, wartosci czy interesoOw i pod warunkiem zastosowania procedur
umozliwiajgcych zainteresowanym podmiotom dostosowanie si¢ do zaist-
nialej sytuacji i odpowiednie rozporzadzenie swoimi prawami*® (wyroki
z: 25 listopada 2010 r., K 27/09 i 3 marca 2011 r., K 23/09).

Bezwzgledna ochrona praw nabytych prowadzitaby bowiem do petry-
fikacji systemu prawnego, uniemozliwiajagc wprowadzenie niezbednych
zmian w obowigzujacych regulacjach prawnych. Konstytucja dopuszcza
ustanawianie regulacji, ktore ograniczaja lub znosza prawa nabyte, jeze-
li jest to uzasadnione celem legitymowanym konstytucyjnie. Ingerujac
w prawa nabyte, prawodawca powinien jednak wprowadzi¢ rozwigzania
prawne, ktore zawezaja do niezbednego minimum negatywne skutki dla
zainteresowanych 1 umozliwiajg im dostosowanie si¢ do nowej sytuacji;
w szczegolnosci przez wprowadzenie odpowiedniej vacatio legis lub usta-
nowienie przepisoOw przejsciowych ulatwiajacych adresatom norm praw-
nych dostosowanie si¢ do nowych regulacji (wyrok z 27 czerwca 2006 r.,
K 16/05).

Konstytucyjna zasada ochrony praw nabytych zakazuje arbitralnego
znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych przystugujacych jednost-
ce. Ich ograniczanie lub znoszenie jest dopuszczalne w razie kolizji war-
tosci zawartych w podstawach tej zasady z innymi warto$ciami kon-
stytucyjnymi, pod warunkiem, Ze jest konieczne dla realizacji innych
wartoS$ci konstytucyjnych, ktore w danej sytuacji majg pierwszenstwo.
Prawodawca powinien jednak ograniczy¢ do niezbednego minimum nega-
tywne skutki dla jednostki i wprowadzi¢ rozwigzania, ktére utatwiajg dosto-
sowanie si¢ do nowej sytuacji (wyrok z 25 czerwca 2002 r., K 45/01).

20 Por. wyroki z: 13 kwietnia 1999 r., K 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40 oraz
15 wrzesnia 1998 r., K 10/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 64.
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Zmieniajac prawo, ustawodawca jest zobowigzany do szczeg6lnej sta-
rannos$ci. Musi realizowa¢ wymogi wynikajace z zasad demokratycznego
panstwa prawnego dotyczace zmiany przepisow. W zwigzku z tym ma obo-
wigzek ustanowienia regulacji przejsciowych i dostosowujacych, zeby ad-
resaci norm mogli zapozna¢ si¢ z nowg regulacja i zaadaptowac¢ do niej.
W wypadku ingerencji w prawa nabyte (tu prawo do mieszkania) jednost-
ka powinna uzyska¢ rekompensate za utracone prawo (wyrok z 17 marca
2008 r., K 32/05).

Ustawodawca, ingerujac w prawa nabyte, powinien wprowadzac rozwig-
zania prawne, ktore zawezaja do niezbgednego minimum negatywne skutki
dla zainteresowanych i umozliwiaja im dostosowanie si¢ do nowej sytuacji,
w szczegolnosci przez wprowadzenie odpowiedniej vacatio legis lub usta-
nowienie przepiséw przejSciowych ulatwiajacych adresatom norm praw-
nych dostosowanie si¢ do nowych regulacji (wyroki z: 19 marca 2001 r.,
K 32/00 i 23 marca 2006 r., K 4/06). Postuzenie si¢ odpowiednia vacatio
legis ma znaczenie ochronne dla adresatdow norm prawnych. Gwarantowac
ma przewidywalno$¢ dziatalno$ci prawodawczej, a tym samym zapewniac
bezpieczenstwo prawne jednostki, stanowigce jeden z podstawowych ele-
mentéw demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Podsta-
wowg funkcjg vacatio legis jest umozliwienie adresatom norm prawnych
zapoznanie si¢ z nowymi regulacjami oraz dostosowanie si¢ do zmieniaja-
cego stanu prawnego (wyrok z 2 grudnia 2014 r., P 29/13).

Zasada ochrony praw nabytych nie obejmuje 0sob fizycznych i praw-
nych, ktoére nie maja praw podmiotowych ani ekspektatyw tych praw.
Ochrona praw nabytych nie moze uniemozliwia¢ zasadniczej reformy pol-
skiego systemu prawnego, w tym systemu norm regulujacych funkcjonowa-
nie organdw administracji publicznej (wyroki z: 22 czerwca 1999 ., K 3/99
1 13 marca 2000 r., K 1/99).

Zasady ochrony praw nabytych oraz bezpieczenstwa i pewnosci prawa
chronigce jednostki i inne podmioty stosunkéw prawnych przed ingeren-
cja wladzy panstwowej nie dotycza w takim samym zakresie Skarbu Pan-
stwa (panstwa jako podmiotu stosunkéw prywatnoprawnych). Panstwo
jest bowiem w tym przypadku podmiotem zobowiazanym do zapewnienia
ochrony, a nie uprawnionym do korzystania z niej. Ze wzgledow pojecio-
wych niemozliwe sg roszczenia Skarbu Panstwa wobec samego panstwa
z tytulu ochrony praw nabytych czy innych praw konstytucyjnych. Skarb
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Panstwa to samo panstwo, okreslane tylko w stosunkach prywatnopraw-
nych w szczegdlny i wynikajacy z tradycji sposob (wyrok z 31 stycznia
2001 r., P 4/99).

W stosunkach pracy zasada ochrony praw nabytych musi uwzgledniaé
fakt, ze tre$¢ stosunku pracy nie jest, z uwagi na jego konstrukcje prawna,
niezmienna w czasie. Kodeks pracy przewiduje mozliwo$¢ modyfikacji tre-
$ci tego stosunku takze w drodze jednostronnego o§wiadczenia woli jedne;j
ze stron. Oznacza to, ze zar6wno pracodawca, jak i pracownik winien li-
czy¢ sie z mozliwoscig zmian tresci laczacego ich stosunku prawnego, tak-
ze w zakresie wysokos$ci wynagrodzenia za prac¢. Ocena ingerencji usta-
wodawcy w istniejace stosunki prawne z punktu widzenia zasady ochrony
praw nabytych wymaga odwotania si¢ do trwatosci pewnych uprawnien na
gruncie obowigzujacych wczesniej przepisow ustawowych. Nie wszyst-
kie uprawnienia nabyte na podstawie ustaw, ktorych realizacja roztozona
jest w czasie, korzystaja z tego samego stopnia trwatosci i niezmiennosci.
Ustawowa konstrukcja stosunku pracy zaktada pewng swobode pracodaw-
cy w zmianie warunkéw pracy i ptacy. Jezeli ustawodawca wprowadzi,
z zachowaniem okresu dostosowawczego, regulacje przewidujaca inny
sposoOb obliczania wynagrodzenia, a nawet jego obnizenie, to nie narusza
zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i wynikajacej z niej zasady
ochrony praw nabytych. Uprawnienie do wynagrodzenia w okres§lonej wy-
sokosci za okresy przyszte nie jest objete konstytucyjna gwarancjg ochro-
ny praw nabytych, bowiem przepisy prawa pracy przewiduja mozliwos¢
jednostronnego rozwigzania stosunku pracy, a takze mozliwo$¢ modyfi-
kacji tresci stosunku. Nie mozna wigc méwi¢ o nabytym prawie do nie-
zmieniania w przysztosci wysokosci uméwionego wynagrodzenia (wyrok
z 7 maja 2001 r., K 19/00).

Dopuszczalno$¢ wprowadzenia ograniczen praw nabytych w przed-
miocie zwolnien podatkowych musi uwzglednia¢ charakter tych praw.
Istotne jest, czy ograniczenia uprzednio przewidywanych zwolnien po-
datkowych znajduja podstawe w dobrach (wartosciach) podlegajacych
ochronie konstytucyjnej i czy mozna w danej, konkretnej sytuacji przy-
zna¢ im pierwszenstwo, a takze czy prawodawca podjat niezbgdne dzia-
tania majace na celu zapewnienie podatnikom warunkow do przystoso-
wania si¢ do nowej regulacji podatkowej (wyrok z 25 czerwca 2002 r.,
K 45/01).
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Trybunal Konstytucyjny przyjmuje, ze mimo braku konstytucyjnego
prawa podmiotowego do przedawnienia, jak rowniez ekspektatywy takie-
go prawa, ustawodawca powinien uksztaltowaé mechanizmy prawa po-
datkowego w taki sposéb, by w rozsagdnym terminie doprowadzity one
do wygasniecia zobowigzania podatkowego, gdy doszto juz do zindywi-
dualizowania i1 skonkretyzowania obowigzku podatkowego badz tez wy-
gasnigcia prawa do wydania decyzji ustalajacej to zobowigzanie (wyrok
z 18 lipca 2013 r., SK 18/09). W szczegblnosci dotyczy to sytuacji, gdyby
w ustawowym okresie wymagalnos$ci podatku organy panstwa, majac taka
mozliwo$¢, nie podjety zadnych czynnosci zmierzajacych do skuteczne-
go wyegzekwowania daniny w naleznej wysoko$ci. W ocenie Trybunatu,
naruszenie konstytucyjnego obowiazku placenia podatkéw — jakkolwiek
naganne spotecznie i sprzeczne z interesem publicznym — nie stanowi jed-
nak wystarczajacej przestanki egzekwowania dlugu podatkowego przez
dziesigciolecia. Stabilizacja stosunkéw spotecznych, ktora zapewnia
przedawnienie, stanowi warto$¢ konstytucyjng, wymagajacg uwzglednie-
nia. Jest ona zakotwiczona w zasadzie bezpieczenstwa prawnego, Wywo-
dzonej z art. 2 Konstytucji. Zawarte w niniejszym orzeczeniu stanowisko
Trybunatu stanowi¢ powinno dla ustawodawcy wyrazne przypomnienie
o koniecznos$ci przestrzegania gwarancyjnych wymogoéw wynikajacych
z zasady demokratycznego panstwa prawa w procesie stanowienia prawa
podatkowego i ksztaltowania mechanizméw powstawania i egzekwowa-
nia danin publicznych.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, ochrona praw nabytych wchodzi
w gre tylko w odniesieniu do tych uprawnien, ktore zostaly nabyte w spo-
sob stuszny, z uwzglednieniem zasad sprawiedliwo$ci spotecznej, a takze
zgodnie z obowigzujgcymi przepisami prawa’'.

Trybunal wypowiadat si¢ wiele razy na temat dopuszczalnosci modyfi-
kacji przepisow jednej ustawy, nawet o charakterze podstawowym dla danej
dziedziny, inng ustawa. Sprawy te dotyczyty przede wszystkim mozliwo$ci
modyfikacji przepisow kodeksow przez inne ustawy>*. Pojecie ustawy w ro-

21 Zob. m.in. wyrok z 24 lutego 2010 r., K 6/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 15,
cz. 111, pkt 10.3 uzasadnienia i przywolane orzecznictwo.

22 Zob. orzeczenie z 18 pazdziernika 1994 r., K 2/94, OTK w 1994 r., poz. 36;
wyrok z 19 wrze$nia 2008 r., K 5/07, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 124.
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zumieniu Konstytucji ma w zasadzie charakter jednolity, poza jednym wy-
jatkiem, jakim jest ustawa o zmianie Konstytucji, majaca moc derogacyjna
réwna Konstytucji (art. 235 Konstytucji). Skoro Konstytucja nie przewiduje
w tym zakresie zadnych odstepstw, nie nalezy ich domniemywac¢ jedynie na
podstawie tresci normowanej w danym akcie badz jego spotecznej donio-
stosci. Przypadki sprzecznos$ci miedzy regulacjami zawartymi w rdéznych
ustawach podatkowych, jak rowniez miedzy tymi ustawami a pozostatymi
ustawami, nalezy rozpatrywa¢ z uwzglednieniem ogdlnych zasad okresla-
jacych wzajemne stosunki norm o tej samej mocy prawnej, a nie jako ich
hierarchiczna niezgodno$¢ w rozumieniu konstytucyjnym.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, nie istnieja konstytucyjne ograni-
czenia rozszerzania, modyfikowania lub nawet znoszenia zasad przedaw-
nienia odnoszacych si¢ zarowno do obowigzkow, jak i zobowigzan podat-
kowych okreslonych w ordynacji podatkowej przez inng ustawe podatkowa
— ustawe o podatku od czynno$ci cywilnoprawnych. Pytajacy sad nie pod-
niost przy tym zadnych argumentow za naruszeniem przedawnienia jako
zasady ustrojowej, czyli gwarancji stabilizacji stosunkow prawnych wsku-
tek uptywu czasu (wyroki z: 19 czerwca 2012 r., P41/101 17 lipca 2012 1.,
P 30/11).

Ustawodawca moze (...) — przestrzegajac konstytucyjnej zasady stano-
wienia prawa — zardwno rozszerza¢ uprawnienia ustawy podatkowej oraz
promowac inne kierunki dziatania podatnikow, jak tez te uprawnienia zno-
si¢ badz je likwidowac¢ (wyrok z 5 stycznia 1999 r., K 27/98), w szczego6l-
nosci, gdy przyjete przez niego rozwigzanie nie spetnia zalozonego celu,
a wrecz przeciwnie sprzyja réoznego rodzaju naduzyciom podatkowym (wy-
rok z 8 stycznia 2009 r., P 6/09).

4. Zasada niedziatania prawa wstecz, (lex retro non agit)

Zasada niedziatania prawa wstecz stanowi podstawe porzadku prawne-
go. U podstaw tej zasady lezy wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada demo-
kratycznego panstwa prawnego (wyrok z 17 grudnia 1997 r., K 22/96).

Zasada niedzialania prawa wstecz bedaca istotnym elementem syste-
mow prawnych wspoétczesnych panstw demokratycznych, ma swoje ko-
rzenie w starozytnosci. W prawie rzymskim funkcjonowata juz na gruncie
Kodeksu Justyniana. W polskim porzadku prawnym zasada lex retro non
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agit byta przywotana juz w XIV w. Byla uznang zasada systemu prawnego
I Rzeczypospolitej (wyroki z: 3 pazdziernika 2001 r., K 27/01, 8 marca
2005 r., K 27/03).

Adresatem zasady lex retro non agit sa rowniez jednostki samorzadu te-
rytorialnego, poniewaz art. 2 Konstytucji wyznacza konstytucyjng sytuacje
prawna nie tylko jednostki, a wigc obywateli i 0s6b prawnych, ale rowniez
jednostek samorzadu terytorialnego (wyroki z: 20 stycznia 2010 r., Kp 6/09
i1 13 marca 2014 r., P 38/11).

Istote zasady niedzialania prawa wstecz mozna sprowadzi¢ do twierdze-
nia, ze prawo powinno co do zasady dziata¢ ,,na przyszto§¢”, wobec tego
nie nalezy stanowi¢ norm prawnych, ktére mialyby by¢ stosowane do zda-
rzen zaszlych i zakonczonych przed ich wejsciem w zycie. Innymi stowy,
nastepstwa prawne zdarzen, majacych miejsce pod rzadami dawnych norm,
nalezy ocenia¢ wedtug tych norm, nawet jezeli w chwili dokonywania tej
oceny obowigzuja juz nowe przepisy (wyrok z 12 maja 2009 r., P 66/07).

Z wstecznym (retroaktywnym) dzialaniem przepiséw mamy do czy-
nienia wowczas, gdy prawodawca nakazuje okreslone fakty prawnie rele-
wantne, zaistniate przed dniem wejscia w zycie nowych przepiséw, oceniac
w $wietle tych nowych przepisow, wprowadzajac fikcje, jakoby przepisy te
obowiazywaly juz w dacie nastgpienia ocenianych faktow. W przypadku
gdy regulacja zawarta w przepisie w oczywisty sposob dziata pro futuro,
a przy tym wywotuje skutki prawne dopiero w trzy miesiace po wejsciu
ustawy w zycie, nie narusza zasady niedziatania prawa wstecz. Nie oznacza
to, ze nie naruszajac zasady niedziatania prawa wstecz prawodawca moze
dowolnie ingerowaé w istniejace stosunki prawne i swobodnie je modyfiko-
wac. Granicg jest tu przede wszystkim przestrzeganie zasady ochrony praw
nabytych i zasady ochrony zaufania do panstwa i prawa (wyrok z 7 maja
2001 r., K 19/00).

(...) formuta ,,do spraw wszczetych i niezakonczonych przed dniem wej-
Scia w zycie ustawy stosuje si¢ (...) przepisy tej ustawy’’ nie ma charakteru
wyjatkowego. Jest ona typowym sposobem wyrazenia jednej z trzech zasad
intertemporalnych — zasady bezposredniego dziatania nowego prawa, po-
legajacej na tym, ze nowe przepisy od momentu wejscia w zycie reguluja
wszystkie zdarzenia — zaro6wno przyszle, jak i przeszte, w tym nawet ta-
kie, ktore w calosci zostaty zakonczone przed wejSciem w zycie tej ustawy
(dwie pozostate zasady to: zasada dalszego obowigzywania dawnego pra-
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wa oraz zasada wyboru prawa, por. J. Mikotajewicz, Prawo intertemporal-
ne. Zagadnienia teoretycznoprawne, Poznan 2000, s. 62; S. Wronkowska,
M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004,
s. 81-85). Zaleta bezposredniego obowigzywania nowego prawa jest to,
ze nie roéznicuje ono sytuacji podmiotdw ocenianych w tym samym czasie
1 lepiej niz dotychczasowe prawo odzwierciedla aktualne stosunki prawne
1 wole prawodawcy. Wérdéd wad tego rozwigzania mozna wskazac¢ groz-
be naruszenia waznych zasad konstytucyjnych: zasady zaufania obywateli
do panstwa i prawa, zasady ochrony praw nabytych oraz — co szczegdlnie
istotne w warunkach niniejszej sprawy — zasady niedziatania prawa wstecz
(wyrok z 12 maja 2009 r., P 66/07).

Zasada niedziatania prawa wstecz (lex retro non agit) jest dyrektywa po-
stepowania organéw prawodawczych, polegajacg na zakazie stanowienia
norm prawnych, ktére nakazywalyby stosowa¢ nowoustanowione normy
prawne do zdarzen, ktore miaty miejsce przed ich wejsciem w zycie. Nie-
dopuszczalne jest stanowienie norm z moca wsteczna, jesli podmio-
ty, ktorych te normy dotyczg, nie mogly racjonalnie przewidzie¢ tego
rodzaju decyzji, a nadzwyczajne okolicznosci czy dobra, podlegajace
ochronie konstytucyjnej, decyzji takiej nie usprawiedliwiaja. Mozna od
niej odstgpi¢, jednak tylko wyjatkowo i z usprawiedliwionych wzgledow,
nadajac normom mozliwosci oddziatywania na sytuacje zastane, jezeli za-
istniaty wazkie powody, a zainteresowane podmioty mialy podstawy, by
oczekiwaé uchwalenia takich norm (wyroki z: 27 lutego 2002 r., K 47/01
i 5 listopada 2002 r., P 7/01).

Bezposrednie dziatanie nowego prawa, chociaz wygodne dla ustawo-
dawcy z punktu widzenia porzadku prawnego, moze stanowic zagrozenie
w postaci naruszenia zasady zaufania obywatela czy innych podmiotow
do panstwa, zasady ochrony praw nabytych czy tez zasady nieretroak-
cji prawa (wyroki z: 10 grudnia 2007 r., P 43/07, 20 stycznia 2009 r.,
P 40/07).

Zasadg t¢ nalezy rozumie¢ nie tylko jako zakaz stanowienia norm praw-
nych nakazujacych stosowanie nowoustanowionych norm prawnych do
zdarzen, ktore miaty miejsce przed ich wejsciem w zycie i z ktorymi pra-
wo nie wigzato dotad skutkéw prawnych, lecz takze jako zakaz stanowie-
nia migdzyczasowych (intertemporalnych) regut, ktore maja okresli¢ tres¢
stosunkow prawnych powstatych pod rzadami dawnych norm, a trwaja-

49



Proces prawotworczy w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

cych w okresie wejscia w zycie norm nowoustanowionych, jezeli reguty
te wywotuja ujemne prawne (a w konsekwencji spoteczne) nastepstwa dla
bezpieczenstwa prawnego i poszanowania praw nabytych. W dziedzinie
prawodawczej dzialalno$ci panstwa stwarza ona obowiazek ksztalto-
wania prawa w taki sposéb, by nie ogranicza¢ wolno$ci obywateli, jes-
li tego nie wymaga wazny interes spoleczny lub indywidualny, chro-
niony Konstytucja, obowigzek przyznawania praw z jednoczesnym
ustanowieniem gwarancji realizacji tych praw, obowigzek stanowie-
nia prawa spéjnego, jasnego i zrozumialego dla obywateli i wreszcie
obowiazek nie nadawania przepisom prawnym mocy wstecznej. Gdy
idzie o ten ostatni obowiagzek, zasada zaufania do panstwa wymaga, by
mocy wstecznej nie nadawac przepisom, ktore reguluja prawa i obowiaz-
ki obywateli i pogarszaja ich sytuacj¢ prawna (orzeczenie z 30 listopada
1988 r., K 1/88 1 wyroki z: 8 marca 2005 r., K 27/03 1 19 marca 2007 r.,
K 47/05).

Znajduje ona swoje oparcie w takich warto$ciach, jak bezpieczenstwo
prawne 1 pewnos$¢ obrotu prawnego oraz poszanowanie praw nabytych.
Z tych tez wzgledow od zasady niedzialania prawa wstecz mozna od-
stepowaé wyjatkowo z bardzo waznych powodéw, badz gdy wynika to
z natury normowanych stosunkow. Zasada ta jako dyrektywa legislacyjna
skierowana pod adresem organoéw stanowiagcych prawo, zawiera w swojej
tresci zakaz stanowienia norm prawnych, ktére nakazywalyby stoso-
waé nowo ustanowione normy prawne do zdarzen (rozumianych sensu
largo), ktore mialy miejsce przed wejsciem w Zycie nowo ustanowio-
nych norm prawnych i z ktéorymi prawo nie wiazalo dotad skutkow
prawnych przewidzianych tymi normami. Norma nie dziala wstecz, jeze-
li na jej podstawie nalezy dokonywac kwalifikacji zdarzen, ktore wystgpity
po jej wejsciu w zycie (orzeczenie z 28 maja 1986 1., U 1/86).

Zasada niedziatania prawa wstecz jest najbardziej rygorystycznie stoso-
wana w prawie karnym — art. 42 ust. 1 Konstytucji (orzeczenia z: 25 lutego
1992 r., K 3/91, 19 pazdziernika 1993 r., K 14/92, 30 listopada 1993 r.,
K 18/92, 7 grudnia 1993 r., K 7/93). Nie ma jednak charakteru absolutnego
(wyroki z: 6 lipca 1999 ., P 4/99, 7 lutego 2001 r., K 27/00 i 3 pazdziernika
2001 r., K 27/01).

Bezwzgledny charakter ma jednak zasada zakazu retroaktywnosci prawa
w dziedzinie prawa karnego — nullum crimen sine lege — wyrazona w art. 42
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ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji, ktora taczy sie Scisle z zasadg lex retro
non agit wyprowadzang z art. 2 Konstytucji, majac oparcie w wiazacych
Polske umowach migdzynarodowych (art. 7 Konwengcji i art. 15 MPPOIP)
(wyrok z 2 wrzesnia 2008 r., K 35/06).

(...) zawarta w art. 42 ust. 1 Konstytucji zasada nullum crimen sine
lege jest podstawowym, konstytucyjnie zapewnionym prawem cztowie-
ka, wynikajacym z zasady demokratycznego panstwa prawnego, Trybunat
zwrocit uwage na relacje migdzy zasadg nullum crimen sine lege a zasadg
lex retro non agit — na gruncie tresci normatywnych art. 42 ust. 1 Konsty-
tucji. Trybunal w omawianym wyroku ustalit, ze zasada nullum crimen
sine lege jest szczegdlnym ujeciem zasady lex retro non agit. Dlatego, na
gruncie art. 42 ust. 1 Konstytucji, zasada lex retro non agit jest okreslana
w takim zakresie, w jakim wynika to z zasady nullum crimen sine lege.
»Z art. 42 ust. 1 Konstytucji (a nie tylko art. 2 Konstytucji) wyprowadzic¢
mozna zasad¢ lex retro non agit, ale tylko w takim zakresie, w ktorym
pokrywa si¢ ona z zasadg nullum crimen sine lege. Ujmujac to inaczej,
zasada nullum crimen sine lege stanowi pewien aspekt zasady lex retro
non agit, ktora w tym zakresie podlega konstytucyjnej ochronie na mocy
art. 42 ust. 1. Zasada nullum crimen sine lege jest szczegdlnym ujeciem
zasady lex retro non agit dlatego, ze u jej podstaw znajduje si¢ takze wpro-
wadzenie dla obywatela gwarancji, iz przepisy okreslajace skutki prawne
jego dziatania obowiazujace w momencie podejmowania tegoz nie ulegna
po6zniej zmianie. Chodzi tu o zagwarantowanie obywatelowi, iz podje-
te przez niego dziatanie nie jest karalne, a jezeli tak, to zagrozone jest
doktadnie okreslong karg. Art. 42 ust. 1 Konstytucji moéwi o czasie po-
pelienia czynu jako o punkcie, w ktorym dany czyn ma by¢ zabroniony
przez obowiagzujaca ustawe, aby rodzit odpowiedzialnos¢ karng” (wyrok
z 13 pazdziernika 2009 r., P 4/08).

Pomimo, ze zakaz retroaktywnosci prawa stanowi istotny element demo-
kratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji) i powigzany jest bezposred-
nio z takimi warto$ciami jak chociazby pewnos¢ i przewidywalnos¢ prawa,
nie ma on jednak waloru absolutnego.

Acquis constitutionnel dopuszcza mozliwosci wprowadzenia przez usta-
wodawce zarowno retroakcji, jak i retrospekcji (...). Nie sposob bowiem
abstrakcyjnie wykluczy¢ istnienia wymagajacych ochrony konstytucyjnych
wartosci, ktore uzasadnia¢ beda odstepstwo od zasady nieretroaktywnego

51



Proces prawotworczy w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

dziatania prawa. Tego rodzaju odstgpstwo musi by¢ jednak wolne od ar-
bitralnos$ci i podlega¢ ocenie z perspektywy celowosci i proporcjonalnosci
(por. na przyktadzie orzeczen o wzajemnym stosunku zasady lex retro non
agit 1 zasady ochrony praw nabytych: np. wyroki z: 15 wrze$nia 1998 r.,
K 10/98 1 8 grudnia 2009 r., SK 34/08).

Odstepstwo od tej zasady dopuszczalne jest wtedy, gdy jest to konieczne
do realizacji warto$ci konstytucyjnej, uznanej w danym wypadku za waz-
niejszg od wartosci chronionej zakazem retroakcji, a takze jezeli przema-
wia za tym konieczno$¢ realizacji innej zasady konstytucyjnej, a realiza-
cja tej zasady nie jest mozliwa bez wstecznego dzialania prawa (wyroki
z: 10 grudnia 2007 r., P 43/07, 19 marca 2007 r., K 47/05, 18 pazdziernika
2006 r., P 27/05 1 20 stycznia 2009 r., P 40/07).

Na gruncie obowiazujacej Konstytucji nie mozna catkowicie wykluczy¢
stanowienia regulacji retroaktywnych w sferze prawa daninowego, regula-
cje takie musza jednak mie¢ szczegdlnie mocne uzasadnienie aksjologiczne
(wyrok z 2 kwietnia 2007 r., SK 19/06). Oznacza to przede wszystkim za-
kaz wstecznego dzialania prawa, szczegoélnie w przypadku, gdy wplywa
ono w sposob niekorzystny na te interesy, zwlaszcza na prawa podmio-
towe nabyte zgodnie z obowigzujacymi dotychczas przepisami (orze-
czenie z 25 czerwca 1996 r., K 15/95 oraz wyroki z: 17 grudnia 1997 r.,
K 22/96, 15 wrzesnia 1998 r., K 10/98 i 8 marca 2005 r., K 27/03).

Odstepstwo od tej zasady dopuszczalne jest wtedy, gdy jest to konieczne
do realizacji warto$ci konstytucyjnej, uznanej w danym wypadku za waz-
niejsza od wartosci chronionej zakazem retroakcji, a takze jezeli przema-
wia za tym konieczno$¢ realizacji innej zasady konstytucyjnej, a realiza-
cja tej zasady nie jest mozliwa bez wstecznego dzialania prawa (wyroki
z: 10 grudnia 2007 r., P 43/07, 19 marca 2007 r. K 47/05, 18 pazdziernika
2006 r., P 27/05 i 20 stycznia 2009 r., P 40/07).

Ocena dopuszczalnosci odstgpienia od wyzej wymienionych zasad
w szczegblnych okoliczno$ciach, gdy przemawia za tym inna zasada praw-
nokonstytucyjna, np. sprawiedliwo$ci spotecznej, powinna zosta¢ dokona-
na dla kazdej sytuacji z osobna, jako ze trudno jest o wypracowanie ogolnej,
uniwersalnej reguly. Nie mozna stosowac tego wyjatku do wynagrodzen za
prace, szczegolnie jezeli dotyczy to osob, dla ktorych stanowi ono jedyne
zrédto utrzymania siebie i rodziny. W takim przypadku nawet sytuacja bu-
dzetowa panstwa nie moze stanowi¢ usprawiedliwienia dla wprowadzenia

52



Wptyw zasad panstwa prawnego na tworzenie prawa

przepiséw bez odpowiedniego vacatio legis, a tym bardziej z moca wstecz-
ng (orzeczenie z 29 stycznia 1992 r., K 15/91).

Przepisy dziatajace wstecz mozna wyjatkowo uzna¢ za zgodne z zasada
demokratycznego panstwa prawnego, jezeli:

— nie sg to przepisy prawa karnego ani regulacje zaktadajace podporzad-
kowanie jednostki panstwu (np. prawo daninowe);

— maja one range ustawowa;

— ich wprowadzenie jest konieczne (niezbedne) dla realizacji lub ochrony
innych, wazniejszych i konkretnie wskazanych wartosci konstytucyjnych;

— spelniona jest zasada proporcjonalnosci, tzn. racje konstytucyjne prze-
mawiajace za retroaktywnoscia rownowaza jej negatywne skutki;

— nie powoduja one ograniczenia praw lub zwigkszenia zobowigzan
adresatow norm prawnych, a przeciwnie — poprawiaja sytuacje prawnag
niektorych adresatow danej normy prawnej (ale nie kosztem pozostatych
adresatow tej normy);

— problem rozwigzywany przez te regulacje nie byt znany ustawodawcy
wczesniej 1 nie mogt by¢ rozwigzany z wyprzedzeniem bez uzycia prze-
pisow dziatajacych wstecz (wyroki z: 12 maja 2009 r., P 66/07 i 23 lipca
2013 ., P 36/12).

Retroaktywnie dziatajace przedtuzenie okreséw przedawnienia podlega
ocenie w perspektywie zasady panstwa prawnego, nie jest jednak zwigzane
z naruszeniem praw nabytych, ani ochrong zaufania w zakresie regulacji
okreslajacych karalno$¢ czynu zabronionego. Z tych tez wzgledow nie sa
one objete zakresem zastosowania gwarancyjnej zasady lex severior poenali
retro non agit. Natomiast ,,ustawa wprowadzajaca ponowng karalno$¢ czy-
nu zabronionego, pomimo uptywu terminu przedawnienia, jest wigc z tego
powodu niedopuszczalna i narusza zasade ochrony zaufania oraz wynikaja-
cy z niej zakaz retroaktywnos$ci”. Jest to bowiem sytuacja retroaktywnos$ci
dotyczaca ,,zamknigtych stanéw faktycznych”, wykazujgca podobienstwo
do wprowadzenia z mocg wsteczng karalnosci okreslonych zachowan (wy-
rok z 15 pazdziernika 2008 r., P 32/06).

Dziatanie prawa wstecz nie oznacza naruszenia art. 2 Konstytucji, o ile
tak wprowadzone przepisy polepszaja sytuacje prawng niektorych adresa-
tow danej normy prawnej i zarazem nie pogarszaja sytuacji prawnej po-
zostatych jej adresatow (wyroki z: 25 wrzes$nia 2000 r., K 26/99, 8 marca
2005 r., K 27/03, 19 marca 2007 r., K 47/05).
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Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie odréznia retroak-
cje wlasciwa od retroakcji pozornej (retrospektywnosci). Retrospektyw-
no$¢ dotyczy stosunkow zaistnialych wczesniej i nadal trwajacych (wyroki
z: 31 stycznia 1996 1., K 9/95, 31 marca 1998 r., K 24/97 1 20 stycznia 2009 1.,
P 40/07). Woéwcezas nowe prawo stosuje sie bezposrednio do trwajacych sto-
sunkow prawnych. (...) O tym, ze przepisy maja charakter retrospektywny,
a nie retroaktywny, mozemy mowi¢ wowczas, gdy nowe przepisy stosuje
si¢ do sytuacji prawnych zastanych w chwili wej$cia w zycie nowelizacji
i nie wywotuja one skutkow dla stosunkow i sytuacji prawnych, w zakresie,
w jakim istniaty one przed ich wejsciem w zycie (wyroki z: 10 lipca 2008 r.,
K 33/06, 18 pazdziernika 2006 r., P 27/05 1 20 stycznia 2009 r., P 40/07).

Regulacja intertemporalna (zwana retrospektywnoscig), polegajaca na
nakazie zastosowania nowego prawa do stosunkoéw prawnych (stosunkow
procesowych), ktore wprawdzie zostaly nawigzane pod rzadami dawnych
przepisdw, ale wowczas nie zostaly jeszcze zrealizowane wszystkie istotne
elementy tych stosunkéw, nie jest objeta wynikajacym z art. 2 Konstytu-
cji zakazem wstecznego dziatania prawa (por. wyrok z 31 marca 1998 r.,
K 24/97). Przyjecie innego stanowiska oznaczatoby nadmierne ogranicze-
nie swobody wiadzy ustawodawczej w ksztattowaniu i zmianach tresci
prawa oraz dostosowywaniu go do zmian spotecznych (wyrok z 4 kwietnia
2006 r., K 11/04). Bezposrednie dziatanie nowego prawa, chociaz wygodne
dla ustawodawcy z punktu widzenia porzadku prawnego, w praktyce niesie
liczne zagrozenia w postaci naruszenia zasady zaufania obywatela czy tez
podmiotéw gospodarczych do panstwa, zasady ochrony praw nabytych czy
tez zasady nieretroakcji prawa (z czym mamy do czynienia na tle niniej-
szego postgpowania), ktore to zasady wynikajg z art. 2 Konstytucji (wyrok
z 10 grudnia 2007 r., P 43/07).

5. Nakaz dochowania odpowiedniego okresu dostosowawczego
(vacatio legis)

Vacatio legis jest okresem miedzy ogloszeniem aktu normatywnego
a jego wejsciem w zycie. Wymodg ustanowienia odpowiedniej vacatio legis
oraz nalezytego formutowania przepisoOw przejsciowych wynika z ogolnej
zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie pra-
wa oraz zasady przyzwoitej legislacji (wyrok z 12 czerwca 2002 r., P 13/01).
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(...) instytucja vacatio legis jest elementem koncepcji panstwa prawnego
wyrazonej w art. 2 Konstytucji i znajduje swe oparcie w zasadzie zaufania
obywateli do panstwa (wyrok z 20 stycznia 2010 r., Kp 6/09).

Nakaz stosowania odpowiedniej vacatio legis ma szerszy zasieg stoso-
wania niz zasada ochrony praw nabytych, poniewaz odnosi si¢ réwniez do
regulacji, ktore nie ograniczajg ani nie znoszg praw podmiotowych. Zakre-
sy stosowania obu zasad naktadaja si¢ na siebie, poniewaz wymodg zacho-
wania odpowiedniej vacatio legis stanowi jeden z warunkéw dopuszczal-
nosci ingerencji ustawodawcy w prawa nabyte (wyrok z 4 stycznia 2000 r.,
K 18/99).

(...) nakaz stosowania odpowiedniej vacatio legis jest samodzielng
konstytucyjna zasadg prawa. Jest ona elementem demokratycznego pan-
stwa prawnego. Ma ona oparcie takze na zasadzie zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa. Stosowanie tej zasady ma stuzy¢
budowaniu tego zaufania (wyrok z 9 kwietnia 2002 r., K 21/01). Zarazem
zasada odpowiedniej vacatio legis jest jedna z dyrektyw prawidtowej legi-
slacji, ktérej stosowanie jest obowigzkiem prawodawcy (wyroki z: 15 lute-
g0 2005 1., K 48/04 1 28 pazdziernika 2009 r., K 32/08).

(...) ,,odpowiednio$¢” vacatio legis rozpatrywaé nalezy w zwigzku
z mozliwo$cig pokierowania przez adresatoéw norm prawnych — po oglosze-
niu nowych przepisow — swoimi sprawami w sposob uwzgledniajacy tresé
nowej regulacji. Wymog zachowania vacatio legis nalezy bowiem odnosi¢
nie tylko do ochrony adresata normy prawnej przed pogorszeniem jego sy-
tuacji, lecz takze do mozliwos$ci zapoznania si¢ z nowym prawem i mozli-
wosci adaptacyjnych (...). (wyrok z 20 stycznia 2010 r., Kp 6/09).

Na aprobate zastugiwataby praktyka wprowadzania w zycie aktow
normatywnych, ktora poprzez zakre$lenie dostatecznie odlegtych termi-
now wchodzenia w zycie stwarzataby realng gwarancje wszystkim ich
adresatom do przygotowania si¢ do realizacji postanowien takich aktow.
Jezeli nie zachodzg sytuacje nadzwyczajne to okres ,,spoczywania” aktu
normatywnego powinien by¢ dostatecznie dlugi w wypadku regulowania
nowych materii prawnych, a w szczegélnosci w wypadku wprowadza-
nia roznorodnych nakazéw i zakazow potaczonych z odpowiedzialnoscia
karng. Jezeli jednak 14 dniowy termin wejscia w zycie ustawy (...) nie
jest terminem optymalnym, ale dopuszczalnym w danej sytuacji, to do-
puszczalne jest podpisanie i skierowanie do publikacji ustawy reguluja-
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cej bardzo wazng problematyke spoteczna, majaca znaczenie dla ochrony
porzadku prawnego oraz podstawowych praw (wyrok z 3 pazdziernika
2001 r., K 27/01).

Z zawartej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego wynika ko-
nieczno$¢ stosowania odpowiedniego terminu wejsScia w zycie ustawy,
tak by jej adresaci mogli w nalezyty sposob przygotowac si¢ do jej wy-
mogow i nie byli zaskakiwani przez nowe uregulowania prawne. Vacatio
legis stuzy tez i samemu ustawodawcy, ktéry ma mozliwos¢ eliminacji
ewentualnych bledow w ustawie czy sprzecznosci w systemie prawa (wy-
rok z 18 lutego 2004 r., K 12/03). Trybunat Konstytucyjny dekodowat
konkretne wymagania czasowe w odniesieniu do vacatio legis, faczac je
z funkcja danej ustawy w systemie prawa, z jej charakterem i rodzajem
relacji spotecznych, ktore ona regulowata, przy czym niejednokrotnie
chodzito o znalezienie wlasciwych ram czasowych, ktoére czynityby za-
dos¢ kryterium ,,odpowiedniosci” vacatio legis na gruncie art. 2 Konsty-
tucji. Tak stato si¢ w przypadku okreslenia minimalnej vacatio legis, do-
tyczacej zmiany w systemie podatkowym (publikacja ustawy nie krocej
niz na miesigc przed koncem danego roku podatkowego). W odniesieniu
do tej kwestii linia orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego jest na tyle
utrwalona, ze mozna tu mowic o precyzyjnie zdekodowanym standardzie.
(...) Konieczno$¢ zachowania co najmniej szeSciomiesi¢cznego terminu
od wejscia w zycie istotnych zmian w prawie wyborczym do pierwszej
czynnosci kalendarza wyborczego jest nieusuwalnym co do zasady nor-
matywnym sktadnikiem tresci art. 2 Konstytucji. To znaczy, ze wszystkie
nowelizacje prawa wyborczego w przysztosci beda konfrontowane przez
Trybunat Konstytucyjny z tak wlasnie pojmowanym wymogiem konsty-
tucyjnym, wynikajacym z zasady demokratycznego panstwa prawnego
(wyrok z 3 listopada 2006 r., K 31/06).

Negatywnie oceniana jest praktyka legislacyjnej polegajacej na zmianie
przepisOw po podaniu do publicznej wiadomosci w sposéb formalny ich
tresci, a przed ich wejsciem w zycie. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze usta-
wodawca, majac generalne prawo zmiany przepisow w dowolnym czasie
po wejsciu w zycie ustawy, o ile nie narusza to wynikajacych z Konsty-
tucji norm, ma takze prawo zmiany tych przepiséw, zanim zaczna one
obowigzywaé, pod tymi samymi wszakze warunkami (wyrok z 18 stycznia
2005 r., K 15/03).
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Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa
naktada na ustawodawce obowigzek ustanowienia wilasciwej vacatio le-
gis 1 przepiséw przejsciowych dla sytuacji, w ktorej, w nowelizowanych
przepisach ustawy, wprowadza si¢ nowe uregulowania, zwlaszcza bardziej
restrykcyjne dla zainteresowanych (wyrok z 19 maja 2003 r., K 39/01).
Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg TK odpowiednio$¢ vacatio legis
rozpatrywac nalezy w zwigzku z mozliwoscig pokierowania swoimi spra-
wami, po ogloszeniu nowych przepisow, w sposdb uwzgledniajacy ich
tres¢. Wymodg zachowania odpowiedniej vacatio legis nalezy bowiem od-
nosi¢ nie do ochrony adresata normy prawnej przed pogorszeniem jego
sytuacji, ale do mozliwo$ci zapoznania si¢ przezen z nowym przepisem
oraz mozliwosci adaptacji do nowej regulacji prawnej (wyrok z 25 marca
2003 r., U 10/01).

Zachowanie odpowiedniej vacatio legis i ustanawiania przepisdw przej-
sciowych stuzy ochronie interes6w w toku, przeciwdziata bowiem zaskaki-
waniu obywateli nowymi regulacjami prawnymi. Trybunat Konstytucyjny
w swoim orzecznictwie sformutowat trzy przestanki, przy spetieniu kt6-
rych powstaje po stronie ustawodawcy obowigzek poszanowania ,,interesow
w toku™: ,,1) przepisy prawa muszg wyznacza¢ pewien horyzont czasowy
dla realizowania okres$lonych przedsigwzie¢ (w prawie podatkowym hory-
zont ten musi przekracza¢ okres roku podatkowego); 2) przedsigwziecie
to — ze swej natury — musi mie¢ charakter roztozony w czasie; 3) obywatel
musi faktycznie rozpoczaé okreslone przedsiewzigcie w okresie obowigzy-
wania owych przepiséw” (wyroki z: 25 listopada 1997 r., K 26/97 1 8 stycz-
nia 2009 r., P 6/09)

Trybunat orzekajac o niekonstytucyjnosci ustawy z powodu braku
wlasciwej vacatio legis nie moze, jako ustawodawca negatywny, zade-
kretowaé wilasciwego okresu. Ustawa musiataby wiec wroci¢ do Parla-
mentu, ktéry okreslitby nowy termin jej wejScia w zycie, poniewaz usta-
lenie wlasciwej vacatio legis, z uwagi na charakter ustawy oraz warunki
spoteczne i gospodarcze, w jakich ma ona funkcjonowac, nalezy do kom-
petencji Sejmu. Orzeczenie takie spowodowaloby bowiem konieczno$é
stosowania fikcji, iz ustawa nie zaczeta obowigzywac a jej wejscie w zy-
cie, w ksztalcie merytorycznie niezmienionym, uzaleznione bytoby od
ponownej decyzji Parlamentu w sprawie vacatio legis (wyrok z 16 wrze-
$nia 2003 r., K 55/02).
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Rozumienie konstytucyjnego nakazu ustanawiania vacatio legis i nada-
wania temu nakazowi odpowiedniego wymiaru czasowego nalezy rozwazy¢
odrebnie w odniesieniu do przepisOw prawa daninowego, gospodarczego
oraz przepiséw regulujacych sytuacje osob, ktorych zdolnos¢ adaptacyjna
do nowych warunkéw jest, z powodow naturalnych, szczeg6lnie utrudnio-
na, tj. np. oséb bezrobotnych, emerytow i rencistow.

(...) stosownie do zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowione-
g0 przez nie prawa prawodawca ma nie tylko umozliwi¢ adresatowi zapo-
znanie si¢ z nowymi regulacjami, lecz takze pozwoli¢ mu dostosowac si¢
do zmieniajacego si¢ stanu prawnego. (...) na odpowiednios$¢ vacatio legis
sktada si¢ stopien ingerencji prawodawcy w dotychczasowg sytuacj¢ praw-
na adresata oraz wzglad na umozliwienie adresatom zapoznania si¢ z tre-
$cig regulacji (orzeczenia z: 1 czerwca 1993 r., P 2/92, 30 listopada 1993 r.,
K 18/92 i wyrok z 28 pazdziernika 2009 r., K 32/08).

(...) adekwatnos$¢ co najmniej 14-dniowej vacatio legis podlega ocenie
na tle kazdej konkretnej regulacji. Ocena, czy w danym wypadku vacatio
legis jest odpowiednia, zalezy od caloksztattu okoliczno$ci, w szczegolno-
$ci od przedmiotu i tresci nowo uchwalonych norm oraz od wyniku anali-
zy, jak bardzo r6znig si¢ one od dotychczasowych regulacji. Ograniczenie
tego okresu jest dopuszczalne jedynie jako $rodek nadzwyczajny, ktory
ma posta¢ wyjatku uzasadnionego waznym interesem publicznym (wyroki
z: 20 grudnia 1999 r., K 4/99 i 28 pazdziernika 2009 r., K 32/08).

(...) co do zasady nie ma uniwersalnej reguty dotyczacej ustalania odpo-
wiednio$ci vacatio legis. Trybunal wskazywat konkretne wymagania czaso-
we w odniesieniu do okresu spoczywania prawa, taczac je z funkcja danej
ustawy w systemie prawa, a takze z jej charakterem oraz rodzajem relacji
spolecznych, ktore reguluje. Wyznaczone ramy czasowe miaty by¢ ,,odpo-
wiednie” na gruncie art. 2 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny wskazat natomiast minimalng vacatio legis doty-
czacg zmiany w systemie podatkowym (publikacja ustawy nie krocej niz na
miesigc przed koncem danego roku podatkowego). W odniesieniu do kwestii
wprowadzania zmian w materii prawa podatkowego linia orzecznicza Trybu-
natu jest na tyle utrwalona, ze mozna tu méwi¢ o funkcjonowaniu okreslone-
go standardu konstytucyjnego (wyrok z 28 pazdziernika 2009 r., K 32/08).

Badanie konstytucyjno$ci wprowadzenia w Zycie nowych przepiséw
polegaé¢ musi na materialnym okresleniu, jaki okres vacatio legis ma
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charakter odpowiedni do ich tresci i charakteru. Zatozeniem wyjscio-
wym jest uznanie adekwatnosci okresu 14 dni, jako przewidzianego ogol-
nie przez ustawodawce. Ocena ,,odpowiednio$ci” vacatio legis zalezy tez
jednak od innych zasad i wartosci konstytucyjnych, odnoszacych si¢ do
danej regulacji prawnej. Argument waznego interesu publicznego moze —
wyjatkowo — uzasadnia¢ ograniczenie lub nawet rezygnacje z ustanowienia
vacatio legis (orzeczenie z 11 wrze$nia 1995 r., P 1/95).

Problem vacatio legis w odniesieniu do przepiséw pogarszajacych sytu-
acje ptacowa pracownikow panstwowej sfery budzetowej musi by¢ rozpa-
trywany przy uwzglednieniu wszystkich uwarunkowan, ktore ma obowia-
zek uwzgledni¢ ustawodawca. Funkcja gwarancyjna przepisow tego prawa
nie moze wyraza¢ si¢ w tym, ze obywatel nie powinien ponosi¢ skutkdéw
ekonomicznych niepowodzen swego panstwa. Przed ustawodawca staje
za to wowczas problem sprawiedliwego roztozenia skutkéw tych niepo-
wodzen na poszczegdlne grupy obywateli. ,,Odpowiednio$¢” vacatio legis
rozpatrywac trzeba w zwigzku z mozliwo$cig pokierowania — po oglo-
szeniu nowych przepiséw — swoimi sprawami w sposob uwzgledniajacy
tre$¢ nowej regulacji. Wymog zachowania vacatio legis nalezy bowiem
odnosi¢ nie do ochrony adresata normy prawnej przed pogorszeniem
jego sytuacji, lecz do jego mozliwoS$ci zapoznania si¢ Z nowym prawem
i mozliwos$ci adaptacyjnych, a te bywaja wszak zréznicowane. W sytu-
acji gdy istnieje mozliwo$¢ zapoznania si¢ z nowymi przepisami i istnieja
mozliwosci adaptacyjne, wazny interes publiczny przemawia za uznaniem,
iz siedmiodniowa vacatio legis jest ,,odpowiednia” (wyroki z: 16 czerwca
1999 1., P 4/98 i 8§ maja 2012 r., K 7/10).

Minimalny standard vacatio legis wyznacza ustawa z 20 lipca 2000 r.
o ogtaszaniu aktow normatywnych, przewidujaca jako zasadniczy okres va-
catio legis termin czternastodniowy. Ustawa przewiduje wyjatki od tej zasa-
dy podstawowej — w mysl art. 4 ust. 2, ktory stanowi, ze w uzasadnionych
przypadkach akty normatywne moga wchodzi¢ w zycie w terminie krot-
szym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga natych-
miastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego
panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie
moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym. W takiej sy-
tuacji musza jednak zaistnie¢ dostatecznie przekonywajace argumenty uza-
sadniajgce odstapienie od zasady. Takim argumentem nie moze by¢ fakt, ze
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organ sprawujacy wladze ustawodawcza dziatal poczatkowo niedostatecz-
nie szybko, nastepnie za§ — z petng §$wiadomoscia — uchwalit ustawe, ktora
juz w momencie przekazania jej Prezydentowi RP byta retroaktywna. Tego
rodzaju dzialanie ustawodawcy nie zashuguje na obrong, poniewaz brak jest
nalezytej przestanki nadzwyczajnego odstgpienia od stwierdzenia narusze-
nia zasady nieretroaktywnos$ci (wyrok z 3 pazdziernika 2001 r., K 27/01).

(...) nakaz odpowiedniej vacatio legis nie ma charakteru bezwzglednego.
Ustawodawca moze wrecz zrezygnowaé z vacatio legis, jezeli przemawia
za tym wazny interes publiczny. Standard wyznacza ustawa o oglaszaniu
aktow normatywnych, przewidujaca 14 dni jako minimalny okres vacatio
legis — art. 4 ust. 1 (wyrok z 20 stycznia 2010 r., Kp 6/09)

Gwarancje prawne ochrony interesu jednostki maja wyjatkowo
duze znaczenie w prawie podatkowym i to zar6wno w plaszczyznie
materialno-prawnej, jak i proceduralnej. Zasada przyzwoitej legislacji
nakazuje zachowanie szczegdlnej staranno$ci przy regulacjach podatkow,
jako materii konstytucyjnej dotykajacej bezposrednio praw obywatelskich.
Zwolnienia, jak réwniez ulgi podatkowe, bedace wytomem w zasadzie po-
wszechnosci i rownosci opodatkowania (art. 84 Konstytucji), stuzg zatozo-
nym przez ustawodawce celom o charakterze stymulujacym rozwoj gospo-
darczy, najczesciej zwigzanym z oczekiwaniem okreslonych zachowan ze
strony podatnikéw. Trybunat wielokrotnie wyrazat poglad, ze ustawodawca
ma wzgledna swobode w ksztattowaniu dochodéw i wydatkow panstwa.
Daleko idaca swoboda ustawodawcy w ksztaltowaniu materialnych tresci
prawa podatkowego jest jednak w swoisty sposob rownowazona istnieniem
po stronie ustawodawcy obowiazku szanowania (proceduralnych aspektow)
zasady demokratycznego panstwa prawnego, a w szczeg6lnosci szanowa-
nia zasad przyzwoitej legislacji. Zasady te — stanowigce przejaw ogolnej
zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa — wyrazajg sie m.in. w obowiazku ustawodawcy do ustanawiania
»odpowiedniej” vacatio legis oraz w obowiazku nalezytego formulowa-
nia przepiséw przejSciowych. W zasadzie nie jest dopuszczalne dokony-
wanie zmian obcigzen podatkowych w ciggu roku. Zmiany takie, gdy cho-
dzi o obecne uksztaltowanie podatku dochodowego od oséb fizycznych,
powinny wchodzi¢ w Zycie przynajmniej na miesiac przed koncem po-
przedniego roku podatkowego. Nie sa to wprawdzie wymagania o bez-
wzglednie wigzacym charakterze, ale odstapienie od nich dopuszczalne jest
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tylko, gdy przemawiaja za tym uzasadnione argumenty prawne (orzeczenia
z: 29 marca 1994 r., K 13/93, 24 maja 1994 r., K 1/94, 18 pazdziernika
1994 1., K 2/94, 12 stycznia 1995 r., K 12/94 i 11 wrzes$nia 1995 r., P 1/95
oraz wyrok z 25 kwietnia 2001 r., K 13/01).

Oceniajac odpowiednio$¢ vacatio legis, TK zwrocit uwage na roznice
migdzy sytuacjg, w ktorej nowe przepisy mogg mie¢ zastosowanie juz w dniu
wejscia w zycie, a sytuacja, w ktorej cho¢ przepisy weszty w zycie, w prak-
tyce znajdujg zastosowanie po uptywie okreslonego czasu. TK stwierdzit
wowczas, ze w tym wypadku ,,mamy do czynienia z rozbiezno$cig oceny
formalne;j i faktycznej. Formalnie ustawa zmieniajaca weszta w zycie w dniu
jej ogloszenia, natomiast praktycznie — ze wzglgdu na date ogloszenia kam-
panii wyborczej — mogta by¢ stosowana dopiero po 17 dniach od ogloszenia
(wyroki z: 13 lipca 2004 r., sygn. P 20/03 i 30 czerwca 2009 r., K 14/07).

W nie mniejszym stopniu powinno to dotyczy¢ tak istotnych dla obywateli
kwestii, jak prawa i obowigzki 0sob petnigcych funkcje z wyboru, i to tak-
ze ze wzgledu na oczekiwania wyborcow. Wihasciwym w takich wypadkach
okresem dostosowawczym z natury rzeczy bedzie trwajgca wlasnie kaden-
cja 0sOb wybieranych powszechnie i bezposrednio (wyrok z 11 maja 2007 r.,
K 2/07).

Vacatio legis jest z istoty swojej instytucja, ktorej celem jest wyklucze-
nie sytuacji zaskoczenia po stronie adresatéw norm prawnych oraz umozli-
wienie im dostosowania zachowan do nowej regulacji. Tworca aktu norma-
tywnego powinien takze wybraé¢ taki moment jego wej$cia w zycie, by nie
naruszy¢ jednej z podstawowych warto$ci panstwa prawa, jaka jest zaufanie
obywateli do prawa, a wigc by nie zaskakiwa¢ adresatow norm wyrazonych
w danym akcie nieoczekiwanym rozstrzygni¢ciem i stworzy¢ im mozli-
wos$¢ zapoznania si¢ z trescig stanowionych norm oraz — na podstawie tej
wiedzy — dostosowania swoich zachowan do ich tresci. Trybunat uznat za
niewlasciwg praktyke ustawodawczg, ktora prowadzi do zmiany przepisow
w okresie ich vacatio legis. Praktyka ta jesli jest naduzywana, nie sprzyja
poczuciu pewno$ci prawa i obniza autorytet wtadzy ustawodawczej. Z dru-
giej strony trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze odpowiednia vacatio legis
to rowniez okres, w ktérym prawodawca ma sposobno$¢ korygowania do-
strzezonych juz po uchwaleniu aktu normatywnego btedow, sprzecznosci
wewnetrznych, czy tez rozwigzan prowadzacych do powstania sprzeczno-
$ci w systemie prawa, badz zapobiezenia negatywnym skutkom wejscia
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w zycie uchwalonych, a jeszcze nie obowiazujacych regulacji. Nie mozna
wigc wykluczy¢, ze w pewnych sytuacjach nowelizacja przepisow dopiero
co przyjetych bedzie uzasadniona szczegdlnymi okoliczno$ciami (wyrok
z 18 lutego 2004 r., K 12/03).

6. Zasada okreslonosci przepisow prawa

Ustawowa regulacja winna czyni¢ zado$¢ dyrektywie dostatecznej okre-
Slonosci i stabilno$ci unormowan prawnych, ktora stanowi pochodna zasa-
dy demokratycznego panstwa prawa, wyrazonej w art. 2 Konstytucji (wy-
rok z 18 lutego 2004 r., P 21/02).

Wymég okreslonosci regulacji prawnej znajduje swa konstytucyjna pod-
stawg w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego. Odnosi si¢ on do
wszelkich regulacji (posrednio czy bezposrednio) ksztattujacych pozycje
prawng obywatela. Zasada okreslonosci prawa jest bowiem jedng z dy-
rektyw prawidlowej legislacji. Stanowi ona takze element zasady ochrony
zaufania obywatela do panstwa i tworzonego przez nie prawa, wynikajg-
cy z art. 2 Konstytucji (wyroki z: 15 wrzesnia 1999 r., K 11/99, 11 stycz-
nia 2000 r., K 7/99, 21 marca 2001 r., K 24/00, 30 pazdziernika 2001 r.,
K 33/00, 22 maja 2002 r., K 6/02, 20 listopada 2002 r., K 41/02, 3 grudnia
2002 r., P 13/02, 29 pazdziernika 2003 r., K 53/02, z 9 pazdziernika 2007 r.,
SK 70/06, 28 pazdziernika 2009 r., K 32/08, 29 maja 2012 r., SK 17/09
129 lipca 2014 r., P 49/13).

W wyroku z 28 pazdziernika 2009 r., Kp 3/09%, podsumowujacym do-
robek orzeczniczy, wydanym w pelnym sktadzie, Trybunat Konstytucyjny
zauwazyl, ze: ,,Norma konstytucyjna nakazujaca zachowanie odpowiedniej
okreslonosci regulacji prawnych ma charakter zasady prawa. Naktada to na
ustawodawce obowiazek jej optymalizacji w procesie stanowienia prawa.
Ustawodawca powinien dazy¢ do mozliwie maksymalnej realizacji wy-
mogow sktadajacych si¢ na te zasade. Tym samym stopien okreslonosci
konkretnych regulacji podlega kazdorazowej relatywizacji w odniesieniu
do okolicznosci faktycznych i prawnych, jakie towarzysza podejmowane;j
regulacji. Relatywizacja ta stanowi naturalng konsekwencje nieostrosci je-
zyka, w ktorym redagowane sg teksty prawne oraz réznorodnosci materii

# Cz. I, pkt 6.2.

62



Wptyw zasad panstwa prawnego na tworzenie prawa

podlegajacej normowaniu” (wyrok z 19 grudnia 2012 r., K 9/12 i postano-
wienie z 11 lutego 2014 r., P 50/11).

Znaczenie tej zasady, (...) przejawia si¢ przede wszystkim w tym, ze od-
nosi si¢ ona — jako jedna z dyrektyw prawidlowej legislacji — do wszelkich
regulacji ksztattujacych pozycje prawng jednostki.

Zasady przyzwoitej legislacji obejmujg migdzy innymi wymaganie okre-
Slonosci przepiséw, ktore musza by¢ formutowane w sposdb poprawny, pre-
cyzyjny 1jasny. Poprawnos$¢ przepisu oznacza jego prawidtowa konstrukcje
z punktu widzenia jezykowego i logicznego i jest warunkiem podstawo-
wym, pozwalajacym na oceng przepisu w aspekcie pozostatych kryteriow
— jasnosci i precyzyjnosci. Jasnos$¢ przepisu oznacza jego klarownos¢ i zro-
zumiato$¢ dla adresatow, ktorzy maja prawo oczekiwaé od racjonalnego
ustawodawcy tworzenia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do
tresci naktadanych obowiazkéw i przyznawanych praw (wyrok z 11 grud-
nia 2009 r., Kp 8/09).

Trybunat postuguje si¢ pojeciem ,,reguly przyzwoitej legislacji” w zna-
czeniu szerokim, okreslajac nim wszelkie wskazania, jak poprawnie do-
konywa¢ rozstrzygnie¢ legislacyjnych, ktore sa adresowane do podmiotu
tworzacego prawo, oraz w waskim zakresie, kiedy okresla nim tylko takie
sposrod tych wskazan, ktorych naruszenie powoduje, ze akt normatywny
jest obarczony wada istotna i w konsekwencji jest niekonstytucyjny. Do-
daje si¢ przy tym, ze reguly przyzwoitej legislacji w waskim znaczeniu sa
kierowane zarowno do tworzacego prawo, jak i dokonujacego kontroli jego
konstytucyjnosci*.

(...) zmiana przepisu, ktory nie obowigzywatby w dniu wejscia w zycie
ustawy nowelizujacej, musi oczywiscie nasuwac watpliwosci co do popraw-
no$ci zastosowanej techniki prawodawczej 1 skutkow prawnych zaskarzo-
nej regulacji. Stwarza ona stan wywotujacy niejasnos¢ wyktadni i jej wyni-
koéw, ktore powinny by¢ zgodne z ogdlnymi regutami okreslono$ci prawa.

(...) zasady prawidlowej legislacji wymagaja niezwykle starannego reda-
gowania przepisow uchylajacych lub zmieniajacych inne przepisy, a takze
przepisow okreslajacych termin wej$cia w zycie aktu normatywnego, tak

2 Por. S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, [w:] Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego,
red. M. Zubik, Warszawa 2006.
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aby unika¢ sytuacji, w ktérych moglyby powsta¢ watpliwosci co do tresci
obowigzujacych norm prawnych. Dotyczy to w szczegolnosci sytuacji, gdy
ustawodawca rownolegle nowelizuje te same przepisy okreslonej ustawy,
uchwalajac kolejne jej nowelizacje przed definitywnym zakonczeniem po-
stepowania ustawodawczego w sprawie nowelizacji wezesniejszych.

(...) celowos¢ i ewentualna zasadno$¢ wprowadzenia w zycie danej re-
gulacji prawnej nie moze by¢ wytlumaczeniem tworzenia przepisow prawa
w sposéb chaotyczny 1 przypadkowy. Dowolnos¢ i przypadkowos¢ wpro-
wadzanych w zycie przepisOw prawa jest ztamaniem zasady poprawne;j le-
gislacji 1 stanowi naruszenie art. 2 Konstytucji (wyroki z: 21 Iutego 2006 r.,
K 1/05 1 10 stycznia 2012 r., P 19/10).

Niebezpieczenstwo niespojnosci lub innych uchybien zwigzanych z row-
noleglym uchwalaniem ustaw nowelizujacych dang ustawa moze powstac
m.in. w sytuacji, w ktorej pierwsza nowelizacja okreslonej ustawy zosta-
ta zaskarzona przez Prezydenta do Trybunatu Konstytucyjnego w ramach
kontroli prewencyjnej. Jak wspomniano wyzej, staranne i wnikliwe rozpa-
trzenie sprawy przez Trybunal Konstytucyjny wymaga zawsze pewnego
czasu (wyrok z 14 lipca 2010 r., Kp 9/09)

Wymog okreslonosci, z uwzglednieniem nalezycie zredagowanych
przepiséw przejsciowych, odnosi si¢ do relacji migdzy panstwem i obywa-
telami — adresatami badanej regulacji, ktorzy maja prawo oczekiwac jej
czytelnosci, przejrzystosci, poszanowania zasad systemowych, a takze nie-
rozmijania si¢ jej skutkoOw z rzeczywistymi intencjami prawodawcy? (...)
»hiejasnos¢ przepisdw jest wyrazem niedostatecznej troski ustawodawcy
o podmiotowe traktowanie adresatow prawa, co odbiera [im] (...) poczucie
bezpieczenstwa prawnego i skutkuje utratg zaufania do panstwa”?® (wyrok
z 9 lutego 2010 r., P 58/08).

(...) zasada prawidlowej legislacji miesci nie tylko wymog dostatecz-
nej okreslonosci przepisow prawa. Obejmuje takze ,,podstawowy z punk-
tu widzenia procesu prawotworczego etap formutowania celow, ktore
maja zosta¢ osiggnigte przez ustanowienie okreslonej normy prawnej.
Stanowig one podstawe¢ do oceny, czy (...) przepisy prawne w prawidto-
Wy sposob wyrazaja wystawiang norme oraz czy nadaja si¢ do realizacji

2 Zob. wyrok z 31 marca 2005 r., SK 26/02, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 29.
26 Wyrok z 15 kwietnia 2003 r., SK 4/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 31.
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zaktadanego celu” (wyroki z: 24 lutego 2003 r., K 28/02 i 22 wrze$nia
2009 r., P 46/07).

Okreslono$¢ prawa stanowi takze element zasady ochrony zaufania oby-
watela do panstwa i tworzonego przez nie prawa, wynikajacy z art. 2 Konsty-
tucji. Jest ona rowniez funkcjonalnie powigzana z zasadami pewnosci prawa
1 bezpieczenstwa prawnego. Wymog okreslonos$ci regulacji prawnej znajduje
zatem swg konstytucyjng podstawe w zasadzie demokratycznego panstwa
prawnego. Odnosi si¢ on do wszelkich regulacji (posrednio czy bezposred-
nio) ksztattujacych pozycje prawng obywatela (wyroki z: 15 wrzesnia 1999 r.,
K 11/99, 11 stycznia 2000 r., K 7/99, 21 marca 2001 r., K 24/00, 30 pazdzier-
nika 2001 r., K 33/00, 22 maja 2002 r., K 6/02, 20 listopada 2002 r., K 41/02,
3 grudnia 2002 r., P 13/02, 29 pazdziernika 2003 r., K 53/02, 9 pazdziernika
2007 r., SK 70/06 1 29 marca 2010 r., K 8/08).

Norma konstytucyjna nakazujaca zachowanie odpowiedniej okreslono-
$ci regulacji prawnych ma charakter zasady prawa. (...) na ustawodawcy
cigzy obowigzek tworzenia przepisOw prawa mozliwie najbardziej okres-
lonych w danym wypadku, zarowno pod wzgledem ich tresci, jak i formy.
(...) Kryteria te sktadaja si¢ na tzw. test okreslonosci prawa, ktory kazdora-
zowo powinien by¢ odnoszony do badanej regulacji.

Wymog zachowania okreslonosci regulacji prawnej ma charakter dyrek-
tywy ogdlnosystemowej naktadajacej na ustawodawce obowiazek jej opty-
malizacji w procesie stanowienia prawa. Ustawodawca powinien dazy¢ do
mozliwie maksymalnej realizacji wymogow sktadajacych si¢ na te zasade.
Z powyzszych wzgledow na ustawodawcy ciazy obowiazek tworzenia prze-
pisow prawa mozliwie najbardziej okre§lonych w danym wypadku, zarow-
no pod wzgledem ich tresci, jak i formy. Tym samym stopien okreslonosci
konkretnych regulacji podlega kazdorazowej relatywizacji w odniesieniu
do okolicznosci faktycznych i prawnych, jakie towarzysza podejmowane;j
regulacji. Relatywizacja ta stanowi naturalng konsekwencj¢ nieostrosci je-
zyka, w ktorym redagowane sg teksty prawne oraz roznorodnosci materii
podlegajacej normowaniu (wyrok z 29 marca 2010 r., K 8/08).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjeto ponadto, ze zasa-
dy poprawnej legislacji obejmuja podstawowy z punktu widzenia procesu
prawotworczego etap formutowania celéw, ktore maja zosta¢ osiagnicte
przez ustanowienie okreslonej normy prawnej. Stanowi to podstawe do
oceny, czy sformutowane ostatecznie przepisy prawne we wlasciwy sposob
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wyrazaja wystowiona norme¢ oraz czy nadaja si¢ do realizacji zaktadanego
celu (wyroki z: 24 Iutego 2003 r., K 28/02, 16 grudnia 2009 r., Kp 5/08
i 13 czerwca 2013 r., K 17/11). Innymi stowy, zasady poprawne;j legislacji
zostaja naruszone takze w sytuacji, gdy uksztattowana tres¢ aktu normatyw-
nego nie stwarza mozliwo$ci osiggnigcia celéw, jakie prawodawca wyzna-
czyl wprowadzanej regulacji prawnej. Rozdzwigk ten skutkuje bowiem we-
wnetrzng sprzecznos$cig aktu prawnego, naruszajacg wymog dostatecznej
okreslonosci przepisow (wyrok z 30 listopada 2011 r., K 1/10).

Z orzecznictwa Trybunalu wywie$¢ mozna trzy zasadnicze zalozenia
istotne dla oceny zgodnosci tresci okreslonego przepisu prawa z wymaga-
niami wynikajacymi z zasady prawidlowej legislacji. Po pierwsze — kaz-
dy przepis prawa, a zwlaszcza ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub
prawa, powinien by¢ sformutowany w sposob pozwalajacy jednoznacznie
ustali¢, kto 1 w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom. Po drugie — przepis
ten powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona byla jego jednolita
wykladnia i1 stosowanie. Po trzecie — przepis taki powinien by¢ sformu-
lowany tak, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko te sytuacje,
w ktorych dziatajgcy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat wprowa-
dzi¢ regulacje ograniczajgca korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw
(wyroki z: 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, 27 listopada 2006 r., K 47/04,
22 stycznia 2013 r., P 46/09 1 29 lipca 2014 r., P 49/13).

W orzecznictwie konstytucyjnym utrwalit si¢ poglad, ze dla oceny zgod-
nosci sformutowania danego przepisu z wymaganiami poprawne;j legislacji
istotne sg trzy kryteria, ktore sktadaja si¢ na tzw. test okreslono$ci prawa,
mianowicie: precyzyjnos$¢ regulacji prawnej, jasno$¢ przepisu oraz jego
legislacyjna poprawno$¢. Rola poszczegdlnych kryteriow w ocenie kon-
stytucyjno$ci zalezy od takich czynnikéw, jak rodzaj regulowanej materii,
kategoria adresatéw, do ktérych przepisy sa kierowane, a przede wszystkim
stopien ingerencji proponowanych regulacji w konstytucyjne wolnosci i pra-
wa (wyrok z 4 listopada 2010 r., K 19/06).

(...) Precyzyjnos$¢ przepisu przejawia si¢ w konkretno$ci regulacji praw
1 obowiazkow, tak by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata na ich wyegze-
kwowanie. Jest to mozliwe pod warunkiem skonstruowania przez prawo-
dawce precyzyjnych norm prawnych.

Jasno$¢ przepisu gwarantowac ma jego komunikatywno$é wzgledem ad-
resatow. Innymi stowy, chodzi o zrozumiato$¢ przepisu na gruncie jezyka
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powszechnego. Wymdg jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisOw zrozu-
miatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego prawodawcy maja prawo
oczekiwac stanowienia norm niebudzacych watpliwosci co do naktadanych
obowigzkow lub przyznawanych praw. (...) Zasady techniki prawodawczej
stanowig prakseologiczny kanon, ktéry powinien by¢ respektowany przez
ustawodawce demokratycznego panstwa prawnego (wyrok z 28 pazdzier-
nika 2009 r., K 32/08).

Kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punk-
tu widzenia jezykowego i logicznego — dopiero spelnienie tego warunku
podstawowego pozwala na jego ocene w aspekcie pozostalych kryteriow.
Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozu-
miatych dla ich adresatow, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy oczeki-
waé¢ moga stanowienia norm prawnych nie budzgcych watpliwosci co
do tresci nakladanych obowiazkow i przyznawanych praw. Zwiazana
Z jasno$cia precyzja przepisu winna przejawiac¢ si¢ w konkretnoSci na-
kladanych obowiazkdéw i przyznawanych praw tak, by ich tre$¢ byla
oczywista i pozwalala na wyegzekwowanie (wyroki z: 21 marca 2001 r.,
K 24/00 i 7 listopada 2006 r., SK 42/05).

Naruszenie zasady poprawnej legislacji w niektérych sprawach moze
pociagaé za sobg nie tylko niezgodnos¢ kwestionowanej regulacji z art. 2
Konstytucji, ale rowniez z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zwiazek taki moze
mie¢ miejsce w wypadku, gdy chodzi o przepisy odnoszace si¢ wprost
do praw i wolnos$ci obywateli. Istota unormowania zawartego w art. 31
ust. 3 Konstytucji jest bowiem okreslenie przestanek, ktorych spetnienie
jest koniecznym warunkiem dopuszczalnosci wprowadzenia ograniczen
konstytucyjnych praw i wolnos$ci jednostki (wyrok z 21 kwietnia 2009 r.,
K 50/07).

(...) nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej legisla-
cji (...) jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa
prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie pra-
wa. Zasady te nakazuja, aby przepisy prawa byly formulowane w sposob
precyzyjny i jasny. (...) Poprawno$¢ legislacyjna to takze stanowienie
przepisow prawa w sposob logiczny i konsekwentny, z poszanowaniem za-
sad ogolnosystemowych oraz z zachowaniem nalezytych aksjologicznych
standardow. Niezgodne z tg zasada bedzie wigc wprowadzanie do obrotu
prawnego przepiséw (nawet gdy celowosé¢ takich przepisow mogtlaby sie
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wydawac¢ stuszna), ktore tworza regulacje prawne nickonsekwentne i nie-
dajace si¢ wytlumaczy¢ w zgodzie z innymi przepisami prawa. Celowos¢
i ewentualna zasadnos¢ wprowadzania w zycie danych regulacji prawnych
nie moze by¢ wytlumaczeniem dla tworzenia prawa w sposob chaotyczny
1 przypadkowy. Dowolno$¢ i przypadkowos$¢ wprowadzanych w zycie prze-
piséw prawnych jest zatem ztamaniem zasady poprawne;j legislacji (wyroki
z: 23 pazdziernika 2007 r., P 28/07, 29 marca 2010 r., K8/08 i 15 listopada
2010 r., P 32/09).

(...) nakaz okreslonosci przepiséw prawnych powinien by¢ rozumiany
jako wymaganie formutowania przepisow tak, zeby zapewnialy dostatecz-
ny stopien precyzji ustalenia ich znaczenia i skutkéw prawnych, aby nie
stanowity one pulapki dla obywateli (orzeczenia z: 19 czerwca 1992 r.,
U 6/92, 1 marca 1994 r., U 7/93, 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, oraz wyroki
z: 24 lutego 2003 r., K 28/02, 17 pazdziernika 2000 r., SK 5/99, 28 czerwca
2005 r., SK 56/04 i 15 stycznia 2009 r., K 45/07).

Z zasady panstwa prawnego wynika obowigzek poprawnej legislacji
w zakresie dotyczacym kompetencji organow panstwa, realizujacych pra-
wem okreslone funkcje, a przez to ustrojowa poprawno$¢ w zakresie zasad
organizacji panstwa w poszczegolnych ptaszczyznach jego aktywnosci. (...)
Starannej realizacji dyrektyw wynikajacych z zasad przyzwoitej legislacji
nalezy wymagac od ustawodawcy zwyktego zwlaszcza przy reglamentacji
prawnej tych sfer, ktore zostaly uznane za szczegolnie newralgiczne przez
samego ustrojodawce (wyroki z: 7 stycznia 2004 r., K 14/03 i 21 kwietnia
2009 r., K 50/07).

Konsekwentnie wobec dotychczas przyjmowanego rozumienia oma-
wianej zasady wskaza¢ trzeba, Ze wynika z niej nakaz Konstruowania
przepiséw prawnych w spos6b poprawny, precyzyjny i jasny. W pierw-
szej kolejnosci przepisy winny by¢ formulowane poprawnie z punktu
widzenia jezykowego i logicznego — dopiero spelnienie tego warunku
podstawowego pozwala na jego ocene w aspekcie pozostalych kryte-
riéw. Wymég jasnos$ci oznacza nakaz tworzenia przepiséw klarownych
i zrozumialych dla ich adresatéw, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy
oczekiwaé mogg stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwo-
Sci co do tresci nakladanych obowiazkow i przyznawanych praw. Zwia-
zana z jasnoScia precyzja przepisu winna przejawiac si¢ w konkretnosci
nakladanych obowiazkow i przyznawanych praw tak, by ich tresé byla
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oczywista i pozwalala na wyegzekwowanie (wyroki z: 21 marca 2001 r.,
K 24/00 1 19 grudnia 2008 r., K 19/07).

Niejasne i nieprecyzyjne sformutowanie przepisu prawnego rodzi nie-
pewno$¢ jego adresatéow co do treSci praw i obowigzkoéw, zwlaszcza gdy
stwarza dla organow stosujacych przepis nazbyt duzg swobode (a nawet
dowolnos¢) interpretacji, ktore — w zakresie tych zagadnien, ktore ustawo-
dawca uregulowal w sposob niejasny i nieprecyzyjny — moga prowadzié
do wcielania si¢ w role prawodawcy lub jego zastepowania. Ustawodawca
nie moze wigc poprzez niejasne formutowanie tresci przepisow pozosta-
wia¢ organom majacym je stosowa¢ nadmiernej swobody przy ustalaniu
ich zakresu podmiotowego i przedmiotowego. Zatozenie to mozna okresli¢
ogolnie jako zasadg okreslonosci ustawowej ingerencji w sfer¢ praw i obo-
wigzkow adresatow normy prawnej. Przekroczenie pewnego poziomu nie-
jasnosci przepisdw prawnych moze stanowi¢ samoistng przestanke stwier-
dzenia ich niezgodnosci z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg panstwa
prawnego (wyroki z: 24 lutego 2003 r., K 28/02, 23 marca 2006 r., K 4/06
130 wrzesnia 2008 1., K 44/07).

Trybunal Konstytucyjny zauwaza zarazem, ze z naruszeniem zasady
poprawnej legislacji mozemy mie¢ wyjatkowo do czynienia w sytuacji
odwrotnej, a mianowicie w razie, gdy danym przepisom prawnym zostato
przypisane, wskutek ich trwatej, powszechnej i jednolitej wyktadni, okres-
lone znaczenie normatywne. Zgodnie z przyjetym przez Trybunat zapa-
trywaniem przedmiotem kontroli staje si¢ wowczas norma prawna, ktora
odtworzono w praktyce orzeczniczej. Moze si¢ przy tym zdarzy¢, ze zna-
czenie nadane przez organy wladzy publicznej pewnej regulacji, niebudza-
cej zastrzezen z punktu widzenia ustawy zasadniczej, okazuje si¢ sprzeczne
z Konstytucja, co jest wynikiem zignorowania przez te organy obowigzku
dokonywania wyktadni wszystkich przepiséw prawnych w zgodzie z akta-
mi normatywnymi o wyzszej mocy prawnej. Omawiany wypadek niekon-
stytucyjnosci wystapi nie tylko w sytuacji, gdy sposrod kilku mozliwych,
akceptowalnych i nieakceptowalnych konstytucyjnie znaczen przepisu
prawnego zostal wybrany wariant interpretacyjny niedajacy si¢ uzgodnié¢
z Konstytucja, lecz takze w sytuacji, gdy w ramach gat¢zi prawa, w ktorych
obowigzuje szczegdlny standard wymaganej okreslonosci regulacji ustawo-
wej (prawo daninowe, prawo karne), pewna regulacja jest stosowana per
analogiam badz w sposob rozszerzajacy na niekorzys$¢ podmiotdw obowig-
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zanych. Dochodzi przez to do naruszenia zakazu wykladni przez analogig
wzglednie zakazu wykladni rozszerzajacej, ktore to zakazy maja w tych
dziedzinach prawa bezposrednie uzasadnienie konstytucyjne. W ostatnio
wymienionych wypadkach nie bylaby trafna teza o naruszeniu przez prawo-
dawce przewidzianych w ustawie zasadniczej wymogow tresciowych dla
stanowionego prawa (odtworzone przez organy witadzy publicznej normy
prawne nie musiatyby przeciez by¢ materialnie niezgodne z normami Kon-
stytucji). Nie powinno jednak budzi¢ watpliwosci, ze mielibySmy wowczas
do czynienia z naruszeniem zasady poprawnej legislacji, skoro prawodawca
przez odpowiednie sformulowanie aktu normatywnego nie wykluczyt nie-
dopuszczalnego z punktu widzenia ustawy zasadniczej analogicznego badz
rozszerzajacego stosowania przepiséw prawnych albo — jesli pomimo zacho-
wania wymaganego standardu legislacyjnego — nie zareagowal nastepczo
na niewlasciwg ich interpretacje w praktyce orzeczniczej i nie wprowadzit
do aktu normatywnego koniecznych zmian majacych na celu jej wyelimi-
nowanie. Odmienne stanowisko prowadzitoby w wypadku podniesionych
do rangi konstytucyjnej zasad nullum crimen sine lege czy nullum tributum
sine lege (ktérych komponentem jest zakaz wyktadni przez analogi¢ oraz
zakaz wyktadni rozszerzajacej na niekorzy$¢ podmiotéw obowigzanych) do
pozbawienia ich — w istotnym stopniu — praktycznego znaczenia w zakresie
zwigzanym z kontrolg konstytucyjnosci prawa. Nie trzeba przy tym przeko-
nywac, ze ustalenie, czy w danej sytuacji mamy do czynienia z omawianym
wypadkiem niekonstytucyjnosci, wymaga przeprowadzenia przez Trybu-
nat Konstytucyjny samodzielnej wyktadni zakwestionowanych przepisow
i porownania jej wynikow ze stanowiskiem wypracowanym przez organy
wladzy publicznej (wyrok z 13 wrzesnia 2011 r., P 33/09).

(...) istotny brak precyzji przepisow prawnych, powodujacy ich nieja-
sno$¢, prowadzi czesto do braku okreslonosci tych przepisoOw, poniewaz nie
mozna na ich gruncie skonstruowaé precyzyjnych norm prawnych. Nieja-
snos$¢ przepisu w praktyce oznacza niepewnos¢ sytuacji prawnej adresata
normy. Jej uksztaltowanie jest pozostawione organom stosujacym prawo
(wyroki z: 20 listopada 2002 r., K 41/02, 27 listopada 2007 r., SK 39/06
i 15 stycznia 2009 r., K 45/07).

Ujecie rozwigzan prawnych w sposob nieprecyzyjny, niejednoznaczny
i powodujacy istotne watpliwosci prawne oraz postugiwanie si¢ pojecia-
mi niezdefiniowanymi, prowadzi do stwierdzenia, ze tego typu regulacja
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zawiera szereg bltedow natury legislacyjnej i nie moze by¢ uznana za po-
prawna z punktu widzenia zasad stanowienia prawa”. Przepisy o niedo-
okreslonej (niewystarczajaco okreslonej) lub niezrozumiatej tresci nalezy
uznaé za sprzeczne z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada poprawnej
legislacji (wyroki z: 17 grudnia 2002 r., U 3/02 i 13 wrze$nia 2005 r.,
K 38/04).

(...) nakaz przestrzegania przez ustawodawce¢ zasad poprawnej legi-
slacji jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa
prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa. Poza aspektami
proceduralnymi, zasady przyzwoitej legislacji obejmuja réwniez wyma-
ganie nalezytej okre§lonos$ci przepisow, ktére powinny by¢ formutowa-
ne w sposéb poprawny, precyzyjny i jasny (wyrok z 21 kwietnia 2009 r.,
K 50/07).

Niejasne lub nieprecyzyjne sformulowanie przepisu prawnego rodzi nie-
pewno$¢ jego adresatéw co do treSci praw i obowigzkoéw, zwlaszcza gdy
stwarza dla organow stosujacych przepis nazbyt duzag swobode (a nawet do-
wolnos$¢) interpretacji, ktora — w zakresie zagadnien uregulowanych w spo-
sob niejasny lub nieprecyzyjny — moze prowadzi¢ do wcielania si¢ tych
organow w rolg prawodawcy (wyrok z 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00).
Ustawodawca nie moze wigc poprzez niejasne formutowanie tresci przepi-
sOW pozostawia¢ organom majacym je stosowac¢ nadmiernej swobody przy
ustalaniu ich zakresu podmiotowego i przedmiotowego. Zatozenie to moz-
na nazwa¢ ogolnie zasada okreslono$ci ustawowej ingerencji w sfere praw
i obowigzkow adresatow normy prawnej. Przekroczenie pewnego poziomu
niejasnosci przepisdw stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia
ich niezgodnosci z wyrazona w art. 2 Konstytucji zasadg panstwa prawnego
(wyrok z 21 kwietnia 2009 r., K 50/07).

Nie w kazdym wypadku nieprecyzyjne brzmienie lub niejednoznaczna
tre$¢ przepisu uzasadniajg wyeliminowanie go z obrotu prawnego w wy-
niku orzeczenia TK. Do wyjatkow nalezg sytuacje, gdy dany przepis jest
w takim stopniu wadliwy, ze w zaden sposéb, postugujac sie réznymi
metodami wyktadni, nie mozna go interpretowaé¢ w sposob racjonalny
i zgodny z Konstytucja (...) niejasno$¢ przepisu moze uzasadnia¢ stwier-
dzenie jego niezgodno$ci z Konstytucja, o ile jest tak daleko posunigta,
ze wynikajacych z niej rozbiezno$ci nie da si¢ usuna¢ za pomocg zwy-
czajnych srodkow majacych na celu wyeliminowanie niejednolitosci sto-
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sowania prawa (postanowienie z 27 kwietnia 2004 r., P 16/03 oraz wyroki
z: 16 grudnia 2003 r., SK 34/03, 28 czerwca 2005 r., SK 56/04). W sposob
szczegolny zasada okreslonosci odnosi si¢ do tych przepiso6w prawnych,
ktore naruszaja lub ograniczaja prawa i wolnosci obywatelskie (wyrok
z 15 stycznia 2009 r., K 45/07).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, niejasnos¢ lub nieprecyzyjnosé
przepisu moze uzasadniaé stwierdzenie jego niezgodnosci z Konstytucja,
o ile jest tak daleko posunigta, ze wynikajacych z niej rozbieznos$ci nie da
sie usuna¢ za pomoca zwyczajnych srodkow majacych na celu wyelimi-
nowanie niejednolito$ci w stosowaniu prawa®’ (wyrok z 29 marca 2010 r.,
K 8/08).

Nalezy przy tym zastrzec, ze z podobng sytuacja mamy do czynienia
woweczas, gdy zarzut niekonstytucyjnosci kierowany jest w odniesieniu do
niejasnej regulacji prawnej nie ze wzgledu na niezachowanie okreslonych
przez Konstytucje standardow legislacyjnych, lecz z powodu naruszenia
wyznaczonych przez nig wymogdéw co do tresci prawa. Skoro we wska-
zanej sytuacji zastrzezenia odnoszg si¢ do merytorycznej zawartos$ci bu-
dzacych watpliwosci interpretacyjne przepiséw prawnych, o ich zgodno$ci
badz niezgodnosci z ustawg zasadniczg nie decyduje jednak okolicznos$¢,
czy w ogole daje si¢ z nich wyinterpretowac¢ normy prawne; istotne jest bo-
wiem to, czy na podstawie omawianych przepiséw mozna odtworzy¢ nor-
my niepozostajace w kolizji z Konstytucja (wyrok z 13 wrzesnia 2011 r.,
P 33/09).

Dla oceny zgodnosci sformulowania okreslonego przepisu z wymogami
poprawnej legislacji istotne jest, aby przepis ten byt na tyle precyzyjny, aby
zapewnione byly jego jednolita wyktadnia i stosowanie (wyroki z: 11 stycz-
nia 2000 r., K 7/99, 21 marca 2001 r., K 24/00, 30 pazdziernika 2001 r.,
K 33/00 i 22 maja 2002 r., K 6/02). Zatem niejasnos¢ przepisu moze uza-
sadnia¢ stwierdzenie jego niezgodnosci z Konstytucja, o ile jest tak daleko
posunigta, ze wynikajacych z niej rozbieznosci nie da si¢ usungé za pomocg
zwyczajnych srodkéow stuzacych eliminowaniu niejednolito$ci w stosowa-

27 Zob. postanowienie z 27 kwietnia 2004 1., P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004,
poz. 36, oraz wyroki z: 16 grudnia 2003 r., SK 34/03, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 102;
28 czerwca 2005 r., SK 56/04; 15 stycznia 2009 r., K 45/07, OTK ZU nr 1/A/2009,
poz. 3.
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niu prawa (wyroki z: 3 grudnia 2002 r., P 13/02, 3 listopada 2004 r., K 18/03
128 lutego 2008 r., K 43/07).

Obowiazek przestrzegania regut przyzwoitej legislacji nakazuje umiesz-
czenie w tekscie aktu normatywnego jasnych przepiséw intertemporalnych
(wyroki z: 28 stycznia 2003 r., K 2/02 1 25 marca 2003 ., K 7/01).

Zasady poprawnej legislacji nakazuja, aby w akcie normatywnym niz-
szym ranga niz ustawa, bez upowaznienia ustawowego nie formutowac
definicji ustalajacych znaczenia okreslen ustawowych; w szczegdlnosci
w akcie wykonawczym nie formutuje si¢ definicji, ktore ustalatyby zna-
czenia okre$len zawartych w ustawie upowazniajacej (§ 149 zatacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w spra-
wie ,,Zasad techniki prawodawczej”; Dz. U. Nr 100, poz. 908) (wyrok
z 29 kwietnia 2008 r., SK 11/07).

Wymog logicznej poprawnosci i spojnosci nalezy stawia¢ catemu akto-
wi prawnemu. Nie ulega watpliwo$ci, ze ocena ,,logicznej poprawnosci”,
uwarunkowana znajomoscig prawidet logiki formalnej, musi tez opierac si¢
na kryteriach zdroworozsadkowych. Przy ocenie kazdej regulacji obejmu-
jacej kilka przepisow albo przy badaniu r6znych norm prawnych zawar-
tych w jednym akcie prawnym konieczne jest rozwazenie, czy te regula-
cje i unormowania pozostaja ze soba spdjne i logicznie powiazane (wyrok
z 17 maja 2005 r., P 6/04).

Zasada w panstwie prawa jest nadto, ze pojecia ustawowe determinuja
tre$¢ poje¢ uzywanych w aktach rangi nizszej. Odkodowanie tresci usta-
wowych norm prawnych nie moze dokonywac si¢ na gruncie Konstytucji
7 1997 r. poprzez odestanie (...) do niejawnych instrukcji panstwa totalitar-
nego, niestanowigcych zrodet prawa. Nie dawaty one legalnej podstawy do
ksztattowania sytuacji osob, ktorych dotycza, nawet w czasie ich obowigzy-
wania (wyrok z 11 maja 2007 r., K 2/07).

Sprzeczne z zasadg poprawne;j legislacji jest umieszczanie w ustawie re-
gulujacej prawa i obowigzki okreslonej grupy korporacyjnej (adwokatow)
przepisow odnoszacych si¢ do oséb nieposiadajacych statusu adwokata
(aplikanta adwokackiego) i wykonujacych swoje obowiazki na podstawie
zarejestrowanej dziatalnosci gospodarczej (wyrok z 19 kwietnia 2006 r.,
K 6/06).

Zasady prawidlowej legislacji wymagaja wiec, by ustawodawca nader
rozwaznie podejmowatl nowelizacje kodeksow, (...) by powstrzymywat si¢
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od nowelizowania ich droga posrednia, gdy pozornie niezmieniony tekst
kodeksu zostaje wydrazony z tresci postanowieniami ustaw szczegodto-
wych. Jest to szczegdlnie wazne, gdy nowelizacja ma dotyczy¢ kodekso-
wych unormowan o charakterze zasadniczym, przesadzajacych samg istote
poszczegolnych instytucji danej gatezi prawa (wyrok z 19 wrze$nia 2008 r.,
K 5/07).

Ustawodawca nie moze poprzez niejasne formutowanie tre$ci przepi-
sOw pozostawia¢ organom majgcym je stosowaé nadmiernej swobody przy
ustalaniu ich zakresu podmiotowego i przedmiotowego. Zatozenie to moz-
na okresli¢ ogdlnie jako zasade okreslono$ci ustawowej ingerencji w sferg
praw i obowigzkéw adresatdéw normy prawnej (wyrok z 23 maja 2006 r.,
SK 51/05).

