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Kompetencje Trybunału Konstytucyjnego określone są w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i ustawie z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643; zm.: 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638). Dopełnieniem tej regulacji prawnej jest regulamin uchwalony przez Zgromadzenie Ogólne Sędziów Trybunału Konstytucyjnego na podstawie art. 14 ust. 1 pkt 1 wymienionej ustawy.

Ustawa z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, w art. 4 ust. 1 zobowiązuje Trybunał Konstytucyjny do informowania Sejmu i Senatu o istotnych problemach wynikających z jego działalności i orzecznictwa.

Zgodnie z § 1 pkt 4 lit.a wyżej wymienionego regulaminu Zgromadzenie Ogólne Sędziów “rozpatruje co najmniej raz w roku informację Prezesa Trybunału o działalności Trybunału i problemach wynikających z jego działalności”.

Przedłożony materiał stanowi wykonanie tych norm. Zawiera on bowiem informację o istotnych problemach wynikających z działalności i orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego w 2000 r. W roku tym Trybunał Konstytucyjny działał w 15 osobowym składzie: Jerzy Ciemniewski, Zdzisław Czeszejko-Sochacki, Teresa Dębowska-Romanowska, Lech Garlicki, Stefan J. Jaworski, Wiesław Johann, Krzysztof Kolasiński, Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska, Andrzej Mączyński, Ferdynand Rymarz, Marek Safjan – Prezes TK, Jadwiga Skórzewska-Łosiak, Jerzy Stępień Janusz Trzciński – Wiceprezes TK, Marian Zdyb.

Przedmiotem merytorycznej (orzeczniczej) działalności Trybunału Konstytucyjnego była w przeważającej mierze kontrola konstytucyjności ustaw. Na ogólną liczbę 116 badanych aktów normatywnych, aż w 82 przypadkach przedmiotem kontroli zgodności z konstytucją lub ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi były ustawy.

W 2000 r. Trybunał Konstytucyjny wydał ogółem 494 różnego rodzaju rozstrzygnięcia. Spośród 244 postanowień o odmowie nadania dalszego biegu sprawie – 240 (71% ogółu) dotyczyło skargi konstytucyjnej, natomiast 4 (1,7%) postanowienia dotyczyły spraw zaskarżonych w innym trybie. Do rozpoznania merytorycznego skierowano 86 spraw, w tym 46 (53%) w trybie kontroli abstrakcyjnej oraz 40 (46%) w trybie kontroli konkretnej. Wydano 52 wyroki, w tym 33 (61,6%) w trybie kontroli abstrakcyjnej, natomiast 19 (38,4%) w trybie kontroli konkretnej (10 w trybie pytania prawnego, 9 w trybie skargi konstytucyjnej) oraz 33 (40,2%) postanowienia o umorzeniu postępowania, jedno postanowienie sygnalizacyjne, jedno postanowienie o wykładni orzeczenia. Wzrosła liczba spraw inicjowanych w trybie kontroli konkretnej.

Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego dotyczyło wielu obszarów prawa, zaś rozstrzygane sprawy miały zróżnicowane znaczenie społeczno-ekonomiczne. Na podkreślenie zasługuje zwłaszcza problematyka ochrony własności, zabezpieczenia społecznego, samodzielności samorządu terytorialnego, źródeł prawa, a także zgodności z konstytucją celów lub działalności partii politycznych.

Przedmiotem rozstrzygnięć Trybunału Konstytucyjnego była ochrona własności w różnych aspektach, jak np.:

ustalanie stawki czynszu w domach stanowiących własność osób fizycznych (wyrok z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98);

ustalanie stawki czynszu regulowanego nie pokrywającego wysokości nakładów właścicieli (wyrok z 10 października 2000 r., P. 8/99);

kolizja ochrony własności właścicieli i posiadaczy, którzy nabyli tytuł własności gospodarstw rolnych w trybie ustawy o uregulowaniu własności gospodarstw rolnych (wyrok z 22 kwietnia 2000 r., SK 13/98);

trwałość ostatecznych decyzji administracyjnych nadających własność (wyrok z 15 maja 2000 r., SK 29/99);

przejście własności z mocy prawa (wyrok z 14 marca 2000 r., P. 5/99);

równej dla wszystkich podmiotów ochrony własności (wyrok z 21 marca 2000 r., K. 14/99, wyrok z 24 października 2000 r., SK 7/00);

przekształcenie prawa użytkowania wieczystego w prawo własności (wyrok z 12 kwietnia 2000 r., K. 8/98, wyrok z 18 listopada 2000 r., K. 10/00);

wyłączność sądu w sprawach o przepadek rzeczy (wyrok z 17 kwietnia 2000 r., SK 28/99);

egzekwowanie należności cywilnoprawnych w trybie przepisów o postępowaniu egzekucyjnym w administracji (wyrok z 18 kwietnia 2000 r., K. 23/99);

waloryzacja kaucji mieszkaniowych (wyrok z 3 października 2000 r., K. 33/99).

Szereg spraw dotyczyło problematyki zabezpieczenia społecznego, a zwłaszcza emerytalno-rentowych (wyrok z 4 stycznia 2000 r., K. 18/99, wyrok z 11 lipca 2000 r., K. 30/99; wyrok z 12 września 2000 r., K. 1/00), w tym zaopatrzenia emerytalnego żołnierzy zawodowych (wyrok z 8 maja 2000 r., SK 22/99), zaopatrzenia inwalidów wojennych i wojskowych (wyrok z 21 czerwca 2000 r., K. 2/99), dodatku i uprawnień przysługujących żołnierzom zastępczej służby wojskowej przymusowo zatrudnionym w kopalniach węgla, kamieniołomach i zakładach wydobywania rud uranu (wyrok z 12 grudnia 2000 r., SK 9/00), ubezpieczeń społecznych rolników (wyrok z 30 maja 2000 r., K. 37/98), a także obowiązku płacenia składek na ubezpieczenie społeczne przez zatrudnionych emerytów i rencistów (wyrok z 4 grudnia 2000 r., K. 9/00).

Trzykrotnie Trybunał rozstrzygał sprawy dotyczące zróżnicowania sytuacji prawnej kobiet i mężczyzn (wyrok z 28 marca 2000 r., K. 27/99, wyrok z 13 czerwca 2000 r., K. 15/99, wyrok z 5 grudnia 2000 r., K. 35/99).

Trybunał wielokrotnie zajmował się sprawami samorządu terytorialnego. Problematyka samorządu terytorialnego skupiała się wokół spraw majątkowych (wyrok z 14 listopada 2000 r. K. 7/00, wyrok z 21 marca 2000 r., K. 14/99), autonomii finansowej jednostek samorządu terytorialnego (wyrok z 29 lutego 2000 r., K. 31/98) i odpowiedzialności za zobowiązania Skarbu Państwa (wyrok z 27 czerwca 2000 r., K. 20/99).

Przedmiotem kontroli konstytucyjności były również problemy związane z wydawaniem aktów podustawowych powszechnie obowiązujących i upoważnień do ich wydawania (wyrok z 6 marca 2000 r., P. 10/99, wyrok z 28 czerwca 2000 r., K. 34/99, wyrok z 17 października 2000 r., K. 16/99, wyrok z 27 listopada 2000 r., U. 3/00, wyrok z 7 listopada 2000 r., K. 16/00, wyrok z 11 grudnia 2000 r., U. 2/00), a także tzw. aktów prawa wewnętrznego (wyrok z 28 czerwca 2000 r., K. 25/99).

Poza tym rozstrzygano sprawy dotyczące:

prawa do dodatków mieszkaniowych nauczycieli (wyrok z 18 stycznia 2000 r., K. 17/99);

ochrony lokatorów (wyrok z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98);

zatrudnienia i prawa związków zawodowych do opiniowania rozwiązania stosunku pracy (wyrok z 13 marca 2000 r., K. 1/99);

wynagrodzenia sędziów (wyrok z 4 października 2000 r., P. 8/00);

dyżurów lekarskich (wyrok z 24 października 2000 r., K. 12/00);

zakazu łączenia mandatu posła i senatora z zatrudnieniem w administracji samorządowej i rządowej (wyrok z 11stycznia 2000 r., K. 7/99);

ochrony dostępu do informacji dotyczących tajemnicy bankowej (wyrok z 11 kwietnia 2000 r., K. 15/98);

prawa do sądu (wyrok z 10 maja 2000 r., K. 21/99, wyrok z 10 lipca 2000 r., SK 12/99)

wyłączenia prawa do sądu w sprawach o wydalenie cudzoziemca (wyrok z 15 listopada 2000 r., P. 12/99);

domniemania niewinności w sprawach karnych (wyrok z 16 maja 2000 r., P. 1/99);

ochrony konsumentów przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi (wyrok z 26 września 2000 r., P. 11/99);

bezpłatnego dostępu do nauki (wyrok z 8 listopada 2000 r., SK 18/99).

W 2000 r. po raz pierwszy od wejścia w życie Konstytucji z 1997 r., przedmiotem rozważań Trybunału stała się sprawa zgodności z konstytucją celów lub działalności partii politycznych. Trybunał określił w jakim zakresie przedmiotem jego badania mogą być nie tylko elementy programu, ale także struktury organizacyjne partii politycznych (wyrok z 8 marca 2000 r., Pp 1/99). Podobnie, w 2000 r. po raz pierwszy w nowych warunkach konstytucyjnych, Trybunał Konstytucyjny orzekał na podstawie art. 12 konstytucji gwarantującego wolność tworzenia i działania związków zawodowych.



Wzorcem kontroli zgodności przepisów prawa wydawanych przez centralne organy państwowe w omawianym okresie były normy wyrażone w konstytucji, umowach międzynarodowych oraz ustawach.

Konstytucyjną podstawę kontroli stanowiły zasady i normy ujęte w przepisach zawartych w różnych rozdziałach konstytucji, a mianowicie:

rozdziale I zawierającym regulacje ustrojowe (zasada demokratycznego państwa prawnego – art. 2, zasada praworządności – art. 7, zasada wolności tworzenia i działania partii politycznych – art. 11 ust. 1, zasada wolności tworzenia i działania związków zawodowych – art. 12, gwarancja specjalnej opieki nad weteranami walk o niepodległość art. 19);

rozdziale II zawierającym regulacje dotyczące ochrony wolności i praw człowieka i obywatela a także określającym jego obowiązki (zasada proporcjonalności – art. 31 ust. 3, zasada równego traktowania wszystkich przez władze publiczne i zakazująca dyskryminacji – art. 32, zapewnienie równego traktowania kobiet i mężczyzn w życiu rodzinnym, politycznym, społecznym i gospodarczym – art. 33, zasada domniemania niewinności – art. 42 ust. 3, prawo do sądu – art. 45, wyłączność ustawy i orzeczenia sądu w sprawach o przepadek rzeczy – art. 46, zasada ochrony prawa do prywatności – art. 47, zasada ochrony prawa rodziców do wychowania dzieci zgodnie z własnymi przekonaniami – art. 48, zasada równości w dostępie do stanowisk państwowych – art. 51 ust. 3, prawo do wolności zgromadzeń – art. 57, prawo do zrzeszania się w związkach zawodowych – art. 59, zasada ochrony prawa własności – art. 64, zasada ochrony wolności wyboru i wykonywania zawodu – art. 65, prawo do zabezpieczenia społecznego – art. 67, zakaz zamykania drogi sądowej – art. 77 ust. 2, prawo do zaskarżania orzeczeń i decyzji wydanych w I instancji – art. 78);

rozdziale III regulującym źródła prawa (warunki wydawania aktów podustawowych powszechnie obowiązujących – art. 92, aktów prawa wewnętrznego – art. 93);

rozdziale VI określającym kompetencje Rady Ministrów i administracji rządowej (wyłączność ustawy do określenia zakresu działania ministra – art. 149 ust. 1);

w rozdziale VII określającym kompetencje samorządu terytorialnego (ochrona sądowa samodzielności jednostek samorządu terytorialnego – art. 165 ust. 2, zapewnienie jednostkom samorządu terytorialnego udziału w dochodach publicznych – art. 167 ust. 1);

rozdziale VIII regulującym sprawy sądów i trybunałów (zasada niezawisłości sędziowskiej – art. 178 ust. 1, zasada nieusuwalności sędziów – art. 180).

Szczególne znaczenie, wśród konstytucyjnych podstaw kontroli miał art. 2, w części wyrażającej zasadę demokratycznego państwa prawnego. Powoływany był zarówno jako samoistny wzorzec kontroli, jak i wraz z innymi uregulowaniami konstytucyjnymi. Z przepisu tego, jeszcze przed wejściem w życie konstytucji z 1997 r., Trybunał wywiódł szereg szczegółowych zasad państwa prawnego. Niektóre z nich stały się także w 2000 r. podstawą kontroli prawa, jak np. zasada ochrony praw słusznie nabytych czy zasada poprawnej legislacji przewidująca formułowanie przepisów prawa w sposób pozwalający obywatelowi na określenie prawnych konsekwencji swego postępowania (wyrok z 4 stycznia 2000 r., K. 18/99; wyrok z 11 stycznia 2000 r., K. 7/99; wyrok z 11 lipca 2000 r., K. 30/99). Wielokrotnie zasada demokratycznego państwa prawnego urzeczywistniającego zasady sprawiedliwości społecznej występowała łącznie z zasadą równości (wyrok z 30 maja 2000 r., K. 37/99; wyrok z 13 czerwca 2000 r., K. 15/99; wyrok z 21 czerwca 2000 r., K. 2/99; wyrok z 12 września 2000 r., K. 26/99; wyrok z 10 lipca 2000 r., SK 21/99). Stanowiła ona również podstawę kontroli w związku z rozstrzygnięciami dotyczącymi ochrony własności, w szczególności jej ograniczenia na podstawie art. 64 ust. 3 w związku z art. 31 ust. 3 (wyrok z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98) oraz zasadami ustrojowymi samorządu terytorialnego (wyrok z 12 kwietnia 2000 r., K. 8/98; wyrok z 27 czerwca 2000 r., K. 20/99). Do zasady wyrażonej w art. 2 konstytucji jako podstawy kontroli odwołano się również w sprawach dotyczących prawa do zaskarżania orzeczeń i decyzji wydanych w pierwszej instancji (wyrok z 18 kwietnia 2000 r., K. 23/99) oraz prawa do sądu (wyrok z 10 maja 2000 r., K. 21/99; wyrok z 15 maja 2000 r., SK 29/99).

Na odnotowanie zasługuje też znaczenie zasady proporcjonalności wyrażonej w art. 31 ust. 3 konstytucji. Stanowiła ona wielokrotnie wzorzec kontroli (np. wyrok z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98; wyrok z 11 kwietnia 2000 r., K. 15/98) Była podstawą kontroli w sprawach dotyczących prawa własności. Do zasady proporcjonalności odnoszono się także przy badaniu konstytucyjności przepisów ograniczających prawo do prywatności wyrażone w art. 47 konstytucji, prawo do ochrony tajemnicy komunikowania się zawarte w art. 49 konstytucji, prawo do dochodzenia naruszonych praw i wolności przed sądem określone w art. 77 ust. 2 konstytucji oraz prawo do zaskarżania orzeczeń i decyzji wydanych w pierwszej instancji ujęte w art. 78 konstytucji.

Podstawą kontroli prawa krajowego były też ratyfikowane umowy międzynarodowe. Stanowiły wzorzec kontroli w 10 sprawach. Pojawiły się one w sprawach dotyczących ochrony prawa do skutecznego środka odwoławczego w wypadku odmowy wydania poświadczenia bezpieczeństwa określonego w art. 13 Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności (wyrok z 10 maja 2000 r., K. 21/99); ochrony własności określonej w art. 1 Protokołu Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności (wyrok z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98); prawa do zrzeszania się w związkach zawodowych żołnierzy określonego w art. 11 ust. 2 i art. 17 Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności (wyrok z 7 marca 2000 r., K. 26/98); wygaśnięcia stosunku pracy pracowników administracji rządowej bez konsultacji ze związkami zawodowymi określonej w art. 11 Konwencji Nr 87 MOP (wyrok 13 marca 2000 r., K. 1/99); zapewnienia udziału samorządu w dochodach publicznych odpowiednio do przyznanych zadań określonego w art. 9 ust. 2 Europejskiej Karty Samorządu Terytorialnego (wyrok z 27 czerwca 2000 r., K. 20/99).

Trzyletni okres stosowania konstytucji, jaki upłynął od jej wejścia w życie wskazuje na zjawisko stabilizowania się rozumienia wielu zasad ustrojowych konstytucji, praw i wolności człowieka oraz instytucji służących ich ochronie, zwłaszcza skargi konstytucyjnej. Działalność orzecznicza Trybunału Konstytucyjnego wywołana skargą konstytucyjną miała znaczenie dla utrwalenia, np. pojmowania prawa własności, prawa do prywatności, prawa do sądu, swobody działalności gospodarczej czy praw socjalnych. Szeroka praktyka stosowania tego środka ochrony praw i wolności konstytucyjnych służyła także ustalaniu i utrwalaniu rozumienia pojęć użytych w art. 79 konstytucji. Rezultatem praktyki związanej z realizacją unormowań dotyczących działania skargi konstytucyjnej była zmiana ustawy o Trybunale Konstytucyjnym mająca na celu ułatwienie korzystania przez obywateli z tego środka. Sprecyzowała ona między innymi konstytucyjne pojęcie ostateczności orzeczenia o prawach, wolnościach lub obowiązkach określonych w konstytucji, wydłużyła termin uprawniający do złożenia skargi z dwóch do trzech miesięcy oraz rozszerzyła tzw. przymus adwokacki również w odniesieniu do zażaleń.

W 2000 r. wprowadzono także zmianę art. 39 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (dotyczącego umarzania postępowania przez Trybunał) umożliwiającą rozstrzygnięcie sprawy nawet w przypadku utraty mocy obowiązującej aktu normatywnego przed wydaniem orzeczenia, jeżeli jest to konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolności i praw. Zmiana ta jest potwierdzeniem dotychczasowego orzecznictwa TK na temat pojęcia “utraty mocy obowiązującej”.

Stabilizacja konstytucji umożliwia w konsekwencji budowanie trwałego i spójnego systemu prawnego, dla którego stanowi ona podstawę w hierarchicznym systemie źródeł prawa. Dla procesu tego istotne znaczenie ma również przyjęta przez Trybunał Konstytucyjny praktyka wydawania tzw. wyroków interpretacyjnych. Wyroki te okazały się ważne w działalności orzeczniczej Trybunału, a zwłaszcza miały znaczenie w sprawach ze skargi konstytucyjnej określając precyzyjnie właściwe, tzn. w zgodzie z konstytucją, rozumienie przepisu.

Charakterystyka działalności Trybunału oraz jego orzecznictwa została przedstawiona w 6 częściach.

W pierwszej części omówiona została ogólna problematyka działania Trybunału, a zwłaszcza zmiany dokonane w ustawie z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, zakres kontroli sprawowanej przez Trybunał, poszczególne tryby kontroli, zasięganie opinii Rady Ministrów, wykładnia ustawy w zgodzie z konstytucją oraz działalność sygnalizacyjna Trybunału.

W drugiej części zwrócono uwagę na ogólną problematykę dotyczącą zasady demokratycznego państwa prawnego oraz niektórych innych zasad ustrojowych.

W kolejnej, trzeciej części zostały zaprezentowane ustalenia Trybunału dotyczące głównych kierunków orzecznictwa w sprawach z zakresu wolności, praw i obowiązków obywateli oraz form i metod ich realizacji.

W czwartej przedstawiona została problematyka źródeł prawa.

W piątej części znalazła się problematyka dotycząca samorządu terytorialnego.

W szóstej części przedstawiono aktywność Trybunału w sferze międzynarodowej oraz działalność popularyzującą orzecznictwo Trybunału.

Ponadto do materiału załączono szczegółowe informacje dotyczące:

– statystyki spraw rozpoznanych przez Trybunał Konstytucyjny w 2000 r. oraz statystyki dotyczącej postanowień i zarządzeń Trybunału Konstytucyjnego wydanych w trybie rozpoznania wstępnego w 2000 r. (Załącznik nr 1),

– podmiotów inicjujących postępowanie przed Trybunałem Konstytucyjnym w sprawach rozpoznanych w 2000 r. (Załącznik nr 2),

– charakterystyki wyroków Trybunału Konstytucyjnego wydanych w 2000 r. (Załącznik nr 3),

– charakterystyki postanowień o umorzeniu postępowania wydanych przez Trybunał Konstytucyjny w 2000 r. (Załącznik nr 4),

– zdań odrębnych do orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego wydanych w 2000 r. (Załącznik nr 5),



�1. OGÓLNA PROBLEMATYKA DZIAŁANIA TRYBUNAŁU KONSTYTUCYJNEGO





1.1. Ogólna statystyka dotycząca działalności orzeczniczej



Na podstawie analizy statystyki orzecznictwa należy stwierdzić, że od wielu lat utrzymuje się stały wzrost liczby spraw rozpatrywanych przez Trybunał Konstytucyjny, np. w 1997 r. rozstrzygnięto merytorycznie 32 sprawy (w tym 11 pod rządami nowej konstytucji), w 1998 r. 33 sprawy, w 1999 r. 52 sprawy, zaś w 2000 r. 52 sprawy. Obok wyroków, Trybunał wydawał też orzeczenia o charakterze formalnym (postanowienia). W 2000 r. Trybunał wydał 427 postanowień (w tym 340 w trybie rozpoznania wstępnego), w 1999 r. 182 (w tym 167 w trybie rozpoznania wstępnego), w 1998 r. 181 (w tym 154 w trybie rozpoznania wstępnego).

Dodać należy, że orzeczenia formalnie kończące sprawę wielokrotnie zawierały szerokie rozważania Trybunału, istotne zwłaszcza z punktu widzenia określenia zakresu podmiotowego i przedmiotowego spraw wywoływanych w poszczególnych trybach kontroli.

Jeżeli chodzi o liczbę rozpatrzonych spraw to w 2000 r. w trybie kontroli:

1) uprzedniej (prewencyjnej – z wniosku Prezydenta RP) nie rozstrzygnięto ani jednej sprawy (w 1997 r. – 1, w 1998 r. – 4, w 1999 r. – 5);

2) następczej abstrakcyjnej rozstrzygnięto 46 spraw (w 1997 r. – 50, w 1998 r. – 42, w 1999 r – 44);

3) następczej z pytania prawnego rozstrzygnięto 15 spraw (w 1997 r. – 3, w 1998 r. – 3, w 1999 r., – 9);

4) następczej ze skargi konstytucyjnej rozstrzygnięto 25 spraw (w 1997 r. – 0, w 1998 r. – 5, w 1999 r. – 9).

Na podstawie powyższych danych można powiedzieć, że spośród rozstrzygnięć w trybie kontroli następczej zanotować można wzrost spraw rozpoznanych w trybie kontroli konkretnej. Na ogólną liczbę 52 wyroków, 19 zapadło w trybie kontroli konkretnej (10 w trybie skargi konstytucyjnej, 9 pytania prawnego).

Wśród wniosków inicjujących postępowanie w trybie kontroli następczej nadal największa liczba spraw pochodzi od Rzecznika Praw Obywatelskich (19). Dużą aktywność wykazują również organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego (13 wniosków) oraz ogólnokrajowe organy związków zawodowych i ogólnokrajowe władze organizacji pracodawców i organizacji zawodowych (także 13 wniosków). Na wniosek grupy posłów rozstrzygnięto 4 sprawy a jednostkowo wnioskodawcami byli również: Marszałek Senatu, Prezes NIK, KRS i Sąd Okręgowy w Warszawie.

Najczęściej Trybunał rozpatrywał akty prawne z zakresu:

– praw socjalnych: w wyrokach z 4.01.2000 r., K. 18/99; 12.01.2000 r., P. 11/98; 18.01.2000 r., K. 17/99; 8.05.2000 r., SK 22/99; 30.05.2000 r., K. 37/98; 21.06.2000 r., K. 2/99; 11.07.2000 r., K. 30/99;

– równości praw kobiet i mężczyzn w zakresie wieku emerytalnego: w wyrokach z 28.03.2000 r., K. 27/99; 13.06.2000 r., K. 15/99;

– samorządu terytorialnego: w wyrokach z 29.02.2000 r., K. 31/98; 21.03.2000 r., K. 14/99; 27.06.2000 r., K. 20/99;

– ustrojowych: w wyrokach z 7.03.2000 r., K. 26/98; 8.03.2000 r., Pp 1/99; 13.03.2000 r., K. 1/99;

– ochrony własności: w wyrokach z 22.02.2000 r., SK 13/98; 6.03.2000 r., P. 10/999; 14.03.2000 r., P. 5/99; 12.04.2000 r., K. 8/98; 17.04.2000 r., SK 28/99; 15.05.2000 r., SK 29/99;

W 2000 r. najczęściej podstawę kontroli konstytucyjności prawa stanowiły: zasada demokratycznego państwa prawnego w 4 sprawach samoistnie, natomiast w 9 sprawach z zasadą równości, ochrony prawa własności, ochrony prawa do sądu i innych), zasady ustrojowe (7), w szczególności zasada praworządności, zasada wolności związkowej, wolności tworzenia partii politycznych, ochrony prawa własności i prawa dziedziczenia, zasada równości oraz równouprawnienie kobiet i mężczyzn (4 razy), prawo do sądu i wyłączność sądu w orzekaniu o przepadku rzeczy (3 razy), wyłączność ustawy przy wprowadzeniu ograniczenia prawa własności z zachowaniem warunków określonych w art. 31 ust. 3 (3), zasada samodzielności finansowej jednostek samorządu terytorialnego (2).

W przypadku aktów podustawowych kontrola była przeprowadzana na podstawie zasady praworządności i trójpodziału władz (U. 6/98) i zasady wyłączności ustawy (P. 10/99).

Podstawę oceny prawa polskiego stanowiły też ratyfikowane umowy międzynarodowe. Na ogólną liczbę 10 spraw, w których wzorcem kontroli były ratyfikowane umowy międzynarodowe, Trybunał w 4 wyrokach stwierdził naruszenie ratyfikowanych umów międzynarodowych.

Trybunał w 2000 r. nie dokonywał kontroli zgodności ratyfikowanych umów międzynarodowych z konstytucją.

Przedmiotem badania przed Trybunałem nie były również sprawy z zakresu sporów kompetencyjnych między konstytucyjnymi organami państwa (art. 189 konstytucji). Natomiast w wyroku z 8 marca 2000 r., Pp 1/99, mając na uwadze autonomię kształtowania wewnętrznych struktur partii jako pochodną wolności jej tworzenia rozstrzygnięto, że paragraf 30 statutu Partii Chrześcijańskiej Demokracji III Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie dotyczącym powoływania i odwoływania przewodniczących zarządów regionów jest zgodny z art. 11 konstytucji.





1.2.  Zmiany w ustawie z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym



Ustawą z dnia 9 czerwca 2000 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym oraz ustawy o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 53, poz. 638) dokonano nowelizacji ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym.

Ustawa z 9 czerwca 2000 r. wprowadziła zmianę w art. 39 umożliwiającą rozstrzygnięcie sprawy nawet w przypadku utraty mocy obowiązującej aktu normatywnego przed wydaniem orzeczenia, jeżeli jest to konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolności i praw. Powyższa zmiana pozwoli chronić prawa i wolności w sposób bardziej skuteczny, ponieważ zgodnie z art. 190 ust. 4 konstytucji: “Orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego o niezgodności z konstytucją, umową międzynarodową lub z ustawą aktu normatywnego, na podstawie którego zostało wydane prawomocne orzeczenie sądowe, ostateczna decyzja administracyjna lub rozstrzygnięcie w innych sprawach, stanowi podstawę do wznowienia postępowania, uchylenia decyzji lub innego rozstrzygnięcia na zasadach i w trybie określonych w przepisach właściwych dla danego postępowania.” W poprzednim porządku prawnym utrata mocy obowiązującej aktu normatywnego przed wydaniem orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego była podstawą do umorzenia postępowania. W roku sprawozdawczym Trybunał Konstytucyjny, w wyroku z 12 grudnia 2000 r., SK 9/2000 rozważał, czy zachodzą przesłanki do merytorycznego rozpoznania sprawy wynikające z art. 39 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. W rozpatrywanej sprawie Trybunał Konstytucyjny doszedł do wniosku, że wydanie orzeczenia o zakwestionowanym w skardze konstytucyjnej akcie normatywnym jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolności i praw skarżącego, abstrahując od merytorycznej oceny zasadności skargi, ponieważ w przypadku stwierdzenia niekonstytucyjności aktu normatywnego wskazanego w skardze, wznowienie postępowania indywidualnego może być bardziej korzystne dla ochrony praw skarżącego. W razie wątpliwości w tym względzie domniemanie przemawia na rzecz merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej.

Zakwestionowana w wyżej wymienionej sprawie ustawa z dnia 2 września 1994 r. o dodatku i uprawnieniach przysługujących żołnierzom zastępczej służby wojskowej przymusowo zatrudnionym w kopalniach węgla, kamieniołomach i zakładach wydobywania rud uranu, w brzmieniu ogłoszonym w Dzienniku Ustaw z 20 października 1994 r. (Dz.U. Nr 111, poz. 537) przyznała określone prawa jedynie tym żołnierzom zastępczej służby wojskowej przymusowo zatrudnionym w kopalniach węgla, kamieniołomach i zakładach wydobywania rud uranu, którzy służbę tę odbywali w okresie do 1956 r. nie uwzględniając żołnierzy, którzy taką służbę odbywali do końca 1959 r., których dotyczyły te same polityczne motywy i zasady. Ustawodawca, dostrzegając dyskryminację żołnierzy odbywających służbę w okresie późniejszym, dokonał nowelizacji ustawy z 1994 r. uzasadniając, że zatrudnianie żołnierzy górników miało charakter represji politycznej oraz że dodatek pieniężny powinien dotyczyć zatrudnionych w okresie odpowiadającym okresowi faktycznie wykonywanej pracy przymusowej, czyli do końca 1958 r.

Mimo usunięcia tej niezgodności ustawą z dnia 10 września 1999 r. o zmianie ustawy o dodatku i uprawnieniach przysługujących żołnierzom zastępczej służby wojskowej przymusowo zatrudnionym w kopalniach węgla, kamieniołomach i zakładach wydobywania rud uranu (Dz.U. Nr 80, poz. 902) i utraty mocy obowiązującej zaskarżonego aktu w kierunku korzystnym dla skarżącego, Trybunał Konstytucyjny uznał za celowe orzeczenie co do istoty, przyjmując że orzeczenie o niekonstytucyjności było konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolności i praw skarżącego.

Ponadto wprowadzone zostały zmiany w art. 46 ust. 1 (“Skarga konstytucyjna, zwana dalej skargą, może być wniesiona po wyczerpaniu toku instancyjnego, w ciągu dwóch miesięcy od doręczenia skarżącemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnięcia.”), a mianowicie wyrazy: “toku instancyjnego” zastąpiono wyrazami: “drogi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana”. Nadto wydłużono termin do wniesienia skargi konstytucyjnej z 2 do 3 miesięcy od doręczenia skarżącemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnięcia.

Trybunał Konstytucyjny, jeszcze przed nowelizacją, wielokrotnie wypowiadał się na temat rozumienia pojęcia “orzekł ostatecznie” zawartego w art. 79 konstytucji uznając, że jest ono odmienne od zastanych w ustawowych unormowaniach proceduralnych i powinno być interpretowane jako pojęcie nowe (odmienne od istniejących). Zdaniem Trybunału Konstytucyjnego zasadniczą przesłanką interpretacyjną winno być założenie, że posiada ono najogólniejszy charakter i odnosi się do wszelkiego rodzaju końcowych rozstrzygnięć podejmowanych we wszelkiego rodzaju postępowaniach przed sądami i organami administracji publicznej. W konsekwencji Trybunał przyjął, że doprecyzowanie tego pojęcia następuje w drodze art. 46 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Zmiana wprowadzona nowelizacją pozwoli na wyeliminowanie wątpliwości związanych z rozumieniem pojęcia “orzekł ostatecznie” zawartego w art. 79 ust. 1 konstytucji.

Zniesiono również opłatę od skargi konstytucyjnej oraz zmieniono treść przepisu stanowiącego obowiązek sporządzenia skargi konstytucyjnej przez adwokata lub radcę prawnego dodając, że ten obowiązek dotyczy również zażalenia na postanowienie o odmowie nadania skardze dalszego biegu.





1.3.  Zakres kontroli realizowanej przez Trybunał Konstytucyjny



1. Zakres przedmiotowy kontroli Trybunału Konstytucyjnego określony został w konstytucji oraz ustawie z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym.

Na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Trybunał dokonuje prewencyjnej kontroli konstytucyjności ustawy (art. 122 ust. 3 konstytucji) i umowy międzynarodowej (art. 133 ust. 2 konstytucji) przed jej ratyfikowaniem. Trybunał wykonuje następczą kontrolę norm polegającą na badaniu (na wniosek podmiotów określonych w art. 191 ust. 1 konstytucji) zgodności ustaw i umów międzynarodowych z konstytucją, zgodności ustaw z ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi, których ratyfikacja wymagała uprzedniej zgody wyrażonej w ustawie, zgodności przepisów prawa, wydawanych przez centralne organy państwowe z konstytucją, ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi i ustawami (art. 188 pkt 1-3 konstytucji), a także rozpatrywaniu pytań prawnych (art. 193 konstytucji) i skarg konstytucyjnych (art. 79 ust. 1 konstytucji).

Zakres właściwości Trybunału obejmuje także badanie zgodności z konstytucją celów lub działalności partii politycznych (art. 188 pkt 4 konstytucji), rozstrzyganie sporów kompetencyjnych pomiędzy centralnymi konstytucyjnymi organami państwa (art. 189 konstytucji) oraz stwierdzanie przeszkody, na wniosek Marszałka Sejmu, w sprawowaniu urzędu przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (art. 131 ust. 1 konstytucji) – tylko pierwsza z tych procedur została dotąd zastosowana.

Przedmiotem kontroli Trybunału są akty, o których mowa w art. 87 ust. 1 i art. 93 konstytucji, tj. stanowiące źródła prawa powszechnie obowiązującego jak i o charakterze obowiązywania wewnętrznego (zob. np. postanowienie z 29 marca 2000 r., P. 13/99).



2. Zadaniem Trybunału Konstytucyjnego jest kontrola spójności systemu prawnego w państwie, a przez to kształtowanie ładu prawnego i bezpieczeństwa prawnego adresatów normy prawnej. Niedopuszczalne wydaje się wycinkowe, fragmentaryczne ujmowanie będących przedmiotem badania przepisów prawnych. Oznaczać musiałoby to w gruncie rzeczy godzenie się na funkcjonowanie w obiegu prawnym aktów normatywnych wydanych na podstawie niekonstytucyjnego przepisu prawnego. Doprowadziłoby to do stanu swoistej dysharmonii i podważenia kluczowych standardów państwa prawnego wyrażających istotę ładu prawnego w Państwie.





1.4.	Kontrola prewencyjna konstytucyjności ustaw



1.4.1.  Informacja ogólna

Kontrola prewencyjna konstytucyjności ustawy dokonywana jest wyłącznie na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z trybem określonym w art. 122 ust. 3 konstytucji.



1.4.2.  Warunki wszczynania kontroli prewencyjnej

Zgodnie z ust. 3 art. 122 Prezydent Rzeczypospolitej przed podpisaniem ustawy może wystąpić do Trybunału Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodności ustawy z konstytucją. Wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, przewidziany w art. 122 ust. 3 konstytucji, wszczyna postępowanie przed Trybunałem Konstytucyjnym, które toczy się według reguł obowiązujących przy rozpatrywaniu wniosków w ramach abstrakcyjnej kontroli norm. Prezydent może wystąpić z wnioskiem o zbadanie konstytucyjności ustawy w terminie 21 dni od dnia przedłożenia ustawy przez Marszałka Sejmu (art. 122 ust. 2). Złożenie wniosku, lub jego rozszerzenie po tym terminie jest niedopuszczalne.



1.4.3.  Przedmiot kontroli prewencyjnej

Przedmiotem wniosku może być tylko taka ustawa, która ostatecznie przeszła już wszelkie stadia postępowania ustawodawczego i w żadnym z nich nie została odrzucona. Za “ustawę” w rozumieniu art. 122 ust. 3 uznaje się ustawę przyjętą przez Sejm i Senat i przedstawioną Prezydentowi do podpisu przez Marszałka Sejmu (art. 122 ust. 1 konstytucji). W przypadku braku spełnienia jednej z tych przesłanek, ustawa nie może być przedmiotem wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (orzeczeniu z 22 września 1997 r., K. 25/97). Należy zaznaczyć, że przedmiotem kontroli prewencyjnej nie może być ustawa, do której Prezydent RP zgłosił weto i zostało ono przez Sejm oddalone.



1.4.4.  Rozpatrywanie wniosków o kontrolę prewencyjną

W 2000 r. Trybunał Konstytucyjny nie rozpoznał ani jednej sprawy z wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.





1.5.  Kontrola następcza konstytucyjności ustaw i innych aktów normatywnych



1.5.1.  Informacja ogólna

Do wystąpienia z wnioskiem o zbadanie zgodności ustaw i umów międzynarodowych z konstytucją, zgodności ustaw z ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi, zgodności przepisów prawa, wydawanych przez centralne organy państwowe, z konstytucją, ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi i ustawami uprawnieni zostali, zgodnie z art. 191 ust. 1 konstytucji, Prezydent Rzeczypospolitej, Marszałkowie Sejmu i Senatu, Prezes Rady Ministrów, 50 posłów, 30 senatorów, Pierwszy Prezes Sądu Najwyższego, Prezes Naczelnego Sądu Administracyjnego, Prokurator Generalny, Prezes Najwyższej Izby Kontroli i Rzecznik Praw Obywatelskich. Inne organy to Krajowa Rada Sądownictwa (art. 191 ust. 1 pkt 2), która może wnioskować o zbadanie zgodności z konstytucją aktów normatywnych w zakresie, w jakim dotyczą niezależności sądów i niezawisłości sędziów, a także – jeżeli akt normatywny dotyczy spraw objętych ich zakresem działania – organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego, ogólnokrajowych organów związków zawodowych, ogólnokrajowych władz organizacji pracodawców i organizacji zawodowych oraz kościoły i inne związki wyznaniowe (art. 191 ust. 1 pkt 3-5).



1.5.2.  Warunki wszczynania kontroli abstrakcyjnej

Warunkiem rozpatrzenia sprawy jest spełnienie wszystkich przesłanek dopuszczalności wszczęcia postępowania, które w konsekwencji doprowadzi do wydania wyroku. Konieczną, pozytywną przesłanką wyrokowania przez Trybunał Konstytucyjny w określonej sprawie jest posiadanie przez podmiot składający wniosek uprawnienia do skutecznego dokonania tego rodzaju czynności. Krąg podmiotów uprawnionych do składania wniosków został określony w art. 191 ustawy zasadniczej. Należy zwrócić uwagę na podmioty posiadające legitymację szczególną określone w art. 191 ust. 1 pkt 2-6. Zgodnie z art. 191 ust. 2 konstytucji wniosek o zbadanie konstytucyjności przepisu prawa musi dotyczyć spraw objętych zakresem działania podmiotów wymienionych w ust. 1 pkt 3-5). Podstawowym punktem odniesienia dla ustalenia zakresu działania danego podmiotu uprawnionego (art. 31 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym) jest powołanie przepisu prawa lub statutu podmiotu wskazującego, że kwestionowania ustawa lub inny akt normatywny dotyczy spraw objętych zakresem działania wnioskodawcy. Zdaniem Trybunału Konstytucyjnego (postanowienie z  30.05.2000 r., U. 5/99) obecna regulacja zakłada, że wobec zwiększenia kręgu podmiotów uprawnionych do wystąpienia z wnioskiem o zbadanie konstytucyjności aktu normatywnego oraz bezwzględnego związania Trybunału Konstytucyjnego zasadą skargowości, konieczne jest przyjęcie literalnej interpretacji treści konstytucji w zakresie legitymacji prawnej. Zawarte w art. 191 ust. 1 pkt 4 pojęcie “organizacje zawodowe” powinno, zdaniem Trybunału Konstytucyjnego (przy zastosowaniu wykładni systemowej i językowej), spełniać kryterium podmiotowe (zrzeszać osoby fizyczne), kryterium przedmiotowe (członkowie organizacji winni stale i w celach zarobkowych wykonywać jedno lub kilka wyodrębnionych zajęć, które mogą być uznane za zawód) oraz kryterium funkcjonalne (celem i funkcją organizacji winno być reprezentowanie interesów całego środowiska).

W postanowieniu z 28 czerwca 2000 r., U. 1/00 Trybunał Konstytucyjny uznał, że zagadnienie legitymacji formalnej związków zawodowych do inicjowania postępowań w sprawie weryfikacji konstytucyjności prawa należy rozważyć w szerszym kontekście ustrojowym. Istotą polskiego modelu kontroli konstytucyjności prawa (podobne rozwiązania przyjęto także w wielu innych krajach) jest objęcie kontrolą wszystkich pozakonstytucyjnych, powszechnie obowiązujących norm prawnych. Polega ona na możliwości poddania weryfikacji każdego z aktów w systemie prawa, jeżeli tylko budzi on wątpliwości co do zgodności z konstytucją. Jednocześnie przy tak szerokim zakresie przedmiotowym, uzasadnione wydaje się przyjęcie założenia, które przyjął polski ustrojodawca, że nieograniczone prawo inicjowania postępowania przed Trybunałem przyznaje się ściśle określonym organom państwa. Taka konstrukcja świadczy z jednej strony o doniosłości procesu kontroli konstytucyjności prawa, a z drugiej – służy między innymi ograniczeniu nadużywania tego środka do realizacji indywidualnych celów doraźnych.

Uprawnienie ściśle określonego kręgu naczelnych organów państwa do inicjowania postępowań przed Trybunałem Konstytucyjnym stanowi istotny składnik pozycji ustrojowej tych organów, a jego realizacja jest nierozerwalnie związana z rolą jaką określony organ pełni w systemie organów państwa. Na tym tle już sam fakt przyznania tego prawa innym podmiotom (np. związkom zawodowym), nawet w tak ograniczonym zakresie jaki wynika z treści art. 191 ust. 2 konstytucji stanowi istotny wyłom. Dlatego też legitymacja podmiotów mogących wystąpić z wnioskiem o kontrolę aktu normatywnego objętego zakresem ich działania winna być rozumiana w sposób ścisły, a ponieważ sama w sobie stanowi wyjątek od ogólnej zasady, wszelka interpretacja rozszerzająca w tym zakresie jest niedopuszczalna. Takie stanowisko zajął też Trybunał Konstytucyjny w orzeczeniu z 24 września 1996 roku wydanym w sprawie T. 35/96: “przy badaniu legitymacji związku zawodowego do korzystania z kwalifikowanego środka o charakterze publicznoprawnym, jakim jest wszczęcie postępowania przed TK w przedmiocie tzw. abstrakcyjnej (oderwanej od konkretnego przypadku stosowania prawa) kontroli konstytucyjności aktów normatywnych, należy wziąć pod uwagę wyjątkowość tego uprawnienia, a w konsekwencji konfrontować przedmiot wniosku z tym, co w myśl regulacji prawnej określa specyfikę działania związku zawodowego jako takiego”.

W wyroku z 12 kwietnia 2000 r., K. 8/98 rozważano czy z faktu, że z art. 191 ust. 1 pkt 3 w zw. z ust. 2 konstytucji wynika, że organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego mają prawo występować do Trybunału o zbadanie aktów normatywnych, które dotyczą spraw objętych ich zakresem działania oznacza, że kontrola prowadzona przez Trybunał w niniejszej sprawie powinna ograniczyć się do badania konstytucyjności zaskarżonej ustawy w zakresie, w jakim dotyczy ona mienia gmin, czy też kontrolą należy objąć przepisy ustawy in abstracto, w oderwaniu od tego, komu (gminom bądź państwu) przysługuje własność nieruchomości podlegających mechanizmowi przekształcenia prawa.

Będące skutkiem zaskarżonej ustawy przekształcenie prawa użytkowania wieczystego nieruchomości gminnych w prawo własności, niewątpliwie dotyczy spraw objętych działaniem gmin, gdyż wpływa na stan przysługującego im mienia. Interes prawny gmin w orzeczeniu sprzeczności z konstytucją jest oczywisty. W konsekwencji, poza sporem pozostaje stwierdzenie legitymacji czynnej przysługującej gminom do zaskarżenia ustawy regulującej przekształcenie. Na tym jednak kończy się treść normatywna art. 191 ust. 2 konstytucji. Przepis ten nie może być odczytywany jako ograniczający kognicję Trybunału do rozpatrywania kwestii zgodności z konstytucją zaskarżonego przepisu tylko w odniesieniu do wnioskodawcy. Wniosek pochodzący od uprawnionego podmiotu wszczyna bowiem kontrolę konstytucyjną o charakterze abstrakcyjnym i prowadzi do wydania orzeczenia Trybunału, które skutkuje erga omnes, a zatem wobec wszystkich, nie tylko podmiotu (klasy podmiotów) będącego inicjatorem postępowania. Postępowanie przed Trybunałem, inaczej niż postępowanie cywilne, ma doprowadzić nie tylko do oceny interesu prawnego podmiotów inicjujących procedurę, ale służyć ochronie interesu publicznoprawnego. Wprawdzie legitymacja służy podmiotom wskazanym w art. 191 ust. 1 konstytucji, jednak nie występują one do Trybunału o rozstrzygnięcie swej własnej sytuacji prawnej.



