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Stuia i MaTERIALY

BOGUSLAW BANASZAK

EGZEKUTYWA W POLSCE — STAN OBECNY
I UWAGI DE LEGE FUNDAMENTALI FERENDA

I. EKLEKTYZM OBECNEGO MODELU WLADZY WYKONAWCZEJ

tadza wykonawcza w Polsce sktada si¢ z dwoch organow: glowy panstwa

— prezydenta (organu jednoosobowego) i rzadu (organu kolegialnego).
Wzajemna relacja pomigdzy nimi nie stanowi realizacji zadnego ze znanych modeli
uksztaltowanych w panstwach demokratycznych. Stanowi mieszanke systemu kanc-
lerskiego i prezydencjalnego. Z tego pierwszego przejgto gtdwnie tzw. konstruktywne
wotum nieufnos$ci oznaczajace dla premiera, ze parlament moze go odwota¢ jedynie
wtedy, kiedy réwnoczesnie wskaze nowego kandydata na szefa rzadu i — odwotujac
premiera oraz dotychczasowy rzad — jest w stanie wybra¢ nowego premiera i nowy
rzad. Z tego drugiego przyjeto przede wszystkim rozwiazanie, zgodnie z ktérym czg$é
aktow prezydenta wymaga kontrasygnaty premiera i wlasciwego ministra, ktory po-
nosi za nie odpowiedzialnos$¢ przed parlamentem, a cze$¢ aktdéw moze by¢ wydawana
bez kontrasygnaty (tzw. prerogatywy). Szczegoétowe omowienie kompetencji prezy-
denta z jednej strony, a z drugiej kompetencji Rady Ministrow, jej prezesa czy tez
poszczegdlnych ministrow nie wydaje si¢ konieczne dla niniejszego opracowania.
Zagadnienia te sa dobrze omdéwione w nauce prawa konstytucyjnego i ich powtarzanie
lub streszczanie nie jest potrzebne.

Przyjecie elementow dwoch réznych modeli powoduje eklektyzm regulacji praw-
nej i jej niespdjnosé. Nie mozna réwnoczesnie opowiadaé si¢ za mocnym prezydentem
1 mocnym premierem. Zwlaszcza w warunkach tzw. koabitacji moze prowadzi¢ to do
powaznych kryzysow politycznych i sporow kompetencyjnych.



10 Przeglad Sejmowy 3(74)/2006 Studia i Materialy

II. CALKOWITA ZMIANA KONSTYTUCJI A MODEL EGZEKUTYWY

Skoro bytaby mozliwa calkowita zmiana konstytucji, to nalezatoby najlepiej wpro-
wadzi¢ konsekwentnie jeden ze sprawdzonych w panstwach demokratycznych modeli
egzekutywy. Nalezy przy tym pamigtaé, ze wybor modelu wladzy wykonawczej wa-
runkowany jest z reguty opowiedzeniem si¢ przez ustrojodawce za okreslonym syste-
mem rzadow. Wybor ten w kazdym kraju dokonywany jest pod wptywem wielu czyn-
nikdw — od tradycji ustrojowych i doswiadczen historycznych, po wyobrazenia spo-
leczenstwa lub politykow o zaletach badz wadach okreslonego systemu rzadow!. Ty-
tutem przyktadu mozna powiedzie¢, ze zwolennicy prezydenckiego systemu rzadow
wskazuja na to, ze pozwala on na utworzenie sprawnej egzekutywy zdolnej do roz-
wiazywania nie tylko biezacych problemow kraju i zapewniajacej stabilnos¢ politycz-
na. Opowiadajacy sig za parlamentarnym systemem rzadéw podnosza za$§ uwzglednia-
nie w procesach decyzyjnych réznych opcji 1 wigksza elastycznos¢ procesoéw politycz-
nych, a takze i to, ze zapobiega on niebezpieczenstwu rzadéw autorytarnych. Nie
mozna przy tym zapominaé, ze wyobrazenia te ksztaltuja si¢ nie tylko na podstawie
znajomosci rozwiazan prawnych przyjmowanych w panstwach o okreslonym systemie
rzadow, ale takze (a moze nawet przede wszystkim) w oparciu o funkcjonowanie in-
stytucji ustrojowych w praktyce i nie zawsze odpowiadaja one prawdzie.

Wspolczesnie na ksztatt modelu wladzy wykonawczej oddziatywaja rowniez mody-
fikacje systemu podzialu wladz dokonujace si¢ pod wptywem postepujacych procesow
integracji europejskiej i rozwoju instytucji ponadnarodowych. Ich kompetencje wkraczaja
czesto w zakres tradycyjnych kompetencji organdw wewnetrznych, w tym takze rzadu, co
sprawia, ze czg$¢ ich wladzy sprawuja organy ponadnarodowe. Prowadzi to do wzmoc-
nienia kontroli nad organami wewnetrznymi panstwa przez niezalezne od nich organy
ponadnarodowe. Zagadnienie to stanowi odr¢bny przedmiot badan.

Biorac pod uwage pewne powtarzajace si¢ wspotczesnie w panstwach demokra-
tycznych rozwigzania instytucjonalne, mozna wyr6zni¢ nastgpujace modele wiadzy
wykonawczej, pamigtajac przy tym, Ze czgsto system istniejacy w konkretnym pan-
stwie moze wykazywac daleko idaca odmiennos$¢ od przedstawionych ponizej cech
zasadniczych. Skupig¢ si¢ tylko na modelach powszechnie wystgpujacych pomijajac
intelektualnie ciekawe, ale istniejace tylko sporadycznie.

1. Model monokratyczny

Wiadza wykonawcza skupiona jest w reku jednego, jednoosobowego organu (monarcha,
prezydent). W modelu tym nie ma w ramach egzekutywy zadnych podziatow wewngtrznych,
ajej struktura nie jest objeta regulacja konstytucyjna. Nie wystepuje zwlaszcza samodzielny, ko-
legialny organ posiadajacy kompetencje wykonawcze (rzad). Osoby kierujace poszczegdlnymi
dziatami administracji (ministrowie, sekretarze stanu) sa tylko organami pomocniczymi prezy-

! Szerzej na ten temat zob. E. Zwierzchowski, Wprowadzenie do nauki prawa konstytucyjnego
panstw demokratycznych, Katowice 1992, s. 115-176; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa
2001, s. 495-498.
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denta, ich powotanie na stanowisko zalezy w decydujacej mierze od jego zaufania. Powotywani
sa jednak zwykle za zgoda parlamentu lub jednej z jego izb (np. w USA — Senatu) i moze
si¢ zdarzy¢, ze kandydat przedstawiony parlamentowi nie uzyska jego akceptacji i wowczas
prezydent musi zgtosi¢ inna osobg?. Ministrowie (sekretarze) ponosza odpowiedzialno$¢ karng
za naruszenie konstytucji, zdradg stanu, popetnienie przestepstwa. Nie odpowiadaja za$ poli-
tycznie przed parlamentem, a wytacznie przed organem wiadzy wykonawcze;.

Model ten wystepuje zwykle w krajach, ktore wybraly prezydencki system rzadow,
np. w USA, panstwach Ameryki Lacinskiej, niektorych panstwach afrykanskich.

2. Model dualistyczny
Wiadza wykonawcza sktada si¢ w tym systemie z dwoch organow: glowy panstwa
(z reguty jednoosobowej) i rzadu (organu kolegialnego®). Gdy glowa panstwa pocho-
dzi z wyborow powszechnych, dualistyczna egzekutywa nie musi by¢ jednolita pod
wzgledem politycznym. Moze si¢ zdarzy¢, ze bgdzie naleze¢ do obozu politycznego
majacego mniejszos¢ w parlamencie 1 bedacego w opozycji do rzadu. Zjawisko takie
okresla si¢ mianem koabitacji, co oznacza wspotistnienie w ramach jednej egzekutywy
dwoch opcji politycznych reprezentujacych dwie rdézne orientacje wsrod wyborcoOw.
Ma to wplyw na wzajemne stosunki migdzy dwoma czlonami egzekutywy i migdzy
nimi a parlamentem. Chodzi tu raczej o zjawiska z zakresu praktyki politycznej.
Z prawnego punktu widzenie wzajemna relacja pomigdzy glowa panstwa a rzadem
moze by¢ réznie okreslana. Ze wzgledu na nia oraz na zasady wewngtrznej organizacji
i funkcjonowania rzadu wyr6zni¢ mozna nastepujace systemy dualistycznej egzekutywy:

System gabinetowy
Wigkszo$¢ kompetencji wladzy wykonawczej w systemie gabinetowym realizuje
wspotczesnie organ kolegialny — rzad. Na jego czele stoi premier. Ministrowie kieruja
podlegtymi im dziatami administracji panstwowej i sa w znacznym stopniu niezalezni
od pozostatych czlonkéw rzadu oraz premiera, ale musza dziata¢ w ramach linii poli-
tycznej nakre$lonej przez premiera. Przed parlamentem (np. we Wloszech przed
obiema izbami) lub jedna z jego izb (np. w Wielkiej Brytanii przed 1zba Gmin) pono-
sza odpowiedzialno$¢ polityczna solidarng za dziatania rzadu i indywidualna za dzia-
falno$¢ podlegtego im resortu. W Wielkiej Brytanii i1 krajach Commonwealthu ,,rzad
gabinetowy” oznacza ,,nie tylko to, ze gabinet pozostaje u wiadzy tak dtugo, jak dlugo
cieszy si¢ zaufaniem Izby Gmin, lecz réwniez — ze szefowie rzadu i ministrowie
musza by¢ cztonkami jednej Iub drugiej izby parlamentu™. Wymdg ten nie wystgpuje
w innych panstwach, a w niektorych zabrania si¢ taczenia czlonkostwa egzekutywy
z mandatem parlamentarnym (np. Norwegia, Holandia).

2 Por. R.H. Dawidson, W.J. Oleszek, Kongres i kongresmeni, Warszawa 1994, s. 270.

3 W panstwach zachodnioeuropejskich liczy on od 16 do 29 cztonkoéw (przecietna wynosi 17,2);
dane za: Political Data Yearbook 1995, red. R. Kole, P. Mair, ,,European Journal of Political Research”
1995, z. 28, s. 264.

4 K.C. Wheare, Ciala ustawodawcze, thum. J. Jedruch, New York 1990, s. 88.
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W wielu krajach, ktore przyjety ten system, oprocz ministrow stojacych na czele
resortow, wystepuja tzw. ministrowie bez teki. Moga oni wypetnia¢ rézne funkcje, m.in.:
zajmowac si¢ stosunkami rzadu z parlamentem (np. w Wielkiej Brytanii); reprezentowac
okreslona parti¢ w rzadzie jako jej mezowie zaufania (np. rozwiazanie takie przyjeto
w Belgii podczas I wojny swiatowej); stuzy¢ radg innym ministrom (funkcje tg sprawuje
doswiadczony maz stanu, rozwiazanie takie przyjeto np. w Nowej Zelandii w 1957 r.);
wypehiaé zadania eksperta (np. w Szwecji liczba takich ministrow ustawowo okreslona
jest od 3 do 5); wypetnia¢ okre$lone funkcje panstwowe (np. w Wielkiej Brytanii stano-
wiska Lorda Straznika Tajnej Pieczgci). Za ministra bez teki mozna tez uzna¢ premiera,
ktéry nie stoi na czele zadnego resortu (np. w Wielkiej Brytanii).

Glowa panstwa wyposazona jest w nieliczne kompetencje wladzy wykonawczej,
przede wszystkim o formalnym charakterze i wykonuje je zgodnie z propozycjami par-
lamentu lub rzadu. Z reguly to ona formalnie mianuje szefa rzadu i ministrow’. Nie po-
nosi odpowiedzialnosci politycznej przed parlamentem i nie moze by¢ przezen odwotana.
Spehia glownie rolg czynnika integrujacego i moderujacego. W razie konfliktu pomigdzy
poszczegolnymi wtadzami lub organami panstwowymi powinna stara¢ si¢ doprowadzi¢ do
kompromisu. Nie jest to jednak — jak chciat tego B. Constant — pouvoir neutre (wladza
neutralna)®, a jej kompetencje maja jednoznacznie charakter wykonawczy.

Nawet gdy glowa panstwa nie jest wybierana przez parlament (np. monarcha, prezydent
pochodzacy z wyborow powszechnych), to istnienie rzadu uwarunkowane jest poparciem
wigkszos$ci parlamentarnej i moze on by¢ przez parlament odwotany (wotum nieufnosci).
Poparcie to moze wyraza¢ si¢ w tzw. inwestyturze parlamentarnej, tzn. obowiazku udzie-
lenia wotum zaufania kazdemu nowo tworzonemu rzadowi przed przystapieniem przez
niego do dziatalnosci (np. Niemcy, Polska), ale w wielu panstwach nie jest potrzebne i rzad
dziata, cieszy si¢ zaufaniem parlamentu, dopoki nie zostanie odwotany (np. Norwegia,
Dania). W okreslonych w konstytucji sytuacjach glowa panstwa moze rozwiaza¢ parlament
(niekiedy po uzyskaniu kontrasygnaty ze strony szefa rzadu, ale w niektorych panstwach
— np. Wielka Brytania, Irlandia — glowa panstwa moze z niej skorzysta¢ tylko na wniosek
szefa rzadu) Iub moze tez odroczy¢ sesj¢ parlamentu. Gltowa panstwa i cztonkowie rzadu
ponosza przed parlamentem odpowiedzialno$¢ konstytucyjna. Parlament posiada $rodki
kontroli odnoszace si¢ do rzadu jako catosci oraz do poszczegdlnych ministrow. Glowa
panstwa zobowiazana jest do wspotdziatania zardwno z rzadem, jak i z parlamentem, a jej
kompetencje maja czgsto jedynie formalny charakter (panuje a nie rzadzi). Wiaze si¢ z tym
obowiazek kontrasygnaty jej aktow przez premiera lub odpowiedniego ministra. Gtowa
panstwa dokonuje promulgacji ustaw.

5 Wyjatkowo kompetencja ta powierzona jest przewodniczacemu parlamentu (w Szwecji) lub szef
rzadu wybierany jest w wyborach powszechnych (np. w Izraelu w latach 1996-2001).

6 Szerzej na temat tej koncepcji zob. B. Constant, Wykiady z polityki konstytucyjnej, [w:] B. Sobo-
lewska, M. Sobolewski, Mys! polityczna XIX i XX w. Liberalizm, Warszawa 1978, s. 197-200; tez
W. Szyszkowski, B. Constant, Doktryna polityczno-prawna na tle epoki, Warszawa—Poznan—Torun 1984,
s. 67-119.
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Rzad ma prawo inicjatywy ustawodawczej, a w wielu panstwach pewne materie
moga by¢ uregulowane tylko ustawg zainicjowana przez rzad (np. w Wielkiej Brytanii,
Polsce budzet). W niektorych panstwach (np. Wiochy) rzad ma prawo wydawania roz-
porzadzen z moca ustawy.

Model ten wystgpuje zwykle w krajach, ktore wybraty parlamentarny system rza-
dow, np. w Wielkiej Brytanii, Holandii, krajach Commonwealthu.

System kanclerski

Jest to w istocie odmiana systemu gabinetowego. Roznica przejawia si¢ w mocniejszej
pozycji szefa rzadu — kanclerza, uzyskiwanej dzigki tzw. konstruktywnemu wotum nieuf-
nosci. Wprowadzono je po raz pierwszy w niemieckiej Ustawie Zasadniczej z 1949 1. i na
przyktadzie Niemiec zostanie oméwiony ten model. Parlament (w Niemczech jedna z jego
izb — Bundestag) moze tylko wtedy odwotaé szefa rzadu, kiedy réwnoczes$nie wskaze no-
wego kandydata na kanclerza i odwotujac kanclerza, a tym samym rzad dotychczasowy,
jest w stanie wybra¢ nowego kanclerza. Parlament nie moze wigc obali¢ kanclerza (rzadu)
bez rownoczesnego wzigcia na siebie odpowiedzialno$ci za poparcie dla nowego kanclerza
(rzadu). Rozwigzanie to zapobiega kryzysom, w ktorych parlament jest wprawdzie w stanie
zdymisjonowac rzad, ale nie jest w stanie wytoni¢ nowego. Jego krytycy podkreslaja, ze
umozliwia ono dziatalno$¢ rzadu niemajacego zaufania parlamentu. W przypadku za$ zwy-
klego wotum nieufhosci ,,catkiem $wiadomie zamierzano stworzy¢ prawne zobowigzanie
do odwotania rzadu lub ministra, ktorego dotyczy wotum nieufnosci [...] dziata ono bardziej
bezposrednio niz przewidziane w ustawie zasadniczej RFN «konstruktywne wotum nieuf-
nosci», w ktorym warunkiem odwotania rzadu jest to, aby parlament byt w stanie wyloni¢
wigkszo$¢ konieczna dla utworzenia nowego rzadu’”.

W systemie kanclerskim nie wystgpuje indywidualna odpowiedzialno$¢ polityczna
poszczegblnych ministrow. Parlament formalnie nie uczestniczy w wyborze ministrow,
poniewaz sa oni powotywani i odwolywani przez glowg panstwa na wniosek kanclerza.
W okreslonych w konstytucji sytuacjach gtowa panstwa moze rozwiazac parlament.

W kilku krajach europejskich (m.in. w Polsce, Hiszpanii) przyjeto istotny element
tego modelu — konstruktywne wotum nieufnosci, ale shuzy to tylko wzmocnieniu rzadu
1 modyfikacji wystgpujacego tam systemu gabinetowego, a nie wprowadzeniu ogotu
rozwiazan charakterystycznych dla systemu kanclerskiego.

System resortowy

Model ten byt dos¢ popularny w Europie w okresie migdzywojennym w panstwach,

w ktorych przyjeto parlamentarny system rzadow, a obecnie wystepuje rzadko (wiele jego
cech spotka¢ mozna w Czechach®). Omowiony zostat na przyktadzie Austrii.

7 F. Loschnak, Rzaqd i parlament, [w:] Parlament Republiki Austrii, red. H. Schambeck, Warszawa
1997, s. 174.

8 (Czeska nauka prawa konstytucyjnego formutuje wprawdzie tezg, ze przyjety tam model zbliza sig
do systemu kanclerskiego (zob. np. J. Filip, Ustavni pravo, Brno 1994, s. 161), ale w istocie nie wystgpuja
w Czechach najistotniejsze elementy tego systemu. Szerzej na ten temat zob. K. Skotnicki, Republika
Czeska, [w:] W. Brodzinski, D. Gorecki, K. Skotnicki, T. Szymczak, Wzajemne stosunki miedzy wladzq
ustawodawczq a wykonawczq (Biatorus, Czechy, Litwa, Rumunia, Stowacja, Wegry), 1.6dz 1996, s. 60.
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Premier jest wérdod ministrow primus inter pares. Kazdy minister samodzielnie
kieruje okres$lona dziedzing administracji panstwowej i posiada wtasne kompetencje.

Pozycja i kompetencje glowy panstwa sa w tym systemie podobne, jak w systemie
gabinetowym.

System prezydencjalny

Model ten zwiazany jest z prezydencko-parlamentarnym system rzadow (system
potprezydencki, system prezydencjalny), ktory wyrdzniany jest w literaturze prawni-
czej i politologicznej dopiero od poczatku lat 70. XX w. Omdéwiony zostanie na przy-
ktadzie V Republiki we Francji. Wspotczesnie cieszy si¢ on duza popularnoscia i wiele
jego elementow jest przyjmowanych w tzw. nowych demokracjach (np. w Rosji).

Prezydent jest wybierany w wyborach powszechnych i dysponuje wtasnymi kompe-
tencjami umozliwiajacymi mu kontrolowanie dziatalnosci zardéwno parlamentu, jak i rzadu
oraz stymulowania ich dziatalnosci, a takze rozstrzygania konfliktow migdzy parlamentem
i rzadem. Prezydent nie odpowiada politycznie przed parlamentem, odpowiada jedynie
konstytucyjnie i za zdradg stanu. Stoi na strazy przestrzegania konstytucji.

Rzad powotywany przez prezydenta odpowiada politycznie zardwno przed nim, jak
i przed parlamentem. Jego cztonkowie nie moga piastowa¢ mandatow parlamentarnych.

Kompetencje ustawodawcze parlamentu sg ograniczone rzeczowym zakresem re-
gulacji ustawowej zawartym w konstytucji, a materie nim nieobjgte zostaly przekazane
do normatywnej regulacji rzadowi’, takze poprzez wprowadzenie specjalnych proce-
dur uchwalania ustaw z pomini¢ciem normalnego trybu ustawodawczego (np. referen-
dum zarzadzane przez prezydenta). Prezydent nie ma prawa inicjatywy ustawodaw-
czej. Moze zwrécic si¢ o ponowne rozpatrzenie ustaw uchwalonych przez parlament.
Nie jest to weto sensu stricto, gdyz Zgromadzenie Narodowe uchwala ponownie
ustawe ta sama wigkszoscia co poprzednio, nie ma wigc wymogu odrzucenia stanowi-
ska prezydenta w szczegdlnym trybie. Rzad ma prawo wydawania rozporzadzen.

Glowa panstwa ma w tym modelu pozycj¢ silniejsza niz w systemie gabinetowym.
Czes¢ jej aktow wymaga kontrasygnaty premiera i wlasciwego ministra, ktory ponosi
za nie odpowiedzialno$¢ przed parlamentem, ale czg$¢ aktéw pozostajacych w ramach
jej prerogatyw moze by¢ jednak wydawana bez kontrasygnaty. Do prerogatyw nalezy
m.in. rozwiazanie Zgromadzenia Narodowego (ale po uprzednich konsultacjach z pre-
mierem i przewodniczacymi obu izb), ktére moze nastapi¢ po uptywie roku od wybo-
row. Nie sa przy tym prawnie okre$lone przestanki determinujace to posunigcie.

Mimo silnej pozycji prezydenta w omawianym modelu nie powinno — moim zda-
niem — mowic¢ si¢ o wyeliminowaniu w nim zasady podziatu wtadz i o tym, ze ,,roli
prezydenta nie mozna ujmowac w tradycyjnych kategoriach wladzy wykonawczej”'°.
Mimo obszernych kompetencji i przystugujacych mu prerogatyw prezydent pozostaje
czlonem egzekutywy, a parlament jest wyposazony w kompetencje ustawodawcze i kom-

° Szerzej na ten temat zob. E. Gdulewicz, Parlament a rzqd w V Republice Francuskiej, Lublin
1990, s. 21-28.
10 E. Zwierzchowski, Wprowadzenie..., s. 172.
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petencje kontrolne wobec rzadu i rzad dla swojego istnienia musi cieszy¢ si¢ jego za-
ufaniem'’.

III. CZESCIOWA ZMIANA KONSTYTUCJI

Gdyby ze wzgledu na brak odpowiedniej wigkszosci w parlamencie, czy tez brak
poparcia spotecznego dla jednego z zarysowanych wyzej modeli nie mozna byto do-
kona¢ catkowitej zmiany konstytucji, to wowczas mozna by przygotowujac dla niej
warunki wprowadzi¢ pewien rygoryzm do rozwigzan dotychczasowych. Umozliwi-
loby to usprawnienie rzadzenia panstwem i dla takich rozwiazan, merytorycznie uza-
sadnionych, znalazlaby si¢ odpowiednia wigkszos¢.

W dalszych rozwazaniach zostana omdwione istniejace obecnie unormowania
konstytucyjne i ich realizacja w praktyce oraz sformutowane — wystgpujace na pod-
stawie obserwacji praktyki — postulaty czg§ciowych zmian konstytucyjnych.

1. Kompetencje prezydenta w relacji z rzadem

Ze wzgledu na liczne kompetencje prezydenta istnieje konieczno$¢ skupienia sig
na regulacjach konstytucyjnych i wzigcia pod uwagge tylko kompetencji najwazniej-
szych z punktu widzenia celu tego opracowania.

Konstytucja RP przyznaje prezydentowi (oprocz rzadu) prawo inicjatywy ustawodaw-
czej, co jest rozwiazaniem niezwykle rzadkim w panstwach demokratycznych. Nie wydaje
si¢ na tle dotychczasowej praktyki, aby realne byly obawy gloszace, ze ,,w takim «podwojnym»
przyznaniu wladzy wykonawczej prawa inicjatywy ustawodawczej tkwi ryzyko destabilizo-
wania polityki rzadowej lub dopuszczenia do istnienia konkurencyjnych osrodkéw egzekuty-
wy”2. Kiedy rzad ma za soba wigkszo$¢ w parlamencie, to powinno zapobiega¢ temu nie-
bezpieczenstwu, inaczej moze dzia¢ si¢ w przypadku rzadu mniejszosciowego. Wowczas
prezydent opierajac si¢ na wigkszosci parlamentarnej moglby forsowac¢ ustawy, z ktorymi
rzad by sig nie zgadzal. Wprawdzie takie niebezpieczenstwo istnieje dla rzadu mniejszoscio-
wego i1 bez tego, ale wsparcie dla jakiego$ projektu ustawy autorytetem gtowy panstwa mo-
globy by¢ decydujace, choc¢by z psychologicznego punktu widzenia.

Zaradzi¢ temu mogloby przyjecie rozwigzania wprowadzajacego koniecznos$¢ ak-
ceptacji rzadowej dla projektéw ustaw pociagajacych za soba obciazenia finansowe.
Nalezatoby jednak zastanowi¢ si¢ nad zmiana konstytucji w tym zakresie i pozbawie-
niem prezydenta tej kompetencji, zwlaszcza ze nie bgdzie odpowiadat politycznie za
realizacj¢ ustawy, ktora proponuje. Skoro inicjatywa ustawodawcza dwoch cztonow du-
alistycznej egzekutywy jest rzadko$cia, moze dostosowac si¢ po prostu do wypracowa-
nych juz standardéw istniejacych w rozwinigtych panstwach demokratycznych's.

' Por. A. Le Divellec, Die dualistische Variante des Parlamentarismus — Eine franzésische Ansicht
zur wissenschaftlichen Fata Morgana des semiprdsidentiellen Systems, ,,Zeitschrift fir Parlamentsfragen”
1996, nr 27, s. 146-148.

12 M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 1998,
nr2,s.21.

13 Szerzej na ten temat zob. B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspétczesnych paristw
demokratycznych, Krakow 2004, s. 488-489.
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Gdyby za$ utrzymaé prawo inicjatywy ustawodawczej prezydenta, to moze syme-
trycznie wprowadzi¢ swoiste weto rzadu wobec ustaw. Sktadane by byto jedynie z przy-
czyn finansowych. Oprze¢ si¢ tu mozna na wzorach niemieckich!“.

Odnosnie do tzw. prerogatyw — z dokonanego w art. 144 ust. 3 Konstytucji RP
wyliczenia aktéw urzedowych prezydenta nie wymagajacych kontrasygnaty — widac,
ze ich liczba jest pokazna i chodzi tu w wigkszoéci o akty niemajace li tylko formalnej
natury. Umozliwia to prezydentowi zajmowanie w niektorych kwestiach stanowiska
odmiennego od stanowiska rzadu i wigkszos$ci parlamentarnej i prowadzenie samo-
dzielnej polityki (np. powotywanie na wazne stanowiska panstwowe o0sob spoza
uktadu politycznego majacego wigkszo$¢ w parlamencie). Wzmacnia to niewatpliwie
jego pozycje. Wprawdzie dziatania takie moga by¢ pozbawiane praktycznej skutecz-
nos$ci przy zastosowaniu instrumentéw przystugujacych rzadowi lub poszczegdlnym
ministrom, ale nie jest to sytuacja z prawnego punktu widzenia klarowna. Przyktadem
moze by¢ spor wokot ambasador polskiej na Biatorusi w poczatkowym okresie funk-
cjonowania rzadu p. premiera J. Buzka, czy tez zamieszanie wokot placowki strazy
granicznej w Punsku. Nie mozna zapomina¢, ze spory te daloby si¢ rozstrzygnaé
W oparciu o obowiazujace normy konstytucyjne, ale wymagatoby to czasu i zmudnych
procedur. W wykonywaniu wszystkich swoich kompetencji dotyczacych polityki za-
granicznej prezydent zobowiazany jest przeciez na mocy art. 133 ust. 3 Konstytucji
do wspoéldziatania z prezesem Rady Ministréw i wladciwym ministrem (tzn. ministrem
spraw zagranicznych). Nie moze wigc, nawet kierujac si¢ najlepszymi intencjami, pro-
wadzi¢ polityki konkurencyjnej wobec polityki ustalonej przez rzad. Byloby to
sprzeczne z polska racja stanu i stad waga, jaka przywiazuje konstytucja do jednoli-
tego stanowiska egzekutywy w stosunkach z zagranica.

Stad postulat wyeliminowania prerogatyw wykraczajacych poza te, ktore sa zwia-
zane z tradycyjnymi kompetencjami prezydenta jako glowy panstwa. Oznaczatoby to
powrot do tradycyjnych standardow systemu parlamentarno-gabinetowego, z ktorego
przeciez wyewoluowatl system kanclerski.

Prezydent wykonujac przyznane mu kompetencje w zakresie stania na strazy we-
wnetrznego i zewnetrznego bezpieczenstwa panstwa korzysta z pomocy Rady Bezpie-
czenstwa Narodowego stanowiacej jego organ doradczy. Sam powoluje i odwoluje jej
cztonkéw. Konstytucjonalizacja tego organu juz w okresie obowiazywania Matej Kon-

14 Rzad federalny moze zazada¢ w ciagu czterech tygodni od uchwalenia przez Bundestag ustawy po-
nownego jej uchwalenia przez t¢ izbg. Odbywa si¢ ono w takim samym trybie, jak wymagany dla uchwalenia
ustawy za pierwszym razem i nie ma tu wymogu wyzszej wigkszosci koniecznej dla ponownego uchwalenia
ustawy. Jezeli za$ ustawa przeszta juz postgpowanie w Bundesracie, to zadanie to nie przystuguje.

Swoista odmiana weta jest wymog uzyskania zgody rzadu federalnego na uchwalenie ustaw podwyzsza-
jacych wydatki budzetowe lub powodujacych wydatki w przysztosci albo zmniejszajace obecnie lub w przy-
sztosci wptywy do budzetu. Rzad moze zazada¢, aby Bundestag zawiesil uchwalanie takich ustaw i w ciagu
szesciu tygodni powinien przedstawi¢ rzadowi swoja opini¢. Po uptywie tego terminu uwaza sig, ze zgoda
zostata udzielona. Ze wzgledu na to, ze w dotychczasowej historii RFN rzad zawsze dysponowat stabilnym
poparciem w Bundestagu, a kanclerz byt wybierany wigkszoscia bezwzgledna, praktyczne znaczenie in-
stytucji weta rzadowego jest znikome.
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stytucji 1992 wywotywala watpliwosci, ktore obecnie nie stracity na aktualnosci. ,,Jest
dyskusyjne, czy dla ustanawiania organow doradczych prezydenta niezbgdny jest az
tak wysoki poziom karty konstytucyjnej. Wszak prezydent zawsze moze powolaé nie-
zbedne mu organy doradcze [...]”"*. Gdyby Rada wyszta poza funkcje czysto doradcze
z samego faktu ,,zakotwiczenia” jej w konstytucji, mogloby wynikaé niebezpieczen-
stwo konkurencji dla organéw Rady Ministrow, a zwlaszcza dla ministra obrony na-
rodowej. Z omawianym zagadnieniem wiaze si¢ $cisle kompetencja RM wyodreb-
niona w art. 146 ust. 4 p. 11 Konstytucji, tzn. sprawowanie przez RM ogolnego kie-
rownictwa w dziedzinie obronnoS$ci kraju.

Prezydent ma prawo zwotywania Rady Gabinetowej. Czyni to w sprawach szcze-
gblnej wagi, sam decydujac, kiedy taka sprawa wystepuje. Rade Gabinetowa tworzy
Rada Ministrow obradujaca pod przewodnictwem Prezydenta RP. Nie przystuguja jej
jednak kompetencje Rady Ministrow, a sama nie ma zadnych konstytucyjnie okreslo-
nych kompetencji wiasnych. Prezydent przewodniczac posiedzeniu Rady Gabinetowej
— zagajajac je, udzielajac glosu i1 zabierajac glos — moze jedynie zwraca¢ uwage
czlonkéw Rady Ministrow na pewne zagadnienia i stymulowac¢ ich do podjgcia dziatan
w normalnym trybie. Nie ma wszak do dyspozycji zadnych prawnych instrumentow.
W sumie Rada ta to organ o charakterze opiniodawczo-doradczym.

Sensu wprowadzenia tej instytucji mozna dopatrywac si¢ w dwoch przestankach:
po pierwsze, w dazeniu do nadania ram formalnych kontaktom migedzy dwoma czto-
nami egzekutywy, po drugie, w zamiarze stworzenia ptaszczyzny dla rozwiazywania
konfliktéw migdzy nimi (mozliwych zwtaszcza, gdy prezydent reprezentuje inna opcje
polityczna niz rzad i stojaca za nim wigkszos$¢ parlamentarna) badz chocby tylko wza-
jemnego wyjasnienia sobie stanowisk. Natomiast u podstaw pozbawienia jej charak-
teru organu decyzyjnego lezala chg¢é uniemozliwienia prezydentowi faktycznego sta-
nigcia na czele rzadu, a takze wyrazne podkreslenie politycznej odpowiedzialno$ci
Rady Ministréw za podejmowane przez nia decyzje (prezydent nie podlega za$ takiej
odpowiedzialnos$ci i gdyby Rada Gabinetowa miata kompetencje decyzyjne, to i tak
tylko cztonkowie Rady Ministrow musieliby thumaczy¢ si¢ z nich przed parlamentem).
Powstaje pytanie, czy instytucja ta jest rzeczywiscie potrzebna?

Pozostate kompetencje prezydenta zwiazane z funkcjonowaniem rzadu mieszcza
si¢ dobrze w standardach panstw demokratycznych i nie budza powazniejszych za-
strzezen ani natury teoretycznej, ani praktycznej. Naleza do nich:

1. Powotywanie Rady Ministrow.

W poréwnaniu z Mata Konstytucja z 1992 r. procedura tworzenia rzadu ulegta
uproszczeniu przejawiajacemu si¢ w redukcji mozliwych sposobéw powolywania
Rady Ministréw z pigciu do trzech. Sa to nastepujace sposoby:

A. W trybie art. 154 ust. 1 Konstytucji, tzn. w ciagu 14 dni od dnia pierwszego
posiedzenia Sejmu nowej kadencji lub w ciagu 14 dni od przyjecia dymisji poprzed-

15 Por. Z . Witkowski, [w:] J. Galster, W. Szyszkowski, Z. Wasik, Z. Witkowski, Prawo konstytucyj-
ne, Torun 1994, s. 201.
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niej Rady Ministrow. Procedurg¢ powotania rzadu w tym trybie rozpoczyna desygno-
wanie przez prezydenta prezesa Rady Ministrow. Premier proponuje nastgpnie prezy-
dentowi sktad Rady. Po zaakceptowaniu go prezydent powoluje premiera i pozostatych
czlonk6éw rzadu. Tak powolany rzad musi w ciagu 14 dni od dnia powotania uzyska¢é
wotum zaufania ze strony Sejmu uchwalane bezwzgledna wigkszoscia gtoséw w obec-
nosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow. Takie wymogi uzyskania wotum
zaufania, podobnie zreszta jak i w przypadku jego powotywania w trybie art. 154
ust. 3, maja zapewni¢ rzadowi duza stabilno$¢ polityczna i uchroni¢ przed pochopnym
zdymisjonowaniem.

B. W trybie art. 154 ust. 3 Konstytucji. Gdy prezydentowi nie uda si¢ powotaé
rzadu w trybie art. 154 ust. 1 (np. nie zaakceptuje sktadu Rady Ministréw zapropono-
wanego przez desygnowanego przez niego premiera), Sejm przejmuje inicjatywe.
Kandydata na premiera moze wowczas zglosi¢ co najmniej 46 postéw. Sejm wybiera
premiera w glosowaniu imiennym bezwzgledna wigkszoscia glosow, przy kworum
wynoszacym potowe ustawowej liczby postow. Nastepnie premier przedstawia Sej-
mowi na jego posiedzeniu program dziatania rzadu i proponowany przez siebie sktad
Rady Ministrow. Wniosek w sprawie wyboru Rady Ministréw glosowany jest tacznie
(inne wnioski w tej sprawie sa niedopuszczalne) i Sejm wybiera ja bezwzgledna wigk-
szo$cia glosow, przy kworum wynoszacym potowe ustawowej liczby postow. Prezy-
dent ma obowiazek powotaé tak wybrana, bez jego udzialu, Rade Ministrow.

C. W trybie art. 155 ust. 1 Konstytucji. Jezeli ani pierwszy, ani drugi z wyzej opi-
sanych sposobow nie przyniosg rezultatu, prezydent w ciagu 14 dni od zakonczenia
bezowocnego powotywania rzadu w trybie art. 154 ust. 3 Konstytucji ponownie przej-
muje inicjatyw¢ i powotuje prezesa Rady Ministréw 1 na jego wniosek pozostalych
cztonkow Rady. Aby modc rozpoczaé pelnienie swoich funkcji, musi ona w ciagu
14 dni od dnia powotania uzyska¢ wotum zaufania ze strony Sejmu uchwalane zwykla
wigkszoscia gtosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow. Gdy
to si¢ nie uda, prezydent ma obowiazek skrocenia kadencji Sejmu.

2. Odbieranie przysiegi od prezesa, wiceprezesow i cztonkow Rady Ministrow.

3. Dokonywanie zmian w skladzie Rady Ministrow.

Dziatanie prezydenta ma tu charakter czysto formalny i stanowi jedynie konse-
kwencje albo uchwaty Sejmu, gdy odwoluje on z zajmowanego stanowiska ministra,
ktéoremu Sejm wyrazit wotum nieufnosci, albo decyzji premiera, gdy dokonuje on
zmian w rzadzie na jego wniosek. W obu wypadkach prezydent nie ma prawnych
mozliwosci przeciwstawienia si¢ lub cho¢by zawieszenia decyzji dotyczacych zmian
w rzadzie. Nie ma on takze zadnych uprawnien pozwalajacych mu samodzielnie wply-
waé na zmiany na stanowiskach ministerialnych lub choéby inicjowaé postgpowanie
prowadzace do ich dokonania (np. nie moze wystapi¢ do Sejmu z wnioskiem o wyra-
zenie ministrowi wotum nieufnosci).

4. Przyjmowanie dymisji Rady Ministrow.

Akt ten ma jedynie formalny charakter, tzn. ze prezydent nie moze nie przyjac
dymisji rzadu w trzech przypadkach: gdy dymisj¢ sktada rzad na pierwszym posiedze-
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niu nowo wybranego Sejmu, gdy Sejm nie uchwalil rzadowi wotum zaufania badz
wyrazit mu wotum nieufnosci. W tych przypadkach prezydent przyjmujac dymisje
rzadu powierza mu rownoczesnie dalsze sprawowanie obowiazkow do czasu powola-
nia nowej Rady Ministrow. Natomiast w jednym przypadku przyjecie dymisji rzadu
nie ma juz li tylko formalnego charakteru. Dzieje si¢ tak, jezeli dymisj¢ Rady Mini-
strow sktada premier w zwiazku ze swoja rezygnacja ze stanowiska, prezydent moze
odmowié przyjecia dymisji rzadu.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze prezydent sam nie moze nie tylko zdymisjonowac po-
wotlanego przez siebie rzadu, ale takze nie moze wystapi¢ do Sejmu o wyrazenie mu wotum
nieufnosci. Nie moze tego uczyni¢ takze nowo wybrany prezydent, ktory zmuszony jest
wobec tego do wspotpracy z Rada Ministrow powotana przez swojego poprzednika.

5. Wystepowanie do Sejmu z wnioskiem o pociagnigcie do odpowiedzialno$ci
przed Trybunatem Stanu cztonka Rady Ministrow.

2. Kompetencje Rady Ministréw

Konstytucja, stanowiac w art. 146 ust. 1, ze: ,,Rada Ministrow prowadzi polityke
wewngtrzng 1 zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej”, wymagalaby zmiany zastapienia
niejasnego terminu ,,prowadzi” bardziej jednoznacznym ,,okresla”. W art. 146 ust. 3 sta-
nowiacym, ze RM kieruje administracja rzadowa, Konstytucja wyraznie wskazuje na jej
charakter jako organu wiadzy wykonawczej. Stosujac pojecie kierownictwa, wyznacza
rownoczesnie pozycje RM w catym pionie administracji rzadowe;j. Pojecie to utozsamiane
jest zwykle z hierarchicznym podporzadkowaniem, okreSlanym czasem jako nadzor dy-
rektywny. System taki wystgpuje, gdy organ kierujacy ma mozliwos¢ ingerowania w dzia-
lalno$¢ podlegtych mu organdw, tacznie z wydawaniem wiazacych polecen. Statuujac zas
w art. 146 ust. 2 zasad¢ domniemania kompetencji RM w zakresie wtadzy wykonawcze;j,
konstytucja wzmacnia jej pozycjg w tym pionie organdw panstwowych, co ma szczegolne
znaczenie w relacjach migdzy RM a prezydentem. W relacjach z parlamentem sa wprowa-
dzone sformutowania wyraznie wskazujace, ze ustawy ustalaja zasady, a wykonujaca je
RM ma za zadanie okresli¢ §rodki ich realizacji.

Konstytucja nie ustala w sposob petny kompetencji RM i — podobnie jak w przy-
padku drugiego cztonu witadzy wykonawczej — prezydenta, dla uzyskania petnego ich
obrazu nalezy wzia¢ pod uwagge regulacje ustawowe rozwijajace badz uzupetniajace
normy konstytucyjne. Dla potrzeb tego opracowania nie jest konieczne dokonanie pel-
nej charakterystyki kompetencji RM. Ograniczono je tylko do tych, ktore maja istotne
znaczenie z punktu widzenia celu tego opracowania nakreslonego w tytule.

Zapewnienie wykonania ustaw

Rada Ministréw, jako organ wladzy wykonawczej, nie moze ograniczy¢ si¢

tylko do dziatan stricte wykonawczych. Konstytucja w art. 146 ust. 4 pkt 1 stwierdza-

jac, ze RM zapewnia wykonanie ustaw, ustanawia szersze obowiazki RM wynikajace

z tego, ze nie tylko ona zajmuje si¢ bezposrednia realizacja ustaw. W tym kontekscie

RM powinna wplywaé wszystkimi mozliwymi w danej sytuacji $rodkami na pozostate
organy, aby wlasciwie wykonywaty one ustawy.
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Wydawanie rozporzadzen

Zgodnie z wola ustrojodawcy w Polsce RM 1 ministrowie dysponuja kompetencja
do wydawania wylacznie rozporzadzen wykonawczych. Maja one odciazy¢ parlament
od regulacji nazbyt szczegdtowych lub o charakterze technicznym, a takze uzupetniaé
system powszechnie obowiazujacych norm prawa stanowionego. Nie mogg naruszaé
ani zmienia¢ norm hierarchicznie wyzszych (norm ratyfikowanych uméw migdzy-
narodowych, norm ustawowych, a tym bardziej konstytucyjnych). Wydawane sa —
w mysl art. 92 ust. 1 Konstytucji — tylko na podstawie szczegétowego upowaznienia
zawartego w ustawie. Nie moze ono by¢ oparte ani na domniemaniu (np. na podsta-
wie oceny przydatnosci jakiej$ reglamentacji dla skutecznej realizacji ustawy), ani na
wykladni celowo$ciowej, ani tez nie moze by¢ wywiedzione z ogélnych kompetencji
organow powolanych do wykonania ustaw, co podkresla si¢ nieraz w orzecznictwie
sadowym!®. Upowaznienie powinno wigc by¢ na tyle szczegotowe, aby czytelny byt
zamiar ustawodawcy. Oznacza to konieczno$¢ sformutowania upowaznienia:

— Szczegdtowego podmiotowo — wyraznie wskazujacego organ — sposrod wy-
mienionych w konstytucji, ktéry moze Iub ma obowiazek je wydac.

— Szczegdtowego przedmiotowo i wyraznie wskazujacego na instrumentalny charak-
ter rozporzadzenia w stosunku do regulacji prawnej stanowionej ustawa upowazniajaca.
Pomigdzy ta ustawa a rozporzadzeniem powinien istnie¢ merytoryczny zwiazek i normy
rozporzadzenia powinny stuzy¢ realizacji ustawy. Tre$¢ regulacji zawartych w rozporzadze-
niu musi dotyczy¢ tej samej problematyki, zmierza¢ do realizacji tych samych zadan i stu-
zy¢ tym samym celom, jakie znajduja wyraz w przepisach ustawy. Dlatego tez rozporza-
dzenie — majac na celu wykonanie ustawy — musi uwzglednia¢ okreslony w zawartym
W niej upowaznieniu zakres spraw przekazanych mu do uregulowania. Wykorzystanie
cho¢by wyraznych upowaznien ustawowych do innych celéw, niz zatozone w upowaznie-
niu, albo wyjscie poza jego zakres stanowi naruszenie legalnosci dziatania RM lub mini-
strow. Nie mozna przy tym zapomina¢, ze dopuszczalno$¢ istnienia rozporzadzenia regulu-
jacego materie ustawowe rodzi wazne problemy z punktu widzenia funkcjonowania po-
dziatlu wladz. Z tego tez wzgledu nie moze doj$¢ do tego, aby RM lub ministrowie otrzy-
mali generalne pelnomocnictwo do wydawania takich aktow o charakterze abstrakcyjnym
i generalnym, gdyz mogliby de facto zastapi¢ suwerena lub jego przedstawicieli w dzialal-
nosci prawodawczej.

— Szczegbdtowego treSciowo 1 zawierajacego wytyczne dotyczace tresci rozpo-
rzadzenia. Innymi stowy, w ustawie nalezy zawrze¢ jaka$ merytoryczng tres¢ dyrek-
tywna, ktorej wykonaniu przepisy rozporzadzenia maja stuzy¢. Umozliwia to ponadto
lepsza kontrolg zgodnos$ci aktu wykonawczego z ustawa, gdyz organ kontrolujacy
(sad powszechny, sad konstytucyjny) uzyskuje wyrazne kryterium okres$lajace za-
miary ustawodawcy.

16 TK stwierdzil: ,,[...] brak [...] wyraznego stanowiska ustawodawcy nie moze by¢ inaczej interpre-
towany jak tylko w ten sposob, ze w danym okresie nie udzielit kompetencji prawotworczych”, OTK
1993, cz. I, Warszawa 1994, s. 39.
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Upowaznienie ma charakter jednorazowy i organ, ktory je zrealizowal, nie moze
W oparciu o to samo upowaznienie ponownie, odmiennie regulowaé te same mate-
rie. Uzyskat on jedynie dorazne upowaznienie, a nie upowaznienie o charakterze
generalnym. Rozporzadzenia sa wydawane w trybie okreslonym w aktach prawnych
dotyczacych organizacji i funkcjonowania organdéw je wydajacych, pewne wymogi
szczegdlowe moga zostaé ustalone w ustawie zawierajacej upowaznienie do ich wy-
dania. Wymog oparcia rozporzadzenia o upowaznienie koresponduje réwnoczesnie
z wyptywajacym z Konstytucji RP (art. 92 ust. 2) zakazem dokonywania subdelega-
cji, tzn. dalszego przekazywania upowaznienia innemu organowi przez uprawniony
w ustawie podmiot.

Praktyka ustrojowa rozwingta srodki majace za zadanie ochrong przed naduzy-
ciem instytucji rozporzadzenia przez organy wiadzy wykonawczej. Upowaznienie
moze zosta¢ cofnigte przez ustawodawce. Ponadto zachowuje on na przysztos$¢ kom-
petencj¢ do regulowania w ustawach materii, ktérych dotyczy rozporzadzenie. Moze
takze zastrzec sobie bezposredni udziat w stanowieniu przez egzekutywe okreslo-
nych rozporzadzen'’. Wspolczes$nie coraz wigksza role odgrywa jednak sadowa kon-
trola rozporzadzen sprawowana przez TK.

W tym miejscu nalezy nawiaza¢ do gloszonego juz od dawna postulatu wprowa-
dzenia rozporzadzenia wydawanego w zakresie nieuregulowanym w ustawach lub in-
nych przepisach powszechnie obowiazujacych w dwoch sytuacjach:

— koniecznych, np. dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli, zapewnienia po-
rzadku, bezpieczenstwa wewngtrznego 1 zewngtrznego;

— w przypadkach, kiedy wydanie rozporzadzenia jest konieczne dla wykonania
ustawy, a w samej ustawie brak jest ku temu upowaznienia szczegdtowego.

Akty takie bylyby poddane kontroli TK, a rozporzadzenia pierwszej grupy moze
réwniez 1 Sejmu.

Wprowadzenie obu rodzajow rozporzadzen wymagatoby niewatpliwie zmiany kon-
stytucji. Miatoby jednak duze znaczenie praktyczne i moglo usprawnié prace naczelnych
organow panstwowych odciazajac parlament od regulowania w ustawach kwestii tak
szczegotowych, jak chocby lokalizacja masztu radiowego. Datoby rowniez rzadowi do reki
instrument umozliwiajacy na reagowanie na nagle zagrozenia. Za wystarczajace nalezy
w tym kontekscie uzna¢ dotychczasowe $rodki majace za zadanie ochrong przed naduzy-
ciem instytucji rozporzadzenia przez organy wtadzy wykonawcze;j.

Koordynowanie i kontrolowanie prac

organow administracji rzadowej

RM kierujac cata administracja rzadowa musi mie¢ mozliwos¢ badania, w jaki
sposob wykonuje ona swoje obowiazki, a wigc kontrolowania jej dziatalno$ci. Korzy-
sta z reguly w tym wypadku albo z wyspecjalizowanych jednostek kontroli wewngetrz-
nej, albo z NIK. Gdy za$ chodzi o kompetencje koordynacyjne RM, to trzeba podkre-

17" Niedopuszczalne byloby jednak wydanie rozporzadzenia przez parlament, gdyz jest to kompeten-
cja egzekutywy i wowczas parlament naruszyltby zasadg podziatu wiadz.
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§li¢, ze nie od razu konieczne jest, by RM dziatata wtadczo. W wigkszosci wypadkow
wystarczy uzgadnianie kierunkow prac podleglych jej organdéw, a zwlaszcza mini-
strow. Jest to o tyle wskazany sposob dziatania, ze zakres spraw powierzonych orga-
nom administracji rzadowej jest do$¢ szeroki i z jednej strony trudno wyraznie mery-
torycznie odgraniczy¢ zagadnienia, ktorymi zajmuja si¢ poszczegdlne organy, z dru-
giej za$ strony rozstrzygnigcie konkretnej sprawy wymaga czgsto wspotdziatania roz-
nych organéw, z ktorych kazdy rozwiazuje tylko jeden jej aspekt. Niekiedy dziatalnosé
kontrolna RM ma ustalone formy (np. w praktyce wojewodowie sktadaja RM co po6t
roku sprawozdania bedace podstawa oceny ich okresowej dziatalnosci).

Ze wzgledu na skalg koordynacji RM jedynie w najwazniejszych, najbardziej
skomplikowanych sprawach podejmuje t¢ kompetencje na posiedzeniach. Z reguty
korzysta z pomocy swoich organow wewnetrznych i dopiero jezeli ich wysitki okaza
si¢ bezowocne, sama wkracza do akc;ji.

Ochrona intereséw Skarbu Panstwa

Ogolnikowe sformutowanie tej kompetencji w art. 146 ust. 4 pkt 4 Konstytucji
dopuszcza podejmowanie przez RM réznorodnych dziatan, byleby tylko stuzyly one
wykorzystywaniu przez RM i podlegle jej organy wszystkich prawnych mozliwosci
przysparzania korzysci Skarbowi Panstwa badz przynajmniej zapobiegaly uszczuple-
niu majatku bedacego w jego dyspozycji. Nalezy przy tym dodac, ze aczkolwiek Skarb
Panstwa posiada osobowos¢ prawng (art. 33 k.c.), to sam zadnym mieniem nie zarza-
dza, a czynia to dziatajace w jego imieniu jednostki organizacyjne, ktore nie posiadaja
osobowosci prawnej (tzw. statio fisci). W istocie jest on wigc zbiorem tych jednostek
i nie posiada zadnych odrgbnych od nich organéw. Stad tez troska ustrojodawcy, aby
organy wyodrebnionych jednostek panstwowych — w tym wypadku podlegajacych
RM — wystepujac samodzielnie w stosunkach cywilnoprawnych jako przedstawiciele
Skarbu Panstwa, przestrzegaly jego intereséw. Ta norma konstytucji jest w zasadzie
zapomniana, a moze stuzy¢ stawieniu tamy r6znym dziataniom prywatyzacyjnym czy
antyprywatyzacyjnym parlamentu.

Kierowanie wykonaniem budzetu panstwa
oraz uchwalanie zamknigcia rachunkdéw panstwowych
i sprawozdania z wykonania budzetu

RM realizuje ustawy m.in. za pomoca $§rodkow materialnych przyznanych na po-
szczegblne cele w ustawie budzetowej. W realizacji ustaw i1 wykonaniu budzetu
uczestnicza tez podlegle jej organy. Stad tez nie wystarczy, aby sama podjeta dziatania
majace na celu wypekienie tych zadan wykonawczych, ale powinna tez przy pomocy
instrumentow, jakimi dysponuje, oddziatywac na podlegle sobie organy i wspotdziataé
z organami jej nie podporzadkowanymi.

RM odpowiada za wykonanie budzetu przed Sejmem, ktéry udziela jej absoluto-
rium. Nic wigec dziwnego, ze to do zakresu jej kompetencji nalezy uchwalanie za-
mknigcia rachunkéw panstwowych i sprawozdania z wykonania budzetu. Powinna je
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wraz z informacja o stanie zadtuzenia panstwa przedstawi¢ Sejmowi w ciagu pigciu
miesigcy od zakonczenia roku budzetowego.

W tym konteks$cie wazne jest bardziej precyzyjne konstytucyjne uregulowanie ab-
solutorium. Nieudzielenie absolutorium wiaze si¢ w wielu panstwach z dymisja rzadu.
W Polsce Konstytucja RP z 1997 1. nie okresla prawnych skutkéw nieudzielenia Ra-
dzie Ministrow absolutorium i nie wiaze tego z jej dymisja. Oznacza to, ze negatywna
ocena dziatalnosci finansowej Rady Ministrow moze — co najwyzej — by¢ powodem
wystapienia z wnioskiem o wotum nieufnosci, ale wcale nie jest powiedziane, ze uzy-
ska on wymagana wigkszo$¢, trudniejsza niz uchwata o nieudzieleniu absolutorium.

Nieudzielenie absolutorium moze otworzy¢ droge do odpowiedzialnosci konstytucyj-
nej cztonkow rzadu. Gdy uchwata w przedmiocie absolutorium zapada wobec nieistnieja-
cego juz rzadu, jest to jedyny z jej mozliwych skutkow. Warto wszak podkresli¢, ze w razie
nieudzielenia absolutorium nie ma prawnego obowiazku podjecia w stosunku do cztonkow
danego rzadu postgpowania z tytutu odpowiedzialnosci konstytucyjne;.

Konstytucje wielu panstw nie ustalajg skutkow udzielenia absolutorium. W doktrynie
prawa konstytucyjnego w Polsce istnieja w tym wypadku zasadnicze roznice pogladow.
Andrzej Gwizdz uwazal, ze zamyka ono ,,droge do ponownego rozpatrywania oceny
nalezyto$ci wykonania budzetu jako cato$¢, nie wyklucza jednak, takze i w pozniejszych
terminach, odmiennych ocen co do dziatan dysponentdéw poszczegodlnych czesci budzetu
Panstwa. Odnosi si¢ to [...] takze do mozliwosci postawienia pod sad Trybunalu Stanu.
Zaden przepis prawny nie wyklucza bowiem pociagniecia do odpowiedzialnosci konstytu-
cyjnej cztonka rzadu, ktéremu Sejm udzielit absolutorium™8. Piotr Winczorek reprezentuje
za$ diametralnie odmienne stanowisko piszac: ,,[...] udzielenie rzadowi absolutorium za
wykonanie budzetu w roku poprzednim skutkowato w postaci zamknigcia drogi do od-
powiedzialnosci konstytucyjnej przed Trybunatem Stanu cztonkom rzadu (rzadow), ktory
(-e) wykonywat (-y) budzet w tym okresie”"?. Konstatacje t¢ uzasadnia przede wszystkim
tym, ze Sejm udzielajac absolutorium stwierdza réwnoczes$nie, iz rzad nie naruszyl ustawy
budzetowej w trakcie jej wykonania.

Zawieranie umow migdzynarodowych wymagajacych
ratyfikacji oraz zatwierdzanie i wypowiadanie
innych umow

Od dawna domena wtadzy wykonawczej stato si¢ zawieranie uméw migdzynaro-
dowych. Jest to zrozumiale zwazywszy, ze to organy tej wiasnie wladzy je realizuja.
W $wietle art. 89 Konstytucji wyr6zni¢ mozna trzy rodzaje umoéw migdzynarodowych:
umowy podlegajace ratyfikacji i wymagajace dla niej oraz dla ich wypowiedzenia
zgody wyrazonej w ustawie, umowy podlegajace ratyfikacji, lecz nie wymagajace tej

18 A. Gwizdz, Opinia w sprawie znaczenia i skutkéw prawnych udzielenia przez Sejm rzadowi absoluto-
rium, ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 2, s. 106.

19 P. Winczorek, Opinia w sprawie konsekwencji udzielania przez Sejm rzqdowi absolutorium dla
odpowiedzialnosci konstytucyjnej i karnej przed Trybunatem Stanu prezesa Rady Ministrow i ministrow
z tytutu wykonania ustawy budzetowej, ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 2, s. 111.
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zgody dla ich ratyfikacji i wypowiedzenia, umowy nieodlegajace ratyfikacji, lecz za-
twierdzeniu. Wszystkie rodzaje umow zawiera RM (w praktyce robia to ministrowie
kierujacy resortem, ktorego zakresu dziatalno$ci umowa dotyczy). Jedynie w przy-
padku pierwszego rodzaju umow Konstytucja RP okresla w art. 89 ust. 1 (acz bardzo
ogoblnikowo) ich przedmiot. Nie czyni tego wobec dwoch nastgpnych rodzajow,
z czego wynika, ze de facto od RM zalezy, czy przedstawi umowg nie objgta regulacja
art. 89 ust. 1 Konstytucji do ratyfikacji Prezydentowi RP, czy tez dla ostatecznego wy-
razenia zgody RP na zwiazanie si¢ nia wystarczy jej zatwierdzenie przez RM.

Uchylanie rozporzadzen lub zarzadzen ministra
na wniosek prezesa RM

Z konstytucyjnej pozycji ministra wynika, ze jego rozporzadzenia posiadaja moc
prawna nizsza od aktéw RM i premiera o tej samej nazwie. Jeszcze nizej w hierarchii
znajduja si¢ zarzadzenia ministra. Stad tez mozliwos¢ uchylania aktow ministerialnych
przez RM, zwiazana zreszta z innymi jej kompetencjami (np. kontrolnymi). Konstytucja
nie okresla przy tym w art. 149 ust. 2 przestanek uchylenia aktu ministerialnego pozo-
stawiajac to do uznania RM (art. 149 ust. 2 zd. 2 Konstytucji stanowi, ze RM ,,moze
uchyli¢” akt). Nie musi tu chodzi¢ wylacznie o zgodno$¢ danego aktu z prawem, ale
réwniez moga za jego uchyleniem przemawiac¢ inne wzgledy, np. ekonomiczne, niewla-
Sciwa realizacja przez akt celow polityki RM. Niemniej jednak przestanki prawne maja
w tym wypadku w panstwie prawa szczegdlne znaczenie i nadal aktualny jest poglad
Trybunatu Konstytucyjnego gloszacy, iz w sytuacji gdy zarzadzenie lub rozporzadzenie
ministra jest niezgodne z prawem, premier ma obowiazek ztozy¢ wniosek o uchylenie
tego aktu, a RM zobowiazana jest go uchyli¢?*®. W pozostatych przypadkach RM ma
swobodg decyzji co do tego, czy zechce uchyli¢ wadliwy, jej zdaniem, akt ministerialny.
W tej sytuacji postulowaé nalezy wyrazniejsze okre$lenie w konstytucji przestanek dzia-
fania RM, a takze konstytucjonalizacj¢ powolanego pogladu TK.

3. Pozycja ustrojowa prezesa Rady Ministrow

Konstytucja wzmocnita pozycj¢ prezesa RM utwierdzajac w ten sposéb tendencje
wyrazong w ustawie o0 RM. Kluczowe znaczenie dla okre$lenia ustrojowej pozycji pre-
miera ma art. 148 Konstytucji. Jest on wazny nie dlatego, ze stanowi odrgbny przepis
normujacy kompetencje prezesa RM (takie byly juz we wczesniejszych regulacjach
konstytucyjnych), ale dlatego, iz kompetencje te umozliwiaja mu rzeczywiste kierowa-
nie RM, a nie tylko proste przewodniczenie jej pracom oraz uzasadniaja uznanie go za
samodzielny, naczelny organ administracji. Stanowi on, Ze premier wykonuje m.in. wy-
mienione nizej czynnosci.

1. Reprezentuje RM.

W ramach tej grupy kompetencji premier w imieniu RM: podpisuje o§wiadczenia,
dokumenty, akty prawne itp., wystepuje wobec innych organdéw panstwowych, wobec

20 Zob. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, 1994 ., cz. 1, Warszawa 1994, s. 67.
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0s6b fizycznych i1 prawnych, a takze wobec rzadéw innych panstw. Premier przyjmuje
tez pisma adresowane do RM i nadaje im bieg,

2. Kieruje pracami RM.

Wypehianie tej funkcji obejmuje w pierwszym rzedzie tradycyjne kompetencje
zwiazane z przewodniczeniem RM; sa to: zwotywanie, otwieranie, ustalanie porzadku
obrad i prowadzenie jej posiedzen. Ponadto premier moze przewodniczy¢ w kazdym
z komitetow RM. Pozycje premiera okreslajq wszak te jego kompetencje, ktore pozwa-
laja mu ksztaltowaé prace RM, przy rownoczesnym pozostawieniu zaréwno jej, jak
i poszczegdlnym jej cztonkom samodzielno$ci w zakresie prowadzenia dziatalnos$ci me-
rytorycznej. Premier kierujac pracami RM moze: wyznaczy¢ ministrowi zakres spraw,
w ktorych dziata on z jego upowaznienia; zadac¢ informacji, dokumentow i sprawozdan
od ministra, kierownika urzgdu centralnego Iub wojewody; zarzadzac przeprowadzenie
korespondencyjnego uzgadniania stanowisk cztonkéw RM; zwotywaé posiedzenia
z udziatem wtasciwych ministrow, kierownikow urzedow centralnych lub wojewodow
i im przewodniczy¢; bra¢ udziat w posiedzeniach komisji i komitetow sprawujacych
funkcj¢ naczelnych organéw administracji rzadowej 1 przedstawia¢ na nich wnioski;
przekazywac z urzedu lub na wniosek wlasciwego organu albo strony sprawe nalezaca
do wlasciwosci wigceej niz jednego ministra lub kierownika urzedu centralnego do zata-
twienia wskazanemu przez siebie ministrowi; rozstrzygaé spory kompetencyjne migdzy
ministrami; zastgpowac¢ ministra w razie nicobsadzenia stanowiska ministra lub czaso-
wej niezdolnosci ministra do wykonywania obowiazkow, albo wskazaé cztonka rzadu,
ktoéry bedzie go zastepowat; nadawacé statut ministerstwu i ustala¢ w nim jego szczego-
fowa struktur¢ organizacyjna; ustala¢ w drodze rozporzadzenia szczegdtowy zakres
dziatania ministra oraz ministerstwo lub inny urzad administracji rzadowej majacy ob-
stugiwa¢ ministra, a takze okre$la¢ organy i jednostki organizacyjne podleglte ministrowi
kierujacemu dziatem administracji rzadowe;.

3. Wydaje rozporzadzenia.

Problem rozporzadzen zostat omoéwiony juz wczesniej.

4. Zapewnia wykonanie polityki RM 1 okresla sposoby jej wykonania.

Korzysta w tym wypadku wobec czlonkéw RM z przyznanych mu kompetencji
zwigzanych z kierowaniem pracami RM. Ponadto powinien wptywa¢ wszystkimi moz-
liwymi w danej sytuacji srodkami na pozostale organy panstwowe, aby nie przeszka-
dzaty we wlasciwym wykonywaniu przez RM jej polityki.