Przepis powinien by¢ precyzyjny w takim stopniu, by gwarantowat jed-
nolita wyktadni¢ i stosowanie. (...) wymaga on takiego ujecia, aby zakres
jego zastosowania obejmowat wylacznie te sytuacje, w ktorych dziatajacy
racjonalnie ustawodawca rzeczywiscie dopuszczat ograniczenia w korzy-
staniu z konstytucyjnych wolnosci i praw (wyroki z: 9 pazdziernika 2007 .,
SK 70/06, 5 grudnia 2007 r., K 36/06). Warunek jasno$ci przepisu ozna-
cza obowiazek tworzenia unormowan klarownych i zrozumiatych dla ich
adresatow. Niejasnos$¢ przepisow nalezy uznaé za wyraz niedostatecznej
troski ustawodawcy o podmiotowe traktowanie adresatow prawa (wyrok
z 26 maja 2008 r., SK 25/07).

Wymog dostatecznej okreslonosci nalezy rozumie¢ jako nakaz pre-
cyzyjnego wyznaczenia dopuszczalnego zakresu ingerencji. Zasade
okreslonos$ci nalezy wigzac z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Niejasne i nie-
precyzyjne formutowanie przepisu powoduje niepewno$c¢ jego adresatow
co do ich praw i1 obowigzkoéw, a takze stworzenie nazbyt szerokich ram
dla organdéw stosujacych ten przepis. Ustawodawca nie moze poprzez
niejasne formutowanie tekstu przepisOw pozostawia¢ organom majg-
cym je stosowa¢ nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu
podmiotowego i przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych wolnosci
i praw jednostki. Zasady te powinny by¢ przestrzegane szczegolnie re-
stryktywnie, gdy chodzi o przepisy ograniczajace wolnosci i prawa czto-
wieka i obywatela (wyroki z: 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, 22 maja
2002 r., K 6/02 1 20 kwietnia 2004 r., K 45/02). Nalezyta poprawnosc¢,
precyzyjno$¢ i jasnos¢ przepisoOw prawnych ma szczegdlne znaczenie,
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gdy chodzi o ochrong konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka i oby-
watela zwlaszcza w sytuacji, gdy istnieje mozliwo$¢ stosowania sankcji
wobec obywatela. Adresat normy prawnej musi wiedzieé, jakie jego za-
chowanie i z jakich przyczyn ma znaczenie prawne. Dziedzing, w ktorej
nakaz okre$lono$ci wymaga szczego6lnego zaakcentowania jest — obok
prawa karnego — takze dziedzina prawa daninowego (orzeczenie
z 26 kwietnia 1995 r., K 11/94 oraz wyroki z: 13 lutego 2001 r., K 19/99,
12 czerwca 2002 r., P 13/01 1 20 listopada 2002 r., K 41/02).

Ustawa dotyczaca praw i wolnos$ci konstytucyjnych musi jasno i pre-
cyzyjnie ustanawia¢ ograniczenia tych praw, tak aby adresat na podstawie
samej tylko ustawy mogt zorientowac si¢ co do tresci wszystkich istotnych
ograniczen swojego konstytucyjnego prawa lub wolno$ci. W zakresie regu-
lacji dotyczacych konstytucyjnosci praw 1 wolnos$ci ogolna zasada okreslo-
nosci regulacji prawnych zbiega si¢ z wymogiem okreslono$ci ustaw usta-
nawiajacych ograniczenia w zakresie korzystania z tych praw i wolnosci
(wyrok z 10 czerwca 2009 r., SK 54/08).

(...) dla oceny zgodnosci sformutowania okreslonego przepisu z wyma-
ganiami poprawnej legislacji istotne sg trzy zalozenia:

— kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa powi-
nien by¢ sformutowany w sposéb pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto
i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom,

— przepis powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewnione byty jedno-
lita wyktadnia i jego jednolite stosowanie,

— przepis powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmo-
wat tylko te sytuacje, w ktorych dzialajacy racjonalnie ustawodawca istot-
nie zamierzal wprowadzi¢ regulacje ograniczajace korzystanie z konstytu-
cyjnych praw i wolnosci.

(...) Jasno$¢ przepisu gwarantowa¢ ma jego komunikatywno$¢ wzgle-
dem adresatow, przy czym chodzi o zrozumiato$¢ przepisu na gruncie jezy-
ka powszechnego. Niejasnos¢ przepisu w praktyce oznacza niepewnosc sy-
tuacji prawnej adresata normy i pozostawienie jej uksztattowania organom
stosujacym prawo (wyrok z 18 marca 20010 r., K 8/08).

Zasada poprawnej legislacji wymaga pewnego stopnia precyzji i ,,do-
pasowania” regulacji prawnej do sytuacji faktycznych, ktérych ma ona
dotyczy¢, aby z gory nie prowadzi¢ do tworzenia ,,fikcji prawnej” (wyrok
z 27 kwietnia 2004 r., K 24/03).
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Zwiazana z jasnos$cia precyzja przepisu winna przejawiac si¢ w konkret-
no$ci nakltadanych obowiazkow i przyznawanych praw, tak by ich tres¢
byta oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie (wyrok z 24 lutego
2003 r., K 28/02). Naruszenie zasad prawidtowej legislacji moze polegac
rowniez na natozeniu na adresata normy obowigzku, ktéry jest niewyko-
nalny. Bowiem zasada impossibile nulla obligatio est takze powinna by¢
dla ustawodawcy wazng dyrektywa w procesie stanowienia prawa (wyroki
z: 13 marca 2007 r., K 8/07 1 6 marca 2012 r., K 15/08).

Podstawowa zasada techniki legislacyjnej wymaga, by dla nazwania
tych samych zjawisk uzywac tych samych poje¢. Nadawanie szczegdlnego
znaczenia terminom prawnym okreslonym odmiennie w innym akcie praw-
nym moze mie¢ miejsce pod warunkiem jednoznacznego zdefiniowania
i konsekwencji w postugiwaniu si¢ terminem w raz zdefiniowanym znacze-
niu. Niedopuszczalne jest konstruowanie definicji zawierajacej kolejne
odesltania, zwlaszcza przy okresleniu czynu zabronionego. Blad logiczny
thumaczenia nieznanego przez nieznane (ignotum per ignotum) narusza za-
sade¢ panstwa prawnego (wyroki z: 20 listopada 2002 r., K 41/02 i 7 stycznia
2004 r., K 14/03).

Niedopuszczalne jest stanowienie przepiséw prawa, w ktorych uzy-
wane pojecia s wzajemnie sprzeczne lub umozliwiaja dowolng inter-
pretacje. W przypadku gdy w r6znych aktach prawnych uzyte jest tak samo
brzmiace pojecie, wymagane jest, by kazdy akt prawny zawierat precyzyjna
definicje pojecia. Nie mozna ustawodawcy odbiera¢ prawa do nadawania
szczegblnego znaczenia wystepujacym w tekscie aktu prawnego pojeciom.
Musza one mie¢ oczywiscie swoje naturalne znaczenie nadane przez zasa-
dy jezyka polskiego oraz precyzyjne wyjasnienie przez ustawodawce jakie
znaczenie nadaje on pojeciu, ktérym si¢ postuguje. Takie rozwigzanie nie
jest sprzeczne z zasadami przyzwoitej legislacji. Ustawodawca ma prawo
do nadawania szczegdlnego znaczenia wykorzystywanym w tekscie aktu
prawnego poje¢ciom pod warunkiem, Zze majg one swoje naturalne znaczenie
nadane przez zasady jezyka polskiego, a ponadto ustawodawca precyzyj-
nie wyjasnil, jakie znaczenie nadat pojeciu, ktérym si¢ postuguje (wyrok
z 14 wrzeénia 2001 r., SK 11/00).

Niedopuszczalne jest uzywanie pojec, ktore nie znajduja odpowiednika
w obowigzujacym systemie prawnym. Pozostaja one zasadniczo nicjasne
imylace znaczeniowo, a przez to otwarte na dowolnos¢ interpretacji. Niedo-
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okreslenie znaczeniowe uniemozliwia sprecyzowanie zasiggu podmiotowe-
go (kregu 0sob), ktore poprzez sktadanie egzaminu adwokackiego aspiruja
do wykonywania zawodu adwokata, pozostajacego pod piecza samorzadu
adwokackiego. Chodzi tu o pojecia: ,,tworzenie prawa” — pozostaje w gestii
panstwowych organdéw prawotworczych lub tez, w odniesieniu do prawa
miejscowego, w gestii organdw stanowigcych samorzadu terytorialnego —
1,,stosowanie prawa”, ktore w znaczeniu $cistym jest funkcjg organéw wia-
dzy publicznej (wyrok z 19 kwietnia 2006 r., K 6/06).

Kazdy przepis przyznajacy prawa lub naktadajacy obowigzki winien by¢
sformutowany w sposob pozwalajacy na jednoznaczne ustalenie, kto, kiedy
i w jakiej sytuacji mu podlega. Po wtore, powinien by¢ na tyle precyzyjny,
by mozliwe byty jego jednolita wyktadnia i jednolite stosowanie. Po trze-
cie, winien by¢ tak skonstruowany, by zakres jego stosowania obejmowat
tylko te sytuacje, w ktorych dzialajacy racjonalnie ustawodawca istotnie
zamierzal wprowadzi¢ regulacje tworzaca prawa lub obowigzki” (wyroki
z: 27 listopada 2006 1., K 47/04 1 5 grudnia 2007 1., K 36/06).

Kazda regulacja prawna nawet o charakterze ustawowym, dajgca orga-
nowi panstwowemu uprawnienie do wkraczania w sfer¢ praw i wolnosci
obywatelskich, musi spelnia¢ wymog dostatecznej okreslonosci. Nalezy
przez to rozumie¢ precyzyjne wyznaczenie dopuszczalnego zakresu in-
gerencji (orzeczenie z 19 czerwca 1992 r., U 6/92 1 7 czerwca 2005 r.,
K 23/04).

Przestrzeganie zasad przyzwoitej legislacji ma szczegdlnie donioste
znaczenie w sferze praw 1 wolnos$ci. Zwlaszcza w przepisach podatkowych
ustawodawca nie moze poprzez niejasne formutowanie tresci przepisow po-
zostawia¢ organom majacym je stosowac nadmiernej swobody przy ustala-
niu ich zakresu podmiotowego i przedmiotowego, a podatnikom stwarzac
niepewnos¢, co do cigzacych na nich obowigzkéw. Przekroczenie pewnego
poziomu niejasnosci przepisdéw prawnych stanowi¢ moze samoistng prze-
stanke stwierdzenia ich niezgodnosci z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasada
panstwa prawnego, z ktorej] wywodzony jest nakaz nalezytej okreslono$ci
stanowionych przepiséw, a brak dostatecznej okreslonosci przepisu w od-
niesieniu do materii podatkowej stanowi rowniez naruszenie art. 217 Kon-
stytucji. Stwarza to bowiem nazbyt szerokie ramy dla organow stosujacych
taki przepis, ktore w istocie muszg zastgpowac prawodawce w zakresie tych
zagadnien, ktore uregulowat on w sposob niejasny i nieprecyzyjny. Usta-
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wodawca nie moze poprzez niejasne formutowanie tekstu przepisow pozo-
stawia¢ organom majacym je stosowaé nadmiernej swobody przy ustalaniu
w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczen konstytu-
cyjnych wolnos$ci i praw jednostki. Zalozenie to mozna okresli¢ ogdlnie jako
zasade okre§lono$ci ustawowej ingerencji w sfere konstytucyjnych wolnosci
1 praw jednostki. Dla oceny zgodno$ci sformutowania okreslonego przepisu
prawa z wymaganiami poprawnej legislacji istotne sg trzy zatozenia: kaz-
dy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa winien by¢
sformulowany w sposéb pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w ja-
kiej sytuacji podlega ograniczeniom, przepis ten powinien by¢ na tyle
precyzyjny, aby zapewniona byla jego jednolita wykladnia i stosowanie
oraz powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowal
tylko te sytuacje, w ktorych dzialajacy racjonalnie ustawodaweca istotnie
zamierzal wprowadzi¢ regulacje ograniczajaca korzystanie z konstytu-
cyjnych wolnosci i praw (wyroki z: 21 marca 2001 r., K 24/00, 30 pazdzier-
nika 2001 r., K 33/00, 22 maja 2002 r., K 6/02, 24 lutego 2003 r., K 28/02,
29 pazdziernika 2003 r., K 53/02, 11 maja 2004 r., K 4/03, 15 lutego 2005 r.,
K 48/04, 17 maja 2005 r., P 6/04, 17 maja 2006 1., K 33/05 1 18 kwietnia 2011 r.,
K 4/09).

(...) Stanowienie przepiséw niejasnych i wieloznacznych jest narusze-
niem art. 2 albo art. 84 Konstytucji, wymagajacych ustawowej okreslonosci
w naktadaniu cigzarow i swiadczen publicznych, w tym podatkow. Trybu-
nat podkreslat rowniez konieczno$¢ precyzyjnego ograniczenia w ustawach
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw, wynikajacego z wyktadni
art. 31 ust. 3 Konstytucji (wyroki z: 22 maja 2002 r., K 6/02, 20 listopa-
da 2002 r., K 41/02, 3 grudnia 2002 r., P 13/02 oraz 19 wrze$nia 2006 r.,
K 7/05).

W dziedzinie prawa daninowego szczegdlne znaczenie ma realizacja za-
sad prawidlowej legislacji, a wigc miedzy innymi stanowienie przepisow
o jednoznacznej i precyzyjnej tresci, skoro okreslajg one przedmiot obo-
wiazkow wobec panstwa. Zasada okre§lonosci prawa jest jedna z dyrektyw
prawidtowej legislacji oraz elementem zasady ochrony zaufania obywatela
do panstwa i tworzonego przez nie prawa, wynikajacej z art. 2 Konstytucji,
co wielokrotnie podkreslat w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyj-
ny. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynikaja daleko idace
konsekwencje, zarowno gdy chodzi o same wymagania co do techniki le-
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gislacyjnej (zasada przyzwoitej legislacji, okreslonosci przepiséw), jak i co
do bezpieczenstwa prawnego (zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa,
zasada ochrony praw nabytych). Ogodlne zasady wynikajace z art. 2 Kon-
stytucji powinny by¢ przestrzegane szczegdlnie restryktywnie, gdy chodzi
o akty prawne ograniczajagce wolnosci 1 prawa obywatelskie oraz nakta-
dajace obowigzki wobec panstwa (wyrok z 20 listopada 2002 r., K 41/02
1 postanowienie z 11 lutego 2014 r., P 50/11).

Nakaz precyzji i jednoznaczno$ci sformutowan oraz poprawnosci le-
gislacyjnej, wywodzony z tych zasad, ma szczegdlne znaczenie w prawie
podatkowym, a zwlaszcza tam, gdzie przewiduje ono obowigzek samo-
obliczenia, czyli obliczenia i zaptaty kwoty podatku. Trybunal zwracat
(...) uwage na szczegdlne znaczenie art. 84 Konstytucji stanowiacego,
ze kazdy jest obowiazany do ponoszenia ci¢zarow i1 §wiadczen publicz-
nych, w tym podatkoéw okreslonych w ustawie. Z tre§ci normatywnych
tego przepisu wynika roéwniez obowigzek ustawodawcy takiego stanowie-
nia podatkow, aby wynikajace z przepiséw podatkowych normy prawne,
okreslajace obowigzek podatnika, byty w peini precyzyjne, niebudzace
watpliwosci. Z art. 217 Konstytucji wynika wigc réwniez, ze okreslony
musi by¢ przedmiot opodatkowania, a w konsekwencji podstawa opodat-
kowania. Okreslono$¢ przedmiotu opodatkowania oznacza, ze nie moze
by¢ niejasnosci co do podstawy opodatkowania wynikajacej z opodat-
kowania przedmiotu. Zawarty w art. 217 Konstytucji nakaz okreslania
w ustawie istotnych elementow obowigzku podatkowego nalezy rozumiec
jako nakaz szczegodlnej precyzji przy okreslaniu podmiotéw opodatkowa-
nia, przedmiotéw opodatkowania oraz stawek podatkowych. W $wietle
orzecznictwa Trybunatu, art. 217 Konstytucji konkretyzuje w zakresie
obowiazku podatkowego zasade okreslono$ci prawa, bedacg czescig za-
sady zaufania obywateli do panstwa i prawa (wyrok z 27 listopada 2007 r.,
SK 39/06).

Zasada okreslonosci przepisOw prawnych jest krytycznie wazna dla prze-
pisow prawa karnego. Ustrojodawca przesadzit to bezposrednio w art. 42
ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi:

»Odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit si¢ czynu
zabronionego pod grozba kary przez ustawe obowiazujaca w czasie jego
popetnienia. Zasada ta nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktory
W czasie jego popetnienia stanowil przestepstwo w mysl prawa miedzyna-
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rodowego™(...). Poszanowanie przez ustawodawce fundamentalnej zasady
nullum crimen, nulla poena sine lege poenali anteriori wynika nie tylko
z Konstytucji, ale takze z prawa narodow i wigzacych nasze panstwo ak-
tow prawa miedzynarodowego: Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka,
uchwalonej przez Zgromadzenie Ogdlne ONZ w dniu 10 grudnia 1948 r.
w Paryzu (dalej: Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka); Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzagdzonej w Rzy-
mie dnia 4 listopada 1950 r.® Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatel-
skich i Politycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grud-
nia 1966 r.* oraz Karty praw podstawowych Unii Europejskiej*® (wyrok
z 25 lutego 2014 r., SK 65/12).

Znaczenie ogolnej zasady okreslonosci przepisow prawnych rysuje si¢
jeszcze wyrazniej, gdy ocenia si¢ okre§lono$¢ przepiséw prawa przewidu-
jacych sankcje penalne. Przedmiot regulacji wigze si¢ tu bowiem ze szcze-
golnie dobitnie formutowanym standardem okreslono$ci. Zgodnie z art. 42
ust. 1 Konstytucji odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopu-
$cit si¢ czynu zabronionego pod grozba kary przez ustawe obowigzujaca
W czasie jego popetnienia. Zasada ta nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za
czyn, ktory w czasie jego popehienia stanowit przestepstwo w mys$l prawa
migdzynarodowego. Przepis ten wyraza zasade, ze zakaz albo nakaz obwa-
rowany sankcja karng powinien by¢ sformutowany w sposob precyzyjny
i $cisty (wyrok z 12 wrze$nia 2005 r., SK 13/05).

Ogolne wymagania wynikajace z zasady okreslono$ci przepisow prawa
w odniesieniu do przepisow prawnokarnych precyzuje wprost art. 42 ust. 1
Konstytucji (...).

Po pierwsze (...) na gruncie prawa karnego, gdzie tradycyjnie przyjmuje
sie, ze zakaz albo nakaz obwarowany sankcjg karng powinien by¢ sformu-
lowany w sposob precyzyjny i $cisty (...).

Po drugie, (...) Materialne elementy czynu, uznanego za przestepny, mu-
szg wigc by¢ zdefiniowane w ustawie (zgodnie z konstytucyjng zasadg wy-
tacznosci ustawy) w sposob kompletny, precyzyjny i jednoznaczny (...).

2 Dz. U.z 1993 1. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: Konwencja.
2 Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167; dalej: Pakt.
3 Dz. Urz. UE C 303 z 14.12.2007 r.

80



Wptyw zasad panstwa prawnego na tworzenie prawa

Po trzecie, przyznat, Ze nie wszystkie przepisy karne maja charakter zu-
pelny, ,,nalezy je maksymalnie ograniczy¢ jako kolidujace z zasada nullum
crimen sine lege certa’™!.

Po czwarte, (...) wymog okre$lono$ci nie oznacza, ,,ze ustawodawca nie
moze okresla¢ pewnych zachowan stanowigcych czyn zabroniony w spo-
sob na tyle ogblny, aby w ich zakresie miescity si¢ rézne dziatania, ktore sg
zabronione np. ze wzgledu na cel, jaki ma by¢ osiagnigty przez ich realiza-
cje (...)2

Po piate, przesadzil, ze to wlasnie zasada okreslonosci przepisow prawno-
karnych wyrazona w art. 42 ust. 1 Konstytucji pozwala na przeprowadzenie
swoistego testu konstytucyjnosci niezupelnych przepisow karnych (odsytaja-
cych, blankietowych) (...) Przepisy karne moga mie¢ zatem takze charakter
odsytajacy, o ile na ich podstawie i przepisow, do ktorych odsytaja, da si¢ bez
watpliwosci precyzyjnie dekodowac zupelng norme prawnokarng®.

Po szoéste, stwierdzil, ze wykluczy¢ ,,nalezy niedoprecyzowanie jakie-
gokolwiek elementu tej normy, ktore pozwalatoby na dowolnos¢ w jej sto-
sowaniu przez wlasciwe organy wtadzy publicznej czy na «zawlaszczanie»
przez te organy pewnych sfer zycia i penalizowanie zachowan, ktére nie
zostaty expressis verbis okre§lone jako zabronione (...).

Po si6dme, (...) z perspektywy adresata normy prawnokarnej nie moze
budzi¢ watpliwosci, w jakich okolicznos$ciach narazony jest na odpowie-
dzialno$¢ karna (...) samo ryzyko karalnosci powinno by¢ rozpoznawalne
dla adresatow normy’* (wyrok z 1 grudnia 2010 r., K 41/07).

Norma karna co do zasady powinna wskazywac w sposob jednoznaczny
osobe, do ktdrej skierowany jest zakaz, znamiona czynu zabronionego oraz
rodzaj sankcji grozacej za popetnienie takiego czynu. W przypadku, gdy
wszystkie te elementy znajduja si¢ w przepisie karnym, mamy do czynie-
nia z tzw. zupelnym przepisem karnym (...) dopuszczalne sg jednak takze

31 K. Buchata, A. Zoll, Polskie prawo karne, Warszawa 1995, s. 52; por. tez:
A. Marek, Prawo karne, wyd. 3, Warszawa 2001, s. 63; B. Kunicka-Michalska,
op.cit., s. 62; zob. np. wyrok z 26 listopada 2003 r., SK 22/02.

32 Zob. wyrok z 5 maja 2004 r., P 2/03.

33 Zob. np. wyrok z 26 listopada 2003 r., SK 22/02.

3% Zob. np. wyrok z 26 listopada 2003 r., SK 22/02 i wyrok TK z 5 maja 2004 r.,
P 2/03.
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tzw. przepisy karne niepelne (niezupelne, nieckompletne), a wigc takie, ktore
odsytaja do innego aktu prawnego (...). Przepisy niezupeine podzieli¢ moz-
na z kolei na przepisy odsylajace oraz blankietowe. W obu przypadkach
znamiona czynu zabronionego sg zakre§lone w innych przepisach niz te,
ktore znajduja si¢ w ustawie karnej (...) Blankietowo$¢ normy karnej po-
lega zatem, wedtug przedstawicieli doktryny, na tym, Zze znamiona czynu
zabronionego (tzw. typizacja, okreslono$¢) wskazane sg w innym akcie nor-
matywnym niz ten, ktory zawiera norme¢ sankcjonujacg (...) pod pojeciem
przepiséw blankietowych nalezy rozumie¢ wytgcznie takie unormowania,
ktére odsytaja do aktow normatywnych rangi podustawowej. Wowczas
norma blankietowa staje si¢ rownocze$nie normg kompetencyjna®. Z kolei
w ramach przepiso6w blankietowych wyrdznia si¢ trzy podstawowe grupy:
1) przepisy odsytajace do innych unormowan w ramach tej samej ustawy,
2) przepisy odsylajace do innej ustawy albo innych ustaw (rowniez zawie-
rajace ogblne formuty np. ,,w sposob niezgodny z wymogami ustawy” itp.;
tego rodzaju przepisem blankietowym jest art. 59 § 1 kodeksu wykroczen)
oraz 3) przepisy odsytajace do unormowan aktow nizszej rangi (czyli prze-
pisy blankietowe w wezszym znaczeniu (...). W piSmiennictwie podkresla
sie, ze konstrukcja przepisu czgsciowo blankietowego jest szczegdlnie uza-
sadniona w trzech wypadkach:

1. W odniesieniu do kryminalizacji w tych sferach zycia spotecznego,
ktore ulegaja dynamicznym przemianom (...).

2. W celu uniknigcia nadmiernej kazuistyki przepisow represyjnych (...).

3. W celu uwzglednienia specyfiki i ztozonosci kryminalizowanych za-
chowan, ktore uniemozliwiaja szczegdtowe okreslenie znamion czynu za-
bronionego.

Trybunatl uznatl, ze mozliwy zakres odestania represyjnych norm blan-
kietowych musi czyni¢ zado$¢ wyznaczonym przez Konstytucje granicom
kompetencji prawotworczych organdow wtadzy publicznej i w zadnym wy-
padku nie moze odsytaé do przepiséw, ktére nie majg charakteru prawa po-
wszechnie obowigzujacego (wyrok z 21 lipca 2006 r., P 33/05). W wyroku
z 28 lipca 2009 r., P 65/07, Trybunat, odnoszac si¢ do mozliwosci postugi-
wania si¢ technika tzw. blankietu zupetnego o charakterze dynamicznym,

35 B. Koch, Z problematyki przepisow blankietowych w prawie karnym, ,,Acta
Universitatis Nicolai Copernici, Prawo”, t. XVI, 1978, s. 67.
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stwierdzit, ze musi ona spelnia¢ nastepujace warunki: stosowanie takiego
blankietu mozliwe jest tylko w wypadku zagrozen karami o stosunkowo
niewielkim stopniu dolegliwos$ci; odestanie moze nastgpi¢ jedynie do prze-
pisow ustanowionych przez organy posiadajace demokratyczng legityma-
cje opartag na powszechnych i bezposrednich wyborach; ustawa powinna
w sposob jednoznaczny wyrazi¢ wole penalizacji zachowan zakazanych
przez przepisy podustawowe, wydane na jej podstawie. Podobne poglady
dotyczace mozliwo$ci stosowania przepiséw blankietowych w szeroko ro-
zumianym prawie represyjnym, w swietle zasady okreslonosci przepisow
prawa, zawarte s3 w doktrynie prawa karnego. Dopuszcza ona postugiwanie
si¢ przez ustawodawce tzw. przepisami karnymi niepelnymi, ktére odsytaja
do innego aktu prawnego, w tym takze podustawowego, w celu dookresle-
nia znamion danego czynu zabronionego®®. Zwraca si¢ jednoczesnie uwage,
ze ,,Przepis karny o niepetnej pod wzgledem opisu czynu dyspozycji, nie
tworzac samoistnie normy sankcjonowanej, nie pozwala (...) na funkcjo-
nowanie normy sankcjonujacej o ile wlasciwymi przepisami nie zostang
uzupelione brakujgce znamiona czynu™’ (wyrok z 30 wrzesnia 2014 r.,
U 4/13).

(...) wymog okreslonosci wynikajacy z zasady nullum crimen sine lege
nie jest spetniony jedynie w takim wypadku, gdy adresat normy prawno-
karnej nie jest w sprawie zrekonstruowac, jedynie na podstawie przepisu
ustawy, zasadniczych znamion czynu zabronionego (...) w panstwie prawo-
rzadnym nie powinny obowigzywac przepisy karne, ktorych ustawodawca
nie potrafi sformutowa¢ doktadnie ani nie ma na to szans w drodze orzecz-
nictwa SN (...) Istnieje wigc wprawdzie adresowany do ustawodawcy na-
kaz maksymalnej okreslono$ci typow przestepstw i nakaz typizacji czyndw
zabronionych wylacznie na drodze ustawy, ale dopuszcza si¢ wyjatki od

3¢ Por. Zasady techniki, op.cit., s. 328, L. Gardocki, Zasada nullum crimen sine
lege a akty normatywne naczelnych organow administracji, ,,Panstwo i Prawo”
z. 3/1969, s. 517-518; L. Kubicki, op.cit. s. 26; B. Kunicka-Michalska, Zasady od-
powiedzialnosci karnej. Art. 1 § 11 2, art. 3-7 KK. Komentarz, Warszawa 2006,
s. 71-72.

37 B. Koch, op.cit., s. 64.

83



Proces prawotworczy w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

tych nakazow?®. Wyjatkiem takim jest miedzy innymi forma odestania spe-
cyfikujacego, polegajacego na tym, ze skompletowanie znamion czynu za-
bronionego wymaga siegni¢cia do wskazanych w ustawie przepisow, w tym
przepisow zawartych w innych anizeli ustawa, aktach prawnych®.

Uznaé zatem trzeba, ze w pisSmiennictwie wielokrotnie wypowiedziano
si¢ za dopuszczalnosciag regulowania zagadnien prawa karnego przez akty
podustawowe (...) Trybunat rozumie zasade okreslonosci regulacji z zakre-
su prawa represyjnego jako obowigzek wskazania w ustawie podstawo-
wych znamion czynu zabronionego w sposob odpowiadajacy minimalnym
wymogom precyzji. Celem tego nakazu, skierowanego do ustawodawcy,
jest zapewnienie adresatowi normy prawnej mozliwo$ci orientowania si¢
na podstawie samego tylko przepisu ustawowego co do zasadniczej tresci
ustanowionego zakazu (...) Z tresci art. 42 ust. 1 Konstytucji nie wyni-
ka, ze ustawodawca nie moze okresla¢ pewnych zachowan stanowigcych
czyn zabroniony w sposob na tyle ogdlny, aby w ich zakresie miescity sig¢
zachowania ze wzgledu na cel, jaki ma by¢ osiagniety przez ich realiza-
cje. Konstytucyjny standard stawiajacy wyzsze wymagania ustawodawcy
w sferze prawa represyjnego nie wymaga jednakze absolutnej jasnosci czy
komunikatywno$ci wyrazenia zakazu lub nakazu prawnego. Ani sama ko-
niecznos¢ wyktadni przepisu prawa, ani postuzenie si¢ odestaniem w za-
kresie definiowania cech czynu nie przesadzaja jeszcze o przekroczeniu
przez ustawodawce konstytucyjnego standardu okreslono$ci czynu zabro-
nionego. Nakazu okres§lonosci (nullum crimen sine lege) nie spetnia przepis
ustawy karnej wowczas, gdy adresat normy prawnokarnej nie jest w stanie
zrekonstruowaé, jedynie na jego podstawie, zasadniczych znamion czynu
zabronionego. Przepis ustawy karnej musi stwarza¢ podmiotowi odpowie-
dzialnosci karnej realng mozliwo$¢ takiej rekonstrukcji prawnokarnych
konsekwencji zachowania. Jesli wynik tego testu jest pozytywny, to dany
przepis prawa represyjnego jest zgodny z zasadami nullum crimen sine lege
scripta oraz nullum crimen sine lege certa. Zasady te gwarantuja jednakze,
ze odpowiedzialno$¢ karna moze ponies¢ tylko sprawca czynu zabronionego

38 Zob. R. Debski, Zasada nullum crimen sine lege i postulat wylgcznosci usta-
wy, ,,Acta Universitatis Lodziensis, Folia Turidica” 1992, nr 50, s. 108.

% Por. R. Debski, O przepisach blankietowych w prawie karnym. Uwagi wpro-
wadzajqce, ,,Acta Universitatis Lodziensis, Folia Turidica” 1991, nr 47, s. 33.
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przez ustawe, nie za$, ze ustawa taka bedzie zawierala opis kazdego mozli-
wego zachowania, ktore wyczerpuje znamiona tego czynu (wyroki z: 28 lipca
2009 r., P 65/07, 9 czerwca 2010 r., SK 52/08, 1 grudnia 2010 r., K 41/07
19 pazdziernika 2012 r., P 27/12).

Reguta okreslonosci wskazana w art. 42 Konstytucji wyznacza zatem do-
puszczalnos¢ 1 zakres stosowania norm prawa karnego o charakterze blan-
kietowym. Nakazuje ona ustawodawcy takie wskazanie czynu zabronionego
(jego znamion), aby zarowno dla adresata normy prawnokarnej, jak i organow
stosujacych prawo i dokonujacych «odkodowaniay tresci regulacji w drodze
wyktadni normy prawa karnego nie budzito watpliwosci to, czy okreslone
zachowanie in concreto wypetnia te znamiona. Skoro bowiem ustawa wpro-
wadza sankcje w przypadku zachowan zabronionych, nie moze pozostawiac¢
jednostki w nie§wiadomosci czy nawet niepewnosci co do tego, czy pewne
zachowanie stanowi czyn zabroniony pod grozbg takiej sankcji. (...) W kon-
sekwencji jakiekolwiek wskazanie ogoélnikowe, umozliwiajace daleko ida-
cg swobode interpretacji co do zakresu znamion czynu zabronionego czy
pewnego typu kategorii zachowan, nie moze by¢ traktowane jako spehia-
jace wymog okreslono$ci na gruncie art. 42 ust. 1 Konstytucji. (...) Trybunat
Konstytucyjny nie wyklucza mozliwo$ci zawarcia znamion czynu zabronio-
nego w innej ustawie niz ta, ktéra wprowadza sankcje karng. Nie mozna tez
a priori wykluczy¢ mozliwosci postugiwania si¢ przez ustawodawce klau-
zulami generalnymi czy normami blankietowymi, a zatem stosowania norm
niezupelnych w szerokim znaczeniu. (...) Dotyczy to réwniez norm z zakresu
prawa karnego. (...) Normy takie powinno si¢ w procesie stosowania prawa
wprowadza¢ wyjatkowo 1 wylacznie wowczas, gdy z punktu widzenia ra-
cjonalnego ustawodawcy nie jest mozliwe stosowanie unormowania pelnego
w ramach przepisow prawa karnego. (...) Nalezy (...) zaznaczy¢, iz tzw. rdzen
zakazu powinien by¢ zawsze doktadnie 1 w sposob nie budzacy watpliwosci
oznaczony w ustawie karnej (wyrok z 13 maja 2008 r., P 50/07).

W $wietle wymogow plynacych z art. 2 w zwigzku z art. 42 ust. 1 Kon-
stytucji przepis penalizujacy okreslone zachowanie musi by¢ na tyle precy-
zyjny, aby w danych, konkretnych okolicznos$ciach nie bylo watpliwosci,
czy aktualizuje si¢ odpowiedzialno$¢ karna. Ze wskazanych powyzej prze-
piséw Konstytucji nie sposob jest natomiast wyprowadzi¢ az tak daleko
idacej gwarancji ochronnej, z ktorej wynikatby nakaz tak dalece precyzyj-
nego okreslenia w ustawie karnej znamion typu czynu zabronionego, aby
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ustalenie jego znaczenia byto mozliwe wylacznie przy zastosowaniu meto-
dy wyktadni jezykowej (wyrok z 9 pazdziernika 2012 r., P 27/11).

Jednoczesnie Trybunat stwierdzal, ze nawet najdalej idace wymagania
okreslonosci, stawiane przez Konstytucje ustawodawcy, nie wykluczajg cal-
kowicie mozliwos$ci uzycia w przepisach prawnych zwrotow jezykowych
niedookreslonych lub ocennych. W uchwale z 6 listopada 1991 r., W 2/91
Trybunatl orzekl, ze ,,poslugiwania si¢ w prawie (...) pojeciami nieostry-
mi nie mozna a priori traktowac jako uchybienia legislacyjnego. Czesto
bowiem skonstruowanie okreslonej normy prawnej przy ich pomocy sta-
nowi jedyne rozsadne wyjscie. Na strazy wlasciwego zastosowania takiej
normy stoja przede wszystkim normy procesowe, nakazujagce wykazanie
przestanek, jakie legly u podstaw zastosowania w konkretnej sprawie nor-
my prawnej skonstruowanej przy uzyciu tego rodzaju nieostrego pojecia”.
W wyroku z 12 wrze$nia 2005 r., SK 13/05 Trybunat uznal, ze ,,zasada
okreslonosci ustawy karnej nie wyklucza (...) postugiwania si¢ przez usta-
wodawce zwrotami niedookreslonymi lub ocennymi, jesli ich desygnaty
mozna ustali¢ (...)” (wyrok z 25 lutego 2014 r., SK 65/12).

(...) wyrazenie ,,znaczna ilo$¢” narkotykow nie odbiega stopniem ogol-
no$ci od sformutowan zawartych w kodeksie karnym i w innych ustawach,
ktére w przesztosci byly juz przedmiotem oceny i przeszly pozytywnie kon-
trolg konstytucyjnosci® (...) Ustalenie in concreto tresci znamienia ,,znacz-
na ilo§¢” wymaga siggania do okolicznosci danego wypadku, a zatem
uwzglednienia wlasciwosci konkretnego narkotyku, a takze — o czym nalezy
wspomniec¢, uprzedzajac dalsze rozwazania — wieku, ptci, masy ciata, stanu
zdrowia i stopnia uzaleznienia ,,konsumenta”. Bez zastosowania ocennego
kryterium ustawodawca nie bylby w stanie w sposob abstrakcyjny okresli¢
wagi czynu karalnego, tj. ustali¢, kiedy mamy do czynienia z typem podsta-
wowym, kiedy z wypadkiem mniejszej wagi, a kiedy — z kwalifikowanym.
Oceny kazdorazowo musi dokona¢ sad, ktory — rozstrzygajac sprawe — dys-
ponuje aktami, zawierajacymi wszystkie niezbedne informacje (...) w od-
niesieniu do obecnie kontrolowanych przepiso6w ustawy o przeciwdzialaniu

4 Por. ,,przemoc wobec osoby” w wyroku z 9 pazdziernika 2001 r., SK 8/00,
OTK ZU nr 7/2001, poz. 211, ,,pojecie (nie)prawdy” w wyroku z 12 wrzesnia 2005 r.,
SK 13/05, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 91, ,,w inny podobny sposob” w wyroku
z 22 czerwca 2010 r., SK 25/08, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 51.
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narkomanii Trybunat stwierdza, ze zastosowanie w nich pojecia ocennego
(,,znaczna ilo$¢”) bylo jedynym zabiegiem legislacyjnej umozliwiajacym
ujecie w jednej, abstrakcyjnej normie prawnej catego bogactwa sytuacji,
z jakimi sad moze mie¢ do czynienia. Alternatywa byloby dopisanie do po-
szczegblnych pozycji zawartych w zatacznikach do ustawy wariantowego
zagrozenia sankcjg karng. Tak kazuistyczna regulacja bytaby catkowicie
nieczytelna, co mogtoby si¢ spotkaé z zarzutem naruszenia art. 2 Konstytu-
cji (wyrok z 14 lutego 2012 r., P 20/10).

Niedookreslonos$¢ poje¢ 1 zwrotow w prawie materialnym winna by¢
rekompensowana gwarancjami procesowymi (...) Na strazy wlasciwego
zastosowania takiej normy stoja przede wszystkim normy procesowe, na-
kazujace wykazanie przestanek, jakie legly u podstaw zastosowania w kon-
kretnej sprawie normy prawnej skonstruowanej przy uzyciu tego rodzaju
nieostrego pojecia (wyrok z 22 czerwca 2010 r., SK 25/08).

Rozwazajac kwestie dopuszczalnosci odestan w przepisach prawnokar-
nych, Trybunat Konstytucyjny (...) rozrézniat odestania statyczne i dyna-
miczne. W mysl orzecznictwa Trybunatu ,,odestanie statyczne” to odestanie
do przepisow, ktorych tres¢ zostata definitywnie ustalona w chwili wejscia
w zycie przepisu odsyltajacego 1 nie moze ulec zmianie. Natomiast odesta-
nia dynamiczne, to odestania do przepisow, ktore moga ulega¢ zmianom
w trakcie obowigzywania przepisu blankietowego (wyroki z: 8 lipca 2003 r.,
P 10/02 i 13 maja 2008 r., P 50/07).

Jasno$¢ i precyzyjno$é przepisow ma réwniez szczegdlnie donioste zna-
czenie w odniesieniu do wolnosci i praw ekonomicznych, socjalnych i kul-
turalnych, wsrod ktorych znajduje sie gwarantowane przez art. 68 ust. 1
Konstytucji prawo do ochrony zdrowia. Przy reglamentacji prawnej tych
sfer, ktore zostaty uznane za szczegdlnie newralgiczne przez samego ustro-
jodawce nalezy wymagaé od ustawodawcy zwyklego starannej realizacji
dyrektyw wynikajacych z zasad przyzwoitej legislacji (wyrok z 7 stycznia
2004 r., K 14/03).

Tego rodzaju wymagania, zardbwno z subiektywnego, jak i z obiektyw-
nego punktu widzenia, nabieraja szczegolnego znaczenia, np. na tle art. 4
ustawy z 11 kwietnia 1997 r. o ujawnieniu pracy lub stuzby w organach bez-
pieczenstwa panstwa lub wspotpracy z nimi w latach 1944-1990 osob pel-
nigcych funkcje publiczne (tzw. ustawy lustracyjnej). Subiektywne dlatego,
ze narazenie si¢ na konsekwencje przewidziane w art. 30 tej ustawy moze
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zaleze¢ od tego, czy osoba lustrowana sktadajac o§wiadczenie nie popetni
btedu przy ocenie charakteru swoich kontaktow z organami bezpieczenstwa
panstwa, a wigc czy bedzie miata jasnos$¢ co do prawdziwosci tego o§wiad-
czenia. Obiektywnie natomiast dlatego, gdyz powinny istnie¢ — podlegaja-
ce kontroli — normatywne kryteria takiej wspotpracy (wyrok z 10 listopada
1998 1., K 39/97).

(...) Przez wskazanie, ze ,,sad dyscyplinarny orzeka kare ztozenia z urzg-
du lub inng przewidziang w odpowiednich ustawach kare¢ dyscyplinarng
skutkujaca pozbawieniem petnionej funkcji publicznej” ustawodawca
stworzyt pozor wyboru sankcji orzekanej w postgpowaniu dyscyplinarnym
wobec ktamcy lustracyjnego. Tymczasem obie kary wskazane w tym prze-
pisie, tj. kara ztozenia z urzedu oraz inna kara skutkujaca pozbawieniem
petionej funkcji publicznej, wystepuja w przepisach regulujacych po-
szczegolne postepowania dyscyplinarne zamiennie i w sposdb wzajemnie
sie¢ wykluczajacy. (...) Konstruowanie przez ustawodawce jednych przepi-
sow prawnych w sposdb stwarzajacy pozor wyboru sankcji dyscyplinarnej
przy jednoczesnym wykluczeniem takiego wyboru w innych przepisach
prawnych narusza zasad¢ przyzwoitej legislacji (wyrok z 19 kwietnia
2011 r., K 19/08).

Ocena dopuszczalno$ci postugiwania si¢ przez ustawodawce pojeciami
ocennymi, réwniez w przepisach o charakterze karnym (sankcyjno-repre-
syjnym), powinna nastepowac in casu. W uje¢ciu abstrakcyjnym mozna je-
dynie formulowac pewne ogodlne kryteria, na podstawie ktorych ocena taka
powinna nastepowac. Zwrot ,,naruszenie przepisOw prawa pracy w sposob
razacy” ma charakter niedookreslony i ex definitione ocenny. Kwestionujac
precyzyjnos¢ danego pojecia, nie wystarczy ograniczy¢ si¢ do stwierdze-
nia, ze w jezyku ogbélnym jest ono potencjalnie wieloznaczne, ale nalezy
wykazaé, ze zachowuje ono takg wieloznaczno$¢ w jezyku prawnym, funk-
cjonujgc w okreslonym kontek$cie normatywnym i funkcjonalnym (wyrok
z 28 czerwca 2005 1., SK 56/04).

Zasada okreslonosci wywodzona z zasady demokratycznego panstwa
prawnego nie wyklucza a priori poshugiwania si¢ przez ustawodawce
zwrotami niedookreslonymi, jezeli ich desygnaty mozna ustali¢. Znaczenie
zwrotow niedookreslonych w konkretnej sytuacji nie moze by¢ jednak usta-
lane arbitralnie. Dlatego uzycie zwrotu nieostrego wymaga istnienia szcze-
golnych gwarancji proceduralnych, zapewniajacych przejrzysto$¢ i ocen-

88



Wpltyw zasad panstwa prawnego na tworzenie prawa

no$¢ praktyki wypetniania nieostrego zwrotu konkretng trescia przez organ
decydujacy o jego wypetnieniu (wyroki z: 28 czerwca 2005 r., SK 56/04
16 stycznia 2006 r., SK 30/05, 23 marca 2006 r., K 4/06 i 23 pazdziernika
2010 r., Kp 1/09).

(...) cho¢ zasada okre$lonosci nakazuje z ostroznoscig postugiwaé si¢
wszelkiego rodzaju wyrazeniami i zwrotami niedookre§lonymi, nie da si¢
nigdy catkowicie wyeliminowaé takich wyrazen i zwrotdw z przepisow
prawa obowigzujacego (uchwata z 6 listopada 1991 r., W 2/91 oraz wyroki
z: 15 wrzesnia 1999 r., K 11/99, 14 grudnia 1999 r., SK 14/98, 17 pazdzier-
nika 2000 r., SK 5/99). Postugiwanie si¢ w prawie pojeciami nieostrymi nie
zawsze jest uchybieniem legislacyjnym. Czgsto bowiem skonstruowanie
okreslonej normy prawnej za ich pomoca stanowi jedyne rozsadne wyjscie.
Na strazy wlasciwego zastosowania takiej normy stoja przede wszystkim
normy procesowe, nakazujace wskazanie przestanek zastosowania w kon-
kretnej sprawie normy prawnej skonstruowanej za pomoca tego rodzaju nie-
ostrego pojecia (uchwata z 6 listopada 1991 ., W 2/91 i wyrok z 15 stycznia
2009 r., K 45/07).

Fakt postuzenia si¢ przez ustawodawce sformutowaniem nieostrym
,»oczywista bezzasadno$¢” nie oznacza uchybienia legislacyjnego. Prawi-
dlowos¢ stosowania mozna oceni¢ wytgcznie na podstawie uzasadnienia.
Na tle sformutowania ,,oczywista bezzasadno$¢” sad musi wskaza¢, jakie
fakty czy okolicznosci, $wiadcza — w jego ocenie — o oczywistym charak-
terze bezzasadno$ci zarzutdw apelacji (wyrok z 2 pazdziernika 2006 r.,
SK 34/06).

Zwroty (pojecia) niedookreslone i nieostre istnieja w kazdym syste-
mie prawnym. Nie jest bowiem mozliwe skonstruowanie przepisow, kto-
re wykluczatyby jakikolwiek margines swobody odczytania. Jednocze-
$nie (...) niedostateczna precyzja i brak dookreslono$ci przepisu moze
tylko wtedy by¢ podstawg zarzutu braku zgodnos$ci z art. 2 Konstytucji,
gdy dany zwrot nie daje mozliwosci — przy uzyciu ogo6lnie aprobowanych
technik wyktadni — ustalenia jego znaczenia. Niebezpieczenstwo nato-
miast, jakie wiaze si¢ ze stosowaniem zwrotdw niedookreslonych i nie-
ostrych, jest powszechnie znane: praktyka stosowania tych przepisow
stosunkowo tatwo moze ulega¢ wypaczeniu, na skutek powotywania si¢
na takie zwroty, bez proby wypetnienia ich konkretng tre$cig wynikajaca
z okoliczno$ci danej sprawy i bez rzetelnego uzasadnienia komunikowa-
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nego adresatom rozstrzygnigcia (wyroki z: 31 marca 2005 r., SK 26/02
129 kwietnia 2008 ., SK 11/07).

(...) niejasnos¢ przepisu powodujaca jego niekonstytucyjnos¢ musi miec¢
charakter , kwalifikowany”, przez wystapienie okreslonych dodatkowych
okolicznosci z nig zwigzanych, ktore nie majg miejsca w kazdym przypad-
ku watpliwosci co do rozumienia okre§lonego przepisu. (...) skutki tych
rozbiezno$ci muszg by¢ istotne dla adresatow i1 wynika¢ z niejednolitego
stosowania lub niepewnosci co do sposobu stosowania. Dotyka¢ one winny
prawnie chronionych intereséw adresatow norm prawnych i wystepowaé
w pewnym nasileniu (wyroki z: 3 grudnia 2002 r., P 13/02 i 10 czerwca
2009 r., SK 54/08).

(...) stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny niezgodnosci okreslo-
nej regulacji z ustawa zasadnicza ze wzgledu na jej niejednoznaczno$é czy
nieprecyzyjnos¢ bedzie uzasadnione wytacznie wowczas, gdy watpliwosci
interpretacyjne maja charakter kwalifikowany, co ma miejsce, jezeli: 1) roz-
strzygnigcie omawianych watpliwosci nie jest mozliwe na podstawie regut
egzegezy tekstu prawnego przyjetych w kulturze prawnej, 2) zastosowa-
nie wskazanych regut nie pozwala na wyeliminowanie rozwazanych wat-
pliwosci bez koniecznosci podejmowania przez organ wiadzy publicznej
decyzji w istocie arbitralnych (w tym wypadku mozemy mie¢ do czynienia
nie tylko z naruszeniem zasady poprawnej legislacji, lecz takze zasady po-
dziatu wladzy, wyrazonej w art. 10 Konstytucji, skoro ostatecznie o tresci
obowiagzujacych uregulowan decyduja tu nie organy upowaznione do two-
rzenia prawa, ale organy powotane do jego stosowania) badz 3) trudnosci
w ich usunigciu, szczeg6lnie z punktu widzenia adresatow danej regulacji,
okazuja si¢ razagco nadmierne, czego nie mozna usprawiedliwié ztozonoscia
normowanej materii. Nie sposob przy tym in abstracto wyznaczy¢ granice
pomiedzy zwykts i kwalifikowang niejasno$cig stanu prawnego, tym bar-
dziej, ze w zaleznosci od gatezi prawa i regulowanej materii przebiega ona
W nieco inny sposéb. Ogoélnie ujmujac, watpliwosci interpretacyjne mogg
by¢ tolerowane w wigkszym stopniu w prawie prywatnym (prawo cywil-
ne, prawo rodzinne, prawo handlowe), a w mniejszym stopniu w prawie
publicznym, przy czym w tym ostatnim wypadku nalezy wyrdzni¢ prawo
administracyjne, prawo podatkowe i prawo karne, gdyz poziom wymaga-
nej precyzji powinien wzrasta¢ w kazdej z kolejno wymienionych dziedzin
prawa. Okolicznos$¢ ta jest konsekwencja odmiennego zakresu swobody
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interpretacyjnej w poszczegélnych galeziach prawa, wynikajacego m.in.
z roznego stopnia dopuszczalnos$ci postugiwania si¢ w ich ramach funkcjo-
nalnymi regutami wyktadni w celu rozstrzygnigcia rozwazanych watpliwo-
$ci (wyrok z 5 czerwca 2014 r., K 35/11).

Status ustrojowy podmiotu stosujacego klauzule generalne lub zwro-
ty niedookre$lone ma kluczowe znaczenie dla oceny konstytucyjnosci
przepisu, ktéry ten podmiot upowaznia do ingerencji w prawa obywatel-
skie (wyroki z: 16 stycznia 2006 r., SK 30/05 — ,,oczywiscie bezzasadna
kasacja”; 12 wrzesnia 2005 r., SK 13/05 — ,,prawda”; 3 czerwca 2003 r.,
K 43/02 — ,,stuzba wojskowa”; 11 grudnia 2002 r., SK 27/01 — ,,zta wia-
ra”; 17 pazdziernika 2000 r., SK 5/99 — ,,zasady wspotzycia spolecznego”;
4 pazdziernika 2000 r., P 8/00 — ,,wynagrodzenie odpowiadajace godnosci
urzedu”; 15 wrzes$nia 1999 r., K 11/99 — _ funkcjonariusze organow, do kto-
rych wlasciwosci nalezal nadzor nad organami aparatu represji”’). Nalezy
przyjac, ze jesli w ogole klauzule generalne i zwroty niedookreslone maja
by¢ dozwolonym instrumentem polityki legislacyjnej, to przede wszystkim
wlasnie niezawiste sagdy powinny by¢ powotywane do ustalania in casu de-
sygnatow klauzul generalnych i zwrotow niedookreslonych. Jest to swoista
rekojmia sprawiedliwosci proceduralnej i rzadow prawa, do ktorych art. 2
Konstytucji niewatpliwie nawigzuje (wyrok z 8 maja 2006 r., P 18/05).

(...) Ustawodawca nie moze poprzez niejasne formutowanie tekstu prze-
pisébw pozostawia¢ organom majacym je stosowa¢ nadmiernej swobody
przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego ogra-
niczen konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki (wyroki z: 30 pazdzier-
nika 2001 r., K 33/00 i 23 czerwca 2009 r., K 54/07).

(...) wymog jednoznacznosci nalezy ze szczegdlnym naciskiem odnie$é do
definicji legalnych (ustawowych). Nakazujg one bowiem przypisanie pojgciu
definiowanemu (definiendum) tylko takiego znaczenia, jakie wskazane zostato
w definicji (i to niezaleznie od znaczenia, ktore definiowane pojgcie ma w je-
zyku og6lnym). Celem legalnego definiowania danej nazwy jest eliminacja
lub zmniejszenie jej nieostro$ci (wyrok z 23 czerwca 2009 r., K 54/07).

Samo postuzenie si¢ zwrotami niedookreslonymi nie narusza per se kon-
stytucyjnej zasady rzetelnej legislacji. Pragmatyczna trudnos¢ w ustalaniu
desygnatéw zwrotéw niedookreslonych, zastosowanych w ocenianej regu-
lacji, nie moze by¢ uznana za wystarczajaca podstawe orzeczenia niekon-
stytucyjnosci przepisu. Postugiwanie si¢ zwrotami niedookre$lonymi jest
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tradycyjna technikg ustawodawcza, niebudzaca zastrzezen z punktu widze-
nia dookreslonosci przepisow, ktore takimi zwrotami si¢ postuguja, jezeli
tylko zachowane sg gwarancje proceduralne dotyczace wypekniania tych
zwrotow realng trescig. Orzeczenia sagdowe (podjete w ramach prawidtowo
prowadzonego postgpowania i prawidtowo uzasadnione) zapewniajg istnie-
nie tych gwarancji (wyrok z 8 maja 2006 r., P 18/05).

Pozbawienie mocy obowigzujacej okreslonego przepisu z powodu jego
niejasno$ci winno by¢ traktowane jako $rodek ostateczny, stosowany dopie-
ro wtedy, gdy inne metody usuwania skutkéw niejasnosci tresci przepisu,
okazg si¢ niewystarczajace (wyroki z: 20 czerwca 2005 r., K 4/04 i 3 grud-
nia 2002 r., P 13/02, 13 wrze$nia 2005 r., K 38/04).

(...) ustawa o racjonalizacji zatrudnienia ma charakter epizodyczny,
czyli ze wprowadza do systemu prawnego rozwiazania obowigzujace
jedynie przez pewien, z gory wyznaczony okres. Tworzac mechanizm
prawny racjonalizacji, ustawodawca postuzyt si¢ technika legislacyjna
polegajaca na powigzaniu niektorych dzialan dotyczacych tego procesu
z konkretnymi datami dziennymi. Technike te zastosowano, w pierwszej
kolejnosci, do termindéw okreslajacych realizacje obowigzkow informa-
cyjnych towarzyszacych racjonalizacji. Chodzi tutaj zar6wno o obowigz-
ki zwigzane z przekazywaniem wiedzy na temat stanu zatrudnienia w po-
szczegblnych jednostkach na poczatkowym etapie racjonalizacji, jak i te,
ktore polegaja na informowaniu o jej przeprowadzeniu oraz ostatecznych
wynikach. Ustawodawca postuguje si¢ datami dziennymi, okreslajac
rowniez moment zakonczenia racjonalizacji zatrudnienia oraz wprowa-
dzajac obowigzek utrzymania zatrudnienia w poszczegoélnych jednost-
kach na poziomie przewidzianym w ustawie. Precyzyjne ramy czasowe,
oznaczone konkretnymi datami dziennymi, dotycza takze mozliwos$ci
wykonania upowaznien ustawowych do wydania rozporzadzen przez
Prezesa Rady Ministrow. Tak uksztaltowana tres¢ obowigzkéw natozo-
nych na podmioty wlasciwe w sprawach racjonalizacji wigze si¢ Scisle
z okresleniem daty wejscia w zycie kwestionowanej ustawy. Ustawodaw-
ca zrezygnowal w tym zakresie z formuty wskazujacej ,,dzien wejscia
w zycie ustawy”, odwolujacej si¢ do zdarzenia prawnie relewantnego
(najczesciej publikacji aktu normatywnego), i wyznaczyt ten termin na
konkretny dzien — 1 lutego 2011 r. W rezultacie przyje¢ta w ustawie kon-
cepcja powigzania poszczegdlnych obowigzkoéw z datami dziennymi do-
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pasowana zostata do wskazanej $cisle daty wejscia w zycie tego aktu.
Ustawa o racjonalizacji zatrudnienia, zgodnie z jej art. 26, miata wejs¢
w zycie 1 lutego 2011 r. Okolicznosci zwigzane z przedtozeniem tej usta-
wy do podpisu Prezydentowi 16 grudnia 2010 r. oraz wystgpieniem przez
Prezydenta z wnioskiem do Trybunalu w sprawie zgodnosci niektérych
jej przepiséw z Konstytucjg 7 stycznia 2011 r. istotnie utrudnity mozli-
woS$¢ rozpatrzenia sprawy przez Trybunat Konstytucyjny przed wskaza-
nym terminem wejscia w zycie tej ustawy. W rezultacie doprowadzito
to do sytuacji, w ktorej orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego w niniej-
szej sprawie zapadto po 1 lutego 2011 r. Oznacza to automatycznie, ze
ewentualne rozpoczecie okresu obowigzywania badanej ustawy mogtoby
nastapi¢ jedynie z wyraznym opdznieniem w stosunku do pierwotnego
wskazania ustawodawcy (wyrok z 6 marca 2013 r., Kp 1/12).

7. Wylqcznosé ustawy w sprawach wolnosci i praw
oraz prawa daninowego

Gtlebokie zmiany ustrojowe z 1989 r., obejmujace takze zmiany konsty-
tucyjne, m.in. wprowadzenie zasady demokratycznego panstwa prawnego,
utrwality pozycje aktu ustawodawczego w systemie zrodet prawa i charakter
prawny aktow wykonawczych. Jeszcze przed wejsciem w zycie Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r. podstawowe w tym wzgledzie zasady: wylacznosci
ustawy w sprawach wolnosci i praw, dopuszczalno$ci regulowania w akcie
wykonawczym jedynie spraw wyraznie w upowaznieniu wymienionych,
byto jednoznacznie rozumiane zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie
Trybunatu. Nie ulegato watpliwosci, ze w demokratycznym panstwie praw-
nym ingerencja w wolnosci i prawa cztowieka i obywatela musi mie¢ kon-
stytucyjng legitymacje i forme ustawy. Zasada wytacznosci ustawy, ogdlnie
ustanawiajagca wymog podstawy ustawowej dla okreslenia obowigzkow
1 uprawnien jednostki, przybiera szczeg6lng (kwalifikowang) postaé¢ w od-
niesieniu do regulacji o charakterze represyjnym (orzeczenie z 26 wrzes$nia
1995 r., U 4/95). Do wylacznosci ustawy nalezy materia regulujaca zasad-
nicze zrgby podstaw prawnych dzialania kazdego organu wtadzy publicz-
nej. Przepisy podustawowe (wydane z upowaznienia ustawy i w celu jej
wykonania) moga stanowi¢ jedynie dopetnienie tych podstaw, zawierajac
szczegotowe, niezasadnicze elementy regulacji prawnej. Dziatanie organu
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wladzy publicznej w oparciu o rozporzadzenie wydane na podstawie blan-
kietowej normy jest niezgodne z konstytucyjna zasada legalizmu (orzecze-
nie z 22 wrzesnia 1997 r., K 25/97).

Juz w pierwszym orzeczeniu — w 1986 r. — Trybunal Konstytucyjny
wyrazit poglad, Zze ustalanie obowigzkow obywateli 1 innych podmiotéw
prawa moze zosta¢ unormowane tylko w drodze ustawy, w szczego6lnosci
w zakresie ustalenia wszelkiego rodzaju obowiazkowych $wiadczen wobec
panstwa, zarowno osobistych jak i majatkowych, a takze §wiadczen w sto-
sunkach cywilnoprawnych miedzy obywatelami a panstwem w zakresie nie
ustalonym umowami (orzeczenie z 28 maja 1986 r., U 1/86).

Konstytucja z 1997 r. odeszta od dotychczasowego pojmowania zasady
wylacznosci ustawy, rozumianej jako obowiazek zachowania ustawowej
formy normowania okre§lonych zagadnien. Powigzanie unormowan art. 87
ust. 11art. 92 Konstytucji z ogdlnymi konsekwencjami zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) prowadza do wniosku, ze nie
moze obecnie, w systemie prawa powszechnie obowigzujacego, pojawiac
si¢ zadna regulacja podustawowa, ktéra nie znajduje bezposredniego oparcia
w ustawie 1 ktora nie stuzy jej wykonaniu, stosownie do modelu okreslonego
w art. 92 ust. 1. W tym sensie wytaczno$¢ ustawy nabrata zupelnego charak-
teru, bo nie ma takich materii, w ktorych moglyby by¢ stanowione regulacje
podustawowe (o charakterze powszechnie obowigzujacym), bez uprzednie-
go ustawowego unormowania tych materii. Nie ma wigc obecnie potrzeby
stawiania pytania, czy dana materia musi by¢ regulowana ustawowo (bo
jest to zawsze konieczne w obrgbie zroédel powszechnie obowigzujacego
prawa), natomiast pojawia si¢ pytanie, jaka ma by¢ szczegdlowos¢ (giebo-
kos$¢) regulacji ustawowej, a jakie materie wykonawcze mozna pozostawic
rozporzadzeniu. Odpowiedz na to pytanie zalezy od normowanej materii —
w niektorych dziedzinach (np. prawo karne, czy — mowiac szerzej — regula-
cje represyjne) zarysowuje siec bezwzgledna wytaczno$¢ ustawy, nakazujgca
normowanie w samej ustawie wszystkich elementow definiujacych strong
podmiotowg czy przedmiotowa czynoéw karalnych. W innych dziedzinach
prawa ustawa moze pozostawia¢ wiecej miejsca dla regulacji wykonaw-
czych, nigdy jednak nie moze to prowadzi¢ do nadania regulacji ustawowe;j
charakteru blankietowego, tzn. do ,,pozostawienia organowi upowaznione-
mu mozliwosci samodzielnego uregulowania catego kompleksu zagadnien,
co do ktorych w tekscie ustawy nie ma zadnych bezposrednich uregulowan
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ani wskazowek (wyroki z: 24 marca 1998 r., K 40/97, 9 listopada 1999 r.,
K 28/98, 8 stycznia 2008 r., P 35/06 1 25 czerwca 2013 r., K 30/12).

Konstytucja z 1997 r., pod wptywem doktryny i orzecznictwa Trybuna-
hi Konstytucyjnego, w sposob obszerny i wyczerpujacy okreslila status
prawny jednostki oraz dopuszczalno$é i forme ingerencji ustawodaw-
czej w konstytucyjnie chronione wolnosci i prawa. W jej Swietle materi¢
takg stanowig m.in. unormowania dotyczace sfery praw i wolnosci jednostki,
w szczegOlnosci ustanawiajace ograniczenia w zakresie korzystania z kon-
stytucyjnych wolnosci i praw (art. 31 ust. 3), prawa wlasnosci (art. 64 ust. 3)
1 innych, z wykluczeniem dopuszczalno$ci przekazania kompetencji normo-
dawczej innemu organowi. W odniesieniu do sfery wolnosci i praw czlowieka
zastrzezenie wylacznie ustawowej rangi unormowania ich ograniczen nale-
zy pojmowac dostownie, z wykluczeniem dopuszczalnosci subdelegacii, tj.
przekazania kompetencji normodawczej innemu organowi. W tej specyficz-
nej materii, ktéra stanowi unormowanie wolnosci i praw oraz obowigzkoéw
czlowieka i obywatela, przewidziane, konieczne lub cho¢by tylko dozwolone
przez Konstytucje unormowanie ustawowe cechowac¢ musi zupetnos¢ (wy-
roki z: 19 maja 1998 r., U 5/97, 11 maja 1999 r., P 9/98 i 26 lipca 2004 r.,
U 16/02). Oznacza to konieczno$¢ wskazania w ustawie zakresu, w jakim
konstytucyjne wolnosci lub prawa doznajg ograniczenia (wyroki z: 19 maja
1998 r., U 5/97 i 4 kwietnia 2001 r., K 11/00). Parlament jest podmiotem
wylacznie uprawnionym do ograniczenia zakresu korzystania z konstytucyj-
nych wolnosci i praw, przy czym Konstytucja szczegdtowo okresla przestanki
takich ograniczen w postaci wartosci (dobr) konkurujacych z zakresem ko-
rzystania przez jednostke ze swych wolnosci i praw. W szczegolnosci nalezy
odwota¢ si¢ do takich wartosci jak: bezpieczenstwo panstwowe i publiczne,
ochrona porzadku i zapobieganie przestepstwom, a takze ochrona praw i wol-
nos$ci innych os6b (wyrok z 20 kwietnia 2004 r., K 45/02).

Konstytucja wprowadza domniemanie drogi sadowej, wobec czego
wszelkie ograniczenia sagdowej ochrony interesow jednostki wynikaé muszg
z przepisdw ustawy zasadniczej i s3 dopuszczalne w absolutnie niezbgdnym
zakresie, jezeli urzeczywistnienie warto$ci konstytucyjnej kolidujacej z pra-
wem do sadu nie jest mozliwe w inny sposob*'. Przy czym ograniczenia pra-

4 Zob. wyroki z: 9 czerwca 1998 r., K 28/97; 16 marca 1999 r., SK 19/98, OTK
ZU nr 3/1999, poz. 36; 8 listopada 2001 r., P 6/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 248.
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wa do sadu nie tylko musza spetnia¢ warunki wskazane w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji, lecz takze uwzgledniaé tres¢ art. 77 ust. 2 Konstytucji. O ile art. 45
ust. 1 Konstytucji gwarantuje prawo do sadu w ujeciu ,,pozytywnym”, o tyle
art. 77 ust. 2 Konstytucji wyraza jego negatywny aspekt. Adresatem normy
wyrazonej w art. 77 ust. 2 Konstytucji jest bowiem ustawodawca, ktoremu
norma ta zakazuje stanowienia przepisOw zamykajacych sagdowa droge do-
chodzenia naruszonych konstytucyjnych wolnos$ci i praw*. Zwigzek miedzy
art. 45 ust. 11 art. 77 ust. 2 Konstytucji wyraza si¢ takze w tym, ze wyklu-
czenie sagdowej ochrony naruszonych wolnos$ci i praw jest zawsze pozbawie-
niem jednostki prawa do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez
nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty
sad, gwarantowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Ograniczenie prawa do
sadu w rozumieniu art. 45 ust. 1 nie musi jednak prowadzi¢ w konsekwencji
do pogwalcenia art. 77 ust. 2 ustawy zasadniczej, bowiem w tresci art. 45
ust. 1 1art. 77 ust. 2 Konstytucji wystepuja inne jeszcze niz wskazane wczes-
niej réznice. Po pierwsze, w tym ostatnio wymienionym przepisie mowa jest
wylacznie o konstytucyjnych wolno$ciach i prawach, podczas gdy art. 45
ust. 1 odnosi si¢ do wszelkich prawnie chronionych praw, wolnosci 1 inte-
resOw jednostki. Po drugie, art. 77 ust. 2 Konstytucji odnosi si¢ jedynie do
wolnosci 1 praw naruszonych, podczas gdy art. 45 ust. 1 obejmuje takze
sytuacje, w ktorych nie doszlo jeszcze do naruszenia praw, lecz zaintereso-
wany poszukuje drogi sadowej w celu ustalenia swego statusu prawnego™®.
(...) w kazdej sprawie dyscyplinarnej, ktora byta przedmiotem rozstrzygnie-
cia w pozasagdowym postgpowaniu dyscyplinarnym, ustawodawca musi za-
pewni¢ prawo do wszczecia sadowej kontroli postgpowania dyscyplinarne-
go i zapadtego w jego wyniku orzeczenia*. (...) W przypadku przekazania
rozstrzygania konfliktow prawnych organom pozasgdowym prawo do sgdu
(...) winno realizowac si¢ poprzez mozliwos¢ weryfikowania przez sad pra-

# Zob. wyrok z 13 maja 2002 r., SK 32/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 31.

# Zob. np. wyroki z: 16 marca 1999 r., SK 19/98 oraz 9 czerwca 1998 r., K 28/97,
a takze: Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqdu w swietle Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej, ,,Panstwo i Prawo” z. 11-12/1997.

* Wyrok z 2 wrze$nia 2008 r., K 35/06, zob. tez np. wyrok z 16 listopada 1999 r.,
SK 11/99.

96



Wpltyw zasad panstwa prawnego na tworzenie prawa

widtowosci orzeczenia kazdego organu pozasgdowego®. Sadowa kontrola
postepowania dyscyplinarnego jest zatem uznana przez Trybunat za podsta-
wowy standard konstytucyjny w sprawach dyscyplinarnych osob nalezacych
do samorzadu zawodowego i 0sob, ktore takiego samorzadu nie tworzg*.
Uzasadnieniem takiego stanowiska jest wywodzona przez Trybunat z za-
sady demokratycznego panstwa prawnego teza, ze gwarancje ustanowione
w rozdziale II Konstytucji odnoszg sie¢ do wszystkich postepowan represyj-
nych, ktérych celem jest poddanie obywatela jakiej$ formie ukarania badz
sankcji*’ (wyrok z 6 listopada 2012 r., K 21/11).

Podzial materii migdzy ustawe a rozporzadzenie w tej niezwykle istotnej
z punktu widzenia realizacji prawa do sadu kwestii nie moze bowiem zosta¢
ustalony zgodnie z zasada przyjmowang na gruncie art. 92 ust. 1 Konstytu-
cji, ze w rozporzadzeniu mozna uregulowac sprawy drugorzgdne. Sprawy
dotyczace wlasciwos$ci sadu nie maja takiego charakteru, a to z tego wzgle-
du, ze wlasciwos¢ sadu jest elementem konstytucyjnego prawa do sadu,
o ktérym mowa w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Podziat materii miedzy ustawe
a rozporzadzenie w kwestii wtasciwosci sadu powinien zosta¢ zatem usta-
lony na podstawie analizy przepisow konstytucyjnych opisujacych wiasci-
wos¢ sadow, tj. art. 45 ust. 1, art. 176 ust. 2 i art. 177 Konstytucji. Dopiero
interpretacja systemowa tych przepisow pozwoli rozstrzygnac, czy ustala-
nie siedziby sadow i obszaru ich wlasciwosci to sa kwestie zastrzezone dla
regulacji ustawowej, czy kwestie, ktore moga by¢ uregulowane w rozporza-
dzeniu (wyrok z 27 marca 2013 r., K 27/12).

Zasada wylacznosci ustawy i okreslonosci regulacji prawnych dotycza-
cych ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnoS$ci nabiera szczeg6lnego
znaczenia w sferze prawa represyjnego. Podstawowe elementy zaréwno
czynu, jak i kary musza by¢ okreslone w samej ustawie, a nie mogg byc¢,
w sposob blankietowy, pozostawione do unormowania w akcie wykonaw-
czym. Wylaczno$¢ ustawy w sferze prawa represyjnego oznacza, ze za-

4 Wyrok z 16 marca 1999 r., SK 19/98.

4 Zob. powotany wyzej wyrok z 16 marca 1999 r., SK 19/98 w sprawie odpo-
wiedzialnosci dyscyplinarnej funkcjonariuszy shuzby wigzienne;.

47 Zob. wyroki z: 8 grudnia 1998 r., K 41/97; 11 wrzesnia 2001 r., SK 17/00,
19 marca 2007 r., K 47/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 27; 2 wrze$nia 2008 r.,
K 35/06; 1 grudnia 2009 r., K 4/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 162.
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réwno czyn zabroniony, jak i rodzaj oraz wysoko$¢ kar, a takze zasady ich
wymierzania — musza by¢ co do zasady okre§lone bezposrednio w usta-
wie, co jednoczesnie nie wyklucza mozliwosci doprecyzowania niektorych
z tych elementow przez akty podustawowe. Nie rezygnujac z wymagania
okreslenia wyltacznie w ustawie podmiotu, znamion przedmiotowych prze-
stepstwa oraz kary, nalezy jednak przyjaé, ze dopuszczalne jest doprecy-
zowanie tych elementow w aktach wykonawczych wydanych w zgodzie
z art. 92 Konstytucji (wyroki z: 20 lutego 2001 r., P 2/00, 8 lipca 2003 .,
P 10/02 1 8 stycznia 2008 1., P 35/06). Dopuszczalno$é zastosowania tego
rodzaju zabiegu legislacyjnego uznaje si¢ jedynie, gdy wprowadzenie
odestania do aktu normatywnego rangi podustawowej jest szczegélnie
uzasadnione ze wzgledu na celowo$¢ doprecyzowania czy zawezenia na
podstawie delegacji ustawowej zakresu dyspozycji normy karnej. Jednak
tzw. rdzen zakazu powinien by¢ zawsze doktadnie i w sposob niebudza-
cy watpliwosci oznaczony w ustawie karnej. Z zasady okreslonosci prze-
piséw prawa karnego (represyjnego) nie wynika zakaz poslugiwania si¢
przez ustawodawce przepisami odsytajacymi czy tez blankietowymi. Nor-
ma prawnokarna moze mie¢ charakter odsytajacy, wykluczy¢ natomiast
nalezy niedoprecyzowanie jakiegokolwiek elementu tej normy, ktore po-
zwalaloby na dowolno$¢ w jej stosowaniu przez wilasciwe organy wiadzy
publicznej czy na «zawtaszczanie» przez te organy pewnych sfer zycia
1 penalizowanie zachowan, ktore nie zostaly expressis verbis okreslone
jako zabronione w przepisie prawa karnego (wyrok z 26 listopada 2003 r.,
SK 22/02). Dopuszczalno$¢ i zakres stosowania przepisow prawa karnego
o charakterze blankietowym sa wyraznie wyznaczone nie tylko przez za-
sade okreslonos$ci tych przepisow, ktora wymaga od ustawodawcy jedno-
znacznego 1 precyzyjnego wskazania w samej ustawie czynu zabronione-
go (jego znamion), ale rowniez przez zasade wytacznosci ustawy w sferze
prawa karnego, ktéra pozwala jedynie w szczegdlnie uzasadnionych sytu-
acjach na doprecyzowanie znamion czynu zabronionego w akcie norma-
tywnym nizszego rz¢du niz ustawa (wyrok z 21 lipca 2006 r., P 33/05).

Materia dotyczaca stosowania $rodkow przymusu bezposredniego,
jako wkraczajaca w sfere konstytucyjnie chronionej wolno$ci osobistej,
wymaga, zgodnie z art. 41 ust. 1 Konstytucji, kompleksowego i szcze-
gbélowego uregulowania na poziomie ustawy (wyrok z 26 marca 2013 r.,
K 11/12).

98



Wpltyw zasad panstwa prawnego na tworzenie prawa

Trybunat zwraca jednak uwage, ze art. 41 ust. 1 Konstytucji nie jest
w kwestii wymogu wylacznos$ci ustawy w ograniczeniu wolnosci osobistej
zwyklym powtorzeniem postanowien art. 31 ust. 3 Konstytucji. General-
ny wymog wylacznej i pelnej regulacji ustawowej ograniczania wolnosci
1 praw konstytucyjnych, dotyczacych réwniez wolnos$ci osobistej, wynika
z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a z art. 41 ust. 1 zdania drugiego Konstytucji
wynika wymoég szczego6lny, a mianowicie ze w regulacji ustawowej ograni-
czajacej wolno$¢ osobistg winny by¢ zawarte zasady i tryb ograniczania tej
wolnosci. Ten ostatni wymog, wynikajacy z przepisu art. 41 ust. 1 zdania
drugiego Konstytucji, uzupetnia — zdaniem Trybunatu — w odniesieniu do
ograniczenia wolnosci osobistej konstytucyjne wymogi ograniczania wol-
nosci osobistej wynikajace z art. 31 ust. 3 oraz z art. 41 ust. 1 zdania pierw-
szego Konstytucji. Zdaniem Trybunatu, do zasad ograniczenia wolnosci
osobistej, regulowanych ustawowo, ktorych dotyczy art. 41 ust. 1 zdanie
drugie Konstytucji, naleza wszystkie przestanki bezposrednio okreslajace
ograniczenie wolno$ci osobistej, a w szczegdlnosci okreslenie podmiotu,
ktory podejmuje decyzje o ograniczeniu wolno$ci osobistej, okreslenie
0sob, w stosunku do ktérych decyzja o ograniczeniu wolnosci osobistej
moze by¢ podejmowana, oraz okreslenie przestanek zwigzanych z tymi
osobami, np. ich status prawny, ich zachowanie, sytuacja, w ktorej si¢
znajduja. Natomiast przez tryb ograniczania wolnosci osobistej, o ktérym
mowa w art. 41 ust. 1 zdaniu drugim Konstytucji, nalezy rozumie¢, w §wie-
tle Konstytucji, regulowany ustawowo sposob postepowania (procedure)
podmiotu uprawnionego ustawowo do decydowania o ograniczaniu wol-
nosci osobistej. Z art. 41 ust. 1 zdania drugiego w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji wynika, nakaz skierowany do ustawodawcy, aby ograniczajac
w danej regulacji prawnej wolnos$¢ osobistg (tylko droga ustawowa jest
dopuszczalna), zamieszczal w niej zawsze zasady oraz tryb ograniczenia
wolnos$ci osobistej. Trybunat zwraca uwagg, ze art. 41 ust. 1 zdanie drugie
Konstytucji nie tylko wprowadza zakaz ograniczenia wolno$ci osobistej
w podustawowych aktach prawnych, jak to wynika z art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji w odniesieniu do wszystkich praw i wolno$ci konstytucyjnych. Z art. 41
ust. 1 zdania drugiego Konstytucji wynika réwniez nakaz uwzglednienia
w ustawowej regulacji ograniczajacej wolno$¢ osobista wszystkich prze-
stanek okreslajacych zasady i tryb ograniczenia wolno$ci osobistej. Poje-
cie zasad, ktore ograniczajag wolno$¢ osobista, nie jest odwolaniem si¢ do
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kategorii zasad prawnych, czyli szczegdlnie waznych przepisow prawnych
(norm) danej regulacji. Konieczno$¢ okreslenia zasad ograniczenia wol-
nos$ci osobistej w ustawie oznacza, ze w regulacji ustawowej winny byc¢
zamieszczone wszystkie bezposrednie materialnoprawne przestanki ograni-
czenia wolnosci osobistej. Natomiast wymog okreslenia w danej regulacji
ustawowej ograniczajacej wolnos$¢ osobistg trybu ograniczenia tej wolnosci
oznacza, ze ustawowe ograniczenie tej wolnosci winno zawiera¢ réwniez
wszystkie przestanki okreslajace bezposrednio tryb (procedure) ogranicze-
nia wolnosci osobistej. Z art. 41 ust. 1 zdania drugiego Konstytucji wy-
nika, zdaniem Trybunatu, skierowany do ustawodawcy ograniczajacego
w danej regulacji wolno$¢ osobista, nakaz zamieszczania w takiej regulacji
wszystkich materialnoprawnych i proceduralnych przestanek okreslajacych
bezposrednio ograniczenie wolnosci osobistej. Jak wspomniano, w §wietle
systemowej analizy tresci normatywnych art. 41 ust. 1 Konstytucji, usta-
wodawca moze ograniczy¢ wolnos¢ osobistg, przy dochowaniu wszystkich
wymogdéw wynikajacych z art. 31 ust. 3 Konstytucji, oraz pod warunkiem
pelnego poszanowania nietykalnosci osobistej. Oznacza to, ze w odniesie-
niu do konkretnej regulacji ustawowej dotyczacej ograniczenia wolnosci
osobistej ustawodawca winien wzig¢ pod uwage akcentowang wyzej dy-
rektywe pelnego poszanowania nietykalnosci osobistej, traktujac ja jako
fundamentalny wymog ograniczenia wolno$ci osobistej cztowieka. Trybu-
nal zwraca uwagg, ze na tle konkretnej regulacji ustawowej ograniczajacej
wolno$¢ osobistg cztowieka mozna oceni¢, jakie wymagania muszg byc¢
spetnione, aby ograniczenie tej wolnosci byto dokonane z poszanowaniem
nietykalno$ci osobistej. Dlatego nieprzypadkowo, zgodnie z art. 41 ust. 1
zdaniem drugim Konstytucji, dochowany winien by¢ jeszcze jeden wymog
ustawowego ograniczania wolnosci osobistej, a mianowicie wszystkie prze-
stanki materialnoprawne oraz przestanki proceduralne okreslajace bezpo-
srednio ograniczenie wolnosci osobistej winny by¢ zawarte w ustawie. In-
terpretowany, w konteks$cie innych przepiséw Konstytucji, w szczegolnosci
w kontekscie art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 41 ust. 1 zdanie drugie Konsty-
tucji, dodaje wigc do ustalonych wyzej, wynikajacych z art. 41 ust. 1 zdania
pierwszego oraz z art. 31 ust. 3 Konstytucji, wymogdw ograniczania praw
i wolnosci jeszcze jeden wymog: przepisy ustawy ograniczajace wolnosé
osobista winny zawiera¢ rowniez zasady i tryb ograniczania tej wolnosci
(W rozumieniu wyzej wskazanym) (wyrok z 10 marca 2010 r., U 5/07).
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(...) nakaz zamieszczenia wszystkich zasadniczych elementow regula-
cji prawnej bezposrednio w ustawie, potaczony z zakazem regulowania ich
w rozporzadzeniu, jako akcie podustawowym, dotyczy zwlaszcza materii
odnoszacej sie do praw i wolnosci jednostki lub do wladczych form dziata-
nia wladzy publicznej wobec obywateli (wyrok z 10 marca 2010 r., U 5/07
126 marca 2013 ., K 11/12).

(...) im silniej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla
pozycji jednostki (podmiotéw podobnych), tym petniejsza musi by¢ regu-
lacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktow wy-
konawczych. (...) Co do zasady ,,ustawodawca nie moze przekazywac do
unormowania w drodze rozporzadzenia spraw o istotnym znaczeniu dla
urzeczywistnienia wolnosci i praw czlowieka i obywatela zagwaranto-
wanych w Konstytucji. Wymienione sprawy musza by¢ regulowane bez-
posrednio w ustawie” (wyroki z: 28 czerwca 2000 r., K 34/99, 19 lutego
2002 r., U 3/01, 8 lipca 2003 r., P 10/02, 26 listopada 2003 r., SK 22/02,
8 stycznia 2013 1., K 38/12 1 18 lutego 2014 1., K 29/12).

(...) wymaganie umieszczenia bezposrednio w tek$cie ustawy wszyst-
kich zasadniczych elementéw regulacji prawnej musi by¢ stosowane ze
szczegbdlnym rygoryzmem, gdy regulacja ta dotyczy witadczych form
dziatania organow administracji publicznej wobec obywateli, praw
i obowiazkow organu administracji i obywatela w ramach stosunku pu-
blicznoprawnego lub korzystania przez obywateli z ich praw i wolnosci
(wyrok z 25 maja 1998 r., U 19/97). Wolno$¢ osobista jednostki (...)
nie ma wymiaru absolutnego i moze by¢ realizowana jedynie w grani-
cach powszechnie obowigzujacych norm prawnych. Ustrojodawca w tre-
Sci art. 41 ust. 1 Konstytucji w sposéb wyrazny dopuscit mozliwos¢ jej
ograniczenia, a nawet catkowitego pozbawienia, o ile nastgpi to na za-
sadach i w trybie okre$lonych w ustawie. Swoboda ustawodawcy w tym
zakresie nie jest jednak nieograniczona, gdyz regulacje ustawowe ogra-
niczajgce konstytucyjnie chronione prawa i wolno$ci musza spetnia¢ wa-
runki, o ktérych mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji (wyroki z: 10 lipca
2007 r., SK 50/06, 6 pazdziernika 2009 r., SK 46/07 i 26 marca 2013 r.,
K 11/12).

Nietykalno$¢ osobista i wolno$¢ osobista naleza do katalogu najbardziej
fundamentalnych praw czlowieka i sg silnie powigzane z prawem do bez-
pieczenstwa osobistego, statuowanego w licznych aktach prawnomig¢dzyna-
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rodowych: Powszechnej deklaracji praw cztowieka uchwalonej 10 grudnia
1948 r. przez Zgromadzenie Ogodlne ONZ (art. 3), Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia
4 listopada 1950 1.8, oraz Migedzynarodowym pakcie praw obywatelskich
1 politycznych, otwartym do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia
1966 1.* Nietykalno$¢ osobistg i wolno$¢ osobistg w kontekscie prawa do
bezpieczenstwa osobistego nalezy rozumie¢ jako wolno$¢ kazdego od arbi-
tralno$ci organow wiadzy publicznej, chronigcg kazdego od strachu przed
wiasnym panstwem?®.

W wyrokach w sprawach U 5/07 i K 10/11 Trybunat stwierdzit, ze
z art. 41 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji wynika nakaz skierowany do
ustawodawcy, aby pozbawienie lub ograniczenie wolno$ci osobistej byto
regulowane tylko na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie. Do pod-
staw legalnej ingerencji w wolno$¢ osobista, zgodnej z art. 41 ust. 1 zdanie
drugie Konstytucji, naleza wszystkie przestanki bezposrednio okreslajace
ingerencje w t¢ wolno$¢, a w szczegdlnosci: okreslenie podmiotu, ktéry
podejmuje decyzje o ograniczeniu wolnosci osobistej, okreslenie o0sob,
w stosunku do ktérych decyzja o ograniczeniu wolnos$ci osobistej moze
by¢ podejmowana, oraz zdefiniowanie istotnych cech tych oséb, w tym ich
statusu prawnego, ich zachowania, sytuacje, w ktorej si¢ znajduja. Z kolei
przez tryb ograniczania wolno$ci osobistej, o ktorym mowa w art. 41 ust. 1
zdanie drugie Konstytucji, nalezy rozumie¢ regulowany ustawowo sposob
postepowania (procedure) podmiotu upowaznionego ustawowo do decy-
dowania o ograniczaniu wolnosci osobistej. (...) Materia dotyczaca stoso-
wania $rodkow przymusu bezposredniego, jako wkraczajaca w sfere kon-
stytucyjnie chronionej wolno$ci osobistej, wymaga, zgodnie z art. 41 ust. 1
Konstytucji, kompleksowego 1 szczegdétowego uregulowania na poziomie
ustawy. Zaréwno w ustawie o Stuzbie Wigziennej, jak i ustawie o BOR
materia ta zostata uregulowana tylko szczatkowo. Ustawodawca, upowaz-
niajgc Rade Ministréw do uregulowania m.in. szczegdtowych przypadkow,

® Dz.U.z 1993 1. Nr 61, poz. 284, ze zm. — art. 5 ust. 1 zdanie pierwsze.

# Dz.U.z 1977 1. Nr 38, poz. 167 — art. 9 ust. 1 zdanie pierwsze.

0 Por. wyrok z 1 marca 2011 r., P 21/09, OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 7, cz. 111,
pkt 4.2.2.5.
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warunkow i sposobow uzycia srodkow przymusu bezposredniego, umoz-
liwit wladzy wykonawczej samodzielne decydowanie o przestankach, za-
sadach i trybie wkraczania przez t¢ wladze w konstytucyjnie chroniong
wolno$¢ osobistg. Ponadto art. 22 ustawy o Stuzbie Wigziennej przyznat
Radzie Ministréw nie tylko kompetencj¢ do okreslenia szczegotowych wa-
runkéw stosowania §rodkow przymusu bezposredniego, ale rowniez uzy-
cia broni palnej lub psa stuzbowego i sposobu postepowania w tym zakre-
sie. Tymczasem mozliwo$¢ uzycia wobec cztowieka broni palnej najdalej
ingeruje w konstytucyjnie chroniong wolno$¢ osobistg i w nietykalno$¢
osobista, dlatego wymaga szczegodlnie precyzyjnego i kompletnego uregu-
lowania w ustawie.

Ustawodawca, przekazujac do uregulowania w drodze rozporzadzenia
catego kompleksu zagadnien odnoszacych si¢ do ograniczania wolnosci
osobistej, takich jak: okreslenie przypadkow, warunkdéw i sposobow uzycia
srodkow przymusu bezposredniego oraz trybu i zasad postepowania funk-
cjonariuszy stosujacych te srodki, naruszyt Konstytucje. Art. 41 ust. 1 Kon-
stytucji naktada bowiem obowigzek regulowania wszystkich przestanek
okreslajacych zasady i tryb ograniczenia wolnosci osobistej tylko w usta-
wie (wyrok z 26 marca 2013 r., K 11/12).

Konstytucyjna zasada wylaczno$ci ustawy w sferze praw cztowieka nie
wyklucza przekazywania do unormowania, w drodze rozporzadzen spraw,
ktore nie maja istotnego znaczenia dla urzeczywistnienia wolnosci i praw
czlowieka i obywatela zagwarantowanych w Konstytucji. Upowaznienie do
wydania rozporzadzenia regulujacego niektore sprawy zwigzane z urzeczy-
wistnianiem wolnosci 1 praw konstytucyjnych musi spelnia¢ wymagania
okreslone w art. 92 Konstytucji, a jednoczesnie samo rozporzadzenie musi
by¢ zgodne z warunkami okre$lonymi w wymienionym przepisie konstytu-
cyjnym (wyrok z 8 lipca 2003 r., P 10/02).

W sytuacji sporu pomiedzy jednostkg a organem wiadzy publicznej
o zakres czy sposob korzystania z wolno$ci i praw, podstawa prawna roz-
strzygnigcia tego sporu nie moze by¢ oderwana od unormowania konstytu-
cyjnego, ani mie¢ rangi nizszej od ustawy. Ten nakaz nalezy pojmowa¢
dostownie, z wykluczeniem dopuszczalnosci subdelegacji, tj. przekaza-
nia kompetencji normodawczej innemu organowi, analogicznie do wyklu-
czenia takiej mozliwo$ci w odniesieniu do rozporzadzen wykonawczych
wzgledem ustaw (wyrok z 5 marca 2001 r., P 11/00).
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W zakresie regulowania wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej Konstytu-
cja nie nakazuje kompletnosci regulacji ustawowe;j. Istnieje roznica miedzy
ograniczeniami dziatalnosci gospodarczej wynikajacymi z art. 22 Konsty-
tucji, a ograniczeniami dziatalnos$ci o charakterze politycznym. Wymog za-
chowania formy ustawy jest w tym wypadku zblizony do sformutowania
art. 31 ust. 3 Konstytucji ustanawiajgcego ogolne przestanki ograniczania
praw i wolnos$ci, co pozwala przyjaé, ze znaczenie prawne i skutki tych
unormowan w znacznej mierze mogg si¢ pokrywaé. Nie zachodzi jednak
petna identyczno$é. Sformutowanie ,,w drodze ustawy” wskazuje, ze do
ograniczenia wolnos$ci doj§¢ moze w kazdym razie przy wykorzystaniu usta-
wy, bez ktorej konstruowanie ograniczenia w ogoéle nie moze mie¢ miejsca,
ale ktora moze jedynie legitymowac ograniczenie dokonane — na podstawie
ustawy — w rozporzadzeniu. Sformutowanie ,,tylko w ustawie” wskazuje
na wole ustrojodawcy zasadniczego wykluczenia mozliwosci, ktora otwiera
formuta ,,w drodze ustawy” (wyrok z 25 lipca 2006 r., P 24/05). Jednakze
przy regulowaniu wolnosci dziatalno$ci gospodarczej zakres materii pozo-
stawionych do unormowania w rozporzadzeniu musi by¢ wezszy niz zakres
ogolnie dozwolony na tle art. 92 ust. 1 Konstytucji, a unormowanie usta-
wowe powinno odpowiada¢ zasadzie okreslonosci (wyrok z 10 kwietnia
2001 r., U 7/00).

(...) w doktrynie zwrdcono uwage, ze termin ten [,,zasady”] ,,nalezy
rozumie¢ szerzej, niz to niekiedy przywyklo si¢ rozumie¢ w ustawodaw-
stwie zwyklym. (...) Przyktady tak rozumianych zasad dostarczaja nader
czesto tzw. czgsci ogdlne rozmaitych kodyfikacji. W komentowanym ar-
tykule [art. 41 ust. 1 Konstytucji] okreslenie ,,zasady” jest synonimem ter-
minu ,,regulacje”. A wigc ustawy, do ktorych on odsyta, winny by¢ zupeine
(kompletne) 1 zawiera¢ wszystkie sytuacje, w ich caloksztatcie dopuszczal-
nych ograniczen lub pozbawien omawianej wolnosci — a nie tylko og6lne
podstawy do takich dziatan. Wymog kompletnosci oznacza réwniez wy-
kluczenie praktyki rozstrzygania o ograniczeniu czy pozbawieniu wolnosci
osobistej w drodze stosowania jakiejkolwiek analogii (wyrok z 6 pazdzier-
nika 2009 r., SK 46/07).