1.5.3.  Przedmiot kontroli abstrakcyjnej

Przedmiotem zarzutów podniesionych we wniosku mogą być tylko zagadnienia jurydyczne, ściśle związane z kwestią konstytucyjności konkretnego przepisu prawa, co dało podstawę do sformułowania stanowiska przy rozstrzyganiu poszczególnych spraw.

Zgodnie z art. 66 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym wydając wyrok Trybunał jest związany granicami wniosku (podobnie jak w innych trybach kontroli). Oznacza to, że Trybunał Konstytucyjny może orzekać tylko co do przepisu, który został przez wnioskodawcę wskazany jako przedmiot kontroli. Takie unormowanie zakresu rozstrzygnięcia pozostaje w związku z art. 32 ust. 1 powołanej ustawy, zgodnie z którym zadaniem wnioskodawcy jest nie tylko dokładne określenie zaskarżonych przepisów, ale i uzasadnienie postawionego zarzutu. Określenie zaskarżonych przepisów powinno nastąpić w ogólnie przyjęty sposób (a zatem przez podanie tytułu i miejsca publikacji aktu normatywnego oraz wskazanie tych jego przepisów, którym wnioskodawca zarzuca niezgodność z konstytucją), zaś uzasadnienie zarzutu polega na przytoczeniu argumentacji prawnej podważającej domniemanie zgodności zaskarżonych przepisów z normami konstytucyjnymi.

W postanowieniu z 20 grudnia 2000 r. K. 13/2000 Trybunał Konstytucyjny wskazał, że związanie granicami wniosku oznacza obowiązek określenia przez wnioskodawcę kwestionowanego aktu normatywnego lub jego części, sformułowania zarzutu niezgodności z konstytucją, ratyfikowaną umową międzynarodową lub ustawą oraz uzasadnienia postawionego zarzutu, z powołaniem dowodów na jego poparcie, zgodnie z wymaganiami art. 32 ust. 1 wyżej powołanej ustawy. Wyczerpanie przez wnioskodawcę wymagań określonych w przytoczonym art. 32 ust. 1 pkt 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, polegających na “sformułowaniu zarzutu” nie może ograniczyć się do wskazania zakwestionowanej normy prawnej i przytoczenia odpowiedniego przepisu konstytucji. Wnioskodawca jest bowiem zobowiązany do określenia przedmiotowych granic kontroli, a granice te zostają wyznaczone przez związek jaki zachodzi miedzy kontrolowanym przepisem ustawy, a normatywnym wzorcem konstytucyjnym. Poza tym z art. 188 konstytucji wynika brak kompetencji Trybunału do kontroli poziomej norm. W świetle powyższych rozważań wnioskodawca nie może ograniczyć się jedynie do żądania przeprowadzenia kontroli przepisu ze wskazanym wzorcem konstytucyjnym, bez dokładnego sprecyzowania swojego zarzutu i przedstawienia argumentacji uzasadniającej jego niekonstytucyjność. Zdaniem Trybunału Konstytucyjnego, niedopuszczalne jest odgadywanie przez Trybunał intencji wnioskodawcy, a tym samym niedopuszczalne jest zastępowanie go w formułowaniu zarzutu. Przedmiotem każdej kontroli konstytucyjnej jest konkretna norma prawna, której znaczenie w toku kontroli podlega rekonstrukcji w drodze odpowiednich reguł inferencyjnych i interpretacyjnych, z uwzględnieniem zasadniczej dyrektywy wykładniczej, a mianowicie wykładania przepisu w zgodzie z konstytucją. Ta dyrektywa skierowana do Trybunału Konstytucyjnego oznacza, że spośród kilku możliwych znaczeń przepisu ustalonych przy pomocy reguł wykładni poszukiwany powinien być zawsze taki sens normatywny, który pozwala na uzgodnienie przepisu z konstytucją. To stanowisko harmonizuje z przyjmowanym powszechnie w orzecznictwie konstytucyjnym domniemaniem zgodności normy ustawowej z konstytucją. W orzeczeniu z 24 lutego 1997 r., K. 19/96 Trybunał Konstytucyjny wyraził pogląd, że na podmiocie kwestionującym zgodność ustawy z konstytucją spoczywa obowiązek wykazania tej niezgodności i dopóki nie powoła on konkretnych i przekonujących argumentów prawnych na rzecz swojej tezy, dopóty Trybunał powinien uznawać kontrolowane normy za konstytucyjne. Ponadto z art. 31 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, jak też z doktryny i bogatego orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego wynika, że przed Trybunałem Konstytucyjnym funkcjonuje zasada dyspozycyjności wniosku. Stosownie do działania tej zasady uprawniony podmiot wymieniony w art. 191 ust. 1 pkt 4 konstytucji powinien wyrażać nie tylko wolę skierowania do Trybunału Konstytucyjnego wniosku w określonej sprawie, ale przede wszystkim wyznaczyć granice konstytucyjnej kontroli tj. przedmiot zaskarżenia. Uruchomienie konstytucyjnej kontroli norm jest wyłączną kompetencją uprawnionego wnioskodawcy. Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 9 lutego 1999 roku w sprawie o sygn. U. 4/98 wyraźnie podkreślił, że na wnioskodawcy spoczywa obowiązek określenia zakresu wniosku.

W postanowieniu z 8 marca 2000 r., K. 32/98 zauważono, że postępowanie przed Trybunałem Konstytucyjnym opiera się na zasadzie dyspozycyjności, której jednym z przejawów jest możliwość wycofania wniosku. W sytuacji zmiany przepisów prawa, przed rozstrzygnięciem wniosku, skutkujących zbędnością badania konstytucyjności przepisu Trybunał umarza postępowanie w sytuacji, gdy wnioskodawca zrezygnuje z popierania postawionych zarzutów.





1.6.  Pytanie prawne



1.6.1.  Ogólna charakterystyka pytania prawnego

Pytania prawne mogą być kierowane do Trybunału Konstytucyjnego w zakresie określonym w art. 188 pkt. 1 konstytucji, a mianowicie: zgodności ustaw i umów międzynarodowych z konstytucją, zgodności ustaw z ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi, których ratyfikacja wymagała uprzedniej zgody wyrażonej w ustawie, zgodności przepisów prawa, wydawanych przez centralne organy państwowe, z konstytucją, ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi i ustawami. Prawo zwracania się do Trybunału Konstytucyjnego mają wszystkie sądy. Art. 193 konstytucji i art. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym dopuszcza postawienie pytania prawnego tylko wtedy, gdy “od odpowiedzi na pytanie prawne zależy rozstrzygnięcie sprawy toczącej się przed sądem”. Zatem istotną cechą instytucji pytań prawnych do Trybunału jest jej ścisły związek z postępowaniem toczącym się w indywidualnej sprawie. Przedmiotem pytania jest wątpliwość, która wystąpiła w toku konkretnego postępowania. Pytanie prawne nie może dotyczyć jakiegokolwiek zagadnienia prawnego, lecz tylko zagadnienia konstytucyjności lub legalności aktu prawnego, na podstawie którego sąd ma rozstrzygnąć sprawę. Pytanie prawne może być postawione Trybunałowi przez sąd w związku z rozpoznawaniem indywidualnej sprawy. Problem ten dotyka również fundamentalnej kwestii bezpośredniego stosowania konstytucji przez sądy powszechne.

Doświadczenia Trybunału Konstytucyjnego związane ze stosowaniem tej instytucji w jej nowym kształcie są niezmiernie interesujące, bowiem ukazują wzajemne uzupełnianie się orzecznictwa konstytucyjnego i funkcji wymiaru sprawiedliwości. W 2000 r. Trybunał Konstytucyjny rozpatrzył 15 spraw w trybie pytania prawnego wydając 9 wyroków i 6 postanowień. Pytania zostały postawione przez sądy różnych instancji – Sąd Najwyższy, Naczelny Sąd Administracyjny, Sąd Apelacyjny – Wydział Lustracyjny, Wojskowy Sąd Garnizonowy, sądy okręgowe, sąd wojewódzki oraz sądy rejonowe.

Pytanie prawne jako przesłanka rozstrzygnięcia sądowego w konkretnej sprawie stanowi skuteczną formę ochrony praw podstawowych, ponieważ już na etapie postępowania sądowego dochodzi do oceny przepisów stanowiących podstawę orzeczenia w świetle norm konstytucyjnych. Daje to efekt podobny do skargi konstytucyjnej, ale w tym przypadku możliwe jest szybsze wydanie rozstrzygnięcia od razu zgodnego z konstytucją. Z punktu widzenia interesów obywatela jest to także forma bezpośredniej ochrony konstytucyjnej, ponieważ strona postępowania sądowego (uczestnik postępowania) może – choć w sposób niewiążący dla sądu – wystąpić z inicjatywą postawienia pytania prawnego, a więc domagać się uwzględnienia norm (gwarancji) konstytucyjnych jako podstawy rozstrzygnięcia.



1.6.2.  Warunki przedstawiania pytania prawnego

1. W postanowieniu z 29 marca 2000 r., P. 13/99 zaznaczono, że zgodnie z art. 193 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i art. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, dopuszczalność przedstawienia pytania prawnego została uwarunkowana trzema przesłankami: podmiotową, przedmiotową i funkcjonalną.



2. W postanowieniu z 22 marca 2000 r., P. 12/98 Trybunał stwierdza, że w myśl art. 193 konstytucji i art. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym pytanie prawne ma dotyczyć zgodności aktu normatywnego z konstytucją, ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi lub ustawą a nie może dotyczyć innych kwestii, a w szczególności wątpliwości co do sposobu stosowania prawa przez sądy. Prowadziłoby to do przekształcenia pytania o hierarchiczną zgodność norm we wniosek o ustalenie wykładni ustawy lub aktu podustawowego.

Treścią pytania prawnego Sądu Wojewódzkiego w wymienionej sprawie była zgodność z konstytucją wypełniania treści art. 71 ustroju sądów powszechnych przez rozporządzenie Prezydenta RP w sprawie szczegółowych zasad wynagradzania osób zajmujących kierownicze stanowiska państwowe. Ponieważ to pytanie prawne zostało sformułowane na tle wyroku Sądu Rejonowego, który takiego wypełnienia dokonał, pytanie to – w swej istocie – dotyczy prawidłowości rozstrzygnięcia Sądu Rejonowego, które przepisy prawa mają stanowić podstawę rozstrzygnięcia w sprawie. Odpowiedź wymagała ustalenia, jakie przepisy prawa – na poszczególnych szczeblach systemu źródeł prawa – znajdują zastosowanie w sprawie i jakie są efekty ich wzajemnego oddziaływania.

Udział Trybunału w tym procesie pojawi się dopiero, gdy sąd – nabrawszy wątpliwości co do konstytucyjności ustawy bądź aktu podustawowego – zwróci się z pytaniem prawnym, problem tej zgodności podnoszącym. Tylko takie ujęcie treści wystąpienia sądu nadaje mu charakter pytania prawnego w rozumieniu art. 193 konstytucji i pozwala na przejście do oceny, czy dochowane zostały inne wymagania, w szczególności wymaganie relewantności pytania prawnego.

W wymienionym wyżej postanowieniu Trybunał stwierdził, że pytanie prawne Sądu Wojewódzkiego nie mieści się w pojęciu “pytań prawnych” przyjętym przez art. 193 konstytucji, a tym samym orzekanie w przedmiocie tego pytania jest niedopuszczalne wobec braku kognicji.



3. W wyroku z 14 czerwca 2000 r., P. 3/00 stwierdzono, że kontrola zgodności aktu prawnego podjęta przez Trybunał na podstawie pytania prawnego sądu ma charakter kontroli incydentalnej. Przewidziana jest tylko w takim zakresie, w jakim rozstrzygnięcie sprawy toczącej się przed sądem zależy od odpowiedzi na pytanie prawne.

Przewidziany artykułem 193 konstytucji wymóg związku między pytaniem prawnym a rozstrzygnięciem sprawy toczącej się przed sądem stanowi signum specificum tego środka zaskarżenia aktu prawnego. Sprawia, iż pytanie prawne, podobnie jak skarga konstytucyjna kwalifikowane jest do środków kontroli konkretnej aktów normatywnych. Ma ono nad skargą konstytucyjną tę przewagę, iż zapobiega rozstrzygnięciu sprawy na podstawie niekonstytucyjnego przepisu prawnego.

Bez względu na podstawę wszczęcia postępowania Trybunał przeprowadza zawsze kontrolę abstrakcyjną zakwestionowanego przepisu prawnego. Nie powoduje to jednak krzyżowania się funkcji poszczególnych środków zaskarżenia przepisów prawnych. Szczególna rola skargi konstytucyjnej została wyeksponowana w samej systematyce konstytucji – uregulowaniu jej w rozdziale II w części zatytułowanej “środki ochrony wolności i praw”. Podobną rolę pełni pytanie prawne sądu do Trybunału co do zgodności aktu normatywnego z konstytucją.

Pominięcie w ustawie o Trybunale szczegółowej regulacji pytania prawnego sądu do Trybunału może wskazywać, że ustawodawca założył jego podobieństwo do pytania prawnego do Sądu Najwyższego. W zakresie bowiem nieuregulowanym w ustawie o Trybunale Konstytucyjnym stosuje się odpowiednio przepisy kodeksu postępowania cywilnego. Najistotniejsze konsekwencje tego podobieństwa polegają na tym, że z pytaniem prawnym do Trybunału może wystąpić tylko skład orzekający sądu, który może zawiesić postępowania w sprawie do czasu rozstrzygnięcia pytania prawnego. Samo przyznanie kompetencji występowania przez sąd z pytaniem prawnym składowi orzekającemu akcentuje wymóg związku pytania prawnego z konkretną sprawą rozpoznawaną przez sąd. Możliwość zawieszenia przez sąd postępowania w sprawie do czasu rozstrzygnięcia pytania prawnego wzmacnia dodatkowo znaczenie wymogu związku pytania prawnego ze sprawą.

Prawne zagadnienia budzące wątpliwości co do konstytucyjności przepisów prawnych stosowanych w orzecznictwie sądowym mogą być podnoszone zwłaszcza we wnioskach I Prezesa Sądu Najwyższego i Prezesa Naczelnego Sądu Administracyjnego w sprawach zgodności aktów normatywnych z konstytucją. Wnioski upoważnionych organów o zbadanie konstytucyjności aktu normatywnego są bowiem środkami kontroli abstrakcyjnej aktów normatywnych.

Istota odmienności rozstrzygnięć pytań prawnych do Trybunału w relacji do rozstrzygnięć pytań prawnych do Sądu Najwyższego wyraża się w tym, iż rozstrzygnięcie Trybunału wiąże nie tylko skład orzekający w sprawie, ale także przesądza o konstytucyjności przepisu prawnego erga omnes.

Choć znaczenie rozstrzygnięcie Trybunału wykracza poza ramy konkretnego postępowania w sprawie, to zakres rozstrzygania Trybunału w tym postępowaniu delimitowany jest znaczeniem odpowiedzi na pytanie prawne dla rozstrzygnięcia sprawy toczącej się przed sądem. Skład orzekający zwraca się z pytaniem prawnym do Trybunału tylko wtedy, gdy podejmie wątpliwość co do konstytucyjności przepisu prawnego w oparciu o który rozstrzygnie sprawę. W uzasadnieniu pytania prawnego skład orzekający wykazuje zarówno, iż poddany ocenie Trybunału przepis prawny ma znaczenie dla rozstrzygnięcia toczącej się przed nim sprawy, jak i wątpliwości co do konstytucyjności tego przepisu. Trybunał nie jest związany oceną składu orzekającego ani w przedmiocie znaczenia zaskarżonego przepisu dla rozstrzygnięcia sprawy, ani oceną jego konstytucyjności.

Zagadnienie odmiennej oceny przez Trybunał znaczenia zaskarżonego przepisu prawnego dla rozstrzygnięcia sprawy może budzić wątpliwości, gdy z oceny stanu faktycznego sprawy nie wynika jednoznacznie, w oparciu o jaki przepis prawny sprawa powinna być rozstrzygnięta. Biorąc jednak pod uwagę, iż art. 193 konstytucji wyznacza nie tylko przedmiot pytania prawnego ale i przedmiot odpowiedzi na to pytanie, delimituje więc zakres kognicji Trybunału w sprawach wszczętych w drodze pytania prawnego, to należy przyjąć, iż ostateczna ocena znaczenia zaskarżonego przepisu prawnego dla rozstrzygnięcia sprawy należy do Trybunału. Problem ten nie występuje wówczas, gdy pytanie prawne sformułowane w kilku punktach dotyczy różnych przepisów prawnych, a rozstrzygnięcie Trybunału o niekonstytucyjności jednego z nich wyklucza zastosowanie w sprawie przepisu objętego innym punktem pytania. W takim bowiem przypadku orzeczenie Trybunału kreuje nowy stan prawny, odmienny od tego, który obowiązywał w chwili podjęcia przez skład orzekający uchwały o zwrócenie się z pytaniem prawnym do Trybunału.

Trybunał Konstytucyjny odpowiadając na pytanie prawne nie może nie uwzględnić konsekwencji swego orzeczenia o niekonstytucyjności przepisu prawnego objętego innym punktem tego pytania.





1.7.	Skarga konstytucyjna



1.7.1. Informacja ogólna

Skarga konstytucyjna należy do tego obszaru kontroli konkretnej, który rozwija się dynamicznie. Od wejścia w życie konstytucji, to jest od 17 października 1997 r. można odnotować stały wzrost skarg sporządzonych zgodnie z warunkami określonymi w konstytucji i ustawie o Trybunale Konstytucyjnym. W 1997 r. na ogólną liczbę pism (1213) tylko 27 (2,2%) zostało zakwalifikowanych do postępowania wstępnego, z pośród których jedna została przekazana do merytorycznego rozpoznania. W 1998 r. do Trybunału Konstytucyjnego wpłynęło 2891, z których 168 (5,8%) przekazano do postępowania wstępnego, z których 31 przekazano do merytorycznego rozpoznania. W 1999 r. do Trybunału Konstytucyjnego wpłynęło 2293 pism, z których do postępowania wstępnego przekazano 185 (8%), a do merytorycznego rozpoznania przekazano 32. W 2000 r. wpłynęło 2281 pism, z których 200 (8,8%) przekazano do postępowania wstępnego a 13 przekazano do merytorycznego rozpoznania. W fazie rozpoznania wstępnego znajduje się jeszcze 88 skarg konstytucyjnych, natomiast w fazie rozpoznania merytorycznego znajduje się 18 skarg konstytucyjnych.

W roku sprawozdawczym Trybunał Konstytucyjny rozpatrzył 264 sprawy wniesione w trybie skargi konstytucyjnej, spośród których 10 zostało rozstrzygniętych merytoryczne (10 wyroków – 3,7% w stosunku do rozpatrzonych skarg), w 17 przypadkach postępowanie umorzono (5,8%), w 240 przypadkach odmówiono nadania dalszego biegu skardze (90,5%). Na postanowienia o odmowie nadania biegu skardze złożono 93 zażalenia (38% ogólnej liczby postanowień o odmowie nadania dalszego biegu skardze), spośród których w 81 przypadkach zażaleń nie uwzględniono (87% ogólnej liczby zażaleń), 9 zażaleń pozostawiono bez rozpoznania (9,6% ogólnej liczby zażaleń), natomiast w 3 przypadkach zażalenie zostało uwzględnione (3,2% ogólnej liczby zażaleń).

Mimo faktu, że instytucja skargi konstytucyjnej funkcjonuje ponad 2 lata, w dalszym ciągu występuje szereg uchybień o charakterze formalnym.

Najczęściej spotykanym uchybieniem było brak wskazania prawa lub wolności konstytucyjnej, których naruszenie zarzuca skarżący, określenie sposobu tego naruszenia oraz sprecyzowanie, jaki akt normatywny czyni przedmiotem skargi konstytucyjnej. Brak było również uzasadnienia na czym polega niezgodność zakwestionowanych w skardze przepisów z konstytucją.

W 2000 r. Trybunał Konstytucyjny w 25 przypadkach orzekał o zgodności z konstytucją aktów normatywnych w sprawach wszczętych na skutek złożenia skarg konstytucyjnych. W 4 przypadkach Trybunał Konstytucyjny uznał niezgodność zaskarżonych aktów normatywnych z konstytucją, w 7 przypadkach stwierdził zgodność zaskarżonych przepisów z konstytucja, natomiast w 17 przypadkach postępowanie zostało umorzone. W jednym przypadku Trybunał Konstytucyjny uznał zaskarżone akty za niekonstytucyjne jedynie w części, natomiast w jednej sprawie Trybunał Konstytucyjny uznając w części niekonstytucyjność zaskarżonego aktu w pozostałym zakresie umorzył postępowanie.

W 2000 r., podobnie jak w latach ubiegłych skargi dotyczyły głównie problemów socjalnych, szczególnie emerytalno-rentowych, obowiązków podatkowych, ograniczeń w działalności gospodarczej, przekształceń majątkowych, prywatyzacji i związanych z nią uprawnień pracowniczych. Utrzymuje się w dalszym ciągu duża liczba spraw związanych z ograniczeniem praw i wolności, w szczególności naruszeniem prawa do sądu w procedurze postępowania dyscyplinarnego szeregu grup zawodowych, naruszeniem zasady równości czy też szeroko rozumianego prawa własności.

Rozstrzygnięte w bieżącym roku skargi konstytucyjne dotyczyły między innymi kwestii:

wysokości świadczeń przyznawanych na podstawie ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziałaniu bezrobociu oraz ustawy o pomocy społecznej w perspektywie prawa do zabezpieczenia społecznego;

zmian warunków przyznawania rent i emerytur w kontekście zasady równości i prawo do zabezpieczenia społecznego;

sposobu obliczania podatku VAT w kontekście zasad równości, zaufania obywatela do państwa i ochrony prawa własności;

warunków przyznawania świadczeń osobom deportowanym do pracy przymusowej oraz osadzonym w obozach pracy przez III Rzeszę i ZSRR w kontekście zasady równości;

możliwości podejmowania dodatkowego zatrudnienia przez sędziów w stanie spoczynku i uprawnień emerytalnych byłych sędziów nie pozostających w stanie spoczynku;

braku kompetencji Naczelnego Sądu Administracyjnego w sprawach dyscyplinarnych;

zaostrzenia przesłanek warunkowego zwolnienia z odbycia reszty kary pozbawienia wolności w kontekście retroaktywnosci prawa;

kompetencji Najwyższej Izby Kontroli do kontrolowania przedsiębiorstw w zakresie wykorzystywania majątku stanowiącego własność publiczną w kontekście zasady swobody działalności gospodarczej;

braku możliwości wznowienia postępowania w sprawach dotyczących stwierdzenia nieważności aktów własności ziemi nadanych na podstawie ustawy z 1971 r. o uregulowaniu własności gospodarstw rolnych.

Niewielka liczba skarg dotyczyła naruszenia praw i wolności politycznych, natomiast nie odnotowano skarg na naruszenia praw i wolności osobistych.

Zmiana ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, w wyniku której wydłużono termin do wniesienia skargi z 2 do 3 miesięcy od doręczenia skarżącemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego rozstrzygnięcia oraz odstąpienie od wniesienia opłaty, wpłynie pozytywnie na funkcjonowanie tej instytucji w polskim systemie prawnym.



1.7.2.  Warunki merytoryczne i formalne wnoszenia skargi konstytucyjnej

1. Przesłanką skargi konstytucyjnej wynikającą z art. 79 ust. 1 konstytucji jest ostateczność orzeczenia. W postanowieniu z 13 czerwca 2000 r., SK 21/98 Trybunał Konstytucyjny uznał, że niedopuszczalne jest rozpoznanie skargi konstytucyjnej gdy równolegle toczy się postępowanie przed Sądem Najwyższym zainicjowane złożeniem kasacji w sprawie skarżącego. W wyroku z 10 lipca 2000 r., SK 21/99 Trybunał rozważając, czy zaistniały w sprawie przesłanki uzasadniające umorzenie postępowania, a w szczególności: czy postanowienia wydane w postępowaniu sądowym mają charakter ostateczny, a także czy na ich mocy sąd orzekł ostatecznie o prawach, wolnościach lub obowiązkach skarżących, określonych w konstytucji zauważył, że art. 79 ust. 1 konstytucji dopuszcza wniesienie skargi konstytucyjnej, kierowanej przeciwko przepisowi, “na podstawie którego sąd lub organ administracji publicznej orzekł ostatecznie” o prawach, wolnościach bądź obowiązkach skarżącego. Ustawy regulujące podstawowe procedury postępowania przed sądami i organami administracji publicznej nie używają pojęcia “ostateczne orzeczenie”. Przesłankę ostateczności należy wykładać przez pryzmat ustawy o Trybunale i praktykę orzeczniczą Trybunału, a samo pojęcie “orzekł ostatecznie” należy uznać za autonomiczne w tym sensie, że jest to pojęcie konstytucyjne o określonej treści. Pojęcie było wielokrotnie przedmiotem rozważań Trybunału jeszcze przed nowelizacją ustawy o Trybunale. Aktualne brzmienie art. 46 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym pozwoli na wyeliminowanie wątpliwości związanych z rozumieniem tego pojęcia (“Skarga konstytucyjna, zwana dalej "skargą", może być wniesiona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana, w ciągu 3 miesięcy od doręczenia skarżącemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnięcia.”).



2. W postanowieniu z 4 grudnia 2000 r., SK 10/99 Trybunał Konstytucyjny rozważał kwestię dopuszczalności skargi konstytucyjnej na art. 40 ust. 3 ustawy o ujawnieniu pracy lub służby w organach bezpieczeństwa państwa lub współpracy z nimi. Jako ostateczne rozstrzygnięcie o swoich prawach skarżący wskazał fakt publikacji w “Monitorze Polskim” oświadczenia lustracyjnego, a także nałożenie przez ustawę obowiązku złożenia oświadczenia lustracyjnego. Obowiązek opublikowania złożonego oświadczenia, które przyznaje fakt pracy lub służby w organach bezpieczeństwa państwa albo współpracy z nimi powstaje z mocy samej ustawy, a rola Sądu Apelacyjnego w Warszawie sprowadza się jedynie do sprawdzenia, czy oświadczenie potwierdza fakt pracy lub służby w organach bezpieczeństwa państwa lub współpracy z nimi i czy pochodzi ono od osoby wymienionej w art. 3 ustawy, oraz do przekazania treści złożonych oświadczeń w formie specjalnego obwieszczenia organom, które wydają Dziennik Urzędowy Rzeczypospolitej Polskiej “Monitor Polski”. Analogiczną rolę spełniają również inne organy państwowe, którym składane są oświadczenia lustracyjne na podstawie art. 7 ustawy. Przekazanie do opublikowania w Dzienniku Urzędowym Rzeczypospolitej Polskiej “Monitor Polski” jest zdeterminowane treścią złożonego oświadczenia. Z drugiej strony wszystkie wymienione organy państwowe mają obowiązek nieprzekazywania oświadczenia, które nie potwierdza faktu pracy lub służby w organach bezpieczeństwa państwa lub współpracy z nimi lub pochodzi od osoby, która nie miała obowiązku złożenia oświadczenia.

Znaczenie podpisania obwieszczenia przez Prezesa Sądu Apelacyjnego polega na potwierdzeniu wynikającego z ustawy obowiązku opublikowania zawartych w nim informacji przez Prezesa Rady Ministrów oraz Kancelarię Prezesa Rady Ministrów, do których należy wydawanie Dziennika Urzędowego Rzeczypospolitej Polskiej “Monitor Polski”. W działaniu tym można zauważyć pewne elementy władcze, gdyż stanowi ono warunek opublikowania przez te organy obwieszczenia w organie publikacyjnym. Czynność podpisania obwieszczenia ani samo obwieszczenie nie mogą jednak zostać uznane za “ostateczne orzeczenie” o prawach, wolnościach lub obowiązkach jednostki, w rozumieniu art. 79 ust. 1 konstytucji. Wprawdzie wiążą się one z realizacją konstytucyjnych praw skarżących, ale nie stanowią one rozstrzygnięcia, kształtującego ich sytuację prawną. Nie przyznają jednostce uprawnień, nie nakładają na jednostkę obowiązków, ani też nie stwierdzają uprawnień lub obowiązków jednostki. Wszystkie elementy kształtujące sytuację prawną skarżących są normatywnie określone w ustawie; powstają ex lege. Opublikowanie obwieszczenia nie pociąga za sobą żadnych skutków prawnych dla osób, które przyznały się do pracy lub służby w organach bezpieczeństwa państwa albo współpracy z nimi. Publikacja jest przewidzianą w ustawie konsekwencją stanu faktycznego wskazanego przez oświadczającego. Tam, gdzie chodzi o publikację oświadczenia, które w pełni odpowiada jego treści i jest zgodne z wolą oświadczającego nie może – zdaniem Trybunału Konstytucyjnego – być mowy o rozstrzyganiu. Publikacja jest jedynie notyfikacją faktu.

Również wymienione wyżej zarządzenie Przewodniczącego Wydziału Lustracyjnego o skierowaniu do podpisu Prezesowi Sądu Apelacyjnego listy osób, które złożyły oświadczenia o treści nakazującej z mocy ustawy ich publikację, nie stanowi “ostatecznego orzeczenia” o wolnościach, prawach lub obowiązkach skarżącego, nie kształtuje ono bowiem sytuacji prawnej skarżącego. Podobnie jak obwieszczenie opublikowane w Dzienniku Urzędowym Rzeczypospolitej Polskiej “Monitor Polski”, nie przyznaje ono uprawnień jednostce, ani też nie stwierdza istnienia uprawnień jednostki. Nie nakłada obowiązków na jednostkę, ani nie stwierdza ich istnienia.

Fakt, że ustawa nie zawiera bardziej precyzyjnych uregulowań dotyczących procedury ogłaszania oświadczeń lustracyjnych, nie jest sprawą przypadku. Stanowi on konsekwencję charakteru działań organów władzy publicznej związanych z ogłaszaniem tych oświadczeń. Jak już była o tym mowa, działania te nie kształtują sytuacji prawnej jednostki i z tego względu, nawet jeżeli zawierają jakieś elementy nadające im formalną postać rozstrzygnięcia, nie mogą stanowić – zdaniem Trybunału Konstytucyjnego – rozstrzygnięcia w rozumieniu art. 79 ust. 1 konstytucji. Niewładczy charakter tych działań powoduje, że nie należą one do postępowania sądowego rozpoznawczego i nie wymagają wydania orzeczenia przez skład orzekający sądu. Sąd przekazując oświadczenie lustracyjne do publikowania w Dzienniku Urzędowym “Monitor Polski”, nie sprawuje wymiaru sprawiedliwości.

Trybunał Konstytucyjny wskazał, że samo użycie w ustawie wyrażenia “sąd”, nie stwarza swoistego domniemania na rzecz podstawowych funkcji sądu, związanych ze sprawowaniem wymiaru sprawiedliwości. Trafny jest wprawdzie pogląd, że pojęcie sądu jest determinowane w pierwszym rzędzie postanowieniami konstytucyjnymi, a przede wszystkim treścią art. 175, który stanowi, że wymiar sprawiedliwości w Rzeczypospolitej Polskiej sprawują Sąd Najwyższy, sądy powszechne, sądy administracyjne oraz sądy wojskowe. Pojęcie konstytucyjne sądu jako jedynego organu upoważnionego do sprawowania wymiaru sprawiedliwości nie wyklucza jednak powierzania sądom innych funkcji spoza sfery wymiaru sprawiedliwości, o których była mowa wyżej. Funkcja gwarancyjna postanowień konstytucyjnych w tym zakresie polega bowiem nie tyle na sprowadzeniu działań sądów wyłącznie do sprawowania wymiaru sprawiedliwości, ale na powierzeniu im na zasadzie wyłączności tych funkcji, a więc na zakazie powierzania ich jakimkolwiek innym organom. O tym jednak, co oznacza sprawowanie wymiaru sprawiedliwości, jaki jest jego zakres i treść normatywna, wnioskować należy nie tyle z pojęcia sądu, ale z postanowień konstytucji zawartych w art. 45, które wyznaczają granice prawa do sądu.

Z tych wszystkich względów, zważywszy na charakter procedury ogłaszania oświadczeń lustracyjnych, Trybunał Konstytucyjny nie podzielił stanowiska skarżącego wskazującego na naruszenie art. 176 ust. 1 konstytucji. Prawo do środka odwoławczego, gwarantowane przez ten przepis konstytucyjny może dotyczyć bowiem jedynie rozstrzygnięć sądowych, nie zaś czynności technicznych, których dokonywanie nie wiąże się ze sprawowaniem wymiaru sprawiedliwości przez sąd.

Z brzmienia art. 79 konstytucji wynika wola prawodawcy konstytucyjnego, aby możliwość wniesienia skargi konstytucyjnej ograniczyć do tych przypadków, w których realizacja ustawy lub innego aktu normatywnego prowadzi do wydania indywidualnych aktów prawnych, stosujących normy prawne, generalne i abstrakcyjne do konkretnych sytuacji imiennie oznaczonych podmiotów. Przyjęcie interpretacji art. 79 odmiennej od przedstawionej powyżej prowadziłoby do przekreślenia ograniczeń konstytucyjnych. Każda regulacja prawna, nawet wtedy, gdy wywołuje określone skutki prawne z mocy samego prawa, wymaga podjęcia rozmaitych czynności dla jej wykonania, w tym również aktów prawnych, takich jak np. odpowiednie polecenia służbowe.

W ocenie Trybunału Konstytucyjnego, ustawa o ujawnieniu pracy lub służby w organach bezpieczeństwa państwa lub współpracy z nimi w latach 1944-1990 nie przewiduje orzekania o prawach, wolnościach lub obowiązkach jednostki w przypadku publikowania informacji o oświadczeniach, stwierdzających fakt pracy lub służby w organach bezpieczeństwa państwa. Obowiązek opublikowania takich oświadczeń powstaje z mocy samego prawa, a jego realizacja nie wiąże się – w intencji ustawodawcy – z władczą konkretyzacją sytuacji prawnej osób, które złożyły oświadczenia, w drodze odrębnego aktu prawnego. Z tych względów nie zostały spełnione konstytucyjne przesłanki dopuszczalności skargi konstytucyjnej. Zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Trybunał umorzył postępowanie w związku z faktem, że wydanie orzeczenia byłoby niedopuszczalne.



3. Materialno-prawną podstawę wniesienia skargi stanowi naruszenie konstytucyjnie chronionych wolności lub praw na skutek ostatecznego orzeczenia opartego na akcie normatywnym, który skarżący uważa za niezgodny z konstytucją. W postanowieniu z 3 lutego 2000 r., Ts 58/99 Trybunał Konstytucyjny powołując się na wcześniejsze orzecznictwo stwierdził, że przedmiotem badania nie może być stosowanie ustawy przez sąd lub inny organ publiczny, bowiem nie stosowanie przepisu (badanie czy treść ustawy została prawidłowo odczytana z punktu widzenia określonych w konstytucji wolności i praw) a jego treść stanowi przedmiot kontroli Trybunału.

Z art. 66 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym wynika brak możliwości samodzielnego określania przez Trybunał przedmiotu prowadzonego postępowania. Warunkiem wniesienia skargi konstytucyjnej jest więc wskazanie przez skarżącego sposobu naruszenia konstytucyjnych praw, wolności lub obowiązków przez kwestionowany przepis. Niewystarczające w tym zakresie jest sformułowanie tezy, iż o niekonstytucyjności przepisu przesądza to, że możliwa jest taka jego interpretacja, która w indywidualnej ocenie skarżącego jest niewłaściwa, a dla jego sytuacji materialnej niekorzystna. W postanowieniu z 11 stycznia 2000 r., Ts 61/99 Trybunał Konstytucyjny podkreślił, że “instytucja skargi konstytucyjnej, w kształcie nadanym jej przez polskiego ustawodawcę, umiejscowiona jest na styku dwóch, ściśle ze sobą powiązanych płaszczyzn. Jednej, związanej z ochroną interesu ogólnego, polegającej na eliminowaniu z obrotu prawnego niekonstytucyjnych aktów normatywnych i drugiej, dotyczącej ochrony indywidualnych praw podmiotowych skarżącego, naruszonych rozstrzygnięciami wydanymi na podstawie takich przepisów. Niedopełnienie nałożonych przez prawodawcę wymogów konkretyzujących pierwszą ze wskazanych wyżej płaszczyzn funkcjonowania skargi konstytucyjnej, a związanych z zakreśleniem przez skarżącego przedmiotu kontroli, wskazaniem konstytucyjnego wzorca oraz sprecyzowaniem i uzasadnieniem zachodzącej między nimi niezgodności, wyklucza prowadzenie przez Trybunał Konstytucyjny postępowania, którego efektem mogłaby być ocena konstytucyjności kwestionowanych uregulowań.”



4. W wyroku z 8 listopada 2000 r., SK 18/99 Trybunał Konstytucyjny wskazał, że na skarżącym spoczywa obowiązek wykazania, iż do naruszenia jego prawa do sądu i zamknięcia drogi sądowej doszło w dotyczących go, ostatecznych rozstrzygnięciach, sądu lub organu administracji publicznej, z powodu niekonstytucyjności przepisu, na podstawie którego zapadło to rozstrzygnięcie. Nie może być zaś przedmiotem skargi konstytucyjnej – co do zasady – błędne zastosowanie przepisu, nawet jeśli prowadzi do ograniczenia konstytucyjnych praw i wolności. Przedmiotem skargi konstytucyjnej, zgodnie z art. 79 konstytucji może być norma prawna naruszająca konstytucyjne wolności lub prawa, nie zaś jej błędne stosowanie. W samej konstrukcji skargi konstytucyjnej istotną rolę odgrywa funkcjonalny związek dwu rodzajów aktów: aktu normatywnego (ustawa lub inny akt normatywny) i aktu stosowania prawa (wyrok sądu, decyzja administracyjna lub inne rozstrzygnięcie). Rozróżnienie tych aktów w ich funkcjonalnym związku niejednokrotnie nastręcza w praktyce wiele trudności.



1.7.3.  Legitymacja osoby prawnej

Dla dopuszczalności skargi konstytucyjnej, niezależnie od wymogów formalnych, znaczenie ma legitymacja osób ją wnoszących. W postanowieniu z 21 marca 2000 r., SK 6/99 Trybunał rozważał legitymację osoby prawnej do wniesienia skargi konstytucyjnej, wskazując, że musi ona dotyczyć praw i wolności tej osoby. Zdaniem Trybunału Konstytucyjnego niektóre prawa (np. prawo własności) i wolności (np. prowadzenie działalności gospodarczej) obejmują nie tylko osoby fizyczne lecz także podmioty nie będące osobami fizycznymi. Instytucja skargi konstytucyjnej, ukształtowana w Europie, dopuszcza skargę każdego podmiotu na naruszenie prawa podstawowego gwarantowanego w konstytucji, jeżeli jest podmiotem tego prawa. Osobom prawnym przysługuje wówczas, gdy są beneficjentami określonych praw podstawowych. Trybunał Konstytucyjny odwołał się do poglądów doktryny, w świetle których skarga konstytucyjna przysługuje osobie prawnej wówczas, “gdy zajdzie odpowiedniość między charakterem podmiotu i charakterem prawa, na które ten podmiot się powołuje.” Naruszone prawo musi więc należeć do kategorii tych praw wyrażonych w konstytucji, których podmiotem jest skarżąca osoba prawna.



1.7.4.  Zakres przedmiotowy skargi konstytucyjnej

Dorobek orzecznictwa Trybunału dotyczący rozumienia zakresu przedmiotowego skargi konstytucyjnej określonego w art. 79 konstytucji jest już znaczący. Dalej jednak pozostaje cały szereg problemów związanych z interpretacją wskazanych wyżej przepisów, które wymagają jednoznacznego rozstrzygnięcia. Nadal nie jest jasne, czy w trybie skargi konstytucyjnej można zakwestionować przed Trybunałem Konstytucyjnym akt prawa miejscowego (np. uchwałę Rady Gminy) na podstawie którego wydano indywidualne rozstrzygniecie wkraczające w sferę podmiotowych praw lub wolności konstytucyjnych. Kontrowersje budzi także zakres praw i wolności, których naruszenie może stanowić podstawę skargi konstytucyjnej. Wprawdzie Trybunał Konstytucyjny uznaje, iż prawa skarżącego, których ochrony dochodzi on poprzez złożenie skargi konstytucyjnej, mogą być wyrażone nie tylko w rozdziale drugim konstytucji, jednakże w praktyce przepisy znajdujące się poza nim powoływane są pomocniczo dla uzasadnienia obowiązywania tych praw. Przykładem może być stanowisko Trybunału Konstytucyjnego dotyczące zasady państwa prawnego jako samodzielnej podstawy ochrony praw i wolności jednostki. Zdaniem Trybunału Konstytucyjnego zasada państwa prawnego może być pomocna przy interpretacji przepisów zawartych w rozdziale drugim konstytucji, jednakże nie może być samoistną podstawą skargi konstytucyjnej (postanowienie z 24 lipca 2000 r., sygn. SK 26/99). Pogłębionej interpretacji wymagać będą prawa wywodzone z zasady demokratycznego państwa prawnego, zasady sprawiedliwości oraz zagwarantowanych w rozdziale II konstytucji praw, których konkretyzację i realizację ustrojodawca porucza ustawodawcy zwykłemu w art. 81 konstytucji. Ten ostatni przepis przesądził, iż niektórych z wolności oraz praw o charakterze ekonomicznym, socjalnym i kulturalnym dochodzić można wyłącznie w granicach określonych w ustawie.

Problem ten pojawił się w wyroku z 8 maja 2000 r., SK 22/99. Zdaniem Trybunału przyjęta formuła skargi konstytucyjnej obejmując bez rozróżnienia wszystkie konstytucyjne wolności lub prawa nie wyłącza żadnej z tych gwarancji z katalogu dopuszczalnych podstaw skargi konstytucyjnej (wniosek z ust. 2 a contrario). Prawa te dzielą się na takie, których w myśl art. 81 konstytucji można dochodzić tylko “w granicach określonych w ustawie” (przeważnie ich konstytucyjne gwarancje przybierają postać norm programowych) oraz, do których nie stosuje się ograniczenia określonego w art. 81. Związanie ustawodawcy zwykłego gwarancjami konstytucyjnymi drugiego rodzaju, do których należy w szczególności omawiany art. 67 ust. 1, jest niewątpliwie silniejsze, i to pomimo tego, że konkretyzacja zakresu i treści praw należących do tej kategorii następować będzie niejednokrotnie poprzez upoważnienia ustawowe (zob. np.: art. 65 ust. 1 gwarantujący wolność wyboru i wykonywania zawodu oraz miejsca pracy; art. 68 ust. 2 gwarantujący równy dostęp do świadczeń opieki zdrowotnej finansowanej ze środków publicznych; art. 70 gwarantujący prawo do nauki). Odesłanie do regulacji ustawowych, które określą formy i zakres zabezpieczenia społecznego zostało zawarte również w art. 67 ust. 1 konstytucji. W konsekwencji, granice i charakter odesłania do regulacji ustawowych nie mogą być tożsame w przypadku obu analizowanych kategorii. O ile bowiem w odniesieniu do praw i wolności wyraźnie wymienionych w art. 81 ustalenie zawartości i treści poszczególnych praw jest pozostawione swobodzie ustawodawcy, o tyle w przypadku drugiej kategorii, treść praw w ich zasadniczych elementach oraz ich granice są bezpośrednio kształtowane przez normę konstytucyjną, choćby konkretyzacja czy sposób realizacji tych gwarancji uzależnione zostały od regulacji ustawowych.

Nałożony na ustawodawcę obowiązek urzeczywistnienia wyrażonych w konstytucji gwarancji socjalnych w drodze stosownych regulacji normatywnych nie oznacza obowiązku maksymalnej rozbudowy systemu świadczeń. Obowiązek ten musi być natomiast rozumiany jako nakaz urzeczywistnienia poprzez regulacje ustawowe treści prawa konstytucyjnego w taki sposób, aby z jednej strony uwzględniało istniejące potrzeby, z drugiej możliwości ich zaspokojenia. Granice tych możliwości wyznaczone są przez inne podlegające ochronie wartości konstytucyjne, takie jak np. równowaga budżetowa, które mogą w pewnym zakresie pozostawać w opozycji do rozwiązań ustawowych zmierzających do maksymalizacji gwarancji socjalnych. I w tym właśnie sensie uzasadnione jest w pełni twierdzenie, że ochrona praw socjalnych, należących do drugiej ze wskazanych wyżej kategorii, przejawiać się powinna w takim ukształtowaniu rozwiązań ustawowych, które stanowić będą optimum realizacji treści prawa konstytucyjnego.