5. Koordynuje i kontroluje prace cztonkéw RM.

W oparciu o do§wiadczenia dotychczasowe nalezy przyzna¢ w zasadzie stusznos¢
stanowisku Pawta Sarneckiego, ze: ,,[...] podejmowana przez premiera koordynacja
mig¢dzyministerialna realizowana jest dla urzeczywistniania zadan i celéw politycz-
nych okreslanych przez rzad, a nie dla zadan i celow, okreslanych przez premiera. [...]
Roéwniez odpowiedzialno$¢ polityczna za ksztalt dziatan koordynacyjnych premiera
spada na Rad¢ Ministrow™?'. W sytuacjach szczegélnych dziatalno$¢ koordynacyjna

21 P, Sarnecki, omowienie art. 55 Matej Konstytucji, [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej, t. 11. red. L. Garlicki, Warszawa 1996, s. 1-6.
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prezesa RM shuzyla jednak wylacznie realizacji jego kompetencji, zwlaszcza zwiaza-
nych z kierowaniem pracami RM, a one z kolei byly pomocne w stymulowaniu uzgod-
nien pomigdzy czlonkami RM (np. podczas zwotywanych przez premiera posiedzen
z udziatem wlasciwych ministréw). Nie nalezy przy tym zapominac, ze w ramach RM
istniejg inne, poza premierem, podmioty koordynujace — choéby sama RM, czy jej
komitety. Kompetencje koordynacyjne premiera zyskuja w tej sytuacji na znaczeniu
w rzadach koalicyjnych i wtedy gdy jest niezbedna biezaca, permanentna koordynacja,
ktérej nie zapewniaja zbierajace si¢ okresowo ciata kolegialne. Odgrywaja one po-
nadto duza rol¢ w momentach kryzysowych, w ktorych zachodzi potrzeba szybkiego
dziatania, z oczywistych przyczyn trudnego do osiagnigcia w ciatach kolegialnych.

Inaczej sprawa przedstawia si¢ w tzw. rzadzie autorskim. Trudno jednak wskaza¢
tu na konieczno$¢ jaki§ konkretnych zmian prawnych. Wystarczy odpowiednio stoso-
wac dotychczasowe unormowania. Mozna by co najwyzej zastanowi¢ si¢ nad przeje-
ciem z wystgpujacego w Niemczech systemu kanclerskiego instytucji wytycznych
szefa rzadu®.

Kontrola pracy czlonkéw RM stanowiac osobna kompetencj¢ premiera dostarcza
mu réwnocze$nie informacji uzytecznych dla wykonywania jego zadan — zwtaszcza
koordynacyjnych i kierowniczych (np. wykorzystane one moga by¢ do wystapienia
z wnioskiem do RM o uchylenie rozporzadzenia lub zarzadzenia ministra). Kontrole
rzadko przeprowadza on osobiscie. Regula jest powierzanie jej organom pomocniczym
RM, NIK lub Kancelarii Prezesa RM.

6. Sprawuje nadzor nad samorzadem terytorialnym.

Ramy tego nadzoru okre$la sama konstytucja oraz ustawy dotyczace samorzadu
terytorialnego.

7. Jest zwierzchnikiem stuzbowym pracownikoéw administracji rzadowe;.

Szczegotowo kompetencije tej grupy reguluja ustawy zwykte dotyczace admini-
stracji rzadowej. Na mocy art. 153 ust. 2 Konstytucji premier jest takze zwierzchni-
kiem korpusu stuzby cywilne;.

8. Premier posiada oprocz wymienionych wyzej kompetencji do$¢ szerokie
uprawnienia w zakresie kreowania organdw pomocniczych swoich lub RM.

Nalezy przypomnie¢ tu tylko, Zze moze tworzy¢ z inicjatywy wlasnej lub na wnio-
sek RM komitety, rady i zespoty. Ma ponadto kompetencje do powotywania i odwo-
lywania wyzszych urzednikow panstwowych: pelnomocnikéw rzadu, sekretarzy i pod-

22 Kanclerz okre$la wytyczne polityki rzadu i w ramach tych wytycznych kazdy minister kieruje swoim
resortem samodzielnie, ale odpowiada przed kanclerzem za ich realizacj¢. Wytyczne moga mie¢ r6zng forme
i stopien szczegdtowosci. Moga by¢ skierowane do konkretnego ministra, jak tez i do czgsci badz ogdtu
cztonkow rzadu. Nie zawsze majg charakter kategoryczny i nosza nazwg wytycznych. Czgsciej sa to raczej
sugestie, apele, prosby. Dzieje sig tak ze wzgleddéw politycznych. Kanclerz nie moze sobie pozwoli¢ na auto-
kratyczne rozstrzygnigcia przybierajace posta¢ formalnych wytycznych i musi bra¢ pod uwagg opinie innych
cztonkoéw rzadu — czotowych politykow swojej partii lub partii koalicyjnej. Gdyby postgpowat inaczej,
szybko utracitby poparcie swojego zaplecza politycznego, a tym samym zaufanie w Bundestagu. Nic wigc
dziwnego, ze kanclerze jedynie sporadycznie korzystaja z tego instrumentu.
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sekretarzy stanu (powotuje ich na wniosek wlasciwego ministra, ale ustawa o RM nie
przewiduje takiego wniosku w przypadku ich odwolania).

9. Osobna grupe stanowia kompetencje premiera wobec wojewody, ktory jest
przedstawicielem RM w wojewddztwie.

Na ustrojowa pozycj¢ premiera istotny wptyw ma rowniez odgrywana przez niego
rola w tworzeniu rzadu i w zmianach w jego sktadzie oraz w sktadaniu dymisji RM.
Przypomnijmy, ze to on proponuje sktad RM i ma wylaczne prawo wystgpowania do
prezydenta z wnioskiem o dokonanie zmian w sktadzie RM, a jego rezygnacja oznacza
automatycznie dymisj¢ rzadu. Tylko on, w przypadkach okreslonych w konstytucji
(art. 162 ust. 2), moze ztozy¢ dymisje RM. Ponadto moze zwrécic¢ si¢ do Sejmu o wy-
razenie RM wotum zaufania. Ustawa o RM stanowiac, ze po przyjeciu dymisji rzadu
przez prezydenta do ztozenia dymisji zobligowani sa sekretarze 1 podsekretarze stanu
oraz wojewodowie i wicewojewodowie, powierza premierowi decydowanie o przyje-
ciu lub odrzuceniu tych dymisji w okresie trzech miesiecy od dnia powotania rzadu.

Podsumowujac t¢ czes¢ wywodow, mozna uzna¢ obecna regulacj¢ pozycji pre-
miera za niewymagajaca istotnych zmian.

SUMMARY

of the article:
The Executive in Poland: The Present Situation
and de lege fundamentali ferenda remarks

The executive power in Poland is composed of the head of state, i.e. the President of the
Republic (a single-person body), and the Government (a collegial body). The mutual relations
between them does not refer to any models established in modern democratic states. It is a mix-
ture of the chancellor’s and presidential systems of government. The adoption of elements typ-
ical of two different models leads to eclectic solutions resulting in inconsistency of legal regula-
tions. One cannot support a strong president and a strong prime minister at the same time. This
might lead to serious political crises and disputes as to competence, especially in the circum-
stances of the so-called cohabitation.

If a radical change of the Constitution would be possible, it should have include a consistent
introduction of one of the models of the executive that have been proved in democratic states.
If, due to the lack of the required majority in Parliament or the lack of support for such a model
from the public, no radical change of the Constitution would be possible, then some discipline
could be imposed on the existing solutions to create conditions for future transition. This could
also improve government efficiency.

The article discusses the existing constitutional provisions as well as proposals for moderate
amendments, formulated on the basis of practical experience. They include: deprivation of the
President of the right to legislative initiative, elimination of all presidential prerogatives ex-
ceeding those traditionally connected with the capacity of the head of state. the power to issue
regulations in cases of necessity within the scope not regulated by statutes and other universally
binding provisions, as well as precisely specified and constitutionally regulated approval of gov-
ernment accounts (discharge).






MONIKA ZABICKA-KEOPOTEK

~WYTYCZNE” JAKO ELEMENT UPOWAZNIENIA DO WYDANIA
ROZPORZADZENIA (NA TLE ART. 92 KONSTYTUCJI RP!)

1. W nauce prawa podkresla sig, iz sformutowany w art. 92 ust. 1 zdanie
drugie in fine Konstytucji RP nakaz zamieszczania przez ustawodawce — w two-
rzonym przez niego upowaznieniu do wydania rozporzadzenia wykonawczego —
wytycznych dotyczacych tresci przysztego aktu stanowi konstytucyjne novum?,
bedac zarazem rozwiazaniem o charakterze przelomowym w sposobie tworzenia
norm prawa powszechnie obowiazujacego.

Wprowadzenie omawianego elementu do konstytucyjnej konstrukcji rozporza-
dzenia — obok obowiazku wskazania organu legitymowanego do wydania rozporza-
dzenia oraz zakresu przedmiotowego przysztego aktu — potaczone z ustanowieniem
monopolu rozporzadzenia w kategorii aktow podustawowych powszechnie obowia-
zujacych, stanowionych na szczeblu centralnym, zostato uzasadnione checia zabez-
pieczenia prymatu (priorytetu) ustawy w systemie zrodet prawa oraz $cisle wykonaw-
czego charakteru rozporzadzenia, a tym samym ustrojowej pozycji parlamentu jako
wladzy ustawodawczej. Ujmujac rzecz bardziej ogdlnie, obowiazek sformutowania
W upowaznieniu ustawowym wytycznych co do merytorycznego ksztattu rozporza-
dzenia oznacza dalsza realizacje koncepcji odejscia od doktryny ,,rozchwianego”
modelu tworzenia prawa, ktorej istota polega na szczelnym zamknigciu podsystemu
prawa skutecznego erga omnes.

2. Nalezy jednak wskaza¢, ze rozwiazanie — o ktorym mowa — nie ma catko-
wicie nowatorskiego charakteru. Bez watpienia nowos$cia ustrojowa w zakresie usta-
lenia wymogu zawarcia w upowaznieniu wytycznych zawierajacych ,,merytoryczng
tre$¢ dyrektywng™ dla rozporzadzeniodawcy jest nadanie tej regulacji wymiaru
formalnego; materialnie warunek ten nalezy uzna¢ za istniejacy nawet pod rzadami
konstytucji z 1952 r. Jak zauwazyt Zdzistaw Czeszejko-Sochacki, ,,przepis ten (art. 92 ust. 1
zd. 2, przyp. M.Z-K.) traktowa¢ wiec raczej nalezy jako potwierdzenie stanowiska, jakie od
dawna rysowalo sig¢ juz w orzecznictwie, niz jako sformutowanie nowej, nieznanej dotad
przestanki formutowania upowaznien™. Juz bowiem przed wejsciem w zycie Konstytucji
z 1997 r. niekwestionowane bylo stanowisko gloszace, ze za niedopuszczalne konstytucyj-

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 ., Dz.U. Nr 78, poz. 483. Uzywany
W opracowaniu termin ,,rozporzadzenie” dotyczy rozporzadzenia wykonawczego w rozumieniu art. 92
Konstytucji.

2 Por. Z. Czeszejko-Sochacki, Akty wykonawcze pod rzadem Konstytucji z 1997 r. w $wietle orzecz-
nictwa TK, [w:] Konstytucja i wiadza we wspotczesnym Swiecie. Doktryna — Prawo — Praktyka. Prace
dedykowane Profesorowi Wojciechowi Sokolewiczowi na siedemdziesieciolecie urodzin, Warszawa 2002,
s. 405.

3 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 159.

4 Z. Czeszejko-Sochacki, Akty wykonawcze pod rzadem Konstytucji z 1997 r. ..., s. 406.
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nie uznawac trzeba kazde upowaznienie, ktore charakteryzuje blankietowos¢. Fakt ten sta-
nowi bezposrednia konsekwencje przyjecia wiele lat temu zatozenia doktrynalnego, w mysl
ktérego rozporzadzenie jest ze swej istoty aktem wtdrnym, niesamoistnym. Teza ta zostala
potwierdzona réwniez przez Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu pochodzacym jeszcze
z pierwszej fazy jego dziatalnosci, tj. przed 1989 r.: ,,Konstytucja PRL nie zezwala na for-
mulowanie ustawowych upowaznien blankietowych™. Takze na gruncie obowiazywania
Matej Konstytucji® — aktu stanowiacego krok naprzod w strong zaciesnienia funkcjonalne-
go 1 merytorycznego zwiazku rozporzadzenia z ustawa — Trybunal Konstytucyjny podkre-
slat, Ze: ,,upowaznienie powinno, przynajmniej ogdlnie, wyznacza¢ kierunek unormowan
zawartych w akcie wykonawczym’”. Podobny poglad Trybunal wyrazit takze w jednym ze
swoich fundamentalnych orzeczen w omawianym zakresie, stwierdzajac, iz ustawodawca
nie moze formutowac¢ upowaznienia w taki sposob, ze: ,,w istocie upowaznia nie do wyda-
nia rozporzadzenia «w celu wykonania ustawy» [...], lecz do samodzielnego uregulowania
catego kompleksu zagadnien [...], co do ktorych w tekscie ustawy nie ma zadnych bezpo-
$rednich unormowan czy wskazowek™®.

Wobec powyzszego trzeba stwierdzi¢, iz juz przed 1997 r. nalezato wykluczy¢ moz-
liwo$¢ tworzenia materialnie ,,pustych” upowaznien do wydawania rozporzadzen, co
Trybunat przypomniat ponownie w wyroku z dnia 26 pazdziernika 1999 r. w sprawie
K 12/99 oceniajac konstytucyjno$¢ przepisow prawa energetycznego upowazniajacych
ministra do okreslenia szczegétowych zasad rozliczen z odbiorcami indywidualnymi
»[...] od czaséw Konstytucji PRL mozna bylo mowi¢ o obowiazku takiego zredagowania
przepisu upowaznienia, aby wyznaczat pewne minimum kierunku unormowan, jakie maja
by¢ zawarte w akcie wykonawczym’™. Co wigcej, Trybunal wyrazit rowniez przekonanie,
ze obowiazek, o ktorym mowa wczesniej, ,,[...] stawat si¢ tym bardziej wyrazisty, im istot-
niejsza — z punktu widzenia praw obywateli i zasady wylacznosci ustawy — stawala si¢
tre$¢ uregulowan, ktore mialy by¢ zawarte w akcie wykonawczym™!°.

5 Orzeczenie TK z dnia 19 pazdziernika 1988 r., sygn. akt Uw 4/88, OTK ZU 1988, poz. 5, s. 79.

6 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawcza 1 wykonawcza oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. z 1992 r. Nr 84, poz. 426 ze zm.

7 Orzeczenie TK z dnia 23 pazdziernika 1995 r., sygn. akt K 4/95, OTK ZU 1995, nr 2, poz. 11, 5. 100.

8 Orzeczenie TK z dnia 22 wrze$nia 1997 r., sygn. akt K 25/97, OTK ZU 1997, nr 34, poz. 35,
s. 304. W sprawie tej zakwestionowane upowaznienie brzmiato: ,,Minister Spraw Wewngtrznych i Admi-
nistracji, w porozumieniu z Ministrem Finanséw, okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegétowe zasady
kontroli w zakresie stosowania paliwa rolniczego” (art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 7 lutego 1997 r. o paliwie
rolniczym; ustawa zostata zaskarzona do TK w trybie kontroli prewencyjnej). Przyjgcie takiego rozwiaza-
nia oznaczatoby regulowanie ,,szczegoétowych z a s a d” dotyczacych danej materii w formie samoistnych
norm rozporzadzeniowych, czyli po pierwsze, norm majacych charakter podustawowy, po drugie, bez ja-
kichkolwiek ograniczen, poniewaz bez podstawy w akcie ustawodawczym. Biorac pod uwage fakt, ze
powyzsze upowaznienie delegowato do regulacji w trybie rozporzadzeniowym materie, ktore ze wzgledu
na swa istotg (chodzi o kwestig ,,kontroli” oraz umocowan dla organu panstwowego) nalezaty do zakresu
wylacznosci ustawy, pelnomocnictwo to musiato zosta¢ uznane za niedopuszczalne konstytucyjnie.

°® Wyrok TK z dnia 26 pazdziernika 1999 r., sygn. akt K 12/99, OTK ZU 1999, nr 6, poz. 120,
s. 683.

10 Tamze.



Monika Zabicka-Klopotek: ,, Wytyczne” jako element upowaznienia do wydania rozporzqdzenia... 31

Tak sformulowana teza znalazta potwierdzenie w wypowiedzi Trybunatu Konsty-
tucyjnego, wyrazonej w wyroku z dnia 14 grudnia 1999 r. w sprawie K 10/99: ,[...] obo-
wiazek okreslenia owych «wytycznychy stanowi nowo$¢ w naszym systemie prawnym,
bo przepisy poprzednie nie formutowaty expressis verbis takiego wymagania™'!. Trybunat
doszed} tym samym do przekonania, iz konieczno$¢ zawarcia w upowaznieniu ustawowym
merytorycznych wytycznych mozna okresli¢ jako novum w tym sensie, ze nigdy dotad taki
wymog nie zostal umieszczony wprost w przepisach konstytucyjnych (poprzednie przepisy
nie formutowaty takiego wymagania expressis verbis), co jednocze$nie nie oznacza, ze
takiego wymogu prawnego nie byto.

Inna sprawa jest, ze cho¢ wymog wskazania kierunku normowania rozporzadzeniowe-
go istnial w poprzednim stanie prawnym, to nie byt respektowany in praxi, stad liczne orze-
czenia Trybunalu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu Administracyjnego przesadzajace
o niekonstytucyjnosci wielu upowaznien ustawowych.

W zwiazku z tym konieczne okazato si¢ wykreowanie nowego mechanizmu zabez-
pieczajacego, nowej dodatkowej bariery prawnej dla ustawodawcy, ktory tworzy wadliwe
upowaznienia. W tym sensie wprowadzony do Konstytucji z 1997 r. obowigzek umieszcza-
nia w upowaznieniu wytycznych co do tresci przysztego rozporzadzenia trzeba traktowac
jako taka wtasnie dodatkowa konstytucyjna bariere, ktora stanowi gwarancje zmierzajaca
do eliminacji zjawiska blankietowos$ci ustawowych upowaznien, jak rowniez zjawiska wy-
kraczania poza szeroko$¢ tychze upowaznien przez organ wskazany do ustanowienia aktu
wykonawczego.

Nie moze wige dziwi¢, iz w trakcie prac w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego rysowato si¢ wyrazne dazenie do konstytucyjnego przesadzenia konieczno-
sci formutowania wskazowek dotyczacych tresci przysztej regulacji rozporzadzeniowe;.
W projekcie konstytucji z 1995 r., przedstawionym na posiedzeniu KKZN w dniu 5 lipca
1995 r., znalazt sig przepis stanowiacy, ze upowaznienie do wydania rozporzadzenia ,,po-
winno $cisle okresla¢ organ majacy wydac rozporzadzenie i zakres spraw przekazanych do
uregulowania (wedtug zasad okre§lonych w ustawie)” Zkolei w pro-
jekcie jednolitym z dnia 19 czerwca 1996 r. przepis okreslajacy konstytucyjne wymogi co
do upowaznienia do wydania rozporzadzenia otrzymat brzmienie: ,,upowaznienie powinno
okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do ure-
gulowania oraz wytyczne (podkr. M.Z.-K.) co do tresci aktu™>.

" Wyrok TK z dnia 14 grudnia 1999 r., sygn. akt K 10/99, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 162, s. 858.

12 Debata na posiedzeniu Komisji Konstytucyjnej ZN w dniu 5 lipca 1995 r., Biuletyn KKZN XXII,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1996, s. 139. Na marginesie warto dodac, ze same starania o formalne
zabezpieczenie $cisle wykonawczego charakteru rozporzadzenia zauwazy¢ mozna juz w roku 1988 w pro-
jekcie ustawy o tworzeniu prawa. Odnalez¢ tam mozna nastgpujaca definicj¢ upowaznienia do wydania
aktu wykonawczego: ,,Upowaznienie do wydania aktu wykonawczego powinno okresla¢ organ upowaz-
niony do wydania tego aktu, okresla¢ doktadnie zakres spraw przekazanych do unormowania oraz zasady,
ktorymi powinien sig¢ kierowac organ realizujacy upowaznienie, a w razie potrzeby ustalaé takze dodat-
kowe przestanki dotyczace wydania aktu wykonawczego”.

13 Art. 76 ust. 2 zd. 2; projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 czerwca 1996 r. opu-
blikowany [w:] P. Winczorek, Dyskusje konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 173.
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3. Kolejna kwestia dotyczy odpowiedzi na pytanie o sposéb rozumienia konstytu-
cyjnego pojecia ,,wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia™. Po pierwsze,
trzeba stwierdzi¢, iz sama ustawa zasadnicza nie precyzuje pojgcia ,,wytycznych”. Po
drugie, jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny: ,,[...] trudno tez dla ustalenia definicji
odwotywac si¢ do koncepcji «poje¢ zastanychy, bo polskie prawo konstytucyjne nie
uzywato dotad pojecia «wytycznych» w takim rozumieniu”’>.

Nie ulega natomiast watpliwosci, ze wytyczne co do sposobu realizacji przedmio-
tu upowaznienia ustawowego zawsze okreslaja merytoryczny ksztalt, czyli wlasnie
tre$¢ przyszlej regulacji wykonawczej'®. Innymi stowy, wytyczne, ktérych istnienia
wymaga ustrojodawca, nie dotycza kwestii proceduralnych, zwiazanych z wydaniem
danego rozporzadzenia. Oznacza to, ze sformutlowany przez ustawodawce konstru-
ujacego upowaznienie nakaz, by zostato ono wydane ,,po zasiggnigciu opinii”, ,,po
konsultacji” czy tez ,,w porozumieniu”, nie stanowi wytycznych tre§ciowych. Nakaz
taki dotyczy jedynie strony formalnej, czyli procedury dochodzenia danego rozporza-
dzenia wykonawczego do skutku!’.

Poszukujac definicji pojecia ,,wytycznych merytorycznych”, warto przywotaé
ujecie stownikowe tego terminu, ktdry zostat zdefiniowany jako ,,podstawowe zatoze-
nia, kierunki dziatania, dyrektywy, wskazowki”'®. Z kolei podczas prac nad ksztattem
obowiazujacej obecnie konstytucji pojawita si¢ definicja sformulowana przez Macieja
Zielinskiego, ktory okreslit wytyczne jako ,ten fragment polecen, ktory nie tylko
wskazuje zakres 1 typ spraw, ale zawiera rowniez pewne wskazniki dotyczace tego,
ku czemu ma zmierzac tres¢, ktora zostanie zawarta w rozporzadzeniu”'. Podobnie
rozumial pojecie wytycznych Pawet Sarnecki, okreslajac je jako ,,wskazanie celu
— kierunku, ktory miatby by¢ osiagniety w danym akcie”. W swoim ,,Stanowisku
w sprawie ,.konstruowania” upowaznien do wydawania rozporzadzen” z 1998 r. Rada
Legislacyjna okreslita wytyczne jako ,,wskazdwki co do tresci aktu normatywnego,

14" A. Bataban przypomina, ze pojecie ,,wytyczne” nie posiada pozytywnych konotacji i skojarzef.
Jak zauwaza, ,,w czasach PRL byly one forma centralnego sterowania administracja panstwowa, odbiera-
jaca jej mozliwo$¢ samodzielnego dziatania i odpowiedzialnosci za jego skutki”; zob. A. Bataban, Wy-
tyczne ustawowe, ,,Przeglad Legislacyjny” 2002, nr 2, s. 13.

15 Wyrok TK z dnia 26 pazdziernika 1999 r., sygn. akt K 12/99, op. cit., s. 683.

16 Teza ta pojawita sie juz w dwoch cytowanych wczesniej wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego
z 1999 1., tj. w sprawie K 12/99 oraz w sprawie K 10/99.

17 W wyroku z dnia 29 maja 2002 r., sygn. akt P 1/01, OTK ZU 2002, nr 3, seria A, poz. 36, badajac
konstytucyjnos¢ przepisow regulujacych zasady wynagradzania adwokatow i radcow prawnych, Trybunat
Konstytucyjny wyrazit przekonanie, ze: ,,nie mozna [...] uzna¢ wymogu zasiggnigcia przez Ministra Sprawie-
dliwosci opinii Krajowej Rady Radcow Prawnych oraz Naczelnej Rady Adwokackiej przed wydaniem rozpo-
rzadzenia za wytyczne do tresci aktu. Sa to bowiem wylacznie wskazowki proceduralno-kompeten-
cyjne (podkr. M. Z.-K.) i nie pozwalaja na ustalenie merytorycznych wskazéwek.”

18 Za: Slownik jezyka polskiego, red. nauk. M. Szymczak, t. III, Warszawa 1989, s. 862.

19 Wypowiedz eksperta Komisji Konstytucyjnej ZN, na posiedzeniu podkomisji redakcyjnej zagad-
nien ogolnych i przepisow wprowadzajacych Konstytucjg w dniu 19 sierpnia 1996 r., Biuletyn KKZN
XXXVIII, Warszawa 1997, s. 21.

20 Tamze.
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wskazujace kierunki merytorycznych rozwiazan, ktdre maja znalez¢ w nim wyraz™'.
Definicja pojecia ,,wytycznych” znajduje si¢ tez w § 66 ust. 1 Zasad techniki prawo-
dawczej®. Rozporzadzeniodawca z 2002 r. okresla wytyczne treSciowe jako ,,wska-
z6wki wyznaczajace tre§¢ rozporzadzenia lub sposdb uksztaltowania jego tresci”.

4. Kolejne zagadnienie dotyczy sposobu ujmowania wytycznych.
Zastanowienia wymaga, czy z konstytucji wynikaja jakie$ specjalne warunki dla upo-
waznienia, czy tez ustrojodawca pozostawia kwesti¢ formalnego ujgcia wytycznych
regutom techniki prawodawczej. Innymi stowy, czy konstytucja przesadza szczegdl-
ny (obowiazkowy) sposob redagowania wytycznych tre§ciowych?.

Przy probie odpowiedzi na powyzsze pytanie pojawia si¢ problem dotyczacy
sposobu rozumienia samego pojecia ,,upowaznienie do wydania rozporzadzenia”.
Wydaje sig, iz istnieja dwa mieszczace si¢ w kategoriach poprawnego rozumowania
sposoby odczytania tego pojecia.

Pierwsza interpretacja zaktada, ze upowaznienie ustawowe to zarazem tzw. prze-
pis upowazniajacy —pojedynczy przepis prawny, rozumiany jako jednostka
redakcyjna, ktorego tre$¢ stanowi upowaznienie skierowane do kompetentnego orga-
nu. Pojedynczy przepis jest zatem formalna postacia upowaznienia, ktére materialnie
obejmuje, obok podmiotu (autora przysztego rozporzadzenia) oraz zakresu przed-
miotowego przyszlej regulacji, wlasnie wytyczne merytoryczne dla wskazanego roz-
porzadzeniodawcy. Przyktad ilustrujacy taki typ upowaznienia znajduje si¢ w art. 5
ust. 2 ustawy z 27 lipca 2002 r. o warunkach dopuszczalno$ci i nadzorowaniu pomocy
publicznej dla przedsigbiorcow?*. Brzmi on: ,,Rada Ministrow okresli, w drodze roz-
porzadzenia, szczegotowy sposob obliczania warto$ci pomocy udzielanej w réznych
formach, biorac pod uwage w szczegolnosci koniecznos¢ wyodrgbnienia wartosci
pomocy sposrod innych korzysci uzyskiwanych przez przedsigbiorcg oraz zindywi-
dualizowania pomocy, w sposdb zapewniajacy poréwnywalnos¢ warto§ci pomocy
udzielanej w r6znych formach poszczegdlnym przedsigbiorcom”.

Zacytowany przepis zawiera trzy obligatoryjne konstytucyjnie elementy upo-
waznienia, tj. wskazanie organu wlasciwego do wydania rozporzadzenia — ,,Rada
Ministrow”’; wskazanie zakresu spraw przekazanych do uregulowania —,,szczego-
lowy sposob obliczania warto$ci pomocy udzielanej w roznych formach”; wytyczne
dotyczace treSci rozporzadzenia — ,,biorac pod uwage w szczegolnosci koniecz-
no$¢ wyodrgbnienia warto$ci pomocy sposrod innych korzysci uzyskiwanych przez

2l Stanowisko Rady Legislacyjnej w sprawie ,konstruowania” upowaznien do wydawania rozpo-
rzadzen, ,,Przeglad Legislacyjny” 1998, nr 3-4.

22 Dz.U. 22002 r. Nr 100, poz. 908.

2 Warto zauwazyé, iz pytanie to zostalo postawione juz w jednej z pierwszych wypowiedzi nauko-
wych, jakie pojawity si¢ po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. na temat konstytucyjnego systemu zro-
del prawa w nowo obowiazujacej ustawie zasadniczej, ktorej autor zauwazyl, ze ,,rozstrzygnigcia wyma-
gaé bedzie forma wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia™; zob. A. Bataban, Zrédla prawa w pol-
skiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., ,,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 5, s. 43.

2 Dz.U. 22002 r. Nr 141, poz. 1177.
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przedsigbiorcg oraz zindywidualizowania pomocy, w sposob zapewniajacy poréwny-
walnos$¢ wartosci pomocy udzielanej w réznych formach poszczegdlnym przedsig-
biorcom”.

Wybdr powyzszej wykadni pojecia ,,upowaznienie ustawowe” oznacza w kon-
sekwencji wadliwo$¢ kazdego upowaznienia, ktore nie zawiera wszystkich konsty-
tucyjnie obowiazkowych elementéw upowaznienia w jednym przepisie prawnym.
Przyjmujac takie zalozenie, trzeba bedzie uznaé za obarczone wada upowaznienie
zawarte w art. 13 przywotanej wyzej ustawy z dnia 27 lipca 2002 r., umieszczone w co
najmniej dwoch przepisach prawnych w sposdb nastepujacy: w ust. 1 art. 13: ,Rada
Ministrow okresli, w drodze rozporzadzenia, obszary, o ktérych mowa w art. 12 ust. 1,
maksymalne wielkosci pomocy dla tych obszaréw, szczegotowe warunki udzielania
pomocy regionalnej oraz rodzaje kosztow kwalifikujacych si¢ do objgcia pomoca”
oraz w ust. 2 art. 13: ,,[...] wydajac rozporzadzenie, o ktérym mowa w ust. 1, uwzgled-
nia si¢ w szczego6lnosci poziom produktu krajowego brutto na jednego mieszkanca
na danym obszarze oraz konieczno$¢ zroéznicowania zakresu i warunkéw pomocy
udzielanej matym i §rednim przedsigbiorcom, a takze konieczno$¢ zréznicowania in-
tensywnos$ci pomocy przeznaczonej na realizacj¢ duzych projektow inwestycyjnych
w zaleznosci od wptywu na konkurencjg i iloSci utworzonych, w wyniku ich realiza-
cji, nowych miejsc pracy”.

Druga dopuszczalna interpretacja — cechujaca si¢ znacznie mniejszym rygoryz-
mem, a takze wigksza funkcjonalno$cia — sprowadza si¢ do pojmowania pojecia
»upowaznienie do wydania rozporzadzenia” w kategoriach normy prawnej,
zbudowanej na podstawie jednego, kilku lub nawet wielu przepisow, ktorej tres¢ sta-
nowi parlamentarne przyzwolenie lub nakazanie wydania danego rozporzadzenia.

W nauce prawa konstytucyjnego zdania w omawianej materii sa wyraznie podzielo-
ne. Kazimierz Dziatocha, w komentarzu do Konstytucji RP?, wyraza poglad o stusznosci
podejscia pierwszego, argumentujac swoje przekonanie oczywista intencja ustrojodawcy
reformujacego system tworzenia prawa w Konstytucji z 1997 r. Uznaje, ze odmienny punkt
widzenia ,,zaprzepaszcza ratio legis przy$wiecajace tworcom Konstytucji i oznacza — ni
mniej, ni wigcej — powrdt do tego stanu rzeczy, jaki w kwestii upowaznien ustawowych
i wykonawczego charakteru istnial przed ustanowieniem art. 92 ust. 1”. Podobny sposob
rozumienia omawianej kwestii przedstawia Andrzej Gwizdz, ktory stwierdza, ze wytyczne
dotyczace tresci rozporzadzenia, ,,jak mozna sadzi¢ z redakcji cytowanego przepisu (art. 92
ust. 1, przyp. M.Z.-K.), nie moga by¢ czym$ wywiedzionym z treéci catego aktu ustawo-
dawczego, w ktorym jest zawarte upowaznienie, ale musza by¢ [...] sformutowane w same;j
klauzuli upowazniajacej”. A. Gwizdz sugeruje, ze wytyczne powinny stanowic ,,nawet
odrebng jednostke redakcyjna’™’.

% K. Dziatocha, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, red. L. Garlicki, Warszawa
2001, s. 28-29.

% A. Gwizdz, Kilka uwag o tworzeniu prawa pod rzqdem nowej konstytucji, ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 1998, t. II1, s. 107.

?7 Tamze.
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Z kolei Andrzej Bataban reprezentuje drugi z wczesniej wskazanych punktow
widzenia, podkres$lajac, ze wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia stanowia ,,nor-
matywna posta¢ upowaznienia ustawowego’?. Dodaje tez, ze ,,czym bowiem wigcej
przepisoOw ustawy wystapi w roli wytycznych, tym lepiej okreslony zostanie cel wy-
konawczy upowaznienia”®. Podobnego zdania jest Stawomira Wronkowska, ktora
stwierdza, iz ,,podstawa tej normy (normy upowazniajacej, przyp. M.Z.-K.) wyraza
si¢ w przepisie, ktory nazywamy upowazniajacym, ale jego rozmaite modyfikacje
i uzupetnienia moga by¢ zawarte w innych przepisach ustawy oraz w konstytu-
cji (podkr. M.Z.-K.)™.

Powyzsze stanowisko znajduje takze odzwierciedlenie w pogladach Rady
Legislacyjnej, ktora jednoznacznie opowiedziata si¢ za interpretacja pojgcia ,,upo-
waznienie” w kategorii normy upowazniajacej, tj. udzielajacej upowaznienia do
unormowania jakiej$ dziedziny spraw aktem o randze rozporzadzenia’!, co oznacza
dopuszczalnoé¢ ,,odczytywania” wytycznych wskazujacych merytoryczny kierunek
rozwiazan dla danego rozporzadzenia z treSci calego aktu normatywnego. Rada
Legislacyjna wyrazita przekonanie, ze ,,zrab”” normy upowazniajacej powinien znaj-
dowac sie¢ w przepisie okreslajacym organ wskazany do wydania danego rozporzadze-
nia oraz obligatoryjny lub fakultatywny charakter upowaznienia; wytyczne tresciowe
moga by¢ zawarte rowniez w innych przepisach ustawy. Ponadto Rada stwierdzita,
ze ,,jezeli norm¢ upowazniajaca wyraza si¢ w kilku przepisach, nalezy je zamiesci¢
w bezposrednim sasiedztwie i po sekwencji przepisow ustawowych, ktorych funkcjo-
nalnemu uzupetnieniu maja stuzy¢*2.

Powyzszy sposob interpretacji pozostaje spojny z postanowieniami rozporzadze-
nia prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki pra-
wodawczej”. W § 63 okreslona zostata tre$¢ przepisOw upowazniajacych przyzwala-
jacych na ustanowienie rozporzadzenia: ,,w przepisach upowazniajacych do wydania
rozporzadzenia wskazuje sig: [...]”. Nastepnie rozporzadzeniodawca wymienia cztery
obligatoryjne elementy upowaznienia, stanowigce jednocze$nie warunki okre§lone
w art. 92 ust. 1, tj.: organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia, rodzaj aktu, zakres
spraw przekazywanych do uregulowania w rozporzadzeniu, wytyczne dotyczace
tre$ci rozporzadzenia. Z brzmienia przytoczonego przepisu wynika zatem, ze ,,do
wydania rozporzadzenia”, czyli do ustanowienia pojedynczego aktu wykonawczego,
ustawodawca obowiazany jest okresli¢ cztery elementy i czyni to ,,w przepisach upo-
wazniajacych”, czyli w kilku, zatem niekoniecznie w jednym, przepisach.

Jesli chodzi o poglady Trybunalu Konstytucyjnego, w cytowanym juz wyroku
w sprawie K 10/99 Trybunat stwierdzit, ze ,,zasada jednolito$ci ustawy jako aktu nor-

28
29
30
31

A. Bataban, Co mozna wytknq¢é wytycznym, ,,Rzeczpospolita” z dnia 14 lutego 2002 r.
Tamze.
S. Wronkowska, Koncepcja zrodet prawa, ,,Rzeczpospolita” z dnia 10 sierpnia 1998 r.
Por. stanowisko Rady Legislacyjnej w sprawie ,,konstruowania” upowaznien do wydawania roz-
porzadzen, ,,Jurysta” 1999, nr 4, s. 10.
32 Tamze.
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matywnego pozwala[...]na tolerowanie (podkr. M.Z.-K.) sytuacji, w ktorej
«wytyczne» zawarte sa w innych postanowieniach ustawy niz przepis formutujacy
upowaznienie”. Dopuszczalno$¢ regulacji materialnych tresci upowaznienia w rdz-
nych przepisach danej ustawy Trybunat wyprowadzit z zasady jednolito§ci
ustawy jako aktu normatywnego. Jednoczesnie z powyzszej wypowiedzi nalezy
wyciagnaé wniosek, ze Trybunal uznat za pozadane umieszczanie wytycznych tre-
sciowych w jednej jednostce redakcyjnej — przepisie upowazniajacym (mozliwe jest
jedynie ,tolerowanie” odmiennej sytuacji). Jednakze w tym samym orzeczeniu nieco
dalej do$¢ niekonsekwentnie Trybunat wyrazit poglad, ze ,.konieczne jest, by przepis
formutujacy upowaznienie zawieral te wszystkie elementy, ktorych istnienia wymaga
art. 92 ust. 1 zd. 2 konstytucji”.

W kolejnych orzeczeniach Trybunat powrdcit jednak do koncepcji dopuszczalno-
$ci zamieszczania wytycznych tresciowych w innych przepisach ustawy niz tak zwa-
ny przepis upowazniajacy w mysl zasady jednolitosci ustawy, jezeli wytyczne beda
sformutowane w sposob umozliwiajacy ich zrekonstruowanie®. Na uwagg zastuguje
roOwniez wypowiedz zawarta w wyroku z dnia 18 marca 2003 r. w sprawie K 50/01,
w ktoérym Trybunatl doszedt do przekonania, iz ,,brak wytycznych nie dyskwalifikuje
przepisu upowazniajacego (cho¢ S§wiadczy o jego legislacyjnej
utomno$ci)” (podkr. M.Z.-K.)*. Trybunat uzasadnit swoja teze wskazujac, iz
,problem istnienia wytycznych powinien by¢ rozpatrywany w catym kontekscie nor-
matywnym ustawy’*s.

Na szczegdlna uwage zastuguje takze wyrok w sprawie K 7/04 (op. cit.), w kto-
rym Trybunatl — badajac konstytucyjno$¢ upowaznienia zawartego w ustawie z dn.
6 kwietnia 1990 r. o Policji*® dotyczacego czynszu najmu za lokale — stwierdzit, iz
,Kierunek rozwigzania, ktore ma by¢ przyjgte w rozporzadzeniu, mozna wyprowadzi¢
z catoksztattu uregulowan (podkr. M.Z.-K.) zawartych w rozdziale
osmym ustawy o Policji”*’, wyraznie opowiadajac si¢ za stusznoscia drugiej z wcze-
$niej wskazanej koncepc;ji.

Whiosek, ktory nasuwa si¢ po przedstawieniu powyzszych tez orzeczniczych,
sprowadza si¢ do stwierdzenia, iz nie istnieje calkowicie jednoznaczne stanowisko
polskiego sadu konstytucyjnego przyznajace stusznos¢ jednej z wymienionych kon-
cepcji, niemniej Trybunal uznaje umieszczenie wszystkich trzech obligatoryjnych

3 Teza ta pojawia sig¢ rowniez w wielu innych orzeczeniach Trybunatu, m.in. w wyrokach: z dnia
10 wrzesénia 2001 r., sygn. akt K 8/01, OTK ZU 2001, nr 6, poz. 164; z dnia 29 maja 2002 r., sygn. akt
P 1/01, OTK ZU 2002, nr 3, seria A, poz. 36; z dnia 24 marca 2003 r., sygn. akt P 14/01, OTK ZU 2003,
nr 3, seria A, poz. 22; z dnia 20 maja 2003 r., sygn. akt K 56/02, OTK ZU 2003, nr 5, seria A, poz. 42;
z dnia 10 grudnia 2003 r., sygn. akt K 49/01, OTK ZU 2003, nr 9, seria A, poz. 101; z dnia 29 listopada
2004 r., sygn. akt K 7/04, OTK ZU 2004, nr 10, seria A, poz. 109.

3 Orzeczenie TK z dnia 18 marca 2003 r., sygn. akt K 50/01, OTK ZU 2003, nr 3, poz. 21, s. 305.

35 Tamze.

36 Dz.U. 22002 r. Nr 7, poz. 58 ze zm.

37 Wyrok TK z dnia 29 listopada 2004 r., sygn. akt K 7/04, op. cit., s. 1311.
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elementow upowaznienia za bardziej pozadane, chociaz niekonieczne, dopuszczajac
umieszczanie wytycznych w kilku przepisach danej ustawy czy nawet wyprowadza-
jac je z catoksztaltu przepisow ustawowych.

Powstaje jeszcze konieczno$¢ odpowiedzi na pytanie, czy wytyczne dotyczace
sposobu realizacji upowaznienia ustawowego moga zosta¢ umieszczone w innych
ustawach niz ustawy zawierajace okreslenie rozporzadzeniodawcy oraz przedmiotu
rozporzadzenia.

Wydaje sig, iz nie jest wykluczone, azeby wytyczne wskazujace kierunek mery-
torycznych rozwiazan przyjetych w danym rozporzadzeniu znajdowaty si¢ w innych
ustawach niz ustawa zawierajaca bezposredni przepis upowazniajacy. Skoro bowiem
warunkiem konstytucyjnosci kazdego rozporzadzenia jest jego zgodnos$¢ ze wszyst-
kimi ustawami funkcjonujacymi w obrocie prawnym, to nie ma — jak si¢ zdaje
— przeszkdd, aby wytyczne tre$ciowe byly umieszczone takze w innych ustawach,
ktore dotycza zakresu przedmiotowego danego rozporzadzenia. Co wigcej, mozna
sformutowac tezg, ze takie przyjecie zabezpieczaloby spojnos¢ i niesprzecznosc sys-
temu prawnego. Jednocze$nie nalezy przypomnie¢ w tym miejscu, ze rozporzadzenie
wykonawcze nie moze wkracza¢ w materi¢ ustawowa, czyli po pierwsze — w materi¢
konstytucyjnie zarezerwowana dla aktow o randze ustawy oraz po drugie — w mate-
rig, ktora objeta zostata decyzja ustawodawcy regulacja ustawowsa.

W jednym ze swoich wyrokdw w sprawie sygn. akt P 27/02 Trybunat, poddajac
analizie rozporzadzenie w przedmiocie podatku od towarow i ushug, wyrazit poglad,
ze ,,wytyczne w sprawach podatku od towaréw i ustug powinny by¢ zwiazane z istota
tego podatku, a wigc uwzgledniaé w szczegolnosci zalozenia ustawy budzetowej do-
tyczace dochodéw z tytutu podatku od towardw i ushug, przebieg realizacji budzetu
panstwa [...]*8, co wskazuje na dopuszczalno$¢ poszukiwania wytycznych merytorycz-
nych rowniez w innych ustawach niz ustawa zawierajaca bezposrednie upowaznienie
do wydania rozporzadzenia. Z kolei w wyroku z dnia 27 czerwca 2000 r. w sprawie
K 20/99, dokonujac oceny upowaznienia zawartego w ustawie z dnia 13 pazdzierni-
ka 1998 r. przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczna®
pod katem spelienia konstytucyjnego wymogu istnienia wytycznych tresciowych,
Trybunat poszukiwat ich ,,w innych ustawach reformujacych stuzbe zdrowia (np.
w ustawie o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym, ustawie o zaktadach opieki
zdrowotnej, tzw. ustawach samorzadowych)”, jednoczes$nie zaznaczajac, ze ,,dopusz-
czalnoé¢ takiego pomieszczenia wytycznych budzi¢ musiatoby daleko idace watpli-
wosci”. Wyprowadzi¢ mozna wniosek, iz Trybunat Konstytucyjny nie wyklucza
W sposob kategoryczny poszukiwania wytycznych w innych ustawach, niemniej przy
zastosowaniu najwyzszej ostroznosci i tylko w sytuacji, gdy charakter regulowane;j
materii na to pozwala.

38 Wyrok TK z dnia 2 lipca 2003 r., sygn. akt P 27/02, OTK ZU 2003, nr 6, seria A, poz. 59, s. 771.
3 Dz.U. 21998 r. Nr 133, poz. 872 ze zm.
40 Wyrok TK z dnia 27 czerwca 2000 r., sygn. akt K 20/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 140, s. 739.



38 Przeglad Sejmowy 3(74)/2006 Studia i Materialy

Podsumowujac t¢ cze¢$¢ rozwazan, nasuwa si¢ konkluzja, ze z punktu widzenia
sprawnego funkcjonowania systemu tworzenia prawa bardziej wiasciwe wydaje sig
podejscie drugie, ktore konstytucyjny termin ,,upowaznienie” kaze zawsze postrzegaé
jako normeg prawna, ktorej tre§¢ stanowi prawne umocowanie podmiotu wydajacego
dane rozporzadzenie. W koncepcji tej przepis upowazniajacy jest najwazniejszym
elementem, na podstawie ktoérego tworzy si¢ owa norme¢ upowazniajaca, ale jest to
tylko jeden z elementoéw ja ksztattujacych, cho¢ teoretycznie nie mozna wykluczy¢
sytuacji, gdy w danej ustawie przepis upowazniajacy do wydania aktu wykonawcze-
go stanowi jedyny budulec do konstrukcji normy prawnej upowazniajace;.

Znaczny rygoryzm ,podejscia pierwszego” moze doprowadzi¢ do sytuacji,
w ktorej wladza ustawodawcza bedzie zobligowana w sposob nader sformalizowany
okresla¢ zalozenia tresciowe przyszitego rozporzadzenia, mimo ze regulowana mate-
ria nie bedzie tego wymagala. Tym samym wszelkie interpretacje ustawy zasadniczej
zmierzajace do wniosku o bezwzglednej koniecznosci istnienia wytycznych jedynie
W przepisie upowazniajacym wydaja si¢ by¢ bledne wobec nadmiernej restrykcyjno-
$ci takiego stanowiska. A. Bataban traktuje je jako ,,znamiona przedobrzenia staran
o wykonawczy charakter rozporzadzenia™!.

Druga z proponowanych interpretacji pozwala z kolei dostosowaé sposob regu-
lacji wytycznych do kwestii majacej podlega¢ unormowaniu. Czasem wystarczy za-
tem wskazanie tzw. ,,minimum tresciowego”; nigdy nie bedzie jednak dopuszczalna
sytuacja catkowitego braku w upowaznieniu ustawowym wytycznych co do tresci
rozporzadzenia. W wyroku z dnia 13 listopada 2001 r. w sprawie K 16/01 Trybunat
nie pozostawit watpliwosci, ze jesli w ustawie nie ma jakichkolwiek wytycznych
wskazujacych kierunek merytorycznych rozwiazan dla rozporzadzeniodawcy, to na-
wet w sytuacji spetnienia pozostaltych wymogéw z art. 92 ust. 1 upowaznienie bgdzie
musiato zosta¢ uznane za sprzeczne z ustawa zasadnicza®.

5. Kolejny problem wymagajacy rozwazenia dotyczy kwestii zakresu szczeg6-
lowosci (inaczej gl¢ b ok o § c i) wytycznych. Przed dokonaniem kategoryzacji
typow rozporzadzen ze wzgledu na konieczng czy pozadana glgbokos$¢ wytycznych
treSciowych trzeba odpowiedzie¢ na pytanie o ratio postugiwania si¢ narze¢dziem,
jakim jest rozporzadzenie.

Po pierwsze, biorac pod uwagg strong formalna, rozporzadzenie jest instrumentem
o duzym stopniu elastycznos$ci w sensie tatwos$ci jego stanowienia oraz ewentualnej
zmiany ze wzgledu na wigksza efektywnos$¢ 1 szybko$¢ stanowienia. Po drugie, ma-
terie przekazywane najczegsciej do regulacji w trybie rozporzadzeniowym charaktery-
Zujg si¢ nizszym stopniem stabilnosci. Po trzecie, organy wladzy wykonawczej reali-
Zujace z mocy postanowien konstytucji ,,na biezaco” zadania wykonawcze posiadaja
lepsza i petiejsza wiedzg co do koniecznosci nowelizacji poszczegdlnych regulacji
w danym momencie, szczegdlnie tych o charakterze spoteczno-gospodarczym. Jak

41" A. Bataban, Co mozna wytkna¢ wytycznym, op. cit.
42 Wyrok TK z dnia 13 listopada 2001 r., sygn. akt K 16/01, OTK ZU 2001, nr 8, poz. 250, s. 1250.
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zauwazyl Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 26 pazdziernika 1999 r. w spra-
wie K 12/99, odestania do rozporzadzen sa ,,nieuniknione wobec stopnia komplikacji
materii i konieczno$ci dokonywania czgstych zmian”®. Po czwarte, wziawszy pod
uwagg istotg przyjetej koncepcji zrodet prawa, tj. dychotomiczny podzial na akty
powszechnie obowiazujace oraz obowiazujace wewngetrznie, prawodawca preferuje
formg rozporzadzenia w obawie o ewentualne nieuczynienie zado$¢ konstytucyjnym
wymogom w sytuacji, gdyby postuzyt si¢ innym aktem wykonawczym.

Przypominajac, ze wytyczne tre§ciowe nie moga mie¢ charakteru pozornego czy
blankietowego, trzeba stwierdzi¢, iz wymagany stopien gigbokosci nie powinien by¢
jednakowy w odniesieniu do wszystkich rozporzadzen. Innymi stlowy, merytoryczna
szczegOtowos¢ wytycznych jest stopniowalna. Powstaje w tym miejscu pyta-
nie o kryterium, ktore nalezy zastosowa¢ okreslajac stopien szczegétowosci. W mysl
zasady wyrazonej w rozporzadzeniu w przedmiocie Zasad techniki prawodawcze;j:
»stopien szczegdtowosci wytycznych powinien by¢ dostosowany do rodzaju spraw
przekazywanych do uregulowania w rozporzadzeniu; wytyczne powinny by¢ bar-
dziej szczegotowe, gdy przekazywane sprawy dotycza sytuacji prawnej obywateli”*.
Nasuwa si¢ zatem wniosek, iz szczegdtowos¢ wytycznych tre§ciowych zalezy od
istoty regulowanej materii.

Teza ta znalazta potwierdzenie w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego.
W cytowanym juz wyroku w sprawie K 12/99 Trybunat zwrocit uwage na fakt
konieczno$ci sformutowania wytycznych w taki sposoéb, by mozliwe bylo ich od-
kodowanie (,,0 ile tylko pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie tre$ci tych wy-
tycznych”)*. Po drugie dodat, iz ,,minimum treSciowe wytycznych nie ma charakteru
statego, a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum, stosownie do regulowanej materii
i jej zwiazku z sytuacja obywatela w taki sposob, ze im bardziej regulacja ustawowa
dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki (podmiotéw podobnych), tym
petniejsza musi by¢ ta regulacja i tym mniej materii pozostaje dla odestan do aktow
wykonawczych™.

Granice swojej kontroli w zakresie konstytucyjnosci ustawowego upowaznienia
pod katem zawartych w nim wytycznych merytorycznych Trybunat Konstytucyjny
okreslit w sposob nastepujacy. Otdéz w wyroku z dnia 14 grudnia 1999 r. w sprawie
K 10/99 stwierdzit, iz ,,sposoéb sformutowania wytycznych, zakres ich szczegdétowo-
$ci 1 — oczywiscie — zawarte w nich tre$ci sa w zasadzie sprawa uznania ustawo-
dawcy”. Teza ta zostata powtdrzona w wielu kolejnych wyrokach?.

43 Wyrok TK z dnia 26 pazdziernika 1999 r., sygn. akt K 12/99, op. cit., s. 682.

4§ 66 ust. 2 rozporzadzenia prezesa RM z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki pra-
wodawczej”, Dz.U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908.

4 Wyrok TK z dnia 26 pazdziernika 1999 r., sygn. akt K 12/99, op. cit., s. 684.

4 Tamze.

47 Por. np. wyroki TK: z dnia 6 maja 2003 ., sygn. akt P 21/01, OTK ZU 2003, nr 5, seria A, poz. 37,
s. 491 oraz z dnia 2 lipca 2003 r., sygn. akt P 27/02, op. cit., s. 771.
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Trzeba podkresli¢, ze istnieje szczegolny przypadek, w ktorym wytyczne musi cecho-
wac¢ dalej idaca szczegdtowosc¢. Dzieje sig tak, gdy ustawodawca przesadza w upowaznie-
niu o obowiazku albo mozliwoséci zmiany postanowien ustawy w trybie rozporzadzenia,
czyli aktu o charakterze podustawowym?*. Cho¢ dopuszczalno$¢ zawierania takich klauzul
stanowi kontrowersyjny problem* i musi by¢ oceniana szczegdlnie krytycznie w $wietle
zatozen konstytucyjnego systemu zrodet prawa, to tak specyficzne upowaznienie wymaga
wyjatkowego zabezpieczenia w postaci bardzo precyzyjnego okreslenia granic wiazacych
rozporzadzeniodawce. Praktyka legislacyjna powinna powstrzymywac sig jednak od wpro-
wadzania tego typu uregulowan.

Z drugiej strony, wydaje si¢ rowniez, ze ustawodawca nie powinien formulowaé wy-
tycznych w sposob nazbyt szczegdtowy, to jest taki, ktory nie pozostawiatby zadnej swo-
body prawodawczej organowi wskazanemu do wydania danego rozporzadzenia. Skoro bo-
wiem konstytucyjna cecha (funkcja rozporzadzenia) w zasadzie nie jest konkretyzowanie
postanowien ustawowych, ale unormowanie tych kwestii, ktorych zakres nie jest tozsamy
z materia uregulowana w ustawie (w zwiazku z czym rozporzadzenie jest funcjonalnym
uzupehieniem ustawy), to w konsekwencji wytyczne powinny materialnie wyznaczy¢ sam
kierunek, ale nie przesadzac o szczegotach rozstrzygnigc zawartych w rozporzadzeniu. Jesli
bowiem ustawodawca podejmuje decyzj¢ o przekazaniu uregulowania pewnych kwestii
w trybie rozporzadzeniowym, czyli tym samym uznaje organ wskazany w upowaznieniu
za bardziej wiasciwy do unormowania tych materii, nie powinien jednocze$nie normowac
tych materii samodzielnie. Takie upowaznienie moze by¢ nawet uznane za obarczone
wada, gdyz konstytucyjnym celem rozporzadzenia jest wykonanie ustawodawczej decyzji
parlamentu przez organ wiadzy wykonawczej lub organ ochrony prawa (Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji). W nauce prawa konstytucyjnego mozna spotkac¢ poglad, iz ,,proby
rozbudowywania wytycznych moga inng droga pozbawi¢ samodzielnosci i odpowiedzial-

* TK wypowiadat si¢ na ten temat jeszcze pod rzadami konstytucji z 1952 r.: ,, Trybunat Konstytu-
cyjny w $lad za swoim pogladem, wyrazonym w orzeczeniach z dnia 28.05.1986 r. (U. 1/86) i z dnia
5.11.1986 . (U. 5/86), podziela jednak takze stanowisko, ze w ustawie mozna bardzo wyjatkowo upowaz-
ni¢ do zmiany $cisle oznaczonych postanowien ustawy, pod warunkiem doktadnego okreslenia w niej za-
kresu i kierunku dopuszczalnej zmiany, wedlug zasad wyznaczonych w ustawie upowazniajacej”. Trybu-
natl dodat nastepnie, iz ,,dopuszczalno$é takiego rodzaju upowaznien nalezy odnies¢ do takich przepisow
ustaw, ktore reguluja mato stabilne materie spoteczno-gospodarcze i zawsze pod warunkiem zawgzajace;j
wyktadni dopuszczalnych zmian” (orzeczenie TK z dnia 22 kwietnia 1987 r., sygn. akt K 1/87, OTK 1987,
poz. 3, s. 46). Przytoczony poglad Trybunatu cechuje funkcjonalne podejscie do narzedzia, jakim jest
prawo. Podobnie stwierdza si¢ w ogloszonym niedawno ,,Raporcie wstgpnym na temat podstawowych
probleméw stosowania Konstytucji RP”, iz ,,nie da si¢ wykluczy¢ dopuszczalnosci ustawowego upowaz-
nienia do zmiany jej przepisow w drodze rozporzadzenia” (A. Szmyt, Konstytucyjny system zrédel prawa
w praktyce, [w:] Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstep-
ny, red. nauk. K. Dziatocha, Warszawa 2004, s. 164).

% K. Dziatocha, Ustawa a inne akty normatywne, [w:] Postepowanie ustawodawcze w polskim pra-
wie konstytucyjnym, red. nauk. J. Trzcinski, Warszawa 1994, s. 68.

30 Por. opinie Rady Legislacyjnej w sprawie zgodnosci z upowaznieniem ustawowym projektu roz-
porzadzenia Rady Ministrow zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie rozciagnigcia stosowania przepi-
sOW ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (projekt rozporzadzenia z dnia 13 wrzesnia
2004 r., sygn. akt RL-0303-155/04), ,,Przeglad Legislacyjny” 2005, nr 1, s. 73.
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noéci wladze wykonawcza wedle zasady jednoSci wladzy panstwowej, znanej z PRL™!.
W istocie, w warunkach przyjecia zasady podziatu wiadzy, szczegotowe, nazbyt rozbu-
dowane wytyczne moglyby stana¢ w sprzecznosci z sensem regulacji danej materii przez
organ inny niz parlamentarny. Niemniej, o czym byta juz mowa, stopien szczegétowosci
wytycznych tresSciowych musi by¢ okreslany i ewentualnie oceniany a casu ad casum.
Czasem wytyczne dla danej ,,materii musza z natury rzeczy mie¢ bardziej ramowy, ogdlny
i elastyczny zarazem charakter’™2.

W wyroku z dnia 10 wrze$nia 2001 r. w sprawie K 8/01 Trybunal, dokonujac
rekapitulacji swoich dotychczasowych pogladow w przedmiocie wytycznych, pod-
kreslit ponadto, ze ,,jezeli ustawa upowaznia do unormowania kilku odrgbnych mate-
rii, to musi jednocze$nie ustanawia¢ wytyczne dla kazdej z tych materii™>.

6. Kolejne wazne zagadnienie dotyczy odpowiedzi na pytanie, jakiego typu
metode czy metody nalezy stosowaé formutujac wytyczne. W $wietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego wiasciwy wydaje si¢ wniosek,iz sposdéb ujegcia
wytycznych treSciowych w upowaznieniu mozna okresli¢ jako charakteryzujacy sig
duzym stopniem dowolnos$ci**. Istotne jest jednak, aby podmiot wydajacy dane roz-
porzadzenie potrafit prawidtowo odczyta¢ intencje ustawodawcy. Innymi stowy, autor
rozporzadzenia kazdorazowo powinien z pomocg wytycznych by¢ w stanie odkodo-
wac ratio danej ustawy. Istotny zatem jest sam cel a nie sposob. Dlatego tez nie istnie-
ja Sciste reguly, ktore przesadzatyby o ksztalcie formalnym wytycznych dotyczacych
tresci aktu wykonawczego. Regut tych nalezy bardziej poszukiwa¢ wérdd dyrektyw
techniki prawodawczej, w ustaleniach orzecznictwa konstytucyjnego oraz nauki pra-
wa niz w samej konstytucji. Z drugiej strony wydaje si¢, iz nie byloby dobrze, gdyby
istniat sformalizowany, $cisle okreslony katalog takich regul, niezaleznie od rangi
aktu prawnego, w ktorym zostatby umieszczony.

Podobny poglad wyrazita Rada Legislacyjna formulujac swoje ,,Stanowisko
w sprawie «konstruowania» upowaznien do wydawania rozporzadzen”** stwierdza-
jac, ze nie ma konstytucyjnych przeszkod, by wytyczne tresciowe miaty dowolna
posta¢ redakcyjna.

Rada dopuscita mozliwos$¢ formutowania wytycznych w sposob ,,negatywny” lub
,»pozytywny”. Wytyczne majace charakter ,,negatywny to takie, ktore ,,[...] ze wszyst-
kich wchodzacych w rachubg rozstrzygnigc rozporzadzeniodawcy moga wykluczac
te, ktorych ustawodawca sobie nie zyczy. Na przyklad moga wykluczaé¢ podwyz-

1 A. Bataban, Co mozna wytknaé wytycznym, op. cit.

52 Wyrok TK z dnia 29 listopada 2004 r., sygn. akt K 7/04, op. cit., s. 1311.

33 Wyrok TK z dnia 10 wrzesnia 2001 t., sygn. akt K 8/01, OTK ZU 2001, nr 6, poz. 164, s. 866;
réwniez wyrok z dnia 12 maja 2004 r., sygn. akt U 1/04, OTK ZU 2004, nr 5, seria A, poz. 43.

3% Por. m.in. wyroki TK z dnia: 14 grudnia 1999 r., K 10/99, op. cit.; 17 pazdziernika 2000 r., sygn.
akt K 16/99, OTK ZU 2000, nr 7, poz. 253; 10 wrzes$nia 2001 r., sygn. akt K 8/01, op. cit.; 29 maja 2002 r.,
sygn. akt P 1/01, op. cit.; 6 maja 2003 r., sygn. akt P 21/01, op. cit.; 26 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 50/02,
OTK ZU 2004, nr 4, seria A, poz. 32.

55 Stanowisko Rady Legislacyjnej w sprawie ,,konstruowania” upowaznien do..., op. cit., s. 8-10.
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szanie albo obnizanie pewnych wielkoSci poza granice wskazane w upowaznieniu,
moga eliminowac okreslony sposob uksztattowania jakiej$ instytucji, albo okreslony
tryb zatatwiania spraw danego rodzaju™®. Z kolei wytyczne tresciowe o charakterze
,»pozytywnym” zawieraja wskazanie kryteridw, ,,jakimi powinien sig¢ kierowac twor-
ca rozporzadzenia normujac przekazany mu zakres spraw”, wskazanie celow, ,,jakie
miatoby spelnia¢ unormowanie w jakiej$ dziedzinie”, czy wskazanie funkcji, ,,jakie
miataby spetia¢ instytucja, ktorej uksztaltowanie ustawa powierzyta rozporzadze-
niodawcy™’. W kazdym razie, jak stwierdzil Trybunat Konstytucyjny, ,,ustawa musi
zawiera¢ pewne wskazania juz to wyznaczajace treSci (kierunki rozwiazan), jakie
maja by¢ zawarte w rozporzadzeniu, juz to eliminujace pewne tresci (kierunki roz-
wigzan) s,

Obowiazujace Zasady techniki prawodawczej zawieraja w § 66 ust. 1 niewyczer-
pujacy (,,w szczegdlnosci”) katalog wskazowek dotyczacych sposobu formutowania
wytycznych.

Po pierwsze, wytyczne co do tresci regulacji rozporzadzeniowej moga zawieral
rozstrzygnigcia, ktorych nie wolno przewidzie¢ w danym rozporzadzeniu. Przyktad tego
typu wytycznych znajduje si¢ w art. 16 ust. 3 ustawy z dnia 27 lipca 2002 r. o warunkach
dopuszczalnoéci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsigbiorcow (op. cit.): ,,Rada
Ministrow okresli, w drodze rozporzadzenia, maksymalne wielkosci pomocy horyzontalnej
[..], z wytaczeniem (podkr. M.Z.-K.) maksymalnych wielkosci pomocy dla prac
badawczo-rozwojowych okreslonych w odrgbnych przepisach”.

Po drugie, wytyczne treSciowe moga okresla¢ granice, w jakich musza zmie$ci¢
si¢ rozstrzygnigcia danego rozporzadzenia. Tego typu granice okre$lone sa na przy-
ktad w upowaznieniu znajdujacym si¢ w art. 10 ust. 3 ustawy z dnia 27 lipca 2002 r.
Prawo dewizowe>: ,,Rada Ministrow, po zasig¢gnigciu opinii Rady Polityki Pieni¢zne;j,
moze, w drodze rozporzadzenia, wprowadza¢ ograniczenia w celach, o ktérych mowa
w ust. 1 pkt 3 1 4. Ograniczenia takie moga obowigzywa¢ do czasu przezwycigzenia
powstalych trudnosci z bilansem ptatniczym lub stabilnoscia waluty polskiej lub usta-
nia powstalego w tym zakresie zagrozenia, nie dtuzej jednak niz przez 6 miesigcy od
dnia ich wejscia w zycie [...]".