Art. 84 Konstytucji (...) jest przepisem komplementarnym w stosunku do
art. 2 ustawy zasadniczej w tym sensie, ze stanowi wyraz zasady ochrony
zaufania jednostki do panstwa i prawa w sferze prawa daninowego. Try-
bunat Konstytucyjny stwierdzat m.in., ze przepis ten ,,zaklada precyzyjne
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okreslenie istotnych elementéw stosunku daninowego w ustawie, tak aby
jednostka mogta przewidywaé¢ daninowe konsekwencje swoich dziatan
(...) analizowana zasada wymaga w szczegolnosci, aby zainteresowany
znal doktadna tres¢ 1 wysoko$¢ cigzacych na nim obowigzkéw daninowych
w chwili zajécia zdarzen powodujacych powstanie takiego obowigzku™!
(wyrok z 10 wrzesnia 2010 r., P 44/09).

Artykut 217 Konstytucji zawiera kilka norm skierowanych przede
wszystkim do ustawodawcy oraz innych witadz i organow publicznych.
Na gruncie art. 217 w zwigzku z art. 84 Konstytucji sformutowana zostata
m.in. zasada wtadztwa podatkowego, zgodnie z ktoéra panstwo ma prawo
obcigzania podatkiem podmiotow funkcjonujacym na jego obszarze w celu
sfinansowania zadan panstwa. Jednocze$nie przepis ten wyraznie formutu-
je zasade wylacznosci ustawowej w obcigzeniach daninowych, do ktorych
zaliczajg si¢ podatki. Celem przyjetej w art. 217 Konstytucji zasady wy-
lacznosci ustawy w sferze prawa daninowego jest nie tylko stworzenie
gwarancji praw podatnika wobec organéw wladzy publicznej, lecz tak-
ze wzmocnienie pozycji demokratycznych struktur przedstawicielskich
i ich odpowiedzialnoSci polityczne;j.

Artykut 217 Konstytucji wprowadza szczegdlne rygory, jesli chodzi
o system zrodet prawa daninowego. Zasada wytacznosci ustawowej w okre-
slaniu obowigzkow obywatelskich, wyptywajaca z art. 92 Konstytucji, ulega
znaczacemu zaostrzeniu w przypadku podatkow i innych danin publicznych
w $wietle art. 217 Konstytucji. Nie jest to jednak tylko zaostrzenie wy-
magan, lecz takze znaczace przesuniecie kompetencji w ramach podziatu
wiadz. To wladza ustawodawcza ma ponosi¢ wylaczng odpowiedzialnosé
polityczng za wprowadzanie, konstrukcj¢ i wysoko$¢ oraz zasady poboru
danin (wyroki z: 9 wrzesnia 2004 r., K 2/03 1 11 grudnia 2007 r., U 6/06).

Zasada wylacznosci ustawy dotyczy spraw wyraznie wskazanych
w art. 217 Konstytucji, co oznacza, ze inne anizeli tam wskazane kwe-
stie mogg zosta¢ uregulowane w rozporzadzeniach wydawanych zgodnie
z art. 92 Konstytucji. Istnieja jednak pewne elementy, ktoérych okreslenie
musi zosta¢ obligatoryjnie pozostawione ustawie. Do nich nalezy podmiot

S Wyrok z 2 kwietnia 2007 r., SK 19/06, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 37; teza
powtdrzona w wyroku z 27 listopada 2007 r., SK 39/06, OTK ZU nr 10/A/2007,
poz. 127.
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podatku. Takze zasada obnizania podatku naleznego o podatek naliczony
jest objeta trescig art. 217 Konstytucji, poniewaz nalezy do zasad konstruk-
cyjnych podatku od towarow i ustug.

Zgodnie ze stanowiskiem wypracowanym w dotychczasowym orzecz-
nictwie Trybunatu, nie jest dopuszczalne ustanowienie obowigzku po-
datkowego nieopartego na skonkretyzowanym obowigzku ustawowym,
czytelnym dla podatnikéw i ptatnikow podatku, a takze dla administracji
podatkowej oraz sgdownictwa. (...) W braku okreslenia w ustawie chwili
powstania obowigzku 1 podstawy opodatkowania dochodzi do naruszenia
zasady zupetos$ci ustawowe]j podatku i naruszenia art. 217 Konstytucji
(wyrok z 8 lipca 2014 ., K 7/13).

Art. 217 Konstytucji nie ma charakteru jednolitego. Z jednej strony usta-
nawia on bezwzgledna wylacznos¢ ustawy dla normowania: ,,naktadania
podatkow, innych danin publicznych, okre$lania podmiotow, przedmiotow
opodatkowania i stawek podatkowych”. Takie konstytucyjne okreslenie
ma przede wszystkim chroni¢ jednostki przed dowolnoscig w ksztaltowa-
niu konstrukcji podatkowych i stwarza¢ prawne gwarancje ochrony inte-
resu jednostki w procesie stanowienia i stosowania prawa podatkowego.
Z drugiej strony koncowe fragmenty art. 217 Konstytucji nakazujg tez za-
chowanie formy ustawy dla normowania zasad przyznawania ulg i umo-
rzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od opodatkowania. (...) W za-
kresie tych kwestii regulacja ustawowa musi obja¢ przynajmniej ,,zasady”
przyznawania ulg i umorzen oraz ,kategorie podmiotow” zwolnionych
od podatku. Trzeba podkresli¢, ze ustawodawca nie ma konstytucyjnego
obowiazku wprowadzenia regulacji dotyczacej ulg, umorzen i zwolnien.
Nie wyklucza si¢ wigc mozliwosci rozwinigcia unormowania ustawowego
w rozporzadzeniu, ale tylko wydanym na podstawie szczegoétowego upo-
waznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania, a ponadto zawie-
rajgcego wytyczne co do tresci rozporzadzenia (wyrok z 9 pazdziernika
2007 r., SK 70/06).

Interpretujac art. 217, Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat,
ze wyliczenie w nim zawarte nalezy rozumie¢ jako nakaz uregulowania
ustawa wszystkich istotnych elementow stosunku daninowego, do kto-
rych zaliczaja si¢ przede wszystkim: okreslenie podmiotu oraz przedmiotu
opodatkowania, stawek podatkowych, zasad przyznawania ulg i umorzen
oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatku (wyroki z: 16 czerwca
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1998 r., U 9/97, 6 marca 2002 r., P 7/00, 9 wrzesnia 2004 r., K 2/03 i 9 paz-
dziernika 2007 r., SK 70/06). W praktyce bowiem, co podkreslal Trybunat
W swoim orzecznictwie, nie jest mozliwe regulowanie w ustawach podat-
kowych wszystkich zagadnien zwigzanych z prawem podatkowym. Tym
samym dopuszczalne jest korzystanie — w zakresie niewytaczonym przez
art. 217 Konstytucji — z upowaznien ustawowych (wyroki z: 2 kwietnia
2007, SK 19/06 i 26 maja 2009 r., P 58/07).

Wytacznosé regulacji ustawowej w zakresie prawa daninowego jest
rozumiana szeroko, ale nie dostownie (...) W drodze rozporzadzenia
moga by¢ jednak uregulowane wylacznie sprawy niemajace istotnego
znaczenia dla konstrukcji danego podatku (wyrok z 7 wrze$nia 2010 r.,
P 94/08).

Art. 217 przewiduje tryb ustawowy w odniesieniu do naktadania podat-
kow 1 innych danin publicznych oraz do okres§lania podmiotéw, przedmio-
tow opodatkowania i stawek podatkowych. Zarzut naruszenia przez rozpo-
rzadzenie Konstytucji bylby uzasadniony, gdyby zostato stwierdzone, ze
przepis rozporzadzenia wkroczyt w konstytucyjnie okreslong sfere wytacz-
nos$ci regulacji ustawowej, co nie ma miejsca w niniejszej sprawie (wyrok
z 17 listopada 2010 r., SK 23/07).

Podkreslat rowniez, ze wyliczenie zawarte w art. 217 Konstytucji nie
ma charakteru wyczerpujacego, czyli ze wszystkie istotne elementy stosun-
ku daninowego powinny by¢ uregulowane w ustawie, a do unormowania
w drodze rozporzadzenia powinny by¢ przekazane tylko te sprawy, kto-
re nie maja istotnego znaczenia dla konstrukcji konkretnej daniny (wyroki
z: 11 grudnia 2007 r., U 6/06, 9 lutego 1999 r., U 4/98, 6 marca 2002 r.,
P 7/00, 27 lipca 2009 r., K 36/08 i 8 grudnia 2009 r., K 7/08).

Zasada prymatu ustawy wobec aktow wykonawczych, w tym w szcze-
g6Inosci wobec rozporzadzen wynika wprost z art. 92 ust. 1 Konstytucji,
a wobec tresci art. 217 Konstytucji ma w dziedzinie prawa podatkowe-
go odrebne, ,,dalej idace” konsekwencje niz w innych gateziach prawa.
Art. 217 Konstytucji pozostaje w integralnym zwiazku z art. 92 Konsty-
tucji w tym znaczeniu, iz — nie uchylajac zastosowania tego ostatniego
przepisu w zakresie prawa daninowego — ustanawia dodatkowe warun-
ki dopuszczalnosci wydawania aktow wykonawczych w tej dziedzinie.
Z zasady prymatu ustawy wynika zakaz powtarzania lub przeksztalcania
w rozporzadzeniu tresci wyrazonych w samej ustawie upowazniajacej
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i w innych ustawach (wyroki z: 20 czerwca 2002 r., K 33/01 i 27 kwietnia
2004 r., K 24/03).

Wszystkie istotne elementy stosunku daninowego powinny by¢ uregulo-
wane bezposrednio w ustawie, za$ do unormowania w drodze rozporzadze-
nia mogg zosta¢ przekazane tylko te sprawy, ktore nie majg istotnego zna-
czenia dla konstrukcji danej daniny (wyroki z: 16 czerwca 1998 r., U 9/97,
1 wrzesnia 1998 ., U 1/98, 9 lutego 1999 r., U 4/98, 6 marca 2002 r., P 7/00,
9 wrzesnia 2004 r., K 2/03 i 25 lipca 2006 r., P 24/05).

Przyjecie zasady wylacznosci ustawy w sferze prawa daninowego ozna-
cza, ze przypadki, w ktoérych w ustawach podatkowych zamieszczane sa
upowaznienia do wydawania aktéw podustawowych, zdeterminowane
sa przede wszystkim brzmieniem art. 217 Konstytucji, w dalszej za$ do-
piero kolejnosci wymaganiami zawartymi w art. 92 Konstytucji (wyroki
z: 1 wrzesnia 1998 ., U 1/98, 16 czerwca 1998 r., U 9/97, 27 lutego 2002 r.,
K 47/01, 6 marca 2002 r., P 7/00, 22 maja 2002 r., K 6/02, 20 czerwca
2002 r., K 33/01 1 21 czerwca 2004 1., SK 22/03).

Obowigzujagca Konstytucja nie formutuje w istocie zasady zupelno-
$ci ustawowej w dziedzinie prawa podatkowego, ale zasad¢ wylacznos$ci
ustawy dla normowania istotnych elementéow stosunku podatkowego.
Zasada ta wymaga, aby ustawa okre$lala podmioty, przedmiot opodatko-
wania i stawki podatkowe, a takze zasady przyznawania ulg i umorzen oraz
kategorie podmiotow zwolnionych od podatkéw. Natomiast w powszech-
nie obowiazujacych aktach wykonawczych moga zosta¢ uregulowane takie
elementy, ktore nie majg istotnego znaczenia z punktu widzenia konstrukcji
tego stosunku (wyroki z: 11 grudnia 2001 r., SK 16/00, 21 czerwca 2004 r.,
SK 22/03 127 lipca 2004 r., SK 9/03).

Trybunat Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie
(dotyczacym optat publicznych) stangt na stanowisku, ze zawarty w tym
przepisie [art. 217 Konstytucji] wymdg ustawowego okreslania podmiotéw
1 przedmiotéw opodatkowania, stawek podatkowych, zasad przyznawania
zwolnien i ulg podatkowych dotyczy szerszej kategorii, tj. danin publicz-
nych. (...) Trybunat Konstytucyjny (...) podtrzymuje dotychczasowg lini¢
orzecznicza dotyczaca stosowania wymogow okreslonych w art. 217 Kon-
stytucji nie tylko do podatkow, lecz takze do wszelkich danin publicznych.
Przy wyktadni art. 217 Konstytucji nalezy wzig¢ bowiem pod uwage takze
regulacje zawartg w art. 84 Konstytucji, zgodnie z ktora kazdy jest obowig-
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zany do ponoszenia ci¢zaréw i innych §wiadczen publicznych okre§lonych
w ustawie, a takze zasadg¢ hierarchii zrodet prawa, z ktorej wynika obowia-
zek unormowania wszelkich istotnych w regulowanym obszarze kwestii na
poziomie ustawowym, a kwestii o znaczeniu drugorzednym na poziomie
podustawowym. (...) Uwzgledniajac wykladni¢ systemowa art. 217 Kon-
stytucji, nalezy zatem uznac, ze o wszelkich istotnych elementach konstruk-
cyjnych zobowigzania daninowego, w tym o jego wysoko$ci, powinien
przesadzi¢ ustawodawca (wyroki z: 19 lipca 2011 r., P 9/09, 15 listopada
2011 r., P 29/10).

Podstawowe akty prawne moga zawiera¢ jedynie takie uregulowania,
ktore stanowia dopetnienie regulacji, zastrzezonej do materii ustawowej,
pod warunkiem, ze spelniaja wymagania okre§lone w art. 92 ust. 1 Kon-
stytucji. Akty podustawowe moggq zatem zawiera¢ wylacznie regulacje
uzupelniajace to, co uregulowane zostalo w ustawie i tylko w zakresie
nie przesadzajacym o istotnych elementach konstrukcji podatku. Do
uregulowania w drodze rozporzadzenia moga zosta¢ przekazane wy-
lacznie sprawy nie majace istotnego znaczenia dla konstrukcji danego
podatku. Ustawa moze upowazni¢ organy wykonawcze m.in. do szczegoto-
wego okreslania ulg i umorzen oraz podmiotow zwolnionych od podatkow,
pod warunkiem, ze sama okresla ogdlne zasady w tym zakresie i udziela
wystarczajaco precyzyjnych wskazowek co do sposobu ich uregulowania
w akcie wykonawczym (wyroki z: 16 czerwca 1998 r., U 9/97 i 1 wrze-
$nia 1998 r., U 1/98). Dopuszczalne jest ustawowe odestanie do regula-
cji w drodze rozporzadzenia pewnych szczegdtowych kwestii zwigzanych
z uksztaltowaniem oplaty eksploatacyjnej. Warunkiem konstytucyjnosci
takiego rozwigzania jest to, ze ustawa okresla ogodlne zasady w tym za-
kresie i udziela wystarczajgco precyzyjnych wskazoéwek co do sposobu ich
uregulowania w akcie wykonawczym (wyroki z: 9 lutego 1999 r., U 4/98
1 6 marca 2002 r., P 7/00).

Rozporzadzenie nie moze mie¢ charakteru aktu samoistnego (wyrok
z 21 czerwca 2004 r., SK 22/03). Przepisy rozporzadzenia stanowig tylko
uszczegotowienie norm wyrazonych w ustawie. Rozstrzygajac o konstytu-
cyjnosci przepisow aktow podustawowych w sprawach podatkowych Try-
bunat, postugujac si¢ technikg wyktadni w zgodzie z Konstytucja, wska-
zuje w sposob wyrazny, ze przepis rozumiany jako konkretyzacja normy
ustawowej jest zgodny z Konstytucja (wyrok z 2 lipca 2003 r., P 27/02).
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8. Wzgledna swoboda wiladzy ustawodawczej w stanowieniu prawa
odpowiadajgcego celom politycznym i gospodarczym

Z zasady demokratycznego panstwa prawa, ktorego ustrdj oparty jest na
zasadzie podziatu wladzy wynika, iz stanowienie prawa nalezy do wtadzy
ustawodawczej. Ustawodawca posiada znaczng swobode w ksztaltowaniu
obowiazujacego prawa. Nie jest ona jednak nieograniczona. Jej granice wy-
znaczaja normy konstytucyjne.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wielo-
krotnie wskazywano, ze ustawodawca korzystajac ze znacznej swobody
w stanowieniu przepiso6w zakazujacych okreslonych zachowan pod grozba
kary, jest w szczegdlnosci uprawniony do stanowienia prawa odpowiadaja-
cego zatozonym celom kryminalnopolitycznym™.

Wypowiadajac si¢ w kwestii obowigzku ustawodawcy, Trybunat Kon-
stytucyjny stwierdzit, ze ustawodawca jest zobligowany do stanowienia
norm merytorycznych odnoszacych si¢ do ochrony wartosci konstytucyj-
nych. Ustawodawca powinien ponadto okresla¢ sposob egzekwowania ta-
kich norm, a to poprzez konstruowanie procedur ich egzekwowania oraz
ustalanie konsekwencji prawnych ich nieprzestrzegania; przy czym usta-
wodawca ma obowigzek takiego uksztaltowania stanowionych przepisow,
aby zapewni¢ chronionym dobrom prawnym dostateczng ochrong> (wyrok
z 9 pazdziernika 2012 r., P 27/11).

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego odnoszace si¢ do problema-
tyki swobody ustawodawcy w stanowieniu prawa odpowiadajacego celom
politycznym i gospodarczym jest znaczace. Pojecie swobody wiadzy usta-
wodawczej ma charakter wzgledny, bowiem granice i zakres swobody usta-
wodawcy nie moga wykracza¢ poza standardy demokratycznego panstwa
prawnego okreslone w Konstytucji. Wprowadzone przez prawodawce roz-
wiazania nie moga prowadzi¢ do naruszenia istoty praw konstytucyjnych.
Wybor okreslonych rozwiazan w rozstrzyganiu kolizji wartosci konstytu-

52 Por. orzeczenie K 18/95 oraz wyroki z: 9 pazdziernika 2001 r., SK 8/00, OTK
ZU nr 7/2001, poz. 211, 30 pazdziernika 2006 r., P 10/06, OTK ZU nr 9/A/2006,
poz. 128.

53 Por. orzeczenie TK z 28 maja 1997 r., K 26/96, OTK ZU nr 2/1997, poz. 19
oraz wyrok SK 8/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 211.
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cyjnych musi uwzglednia¢ podstawowe wartosci okreslone w poszczego6l-
nych normach Konstytucji (wyroki z: 9 kwietnia 2002 r., K 21/01, 23 kwiet-
nia 2002 r., K 2/01, 21 maja 2002 r., K 30/01, 22 maja 2002 r., K 6/02,
25 czerwca 2002 r., K 45/01, 2 lipca 2002 r., U 7/01, 9 czerwca 2003 r.,
SK 12/03, 10 czerwca 2003 r., K 16/02, 29 wrzesénia 2003 ., K 5/03 1 24 lu-
tego 2004 r., K 54/02).

Stanowienie prawa, a wigc takze wybdr najwlasciwszych wariantow
legislacyjnych, (...) pozostaje to w ramach politycznej swobody dziatan
parlamentu, za ktorg ponosi on odpowiedzialnos¢ przed elektoratem (wyrok
z 19 lipca 2007 r., K 11/06). Do kompetencji ustawodawcy nalezy stano-
wienie prawa odpowiadajacego zalozonym celom politycznym i gospodar-
czym oraz przyjmowanie takich rozwigzan prawnych, ktére jego zdaniem
beda najlepiej shuzyty realizacji tych celow (wyrok z 29 maja 2012 r.,
SK 17/09).

W przypadku zarzutu pod adresem ustawodawcy sprzeczno$ci ustawy
z konstytucyjnymi wymaganiami o tak ogélnym charakterze, jak zasady
demokratycznego panstwa prawnego, Trybunal Konstytucyjny interwe-
niuje tylko w wypadkach, gdy ustawodawca przekroczyt zakres swej swo-
body regulacyjnej w sposob na tyle drastyczny, ze naruszenie tych zasad
jest ewidentne (wyroki z: 10 kwietnia 2006 r., SK 30/04 1 29 maja 2012 r.,
SK 17/09).

Art. 31 ust. 3 Konstytucji wyraza zasad¢ proporcjonalnosci, ktora staje
si¢ podstawa okreslenia granicy wyznaczajacej ramy swobody regulacyj-
nej ustawodawcy zwyktego. W razie konfliktu dwoch praw chronionych
konstytucyjnie konieczne jest wywazenie chronionych interesow zgodnie
z zasadg proporcjonalnosci* (wyrok z 12 lipca 2012 r., SK 31/10).

(...) parlament posiada, co do zasady, swobod¢ regulacyjna, ktérej granice
wyznaczajg normy konstytucyjne, umowy miedzynarodowe ratyfikowane za
zgoda wyrazong w ustawie oraz prawo stanowione przez organizacje mig-
dzynarodowe, jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Pol-
ska umowy konstytuujacej organizacje migdzynarodowa. Ocena celowosci
wprowadzenia zmian w ustawie nalezy zawsze do kompetencji parlamentu.
Konstytucja nie wyklucza wprowadzania zmian w ustawie w (...) sytuacji,

5% Por. wyroki z: 19 kwietnia 2005 1., K 4/05, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 37,
10 stycznia 2012 r., SK 25/09, OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 1.
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w ktorej wezesniej uchwalona nowelizacja tej samej ustawy stanowi przed-
miot postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym. Przyjecie odmien-
nego stanowiska w tym zakresie ograniczatoby istotnie wladze ustawodaw-
cza Sejmu i pozostawato w sprzecznosci z art. 10 1 art. 95 ust. 1 Konstytucji.
Co wigcej, skuteczna ochrona wartosci konstytucyjnych wymaga niejedno-
krotnie podejmowania szybkich dziatan ustawodawczych w celu niezwtocz-
nego ustanowienia niezbgdnych regulacji prawnych. Z tego wzgledu nie
mozna wykluczy¢ zaistnienia szczegolnych sytuacji, w ktorych z konstytu-
cyjnego wymogu zapewnienia ochrony okreslonych warto$ci wynika ko-
nieczno$¢ niezwlocznej kolejnej nowelizacji ustawy w trakcie postgpowania
w sprawie prewencyjnej kontroli weczesniejszej ustawy nowelizujacej, doty-
czacej tych samych przepisow (wyrok z 14 lipca 2010 r., Kp 9/09).

(...) ustawodawca jest uprawniony do stanowienia prawa odpowiada-
jacego m.in. zalozonym celom politycznym, a wigc takze kryminalnopo-
litycznym (wyroki z: 9 pazdziernika 2001 r., SK 8/00 i 5 kwietnia 2011 r.,
P 6/10). Dobor wiasciwych $rodkow zapobiegania i zwalczania przestgpczo-
Sci jest — w zasadzie — sprawg ustawodawcy; on jest bowiem w pierwszym
rzedzie odpowiedzialny za realizacje wskazanych w art. 5 Konstytucji celow
panstwa, do ktérych nalezy takze zapewnienie bezpieczenstwa obywateli (wy-
rok z 30 pazdziernika 2006 r., P 10/06). Ustawodawca tworzac akty prawne
(czy konkretne przepisy) moze zamieszcza¢ w ich tresci pojecia 0 mniejszym
lub wickszym stopniu niedookreslonosci, jesli jest to w odpowiedni sposob
uzasadnione. Na tle niniejszej sprawy uzasadnieniem takim bylo m.in. prowa-
dzenie okreslonego rodzaju polityki antynarkotykowej, rezygnujacej z wpro-
wadzenia tzw. warto$ci granicznych posiadanych narkotykow, utrwalenie
okreslonego znaczenia znamienia ,,znacznej ilosci” w porzadku prawnym,
przekraczajace czasowo granice obowigzywania ustawy o przeciwdzialaniu
narkomanii oraz otwarto$¢ ustawodawcy, jego wiara w prawidlowe postepo-
wanie wymiaru sprawiedliwosci (wyrok z 14 lutego 2012 r., P 20/10).

(...) ustawodawca ,,moze nowelizowac prawo, takze na niekorzy$¢ oby-
wateli, jezeli odbywa si¢ to w zgodzie z Konstytucja (orzeczenie z 19 listo-
pada 1996 r., K 7/95).

(...) ustawodawca w ramach przystugujacej mu swobody legislacyjnej
moze dokonywa¢ przeksztalcen ustrojowych, w tym rowniez takich, ktore
dotycza reformowania administracji publicznej i w konsekwencji stanowig
réwniez ingerencje w sfere uksztattowanych wczesniej stosunkow pracow-
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niczych. Trybunat w wyroku z 18 lutego 2003 r., K 24/02, podkreslit prawo
demokratycznie legitymowanego ustawodawcy ,,do przeprowadzania reform
ustrojowych w konstytucyjnie okreslonych granicach. Uznanie takich zmian
za konstytucyjnie wykluczong ingerencje ustawodawcy oznaczatoby, ze
wladza publiczna nie moze przeprowadza¢ zmian ustrojowych potaczonych
z likwidacja i tworzeniem nowych stanowisk pracowniczych”. W sytuacji ta-
kich reform moze ulec ostabieniu pewnos¢ prawa i bezpieczenstwo prawne
obywateli stanowigce elementy sktadowe zasady ochrony zaufania obywa-
teli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zawsze bowiem ingerencje
w istniejace stosunki prawne, a w przypadku zaskarzonych regulacji ingeren-
cja ustawodawcy w istniejace stosunki pracownicze, ostabia pewnos$¢ pra-
wa 1 bezpieczenstwo prawne obywateli, ktorych to dotyczy. Jednakze, na co
zwracal juz weze$niej uwage Trybunat, rowniez zasada pewnosci prawa nie
ma charakteru absolutnego. Podlega ona ograniczeniom, szczegdlnie wtedy,
jezeli za przeprowadzeniem zmian przemawia inna zasada prawnokonstytu-
cyjna albo gdy zachodzi potrzeba dania pierwszenstwa innej konstytucyjnie
chronionej wartosci (wyrok z 12 lipca 2011 r., K 26/09).

(...) model panstwa demokratycznego wymaga respektowania zasa-
dy proporcjonalnosci w regulowaniu (ograniczaniu) swobody zachowan
jednostek. Zasada ta jest spelniona, gdy: 1) wprowadzona regulacja jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw, 2) regulacja
jest niezbgdna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powiazana,
3) efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w proporcji do cigzaré6w nakta-
danych przez nig na obywatela.

(...) godno$¢ cztowieka, ktora znajduje oparcie w art. 30 Konstytucji,
moze by¢ rozpatrywana w dwoch ptaszczyznach (wyrok z 5 marca 2003 r.,
K 7/01). W pierwszym znaczeniu godnos¢ cztowieka jawi sie jako wartos¢
transcendentna, pierwotna wobec innych praw 1 wolnosci (ktorych jest zré-
dtem), przyrodzona i niezbywalna stanowi immanentng ceche¢ kazdej istoty
ludzkiej, ktéra ani nie wymaga uprzedniego ,,zdobycia”, ani tez nie moze
zostaé przez cztowieka utracona. W tym znaczeniu cztowiek zawsze zacho-
wuje godnos$¢ i zadne zachowania, w tym rowniez dziatania prawodawcy,
nie moga go tej godnosci pozbawic.

W drugim znaczeniu godno$¢ cztowieka wystepuje jako ,,godno$¢ oso-
bowa”, najblizsza temu, co moze by¢ okreslane prawem osobistosci, obej-
mujacym warto$ci zycia psychicznego kazdego czlowieka oraz te wszystkie
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wartosci, ktore okreslaja podmiotowa pozycje jednostki w spoleczenstwie
i ktore sktadaja si¢, wedtug powszechnej opinii, na szacunek nalezny kazde;j
osobie. (...) jedynie godno$¢ w tym drugim znaczeniu moze by¢ przedmio-
tem naruszenia i by¢ potencjalnie dotknigta przez zachowania innych os6b
oraz regulacje prawne (wyrok z 9 lipca 2009 r., SK 48/05).

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zostat
wypowiedziany poglad, ze ,,pozostajace do dyspozycji wtadz publicznych
srodki pozwalajg na daleko idgcg ingerencj¢ w prawo do prywatnosci”. Nie-
mniej jednak, jesli nie zostanie zachowana proporcjonalno$¢ wyznaczajaca
miare zakresu i procedury tej ingerencji, ingerencja wladz zdolna jest prze-
kresli¢ istote prawa do prywatnosci. To za§ — z uwagi na immanentny zwig-
zek miedzy prywatnos$cia i godnoscig — moze zagrozi¢ godnosci jednost-
ki, pozbawiajac ja zarazem autonomii informacyjnej (wyrok z 23 czerwca
2009 r., K 54/07).

Zakaz naruszania godnosci cztowieka ma charakter bezwzgledny i do-
tyczy wszystkich. Natomiast obowigzek poszanowania i ochrony godnosci
natozony zostat na wtadze publiczne panstwa. W konsekwencji wszelkie
dziatania wtadz publicznych powinny z jednej strony uwzglednia¢ istnienie
pewnej sfery autonomii, w ramach ktorej cztowiek moze si¢ w pelni reali-
zowac spotecznie a z drugiej dzialania te nie moga prowadzi¢ do tworze-
nia sytuacji prawnych lub faktycznych odbierajacych jednostce poczucie
godnosci. Przestanka poszanowania tak rozumianej godnos$ci cztowieka jest
miedzy innymi istnienie pewnego minimum materialnego, zapewniajace-
go jednostce mozliwo$¢ samodzielnego funkcjonowania w spoleczenstwie
oraz stworzenie kazdemu cztowiekowi szans na pelny rozwoj osobowo-
$ci w otaczajacym go $rodowisku kulturowym i cywilizacyjnym (wyrok
z 24 lutego 2010 r., K 6/09).

Art. 32 Konstytucji stanowi, ze wszyscy sg wobec prawa réwni i ze
wszyscy majg prawo do rownego traktowania przez wladze publiczne
(ust. 1), a takze ze nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycz-
nym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny (ust. 2).
Jak wielokrotnie podkreslano w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-
nego, nie chodzi tu o bezwzgledna réwnos¢ wszystkich obywateli, gdyz
z zasady rownosci wynika nakaz jednakowego traktowania wszystkich
obywateli w obrebie okreslonej klasy (kategorii). (...) nierbwne traktowa-
nie podmiotow podobnych nie musi oznacza¢ dyskryminacji lub uprzywi-
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lejowania, a w konsekwencji niezgodnosci z art. 32 czy tez art. 2 Konsty-
tucji (wyrok z 12 maja 1998 r., U 17/97). Konieczna jest ocena kryterium,
na podstawie ktorego dokonano zréznicowania, bo wszelkie odstgpstwo
od nakazu réwnego traktowania podmiotow podobnych musi zawsze
znajdowac¢ podstawe w przekonujgcych argumentach (wyrok z 9 lutego
2010 r., P 58/08).

(...) art. 51 ust. 4 jest skonstruowany identycznie jak art. 47 Konsty-
tucji. Artykut 51 ust. 4 traktuje o szczegdlnym uprawnieniu wynikajacym
z art. 47 Konstytucji, gwarantujacego prawo do przedstawiania/ksztattowa-
nia swego publicznego obrazu. Prawo to obejmuje zadanie sprostowan oraz
usunigcia informacji niepelnych, nieprawdziwych lub zebranych w sposob
sprzeczny z ustawa. Z zasiegu tego prawa nie sg wytaczone informacje ze-
brane w drodze dziatalno$ci operacyjnej. W sytuacji, gdy dane pochodzace
z kontroli operacyjnej nie sg ujawniane wobec zainteresowanego przy roz-
poczgciu oraz w czasie trwania kontroli operacyjnej, mozliwos¢ skorzysta-
nia z uprawnienia, o ktdrym mowa w art. 51 ust. 4 Konstytucji jest de facto
ograniczona (wyrok z 23 czerwca 2009 r., K 54/07).

(...) zarzut niezachowania proporcjonalnosci wymaga testu polegajace-
go na udzieleniu odpowiedzi na trzy pytania dotyczace kontrolowanej przez
Trybunat normy: 1) czy jest ona w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
przez ustawodawce skutkow (kryterium przydatnosci normy); 2) czy jest
ona niezbg¢dna (konieczna) dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest
powiazana (kryterium koniecznosci ); 3) czy jej efekty pozostaja w propor-
cji do natozonych przez nig na obywatela cigzarow lub ograniczen (kry-
terium proporcjonalno$ci sensu stricto). Wskazane postulaty przydatnos$ci,
niezbednosci i proporcjonalnosci sensu stricto sktadaja si¢ na tres¢ wyrazo-
nej w art. 31 ust. 3 Konstytucji ,,koniecznosci”.

Mozliwo$¢ ograniczenia prawa jednostki do ochrony zycia prywatnego
i rodzinnego ,,tylko w ustawie” czy tez — jak stanowi w tym zakresie EKPC
—,,w przypadkach przewidzianych przez ustawe” oznacza w istocie to, ze
ustawa powinna uregulowac zarys wszelkich ograniczen prawa do poszano-
wania zycia prywatnego i rodzinnego.

Kryterium ,,koniecznosci” zastosowania ograniczenia, ktorym postuguje
si¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji, oznacza obowigzek wyboru przez ustawo-
dawce jak najmniej ucigzliwego $rodka. W sytuacji, gdy cel obrany przez
ustawodawce mozliwy jest do osiagnigcia przy zastosowaniu innego $rod-
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ka, pociagajacego za soba mniejsza ingerencje w prawa i wolnos$ci jednost-
ki, to zastosowanie przez ustawodawce srodka bardziej uciazliwego wy-
kracza poza to, co jest konieczne (wyroki z: 26 kwietnia 1999 r., K 33/98,
29 czerwca 2001 r., K 23/00 1 2 lipca 2009 r., K 1/07).

Art. 78 Konstytucji, z zastrzezeniem wyjatkow mozliwych do przewi-
dzenia w ustawie zwyklej, gwarantuje kazdej ze stron postepowania prawo
do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji.

(...) Prawo okreslone w art. 78 Konstytucji nie ma charakteru absolutne-
go. (...) Nie oznacza to jednak, iz ustawodawca ma pelng, niczym nieskre-
powana swobode w ustalaniu katalogu takich wyjatkéw. (...) Nalezy zatem
uzna¢, ze odstgpstwo od reguly wyznaczonej trescig normatywna art. 78
Konstytucji w kazdym razie powinno by¢ podyktowane szczegdlnymi oko-
licznosciami, ktore usprawiedliwiatyby pozbawienie strony postgpowania
srodka odwotawczego (wyrok z 2 lipca 2009 r., K 1/07).

(...) art. 77 ust. 2 Konstytucji wystepuje w podwojnej roli. Z jednej stro-
ny sam wyraza jedno z konstytucyjnych praw podmiotowych (prawo do
sadu), z drugiej za$ — stanowi gwarancje ochrony wszystkich innych praw
1 wolnosci konstytucyjnych przed ich naruszeniem. Wystepujac w drugiej
ze wskazanych tu rol, przepis ten wyklucza jakiekolwiek ograniczenia
w dostepie do sadu, nawet przy spetnieniu warunkéw okreslonych w art. 31
ust. 3 Konstytucji (wyrok z 18 lipca 2011 r., K 25/09).

Tres¢ art. 45 ust. 1 Konstytucji pozwala skonstatowac, iz wola ustrojo-
dawcy byto objecie prawem do sadu mozliwie najszerszego zakresu spraw.
Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika zarazem dyrektywa
interpretacyjna zakazujaca zawezajacej wykladni tego prawa. Konstytucja
wprowadza wigc domniemanie drogi sagdowej. Nie oznacza to jednak, ze
wszelkie ograniczenia sagdowej ochrony praw jednostki sg niedopuszczal-
ne. Te kwesti¢ nalezy analizowa¢ w kontek$cie art. 77 ust. 2 Konstytucji,
ktory przewiduje zakaz zamykania drogi sadowej. Regulacja ta jest jed-
ng z podstawowych konstytucyjnych gwarancji prawa do sadu. Artykut 77
ust. 2 Konstytucji trzeba przy tym traktowac jako rozwiniecie art. 45 ust. 1
Konstytucji, bo migdzy wskazanymi postanowieniami ustawy zasadniczej
istnieje organiczna wi¢z, a zakaz zamykania drogi sadowej stanowi dopet-
nienie prawa do sadu.

Za wcze$niejszym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego nalezy
przyjaé, ze jesli art. 45 ust. 1 Konstytucji dotyczy dochodzenia przed sa-
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dem wszelkich praw (w tym takze przewidzianych w innych aktach nor-
matywnych niz Konstytucja), to art. 77 ust. 2 Konstytucji obejmuje swym
zakresem jedynie prawa i wolno$ci gwarantowane konstytucyjnie. W tym
znaczeniu art. 77 ust. 2 Konstytucji, stanowiac uzupelienie i rozwinie-
cie ogolniejszego art. 45 ust. 1 Konstytucji, zawiera zarazem w stosunku
do niego regulacje szczegdlng. Ograniczenia prawa do sgdu, ustanawiane
w drodze ustawy, zgodnie z wymogami wynikajacymi z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji, muszg uwzglednia¢ kategoryczny zakaz zamykania drogi do sadu
wyrazony w art. 77 ust. 2 ustawy zasadniczej w zakresie dochodzenia kon-
stytucyjnych wolnosci i praw.

W tym kontekscie Trybunat poruszat takze kwesti¢ koniecznego rozrédz-
nienia migdzy zaskarzalnoscig i instancyjno$cia. Wskazywal, ze ocena, czy
w danym przypadku procedura powinna zosta¢ uksztattowana jedynie w taki
sposob, by umozliwi¢ kontrole rozstrzygnigcia przez podmiot inny niz pod-
miot, ktory je wydal, czy tez w taki sposob, by zapewnié kontrolg rozstrzy-
gnigcia przez organ instancyjnie wyzszy, zalezy m.in. od tego, czy weryfika-
cja dotyczy orzeczenia zapadlego w odniesieniu do kwestii incydentalnej czy
tez orzeczenia zapadlego w sprawie w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji.
(...) Niekiedy za wystarczajacg uznaje si¢ w ich przypadku kontrolg¢ instancyj-
ng ostatecznego orzeczenia w sprawie, czasem ustawodawca zwykly stwarza
mozliwos$¢ weryfikacji rozstrzygnigcia kwestii wpadkowej w postepowaniu
zazaleniowym przed sadem wyzszej instancji, czasem taka mozliwo$¢ wery-
fikacji w ogole si¢ wyklucza (wyrok z 18 lipca 2011 r., SK 10/10).

Ustawodawca moze nawet, kierujac si¢ uzasadnionymi wzgledami,
wylaczaé okreslone prawa z ogélnego mechanizmu dziedziczenia. Kon-
stytucyjne gwarancje udzielane prawu dziedziczenia nakazuja przy tym
uwzgledniaé przyjety w systemie prawnym model dziedziczenia i rzadzg-
ce tym modelem zasady. Granicg swobody ustawodawcy jest zakaz arbi-
tralnosci i przypadkowosci, wiec — innymi stowy — obowigzek wykazania
racjonalno$ci przyjmowanych rozwigzan (wyrok z 3 kwietnia 2006 r.,
SK 46/05).

(...) przejscie wlasnosci osoby zmartej na rzecz Skarbu Panstwa lub in-
nego podmiotu publicznego nie jest kategorycznie wykluczone, ale wcho-
dzi ono w gre dopiero wowczas, gdy nie jest mozliwe ustalenie 0sob fizycz-
nych, ktorych nastepstwo prawne po zmartym jest bardziej uzasadnione bli-
skos$cig stosunku taczacego te osoby ze spadkodawca.
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(...) Na ustawodawcy spoczywa zatem obowiazek zapewnienia osobom
fizycznym odpowiednich instrumentow prawnych umozliwiajacych im ure-
gulowanie tych spraw. Ten aspekt wlasnosci okresli¢ mozna jako swobodg
(wolnos¢) testowania, nalezy jednak pamigtaé, ze Konstytucja nie przesa-
dza, czy wola wilasciciela ma skrystalizowac si¢ w postaci testamentu, czy
tez w postaci innego typu czynnosci prawnej na wypadek $mierci (wyrok
z 16 czerwca 2009 1., SK 42/08).

(...) art. 64 ust. 1 Konstytucji odczytywany w kontekscie innych posta-
nowien dotyczacych dziedziczenia (art. 64 ust. 2 1 art. 21 ust. 1 Konstytucji)
stanowi podstawe publicznego prawa podmiotowego, ktérego trescia jest
gwarantowana konstytucyjnie wolno$¢ nabywania mienia, jego zachowania
oraz dysponowania nim. Dysponowanie mieniem obejmuje w szczegdlnosci
zbywanie go (w catosci lub w czesci) w drodze dokonywania przez upraw-
nionego czynnosci inter vivos i mortis causa. Oparte na tym postanowieniu
konstytucyjne prawo podmiotowe nalezy do tych, ktorych realizacja zaktada
obowigzywanie regulacji ustawowej dotyczacej nie tylko jego ewentualnych
ograniczen (o czym stanowi odnoszacy si¢ do ogdtu praw i wolnosci art. 31
ust. 3 Konstytucji oraz dotyczacy wiasnosci art. 64 ust. 3 Konstytucji), lecz
takze — a nawet przede wszystkim — jego tresci. Konstytucja wytgcza mozli-
wos¢ pozbawienia wlasno$ci, bedacej najpetniejszym z praw majatkowych,
cechy dziedzicznos$ci. Natomiast inne niz wlasno$¢ prawa majatkowe moga,
ale nie musza, by¢ uksztattowane jako prawa dziedziczne, a wigc niegasnace
w chwili $mierci osoby fizycznej bedacej podmiotem danego prawa. Sfor-
mutowanie art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji nie moze by¢ podstawg tezy, jakoby
prawo dziedziczenia nie bylo prawem o charakterze majatkowym (wyroki
z: 31 stycznia 2001 1., P 4/99 1 16 czerwca 2009 r., SK 42/08).

Przepisy ustawowe nie moga niweczy¢ podstawowych uprawnien skta-
dajacych sie na tre§¢ prawa wiasnosci, takich jak mozliwos¢ korzystania,
pobierania pozytkéw lub posredniego eksploatowania przedmiotu wias-
nosci. Ograniczenia prawa wlasnosci przez ustawodawce sg w zasadzie
dopuszczalne, ale nie mogg i$¢ tak daleko, aby ,,wynaturzy¢ prawo wias-
nosci”, pozbawi¢ to prawo jego tresci lub natozy¢ na wilasciciela ,,cigzar
nie do zniesienia”. Trybunat Konstytucyjny zwrocil przy tym uwage, ze
mozliwo$¢ korzystania z przedmiotu wlasnosci oraz pobierania pozytkéw
moze by¢ poddawana réznego rodzaju ograniczeniom przez ustawodaw-
c¢, a ograniczenia te sg dopuszczalne, jezeli czynig zado$¢ wymaganiom
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okreslonym w art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji. Jezeli jednak
zakres ograniczen prawa wlasnosci przybierze taki rozmiar, ze niweczac
podstawowe sktadniki prawa wtlasnosci, wydrazy je z rzeczywistej tresci
i przeksztatci w pozor tego prawa, to naruszona zostanie podstawowa tres¢
(,,istota) prawa wlasnosci, a to jest konstytucyjnie niedopuszczalne. Ocena
kazdego konkretnego unormowania ingerujacego w prawo wilasno$ci musi
by¢ przy tym dokonywana na tle wszystkich ograniczen juz istniejacych
(wyrok z 10 stycznia 2012 r., SK 25/09).

(...) na ustawodawcy pozytywnym spoczywa (...) nie tylko obowigzek
pozytywny stanowienia przepiséw i procedur udzielajacych ochrony praw-
nej prawom majatkowym, ale takze obowiazek negatywny powstrzymania
si¢ od przyjmowania regulacji, ktore owe prawa mogtyby pozbawia¢ ochro-
ny prawnej lub tez ochrong te ogranicza¢ (wyroki z: 13 kwietnia 1999 r.,
K 36/98, 29 czerwca 2004 r., P 20/02, 21 grudnia 2005 r., SK 10/05,
20 kwietnia 2009 r., SK 55/08).

Sprzeczne ze standardem konstytucyjnym sa w szczegdlnosci rozwigza-
nia normatywne, ktorych skutkiem jest ,,wydrazenie” konkretnego prawa
podmiotowego z uprawnien sktadajacych si¢ na jego istote albo takich, ktore
tworzg pozorne i nieefektywne mechanizmy ochrony praw podmiotowych
(wyroki z: 1 wrzesnia 2006 r., SK 14/05, 20 kwietnia 2009 r., SK 55/08).

(...) na gruncie art. 64 ust. 2 Konstytucji mozna wskaza¢ dwa aspekty
ochrony konstytucyjnej praw majatkowych z punktu widzenia podmioto-
wego:

— po pierwsze, ochrong taka objety jest kazdy, komu przyshuguje prawo
majatkowe, bez wzgledu na posiadane cechy osobowe czy inne szczegolne
przymioty;

— po drugie, ochrona praw podmiotowych musi by¢ réwna dla wszyst-
kich tych podmiotéw. Oznacza to, ze ustawodawca, tworzac okreslone pra-
wa majatkowe 1 majac szerokg swobode w kreowaniu ich tresci, musi liczy¢
sie z konieczno$cig respektowania zasad wskazanych w art. 64 Konstytucji
(wyroki z: 24 lTutego 2009 r., SK 34/07 i 16 czerwca 2009 r., SK 5/09).

Jezeli ustawodawca decyduje si¢ na wprowadzenie swiadczen, ktore nie
sa bezwzglednie wymagane przez Konstytucje, to musi bardzo rozwaznie
ustala¢ wszystkie warunki przesadzajace o ich inkluzywnosci albo eksklu-
zywnoS$ci. W szczeg6lnosei nie jest dopuszcezalny wybor takich kryteriow
dostepu do $§wiadczen, ktore maja charakter arbitralny i oderwany od celu
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danej regulacji, ale za to sg tatwe do zastosowania i weryfikacji (wyroki
z 16 grudnia 2009 r., K 49/07 i 26 lutego 2013 r., SK 12/11).

Granice swobody ustawodawcy wyznacza zakaz naruszania istoty pra-
wa do zabezpieczenia spotecznego. Istote prawa do zabezpieczenia spo-
tecznego po osiggni¢ciu wieku emerytalnego Trybunat zdefiniowat jako
obowigzek zagwarantowania minimum poziomu $wiadczen osobom, kto-
re osiggnety wiek emerytalny i zaprzestaty w zwigzku z tym aktywnosci
zawodowej (...) Konstytucja nie naktada na prawodawce obowigzku za-
pewnienia jednostce swiadczen emerytalnych wyptacanych pomimo kon-
tynuowania przez nig aktywnosci zawodowej*’. Przez minimum $wiadczen
TK rozumie jednakze $wiadczenia w wysokosci umozliwiajacej uprawnio-
nym zaspokojenie nie tylko ich podstawowych potrzeb (...) Bez wzgledu
na intensywno$¢ oddzialywania czynnikéw, ktore moga hamowac dazenie
do zaspokojenia uzasadnionych potrzeb socjalnych, ustawowa realizacja
konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia socjalnego nie moze nigdy upla-
sowaé si¢ ponizej minimum wyznaczonego przez istot¢ danego prawa®®
(wyroki z: 1 grudnia 2010 1., K 41/07 1 19 lutego 2013 r., P 14/11).

Ustawodawca posiada w szczeg6lnosci swobode ksztalttowania systemu
podatkowego. Konstytucja pozostawia szczeg6lnie szerokg swobodg regu-
lacyjng w zakresie wprowadzania i znoszenia zwolnien i ulg podatkowych.
Swoboda w ksztattowaniu materialnych tresci prawa podatkowego jest jed-
nak rownowazona z istnieniem obowiazku przestrzegania konstytucyjnych
standardow demokratycznego panstwa prawnego. Do standardéw tych na-
lezy w szczegdlnosci zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i sta-
nowionego przez nie prawa, a takze ochrony praw nabytych oraz ochrony
interesOw w toku, ktore stanowig konkretyzacje wymienionej zasady kon-
stytucyjnej” (wyroki z: 25 czerwca 2002 r., K 45/01 i 10 lutego 2015 r.,
P 10/11).

(...) swoboda prawodawcy nie uprawnia go jednak do ustanawiania
warunkow, ktore sg niemozliwe do spetnienia przez podatnika. Wéowczas
bowiem dochodzi w szczego6lnosci do naruszenia zasady zaufania jednost-
ki do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasady zakazu nie-
proporcjonalnej ingerencji w prawa majatkowe podatnika, co wigze si¢

35 Por. wyrok z 7 lutego 2006 r., SK 45/04, OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 15.
6 Wyrok z 8 maja 2000 r., SK 22/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 107.

120



Wpltyw zasad panstwa prawnego na tworzenie prawa

z konieczno$cia uiszczenia przez niego podatku w zwickszonej wysoko-
$ci spowodowanej niemozno$cia skorzystania z preferencji podatkowych.
Nalezy jednak podkresli¢, ze ta niemoznos$¢ wynika z zaistnienia oko-
licznos$ci, na ktore podatnik nie ma zadnego wptywu (wyrok z 12 lutego
2015 r., SK 14/12).

Postanowienia art. 84 i art. 217 Konstytucji ustanawiajg tzw. zasad¢
wladztwa daninowego, w tym podatkowego. Z zasady tej wynika legity-
macja dla dziatan panstwa, w wyniku ktérych nastepuje obcigzanie okreslo-
nych podmiotéw daninami (w tym podatkami), umozliwiajagcymi realizacje
zadan publicznych. Naktadanie danin (podatkéw) jest wigc na gruncie Kon-
stytucji uprawnione i nie moze by¢ traktowane jako pozbawianie wiasno-
$ci, a ustawodawca ma w tym wzgledzie duza swobode. Jednakze swoboda
ustawodawcy nie jest absolutna i nie moze przeksztalci¢ si¢ w dowolnos¢.
Swoboda ustawodawcy w zakresie ksztattowania tresci ustaw podatkowych
ograniczona jest obowigzkiem przestrzegania regut dotyczacych wymogow
drogi ustawodawczej, procedury uchwalania ustaw podatkowych oraz wy-
mogu szczegoOlnej dbatosci legislacyjnej podczas stanowienia przepisow
prawnych, aby umozliwialy one konstruowanie precyzyjnych norm podat-
kowych. Swoboda ta jest, oczywiscie, ograniczona réwniez nakazem re-
spektowania vacatio legis 1 zakazem nadawania mocy wstecznej oraz do-
konywania zmian w ciggu roku podatkowego (...) Swoboda ustawodawcy
w zakresie prawa daninowego nie rozciaga si¢ bowiem na sytuacje, w kto-
rych danina publicznoprawna zostala pobrana niestusznie (wyrok z 10 mar-
ca 2009 r., P 80/08).

Daning publiczng jest ,,przymusowe, bezzwrotne, powszechne $wiad-
czenie pienigzne o charakterze publicznoprawnym, stanowigce dochod
panstwa lub innego podmiotu publicznego, naktadane jednostronnie (wtad-
€zo) przez organ publicznoprawny w celu zapewnienia utrzymania panstwa
(cho¢ mogg mu towarzyszy¢ takze inne cele, np. stymulacyjne, prewen-
cyjne), ktore stuzy wypetianiu zadan (funkcji) publicznych wynikajacych
z Konstytucji 1 ustaw” (wyroki z: 19 lipca 2011 r., P 9/09 i 24 wrzesnia
2013 r., K 35/12).

(...) ustawodawca ma znaczng swobodg¢ ksztattowania dochodéw i1 wy-
datkéw panstwa. ,,Wtadza ustawodawcza ma w tej dziedzinie szeroka swo-
bode wyboru pomigdzy ré6znymi konstrukcjami zobowigzan podatkowych,
W rozmaity sposob realizujacymi polityke gospodarcza panstwa, ktorej
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konkretyzacje stanowi przejawiajaca si¢ w tresci tych regulacji polityka po-
datkowa” (wyrok z 24 maja 1994 r., K 1/94).

(...) ustawodawca ma swobode powiekszania obowigzkéw podatkowych
obywateli, chyba ze zakres tych obcigzen stanie si¢ tak szeroki, iz podatek
stanie si¢ instrumentem konfiskaty mienia (wyrok z 25 listopada 1997 r.,
K 26/97).

Konstytucja naktada jednak na kazdego obowigzek ponoszenia cigzarow
1 $wiadczen publicznych, w tym podatkow, okreslonych w ustawie (art. 84
Konstytucji). Tym samym Konstytucja w znacznej mierze ogranicza mozli-
wos¢ pelnej ochrony praw majatkowych, o ktéorych mowa w art. 64 Konstytu-
¢ji w dziedzinie prawa daninowego (wyrok z 15 lipca 2009 r., SK 49/06).

Wynikajace z art. 64 ust. 2 Konstytucji prawo do rownej dla wszystkich
ochrony praw majatkowych ma charakter konstytucyjnego prawa podmio-
towego. Jednak w zakresie prawa daninowego nie tylko ustawodawca ko-
rzysta, po spetnieniu warunkéw formalnych, z wigkszej swobody regula-
cyjnej, ale przede wszystkim Konstytucja naktada na kazdego obowigzek
ponoszenia cigzaréw i1 §wiadczen publicznych, w tym podatkow, okreslo-
nych w ustawie (art. 84 Konstytucji). Tym samym Konstytucja w znaczgcej
mierze ogranicza mozliwos$¢ pelnej ochrony praw majatkowych, o ktérych
mowa w art. 64 ust. 2 Konstytucji, w odniesieniu do prawa daninowego,
a wiec obowiazku ponoszenia przez kazdego ustawowo okreslonych cie-
zarow 1 $wiadczen publicznych. (postanowienie z 18 listopada 2008 r.,
SK 23/06 i wyrok z 6 stycznia 2009 r., SK 22/06).

(...) ingerencja w sfer¢ praw majatkowych nalezy do zasadniczej tresci
podatku (wyroki z: 14 wrzesnia 2001 r., SK 11/00 i 29 listopada 2006 r.,
SK 51/06). (...) ciezary publiczne w postaci prawidtowo stanowionych po-
datkow nie mogg by¢ uznane za niekonstytucyjng ingerencje w sfere wias-
nos$ci i innych praw majatkowych (wyroki z: 20 listopada 2000 r., K 41/02
1z 30 listopada 2004 r., SK 31/04). Przyjecie tezy, ze kazde ograniczenie
majatkowe przez natozenie podatku lub innej daniny publicznej zawsze jest
niedopuszczalnym ograniczeniem wtasnosci, prowadzitoby do fatszywego
wniosku, ze kazda niekorzystna zmiana w sytuacji majatkowej obywatela
jest ograniczeniem jego wiasnosci (wyrok z 30 stycznia 2001 r., K 17/00).
Tak daleko idaca ochrona wtasnosci i innych praw majatkowych nie znaj-
duje uzasadnienia w §wietle przepisow Konstytucji (wyrok z 11 grudnia
2001 r., SK 16/00).
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(...) przepisy regulujace problematyke danin publicznych musza by¢
jednak zgodne z catoksztaltem obowiazujacych norm i zasad konstytu-
cyjnych. Nie moga prowadzi¢ do naruszenia wartosci objetych ochrong
konstytucyjna. W szczeg6lnosci nie moga ksztaltowaé obowiazku podat-
kowego w taki sposob, ze stalby sie on instrumentem konfiskaty mienia
(wyroki z: 7 czerwca 1999 r., K 18/98, 5 stycznia 1999 r., K 27/98, 25 li-
stopada 1997 r., K 26/97, 5 listopada 2008 r., SK 79/06 i 15 lipca 2009 r.,
SK 49/06).

Granicg ingerencji podatkowej jest wszakze istota prawa wtasno$ci. Naru-
szenie istoty tego prawa nastapitoby wowczas, gdyby wprowadzone ograni-
czenia dotyczyly podstawowych uprawnien sktadajacych si¢ na tres¢ danego
prawa i uniemozliwilyby realizowanie przez to prawo funkcji, jaka ma ono
spetnia¢ w porzadku prawnym opartym na zatozeniach wskazanych w art. 20
Konstytucji (wyrok z 12 stycznia 1999 r., P 2/98). (...) przepisy regulujace
problematyke danin publicznych musza by¢ zgodne z catoksztattem obowia-
zujacych norm i zasad konstytucyjnych, nie mogg prowadzi¢ do naruszenia
wartosci objetych ochrong konstytucyjna, a w szczegolnosci nie mogg ksztal-
towac obowigzku podatkowego w taki sposob, ze statby sie on instrumentem
konfiskaty mienia (wyroki z: 7 czerwca 1999 r., K 18/98, 5 stycznia 1999 r.,
K 27/98, 25 listopada 1997 r., K 26/97 i 6 stycznia 2009 r., SK 22/06).

Daleko idace uprawnienia ustawodawcy do ksztattowania materialnych
tre$ci prawa podatkowego sa w swoisty sposob rownowazone konieczno-
$cig respektowania przez ustawodawce warunkow formalnych, wynika-
jacych z art. 2, art. 84 i art. 217 Konstytucji. Przede wszystkim wypada
przypomnieé, ze art. 84 i art. 217 Konstytucji stanowia samodzielng pod-
stawe ograniczania prawa wiasnosci i praw majatkowych przez regulacje
daninowe. Nie znaczy to jednak, ze przepisy dotyczace obowigzkow dani-
nowych jednostki wobec panstwa mozna traktowaé jako funkcjonujace bez
zwigzku z konstytucyjnymi przepisami o wolnosciach i prawach cztowieka
1 obywatela, catkowicie niezaleznie od ich tresci. Konieczne jest zauwaze-
nie, iz w istocie rozwazane postanowienia konstytucyjne petnia podwdjna
funkcje:

1) z perspektywy obowigzkéw jednostki przewiduja powinnos¢ pono-
szenia ci¢zaréw i $wiadczen publicznych, w tym podatkow,

2) z perspektywy praw i wolnos$ci jednostki przewiduja mozliwos¢
ograniczania tych praw i wolnosci, ktére moga dozna¢ uszczerbku w wy-
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niku realizacji czy egzekucji obowiazkoéw daninowych, w zasadzie wy-
laczajac w tym wypadku gwarancje wynikajace z art. 31 ust. 3 i art. 64
ust. 3 Konstytucji; skoro jednak art. 84 i art. 217 ustawy zasadniczej sa
przepisami wspotksztattujacymi tres¢ konstytucyjnych praw i wolno-
$ci, a mianowicie okres§lajgcymi warunki, na jakich rozwazane prawa
1 wolnosci mogg by¢ ograniczane przez przepisy daninowe, nie powinno
budzi¢ zadnych watpliwos$ci, ze stanowig one w tym zakresie — podob-
nie jak art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji w odniesieniu do in-
nych ograniczen — samodzielne wzorce kontroli konstytucyjnosci prawa,
w tym réwniez w wypadku kontroli zainicjonowanej wniesieniem skargi
konstytucyjnej; podmioty wnoszace taka skarge sa uprawnione skonstru-
owac zarzuty naruszenia ich praw lub wolnosci przez regulacj¢ daninowa
przez odwotanie si¢ do zasady wytacznosci ustawy w prawie daninowym
lub zasady szczegolnej okreslonosci regulacji daninowych, wywodzo-
nych z art. 84 i art. 217 ustawy zasadniczej, podobnie jak w odniesie-
niu do innych regulacji dopuszczalne jest przedstawienie zarzutu nie-
zgodnosci z zasadg wyltgcznos$ci ustawy w wypadku ograniczania praw
1 wolnosci konstytucyjnych lub zasadg szczegdlnej okreslonosci regula-
cji ustanawiajacych takie ograniczenia. Nalezy jednocze$nie zauwazyc,
ze Konstytucja nie zawiera zadnych postanowien dotyczacych wielko$ci
naktadanych obowiazkow daninowych. Nie znaczy to jednak, iz w tym
zakresie ustawodawcy przystuguje catkowita swoboda. Musi on bowiem
respektowaé — poza wymogiem nienaruszania istoty praw i wolnosci
konstytucyjnych, o czym juz wspomniano wczesniej — rowniez wszelkie
zasady 1 warto$ci wyrazone w ustawie zasadniczej. Wielko$¢ obciazen
daninowych, w tym podatkowych, ogranicza zasada proporcjonalnosci,
wywodzona z art. 2 Konstytucji, w zwigzku z ktérg mozliwe jest po-
stawienie zarzutu nadmiernego fiskalizmu, a posrednio rowniez zasada
sprawiedliwosci spotecznej i zasada rownos$ci (wyrok z 18 lipca 2013 r.,
SK 18/09).

W prawie podatkowym wiodacy charakter ma zasada sprawiedliwosci
podatkowej, wyrazajaca si¢ m.in. powszechnoscig i rownoscia opodatko-
wania. Wtadza ustawodawcza dysponuje natomiast mozliwoscia wyko-
rzystania ulgi podatkowej jako instrumentu shuzacego realizacji polityki
panstwa w danej dziedzinie zycia spolecznego (wyrok z 7 czerwca 1999 r.,
K 18/98).
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Zasada swobody wtadzy ustawodawczej w ksztattowaniu dochodéw
panstwa oraz zapewnienie rownowagi budzetowej panstwa jako wartosci
funkcjonuja w zwigzku z konstytucyjnymi przepisami o wolnosciach i pra-
wach czlowieka i obywatela. Dopuszczalno$¢ ewentualnych odstepstw
od zasady powszechnosci opodatkowania powinna by¢ rozwazana przy
uwzglednieniu standardéw demokratycznego panstwa prawnego urze-
czywistniajgcego zasady sprawiedliwos$ci spolecznej. Nie wyklucza si¢
mozliwosci wprowadzania ustawowych wyjatkéw, jezeli stuzy to realizacji
polityki gospodarczej panstwa, pod warunkiem uwzgledniania zasady spra-
wiedliwosci podatkowej (wyrok z 20 listopada 2002 r., K 41/02). Szczegol-
na gwarancja w tym zakresie jest nie tylko nakaz ustanowienia vacatio legis,
ale tez jej okres musi mie¢ charakter odpowiedni do natury wprowadzanego
przepisu. Szczegdlnie za§ w przypadku prawa daninowego nalezy wymagaé
dhuzszego okresu dostosowawczego (wyrok z 15 lutego 2005 r., K 48/04).

Swoboda przystugujaca ustawodawcy rysuje si¢ jeszcze wyrazniej w od-
niesieniu do ksztattowania ulg i zwolnien podatkowych, zwtaszcza gdy cho-
dzi o ich znoszenie lub ograniczanie. Daleko idgca swoboda ustawodawcy
w ksztaltowaniu materialnych tre$ci prawa podatkowego jest jednak w swo-
isty sposob réwnowazona istnieniem po stronie ustawodawcy obowigzku
szanowania proceduralnych wymogéw zasady demokratycznego panstwa
prawnego, a w szczegolnosci szanowania zasad przyzwoitej legislacji (wy-
roki z: 25 kwietnia 2001 r., K 13/01, 19 wrzes$nia 2006 r., K 7/051 27 listo-
pada 2007 r., SK 39/06).

Swoboda ustawodawcy w ksztaltowaniu materialnych tresci prawa
podatkowego jest rOwnowazona istnieniem po stronie ustawodawcy obo-
wigzku poszanowania proceduralnych aspektow zasady demokratycznego
panstwa prawnego, a w szczeg6lnosci zasad poprawnej legislacji. Zasady
te wymagaja migdzy innymi, by ustawodawca precyzyjnie wyjasnit, jakie
znaczenie nadatl pojeciu, ktorym si¢ postuguje (wyroki z: 22 maja 2002 r.,
K 6/02 i 27 lutego 2002 r., K 47/01).

Swoboda ustawodawcy w ksztattowaniu tresci prawa jest rOwnowazona
istnieniem po stronie ustawodawcy obowiazku szanowania proceduralnych
aspektow zasady demokratycznego panstwa prawnego, a w szczegolnosci
szanowania zasad przyzwoitej legislacji. Zasady te wyrazajg si¢ m.in. obo-
wigzkiem ustawodawcy do ustanawiania vacatio legis (odpowiedniej) oraz do
nalezytego formutowania przepisow przejSciowych. Na ustawodawcy cigzy
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wtedy obowigzek starannego uwzgledniania za pomoca powszechnie przy-
jetych technik stanowienia prawa, ze szczegdlnym uwzglednieniem techniki
przepisow przejsciowych, ochrony praw stusznie nabytych i ochrony inte-
resow bedacych w toku (wyroki z: 5 stycznia 1999 r., K 27/98, 13 kwietnia
1999 1., K 36/98, 19 marca 2007 r., K 47/05 1 8 stycznia 2009 r., P 6/09).

Panstwo powinno ,,przestrzegaé¢ zasady «podatkowego» wkraczania
w gospodarke w takim zakresie, jaki jest niezbedny dla finansowania
wspolnych potrzeb, oraz w takich granicach, jakie wyznacza ekonomicz-
na zdolnos$¢ do §wiadczenia podatkowego. (...) Oczywiscie dopuszczalne
jest wykorzystanie jej przez ustawodawce dla zabezpieczenia naleznosci
podatkowych, czyli $wiadczen majacych swe zrodto w stosunkach admi-
nistracyjnoprawnych, jednak regulacje prawne w tym zakresie powinny
odstepowac od ogolnych zasad tylko na tyle, na ile jest to niezbgdne dla
osiagniecia ich celu. Racjonalny ustawodawca nie moze w szczegolno-
$ci tworzy¢ przepisOw sprzecznych z uksztaltowanym systemem praw-
nym, naruszajacych istote danej instytucji prawnej (wyrok z 26 listopada
2007 r., P 24/06).

Publiczne prawo podmiotowe wynikajace z art. 190 ust. 4 Konstytucji
jest Scisle powigzane z gwarancjami wynikajacymi z konstytucyjnego pra-
wa do sadu (art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji). (...) art. 190 ust. 4
Konstytucji ,,musi by¢ traktowany jako gwarancja rzetelnosci mechanizmu
ochronnego skargi konstytucyjnej” (art. 79 Konstytucji).

Celem ustawowej procedury, realizujacej norme art. 190 ust. 4 Konstytu-
cji, musi by¢ wiec realne zagwarantowanie skutku w postaci uprawnienia do
ponownego rozstrzygnigcia sprawy w nowym stanie prawnym, ustalonym
orzeczeniem sadu konstytucyjnego. Swoboda ustawodawcy uksztaltowania
implementujgcych to uprawnienie przepiséw jest w tym wypadku zawezo-
na, a jej granice wyznacza okoliczno$¢, ze ,,wzruszalno$¢” aktow stosowa-
nia prawa zostala przesadzona juz na gruncie samej Konstytucji; (...).

Trybunat podkres$la, ze ograniczenia art. 190 ust. 4 Konstytucji sg do-
puszczalne wowczas, gdy uzasadnia to dyspozycja konkretnego przepi-
su Konstytucji, ktéry wylacza wznawianie postgpowania jako sprzecz-
ne z konstytucyjng istota danej instytucji prawnej (odnosi si¢ to np. do
niedopuszczalno$ci wznawiania od wyroku orzekajacego uniewaznienie
matzenstwa lub rozwod albo ustalajacego nieistnienie matzenstwa, jezeli
cho¢by jedna ze stron zawarla po jego uprawomocnieniu si¢ nowy zwig-
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zek matzenski — art. 18 Konstytucji). W kilku wypadkach Trybunat Kon-
stytucyjny, kierujac si¢ innymi podlegajacymi ochronie wartosciami kon-
stytucyjnymi, zadecydowal o odjeciu prawa do wznawiania postepowan
(art. 190 ust. 4 Konstytucji). Miat jednak wowczas na wzgledzie potrzebg
zapobiezenia niekorzystnym dla porzadku konstytucyjnego skutkom wej-
Scia w zycie swego wyroku (wyrok z 24 pazdziernika 2007 r. SK 7/06
dotyczacy sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci przez asesordéw sado-
wych, czy tez wyrok z 31 stycznia 2001 r., P 4/99 dotyczacy dziedzicze-
nia gospodarstw rolnych). Odj¢cie prawa do wznowienia w celu wyeli-
minowania negatywnych dla porzadku konstytucyjnego skutkéw wyroku
stanowito czynno$¢ incydentalng motywowana okoliczno$ciami sprawy,
wynikajaca z wazenia zbiegajacych si¢ wartosci konstytucyjnych (wyrok
z 28 pazdziernika 2009 r., SK 6/09).

9. Ustalanie zadan i kompetencji samorzqdu terytorialnego

Z art. 163 Konstytucji, ktory stanowi, ze samorzad terytorialny wyko-
nuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla
organow innych wtadz publicznych, wynika domniemanie kompetencji sa-
morzadu jedynie w czesci zadan publicznych z zakresu administracji pan-
stwowej realizowanych w wymiarze terenowym (...). Nie oznacza to, ze
Rada Ministrow nie moze dokona¢ zmian w podziale terytorialnym wedtug
zasad okreslonych przez ustawodawce i zgodnych z Konstytucja. A zatem
przyznanie w ustawach Radzie Ministrow kompetencji do dokonywania
zmian w podziale terytorialnym na zasadach w ustawach tych okreslonych
jest zgodne z art. 163 Konstytucji, ktory dopuszcza takg mozliwos¢.

(...) Zarobwno z punktu widzenia art. 163 Konstytucji, jak tez art. 3 EKSL,
w $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, nie
ulega watpliwosci, ze stabilnos$¢ istnienia konkretnych jednostek samorza-
du terytorialnego w konkretnych granicach nie jest warto$cig przewazajaca
nad racjami interesu publicznego o charakterze ogélnokrajowym; w prak-
tyce czgsto dochodzi do konfrontacji interesow poszczegdlnych gmin z in-
teresem publicznym.

(...) Wynik konsultacji, zwlaszcza w postgpowaniu wszczynanym na
wniosek zainteresowanej gminy, ma znaczenie nie tylko polityczne, ale
i prawne — konsultacje sa nicodzowng przestanka zmian. Wyniki konsulta-
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cji odzwierciedlaja nie tylko stanowisko wspolnot mieszkancow, jesli cho-
dzi o ocen¢ dzialania organow ich ,,wlasnych” gmin, ale takze stosunek
do spornego terytorium. (...) w sprawie spornej miedzy gminami, wynik
zadnej z konsultacji nie moze mie¢ bezwzglednie wiazacego charakteru.
Nie znaczy to jednak, ze wyniki te nie sa znaczace. Oddziatujg one kie-
runkowo na opinie wiasciwych rad. Z kolei negatywny wynik konsultacji
z mieszkancami gminy, ktorej dotyczy zmiana granic, zmusza do szczegdl-
nego uzasadnienia wniosku gminy inicjujacej postgpowanie. ,, Trudno sobie
wyobrazi¢, by konsultacje w tego rodzaju postepowaniu mogty mie¢ wigk-
sza doniosto$¢ prawng. Wigzacy charakter konsultacji znositby sens poste-
powania, gdyz prowadzitoby to albo do automatyzmu dokonywania zmian
na wniosek jednej rady gminy i jej mieszkancow, albo do uniemozliwienia
wszelkich zmian tego rodzaju, w przypadku odmowy ze strony mieszkan-
cOw tej gminy, ktorej terytorium ma by¢ zmniejszone”.

Konstytucyjna zasada wspotdziatania wtadz i dialogu spotecznego nie
oznacza niemoznos$ci rozstrzygnigcia sprawy stanowigcej przedmiot debaty
czy sporu. To wlasnie rozwigzanie problemu jest zardéwno celem prowadze-
nia dialogu, jak i wspotdziatania wiadz. Zastosowane w Konstytucji pojecie
»wladza” odnosi si¢ do podmiotu dysponujacego zdolnoscig efektywnego
dziatania na podstawie i w granicach prawa. Rozwigzania ustawowe doty-
czace dialogu i wspotdziatania powinny zatem stwarzac przestanki rowno-
wazenia demokratyzmu i efektywnosci. Mechanizm podejmowania decyzji
nie moze by¢ jednak tak uksztaltowany, by w sytuacji konfliktu byta za-
pewniona przewaga tylko jednej ze stron albo by Rada Ministréw byta po-
zbawiona zdolno$ci wypehiania natozonego na nig w art. 146 Konstytucji
obowigzku prowadzenia polityki wewnetrzne;j.

Konstytucyjna zasada pomocniczo$ci oznacza, ze administracja rzagdowa
podejmuje dziatania wowczas, gdy mniejsze wspolnoty nie sg w stanie same
rozwigzaé wlasnych problemow. Konflikty i roznice interesoOw bedace prze-
stankg zmian w podziale terytorialnym stanowig przyktad sytuacji, w ktorej
niezbedne jest dziatanie centralnego organu panstwa, ktéry ma obowiazek
dokonania koniecznych zmian w interesie dobra wspdlnego. Kwestiono-
wane przez wnioskodawcow przepisy nie tylko zatem nie naruszaja zasady
pomocniczosci, ale sa nieodzowna konsekwencja i potwierdzeniem tej za-
sady, poniewaz tworzg mechanizm umozliwiajacy jej zastosowanie (wyrok
z 8 kwietnia 2009 r., K 37/06).
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Norma wyprowadzona z wyrazonej w art. 15 Konstytucji zasady decen-
tralizacji 1 z wyrazonej w art. 16 ust. 2 Konstytucji zasady samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego oraz wynikajacej z art. 163 Konstytucji
zasady pomocniczosci w zwiazku z art. 2 Konstytucji zakazuje takiej inge-
rencji ustawodawcy, ktora skutkowataby niedopuszczalnym pozbawieniem
jednostek samorzadu terytorialnego zadan lub kompetencji badz $rodkow
finansowych stuzacych do realizacji tychze zadan. Ustawodawca nie moze
nadmiernie ingerowa¢ w sfer¢ samodzielnosci samorzadu terytorialnego,
pozbawiajgc jednostki samorzadu zaro6wno zadan, ktore ze wzgledu na
zasad¢ decentralizacji samorzad winien wykonywac, jak i srodkow finan-
sowych przeznaczonych na realizacj¢ tychze zadan. (...) zakaz nadmier-
nej ingerencji ustawodawcy nie moze by¢, (...) rozumiany w ten sposob,
Ze zawiera si¢ W nim rygorystyczny test proporcjonalnosci, wymagajacy
facznego spelnienia wszystkich trzech zasad sktadowych, tj. zasady przy-
datnos$ci, zasady konieczno$ci i zasady proporcjonalno$ci sensu stricto.
W tym wypadku wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnosci
sprowadza si¢ jedynie do ogolnie rozumianego zakazu nadmiernej ingeren-
cji w sfere samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Laczac ja
z wymogiem urzeczywistnienia przez panstwo zasady decentralizacji oraz
wyrazong w preambule Konstytucji zasada pomocniczos$ci, nalezy wska-
za¢ na konieczno$¢ ustalenia proporcji miedzy zadaniami wykonywanymi
przez samorzad a zadaniami wykonywanymi przez panstwo i w konse-
kwencji $rodkami finansowymi, ktérymi dysponuje panstwo, i $rodkami,
ktoérymi dysponuje samorzad. Z (...) Konstytucji wynika adresowany do
ustawodawcy nakaz podzielenia dochodéw publicznych migdzy panstwo
a jednostki samorzadu terytorialnego w odpowiedniej proporcji do przy-
dzielonych im zadan (wyroki z 31 stycznia 2013 r., K 14/11 i 28 listopada
2013 r., K 17/12).

Na zasade samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165
Konstytucji), w tym gmin, sktada si¢ przyznanie im osobowosci prawnej, ze
szczegblnym zaakcentowaniem przystugujacych im praw podmiotowych
o charakterze prywatnoprawnym (wtasnos$ci i innych praw majatkowych),
a przyznanie sadowej ochrony tej samodzielno$ci wzmacnia pozycje¢ jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Samodzielno$¢ ta powinna by¢ szanowana
zwlaszcza w dziedzinie stosunkow prywatnoprawnych (wyrok z 28 listopa-
da 2006 r., P 31/05).
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Ustep 2 [art. 165] wzmacnia pozycj¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego, przyznajac sadowa ochrone ich samodzielno$ci (wyrok z 15 marca
2005 r., K 9/04). Z przepisu tego, zwlaszcza z jego ustepu 1, wynika, ze
gmina wystepuje jako jeden z podmiotow obrotu cywilnoprawnego. Istota
samodzielnosci jest swoboda podejmowania czynnosci prawnych oraz uje-
cie weryfikacji tych czynnos$ci w procedury witasciwe prawu cywilnemu,
a nie prawu administracyjnemu, a wigc powierzenie ich przede wszystkim
sadom powszechnym. Gmina wykonuje swoje zadania we wlasnym imie-
niu i na wlasng odpowiedzialno$¢, co oznacza ograniczenie ustawodawcy
w stanowieniu przepisow ingerujacych w kompetencje gmin. Gmina, gdy
chodzi o ksztaltowanie jej praw wtascicielskich poprzez czynnosci cywil-
noprawne, musi by¢ traktowana na réwni z innymi podmiotami uczestni-
czacymi w tych stosunkach, a przynajmniej na réwni z innymi podmiotami
publicznoprawnymi (wyrok z 26 wrzeénia 2006 r., K 1/06).

Samodzielnos¢ ta [jednostek samorzadu terytorialnego] ma dwa aspek-
ty. Samodzielnos¢ w aspekcie negatywnym oznacza wolno$¢ od arbitralnej
ingerencji ze strony innych organéw witadzy publicznej. Wszelkie formy
ingerencji w sfere dziatania jednostek samorzadu terytorialnego musza by¢
zgodne z Konstytucja, okre§lone przez ustawy i uzasadnione koniecznoscig
zapewnienia ochrony wartosci konstytucyjnych. Samodzielno$¢ w aspek-
cie pozytywnym zaktada mozliwo$¢ swobodnego wyboru dziatan podej-
mowanych do realizacji zadan publicznych, przy czym granice tej swobody
wyznacza Konstytucja oraz ustawy ustanowione w zgodzie z normami kon-
stytucyjnymi (...)

Samodzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego rozumiana jako wol-
no$¢ od arbitralnej ingerencji zewngtrznej powinna obejmowac wszelkie
dziedziny jej dziatania, natomiast konstytucyjnie chroniona sfera samodziel-
nosci w jej aspekcie pozytywnym konczy si¢ tam, gdzie zaczynajg si¢ kon-
stytucyjnie chronione prawa i interesy obywateli. Zakres swobody dziatania
organow jednostek samorzadu terytorialnego w sferze wydawania decyzji
administracyjnych odpowiada zakresowi uznania administracyjnego. Kon-
stytucja wyznacza $cisle granice ingerencji wtadzy publicznej w sfere praw
obywateli i ogranicza zakres luzoéw decyzyjnych pozostawionych organom
wladzy publicznej przez ustawodawce. W mysl art. 7 Konstytucji organy
wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Wykonujac
wladztwo publiczne w formie decyzji administracyjnych, organy jednostek
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samorzadu terytorialnego nie moga kierowac si¢ interesem tych jednostek
ani realizowa¢ celow samodzielnie wyznaczonych przez te jednostki, ale
muszg bezstronnie uwzgledni¢ i wywazy¢ — zgodnie z obowigzujacymi
w tym zakresie zasadami konstytucyjnymi i ustawowymi — wszystkie praw-
nie donioste interesy ogélnospoteczne i1 indywidualne, stosownie do wagi
tych interesOw, ustalonej na gruncie konstytucyjnego systemu wartosci.
Z tych wzgledow wydawanie decyzji administracyjnych jest dziatalnos$cig
odmienng od wymienionych wyzej sfer dziatania jednostek samorzadu tery-
torialnego, objetych zasada ich samodzielnosci, oznaczajacg istotny zakres
swobody decyzyjnej. Konstytucyjnie chroniona sfera samodzielnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego w jej aspekcie pozytywnym — rozumiana
jako swoboda decyzyjna — nie obejmuje administrowania przez wydawa-
nie decyzji administracyjnych adresowanych do obywateli. Samodzielno$¢
oznacza tu przede wszystkim samodzielne stosowanie prawa przy zatoze-
niu kontroli instancyjnej i sgdowoadministracyjnej oraz wyltaczenie innych
form ingerencji w wydawanie decyzji administracyjnych przez organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Sens rozwazanego artykulu Konstytucji wyjasniany byt w bogatym
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Ustalajac znaczenie art. 165
ust. 1 Konstytucji, Trybunal stwierdzat m.in., ze ,,jednostka korzysta ze
swych praw w dowolny sposob, w granicach wyznaczonych przez prawo,
a podstawg tych praw jest jej godnos¢ i wolnos¢, natomiast gmina korzysta
ze swych praw w celu realizacji zadan publicznych. Ochrona samodziel-
no$ci sadowej wyrazona w art. 165 ust. 2 nie jest tozsama z prawem do
sadu, o ktorym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji. Sadowa
ochrona gminy ma zagwarantowa¢ prawidlowe wykonywanie przez nig za-
dan publicznych, natomiast prawo do sadu jest jednym ze srodkow ochrony
konstytucyjnych wolnos$ci i praw jednostki” (...).

(...) zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa jest
uznawana za wigzacg rowniez w stosunkach miedzy jednostkami samorza-
du terytorialnego a panstwem (wyroki z: 18 lipca 2006 r., U 5/04, 12 marca
2007 r., K 54/05, 18 grudnia 2008 r., K 19/07 i 29 pazdziernika 2010 r.,
P 34/08,). Wyraza si¢ ona w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, aby
podmioty mogty uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie narazajg si¢ na
prawne skutki, ktorych nie mogly przewidzie¢ w momencie podejmowania
decyzji, oraz w przekonaniu, ze ich dziatania podejmowane zgodnie z obo-

131



Proces prawotworczy w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

wigzujacym prawem beda takze w przysztosci uznawane przez porzadek
prawny. Ustawodawca nie powinien podwaza¢ ufnosci w sprawiedliwo$é
i racjonalno$¢ swoich dziatan (wyrok z 29 czerwca 2005 r., SK 34/04). Naj-
wigcej miejsca relacji ustawodawca — jednostki samorzadu terytorialnego
poswigcono w wyroku z 31 stycznia 2013 r., K 14/11, w ktérym wskazano,
ze zasada zaufania spotecznosci lokalnej jednostki samorzadu terytorialne-
go do panstwa i stanowionego przez nie prawa, analogicznie do zasady za-
ufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa w ogolnosci,
opiera si¢ na pewnos$ci prawa, a wiec takim zespole cech przystugujacych
prawu, ktore zapewniaja bezpieczenstwo prawne oraz umozliwiaja jed-
nostkom samorzadu terytorialnego decydowanie o swoim postgpowaniu na
podstawie pelnej znajomosci tresci obowiazujacego tekstu prawnego oraz
przestanek dzialania organow panstwowych i konsekwencji prawnych, ja-
kie ich dziatania moga wywota¢ (wyrok z 10 marca 2015 r., K 29/13).

(...) art. 165 ust. 1 i 2 Konstytucji nie wymaga zapewnienia jednost-
kom samorzadu terytorialnego statusu strony w postepowaniu sgdowoad-
ministracyjnym w sytuacji, w ktorej jednostka ta nie wystepuje jako adresat
dziatan wtadczych innych organéw wtadzy publicznej, ale sama podejmuje
takie dziatania wobec innych podmiotow. Konstytucja nie naktada tez obo-
wigzku przyznania w takiej sytuacji jednostkom samorzadu terytorialnego
prawa do wniesienia skargi na decyzje organu odwotawczego (wyrok z 19 li-
stopada 2009 r., K 32/08).

Swoboda regulacyjna prawodawcy takze podlega ograniczeniom. Za
niesprzeczne z Konstytucja mozna uznaé tylko takie ograniczenia,
ktore odpowiadaja wymaganiom ustawy zasadniczej zaréwno pod
wzgledem formalno-proceduralnym, jak i materialnym. W aspekcie for-
malnym gwarancjg samodzielno$ci jest ustanowienie zasady wytacznosci
ustawowej formy wprowadzonych ograniczen w stosunku do normowania
spraw zwigzanych z ustrojem, zakresem zadan i sposobem funkcjonowania
samorzadu terytorialnego.

(...) zgodnie z art. 16 ust. 2 w zwigzku z art. 165 ust. 2 Konstytucji
samodzielno$¢ gminy jest wartoscig chroniona, lecz nie absolutng (...) Sa-
modzielno$¢ ta polega migdzy innymi na dziataniu samorzadu w ramach
ustaw, co nalezy rozumie¢ takze i tak, ze celem ustaw ograniczajacych sa-
modzielno$¢ samorzadu — w tym zwlaszcza gmin jako jednostek podsta-
wowych (art. 165 ust. 1 Konstytucji) — musi by¢ stworzenie ram prawnych,
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w ktorych ta samodzielno$¢ w panstwie jednolitym by si¢ realizowata (wy-
rok z 4 maja 1998 r., K 38/97).

W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
konstytucyjna zasada samodzielnosci oznacza, ze jednostki samorzadu tery-
torialnego, wykonujac zadania publiczne, uczestnicza w sprawowaniu wiadzy
(w zakresie okreslonym przez ustawodawce 1 prawem chronionej samodziel-
nos$ci). Wszelka ingerencja w sfere samodzielnosci samorzadu terytorialnego
wymaga zachowania formy ustawowej oraz zupetnosci uregulowania, tak
aby nie moglo by¢ interpretowane rozszerzajaco. Nie moze by¢ ona takze
nadmierna, a wigc nie powinna zawiera¢ ograniczen przekraczajacych sto-
sowne proporcje pomiedzy waga interesu jednostki a rangg interesu publicz-
nego, ktory podlega ochronie (wyrok z 15 kwietnia 2002 r., K 23/01).

Art. 165 ust. 2 Konstytucji przewiduje zatem swego rodzaju domniema-
nie sadowej ochrony samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego.
Samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie ma jednak charak-
teru absolutnego, a zatem do ustawodawcy nalezy dostosowanie rozwig-
zan dotyczacych sagdowej ochrony do zakresu samodzielno$ci wynikajace-
go z konstytucyjnych i1 ustawowych granic zakresu dziatania samorzadu.
Granicg respektowania odrgbnosci interesow wspolnot samorzadowych
pozostaje dobro wspdlne i interes publiczny podlegajace ochronie zgodnie
z konstytucyjnymi zasadami ustroju panstwa. Ustawodawca, stosownie do
kwestionowanych przez wnioskodawcow postanowien ustaw samorzado-
wych, okreslil rol¢ wtadzy wykonawczej w procesie ksztattowania podziatu
terytorialnego zgodnie z konstytucyjnie wyznaczonym zakresem wlasci-
wosci Rady Ministrow. W kompetencjach ustawodawcy jest regulowanie
— w granicach odpowiedzialnosci przed wyborcami — zakresu samodziel-
nego dziatania samorzadu terytorialnego w ramach konstytucyjnej zasady
jednolitosci panstwa. Sadowej ochronie moze podlegac to, co miesci si¢
w zakresie wlasciwosci samorzadu terytorialnego uksztattowanym w Kon-
stytucji i ustawach. Zakres ten i odpowiadajgce mu formy sagdowej ochrony
—w granicach wyznaczonych przez zasade jednolitos$ci panstwa — mogg by¢
poszerzone przez ustawodawce (wyrok z 8 kwietnia 2009 r., K 37/06).

Ustawowe ograniczenia samodzielno$ci gminy nie moga by¢ dowolne,
lecz musza w kazdym przypadku znajdowac uzasadnienie w konstytucyj-
nie okreslonych celach i chronionych warto$ciach, ktorych pierwszenstwo
wzgledem samodzielno$ci samorzadu terytorialnego musi znajdowac uza-
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sadnienie w przepisach konstytucyjnych. Przy wprowadzaniu ograniczen
konieczne jest zachowanie adekwatnosci celu uzasadniajacego te ograni-
czenia do $rodka, jakim postuzyl si¢ ustawodawca (wyroki z: 20 lutego
2002 r., K 39/00, 9 kwietnia 2002 r., K 21/01, 3 czerwca 2002 r., K 26/01
124 czerwca 2002 1., K 14/02).

Do wylacznosci ustawy nalezy ustalanie nowych zadan i kompetencji
dla organéw samorzadu terytorialnego. Wynika to m.in. z art. 166 ust. 2
Konstytucji, ktory stanowi, ze ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzgdu
terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych, niz zadania wia-
sne, jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa. Ustawa okresla
wtedy tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadan zleconych (wy-
rok z 13 stycznia 1998 r., K 5/97). Ustawodawca nie moze upowazni¢ do
uregulowania w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw materii zastrze-
zonych do uregulowania ustawowego w zakresie okreslania zadan i kom-
petencji samorzadu terytorialnego (wyroki z: 27 czerwca 2000 r., K 20/99
126 czerwca 2001 r., U 6/00).

Art. 166 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym zadania publiczne stuzace
zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sg wykonywane przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne nie oznacza, ze majg
wylaczno$é w wykonywaniu zadan stuzacych zaspokajaniu potrzeb spotecz-
nosci lokalnych. Jednostki samorzadowe podejmuja tylko te zadania publicz-
ne, ktére maja wymiar lokalny, a samo ,,zaspokajanie” wspolnoty samorza-
dowej musi si¢ przedstawiac jako dziatalno$¢ administracyjno-zarzadzajaca.
Nie ma przy tym przeciwienstwa ani konkurencji czy jakiejkolwiek potrzeby
dokonywania wyboru miedzy ,,zaspokajaniem potrzeb wspolnoty samorza-
dowej” (a wige potrzeb ludnosci pewnych obszaréw panstwa) a realizacja
zadan centralnych organéw administracji panstwa, w ich przelozeniu tery-
torialnym. Zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji)
1 wymdg traktowania Rzeczypospolitej jako dobra wspolnego wszystkich
obywateli (art. 1 Konstytucji) oznaczajg, ze takze realizacja zadan nalezacych
do kompetencji centralnej administracji panstwa ma stuzy¢ realizacji potrzeb
spolecznych. Dziatalno$¢ terenowych organow administracji rzadowej, pod-
porzadkowana organom naczelnym, bez watpienia stuzy zaspokajaniu po-
trzeb spotecznosci lokalnych (wyrok z 6 czerwea 2006 r., K 23/05).

(...) z istoty zadan wilasnych j.s.t. wynika, ze ich finansowanie musi mie¢
charakter samodzielny i kreatywny. Istnieje wigc konstytucyjny obowigzek
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wyposazenia samorzadu w dochody przeznaczone na realizacj¢ zadan wias-
nych w okresie powierzenia mu tych zadan. Wyposazenie to nie polega tyl-
ko na przekazywaniu kwot, jak w przypadku zadan zleconych, ale wynika
z zespotu cech i regulacji prawnych, ktore pozwalaja taczy¢ harmonijnie
samodzielno$¢ wykonywania i finansowania zadan z taka forma prawna, by
tej samodzielno$ci nie zniweczy¢ ani nie uniemozliwi¢ w ogdle wykonywa-
nia zadania publicznego (wyroki z: 18 grudnia 2008 r., K 19/07 i 13 marca
2014 r., P 38/11).

Z pojeciem ,,zadania wlasnego” Konstytucja taczy takze pojecie ,,do-
chodéw wlasnych”. Zadania wlasne to zadania, ktore zasadniczo samo-
rzad wykonuje nie tylko w imieniu wtasnym, lecz i na wtasna odpo-
wiedzialno$¢, w tym takze i finansowa. To oznacza, ze podstawowym
zrodtem finansowania zadan wilasnych powinny by¢ dochody wtasne
samorzadu. W $wietle art. 166 Konstytucji ustawodawca nie moze cat-
kowicie dowolnie traktowa¢ kazdego zadania natozonego na samorzad
jako zadania wiasnego. Dochody wlasne sg po to przede wszystkim, by
zapewni¢ finansowanie zadan wtasnych w oparciu o swobod¢ decyzyjna.
Dofinansowanie innych zadan jest oczywiscie mozliwe pod warunkiem,
ze nie bedzie to stanowito gtownego, podstawowego celu, dla ktorego
ustanowiono konkretny dochdd witasny. Ponadto sg jeszcze inne konsty-
tucyjne wzgledy ograniczajace swobode¢ ustawodawcy. Wiaza si¢ one
z wymaganiami przejrzystosci i jawnosci ustroju finanséw publicznych
panstwa (wyrok z 25 lipca 2006 r., K 30/04). Z istoty (...) zadania wlas-
nego wynika, iz jego finansowanie musi mie¢ charakter samodzielny
i kreatywny, tzn. organy samorzadu musza mie¢ zagwarantowane prawo
decydowania w jakiej$ mierze o zakresie i sposobie realizacji zadania
ustawowo zdefiniowanego, lub co najmniej o sposobie jego realizacji i fi-
nansowaniu (wyrok z 20 marca 2007 r., K 35/05).