Przedmiotem skargi konstytucyjnej może być akt normatywny, natomiast, jak zauważył Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 17 kwietnia 2000 r., SK 28/99, niedopuszczalna jest skarga skierowana przeciwko naruszeniom konstytucyjnych wolności i praw, wynikłym jedynie z nieprawidłowego stosowania prawa.



1.7.5. Umowa międzynarodowa jako podstawa skargi konstytucyjnej

W wyroku z 10 lipca 2000 r., SK 21/99 rozważano problem postanowień umowy międzynarodowej jako podstawy skargi konstytucyjnej. Trybunał zauważył, że przepis art. 91 ust. 1 i 2 konstytucji nie statuuje żadnych praw ani wolności, a jedynie ustala miejsce umów międzynarodowych w systemie źródeł prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Nakłada on określone obowiązki na wskazane organy państwa, natomiast nie kreuje po stronie obywateli żadnych praw ani wolności konstytucyjnych. Ponieważ materialno-prawną podstawę skargi konstytucyjnej stanowi bezpośredni związek praw podmiotowych skarżącego z zakresem praw i wolności konstytucyjnie gwarantowanych i chronionych, wobec tego wymaga rozważenia, czy wskazane normy prawa międzynarodowego, art. 7 Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności gwarantujący, że “nie będzie wymierzona kara surowsza od tej, którą można było wymierzyć w czasie, gdy czyn zagrożony karą został popełniony” oraz art. 15 Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych przewidujący, że w przypadku zmiany regulacji zastosowane zostaną regulacje względniejsze dla sprawcy, mogą stanowić podstawę skargi konstytucyjnej.

Zgodnie z art. 87 konstytucji, normy prawa międzynarodowego weszły do systemu prawa powszechnie obowiązującego w Polsce. Trybunał, na mocy art. 188 pkt 1 konstytucji może badać ich zgodność z konstytucją. Ponadto ratyfikowane umowy międzynarodowe, których ratyfikacja wymagała uprzedniej zgody w ustawie, mogą być wzorem dla badania ustaw na podstawie wniosku uprawnionego podmiotu (art. 188 pkt 2 konstytucji). Zdaniem Trybunału należałoby zaaprobować pogląd dotyczący szerokiego rozumienia pojęcia “konstytucyjne wolności lub prawa”, które użyte w art. 79 ust. 1 konstytucji obejmuje także prawa człowieka i obywatela uregulowane w podstawowych aktach prawa międzynarodowego, tzn. w Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka, Międzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych czy w Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności ale tylko wtedy, gdy obywatel przywołałby takie standardowe prawo uregulowane w jednym z cytowanych aktów, które jednocześnie jest uregulowane w naszej konstytucji. Jednakże brzmienie art. 79 ust. 1 konstytucji nie uzasadnia przyjęcia za podstawę kontroli aktu normatywnego, takiej normy prawa międzynarodowego, która nie znajduje odwzorowania w naszej konstytucji. Przepis ten jednoznacznie mówi o “konstytucyjnych prawach i wolnościach” oraz wnoszeniu skargi w sprawie “zgodności z konstytucją”. Podstawą skargi konstytucyjnej może być zarzut naruszenia wszelkich konstytucyjnych praw i wolności skarżącego, pod warunkiem, że są sformułowane w konstytucji. Poza sporem pozostaje bowiem twierdzenie, że warunkiem dopuszczalności skargi do Trybunału Konstytucyjnego jest naruszenie “konstytucyjnego prawa lub wolności”. Miejsce uregulowania danego prawa lub wolności w systematyce konstytucji nie ma znaczenia prawnego, decydujący jest natomiast fakt uregulowania w ustawie zasadniczej. Skarga nie może zatem służyć w razie naruszenia praw przyznanych ustawami czy wynikających z umów międzynarodowych. Wzorcem kontroli może być tylko konstytucyjny przepis dotyczący wolności lub prawa.



1.7.6.  Zasady polityki społecznej państwa jako podstawa skargi konstytucyjnej

Problem możliwości uznania zasad polityki prorodzinnej państwa, określonych w art. 71 konstytucji jako podstawa skargi konstytucyjnej, rozważano w wyroku z 10 lipca 2000 r., SK 12/99. Art. 18 konstytucji deklaruje ochronę małżeństwa, rodziny, macierzyństwa i rodzicielstwa ze strony państwa, natomiast art. 71 konstytucji konstruuje jeden z elementów państwa socjalnego przez uwzględnienie w swojej polityce społecznej i gospodarczej “dobra rodziny”. Przepisy te, ujęte w postać zasad polityki państwa, a nie praw jednostki, nie mogą stanowić podstawy indywidualnego dochodzenia roszczeń. Trybunał zwrócił uwagę na poglądy, nie tylko w doktrynie prawa konstytucyjnego, że tak sformułowane postanowienia określające cele działalności organów władzy publicznej są normami programowymi i że jako takie nie mogą być podstawą roszczeń obywatela, a w tym – podstawą skargi konstytucyjnej, gdyż ich adresatem jest przede wszystkim ustawodawca.





1.8. Zasięganie opinii Rady Ministrów



1. Konstytucja w art. 190 ust. 3 zd. 3 zobowiązała Trybunał Konstytucyjny do zapoznania się z opinią Rady Ministrów przed określeniem terminu utraty mocy obowiązującej aktu normatywnego, jeżeli wiąże się z nakładami finansowymi nie przewidzianymi w ustawie budżetowej.

Zgodnie z art. 44 ust. 1 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, w sprawach o stwierdzenie zgodności aktu normatywnego z konstytucją, w których orzeczenie Trybunału może wywołać skutki wiążące się z nakładami finansowymi nie przewidzianymi w ustawie budżetowej lub w ustawie o prowizorium budżetowym, prezes Trybunału zwraca się do Rady Ministrów o wydanie opinii w terminie dwóch miesięcy.

Przedmiotem tego unormowania jest wprowadzenie obowiązku zasięgnięcia opinii Rady Ministrów w sprawach, w któ�rych orzeczenie Trybunału może wywołać poważne skutki dla finansów państwa. Wiele bowiem wniosków i pytań prawnych, kierowanych w dotychczasowej praktyce do Trybunału, dotyczyło ustaw podatkowych czy ustaw z dziedziny ubezpieczeń społecznych, a wyda�wane orzeczenia miewały istotne skutki finansowe. Artykuł 44 nie oznacza oczywiście, że Trybunał powinien dawać pierwszeństwo względom ekonomicznym przy orzekaniu o konstytucyjności prawa, ale stwarza dodatkowy, obligatoryjny, element procedury, który ma pozwolić Trybu�nałowi na pełne wyjaśnienie całego kontekstu podejmowanych decyzji. Perspektywa skutków finansowych orzeczenia nie może być zresztą całkowicie odrywana od konstytucyjnej płaszczyzny rozważań, bo Try�bunał wiele razy wskazywał, że dążenie do równowagi budżetowej należy traktować jako “wartość konstytucyjną”.

Obowiązek zasięgania opinii, o którym mówi art. 44 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, łączy się z konstytucyjnym obowiązkiem Trybunału do zapoznania się z opinią Rady Ministrów przy określaniu terminu utraty mocy obowiązującej aktu normatywnego, jeżeli orzeczenie wiąże się z nakładami finansowymi nie przewidzianymi w ustawie budżetowej (art. 190 ust. 3 zd. 3 konstytucji). Choć zakres tych unormowań nie pokrywa się (art. 190 ust. 3 zd. 3 dotyczy wyłącznie określenia terminu utraty mocy obowiązującej przez przepis lub akt uznany za niezgodny z normami wyższego rzędu), to trzeba je widzieć we wzajemnym związku.

Konieczność zasięgnięcia opinii Rady Ministrów pojawia się we wszystkich sytuacjach, gdy orzeczenie Trybunału może wywołać skutki wiążące się z nakładami finansowymi nie przewidzianymi w ustawie budżetowej lub w ustawie o prowizorium budżetowym. Przez pojęcie “nakłady finansowe” należy rozumieć dodatkowe obciążenia finansów państwowych, które wynikają albo – w razie zwiększenia przewidywa�nych wydatków – z konieczności znalezienia dodatkowych źródeł ich pokrycia, albo – w razie zmniejszenia przewidywanych dochodów – z konieczności znalezienia źródeł ich zastąpienia. Należy zwrócić jednak uwagę, że nie każdy skutek orzeczenia dla finansów państwowych będzie wystarczający dla urucho�mienia procedury z art. 44, bo wszelkie zmiany dochodów i wydatków, które mogą być dokonane w ramach obowiązującej ustawy budżetowej, należy traktować jako nie wykraczające poza zakres ustawą tą przewidziany. O nakładach nie przewidzianych można mówić tylko w sytuacji, gdy realizacja orzeczenia Trybunału nie jest możliwa bez dokonania nowelizacji ustawy budżetowej bądź bez uruchomienia nadzwyczajnych procedur budżetowych (np. uruchomienia rezerwy budżetowej lub zwięk�szenia deficytu budżetowego). Jedynie w takim wypadku zasięgnięcie opinii Rady Ministrów staje się konieczne. Takie ujęcie przesłanki z art. 44 pozwala na odniesienie jej tylko do aktualnie obowiązującej ustawy budżetowej lub do ustawy o prowizorium budżetowym.

Przedmiotem opinii Rady Ministrów mogą być wszelkie kwestie zwią�zane ze sprawą rozpoznawaną przez Trybunał Konstytucyjny. Artykuł 44 nie formułuje w tym zakresie żadnych ograniczeń, ale należy przyjąć, że w każdym razie opinia powinna przedstawiać przewidywane skutki finanso�we orzeczenia o niekonstytucyjności i nakreślać problemy związane z ich pokryciem.

Należy podkreślić, że opinia, zgodnie ze swoją nazwą, ma charakter tylko przedstawienia stanowiska i w żadnym stopniu nie jest prawnie wiążąca dla Trybunału Konstytucyjnego. Trybunał nie jest też związany finansowymi ocenami i kalkulacjami w niej zawartymi; zasada swobodnej oceny dowodów nie ulega tu jakiemukolwiek ograniczeniu.



2. W 8 sprawach rozpoznanych przez Trybunał Konstytucyjny w 2000 r. (K. 17/99, K. 9/98, SK 22/99, K. 37/98, SK 26/99, K. 1/00, K. 9/00, K. 10/00), Prezes Trybunału Konstytucyjnego zwracał się do Rady Ministrów o wydanie opinii przewidzianej w art. 44 ustawy z 1 sierpnia 1999 r. o Trybunale Konstytucyjnym.

W trzech sprawach (zakończonych wyrokiem z 18 stycznia 2000 r., K. 17/99, postanowieniem z 1 marca 2000 r., K. 9/98 i wyrokiem z 8 maja 2000 r., SK 22/99) Prezes Rady Ministrów nie odnosząc się do kwestii czy orzeczenie Trybunału może wywołać skutki wiążące się z nakładami finansowymi nie przewidzianymi w ustawie budżetowej albo w ustawie o prowizorium budżetowym, ograniczył się do zajęcia stanowiska co do wniosku, tj. wyrażenia opinii o konstytucyjności zaskarżonych przepisów.

Opinie Rady Ministrów wydane do czterech spraw (K. 37/98, K. 1/00, K. 9/00, K. 10/00) zawierały prognozy dotyczące skutków finansowych wyroku, który stwierdzałby niekonstytucyjność badanego przepisu.

Jedynie w zakończonej wyrokiem z 18 grudnia 2000 r. sprawie o sygn. K. 10/00, Prezes Rady Ministrów wnosił o przesunięcie, zgodnie z art. 190 ust. 3 konstytucji, terminu utraty mocy obowiązującej zaskarżonego przepisu. Trybunał Konstytucyjny orzekł, że art. 1 ust. 5 pkt 2 ustawy z 4 września 1997 r. o przekształceniu prawa użytkowania wieczystego przysługującego osobom fizycznym w prawo własności jest niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, nie korzystając z możliwości przesunięcia utraty mocy obowiązującej tego przepisu.

Natomiast w sprawie zakończonej postanowieniem z 24 lipca 2000 r. (SK 26/99) o umorzeniu postępowania, w opinii wydanej w imieniu Rady Ministrów, Prezes Rady Ministrów stwierdził, że pobór opłat za korzystanie z zezwoleń na sprzedaż napojów alkoholowych nie ma bezpośredniego wpływu na nakłady finansowe przewidziane w ustawie budżetowej.





1.9.  Utrata mocy obowiązującej przepisu jako skutek wyroku Trybunału Konstytucyjnego



1.9.1.  Skutek wyroku o niekonstytucyjności prawa

Na mocy art. 190 konstytucji wejście w życie orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego o niezgodności aktu normatywnego (określonych przepisów lub norm) z konstytucją skutkuje utratą mocy obowiązującej przepisów niezgodnych z konstytucją z dniem wejścia w życie orzeczenia Trybunału lub w innym terminie określonym przez Trybunał (art. 190 ust. 3 zd. 1 konstytucji). W postanowieniu interpretacyjnym z 21 marca 2000 r., K. 4/99 wyjaśniono, ze orzeczenie przez Trybunał o niezgodności z konstytucją aktu normatywnego lub jego części powoduje bezwzględne, bezwarunkowe i bezpośrednie zniesienie (kasację) przepisów (norm) w nim wskazanych. Użyty w art. 190 ust. 3 konstytucji termin “utrata mocy obowiązującej” nie może być uważany ani za w pełni tożsamy z uchyleniem określonego przepisu z mocą ex nunc, ani ze stwierdzeniem jego nieważności z mocą ex tunc. Ze sformułowania tego przepisu ustawy zasadniczej wynika, że orzeczenie Trybunału stwierdzające niezgodność określonego przepisu (przepisów) z konstytucją wywiera skutki prawne od dnia ogłoszenia w sposób określony w art. 190 ust. 2 konstytucji, a więc na przyszłość. Oznacza to, że zasadniczo nie ma ono mocy wstecznej, czyli nie odnosi się do kwestii obowiązywania tego przepisu w okresie od dnia jego wejścia w życie do dnia ogłoszenia wyroku Trybunału w Dzienniku Ustaw. Utrata mocy obowiązującej w wyniku orzeczenia Trybunału jest więc czymś z założenia innym niż uchylenie aktu normatywnego w wyniku działań organów prawodawczych. Uchylenie nie jest jednoznaczne z likwidacją skutków prawnych, które w okresie swego obowiązywania wywołał uchylony przepis, a także nie powoduje, że przepis ten nie będzie nadal stosowany na mocy norm międzyczasowych. Uchylenie nie jest więc całkowitym wyeliminowaniem określonego przepisu z porządku prawnego, ale z reguły tworzy szczególną sytuację współistnienia “nowej” regulacji z poprzednio obowiązującą.

Rozumienie formuły “utrata mocy obowiązującej” nabiera szczególnego znaczenia w sytuacji, gdy przedmiotem orzeczenia Trybunału jest przepis, który zmienia (nowelizuje) inny przepis. Taki przepis zawiera w swej treści dwa elementy (dwie normy). Pierwszy to uchylenie (usunięcie z porządku prawnego) dotychczasowej regulacji (dotychczasowego brzmienia, dotychczasowej treści), a drugi to wprowadzenie nowej regulacji (nowego brzmienia, nowej treści). Kontrola konstytucyjności dotyczyć może obu tych elementów (obu norm). Konstytucja nie przewiduje w żadnym z przepisów wyłączenia z zakresu kompetencji kontrolnych Trybunału przepisów uchylających, a więc także “kasacyjnego” elementu przepisów zmieniających. Art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, w brzmieniu przed nowelizacją, wyłączał spod jego kontroli te akty normatywne, które utraciły moc obowiązującą. Oznacza to m.in. że przedmiotem orzeczenia nie mogły być przepisy, które wskutek uchylenia przestały obowiązywać. Ograniczenie to nie obejmowało jednak przepisów uchylających i zmieniających. Przepisy te obowiązują do czasu ich formalnego uchylenia (co z reguły następuje przez uchylenie całego zawierającego je aktu normatywnego) i wywierają skutki prawne w postaci nakazu przyjęcia określonej “nowej” treści przepisu i jej stosowania. Wprawdzie uchylenie określonego przepisu stanowi zdarzenie jednorazowe, a sam przepis uchylający nie jest w zasadzie w dalszym ciągu stosowany, ale jego zgodność z konstytucją jest przesłanką obowiązywania “nowej” regulacji. Trybunał zwrócił uwagę na fakt, że w przypadku zarzutów dotyczących pierwszego ze wskazanych elementów treści przepisu nowelizującego kontrola jego zgodności z konstytucją zawsze obejmować musi także zestawienie (porównanie) poprzedniej regulacji prawnej z “nową”. Ocena zgodności z konstytucją wymaga w tym przypadku nie tylko “prostego” skonfrontowania treści zakwestionowanego przepisu z tzw. wzorcem konstytucyjnym. Konieczne jest bowiem także porównanie jej z treścią przepisu dotychczas regulującego daną kwestię. Niekonstytucyjność “nowej” regulacji może wynikać także z tego, że samo uchylenie wcześniejszego rozwiązania prawnego narusza normy, zasady lub wartości konstytucyjne. Taka właśnie sytuacja miała miejsce w sprawie K. 4/99, gdzie przedmiotem kontroli były przepisy zmieniające, a nie przepisy zmienione. Ze względu na związanie Trybunału granicami wniosku (art. 66 ustawy o TK) takie wskazanie przedmiotu zaskarżenia powoduje, że przedmiotem kontroli TK staje się także norma, wynikająca z użytej w przepisie zmieniającym i będącej jego integralną częścią formuły wstępnej, w myśl której określony przepis “otrzymuje brzmienie”. Trybunał bada wówczas cały zakwestionowany przepis, a nie tylko samą treść, która została inkorporowana do tekstu zmienianej ustawy w miejsce jej dotychczasowego brzmienia. Zarzut sformułowany przez wnioskodawcę dotyczył naruszenia zasady zaufania jednostki do państwa i ochrony praw nabytych, wyrażonej w art. 2 konstytucji. Naruszenie zasad ochrony zaufania do państwa i prawa i ochrony praw nabytych z istoty rzeczy oznacza, że prawodawca w niezgodny z konstytucją sposób pozbawił określony przepis mocy obowiązującej uchylając go w całości lub zastępując nowym przepisem. Niezależnie od oceny, czy poprzednio obowiązujące rozwiązania były zgodne z konstytucją i pozostawały w momencie orzekania przez Trybunał w takiej zgodności, nie można a priori wykluczyć, że skutkiem orzeczenia Trybunału będzie odzyskanie przez nie mocy obowiązującej. Bezwzględne przyjęcie odmiennego założenia prowadziłoby do ograniczenia efektywności kontroli zgodności prawa z konstytucją oraz w istocie do pozbawienia w pewnej części orzeczeń Trybunału ich skuteczności. Z drugiej strony Trybunał nie wykluczył sytuacji, gdy pełne odwrócenie niezgodnego z konstytucją uchylenia pewnych przepisów nie będzie możliwe z uwagi na nieodwracalne skutki prawne, jednak należy przyjąć założenie “minimalizacji” skutków działań organów prawotwórczych niezgodnych z konstytucją. Założył, że celem jego działalności jest doprowadzenie – o ile jest to możliwe przy uwzględnieniu kasacyjnego charakteru jego orzeczeń – do stanu prawnego zgodnego z konstytucją, a oczywiste jest, że w przypadku przepisów uchylających lub zmieniających samo tylko pozbawienie ich mocy obowiązującej bez jednoczesnego odżycia przepisów uchylonych mogłoby w pewnych sytuacjach prowadzić do usankcjonowania skutków działań prawodawczych sprzecznych z konstytucją. Orzeczenie Trybunału nie zmieniałoby bowiem w żaden sposób stanu prawnego, norma uchylona w sposób niezgodny z konstytucją nadal nie obowiązywałaby.

Nauka prawa konstytucyjnego dopuszcza sytuacje, w których orzeczenie Trybunału doprowadzi do “odżycia” przepisów, których uchylenie Trybunał uznał za niezgodne z konstytucją. Nie można jednak traktować tego rodzaju skutków za regułę. Ocena powinna być dokonywana odrębnie w każdym takim przypadku z uwzględnieniem treści zarzutów sformułowanych we wniosku oraz charakteru zakwestionowanego przepisu (a zwłaszcza czy jest on przepisem uchylającym lub zmieniającym czy przepisem merytorycznym).

Problem skutków prawnych stwierdzenia niekonstytucyjności przepisów uchylających lub zmieniających inne przepisy nie wystąpił dotychczas w orzecznictwie Trybunału. Do czasu wejścia w życie obowiązującej konstytucji, a w znacznym zakresie także w ciągu dwóch lat po tej dacie (art. 239 ust. 1), bezpośrednim adresatem orzeczeń Trybunału były bowiem organy władzy ustawodawczej, które po uznaniu zasadności orzeczenia mogły wprowadzić stosowane zmiany stanu prawnego. Konstytucja, nadając orzeczeniom Trybunału charakter ostateczny i wyposażając je w moc powszechnie obowiązującą sprawiła, że wobec problemu zmiany stanu prawnego jako bezpośredniego skutku wyroku Trybunału stają organy powołane do stosowania prawa.

Z sentencji wyroku K. 4/99 wynika, że Trybunał nie stwierdził, iż samo wprowadzenie (obowiązywanie) ograniczeń w uzyskiwaniu dodatkowych dochodów przez emerytów mundurowych jest sprzeczne z konstytucją, ale że ich wprowadzenie w nowej formie i zakresie jest niezgodne z konstytucyjną zasadą ochrony zaufania do państwa i prawa. W takiej sytuacji byłoby nieracjonalne przypisywanie orzeczeniu takiego znaczenia, jakie nie odpowiada woli prawodawcy, konstytucyjnie powołanego do uchwalania ustaw, a także nie jest adekwatne do stwierdzonego przez Trybunał naruszenia konstytucji.

Ponadto Trybunał zauważył, że “przywrócenie mocy obowiązującej” przepisów zmienionych w sposób niezgodny z konstytucją nie prowadzi do skutków naruszających postulat spójności i niesprzeczności systemu prawa. Nie prowadzi bowiem do “odżycia” instytucji prawnych, które z uwagi na brak innych rozwiązań prawnych nie mogłyby w ogóle funkcjonować. Ustawy, których integralną częścią były zmienione przepisy, nadal pozostają w mocy w stosunku do określonej grupy osób i nie uległy zmianom, które czyniłyby z “przywróconych” przepisów tylko formalnie obowiązujący element porządku prawnego.



1.9.2.  Zakres utraty mocy obowiązującej przepisu

Zakres utraty mocy obowiązującej przepisu został rozważony w wyroku z 4 stycznia 2000 r., K. 18/99. W orzeczeniu tym Trybunał uznał za celowe zwrócić uwagę na konsekwencje wydanego wyroku. Zgodnie z art. 190 ust. 1 konstytucji orzeczenia Trybunału mają moc powszechnie obowiązującą i są ostateczne. Z kolei art. 190 ust. 3 zd. 1 konstytucji stanowi, że orzeczenie Trybunału wchodzi w życie z dniem ogłoszenia, jednak Trybunał może określić inny termin utraty mocy obowiązującej aktu normatywnego. W świetle przepisów konstytucyjnych wyrok Trybunału stwierdzający niezgodność badanego przepisu z konstytucją, ratyfikowaną umową międzynarodową lub ustawą pociąga za sobą utratę mocy obowiązującej tego przepisu. Jeżeli Trybunał stwierdzi, że badany przepis jest niezgodny z aktem wyższego rzędu w określonym zakresie, przepis ten traci moc obowiązującą w zakresie wskazanym w sentencji wyroku.

W rozpoznawanej sprawie Trybunał stwierdził niezgodność zaskarżonego przepisu z konstytucją w zakresie, w jakim uzależnia on od urodzenia przed 1 stycznia 1949 r. stosowanie przepisów wymienionego rozporządzenia Rady Ministrów z 15 maja 1989 r. do wniosków o emeryturę zgłoszonych po dniu wejścia w życie ustawy. Oznacza to, że wnioski o emeryturę zgłoszone po 31 grudnia 1998 r. przez osoby urodzone po 31 grudnia 1948 r., które 1 stycznia 1999 r. spełniały wszystkie warunki nabycia prawa do emerytury z tytułu opieki nad dzieckiem specjalnej troski, podlegają rozpatrzeniu na podstawie przepisów obowiązujących do dnia wejścia w życie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych. Ustawodawca może przy tym określić termin, po którym podjęcie decyzji o skorzystaniu z prawa do wcześniejszej emerytury nie będzie już możliwe. Przepisy uchylone przez art. 195 ustawy nie mają natomiast zastosowania do wniosków zgłoszonych po 31 grudnia 1998 r. przez osoby urodzone po 31 grudnia 1948 r., które do 31 grudnia 1998 r. nie spełniły wszystkich warunków nabycia prawa do emerytury określonych w rozporządzeniu Rady Ministrów z 15 maja 1989 r.



1.9.3.  Zmiana aktu normatywnego a dopuszczalność wydania wyroku przez Trybunał

W wyroku z 28 czerwca 2000 r., K. 34/99 zaznaczono, że Trybunał zwracał w swym orzecznictwie uwagę, że “zmiany aktu normatywnego polegające na uzupełnieniu jego treści lub wprowadzeniu innych zwrotów, które nie dokonują usunięcia kwestionowanej niezgodności aktu prawnego, nie stanowią przeszkody do rozpoznania sprawy i wydania orzeczenia. Obowiązkiem Trybunału jest w takim wypadku zbadanie, czy podniesione zarzuty są zasadne i czy dokonana zmiana doprowadza do jego legalności” (orzeczenie z 20 września 1988 r., Uw 6/88). Ta linia orzecznicza zachowuje aktualność również na gruncie obowiązującej konstytucji oraz ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym.

W wyroku z 14 listopada 2000 r., K. 7/00 Trybunał Konstytucyjny rozstrzygając problem obowiązywania przepisów komunalizacyjnych na podstawie ustawy z dnia 10 maja 1990 r. – Przepisy wprowadzające ustawę o samorządzie terytorialnym i ustawę o pracownikach samorządowych zauważył, że chociaż przepisy dotyczące komunalizacji mienia państwowego miały charakter jednorazowy, to ustawa ta nie została formalnie derogowana żadną późniejszą ustawą. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego akt normatywny traci moc obowiązującą, jeżeli nie może on być stosowany do jakiejkolwiek sytuacji z przeszłości, teraźniejszości lub przyszłości. “Wykładnia zwrotu akt normatywny utracił moc obowiązującą powinna zmierzać do oceny, czy zaskarżona norma prawna została usunięta z porządku prawnego nie tylko w sensie formalnoprawnym, lecz także w tym zakresie, czy uchylony przepis nadal wywiera określone skutki dla obywateli i czy może być nadal zastosowany w praktyce” (postanowienie z 13 października 1998 r., SK 3/98). Art. 39 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym dodany przez ustawę z dnia 9 czerwca 2000 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym oraz ustawy o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 53 poz. 638) która weszła w życie 8 października 2000 r. stanowi, że art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym nie stosuje się, jeżeli wydanie orzeczenia o akcie normatywnym, który utracił moc obowiązującą przed wydaniem orzeczenia, jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolności i praw.

Trybunał Konstytucyjny zwrócił uwagę, że komunalizacja mienia państwowego jest procesem rozciągniętym w dłuższym przedziale czasowym. Proces ten nie został w pełni zakończony do chwili obecnej. Nie można bowiem wykluczyć wydawania w przyszłości przez wojewodów decyzji stwierdzających nabycie mienia komunalnego na podstawie art. 5 ust. 1 ustawy. Ponadto, ocena zgodności z prawem szeregu decyzji stwierdzających nabycie mienia przez gminy stanowiła przedmiot sporów. Strony postępowania mogą występować z żądaniem wznowienia postępowania administracyjnego oraz stwierdzenia nieważności wydanych decyzji. W takich przypadkach ocena zgodności z prawem wydanych decyzji wymagać będzie odwołania się do zaskarżonego w sprawie K. 7/00 przepisu. Ponieważ przepis ten może być stosowany przez organy władzy publicznej, Trybunał uznał, że nie zachodziły podstawy do umorzenia postępowania na podstawie art. 39 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

W wyroku z 12 grudnia 2000 r., SK 9/00 Trybunał Konstytucyjny rozważając kwestię wyłączenia umorzenia postępowania ze względu na konieczność ochrony konstytucyjnych wolności i praw skarżącego, w świetle art. 39 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym przypomniał, że przed nowelizacją ustawy o Trybunale Konstytucyjnym umarzanie postępowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK budziło prawne wątpliwości i zastrzeżenia, miedzy innymi Rzecznika Praw Obywatelskich, jako podważające istotę skargi konstytucyjnej, uniemożliwiające usunięcie niekorzystnych następstw prawnych zastosowania niekonstytucyjnego aktu normatywnego w stosunku do skarżącego. Umorzenie postępowania na skutek utraty mocy obowiązującej aktu normatywnego narusza istotę skargi konstytucyjnej, uniemożliwiając zrealizowanie podstawowego celu, jakim jest wzruszenie wydanego w tej sprawie rozstrzygnięcia. Skarżący, po spełnieniu warunków formalnych, powinien mieć możliwość uzyskania orzeczenia co do istoty sprawy. Jedynie bowiem merytoryczne orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego stanowić może, w przypadku stwierdzenia niekonstytucyjności zakwestionowanego przepisu, przesłankę wznowienia postępowania stosownie do art. 190 ust. 4 konstytucji.



1.9.4.  Odsunięcie w czasie utraty mocy obowiązującej przepisu

Konstytucja w art. 190 ust. 3 daje Trybunałowi kompetencję do odsunięcie w czasie terminu utraty mocy obowiązującej aktu normatywnego. Jednak korzystanie z tej kompetencji prowadzi do utrzymywania w mocy niekonstytucyjnych orzeczeń i jest rozwiązaniem obarczonym wieloma negatywnymi konsekwencjami. Dlatego należy stosować tę instytucję w sytuacjach braku możliwości innego rozwiązania. Przykładem może być orzeczenie w sprawie czynszów regulowanych, gdzie uchylenie dotychczasowej regulacji bez zastąpienia jej inną, przeciwdziałającą niekontrolowanemu wzrostowi czynszów mogłoby powodować stan niekonstytucyjny (wyrok z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98). W związku z tym konieczne staje się zastosowanie mechanizmu odroczenia wejścia w życie orzeczenia w celu pozostawienia niezbędnego czasu na wypełnienie powstałej luki prawnej lub zastąpienie regulacji niekonstytucyjnej nowymi przepisami. W wyroku z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98 Trybunał odsunął w czasie, na maksymalnie dopuszczalny okres, wejście w życie orzeczenia w celu umożliwienia ustawodawcy dokonanie odpowiednich zmian przepisów regulujących najem lokali mieszkalnych. Podobnie uczynił w sześciu innych wyrokach (U. 6/98, K. 21/99, K. 20/99, K. 34/99, P. 8/99, K. 16/00).





1.10. Wykładnia ustawy w zgodzie z konstytucją. Wyroki interpretacyjne



1. Wykładnia prawa dokonywana z punktu widzenia zgodności badanej normy z konstytucją mieści się bezpośrednio w obszarze kompetencji Trybunału związanej z kontrolą konstytucyjności prawa. Poszukiwanie znaczenia przepisu zgodnego z konstytucją wynika z konieczności zachowania wstrzemięźliwości w ingerowaniu w system obowiązującego prawa. Zgodnie z zasadą domniemania konstytucyjności ustawy, ingerencja taka może nastąpić jedynie w sytuacjach koniecznych. Zawarta w sentencji wyroku wykładnia wyklucza możliwość przyjęcia innego znaczenia badanej normy jako zgodnego z konstytucją, szczególnie w obszarze orzecznictwa związanego ze skargą konstytucyjną, kiedy podstawą rozstrzygnięcia naruszającego prawa i wolności skarżącego było rozumienie przepisu niezgodne z konstytucją.



2. W sprawie techniki wykładni w zgodzie z konstytucją Trybunał wypowiadał się kilkakrotnie. Ukształtowały się też już wyraźnie tzw. orzeczenia interpretacyjne Trybunału, w których dochodzi do określenia w sentencji prawidłowego rozumienia normy.



3. W wyroku z 8 maja 2000 r., SK 22/99 Trybunał uznał, że skoro wykładnia językowa kwestionowanego przepisu pozwala na uznanie go za zgodny z konstytucyjnym wzorcem kontroli, to wskazanie prawidłowego sposobu rozumienia następuje w sentencji wyroku Trybunału, której treść w całości ma moc powszechnie obowiązującą (wniosek z art. 190 ust. 1 konstytucji). W przypadkach wątpliwości dotyczących znaczenia tekstu normatywnego, które dają się rozstrzygnąć w drodze wykładni, Trybunał Konstytucyjny przed przystąpieniem do oceny konstytucyjności kwestionowanego aktu normatywnego lub jego fragmentu musi ustalić treść kwestionowanych przepisów w zakresie wyznaczonym przez wniosek, pytanie prawne lub skargę konstytucyjną. Jest to szczególnie ważne wówczas, gdy ocena konstytucyjności zależy od kierunku wykładni. W sytuacji niejednoznacznego brzemienia przepisu, kiedy wykładnia językowa może prowadzić do rozbieżnych wniosków, konieczne jest poszukiwanie interpretacji, która pozwoli na uzgodnienie treści przepisu z konstytucją.

Brak jednolitego stanowiska w orzecznictwie i literaturze, a w szczególności występowanie rozbieżności interpretacyjnych, wskazuje na niezbędność samodzielnego ustalenia przez Trybunał treści badanego przepisu. Trybunał stosuje powszechnie przyjęte w naszej kulturze prawnej reguły interpretacyjne, a oznacza to przede wszystkim wybór tego kierunku wykładni spośród rysujących się wzajemnie “konkurujących” znaczeń przepisu, który jest zgodny z konstytucyjnymi normami i wartościami. Ta “metoda wykładni w zgodzie z konstytucją” nie jest jednak specyfiką rozumowania Trybunału, jako że konieczność jej respektowania odnosi się do wszystkich organów państwowych i wynika z nadrzędności konstytucji w systemie prawa Rzeczypospolitej Polskiej (art. 8 ust. 1 konstytucji). Jednakże jedynie Trybunał jest prawnie umocowany do orzekania – w sentencji wyroku i z mocą powszechnie obowiązującą – o tym, jakie jest zgodne z konstytucją rozumienie normy prawnej, której znaczenie nie jest jasne na podstawie tzw. bezpośredniego rozumienia przepisu prawnego.

Trybunał rozstrzyga w ten sposób wątpliwości co do właściwej wykładni badanego przepisu tylko wówczas, gdy spośród rysujących się kierunków tej wykładni tylko jeden określony prowadzi do ustalenia treści normy prawnej zgodnej z konstytucją. Orzeczenie w sentencji wyroku, że dany przepis jest zgodny z konstytucją przy jego określonym rozumieniu, oznacza a contrario uznanie za niezgodne z konstytucją – i tym samym nieprawidłowe – rozumienie przeciwne do wskazanego przez Trybunał. Tego typu ustalenie znaczenia przepisu w wyroku Trybunału jest konieczne dla wypełnienia przez Trybunał jego konstytucyjnej kompetencji do badania zgodności aktów normatywnych z konstytucją. Orzeczenie o zgodności przepisu z konstytucją oznacza przypisanie atrybutu konstytucyjności nie pewnej jednostce redakcyjnej bez względu na jej treść, lecz określonej treści normatywnej zawartej w tym przepisie, ustalonej w wyniku interpretacji. Trafnie określa się w doktrynie funkcję sądownictwa konstytucyjnego jako kontrolę norm, a więc kontrolę ustanowionych przez władze państwowe reguł postępowania, “zakodowanych” w przepisach prawnych. Orzekanie przez Trybunał o zgodności z konstytucją przepisu, który może być i bywa interpretowany zarówno zgodnie, jak i niezgodnie z konstytucją, bez jednoczesnego sprecyzowania, który z kierunków wykładni pozostaje w zgodzie z konstytucją, uniemożliwiałoby osiągnięcie celu kontroli, jakim jest eliminowanie z porządku prawnego niekonstytucyjnych norm. W wyniku tej kontroli norma zgodna z konstytucją pozostaje w mocy, norma zaś niezgodna ulega uchyleniu.

W celu uniemożliwienia ewentualnego stosowania przepisu opartego na niezgodnej z konstytucją wykładni Trybunał teoretycznie może – niejako z ostrożności – uznać przepis za niekonstytucyjny. Taki zabieg dyskwalifikacji prawidłowego w istocie przepisu w celu uniemożliwienia jego nieprawidłowego stosowania byłby jednak nie do pogodzenia z dyrektywą domniemania konstytucyjności tworzonych przez parlament ustaw i stanowiłby nieuzasadnioną ingerencję orzecznictwa konstytucyjnego w działalność władzy ustawodawczej. Trybunał podejmuje ingerencje prowadzące do derogacji ustawy tylko wówczas, gdy w postępowaniu przed Trybunałem zostanie wykazana niekonstytucyjność określonej ustawy lub jej części, czyli zostanie w takim postępowaniu wzruszone domniemanie zgodności ustawy z konstytucją. Niezgodne z konstytucją stosowanie ustawy przez organ władzy wykonawczej lub sądowniczej w przypadku, gdy ustawa ta może być rozumiana i stosowana w zgodzie z normą konstytucyjną, nie może zatem stanowić uzasadnienia dla wspomnianej ingerencji.

Ustalenie w sentencji wyroku Trybunału prawidłowego (zgodnego z konstytucją) rozumienia poddanego kontroli przepisu oznacza niekiedy z konieczności zakwestionowanie implicite trafności wykładni spotykanej w dotychczasowym orzecznictwie sądowym.

Sentencja wyroku Trybunału uznająca przepis za konstytucyjny pod warunkiem jego określonego rozumienia (w szczególności w sprawie niniejszej) ma w całości walor powszechnego obowiązywania. Oznacza to w konsekwencji, że niedopuszczalne (niezgodne z konstytucją) jest stosowanie w praktyce normy wywiedzionej z przepisu będącego przedmiotem kontroli przy rozumieniu przeciwnym do wskazanego w takiej sentencji. Stanowiłoby to bowiem naruszenie normy konstytucyjnej przyznającej orzeczeniom Trybunału walor powszechnego obowiązywania (art. 190 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej), a zarazem uchybiałoby tym treściom konstytucji, ze względu na które Trybunał wskazał prawidłowy kierunek wykładni danego przepisu.

Powyższe stanowisko jest kontynuacją wypowiedzi Trybunału w sprawie charakteru wyroków zawierających w sentencji wykładnię w zgodzie z konstytucją. Na przykład w uzasadnieniu wyroku z 5 stycznia 1999 r., K. 27/98 stwierdzono, że “wyrok Trybunału, w którego sentencji uznaje się badany przepis za zgodny z konstytucją, ale tylko pod warunkiem, że przepis ten będzie rozumiany w sposób wskazany w tejże sentencji, ma w całości charakter powszechnie obowiązujący. Tylko w taki sposób (w takim rozumieniu) mogą więc przepis ten stosować zarówno organy administracji (rządowej czy samorządowej), jak też sądy. Tylko wówczas posłużenie się techniką wykładni ustawy w zgodzie z konstytucją ma sens, bo gwarantuje, że utrzymanie mocy obowiązującej przepisu i przyzwolenie na jego dalsze stosowanie nie doprowadzi w przyszłości do takiego wypaczenia jego rozumienia, które nadałoby mu treść sprzeczną z konstytucją. Wymaga tego choćby zasada pewności prawa. Stanowisko to potwierdził Trybunał w pełnym składzie w uzasadnieniu wyroku z 28 kwietnia 1999 r., K. 3/99.

Wydawanie przez Trybunał wyroków, w których sentencji zostaje ustalona zgodna z konstytucją wykładnia przepisu poddanego kontroli, ma charakter incydentalny, niezbędny dla wykonywania przez Trybunał kompetencji kontroli konstytucyjności norm prawnych. Trybunał ustala w sposób powszechnie wiążący kierunek wykładni poddanego kontroli przepisu prawa tylko wtedy, gdy od tego zależy orzeczenie o zgodności tego przepisu z konstytucją. Tylko w tym – stosunkowo niewielkim – zakresie na skutek orzecznictwa Trybunału ulega implicite zawężeniu samodzielność innych organów państwa (w tym sądów) w dokonywaniu wykładni stosowanych przez te organy przepisów. Przyjęcie za podstawę rozstrzygnięcia innej wykładni przepisu (niż ustalona w orzeczeniu Trybunału) musiałoby bowiem oznaczać, że przedmiotem stosowania byłaby treść normatywna uznana za niezgodną z konstytucją i z tej właśnie racji odrzucona przez Trybunał.

Ustalenie zgodnego z konstytucją rozumienia poddanego kontroli Trybunału przepisu ustawy nabiera szczególnego znaczenia w tych sprawach ze skargi konstytucyjnej, których punktem wyjścia jest niezgodne z konstytucją zastosowanie przepisu z konstytucją zgodnego, na skutek przyjęcia jego niewłaściwego rozumienia, nie dającego się pogodzić się z normą konstytucyjną. Ograniczenie się przez Trybunał w tego typu przypadkach do orzeczenia, że zaskarżony przepis jest zgodny z konstytucją, bez sprecyzowania, przy jakim rozumieniu tego przepisu spełniona jest owa zgodność, uchybiałoby celowi skargi konstytucyjnej, jaką jest ochrona konstytucyjnych praw i wolności, w szczególności korygowanie stanów naruszeń tych praw i wolności. Argument ten ma tym większe znaczenie, że kompetencja Trybunału w zakresie skargi konstytucyjnej sprowadza się – inaczej niż w niektórych obcych systemach sądownictwa konstytucyjnego – do kontroli norm; polski Trybunał nie ma uprawnień do samodzielnego wzruszenia aktu administracyjnego czy wyroku sądu naruszającego konstytucyjne prawa i wolności skarżącego. Naprawienie błędu należy w takim wypadku do właściwego organu powołanego do stosowania badanej przez Trybunał normy, co często wymagać będzie wzruszenia, w wyniku wyroku Trybunału, ostatecznego rozstrzygnięcia organu administracji publicznej lub sądu.

Wiążące ustalenie przez Trybunał, w sentencji jego wyroku, zgodnego z konstytucją rozumienia zaskarżonego przepisu, a tym samym uznanie implicite za nie dające się pogodzić z konstytucją rozumienia przepisu, na jakim oparto kwestionowane w skardze rozstrzygnięcie w sprawie indywidualnej, stanowi przesłankę dokonania przez właściwy organ odpowiedniej korekty w trybie określonym przez właściwe przepisy proceduralne.



4. W wyroku z 18 kwietnia 2000 r., K. 23/99 podtrzymano pogląd, że w tych wszystkich wypadkach, gdy możliwe jest odnalezienie takiego znaczenia badanego przepisu, które pozwala na uznanie jego zgodności z konstytucją, należy posługiwać się tą techniką orzeczniczą, bo najlepiej koresponduje ona z domniemaniem konstytucyjności ustaw. Wobec zaś bezpośredniego związku badanych przepisów z sytuacją prawną jednostki, Trybunał uznał za potrzebne wskazanie w samej sentencji ich zakresu treściowego. Jak bowiem wskazano (w wyrokach z: 5 stycznia 1999 r., K. 27/98, i 28 kwietnia 1999 r., K. 3/99), “wyrok Trybunału, w którego sentencji uznaje się badany przepis za zgodny z konstytucją, ale tylko pod warunkiem, że przepis ten będzie rozumiany w sposób wskazany w tejże sentencji, ma w całości charakter powszechnie obowiązujący.”



5. Na istnienie utrwalonej w orzecznictwie Trybunału zasady prymatu wykładni zgodnej z konstytucją zwrócono uwagę również uwagę w wyroku z 10 lipca 2000 r., SK 12/99.