Po trzecie, wytyczne dotyczace treSci moga precyzowa¢ wymagania, jakim maja
odpowiadac rozwiazania przyjete w danym rozporzadzeniu. Dobry przyktad ilustruja-
cy ten typ wytycznych znajduje si¢ w art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody®: ,,minister wlasciwy do spraw srodowiska (podmiot wtasciwy
do wydania rozporzadzenia, przyp. M.Z.-K.) ustanawia, w drodze rozporzadzenia,
strefe ochronng zwierzat townych, okreslajac obszary wchodzace w jej sktad oraz

56
57

Tamze, s. 9.

Tamze.

8 Wyrok TK z dnia 26 pazdziernika 1999 r., sygn. akt K 12/99, op. cit., s. 684.
% Dz.U. 22002 r. Nr 141, poz. 1178.

0 Dz.U. 22004 . Nr 92, poz. 880.
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kryteria i sposoby utrzymania wiasciwej liczebnosci i struktury populacji poszcze-
gblnych gatunkéw zwierzat fownych (zakres spraw przekazanych do uregulowania,
przyp. M.Z.-K.), kierujac si¢ potrzeba: 1) ochrony gatunkéw zwierzat townych
w parkach narodowych; 2) tworzenia strefy bezpieczenstwa dla gatunkéw zwierzat
lownych wychodzacych na zerowiska poza obszar parku narodowego; 3) utrzymania
wlasciwej liczebnosci 1 struktury populacji poszczegoélnych gatunkéw zwierzat tow-
nych na obszarze parku narodowego w celu zachowania réwnowagi przyrodniczej
(wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia, przyp. M.Z.-K.)”.

Po czwarte, wytyczne moga wskazywac cele, jakie maja zosta¢ osiagnigte przez
dane rozporzadzenie, na przyklad tego typu wytyczne umieszczone zostaty w art. 14
cytowanej wezesniej ustawy o ochronie przyrody: ,,minister wtasciwy do spraw §ro-
dowiska okresli, w drodze rozporzadzenia, rodzaje, typy i podtypy rezerwatow przy-
rody, kierujac sie potrzeba (podkr. M.Z.-K.) zapewnienia na obszarach
cennych przyrodniczo, zréznicowanych pod wzgledem wartoéci przyrodniczych,
ochrony rezerwatowej oraz wytypowania reprezentatywnej liczby rezerwatow
przyrody ze wzgledu na dominujacy przedmiot ochrony i gtowny typ ekosystemu”.
Podobnie: art. 3 ust. 9 ustawy z dnia 25 listopada 2004 r. o zawodzie ttumacza przy-
sigglego®: ,Minister Sprawiedliwo$ci okresli, w drodze rozporzadzenia, tryb dzia-
fania Komisji oraz wysoko$¢ wynagrodzenia czlonkéw Komisji 1 konsultantow za
udziat w jej pracach, w sposob zapewniajacy (podkr. M.Z.-K.) sprawnosé
dziatania Komisji [...]”.

Po piate, niekiedy wytyczne powinny nakreslaé okolicznosci, jakie nalezy
uwzglednic¢ tworzac dane rozporzadzenie, np. art. 3 ustawy z dnia 19 lutego 2004 r.
o rybolowstwie®, ktéry stanowi, ze ,,minister wlasciwy do spraw rolnictwa okresli,
w drodze rozporzadzenia, granice migdzy wodami morskimi a wodami §rodladowy-
mi, majac na wzgledzie (podkr. M.Z.-K.) zréznicowanie metod zarzadzania
zywymi zasobami morza i wod §rodladowych do celow wykonywania rybotowstwa”.
Inny przyktad: art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o godle, barwach i hym-
nie Rzeczypospolitej Polskiej®: ,,Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, w drodze
rozporzadzenia, [...] moze ustala¢ zasady obchodoéw $wiat i rocznic panstwowych
oraz innych uroczystosci o zasiggu panstwowym lub lokalnym — biorac pod
uwage¢ uwarunkowania kulturowe i historyczne oraz przyjg¢te w tym zakresie zwy-
czaje, kierujac si¢ w szczegdlnos$ci potrzebami spotecznoéci lokalnych”.

W praktyce mozna odnalez¢ przyktady upowaznien, ktore zawieraja wytyczne laczace
cechy kilku wskazanych wyzej typéw wskazowek. Dobrym przykladem ilustrujacym be-
dzie upowaznienie zawarte w art. 32 ust. 3 ustawy z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu
pojazdéw wycofanych z eksploatacji®: ,,minister wtasciwy do spraw gospodarki, w poro-

1 Dz.U. 22004 r. Nr 273, poz. 2702.
62 Dz.U. 22004 . Nr 62, poz. 574.

% Dz.U.z1980r. Nr 7, poz. 18 ze zm.
4 Dz.U. 22005 r. Nr 25, poz. 202.
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zumieniu z ministrem wlasciwym do spraw Srodowiska, kierujac si¢ potrze-
ba (podkr. M.Z.-K.) zapewnienia bezpiecznego dla $rodowiska i zdrowia ludzi zbierania
pojazdéw wycofanych z eksploatacji oraz uwzgledniajac (podkr. M.Z.-K.) wy-
dawanie zas§wiadczen o demontazu pojazdu, okresli, w drodze rozporzadzenia, minimalne
wymagania dla punktéw zbierania pojazdow”.

7. Podsumowujac, nasuwa si¢ wniosek, ze nowy element w konstytucyjnej kon-
strukcji rozporzadzenia wykonawczego, jakim jest obowiazek umieszczania w upo-
waznieniu (niekoniecznie rozumianym jako przepis upowazniajacy) wytycznych
dotyczacych tresci przysztego rozporzadzenia, nalezy oceni¢ pozytywnie. Z pewnym
jednak zastrzezeniem. Dokonujac wykladni prawidtlowosci upowaznienia, nalezy
kierowa¢ si¢ zasada funkcjonalizmu, nie za§ rygoryzmu interpretacyjnego. Jesli bo-
wiem cel danej ustawy pozostaje mozliwy do odkodowania na podstawie zawartych
w niej wskazowek merytorycznych, to nalezy wnioskowaé, ze upowaznienie zawarte
w ustawie czyni zado$¢ konstytucyjnym wymogom.

Oczywiste jest, ze konstytucyjny obowiazek zamieszczania wytycznych dotycza-
cych tresci przysztego rozporzadzenia znaczaco wzmacnia wykonawczy charakter tego
aktuprawnego; stanowi, jak podkres$la K. Dzialocha, gwarancje wykonawczego charak-
terurozporzadzenia®. Jesli zatem organ wydajacy rozporzadzenie wykona ustawe
materialnie, tj. zrealizuje wytyczne tre§ciowe wynikajace z upowaznienia usta-
WOowego — wyrazone wprost w przepisie upowazniajacym lub ,,zakodowane” przez
ustawodawcg takze w innych przepisach ustawy — rozporzadzenie to bgdzie czynito
zado$¢ wymogom postawionym przez ustrojodawce. A. Bataban stawia tezg, ze ba-
danie wytycznych merytorycznych jest w istocie badaniem wykonawczego charak-
teru danego rozporzadzenia, przez co rozumie m.in.: ,,stopien szczegdétowosci norm
ustawowych, nieprzekraczalne granice tresci rozporzadzenia, faczny cel wykonawczy
ijego osiagnigcie w jednym lub wielu rozporzadzeniach™®. Takie potaczenie konsty-
tucyjnie obligatoryjnego wymogu istnienia wytycznych tresciowych z drugim ele-
mentem konstruujacym rozporzadzenie, tj. z celem wykonywania ustawy, gwarantuje
prawidtowe odkodowanie intencji ustrojodawcy projektujacego monopol instytucji
rozporzadzenia wsérdd zrodet prawa powszechnie obowigzujacego o charakterze pod-
ustawowym. Takie wladnie stanowisko wyrazil Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z dnia 18 marca 2003 r. w sprawie K 50/01 zauwazajac, ze jesli przepisy wykonawcze
(rozporzadzeniowe) samodzielnie okreslaja kwestie, ktore naleza do materii ustawo-
wej, to skutkiem tego jest odebranie rozporzadzeniu waloru aktu wykonawczego,
,»Czyniac je z materialnego punktu widzenia aktem samoistnym™®’.

Nalezy tez stwierdzi¢, ze stworzona w art. 92 ,bariera” w postaci wytycznych
treSciowych w praktyce nie zawsze okazuje si¢ skuteczna. Czgsto zdarza sig tak, ze
wytyczne zawarte w upowaznieniu majg charakter pozorny, zatem niekonstytucyj-

85 K. Dziatocha, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz..., op. cit., s. 29.
6 A. Bataban, Co mozna wytknaé wytycznym, op. cit.
7 Orzeczenie TK z dnia 18 marca 2003 r., sygn. akt K 50/01, OTK ZU 2003, nr 3, poz. 21, s. 308.
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ny®. Z drugiej strony, czgsto rozporzadzeniodawca tworzy prawo poza zakresem
przedmiotowym i treSciowym przekazanym przez ustawodawce®, przez co rozporza-
dzenie traci wykonawczy charakter.

Istnieja jednak skuteczne, jes§li wlasciwie stosowane, procedury kontrolne konsty-
tucyjnosci 1 legalnosci rozporzadzen w zakresie wytycznych co do ich tresci. Nalezy do
nich kontrola dokonywana przez niezawiste sady, Trybunat Konstytucyjny™ (abstrakcyjne
wnioski, pytania prawne oraz tryb skargi konstytucyjnej) oraz kontrola wewnatrzrzadowa
m.in. na zasadach art. 149 ust. 2 Konstytucji, a takze dziatalno$¢ opiniodawczo-doradcza
Rady Legislacyjne;.

SUMMARY

of the article:
Guidelines as a Element of an Authorization to Issue a Regulation
(Based on Article 92 of Poland’s Constitution)

The article deals with the new constitutional provision which requires that each statutory
authorization to issue a regulation should contain guidelines concerning the provisions of such
act. However, under the previous Constitution, both in the doctrine of law and the practice of
courts, the admissibility of blank authorizations was challenged, based on the assumption that
aregulation is a secondary (derived or subordinate) act.

As a constitutive element of the definition of executive regulation, guidelines concerning its
content should be perceived as directives or instructions contained in a statute, aimed at deter-
mining or shaping a material form of future legislation concerning regulations. Even if some
may see it as a matter of doctrinal dispute, it seems that the founders of the constitution do not
formulate an absolute requirement for guidelines to be contained in a single unit of the text of

8 Sytuacje tego typu opisuje opinia w sprawie upowaznienia do wydania rozporzadzenia — art. 40
ust. 4 ustawy z dnia. 11 stycznia 2001 r. o substancjach i preparatach chemicznych (S. Wronkowska, Opi-
nia w sprawie upowaznienia do wydania rozporzqdzenia — art. 40 ust. 4 ustawy z dnia 11 stycznia 2001 r.
o substancjach i preparatach chemicznych, ,,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 6, s. 104 i n.). Autorka opinii
zauwaza, ze skoro ustawodawca ,,nakazuje, by okreslajac «sposob i tryb wptat naleznosci...», to tworca
rozporzadzenia miat na celu ,,stworzenie skutecznej ochrony przed niebezpieczenstwem wprowadzania
do obrotu substancji nowej..., bez wymaganego zgloszenia”. Stworzenie takiej ochrony jest zadaniem
ustawodawcy, a $rodkiem, ktory ma stuzy¢ realizacji tego celu, jest sankcja przewidziana w art. 40 ust. 1
powotywanej ustawy — obowiazek wptaty do budzetu panstwa kwoty stanowiacej 100% sumy uzyskanej
ze sprzedazy substancji nowej wprowadzonej do obrotu bez wymaganego ustawa zezwolenia. Natomiast
trudno sobie wyobrazié, by ,,skuteczng ochrong przed niebezpieczenstwem wprowadzenia do obrotu sub-
stancji nowej” mozna bylo osiagnaé przez ustalenie ,,sposobu i trybu” wptat owych 100% sumy uzyskanej
ze sprzedazy substancji, o ktorej mowa”.

6 Por.: Opinia Rady Legislacyjnej o projekcie rozporzadzenia Ministra L.acznosci w sprawie rekla-
macji ustug powszechnych (projekt rozporzadzenia z dnia 16 lipca 2001 r.), ,,Przeglad Legislacyjny”
2001, nr 4, s. 141-143.

0 Dokonujac kontroli konstytucyjnosci upowaznienia ustawowego w zakresie wytycznych trescio-
wych, Trybunat Konstytucyjny wyrazil stanowisko, iz jego zadanie polega, po pierwsze, na ustaleniu, czy
w ustawie zawarto w ogoéle jakie$ wytyczne, po drugie, czy sposob zredagowania wytycznych pozostaje
w zgodzie z ogdélnymi zasadami wylacznosci ustawy i jest adekwatny do specyfiki regulowanych materii
(wyrok TK z dn. 6 maja 2003 r., sygn. akt P 21/01, op. cit., s. 491).
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legislative act. Therefore, guidelines may be covered not only in a single legal provision, but
also in several provisions of a given statute. Guidelines do not need to have equal degree of
precision (detail) in respect of each regulation. Nevertheless, the following relation can be found:
the level of detail of guidelines should always be determined by the nature of the issue under
regulation and, to say it more accurately, by its closeness to the issues connected with the legal
status of individuals and similar entities. Moreover, the form of guidelines is not formalized,
they may be edited with great discretion, and the choice of the method depends the author of
the authorization. In the assessment of validity (constitutionality) of a statutory authorization,
particularly its guidelines concerning provisions of such act, one should comply with the func-
tional considerations rather than strict interpretation requirements. It is vital that the purpose of
the statute containing an authorization to issue a regulation (with guidelines concerning its con-
tent) be understood. The more so, as the founders of the constitution provided for the existence
of mechanisms and institutions responsible for the review of legitimacy of statutory authoriza-
tions, and guidelines contained therein, exercised, in particular, by independent courts.



TOMASZ SZEWC

PROBLEM KWALIFIKACJI AKTOW PRAWA MIEJSCOWEGO

Stanowienie aktow prawa miejscowego (dalej: APM) nalezy do kompetencji
« organdéw samorzadu terytorialnego oraz terenowych organéw administracji rza-
dowej (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.). Konstytucja nie definiuje po-
jecia ,,akt prawa miejscowego’!, pozostawiajac ustawodawcy okreslenie szczegdtowych
zasad 1 trybu ich wydawania (art. 94 zd. 2)%. Oznacza to konieczno$¢ zamieszczenia
w ustawie nie tylko upowaznienia do wydania APM w konkretnej sprawie, ale takze zasad
i trybu wydawania. Nie jest przy tym wymagane, aby byly to rézne ustawy; upowaznienie
wraz z okre$leniem sposobu wydania aktu moze by¢ uczynione w jednym akcie praw-
nym?, co zreszta powszechnie postuluje si¢ w pismiennictwie?. Polski ustawodawca od-
stapit jednak od wydania ustawy traktujacej catosciowo o zagadnieniach prawotworczych
administracji terenowej, natomiast zamiescit czastkowe regulacje w przepisach ustrojo-
wych dotyczacych samorzadu terytorialnego oraz administracji rzadowej w wojewodz-
twie, a takze w normach materialnego prawa administracyjnego’.
Generalnie mozna wyrézni¢ trzy obszary poddane regulacji prawa miejscowego:
— wykonywanie ustaw,
— sprawy ustrojowo-organizacyjne,
— przepisy porzadkowe®.

! J. Ciapata, Zagadnienia okreslenia prawnych form aktéw prawa miejscowego i ich publikacji,
,.Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 2, s. 85; J. Jagoda, Czy regulamin wynagradzania nauczycieli jest aktem
prawa miejscowego?, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 9, s. 30.

2 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Komentarz, Krakow
1998, s. 89.

3 M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2001, nr 11, s. 32.

* D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz 2003, s. 34; G. Frister, Stano-
wienie aktow prawa miejscowego przez organy samorzqdu terytorialnego — wnioski de lege ferenda, [w:]
Problemy prawne w dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, red. S. Dolata, Opole 2002, s. 149; J. Jezew-
ski, [w:] Komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., red. J. Bo¢, Wroctaw 1997, s. 167; E. Knosala, W kwestii
hierarchii zrodel prawa miejscowego, [w:] Profesorowi Eugeniuszowi Zwierzchowskiemu w darze, red.
M. Kudej, Katowice 1999, s. 136; I. Swiatkiewicz, Prawo miejscowe pod rzqdem Konstytucji z 1997 r.,
»Przeglad Legislacyjny” 2000, nr 1, s. 104.

5 Zob. przyktadowe wyliczenie [w:] D. Dabek, Prawo miejscowe..., s. 140-146.

 A.Btag, J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2001, s. 87 i n.; J. Ciapata, Po-
wszechnie obowiqzujqce akty prawa miejscowego, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 3, s. 39 i n.; D. Dabek,
Prawo miejscowe..., s. 160 in.; B. Dolnicki, Akty prawa miejscowego samorzqdu terytorialnego, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2004, nr 5, s. 12 i n.; tegoz, Samorzqd terytorialny, Krakow 2003, s. 187 i n.; H. Izdeb-
ski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2003, s. 217 i n.; M. Kotulski,
Akty..., s. 33; M. Kulesza, Zrédla prawa i przepisy administracyjne w swietle nowej Konstytucji, ,,Paf-
stwo i Prawo” 1998, z. 2, s. 17; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2002,
s. 112 i n.; P. Sarnecki, System zrodet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002,
s. 571n.; J. Swiatkiewicz, Prawo..., s. 86 in.
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W przypadku przepisow ustrojowo-organizacyjnych oraz porzadkowych normy
upowazniajace do ich podejmowania wskazuja zarazem, ze sa to APM’. Natomiast
podejmowanie aktéw wykonawczych jest uregulowane w ustawach ustrojowych
ogo6lng formuly ,,;na podstawie upowaznien ustawowych™, co sugeruje, ze w usta-
wach innych (a zatem ksztattujacych materialne prawo administracyjne) powinno
by¢ zawarte upowaznienie do regulacji okreslonej kwestii 1 wskazanie, ze regulacja
ta bedzie aktem prawa miejscowego. Tak jednak nie jest i kwestia powszechnej mocy
wiazacej aktow wykonawczych stanowi jedno z najistotniejszych zagadnien doktry-
ny i jurysprudencji®. Wynika to z daleko idacego zréznicowania stanowiska ustawo-
dawcy w kwestii ksztaltowania tre$ci przepisow odrgbnych ustaw upowazniajacych
do normowania okreslonej dziedziny stosunkow spotecznych, ktére moze przybraé
postac'®:

a) wskazania expressis verbis, ze podjety na podstawie upowaznienia akt norma-
tywny jest APM i okreslenia jego formy (np. art. 47 ust. 3 w zw. z art. 92 ust. 2 ustawy
z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, Dz.U. Nr 115, poz. 1229, ze zm.)"!,

b) okreslenia formy, w jakiej akt normatywny ma by¢ podjety, czemu nie towa-
rzyszy stwierdzenie, czy akt podjety w tej formie posiada powszechna moc wiazaca
(np. art. 104 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, Dz.U.
7 2004 1. Nr 261, poz. 2603, ze zm.),

¢) pominigcia spraw formy i mocy wiazacej (np. art. 130a ust. 6 zd. 2 ustawy
z 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym, Dz.U. z 2003 r. Nr 58, poz. 515, ze zm.).

Regulacja typu a) nie budzi watpliwosci, ze akt podjety na jej podstawie ma po-
wszechna moc wiazaca (lub ze jej nie ma). Akty podjete na podstawie norm kompe-
tencyjnych uksztattowanych w sposob wskazany w pkt. b) i ¢), pomimo iz prima facie

7 Zob. np. art. 40 ust. 2 i 3 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2001 .
Nr 142, poz. 1591, ze zm. (dalej: u.sam.gmin.); art. 40 ust. 2 i art. 41 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, ze zm. (dalej: u.sam.pow.); art. 18 ust. 1
w zw. z art. 89 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa, Dz.U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1590, ze zm. (dalej: u.sam.woj.); art. 40 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej
w wojewodztwie, Dz.U. z 2001 r. Nr 80, poz. 872, ze zm. (dalej: u.adm.rz.); art. 48 ust. 2 ustawy z dnia
21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej (Dz.U. z2003 r.
Nr 153, poz. 1502, ze zm.); art. 55 ustawy z dnia 19 lutego 2004 r. o rybotéwstwie (Dz.U. Nr 62, poz. 574,
ze zm.).

8 Lub nawet, jak zostalo to zapisane w art. 39 u.adm.rz. ,,na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie”. Nie nalezy z uzycia w cytowanym przepisie liczby pojedynczej wyciaga¢ wnio-
skow, ze ustawa — o ktorej tam mowa — jest wylacznie u.adm.rz. Jest to lapsus linguae ustawodawcy
i nie budzi watpliwosci, ze podstawa do wydawania aktow prawa miejscowego moze by¢ przepis jakiej-
kolwiek ustawy (D. Dabek, Prawo miejscowe..., s. 137, przypis 16).

® J. Ciapata, Powszechnie..., s. 30; tegoz, Zagadnienia..., s. 84; 1. Jagoda, Czy regulamin..., s. 30;
1. i B. Pelc, Nowe uregulowania — nowe wqtpliwosci, ,,Wspolnota” 2000, nr 50, s. 39.

10 Zwane dalej odpowiednio regulacja typu a), b) lub c).

1" Przepis moze rowniez wskazywaé, ze akt podjety na jego podstawie nie jest APM (zob. art. 9
ust. 5 w zw. z art. 12 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Dz.U. Nr 80, poz. 717 ze zm., expressis verbis przesadzajacy o niewiazacym charakterze uchwalanego
przez rad¢ gminy studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy).
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wynika z nich jedynie upowaznienie do regulacji okreslonej sfery stosunkow spo-
tecznych, réwniez sa przepisami powszechnie obowiazujacymi w rozumieniu art. 87
ust. 2 Konstytucji. Jest to jednak nastgpstwem uznania ich mocy wiazacej za pomoca
wypracowanej w doktrynie i orzecznictwie metody polegajacej na badaniu istnienia
cech materialnych i formalnych APM!2. Elementem materialnym jest zamieszczenie
w akcie co najmniej jednej normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym?'.

O spehieniu cech formalnych mozna natomiast méwié¢ wowczas, gdy:

— istnieje wyrazne upowaznienie ustawowe do uregulowania okre§lonej materii
przez organ administracji'4,

— APM nalezycie ogtoszono'.

Nastgpstwem tej metody, jak zauwaza Jerzy Ciapala, jest zasadnicze znaczenie
wyktadni aktu dla ustalenia jego powszechnej mocy wiazacej's. Znaczenie to polega
na prawotworczym charakterze wyktadni aktu dokonywanej przed jego promulgacja.
Stan taki rodzi liczne negatywne skutki, zardwno na etapie tworzenia prawa'’, jak
i jego stosowania. Problemy zwiazane z dziatalno$cig prawotworcza obejmuja:

a) ustalenie kompetencji organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego
do podjecia uchwaty bedacej APM (poniewaz kompetencje organéw wykonawczych,
z wyjatkiem zarzadu wojewodztwa, obejmuja stanowienie przepisow porzadkowych
w sytuacjach nadzwyczajnych)'s,

b) konieczno$¢ konsultacji projektu aktu z okreslonymi podmiotami, np. zwiaz-
kami zawodowymi w zakresie objetym ich zadaniami (art. 19 ust. 2 ustawy z 23 maja
1991 r. o zwiazkach zawodowych, Dz.U. z 2001 r. Nr 79, poz. 854 ze zm.), czy ze
spotecznoscia lokalnag w przypadku tworzenia jednostki pomocniczej (art. 5 ust. 2
u.sam.gmin.),

c) zatwierdzenie, uzgodnienie lub zaopiniowanie projektu aktu przez inny organ,
np. uzgodnienie projektu statutu gminy powyzej 300 tys. mieszkancoéw, czy statutu
m.st. Warszawy z prezesem Rady Ministrow (art. 3 ust. 2 u.sam.gmin., art. 4 ust. 2
ustawy z 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy, Dz.U. Nr 41,
poz. 361, ze zm.),

12 J. Ciapata, Powszechnie..., s. 30; tegoz, Zagadnienia..., s. 85; B. Dolnicki, Akty..., s. 10; tegoz,
Samorzqd..., s. 185; wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2002 r. , sygn. akt I SA 2160/01, LEX nr 81765.

13 Wyroki NSA: z dnia 10 lipca 2001 r., sygn. akt SA/Wr 2729/00, OSS 2002, nr 1 oraz z dnia 14 li-
stopada 2003 r., sygn. akt Il SA/Wr 1389/03, ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” (dalej: OSS)
2004, nr 1. Zob. tez J. Ciapata, Powszechnie..., s. 34.

14 Np. art. 30 ust. 6 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (Dz.U. z 1997 r. Nr 56, poz. 357
ze zm.), art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odpro-
wadzaniu $ciekow (Dz.U. Nr 72, poz. 747, ze zm.). Zob. tez wyroki NSA: z 16 maja 2001 r., sygn. akt III SA
2622/00, ONSA 2002, nr 3; z 20 marca 2002 r., sygn. akt Il SA/Wr 177/02, OSS 2002, nr 3.

57, Ciapata, Powszechnie..., s. 46; 1. Jagoda, Czy regulamin..., s. 30; M. Kotulski, 4kty..., s. 41;
wyrok NSA z 26 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SA/Rz 1622/01, ,,Finanse Komunalne” 2002, nr 2.

16 J. Ciapata, Zagadnienia..., s. 84.

17 G. Frister, Stanowienie..., s. 148; J. Jagoda, Czy regulamin..., s. 30 in.

18 Zob. np. wyroki NSA: z 10 lipca 2001 r., sygn. akt SA/Wr 2729/00; z 1 marca 2001r., sygn. akt
SA/Bk 1532/00, OSS 2002, nr 11.
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d) przestrzeganie innych, okreslonych prawem procedur opracowywania projek-
tow APM (np. miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego)",

e) zgodno$¢ tresci APM z delegacja ustawowa zawarta w wigcej niz jednym
przepisie ustawy? (konieczno$¢ uznania przepisu ustawowego za podstawe prawna
APM w drodze zabiegdéw interpretacyjnych moze doprowadzi¢ — w trudniejszych
przypadkach wyktadni przepisow — do pominigcia innych norm bedacych podstawa
prawna aktu, a tym samym do jego niezgodnos$ci z ustawowa delegacja),

f) techniczne opracowanie APM zgodnie z rozporzadzeniem prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
(Dz.U. Nr 100, poz. 908), ktorych wybrane postanowienia, stosownie do §143 tego
rozporzadzenia, stosuje si¢ rowniez do APM?,

g) mozliwos¢ stwierdzenia niewazno$ci APM pochodzacego od organu jednostki
samorzadu terytorialnego roéwniez po uptywie roku od jego podjecia®? (art. 94 ust. 1
u.sam.gmin., art. 82 ust. 1 u.sam.pow. i art. 83 ust. 1 u.sam.woj.)*,

h) publikacje¢ w wojewddzkim dzienniku urzgdowym (art. 13 pkt 2 ustawy
z 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych, Dz.U. Nr 62, poz. 718, ze zm.)*, a takze wlaczenie aktu do zbioréw prawa
miejscowego dostepnych do wgladu w siedzibie organu (art. 27 i 28).

Stosowanie aktow prawa miejscowego przy zalatwianiu indywidualnych spraw
z zakresu administracji publicznej przysparza dodatkowych prac organowi prowa-
dzacemu postgpowanie. Zgodnie bowiem z utrwalonym w doktrynie i orzecznictwie
stanowiskiem, organ ten kazdorazowo musi ocenié, czy przepis — bedacy podstawa
rozstrzygnigcia w sprawie indywidualnej rozstrzyganej w drodze decyzji admini-
stracyjnej — ma rzeczywiscie moc powszechnie obowiazujaca®. W odniesieniu do
APM oznacza to, ze organ nie moze poprzesta¢ na fakcie ogloszenia uchwaly w wo-
jewodzkim dzienniku urzegdowym jako wyznaczniku jej mocy wiazacej*. Uchybienia
w tym wzgledzie (a w szczegolnosci uchybienia organéw nadzoru, ktore dopuscity do
publikacji akt nieb¢dacy APM) prowadza do wydania decyzji bez podstawy prawne;j,

19 Wyrok NSA z 4 marca 2002 ., sygn. akt IV SA 3768/01, LEX nr 81732.

Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2001, s. 99; J. Swiatkiewicz, Prawo..., s. 85.

21" Zob. np. wyrok NSA z 14 listopada 2003 ., sygn. akt IT SA/Wr 1389/03.

W przypadku innych uchwat jest to mozliwe tylko w razie, gdy uchybiono 7-dniowemu termi-
nowi przedtozenia uchwaty organowi nadzoru.

2 J. Jagoda, Czy regulamin..., s. 32.

24 Zob. np. wyrok NSA z 26 pazdziernika 2001 ., sygn. akt SA/Rz 1622/01.

%5 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa
2003, s. 332; S. Cieslak, Prawotworstwo samorzqdowe, ,,Casus” 1999 nr 12, s. 43; H. Poleszak, Stwier-
dzenie niewaznoSci decyzji administracyjnej w postepowaniu przed NS4, ,Nowe Prawo” 1984, nr 1, s. 22
in. NSA w wyroku z 21 sierpnia 2001 r., sygn. akt I SA 1726/00, LEX nr 51233 wyraznie podkreslil, ze
»wydanie decyzji bez podstawy prawnej oznacza, ze albo nie ma przepisu prawnego, ktory umocowuje
administracjg¢ publiczng do dziatania, albo tez przepis jest, ale nie spelnia wymagan podstawy prawne;j
dziatania organow tej administracji, polegajacego na wydawaniu decyzji administracyjnych rozumianych
jak indywidualne akty administracyjne zewngtrzne”.

26 M. Kotulski, 4kty..., s. 33.



Tomasz Szewc: Problem kwalifikacji aktow prawa miejscowego 51

co pociaga za soba skutek w postaci stwierdzenia niewazno$ci decyzji (art. 156 § 1
pkt 2 ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz.U.
7 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.).

Nie nalezy takze zapomina¢, ze APM moga by¢ podstawa innych aktéw norma-
tywnych (np. uchwat organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego).
Wadliwe uznanie za APM prowadzi do sprzecznoéci aktu normatywnego z prawem
powszechnie obowigzujacym. Okoliczno$¢ t¢ podkresla si¢ zwlaszcza przy ocenie
zgodno$ci uchwat w §wietle statutéw tych jednostek?’. Wnioski te mozna mutatis mu-
tandis odnie$¢ do aktéw prawa miejscowego o charakterze wykonawczym.

2. Réznorodne podejscie ustawodawcy w kwestii konstruowania materialnopraw-
nych upowaznien do stanowienia APM (oparte na wyzej wymienionych trzech typach
regulacji) prowadzi nieuchronnie do pytania o role w tym uktadzie przepisow art. 40 ust. 1
u.sam.gmin., art. 40 ust. 1 u.sam.pow., art. 89 ust. 1 u.sam.woj. i art. 39 u.adm.woj.

Poréwnanie regulacji typu a) z regulacjami typu b) lub ¢) prowadzi do wniosku,
ze regulacja typu a), sktada si¢ z dwoch czesci:

— kompetencyjnej, z ktorej wynika upowaznienie do dziatania w okreslonej
sprawie przez dokonanie czynno$ci prawnej, oraz

— delegujacej do wydania APM, tzn. do nadania aktowi administracyjnemu pod-
jetemu w wyniku tego dziatania powszechnej mocy obowiazujacej (prawotworcze;j).

W istocie rzeczy regulacje typu b) i ¢) sa wylacznie normami kompetencyjnymi,
czyli upowazniaja do dziatania w okres§lonej sprawie przez dokonanie czynno$ci
prawnej. W ich przypadku funkcj¢ prawotwdrcza mozna by przypisa¢ wlasnie przyto-
czonym przepisom ustrojowym. Tak jednak nie jest. Po pierwsze, przeczy temu zakaz
pomijania w toku wyktadni norm prawnych lub ich cz¢$ci*®. Do pominigeia tego doj-
dzie w przypadku regulacji typu a). Zawarte w nich delegacje do wydania APM (czyli
czg$¢ prawotworcza) bytyby zbedne, poniewaz powszechna moc wiazaca tych aktow
wynikalaby wprost z przepiséw ustrojowych (inaczej mowiac, akty te miatyby moc
powszechnie wiazaca zar6wno na podstawie ustawy ustrojowej, jak i na podstawie
przepisu materialnego prawa administracyjnego). Po drugie, nie kazdy przepis kom-
petencyjny prowadzi do wydania APM, lecz tylko taki, ktory prowadzi do podjgcia
rozstrzygnigcia spetniajacego okreslone warunki materialne i formalne.

Jedynym zatem rezultatem wyktadni przepiséw ustrojowych jest stwierdzenie, ze upo-
waznienie zawarte w innej ustawie niz ustrojowa stanowi podstawe do podjgcia aktu prawa
miejscowego (ma wigc charakter i kompetencyjny, i prawotworczy). Inaczej mowiac, mocy
prawotworczej przepisoOw ustaw ustrojowych nalezy zaprzeczy¢. W istocie rzeczy powta-
rzaja one postanowienia art. 87 ust. 2 Konstytucji. Mozna wigc je uzna¢ réwniez za ogolne

27 Wyrok NSA z 4 kwietnia 1996 r., sygn. akt IT SA 3174/95 (cytat za B. Dolnicki, 4kty..., s. 15).
Zob. tez stanowisko SN, [w:] W. Abramowicz, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Warszawa 1994, s. 63.

28 J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1993, s. 194; K. Opatek, J. Wroblew-
ski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 248; A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski,
Zarys teorii panstwa i prawa, Warszawa 1993, s. 205.
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przepisy kompetencyjne, tylko ze w sferze prawodawstwa wymagajace dalszej konkrety-
zacji. Podobna rolg w orzecznictwie przypisuje si¢ art. 7 u.sam.gmin., ktéry nie moze by¢
samodzielng podstawa uchwaly rady gminy?.

W obecnym stanie prawnym istnieja zatem dwie drogi prowadzace do stwier-
dzenia powszechnej mocy wiazacej aktu pochodzacego od organu administracji
terenowej: albo przepis materialnego prawa administracyjnego wyraznie stanowi, ze
rozstrzygnigeie na jego podstawie podjgte jest APM (badz wyraznie taka mozliwo$é
wylacza), albo konieczne jest ustalenie jego przymiotu prawotwodrczego w drodze
analizy aktu pod katem jego cech materialnych i formalnych.

3. O ile regulacja typu a) jest prawidtowa i zgodna z wypracowanymi w teorii
prawa zasadami budowania systemu prawnego (o czym nizej), o tyle druga ,,$ciezka”
ustalenia mocy wiazacej (wtasciwa dla regulacji typu b) i ¢) budzi liczne watpliwosci,
ktore nalezatoby pokroétce tutaj omowic.

Przepisy szczegolne oparte na tych modelach upowazniaja zaledwie terenowy
organ administracji do dziatania — w okreslonej dziedzinie stosunkéw spotecznych
— polegajacego na ustanowieniu aktu normatywnego, nie rozstrzygajac o jego skut-
kach dla systemu zrédet prawa. Istnienie takich norm przesadza wigc o spetnieniu wa-
runkow formalnych. Przyjeta metoda badania cech materialnych rozstrzygnigcia jest
zatem jedynym warunkiem uznania aktu normatywnego za APM*. Inaczej mowiac,
zrddlem prawa powszechnie obowigzujacego — ustanowionego przez terenowy or-
gan administracji — jest taki akt normatywny, ktdrego przepisy spetniaja kryteria
powszechnego obowiazywania. Jest to btad logiczny nazywany ,,blednym kotem”.
Istote tego bledu wyjasnia Z. Ziembinski jako thumaczenie tego samego przez to samo
(idem per idem)*'.

Kryteriami powszechnego obowiazywania sa generalnos¢ (czyli rodzajowe
oznaczenie adresata) i abstrakcyjno$¢ (wskazanie powtarzalnych sytuacji, w ktorych
przepis ma zastosowanie)*> choc¢by jednej normy wchodzacej w sktad aktu norma-
tywnego*. Wymagania te sag w gruncie rzeczy arbitralne i ich przyjgcie nie jest do-
statecznie uzasadnione. Istnieja sytuacje, w ktorych akt prawny nie jest abstrakcyjny
i generalny zarazem, a pomimo to posiada powszechna moc wiazaca. Podkresla to

2 Zob. np. wyroki NSA: z 4 stycznia 1991 r., sygn. akt SA/Wr 1055/90, ONSA 1991, nr 2 i z 11 paz-
dziernika 1991 r., sygn. akt SA/Wr 105/91, ONSA 1991, nr 3-4.

30" J. Ciapata, Powszechnie..., s. 35.

31 7. Ziembinski, Logika praktyczna, Warszawa 1992, s. 48.

32 J. Ciapata, Powszechnie...,s. 35; B. Dolnicki, Akty..., s. 6, tegoz, Samorzqd..., s. 180; J. Nowacki,
Z. Tobor, Wstep..., s. 45; A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys..., s. 74 i n. Zob. tez wyrok
NSA z 5 kwietnia 2002 r. , sygn. akt I SA 2160/01.

3 Stosownie do ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych, akty te dziela si¢ na indywidualne, skie-
rowane do konkretnego adresata (np. uchwata budzetowa jednostki samorzadu terytorialnego skierowana
do organu wykonawczego tej jednostki) i powszechnie obowiazujace, tzn. skierowane do nieoznaczone;j
liczby adresatow (np. uchwaty w sprawach podatkowych wydawane na podstawie art. 5 ust. 1, art. 6
ust. 13, art. 7 ust. 3 ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U. z 2002 r. Nr 9,
poz. 84, ze zm.).
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Piotr Dobosz piszac, ze ,,0 powszechnym obowiazywaniu kazdego aktu normatywne-
go [...] przesadza [...] abstrakcyjny, ogdlny sposob okreslenia adresata zawartej w tym
akcie normy prawnej”**. W podobny sposob uzasadnia si¢ moc ustawy wyrazajacej
zgode na ratyfikacj¢ umowy migdzynarodowej przez Prezydenta RP, konsumujacej
si¢ z chwila jej wykonania (nie obejmuje zatem powtarzalnego zachowania sig, jest
jednak skierowana do generalnie oznaczonego adresata, jakim jest kazdy Prezydent
RP)*. Przyktadami aktow prawa miejscowego pozbawionych z kolei cechy general-
nosci sg przepisy wydawane w sprawach ustrojowo-organizacyjnych®, ktore ustawo-
dawca uznat jednak za APM (podkresli¢ nalezy, ze powszechna moc wiazaca tego
rodzaju APM jest w doktrynie rzecza sporna). Mozna wigc zasadnie podnosi¢, ze do
stwierdzenia mocy wiazacej przepisu wystarczajace jest, ze bedzie on badz generalny,
badz abstrakcyjny?’.

Opisana metoda wyktadni prowadzi do rozbieznoS$ci stanowisk organdow nadzoru
i jurysprudencji ujawniajacych si¢ w jednakowych sprawach. Przykladowo, prak-
tyka organdéw nadzoru jest sporzadzanie ,,wykazow” dziedzin, ktéore uwazaja one
za objete kompetencja prawotworcza samorzadu, przy czym ich tre§¢ — w ujgciu
poszczegdlnych organéw nadzoru — jest odmienna®. Co wigcej, niejednokrotnie ten
sam organ nadzoru w pewnym momencie zmienia zdanie®. Niejednolito$¢ orzecz-
nictwa administracyjnego obrazuje problematyka uznania regulaminu wynagradzania
nauczycieli za APM*. W doktrynie regulamin ten nie jest uwazany za powszech-
nie obowiazujacy przepis prawa*. Rozbieznosci te $wiadcza dobitnie o naruszeniu
przez ustawodawce nakazu okreslono$ci przepisow prawa jako jednego z nastgpstw
zasady przyzwoitej legislacji wywodzonej przez Trybunat Konstytucyjny z art. 2

3% P, Dobosz, Quasi-akty prawa miejscowego, [w:] Problemy prawne dzialalnosci samorzadu tery-
torialnego, red. S. Dolata, Opole 2002, s. 135.

35 S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964, s. 52.

3¢ A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, War-
szawa 1999, s. 270 i n.; J. Ciapata, Powszechnie..., s. 43; B. Dolnicki, Samorzqd..., s. 193. A. Szewc,
T. Szewc, Uchwatlodawcza dziatalnosé organow samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1999, s. 53 in.

37 Moze zdarzyé sie i tak, ze stwierdzenie powszechnego obowiazywania aktu normatywnego pod-
jetego na podstawie przepisu kompetencyjnego jest expressis verbis wyltaczone przez ustawodawcg, mimo
iz zawiera on przepisy generalne i abstrakcyjne. Ma to miejsce w odniesieniu do studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy. Jego tres¢ w zasadzie pokrywa sig z trescia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory wspoltksztattuje wykonywanie prawa wiasnosci
(art. 15 ust. 1 w zw. z art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).

3 G. Frister, Stanowienie..., s. 148.

39 Tak bylo np. w wojewodztwie §laskim z uchwatami w sprawie nazw ulic i placéw publicznych.
Przez diugi czas byty one uznawane za APM. Ostatnio jednak wojewoda $laski zmienit zdanie i obecnie
uchwat w tych sprawach nie uwaza sig juz za APM.

40 NSA w wyrokach: z 1 marca 2001 r., sygn. akt SA/Bk 1532/00 oraz z 10 lipca 2001 r., sygn. akt
SA/Wr 2729/00 uznat regulamin wynagradzania nauczycieli za akt prawa miejscowego, natomiast w wy-
roku z 2 lutego 2001 r., sygn. akt IT SA 3057/00, ,,Rzeczpospolita” z 6 lutego 2001 r., odméwil mu mocy
powszechnie wiazacej. Zob. tez wyrok NSA z 20 marca 2001 r., sygn. akt II SA 109/01, LEX 54557,
z 29 marca 2001 r., sygn. akt II SA 3268/00, LEX nr 77667.

41 J. Jagoda, Czy regulamin..., s. 35 in.
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Konstytucji*?. Okre§lono$¢ oznacza, ze ,,przepisy musza by¢ formutowane w spo-
sob jasny i precyzyjny”* i ze ,,wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow
klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy
oczekiwa¢ moga ustanowienia norm prawnych nie budzacych watpliwosci [...]"*.
W odniesieniu do aktéw wykonawczych okreslono§¢ wymaga, aby upowaznienie do
ich stanowienia byto ,,wyrazne, a nie posrednio wydedukowane z ogdlnych przepi-
sOw konstytucyjnych czy ustawowych”#.

Kolejnym negatywnym nast¢pstwem omawianej metody wyktadni jest uzaleznie-
nie zaliczenia terenowego aktu normatywnego do zroédet prawa od postgpowania nad-
zorczego, a nastepnie procedury skargowej, konczacej si¢ przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym. Sprawia to, ze pomigdzy podjeciem aktu (najczgéciej uchwaty)
a uzyskaniem przezen mocy wiazacej upltywa dhugi czas, przy czym zaré6wno organ
nadzoru i sad administracyjny moga wstrzyma¢ wykonanie uchwaty (art. 91 ust. 2
u.sam.gmin, art. 79 ust. 2 u.sam.pow., art. 82 ust. 2 u.sam.woj. iart. 61 § 2pkt3i§ 3
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyj-
nymi, Dz.U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.).

W efekcie nalezy uznaé, ze na poziomie legislacji terenowej wystepuje duza nie-
pewnos¢ tworzenia prawa. Teza ta jest tym bardziej zasadna, ze:

— pomigdzy trescia przepisdéw upowazniajacych organy administracji do podej-
mowania ,,zwyktych” aktéw normatywnych, a przepiséw uznanych za upowazniajace
do podejmowania APM o charakterze wykonawczym nie ma réznic (w tym sensie, ze
jedne i drugie upowazniaja do podjecia aktu normatywnego w okreslonej sprawie, nie
przesadzajac o charakterze, a tym samym rowniez o jego mocy wiazacej)*,

4 D. Salitra, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad
Sejmowy” 2003, nr 4, s. 33. Zob. tez wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., sygn. akt SK 21/99, OTK ZU 2000,
nr 5, s. 830.

43 Wyrok TK z 11 stycznia 2000 r., sygn. akt K.7/99, OTK ZU 2000, nr 1, s. 20. Zob. tez L. Garlicki,
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w 2000 r., ,,Przeglad Sadowy” 2001, nr 9, s. 94 i n.

4 Wyrok TK z 21 marca 2001 r., sygn. akt K.24/00, OTK ZU 2001, nr 3, s. 312. Zob. tez S. Wron-
kowska, Na czym polega dobra legislacja?, ,,Przeglad Legislacyjny” 2002, nr 1, s. 16 i n.

4 J. Swiatkiewicz, Prawo..., s. 85.

4 Przyktadem takiego przepisu moze by¢ art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (Dz.U. Nr 9, poz. 43, ze zm.), zgodnie z ktorym rada gminy postanawia o wysokosci cen
i opfat albo o sposobie ustalania cen i opltat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publiczne;j
oraz za korzystanie z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej. Naczelny Sad Administra-
cyjny nie uznat (w wyroku z 29 listopada 2001 r., sygn. akt SA/Wr 1415/01, OSS 2002, nr 1) uchwaty
ustalajacej na jego podstawie cen biletow wstgpnych do arboretum za akt prawa miejscowego w rozumie-
niu art. 40 ust. 2 u.sam.gmin. uzasadniajac to tym, ze przepis ten stanowi podstawg do stanowienia prze-
pisow gminnych w m.in. zakresie zasad zarzadu mieniem gminy lub zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektow oraz urzadzen uzyteczno$ci publicznej. Okreslenie cen biletow wstgpu do jednego z takich
obiektow nie dotyczy, zgodnie z przyjetym w orzecznictwie stanowiskiem (wyrok NSA z 26 marca
1991 r., sygn. akt SA/Wr 81/91, ,,Wspolnota” 1991, nr 26, s. 14), zasad lub sposobu gospodarowania tym
mieniem. Skoro NSA nie uznat art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej za podstawg prawna
aktu prawa miejscowego o charakterze wykonawczym w rozumieniu art. 40 ust. 1 u.sam.gmin., pomimo
iz jednym z argumentow skarzacej gminy bylo szersze (od art. 40 ust. 2 u.sam.gmin.) upowaznienie za-
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— ustawodawca nie okreslit cech aktow prawa miejscowego o charakterze wy-
konawczym podejmowanych przez terenowe organy administracji (tzn. nie wskazat,
czym powinien charakteryzowac si¢ akt normatywny majacy by¢ APM). Uczynity to,
czy raczej probuja to uczynic¢ (z niezbyt — jak na razie — zadowalajacymi skutkami)
doktryna, judykatura i organy nadzoru.

4. W $wietle powyzszych uwag konieczny staje si¢ powrot do wypracowanych
W teorii prawa podstawowych zasad budowania systemu prawnego. Ich warto$¢
i przydatno§¢ uznat Trybunat Konstytucyjny. Jeszcze pod rzadami poprzednio
obowigzujacych przepisow konstytucyjnych podkreslat on, ze ,,prawo stanowione
w Rzeczypospolitej Polskiej powinno odpowiada¢ doktrynalnym, wrgcz modelowym
kryteriom i warto$ciom demokratycznego panstwa prawnego™’. Jedna z nich jest
zasada zaufania obywatela do panstwa, z ktorej wynika ,,obowiazek stanowienia pra-
wa spojnego, jasnego i zrozumiatego dla obywateli”®. Konstytucja z 1997 r. jeszcze
wzmocnita role kryteriow oceny obowiazywania prawa, tak aby bylo uzasadnione
twierdzenie o Rzeczypospolitej Polskiej jako panstwie prawnym®.

Zgodnie z pogladami teorii prawa, aby mozna byto méwi¢ o obowigzywaniu
aktu nizszego rzedu pomigdzy aktem wyzszym i nizszym, musza istnie¢ powiazania
formalne i materialne®. Przez powiazania formalne rozumie si¢ upowaznienie zawar-
te w akcie wyzszego rz¢du do podjgcia okreslonego aktu nizszego rzedu (z ktérego
jednoznacznie wynika, ze dany organ jest uprawniony do wprowadzenia do systemu
prawnego danego aktu)*'. Prowadzi to do stanu, w ktérym moc wiazaca aktu nizszego
rzedu wywodzi si¢ z obowiazywania aktu wyzszego rzedu, a wydanie aktu nizszego
opiera si¢ na wyraznym wskazaniu w normie wyzszej rangi. Wi¢z materialna za-
chodzi natomiast wowczas, gdy akt wyzszego rzedu wyznacza tre§¢ aktu nizszego
rzgdu (tzn. zakres materii, jakiej akt nizszy moze dotyczyc¢). Laczne spetnienie tych
warunkow powoduje, ze akt nizszy jest podjety przez uprawniony organ (tworzy wigc
element systemu prawa), a tres¢ tego aktu miesci si¢ w dziedzinie stosunkow spo-
lecznych, ktorej regulacja zostata temu organowi powierzona. Stad w petni zasadne
sa stwierdzenia, ze ,,z upowaznienia szczegétowego wynika¢ musi, komu udziela sig
kompetencji do stanowienia prawa miejscowego”™? oraz ze ,,upowaznienie to musi

warte w ustawie o gospodarce komunalnej, przyja¢ nalezy, ze przepis ten nie mogt — w ocenie Sadu —
stanowi¢ podstawy aktu prawa miejscowego o charakterze wykonawczym, mimo iz okreslenie cen bile-
tow wstgpu do arboretum jest z cala pewno$cia norma generalng i abstrakcyjna. Jeszcze mniej jedno-
znaczny jest pod tym wzglgdem art. 18 ust. 2 pkt 9 lit a) u.sam.gmin.

47 J. Oniszczuk, Zrédla prawa w orzecznictwie i powszechnie obowiqzujqcej wyktadni ustaw Trybu-
natu Konstytucyjnego, Warszawa 1999, s. 35.

4 Tamze, s. 24.

4 A. Lopatka, Kryteria prawa, [w:] Jakos¢ prawa, Warszawa 1996, s. 31 i n.

30 M. Szewczyk, Stanowienie przepisow gminnych, Warszawa 1991, s. 7.

St Ciapata, Powszechnie..., s. 37; D. Dabek, Prawo..., s. 138. J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep...,s. 78
i n.; K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadnienia..., s. 185; A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski,
Zarys...,s. 220 in.

32 D. Dabek, Prawo..., s. 140.
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by¢ wyrazne, a nie posrednio wydedukowane z ogolnych przepisow konstytucyjnych
czy ustawowych’,

Ustrojodawca podziela to stanowisko, wymagajac ustawowego upowaznienia
do stanowienia aktow podustawowych (art. 92 ust. 1 i art. 94 Konstytucji). Mozna
tylko doda¢, ze wymog ten jest spelniony — na zasadzie art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 2
Konstytucji — takze wtedy, kiedy akt prawny organizacji migdzynarodowej (albo
innego organu migdzynarodowego) lub umowa migdzynarodowa ratyfikowana za
zgoda wyrazona w ustawie upowazniaja do podjecia aktu podustawowego®*. Praktyka
ustawodawcy poshugujacego si¢ regulacjami typu b) lub c) $§wiadczy o nieprzestrze-
ganiu tych zasad.

5. Trudno$ci w ustaleniu podstawy prawnej APM o charakterze wykonawczym,
a w szczeg6Olnosci brak w przepisie uprawniajacym do jego podjecia wyraznego
wskazania, Zze ma to by¢ przepis powszechnie obowiazujacy, nie upowazniaja jednak
do uznania, ze nalezycie ogloszony akt normatywny nie wigze. Podstawa prawna nie
przesadza bowiem o obowiazywaniu aktu normatywnego, lecz o jego legalnosci®.
Dowodza jednak, ze konieczna jest pilna nowelizacja przepisow uprawniajacych do
podejmowania wykonawczych APM, w ktorej ustawodawca dostosuje regulacje usta-
wowa do standardow konstytucyjnych. Mozna to uczynié poprzez:

a) zamieszczenie w ustawie normy kompetencyjnej pozostawiajacej terenowym
organom administracji publicznej wybor, czy rozstrzygnigciu sprawy nada¢ charakter
APM, czy tez ,,zwykltego” aktu administracyjnego (uniknie si¢ wowczas problemu
kazdorazowej oceny, czy akt zawiera przepisy generalne i abstrakcyjne)®,

b) realizacje postulatu sformutowanego w doktrynie nastepujaco: ,,[ustawodawca,
T. Sz.] powinien zawsze dokonywa¢ kwalifikacji danego aktu organu terenowego, tj.
przez stwierdzenie, ze dany akt jest aktem prawa miejscowego, powinien przesadzac
o charakterze aktu jako zrodta prawa powszechnie obowiazujacego™. Skorzystanie
z tej propozycji mogloby polegaé na stosowaniu zréznicowanego nazewnictwa dla
APM wydawanych przez terenowe organy administracji, w celu odréznienia ich od
pozostatych aktéw normatywnych podejmowanych przez te organy.

J. Swiatkiewicz, Prawo...,s. 84 in.
% D. Dabek, Prawo...,s. 153 in.
55 Wyrok TK z 7 czerwca 1989 t., sygn. akt U15/88 (cytat za J. Oniszczuk, Zrédta..., s. 36).
Na gruncie obowiazujacych przepisow przyktadem takiej swobody rady gminy w nadawaniu
swym uchwatom okreslonej formy prawnej sa sprawy, o ktorych mowa w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit a)
u.sam.gmin. W materii tej rada moze uchwala¢ tzw. akty instrukcyjne (akty kierownictwa wewngtrznego,
wiazace tylko wojta gminy, a wigc nie majace mocy powszechnie wiazacej), jak i akty prawa miejscowe-
g0, zawierajace powszechnie wigzace normy prawne (por. art. 40 ust. 2 pkt 3 tej ustawy).

57 ]. Ciapala, Zagadnienia...,s. 91.
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SUMMARY

of the aricle:
The Problem of Classification of Local Enactments

The power to issue local enactments is vested in local government authorities and territorial
organs of government administration. The legislator is not consistent in declaring universally
binding force of local enactments. Only in a few cases does he state that a given legal act
adopted by the territorial authority of public administration has universally binding force. Uni-
versally binding nature of an act is usually determined by the following circumstances: it con-
tains a norm of general or abstract character, it has been issued on the basis of a statutory provi-
sion, and it has been promulgated. This situation results in large uncertainty about universally
binging sources of law (which are enumerated exhaustively in the Constitution), and decides on
the lawmaking force of an interpretation. Consequently, some problems occur in the practice of
lawmaking activity of territorial administration and in the application of law.

Norms recognized as a basis for the adoption of local enactments mostly lack delegating
part (by which a universally binding force of the act is established), and which cannot be sub-
stituted by acts on different levels of local government. Consequently, this defect is corrected by
interpretative manipulation based on arbitrary, and sometimes doubtful, criteria. A normative act
whose provisions meet the criteria of universally binding operation is considered as a source
of universally binding law. However, this reasoning is a vicious circle. This leads to creation of
various catalogues of local enactments depending on the author of a given list, and violates the
requirement that the authorization to establish sources of law should be “explicit, and not implied
from general provisions of the Constitution or statutes.”

In this context, old fundamental principles of creation of legal system (developed by legal
theory) should be re-established, and elements of such system should be unquestionably inter-
connected by links of either material (the act of the higher rank determines the content of the
act of lower rank) or formal character (the act of higher rank contains a delegation to issue an
act of lower rank). For these reasons, modification of provisions enabling the adoption of local
enactments of executive nature, in which the legislator adjusts statutory regulations to the con-
stitutional standards, is necessary.






ALEKSANDRA CZEKAJ-DANCEWICZ

RELACJE DUNSKIEGO PARLAMENTU Z RZADEM
W SPRAWACH EUROPEJSKICH

I. WPROWADZENIE

acques Delors w 1994 r. stwierdzil, ze Unia Europejska sktada si¢ z 12 cztonkow
— 11 panstw cztonkowskich oraz Danii'. Opinia ta, po poszerzeniu Unii Euro-
pejskiej do 25 krajow, nie stracita na swojej aktualno$ci. Jakie sa zatem elementy wy-
rozniajace Danig sposrod pozostatych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej?
Dania nalezy do grupy panstw potocznie nazywanych ,,eurosceptycznymi”.
Z uwagi m.in. na negatywne wyniki dunskiego referendum w 1992 r., traktat
ustanawiajacy Unig Europejska wszedl w zycie z niemal rocznym opdznieniem
(1 listopada 1993 r.)’>. Ponadto Dania wywalczyta dla siebie w Unii Europejskiej
odrgbne uregulowania w polityce obronnej i monetarnej®. Tym, co jednak najbar-
dziej wyrdznia Danig¢ posrod pozostatych krajow cztonkowskich, jest obowiazu-
jacy system kontroli parlamentarnej nad rzadowa polityka w sprawach europe;j-
skich (na co zreszta bezposrednio powotat si¢ w cytowanej wezesniej wypowiedzi
J. Delors). W Unii Europejskiej istnieje bowiem model pigtrowej konstrukcji
przedstawicielstwa. Polega ona na tym, ze panstwa czlonkowskie reprezentowane
sa w Radzie Europejskiej i Radzie Unii Europejskiej przez przedstawicieli rza-
dow panstw cztonkowskich, a te z kolei odpowiadaja za zaj¢te stanowiska przed
wilasnymi parlamentami narodowymi*. Okre$lenie modelu udziatu parlamentéw
w kontroli ich rzadow nalezy do wylacznych kompetencji panstw cztonkow-
skich. W zwiazku z tym przyjete w poszczegdlnych krajach rozwigzania znacznie
roznig si¢ od siebie. System przyjety w Folketingu (jednoizbowym parlamencie
Kroélestwa Danii) przyznaje mu istotng rol¢ w ksztaltowaniu ustawodawstwa eu-
ropejskiego. Parlamentarna komisja ds. europejskich, bedaca jedna z 23 komisji
statych dzialajacych w Folketingu, wywiera bardzo silny wptyw na stanowisko

! F. Laursen, The Danish Folketing and its European Affairs Committee: strong players in the natio-
nal policy cycle, [w:] National parliaments on their ways to Europe: Losers or Latecomers?, red. A. Mau-
rer, W. Wessels, Baden—Baden 2001, s. 99 i n.

2 Problemy z ratyfikacja traktatu z Maastricht miaty miejsce réwniez w Niemczech, ktore ratyfiko-
waly traktat jako ostatnie z panstw cztonkowskich, po orzeczeniu Federalnego Trybunatu Konstytucyj-
nego o zgodnosci jego przepisOw z niemiecka konstytucja (zarzuty dotyczyly m.in. pozbawienia Bundes-
tagu — bezposrednio wybieralnego organu przedstawicielskiego — wielu uprawnien na rzecz Unii Eu-
ropejskiej). Ostatecznie Niemcy ratyfikowaty traktat dopiero w pazdzierniku 1993 r.

3 Zob. Protokét w sprawie Danii, ktéry dotaczony zostat do traktatu rzymskiego wraz z wejéciem
w zycie traktatu z Maastricht.

* W. Sokolewicz, Formy oddzialywania polskiego parlamentu na prawodawstwo Unii Europejskiej.
Wybrane problemy prawne, [w:] Polska w Unii Europejskiej. XLVI Zjazd Katedr i Zaktadow Prawa Kon-
stytucyjnego, red. M. Kruk, J. Wawrzyniak, Krakéw 2005, s. 69.
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dunskiego rzadu reprezentowane podczas obrad Rady Unii Europejskiej® oraz na
stanowisko premiera, ktoremu udziela wiazacego mandatu negocjacyjnego przed
posiedzeniami Rady Europejskie;.

II. GENEZA DUNSKIEJ POLITYKI EUROPEJSKIEJ

Dania nalezy do grupy panstw cztonkowskich o wysokorozwinigtym przemysle
i rolnictwie. Az 72% obszaru kraju zajmuja grunty orne, pastwiska i sady, co stawia
Dani¢ w $wiatowej czotowce pod wzgledem rolniczego zagospodarowania terenu.
Eksport produktow rolnych stanowi obok rybotowstwa istotna czg$¢ przychodow na-
rodowych. Dunczycy zajmuja ponadto wiodaca Swiatowa pozycje w przemysle stocz-
niowym, chemicznym i farmaceutycznym®. Celem dziatan integracyjnych Danii byto
zatem osiagnigcie przez nia jak najwigkszych korzysci ekonomicznych (jak zreszta
dla wigkszos$ci panstw cztonkowskich) zwiazanych z wlaczeniem jej do obszaru unii
celnej. Od 1961 r., tj. od zlozenia przez Dani¢ formalnego wniosku o cztonkostwo,
konsekwentnie wypowiadata si¢ ona za poszerzeniem zakresu integracji o takie
obszary, jak: rybotowstwo, rolnictwo, ochrona $rodowiska, polityka handlowa.
Problematyka ta byta rowniez podstawa kampanii zwolennikéw przystapienia Danii
do struktur europejskich przed referendum akcesyjnym w dniu 2 pazdziernika 1972 r.
Natomiast przeciwnicy czlonkostwa starali si¢ zniecheci¢ wyborcow do idei integra-
¢ji argumentami politycznymi, takimi jak ograniczenie suwerenno$ci narodu wraz
z uzyskaniem czlonkostwa czy brak wplywu na decyzje podejmowane przez insty-
tucje Wspdlnot w kwestiach bezposrednio dotyczacych Danii. Nalezy podkresli¢, ze
o ile Dunczycy byli zawsze zwolennikami poglebiania zakre s u integracji, o tyle
pozostawali oni sceptyczni i niechetni wobec idei poszerzania p o ziomu integracji,
a tym samym wobec pozbawiania lub znacznego ograniczenia prawa do podejmowa-
nia samodzielnych decyzji politycznych w istotnych dla nich sprawach’. Uzyskali oni
przez to okreslenie ,,0stroznych Europejczykoéw”s. Wyniki referendum akcesyjnego
z 1972 r., w ktorym az 63,3% Dunczykéw opowiedziato si¢ za przystapieniem do
struktur europejskich, $wiadczyly o tym, ze argumenty prorynkowe znalazty zdecy-
dowanie wigksza liczbe zwolennikdw niz obawy przed utrata przez kraj suwerenno-
$ci. Co zreszta warte podkreslenia, na odbytych do tej pory sze$¢ referendéw w spra-

5 F. Laursen, Parliamentary bodies specializing in European Union affairs: Denmark and the Eu-
rope Committee of the Folketing, [w:] Changing role of parliaments in the European Union, red. F. Laur-
sen, S.A. Papuas, Maastricht 1995, s. 43.

¢ Wedtug Encyklopedii PWN, Warszawa 2005, t. 3,'s. 682 i n.

7 Badania przeprowadzone przed pierwszym referendum w sprawie ratyfikacji traktatu z Maastricht
(ktory zreszta zostat przez Dunczykow odrzucony 2 czerwca 1992 r. stosunkiem gloséw 49,3% do 50,7%)
pokazaty, ze podczas gdy 74% obywateli opowiedziato si¢ za wprowadzeniem wspolnego rynku, to jedy-
nie 38% za wspolna polityka zagraniczna, a 30% za wspodlna polityka obronna. Powyzsze statystyki sa
dostgpne na stronie internetowej www.eu-oplysningen.dk

8 'S. Auken, J. Buksti, C.L. Serensen, Denmark joins Europe: patterns of adaptation in the Danish
political administrative processes as a result of membership of the European Communities, ,,Journal Com-
mon Market Studies”, Londyn 1975, nr 14/1,s. 1 in.
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wach europejskich, jedynie to pierwsze zakonczyto si¢ zdecydowanym zwycigstwem
zwolennikéw Wspolnot Europejskich. Wyniki pozostatych gltosowan (o ktérych sze-
rzej ponizej) oscylowaly zawsze wokoét granicy 50%, przechylajac nawet dwa razy
(w 199212000 r.) szalg zwycigstwa na korzys$¢ przeciwnikow integracji®.