W swietle przepisow Konstytucji ustalanie podziatu dochodéw mig¢dzy
panstwo a samorzad terytorialny nalezy do kompetencji wtadzy ustawo-
dawczej. Stosujac konstytucyjna zasade zachowania odpowiednich pro-
porcji migdzy wysokosciag dochodéow jednostek samorzadu a zakresem
przypadajacych im zadan, nalezy uwzgledni¢ szeroki margines oceny, jaki
prawodawca konstytucyjny pozostawit legislatywie przy alokacji srodkow
finansowych. Ustawodawca nie moze naruszy¢ konstytucyjnych zasad po-
dziatu dochodow migdzy panstwo a samorzad terytorialny i stanowié¢ regu-
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lacji, ktére prowadza do oczywistych dysproporcji miedzy zakresem zadan
jednostek samorzadu terytorialnego a wysokoscig ich dochodow (wyrok
z 18 wrzesnia 2006 r., K 27/05).

Art. 167 Konstytucji, wraz z jej art. 165 ust. 2, wyrazaja zasade samo-
dzielnos$ci finansowej gmin w realizacji zadan publicznych. Samodzielno$¢
finansowa jednostek samorzadu terytorialnego jest jedng z konstytutywnych
cech podmiotowos$ci samorzadu terytorialnego. Istota tej samodzielno$ci
wyraza si¢ w zapewnieniu jednostkom samorzadu terytorialnego systemu
dochodow, stwarzajacych gwarancje realizowania przypisanych im zadan
publicznych, a zarazem pozostawiajacych im swobodg polityczng w ksztat-
towaniu wydatkow. Art. 167 Konstytucji shuzy stworzeniu odpowiednich
gwarancji formalnych i proceduralnych w tym zakresie (wyroki z: 24 mar-
ca 1998 r., K 40/97 1 6 wrzesnia 2005 1., K 46/04). Z tego wzgledu stanowi
on pewng integralng calos¢. Ustep 1 tego przepisu zapewnia jednostkom
samorzadu terytorialnego udzial w dochodach publicznych odpowiednio
do przypadajacych im zadan. W ust. 2 wskazane zostaly rodzaje dochodow
tych jednostek, a ust. 3 nakazuje okreslenie zrédet dochodéw w ustawie.
I wreszcie w ust. 4 ustrojodawca zastrzegl mozliwo$¢ zmian w zakresie
zadan 1 kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego tylko wraz z od-
powiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych. Jednoczes$nie
Konstytucja nie zakazuje ograniczania samodzielnos$ci finansowej w dro-
dze ustawy, pod warunkiem jednakze, ze ograniczenia nie doprowadza do
zniesienia istoty samorzadu terytorialnego, ktdra wyraza si¢ m.in. w swo-
bodzie politycznej dysponowania wydatkami. (...) Do ustawodawcy (...)
nalezy ocena, czy zachowana zostala odpowiednia proporcja miedzy
udziatem w dochodach publicznych a zakresem zadan przypadajacych jed-
nostkom samorzadu terytorialnego (wyroki z: 6 wrze$nia 2005 r., K 46/04
1 15 grudnia 1997 r., K 13/97). Zasada proporcjonalnosci limituje zatem
ingerencj¢ ustawodawcy w samodzielnos¢ finansowg jednostek samorzadu
terytorialnego. (...) Zatem samo poszerzenie zakresu zadan nie przesgdza
o niekonstytucyjnosci danej regulacji, o ile dochody z innych zrédet umoz-
liwiaja realizacj¢ tych zadan, a nowe obowiazki nie redukuja swobody de-
cyzyjnej gminy okreslania swoich wydatkéw (wyrok z 28 lutego 2008 r.,
K 43/07).

W przepisach tych [art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji] ustrojodawca wyrazit
zasade odpowiednio$ci dochoddw jednostek s.t. do realizowanych przez nie
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zadan. Wynikaja z niej dwie istotne wytyczne co do ksztaltowania przez
ustawodawce poziomu ich dochodow. Z jednej strony, poziom ten powinien
zapewni¢ mozliwos¢ realizacji ogdtu zadan, natozonych na jednostki s.t.
poszczegolnych szczebli. Z drugiej strony, nie ma on charakteru statyczne-
go — zmiany zadan jednostek s.t. wymagaja ,,odpowiednich” zmian w ich
dochodach. Wyklucza to, co do zasady, mozliwos¢ przekazania jednostkom
s.t. nowych zadan bez zapewnienia im srodkdéw na ich realizacje, z drugiej
jednak strony pozwala tez na zmniejszenie dochodow jednostek s.t. w wy-
padku odjecia im jakiego$ zadania (wyrok z 16 lipca 2013 r., K 13/10).

Wyprowadzana z art. 167 ust. 1 Konstytucji, zasada samodzielnosci fi-
nansowej i odpowiednio$ci udzialu w dochodach publicznych jednostek
samorzadu w zakresie finansowania zadan wlasnych wymaga by odpo-
wiednios$¢ udziatu odnosita si¢ nie tylko do odpowiedniej wydajnosci finan-
sowej zrodta, z ktorego dochody ptyna, ale takze do odpowiednio$ci form
prawnych, jakie te dochody przybieraja w nawigzaniu do charakteru zadan
powierzonych temu samorzgdowi (wyrok z 20 marca 2007 r., K 35/05).

Na poziomie ustawowym musza zostaé¢ sformulowane wszystkie roz-
strzygniecia podstawowe dla wyznaczenia rodzaju i charakteru praw-
nego poszczegolnych zrédel dochodow jednostek samorzadu terytorial-
nego (art. 167 ust. 3 Konstytucji gwarantuje gminom odpowiedni poziom
dochodow, pozwalajacy na realizacj¢ konstytucyjnie wyznaczonych zadan,
a takze zastrzegajacy forme ustawy dla okreslania zrodet tych dochodow),
a tym samym — takze rozstrzygniecia wyznaczajace sposob ustalania wy-
sokosci tych dochodow. Poziom dochodow jednostki samorzadu terytorial-
nego musi by¢ mozliwy do ustalenia juz na podstawie regulacji ustawowej,
co oznacza obowigzek zachowania odpowiedniego stopnia precyzji i szcze-
gbétowosci, a tym samym wyklucza odestania do blankietowych regulacji
wykonawczych.

Samodzielnos¢ ksztattowania wydatkow przez gmine musi realizowaé
si¢ w granicach ustawowych, z ktorych wynika np. bezwzgledne pierw-
szenstwo wydatkéw na obligatoryjne zadania wlasne. Niesporne jest tez,
ze na gminy moga by¢ ustawowo naktadane r6znego rodzaju obcigzenia fi-
nansowe, w tym takze obowiazek przekazywania sktadek na utrzymywanie
zwigzkow komunalnych lub — w przysztosci — na rzecz jednostek samorza-
du terytorialnego wyzszego rzedu. Formalny aspekt gwarancji wyrazonych
w art. 167 ust. 3 Konstytucji zastrzega wylaczno$¢ ustawy dla normowania
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zrddet dochodéw gmin. Zasada wytacznos$ci ustawy odnosi si¢ do wszyst-
kich wskazanych wyzej aspektow gospodarki finansowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego, a wigc takze do ustalania i okreslania obligatoryjnych
wydatkow tych jednostek. Jako argument pomocniczy nalezy tez przypo-
mnie¢ sformutowania art. 216 ust. 1 Konstytucji nakazujace wydatkowa-
nie §rodkow finansowych na cele publiczne w sposob okreslony w ustawie.
Jest to dodatkowe potwierdzenie zasady wylacznosci ustawy, odniesione
do okreslania wszelkich wydatkéw publicznych, a wigc takze wydatkow,
ktorymi majg zosta¢ obcigzone gminy.

Konstytucja nie ustanawia absolutnego zakazu dla nakladania na
jednostki samorzadu terytorialnego obowiazku dokonania okreslo-
nych wydatkéw. Nie ma tez koniecznos$ci, by obowigzek dokonywania
wydatkow musial mie¢ zawsze charakter pochodny wynikajac z ustawowo
okreslonego obowigzku realizowania okreslonych zadan. W ptaszczyznie
materialnej zawsze trzeba to jednak traktowaé jako wyjatek od ogolnej za-
sady samodzielnos$ci finansowej gminy. W plaszczyznie za$ formalnej kwe-
stie te przynalezg do zakresu wylacznosci ustawy, podobnie jak kwestie
okreslania zrodet dochodéw samorzadu. Oznacza to, ze forma ustawy jest
konieczna nie tylko dla ogélnego ustanowienia obowigzku poniesienia
okreslonych wydatkow na okreslone cele, ale tez w samej ustawie musi
zosta¢ okreslony ogélny ksztalt tego wydatku, a wigc m.in. rozstrzygnie-
cia wyznaczajace sposob ustalania wysokosci tych wydatkow. Innymi sto-
wy, ogblny poziom wydatkow jednostki samorzadu terytorialnego musi by¢
mozliwy do ustalenia juz na podstawie regulacji ustawowej, czyli regulacja
ta musi zachowywa¢ odpowiedni stopien precyzji i szczegdlowosci, a nie
moze ograniczaé si¢ do blankietowych odestan do regulacji wykonawczych
(wyrok z 24 marca 1998 r., K 40/97).

Art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji (...) wyrazajg zasad¢ adekwatnosci do-
stepnych jednostkom samorzadu terytorialnego $rodkow finansowych do
realizowanych przez nie zadan. Art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji musi by¢
interpretowany w konteksScie pozostatych przepisow Konstytucji okreslaja-
cych pozycje prawng samorzadu terytorialnego. Jednostki samorzadu tery-
torialnego stanowig publicznoprawne zwiazki obywateli zamieszkujacych
okreslone jednostki podziatu terytorialnego panstwa i wspotuczestnicza
w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystlugujace mu zadania publiczne
samorzad terytorialny wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasna odpowie-
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dzialno$¢ (art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji). Ustalenie odpowiednich
zrédel finansowania dziatalnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego sta-
nowi jedng z podstawowych gwarancji ich samodzielnosci. Art. 167 ust. 1
Konstytucji nakazuje ustawodawcy zapewnienie jednostkom samorzadu
terytorialnego poziomu dochoddéw pozwalajacych na realizacj¢ zadan pu-
blicznych, ktére zostaly im przypisane w drodze ustawy (...) Jest to regu-
lacja o charakterze gwarancyjnym, jej celem jest zapewnienie mozliwo$ci
wykonania ustalonych przez ustawodawce zadan przez lokalng wspolnote
mieszkancoOw zorganizowang w formie jednostki samorzadu terytorialne-
go. Wyrazona w art. 167 ust. 1 Konstytucji norma prawna ma charakter
programowy oraz systemowy, stanowi dyrektywe dla ustawodawcy, ktory
decyduje o podziale dochodéw publicznych pomiedzy segmentami wiadz
publicznych. Kwestia okreslenia wysokosci §rodkow potrzebnych do wy-
konywania zadan samorzadu terytorialnego nalezy do zagadnien szczego6l-
nie skomplikowanych, poniewaz oszacowanie lub precyzyjne obliczenie
kosztoéw realizacji konkretnych zadan czesto nie jest mozliwe (...)
Natomiast art. 167 ust. 4 Konstytucji naktada na ustawodawce obowigzek
dokonania odpowiedniej zmiany w podziale dochodow publicznych w sy-
tuacji, gdy zmianie ulega zakres zadan i kompetencji samorzadu terytorial-
nego. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze sam fakt zwickszenia zakresu zadan
samorzadu terytorialnego bez zmian w systemie finansowania nie przesadza
jeszcze o niekonstytucyjnosci takiej regulacji, jezeli dotychczasowe zro-
dta dochodow pozwalaja na wykonywanie wszystkich zadan publicznych
(...) dla wykazania niezgodnosci danej regulacji prawnej z art. 167 ust. 1
Konstytucji niezbgdne jest przedstawienie argumentéw wskazujacych na
dysproporcje pomigdzy zakresem zadan a dochodami jednostek samorza-
du terytorialnego, ktéra powoduje, ze gmina nie jest w stanie prawidlowo
realizowaé swoich obowigzkoéw?” (wyrok z 8 kwietnia 2010 r., P 1/08).
Samodzielnos$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego moze
zosta¢ ograniczona w drodze ustawy, pod warunkiem, ze ograniczenia te
znajduja uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i chronionych
wartosciach. Ustawodawcy przystuguje tez swoboda w okreslaniu zrodet

37 Zob. wyroki z: 19 grudnia 2007 1., K 52/05, OTK ZU nr /11/A/2007, poz. 159;
6 wrzesnia 2005 r., K 46/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 89; 31 maja 2005 r.,
K 27/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 54.
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dochodéw gmin, jak i ich poziomu (wyroki z: 15 grudnia 1997 r., K 13/97,
3 listopada 1998 r., K 12/98, 30 maja 2005 r., K 27/04 i 18 wrze$nia 2006 r.,
K 27/05).

(...) konstytucyjne prawa i obowigzki samorzadu terytorialnego uksztat-
towane zostaly przede wszystkim na podstawie zasady jego samodzielnosci.
Oznacza to, ze j.s.t., wykonujac zadania publiczne, uczestnicza, w zakresie
okreslonym przez ustawodawce, w sprawowaniu wladzy panstwowej w gra-
nicach przyznanej im przez prawo i prawem chronionej samodzielnosci.
Trybunat podkreslat jednoczesnie, ze samodzielnosci j.s.t., jako wartosci
chronionej i gwarantowanej konstytucyjnie, nie wolno absolutyzowac, sko-
ro samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne ,,w ramach ustaw”,
w mysl art. 16 ust. 2 Konstytucji. Ustawodawca jest zatem uprawniony do
ingerowania w sfere samodzielnosci j.s.t. Jego dzialanie w tym zakresie
nie moze by¢ jednak dowolne. Po pierwsze, podstawowym warunkiem for-
malno-proceduralnym ograniczenia samodzielnosci j.s.t. jest mozliwos¢
natozenia na jednostke okreslonego obowigzku wylacznie w ustawie. Po
drugie za$, ograniczenia muszg znajdowaé uzasadnienie w konstytucyjnie
okreslonych celach i chronionych warto$ciach, ktorym ustawodawca dat
pierwszenstwo przed zasadg samodzielnosci j.s.t. W swym dotychczaso-
wym orzecznictwie Trybunat zréznicowal ograniczenia samodzielno$ci
j-s.t., wskazujac na takie, ktore naruszaja istote tej samodzielnosci oraz ta-
kie, ktore stanowia jedynie jej modyfikacje i sa dopuszczalne na gruncie
norm Konstytucyjnych®® (...) zwigzek zasady samodzielno$ci finansowej
j.s.t. z wykonywaniem przez samorzad zadan publicznych w imieniu wias-
nym i na wlasng odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 16 ust. 2 Konstytucji,
jest immanentny (wyrok z 9 czerwca 2010 r., K 29/07).

(...) do naruszenia zasady samodzielnos$ci finansowej jednostki samo-
rzadu terytorialnego dochodzi m.in. wowczas, gdy ustawodawca dokona
takich modyfikacji zrodet dochodow wiasnych jednostek samorzadu teryto-
rialnego, ktore nie beda odpowiadaly wymaganiom formalnoproceduralnym
lub materialnoprawnym, lub tez modyfikacja dokonana przez ustawodawceg
bedzie tak znaczna, ze w sposob drastyczny naruszy istot¢ samodzielnosci
finansowej jednostki samorzadu terytorialnego i tym samym bedzie prowa-

38 Zob. wyroki z: 15 grudnia 1997 r., K 13/97 oraz 3 listopada 1998 r., K 12/98,
OTK ZU nr 6/1998, poz. 98.
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dzi¢ do oczywistych dysproporcji miedzy zakresem dziatan jednostki a po-
ziomem jej dochodow (wyroki z: 15 grudnia 1997 r., K 13/97; 16 marca
1999 r., K 35/98; 30 marca 1999 r., K 5/98; 7 czerwca 2001 r., K 20/00
125 lipca 2006 r., K 30/04).

Ochrona wiasnosci komunalnej nie moze wyklucza¢ lub znosi¢ pra-
wa ustawodawcy do ksztattowania stosunkow majatkowych w panstwie.
W szczegodlnosci nie narusza konstytucyjnej zasady samodzielno$ci gmi-
ny ograniczenie wynikajace z ustawy, wtedy jednakze, jezeli znajduje
uzasadnienie w konstytucyjnie chronionych celach i wartosciach, ktorych
pierwszenstwo przed zasada samodzielno$ci samorzadu terytorialnego
musi znajdowa¢ uzasadnienie w przepisach konstytucyjnych. Zatem ocena,
czy dana regulacja spetnia warunek usprawiedliwionej ingerencji w sferg
samodzielnosci gminy, nie moze by¢ dokonana bez wyktadni odwotujacej
si¢ do celu i aksjologii ustawy wprowadzajacej ograniczenia. W wyroku
z 21 pazdziernika 2008 r., P 2/08 Trybunat Konstytucyjny, wypowiadajac
si¢ w sprawie konstytucyjnosci regulacji naktadajacej na gming obowigzek
przejecia wbrew jej woli ,,niechcianych” nieruchomosci, wskazat, ze ,,nie
mozna obecnie twierdzi¢, ze dzi§ gminy muszg liczy¢ si¢ z daleko idgcymi
ograniczeniami przyznanych im praw majgtkowych, ilekro¢ jeszcze wyma-
ga tego porzadkowanie spuscizny okresu PRL, nieprzystajacej do obecnych
warunkoéw ustrojowych” (wyrok z 29 pazdziernika 2010 r., P 34/08).

System wyréwnania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce nie ma gwarancji sformutowanych wprost w przepisach konstytu-
cyjnych. Jednakze podstawy wprowadzenia mechanizmu zapewniajacego
ochrong spotecznosciom lokalnym finansowo stabszym nalezy upatrywac
w konkretnych zasadach konstytucyjnych. Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwo$ci spo-
tecznej (art. 2 Konstytucji), jest panstwem jednolitym (art. 3 Konstytucji),
kieruje si¢ zasada zrownowazonego rozwoju (art. 5 Konstytucji), zasadni-
czy podziat terytorialny panstwa powinien uwzglednia¢ wigzi spoteczne,
gospodarcze lub kulturowe i zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢
wykonywania zadan publicznych (art. 15 ust. 2 Konstytucji). Do kwestii
mechanizméw wyréwnawczych nawigzuje wprost ratyfikowana przez Pol-
ske Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (art. 9), w ktorej stwierdza sie,
ze ochrona spoteczno$ci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga zasto-
sowania procedur wyrownawczych lub dziatan rownowazacych, majacych
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na celu korygowanie skutkow nier6wnego podziatu potencjalnych zrodet
dochodow, a takze wydatkow, jakie te spoleczno$ci ponosza®. Podobne
uwarunkowania konstytucyjne istnieja w szeregu panstw. Ich przejawem
jest przyjmowanie za podstawe instytucji wyréwnania tzw. przecigtnych
potrzeb mieszkanca gminy i zapobieganie sytuacji, w ktorej poziom okres-
lonych $wiadczen publicznoprawnych jest zréznicowany. (...) Zdaniem
Trybunalu Konstytucyjnego, ratio legis systemu wyrdéwnania poziomego
dochodéw determinuje sposob interpretacji cechy, ktéra poniekad warunku-
je konstytucyjnos¢ tej instytucji; ta cechg jest jej ,,przejSciowy charakter”.
Dopdki istnieja znaczace réznice w dochodach j.s.t., system wyréwnania
poziomego ma podstawe funkcjonowania. (...) Zwazywszy na tak znaczace
dysproporcje dochodow j.s.t., nie mozna zdyskwalifikowaé systemu z za-
lozeniem, ze z formalnego punktu widzenia ,,przejsciowy charakter” ozna-
cza dziatanie systemu przez ,,jaki$ czas”. Przejéciowy charakter systemu
wynika z jego ratio; z chwilg gdy poziom dochoddw j.s.t. nie bedzie sil-
nie zréznicowany, mechanizm przestanie dziata¢ niejako samoistnie. (...)
Trybunal Konstytucyjny umiejscowit wplate wyrownawcza i $rodki z niej
pochodzace w systemie dochodow samorzadu terytorialnego jako instytu-
cj¢ ustawowa, niewymieniong w Konstytucji i odrgbng od subwencji ogol-
nej®. Trafnie zatem Trybunat Konstytucyjny dostrzegt funkcje korekcyjng
wplat wyréwnawczych. Trybunat stwierdzit, ze korekta owa odnosi si¢ do
juz uksztattowanego efektu — rezultatu finansowego systemu pobierania do-
chodéw samorzadu. Podstawa powstania obowiazku wplat oraz czynnikiem
decydujacym o ich wysokosci jest faktyczne uksztattowanie si¢ dochodow
podatkowych na jednego mieszkanca. W omawianym wyroku z 25 lipca
2006 r., K 30/04, Trybunat Konstytucyjny przede wszystkim rozstrzygnat
zasadniczg kwestie dopuszczalno$ci wprowadzenia instytucji wptat wyrdw-

%9 Zob. Z. Ofiarski, ,, Pozytywny” system wyréwnywania poziomu dochodow jed-
nostek samorzgdu terytorialnego, [w:] Finanse komunalne a Konstytucja, red. H. 1z-
debski, A. Nelicki, 1. Zachariasz, ,,Studia i Materialy Trybunalu Konstytucyjnego”
t. XLIII, Warszawa 2012, s. 236.

0 Zob. wyrok TK z 25 lipca 2006 r., K 30/04. Trybunat uznal, ze jest to insty-
tucja korekcyjno-systemowa (réwnoczesnie stwarzajaca obowigzek wptat jednych
samorzadow i nadajaca uprawnienie do wyptat w ramach subwencji ogélnej innym
samorzadom).
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nawczych. Uznal, Zze art. 167 ust. 2 Konstytucji nie moze by¢ traktowany
jako kreujacy jedynie zamknigtg list¢ dochodow samorzadu. Odpowiednie
ustawy moga przewidywac zatem istnienie innych dochodow, niz te, o kto-
rych mowa w Konstytucji. To, ze wptata wyrownawczo-korekcyjna nie jest
wymieniona jako zrédto dochodéw pewnych samorzadéw w rozumieniu
art. 167 ust. 2 Konstytucji, nie oznacza jednak, iz jej konstrukcja moze
odbiega¢ w sposob nieuzasadniony od standardéw wyznaczonych przez
art. 167 ust. 1 oraz 3 i 4 Konstytucji. Zarowno wpflaty jak i wyptaty musza
shuzy¢ realizacji zasady adekwatno$ci wyposazania samorzadu w dochody
w stosunku do zadan publicznych mu przypadajacych, musza mie¢ podsta-
we¢ ustawowg oraz cechy systemowe kategorialne, a nie zindywidualizo-
wane. Proces wyposazania samorzagdow w dochody publiczne — to proces
ustrojowy okres$lony przez art. 16, art. 166, art. 167 i art. 169 Konstytucji.
Trybunal Konstytucyjny, podsumowujac rozwazania dotyczace funkcjo-
nowania mechanizmu wptat wyrownawczo-korekcyjnych i wyplat czgsci
roOwnowazgacej subwencji — tacznie z systemem wyposazania samorzadow
w dochody wtasne, subwencje i dotacje z budzetu panstwa — wyrazit po-
glad, ze instytucja ta jest konstytucyjnie dopuszczalna pod nastepujacymi
warunkami:

— ustawowego uregulowania w sposob kategorialny podstaw pobrania
i zasad podziatu,

— celowego przeznaczania na potrzeby innych samorzadow zwigzane ze
skutkami finansowania obligatoryjnych zadan wtasnych, a nie na potrzeby
ogolnopanstwowe,

— okres$lania wysoko$ci wptat w taki sposob, by zmniejszaly one do-
chody wlasne samorzadow bogatszych tylko w zakresie niezbednym, nie
niweczgc zarazem znaczenia tych dochodow,

—nadania wptatom charakteru uzupehiajacego mechanizm wyposazania
samorzadéw w dochody, w sposéb okreslony w art. 167 ust. 2 Konstytucji
— nie za$ jego zastepowania.

Trybunal, dostrzegajac zalety wplat wyréwnawczych jako przejSciowe-
go (okresowego) instrumentu korekcyjnego, stosowanego tylko w zakresie
niezbednym, nie wykluczyt jednak ich istnienia, jako statego elementu sys-
temu.

(...) Trybunat Konstytucyjny nie absolutyzuje zasady adekwatnosci, ale
z drugiej strony zakresla granice ingerencji w omawiang zasade. W $wie-
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tle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, modyfikacje zroédet docho-
du sg dopuszczalne, jezeli ,,nie zachodza oczywiste dysproporcje miedzy
zakresem zadan a poziomem dochodéw”, ,,nie przekresla odpowiednio$ci
udziatu samorzadu w dochodach publicznych”, ,,ustawodawca nie naruszy
w drastyczny sposob samodzielnosci finansowej gminy”, catoksztalt zrodet
dochodéw — przewidzianych przez prawo — dla jednostek samorzadu tery-
torialnego danego szczebla zapewni tym jednostkom udzial w dochodach
publicznych ,,odpowiednio” do przypadajacych im zadan; nie prowadza do
faktycznego przekres§lenia dochodéw wiasnych gminy.

(...) Mechanizm réwnowazenia poziomego jest uzasadniony daze-
niem panstwa do zapewnienia j.s.t. zasoboéw finansowych zapewniaja-
cych wszystkim mieszkancom j.s.t. zblizonego dostgpu do tych samych
ustug. Jak trafnie ujmuja to wnioskodawcy, chodzi o ustalenie i zagwa-
rantowanie niezbednych potrzeb mieszkancéw j.s.t. Ustalenie katalogu
tych potrzeb oraz wymaganego przez prawo stopnia ich zaspokojenia nie
jest jednak oczywiste. Po pierwsze, potrzeby te moga by¢ zaspokojone
jedynie w pewnym stopniu. Po drugie, zaspokojenie ich na zblizonym
poziomie dotyczy j.s.t. o zrdznicowanej sytuacji faktycznej. Dlatego
obiektywizacja potrzeb jest w pewnej mierze kwestig ocenng. Trudno jest
wskaza¢ jednolity system kryteriow, wedtug ktorych mozna byloby te
obiektywne potrzeby i stopien ich zaspokojenia ustali¢. Swiadcza o tym
przywolywane w niniejszej sprawie rozwigzania stosowane w panstwach,
w ktorych wprowadzono mechanizm poziomego rownowazenia docho-
dow j.s.t. Nawet w obrebie jednego panstwa stosowane sg rézne kryteria
identyfikujace zobowigzanych do uiszczania wptat wyréwnawczych oraz
ich beneficjentow. Ta wzgledno$¢ minimalnego standardu potrzeb rzutuje
na prawny sposob okreslania zadan realizowanych przez j.s.t. Zadania
te wynikajg przede wszystkim z Konstytucji i ustaw. Sposob ich reali-
zacji jest w r6znym stopniu determinowany przez prawo obowigzujace.
Mozna wskazaé zadania, np. zadania o$§wiatowe oraz zadania z zakresu
opieki spotecznej, ktore w duzym stopniu sg zdeterminowane przez prze-
pisy prawa. Organy j.s.t. maja niewielki zakres swobody wyboru tych
zadan oraz sposobu ich realizacji. Z drugiej strony mozna wskaza¢ za-
dania, ktore sa okreslone przez prawo obowigzujace w sposob ogodlny.
Sposoéb ich realizacji zalezy przede wszystkim od decyzji podejmowa-
nych przez j.s.t. To znaczy, ze zadania moga by¢ realizowane za pomoca
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roznych instrumentow prawno-organizacyjnych. Nalezy tez pamietac, ze
realizacja tych zadan odbywa si¢ w zréznicowanych uwarunkowaniach
faktycznych. Poszczegolne j.s.t. r6znig si¢ m.in. infrastrukturg konieczna
do realizowania wyznaczonych im zadan. Trzeba wreszcie pamigtac, ze
zasada decentralizacji i zasada samodzielno$ci j.s.t. wymagajg zagwaran-
towania okre§lonego marginesu swobody sposobu realizowania przez te
jednostki zadan publicznych.

Z powyzszego wynika, ze zakres 1 sposob realizacji zadan, o ktorych
mowa w art. 167 ust. 1 Konstytucji, ma charakter wzgledny. Wzglednosé
ta polega na tym, ze po pierwsze, zakres ten nie jest wprost wyznaczony
przez Konstytucje; po drugie, w odniesieniu do poszczegdlnych zadan, j.s.t.
maja rozny zakres swobody okreslenia minimalnego standardu i sposobu
ich realizacji. I wreszcie, podobny standard realizacji zadan odbywa si¢
w roznych warunkach. Ta wzgledno$¢ rzutuje na wyktadnie zasady ade-
kwatno$ci, o ktorej mowa w art. 167 ust. 1 14 Konstytucji, a takze rzutuje na
okreslenie wysokos$ci srodkéw finansowych koniecznych do ich realizacji.
Na podstawie powotanych przepisow Konstytucji nie da si¢ wprost okre-
sli¢ tej wysokosci, skoro podstawg tego okreslenia sg zadania o wzglednym
charakterze.

Z art. 167 ust.1 i 4 Konstytucji wynikaja dyrektywy dla ustawodawcy
i Rady Ministrow zagwarantowania srodkow finansowych odpowiednich
do realizowanych przez j.s.t. zadan. Poniewaz konstytucyjna podstawa
okreslenia tych zadan i sposéb ich realizacji ma charakter wzgledny, dy-
rektywy te maja charakter programowy i instrumentalny. Jedyny wiaza-
cy zakaz wynikajacy z cytowanych przepisow dotyczy uksztaltowania
srodkow finansowych na takim poziomie, ktory uniemozliwia realizacje
zadan j.s.t.

Podsumowujac, zasada adekwatnos$ci rozumiana jako konstytucyjna
dyrektywa programowa ma szeroki zakres zastosowania oraz normowa-
nia i jest adresowana przede wszystkim do ustawodawcy. Ustawodawca
powinien wprowadza¢ rozwigzania gwarantujgce optymalne dostosowanie
poziomu finansowania do wykonywanych przez j.s.t. zadan. Natomiast za-
sada adekwatnosci rozumiana jako wigzaca norma prawna ma duzo wez-
szy zakres normowania sprowadzajacy si¢ do zakazu przyznawania j.s.t.
srodkow finansowych na poziomie uniemozliwiajacym wykonanie powie-
rzonych im zadan. Tylko w tym ostatnim znaczeniu zasada adekwatno-
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$ci moze stanowi¢ wzorzec hierarchicznej kontroli norm. Potwierdza to
utrwalone orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. Jeszcze raz nalezy
podkresli¢, ze zrodtem ztozonego normatywnego charakteru zasady ade-
kwatnosci jest wzgledny, uzalezniony od wielu czynnikow pozakonstytu-
cyjnych, zakres i sposob realizacji zadan, o ktorych mowa w art. 167 ust. 1
14 Konstytucji.

(...) Oceniajac zgodnos¢ zakwestionowanej grupy przepisoOw ustawy o do-
chodach, Trybunat Konstytucyjny uznat, ze w ramach swobody ustawodawcy
okreslania treSci prawa miesci si¢ oszacowanie dochodow podatkowych gmin
na podstawie o niektorych tylko dochodow tych jednostek. Granice tej swo-
body wyznaczaja normy konstytucyjne, w tym wypadku norma skonstruowa-
na na podstawie art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji, a mianowicie zakaz dokony-
wania takich zmian w ustawodawstwie, ktore prowadzityby do faktycznego
przekreslenia dochodow wilasnych gmin (powiatow). Nalezy stwierdzi¢, ze
przyjety w ustawie o dochodach model oszacowania dochodéw podatkowych
poszczegdlnych gmin nie narusza tych wzorcow. Nie ma podstaw do twier-
dzenia, ze realizacja celu ustawy wyklucza taki model, jaki zostal przyjety
w ustawie o dochodach, tj. uwzgledniania tylko niektorych dochodéw przy
wyliczeniu wskaznikéw decydujacych o zaliczeniu konkretnej j.s.t. do grona
podmiotéw zobowigzanych do wptat wyrownawczych. Nalezy zwroci¢ uwa-
ge, ze cze$¢ rownowazaca subwencji miata spetnia¢ nie tylko role wyrow-
nawcza, ale takze korekcyjna, stad realizacja tych dwoch celow mogta mie¢
wplyw na wystepowanie niekiedy tych samych jednostek, zaréwno w roli
zobowiazanych do wptlat jak i ich beneficjentow.

Dokonany przez ustawodawce wybor nie wszystkich, lecz tylko niekto-
rych dochodow gmin nie oznacza, ze kryteria decydujace o identyfikacji gmin
zobowigzanych do dokonywania wptat wyrownawczych przestaly by¢ okres-
lone systemowo, kategorialnie i w sposdb zobiektywizowany. Ustawodawca
wiaczyt do dochodéw stanowigcych podstawe do naliczenia subwencji 1 wplat
dochody podatkowe charakteryzujace si¢ stabilnoscig i regularnoscig wpty-
woOw oraz odgrywajace znaczaca role ekonomiczna w katalogu dochodow
wiasnych samorzadow gminnych. Potencjat dochodowy danej j.s.t. obrazuja
przede wszystkim dochody z podatkow, bedacych nieodplatnymi $wiadcze-
niami, do ktdrych ponoszenia zobowigzane sa osoby fizyczne, osoby prawne
oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej. Dochody
z podatku od spadkow i darowizn sg nieregularne, a w wypadku wpltywow
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z oplaty targowej i miejscowej mozna mowic o nieznanej liczbie zdarzen pro-
wadzacych do powstawania zobowiazan podatkowych.

(...) Konstytucja okresla szczegétowe gwarancje samodzielnosci finan-
sowe] jednostek samorzadu terytorialnego. Art. 167 Konstytucji stano-
wi dopetnienie art. 165 ust. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim wyraza on
zasade samodzielnosci finansowej gmin w realizacji zadan publicznych.
Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego jest jedna
z konstytutywnych cech podmiotowosci samorzadu terytorialnego. Istota
tej samodzielnos$ci wyraza si¢ w zapewnieniu jednostkom samorzadu tery-
torialnego systemu dochodow, stwarzajacych gwarancj¢ realizowania przy-
pisanych im zadan publicznych, a zarazem pozostawiajacych im swobode
polityczna ksztattowania wydatkow. Art. 167 Konstytucji shuzy stworzeniu
odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych w tym zakresie®'.

Art. 167 Konstytucji w zakresie, w jakim shuzy samodzielnosci finansowej
jednostek samorzadu, jest funkcjonalnie powigzanym zespotem norm. Art. 167
ust. 1 1 4 Konstytucji odczytuje si¢ jako sformutowanie zasady adekwatnosci
srodkoéw do zadan, w jakie wyposaza si¢ jednostki samorzadu terytorialnego.
Powyzsze przepisy nawigzuja do unormowan zawartych w art. 9 EKSL: ,,Spo-
tecznosci lokalne majg prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do
posiadania wtasnych wystarczajacych zasobow finansowych, ktorymi mogg
swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swych uprawnien” (ust. 1),
»Wysoko$¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna by¢ do-
stosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucje lub przez
prawo” (ust. 2) (wyrok z 31 stycznia 2013 r., K 14/11).

Wiadztwo daninowe, a w szczegolnosci stanowienie podatkoéw i innych
danin publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania
1 stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg, umorzen oraz kate-
gorii podmiotéw zwolnionych od podatkow, jest kompetencja zastrzezong
dla organu wtadzy ustawodawczej, ktdra bez specjalnego konstytucyjnego
upowaznienia nie moze by¢ delegowana w drodze czynnosci konwencjo-
nalnej na inne podmioty. Na gruncie obowiazujacej regulacji konstytucyj-
nej wladztwo to jest atrybutem wiladzy ustawodawczej i moze by¢ reali-
zowane wylacznie w formie ustawy (art. 84 i art. 217 w zwigzku z art. 10

1 Zob. wyroki z: 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK ZU nr 2/1998, poz. 12;
6 wrzesnia 2005 r., K 46/04.
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ust. 2 i art. 3 Konstytucji). Ani art. 168 Konstytucji, ani zaden inny przepis
rozdziatu VII Konstytucji (,,Samorzad terytorialny”), jak rowniez ugrunto-
wane w orzecznictwie konstytucyjnym rozumienie zasady decentralizacji
wladzy publicznej (art. 15 ust. 1 i art. 16 ust. 2 Konstytucji) nie daja pod-
staw do uznania autonomii jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
wladztwa daninowego. Przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego
kompetencji do stanowienia o wysoko$ci podatkéw i optat lokalnych ani
nie ogranicza, ani nie wylacza mozliwosci zastosowania generalnej nor-
my kompetencji prawodawczej w zakresie wtadztwa daninowego. Art. 168
w zwigzku z art. 87 ust. 2 Konstytucji udziela kompetencji do okreslenia
mocg aktu prawa miejscowego jednego z elementéw stosunku daninowe-
2o (tj. wysokos$ci podatku lub optaty lokalnej). Akt ten dla swej waznosci
wymaga publikacji w wlasciwym publikatorze urzgdowym (art. 88 ust. 1
Konstytucji). Nie oznacza to automatycznie ograniczenia kompetencji or-
ganu wladzy ustawodawczej do stanowienia o wysokosci podatkoéw i optat
o charakterze lokalnym.

Zwazywszy na kategoryczne brzmienie art. 217 Konstytucji, gwaran-
cyjng funkcje art. 84 Konstytucji i brak innej niz art. 168 Konstytucji re-
gulacji odnoszacej si¢ do realizacji wladztwa daninowego przez jednostki
samorzadu terytorialnego, nalezy uznaé, ze to organ wladzy ustawodawczej
rozstrzyga o ustanowieniu podatkow i oplat, o nadaniu im charakteru lo-
kalnego oraz granicach, w jakich jednostki samorzadu terytorialnego moga
zrealizowa¢ prawo do ustalania wysokosci tych podatkéw i optat. W grani-
cach wyznaczonych przez zasade decentralizacji, zastrzezenie na poziomie
konstytucyjnym dla jednostek samorzadu terytorialnego kompetencji do
stanowienia o wysokosci podatkow lub optat lokalnych nalezy rozumiec¢
jako przekazanie — przyznanie, a nie przekazanie — przeniesienie, wykony-
wania kompetencji prawodawczej o okreslonej tresci. Przyznanie to musi
odpowiada¢ wymaganiom stawianym przez konstytucyjng koncepcje zro-
det prawa (art. 87 ust. 2, art. 88 ust. 1, art. 94 Konstytucji) (wyrok z 28 li-
stopada 2013 r., K 17/12).

10. Dopuszczalnosé ingerencji w konstytucyjne wolnosci i prawa

W demokratycznym panstwie prawnym podstawowa funkcja konstytu-
cyjnych wolnosci i praw jednostki jest funkcja ochronna. Prawa te maja
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gwarantowac jednostce ochron¢ przed nadmierng ingerencjg ze strony
panstwa. Wyznaczenie granicy dopuszczalnej ingerencji odbywa si¢ m.in.
w oparciu o zasadg proporcjonalno$ci. Zasada ta, wypracowana na gruncie
prawa niemieckiego i nastgpnie przejeta w innych systemach prawnych,
a takze funkcjonujgca w prawie Wspdlnot Europejskich, europejskim i mig-
dzynarodowym prawie chronigcym prawa cztowieka, zostala uznana za
obowigzujacg takze w polskim porzadku prawnym jeszcze przed wejsciem
w zycie Konstytucji z 1997 r. Wowczas ,.tekstowym oparciem” zasady
proporcjonalno$ci byta zasada demokratycznego panstwa prawnego. Wy-
prowadzanie przez Trybunat zasady proporcjonalnosci z klauzuli panstwa
prawnego sprawilo, ze juz w 1997 r. mozna byto w niej dostrzec ustabi-
lizowany element panstwa prawnego, ktory nastepnie znalazt potwierdze-
nie w brzmieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji (wyroki z: 31 stycznia 2013 r.,
K 14/11; 11 lutego 2014 r., P 24/12 1 12 lutego 2014 r., K 23/10).

Zasada proporcjonalno$ci ma charakter formalny, tzn. nie okresla tych
rodzajow dziatan organdéw panstwa, ktore sg niedopuszczalne, ale wskazuje
na metode ustalania granic dopuszczalnej ingerencji w sfer¢ praw cztowie-
ka (art. 31 ust. 3) czy tez w sfere wszelkich prawnie chronionych interesow
podmiotéw. Ma ,,zastosowanie w sytuacji konfliktu dobra cennego dla jed-
nostki lub innego podmiotu odrgbnego od panstwa (np. jednostek samorzadu
terytorialnego) oraz dobra ogdlnospolecznego™®*. Zasada proporcjonalnosci
jest Scisle zwigzana z zatozeniem racjonalnego dziatania prawodawcy, ktore
stanowi punkt wyjscia podczas oceny zgodnosci kwestionowanych przepi-
sow z Konstytucja. (...) Cel podj¢cia dziatania przez prawodawce nie ogra-
nicza si¢ jedynie do wskazania pozadanego stanu faktycznego, ale wyma-
ga odwotania si¢ do wartosci, ktore prawodawca obowigzany jest chronié,
a zatem do systemu warto$ci wyrazonego w Konstytucji. (...) Racjonalny
prawodawca wybiera zatem cele sluzace najpetiejszej realizacji wyrazone-
go w Konstytucji systemu wartosci, a nastgpnie dobiera $rodki najbardziej
adekwatne do realizacji tych celow. Za $rodki najbardziej adekwatne nale-
zy uznac te, ktore sa po pierwsze skuteczne w realizacji pozadanego stanu
faktycznego, a po drugie zgodne z przyjetym systemem wartosci. Tak ro-
zumiany model racjonalno$ci prawodawcy pozwala uzna¢, ze funkcja pra-

2 Zob. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sferg praw czlowieka
w Konstytucji RP, Krakow 1999, s. 166-167.
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wa polega na realizacji wartosci o podstawowym znaczeniu dla jednostki
i spoleczenistwa i nie sprowadza si¢ do skutecznego sterowania procesa-
mi spolecznymi (zob. tamze, s. 137-139). Prawodawca, ktorego dziatania
mieszczg si¢ w takim ujeciu racjonalnosci, unika takze zarzutu arbitralnosci
swych dziatan (wyrok z 12 lutego 2014 r., K 23/10).

Odnoszac si¢ do wymogdéw plyngcych z zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spolecznej
(art. 2 Konstytucji), Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze zasada propor-
cjonalno$ci wywodzona z art. 2 Konstytucji wymaga nalezytego wywaze-
nia celu legislacyjnego i $rodka uzytego do jego realizacji. Ze wskazanej
zasady wynika nakaz stosowania przez ustawodawce skutecznych srodkow
prawnych, tj. takich, ktére moga doprowadzi¢ do realizacji celow zamie-
rzonych przez ustawodawce. Srodki zgodne z zasada proporcjonalnosci, to
przy tym $rodki niezbedne. Chodzi tu o takie $rodki, ktore chronig okreslo-
ne warto$ci w sposob niemozliwy do osiggniecia za pomocg innych $rod-
koéw. Przestanka niezbedno$ci wymaga skorzystania ze srodkéw mozliwie
najmniej ucigzliwych dla podmiotow, ktorych prawa lub wolnosci uleg-
ng ograniczeniu w wyniku ustanowienia danego uregulowania® (wyrok
z 9 pazdziernika 2012 r., P 27/11).

Ograniczenie praw jednostki jest mozliwe w sytuacji konfliktu dwéch
wartosci, z jednej strony ochrony konstytucyjnej wolnosci lub prawa jed-
nostki, ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony $rodo-
wiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolno$ci i praw innych os6b
z drugiej strony (wyrok z 29 stycznia 2002 r., K 19/01).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasada proporcjonalnosci
znalazta rozwinigcie jeszcze na gruncie poprzednich uregulowan konstytu-
cyjnych. Za aktualne Trybunal uznat stwierdzenie, ze dla oceny, czy doszto
do naruszenia zasady zakazu nadmiernej ingerencji konieczne jest zbada-
nie, czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzic¢
do zamierzonych przez nig skutkéw, czy jest niezbedna dla ochrony inte-
resu publicznego, z ktdérym jest powiazana oraz czy efekty wprowadzanej
regulacji pozostaja w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na oby-
watela, bowiem ustawodawca konstytucyjny szczegdlny nacisk polozyt na
kryterium koniecznosci (orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r., K 11/94). Nalezy

% Por. wyrok z 16 lipca 2009 r., Kp 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112.
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zatem rozwazac, czy tego samego celu nie mozna byto osiagnaé przy uzyciu
mniej ucigzliwych $rodkéw dla obywatela (wyroki z: 12 stycznia 2000 r.,
P 11/98 1 3 pazdziernika 2000 r., K 33/99).

Z zasady proporcjonalnosci Trybunat Konstytucyjny wyprowadzit trzy
powigzane migdzy sobg obowigzki prawodawcy: 1) przyjmowanie danej
regulacji tylko wowecezas, gdy jest niezbedna dla ochrony interesu publicz-
nego, z ktorym jest zwigzana, 2) ksztattowanie danej regulacji w sposob
zapewniajacy osiggnigcie zamierzonych celow (skutkow), 3) zachowanie
proporcji miedzy efektami wprowadzonej regulacji a cigzarami badz niedo-
godno$ciami wynikajacymi z niej dla obywateli. Zasada ta ktadzie szcze-
golny nacisk na adekwatno$¢ celu i $rodka uzytego do jego osiagnigcia.
To znaczy, ze sposrod mozliwych srodkow oddziatywania nalezaloby wy-
biera¢ $rodki skuteczne dla osiagnigcia zatozonych celow, a zarazem jak
najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktorych maja by¢ zastosowane,
lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz jest to niezbedne dla osiagnigcia
zatozonego celu (wyroki z: 18 pazdziernika 2011 r., SK 2/10, 12 stycznia
2012 r., Kp 10/09 1 23 maja 2012 r., P 11/10).

Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolnos$ci
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla realizacji okreslonych w tym przepisie
wartosci.

Uzaleznienie dopuszczalno$ci ograniczen praw i wolno$ci od ich usta-
nowienia ,,tylko w ustawie” jest czym$ wigcej niz tylko przypomnieniem
ogolnej zasady wylaczno$ci ustawy dla normowania sytuacji jednostki
(...). Skoro ograniczenia moga by¢ ustanawiane ,,tylko” w ustawie, to kry-
je sie w tym nakaz kompletnos$ci unormowania ustawowego, ktoére musi
samodzielnie okresla¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia da-
nego prawa i wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury przepisoOw ustawy
mozna byto wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia. Nie-
dopuszczalne jest natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowan blankie-
towych, pozostawiajacych organom wiladzy wykonawczej czy organom
samorzadu lokalnego swobod¢ normowania ostatecznego ksztattu owych
ograniczen, a w szczegolnosci wyznaczania zakresu tych ograniczen” (wy-
rok z 12 stycznia 2000 r., P 11/98). Wymaganie umieszczenia bezposrednio
w tekscie ustawy wszystkich zasadniczych elementow regulacji prawnej
musi by¢ stosowane ze szczegdlnym rygoryzmem, gdy regulacja ta do-
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tyczy wladczych form dziatania organéw administracji publicznej wobec
obywateli, praw 1 obowigzkéw organu administracji i obywatela w ra-
mach stosunku publicznoprawnego lub korzystania przez obywateli z ich
praw i wolnosci” (wyroki z: 25 maja 1998 r., U 19/97 i 5 lutego 2008 r.,
K 34/06).

Konieczno$¢ w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji oznacza, ze nie
ma innej mozliwos$ci osiagniecia zamierzonego celu. Jezeli okaze sie, ze
przyjete restrykcyjne unormowania prawne wprowadzajace ograniczenia
nie doprowadzg w konsekwencji do osiggnig¢cia zamierzonego przez usta-
wodawce celu nalezaloby rozwazy¢ weryfikacje tych rozwiazan, szczeg6l-
nie gdy mozna je zastapi¢ mniej ucigzliwymi (wyroki z: 26 marca 2002 r.,
SK 2/01, 19 grudnia 2002 r., K 33/02 i 17 maja 2006 r., K 33/05). Zasada
proporcjonalnosci (...) winna by¢ rozumiana jako wymog stosowania ta-
kich $rodkow prawnych, ktore beda skuteczne, a wigc rzeczywiscie stu-
zace realizacji zamierzonych przez prawodawce celéw. Ponadto chodzi
tu o $rodki niezbedne, w tym sensie, ze chroni¢ bedg okreslone wartosci
W sposob, badz w stopniu, ktéry nie moglby by¢ osiggniety przy zastosowa-
niu innych $rodkow. Niezbedno$¢ to rowniez skorzystanie ze srodkdéw jak
najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, ktérych prawa lub wolno$ci ulegng
ograniczeniu (...). Spelnienie powyzszych postulatéw wymaga blizszej ana-
lizy w kazdym konkretnym przypadku ograniczenia prawa lub wolnosci,
w szczegblnosci przez skonfrontowanie wartosci i dobr chronionych dang
regulacja z tymi, ktore w jej efekcie podlegaja ograniczeniu, jak réwniez
przez oceneg metody realizacji ograniczania (wyroki z: 22 wrzesnia 2005 r.,
Kp 1/05 1 5 lutego 2008 r., K 34/06).

Przypominajac utrwalong lini¢ orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego,
dotyczacg rozumienia tresci normatywnych art. 31 ust. 3 Konstytucji, Try-
bunat w wyroku z 13 czerwca 2011 r., SK 41/09%, stwierdzit migdzy inny-
mi: ,,Zasada proporcjonalnosci zakazuje ustawodawcy nadmiernej ingeren-
cji w konstytucyjne prawa i wolnosci. Uniwersalnie jest ona rozumiana jako
,»hakaz podejmowania srodkow adekwatnych do zatozonych celow”®. Try-

# OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 40.

0 Zob. K. Wojtowicz, Zasada proporcjonalnosci jako wyznacznik konstytu-
cyjnosci norm, [w:] Ksigga XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 265 i n.
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bunal Konstytucyjny, badajac, czy dane ograniczenie konstytucyjnych praw
i wolno$ci miesci si¢ w zasadzie proporcjonalnosci, poszukuje odpowiedzi
na trzy pytania: czy moze ono doprowadzi¢ do zamierzonych skutkow, czy
jest niezbedne dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest zwigzane,
oraz czy efekty ograniczenia pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigza-
réw natozonych na obywatela”® (wyrok z 15 maja 2012 ., P 11/10).

Trybunal Konstytucyjny konsekwentnie wskazywal, ze ,,jezeli dany cel
jest mozliwy do osiggnigcia przy zastosowaniu innego srodka, naktadajace-
g0 mniejsze ograniczenia na prawa i wolnosci, to zastosowanie przez usta-
wodawce $rodka bardziej uciazliwego wykracza poza to, co jest koniecz-
ne, a zatem narusza Konstytucje (wyroki z: 12 stycznia 2000 r., P 11/98,
10 kwietnia 2002 r., K 26/00, 23 czerwca 2009 r., K 54/07, 2 lipca 2009 r.,
K 1/07 1 9 lipca 2009 r., SK 48/05).

Zasada proporcjonalnosci pozostaje w immanentnej wigzi z zakazem nad-
miernej ingerencji w sfere praw i wolnosci konstytucyjnych jednostki. Przy
ocenie, czy ingerencja byla wyrazem koniecznos$ci i zostata przeprowadzona
tylko w niezbednym wymiarze, uwzglednia si¢ specyfike poszczegdlnych
praw i wolnos$ci. Surowsze standardy dotycza praw osobistych i politycznych
niz ekonomicznych i socjalnych (orzeczenia z: 26 kwietnia 1995 r., K 11/94
1 31 stycznia 1996 r., K 9/95). W przypadku konkurencyjnosci chronionych
konstytucyjnie dobr (...) — jako konflikt pomiedzy konstytucyjnym prawem
do prywatnosci, tajemnica porozumiewania si¢ oraz ochrong autonomii infor-
macyjnej a wzgledami bezpieczenstwa publicznego — konieczne jest zacho-
wanie przez ustawodawceg czytelnej rownowagi migdzy interesami pozosta-
jacymi w kolizji (wyrok z 23 czerwca 2009 r., K 54/07).

(...) art. 31 ust. 3 Konstytucji wyznacza granice ingerencji wiadzy pu-
blicznej w sfere praw cztowieka, nie udziela natomiast sam przez si¢ 0gol-
nego upowaznienia do ograniczania praw konstytucyjnych. (...) znajduje
zastosowanie wtedy, gdy Konstytucja wyznacza zakres ochrony danego
prawa, a jednoczesnie — w sposob wyrazny lub dorozumiany — dopuszcza
ingerencje wtadz publicznych w sfer¢ danego prawa chroniong konstytu-
cyjnie. (...) nie znajduje natomiast zastosowania w tych wypadkach, gdy
Konstytucja ogranicza si¢ do wyznaczenia minimalnego zakresu ochrony
danego prawa, ktory wiaze wladze publiczne, a jednoczes$nie pozostawia

% Zob. orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, OTK w 1995 r., cz. 1, poz. 12.
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ustawodawcy bardzo duza swobod¢ przy urzeczywistnieniu tego prawa pod
warunkiem poszanowania minimalnego zakresu danego prawa wynikajace-
go z Konstytucji. W takim wypadku ustawodawca jest w praktyce zwiazany
przede wszystkim bezwzglednym zakazem naruszania istoty danego prawa
(wyrok z 23 lutego 2010 r., P 20/09).

(...) ograniczenie swobody wypowiedzi jest dopuszczalne tylko w przy-
padku tacznego spehienia trzech warunkéw: legalnosci formalnej (ustawo-
wej formy ograniczen), legalnos$ci materialnej (realizacji jednego z ,,celow
prawowitych” wskazanych w art. 10 ust. 2 Konwencji) i niezbednos$ci ogra-
niczen w demokratycznym spoteczenstwie (,,naglacej potrzeby spolecznej”
ich wprowadzenia, proporcjonalno$ci do chronionego ,,prawowitego celu”
oraz uzasadnienia w ,,istotnych i wystarczajacych” powodach)®’ (wyrok
z 6 lipca 2011 r., P 12/09).

(...) okreslona w art. 54 ust. 1 Konstytucji wolnos$¢ stowa, moze pod-
lega¢ ograniczeniom, zgodnym z wymogami konstytucyjnymi. W wyroku
z 30 pazdziernika 2006 r., P 10/06 Trybunat w petnym sktadzie uzasadniat
konstytucyjne podstawy ograniczenia wolnosci stowa w nastepujacy spo-
sob: ,,W tekscie art. 54 Konstytucji nie ma wzmianki o art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji. W swietle ustalonego orzecznictwa Trybunatu nie moze to by¢ jednak
rozumiane w ten sposob, ze wolnos$¢ stowa i1 bedaca jej przejawem wolnosé
$rodkow spolecznego przekazu ma charakter absolutny i nie podlega ogra-
niczeniom. Art. 31 ust. 3 ma charakter zasady ogoélnej, stosowanej nie tylko
wtedy, gdy przepis bedacy podstawa wolnosci lub prawa wyraznie prze-
widuje dopuszczalno$¢ ich ograniczenia, ewentualnie takze poszczegolne
jej przestanki (np. art. 64 ust. 3 Konstytucji), ale takze wtedy, gdy przepis
bedacy podstawa wolnoéci lub prawa nie wspomina o mozliwosci wprowa-
dzenia ograniczen. Art. 31 ust. 3 jest zatem koniecznym dopetnieniem norm
wyrazonych w art. 14 i art. 54 ust. 1 Konstytucji. Jego tres¢ musiataby by¢
uwzgledniona przez Trybunal Konstytucyjny, nawet gdyby ten przepis nie
zostat wskazany w pytaniu prawnym jako wzorzec kontroli konstytucyjno-
$ci” (wyrok z 14 grudnia 2011 r., SK 49/09).

7 Zob. L. Garlicki, [w:] Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci. Komentarz do artykutow 1-18, red. L. Garlicki, t. 1, Warszawa 2011,
$.5991n.
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Kazde ograniczenie praw i wolnosci musi by¢ zatem oceniane pod ka-
tem jego koniecznosci, czyli innymi stowy, czy tego samego celu nie mozna
bylo osiagna¢, przy uzyciu innych srodkéw, mniej ucigzliwych dla obywatela
i w mniejszym stopniu ingerujacych w sfere jego wolnosSci i praw (wyrok
z 12 stycznia 2000 1., P 11/98). Jesli natomiast chodzi o wartosci, ze wzgledu
na ktore nastgpuje pozyskiwanie informacji o jednostkach, to oprécz wartosci
wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, mogg takze wystapi¢ dalsze sto-
sownie do art. 51 ust. 2 Konstytucji, jesli uzna si¢ je za niezb¢dne w demokra-
tycznym panstwie prawnym (wyrok z 13 grudnia 2011 r., K 33/08).

Proporcjonalno$¢ jest przez Trybunal Konstytucyjny rozumiana jako
suma trzech zasad sktadowych: zasady przydatno$ci, zasady konieczno-
$ci oraz zasady proporcjonalno$ci sensu stricto, tzn. zakazu nadmiernej
ingerencji (wyroki z: 11 kwietnia 2000 r., K 15/98 i 23 listopada 20009 r.,
P 61/08).

(...) surowsze standardy oceny zgodnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji
stosowac nalezy do regulacji praw i wolnosci osobistych i politycznych niz
do praw ekonomicznych i socjalnych (wyroki z: 12 stycznia 1999 r., P 2/98,
11 maja 1999 r., K 13/98, 22 wrzesnia 2005 r., Kp 1/05, 18 stycznia 2006 .,
K 21/05, 10 czerwca 2008 r., SK 17/07, 10 lipca 2007 r., SK 50/06 i 23 li-
stopada 2009 r., P 61/08).

(...) samo uzasadnienie ograniczenia warto$ciami wskazanymi w art. 31
ust. 3 Konstytucji nie jest wystarczajace do uznania jego dopuszczalnos$ci.
Konstytucyjno$¢ ograniczenia zalezy bowiem od odpowiedzi na trzy py-
tania: 1) czy wprowadzone ograniczenie shuzy realizacji zatozonego celu,
2) czy jest niezbedne dla osiagnigcia tego celu oraz 3) czy nie stanowi zbyt
wysokiego kosztu realizacji zatozonego celu, a zatem, czy pozostaje w od-
powiedniej proporcji w stosunku do ci¢zarow nakladanych przez nie na
jednostke — proporcjonalnos¢ sensu stricto (wyroki z: 29 stycznia 2002 .,
K 19/01 i 25 marca 2010 r., P 9/08).

(...) sad dyscyplinarny (komisja dyscyplinarna) musi mie¢ zapewniong
mozliwo$¢ dostosowania kary do stopnia zawinienia, a to z kolei wyma-
ga zroznicowania przez ustawodawce sankcji dyscyplinarnej. Sztywno$é¢
sankcji [dyscyplinarnych] bez mozliwos$ci réznicowania jej w zaleznosci
od konkretnych stanéw faktycznych i — co za tym idzie — bez mozliwosci
niuansowania odpowiedzialnosci w konkretnej sprawie narusza zaréwno
zasade przyzwoitej legislacji (art. 2 Konstytucji), jak i zasade proporcjonal-
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nosci ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki (art. 31 ust. 3
Konstytucji). (...) Trybunat stwierdzit, ze regulacja wytaczajaca mozliwos¢
roéznicowania sankcji przez sad dyscyplinarny narusza zasade przyzwoitej
legislacji oraz nadmiernie ogranicza wolno$¢ wykonywania zawodu (wy-
rok z 19 kwietnia 2011 r., K 19/08).

Zasada proporcjonalnosci stawia przed prawodawcg kazdorazowo obo-
wigzek rozwazenia rzeczywistej potrzeby ingerencji w danym stanie
faktycznym w zakres prawa badz wolnosci jednostki i zastosowania
takich Srodkow prawnych, ktore beda skuteczne oraz niezbedne. Nie-
zbedno$¢ to rowniez skorzystanie ze srodkow jak najmniej uciazliwych dla
podmiotow, ktorych prawa lub wolno$ci podlegaja ograniczeniu. Ingerencja
w sfere statusu jednostki musi wigc pozostawaé w racjonalnej i odpowied-
niej proporcji do celow, ktorych ochrona uzasadnia dokonane ogranicze-
nie. Cele publiczne mieszcza si¢ w zakresie treSciowym pojgcia interesu
publicznego i sa zadaniami wladzy publicznej. Niewatpliwie znajduja one
takze umocowanie w art. 1 Konstytucji, wskazujagcym na to, ze Rzecz-
pospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli (wyrok
z 16 kwietnia 2002 r., SK 23/01).

W $wietle art. 31 Konstytucji wolno$¢ cztowieka podlega ochronie
prawnej (ust. 1). Obowigzkowi szanowania praw i wolno$ci towarzyszy
zakaz zmuszania jednostki do czynienia tego, czego prawo jej nie nakazuje
(ust. 2). Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wol-
nosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy
sq konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony Srodowiska, zdrowia i mo-
ralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia
te nie mogg narusza¢ istoty wolno$ci 1 praw (ust. 3). Granice ingerencji
w konstytucyjne prawa i wolnosci wyznacza zasada proporcjonalnosci
oraz koncepcja istoty poszczegdlnych praw i wolnos$ci. Stwierdzenie, ze
ograniczenia mogg by¢ ustanawiane tylko wtedy gdy sg konieczne w de-
mokratycznym panstwie nakazuje rozwazy¢: czy wprowadzona regulacja
jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow, czy re-
gulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest
polaczona oraz czy efekty wprowadzonej regulacji pozostajag w proporcji
do ci¢zarow naktadanych przez nig na obywatela (wyroki z: 29 czerwca
2001 r., K 23/00 i 17 maja 2006 r., K 33/05).
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Brak wskazania w konkretnym przepisie Konstytucji mozliwosci wpro-
wadzenia ograniczen nie oznacza, ze prawo to ma charakter absolutny
i stanowi zakaz ustawodawczej ingerencji w ksztatt tych wolno$ci i praw.
Brak klauzul ograniczajacych musi by¢ interpretowany jako odestanie do
art. 31 ust. 3 Konstytucji, a ich wykluczenie pojawi si¢ tylko w sytu-
acji, gdy Konstytucja w sposob wyrazny uzna dane prawo lub wolno$¢
za nienaruszalne lub gdy nienaruszalno$¢ danego prawa lub wolno-
$ci wynika z uméw miedzynarodowych (wyrok z 10 kwietnia 2002 r.,
K 26/00).

Koncepcja istoty praw i wolnosci opiera si¢ na zatozeniu, ze w ramach
kazdego konkretnego prawa i wolno$ci mozna wyodrgbni¢ pewne elementy
podstawowe (rdzen, jadro), bez ktorych takie prawo czy wolnos¢ w ogole
nie bedzie mogla istnie¢, oraz pewne elementy dodatkowe, ktére moga by¢
przez ustawodawce zwyklego ujmowane i modyfikowane w rdézny sposob
bez zniszczenia tozsamosci danego prawa czy wolnosci. Dla przyktadu, isto-
ta wolno$ci zrzeszania si¢ jest mozliwos$¢ tworzenia przez obywateli sfor-
malizowanych wigzi organizacyjnych o celach i zadaniach nie reglamento-
wanych przez panstwo. Wolnos¢ ta stanowi o mozliwosci funkcjonowania
spoleczenstwa obywatelskiego. Naruszeniem istoty tego prawa, w stosunku
do okreslonej kategorii 0sob, bytloby wprowadzenie zakazu zrzeszania si¢
tych osob w jakiejkolwiek organizacji i w ten sposdb sytuowanie ich jako
zbiorowo$ci jednostek wylaczonej ze struktur spoteczenstwa obywatelskie-
go (wyrok z 10 kwietnia 2002 r., K 26/00).

Dhugotrwate — i nieprzewidywalne w odniesieniu do terminu ich za-
konczenia — ograniczenie oskarzonemu, w stosunku do ktérego nie zostato
obalone domniemanie niewinnosci, mozliwosci kontaktu z rodzing i wyko-
nywania praktyk religijnych oraz przetrzymywanie go w niemal zupelnej
izolacji od $wiata zewnetrznego (cenzura korespondencji, zakaz korzysta-
nia ze srodkow porozumiewania si¢ na odlegto$¢) przybiera z czasem forme
nieludzkiego traktowania. Nie chodzi przy tym tylko o same ograniczenia
dotykajace tymczasowo aresztowanego, ale przede wszystkim o niemozli-
woS$¢ przewidzenia przez niego, jak dtugo beda go one dotykaé. Przyczyn
tego stanu rzeczy nalezy upatrywaé w gtdwnej mierze w tych samych oko-
licznosciach, ktore przesadzity o niezgodnosci art. 263 § 7 k.p.k. z art. 41
ust. 1 wzwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji w zakresie braku okreslenia jed-
noznacznie przestanek przedtuzenia tymczasowego aresztowania. Przepisy
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pozwalajace na ztagodzenie niektdrych ograniczen uzalezniajg je wpraw-
dzie od tego, czy istnieje potrzeba zabezpieczenia prawidlowego toku po-
stepowania, ta przyczyna — przy uwzglednieniu domniemania zawartego
w art. 258 § 2 k.p.k. — trwa jednak tak dtugo, jak dtugo toczy si¢ postgpowa-
nie karne (wyrok z 20 listopada 2012 r., SK 3/12).

Mozliwo$¢ ograniczenia prawa do obrony dotyczy¢ moze kazdego sta-
dium postgpowania karnego. Zdaniem Trybunatu, brak jest jednak podstaw
do twierdzenia, ze prawo do obrony okreslone w art. 42 ust. 2 Konstytucji
moze — co do zasady — podlega¢ dalej idgcym ograniczeniom w tym stadium
postgpowania, ktore poprzedza formalne postawienie zarzutow. Wprost prze-
ciwnie, mozna twierdzi¢, ze istnienie jedynie przypuszczenia popehienia
przestepstwa (a nie podejrzenia popelnienia przestepstwa), daje jakosciowo
stabsza podstawe do ograniczania praw i wolnosci jednostki, okreslonych
w rozdziale drugim Konstytucji, w tym prawa do obrony. (...) Zebranie dowo-
dow, wskazujacych na popehnienie przestepstwa, jest niezalezne od ogranicze-
nia swobodnego kontaktu pomiedzy zatrzymanym a adwokatem. Z pewno$cig
nieracjonalne jest traktowanie obecnosci zatrzymujacego przy bezposredniej
rozmowie adwokata z zatrzymanym jako instrumentu, ktory stuzy pozyski-
waniu w procesie karnym dowodow przestgpstwa. (...) Trybunat podkreslat
W swoim orzecznictwie, ze wzglad na skuteczno$¢ postgpowania nie moze
prowadzi¢ do nieproporcjonalnego ograniczenia prawa do obrony®. Tymcza-
sem art. 245 § 1 in fine k.p.k., regulujac kolizj¢ miedzy dwiema wartoscia-
mi — skutecznoscia postepowania przygotowawczego i skutecznoscig obrony
zatrzymanego — umozliwia nadmierne ograniczenie prawa do obrony. Dzieje
si¢ tak, poniewaz zakwestionowany przepis nie reguluje zakresu ograniczenia
prawa do obrony zatrzymanego. Mozliwo$¢ zlozenia zastrzezenia przez za-
trzymujacego jest w pelni dyskrecjonalna, co otwiera droge do arbitralnosci
decyzji funkcjonariuszy Policji. Art. 245 § 1 in fine k.p.k. nie precyzuje przy
tym, na czym polega obecnos¢ zatrzymujacego (wyrok z 11 grudnia 2012 r.,
K 37/11).

Konieczno$¢ ochrony w demokratycznym panstwie takich wartosci, jak:
bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia
i moralnos$ci publicznej, wolno$ci i praw innych 0so6b nie moze uzasadnia¢
zamknigcia drogi sadowej w odniesieniu do praw objgtych zakresem za-

% Wyrok K 42/07, pkt IIL.3.
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stosowania art. 77 ust. 2 Konstytucji. Moze natomiast co najwyzej uzasad-
nia¢ pewne ograniczenia ochrony sadowej, przejawiajace si¢ w odmiennym
uksztaltowaniu zasad postepowania sadowego w stosunku do ogdlnych re-
gut proceduralnych (wyrok z 3 lipca 2008 r., K 38/07).

Konstytucja wprowadza domniemanie drogi sgdowej, wobec czego
wszelkie ograniczenia sagdowej ochrony intereséw jednostki muszg wyni-
ka¢ z przepisoOw ustawy zasadniczej i sg dopuszczalne w niezbednym za-
kresie, jezeli urzeczywistnienie wartosci konstytucyjnej kolidujgcej z pra-
wem do sadu nie jest mozliwe w inny sposob (wyroki z: 9 czerwca 1998 r.,
K 28/97, 16 marca 1999 r., SK 19/98 i 8 listopada 2001 r., P 6/01). Przy
czym ograniczenia prawa do sadu nie tylko musza spelnia¢ warunki wska-
zane w art. 31 ust. 3 Konstytucji, lecz takze uwzgledniac tres¢ art. 77 ust. 2
Konstytucji. (...) Adresatem normy wyrazonej w art. 77 ust. 2 Konstytucji
jest bowiem ustawodawca, ktoremu norma ta zakazuje stanowienia przepi-
sow zamykajacych sadowa droge dochodzenia naruszonych konstytucyj-
nych wolnos$ci i praw (wyroki z: 13 maja 2002 r., SK 32/01 i 14 stycznia
2014 r., SK 25/11).

Stosowane przez ustawodawce odwotanie do ,,waznego interesu publicz-
nego” nie oznacza pelnej swobody okreslania rodzaju chronionego interesu,
poniewaz przy jego ustalaniu musza by¢ uwzgledniane regulacje konstytu-
cyjne i hierarchia warto$ci wynikajaca z zasady demokratycznego panstwa
prawnego. Niemniej do kategorii ,,interesu publicznego” z pewnoscia na-
leza wartosci wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji (wyroki z: 17 grudnia
2003 r., SK 15/02 i 20 kwietnia 2011 r., Kp 7/09).

Niewatpliwie w klauzuli generalnej ,,waznego interesu publicznego”
mieszcza si¢ wszystkie warto§ci wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Zgodnie z nim, warunkiem ograniczenia korzystania z wolnosci lub praw
jest ,,konieczno$¢ w demokratycznym panstwie”, wynikajgca z impera-
tywu zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego w panstwie,
z potrzeby ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej oraz
z niezbednos$ci ochrony wolnos$ci i praw innych osob. Ustawa zasadni-
cza niezbedng przestanka legalnego ograniczenia wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej czyni szczegdlny, czy tez kwalifikowany, rodzaj interesu
publicznego, mianowicie interes ,,wazny”. Ustawodawca musi zatem
kazdorazowo wykaza¢, iz ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej stuzy ochronie szczegolnie istotnego interesu publicznego. Ko-
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nieczno$¢ ograniczenia tej wolnosci jest uzasadniona, o ile ustanawiane
ograniczenia sa zgodne z zasadg proporcjonalnosci, a wigc: zastosowane
srodki prowadza do zamierzonych celdéw, sg niezbedne dla ochrony in-
teresu, z ktorym sa powiazane, skutki ograniczen sg proporcjonalne do
cigzarow naktadanych na obywatela. Z zasady proporcjonalnosci wynika
wymog doboru takiego srodka ograniczenia wolno$ci lub praw, ktory stu-
zytby osiggnigciu zamierzonego celu, z uwzglednieniem postulatu ade-
kwatnos$ci. W pojeciu ,,ograniczenia koniecznego” zawiera si¢ nie tylko
materialnoprawne okreslenie tresci ograniczenia, ale tez dopuszczalnosé
stosowania srodkéw niezbednych dla zapewnienia respektowania owego
ograniczenia przez adresatow normy ograniczajacej. Kazdy wypadek ko-
niecznos$ci ochrony dobr wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci
sie w klauzuli waznego interesu publicznego w rozumieniu art. 22 Kon-
stytucji, jednak w zakresie owego waznego interesu publicznego miesz-
czg si¢ ponadto wartosci niewymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
W konsekwencji zakres dopuszczalnych ograniczen wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej jest — przynajmniej z punktu widzenia materialno-
prawnych przestanek ograniczen — szerszy od zakresu ograniczen tych
wolnosci i praw, do ktérych odnosi si¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji (wyrok
z 8 lipca 2008 1., K 46/07).

Interes publiczny taczy si¢ niewatpliwie z przestanka porzadku publicz-
nego, wymieniona w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Porzadek publiczny jako
przestanka ograniczenia wolnosci 1 praw jednostki rozumiany by¢ moze
jako dyrektywa takiej organizacji zycia publicznego, ktora zapewni¢ ma mi-
nimalny poziom uwzgledniania interesu publicznego. Porzadek publiczny
zaktada nadto organizacj¢ spoteczenstwa, ktora oparta jest na wartos$ciach
przez to spoteczenstwo podzielanych (...). Zakres ingerencji dopuszczal-
nej dla ochrony ogdlnego interesu publicznego, wyznacza¢ powinien kaz-
dorazowo postulat proporcjonalnosci, ktéry nie znajdujac wprost oparcia
w art. 31 ust. 3 Konstytucji (odnoszacym si¢ ze wzgledu na usytuowanie
tego przepisu w rozdziale II do 0séb fizycznych i innych podmiotow prywat-
noprawnych), moze by¢ poszukiwany w art. 2 Konstytucji, poniewaz stano-
wi istotny komponent zasad, sktadajacych si¢ na pojecie demokratycznego
panstwa prawa. Gwarancja zachowania proporcjonalnosci w ograniczaniu
praw w celu realizacji interesu publicznego jest za kazdym razem wlasciwe
zrownowazenie interesu prywatnego i publicznego (wyroki z: 25 listopada
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2003 r., K 37/02, 20 marca 2006 r., K 17/05, 8 pazdziernika 2007 r., K 20/07,
26 listopada 2007 r., P 24/06, 26 maja 2010 r., P 29/08). Nigdy ochrona
interesu wspélnego, nawet najbardziej ewidentnego, nie moze przybierac
postaci, ktora polegalaby na naruszeniu niezbywalnej godnosci czlowieka
(wyrok z 20 marca 2006 r., K 17/05). ,,Realizacja praw czlowieka jest pod-
stawowym celem panstwa, prawa czlowieka majg prima facie pierwszen-
stwo przed innymi warto§ciami konstytucyjnymi, przyznanie pierwszenstwa
tym ostatnim jest mozliwe tylko w szczegdlnych okoliczno$ciach. W przy-
padku konfliktu praw cztowieka i innych wartosci konstytucyjnych, podsta-
wowym problemem jest zagwarantowanie odpowiedniej ochrony prawom
cztowieka wobec grozby ich naruszenia przez panstwo, ktore dazy przede
wszystkim do realizacji interesu ogolnospotecznego™®. Nie ma podstaw do
twierdzenia, ze interes publiczny zawsze jest przeciwstawny interesom jed-
nostek, jednak do sprzeczno$ci pomiedzy tymi interesami moze niekiedy do-
chodzi¢. ,,W takich sytuacjach zadaniem wtadz publicznych jest dazenie do
harmonizowania tych interesdw, ktore nie wystepuja w stosunku nadrzgdno-
$ci 1 podrzednosci, a w zwigzku z tym konieczne jest dgzenie ustawodawcy
1 organ6éw stosujacych prawo do wywazania obu tych intereséw” (wyroki
z: 20 kwietnia 2011 r., Kp 7/09 1 28 lutego 2012 r., K 5/11).

W interesie publicznym lezy, aby funkcjonariusz publiczny, ktory
w imieniu panstwa wykonuje orzeczenia sadowe w drodze przymusowej
egzekucji, dawat rekojmi¢ nalezytego i przede wszystkim zgodnego z pra-
wem wypetniania swoich wladczych kompetencji wobec innych podmio-
tow. Ingerencja ta, polegajaca na czasowym zawieszeniu prawa do wyko-
nywania czynnosci stuzbowych, spehia takze postulat konieczno$ci w tym
znaczeniu, ze tylko w ten sposdéb mozna zapewnié¢ skuteczng ochron¢ praw
1 wolno$ci innych 0séb oraz ochrong interesu publicznego przed dziataniem
komornika niedajgcego rekojmi nalezytego, zgodnego z prawem, wypet-
niania powierzonych mu zadan publicznych. Ratio legis zakwestionowane-
go przepisu znajduje zatem wiasciwe oparcie w wartosciach chronionych
na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ustawodawca, ustanawiajac ten
przepis, miat takze na uwadze wyniki kontroli NIK dotyczacej dziatalno$ci
komornikéw i skuteczno$ci nadzoru sprawowanego na podstawie dotych-

% K. Wojtyczek, op.cit., s. 198.
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czasowych przepiséw. Jego zamierzeniem byto wzmocnienie instrumentow
nadzorczych Ministra Sprawiedliwo$ci sprawujacego zwierzchni nadzor
nad dziatalnosciag komornikow i w tym ujeciu nalezy stwierdzié, ze Sro-
dek ten jest efektywny. Regulacja ta stanowi takze konsekwencje art. 10
ust. 1 pkt 5 ustawy o komornikach i stuzy jego realizacji (wyrok z 25 lipca
2012 r., K 14/10).

Trybunat wyjasniat rowniez w swoich orzeczeniach, ze szerszy niz w przy-
padku innych wolnosci i praw konstytucyjnych, zwtaszcza wolnosci i praw
osobistych 1 politycznych, zakres dopuszczalno$ci ograniczen wolno$ci dzia-
falnosci gospodarczej wynika z odpowiedzialnosci panstwa za funkcjonowa-
nie wolnorynkowych mechanizmow gospodarczych, potrzeby uwzgledniania
interesow panstwa lub spoleczenstwa, a takze z charakteru gospodarki w pan-
stwie wspotczesnym (wyrok z 13 pazdziernika 2010 r., Kp 1/09).

W swoich orzeczeniach Trybunat zwracal uwage na szczegdlne usytu-
owanie art. 22 Konstytucji zamieszczonego (podobnie jak art. 20) w roz-
dziale I Konstytucji, okreslajacym jej zasady podstawowe (ustrojowe) (...)
w $wietle systemowej wyktadni Konstytucji klauzula generalna ,,wazne-
go interesu publicznego”, o ktorej mowa w art. 22 Konstytucji, nie jest
zwyklym potwierdzeniem materialnoprawnych przestanek ograniczania
wolnosci i praw konstytucyjnych, zawartych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Z klauzuli tej wynika¢ moga takze, zdaniem Trybunatu, inne, wychodzace
poza art. 31 ust. 3 Konstytucji, materialnoprawne przestanki ustawowego
ograniczenia wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej (...) art. 31 ust. 3 oraz
art. 22 Konstytucji nalezy interpretowac tacznie, w zakresie materialno-
prawnych przestanek ograniczenia tej wolnosci, a takze w zakresie wyra-
zonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasady proporcjonalnosci ustawowego
ograniczenia praw i wolnosci, ktora dotyczy rowniez ograniczenia wol-
nosci dziatalnos$ci gospodarczej (...) Z zasady proporcjonalnos$ci wynika
wymoég doboru takiego srodka ograniczenia wolnosci lub praw, ktory shu-
zylby osiggnieciu zamierzonego celu, z uwzglednieniem postulatu ade-
kwatnos$ci. W pojeciu «ograniczenia koniecznego» zawiera si¢ nie tylko
materialnoprawne okreslenie tresci ograniczenia, ale tez dopuszczalnos¢
stosowania $rodkow niezbednych dla zapewnienia respektowania owego
ograniczenia przez adresatow normy ograniczajacej. Kazdy wypadek ko-
niecznosci ochrony débr wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci
si¢ w klauzuli waznego interesu publicznego w rozumieniu art. 22 Kon-
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stytucji, jednak w zakresie owego waznego interesu publicznego miesz-
czg si¢ ponadto warto$ci niewymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji
(...) konsekwencja szczegolnej, na tle innych praw i wolnosci, regulacji
ustawowego ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej, jest z jed-
nej strony mozliwo$¢ ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej
w stopniu (zakresie) wigkszym niz mozliwo$¢ ograniczenia innych praw
1 wolnosci konstytucyjnych; z drugiej strony, oznacza to relatywne po-
szerzenie obszaru regulacji wspomnianych ograniczen w drodze ustawy,
gdyz ograniczenie wolno$ci dzialalno$ci gospodarczej ,,tylko w drodze
ustawy” 1 ,,tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”, wynikajace
z art. 22 Konstytucji, poszerza zakres koniecznej regulacji ustawowej, za-
wezajac zarazem pole do takiej regulacji przekazanej do rozporzadzenia
(wyrok z 13 pazdziernika 2010 r., Kp 1/09).

Art. 22 Konstytucji reguluje wprost w sposob wyczerpujacy 1 komplek-
sowy zarowno formalne, jak i materialne przestanki ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. Trybunat wskazat, ze jezeli uznaé, ze wolno$¢
dziatalnosci gospodarczej nalezy do konstytucyjnych praw i wolnosci jed-
nostki, to art. 22 Konstytucji, stanowiac lex specialis w stosunku do art. 31
ust. 3 Konstytucji, wytacza jego stosowanie jako adekwatnego wzorca
kontroli ustawowych ograniczen wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej. Try-
bunat dopuscit rowniez przyjecie, ze — z jednej strony — kazdy wypadek
koniecznos$ci ochrony dobr wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci
si¢ w klauzuli ,,waznego interesu publicznego” w rozumieniu art. 22 Kon-
stytucji. Uznat przy tym, ze ,,patrzac z drugiej strony, stwierdzi¢ nalezy,
ze w zakresie «waznego interesu publicznego» mieszcza si¢ rowniez war-
toéci niewymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konsekwencji zakres
dopuszczalnych ograniczen wolno$ci dziatalnosci gospodarczej jest, przy-
najmniej patrzac pod katem materialnych podstaw (przestanek) ograniczen,
szerszy od zakresu dopuszczalnych ograniczen tych wolnosci i praw, do
ktorych odnosi sig art. 31 ust. 3 Konstytucji” (wyroki z: 29 kwietnia 2003 r.,
SK 24/02, 19 stycznia 2010 r., SK 35/08 i 27 lutego 2014 r., P 31/13).

Zasada proporcjonalnosci wiaze ustawodawce nie tylko wtedy, gdy usta-
nawia on ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno-
$ci lub praw, ale i wtedy, gdy naktada obowiazki na obywateli lub na inne
podmioty znajdujace si¢ pod jego wladza. Ustawodawca postepuje w zgo-
dzie z zasada proporcjonalno$ci, gdy sposrod mozliwych $rodkéw dziata-
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nia wybiera mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktorych
maja by¢ one zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz to
jest niezbedne wobec zalozonego i usprawiedliwionego konstytucyjnie celu
(wyrok z 27 kwietnia 2004 r., K 24/03).

Jezeli ustawodawca nakazal wykonywanie obowiazku, ktérego realiza-
cja pocigga za sobg niekonieczne, a przez to nieproporcjonalnie ucigzliwe
skutki w stosunku do jego uzasadnienia, stanowi to pewne ograniczenie
wolnosci (art. 31 ust. 1 Konstytucji) niezaleznie od tego, czy jest to rowniez
ingerencja w konkretne, chronione przez Konstytucje wolnosci i prawa.
Wymog przestrzegania prawa oznacza wiec w tym przypadku koniecznosé
zachowan, ktore uzna¢ nalezy za niezgodne z konstytucyjnymi standardami
dotyczacymi dopuszczalnej uciazliwosci, naktadanych na czlowieka i oby-
watela (wyrok z 27 maja 2002 r., K 20/01).

Zasada proporcjonalnosci wynikajaca z art. 2 Konstytucji ma takze
szczegblne znaczenie dla oceny przepisow przewidujacych odpowiedzial-
no$¢ administracyjng. W granicach zakre$lonych przez Konstytucje usta-
wodawcy przystuguje swoboda okre$lenia sankcji zwigzanych z niedopet-
nieniem obowigzku. Swoboda ustawodawcy nie jest jednak nicograniczona.
Konstytucja wymaga od ustawodawcy poszanowania podstawowych zasad
polskiego systemu konstytucyjnego na czele z zasadg panstwa prawnego,
jak rowniez praw i wolnosci jednostki. Ustawodawca okres$lajac sankcje za
naruszenie prawa w szczego6lnosci musi respektowaé zasadg proporcjonal-
nosci wlasnego wkroczenia. Nie moze wigc stosowac sankcji oczywiscie
nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo tez niewspotmiernie dolegliwych
(wyroki z: 30 listopada 2004 r., SK 31/04, 15 stycznia 2007 r., P 19/06,
14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09, 12 kwietnia 2011 r., P 90/08, 9 pazdzier-
nika 2012 r., P27/111 11 lutego 2014 r., P 24/12).

Zasada proporcjonalno$ci obowigzuje rowniez w odniesieniu do regula-
cji dotyczacych sfery samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego.
Oznacza to, ze ingerencja ustawodawcy w sfere uprawnien majatkowych
gmin nie moze by¢ nadmierna (wyrok z 20 lutego 2002 r., K 39/00).

Ocena konstytucyjnosci kazdego unormowania, stanowigcego ogra-
niczenie zakresu korzystania z wolnosci i praw jednostki dotyczy¢ musi
zatem przynajmniej dwu aspektéw: proceduralnego (formalnego), czyli
ustawowej rangi przedmiotowego aktu normatywnego oraz materialne-
go, czyli spelienia konstytucyjnych przestanek przyjetego ograniczenia.
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Oznacza to, ze o ile sama ustawowa ranga unormowania ograniczen statu-
su jednostki nie wystarcza dla uznania ich merytorycznej zasadnosci, ktora
podlega weryfikacji w zakresie spetnienia przestanek materialnych art. 31
ust. 3, o tyle a contrario: brak zachowania ustawowej formy dla ograniczen
wolnosci 1 praw prowadzi¢ musi do dyskwalifikacji danego unormowania,
jako sprzecznego ze wskazang normg art. 31 ust. 3 Konstytucji (wyrok
z 19 maja 1998 r., U 5/97).

Uzaleznienie dopuszczalno$ci ograniczen praw i wolnosci od ich usta-
nowienia tylko w ustawie jest takze sformutowaniem wymogu odpowied-
niej szczegdtowosci unormowania ustawowego. Kryje si¢ w tym nakaz
kompletno$ci unormowania ustawowego, ktéore musi samodzielnie okre-
sla¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolno-
$ci, tak aby juz na podstawie lektury przepisoOw ustawy mozna byto wyzna-
czy¢ kompletny zarys tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast
przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiaja-
cych organom wladzy wykonawczej, czy organom samorzadu lokal-
nego, swobode normowania ostatecznego ksztaltu owych ograniczen,
a w szczegolno$ci wyznaczania zakresu tych ograniczen.

Konieczno$¢ wprowadzenia ustawowych ograniczen praw i wolno$ci
wynika nie z subiektywnego przekonania o takiej potrzebie, ale z obiek-
tywnej ich niezbgdnos$ci, zwigzanej z niezbedna ochrong jednej z warto$ci
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Cho¢ w panstwie demokratycznym
organy wtadzy publicznej nie powinny w zadnym razie lekcewazy¢ opinii
publicznej, to jednak zadania wysuwane przez przedstawicieli roznych grup
spotecznych i wyniki badania opinii publicznej nie moga stanowi¢ samoist-
nej podstawy do wprowadzania ograniczen w korzystaniu z praw i wolnosci
cztowieka i obywatela (wyroki z: 13 Iutego 2001 r., K 19/99 i 8 pazdzierni-
ka 2001 r., K 11/01).

Pierwszg przyczyna, dla ktérej prawa jednostki moga by¢ ograni-
czane jest ochrona dobra wspélnego, a w szczegolnosci — wzglad na
potrzeby bezpieczenstwa i obronnosci kraju. Jak wynika z art. 5 Konsty-
tucji, jednym z podstawowych zadan Rzeczypospolitej Polskiej jest strze-
zenie niepodlegltosci i nienaruszalno$ci terytorium. W §wietle tego prze-
pisu, ktéremu — zwazywszy na systematyke Konstytucji — zostata nadana
najwyzsza ranga, nie moze budzi¢ watpliwos$ci, ze zapewnienie bezpie-
czenstwa panstwa jest celem usprawiedliwiajacym ograniczenia wszelkich
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praw i wolno$ci obywatelskich. W dotychczasowym orzecznictwie Trybu-
nalu znalazlo juz wyraz przekonanie, ze ochrona bezpieczenstwa panstwa
jest szczegodlng wartoscia, w zderzeniu z ktorg prawa jednostki, nawet pra-
wa podstawowe, mogg by¢ — w niezb¢dnym zakresie — ograniczane (wyrok
z 3 lipca 2001 r., K 3/01).

Materialng przestanka dopuszczalno$ci ograniczenia wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej jest istnienie waznego interesu publicznego. (...) nie
oznacza to (...) pozostawienia ustawodawcy swobody w okreslaniu rodzaju
chronionego interesu. Przy ustaleniu jego zawarto$ci muszg by¢ brane pod
uwage inne regulacje konstytucyjne, a takze hierarchia warto$ci wynikajaca
z koncepcji demokratycznego panstwa prawnego. Niewatpliwie do katego-
rii «interesu publicznego» zaliczy¢ nalezy te warto$ci, ktore sa wskazywane
w art. 31 ust. 3 Konstytucji (wyrok z 26 marca 2007 r., K 29/06).

W przypadku czynszu najmu za konieczne, w okresie przejsciowym,
mozna uznaé ograniczenia prawa wilasnosci przekreslajace swobodg po-
bierania pozytkow przez ustalenie wysokos$ci czynszu w taki sposob, aby
czynsz pokrywat tylko koszty eksploatacji i utrzymania budynku. Zejscie
ponizej tego minimum nalezy oceni¢ jako niekonstytucyjne. Przerzu-
cenie ci¢zaru dofinansowania najmu wytacznie na jedng grupe spoteczna,
jaka stanowia wlasciciele budynkow mieszkalnych, takze zostato uznane
za niekonstytucyjne, gdyz nie tylko na nich cigzy obowiazek solidaryzmu
1 pomocy stabszym (wyroki z: 2 pazdziernika 2002 r., K 48/01 i 17 maja
2006 r., K 33/05).

Art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji gwarantuje prawo do wilasnosci i innych
praw majatkowych oraz rowna ich ochrong. Okreslenie ,,istoty” prawa wilas-
nos$ci musi nawigzywa¢ do podstawowych jego sktadnikow, ktdre obejmuja
w szczegolnosci mozliwos¢ korzystania z przedmiotu whasno$ci oraz pobie-
rania pozytkow. Mozliwosci te moga by¢ poddawane przez ustawodawce
réznego rodzaju ograniczeniom dopuszczalnym, o ile czynig zado$¢ wymaga-
niom okreslonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jezeli jednak zakres ograniczen
prawa wlasnos$ci przybierze taki rozmiar, ze niweczac podstawowe sktadniki
prawa wlasno$ci, wydrazy je z rzeczywistej tresci i przeksztatci w pozor tego
prawa, to naruszona zostanie podstawowa tres¢ prawa wlasnosci, co jest kon-
stytucyjnie niedopuszczalne. Ocena kazdego konkretnego unormowania in-
gerujacego w prawo wiasnosci musi by¢ przy tym dokonywana na tle wszyst-
kich ograniczen juz istniejacych. Trybunat Konstytucyjny zwrdcit uwage, ze
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jednym z podstawowych sktadnikéw prawa wiasnosci jest mozliwo$¢ pobie-
rania pozytkow, ktoéra wprawdzie moze by¢ przez ustawodawce regulowana
i ograniczana (m.in. ze wzgledu na socjalny kontekst korzystania z wtasnosci
oraz na obowigzki, jakie wlasnos¢ rodzi wobec ogotu), a w skrajnych wypad-
kach nawet przejsciowo wykluczana, jesli jednak ustawodawca stawia wila-
Sciciela w sytuacji, w ktorej jego wtasno$¢ musi mu przynosi¢ straty, a zara-
zem naktada nan obowigzek tozenia na utrzymanie przedmiotu tej wtasnosci
w okre§lonym stanie, to mozna mowi¢ o ograniczeniu naruszajacym ,,istote”
prawa wilasnosci (wyrok z 17 maja 2006 r., K 33/05).