Zasada prymatu wykładni w zgodzie z konstytucją może jednak ulegać pewnej modyfikacji w sytuacjach szczególnych. Metoda wykładni może być stosowana wówczas, gdy zapewni w praktyce zgodne z konstytucją rozumienie i stosowanie przepisu. Posłużenie się taką metodą wykładni może jednak nie zapobiec wypaczeniu rozumienia przepisu w sytuacjach, gdy pomimo wieloletniego stosowania przepisu, orzecznictwo nie jest jednolite i występują w nim zasadnicze rozbieżności interpretacyjne. W orzecznictwie Sądu Najwyższego i sądów powszechnych występują rozbieżności interpretacyjne w kwestii dopuszczalności drogi sądowej w sprawach o roszczenia cywilnoprawne, wynikające ze stosunków o charakterze administracyjno-prawnym. Rozbieżności tych nie zdołano usunąć w drodze zastosowanej przez Trybunał wykładni w zgodzie z konstytucją. W uchwale Trybunału z 25 stycznia 1995 r., W. 14/97 jednoznacznie stwierdzono, iż w sprawach o roszczenia cywilne, powstałe w wyniku zdarzeń związanych z realizacją stosunków administracyjno-prawnych, droga sądowa jest dopuszczalna. Pomimo to, w późniejszym orzecznictwie nadal przyjmowano wykładnię całkowicie odmienną. W tej sytuacji, Trybunał, aby zapobiec wyprowadzaniu w drodze wykładni z treści art. 1 kpc normy o charakterze niekonstytucyjnym, uznał za konieczne wyeliminowanie występujących nieprawidłowości. Drogą prowadzącą do tego celu jest stwierdzenie, że art. 1 kpc rozumiany w ten sposób, iż w zakresie pojęcia “sprawy cywilnej” nie mogą się mieścić roszczenia dotyczące zobowiązań pieniężnych, których źródło stanowi decyzja administracyjna, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Art. 31 ust. 3 konstytucji określa granice dopuszczalnych ustawowych ograniczeń praw i wolności konstytucyjnych. Stanowi on ogólną, abstrakcyjną miarę, stosowaną do oceny wszystkich przypadków pogwałcenia praw jednostki przez ustawodawcę; znajduje zastosowanie także do oceny ograniczeń prawa do sądu (por. wyrok z 9 czerwca 1998 r., K. 28/97).



6. W wyroku z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98 Trybunał zauważył, że technika wykładni ustawy w zgodzie z konstytucją nie może być stosowana w sytuacji gdy praktyka stosowania ustawy narusza podstawowe prawa i wolności jednostki.

W wyroku z 3 października 2000 r., K. 33/99 przypomniano, że Trybunał zauważał już wielokrotnie, że rzeczywista treść wielu przepisów prawnych formułuje się dopiero w procesie ich stosowania. W pewnych sytuacjach Trybunał może wskazać właściwe rozumienie ustawy organom je stosującym posługując się techniką wykładni ustawy w zgodzie z konstytucją. Jeżeli jednak określony sposób rozumienia przepisu ustawy utrwalił się już w sposób oczywisty, a zwłaszcza jeśli znalazł jednoznaczny i autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sądu Najwyższego bądź Naczelnego Sądu Administracyjnego, to należy uznać, że przepis ten – w praktyce swego stosowania – nabrał takiej właśnie treści, jaką odnalazły w nim najwyższe instancje sądowe naszego kraju. Jeżeli zaś tak rozumiany przepis nie da się pogodzić z normami, zasadami lub wartościami konstytucyjnymi, to Trybunał może orzec o jego niezgodności z konstytucją i tym sposobem umożliwić ustawodawcy, bardziej precyzyjne i jednoznaczne uregulowanie danej kwestii.



7. W wyroku z 8 listopada 2000 r., SK 18/99, Trybunał Konstytucyjny badając zgodność art. 23 ust. 2 pkt 2 ustawy o szkolnictwie wyższym z art. 70 ust. 2 konstytucji dokonał analizy normy konstytucyjnej zapewniającej prawo do bezpłatnej nauki w szkołach publicznych z możliwością pobierania opłat za studia wieczorowe, zaoczne i eksternistyczne. Analizowana norma ustawowa musiałaby być uznana za niezgodną z wzorcem konstytucyjnym zawartym w art. 70 ust. 2 konstytucji, jeśli by przyjąć, że skonstruowane w niej upoważnienie dla szkoły wyższej do kształtowania opłat za zajęcia dydaktyczne pozostawia w zakreślonym obszarze kompetencyjnym niczym nie ograniczoną swobodę, co do skali samego zjawiska (a więc, co do dowolnego ustalania liczby studentów, przyjmowanych na studia inne, niż podstawowe), a także co do wysokości ustalanych opłat. Oznaczałoby to bowiem, że ustalenie zakresu zadań dydaktycznych szkół realizowanych w trybie studiów bezpłatnych albo odpłatnych pozostaje w sferze pełnej arbitralności organów szkoły. Taki kierunek interpretacyjny art. 23 ust. 2 pkt 2 ustawy o szkolnictwie wyższym, zdaniem Trybunału Konstytucyjnego, musiałby w konsekwencji prowadzić do wniosku, że przepis ten narusza konstytucyjną zasadę bezpłatnej nauki w szkołach publicznych. Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że w tym przypadku przedmiotem kontroli konstytucyjności jest norma prawna, której treść i znaczenie zostało zrekonstruowane i ustalone w drodze zastosowania odpowiednich reguł inferencyjnych, a w tym przede wszystkim podstawowej dyrektywy wykładni, mającej ogólne znaczenie systemowe, tj. wykładni przepisu w zgodzie z konstytucją. Dyrektywa ta oznacza w pierwszym rzędzie, że spośród kilku możliwych znaczeń przepisu ustalonych za pośrednictwem reguł wykładni poszukiwany powinien być zawsze taki sens normatywny, który pozwala na uzgodnienie przepisu z konstytucją. Stanowisko takie w pełni harmonizuje z przyjmowanym powszechnie w orzecznictwie konstytucyjnym domniemaniem zgodności normy ustawowej z konstytucją. Ustalone wyżej elementy normatywne zawarte w normie konstytucyjnej art. 70 ust. 2, stanowiącej wzorzec kontroli mogą i muszą być uwzględnione przy poszukiwaniu właściwej, zgodnej z konstytucją treści kwestionowanego przepisu. Przepis art. 23 ust. 2 pkt 2 ustawy o szkolnictwie wyższym nie może być rozumiany jako pozostawiający swobodę wyższej szkole publicznej ustanawiania opłat za zajęcia dydaktyczne (bez względu na ich tryb: dzienny, zaoczny czy wieczorowy) w zakresie, w jakim zadania dydaktyczne szkoły są pokrywane przez pozostające w dyspozycji szkoły środki publiczne. W takim bowiem zakresie musi być w pełni respektowana zasada bezpłatności nauki w szkole publicznej określona w ust. 2 art. 70 konstytucji. Realizowana w ramach udostępnionych środków publicznych sfera działalności wyższej szkoły publicznej musi być traktowana jako działalność podstawowa, której podporządkowane są inne formy aktywności, mające wobec niej charakter subsydiarny. Upoważnienie do pobierania opłat za zajęcia dydaktyczne zawarte w art. 23 ust. 2 pkt 2 ustawy o szkolnictwie wyższym dotyczy tylko tych form działalności dydaktycznej szkoły (rodzaju zajęć, systemu studiów), które znajdują się poza wyżej określonym zakresem działalności podstawowej publicznej szkoły wyższej. Kształtowanie opłat za zajęcia dydaktyczne w ramach studiów innych niż dzienne, nie może mieć charakteru arbitralnego.

Powyższe ramy, zdaniem Trybunału Konstytucyjnego, nie pozwalają wyższej szkole publicznej, w zakresie związanym z dydaktyką świadczoną odpłatnie, na prowadzenie działalności gospodarczej na zasadach konkurencji z niepublicznymi szkołami wyższymi, w pełni podporządkowanej prawom rynku z nastawieniem na zysK. Odpłatna oferta dydaktyczna szkoły stanowić ma formę zaspokojenia rzeczywistych potrzeb społecznych związanych z dostępem do studiów osób spełniających formalne wymagania w tym zakresie. W kształtowaniu wielkości opłat za działalność dydaktyczną podstawową rolę musi odgrywać czynnik niezbędnych kosztów kształcenia na określonej uczelni lub określonym kierunku studiów. Ten właśnie czynnik z uwzględnieniem wykorzystywanych, również w ramach tej formy działalności dydaktycznej szkoły, środków publicznych powinien w pierwszym rzędzie determinować wysokość pobieranych opłat za zajęcia. Przedstawiona argumentacja zdecydowała o posłużeniu się przez Trybunał Konstytucyjny techniką orzeczenia interpretacyjnego i o orzeczeniu w pkt. 1 sentencji wyroku o zgodności art. 23 ust. 2 pkt 2 z konstytucją pod warunkiem wszakże takiego rozumienia tego przepisu, które uwzględnia treści normatywne zrekonstruowane na podstawie art. 70 ust. 2 konstytucji.

W 2000 r. wydano 6 wyroków, w sentencjach których Trybunał Konstytucyjny zawarł interpretację badanych przepisów. Dla porównania w 1999 r. w 5 sentencjach orzeczeń Trybunał zastosował technikę wykładni w zgodzie z konstytucją.





1.11. Sygnalizacja



Na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym Trybunał wydał postanowienie sygnalizacyjne z 22 czerwca 2000 r., S. 1/00 do Rady Ministrów o potrzebie podjęcia inicjatywy ustawodawczej w przedmiocie unormowania podstawy wymiaru rent inwalidów wojennych i wojskowych, przyznanych przed 1 stycznia 1999 r.

Zgodnie z dotychczasową linią orzecznictwa, sygnalizacja wykorzystywana była do wskazywania wadliwości dostrzeżonych bezpośrednio w sprawie zakończonej orzeczeniem Trybunału Konstytucyjnego. W sytuacji, gdy przepis prawny, zmieniony wskutek reformy systemu ubezpieczeń społecznych, ma charakter odsyłający i nie zawiera treści merytorycznej, która mogłaby być poddana kontroli z punktu widzenia zgodności z konstytucją, a jednocześnie prowadzi do niespójności regulacji prawnych podstaw wymiaru rent inwalidów wojennych i wojskowych, przyznanych przed 1 stycznia 1999 r., Trybunał ma możliwości skorzystania z instytucji sygnalizacji w celu jest zwrócenie uwagi na potrzebę podjęcia stosownych działań prawotwórczych.







2.  Główne kierunki orzecznictwa dotyczącego państwa prawnego i niektórych zasad ustrojowych ORAZ związanych z nimi wolności i praw





2.1.  Skutki wejścia w życie konstytucji dla dalszego obowiązywania ustaw wcześniejszych



W wyroku z 8 marca 2000 r., Pp 1/99 odniesiono się do problemu znaczenia wejścia w życie nowej konstytucji dla dalszego obowiązywania ustaw wcześniejszych (przedkonstytucyjnych).

W naszej kulturze prawnej uważa się, że rozwiązaniem typowym jest “przejęcie” norm przedkonstytucyjnych przez nowego ustrojodawcę, a nie budowanie całego systemu prawnego na nowo, na podstawach wyznaczonych przez nową konstytucję. Jest jednak zarazem bezsporne, że ustrojodawca nie przejmuje wszystkich dotąd obowiązujących norm, a jedynie te, które nie są niezgodne z nową ustawą zasadniczą i tylko tym normom udziela legitymizacji. Pojawia się wtedy pytanie, które normy są niezgodne z nową konstytucją.

W doktrynie ogólnie rozróżnia się dwa sposoby rozwiązywania konfliktu pomiędzy nową konstytucją a dawnym ustawodawstwem. “Z jednej strony, możliwe jest utrzymanie w mocy dawnych przepisów do czasu wydania przez parlament nowych regulacji, to jednak w sposób oczywisty zapoznaje rolę konstytucji jako ustawy zasadniczej. Z drugiej strony, możliwe jest uznanie, że nowa konstytucja natychmiast zyskuje pełnię mocy obowiązującej, to zaś oznacza eliminację niekonstytucyjnych ustaw z systemu prawnego. Eliminacja ta może być przeprowadzona przy zastosowaniu różnorodnych metod legislacyjnych. Koncepcja derogacji przyjmuje, że nowa konstytucja – jako lex posterior – uchyla z momentem wejścia w życie wszelkie przepisy prawne sprzeczne z jej postanowieniami. (...) Natomiast koncepcja tzw. wtórnej niekonstytucyjności przyjmuje, że dawne przepisy nie ulegają automatycznej derogacji, a jedynie – z momentem wejścia w życie konstytucji – stają się niekonstytucyjne. Dopiero więc urzędowe stwierdzenie tej niekonstytucyjności (co w odniesieniu do ustaw może dokonać tylko TK) spowoduje utratę mocy prawnej tego przepisu”. Jeżeli chodzi o konstytucję z 2 kwietnia 1997 r. przyjmuje się, że nie zawiera ona żadnego wyraźnego przepisu derogacyjnego o charakterze ogólnym. Pewne aspekty relacji między nową konstytucją a ustawodawstwem wcześniejszym zostały wprawdzie podjęte w art. 236 i 239 ust. 1 konstytucji, jednak w żadnym wypadku nie dają one podstaw do formułowania zasad ogólnych.

Art. 236 ust. 1 konstytucji ustala obowiązek Rady Ministrów do wykonania w ciągu 2 lat – inicjatyw ustawodawczych “niezbędnych do stosowania Konstytucji”. Chodzi tu jednak tylko o takie sytuacje, gdy w konstytucji pojawiły się unormowania których zastosowanie w praktyce możliwe będzie dopiero po uchwaleniu stosownych “ustaw wykonawczych”. W żadnym razie nie można natomiast przypisywać unormowaniu zawartemu w art. 236 znaczenia szerszego i wyprowadzać z niego wniosku, iż utrzymał on w mocy całokształt przedkonstytucyjnego ustawodawstwa, nawet sprzecznego z nową konstytucją, do czasu uchwalenia nowych ustaw.

Podstawowa treść art. 239 ust. 1 sprowadza się do ustanowienia czasowego wyjątku od ogólnej zasady ostateczności orzeczeń Trybunału, ustanowionej w art. 190 konstytucji. Przepis ten, chociaż już dzisiaj wygasł, dawał wyraz założeniu, że po wejściu w życie konstytucji nadal mogą obowiązywać w systemie prawa ustawy przedkonstytucyjne z tą konstytucją niezgodne. Jednocześnie uznano, że ze sformułowań art. 239 ust. 1 nie można wyprowadzić generalnego odrzucenia derogacyjnego efektu wejścia w życie konstytucji i przyjąć, że wszelkie dawne ustawy zachowują moc obowiązującą do czasu ewentualnego orzeczenia przez Trybunał ich niekonstytucyjności. Tym samym unormowania zawarte w przepisach przejściowych konstytucji nie tworzą żadnej normy, która w sposób wyraźny utrzymywałaby w mocy ustawy sprzeczne z nową konstytucją i przedłużała okres ich obowiązywania do momentu orzeczenia przez Trybunał Konstytucyjny o ich niekonstytucyjności lub do momentu uchwalenia ustaw nowych. Stanowisko takie doktryna oparła głównie na innych postanowieniach konstytucyjnych, przede wszystkim na przyznaniu konstytucji najwyższego miejsca w systemie prawa (art. 8 ust. 1) i wprowadzeniu nakazu jej bezpośredniego stosowania (art. 8 ust. 2). Na tych zasadach oparto też poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o bezpośredni efekt derogacyjny nowej konstytucji. Poszukując takiej miano bowiem na uwadze możliwie najpełniejsze urzeczywistnienie tych zasad. Z tego też punktu widzenia nawiązanie do zasady lex posterior derogat legi priori uznano za ze wszech miar uzasadnione, podkreślając, że nowa konstytucja jest nie tylko ustawą hierarchicznie nadrzędną (ustawą zasadniczą), ale też ustawą późniejszą wobec ustawodawstwa przedkonstytucyjnego.

Odpowiedź na pytanie, czy i w jakim zakresie można mówić o prostym uchyleniu dawnych norm w dniu wejścia w życie konstytucji, doktryna uzależniła od sposobu sformułowania wchodzących w grę postanowień konstytucyjnych i ich treści w relacji do treści norm dawnego ustawodawstwa. Zwrócono bowiem uwagę, że postanowienia konstytucyjne są formułowane w bardzo różny sposób, że oprócz norm konstytucyjnych, mówi się też o zasadach oraz wartościach konstytucyjnych, że nawet normy konstytucyjne sensu stricto są zapisywane z różnym nasileniem abstrakcyjności i uniwersalności zawieranych w nich treści. Każda z tych norm, zasad lub wartości może stać się podstawą (punktem odniesienia) dla kontroli zgodności ustawy zwykłej z konstytucją, ale proces ustalania takiej zgodności będzie przybierał bardzo różny charakter w zależności od sposobu ich sformułowania i wynikających z nich treści prawnych.

W poprzednich latach w orzecznictwie Trybunału odnotować można zwłaszcza dwa wyroki, wiążące się z problemem rozstrzygania niezgodności ustaw przedkonstytucyjnych z nową konstytucją. W sprawie K. 36/97 Trybunał Konstytucyjny uznał generalnie za zasługujący na aprobatę pogląd, że gdy konflikt norm nie będzie miał na tyle charakteru oczywistego (symetrycznego), by możliwe było zastosowanie zasady lex posterior, to konflikt ten będzie musiał być rozstrzygnięty na podstawie zasady lex superior, a więc w procedurze kontroli konstytucyjności. Jednakże w tej konkretnej sprawie analizując relację art. 22 ust. 4 ustawy z 24 kwietnia 1997 r. o przeciwdziałaniu narkomanii do art. 46 konstytucji, Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że zawarta w art. 46 konstytucji regulacja jest całkowicie nowa i z tego względu nie może wchodzić w grę zasada derogacji w stosunku do treściowo symetrycznej wcześniejszej normy. Natomiast art. 22 ust. 4 ustawy – mimo jego zgodności z przepisami konstytucyjnymi, jakie obowiązywały w chwili ustanowienia tej ustawy – jest niezgodny z art. 46 konstytucji. Odmienne stanowisko Trybunału powodowałoby utrzymanie – nie dającej się usunąć w procesie stosowania prawa – niezgodności ustawowego przepisu z konstytucyjnym wzorcem i tym samym godziłoby w zasadę nadrzędności konstytucji. Na marginesie Trybunał zauważył, że ustawa została uchwalona już po uchwaleniu przez Zgromadzenie Narodowe konstytucji, która w tym czasie podlegała procedurze zatwierdzającego referendum. Ustawodawca zwykły powinien był zatem w tej sytuacji brać pod uwagę, że ustawa może wejść w życie w czasie zbliżonym do – wówczas potencjalnego – wejścia w życie konstytucji i z tego względu nie dopuścić do sprzeczności stanowionego przepisu ustawy z przyszłą konstytucją .

W wyroku z 17 kwietnia 2000 r. SK 28/99 zauważono, że art. 5 ust. 2 pkt 2 ustawy z 28 grudnia 1989 r. – Prawo celne został ustanowiony w okresie obowiązywania Konstytucji 1952 r. Art. 87 ust. 3 tej konstytucji stanowił: “Przepadek mienia może nastąpić jedynie w przypadkach przewidzianych ustawą, na podstawie prawomocnego orzeczenia.” W wyroku z 6 października 1998 r., K. 36/97 Trybunał zwracał uwagę, że wymieniony przepis konstytucji nie wykluczał przekazywania kompetencji do orzekania przepadku rzeczy organom pozasądowym. Zaskarżony przepis ustawy nie był zatem niezgodny z konstytucją w chwili jego ustanowienia. Niezgodność powstała dopiero w chwili wejścia w życie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (art. 46).

Trybunał nie podzielił poglądu przedstawiciela Sejmu, iż art. 236 ust. 1 konstytucji oznacza, że po wejściu w życie konstytucji mogą obowiązywać przepisy ustaw przedkonstytucyjnych, niezgodnych z nową konstytucją. Art. 236 ust. 1 ma znaczenie dla ustanowienia obowiązku Rady Ministrów do wykonania – w ustalonym w nim terminie – określonych inicjatyw ustawodawczych. Natomiast, na co zwracano uwagę zarówno doktrynie, jak i w orzecznictwie Trybunału, art. 236 ust. 1 nie może być odczytywany jako odraczający o dwa lata wejście w życie przepisów konstytucyjnych w tych wszystkich sytuacjach, gdy zachodzi niezgodność danej ustawy z nową konstytucją. Trybunał przypomina, że w takim przypadku pojawia się sytuacja tak zwanej “wtórnej niekonsytucyjności” co nie oznacza wprawdzie automatycznej derogacji niekonstytucyjnego przepisu, ale otwiera możliwość zakwestionowania tego przepisu przed Trybunałem Konstytucyjnym, także przed upływem dwóch lat od wejścia w życie konstytucji. W przeciwnym razie nie miałoby sensu rozwiązanie przyjęte w art. 239 ust. 1 konstytucji, dotyczące orzekania o konstytucyjności ustaw przedkonstytucyjnych właśnie w okresie dwóch lat po wejściu w życie konstytucji.

Relacja między nową konstytucją a ustawami przedkonstytucyjnymi z nią niezgodnymi analizowana była również analizowana przez Trybunał Konstytucyjny w latach poprzednich (K. 36/97). Zgodnie z koncepcją derogacji nowa konstytucja uchyla automatycznie – jako lex posterior – wszystkie wcześniejsze przepisy niezgodne z jej postanowieniami. Ustawa przedkonstytucyjna niezgodna z nową konstytucją traci moc obowiązującą z chwilą wejścia w życie nowej konstytucji. W myśl koncepcji niekonstytucyjności wtórnej przepisy przedkonstytucyjne niezgodne z nową konstytucją nie zostają uchylone z chwilą jej wejścia w życie, ale obowiązują do czasu stwierdzenia ich niekonstytucyjności przez sądownictwo konstytucyjne. Możliwa jest również koncepcja, zgodnie z którą nowa konstytucja deroguje przepisy niekonstytucyjne identyczne co do stopnia szczegółowości i przedmiotu regulacji, natomiast w przypadku, gdy konflikt norm nie ma na tyle oczywistego charakteru, by możliwe było zastosowanie zasady lex posterior, to konflikt ten musi zostać rozstrzygnięty na podstawie zasady lex superior, a więc w procedurze kontroli konstytucyjności. W cytowanym wyroku Trybunał, nie formułując ogólnych zasad dotyczących kwestii skutków niezgodności ustaw przedkonstytucyjnych z nową konstytucją także stwierdził, że art. 46 konstytucji nie uchylił zaskarżonego przepisu art. 22 ust. 4 ustawy z 24 kwietnia 1997 r. o przeciwdziałaniu narkomanii, przyznającego wojewódzkiemu inspektorowi farmaceutycznemu kompetencję do orzekania przepadku na rzecz Skarbu Państwa substancji odurzających, psychotropowych oraz niektórych prekursorów.





2.2.  Ogólna formuła demokratycznego państwa prawnego i zasady szczegółowe (bezpieczeństwa prawnego, ochrony zaufania obywatela do państwa i stanowionego przez nie prawa, ochrony praw nabytych, zakaz wstecznego działania prawa, odpowiedniej vacatio legis)



Trybunał odwoływał się wielokrotnie do treści zawartych w art. 2 konstytucji.



1. W wyroku z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98 wyraził pogląd, że zasada ochrony zaufania obywatela do państwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasada bezpieczeństwa prawnego wynikają z klauzuli demokratycznego państwa prawnego i mają charakter wiążący dla ustawodawcy. Odstąpienie od tej zasady mogłoby by nastąpić w sytuacji szczególnej konieczności publicznej.



2. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunału, zasada zachowania odpowiedniej vacatio legis stanowi jedną z norm składających się na treść zasady demokratycznego państwa prawnego. W wyroku z 4 stycznia 2000 r., K. 18/99 Trybunał wskazał na jej zakres. Jego zdaniem długość vacatio legis musi być dostosowana do treści ustanowionej regulacji oraz możliwości pokierowania swoimi sprawami przez jej adresatów. Nakaz stosowania odpowiedniej vacatio legis ma szerszy zasięg stosowania niż zasada ochrony praw nabytych, ponieważ odnosi się również do regulacji, które nie ograniczają ani nie znoszą praw podmiotowych. Zakresy stosowania obu zasad nakładają się na siebie, ponieważ wymóg zachowania odpowiedniej vacatio legis stanowi jeden z warunków dopuszczalności ingerencji ustawodawcy w prawa nabyte. Trybunał wyraził pogląd, że w przypadku gdy przedmiotem kontroli jest zgodność aktu normatywnego z konstytucyjną zasadą ochrony praw nabytych, nie zachodzi potrzeba powoływania nakazu zachowania odpowiedniego vacatio legis jako odrębnej podstawy kontroli.



3. W wyroku z 10 lipca 2000 r., SK 12/99 uznał zbędność powoływania jako podstawy kontroli art. 2 konstytucji w sytuacji naruszenia prawa do sądu. Nie kwestionując poglądu, że naruszenie prawa do sądu, jednego z fundamentów państwa prawnego jest równoznaczne z naruszeniem zasady demokratycznego państwa prawnego, Trybunał stwierdził, że skoro konstytucja zawiera konkretny przepis tatuujący dane prawo, to podstawą kontroli winien być szczegółowy przepis konstytucyjny.



4. W wyroku z 8 maja 2000 r., SK 22/99 Trybunał stwierdził, że implikacją konstytucyjnej zasady demokratycznego państwa prawnego jest poszanowanie takich wartości, jak pewność prawa i zaufanie obywateli do państwa, a tym samym poszanowanie trwałości prawomocnych wyroków sądowych i ostatecznych decyzji administracyjnych orzekających o prawach stron. Oznacza to, że bez zgody osób zainteresowanych rozstrzygnięcia te mogą być wzruszane tylko w wyjątkowych przypadkach, przy zaistnieniu kwalifikowanych przesłanek i w ramach określonej ustawowo procedury.



5. W wyroku z 22 lutego 2000 r., SK 13/98 Trybunał Konstytucyjny uznał, że z klauzuli demokratycznego państwa prawnego wynika zasada dopuszczalności zaskarżania decyzji administracyjnych i orzeczeń sądowych w toku instancji. Można, zdaniem Trybunału, uznać dopuszczalność zaskarżania (w drodze środków nadzwyczajnych) ostatecznych decyzji administracyjnych i prawomocnych orzeczeń sądowych, co nie przesądza o niekonstytucyjności ustawowych ograniczeń czasowych w korzystaniu z tych środków.



6. W wyroku z 21 marca 2000 r., K. 14/99 uznał, że odebranie nadanego gminie w sposób nieprawidłowy prawa własności nie stanowi naruszenia zasady zaufania obywateli do organów państwa i stanowionego prawa, ponieważ zasada ta odnosi się do stanowienia prawa a nie jego stosowania.



7. W wyroku z 10 lipca 2000 r., SK 21/99 zauważono, że przestrzeganie zasady zaufania obywatela do państwa i stanowionego prawa ma szczególne znaczenie w sytuacji, w której ma miejsce zmiana dotychczas obowiązujących przepisów, zwłaszcza tych, które już znalazły zastosowanie jako czynnik kształtujący sytuację prawną ich adresatów.



8. Zasada bezpieczeństwa prawnego nakazuje, zdaniem Trybunału wyrażonym w wyroku z 12 kwietnia 2000 r., K. 8/98, poszanowanie przez ustawodawcę istniejących stosunków prawnych. Dokonywanie w procesie stanowienia prawa, nieusprawiedliwionych żadnymi okolicznościami obiektywnymi, zmian przekreślających wcześniejszy kierunek zmian legislacyjnych narusza zasadę demokratycznego państwa prawnego.



9. Zasada państwa prawnego wymaga nie tylko stanowienia norm nienagannych z punktu widzenia techniki legislacyjnej, lecz wymaga, by normy te realizowały podstawowe założenia leżące u podstaw porządku konstytucyjnego w Polsce i strzegły tego zespołu wartości, który konstytucja wyraża. W wyroku z 12 kwietnia 2000 r., K. 8/98 stwierdzono, że nie sposób oceniać zachowania zasad państwa prawnego bez uwzględnienia wartości wskazanych w preambule konstytucji oraz z pominięciem sprecyzowanej w art. 1 konstytucji zasady, że Polska jest dobrem wspólnym wszystkich obywateli. Zdaniem Trybunału zasady zaufania do państwa i sprawiedliwości społecznej wyrażone w art. 2 konstytucji nie stanowią dwóch zupełnie niezależnych wzorców konstytucyjnych, ponieważ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej przyjęła model demokratycznego państwa prawnego, w którym sprawiedliwość społeczna jest celem urzeczywistniającym demokratyczne państwo prawne. Zasada sprawiedliwości społecznej w zestawieniu art. 1 i 2 konstytucji winna być pojmowana jako czynnik prowadzący do sprawiedliwego wyważenia interesu ogółu (dobra wspólnego) i interesów jednostki.



10. Art. 2 konstytucji zawierający klauzulę demokratycznego państwa prawnego należy, zdaniem Trybunału do fundamentalnych przepisów konstytucyjnych określających podstawowe i szczególnie chronione cechy ustrojowe RP. Stanowi on niezwykle ważną dyrektywę w zakresie stanowienia prawa dla organów władzy publicznej. Jednakże dla ochrony konstytucyjnych wolności i praw w trybie skargi konstytucyjnej podstawy należy poszukać nie w klauzuli demokratycznego państwa prawnego lecz w konkretnych postanowieniach konstytucji. W wyroku z 10 lipca 2000 r., SK 21/99 stwierdzono, że zasada lex retro non agit oraz zasada ochrony praw nabytych mają charakter zasad przedmiotowych, wyznaczających granice ingerencji władzy publicznej w sferę praw podmiotowych. Naruszenie tych zasad może uzasadniać zarzut niedopuszczalnego wkroczenia przez tę władzę w sferę konstytucyjnie chronionych praw lub wolności jednostki, co w konsekwencji prowadzi do stwierdzenia sprzecznego z porządkiem konstytucyjnym naruszenia tych praw lub wolności.



11. Zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru absolutnego. W wyroku z 12 września 2000 r., K. 1/2000 Trybunał stwierdził, że z konieczności zachowania praw nabytych nie można wywodzić obowiązku ustawodawcy kreowania identycznych uprawnień dla innych osób.



12. W wyroku z 4 stycznia 2000 r., K. 18/99 stwierdzono, że u podstaw praw nabytych znajduje się dążenie do zapewnienia jednostce bezpieczeństwa prawnego i umożliwienia jej racjonalnego planowania przyszłych działań. Konstytucyjna zasada ochrony praw nabytych nie wyklucza stanowienia regulacji ograniczających lub znoszących prawa podmiotowe. Ocena dopuszczalności wyjątków od zasady ochrony praw nabytych wymaga, zdaniem Trybunału, rozważenia na ile oczekiwanie jednostki dotyczące ochrony praw nabytych jest usprawiedliwione, ponieważ zasada ochrony praw nabytych chroni wyłącznie oczekiwania usprawiedliwione i racjonalne.



13. W wyroku z 13 marca 2000 r. stwierdzono, że zasada ochrony praw nabytych zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych przysługujących jednostce lub innym podmiotom prywatnym występującym w obrocie prawnym. Zasada ochrony praw nabytych zapewnia ochronę praw podmiotowych, zarówno publicznych jak i prywatnych. Jednakże poza zakresem stosowania tej zasady znajdują się sytuacje prawne, które nie maja praw podmiotowych ani ekspektatyw tych praw. Ochrona praw nabytych nie może uniemożliwiać zasadniczej reformy polskiego systemu prawnego, w tym systemu norm regulujących funkcjonowanie organów administracji publicznej.



14. Zasada sprawiedliwości społecznej była przedmiotem rozstrzygnięcia w wyroku z 30 maja 2000 r., K. 37/98. Trybunał zwrócił uwagę na fakt, że zróżnicowanie systemów emerytalnych wynika ze swoistych właściwości poszczególnych form aktywności zawodowej i wynikających stąd odmiennych potrzeb osób je wykonujących. Wynikające stąd odrębności w statusie ubezpieczeniowym obywateli jako uzasadnione przesłankami rzeczowymi są dopuszczalne i nie kolidują z zasadami równości i sprawiedliwości społecznej. Odmienne traktowanie nie może jednak dotyczyć sytuacji nie związanych z pracą zawodową, np. nie zaliczenie rolnikom działalności kombatanckiej jako okresu składkowego wpływającego na wielkość świadczeń należy uznać za uregulowanie naruszające konstytucyjną zasadę równości. Ponadto, zdaniem Trybunału, taka regulacja rażąco narusza poczucie sprawiedliwości społecznej, ponieważ sprawiedliwość społeczna wymaga, by zróżnicowanie praw poszczególnych podmiotów pozostawało w odpowiedniej relacji do różnic w sytuacji faktycznej.





2.3.  Wolność tworzenia i działania partii politycznych



Wolność tworzenia i działania partii politycznych była przedmiotem rozstrzygnięcia w wyroku z 8 marca 2000 r., Pp 1/99. Trybunał zwrócił uwagę, że kompetencja Trybunału do orzekania o zgodności celów lub działalności partii politycznych z konstytucją nie określa formy, w jakiej te cele winny być wyrażone aby mogły się stać przedmiotem kontroli w aspekcie zgodności z konstytucją. Zdaniem Trybunału konstytucja tworzy materialnoprawną podstawę kontroli zgodności z konstytucją celów lub działalności partii politycznych w art. 11 konstytucji określającym pozycję ustrojową partii, art. 58 dotyczącym wolności zrzeszania się i zakresu ograniczeń tej wolności oraz art. 13 stanowiącym w sposób ogólny o zakresie programu partii politycznych, natomiast tryb kontroli konkretyzuje ustawa o partiach politycznych. Dokumentem określającym cele, strukturę i zasady działania partii politycznych jest statut uchwalony przez organ stanowiący partii. Odnosząc się do pozycji ustrojowej i charakteru partii politycznej Trybunał uznał, że jest ona z jednej strony formą urzeczywistniania wolności zrzeszania się i realizowania aspiracji do zorganizowanego współdziałania w sprawowaniu władzy, a z drugiej strony poprzez zdolność oddziaływania na kształtowanie polityki państwa stanowi element systemu politycznego. Przepisy określające w sposób bezpośredni status partii politycznych znajdują się w rozdziale konstytucji określającym normy ustrojowe. Art. 11 ust. 1 wyraża, zdaniem Trybunału, zasadę pluralizmu politycznego, uważaną za nienaruszalną zasadę ustrojową, której podstawę stanowi “wolność tworzenia i działania partii politycznych”. Treść tej zasady wyznaczona jest poprzez treść innych podstawowych zasad ustrojowych, w szczególności zasady demokratycznego państwa prawnego (art. 2), zasady zwierzchnictwa narodu (art. 4), i zasady legalności (art. 7). Natomiast art. 13 zakazuje istnienia partii politycznych i innych organizacji odwołujących się w swoich programach do totalitarnych metod i praktyk działania nazizmu, faszyzmu i komunizmu oraz tych, w programie których dopuszcza się nienawiść rasową i narodowościową, stosowanie przemocy w celu zdobycia władzy lub wpływu na politykę państwa albo utajnienie struktur lub członkostwa. Ogólne określenie wolności zrzeszania się zawarte jest w art. 58 i art. 31 ust. 3 konstytucji, w których zapewniona jest wolność zrzeszania się a ograniczenia tej wolności mogą być ustanowione w ustawie i to w zakresie nie naruszającym istoty tego prawa. Trybunał powołując się na wcześniejsze orzecznictwo uznał, ze konstytucyjne prawo obywateli zrzeszania się w partie polityczne nie wyklucza możliwości ustanowienia przez ustawodawcę jego granic czy też procedur prawnych korzystania z niego. Konieczne jest jednak zachowanie proporcji między stopniem ograniczenia wolności jednostki a rangą chronionego interesu publicznego i ustawowe ograniczenia muszą być traktowane w kategoriach wyjątków.

Trybunał sformułował wniosek, że z zasady dobrowolności przynależności do partii politycznej nie wynika żadna konsekwencja dotycząca zasad organizacji wewnętrznej partii. Pryncypium demokracji związane nierozerwalnie z pluralizmem oznacza, że w państwie demokratycznym wolni obywatele mogą zakładać organizacje (w tym partie polityczne) zorganizowane na rozmaitych zasadach, pod warunkiem, ze zasady te nie naruszają prawa karnego i nie wiążą się z pozbawieniem wolności członków tej organizacji. Zdaniem Trybunału nie należy ani przeceniać ani lekceważyć znaczenia czynnika wewnątrzorganizacyjnego, ponieważ w świetle postanowień konstytucji partia polityczna powinna stanowić dynamiczną jedność jej wewnętrznych i zewnętrznych struktur oraz metod działania, umożliwiając obywatelom zrzeszającym się w partiach politycznych zorganizowany i skuteczny wpływ na udział w demokratycznie sprawowanej władzy. Jednak niedemokratyczne elementy wewnątrzorganizacyjne nie zawsze muszą mieć bezpośredni i istotny wpływ na wypełnianie przez partię jej roli ustrojowej, a zatem swoboda kształtowania wewnętrznych struktur i zasad funkcjonowania partii nie może być ograniczana jak długo nie zagraża wypełnianiu przez partię jej konstytucyjnej roli lub jak długo nie wyklucza demokratycznych metod wpływających na kształtowanie polityki państwa. Trybunał opowiedział się za koniecznością zachowania daleko idącej powściągliwości dotyczącej możliwości i zakresu ingerencji władz publicznych, w tym ustawodawcy, w wewnętrzne struktury i zasady działania partii politycznych. Jedynymi i bezwzględnie określonymi w konstytucji ograniczeniami swobody kształtowania wewnętrznych struktur i zasad działania partii politycznych są zakazy zawarte w art. 13 konstytucji. Autonomia kształtowania wewnętrznych struktur jest pochodną wolności tworzenia partii politycznych. Ingerencja zewnętrzna, zdaniem Trybunału, może wchodzić w grę wówczas, gdy struktura taka w sposób jednoznaczny i oczywisty odbiega od standardów demokratycznego państwa prawnego i właściwego dla niego systemu wartości. W razie wątpliwości domniemanie przemawia za zgodnością z konstytucją.





2.4.  Wolność tworzenia i działania związków zawodowych oraz wolność zrzeszania się w związkach zawodowych



Zapewnienie wolności tworzenia i działania związków zawodowych w art. 12 konstytucji ma, zdaniem Trybunału, szczególnie istotny charakter w systemie gospodarki rynkowej, ponieważ znajduje się ona na styku naturalnych dążeń podmiotów działających na rynku do maksymalizacji zysków oraz istniejącą w demokratycznym państwie prawnym potrzebą ochrony pracowników przed ewentualną samowolą pracodawców. W wyroku z 13 marca 2000 r., K. 1/99 stwierdzono, że określenie statusu związków zawodowych jako organizacji służących ochronie i reprezentacji interesów pracowniczych powinno być dokonane ze szczególną ostrożnością i rozwagą, ponieważ nadmierne ograniczenie praw i swobody działalności związków zawodowych prowadzić może do naruszenia praw pracowniczych, w tym też godności człowieka. Rozważając zarzuty dotyczące naruszenia uprawnień związków zawodowych polegające na pozbawieniu ich możliwości ochrony swoich członków w przypadku wygaśnięcia stosunku pracy z mocy prawa Trybunał zauważył, że ten tryb stanowi w stosunku do regulacji zawartych w kodeksie pracy regulację szczególną wynikającą z zasadniczych przeobrażeń związanych z przebudową całego systemu terenowej administracji rządowej, samorządu terytorialnego oraz ze zmianą podziału terytorialnego na szczeblu ponadgminnym. Taka sytuacja wymagała od ustawodawcy wprowadzenia rozwiązań prawnych dotyczących jednakowo wszystkich pracowników pracujących w likwidowanych organach administracji rządowej. Dokonano tego przy pomocy rozwiązań nadzwyczajnych jakim było wygaśnięcie z mocy prawa stosunku pracy, co spowodowało w konsekwencji wyłączenie uprawnień związków zawodowych w zakresie ochrony stosunków pracy. W sytuacji usprawiedliwionej ważnym interesem publicznym ograniczenia te nie prowadzą do naruszenia art. 2 i art. 12 konstytucji, które muszą być rozpatrywane w perspektywie innych wartości konstytucyjnych. W tym duchu należy, zdaniem Trybunału interpretować przepisy Konwencji Nr 87 MOP dotyczącej ochrony związkowej i ochrony praw związkowych. Konwencja nie wyjaśnia wyczerpująco istoty wolności związkowej. Odnosi się do niej treść art. 2 stanowiącego, że pracownicy i pracodawcy mają prawo, bez uzyskania uprzedniego zezwolenia do tworzenia organizacji według swego uznania, jak też przystępować do tych organizacji, przy jednoczesnym obowiązku stosowania się do ich statutów. Trybunał uznał, ze przy badaniu konstytucyjności zakwestionowanych przepisów należy wziąć pod uwagę zarówno art. 12 konstytucji jak i art. 11 Konwencji Nr 87 MOP dotyczącej wolności związkowej i ochrony praw związkowych, bowiem konstytucja z racji swej szczególnej pozycji w hierarchii źródeł prawa posiada najwyższą moc prawną w państwie, natomiast inne akty stanowiące źródła prawa powszechnie obowiązującego stanowić winny realizacje przepisów konstytucji.





2.5.  Siły Zbrojne



W wyroku z 7 marca 2000 r. Trybunał Konstytucyjny zwrócił uwagę na zasadę neutralności Sił Zbrojnych oraz podległości cywilnej i demokratycznej kontroli, wyrażoną w art. 26 ust. 2 konstytucji. Siły Zbrojne RP mają podstawową, niezbywalną funkcję, jaką jest stanie na straży bezpieczeństwa zewnętrznego oraz wewnętrznego państwa. Neutralność Sił Zbrojnych powinna być rozumiana jako obowiązek kierowania się dobrem wspólnym obywateli wyrażającym się w zachowaniu niepodległego bytu państwowego, niepodzielności terytorium i nienaruszalności granic. Neutralność Sił Zbrojnych należy wiązać z istnieniem takich struktur, które zapewnią realizację funkcji obronnych uniemożliwiających wpływ grupowych interesów obywateli tam, gdzie kolizja interesu wspólnego z interesem grupowym nie tylko istnieje ale może potencjalnie powstać. Dlatego, zdaniem Trybunału Konstytucyjnego, w świetle art. 26 konstytucji członkowie Sił Zbrojnych mogą podlegać daleko większym ograniczeniom niż pozostałe grupy społeczeństwa.







3.  Główne kierunki orzecznictwa w sprawach z zakresu wolności, praw I obowiązków obywateli oraz form i metod ich realizacji





3.1.  Ochrona wolności i praw



Zasada ochrony konstytucyjnych wolności i praw wyrażona w art. 31 konstytucji była przedmiotem rozstrzygnięcia w wyroku z 11 kwietnia 2000 r., K. 15/98, w którym Trybunał Konstytucyjny uznał, że zapewnienie urzędom skarbowym wglądu, w ramach prowadzonego postępowania podatkowego, do rachunków podatnika prowadzonych przez banki, domy maklerskie i towarzystwa funduszy inwestycyjnych stanowi ingerencję w sferę życia prywatnego obywatela, podtrzymuje jednak stanowisko wyrażone wielokrotnie w dotychczasowym orzecznictwie, że prawo do ochrony prawnej życia prywatnego, podobnie jak inne prawa i wolności jednostki nie ma charakteru absolutnego i może podlegać ograniczeniom, formułowanym w sposób czyniący zadość wymaganiom konstytucyjnym ale wyłącznie jeżeli przemawia za tym inna norma, zasada lub wartość konstytucyjna, a stopień tego ograniczenia pozostaje w odpowiedniej proporcji do rangi interesu, któremu ograniczenie to ma służyć. Tak rozumiane warunki i granice ingerencji ustawodawczej w sferę praw i wolności konstytucyjnych odpowiadają wymogom przewidzianym w art. 31 ust. 3 konstytucji, jak i zasadom wynikającym, z art. 8 ust. 2 Konwencji Europejskiej o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności.

Prawo do ochrony życia prywatnego sformułowane w art. 47 konstytucji obejmuje także ochronę tajemnicy danych dotyczących sytuacji majątkowej obywatela, a więc odnosi się także do posiadanych przez niego rachunków bankowych (i podobnych) oraz dokonywanych przez niego transakcji (tak zwłaszcza orzeczenie z 24 czerwca 1997 r., K. 21/96).





3.2.  Ograniczenia korzystania z wolności i praw konstytucyjnych



3.2.1.  Zasada proporcjonalności

Art. 31 ust. 3 konstytucji stanowi, że ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw mogą być ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia i moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób. Ograniczenia te nie mogą naruszać istoty wolności i praw. Umieszczenie tej zasady po zasadzie ochrony godności i wolności a przed innymi prawami obywatelskimi rodzi wątpliwości dotyczące problemu relacji między ogólną zasadą proporcjonalności wyrażoną w art. 31 ust. 3 a innymi przepisami zawartymi w szczegółowych regulacjach dotyczących między innymi art. 48 ust. 2 – ograniczenia lub pozbawienia praw rodzicielskich, art. 53 ust. 5 – ograniczenia wolności uzewnętrzniania religii, art. 54 ust. 4 – ograniczenia wolności związkowych czy też art. 64 ust. 3 dotyczącego ograniczenia prawa własności. Orzecznictwo Trybunału nie dało jeszcze pełnej odpowiedzi na pytanie czy zakres możliwych ograniczeń zawartych w przepisach szczegółowych stanowi lex specialis w stosunku do ogólnej zasady proporcjonalności. Problem ten nie da się rozstrzygnąć w odniesieniu do wszystkich wzorców konstytucyjnych. Wyżej przytoczone orzecznictwo wskazuje, że przy interpretacji zakresu dopuszczalnych ograniczeń dotyczących ochrony własności, kryteria wyrażone w art. 31 ust. 3 znajdują zastosowanie. Pozostałe sytuacje z pewnością doczekają się dorobku orzeczniczego. Orzecznictwo Trybunału w tym zakresie dopiero się kształtuje.