Z pewnoscia nie bez znaczenia dla ksztaltu dunskiej polityki europejskiej jest
fakt, iz kraj ten nalezy do grupy matych panstw cztonkowskich (obszar Danii wy-
nosi 43 094 km? i jest zamieszkaly przez 5413 tys. ludno$ci)!®. Wielkos$¢ kraju wraz
z liczba ludnosci przektada si¢ na liczbe gloséw w Radzie Unii Europejskiej, a to
z kolei ma wplyw na mozliwo$¢ wywierania wplywu na decyzje podejmowane na
szczeblu europejskim. Danii zostato przyznanych w Radzie (od 1 listopada 2004 r.)
7 glosow wazonych, podczas gdy — dla poréwnania — najwigksze panstwo czlon-
kowskie, Niemcy, maja 29 gloséw, a Polska 27''. W zwiazku z powyzszym, od chwili
wystapienia przez Dani¢ z wnioskiem o czlonkostwo we Wspdlnotach Europejskich,
panowata wsrod politykoéw tego kraju powszechna zgoda co do konieczno$ci usta-
nowienia silnej kontroli parlamentu nad rzadem podczas podejmowania przez ten
ostatni decyzji w sprawach europejskich. Jedynie bowiem prezentowanie przez Danig
jednolitego stanowiska podczas negocjacji zarowno z panstwami cztonkowskimi, jak
1 instytucjami europejskimi zwigksza jej szanse na osigganie satysfakcjonujacych ja
rozwiazan'2. W zwiazku z tym juz w 1961 r. zostata w Folketingu utworzona ad hoc
Komisja ds. negocjacji rynkowych, ktora doradzata rzadowi oraz reprezentowata
przed nim stanowisko parlamentu jako catosci. Jej gldéwnym zadaniem byto monito-
rowanie rzadowych negocjacji w sprawie przystapienia do Wspoélnot Europejskich.
Komisja miata faktyczny wptyw na tres¢ dokumentoéw akcesyjnych, ktore zostaty
poddane pod referendum dnia 2 pazdziernika 1972 r. Juz ustawa o przystapieniu Danii
do Wspolnot Europejskich z 1972 r., bedaca wewngtrznym aktem prawnym, natozyta
na rzad obowiazek kazdorazowego przedstawiania parlamentowi informacji na te-
mat projektéw aktow ustawodawczych, ktore stang si¢ bezposrednio obowiazujace
w Danii badz ich implementacja do krajowego porzadku prawnego bgdzie wymagata
wspotpracy Folketingu. Takie sformutowanie pozostawito jednakze rzadowi dos¢
duzy margines uznania, zarowno w przedmiocie zwracania si¢ o opini¢ Folketingu,

* www.euo.dk

10" Nie uwzgledniajac obszaréw autonomicznych Wysp Owczych oraz Grenlandii o tacznej powierzchni
2 176 999 km? i ludnosci siegajacej 100 tys., nalezacy do Danii region autonomiczny Grenlandii zostat objety
traktatami europejskimi od poczatku cztonkostwa tego kraju we Wspolnotach. Jednakze juz w 1979 r. Gren-
landia uzyskata szeroka autonomig, a trzy lata pozniej jej ludnos¢ opowiedziata sig za wystapieniem ze struk-
tur europejskich, co zostalo dokonane na mocy zmiany Traktatu ustanawiajacego Wspolnot¢ Europejska
w 1984 r. Traktat rzymski nie obowiazywal za$ nigdy na terenie Wysp Owczych na podstawie art. 26 ust. 3
Aktu dotyczacego warunkow przystapienia i dostosowan w traktatach (tj. cz. II traktatu o przystapieniu Danii,
Irlandii i Wielkiej Brytanii do Unii Europejskiej) podpisanego 22 stycznia 1972 r.

" Na podstawie art. 12 Traktatu akcesyjnego z 16 kwietnia 2003 r., ktory znowelizowat odpowied-
nie przepisy traktatu rzymskiego.

12 The European Affairs Committee of the Folketing. Parliamentary control of government policy in
the EU, The EU Information Centre of the Folketing, czerwiec 2002, www.eu-oplysningen.dk
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jak réwniez uwzgledniania jej podczas podejmowania decyzji w sprawach europej-
skich. Wbrew jednak obawom niektorych politykow, na przestrzeni lat wyksztatcit si¢
w Danii sprawny i efektywny model wspotpracy rzadu z parlamentem. Z pewno$cia
sprzyjat temu fakt, iz podczas ponadtrzydziestoletniego okresu czionkostwa Danii
w strukturach europejskich nie zdarzylo sig, aby partie wypowiadajace si¢ stanowczo
przeciwko integracji stworzyly samodzielnie rzad, czy chociazby uzyskaly liczaca
si¢ liczb¢ mandatéw w Folketingu'®. Efektem ostatnich wyborow parlamentarnych
w dniu 9 lutego 2005 r. byto utworzenie mniejszosciowego rzadu dwoch zdecydowa-
nie proeuropejskich partii (tj. Dunskiej Partii Liberalnej oraz Konserwatywnej Partii
Ludowej), na czele ktérych stanat ponownie Anders Rasmussen'*. Dwa liczace si¢ na
dunskiej arenie politycznej ugrupowania partyjne o wyraznym nastawieniu antyeuro-
pejskim otrzymaty w sumie 17 miejsc w 179 osobowym Folketingu's.

Nalezy takze podkresli¢, ze kolejng cecha charakterystyczna dunskiego systemu
parlamentarnego jest znaczne rozbicie partyjne. W konsekwencji, od poczatku XX w.
nie zdarzylo sig, aby jedna partia zdobyta wigkszo$¢ miejsc w Folketingu'®. Od chwi-
li za$ wstapienia Danii do struktur europejskich tylko dwa razy udato si¢ stworzyé
w tym kraju rzady wiekszo$ciowe'’, ktore nie przetrwaly jednak czteroletnich ka-
dencji'®. Od 1901 r. istnieje w Danii praktyka tzw. negatywnego parlamentaryzmu.
Polega on na tym, ze krdl (krélowa) po wyborach parlamentarnych konsultuje si¢
z liderami partyjnymi w celu powotania takiego rzadu, za ktérym nie tyle opowie si¢
wigkszo$¢ zwolennikoéw, o ile nie bedzie on miat przeciwko sobie wigkszoSci par-
lamentarnej. Praktyka ta z pewnos$cia sprzyja wypracowaniu przez Folketing silnej
pozycji w stosunku do rzadu w zakresie kontroli ustawodawstwa wspdlnotowego.
Mozna stwierdzi¢, ze sita parlamentu w tym zakresie jest odwrotnie proporcjonalna

13" Co do zasady, ugrupowania parlamentarne sa mniej sceptycznie nastawione do idei integracji niz
obywatele Danii. Przyktadowo mozna wskazaé sytuacjg, ktora miata miejsce w roku 1992 podczas pierw-
szego referendum w sprawie przyjgcia traktatu ustanawiajacego Unig¢ Europejska. Ok. 80% deputowa-
nych opowiedzialo sig za ratyfikacja traktatu, podczas gdy 50,7% glosujacych opowiedziato sig¢ przeciwko
jego przyjeciu; zob. M. Grzybowski, Dania, Finlandia i Szwecja, [w:] Parlamenty a integracja europej-
ska, red. M. Kruk, E. Poptawska, Warszawa 2002, s. 135 oraz M. Grzybowski, Krdlestwo Danii. Zarys
systemu ustrojowego, Kielce 1996, s. 29 i n.

14 Nalezy zaznaczy¢, ze generalnie spoteczenstwo jest bardziej sceptycznie nastawione do procesu
integracji niz politycy, czego najlepszym dowodem sa wyniki referendow ,.europejskich”, podczas kto-
rych opinia spoleczenstwa nie pokrywa si¢ ze stanowiskiem liczacych sig partii politycznych; B. Kotecka,
Parnstwa nordyckie Unii Europejskiej wobec problemow Unii, [w:] Studia i Materialy, red. A. Zieleniec,
Warszawa 1998, s. 6 in.

15 83 nimi Socjalistyczna Partia Ludowa oraz skrajnie lewicowy Dunski Sojusz Czerwono—Zielony,
ktore tacznie zdobyly 9,4% gltosdw w wyborach parlamentarnych w 2005 r. Szczegétowe informacje na
temat wyborow i partii politycznych w Danii — www.electionworld.org/denmark.htm

16 F. Laursen, The Danish Folketing and its European Affairs Committee..., s. 99 i n.

17 Miato to miejsce w latach 1978-1979 oraz 1993-1994.

18 Rozproszenie partyjne w Folketingu nie sprzyja stabilizacji na scenie politycznej. Srednio co
2-3 lata odbywaja sig, zarzadzane przez krola na podstawie art. 32 pkt. 2 dunskiej konstytucji, wybory
parlamentarne, zob. J. Marszatek-Kawa, Parlamenty jednoizbowe w panstwach nordyckich. Pozycja
i funkcjonowanie, Torun 2003, s. 10 i n.
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do sily rzadu. Im ten ostatni jest stabszy, tym bardziej musi uwzgledniaé stanowisko
Folketingu w celu uniknigcia otrzymania wotum nieufnosci. Trudno sobie bowiem
wyobrazi¢, ze minister z mniejszo$ciowego rzadu wyrazi zgod¢ w Radzie Unii
Europejskiej na uchwalenie konkretnego aktu prawnego, ktory nie zyska zgody wigk-
szosci parlamentu. Dunscy politycy juz zdazyli si¢ przyzwyczai¢ do koniecznosci
prowadzenia negocjacji z opozycja w celu wypracowania wspolnego stanowiska
w zakresie polityki europejskiej, skoro zwyczajem politycznym pozostaja w Danii
rzady mniejszosciowe'. Przeprowadzone w Danii badania wykazaly, ze ponad 90%
propozycji ministerialnych w sprawach europejskich zyskuje aprobatg cztonkow
Komisji ds. europejskich®.

III. PODSTAWY PRAWNE CZLONKOSTWA DANII W UNII EUROPEJSKIEJ
W PRAWIE DUNSKIM

Przystapienie Danii do Wspdlnot Europejskich nie pociagngto za soba koniecznosci
zmiany konstytucji*!. Reforma konstytucja z 1953 r. uwzglednita mozliwos¢ zawierania
przez krola (krélowa) porozumien migdzynarodowych, tym samym otwierajac droge do
integracji europejskiej’?. Dania jest jedynym krajem czlonkowskim, ktore dostosowato
swoja konstytucj¢ do procesow integracyjnych na dwadziescia lat przed uzyskaniem
cztonkostwa. Zgodnie z art. 19 ust. 1 konstytucji Danii, kompetencja do zawierania umow
mig¢dzynarodowych przystuguje krolowi, jednakze zgody Folketingu wymaga zawarcie
umow zmieniajacych terytorium panstwa, okreslajacych zobowiazania, ktorych przedmiot
objety jest kompetencja parlamentu lub ktére z innych powodéw maja duze znaczenie dla
panstwa. Artykut 20 ust. 1 dunskiej ustawy zasadniczej okreslit z kolei warunki cztonko-
stwa Danii w organizacjach o charakterze ponadnarodowym. Stanowi on, ze: ,,Uprawnienia
przystugujace wladzom Krolestwa na podstawie niniejszej konstytucji moga by¢, w gra-
nicach przewidzianych ustawowo, przekazane organom migdzynarodowym, utworzonym
w drodze wzajemnego porozumienia z innymi panstwami, dotyczacego ustanowienia mig-
dzynarodowych zasad prawa i wspotpracy”?. Taka delegacja, w mysl ust. 2, musi uzyskacé
aprobatg co najmniej 5/6 sktadu Folketingu albo jego zwyktej wigkszosci (pod warunkiem
jednak przeprowadzenia wowczas dodatkowo referendum ogoélnokrajowego).

19 Wiecej na temat architektury instytucjonalnej w Danii zob. M. Grzybowski, Systemy konstytu-
cyjne panstw skandynawskich, Warszawa 1998, s. 78 i n.

20 Komisja ds. europejskich zyskata miedzynarodowa stawe w styczniu 1986 r., kiedy to zajeta ne-
gatywne stanowisko w stosunku do Jednolitego Aktu Europejskiego, mimo ze dunski rzad zaakceptowat
Akt podczas szczytu europejskiego w grudniu 1985 r.

2 H.D. Heyer, Towards a European Union constitutional framework: the Danish Constitution, the
Vienna Convention and Danish Legal Research, [w:] Made in Denmark. Essays on Danish legal, histori-
cal, and political science research on the European Community and the European Union, red. J. Laursen,
H.D. Hoyer, K. E. Jargensen, Aarhus 1996, s. 26 i n.

22 E. Damgaard, A.S. Nergaard, The European Union and Danish Parliamentary Democracy,
,Journal of Legislative Studies”, Hull 2000, nr 6/1 — special issue on delegation and accountability un
European integration, the Nordic parliamentary democracies and the European Union, s. 33.

2 Ttumaczenie M. Grzybowskiego, Konstytucja Danii, Warszawa 2002, s. 45.
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W Danii istnieje do$¢ skomplikowana procedura przystgpowania do organizacji mig-
dzynarodowych, ktora jednak ulegta uproszczeniu w przypadku dunskiej akcesji do struk-
tur europejskich. Co do zasady, kazda decyzja o cztonkostwie Danii w ponadnarodowych
strukturach musi zosta¢ poprzedzona wyrazeniem zgody na zawarcie mi¢dzynarodowej
umowy akcesyjnej przez Folketing, przeniesieniem w formie ustawy uprawnien na dana
organizacj¢ oraz stworzeniem podstaw prawnych dla obowiazywania na terenie Danii
przepisdéw wydawanych przez taka organizacj¢?*. Wspomniane uproszczenie podczas przy-
stepowania Danii do EWG polegato na tym, ze rzad ujat powyzsze trzy elementy w jednym
akcie prawnym rangi ustawy z dnia 11 pazdziernika 1972 .

IV. REFERENDA W SPRAWACH EUROPEJSKICH DANII

Referendum z 1972 r. zapoczatkowato w Danii tradycje odwotywania si¢ do opi-
nii narodu w kwestiach europejskich. Wraz z referendum akcesyjnym zostato do tej
pory przeprowadzonych pig¢ glosowan powszechnych. Jednak referendum nie jest
czgsto uzywanym w Danii instrumentem politycznym?. Znajduje zastosowanie jedy-
nie w przypadku podejmowania decyzji o istotnym znaczeniu dla panstwa?’. Mozna
spotka¢ si¢ z opinia, ze instytucja referendum stanowi w przypadku Danii forme
rekompensaty za zlikwidowanie w 1953 r. izby wyzszej parlamentu, tj. Landstingu
(Zgromadzenia Krajowego). Ponadto jest ona przejawem jednej z podstawowych
regul dunskiego porzadku prawnego — zasady zwierzchnictwa narodu?.

Cztery referenda przeprowadzone zostaty na podstawie art. 20 konstytucji Danii,
ktory dopuszcza mozliwos¢ przekazania organom migdzynarodowym czgs¢ upraw-
nien przystugujacym wiladzom panstwa. Chociaz istnieje teoretycznie mozliwo$é
uchwalenia w tej kwestii ustawy przez 5/6 ogétu cztonkéw Folketingu, jednak nalezy
stwierdzi¢, ze tradycja rzadéw mniejszosciowych — co do zasady — wyklucza mozli-
wos¢ uzyskania takiego wyniku. Na podstawie art. 20 konstytucji odbyly si¢ nastepu-
jace referenda: akcesyjne (1972 1.), dotyczace traktatu z Maastricht (1992 r., w ktéorym
50,7% glosujacych opowiedziato sig przeciwko traktatowi), Traktatu z Amsterdamu
(1998 r., zaakceptowanego przez 55,1% glosujacych) oraz w sprawie przystapienia

24 J. Barcz, Przyszle czlonkostwo Polski we Wspdlnocie Europejskiej a nowa polska konstytucja.
Rozwazania de lege ferenda, Warszawa 1993, s. 14.

25 J. Barcz, Konstytucje parstw czlonkowskich a stosowanie prawa Wspélnot zachodnioeuropej-
skich w sferze wewnetrznej panstwa, [w:] Problemy tworzenia prawa w panstwie demokratycznym, red.
K. Dziatocha, Wroctaw 1993, s. 34; J. Barcz, Udzial parlamentow w procedurze ratyfikacyjnej traktatow
akcesyjnych. Analiza na podstawie konstytucji panstw cztonkowskich, [w:] Parlamenty a..., red. M. Kruk,
E. Poptawska, s. 113.

26 M. Grzybowski, Folketing. Parlament Krélestwa Danii, Warszawa 1993,s. 6in.

27" 0d momentu wejécia w zycie konstytucji z 1953 r. przeprowadzonych zostato 13 referendéw, z czego
niemalze polowa w sprawach europejskich. Co ciekawe, z pozostatych 7 referendéw az 6 dotyczylo zmiany
wieku czynnego prawa wyborczego — www.euo.dk. Wigcej na temat dunskich referendow w sprawach euro-
pejskich zob. B. Jackiewicz, Folketing a Unia Europejska. Rola i kompetencje Komisji Spraw Europejskich
w dunskim Parlamencie, Biuro Studiow i Ekspertyz, Kancelarii Sejmu, Raport 174, Warszawa 2000, s. 2.

2 M. Grzybowski, Konstytucja..., s. 25.
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Danii do strefy euro (czemu jednak w 2000 r. sprzeciwito si¢ 53,2% glosujacych).
W przypadku za$ ponownego referendum w 1993 r. w sprawie Traktatu z Maastricht
(r6znicujacego status Danii w Unii Europejskiej w wyniku tzw. porozumienia edyn-
burskiego), zakonczonego wyrazeniem przez 56,7% glosujacych zgody na jego
ratyfikacje, podstawe prawna stanowil art. 42 ust. 6 dunskiej konstytucji. Na jego
podstawie ustawy ratyfikujace umowy migdzynarodowe moga zosta¢ poddane pod
referendum, jesli Folketing wyda ustawg zezwalajaca na jego przeprowadzenie. Bez
takiej ustawy nie mogtoby dojs¢ do glosowania powszechnego nad porozumieniem
edynburskim, poniewaz mogta ona liczy¢ na ok. 150 gloséw poparcia wsrod dun-
skich parlamentarzystow, a zgodnie z przytaczanym juz art. 20 dunskiej konstytucji,
dla przekazania organom mig¢dzynarodowym uprawnien przystugujacych wtadzom
Kroélestwa wymagana jest ustawa przyjeta przez wigkszo$¢ 5/6 cztonkéw parlamentu
(. 150 parlamentarzystéw). Dopiero z braku mozliwosci uzyskania takiej wigkszos$ci
ustawa jest przedktadana wyborcom pod referendum. Folketing, decydujac si¢ na
referendum w sprawie porozumienia edynburskiego, jednoznacznie opowiedziat si¢
za pozostawieniem obywatelom prawa do bezposredniego decydowania w kwestiach
europejskich.

Natomiast referendum przeprowadzone w 1986 r. w sprawie Jednolitego Aktu
Europejskiego miato wytacznie charakter konsultacyjny, nie bylo oparte na zadnej
konstytucyjnej podstawie prawnej. Jednak prawo do przeprowadzania takiego glo-
sowania miesci si¢ w ramach kompetencji ustawodawczych Folketingu. O ile jednak
kazde referendum, ktérego podstawa prawna sa przepisy konstytucji, ma charakter
wiazacy, o tyle wynikami referendéw konsultacyjnych, jak zreszta sama nazwa wska-
zuje, dunski parlament nie jest zwigzany®.

Odwolywanie si¢ kazdorazowo do woli narodu w najistotniejszych sprawach
europejskich odroznia Dani¢ od wigkszos$ci panstw cztonkowskich. Obywatele tego
kraju posiadaja w zwiazku z tym mozliwo$¢ bezposredniego wptywania na decyzje
dotyczace Unii Europejskiej. Zdarzato si¢ rowniez kilkakrotnie, ze obywatele dun-
scy zajeli odmienne stanowisko niz ich przedstawiciele w parlamencie. Sytuacja
taka miala miejsce m.in. w 1992 r., kiedy zdecydowana wigkszo$¢ deputowanych
opowiedziata si¢ za ratyfikacja traktatu z Maastricht, ktory jednak zostat poczatkowo
odrzucony w referendum. Stanowisko obywateli dunskich nie tylko op6znito wejscie
w zycie traktatu z Maastricht, ale takze doprowadzilo do renegocjacji warunkow
przyjgcia traktatu. Skutkiem odrzucenia przez Dunczykoéw traktatu w glosowaniu
powszechnym bylo zawarcie z Danig tzw. porozumien edynburskich, uprawniaja-
cych do nieuczestniczenia w integracji w czterech obszarach prawa europejskiego

2 Na podstawie konstytucji Danii istnieje 5 podstaw konstytucyjnych do przeprowadzenia referen-
dum: gdy 1/3 deputowanych zwroci sig z takim zadaniem do Przewodniczacego Folketingu (art. 42 kon-
stytucji), w przypadku przeniesienia kompetencji na organ migdzynarodowy (analizowany art. 20),
w przypadku niektorych innych uméw migdzynarodowych, do ktoérych wypetnienia m.in. wymagana jest
wspotpraca krola z Folketingiem, w przypadku dokonywania zmian w konstytucji (art. 88) i w koncu przy
zmianie granicy wieku wyborczego (art. 29 konstytucji).
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(z ang. tzw. klauzule opting-outs). Dania uzyskala prawo do pozostawienia wlasnej
waluty (korony), pozostajac poza trzecim etapem Unii Gospodarczej i Walutowe;,
do ograniczonego uczestnictwa w europejskiej polityce obronnej oraz dotyczacych
sprawiedliwosci i spraw wewngetrznych, jak rowniez do przyjecia odmiennych zasad
uczestnictwa w porozumieniu z Schengen®’. Mogta ona réwniez odre¢bnie uregulowac
kwestie zwiazane z problematyka obywatelstwa unijnego®'. Porozumienie edynbur-
skie zostato dolaczone do traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska w postaci
,,Protokotu w sprawie stanowiska Danii”*2.

Przyktad porozumienia edynburskiego wskazuje zatem jednoznacznie na istotna
rolg, jaka poprzez referenda, odgrywaja obywatele dunscy w toku podejmowania de-
cyzji w najwazniejszych sprawach dotyczacych rozwoju Wspdélnot (Unii).

V. CHARAKTERYSTYKA KOMISJI DO SPRAW EUROPEJSKICH
DUNSKIEGO FOLKETINGU

Jak juz zostato wspomniane, cecha najbardziej wyrdzniajaca Danig posrod innych
panstw cztonkowskich jest silna kontrola sprawowana przez parlamentarng komisje
ds. europejskich nad rzadem w sprawach unijnych®. Warto zatem przyblizy¢ specyfi-
ke dziatania tego organu Folketingu.

Wspomniana juz wczesniej komisja ds. negocjacji rynkowych dunskiego parlamentu,
zaraz po wstapieniu Danii do EWG, zmienita nazwg na komisj¢ rynkowa. Pod taka nazwa
dziatata do 1994 r., kiedy to w wyniku przyjecia traktatu z Maastricht jej nazwa ulegta
ponownej zmianie, tym razem na komisj¢ ds. europejskich®. Glownym zadaniem komisji
jest przygotowywanie stanowiska pod obrady parlamentu. Co jednak ciekawe, dunska
konstytucja nie wspomina w ogole o tej komisji (cho¢ czyni tak np. w odniesieniu do parla-
mentarnej komisji spraw zagranicznych)®. Podstawa prawna dziatania komisji ds. europej-
skich jest zatem jedynie wspominana juz ustawa uchwalona w zwiazku z przystapieniem

30 Wigcej na ten temat patrz N. Petersen, Denmark and the European Union, www.eu-oplysningen.dk

31 Jednakze po wejsciu w zycie Traktatu Amsterdamskiego, na podstawie ktorego ustanowione zo-
stato, ze obywatelstwo to nie tyle zastgpuje, co raczej uzupelnia obywatelstwo danego kraju, czwarty
opting-out stracil na znaczeniu.

32 Protokot o tym samym tytule i o zblizonej tresci do obecnie obowiazujacego jest zataczony do
traktatu ustanawiajacego Konstytucjg dla Europy; zob. tekst traktatu Dziennik Urzgdowy Wspolnot Euro-
pejskich C 310/356 z 16 grudnia 2004 r. Nalezy podkresli¢, ze Dania moze w kazdej chwili, zgodnie z od-
powiednimi wymogami konstytucyjnymi, powiadomi¢ pozostate kraje cztonkowskie, ze nie zamierza
korzystaé ze wszystkich lub niektorych postanowien opisywanego Protokotu; por. art. 7 Protokotu zata-
czonego do traktatu ustanawiajacego Wspolnotg Europejska oraz art. 4 zatacznika do Protokotu zataczo-
nego do traktatu ustanawiajacego Konstytucjg dla Europy.

33 Jest ona ponadto niezwykle skuteczna, o czym §wiadczy m.in. fakt, ze Dania ma najnizszy wskaz-
nik spraw wnoszonych przed Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci w zwiazku z brakiem terminowej im-
plementacji dyrektyw do krajowego porzadku prawnego; por. XX Raport nt. stosowania prawa wspolno-
towego z 21 listopada 2003 r., COM (2003) 669 oraz R. Biering, The application of EU law in Denmark:
1986 to 2000, ,,Common Market Law Review”, Haga 2000, nr 37, s. 959.

3% Oryginalna nazwa to Europauvalget.

350 jej funkcji w odniesieniu do spraw unijnych patrz ponizej.
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Danii do EWG. W art. 6 ust. 2 stanowi ona, ze: ,,Rzad ma obowiazek informowa¢ komisj¢
europejska Folketingu o propozycjach aktow prawnych, ktore beda bezposrednio obowia-
zywac w Danii lub dla ktorych wejscia w zycie konieczny jest jego udzial™¢. Szczegotowe
metody dziatania oraz zakres przyznanych komisji ds. europejskich kompetencji wynikaja
z tzw. raportéw, bedacych wynikiem porozumienia pomigdzy komisja a rzadem®”. W tym
zakresie najistotniejszy jest pierwszy raport, ktory pochodzi z 29 marca 1973 r. Stanowi
on, ze: ,,Rzad konsultuje z komisja rynkowa Folketingu wszelkie najistotniejsze kwestie
zwiazane z polityka wspolnotowa, tak aby zaréwno wplyw Folketingu, jak i swoboda
negocjacji [rzadu w Radzie, przyp. A.Cz.-D.] zostaly zachowane. Przed negocjacjami
w Radzie UE w zakresie decyzji o istotnym znaczeniu, rzad przedktada komisji ustne sta-
nowisko negocjacyjne. Jesli wigkszo$¢ jej cztonkow nie opowie si¢ przeciwko niemu, rzad
negocjuje na jego podstawie”. Powyzsza zasada jest konsekwentnie przestrzegana przez
kolejne rzady 1 mozna uznad, iz stala si¢ ona czgs$cia dunskiego prawa zwyczajowego®.
Réwnoczesnie raport przewiduje, ze jezeli podczas dyskusji w Radzie UE dojdzie do takiej
zmiany stanowiska, ktore wykracza poza mandat przyznany przez komisj¢ ds. europej-
skich, to obowiazkiem rzadu jest zwrocié¢ si¢ do niej ponownie o nowy mandat. Komisja
zostata ponadto uprawniona do zwracania si¢, w razie potrzeby, do innych parlamentarnych
komisji sektorowych o opini¢. Dodatkowo art. 7 ust. 1 regulaminu Folketingu precyzuje
obszar jej kompetencji*’. Ma ona za zadanie nie tylko analizowa¢ sprawy zwiazane z Unig
Europejska, ale rowniez ze Swiatowa Organizacja Handlu (WTO) oraz ustala¢ stanowisko
parlamentu w powyzszych sprawach. W 1997 r. komisja ds. europejskich zawarta z rzadem
porozumienie, zgodnie z ktorym zobowiazat si¢ on do dostarczania jej wszelkich informacji
zwiazanych z WTO na tych samych zasadach, jak w przypadku spraw europejskich*.
Komisja ds. europejskich sktada si¢ z 17 cztonkéw i 11 zastgpcoOw (zastgpcy
maja prawo uczestniczy¢ w kazdym posiedzeniu). Sktad odzwierciedla proporcjo-
nalnie sil¢ partii politycznych w calym parlamencie, ktére mianuja jej cztonkow po
kazdych wyborach parlamentarnych. W przeciwienstwie do sytuacji w podobnych
komisjach parlamentarnych w innych krajach cztonkowskich*!, dunscy deputowani
do Parlamentu Europejskiego nie moga by¢ jej cztonkami*?. Prace komisji sa catkowi-
cie podporzadkowane harmonogramowi dziatan wewnatrz UE. Zbiera si¢ ona na po-

3¢ The European Affairs Committee..., s.?2.

37 Opracowania raportow dostepne sa na stronie internetowej www. euo.dk

38 E. Damgaard, A.S. Nergaard, The European Union..., s. 42.

39 Regulamin Folketingu (Forretningsorden) z dnia 17 grudnia 1953 r., wielokrotnie nowelizowany,
www. folketinet.dk

4 The European Affairs Committee, s. 5.

41" Belgii, Niemczech, Grecji; zob. oprac. D. Travers, H. Coppolecchia, A. Tomlins, European Affairs
Committees. The influence of national parliaments on European policies, ,,European Centre for parliamentary
research and documentation”, Bruksela 2002, www.ecprd.org, s. 30 i n.

42 Czesto mozna spotkaé sie z opinia, Ze uczestnictwo europejskich deputowanych w pracach komi-
sji znacznie zwigkszyloby jej efektywnos¢ ; zob. np. S.Z. von Dosnrode, Danish EU — Policy making,
[w:] Denmark’s policy towards Europe after 1945: history, theory and options, red. H. Branner, M. Kel-
strup, Odense 2000, s. 393 in.
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siedzenia w kazdy piatek (by ustali¢ stanowisko na spotkanie Rady UE, ktore odbywa
si¢ w nastgpnym tygodniu), z wyjatkiem sierpnia (kiedy instytucje europejskie maja
przerwg wakacyjna). Czlonkowie komisji spotykaja si¢ zatem takze wowczas, gdy
w Folketingu nie trwa sesja parlamentarna. Istnieje tez mozliwo$¢ zwotywania sesji
nadzwyczajnych komisji, ktore zazwyczaj maja miejsce na zakonczenie pdirocznego
przewodnictwa panstwa cztonkowskiego w Unii Europejskiej. Obowiazek zwotania
takiego spotkania zachodzi réwniez, gdy podczas spotkania Rady UE osiagnigcie
kompromisu wymaga wyraznego odstapienia przez rzad dunski od jego wcze$niej-
szego stanowiska (ktore uprzednio uzyskato akceptacje w komisji)*.

Gléwnym zadaniem komisji ds. europejskich jest przyznanie ministrowi wigzace-
go mandatu do negocjacji w Radzie UE. Oznacza to, ze w trakcie dyskusji w Radzie
ma on tylko taki zakres swobody dyskusji, jaki zostat mu uprzednio przyznany w ko-
misji. Idea takiej kontroli dokonywanej ex ante byta cheé uniknigcia sytuacji, w ktorej
rzad samodzielnie okresla europejska polityke Danii, pozostajaca w sprzecznosci ze
stanowiskiem wigkszosci parlamentarnej. Tylko komisja ds. europejskich jest upraw-
niona do przyznania ministrowi mandatu w tej sprawie. Nie istnieje konieczno$é
uzyskania go na forum calego parlamentu, poniewaz komisja jest proporcjonalnym
odzwierciedleniem jego sktadu. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze przyznany ministrowi
mandat ma jedynie polityczny charakter. Oznacza to, ze za ewentualne nieprzestrze-
ganie stanowiska Folketingu minister nie moze zosta¢ pociagnigty do odpowiedzial-
no$ci prawnej. Jednakze praktyka, jaka uksztaltowala si¢ od ponad trzydziestu lat,
potwierdza, ze rzad — co do zasady — przestrzega stanowiska komisji*. Nawet jesli
rzad nie ryzykuje odpowiedzialnoscia prawna, to parlament zawsze moze skorzystac
z przystugujacego mu prawa do uchwalenia wotum nieufno$ci (co ulatwia z pewno-
$cig tradycja rzadow mniejszosciowych).

Bardzo istotne jest okreslenie zakresu mandatu negocjacyjnego ministra. Jesli
zostanie on pozbawiony mozliwo$ci negocjacji z uwagi na przyznanie mu ograniczo-
nego pola manewru w trakcie dyskusji w Radzie Unii Europejskiej, wtedy jego rola na
forum europejskim zostanie znacznie ostabiona. Zarowno Folketing, jak i rzad stoja
zatem na stanowisku, ze mandat udzielany przez komisj¢ ds. europejskich powinien
by¢ wystarczajaco rozlegly, przez co Dania jest reprezentowana na forum Rady Unii
Europejskiej efektywnie i skutecznie. Z drugiej jednak strony mozna sobie wyobra-
zi¢ sytuacje, ze pozycja dunskiego ministra jest traktowana niejako z zatozenia jako
stabsza niz przedstawicieli innych panstw cztonkowskich. Wiadomo przeciez, ze
uczestniczy on w posiedzeniach Rady UE z gotowym, wiazacym politycznie manda-
tem przyznanym mu przez specjalna komisj¢. Jest on zatem niejako z gory bardziej

4 D. Travers, H. Coppolecchia, A. Tomlins, European Affairs Committees..., s. 38 in.

4 Ponadto podnoszony jest niekiedy argument, ze raporty komisji ds. europejskich bgdace wyni-
kiem szczegétowych, doktadnych i dtugotrwatych konsultacji z rzadem, w ktorych ustanowiona zostala
kompetencja komisji do przyznawania ministrom mandatow do negocjacji w Radzie, sa nie tylko poli-
tycznie, ale takze prawnie wiazace; zob. The EU and democracy in the Nordic region, European Affairs
Committees in Finland, Sweden and Denmark, pazdziernik 2002, www.riksdagen.se/eu
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ograniczony w zakresie mozliwo$ci negocjacyjnych niz jego koledzy z innych krajow
cztonkowskich, ktorzy sa odpowiedzialni za decyzje podjgte w Radzie przed wigkszo-
$cia parlamentarna, tworzona przez ich wilasna partig polityczna. Taki sam problem
wystepuje w przypadku udzielania przez komisj¢ mandatu negocjacyjnego premiero-
wi na obrady Rady Europejskie;j.

Procedura zdobywania mandatu przez ministra w komisji ds. europejskich wy-
glada nastepujaco. Na jej posiedzenie przybywa minister (lub ministrowie), ktory
w nastgpnym tygodniu bedzie reprezentowat rzad podczas negocjacji w Radzie Unii
Europejskiej**. Ma on obowiazek stawiennictwa i w wigkszosci przypadkéw dopetnia
swojej powinnosci. Do rzadkoséci bowiem nalezy, aby przystal w swoim imieniu niz-
szego ranga urze¢dnika. Na poczatku minister przybliza cztonkom komisji najbardziej
istotne punkty, ktore beda dyskutowane w Radzie (dla zaoszczgdzenia czasu mniej
wazne — jego zdaniem — zagadnienia sa pomijane, a cztonkowie komisji moga za-
poznac si¢ z nimi na podstawie podsumowujacego memorandum, przesytanego wczes-
niej do komisji przez rzad). Nastgpnie przedstawia komisji ustnie stanowisko negocja-
cyjne rzadu (nie sporzadza w tym celu zadnego dokumentu)*. Ponadto minister stresz-
cza stopien zaawansowania negocjacji wewnatrz Rady nad poszczegolnymi aktami
prawnymi. Ocena dokonywana przez ministra jest bardzo szczegotowa, zwraca on de-
putowanym dodatkowo uwage na konsekwencje wejscia w zycie przepisow wspolno-
towych dla prawa dunskiego. Moze on rowniez przyblizy¢ komisji stanowisko zajmo-
wane przez poszczegolne grupy interesow*’. Nastegpnie przeprowadzana jest w komisji
dyskusja, podczas ktorej minister ma obowiazek odpowiada¢ na pytania zadawane
przez cztonkow. Po jej zakonczeniu nie dochodzi do formalnego glosowania. Zamiast
tego przewodniczacy komisji podsumowuje debate¢ i na podstawie wypowiedzi czlon-
kéw ustala poglad wigkszosciowy, porownujac go ze stanowiskiem negocjacyjnym
rzadu. Rzad zatem nie musi mie¢ wigkszosci cztonkow komisji bedacych zwolenni-
kami jego stanowiska. Wystarczy, by wigkszo$¢ nie wyrazila otwarcie sprzeciwu®,
Nalezy podkresli¢, ze system ten dziala sprawnie, poniewaz do rzadkosci nalezy, aby
ministrowie nie otrzymali mandatu od komisji. Jesli istnieje rozbieznos$¢ stanowisk,
komisja stara si¢ podczas swego posiedzenia osiagnac, satysfakcjonujace obie strony,
porozumienie. Ponadto, aby utatwié¢ dojscie do kompromisu, ministrowie staraja si¢

45 Natomiast przed posiedzeniem Rady Europejskiej na posiedzenie komisji przybywa premier
rzadu w celu uzyskania od niej mandatu negocjacyjnego. On tez ma obowiazek osobiscie poinformowaé
komisjg o rezultatach posiedzenia.

46 Na temat procedury osiagania stanowiska negocjacyjnego w rzadzie patrz S. Auken, J. Buksti,
C.L. Serensen, Denmark joins Europe..., s. 4-15.

47 Ich znaczacy wplyw na ksztalt wspolnotowego ustawodawstwa odbywa sig na trzy sposoby. Po
pierwsze, poprzez uczestnictwo w wigkszej europejskiej organizacji lobbujacej, po drugie, poprzez rézne
formy bezposrednich kontaktow z organami wspolnotowymi i po trzecie, poprzez wywieranie wptywu na
wlasne rzady i administracjg; wigcej na temat dunskich grup intereséw, tamze, s. 24 i n.

48 Jest to zatem analogiczna procedura, jaka ma miejsce podczas formutowania rzadu. Mandat ne-
gocjacyjny nie jest przyznany tylko wowczas, gdy przedstawiciele partii posiadajacych ponad 90 miejsc
w parlamencie wyrazaja sprzeciw.
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uwzglednia¢ juz na wezesnym etapie formutowania swojej opinii stanowisko wigkszo-
$ci parlamentarnej 1 wyj$¢ jej naprzeciw.

Co istotne, komisja ds. europejskich ma catkowity monopol na przyznawanie mini-
strom wigzacych mandatéw nie tylko w zakresie spraw wspolnotowych, tzn. znajdujacych
si¢ w zakresie I filaru. Od momentu wprowadzenia przez traktat z Maastricht II 1 III filaru
(dotyczacego odpowiednio wspotpracy w zakresie polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa
oraz policyjnej i sadowej w sprawach karnych), kwestie te analizowane sa takze przez t¢
komisje. Jednakze przyznanie ministrowi mandatu negocjacyjnego wymaga wczesniejszej
wspotpracy z komisjg ds. polityki zagranicznej (w sprawach II filaru) i komisji prawnej
(w sprawach III filaru). W praktyce wyglada to w ten sposob, ze minister przesyta koniecz-
ne informacje tym dwom komisjom, by umozliwi¢ im debat¢ na temat stanowiska rzadu.
Nastgpnie dopiero dostarcza wymagane informacje komisji ds. europejskich, do ktorej na-
lezy ostateczny glos w sprawie sformulowania mandatu wiazacego ministra politycznie.

Obowiazki rzadu w stosunku do Folketingu nie koncza si¢ wraz z przyznaniem
odpowiednim ministrom mandatu do negocjacji w Radzie. Minister ma bowiem
obowiazek w ciagu tygodnia od posiedzenia Rady, przesta¢ komisji ds. europejskich
(a w przypadku II i III filaru takze komisji spraw zagranicznych i prawnej) pisemny
raport na temat decyzji tam podjetych, jak i zajetego stanowiska. Podobne informacje
uzyskuje komisja od sekretariatu generalnego Rady w formie informacji prasowych,
dzigki czemu moze sprawdzi¢ autentyczno$¢ ministerialnego raportu. Dokument ten
jest tajny, a komisja jedynie publikuje krotkie jego streszczenie, pomijajac wszelkie
istotne kwestie ujawniajace pozycje¢ negocjacyjna rzadu dunskiego.

Jednym z podstawowych wymogdéw skutecznego kontrolowania przez komisj¢
ds. europejskich ustawodawstwa europejskiego jest posiadanie przez nia szerokiego
dostepu do informacji®.

Zgodnie z przytaczanym juz wczesniej art. 6 dunskiej ustawy o przystapieniu, za-
daniem rzadu dunskiego jest dostarczanie komisji ds. europejskich wszelkich niezbed-
nych dokumentow*®. Obowiazek ten zostal ponadto sprecyzowany w pdzniejszych
raportach komisji ds. europejskich. Nalezy podkresli¢, ze taka struktura przeplywu in-
formacji jest czgsto krytykowana, jako dajaca rzadowi przewage nad Folketingiem
poprzez mozliwos¢ dostarczania niewystarczajacej dokumentacji. Raport komisji
z 1972 r. nakazuje bowiem rzadowi przekazywanie informacji o ,,szczeg6élnej wadze
politycznej” i dokumentow o ,,szerokim znaczeniu”. Sa to pojgcia bardzo nieprecy-
zyjne 1 niedookreslone, a zatem pozostawiajace rzadowi duzy margines swobody. Do

4 M. Grzybowski, Dania, Finlandia i Szwecja, [w:] Parlamenty a..., red. M. Kruk, E. Poptawska,
s. 137 in.

9 Do tego dochodza jeszcze dokumenty przesytane przez Komisje Europejska do parlamentow kra-
jowych zgodnie z protokotem w sprawie zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Folketing opracowat
w tym zakresie wlasny system, ktory polega na automatycznym przesytaniu danych z bazy danych Komi-
sji Europejskiej do bazy danych swojej komisji ds. europejskich, dzigki czemu otrzymuje on dokumenty
od Komisji Europejskiej w dniu ich publikacji; zob. R. Grzeszczak, Europejska wspolpraca miedzyparla-
mentarna. Kierunki rozwoju, Warszawa 2005, s. 124 i n.
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tego trzeba dodaé, ze komisja ds. europejskich nie ma uprawnienia do wystapienia
z inicjatywa lub nawet prosba do rzadu o dostarczenie koniecznych — wedlug niej
— materialow. Wielokrotnie cztonkowie komisji, szczegolnie ci nastawieni krytycznie
w stosunku do UE, poddawali takie uregulowania krytyce. Argumentem zwolennikow
w tej dyskusji jest twierdzenie, ze przeciez komisja, dziatajac jako przedstawiciel Fol-
ketingu, zawsze moze zawetowaé rzadowy mandat negocjacyjny’'. Nie na tym polega
jednakze specyfika podejmowania decyzji wewnatrz UE. Przedstawiciele dunskiego
parlamentu zdaja sobie sprawg, ze skuteczne ograniczanie ministréw w dyskusjach na
forum Rady bedzie tak naprawdg pyrrusowym zwycigstwem. Taka sama §wiadomosé
maja cztonkowie rzadu, dzigki czemu obawy ograniczonego dost¢pu komisji do euro-
pejskich informacji sa wyolbrzymione, poniewaz na przestrzeni lat wytworzyl si¢
w Danii zwyczaj bardzo szerokiej interpretacji przez rzad dokumentéw, ktore sa zo-
bowiazani przesyta¢ czlonkom parlamentu dziatajacym w komisji ds. europejskich.
W praktyce rzad ma bardzo ograniczona wiadz¢ dyskrecjonalna w zakresie wyboru
dokumentow, ktore ma zamiar przesta¢ do tej komisji.

W Danii nie istnieje zroznicowanie pomigdzy zakresem informacji przekazywanych
w obszarze I, II oraz III filaru*2. Powoduje to, ze Europauvalget (komisja ds. europejskich)
postrzegany jest przez badaczy jako ksztattujacy catos¢ dunskiej polityki europejskiej®.

Gloéwna rolg w informowaniu komisji ds. europejskich odgrywa minister spraw
zagranicznych, poniewaz to on koordynuje dunska polityke europejska. Jego obowiaz-
kiem jest dostarczanie jej wszelkich propozycji oraz waznych informacji z Komisji
Europejskiej. Ponadto na przedstawicielu Folketingu przy UE w Brukseli spoczywa
obowiazek dostarczania komisji tzw. info notes, zawierajacych przede wszystkim prak-
tyczne informacje na temat ustawodawstwa unijnego. Z kolei rzad jest odpowiedzial-
ny za sporzadzanie tzw. memoranddéw: podstawowych, tematycznych oraz podsumo-
wujacych. Te pierwsze zawieraja projekty nowych dyrektyw, Zielone i Biate Ksiggi
KE, jak rowniez projekty wszelkich aktow prawnych, ktore uznaje on za istotne*. Te

1 D. Arter, The Folketing and Denmark’s ‘European Policy’: the case of an ‘authorising Assembly’,
,Journal of Legislative Studies” 1995, nr 1/3 — special issue on national parliaments and the European
Union, s. 114 i n.; R. Grzeszczak, Rola parlamentéw narodowych w procesie legislacji wspolnotowej jako
straznikow zasady pomocniczosci, [w:] Konstytucja dla Europy. Przyszly fundament Unii Europejskiej,
red. S. Dudzik, Krakéw 2005, s. 258 i n.

52 Komisje europejskie w Belgii, Grecji, Hiszpanii, Irlandii, Niemczech, Portugalii i Wtoszech po-
siadaja ograniczony dostep do informacji w obszarze 11 i 111 filaru, ktory w znacznej mierze zalezy od sta-
nowiska ich rzadéw. Natomiast w Holandii (w Eerste Kamer) oraz w Luksemburgu komisje ds. europej-
skich nie otrzymuja zadnych dokumentéw w obszarze Il filaru; zob. D. Trawers, H. Coppolecchia,
A. Tomlins, European Affairs Committees...,s. 22 in.

33 A. Maurer w swojej analizie komisji ds. europejskich panstw cztonkowskich, sporzadzonej na
XXIV posiedzenie COSAC (Konferencji komisji wyspecjalizowanych w sprawach wspdlnotowych), za-
szeregowat Europauvelget w kategorii majacych najwigkszy wplyw na tworzenie prawa wspdlnotowego;
zob. A. Maurer, National Parliaments after Amsterdam: Adaptation, Re-Calibration and Europeanisation
by process, Paper for Working Group Meeting, XXIVth COSAC, April 8-9 2001, s. 24.

3% 0d 2001 r., w wyniku porozumienia miedzy komisja a rzadem, ten ostatni jest zobowiazany do prze-
kazania podstawowych memorandéw nie pozniej niz w ciagu czterech tygodni od zgloszonej inicjatywy KE.
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drugie informuja o projektach unijnych aktow prawnych, ktore zostalty umieszczone
w programie posiedzenia Rady®. Z kolei ostatni z rodzajoéw memorandéw ma na celu
uaktualnienie danych zawartych w podstawowych memorandach, poniewaz uwzgled-
nia on m.in. zmiany dokonane podczas spotkan grup roboczych lub Komitetu Statych
Przedstawicieli Rady (COREPER), opinie Parlamentu Europejskiego, wyniki konsul-
tacji z réznymi grupami intereséw. Wszystkie przekazywane dokumenty komisji ds.
europejskich nie zawierajq stanowiska duniskiego rzadu, czyli opisywanego powyzej
mandatu negocjacyjnego. Sa one jedynie obiektywnym zbiorem danych, ktorych ce-
lem jest zapewnienie komisji efektywnej i cato§ciowej kontroli ustawodawstwa euro-
pejskiego. Sktadaja sig z opisu propozycji Komisji Europejskiej, jej wplywu na dun-
skie prawodawstwo, zwracaja uwage na mozliwe kompromisy i stanowiska w Radzie,
jak réwniez poprawki zgtoszone przez Parlament Europejski. Stosunek rzadu do tych
projektow jest ujawniany przez odpowiednich ministrow podczas posiedzen komisji,
gdy ubiegajq si¢ oni o uzyskanie mandatu negocjacyjnego.

VI. ROLA KOMISJI DS. EUROPEJSKICH W SYSTEMIE WCZESNEGO OSTRZEGANIA
PRZEWIDZIANYM W PROJEKCIE KONSTYTUCJI DLA EUROPY

Na zakonczenie analizy funkcjonowania komisji ds. europejskich nalezy odwotac
si¢ do uregulowan traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy’. Cho¢ z powo-
du negatywnych wynikow referenddw we Francji i Holandii, traktat nie wejdzie w zy-
cie, jak pierwotnie planowano 1 listopada 2006 r., to jednak nie oznacza, ze proces
ratyfikacji zostal przerwany.

Na podstawie konstytucji, po raz pierwszy od momentu powstania Wspoélnot,
parlamenty narodowe zostalyby bezposrednio zaangazowanie w proces tworzenia
prawa europejskiego (w ramach tzw. early warning system — systemu wczesnego
ostrzegania). Przyznana im inicjatywa prawodawcza miataby polega¢ na nabyciu
uprawnien do przeprowadzania kontroli przestrzegania przez instytucje unijne zasa-
dy subsydiarnosci®’. Szczeg6lne zadania beda spoczywaty na Komisji Europejskie;j,
ktéra zobowiazana zostanie do przeprowadzania szerokich konsultacji nad projektami
aktow prawnych jeszcze przed zgltoszeniem poszczegdInych projektéw?s. W ich wyni-
ku ma ona sporzadza¢ uzasadnienia, ktore nastgpnie beda przesytane do parlamentow
narodowych. Przedstawienie przez co najmniej 1/3 z nich w ciagu 6 tygodni uza-
sadnionej opinii w przedmiocie ewentualnej niezgodnos$ci z zasadq pomocniczosci

5 Musza zostaé one przekazane komisji ds. europejskich co najmniej na tydzien przed jej posiedze-
niem.

56 Szerzej na ten temat zob. J. Barcz, Przyszly Traktat Konstytucyjny: zagadnienia prawno-politycz-
ne, instytucjonalne i proces decyzyjny w UE, Warszawa 2004. Pomimo negatywnych wynikéw referen-
dow we Francji i Holandii niniejsze opracowanie nie byloby — moim zdaniem — catoSciowe bez zwro-
cenia uwagi na przepisy traktatu konstytucyjnego.

57 S. Dudzik, Rola parlamentéw krajowych w Unii Europejskiej w $wietle projektu Konstytucji dla
Europy, ,,Wspolnoty Europejskiej” 2003, nr 11, s. 6 i n. oraz tegoz, Zasada pomocniczoSci w przysziej
konstytucji europejskiej, ,,Panstwo i Prawo” 2004, z. 3, s. 51 in.

58 R. Grzeszczak, Rola parlamentéw narodowych..., [w:] Konstytucja..., red. S. Dudzik, s. 258 in.
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(a w zakresie spraw wolnoS$ci, bezpieczenstwa i1 sprawiedliwosci 1/4) zobowiaze
Komisj¢ Europejska do przeprowadzenia ponownej analizy projektu prawnego, co
w konsekwencji moze doprowadzi¢ do utrzymania projektu w mocy, jego zmiany,
a nawet wycofania.

System wczesnego ostrzegania bedzie si¢ wiagzat z pewnoscia ze znacznym zwigksze-
niem obowiazkow Folketingu, a w zwiazku z tym takze komisji ds. europejskich. Ogromna
liczba dostarczanych dokumentow, jak i1 konieczno$¢ posiadania czgsto specjalistycznej
wiedzy w danej dziedzinie, utrudniaja znacznie jej pracg. Wydaje si¢ jednak, ze stworzony
na przestrzeni lat efektywny system kontroli parlamentu nad rzadem ulatwi utworzenie row-
nie sprawnego schematu kontroli aktow prawa unijnego pod katem poszanowania zasady
subsydiarnosci. Wydaje si¢, ze dobrym rozwiazaniem mogtoby by¢ stworzenie w ramach
komisji ds. europejskich wyspecjalizowanej podkomisji, ktorej wytacznym obowiazkiem
byloby badanie przestrzegania zasady subsydiarnoéci oraz adresowanie wnioskow i zalecen
do komisji ,,gtownej”, ktora miataby wowczas w zakresie early warning system charakter
koordynujaco-zatwierdzajacy.

W zwiazku z projektem traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy, 10 grudnia
2004 r. komisja ds. europejskich dunskiego parlamentu wydata raport w sprawie reformy
zasad nadzoru spraw europejskich, ktora weszta w zycie z dniem 1 lipca 2005 . Glownymi
celami reformy jest zwigkszenie zaangazowania komisji sektorowych w kwestie unijne,
ustalenie zasad kontroli projektow aktow prawnych z zasada subsydiarnosci, wzmocnie-
nie wspotpracy parlamentarzystow krajowych i cztonkéw Parlamentu Europejskiego oraz
stworzenie wigkszej przejrzystosci i otwartosci pracy komisji ds. europejskich®.

Zgodnie z reforma, rzad zostal zobowiazany do przygotowania w ciagu dwoch
tygodni od przettumaczenia europejskiego projektu aktu prawnego na jezyk dunski,
wstepnego stanowiska na temat jego zgodnosci z zasadq subsydiarno$ci. Nastepnie
komisja ds. europejskich przekazuje projekt do wtasciwej komisji sektorowej, ktora
ma 2 tygodnie na wydanie opinii o ewentualnej niezgodnosci z zasada subsydiarnosci.
Do tego czasu rzad powinien ponownie wydaé opinig, tym razem juz bardziej szcze-
gbtowa, w formie memorandum. W razie za§ watpliwosci co do zgodnosci projektu
z zasadg subsydiarno$ci, komisja ds. europejskich poinformuje o tym pozostate par-
lamenty panstw cztonkowskich za posrednictwem COSAC (tj. Konferencji Komisji
Wyspecjalizowanych w sprawach Wspolnotowych). Ostateczna decyzja co do nie-
zgodno$ci projektu aktu prawnego z zasada subsydiarnosci bedzie naleze¢ do komi-
sji ds. europejskich, aczkolwiek bgdzie ona zobowiazana do zwotania posiedzenia
wspolnego z wlasciwa komisja sektorowa, jezeli pojawi si¢ migdzy nimi rozbiezno$¢
stanowisk. Zalecenie w tej sprawie, wydane przez komisjg, zostanie przestane do rza-

3 www.euo.dk/upload/application/pdf/2fde1b16/beretning_en.pdf

0 Nalezy zaznaczy¢, ze negatywne wyniki referendéw w sprawie przyjgcia traktatu konstytucyj-
nego we Francji i Holandii nie bgda mialy wptywu na wejscie w zycie z dniem 1 lipca 2005 r. reformy
dziatan komisji ds. europejskich dunskiego parlamentu. Spowodowaty one jednak odwotanie planowa-
nego na 27 wrzesnia 2005 r. referendum w sprawie przyjgcia traktatu konstytucyjnego w Danii bez jedno-
czesnego wskazania nowego terminu glosowania.
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du, Komisji Europejskiej, Rady Ministrow, Parlamentu Europejskiego oraz poprzez
COSAC — do parlamentéw narodowych. Cata procedura, zgodnie z art. 6 Protokotu
W sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci dotaczonego do trak-
tatu ustanawiajacego Konstytucj¢ dla Europy, ma by¢ zakonczona w ciagu szesciu
tygodni od daty przekazania rzadowi w jezyku dunskim projektu europejskiego aktu
ustawodawczego.

Powyzsza procedura kontroli zasady pomocniczosci, przyznajaca istotna rolg odpo-
wiednim komisjom sektorowym zastuguje na aprobate®!. Parlament dunski bedzie bowiem
zobowiazany do oceny znaczacej liczby projektow aktow prawnych. Zaangazowanie wia-
sciwych komisji nie tylko przyspieszy cata procedure, ale rowniez zagwarantuje meryto-
ryczna analize, nie ograniczajac si¢ jedynie do oceny czysto politycznej. Prawidlowe bada-
nie wylacznie przez komisj¢ ds. europejskich zgodnosci projektow z zasada pomocniczosci
z uwagi na liczne jej obowiazki w zakresie prawodawstwa unijnego nie bytoby bowiem
mozliwe w wymaganym szesciotygodniowym terminie®,

VIL. KILKA WNIOSKOW DLA PARLAMENTU POLSKIEGO

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej z dniem 1 maja 2004 r. postawilo
polski parlament przed problemem utraty licznych kompetencji ustawodawczych na
rzecz instytucji wspdlnotowych. Z kwestia ta zmierzy¢ si¢ musiaty wszystkie parla-
menty w pozostatych panstwach cztonkowskich. Polski Sejm i Senat zobowiazane
byly — w ramach powszechnie obowiazujacych przepisow prawa — uksztaltowac
odpowiedni model swojego zaangazowania w sprawy europejskie, korzystajac ze
wzoréw i dos§wiadczen innych panstw cztonkowskich®. Zasady dziatania polskie-
go parlamentu w kwestiach unijnych okreslone zostaly w ustawie z dnia 11 marca
2004 . o wspotpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych
z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, ktora weszta w zycie
31 marca 2004 r.** Na jej podstawie Rada Ministrow zostata zobowigzana do wspot-
pracy z parlamentem w zakresie stanowienia prawa Unii Europejskiej, tworzenia pra-

61 Nalezy pamieta¢, ze komisje sektorowe sa juz obecnie mocno zaangazowane w analizowanie pro-
jektow europejskich aktow prawnych.

62 W zwiazku z trudnoéciami z wejsciem w zycie traktatu konstytucyjnego, komisja ds. europejskich
nie bgdzie zobowiazana do dochowania — na podstawie obowiazujacej od 1 lipca 2005 r. reformy zasad
nadzoru spraw europejskich — sze$ciotygodniowego terminu na cato$ciowa analizg przestrzegania za-
sady pomocniczosci.

3 W literaturze wyrdznia sig trzy podstawowe funkcje parlamentéw w sprawach europejskich: re-
prezentowanie obywateli w procesie rozwoju Wspolnot i Unii, legitymizacja legislacji wspolnotowej oraz
kontrolowanie rzadow narodowych podczas podejmowania decyzji w instytucjach wspolnotowych;
1. Pernice, The role of national parliaments in the European Union, [W:] Perspectives of the Nice Treaty
and the Intergovernmental Conference in 2004, red. D. Melissas, 1. Pernice, Baden-Baden 2002, s. 3.
Nieco inaczej rolg parlamentow narodowych w Unii Europejskiej definiuje M. Borowski, Rola parlamen-
tow narodowych w projekcie Traktatu ustanawiajqcego Konstytucje dla Europy, ,,Przeglad Sejmowy”
2003, nr 5,s. 121in.

4 Dz.U. 22004 . Nr 52, poz. 515, z p6zn. zm.
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wa polskiego wykonujacego prawo Unii Europejskiej oraz opiniowania kandydatéw
na niektore stanowiska w Unii Europejskie;.

Wybrany w Polsce model zaangazowania Sejmu i Senatu w kwestie europejskie stawia
go w gronie parlamentéw o tzw. sredniej pozycji w zakresie wptywania na ksztalt prawo-
dawstwa europejskiego®. W przeciwienstwie bowiem do regulacji obowiazujacych w dun-
skim Folketingu, sejmowa komisja ds. Unii Europejskiej nie zostata wyposazona w kom-
petencje do wydawania wiazacych opinii na temat stanowiska, jakie Rada Ministréw po-
winna przyjac podczas rozpatrywania projektu aktu prawnego w Radzie Unii Europejskieje.
Art. 10 ustawy stanowi, ze ,,Jezeli organ wiasciwy na podstawie regulaminu Sejmu wydat
opini¢ w sprawie, o ktorej mowa w art. 6 ust. 3 lub art. 9 ust. 1 [tj. odpowiednio (projektu)
stanowiska, jakie Rada Ministrow ma zamiar podjac podczas rozpatrywania projektu w Ra-
dzie Unii Europejskiej, przyp. A.Cz.-D.], powinna ona stanowi¢ podstawe stanowiska Rady
Ministréw”. Przepis ten nie naktada zatem na Radg Ministrow bezwzglednego obowiazku
uwzglednienia stanowiska Sejmu, do czego zobowiazany jest dla pordwnania dunski rzad
w odniesieniu do opinii komisji ds. europejskich Folketingu®’. Taka pozycja Sejmu wigze
si¢ z utozsamianiem opisywanych uprawnief Sejmu z realizacja przez niego kontroli par-
lamentarnej, a nie kompetencji ustawodawczej®®. W zwiazku z tym Sejm ma prawo do uzy-
skiwania informacji o dziataniach Rady Ministrow, jak rowniez do wyrazania na ten temat
opinii, jednak bez uprawnien do zobowiazania rzadu do zajecia okre§lonego stanowiska
podczas obrad w Radzie Unii Europejskiej®. To bowiem Rada Ministrow, na podstawie art.
146 ust. 1 Konstytucji, ,,prowadzi polityke wewngtrzna i zagraniczng Rzeczpospolitej Pol-

85 Szczegdtowa analiza roli poszczegdlnych parlamentéw panstw cztonkowskich w ksztattowaniu
prawa europejskiego: A. Maurer, National parliaments after Amsterdam..., s. 15 in.

8 Nalezy pamigtaé, ze w Polsce trwa dyskusja na temat formy zaangazowania Senatu w kwestie zwia-
zane z tworzeniem prawa w Unii Europejskiej. Co prawda, analizowana ustawa przewiduje udziat Senatu,
jednakze jest on znacznie stabszy niz udziat Sejmu. Dyskusja ta toczy si¢ w kontekscie problematyki wiasci-
wego zdefiniowania charakteru uprawnien przyznanych obu izbom na podstawie ustawy w 11 marca 2004 r.
(jako bedacych wyrazem realizacji funkcji ustawodawczej — art. 10 Konstytucji, funkcji kontrolnej — art. 95
ust. 2, czy wreszcie funkcji mieszanej). Problematyka ta, jak rowniez obecne zaangazowanie Senatu w euro-
pejski proces legislacyjny wykracza jednak poza ramy tego opracowania. W tej sprawie wypowiadat sig takze
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 stycznia 2005 r., sygn. akt K 24/04. Na ten temat zob. m.in.
W. Sokolewicz, Formy oddziatywania parlamentu polskiego na prawodawstwo Unii Europejskiej, ,,Panstwo
i Prawo” 2004, z. 8, s. 3 i n. oraz opinie polskich konstytucjonalistow i znawcOw prawa europejskiego zawarte
w opracowaniu W sprawie utworzenia wspolnej (polsko-senatorskiej) komisji ds. europejskich, ,,Przeglad Sej-
mowy” 2004, nr 2, s. 117 i n.; J. Szymanek, Senat RP w procesie kontroli Rady Ministrow, Biuro Informacji
i Dokumentacji Senackiej Kancelarii Senatu, Warszawa 2003; tegoz, Wspoipraca drugiej izby parlamentu
z rzqdem w sprawach dotyczqcych Unii Europejskiej, Biuro Informacji i Dokumentacji Senackiej Kancelarii
Senatu, Warszawa 2003; P. Sarnecki, Funkcje i struktura parlamentu wediug nowej konstytucji, ,,Pafistwo
i Prawo” 1997, z. 11-12,s. 33 in.

7 Nie mozna si¢ zatem zgodzi¢ z opinia, ze stanowisko komisji sejmowej ma charakter wladczy
i wiaze rzad — tak K. Ostrzyniewska, Wspolpraca Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w zwiqzku z przy-
stqpieniem Polski do Unii Europejskiej, ,,Wspolnoty Europejskie” 2004, nr 3, s. 8.

% Na temat funkcji kontrolnej Sejmu zob. R. Piotrowski, Funkcja kontrolna Sejmu, Biuro Studiow
i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Informacja 547, Warszawa 1997.

% M. Grzybowski, Wladza wykonawcza w Rzeczpospolitej Polskiej w warunkach czlonkostwa
w Unii Europejskiej (wybrane zagadnienia), [w:] Polska w Unii Europejskiej ..., s. 17 in.
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skiej”, za$ Sejm, zgodnie z art. 95 ust. 2 Knstytucji,,[...] sprawuje kontrolg nad dziatalnoscia
Rady Ministréw w zakresie okreslonym przepisami Konstytucji i ustaw’’°. Mozna spotkaé
si¢ w zwiazku z tym ze stanowiskiem, ze wydawanie wiazacych opinii przez komisj¢ by-
loby wkroczeniem w domeng wiadzy wykonawczej’!. Z drugiej jednak strony nalezy przy-
chyli¢ si¢ do wyrazanych opinii, ze ,,funkcje kontrolne parlamentu narodowego panstwa
cztonkowskiego w UE w perspektywie spraw wspolnotowych wykraczaja poza tradycyjne
ramy kontroli wewnatrzpanstwowej” . Maja one bowiem m.in. na celu rekompensate utra-
conych przez cztonkostwo w UE kompetencji ustawodawczych parlamentu’. Jak stwierdzit
ostatnio Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12 stycznia 2005 r., zajmujac si¢ wnioskiem
grupy senatorow w sprawie nierownosci kompetencji komisji Sejmu i Senatu w pracach
nad projektami aktow prawnych Unii Europejskiej: ,,[...] kompetencje ustawodawcze musza
by¢ obecnie pojmowane z uwzglednieniem zasadniczo nowych warunkow tworzenia
prawa. Skoro regulacje przyjmowane przez organy Unii beda obowiazywaty na obszarze
Polski po czgsci bezposrednio, po czgSci zas po uchwaleniu przez polski parlament ustaw
implementacyjnych, to wyrazanie przezen opinii o projektach aktéw prawnych Unii staje
sig istotng forma wspoétuczestnictwa w tworzeniu prawa unijnego. Dzigki owemu opinio-
waniu krajowa wiadza ustawodawcza uzyskuje pewien wptyw na proces rozwoju catej
Unii Europejskiej. Jednoczesnie partycypacja parlamentow narodowych w procesie sta-
nowienia prawa unijnego jest czynnikiem wzmacniajacym wiarygodnos¢ i demokratyczny
mandat organéw Unii Europejskiej”’.