W mysl art. 31 ust. 3 Konstytucji, jednym z warunkéw dopuszczalnosci
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw jest
konieczno$¢ zapewnienia ochrony wolnosci i praw innych osob. Poniewaz
wierzytelnos¢ zabezpieczona hipotecznie niewatpliwie jest jednym z ,,praw
innych os6b”, ktérych ochrona moze usprawiedliwia¢ ograniczenie prawa
wilasnosci, ocena dopuszczalno$ci ograniczenia wynikajacego z art. 76 ust. 1
zdanie drugie 2 u.k.w.h. musi by¢ przeprowadzona na ptaszczyznie art. 31
ust. 3 Konstytucji. Wynik testu proporcjonalnosci zadecyduje o zgodnosci
kwestionowanego przepisu zarowno z art. 21 ust. 1, jak i art. 64 ust. 113
Konstytucji (wyrok z 10 lipca 2012 r., P 15/12).

Prawo wiasnosci nie ma jednak charakteru absolutnego, stad tez ogranicza-
nie go przez ustawodawce jest konstytucyjnie dopuszczalne, pod warunkiem
spelnienia wymogdéw okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji (...) W orzecz-
nictwie Trybunatu utrwalit si¢ poglad, ze w przypadku ograniczenia prawa
wlasnosci to art. 31 ust. 3 Konstytucji winien stanowi¢ podstawe kontroli
dopuszczalnosci ingerencji, natomiast unormowanie art. 64 ust. 3 Konstytucji
nalezy traktowac wiasnie jako konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalno$ci
ograniczania tego prawa’ (wyrok z 9 listopada 2010 r., SK 10/08).

Immanentng granicg ingerencji podatkowej jest istota prawa wlasnosci.
Konstytucja zakazuje bowiem ksztattowania obowigzkow podatkowych
w taki sposob, zeby staty si¢ one instrumentem konfiskaty mienia (wyrok
z 22 maja 2007 r., SK 36/06).

0 Zob. wyroki z: 5 marca 2002 r., SK 22/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 12;
21 maja 2001 r., SK 15/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 85; 29 czerwca 2001 r.,
K 23/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 124; 29 maja 2001 r., K 5/01, OTK ZU nr 4/2001,
poz. 87.
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Zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) wyznacza przestanki
dopuszczalnosci i konstytucyjne ramy ograniczen w korzystaniu z konstytucyj-
nych praw i1 wolnoéci, w tym prawa wlasnosci (...) [przestanka konieczno$ci]
stawia ona przed prawodawca kazdorazowo wymog stwierdzenia rzeczywi-
stej potrzeby (konieczno$ci) dokonania w danym stanie faktycznym ingerencji
w zakres prawa badZ wolnos$ci jednostki. Z drugiej za$ powinna ona by¢ ro-
zumiana jako wymog stosowania takich srodkéw prawnych, ktore beda sku-
teczne, a wigc rzeczywiscie stuzace realizacji zamierzonych przez prawodaw-
c¢ celow (...) Niezbedno$¢ to réwniez skorzystanie ze Srodkow jak najmniej
ucigzliwych dla podmiotow, ktorych prawa lub wolnosci ulegna ograniczeniu.
Ingerencja w sfer¢ statusu jednostki musi wige pozostawa¢ w odpowiedniej
proporcji do celow, ktorych ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie” (wy-
roki z: 19 kwietnia 2005 r., K 4/05 1 10 stycznia 2012 r., SK 25/09).

W $wietle Konstytucji, wszelkie prawa majatkowe podlegaja ochronie
konstytucyjnej. W razie konfliktu dwdch praw chronionych konstytucyjnie
konieczne jest wywazenie chronionych interesow zgodnie z zasadg propor-
cjonalnosci. Proporcjonalnos¢, zaktadajaca wywazenie interesow wiascicieli
1 lokatoréw, jest koniecznoscig konstytucyjng i ma aksjologiczne uzasadnie-
nie. W konsekwencji odwotania si¢ do zasady proporcjonalno$ci rzeczywi-
$cie nastgpuje ograniczenie obu praw pozostajacych w konflikcie (praw wta-
Scicieli i praw lokatoréw). Kwestia poziomu, na jakim nastepuje osiggniecie
rébwnowagi, jest oczywiscie kwestig ocenng (wyroki z: 19 kwietnia 2005 r.,
K 4/051 10 stycznia 2012 r., SK 25/09).

Obowiazki ustawodawcy, wynikajace z art. 64 ust. 2 Konstytucji, maja
dwojaki charakter. W wymiarze pozytywnym, powinien on ustanowié prze-
pisy i procedury udzielajace rownej ochrony prawnej prawom majatko-
wym, a w wymiarze negatywnym — jest on zobligowany powstrzymac¢ si¢
od przyjmowania regulacji, ktore owe prawa moglyby pozbawié¢ ochrony
prawnej lub tez ochrong te ogranicza¢’. Ochrona praw majgtkowych nie

I Zob. powotywany powyzej wyrok P 2/98; podobnie zob. wyroki z: 22 maja
2007 r., SK 36/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 50; 8 pazdziernika 2007 r., K 20/07,
OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 102.

2 Por. wyrok z 13 kwietnia 1999 r., K 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40, ktore-
go tezy w kontekscie roszczen zabuzan Trybunat Konstytucyjny podtrzymat w wy-
roku K 2/04.
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oznacza zupetnej niemozliwosci ingerencji panstwa w ich tres¢, ich absolut-
nej nienaruszalnosci”. Ingerencja taka moze by¢ uznana za dopuszczalna,
a nawet — celowa. Konieczne jest jednakze zachowanie ram konstytucyj-
nych, wyznaczajacych granice dopuszczalnych ograniczen ochrony prawa
majatkowego’™. Sg one okres$lone w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory tak-
satywnie wymienia przestanki dopuszczalno$ci ograniczen w korzystaniu
z konstytucyjnych wolnos$ci i praw jednostki. (...) Ocena, czy art. 2 pkt 1
ustawy rekompensacyjnej we wskazanym zakresie jest zgodny z art. 64
ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, musi by¢ przeprowadzona
w trzech etapach. Po pierwsze, nalezy okresli¢, czy prawo do rekompensaty
podlega ochronie na podstawie art. 64 ust. 2 Konstytucji i ustali¢ jego cha-
rakter. Po drugie, trzeba zbadaé, czy zakwestionowana przez skarzaca prze-
stanka domicylu stanowi ograniczenie prawa wskazanego w tym przepisie.
Po trzecie, nalezy oceni¢ dopuszczalno$é tego ewentualnego ograniczenia
w konteks$cie art. 31 ust. 3 Konstytucji (wyrok z 23 pazdziernika 2012 r.,
SK 11/12).

W pewnych przypadkach ochrona §rodowiska moze uzasadnia¢ ogra-
niczenia praw i wolnosci konstytucyjnych wynikajacych z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Ochrona srodowiska jest jedng z podstawowych warto$ci chro-
nionych przez ustawe zasadniczg. W mysl art. 5 Konstytucji Rzeczpospolita
Polska zapewnia ochronge srodowiska, kierujac si¢ zasada zréwnowazonego
rozwoju. Zgodnie z art. 74 ust. 1 1 2 Konstytucji wladze publiczne maja
obowiazek ochrony $rodowiska i prowadzenia polityki zapewniajacej bez-
pieczenstwo ekologiczne wspotczesnemu i przysztym pokoleniom (wyrok
z 7 czerwca 2001 r., K 20/00).

Nadmierng ingerencje¢ ustawodawcy w zasadg ochrony dziedziczenia
1 rownej ochrony praw majatkowych, z punktu widzenia zasady wyrazo-
nej w art. 31 ust. 3 Konstytucji, przyjeto w konstrukcji prawnej, zwigza-
nej z wprowadzeniem rygorystycznych przestanek formalnych, od ktérych
spetienia zalezy definitywno$¢ przejscia wtasnosciowego prawa do lokalu.
Nie byta ona uzasadniona ani niezbednoscig, ani tez celowoscig ochrony

3 Por. wyrok z 22 czerwca 1999 1., K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100, powo-
fany w wyroku K 2/04.

™ Por. wyrok z 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3, powo-
tany w wyroku K 2/04.
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praw i wartosci wskazanych w przepisie art. 31 ust. 3 Konstytucji (wyrok
z 21 maja 2001 r., SK 15/00).

Odrgbnie nalezy potraktowac konstytucyjng gwarancje prawa dostepu
do sadu. Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa z zasady demokratyczne-
go panstwa prawnego wynika dyrektywa interpretacyjna zakazujaca zwe-
zajacej wyktadni prawa dostepu do sadu (orzeczenia z: 21 stycznia 1992 r.,
K 8/91, 29 wrzesnia 1993 r., K 17/92, 8 kwietnia 1997 r., K 14/96 i wy-
rok z 9 czerwca 1998 r., K 28/97) oraz zakaz zamykania dost¢gpu do sadu.
Z konstytucyjnej zasady wynika, ze ustawa nie moze nikomu zamy-
ka¢ drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnos$ci lub praw (art. 77
ust. 2 Konstytucji). Dotyczy to réwniez instancyjnej kontroli orzeczen dys-
cyplinarnych. Przyczyng naruszenia prawa do sadu nie jest przewidzenie
przez ustawodawce odwotania do komisji dyscyplinarnej drugiej instancji,
lecz wyltaczenie mozliwo$ci odwotania si¢ od orzeczen tej ostatniej do sadu
(wyrok z 11 wrzesnia 2001 r., SK 17/00).

Istotny element sprawiedliwej procedury sgdowej stanowi prawo stro-
ny do osobistego udziatu w czynnos$ciach procesowych. Ustawodawca
moze ograniczy¢ udzial stron w okreslonych czynnos$ciach procesowych,
ograniczenia takie powinny jednak zawsze posiada¢ odpowiednie uzasad-
nienie (wyroki z: 10 wrze$nia 2007 r., SK 4/06 i 20 listopada 2007 r.,
SK 57/05).

Ograniczenia okre$lone w art. 31 ust. 3 Konstytucji nie moga w 0go6-
le wylaczy¢ drogi sadowej bowiem bytyby oczywiscie sprzeczne z art. 77
ust. 2 Konstytucji, za$ takie ograniczenia, ktore faktycznie zamykatyby
obywatelowi droge do sadu nalezatoby uznaé za niekonstytucyjne (wyrok
z 8 listopada 2001 r., P 6/01).

Zapewnienie nalezytej ochrony konstytucyjnej prawu do prywatno-
$ci jest koniecznym elementem demokratycznego panstwa prawnego.
Prawo to nalezy rozumie¢ jako prawo kazdego czlowieka do zachowania
w tajemnicy informacji o swoim zyciu prywatnym. Podobnie jednak, jak
inne prawa oraz wolnosci jednostki, prawo do prywatnos$ci nie ma charakte-
ru absolutnego i moze podlega¢ ograniczeniom. Konieczne jest jednak, aby
ograniczenia te formutowane byty w sposob czyniacy zado$¢ wymaganiom
konstytucyjnym. Ograniczenie prawa badz wolno$ci moze wigc nastapic
tylko w ustawie jezeli przemawia za tym inna norma, zasada lub wartos¢
konstytucyjna, a stopien tego ograniczenia musi pozostaé w odpowiedniej
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proporcji do rangi interesu, ktoremu ograniczenie to ma stuzy¢ (orzeczenie
z 24 czerwcea 1997 r., K 21/96 1 wyrok z 19 maja 1998 r., U 5/97).

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, doniostosé
prawa do prywatnosci (art. 47 Konstytucji) w systemie konstytucyjnej
ochrony praw 1 wolnosci uwidacznia m.in. okoliczno$¢, ze prawo to jest
— zgodnie z art. 233 ust. 1 Konstytucji — nienaruszalne nawet w sytu-
acji wprowadzenia stanu wyjatkowego czy wojennego. To znaczy, ze
nawet warunki tak wyjatkowe i1 ekstremalne nie zezwalajg ustawodaw-
cy na ztagodzenie przestanek, przy spetnieniu ktérych mozna wkroczy¢
w sfer¢ zycia prywatnego, nie narazajac si¢ na zarzut niekonstytucyj-
nej arbitralnos$ci’”. Bezsprzecznie zatem normy ograniczajace te prawa
i wolnosci winny by¢ uregulowane na poziomie ustawowym, zwlaszcza
w realiach postgpowania karnego, ktore Scisle wiaze si¢ z najglebszg in-
gerencja ustawodawcy w konstytucyjne prawa i wolno$ci obywatelskie.
Poszanowanie prywatno$ci (ktora — na poziomie konstytucyjnym — jest
chroniona wieloaspektowo, przez kilka praw i wolnosci — por. art. 47-
-51) jest $cisle powigzane z konstytucyjnym nakazem ochrony godnosci
ludzkiej (art. 30 Konstytucji). Zachowanie przez czlowieka godnosci wy-
maga bowiem poszanowania jego sfery czysto osobistej, tak by tenze nie
byt narazony na konieczno$¢ ,,bycia z innymi” czy ,,dzielenia si¢ z inny-
mi” swoimi przezyciami czy doznaniami o intymnym charakterze. Sfera
prywatna jest zbudowana z réznych krggow w mniejszym lub wigkszym
stopniu otwartych (prawnie) na oddziatywanie zewngtrzne i konstytucyj-
na aprobata dla wladczego wkroczenia przez wladze nie jest jednakowa’®
(wyrok z 5 marca 2013 r., U 2/11).

Jedynym prawem, wobec ktérego nie byloby mozliwe zastosowanie
zasady proporcjonalnosci jest godno$¢ czlowieka, podlegajgca ochronie
bezwzglednej, jako warto$¢ transcendentna, pierwotna wobec innych
praw i wolnosci czlowieka (dla ktorych jest zrodlem), przyrodzona
i niezbywalna.

Godnos¢ czlowieka wystepuje rowniez jako prawo osobiste obejmujace
wartos$ci zycia psychicznego kazdego cztowieka oraz te wszystkie warto-

5 Por. wyrok z 20 czerwca 2005 r., K 4/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 64, s. 813
oraz powotane tam orzecznictwo.
76 Por. wyrok z 12 grudnia 2005 r., K 32/04, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 132.
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sci, ktore okreslaja podmiotowa pozycje jednostki w spoleczenstwie i ktore
sktadaja si¢, wedlug powszechnej opinii, na szacunek nalezny kazdej oso-
bie. Godnos¢ w tym drugim znaczeniu moze by¢ przedmiotem naruszenia,
moze by¢ dotknieta przez zachowania innych 0séb oraz regulacje prawne.
Te ostatnie, aby mozna bylo je uznaé za sprzeczne (niezgodne) z zasadg
chroniong art. 30 Konstytucji, musiatyby poniza¢ jednostke, krzywdzaco ja
traktowac, godzi¢ w jej status obywatelski, spoteczny czy zawodowy, wy-
wotujac usprawiedliwione okoliczno$ciami intersubiektywne prze§wiad-
czenie, ze jednostke dotknela przez takie regulacje prawne niesprawiedli-
wa, nieuzasadniona krzywda.

Naruszenie prawa do zycia prywatnego nie jest rownoznaczne z na-
ruszeniem godno$ci. Prawo do ochrony zycia prywatnego, tak jak kazda
inna wolnos¢ i prawo jednostki, znajduje swoje umocowanie aksjologiczne
w godnos$ci osoby. Obejmuje ono najwazniejsze wartosci, ktore nie korzy-
staja z innych, samodzielnych gwarancji na gruncie konstytucyjnym, a kto-
re dotykajg istoty pozycji jednostki w spoteczenstwie, jej relacji do innych
0sOb oraz do wtadzy publicznej. Nie moze by¢ traktowane w kategoriach
absolutnych i réwniez moze podlegaé ograniczeniu stosownie do kryteriow
okreslonych przez zasade proporcjonalnosci.

Jawno$¢ zycia publicznego w panstwie demokratycznym wymaga cza-
sem by o osobach publicznych ujawni¢ informacje, ktore moga wywoty-
wac¢ w opinii spolecznej negatywne reakcje. Naruszenie dobrego imienia
osoby publicznej, np. przez publikacje prasowe jest jednak niejednokrotnie
usprawiedliwione interesem publicznym i ochrong demokratycznych insty-
tucji panstwa. Nikt nie moze by¢ zmuszony do petnienia funkcji publiczne;.
Wynikajace stad ograniczenia i niedogodno$ci dla osoby sprawujacej taka
funkcje sg wiec poddawane ocenie w zupehie innej ptaszczyznie niz pro-
blematyka ochrony godnosci cztowieka (wyroki z: 5 marca 2003 r., K 7/01
i 14 lipca 2003 r., SK 42/01).

Wypracowana na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji metodologia oce-
ny znajduje zastosowanie takze w odniesieniu do rozwigzan ograniczajg-
cych prawng ochrone zycia, wszakze z dwoma istotnymi zastrzezeniami.
Po pierwsze — przestanka koniecznosci musi by¢ interpretowana szczegolnie
restryktywnie, w kierunku zbieznym z kryterium ,,absolutnej koniecznosci”,
wypracowanym w orzecznictwie ETPC na gruncie art. 2 konwencji o ochro-
nie praw czlowieka (...). Kazdy wypadek ograniczenia prawnej ochrony zy-
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cia ludzkiego — w stosunku do standardéw ogoélnych — musi by¢ traktowany
jako $rodek o charakterze ultima ratio. Po drugie — z uwagi na fundamental-
ny charakter prawa do zycia w aksjologii konstytucyjnej, nie kazde z dobr
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji moze uzasadnia¢ godzace w nie
rozwigzania. Bez potrzeby dalszego poszerzania argumentacji mozna stwier-
dzi¢, ze zdecydowanie nieakceptowane w demokratycznym panstwie praw-
nym, realizujacym zasady sprawiedliwosci spotecznej i chronigcym zycie
oraz niezbywalng godnos¢ czlowieka, byloby ograniczenie prawnej ochro-
ny zycia cztowieka w celu ochrony dobr lokujacych si¢ nizej w hierarchii
konstytucyjnej, np. wlasnosci i innych praw majatkowych, moralnosci pu-
blicznej, ochrony §rodowiska czy nawet zdrowia innych ludzi. Warunkiem
ograniczenia prawa do prawnej ochrony zycia jest wigc zaistnienie sytuacji,
w ktorej jest niewatpliwe, ze nie da si¢ ono pogodzi¢ z analogicznymi pra-
wami innych osob. Przestanke t¢ mozna okresli¢ ogélnie jako wymaganie
symetrii dobr: poswiecanego i ratowanego (wyrok z 30 wrze$nia 2008 r.,
K 44/07).

Konstytucyjna zasada proporcjonalno$ci wywodzona z art. 2 Konsty-
tucji i rozumiana jako ogolnie sformutowany zakaz nadmiernej ingerencji
determinuje réwniez relacje migdzy panstwem a samorzgdem terytorial-
nym. Aby sprecyzowaé normatywna tre$¢ tych relacji, nalezy odwotaé
si¢ do art. 16 ust. 2 oraz art. 163-172 Konstytucji. Z zasad tych mozna
wyprowadzi¢ pewne ograniczenia swobody ustawodawcy ksztatltowania
regulacji odnoszacych si¢ do samorzadu terytorialnego. Jesli przyjac, ze
instrumentem gwarantujagcym prawidtowa realizacje zasady decentraliza-
cji wladzy publicznej i umozliwiajacym oceng zakresu ingerencji usta-
wodawcy w sfer¢ samodzielno$ci samorzadu terytorialnego jest zasada
proporcjonalnosci, nalezaloby konsekwentnie uzna¢, ze w odniesieniu do
samorzadu terytorialnego zasada ta przybiera szczegdlng postaé. W ten
sposob podstawa obowigzywania zasady proporcjonalnosci w przypadku
samorzadu terytorialnego rzeczywiscie pozostaje art. 2 Konstytucji, tyle
tylko ze interpretowany przez pryzmat szczegdétowych regulacji konsty-
tucyjnych stanowiacych podstawe funkcjonowania samorzadu terytorial-
nego. Instrumentalnie rozumiana zasada proporcjonalnosci stanowi zatem
barier¢ przed zbyt daleko idaca ingerencja ustawodawcy w konstytucyjnie
gwarantowang zasad¢ decentralizacji wladzy i samodzielno$ci jednostek
samorzadu terytorialnego.
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Norma wyprowadzona z wyrazonej w art. 15 Konstytucji zasady decentra-
lizacji 1z wyrazonej w art. 16 ust. 2 Konstytucji zasady samodzielnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz wynikajacej z art. 163 Konstytucji zasady
pomocniczosci w zwigzku z art. 2 Konstytucji zakazuje takiej ingerencji usta-
wodawcy, ktéra skutkowataby niedopuszczalnym pozbawieniem jednostek
samorzadu terytorialnego zadan lub kompetencji badz srodkéw finansowych
stuzacych do realizacji tychze zadan. Ustawodawca nie moze nadmiernie in-
gerowac w sfere samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, pozbawiajac jed-
nostki samorzadu zaréwno zadan, ktore ze wzgledu na zasad¢ decentralizacji
samorzad winien wykonywac, jak i srodkow finansowych przeznaczonych na
realizacje tychze zadan. Jednoczes$nie jednak sformutowany powyzej zakaz
nadmiernej ingerencji ustawodawcy nie moze by¢, w ocenie Trybunatlu Kon-
stytucyjnego, rozumiany w ten sposob, ze zawiera si¢ w nim rygorystyczny
test proporcjonalnosci, wymagajacy tacznego spetnienia wszystkich trzech
zasad sktadowych, tj. zasady przydatnosci, zasady koniecznos$ci i zasady pro-
porcjonalnos$ci sensu stricto. W tym wypadku wywodzona z art. 2 Konstytu-
cji zasada proporcjonalno$ci sprowadza si¢ jedynie do ogo6lnie rozumianego
zakazu nadmiernej ingerencji w sfer¢ samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. L.aczac ja z wymogiem urzeczywistnienia przez panstwo zasa-
dy decentralizacji oraz wyrazong w preambule Konstytucji zasada pomocni-
czosci, nalezy wskaza¢ na konieczno$¢ ustalenia proporcji miedzy zadaniami
wykonywanymi przez samorzad a zadaniami wykonywanymi przez panstwo
i w konsekwencji srodkami finansowymi, ktérymi dysponuje panstwo, i srod-
kami, ktéorymi dysponuje samorzad. Z cytowanych wyzej przepisoéw Kon-
stytucji wynika adresowany do ustawodawcy nakaz podzielenia dochodow
publicznych miedzy panstwo a jednostki samorzadu terytorialnego w odpo-
wiedniej proporcji do przydzielonych im zadan’” (wyrok z 31 stycznia 2012 1.,
K 14/11).

11. Zasady techniki prawodawczej

Przepisy prawa powszechnie obowiazujacego powinny odpowiadaé
powszechnie uznawanym regutom postgpowania legislacyjnego (powin-

7 Zob. A. Niezgoda, Podzial zasobow publicznych migdzy administracje rzqdo-
wq i samorzgdowq, Warszawa 2012, s. 521.
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ny by¢ odpowiednio skonstruowane, zawiera¢ jasng i zrozumiatg tres¢
oraz powinny by¢ umieszczone w odpowiednim miejscu aktu normatyw-
nego). Reguly te zostaty zawarte w dyrektywach skodyfikowanych, po-
czatkowo w uchwale nr 147 Rady Ministréw z dnia 5 listopada 1991 r.
w sprawie zasad techniki prawodawczej, a obecnie w rozporzadzeniu
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908). Zaréwno poprzedni
jak 1 aktualny akt prawny jest wigzacy dla rzgdowego prawodawcy,
natomiast nie wigze bezposrednio ustawodawcy. Jednakze, zgodnie
z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego, ustawodaw-
ca, bez waznych powodow, nie powinien od zasad tam zawartych
odstepowaé, poniewaz w tym akcie prawnym zostaly skodyfikowane
powszechnie uznawane reguly postepowania legislacyjnego (orzecze-
nia z: 24 maja 1994 r., K 1/94, 24 pazdziernika 1995 r., K 14/95, wyroki
z: 3 grudnia 2002 r., P 13/02, 26 listopada 2003 r., SK 22/02 i 29 paz-
dziernika 2003 r., K 53/02).

Zasady techniki prawodawczej stanowig swoisty kanon, ktory powi-
nien by¢ respektowany przez ustawodawce demokratycznego panstwa
prawnego. Wedlug tych zasad, przepisy ustawy powinny by¢ zredagowa-
ne tak, aby doktadnie i w sposob zrozumiaty dla adresatéw zawartych
w nich norm wyrazaty intencje prawodawcy, a wigc byly precyzyjne, ko-
munikatywne i adekwatne do zamiaru prawodawcy (wyrok z 21 kwietnia
2009 r., K 50/07).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie odwotywat si¢ do zawartych
w zasadach techniki prawodawczej dyrektyw, zarowno tych wynikaja-
cych z zatgcznika do uchwaty Rady Ministrow, jak i zawartych w zalacz-
niku do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow, zwanych dalej ,,Zasa-
dami”, dajac wyraz ich znaczeniu dla poprawnego formulowania aktu
normatywnego.

Wypowiedzi Trybunatu odnosity si¢ w szczegdlnosci do nizej wskaza-
nych probleméw:

* objasnienia uzytych w ustawie poje¢ w celu umozliwienia jednoznacz-
nego zrozumienia ustawy i utatwieniu jej stosowania (wyroki z: 20 listopa-
da 2002 r., K 41/02, 21 kwietnia 2009 r., K 50/07);

* odestan wewnatrzsystemowych, ktore wg Zasad winny charakteryzo-
wac si¢ zwigztoscia tekstu, potrzeba zapewnienia niesprzecznosci (ale przy
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zachowaniu mozliwos$ci regulacji wyjatkowej) oraz wzgledami r6znorod-
nosci szczebla aktow prawnych regulujacych to samo zagadnienie (wyrok
z 11 stycznia 2000 r., K 7/99);

* zakazu ,;rozproszenia materii” poprzez liczne odestania, ktore utrud-
niaja lekture i zrozumienie tresci aktu normatywnego przez jego adresatow
(wyrok z 3 grudnia 2002 r., P 13/02);

* obowigzku przestrzegania w procesie legislacyjnym konstytucyjnej
zasady okre$lono$ci znamion czynu zabronionego, zgodnie z ktdra przepis
prawa materialnego powinien mozliwie bezposrednio i wyraznie wskazy-
wac, kto, w jakich okolicznosciach i jak powinien si¢ zachowac:

— przepis szczegdlny Zasad dotyczacy norm prawa karnego nakazuje
wyczerpujace okreslenie w przepisie karnym znamion czynu zabronionego,
bez odsytania do nakazow albo zakazow zawartych w pozostatych przepi-
sach tej samej ustawy lub w przepisach innych ustaw, albo w postanowie-
niach ratyfikowanych uméw migdzynarodowych;

— stosowa¢ mozna jedynie wowczas, gdy bezprawnos¢ czynu polega
na naruszeniu nakazéw albo zakazéw wyraznie sformutowanych w innych
przepisach tej samej ustawy albo postanowieniach uméw mig¢dzynarodo-
wych ratyfikowanych za zgodg wyrazong w ustawie (wyrok z 26 listopada
2003 r., SK 22/02);

— (...) konieczno$¢ przestrzegania w procesie legislacyjnym konsty-
tucyjnej zasady okreslonosci znamion czynu zabronionego jest rowniez
wymogiem przewidzianym w regulacjach dotyczacych zasad techni-
ki prawodawczej. Zgodnie z § 25 ust. 1 zalacznika do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej”’®, przepis prawa materialnego powinien mozli-
wie bezposrednio 1 wyraznie wskazywac kto, w jakich okoliczno$ciach
1jak powinien si¢ zachowac¢ (przepis podstawowy). Zgodnie z ust. 2 tego
przepisu, dopuszczalne jest zawarcie w przepisie podstawowym jedy-
nie zachowania nakazanego albo zakazanego adresatowi, jednak tylko
w drodze wyjatku i tylko w zakresie wskazanym w ustawie. Chodzi tu
w szczegodlnosci o sytuacje, gdy ,,adresat lub okolicznos$ci tego nakazu
albo zakazu sa wskazane w sposob niewatpliwy w innej ustawie” albo je-

8 Dz. U. Nr 100, poz. 908; dalej: zasady techniki prawodawczej.
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zeli ,,powszechno$¢ zakresu adresatéw lub okolicznos$ci jest oczywista”.
W zasadach techniki prawodawczej znajduja si¢ ponadto przepisy szcze-
gblne dotyczace norm prawa karnego. Z perspektywy zarzutu podniesio-
nego w rozpatrywanej sprawie istotny jest w szczeg6lnosci § 75 ust. 1
zasad techniki prawodawczej, zgodnie z ktorym: ,,W przepisie karnym
znamiona czynu zabronionego okre$la si¢ w sposdb wyczerpujacy, bez
odsytania do nakazoéw albo zakazow zawartych w pozostatych przepisach
tej samej ustawy lub w przepisach innych ustaw, w tym ustaw okresla-
nych jako «kodeksy, albo w postanowieniach umoéw migdzynarodowych
ratyfikowanych za zgoda wyrazona w ustawie”. Na uwage zashuguje tak-
ze § 75 ust. 2 zasad techniki prawodawczej, z ktérego wynika, ze ode-
stanie takie stosowa¢ mozna jedynie wowczas, gdy: ,,bezprawno$¢ czynu
polega na naruszeniu nakazow albo zakazoéw wyraznie sformutowanych
w innych przepisach tej samej ustawy albo postanowieniach uméw mie-
dzynarodowych ratyfikowanych za zgoda wyrazong w ustawie” (wyrok
z 27 lutego 2014 1., P 31/13);

» zakazu laczenia w jednym zdaniu dwoch odrgbnych regulacji (wyrok
z 29 pazdziernika 2003 r., K 53/02);

» wlasciwego formutowania upowaznienia do wydania aktu wyko-
nawczego (orzeczenia z: 11 lutego 1997 r., P 2/96 1 17 czerwca 1997 r.,
U 5/96);

» wydawania, co do zasady, w drodze jednego upowaznienia ustawo-
wego jednego rozporzadzenia, a tylko wyjatkowo wydajac wiecej niz
jedno rozporzadzenie, gdy upowaznienie przekazuje do unormowania
roézne sprawy, ktore daja si¢ tematycznie wyodrebnic tak, ze ich zakresy
sa roztaczne (postanowienie z 14 pazdziernika 2002 r., SK 18/02);

» nieformutowania definicji ustalajgcych znaczenia okreslen ustawo-
wych, a zwlaszcza definicji, ktore ustalalyby znaczenia okreslen zawar-
tych w ustawie upowazniajacej w akcie normatywnym nizszym rangg
niz ustawa, bez upowaznienia ustawowego (wyrok z 29 kwietnia 2008 .,
SK 11/07).

Stosowania zasady, ze upowaznienie ustawowe zezwalajagce na mo-
dyfikacje tresci ustawy za pomocg rozporzadzenia musi by¢ wyrazone
wprost w przepisie upowazniajagcym — § 115 i § 116 rozporzadzenia Pre-
zesa Rady Ministréow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad tech-
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niki prawodawczej”” — akt wykonawczy do ustawy nie moze w sposob
samoistny zmienia¢ ani modyfikowaé tresci norm zawartych w aktach
hierarchicznie wyzszych. Zmiana albo modyfikacja taka jest mozliwa je-
dynie wowczas, gdy jest to wyraznie wyrazone w przepisie upowazniaja-
cym (wyrok z 22 lutego 2010 r., P 16/09).

» uzywania zalecanej w Zasadach formuty ,,w uzgodnieniu” przy wspot-
uczestniczeniu innych podmiotow w wydawaniu aktow wykonawczych
(wyroki z: 17 marca 1998 r., U 23/97 1 20 czerwca 2002 r., K 33/01);

* mozliwo$ci wydawania aktow wykonawczych przed dniem wejscia
w zycie ustawy ogloszonej, z tym ze przepisy aktoéw wykonawczych wcho-
dza w zycie nie wczesniej niz z dniem wejscia w zycie samej ustawy (wyrok
z 18 stycznia 1994 r., K 9/93);

* utraty mocy aktu wykonawczego po uchyleniu upowaznienia (posta-
nowienia z: 15 pazdziernika 1997 r., K 4/96 i 13 stycznia 1998 r., U 2/97
oraz wyroki z: 20 czerwca 2002 r., K 36/00 i 29 pazdziernika 2003 r.,
K 53/02);

* konstytucyjnych warunkow stanowienia przepiséw ustawowych utrzy-
mujacych w mocy dotychczasowe przepisy wykonawcze (wyrok z 14 lute-
g0 2006 1., P 22/05);

» dokonywania nowelizacji aktu ustawodawczego wyraznym przepisem
1 wprost, takze w sytuacji, gdy jedna nowela obejmuje si¢ wigcej niz jeden
akt ustawodawczy, by nada¢ pelny wyraz mysli ustawodawczej (orzeczenie
z 11 lutego 1992 r., K 14/91) — projekt nowej ustawy nalezy opracowac, jes-
li zmiany wprowadzone w ustawie mialyby by¢ liczne lub mialyby naruszac
konstrukcje lub spojnos¢ ustawy, a takze jesli ustawa byta juz wielokrotnie
nowelizowana (wyrok z 7 maja 2014 r., K 43/12);

» zakazu zamieszczania w ustawie nowelizujacej przepisoOw majacych
tre$¢ nie objetg zakresem unormowania ustawy nowelizowanej — dotyczy to
réwniez umiejscowienia przepisu prawa w ustawie nowelizujgcej inng ustawe.
Ustawodawca nie powinien ignorowa¢ wyrazonych w nich norm, zwlaszcza
w sytuacji, gdy z uwagi na wspotzaleznos¢ zasad redagowania tekstu prawne-
go i zasad jego wyktadni moze si¢ to sta¢ zrodtem powaznych problemow ze
stosowaniem prawa (wyrok z 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00);

7 Dz. U. Nr 100, poz. 908.
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 stosowania odpowiedniej redakcji tekstow jednolitych (orzecze-
nie z 21 stycznia 1997 r., K 18/96 i postanowienie z 24 marca 1998 r.,
U 22/97);

* nakazu umieszczania w projektach ustaw przepiséw przejsciowych
lub dostosowywujacych oraz przepisoOw uchylajacych, jezeli normuja dzie-
dzing spraw uprzednio przez prawo uregulowang. Zasady wyraznie okres-
lajg technike formulowania takich przepisow, zalecajgc rownoczesnie by
rozwigzania przewidziane w przepisach przejsciowych i dostosowujgcych
byly uksztattowane w sposob nieucigzliwy dla zainteresowanych i pozosta-
wialy im mozliwo$¢ przystosowania si¢ do przepisOw nowego prawa, wy-
znaczajac termin, do ktérego mialoby to nastapi¢ (orzeczenie z 5 grudnia
1995 1., K 6/95);

* stosowania wyjatkowo, dopuszczonego w § 32 ust. 2 zasad techni-
ki prawodawczej (zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”), cza-
sowego utrzymania w mocy aktu wykonawczego, wydanego na pod-
stawie upowaznienia, ktore zostato pozniej znowelizowane — jezeli akt
wykonawczy wydany na podstawie uchylonego albo zmienionego prze-
pisu upowazniajgcego nie jest niezgodny z nowg albo znowelizowang
ustawa i jezeli przepisy te pozostaja w zwiazku tre§ciowym z nowa re-
gulacja ustawowa i stuza jej wykonaniu (wyrok z 31 sierpnia 2006 r.,
K 25/06);

* w odniesieniu do zagadnienia rownolegltej nowelizacji dwoch ustaw
— rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. stanowi jedynie w § 46 ust. 1,
ze wejscia w zycie ustawy nie uzaleznia si¢ od wystapienia zdarzenia
przysztego. Oznacza to, ze autorzy zasad techniki prawodawczej przyj-
muja m.in., ze wejécie w zycie przepisoOw jednego aktu normatywnego
nie bedzie uzaleznione od wejs$cia w zycie przepisow innego aktu norma-
tywnego. Problem poprawnego zredagowania przepisoéw nowelizujacych
w wypadku stanowienia réwnolegtych nowelizacji tych samych przepi-
sOw moze zostaé rozwigzany w rozny sposob (...) Zamieszczanie kazu-
istycznych regulacji zwigzanych z potencjalnymi sytuacjami, jakie moga
powsta¢ wobec niepewnosci co do kolejnosci wejscia w zycie ustaw no-
welizujacych, zamiast utatwia¢ zrozumienie ustawy jej adresatom, moze
je utrudniaé (wyrok z 14 lipca 2010 r., Kp 9/09).
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(...) zasady techniki prawodawczej nalezy traktowac jako ,,prakseolo-
giczny kanon, ktéry powinien by¢ respektowany przez ustawodawce demo-
kratycznego panstwa prawnego” (wyrok z 21 marca 2001 r., K 24/00). Nie
we wszystkich przypadkach sprzeniewierzenie si¢ im nalezy kwalifikowac
jako naruszenie Konstytucji, ale kiedy jest ono oczywiste, drastyczne i wy-
wotuje glebokie negatywne konsekwencje, taka ocena jest nie tylko dopusz-
czalna, ale wrecz konieczna (wyrok z 16 grudnia 2009 r., Kp 5/08).
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CZESC 11

UPOWAZNIENIA DO WYDAWANIA
AKTOW WYKONAWCZYCH

Konstytucyjny system zrodet prawa ma charakter dualistyczny. Opiera
sie na podziale zrodel prawa na zroédta prawa powszechnie obowigzujace-
go (czemu dano wyraz w szczeg6lnosci w art. 87 Konstytucji) i zrodta pra-
wa wewnetrznego (art. 93 Konstytucji). Potwierdzajac rozwigzanie przy-
jete przez ustrojodawce, Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 28 czerwca
2000 r., K 25/99, wykluczyt istnienie jakiej$ trzeciej, posredniej kategorii
zrodet prawa. Konstytucyjna regulacja zroédet prawa powszechnie obowig-
zujacego przybrata charakter wyliczenia powszechnie obowiazujacych ak-
tow normatywnych i podmiotéw uprawnionych do ich stanowienia. Akty
powszechnie obowigzujace wymieniono (w zasadzie) w art. 87 ustawy
zasadniczej, cho¢ — co Trybunat zauwaza — nie jest to wyliczenie wyczer-
pujace, poniewaz akty o charakterze powszechnie obowigzujacym wska-
zano takze w innych przepisach Konstytucji (por. np. art. 234). Takie roz-
wigzanie oznacza, ze katalog zrédet prawa powszechnie obowigzujacego
zostal w Konstytucji (cho¢ w roznych jej przepisach) zamknigty w aspek-
cie przedmiotowym: formy tego rodzaju aktow zostalty w ustawie zasad-
niczej wymienione wyczerpujaco. Natomiast zamknigcie katalogu zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego w aspekcie podmiotowym wyraza
sie¢ w tym, ze stanowi¢ je moga wytacznie podmioty wskazane w ustawie
zasadniczej (por. art. 87 ust. 2, art. 93 ust. 1, art. 95 ust. 1, art. 142 ust. 1,
art. 146 ust. 4 pkt 2, art. 148 pkt 3, art. 149 ust. 2 i 3, art. 213 ust. 2,
art. 234 oraz art. 235 Konstytucji). Nalezy jeszcze dodaé, ze procedura sta-
nowienia aktéw powszechnie obowigzujgcych jest unormowana Konstytu-
cjg lub ustawami. Ustawa zasadnicza przesadzita wiec o tym, ze akty pra-
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wa powszechnie obowigzujacego majg legitymacje konstytucyjna (wyrok
z 12 grudnia 2011 r., P 1/11).

1. Konstrukcja upowaznienia

Dorobek orzeczniczy Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacy prawidto-
wego formutowania upowaznienia do wydania aktu podustawowego jest
znaczacy. W pierwszym swoim orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny wy-
razit poglad, ze w przypadku gdy ustawodawca nie uregulowal okreslonej
kwestii w upowaznieniu do wydania aktu podustawowego nalezy to inter-
pretowac jako nieudzielenie w tym zakresie kompetencji normodawczych.
Nie mozna z ogolnie sformutowanego upowaznienia wywodzi¢ domnie-
mania zakresu regulacji aktu podustawowego. Rozporzadzenie jest wyda-
wane na podstawie upowaznienia ustawy i w celu jej wykonania. Nie moze
wkracza¢ w sferg materii prawnych regulowanych innymi ustawami lub na
ich podstawie nie moze tre$ci w nich zawartych powtarzac¢, przeksztatcac,
modyfikowaé czy syntetyzowaé (orzeczenia z: 28 maja 1986 r., U 1/86,
17 sierpnia 1988 r., Uw 3/87, 20 pazdziernika 1986 r., P 2/86, 9 kwiet-
nia 1991 r., U 9/90, 17 czerwca 1997 r., U 5/96 i 5 pazdziernika 2004 r.,
U 2/04).

Trybunat Konstytucyjny, podtrzymujac utrwalong lini¢ orzecznicza,
stwierdzit, ze przepis upowazniajacy do wydania rozporzadzenia, niezalez-
nie od dnia jego wydania, musi by¢ zgodny z aktualnie obowiazujacymi
przepisami konstytucyjnymi, a w szczegolnosci z art. 92 ust. 1 Konstytucji
(wyrok z 8 czerwca 2011 r., K 3/09).

Ustawodawca, wydajac przepis upowazniajacy, wptywa na tre$¢ rozpo-
rzadzenia. (...) Kompetencji nie mozna domniemywac z upowaznienia. Nie
mozna ich rowniez odkodowywa¢ w drodze wyktadni celowo$ciowej (wy-
rok z 12 lipca 2007 r., U 7/06).

Istota rozwigzania przyjetego w art. 92 ust. 1 Konstytucji polega wigc
na tym, ze wszystkie podstawowe kwestie dotyczace przysziej regulacji
powinny by¢ przesadzone w akcie delegujacym, czyli w ustawie (wyrok
z 26 maja 2009 r., P 58/07).

Zakres przedmiotowy rozporzadzenia nie moze by¢ rozszerzany w dro-
dze wyktadni funkcjonalnej. Brak stanowiska ustawodawcy musi by¢
interpretowany jako nieudzielenie kompetencji normodawczej (wy-
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roki z: 8 pazdziernika 2002 r., K 36/00, 14 pazdziernika 2002 r., U 4/01,
11 lutego 2003 r., P 12/02, 10 grudnia 2003 r., K 49/01, 12 maja 2004 r.,
U 1/04, 29 czerwca 2004 r., U 1/03, 26 lipca 2004 r., U 16/02, postanowie-
nia z: 31 stycznia 2007 r., S 1/07, 6 maja 2009 r., U 2/08).

(...) ustawowe upowaznienie do wydania aktu wykonawczego (rozpo-
rzadzenia) nie moze mie¢ charakteru blankietowego i nie moze pozosta-
wia¢ prawodawcy zbyt daleko idacej swobody ksztattowania merytorycz-
nych tre$ci rozporzadzenia (wyroki z: 31 marca 2009 r., K 28/08 1 26 marca
2013 r., K 11/12).

W szczegdlnosei niezgodne z Konstytucja jest takie upowaznienie, kto-
re w istocie upowaznia nie do wydania rozporzadzenia w celu wykonania
ustawy, lecz do samodzielnego uregulowania catego kompleksu zagadnien,
co do ktérych w tekscie ustawy nie ma zadnych bezposrednich unormowan
czy wskazowek. W porzadku prawnym proklamujacym zasad¢ podzialu
wladz, opartym na prymacie ustawy jako podstawowego zrodla prawa we-
wnetrznego, parlament nie moze w dowolnym zakresie cedowaé funkcji
prawodawczych na organy wtadzy wykonawczej. Zasadnicza regulacja nie
moze by¢ domeng przepisow wykonawczych, wydawanych przez organy
nienalezace do wladzy ustawodawczej. Nie jest bowiem dopuszczalne, aby
prawodawczym decyzjom organu wtadzy wykonawczej pozostawi¢ ksztat-
towanie zasadniczych elementéw regulacji prawnej'. Wymaganie umiesz-
czenia bezposrednio w tekScie ustawy kazdego zasadniczego elementu
regulacji musi by¢ szczegoélnie rygorystyczne, gdy materia dotyczy wiad-
czych form dziatania organow administracji publicznej wobec obywatela,
praw i obowigzkow organu administracji oraz obywatela w ramach stosun-
ku publicznoprawnego lub korzystania przez obywateli z ich praw 1 wolno-
$ci? (wyrok z 26 marca 2013 r., K 11/12).

! Zob. wyroki z: 25 maja 1998 r., U 19/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 47, cz. 11,
pkt 3; 26 pazdziernika 1999 r., K 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120, cz. I, pkt 2;
11 lutego 2010 ., K 15/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 11, cz. 111, pkt 2.3.

2 Por. orzeczenia z: 5 listopada 1986 r., U 5/86, OTK w 1986 r., poz. 1, cz. III;
25 lutego 1997 r., K 21/95, OTK ZU nr 1/1997, poz. 7, cz. 11, pkt 7; 22 wrze$nia
1997 ., K 25/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 35, cz. IV, pkt 5 oraz wyrok z 26 kwiet-
nia 2004 r., K 50/02, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 32, cz. I11, pkt 1.
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(...) niedopuszczalne konstytucyjnie jest takie sformutowanie upowaz-
nienia, ktoére w istocie upowaznia nie do wydania rozporzadzenia w celu wy-
konania ustawy, ale zezwala na samodzielne uregulowanie catego komplek-
su zagadnien, co do ktorych w tekscie ustawy nie ma zadnych bezposrednich
unormowan czy wytycznych (wyrok z 31 marca 2009 r., K 28/08).

Pojecie ,,upowaznienia blankietowego” zwigzane jest nie tylko z kwestig
wytycznych, ale z nieco szerszym zagadnieniem jego szczegdlowosci i pre-
cyzji w okresleniu spraw przekazanych do uregulowania (wyroki z: 9 maja
2006 r., P 4/05 1 12 lipca 2007 r., U 7/06).

Warunkiem konstytucyjnosci rozporzadzenia jest jego zgodnos¢ nie tyl-
ko z przepisami ustawy, w ktorej ma podstawe, lecz takze ze wszystkimi
innymi aktami ustawodawczymi regulujacymi bezposrednio lub posrednio
zawartag w nim materi¢. Rozporzadzenie swoja regulacja ma wykonywa¢é
ustawe, a zatem konkretyzowa¢ jej przepisy a nie uzupekia¢é jg w spo-
sOb samoistny, regulujac kwestie pominiete przez ustawodawce (posta-
nowienie z 30 sierpnia 1988 r., Uw 6/88 1 wyroki z: 29 czerwca 2004 r.,
U 1/03, 26 lipca 2004 r., U 16/02, 31 marca 2009 r., K 28/08 i 16 listopada
2009 r., U 1/09).

Rozporzadzenie nie moze jednak uzupetliaé¢ ustawy, rozbudowywac
przestanek zrealizowania jakiej$ normy prawnej okreslonej w ustawie lub
takich elementéw procedury, ktére nie odpowiadaja jej ustawowym zatoze-
niom. Modyfikacja czy uzupehianie ustawy w drodze rozporzadzenia nie
moga by¢ usprawiedliwiane tym, ze w przepisie upowazniajacym zawarte
zostato sformutowanie ,,okresla szczegdtowe zasady i tryb postgpowania”.
Rowniez organ wydajacy akt wykonawczy nie moze twierdzi¢, ze wydanie
rozporzadzania o danej tresci bylo celowe czy racjonalne, mimo ze dele-
gacja nie zawierata upowaznienia do uregulowania konkretnych materii®
(wyrok z 22 lutego 2010 r., P 16/09).

(...) wzajemne relacje miedzy ustawa a rozporzadzeniem oparte sg za-
wsze na zatozeniu, iz akt wykonawczy konkretyzuje przepisy ustawy. Wola
ustrojodawcy byto zwigkszenie rygoryzmu odnoszacego si¢ do bezposred-
nio$ci zwigzku miedzy macierzystg ustawg i rozporzadzeniem wykonaw-
czym. Art. 92 Konstytucji naktada na ustawodawce zwyktego obowiazek

3 Por. tez K. Dziatocha, uwagi do art. 92, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. I, Warszawa 2001.
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precyzyjnego i szczegdtowego formutowania zakresu delegacji, a na organy
upowaznione do wydawania rozporzadzen — obowigzek Scistego wykony-
wania delegacji. Tym samym akt wykonawczy jest $cisle zwigzany z wola
ustawodawcy, wyrazong w delegacji ustawowej. Wynika z tego bezwzgled-
ny zakaz modyfikowania czy uzupeliania upowaznienia w trakcie jego
wykonywania, nawet jesli moze si¢ to wydawac z jakiegokolwiek punk-
tu widzenia celowe. Przepisy wykonawcze muszg pozostawa¢ w zwigzku
merytorycznym i funkcjonalnym w stosunku do rozwigzan ustawowych,
poniewaz tylko w ten sposdb moga by¢ wyznaczone granice, w jakich po-
winna miesci¢ si¢ regulacja zawarta w przepisach wykonawczych (wyrok
z 18 lutego 2014 ., U 2/12).

Zaréwno wymienione orzeczenia jak i kolejne mialy wplyw na uksztal-
towanie si¢ linii orzeczniczej odnoszacej si¢ do konstytucyjnosci i le-
galnosci wydawania aktow podustawowych, a tym samym wiasciwego
sformulowania upowaznienia do ich wydawania. Warunkiem konstytu-
cyjnos$ci aktu podustawowego byto wowczas okreslenie zakresu ustawo-
wego upowaznienia oraz dopuszczalne granice wydanego na jego podsta-
wie rozporzadzenia (orzeczenia z: 16 czerwca 1986 1., U 3/86 1 5 listopada
1986 1., U 5/86).

Uzywanie zwrotu ,,rozporzadzenie okresli zasady i tryb postepowania”
W przepisie upowazniajacym (...) nie spelnia wymogu szczegdétowego
okreslenia zakresu spraw przekazanych do uregulowania i moze powodo-
wac problemy w ocenie kontroli zgodnosci przepisoéw aktu wykonawcze-
g0 z przepisem upowazniajacym, zawartym w ustawie (wyrok z 12 lipca
2007 ., U 7/06).

Szczegdtowe okreslenie materii rozporzadzenia oznacza, zZe materia ta
powinna by¢ okreslona przez wskazanie spraw rodzajowo jednorodnych
z tymi, ktére reguluje ustawa, lecz ktore nie majg zasadniczego znaczenia
z punktu widzenia zatozen ustawy i dlatego nie zostaty w niej unormowane
wyczerpujaco, a sg niezbedne dla realizacji norm ustawy. Uzycie w upo-
waznieniu pojecia ,,zasady” rozumianego jako przepisy prawa nie powinno
by¢ rozumiane, ze ustawodawca pozostawil dowolno$¢ regulacji, bowiem
granice dopuszczalnej regulacji przedmiotowych zasad wyznaczaja posta-
nowienia ustawy determinujace wykonawczy charakter tej regulacji. Poje-
cie ,tryb” oznacza, ze tryb postgpowania musi by¢ spojny z merytoryczng
regulacja zawarta w ustawie (orzeczenie z 22 kwietnia 1987 r., K 1/87).
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Przed wejsciem w zycie obowigzujacej Konstytucji wymagania dotyczace
tre$ci upowaznien zawartych w ustawie nie byly tak szczegdtowe. Nie okre-
slaty, jak art. 92 ust. 1 Konstytucji, obowigzku zamieszczenia wytycznych
dotyczacych tresci aktu podustawowego (wyrok z 29 pazdziernika 2002 r.,
P 19/01). Konstytucja z 1997 ., w art. 92 ust. 1 okreslita szczegdtowo warun-
ki wydawania rozporzadzen. Doprecyzowane zostaty wymagania, jakie musi
speti¢ upowaznienie. Nie moze ono mie¢ charakteru blankietowego i nie
moze pozostawi¢ prawodawcy zbyt daleko idgcej swobody w ksztattowa-
niu merytorycznych tresci rozporzadzenia. Ponadto upowaznienie powinno
okresla¢ ,,wytyczne” dotyczace tresci aktu. Wypowiedzi Trybunatu Konstytu-
cyjnego dotyczace konstytucyjnosci upowaznien do wydawania aktow pod-
ustawowych uksztattowane w poprzednio obowigzujacym porzadku konsty-
tucyjnym zachowaly swoja aktualno$¢ rowniez po 17 pazdziernika 1997 r.

Trybunal Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie sta-
wial pytanie, na ile konieczne jest orzekanie o niekonstytucyjnosci wszyst-
kich upowaznien ustawowych, ktore weszty w zycie przed 17 pazdziernika
1997 1., jesli nie zawierajg wytycznych. Trybunat konstatowat, ze Konstytu-
cja nie przewidywata uchylenia przepiséw ustaw zawierajgcych upowaznie-
nia do wydania rozporzadzenia, pozbawionych wytycznych, ani nie okresla
terminu ich dostosowania do art. 92 ust. 1 Konstytucji. Trybunal podkre-
slat jednak, ze uzupelienie upowaznienia o wytyczne powinno nastapic
,»przy okazji” nowelizacji danej ustawy. Ponadto Trybunat w orzeczeniach
wydanych w ostatnich kilku latach przyjmowat, ze od uchwalenia i wejscia
w zycie Konstytucji ming¢to juz wystarczajaco duzo czasu, aby ustawodawca
dostosowal przedkonstytucyjne przepisy upowazniajace do wymagan art. 92
ust. 1 Konstytucji®. (...) Zarazem z dotychczasowego orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego wynika, ze dla oceny konstytucyjnosci tresci normy
prawnej miarodajny jest stan konstytucyjny z dnia orzekania, przy ocenie
za$ kompetencji prawotworczej do wydania badanego przepisu i trybu jego
ustanowienia — stan konstytucyjny z dnia wydania przepisu’.

* Por. wyroki z: 29 maja 2002 r., P 1/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 36; 6 maja
2003 r., P 21/01, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 37; 26 kwietnia 2004 r., K 50/02, OTK
ZU nr 4/A/2004, poz. 32.

> Por. wyroki z: 25 listopada 1997 r., U 6/97 oraz z 26 pazdziernika 1999 r.,
K 12/99 i powotane tam orzecznictwo.
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(...) przepis upowazniajacy do wydania rozporzadzenia, niezaleznie od
dnia jego wydania, musi by¢ zgodny z aktualnie obowiazujacymi przepi-
sami konstytucyjnymi, w szczegolnosci za$ z art. 92 ust. 1 Konstytucji (...)
(wyrok z 15 lutego 2010 r., K 15/09).

Tre$¢ art. 92 ust. 1 Konstytucji zawiera stanowisko rysujace si¢
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jeszcze przed wejsciem
w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Wskazane stanowisko nie ze-
zwala na formutowanie ,,blankietowych” upowaznien ustawowych (wy-
roki z: 13 listopada 2001 r., K 16/01, 26 pazdziernika 1999 r., K 12/99,
28 listopada 2005 r., K 22/05, 25 stycznia 2005 r. K 25/04 i 16 stycznia
2007 r., U 5/06).

Art. 92 ust. 1 Konstytucji przejat istniejaca wezesniej konstrukcje rozpo-
rzadzenia ministrow, dodatkowo zwiekszajac wymagania konieczne dla ich
wydawania (wyrok z 5 stycznia 1998 r., P 2/97). Z tresci art. 92 Konstytucji
wynika, ze ustrojodawca mial wolg petnego — podmiotowego i przedmio-
towego — okreslenia zakresu prawodawstwa podustawowego. W tym celu
natozony zostal na ustawodawce obowigzek precyzyjnego i szczegdbtowego
formutowania zakresu upowaznienia, a przez to takze obowigzkéw orga-
néw uprawnionych do jego zrealizowania. W taki sposob rozporzadzenie
wykonawcze zostato silniej zwigzane z wolg ustawodawcy. Okreslone zo-
staty tez Scisle granice, w obrebie ktorych organ wydajacy rozporzadze-
nie ma mozliwo$¢ wyboru rozwigzan (wyroki z: 26 lipca 2004 r., U 16/02
i 18 wrzesnia 2006 r., K 27/05).

Art. 92 ust. 1 Konstytucji zawiera z jednej strony dyrektywy adresowane
do ustawodawcy, ktory udziela upowaznien do wydawania rozporzadzen,
a z drugiej strony dyrektywy adresowane do organu wydajacego rozpo-
rzadzenie na podstawie upowaznienia ustawowego (wyroki z: 31 sierpnia
2006 r., P 6/06, 22 lutego 2010 r., P 16/09 i 9 marca 2011 r., P 15/10).

Niedopuszczalne jest sformulowanie upowaznienia, ktoére w istocie upo-
waznia nie do wydania rozporzadzenia w celu wykonania ustawy, lecz do
samodzielnego uregulowania kompleksu zagadnien bez wskazéwek w tek-
$cie ustawy. Ustawowe umocowanie do wydania rozporzadzenia nie moze
pozostawia¢ prawodawcy zbyt daleko idacej swobody ksztaltowania me-
rytorycznych tresci rozporzadzenia. Akt wykonawczy wydany na podsta-
wie wadliwego — w rozumieniu art. 92 ust. 1 Konstytucji — upowaznienia
ustawowego traci swoj wykonawczy charakter i z tego powodu nie moze
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W sposob pozytywny przejsé testu zgodnosci z Konstytucja (wyrok z 23 lu-
tego 2010 ., K 1/08).

Powigzanie unormowan art. 87 ust. 1 i art. 92 Konstytucji z ogdlnymi
konsekwencjami zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Kon-
stytucji) prowadzi do wniosku, ze nie moze obecnie w systemie prawa po-
wszechnie obowigzujgcego pojawiaé si¢ zadna regulacja podustawowa,
ktora nie znajduje bezposredniego oparcia w ustawie i ktdra nie stuzy jej
wykonaniu, stosownie do modelu okreslonego w art. 92 ust. 1. W tym sen-
sie wylaczno$¢ ustawy nabrata zupetnego charakteru, poniewaz nie ma ta-
kich materii, w ktéorych moglyby by¢ stanowione regulacje podustawowe
(o charakterze powszechnie obowiazujacym) bez uprzedniego ustawowego
unormowania tych materii (wyrok z 16 lutego 2010 r., P 16/09).

Nie mozna bowiem wykonywac¢ w drodze rozporzadzenia tego, co nie zo-
stato uregulowane w ustawie. Przepisy aktu wykonawczego musza pozosta-
waé w zwigzku merytorycznym i funkcjonalnym z rozwigzaniami ustawowy-
mi® (wyroki z: 15 lutego 2010 1., K 15/09 1 23 lutego 2010 r., K 1/08).

Trybunatl Konstytucyjny podkresla, ze wykonawczy charakter rozpo-
rzadzenia determinuje tre$¢ upowaznienia do jego wydania. Musi by¢ ono
sformutowane w taki sposob, aby odsytato do unormowania tylko takich
spraw, ktore sg przedmiotem ustawy i ktore stuza realizacji tych samych
celow, jakie znajduja wyraz w przepisach ustawy. Dlatego przepisy usta-
Wy upowazniajacej, a w szczegolnosci przepis upowazniajacy, powinny
wyznacza¢ co najmniej w sposob ogoélny, lecz jednoczesnie dostatecznie
wyrazny, kierunek unormowan, ktoére maja nastapi¢ w drodze rozporzadze-
nia (wyrok z 7 listopada 2000 r., K 16/00). Rozporzadzenie nie moze wigc
bez wyraznego upowaznienia ustawy wkracza¢ w sfere materii prawnych
regulowanych innymi ustawami, nie moze takze zawartych w nich tresci
przeksztalcaé, czy modyfikowaé, a nawet nie powinno ich powtarzaé (wy-
roki z: 7 listopada 2000 r., K 16/00, 19 kwietnia 1999 r., U 3/98, z 31 marca
2009 r., K 28/08 i 30 czerwca 2009 r., P 45/08).

Rozporzadzenie jest zatem funkcjonalnym uzupekieniem ustawy. Usta-
wa powinna jednak pozostawi¢ organowi upowaznionemu pewng samo-
dzielno§¢ w unormowaniu materii, ktorej rozporzadzenie dotyczy. Istotne
jest, aby podmiot wydajacy rozporzadzenie mogl prawidtowo odczytac in-

¢ Por. wyrok z 12 lipca 2007 r., U 7/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 76.
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tencje ustawodawcy na podstawie wytycznych zawartych w upowaznieniu
(wyrok z 26 maja 2009 r., P 58/07)

(...) rozporzadzenie spelnia konstytucyjne wymogi, o ile zostato wyda-
ne przez organ upowazniony, shuzy realizacji ustawy i1 mie$ci si¢ w zakre-
sie spraw przekazanych do uregulowania. Tym samym regulacje zawarte
w rozporzadzeniu muszg by¢ zdeterminowane co do tresci i celu przez cel
wykonywanej ustawy i nie moga by¢ sprzeczne z unormowaniami usta-
wowymi. Wskaza¢ trzeba, ze — nawet w odniesieniu do przestepstw i kar
za nie, podlegajacych rygorom z art. 42 Konstytucji — wylgczno$¢ ustawy
w sferze okre$lania podmiotu, znamion przestepstwa oraz kary nie wyklu-
cza dopuszczalnosci doprecyzowania tych elementow w aktach wykonaw-
czych, byle akty te spelnialy wymogi okreslone w art. 92 Konstytucji (wy-
rok z 8 lipca 2009 r., K 13/08)

Art. 92 ust. 1 Konstytucji okre$la warunki, jakim powinno odpowiadaé
upowaznienie ustawowe, a jednoczesnie pozwala ustali¢ przestanki legal-
nosci aktu wykonawczego. Rozporzadzenie jest legalne, jesli: zostalo
wydane przez organ upowazniony, stuzy realizacji ustawy i miesci sie
w zakresie spraw przekazanych przez nia do uregulowania, odpowiada
merytorycznej tresci dyrektywnej, ktorej wykonaniu przepisy rozpo-
rzadzenia maja stuzy¢.

Z art. 92 Konstytucji wynika, ze ustrojodawca miat wol¢ petnego, pod-
miotowego i przedmiotowego okreslenia zakresu prawodawstwa podusta-
wowego i w tym celu natozony zostat na ustawodawce zwyktego obowigzek
precyzyjnego i szczegdtowego sformutowania zakresu delegacji, a przez
to takze obowiazek organow upowaznionych do $cistego jej wykonania.
Akt wykonawczy jest tym samym $cisle zwigzany z wolg ustawodawcy,
wyrazong w ustawowej delegacji” (wyroki z: 16 wrzesnia 2008 r., U 5/08,
31 marca 2009 r., K 28/08).

Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze ustawowe upowaznienie do
wydania aktu wykonawczego (rozporzadzenia) powinno by¢ konkretne
(...). Ponadto upowaznienie do wydania rozporzadzenia podlega zawsze
Scistej wyktadni (...) Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r., w wy-
roku z 25 maja 1998 r., U 19/97 (...) Trybunal Konstytucyjny wskazat,
ze w porzadku prawnym proklamujacym zasad¢ podziatu i rownowagi
wladzy, opartym na prymacie ustawy jako podstawowego zrodta prawa
wewnetrznego, parlament nie moze w dowolnym zakresie ,,cedowac”
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funkcji prawodawczych na organy wtadzy wykonawczej. Prawodawcze
decyzje organu wladzy wykonawczej nie moga ksztattowac zasadniczych
elementow regulacji prawnej’ (wyroki z: 15 lutego 2010 r., K 15/09
i 10 marca 2010 r., U 5/07).

Stosownie do brzmienia art. 92 ust. 1 Konstytucji zdania drugiego (...)
ustawodawca jest obowigzany tak budowac ustawowe upowaznienie, by
na jego podstawie mozliwa byta odpowiedz na trzy pytania: kto ma prawo
wydania aktu, co w tym akcie ma zosta¢ uregulowane i jak maja by¢ uregu-
lowane dane kwestie (wyrok z 19 czerwca 2008 r., P 23/07).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego,
zakres materii, ktora moze by¢ przekazana ustawa do regulacji w rozpo-
rzadzeniu, powinien by¢ okreslony ,,poprzez wskazanie spraw rodzajowo
jednorodnych z tymi, ktore reguluje ustawa, lecz ktore nie maja zasadnicze-
g0 znaczenia z punktu widzenia zatozen ustawy i dlatego nie zostaty unor-
mowane w niej wyczerpujaco, a sg niezbedne do realizacji norm ustawy’™
(wyroki z: 8 stycznia 2013 r., K 38/12 1 18 lutego 2014 r., K 29/12).

Tres¢ i cel rozporzadzenia sg zdeterminowane przez cel ustawy. Przepisy
wykonawcze muszg pozostawaé w zwigzku merytorycznym i funkcjonalnym
w stosunku do rozwigzan ustawowych, poniewaz tylko w ten sposoéb mogg
by¢ wyznaczone granice, w jakich powinna miesci¢ si¢ regulacja zawarta
w przepisach ustawodawczych. Podkreslenie konieczno$ci uwzglednienia
zaleznosci o charakterze funkcjonalnym ma istotne znaczenie zwlaszcza
w tych sytuacjach, kiedy delegacja moze, co do swojego zakresu, wywotac
watpliwosci (wyroki z: 16 lutego 1999 r., SK 11/98, 9 kwietnia 2001 r.,
U 10/00, 31 sierpnia 2006 r., K 25/06 i 16 stycznia 2007 r., U 5/06).

(...) 1) rozporzadzenie powinno by¢ wydane na podstawie wyraznego,
szczegdtowego upowaznienia ustawy w zakresie okre§lonym w upowaznie-
niu, w celu wykonania ustawy (niedopuszczalne jest domniemanie kompeten-
cji do wydania rozporzadzenia); 2) akt ten nie moze by¢ sprzeczny nie tylko
z ustawg, na podstawie ktorej zostat wydany, ale 1 z normami konstytucyjnymi,

7 Zob. tez wyrok z 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK ZU nr 2/1998, poz. 12.

8 Teza orzeczenia z 22 kwietnia 1987 r., K 1/87, OTK w 1987 r., poz. 3; podob-
nie — po wejsciu w zycie obecnej Konstytucji — m.in. wyroki z: 7 listopada 2000 r.,
K 16/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 257; 29 pazdziernika 2002 r., P 19/01, OTK ZU
nr 5/A/2002, poz. 67; 12 lipca 2007 r., U 7/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 76.
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a takze z wszelkimi obowigzujacymi ustawami, ktore w sposob bezposredni
lub posredni reguluja materie bedace przedmiotem rozporzadzenia; 3) jezeli
rozporzadzenie ma okresli¢ tryb postepowania, to powinno to zrobic¢ tak, aby
zachowana byta spojno$¢ z przepisami (wyrok z 31 marca 2009 r., K 28/08)

Niedopuszczalne jest domniemanie kompetencji do wydania rozporza-
dzenia (wyrok z 11 lutego 2010 r., K 15/09).

Dlatego przepisy ustawy upowazniajacej, a w szczegolnosci przepis
upowazniajgcy, powinny wyznacza¢ co najmniej w sposob ogdlny, lecz
jednoczesnie dostatecznie wyrazny, kierunek unormowan, ktore maja na-
stapi¢ w drodze rozporzadzenia. (...) Rozporzadzenie nie moze wigc bez
wyraznego upowaznienia ustawy wkracza¢ w sfere materii prawnych regu-
lowanych innymi ustawami, nie moze takze zawartych w nich tresci prze-
ksztatcaé, czy modyfikowaé, a nawet nie powinno ich powtarza¢ (wyro-
ki z: 7 listopada 2000 r., K 16/00, 19 kwietnia 1999 r., U 3/98 i 31 marca
2009 r., K 28/08).

W odniesieniu do kryteriow konstytucyjnos$ci upowaznienia do wyda-
nia rozporzadzenia Trybunat stoi na stanowisku, ze ustawodawca powinien
unika¢ postugiwania si¢ w nim takimi sformutowaniami jak ,,zasady”, o ile
blizej nie wyjasnia w ustawie jego znaczenia. Upowaznienie powinno by¢
konkretne, co wyklucza samodzielne regulowanie rozporzadzeniem catego
kompleksu zagadnien, do ktorych w teks$cie ustawy nie ma zadnych bezpo-
srednich wytycznych. Ponadto upowaznienie do wydania rozporzadzenia
podlega zawsze $cistej wyktadni (wyrok z 31 marca 2009 r., K 28/08).

Upowaznienie do wydania aktu podustawowego nie moze przekazy-
wa¢é¢ do uregulowania spraw nalezacych do materii ustawowej. Usta-
wa nie moze upowaznia¢ do normowania takich materii w rozporzadzeniu.
Takie upowaznienie nalezy uzna¢ za sprzeczne z Konstytucjg. Rola roz-
porzadzenia jest konkretyzacja ustawy, a nie jej uzupelnianie (wyrok
z 28 czerwca 2000 1., K 25/99).

(...) Po pierwsze w drodze delegacji ustawowej do prawotworstwa ad-
ministracyjnego nie moze zosta¢ przekazane uprawnienie do zmiany prze-
piséw rangi ustawowej. Po drugie, upowaznienia ustawowe nie moga dele-
gowac prawa do wkraczania w materi¢ zastrzezona wytacznie dla regulacji
ustawowej. Po trzecie, wydane na podstawie delegacji ustawowej przepisy
prawne o charakterze wykonawczym winny by¢ wyraznie trescig dyspozy-
cji ustawowych i stuzy¢ ich realizacji. Jesli wymagania takie nie sg spetnio-
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ne, to przepisy podustawowe nalezy uznaé¢ za niekonstytucyjne™ (wyroki
z: 10 marca 2010 r., U 5/07 1 22 listopada 2010 r., P 28/08)

Upowaznienie ustawowe nie moze przekazywac do unormowania w dro-
dze rozporzadzenia spraw o istotnym znaczeniu dla tresci danej ustawy
(wyrok z 28 czerwca 2000 r., K 34/99). Wyktadnia przepisu udzielajacego
kompetencji prawotworczych musi uwzglednia¢ dyrektywy interpretacyj-
ne wynikajgce z przepisoOw konstytucyjnych dotyczacych tworzenia prawa
(wyroki z: 20 pazdziernika 1998 r., K 7/98 1 16 stycznia 2007 r., U 5/06).

Stosownie do art. 92 ust. 1 zd. 1 intencja ustrojodawcy byto zapewnie-
nie jak najpelniejszego zakresu regulacji prawnej na poziomie ustawowym
1 zwiazanie zakresu i tresci prawodawstwa podustawowego wola ustawo-
dawcy. Rozporzadzenie jest aktem wykonawczym, wydawanym na podsta-
wie ustawy i w celu jej wykonania. Aby rozporzadzenie moglo by¢ uznane
za legalne i konstytucyjne, musi by¢ wydane na podstawie wyraznego, pre-
cyzyjnego i szczegdtowego (tak pod wzgledem podmiotowym i przedmio-
towym) upowaznienia ustawowego. Kazdy przypadek niewtasciwej realiza-
cji upowaznienia ustawowego stanowi naruszenie zawartych w Konstytucji
przepiséw proceduralnych. Oprdocz niesprzecznosci z aktem ustawodaw-
czym, z ktérego wynika delegacja i na podstawie ktérego zostato wyda-
ne, rozporzadzenie nie moze by¢ sprzeczne z normami konstytucyjnymi,
a takze z aktami ustawodawczymi, ktére posrednio lub bezposrednio doty-
cza materii bedacej przedmiotem rozporzadzenia (wyroki z: 5 pazdziernika
1999 r., U 4/99, 5 listopada 2001 r., U 1/01, 5 pazdziernika 2004 r., U 2/04
129 czerwca 2006 r., U 3/06, 27 lipca 2009 r., K 36/08 i 8 stycznia 2013 r.,
K 38/12).

Trybunal potwierdza tez¢ wyrazong ostatnio w wyroku z 22 marca
2007 ., U 1/07, zgodnie z ktdrg ,,wzajemne relacje pomiedzy ustawg a roz-
porzadzeniem oparte sg zawsze na zatozeniu, ze akt wykonawczy konkre-
tyzuje przepisy ustawy. [Akt wykonawczy| wydany moze by¢ tylko w za-
kresie okreslonym w upowaznieniu, w jego granicach i w celu wykonania
ustawy w zgodzie z normami konstytucyjnymi, a takze z wszystkimi obo-
wiazujacymi ustawami (wyroki z: 16 wrzesnia 2008 r., U 5/08 i 31 marca
2009 r., K 28/08).

® Wyrok z 5 listopada 2001 r., U 1/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 247.
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Cel ustawy musi byé okreSlony w oparciu o analize¢ przyjetych
w ustawie rozwigzan, nie moze by¢ wiec rekonstruowany samoistnie,
arbitralnie i w oderwaniu od konstrukcji aktu zawierajacego delega-
cje. Przepisy wykonawcze musza pozostawaé w zwigzku merytorycznym
1 funkcjonalnym w stosunku do rozwigzan ustawowych, poniewaz tylko
w ten sposob mogg by¢ wyznaczone granice, w jakich powinna miescic si¢
regulacja zawarta w tych przepisach. Koniecznos¢ uwzglednienia zalezno-
$ci o charakterze funkcjonalnym ma istotne znaczenie w tych zwlaszcza
sytuacjach, kiedy delegacja moze, co do swojego zakresu, wywota¢ wat-
pliwos$ci interpretacyjne. W wypadku pojawienia si¢ takich watpliwosci
podstawowe znaczenie ma okreslenie niezbednych §rodkdw i instrumentow
prawnych do urzeczywistnienia celow zaktadanych przez ustawodawce.
Nie oznacza to jednak odejécia od zasad mozliwie $Scistej wyktadni, ponie-
waz interpretacja przepisow okreslajacych kompetencje normodawcze nie
moze by¢ dokonywana przy zastosowaniu wyktadni rozszerzajacej i celo-
wosciowej. Regulacje zawarte w przepisach wykonawczych nie mogg pro-
wadzi¢ do zakwestionowania spojnosci i wewngtrznej harmonii rozwigzan
przyjetych bezposrednio w samej ustawie. Delegacja ustawowa nie moze
by¢ interpretowana jako dajaca upowaznienie do wprowadzenia regulacji
naruszajacych normy wyzszego rzgdu, a wiec normy ustawowe i konsty-
tucyjne. W konsekwencji przy wykonywaniu delegacji poszukiwaé na-
lezy takiego kierunku regulacji wykonawezej, ktory umozliwi — przy
respektowaniu celu, ktéremu ma ona stluzy¢é — zachowanie zgodnoSci
z przepisami wyzszego rzedu (wyroki z: 8 grudnia 1998 r., U 7/98, 16 lu-
tego 1999 ., SK 11/98 1 5 grudnia 2007 r., K 36/06).

Konstytucja wymaga, aby szczegdlowe upowaznienie zawarte byto
w ustawie, a nie w konkretnym przepisie ustawowym (wyrok z 1 lutego
2005 r., U 14/02). Przepis upowazniajacy do wydania aktu podustawowego
odpowiada utrwalonym w praktyce legislacyjnej zasadom techniki prawo-
dawczej o ile wyraznie oddaje intencje ustawodawcy, nie ma charakteru
ogolnikowego 1 nie przekazuje do unormowania aktem wykonawczym
spraw nie wyjasnionych lub nasuwajacych trudno$ci przy opracowywaniu
ustawy. Konsekwencjg przestrzegania tych wymagan jest taka konstrukcja
aktu wykonawczego, iz zamieszcza si¢ w nim jedynie te przepisy, ktore
regulujg tylko sprawy wyraznie przekazane w upowaznieniu zawartym
w ustawie (wyrok z 26 czerwca 2001 r., U 6/00).
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Upowaznienie nie moze ulega¢ dowolnej modyfikacji, ani uzupetieniu
w trakcie jego wykonywania. Odstepstwa od tresci upowaznienia usta-
wowego nie moga by¢ usprawiedliwione wzgledami praktycznymi (np.
spotecznymi lub ekonomicznymi), ani potrzebami szybszego rozstrzyga-
nia prawnych problemoéw decyzyjnych (wyroki z: 11 maja 1999 r., P 9/98,
5 pazdziernika 1999 r., U 4/99, 26 lipca 2004 r., U 16/02 1 5 pazdziernika
2004 r., U 2/04).

Podustawowe akty prawne moga zawiera¢ jedynie takie uregulowania,
ktére stanowia dopelnienie regulacji zastrzezonej dla materii ustawowej,
pod warunkiem, ze spetniaja wymagania okre$lone w art. 92 ust. 1 Kon-
stytucji. Rozporzadzenie moze by¢ wydane tylko na podstawie wyrazne-
go, tzn. nie opartego tylko na domniemaniu lub wyktadni celowosciowe;j,
szczegOlowego upowaznienia ustawy w zakresie okre§lonym w upowaz-
nieniu, w granicach upowaznienia ustawy i w celu jej wykonania, nadto
za$ —w zgodzie z normami Konstytucji, a takze ze wszystkimi obowigzuja-
cymi aktami ustawodawczymi. Naruszenie chocby jednego z powyzszych
warunkdéw moze uzasadnia¢ zarzut niezgodnosci rozporzadzenia z ustawg
(wyroki z: 6 marca 2002 r., P 7/00, 16 stycznia 2007 r., U 5/06, 22 lipca
2008 r., K 24/07).

(...) nie jest mozliwe w praktyce, aby w ustawach regulowaé wszystkie
zagadnienia prawa podatkowego. Powoduje to konieczno$¢ korzystania —
w zakresie niewylaczonym m.in. przez art. 217 Konstytucji — z upowaznien
ustawowych. Akty wykonawcze do ustawy moga zawiera¢ takie uregulo-
wania, ktore stanowia dopelnienie regulacji zastrzezonej dla materii usta-
wowej pod warunkiem, ze spelniaja wymagania okre§lone w art. 92 ust. 1
Konstytucji. Akty podustawowe moga zatem zawiera¢ wytacznie regulacje
uzupetniajgce — w sposob zgodny z ustawa — to, co uregulowane zostato
w ustawie i tylko w zakresie nie przesadzajacym o istotnych elementach
konstrukcji podatku (wyroki z: 1 wrzesnia 1998 r., U 1/98, 6 marca 2002 r.,
P 7/00 1 27 lipca 2009 r., K 36/08).

Punktem wyjscia oceny konstytucyjnosci przepiséw upowazniajacych
do wydawania aktéw wykonawczych dotyczacych realizacji prawa do na-
uki byto przy tym zawsze zalozenie, ze skoro maja one wptyw na realizacje
konstytucyjnych praw jednostki (por. art. 70 ust. 1 Konstytucji), powinny
zosta¢ poddane rygorom wynikajacym z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Prze-
pis ten wymaga formy ustawowej dla wszystkich unormowan dotyczacych
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ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki, totez zakres materii
pozostawianych do unormowania w rozporzadzeniu jest z zatozenia wez-
szy niz zakres materii ogolnie dozwolony na tle art. 92 ust. 1 Konstytucji
(na temat specyfiki relacji migdzy ustawa i aktami wykonawczymi w sferze
prawa do nauki por. postanowienie S 1/07 oraz wyroki z: 8 stycznia 2013 r.,
K 38/12 1 24 wrzesnia 2013 r., K 35/12).

Ustawodawca, przy formutowaniu upowaznienia do wydania aktu pod-
ustawowego, powinien unika¢ postugiwania si¢ takimi sformutowaniami
jak ,,zasady” o ile w ustawie nie wyjasnia si¢ jego znaczenia. Upowaz-
nienie powinno odpowiada¢ wymaganiom konkretnosci, wykluczajacej
samodzielne regulowanie rozporzadzeniem calego kompleksu zagadnien,
co do ktérych w ustawie nie ma bezposrednich wskazowek. Wyrazenia:
»tryb” i ,,szczegdétowe warunki” nie sa pojeciami jednoznacznymi i moga
budzi¢ watpliwosci interpretacyjne. Termin ,,tryb” w jezyku polskim ro-
zumiany jest m.in. jako ,,ustalony porzadek, zwyczaj zatatwiania okres-
lonych spraw; metoda postgpowania; sposob; system”. Termin ,,tryb”
w jezyku prawniczym oznacza najczesciej procedure rozpatrywania
okreslonych spraw i1 nie moze by¢ odnoszony do metody dziatania or-
ganow wiadzy publicznej, rozumianej jako zbiér zasad materialno-praw-
nych. Przy wydawaniu rozporzadzenia nalezy odpowiednio odnies$¢ si¢
do upowaznienia nakazujacego okreslenie szczegdlowych zasad i trybu.
W tym pojeciu nie miesci si¢ wydawanie regulacji o charakterze mate-
rialno-prawnym. Jezeli rozporzadzenie ma okresli¢ tryb postepowania, to
winno to czyni¢ w taki sposob, aby zachowana zostata spojnosé z posta-
nowieniami ustawy. Okreslenie przez rozporzadzenie trybu postepowania
winno uwzgledni¢ zachowanie spdjnosci z postanowieniami ustawy. Ter-
min ,,warunek” funkcjonuje w kilku znaczeniach. Oznacza m.in. ,,czyn-
nik, od ktérego uzaleznione jest istnienie czegos$”, a takze ,,zastrzezenie,
od ktérego spetnienia zalezy dotrzymanie, zrealizowanie czego$; wyma-
gania stawiane przy zawieraniu jakiejs umowy”. W jezyku prawniczym
termin ,,warunki”, w liczbie mnogiej, jest uzywany m.in. na okreslenie za-
sad regulujacych okreslone zagadnienie. W tym znaczeniu méwi si¢ m.in.
o warunkach ptatnosci lub o warunkach wykonania §wiadczenia okreslo-
nych w umowie (wyroki z: 4 listopada 1997 r., U 3/97, 8 grudnia 1998 r.,
U 7/98, 11 maja 1999 r., P 9/98, 7 listopada 2000 r., K 16/00 11 grudnia
2000 r., U 2/00 i 31 marca 2009 r., K 28/08).
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W rozporzadzeniu mogg by¢ zawarte definicje pod warunkiem, ze sa
ustanowione tylko na potrzeby tego rozporzadzenia. Nie moga by¢ wia-
zace w calym systemie prawa. Ustawa upowaznila do okreslenia warun-
kow, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie. Dokonata
jednocze$nie podziatlu materii na normatywna, ktora zostata uregulowana
w ustawie oraz techniczng, celowo pozostawiong do uregulowania w roz-
porzadzeniu. Jezeli w wydanym na podstawie takiej delegacji rozporzadze-
niu zawarto definicj¢ wylacznie na potrzeby tego rozporzadzenia, to gra-
nice upowaznienia ustawowego nie zostaty przekroczone (wyrok z 2 lipca
2002 r., P 11/01).

Rozporzadzenie oparte na niekonstytucyjnym przepisie, niezaleznie od
tresci tego aktu, jest niezgodne roéwniez z sama Konstytucja. Rozporzadzenie
wydane na podstawie przepisu, ktory z powodu stwierdzenia przez TK jego
niezgodnosci z Konstytucja traci moc obowiazujaca, musi rowniez utracic sta-
tus zrodta powszechnie obowigzujacego prawa (wyroki z: 18 marca 2003 r.,
K 50/01, 12 wrzesénia 2006 r., K 55/05 1 9 marca 2011 r., P 15/10).

2. Zakaz przekazywania kompetencji normodawczej innemu organowi
(zakaz subdelegacji)

W porzadku prawnym proklamujacym zasade podzialu i rownowagi
wladzy, opartym na prymacie ustawy jako podstawowego zrodia prawa,
parlament nie moze w dowolnym zakresie ,,cedowac” funkcji prawodaw-
czych na organy wladzy wykonawczej. Prawodawcze decyzje organu wia-
dzy wykonawczej nie moga ksztalttowac zasadniczych elementéw regulacji
prawnej (wyroki z: 24 marca 1998 r., K 40/97, z 25 maja 1998 r., U 19/97,
8 czerwca 2011 1., K 3/09).

Trybunat Konstytucyjny badat problem mozliwosci przekazania w upo-
waznieniu uprawnien do subdelegacji. Wyrazil wowczas poglad, ze nawet
jezeli dopuszczalna moze by¢ subdelegacja oparta wylgcznie o elemen-
ty wtorne o charakterze porzadkowym, to jest to zjawisko niepozadane,
bowiem praktyka taka prowadzi do wielostopniowo$ci i nadmiernego
rozczlonkowania regulowanej materii prawnej (orzeczenie z 16 czerwca
1986 1., U 3/86). Za niezgodne z Konstytucja Trybunat uznal formutowanie
wielostopniowej konstrukcji wykonania upowaznienia ustawowego (orze-
czenie z 22 lutego 1989 r., U 19/88).
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Norma okreSlona w art. 92 ust. 2 Konstytucji powinna byé¢ rozu-
miana jako calkowity zakaz subdelegacji kompetencji do wydawania
rozporzadzen. Poniewaz rozporzadzenie jest jedyng formg stanowienia
podustawowych przepisow prawa powszechnie obowigzujgcego, zakaz
subdelegacji ma w tym zakresie charakter zupelny (wyrok z 15 listopada
1999 r., U 8/98).

Zakaz subdelegacji oznacza, ze organ upowazniony do wydania roz-
porzadzenia nie moze przekaza¢ swoich kompetencji innemu. Przepisy
konstytucyjne obowiazujace przed 17 pazdziernika 1997 r. nie wykluczaty
catkowicie subdelegacji kompetencji prawodawczych pod warunkiem, ze
zakres materii przekazanych do unormowania nie wykraczat poza konsty-
tucyjne granice okreslajace warunki do wydawania aktow podustawowych.
Przyjmowano wowczas, ze przedmiotem subdelegacji nie mogg by¢ sprawy
nalezace do essentialia materii przekazanej do unormowania przez organ
upowazniony w ustawie, natomiast mogly to by¢ zagadnienia wymagajace
czestych zmian regulacji (wyroki z: 8 lipca 2002 r., SK 41/01 1 8 pazdzier-
nika 2002 r., K 36/00).

3. Ustawowe wytyczne do tresci aktu

Szczegdtowe upowaznienie do wydania rozporzadzenia musi
uwzglednia¢ aspekt podmiotowy i przedmiotowy oraz treSciowy, czy-
li okresla¢ wytyczne dotyczace tresci aktu. Wytyczne stanowig nowos$¢
w naszym systemie prawnym. Wobec kategorycznosci obecnego sformuto-
wania konstytucyjnego za niewatpliwe nalezy uzna¢, ze wszelkie upowaz-
nienie ustawy, w odniesieniu do ktoérego nie da si¢ wskazac¢ zadnych tresci
ustawowych, ktore petityby role wytycznych dotyczacych tresci aktu, jest
sprzeczne z Konstytucja. Wprowadzenie w Konstytucji zasady materialne-
go upowaznienia (wytyczne) co do przedmiotu regulacji w akcie wykonaw-
czym oznaczato zasadnicza nowo$¢ normatywna (wyroki z: 25 stycznia
2005 r. K 25/04 1 9 maja 2006 ., P 4/05).

Art. 92 Konstytucji nie zdefiniowatl pojecia ,,wytycznych”. (...) Trybu-
nat wskazal, ze w pracach Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodo-
wego podnoszono, ze ,,wytyczne” to ten fragment polecen, ktdry nie tylko
wskazuje zakres i typ spraw, ale zawiera rowniez pewne kierunki dotyczace
tresci rozporzadzenia. Wskazdwki te ograniczatyby swobode tresci rozpo-
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rzadzenia. Za wytyczne uznano wskazanie celu — kierunku, ktory miatby
by¢ osiagnigty w danym akcie (por. Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia
Narodowego, Biuletyn nr XXXVIII, s. 21 — debata w podkomisji redak-
cyjnej 19 sierpnia 1996 r.) (wyroki z: 31 marca 2009 r., K 28/08, 11 lutego
2010 ., K 15/09 i 3 kwietnia 2012 r., K 12/11).

Trybunal Konstytucyjny odniost si¢ do tego pojgcia w oparciu o po-
glady przedstawicieli nauk prawnych oraz Rady Legislacyjnej, ze sg to
wskazowki dotyczace tresci aktu normatywnego oraz wskazania co do
kierunku merytorycznych rozwigzan, ktore maja znalez¢é w nim wyraz.
Wskazania zawarte w ustawie musza dotyczy¢ materialnego ksztaltu
regulacji, ktora ma by¢ zawarta w rozporzadzeniu. Wskazania doty-
czace spraw proceduralnych (np. nakazujace by ustanowienie rozporza-
dzenia nastepowato ,,w porozumieniu” czy ,,po zasi¢gni¢ciu opinii”’) nie
moga zastapi¢ wytycznych merytorycznych, o ktorych mowa w art. 92
ust. 1 Konstytucji.

Na podstawie jezykowego rozumienia mozna uznaé, ze wytyczne to
wskazowki co do tresSci aktu normatywnego, wskazania co do kierunku
merytorycznych rozwigzan, ktore maja znalez¢ w nich wyraz. W ustawie
nalezy zawrze¢ merytoryczng tre$¢ dyrektywna, ktdrej wykonaniu przepisy
rozporzadzenia maja stuzy¢, a upowaznienie powinno by¢ na tyle szczegé-
towe, aby czytelny byl zamiar ustawodawcy (wyrok z 7 listopada 2000 r.,
K 16/00).

Wszelkie upowaznienie ustawy, w odniesieniu do ktérego nie da si¢
wskaza¢ zadnych tresci ustawowych, ktore petnityby role ,,wytycznych
dotyczacych tresci aktu”, jest sprzeczne z Konstytucjg. Brak owych wy-
tycznych stanowi warunek wystarczajacy uznania niekonstytucyjnosci upo-
waznienia, nawet jezeli pozostate wymagania, o ktérych mowi art. 92 ust. 1
Konstytucji, zostang spetione (wyrok z 19 czerwca 2008 r., P 23/07).

Skoro art. 92 ust. 1 Konstytucji méwi o ,,wytycznych dotyczacych tresci
aktu”, to znaczy, ze wskazania zawarte w ustawie muszg dotyczy¢ material-
nego ksztattu regulacji, ktéra ma by¢ zawarta w rozporzadzeniu. Wskazania
dotyczace spraw proceduralnych (np. nakazujace, by wydanie rozporzadze-
nia nastgpowato ,,w porozumieniu” czy ,,po zasi¢gni¢ciu opinii”’) nie moga
zastapi¢ wytycznych merytorycznych, o ktorych mowa w art. 92 ust. 1 Kon-
stytucji. (...) W kazdym razie ustawa musi zawiera¢ pewne wskazania, juz
to wyznaczajace tresci (kierunki rozwigzan), jakie majg by¢ zawarte w roz-
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porzadzeniu, juz to eliminujace pewne tresci (kierunki rozwigzan) (wyrok
z 17 lipca 2014 r., K 59/13).

Konstytucyjny warunek, aby upowaznienie ustawowe do wydania
rozporzadzenia zawierato wytyczne dotyczace tresci aktu oznacza, ze
ustawodawca musi zamie$ci¢ w ustawie wskazoéwki co do kierunku me-
rytorycznych rozwigzan, ktore majg znalez¢ wyraz w rozporzadzeniu.
Jezeli ustawa upowazniania do unormowania kilku odrebnych materii, to
musi jednocze$nie ustanawia¢ wytyczne dla kazdej z tych materii. Spo-
sob ujecia wytycznych oraz zawarte w nich tresci sg w zasadzie spra-
wg uznania ustawodawcy. (...) Wytyczne moga rowniez mie¢ charak-
ter negatywny, tzn. wyklucza¢ okreslone unormowania. Nie stanowia
natomiast wytycznych, dotyczacych tresci rozporzadzenia, wskazania
odnoszace si¢ do spraw proceduralnych, zwigzanych ze stanowieniem
danego aktu. Konieczng przestanka konstytucyjnosci przepisu upowaz-
niajgcego jest wiec zawarcie w tym przepisie, lub w innych przepisach
danej ustawy, pewnych wskazan treSciowych, wyznaczajacych kierunek
unormowan przyjetych potem w rozporzadzeniu i przesagdzajacych kwe-
stie najwazniejsze. Jezeli w ustawie nie zawarto jakichkolwiek wytycz-
nych, to przepis upowazniajgcy zawsze staje si¢ sprzeczny z Konstytu-
cja, nawet jezeli pozostate wymagania, o ktorych méwi art. 92 ust. 1,
zostaly spetnione (wyroki z: 13 listopada 2001 r., K 16/01, 26 kwietnia
2004 r., K 50/02, 29 czerwca 2004 r., P 20/02, 9 maja 2006 r., P 4/05,
11 grudnia 2007 r., U 6/06, 31 marca 2009 r., K 28/08, 27 lipca 2009 r.,
K 36/08).