3.2.2. Nakaz wyłączności ustawy przy ograniczeniach praw jednostki

W wyroku z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98 Trybunał odnosząc się do kompetencji gminy dotyczącej ustalania stawek czynszu w drodze aktu prawa miejscowego zauważył, że przepisy ustawy o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych zostały sformułowane w sposób pozwalający na przypisanie radom gmin swobody w określaniu stawek czynszu regulowanego. W praktyce doprowadziło to do powszechnego ustalania tych stawek poniżej granicy 3% wartości odtworzeniowej. Wymiar czynszu pozostaje “otwarty” w tym sensie, że z ustawy nie wynika jakakolwiek minimalna granica tego wymiaru.

Nie budzi to zasadniczych wątpliwości w odniesieniu do budynków składających się na zasób mieszkaniowy gminy, bo rada gminy ustalając czynsz regulowany podejmuje decyzje dotyczące własności komunalnej. Gmina nie może oczywiście podejmować zupełnie dowolnych decyzji dotyczących jej własności, bo – jako publiczna osoba prawna jest skrępowana przepisami ustawowymi. Do tej sytuacji nie ma zastosowania art. 31 ust. 3, ponieważ gmina nie jest podmiotem praw i wolności konstytucyjnie przyznanych jednostce. Natomiast mechaniczne odniesienie przez art. 56 ust. 2 ustawy tego mechanizmu do czynszu w budynkach stanowiących własność osób fizycznych powoduje, że o zakresie ograniczeń decyduje częściowo ustawodawca (gdy chodzi o maksymalną wysokość czynszu), a częściowo rada gminy (gdy chodzi o faktyczną wysokość czynszu) i to w sposób nie poddany żadnym ustawowym ograniczeniom co do minimalnej wysokości czynszu regulowanego. Zdaniem Trybunału ustawa pozostawiła radom gmin zbyt nieokreślony zakres swobody, by można było mówić o spełnieniu na poziomie ustawowym nakazu kompletności regulacji ograniczeń praw jednostki (prawa własności), tak jak tego wymaga art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji.

Art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji określa przesłanki dopuszczalności ustanawiania ograniczeń wolności i praw jednostki. W aspekcie formalnym wymaga on, by ograniczenia te były “ustanawiane tylko w ustawie”, zaś w aspekcie materialnym dopuszcza on ustanawianie ograniczeń “tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia, moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób”. Dodatkowym ograniczeniem dopuszczalnego zakresu ograniczeń jest zakaz naruszania “istoty” wolności i praw (art. 31 ust. 3 zd. 2, w odniesieniu do prawa własności powtórzony też w art. 64 ust. 3).

Uzależnienie dopuszczalności ograniczeń praw i wolności od ich ustanowienia “tylko w ustawie” jest czymś więcej niż tylko przypomnieniem ogólnej zasady wyłączności ustawy dla normowania sytuacji prawnej jednostek, stanowiącej klasyczny element idei państwa prawnego. Jest to także sformułowanie wymogu odpowiedniej szczegółowości unormowania ustawowego. Skoro ograniczenia konstytucyjnych praw i wolności mogą być ustanawiane “tylko” w ustawie, to kryje się w tym nakaz kompletności unormowania ustawowego, które musi samodzielnie określać wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolności, tak aby już na podstawie lektury przepisów ustawy można było wyznaczyć kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowań blankietowych, pozostawiających organom władzy wykonawczej czy organom samorządu lokalnego swobodę normowania ostatecznego kształtu owych ograniczeń, a w szczególności wyznaczania zakresu tych ograniczeń.

W płaszczyźnie materialnej sformułowania art. 31 ust. 3 zd. 1 nawiązują przede wszystkim do zasady proporcjonalności, określanej też jako zakaz nadmiernej ingerencji. Zasada ta to nieodłączny element koncepcji państwa prawnego obecny w orzecznictwie konstytucyjnym wszystkich państw naszego kręgu kultury prawnej. Jest ona też obecna w postanowieniach Konwencji Europejskiej i w orzeczeniach Europejskiego Trybunału Praw Człowieka.

W orzecznictwie polskiego Trybunału zasada proporcjonalności znalazła rozwinięcie jeszcze na gruncie poprzednich uregulowań konstytucyjnych. Za aktualne Trybunał uznał stwierdzenie (zawarte w orzeczeniu z 26 kwietnia 1995 r., K. 11/94, i wielokrotnie powtarzane w dalszym orzecznictwie), że dla oceny, czy doszło do naruszenia zasady proporcjonalności (zakazu nadmiernej ingerencji) konieczne jest udzielenie odpowiedzi na trzy pytania: “1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzić do zamierzonych przez nią skutków; 2) czy regulacja ta jest niezbędna dla ochrony interesu publicznego, z którym jest powiązana; 3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostają w proporcji do ciężarów nakładanych przez nią na obywatela”. Zwrócił też uwagę, że art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji z 1997 r. szczególny nacisk położył na kryterium “konieczności w demokratycznym państwie”. Oznacza to, że każde ograniczenie praw i wolności jednostki musi być w pierwszym rzędzie oceniane w płaszczyźnie pytania, czy było ono “konieczne”, czyli – innymi słowy, czy tego samego celu (efektu) nie można było osiągnąć przy użyciu innych środków, mniej uciążliwych dla obywatela, bo słabiej (bardziej płytko) ingerujących w sferę jego praw i wolności. Powyższa formuła zasady proporcjonalności została również potwierdzona w wyroku z 3 października 2000 r., K. 33/99.





3.3. Zasada równości



Zasada równości zawarta w art. 32 konstytucji była wielokrotnie przedmiotem rozważań Trybunału.



1. W wyroku z 11 lipca 2000 r., K. 30/99 Trybunał odwołując się do stwierdzenia, że równość oznacza traktowanie według jednej miary wszystkich adresatów norm prawnych charakteryzujących się daną cechą relewantną zauważył, że równość dopuszcza różne traktowanie przez prawo podmiotów różniących się między sobą, z tym, że kryterium zróżnicowania podlegać musi każdorazowej ocenie zasadności zróżnicowań z punktu widzenia zasady sprawiedliwości społecznej. Trybunał badając znowelizowane przepisy dotyczące prawo rodzin sędziowskich do uposażenia rodzinnego dokonał analizy zróżnicowania sytuacji rodzin sędziowskich pod kątem zasady równości. Uzależnienie kryterium zróżnicowania uprawnień od daty powstania prawa do świadczenia oraz od zdarzenia losowego (śmierci sędziego) nie znajduje, zdaniem Trybunału, uzasadnienia ani w zasadach konstytucyjnych ani nie pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi interesów naruszonych przez nierówne traktowanie podmiotów podobnych. Trybunał stwierdził, ze zasada równości oznacza nie tylko zakaz nierównego traktowania podmiotów charakteryzujących się tą samą cechą istotną lecz także zakaz jednakowego traktowania podmiotów, które z punktu widzenia cech relewantnej są od siebie całkowicie odmienne.



2. W wyroku z 4 stycznia 2000 r., K. 18/99 wskazano, że zasada równości nie oznacza bezwzględnego zakazu wprowadzania odstępstw, pod warunkiem, że jest to racjonalnie uzasadnione, waga interesu pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi interesów naruszonych w wyniku różnego traktowania podmiotów podobnych, a regulacja znajduje podstawę w wartościach zasadach lub normach konstytucyjnych uzasadniających odmienne traktowanie podmiotów podobnych. Trybunał Konstytucyjny, badając konstytucyjność rozwiązań dotyczących reformy systemu emerytalnego z zakresie “wygaszania” prawa do emerytury lub renty z tytułu opieki nad dzieckiem specjalnej troski oraz osób spełniających warunki nabycia prawa do emerytury z tytułu zatrudnienia w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze, zauważył brak wspólnej cechy istotnej wyodrębniających wymienione osoby spośród ogółu ubezpieczonych. Między sytuacją jednej i drugiej grupy nie zachodzi podobieństwo. Trybunał zwrócił uwagę na fakt, że prawo do wcześniejszej emerytury stanowi formę różnicowania osób objętych ubezpieczeniem emerytalnym i rentowym. Nie można go uznać a priori za niedopuszczalne, jeżeli spełnia określone warunki konstytucyjne. Podobne stanowisko zajął Trybunał w wyroku z 12 września 2000 r., K. 1/2000.



3. W wyroku z 18 stycznia 2000 r., K. 17/99 zwrócono uwagę, że mimo wynikającego z konstytucyjnej zasady równości obowiązku równego traktowania obywateli przez ustawodawcę, to nie ma bezwzględnej równości obywateli. Samo odstępstwo od równego traktowania obywateli nie prowadzi do uznania wprowadzających je przepisów za niekonstytucyjne. Różnicowanie sytuacji prawnej podmiotów podobnych nie narusza konstytucyjnej zasady równości jeżeli pozostaje w zgodzie z zasadami sprawiedliwości społecznej lub służy ich urzeczywistnianiu. W tym sensie zasady równości wobec prawa i sprawiedliwości społecznej w znacznym stopniu nakładają się na siebie.



4. W wyroku z 13 marca 2000 r., K. 1/99 Trybunał badając konstytucyjność przepisów dotyczących naruszenia zasady równego traktowania pracowników restrukturyzowanej administracji przy ustalaniu programów osłonowych stwierdził, że z powodu braku możliwości oceny jakości przeprowadzonej reformy zobowiązany był uznać domniemanie konstytucyjności ustaw, a także domniemanie ważnego interesu publicznego leżącego u podstaw wprowadzanych rozwiązań prawnych.



5. W wyroku z 18 kwietnia 2000 r., K. 23/99 Trybunał nie stwierdził naruszenia zasady równości w sytuacji, gdy obowiązki natury publicznoprawnej egzekwowane są w trybie egzekucji administracyjno – prawnej, zaś obowiązki natury cywilnoprawnej w trybie egzekucji sądowej. Z punktu widzenia zasady równości powyższa regulacja spełnia warunki równego traktowania podmiotów podobnych, bowiem wszystkie podmioty zobowiązane do wniesienia opłaty traktowane są jednakowo.



6. W wyroku z 18 grudnia 2000 r., K. 10/2000 Trybunał Konstytucyjny zwrócił uwagę na fakt, że odstępstwo od zasady równości musi pozostawać w związku z innymi wartościami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniającymi odmienne traktowanie podmiotów podobnych, np. zasadą sprawiedliwości społecznej Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie zwracał uwagę na związek, jaki zachodzi między zasadą równości wobec prawa a zasadą sprawiedliwości społecznej. Różnicowanie podmiotów prawa jest dopuszczalne na gruncie zasady równości, jeżeli jest zgodne z zasadą sprawiedliwości społecznej a także innymi zasadami konstytucyjnymi. Różnicowanie sytuacji prawnej podmiotów podobnych ma więc znacznie większą szansę uznania za zgodne z konstytucją, jeżeli pozostaje w zgodzie z innymi zasadami konstytucji lub służy urzeczywistnianiu tych zasad. Zostaje ono natomiast uznane za niekonstytucyjną dyskryminację (uprzywilejowanie), jeżeli nie znajduje odpowiedniego podtrzymania w takich zasadach. Trzeba jednak pamiętać, że związek z zasadą równości zasad konstytucyjnych innych niż zasady sprawiedliwości nie zawsze musi być tak oczywisty i ścisły.



7. W wyroku z 28 marca 2000 r., K. 27/99 Trybunał odniósł się do problemu równości praw kobiet i mężczyzn. Równouprawnienie kobiet i mężczyzn zostało unormowane odrębnie w art. 33 konstytucji. Z normy zawartej w art. 33 ust. 2 wynika zakaz różnicowania sytuacji prawnej kobiet i mężczyzn, chyba, że znajduje to oparcie w odpowiednio uzasadnionych argumentach konstytucyjnych. Wszelkie odstępstwa od nakazu równego traktowania podmiotów podobnych muszą mieć uzasadnienie w odpowiednio przekonywujących kryteriach. W przedmiotowej sprawie zróżnicowano wiek nauczycieli mianowanych kobiet i mężczyzn, na niekorzyść kobiet, związany z osiągnięciem wieku emerytalnego i w związku z powyższym stosunek pracy z nauczycielem kobietą ulegał rozwiązaniu po osiągnięciu 60 roku życia, natomiast z mężczyzn, po osiągnięciu 65 roku życia. Zdaniem Trybunału Konstytucyjnego zróżnicowanie to nie ma podstaw w art. 33 w związku z art. 32 konstytucji, bowiem brak jest uzasadnionych przesłanek stwierdzających, że sprawność intelektualna kobiety wygasa wcześniej niż u mężczyzn. Takie zróżnicowanie pozostaje, zdaniem Trybunału Konstytucyjnego, w kolizji z zasadą równości i równouprawnienia kobiet i mężczyzn, a tym samym stanowi zakazaną konstytucyjnie dyskryminację ze względu na płeć.



8. W wyroku z 5 grudnia 2000 r., K. 35/99 Trybunał Konstytucyjny zauważył ponadto, że przy interpretacji wyrażonej w artykułach 32 i 33 zasady równości należy liczyć się z zobowiązaniami wynikającymi z aktów międzynarodowych. Chodzi tu w szczególności o przepisy ratyfikowanej przez Polskę Konwencji Narodów Zjednoczonych z dnia 18 grudnia 1979 r. w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet (Dz.U. z 1982 r. Nr 10, poz. 71), jaki i o Traktat Rzymski ze względu na postanowienia art. 68 i art. 69 Układu Europejskiego ustanawiającego stowarzyszenie między Rzeczpospolitą Polską z jednej strony, a Wspólnotami Europejskimi i ich Państwami Członkowskimi z drugiej strony, sporządzony w Brukseli w dniu 16 grudnia 1991 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 11 poz. 38). W art. 1 konwencji stwierdza się bowiem, że “dyskryminacją kobiet jest wszelkie zróżnicowanie, wykluczenie lub ograniczenie albo uniemożliwienie kobietom przyznania, realizacji bądź korzystania na równi z mężczyznami z praw człowieka oraz podstawowych wolności w życiu politycznym, gospodarczym, społecznym, kulturalnym, obywatelskim lub jakimkolwiek innym.” Z kolei art. 11 tej konwencji zobowiązuje państwa, będące jej stronami, do podjęcia wszelkich stosownych kroków w celu likwidacji dyskryminacji kobiet w dziedzinie zatrudnienia, w tym zmierzających do “zapewnienia im na zasadzie równości mężczyzn i kobiet takich samych praw, a w szczególności: a) prawa do pracy jako niezbywalnego prawa każdego człowieka, b) prawa do takich samych możliwości zatrudnienia, w tym równych kryteriów doboru w zakresie zatrudnienia.”

Jeśli zaś chodzi o prawo Unii Europejskiej, a Traktat Rzymski w szczególności, na który powoływał się Rzecznik Praw Obywatelskich, to istotny jest tu art. 141 Traktatu (w brzmieniu ustalonym przez Traktat Amsterdamski), rozwinięty następnie m.in. w dyrektywie nr 207/1976 r. w sprawie urzeczywistnienia zasady równego traktowania mężczyzn i kobiet w zakresie dostępu do zatrudnienia, kształcenia zawodowego i awansu zawodowego oraz w zakresie warunków pracy. Na tle tej dyrektywy zapadło orzeczenie Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości, w którym uznano, że “art. 5 dyrektywy musi być interpretowany w ten sposób, że ogólna polityka zatrudnienia przewidująca zwolnienie kobiety tylko z powodu osiągnięcia lub przekroczenia wieku emerytalnego wymaganego do nabycia emerytury państwowej, jeżeli wymagany wiek jest zróżnicowany dla mężczyzn i dla kobiet, stanowi – niezgodną z tą dyrektywą – dyskryminację ze względu na płeć.”





3.4.  Zasady odpowiedzialności karnej



1. W wyroku z 10 lipca 2000 r., K. 21/99 stwierdzono, że każdy znajdujący się pod władzą Rzeczypospolitej Polskiej, także skazany, zgodnie z normą określoną w art. 37 ust. 1 konstytucji, korzysta z wolności i praw zapewnionych w konstytucji, a ograniczenie tych praw może zostać wprowadzone wyłącznie z poszanowaniem art. 31 ust. 3.



2. W wyroku z 16 maja 2000 r., P. 1/99 Trybunał odniósł się do tych praw i wolności, które regulują podstawy odpowiedzialności karnej wyrażone w art. 42 ust. 3 konstytucji. Stosownie do tej zasady każdego uważa się za niewinnego, dopóki jego wina nie zostanie stwierdzona prawomocnym wyrokiem sądu. Domniemanie niewinności podniesione do zasady rangi konstytucyjnej, to jeden z istotnych elementów wyznaczających pozycję obywatela w społeczeństwie oraz wobec władzy, gwarantując mu odpowiednie traktowanie, zwłaszcza w sytuacji podejrzenia o popełnienie przestępstwa.

Domniemanie niewinności jest domniemaniem prawnym wzruszalnym i ma ściśle określone granice swego obowiązywania. Art. 42 ust. 3 konstytucji ze względu na swój gwarancyjny charakter, musi być interpretowany ściśle. Trybunał, odnosząc się do reguły konstytucyjnej przewidującej możliwość uchylenia domniemania jedynie w drodze prawomocnego wyroku sądowego a treścią art. 5 § 1 kodeksu postępowania karnego z 1997 r. stanowiącego o możliwości wzruszenia domniemania prawomocnym orzeczeniem sądu, stwierdził, że zgodnie z art. 42 ust. 3 konstytucji domniemanie niewinności trwa dopóki wina nie zostanie stwierdzona prawomocnym wyrokiem sądu. Z uwagi na treść art. 42 ust. 2 nie budzi wątpliwości fakt, że wyroki stwierdzające winę oskarżonego zapadają po przeprowadzeniu postępowania, które gwarantują oskarżonemu określone prawa. Stanowisko to wynika z interpretacji wymagań zawartych w art. 5 § 1 kpk, który stanowi o “udowodnieniu” i “stwierdzeniu winy” prawomocnym orzeczeniem. W ocenie Trybunału Konstytucyjnego w orzeczeniu o warunkowym umorzeniu postępowania nie dochodzi do “stwierdzenia winy” w rozumieniu art. 42 ust. 3 konstytucji, bowiem zgodnie z tym przepisem domniemanie jest wzruszone tylko w razie wydania prawomocnego wyroku stwierdzającego winę, a takim jest tylko wyrok skazujący. Przy warunkowym umorzeniu oskarżony niejako “godzi się” na przyjęcie istnienia przesłanki winy. Orzeczenie, w którym sąd nie stwierdza winy, a takim jest postanowienie o warunkowym umorzeniu postępowania, nie może wzruszać fundamentalnej wolności obywatelskiej, wyrażonej w art. 42 ust. 1 konstytucji.





3.5.  Prawo do prywatności i ochrony tajemnicy komunikowania się



Ochrona prawa do prywatności obejmuje zakaz ujawniania przez bank danych objętych tajemnicą bankową. W wyroku z 11 kwietnia 2000 r., K. 15/98 Trybunał uznał, że dopuszczenie możliwości ujawnienia danych objętych tajemnicą bankową, w związku z toczącym się postępowaniem podatkowym jest dopuszczalne wyłącznie w przypadku powstania uzasadnionych wątpliwości dotyczących istnienia rozmiaru obowiązku podatkowego, niemożliwych do wyjaśnienia dostępnymi środkami dowodowymi, a nieskorzystanie z tego nadzwyczajnego środka naraziłoby Skarb Państwa na poważne straty. Każde inne zastosowanie tego środka należałoby ocenić jako bezprawne i naruszające zasadę ochrony życia prywatnego. Ponadto Trybunał zwrócił uwagę, że korzystanie z tego nadzwyczajnego środka dowodowego dopuszczalne jest tylko z zachowaniem zasady proporcjonalności miedzy stopniem zagrożenia interesu fiskalnego państwa, a konstytucyjnym nakazem ochrony życia prywatnego.

W tym samym wyroku Trybunał zauważył, że ochrona tajemnicy bankowej pozostaje w związku z konstytucyjnym obowiązkiem ponoszenia ciężarów i świadczeń publicznych, w tym podatków, określonych w ustawie (art. 84 konstytucji). Dlatego też odstępstwa od zasady ochrony tajemnicy bankowej przed ingerencją organu państwa muszą być oceniane z uwzględnieniem innych wartości konstytucyjnych, niż odstępstwa od zasady ochrony korespondencji (art. 49 konstytucji). Nie podzielił poglądu RPO, który utożsamiając ochronę prawna tajemnicy bankowej z ochroną prawną tajemnicy korespondencji doszedł do konkluzji, że ingerencja organu państwa w sferę objętą tajemnicą bankową może być dopuszczalna tylko w ramach postępowania karnego i niektórych innych wyjątkowych sytuacjach. Zdaniem Trybunału ochrona prawna tajemnicy korespondencji, odmiennie niż ochrona tajemnicy bankowej, nie pozostaje w związku z konstytucyjnym obowiązkiem ponoszenia ciężarów i świadczeń publicznych, w tym podatków, określonych w ustawie (art. 84 konstytucji). Stąd też odstępstwa od zasady tajemnicy ochrony bankowej przed ingerencją organu państwa muszą być oceniane z uwzględnieniem innych wartości konstytucyjnych, niż odstępstwa od zasady ochrony korespondencji (art. 49 konstytucji). Ocena konstytucyjności dopuszczalności wglądu organów podatkowych do tajemnicy bankowej powinna uwzględnić cel, dla którego osiągnięcia tajemnica bankowa została ustanowiona, ponieważ chodzi o zapewnienie bezpieczeństwa wkładów oraz osób gromadzących środki i dokonujących transakcji. Ten zasadniczy cel ochrony tajemnicy bankowej nie jest naruszony, czy choćby zagrożony poprzez umożliwienie organom podatkowym, w uzasadnionych przypadkach wglądu do informacji objętych tajemnicą bankową. Postępowanie podatkowe wszczyna się w przypadku, gdy poprawność lub rzetelność oświadczenia podatkowego budzi wątpliwości. Urzędnik prowadzący postępowanie podatkowe zwraca się do naczelnika urzędu skarbowego o udostępnienie informacji objętych tajemnicą bankową dopiero wówczas, gdy w drodze innych dostępnych środków dowodowych sprawa nie mogła zostać wyjaśniona. Dopiero, gdy naczelnik urzędu skarbowego uzna, że dla oceny prawidłowości i rzetelności oświadczenia podatkowego niezbędne jest zapoznanie się z informacjami objętymi tajemnicą bankową, zwraca się do podatnika o ujawnienie tych informacji. Jak już wskazano podatnik, który przedstawi żądane informacje ma możliwość składania wyjaśnień co do okoliczności wynikających z tych informacji, mających znaczenie dla ustalenia należności podatkowej. Jeżeli odmówi udostępnienia wskazanych informacji, naczelnik może wystąpić do banku lub innej określonej instytucji finansowych o ich przekazanie. Postulowane przez RPO uzależnienie możliwości zapoznania się przez urząd skarbowy z danymi objętymi tajemnicą bankową od zgody podatnika, prowadziłoby do pozbawienia organu podatkowego możliwości weryfikacji prawidłowości i rzetelności oświadczeń podatkowych, a więc ograniczałoby możliwości weryfikacji tych oświadczeń. Ograniczenie takie nie sprzyjałoby realizacji publicznego obowiązku opłacania podatków według reguł ustawowo określonych. Informacje dotyczące danych objętych tajemnicą bankową, przekazane urzędowi skarbowemu w celu wszechstronnego wyjaśnienia sprawy, będącej przedmiotem postępowania podatkowego, są chronione przepisami o zabezpieczeniu tajemnicy państwowej i służbowej. Nie mogą być one wykorzystane w innym celu, niż wyznaczony przedmiotem i celem postępowania podatkowego. Ustawodawca upoważniając naczelnika urzędu skarbowego do wystąpienia w ramach prowadzonego postępowania podatkowego do banków, towarzystw funduszy powierniczych i towarzystw funduszy inwestycyjnych o dostarczenie informacji dotyczących strony postępowania, w zakresie posiadanych rachunków i dokonanych transakcji, zabezpieczył te informacje przed osobami trzecimi, w stopniu nie mniejszym, niż są one chronione przepisami o tajemnicy bankowej. Trybunał uznał, że zasady powszechności i sprawiedliwości podatkowej wymagają zapewnienia warunków efektywnej kontroli przez organy podatkowe rzetelności i poprawności wszystkich deklaracji podatkowych, z zachowaniem zasady proporcjonalności między wagą interesu publicznego, wymagającego ochrony prawnej, a stopniem uciążliwości ingerencji w sferę informacji z życia prywatnego obywateli, z zakresu zawieranych przez nich transakcji bankowych. Nie narusza to, zdaniem Trybunału, zasady prawa do zachowania w tajemnicy informacji dotyczącej własnej osoby zawartej w art. 51 konstytucji ponieważ, wszczęcie postępowania podatkowego jest wyjątkiem od reguły i następuje wtedy, gdy deklaracja podatkowa budzi wątpliwości co do prawidłowości lub rzetelności. W ramach tego postępowania podatnik ma zapewnioną możliwość składania wyjaśnień i dowodów co do prawidłowości złożonej deklaracji podatkowej. Dopiero wtedy, gdy wątpliwości co do prawidłowości lub rzetelności deklaracji podatkowej nie zostaną wyjaśnione, urzędnik prowadzący sprawę podatkową może zwrócić się do naczelnika urzędu skarbowego o wezwanie podatnika do ujawnienia informacji objętych tajemnicą bankową. po zapoznaniu się z materiałami postępowania podatkowego i jeżeli sprawa podatkowa budzi wątpliwości, naczelnik urzędu skarbowego zwraca się do podatnika o ujawnienie tych informacji. Podatnik ujawniając informacje objęte tajemnicą bankową ma możliwość składania wyjaśnień co do okoliczności mających znaczenie dla ustalenia i wymiaru zobowiązania podatkowego. Ujawnienie danych następuje w przypadku odmowy podatnika. Żądanie ujawnienia informacji objętych tajemnicą bankową nie oznacza obowiązku świadczenia przeciwko sobie samemu, jest on powiązany z obowiązkiem składania deklaracji podatkowych, którego konstytucyjność nie została zakwestionowana. Odmowa przedłożenia przez podatnika informacji objętych tajemnicą bankową nie jest sankcjonowana, należy to do kategorii praw. Dane objęte tajemnicą bankową nie zostały poddane kontroli organu skarbowego bez uprzedzenia podatnika, ponieważ naczelnik urzędu skarbowego ma obowiązek zwrócenia się do podatnika przed zwróceniem się o ich udostępnienie do banku lub innej instytucji finansowej.





3.6.  Wolność zgromadzeń



Wolność zgromadzeń zapewniona w art. 57 konstytucji była przedmiotem rozważań w wyroku z 28 czerwca 2000 r., K. 34/99, w którym uznano, że jest ono jednym z podstawowych praw jednostki, zagwarantowanych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej jak również w art. 11 Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności oraz w art. 20 Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych. Pojęcie zgromadzenia nie zostało zdefiniowane w sposób w pełni jednoznaczny w polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego a zdaniem Trybunału, dla definicji zgromadzenia istotne znaczenie ma fakt, że związek zachodzący między osobami biorącymi w nim udział wynika z chęci wymiany opinii lub poglądów. Termin “zgromadzenie” użyty w art. 57 konstytucji obejmuje swoim zakresem zebrania mające na celu wspólne obrady lub wspólne wyrażenie stanowiska bez względu na to, czy ich uczestnicy wyrażają swoje poglądy przy pomocy słowa czy też w inny sposób. Sam fakt fizycznej obecności razem z innymi osobami w określonym miejscu może stanowić formę wyrażania przekonań jednostki.

Wolność zgromadzeń należy do kategorii praw, których podmiotem jest każdy człowiek, ale które wykonywane są kolektywnie. Zgodnie z art. 57 konstytucji wolność zgromadzeń obejmuje wolność organizowania pokojowych zgromadzeń i wolność uczestniczenia w nich. Wolność organizowania zgromadzeń oznacza w szczególności swobodę wyboru czasu i miejsca zgromadzenia, formy wyrażania poglądów oraz swobodne ustalanie przebiegu zgromadzenia i prowadzenie obrad. Wolność uczestniczenia w zgromadzeniach oznacza także swobodę odmowy udziału w zgromadzeniu. Obowiązkiem władz publicznych jest nie tylko usunięcie przeszkód w zakresie korzystania z tak określonej sfery wolności i zaniechanie nieuzasadnionej ingerencji w tę sferę, ale również podjęcie pewnych kroków pozytywnych mających na celu urzeczywistnienie tego prawa. Zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Trybunału Praw Człowieka uczestnicy manifestacji powinni mieć możliwość udziału w niej bez obaw przed aktami przemocy ze strony swoich przeciwników. Z art. 11 Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności wynika dla państw nakaz podjęcia działań zapewniających pokojowy przebieg legalnych zgromadzeń.

Art. 57 konstytucji został zamieszczony w części rozdziału II, zatytułowanej wolności i prawa polityczne. Wiąże się to ze szczególnym znaczeniem tej wolności dla sfery życia politycznego lecz nie upoważniania do wyciągnięcia wniosku, że konstytucyjne pojęcie zgromadzenia obejmuje wyłącznie zebrania o charakterze politycznym. Art. 57 konstytucji gwarantuje wolność zgromadzeń politycznych, innych zgromadzeń publicznych, a także zgromadzeń prywatnych, nie związanych ze sferą życia publicznego. Ochrona konstytucyjna rozciąga się zarówno na zgromadzenia w pomieszczeniach zamkniętych jak i na zgromadzenia na otwartej przestrzeni, w tym m.in. na zgromadzenia na drogach publicznych. Konstytucja, podobnie jak Międzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Konwencja o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności, zapewnia ochronę wyłącznie zgromadzeniom pokojowym. Pojęcie zgromadzeń pokojowych należy odnieść do przebiegu zgromadzenia. Zgromadzenie pokojowe to zgromadzenie, które przebiega z poszanowaniem integralności fizycznej osób oraz mienia prywatnego i publicznego. Pojęcie “zgromadzenia pokojowego” wyklucza zatem stosowania przemocy oraz przymusu przez uczestników zgromadzenia, zarówno wobec innych uczestników zgromadzenia, jak i wobec osób trzecich oraz funkcjonariuszy publicznych.

Wolności zgromadzeń konstytucja przyznała szczególny status, jako środka komunikacji międzyludzkiej, zarówno w sferze publicznej jak i prywatnej oraz formy uczestnictwa w debacie publicznej, a w konsekwencji – również w sprawowaniu władzy w demokratycznym społeczeństwie. Celem wolności zgromadzeń jest nie tylko zapewnienie autonomii i samorealizacji jednostki, ale również ochrona procesów komunikacji społecznej niezbędnych dla funkcjonowania demokratycznego społeczeństwa. Wolność zgromadzeń stanowi konieczny element demokracji i warunkuje korzystanie z innych wolności i praw człowieka związanych ze sferą życia publicznego. W związku z tym, zdaniem Trybunału Konstytucyjnego, wolność zgromadzeń podlega szczególnie intensywnej ochronie konstytucyjnej. Organy władzy publicznej mają obowiązek poszanowania i zapewnienia tej wolności także wtedy, gdy jest ona wykorzystywana dla krytyki ich działalności. W świetle orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka w Strasburgu, ochrona konstytucyjna musi obejmować również zgromadzenia organizowane w celu wyrażania poglądów, które szokują, urażają lub wywołują niepokój.

Zgodnie z art. 57 zd. 2 konstytucji wolność zgromadzeń może być ograniczenia w drodze ustawy. Przepis ten nie wyłącza jednak stosowania art. 31 ust. 3 konstytucji. Wymóg “konieczności w demokratycznym państwie” oznacza – zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunału – nakaz zachowania zasady proporcjonalności. Zasada proporcjonalności zawarta w art. 31 ust. 3 konstytucji nakazuje stosowanie środków niezbędnych (najmniej uciążliwych dla jednostki) umożliwiających skuteczną realizację zamierzonych celów oraz zachowanie odpowiedniej proporcji między korzyścią, którą przynoszą zastosowane środki a ciężarem nałożonym na jednostkę.

Jedną z przesłanek ograniczenia wolności zgromadzeń jest ochrona wolności i praw innych osób, między innymi z wolnością poruszania się, z którą organizowanie zgromadzeń na drogach publicznych może pozostawać w kolizji. Obowiązkiem organów władzy, dla realizacji wolności zgromadzeń i wolności poruszania się niezbędne jest stworzenie i utrzymywanie w odpowiednim stanie systemu dróg publicznych oraz stworzenie rozwiązań prawnych umożliwiających urzeczywistnienie obu kolidujących ze sobą wolności w najszerszym możliwym zakresie. Fakt, że planowane zgromadzenie na drodze publicznej powoduje utrudnienie w ruchu drogowym, nie może zostać uznane za wystarczającą przesłankę dla wydania przez organy władzy publicznej decyzji uniemożliwiającej jego odbycie. Właściwe organy władzy publicznej muszą starannie wyważyć wszystkie wartości znajdujące się u podstaw kolidujących ze sobą praw.

Ustawodawca, wyznaczając granice praw wolnościowych, stoi przed koniecznością wyboru metody regulacji tych praw. Może on posłużyć się m.in. metodą regulacji polegającą na wyznaczeniu granic wolności oraz ustanowieniu sankcji karnych za przekroczenie tych granic. Przy przyjęciu takiego rozwiązania jednostka, podejmując określoną działalność, nie musi zawiadamiać organów administracji, ani tym bardziej ubiegać się o ich zezwolenie, musi jednak liczyć się z tym, że w razie naruszenia prawa zostaną wobec niej zastosowane sankcje karne. Ustawodawca może nakazywać jednostce zawiadomienie organu administracji publicznej o podjęciu bądź o zamiarze podjęcia określonej działalności, a jednocześnie przyznać temu organowi kompetencję do wydania zakazu tej działalności w ściśle określonych przypadkach. Ustawa może również uzależnić podjęcie określonej działalności od uzyskania zezwolenia organu administracji publicznej. Ocena środków odpowiednio skutecznych należy przede wszystkim do ustawodawcy, który dysponuje swobodą przy wyborze systemu regulacji praw wolnościowych. Do Trybunału należy kontrola, czy zastosowane środki nie naruszają wymagań konstytucyjnych, w tym zachowania zasady proporcjonalności.





3.7. Prawo dostępu do służby publicznej



W wyroku z 10 maja 2000 r., K. 21/99 odnosząc się do art. 60 konstytucji dotyczącego prawa dostępu do służby publicznej na jednakowych zasadach zauważono, że prawa osób podlegających procedurze sprawdzającej jako należące do praw i wolności, których dotyczy zakaz zamykania drogi sądowej rozważono. Oceniając przepis art. 42 ust. 1 ustawy z 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych dotyczący postępowania sprawdzającego uniemożliwiający odwołanie się od decyzji z zasadą prawa do sądu i zakazem zamykania drogi sądowej dochodzenia naruszonych praw i wolności Trybunał zwrócił uwagę, że zarówno samo postępowanie sprawdzające, jak i jego wynik, jak trafnie wskazał wnioskodawca, może bezpośrednio ingerować w sferę konstytucyjnie chronionych praw obywatelskich. Wynik postępowania, decydując lub nie o dopuszczeniu danej osoby do pracy lub pełnienia służby na określonym dotyczy w sposób bezpośredni przede wszystkim jednego z konstytucyjnie chronionych praw obywatelskich, a więc tym samym wymaga zachowania stosownych gwarancji konstytucyjnych określających zasady dostępu do tej służby. Trybunał uznał za trafny pogląd wskazujący na to, że art. 60 konstytucji jest prawem mającym charakter gwarancji formalnej, ponieważ przepisy konstytucyjne nie określają bezpośrednio, poza wymaganiem obywatelstwa polskiego oraz pełni praw publicznych, przesłanek, które muszą być spełnione przez osoby starające się o podjęcie funkcji o charakterze służby publicznej. Analizowany przepis konstytucji nie mógłby być podstawą dla dochodzenia przed sądem roszczenia o dopuszczenie do pracy czy pełnienia konkretnej funkcji w służbie publicznej. Celem regulacji konstytucyjnej, a zarazem istotą prawa określonego w art. 60 jest zagwarantowanie każdemu, kto spełnia dwa wskazane wyżej kryteria, że będzie traktowany na jednakowych zasadach, a więc np. z uwzględnieniem tej samej procedury czy ogólniej – tych samych reguł postępowania kwalifikacyjnego. Przepis ten nie pozbawia natomiast podmiotów decydujących o objęciu określonej funkcji czy stanowiska swobody wyboru np. jednego z kandydatów spełniających w tym samym stopniu określone prawem wymagania. Podstawowym założeniem takiego ukształtowania prawa określonego w art. 60 konstytucji jest więc stworzenie równości szans osób podejmujących starania o pełnienie funkcji w służbie publicznej. Dobrem chronionym jest tu w konsekwencji przejrzystość i jawność reguł określających wymagania związane z objęciem tego rodzaju funkcji. Art. 60 ustanawiając nakaz skierowany do ustawodawcy wprowadzenia jednakowych zasad, pozostawia zarazem ustawodawcy dość znaczną swobodę w kształtowaniu treści i charakteru tych zasad. Nie jest to jednak swoboda absolutna, ponieważ ustawodawca musi uwzględnić przy ich kształtowaniu zasady i wartości określone w innych przepisach konstytucyjnych, w tym zasadę sprawiedliwości (art. 2), równego traktowania (art. 32 ust. 1), zakazu dyskryminowania z jakiejkolwiek przyczyny w życiu politycznym, społecznym lub gospodarczym (ust. 2 art. 32). Na szczególną uwagę zasługuje w tym wypadku relacja pomiędzy zasadą równości a treścią gwarancji z art. 60 konstytucji, który operuje pojęciem “jednakowych zasad”. Pomimo dużego podobieństwa obu przepisów trzeba zauważyć, że istota prawa z art. 60 nie wyczerpuje się w prostym potwierdzeniu zasady równego traktowania w obszarze stosunków związanych z dostępem do służby publicznej. Jest to bowiem w tych relacjach gwarancja silniejsza, wyraźniej ograniczająca swobodę ustawodawcy w kształtowaniu zasad dostępu do służby publicznej.

Ocena przesłanek, od których zależy możliwość objęcia określonego stanowiska lub funkcji, wśród których wymienić trzeba również poświadczenie bezpieczeństwa, wiąże się więc bezpośrednio z konstytucyjną gwarancją dostępu do służby publicznej na jednakowych zasadach. Należy podkreślić, że nakaz respektowania tych zasad implikuje przejrzystość reguł i kryteriów, które są odnoszone do osób podejmujących starania o dostęp do służby. Brak stosownych procedur kontrolnych i odwoławczych stanowić może istotną przeszkodę w respektowaniu wskazanych reguł, a tym samym naruszać będzie konstytucyjny wymóg traktowania starających się o dostęp do służby na jednakowych zasadach.

W prawie gwarantowanym w art. 60 konstytucji kryje się również weryfikowalność stosowanych kryteriów naboru do służby. Zgodnie z orzecznictwem Trybunału władza publiczna uprawniona jest do ustalania szczególnych warunków dostępu do konkretnej służby, a więc selekcyjnego naboru do służby publicznej. Konieczne jest jednak stworzenie odpowiednich gwarancji praworządności decyzji dotyczących dostępu do służby publicznej, tak aby wykluczyć wszelką dowolność działania władzy publicznej (wyrok z 9 czerwca 1998 r., K. 28/97).

W konkluzji tych wywodów Trybunał stwierdził, że prawa osób podlegających postępowaniu sprawdzającemu powinny być oceniane z punktu widzenia gwarancji określonej w art. 60 konstytucji. Tym samym należą one do kategorii praw i wolności konstytucyjnych, do których odnosi się bezwzględny zakaz zamykania drogi do sądu wyrażony w art. 77 ust. 2 konstytucji. Prowadzi to do wniosku, że całkowite wyłączenie drogi sądowej w art. 42 ust. 1 ustawy o ochronie informacji pozostaje w sprzeczności z art. 45 ust. 1 w związku z art. 77 ust. 2 konstytucji.





3.8. Własność i wywłaszczenie



Ochrona prawa własności, podobnie jak w latach ubiegłych, była wielokrotnie przedmiotem rozważań Trybunału Konstytucyjnego.



1. W wyroku z 21 marca 2000 r., K. 14/99 stwierdzono, że przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej nie dokonują podmiotowej stratyfikacji własności, jak też nie przewidują szczególnej ochrony własności państwowej, komunalnej czy prywatnej. Na gruncie konstytucji istnieje jednolite rozumienie pojęcia “własność” jak też zasada równej ochrony własności bez względu na jej podmiot. Zdaniem Trybunału Konstytucyjnego konstytucyjne rozumienie własności wykracza poza ujęcie cywilnoprawne.



2. W wyroku z 12 kwietnia 2000 r., K. 8/98 Trybunał zwrócił uwagę na art. 21 ust. 1 konstytucji wyrażający podstawową zasadę ustrojową dotyczącą ochrony prawa własności i prawa dziedziczenia. Zdaniem Trybunału teza o równej ochronie własności przysługującej gminom nie osłabia wyrażonej w art. 20 konstytucji zasady oparcia gospodarki rynkowej na własności prywatnej, bowiem własności prywatnej nie można utożsamiać z własnością przysługującą osobom fizycznym. Jednostki samorządu terytorialnego w zakresie mienia, które nie służy bezpośrednio użytkowi publicznemu i w zakresie w jakim pozwalają na to obowiązujące przepisy, uczestniczą w obrocie na zasadach powszechnie obowiązujących, tak jak osoby fizyczne i osoby prawa prywatnego.

Trybunał stwierdził, ze ustalenie zakresu stosowania art. 21 ust. 2 konstytucji może nastąpić w oparciu o wykładnię przepisów konstytucyjnych a nie odwołanie się do przepisów ustawy o gospodarce nieruchomościami. Trybunał zwrócił uwagę na fakt, że art. 21 ust. 2 konstytucji nie zawiera definicji legalnej wywłaszczenia. Wywłaszczenie w znaczeniu konstytucyjnym powinno być pojmowane szeroko jako wszelkie pozbawienie własności bez względu na formę lub też jako wszelkie ograniczenie bądź pozbawienie przysługującego podmiotowi prawa przez władzę publiczną Trybunał wskazał, że takie ujęcie wywłaszczenia znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Trybunału Strasburskiego na tle art. 1 protokołu dodatkowego Europejskiej Konwencji Praw Człowieka oraz w prawie porównawczym. Odnosząc się do kwestii uszczuplenia substancji majątku gmin Trybunał wyraził pogląd, że zmiany stanu własności komunalnej wynikające z norm o charakterze generalnym nie powinny być kwalifikowane jako wywłaszczenie w rozumieniu art. 21 ust. 2 konstytucji, ponieważ dochody z majątku własnego mogą zostać zastąpione udziałem w podatkach.



3. W wyroku z 14 marca 2000 r., P. 5/99 Trybunał zwrócił uwagę na fakt, że konstytucyjna ochrona własności nie ma charakteru absolutnego, jednakże dopuszczalność wywłaszczenia zawarta w art. 21 ust. 2 obwarowana została przez ustrojodawcę istotnymi zastrzeżeniami związanymi z koniecznością wskazania publicznego celu jego przeprowadzenia oraz obowiązkiem zagwarantowania każdorazowo słusznego odszkodowania.



4. Art. 21 ust. 1 konstytucji umieszczony w rozdziale konstytucji zawierającym postanowienia ustrojowe stanowi pozytywnie sformułowane prawo do ochrony własności i prawa dziedziczenia. Środki ochrony prawa własności zawierają szczegółowe postanowienia dotyczące wyłączności ustawy i sądu w sprawach o przepadek rzeczy określony w art. 46 oraz zasady ochrony prawa własności określone w art. 64 konstytucji.

W wyroku z 17 kwietnia 2000 r., SK 28/99 Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że przepadek rzeczy, zgodnie z art. 46 konstytucji, może nastąpić tylko w przypadkach określonych w ustawie i tylko na podstawie prawomocnego orzeczenia sądu. Przepis ten ustanawia zasadę wyłączności ustawy w zakresie określania przesłanek orzekania przepadku rzeczy oraz zasadę wyłączności sądu w sprawach orzekania o przepadku rzeczy. Zgodnie z ustaloną linią orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego art. 46 ustanawia bezwzględny nakaz właściwości sądu w sprawach przepadku rzeczy nie przewidując w tych sprawach żadnego wyjątku dla kompetencji innego niż sąd organu, ani też nie dopuszczając możliwości określenia takiego wyjątku przez ustawę. Takie rozumienie art. 46 konstytucji, ustalone na gruncie wykładni językowej, potwierdza wykładnia systemowa, funkcjonalna i historyczna. “Wszelkie odstępstwa od ustalonej w tym artykule zasady konstytucyjnej, powzięte przez ustawodawcę w celach najbardziej uzasadnionych pragmatycznie i funkcjonalnie są dotknięte oczywistą wadą niekonstytucyjności” (wyrok z 6 października 1998 r., K. 36/97).