Mozna zatem broni¢ stanowiska, ze prowspdlnotowa wykladnia polskiej konstytucji
nie wyklucza przyznania Sejmowi prawa do wydawania wiazacych Rad¢ Ministrow opi-
nii w sprawie stanowisk, ktore jej przedstawiciele zamierzaja zajaé podczas obrad Rady
Unii Europejskiej na wzor modelu obowiazujacego w Folketingu. Nalezy bowiem w spo-
so6b mozliwie najpetniejszy umozliwi¢ wkomponowanie wptywu parlamentu na stano-
wienie prawa na poziomie europejskim”. Bez watpienia najwiasciwszym rozwiazaniem
bytoby dokonanie nowelizacji polskiej konstytucji i zagwarantowanie expressis verbis
rzeczywistego wptywu na ksztalt mandatu rzadu podczas stanowienia prawa w Radzie
Unii Europejskiej. Jednakze obecna sytuacja polityczna Polski raczej wyklucza taka moz-
liwos¢, a zatem nalezy opiera¢ si¢ na prowspolonotowej wyktadni polskiej konstytucji’.

70 A. Szmyt, opinia w opracowaniu W sprawie mozliwosci okreslania przez przyszlq komisje ds. eu-
ropejskich stanowiska wigzqcego Rade Ministrow na forum Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2004,
nr2,s. 148 in.

" P. Sarnecki, tamze, s. 151.

2 R. Grzeszczak, Wplyw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej ..., s. 216.

73 . Barcz, opinia w opracowaniu W sprawie mozliwosci..., s. 145 oraz B. Banaszak, R. Balicki, s. 163.

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2005 r., sygn. akt K 24/04.

5 J. Barcz, Wyzwania stajqce przed Sejmem Rzeczypospolitej Polskiej w zwiqzku z czlonkostwem
Polski w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2, s. 62 i n.

76 Na temat prowspolnotowej wyktadni polskiej konstytucji zob.: S. Biernat, Prawo Unii Europej-
skiej a konstytucja RP i prawo polskie — kilka refleksji, ,,Panstwo i Prawo” 2004, z. 11, s. 18 i n.; Czy
zmienia¢ konstytucje. Ustrojowo-konstytucyjne aspekty przystapienia Polski do Unii Europejskiej, red.
J. Barcz, Warszawa 2002; Rola parlamentow narodowych w perspektywie poszerzenia Unii Europejskiej
oraz Konferencji Miedzyrzqdowej 2004, red. J. Barcz, S. Puzyna, Warszawa 2002.
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Na jej podstawie mozna broni¢ pogladu, iz parlament mialby uprawnienia do wydawania
rzadowi wiazacych mandatéw na negocjacje w Radzie Unii Europejskie;.

Nalezy podkresli¢, ze konstytucja Danii nie zawiera szczegdtowych upraw-
nien Folketingu w zakresie kontroli przez komisj¢ ds. europejskich stanowiska
zajmowanego przez rzad. W przeciwienstwie do np. Niemiec i Francji, Dania nie
dokonata nowelizacji konstytucji w celu uwzglednienia roli parlamentu narodowego
w unijnym procesie decyzyjnym. Analiza dunskiej konstytucji nie prowadzi tez do
wniosku, iz parlament dunski w poréwnaniu z polskim Sejmem ma przyznane ja-
kies$ szczegdlne uprawnienia ustawodawcze czy kontrolne w stosunku do rzadu. Nie
przeszkodzito to jednak Danii w uksztattowaniu tak skutecznego i silnego modelu
udziatu Folketingu w sprawach europejskich. W zwiazku z powyzszym nalezaloby
zastanowic¢ si¢ nad mozliwoscia przyznania Sejmowi prawa do wydawania wiaza-
cych mandatoéw Radzie Ministrow.

Wydaje sig, ze istotnym niedociagnigciem analizowanej ustawy z 11 marca 2004 r.
jest rowniez brak wyraznego zobowiazania prezesa Rady Ministroéw do przedstawiania
stanowiska, jakie zamierza on podja¢ podczas obrad Rady Europejskiej. Model dunski
przewiduje analogiczne kompetencje komisji ds. europejskich w tym zakresie, jak w przy-
padku przyznawania mandatéw poszczegolnym cztonkom rzadu na obrady Rady Unii
Europejskiej. Trudno bowiem za wystarczajace uzna¢ postanowienie art. 3 ust. 2 ustawy,
ktora naktada na Rade Ministréw (a nie jej prezesa) obowiazek przedstawienia na zada-
nie Sejmu, Senatu lub ich organéw wilasciwych (tj. odpowiednich komisji) informacji
o sprawach zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europej-
skiej.

Kolejnym rozwiazaniem przyjetym w Danii, ktorego przeniesienie na grunt Polski
bytoby celowe, to przyjecie regulacji majacych na celu zwigkszenie wspotpracy komisji
ds. Unii Europejskiej z pozostatymi parlamentarnymi komisjami sektorowymi. Umoz-
liwi to niewatpliwie przeprowadzanie merytorycznych debat na temat wielu technicznych
projektéw unijnych aktéw prawnych. Skupienie wszelkich kompetencji w zakresie spraw
europejskich w rekach jednej tylko komisji parlamentarnej uniemozliwia prawidlowe
i calo$ciowe zajecie sig¢ poszczegdlnymi projektami aktow prawnych z uwagi na szybkie
tempo i ogromna liczbe spraw podejmowanych w Unii Europejskiej. Taka wspotpraca
pomigdzy komisjami nabiera szczegdlnego znaczenia w $wietle przepisow traktatu usta-
nawiajacego Konstytucje dla Europy, ktory wzmacnia pozycje parlamentéw narodowych
W procesie stanowienia prawa europejskiego. Maja tego swiadomo$¢ dunscy deputowa-
ni, gdyz postanowili jeszcze bardzo zacie$ni¢ juz i tak mocno rozwinigta wspotprace
migdzy komisjami Folketingu z uwagi na postanowienia traktatu konstytucyjnego. Na-
tomiast w polskim Sejmie IV 1V kadencji na 135 dotychczas odbytych obrad Komisji
do Spraw Unii Europejskiej raptem w czterech z nich wzigli udziat przedstawiciele in-
nych komisji sektorowych”.

7 Nie wliczam bowiem 5 posiedzen odbytych wspélnie z Komisja Regulaminowa i Spraw Posel-
skich, na ktorych debatowano wylacznie nad nowelizacjami ustawy o wspodtpracy Sejmu i Senatu z Rada
Ministrow z 11 marca 2004 r. (stan na dzien 9 czerwca 2006 r.).
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VIII. PODSUMOWANIE

Niewatpliwie parlamenty panstw czlonkowskich — wskutek przystapienia do
Unii Europejskiej — traca wiele uprawnien prawodawczych na rzecz instytucji
wspolnotowych’. Wedtug niektoérych obliczen, problem ten dotyczy od 60% do 80%
krajowych kompetencji ustawodawczych”™. Francuski profesor Jean-Louis Bergel
twierdzi nawet (nieco przesadnie), ze cztonkostwo w strukturach europejskich do-
prowadzito wrecz do ,,wywlaszczenia parlamentow krajowych z ich kompetencji
prawodawczych w procesie budowania Wspdlnot™®.

Nalezy pamigtaé, ze wszystkie panstwa czlonkowskie UE sg krajami de-
mokratycznymi, a zatem stworzony na poziomie unijnym model tworzenia prawa,
w ktorym gldwna rola przypisana zostala organom niewybieranym bezpo$rednio
przez obywateli, nie mogtby zosta¢ przez nie zaakceptowany na poziomie krajo-
wym?®'. Na szczeblu wspolnotowym istnieje jednak domniemanie, ze stanowisko
zajmowane przez organy wykonawcze panstw cztonkowskich na arenie europejskiej
sa odzwierciedleniem opinii parlamentow krajowych®2. W zwiazku z tym wigkszo$¢
panstw cztonkowskich stara si¢ wyksztalci¢ sprawne metody wspolpracy pomigdzy
parlamentem a rzadem w celu wypracowania wspdlnego stanowiska prezentowanego
na szczeblu wspolnotowym?®. Chodzi zatem o stworzenie takich rozwiazan, ktore nie
ogranicza si¢ jedynie do kontroli parlamentarnej ex post nad decyzjami podejmowa-
nymi przez poszczegdlne rzady podczas negocjacji unijnych, lecz zaangazujq parla-
menty na mozliwie najwcze$niejszym etapie tworzenia prawa. Mozna zatem stanac
na stanowisku, ze faktyczne pozbawienie parlamentéw krajowych wielu uprawnien
prawotworczych probuje by¢ ,,wynagradzane” przyznawaniem im nowych uprawnien
poprzez tworzenie dodatkowych form wspolpracy na poziomie: parlament — rzad
krajowy — instytucje wspolnotowe®. Celem takich dziatan jest proba zachowania

78 Istotne zmiany nastepuja tez w kompetencjach administracji rzadowych panstw cztonkowskich;
szerzej na ten temat S. Dudzik, Wplyw cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej na administracje rzqdowq
na przyktadzie kooperacyjnego modelu stosowania wspélnotowego prawa konkurencji, [w:] Przystqpienie
Polski do Unii Europejskiej. Traktat akcesyjny i jego skutki, red. S. Biernat, S. Dudzik, M. Niedzwiedz,
Krakow 2003, s. 231 in.

7 J. Barcz, Wyzwania stajqce przez Sejmem Rzeczypospolitej Polskiej w zwiqzku z czlonkostwem
Polski w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2, s. 61.

80 J. Jaskiernia, Wielka Komisja Europejska w parlamencie paristwa czlonkowskiego UE i jej zna-
czenie w procesie tworzenia prawa, ,,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 4, s. 10.

81 C. Mik, M.J. Nowakowski, B. Pawlowski, Rola i kompetencje Sejmu w procesie integracji euro-
pejskiej, Raport nr 126, Biuro Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Warszawa 1998, s. 4. Wigcej na
temat réznic pomigdzy zasada demokracji w porzadkach konstytucyjnych panstw cztonkowskich a pojg-
ciem demokracji w Unii Europejskiej zob. R. Grzeszczak, Parlamenty panstw cztonkowskich w Unii Eu-
ropejskiej, Wroctaw 2004, s. 58 i n.

82 J. Jaskiernia, Wielka Komisja..., s. 12.

8 R. Grzeszczak, Wplyw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej na Sejm i Senat RP, [w:] Przystq-
pienie Polski do Unii Europejskiej ..., red. S. Biernat, S. Dudzik, M. Niedzwiedz, s. 217 i n.

8 J. Szymanek, ,, Funkcja europejska” Sejmu i Senatu jako ustrojowy efekt cztonkostwa Unii Euro-
pejskiej, [w:] Polska w Unii Europejskiej ..., red. M. Kruk, J. Wawrzyniak, s. 348.
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jak najwigkszej liczby uprawnien dla krajowych organow przedstawicielskich po-
chodzacym z bezposrednich wyboréw, co z kolei ma zmniejszy¢ istniejacy w Unii
Europejskiej deficyt demokracji®.

Dania, jako czlonek Unii Europejskiej, posiada wiele cech wyrdzniajacych
ja sposréd pozostatych panstw cztonkowskich. Tradycja rzadéw mniejszosciowych,
przeprowadzanie licznych referendéw w sprawach europejskich, wiodaca rola
Folketingu w ksztaltowaniu dunskiego stanowiska w przedmiocie europejskich aktow
prawnych sprawia, ze kraj ten jest interesujacym przyktadem, jak mozna pogodzié
cztonkostwo w Unii Europejskiej z jednoczesnym zachowaniem odrgbnos$ci narodo-
wej 1 utrzymaniem stosunkowo silnej pozycji parlamentu narodowego. Rozwigzania
przyjete przez ten kraj w zakresie udziatu Folketingu w procesie legislacji unijnej
dzialaja z duzym powodzeniem od ponad 30 lat. Polska za§ — jako cztonek Unii
Europejskiej — wciaz wypracowuje standardy i rozwiazania, ktore beda skutecznie
funkcjonowaé w nowych warunkach polityczno-ustrojowych. W zwiazku z tym celo-
we wydaje si¢ poszukiwanie sprawdzonych, najlepszych praktyk, ktore rownoczesnie
odpowiadatyby krajowym zasadom ustrojowym. Rozwiazania przyjete w Danii do
takich z pewnoS$cia mozna zakwalifikowac.

SUMMARY

of the article:
Relations between the Danish Parliament and the Government
in Relation to European Affairs

This article examines a Danish model of Parliament’s involvement in legislative activity at
the European level and presents, in the light of constitutional provisions in force, some remarks
on the solutions adopted in Poland.

Becoming a member of the EU involves the transfer of legislative power from the national
level to the European one. Loss of powers to the benefit of Community institutions is particularly
evident in respect of the scope of competence of national parliaments. According to estimates
by Jan Barcz, national parliaments have lost up to 80% of their legislative prerogatives. The
system of European lawmaking, with the Council of the European Union (composed of repre-
sentatives of governments of the Member States) operating as a principal legislative body and
with insufficient participation of the European Parliament, is unable to compensate that loss.
These factors determine the existence of the so-called democratic deficit in the EU.

In this context, national parliaments attempt to develop the most effective methods to influ-
ence the shape of European legislation. This task is performed by way of giving appropriate
mandate to the representatives of the government for negotiations within the Council of the Eu-
ropean Union and the European Council. A major role in this respect is played by parliamentary
Committees for European Affairs. Among them the European Committee of the Danish Folketing
deserves special attention. It has the power to give an imperative mandate to the Prime Minister

85 K. Klaus, Pojecie i zrédia deficytu demokracji w Unii Europejskiej, ,,Studia Europejskie” 2004,
nr 2, s. 53 i n.; R. Grzeszczak, Problem deficytu demokratycznego w strukturach wspolnotowych, ,,Sprawy
Migdzynarodowe” 2002, nr 3, s. 51 n.
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and individual ministers for negotiation within the European Council an the Council of the EU.
Hence, members of government are not empowered to take decisions, in the name of Denmark,
without prior acceptance from the committee. The operation of this model in the Folketing is
quite effective, so that its application in the Polish parliament could be advisable. The Act of
11 March 2004 on cooperation between both chambers of parliament and the government confers
on the latter the right to take position in the Council of the European Union inconsistent with
that taken by parliament.



Opmvie, Grosy, Recenze,
Noty Varia

A. OPINIE

I. W SPRAWIE DYSKONTYNUACJI PRAC LEGISLACYJNYCH NAD PROJEKTEM
USTAWY BUDZETOWEJ — OPINIE SPORZADZONE PRZEZ CZEONKOW RADY
LEGISLACYJNEJ DLA PREZESA RADY MINISTROW

W dniu 10 listopada 2005 r. Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, dzialajqc
w imieniu premiera, zwrocil sie do Rady Legislacyjnej o wyrazenie opinii prawnej
i udzielenie odpowiedzi na nastepujqce pytania:

1. Czy 4-miesigczny termin, o ktorym mowa w art. 225 Konstytucji, biegnqcy od
zlozenia przez rzqd M. Belki projektu ustawy budzetowej do laski marszatkowskiej
w dniu 30 wrzesnia br.:

a) zostal przerwany przez upbyw IV kadencji Sejmu (i dziatanie zasady dyskontu-
nuacji wszystkich projektow ustaw, w tym ustawy budzetowej) w dniu 18 pazdziernika
2005 r.,

b) biegnie on od nowa (od poczatku), tj. od dnia ponowienia projektu budzetu do
Sejmu V kadencji (4. od 19 pazdziernika 2005 v. i zakonczy sie 19 lutego 2006 r.),

¢) czy tez uptyw kadencji Sejmu nie ma wptywu na bieg tego terminu?

2. Czy jest mozliwe (w swietle Konstytucji RP, regulaminu Sejmu RP, praktyki
parlamentarnej i stanowiska doktryny) wycofanie projektu ustawy budzetowej przez
nowo powolany rzqd, gdy projekt taki zostat zlozony przez ustepujqcy rzqd?

3. Jesli odpowiedz na pytanie 2 jest pozytywna, to:

a) w jakim terminie nowy rzqd moze wycofa¢ wczesniej ztozony projekt ustawy
budzetowej,

b) w jakim terminie rzqd powinien zlozy¢ nowy projekt ustawy budzetowej,
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¢) czy nowy projekt ustawy budzetowej nie podlega ponownej konsultacji w ra-
mach Komisji Trojstronnej,

d) od jakiego dnia liczy¢ sie bedzie 4-miesigeczny termin, o ktorym mowa
w art. 225 Konstytucji RP?

4. Jesli odpowiedz na pytanie 2 jest negatywna, to:

a) czy nowy rzqd moze zgtosic¢ autopoprawke do wczesniej zlozonego (przez inny
rzqd) projektu ustawy budzetowej,

b) kiedy powinien to uczyni¢ najpozniej,

¢) czy istniejq jakiekolwiek ograniczenia co do gltebokosci zmian zaproponowa-
nych w autopoprawce,

d) czy wniesienie autopoprawki ma wplyw na bieg 4-miesiecznego terminu do
uchwalenia ustawy budzetowej (w szczegolnosci, czy podlega on wydtuzeniu, np. po-
przez liczenie jego biegu od dnia wniesienia autopoprawki)?

5. Czy Rada Ministrow ponosi odpowiedzialnos¢ za tok prac parlamentarnych
(w tym m.in. za terminowe ich ukonczenie) nad projektem ustawy budzetowej?

Na polecenie przewodniczqcego Rady Legislacyjnej — prof. Cezarego Kosikow-
skiego — czlonkowie Rady: prof. prof. Kazimierz Dziatocha, Stanistaw Gebethner,
Ryszard Mastalski, Jan Wawrzyniak i Stawomira Wronkowska oraz sam przewodni-
czqcy przygotowali odpowiedzi na wczesniej przedstawione pytania. Po wymianie
pogladow na posiedzeniu plenarnym Rady Legislacyjnej w dniu 16 listopada 2005 r.
Jjej przewodniczqcy — opierajqc sie na owych indywidualnych projektach odpowiedzi
— opracowal dokument, w ktorym przedstawit poglady wyrazane w literaturze i przez
cztonkoéw Rady. Opracowanie to wraz z indywidualnymi opiniami wczesniej wymie-
nionych cztonkow Rady przekazane zostato w dniu 16 listopada 2005 r. Szefowi Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrow.

Ad 1. Odpowiadajac na pytanie pierwsze nalezy zwazy¢, iz Konstytucja RP regu-
luje szczegodtowo procedure legislacyjna zwiazana z uchwaleniem ustawy budzetowe;j,
okreslajac Scisle jej odmiennosci wobec ,,zwyklej” procedury legislacyjnej (por. wyrok
TK z 10 stycznia 1995 r., sygn. akt K 16/93), w tym okres$lajac obowiazki ,,ustawo-
dawcy budzetowego” i wzmacniajac je sankcja za niedopetnienie obowiazku uchwa-
lenia ustawy budzetowej w terminie 4 miesigcy od ,,dnia przedtozenia Sejmowi” pro-
jektu (art. 225). Interpretujac przepisy Rozdziatu X Konstytucji Trybunal Konstytu-
cyjny — w dotychczasowej linii orzeczniczej — na pierwszy plan wysuwa ochrong
»interesu publicznego”, dostrzegajac w przywotanych przepisach konstytucyjnych
nakaz skierowany do Sejmu, zgodnie z ktorym po wptynigciu projektu Sejm powinien
»podja¢ bezzwloczne dziatania w terminie umozliwiajacym uchwalenie budzetu”
(wyrok TK z 17 listopada 2003 r., sygn. akt K 32/02).
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Z kolei przywotana w pytaniu zasada dyskontynuacji prac parlamentu nalezy do
polskiej utrwalonej praktyki parlamentarnej od kilkudziesigciu lat i poprzez brak wy-
raznego przepisu konstytucyjnego, ktory zakazywatby jej stosowania, obowiazuje
generalnie nadal takze pod rzadami Konstytucji RP. Niemniej wyktadnia ,,systemowa
caloksztattu przepisdéw normujacych tworzenie ustawy budzetowej oraz regulujacych
kadencyjnosc¢ parlamentu i rzadu” (C. Kosikowski, Stosowanie zasady dyskontynuacji
wobec projektu ustawy budzetowej, Biuletyn Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii
Sejmu, ,,Ekspertyzy i Opinie Prawne” 2001, nr 4, s. 29) pozwala stwierdzi¢, iz prze-
pisy konstytucyjne wylaczaja stosowanie zasady dyskontynuacji w stosunku do pro-
jektu ustawy budzetowej (chociaz w tym samym zeszycie odmienne zdanie prezentuja
A. Szmyt i1 M. Zubik).

Decydujacym argumentem przemawiajacym za wnioskiem o odrzuceniu stosowa-
nia zasady dyskontynuacji w tym przypadku wydaje si¢ zasada stabilno$ci finansowej
panstwa, realizowana cho¢by poprzez konstytucyjne zagwarantowanie ciagtosci po-
lityki finansowej panstwa w kolejnym roku kalendarzowym, pomimo braku uprzed-
niego uchwalenia ustawy budzetowej. Zgodnie z przepisem art. 219 ust. 5 polityka
finansowa panstwa jest w takim wypadku prowadzona w oparciu o ,,wniesiony projekt
ustawy budzetowej”. ,,Wniesiony do Sejmu projekt ustawy budzetowej” (wylaczony
spod dziatania zasady dyskontynuacji) gwarantuje ponadto zachowanie rownowagi
budzetowej, poniewaz bez podstawy polityki finansowej panstwa nie mozna by osia-
gna¢ tego celu w kolejnym roku. W wyroku z 13 grudnia 2004 r. (sygn. akt K 20/04)
czytamy: ,, Trybunal Konstytucyjny juz kilkakrotnie wypowiedziat poglad, ze rowno-
waga budzetowa panstwa jest warto$cia konstytucyjna, a od jej zapewnienia zalezy
zdolnos¢ panstwa do dziatania i rozwiazywania jego r6znorodnych intereséw (por. np.
wyroki z 17 grudnia 1997 r., sygn. akt K 22/96, OTK ZU 1997, nr 5-6, poz. 71;
z 4 grudnia 2000 r., sygn. akt K 9/00, OTK ZU 2000, nr 8, poz. 294; z 9 kwietnia
2002 r., sygn. akt K 21/01, OTK ZU 2002, nr 2, poz. 17)”. Dlatego wlasnie zestawie-
nie zasady niezalezno$ci i swobody nowo wybranego parlamentu (na jej temat zob.
Z. Szpringer, Stosowanie zasady dyskontynuacji wobec projektu ustawy budzetowej,
op. cit., s. 19) z zasada stabilnosci finansowej panstwa i kluczowa zasada rownowagi
budzetowej, a ponadto interpretacja przepisow konstytucyjnych — regulujacych pro-
cedurg uchwalania budzetu — powinny prowadzi¢ do wniosku, jaki wcze$niej zostat
przedstawiony, tj. uznania, iz zasady dyskontynuacji prac parlamentu nie stosuje si¢
do projektu ustawy budzetowe;.

Nalezy zatem przyjac, iz 4-miesigczny termin, o ktdrym mowa w art. 225 Kon-
stytucji, biegnie od momentu wniesienia projektu ustawy budzetowej przez 6wczesnie
istniejacy rzad — w wyniku realizacji przepisu art. 222 Konstytucji — tj. od dnia
30 wrze$nia 2005 r.

Ad 2. Odpowiedz na pytanie drugie koresponduje w swej zasadniczej czgsci z ar-
gumentacja przedstawiong wczesniej. Z art. 119 ust. 4 Konstytucji i przepisow regu-
laminu Sejmu wynikatoby na pierwszy rzut oka, ze kazdy projekt ustawy, zatem takze
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ustawy budzetowej, w toku postgpowania ustawodawczego moze by¢ przez wniosko-
dawce (Rade Ministrow) wycofany do czasu zakonczenia drugiego czytania projektu.
Przepisy te nie moga by¢ jednak miarodajna podstawa odpowiedzi na postawione py-
tanie. Z systemowej wykladni konstytucji wynika, ze w argumentacji za lub przeciw
wycofaniu projektu ustawy budzetowej musi przewazy¢ tre$¢ art. 222 i art. 219 ust. 4
Konstytucji. Zgodnie z art. 222 Konstytucji na Radzie Ministrow ciazy konstytucyjny
obowiazek (a nie tylko prawo) terminowego przedtozenia projektu ustawy budzetowej
do Sejmu (zob. M. Zubik, Obowigzywanie zasady dyskontynuacji prac parlamentu
w stosunku do projektu ustawy budzetowej, op. cit., s. 14). Natomiast, art. 219 ust. 4
Konstytucji przewiduje prowadzenie gospodarki finansowej panstwa w nowym roku
kalendarzowym, w przypadku gdy nowa ustawa budzetowa nie wejdzie w Zycie przed
1 stycznia, ,,na podstawie przedtozonego projektu ustawy” (zob. wyrok TK z 15 marca
1995 r., sygn. akt K 1/95). Tre$¢ tego artykutu, wsparta potrzeba ochrony takich war-
tosci jak stabilno$¢ finansowa, pewno$¢ prawa, stabilno$¢ i przewidywalnos$¢ gospo-
darki finansowej panstwa wykluczaja mozliwo$¢ wycofania projektu ustawy budze-
towej przez Rad¢ Ministréw; nadaja mu tym samym ,,szczegdlna rangg” (zob. wyrok
TK z 7 grudnia 1999 r., sygn. akt K 6/99). Nalezy uznac¢ ponadto, iz ,,wyjatkowe przy-
padki” — o ktérych mowa w art. 222 zd. 2 — umozliwiajace opdznienie ztozenia
projektu w Sejmie, nie wystapily w 2005 r., poniewaz nie zalicza si¢ do nich tak ,,na-
turalnych” dla systemu demokratycznego panstwa zdarzen, jak wybory parlamentarne
czy prezydenckie (podobnie Z. Szpringer, op. cit., s. 20; C. Kosikowski, Stosowanie
zasady dyskontynuacji wobec projektu ustawy budzetowej (opinia uzupetniajaca),
op. cit., s. 25; przeciwne zdanie zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys
wyktadu, Warszawa 2003, s. 255). Moim zdaniem, nawet jednak uznanie wyborow za
»wyjatkowe przypadki” nie przesadzatoby o dopuszczalno$ci wycofania wniesionego
projektu ustawy budzetowej, chociaz ostabitoby nieco sile przedstawionych powyzej
argumentow. Takze analiza praktyki parlamentarnej sktania ku pogladowi, zgodnie
z ktorym wycofanie ,,przedtozonego projektu ustawy” budzetowe;j jest niedopuszczal-
ne. Przemawia za tym przekonanie, iz po wniesieniu projektu ustawy budzetowej do
Sejmu, to Sejm jest ,,gospodarzem” projektu, a przede wszystkim brak precedensu,
ktory przeczyltby prezentowanemu tutaj pogladowi. Podkresla sig takze, iz ,,elementem
panstwa demokratycznego [...] jest przyznanie legislatywie petnej mozliwosci usta-
wodawczego ksztattowania dochodow 1 wydatkow panstwa” (wyrok TK z 21 listo-
pada 1994 r., sygn. akt K 6/94).

Ad 3. Wykluczenie mozliwo$ci wycofania projektu ustawy budzetowej przez Radg
Ministréw czyni pytanie nr 3 bezprzedmiotowym.

Ad 4. Natomiast za dopuszczalne nalezy uzna¢ wniesienie autopoprawki do weze-
$niej ztozonego projektu ustawy budzetowej, niezaleznie od tego, przez ktory ,,rzad”
zostal on zlozony. Ciaglos¢ wladzy panstwowej — przejawiajaca si¢ chocby w abs-
trakcyjnym sposobie regulacji adresata norm z art. 119 i1 222 Konstytucji — wyklucza
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utozsamianie projektu ustawy z konkretna (personalnie pojmowana) Rada Ministrow.
To stwierdzenie nie znajduje przeciwnikéw w doktrynie prawa.

Z kolei termin na ztozenie autopoprawki wynika z przepisow konstytucji (art. 119
ust. 2) i konkretyzujacych je przepisow regulaminu Sejmu (art. 36 ust. 4), zgodnie
z ktorymi poprawki do projektéw ustaw mozna sktada¢ do konca drugiego czytania
w Sejmie. Zasady ,,normalnego” post¢gpowania legislacyjnego znajduja w tym wy-
padku zastosowanie — w przeciwienstwie np. do przytaczanej juz zasady dyskonty-
nuacji prac parlamentu — poniewaz nic innego nie wynika z przepiséw szczegolo-
wych Rozdziatu X Konstytucji.

Dopuszczalny zakres autopoprawki zostat okreslony w konstytucji, ktora stawia
przed ustawa budzetowa 1 stanowiacym jej integralna cze$¢ ,,budzetem panstwa” (zob.
wyrok TK z 8 listopada 1994 r., sygn. akt P 1/94) okre§lone wymagania formalne
(art. 219 ust. 2) oraz wprowadza ograniczenia w ksztattowaniu tresci ustawy budzeto-
wej (np. w art. 216 ust. 5 czy art. 220 ust. 2), ktore znalazly konkretyzacje w ustawie
o finansach publicznych. Na zasadzie wnioskowania z wigkszego na mniejsze autopo-
prawka musi spelnia¢ wszystkie te wymogi, tak aby rowniez caty projekt ustawy bu-
dzetowej — zmieniony w wyniku autopoprawki — mogt by¢ z nimi zgodny. Uchwa-
lenie ustawy budzetowe] sprzecznej z wymogami formalnymi, o ktéorych mowa
w art. 219, i pozostalymi przedstawionymi wcze$niej ograniczeniami, doprecyzowa-
nymi w ustawie o finansach publicznych, byloby bowiem sprzeczne z konstytucja.
W tym kontekscie aktualno$¢ zachowuje orzecznictwo TK wydane jeszcze pod rzadami
Matej Konstytucji, zgodnie z ktorym ,,nalezy stwierdzi¢, ze w przypadku, gdyby Rada
Ministréw przedstawita Sejmowi projekt ustawy budzetowej (budzetu) niezgodny
z ustawa o prawie budzetowym, a Sejm uchwalit ustawe odpowiadajaca takiemu wa-
dliwemu projektowi, nastapitoby naruszenie konstytucyjnie okreslonego trybu dojscia
do skutku ustawy budzetowej” (wyrok TK z 10 stycznia 1995 r., sygn. akt K 16/93).

Definicja pojecia ,,poprawka” (wlasciwa réwniez dla autopoprawki) sformuto-
wana zostata w bogatym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, poswigconym tej
problematyce (zob. przede wszystkim wyrok TK z 24 marca 2004 r., sygn. akt
K 37/03). Zgodnie z linia orzecznicza Trybunatu ustawodawca $wiadomie oddzielit
instytucje inicjatywy ustawodawczej oraz poprawki, aby nie byly one stosowane za-
miennie. Poprawka (autopoprawka) nie moze zatem dokona¢ w projekcie ustawy bu-
dzetowej zmiany tak ,,gltebokiej”, po ktorej mielibysmy faktycznie do czynienia
z nowa inicjatywa ustawodawcza, ktorej tres¢ wyrazataby ,,nowo$¢ normatywna po-
zbawiona bezposredniego zwiazku z pierwotnie okreslonym celem i przedmiotem
projektu ustawy [budzetowej]”(wyrok TK z 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98, zob.
takze wyrok TK z 8 listopada 1994 r., sygn. akt P 1/94). Trybunat stoi ponadto na sta-
nowisku, iz ,,pojgcie poprawki nalezy definiowaé w drodze wyktadni systemowe;j
i funkcjonalnej samej konstytucji (z uwzglednieniem ustalonych zwyczajow i praktyki
parlamentarnej), a nie na podstawie przepisow regulaminéw izb ustawodawczych,
niezaleznie od tego, ze ani w regulaminie Sejmu, ani w regulaminie Senatu takiej de-
finicji nie ma” (wyrok TK z 24 marca 2004 r., sygn. akt K 37/03).
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Podsumowujac, glebokos¢ ,,autopoprawki” jest w istotny sposob ograniczona po-
przez konieczno$¢ spetnienia warunkéw formalnych stawianych przed projektem
ustawy budzetowej, poprzez wykluczenie jej catoSciowego charakteru i poprzez ko-
niecznos$¢ oddzielania tej instytucji od nowej inicjatywy ustawodawcze;j.

Whiesienie autopoprawki nie ma wptywu na bieg czteromiesigcznego terminu,
poniewaz jest on przewidziany dla wszelkich prac nad projektem, z wnoszeniem po-
prawek 1 autopoprawek wlacznie, poniewaz ,,od dawna juz uchwalanie projektu
ustawy budzetowej nie ogranicza si¢ tylko do aktu glosowania (jednomyslnego), lecz
jest wynikiem wielomiesigcznych i zmudnych prac parlamentarnych nad projektem
ustawy” (C. Kosikowski, op. cit., s. 23). Nalezy natomiast doda¢, iz w przypadku
whniesienia autopoprawki ewentualna realizacja dyspozycji art. 219 ust. 4 bedzie po-
legata na realizowaniu polityki panstwa w oparciu o ,,wniesiony projekt ustawy bu-
dzetowej”, co oznacza — moim zdaniem — projekt z dnia 30 wrzesnia 2005 r. bez
poprawek i autopoprawek.

Ad 5. Odpowiedzialno$¢ za tok prac parlamentarnych nalezy zgodnie z regulami-
nem Sejmu do marszatka Sejmu. Rada Ministréw nie ponosi za to osobno zinstytu-
cjonalizowanej odpowiedzialnosci. Odpowiedzialno§¢ Rady Ministrow konstytucja
ogranicza do odpowiedzialno$ci za wykonanie obowiazkéw wynikajacych z art. 146
ust. 4 pkt 5 oraz z cytowanych przepiséw Rozdziatu X Konstytucji RP, a po uchwale-
niu ustawy budzetowej za wykonanie budzetu (art. 146 ust. 4 pkt 6).

Kazimierz Dziatocha

Na pytanie, czy 4-miesi¢czny termin — o ktérym mowa w art. 225 Konstytucji
— biegnacy od zlozenia przez poprzedni rzad projektu ustawy budzetowej do laski
marszatkowskiej w dniu 30 wrze$nia br. zostal przerwany przez uptyw IV kadencji
Sejmu (i dziatanie zasady dyskontynuacji wobec wszystkich projektow ustaw, w tym
takze projektu ustawy budzetowej) w dniu 18 pazdziernika 2005 r., nalezy udzieli¢
odpowiedzi pozytywnej, to znaczy potwierdzi¢, ze 6OW 4-miesigczny termin biegnie
dopiero od dnia 19 pazdziernika 2005 r., tj. od dnia ponownego przedloZenia przez
Rade¢ Ministrow projektu ustawy budzetowej Sejmowi V kadencji — a zatem uptywa
19 lutego 2006 r.

Nie wdajac si¢ w spor natury doktrynalnej co do istoty samej zasady dyskontynu-
acji i zakresu jej stosowania, trzeba w tym miejscu uwypukli¢ aspekt teleologiczny.
Jesli mieliby$my zrezygnowaé z zasady dyskontynuacji w odniesieniu do projektu
ustawy budzetowej, to dosztoby do ograniczenia konstytucyjnych uprawnien Sejmu
i Senatu, ktorym Konstytucja zapewnia 4 miesiace na rozpatrzenie i uchwalenie
ustawy budzetowej — w tym konkretnym przypadku bytoby to skrocenie tego okresu
0 bez mata 3 tygodnie (a w praktyce nawet wigcej).
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Wypada tez zwroci¢ uwage, ze postanowienia art. 225 Konstytucji nalezy rozpa-
trywa¢ w powiazaniu z postanowieniami art. 222 Konstytucji. W obu przypadkach
chodzi bowiem o zdyscyplinowanie zaréwno rzadu, jak i parlamentu w sensie prze-
strzegania okreslonego kalendarza prac nad budzetem panstwa, co ma zapewnié
uchwalenie budzetu przed rozpoczgciem roku budzetowego, ewentualnie co najwyzej
z miesigcznym opoznieniem. Dlatego to Rada Ministrow ma konstytucyjny obowiazek
przedtozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej nie pdzniej niz 30 wrzesnia roku
poprzedzajacego nowy rok budzetowy. Z kolei obie izby parlamentu (Sejm i Senat)
maja obowiazek zakonczy¢ prace nad budzetem w ciagu 4 miesigcy.

Ustanowione w Konstytucji RP powyzsze rygory czasowe nie maja jednak cha-
rakteru bezwzglednego. Postanowienia art. 222 Konstytucji dopuszczaja bowiem
w wyjatkowych przypadkach mozliwos¢ przedtozenia Sejmowi projektu ustawy bu-
dzetowej w pdzniejszym terminie niz 30 wrzesnia. Natomiast w art. 225 Konstytucji
wprawdzie zawarta jest sankcja w postaci skrdcenia kadencji parlamentu, ktéry nie
uchwalit w terminie budzetu. Do podjgcia decyzji o skroceniu kadencji parlamentu
i rozpisaniu przedterminowych wyboréw Prezydent RP nie jest jednak bezwzglednie
zobowiazany (jak w przypadku art. 155 ust. 2 Konstytucji).

Rada Ministréw, przedktadajac Sejmowi projekt ustawy budzetowej 30 wrzesnia
2005 r., wykonata zatem ciazacy na niej konstytucyjny obowiazek. Ponowne za$
przedtozenie przez Radg Ministrow projektu ustawy budzetowej nowo wybranemu
Sejmowi w dniu 19 pazdziernika 2005 r. umozliwia parlamentowi uchwalenie budzetu
panstwa do 19 lutego 2006 r.

Zgodnie z art. 119 ust. 4 Konstytucji projektu ustawy budzetowej — jak kazdy
inny projekt ustawy — moze by¢ przez wnioskodawcg, tj. przez Rad¢ Ministrow, wy-
cofany w toku postgpowania ustawodawczego w Sejmie do czasu zakonczenia dru-
giego czytania. W $wietle postanowien art. 225 w powiazaniu z art. 222 Konstytucji
nalezy jednak przyjaé, ze w przypadku projektu ustawy budzetowej Rada Ministrow
— wycofujac uprzednio przedtozony projekt — musi jednocze$nie przedtozy¢ albo
nowy projekt ustawy budzetowej, albo projekt ustawy o prowizorium budzetowym.
Jesliby Rada Ministrow tego nie uczynita, to doszioby do naruszenia przepisow za-
rowno art. 222, jak i art. 219 Konstytucji. I taka zatem powinna by¢ udzielona odpo-
wiedz na zadane pytania: czy jest mozliwe wycofanie projektu ustawy budzetowej
przez nowo powolany rzad, kiedy projekt taki zostat ztozony przez ustepujacy rzad,
oraz w jakim terminie nowy rzad moze wycofa¢ wczesniej ztozony projekt ustawy
budzetowej i w jakim terminie Rada Ministrow powinna przedtozy¢ Sejmowi nowy
projekt ustawy budzetowe;.

Jednoczesénie nalezy stwierdzi¢, ze nowy projekt ustawy budzetowej musi by¢
poddany ponownej konsultacji w ramach Komisji Trojstronnej. Okres za$ czterech
miesigcy, o ktorym mowa w art. 225 Konstytucji, liczy¢ si¢ bedzie od dnia przedio-
zenia Sejmowi nowego projektu ustawy budzetowe;j. To samo odnosi do ewentualnego
projektu ustawy o prowizorium budzetowym.
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Co sig tyczy pytan odnoszacych do mozliwosci zgtoszenia przez nowy rzad tzw.
autopoprawki do wczesniej ztozonego przez inny rzad projektu ustawy budzetowej,
to przede wszystkim godzi si¢ na wstepie wyjasni¢ dwie kwestie.

Po pierwsze, z konstytucyjnego punktu widzenia nie ma znaczenia, w jakim skta-
dzie politycznym dziata Rada Ministrow przedktadajaca Sejmowi projekt ustawy bu-
dzetowej, a w jakim sktadzie politycznym Rada Ministrow podejmuje decyzje o wnie-
sieniu do Sejmu poprawek do wczesniej przedtozonego przez rzad projektu ustawy
budzetowe;.

Po drugie, okreslenie ,,autopoprawka” jest nazwa przyj¢ta na podstawie utartego
zwyczaju. W jezyku prawnym, ktérym postuguje si¢ Konstytucja, sa to poprawki (lub
poprawka) w toku postgpowania ustawodawczego w Sejmie wnoszone do projektu
ustawy przez jego wnioskodawce (art. 119 ust. 2 Konstytucji). Oznacza to, ze wnio-
skodawca do swojego projektu ustawy nie moze wnosi¢ poprawek w Senacie. Wynika
to nie tylko z samego brzmienia art. 119 ust. 2 Konstytucji, lecz réwniez z faktu, Zze
Senat rozpatruje juz ustawe uchwalona przez Sejm, a nie projekt ustawy.

Czas i warunki wnoszenia do projektu ustawy przez jego wnioskodawce poprawki
(lub poprawek) w toku postepowania ustawodawczego w Sejmie (czyli to, co przyjeto
nazywac ,,autopoprawka”) okresla regulamin Sejmu.

Zgodnie z art. 36 ust. 4 tegoz regulaminu wnioskodawca moze wnosi¢ poprawki
do zgloszonego przez siebie projektu ustawy do czasu zakonczenia drugiego czytania.
A zatem odpowiedz na pytanie, kiedy Rada Ministrow powinna najpdzniej wnies¢ swoje
poprawki do zgloszonego juz uprzednio projektu ustawy budzetowej, jest jednoznaczna
— musi to uczynié¢ nie pézniej niz do czasu zakonczenia drugiego czytania.

Merytoryczny zakres zmian zaproponowanych w poprawkach rzadu, czyli w tzw.
autopoprawce, nie podlega ograniczeniom co do ich giebokosci. Natomiast zgodnie
z art. 36 ust. 5 regulaminu Sejmu wnioskodawca wnoszacy poprawki do zgtoszonego
przez siebie projektu ustawy (w tym réwniez ustawy budzetowej) musi spetni¢ pod-
stawowe warunki, ktore wnioskodawcg obowiazuja przy wnoszeniu projektu ustawy
W pierwotnym brzmieniu.

Stosownie zatem do postanowien regulaminu Sejmu (art. 34 ust. 2) Rada Mini-
strow wnoszac poprawki do zgloszonego juz uprzednio do Sejmu projektu ustawy
budzetowej musi przede wszystkim:

1) wyjasni¢ potrzebe i cel wnoszonych poprawek,

2) wykazaé réznice migdzy propozycjami zgtoszonego uprzednio projektu a pro-
jektowanymi nowymi zmianami,

3) przedstawi¢ skutki spoleczne, gospodarcze ifinansowe proponowanych
zmian.

Nadto uzasadnienie projektowanych zmian musi przedstawia¢ rowniez wyniki
przeprowadzonych konsultacji w ramach Komisji Trojstronnej (art. 34 ust. 3 regula-
minu Sejmu).

Whiesienie przez Rade Ministrow poprawek do zgloszonego juz uprzednio do
Sejmu projektu ustawy budzetowej, czyli wniesienie tzw. autopoprawki, nie ma
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wplywu na bieg 4-miesi¢cznego terminu do uchwalenia ustawy budzetowe;j, to znaczy,
ze okres owych 4 miesigcy nie ulega wydtuzeniu, tak jakby ten czas miat by¢ liczony
od dnia wniesienia ,,autopoprawek”.

Nalezy tez w tym miejscu zwroci¢ uwage na bardzo wazna kwestig, ktora nie zo-
stata wprawdzie objgta zestawem pytan skierowanych do Rady Legislacyjnej, ale ma
tu kluczowe znacznie.

Zgodnie z art. 219 ust. 4 Konstytucji, w przypadku kiedy ustawa budzetowa albo
ustawa o prowizorium budzetowym nie wejdzie w zycie w dniu rozpoczgcia roku bu-
dzetowego, to Rada Ministrow prowadzi gospodarke finansowa na podstawie przed-
lozonego projektu ustawy budzetowej (albo projektu ustawy o prowizorium budzeto-
wym). Realnie podchodzac do sprawy, nie ma mozliwo$ci, aby obecnie parlament do
konca 2005 r. uchwalil ustawe budzetowa.

Jesli zatem Rada Ministrow nie wycofa projektu ustawy budzetowej przedtozone;j
Sejmowi 19 pazdziernika 2005 r., to — niezaleznie od wniesionych autopoprawek
— z dniem 1 stycznia 2006 r. gospodarka finansowa bedzie musiata by¢ prowadzona
na podstawie projektu ustawy budzetowej przedtozonego 19 pazdziernika 2005 r.,
a nie na podstawie projektu skorygowanego p6zniej przez Rade Ministréw wniesio-
nymi poprawkami.

Natomiast, jesli Rada Ministrow wycofa projekt ustawy budzetowej przedtozonej
Sejmowi 19 pazdziernika 2005 r. i jednocze$nie wniesie do Sejmu nowy projekt
ustawy budzetowej albo projekt ustawy o prowizorium budzetowym, to wowczas
z dniem rozpoczgcia roku budzetowego 2006 gospodarka finansowa bedzie mogta by¢
prowadzona na podstawie nowego projektu ustawy budzetowe;j (albo projektu ustawy
0 prowizorium budzetowym)

Co si¢ tyczy pytania, czy Rada Ministroéw ponosi odpowiedzialnos$¢ za tok prac
parlamentarnych nad projektem ustawy budzetowej, a przede wszystkim za terminowe
ich ukonczenie, to trzeba wyraznie stwierdzié, ze za przebieg i terminowos$¢ postgpo-
wania ustawodawczego w parlamencie odpowiedzialno$¢ ponosza obie jego izby (Sejm
i Senat). Rada Ministrow ma jedynie konstytucyjny obowiazek przedtozenia projektu
ustawy budzetowej albo projektu ustawy o prowizorium budzetowym. Dlatego wyco-
fanie projektu ustawy budzetowej bez rownoczesnego przedtozenia nowego projektu
ustawy budzetowej albo projektu ustawy o prowizorium budzetowym byloby uznanie
za uchylanie si¢ Rady Ministrow od wykonania tego konstytucyjnego obowiazku. Sta-
nowitoby to delikt konstytucyjny, bedacy podstawa do pociagnigcia do odpowiedzial-
nos$ci konstytucyjnej Prezesa Rady Ministrow i ministra finansow.

Stanistaw Gebethner
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Ad1l. Uptyw kadencji Sejmu nie przerywa biegu
terminu, o ktéorym mowa w art. 225 Konstytucji, poniewaz zasada dyskontynuacji
nie odnosi si¢ do projektu ustawy budzetowej, ztozonego Sejmowi przez ustgpujacy
rzad w konstytucyjnym terminie (30 wrzes$nia) i podczas trwania jeszcze IV kadencji
Sejmu.

Prawo polskie nie zna instytucji ponowienia projektu ustawy budzetowej. O in-
stytucji ponowienia projektu ustawy wspomina si¢ natomiast w nauce prawa konsty-
tucyjnego (np. Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 1998, s. 243).
Uznaje si¢ bowiem, ze ,,ch¢¢ kontynuowania prac nad projektem wniesionym przed
uplywem kadencji powoduje konieczno$¢ ponownego jego wniesienia do Sejmu”.
Rzad M. Belki przedtozyt Sejmowi w dniu 19 pazdziernika 2005 r. zmieniong wersjg
wczesniej zgtoszonego projektu ustawy budzetowej. Wersji tej nie mozna traktowac
jako projektu ustawy budzetowej zgtaszanej Sejmowi w trybie art. 222 Konstytucji,
poniewaz Rada Ministrow nie wycofala wczeéniej zgltoszonego projektu. Ztozenie
projektu ustawy budzetowej w dniu 19 pazdziernika $§wiadczytoby o przekroczeniu
konstytucyjnego terminu do jego ztoZenia i stanowitoby podstawg do odpowiedzial-
nosci konstytucyjnej prezesa Rady Ministrow i ministra finanséw w ustgpujacym rza-
dzie. Nalezy zatem uzna¢, ze w dniu 19 pazdziernika br. rzad M. Belki zgtosit auto-
poprawke do wczesniej ztozonego projektu ustawy budzetowej. Nie mozna natomiast
przyjacé, ze od dnia zlozenia autopoprawki do projektu ustawy budzetowej na nowo
biegnie 4-miesigczny termin, o ktérym mowa w art. 225 Konstytucji, i ze kofczy si¢
on w dniu 19 lutego 2006 r.

Uptyw kadencji Sejmu nie ma wpltywu na bieg terminu okreslonego w art. 225
Konstytucji, jesli nowy rzad nie zdecyduje sig¢ na wycofanie projektu ustawy budze-
towej ztozonego w konstytucyjnym terminie przez ust¢pujacy rzad i na przedtozenie
Sejmowi innego (wlasnego) projektu ustawy budzetowej. Wystapienie takiej sytuacji
spowoduje, ze termin ten — zgodnie z art. 225 Konstytucji — liczy¢ si¢ bedzie od
dnia przedtozenia Sejmowi nowego projektu ustawy budzetowej. Jesli natomiast rzad
ograniczy si¢ jedynie do wniesienia autopoprawki do projektu ustawy budzetowe;j
przedstawionego Sejmowi przez ustepujacy rzad, to wowczas bieg terminu liczy si¢
od dnia przedstawienia Sejmowi projektu ustawy budzetowej, nie za§ od dnia zgto-
szenia don autopoprawki przez nowy rzad.

Ad 2. Przepisy obowiazujacego regulaminu Sejmu nie wykluczaja takiej mozli-
wosci (patrz Dziat 11 rozdziat 6). Maja wigc zastosowanie ogdlne zasady postgpowa-
nia z projektami ustaw i uchwat (Dziat Il rozdziat 1), a w szczego6lnosci art. 36 ust. 2,
na mocy ktérego ,,Wnioskodawca do czasu zakonczenia drugiego czytania moze wy-
cofa¢ wniesiony przez siebie projekt”. W odniesieniu do projektu ustawy budzetowej
przez wnioskodawce nalezy rozumie¢ Rade¢ Ministrow (bez znaczenia jest, czy chodzi
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o ustepujacy rzad, czy tez o nowy rzad, poniewaz Konstytucja takiego podziatu nie
wprowadza).

Trzeba natomiast pamigtaé o tym, ze w art. 36 ust. 2 regulaminu Sejmu nie wpro-
wadza si¢ obowiazku zastapienia wycofanego projektu ustawy nowym projektem.
Koniecznos¢ taka istnieje jednak w odniesieniu do projektu ustawy budzetowej, po-
niewaz panstwo nie moze pozostawac bez uchwalonej ustawy budzetowej, a podmio-
tem wylacznie uprawnionym i zobowiazanym do przedstawienia Sejmowi takiego
projektu jest Rada Ministrow. Nalezy zatem wycofanie projektu ustawy budzetowe;j
laczy¢ z rownoczesnym przedstawieniem nowego projektu ustawy budzetowej. Nie
mozna natomiast przedtozy¢ nowego projektu, nie wycofujac jednoczesnie lub uprzed-
nio dotychczas ztozonego projektu, jak to nieprawidtowo uczynit rzad L. Millera
w odniesieniu do budzetu na rok 2002.

Ad 3. Zgodnie z art. 36 ust. 2 regulaminu Sejmu wycofanie projektu ustawy bu-
dzetowej moze nastapi¢ nie pdzniej niz przed zakonczeniem drugiego czytania pro-
jektu. Z punktu widzenia procedury prac parlamentarnych nad projektem ustawy bu-
dzetowej na sprawg nalezy patrze¢ jednak trochg inaczej, poniewaz organizacja takich
prac w Sejmie jest zlozona.

Najbardziej dogodnym momentem do wycofania projektu ustawy budzetowe;j jest
czas, w ktérym nie rozpoczgly si¢ jeszcze prace sejmowe nad tym projektem,
a w szczegolnosci czas, w ktorym Marszatek Sejmu nie zarzadzit jeszcze druku pro-
jektu oraz nie rozpoczeto prac eksperckich i konsultacyjnych nad projektem ustawy
budzetowe;j.

Gdyby wycofanie projektu i przedstawienie nowego projektu ustawy budzetowej
nastapito po wykonaniu tych czynnosci, to wymaga to ich powtdérzenia w odniesieniu
do nowego tekstu projektu ustawy budzetowe;.

Natomiast byloby wrecz fatalnie, gdyby doszto do pierwszego czytania dotych-
czasowego projektu ustawy budzetowej, a wycofanie projektu i przedstawienie no-
wego projektu nastapito dopiero w trakcie lub po zakonczeniu pierwszego czytania,
chociaz jeszcze przed zakonczeniem drugiego czytania.

Nalezy pamigtaé ciagle o tym, ze panstwo nie moze pozostawac bez uchwalonego
budzetu panstwa. Jesli wigc w dniu 1 stycznia nie ma uchwalonej ustawy budzetowe;j
lub ustawy o prowizorium budzetowym, to zgodnie z art. 219 ust. 4 Konstytucji Rada
Ministrow prowadzi gospodarke finansowa na podstawie przedtozonego projektu usta-
wy. W praktyce moze to oznacza¢ prowadzenie gospodarki finansowej na podstawie
projektu ustawy budzetowej, ktory nie zostat wycofany przez nowy rzad.

Przedstawienie Sejmowi nowego projektu ustawy budzetowej powinno nastapic
mozliwie jak najwczes$niej, aby gospodarka finansowa panstwa byta oparta na uchwa-
lonej przez Sejm ustawie budzetowej, nie za$ prowadzona w oparciu o ustawe o pro-
wizorium budzetowym lub na podstawie uchwalonego przez Rad¢ Ministrow i przed-
stawionego Sejmowi projektu ustawy budzetowej. Oznacza to, ze termin do wniesie-
nia nowego projektu ustawy budzetowej nalezy wiazaé z:

— wycofaniem dotychczasowego projektu ustawy budzetowej,
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— przedstawieniem Sejmowi nowego projektu ustawy budzetowej, opracowa-
nego jednak zgodnie z wymaganiami stawianymi przed projektem ustawy budzetowej
1 uchwalonego przez Rad¢ Ministrow,

— uwzglednieniem okoliczno$ci (faz pracy sejmowej nad projektem ustawy bu-
dzetowej) wskazanych w odpowiedzi na pytanie 2).

Nowy projekt ustawy budzetowej, jesli mialby by¢ wniesiony do Sejmu, podlega
ponownej konsultacji w ramach Komisji Trojstronne;j. Jest to bowiem nowy projekt.
Oznacza to, ze rzad powinien przedstawi¢ Komisji Trojstronnej wstgpna prognoze
wielkosci makroekonomicznych stanowiacych podstawe do prac nad projektem
ustawy budzetowej. W praktyce wykonanie obowiazku Rady Ministréw moze ogra-
niczy¢ si¢ do przedstawienia Komisji Trdjstronnej informacji na temat tego, ktore
wielko$ci makroekonomiczne, konsultowane wczesniej przez ustepujacy rzad, sa we-
dtug nowego rzadu inne i na ile wptywaja one na ksztatt budzetu panstwa. Konsulta-
cja moze zatem dotyczy¢ gldwnie zmian w stosunku do dotychczasowego projektu
ustawy budzetowe;.

Oczywiscie terminy konsultacji przewidziane w ustawie z dnia 8 pazdziernika
2005 r. o zmianie ustawy o Tréjstronnej Komisji do Spraw Gospodarczych i woje-
wodzkich komisji dialogu spotecznego oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U.
Nr 240, poz. 2407) musza by¢ odczytywane inaczej, poniewaz konsultacja ma cha-
rakter powtorny i odbywa si¢ w innym czasie niz prace nad pierwotnym tekstem pro-
jektu ustawy budzetowej. Nie mozna jednak nie podda¢ nowego projektu ustawy bu-
dzetowej konsultacjom w ramach Komisji Trojstronnej. Nie wymaga si¢ tego tylko
woweczas, gdy do dotychczasowego projektu nowy rzad zglosi autopoprawke.

Jesli nowy rzad wycofa dotychczasowy projekt ustawy budzetowej przedstawiony
Sejmowi 1 przedstawi Sejmowi nowy (wlasny) projekt ustawy budzetowej, to zgodnie
z art. 225 Konstytucji 4-miesigczny termin biegnie od dnia przedstawienia Sejmowi
nowego projektu ustawy budzetowej. Moze to oznaczaé, ze 4-miesigczny okres na
uchwalenie ustawy budzetowej i przedstawienie jej do podpisu przez Prezydenta RP
siggnie konca pierwszego kwartalu 2006 r. lub nawet poczatku drugiego kwartatu.
Z praktycznego punktu widzenia jest bowiem niemal pewne, ze w takiej sytuacji
w dniu rozpoczecia roku budzetowego (1 stycznia 2006 r.) nie bedzie jeszcze uchwa-
lona ustawa budzetowa.

Trzeba zatem mie¢ na uwadze skutki braku w dniu 1 stycznia 2006 r. uchwalonej
ustawy budzetowej. Jesli wigc rzad nie opracuje i nie przedstawi Sejmowi najpierw
projektu ustawy o prowizorium budzetowym, to woéwczas zgodnie z art. 219 ust. 4
Konstytucji podstawe gospodarki finansowej panstwa stanowi¢ bgdzie uchwalony
przez Rade¢ Ministrow i przedstawiony Sejmowi projekt ustawy budzetowej. Moze to
by¢ dotychczasowy projekt ustawy budzetowej, jesli nie zostanie on wycofany przez
nowy rzad lub tez nowy projekt, ktory rzad zdotal opracowac i uchwali¢ oraz przed-
stawi¢ Sejmowi (wczesniej konsultujac wskazniki makroekonomiczne z Komisja
Trojstronng) po wycofaniu dotychczasowego projektu ustawy budzetowe;.
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Odpowiedz na pytanie 2 jest pozytywna, co nie czyni jednak nieaktualnymi pytan
okreslonych w pkt 4 a—d).

Ad 4. Z redakcji art. 36 ust. 4 regulaminu Sejmu werbalnie wynika, Ze wniosko-
dawca moze wnosi¢ poprawki do zgloszonego przez siebie projektu ustawy. Zwrot
,»przez siebie” nie moze by¢ w przypadku projektu ustawy budzetowej rozumiany ina-
czej jak tylko ,,przez Rad¢ Ministrow”, poniewaz tylko ona moze i jest zobowiazana
przedtozy¢ Sejmowi projekt ustawy budzetowej. Konstytucja nie odrdznia pojec ,,do-
tychczasowy” lub ,,ustgpujacy” badz ,,nowy” rzad. Jest tez znamienne, iz w praktyce
tego rodzaju poprawki nazywane byty autopoprawkami, co potwierdza trafno$¢ tezy,
ze wnioskodawca jest zawsze Rada Ministrow.

Dlatego tez nowy rzad moze zgtosi¢ autopoprawke do wczesniej ztozonego przez
inny rzad projektu ustawy budzetowej. Sprawa ta nie budzita zadnych watpliwosci
w dotychczasowej praktyce sejmowej i z mozliwosci zgtaszania autopoprawki korzy-
staty kolejne rzady (np. premiera W. Cimoszewicza, premiera J. Buzka), z wyjatkiem
rzadu L. Millera (o czym byta mowa wcze$niej).

Z formalnego punktu widzenia wniesienie poprawki do projektu ustawy budzeto-
wej moze nastapi¢ do czasu zakonczenia drugiego czytania. Trzeba jednak mie¢ na
uwadze zakres poprawki oraz terminarz prac sejmowych nad projektem ustawy bu-
dzetowej. Dlatego tez nalezy odrézni¢ co najmniej dwie rozne sytuacje.

Pierwsza, najbardziej prawdopodobna, moze polegaé na wniesieniu poprawki po-
legajacej na istotnej korekcie dotychczasowego projektu ustawy budzetowej. W tym
wypadku wniesienie poprawki powinno nastapi¢ mozliwie jak najwczes$niej, tzn. przed
rozpoczgciem merytorycznych prac nad projektem ustawy budzetowej (nawet przed
pierwszym jego czytaniem). Nie wyklucza to naturalnie mozliwo$ci pdzniejszego
zgloszenia poprawki, ale moze to oznacza¢ juz spowodowanie istotnych perturbacji
w toku prac sejmowych nad projektem (niekiedy wrecez rozpoczeciem ich de facto od
nowa).

Druga sytuacja moze polegac na zgtoszeniu poprawki, a nawet znacznej ich licz-
by, jednakze nie powodujacych w stosunku do catosci projektu istotnych merytorycz-
nie zmian, zwlaszcza drastycznej zmiany wielkosci globalnej dochodéw i wydatkow
oraz deficytu budzetowego. Takie poprawki mozna zgtasza¢ nie tylko jednorazowo,
lecz wielokrotnie w toku prac sejmowych, az do czasu zakonczenia drugiego czytania
projektu ustawy budzetowe;j.

Z prawnego punktu widzenia nie istnieja zadne ograniczenia co do glgbokosci
zmian proponowanych w poprawce do projektu ustawy budzetowej. Nalezy jedynie
przypomnie¢, ze poprawki nie moga polega¢ na zmianie wielko$ci uprzednio stano-
wiacych przedmiot konsultacji z Komisja Trojstronng oraz nie moga pozbawia¢ do-
tychczasowego projektu ustawy budzetowej tych ustalen, ktorych ustawowo wymaga
si¢ od projektu ustawy budzetowe;.

Wnhiesienie poprawki do przedstawionego wczesniej Sejmowi projektu ustawy bu-
dzetowej nie powoduje wydhuzenia terminu, o ktorym mowa w art. 225 Konstytucji.
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Ad 5. Na Radzie Ministrow spoczywaja okreslone obowiazki, ktorych realizacja
powinna mie¢ miejsce w toku prac parlamentarnych nad projektem ustawy budzeto-
wej. Z tego tez tytulu Rada Ministrow ponosi odpowiedzialnos¢ konstytucyjna. Trzeba
jajednak odnosi¢ w szczegdlnosci do realizacji obowiazkow prezesa Rady Ministrow
(np. przedstawienie projektu ustawy budzetowej w ramach pierwszego jego czytania,
zglaszanie Sejmowi wnioskoOw w sprawie ewentualnego wycofania dotychczasowego
projektu i przedstawienie nowego projektu, zgtaszanie poprawek do projektu ustawy
budzetowej itp.) i obowiazkow ministra finanséw, ktory najczesciej reprezentuje rzad
w toku prac nad projektem ustawy budzetowej, chociaz zwykle w pracach komisji jest
zastgpowany przez wiceministra i innych pracownikow swojego aparatu. Na zadanie
organdéw Sejmu i postow oraz odpowiednio organdéw Senatu i senatoréw przedstawi-
ciele rzadu sg obowiazani sktada¢ odpowiednie wyjasnienia, informacje i dokumenty
badZz wyliczenia. Naturalnym obowiazkiem rzadu jest taka prezentacja projektu
ustawy budzetowej oraz udziat w debatach nad jej ustaleniami, ktéra ma na celu utrzy-
manie projektu ustawy budzetowej w toku prac parlamentarnych bez zmian, zwtaszcza
za$ zmian nieuzasadnionych.

Zachowania przedstawicieli rzadu w toku prac parlamentarnych nad projektem
ustawy budzetowej moga mie¢ pewien wpltyw na terminowe ich ukonczenie, ale nie
jest to wptyw decydujacy. Wszystko zalezy bowiem od sprawno$ci organizacji prac
parlamentarnych, w tym od utozenia kalendarzyka tych prac i jego rygorystycznego
przestrzegania. Trzeba bowiem pamigtac o tym, ze po przedstawieniu przez Radg Mi-
nistréw projektu ustawy budzetowej do Sejmu, to Sejm i jego organy sa ,,gospodarza-
mi” projektu i to ich sprawno$¢ dziatania jest decydujaca dla terminowego zakoncze-
nia prac nad projektem ustawy budzetowej. Dlatego tez to, za co moze ponosi¢ odpo-
wiedzialno$¢ konstytucyjna prezes Rady Ministrow i minister finanséw, dotyczy wy-
facznie ich konstytucyjnych i ustawowych obowiazkéw zwiazanych z tworzeniem
ustawy budzetowej. To Sejm i Senat powinny przede wszystkim wyrazac¢ troske o to,
aby ustawa budzetowa zostala uchwalona i przedstawiona do podpisu Prezydentowi
RP w konstytucyjnym terminie. Natomiast Rada Ministrow ma t¢ troskg wspieraé
prawidtowym wykonywaniem swych kompetencji budzetowych.