Upowaznienie ustawy, w odniesieniu do ktérego nie da si¢ wskazaé zad-
nych tresci ustawowych, ktére petnityby role ,,wytycznych dotyczacych
tresci aktu”, jest niekonstytucyjne (wyrok z 25 stycznia 2005 r., K 25/04
18 czerwca 2011 1., K 3/09).

Wytyczne to wskazania zawarte w ustawie, dotyczace materialnego
ksztattu regulacji, ktora ma by¢ zawarta w rozporzadzeniu. Zagadnienia
zwigzane ze sprawami proceduralnymi (np. nakazujace, by ustanowie-
nie rozporzadzenia nastgpowato ,,w porozumieniu” czy ,,po zasiegni¢ciu
opinii”’) nie moga zastapi¢ wytycznych merytorycznych, o ktéorych mowa
w art. 92 ust. 1 Konstytucji (wyrok z 31 marca 2009 r., K 28/08).

Minimum tresciowe wytycznych nie ma charakteru statlego i musi by¢
wyznaczane a casu ad casum, stosownie do specyfiki regulowanej materii
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(wyroki z: 28 listopada 2005 r., K 22/05, 9 maja 2006 r., P 4/05 i 31 marca
2009 r., K 28/08).

Wytyczne dotyczace treSci aktu moga mie¢ zaréwno charakter ,,ne-
gatywny” (tzn. ze wszystkich wchodzacych w rachube rozstrzygnigé rozpo-
rzgdzeniodawcy moga wykluczaé te, ktorych ustawodawca sobie nie zyczy)
jak i charakter ,,pozytywny” (np. wskazujac kryteria, ktorymi powinien
sie kierowaé tworca rozporzadzenia normujac przekazany mu zakres spraw,
wskazujac cele, jakie ma spelnia¢ dane unormowanie, czy funkcje, ktore
ma spehia¢ instytucja, ktorej uksztattowanie ustawa powierzyla rozporza-
dzeniu). W kazdym razie ustawa musi zawiera¢ pewne wskazania juz to
wyznaczajace tresci (kierunki rozwigzan), jakie maja by¢ zawarte w roz-
porzadzeniu, juz to eliminujace pewne tresci (kierunki rozwigzan) (wyroki
z: 19 czerwca 2008 r., P 23/07, 7 lipca 2011 r., U 8/08 i 8 stycznia 2013 r.,
K 38/12).

Wytyczne nie mogg mie¢ czysto blankietowego charakteru (np. ogra-
niczajac si¢ do ogdlnego stwierdzenia, ze rozporzadzenie okresli ,,og6lne
zasady”), a nawet gdy przybiorg posta¢ wskazan merytorycznych, to zawsze
pozostanie pytanie, czy na tle regulowanej materii stopien ich szczegdétowo-
$ci mozna uzna¢ za konstytucyjnie dostateczny. Zakres tresciowy wytycz-
nych i ich miejsce nie ma charakteru stalego, a wyznaczane musi by¢ a casu
ad casum, stosownie do regulowanej materii i jej zwiazku z sytuacja obywa-
tela. Wytyczne nie musza by¢ zawarte w przepisie formujacym upowaznie-
nie do wydania rozporzadzenia. Mozliwe jest ich pomieszczenie w innych
przepisach ustawy, o ile pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie tresci
tych wytycznych. Jezeli jednak rekonstrukcja taka okaze si¢ niemozliwa, to
przepis zawierajacy upowaznienie bedzie musiat zosta¢ uznany za wadli-
wy konstytucyjnie (wyroki z: 26 pazdziernika 1999 r., K 12/99, 9 listopada
1999 1., K 28/98, 14 grudnia 1999 r., K 10/99, 27 czerwca 2000 r., K 20/99,
17 pazdziernika 2000 r., K 16/99, 13 marca 2001 r., K 21/00, 16 marca
2004 r., K 22/03, 25 stycznia 2005 r., K 25/04, 12 wrze$nia 2006 r., K 55/05
131 marca 2009 r., K 28/08).

»Wytyczne” nigdy nie moga mie¢ blankietowego czy quasi-blankieto-
wego charakteru (np. ograniczajac si¢ do ogélnego stwierdzenia, ze roz-
porzadzenie okresli ,,ogolne zasady”). Nawet, gdy przybiora one postaé
wskazan merytorycznych, to zawsze pozostanie pytanie, czy — na tle re-
gulowanej materii — stopien ich szczegétowosci mozna uzna¢ za konsty-

200



Upowaznienia do wydawania aktow wykonawczych

tucyjnie dostateczny (wyroki z: 7 kwietnia 2009 r., P 53/08 i 21 kwietnia
2009 r., K 6/08).

Zdaniem Trybunatu ,,wytyczne” to wskazania zawarte w ustawie, do-
tyczace materialnego ksztalttu regulacji, ktéra ma by¢ zawarta w rozpo-
rzadzeniu. Wytyczne maja mie¢ charakter merytoryczny. Zagadnienia
zwigzane ze sprawami proceduralnymi (np. nakaz, by ustanowienie roz-
porzadzenia nastepowato ,,w porozumieniu” lub ,,po zasiegnieciu opinii’)
nie moga zastapi¢ wytycznych merytorycznych, o ktéorych mowa w art. 92
ust. 1 Konstytucji (...) Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje poglad, ze
im silniej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozy-
cji jednostki (podmiotdow podobnych), tym szersza musi by¢ regulacja
ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktow wykonaw-
czych. Jezeli ustawodawca korzysta z owych odestan, to musi doktadnie;j
wyznaczy¢ tres¢ przysztych rozporzadzen (wyroki z: 15 lutego 2010 r.,
K 15/09, 23 lutego 2010 r., K 1/08 i 23 listopada 2010 r., P 23/10).

Sposob ujecia wytycznych, zakres ich szczegdtowosci i zawarte w nich
tre$ci sg w zasadzie sprawg uznania ustawodawcy. Jezeli ustawa upowaz-
nia do unormowania w rozporzadzeniu kilku materii o odr¢bnym przed-
miotowo charakterze, to wytyczne muszg dotyczy¢ odrgbnie kazdej z tych
materii. Sposob zredagowania wytycznych musi pozostawaé w zgodzie
z ogdlnymi zasadami wylacznosci ustawy i nakazami, by pewne kwe-
stie byty regulowane w catosci w ustawie (dotyczy to zwlaszcza regula-
cji z zakresu prawa karnego, czy regulacji w sprawach, o ktorych mowa
w art. 217 Konstytucji) (wyroki z: 19 czerwca 2008 r., P 23/07, 31 marca
2009 r., K 28/08 1 9 marca 2011 r., P 15/10). Stopien szczegdtowosci wy-
tycznych musi by¢ ,.konstytucyjnie dostateczny” do regulowanej materii'
(wyroki z: 20 lipca 2010 ., K 17/08 1 18 lutego 2014 r., K 29/12).

Minimalny stopien szczegdtowosci wytycznych zalezy przy tym od
regulowanej materii: ,,w niektorych dziedzinach (np. prawo karne, czy —
moéwigce szerzej — regulacje represyjne) zarysowuje sie¢ bezwzgledna wy-
tacznos¢ ustawy, nakazujaca normowanie w samej ustawie wlasciwie
wszystkich elementow definiujacych strone podmiotowa czy przedmiotowa
czynow karalnych (...). W innych dziedzinach prawa ustawa moze pozosta-
wia¢ wigcej miejsca dla regulacji wykonawczych. Nigdy jednak nie moze

1% Por. wyrok z 29 maja 2002 r., P 1/01.
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to prowadzi¢ do nadania regulacji ustawowej charakteru blankietowego
(...). Innymi stowy — mozliwe jest tez sformulowanie ogolniejszej zasady
konstytucyjnej: im silniej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawo-
wych dla pozycji jednostki (podmiotow podobnych), tym petniejsza musi
by¢ regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktow
wykonawczych (wyrok z 8 stycznia 2013 r., K 38/12).

Jesli jednak regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla po-
zycji jednostki, to zasadnicze tresci winny si¢ znalez¢ w ustawie, a odesta-
nie do aktow wykonawczych musi by¢ powsciagliwe. Jezeli ustawodawca
korzysta z owych odestan, to musi konkretnie wyznaczy¢ tres¢ przysztych
rozporzadzen, m.in. przez bardziej szczegodtowe ujecie wytycznych co do
tresci aktu (wyroki z: 12 marca 2002 r., P 9/01 i1 8 pazdziernika 2002 r.,
K 36/00).

Przy tym ,,minimum tresciowe wytycznych nie ma charakteru statego,
a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum, stosownie do regulowanej ma-
terii 1 jej zwigzku z sytuacjg jednostki” (wyroki z: 26 pazdziernika 1999 r.,
K 12/99, 26 kwietnia 2004 r., K 50/02, 9 marca 2011 r., P 15/10, 3 kwietnia
2012 r., K 12/111 16 lipca 2013 r., P 53/11).

Jednakze im silniej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawo-
wych dla pozycji jednostki, tym szersza musi by¢ regulacja ustawowa
i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktéw wykonawczych.
W tych kwestiach, jezeli ustawodawca chce korzysta¢ z odestan, to musi
znacznie szerzej wyznaczy¢ tre$¢ przysztych rozporzadzen, m.in. przez bar-
dziej szczegdtowe ujecie wytycznych, co do tresci aktu (wyrok z 19 czerw-
ca 2008 r., P 23/07).

W orzecznictwie Trybunatu jest akceptowany poglad, zgodnie z ktorym
»Wytyczne” nie muszg by¢ zawarte w przepisie formutujacym upowaznienie
do wydania rozporzgdzenia — mozliwe jest tez ich pomieszczenie w innych
przepisach ustawy, o ile tylko pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie
tresci tych wytycznych (wyroki z: 19 czerwca 2008 r., P 23/07 i 31 marca
2009 r., K 28/08).

Mozliwe jest umieszczenie wytycznych w innych niz upowaznienie
przepisach ustawy, o ile mozliwe jest precyzyjne zrekonstruowanie ich
tresci. Jezeli jednak rekonstrukcja taka jest niemozliwa, to przepis zawie-
rajacy upowaznienie musi by¢ uznany za niekonstytucyjny. W art. 92 ust. 1
zd. 2 Konstytucja ustanawia niezbedna tres¢ upowaznienia i nie pozwa-
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la na konstruowanie treSci upowaznienia poprzez odniesienia do innych
ustaw czy calego systemu prawa. Zasada rekonstrukcji wytycznych z in-
nych przepiséw ustawowych niz przepisy zawierajace upowaznienie ma bo-
wiem ograniczone zastosowanie. Musi zaistnie¢ minimum, jakiego nalezy
oczekiwac od przepisow upowazniajacych. Sigganie do innych przepisow
ustawowych nie moze zastapi¢ minimalnych wymagan, ktére Konstytucja
naktada na przepis formutujacy upowaznienie (wyroki z: 29 maja 2002 r.,
P 1/01, 6 maja2003 ., P21/01, 20 maja 2003 r., K 56/02, 10 grudnia 2003 r.,
K 49/01, 1 lutego 2005 r., U 14/02, 29 listopada 2004 r., K 7/04, 23 paz-
dziernika 2007 r., P 28/07, 6 listopada 2007 r., U 8/05 1 7 kwietnia 2009 r.,
P 53/08).

Obowiazek sformutowania wytycznych dotyczacych tresci rozporzadze-
nia oznacza wymog zamieszczenia w ustawie wskazowek co do material-
nego ksztattu regulacji, ktéra ma by¢ zawarta w rozporzadzeniu. Ustawa
musi zawiera¢ pewne wskazania wyznaczajace treéci (kierunki rozwigzan),
jakie majg by¢ zawarte w rozporzadzeniu lub tez eliminujace pewne tresci
(wyrok z 28 czerwca 2000 r., K 34/99).

Te same przepisy lub ich fragmenty nie mogg by¢ traktowane jednoczes-
nie jako okreslenie zakresu spraw przekazanych do uregulowania w akcie
wykonawczym i jako wytyczne co do tresci tego aktu. Zgodnie z art. 92
ust. 1 zd. 2 Konstytucji sa to dwa odrebne elementy upowaznienia ustawo-
wego, od ktorych istnienia zalezy zgodnos¢ tego upowaznienia z Konstytu-
cja (wyrok z 9 maja 2006 r., P 4/05).

Z art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji wynika wymog, aby wytyczne co do
tresci rozporzadzenia zamieszczane byly bezposrednio w ustawie. Przepisy
ustawowe powinny zosta¢ sformulowane w taki sposob, aby mozna bylo
z wystarczajaca precyzjq ustali¢ wytyczne dotyczace tresci rozporza-
dzenia bez potrzeby odwolywania si¢ do aktéow podustawowych. Wy-
magany przez prawodawce konstytucyjnego stopien szczegoétowosci wy-
tycznych zalezy jednak od specyfiki regulowanej sfery zycia i jej znaczenia
dla jednostki i innych podmiotow prywatnych (wyroki z: 13 marca 2001 r.,
K 21/00 1 10 wrzesnia 2001 r., K 8/01). Takie restrykcyjne podejscie w Kon-
stytucji do sposobu formulowania upowaznien znajduje uzasadnienie w ko-
nieczno$ci stworzenia jasnych regul, ktére wyznaczaja zakres uprawnien
organdéw rzadowych do stanowienia prawa powszechnie obowiazujacego.
Istota aktu wykonawczego jest to, ze jest wydawany na podstawie konkret-

203



Proces prawotworczy w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

nego przepisu konkretnej ustawy, a nie wykonaniu ogéhu obowigzujacego
ustawodawstwa. Organy stosujgce prawo muszg wiedzie¢, w jakim zakresie
i w jakich sprawach i co do jakich tre$ci ustawa upowaznita organy rzadowe
do stanowienia prawa, a wiedza ta jest im potrzebna do dokonywania ocen,
czy akt wykonawczy pozostaje w zgodzie z upowaznieniem ustawowym.
Dla tego celu konieczne jest, by przepis formutujacy upowaznienie zawie-
rat te wszystkie elementy. Sigganie do unormowan zawartych w innych
ustawach jest niewatpliwie potrzebne, ale nie moze zastgpi¢ przestrzegania
wymagan, jakie Konstytucja naktada na przepis formutujacy upowaznienie
(wyrok z 14 grudnia 1999 r., K 10/99).

Brak wytycznych nie dyskwalifikuje przepisu upowazniajacego (choc
swiadczy o jego legislacyjnej utomnosci), poniewaz problem istnienia wy-
tycznych powinien by¢ rozpatrywany w calym kontek$cie normatywnym
ustawy. Jesli organ wykonawczy posrednio, poprzez szczegoétowe normy
ustawy, uzyska wytyczne do odpowiedniego zbudowania tre$ci rozporza-
dzenia, to pomimo braku wytycznych w przepisie upowazniajacym moz-
na uznaé, ze upowaznienie nie narusza art. 92 ust. 1 Konstytucji (wyroki
z: 18 marca 2003 r., K 50/01, 20 kwietnia 2004 r., K 45/02 1 12 wrze$nia
2006 r., K 55/05).

Mimo przystapienia Polski do Unii Europejskiej, nie zmienila si¢ kon-
stytucyjna zasada, ze rozporzadzenia sa wydawane tylko i wylacznie na
podstawie szczegdlowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej
wykonania, a upowaznienie to powinno okresla¢ organ witasciwy do wy-
dania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz
wytyczne dotyczace tresci tego rozporzadzenia (art. 92 ust. 1 Konstytucji).
Cho¢ zaréwno doktryna, jak i1 orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
(por. np. wyroki z: 26 pazdziernika 1999 r., K 12/99 i 14 grudnia 1999 r.,
K 10/99) w wyjatkowych wypadkach dopuszczaja usytuowanie tych wy-
tycznych poza przepisem upowazniajgcym, nie jest to pozadang technikg
prawodawczg i nie pozwala na odtwarzanie wytycznych z przepisow ustaw
innych niz ustawa upowazniajaca (zob. S. Wronkowska, Model rozporzg-
dzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w swietle konstytucji i praktyki,
[w:] Konstytucyjny system zrodel prawa w praktyce, red. A. Szmyt, War-
szawa 2005, s. 77). Tym bardziej wigc nie mozna zaakceptowac sytuacji,
gdy wytyczne odsylaja do blizej niesprecyzowanych uzgodnien dokona-
nych z Komisja Europejska czy ogolnie okreslonych ,,przepiséw Unii Eu-
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ropejskiej”, zwlaszcza ze nie wszystkie one moga by¢ zroédlem praw i obo-
wigzkow jednostek (charakteru takiego nie maja np. decyzje, adresowane
do panstw czlonkowskich, a nie do obywateli). (...) Zakres podmiotowy
ustawy oraz prawa i obowigzki jej adresatow ,,jako podstawowe dla kazdej
ustawy nie mogg by¢ przekazane do unormowania aktem wykonawczym”
(S. Wronkowska, Model rozporzgdzenia..., s. 79). Regulacji ustawowych
nie mogg w tym zakresie zastgpi¢ (...) ustalenia z Komisjg Europejska
(nawet te ogloszone w formie Planu Rozwoju Obszarow Wiejskich w ob-
wieszczeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz zatwierdzone decyzja
Komisji) ani akty prawa wtornego (a zwlaszcza takie, ktorych adresatami
w ogoble nie moga by¢ inne podmioty niz panstwa czlonkowskie). Nawet
przy najbardziej prounijnej wyktadni art. 92 ust. 1 Konstytucji nie mozna
bowiem uznaé, ze rozporzadzenie moze by¢ aktem wykonawczym dla ja-
kichkolwiek innych norm niz normy ustawowe. Jezeli istnieje koniecznosc¢
takiego przeksztalcenia roli rozporzadzenia, niezbgdne jest dokonanie odpo-
wiedniej zmiany Konstytucji (postanowienie z 24 marca 2009 r., U 6/07).

4. Upowaznienie do wydania aktu prawa wewnetrznego

Art. 93 Konstytucji normuje pozycje w systemie zrodel prawa aktéw
prawa wewngtrznego, zwanych tez ,,aktami wewngtrznie obowiagzujacymi”,
bedacych kategorig odrgbng od zrédet prawa powszechnie obowiazujacego.
Konstytucja wymienia jedynie dwa rodzaje aktoéw prawa wewnetrznego:
uchwaly Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i mi-
nistrow. Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, ,,art. 93
Konstytucji nie dokonat wyczerpujacego wyliczenia wszystkich aktow we-
wnetrznych, jakie moga by¢ wydawane pod rzgdami Konstytucji, (...) co
do formy i1 uprawnionych podmiotow nie zamknat katalogu aktow prawa
wewngetrznego (...). Tylko taka wyktadnia odpowiada, zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, istocie aktoéw prawa wewnetrznego i potrzebom funk-
cjonowania aparatu panstwowego” (wyroki z: 1 grudnia 1998 r., K 21/98
i 14 kwietnia 2014 r., U 8/13).

Z konstytucyjnej regulacji — dopuszczalnos$ci adresowania aktow prawa
wewnetrznego tylko do ,,jednostek organizacyjnie podlegtych” — wynika,
ze przestanka wydania takiego aktu jest istnienie stosunku organizacyjnej
podlegtosci (...) niezaleznie od faktu, iz w art. 93 rodzajowo wskazane sa
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jedynie uchwaty Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow
1 poszczegolnych ministrow, wszystkie akty prawa wewnetrznie obowia-
zujacego musza odpowiadaé wymogom w tym przepisie ujetym. Art. 93
Konstytucji ,,stanowi bowiem nie tylko podstawe do wydawania uchwat
przez Rad¢ Ministréw oraz zarzadzen przez premiera i ministrow, ale tez
traktowany by¢ musi jako ustanawiajacy ogélny — i bezwzglednie wigzacy
— model aktu o charakterze wewng¢trznym”. Trybunal Konstytucyjny usta-
lit nastgpujace modelowe cechy takiego aktu: moze on obowigzywaé tyl-
ko jednostki organizacyjne podleglte organowi wydajacemu ten akt (art. 93
ust. 1), moze by¢ wydany tylko na podstawie ustawy (art. 93 ust. 2), pod-
lega kontroli co do jego zgodnosci z powszechnie obowiazujacym prawem
(art. 93 ust. 3), nie moze tez stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli,
0s6b prawnych oraz innych podmiotow (art. 93 ust. 2), poniewaz w zadnym
wypadku nie moze wigza¢ podmiotdw, ktore nie sg podlegle organowi wy-
dajacemu taki akt.

Wobec nieprecyzyjnos$ci regulacji konstytucyjnych w tej sferze,
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz w doktrynie przyjeto,
ze system zrodet prawa wewngtrznego nie jest zamkniety w aspekcie pod-
miotowym: akty tego rodzaju mogg wydawac nie tylko Rada Ministrow
1 Prezes Rady Ministréw (por. art. 93 ust. 1 Konstytucji), lecz takze inne
organy, jezeli zostaty do tego upowaznione w ustawie i adresuja je do ,,jed-
nostek organizacyjnie im podlegtych”. W Konstytucji nie sformutowano
takze wyczerpujaco form aktow prawa wewnetrznego, ograniczajac si¢ do
wymienienia uchwal (Rady Ministrow) oraz zarzadzen (Prezesa Rady Mi-
nistréw). Potwierdzit to Trybunat w wyroku z 1 grudnia 1998 r., K 21/98,
stwierdzajac, ze ,,system aktow prawa wewngtrznego ma — w przeciwien-
stwie do systemu aktéw bedacych zroédtami prawa powszechnie obowigzu-
jacego — charakter systemu otwartego, w kazdym razie w zakresie podmio-
towym” (...) Dyskusja o konstytucyjnym charakterze aktow wewnetrznych
oraz orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego doprowadzity do konkluz;i,
ze s to akty wydawane wylacznie na podstawie ustawy, ktére moga wig-
za¢ jedynie jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu ten
akt, podlegaja kontroli pod wzgledem zgodnos$ci z powszechnie obowig-
Zujacym prawem oraz nie mogg stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywa-
teli, os6b prawnych oraz innych podmiotéw (por. powotane orzeczenia).
Ustrojodawca pozostawil wiec aktom wewngtrznym stosunkowo waski
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przedmiotowo zakres regulacji, w dualistycznym systemie zrodel prawa
wyraznie preferujgc zrodta prawa powszechnie obowigzujacego'' (wyrok
z 12 grudnia 2011 r., P 1/11).

W doktrynie podkresla si¢, ze system aktow prawa wewngtrznego jest
nacechowany otwartos$cig zardwno w aspekcie podmiotowym, jak i form
prawnych, w ktorych moga by¢ one stanowione'?. Akty prawa wewnetrz-
nego moze zatem wydawa¢ kazdy organ wiladzy publicznej, o ile tylko
istniejg ,,jednostki organizacyjnie mu podporzadkowane” i o ile kompe-
tencja do wydawania takich aktow jest przewidziana w ustawie. Nie ulega
watpliwosci, ze ,,organizacyjna podlegto$¢ organowi wydajacemu akt jest
zatozeniem (...) rozstrzygajacym o tym, komu obowigzujace prawo moze
przyzna¢ kompetencje¢ prawna do wydawania aktow wewnetrznie obowia-
zujacych” (ibidem, uwaga 4). We wspomnianym wyzej wyroku K 21/98
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,,Punktem wyjscia dla okreslenia
kompetencji organu panstwowego do wydawania aktow o charakterze we-
wnetrznym musi by¢ wskazanie, czy mozna méwi¢ o podlegltosci podmio-
tow (organdéw), ktore majg by¢ adresatami takich aktow”. Doszedl wow-
czas do wniosku, ze nie ma konstytucyjnych przeszkod, by Sejm (albo jego
Marszatek) otrzymat ustawowa kompetencje nadawania statutu Najwyzszej
Izbie Kontroli, ktora — zgodnie z art. 202 ust. 2 Konstytucji — ,,podlega”
Sejmowi. W wyroku z 28 czerwca 2000 r., K 25/99 Trybunat Konstytucyj-
ny, nawigzujac do pogladéw doktryny, stwierdzit, ze podlegtos¢ to ,,wiez
ustrojowo-prawna, w ktorej podmioty organizacyjnie nadrzedne mogg in-
gerowac¢ w przedmiotowo i konstytucyjnie okreslonym zakresie, w dziata-
nia podmiotéw podporzadkowanych w kazdej fazie i w zakresie, za pomoca
dowolnie dobranych dla danej sytuacji $rodkéw”. Trybunat Konstytucyj-
ny uznal, Zze ,kryterium «organizacyjnej podlegtosci», (...) od spetienia
ktorego zalezy dopuszczalno$¢ stanowienia aktoéw prawa wewngtrznego,
nalezy rozumie¢ szerzej niz «hierarchiczne podporzadkowanie» w znacze-
niu przyjetym w prawie administracyjnym”. Z powyzszego jasno wynika,

1 Por. K. Dziatocha, Zamknigty system Zrédel prawa powszechnie obowigzujg-
cego w Konstytucji i praktyce, [w:] Konstytucyjny system zrodel prawa w praktyce,
red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 9.

12 Zob. np. K. Dziatocha, uwaga 3 do art. 93, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. II, Warszawa 2001.
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ze warunkiem sine qua non konstytucyjnej dopuszczalnosci wydania aktu
prawa wewnetrznego jest istnienie stosunku organizacyjnej podlegltosci po-
miedzy wydajacym akt a jego adresatem (wyrok z 19 pazdziernika 2010 r.,
K 35/09).

Wprawdzie Trybunat Konstytucyjny nie rozstrzygat problemu upowaz-
nienia do wydania aktu prawa wewngtrznego, to ogolne wypowiedzi TK
odnosnie tych aktow mogg stanowi¢ wskazowke dotyczaca formutowania
upowaznien, poniewaz zarzadzenia wydawane sg tylko na podstawie usta-
wy (art. 93 ust. 2).

Uchwaly Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow
i ministréw maja charakter wewngtrzny i obowiazuja tylko jednost-
ki organizacyjne podlegle organowi wydajacemu te akty (art. 93 ust. 1
Konstytucji). Kryterium organizacyjnej podlegltosci nalezy rozpatrywac
w kontekécie pojecia hierarchicznego podporzadkowania w znaczeniu
przyjetym w prawie administracyjnym. Hierarchiczne podporzadkowanie
wyraza jednostronng zalezno$¢ organu nizszego stopnia od organu stopnia
wyzszego lub podmiotu podlegtego od podmiotu zwierzchniego. Na te
zaleznos$¢ sktadajg si¢ dwa elementy: zalezno$¢ osobowa i zaleznos$¢ shuz-
bowa. Zalezno$¢ osobowa laczy si¢ Scisle z zaleznos$cig stuzbowsg. Pod-
legto$¢ stuzbowa w systemie hierarchicznego podporzadkowania wyraza
si¢ w mozliwo$ci wydawania polecen stuzbowych przez organ wyzszy
organowi nizszemu. Kierowanie organem nizszym, w obrgbie zalezno-
$ci stuzbowej, odbywa si¢ za pomoca aktow dwojakiego rodzaju: aktow
generalnych (okolnikow, wytycznych, instrukcji, zarzadzen) oraz aktow
indywidualnych (polecen stuzbowych). Stosunek organizacyjny, wyraza-
jacy sie w hierarchicznym podporzadkowaniu, jest stosunkiem miedzy or-
ganami administracji publicznej. Jego tres¢ podobna jest do tresci stosun-
kow powstajacych miedzy pracownikami urzeddéw a ich zwierzchnikami
(wyrok z 8 pazdziernika 2002 r., K 36/00).

Wszystkie akty o charakterze wewnetrznym miesci¢ si¢ musza w ra-
mach wyznaczonych przez art. 93 Konstytucji. Przepis ten traktowany
by¢ musi jako ustanawiajacy ogoélny — i wigzacy — model aktu o charakterze
wewnetrznym. Kazdy taki akt moze obowiazywac tylko jednostki organiza-
cyjnie podlegte organowi wydajacemu ten akt (art. 93 ust. 1). Moze on by¢
wydany tylko na podstawie ustawy (art. 93 ust. 2). Kazdy podlega kontroli
co do jego zgodnoSci z powszechnie obowigzujagcym prawem (art. 93 ust. 3),
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zaden nie moze stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, os6b prawnych
oraz innych podmiotéw (art. 93 ust. 2). Za podstawowy element tego modelu
Trybunat Konstytucyjny uznat — i nadal uznaje — zakres podmiotowy aktu
wewnetrznego. W zadnym wypadku nie moze on dotyczy¢ jakichkolwiek
podmiotow, ktére nie sg podlegle organowi wydajacemu taki akt (wyroki
z: 28 czerwca 2000 1., K 25/99 1 18 lutego 2004 ., P 21/02).

Z tresci zd. 2 art. 93 ust. 2 Konstytucji wynika, ze zrodla prawa we-
wnetrznego nie mogg stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0s6b
prawnych oraz innych podmiotow. Nalezy podkresli¢, ze pomimo usytuowa-
nia tego przepisu w bezposrednim nastepstwie unormowania dotyczacego
jednej tylko z form prawa wewnetrznego, tzn. zarzadzen, uzna¢ nalezy, ze
wyrazone w nim zastrzezenie odnosi si¢ do wszelkich form prawotworstwa
o charakterze wewnetrznym. Ponadto, uzyty w nim termin decyzja winien
by¢ rozumiany szeroko, oznacza bowiem kazdy indywidualny akt prawny,
ksztattujacy sytuacje obywateli, 0sob prawnych oraz innych podmiotow.
Zadna tak rozumiana ,,decyzja” nie moze by¢ wydana na podstawie prze-
pisu prawa o charakterze wewngtrznie obowigzujacym (wyrok z 11 maja
2004 r., K 4/03).

System aktow prawa wewnetrznego ma charakter otwarty. Jego trzon
stanowig akty wymienione w art. 93 ust. 1, ale nie ma konstytucyjnego za-
kazu, by przepisy ustawowe upowaznialy takze inne podmioty do stanowie-
nia zarzadzen czy uchwal, a nawet aktow inaczej nazwanych, ale odpowia-
dajacych charakterystyce aktu wewnetrznego.

Konstytucyjna regulacja systemu zrodet prawa odnosi si¢ wytacznie do
aktow prawnych, ktore ustanawiaja normy prawne. Poza zakresem regulacji
konstytucyjnej pozostaje natomiast stanowienie przez organizacje spotecz-
ne i gospodarcze norm, ktore nie nalezg do systemu prawnego. Trybunat
rozwazal, czy normy zawarte w statutach wymienionych w art. 9 kodek-
su pracy, okreslajace prawa i obowiazki stron stosunku pracy, sg normami
prawnymi w rozumieniu Konstytucji, czy tez normy zawarte w statutach nie
naleza do systemu prawnego.

Akt prawny moze by¢ uznany za zrodto prawa, jesli ustanawia normy
generalne i abstrakcyjne. Jego przestrzeganie powinno by¢ opatrzone sank-
cjami przymusu panstwowego. Jezeli odpowiedzialno$¢ za naruszenie da-
nego aktu ma charakter odpowiedzialnosci kontraktowej, to czynnik ten
stanowi istotny argument za uznaniem danego aktu za czynno$¢ prawna
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prawa cywilnego lub prawa pracy. Istotne znaczenie ma charakter podsta-
wy dla ustanowienia danego aktu. Podstawe dla ustanowienia aktu prawo-
tworczego stanowi norma kompetencyjna wyrazona w akcie prawotwor-
czym wyzszego rzedu. Podstawa prawna dla aktu podustawowego powinna
by¢ ustawa lub sama Konstytucja. Istotne jest, czy akt zostat ustanowiony
w sposoOb jednostronny i okresla w sposdb wiadczy pozycje adresatow, czy
tez dany akt okresla wzajemne prawa i obowiazki okreslonych podmiotow,
ktore miaty mozliwos¢ wyrazenia w sposob wyrazny lub dorozumiany swo-
jej woli, co do zwigzania si¢ tym aktem. Jezeli obowigzywanie danego aktu
ustanawiajacego normy stanowi przedmiot woli wyrazonej przez adresatow
danego aktu, to jest to argument, ktory przemawia za uznaniem, ze dany
akt ma charakter umowny i nie jest aktem normatywnym. Istotne znacze-
nie ma tu fakt, czy podmiot ustanawiajacy dany akt i jego adresat powig-
zani sg szczegdlnym stosunkiem prawnym, ktdrego tres¢ obejmuje m.in.
prawo do jednostronnego stanowienia norm generalnych i abstrakcyjnych,
wigzacych strony danego stosunku prawnego (wyrok z 10 czerwca 2003 r.,
SK 37/02).

5. Akty prawa miejscowego

Zasady stanowienia aktow prawa miejscowego zostaly zawarte przede
wszystkim w art. 94 Konstytucji. Przepis ten stanowi, ze organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa
miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organdéw. Zasady
1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa.

Okreslone sprawy zwigzane z urzeczywistnianiem wolno$ci i praw kon-
stytucyjnych moga by¢ normowane réwniez w drodze aktow prawa miej-
scowego. Zasady stanowienia aktow prawa miejscowego, zawarte w art. 94
Konstytucji réznig si¢ od zasad wydawania rozporzadzen, okreslonych
w art. 92. Akty prawa miejscowego sg stanowione na podstawie upowaznien
i w granicach zawartych w ustawie. Upowaznienie do wydania aktu prawa
miejscowego moze mie¢ zatem szerszy zakres, nie musi spetnia¢ wymogu
szczegblowosci, ani zawiera¢ wytycznych dotyczacych tresci aktu prawa
miejscowego. Organy samorzadu terytorialnego, a takze administracji rza-
dowej, posiadaja wigc szerszy zakres swobody przy stanowieniu prawa niz
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organy wydajace rozporzadzenia. Takie rozwigzanie jest zharmonizowa-
ne z konstytucyjna regulacja samorzadu terytorialnego, ktory uczestniczy
w sprawowaniu wiadzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw
istotng czes$¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu wiasnym i na wlasng
odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Samorzad terytorialny wy-
konuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla
organow innych witadz publicznych (art. 163). Zadania publiczne shuzace
zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sa wykonywane przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne (art. 166 ust. 1).

Z punktu widzenia zasad tworzenia prawa szczegodlnie istotne znaczenie
ma charakter i sposob powolywania organéw wyposazonych w kompetencje
prawodawcze. Demokratyczna legitymacja do sprawowania wladzy oparta na
wolnych, powszechnych i bezposrednich wyborach stanowi istotny argument
za przyznaniem szerszego zakresu kompetencji prawodawczych danemu orga-
nowi wladzy publicznej. Stanowi réwniez argument przemawiajacy przeciw
zawezajace] wyktadni kompetencji prawodawczych danego organu. Ustawy
regulujace ustroj organdw samorzadu terytorialnego powierzajg kompetencje
prawodawcze przede wszystkim organom stanowigcym, ktore sa wybierane
w powszechnych, rownych i bezposrednich wyborach, przeprowadzanych
w glosowaniu tajnym. Prawo miejscowe stanowione przez organy stanowigce
samorzadu terytorialnego posiada zatem demokratyczng legitymacje.

Samorzad terytorialny jest forma decentralizacji wladzy ustawodawczej.
Organy samorzadu terytorialnego nie posiadaja kompetencji do stanowienia
ustaw. Zdaniem Trybunatu uzaleznienie dopuszczalnosci ograniczen praw
i wolnosci do ich ustanowienia tylko w ustawie jest sformutowaniem wymogu
odpowiedniej szczegdtowosci unormowania ustawowego. Skoro ograniczenia
konstytucyjnych praw i wolnosci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie, to
kryje si¢ w tym nakaz kompletnosci ograniczenia danego prawa i wolnosci
tak, aby juz na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna bylo wyznaczy¢
kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast
przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiajacych orga-
nom wiladzy wykonawczej, czy organom samorzadu terytorialnego swobo-
de normowania ostatecznego ksztattu owych ograniczen, a w szczegolnosci
wyznaczania zakresu tych ograniczen. Akty normatywne samorzadu te-
rytorialnego nie moga regulowaé spraw o istotnym znaczeniu z punktu
widzenia konstytucyjnych wolnosci i praw, jakkolwiek ich zakres przed-
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miotowy moze by¢ szerszy niz zakres rozporzadzen. Upowaznienie ustawo-
we musi jednak w sposob precyzyjny okresla¢ zakres spraw przekazanych do
unormowania, przy czym podobnie jak w przypadku rozporzadzen, powinny
to by¢ materie tozsame z uregulowanymi w ustawie udzielajacej upowaznie-
nia do ustanowienia danego aktu. Kazde upowaznienie ustawowe powinno
dotyczy¢ $cisle okreslonej, jednorodnej sfery zycia spolecznego. W ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego konstytucyjna zasada wytacznosci ustawy nie
wyklucza jednak powierzenia przez ustawe organom stanowigcym samorzadu
terytorialnego ogolnej kompetencji do stanowienia regulacji prawnych ma-
jacych na celu przeciwdziatanie zagrozeniom dla zycia, zdrowia lub mienia,
a takze dla spokoju publicznego, pod warunkiem, ze regulacje te sg zgodne
z zasadg proporcjonalnosci i nie jest mozliwe skuteczne przeciwdziatanie tym
zagrozeniom na gruncie istniejacych unormowan ustawowych (wyrok z 8 lip-
ca 2003 r., P 10/02).

W s$wietle art. 87 Konstytucji, nakazy i zakazy adresowane do podmio-
tow nieznajdujacych si¢ w stosunku podleglosci organizacyjnej wobec
organu stanowigcego prawo, muszg mie¢ charakter powszechnie obowig-
zujacy. W konsekwencji przepisy porzadkowe (...) ustanowione od chwi-
li wejscia w zycie Konstytucji, musza mie¢ charakter powszechnie obo-
wiazujacy. Beda to najczesciej akty prawa miejscowego, o ktorych mowa
w art. 94 Konstytucji, jakkolwiek nie mozna rowniez wykluczy¢ w tym wy-
padku rozporzadzen, wydawanych przez wskazane w Konstytucji centralne
organy panstwowe na zasadach okreslonych w art. 92 Konstytucji. Prze-
pisy porzadkowe nie nalezg tez w sposob oczywisty do tzw. aktow prawa
wewngetrznego w rozumieniu art. 93 Konstytucji (wyrok z 8 lipca 2003 r.,
P 10/02). Przepisy karne (represyjne) o charakterze blankietowym, czynigc
zado$¢ gwarancjom przewidzianym w art. 42 ust. 1 Konstytucji, powinny
nie tylko okresla¢ podstawowe elementy, a wigc podmiot, znamiona czy-
nu zabronionego oraz rodzaj i wysokos¢ kary, odsytajac jedynie w zakresie
doprecyzowania niektdrych z tych elementéw do odrebnych przepisow, ale
przede wszystkim respektowaé, w zakresie odestania, katalog zrodet po-
wszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Zakres ode-
stania musi by¢ $cisle dostosowany do wyznaczonych przez Konstytucje
granic kompetencji prawotworczych organow wiadzy publicznej. Odesta-
nie nie moze obejmowac regulacji, ktore sg wprawdzie wydawane na pod-
stawie ustaw, jednak zakres udzielonych upowaznien ustawowych do ich
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wydania narusza konstytucyjne zasady stanowienia aktéw normatywnych
(wyrok z 21 lipca 2006 r., P 33/05).

Trybunat Konstytucyjny podkreslal, Zze ocena przepisu blankietowego
powinna z reguly by¢ dokonywana z uwzglednieniem tych przepisow, ktore
przez wskazanie znamion czynu zabronionego maja precyzowac tres¢ nor-
my prawnokarnej. Dopiero bowiem w konsekwencji rekonstrukcji normy
prawa karnego, na ktoérg sktada si¢ oprécz przepisu blankietowego rowniez
przepis okreslajacy znamiona czynu, mozliwe jest wskazanie, czy przepis
zawierajacy sankcje jest zgodny z Konstytucja (wyrok z 21 lipca 2006 r.,
P 33/05). (...) przepisy represyjne o charakterze blankietowym, powinny,
w $wietle art. 42 ust. 1 Konstytucji, nie tylko okresla¢ podstawowe elemen-
ty, a wigc podmiot, znamiona czynu zabronionego oraz rodzaj i wysokos$¢
kary, odsytajac jedynie w zakresie doprecyzowania niektorych z tych ele-
mentow do odrebnych przepisow, ale przede wszystkim respektowaé, w za-
kresie odestania, katalog Zrédet powszechnie obowigzujacego prawa Rze-
czypospolitej Polskiej. Odestanie w tym zakresie musi by¢ dostosowane
do wyznaczonych przez Konstytucj¢ granic kompetencji prawotwdrczych
organow wiladzy publicznej (wyrok z 20 maja 2014 ., K 17/13).

(...) akty normatywne samorzadu terytorialnego nie mogg regulowaé
spraw o istotnym znaczeniu z punktu widzenia konstytucyjnych wolno-
$ci 1 praw, jakkolwiek ich zakres przedmiotowy moze by¢ szerszy niz
zakres rozporzadzen. Upowaznienie ustawowe musi jednak w sposob
precyzyjny okresla¢ zakres spraw przekazanych do unormowania, przy
czym podobnie jak w przypadku rozporzadzen, powinny to by¢ mate-
rie tozsame z tymi uregulowanymi w ustawie udzielajacej upowaznienia
do ustanowienia danego aktu. Kazde upowaznienie ustawowe powinno
dotyczy¢ $cisle okreslonej, jednorodnej sfery zycia spotecznego. W oce-
nie Trybunatu, konstytucyjna zasada wytgcznosci ustawy nie wyklucza
jednak powierzenia przez ustawe organom stanowigcym samorzadu te-
rytorialnego ogélnej kompetencji do stanowienia regulacji prawnych
majacych na celu przeciwdziatanie zagrozeniom dla zycia, zdrowia lub
mienia, a takze dla spokoju publicznego, pod warunkiem, ze regulacje
te sa zgodne z zasada proporcjonalnosci i nie jest mozliwe skuteczne
przeciwdziatanie tym zagrozeniom na gruncie istniejacych unormowan
ustawowych”. Trybunat stanagt réwniez na stanowisku, ze ,,czyn zabro-
niony i rodzaj oraz wysokos¢ kar i zasady ich wymierzania musza zostac
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okreslone bezposrednio w ustawie, przy czym Konstytucja nie wyklucza
doprecyzowania niektorych elementéw przez akty podustawowe (zasada
wylaczno$ci ustawy w sferze prawa represyjnego). Rola aktu podusta-
wowego polega w tym przypadku na dookresleniu pewnych elementow
czynu zabronionego, ktéry zabroniony zostat przez ustawodawce”. Try-
bunat podkreslit przy tym, ze ,,podstawowe znamiona czynu zabronione-
go muszg zosta¢ okreslone w ustawie w sposéb odpowiadajacy pewnym
minimalnym wymogom precyzji, tak aby adresat normy prawnej mogt
zorientowac [si¢] na podstawie samej tylko ustawy co do zasadniczej tre-
$ci ustanowionego zakazu (zasada okreslonosci regulacji z zakresu prawa
represyjnego)” oraz ze ,,Konstytucja ustanawia zakaz karania za czyn,
ktory nie byl zabroniony pod grozba kary przez ustawe obowiazujaca
w chwili jego popelnienia (zasada lex poenalis retro non agit)”.

Oceniajac konstytucyjno$é szczegodlnego rodzaju przepiséw blankieto-
wych, ,,blankietu zupelnego” o charakterze dynamicznym, Trybunat okre-
$lit trzy warunki, od ktérych spetnienia mozliwe jest zgodne z obowigzujaca
Konstytucja przyjecie tej techniki. Stosowanie blankietu zupelnego moz-
liwe jest po pierwsze, tylko w wypadku zagrozen karami ,,0 stosunkowo
niewielkim stopniu dolegliwosci” — Trybunat wykluczyt tym samym moz-
liwos$¢ postugiwania si¢ blankietem zupelnym w wypadku przestepstw. Po
drugie, moze nastapi¢ odestanie do przepisow ustanowionych przez organy
posiadajace demokratyczng legitymacje oparta na powszechnych i bezpo-
$rednich wyborach. Po trzecie, ,,ustawa powinna w sposob jednoznaczny
wyrazi¢ swoja wole penalizacji zachowan zakazanych przez przepisy pod-
ustawowe, wydane na jej podstawie”. W tym miejscu nalezy powotaé po-
glad doktryny, ze w wyroku tym ,, Trybunat odszed! maksymalnie daleko od
przyjetej wezesniej tezy o kompletnym, precyzyjnym i jednoznacznym de-
finiowaniu przez ustawe wszystkich znamion czyndéw zagrozonych karg”.
Dalszy krok ,,0znaczatby niedopuszczalne ostabienie funkcji gwarancyjnej
prawa karnego™'® (wyrok z 28 lipca 2009 r., P 65/07).

3 A. Zoll, Zasada okreslonosci czynu zabronionego pod grozbq kary w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Ksigga XX-lecia orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 534.
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CZESC 11

KONSTYTUCYJNE WARUNKI
PROCESU USTAWODAWCZEGO

W demokratycznym panstwie prawnym, ktorym jest Rzeczpospolita
Polska, normy obowigzujacego prawa musza by¢ stanowione w trybie
okreslonym Konstytucja. Kazdy organ panstwa, nie wylaczajac organow
stanowigcych prawo, moze podejmowac dzialania wiadcze wylacznie na
podstawie przepiséw prawa. W przypadku dziatan wiladczych polegaja-
cych na uchwalaniu ustaw zasadnicze podstawy prawne tworza przepisy
rangi konstytucyjnej okreslajace kompetencje organdéw uczestniczacych
w procesie ustawodawczym oraz tryb ustawodawczy. Wszelkie naruszenie
kompetencji czy uchybienia proceduralne w stanowieniu ustaw, w sto-
sunku do nadrz¢dnych norm rangi konstytucyjnej regulujacych tryb
ustawodawczy, muszg by¢ oceniane tak samo, jak niezgodno$¢ tresci
stanowionych przepisow z normami rangi konstytucyjnej (orzeczenie
z 9 stycznia 1996 r., K 18/95).

Zasada legalizmu zawarta w art. 7 Konstytucji nakazuje organom wta-
dzy publicznej dziatanie na podstawie i w granicach prawa. Zgodnie z art. 7
Konstytucji kompetencji organéw wtadzy publicznej nie wolno domniemy-
wac¢ ani tez dokonywac ich wyktadni rozszerzajacej (wyroki z: 19 czerwca
2002 r., K 11/02 i 24 czerwca 2002 r., K 14/02).

Ogoélnym zatozeniem demokratycznego panstwa prawnego jest zasada
legalizmu, zgodnie z ktéra na organy wtadzy publicznej zostal nalozony
obowiazek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Jednym z aspek-
tow zasady legalizmu jest zakaz naruszen prawa proceduralnego przez or-
gan w toku procesu prawotworczego (wyroki z: 27 maja 2002 r., K 20/01,
23 marca 2006 r., K 4/06).
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Przepisy Konstytucji nie reguluja w sposob catoSciowy postepowania
ustawodawczego. Stosownie do zasady autonomii Sejmu, kwestie te zosta-
ly pozostawione do unormowania w regulaminie, a Konstytucja formutu-
je tylko pewne zasady ogolne i przesadza rozwigzania w kwestiach uzna-
nych za szczegolnie istotne. Do tych zasad nalezy zaliczy¢ zasade trzech
czytan, sformutowang w art. 119 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten wyznacza
konstytucyjny model wewnatrzsejmowego postepowania, ale nie reguluje
wszystkich jego elementdéw. Konstytucyjnym nakazem jest, by kazdy pro-
jekt ustawy byt uchwalany przez Sejm po przeprowadzeniu trzech czytan,
i niedopuszczalne byloby regulaminowe zmniejszenie ich liczby (wyrok
z 23 marca 2006 r., K 4/06).

Zasada autonomii prac parlamentarnych nie moze by¢ rozumiana jako
przyzwolenie dla Sejmu, by pomijat normy konstytucyjne, ktore wyznacza-
ja ramy tych prac. Kazdy organ wladzy publicznej, w tym takze Sejm, jest
poddany obowigzkowi dziatania na podstawie i w granicach prawa (wyrok
z 23 lutego 1999 r., K 25/98).

Dochowanie trybu ustawodawczego uregulowanego w przepisach Kon-
stytucji jest warunkiem dojscia ustawy do skutku. Kompetencje poszczegol-
nych organéw w tym procesie sg $cisle wyznaczone, a pozaprawne dziata-
nia — wykluczone. Tworzenie prawa, a wigc ustalenie wzglednie stabilnych
i opatrzonych sankcjami prawnymi regul zachowania, stanowi ten rodzaj
dziatalno$ci organéw wladzy publicznej, ktory wkracza — nieraz gieboko
—w sfer¢ wolnosci i praw jednostek (grup). Tego rodzaju ingerencja w de-
mokratycznym panstwie prawnym wymaga szczegdlnej legitymacji prawo-
dawczej, z reguly konstytucyjnej, wymaga aksjologicznego uzasadnienia
1 moze by¢ realizowana w szczegdlnym postgpowaniu. Podlega okreslo-
nym rygorom prawnym. Dlatego przyznaniu organom wtadzy publicznej
kompetencji do stanowienia prawa (prawodawczego wladztwa) towarzyszy
rownoczesnie okreslony system kontroli przede wszystkim co do legalnosci
dziatania w tym zakresie (wyrok z 23 marca 2006 r., K 4/06).

Ewentualne stwierdzenie niekonstytucyjnosci procedury legislacyjne;j,
ktéra doprowadzita do ustanowienia kwestionowanych przepiséw, powo-
duje ich wyeliminowanie z obrotu prawnego i czyni kontrole merytoryczng
bezprzedmiotowa (wyrok z 19 wrzesnia 2008 r., K 5/07).

Niezgodne z Konstytucja jest stanowienie przepisOw o randze ustaw
zwyklych, jezeli nastgpuje ono przy uchybieniu, w stosunku do okreslo-
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nego w normach konstytucyjnych, trybu ustawodawczego polegajacego
na tym, ze podmioty uczestniczace w procesie ustawodawczym wprowa-
dzaja okreslone regulacje w niewtasciwym postgpowaniu ustawodawczym
lub w niewlasciwym stadium postgpowania ustawodawczego (orzeczenie
z 9 stycznia 1996 1., K 18/95). Naruszenie elementéw procedury moze
byé zawsze rozpatrywane w Kkategoriach jednoczesnego naruszenia
art. 7 Konstytucji, jako ze przepis ten naklada na wszystkie organy
wladzy publicznej obowigzek dzialania na podstawie i w granicach pra-
wa (wyrok z 24 czerwca 1998 r., K 3/98).

Nie kazde jednak uchybienie zasadom regulaminowym moze by¢ uzna-
ne za naruszenie Konstytucji. O takim naruszeniu mozna mowi¢ wowczas,
gdy uchybienia regulaminowe prowadza do naruszenia konstytucyjnych
elementow procesu ustawodawczego albo wystepuja z takim nasileniem,
ze uniemozliwiaja postom wyrazenie w toku prac komisji i obrad plenar-
nych stanowiska w sprawie poszczegoélnych przepiséw i calosci ustawy.
Nierespektowanie regulaminowego zwotania posiedzenia komisji nie moze
by¢ réwniez automatycznie oceniane jako naruszenie prawa skutkuja-
ce uznaniem niekonstytucyjnosci procedury. Taki charakter mégtby miec
taki sposob zwotywania posiedzenia, ktory w efekcie prowadzitby do nie-
uczestniczenia w nim okre$lonej grupy postow (wyrok z 23 marca 2006 r.,
K 4/06).

Ustrojodawca $wiadomie i racjonalnie wywazyt zakres konstytucyjnych
kompetencji, ktore sa zastrzezone dla Sejmu in pleno, a ktore moga by¢ re-
alizowane przez jego organy wewnetrzne (np. rozpatrywanie poprawek do
projektéw ustaw przez komisje art. 119 ust. 3). Dokonany w Konstytucji
wybdr organu (komisji $ledczej), okreslajacego sprawe do zbadania przez
komisje¢ §ledczg, uwzglednia przy tym charakter, zadania, status oraz sktad
tego organu. Z wyborem dokonanym przy zastosowaniu takich kryteriow
w uzasadniony sposob taczy¢ nalezy zatozenie, ze uprawnienie udzielone
Sejmowi (a nie komisji) zostanie wykorzystane z zachowaniem zasady plu-
ralizmu politycznego, reprezentatywnosci decyzji oraz przy poszanowaniu
praw mniejszosci parlamentarnej, w tym przy zapewnieniu mozliwosci
oddzialywania na tres¢ podejmowanego aktu definiujacego powierzong
komisji $ledczej sprawe takze postom niezrzeszonym. Konstytucja nie for-
muluje upowaznienia do dokonania przez Sejm subdelegacji w zakresie
dotyczacym ,,okreslenia sprawy” na rzecz samej komisji $ledczej, nadto
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z uwagi na to, iz owo ,,0kreslenie sprawy” powierzanej komisji $sledczej
stanowi essentialia tego co ma by¢ rozstrzygnigte przez Sejm, w uchwale
o powotaniu komisji §ledczej (a jednoczesnie legitymowacé potrzebe stwo-
rzenia komisji tego rodzaju). Oznacza to w konsekwencji, ze uchwata Sej-
mu, w ktorej konstruowany jest zakres dziatania komisji $ledczej, musi
odpowiada¢ standardom precyzji i jednoznaczno$ci. Zaznaczy¢ jednak na-
lezy, ze postugiwanie si¢ przez prawodawce pojeciami niedookreslonymi
nie jest konstytucyjnie niedopuszczalne in genere (wyrok z 22 wrzesnia
2006 r., U 4/06).

1. Inicjatywa ustawodawcza

Proces tworzenia przepiséw prawa zostaje uruchomiony w momencie
przedtozenia Sejmowi przez uprawniony podmiot projektu ustawy. Kon-
stytucja w art. 118 ust. 1 i 2 okresla wyczerpujaco katalog podmiotow
uprawnionych do wykonania inicjatywy ustawodawczej (inicjatywa usta-
wodawcza przystuguje postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospoli-
tej 1 Radzie Ministrow, grupie co najmniej 100.000 obywateli majacych
prawo wybierania do Sejmu, w trybie postgpowania okreslonym w usta-
wie), wymagajac ponadto (w ust. 3), aby kazdy z nich, przedktadajac Sej-
mowi projekt ustawy, przedstawit takze skutki finansowe jej wykonania.
Realizacja inicjatywy ustawodawczej polega na przedtozeniu tekstu pro-
jektowanej ustawy w takiej postaci, aby nadawat si¢ on do uchwalenia
bez koniecznosci dokonywania w nim jakichkolwiek zmian. Wnoszony
do Sejmu przez uprawniony podmiot projekt ustawy winien wigc przede
wszystkim odpowiada¢ tradycyjnie przyjetym w Polsce zasadom redago-
wania ustaw (wyroki z: 24 marca 2004 r., K 37/03 i1 16 kwietnia 2009 r.,
P 11/08).

Powyzsze zdanie, wskazujace, ze wykonanie inicjatywy ustawodawczej
polega na wniesieniu do Sejmu projektu kwalifikujacego si¢ do uchwalenia,
nie powinno by¢ opacznie rozumiane. Nie wynika z niego w szczegdlnosci,
izby wykluczona byta jego modyfikacja podczas rozpatrywania projektu
przez izby ustawodawcze. Konstytucja nie zakazuje dokonywania w toku
prac ustawodawczych zmian w tekscie wniesionego projektu. Przeciwnie,
prawo wnoszenia poprawek do projektu jest zakotwiczone w samej Konsty-
tucji (wyrok z 16 kwietnia 2009 r., P 11/08).
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Inicjatywa ustawodawcza (zwana dawniej ,,poczatkowaniem ustaw’)
jest instytucja o podstawowym znaczeniu dla procesu ustawodawczego, bo-
wiem otwiera postepowanie, ktorego koncowym efektem ma by¢ wejscie
w zycie nowej ustawy. W przepisach Konstytucji zostata uregulowana sze-
rzej 1 doktadniej niz dwie pozostate instytucje: poprawki do projektu usta-
wy wniesionej podczas rozpatrywania projektu przez Sejm oraz popraw-
ki Senatu do ustawy uchwalonej przez Sejm (wyroki z: 24 marca 2004 .,
K 37/03 1 16 kwietnia 2009 r., P 11/08).

W art. 118 ust. 1 1 2 Konstytucja okre$la wyczerpujaco katalog podmio-
tow uprawnionych do wykonania inicjatywy ustawodawczej, wymagajac
ponadto w ust. 3, aby kazdy z nich, przedktadajac Sejmowi projekt ustawy,
przedstawit takze skutki finansowe jej wykonania. Realizacja inicjatywy
ustawodawczej polega na przedlozeniu tekstu projektowanej ustawy w ta-
kiej postaci, aby nadawat si¢ on do uchwalenia bez koniecznosci dokony-
wania w nim jakichkolwiek zmian. Wnoszony do Sejmu przez uprawniony
podmiot projekt ustawy winien wiec przede wszystkim odpowiadac trady-
cyjnie przyjetym w Polsce zasadom redagowania ustaw (wyroki z: 24 mar-
ca 2004 r., K 37/03 i 16 kwietnia 2009 r., P 11/08).

Realizacja inicjatywy ustawodawczej polega na przedtozeniu tekstu pro-
jektowanej ustawy w takiej postaci, by nadawat si¢ on do uchwalenia bez
koniecznos$ci dokonywania w nim jakichkolwiek zmian. Nie wynika z tego
w szczegolnosci, ze wykluczona jest jego modyfikacja podczas rozpatry-
wania go przez izby ustawodawcze. Konstytucja nie zakazuje dokonywania
zmian w tek$cie wniesionego projektu w toku prac ustawodawczych. Prawo
wnoszenia poprawek do projektu jest wrecz zakotwiczone w samej Konsty-
tucji (wyrok z 18 listopada 2014 r., K 23/12).

W procesie ustawodawczym Senat ma prawo wnoszenia projektow
ustaw. Prawo wnoszenia projektow ustaw ma charakter w zasadzie nieogra-
niczony, a ustalenie zakresu tre§ciowego projektu i jego rozmiarow zalezy
od woli Senatu (wyroki z: 23 lutego 1999 r., K 25/98 i 20 lipca 2006 r.,
K 40/05).

Inicjatywa ustawodawcza jest samodzielna propozycja legislacyjna,
dotyczaca unormowania zagadnien objetych jej przedmiotem, a przed-
miotowe ramy inicjatywy zaleza w zasadzie od uznania jej autorow (wy-
roki z: 23 lutego 1999 r., K 25/98). Istotg ,,inicjatywy ustawodawczej”
jest to, Ze jej wniesienie uruchamia postepowanie w celu rozpatrzenia
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projektu, a wiec tre$ci proponowane w inicjatywie musza byé¢ podda-
ne pelnej procedurze parlamentarnej zanim dojdzie do ich uchwalenia
(wyrok z 23 lutego 1999 1., K 25/98).

Polskie prawo parlamentarne, chociaz nigdy nie zostato to przesadzo-
ne jednoznacznie w tekstach konstytucyjnych, zawsze uznawato charak-
ter kolektywny prawa inicjatywy ustawodawczej. Whniesienie inicjatywy
ustawodawczej wymaga wystarczajacego poparcia iloSciowego. Istotne
znaczenie nalezy jednak przypisa¢ kryterium stadium post¢powania
parlamentarnego, ktore wprowadzila Konstytucja z 1997 r. w art. 119
ust. 1, mianowicie wymaog rozpatrywania projektow ustaw przez Sejm
w trzech czytaniach (wyrok z 24 czerwca 1998 r., K 3/98).

Realizacja inicjatywy ustawodawczej polega na przedlozeniu tekstu
projektowanej ustawy w takiej postaci, aby nadawal si¢ on do uchwale-
nia bez konieczno$ci dokonywania w nim jakichkolwiek zmian. Wnoszony
do Sejmu przez uprawniony podmiot projekt ustawy winien wigc przede
wszystkim odpowiada¢ tradycyjnie przyjetym w Polsce zasadom redago-
wania ustaw.

Wynikajacemu z Konstytucji uprawnieniu do inicjatywy ustawodawczej
odpowiada cigzaca na Sejmie powinno$¢ rozpatrzenia wniesionego projek-
tu (wyrok z 24 marca 2004 r., K 37/03).

Ujmowanie w ramach jednej ustawy nadmiernie zréoznicowanej (pozba-
wionej zwigzkéw tematycznych czy funkcjonalnych) materii (...) faczone
byto dotychczas m.in. wlasnie z wnoszeniem poprawek wykraczajacych
poza dopuszczalne granice. Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze ,,samo
pojecie ustawy zaktada, ze jest to akt prawny regulujacy pewng dziedzine
zycia spotecznego. Ustawa nie powinna by¢ zatem aktem prawnym skta-
dajacym si¢ z oderwanych od siebie przepiséw, czysto przypadkowo i bez
zadnego zwiazku merytorycznego zebranych w jednym akcie normatyw-
nym (por. § 21 § 3 ust. 2 i 3 zasad techniki prawodawczej — zalacznik do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r., Dz. U.
Nr 100, poz. 908). Wynika stad generalny zakaz dowolnego ,,obudowywa-
nia” projektéw ustaw w trakcie postgpowania ustawodawczego rozwigza-
niami niezwigzanymi z materia, ktorej ustawa dotyczy. Zgodnie bowiem
z elementarnym wrecz rozumieniem pojecia ustawy jest to akt prawny regu-
lujacy pewng dziedzing zycia spotecznego zbudowany w pewien usystema-
tyzowany i w zatozeniu racjonalny i logiczny sposéb. Tak wigc stwierdzi¢
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mozna, ze ograniczenia zakresu przedmiotowego pojecia poprawki do usta-
wy wynikaja rowniez z samej koncepcji ustawy (wyrok z 24 marca 2004 r.,
K 37/03).

Ustawy obejmujace przedmiotem swojej regulacji stosunkowo waska
dziedzing¢ spraw nie powinny zmienia¢ (...) ustaw obejmujacych szeroki
zakres spraw. Jezeli nowa ustawa reguluje jaka$ stosunkowo waska dzie-
dzing spraw, ale dla jej funkcjonowania konieczne jest dokonanie zmian
w ustawie o zasadniczym znaczeniu dla okre$lonej gatezi prawa, np. usta-
wie okreslanej jako «kodeksy», to nalezatoby si¢ raczej opowiedzie¢ za
podjeciem odrgbnych prac nad nowelizacja takiej istotnej ustawy, niz za
dopuszczalno$ciag dokonywania zmian w ustawie okres$lanej jako «kodeks»
przez ustawe o stosunkowo waskim zakresie regulacji”. (...) samo poj¢cie
kodeksu nie zostalo przez ustrojodawce zdefiniowane, to jednak kodeks,
jako szczegolny rodzaj (typ) ustawy, wyodrebniony zostal juz na szczeblu
konstytucyjnym (art. 123 ust. 1 in fine).

Na temat kodeksdw, w tym ich specyfiki przejawiajacej si¢ w zawartosci
normatywnej, budowie wewnetrznej oraz roli systemowej, Trybunat Kon-
stytucyjny miat okazje wypowiadac si¢ jeszcze pod rzadami ,,matej kon-
stytucji”. Aktualnos¢ zachowat m.in. poglad, zgodnie z ktérym ,,kodeksom
przystuguje szczegdlne miejsce w systemie prawa ustawowego. Istotg ko-
deksu jest stworzenie koherentnej i — w miar¢ mozliwosci — zupelnej oraz
trwatej regulacji w danej dziedzinie prawa (...), kodeksy przygotowywane
i uchwalane sa w odrgbnej, bardziej zlozonej procedurze niz «zwyczajne»
ustawy, istota kodeksu jest dokonanie kodyfikacji danej gatezi prawa. Dla-
tego terminy i pojecia uzywane przez kodeksy traktuje si¢ jako wzorcowe
i domniemuje sig, iz inne ustawy nadaja im takie samo znaczenie” (orzecze-
nie z 18 pazdziernika 1994 r., K 2/94).

Szczegdlnemu miejscu kodekséw w systemie prawa nie towarzyszy
szczegolne miejsce w hierarchii zrodet prawa. W cytowanej wyzej spra-
wie K 2/94 Trybunat stwierdzit m.in.: ,,Polskie prawo konstytucyjne nie
zna kategorii ustaw organicznych, kodeksy sa jedna z odmian ustaw zwy-
ktych i — z punktu widzenia ich formalnej mocy prawnej — nie odrdz-
niaja si¢ od pozostalych ustaw (...). Przypadki materialnej sprzecznosci
pomiedzy kodeksem a ustawa zawierajaca regulacje szczegdtowe musza
by¢ tym samym rozpatrywane na tle ogolnych zasad okreslajacych wza-
jemne stosunki norm o tej samej mocy prawnej. Jedng z tych zasad jest
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przyznanie ustawie pdzniejszej nieograniczonej w zasadzie mozliwosci
ingerowania w tre$¢ ustaw wczesniejszych i modyfikowania, uchylania
czy zawieszania ich postanowien. W braku wyraznie odmiennych stwier-
dzen konstytucyjnych nie ma podstaw, by uznaé, ze zasada lex posterior
derogat priori nie moze odnosi¢ si¢ do relacji pomiedzy (wczesniejszym)
kodeksem a (pdzniejsza) ustawa.

Konstytucja nie definiuje kodekséw wprost, ale jednak wyraznie akcen-
tuje ich swoisty charakter. W jedynym, dotyczacym tego rodzaju aktoéw nor-
matywnych przepisie, tj. art. 123 ust. 1 in fine Konstytucja poddaje bowiem
proces uchwalania kodekséw pewnemu ograniczeniu — zakazuje stosowa-
nia wobec nich trybu pilnego.

Warto zaznaczy¢, ze chociaz ustrojodawca nie nakazat okreslenia w re-
gulaminach parlamentarnych odrebnosci w postepowaniu ustawodawczym
w sprawie kodeksow, konieczno$¢ ustanowienia specjalnej procedury do-
strzegli sami postowie. (...) Sejm znowelizowal swdj regulamin, wprowa-
dzajac do niego szczegodlne rozwigzania dotyczace trybu uchwalania pro-
jektow kodeksow. (...) W mysl przepiséw regulaminu odrgbne regulacje
prawne stosuje si¢ do postgpowania z projektami kodeksow, projektami
zmian kodekséw oraz z projektami przepiséw wprowadzajacych kodeksy
11ich zmiany.

Potrzeba obowiazywania szczegolnych regul procedowania z projektami
kodeksow oraz ich zmian uzasadniana jest ich doniosto$cia w ksztaltowaniu
systemu prawnego. (...) wszystkie te przyjete w regulaminie Sejmu rozwig-
zania ,,maja na celu zapobiezenie pochopnym decyzjom legislacyjnym oraz
zapewnienie udziatu specjalistow w postepowaniu, poniewaz opracowanie
projektu kodeksu wymaga bardzo rozlegtej i glebokiej wiedzy prawnicze;.

Do obligatoryjnych elementow trybu uchwalania kodeksow lub zmian
kodekséw nalezg terminy przystgpienia do kolejnych etapow postepowa-
nia legislacyjnego, co zreszta stanowi bezposrednie nawigzanie do art. 123
ust. 1 in fine Konstytucji” (wyrok z 19 wrzesnia 2008 r., K 5/07).

2. Pilny tryb ustawodawczgy
Konstytucja ustanowita specjalng procedure dla projektow ustaw, kto-
re z uwagi na ich szczeg6lny charakter musza zosta¢ rozpatrzone szybko.

Oznacza to pominigcie procedury okreslonej w art. 119 Konstytucji. Usta-
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wodawca Konstytucyjny (art. 16 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z 17 paz-
dziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mi¢dzy wladza ustawodawcza
i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym,
podobnie art. 123 ust. 1 Konstytucji z 1997 r.) w niektorych sytuacjach prze-
widuje mozliwos$¢ nadania projektowi ustawy klauzuli pilnosci, ale oznacza
te sytuacje jako wyjatkowe oraz ogranicza podmiot inicjatywy ustawodaw-
czej do Rady Ministréw. Zarowno poprzednia regulacja jak i obecna zawar-
ta w Konstytucji z 1997 r. wylagcza mozliwos$¢ procedowania w tym trybie
projektow ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta RP,
Sejmu, Senatu oraz organdw samorzadu terytorialnego, ustaw reguluja-
cych ustrdj i wlasciwos$¢ wiadz publicznych, a takze kodeksow. Okresle-
nie projektu ustawy jako pilnego musi by¢ merytoryczne uzasadnione, np.
wypetnieniem ,,luki prawnej” powstatej na skutek utraty mocy obowiazu-
jacej przepisu w nastepstwie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, badz
innych waznych okolicznosci.

Pilny tryb ustawodawczy jest instytucjg rangi konstytucyjnej i ma
charakter szczegélny w stosunku do postepowania ustawodawczego to-
czacego sie na zasadach ogélnych. Ustrojodawca przewiduje wyraznie od-
rgbnosci trybu pilnego, ktére powinny by¢ okreslone w regulaminie Sejmu,
ale zauwazy¢ trzeba, ze niektére odrebnosci wynikaja wprost z Konstytucji,
majac tym samym range norm konstytucyjnych. Po pierwsze, postgpowanie
ustawodawcze w trybie pilnym moze toczy¢ si¢ tylko z inicjatywy RM. Po
drugie, tryb pilny moze by¢ zastosowany tylko ,,w uzasadnionych wypad-
kach”, co oznacza w szczegdlnos$ci, ze wnoszac w imieniu Rady Ministréw
pilny projekt ustawy nalezy wskaza¢ okolicznosci uzasadniajace zastoso-
wanie tego szczegblnego trybu ustawodawczego. Po trzecie, poprawki do
projektu pilnego muszg by¢ zglaszane zawsze komisji. Po czwarte, Senat
ma tylko 7 dni na rozpatrzenie ustawy. Po piate, Prezydent ma tylko 7 dni na
podpisanie ustawy i zarzadzenie jej ogloszenia albo odmowe jej podpisania,
badz wystgpienie do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdze-
nie jej zgodnosci z Konstytucja. Dalsze odrebnosci trybu pilnego okreslone
sa w regulaminie Sejmu, a takze w regulaminie Senatu.

Ponadto nie moze by¢ uznany za pilny projekt dotyczacy ustaw podat-
kowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejmu,
Senatu oraz organdw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustroj
i wlasciwo$¢ wiladz publicznych, a takze kodeksow, a postepowanie po-
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winno przebiega¢ zgodnie z wymogami okreslajacymi odrebnosci takiego
postepowania w Regulaminie Sejmu (art. 71-80) oraz Senatu (art. 71). Sam
fakt szybkiego procedowania nad projektem ustawy nie stwarza zadnych
podstaw do odnoszenia tego stanu faktycznego do konstytucyjnie okreslo-
nego trybu pilnego (wyrok z 23 marca 2006 r., K 4/06).

Zastosowanie trybu pilnego uzaleznione jest wylgcznie od inicjatywy
rzadu. Podmiotem decydujagcym o nadaniu swojemu projektowi ustawy
klauzuli pilno$ci jest Rada Ministrow (art. 123 ust. 1 Konstytucji). Przed-
miotem rozpatrzenia w trybie pilnym moze by¢ jedynie projekt ustawy
uchwalony przez Rade Ministrow. Konstytucja nie wymaga, aby zastoso-
wanie trybu pilnego bylo uzaleznione szczegdlnymi wzgledami (wyrok
z 15 lipca 2013 r., K 7/12).

Wszystkie wymienione odrebnosci sktadaja si¢ na specjalng regula-
cje¢ trybu pilnego, ktéra cechuje si¢ istotnym przyspieszeniem i pewnym
uproszczeniem procedury ustawodawczej. Podmioty uczestniczace w po-
stepowaniu ustawodawczym, toczgcym si¢ w trybie pilnym, majg mniej
sposobno$ci 1 mniej czasu na rozwazenie i przedyskutowanie zagadnien
zwigzanych z dang materig ustawodawcza, niz miatyby w zwyklym try-
bie ustawodawczym. Ustrojodawca dopuszcza taki stan tylko wowczas
i o tyle, o ile jest to uzasadnione pilng potrzeba regulacji ustawodawczej
przedlozonej Sejmowi przez Rad¢ Ministrow. Przyspieszenie i uproszcze-
nie procedury ustawodawczej, przewidziane w Konstytucji, jest dopusz-
czalne tylko co do materii, co do ktérej Rada Ministrow, po rozwazeniu
W swoim gronie proponowanej regulacji i uznaniu jej za pilna, zwraca si¢
do Sejmu z umotywowanym wnioskiem o rozpatrzenie jej w pilnym trybie
ustawodawczym.

W demokratycznym panstwie prawnym stanowienie prawa powinno
odbywac sie w sposob pozwalajgcy uczestnikom procesu ustawodawcze-
go na dostateczne rozwazenie zglaszanych propozycji, wzigcie pod uwage
1 skonfrontowanie roznych racji i argumentéw. Tego wymagajg dyrekty-
wy: demokratyzmu stanowienia prawa, ktéry nie wyczerpuje si¢ w samym
przegltosowaniu projektu ustawy wigkszoscia glosow oraz racjonalnosci
stanowienia prawa. Urzeczywistnieniu tych dyrektyw pehniej stuzy zwy-
kty tryb ustawodawczy niz tryb pilny, ktory w stanowieniu prawa powinien
by¢ traktowany jako rozwigzanie, do ktorego siega si¢ z umiarem i tylko
w przypadkach uzasadnionych.
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Stosunek migdzy normami regulujacymi tryb zwykly a normami regu-
lujacymi tryb pilny jest taki, jak miedzy zasada a wyjatkiem, a wobec tego
podstaw dopuszczalnosci stosowania trybu pilnego nie mozna interpretowaé
i stosowac rozszerzajaco. Z przypadkiem takiego niedopuszczalnego inter-
pretowania i stosowania przepisow regulujacych pilny tryb ustawodawczy
mieliby$my do czynienia w szczegdlnosci wowcezas, gdyby w tym trybie
stanowione byty regulacje prawne z inicjatywy podmiotow uprawnionych
wprawdzie do inicjatywy ustawodawczej na zasadach ogolnych, ale nie
uprawnionych do inicjatywy ustawodawczej w trybie pilnym, lub gdyby
regulacje te dotyczyly materii nie objetej projektem ustawy oznaczonym
przez Rade Ministréw jako pilny.

W pilnym trybie ustawodawczym postowie nie mogg wprowadzaé po-
prawek dowolnie rozszerzajacych zakres regulacji ustawowej poza materie
zawarte w projekcie pilnym ustawy pochodzacym od Rady Ministrow. Takie
rozszerzenie zakresu regulacji bytoby sprzeczne z wytacznoscia inicjatywy
ustawodawczej Rady Ministréw w pilnym trybie ustawodawczym (byto-
by to rownoznaczne z podjeciem inicjatywy ustawodawczej przez postow
w trybie, w ktorym im ta inicjatywa nie przystuguje), a zarazem stanowito-
by przekroczenie konstytucyjnego upowaznienia do dziatania w sposéb od-
mienny od trybu zwyklego w sprawach, ktére moga by¢ normowane tylko
w trybie zwyktym.

Teza o niedopuszczalno$ci wprowadzania przez postow, w ramach pil-
nego trybu ustawodawczego, dowolnych zmian wychodzacych poza zakres
regulacji okreslony przedtozeniem rzagdowym nie oznacza, ze w toku prac
parlamentarnych nie moga by¢ wprowadzane zadne nowosci w stosunku
do propozycji zawartych w projekcie rzgdowym (ewentualnie w rzadowe;j
autopoprawce). Taki wniosek szedtby za daleko i nie dalby si¢ pogodzi¢
z dyrektywa demokratyzmu i racjonalno$ci stanowienia prawa. Postowie
moga przeciez nie tylko dojs¢ do wniosku, ze dany projekt wymaga popra-
wek mieszczacych si¢ Scisle w granicach przedmiotu regulacji okreslonego
w pilnym projekcie rzadowym (dopuszczalno$é tego rodzaju poprawek nie
budzi watpliwosci), ale takze moga uzna¢, ze wymaga on dodania pewnych
nowosci, bez ktorych regulacja rzadowa bytaby nieprawidlowa pod wzgle-
dem formalnoprawnym badz nieefektywna pod wzgledem merytorycznym.
Na gruncie trybu pilnego trzeba jednak odr6zni¢ nowosci dowolne — naru-
szajace wylacznosé inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow w tym try-
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bie — od dopuszczalnych nowosci koniecznych ze wzgledu na poprawno$é
czy efektywno$¢ regulacji proponowanej przez rzad. Te drugie to popraw-
ki formalnie wykraczajace wprawdzie poza zakres regulacji wyznaczony
przedtozeniem rzadowym, ale stuzace udoskonaleniu czy modyfikacji pro-
jektu rzadowego w granicach zasadniczo wyznaczonych celem i przedmio-
tem przedtozenia rzagdowego. W wypadku takich nowo$ci mozna mowic
o koniecznosci ,,wspotregulacji” materii przedstawionej w projekcie rzado-
wym z inng materig, o swego rodzaju legislacyjnym iunctim migdzy tymi
materiami. Gdyby wigc na przyktad okazato si¢, w toku prac sejmowych
nad pilnym rzagdowym projektem ustawy nowelizujacej jakas juz obowiazu-
jaca ustawe, ze poprawnosc¢ czy spojnos¢ proponowanych zmian w ustawie
nowelizowanej wymaga dodatkowo innych zmian (w tejze ustawie noweli-
zowanej, a wyjatkowo nawet w innej ustawie) ale pozostajacych w $cistym
zwigzku formalnym lub funkcjonalnym ze zmianami proponowanymi przez
rzad, dodania nieprzewidzianych w projekcie rzagdowym przepiséw przej-
sciowych (unormowan miedzyczasowych) lub tym podobnych nowosci, to
racjonalny ustawodawca bedzie mogt je wprowadzi¢ bez uchybienia roz-
sadnie rozumianej wylacznos$ci inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow
(orzeczenie z 9 stycznia 1996 r., K 18/95).

Konstytucja nie definiuje pojecia ,,ustawa podatkowa” uzytego w art. 123
ust. 1 Konstytucji'.

Trybunat Konstytucyjny w swym dotychczasowym orzecznictwie nie
wypowiedzial si¢ wprost i jednoznacznie co do znaczenia pojecia ,,ustawa
podatkowa” w rozumieniu art. 123 ust. 1 Konstytucji ani tez relacji mie-
dzy art. 123 ust. 1 i art. 217 Konstytucji. W wyroku z 9 listopada 1999 r.,
K 28/98 Trybunat Konstytucyjny rozstrzygnat, ze pojecia ,,ustawa podatko-
wa” 1 ,,ustawa dotyczgca podatkow” nie sg rOwnoznaczne. Pojecie ,,ustawa
dotyczaca podatkow” jest na tyle pojemne, ze obejmuje wszystkie materie
wyliczone w art. 217 Konstytucji, w tym ,,ustawy podatkowe” w rozumie-
niu art. 3 pkt 1 Ordynacji podatkowe;.

! Rada Ministrow moze uzna¢ uchwalony przez siebie projekt ustawy za pilny,
z wyjatkiem projektow ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta
Rzeczypospolitej, Sejmu, Senatu oraz organdw samorzadu terytorialnego, ustaw re-
gulujacych ustroj i wlasciwosé wladz publicznych, a takze kodeksow.
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Trybunat Konstytucyjny potwierdzit takze, ze pojecie ,,ustawa podatko-
wa” nie stanowi definicji ustalonej na poziomie konstytucyjnym w art. 217
Konstytucji 1 ze pojeciem tym postuguje si¢ wytacznie art. 123 ust. 1 Kon-
stytucji, dotyczacy procedury pilnego trybu ustawodawczego. Co wiecej,
Trybunal, uznajac, ze nie ma logicznego zwiazku mig¢dzy przedmiotem
kontroli a pilnym trybem ustawodawczym, niejako na marginesie stwier-
dzit, iz ,,Pojeciu ustawy podatkowej z art. 123 [Konstytucji] trzeba oczywi-
Scie przydac szerszy zakres od definicji tego pojecia podanej w art. 3 pkt 1
Ordynacji [podatkowej]”. Powyzsza teza nie zostata jednak ani uzasadnio-
na, ani poprzedzona glebsza analiza.

Konstytucja odrgbnie potraktowata zagadnienie ustaw podatkowych.
Odrgbnosé ta charakteryzuje si¢ chociazby tym, ze wymagana tre$¢ ustaw
podatkowych jest okreslona w przepisach konstytucyjnych — art. 217 Kon-
stytucji, a rzadowy projekt ustawy podatkowej nie moze mie¢ charakteru
projektu pilnego — art. 123 ust. 1 Konstytucji®. Nie ulega wigc watpliwosci,
ze wobec milczenia Konstytucji co do rozumienia pojecia ,,ustawa podatko-
wa”, znaczenie tego pojecia probuje si¢ wyjasni¢ w kontekscie tresci art. 217
Konstytucji.

W art. 217 Konstytucji odwotano si¢ jednak wytacznie ogolnie do formy
ustawy, w ktorej powinna by¢ ustalona okre$lona materia prawnopodatko-
wa, a mianowicie po pierwsze, natozenie podatku oraz po drugie, okres-
lenie podstawowych elementéw konstrukcji podatku, takich jak podmiot,
przedmiot opodatkowania i stawka podatkowa, a takze po trzecie, zasad
przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od
podatkow. Co wigcej, z tresci art. 217 Konstytucji wynika, ze wymog for-
my ustawowej dotyczy takze wprost naktadania innych niz podatki danin
publicznych, a doktryna prawa i orzecznictwo TK potwierdza, ze wymog
ustawowy obejmuje takze podstawowe elementy konstrukcyjne daniny pu-
blicznej o niepodatkowym charakterze. Art. 217 Konstytucji poprzez wska-
zanie, jakie sprawy wymagaja ustawowej regulacji, obejmuje zatem nie tyl-
ko materi¢ podatkowa, ale szerzej daninowa.

Jest zatem oczywiste, ze ,,ustawa”, o ktorej mowa w art. 217 Konsty-
tucji, nie moze by¢ ustawg tylko podatkowa. Ustawa, na mocy ktorej na-
stepuje natozenie podatku lub innej daniny publicznej, czy tez okreslenie

2 Zob. C. Kosikowski, Legislacja finansowa, Warszawa 1998, s. 73-76
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koniecznych elementow struktury podatkowej lub daninowej, ma bowiem
niewatpliwie szerszy kontekst znaczeniowy. Jak wskazano wyzej, w dok-
trynie prawa podkresla sie, ze w art. 217 Konstytucji mowa jest o usta-
wie daninowej, a wigc pojeciu szerszym niz ustawa podatkowa’. T tak jak
podatki stanowig jeden z podstawowych rodzajéw danin publicznych, tak
tez ustawa podatkowa wchodzi w zakres pojemniejszego pojecia ,,ustawa
daninowa”. Ustawa daninowa i ustawa podatkowa nie sg to jednak pojecia
tozsame. Stad tez nie budzi zastrzezen, dlaczego w art. 217 Konstytucji
nie postuzono si¢ okresleniem mniej pojemnym, a wigc ustawg podatko-
wa. Stato si¢ tak, poniewaz adekwatna w stosunku do materii okreslonej
w art. 217 Konstytucji wydaje si¢ nazwa ,,ustawa daninowa”. Nie zmienia
to naturalnie faktu, ze art. 217 Konstytucji odnosi si¢ w sposob szczegdlny
do ustawy podatkowej, mowigc wprost o naktadaniu podatkow i wskazujac
konieczne do uregulowania na poziomie ustawowym elementy konstrukcji
podatkowej. Nie mozna jednak stawia¢ znaku rownosci migdzy ustawg da-
ninowg i ustawg podatkowa ze wzgledu na oczywistg odmienng pojemnos¢
zZnaczeniowa.

Jak wskazano wyzej, regulacja zawarta w art. 217 Konstytucji oznacza
przede wszystkim potwierdzenie wynikajacej juz z art. 84 Konstytucji zasa-
dy bezwzglednej wytgcznosci ustawy w zakresie $cisle okreslonym, przede
wszystkim naktadania podatkéw i innych danin publicznych. Stad tez doty-
czy tzw. ustaw daninowych i nie postuguje si¢ wprost pojeciem ,,ustawa po-
datkowa”, ktore uzyte jest tylko raz w art. 123 ust. 1 Konstytucji. W doktry-
nie podkresla sie, ze zasada wylacznos$ci ustawy stanowi szczegolnie istotna
gwarancj¢ praw podatnika w stosunku do organéw wiadzy publicznej, jak
i gwarancje nienaruszalno$ci prerogatyw parlamentu®.

Natozenie podatku czy tez jego zmiana wymaga nie tylko formy ustawy,
ale szczegdlnej rozwagi 1 nie moze by¢ przedmiotem skroconego trybu po-
stepowania ustawodawczego. Stad tez zakaz uznania projektu ustawy po-
datkowej przez Rade Ministrow za projekt pilny i nadania mu omoéwione;j
wyzej specjalnej procedury postepowania parlamentarnego.

3 Zob. C. Kosikowski, Ustawa podatkowa..., s. 83.
4 Zob. A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2004,
s. 153.
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Jak wskazano wyzej, pilny tryb ustawodawczy stanowi procedure szcze-
g6lna, odrebna w stosunku do zwyktego trybu ustawodawczego, co oznacza
konieczno$¢ Scistej interpretacji przepiséw regulujacych ten tryb (zob. orze-
czenie TK, K 18/95). Co wigcej, samo wytaczenie poszczegdlnych materii
ustawowych spod uchwalenia w trybie pilnym przybiera forme wyjatku od
reguty. Stad ograniczenie przedmiotu mogacego stanowi¢ projekt ustawy
rozpatrywanej w trybie pilnym podlega regutom interpretacji wyjatkow,
a przede wszystkim zakazowi wyktadni rozszerzajgcej. Mamy bowiem do
czynienia z wyjatkiem od trybu szczegoélnego, a wiec nakazem powrotu do
zwyklego trybu ustawodawczego. Dlatego tez materii ustawowych wyla-
czonych jako wyjatki spod procedowania w trybie pilnym nie mozna inter-
pretowac rozszerzajaco.

Wszystko to przemawia za $cistym rozumieniem pojgcia ,,ustawa po-
datkowa”, o ktorym mowa w art. 123 ust. 1 Konstytucji. Nalezy w tym
wzgledzie podzieli¢ poglad, ze gdyby ustrojodawca chciat rozszerzy¢ za-
kres wyjatkéw — materii wyeliminowanych spod trybu pilnego, to uzyltby
wiasnie sformutowania podobnego do tego z art. 217 Konstytucji, w ktérym
mowa jest wyraznie o ustawach naktadajgcych podatki lub inne daniny pu-
bliczne, a wigc ustawach daninowych. Ustrojodawca postgpit jednak ina-
czej i zamiast zdecydowanie bardziej pojemnego tresciowo pojecia ,,ustawa
daninowa” postuzyt si¢ jednoznacznie wezszym, a mianowicie ,,ustawa po-
datkowa”. Pojecia te nie sa rownoznaczne i nie moga by¢ traktowane jako
tozsame znaczeniowo. Nalezy zatem przyjac, ze wyjatek, tj. niedopuszczal-
no$¢ ustawodawczego trybu pilnego, dotyczy w tym wypadku tylko ustaw
podatkowych, o ktorych mowa wprost w art. 123 ust. 1 Konstytucji.

(...) nalezy przyjac, ze pojecie ,,ustawa podatkowa”, o ktorym mowa
w art. 123 ust. 1 Konstytucji:

— po pierwsze, odnosi si¢ do ustawy zwyktej, ktora nie zostata wymie-
niona w innym niz art. 123 ust. 1 przepisie Konstytucji;

— po drugie, ma wezsze znaczenie niz ustawa naktadajaca podatki lub
inne daniny publiczne — ,,ustawa daninowa”, o ktorej mowa w art. 217 Kon-
stytucji;

— po trzecie wreszcie, art. 217 Konstytucji nie definiuje pojecia ,,usta-
wa podatkowa”, okresla natomiast konieczng z perspektywy konstytucyj-
nej materi¢ prawnopodatkowa, ktora powinna by¢ uregulowana w takiej
ustawie.
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Zakres pojeciowy ,,ustawy podatkowej” wigze si¢ zatem z wladztwem
podatkowym polegajacym na ustanowieniu szczeg6lnej daniny publicznej
o cechach, ktore uzasadniaja nazywanie jej podatkiem. Ustawa podatko-
wa jest wigc ustawa, ktora naktada dany podatek lub okresla wymienione
w art. 217 Konstytucji elementy konstrukcyjne tego podatku. Przez ustawe
podatkowa nalezy zatem rozumie¢ kazdg ustawe, ktéra reguluje materie
podatkowa wskazang w art. 217 Konstytucji, naturalnie z wylgczeniem re-
gulacji dotyczacych innych niz podatki danin publicznych. Nalezy si¢ zgo-
dzi¢ z przedstawicielami doktryny prawa, ze ,,Miano ustawy podatkowe;j
przystuguje réwniez ustawie, ktora uchyla lub modyfikuje zakres obowigz-
ku podatkowego lub jego elementy’. Ustawa podatkowa obok tzw. materii
obowigzkowej, o ktorej mowa w art. 217 Konstytucji, moze zawiera¢ takze
inne postanowienia spoza zakresu $cisle rozumianego prawa podatkowego,
co nie odbiera jej oczywiscie cech ustawy podatkowe;.

Biorac powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze o tym,
czy mamy do czynienia z ustawg podatkowa w $cistym znaczeniu tego po-
jecia, decyduje charakter podatkowy daniny publicznej, ktorej ustawa ta
dotyczy. Aby ustawa miata charakter podatkowy, danina publiczna musi
tez nosi¢ wszelkie cechy podatku. Nie ma zatem znaczenia sama termi-
nologia przyjeta przez ustawodawceg. Ustawe podatkowa determinuje isto-
ta podatku, jako szczeg6lnej daniny publicznej, o ktérej mowa w art. 217
Konstytucji.

Aby jednoznacznie wyr6zni¢ ustawe podatkowa wsrod innych ustaw da-
ninowych, konieczne jest zatem ustalenie, czym rozni si¢ podatek od innej
daniny publicznej w rozumieniu art. 217 Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny uznat, ze pojecie ,,ustawa podatkowa”, w ro-
zumieniu art. 123 ust. 1 Konstytucji, ma samoistne i wezsze znaczenie niz
ustawa daninowa, o ktorej mowa w art. 217 Konstytucji. Ustawa podatkowa
wigze si¢ z wladztwem podatkowym polegajacym na natozeniu szczegdl-
nej daniny publicznej o cechach, ktore uzasadniaja nazwanie jej podatkiem.
Przez ustawe podatkowa nalezy zatem rozumie¢ kazda ustawe, ktora regu-
luje materi¢ podatkowa. Materig podatkowa jest bez watpienia nalozenie
podatku oraz okreslenie jego konstrukcji prawnej, a wigc tre§¢ wymagana

5 C. Kosikowski, Ustawa podatkowa..., s. 91.

230



Konstytucyjne warunki procesu ustawodawczego

wprost przez art. 217 Konstytucji. Przez ustawe podatkowa nalezy oczywi-
$Scie rozumie¢ takze takie ustawy, ktore modyfikuja materi¢ podatkows.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ustawe podatkowa, w $cistym
rozumieniu tego pojecia, przyjetym w art. 123 ust. 1 Konstytucji, determi-
nuje wylacznie podatkowy charakter daniny publicznej, ktorej ustawa ta
dotyczy. Uznat zatem za konieczne skonfrontowaé¢ cechy sktadki na ubez-
pieczenie rentowe w czesci finansowanej przez ptatnika, ktorej wysokosé
podwyzszyta ustawa zmieniajgca z 2011 r., z istotg podatku.

Uwzgledniajac wskazania konstytucyjne oraz definicje doktrynalne
i prawne oraz dotychczasowe orzecznictwo TK, Trybunat Konstytucyjny
ustalit, ze podatek jest Swiadczeniem pienieznym, przymusowym, bezzwrot-
nym i nieekwiwalentnym, naktadanym wylacznie w drodze norm ogdlnych
i abstrakcyjnych przez ustawe podatkowa, stanowigcym budzetowy dochod
Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego o przeznaczeniu co
do zasady ogdlnym.