Art. 46 konstytucji został zamieszczony w dziale “wolności i prawa osobiste”, obok przepisów ustanawiających zasadę wyłączności sądu w zakresie: stosowania tymczasowego aresztowania, orzekania o winie w postępowaniu karnym, podejmowania decyzji o ograniczaniu lub pozbawianiu praw rodzicielskich, a także rozstrzygania o dopuszczalności ekstradycji. Wymienione rozstrzygnięcia dotykają dóbr o podstawowym znaczeniu dla jednostki. Z tego względu rozstrzygnięcia te zostały zastrzeżone do kompetencji sądu. Celem takiego rozwiązania było stworzenie gwarancji proceduralnych niezbędnych dla zapewnienia zgodności z prawem ingerencji organów władzy publicznej w sferę wolności i własności jednostki. Sądowy tryb orzekania ma zapewnić sprawiedliwe i szczególnie wnikliwe rozpatrzenie sprawy oraz zapobiegać wydawaniu rozstrzygnięć niezgodnych z prawem a w konsekwencji – chronić jednostkę przed bezprawną lub nadmierną ingerencją. Prawodawca konstytucyjny uznał, że w wymienionych sprawach zapewnienie sądowej kontroli (następczej) nad rozstrzygnięciami wydawanymi przez organy administracji publicznej nie jest wystarczającą gwarancją praw jednostki.



5. Prawo własności stało się przedmiotem rozważań Trybunału w wyroku z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98, w którym potwierdzono tezy sformułowane we wcześniejszych orzeczeniach, że prawo własności i jego gwarancje wskazane w art. 64 konstytucji należy konstruować na tle ogólnych zasad ustroju Rzeczypospolitej, a w szczególności na tle art. 20 i 21, które zaliczają własność prywatną do podstawowych zasad ustrojowych państwa. W świetle tych przepisów, zagwarantowanie ochrony własności jest konstytucyjną powinnością państwa i stanowi wartość wyznaczającą kierunek interpretacji zarówno art. 64 konstytucji, jak i unormowań zawartych w ustawodawstwie zwykłym. Brak jest podstaw do przypisywania pojęciu własności, użytemu w art. 64 konstytucji, szerokiego charakteru i utożsamiania go z całokształtem praw majątkowych. Prawo własności, tym samym także ochrona własności, nie mają charakteru absolutnego i może podlegać ograniczeniom. Art. 64 ust. 3 nie obejmuje swoim zakresem innych praw majątkowych. Stanowi on jednoznaczną i wyraźną konstytucyjną podstawę dla wprowadzania ograniczeń prawa własności, a zawarte w nim przesłanki dopuszczalności ograniczenia prawa własności stanowić mogą formalne jak też materialne kryterium dla kontroli dokonanych przez prawodawcę ograniczeń. Dopuszczalność ograniczeń prawa własności, tak samo jak wszelkich innych konstytucyjnych praw i wolności jednostki, musi być oceniana także z punktu widzenia ogólnych przesłanek ustanowionych w art. 31 ust. 3 konstytucji, w szczególności z punktu widzenia zasady proporcjonalności. Ograniczenia prawa własności dopuszczalne są tylko w zakresie, w jakim nie naruszają “istoty” tego prawa. Interpretacja zakazu naruszania istoty ograniczanego prawa lub wolności poza płaszczyzną negatywną powinna dążyć do wskazania pewnego nienaruszalnego rdzenia danego prawa lub wolności, wolnego od ingerencji prawodawcy nawet w sytuacji, gdy działa on w celu ochrony wartości wskazanych w art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji. Naruszenie istoty praw majątkowych objętych zakresem art. 64 konstytucji, nastąpiłoby w razie, gdyby wprowadzone ograniczenia dotyczyły podstawowych uprawnień składających się na treść danego prawa i uniemożliwiły realizowanie przez to prawo funkcji, jaką ma ono spełnić w porządku prawnym opartym na założeniach wskazanych w art. 20 konstytucji. Zgodnie z utrwaloną linią orzecznictwa Trybunału przepisy ustawowe nie mogą niweczyć podstawowych uprawnień składających się na treść prawa własności, takich jak możliwość korzystania, pobierania pożytków lub pośredniego eksploatowania przedmiotu własności. Trybunał uważa, że określenie “istoty” prawa własności musi nawiązywać do podstawowych składników tego prawa, ukształtowanych w historii jego rozwoju, tak jak możliwość korzystania z przedmiotu własności oraz pobierania pożytków. Możliwości te mogą być poddawane różnego rodzaju ograniczeniom przez ustawodawcę, jednak zakres tych ograniczeń nie może doprowadzić do naruszenia podstawowej treści prawa własności, ponieważ jest to konstytucyjnie niedopuszczalne. Ocena każdego konkretnego unormowania ingerującego w prawo własności musi być przy tym dokonywana na tle wszystkich ograniczeń już istniejących. Dla ustalenia, czy zachowana została “istota” prawa własności konieczna jest analiza sumy ustanowionych prawem ograniczeń.

Jednym z podstawowych składników prawa własności jest możliwość pobierania pożytków (eksploatowania) przedmiotu własności, co ma szczególne znaczenie w modelu gospodarki rynkowej. Ustawodawca może jednak to prawo regulować i ograniczać, m.in. ze względu na socjalny kontekst korzystania z własności oraz na obowiązki, jakie własność rodzi wobec ogółu. W skrajnych wypadkach (co oczywiście wymaga uzasadnienia w świetle przesłanek z art. 31 ust. 3 zd. 1) możliwe jest nawet przejściowe wykluczenie możliwości pobierania pożytków w rozumieniu uzyskiwania dochodu (zysku) z dóbr stanowiących przedmiot własności. Jeżeli jednak ograniczenia prawa własności pójdą jeszcze dalej i ustawodawca postawi właściciela w sytuacji, gdy jego własność musi mu przynosić straty, a zarazem nałoży na właściciela obowiązek łożenia na utrzymanie przedmiotu tej własności w określonym stanie, to można będzie mówić o ograniczeniu, które narusza “istotę” prawa własności.

Trybunał wskazał, że nawet konstytucyjnie uznana konieczność ochrony praw lokatorów nie daje podstaw do obciążania kosztami tej ochrony osób fizycznych będących właścicielami budynków, ponieważ nie tylko na nich ciąży obowiązek solidaryzmu społecznego i pomocy słabszym. W przekonaniu Trybunału zaskarżone przepisy nadały prawu własności charakter pozorny, co przekreśla realizowane przez to prawo funkcję jaką ma spełniać w porządku prawnym opartym na założeniach wskazanych w art. 20 konstytucji.



6. Prawo gmin do ochrony własności pojawiło się w cytowanym wyżej wyroku z 12 kwietnia 2000 r., K. 8/98 przychylając się do poglądu, że gminy jako osoby prawne nie korzystają z ochrony własności przewidzianej w dziale traktującym o “wolnościach i prawach człowieka i obywatela” zwrócił uwagę, że takie prawa jak prawo własności czy swoboda działalności gospodarczej muszą przysługiwać nie tylko osobom fizycznym, ale też innym podmiotom złożonym z osób fizycznych.

Gminy, zgodnie z definicją ustawową, są wspólnotami mieszkańców danego terytorium, co wskazuje na pewien związek między prawami gminy jako osoby prawnej a sytuacją osób fizycznych składających się na nią, ale zależność ta nie jest tak wyraźna i bezpośrednia jak w przypadku innych osób prawnych. Brak jest, zdaniem Trybunału, relacji między sytuacją majątkową gminy i obywatela uzasadniającej gwarancje wynikające z art. 64 ust. 2 konstytucji.



7. W wyroku z 21 marca 2000 r., K. 14/99 Trybunał stwierdził, że prawa gmin wynikające z art. 165 ust. 1 konstytucji oraz przepisy nadające prawo własności nieruchomości na podstawie ustaw szczególnych nie oznaczają nakazu likwidacji państwowej własności wód lub innych dóbr, drogą komunalizacji. Decyzja w sprawie przyznania własności wód należy do kompetencji ustawodawcy, który uznał, zgodnie z klasycznym prawem rzymskim będącym podstawą nowożytnego europejskiego ustawodawstwa wodnego, państwową własność wód płynących. Uznanie państwa jako podmiotu własności wód płynących przez ustawę zwykłą nie narusza przepisów art. 21 i art. 64 ust. 2 konstytucji w związku z przepisami nadającymi jednostkom samorządu terytorialnego.



8. Zasada równej ochrony praw majątkowych pojawiła się w wyroku z 3 października 2000 r., K. 33/99, Trybunał zauważył, że zasada równej dla wszystkich ochrony praw majątkowych mieści w sobie dopuszczalność różnicowania tej ochrony, a jego przesłankami powinny być zawsze względy związane z racjonalnością takiego zróżnicowania, zachowaniem stosownej proporcji między jego celem a ograniczeniem praw kategorii podmiotów, których ochrona jest słabsza, i wreszcie odwołaniem do zasad i wartości konstytucyjnych, które takie zróżnicowanie by uzasadniały. Zróżnicowanie realnej wysokości kaucji z powodu zmiany mechanizmu opłat za najem lokali nie uzasadniają takiego wewnętrznego zróżnicowania kategorii najemców, ponieważ nie przemawiają za tym żadne wartości bądź zasady konstytucyjne a także funkcja spełniana przez te kaucje. Trybunał stwierdził, że ograniczenie kryteriów oceny respektowania zasady równej ochrony praw majątkowych nie może sprowadzać się wyłącznie do wymienionych w art. 31 ust. 3 konstytucji. Podejście takie mogłoby bowiem prowadzić w konsekwencji do stwierdzenia, iż ewentualne różnicowanie zakresu ochrony podmiotów danego prawa majątkowego oceniane winno być wyłącznie w oparciu o wartości i zasady wskazane w tym przepisie konstytucji. Zasada wyrażona w art. 64 ust. 2 stanowi pochodną ogólnej zasady równości wyrażonej w art. 32 konstytucji. W tym też względzie ocena jej respektowania wyjść winna poza materialne kryteria ograniczania praw i wolności wymienione w art. 31 ust. 3 konstytucji. Z drugiej jednak strony wymaga ona zawsze rozważenia, czy dokonane w konkretnej sytuacji zróżnicowanie ochrony prawnej danej kategorii podmiotów da się uzasadnić z punktu widzenia zasady "równości praw" (równości w prawie), kształtowanej także przez wspomniane wyżej przesłanki.

Otwarty charakter sformułowania zawartego w art. 64 ust.1 konstytucji jednoznacznie świadczy o intencji ustrojodawcy objęcia konstytucyjną gwarancją możliwie szerokiego katalogu praw majątkowych. Niewątpliwie z takim prawem majątkowym mamy do czynienia w przypadku kaucji mieszkaniowej.



9. Problem ograniczenia ochrony prawa własności pojawił się w kilku wyrokach. Na przykład w wyroku z 14 marca 2000 r., P. 5/99 Trybunał Konstytucyjny zwrócił uwagę, że w myśl utrwalonego w orzecznictwie stanowiska, że należy rozróżnić problem konstytucyjnej oceny przepisów wprowadzających ograniczenia prawa własności, od sytuacji, w której, poprzez odjęcie własności, dochodzi do ingerencji w samą istotę tego prawa. Skoro więc, art. 64 ust. 3 konstytucji formułuje granice dopuszczalnej ingerencji w treść prawa własności, to tym samym nie jest on adekwatny dla oceny konstytucyjnej dopuszczalności instytucji wywłaszczenia, w której immanentnie mieści się element naruszenia istoty własności. Uwzględnienie unormowania problematyki wywłaszczenia zawartego w art. 21 ust. 2 konstytucji, prowadzić musi do wniosku, iż nie jest zasadna taka interpretacja przepisów formułujących przesłanki dopuszczalnego ograniczenia prawa własności (przede wszystkim art. 64 ust. 3), której celem byłoby rozszerzenie ich zastosowania (np. poprzez argumentację a minori ad maius) także na zagadnienie całkowitego odjęcia własności.

W wyroku z 21 marca 2000 r., K. 14/99 Trybunał zwrócił uwagę, że przepis art. 64 ust. 3 konstytucji dotyczy ochrony przed naruszeniami prawa własności już przysługującego określonemu podmiotowi, a nie ograniczenia możliwości stania się właścicielem. Za taka wykładnią przemawia, między innymi, zakaz naruszania istoty prawa własności, to jest takiej regulacji, która uniemożliwiałaby korzystania z posiadanego już prawa własności.

W wyroku z 3 października 2000 r., K. 33/99 zauważono, że żadne z praw majątkowych zagwarantowanych w art. 64 konstytucji nie ma charakteru absolutnego i dopuszczalne jest ograniczanie ich przez ustawodawcę. Każde ograniczenie takie podlegać może oczywiście weryfikacji z punktu widzenia respektowania konstytucyjnych przesłanek dopuszczalności ich wprowadzenia. Podstawowe znaczenie w tej mierze zyskują przesłanki sformułowane w art. 31 ust. 3 konstytucji. W ocenie Trybunału Konstytucyjnego w tym więc zakresie słuszne jest odniesienie się przez wnioskodawcę do tego właśnie przepisu konstytucji, który w sposób najobszerniejszy i najbardziej adekwatnie precyzuje warunki zgodności z konstytucją wprowadzonego ograniczenia. Odnośnie sposobu rozumienia sformułowanych w nim przesłanek dopuszczalności ograniczeń korzystania z konstytucyjnych wolności i praw, Trybunał odwołał się do ustaleń poczynionych w dotychczasowym orzecznictwie stwierdzających, że warunkiem uznania konstytucyjności konkretnego ograniczenia konstytucyjnych praw i wolności są: ustawowa forma ograniczenia, zaistnienie w państwie demokratycznym konieczności wprowadzenia ograniczenia, funkcjonalny związek ograniczenia z realizacją wskazanych w art. 31 ust. 3 konstytucji wartości (bezpieczeństwo państwa, porządek publiczny, ochrona środowiska, zdrowia i moralności publicznej, wolności i praw innych osób) oraz zakaz naruszenia istoty danego prawa lub wolności. W tej treści mieszczą się postulaty niezbędności, przydatności i proporcjonalności sensu stricto takiego ograniczenia. Realizacja powyższych postulatów uzależniona jest od stwierdzenia faktycznej potrzeby dokonania ingerencji w zakres korzystania z konstytucyjnego prawa bądź wolności i zastosowania przez ustawodawcę środków prawnych rzeczywiście służących realizacji zamierzonych przez niego celów. Ponadto chodzi o zastosowanie środków niezbędnych w tym sensie, że chronić one będą określone wartości w sposób, bądź w stopniu, który nie mógłby być osiągnięty przy zastosowaniu innych środków, a jednocześnie winny to być środki jak najmniej uciążliwe dla podmiotów, których prawa bądź wolności ulegają ograniczeniu. Nie ulega wątpliwości, iż ocena spełnienia powyższych postulatów może być zrelatywizowana do treści konkretnego prawa, którego korzystanie ulega z woli prawodawcy ograniczeniu.

Ingerencji w treść prawa majątkowego w niniejszym przypadku upatrywać należy przede wszystkim w braku zagwarantowania przez prawodawcę wypłaty kaucji w wysokości, która w minimalnym choćby stopniu odpowiadałaby wartości kaucji w chwili jej uiszczania. Drastyczne obniżenie realnej wartości wpłaconych kaucji wiąże się ze zjawiskami inflacyjnymi, jakie miały miejsce w Polsce na przełomie lat osiemdziesiątych i dziewięćdziesiątych oraz brak prawnych możliwości oprocentowania przed 1 stycznia 1988 r. W ocenie Trybunału, zadaniem prawodawcy normującego problem zwrotu kaucji uiszczonych jeszcze przed wejściem w życie ustawy o najmie lokali było jednak wybranie takiego mechanizmu, który zapobiegnie obciążeniu skutkami tych unormowań wyłącznie jednej strony stosunku zobowiązaniowego, w tym przypadku – najemców. Bezwzględna ochrona interesów prawnych jednej tylko strony stosunku zobowiązaniowego siłą rzeczy prowadzić może do ograniczenia praw drugiej strony – a więc najemców. Takie “asymetryczne" podejście prawodawcy kształtującego prawa i obowiązki obydwu podmiotów umowy najmu narażone byłoby niewątpliwie na zarzut naruszenia podstawowej dla prawa cywilnego idei równości stron. Uznanie, iż przyjęta w zaskarżonym przepisie regulacja nie służy ochronie wartości wymienionych w art. 31 ust. 3 konstytucji przesądza w konsekwencji negatywną kwalifikację art. 62 ustawy o najmie lokali w świetle wskazanej wyżej przesłanki “konieczności" wprowadzanego przez ustawodawcę ograniczenia.

Trybunał Konstytucyjny, powołując się na wcześniejsze orzecznictwo zauważył, że ocena wszelkich regulacji dotyczących prawa własności “nie sprowadza się do zagadnienia prawnej dopuszczalności wprowadzania ograniczeń jako takich, ale do kwestii dochowania konstytucyjnych ram, w jakich podlegające ochronie konstytucyjnej prawo może być ograniczane” (P. 2/98).





3.9. Przeciwdziałanie bezrobociu



Prawa socjalne wyrażające się w obowiązku władzy publicznej do prowadzenia polityki zmierzającej do produktywnego zatrudnienia oraz przeciwdziałania bezrobociu wynikające z art. 65 ust. 5 konstytucji było przedmiotem rozważania w sprawie z 13 marca 2000 r., K. 1/99. Trybunał zwracając uwagę na charakter wzorca zauważył, że nie jest możliwe wskazanie jednego adresata tej normy, ponieważ są nim władze publiczne, a więc te organy państwa, które poprzez swoje kompetencje i związaną z ich realizacją działalność mogą do opisanych w tej normie stanów przyczynić się. Art. 65 ust. 5 konstytucji, jest zdaniem Trybunału, przepisem programowym wskazującym na zasadnicze kierunki działań władzy publicznej.

Wnioskowanie, że uchwalenie ustawy powodującej wygaśnięcie stosunków pracy (a więc de facto utratę pracy) przez urzędników administracji rządowej i samorządowej narusza przepis art. 65 ust. 5 konstytucji w ten sposób, iż w wyniku wejścia w życie ustawy nie tylko nie ulega zmniejszeniu skala bezrobocia, ale wiele osób które dotąd prace posiadało, traci ją – jest swoistym uproszczeniem, gdy ujmuje się je w kontekście jednego przepisu konstytucji czy ustawy. Problem ma bowiem wymiar systemowy i tak też należałoby widzieć art. 65 ust. 5 konstytucji. Przepis ten odnosi się bowiem do podejmowania przez organy państwa działań o charakterze pozytywnym, na co wyraźnie wskazuje znajdująca się w nim egzemplifikacja.

Konieczne wydaje się także zwrócenie uwagi na to, że przepisy obowiązującej konstytucji oraz innych ustaw nie gwarantują nienaruszalności zatrudnienia. Konstytucja zwraca jedynie uwagę (art. 65 ust. 1), że swobodę zatrudnienia i miejsca pracy mogą ograniczać jedynie ustawy. Ze względu na potrzebę zmian strukturalnych w Polsce (w tym wypadku zmian ustroju administracji publicznej) uzasadnione może być ograniczenie praw jednostki, w tym też trwałości stosunku pracy, ze względu na interes publiczny czy dobro wspólne. Mimo programowego charakteru art. 65 ust. 5 konstytucji zawiera minimum praw obywatelskich, jako odpowiednik minimum obowiązków organów władzy publicznej. Sprawą otwartą pozostaje w jakim zakresie adresat (organ władzy publicznej) powinien wykonać ten konstytucyjny nakaz. Konstytucyjne minimum obowiązku organy władzy publicznej oznacza jednak, że w jakimś stopniu obowiązek ten musi spełnić. Korelatem obowiązku władzy publicznej jest prawo jednostki do co najmniej tego minimum realizacji. Trybunał zauważa jednak, iż mimo podniesionych przez wnioskodawcę wątpliwości art. 58 ust. 1 nie jest niezgodny z art. 65 ust. 5, ponieważ owo minimum, wprawdzie także w minimalnym zakresie, ale jednak, zostało zrealizowane poprzez zapewnienie 6-miesięcznego zatrudnienia ochronnego, które dawało im szansę uchronienia się przed bezrobociem.





3.10. Prawo do zabezpieczenia społecznego



1. Prawo do zabezpieczenia społecznego zagwarantowane w art. 67 ust. 1 konstytucji, w szczególności w kontekście reformy ubezpieczeń społecznych, było przedmiotem rozważań Trybunału Konstytucyjnego. W wyroku z 4 stycznia 2000 r., K. 18/99, Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że przeprowadzona reforma systemu ubezpieczeń społecznych znajduje oparcie w wartościach i normach konstytucyjnych. Ma ona na celu urzeczywistnienie prawa do zabezpieczenia społecznego w aktualnych warunkach demograficznych i gospodarczych. Ustawa z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych ma charakter scaleniowy i w pewnej mierze kodyfikacyjny. Reguluje kwestie wspólne dla czterech działów ubezpieczenia społecznego, tj. ubezpieczenia emerytalnego, ubezpieczeń rentowych, ubezpieczenia chorobowego i wypadkowego. W szczególności określa zasady podlegania ubezpieczeniom społecznym, zasady ustalania składek oraz podstaw ich wymiaru, zasady działania Funduszu Ubezpieczeń Społecznych (art. 2 ustawy). Ochronę wszystkich grup społecznych na wypadek ryzyk zagrażających zdolności do uzyskiwania środków utrzymania oparto na zasadach ubezpieczeniowych.

Trybunał Konstytucyjny powołał się na wcześniejsze orzecznictwo, zgodnie z którym zasada proporcjonalności nie wyklucza rozpiętości wysokości świadczeń w porównaniu z rozpiętością wysokości zarobków i składek. Wysokość świadczeń nie powinna jednak nadmiernie odbiegać od wkładu ubezpieczonego w tworzenie funduszu ubezpieczeń społecznych. Zdaniem Trybunału Konstytucyjnego, te okoliczności usprawiedliwiają nałożenie obowiązku ubezpieczenia nawet w sytuacji, gdy dalsze opłacanie składek na ubezpieczenie społeczne nie zawsze znajdzie w pełni odzwierciedlenie w zwiększonej wysokości przysługującego świadczenia.



2. Gwarancje prawa do zabezpieczenia społecznego na wypadek niezdolności do pracy lub po osiągnięciu wieku emerytalnego były przedmiotem badania w wyroku z 8 maja 2000 r., SK 22/99. Zaznaczono w nim, że art. 67 ust. 1 Konstytucji RP zapewnia obywatelom prawo do zabezpieczenia społecznego w razie niezdolności do pracy ze względu na chorobę lub inwalidztwo oraz po osiągnięciu wieku emerytalnego (zdanie pierwsze). Określenie zakresu i form tego zabezpieczenia należy do ustawodawcy zwykłego (zdanie drugie). Trybunał rozważał jakie obowiązki ustawodawcy, na które obywatel może powoływać się w trybie skargi konstytucyjnej, odpowiadają zagwarantowanemu w zdaniu pierwszym prawu podmiotowemu.

Świadczenia emerytalno-rentowe należą do kategorii świadczeń o charakterze ciągłym. Zasada ochrony zaufania obywatela do państwa i stanowionego przezeń prawa nie wyklucza całkowicie dokonywania przez ustawodawcę przekształceń nabytych praw do emerytury lub renty, polegających na przykład na zmianach w metodzie ustalania wysokości przyszłych świadczeń. Nie ulegało wątpliwości Trybunału, że zasada ta sprzeciwia się dokonywaniu takich przekształceń w sposób arbitralny, a więc bez dostatecznego uzasadnienia wynikającego z konieczności realizacji innych wartości konstytucyjnych oraz w sposób godzący w zasady sprawiedliwości społecznej oraz równości. Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem gwarancja konstytucyjna wymaga istnienia mechanizmu utrzymywania świadczeń emerytalno-rentowych na odpowiednim poziomie wartości realnej, choć ustawodawca ma znaczną swobodę w doborze metod waloryzacji. Fakt, że w art. 67 ust. 1 konstytucji ustrojodawca nie określił “szczegółowych dyrektyw co do rodzaju świadczeń przysługujących z tytułu choroby, inwalidztwa lub wieku emerytalnego, a także warunków nabycia, wysokości i trybu przyznawania” nie oznacza, że pozostawił to całkowicie uznaniu ustawodawcy zwykłego i że Trybunał nie jest władny kontrolować, czy ustawodawca nie przekroczył wynikających z konstytucji ograniczeń przysługującego mu władztwa do kształtowania systemu świadczeń emerytalno-rentowych.



3. Charakter konstytucyjnej gwarancji ma, zdaniem Trybunału, art. 67 ust. 1 konstytucji zapewniający prawo do zabezpieczenia społecznego po osiągnięciu wieku emerytalnego. W wyroku z 12 września 2000 r., K. 1/2000 zauważono, że wprawdzie zakres i formy zabezpieczenia społecznego określa ustawa, to jednak musi ona opierać się na konstytucyjnej aksjologii a podejmowane regulacje opierać na zasadach sprawiedliwości społecznej i równości. Obowiązek wyboru najbardziej trafnych rozstrzygnięć spoczywa na parlamencie, który ponosi odpowiedzialność polityczną za sposób wykorzystywania kompetencji prawotwórczych. Zgodnie z ustaloną linią orzecznictwa orzekanie o merytorycznej trafności rozwiązań przyjmowanych przez ustawodawcę jest poza kompetencją Trybunału Konstytucyjnego, który zakłada domniemanie konstytucyjności, jak i racjonalności ustawodawcy. Trybunał interweniuje w wypadkach przekroczenia przez ustawodawcę zakresu swojej swobody regulacyjnej w sposób na tyle drastyczny, że naruszenie klauzul konstytucyjnych wynikających z art. 2 konstytucji stanie się ewidentne. W sprawach dotyczących problematyki społecznej zwraca uwagę na to, aby zróżnicowanie systemów ubezpieczenia społecznego nie było nadmierne, jak to zaznacza TK w sprawie K. 5/99.



4. W wyroku z 4 grudnia 2000 r., K. 9/2000 Trybunał Konstytucyjny uznał, że obowiązek ubezpieczenia emerytalnego i rentowego jest ujęty szeroko. Obejmuje on wszystkie osoby uzyskujące dochody z pracy oraz pewne kategorie osób, uzyskujących dochód ze środków publicznych (np. stypendyści, bezrobotni). Jednakże charakterystyczną cechą ubezpieczenia społecznego jest jego związek z pracą. To praca stanowi podstawowy tytuł i rację bytu ubezpieczenia społecznego. Z konstrukcji obowiązku ubezpieczenia społecznego wynika zatem, że cechą relewantną adresatów kwestionowanej normy jest podjęcie działalności zarobkowej. Cechą taką charakteryzują się także emeryci i renciści aktywni zawodowo. Istotnym kryterium przy ustalaniu czy dany podmiot podlega ubezpieczeniu społecznemu, jest fakt podjęcia określonej działalności zarobkowej. Kryterium zróżnicowania sytuacji pracujących emerytów i rencistów w zakresie obowiązku ubezpieczenia stanowi w istocie tytuł prawny prowadzonej działalności zarobkowej, a nie charakter wykonywanej pracy, gdyż ten może być podobny (np. podobne czynności może wykonywać radca prawny w ramach zatrudnienia na podstawie stosunku pracy i w ramach działalności prowadzonej na podstawie wpisu do ewidencji działalności gospodarczej).

Jeżeli norma prawna traktuje odmiennie podmioty prawa posiadające wspólną cechę istotną (w tym wypadku podjęcie działalności zarobkowej), to mamy do czynienia z odstępstwem od zasady równości. Nie zawsze jest to jednak równoznaczne z istnieniem dyskryminacji lub uprzywilejowania. Odstępstwo takie jest dopuszczalne, jeżeli: wprowadzone przez prawodawcę zróżnicowania są racjonalnie uzasadnione, biorąc pod uwagę cel i treść przepisów, w których zawarta jest kontrolowana norma; waga interesu, któremu ma służyć różnicowanie podmiotów podobnych pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi interesów, które zostaną naruszone w wyniku różnego traktowania podmiotów podobnych; regulacja prawna znajduje podstawę w wartościach, zasadach lub normach konstytucyjnych, uzasadniających odmienne traktowanie podmiotów podobnych. Jedną z takich zasad jest zasada sprawiedliwości społecznej. Różnicowanie sytuacji prawnej podmiotów podobnych ma więc znacznie większe szanse na uznanie za zgodne z konstytucją, jeżeli pozostaje w zgodzie z zasadami sprawiedliwości społecznej lub służy urzeczywistnianiu tych zasad (orzeczenie z 3 września 1996 r., K. 10/96, wyrok z 13 kwietnia 1999 r., K. 36/98, wyrok z 12 września 2000 r., K. 1/2000).

Trybunał Konstytucyjny zauważył, że przy ocenie zgodności zaskarżonego przepisu z zasadą sprawiedliwości społecznej, należy przypomnieć, że zasada ta nie ma jednorodnego charakteru. Niewątpliwie wiążą się z nią m.in. równość praw, solidarność społeczna, minimum bezpieczeństwa socjalnego oraz zabezpieczenie podstawowych warunków egzystencji dla osób pozostających bez pracy nie z własnej woli. Wykładnia ogólnego nakazu urzeczywistniania zasady sprawiedliwości społecznej musi uwzględniać treść szczegółowych norm konstytucyjnych, a jej stosowanie wymaga respektowania szerokiego zakresu swobody pozostawionej ustawodawcy przy realizacji praw socjalnych.

Trybunał Konstytucyjny odnosząc się do art. 67 ust. 1 zd. 1 konstytucji stwierdził, że gwarantuje on obywatelom prawo do zabezpieczenia społecznego w razie niezdolności do pracy ze względu na chorobę lub inwalidztwo oraz po osiągnięciu wieku emerytalnego. Zgodnie z art. 67 ust. 1 zd. 2 prawodawca konstytucyjny pozostawia określenie zakresu i form zabezpieczenia społecznego ustawie zwykłej. Do ustawodawcy należy wybór rozwiązań, które uważa za optymalne z punktu widzenia potrzeb obywateli oraz wymogów rozwoju gospodarczego kraju, przy czym określająca je ustawa nie może naruszać istoty danego prawa. Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie podkreślał, że ocena celowości i trafności rozstrzygnięć ustawodawcy wykracza poza zakres kompetencji sądownictwa konstytucyjnego. Obowiązek wyboru najbardziej trafnych rozstrzygnięć spoczywa na parlamencie, który ponosi odpowiedzialność polityczną za sposób wykorzystywania kompetencji prawotwórczych. Do Trybunału Konstytucyjnego należy wyłącznie kontrola zaskarżonych aktów normatywnych z punktu widzenia ich zgodności z aktami normatywnymi wyższego rzędu. Punktem wyjścia jest zawsze założenie racjonalnego działania ustawodawcy oraz domniemanie zgodności ustaw z konstytucją.

Obowiązkowe ubezpieczenie emerytów i rencistów kontynuujących określoną aktywność zawodową, zdaniem Trybunału Konstytucyjnego, usprawiedliwia także konieczność realizacji konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia społecznego Prawo do zabezpieczenia społecznego gwarantują również akty prawa międzynarodowego (art. 25 § 1 Deklaracji Praw Człowieka, konwencje Międzynarodowej Organizacji Pracy). Zapewnienie wszystkim emerytom należnych świadczeń, wypracowanych w systemie ubezpieczeń społecznych opartym na międzypokoleniowym porozumieniu powoduje, że utrzymanie równowagi finansowej FUS ma doniosłe znaczenie dla stabilności obecnego systemu. Cechą charakterystyczną ubezpieczenia społecznego jest rozłożenie ciężaru świadczeń na szerszą zbiorowość osób objętych jego zakresem. Zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych wypłacalność świadczeń z ubezpieczeń społecznych gwarantowana jest przez państwo. W wyroku z 19 października 1999 r., SK 4/99, Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że obowiązkiem państwa jest troska o zabezpieczenie bytu wszystkich obywateli, co może łączyć się z pobieraniem określonych świadczeń od obywateli czynnych zawodowo, m.in. na cele przyszłych emerytur i rent. Jednocześnie uznał, że nie naruszało konstytucji ani ogólne nałożenie na wszystkich adwokatów (także wykonujących zawód i pobierających już emeryturę) obowiązku uiszczania składek na ubezpieczenie społeczne, ani ustalenie, że podstawę wymiaru składki stanowi dochód zadeklarowany przez adwokata.

Trybunał Konstytucyjny przychyla się do poglądu, że równowaga finansów publicznych stanowi wartość chronioną konstytucyjnie a stosowane przez państwo środki mające na celu ochronę równowagi finansów publicznych muszą być zgodne z regułami określonymi przez konstytucję.





3.11. Prawo do bezpłatnej nauki w szkołach publicznych



Zagadnienie prawa do nauki oraz powszechnego i równego dostępu do wykształcenia w konfrontacji z ogólnie ujętym nakazem nieodpłatnego nauczania w publicznych szkołach wyższych było przedmiotem rozstrzygnięć Trybunału Konstytucyjnego w wyroku z 8 listopada 2000 r., SK18/99. Wymagało to określenia treści i znaczenia zasady wyrażonej w art. 70 ust. 2 zd. 1 konstytucji oraz oceny przepisu ustawy o szkolnictwie wyższym, przewidującego odpłatność za pewne rodzaje studiów w publicznych szkołach wyższych, określone w art. 70 ust. 2 zd 2.

Prawo do nauki, zdaniem Trybunału Konstytucyjnego, należy do podstawowych praw jednostki we współczesnym społeczeństwie. Prawo to musi być postrzegane zarówno w kategoriach dobra i wartości indywidualnej, jak i ważnego, podstawowego dobra społecznego a jego urzeczywistnienie nie jest szczególnym przywilejem współczesnego człowieka, ale stanowi nieodzowny warunek rozwoju społeczeństwa i jednocześnie pełnego uczestnictwa jednostki w życiu społecznym. Powszechne kształcenie stało się najważniejszym motorem rozwoju gospodarczego i cywilizacyjnego we współczesnym świecie. Do największych osiągnięć drugiej połowy dwudziestego wieku zalicza się w Europie powszechność kształcenia na poziomie średnim i wyższym, wyrażającą się stale rosnącym stopniem skolaryzacji.

Prawo do nauki zostało uznane za podstawowe prawo jednostki w wielu aktach i konwencjach międzynarodowych. Wśród nich można wymienić Powszechną Deklarację Praw Człowieka (art. 26), Międzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Społecznych i Kulturalnych (art. 13), protokół nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Człowieka (art. 2).

Prawo do nauki, którego korelatem są odpowiednie powinności władzy publicznej stanowi w swej istocie gwarancję dostępności i powszechności, a nie nieodpłatności kształcenia. Jego celem i istotą jest stworzenie jednostce realnych szans kształcenia na różnych poziomach edukacyjnych, w tym także z uwzględnieniem edukacji na poziomie wyższym. Formy urzeczywistniania tego prawa z reguły przybierają bardzo złożoną postać i nigdy, ani też nigdzie nie wyczerpują się w instrumentach i rozwiązaniach należących do tej samej, jednej tylko kategorii środków. Obok wspierania, czy rozwijania systemu szkół publicznych, dotowanych bezpośrednio ze źródeł budżetowych, powszechnie stosowanymi instrumentami dostępności do studiów i wyrównywania szans różnych grup społeczeństwa są systemy pomocy socjalnej, stypendialnej, organizowanie odpowiedniej infrastruktury finansowej, poprzez tworzenie systemu pożyczek bankowych oraz rozwiązań podatkowych, a także rozmaite formy wspierania prywatnych instytucji edukacyjnych; w tym również szkół wyższych.

Obserwacje wielu krajów europejskich wskazują, że nie istnieją studia bezpłatne jako takie, ponieważ nie istnieje możliwość tworzenia jakiegokolwiek systemu edukacyjnego bez niezbędnych zasobów finansowych. Nieodpłatność odnoszona do określonej grupy czy kategorii osób może być jedynie rozumiana jako pewna określona formuła finansowania kształcenia z zasobów publicznych. Podstawowym dylematem współczesnych systemów edukacyjnych na całym świecie jest więc nie tyle wybór pomiędzy formułą studiów odpłatnych i nieodpłatnych, ale wybór pomiędzy takimi systemami finansowania, które w najbardziej efektywny sposób będą urzeczywistniały zasadę powszechnego i równego dostępu do studiów.

Trybunał Konstytucyjny, na podstawie wyżej przedstawionych argumentów stwierdził, że zasada bezpłatności nauczania w szkołach publicznych stanowi tylko jeden z elementów składających się na gwarantowane konstytucyjnie prawo do nauki. Wśród pozostałych elementów należy wskazać przede wszystkim na gwarancję powszechnego i równego dostępu do wykształcenia, udzielaną przez władzę publiczną (art. 70 ust. 4), autonomię szkół wyższych (ust. 5 art. 70), prawo obywateli i instytucji do tworzenia niepublicznych zakładów oświatowych wszystkich szczebli do szkół wyższych włącznie (art. 70 ust. 3). Ponadto, zdaniem Trybunału Konstytucyjnego, istnieje ścisły, nierozerwalny związek pomiędzy poszczególnymi gwarancjami konstytucyjnymi składającymi się na prawo do nauki. Oznacza to, że – zgodnie z postulatami prawidłowej wykładni, zakładającymi spójność i niesprzeczność regulacji – należy dążyć do poszukiwania takiego sensu postanowień konstytucyjnych, wyrażających prawo do nauki, który pozwoli na wzajemne (niesprzeczne) uzgodnienie poszczególnych gwarancji ustanowionych w art. 70. Jeśli więc istota rozwiązań konstytucyjnych w art. 70 sprowadza się do najszerszego w sensie podmiotowym zagwarantowania prawa do nauki – to wszystkie inne postanowienia tego artykułu muszą być interpretowane w sposób, który w możliwie najpełniejszym zakresie urzeczywistniać będzie tę gwarancję konstytucyjną. Wszystkie dalsze ustępy art. 70 określają w konsekwencji narzędzia zapewniające realizację prawa do nauki. W tym sensie są one wtórne, instrumentalne w stosunku do podstawowej zasady wyrażonej w zdaniu pierwszym ustępu 1 art. 70. W taki też sposób musi być rozumiana zasada wyrażona w art. 70 ust. 2 konstytucji, dotycząca bezpłatnej nauki w szkołach wyższych.

Analizując wzorzec konstytucyjny zawarty w art. 70 ust. 2 konstytucji, TK zauważył, że związanie z funkcją publicznej szkoły wyższej zasady bezpłatnego nauczania jest wyrazem określonej koncepcji partycypacji państwa (władzy publicznej) w realizacji zadań określonych przez samą konstytucję, a związanych z kształtowaniem takiego systemu edukacji, który zapewniać będzie w najpełniejszy sposób powszechny i równy dostęp do studiów. Bezpłatność nauki przyjęta jako zasada w publicznej szkole wyższej nie wyczerpuje wszystkich środków, które pozostają w dyspozycji państwa i które wynikają z konstytucyjnych obowiązków władzy publicznej w związku z realizacją prawa do nauki (w tym przede wszystkim prawa do równego i powszechnego dostępu do wykształcenia). Na tle całości regulacji zawartych w art. 70 konstytucji, w pełni uzasadnione jest twierdzenie, że powinności władzy publicznej związane z urzeczywistnieniem prawa do nauki są realizacja zadań władzy publicznej związanych z konstytucyjnymi gwarancjami prawa do powszechnego i równego dostępu do wykształcenia nie może być uzależniona wyłącznie od wielkości środków przekazywanych przez państwo na funkcjonowanie szkół publicznych. Stwierdzenia te pozwalają na wyraźniejsze określenie granic konstytucyjnej gwarancji bezpłatnej nauki w publicznej szkole wyższej.

Trybunał Konstytucyjny ustalając znaczenie prawa do bezpłatnej nauki w szkole publicznej ustanowione w art. 70 ust. 2 konstytucji w konfrontacji z wyraźnie określonym w tym przepisie wyjątkiem w odniesieniu do wyższych szkół publicznych, dopuszczającym wprowadzenie w drodze ustawowej możliwości odpłatności za świadczenie niektórych usług edukacyjnych uznał, że wyjątkowy charakter odpłatności za niektóre usługi edukacyjne przejawiać się może w aspekcie ilościowym (bezpłatne nauczanie, stanowiąc zasadę konstytucyjnie gwarantowaną, musi jako takie pozostawać w publicznej szkole wyższej podstawową formą kształcenia studentów) i przedmiotowym (wyjątkowość odpłatności za niektóre świadczenia edukacyjne wymaga, by znajdowała ona zastosowanie jedynie w odniesieniu do niektórych rodzajów kształcenia w szkole wyższej, nie może polegać na wprowadzeniu odpłatności w ramach wszystkich istniejących typów studiów w szkole wyższej, choćby kwotowo zminimalizowanej i równo rozłożonej na wszystkie kategorie studentów).

Gwarancja bezpłatnej nauki w publicznej szkole wyższej ustanowiona przez omawiany przepis konstytucyjny nie może być rozumiana, zdaniem Trybunału Konstytucyjnego, jako absolutna i nieograniczona. Interpretacja art. 70 ust. 2 konstytucji nie może więc prowadzić do wniosku, że stwarza on swoiste przyrzeczenie ustrojodawcy zapewnienia możliwości bezpłatnej nauki każdej osobie, która spełnia formalne warunki do studiowania w szkole wyższej. Wykładnia analizowanej normy konstytucyjnej nie może więc abstrahować od ochrony innych zasad i wartości wskazanych bezpośrednio przez samą konstytucję. Dostęp do bezpłatnych studiów w publicznej szkole wyższej musi być więc z natury rzeczy limitowany i uwzględniać realne możliwości determinowane stanem finansów publicznych państwa. Określenie konkretnych zasad i kryteriów rekrutacji na studia należy – jak to wskazano wyżej – do sfery kompetencji organów szkoły wyższej, co wynika z konstytucyjnie potwierdzonej zasady autonomii szkoły wyższej (art. 70 ust. 5). Rozważając problem zasad odpłatności Trybunał Konstytucyjny zwrócił uwagę na fakt, że publiczna szkoła wyższa, wyposażona w majątek publiczny, nie może przekształcić się w zakresie związanym z dydaktyką świadczoną odpłatnie w instytucję komercyjną, a więc w podmiot prowadzący działalność gospodarczą na zasadach konkurencji z niepublicznymi szkołami wyższymi, w pełni podporządkowany prawom rynku i nastawiony na zysK. Odpłatna oferta dydaktyczna szkoły stanowić ma bowiem w pierwszym rzędzie formę zaspokojenia rzeczywistych potrzeb społecznych związanych z dostępem do studiów osób spełniających formalne wymagania w tym zakresie, nie zaś sposób na prowadzenie dochodowej działalności gospodarczej. Ponadto, w kształtowaniu wielkości opłat za działalność dydaktyczną podstawową rolę musi odgrywać czynnik niezbędnych kosztów kształcenia na określonej uczelni lub określonym kierunku studiów, zważywszy, iż uczelnia ta jest obowiązana zapewnić tym studentom taki poziom zajęć dydaktycznych, aby kształcenie w ramach studiów innych, niż dzienne dawało równorzędny poziom oraz zapewniało równorzędność dyplomów. Ten właśnie czynnik z uwzględnieniem wykorzystywanych, również w ramach tej formy działalności dydaktycznej szkoły, środków publicznych (zarówno, gdy chodzi o bazę materialną, jak i pracowników dydaktycznych) powinien w pierwszym rzędzie determinować wysokość pobieranych opłat za zajęcia. Z punktu widzenia tych, którzy wykazali się zdolnością do studiowania, niezbędne jest zagwarantowanie, że wysokość opłat nie tylko nie przekroczy tej części kosztów, która nie jest refundowana ze środków publicznych, lecz nadto, że nie będzie w sposób ewidentny i rażący odbiegała od możliwości ekonomicznych tej kategorii osób, co do których uczelnia sama przyjęła, iż nadają się do studiowania. Jeśli zatem uczelnia określiła merytoryczne kryteria dostępności oraz liczbę studentów – to tym samym wyznaczyła niejako cechy tej kategorii osób – jako jej potencjalnych studentów.