Cezary Kosikowski

1. Problem dyskontynuacji prac legislacyjnych dotyczacych projektu ustawy bu-
dzetowej w przypadku uptywu kadencji parlamentu nie jest jednoznacznie rozstrzy-
gnigty w Konstytucji RP. Skoro jednak analiza przepiséw Konstytucji RP— odnosza-
cych si¢ do przygotowywania i uchwalania ustawy budzetowej oraz parlamentarnej
kontroli jej wykonania — wskazuje jednoznacznie na jej szczego6lny charakter w sto-
sunku do innych ustaw, nie pozwala to na odniesienie do niej wprost — bez uwzgled-
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nienia istoty prawnej budzetu i ustawy budzetowej — generalnej zasady dyskontynu-
acji prac legislacyjnych w przypadku uptywu kadencji parlamentu.

2. Niezaleznie od tego, czy uzna si¢ ustawe budzetowg — jak kazda inna ustawe
— za akt prawotworczy, czy tez za indywidualny akt wladzy przybierajacy jedynie
forme ustawy, istniejg zasadnicze réznice pomigdzy klasyczng ustawg a ustawa bu-
dzetowa. Jej normatywny charakter nie wyraza si¢ bowiem w postanowieniach gene-
ralnych i abstrakcyjnych, ktére wystepuja tu w ograniczonym zakresie, lecz w posta-
nowieniach z reguly zindywidualizowanych, zezwalajacych wtadzy wykonawczej na
realizacj¢ dochoddéw i wydatkow w celu wykonywania okreslonych funkcji publicz-
nych. Ustawa budzetowa (ustawa o prowizorium budzetowym) jest zatem warunkiem
realizacji przez wladz¢ wykonawcza zadan publicznych. Znacznie ograniczone jest
realizowanie tych zadan przy zatozeniu, iz wobec ustawy budzetowej obowiazuje
w pelni zasada dyskontynuacji. Nie bez znaczenia jest rowniez fakt, iz dochody i wy-
datki budzetowe maja w wigkszo$ci wzglednie staly charakter, co powoduje, iZ nowy
rzad — nawet przy odmiennym rozumieniu zadan publicznych — nie musi radykalnie
zmienia¢ podstawowych zatozen projektu ustawy budzetowej wniesionego przez po-
przedni rzad. Istotne jest rowniez, iz nowy rzad moze wnosi¢ — w trakcie prac bu-
dzetowych w nowym parlamencie — autopoprawki do projektu budzetu zgtoszonego
do parlamentu przez rzad poprzedni, ktoére umozliwiaja niezbedne zmiany.

3. Przyjecie tezy, ze w stosunku do projektu ustawy budzetowej nie mozna stoso-
wac zasady dyskontynuacji, tak jak to ma miejsce w stosunku do innych ustaw, rzutuje
na inne zagadnienia zwigzane z pracami w nowym parlamencie w odniesieniu do pro-
jektu ustawy budzetowej wniesionej przez rzad, ktorego kadencja dobiegla konca.

Nalezy przyjaé, iz 4-miesigczny termin, o ktérym mowa
w art. 225 Konstytucji, biegnie od momentu wniesienia
projektu ustawy budzetowej przez poprzedni rzad do
poprzedniego parlamentu. Termin ten nie zostaje bowiem przerwany
przez uptyw kadencji ust¢pujacego parlamentu, a sam uptyw tej kadencji nie ma
wplywu na bieg konstytucyjnego terminu do uchwalenia ustawy budzetowe;.

Nie ulega watpliwosci, iz nowy rzad moze zgltosi¢ autopoprawke do wczesniej
ztozonego (przez poprzedni rzad) projektu ustawy budzetowej. Uchwalony budzet
bedzie bowiem stanowit swego rodzaju zezwolenie nowego parlamentu na realizowa-
nie przez rzad jego funkcji publicznych, a §cislej na realizacjg ich strony finansowe;.
Biorac zatem pod uwagg szczegodlna rolg rzadu w pracach nad budzetem, wynikajaca
jednoznacznie z Konstytucji RP, nie mozna w zadnym przypadku ograniczaé jego
wplywu na ksztatt budzetu przygotowanego przez rzad, ktérego kadencja juz upltyngta
(skoro taki wpltyw — co jest oczywiste — ma nowy parlament uchwalajacy ustawe
budzetowa).

Trudno jest ustali¢ $cisty termin, w jakim powinno nastapi¢ wniesienie autopo-
prawki, jak roéwniez okresli¢ bardziej precyzyjnie giebokos¢ zmian spowodowanych
autopoprawka. Przyjmujac jednak, iz bieg 4-miesigcznego terminu do uchwalenia
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ustawy budzetowej biegnie od momentu wniesienia do parlamentu projektu ustawy,
takze autopoprawka nie wplywa na bieg tego terminu. W tej sytuacji zaréwno termin
whniesienia autopoprawki, jak i jej ,,glebokos$¢” nie powinny stanowi¢ zagrozenia dla
mozliwosci uchwalenia ustawy budzetowej w terminie wymaganym przez Konstytu-
cj¢ RP. Parlament powinien zatem zwaza¢, aby autopoprawka rzadu nie uczynita ilu-
zoryczna mozliwosci zachowania konstytucyjnego terminu uchwalenia ustawy budze-
towej. Parlament bowiem, a nie Rada Ministréw ponosi odpowiedzialno$¢ za termi-
nowe ukonczenie prac nad ustawa budzetowa. Z tego tez wzgledu trudno dopuscié
mozliwo$¢ wycofania projektu ustawy budzetowej przez nowo powotany rzad, gdy
projekt ten zostal ztozony przez ustepujacy rzad, chociaz teoretycznie nie mozna tego
jednoznacznie wykluczy¢. Przyjmujac jednak, iz termin uchwalenia budzetu — o kto-
rym mowa w art. 225 Konstytucji RP — nie zostaje przerwany przez uptyw kadencji
parlamentu, a opracowanie nowego projektu wymaga znacznego czasu, wycofanie
projektu budzetu zlozonego przez poprzedni rzad stanowitoby bardzo realne niebez-
pieczenstwo niedotrzymania konstytucyjnego terminu uchwalenia budzetu, z wszel-
kimi tego konsekwencjami, jakie ponosi w tym przypadku parlament.

Ryszard Mastalski

I. Jednym z kluczowych zagadnien wymagajacych rozstrzygnigcia, przed przy-
stapieniem do merytorycznej odpowiedzi na pytania, jest geneza, istota prawna i za-
kres obowiazywania zasady dyskontynuacji prac parlamentarnych.

Genez¢ zasady dyskontynuacji prac parlamentarnych umieszcza si¢ niekiedy
w pradawnym zwyczaju parlamentarnym zwiazanym z sesyjnym trybem pracy izb.
Zwyczaj ten zakazywat kontynuowania prac niezakonczonych w trakcie sesji. Byta to
wigc swego rodzaju dyskontynuacja migdzysesyjna (tak W. Sokolewicz, Postepowanie
ustawodawcze w zakresie ustawy budzetowej, [w:] Tryb ustawodawczy a jakosé
prawa, red. J. Wawrzyniak, Warszawa 2005, s. 152). Dyskontynuacja migdzysesyjna,
zwlaszcza w permanentnym trybie pracy parlamentu, przeksztalcita si¢ w zasade dys-
kontynuacji miedzykadencyjne;j. Przy tym, o ile trudno znalez¢ istotne, merytoryczne
argumenty przemawiajace za dyskontynuacja migdzysesyjna, o tyle mozna takie zna-
lez¢ w odniesieniu do zasady dyskontynuacji migdzykadencyjnej. Posredniego uza-
sadnienia dla istnienia dyskontynuacji nalezy szukaé przede wszystkim w zasadach
suwerennosci narodu i demokratycznego panstwa prawnego. Z nich bowiem wynika
konieczno$¢ sprawowania wladzy w panstwie przez legitymizowane do tego organy.
W przypadku organow przedstawicielskich legitymizacja polega na regularnym (ka-
dencyjnym) odnowieniu ich sktadu poprzez demokratyczne wybory. Inaczej mowiac,
wygasnigcie kadencji rownoznaczne jest z koncem udzielonej w poprzednich wybo-
rach legitymacji do sprawowania wtadzy przez parlament. Z tego wynika, ze nowy
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parlament nie moze (a nawet nie powinien) by¢ zobowiazany do rozpatrywania, fina-
lizowania starych wnioskéw i blokowania tym samym mozliwos$ci realizowania wia-
snych koncepcji programowych (por. A. Preisner, Skutki uphywu kadencji Sejmu dla
prac nad projektem ustawy, [w:] Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie kon-
stytucyjnym, red. J. Trzcinski, Warszawa 1994, s. 189).

Kwestia czesto dyskutowana przez konstytucjonalistow jest proba udzielenia
jasnej i precyzyjnej odpowiedzi na pytanie, czy zasada dyskontynuacji prac parlamen-
tarnych obowiazuje sila tylko zwyczaju, czy moze stata si¢ czyms$ wigcej — prawem
zwyczajowym. Zaré6wno ten spor, jak i spor o to, czy zasada ta na pewno obowiazuje,
ma charakter gtownie doktrynalny. Nie zostata ona bowiem expressis verbis wyrazona
nie tylko w konstytucji, ale takze — bezposrednio — w innych aktach prawnych. Jed-
nak jej obowiazywanie w polskim prawie konstytucyjnym potwierdza praktyka par-
lamentarna. Natomiast przekonywajacym argumentem na rzecz tezy, ze omawiana
zasada to nie tylko zwyczaj, ale co§ wigcej, mianowicie prawo zwyczajowe, jest przy-
pomnienie przez W. Sokolewicza (op. cit., s. 153), ze: ,,Odstepstwa od niej sa [...]
wyraznie i starannie zaznaczone w ustawach, jak np. o sejmowej komisji §ledczej czy
o obywatelskiej inicjatywie ustawodawczej. Ustawodawca nie pozostawia wigc wat-
pliwosci co do tego, Ze ustanawia wyjatki od ogdlnej zasady prawne;j”.

Czy wylaczenie zasady dyskontynuacji dotyczy takze projektu ustawy budzeto-
wej? Sadzac z powyzszego cytatu — nie. Nigdzie bowiem w ustawach takiego wyta-
czenia nie zapisano. Jednak doktryna nie jest w tej sprawie jednolita w swoich opi-
niach. Linia sporu przebiega w istocie migdzy ,konstytucjonalistami” — opowiada-
jacymi si¢ za obowiazywaniem zasady dyskontynuacji takze w odniesieniu do pro-
jektu ustawy budzetowej] — a,finansowcami” przyznajacymi pierwszenstwo
wymogom ekonomicznym przed ustrojowo-prawnymi iopowiadajacymi si¢
w zwiazku z tym za wylaczeniem projektu ustawy budzetowej spod dzialania zasady
dyskontynuacji (W. Sokolewicz, op. cit., s. 152).

Praktyka jest w tym wzgledzie zmienna i niekonsekwentna, o czym w sposob
udokumentowany pisze C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (na tle porow-
nawczym), Warszawa 2004, s. 54-55 1 63—-66.

O trudno$ci zajecia wyraznie i solidnie uargumentowanego stanowiska co do roli
zasady dyskontynuacji dla projektu ustawy budzetowej swiadczy¢ moze rowniez opi-
nia zajmowana w tej sprawie przez M. Zubika. W swojej pracy pt. Budzet panstwa
w polskim prawie konstytucyjnym (Warszawa 2001, s. 214) jednoznacznie opowiada
si¢ on za obowiazywaniem zasady dyskontynuacji takze w odniesieniu do projektu
ustawy budzetowej. Swoje stanowisko jednak zdaje si¢ modyfikowa¢ w pracy: Uwagi
ustrojowe na tle projektu ustawy budzetowej na rok 2002, ,,Panstwo i Prawo” 2002,
z.2,8.261n.

Najtrudniejszym chyba ,,orzechem do zgryzienia” jest stanowisko zajgte przez
W. Sokolewicza, op. cit., s. 152 1 153. Z jednej bowiem strony stwierdza on (o czym
byla mowa), ze zasada dyskontynuacji jest zasada prawa zwyczajowego, od ktorej
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odstgpstwa — jako wyjatki od ogodlnej reguly — sa wyraznie i starannie zaznaczone
w ustawach. Z drugiej strony jest przeciwnikiem obejmowania zasada dyskontynuacji
projektu ustawy budzetowej (mimo Ze nie jest ten ,,przypadek” wyraznie i starannie
wymieniony w jakiejkolwiek ustawie). Calg sprawg podsumowuje nastgpujaco: ,,Naj-
prostszym rozwiazaniem [...] bytoby [...] wpisanie do ustawy o finansach publicznych,
ze dyskontynuacja nie dotyczy projektu ustawy budzetowe;j” (op. cit., s. 153).

Wydaje sig, ze wobec tak zagmatwanego stanowiska doktryny, praktyka moze by¢
w istocie dowolna, uwzgledniajaca przede wszystkim biezace realia zycia polityczne-
go. Za takim stanowiskiem zdaje si¢ przemawia¢ wilasnie do$¢ zréznicowana
i chwiejna praktyka (por. C. Kosikowski, op. cit.), a ponadto nieistotne w gruncie rze-
czy skutki przyjecia jednego badz drugiego rozwiazania. Dlaczego? Ano dlatego, ze
uznanie nieobowiazywania zasady dyskontynuacji w stosunku do projektu ustawy
budzetowej nie czyni bynajmniej nowego rzadu ,,niewolnikiem” przedtozonego wczes-
niej projektu. Nowa ekipa moze dokona¢ w nim zmian (autopoprawek), moze projekt
wycofa¢, a wycofany projekt zastapi¢ wlasnym projektem czy to ustawy budzetowe;,
czy tez (na podstawie art. 219 ust. 3 Konstytucji) ustawy o prowizorium budzetowym.
Jesli nowa ekipa korzystataby z tego ostatniego rozwiazania, wéwczas nie grozi jej
nawet niedogodno$¢ wynikajaca z wiszacego nad pracami budzetowymi terminu
(4 miesiace), poniewaz nieprzedlozenie prezydentowi w ciagu 4 miesigcy ustawy
o prowizorium budzetowym do podpisu nie otworzy mozliwosci skrocenia kadencji
Sejmu przez glowe panstwa (por. M. Zubik, op. cit, s. 262).

Uznanie za$, ze projekt ustawy budzetowej jest objety zasada dyskontynuaciji,
skutkuje jedynie tym, ze wspomniany termin 4-miesi¢czny rozpoczyna bieg pdznie;.
Powstaje wtedy wigksza szansa na przedtozenie Sejmowi projektu ustawy budzetowej
a nie prowizorium.

Jesli na koniec tych ogoélnych rozwazan mialbym wyrazi¢ wtasna opinig, to byl-
bym skltonny uzna¢, ze brak w jakiejkolwiek ustawie wzmianki na temat wytaczenia
projektu ustawy budzetowej spod obowiazywania zasady dyskontynuacji prac parla-
mentarnych przemawia na rzecz dziatania tej zasady takze wobec projektu ustawy
budzetowe;.

II. Odpowiedzi na konkretne pytania:

Ad 1. Bieg terminu 4-miesi¢cznego zostal przerwany przez uptyw IV kadencji
Sejmu w dniu 18 pazdziernika 2005 r. Bieg ten rozpocznie si¢ badz w dniu przedto-
zenia projektu rzadu M. Belki przez nowy rzad, badz w dniu przedstawienia nowego
projektu przez rzad K. Marcinkiewicza. Jak wynika z wczesniejszych opinii, upltyw
kadencji Sejmu ma wptyw na bieg 4-miesi¢cznego terminu.

Ad 2. Jest mozliwe wycofanie projektu ustawy budzetowej przez nowo powotany
rzad.

Ad 3. Mozliwos¢ ta wystepuje do czasu zakonczenia drugiego czytania projektu
w Sejmie (art. 119 ust. 4 Konstytucji). Nowy projekt ustawy budzetowej musi by¢
ztozony w terminie umozliwiajacym zapewnienie podstawy prawnej do prowadzenia
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gospodarki budzetowej panstwa (najpdzniej do 31 grudnia br.). Obowiazek konsulta-
cji projektu ustawy budzetowej jest obowigzkiem ustawo wy m. Musion by¢
przestrzegany, chyba ze dochowanie tego obowiazku uniemozliwi realizacje konsty-
tucyjnego obowiazku zapewnienia podstawy prawnej do prowadzenia gospodarki fi-
nansowej panstwa (uniemozliwi przedtozenie projektu ustawy budzetowej do 31 grud-
nia br.). Wtedy konieczno$¢ dochowania obowiazku konstytucyjnego (art. 219 ust. 4)
uniemozliwi realizacj¢ obowiazku ustawowego. 4-miesigczny termin — o ktérym
mowa w art. 225 Konstytucji — liczy si¢ od dnia ztozenia nowego projektu ustawy.

Ad 4. Nowy rzad moze zglosi¢ autopoprawke do wezesniej ztozonego przez inny
rzad projektu ustawy budzetowej. Nie ma jednoznacznej odpowiedzi, kiedy powinien
to uczyni¢ najp6zniej. Najlepiej bytoby, gdyby autopoprawka wniesiona zostala jesz-
cze przed pierwszym czytaniem projektu. Wtedy bowiem najpehiej realizowany bylby
postulat przebycia przez podstawowe tresci zawarte w ustawie petnej procedury sej-
mowej (por. wyrok TK z 24 czerwca 1998 1., sygn. akt K 3/98). Oznacza to, ze niedo-
puszczalne jest wprowadzenie nowych, istotnych tresci do projektu na ostatnich eta-
pach procedury sejmowej (np. poprawki zgtoszone w drugim czytaniu i nie bgdace
przedtem przedmiotem prac w komisji). Najbardziej generalna odpowiedz na pytanie:
czy istnieja jakiekolwiek ograniczenia co do ,,gleboko$ci” zmian zaproponowanych
w autopoprawce, moze by¢ nastepujaca: tre$¢ i rozmiar proponowanych zmian nie
moga prowadzi¢ do przeistoczenia si¢ poprawki w nowa inicjatywe ustawodawcza.
Rodzi to konieczno$¢ oceny, czy nie przekracza si¢ granicy migdzy obu tymi instytu-
cjami prawnymi (por. wyrok TK, sygn. akt K 3/98). Bardziej szczegdtowe wytyczne
mozna znalez¢ w konstytucji i ustawach. Skoro np. ustawa budzetowa nie moze prze-
widywaé pokrywania deficytu budzetowego poprzez zacigganie zobowigzania
w banku centralnym panstwa, to wyklucza si¢ konstytucyjnie (art. 220, ust. 2) tym
samym wnoszenie autopoprawki o takiej tresci (por. A. Szmyt, Wybrane zagadnienia
konstytucyjnoprawne problematyki budzetowej, [w:] Konstytucja i wladza we wspot-
czesnym Swiecie. Doktryna, prawo, praktyka, red. M. Kruk, J. Trzcinski, J. Wawrzy-
niak, Warszawa 2002, s. 352). Wniesienie autopoprawki nie ma wptywu na bieg
4-miesi¢cznego terminu, nie jest bowiem (i nie moze by¢!) inicjatywa ustawo-
dawcza.

Ad 5. Rada Ministréw moze ponie$¢ posrednia odpowiedzialno$¢ o charakterze
politycznym za nieterminowe zakonczenie prac parlamentarnych nad projektem
ustawy budzetowej. Zgodnie bowiem z art. 225 Konstytucji Prezydent moze —
w razie nieprzedstawienia mu do podpisu ustawy budzetowej w terminie 4 miesigcy
od dnia przedtozenia Sejmowi projektu ustawy — zarzadzi¢ skrocenie kadencji Sejmu.
W takiej sytuacji — po wyborach — Rada Ministréw podaje si¢ do dymisji.

Jan Wawrzyniak
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1. Postanowienia Konstytucji odnoszace si¢ do uchwalania budzetu panstwa,
przedktadania projektu ustawy budzetowej oraz nieuchwalania tego rodzaju ustawy
w przewidzianym terminie maja na celu m.in. bezpieczenstwo panstwa. Sa gwarancja,
ze bedzie ono miato budzet, niezaleznie od zmieniajacej sytuacji politycznej. W nad-
zwyczajnych sytuacjach Konstytucja RP przewiduje srodek nadzwyczajny — prowi-
zorium budzetowe.

Dlatego tez 4-miesigczny termin, o ktorym mowa w art. 225 Konstytucji, biegnie
od ztozenia przez Rad¢ Ministrow (a nie okre$long Rade Ministrow) projektu ustawy
budzetowej i na bieg tego terminu nie ma wptywu uptyw kadencji Sejmu. Do projektu
ustawy budzetowej nie stosuje si¢ zasad dyskontynuacji prac legislacyjnych. Jest to
zasada niepisana, podczas gdy postanowienia dotyczace ustawy budzetowej sa wyraz-
nie sformutowane w tekscie ustawy zasadniczej. Potwierdza to (przy zatozeniu, ze
ustrojodawca jest konsekwentny w konstruowaniu Konstytucji), ze postgpowanie
z projektami ustawy budzetowej jest regulowane odmiennie. I za takim rozwigzaniem
przemawiaja bardzo donioste racje spoteczne.

2. Rada Ministrow moze wnosi¢ autopoprawki do projektu ustawy budzetowe;.
Sprawe te reguluja postanowienia regulaminu Sejmu. ,,Gteboko$§¢” zmian propono-
wanych w autopoprawce odczyta¢ mozna z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
oraz doktryny. Wniesienie autopoprawki nie ma wptywu na bieg terminu, o ktérym
mowa w art. 225 Konstytucji. Rada Ministréw nie ponosi odpowiedzialnosci za tok
prac parlamentarnych nad ustawa budzetowa; konsekwencje okreslone w powolywa-
nym art. 225 odnosza si¢ jednak takze do Rady Ministrow.

3. W $wietle regulaminu Sejmu nie istnieje mozliwos¢ wycofania projektu ustawy
budzetowej. Jest to konsekwencja postanowienia art. 225 Konstytucji, okreslajacego
rygory nieuchwalenia ustawy budzetowej w wyznaczonym terminie. W przeciwnym
wypadku:

a) mozliwo$¢ manipulacji projektem ustawy budzetowej niweczylaby ratio legis
art. 225 albo

b) wycofanie projektu nie mogtoby wplywac na bieg 4-miesigcznego terminu,
o ktérym mowa w tym artykule, co instytucj¢ wycofania czynitoby tak dalece ryzy-
kowna, ze dysfunkcjonalng dla catego systemu.

Stawomira Wronkowska

Ad 1. W pytaniu sformutowano juz stanowisko, ze zasada dyskontynuacji odnosi
si¢ takze do projektu ustawy budzetowej. Tymczasem zaréwno w doktrynie, jak
i w praktyce prezentowane sa rozne stanowiska. Czg$¢ doktryny uwaza, ze zasada
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dyskontynuacji nie dotyczy projektu ustawy budzetowej (np. K. Dziatlocha, C. Kosi-
kowski, R. Mastalski, W. Sokolewicz, S. Wronkowska), poniewaz nie wskazuja na jej
obowiazywanie przepisy Konstytucji RP, ktore poswigcaja problematyce projektu
ustawy budzetowej i ustawy budzetowej tak wiele miejsca (art. 219-226). Ponadto
zastosowania wobec projektu ustawy budzetowej zasady dyskontynuacji nie potwier-
dza orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Przeciwnego zdania jest inna czgsé
doktryny (np. A. Szmyt, S. Gebethner, J. Wawrzyniak, M. Zubik) uznajac, iz nie ma
zadnego przepisu ustawowego, ktory by wylaczal jej stosowanie wobec projektu
ustawy budzetowe;.

Praktyka parlamentarna jest rowniez niejednolita w tej kwestii. Pod rzadami obo-
wiazujacej Konstytucji RP miaty miejsce rézne zachowania nowo powotanych rzadow
w stosunku do projektu ustawy budzetowej wniesiony do Sejmu przez ustepujacy rzad.
Rzad J. Buzka przejat projekt ustawy budzetowej wniesiony przez rzad W. Cimosze-
wicza 1 zglosit do niego tzw. autopoprawke, czyli uznat nieobowiazywanie zasady
dyskontynuacji wobec tego projektu. Natomiast rzad L. Millera nie wycofat projektu
ustawy budzetowej wniesionego przez rzad J. Buzka, lecz wniost wlasny projekt
ustawy budzetowej, czyli postapit zgodnie z zasada dyskontynuacji. Z kolei rzad
M. Belki wnidst do Sejmu projekt ustawy budzetowej na rok 2006 w dniu 29 wrzesnia
2005 1., a nastgpnie powtornie skierowat go do marszatka Sejmu V kadencji w dniu
19 pazdziernika 2005 r., czym dat wyraz uznaniu, iz wobec projektu ustawy budzeto-
wej obowiazuje zasada dyskontynuacji i Sejm nowej kadencji nie moze nie dyspono-
wa¢ zadnym projektem ustawy budzetowej. Dodajmy, ze pismem z dnia 14 listopada
2005 r. premier K. Marcinkiewicz poinformowat marszatka Sejmu o podjgciu przez
Rade Ministrow decyzji o podtrzymaniu projektu ustawy budzetowej na rok 2006.
Jednoczesnie zapowiedziat wniesienie do tego projektu autopoprawki.

Odpowiedz na pytanie 1 wyznaczyta praktyka oparta na uznaniu obowiazywania
w stosunku do projektu ustawy budzetowej zasady dyskontynuacji. Skoro w taki spo-
sob postapit rzad M. Belki, a rzad K. Marcinkiewicza podtrzymal projekt ustawy bu-
dzetowej wniesiony do Sejmu powtdrnie w dniu 19 pazdziernika 2005 r., to przyjgcie
zasady dyskontynuacji wobec ustawy budzetowej oznaczatoby, ze:

a) 4-miesigczny termin, o ktérym mowa w art. 225 Konstytucji, zostat przerwany
przez uptyw IV kadencji Sejmu,

b) 4-miesigczny termin biegnie od nowa, tj. od dnia 19 pazdziernika 2005 r., ponie-
waz zawsze liczy si¢ on od dnia przedstawienia Sejmowi projektu ustawy budzetowe;,
c¢) uplyw kadencji Sejmu uznano za decydujacy dla biegu terminu od nowa.

Rada Legislacyjna pragnie jednak podkresli¢, ze jej cztonkowie (K. Dzialocha,
C. Kosikowski, R. Mastalski, S. Wronkowska) nie podzielaja stanowiska o obowia-
zywaniu zasady dyskontyuacji wobec projektu ustawy budzetowej i wobec tego
w kwestii wptywu kadencji na bieg terminu, o ktorym mowa w art. 225 Konstytucji
RP, wypowiadaja si¢ odmiennie niz zwolennicy pogladu o obowiazywaniu zasady
dyskontynuacji wobec projektu ustawy budzetowej. Nie ma to znaczenia dla faktoéw,
ktére przedstawiono wyzej.
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Ad 2. Rozstrzygnigcie zalezy rowniez od stanowiska w sprawie obowiazywania
zasady dyskontynuacji wobec projektu ustawy budzetowej. Dla tych, ktorzy sa za
obowiazywaniem tej zasady wobec projektu ustawy budzetowej, problem taki nie ist-
nieje. Mozna go jedynie odnies¢ do projektu ustawy budzetowej przedstawionego
powtdrnie Sejmowi przez ustepujacy rzad. W tym wypadku, jak réwniez wtedy, gdy
nie uznaje si¢ zasady dyskontynuacji wobec projektu ustawy budzetowej, mozliwos¢
wycofania projektu przez nowo powotany rzad widzi si¢ niejednolicie. Dla jednych
nie jest mozliwe wycofanie projektu ustawy budzetowej w ogdle (K. Dziatocha,
S. Wronkowska) lub ze wzgledow praktycznych (R. Mastalski), natomiast — zdaniem
innych — mozliwo$¢ taka wynika z art. 36 ust. 2 regulaminu Sejmu (J. Wawrzyniak),
chociaz powinna by¢ potaczona z jednoczesnym wniesieniem nowego, wlasnego pro-
jektu ustawy budzetowej (S. Gebethner, C. Kosikowski).

Ad 3. Odpowiedz na pytanie drugie jest pozytywna, jezeli dotyczy projektu ustawy
budzetowej wniesionego powtornie przez ustepujacy rzad i odnosi si¢ do zachowania
si¢ nowo powotanego rzadu wobec tego projektu. Natomiast, jesli nie uznaje si¢ obo-
wigzywania tej zasady wobec projektu ustawy budzetowej, odpowiedz jest negatywna
(K. Dziatocha, S. Wronkowska) Iub istnieje praktycznie (R. Mastalski), ewentualnie
pod warunkiem réwnoczesnego wniesienia nowego projektu (S. Gebethner, C. Kosi-
kowski).

Zgodnie z art. 36 ust. 2 regulaminu Sejmu wycofanie projektu ustawy budzetowe;j
moze nastapi¢ nie pozniej niz przed zakonczeniem drugiego czytania projektu.
Z punktu widzenia procedury prac parlamentarnych nad projektem ustawy budzetowej
na sprawe nalezy patrze¢ jednak troche¢ inaczej, poniewaz organizacja takich prac
w Sejmie jest ztozona.

Najbardziej dogodnym momentem do wycofania projektu ustawy budzetowe;j jest
czas, w ktorym nie rozpoczely sig jeszcze prace sejmowe nad tym projektem,
a w szczegodlnosci czas, w ktorym marszalek Sejmu nie zarzadzit jeszcze druku pro-
jektu oraz nie rozpoczgto prac eksperckich i konsultacyjnych nad projektem ustawy
budzetowe;j.

Gdyby wycofanie projektu i przedstawienie nowego projektu ustawy budzetowej
nastapito po wykonaniu tych czynnosci, to wymaga to ich powtoérzenia w odniesieniu
do nowego tekstu projektu ustawy budzetowej. Natomiast byloby wrecz fatalnie,
gdyby doszto do pierwszego czytania dotychczasowego projektu ustawy budzetowej,
a wycofanie projektu i przedstawienie nowego projektu nastapito dopiero w trakcie
lub po zakonczeniu pierwszego czytania, chociaz jeszcze przed zakonczeniem dru-
giego czytania.

Nalezy pamigtaé ciagle o tym, ze panstwo nie moze pozostawac bez uchwalonego
budzetu panstwa. Jesli wigc w dniu 1 stycznia nie ma uchwalonej ustawy budzetowe;j
lub ustawy o prowizorium budzetowym, to zgodnie z art. 219 ust. 4 Konstytucji Rada
Ministrow prowadzi gospodarke finansowa na podstawie przedtozonego projektu usta-
wy. W praktyce moze to oznacza¢ prowadzenie gospodarki finansowej na podstawie
projektu ustawy budzetowej, ktory nie zostat wycofany przez nowy rzad.



W sprawie dyskontynuacji prac legislacyjnych nad projektem ustawy budzetowej... 103

Przedstawienie Sejmowi nowego projektu ustawy
budzetowej powinno nastapi¢ mozliwie jak najwczes-
niej, aby gospodarka finansowa panstwa byla oparta na uchwalonej przez Sejm
ustawie budzetowej, nie za$ byla prowadzona w oparciu o ustawg o prowizorium bu-
dzetowym lub na podstawie uchwalonego przez Rad¢ Ministrow i przedstawionego
Sejmowi projektu ustawy budzetowej. Oznacza to, ze termin do wniesienia nowego
projektu ustawy budzetowej nalezy wigzac z:

— wycofaniem dotychczasowego projektu ustawy budzetowej,

— przedstawieniem Sejmowi nowego projektu ustawy budzetowej, opracowa-
nego jednak zgodnie z wymaganiami stawianymi przed projektem ustawy budzetowej
1 uchwalonego przez Radg¢ Ministrow,

— uwzglednieniem okoliczno$ci (faz pracy sejmowej nad projektem ustawy bu-
dzetowej) wskazanych w odpowiedzi na pytanie drugie).

Nowy projekt ustawy budzetowej, jesli mialby by¢ wniesiony do Sejmu, podlega
ponownej konsultacji w ramach Komisji Trojstronne;j. Jest to bowiem nowy projekt.
Oznacza to, ze rzad powinien przedstawi¢ Komisji Trojstronnej wstgpna prognoze
wielkosci makroekonomicznych stanowiacych podstawe do prac nad projektem
ustawy budzetowej. W praktyce wykonanie obowiazku Rady Ministréw moze ogra-
niczy¢ sie do przedstawienia Komisji Trdjstronnej informacji na temat tego, ktore
wielko$ci makroekonomiczne, konsultowane wczesniej przez ustepujacy rzad, sa we-
dtug nowego rzadu inne i na ile wptywaja one na ksztatt budzetu panstwa. Konsulta-
cja moze zatem dotyczy¢ gldwnie zmian w stosunku do dotychczasowego projektu
ustawy budzetowe;.

Oczywiscie terminy konsultacji przewidziane w ustawie z dnia 8 pazdziernika
2005 r. o zmianie ustawy o Tréjstronnej Komisji do Spraw Gospodarczych i woje-
wodzkich komisji dialogu spotecznego oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U.
Nr 240, poz. 2407) musza by¢ odczytywane inaczej, poniewaz konsultacja ma cha-
rakter powtorny i odbywa si¢ w innym czasie niz prace nad pierwotnym tekstem pro-
jektu ustawy budzetowej. Nie mozna jednak nie podda¢ nowego projektu ustawy bu-
dzetowej konsultacjom w ramach Komisji Trojstronnej. To samo dotyczy poprawki
wniesionej do projektu ustawy budzetowej (patrz art. 36 ust. 5 w zw. z art. 34 ust. 3
regulaminu Sejmu).

Jesli nowy rzad wycofa dotychczasowy projekt ustawy budzetowej przedstawiony
Sejmowi 1 przedstawi Sejmowi nowy (wtasny) projekt ustawy budzetowej, to zgodnie
z art. 225 Konstytucji 4-miesi¢czny termin biegnie od dnia przedstawienia Sejmowi
nowego projektu ustawy budzetowej. Moze to oznaczac¢, ze 4-miesigczny okres na
uchwalenie ustawy budzetowej i przedstawienie jej do podpisu przez Prezydenta RP
siggnie konca pierwszego kwartatu 2006 r. lub nawet poczatku drugiego kwartatu.
Z praktycznego punktu widzenia jest bowiem niemal pewne, ze w takiej sytuacji
w dniu rozpoczecia roku budzetowego (1 stycznia 2006 r.) nie bedzie jeszcze uchwa-
lona ustawa budzetowa.
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Trzeba zatem mie¢ na uwadze skutki braku w dniu 1 stycznia 2006 r. uchwalonej
ustawy budzetowej. Jesli wige rzad nie opracuje i nie przedstawi Sejmowi najpierw
projektu ustawy o prowizorium budzetowym, to wowczas zgodnie z art. 219 ust. 4
Konstytucji podstawe gospodarki finansowej panstwa stanowi¢ bedzie uchwalony
przez Rad¢ Ministrow i przedstawiony Sejmowi projekt ustawy budzetowej. Moze to
by¢ dotychczasowy projekt ustawy budzetowej, jesli nie zostanie on wycofany przez
nowy rzad lub tez nowy projekt, ktory rzad zdotal opracowac i uchwali¢ oraz przed-
stawi¢ Sejmowi (wczesniej konsultujac wskazniki makroekonomiczne z Komisja
Trojstronng), po wycofaniu dotychczasowego projektu ustawy budzetowe;.

Ad 4. Odpowiedz na pytanie drugie jest pozytywna, co nie czyni jednak nieaktu-
alnymi pytan okreslonych w pkt. 4 a—d).

Z redakcji art. 36 ust. 4 regulaminu Sejmu werbalnie wynika, ze wnioskodawca
moze wnosi¢ poprawki do zgloszonego przez siebie projektu ustawy. Zwrot
»przez siebie” nie moze by¢ w przypadku projektu ustawy budzetowej rozumiany ina-
czej jak tylko ,,przez Rad¢ Ministrow”, poniewaz tylko ona moze i jest zobowigzana
przedtozy¢ Sejmowi projekt ustawy budzetowej. Konstytucja nie odréznia pojec ,,do-
tychczasowy” lub ,,ustepujacy” badz ,,nowy” rzad. Jest tez znamienne, iz w praktyce
tego rodzaju poprawki nazywane byty autopoprawkami, co potwierdza trafno$¢ tezy,
ze wnioskodawca jest zawsze Rada Ministroéw. Regulamin Sejmu trafnie uzywa nazwy
»poprawka”, nie za$ ,,autopoprawka”, poniewaz poprawke moze wnies¢ tylko wnio-
skodawca projektu.

Dlatego tez nowy rzad moze zglosi¢ poprawki do wczesniej ztozonego przez inny
rzad projektu ustawy budzetowej. Sprawa ta nie budzita zadnych watpliwosci w dotych-
czasowej praktyce sejmowej i z mozliwosci zgtaszania poprawki korzystaty kolejne rzady
(np. premiera W. Cimoszewicza, premiera J. Buzka), z wyjatkiem rzadu L. Millera (o czym
byta mowa wczesniej) i co zapowiedzial takze premier K. Marcinkiewicz.

Z formalnego punktu widzenia wniesienie poprawki
do projektu ustawy budzetowej moze nastapi¢ do czasu
zakoficzenia drugiego czytania. Trzeba jednak mie¢ na uwadze
zakres poprawki oraz terminarz prac sejmowych nad projektem ustawy budzetowe;.
Dlatego tez nalezy odr6zni¢ co najmniej dwie rézne sytuacje.

Pierwsza, najbardziej prawdopodobna, moze polega¢ na wniesieniu poprawki pole-
gajacej na istotnej korekcie dotychczasowego projektu ustawy budzetowej. W tym wy-
padku wniesienie poprawki powinno nastapi¢ mozliwie jak najwczesniej, tzn. przed roz-
poczeciem merytorycznych prac nad projektem ustawy budzetowej (nawet przed pierw-
szym jego czytaniem). Nie wyklucza to naturalnie mozliwoséci pozniejszego zgloszenia
poprawki, ale moze to oznaczaé juz spowodowanie istotnych perturbacji w toku prac sej-
mowych nad projektem (niekiedy wrecz rozpoczeciem ich de facto od nowa).

Druga sytuacja moze polega¢ na zgloszeniu poprawki, a nawet znacznej ich licz-
by, jednakze nie powodujacych w stosunku do catosci projektu istotnych merytorycz-
nych zmian, zwlaszcza drastycznej zmiany wielkosci globalnej dochodéw 1 wydatkow
oraz deficytu budzetowego. Takie poprawki mozna zgtasza¢ nie tylko jednorazowo,
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lecz wielokrotnie w toku prac sejmowych, az do czasu zakonczenia drugiego czytania
projektu ustawy budzetowe;j.

Z prawnego punktu widzenia nie istnieja zadne ograniczenia co do ,,glebokosci” zmian
proponowanych w poprawce do projektu ustawy budzetowej. Nalezy jedynie przypomniec,
ze poprawki nie moga polega¢ na zmianie wielkosci uprzednio stanowigcych przedmiot
konsultacji z Komisja Trojstronna oraz nie moga pozbawia¢ dotychczasowego projektu
ustawy budzetowej tych ustalen, ktorych ustawowo wymaga si¢ od projektu ustawy bu-
dzetowej. Wymogi te okresla przede wszystkim ustawa o finansach publicznych.

Wniesienie poprawki do przedstawionego wczesniej Sej-
mowi projektu ustawy budzetowej nie powoduje wydtuzenia
terminu, o ktorym mowa w art. 225 Konstytucji.

Ad 5. Na Radzie Ministrow spoczywaja okreslone obowiazki, ktérych realizacja
powinna mie¢ miejsce w toku prac parlamentarnych nad projektem ustawy budzeto-
wej. Z tego tez tytutu Rada Ministréw ponosi odpowiedzialno$¢ konstytucyjna. Trzeba
jajednak odnosi¢ w szczego6lnosci do realizacji obowiazkow prezesa Rady Ministrow
(np. przedstawienie projektu ustawy budzetowej w ramach pierwszego jego czytania,
zglaszanie Sejmowi wnioskOw w sprawie ewentualnego wycofania dotychczasowego
projektu i przedstawienie nowego projektu, zgtaszanie poprawek do projektu ustawy
budzetowej) i obowiazkéw ministra finansow, ktdry najczSciej reprezentuje rzad
w toku prac nad projektem ustawy budzetowej, chociaz zwykle w pracach komisji jest
zastgpowany przez wiceministra 1 innych pracownikéw swego aparatu. Na zadanie
organdéw Sejmu i postéw oraz odpowiednio organdw Senatu i senatoréw przedstawi-
ciele rzadu sg obowiazani sktada¢ odpowiednie wyjasnienia, informacje i dokumenty
badZz wyliczenia. Naturalnym obowiazkiem rzadu jest taka prezentacja projektu
ustawy budzetowej oraz udzial w debatach nad jej ustaleniami, ktéra ma na celu utrzy-
manie projektu ustawy budzetowej w toku prac parlamentarnych bez zmian, zwlaszcza
za$ zmian nieuzasadnionych.

Zachowania przedstawicieli rzadu w toku prac parlamentarnych nad projektem ustawy
budzetowej moga mie¢ pewien wptyw na terminowe ich ukonczenie, ale nie jest to wptyw
decydujacy. Wszystko zalezy bowiem od sprawno$ci organizacji prac parlamentarnych,
w tym od ulozenia kalendarzyka tych prac i jego rygorystycznego przestrzegania. Trzeba
pamigta¢ bowiem o tym, ze po przedstawieniu projektu ustawy budzetowej do Sejmu przez
Rade Ministrow, to Sejm i jego organy sa ,,gospodarzami” projektu i to ich sprawnos¢
dziatania jest decydujaca dla terminowego zakonczenia prac nad projektem ustawy bu-
dzetowej. Dlatego tez to, za co moze ponosic¢ odpowiedzialno$¢ konstytucyjna prezes Rady
Ministrow 1 minister finansow, dotyczy wytacznie ich konstytucyjnych i ustawowych obo-
wiazkow zwiazanych z tworzeniem ustawy budzetowej. To Sejm i Senat powinien przede
wszystkim wyrazac troskg o to, aby ustawa budzetowa zostata uchwalona i przedstawiona
do podpisu Prezydenta RP w konstytucyjnym terminie. Natomiast Rada Ministréw ma t¢
troskg wspiera¢ prawidlowym wykonywaniem swych kompetencji budzetowych.

Cezary Kosikowski
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II. W SPRAWIE ZAKRESU OBOWIAZYWANIA ZASADY DYSKONTYNUACJI
W ODNIESIENIU DO PROCEDURY UCHWALANIA USTAWY BUDZETOWEJ —
OPINIE SPORZADZONE DLA PREZYDENTA RP

W dniu 17 stycznia 2006 r. prof. prof. Stanistaw Gebethner, Wojciech Sokolewicz, Sta-
womira Wronkowska, na prosbe Kancelarii Prezydenta RP, sporzqdzili opinie. Stawomira
Wronkowska i Stanistaw Gebethner rozszerzyli argumentacje zawartq w swoich poprzed-
nich opiniach i nawiqzali do tresci opracowania przewodniczqcego Rady Legislacyjnej
z dnia 16 listopada 2005 r. oraz do indywidualnych opinii cztonkow Rady.

Zagadnienie rozszerzenia obowiazywania zasady dyskontynuacji w odniesieniu
do procedury uchwalania ustawy budzetowej nie jest problemem nowym. W doktrynie
poglady od dawna sa podzielone. W zwigzly i syntetyczny sposob zostato to przed-
stawione w opinii prawnej Rady Legislacyjnej z dnia 16 listopada 2005 r.

Opinia ta sporzadzona zostala przez Rad¢ w odpowiedzi na zadane pytania przez
Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow dzialajacego w imieniu premiera.

Podstawowe pytanie brzmiato:

Czy 4-miesigczny termin, o ktorym mowa w art. 225 Konstytucji, biegnacy od
zlozenia przez rzad M. Belki projektu ustawy budzetowej do laski marszatkowskiej
w dniu 30 wrzeénia br . [tj. 2005 r.]:

a) zostal przerwany przez uptyw IV kadencji Sejmu (i dziatania zasady dyskon-
tynuacji [w odniesieniu do] wszystkich projektéw ustaw, w tym do ustawy budzeto-
wej) w dniu 18 pazdziernika 2005 r. ,

b) biegnie od nowa (od poczatku), tj. od dnia ponowienia projektu budzetu do
Sejmu V kadencji (tj. od 19 pazdziernika 2005 r. i zakonczy si¢ 19 lutego 2006 r.),

¢) czy tez uptyw kadencji nie ma wptywu na bieg terminu?

Wspomniana opinia Rady Legislacyjnej sporzadzona zostata w oparciu o indywi-
dualne opinie przygotowane wczesniej przez profesorow: Kazimierza Dziatoche, Sta-
nistawa Gebethnera, Cezarego Kosikowskiego, Ryszarda Mastalskiego, Jana Waw-
rzyniaka i Stawomir¢ Wronkowska. Opinie te — jak mozna byto si¢ spodziewaé —
okazaty si¢ rozbiezne w swoich konkluzjach, tak jak rozbiezne sa opinie innych znaw-
cOw tej problematyki, profesorow: Leszka Garlickiego, Wojciecha Sokolewicza,
Andrzeja Szmyta i Marka Zubika.

Podstawowa przyczyna tej rozbieznosci stanowisk w doktrynie jest fakt, ze zasada
dyskontynuacji wynika ze zwyczaju, ktory w istocie stat si¢ w tym przypadku zrodtem
zwyczajowego prawa konstytucyjnego. Dziatanie regut postgpowania wynikajacych
ze zwyczajowego prawa konstytucyjnego istniejacych obok, czy tez rownolegle z re-
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gutami postgpowania wynikajacych ze stanowionego (pisanego) prawa konstytucyj-
nego, nie jest czyms$ niezwyktym i unikatowym dla Polski. Problem istnieje jedynie
w okre$leniu relacji miedzy zwyczajowym a stanowionym (pisanym) prawem konsty-
tucyjnym. Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze w demokratycznym panstwie praw-
nym stanowione prawo konstytucyjne ma moc nadrzedng w stosunku zwyczajowego
prawa konstytucyjnego. Tak sformutowana teza wzmacniataby zatem argumenty tych
(jak Dziatocha, Kosikowski, Mastalski, Sokolewicz i Wronkowska), ktérzy opowia-
daja si¢ za niestosowaniem zasady dyskontynuacji w doniesieniu do projektu ustawy
budzetowej, poniewaz procedura uchwalania budzetu (ustawy budzetowej) jest w spo-
sOb szczegdlny precyzyjny uregulowana w art. od 219 do 225 Konstytucji. Z tych
przepisoOw za$ nie wynika, aby zasada dyskontynuacji mogta by¢ odniesiona do pro-
jektu ustawy budzetowej. Podpieraja sig oni takze orzecznictwem Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Wyczerpujacej w tym zakresie analizy dokonuje w swojej opinii prof.
K. Dzialocha.

Opowiadajacy si¢ za$ za stosowaniem zasady dyskontynuacji w odniesieniu do
projektu ustawy (Gebethner, Wawrzyniak, Szmyt i Zubik) wywodza swoje poglady
ze stwierdzenia, ze nie ma zadnego przepisu ustawowego (jak w przypadku postepo-
wania z obywatelskimi projektami ustawy lub nie zakonczonym postgpowaniem ze
sprawozdaniem komisji $ledczej), ktéry w odniesieniu do ustawy budzetowej wyla-
czalby stosowanie zasady dykontynuacji i okreslat jednocze$nie warunki, na ktoérych
prace powinny by¢ kontynuowane przez parlament nastgpnej kadencji.

Nalezy jednocze$nie zwrdci¢ uwage, ze prawo zwyczajowe wyrasta wlasnie ze
zZwyczaju, a ten tworza precedensy. | takim precedensem byt fakt, ze rzad premiera
J. Buzka ztozyt w konstytucyjnym terminie projekt ustawy budzetowej i ponowit to
przedtozenie na pierwszym posiedzeniu nowo wybranego Sejmu, ale izba poselska
zignorowatla te projekty i podjeta postgpowanie nad projektem ustawy budzetowej
przedtozonym nowo wybranemu Sejmowi przez rzad L. Millera w dniu 21 listopada
2001 r. Obecnie za$ rzad premiera K. Marcinkiewicza uznat fakt ponownego wniesie-
nia w dniu 19 pazdziernika 2005 r. do Sejmu projektu ustawy budzetowej przez rzad
premiera M. Belki (druk sejmowy nr 20) i do tego projektu ustawy budzetowej wniost
korekty w postaci tzw. autopoprawki (druk sejmowy nr 20A). Tym samym mozna
stwierdzi¢, ze te zachowania kolejnych rzadéw (Buzka, Millera, Belki i Marcinkiewi-
cza) potwierdzaja obowiazywanie zasady dyskontynuacji w odniesieniu do projektow
ustaw budzetowych — tak jak wypowiadaja si¢ w tej materii Gebethner, Szmyt, Waw-
rzyniak i Zubik.

Jesli jednak prawo zwyczajowe wyrasta ze zwyczaju wynikajacego z preceden-
sow, to w drodze tworzenia nowych precedensowych rozstrzygni¢é (zachowan) moze
nastgpowac zmiana tre§ci norm prawa zwyczajowego.

A zatem jesli Prezydent RP uzasadniatby swoja decyzje¢ o nieobowiazywaniu
w tym wypadku zasady dyskontynuacji, podpierajac si¢ argumentami, ktérymi postu-
guja si¢ w tej sprawie Dziatocha, Kosikowski, Mastalski, Sokolewicz i Wronkowska,
przedstawiajac odpowiednia argumentacj¢ prawna podparta analiza orzecznictwa Try-
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bunatu Konstytucyjnego, to tym samym stworzytby nowy precedens, ktéry moglby
zapoczatkowa¢ wyksztalcenie si¢ nowej normy prawa zwyczajowego, chyba ze
w przysztosci ustawodawca w przepisach ustawy o finansach publicznych wyraznie
uchyli obowiazywanie zasady dyskontynuacji w odniesieniu do ustawy budzetowe;.

Trzeba bowiem zwréci¢ uwage, ze to Prezydent RP jest tym organem panstwa,
ktory w tym przypadku zobowiazany jest zastosowaé odpowiednie normy prawa kon-
stytucyjnego, stojac na strazy przestrzegania Konstytucji RP i bedac gwarantem cia-
glosci wladzy panstwowej (art. 126 Konstytucji). Stosujac przepisy prawa konstytu-
cyjnego kazdy organ dokonuje jej wyktadni. Prezydent moze dokonac¢ takiej wyktad-
ni, ktéra wynika z wywodow wyrazonych przez profesoréw Dziatochg, Kosikowskie-
go, Mastalskiego, Sokolewicza i Wronkowska, a takze z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego. Dlatego — niezaleznie od obowiazku zasiggnigcia opinii Marszatka
Sejmu i Marszatka Senatu (art. 98 ust. 4 Konstytucji) — byloby wskazane, aby Pre-
zydent przed podjgciem ostatecznej decyzja o skrdceniu kadencji Sejmu zasiggnat
réwniez opinii prezesa Trybunatu Konstytucyjnego odno$nie do kwestii ustalenia ter-
minu, w ktorym Prezydentowi RP przystuguje prawo do podjgcia takiej decyzji.

Opinie Marszatka Sejmu i Marszatka Senatu powinny bowiem dotyczy¢ jedynie
celowosci podjecia decyzji o skroceniu kadencji Sejmu i o rozpisaniu przedtermino-
wych wyborow.

Nalezy tez w tym miejscu podkresli¢, ze kwestia, kiedy Prezydent RP moze pod-
jac taka decyzjg, to problem natury prawnej. Natomiast, czy taka decyzje w danych
okolicznos$ciach podjaé, to sprawa natury wytacznie polityczne;j.

Stanistaw Gebethner

Ustanowiony w art. 225 Konstytucji RP termin 4 miesigcy biegnie od dnia przed-
lozenia przez Rad¢ Ministrow po raz pierwszy do laski marszatkowskiej projektu
ustawy budzetowej na dany rok, bez wzgledu na to, czy Rada Ministrow — w takim
samym lub innym sktadzie — zdecyduje pierwotny projekt wycofac i zastapi¢ innym
albo tez zmodyfikowa¢ go kolejnymi poprawkami. Terminu tego nie przerywa ani
uptyw kadencji Sejmu, ani zmiana Rady Ministrow.

Powyzszy poglad uzasadniam nastgpujaco.

Po pierwsze, do wnioskéw zbieznych z proponowanym wczesniej rozumieniem
art. 225 Konstytucji prowadzi najprostsza jezykowo-logistyczna wyktadnia jego prze-
pisoéw. Jest regulq jezyka konstytucji — wynikajaca z charakterystyki prawnej tego
aktu — ze kiedy wymienia si¢ w nim nazwy okreslonych instytucji, tonalezy
je odnosi¢ wilasnie do abstrakcyjnie postrzeganej instytucji, a nie np. Sejmu okreslonej
kadencji czy Rady Ministroéw w okres$lonym skladzie. Odnosza sig, pozostajac przy
naszym przyktadzie, do Sejmu w ogdlnosci czy Rady Ministrow w ogolnosci.



W sprawie zakresu obowiqzywania zasady dyskontynuacji w odniesieniu do procedury uchwalania... 109

Zarowno wigc Rada Ministrow — o jakiej mowa w art. 222 Konstytucji — a wigc
wykonujaca okreslony co do terminu obowiazek przedtozenia Sejmowi projektu ustawy
budzetowej, jak Sejm — o jakim mowa w art. 225 — tzn. uchwalajacy w okreslonym
terminie ustawe budzetowa, to instytucje ,,w 0ogolnosci” postrzegane abstrakcyjnie.

Po wtére, za restryktywnym rozumieniem art. 225 Konstytucji przemawia wy-
ktadnia celowos$ciowa i funkcjonalna jego przepisow. Glownym bowiem celem usta-
nowienia tego terminu — podobnie jak w innych przepisach Konstytucji adresowa-
nych do pozostatych uczestnikéw postgpowania ustawodawczego w sprawie ustawy
budzetowej termindéw dyscyplinujacych ich udziat w tym szczegolnym postepowaniu
— byto maksymalne ograniczenie okresu, w jakim gospodarka finansowa panstwa
bytaby prowadzona na innej podstawie prawnej niz uchwalona przez parlament ustawa
budzetowa. Dlatego przeciez ustrojodawca natozy! na parlament obowiazek corocz-
nego uchwalenia budzetu w formie ustawy budzetowej (art. 219 ust. 1 Konstytucji).

Obowiazek ten zyskuje szczegdlne uzasadnienie wobec charakteru instytucji nie-
jako zastegpczej, a w istocie awaryjnej, przewidzianej na wypadek, gdy skutkiem ja-
kich$ nadzwyczajnych okoliczno$ci nie zostanie on dopelniony i nie bedzie tez wy-
korzystana procedura rezerwowa w postaci uchwalenia ustawy o prowizorium budze-
towym zawierajacej plan finansowy panstwa na okres krotszy od roku budzetowego.
Instytucja ta jest prowadzenie gospodarki finansowej na podstawie uprzednio przyje-
tego uchwata Rady Ministrow projektu ustawy budzetowej w brzmieniu przedtozenia
rzadowego. W takiej sytuacji rzad prowadzitby gospodarke finansowa na podstawie
tylko przez siebie zaakceptowanego aktu. Konstytucja RP nie przewiduje bowiem
— znanej wielu wspotczesnym panstwom — tzw. prorogacji, umozliwiajacej w wy-
padku nieuchwalenia ustawy budzetowej na dany rok dziatalno$ci na podstawie od-
powiednich wycinkéw ustawy budzetowej na rok miniony, ktorej obowiazywanie
— w danym zakresie — ulega automatycznemu przedtuzeniu.

Zanadrzgdna zasadg konstytucyjna nalezy uzna¢, iz panstwo nie moze pozostawaé
bez budzetu. Byla ona wyrazona wprost w art. 60 ust. I Konstytucji kwietniowej
z 1935 r., ale cho¢ nie zostata powtorzona literalnie w Konstytucji z 1997 r., da si¢
wyprowadzi¢ z catoksztaltu jej przepisow. Budzet panstwa stanowi zatem warto$¢
konstytucyjna, co wielokrotnie konstatowat w swoich orzeczeniach Trybunat Konsty-
tucyjny (m.in. w wyroku z 7 grudnia 1999 r., sygn. akt K 6/99, OTK z 1999, cz. II,
poz. 46).

W demokratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji) prowadzenie gospo-
darki finansowej panstwa na podstawie uchwaty Rady Ministréw (bo taki charakter
prawny nalezatoby przypisa¢ przedlozonemu projektowi ustawy budzetowej, zob.
art. 146 ust. 4 pkt 5 Konstytucji), a wigc aktu mogacego stanowi¢ wylacznie przepisy
wewngetrznie obowiazujace (zob. art. 93 ust. 1 Konstytucji), moze by¢ uznane tylko
za rozwiazanie — jak napisalem wczesniej — awaryjne, przewidziane na sytuacje
nieprzewidywalne i wyjatkowe, majace uchroni¢ panstwo przed pozostawaniem bez
budzetu w ogdle.
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Skoro panstwo nie moze pozostawaé bez budzetu, a budzet przybiera formeg
ustawy budzetowej, ktorej substytutem w skrajnej sytuacji miatby by¢ projekt takiej
ustawy, to staje si¢ oczywiste, iz nie powinno si¢ w drodze wyktadni ostabiaé rygory-
zmu tych przepiséw ustawy zasadniczej, ktore maja zdyscyplinowa¢ parlament skta-
niajac do terminowego wywiazania si¢ z konstytucyjnego obowiazku uchwalenia
ustawy budzetowe;.

Tak odtworzony cel i funkcja, jakie majq wypehiac przepisy art. 225, przewazaja
— moim zdaniem — nad innymi argumentami, w szczegdlnosci wyprowadzanymi
z zasady dyskontynuacji prac parlamentu. W mysl tej zasady przedtozony projekt
ustawy budzetowej miatby ulec nullifikacji z koncem kadencji parlamentu, za$ poste-
powanie w sprawie tej ustawy mogloby zostaé ponownie wszczgte po przedtozeniu
nowego projektu (ktory w tresci mogltby niewiele si¢ rozni¢ lub wcale od poprzednie-
go) 1 od dnia przedtozenia tego wlasnie ,,nowego” projektu miatby biec termin 4 mie-
siecy pozostawiony parlamentowi na ,,bezpieczne” uchwalenie ustawy budzetowe;.

Dyskontynuacja ma jednak charakter zasady zwyczajowej, zas ani prawo zwycza-
jowe, ani tym bardziej zwyczaj nie sa uwzglednione w konstytucyjnym systemie zro-
detl prawa (Rozdziat 11l Konstytucji), co nie wyklucza uznania prawa zwyczajowego
za zrodlo obowiazujacego prawa, ale tylko obowiazujacego wewngtrznie. W doktrynie
prawa konstytucyjnego przyjmuje sig, ze w krajach majacych konstytucje ,,pisang”
normy zwyczajowe przybieraja postac raczej zwyczaju niz prawa zwyczajowego (tak
M. Kruk), a wigc nie tyle Zrédta prawa co powtarzajacej si¢ praktyki stosowania
prawa, od ktorej w racjonalnie uzasadnionych przypadkach mozna odstgpowac bez
narazenia si¢ na zarzut naruszenia prawa.

Gdyby jednak przyjac, ze dyskontynuacja to zasada prawa zwyczajowego, to jako
zasada prawa wewngtrznego bedzie zawsze ustgpowaé moca prawna przepisom po-
wszechnie obowiazujacym, jak np. ustawowym. Jest prawda — sam o tym pisatem
— ze niektére ustawy (m.in. o sejmowej komisji sledczej czy o obywatelskiej inicja-
tywie ustawodawczej) expressis verbis odstgpuja od dyskontynuacji. Taka praktyka
legislacyjna nie musi jednak nadawa¢ dyskontynuacji charakteru prawa zwyczajowego
i to — w konsekwencji — o mocy prawnej rownej ustawie. Praktyka ta moze by¢
traktowana jako wyraz woli ustawodawcy, by w danym wypadku nie kierowa¢ si¢
powszechnie uznawanym zwyczajem. Ponadto tego rodzaju rozstrzygnigciom usta-
wowym nie nalezy nadawac cech ekskluzywnosci. To, ze w danej sytuacji ustawo-
dawca wykluczyt stosowanie zasady dyskontynuacji, nie oznacza zakazu jej wytacze-
nia w innych sytuacjach i w innym trybie.

Niezaleznie jednak od natury prawnej zasady dyskontynuacji powstaje pytanie,
czy ma ona zastosowanie do ustawy budzetowej. W tym wzgledzie zdania w doktry-
nie prawa sg podzielone. Grupa autoréw (m.in. profesorowie C. Kosikowski, P. Sar-
necki) wyraza opinig, ktora i ja obecnie po pewnych wahaniach podzielam, ze d o
procedury uchwalenia ustawy budzetowej jako szcze-
golnego rodzaju ustawy zwyczajnej zasada dyskonty-
nacji nie ma zastosowania. A towlasniezuwagina szczegdlny tryb
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uchwalania ustawy budzetowej, dyscyplinujacy, jak wspomniano wczesniej, wszystkie
zaangazowane podmioty, nie tylko Rade Ministréw, Sejm i Senat, ale takze Prezydenta
RP, a nawet Trybunal Konstytucyjny w celu zapewnienia, by gospodarka finansowa
panstwa byta prowadzona mozliwie przez caty rok, a przynajmniej 11 miesigcy, na
podstawie ustawy budzetowej. Jest to konstytucyjnie uzasadniony cel, ktoremu nalezy
podporzadkowac zasadg dyskontynuacji niezaleznie od tego, czy bedziemy ja postrze-
gaé jako zwyczaj — za czym si¢ opowiadam — czy nawet jako prawo zwyczajowe.

Inaczej méwiac, sama Konstytucja RP nie tylko stwarza przestanki, ale wrecez na-
kazuje, by w przypadku procedury uchwalania ustawy budzetowej odstapi¢ od zasady
dyskontynuaacji i postgpowanie wszczgte w Sejmie kontynuowaé w Sejmie nastgpnej
kadencji. Przedlozony Sejmowi projekt nie ,,wygasa” po uptywie kadencji parlamen-
tu, nie wymaga wigc ,,wznowienia” przez nowo powotana Rade¢ Ministrow, chociaz
moze by¢ przez nia zmieniany i dopetlniany odpowiednimi autopoprawkami.

Na tle przepisow art. 225 Konstytucji nasuwa si¢ kilka dalszych uwag.

Po pierwsze, uptyw terminu 4 miesig¢cy nie zobowiazuje Prezydenta RP do skro-
cenia kadencji parlamentu, lecz pozostawia kolejne 14 dni na podjgcie decyzji (posta-
nowienia) w tym przedmiocie. Termin ten jest wiazacy Prezydenta o tyle, Ze po jego
uptywie, tj. po uplywie tych kolejnych 14 dni, Prezydent traci mozliwo$¢ skrocenia
kadencji parlamentu.

Po drugie, zarzadzenie przez Prezydenta RP skrocenia kadencji parlamentu nie
zdejmuje z parlamentu — dziatajacego przeciez nadal, az do dnia poprzedzajacego
zebranie si¢ izb nastepnej kadencji — obowiazku uchwalenia ustawy budzetowe;.
Nawet w ramach skréconej kadencji parlament powinien doprowadzi¢ do konca po-
stepowanie ustawodawcze w sprawie ustawy budzetowej i przedstawi¢ ja nastepnie
Prezydentowi do podpisania i zarzadzenia ogloszenia.

Po trzecie, zarzadzenie skrocenia kadencji Sejmu na podstawie art. 225 Konsty-
tucji dokonywane jest w trybie uwzgledniajacym takze warunki ustanowione w innych
przepisach ustawy zasadniczej:

— stanowi osobiste uprawnienie Prezydenta RP (prerogatywe) wykonywane
aktem urzedowym niewymagajacym kontrasygnaty prezesa Rady Ministrow (art. 144
ust. 3 pkt 3 Konstytucji);

— wymaga uprzedniego zasiggnigcia opinii marszatkow izb ustawodawczych;
chociaz ich opinie nie wiaza Prezydenta, obowiazany jest ich zasiggnaé (art. 98
ust. 4);

— jednoczes$nie z zarzadzeniem skrdcenia kadencji Sejmu Prezydent RP jest obo-
wigzany zarzadzi¢ wybory parlamentarne i wyznaczy¢ ich datg na dzien przypadajacy
nie p6zniej niz w ciagu 45 dni od dnia zarzadzenia skrocenia kadencji (art. 98 ust. 5
Konstytucji).