Nie nalezy jednak traci¢ z pola widzenia, ze sposréd danin publicznych,
o ktérych mowa w art. 217 Konstytucji, tylko podatki petnig jednoznacznie
funkcje fiskalng, sg wigc stalym elementem ustrojowym, bez ktérego pan-
stwo jako takie nie moze funkcjonowac ani wypetnia¢ swych zadan. Stad
tez ustawodawca korzysta ze znacznie wigkszej swobody wyznaczania ma-
terialnych granic podatkow, ktorej z kolei winno odpowiada¢ znaczace za-
ostrzenie wymagan proceduralnych. Wyrazne wyodrebnienie podatkéw od
innych danin publicznych, o ktorych mowa w art. 217 Konstytucji, $wiad-
czy o tym, ze nie moze by¢ mowy o bezrefleksyjnym stosowaniu wprost
podatkowych wymogoéw proceduralnych do legislacji daninowej. Z drugiej
jednak strony nie ulega watpliwo$ci konieczno$¢ odpowiedniego stosowa-
nia wypracowanych w orzecznictwie TK podatkowych standardéw proce-
duralnych do niepodatkowych danin publicznych, w rozumieniu art. 217
Konstytucji (wyrok z 15 lipca 2013 r., K 7/12).

3. Opinie i konsultacje
Obowiazek konsultacji projektéw ustaw z organizacjami zawodowymi
i spolecznymi nie zostat sformutowany w przepisach Konstytucji. Prawo do
opiniowania badz uzgadniania projektu ustawy dla poszczegdlnych organi-

zacji zawodowych i spotecznych wynika z przepisdw zawartych w ustawach

231



Proces prawotworczy w swietle orzecznictwa Trybunafu Konstytucyjnego

okreslajacych kompetencje tych organizacji. Jezeli wiec ustawodawca takie
prawo im przyznal, to dochowanie trybu okreslonego w przepisach prawa
w procesie legislacyjnym oznacza dla wladzy ustawodawczej obowigzek
konsultacji zatozen i projektéw ustaw z organizacjami zawodowymi i spo-
tecznymi. Ustawodawca, formutujac obowigzek konsultacji zatozen projek-
tu ustawy, badz projektu ustawy uzywa czesto pojec: ,,w uzgodnieniu”, ,,po
porozumieniu” badz ,,po zasiggnigciu opinii”. Zwroty wymienione wyzej
niejednokrotnie stwarzajg trudnos$ci interpretacyjne. Trybunat Konstytucyj-
ny, w orzecznictwie, odnosit si¢ do problemu us$cislenia tych pojgc.

Okreslenia ,,w porozumieniu”, ,,w uzgodnieniu”, ,,za zgoda”, ,,przy
udziale”, ,,po zasiegnig¢ciu opinii” itp. wystepuja dos¢ czegsto w przepisach
prawnych upowazniajacych organ prawotworczy do stanowienia prawa.
Wyrazajg one wiezy wspotzaleznosci pomigdzy réznymi podmiotami, z kto-
rych jeden jest organem stanowigcym prawo. W wypadku, gdy okreslenia te
wigzane sg nie wylacznie z organami panstwa, lecz z podmiotami o charak-
terze spolecznym, w doktrynie prawa fakt ten kwalifikuje si¢ jako przejaw
uspotecznienia procesu tworzenia prawa. Uzycie powyzszych poje¢ w prze-
pisach dotyczacych dziatalno$ci prawotworczej okresla cechy tej dziatal-
nosci — winna si¢ ona odby¢ przy wspotdziataniu innych, poza organem
prawotwoérczym, podmiotow. Wspotuczestnictwo okreslonych podmiotow,
wystepujace we wskazanych formach, odnosi si¢ do ksztaltowania tresci
aktow normatywnych w stadium prac przygotowawczych jeszcze przed
wydaniem aktu. Zaktada ono nie tylko obowiazek zapewnienia przez organ
prawotworczy informacji o projekcie decyzji prawotworczej, lecz rowniez
dyskusje o merytorycznej tresci tego projektu, mozliwos$¢é prezentowania
roznych stanowisk, proby ich ujednolicania i wzajemnego dostosowywania
do oczekiwan partnerow tej dyskusji — wreszcie wypracowanie ostatecznej,
w miar¢ mozliwo$ci wspolnej i optymalnej decyzji prawotworczej”. Uzy-
skanie powszechnej zgody na proponowane rozwigzania nie zawsze jest
jednak mozliwe. Uchwalanie ustaw nalezy z mocy Konstytucji do Sejmu,
a rola podmiotow, ktérym przyznano prawo opinii, ogranicza si¢ do zajecia
stanowiska, pozwalajacego Sejmowi na orientacje w ich pogladach (wyrok
z 8 listopada 2005 r., SK 25/02).

»Uzgodnienie” nie moze oznacza¢ calkowitej i powszechnej zgody
miedzy organem prawotwodrczym i wszystkimi podmiotami uczestni-
czacymi w procesie stanowienia aktu normatywnego na wszystkie roz-

232



Konstytucyjne warunki procesu ustawodawczego

wigzania tego aktu, lecz oznacza¢ musi poddanie tresci stanowionych
aktow sformalizowanej procedurze uzgodnieniowej z podmiotami upo-
waznionymi do tej formy uczestnictwa w procesie stanowienia aktu
normatywnego w celu jej osiagniecia. Instrumentem tej procedury winny
by¢ protokoty uzgodnien, ale tez rozbiezno$ci w razie braku zgody na tresé
rozwigzan aktu. Osiagnig¢cie zgody uzaleznione jest bowiem nie tylko od
woli stron, ale tez innych, zewnetrznych wobec tej woli czynnikow. Szcze-
gblnie wyraznie uwidacznia si¢ to wlasnie w odniesieniu do tresci aktu
normatywnego dotyczacego wynagrodzen, ktorych wysokos¢ ksztattowana
jest srodkami przewidzianymi w budzecie, za$ uwzgledniajac dodatkowo
forme budzetu, niezgodnos¢ tresci rozporzadzenia w sprawie wynagrodzen
z tre$cig ustawy budzetowej kwalifikowana musiataby by¢ w kategoriach
nielegalnosci. Rozporzadzenie winno bowiem by¢ zgodne nie tylko z usta-
w3, na podstawie ktdrej zostalo wydane, ale takze z tre$cig innych ustaw.
»Uzgodnienie” nie oznacza nadania podmiotowi wspéldzialajace-
mu z organem stanowiacym akt normatywny kompetencji w zakre-
sie stanowienia prawa i tym samym przyjecia wspolodpowiedzialno-
$ci za wydany akt normatywny. Ani formuta ,,w porozumieniu”, ani tez
,»W uzgodnieniu”, uzywane w przepisach dotyczacych stanowienia aktow
normatywnych nie prowadza do tezy, ze podmiot upowazniony do tych
form wspotuczestnictwa uzyskuje przez to kompetencje do stanowienia pra-
wa 1 jest wspotodpowiedzialny za wydany akt normatywny. Kompetencji,
w szczegOlnosci o takim charakterze jak kompetencja prawotwodrcza, nie
mozna bowiem domniemywacé. Przekonanie to wzmacnia dodatkowo fakt,
ze obowigzujaca Konstytucja, przyjmujac zamkniety system zrodet prawa,
w sposob w miare $cisty ustala krag podmiotéw wyposazonych w kompe-
tencje prawotworcze. Za tre$¢ aktow normatywnych ponoszg odpowiedzial-
nos$¢, czy to w postaci odpowiedzialnos$ci politycznej czy tez konstytucyj-
nej, rowniez wylacznie te podmioty, tzn. organy panstwa.
Wspotuczestnictwo okreslonych podmiotéw, wystepujace we wska-
zanych formach, odnosi si¢ do ksztattowania tresci aktéw normatywnych
w stadium prac przygotowawczych jeszcze przed wydaniem aktu. Zaktada
ono nie tylko obowiazek zapewnienia przez organ prawotworczy informacji
o projekcie decyzji prawotworczej, lecz rowniez dyskusje o merytorycznej
tresci tego projektu, mozliwos$¢ prezentowania réznych stanowisk, proby
ich ujednolicania i wzajemnego dostosowywania do oczekiwan partne-
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roéw tej dyskusji — wreszcie wypracowanie ostatecznej, w miar¢ mozliwo-
$ci wspolnej i optymalnej, decyzji prawotworczej. Zatozony w tej postaci
wspoétuczestnictwa wplyw partnerow na tre$¢ aktu prawotworczego wyma-
ga, aby w razie wystapienia rozbieznosci co do tresci rozwiazan i koniecz-
nosci przyjecia wersji projektodawcy, konieczno$¢ ta byta dostatecznie
umotywowana.

Calkowita zgoda na rozwigzania zawarte w projekcie aktu normatyw-
nego jest bowiem tylko jedng z mozliwosci w procesie uzgadniania tresci
aktu normatywnego, gdyz jej osiggniecie pozostawac moze, jak wskazywa-
no, poza wola podmiotow w nim uczestniczacych. Warunek jej osiagnigcia,
jako wymoég niezbedny dla mocy obowiazujacej danego aktu normatyw-
nego, zacieralby rowniez réznice miedzy wspoluczestnictwem w procesie
stanowienia prawa a wspoélstanowieniem w postaci wydania wspolnego
aktu normatywnego przez dwa podmioty wyposazone w kompetencje pra-
wotworcza, badz tez konstrukcja przewidziang w § 54 pkt 3 Zasad Techniki
Prawodawczej wyrazong w przepisach prawnych terminem ,,po zatwierdze-
niu przez” (wyrok z 17 marca 1998 r., U 23/97).

Ustawodawca uzywajac zwrotu ,,w porozumieniu” przyjal, ze po-
jecie to uzyte w ustawie nie moze oznaczaé powszechnej zgody wszyst-
kich (np. Koscioléw i zwiazkéw wyznaniowych dzialajacych w Polsce)
na proponowane rozwiazania. Gdyby ustawodawca chcial nada¢ pojeciu
porozumienia tre$§¢ oznaczajacg zgode wszystkich zainteresowanych pod-
miotow na konkretne rozwigzania, wyraznie by to w przepisach ustawy
sformutowat. Musiatby si¢ jednak wowczas pogodzi¢ z tym, ze przepis taki
bylby martwy i tym samym pozostawalby w kolizji z wolg ustawodawcy.
W tej sytuacji pojecie ,,w porozumieniu” uzyte w ustawie (np. o systemie
o$wiaty) oznacza jedynie obowigzek zebrania informacji i wymiany po-
gladow o stanowiskach wszystkich podmiotow zainteresowanych sprawa
(orzeczenie z 20 kwietnia 1993 r., U 12/92).

Wystepujace dos$¢ czesto w przepisach prawnych okreslenia upowaznia-
jace organ prawotworczy do stanowienia prawa: ,,w porozumieniu”,
»W uzgodnieniu”, ,,za zgoda”, ,,przy udziale”, ,,po zasiegnieciu opinii”,
wyrazaja wiezy wspoélzaleznosci pomi¢dzy réznymi podmiotami, z kto-
rych jeden jest organem stanowigcym prawo. W wypadku gdy okresle-
nia te wigzane sg nie wylacznie z organami panstwa, lecz z podmiotami
o charakterze spotecznym, w doktrynie prawa fakt ten kwalifikuje si¢ jako
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przejaw uspotecznienia procesu tworzenia prawa. Uzycie powyzszych po-
je¢ w przepisach dotyczacych dziatalno$ci prawotworczej okresla cechy
tej dzialalnosci — winna si¢ ona odby¢ przy wspotdziataniu innych, poza
organem prawotworczym, podmiotow. Za ich posrednictwem prawodawca
ksztattuje tez wzajemne stosunki prawne miedzy r6znymi podmiotami. Od
doboru tych okreslen uzalezniony winien by¢ zaro6wno stopien zwigzania
organu prawotworczego okreslong decyzjg organu z nim wspotdziatajgce-
g0, jak tez tre$¢ praw i obowigzkoéw organu prawotworczego i podmiotu
wspotdziatajacego.

Zatozenie to mozliwe jest do wykonania pod warunkiem, ze prawodaw-
ca uzywa okreslen dostatecznie ostrych, badz tez postuguje si¢ dodatkowo
innymi $rodkami wskazujacymi na istot¢ uzywanego pojecia, w szczego6l-
no$ci poprzez okreslenie konsekwencji prawnych braku owego wspol-
dziatania przy stanowieniu prawa. Samo uzycie wskazanych formut, bez
blizszego okreslenia tresci praw i obowigzkdéw organu prawotworczego
1 organizacji (cial) wspoluczestniczacych w procesie prawotworczym rodzi
tez okreslone trudnos$ci zwigzane ze sposobem realizacji tego wspotuczest-
nictwa w praktyce. Z problemem tym Trybunat Konstytucyjny spotykat si¢
juz wielokrotnie przy kontroli formalnej aktéw prawotwoérczych, opartej na
zarzucie naruszenia ustawowego trybu wydania aktu normatywnego (orze-
czenia z: 16 czerwca 1986 1., U 3/86, 20 kwietnia 1993 r., U 12/92, 19 paz-
dziernika 1993 r., K 14/92, 30 listopada 1993 r., K 18/92, 4 kwietnia 1995 r.,
K 10/94 119 listopada 1996 1., K 7/95 oraz postanowienie z 3 grudnia 1986 r.,
U 4/86) formutujac, w szczegolnosci, gdy chodzi o forme wspotdziatania
W postaci ,,wyrazenia opinii”, takze tres¢ obowigzkow spoczywajacych na
organie prawotworczym. Pojgcie w porozumieniu uzyte przez ustawodaw-
c¢ nie moze by¢ traktowane jako rownoznaczne z pojeciem zgody, a jezeli
tak, to powinno wynikac¢ z tresci ustawy.

Trudno$ci, jakie napotyka Trybunat przy wyktadni okreslonych formut
uzywanych przez ustawodawce dla wyrazenia wspotuczestnictwa w proce-
sie tworzenia prawa, wskazuja, ze istniejace w prawie rozwigzania sg mato
racjonalne i w obecnych warunkach prawotworstwa obowiazujace procedu-
ry niemal musza by¢ naruszane. De lege ferenda nalezy przej$¢ — na wzor
innych panstw — na stacjonarne formy zasi¢gania opinii zainteresowanych
kregow spotecznych w procesie stanowienia prawa (rady, komisje dziata-
jace przy organach lub ciata niezalezne od nich i zlozone z przedstawicieli
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rzadu, zwigzkéw zawodowych, organizacji spotecznych oraz pracodaw-
coéw). Dotyczy to zwlaszcza ustawodawstwa socjalnego (wyrok z 17 marca
1998 1., U 23/97).

Obok materii, ktore — niejako z natury rzeczy — pozostawione sg poli-
tycznej swobodzie regulowania ustawowego (dotyczy to w szczegdlnosci
materii socjalnych i gospodarczych, regulowanych w oparciu o okreslong
polityczng wizje rozwoju spotecznego) — istniejg materie, w ktérych Kon-
stytucja wyznacza ustawodawcy cia$niejsze ramy, a niemal kazda regulacja
ustawowa wymaga starannej oceny z punktu widzenia dopuszczalnosci jej
ustanowienia i zawartych w niej tresci. Odnosi si¢ to w pierwszym rzedzie
do normowania ,,klasycznych” (osobistych i politycznych) praw cztowieka
i obywatela, bo zatozeniem konstytucyjnym jest tu pozostawienie jednostce
maksymalnej swobody, a wszelkie regulacje ograniczajac te prawa i wolno-
$ci musza odpowiada¢ szczegdlnym wymaganiom, ustanowionym zwlasz-
cza w art. 31 Konstytucji. Rzutuje to tez na procedure dochodzenia tych
regulacji do skutku i we wszystkich przypadkach, gdy prawo wymaga
zasiegniecia opinii podmiotéw zewnetrznych, brak takiej opinii mozna
uwazaé za powazne naruszenie trybu postepowania, bo uniemozliwia
to parlamentowi podjecie decyzji w oparciu o te wszystkie elementy, kt6-
rymi musi on dysponowac. Jezeli za$ tre$cig ustawy mialoby by¢ wprowa-
dzenie do systemu prawa regulacji wkraczajacej w dziedziny traktowane
przez Konstytucj¢ jako szczegdlnie niedostepne dla ustawodawcy, to takie-
mu naruszeniu procedury mozna i nalezy przypisywac skutki powazniejsze
niz w innych sytuacjach. Do wskazanych wyzej dziedzin naleza réwniez
sprawy niezawistosci sedziow i niezaleznosci sadow (wyroki z: 24 czerwca
1998 1., K 3/98 1 28 listopada 2007 r., K 39/07).

Krajowa Rada Sadownictwa jest bowiem organem konstytucyjnym,
ktorego konstytucyjng funkcja jest ,,stanie na strazy niezalezno$ci sagdow
1 niezawistosci sedzidw” (art. 186 ust. 1). Wykonywanie tej konstytucyjne;j
funkcji nie byloby realne i pelne bez konsultacyjnych kompetencji w za-
kresie procesu legislacyjnego. Jezeli zatem projekt legislacyjny dotyczy
kwestii, o ktorej mowa w art. 186 Konstytucji, to koniecznym elementem
procedury legislacyjnej, i to koniecznym z uwagi na ujecie Konstytucji, jest
przedstawienie projektu Krajowej Radzie Sadownictwa, a takze przedsta-
wienie poprawki parlamentarnej, ktora — z uwagi na jej przedmiot i cigzar —
wymaga oddzielnego opiniowania (wyrok z 28 listopada 2007 r., K 39/07).
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Wprowadzenie ograniczen dotyczacych norm gwarancyjnych wymaga
szczegoblnej pieczotowitosci proceduralnej, dobitniejszej jeszcze, jesli cho-
dzi o gwarancje instytucji (jak immunitet) znajdujacych swe zasadnicze
normowanie w Konstytucji. W tej sytuacji rozszerzenie zakresu postepo-
wania o uchylenie immunitetu o postgpowanie szczegbdlne, uproszczone
1 przyspieszone, niewystepujace w pierwotnym, konsultowanym projekcie
nowelizacji, oznacza wprowadzenie poprawki, ktéra z uwagi na swa tres¢ —
stanowi novum 1 z tej przyczyny wymaga opinii podmiotéw uprawnionych
do wydawania opinii w procesie legislacyjnym; przepisy postepowania le-
gislacyjnego formutuja obowiazek zasiggnigcia takiej opinii przez organy
legislacyjne (wyrok z 28 listopada 2007 r., K 39/07).

Konstytucyjne zakotwiczenie opiniodawczych kompetencji KRS doty-
czy wigc jedynie kwestii zagrozen dla niezalezno$ci sadoéw i1 niezawistosci
sedziow, tylko bowiem tego zakresu dotycza konstytucyjne kompetencje
KRS. (...) Stwierdzenie niekonstytucyjnosci ustawy z uwagi na brak opinii
KRS, nastepowato wowczas, gdy materia dotyczyta niezawistosci sedziow
badz niezaleznosci sagdow (...).

Nie oznacza to, ze (...) nie mozna zasi¢ga¢ opinii KRS w innych spra-
wach, wykraczajgcych poza ramy konstytucyjnego (art. 186 Konstytucji)
czy nawet ustawowego (art. 2 ust. 2 pkt 4 ustawy o KRS) obowiazku kon-
sultacyjnego tego organu. Poza tym nie znaczy to, ze ustawowe kompeten-
cje opiniodawcze KRS nie wigza si¢ z obowiazkiem przedstawienia pro-
jektow aktoéw ,,dotyczacych sadownictwa i sedzidow” do konsultacji przez
zobowigzanych do tego uczestnikow procesu legislacyjnego. Po pierwsze,
tylko zaniechanie zasiggnigcia opinii KRS w sprawach dotyczacych nie-
zawistosci sedziow i niezaleznos$ci sadow (art. 186 Konstytucji) prowadzi
do niekonstytucyjnosci w wyniku naruszenia konstytucyjnych standardow
postepowania legislacyjnego. Po drugie, zaniechanie obowigzku zasiegnie-
cia opinii KRS w wypadkach, gdy obowigzek ten ma swe zrodlo w ustawie,
a nie w Konstytucji, nie wigze si¢ niekonstytucyjnoscig z uwagi na uchy-
bienia trybu ustawodawczego (moze wigza¢ si¢ z niekonstytucyjnoscia
z uwagi na inne wzorce konstytucyjne, trzeba to jednak wykazac) (wyrok
z 27 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09).

Tryb konsultacji ze zwigzkami zawodowymi zatozen i projektow
ustaw okresla art. 19 ustawy z 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych.
Obowigzek przeprowadzenia tej konsultacji nie zostal natomiast sfor-
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mulowany w przepisach Konstytucji. Naruszenie trybu konsultacji zato-
zen i projektow ustaw ze zwigzkami zawodowymi narusza wigc ustawe
o zwigzkach zawodowych. Istota konsultacji ze zwigzkami zawodowymi
projektow i zatozen aktow normatywnych wyraza si¢ w umozliwieniu
zwigzkom zawodowym wyrazenia stanowiska co do proponowanych roz-
wigzan prawnych. Przewidziany w art. 19 powotanej ustawy o zwiazkach
zawodowych obowigzek konsultacji moze by¢ spetniony przez poddanie
konsultacji projektu ustawy, jak i1 jej zatozen (orzeczenie z 4 kwietnia
1995 r., K 10/94).

Konsultacje wtasciwych projektéw aktéw normatywnych winny by¢ nie
»~formalne”, lecz rzeczywiste, takie bowiem jest ratio legis przepiséw usta-
wy o zwigzkach zawodowych, co nie oznacza, Ze opinie organizacji zwigz-
kowych musza by¢ wigzace (wyrok z 18 stycznia 2005 r., K 15/03).

Obowiagzek zasiegnigcia opinii zwigzkow moze realizowaé si¢ we
wczesniejszych stadiach postgpowania ustawodawczego, a wigc w ramach
prac Rzadu nad projektem ustawy. Nie moze to jednak prowadzi¢ do sytu-
acji, iz Rzad ,,nie méglby, po otrzymaniu opinii (zwigzkéw) zmienia¢
projektu ustawy przed jej wniesieniem do Sejmu, a jakakolwiek zmia-
na wymagalaby ponownego uruchomienia trybu (opiniowania) prze-
widzianego w art. 19 ust. 2 ustawy o zwiazkach zawodowych. Dopoki
projekt jest wynikiem wykonania tych samych zalozen, dopodty nie musi
po wprowadzeniu don poprawek i uzupehien by¢ kierowany ponownie
do odpowiednich wladz statutowych zwigzku” (orzeczenie z 19 listopada
1996 1., K 7/95).

Obowiazek uzgodnienia ze zwigzkami zawodowymi projektow aktow
prawnych umozliwia wspotuczestnictwo zwigzkoéw zawodowych w proce-
sie tworzenia prawa. Termin ,,uzgodnienie”, zgodnie z jego sensem jezy-
kowym, oznacza¢ ma czynnos$¢ polegajaca na ,,doprowadzeniu do braku
rozbieznos$ci”, ,,ujednolicaniu” czy tez ,,harmonizowaniu” (W znaczeniu
»wzajemnego dostosowania”). Jedno ze znaczen tego terminu sprowadza
si¢ do ,,obopodlnego wyrazenia na cos$ zgody”, lecz ustawodawca przy kon-
struowaniu tej formy wspotuczestnictwa zwiazkow zawodowych w pro-
cesie tworzenia prawa ktadzie nacisk nie na efekt uzgodnienia w postaci
osiagnigcia zgody, lecz raczej na fakt uzgadniania, na sam proces docho-
dzenia do tej zgody; ujednolicania czy tez wzajemnego dostosowywania
(harmonizowania) swoich stanowisk. Oznacza to natozenie na organy ad-
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ministracji rzadowej obowigzku poddania tresci aktow wykonawczych do
ustawy procedurze uzgodnieniowej celem wypracowania wspolnego stano-
wiska (orzeczenie z 19 listopada 1996 r., K 7/95).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal podstawowe znaczenie
respektowania ustalonych w ustawie zasadniczej ram i standardéw poste-
powania ustawodawczego, w ktorych ksztattowaé sie moze praktyka par-
lamentarna. Ustawodawca powinien dgzy¢ do porozumienia ze zwigzkami
zawodowymi, jednakze to na nim spoczywa odpowiedzialno$¢ za ksztatt
prawa, ktora ponosi on przed wyborcami. Ksztattowanie regut kultury pra-
cy ustawodawcy nie nalezy do Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok z 10 lip-
ca 2008 r., K 33/06).

Niezachowanie w pelni ustawowo wymaganych terminéw konsultowa-
nia projektow ze zwigzkami zawodowymi moze nastapi¢ w sytuacji ko-
niecznos$ci dochowanie wartosci konstytucyjnej w postaci zachowania row-
nowagi budzetowej panstwa w warunkach wysoce niekorzystnego stanu
finanséw publicznych (wyroki z: 17 listopada 2003 r., K 32/02 i 18 stycznia
2005 r., K 15/03).

Uprawnienie Krajowej Rady Sadownictwa do zajmowania stanowiska
wobec tych wszystkich projektéw ustaw, ktore dotyczg ustroju sadow, a w
szczegblnosci wobec tych projektow, ktorych tresci tacza sie z konstytu-
cyjnie wyznaczonym zakresem dziatania KRS w sformutowaniach art. 2
pkt 718 wynikaja z ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa —niezaleznie
od braku precyzji ich ujgcia. Nowa regulacja sytuacji prawnej sedziego,
tak w odniesieniu do stanu spoczynku, jak i — tym bardziej — w odniesie-
niu do utworzenia dodatkowego mechanizmu odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej s¢dzidw, bez watpienia zalicza si¢ do materii, okre§lonej przez
ustawe o KRS jako ,,ustr6j sadéw”. Wynika to nie tylko ze wzgledow
formalnych, jako ze omawiane tu przepisy sg zawarte w ustawie wpro-
wadzajacej zmiany do ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych.
Wazniejsze sg wzgledy merytoryczne, a te wskazuja, ze ujecie stabilno-
$ci zawodowej sedziego jest jednym z podstawowych zwornikéw w ca-
tej strukturze wtadzy sadowniczej. Wszelka wiec regulacja, ktora czy to
wprowadza nowe zasady przechodzenia s¢dziow w stan spoczynku, czy
to ustanawia dodatkowe procedury pozwalajace na usuniecie sedziego ze
stanowiska, jest regulacja z zakresu ,,ustroju sagdow” w rozumieniu art. 2
pkt 7 ustawy o KRS.
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Ustawowe uprawnienie KRS do ,,zajmowania stanowiska” nie ozna-
cza mozliwo$ci narzucania przez nig jakichkolwiek rozwiazan Sejmo-
wi, w Zadnym stopniu nie daje jej tez prawa weta wobec decyzji par-
lamentu. Jest to tylko uprawnienie do sformutowania stanowiska wobec
projektowanych rozwigzan ustawodawczych i1 do przekazania go Sejmo-
wi, tak aby nadajac ustawie ostateczng tre$¢ miat on §wiadomosé, jakie sa
poglady i propozycje organu konstytucyjnie powotanego do czuwania nad
ochrong niezawistosci sedziow i niezalezno$ci sagdow. Uprawnienie KRS
do zajgcia stanowiska stwarza po stronie Sejmu (jego organow) okreslone
obowiazki, a w szczegolnosci obowiazek przekazywania KRS wszystkich
projektow dotyczacych ustroju sadoéw, obowiazek pozostawienia KRS do-
statecznego czasu na zajecie stanowiska oraz obowigzek rozwazenia tego
stanowiska, jezeli zostanie ono przekazane Sejmowi. W $wietle art. 9 ust. 1
ustawy o KRS nie ulega watpliwosci, ze stanowisko to moze zostac zajete
tylko w formie uchwaty Rady, co nakazuje dochowanie takich czasowych
ram postepowania opiniodawczego, ktore pozwolg na zebranie si¢ Rady
1 zajecie przez nig stanowiska. Natomiast przekroczenie tych ram czaso-
wych i nie zajecie przez Rade stanowiska nie moze zatrzymywac prac
ustawodawczych, bo Rada majac jedynie uprawnienia opiniodawcze nie
jest pelnoprawnym uczestnikiem tego postgpowania (wyrok z 24 czerwca
1998 1., K 3/98).

Obowiazek przeprowadzenia konsultacji z samorzadem gminnym wy-
nika z art. 5a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym (w wypadkach prze-
widzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga
by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gmi-
ny), a ust. 2 tego artykulu przyznal radzie gminy kompetencje do okres-
lenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji zar6wno w przypadkach
konsultacji przewidzianych ustawa, jak i konsultacji fakultatywnych,
przeprowadzanych ,,w innych sprawach waznych dla gminy”. Uchylenie
mocy obowigzujacej ustawy z 6 maja 1987 r. o konsultacjach spotecznych
i referendum i brak aktu prawnego, w ktérym zawarta bytaby blizsza re-
gulacja instytucji konsultacji nie upowaznia do wyrazania pogladu o nie-
wigzacym prawnie charakterze wynikow przeprowadzonych konsultacji.
W sytuacji, gdy doszto do podjecia uchwaty, w ktérej organ stanowigcy
wspolnoty samorzgdowej negatywnie wypowiedzial si¢ w kwestii plano-
wanej zmiany granic gminy, nieuprawnione jest przyjecie stanowiska, iz

240



Konstytucyjne warunki procesu ustawodawczego

przeprowadzenie jakichkolwiek konsultacji z mieszkancami gminy byto
prawnie niemozliwe. Oznaczaloby ono bowiem w konsekwencji, iz w ta-
kiej sytuacji nie jest rowniez dopuszczalne podjecie rozstrzygnigcia, ktore
w $wietle ustawy poprzedzone winno by¢ przeprowadzeniem konsultacji.
Statoby to w jawnej sprzeczno$ci z samg istotg konsultacji i niewigzacym
charakterem jej wynikow.

Ustawodawca naktada na rzad obowiagzek zapoznania si¢ z wynikami
konsultacji spotecznych, a wigc wprowadza forme¢ demokracji bezposred-
niej, ktéra — co juz podkreslano — ze swej prawnej natury ma charakter
opiniodawczy i niewigzacy. Oczywiscie, nie sposéb wymogu konsultacji
traktowa¢ wylacznie w kategoriach formalnych. Wrecz przeciwnie, znacze-
nia nabiera w tej mierze uzyskanie przez Rad¢ Ministrow wiedzy na temat
nastrojow, opinii i oczekiwan mieszkancéw odnosnie materii regulowane;j
w projektowanym rozporzadzeniu. W tym kontekscie na plan dalszy moze
zej$¢ kwestia Scistego dochowania rygorow formalnych towarzyszacych
formutowaniu i wypowiadaniu tych opinii. Swiadczy o tym takze brak ja-
kichkolwiek wskazan ze strony ustawodawcy odnosnie tresci uchwaty rady
gminy w przedmiocie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji (art. 5a
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym). Statoby to w jawnej sprzecznos$ci
z trecig art. 93 ust. 3 Konstytucji, jednoznacznie zakladajacego kontrole
zgodno$ci zrodet o charakterze wewnetrznym z powszechnie obowiazuja-
cym prawem (wyrok z 27 listopada 2000 r., U 3/00).

Zadanie przedtozenia ekspertyz na etapie prac komisji jest oczywiscie
dopuszczalne, a zapoznanie si¢ z nimi pozadane, ale fakt, ze zamowione
ekspertyzy nie zostaly dostarczone, moze by¢ oceniany w plaszczyznie
zachowania kultury parlamentarnej i dobrych obyczajéw parlamentar-
nych, nie moze natomiast stanowi¢ podstawy do kwestionowania konsty-
tucyjnos$ci przebiegu procesu ustawodawczego (wyrok z 23 marca 2006 r.,
K 4/06).

(...) kontrola [dochowania procedury ustawodawczej normowanej na
poziomie regulaminéow parlamentarnych] przybiera ograniczony cha-
rakter. Trybunal ocenia stosowanie norm regulaminowych w zakresie,
w jakim wplywa to na realizacj¢ konstytucyjnych warunkow procesu
ustawodawczego i w zwiazku z tym ,,nie kazde uchybienie zasadom re-
gulaminowym moze by¢ uznane za naruszenie Konstytucji”. O takim na-
ruszeniu mozna mowi¢ wowczas, gdy uchybienia regulaminowe prowa-
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dza do naruszenia konstytucyjnych elementéw procesu ustawodawczego
albo wystepuja z takim nasileniem, ze uniemozliwiajg postom wyrazenie
w toku prac komisji i obrad plenarnych stanowiska w sprawie poszcze-
gdlnych przepisow i calosci ustawy (wyroki z: 23 marca 2006 r., K 4/06
1 3 listopada 2006 r., K 31/06). Kryteria, ktére stosuje Trybunal Konsty-
tucyjny, badajgc zarzut naruszenia procedury prawodawczej (...), nalezy
uzupehi¢ podkresleniem, ze uchwalanie ustaw nalezy z mocy Konstytucji
do Sejmu, a rola podmiotow, ktérym przyznano prawo opinii, ogranicza
si¢ do zaj¢cia stanowiska pozwalajacego Sejmowi na orientacj¢ w ich po-
gladach (wyrok z 13 lipca 2011 r., K 10/09).

4. Rozpatrywanie projektu ustawy — czytania

Wynikajacemu z Konstytucji uprawnieniu do inicjatywy ustawodaw-
czej odpowiada cigzaca na Sejmie powinno$¢ rozpatrzenia wniesionego
projektu. Uzyta w art. 119 ust. 1 Konstytucji formuta ,,rozpatruje projekt
ustawy” oznacza, ze Sejm powinien ustosunkowac si¢ do kazdego ztozo-
nego prawidlowo projektu ustawy. Powinno$¢ Sejmu nie idzie tak daleko,
by musiat on rozpatrywaé odrebnie kazdy z przepisow zawartych w pro-
jekcie, niemniej jednak skorzystanie przez uprawniony podmiot z inicja-
tywy ustawodawczej nie jest tylko impulsem uruchamiajacym dziatania
Sejmu, ktorych efektem miatoby by¢ wydanie ustawy o dowolnie okreslo-
nej przez Sejm tresci. Konstytucja z 1997 r. dokonata znacznego sformali-
zowania postepowania ustawodawczego i nie znoszac uprawnienia Sejmu
do swobodnego — cho¢ uwarunkowanego wymogiem zgodnos$ci z Konsty-
tucja i umowami migdzynarodowymi — ksztaltowania tre$ci ustaw, ogra-
niczyta to uprawnienie przez odpowiednie regulacje proceduralne (wyrok
z 24 marca 2004 r., K 37/03).

Celem, ktéremu stuzy zasada trzech czytan, jest mozliwie najbardziej
doktadne i wnikliwe rozpatrzenie projektu ustawy, a w konsekwencji wyeli-
minowanie ryzyka niedopracowania lub przypadkowosci przyjmowanych
w toku prac ustawodawczych rozwiazan. (...) zasada trzech czytan oznacza
konieczno$¢ trzykrotnego rozpatrywania przez Sejm tego samego projektu
ustawy w sensie merytorycznym, a nie tylko technicznym. Musi zatem wy-
stepowac ,,zakresowa tozsamos¢” rozpatrywanego projektu (...). Jednakze
za naruszenie art. 119 ust. 1 Konstytucji uzna¢ nalezatoby sytuacje, gdy pro-
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jekt ustawy, przedtozony zgodnie z regulaminem Sejmu przez odpowiednia
komisjg, a stanowiacy przedmiot Il czytania, tak r6zni si¢ swym zakresem
od «projektu wyjsciowego», ze jest to w istocie inny projekt ustawy” (wy-
rok z 24 marca 2009 r., K 53/07).

Z obydwu ustepéw art. 119 Konstytucji, (...) wynika, ze zarowno wy-
mog trzech czytan w Sejmie, jak i prawo wnoszenia poprawek, odnosza si¢
do projektu ustawy zlozonego w Sejmie przez jeden z podmiotéw okreslo-
nych w art. 118 ust. 1 Konstytucji. Kontrola procesu legislacyjnego z punk-
tu widzenia art. 119 ust. 1 i 2 winna wigc w pierwszym rzedzie stwier-
dzi¢, czy odbyly si¢ trzy czytania tego samego projektu ustawy oraz czy
poprawki wniesione przez jeden z uprawnionych podmiotow beda, w swej
istocie, zgodne z wymogami okre§lonymi przez Konstytucje¢ i Regulamin
Sejmu, poprawkami do projektu bedacego efektem inicjatywy ustawodaw-
czej uprawnionego podmiotu (art. 118 ust. 1 Konstytucji). Innymi stowy,
zardowno wymog trzech czytan, jak i wymogi dotyczace poprawek zwig-
zane s3 $cisle z respektowaniem tozsamosci projektu ustawy, ktéry winien
przejs¢ droge trzech czytan i zachowaé swojg materialng tozsamos¢, okre-
Slong przez zakres materialny projektu ustawy oraz jej cele. Tozsamos$ci
tej nie moga w szczegdlnosci naruszy¢ poprawki, ktére swoim charakte-
rem, wynikajgcym z zakresu lub konsekwencji normatywnych, wychodzg
poza funkcje poprawki do okreslonego projektu ustawy (wyrok z 24 marca
2009 r., K 53/07).

Wtladza ustawodawcza parlamentu (jego izb) i zwigzane z nig uprawnie-
nia innych podmiotow realizujg si¢ przy pomocy sformalizowanego prawa
ustawodawczego, sktadajacego si¢ z poszczegdlnych stadiow (faz), w ra-
mach ktérych poszczegdlnym uczestnikom tego procesu przystuguje prawo
podejmowania okreslonych dziatan dajacych wptyw na tres¢ lub forme usta-
wy. W toku procesu ustawodawczego kazde z tych dziatan (czynnos$ci) po-
siada okreslony cel, a skorzystanie z niego wywotuje okreslone konsekwen-
cje prawne. Postuzenie si¢ jaka$ czynno$cig niezgodnie z przeznaczeniem,
czy tez w niewlasciwej fazie procesu ustawodawczego, zniweczy¢ moze
takze podstawowe wartosci tkwigce w parlamentarnym sposobie tworzenia
prawa (orzeczenie z 23 listopada 1993 r., K 5/93 oraz wyroki z: 24 czerwca
2002 r., K 14/02, 7 lipca 2003 r., SK 38/01 i 23 marca 2006 r., K 4/06).

Szybko$¢ postgpowania ustawodawczego sama w sobie nie moze
stanowi¢ zarzutu niekonstytucyjnosci. Moze by¢ oceniana po pierwsze
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ze wzgledu na wptyw, jaki wywierata na respektowanie pluralistyczne-
go charakteru parlamentu, tzn. przez badanie, czy przebieg prac parla-
mentarnych nie pozbawit okreslonej grupy parlamentarnej mozliwosci
przedstawienia w poszczeg6lnych fazach postgpowania ustawodawczego
swojego stanowiska. Po drugie, z punktu widzenia zwigzku migdzy szyb-
kim tempem prac ustawodawczych a jakoscig ustawy. Jednak ten drugi
aspekt podlega weryfikacji w toku postgpowan oceniajacych merytorycz-
ng warto$¢ przepiséOw ustawy. Istnieje wprawdzie prawdopodobienstwo,
ze ustawa pospiesznie rozpatrzona i uchwalona moze zawiera¢ btedy, ale
nie moze to przesadza¢ oceny zgodnosci ustawy z Konstytucja (wyrok
z 23 marca 2006 r., K 4/06).

Konstytucjaz 1997 r., w art. 119 ust. 1 stanowi, ze Sejm rozpatruje pro-
jekt ustawy w trzech czytaniach. Wymog rozpatrywania projektow ustaw
przez Sejm w trzech czytaniach oznacza konstytucyjny nakaz, by podsta-
wowe tresci, ktore znajda si¢ ostatecznie w ustawie przebyly pelng droge
procedury sejmowej, tak by nie zabrakto czasu i mozliwo$ci na przemysle-
nie przyjmowanych rozwigzan i zajgcie wobec nich stanowiska. Nakazowi
temu sprzeciwia si¢ takie stosowanie procedury poprawek, ktore pozwala
na wprowadzenie do projektu nowych, istotnych tresci na ostatnich etapach
procedury sejmowej. Dotyczy¢ to moze zwtaszcza poprawek zgloszonych
dopiero w drugim czytaniu i nie b¢dacych przedtem przedmiotem rozwazan
w komisjach (wyrok z 23 lutego 1999 r., K 25/98).

Przekroczenie zakresu przedmiotowego poprawek dopuszczalnych na
etapie Il czytania projektu ustawy w Sejmie prowadzi do naruszenia art. 119
ust. 2 Konstytucji dotyczacego instytucji poprawki do projektu ustawy,
a przez to do naruszenia zasady rozpatrywania przez Sejm projektu ustawy
w trzech czytaniach (art. 119 ust. 1) oraz do obej$cia przepiséw o inicjaty-
wie ustawodawczej (art. 118 ust. 1). Stanowi to naruszenie istotnych zasad
konstytucyjnych (wyrok z 24 marca 2004 r., K 37/03).

Ustawodawca konstytucyjny stanat na stanowisku, iz gwarancje odpo-
wiedniego procedowania (zwlaszcza procedura trzech czytan) wchodza
w zakres standardow demokratycznego panstwa prawnego. Nieuprawniony
jest poglad, ze w sytuacji gdy jaka$ materia byla przedmiotem trzeciego
czytania w Sejmie, to tym samym wchodzi ona w zakres materii ustawowe;j.
Skoro bowiem nie budzi watpliwosci fakt, iz procedura trzeciego czytania
konczy si¢ gtosowaniem, w wyniku ktérego uchwalana jest ustawa o okre-
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slonej trescei i tylko taka ustawe (ustawe o konkretnie ustalonej tresci) Mar-
szatek Sejmu jest zobowigzany przekaza¢ do Senatu, nie sposob twierdzié,
ze materig ustawowg jest takze co$, co wychodzi poza zakres ustawy prze-
kazywanej do Senatu (wyrok z 24 czerwca 2002 r., K 14/02).

Ocena stosowania norm regulaminowych w zakresie, w jakim wptywa
to na realizacj¢ konstytucyjnych warunkow procesu ustawodawczego, moze
obejmowac¢ nie tylko wptyw, jaki ewentualne naruszenia regulaminu moga
mieé na przyjete przepisy ustawy, ale rowniez moze dotyczy¢ respektowa-
nia w toku prac parlamentarnych prawa postow do wyrazania indywidualnie
i zbiorowo stanowiska wobec projektu (wyrok z 23 marca 2006 r., K 4/06).

5. Whnoszenie poprawek w Sejmie

(...) przepisy Konstytucji dotyczace procesu legislacyjnego wyrdznia-
ja trzy instytucje: inicjatywe ustawodawcza, poprawki do projektu ustawy
whniesione podczas rozpatrywania projektu przez Sejm oraz poprawki Sena-
tu do ustawy uchwalonej przez Sejm. Wszystkie stuzg wprowadzeniu zmian
do obowigzujgcego stanu prawnego. Wnoszenie poprawek — zarowno ,,sej-
mowych”, jak 1 ,,senackich” — jest mozliwe wylacznie w przypadku uprzed-
niego skorzystania przez uprawniony podmiot z prawa inicjatywy ustawo-
dawczej, a ponadto tylko w okreslonych fazach procesu ustawodawczego
(w Sejmie i w Senacie). Sa to wigc instytucje nie tylko odrebne od instytucji
inicjatywy ustawodawczej, ale takze spetniajace wobec niej funkcjg¢ ubocz-
na, wtorng. Z powyzszych wzgledow wyktadnia przepisow regulujacych
poprawki ,,sejmowe” i ,,senackie” musi by¢ dokonywana w taki sposob, by
nie prowadzito to do zatarcia odrebno$ci miedzy inicjatywg ustawodawczg
1 poprawkami, a w konsekwencji — do obchodzenia wymagan, ktore Kon-
stytucja przewiduje dla inicjatywy ustawodawczej (wyroki z: 16 kwietnia
2009 r., P 11/08 1 18 listopada 2014 r., K 23/12).

Istotne znaczenie dla rekonstrukcji konstytucyjnej koncepcji poprawki
do projektu ustawy ma art. 119 ust. 2 Konstytucji. Przepis ten upowaz-
nia wnioskodawce, postow i Rade Ministrow do wnoszenia poprawek do
projektu ustawy w czasie jego rozpatrywania przez Sejm. Uprawnienie do
wnoszenia poprawek oznacza prima facie prawo sktadania wnioskow, ktore
dotycza propozycji wykreslenia, dopisania lub zastgpienia innymi okres-
lonych wyrazow lub okres$lonej czgsci projektu ustawy. Wprawdzie ani
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Konstytucja, ani inne obowiazujace akty normatywne nie zawieraja defi-
nicji legalnej poprawki do projektu ustawy, ale nie oznacza to, ze pojecia
tego nie mozna zrekonstruowa¢ w drodze wyktadni przepisow Konstytucji.
W swoim orzecznictwie Trybunat wskazywat juz, ze w sensie technicznym
poprawka ma postac propozycji skreslenia pewnej czgsci w tekscie projektu
ustawy, uzupetienia go przez dopisanie pewnych elementow lub zastgpie-
nia niektorych czesci tekstu projektu, zwitaszcza okreslonych wyrazow, in-
nymi (wyrok z 24 marca 2004 r., K 37/03). Dodatkowo w judykaturze Try-
bunatu podkresla si¢ zwigzek poprawki z pewnym ,,elementem bazowym”,
z tym, do czego si¢ ona odnosi, tj. z projektem ustawy ze wskazaniem,
ze art. 119 ust. 2 Konstytucji podkresla ten zwigzek stanowiac o popraw-
kach do projektu, tj. do okreslonego projektu konkretnej ustawy, ktory jest
przedmiotem rozpatrywania Sejmu (por. K 37/03). Poprawki, polegajace
ze swej istoty na uzupetnieniu tekstu ustawy o nowe elementy, powinny
zatem pozostawac w zwiazku z projektem ztozonym w Sejmie przez wnio-
skodawce, przy czym konieczne jest, by relacja ta miala mie¢ wymiar nie
tylko formalny, ale takze merytoryczny, tzn. konkretne poprawki dotyczace
projektu powinny odpowiednio wigzacé si¢ z jego trescig — zmierza¢ do mo-
dyfikacji pierwotnej tresci projektu, a nie do stworzenia nowego projektu
(zob. P 11/08).

Trybunat zaznaczyt jednoczes$nie, ze zasada trzech czytan wynikajaca
z art. 119 ust. 1 Konstytucji oznacza koniecznos¢ trzykrotnego rozpatrywa-
nia przez Sejm tego samego projektu ustawy w sensie merytorycznym, a nie
tylko technicznym. Musi zatem wystepowac ,,zakresowa tozsamos¢” roz-
patrywanego projektu. Z zasady trzech czytan wynika takze dopuszczalny
zakres (gleboko$¢) poprawek. Poprawki mogg nawet catkowicie zmieniaé
kierunki rozwigzan przyjete przez podmiot realizujgcy inicjatywe ustawo-
dawczg. Muszg one jednak — co do zasady — miesci¢ si¢ w zakresie projektu
wniesionego przez uprawniony podmiot i poddanego pierwszemu czytaniu.
Ponadto zgodnie z art. 118 ust. 3 Konstytucji istotne dla okreslenia ram
przedmiotowych ustawy jest okreslenie skutkow finansowych jej wykona-
nia. Jezeli proponowane poprawki prowadza do znacznego wzrostu kosz-
tow wykonania ustawy wskutek koniecznych wydatkow z budzetu panstwa,
jednostek samorzadu terytorialnego lub innych instytucji publicznych, na-
lezy uznaé, ze taka propozycja nie ma charakteru jedynie poprawki, ale jest
w istocie nowg inicjatywa ustawodawcza. Wszelkie tre$ci normatywne wy-
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kraczajace poza powyzej okreslone ramy poprawki powinny by¢ poddane
wszystkim etapom procesu legislacyjnego, co ma eliminowa¢ ryzyko ich
niedopracowania lub przypadkowosci (zob. P 11/08).

Dodatkowo Trybunat zauwazyl, ze ustawa zasadnicza nie wymaga tego,
by projekty ustaw byty rozpatrywane przez komisje sejmowe, niemniej jed-
nak art. 119 ust. 3 Konstytucji jednoznacznie wskazuje, ze analiza zgtoszo-
nych poprawek powinna odbywac si¢ przede wszystkim w toku prac ko-
misji. Przy tym, jak przyjat Trybunat w wyroku P 11/08, powyzszy przepis
Konstytucji nie wyklucza mozliwosci wnoszenia poprawek dopiero w dru-
gim czytaniu, jezeli pozostaja one w zwiazku formalnym i merytorycznym
z projektem poddanym pierwszemu czytaniu (wyrok z 18 listopada 2014 r.,
K 23/12).

Interpretacje pojecia ,,poprawka” nalezy rozpoczaé od ustalenia jezyko-
wego znaczenia tego terminu. Odwotaé si¢ tu mozna do dwdch znaczen tego
stowa, ktore okreslane jest jako ,,doprowadzenie do poprawnosci, usunigcie
usterki, btedu, korekta” oraz w innym znaczeniu jako ,,uzupetnienie, wpro-
wadzenie uzasadnionej zmiany, modyfikacja”. Oba te znaczenia zaktadajg
zwigzek poprawki z pewnym ,.elementem bazowym”, z tym, do czego si¢
ona odnosi, a wigc z projektem ustawy. (...) Oznacza to, ze poprawki, ktore
polegaja na uzupetnieniu tekstu ustawy o nowe elementy, z samej swej istoty
powinny pozostawa¢ w zwigzku ze ztozonym w Sejmie przez wnioskodaw-
c¢ projektem (wyrok z 24 marca 2004 r., K 37/03). (...) z samego art. 119
ust. 2 Konstytucji nie wynika tre$¢ normatywna poprawki, lecz winna ona
by¢ ustalona w drodze wyktadni systemowej, z uwzglednieniem art. 118
Konstytucji, a zwlaszcza art. 119 ust. 1 Konstytucji, Trybunatl stwierdzit
tez (...) ze najistotniejsze elementy dla interpretacji konstytucyjnego po-
jecia poprawki do projektu ustawy wynikajg z art. 119 ust. 1 Konstytucji,
ktory ustanawia zasade rozpatrywania projektu ustawy w trzech czytaniach.
Zasada ta nie powinna by¢ rozumiana w sposob czysto formalny, tzn. jako
wymaganie trzykrotnego rozpatrywania tak samo oznaczonego projektu
ustawy (...) (wyrok z 24 marca 2009 r., K 53/07).

Prawo do wnoszenia poprawek do projektu ustawy jest zakotwiczone
w samej Konstytucji. Prawo to ma istotne znaczenie z punktu widzenia
zasady panstwa prawnego, stuzy bowiem réwniez zapewnieniu ustawom
optymalnego ksztattu, tak pod wzgledem politycznym, jak techniczno-le-
gislacyjnym. Oznacza to, ze z istoty rzeczy poprawki stuzy¢ powinny ,,po-
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prawieniu” projektu, a nie pogorszeniu jego jakosci jako tekstu przysziej
ustawy. Warunkiem koniecznym dla mozliwo$ci stwierdzenia, ze wniesio-
na poprawka rzeczywiscie ,,poprawia” ustawe w sensie techniczno-legi-
slacyjnym, a nie prowadzi do jej ,,popsucia”, jest wnikliwa i dokladna
analiza tre$ci poprawki. W zatozeniu poprawka jako wniosek ustawodaw-
czy powinna by¢ zgloszona w takiej formie, aby nadawata si¢ do wprowa-
dzenia bez zadnych zmian do tekstu projektu ustawy. Jednakze powszechnie
znane zjawisko skomplikowania systemu prawnego wymaga, bardzo cze-
sto, przy formulowaniu tresci przepisoOw specjalistycznej wiedzy (nie tylko
prawniczej). Okolicznos$¢ ta powoduje, ze ze wzgledow celowosciowych
nalezaloby dazy¢ do regulacji, ktora zaklada mozliwo$¢ wnoszenia popra-
wek we wczesnym etapie postgpowania ustawodawczego, a ograniczac te
mozliwo$¢ w pozniejszych fazach.

Patrzac na t¢ kwesti¢ z politycznego punktu widzenia, stwierdzi¢ moz-
na, ze zapewnia przede wszystkim deputowanym nalezacym do opozycji
parlamentarnej mozliwo$¢ prezentowania wlasnego programu polityczne-
go, przede wszystkim mozliwos¢ konstruktywnej krytyki projektéw zgto-
szonych przez rzad, przez wskazywanie ,,lepszych” rozwigzan prawnych,
niezaleznie od szansy na ich przyjecie przez wigkszo$¢. Moment realizacji
prawa do wniesienia poprawek nie jest rowniez obojetny z punktu widze-
nia jawno$ci i dostepnosci informacji o pracy Sejmu dla opinii publiczne;.
Im jest on wczesniejszy, tym dluzsza, a zatem i petniejsza moze by¢ dys-
kusja publiczna dotyczaca proponowanych rozwiazan ustawodawczych.
Poza tym pamigta¢ nalezy o uprawnieniu réznego rodzaju instytucji do
wypowiadania si¢ (opiniowania) co do projektéw ustaw dotyczgcych
okreslonych dziedzin zycia spolecznego. Gdyby projekt ustawy podle-
gal opiniowaniu w wersji zlozonej przez wnioskodawce, ale potem jego
zakres moglby by¢ dowolnie rozszerzony, prowadzitoby to do faktycz-
nego odebrania uprawnienia do zajecia stanowiska.

Mozna wigc powiedzie¢, ze wyktadnia funkcjonalna w petni potwierdza
og6lny wniosek, ze tres¢ zgloszonych podczas rozpatrywania projek-
tu ustawy przez Sejm poprawek nie moze iS¢ tak daleko, aby uczynié
przedmiotem kolejnych czytan projekt, ktorego zakres w takim stop-
niu rozni si¢ od zlozonej inicjatywy ustawodawczej, ze jest to w istocie
projekt ,,innej” ustawy. Naruszaloby to powinno$¢ Sejmu do rozpatrzenia
ztozonego projektu, jak rowniez uprawnienia podmiotow legitymowanych
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do wykonania inicjatywy ustawodawczej. Poza tym wzgledy celowosciowe
przemawiaja za przyjeciem zalozenia, w mysl ktorego zakres dopuszczal-
nych poprawek, w szczegolnosci zakres wprowadzonej przez nie ,,nowosci
normatywnej”, powinien si¢ zmniejsza¢ w miarg coraz wigkszego zaawan-
sowania procesu ustawodawczego. Jednak pamigta¢ nalezy, ze ewentualne
ograniczenia uprawnienia do wnoszenia poprawek nie mogg prowadzi¢ do
faktycznego pozbawienia tego uprawnienia postow, zwlaszcza nalezacych
do opozycji parlamentarne;.

Wnoszenie poprawek oznacza prawo sktadania wnioskow, polegajacych
na propozycji wykreslenia, dopisania lub zastapienia innymi okre§lonych
wyrazow lub okreslonej czesci projektu ustawy, niemniej prawo przedkla-
dania poprawek nie moze przeksztalca¢ si¢ w surogat prawa inicjatywy
ustawodawczej (wyroki z: 24 marca 2004 r., K 37/03 i 21 grudnia 2005 r.,
K 45/05).

Istota konsekwentnie ksztattowanej linii orzeczniczej jest rekonstruowa-
nie konstytucyjnych ram instytucji poprawki w taki sposob, aby nie zatracic¢
jej odrebnosci od instytucji inicjatywy ustawodawczej (wyrok z 19 wrze-
$nia 2008 r., K 5/07).

(...) dopuszczalny zakres poprawek nie powinien wychodzi¢ poza za-
kres przedmiotowy projektu, lecz generalnie poglebiac ten zakres (wyrok
z 24 czerwca 1998 r., K 3/98). Jesli natomiast poprawki wychodza poza
ten zakres projektu, to muszg przej$¢ wszystkie etapy procesu legislacyj-
nego (rowniez by¢ poddane pierwszemu czytaniu), a tres¢ poprawki win-
na pozostawaé w $cistym zwigzku z przedmiotem projektowanej ustawy.
(...) Wszelkie bowiem tresci normatywne wykraczajace poza tak okreslone
ramy poprawki powinny przeby¢ wszystkie etapy procesu legislacyjnego,
co eliminowa¢ ma ryzyko ich niedopracowania lub przypadkowosci. Wyj-
Scie poza zakre§lony przez samego projektodawce zakres przedmiotowy
projektu moze mie¢ miejsce tylko wowczas, gdy tres¢ poprawki pozostaje
w Scistym zwigzku z przedmiotem projektowanej ustawy, a zwlaszcza wte-
dy, gdy jej wprowadzenie jest niezbedne do petnego zrealizowania koncep-
cji projektodawcy (wyrok z 24 marca 2009 r., K 53/07).

Wnoszenie poprawek tak w Sejmie i w Senacie jest mozliwe w okreslo-
nych fazach procesu ustawodawczego. Instytucje poprawek spetniaja role
uboczng, wtorng. Wyktadnia przepisow regulujacych instytucje poprawki
»sejmowej” 1 poprawki ,,senackiej” musi by¢ dokonywana w taki sposob,
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aby nie prowadzito to do zatarcia odrgbno$ci miedzy instytucjami inicjaty-
wy ustawodawczej 1 poprawek, a w konsekwencji do obchodzenia wyma-
gan, jakie Konstytucja przewiduje dla inicjatywy ustawodawczej.

Norma, w mys$l ktorej wniesiona poprawka powinna pozostawaé
w zwiazku z trescig projektu, zaktada konieczno$¢ sprecyzowania i wska-
zania kryteriow istotnych dla ustalenia takiego zwigzku lub jego braku.
Podkresli¢ nalezy po pierwsze, ze zwigzek ten zachodzi¢ powinien migedzy
poprawka a projektem pierwotnym, tj. projektem ztozonym w Sejmie, a nie
kolejng zmieniong jego wersjg. Dotyczy to rowniez poprawek zglaszanych
przez wnioskodawce (czyli tzw. autopoprawek). Nawiasem mowiagc — wilas-
nie w tej sytuacji wida¢ najlepiej mozliwo$¢ obejscia przepiséw Konsty-
tucji dotyczacych inicjatywy ustawodawczej i wymagania trzech czy-
tan przy przyjeciu nieograniczonego pod wzgledem przedmiotowym
zakresu dopuszczalnych poprawek. Wnioskodawca moglby bowiem
najpierw przedtozy¢ Sejmowi w projekcie okreslone rozwigzania, a nastep-
nie ,,zaskoczy¢” postéw i1 opini¢ publiczng zupetnie nowymi propozycjami
zgtoszonymi w koncowych stadiach procesu ustawodawczego w Sejmie.
Stanowisko wnioskodawcy moze mie¢ jedynie positkowe znaczenie, jesli
chodzi o oceng¢ faktycznej, zatozonej przez niego koncepcji regulacyjne;j,
przyjetych celow i zamierzonego zakresu regulacji. Po drugie, stwierdzié
nalezy, iz zgodnie z art. 118 Konstytucji istotng okolicznoscia dla okresle-
nia ram przedmiotowych ustawy jest okreslenie skutkow finansowych jej
wykonania. Jezeli proponowane poprawki powoduja, ze w istotny sposob
wzrosng koszty wykonania ustawy przewidziane przez okreslenie w projek-
cie koniecznych wydatkow z budzetu panstwa, jednostek samorzadu teryto-
rialnego lub $rodkéw bedacych w dyspozycji instytucji publicznych, uznaé¢
nalezy, ze propozycja taka nie ma charakteru jedynie poprawki, ale jest to
propozycja majaca w istocie charakter nowej inicjatywy ustawodawczej.
Po trzecie, stwierdzi¢ nalezy, iz dla oceny zwiazku poprawki z projektem,
bedacym podstawg prac Sejmu, nie ma znaczenia tytul ustawy, ale przed-
miot jej regulacji. Ustalenie tego przedmiotu winno odbywac¢ si¢ w pierw-
szej kolejnosci przez analizg projektu wraz z uzasadnieniem okreslajacym
cel ustawy.

Warunki dopuszczalno$ci wnoszenia poprawek maja w pelni zasto-
sowanie do trybu uchwalenia ustawy nowelizujgcej inng ustawe lub
ustawy. Zakres dopuszczalnych poprawek wyznacza wowczas projekt

250



Konstytucyjne warunki procesu ustawodawczego

nowelizacji, a nie ramy przedmiotowe ustawy nowelizowanej. Z punktu
widzenia zasad poprawnej legislacji ideatem byltoby objecie jedng ustawa
zmieniajaca tylko jednej ustawy. Odstapienie od powyzszego postulatu jest
uzasadnione w przypadku, gdy migdzy zmienianymi ustawami wystepuja
niewatpliwe zwigzki tematyczne lub gdy do zrealizowania zamystu prawo-
dawcy niezbedne jest jednoczesne dokonanie zmian w kilku ustawach.

Z art. 119 ust. 2 i 3 Konstytucji wynika prawo do wnoszenia poprawek
W czasie rozpatrywania projektu ustawy przez Sejm. Prawo do wnoszenia
poprawek Konstytucja przyznaje wnioskodawcy projektu, postom i Radzie
Ministrow. Zgloszona w tym trybie poprawka winna by¢ uprzednio roz-
patrzona przez komisj¢. Nie jest to obowigzkowe, nie mniej jednak Kon-
stytucja przyznaje Marszalkowi Sejmu prawo do odmowy poddania pod
glosowanie poprawki, ktora uprzednio nie byla przedtozona komisji. Do
czasu zakonczenia I czytania ust. 4 art. 119 daje mozliwos¢ wnioskodawcy
wycofania projektu ustawy w toku postepowania.

Istotne znaczenie dla rekonstrukcji konstytucyjnej koncepcji poprawki do
projektu ustawy ma wyktadnia art. 119 ust. 2 Konstytucji. Przepis ten upo-
waznia wnioskodawce, postow i Rade Ministrow do wnoszenia poprawek
do projektu ustawy w czasie jego rozpatrywania przez Sejm. Uprawnienie
do wnoszenia poprawek oznacza prima facie prawo sktadania wnioskow,
ktére polegaja na propozycji wykreslenia, dopisania lub zastgpienia innymi
okreslonych wyrazow lub okre$lonej czgsci projektu ustawy. Wprawdzie
ani Konstytucja, ani inne obowigzujace akty normatywne nie zawieraja
legalnej definicji poprawki do projektu ustawy, jednak nie oznacza to, ze
pojecia poprawki nie mozna zrekonstruowaé w drodze wyktadni przepisow
Konstytucji. Zgodnie z utrwalong linia orzecznictwa Trybunalu Konsty-
tucyjnego pojeciom uzytym przez ustawodawce konstytucyjnego nie
nalezy automatycznie przypisywac takiego znaczenia, jakie majgq one
w aktach normatywnych nizszej rangi (np. w regulaminie Sejmu). Zasa-
da autonomii regulaminowej Sejmu wynikajaca z art. 112 Konstytucji
nie oznacza, ze organ ten uzyskal prawo do legalnej wykladni uzytych
w Konstytucji poje¢ z zakresu prawa parlamentarnego. Obowiazuje ona
tylko poza zakresem regulowanym bezposrednio przez Konstytucje i ze to
do Trybunalu Konstytucyjnego nalezy ostateczna i wigzaca interpretacja
przepisow konstytucyjnych, ktéra dokonywana jest w ramach procesu kon-
troli konstytucyjnosci prawa.
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Zamieszczone w Konstytucji wyliczenie podmiotéw uprawnionych do
wnoszenia poprawek ma charakter taksatywny, uprawnienie to nie przystu-
guje zatem innym osobom uczestniczacym w pracach Sejmu. Prawo zgla-
szania poprawek do projektu ustawy przystugujace postom musi by¢ wyko-
nywane osobiscie i nie moze by¢ przez nich przekazywane innym osobom
(np. uczestniczacym w pracach komisji sejmowych, tzw. ekspertom).

Poprawka, w sensie technicznym, ma posta¢ propozycji skreslenia pew-
nej czesci w tekscie projektu ustawy, uzupetnienia go przez dopisanie pew-
nych elementéw lub zastapienia niektorych czesci tekstu projektu, zwlasz-
cza okres$lonych wyrazow, innymi. Czysto techniczne ujgcie nie wskazuje,
jaki moze by¢ zakres przedmiotowy zgtoszonej przez uprawniony podmiot
poprawki, czy granice uzupetniania tresci projektu przez zglaszanie popra-
wek polegajacych na uzupetnianiu go o nowe wyrazy, zdania lub dodatko-
we jednostki systematyczne tekstu aktu normatywnego.

Interpretacje pojecia ,,poprawka” nalezy rozpoczaé od ustalenia jezy-
kowego znaczenia tego terminu. Odwota¢ sie tu mozna do dwoch znaczen
tego stowa, ktére okreslane jest jako ,,doprowadzenie do poprawnosci,
usuniecie usterki, bledu, korekta” oraz w innym znaczeniu jako ,,uzu-
pelnienie, wprowadzenie uzasadnionej zmiany, modyfikacja”. Oba
te znaczenia zakltadaja zwigzek poprawki z pewnym ,.elementem bazo-
wym”, z tym, do czego si¢ ona odnosi, a wigc z projektem ustawy. Takze
tres¢ art. 119 ust. 2 Konstytucji podkresla ten zwiazek méwiac wyraznie
o poprawkach ,,do projektu”, a wiec do okreslonego projektu konkretne;j
ustawy, ktory stanowi przedmiot rozpatrzenia przez Sejm. Oznacza to, ze
poprawki, ktore polegaja na uzupetnieniu tekstu ustawy o nowe elementy,
z samej swej istoty powinny pozostawa¢ w zwigzku ze ztozonym w Sej-
mie przez wnioskodawce projektem. Nalezy tu podkresli¢, ze poprawke
mozna zgltosi¢ tylko okreslajac doktadnie, do ktérego projektu ustawy
ma si¢ ona odnosi¢. Nie wyczerpuje to jednak zwigzku miedzy poprawka
a projektem. Zwigzek ten ma wymiar nie tylko formalny, ale i merytorycz-
ny, polegajacy na tym, ze konkretne poprawki odnoszace si¢ do pro-
jektu musza pozostawaé w odpowiednim powiazaniu z jego trescia,
musza zmierza¢ do modyfikacji tresci projektu, a nie do stworzenia
nowego projektu.

Art. 119 ust. 2 Konstytucji nie rozstrzyga problemu, czy konieczne jest
istnienie ,,blizszego zwigzku” pomiedzy materig projektu a trescia ustawy
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(poprawka musiataby mie¢ na celu wylgcznie usuniecie btedu lub usterki
w projekcie) czy zwigzek miedzy trescig projektu a trescig poprawki nie
musi by¢ tak Scisty, gdyz wystarczy, ze tre$¢ poprawki miesci si¢ w za-
kresie catoksztaltu regulacji przyjetej w projekcie. Rozstrzygnigcie wyni-
ka z wyktadni systemowej i funkcjonalnej przepisoéw Konstytucji, ktora
w sposob dosy¢ doktadny uregulowala przebieg procesu ustawodawczego,
ograniczajac zakres autonomii izb ustawodawczych. Oznacza to jednoczes-
nie, ze pojecie poprawki nalezy definiowaé¢ w drodze wyktadni systemowej
i funkcjonalnej samej Konstytucji (z uwzglednieniem ustalonych zwycza-
jow i praktyki parlamentarnej), a nie na podstawie przepisow regulamindéw
izb ustawodawczych, niezaleznie od tego, ze ani w regulaminie Sejmu, ani
w regulaminie Senatu takiej definicji nie ma.

Wyodrgbnienie w Konstytucji prawa do przedlozenia w Sejmie projektu
ustawy (art. 118 Konstytucji) oraz prawa do wnoszenia poprawek do pro-
jektu (art. 119 ust. 2 Konstytucji) musi prowadzi¢ do wniosku, ze prawa te
maja odrebng tres¢ 1 rozne zakresy przedmiotowe. Skoro, jak juz wezesniej
stwierdzono, tylko inicjatywa ustawodawcza jest instytucjg o charakterze
catosciowym, ktora spetnia funkcje inicjujaca, a zarazem programowg dla
catego procesu legislacyjnego dotyczacego konkretnej ustawy, to wnoszone
do projektu w toku prac parlamentarnych poprawki maja z zalozenia cha-
rakter ,,punktowy” i zaktadaja pozostawienie bez zmian tych cze$ci pro-
jektu ustawy, ktorych nie dotycza. Inaczej mowige, w sensie technicznym
poprawki nie maja samodzielnego charakteru, ale z zatozenia maja charak-
ter fragmentaryczny. Stad tez za naruszenie art. 119 ust. 2 w zw. z art. 118
ust. 1 12 uzna¢ nalezatoby zgloszenie poprawki, ktora przewidywataby wy-
kreslenie tresci wszystkich dotychczasowych przepiséw i wprowadzenie na
to miejsce zupelnie nowych przepisow tak, ze w istocie bytby to nowy, od-
mienny tresciowo projekt ustawy.

Istotne ograniczenie zakresu przedmiotowego prawa do wnoszenia po-
prawek wynika z art. 118 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem jed-
nocze$nie z przedlozeniem Sejmowi projektu ustawy wnioskodawca ma
obowiazek przedstawi¢ skutki finansowe wykonania ustawy. Wymaganie
to powiagzane jest z trescig art. 219 Konstytucji, z ktérego wynika, ze do-
chody 1 wydatki panstwa okresla ustawa budzetowa lub w wyjatkowych
przypadkach ustawa o prowizorium budzetowym. Ratio legis art. 118 ust. 3
Konstytucji jest zatem przede wszystkim dazenie do zapewnienia zgodno-
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$ci proponowanej ustawy z ustawa budzetowa. Konstytucja nie wymaga
natomiast, aby przy sktadaniu poprawek wnioskodawca byt zobowiazany
do przedstawienia skutkow finansowych jej przyjecia. Niezaleznie od tego,
ze wymaganie, o ktérym mowa w art. 118 ust. 3 Konstytucji, nie moze by¢
traktowane w sposob nadmiernie drobiazgowy, tj. jako obowiazek przedsta-
wienia szczegdtowych wyliczen skutkdw wykonania kazdego z przepisow
ustawy, stwierdzi¢ nalezy, ze ogdlne okreslenie tych skutkéw przez wnio-
skodawce stanowi istotny element $Sci§le zwigzany z projektem ustawy. Wy-
znacza ono ,,ramy finansowe” projektu ustawy, ktére maja istotny wptyw
na wyznaczenie ram przedmiotowych projektu. Art. 119 ust. 1 Konstytu-
cji ustanawia zasade rozpatrywania projektu ustawy w trzech czytaniach.
Celem, ktoremu stuzy zasada trzech czytan, jest mozliwie najbardziej
dokladne i wnikliwe rozpatrzenie projektu ustawy, a w konsekwencji
wyeliminowanie ryzyka niedopracowania lub przypadkowosci przyj-
mowanych w toku prac ustawodawczych rozwigzan. Rozwigzanie to wi-
dzie¢ nalezy takze w kontekscie dgzenia do zapewnienia dziatalno$ci Sejmu
wickszej sprawnos$ci. Przy takim zatozeniu stwierdzi¢ nalezy, ze zasada
trzech czytan oznacza konieczno$¢ trzykrotnego rozpatrywania przez
Sejm tego samego projektu ustawy w sensie merytorycznym, a nie tylko
technicznym. Musi zatem wystepowac ,,zakresowa tozsamo$¢” rozpatry-
wanego projektu, czego oczywiscie nie nalezy rozumie¢ w sposob skraj-
ny. Zasada trzech czytan bylaby w czesci pozbawiona sensu, gdyby jeden
projekt ustawy w niezmienionej formie miat by¢ trzykrotnie rozpatrywany
przez Sejm. Jednakze za naruszenie art. 119 ust. 1 Konstytucji uzna¢ nale-
zatoby sytuacje, gdy projekt ustawy, przedtozony zgodnie z regulaminem
Sejmu przez odpowiednig komisje, a stanowiagcy przedmiot I czytania, tak
rozni si¢ swym zakresem od ,,projektu wyjsciowego”, ze jest to w istocie
inny projekt ustawy. Istotny dla wyktadni art. 119 ust. 2 jest natomiast wy-
nikajacy z interpretacji art. 119 ust. 1 Konstytucji wniosek, polegajacy na
tym, ze prawo do zglaszania poprawek do projektu ustawy widzie¢ nale-
zy jako podstawe do wprowadzania modyfikacji projektu ustawy w trakcie
prac w Sejmie. Jest to zatem w pewnym sensie /ex specialis wobec art. 119
ust. 1 Konstytucji, w tym znaczeniu, ze podstawag ewentualnych zmian
w tresci projektu moga by¢ tylko wniesione poprawki. Przepisy wyjatkowe
podlegaja jednak z reguly interpretacji Scistej, co potwierdza, ze w drodze
poprawek nie mozna proponowac¢ dowolnych zmian. Z podstawowej dla
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procedury ustawodawczej zasady trzech czytan wynika takze dopuszczalny
zakres (glebokos¢) poprawek. Poprawki moga nawet catkowicie zmieniac¢
kierunki rozwigzan przyjete przez podmiot realizujacy inicjatywe ustawo-
dawcza. Musza one jednak mieSci¢ si¢ w zakresie projektu wniesionego
przez uprawniony podmiot i poddanego pierwszemu czytaniu. Wszelkie
tresci normatywne wykraczajace poza tak okre§lone ramy poprawki po-
winny przeby¢ wszystkie etapy procesu legislacyjnego, co eliminowaé ma
ryzyko ich niedopracowania lub przypadkowos$ci. Wyjscie poza zakreslo-
ny przez samego projektodawce zakres przedmiotowy projektu moze mieé¢
miejsce tylko wowcezas, gdy tres¢ poprawki pozostaje w Scistym zwiazku
z przedmiotem projektowanej ustawy, a zwlaszcza wtedy, gdy jej wprowa-
dzenie jest niezbgdne do pelnego zrealizowania koncepcji projektodawcy.
Odmienne stanowisko oznaczatoby obejscie konstytucyjnych wymagan do-
tyczacych inicjatywy ustawodawczej i trzech czytan projektu.
Problematyki poprawek dotyczy rowniez art. 119 ust. 3 Konstytucji, kto-
ry wprowadza odstepstwo od zasady wynikajacej z art. 119 ust. 2 Konstytu-
cji. Nie ulega watpliwosci, iz konsekwencjg prawa do wnoszenia poprawek
jest spoczywajacy na Sejmie obowigzek ich rozpatrzenia (ustosunkowania
sie do nich), a w szczegodlnosci ich przyjecia albo odrzucenia w glosowa-
niu. Art. 119 ust. 3 upowaznia Marszatka Sejmu do odmowy poddania pod
glosowanie poprawki — nawet prawidtowo wniesionej — o ile nie byta ona
uprzednio przedtozona komisji. Co prawda Konstytucja nie wymaga, aby
projekty ustaw byly przedmiotem rozpatrzenia przez komisje sejmowe (po-
wolane na podstawie art. 110 ust. 3 Konstytucji), ale art. 119 ust. 3 Konsty-
tucji jednoznacznie wskazuje, ze analiza zgloszonych poprawek powinna
odbywac si¢ przede wszystkim w toku prac komisji. Nalezy tu podkreslic,
ze zgodnie z utrwalong na dlugo przed wej$ciem w zycie Konstytucji prak-
tyka parlamentarng etap prac w komisjach ma miejsce migdzy I a II czy-
taniem projektu ustawy. Nalezy tu bowiem zwr6ci¢ uwage na to, ze kazde
z trzech czytan projektu ustawy w Sejmie powinno mie¢ inne funkcje i zna-
czenie. Niezaleznie od rozwigzan regulaminowych normujacych przebieg
poszczegodlnych czytan oraz tych faz postgpowania, ktore maja miejsce
miedzy nimi, stwierdzi¢ nalezy, iz regulacja ta nie jest bez znaczenia dla
interpretacji art. 119 Konstytucji. Pewne instytucje prawa parlamentarnego
miaty bowiem w 1997 r. charakter tzw. pojec¢ zastanych i nie sposob przy-
jac, ze ustrojodawca mowiac o trzech czytaniach projektu ustawy odwotat
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si¢ do pewnego abstrakcyjnego modelu. Dlatego tez utrwalony przed wej-
sciem w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. ksztalt regulaminowy
poszczegolnych faz procesu ustawodawczego ma znaczenie dla okreslenia
dopuszczalno$ci zgtaszania poprawek w trybie art. 119 ust. 2 Konstytucji
(wyroki z 24 marca 2004 r., K 37/03 1 16 kwietnia 2009 r., P 11/08).

Art. 119 ust. 3 Konstytucji nie wyklucza mozliwosci wnoszenia popra-
wek dopiero w drugim czytaniu. Trybunal Konstytucyjny wskazywat juz
W swoim orzecznictwie, ze nie jest jednak tak, izby mozliwo$¢ zglaszania
poprawek w toku procesu legislacyjnego byta konstytucyjnie nicograniczo-
na (wyrok z 16 kwietnia 2009 r., P 11/08).

Dla przyznania bardziej uniwersalnego znaczenia konsekwencjom, jakie
w dotychczasowym orzecznictwie wyprowadzano z rozroznienia instytucji
poprawki i instytucji inicjatywy ustawodawczej istnieje konstytucyjne uza-
sadnienie. Art. 118 i art. 119 ust. 2 1 3 Konstytucji dokonuja rozréznienia
tych procedur w oparciu o dwa podstawowe kryteria: podmiotow upraw-
nionych do ich wykorzystywania oraz etapu procedury sejmowej, w ktérym
sg one wykorzystywane. Polskie prawo parlamentarne zawsze uznawatlo
charakter kolektywny prawa inicjatywy ustawodawczej, a charakter
indywidualny — prawu zglaszania poprawek. Istnienie tych procedur nie
powinno wigc prowadzi¢ do zacierania granic mi¢dzy nimi, w przeciwnym
razie tresci, ktorych poset — z braku wystarczajacego poparcia ilosciowego
— nie mogt przedstawi¢ Sejmowi w formie inicjatywy ustawodawczej, mo-
glyby by¢ bez zadnych ograniczen przedstawiane w formie poprawek. Istot-
ne znaczenie nalezy jednak przypisa¢ kryterium stadium postepowania par-
lamentarnego, bo Konstytucja z 1997 r. wprowadzita wymog rozpatrywania
projektow ustaw przez Sejm w trzech czytaniach (art. 119 ust. 1). Oznacza
to konstytucyjny nakaz, by podstawowe tresci, ktére znajdg si¢ osta-
tecznie w ustawie, przebyly pelng droge procedury sejmowej, tak by
nie zabraklo czasu i mozliwo$ci na przemys§lenie przyjmowanych roz-
wigzan i zajecie wobec nich stanowiska. Nakazowi temu sprzeciwia si¢
takie stosowanie procedury poprawek, ktore pozwala na wprowadzenie do
projektu nowych, istotnych tresci na ostatnich etapach procedury sejmowe;.
Dotyczy¢ to moze zwlaszcza poprawek zgtoszonych dopiero w drugim czy-
taniu i nie bedacych przedtem przedmiotem rozwazan w komisjach.

Decydujace znaczenie musi mie¢ w tym zakresie przedmiot popraw-
ki. W sytuacjach, gdy tre$¢ i rozmiar proponowanych zmian prowadza do
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przeistoczenia poprawek w nowa inicjatywe ustawodawcza, dopuszczalne
jest rozwazenie, czy nie dochodzi w ten sposob do naruszenia postanowien
art. 118 ust. 1 Konstytucji. Bez watpienia nalezy tu dopusci¢ znacznie wigk-
sza swobod¢ modyfikowania tresci pierwotnego projektu, niz ma to miejsce
w razie zastosowania trybu pilnego, czy — tym bardziej — w odniesieniu do
poprawek Senatu. Istnieje jednak pewna granica, poza ktorg wykorzystywa-
nie prawa poprawek nie moze si¢ przemies$ci¢ w zadnym z postepowan par-
lamentarnych. Przekroczenie tej granicy nastepuje w szczegolnosci w sy-
tuacji, gdy poprawka stanowi projekt nowej regulacji prawnej, a jej
tres¢ wyraza nowo$¢ normatywna pozbawiong bezposredniego zwigzku
z pierwotnie okreslonym celem i przedmiotem projektu. W sytuacjach,
gdy tre$¢ i rozmiar proponowanych zmian prowadza do przeistoczenia po-
prawek w nowa inicjatywe ustawodawcza, dopuszczalne jest rozwazenie,
czy nie dochodzi w ten sposéb do naruszenia postanowien Konstytucji (wy-
roki z: 24 czerwca 1998 r., K 3/98 i 22 maja 2007 r., K 42/05).

Jezeli poprawka wnoszona w trakcie prac sejmowych wykracza poza
pierwotny zakres treSciowy projektu tak, ze przeksztatca charakter ma-
terii 1 zatozenia tre$ciowe tego projektu, to — niezaleznie od oceny, czy
pozostaje to jeszcze w granicach wyznaczanych przez art. 118 ust. 1 Kon-
stytucji — moze to uaktualnia¢ obowigzek uzyskania opinii uprawnionych
podmiotéw na ten temat. Jezeli bowiem zakres tresciowy poprawki jest
na tyle autonomiczny i odrgbny od pierwotnego tekstu projektu, ze pod-
miot opiniujacy nie mial zadnych racjonalnych przestanek, by przewidy-
wac, ze zakres ustawy obejmie takie nowe materie, to podmiot opiniujacy
nie mogl tez zajac stanowiska wobec tych materii (wyrok z 28 listopada
2007 r., K 39/07).

Konieczno$¢ akcentowania odrgbno$ci ,,poprawki” i ,.inicjatywy usta-
wodawcze]” wynika przede wszystkim z przestanek systemowych. Istotg
wsinicjatywy ustawodawczej” jest to, Ze jej wniesienie uruchamia poste-
powanie w celu rozpatrzenia projektu, a wiec tresci proponowane w ini-
cjatywie musza by¢ poddane pelnej procedurze parlamentarnej zanim
dojdzie do ich uchwalenia. Istotg ,,poprawki” jest za$ to, ze wnoszona
jest ona w trakcie prac nad projektem ustawy badz nad uchwalona juz
ustawa; nigdy wiec treSci proponowane w poprawce nie s3 poddane
pelnej procedurze rozpatrzenia. Ma to istotne znaczenie z punktu widze-
nia ogdlnych zasad funkcjonowania parlamentu. Istota prac parlamentar-
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nych jest wieloetapowos$¢ — kazda decyzja ustawodawcza, zanim dojdzie do
skutku, musi przeby¢ szereg kolejnych etapéw postgpowania.

Nakaz dostrzegania i akcentowania odrebnosci pomiedzy ,,poprawka”
a ,,inicjatywa ustawodawcza” wynika z Konstytucji. Odrgbno$¢ ta wigze sig¢
przede wszystkim z aspektem treSciowym. Inicjatywa ustawodawcza jest
samodzielng propozycja legislacyjna, dotyczaca unormowania zagadnien
objetych jej przedmiotem, a przedmiotowe ramy inicjatywy zalezg w za-
sadzie od uznania jej autoréw. Poprawka jest wtérng propozycja legisla-
cyjng odnoszaca sie do tekstu, do ktorego zostaje zaproponowana, co
oznacza, Ze musi ona tez pozostawa¢ w przedmiotowych ramach tego
tekstu. Nakaz ten dotyczy wszystkich stadiow postgpowania parlamen-
tarnego, tak w Sejmie nad projektem ustawy, jak i w Senacie nad ustawa
uchwalong przez Sejm.

Dopuszczalnos¢ i zakres wnoszenia poprawek zalezy — i to w znacznym
stopniu — od etapu prac parlamentarnych, na ktérych zostajg one wnoszone.
W postepowaniu sejmowym szczegdlnie szeroka mozliwos¢ modyfikowa-
nia projektu ustawy wystepuje na etapie prac komisji, pomigdzy pierwszym
a drugim czytaniem projektu. Nie ma przeszkdd (poza projektami rozpa-
trywanymi w trybie pilnym oraz projektami co do ktorych wytaczno$¢ ini-
cjatywy ustawodawczej nalezy do Rady Ministrow), by w sprawozdaniu
komisji zaproponowana zostata nowa wersja projektu, odlegta od tresci za-
wartych w inicjatywie ustawodawczej. Etap dokonywania tych modyfikacji
jest na tyle wezesny, ze nie brakuje czasu na refleksje, konsultacje 1 pozna-
nie reakcji opinii publicznej, a ochrone praw autora inicjatywy ustawodaw-
czej gwarantuje art. 119 ust. 4 Konstytucji, ktory pozwala wnioskodawcy
na wycofanie projektu do czasu zakonczenia drugiego czytania. Bardziej
ograniczone jest prawo wnoszenia poprawek w drugim czytaniu i w dal-
szych etapach postepowania sejmowego. Daje temu wyraz art. 119 ust. 3
Konstytucji pozwalajacy Marszatkowi Sejmu odmowi¢ poddania pod glo-
sowanie poprawki, ktora uprzednio nie byta przedtozona komisji (wyrok
z 23 lutego 1999 r., K 25/98).

Istnieje konstytucyjny nakaz, by podstawowe tresci, ktore znajda si¢ osta-
tecznie w ustawie przebyly petng droge procedury sejmowej, tak by nie za-
braklo czasu i mozliwos$ci na przemyslenie przyjmowanych rozwigzan i za-
jecie wobec nich stanowiska. Nakazowi temu sprzeciwia si¢ takie stosowanie
procedury poprawek, ktore pozwala na wprowadzenie do projektu nowych,
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istotnych tresci na ostatnich etapach procedury sejmowej. Dotyczy¢ to moze
zwlaszcza poprawek zgloszonych dopiero w drugim czytaniu i nie bedacych
przedtem przedmiotem rozwazan w komisjach. Zasada rozpatrywania projek-
tu w trzech czytaniach nie powinna by¢ rozumiana w sposob czysto formalny
(jako wymaganie trzykrotnego rozpatrywania tak samo oznaczonego projek-
tu ustawy), bo jej celem jest mozliwie najdoktadniejsze i najwnikliwsze roz-
patrzenie projektu, a przez to wyeliminowanie ryzyka niedopracowania lub
przypadkowosci przyjmowanych rozwigzan. Zasada trzech czytan oznacza
wigc konieczno$¢ trzykrotnego rozpatrywania przez Sejm tego samego pro-
jektu ustawy w sensie merytorycznym, nie za$ tylko technicznym, i wynika
z niej dopuszczalny zakres (glebokosc¢) poprawek, ktore moga nawet catkowi-
cie zmienia¢ kierunki rozwigzan proponowane przez inicjatora procesu legi-
slacyjnego, musza jednak miesci¢ si¢ w zakresie projektu poddanego pierw-
szemu czytaniu (wyrok z 21 grudnia 2005 r., K 45/05).

6. Wnoszenie poprawek w Senacie

Konstytucja reguluje zagadnienie uchwalania poprawek przez Senat
(art. 121 ust. 2). Chodzi tu przede wszystkim o okreslenie relacji kompeten-
cyjnych miedzy oboma izbami ustawodawczymi. Dlatego pojgcia poprawki
do uchwalonej przez Sejm ustawy oraz poprawki do rozpatrywanego przez
Sejm projektu ustawy nie mozna traktowac tak samo, cho¢ oczywiscie wy-
stepuja tu pewne analogie. Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza Trybunatlu
Konstytucyjnego poprawki Senatu powinny miesci¢ si¢ w ramach przed-
miotowych okreslonych przez ustawe uchwalong przez Sejm. Niezaleznie
od problemu ustalenia kryteriow, ktore okreslajg przedmiot regulacji usta-
wy uchwalonej przez Sejm, poprawki Senatu musza by¢ zwigzane z trescig
ustawy przekazanej mu przez Marszatka Sejmu (wyrok z 24 marca 2004 r.,
K 37/03).

Przedmiotem prac senackich jest wylacznie ustawa uchwalona przez
Sejm. Zakres, materia i koncepcja tych prac jest wiec wyznaczana wy-
facznie zakresem, materia i koncepcja tej ustawy (orzeczenie z 9 stycznia
1996 1., K 18/95). Przez ustawe nalezy rozumie¢ zarowno akt normatywny
uchwalony w odniesieniu do danej materii po raz pierwszy, jak i ustawe no-
welizujaca te materi¢ (wyroki z: 24 czerwca 2002 r., K 14/02 i 18 kwietnia
2012 r., K 33/11).
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Poprawki realizowane przez Senat w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji
sa wnoszone na koncowym etapie postgpowania ustawodawczego, cze-
go szczegblnym wyrazem jest to, iz Senat wnosi poprawki nie do pro-
jektu ustawy, ale do juz uchwalonej ustawy (wyrok z 20 lipca 2006 r.,
K 40/05).

Precyzyjne okreslenie chwili, w ktorej projekt ustawy staje si¢ ustawa
zawarte jest w art. 120 Konstytucji. Przyjmujac takie rozwigzanie nalezy
mie¢ §wiadomos¢, ze to, co dalej dzieje si¢ z ustawa, zgodnie z art. 121
Konstytucji, nie stanowi kolejnych etapow jej uchwalania, ale polega na
nanoszeniu poprawek do tekstu juz uchwalonego. Proces legislacyjny nad
ustawa konczy si¢ w Sejmie. To, co si¢ dzieje poza Sejmem nie stanowi
dziatalnos$ci prowadzacej do uchwalenia ustawy, lecz jest dokonywaniem
operacji na tekscie ustawy juz uchwalonej. Istotg art. 120 i 121 Konstytucji
jest fakt, ze pozniejsze prace legislacyjne dotycza uchwalonej juz ustawy
(wyrok z 24 czerwca 2002 r., K 14/02).

Etapy prac sejmowych i prac senackich r6znig si¢ m.in. tym, ze o ile
Sejm rozpatruje projekt ustawy, to Senat rozpatruje ustawe juz uchwa-
lona przez Sejm. Przy rozpatrywaniu projektu ustawy Sejm, jak juz wspo-
mniano, dysponuje szerokimi mozliwosciami jego modyfikacji. Prace Se-
natu toczy¢ si¢ moga tylko nad ustawa o takiej tresci, ksztatcie i rozmiarze,
jaka zostata uchwalona przez Sejm. Konstytucyjne uksztattowanie procesu
legislacyjnego w taki sposob, ze projekt staje si¢ ustawa juz w momencie
jego uchwalenia przez Sejm, nakazuje traktowanie uchwalonej ustawy jako
odrebnego bytu prawnego, a nie jako prostej kontynuacji projektu. Gdyby
miato by¢ inaczej, to Konstytucja, tak jak to miato miejsce w okresie mie-
dzywojennym, odsuwataby moment przeksztatcenia projektu w ustawe do
ostatecznego zakonczenia prac parlamentarnych. Skoro jednak zmieniono
ten system, nalezy to traktowac to jako §wiadomg decyzje ustawodawcy
konstytucyjnego (wyrok z 23 lutego 1998 r., K 25/98).

Ta sama poprawka w stosunku do tej samej inicjatywy bedzie w odnie-
sieniu do posta potraktowana jako poprawka, a w odniesieniu do senatora
jako inicjatywa. Sugerowany przez t¢ watpliwo$¢ paradoks jest pozor-
ny i miesci si¢ w logice unormowan konstytucyjnych. Ta sama popraw-
ka wniesiona przez posta jest zawsze wnoszona do projektu ustawy, nad
ktorym ciagle jeszcze trwaja prace w Sejmie. Stwarza to wnioskodawcy
projektu, postom i Radzie Ministrow daleko idace mozliwosci wptywu na
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materie projektu ustawy, zanim stanie si¢ on ustawa (wyrok z 19 czerwca
2002 r., K 11/02).

To co bylo przedmiotem trzeciego czytania, a nie znalazto wyrazu
w teks$cie uchwalonej ustawy, moze mie¢ wylacznie walor historyczny,
poniewaz tym, z czym Senat moze mie¢ do czynienia i co moze uznac za
baze swoich poprawek, jest wylacznie tekst ostatecznie uchwalony przez
Sejm, zgodnie z procedurg okreslong w art. 118-120 Konstytucji (wyroki
z: 19 czerwca 2002 r., K 11/02, 24 czerwca 2002 r., K 14/02 i 22 maja
2007 r., K 42/05).