Trybunał Konstytucyjny zwrócił uwagę na fakt, że zasada bezpłatnego nauczania w wyższej szkole publicznej nie jest dobrem samym w sobie, ale wymaga konfrontacji z innymi wartościami konstytucyjnymi takimi jak: prawo do nauki czy powszechna dostępność do wykształcenia. W sferze objętych analizą regulacji normatywnych pojawia się z całą ostrością konieczność wzajemnego zrównoważenia i uzgodnienia zasad ustanowionych i wyrażanych przez normy konstytucyjne. Gwarancja bezpłatnego nauczania w publicznej szkole wyższej nie może być w konsekwencji rozumiana w sposób, który prowadziłby do zasadniczej kolizji z podstawową wartością konstytucyjną, jaką jest prawo do nauki, którego urzeczywistnienie może, ale i musi w istniejących warunkach społecznych i gospodarczych, przybierać różnorodne formy prawne również i te, które przyjmują postać odpłatności za świadczenia edukacyjne.

Trybunał Konstytucyjny rozważał także przepis art. 70 ust. 5 konstytucji zapewniający autonomię szkołom wyższym na zasadach określonych w ustawie z dnia 12 września 1990 r. o szkolnictwie wyższym. Przez autonomię szkół wyższych rozumieć należy konstytucyjnie chronioną sferę wolności prowadzenia badań naukowych i kształcenia – w ramach obowiązującego porządku prawnego. Oznacza to, iż konstytucja zakłada istnienie aktów wewnętrznych tych uczelni, i że uczelnie regulują tymi aktami zakładowymi, zgodnymi z prawem – prawa i obowiązki studentów. Tym samym mają one prawo skreślania z listy studentów osób, które nie spełniają wymagań określonych w tych aktach. Prawo do takich regulacji wewnętrznych przysługuje wszystkim szkołom wyższym, po to by mogły one realizować cel publiczny, jakim jest kształcenie studentów i prowadzenie badań naukowych (twórczej pracy artystycznej).

Skoro konstytucyjne prawo do kształtowania aktami wewnętrznymi sytuacji studentów dotyczy każdej szkoły wyższej; zarówno niepublicznej jak i publicznej – to ustawy określające zasady działania publicznych szkół wyższych muszą – w myśl art. 70 ust. 5 konstytucji, respektować ich autonomię, tzn. nie mogą znosić istoty tej autonomii, poprzez zupełne i wyczerpujące unormowanie wszystkich spraw, które określają pozycję studenta w państwowej szkole wyższej. W przeciwnym przypadku rola państwowych szkół wyższych sprowadzałaby się jedynie do wykonywania ustaw, zaś organy tych szkół stałyby się organami państwa, co równałoby się zniesieniu ich autonomii. Nie jest zatem możliwe, w świetle konstytucji, nadanie organom publicznej szkoły wyższej – w sprawach, dotyczących istoty działania tej szkoły – charakteru organów władzy publicznej, w tym organów administracji państwowej.

Poważne względy konstytucyjne przemawiają natomiast za nadaniem tym stosunkom charakteru zbliżonego do stosunku administracyjno-prawnego. Konstytucja zakłada bowiem, iż państwowe szkoły wyższe realizują cel publiczny, o którym mowa w art. 70 konstytucji, w znacznie szerszym i odmiennym treściowo zakresie, niż szkoły prywatne. Analogia do stosunków administracyjnoprawnych nie może prowadzić do uczynienia wprost z rektora, lub innego organu uczelni – organu administracji państwowej.





3.12. Ochrona lokatorów



Obowiązek prowadzenia przez władze publiczne polityki sprzyjającej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli określony w art. 75 konstytucji oznacza, zdaniem Trybunału wyrażonym w wyroku z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98, nakazuje władzom publicznym prowadzenie polityki sprzyjającej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczególności przeciwdziałanie bezdomności oraz przyjęcie ustawowej ochrony praw lokatorów. Jego zdaniem art. 75 odnosi się do wszystkich “lokatorów”, a nie tylko do “najemców” w rozumieniu ustawy z 1994 r. o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych, zaś treścią tego przepisu jest m.in. nałożenie na państwo obowiązku ochrony trwałości tytułu prawnego lokatorów do zajmowanego lokalu.

Z art. 76 konstytucji, odnoszącego się ogólnie do “konsumentów, użytkowników i najemców”, można wyprowadzić zasadę ochrony przed wygórowanymi opłatami za korzystanie z mieszkania, przynajmniej w zakresie nieuczciwych praktyk rynkowych. Także ten przepis ujęty jest w formę zasady polityki państwa, co oznacza że wynikają z niego określone obowiązki państwa, które muszą jednak znaleźć odpowiednią konkretyzację w ustawach zwykłych, natomiast nie tworzy on bezpośrednio praw podmiotowych i roszczeń po stronie obywatela. Rozważając kwestię jakie prawa (wolności) konstytucyjne znajdować mają zastosowanie dla oceny regulacji odnoszących czynsz regulowany do najmu lokali, stanowiących własność osób fizycznych, Trybunał uznał, że w odniesieniu do sytuacji właściciela lokalu (budynku) chodzi o prawo własności, tak jak ujmuje je art. 64 w związku z art. 20 i 21 konstytucji, a także art. 1 Protokołu Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności, natomiast w odniesieniu do najemcy “inne prawo majątkowe” w rozumieniu art. 64 ust. 1 konstytucji, a tym samym odnosi się do niego ochrona, przewidziana w art. 64 ust. 1 i 2. Sytuacja prawna najemcy nie może być też kształtowana w oderwaniu od ogólnych wskazań zawartych w wyżej wspomnianym art. 75 oraz w art. 76 konstytucji odnoszącym się ogólnie do “konsumentów, użytkowników i najemców” z którego, można wyprowadzić zasadę ochrony przed wygórowanymi opłatami za korzystanie z mieszkania, przynajmniej w zakresie nieuczciwych praktyk rynkowych. Przepis ten nie tworzy on bezpośrednio praw podmiotowych i roszczeń po stronie obywatela lecz ujęty w formę zasady polityki państwa oznacza, że wynikają z niego określone obowiązki państwa, które muszą jednak znaleźć odpowiednią konkretyzację w ustawach zwykłych. Należy raczej zestawiać art. 75 i 76 konstytucji z ogólną zasadą ochrony własności (art. 21). W tym sensie można mówić o kolizji dwóch nakazów konstytucyjnych czy dwóch zasad polityki państwa. Jest to jednak inna płaszczyzna niż (podmiotowe) prawo własności wynikające z art. 64 konstytucji, któremu przysługuje przymiot bezpośredniej stosowalności i którego realizacja nie jest uzależniona od wydania ustaw konkretyzujących. W sytuacji kolizji dwóch dóbr – praw właścicieli i praw najemców objętych ochroną (choć nie jednakową) na poziomie konstytucyjnym uproszczeniem byłoby jednak liniowe traktowanie tej kolizji i uznawanie, że zapewnienie pewnego stopnia ochrony jednemu z tych dóbr oznaczać musi automatyczne uszczuplenie stopnia ochrony drugiego. Skoro sama istota czynszu regulowanego wynika z uznania istnienia pewnej ogólnej i nadrzędnej potrzeby społecznej, to i problemy wynikające z ustanowienia tego czynszu mogą być rozwiązywane w makrospołecznej skali, a nie powinny być traktowane tylko w kategoriach relacji właściciel – najemca.





3.13. Ochrona konsumentów



Ochrona konsumentów i użytkowników przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi zawarta w art. 76 konstytucji była badana przez Trybunał. Ocenił on bowiem zgodność przepisów rozporządzenia Ministra Gospodarki z 3 grudnia 1998 r. w sprawie szczegółowych zasad kształtowania i kalkulacji taryf oraz zasad rozliczeń w obrocie energią elektryczną, w tym rozliczeń z indywidualnymi odbiorcami w lokalach (rozporządzenia “taryfowego”) z art. 76 konstytucji, w wyroku z 26 września 2000 r., P. 11/99. Zauważył, że wnioskodawca nie kwestionuje postanowień ustawy, a jedynie wskazane przepisy aktu wykonawczego wydanego na jej podstawie. Powołany przepis konstytucji uznaje ochronę m.in. konsumentów i użytkowników przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi za wartość konstytucyjną, jednakże w zakresie określonym ustawą. Ten przepis, jak to stwierdził Trybunał w wyroku z 12 stycznia 2000 r., P.11/98, “ujęty jest w formę zasady polityki państwa, co oznacza, że wynikają z niego określone obowiązki państwa, które muszą jednak znaleźć odpowiednią konkretyzację w ustawach zwykłych, natomiast nie tworzy on bezpośrednio praw podmiotowych i roszczeń po stronie obywatela”, brak jest podstaw do zakwestionowania zgodności przepisów wymienionych w pytaniu prawnym z art. 76 konstytucji.





3.14. Prawo do sądu



1. W wyroku z 10 lipca 2000 r., SK 12/99 Trybunał stwierdził, że prawo do sądu od dawna, a przynajmniej od 1989 r., traktowane było jako element polskiego systemu prawnego. Znajdowało ono wyraz w ratyfikowanych przez Polskę normach prawa międzynarodowego: art. 14 ust. 1 zd. 2 Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych oraz art. 6 ust. 1 zd. 1 Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Obywatela.

W konstytucji z 1997 r. prawo do sądu zostało expressis verbis wyrażone w art. 45 ust. 1, zgodnie z którym “każdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki przez właściwy, niezależny, bezstronny i niezawisły sąd”. Przepis ten, zamieszczony w rozdziale poświęconym wolnościom i prawom osobistym człowieka i obywatela, jest źródłem prawa podmiotowego przysługującego jednostce. Miejsce art. 45 w systematyce konstytucji wskazuje na autonomiczny charakter prawa do sądu. Nie jest ono jedynie instrumentem umożliwiającym wykonywanie innych praw i wolności konstytucyjnych, lecz ma byt samoistny i podlega ochronie niezależnie od naruszenia innych praw podmiotowych. Konstytucyjna formuła prawa do sądu stanowi zasadę prawa konstytucyjnego i w tym sensie jest dyrektywą tworzenia prawa i dyrektywą interpretacyjną. Trybunał Konstytucyjny wskazuje trzy zasadnicze elementy składające się na prawo do sądu: prawo dostępu do sądu, prawo do odpowiedniego ukształtowania procedury sądowej oraz prawo do wyroku sądowego.

Poza art. 45 ust. 1 konstytucji, wśród przepisów decydujących o kształcie tego prawa w polskim systemie prawnym, wskazuje się także na art. 77 ust. 2 konstytucji, który statuuje prawo do sądu. Jest to adresowany do ustawodawcy zakaz stanowienia przepisów, które zamykałyby komukolwiek drogę sądową do dochodzenia naruszonych wolności i praw. Odstępstwo od tej zasady jest dopuszczalne tylko na podstawie wyraźnego postanowienia konstytucyjnego. Ustawodawca zwykły nie może w sposób arbitralny pozbawiać prawa do sądu. Na kształt prawa do sądu składają się także: art. 173 głoszący niezależność sądów i trybunałów, art. 177 wprowadzający domniemanie właściwości sądów powszechnych we wszystkich sprawach z wyjątkiem spraw ustawowo zastrzeżonych do właściwości innych sądów oraz art. 178 konstytucji, stanowiący o niezawisłości sędziów.

Zgodnie z utrwaloną linią orzecznictwa Trybunału, jeszcze przed wejściem w życie obowiązującej konstytucji w państwie prawnym prawo do sądu nie może być rozumiane jedynie formalnie, jako dostępność drogi sądowej w ogóle, lecz i materialnie, jako możliwość prawnie skutecznej ochrony praw na drodze sądowej. Z art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej wynika, że prawo do sądu obejmuje “sprawy” dotyczące jednostek i innych podmiotów tego prawa. Istotne znaczenie ma właściwe rozumienie pojęcia “sprawa” jako że nie zostało ono zdefiniowane w konstytucji, jak również brak jest jednoznacznego określenia tego pojęcia w orzecznictwie. Termin “sprawa”, zdaniem Trybunału, należy odnosić do sporów prawnych między osobami fizycznymi i prawnymi wynikających ze stosunków cywilnoprawnych, administracyjno-prawnych oraz rozstrzyganie o zasadności zarzutów karnych. Jednakże znaczenie tego pojęcia nie wyczerpuje się na tym katalogu, bowiem generalnie chodzi także o “rozstrzyganie o prawach danego podmiotu”. Do kategorii praw, o których rozstrzyga sąd sprawujący wymiar sprawiedliwości należą więc “wszelkie inne prawa, których istnienie wynika z całokształtu obowiązujących regulacji prawa materialnego”. Tylko takie rozumienie pojęcia “sprawy” stwarza gwarancje, iż ochrona sądowa przyznana obywatelom ma charakter rzeczywisty.

Trybunał odniósł się także do związku zachodzącego pomiędzy ujęciem przedmiotu procesu cywilnego a konstytucyjnym prawem do sądu. Stanowisko w kwestii przedmiotu procesu determinuje zakres tzw. “prawa do powództwa”, które jest środkiem do realizacji prawa do sądu. Konstytucja z 1997 r., zdaniem przedstawicieli doktryny, nadała koncepcji prawa do powództwa nowy wymiar. Trybunał przyjmuje, że konstytucja wprowadza swoiste domniemanie drogi sądowej. Gwarancja prawa do sądu oznacza, że ustawodawcy zwykłemu pozostaje jedynie swoboda wyboru właściwej drogi sądowej – przed sądem powszechnym lub administracyjnym. W przypadku gdy sąd, do którego zwrócił się podmiot nie wskaże kompetencji innego sądu, powinien sprawę rozpoznać merytoryczne. W taki sposób należy, zdaniem Trybunału, rozumieć konsekwencje konstytucyjnego domniemania ustanowionego w art. 177.

Zdaniem Trybunału tylko takie rozumienie sprawy cywilnej pozostaje w zgodzie z art. 45 ust. 1 konstytucji, które nie wyklucza z jej zakresu możliwości dochodzenia roszczeń cywilnoprawnych tylko z tej przyczyny, że ich źródłem jest decyzja administracyjna ustalająca obowiązek spełnienia konkretnego świadczenia pieniężnego na rzecz konkretnej osoby. Pojęcie sprawy cywilnej sensu largo jest najszerszym, ogólnym sformułowaniem, którym ustawodawca posłużył się dla wyznaczenia właściwości sądów powszechnych. Droga zapewnienia prawa do sądu w zakresie wynikającym z konstytucji jest, zdaniem Trybunału Konstytucyjnego, właściwa interpretacja “sprawy cywilnej”.



2. Prawo do sądu łączy się z zakazem zamknięcia drogi sądowej, o którym stanowi art. 77 ust. 2. Trybunał, w wyroku z 15 maja 2000 r., SK 29/99 rozważał problem ograniczeń czasowych skierowania na drogę sądową sprawy naruszenia praw i wolności jednostki. Trybunał powołując się na wcześniej sformułowane stanowisko stwierdził, że zarówno z zasady demokratycznego państwa prawnego jak też z art. 77 konstytucji nie wynika nieograniczona w czasie możliwość wzruszania ostatecznych decyzji administracyjnych. Ograniczenia te są konieczne z uwagi na wartość, którą jest stabilność stosunków prawnych, rosnące trudności dowodowe w prowadzeniu ewentualnego nadzwyczajnego postępowania weryfikacyjnego, a także na potrzebę ochrony praw nabytych przez osoby trzecie. Jest to również zbieżne z założeniami obowiązującymi w państwach, w których proklamowano obowiązywanie zasady demokratycznego państwa prawnego, iż prawo winno zapewniać ochronę tym, którzy korzystają ze swoich praw, natomiast w stosunku do osób, które przez wiele lat nie podejmują kroków prawnych dla realizacji swoich roszczeń ustawodawca ma prawo wprowadzania w pewnym zakresie regulacji, pozbawiającej możliwości skutecznego dochodzenia tych roszczeń. Dotyczy to także odszkodowania z tytułu niezgodnego z prawem działania organów władzy publicznej.

Prawo do sądu określone w art. 45 ust. 1 i możliwość jego ograniczenia należy, zdaniem Trybunału rozpatrywać w kontekście art. 77 ust. 2 konstytucji zakazującego w sposób kategoryczny zamykania drogi sądowej dla dochodzenia naruszonych wolności lub praw.



3. W wyroku z 10 maja 2000 r., K. 21/99 Trybunał sformułował, na podstawie poglądów doktryny i orzecznictwa, wnioski stwierdzające, że oba przepisy ustanawiają konstytucyjne gwarancje prawa do sądu. Art. 77 ust. 2 należy rozumieć jako szczegółowe rozwinięcie art. 45 ust. 1 – między postanowieniami tych artykułów istnieje organiczna więź. Różne usytuowanie tych artykułów w systematyce konstytucyjnej sztucznie rozdziela więź tych postanowień. Środkiem ochrony wolności i praw nie jest bowiem zakaz zamykania drogi sądowej lecz prawo do sądu. Art. 45 ust. 1 pozytywnie formułuje prawo do sądu, natomiast art. 77 ust. 2 zawiera zakaz zamykania drogi sądowej dla dochodzenia naruszonych wolności i praw i stanowi dopełnienie prawa do sądu. Umiejscowienie art. 77 ust. 2 w zespole przepisów określających środki ochrony praw i wolności może dawać pewną wskazówkę interpretacyjną, jednakże nie może być traktowany jako powtórzenia treści art. 45 ust. 1. Jeśli art. 45 ust. 1 konstytucji dotyczy dochodzenia przed sądem wszelkich spraw, to art. 77 ust. 2 obejmuje swym zakresem jedynie prawa i wolności gwarantowane konstytucyjnie i w tym znaczeniu stanowiąc uzupełnienie i rozwinięcie ogólniejszego ujęcia z art. 45 ust. 1, zawiera zarazem swoistą regulację szczególną w stosunku do art. 45 ust. 1 konstytucji. W kontekście tego wywodu Trybunał stwierdził, że ograniczenia prawa do sądu ustanawiane normą ustawową stosownie do zasady proporcjonalności zawartej w art. 31 ust. 3 konstytucji muszą uwzględniać kategoryczny zakaz zamykania drogi do sądu zawarty w art. 77 ust. 2 w zakresie dochodzenia konstytucyjnych wolności i praw, a wyłączenie drogi sądowej w tych sprawach może być ustanawiane jedynie wprost przepisami konstytucyjnymi. Generalnie, prawo do sądu, wyrażone w art. 45 ust. 1 konstytucji, nie może zostać ograniczone w postaci zamknięcia przez ustawę drogi sądowej dochodzenia naruszonych wolności i praw konstytucyjnych, gdyż takie ograniczenie byłoby sprzeczne z art. 77 ust. 2 konstytucji. Trybunał zwrócił uwagę na ogólny charakter art. 31 ust. 3, którego zakres jest szeroki i odnosi się do wszystkich praw i wolności gwarantowanych konstytucyjnie. Nie można wykluczyć a priori zastosowania zasady proporcjonalności również w stosunku do prawa do sądu w zakresie, w jakim ochrona sądowa obejmować powinna prawa i wolności wskazane w art. 77 ust. 2 konstytucji. Konieczność ochrony w demokratycznym państwie takich wartości jak: bezpieczeństwo państwa, porządek publiczny, ochrona środowiska, zdrowia i moralności publicznej, wolności i praw innych osób nie może uzasadniać zamknięcia drogi sądowej w sprawach objętych zakresem zastosowania art. 77 ust. 2 konstytucji, może co najwyżej uzasadniać pewne ograniczenie ochrony sądowej, przejawiające się w odmiennym ukształtowaniu zasad postępowania sądowego w stosunku do ogólnych reguł proceduralnych.



4. Prawo do sądu w postępowaniu administracyjnym pojawiło się w wyroku z 11 kwietnia 2000 r., K. 15/98. Dotyczyło postępowania podatkowego, które kończy się decyzją podatkową, jest dwuinstancyjne a do ostateczne decyzji przysługuje odwołanie do sądu administracyjnego. Prawo do sądu w postępowaniu administracyjnym, w tym i podatkowym nie jest rozumiane jako prawo do zaskarżania na drodze sądowej postanowień dowodowych, lecz decyzji kończących postępowanie administracyjne. Postępowanie administracyjne nie przewiduje możliwości kwestionowania na drodze odwoławczej przez uczestnika postępowania poszczególnych dowodów przed rozstrzygnięciem sprawy. Określony w formie postanowienia zakres postępowania dowodowego może być kwestionowany jedynie łącznie z decyzją, w drodze odwołania do organu drugiej instancji.





3.15. Prawo do zaskarżenia orzeczeń i decyzji



1. Zasada sformułowana w art. 78 konstytucji odnosi się do postępowania przed organami państwowymi w sprawach dotyczących praw i wolności jednostki. Chodzi tu o zagwarantowanie jednostce, której statusu prawnego dana sprawa dotyczy, prawa do zaskarżenia orzeczeń i decyzji do organu wyższej instancji w celu sprawdzenia prawidłowości orzeczenia. Nie odnosi się on do nadzwyczajnych środków prawnych. Trybunał, w wyroku z 22 lutego 2000 r., SK 13/98 zauważył, że uregulowanie kwestii katalogu, charakteru prawnego i dopuszczalności środków prawnych nadzwyczajnych należy widzieć w kontekście zasady państwa prawnego, która zakłada, że w pewnym zakresie czasowym i przedmiotowym winny istnieć możliwości wzruszania prawomocnych orzeczeń z uwagi na ich szczególne wady. Jednakże nie jest zasadą konstytucyjną, co zauważono także w późniejszym wyroku z 15 maja 2000 r., SK 29/99, nieograniczona w czasie wzruszalność ostatecznych decyzji administracyjnych, zwłaszcza gdy obowiązujące prawo wyznaczyło odpowiednio długi okres dla dochodzenia naruszonych praw.



2. W wyroku z 13 marca 2000 r., K. 1/99 Trybunał stwierdził, że art. 78 konstytucji określa prawa stron postępowań sądowych i administracyjnych do zaskarżania orzeczeń i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Z wykładni językowej przepisu art. 78 konstytucji wynika, iż zasada ta może być stosowna wyłącznie w sytuacjach, kiedy po przeprowadzeniu konkretnego postępowania wydane zostało (lub może być wydane) jakiekolwiek orzeczenie lub decyzja administracyjna. Istotą naruszenia art. 78 konstytucji jest sytuacja, w której następczo, w stosunku do wydanego orzeczenia lub decyzji administracyjnej, pojawia się niemożność zaskarżenia takich rozstrzygnięć w sądowym czy administracyjnym toku instancji. Problem taki może dotyczyć wygaśnięcia stosunku pracy z mocy prawa. W przypadku takiego ustania stosunku pracy nie ma ani podstawy prawnej, ani nawet możliwości władczego oświadczenia woli przez pracodawcę, a także wydania decyzji lub orzeczenia, skutkującej ustaniem stosunku pracy, przez właściwe organy państwa. Pracodawca jedynie ma możliwość powiadomienia pracownika, że w ustawowo określonym terminie stosunek pracy wygasł, a przy braku takiego powiadomienia skutek w postaci wygaśnięcia stosunku pracy następuje ex proprio vigore. Wygaśnięcie z mocy prawa stosunku pracy powoduje, że pracodawca faktycznie nie ma żadnych możliwości korzystania z prawem określonego władztwa, a Nie ma więc możliwości ani negatywnego ani pozytywnego ustosunkowania się do sytuacji prawnych powstałych z mocy samego prawa.

Przy wygaśnięciu stosunku pracy z mocy prawa nie ma miejsca połączona z wyrażeniem woli przez pracodawcę indywidualizacja i konieczna przy indywidualnych rozstrzygnięciach podwójna konkretyzacja normy prawnej, w związku z tym nie mogą do takich stanów odnosić się zasady określone w art. 78 konstytucji. Określona w art. 78 konstytucji zasada znajduje zastosowanie tylko tam, gdzie prawa i wolności podlegają konkretyzacji i indywidualizacji a wiec wtedy gdy istnieje możliwość wydawania indywidualnych rozstrzygnięć prawnych (decyzji, orzeczeń itd.). Nie można więc mówić o prawie do zaskarżenia orzeczeń i decyzji wydanych w pierwszej instancji, gdy nie istnieją i nie mogą istnieć, ze względu na naturę powstałych stosunków prawnych, indywidualne rozstrzygnięcia, ponieważ – poza Trybunałem – żaden sąd ani organ administracji nie ma, niezależnych od takich indywidualizujących orzeczeń kompetencji orzekania o obowiązywaniu lub nie konkretnych przepisów prawa, zwłaszcza przepisów ustawowych, ponieważ nie jest sądem nad prawem. Także w przypadku stosunków pracy, można mówić o konstytucyjnym prawie do zaskarżenia orzeczeń i decyzji wydanych w pierwszej instancji, gdy prawo przewiduje możliwość indywidualizacji sytuacji prawnych pracowników poprzez rozstrzygnięcia prawne konkretnych organów państwa. Prawo do zaskarżenia indywidualnych decyzji i orzeczeń zachowane może być tam gdzie miały miejsce indywidualne rozstrzygnięcia.





3.16. Obowiązki obywateli



Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 11 kwietnia 2000 r., K. 15/98 zauważył, że określony w art. 84 obowiązek obywateli ponoszenia świadczeń publicznych nakładając na obywatela obowiązki podatkowe może przemawiać za udostępnieniem organowi kontroli skarbowej wglądu do informacji o dokonywanych przez podatnika transakcjach finansowych za pośrednictwem wskazanych instytucji finansowych. Ocena konstytucyjności przepisów określających kompetencje urzędów skarbowych powinna uwzględniać nie tylko prawa i wolności obywatelskie lecz także konstytucyjne obowiązki obywateli.







4. Główne kierunki orzecznictwa dotyczące źródeł prawa





4.1. System źródeł prawa. Wyłączność ustawowa



W wyroku z 28 czerwca 2000 r., K. 25/99 Trybunał uznał, że analiza konstytucji, a zwłaszcza jej rozdziału III, nie pozostawia wątpliwości, że ustrojodawca w sposób w pełni zamierzony i jednoznacznie wyrażony, przyjął w konstytucji przedmiotowo i podmiotowo zamknięty system źródeł prawa powszechnie obowiązującego. Z prac legislacyjnych nad nową konstytucją wynika, że wspomniane zamknięcie w stosunku do aktów prawnych powszechnie obowiązujących miałoby się wyrażać w tym, że konstytucja wyczerpująco wyliczałaby formy aktów normatywnych (przedmiotowy aspekt zamkniętej koncepcji źródeł prawa) oraz podmioty upoważnione do ich wydawania. Odrzucenie konkluzji o “zamkniętym” systemie źródeł prawa powszechnie obowiązującego, niezależnie od tego, że nie znajdowałoby ono uzasadnienia w tekście ustawy zasadniczej, niweczyłoby reformatorski zamysł ustrojodawcy i przez to naruszało wartości, które legły u podstaw reformy.

System źródeł prawa unormowany w rozdziale trzecim konstytucji był przedmiotem rozważań Trybunału dotyczących warunków wydawania rozporządzeń oraz aktów prawa wewnętrznego. Warunki, jakim na tle nowej konstytucji, muszą odpowiadać unormowania zawierane w rozporządzeniach, były już wielokrotnie przedmiotem wypowiedzi Trybunału. Wynika z nich m.in., że rozporządzenie nie tylko musi czynić zadość wymaganiom formalnym ustanowionym w art. 92 konstytucji, ale także – w płaszczyźnie materialnej nie może zawierać unormowań zastrzeżonych dla materii ustawowej. W świetle konstytucji z 1997 r. materię taką stanowią m.in. unormowania dotyczące sfery praw i wolności jednostki, w szczególności ustanawiające ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw (art. 31 ust. 3), prawa własności (art. 64 ust. 3) i innych, z wykluczeniem dopuszczalności przekazania kompetencji normodawczej innemu organowi (wyrok z 19 maja 1998 r., U. 5/97 i z 11 maja 1999 r., P. 9/98) Trybunał Konstytucyjny uważa, że w tej specyficznej materii, którą stanowi unormowanie wolności i praw człowieka i obywatela, przewidziane, konieczne lub choćby tylko dozwolone przez konstytucję, unormowanie ustawowe cechować musi zupełność”.

Regulacje materialnoprawne nie mogą wykraczać poza granice upoważnienia, jeżeli nie znajdują należytego oparcia w treściach zawartych w ustawie. Trybunał jest zdania, że stanowienie przepisów, które swą treścią wykraczają poza charakter wykonawczy, jest zawsze równoznaczne z wyjściem poza granice upoważnienia i przesądza o niezgodności rozporządzenia z ustawą. Jeżeli więc okaże się, że przepisy rozporządzenia normują materię ustawową, to z natury rzeczy musi to oznaczać, że wykroczyły one poza granice upoważnienia, bo ustawa nie może upoważniać do normowania takich materii w rozporządzeniu. W tych wszystkich wypadkach, gdy ustawa zawiera wyraźne upoważnienie do normowania w rozporządzeniu spraw należących do materii ustawowej, należy upoważnienie takie uznać obecnie za sprzeczne z konstytucją. W tych zaś wypadkach, gdy ustawa nie formułuje takiego upoważnienia w sposób wyraźny, należy zastosować technikę wykładni ustawy w zgodzie z konstytucją i skonstruować na tyle wąskie rozumienie upoważnienia, by poza nim pozostawało normowanie materii zastrzeżonych do wyłącznej materii ustawy. Rolą rozporządzenia jest bowiem konkretyzacja ustawy, a nie jej uzupełnianie.

W wyroku z 28 czerwca 2000 r., K. 34/99 stwierdzono, że zgodnie z art. 92 ust. 1 konstytucji rozporządzenie jest aktem wydawanym w celu wykonania ustawy. Oznacza to m.in., że upoważnienie ustawowe nie może przekazywać do unormowania w drodze rozporządzenia spraw o istotnym znaczeniu dla treści danej ustawy. Ustawodawca nie może przekazywać do unormowania w drodze rozporządzenia spraw o istotnym znaczeniu dla urzeczywistnienia wolności i praw człowieka i obywatela zagwarantowanych w konstytucji. Wymienione sprawy muszą być regulowane bezpośrednio w ustawie.





4.2. Wymagania dotyczące upoważnienia do wydania rozporządzenia. Wytyczne



W wyroku z 27 września 2000 r., K. 20/99 Trybunał uznał, że orzeczenie o niezgodności z art. 92 ust. 1 konstytucji delegacji ustawowej zawartej w art. 47 ust. 2 oznacza utratę mocy obowiązującej wydanego na podstawie takiej delegacji rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów. Nie ma znaczenia w tym względzie to, czy przepisy te były zaskarżone czy też nie, chociaż w przedmiotowej sprawie fakt ten ma miejsce. Stanowisko takie jest o tyle uprawnione, że dopiero poprzez tego rodzaju przepisy następuje rzeczywista konsumpcja stanu niezgodnego z konstytucją. Ocena norm prawnych z punktu widzenia ich zgodności z konstytucją nie może dokonywać się przy oderwaniu przyczyn od skutków prawnych. Stwierdzenie w analizowanym przypadku niekonstytucyjności delegacji ustawowej oznacza, że ocena zgodności z konstytucją i ustawami rozporządzeń wykonawczych wydanych na jej podstawie nie znajduje uzasadnienia prawnego. Nie jest bowiem uprawnione prowadzenie takiego prawniczego wywodu, który przynajmniej potencjalnie mógłby prowadzić, w związku z badaniem konstytucyjności (także zgodności z ustawami) aktu podustawowego, wydanego na podstawie niezgodnego z konstytucją ustawowego upoważnienia, do możliwości stwierdzenia zgodności z konstytucją aktu podustawowego, wydanego przy braku normatywnej podstawy do jego wydania. Badanie przez Trybunał aktu normatywnego z punktu widzenia jego konstytucyjności nie może mieć charakteru tylko ekstensywnego, lecz także intensywny. Oznacza to, że badanie treści przepisów ustawy pod kątem istnienia w nich wytycznych dotyczących treści aktu wykonawczego, prowadzić może do rozciągnięcia konsekwencji stwierdzonego uchybienia także na cały akt normatywny podustawowy.

W wyroku z 7 listopada 2000 r., K. 16/2000 Trybunał Konstytucyjny powołując się na wcześniejsze orzecznictwo przypomniał, że rozporządzenie ministra ma charakter aktu wykonawczego, wydanego na podstawie i w celu wykonania ustawy. Musi być wydane na podstawie szczegółowego upoważnienia ustawy, w zakresie określonym w upoważnieniu. Brak stanowiska ustawodawcy w jakiejś sprawie, przejawiający się w nieprecyzyjności upoważnienia, musi być interpretowany jako nieudzielanie w danym zakresie kompetencji normodawczej. Upoważnienie nie może opierać się na domniemaniu objęcia swym zakresem materii w nim nie wymienionych. Nie podlega też wykładni rozszerzającej ani celowościowej. Określenie przez rozporządzenie trybu postępowania winno uwzględnić zachowanie spójności z postanowieniami ustawy. Ponadto akt wykonawczy nie może być sprzeczny z normami konstytucyjnymi, a także z aktami ustawodawczymi, które pośrednio lub bezpośrednio dotyczą materii będącej przedmiotem rozporządzenia a także nie może regulować materii dotyczącej społecznej gospodarki rynkowej, opartej na wolności działalności gospodarczej, która stanowi podstawę ustroju gospodarczego Polski i zaliczana jest do materii konstytucyjnej, od której przewiduje się odstępstwa na rzecz konstytucyjnie dopuszczalnej ingerencji ustawowej. Odesłania do przepisów wykonawczych – nieuniknione wobec stopnia komplikacji materii i konieczności dokonywania pewnych zmian – muszą więc podlegać szczególnie starannej ocenie z punktu widzenia dochowania należytych proporcji między materią ustawową a regulacjami zawartymi w przepisach wykonawczych. Wymagania, jakim muszą odpowiadać rozporządzenia, formułuje obecnie wyraźnie art. 92 ust. 1 konstytucji, który oprócz elementów “zastanych” po poprzedniej regulacji prawnej (przed Konstytucją RP z 2 kwietnia 1997 r.) określa dodatkowe wymagania związane z “wytycznymi dotyczącymi treści aktu”.

W wyroku z 27 czerwca 2000 r., K. 20/99 Trybunał rozważył problem zgodności z art. 92 ust. 1 zdanie 2 konstytucji delegacji zawartej w art. 47 ust. 2 ustawy Przepisy wprowadzające ustawy reformujące administrację publiczną. Z treści przepisu konstytucyjnego wynika, że upoważnienie do wydania aktu wykonawczego powinno zawierać trzy podstawowe elementy: organ właściwy do wydania rozporządzenia, zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczące treści aktu. Upoważnienie musi mieć zatem charakter szczegółowy zarówno pod względem podmiotowym jak i przedmiotowym.

Wobec kategorycznego sformułowania art. 92 ust. 1 konstytucji Trybunał uznał, że wszelkie ustawowe upoważnienie, co do którego nie jest możliwe wskazanie jakichkolwiek treści ustawowych, które pełniłyby rolę “wytycznych dotyczących treści aktu”, jest sprzeczne z konstytucją. Art. 92 ust. 1 konstytucji wprawdzie wprost nie zdefiniował pojęcia “wytycznych”, jednakże dla wyjaśnienia tegoż pojęcia zasadne jest odwołanie się do dotychczasowego orzecznictwa Trybunału, który m.in. w wyroku z 14 grudnia 1999 r. w sprawie K. 10/99 sformułował podstawowe zasady wyrażające istotę pojęcia “wytycznych” oraz zdefiniował samo pojęcie. Otóż wytyczne (w rozumieniu art. 92 konstytucji) są przede wszystkim wskazówkami co do treści aktu normatywnego, a także wskazaniami co do kierunku merytorycznych rozwiązań, które mają znaleźć w nim wyraz. Wskazówki zawarte w wytycznych mogą mieć zarówno charakter negatywny, jeżeli ze wszystkich wchodzących w rachubę rozstrzygnięć aktu wykonawczego do ustawy wyklucza się te, które ustawodawca chce wyeliminować, jak i charakter pozytywny – gdy poprzez wskazanie kryteriów, którymi powinien się kierować organ wydający rozporządzenie normuje przekazany mu zakres spraw, wskazując cele, jakie ma spełniać dane unormowanie, czy funkcje, które ma spełniać instytucja, której ukształtowanie ustawa powierzyła rozporządzeniu. W każdym razie ustawa musi zawierać pewne wskazania wyznaczające treści jakie mają być zawarte w rozporządzeniu, bądź identyfikujące treści, które w rozporządzeniu nie mogą być zawarte. Wytyczne nie mogą mieć charakteru czysto blankietowego. Wytyczne mogą być umiejscowione w innych przepisach ustawy, o ile pozwala to na precyzyjne odtworzenie ich treści. Jeżeli rekonstrukcja taka okaże się niemożliwa, to przepis zawierający upoważnienie będzie musiał zostać uznany za konstytucyjnie wadliwy.

W wyroku z 7 listopada 2000 r., K. 16/2000 Trybunał Konstytucyjny skonstatował, że “art. 92 konstytucji nie zdefiniował pojęcia wytycznych, trudno też dla ustalenia tej definicji odwoływać się do koncepcji pojęć zastanych, bo polskie prawo konstytucyjne nie używało dotąd pojęcia wytycznych w takim rozumieniu. Na podstawie językowego rozumienia można uznać, że wytyczne, to wskazówki co do treści aktu normatywnego, wskazania co do kierunku merytorycznych rozwiązań, które mają znaleźć w nich wyraz (...). Wytyczne dotyczące treści aktu mogą przybierać rozmaitą postać redakcyjną (...), mogą one mieć zarówno charakter negatywny (tzn. ze wszystkich wchodzących w rachubę rozstrzygnięć rozporządzeniodawcy mogą wykluczać te, których ustawodawca sobie nie życzy), jak i charakter pozytywny (np. wskazując kryteria, którymi powinien się kierować twórca rozporządzenia normując przekazany mu zakres spraw, wskazując cele, jakie ma spełniać dane unormowanie, czy funkcje, które ma spełniać instytucja, której ukształtowanie ustawa powierzyła rozporządzeniu). W każdym razie, ustawa musi zawierać wskazania wyznaczające pewne treści (kierunki rozwiązań). Zgodzić się należy z poglądem (...), że w ustawie należy zawrzeć jakąś merytoryczną treść dyrektywną, której wykonaniu przepisy rozporządzenia mają służyć, a upoważnienie “powinno być na tyle szczegółowe, aby czytelny był zamiar ustawodawcy”.

W wyroku z 27 czerwca 2000 r., K. 20/99 Trybunał odniósł się również do problemu obowiązywania rozporządzenia po stwierdzeniu niekonstytucyjności delegacji ustawowej (a co za tym idzie jej eliminacji z systemu prawnego na skutek utraty mocy obowiązującej). Wyrok stwierdzający niezgodność z art. 92 ust. 1 konstytucji delegacji ustawowej zawartej w art. 47 ust. 2 oznacza, zdaniem Trybunału, utratę mocy obowiązującej wydanego na podstawie takiej delegacji rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów, ponieważ przepisy wykonawcze (rozporządzenia) stanowią częstokroć uszczegółowienie, a zatem dopełnienie treści normy. Bez takiego dopełnienia norma często traci sens a jej zastosowanie jest niemożliwe. Powyższe stanowisko potwierdza, że zadaniem Trybunału jest kontrola spójności systemu prawnego w państwie, a przez to kształtowanie ładu prawnego i bezpieczeństwa prawnego adresatów normy prawnej. Z tej perspektywy wydało się Trybunałowi niedopuszczalne wycinkowe, fragmentaryczne ujmowanie będących przedmiotem badania przepisów prawnych. Przyjęcie innego stanowiska oznaczać musiałoby w gruncie rzeczy godzenie się na funkcjonowanie w obiegu prawnym aktów normatywnych wydanych na podstawie niekonstytucyjnego przepisu prawnego. Pojawić musiałby się stan swoistej dysharmonii pośród źródeł prawa, połączony ze stanem oczekiwania na zmiany prawa czy stwierdzenie jego niekonstytucyjności. To w rezultacie oznaczać musiałoby podważenie kluczowych standardów państwa prawnego wyrażających istotę ładu prawnego w Państwie.

Znaczenie wymogu ustanowienia w ustawie wytycznych dotyczących treści rozporządzenia było analizowane przez Trybunał kilkakrotnie. Rozważania zawarte w wyroku z 28 czerwca 2000 r., K. 34/99 wskazują na istnienie utrwalonych poglądów Trybunału dotyczących wytycznych. Zgodnie z orzecznictwem Trybunału obowiązek sformułowania wytycznych dotyczących treści rozporządzenia oznacza wymóg zamieszczenia w ustawie wskazówek co materialnego kształtu regulacji, która ma być zawarta w rozporządzeniu. Ustawa musi zawierać pewne wskazania wyznaczające treści (kierunki rozwiązań), jakie mają być zawarte w rozporządzeniu lub też eliminujące pewne treści (kierunki rozwiązań).





4.3. Akty prawa wewnętrznego



1. Uchwały i zarządzenia określone w art. 93 ust. 1 konstytucji były przedmiotem rozważań Trybunału w aspekcie organów upoważnionych do ich wydawania. W konsekwencji już w wyroku z 1 grudnia 1998 r., K. 21/98 Trybunał Konstytucyjny uznał, że wszystkie akty o charakterze wewnętrznym mieścić się muszą w modelu określonym w art. 93 konstytucji. Przepis ten stanowi bowiem nie tylko podstawę do wydawania uchwał przez Radę Ministrów oraz zarządzeń przez premiera i ministrów, ale też traktowany być musi jako ustanawiający ogólny – i bezwzględnie wiążący – model aktu o charakterze wewnętrznym. Każdy taki akt może więc obowiązywać tylko jednostki organizacyjne podległe organowi wydającemu ten akt (art. 93 ust. 1), każdy może być wydany tylko na podstawie ustawy (art. 93 ust. 2), każdy podlega kontroli co do jego zgodności z powszechnie obowiązującym prawem (art. 93 ust. 3), żaden nie może stanowić podstawy decyzji wobec obywateli, osób prawnych oraz innych podmiotów (art. 93 ust. 2). Za podstawowy element tego modelu Trybunał uznał zakres podmiotowy aktu wewnętrznego, który w żadnym wypadku nie może dotyczyć jakichkolwiek podmiotów, które nie są podległe organowi wydającemu taki akt.



2. Przedmiotem badań Trybunału Konstytucyjnego w wyroku z 28 czerwca 2000 r., K. 25/99 był charakter uchwał Rady Polityki Pieniężnej i zarządu Narodowego Banku Polskiego wydawanych w celu realizacji konstytucyjnych zadań Narodowego Banku Polskiego. Art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 nie konstytucji pozostawiają wątpliwości dotyczących braku kompetencji prawotwórczych NBP do wydawania aktów normatywnych powszechnie obowiązujących.

Zadania NBP normuje konstytucja w art. 227 ust. 1 konstytucji zobowiązując NBP do “ustalania” polityki pieniężnej. “Ustalanie” oznacza określanie pewnych norm i reguł oddziaływania na gospodarkę w celu osiągania założonych rezultatów. Polega ono z reguły na korzystaniu z instrumentów klasycznych (finansowych i ekonomicznych), jednakże niejednokrotnie może wymagać władczej ingerencji, a więc instrumentów bezpośrednich; jeżeli bowiem NBP jest konstytucyjnie władny do “ustalania”, rozumianego jako określanie pewnych reguł lub norm, to z tego wynika, że te podmioty, które uczestniczą w określonym obrocie bankowym, powinny zachować się w sposób odpowiadający tym regułom (normom). Brak konstytucyjnej legitymacji NBP do stanowienia norm powszechnie obowiązujących wymaga dokonania analizy dotyczącej formy władczych działań NBP.