W tej opinii autor nawiazuje do niektorych watkow swoich nastgpujacych publi-
kacji:
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1) Noty do artykutow 219-221, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, pod red. L. Garlickiego, t. IV, Warszawa 2005, oraz do artykutéw 222-225
(W opracowaniu redakcyjnym);

2) O osobliwosciach ustawy budzetowej i trybu jej uchwalenia, ,,Przeglad Legi-
slacyjny” 2004, nr 2, s. 36-56;

3) Postepowanie ustawodawcze w zakresie ustawy budzetowej. Kilka uwag de
lege lata i wnioskow de lege ferenda, [w:] Tryb ustawodawczy a jakos¢ prawa, red.
J. Wawrzyniak, Warszawa 2005, s. 131-161.

Wojciech Sokolewicz

1. Zasady prawa, jako normy o szczeg6lnej doniostosci dla systemu prawnego,
moga mie¢ réozne podstawy obowiazywania. Znaczna ich czg¢§¢ czerpie swa moc obo-
wiazujaca z aktu stanowienia: sa wprost wystowione w tekstach aktow normatywnych,
zazwyczaj aktow najwyzszej rangi. Sa jednak takie zasady prawa, ktore powszechnie
uwaza si¢ za obowiazujace, a ktore uksztaltowaty si¢ w drodze zwyczajowej: wy-
ksztatcity si¢ nawyki postgpowania w okreslony sposob, w dtugoletniej praktyce
uksztattowata sig tre$¢ norm, ktére — jak si¢ uwaza — steruja owym postgpowaniem,
rozpowszechnito si¢ przekonanie, ze wiaza one tak jak normy prawne, a nadto nasta-
pity przypadki ich zastosowania (,,uznania) w praktyce.

Zasade dyskontynuacji prac parlamentarnych zaliczam do zasad tego wlasnie ro-
dzaju, poniewaz spetnia ona wszystkie wskazane wczesniej warunki.

2. W polskiej doktrynie prawniczej nie jest sporne to, czy obowiazuje w naszym
systemie prawa zasada dyskontynuacji prac parlamentarnych. W tym zakresie stano-
wisko jest jednoznaczne. Podziela si¢ poglad, Ze jest ona jednym z najtrwalszych ele-
mentdéw tradycji parlamentaryzmu. Ze wzglgdu jednak na zawite losy polskiego par-
lamentaryzmu sporne sa dwie co najmniej sprawy: jaka jest doktadnie jej tres¢,
w szczegolnosci czy zmodyfikowana przez wyjatek odnoszacy si¢ do projektu ustawy
budzetowej, oraz jaka jest podstawa obowigzywania owej zmodyfikowanej zasady.

Watpliwos¢ co do podstaw obowiazywania rozwazanej zasady bierze sig stad, ze
w polskiej nauce prawa nie kwestionowano tego, ze ksztattowanie si¢ prawa zwycza-
jowego jest jednym z faktow prawotworczych. Uwazano jednak, ze normy prawa
zZwyczajowego nie maja rangi konstytucyjnej. Nie lekcewazac tego zapatrywania, pra-
gne zwroci¢ uwagg, ze zostato ono wyrazone w zasadzie jedynie przez S. Rozmaryna
1 w okreslonych warunkach historycznych, ze problem istoty i miejsca prawa zwycza-
jowego w polskim systemie prawa nie doczekatl si¢ wszechstronnego opracowania,
i ze nie uksztattowato si¢ w tym zakresie jeszcze orzecznictwo Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Nie ma wigc dostatecznych podstaw, by zaprzeczyé wnioskowi, iz zasada
dyskontynuacji jest zasada prawa zwyczajowego majaca — ze wzgledu na swoja tresé
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(reguluje wszak materi¢ konstytucyjna) — range konstytucyjna, twierdzac, ze ugrun-
towany jest poglad przeciwny. Uwazam tez, Ze wigcej argumentdw przemawia za
przyjeciem, ze rozwazana zasada jest zasadg prawa zwyczajowego.

Powyzsza konkluzja nie przesadza jeszcze, czy taki sam status miataby zasada
dyskontynuacji w zmodyfikowanej formie jako niestosujaca si¢ do projektow ustawy
budzetowej. Odpowiedz na to pytanie nie jest tak stanowcza z jednego wzgledu. Ot6z
dla wyksztalcenia si¢ normy prawa zwyczajowego niezbgdny jest takze akt uznania
— zastosowanie owej normy przez organy panstwa. W okresie PRL zasada dyskon-
tynuacji prac parlamentarnych nie miata doniosto$ci spotecznej. Natomiast krotka
praktyka parlamentarna po 1989 r. jest jeszcze chwiejna. Nie mozna wige odpowie-
dzialnie powiedzieé, ze zmodyfikowana w swej tresci zasada zostata uznana w prak-
tyce parlamentarnej. Nie znaczy to jednak — w moim przekonaniu — Ze nie moze
zosta¢ uznana. O tym decyduje bowiem tres¢ rozwazanej zasady.

3. Watpliwosci co do treSci omawianej zasady biorg si¢ stad, ze wyjatki od niej
nie zostaly przez prawodawce sformutowane expressis verbis.

W przypadku gdy system prawa opiera si¢ na zasadach ,,milczacych”, bo niewy-
razonych w tek$cie prawnym (takich jak zasada dyskontynuacji), konsekwentny pra-
wodawca chcac zakwestionowaé obowiazywanie tego rodzaju zasady w systemie,
powinien da¢ temu wyraz uchylajac ja albo zastepujac ja zasada o innej tresci. Fakt,
ze polski prawodawca tego nie uczynit, potwierdza jej obowiazywanie. W taki sam
sposob — przez akt stanowienia — powinno si¢ formutowac wyjatki od tego rodzaju
zasad. Ten poglad jest w piSmiennictwie prawniczym powszechnie zaakceptowany.

Zgodnie z przytoczonym pogladem polski prawodawca w poszczegolnych usta-
wach odstepuje niekiedy od zasady dyskontynuacji prac parlamentarnych, np. w usta-
wie z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez oby-
wateli znajduje si¢ przepis o nastgpujacej tresci: ,,Projekt ustawy, w stosunku do kto-
rego postepowanie ustawodawcze nie zostato zakonczone w trakcie kadencji Sejmu,
w ktorej zostal wniesiony, jest rozpatrywany przez Sejm nastgpnej kadencji bez po-
trzeby ponownego wniesienia ustawy”. Taka wilasnie praktyka prawodawcza — ktora
co do zasady uwazam za poprawng — jest podstawowym argumentem majacym uza-
sadnia¢ poglad, ze zasada dyskontynuacji prac parlamentarnych odnosi si¢ takze do
projektow ustawy budzetowej. Twierdzi si¢ bowiem, ze prawodawca nie uczynit
w tym zakresie wyjatku, cho¢ zrobit to w innych przypadkach, a zatem —konkluduje
si¢ — wyjatku takiego uczyni¢ nie chciat.

Nie podzielam tego pogladu. Jezeli bowiem zasada dyskontynuacji prac parla-
mentu ma charakter zasady konstytucyjnej, to wyjatki od niej moga by¢ przewidziane
w konstytucji albo w ustawie, ale pod warunkiem uzyskania konstytucyjnego upowaz-
nienia. Tymczasem Konstytucja RP takiego upowaznienia nie zawiera, co rysuje si¢
wyraznie w kontekscie jej art. 219 ust. 2. Nalezy nadto dodaé, ze od innej ,,milczacej”
zasady konstytucyjnej, ktora glosi, ze zakres przedmiotowy ustawy jest nieograniczo-
ny, ustrojodawca wprowadzit wyjatki wyraznym przepisem ustawy zasadniczej, za-
strzegajac regulacj¢ pewnych spraw dla regulaminu Sejmu (art. 112 Konstytucji).
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4. Konstytucyjna regulacja procedury uchwalania ustawy budzetowej wyraznie
akcentuje jej odrebno$¢. Wydzielenie przepiséw regulujacych te procedurg, zamiesz-
czenie ich w rozdziale ,,Finanse publiczne” oraz wyznaczenie ,,kalendarza” prac przez
wskazanie termindéw dla Rady Ministrow jako podmiotu inicjatywy ustawodawczej
oraz dla Sejmu i Senatu jako uchwalajacych ustawe budzetowa przekonuje, ze do
unormowania tych spraw ustrojodawca przywiazuje szczegdlng wage. I tak jest w isto-
cie. Ustawa budzetowa spelnia w panstwie rolg szczegdlng — upowazniajac wiadz¢
wykonawcza do gromadzenia i wydatkowania zasobow finansowych ma stwarzaé
gwarancje nalezytego wykonywania zadan publicznych. Jej uchwalenie w odpowied-
nim czasie jest instrumentalne wobec takich wartosci konstytucyjnych jak ochrona
interesu publicznego przez stabilna i przewidywalna gospodarke finansowa panstwa.
Wartosci, o ktorych mowa, byly wielokrotnie potwierdzane w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego. O ich wadze przekonuje tez przewidziane w Konstytucji RP
rozwigzanie subsydiarne na wypadek, gdyby ustawa budzetowa albo ustawa o prowi-
zorium budzetowym nie weszta w zycie w dniu rozpoczgcia roku budzetowego
(art. 219 ust. 3 Konstytucji). Na ustawodawce uchwalajacego ustawe budzetowa na-
lozone zostaty zatem szczegdlne obowiazki po to, aby panstwo miato na czas budzet.
Przekonuje mnie to, ze konstytucyjne przepisy regulujace procedur¢ uchwalania
ustawy budzetowej sa wyjatkami od zasady dyskontynuacji prac parlamentarnych.
Konstytucyjna zasada dyskontynuacji zostata — wedlug mego pogladu — zmodyfi-
kowana przez samego ustrojodawce.

5. Powyzsza konkluzja znajduje potwierdzenie w wyktadni funkcjonalnej i sys-
temowej. Oto warto$cia, ktora chroni zasada dyskontynuacji, jest wspotczesnie racjo-
nalizacja prac parlamentu, uwolnienie go od obowiazku rozpatrywania spraw nieza-
fatwionych w poprzedniej kadencji, co z wielu wzgledow jest dogodne. Wylaczenie
projektu ustawy budzetowej spod dziatania zasady dyskontynuacji chroni jednak war-
tosci szczegolnie cenne, o ktérych byla wezesniej mowa. ,,Wazac” je dochodze do
konkluzji, ze maja one wigksza doniosto$¢ niz racjonalizacja prac parlamentu,
a wspolnota panstwowa jest czgsciowo autonomiczna od wigkszosci parlamentarnej,
ktéra zamierza realizowac swoj program. Przyjecie innego wniosku prowadzi¢ musi
do przekonania, ze rola i doniosto$¢ ustawy budzetowej jest porownywalna z kazda
inng ustawa.

6. Zgodnie z art. 222 Konstytucji Rada Ministréw ma obowiazek przedtozy¢ Sej-
mowi projekt ustawy budzetowej najpdzniej na 3 miesiace przed rozpoczgciem roku
budzetowego. Niedotrzymanie tego terminu dopuszczalne jest jedynie wyjatkowych
w przypadkach. Uwazam, Ze tego rodzaju przypadkiem nie jest uptyw kadencji Sejmu
(i Senatu) oraz wybory odbywajace si¢ w konstytucyjnych terminach. Sa to bowiem
wydarzenia przewidywalne i dla demokracji typowe. Przypadkiem wyjatkowym jest
taki w szczegolnosci, ktorego podmiot obowiazany do przygotowania i ztozenia pro-
jektu nie mogt przewidzie¢. Rozumujac inaczej, trzeba by zgodzi¢ si¢ z konkluzja, ze
sa takie sytuacje, w ktorych okreslona Rada Ministrow jest zwolniona z realizacji obo-
wiazku wyznaczonego jej w art. 222 ze wzgledu na to, ze termin wyborow zbiega si¢
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z terminem zlozenia przez nia projektu ustawy budzetowej (nastepuje wigc 6w ,,wy-
jatkowy przypadek™) i obowiazek przedlozenia projektu ,,w terminie pozniejszym”
przechodzi na nowa Radg Ministrow.

Jezeli natomiast przyjaé, ze wybory nie sa ,,przypadkami wyjatkowymi”, to trzeba
si¢ zgodzi¢, ze sg takie sytuacje, w ktorych Rada Ministrow zrealizuje ciazacy na niej
konstytucyjny obowiazek przedtozenia projektu ustawy budzetowej tylko po to, aby
znalazta do niego zastosowanie zasada dyskontynuacji. Obie te interpretacje trzeba
odrzuci¢ z tego wzgledu, Ze zaprzeczaja prakseologicznej racjonalnosci ustrojodawcy.
Wioda do konkluzji, Ze realizowanie norm konstytucyjnych nie prowadzi do osiagania
zatozonych celow.

7. Konkluzja: konstytucyjna zasada dyskontynuacji prac parlamentarnych nie
odnosi si¢ do projektu ustawy budzetowej, a wskazany w art. 225 termin na uchwale-
nie ustawy budzetowej liczy si¢ od dnia zlozenia projektu ustawy w konstytucyjnym
terminie, w rozwazanym przypadku przez ustgpujaca Rade Ministrow.

8. Naruszenie terminu wskazanego w art. 225 Konstytucji wiaze ustrojodawca z moz-
liwoscig skrocenia przez Prezydenta RP kadencji Sejmu. Formalnie ta kompetencja Pre-
zydenta potaczona jest z wolnoscia czynienia z niej uzytku. To wszakze, ze ustrojodawca
nie wyznaczyt gtowie panstwa obowiazku skrocenia kadencji ani sam nie przewidziat ta-
kiej konsekwencji z mocy prawa, wskazuje, ze dostrzegl, jak rézne i zlozone moga by¢
sytuacje, w ktérych nie dochodzi do uchwalenia ustawy budzetowej w terminie 4 miesig-
cy. Nie kazda z nich usprawiedliwia skorzystanie z kompetencji, o ktorych mowa. Do
Prezydenta RP nalezy wszechstronna ocena okolicznosci sprawy i ustalenie, ktore z nich
usprawiedliwiaja zwlokg, a ktore uniemozliwiaja nalezyte funkcjonowanie panstwa. Wol-
nos$¢ korzystania przez organy wtadzy publicznej z przyznanych im kompetencji zawsze
wymaga usprawiedliwienia celem, do realizacji ktorego zostata uzyta.

Stawomira Wronkowska

III. W SPRAWIE ZNACZENIA TERMINU Z ART. 225 KONSTYTUCJI RP —
SKROCENIE KADENCJI SEJMU

1*

Wycofanie przez Rade Ministrow projektu ustawy budzetowej — mimo braku
w tym wzgledzie szczegolnych przepisow konstytucyjnych— nie jest jednolicie oce-
niane w doktrynie. Profesorowie: C. Kosikowski (Finanse publiczne w swietle Kon-
stytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2004, s. 54-56)
oraz W. Sokolewicz (uwaga 11 in fine do art. 221 Konstytucji, [w:] Konstytucja RP.

* Opinia zostata napisana 23 listopada 2005 r. (przyp. red.).
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Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2005) opowiadaja si¢ za dopuszczalno$cig ta-
kiego dziatania RM. Natomiast prof. L. Garlicki (uwaga 10 in fine do art. 119 Kon-
stytucji, [w:] Konstytucja RP. Komentarz...), wypowiada si¢ przeciwko takiej mozli-
wosci, chyba ze miatoby to si¢ odbyc¢ jeszcze przed 30 wrze$nia roku poprzedzajacego
dany rok budzetowy (a wigc przed koncowa datg okresu, w ktorym RM winna przed-
stawi¢ Sejmowi projekt budzetu). Osobiscie rowniez nie jestem za dopuszczalnos$cia
wystepowania takiej mozliwo$ci, gdyzZ — moim zdaniem — wymagaloby to szcze-
gblnej podstawy konstytucyjnej, w ramach konstytucyjnej regulacji postgpowania
w sprawie uchwalania budzetu (art. 221-225 Konstytucji), zwtaszcza zas$, jak to pro-
ponuje Kosikowski, gdyby miaty tu wystepowaé dwie rdézne sytuacje prawne (RM
»dotychczasowej” i RM ,,nowej” kadencji). Otdz takiej szczegolnej podstawy brak.
Zas$ szczegoblne postepowanie budzetowe, jako lex specialis, jest uregulowane konsty-
tucyjnie i wytacza — moim zdaniem — ogolne postgpowanie ustawodawcze w tym
zakresie (tj. wycofywania projektéw). O ile bowiem wycofanie przez RM jakiegokol-
wiek innego projektu ustawy, moze po prostu konczy¢ postgpowanie ustawodawcze,
to w przypadku wycofania projektu budzetu rzecz si¢ skonczyé, z oczywistych wzgle-
dow, nie moze.

Powyzsze pytanie rozumiem jako wskazanie przeze mnie na jeden z dwu termindow:

a) dzien przedtozenia pierwotnego projektu;

b) dzien zgloszenia nowego projektu, co praktycznie mozna potraktowaé jako
rowniez dzien wycofania projektu dotychczasowego (wycofanie jedynie projektu do-
tychczasowego, bez przedtozenia jednocze$nie nowego, wydaje si¢ wykluczone).

Odczytuje jednoczesnie zadane mi pytanie jako zawierajace stwierdzenie, ze
w kazdym wypadku jeden lub drugi termin rozpoczyna 4-miesigczny okres do przed-
stawienia Prezydentowi RP uchwalonego budzetu do podpisu (art. 225 Konstytucji).

Odpowiadajac na pytanie i przyjmujac — z konieczno$ci — tez¢ o mozliwos$ci
wycofania projektu budzetu i ztozenia innego w jego miejsce, stwierdzam, ze — moim
zdaniem — 4-miesigczny termin liczy si¢, w kazdej sytuacji, od dnia przedtozenia
pierwotnego projektu. Artykut 225 jest logicznym ciagiem art. 222 i w obu tych prze-
pisach chodzi o to samo ,,przedtozenie projektu ustawy budzetowej”. Po czterech
miesigcach od tego (moim zdaniem) przedtozenia, Prezydentowi RP nalezy dostarczy¢
do podpisu ustawe budzetowa. O innym ,,przedtozeniu projektu budzetu do Sejmu”
w Konstytucji RP nie ma mowy. Z uwagi na znaczenie budzetu dla funkcjonowania
panstwa, uznawanie go za szczegdlna wartos¢ konstytucyjna — przepisy odnoszace
si¢ do uchwalenia budzetu winny by¢ interpretowane z zatozeniem nieprzekraczania
konstytucyjnie ustalonego limitu czasu do jego ustanowienia. Z tych wzgledow winien
réwniez wchodzi¢ w zycie tacznie z rozpoczynaniem si¢ roku kalendarzowego. Szcze-
goblna sytuacja RM nowej kadencji i zgtaszanego przez nig nowego projektu budzetu
— zwlaszcza jesli nie korzysta si¢ z mozliwosci stwarzanej przez zasad¢ dyskontynu-
acji (projekt budzetu stawalby sig ,,niebyly” wraz z uptywem kadencji Sejmu, ale nie
widzi takiej potrzeby C. Kosikowski i w zasadzie rowniez W. Sokolewicz, op. cit.)
— wymagalaby jednak szczegélnej, wyraznej regulacji prawnej, jesli chciano by
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przyjmowac rozwiazanie polegajace na tym, ze zglaszany przez RM nowy projekt
budzetu rozpoczyna nowy, 4-miesigczny okres do jego ustanowienia.

Pawet Sarnecki

2*

Zgodnie z Konstytucja RP, jezeli w ciagu 4 miesi¢cy od dnia przedtozenia Sejmowi
projektu ustawy budzetowej nie zostanie ona przedstawiona Prezydentowi RP do pod-
pisu, Prezydent moze w ciagu 14 dni zarzadzi¢ skrocenie kadencji Sejmu (art. 225).
Dodajmy, ze art. 222 Konstytucji stanowi, ze Rada Ministrow przedktada Sejmowi
najpozniej na 3 miesiace przed rozpoczeciem roku budzetowego projekt ustawy bu-
dzetowej na rok nastepny, w wyjatkowych przypadkach mozliwe jest pdzniejsze przed-
lozenie projektu. Jak widag, tres¢ art. 222 nie wptywa bezposrednio na sposob liczenia
terminu z art. 225 Konstytucji, bowiem punktem wyjscia jest faktyczny dzien przed-
lozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej. Jednoczes$nie ustrojodawca dopuszcza,
ze w wyjatkowych przypadkach dochody i wydatki panstwa w okresie krotszym niz
rok moze okresli¢ ustawa o prowizorium budzetowym (art. 219 ust. 3 zd. 1). Jezeli
ustawa budzetowa albo ustawa o prowizorium budzetowym nie weszty w zycie w dniu
rozpoczecia roku budzetowego, to — zgodnie z art. 219 ust. 4 Konstytucji — Rada
Ministrow prowadzi gospodarke finansowa na podstawie przedtozonego projektu usta-
wy. W ostatnim z przywolanych przepisow jednakowe potraktowanie przez ustrojo-
dawce skutkow niewejscia w zycie ktorejkolwiek z obu rodzajow ustaw w dniu rozpo-
czegcia roku budzetowego stanowi wyraz przekonania o obiektywnie istniejacej potrze-
bie podstawy prowadzenia gospodarki finansowe;j. Potrzebie tej czyni zado$¢ konsty-
tucyjne uznanie, ze stanowi t¢ podstawe przedtozony przez rzad projekt (ustawy
budzetowej albo o prowizorium budzetowym).

Juz z brzmienia przytoczonego art. 225 Konstytucji wynika, ze ma on inny cha-
rakter. Charakterem swym przepis ten wiaze si¢ z niezdolnoscia Sejmu do podjecia
waznej decyzji panstwowej i stanowi swoista sankcje wobec parlamentu. Wyraza on
jednocze$nie okre§long wersjg ,,zracjonalizowania” systemu parlamentarnego. Przepis
ten przedmiotowo wiaze sig z sytuacja przedluzania przez parlament prac nad ustawa
budzetowa, ale redakcyjnie wyraza kompetencj¢ Prezydenta. Dodajmy wprost, Ze
kompetencja ta nie stanowi tak ,,obiektywnej koniecznosci” w rozwiazaniach ustro-
jowych, jak istnienie podstawy prowadzenia gospodarki finansowej. W tej sytuacji
mozna rozwazac, jak dalece zakresem swym przepis art. 225 obejmuje zréznicowane
sytuacje, w ktoérych mamy do czynienia z jaka$ forma przeciagania si¢ prac.

Pierwsza juz uwaga moze dotyczy¢ sytuacji rozréznionych przez samego ustro-
jodawece, tj. prac nad projektem ustawy budzetowej i prac nad projektem ustawy o pro-
wizorium budzetowym. Prima facie niewydolno$¢ parlamentu (wyrazona bezskutecz-

* Opinia zostata napisana 28 listopada 2005 r. (przyp. red.).
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nym uplywem 4 miesigcy) w pracach nad ustawa budzetowa moze by¢ widziana ana-
logicznie w odniesieniu do prac nad ustawa o prowizorium budzetowym. Jednak nie
musi to w sposob prosty prowadzi¢ do takiej samej konkluzji o potrzebie ,,sankcji”.
Inna ocena bowiem moze odnosi¢ si¢ do prac nad ustawa okreslajaca dochody i wy-
datki na okres roku, a inna do prac nad ustawa obliczona na krotszy okres. Oceny
pierwszej sytuacji dokonat ustrojodawca ustanawiajac sankcj¢ — cho¢ i tu jedynie
fakultatywna. W drugim przypadku uchylit si¢ od ustanowienia takiegoz rozwigzania.
Wyktadnia gramatyczna przepisu art. 225 prowadzi do wniosku, ze dhuzsze niz 4-mie-
sigczne prace nad projektem ustawy budzetowej nie stwarzaja Prezydentowi RP moz-
liwosci skrocenia kadencji Sejmu. Mechanizm ograniczania parlamentu przez egze-
kutywe ma tu wytyczone granice.

Dodajmy takze, ze art. 225 ustanawia kompetencj¢ prezydencka, ktora dotyczy
wyjatku od reguty; reguta jest 4-letnia kadencja Sejmu, wyjatkiem za$ kadencja skro-
cona (art. 98 Konstytucji). Zgodnie z tymi przepisami, Prezydent RP moze skroci¢
kadencje¢ Sejmu jedynie w przypadkach okreslonych w Konstytucji RP, a jednym z ta-
kich przypadkow jest art. 225, w ktorym ustrojodawca milczy co do prowizorium bu-
dzetowego. Réwniez sama kompetencja prezydencka jest wyjatkiem w sensie enume-
ratywnosci. Prezydent nie dysponuje przeciez nieograniczonym prawem rozwiazania
parlamentu w dowolnej sytuacji, lecz tylko w przypadkach okreslonych w Konstytucji
RP, co rowniez ma znaczenie dla interpretacji w kategoriach ,,zasada—wyjatek”.

Pytanie, od kiedy liczy si¢ termin, o ktorym mowa w art. 225 Konstytucji, moze
dotyczy¢ réznych sytuacji. Uptyw 4-miesigcznego okresu ma znaczenie takze i w sy-
tuacji, gdy Sejm odrzucit projekt ustawy budzetowej. Mozliwo$¢ skorzystania wtedy
przez Prezydenta RP z uprawnienia wynikajacego z art. 225 tlumaczy¢ nalezy — jak
wskazano w doktrynie (M. Zubik) — faktem, ze ,,parlament podejmujac jakiekolwiek
decyzje dotyczace projektu i ustawy budzetowej musi pamigta¢ o skutkach, jakie moze
pociagna¢ dla niego nieprzedlozenie (na czas) Prezydentowi ustawy budzetowej do
podpisu”; art. 225 daje tu mozliwos¢ rozwiazania konfliktu migdzy parlamentem a rza-
dem. Whniesienie w takiej sytuacji przez rzad nowego projektu ustawy budzetowe;j
uruchomi bieg na nowo (od poczatku) 4-miesigcznego terminu, przewidzianego
w art. 225.

Zgodnie z art. 228 ust. 7 Konstytucji, w czasie stanu nadzwyczajnego oraz w ciagu
90 dni po jego zakonczeniu nie moze by¢ skrécona kadencja Sejmu. Oznacza to w kon-
sekwencji takze niemoznos$¢ skorzystania przez Prezydenta RP z kompetencji przy-
znanej mu w art. 225, mimo spelnienia przestanki bezskutecznego uptywu 4-miesigcz-
nego terminu. ,,Sankcyjny” sens tegoz przepisu ustgpuje tu wyrazonej expressis verbis
1w sposob bezwzgledny innej wartoSci konstytucyjnej, jaka jest potrzeba — w wa-
runkach z art. 228 ust. 7 — szczego6lnej ochrony systemu sprawowania rzadow.

Odrebna sytuacja rysuje si¢ na tle zakonczenia kadencji Sejmu i zwigzanej z nia
zasady dyskontynuacji, obejmujacej projekt ustawy budzetowej. Ponowne wniesienie
projektu ustawy budzetowej do Sejmu nowej kadencji bedzie oznacza¢ uruchomienie
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na nowo biegu 4-miesig¢cznego terminu. Sejm nowej kadencji bowiem nie moze by¢
obcigzony skutkami uptywu czgsci 4-miesiecznego terminu w poprzedniej kadencji.

Inna, nieco odrgbna jednak sytuacja rysuje si¢ w przypadku wycofania przez rzad
projektu ustawy budzetowej i przedtozenia nowego projektu tej ustawy. Nie chodzi
wigc o sytuacj¢ zgloszenia poprawek do projektu ustawy budzetowej, bowiem taka
czynnos$¢ ewidentnie nie wpltywa na bieg 4-miesi¢cznego terminu. Co istotne, nie ma
tu znaczenia, ze ,,autopoprawka” moze pochodzi¢ nawet od innego, nowego gabinetu.
Rzadowa autopoprawka tez w mniejszym stopniu ,,ingeruje” w tok prac sejmowych
nad projektem ustawy budzetowej, niz wycofanie jednego projektu i przedtozenie no-
wego projektu tej ustawy. Na pierwszy rzut oka moze si¢ wydawac, ze przedtozenie
nowego projektu moze rodzi¢ bieg 4-miesigcznego terminu na nowo, bowiem ,,kon-
tynuacja” terminu moglaby by¢ postrzegana jako przestanka sankcji za sytuacje spo-
wodowana nie wskutek dziatan parlamentu. Traktowanie sytuacji ,,nowy projekt —
nowy termin” byloby jednak czysto formalnym podej$ciem. Wyrdznione wczesniej
rozne sytuacje, dla ktorych za stuszne uwazalismy liczenie terminu od nowa, byly
jednak w swym charakterze odmienne, zastugujace na miano obiektywnych. W sytu-
acji, gdy rzad wycofuje projekt i wnosi nowy projekt ustawy budzetowej, stan jest
inny. Mamy tu do czynienia z czynnikiem subiektywnym w tym sensie, ze rzad winien
bra¢ pod uwage mozliwe konsekwencje takiej decyzji. Rzad korzysta z wigzi taczacej
go z popierajaca go wigkszoscia parlamentarng. Okoliczno$¢ ta moglaby sktania¢ do
instrumentalnego traktowania terminu z art. 225, gdyby zatozy¢, ze kazdorazowo
nowo wniesiony projekt aktualizuje go od poczatku. Praktyka taka moglaby prowadzi¢
do stanu, ktérego chciano unikna¢ poprzez tre§¢ wspomnianego przepisu konstytucyj-
nego, tj. przeciagajacych si¢ prac ustawodawczych. Nie bez znaczenia moze tez by¢
swiadomos$¢, ze w opisanej sytuacji projekt ustawy budzetowe;j ,,pojawit si¢” w Sejmie
jednak wtedy, kiedy wniesiony zostat projekt w wersji nastgpnie wycofanej. Jesli
,»SWO0j” rzad przedktada w Sejmie (,,swojej” wigkszosci) nowy projekt, mozna z tego
wywodzi¢ oczekiwanie takiego zorganizowania w parlamencie prac ustawodawczych,
by — tacznie z poprzednimi — zmies$cily si¢ one w terminie z art. 225 Konstytucji.
Faktem jest jednak, Ze ostro$¢ oceny sytuacji postrzegac nalezy takze w Swietle fakul-
tatywnosci sankcji, o ktorej mowi przepis konstytucyjny. Ten luz ocenny (decyzyjny)
moze by¢ dodatkowo wigkszy lub mniejszy w zalezno$ci od tego, jak w wymiarze
politycznym — na tle wigkszosci rzadzacej w Sejmie i obrazu politycznego rzadu
— postrzegal bedzie swoja rolg Prezydent.

Andrzej Szmyt
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B. GLOSY

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego

GLOSA DO WYROKU TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
z dnia 18 stycznia 2006 r. (sygn. akt K 21/05)!

Przedmiotem rozstrzygnigcia w glosowanym wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
byta kwestia zgodnosci z Konstytucja RP regulacji ustawowych dotyczacych warun-
kow korzystania z konstytucyjnej wolnosci zgromadzen. Tym samym, orzeczenie to
jest kolejna wypowiedzia Trybunalu Konstytucyjnego na temat jednej z podstawo-
wych wolno$ci politycznych, zagwarantowanej w art. 57 Konstytucji RP2. W odroz-
nieniu jednak od rozstrzygni¢¢ podejmowanych we wczesniej rozpatrywanych spra-
wach, w ktorych rozwazania Trybunatu — podejmowane w zwiazku z weryfikacja
konstytucyjnosci kwestionowanych przepisow — ograniczaly si¢ do szczegdtowych
aspektow korzystania z tej kategorii wolnosci, w niniejszym przypadku sad konstytu-
cyjny przedstawit w uzasadnieniu swojego wyroku catosciowa i kompleksowa analizg
zaré6wno charakteru 1 funkcji wolno$ci zgromadzen, jak i granic swobody ustawo-
dawcy podejmujacego ingerencje w te sfer¢ praw podmiotowych jednostki.

W swoim wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego Rzecznik Praw Obywatelskich
zakwestionowal zgodno$¢ art. 65 w zw. z art. 65a ust. 2 i 3 ustawy z dnia 20 czerwca
1997 r. Prawo o ruchu drogowym® w zakresie, w jakim uzaleznia zorganizowanie
zgromadzenia od uzyskania zezwolenia na jego przeprowadzenie, z art. 57 w zw.
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W drugim punkcie ztozonego wniosku Rzecznik wnidst
takze o zbadanie zgodnosci art. 65a ust. 3 pkt 9 tej ustawy z art. 2 i art. 57 w zwiazku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zaskarzony przepis art. 65 prawa o ruchu drogowym prze-
widywat, ze: ,,Zawody sportowe, rajdy, wyScigi, zgromadzenia i inne imprezy, ktore
powoduja utrudnienia w ruchu lub wymagajq korzystania z drogi w sposob szczegol-
ny, moga odbywac¢ si¢ pod warunkiem zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku pod-
czas trwania imprezy oraz uzyskania zezwolenia na jej przeprowadzenie. Z kolei
art. 65a ust. 2 prawa o ruchu drogowym naktada na organizatora imprezy wiele obo-
wiazkow zarowno wynikajacych z odrebnych przepiséw (m.in. prawa budowlanego,
dotyczacych ochrony przeciwpozarowej, ochrony $rodowiska), jak i majacych cha-
rakter techniczno-organizacyjny (np. zapewnienie wyrdzniajacej si¢ elementami
ubioru shuzby porzadkowej i informacyjnej). W ust. 3 art. 65a kwestionowanej ustawy

! Wyrok wraz z uzasadnieniem zostat opublikowany w ,,Orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
g0. Zbioér Urzedowy” 2006, seria A, nr 1, poz. 4. Sentencja wyroku zostata opublikowana w Dz.U. z dnia
2 lutego 2006 r. Nr 17, poz. 141.

2 Zob. uchwata TK z dnia 16 marca 1994 r. (sygn. akt W 8/93, Dz.U. Nr 39, poz. 148), wyrok TK
z dnia 10 listopada 2004 r. (sygn. akt Kp 1/2004, OTK ZU 2004, seria A, nr 10, poz. 105), wyrok TK
z dnia 28 czerwca 2000 r. (sygn. akt K 34/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 142).

3 DzU.z2005 . Nr 108, poz. 908, ze zm.
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na organizatora nalozono ponadto obowiazek dokonania niezb¢dnych uzgodnien do-
tyczacych przebiegu trasy, na ktorej ma si¢ odby¢ planowana impreza, z organami
zarzadzajacymi ruchem na drogach i policja. W wyliczeniu obowiazkéw zawartym w
art. 65a ust. 3 prawa o ruchu drogowym znalazta si¢ rowniez powinno$¢ opracowania
przez organizatora — na polecenie organu zarzadzajacego ruchem na drodze — pro-
jektu organizacji ruchu w uzgodnieniu z policja (pkt 9). Warto w tym miejscu zauwa-
zy¢, 1z konstytucyjny wzorzec kontroli art. 65 prawa o ruchu drogowym skonstru-
owany zostat przez wnioskodawce zasadniczo w oparciu o unormowanie statuujace
wolnos$¢ zgromadzen (art. 57 Konstytucji). Powotanie art. 31 ust. 3 Konstytucji miato
shuzy¢ jedynie doprecyzowaniu tezy o naruszeniu przez ustawodawce konstytucyjnych
wymogow wprowadzania ograniczen w korzystaniu z tej wlasnie wolno$ci. Odmien-
nie natomiast okreslony zostat uktad odniesienia dla kontroli art. 65a ust. 3 pkt 9 prawa
o ruchu drogowym. Niezaleznie bowiem od problemu zgodnosci z konstytucyjnymi
przestankami ingerencji w sfer¢ wolno$ci zgromadzen postawiony zostal zarzut naru-
szenia zasad poprawnej legislacji, stanowiacych element zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

Kwestionowany art. 65 prawa o ruchu drogowym byt juz przedmiotem oceny Try-
bunatu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r. nie zostal jednak
uznany za niezgodny m.in. z art. 57 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji, stanowiacymi takze
wzorzec kontroli w glosowanym orzeczeniu. Okoliczno$¢ powyzsza zobligowata Try-
bunat Konstytucyjny do rozwazenia na samym wstgpie kwestii dopuszczalnosci wy-
dania orzeczenia w sytuacji, w ktorej przedmiot wniosku Rzecznika byt juz podda-
wany kontroli konstytucyjnosci*. W tym kontekscie Trybunat Konstytucyjny zasadnie
przyjat, iz z negatywna przestanka procesowa ne bis in idem, ktérej wystapienie skut-
kowa¢ winno umorzeniem post¢gpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK,
mamy do czynienia dopiero w sytuacji zaistnienia w sprawie pelnej tozsamosci przed-
miotowej, jak i podmiotowej kierowanego wniosku. Takie stanowisko jest kontynuacja
pogladu wypowiadanego juz we wczesniejszych orzeczeniach Trybunatu®. Jak wynika
z uzasadnienia glosowanego wyroku, na rzecz tezy o braku negatywnej przestanki
wydania w sprawie merytorycznego orzeczenia przemawialy co najmniej dwie oko-
licznosci. Po pierwsze, w wyniku nowelizacji prawa o ruchu drogowym kwestiono-
wany art. 65 tej ustawy uzyskal nowe brzmienie®, ktore wprawdzie nie doprowadzito
do zasadniczej zmiany mechanizmu reglamentowania wolnos$ci zgromadzen (nadal
warunkiem odbycia zgromadzenia pozostal wymog uzyskania zezwolenia przez jego
organizatora), niemniej z formalnego punktu widzenia przedmiotem kontroli miata
by¢ regulacja dekodowana z przepisu o zmienionej zawartosci normatywnej. Po dru-

4 Na potrzebe rozwazenia, czy w sprawie nie zachodzi przestanka ne bis in idem zwrécit takze
uwage prokurator generalny w swoim stanowisku przedstawionym w sprawie.

5 Zob. np. wyrok TK z dnia 12 grudnia 2005 r., sygn. akt SK 4/03 (OTK ZU 2005, seria A, nr 11,
poz. 143).

% Na mocy art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 1. 0 zmianie ustawy Prawo o ruchu drogowym
(Dz.U. Nr 149, poz. 1451).



122 Przeglad Sejmowy 3(74)/2006 Glosy

gie, w istotny sposéb zmienito si¢ tzw. ,,otoczenie normatywne” kwestionowanego
art. 65 prawa o ruchu drogowym. Efektem wskazanej wyzej nowelizacji tej ustawy
bylo wprowadzenie wielu nowych powinno$ci nalozonych na organizatora imprez,
wskazanych w art. 65, ktorych niedopetnienie skutkowa¢ winno obligatoryjna od-
mowa wydania zezwolenia na ich przeprowadzenie. Uwzglednienie powyzszej oko-
licznosci z pewnoscia stanowi kolejny przejaw niezmiennej aktualno$ci przyjetego od
poczatku dziatalnos$ci orzeczniczej Trybunalu rozréznienia pojgcia przepisu prawnego
i normy prawnej. Leglo ono u podstaw zatozenia, iz wiasciwym przedmiotem kontroli
realizowanej przez Trybunal pozostajq normy prawne wyinterpretowane z tekstu praw-
nego zaskarzonego aktu. Podstawg dla ich dekodowania stanowi¢ moze wowczas nie
tylko przepis wskazany we wniosku, ale takze regulacje zawarte w regulacjach ,,sa-
siednich”, czesto bardzo Scisle oddziatywajace na wlasciwa treS¢ normy bedacej
przedmiotem kontroli konstytucyjnosci (legalno$ci).

Tym samym, stwierdzenie w wyroku z 28 czerwca 2000 r., iz nie zachodzi niezgod-
no$¢ migdzy art. 65 prawa o ruchu drogowym a unormowaniami Konstytucji, nie mogto
samoistnie 1 w sposob definitywny determinowac rozstrzygnigcia problemu dopuszczal-
nosci orzekania w sprawie wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich. Warto jednak zauwa-
zy¢, iz na stwierdzenie dopuszczalnos$ci (czy wreez koniecznosci) wydania przez Trybunat
merytorycznego rozstrzygnigcia rzutowa¢ musialy takze dodatkowe okolicznosci. Po
pierwsze, porownanie tresci zarzutéw sformutowanych przez grupg postow inicjujacych
postepowanie w sprawie K 24/99 oraz kierujacego wniosek Rzecznika Praw Obywatel-
skich wskazuje jednoznacznie na znaczaca réoznicg odnosnie do stopnia szczegdtowosci,
jak 1 kompletnosci argumentow sformutowanych na poparcie tezy o niekonstytucyjnosci
kwestionowanego w obydwu sprawach przepisu. Mozna przy tym dojs¢ do wniosku, ze
czg$¢ argumentow Rzecznika w petni zastugiwata na podniesienie juz we wezesniej skie-
rowanym wniosku grupy postow. Kierujac si¢ zasada wyrazona w art. 66 ustawy o TK,
Trybunat bardzo powsciagliwie podszedt jednak wowczas do problemu ewentualnego
»uzupetnienia” argumentacji przedstawionej w uzasadnieniu wniosku’. Nie podejmujac
W tym miejscu oceny takiego podejscia stwierdzi¢ tylko trzeba, iz w znacznym stopniu
mogto ono ,,wywota¢” problem ponownego postawienia na wokandzie problemu zgod-
nosci z Konstytucja mechanizmu reglamentowania wolnos$ci zgromadzania si¢ zawartego
w art. 65 prawa o ruchu drogowym.

Kolejnym czynnikiem, o niebagatelnym oddzialywaniu na kwesti¢ zasadnoS$ci
»ponownej” merytorycznej oceny art. 65, byt argument odwolujacy si¢ do sposobu
interpretowania i stosowania kwestionowanej regulacji przez odpowiednie instytucje
i organy wtadzy publicznej. Problem wplywu, jaki zyskuje stosowanie prawa na sferg
ocen formutowanych przez Trybunat w postgpowaniu kontroli norm (zaré6wno abs-
trakcyjnej, jak 1 konkretnej) wydaje sig zyskiwac coraz wigksze znaczenie. Coraz czg-

7 Wigcej nt. problemu obalenia przez podmiot inicjujacy postgpowanie przed TK domniemania kon-
stytucyjnosci (legalnosci) kwestionowanego aktu normatywnego, zob. K. Wojtyczek, Ciezar dowodu
w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 1,s. 9 in.
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$ciej bowiem argumentem na rzecz stanowiska kwestionujacego konstytucyjnos¢ (le-
galnos¢) analizowanego aktu normatywnego staje si¢ wlasnie wskazanie sposobu,
w jaki organy stosujace zawarte w nim przepisy dokonuja ich wyktadni, a nastgpnie
podjecia na ich podstawie jednostkowych rozstrzygni¢¢ w indywidualnych sprawach.
Wypada powtorzy¢ w tym miejscu passus zawarty w uzasadnieniu jednego z orzeczen
Trybunatu, w ktérym jednoznacznie podkreslono, iz ,,rzeczywista tre§¢ wielu przepi-
sow prawnych formutuje si¢ dopiero w procesie ich stosowania. Niezaleznie od inten-
cji tworcOw ustawy, organy ja stosujace moga wydobywac z niej tresci nie do pogo-
dzenia z normami, zasadami lub warto$ciami, ktérych poszanowania wymaga konsty-
tucja’®. Juz w tym miejscu stwierdzi¢ trzeba, iz w sprawie zakonczonej glosowanym
orzeczeniem plaszczyzna stosowania kwestionowanego przepisu nabrala znaczenia
pierwszorzednego. Zaréwno bowiem we wniosku Rzecznika, jak i w tre$ci uzasad-
nienia samego wyroku problem niezgodnej z Konstytucja praktyki stosowania art. 65
prawa o ruchu drogowym w znacznym stopniu odsunat na dalszy plan kwesti¢ oddzia-
lywania innych przepiséw tej ustawy, tworzacych wspomniane ,,otoczenie normatyw-
ne” zaskarzonej regulacji.

Aprobujac — co do zasady — merytoryczna tres¢ glosowanego orzeczenia warto
poddac¢ blizszej analizie niektore z przestanek lezacych u jego podstaw. W pierwszej
kolejnosci zauwazy¢ trzeba, iz konstytucyjna kwalifikacja art. 65 prawa o ruchu dro-
gowym w decydujacym stopniu zdeterminowana zostata oceng samego mechanizmu
reglamentacji wolnosci zgromadzen przyjetego przez ustawodawceg. W tym kontekscie
mozna wigc stwierdzi¢, iz na stanowisko Trybunalu w znacznie mniejszym stopniu
oddziatywaly ,,ilo§ciowe” ograniczenia swobody organizowania zgromadzen na dro-
gach publicznych, wynikajace z postanowien art. 65 ust. 2 i ust. 3 prawa o ruchu dro-
gowym. W ocenie Trybunatu system zezwolen na korzystanie z wolnosci, ktorego
konsekwencja staje sig jej przeobrazenie w reglamentowane przez organy wtadzy pu-
blicznej prawo do zgromadzania sig, stoi w sprzecznosci z istota wolnos$ci jako kate-
gorii praw podmiotowych jednostki. Odsunigcie przez Trybunat na dalszy plan kwestii
oceny przepisow okreslajacych szczegotowe przestanki uzyskania stosownego zezwo-
lenia musi prowadzi¢ do konkluzji, iz konstytucyjnie niedopuszczalny wydaje si¢ sam
mechanizm wydawania zezwolen, nie za$ towarzyszace mu warunki jego funkcjono-
wania. Nasuwa si¢ jednak watpliwos¢, czy za wystarczajaca moze by¢ uznana —
przedstawiona w uzasadnieniu glosowanego wyroku — argumentacja przemawiajaca
przeciwko dopuszczalnosci postugiwania si¢ przez ustawodawce takim sposobem
ograniczania wolnosci zgromadzania si¢. W szczego6lnosci bowiem odpowiedzi wy-
maga pytanie, czy system zezwolen na przeprowadzanie zgromadzen jest mechani-
zmem ex definitione konstytucyjnie niedopuszczalnym w odniesieniu do tej kategorii
wolnosci, czy tez jego negatywna konstytucyjna ocena wywotana zostata nieprawi-
dlowym okres$leniem przez ustawodawcg szczegdtowych warunkow, od ktérych uza-

8 Zob. wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98, OTK ZU 2000, nr 1, poz. 47; wyrok
TK z dnia 3 pazdziernika 2000 r., sygn. akt K 33/99, OTK ZU 2000, nr 6, poz. 188.
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leznione jest uzyskanie stosownego zezwolenia lub tez wadliwym i nagannym sposo-
bem postugiwania si¢ nim przez organy wladzy publicznej. Wspominane wyzej mar-
ginalne potraktowanie w uzasadnieniu orzeczenia unormowan art. 65a ust. 2 i 3 prawa
o ruchu drogowym moze nasuwa¢ wniosek, iz cigzar rozwazan spoczywal w pierw-
szym rzgdzie na kwestii generalnej niedopuszczalnosci postugiwania si¢ przez usta-
wodawce systemem zezwolen. Takze zaakcentowanie wadliwej praktyki stosowania
art. 65 prawa o ruchu drogowym, cho¢ niewatpliwie wzmacniato krytyczna oceng
konstytucyjnosci tego przepisu, nie wydaje si¢ jednak przesadzaé sposobu rozstrzy-
gnigcia powyzszej watpliwosci.

W tym bowiem zakresie Trybunat odwotat si¢ do konstrukcji polegajacej na wy-
kazaniu sprzeczno$ci zachodzacej migdzy regulacja zawarta w ,pierwotnej” —
z punktu widzenia omawianej wolno$ci — ustawie z dnia 5 lipca 1990 r. Prawo o zgro-
madzeniach’ a mechanizmem zastosowanym w prawie o ruchu drogowym. Uznanie
systemu zgloszeniowego za ,,wlasciwy”, pozadany z punktu widzenia korzystania z tej
wolnosci, jak i1 korzystajacy z domniemania zgodnos$ci z Konstytucja, doprowadzito
Trybunat do krytycznej oceny mechanizmu zezwolen, jako nadmiernie ograniczaja-
cego, a wreez godzacego w istote wolnosci wyrazonej w art. 57 Konstytucji. Warto
jednak zauwazy¢, ze pod adresem tego rodzaju sposobu argumentowania moga by¢
wysuwane pewne zastrzezenia odno$nie do ,,przetamania” hierarchicznej konstrukcji
modelu kontroli prawa, wyznaczonej miejscem w hierarchii aktoéw normatywnych
bedacych przedmiotem oraz podstawa kontroli. Wprawdzie w uzasadnieniu glosowa-
nego wyroku podkresla sig, ze Trybunat Konstytucyjny jest uprawniony do kontroli
relacji migdzy normami ustawowymi z punktu widzenia zgodnosci z wzorcem kon-
stytucyjnym. Niemniej jednak, nieco lakonicznie przedstawia si¢ uzasadnienie tezy,
iZ to bezposrednio z unormowan konstytucyjnych wynika zakaz postugiwania si¢ me-
chanizmem zezwolen, jako prowadzacym do ,,wydrazenia istoty tresci wolno$ci kon-
stytucyjnej”. Poza tym wywodzenie ,,pierwszenstwa” systemu zgloszeniowego —
jako najwlasciwszego mechanizmu reglamentacji korzystania z wolno$ci konstytucyj-
nej — w oparciu o tre$§¢ ustaw (nawet okreslanych mianem ,,pierwotnych” dla danej
wolnosci), tatwo moze napotkac zarzut dokonywania interpretacji normatywnej tresci
tej wolnosci konstytucyjnej w pierwszym rzgdzie za posrednictwem postanowien usta-
wy, co zawsze jest zabiegiem dyskusyjnym. Warto zauwazy¢, ze poglebienie argu-
mentacji przemawiajacej na rzecz ,,konstytucyjnie-przyjaznego” mechanizmu zglo-
szenia organizacji zgromadzenia na drodze poprzez odwolanie si¢ w pierwszym rzg-
dzie do tresci unormowan konstytucyjnych miatoby takze wiekszy walor prospektyw-
ny, zwlaszcza w sytuacji ewentualnego (a mozliwego) zakwestionowania zgodnosci
z konstytucja postanowien zawartych w samej ustawie ,,pierwotnej”, tj. w prawie
o zgromadzeniach.

Druga watpliwos$¢ nasuwa sformutowanie przez Trybunat Konstytucyjny pkt 1 sen-
tencji glosowanego wyroku. Nie ulega watpliwosci, iz przepisem uwzglednianym w roz-

® Dz.U. Nr 51, poz. 297, ze zm.
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wazaniach Trybunatu — jako podstawa weryfikacji zaskarzonego unormowania — pozo-
stawat takze art. 31 ust. 3 Konstytucji. Dyskwalifikacja przyjetego przez ustawodawce
mechanizmu zezwolen na organizowanie zgromadzen na drogach poprzedzona zostata
stwierdzeniem, iz jego wprowadzenie nie moze by¢ usprawiedliwione zadna z wartosci,
o ktorych mowa w tym przepisie konstytucyjnym, za§ sam mechanizm prowadzi wrecz
do naruszenia zakazu wyrazonego w art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji. Zdaniem Trybunatu,
system zezwolen skutkuje bowiem naruszeniem istoty wolnosci zgromadzen. Tak wige
moze budzi¢ watpliwos$¢ pominigcie przepisu wyrazajacego zasade proporcjonalnosci
ograniczen w korzystaniu z wolnoéci zgromadzen jako wzorca, z ktdrym w sprzecznosci
pozostaje zaskarzony art. 65 prawa o ruchu drogowym. Jego uwzglednienie w sentencji
wyroku nie tylko oddawatoby pelna tre$¢ podstawy kontroli kwestionowanego przepisu,
ale wskazywalo jednoznacznie na relacjg wzajemnego uzupetniania si¢, zachodzaca mig-
dzy przestankami okreslonymi w art. 57 zd. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Trzecig kwestia zastugujaca na zasygnalizowanie jest umorzenie postgpowania
w zakresie zgodnosci z Konstytucja art. 65a ust. 3 pkt 9 prawa o ruchu drogowym.
Jak wynika z tre$ci uzasadnienia, przestanka takiego rozstrzygnigcia byto stwierdze-
nie, iz orzeczenie o niekonstytucyjnosci art. 65 prawa o ruchu drogowym powoduje
— w cze$ci obejmujacej wyraz ,,zgromadzenia” — ze wskazane przez wnioskodawce
pozostate przepisy tej ustawy nie dotycza (po dniu utraty mocy obowiazujacej wska-
zanej czgsci przepisu) zgromadzen. Trybunal uznat zatem za zbgdne orzekanie o kon-
stytucyjnosci przepiséw, ktore nie maja juz zastosowania do zgromadzen, aczkolwiek
znajdowaé beda pelne zastosowanie do innych form gromadzenia si¢ wymienionych
w art. 65 prawa o ruchu drogowym. Taka jest bowiem konsekwencja derogowania
Z tego przepisu wylacznie stowa ,,zgromadzenie”.

Z tego rodzaju uzasadnieniem nie mozna si¢ jednak zgodzi¢. Przede wszystkim po-
nownie trzeba zauwazy¢, iz konstytucyjny wzorzec kontroli art. 65a ust. 3 pkt 9 prawa
o ruchu drogowym, konstruowany byl przez Rzecznika Praw Obywatelskich nie tylko
W oparciu o unormowania konstytucyjne dotyczace wolnosci zgromadzen (art. 57 w zw.
z art. 31 ust. 3), ale takze z uwzglednieniem — samoistnie uyjmowanego — art. 2 Konsty-
tucji 1 wyrazonych w nim zasad demokratycznego panstwa prawnego. Oznacza to, ze
wzorcem kontroli winny by¢ rowniez normy prawne wywodzone z tre$ci tych zasad. Po-
traktowanie art. 2 Konstytucji za samodzielny uktad odniesienia dla kontroli tego przepisu
oznaczato w konsekwencji, iz wnioskodawca domagat si¢ zweryfikowania konstytucyj-
nosci art. 65a ust. 3 pkt 9 ustawy w szerszym wymiarze podmiotowym, anizeli tylko w od-
niesieniu do organizatoréw imprez korzystajacych z wolnosci zgromadzen.

Taka intencja zostala zreszta wprost wyrazona przez Rzecznika Praw Obywatel-
skich, ktory podkreslat w swoim wniosku, ze zarzucana niedookreslono$¢ obowiaz-
kéw ustanowionych w kwestionowanym przepisie oddziatuje na inne podmioty orga-
nizujace imprezy, o ktorych mowa w art. 65 prawa o ruchu drogowym. Ograniczenie
»efektu derogacyjnego” orzeczenia Trybunatu wytacznie do stowa ,,zgromadzenia”
z art. 65 prawa o ruch drogowym spowodowato za$, ze nadal aktualna pozostata po-
winnos¢ ,,opracowywania — na polecenie organu zarzadzajacego ruchem na drodze
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— projektu organizacji ruchu w uzgodnieniu z Policja” adresowana do wszystkich
organizatoréw pozostatych rodzajéw imprez, o ktorych mowa w tym przepisie. Przy
tej okazji nie mozna do konca zgodzi¢ si¢ z teza Trybunatu, jakoby ,,wolno$¢ zgro-
madzen byta jedyna wolnoscia konstytucyjnie gwarantowana spos$roéd form groma-
dzenia si¢ regulowanych przez art. 65 prawa o ruchu drogowym”. Po pierwsze, nie
mozna bowiem wykluczy¢, iz organizowanie imprez sportowych, rajdow, wyscigow,
czy tez innych — poza zgromadzeniami — imprez stanowi¢ bgdzie forme realizacji
konstytucyjnie gwarantowanej wolnosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
(art. 22 Konstytucji). Po drugie, podejmowanie tego rodzaju aktywnosci zawsze mo-
globy by¢ kwalifikowane jako przejaw konstytucyjnie chronionej wolnosci cztowieka
(art. 31 ust. 1 Konstytucji), ktorej reglamentacja przez ustawodawce takze musi od-
powiada¢ standardom okreslonym w Konstytucji. O ile wigc — w przypadku weryfi-
kacji art. 65 prawa o ruch drogowym — ograniczenie zakresu kontroli wytacznie do
organizatordw zgromadzen zostato niejako wymuszone tre$cia konstytucyjnych wzor-
cow wskazanych przez wnioskodawce, o tyle w odniesieniu do art. 65a ust. 3 pkt 9
tej ustawy umorzenie postgpowania nie znajdowato nalezytego uzasadnienia.

Na koniec warto jeszcze wspomnie¢ o uwidocznionym bardzo szybko ,,efekcie
sanacyjnym” wydanego przez Trybunat Konstytucyjny wyroku, w postaci umorzenia
postepowan w sprawach uczestnikdw zgromadzenia publicznego, ktérego okolicznosci
organizowania stanowily niewatpliwie jedna z przestanek faktycznych uwzglednionych
w rozwazaniach na temat konstytucyjnosci art. 65 prawa o ruchu drogowym'.

Bogumit Nalezinski

Orzecznictwo innych sadéow

GLOSA DO POSTANOWIENIA SADU NAJWYZSZEGO
z dnia 3 pazdziernika 2005 r. (sygn. akt III SO 19/05)!

Z uzasadnienia:

[...] Na postanowienie wydane na skutek wniesienia skargi na naruszenie prawa
strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sqdowym bez nieuzasadnionej zwloki
zazalenie nie przystuguje.

1. Prawo do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki jest jednym z kom-
ponentéow prawa do sadu, gwarantowanego zarowno przez Konstytucj¢ RP (art. 45
ust. 1), jak i Konwencj¢ o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (art. 6

19 Na temat kwalifikacji prawnej poznanskiego ,Marszu réwnosci” ciekawe uwagi przedstawil
A. Bojanczyk, Bezkarny udzial obywateli w zakazanych demonstracjach, ,Rzeczpospolita” z dnia
26 stycznia 2006 r.

' Orzeczenie niepublikowane.
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ust. 1)%. Oprécz prawa do rozpoznania sprawy w rozsadnym terminie na prawo do
sadu sktadaja si¢ jeszcze jawno$¢ 1 sprawiedliwos$¢ procedury, a takze niezaleznosc
1 niezawisto$¢ organu rozstrzygajacego.

Oczywiste jest jednak, ze postgpowanie sadowe nie jest wolne od ryzyka popet-
nienia bledow i nieprawidtowosci. Usunigciu tych uchybien shuzy prawo strony do
zaskarzenia orzeczenia wydanego w pierwszej instancji (art. 78 i art. 176 ust. 1 Kon-
stytucji RP)°.

Pomigdzy prawem strony do rozpoznania sprawy w rozsadnym terminie a prawem
do zaskarzania orzeczen wydanych w pierwszej instancji wystgpuje nieunikniony kon-
flikt — im szerszy katalog orzeczen zaskarzalnych, tym trudniej o zapewnienie tej
pierwszej wartosci. Zadaniem ustawodawcy zwyklego jest zapewnienie rownowagi
migdzy tymi warto$ciami konstytucyjnymi. Dopiero wowczas prawo do sadu jest re-
alizowane w sposob najpelniejszy.

Orzeczenie, bedace przedmiotem niniejszej glosy, porusza wlasnie problematyke
konfliktu prawa do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki z zasada dwuin-
stancyjnosci postgpowania.

2. W glosowanym orzeczeniu Sad Najwyzszy odrzucit zazalenie na postanowie-
nie Sadu Apelacyjnego w Poznaniu, ktéorym odrzucono skargg na przewlektos¢ wnie-
siona w trybie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony
do rozpoznania sprawy w postgpowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwtoki*. Fak-
tem jest, ze istota rozstrzygnigcia dotyczyta dopuszczalnosci wniesienia w takiej sy-
tuacji zazalenia do Sadu Najwyzszego — jednak rozwazania Sadu majq charakter
bardziej uniwersalny, koncentruja si¢ bowiem na ogolnej zasadzie niezaskarzalno$ci
orzeczen wydanych na podstawie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.

U podstaw rozstrzygnigcia Sadu Najwyzszego legt wigc poglad, Ze postgpowanie
wywotane wniesieniem skargi na przewleklo$¢ jest postgpowaniem jednoinstancyj-
nym. De lege lata stanowisko Sadu Najwyzszego zastuguje na aprobatg. Orzeczenie
to, a $cislej rzecz ujmujac tres¢ jego uzasadnienia, stwarza dobra okazj¢ do podjecia
proby oceny przyjetej w ustawie zasady jednoinstancyjnosci z wartosciami konstytu-
cyjnymi.

3. W dotychczasowym orzecznictwie Sadu Najwyzszego przewaza stanowisko,
iz postgpowanie w przedmiocie skargi na przewlektos¢ jest postgpowaniem jednoin-
stancyjnym. Izba Karna jednolicie prezentuje poglad, ze postanowienie oddalajace
badz odrzucajace skarge na przewleklo$é nie podlega zaskarzeniu®, rowniez w orzecz-

2 Dz.U.z 1993 . Nr 61, poz. 284, ze zm.

3 Por. F. Zedler, Zagadnienia instancyjnosci postepowania cywilnego, [w:] Prace z prawa prywat-
nego. Ksiega pamiqtkowa ku czci sedziego Janusza Pietrzykowskiego, pod red. Z. Banaszczyka, War-
szawa 2000, s. 377.

4 Dz.U. Nr 179, poz. 1843; dalej: ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r.

3 Zob. orzeczenie z dnia 31 marca 2005 r., sygn. akt TV KZ 9/05, OSNKW 2005, z. 4, poz. 38; orze-
czeniu z dnia 1 kwietnia 2005 r., sygn. akt SPK 19/05, OSNKW 2005, z. 7-8, poz. 67, uchwata z dnia
15 grudnia 2005 r., sygn. akt I KZP 44/05, Biuletyn SN 2005, nr 12, s. 13.
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nictwie Izby Cywilnej jest to stanowisko wlaéciwie niekwestionowane®. Natomiast
w uzasadnieniu uchwaty z dnia 28 czerwca 2005 r. — ktora podjeta zostata w Izbie
Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych — wyrazono poglad przeciw-
ny, a mianowicie ze ze wzglgdu na autonomiczno$¢ i samodzielno$¢ postgpowania
w sprawie przewlekto$ci nalezy przyjaé, iz orzeczenia w nim zapadajace podlegaja
kontroli instancyjne;j’.

Glosowany judykat wpisuje si¢ wigc w te lini¢ orzecznicza Sadu Najwyzszego,
ktéra konsekwentnie wytacza mozliwos$¢ zaskarzenia postanowienia wydanego w po-
stepowaniu ze skargi na przewleklo$¢ postgpowania. W uzasadnieniu orzeczenia Sad
Najwyzszy nawiazuje do obszernej argumentacji zawartej w uchwale siedmiu sedziow
Sadu Najwyzszego z dnia 16 listopada 2004 r.8, ktora jak dotychczas stanowi najbar-
dziej obszerna i doglebna analizg charakteru prawnego skargi, dokonang w praktyce
sadowej. Tak wigc postgpowanie ze skargi na przewlektos¢ postgpowania jest poste-
powaniem incydentalnym (wpadkowym) w ramach postgpowania co do istoty sprawy.
Wynika to m.in. z art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r., ktory §wiadczy o tym,
ze skarga na przewleklo$¢ postgpowania jest szczegdlnym rodzajem srodka odwotaw-
czego, a Scislej rzecz biorac — zazalenia. Postgpowanie ze skargi na przewlekto$¢ nie
jest wigc samodzielnym postgpowaniem zmierzajacym do stwierdzenia przewlektosci
i ewentualnie zasadzenia z tego tytulu odpowiedniego odszkodowania (zadoscuczy-
nienia). W istocie rozpoznanie skargi nie ma samodzielnego przedmiotu, lecz jest je-
dynie elementem postgpowania co do istoty sprawy; dodatkowym argumentem prze-
ciwko traktowaniu tej sprawy jako odrebnej i samodzielne;j jest fakt niepelnego (utom-
nego) udzialu w jej ramach Skarbu Panstwa, reprezentowanego przez prezesa wlasci-
wego sadu. Takze z uzasadnienia projektu ustawy wynika, iz decyzja ustawodawcy
o uksztattowaniu tego postepowania jako incydentalnego motywowana byla tym, ze
postepowanie autonomiczne musi zaktada¢ dwuinstancyjnosé, co stwarza realne nie-
bezpieczenstwo nadmiernego jego wydhuzenia.

Skoro art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. nadaje skardze status zazale-
nia, to zapadle po jej rozpoznaniu postanowienia nakazuje traktowac analogicznie do
postanowienia wydanego w wyniku rozpoznania zazalenia na postanowienie sadu
pierwszej instancji (cho¢ sad nadrzedny rozpoznaje tutaj sprawe jako pierwszy i jedy-
ny). Od takich postanowien sadéw odwotawczych zazalenie nie przystuguje (np.
art. 394! § 2 k.p.c., art. 426 § 1 k.p.k.).

W konkluzji uzasadnienia Sad podkresla, iz poniewaz postgpowanie w przedmio-
cie skargi na przewlektos¢ jest postgpowaniem incydentalnym, to nie stosuje si¢ do
niego przepisoOw Konstytucji RP przyznajacych stronie prawo do zaskarzenia orzeczen

% Zob. np. postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia 17 sierpnia 2005 r., sygn. akt I CNP 3/05 i I CNP
7/05, niepubl.