Zasady, dekodowane w dotychczasowym dorobku Trybunatu z tresci
art. 118 ust. 11 art. 121 ust. 2 Konstytucji:

— poprawki moga dotyczy¢ wylacznie materii, ktora byta przedmiotem
ustawy przekazanej Senatowi, w zwigzku z czym Senat nie jest uprawniony
do zastepowania tre$ci ustawy trescig zupetnie inng, poniewaz ta moze byc¢
wylacznie przedmiotem nowej inicjatywy ustawodawczej;

— nalezy rozrdéznia¢ ,,gleboko$¢” od ,,szerokosci” poprawki, z uwzgled-
nieniem tego, ze ,,glebokos¢” poprawki dotyczy materii zawartej w uchwa-
lonej przez Sejm ustawie, za$ ,,szerokos¢” poprawek pozwala okresli¢ gra-
nice przedmiotowe regulowanej materii;

— poprawki senackie w granicach materii objetej ustawg moga przewi-
dywaé rozwiazania alternatywne (przeciwstawne wobec tresci przyjetej
przez Sejm), z tym ze owa alternatywno$¢ materii zawartej w poprawce
Senatu odnosi¢ si¢ musi wylacznie do tekstu ustawy, ktory zostat przekaza-
ny Senatowi;

— obejmowanie ,,przy okazji” zmiany ustawy nowelizowanej popraw-
kami uchwalanymi przez Senat w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji mate-
rii niewyrazonych wprost w tresci ustawy nowelizujgcej stanowi obejscie
art. 118 ust. 1, art. 119 1 art. 121 Konstytucji;

— w sytuacji stwierdzenia przekroczenia przez Senat dopuszczalnego
zakresu poprawek, ich nieodrzucenie przez Sejm nie powoduje konwalida-
cji takiego uchybienia;

— art. 7 Konstytucji wyklucza domniemywanie kompetencji organow
konstytucyjnych, a zatem przekroczenie przez Senat granic poprawek wno-
szonych w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji nalezy kwalifikowaé takze
jako naruszenie tego przepisu Konstytucji (wyrok z 19 wrzes$nia 2008 r.,
K 5/07).
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Ustalenia oraz poglady odnosza si¢ do zakresu dopuszczalnych popra-
wek wnoszonych przez Senat do ustaw nowelizujacych, znajduja jednak od-
powiednie zastosowanie przy rekonstrukcji zakresu poprawek wnoszonych
do przepiséw nowelizujacych usytuowanych w nowych ustawach meryto-
rycznych. ,,Odpowiednio$¢” oznacza w tym wypadku konieczno$¢ dodat-
kowego ztagodzenia rygorow odnoszacych si¢ do ,,szerokosci” poprawek
senackich, gdyby mialy one wykraczaé¢ poza obszar ustawy nowelizowane;j
wyznaczony w uchwalonej przez Sejm ustawie, ale tylko wowczas, gdyby
réwnoczesnie stanowity nieuniknione nastepstwo wniesienia okre§lonych
poprawek do samej ustawy merytorycznej lub ewentualnie zawartych w niej
przepisow nowelizujacych (wyrok z 19 wrzesnia 2008 r., K 5/07).

Senat ma prawo wnoszenia poprawek tylko do ustawy, ktora jeszcze
nie weszta w zycie, lecz zostala juz przeglosowana przez Sejm. Maja one
wyraznie ograniczony zakres. Moga one mieé¢ charakter zaréowno for-
malno-legislacyjny jak i merytoryczny; dotyczy¢ jednak musza wprost
materii, ktora byla przedmiotem regulacji w tym tekscie, ktory zostat
przekazany Senatowi (orzeczenie z 23 listopada 1993 r., K 5/93).

Poprawki senackie w granicach materii objetej ustawg mogg przewidy-
waé rozwigzania alternatywne (przeciwstawne w stosunku do tresci przy-
jetej przez Sejm). Z tym, ze owa alternatywno$¢ (przeciwstawnos$¢) materii
zawartej w poprawce Senatu odnosi¢ si¢ musi wytacznie do tekstu usta-
wy, ktory zostal przekazany Senatowi. Jezeli zatem Senat otrzymuje tekst
ustawy nowelizujacej, to moze proponowac alternatywne rozwigzania tylko
w zakresie tej ustawy, nie za§ w zakresie ustawy nowelizowanej, to bo-
wiem ustawa nowelizujaca i tylko ona zostala przekazana Senatowi przez
Marszatka Sejmu. Jezeli wiec ustawa nowelizujgca obejmuje tylko jakis
wybrany aspekt materii zawartej juz w ustawie nowelizowanej, to alterna-
tywnos¢ 1 przeciwstawno$¢ dotyczy¢ moze tylko tego aspektu, ktory Sejm
zdecydowat si¢ wyrazi¢ w ustawie nowelizujacej. Obejmowanie ,,przy oka-
zji” zmiany ustawy nowelizowanej, poprawkami uchwalanymi w trybie
art. 121 ust. 2 Konstytucji, materii nie wyrazonych wprost w tresci ustawy
nowelizujacej stanowi obejscie art. 118 ust. 1, art. 119 i art. 121 Konstytucji
(wyrok z 20 lipca 2006 r., K 40/05).

Ustalenie, czy mamy do czynienia z poprawkami Senatu, czy tez z pro-
pozycja nowej regulacji prawnej, mozliwe jest tylko przy zbadaniu tresci
konkretnej poprawki do konkretnej ustawy. Problemu z ustaleniem zakresu
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poprawek nie ma, gdy do Senatu trafia nowa ustawa, ktéra po raz pierwszy
reguluje jakie$ zagadnienie badz gdy jest to kolejna ustawa w danej materii,
uchylajaca w catosci dotychczasowg ustawe i zawierajaca nowe uregulowa-
nie tej samej materii. W takim przypadku merytoryczny zakres poprawek
Senatu jest praktycznie nieograniczony. Jednakze Senat nie jest uprawniony
do zastgpowania tresci tej ustawy trescig zupenie inng, jesli chodzi o tema-
tyke 1 przedmiot regulacji, gdyz oznaczatoby to obej$cie przepisow o ini-
cjatywie ustawodawczej Senatu oraz o trybie czytan projektu ustawy w Sej-
mie. Zastrzezenie, ze poprawka nie moze dotyczy¢ spraw, ktore w ogodle
nie byly przedmiotem rozpatrzenia przez Sejm i ze nie moze prowadzi¢ do
omijania wczesniejszych stadidow postepowania ustawodawczego, dotyczy
w istocie zglaszanych przez Senat poprawek do kazdej ustawy (orzeczenie
z 22 wrzes$nia 1997 r., K 25/97).

Dopuszczalny zakres poprawek Senatu determinuje pozycja drugiej izby
w postepowaniu ustawodawczym. Konstytucja z 1997 r. utrzymata model
dwuizbowosci niesymetrycznej, w ktorym Senat jest wprawdzie elementem
wladzy ustawodawczej, ale jego zakres dzialania i kompetencje nie sg iden-
tyczne z zakresem dziatania i kompetencjami Sejmu. Ustrojowa nierdéwno-
rzednos¢ izb idzie wigc w parze ze zrdéznicowaniem zakresu kompetencji.
Znajduje to wyraz przede wszystkim w ujeciu funkcji kontrolnej i kreacyj-
nej, ktore niemal w caloséci pozostaja skoncentrowane w gestii Sejmu. Takze
w procedurze ustawodawczej Konstytucja RP uregulowata kompetencje obu
izb nierownorzg¢dnie. Pozycja Sejmu jest w tym procesie uprzywilejowana
w relacji do pozycji Senatu. Znajduje to wyraz w szeregu szczegdtowych
unormowan konstytucyjnych. Postgpowanie legislacyjne moze by¢ wszcze-
te tylko w Sejmie (art. 118 ust. 3 Konstytucji). Senat zajmuje si¢ dopiero
uchwalonym przez Sejm tekstem. Projekt staje si¢ ustawa juz w momencie
uchwalenia przez Sejm (art. 120), a dopiero uchwalong przez Sejm usta-
we Marszalek Sejmu przekazuje Senatowi (art. 121 ust. 1). Senat zajmuje
sie nie projektem ustawy (jak to byto np. w okresie miedzywojennym), ale
ustawg uchwalong przez Sejm. Senat musi zaja¢ stanowisko wobec usta-
wy w konstytucyjnie wyznaczonym terminie, a brak stanowiska uznaje si¢
za przyjecie ustawy. Sejm moze odrzuci¢ poprawki Senatu bezwzgledna
wigkszoscig glosow, a jezeli w glosowaniu nad odrzuceniem poprawki za-
braknie tej wickszo$ci, to poprawke uwaza sie za przyjeta (art. 121 ust. 3
Konstytucji).
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W odniesieniu do kompetencji Senatu w procesie ustawodawczym ko-
nieczne jest rozréznienie pomigdzy prawem wnoszenia poprawek do ustaw
uchwalonych juz przez Sejm (art. 121 ust. 2) i prawem wnoszenia projek-
tow ustaw (wykonywania inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 1). Pra-
wo wnoszenia projektow ustaw ma charakter w zasadzie nieograniczony,
a ustalenie zakresu tresciowego projektu i jego rozmiarow zalezy od woli
Senatu. Prawo wnoszenia poprawek dotyczy natomiast ustaw, ktore juz zo-
staly uchwalone przez Sejm, co oznacza, ze poprawki muszg pozostawac
w ramach tresciowych wyznaczonych zakresem tych ustaw. (...) Nie ma
przeszkdd, by poprawki prowadzily do catkowitej zmiany tresci rozwigzan
zawartych w ustawie, np. przez zaproponowanie rozwigzan alternatywnych
czy przeciwstawnych, zaktadajac wszakze, ze w ustawie dana kwestia zo-
stata juz uregulowana, a Senat proponuje nadanie tej regulacji zmienione;j
tre$ci. Oznacza to, ze poprawki Senatu nie wykraczajg poza zakres materii,
ktére Sejm uczynit przedmiotem ustawy. Nie mozna jednakze wykluczy¢
mozliwo$ci pewnego wyjscia poza zakres ustawy, zwtaszcza gdy chodzi
o jej udoskonalenie czy modyfikacje w granicach zasadniczo wyznaczo-
nych celem i przedmiotem ustawy. Jezeli jednak owo wyjscie przybierze
rozmiar znaczacy, a poprawki proponowac¢ beda wprowadzenie do ustawy
tresci, ktore nie tgczg sie bezposrednio z celem i przedmiotem ustawy, to
uzna¢ trzeba, ze poprawki te wykraczaja poza zakres ustawy i nabieraja
charakteru samoistnych przedtozen legislacyjnych. Senat jest uprawniony
do wysuwania takich przedtozen, ale tylko w formie inicjatywy ustawo-
dawczej, a nie w formie poprawki. Jezeli za$ takie nowe tresci zostang ujgte
w forme¢ poprawki, a nie — inicjatywy ustawodawczej, to naruszone zostang
konstytucyjne postanowienia o trybie ustawodawczym, a w szczegdlnosci
art. 118 ust. 1 1 art. 121 ust. 2. Powyzsze argumenty wskazujg, ze nakaz
dostrzegania i akcentowania odrebno$ci pomig¢dzy inicjatywa ustawodaw-
czg a poprawka wynika bezposrednio z Konstytucji (wyroki z: 23 lutego
1999 r., K 25/98, 20 lipca 2006 r., K 40/05, 19 wrzesnia 2008 r., K 5/07
i 18 kwietnia 2012 r., K 33/12).

Niedopuszczalne jest wprowadzanie przez Senat, przy rozpatrywaniu
uchwalonej przez Sejm ustawy nowelizujacej (zmieniajacej inng ustawe), po-
prawek, ktorych zakres wykraczatby zasadniczo poza materi¢ zawarta w tek-
Scie ustawy nowelizujacej — w taki sposob, ze poprawki te, bedac wprawdzie
poprawkami do ustawy nowelizowanej, nie moglyby by¢ uznane za poprawki
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do przekazanej przez Sejm ustawy nowelizujacej, gdyz obejmowatyby ma-
terie ustawy nowelizowanej w ogoéle nie objete przez Sejm zmianami. Jesli
przekazana przez Sejm ustawa dokonuje jedynie nowelizacji obowiazujacej
ustawy, w szczegolnosci zas wtedy, gdy zakres tej nowelizacji jest niewiel-
ki, niezbedne jest, by Senat ograniczyt si¢ tylko do wnoszenia poprawek do
ustawy nowelizujacej, tj. do tekstu, ktory zostat mu przekazany przez Sejm;
wyjatkiem od tej zasady bedzie sytuacja, gdy poprawka wniesiona do tekstu
ustawy nowelizujgcej logicznie i merytorycznie wymaga poczynienia zmian
objetych poprawka takze w tek$cie ustawy nowelizowanej. Senat moze
zmierza¢ do wprowadzenia dalej idacych zmian w ustawie nowelizowa-
nej nie przez wprowadzanie poprawek do przekazanej mu do rozpatrze-
nia przez Sejm ustawy nowelizujacej, lecz przez skorzystanie z przyshu-
gujacej Senatowi inicjatywy ustawodawczej. Jest to uznanie kompetencji
Sejmu do rozpatrzenia okres$lonej materii zawartej w ustawie nowelizowane;j
nie tylko dopiero w fazie rozpatrywania poprawek wniesionych przez Senat,
lecz juz we wczesniejszym stadium procesu ustawodawczego — w ktérym do-
chodzi do uchwalenia ustawy przez Sejm (orzeczenie z 23 listopada 1993 r.,
K 5/93 1 wyroki z: 19 czerwca 2002 r., K 11/02, 20 lipca 2006 r., K 40/05,
19 wrzesénia 2008 1., K 5/07 1 18 kwietnia 2012 r., K 33/11).

Ograniczenie zakresu przedmiotowego prawa do wnoszenia poprawek
wynika takze z art. 118 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem jed-
nocze$nie z przedlozeniem Sejmowi projektu ustawy wnioskodawca ma
obowiazek przedstawi¢ skutki finansowe wykonania ustawy. Wymaganie
to powiagzane jest z trescig art. 219 Konstytucji, z ktérego wynika, ze do-
chody i1 wydatki panstwa okresla ustawa budzetowa lub w wyjatkowych
przypadkach ustawa o prowizorium budzetowym. Ratio legis art. 118 ust. 3
Konstytucji jest zatem przede wszystkim dazenie do zapewnienia zgodno-
$ci proponowanej ustawy z ustawg budzetowg. Konstytucja nie wymaga
natomiast, aby przy skladaniu poprawek wnioskodawca byl zobowigzany
do przedstawienia skutkow finansowych jej przyjecia. Niezaleznie od tego,
ze wymaganie, o ktorym mowa w art. 118 ust. 3 Konstytucji, nie moze by¢
traktowane w sposob nadmiernie drobiazgowy, tj. jako obowiazek przed-
stawienia szczegotowych wyliczen skutkéw wykonania kazdego z przepi-
soOw ustawy, stwierdzi¢ nalezy, ze ogolne okreslenie tych skutkéw przez
wnioskodawce stanowi istotny element $ci§le zwigzany z projektem usta-
wy. Wyznacza ono ,,ramy finansowe” projektu ustawy, ktore maja istotny
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wplyw na wyznaczenie ram przedmiotowych projektu. Jezeli proponowane
poprawki powoduja, ze w istotny sposob wzrosna koszty wykonania ustawy
przewidziane przez okres$lenie w projekcie koniecznych wydatkoéw z bu-
dzetu panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego lub srodkow bedacych
w dyspozycji instytucji publicznych, uzna¢ nalezy, iz propozycja taka nie
ma charakteru jedynie poprawki, ale jest to propozycja majaca w istocie
charakter nowej inicjatywy ustawodawczej (wyroki z: 24 marca 2004 r.,
K 37/03, 20 lipca 2006 1., K 40/05).

Zagadnienie poprawek senackich wynikajacych z art. 121 ust. 2 Konsty-
tucji ma doniosty wymiar prawno-konstytucyjny, stanowiac istotny refleks
problematyki udzialu obydwu organow wtadzy ustawodawczej w procesie
stanowienia prawa. Poprawka jest propozycja wtorng w stosunku do inicja-
tywy ustawodawczej, za$ prawo przedktadania poprawek nie moze prze-
ksztatcaé si¢ w surogat prawa inicjatywy ustawodawcze;j. Instytucj¢ popraw-
ki nalezy widzie¢ na tle poszczegblnych stadidw procesu ustawodawczego,
w tym zwlaszcza poszczegdlnych czytan projektu ustawy (art. 119 Konsty-
tucji), ktore stanowig rekojmie tego, ze pojawiajgce si¢ w toku prac parla-
mentarnych nowos$ci normatywne stang si¢ przedmiotem wnikliwej analizy
(wyrok z 24 czerwca 1998 r., K 3/98). Nalezy sie przy tym kierowaé ogol-
ng zasada, ze im bardziej zaawansowany jest proces ustawodawczy, tym
mniejsza jest swoboda w okres$laniu granic poprawek, zwtaszcza w aspek-
cie ich ,,szerokosci” (wyroki z: 23 lutego 1999 r., K 25/98 i 24 czerwca
1998 1., K 3/98).

Okreslenie dopuszczalnej granicy ,,glebokosci” i ,,szerokos$ci” po-
prawek winno by¢ kazdorazowo rozpatrywane na tle materii, ktorej
dotycza. Prawo wnoszenia poprawek podlega ograniczeniom tak na eta-
pie prac w Sejmie, kiedy poprawki wnoszg postowie, jak i na etapie prac
w Senacie, gdy poprawki wnoszone sg przez Senat. Odrebnos¢ poprawek
wnoszonych przez Senat jest pochodng nierd6wnorzednosci Sejmu i Se-
natu w procesie ustawodawczym i szczeg6lnej, decydujacej w nim roli
Sejmu.

Ograniczony zakres poprawek w odniesieniu do Senatu wynika takze stad,
iz poprawki realizowane przez Senat w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji sa
wnoszone na koncowym etapie postgpowania ustawodawczego, czego szcze-
golnym wyrazem jest to, ze Senat wnosi poprawki nie do projektu ustawy, ale
do juz uchwalonej ustawy (wyrok z 23 Iutego 1999 r., K 25/98).
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Trybunat wielokrotnie podkreslal, ze im bardziej zaawansowany jest
proces ustawodawczy, tym mniejsze sa mozliwosci modyfikowania jego
przedmiotu. (...) Poprawki Senatu zgltaszane w trybie art. 121 ust. 2 Kon-
stytucji maja miejsce na kolejnym etapie postepowania ustawodawczego,
poprzedzonym uchwaleniem ustawy przez Sejm. Nie sg to zatem poprawki
do projektu ustawy, lecz do tekstu juz przyjetego. Mozliwosci debaty parla-
mentarnej nad poprawkami zgloszonymi w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji
sg ograniczone. Po pierwsze, Sejm moze jedynie odrzuci¢ lub nieodrzucic¢
uchwalg¢ Senatu zawierajaca poprawki, ale nie ma mozliwosci modyfika-
cji zgloszonych w ramach poprawek propozycji. Po drugie, na tym etapie
procesu ustawodawczego nie moga by¢ juz zglaszane poprawki przez inne
podmioty do tego uprawnione, zatem nie ma mozliwo$ci rozwazenia roz-
wigzan alternatywnych wobec tych zaproponowanych w poprawkach se-
nackich. Po trzecie, wnioskodawca nie moze juz wycofa¢ ustawy, niezalez-
nie od tego, jak bardzo zgloszone przez Senat poprawki odbiegaja od jego
pierwotnego zamyshu.

Ograniczone mozliwo$ci zglaszania poprawek senackich do ustawy
uchwalonej przez Sejm wynikajg rowniez z nierownorzednej pozycji obu
izb parlamentarnych w procesie ustawodawczym. To Sejm uchwala ustawy
1 ostatecznie decyduje o ich ksztalcie. Senat jedynie zajmuje stanowisko wo-
bec ustawy przekazanej mu przez Marszatka Sejmu do rozpatrzenia. Moze
on przyja¢ ustaw¢ bez zmian, uchwali¢ do niej poprawki albo uchwali¢
odrzucenie jej w catosci. Jezeli Senat w ciggu 30 dni od dnia przekazania
ustawy nie podejmie stosownej uchwaty, ustawe uznaje si¢ za uchwalona
w brzmieniu przyjetym przez Sejm. Uchwala Senatu zawierajaca poprawki
lub propozycje odrzucenia ustawy podlega jeszcze rozpatrzeniu przez Sejm,
ktoéry ostatecznie decyduje o jej odrzuceniu lub nieodrzuceniu. Senat nie ma
zatem mozliwosci wprowadzenia poprawek do ustawy uchwalonej przez
Sejm, jezeli poprawki te spotkajg si¢ z dezaprobatg Sejmu i zostang odrzuco-
ne bezwzgledng wigkszoscig glosow w obecnosci co najmniej potowy usta-
wowej liczby postow. Dopiero jesli Sejmowi nie uda si¢ odrzuci¢ poprawki
Senatu, staje si¢ ona cze$cig ustawy (wyrok z 20 lipca 2011 r., K 9/11).

Senackie poprawki w granicach materii objetej ustawa moga przewidy-
wac rozwigzania alternatywne (przeciwstawne w stosunku do tresci przy-
jetej przez Sejm). W sytuacji jednak uchwalania przez Senat poprawek do
ustawy nowelizujacej alternatywnos$¢ wyklucza modyfikowanie materii
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zawartej w ustawie nowelizowanej, ktorej wyraznie nie normuje ustawa
nowelizujaca. Obejmowanie ,,przy okazji” zmiany ustawy nowelizowanej
poprawkami uchwalanymi w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji materii nie
wyrazonych wprost w treéci ustawy nowelizujacej stanowi obejscie art. 118
ust. 1, art. 119 1 art. 121 Konstytucji.

Pojecie poprawki uchwalanej przez Senat nie zostato ograniczone w zad-
nym przepisie konstytucyjnym. Przebieg prac prowadzonych w KK ZN
$wiadczy dowodnie, ze w intencji ustawodawcy konstytucyjnego normami
dajacymi podstawe dla tego rodzaju ograniczenia sa wtasnie przepisy art. 7,
art. 118 ust. 1 i art. 121 ust. 2 Konstytucji. Nalezy przy tym uzna¢ za nie-
dopuszczalng taka wyktadni¢ tego ostatniego przepisu, ktora zaktadataby,
ze w sytuacji stwierdzenia przekroczenia przez Senat dopuszczalnego za-
kresu poprawek, ich nicodrzucenie nastepnie przez Sejm powoduje swoista
konwalidacje tego uchybienia. Oznaczatoby to bowiem w konsekwencji, ze
parlament moze swobodnie modyfikowaé bezwzglednie wigzace go normy
1 zasady Konstytucji. Decydujac si¢ na okreslony model relacji kompeten-
cyjnych migdzy Sejmem i Senatem w procesie ustawodawczym, ustrojo-
dawca mozliwos¢ tego rodzaju konwalidacji jednoznacznie wykluczyt.

Nawet gdyby przyja¢, ze na poziomie literalnego brzmienia art. 121
ust. 2 w zwiazku z art. 118 ust. 1 Konstytucji rodzi si¢ watpliwos¢ co do roz-
réznienia granic pomigdzy poprawka a inicjatywa ustawodawcza, to watpli-
wosc¢ taka ostatecznie usuwa wyktadnia historyczna tych przepisow. Nalezy
przy tym dodatkowo podkresli¢, ze w $wietle dyspozycji art. 7 Konstytucji
1 ogdlnej zasady, ze kompetencji organéw wladzy publicznej nie wolno do-
mniemywaé ani tez dokonywac ich wyktadni rozszerzajacej, wykluczone
jest takie wilasdnie rozszerzajace podejscie do interpretacji zakresu kompe-
tencji Senatu, wynikajacej z art. 121 ust. 2 Konstytucji. Uzupetiajac po-
wyzsza argumentacj¢, wskaza¢ mozna takze postanowienia zawarte w Re-
gulaminie Senatu. Daja one jednoznaczny wyraz koniecznosci oddzielnego
traktowania dwoch odrgbnych instytucji, jakimi sg uchwata w przedmiocie
inicjatywy ustawodawczej Senatu oraz uchwala zawierajaca poprawki do
ustawy uchwalonej w Sejmie.

Analiza przebiegu prac KK ZN wyklucza takze teze, iz ustawodawca
konstytucyjny nie doceniat gwarancji ptynacych z przestrzegania wyzna-
czonego w Konstytucji modelu postepowania ustawodawczego. Przeczy
temu choc¢by fakt, iz w poréwnaniu z rozwigzaniami Matej Konstytucji

268



Konstytucyjne warunki procesu ustawodawczego

obecna Konstytucja znacznie szerzej reglamentuje zasady procedowania
w Sejmie i Senacie. Retoryczny charakter ma wigc pytanie, czy etapy po-
stepowania w Sejmie, a wigc przede wszystkim procedura trzech czytan,
jest wewnetrzng sprawa parlamentu podlegajaca wylacznie reglamentacji
regulaminowej obu izb, czy tez stanowi istotng gwarancj¢ ustrojowa, za-
pewniajaca jawno$¢, merytoryczng poprawnosé i rozwage podejmowanych
decyzji ustawodawczych. Z przebiegu prac nad Konstytucja jednoznacznie
wynika, ze ustawodawca konstytucyjny stanagt na gruncie, iz gwarancje od-
powiedniego procedowania wchodzg w zakres standardow demokratyczne-
go panstwa prawnego.

W tym stanie rzeczy nie jest do utrzymania poglad, ze w sytuacji gdy
jakas materia byla przedmiotem trzeciego czytania w Sejmie, to tym sa-
mym wchodzi ona w zakres materii ustawowej, z uwagi na to, ze przeszta
wszystkie stadia procedury ustawodawczej. Skoro bowiem nie budzi watpli-
wosci fakt, iz procedura trzeciego czytania konczy si¢ glosowaniem, w wy-
niku ktérego uchwalana jest ustawa o okre$lonej tresci i1 tylko taka ustawe
(ustawe o konkretnie ustalonej treSci) Marszalek Sejmu jest zobowigzany
przekazaé do Senatu, to nie sposob twierdzi€, ze materig ustawows jest takze
co$, co wychodzi poza zakres ustawy przekazywanej do Senatu. W przeciw-
nym razie nalezatoby uznaé, ze efekt trzeciego czytania w postaci przyjetego
tekstu ustawy jest ,,wzgledny”, to znaczy obejmuje nie tylko to, co z uchwa-
lonej ustawy expressis verbis wynika, ale tez materie, ktore byly przedmiotem
glosowania w trzecim czytaniu i w jego wyniku zostaty odrzucone. Rozumo-
wanie to prowadzitoby do podwazenia gwarancyjnej funkcji procedury usta-
wodawczej, ktorg tak akcentowano podczas prac nad Konstytucja. Z tych tez
wzgledow nie mozna zgodzi¢ si¢ rdwniez ze stanowiskiem, zgodnie z ktorym
»stymulowanie” przez Sejm aktywnosci legislacyjnej Senatu wyznaczone jest
zarowno zakresem materii uchwalonej ustawy, jak i trescig wnoszonego do
Sejmu projektu oraz poprawek zgloszonych nastgpnie w trakcie postgpowania
sejmowego. Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze tego rodzaju ,,stymulowanie”
musi si¢ ogranicza¢ wylacznie do tresci wynikajacych z tekstu ustawy uchwa-
lonej w Sejmie i przekazywanej nastgpnie Senatowi.

Senat w zakresie materii ustawy przestanej przez Marszatka Sejmu
moze w drodze poprawek zaproponowac rozwigzania alternatywne albo
wrecz przeciwstawne. Alternatywno$¢ (przeciwstawno$¢) materii zawar-
tej w poprawce Senatu odnosi¢ si¢ musi bowiem wylacznie do tekstu
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ustawy, ktory zostal przekazany Senatowi. Jezeli zatem Senat otrzymuje
tekst ustawy nowelizujacej, to moze proponowac alternatywne rozwigza-
nia tylko w zakresie tej ustawy, nie za§ w zakresie ustawy nowelizowanej,
to bowiem ustawa nowelizujaca i tylko ona zostata przekazana Senatowi
przez Marszatka Sejmu. Jezeli wigc ustawa nowelizujaca obejmuje tyl-
ko jaki§ wybrany aspekt materii zawartej juz w ustawie nowelizowane;j,
to alternatywno$¢ i przeciwstawnos¢ dotyczy¢ moze tylko tego aspektu,
ktory Sejm zdecydowat si¢ wyrazi¢ w ustawie nowelizujacej. W przeciw-
nym bowiem razie, w skrajnym wypadku, nie mozna bytoby wykluczy¢
sytuacji ze Senat, jako swoje poprawki do ustawy, ma prawo proponowac
tresci, ktore zawarte byly w projektach (bywa, ze licznych) ustaw od-
rzuconych juz w glosowaniu konczacym pierwsze czytanie, skoro tresci
te byly rowniez przedmiotem rozwazan sejmowych. Takie postepowanie
niostoby ryzyko bardzo znacznego rozszerzenia pojecia ,,materia usta-
wy” i mogltoby prowadzi¢ do zachwiania, a moze i odwrocenia ustrojo-
wych relacji migdzy dwoma organami wiadzy ustawodawczej — Sejmem
1 Senatem.

Nie do utrzymania jest takze poglad, zgodnie z ktérym uchwalona
w Sejmie ustawa nowelizujaca stanowi w dalszej procedurze legislacyj-
nej calo$¢ z ustawg nowelizowana, za$ granice dla dopuszczalnych po-
prawek Senatu wyznacza tre$¢ obydwu tych aktéw normatywnych. Jak
to juz wyraznie wskazywano, taka mogtaby by¢ konsekwencja przyjecia
rozwigzania zaproponowanego w trakcie prac nad trescig art. 121 Konsty-
tucji, zgodnie z ktorym zakres poprawek Senatu do przekazanej ustawy jest
nieograniczony. Jednoznaczna decyzja ustrojodawcy odrzucajaca takie roz-
wigzanie musi skutkowa¢ uznaniem, ze nieprzekraczalne granice dla inge-
rencji Senatu realizowanej w formie poprawek wyznacza tylko i wytacznie
tres¢ uchwalonej w Sejmie ustawy nowelizujacej. Przyjecie pogladu prze-
ciwnego oznaczatoby w skrajnym przypadku, ze dokonanie jakiejkolwiek
zmiany w tresci ustawy nowelizowanej ,,otwiera” catg zawarto$¢ meryto-
ryczng tego aktu dla korekcyjnej dziatalno$ci Senatu wyrazanej w formie
poprawek, o ktorych mowa w art. 121 ust. 2 Konstytucji. W ocenie Trybu-
natu Konstytucyjnego, takie stanowisko jest w $wietle wskazanych wyzej
argumentow pozbawione podstaw.

Odnoszac si¢ do zagadnienia zakresu dopuszczalnych poprawek Senatu
sformutowano rowniez argument, zgodnie z ktorym zakres treSciowy po-
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prawek Senatu miesci si¢ w granicach dwoch innych decyzji izby, tzn. przy-
jecia ustawy bez zmian oraz jej odrzucenia.

Przyjecie ustawy bez zmian oraz jej odrzucenie stanowiag bowiem nie-
watpliwie przeciwstawne i skrajne formy stanowiska Senatu. Ich przedmio-
tem moze by¢ przy tym tylko i wylacznie tekst ustawy uchwalonej w Sej-
mie. Druga z wymienionych wyzej form moze by¢ uznana za niewatpliwie
najdalej idace rozstrzygniecie w tym zakresie. Natomiast konsekwencjg
zatozenia, iz propozycje poprawek Senatu wykraczaé mogg poza zakres
tresciowy ustawy przekazanej przez Marszatka Sejmu prowadzitoby do sy-
tuacji, w ktorej rozwiazanie ,,posrednie” (uchwalenie poprawek) wywoty-
watoby skutki dalej idace, niz te, ktore wynikaja z rozwigzania skrajnego
(odrzucenie ustawy). Takie rozwigzanie powyzszego problemu nie znajduje
uzasadnienia w unormowaniach konstytucyjnych.

Poprawka wnoszona w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji jest zawsze po-
prawka do uchwalonej juz ustawy. Po uchwaleniu ustawy nawet Sejm dzia-
tajacy in pleno ma ograniczone mozliwosci oddziatywania na tre$¢ popraw-
ki uchwalonej przez Senat. Nie moze swobodnie okresli¢ jej materii, lecz
ogranicza si¢ do jej przyjecia albo odrzucenia (art. 121 ust. 3 Konstytucji).
Nie ma watpliwos$ci, ze zardwno ograniczony zakres poprawek wnoszo-
nych przez Senat jak i ograniczenie mozliwo$ci ustosunkowania si¢ Sejmu
do poprawek Senatu sg przemyslanymi przez ustawodawce rozwigzaniami.
W ten sposob ustawodawca konstytucyjny podkreslit wage gwarancji pro-
ceduralnych, ktore przewiduja dla poszczegdlnych decyzji ustawodawczych
scisle okreslony czas i miejsce. Gwarancje te wykluczaja nieuzasadniony
merytorycznie i proceduralnie powrét do wnikliwie rozwazonej i przesa-
dzonej juz materii ustawy.

Nie jest tez trafne wywodzenie prawa do poprawiania ustawy noweli-
zowanej ,,przy okazji” uchwalania poprawek do ustaw nowelizujacej (...)
z niewielkiej zmiany redakcyjnej art. 121 ust. 2 Konstytucji w stosunku do
art. 17 ust. 2 Malej Konstytucji. Zastgpienie sformutowania ,,wprowadzi¢
do jej [ustawy] tekstu poprawki” w art. 17 ust. 2 sformulowaniem ,,uchwa-
lenie poprawki” nie zmienito znaczenia normy konstytucyjnej. Wynika to
z brzmienia catego przepisu, poniewaz tak w Malej Konstytucji jak i obec-
nie poprawki Senatu odnosza si¢ do ustawy uchwalonej przez Sejm i na-
stepnie przekazanej przez Marszatka Sejmu Senatowi. Nie ma watpliwosci,
jak wyzej podkreslono, ze skoro dwie przeciwstawne formy stanowiska Se-
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natu — przyjecie albo odrzucenie ustawy w catosci — odnosza si¢ do tekstu
ustawy uchwalonej przez Sejm, to mieszczace si¢ miedzy tymi skrajnymi
mozliwo$ciami stanowisko — uchwalenie poprawek — dotyczy¢é moze wy-
acznie tego samego tekstu.

W konkluzji powyzszych rozwazan warto zauwazy¢, ze zastanawiaja-
cy jest spor jaki zawigzal si¢ wokot pojecia poprawki, zakresowo znacznie
Wezszego niz prawo inicjatywy ustawodawczej. Trudno oprzeé si¢ wraze-
niu swoistego odwrocenia proporcji, polegajacego na tym, ze to wiasnie
na instytucji poprawki skoncentrowano rozwazania dotyczace istoty relacji
miedzy Sejmem i Senatem. Tymczasem Senatowi przystuguje prawo inicja-
tywy ustawodawczej (art. 118 ust. 1 Konstytucji), a wigc kompetencja daja-
ca temu organowi znacznie wicksze mozliwo$ci wplywu na proces ustawo-
dawczy. OczywisScie jest to droga dtuzsza i wymagajaca znacznie wigkszego
zaangazowania legislacyjnego (projekt musi przejs¢ przez wszystkie etapy
procedury ustawodawczej w Sejmie — art. 119 Konstytucji). Niemniej jed-
nak nalezy podkresli¢, ze po to ustawodawca konstytucyjny wprowadzit
dwie odrebne instytucje — prawo inicjatywy ustawodawczej i prawo do
wnoszenia poprawek, aby da¢ podmiotom uprawnionym mozliwo$¢ wybra-
nia optymalnej drogi realizacji okreslonych intereséw na réznych etapach
postepowania ustawodawczego.

Rozroznienie form aktywnosci legislacyjnej Senatu znalazto takze jedno-
znaczny wyraz normatywny w postanowieniach Regulaminu Senatu (M. P.
72000 r. Nr 8, poz. 170, ze zm.). Na podstawie uchwaly Senatu z 27 stycz-
nia 2000 r. art. 69 ust. 1 regulaminu otrzymal nastgpujace brzmienie: ,,Jezeli
w toku prac nad ustawg uchwalong przez Sejm, komisja dostrzeze potrzebe
wprowadzenia zmian legislacyjnych wykraczajacych poza materi¢ rozpa-
trywanej ustawy, to wraz z projektem uchwaty, o ktorym mowa w art. 55
ust. 2 (obecny art. 68 ust. 2), komisja moze przedstawi¢ wniosek o pod-
jecie inicjatywy ustawodawczej wraz z projektem odpowiedniej ustawy”.
W uzasadnieniu przygotowanego przez Komisj¢ Regulaminowg i Spraw
Senatorskich projektu uchwaly wprowadzajacej opisang wyzej zmiang re-
gulaminu, jednoznacznie wyjasniono, ze ,,przewidziany w tym przepisie
tzw. uproszczony tryb postgpowania w sprawie inicjatyw ustawodawczych
Senatu mialby zastosowanie w sytuacjach, gdy komisja rozpatrujaca usta-
we¢ uchwalong przez Sejm dostrzega w ustawie nowelizowanej (,,ustawie
matce”) oczywisty blad, ktérego nie mozna usunaé poprzez wniesienie
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poprawki do ustawy nowelizujacej”. Nie moze wiec budzi¢ watpliwosci,
ze dokonujac powyzszej nowelizacji regulaminu senatorowie dostosowali
postanowienia tego aktu do unormowan konstytucyjnych, jak i ustalen wy-
nikajacych z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
akceptujac tym samym konieczno$¢ respektowania ograniczonego (wytacz-
nie w granicach tresci ustawy nowelizujacej uchwalonej w Sejmie) zakresu
dopuszczalnych poprawek. Konsekwencjg tego musi by¢ wiec uznanie jed-
noznacznej dyferencjacji dwoch oddzielnych form aktywnosci legislacyjnej
Senatu — inicjatywy ustawodawczej i poprawek uchwalanych na podstawie
art. 121 ust. 2 Konstytucji.

Scista wykladnia pojecia poprawki, pozwalajaca odréznié ja od prawa
inicjatywy ustawodawczej jest bowiem nie tylko konsekwencja jedno-
znacznego brzmienia art. 118 ust. 1, art. 120 i art. 121 ust. 2 Konstytucji, ja-
sno wyrazonej podczas prac w Zgromadzeniu Narodowym i potwierdzone;j
w referendum woli ustawodawcy konstytucyjnego w tym zakresie, ale takze
stosownych postanowien Regulaminu Senatu (wyrok z 24 czerwca 2002 r.,
K 14/02).

W demokratycznym panstwie prawnym normy obowigzujacego prawa
muszg by¢ stanowione w trybie okreslonym Konstytucja, a kazdy organ
panstwa podejmuje dziatania wytgcznie na podstawie 1 w granicach prawa,
zgodnie z zasada praworzadnos$ci wyrazong w art. 7 Konstytucji. Podstawe
prawng dziatania organow stanowiacych prawo tworza przepisy okreslaja-
ce ich kompetencje oraz przepisy regulujace tryb ustawodawczy. Jednym
z nich jest art. 121 ust. 2 Konstytucji, stanowiacy o roli Senatu w procesie
uchwalania ustawy, miedzy innymi o mozliwo$ci wprowadzenia do tekstu
ustawy poprawek. Przepis ten Trybunal Konstytucyjny wziat z urzgdu pod
uwage jako wzorzec kontroli trybu uchwalenia zaskarzonych przepisow
ustawy zmieniajgce;.

Dla spoteczenstwa w demokratycznym panstwie prawnym jedng
z gwarancji jest stanowienie prawa z poszanowaniem konstytucyjnej re-
gulacji zasad trybu ustawodawczego. Konstytucja, tworzac odpowiednie
warunki instytucjonalne, umozliwia stanowienie prawa ze szczegolna
rozwaga, przy wszechstronnym rozwazeniu zgtaszanych propozycji le-
gislacyjnych, ktore maja sta¢ si¢ powszechnie obowigzujacym prawem.
Wazng role pelni zwlaszcza art. 7 Konstytucji, ktéry wyklucza domnie-
mywanie kompetencji organdéw konstytucyjnych. Dlatego konieczne
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jest restrykcyjne interpretowanie i stosowanie przepisow Konstytucji
dotyczacych procesu ustawodawczego (orzeczenie z 9 stycznia 1996 r.,
K 18/95). Stanowienie przepisow jest niezgodne z Konstytucja, jesli naste-
puje z uchybieniami okre§lonego w jej normach trybu ustawodawczego,
polegajacymi m.in. na tym, ze podmioty uczestniczace w procesie usta-
wodawczym wprowadzaja okreslone regulacje w niewtasciwym stadium
postepowania legislacyjnego. Tak tez nalezy zakwalifikowac w niniejszej
sprawie wprowadzenie przez Senat poprawek do ustawy zmieniajacej,
zawierajacych propozycje wykraczajace poza jej materi¢. Nie znaczy to,
ze Senat nie ma zadnych mozliwo$ci wprowadzenia nawet daleko ida-
cych zmian legislacyjnych, w sytuacji gdy rozpatrujac ustaw¢ uchwalong
przez Sejm, dostrzeze taka konieczno$¢. Wiasciwym trybem w takiej sy-
tuacji powinna by¢ inicjatywa ustawodawcza Senatu podjeta na podsta-
wie art. 118 ust. 1 Konstytucji. Taka mozliwo$¢ przewiduje wprost takze
art. 69 ust. 1 uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopa-
da 1990 r. — Regulamin Senatu (M. P. z 2002 r. Nr 54, poz. 741, ze zm.),
zgodnie z ktorym, jezeli w toku prac nad ustawg uchwalong przez Sejm
komisja senacka dostrzeze potrzebe wprowadzenia zmian legislacyjnych
wykraczajacych poza materi¢ rozpatrywanej ustawy, to wraz z projektem
uchwaty o przyjeciu uchwalonej przez Sejm ustawy bez poprawek albo
wprowadzeniu do jej tekstu poprawek, albo odrzuceniu ustawy, komisja
moze przedstawi¢ wniosek o podjecie inicjatywy ustawodawczej wraz
z projektem odpowiedniej ustawy.

Gdy za$ chodzi o ograniczenia wynikajace ze szczegodlnego trybu le-
gislacyjnego, narzuca je tres¢ art. 123 Konstytucji, dotyczacego postepo-
wania w sprawie ustawy, ktorej projekt zostat uznany za pilny. W powo-
tanym wyzej wyroku z 9 stycznia 1996 r., K 18/95, Trybunat uznat, ze
,»W pilnym trybie ustawodawczym postowie nie moga wprowadzaé popra-
wek dowolnie rozszerzajacych zakres regulacji ustawowej poza materie
zawarte w projekcie pilnym ustawy pochodzacym od Rady Ministrow.
Takie rozszerzenie zakresu regulacji bytoby sprzeczne z wylacznoscia
inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow” (s. 14). Nalezy uzupeic¢
te uwage podkresleniem, ze rozszerzenie zakresu regulacji rozpatrywa-
nej w trybie pilnym tym bardziej nie jest dopuszczalne w ramach popra-
wek senackich, a zatem na koncowym etapie prac legislacyjnych (wyrok
z 18 kwietnia 2012 r., K 33/11).
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Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, uregulowane w Konstytucji za-
sady postgpowania legislacyjnego stanowia proceduralne gwarancje stano-
wienia prawa w demokratycznym panstwie prawnym, istotnie przyczyniajac
si¢ do tego, ze proces ten przebiega ze szczegodlng rozwaga, przy istnieniu
1 przestrzeganiu instytucjonalnych warunkow wszechstronnego rozwazenia
zgltaszanych propozycji legislacyjnych, zanim stang si¢ one obowigzujacym
prawem. Skracanie lub upraszczanie procesu legislacyjnego wykracza poza
zakres autonomii Sejmu i Senatu, nawet wowczas gdy uzyskuje wymagang
wigkszos¢. Wprowadzanie przez podmioty uczestniczace w procesie usta-
wodawczym pewnych regulacji w niewlasciwym stadium postgpowania
legislacyjnego jest rownoznaczne z naruszeniem konstytucyjnych gwaran-
cji stanowienia prawa. Tak tez nalezy zakwalifikowa¢ w niniejszej sprawie
wprowadzenie przez Senat poprawek do ustawy zmieniajacej, zawieraja-
cych propozycje wykraczajace poza jej materie.

Trybunat podkresla, ze Senat dysponuje mozliwoscig wprowadzenia
nawet daleko idacych zmian legislacyjnych, w sytuacji gdy — rozpatrujac
ustawe uchwalong przez Sejm — dostrzeze taka konieczno$¢. Wiasciwym
trybem w takiej sytuacji powinna by¢ jednak inicjatywa ustawodawcza Se-
natu podjeta na podstawie art. 118 ust. 1 Konstytucji. Takg droge przewi-
duje wprost takze art. 69 ust. 1 uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu’, zgodnie z ktorym, jezeli
w toku prac nad ustawa uchwalona przez Sejm komisja senacka dostrzeze
potrzebe wprowadzenia zmian legislacyjnych wykraczajacych poza materig
rozpatrywanej ustawy, to wraz z projektem uchwaty o przyjeciu uchwalonej
przez Sejm ustawy bez poprawek albo wprowadzeniu do jej tekstu popra-
wek, albo odrzuceniu ustawy, komisja moze przedstawi¢ wniosek o podje-
cie inicjatywy ustawodawczej wraz z projektem odpowiedniej ustawy (wy-
rok z 18 kwietnia 2012 r., K 33/11).

Sejm nie moze wprawdzie uchyli¢ si¢ od rozpatrzenia poprawek zgto-
szonych przez Senat, cho¢by wykraczaty one poza zakres pojecia poprawek
do ustawy sejmowej, jednak ich przyjecie, na skutek nieuzyskania w gto-
sowaniu odpowiedniej wickszo$ci dla ich odrzucenia, nie stanowi konwali-
dacji nieprawidlowosci zaistniatych w toku procesu legislacyjnego (wyrok
z 4 listopada 2009 r., Kp 1/08).

¢ M. P. 22002 r. Nr 54, poz. 741, ze zm.
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7. Odrzucenie poprawek

Sejm nie moze uchyli¢ si¢ od rozpatrzenia poprawek zgloszonych przez
Senat, cho¢by wykraczaly one poza zakres pojecia poprawek do ustawy
sejmowej (orzeczenie z 22 wrzesnia 1997 r., K 25/97).

Na 14 posiedzeniu Sejmu X kadencji, 1 grudnia 1989 r., zostata uchwa-
lona ustawa o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ktorej przed-
miotem byta zmiana roty slubowania sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego.
Ustawg te Sejm przedtozyt do rozpatrzenia Senatowi, ktory na 14 posiedze-
niu, 7 grudnia 1989 r., zaakceptowat zmiang¢ wprowadzona przez Sejm, do-
dajac jednoczesnie do tekstu ustawy propozycje¢ dokonania dalszych zmian
dotyczacych gtdéwnie uprawnien Senatu oraz obowigzkow Trybunatu wobec
Senatu (m.in. przyznania Senatowi prawa inicjowania postgpowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym, natozenia na Trybunat obowigzku sktadania
informacji takze Senatowi). Préba dodawania przez Senat nowych regulacji
do tekstu ustawy przekazanego Senatowi przez Sejm, w sytuacji gdy spra-
wa dotyczyla nowelizacji ustawy w jednej kwestii, napotkata na sprzeciw
sejmowej Komisji Ustawodawczej. Jej zdaniem, propozycje zmian w takim
wypadku powinny dotyczy¢ jedynie tekstu przekazanego Senatowi do roz-
patrzenia (tj. ustawy nowelizujacej inng ustawe), nie za$ ustawy nowelizo-
wanej, dla zmiany ktorej konieczne jest zrealizowanie przez Senat prawa
inicjatywy ustawodawczej.

Z kolei Senat stal na stanowisku, ze podziat na ustawe¢ nowelizowang
1 nowelizujaca nie znajduje oparcia w Konstytucji i Senat przy wnoszeniu
propozycji zmian zwigzany jest jedynie materig okre$long tytutem przeka-
zanej mu ustawy.

Opierajac si¢ na wyzej przedstawionym rozumieniu tresci art. 27 ust. 1
Konstytucji Komisja Ustawodawcza Sejmu wydzielita z uchwaty Senatu
tylko ten fragment tekstu, ktory dotyczyl zaakceptowania tresci ustawy
Sejmu, traktujac pozostate poprawki jako zapowiedz nowej inicjatywy
ustawodawczej Senatu. W rezultacie takiego stanowiska Komisji Usta-
wodawczej Marszatek Sejmu zawiadomit Prezydenta RP o niezgtaszaniu
przez Senat poprawek do przekazanej mu przez Sejm ustawy o zmianie
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Przeciwko temu zaprotestowat
Marszatek Senatu zawiadamiajgc Prezydenta, iz informacja Marszatka
Sejmu nie odpowiada rzeczywistosci, co spowodowato, ze Prezydent
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ustawy nie podpisat. Wskutek takiej sytuacji grupa postow wniosta do
Sejmu projekt ustawy o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
uwzgledniajacy wszystkie propozycje zgloszone przez Senat w uchwale
z 7 grudnia 1989 r.

Podobnego rodzaju spér toczyt sie¢ rowniez przy rozpatrywaniu na
18 posiedzeniu Sejmu w dniu 19 stycznia 1990 r. stanowiska Senatu w spra-
wie ustawy o zmianie Kodeksu karnego, a takze ustawy o zmianie Kodeksu
karnego wykonawczego. Podobnie, jak w wyzej opisanej sprawie, Senat
do ustaw tych wprowadzil szereg zmian dotyczacych nie ustawy nowelizu-
jacej a nowelizowanej. Sejmowa Komisja Sprawiedliwosci oraz Komisja
Ustawodawcza, powotujac si¢ na fakt naruszenia przez Senat art. 27 Kon-
stytucji, wnioskowaty o stwierdzenie, by propozycje do ustawy o zmianie
k.k. ,,pozostawi¢ bez rozpoznania”. Marszatek Sejmu poddat pod glosowa-
nie wniosek o odrzucenie poprawek Senatu. W rezultacie glosowania po-
wstat tzw. pat legislacyjny: wniosek ten nie uzyskat wickszosci 2/3 gloséw,
lecz réwniez Sejm nie zdotat uchwali¢ tych poprawek wymagang (zwykta)
wickszoscig glosow. Rowniez w trakcie rozpoznawania stanowiska Sena-
tu w sprawie zmiany Kodeksu karnego wykonawczego wymienione wy-
zej komisje zaproponowaty podjecie przez Sejm uchwaly o pozostawieniu
bez rozpatrywania tych propozycji Senatu, ktdre wykraczaja poza zakres
ustawy o zmianie k.k.w. Po dyskusji na temat mozliwosci zajgcia tego ro-
dzaju stanowiska przez Sejm, skierowano wniosek Komisji do Prezydium
Sejmu celem dokonania wyktadni odpowiednich postanowien Regulaminu
Sejmu.

Po wejsciu w zycie Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.
w trakcie rozpatrywania stanowiska Senatu do ustawy z 29 grudnia 1992 r.
o zmianie ustawy o uporzgdkowaniu stosunkow kredytowych (Senat nie
zaproponowat odrzucenia tej ustawy, lecz w formie poprawek przedstawit
nowe rozwigzanie problemu kredytowania budownictwa, bedace w isto-
cie nowelizacjg ustawy z 1989 r.) wielu postéw wskazywato, ze Senat
wykroczyt poza przewidziane w art. 17 ust. 2 Matej Konstytucji (,,Senat
moze w ciggu 30 dni ustawe przyja¢ lub wprowadzi¢ do jej tekstu po-
prawki albo ja odrzucié...”) prawo wnoszenia poprawek do uchwalonej
przez Sejm ustawy, realizujac faktycznie prawo inicjatywy ustawodaw-
czej. Prezydium Sejmu przekazato ponownie stanowisko Senatu do roz-
patrujacych je wezesniej komisji Sejmu celem dodatkowego rozpatrzenia
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i przygotowania uzupetniajacego sprawozdania obejmujacego rowniez od-
powiedzi na pytanie czy poprawki Senatu nalezy podda¢ pod gltosowanie.
W przedstawionym sprawozdaniu Komisje uznaty, iz nie s3 kompetentne
do rozstrzygania sporéw kompetencyjnych migdzy Sejmem a Senatem,
w szczego6lnosci za$ do uznania, ze Senat w ogdle nie wnidst poprawek,
w zwigzku z czym nalezatoby nie poddawac¢ ich pod gtosowanie (orzecze-
nie z 23 listopada 1993 r., K 5/93).

Udzial Senatu w postepowaniu ustawodawczym nie jest jednak ob-
ligatoryjny. Jezeli Senat w okreslonym terminie nie podejmie uchwaty,
w przedmiocie ustawy uchwalonej przez Sejm, uwaza si¢ j3 za przyjeta
z mocy normy konstytucyjnej. Natomiast do przyj¢cia poprawek propo-
nowanych przez Senat potrzebne jest zawsze ich rozpatrzenie przez Sejm,
ktorego finalem jest glosowanie postéw nad poszczegdlnymi poprawka-
mi. Przyjecie poprawki Senatu z mocy normy konstytucyjnej wigze si¢
nie z niepodjeciem uchwaty przez Sejm, lecz z nieodrzuceniem przez
Sejm poprawki senackiej bezwzgledng wickszoscig gtosow. O tym, czy
Sejm odrzucit poprawke bezwzgledng wickszoscig gtosow, czy tez jej nie
odrzucit wobec braku takiej wigkszosci, mozna mowi¢ dopiero po pod-
daniu poprawki senackiej pod glosowanie, bedace finatem jej rozpatrze-
nia przez Sejm. Za taka wyktadnia przemawia takze ustrojowa pozycja
Sejmu w systemie wtadzy ustawodawczej, w tym jego dominujaca rola
w procesie ustawodawczym jako ,,gospodarza” ustawy. A zatem, chociaz
na Sejmie spoczywa konstytucyjny obowiazek rozpatrzenia prawidtowo
uchwalonych poprawek Senatu, nie mozna przyjaé, ze w razie uchylenia
si¢ Sejmu od tego obowiagzku poprawki te zostaty automatycznie przyjete
z mocy normy konstytucyjnej. Oznacza to natomiast, ze zostal pominie-
ty obligatoryjny etap procesu ustawodawczego (orzeczenie z 22 wrzesnia
1997 r., K 25/97).

Przyjecie przez Sejm poprawek Senatu na skutek nie uzyskania w glo-
sowaniu odpowiedniej wigkszosci dla ich odrzucenia nie stanowi jednak
konwalidacji nieprawidtowosci zaistniatych w toku procesu legislacyjne-
go. Przyjecie przez Sejm w trybie art. 121 ust. 3 Konstytucji, niedopusz-
czalnych poprawek zaproponowanych przez Senat — wobec nie odrzuce-
nia ich bezwzgledna wickszoscia glosow — nie prowadzi do konwalidacji
naruszonego trybu postepowania legislacyjnego. Taka praktyka jest nie do
pogodzenia z rola wyznaczong Senatowi w procesie legislacyjnym przez
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Konstytucj¢. Prowadzitaby ona do ograniczenia roli Sejmu w procesie sta-
nowienia prawa, skoro Sejm nie moze wprowadza¢ zmian do poprawek
Senatu, a jedynie przyjac je albo odrzuci¢ (wyroki z: 24 czerwca 2002 r.,
K 14/02 i 22 maja 2007 r., K 42/05).

W trakcie rozpatrywania przez Sejm stanowiska Senatu (art. 121 ust. 3
Konstytucji) wobec okreslonej ustawy wykluczone jest wnoszenie jakich-
kolwiek poprawek (wyrok z 24 marca 2004 r., K 37/03).

8. Podpisanie ustawy

Marszatek Sejmu przedstawia Prezydentowi Rzeczypospolitej usta-
we do podpisu. Prezydent moze odmowi¢ podpisania ustawy przeka-
Zujac ja z umotywowanym wnioskiem do Sejmu do ponownego rozpa-
trzenia. Jezeli Sejm wigkszoscia 3/5 glosow ponownie uchwali ustawe
Prezydent jest obowigzany ja podpisa¢ w terminie 7 dni i zarzadzi¢ jej
ogloszenie.

Prezydent (art. 122 ust. 3 1 4 Konstytucji), przed podpisaniem ustawy,
moze wystgpi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zba-
dania jej zgodnos$ci z Konstytucja. Prezydent odmawia podpisania ustawy,
ktéra Trybunat Konstytucyjny uznat za niezgodng z Konstytucja. Jezeli jed-
nak niezgodnos¢ z Konstytucja dotyczy poszczegdlnych przepiséw ustawy,
a Trybunat Konstytucyjny nie orzeknie, Ze sa one nierozerwalnie zwigzane
z calg ustawa, Prezydent Rzeczypospolitej, po zasiegnigciu opinii Marszatka
Sejmu, podpisuje ustawe z pominigciem przepisow uznanych za niezgodne
z Konstytucja albo zwraca ustawg Sejmowi w celu usuni¢cia niezgodnosci,
natomiast Prezydent nie moze odmowi¢ podpisania ustawy, ktorag Trybunat
Konstytucyjny uznal za zgodng z Konstytucja.

Ustawa moze by¢ prawidtowo przedstawiona Prezydentowi do podpisu
dopiero po przyjeciu jej przez Sejm i Senat.

Na Sejmie spoczywa konstytucyjny obowigzek rozpatrzenia pra-
widlowo uchwalonych poprawek Senatu. W przypadku uchylenia si¢
Sejmu od tego obowiazku nalezy uznaé, Ze zostal pominiety obligato-
ryjny etap procesu ustawodawczego. Przedstawiona w takiej sytuacji
przez Marszatka Sejmu Prezydentowi do podpisu ustawa w wersji uchwa-
lonej przez Sejm jest dotknicta istotng wada proceduralng — nie jest ustawa
przyjeta przez obie izby parlamentu. Jako ustawa niezgodna z Konstytucja

279



Proces prawotworczy w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

ze wzgledu na naruszenie trybu ustawodawczego ustawa taka nie powinna
by¢ podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej, ktory czuwa nad prze-
strzeganiem Konstytucji. Prezydent jest jednak zwigzany aktem Marszatka
Sejmu i rozbieznosci zdan co do prawidtowosci trybu ustawodawczego nie
moze rozstrzygna¢ samodzielnie. W takiej sytuacji otwarta jest natomiast
droga kontroli prewencyjnej przez Trybunat Konstytucyjny. Zgodno$¢
ustawy z Konstytucja, to zgodnos¢ z normami konstytucyjnymi zaréwno
tresci tej ustawy, jak trybu ustawodawczego poprzedzajacego ewentualne
podpisanie jej przez Prezydenta. Jezeli ustawa przedstawiona Prezydentowi
nie jest ustawa przyjeta przez Sejm i Senat, to Trybunat Konstytucyjny, na
wniosek Prezydenta, jest wladny orzec o takiej niezgodnoS$ci (orzeczenie
z 22 wrzesnia 1997 r., K 25/97).

9. Warunki wejscia w Zycie aktu normatywnego

Akt normatywny obowigzuje (staje si¢ czescig systemu prawnego) do-
piero z chwilg dokonania ostatniej z czynnosci konwencjonalnych, sktada-
jacych si¢ na akt jego stanowienia, ktorg jest nalezyta promulgacja aktu.
Oznacza to, ze warunkiem obowigzywania aktu normatywnego (wejscia
do systemu prawnego) jest jego opublikowanie, ktore oczywiscie nie jest
réwnoznaczne z ,,wejsciem w zycie”, nastgpujacym w terminie wskaza-
nym w samym akcie (postanowienie z 25 pazdziernika 2005 r., K 37/05).

Warunkiem wejscia w zycie powszechnie obowigzujacego aktu norma-
tywnego jest jego ogloszenie rozumiane jako podanie do publicznej wiado-
mosci aktu poprzez jego publikacj¢ w oficjalnym organie promulgacyjnym
w taki sposéb, by jego adresaci mieli mozliwo$¢ zapoznania si¢ z tym tek-
stem (art. 88 ust. 1 Konstytucji). Ogloszenie oznacza przekazanie informa-
cji o tresci aktu normatywnego jego adresatom. Warunek ten dotyczy nie
tylko ustaw, ale takze innych powszechnie obowigzujacych aktow norma-
tywnych, a mianowicie uméw migdzynarodowych (art. 88 ust. 3), rozpo-
rzadzen, jak rowniez aktow prawa miejscowego. Zasady i tryb oglaszania
ustaw i innych aktow normatywnych okresla ustawa (art. 88 ust. 2 Konsty-
tucji). Ogloszenie ustawy nastepuje przez publikacje jej tekstu w Dzienniku
Ustaw. Nie wystarcza inny sposob podania tresci ustawy do wiadomosci
publicznej (art. 122 ust. 21 51 art. 144 ust. 3 pkt 7). Do spetnienia tego wa-
runku konieczne jest nie tylko wydanie danego numeru Dziennika Ustaw,
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ale takze jego udostepnienie, a wigc przynajmniej skierowanie go do roz-
powszechniania. Nie ma natomiast znaczenia, czy adresaci aktu normatyw-
nego skorzystali z mozliwo$ci zapoznania si¢ z tekstem ogloszonego we
wlasciwy sposob aktu normatywnego (wyroki z: 20 grudnia 1999 r., K 4/99
120 czerwca 2002 r., K 33/01).

Zasady oglaszania aktow normatywnych oraz niektérych innych
aktow prawnych okresla ustawa z 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych. Zgodnie z art. 4 ust. 1 tej ustawy, akty normatywne, za-
wierajace przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach
urzgdowych wchodza w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogto-
szenia, chyba, ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy. Przepis
ten stanowi realizacj¢ konstytucyjnej zasady stanowienia aktow nor-
matywnych z zachowaniem odpowiedniej vacatio legis, ustanawia-
jac nakaz rozdzielenia dnia wejScia w Zycie od dnia ogloszenia aktu
normatywnego. Akty normatywne zawierajace przepisy powszechnie
obowigzujace ogtoszone w dziennikach urzgdowych wchodzg w zycie po
uptywie 14 dni od dnia ich ogloszenia. Wskazana data Dziennika Ustaw
ma znaczenie nie tylko dla ustalenia, czy akt normatywny nie przewi-
dywat swojego wejscia w zycie przed faktycznym ogloszeniem (art. 88
ust. 1 Konstytucji), ale takze przy ocenie, czy zachowany zostat koniecz-
ny okres dostosowawczy. Naruszenie wymaganej vacatio legis prowadzi
do stwierdzenia, ze akt normatywny tylko w pewnych ramach czasowych
byt niezgodny z Konstytucja (wyroki z: 20 czerwca 2002 r., K 33/01
i 3 pazdziernika 2001 r., K 27/01).

Od tej zasady podstawowej ustawa przewiduje wyjatki — w mysl art. 4
ust. 2 ,,W uzasadnionych przypadkach akty normatywne (...) moga wcho-
dzi¢ w zycie w terminie krétszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes
panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego
1 zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszko-
dzie, dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzien-
niku urzedowym” (wyrok z 23 marca 2006 r., K 4/06).

Rozwigzania zawarte w tej ustawie maja stworzy¢ mozliwo$¢ zapoznania
si¢ z nowa ustawg oraz przygotowania warunkow do jej nalezytego funk-
cjonowania. Tworca ustawy, jako upowazniony do wyznaczenia terminu jej
wejscia w zycie moze wybraé jedno z dwoch rozwigzan: ustawa wchodzi
w zycie z dniem ogloszenia albo wchodzi w zycie w terminie pézniejszym,
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a wigc z zachowaniem vacatio legis. Dzien wej$cia w zycie ustawy mozna
wyznaczy¢ na dzien jej ogtoszenia tylko w przypadkach szczegdlnie uzasad-
nionych, z wyjatkiem sytuacji, gdy ustawa naktada obowiazki na obywateli
lub inne podmioty nie podlegte organom panstwa (orzeczenie z 21 kwietnia
1996 r., K 15/95 oraz wyroki z: 15 grudnia 1997 ., K 13/97 i 16 czerwca
1999 1., P 4/98; zob. cz. I, pkt 5).

Na aprobate zastugiwalaby taka praktyka wprowadzania w zycie aktow
normatywnych, ktora przez zakreslenie odpowiednich terminow wchodze-
nia w zycie, stwarzataby realng gwarancje wszystkim ich adresatom przy-
gotowania si¢ do realizacji postanowien takich aktow. Jest oczywiste, ze
jezeli nie zachodza sytuacje nadzwyczajne, to okres ,,spoczywania” aktu
normatywnego powinien by¢ dostatecznie dlugi w wypadku regulowa-
nia nowych materii prawnych (wyroki z: 3 pazdziernika 2001 r., K 27/01
123 marca 2006 r., K 4/06).

(...) jesli termin wejsScia w zycie ustawy nie jest okreslony w niej
samej, bywa on zamieszczany w odrebnych przepisach regulujacych
wejscie aktu prawnego w zycie. Wejscie w zycie oznacza nadanie mocy
obowigzujgcej danemu aktowi normatywnemu. Przepis o wejsciu w zy-
cie ma szczegdlny charakter, jest to bowiem norma, za pomocg ktorej
mozna identyfikowa¢ poczatek obowigzywania aktu normatywnego. Ist-
nieje zatem moment czasowy, poczawszy od ktorego dana norma staje
si¢ elementem systemu prawa. Takim momentem, okre§lajacym pocza-
tek obowiazywania normy, jest dokonanie ostatniej z szeregu czynnosci
konwencjonalnych sktadajacych si¢ na akt stanowienia prawa, czyli jego
ogloszenie. Ogloszenie sprawia, ze dany akt prawny staje si¢ wazny, czy-
li stanowi w ogdle element systemu prawa. Norma niewprowadzona do
systemu prawa nie moze wywotywac zadnych skutkéw, w tym tych zwia-
zanych z rozpoczgciem biegu vacatio legis. Okres vacatio legis, jak juz
wskazano wyzej, dotyczy natomiast momentu, od ktérego prawo moze
by¢ stosowane. Wiaze si¢ z momentem wejscia prawa w zycie. Jednak
0 wejsciu w zycie mozna mowi¢ jedynie w odniesieniu do normy juz
obowiazujacej, tj. ogloszonej.

(...) Okreslenie momentu wejscia ustawy w zycie kazdorazowo pozo-
stawione jest uznaniu ustawodawcy. Podejmujac decyzje o terminie wejscia
aktu normatywnego w zycie, nie posiada on jednak zupetnej swobody. Wy-
znaczajac ten termin, nie moze on dziata¢ arbitralnie, ponadto ma obowig-
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zek wykazania si¢ maksymalna starannos$cig we wskazaniu wlasciwego, ze
wzgledu na charakter regulowanej materii, okresu spoczywania ustawy (va-
catio legis). (...) Moment wej$cia w zycie ustawy i zwigzany z nim problem
odpowiedniej vacatio legis osadzone sg bowiem w konkretnym kontekscie
czasowym, ktory wymaga odniesienia si¢ do relewantnych, ze wzgledu na
charakter normowanej materii, zdarzen prawnych (wyrok z 28 pazdziernika
2009 r., K 32/08).

10. Wspotudziat parlamentow panstw czlonkowskich
w pracach w zakresie dziatan prawodawczych Unii Europejskiej

Polska Konstytucja nie zawiera przepisow bezposrednio regulujacych
role Sejmu i Senatu w procesie stanowienia prawa Unii Europejskiej (ustro-
jodawca powinien rozwazy¢ celowos¢ wprowadzenia regulacji tej materii).
Problem sprowadza si¢ do pytania, czy wystepuje w tym zakresie rzeczy-
wista luka prawna w ramach regulacji konstytucyjnych, czy tez przeciwnie
— wyktadnia Konstytucji, jej zasad i wartosci, pozwala na poszukiwanie
punktu zaczepienia dla owego wspdtuczestnictwa w istniejgcym porzadku
konstytucyjnym. Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze niezb¢dne
jest podjecie proby takiej interpretacji norm konstytucyjnych, ktére umozli-
wi wkomponowanie wptywu organow panstwa polskiego (w tym parlamen-
tu) na stanowienie prawa unijnego w istniejace ramy ustrojowe Rzeczypo-
spolitej. Takie podej$cie zgodne jest zreszta z zasada wyktadni Konstytucji
W sposob przyjazny integracji europejskiej.

Krajowa wladza ustawodawcza uzyskuje pewien wplyw na proces
rozwoju calej Unii Europejskiej dzigki wyrazanie opinii o projektach ak-
tow prawnych Unii. Jednocze$nie partycypacja parlamentéw narodowych
W procesie stanowienia prawa unijnego jest czynnikiem wzmacniajagcym
wiarygodno$¢ i demokratyczny mandat organow Unii Europejskie;j.

Wspolpraca parlamentu z rzgdem w zakresie dziatalnosci prawodaw-
czej Unii Europejskiej jest w istocie wykonywaniem kompetencji wiadzy
ustawodawczej. Podkresli¢ nalezy, ze rzad i parlament sg partnerami, nie
za$ oponentami — ich wspdlnym zadaniem jest wypracowanie stanowiska,
ktére w najwyzszym stopniu odpowiadaloby racji stanu, czyli dobru Rze-
czypospolitej. Bez znaczenia pozostaje, czy parlament jedynie w sposob
niewigzacy opiniuje przedstawiane projekty aktow i rzadowe stanowiska,
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czy tez udziela wtadzy wykonawczej mandatu opatrzonego szczegotowa in-
strukcja. Cel pozostaje ten sam. Nie ulega ponadto watpliwos$ci, ze z punktu
widzenia migdzynarodowej pozycji Polski wskazane jest, by reprezentujacy
Ja wobec organow Unii rzad mial aprobatg parlamentu dla swego stanowi-
ska. Bardzo wazne jest zatem, by polskie stanowisko — w kazdym przypad-
ku, gdy jest to mozliwe — byto efektem wspodtpracy wiadz ustawodawczej
1 wykonawczej, bo tylko woéwczas mozna go przekonujaco broni¢ i dgzy¢
do przekonania don partneré6w w negocjacjach.

Ustroj Rzeczypospolitej Polskiej oparty jest na podziale i rownowadze
trzech wladz — ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej, przy czym
wladze ustawodawcza sprawuja Sejm i Senat (art. 10 ust. 1 i 2 Konstytucji).
Art. 10 ust. 2 1 art. 95 ust. 1 Konstytucji — w istotnym dla sprawy zakresie
— majg niemal jednakowg tre$¢. Oba przepisy stanowig wyraznie, ze wila-
dze ustawodawcza (w Rzeczypospolitej Polskiej) sprawuja Sejm i Senat i to
obu tym izbom ustrojodawca powierzyl kompetencje w zakresie tworzenia
prawa. Skoro Senat jest jedng z izb ustawodawczych, to uznac trzeba, ze
wszystko, co wigze si¢ ze stanowieniem prawa lub tez wplywaniem na jego
tres¢, nalezy do jego konstytucyjnych kompetencji.

Zasadnicze znaczenie ma fakt, ze uprawnienia i sam charakter Senatu
wynikaja wprost z zasady przedstawicielstwa, a posrednio réwniez — su-
werenno$ci Narodu. Obowiazkiem, ale i prawem Senatu jest reprezen-
towanie Narodu. Cho¢ bezposrednio (w referendum unijnym) wyrazona
wola Suwerena bylo przekazanie czgsci kompetencji prawodawczych
instytucjom Wspolnot Europejskich, nie wynika stad jednak, iz polski
parlament — w tym Senat — mogiby i powinien utraci¢ wszelki wptyw
na materi¢ przekazang, a tym samym, ze powinien on, w zakresie przeka-
zanych kompetencji, zrezygnowac z odgrywania roli przedstawiciela Na-
rodu uczestniczacego — chocby w ograniczonym stopniu — w kreowaniu
prawa wspolnotowego.

Regulacje unijne odnoszace si¢ do kompetencji i procedur tworzenia
prawa wspolnotowego nie rzutujg na sposob, w jaki prawo wewngtrzne po-
szczegblnych krajow cztonkowskich normuje mechanizmy wypracowania
stanowiska krajowego, nie moga tez narzucaé partycypacji poszczegolnych
organdéw panstwa w tym procesie. Powierzenie organom Wspoélnot Euro-
pejskich kompetencji w zakresie tworzenia prawa nie moze by¢ jednak
rozumiane jako wyzbycie si¢ przez konstytucyjnie okreslone organy pan-
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stwa ich prerogatyw prawotworczych, ktore ulegaja jedynie modyfikacji
i wyrazane sg w innej formie. W tym zakresie w pelni aktualny pozostaje
jednak nakaz respektowania podstawowej zasady podziatu wtadzy i kon-
stytucyjnie okreslonej pozycji kazdego z organdéw (wyrok z 12 stycznia
2005 r., K 24/04).

Prezydent ratyfikuje i wypowiada umowy mi¢dzynarodowe, o czym za-
wiadamia Sejm i Senat (...) uchwalenie ustawy ratyfikujacej umowe mie-
dzynarodowa nastgpuje wytgcznie na wniosek Rady Ministrow; Prezydent
nie moze ratyfikowa¢ umowy miedzynarodowej bez uprzedniej ustawy upo-
wazniajacej do ratyfikacji; urzedowy akt ratyfikacji umowy mig¢dzynarodo-
wej przez Prezydenta nie stanowi osobistego uprawnienia (prerogatywy)
Prezydenta i by doszedt do skutku, wymaga kontrasygnaty Prezesa Rady
Ministrow (...) (postanowienie z 20 maja 2009 r., Kpt 2/08).

(...) Kompetencje opiniodawcze Europejskiego Banku Centralnego re-
guluje Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (Dz. U. 22004 r. Nr 90,
poz. 864/2; dalej: Traktat lub Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska)
oraz decyzja Rady z dnia 29 czerwca 1998 r. w sprawie konsultacji Europe;j-
skiego Banku Centralnego udzielanych wladzom krajowym w sprawie pro-
jektow przepiséw prawnych, 98/415/WE (Dz. Urz. UE L 189 z 3.07.1998,
s. 446-447; dalej: decyzja lub decyzja Rady).

(...) Art. 4 decyzji precyzuje obowiazki panstw zwigzane z zasigganiem
opinii Europejskiego Banku Centralnego. W mysl tego artykutu ,,kazde
Panstwo Cztonkowskie podejmuje srodki konieczne do zapewnienia catko-
witej zgodnosci z decyzjg. W tym celu zapewni, ze EBC bedzie proszony
o konsultacje na wlasciwym etapie umozliwiajacym witadzy rozpoczyna-
jacej opracowywanie projektu przepisu prawnego rozwazenie opinii EBC
przed podjeciem merytorycznych decyzji oraz ze opinia otrzymana z EBC
zostanie przekazana do wiadomosci wiadzy przyjmujacej akt prawny, jezeli
ten ostatni jest innym organem wtadzy niz ten, ktdry opracowat dany projekt
przepisu prawnego”. Przepisy prawa Unii Europejskiej naktadaja ogdlnie
na wiladze krajowe obowigzek wystapienia z wnioskiem do Europejskiego
Banku Centralnego o sporzadzenie opinii. Wskazanie wlasciwych wtadz
krajowych wymaga odwotania si¢ do prawa krajowego.

Na gruncie prawa polskiego nalezy przyjac, ze rozwazany obowigzek
cigzy na organie, ktory ustanawia dany akt. W wypadku projektu ustawy
obowigzek ten cigzy na podmiocie opracowujacym projekt ustawy, z tym
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ze w wypadku projektéw przedktadanych przez grupg postow lub komisje
sejmowg lub przez grupe obywateli obowigzek wystapienia z wnioskiem
o przedstawienie opinii ciazy na Marszatku Sejmu. Nie ulega watpliwosci,
ze Rada Ministrow ma obowiazek wystgpienia do Europejskiego Banku
Centralnego z wnioskiem o przedstawienie opinii w sprawie opracowanego
przez nig projektu aktu normatywnego dotyczacego spraw nalezacych do
zakresu kompetencji banku.

(...) po otrzymaniu opinii organ, ktéry wystapit o jej sporzadzenie, miat
prawny obowigzek podjecia dziatan zapewniajgcych, ze tres¢ opinii zostata
przekazana do wiadomosci Sejmu i Senatu. Jezeli o opini¢ wystapita Rada
Ministrow — obowiazek ten spoczywat na niej.

(...) Opinia Europejskiego Banku Centralnego moze dotyczy¢ zar6w-
no kwestii zgodnosci proponowanego aktu prawnego z prawem Unii Eu-
ropejskiej, jak 1 celowosci rozwigzan proponowanych przez wiadze krajo-
we. Opiniowanie okreslonych projektow aktow prawnych przez Europejski
Bank Centralny ma m.in. na celu zwrdcenie panstwu uwagi na ewentualne
naruszenie prawa Unii Europejskiej albo na negatywne konsekwencje pro-
ponowanego aktu dla realizacji celow Wspolnoty Europejskiej. Zapewnié
one majg przestrzeganie prawa Unii Europejskiej oraz okreslenie i prowa-
dzenie polityki krajowej przez rzady panstw cztonkowskich przy uwzgled-
nianiu wymogow integracji europejskie;j.

Poglady wyrazone w opinii nie maja wprawdzie charakteru wiazacego
dla organow panstw cztonkowskich. Fakt niezastosowania si¢ do opinii Eu-
ropejskiego Banku Centralnego nie pocigga za sobg sam przez si¢ konse-
kwencji prawnych.

Na tle rozpoznawanej sprawy moze pojawic sie przede wszystkim
watpliwos$¢, czy obowigzek przekazania przez Rade Ministrow Sejmowi
1 Senatowi opinii Europejskiego Banku Centralnego dotyczacej projek-
tu ustawy stanowi element trybu stanowienia ustaw. Stanowienie ustaw
jest kompetencja Sejmu i Senatu, a rozwazany obowigzek cigzy na pod-
miocie, ktéry ma jedynie kompetencj¢ do zainicjowania postepowania
ustawodawczego. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego obowiazek ten
stanowi jeden z elementéw procedury ustawodawczej, wigze si¢ bo-
wiem z dostgpem parlamentu i jego cztonkow do informacji niezbed-
nych w celu rzetelnej realizacji funkcji ustawodawczej (wyrok z 23 lipca
2009 r., Kp 4/08).
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11. Zagadnienia dotyczgce umow miedzgynarodowych

Na gruncie art. 91 Konstytucji, regulujacego pozycje umowy miedzyna-
rodowej w systemie zrodel prawa mozna rozrézni¢ dwa rodzaje naruszen
prawa, niewigzace si¢ bezposrednio z naruszeniem umowy mi¢dzynarodo-
wej. Po pierwsze, mozna wyobrazi¢ sobie regulacje, ktore inaczej niz art. 91
ust. 2 okreslatyby miejsce umoéw migdzynarodowych w polskim systemie
prawnym, np. nakazujac przyznanie pierwszenstwa ustawom w razie kolizji
z umowami mi¢dzynarodowymi. Przepisy art. 91 ust. 1 i 2 moga wowczas
stanowi¢ podstawe do uznania niekonstytucyjnos$ci takich ustaw wprowa-
dzajacych odmienne regulacje dotyczace miejsca umow migdzynarodowych
w polskim systemie zrodet prawa. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby Trybunat
Konstytucyjny mogl stwierdzi¢ tego rodzaju niezgodnos¢ z art. 91 ust. 112
Konstytucji w ramach kontroli prewencyjnej, skoro wzorcem kontroli nie
jest umowa migdzynarodowa, lecz sam art. 91 Konstytucji.

(...) moze zdarzy¢ si¢ sytuacja, w ktorej tre$¢ norm prawnych usta-
nowionych w polskim akcie normatywnym jest niezgodna ze wskaza-
nym przepisem Konstytucji przy zastosowaniu jego interpretacji zgodnej
z trescig norm ratyfikowanego przez RP i wprowadzonego do polskiego
porzadku prawnego Traktatu o przystgpieniu RP do UE. Trybunal Kon-
stytucyjny ma wowczas kompetencj¢ do stwierdzenia w ramach kontroli
prewencyjnej naruszenia wskazanego przez wnioskodawce wlasciwego
przepisu Konstytucji, uwzgledniajac, ze tres¢ zakwestionowanego przepi-
su ustawy jest niezgodna z wlasciwym rzeczowo przepisem Konstytucji
wyktadanym — w zwigzku z przyjetymi zobowigzaniami akcesyjnymi —
»zgodnie z zasada wyktadni Konstytucji w sposob przyjazny dla integracji
europejskiej” 1 wspolnotowego porzadku prawnego (wyrok z 12 stycznia
2005 r., K 24/04). W takim bowiem wypadku norma prawa wspolnotowe-
go nie jest jedynym i bezposrednim wzorcem kontroli prewencyjnej, lecz
dookresla znaczenie normy konstytucyjnej stanowiacej wzorzec oceny.

12. Przekazanie organizacji migdzynarodowej niektorych
kompetencji organow wladzy publicznej i zasady wspélpracy

Konstytucja dopuszcza w art. 90 przekazanie kompetencji organow
wladzy panstwowej jedynie w niektérych sprawach, co w Swietle polskie-
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go orzecznictwa konstytucyjnego oznacza zakaz przekazania ogétu kom-
petencji danego organu, przekazania kompetencji w cato$ci spraw w danej
dziedzinie i zakaz przekazania kompetencji co do istoty spraw okreslaja-
cych gestie danego organu wladzy panstwowej; ewentualna zmiana trybu
oraz przedmiotu przekazania wymaga przestrzegania rygoroOw zmiany
Konstytucji’ (...) Gwarancja zachowania tozsamos$ci konstytucyjnej Rze-
czypospolitej pozostaje art. 90 Konstytucji i okre§lone w nim granice prze-
kazywania kompetencji (...) Zgromadzenie Narodowe, uchwalajac Konsty-
tucje, rozstrzygnelo o mozliwosci ograniczonego i uwarunkowanego
transferu kompetencji ze wszystkimi tego konsekwencjami, takze zwiaza-
nymi z dokonaniem przekazania na rzecz organizacji mi¢dzynarodowych,
ktore ,,z mocy umow zatozycielskich maja kompetencje wkraczajace w sfe-
r¢ kompetencji polskich organow wiadzy panstwowej, w szczegolnosci
w kompetencje stanowienia prawa, ktore stosowane begdzie wprost w kra-
jowym porzadku prawnym” (...) Traktat z Lizbony w odniesieniu do zmian
postanowien traktatowych dokonywanych w innym trybie anizeli zwykta
procedura rewizyjna zachowuje zasade jednomys$lnosci jako gwarancje re-
spektowania suwerennosci cztonkéw Unii, w pewnym zakresie wyrazajaca
sie w mozliwosci dokonania przez parlamenty Panstw Cztonkowskich no-
tyfikacji sprzeciwu w oznaczonym czasie (...) Przedmiotowe postanowie-
nia Traktatu z Lizbony powinny zapewnia¢ rownowage migdzy zachowa-
niem podmiotowosci Panstw Czlonkowskich i podmiotowosciag Unii.
Gwarancja tej rownowagi w Konstytucji sa swoiste ,,kotwice normatyw-
ne”, shuzace ochronie suwerennosci, w postaci art. 8§ ust. 1 oraz art. 90
i art. 91 ustawy zasadniczej (...) Przynalezno$¢ do Unii Europejskiej rodzi
dla kazdego z panstw cztonkowskich problem konstytucyjny — relacji mig-
dzy prawem krajowym a prawem unijnym (...) Kompetencje prawodawcze
sg atrybutem suwerennego panstwa. [..] Relacja miedzy prawem unijnym
1 prawem krajowym jest bowiem mechanizmem, w ktérym organy panstwa
cztonkowskiego, z jednej strony uczestniczg (w réznych formach i sta-
diach) w formowaniu tresci przysztego prawa unijnego oraz w podejmo-
waniu decyzji instytucjonalizujacych to prawo (...) W uzasadnieniu wyro-
ku Trybunatu Konstytucyjnego K 18/04 znalazto wyraz przekonanie, ze

7 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku K 18/04.
8 K. Dziatocha, uwagi do art. 90 Konstytucji, op.cit., s. 5.

288



Konstytucyjne warunki procesu ustawodawczego

ustrojodaweca stoi na gruncie jednolitos$ci systemu prawnego bez wzgledu
na to, czy sktadajace si¢ na ten system akty prawne stanowia efekt dziata-
nia prawodawcy krajowego, czy tez powstaty jako uregulowania miedzy-
narodowe (o réznym zasi¢gu i charakterze) objete konstytucyjnym katalo-
giem zroédet prawa. Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje wyrazony
w dotychczasowym orzecznictwie, a zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku
K 18/04, poglad, ze prawng konsekwencja art. 9 Konstytucji jest zatozenie,
iz na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oprocz norm (przepiséw) stano-
wionych przez krajowego legislatora obowiazuja uregulowania (przepisy)
kreowane poza systemem krajowych (polskich) organéw prawodawczych.
Ustrojodawca zdecydowatl, ze system prawa obowigzujacy na terytorium
Rzeczypospolitej bedzie mial charakter wielosktadnikowy, obejmujacy
obok aktow prawnych, stanowionych przez polskie organy prawodawcze
takze akty prawa migdzynarodowego i wspdlnotowego’. W $wietle pogla-
dow doktryny'® i orzecznictwa!! prawo wspdlnotowe nie jest przy tym pra-
wem w pelni zewnetrznym w stosunku do panstwa polskiego. W czesci
stanowiacej prawo traktatowe powstaje bowiem przez akceptowanie trak-
tatow zawartych przez wszystkie panstwa cztonkowskie (w tym: Rzeczpo-
spolita Polska). W cze¢sci zas obejmujacej wspdlnotowe prawo stanowione
(pochodne) kreowane jest przy udziale przedstawicieli rzadéow panstw
cztonkowskich (w tym: Polski) — w Radzie oraz przedstawicieli obywateli
europejskich (w tym: obywateli polskich) — w Parlamencie Europejskim.
Do ustawodawcy nalezy wyznaczenie — w konstytucyjnych granicach — za-
sad, stosownie do ktorych rzad polski bedzie ksztalttowat swoje stanowisko
w sprawach europejskich we wspotpracy z Sejmem i Senatem. Trybunat
Konstytucyjny podtrzymuje poglad wyrazony w uzasadnieniu wyroku
z 12 stycznia 2005 r., K 24/04, ze w sprawach europejskich jest bardzo
wazne, ,,by polskie stanowisko — w kazdym przypadku, gdy jest to mozli-

° Por. E. Letowska, ,, Multicentrycznos¢” systemu prawa i wykladnia jej przyja-
zna, [w:] Rozprawy prawnicze, red. L. Ogieglo, W. Popiotek, M. Szpunar, Krakow
2005.

10 Por. przyktadowo S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo parstw czlon-
kowskich, [w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, red. J. Barcz,
Warszawa 2006.

11 Por. uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego K 18/04.
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we — bylo efektem wspotpracy wiadzy ustawodawczej i wykonawczej”, co
sprawia, ze ,,prerogatywy konstytucyjnych organdéw tworzacych wiadze
ustawodawczg powinny by¢ odpowiednio dostosowane”. Na podkreslenie
zastuguje znaczenie, jakie ma Protokot w sprawie roli parlamentéw naro-
dowych w Unii Europejskiej'? dotaczony do Traktatu o Unii Europejskie;j,
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Protokot ten wskazuje jako
cel Unii zwigkszenie mozliwo$ci wyrazania przez parlamenty krajowe
»punktu widzenia w sprawie projektow aktéw ustawodawczych Unii Euro-
pejskiej” (preambuta). W mysl artykulu 2 wymienionego protokotu projek-
ty aktéw ustawodawczych kierowane do Parlamentu Europejskiego i Rady
sa przekazywane parlamentom narodowym, ktore moga przesyla¢ prze-
wodniczagcym Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji ,,uzasadniong
opini¢ na temat zgodnosci projektu aktu ustawodawczego z zasada pomoc-
niczosci, zgodnie z procedurg przewidziang w Protokole w sprawie stoso-
wania zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci” (artykut 3). Ponadto jeze-
li Rada Europejska zamierza powotaé si¢ na artykut 48 ustep 7 akapit
pierwszy lub drugi Traktatu o Unii Europejskiej, parlamenty narodowe ,,s3
informowane o tej inicjatywie Rady Europejskiej co najmniej sze$¢ miesig-
cy przed przyjeciem jakiejkolwiek decyzji” (artykut 6). Rozwigzania te
stwarzajg parlamentowi polskiemu przestrzen oddzialywania na tre$¢ pra-
wa europejskiego w stopniu pozwalajacym na zmniejszenie zakresu jego
»zewnetrznosci” w stosunku do panstwa polskiego (...) Na terenie Polski
wspolobowiagzuja (...) podsystemy regulacji prawnych, pochodzace z roz-
nych centrow prawodawczych. Winny one koegzystowaé na zasadzie obo-
polnie przyjaznej wyktadni i kooperatywnego wspotstosowania. Okolicz-
no$¢ ta w innej perspektywie ukazuje potencjalng kolizje norm oraz
pierwszenstwo jednego z wyrdznionych podsystemow. Zatozenie wielo-
sktadnikowej struktury systemu prawa obowigzujacego w Polsce ma cha-
rakter generalny. Konstytucja, w nastepstwie regulacji zawartych w art. 9,
art. 87 ust. 1 oraz w art. 90-91, uznaje te wielosktadnikowg strukturg unor-
mowan obowigzujacych na terytorium RP i przewiduje szczegdlny tryb jej
wprowadzania. Tryb ten wykazuje pokrewienstwo z trybem zmiany Kon-
stytucji (...) W mysl art. 91 ust. 1 Konstytucji ratyfikowana umowa mig-
dzynarodowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej

12 Dz. Urz. UE C 115 29.5.2008, s. 201.
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Polskiej, staje si¢ elementem sktadowym systemu prawnego Rzeczypo-
spolitej Polskiej (...) Przewidziane w art. 90 ust. 1 Konstytucji umowy
migdzynarodowe o przekazaniu kompetencji organow wtadzy panstwo-
wej ,,w niektorych sprawach” organizacji migdzynarodowej lub organowi
miedzynarodowemu stanowig jedng z kategorii uméw miedzynarodowych
podlegajacych ratyfikacji. Ratyfikacja tych uméw dokonywana jest w try-
bie o wyraznie zaostrzonych wymogach w poréwnaniu z trybem ratyfika-
¢ji innych umoéw, dokonywanej za uprzedniag zgoda Sejmu i Senatu wyra-
zona w ustawie. Konstytucja wymaga w tym przypadku zgodnej aprobaty
kwalifikowanej wigkszo$ci (na poziomie — co najmniej — 2/3) sktadu ogdl-
nokrajowych organdéw przedstawicielskich: Sejmu i Senatu RP, reprezen-
tujacych Narod (suwerena), badz tez — alternatywnie — uzyskania aprobaty
samego suwerena, wyrazonej w drodze ogolnokrajowego referendum
upowazniajacego. Wprowadzono istotne zabezpieczenia przed zbyt ta-
twym badz niewystarczajaco legitymowanym przekazaniem kompetencji
poza system organow wtadzy panstwowej Rzeczypospolitej Polskiej. Za-
bezpieczenia te dotyczg wszystkich przypadkow przekazywania kompe-
tencji organom Unii Europejskiej (...) Zmiana umowy migdzynarodowe;]
stanowigcej podstawe przekazania kompetencji, o ktérej mowa w art. 90
ust. 1 Konstytucji, wymaga zgody stosownie do postanowien art. 90 Kon-
stytucji. Bez zachowania konstytucyjnych wymagan ratyfikacja tego ro-
dzaju umowy nie bytaby mozliwa. Istota art. 90 Konstytucji jest gwaran-
cyjny z punktu widzenia suwerenno$ci Narodu i panstwa sens zawartych
w nim ograniczen. Polegaja one na tym, ze przekazanie kompetencji orga-
néw wiadzy panstwowej dopuszczalne jest: 1) jedynie na rzecz organiza-
c¢ji migdzynarodowej lub organu miedzynarodowego, 2) jedynie w niekto-
rych sprawach i 3) jedynie za zgoda parlamentu, ewentualnie suwerena
dziatajacego w trybie referendum ogélnokrajowego. Wymieniona tu tria-
da ograniczen konstytucyjnych musi by¢ zachowana dla zapewnienia
zgodnosci przekazania z ustawg zasadniczg. Art. 90 ust. 1 Konstytucji do-
puszcza przekazanie kompetencji ,,na podstawie umowy mie¢dzynarodo-
wej”. To znaczy, ze przekazanie kompetencji moze mie¢ miejsce w umo-
wie miedzynarodowej oraz w umowie mi¢dzynarodowej zmieniajacej
postanowienia tej umowy. Mozliwe jest rowniez przekazanie kompetencji
w ramach