Trybunał rozważając ewentualność uznania kwestionowanych aktów organów NBP za akty prawa wewnętrznego zwrócił uwagę na sporne doktrynalnie i orzeczniczo rozumienie art. 93 konstytucji, regulującego akty tzw. prawa wewnętrznego. W ust. 1 tego przepisu zwracają uwagę pojęcia: “charakter wewnętrzny” i “podległość organizacyjna”, natomiast w całym art. 93 relacja pomiędzy ust. 1 a ust. 2. Normy aktu wewnętrznego nie mogą być adresowane do jednostki, czy jej organizacji, ani też nie mogą kształtować sytuacji prawnej podmiotu spoza układu organizacyjnego podległego organowi wydającemu akt. Realizowanie normy wewnętrznej nie może mieć refleksu w stosunku do obywatela i jego organizacji, bo nie może upoważniać ani zobowiązywać jednostki podporządkowanej organowi wydającemu dany akt (jako adresata normy wewnętrznej) do bezpośredniego oddziaływania na zachowania obywateli. Kwestia ta była już częściowo przedmiotem rozważań Trybunału we wcześniej wspomnianym wyroku (K. 21/98). W sprawie dotyczącej Najwyższej Izby Kontroli Trybunał uznał, że znaczenie przesądzające ma art. 202 ust. 2 konstytucji, który wskazuje, iż “Najwyższa Izba Kontroli podlega Sejmowi”. Podległość ta w doktrynie rozumiana jest jako więź ustrojowo-prawna, w której podmioty organizacyjnie nadrzędne mogą ingerować w przedmiotowo i konstytucyjnie określonym zakresie, w działania podmiotów podporządkowanych w każdej fazie i w zakresie, za pomocą dowolnie dobranych dla danej sytuacji środków. Stosunek podległości występuje przede wszystkim między NIK a Sejmem i demonstruje się najpełniej w jego funkcji kontrolnej. Istota funkcji kontrolnej Sejmu polega na tym, że występuje on w całym swym politycznym zróżnicowaniu wobec innych organów, zwłaszcza Rady Ministrów. W wymiarze ustrojowym oznacza to, iż NIK wypełnia swe zadania kontrolne na rzecz i pod nadzorem Sejmu. Trybunał zwraca uwagę, że wymieniona norma konstytucyjna posługuje się zwrotem językowym “podlega” dla określenia wzajemnej relacji obu organów państwowych. Podobnym zwrotem “podległe” charakteryzującym podmioty upoważnione do stanowienia aktów prawa o charakterze wewnętrznym posługuje się art. 93 ust. 1 konstytucji. Użycie przez ustawodawcę konstytucyjnego tego samego pojęcia dla scharakteryzowania wzajemnej relacji “podległości” między organami państwowymi dowodzi, że ustrojodawca zakłada, że konstytucyjne stosunki między Sejmem i NIK są reglamentowane w drodze aktów o charakterze wewnętrznym. Artykuł 93 konstytucji dopuszcza zatem wydawanie przez Sejm, bądź na podstawie wyraźnego upoważnienia ustawowego, przez Marszałka Sejmu aktów o charakterze wewnętrznym odnoszących się do NIK, o ile tylko spełnione zostaną pozostałe warunki z art. 93 konstytucji, tzn. wymóg podstawy ustawowej, nakaz zgodności z prawem powszechnie obowiązującym i zakaz traktowania takiego aktu jako podstawy decyzji adresowanych do podmiotów zewnętrznych.

Trybunał uznał, że kryterium “organizacyjnej podległości”, o którym mowa w art. 93 ust. 1, a od spełnienia którego zależy dopuszczalność stanowienia aktów prawa wewnętrznego, należy rozumieć szerzej niż “hierarchiczne podporządkowanie” w znaczeniu przyjętym w prawie administracyjnym. W tym ostatnim pojęcie “hierarchicznego podporządkowania” wyraża jednostronną zależność organu niższego stopnia od organu stopnia wyższego lub podmiotu podległego od podmiotu zwierzchniego. Na tę zależność składają się dwa elementy: zależność osobowa i zależność służbowa. Zależność osobowa rozpoczyna się z chwilą nawiązania stosunku pracy osoby pełniącej funkcje organu, a kończy w momencie jego ustania. Niekiedy rozszerza się pojęcie zależności osobowej przez włączenie do niej dyspozycyjności pracownika. Zależność osobowa łączy się ściśle z zależnością służbową. Podległość służbowa w systemie hierarchicznego podporządkowania wyraża się w możliwości wydawania poleceń służbowych przez organ wyższy organowi niższemu. Kierowanie organem niższym w obrębie zależności służbowej odbywa się za pomocą aktów dwojakiego rodzaju: aktów generalnych (okólników, wytycznych, instrukcji, zarządzeń) oraz aktów indywidualnych (poleceń służbowych). Stosunek organizacyjny, wyrażający się w hierarchicznym podporządkowaniu, jest stosunkiem miedzy organami administracji publicznej. Jego treść podobna jest do treści stosunków powstających między pracownikami urzędów a ich zwierzchnikami służbowymi. Trybunał przyjmując szersze rozumienie “organizacyjnej podległości”, polegające na uznaniu, że może ona obejmować, poza “hierarchicznym podporządkowaniem” w znaczeniu przyjętym w prawie administracyjnym, także więź ustrojowo-prawną, odwołał się do takich relacji między NIK a Sejmem, w których podległość ta została wprost ustalona w konstytucji.

W prezentowanej sprawie K. 25/99 pojawiły się wątpliwości, czy szersze rozumienie “organizacyjnej podległości”, dopuszczone przez Trybunał w wyroku K. 21/98, można odnieść także do różnorakich, w tym funkcjonalnych, powiązań jakie występują między NBP i innymi bankami. Banki komercyjne są prawnie samodzielnymi podmiotami, posiadają osobowość prawną i samodzielnie prowadzą gospodarkę finansową. Ani konstytucja, ani ustawy nie nakładają na banki komercyjne obowiązku współdziałania z NBP w realizacji polityki pieniężnej państwa. Z faktu wyznaczenia przez konstytucję NBP zadań w zakresie ustalania i realizacji polityki pieniężnej nie wynika “organizacyjna podległość” temu bankowi innych banków. Kompetencji i obowiązków związanych z tego rodzaju podległością nie można bowiem domniemywać. I choć relacje między NBP i innymi bankami mają niewątpliwie charakter funkcjonalnej zależności, to jednak może budzić wątpliwości, czy w sytuacji gdy treścią zarządzeń lub uchwał organów NBP będzie “ustalanie i realizowanie polityki pieniężnej”, będą one miały charakter wewnętrznie wiążący dla uczestników obrotu prawnego. Przyjęcie, że tego rodzaju funkcjonalne zależności jakie występują między NBP a innymi bankami odpowiadają konstytucyjnemu pojęciu “organizacyjnej podległości” mogłoby prowadzić do sytuacji, w której niemożliwe stałoby się odróżnienie “jednostek organizacyjnie podległych” organom wydającym akty o charakterze wewnętrznym od jakichkolwiek innych rodzajów relacji występujących między dowolnymi podmiotami a tymi organami. Tym samym nie można by odróżnić sytuacji, w których organy te byłyby upoważnione do wydawania aktów o charakterze wewnętrznym od sytuacji, w których nie mielibyśmy do czynienia z tego rodzaju upoważnieniem. W praktyce oznaczałoby to, że zawsze kiedy jakieś podmioty łączy z organem państwa (lub podmiotem wykonującym zadania publiczne) nawet szeroko rozumiana zależność funkcjonalna, a we współczesnym świecie trudno sobie wyobrazić sytuacje, w których zależność taka w ogóle nie występuje, organ może kierować do tych podmiotów wiążące je akty normatywne o charakterze wewnętrznym.

Szczegółowa analiza zakwestionowanej uchwały RPP i Zarządu NBP pozwoliła Trybunałowi uznać za akty prawa wewnętrznego w ramach wyróżnionego w doktrynie systemu prawa bankowego. Wiodąca rola banku centralnego jako banku banków powoduje, że mimo samodzielności i formalnej niezależności banków komercyjnych, w zakresie polityki pieniężnej są one poddane zależności, pozwalającej na określenie jej funkcjonalną podległością. Podległość organizacyjna powinna być rozumiana szerzej, a więc również jako obejmująca podległość funkcjonalną. Dostrzegając niebezpieczeństwo “rozchwiania” konstytucyjnej koncepcji prawa wewnętrznego, Trybunał ogranicza możliwość takiej interpretacji do specyficznej sytuacji, gdy mianowicie podmiotem jest konstytucyjna instytucja – Narodowy Bank Polski, zaś przedmiotem konstytucyjnie określone zadania publiczne. Tylko więc spełnienie łącznie obu przesłanek, podmiotowej i przedmiotowej, pozwala na przyjęcie ich jako kryteriów podległości organizacyjnej do wydawania aktów normatywnych o wewnętrznym charakterze.



3. W wyroku z 8 listopada 2000 r., SK 18/99 Trybunał Konstytucyjny uznał, że art. 70 ust. 5 konstytucji zapewniający autonomię szkołom wyższym na zasadach określonych w ustawie oznacza, że konstytucja zakłada istnienie aktów wewnętrznych tych uczelni, i że uczelnie regulują tymi aktami zakładowymi, zgodnymi z prawem – prawa i obowiązki studentów. Tym samym mają one prawo skreślania z listy studentów osób, które nie spełniają wymagań określonych w tych aktach. Prawo do takich regulacji wewnętrznych przysługuje wszystkim szkołom wyższym, po to by mogły one realizować cel publiczny, jakim jest kształcenie studentów i prowadzenie badań naukowych (twórczej pracy artystycznej).

Skoro konstytucyjne prawo do kształtowania aktami wewnętrznymi sytuacji studentów dotyczy każdej szkoły wyższej; zarówno niepublicznej jak i publicznej – to ustawy określające zasady działania publicznych szkół wyższych muszą – w myśl art. 70 ust. 5 konstytucji, respektować ich autonomię, tzn. nie mogą znosić istoty tej autonomii, poprzez zupełne i wyczerpujące unormowanie wszystkich spraw, które określają pozycję studenta w państwowej szkole wyższej. W przeciwnym przypadku rola państwowych szkół wyższych sprowadzałaby się jedynie do wykonywania ustaw, zaś organy tych szkół stałyby się organami państwa, co równałoby się zniesieniu ich autonomii. Nie jest zatem możliwe, w świetle konstytucji, nadanie organom publicznej szkoły wyższej – w sprawach, dotyczących istoty działania tej szkoły – charakteru organów władzy publicznej, w tym organów administracji państwowej.

Poważne względy konstytucyjne przemawiają natomiast za nadaniem tym stosunkom charakteru zbliżonego do stosunku administracyjno-prawnego. Konstytucja zakłada bowiem, iż państwowe szkoły wyższe realizują cel publiczny, o którym mowa w art. 70 konstytucji, w znacznie szerszym i odmiennym treściowo zakresie, niż szkoły prywatne. Analogia do stosunków administracyjnoprawnych nie może prowadzić do uczynienia wprost z rektora, lub innego organu uczelni – organu administracji państwowej.

Ustawodawca, zdaniem Trybunału Konstytucyjnego, prawidłowo przyjął w art. 161 ustawy o szkolnictwie wyższym, że do decyzji podjętych przez organy uczelni w indywidualnych sprawach studenckich, przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego stosuje się odpowiednio.

W tym samym wyroku Trybunał Konstytucyjny zajął stanowisko co do charakteru aktów uczelnianych. Akty takie jak regulamin studiów, także zarządzenia rektora, zalicza się, zdaniem Trybunału Konstytucyjnego do tzw. aktów władztwa zakładowego publicznych zakładów. Ocena, czy można im przypisać normatywny charakter zależy od treści poszczególnych postanowień takiego aktu. Normatywny charakter będą miały postanowienia nadające moc obowiązującą normom wyznaczającym określonym adresatom (podmiotom) określone postępowanie, ilekroć powstaną wskazane w tych normach okoliczności Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego przez akt normatywny, rozumie się każdą wypowiedź centralnego organu państwowego, wprowadzającą jakąkolwiek nowość normatywną do systemu obowiązującego prawa

Akty władztwa wewnętrznego na ogół określają wewnętrzną organizację danej instytucji, niejednokrotnie też konkretyzują i aktualizują akty normatywne powszechnie lub wewnętrznie obowiązujące. Uchwały Senatu, jak i zarządzenia Rektora można sklasyfikować jako akty wewnętrznego władztwa zakładowego. Istotne kwestie dotyczące zarówno rodzajów zajęć dydaktycznych, jak i opłat za te zajęcia, reguluje ustawa z 1990 r. o szkolnictwie wyższym, której art. 23 ust. 2 pkt 2 został w wyroku TK zinterpretowany w zgodzie z konstytucją. Ustawa ta odsyła do uregulowania w drodze rozporządzenia Rady Ministrów niektóre bardziej szczegółowe kwestie. W tej sytuacji, zawarte w zakwestionowanych aktach uczelnianych postanowienia, nie mają samoistnego charakteru, stanowią jedynie pewną aktualizację względnie konkretyzację przepisów ustawy i wydanego na jej podstawie aktu wykonawczego. Z ich treścią mogą wiązać się pewne skutki prawne, jednakże to nie one, lecz wspomniane akty normatywne powszechnie obowiązujące wyznaczają sytuację prawną studentów. Nie można więc przypisać im normatywnego charakteru, co w konsekwencji wyłącza kognicję Trybunału Konstytucyjnego. Natomiast jako akty stosowania prawa podlegają one kontroli sądowo-administracyjnej.







5. Główne kierunki orzecznictwa dotyczące samorządu terytorialnego





5.1. Zakaz łączenia mandatu parlamentarnego z funkcjami samorządowymi



Art. 103 konstytucji wprowadza szereg ograniczeń w łączeniu mandatu posła z funkcjami w organach władzy publicznej. Warto zwrócić uwagę, że wśród ograniczeń wyliczonych w art. 103 ust. 1 konstytucji znalazł się zakaz łączenia mandatu poselskiego z zatrudnieniem w administracji rządowej, Kancelarii Sejmu, Senatu i Prezydenta. W ust. 3 znajduje się upoważnienie dla ustawodawcy do wprowadzania dodatkowych zakazów łączenia mandatu poselskiego z określonymi funkcjami publicznymi (z mocy art. 108 konstytucji prezentowany przepis, art. 103, znajduje zastosowanie do senatorów). Trybunał, w wyroku z 11 stycznia 2000 r., K. 7/99, badał konstytucyjność przepisów art. 26 ust. 3 ustawy o samorządzie powiatowym zawierający zakazy dla członków zarządu powiatu uczestniczenia w organach samorządu gminy i województwa zatrudnienia w administracji rządowej a także sprawowania mandatu posła albo senatora. Trybunał rozważył celowość wprowadzanych ograniczeń. Uznał, że chodzi między innymi o zapewnienie właściwego sprawowania mandatu przez uwolnienie przedstawiciela od łączenia sprawowania mandatu z innymi czynnościami publicznymi lub prywatnymi, a w przypadku zakazu łączenia mandatu z funkcjami sprawowanymi w organach samorządu terytorialnego chodzi o personalny aspekt zasady podziału władz określonej w art. 10 konstytucji, która stanowi jeden z fundamentów demokratycznego państwa. Zdaniem Trybunału podział władzy w aspekcie organizacyjnym (podmiotowym) i funkcjonalnym (przedmiotowym) byłby nieskuteczny, gdyby ta sama osoba, czy też grupa osób, mogła piastować stanowiska w różnych organach władzy publicznej, spełniających różne funkcje.

Istotne znaczenie, zdaniem Trybunału, ma pozycja organów władzy samorządowej na tle wskazanego trójpodziału. Mieszkańcy określonego terytorium stanowią samorządową wspólnotę lokalną gminy i powiatu, a także wspólnotę regionalną województwa i pewne dziedziny spraw, wydzielonych z zakresu władzy państwa, powierzone zostały wspólnotom do samodzielnego rozwiązywania. Zadania te stanowią część zadań administracji publicznej, realizowanych do niedawna przez agendy administracji rządowej, i są realizowane przez organy samorządowe podporządkowane wspólnocie i reprezentujące jej interesy. W trójpodziale władz organy samorządu terytorialnego reprezentują postać władzy wykonawczej. Trybunał stwierdził, że pozycja organów administracji samorządowej w sposób generalny uzasadnia zakaz łączenia funkcji samorządowych z mandatem parlamentarnym, a ze względu na różny zakres zadań przypadający jednostkom samorządu terytorialnego różnego szczebla, ustawodawca decyduje o niezbędnym zakresie incompatibilitas w odniesieniu do poszczególnych organów.

Zdaniem Trybunału argumenty merytoryczne przemawiające za zróżnicowaniem pozycji członków zarządu gmin i członków zarządu gmin będących jednocześnie powiatami, są czytelne. Pozycja starosty bardziej zbliża się do pozycji wojewody niż do pozycji marszałka województwa (szefa zarządu województwa) czy wójta lub burmistrza. “Starosta (prezydent miasta na prawach powiatu) działa więc jako organ administracji rządowej, materialnie spełniając tym samym, nota bene, przesłankę incompatibilitas z art. 103 ust. 1 konstytucji” Powierzenie samorządowi na szczeblu powiatu wielu zadań administracji rządowej zadecydowało o rozszerzeniu zakresu zakazu łączenia funkcji członków zarządu powiatu w zestawieniu z zakazem dotyczącym egzekutywy gminnej. Celem zakazu z art. 26 ust. 3 ustawy o samorządzie powiatowym było zapobieżenie wykonywaniu przez posłów i senatorów zadań rządowych w terenie. Jednoczesne sprawowanie tych funkcji prowadziłoby do naruszenia zasady podziału władz na ustawodawczą i wykonawczą. Trybunał podkreślił już, że aspekt personalny to jeden z trzech elementów zasady podziału władz. Ponadto zauważył, że prezydent miasta na prawach powiatu pełni jednocześnie funkcje starosty, a zatem otrzymał szereg nowych (w zestawieniu z programem pilotażowym i ustawą o wielkich miastach) kompetencji z zakresu administracji rządowej. W tym zakresie jego sytuacja jest identyczna jak wszystkich innych starostów, tzn. tych, którzy nie są jednocześnie szefami gmin. Właśnie to rozszerzenie kompetencji dotychczasowych zarządów miast, a zwłaszcza ich prezydentów, o istotne zadania rządowe, stanowi wystarczające uzasadnienie prawne dla rozszerzenia także w stosunku do nich incompatibilitas.

Ustawy samorządowe, dotyczące powiatu i województwa, nie określają konsekwencji naruszenia wprowadzonych przez nie zakazów łączenia członkostwa w zarządzie jednostki samorządowej z mandatem posła lub senatora, natomiast sankcje przekroczenia incompatibilitas w odniesieniu do parlamentarzystów uregulowane zostały w art. 19 ustawy z 10 maja 1991 r. – Ordynacja wyborcza do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz w art. 131 ustawy z 28 maja 1993 r. – Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej.





5.2. Przekazanie nowych zadań samorządowi terytorialnemu



W świetle art. 163 konstytucji, samorząd terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzeżone przez konstytucję lub ustawy dla organów innych władz publicznych. W wyroku z 27 czerwca 2000 r., K. 20/99 Trybunał badał konstytucyjność przepisów ustawy wprowadzającej ustawy reformujące administrację publiczną w zakresie powierzania nowych kompetencji i zadań jednostkom samorządu terytorialnego. Zdaniem Trybunału przekazanie nowych kompetencji i zadań może być nałożone na właściwe organy władzy publicznej tylko w drodze ustawy.

Kwestionowane przepisy ustawy tylko rodzajowo wskazuje jednostki samorządu terytorialnego jako te, które mają przejąć samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej. Taka regulacja jest, zdaniem Trybunału, niewystarczająca, ponieważ ustawa nie wskazuje jakim jednostkom samorządu terytorialnego i według jakiego kryterium miały być przekazane samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej. Przy tego rodzaju niedostatkach warunkowo zastosowanie musiałoby znaleźć zawarte w art. 164 ust. 3 konstytucji domniemanie, w świetle którego zadania takie powinny być przypisane gminom, albowiem gmina wykonuje zadania samorządu terytorialnego, nie zastrzeżone wyraźnie dla innych jednostek samorządu terytorialnego. Kłóciłoby się to z podstawowym celem reformy zakładającym, że kompetencje takie przekazywane będą przede wszystkim ponadgminnym jednostkom samorządu terytorialnego.





5.3. Ograniczenie praw majątkowych jednostek samorządu terytorialnego



Prawo własności i inne prawa majątkowe przyznane w art. 165 ust. 1 konstytucji mogą podlegać uszczupleniom. Problem ten był już kilkakrotnie przedmiotem uwagi Trybunału.

We wcześniejszych orzeczeniach i obecnie Trybunał nie negował możliwości ingerowania przez ustawodawcę w sferę prawa przysługującego gminom, w tym – odjęcia własności uznając fakt, że własność samorządu wywodzi się z własności państwowej, która stanowi pokrycie finansowe dla ogółu reform, nie tylko reformy administracji publicznej. Jednostki samorządu terytorialnego muszą więc liczyć się z koniecznością ponoszenia części kosztu tych reform, choć – jak podkreślono w uzasadnieniu powołanego orzeczenia Trybunału – “im dalej od granicznej daty 27 maja 1990 r., tym ostrożniejsza powinna być ingerencja w przyznane gminom uprawnienia majątkowe” (K. 18/95).

W nawiązaniu do swych poprzednich wypowiedzi Trybunał zauważa, że ingerencja ustawodawcy jest dopuszczalna, gdy odpowiada zasadzie proporcjonalności, która zakłada adekwatność środka i celu. nie może być sprzeczna z założeniami aksjologicznymi leżącymi u podstaw przepisów i zasad konstytucyjnych. Rozstrzygnięcie zależy od oceny czy zakwestionowana ustawa jest konieczna dla ochrony interesu publicznego, ewentualnie dla realizacji przemian ustrojowych.

Kwestionowana w wyroku z 12 kwietnia 2000 r., K. 8/98 ustawa z 4 września 1997 r. o przekształceniu prawa użytkowania wieczystego przysługującego osobom fizycznym w prawo własności nie była, zdaniem Trybunału niezbędna do osiągnięcia zamierzeń legislacyjnych, dla których ją stanowiono. Skutkiem jej jest uwłaszczenie kręgu osób fizycznych połączonych przypadkową okolicznością, która nie stanowi wartości uzasadniającej naruszenie konstytucyjnie chronionego prawa własności. Fakt nabycia użytkowania wieczystego przed datą wskazaną w ustawie nie stanowi także cechy prawnie doniosłej, która uzasadniałaby uprzywilejowanie określonego kręgu podmiotów. W konsekwencji cel, który osiągnięto dzięki zaskarżonej ustawie, nie może być uznany za publiczny, rozumiany wyłącznie jako dobro ogółu, ani w rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomościami, ani w rozumieniu, jakie nadawał temu pojęciu Trybunał w dotychczasowym orzecznictwie. Wzbogacenie tylko niektórych członków społeczności lokalnej kosztem wspólnoty stanowi raczej przykład naruszenia zasady sprawiedliwości społecznej, aniżeli realizacji dobra ogółu.

W ocenie Trybunału, wynikające z powołanych wyżej przepisów pozbawienie gmin należnych im opłat za użytkowanie wieczyste stanowi jednocześnie naruszenie przysługujących im praw majątkowych. Art. 5, art. 5a oraz art. 6 ust. 1 pkt 4 i 5 kwestionowanej ustawy, które w sferze budżetowej ograniczają dochody własne gmin, w sferze cywilnoprawnej oznaczają odebranie lub bardzo daleko idące ograniczenie przysługujących gminom praw majątkowych. Możliwość żądania przez gminę spełnienia wynikającego z umowy świadczenia niewątpliwie stanowi majątkowe prawo podmiotowe, chronione przez art. 165 ust. 1 konstytucji. W konsekwencji, zdaniem Trybunału, art. 5, art. 5a, art. 6 ust. 1 pkt 4 i 5 kwestionowanej ustawy, pozbawiające lub w znacznym stopniu ograniczające roszczenia gmin, są niezgodne z wyrażoną w art. 165 ust. 1 konstytucji gwarancją własności i innych praw majątkowych przysługujących jednostkom samorządu terytorialnego.





5.4. Własność i inne prawa majątkowe gmin



W wyroku z 12 kwietnia 2000 r., K. 8/98 Trybunał badając zarzut naruszenia gwarancji prawa własności z uwzględnieniem wzorców kontroli zawartych w art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 2 i art. 165 ust. 1 konstytucji stwierdził, że art. 165 ust. 1, który wyznacza wprost konstytucyjną sytuację gmin ma podstawowe znaczenie, ponieważ przyznaje jednostkom samorządu terytorialnego osobowość prawną i jednocześnie stanowi, że “przysługują im własność i prawa majątkowe” zabezpieczając ochronę konstytucyjną.

Własność przysługująca gminom odgrywa szczególną, konstytucyjną rolę. Istnienie zależności, którą wyraża art. 165 ust. 1 konstytucji, wiąże niewątpliwie ustawodawcę zwykłego oznaczając ograniczenie w stanowieniu prawa w sposób nie naruszający konstytucyjnego zakresu samodzielności gmin. Ewentualne uszczuplenie, w drodze ustawy, stanu majątku samorządowego wymaga szczególnie wnikliwej kontroli. Nawet jeśli odrzuci się pozostałe wzorce kontroli (art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 2 konstytucji), to podstawa konstytucyjnej ochrony własności komunalnej wynika z art. 165 ust.1 a przepis ten traktuje własność komunalną jako gwarancję osobowości prawnej samorządu terytorialnego, jednego z istotnych elementów demokratycznego państwa.

Zdaniem Trybunału zarówno wcześniejsze orzecznictwo oraz przepisy obowiązującej konstytucji potwierdzają tezę, że konstytucyjna ochrona własności odnosi się także do gmin, o czym decyduje art. 165 ust. 1 konstytucji. Własność przyznana gminom w tym przepisie jest prawem podmiotowym, własnością w sensie cywilnoprawnym (technicznym) i dlatego korzysta przynajmniej z “ogólnej” ochrony, jaką konstytucja gwarantuje temu prawu podmiotowemu. Powołanie wzorca kontroli w postaci art. 165 ust. 1 akcentuje dodatkowo konstytucyjną gwarancję podmiotowości prawnej gmin, ich odrębności od państwa. Własność jako gwarant samodzielności gmin ma znaczenie ustrojowe. Ingerencja ustawodawcy w sferę władztwa majątkowego gmin oznacza zawsze nie tylko naruszenie przysługujących im praw, ale jest jednocześnie ograniczeniem ich samodzielności.





5.5. Nakaz zapewnienia jednostkom samorządu terytorialnego “odpowiedniego” udziału w dochodach publicznych



1. Z art. 167 ust. 1 konstytucji wynika nakaz zapewnienia jednostkom samorządu terytorialnego “odpowiedniego” udziału w dochodach publicznych i zakaz modyfikacji tych dochodów w sposób przekreślający “odpowiedniość”. W wyroku z 27 czerwca 2000 r., K. 20/99 Trybunał uznał, że fakt przekazania wraz z publicznymi zakładami opieki zdrowotnej majątku dużej wartości nie ma znaczenia, ponieważ problem winien być rozstrzygany w perspektywie ogólnych założeń systemowych.



2. W wyroku z 29 lutego 2000 r., K. 31/98 dotyczącym obowiązku finansowania przez gminy warszawskie obligatoryjnego związku komunalnego, Trybunał stwierdził, że zaskarżona ustawa z 25 marca 1994 r. nadała ustrojowi stolicy postać szczególną, zasadniczo odmienną od ustroju innych aglomeracji miejskich. Miasto stołeczne Warszawę nie jest związkiem komunalnym w rozumieniu ustawy o samorządzie terytorialnym, lecz z mocy prawa. Trybunał wskazał, że z przepisów konstytucyjnych nie wynika niedopuszczalność odmiennego ustawowego unormowania ustroju Warszawy, stosownie do specyfiki tej aglomeracji. Konstytucja nie pozwala jedynie na naruszenie pozycji gmin jako podstawowej jednostki samorządu terytorialnego (art. 164 konstytucji). Usytuowanie pozycji miasta stołecznego Warszawy wobec gmin jako podstawowych jednostek samorządu terytorialnego powinno być zgodne z zasadą pomocniczości (wyrażoną w preambule do konstytucji.) oraz domniemania kompetencji na rzecz gmin.

Jakkolwiek zasada samodzielności gmin nie ma charakteru absolutnego, to swoboda regulacyjna podlega ograniczeniom tak w aspekcie formalnym, jak i materialnym. Artykuł 167 ust. 3 konstytucji gwarantuje gminom odpowiedni poziom dochodów, pozwalający im na realizację konstytucyjnie wyznaczonych zadań. Ustawowe zagwarantowanie źródeł dochodów pełni rolę instrumentalną wobec celu podstawowego, jakim jest zapewnienie gminie odpowiednich środków finansowych na realizację jej zadań. We wspomnianym orzeczeniu z 24 marca 1998 r. Trybunał wskazał jednak także, że pewne ograniczenia samodzielności poszczególnych gmin mogą okazać się niezbędne dla zarządzania tak złożonym organizmem miejskim, jakim jest m.st. Warszawa. Temu też celowi służy m.in. określenie ustroju Warszawy w odrębnej ustawie.

Ustawa o ustroju miasta stołecznego Warszawy została oparta na koncepcji “metropolitarnej”. Wyraża się ona, zdaniem Trybunału, m.in. w ograniczeniu zadań i związanych z nimi wydatków gmin warszawskich na rzecz “metropolii” miasta stołecznego Warszawy.

Artykuł 167 ust. 1 konstytucji zapewnia jednostkom samorządu terytorialnego udział w dochodach publicznych odpowiednio do przypadających im zadań. Zgodnie zaś z art. 167 ust. 4 konstytucji zmiany w zakresie zadań i kompetencji jednostek samorządu terytorialnego następują wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodów publicznych. Ustawa o ustroju miasta stołecznego Warszawy wprowadziła zmiany w zakresie zadań i kompetencji gmin warszawskich, jak i odpowiednie zmiany w podziale dochodów publicznych, przekazując część dochodów gmin warszawskich miastu stołecznemu Warszawie. Zmiany te zostały przeprowadzone z zachowaniem wymaganej artykułem 167 ust. 3 konstytucji formy ustawowej.



3. Gwarancje finansowe samorządu terytorialnego rozważano również w sprawie K. 8/98, bowiem wnioskodawcy zarzucali zaskarżonym przepisom naruszenia art. 167 ust. 1 i ust. 2 konstytucji poprzez pozbawienie ich dochodów własnych, na które składają się, między innymi, dochody czerpane z majątku gmin, w tym opłaty za użytkowanie wieczyste.

Dla funkcjonowania samorządu terytorialnego gwarancje finansowe płynące z art. 167 konstytucji są przynajmniej tak samo doniosłe, jak gwarancja własności komunalnej wyrażona w art. 165 ust. 1. Chodzi o stworzenie ustrojowych warunków prawidłowego funkcjonowania mechanizmu finansów publicznych i wykonywania podstawowych usług publicznych o charakterze zbiorowym.

Art. 167 ust. 2 konstytucji wśród dochodów jednostek samorządu terytorialnego wskazuje dochody własne oraz subwencje ogólne i dotacje celowe z budżetu państwa. Z przepisu tego nie wynika, co oczywiste, gwarancja osiągania przez jednostki samorządu terytorialnego określonego poziomu dochodów z ich własnego majątku, gdyż dochód ten jest bardzo zróżnicowany i w jakiejś mierze zależy od sposobu zarządzania i gospodarności poszczególnych jednosteK. Jednak, jest także rzeczą oczywistą, że “poziom i struktura dochodów z majątku gminy w największym stopniu zależą od skali majątkowego wyposażenia gmin”. Trybunał stanął na stanowisku, że tej prostej zależności między stanem majątkowym gmin a ich kondycją finansową nie można pomijać przy ocenie zaskarżonej ustawy.

Zdaniem Trybunału, rozważając uszczerbek w dochodach gmin nie należy abstrahować od faktu, że zaskarżona ustawa pozbawia gminy substancji prawa własności. Wartości tego prawa nie można utożsamiać z samymi tylko opłatami z tytułu użytkowania wieczystego. Jeśli zatem przyjmujemy, że w punkcie wyjściowym, tzn. w chwili stanowienia ustawy, gminy dysponowały środkami na realizację swych zadań, stosownie do art. 167 ust. 1 konstytucji, to umniejszenie majątku będącego źródłem dochodów własnych, przy braku rekompensaty i niezmienionym poziomie zadań, oznacza naruszenie konstytucji. Wynikająca z art. 167 ust. 1 równowaga między dochodami a zadaniami gmin została zachwiana.

Samodzielności finansowej gmin, podobnie jak przysługującego im prawa własności, nie można absolutyzować. Oceniając ograniczenie samodzielności finansowej gmin, które dokonało się na skutek zaskarżonej ustawy wystarczy odwołać się do wcześniejszych wywodów, dotyczących celu uszczuplenia własności komunalnej. Trybunał zwraca uwagę, że doprowadziły one do wniosku, że zaskarżona ustawa nie realizuje interesu publicznego; nie była też konieczna ze względu na przemiany ustrojowe w Polsce. Argumenty te zachowują swą aktualność przy ocenie ingerencji ustawodawcy w samodzielność finansową gmin. Przyznanie prawa własności na preferencyjnych warunkach, związane z naruszeniem prawa gmin, tylko w wąskim zakresie znajduje usprawiedliwienie w wartościach konstytucyjnych. Dzieje się tak w odniesieniu do osób, które straciły swe mienie w wyniku działań wojennych, przesiedlenia i wywłaszczenia. Uprzywilejowanie tej grupy podmiotów stanowi rekompensatę doznanego w przeszłości uszczerbku, często związanego ze szczególnym poświęceniem w walce o wolność i suwerenność narodu. Wynagrodzenie krzywd czyni zadość zasadom sprawiedliwości społecznej, realizuje postulaty sprawiedliwości wyrównawczej. Dlatego utrata dochodów gmin w zakresie, w jakim stanowi ona cenę realizacji tego celu, nie narusza konstytucji. Strata finansowa związana z przewidzianym w art. 6 ust. 1 pkt 1, 2, 3, 6 ustawy nieodpłatnym przekształceniem prawa użytkowania wieczystego w prawo własności, choć jest realnym ubytkiem dochodów gmin, musi być przez nie zaakceptowana.

W pozostałym zakresie uszczuplenie praw jednostek samorządu terytorialnego nie służyło realizacji wartości konstytucyjnych. Dlatego uzasadniony jest wniosek, że art. 5, art. 5a oraz art. 6 ust. 1 pkt 4 i 5 zaskarżonej ustawy naruszają art. 167 ust. 1 i ust. 2 konstytucji.







6. Kontakty międzynarodowe i działalność popularyzacyjna Trybunału Konstytucyjnego





6.1. Kontakty międzynarodowe



Trybunał Konstytucyjny tradycyjnie już utrzymuje ożywione kontakty z instytucjami prawniczymi innych państw, w tym przede wszystkim z sądami konstytucyjnymi, instytucjami naukowymi oraz organizacjami międzynarodowymi, szczególnie agendami Rady Europy. Służą one wymianie doświadczeń z zakresu funkcjonowania sądownictwa konstytucyjnego w różnych krajach i praktyki konstytucyjnej. Kontakty te odgrywają także szczególną rolę w procesie integracji europejskiej, służąc wzajemnemu poznawaniu orzecznictwa sądów funkcjonujących w różnych systemach prawnych. W ramach kontaktów międzynarodowych sędziowie Trybunału Konstytucyjnego uczestniczą w konferencjach i seminariach międzynarodowych oraz w bezpośrednich spotkaniach z sędziami innych sądów konstytucyjnych.

W roku 2000 trwały konsultacje i wstępne przygotowania do XII Kongresu Konferencji Europejskich Sądów Konstytucyjnych. W październiku Prezes Trybunału prof. Marek Safjan uczestniczył w Brukseli w spotkaniu przygotowawczym, zorganizowanym przez belgijski Sąd Arbitrażowy. XII Kongres Konferencji Europejskich Sądów Konstytucyjnych odbędzie się w Brukseli w maju 2002 roku, a poświęcony będzie relacjom między sądami konstytucyjnymi a innymi sądami w zakresie orzekania o prawach i wolnościach obywatelskich oraz Europejskim Trybunałem Praw Człowieka.

W czerwcu 2000 roku w Juracie odbyła się piąta doroczna konferencja sądów konstytucyjnych Polski i Litwy, zorganizowana przez Trybunał Konstytucyjny. To tradycyjnie już odbywające się forum polskich i litewskich sędziów konstytucyjnych, poświęcone było między innymi problemom stosowania w praktyce orzeczniczej Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności, znaczeniu konstytucyjnej zasady wolności zrzeszania się w partiach politycznych oraz niezmiernie ważnemu z punktu widzenia praw obywatelskich zagadnieniu, odpowiedzialności państwa za nielegalne działania władzy publicznej i jej organów.

W październiku 2000 roku Trybunał Konstytucyjny zorganizował wspólnie z Komisją Rady Europy “Demokracja przez Prawo”, w Zakopanem, konferencję sądów konstytucyjnych Europy Środkowej na temat Bezpośredniego dostępu obywatela do sądu konstytucyjnego. Obok sędziów Trybunału Konstytucyjnego wzięli w niej udział przedstawiciele sądów konstytucyjnych Austrii, Czech, Litwy, Słowacji, Słowenii i Węgier. W konferencji uczestniczyli także eksperci Rady Europy: prof. Georg Brunner (Niemcy) i prof. Javier Garcia Roca (Hiszpania). Zagadnienia dyskutowane podczas konferencji w Zakopanem stanowią niezmiernie istotny problem z punktu widzenia ochrony praw obywatelskich i kultury prawnej w krajach naszego regionu.

W ramach bezpośrednich kontaktów Trybunału Konstytucyjnego z innymi sądami konstytucyjnymi w czerwcu wizytę w Polsce złożyła delegacja Sądu Konstytucyjnego Republiki Bułgarii, w składzie: przewodniczący Sądu Konstytucyjnego Prof. Żiwko Stalew oraz sędziowie – Assen Manov i Tzanko Hadzistoyczew. Spotkali się oni z Wicemarszałkiem Sejmu RP, Prezesami Sądu Najwyższego oraz Naczelnego Sądu Administracyjnego i sędziami Trybunału Konstytucyjnego.

W październiku przebywała w Polsce, na zaproszenie Prezesa Trybunału Konstytucyjnego, prof. Marka Safjana delegacja Europejskiego Trybunału Praw Człowieka w Strasbourgu. W jej skład wchodzili: Prof. Luzius Wildhaber – Przewodniczący Europejskiego Trybunału Praw Człowieka, Jerzy Makarczyk – sędzia tego Trybunału oraz Michele de Salvia – sekretarz. W trakcie wizyty goście spotkali się m.in. z Prezydentem RP, Ministrem Sprawiedliwości, Ministrem Spraw Zagranicznych oraz odbyli rozmowy z sędziami Trybunału Konstytucyjnego.

W lipcu Prezes Trybunału Konstytucyjnego uczestniczył w obchodach 20 rocznicy powstania Trybunału Konstytucyjnego Królestwa Hiszpanii. Także w lipcu delegacja polskiego Trybunału Konstytucyjnego, na zaproszenie Federalnego Sądu Konstytucyjnego, złożyła wizytę w Republice Federalnej Niemiec.

W roku 2000 sędziowie Trybunału Konstytucyjnego brali udział w wielu w konferencjach i spotkaniach międzynarodowych. W marcu Wiceprezes Trybunału Konstytucyjnego prof. Janusz Trzciński uczestniczył w międzynarodowej konferencji Relations between Constitutionals Courts and Other Jurisdictions, zorganizowanej w Sarajewie przez Sąd Konstytucyjny Bośni i Hercegowiny.

W maju Prezes Trybunału prof. Marek Safjan, Wiceprezes TK prof. Janusz Trzciński oraz Sędzia TK prof. Lech Garlicki uczestniczyli w międzynarodowej konferencji Judicial Independence: Ethics and the Problem of Corruption, zorganizowanej w San Francisco przez Centrum dla Demokracji.

W październiku Prezes Trybunału uczestniczył w seminarium Prawo konstytucyjne a integracja z Unią Europejską, zorganizowanym na Cyprze przez Komisję Wenecką Rady Europy oraz Sąd Najwyższy Cypru. Także w październiku sędzia Trybunału Konstytucyjnego Jerzy Stępień uczestniczył w konferencji zorganizowanej w Lewoczy przez Sąd Konstytucyjny Słowacji i Radę Europy na temat Unification and development of decision-making of constitutional courts.

W listopadzie Wiceprezes Trybunału Konstytucyjnego brał udział w konferencji European Convention on Human Rights: between State Constitutional Systems and Supranational Jurisdiction, organizowanej przez włoski Sąd Konstytucyjny i Europejski Trybunał Praw Człowieka.





6.2. Działalność popularyzacyjna



Od kilku lat obok działalności orzeczniczej Trybunał Konstytucyjny stara się także w innych formach upowszechniać wartości konstytucyjne i współtworzyć kulturę prawną.

W 2000 roku w ramach obchodów Święta Konstytucji 3 Maja w siedzibie Trybunału Konstytucyjnego zorganizowane zostało spotkanie Polskie tradycje konstytucyjne dziedzictwem współczesnego państwa prawnego, z udziałem Prezydenta RP, Premiera, Marszałków Sejmu RP i innych zaproszonych gości. Wydarzeniu temu towarzyszyła wystawa Polskie tradycje konstytucyjne, prezentująca m.in. Akta Sejmu Czteroletniego, w tym oryginały rękopisów Konstytucji 3 Maja 1791 r. oraz Prawa o Miastach z 18 kwietnia 1791 r. Na wystawie można było także obejrzeć teksty kolejnych konstytucji, m.in. Ustawy Konstytucyjnej Księstwa Warszawskiego, Ustawy Konstytucyjnej Królestwa Polskiego, Konstytucji z 17 marca 1921 r., Ustawy Konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 r., egzemplarze Konstytucji z 1952 r. oraz Konstytucji z 1997 roku. Uzupełnieniem prezentacji tekstów konstytucji była wystawa płócien i grafik nawiązujących do uchwalenia Konstytucji z 1791 roku, autorstwa m.in. Jana Matejki i Bacciarellego oraz prezentacja medali pamiątkowych i odznak okolicznościowych związanych z jej uchwaleniem. Wystawę zorganizowano we współpracy z Archiwum Głównym Akt Dawnych, Muzeum Narodowym, Biblioteką Narodową, Biblioteką Sejmową i Okręgową Radą Adwokacką w Warszawie. Ilustracją dla uroczystości były prezentacje multimedialne: Polskie Tradycje Konstytucyjne oraz Prawo o Miastach z 18 kwietnia 1791 r.

Tradycyjnie już upowszechnianiu wartości i kultury konstytucyjnej służą organizowane w siedzibie Trybunału Konstytucyjnego spotkania i wykłady. W roku 2000 odbyło się osiem takich spotkań.

Na zaproszenie Prezesa i sędziów Trybunału Konstytucyjnego wykłady wygłosili:

– w lutym prof. Christian Byk, ekspert Rady Europy w dziedzinie bioetyki na temat Konstytucjonalizacji prawa do ochrony zdrowia;

– w marcu Prof. Georg Brunner z Institut für Ostrecht Uniwersytetu w Kolonii na temat Szeroka a wąska koncepcja skargi konstytucyjnej;

– w kwietniu Prof. Ludwig Adamovich, prezes Trybunału Konstytucyjnego Republiki Austrii na temat Skutki orzeczeń sądu konstytucyjnego;

– we wrześniu dr Otto von Habsburg, przewodniczący Unii Paneuropejskiej na temat Integracja krajów Europy Centralnej z Unią Europejską;

– w październiku Prof. Rainer Arnold z Uniwersytetu w Ratyzbonie (Regensburg) na temat Unia Europejska a prawo konstytucyjne państw członkowskich;

– w październiku Prof. Luzius Wildhaber oraz Jerzy Makarczyk na temat Wybrane problemy orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka dotyczącego art. 8 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności (prawo do poszanowania życia prywatnego, rodzinnego, domu i korespondencji) oraz Wolność wypowiedzi w świetle Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności (art. 10).

W 2000 roku Sędziowie Trybunału Konstytucyjnego spotykali się także z Janem Nowakiem-Jeziorańskim, Lordem Irvine of Lairg – Lordem kanclerzem Wielkiej Brytanii i Jego Świątobliwością XIV Dalajlamą – przywódcą religijnym Tybetu.

W styczniu w Kolonii, a w marcu w Warszawie odbyła się promocja książki Prof. Georga Brunnera z Uniwersytetu w Kolonii i prof. Lecha Garlickiego, sędziego Trybunału Konstytucyjnego “Verfassungsferichtsbarkeit in Polen .... 1986-1997”.

W lutym Prezes Trybunału Konstytucyjnego prof. Marek Safjan wygłosił wykład w Ambasadzie RP w Londynie na temat Orzecznictwo sądów konstytucyjnych w Europie Środkowej jako podstawa ewolucji systemu.





6.3.  Działalność wydawnicza



W celu upowszechniania problematyki prawa i sądownictwa konstytucyjnego, a przede wszystkim orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego w roku 2000 opublikowano 8 zeszytów Orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego Zbiór Urzędowy.

W serii Studia i Materiały, publikowanej od 1995 roku, zostały wydane dwa tomy. Tom XI zawiera materiały ze Zgromadzenia Ogólnego Sędziów w 2000 r., podsumowujące działalność Trybunału Konstytucyjnego w 1999 roku. W tomie XII pt. Tworzenie prawa w Polsce. Tradycja i współczesność, zostały opublikowane wystąpienia uczestników konferencji, która odbyła się w siedzibie Trybunału Konstytucyjnego w 80 rocznicę powołania jednej z najbardziej zasłużonych instytucji prawniczych II Rzeczypospolitej – Komisji Kodyfikacyjnej.

W 2000 roku został także wydany tom 4 serii Sądy konstytucyjne w Europie poświęcony sądom konstytucyjnym Białorusi, Litwy, Łotwy i Rosji.

Warszawa, � TIME \@ "d MMMM yyyy" �21 maja 2001� r.
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