7 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 28 czerwca 2005 r., sygn. akt ITI SPZP 1/05 (OSNP 2005, z. 19,
poz. 312, a takze Biuletyn SN 2005, nr 6, s. 20.

8 Syen. akt III SPP 42/04, OSNAP 2005, z. 5, poz. 71.
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wydanych w pierwszej instancji (art. 78) oraz przewidujacych dwuinstancyjnos¢ po-
stepowania (art. 176).

4. Zaréwno na tle Konstytucji RP, jaki i Konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnosci, wieloinstancyjno$¢ nie jest koniecznym elementem prawa
do sadu. Gwarancj¢ odwotania do sadu drugiej instancji przewiduje art. 2 Protokotu
nr 7 do Konwencji, ogranicza ja jednak do spraw karnych, przewidujac zreszta w tym
zakresie wiele wyjatkow. W innych sprawach organy Rady Europy zalecaja stworze-
nie mozliwo$ci odwotania: ,,[...] powinno by¢ zasada, iz kazde orzeczenie nizszego
sadu mogto by¢ poddane kontroli wyzszego sadu.”

Europejski Trybunat Praw Cztowieka wielokrotnie podkreslal, iz z samego tylko
art. 6 Konwencji nie mozna wyprowadzi¢ wymagania utworzenia przez Panstwo
sadow apelacyjnych i kasacyjnych. Jednak jesli istnieja, w postgpowaniu przed nimi
musza by¢ przestrzegane wszelkie wymagania rzetelnego procesu przewidziane w art.
6 Konwencji'®. Postgpowanie odwotawcze musi zostaé przeprowadzone zgodnie z wy-
mogami art. 6 Konwencji, by nie zniweczy¢ efektow rzetelnego procesu przed sadem
pierwszej instancji.

Tymczasem wymogi stawiane postgpowaniu sagdowemu przez polska konstytucje
sa wyzsze. Po pierwsze, zasada jest dwuinstancyjno$¢ postgpowania. Po drugie,
w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego $rodek zaskarzenia powinien
zmierza¢ do wszechstronnego zbadania sprawy — innymi stowy — powinien inicjowaé
jej powtorne merytoryczne rozpoznanie.

Jednak wymogi te nie wynikaja bezposrednio z art. 45 Konstytucji RP, ale z in-
nych jej regulacji. Stosownie do art. 78 Konstytucji RP, kazda ze stron ma prawo do
zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady
oraz tryb zaskarzania okresla ustawa. W mysl zas art. 176 ust. 1 Konstytucji RP, po-
stepowanie sadowe jest co najmniej dwuinstancyjne.

Wylaczajac prawo do zaskarzenia orzeczenia z zakresu art. 45 Konstytucji RP,
Trybunatl Konstytucyjny odwotat si¢ do wyktadni systemowej; prawo do sadu umiej-
scowione jest w Rozdziale 11 Konstytucji, dotyczacym praw i wolno$ci — art. 45 po-
myslany jest wlasnie jako ,,instrument gwarancji praw i wolno$ci”. Tymczasem ,,tre$¢
art. 176 ust. 1 Konstytucji wyraza zasade dwuinstancyjnosci postgpowania sadowego,
ale — poniewaz przepis ten zostat umieszczony w rozdziale o sadach — dotyczy tylko
spraw przekazanych ustawami do wtasciwosci sadow, tzn. rozpoznawanych przez sady
od poczatku do konca!'. Tak wigc nie mozna uznaé, by zasada dwuinstancyjnosci byta
elementem prawa do sadu — wzmacnia ona jednak to prawo, gwarantujac procedu-
ralna ochrong postgpowania sadowego'.

° Art. 1 Zalecenia nr R 5 (95) Komitetu Ministrow Spraw Zagranicznych dotyczacy wprowadzenia
systemow i procedur odwolawczych w sprawach cywilnych i handlowych oraz usprawnienia ich dziatania.

19" Decyzja Philis versus Grecja z 16 grudnia 1990 r., wyrok Brualla Gomez de la Torre versus Hisz-
pania z 19 grudnia 1997 r., decyzja Stawicki versus Polska z 10 lutego 2000 r.

' Wyrok z dnia 8 grudnia 1998 r., sygn. akt K 41/97, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 117.

12 Wyrok z dnia 10 lipca 2000 r., sygn. akt SK 12/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 143; wyrok z dnia
12 czerwca 2002 1., sygn. akt P 13/01, OTK ZU 2002, seria A, nr 4, poz. 42.
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Nie oznacza to jednak, ze kazda kwestia — w tym takze problem przewlektosci
postgpowania — rozstrzygana przez sady ,,0d poczatku do kofica” powinna by¢ pod-
dana kontroli instancyjnej. Dla oceny konstytucyjnosci art. 8 ust. 2 ustawy z dnia
17 czerwca 2004 r. (w aspekcie zasady instancyjno$ci) zasadnicze znaczenie ma wza-
jemna relacja art. 78 i art. 176 ust. 1 Konstytucji RP.

W naszej ocenie art. 78 Konstytucji RP dotyczy wszelkich rozstrzygnig¢ o pra-
wach obywatela, w tym orzeczen wydawanych w sprawach wpadkowych. Natomiast
»postepowanie sadowe” (art. 176 ust. 1 Konstytucji RP) to postgpowanie w jego gtow-
nym nurcie. Innymi stowy, chodzi tu o postgpowanie, ktoére ma si¢ zakonczy¢ wyda-
niem orzeczenia co do istoty sprawy. Tak bowiem ,,postgpowanie sadowe” jest rozu-
miane w ustalonym juz orzecznictwie Sadu Najwyzszego'®. Strona ma zatem bez-
wzgledne prawo do zaskarzania wydanych w pierwszej instancji wyrokow (badz
innych orzeczen rozstrzygajacych spraweg co do istoty, np. postanowien w cywil-
nym post¢powaniu nieprocesowym) oraz postanowien konczacych postgpowanie
zmierzajace do wydania tych orzeczen (uniemozliwiajacych rozstrzygnigcie istoty
sprawy, np. umorzenie postgpowania). Chodzi bowiem o to, by strona postgpowa-
nia mogta kwestionowaé rozstrzygnigcie o swoich prawach i obowiazkach badz
odmowg takiego rozstrzygnigcia. Konstytucyjnos$¢ zaskarzalno$ci innych rozstrzy-
gni¢¢ sadowych, w tym wydanych w tzw. sprawach wpadkowych, nalezy rozpa-
trywac na gruncie art. 78 Konstytucji RP.

Inne rozumienie tych przepisow, a zwlaszcza objecie gwarancja dwuinstancyjno-
$ci wszelkich rozstrzygnie¢ wydanych przez sad, byloby trudne do zaakceptowania w
praktyce i godzitoby w prawo strony do rozpoznania sprawy w rozsadnym terminie
(np. nalezatoby dopusci¢ odrebna zaskarzalno$¢ postanowien dowodowych, czy
wszystkich orzeczen zapadajacych w postgpowaniu egzekucyjnym).

Zaproponowana wczesniej interpretacja art. 78 1 176 ust. 1 Konstytucji RP przyj-
mowana jest rOwniez w orzecznictwie'* oraz piSmiennictwie's.

Nie budzi watpliwos$ci, ze postgpowanie wywotane skarga nalezy do tzw. incy-
dentalnych (wpadkowych) — shuzy ono bowiem zapewnieniu prawidtowego toku
postgpowania gtownego.

Dopuszczalno$¢ wylaczenia zaskarzenia rozstrzygnigcia wydanego na skutek skargi
ocenia¢ zatem nalezy jako wyjatek przewidziany przez art. 78 Konstytucji RP'6. Problem
zaskarzalno$ci orzeczenia wydanego na skutek rozpoznania skargi na przewlektos¢
nalezy jednak rozpatrywaé rowniez w aspekcie konstytucyjnego prawa do wynagro-

13 Na gruncie procedury cywilnej, por. np. uzasadnienie postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia
26 lutego 2003 r., sygn. akt ITI CZ 17/03, OSNC 2004, z. 5, poz. 81 i cytowane tam orzecznictwo.

14 Por. uzasadnienie postanowienia siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 5 pazdziernika
2004 r., sygn. akt IIT SZP 1/04, OSNAP 2005, z. 8, poz. 118.

15 R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sqdownictwa administracyjnego, [w:] Polski model
sqdownictwa administracyjnego, pod red. J. Stelmasiaka, J. Niczyporuka, S. Fundowicza, Lublin 2003,
s. 148-149.

16 Por. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy — druk nr 2256.
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dzenia szkody wyrzadzonej bezprawnym zachowaniem wiladzy publicznej, w tym
nieuzasadniong przewleklo$cia postepowania sadowego (art. 77 ust. 1 Konstytucji).
5. Orzeczenie w przedmiocie skargi na przewlekto$¢ postgpowania sadowego ma
daleko idace skutki w sferze prawa materialnego, a $cislej — dla uksztattowania od-
powiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa. I wlasnie ta okoliczno$c¢ jest prze-
sadzajaca dla oceny, czy przyjety model skargi spetnia standardy konstytucyjne.

Oto6z ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. wprowadza dwa odmienne modele docho-
dzenia odszkodowania za przewlekto$¢ postgpowania, przy czym mozliwos¢ skorzy-
stania z danego modelu zalezy od etapu postepowania sadowego, z ktéorym zwiazana
jest ewentualna szkoda.

Wedhug pierwszego z nich, orzeczenie stwierdzajace przewlekto$¢ postgpowania
jest niezbednym prejudykatem, od ktorego zalezy mozliwos$¢ dochodzenia odszkodo-
wania od Skarbu Panstwa. Sytuacja ta jest regulowana przez art. 15 ustawy i1 pozosta-
jacy z nim w nierozerwalnym zwiazku art. 417' § 3 k.c.!” Ot6z w $wietle art. 15 ust. 1
strona, ktorej skarge na przewleklo$¢ postgpowania uwzgledniono, moze w odrgbnym
procesie dochodzi¢ naprawienia szkody spowodowanej przewlektosécia. Postanowie-
nie uwzgledniajace skarge wiaze sad w postgpowaniu cywilnym o odszkodowanie lub
zado$¢uczynienie, co do stwierdzenia przewleklosci postgpowania (art. 15 ust. 2).
Jednak wbrew literalnemu brzmieniu tego przepisu, wiazace dla sadu orzekajacego
o odszkodowaniu jest kazde merytoryczne orzeczenie w przedmiocie skargi na prze-
wlektos¢, rowniez to oddalajace skarge. Wynika to z tresci art. 417! § 3 k.c., zgodnie
z ktorym, jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub decyz;ji,
gdy obowiazek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna zadaé
po stwierdzeniu we wiasciwym postgpowaniu niezgodnosci z prawem niewydania
orzeczenia lub decyzji, chyba ze odregbne przepisy stanowia inaczej (np. art. 16 ustawy
z dnia 17 czerwca 2004 r., o czym nizej). Tak wigc osoba, ktorej skarge na przewle-
kto$¢ oddalono — w jednoinstancyjnym postgpowaniu sadowym — traci mozliwos¢
dochodzenia odszkodowania od Skarbu Pafistwa.

Wszystkie powyzsze uwagi sa aktualne w stosunku do osoby, ktora zdecydowata
si¢ skorzysta¢ — takze w celu prewencyjnym — z podstawowego $rodka prawnego
przewidzianego przez ustawe z dnia 17 czerwca 2004 r. Odmiennie natomiast ksztat-
tuje si¢ sytuacja prawna strony, ktora nie wniosta skargi na przewlektos¢ (badz ktorej
skarge odrzucono). Ot6z zgodnie z art. 16 ustawy strona, ktora nie wniosta skargi na
przewleklo$¢ postgpowania zgodnie z art. 5 ust. 1 (czyli w toku postgpowania w spra-
wie), moze dochodzi¢ — na podstawie art. 417 k.c. — naprawienia szkody wyniklej
z przewlekto$ci, po prawomocnym zakonczeniu post¢gpowania co do istoty sprawy.
Wyraznie wigc strona dochodzaca odszkodowania po zakonczeniu postgpowania jest
zwolniona z obowiazku uzyskania prejudykatu (,,strona, ktora nie wniosta”); jak pod-

17 W uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy Kodeks cywilny
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692), wprowadzajacej regulacje art. 417" k.c. podkre-
$lono, iz art. 417' § 3 k.c. dotyczy szkody wyrzadzonej m.in. przez przewlekto$¢ postgpowania sadowego
i wymaga istnienia trybu dla stwierdzenia tej przewlektosci (druk sejmowy IV kadencja nr 2007).
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kresla si¢ w doktrynie, nawet bez wyraznego odestania do art. 417 k.c., udowodniony
fakt przewleklo$ci postgpowania mogltby by¢ roéwniez uznany za dziatanie niezgodne
z prawem w rozumieniu ogoélnej przestanki odpowiedzialnosci, przewidzianej przez
ten przepis'®.

Innymi stowy, stwierdzenie przewleklosci postgpowania sadowego jest kluczowa
przestanka odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa i to wtasnie przewleklo$c¢ jest zdarzeniem,
ktore powoduje szkodg. Co niezwykle istotne, ustalenie przewleklosci postgpowania w
rozumieniu art. 2 ustawy jest jednoczes$nie ustaleniem bezprawnosci zachowania wladzy
publicznej. Osoba, ktora wniosta skarge na przewleklos¢ postepowania, wykazuje tg oko-
liczno$¢ w jednoinstancyjnym, niejawnym postgpowaniu sadowym, w zasadzie nie ma
mozliwos$ci kwestionowania ustalen postgpowania dowodowego, a takze bardzo ocennych
ustalen dokonywanych przez sad na podstawie art. 2 ustawy (np. zachowanie sig¢ stron,
znaczenie dla strony rozstrzygnigtych w sprawie zagadnien). Natomiast osoba, ktora skargi
nie wniosta, okoliczno$ci te wykazuje w ramach ,,klasycznego” modelu procesu. Moze
korzystac ze wszelkich dostgpnych srodkéw proceduralnych, w szczegdlnosci moze wnie§é
apelacje od orzeczenia sadu pierwszej instancji.

6. W tym miejscu powracamy do zasady zaskarzalno$ci orzeczen wydanych
W pierwszej instancji, wyrazonej w art. 78 Konstytucji. Jak wspomnieli§my wcze$niej,
tres¢ tej zasady nie ogranicza si¢ do formalnego istnienia drogi odwotawczej; w swie-
tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (a takze Sadu Najwyzszego) srodek od-
wotawczy powinien zmierza¢ do wszechstronnego zbadania sprawy — innymi stowy
— powinien inicjowac jej powtorne merytoryczne rozpoznanie.

W cytowanym wczeéniej orzeczeniu w sprawie P 13/02 Trybunat Konstytucyjny
rozwazal kwestig, czy kasacja wnoszona w postgpowaniu cywilnym moze odegraé
rolg $rodka zaskarzenia w rozumieniu art. 78 Konstytucji. Zdaniem Trybunalu, ze
wzgledu na charakter podstaw kasacyjnych, zwiazanie Sadu Najwyzszego stanem
faktycznym ustalonym przez sady nizszych instancji, instytucja przedsadu lub kasacja
»hie gwarantuje wlasciwej ochrony interesu postepowania, ktdra zapewnia drugoin-
stancyjne, apelacyjne postgpowanie sadowe. (...) z punktu widzenia regulacji zawar-
tych w Konstytucji §rodek zaskarzenia powinien by¢ skuteczny w tym sensie, iz po-
winien umozliwia¢ merytoryczne rozstrzygnigcie sprawy w postgpowaniu odwotaw-
czym. Gwarancje takie zapewnia postgpowanie apelacyjne a nie kasacyjne. Dotyczy
to w szczegolnosci mozliwosci przeprowadzenia postgpowania dowodowego.” Na
konieczno$¢ zapewnienia ,,obiektywnej i realnej kontroli orzeczen wydanych w pierw-
szej instancji” zwrocono takze uwage w orzeczeniu w sprawie SK 10/03%°, w ktorym
Trybunatl ponownie zaznaczyl, ze apelacja powinna gwarantowa¢ ponowne meryto-
ryczne rozpoznanie sprawy. Zbyt waski zakres zarzutow apelacyjnych w cywilnym

18 M. Safjan, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza wladzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 r.), War-
szawa 2004, s. 77.
19 Wyrok z dnia 13 stycznia 2004 r., OTK ZU 2004, seria A, nr 1 , poz. 2.
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postepowaniu uproszczonym powodowat ,,niedopuszczalne zawgzenie zakresu kon-
troli instancyjnej.”

Roéwniez Sad Najwyzszy podkresla, iz ,,z punktu widzenia unormowan konstytu-
cyjnych (art. 78), srodek odwotawczy lub $rodek zaskarzenia powinien gwarantowaé
merytoryczne rozstrzygnigcie sprawy w postgpowaniu odwolawczym, a wigc dawac
stronie mozliwo$¢ ponownego, takze z uwzglednieniem stanu faktycznego, rozpozna-
nia sprawy.”?

Innymi stowy, wymog art. 78 Konstytucji spetni¢ moze jedynie ,,pelen” srodek
zaskarzenia, tj. taki, za pomoca ktorego strona moze kwestionowac zardéwno wyktad-
ni¢ regulacji prawnej i sam proces subsumpcji, a takze ustalenia stanu faktycznego
dokonane w postgpowaniu pierwszoinstancyjnym. Dopiero taki srodek prawny po-
zwala na ,,merytoryczne rozstrzygnigcie sprawy w postgpowaniu odwotawczym.”

Tymczasem konsekwencja regulacji przyjetej w art. 15 ustawy z dnia 17 czerwca
2004 r. w zw. z art. 417" § 3 k.c. jest sytuacja, w ktorej strona procesu odszkodowaw-
czego, ktorej skarga na przewlektos¢ zostata oddalona, pozbawiona jest mozliwosci
skorzystania z ,,pelnego” §rodka zaskarzenia, gwarantowanego przez art. 78 Konsty-
tucji. Kluczowa przestanka odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Skarbu Panstwa
— bezprawno$¢ zachowania wladzy publicznej — ustalana jest w jednoinstancyjnym,
niejawnym postgpowaniu incydentalnym, o bardzo ograniczonej formule procedural-
nej. OczywiScie, w procesie odszkodowawczym strona moze skorzysta¢ z apelacji,
ktora art. 368 k.p.c. ksztattuje jako ,,pelny” srodek zaskarzenia, jednak w apelacji tej
nie moze skutecznie kwestionowaé ustalenia co do przewlektosci postgpowania. Za-
rowno sad pierwszej, jak i drugiej instancji sa zwiazane trescig prejudykatu, ktory
zapadl w incydentalnym postgpowaniu w innej sprawie. Podkresli¢ nalezy, iz dzieje
si¢ tak w sytuacji, gdy sad orzeka o odpowiedzialnosci wtadzy publicznej i zwiazanym
Z nig roszczeniem strony, ktore gwarantowane jest przez art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Istotne jest takze to, ze skutkiem przyjgtej regulacji jest zrdznicowanie sytuacji
procesowej obywateli, ktore nie jest oparte na racjonalnym kryterium, poniewaz tym
kryterium jest bowiem okoliczno$¢, czy strona wystapi z powodztwem odszkodowaw-
czym w trakcie przewleklego procesu (art. 15 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.), czy
tez po jego zakonczeniu (art. 16). Co wigcej, strona, ktora podjeta dziatania prewen-
cyjne i ztozyta skarge na przewlektos¢ postgpowania sadowego w czasie jego trwania,
jest w gorszej sytuacji od osoby, ktora ,,przeczekata” dtugotrwale postgpowanie i do-
piero po jego zakonczeniu wystapita z roszczeniem odszkodowawczym. Ta druga
wykazuje bezprawno$¢ zachowania wiadzy publicznej w dwuinstancyjnym procesie
sadowym.

Podsumowujac ten fragment rozwazan — przy istniejacej konstrukeji art. 417" § 3
k.c. — wylaczenie zaskarzalnosci postanowienia w przedmiocie skargi na przewleklos¢
postepowania jest de facto rOwnoznaczne z tym, ze kwestia odpowiedzialno$ci odszko-
dowawczej Skarbu Panstwa rowniez rozstrzygana jest w jednej instancji sadowej. Sad

20 Wyrok z dnia 21 maja 2002 r., sygn. akt IIT CKN 948/00, OSNC 2003, z. 5, poz. 68.
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orzekajacy w przedmiocie przewlektosci decyduje bowiem o tym, czy w danej sytuacji
aktualizuje si¢ podstawowa przestanka odpowiedzialnoséci Skarbu Panstwa, przewidziana
w art. 77 ust. 1 Konstytucji: bezprawno$¢ zachowania wtadzy publiczne;.

7. Reasumujac — naszym zdaniem — jednoinstancyjno$¢ postgpowania wywo-
fanego skarga na przewlekto$¢ postgpowania sadowego — co do zasady — nie naru-
sza art. 78 Konstytucji RP. Ograniczenie prawa zaskarzenia orzeczenia zapadtego na
skutek skargi uzasadniona jest wpadkowym charakterem tego postgpowania i celem
tego Srodka (tj. likwidacji przewlektosci). Jednakze w jednym wypadku, a mianowicie,
gdy zapadnie postanowienie oddalajace skarge z wczesniej podanych powodow, do-
chodzi do posredniego naruszenia art. 176 ust. 1 w zw. z art. 78 Konstytucji RP. ,,Po-
$rednie” naruszenie polega bowiem na tym, iz jednoinstancyjno$¢ w tym postgpowa-
niu skutkuje jednoinstancyjno$cia ustalenia wiazacej przestanki rozstrzygnigcia in-
nego postepowania (odszkodowawczego).

Warto tez zwroci¢ uwage na nastepujacy problem: otdz w przypadku orzeczenia
uwzgledniajacego skarge, Skarb Panstwa rdwniez nie moze skorzysta¢ z drogi odwo-
tawczej, a — zgodnie z art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. — postano-
wienie uwzgledniajace skarge wiaze sad w postgpowaniu cywilnym o odszkodowanie
lub zados$¢uczynienie co do stwierdzenia przewlektosci postgpowania. Jednak nalezy
podkresli¢, iz Skarb Panstwa nie korzysta z gwarantowanych konstytucyjnie praw
i wolnosci. Dlatego tez nie nasuwa zastrzezen natury konstytucyjnej brak mozliwos$ci
odwolania si¢ od orzeczenia uwzgledniajacego skarge.

W zwiazku z powyzszym nalezatoby postulowac zmiang obowiazujacej regulacji
prawnej w kierunku zapewniajacym stronie prawo do kwestionowania ustalen co do
bezprawnosci zachowania wladzy sadowniczej. Jednak wydaje sig, iz niecelowe by-
loby wprowadzenie dwuinstancyjnosci postegpowania przewidzianego w ustawie z dnia
17 czerwca 2004 r.; ustawa ta spetnia wiele funkcji, przy czym zapewnienie prejudy-
katu dla potrzeb procesu odszkodowawczego nie jest ta podstawowa, ktéra powinna
determinowac przyjete konstrukcje ustawowe. Natomiast warto rozwazy¢ zmiang
przepisow kodeksu cywilnego — regulujacych zasady odpowiedzialnosci Skarbu Pan-
stwa za przewleklo$¢ postegpowania — w ten sposob, aby orzeczenie oddalajace skarge
na przewlektos$¢ nie zamykato stronie prawa do dowodzenia zaistnienia przewlektosci
w procesie odszkodowawczym. Strona moglaby wykazywac przestankg¢ bezprawno$ci
zachowania wladzy sadowniczej w ,.klasycznym” modelu dwuinstancyjnego procesu
cywilnego, przy zachowaniu jednakze obowiazku skorzystania wcze$niej z trybu prze-
widzianego w ustawie z dnia 17 czerwca 2004 r. (swoiste ,,wyczerpanie srodkow
prawnych”; mogacych zapobiec przewlektosci postgpowania). Jednak negatywny dla
strony wynik tego wstgpnego postgpowania nie zamykatby stronie prawa do docho-
dzenia swych roszczen w procesie.

Barbara Blonska, Grzegorz Rzgsa
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C. RECENZJE

Tryb ustawodawczy a jakos¢ prawa
POD. RED. JANA WAWRZYNIAKA

Wydawnictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2005, s. 267

Recenzowana ksiazke mozna uznaé za kolejna monografi¢ poswigcong problema-
tyce procesu ustawodawczego. Wprawdzie jest ona raczej trudno dostgpna w po-
wszechnym obiegu czytelniczym (ze wzgledu na specyficzne wydawnictwo), niemniej
zostata rozestana do bibliotek uniwersyteckich i katedr prawa konstytucyjnego, wigc
jednak moze odegrac¢ rolg zaktadana przez jej autorow. A wypada sadzi¢, ze bgdzie to
rola do$¢ istotna dla doktryny prawa konstytucyjnego (i chyba takze dla praktyki po-
litycznej), bowiem publikacja nie tylko podsumowuje dotychczasowy stan badan, lecz
takze — ze wzgledu na zawarte w niej ustalenia i wnioski de lege ferenda — moze
stanowi¢ podstawe do dalszych rozwazan doktrynalnych w sensie kontynuowania za-
sugerowanych rozwiazan lub polemizowania z nimi.

Ta swoista monografia zawiera dziesi¢¢ opracowan, gtownie autoréw z Zespotu
Prawa Publicznego i Badan Europejskich Instytutu Nauk Prawnych PAN, realizuja-
cych grant otrzymany z Komitetu Badan Naukowych, majacy na celu — jak stwierdza
we wstepie redaktor naukowy — wykazanie ,,zalezno$ci wystepujacych miedzy pod-
stawami prawnymi oraz praktycznymi uwarunkowaniami legislacji, a jako$cia usta-
wodawstwa polskiego” (s. 5). Cel grantu wptynal na tytut ksiazki i na dobor niektdrych
opracowan, chociaz jej warto$¢ nie polega raczej na sformutowanych ocenach (w za-
sadzie akcydentalnych wobec omawianej problematyki merytorycznej), lecz na wni-
kliwej analizie stanu normatywnego i wielokrotnie praktyki oraz dazeniu do zracjo-
nalizowania procesu ustawodawczego. I to przede wszystkim powinno zainteresowac
doktryne prawa konstytucyjnego.

Poniewaz potencjalni czytelnicy moga si¢ skoncentrowa¢ tylko na niektérych
opracowaniach, dlatego nalezy zaprezentowa¢ konkretna tres¢ ksiazki. Problematyka
procesu ustawodawczego i spraw bezposrednio z nia zwigzanych jest ujgta dos¢ sze-
roko, a tytuly dziesigciu prac — wiazac si¢ z reguty z badanym tematem — sa naste-
pujace: Jan Wawrzyniak, ,.Inicjatywa ustawodawcza — teoria, prawo, praktyka”; Te-
resa Gorzynska, ,,Wplyw instytucji nieposiadajacych inicjatywy ustawodawczej na
proces prawotwoérczy. Wybrane przyktady”; Katarzyna Kubuj, ,,Marszatek Sejmu na
strazy jako$ci ustaw”; Zdzistaw Jarosz, ,,Postegpowania ustawodawcze w Sejmie”’; Ewa
Poptawska, ,,Lepsze prawo — wyzwanie dla Senatu”; Wojciech Sokolewicz, ,,Poste-
powanie ustawodawcze w zakresie ustawy budzetowej. Kilka uwag de lege lata
1 wnioskow de lege ferenda”; Marzena Laskowska, ,,Jaka jako$¢ tzw. ustaw imple-
mentacyjnych?”’; Maria Kruk, ,,Teoretyczne i praktyczne aspekty odmowy podpisania
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ustawy przez prezydenta a jako$¢ prawa”; Jerzy Ciemniewski, ,,Badanie zgodnos$ci
ustaw z Konstytucja w procesie legislacyjnym”; Waldemar J. Wolpiuk, ,,Lobbing a de-
mokratyczne formy wplywu na stanowienie prawa”. Sze$¢ opracowan nawiazuje do
wczesniejszych publikacji w ,,Przegladzie Legislacyjnym” (nr 1 z 2004 r.: teksty
J. Wawrzyniaka i J. Ciemniewskiego; nr 2 z 2004 r.: teksty K. Kubuj, E. Poplawskiej,
W. Sokolewicza i M. Kruk), a jedno do artykulu w ,,Przegladzie Sejmowym” (nr 4
7 2004 r.: tekst W.J. Wotlpiuka).

Tytutowy problem jakoSci prawa ujety zostat w ksiazce bezposrednio tylko
w kilku opracowaniach i raczej postulatywnie, chociaz zarazem realistycznie. Trudno
bowiem nie zgodzi¢ si¢ z twierdzeniami (majacymi zreszta charakter truizméw), ze
,»Jakos¢ prawa w znacznym stopniu zalezy od jakosSci projektow” (s. 25; J. Wawrzy-
niak) Iub ze jakos¢ ta ,,zalezy w podstawowym stopniu od tej fazy procesu ustawo-
dawczego, ktora jest rozpatrywanie projektow ustaw w Sejmie” (s. 85; Z. Jarosz).
Zalezno$¢ jakosci prawa ,,w znacznym stopniu” i w ,,podstawowym stopniu” od danej
fazy postgpowania ustawodawczego taczy w calo$¢ stuszna teza wyrazona przez
J. Wawrzyniaka, ze wymuszanie przez procedury legislacyjne dobrej jakosci prawa
»musi w takim samym stopniu dotyczy¢ obu etapéw prac nad ustawg — zaréwno
przedparlamentarnego, jak i parlamentarnego” (s. 29). Niemniej wigksze znaczenie
praktyczne przypisywatbym innej ocenie tego autora (wynikajacej ze stwierdzenia, ze
wymogi polityczne jednak dominuja nad wymogami nauki o tworzeniu prawa):
»trudno bytoby przyjmowacé jako realistyczne zatozenie, ze w przewidywanej przy-
szto$ci uda sig — nawet za pomoca najprecyzyjniejszych i najdoskonalszych unormo-
wan prawnych dotyczacych sposobu tworzenia prawa — osiagnac znaczaca poprawe
w dziedzinie tworzenia zarowno projektow ustaw, jak i w dalszej procedurze legisla-
cyjnej” (s. 21). Z ta realistyczna ocena koresponduja takze uwagi sformutowane przez
M. Kruk: ,,[...] znaczna cz¢$¢ kryteridw wyznaczajacych zasady dobrego prawa zna-
lazta zastosowanie w argumentacji prezydenta odmawiajacego podpisania ustaw”
(s. 218), niemniej ,,nie jako$¢ legislacyjna jest gtownym argumentem odmowy pod-
pisania ustawy” (s. 204).

Bezposrednie oceny wptywu rozwiazan proceduralnych na jako$¢é prawa uzupet-
niane sa w ksigzce takze innymi sugestiami, ktore powinny przyczyniac¢ si¢ do ogélnego
podniesienia poziomu systemu prawnego, np. coraz powszechniejsze zjawisko braku
reakcji ustawodawcy na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajace ko-
nieczno$¢ dokonania konkretnych zmian legislacyjnych sktania E. Poptawska do po-
stawienia tezy, ze inicjatywe ustawodawcza w tym zakresie powinien przede wszystkim
podejmowac Senat (s. 121). Z kolei K. Kubuj postuluje priorytetowe traktowanie przez
marszatka Sejmu ewentualnego projektu ustawy realizujacego wyrok Trybunatu, a wigc
nadawanie biegu tego rodzaju inicjatywie ustawodawczej przed innymi ustawami,
zwlaszcza w sytuacji gdy dotyczy to przepiséw uznanych za niekonstytucyjne z odro-
czonym terminem utraty mocy obowiazujacej (s. 79). Znaczenie dla jakosci prawa
moglyby miec¢ takze dzialania sygnalizacyjne wlasciwych podmiotéw (Sadu Najwyz-
szego, sadow administracyjnych, Rzecznika Praw Obywatelskich czy Najwyzszej Izby
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Kontroli), ktore na razie sa mato skuteczne, gdyby zrealizowany zostat postulat T. Go-
rzynskiej, polegajacy na wprowadzeniu obowiazku zajgcia konkretnego stanowiska
przez adresatow takich dziatan (s. 57). Nie mozna tez nie docenia¢ wptywu zjawiska
lobbingu na jako$¢ prawa, szczego6lnie wowczas, gdy bedzie ono przybiera¢ postac
prawidlowa, wnikliwie przedstawiona w opracowaniu W.J. Wolpiuka.

Faktyczne znaczenie dla poprawnego przebiegu postgpowania ustawodawczego
(czy chociazby dla prawidlowego realizowania poszczeg6lnych elementow tego pro-
cesu) maja jednak racjonalne rozwiazania normatywne. Racjonalne zarowno w tym
znaczeniu, ze powinny przyczynic si¢ do dobrego efektu koncowego, jak i do realizo-
wania zaktadanej roli politycznej Sejmu. Drobnym przyktadem poszukiwania takich
racjonalnych rozwiazan moga by¢ rozwazania K. Kubuj o pozornie drugorzgdnej kwe-
stii proceduralnej, bo dotyczacej tylko roli marszatka Sejmu w procedurze ustawo-
dawczej. Po stusznym stwierdzeniu, zZe tego jednoosobowego organu kierowniczego
raczej nie cechuje apolityczno$¢ i bezstronnos¢, autorka podtrzymuje wyrazone juz
w doktrynie stanowisko, iz decyzje o nadaniu biegu inicjatywom ustawodawczym
powinno jednak podejmowac¢ Prezydium Sejmu jako organ kolegialny sktadajacy sig
z przedstawicieli roznych ugrupowan politycznych (s. 71). Dopdki nowelizacja regu-
laminu Sejmu nie zostanie dokonana, to wskazane byloby realizowanie przez mar-
szatka chociazby postulatu, aby przy nadawaniu biegu projektom ustaw zasiggat —
i respektowatl — opinie Prezydium Sejmu takze w takich sytuacjach, ktore nie sa
przewidziane w normach regulaminowych (s. 81).

Szczego6lng uwage przywiazywatbym do rozwazan Z. Jarosza o postgpowaniu
z projektem ustawy w Sejmie, gdyz o ich znaczeniu przesadza nie tylko praktyczna
rola tej fazy dla catego postgpowania ustawodawczego, ale przede wszystkim cigzar
gatunkowy zaprezentowanych analiz normatywnych lub chociazby tylko ewokowa-
nych problemoéw teoretycznych. Wypada wigc w recenzji szerzej ustosunkowac si¢ do
tego opracowania. Niektore z kwestii podniesionych przez autora wymagatyby zmian
regulaminu Sejmu (a nawet nowelizacji konstytucji), niektore tylko odpowiedniej in-
terpretacji istniejacych norm regulaminowych i konsekwentnej praktyki parlamentar-
nej. Chodzi przede wszystkim o koncepcje trzech czytan projektu ustawy, ustanowiona
w art. 119 ust. 1 Konstytucji, a konfrontowana z krytycznym stosunkiem do regula-
minowej wersji pierwszego czytania, mogacego odbywac si¢ na posiedzeniu komisji
(s. 87-89), o rowniez krytyczna oceng wielokrotnosci drugiego czytania, do czego
moze doj$¢ w przypadku wniosku komisji o odrzucenie projektu ustawy albo tez w ra-
zie skierowania projektu ponownie do komisji w celu opracowania poprawionego
sprawozdania (s. 97-100), a takze o wniosek de lege ferenda, zgodnie z ktorym pro-
jekty ustaw miatyby by¢ rozpatrywane w dwoch czytaniach, przy czym przed pierw-
szym czytaniem nalezatoby je skierowac do komisji (s. 110). Chodzi réwniez o nowe
okreslenie roli posta sprawozdawcy, wyznaczanego juz od poczatku prac komisji nad
projektem ustawy (s. 94-96), o udziat Komisji Ustawodawczej w rozpatrywaniu ustaw
(s. 91-93), o poprawione sprawozdanie komisji dezaktualizujace wczeéniejsze po-
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prawki i wnioski mniejszosci (s. 102) oraz o restrykcje w zgtaszaniu poprawek posel-
skich w drugim czytaniu (s. 100-101).

Praktyczna realizacja koncepcji trzech czytan projektow ustaw, a takze postulowana
przez J. Jarosza nowa koncepcja rozpatrywania tych projektow w dwoch czytaniach,
jest rzeczywiscie istotnym zagadnieniem teoretycznym. Wychodzac od pytania (sta-
wianego czasem w dyskusjach naukowych), czy art. 119 ust. 1 Konstytucji nie wyma-
ga, aby wszystkie trzy czytania odbywaty si¢ na forum Sejmu, Autor odnosi si¢ kry-
tycznie do regulaminowej mozliwosci przeprowadzania alternatywnego pierwszego
czytania na posiedzeniu komisji, o czym de facto decyduje tylko marszalek Sejmu.
Przytoczone argumenty, uzasadniajace t¢ krytyke (pierwsze czytanie ,.komisyjne” nie
spetnia funkcji porzadkujacej, polegajacej na oddzieleniu debaty generalnej nad pro-
jektem ustawy od prac konkretnych i szczegétowych, a takze nie pozwala na negatywne
ustosunkowanie si¢ do danego projektu), sa w zasadzie przekonujace i chyba nie po-
winny by¢ rownowazone wzglgdami pragmatycznymi tej prostej i bardziej wydajnej
procedury. Dlatego Autor proponuje (w perspektywie ewentualnych zmian konstytu-
cyjnych) przyjecie wspomnianej juz zasady rozpatrywania projektow ustaw w dwoch
czytaniach, wylacznie ,,plenarnych”, z poprzedzeniem pierwszego czytania wstgpnym
rozpatrywaniem wszystkich wnoszonych projektow przez komisje.

Okazuje sig, ze efekt praktyczny tej propozycji prowadzitby réwniez do trzech
czytan: do quasi-czytania komisyjnego i dwoch wlasciwych czytan plenarnych, a mo-
glaby si¢ pojawi¢ jeszcze dodatkowa sekwencja proceduralna, polegajaca na ponow-
nym skierowaniu projektu do komisji przed gtosowaniem w zwiazku ze zgtoszonymi
poprawkami w drugim czytaniu. Czy warto wigc zmienia¢ konstytucje w tym zakre-
sie? Obawiatbym sig¢ konstytucyjnej formuly tylko dwdch czytan projektu ustawy,
poniewaz shuszna sugestia poprzedzenia pierwszego czytania wstgpnymi pracami ko-
misji moglaby po prostu nie zosta¢ zrealizowana przez tworcow regulaminu, a gdyby
nawet poczatkowo byta uwzgledniona, to p6zniej z jakich$ wzgledow pozornie prag-
matycznych mogtaby by¢ tatwo ograniczona albo nawet usunigta. Moze wigc dotych-
czasowa koncepcja trzech czytan powinna by¢ tylko tak zmodyfikowana, zeby to sam
Sejm w uzasadnionych wypadkach decydowat o przeprowadzeniu pierwszego czyta-
nia przez komisje jako ,,pierwszego czytania delegowanego”, a na ewentualny wnio-
sek komisji przejmowatl zakonczenie tego czytania w celu glosowania nad odrzuce-
niem projektu (Autor takie rozwiazanie dotyczace wczesniejszego zakonczenia pro-
cesu ustawodawczego takze uwzglednia, s. 108). Wystarczylaby wowczas odpowied-
nia nowelizacja regulaminu Sejmu.

Problemy wymienione w drugiej grupie tematycznej moglyby by¢ rozwiazane
nawet bez nowelizacji regulaminu Sejmu. Na aprobatg zastuguje koncepcja autora
dotyczaca posta sprawozdawcy 1 mozna byloby ja zrealizowaé poprzez zmiang prak-
tyki (moze nieco praeter legem) przy obecnym stanie normatywnym, chociaz Z. Jarosz
sugeruje, ze wskazane byloby wprowadzenie do przepiséw regulaminowych jedno-
znacznego rozwiazania. Zwigkszenie liczby projektéw ustaw rozpatrywanych przy
udziale Komisji Ustawodawczej (a nie tylko przy udziale zespotu wyznaczonego z jej
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sktadu przez prezydium komisji) jest takze mozliwe, jezeli konkretne projekty ustaw
bylyby po prostu kierowane po pierwszym czytaniu rowniez do tej komisji. Kwestig
poprawek i wnioskow mniejszosci zgltoszonych przed sporzadzeniem poprawionego
sprawozdania (i w nim nieuwzglednionych) Autor opracowania rozwiazuje, chociaz
przepisy regulaminowe tego nie precyzuja. Przekonujace jest bowiem stanowisko, ze
ewentualne poprawki i wnioski powinny by¢ zgloszone ponownie przez zaintereso-
wanych wnioskodawcow (s. 102). Tekst jednolity projektu ustawy zawarty w spra-
wozdaniu poprawionym skonsumowat bowiem poprzedni tekst jednolity, wigc tym
samym dawne poprawki 1 wnioski staly si¢ po prostu nieaktualne (a nie ,,odrzucone
przez komisjg”, jak to okreslit Autor).

Z kolei ustanowione restrykcje dotyczace zgtaszania poprawek poselskich w dru-
gim czytaniu mozna uzna¢ za praktycznie uzasadnione, a stanowisko Autora — zZe
rzekomo naruszone zostaty konstytucyjne zatozenia, ,,iz warunki zglaszania poprawek
powinny sig istotnie r6zni¢ od tych, jakie dotycza wykonywania poselskiej inicjatywy
ustawodawczej” (s. 101) — jest dyskusyjne, bowiem z konstytucji taka reguta jednak
nie wynika. Gdyby natomiast grupa poselska mogaca zgtasza¢ poprawki zostata okre-
$lona jako liczniejsza niz 15 postow i tego uprawnienia bytyby pozbawione kluby po-
selskie (nie tylko przez ich niewymienienie jako podmiotdw uprawnionych, ale i przez
sam fakt podwyzszenia liczebnos$ci grupy poselskiej), to wowczas mozna byloby twier-
dzié, ze tego rodzaju restrykcja jest sprzeczna z zasada pluralizmu politycznego. Dla-
tego wypada juz nie zgodzi¢ si¢ z restrykcyjna sugestia wyrazona w recenzowanej
ksiazce przez W. Sokolewicza, aby poprawki poselskie do projektu ustawy budzetowe;,
zgtaszane w drugim czytaniu, musiaty by¢ podpisane przez 25 postoéw (s. 155).

W studium W. Sokolewicza zostat rowniez poruszony kompleks istotnych proble-
moéw teoretycznych, prezentowanych doglebnie (w teks$cie o objgtosci 28 stron), do
czego zreszta od dawna Autor przyzwyczail swoich czytelnikow. Poruszone zagadnie-
nia wykraczaja poza $cista procedurg ustawodawcza, gdyz dotycza cech ustawy budze-
towej, problemdéw zupetnosci i jednolitosci budzetu, deficytu budzetowego, zagadnien
mocy prawnej ustawy budzetowej i jej relacji do innych ustaw, wytaczno$ci inicjatywy
ustawodawczej Rady Ministrow, terminu przedtozenia projektu ustawy budzetowe;,
sugerowanych konsekwencji odrzucenia projektu tej ustawy, a nawet parlamentarnej
kontroli wykonania budzetu poprzez udzielanie rzadowi absolutorium. W zwiazku
z niedawng praktyka polityczna, polegajaca na swoistym ,,zonglowaniu” terminem, od
ktérego nalezy liczy¢ czteromiesi¢czny okres prac parlamentarnych nad budzetem, aby
unikna¢ konsekwencji w postaci skrocenia kadencji przez prezydenta, na szczegdlna
uwage zastuguja chyba te rozwazania Autora, ktore wiaza si¢ z zasada dyskontynuacji
procesu ustawodawczego i wniesieniem projektu ustawy budzetowej przez poprzedni
rzad pod koniec kadencji.

Wychodzac od sporu migdzy konstytucjonalistami, traktujacymi priorytetowo za-
sady ustrojowe, a wigc takze zasadg dyskontynuacji, a przedstawicielami nauki prawa
finansowego, dajacymi pierwszenstwo wymogom ekonomicznym i wobec tego wyta-
czajacym projekt ustawy budzetowej spod dziatania tej zasady, W. Sokolewicz stawia
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tezg typowa dla konstytucjonalisty, ze jakiekolwiek odstepstwa od dyskontynuacji
— bedacej zasada prawa zwyczajowego — wymagaja wyraznego zaznaczenia w usta-
wie (s. 153). Jednak stusznie stwierdzajac, ze ewentualne ,,wytaczenie projektu ustawy
budzetowej spod dziatania zasady dyskontynuacji nie ostabia oczywistej zdolnosci
rzadu nowo powolanego po wyborach parlamentarnych do prowadzenia wiasnej po-
lityki finansowej i skonstruowania planu finansowego koherentnego wobec jej kierun-
kéw” (s. 152), proponuje rozwigzac¢ powstaty problem w ten sposob, aby do ustawy
o finansach publicznych wprowadzi¢ przepis, ze dyskontynuacja nie dotyczy projektu
ustawy budzetowe;.

Ograniczone mozliwosci recenzji nie pozwalaja na ustosunkowanie si¢ do
wszystkich problemoéw poruszonych przez autoréw tej pracy zbiorowej, ktdre na to
by zastugiwaty. Wspomng wigc jeszceze tylko o dwoch kwestiach ewokowanych przez
M. Kruk. Autorka zaktada, ze wylacznie w poprzednim stanie prawnym, gdy prezy-
dent mogt zwrécic¢ ustawe Sejmowi do ponownego rozpatrzenia, a po ewentualnym
ponownym jej uchwaleniu mogt z kolei skierowaé¢ wniosek do Trybunalu Konstytu-
cyjnego w sprawie zgodnosci tej ustawy z konstytucja, uzasadnione byto twierdzenie,
iz motywem zawetowania konkretnej ustawy mogta by¢ jej niezgodnos¢ z konstytucja.
»leraz juz trudniej przyjaé zalozenie, ze droge ponownego rozpatrzenia ustawy przez
Sejm prezydent wybierze wtedy, gdy uwaza jej przepisy za niekonstytucyjne” (s. 197).
Nie sadzg, aby takie zatozenie byto prawidlowe. Niemniej konsekwencja tego zalo-
Zenia jest teza druga, Ze ,,przy istnieniu mozliwosci skierowania ustawy na droge sa-
dowej kontroli jej konstytucyjnosci, motywacja odestania ustawy do Sejmu moze mieé¢
charakter spoteczny czy polityczny” (s. 200).

Autorka sugeruje wigc, ze weto ustawodawcze prezydenta motywowane po-
winno by¢ raczej wzgledami spotecznymi lub politycznymi. I tu pojawia si¢ drugie
zastrzezenie. Czy doktryna prawa konstytucyjnego nie powinna w jaki$§ sposob ogra-
nicza¢ prezydenta w mozliwo$ci korzystania z weta tylko ze wzgledéw spoteczno-
-politycznych? M. Kruk przytacza zreszta poglad P. Sarneckiego, ze prezydent powi-
nien jednak wiaza¢ odmowe podpisania ustawy z realizacja swoich funkcji okreslo-
nych w art. 126 Konstytucji, niemniej zaraz dodaje, ze tego rodzaju poglad, ,,jakkol-
wiek nie pozbawiony zalet z punktu widzenia wyktadni ograniczajacej swobodg
decyzji prezydenta, nie wydaje si¢ uzasadniony na tle samej konstytucji. Przede
wszystkim — i jest to chyba przesadzajace — konstytucja nigdzie, ani w zaden wyrazny
sposob, nie formutuje takiego zastrzezenia” (s. 201). Opowiadalbym si¢ jednak za
pogladem P. Sarneckiego i interpretowaniem przez doktryng art. 122 ust. 5 Konstytu-
cji (w ktéorym rzeczywiscie nie sformutowano Zzadnych ograniczen, poza potraktowa-
niem weta jako alternatywy dla wniosku kierowanego do Trybunatu Konstytucyjnego)
w szerszym kontek$cie postanowien art. 126 — i takze, gdy bytoby to wskazane,
art. 146 ust. 1. Taka kompleksowa wyktadnia konstytucji jest bowiem uzasadniona
chociazby dyspozycja art. 126 ust. 3: mozna chyba przyjaé, ze prezydent ,,wykonuje
swoje zadania w zakresie” wymienionym w art. 122 ust. 5 ,,na zasadach” okre§lonych



Dieter Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systemow wyborczych 141

zarébwno w art. 126 ust. 1 12, jak i ewentualnie wynikajacych jeszcze z dyrektyw
ustrojowych sformutowanych w innych przepisach konstytucyjnych.

Ogodlna prezentacja ksiazki, sformutowane juz oceny, a takze proby podjecia dys-
kusji naukowej z niektorymi pogladami pozwalaja na jednoznaczna konkluzjg: Tryb
ustawodawczy a jakos¢ prawa pod red. J. Wawrzyniaka jest istotng publikacja za-
rowno dla praktyki politycznej, jak i dla doktryny prawa konstytucyjnego.

Marcin Kudej

DIETER NOHLEN
Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systemow wyborczych

Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2004, s. 481

Dieter Nohlen jest od 1972 r. profesorem (od 2005 r. w stanie spoczynku) w Insty-
tucie Nauk Politycznych na Wydziale Ekonomii i Nauk Spotecznych Uniwersytetu
w Heidelbergu. Bez watpienia nalezy on, obok Arenda Lijpharta, Giovanniego Sarto-
riego, Douglasa W. Rae, Steina Rokkana, Richarda Rose’a czy Roberta Dala, a wcze-
$niej Maurice’a Duvergera, do grona najlepszych wspoétczesnych politologow — znaw-
cow problematyki wyborczej. Jego zainteresowania ta tematyka si¢gaja konca lat 60.
Pomocny w ksztattowaniu tych badan wydaje si¢ jego pobyt w latach 1969—-1972 w cha-
rakterze przedstawiciela Fundacji im. Konrada Adenauera w Santiago de Chile, ktory
pozwolil mu zwrdci¢ wigksza uwage na bardzo ciekawe i zmieniajace si¢ systemy wy-
borcze w poszukujacych rozwiazan — dostosowanych do ich warunkow — panstwach
Ameryki Lacinskiej. Prowadzone przez niego badania maja charakter politologiczny
1 socjologiczny. W poréwnaniu do wielu innych badaczy, jego prace komparatystyczne
prowadzone sa w znacznie szerszej ptaszczyznie geograficznej. O ile u innych domi-
nuja gtownie poréwnania rozwiazan i analizy opierane na wynikach badan rezultatow
wyborow 1 systemach partyjnych w panstwach Europy Zachodniej i Stanach Zjedno-
czonych, a sporadycznie Japonii, Izraelu, Australii czy Nowej Zelandii, D. Nohlen
rozpatruje te kwestie odwotujac si¢ do przyktadow panstw na wszystkich kontynentach,
co czyni jego badania bardziej udokumentowanymi.

Dlatego z wielkim uznaniem nalezy wyrazi¢ si¢ o wydaniu przez Wydawnictwo
Naukowe Scholar przektadu czwartego wydania pracy Dietera Nohlena Prawo wybor-
cze i system partyjny. O teorii systemow wyborczych, gdyz jest to pozycja o fundamen-
talnym znaczeniu dla wszystkich, ktorzy zajmuja si¢ problematyka wyborcza. Przema-
wia za tym nie tylko nazwisko jej Autora, ale przede wszystkim zawarte w niej analizy
itezy. Przez Wydawce jest ona reklamowana jako ogdélne wprowadzenie do nauki
o systemach wyborczych i1 najpopularniejszy w Niemczech podrecznik do nauki o sys-
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temach wyborczych i systemach partyjnych. Sprowadzenie jej wytacznie do tej roli nie
wydaje si¢ jednak trafne. Praca ta jest bowiem poglebiona monografia, w ktorej Autor
prezentuje wyniki swoich wieloletnich badan i przemyslen, z wieloma twierdzeniami i opi-
niami, nie za$ ogdlnym zarysowaniem problematyki, co jest wlasciwe dla podrgcznikow.

Lektura recenzowanej pracy — co nalezy od razu zaznaczy¢ — bez watpienia nie
jest tatwa 1 wymaga wysitku. Jest tego $wiadomy sam Autor, na co wskazuje w przed-
mowie do polskiego wydania (s. 17). Mozna upatrywac kilku tego przyczyn. Dla zro-
zumienia wywodow i stawianych tez konieczne jest posiadanie nie tylko pewnej wie-
dzy o problematyce wyborczej, ale rowniez znajomos$¢ historii, struktury spotecznej,
stosunkow spotecznych, politycznych i gospodarczych oraz innych czynnikoéw wielu
panstw na roznych kontynentach. Zadania nie utatwia tez jezyk pracy, ktorym jest ona
napisana. Po cze$ci wynika to ze specyfiki niemieckiego jezyka naukowego, ale nie
bez znaczenia wydaje si¢ rowniez nie najlepszy przektad pracy na jezyk polski.

Gléwnym celem monografii Nohlena jest rozwazenie oddzialywania systemow
wyborczych na systemy partyjne. Zwiazek ten niewatpliwie istnieje, wystepujace za-
leznosci sg jednak bardziej ztozone, niz si¢ zazwyczaj przyjmuje. Prowadzona analiza
ma odpowiedzie¢ na pytanie, jakie znaczenie ma ta zalezno§¢ w poréwnaniu z innymi
czynnikami wptywajacymi na strukture systemu partyjnego. Powszechne jest bowiem
przeswiadczenie, uksztattowane pod wptywem tez M. Duvergera i podtrzymywanych
pozniej przez G. Sartoriego, iz wigkszosciowy system wyborczy prowadzi do konso-
lidacji systemu partyjnego i utworzenia modelu dwupartyjnego, zas system propor-
cjonalny sprzyja politycznemu rozbiciu i funkcjonowaniu wielu partii politycznych.
Autor nie ogranicza si¢ jednak do rozwazan teoretycznych i budowania rozwiazan
modelowych, lecz przeprowadza liczne analizy konkretnych systeméw wyborczych
w wielu panstwach na wszystkich kontynentach. Przedstawia wyniki wyboroéw i roz-
waza, czy w ogole, a jezeli tak, to w jaki sposob pod ich wplywem zmienia si¢ scena
polityczna w danym panstwie. Jak trudne jest to zadanie, najlepiej Swiadcza stowa
D. Nohlena: ,,przedmiot badawczy dotyczy réznorodnych elementéw w zaleznosci od
kraju, kultury i jezyka, wchodzacych w zréznicowane asocjacje, ktore odzwierciedlaja
za kazdym razem narodowe odrgbnosci i doswiadczenia” (s. 119).

Praca podzielona jest na dziewigc¢ rozdzialow, mozna w niej jednak — moim zda-
niem — wydzieli¢ kilka czg$ci. Pierwsza stanowia trzy pierwsze rozdziaty poswigcone
zagadnieniom og6lnym. Autor podkresla w nich, Ze wybory to najwazniejsza forma
zinstytucjonalizowanego udziatu obywateli w zyciu politycznym (s. 35). Wskazuje tez
na funkcje wyborow, niestety bez ich szerszego oméwienia (s. 31-33). Stusznie ak-
centuje rowniez, iz demokratyzacja prawa wyborczego nastapita w panstwach zachod-
nich po6zniej w stosunku do procesu podziatu wiadzy, uksztaltowania si¢ panstwa
prawa i pluralizmu politycznego (s. 36). Rozdziat III wyjasnia zasygnalizowany
przeze mnie juz wezesniej cel pracy. D. Nohlen podkresla, ze o rozwoju politycznym
przesadza wiele czynnikdw, a nie tylko wybory, za$ akcentowanie tylko jednego czyn-
nika prowadzi do falszywych wnioskéw (s. 55). Krytycznie odnosi si¢ tez do przywo-
tanego pogladu M. Duvergera, twierdzac, Ze jest to przypuszczenie, a nie uzasadniony
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naukowy wniosek (s. 58). Akcentuje rowniez, ze ,,systemy wyborcze dziataja w pew-
nym kompleksowym zwiazku réznych czynnikow, ktéry moze by¢ zréznicowany
w poszczeg6lnych krajach i okresach” (s. 58). Druga czg$¢ pracy — rozdzialty od IV
do VI — poswigcone sa systematyce wyborow. Autor kolejno omawia kwestie zwia-
zane z technicznymi elementami systemow wyborczych (takimi jak okregi wyborcze,
listy wyborcze, oddawanie gtosu i metody przeliczania gloséw na mandaty), zestawia
i rdznicuje wybory wigkszos$ciowe 1 proporcjonalne, wreszcie dokonuje typologii sys-
teméw wyborczych. Trzecia czg$¢ pracy to rozdziaty VII i VIII. Najpierw przedsta-
wione sg pewne uogoélnienia dotyczace systemdéw wyborczych w réznych regionach
$wiata, przy czym systemy wyborcze Afryki i Azji sg raczej jedynie zasygnalizowane.
Nastepnie, dosy¢ szczegdtowo, omowione sa konkretne rozwiazania (zgodnie z ter-
minologia wystepujaca w pracy): wzglednych wyborow wigkszosciowych (Wielka
Brytania), absolutnych wyboréw wigkszo$ciowych (Francja), czystych wyboréw pro-
porcjonalnych (Republika Weimarska), spersonalizowanych wyboréw proporcjonal-
nych (RFN), wyboréw proporcjonalnych w okregach wyborczych o roznej wielkosci
(Hiszpania), pojedynczego glosu przechodniego (Irlandia), segmentowego systemu
wyborczego (Rosja) oraz kompensacyjnego systemu wyborczego (Wegry). Jako od-
rebna cz¢s$¢ pracy traktuje ostatni rozdziat (IX), bedacy zakonczeniem stanowiacym
podsumowanie cato$ci badan. Pojawiaja si¢ w nim powtdrzenia podstawowych tez
sformutowanych we wcze$niejszych fragmentach pracy, ale rowniez nowe uogolnie-
nia, uwagi, twierdzenia i opinie. Calos¢ rozwazan dokumentuje szescdziesiat osiem
tabel i cztery ryciny. Wielce pomocny jest rOwniez zamieszczony na koncu pracy glo-
sariusz, w ktorym wyjasnionych jest wiele poje¢ wystepujacych w pracy. Trudno nie
podnies$¢ rowniez wyjatkowo bogatej bibliografii — ponad 600 pozycji.

Obszernos$¢ pracy, jak i ramy recenzji, nie pozwalaja na odniesienie si¢ do wigk-
szo$ci podniesionych w niej watkow i sformutowanych tez, pragng dlatego wskazac¢
jedynie na te, ktére zastuguja — w moim przekonaniu — na podkres$lenie.

Za nader interesujacy watek pracy D. Nohlena uwazam fragment po$wigcony
okrggom wyborczym, gdyz znaczenie tego problemu nie zawsze jest dostrzegane i na-
lezycie rozumiane (s. 86, 167,277, 302). Autor zaznacza — co jest powszechnie znane
— 1z okregi wyborcze z matg liczba mandatow pozbawiaja ugrupowania (listy kan-
dydatow), na ktére oddano mniejsza liczbe glosow, szansy na uzyskanie mandatow.
Wskazuje rowniez, ze liczba mandatéw uzyskanych przez dwa ugrupowania (listy
kandydatow), na ktére oddano najwigcej glosow, jest zalezna od parzystej badz nie-
parzystej liczby mandatow przypadajacych na dany okreg wyborczy (s. 86). Potwier-
dza réwniez znane prawidlowo$ci odnoszace si¢ do progdéw wyborczych (s. 99). Za-
sadnie wskazuje tez na znaczenie psychologicznego oddziatywania systemow wybor-
czych na wyborcow (s. 167).

W rozwazaniach D. Nohlena szczegdlne miejsce zajmuje kwestia wyborow wigk-
szo$ciowych i proporcjonalnych. Podkresla — podobnie jak A. Lijphart — pojawia-
jace si¢ w tym przypadku problemy terminologiczne (s. 119 i n.). Przede wszystkim
zastanawia si¢ jednak nad tym, ktory z tych systemow jest lepszy. Punktem wyjscia
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jest powszechne przekonanie, iz wybory wigkszosciowe zwrdcone sa na rozstrzygnig-
cie, za§ wybory proporcjonalne na model reprezentacji (s. 120). Kazdy z tych syste-
méw ma wiele zalet (s. 140—141). Generalna konkluzja — wynikajaca z wieloletnich
badan i wielokrotnie podnoszona w pracy — jest taka, ze nie ma idealnego systemu
wyborczego, a sprawne funkcjonowanie danego systemu wyborczego w jednym pan-
stwie wcale nie musi si¢ przektada¢ na jego sprawne dziatanie gdzie indziej (s. 16,
150-151). Dlatego tez ,,pytanie o najlepszy system nalezy zastapi¢ pytaniem o system,
ktoéry najlepiej jest dopasowany do konkretnego kontekstu” (s. 387). Zmienne, ktore
nalezy uwzglednia¢ w analizie, to np. struktura spoteczna, etap rozwoju gospodarcze-
go, kultura polityczna, do§wiadczenie historyczne, wyznanie, kwestie etniczne, j¢zy-
kowe. To wazniejsze niz uktad instytucjonalny. W szczegolnosci wigzi socjalno-struk-
turalne tacza wyborcoéw z partiami politycznymi.

Wybory wigkszoséciowe, w ktorych do zwycigstwa potrzebna jest wzgledna wigk-
sz0$¢ glosow, moga mie¢ wprawdzie nawet wyzszy stopien proporcjonalnosci niz
wybory proporcjonalne (s. 122), generalnie dysproporcje i deformacje przy przelicza-
niu glos6w na mandaty sa jednak wigksze w systemie wigkszoSciowym niz propor-
cjonalnym (s. 138). Jednoczesnie ,,W nowoczesnej demokracji, w ktdrej nie do pomy-
Slenia jest ksztattowanie woli politycznej bez partii politycznych, wybory w okregach
jednomandatowych sg przede wszystkim wyborami partii. Decyduje wigc nie osoba
kandydata, lecz partia, z ramienia ktorej si¢ kandyduje” (s. 332). D. Nohlen opowia-
dajac si¢ za wyborami proporcjonalnymi nie jest jednak ich bezkrytycznym apologe-
ta. Przedstawiajac rozwiazanie zastosowane w Republice Weimarskiej, podkresla, iz:
,»po pierwszych doswiadczeniach z czystymi wyborami proporcjonalnymi i na pod-
stawie analiz przyczyn zatamania si¢ demokracji, cel uzyskania proporcji w najczyst-
szej postaci utracil na znaczeniu dla instytucjonalnego ksztattowania systemow wy-
borczych. Podazajac za funkcjonalnymi wymogami rzadu parlamentarnego, w system
wyborow proporcjonalnych wmontowano «korekty» (s. 311). Tak wigc systemy pro-
porcjonalne tez sa dysproporcjonalne, w wielkim stopniu zalezy to jednak od liczby
partii, ktére za sprawa ustawowej lub naturalnej bariery nie uczestnicza w podziale
mandatow” (s. 403).

Rozwazania o systemach wyborczych wigkszo$ciowych i proporcjonalnych pro-
wadza Nohlena do zbudowania wlasnej typologii systemoéw wyborczych, ktora przed-
stawia w rozdziale VI. Jest to — moim zdaniem — obok rozdzialu IX, najwazniejszy
fragment pracy. Cato$¢ analizy prowadzi D. Nohlena do wyrdznienia nastgpujacych
systemow wyborczych: 1) system wigkszosci wzglednej w okregach jednomandato-
wych; 2) system wigkszo$ci bezwzglednej w okregach jednomandatowych; 3) system
wigkszoSciowy z reprezentacja mniejszo$ciowa; 4) system wigkszosciowy w matych
okregach wyborczych (do pigciu mandatow), przez ktdry rozumie system wyborczy
proporcjonalny, ktéry ze wzgledu na wielkos¢ okrggow wyborczych przynosi efekt
wyborow wigkszoSciowych; 5) system wigkszoSciowy z proporcjonalng lista dodat-
kowa (tacznie z systemem wyborczym podzielonym na segmenty); 6) system propor-
cjonalny w okrggach wielomandatowych; 7) kompensacyjny system proporcjonalny
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z progiem ustawowym; 8) personalizowany system proporcjonalny z progiem usta-
wowym; 9) pojedynczy glos przechodni (STV); 10) doktadny system proporcjonalny
(tabela 17 na s. 173). Oceniajac nastgpnie sze$¢ najczesciej stosowanych w praktyce
systemoéw wyborczych z punktu widzenia trzech podstawowych funkcji wyborow:
reprezentacji, koncentracji i partycypacji, wykazuje, ze ,,wszystkie typy systemow
wyborczych moga spetia¢ jedna Iub dwie funkcje, jednak jedynie personalizowany
system proporcjonalny jest w stanie sprosta¢ rownoczesnie wszystkim trzem wyma-
ganiom” (s. 188—189).

Wiele cennych tez D. Nohlen formutuje przedstawiajac systemy wyborcze w r6z-
nych czgéciach $wiata, jak i w poszczeg6lnych panstwach stosujacych konkretne sys-
temy wyborcze. Wskazuje np., iz proces demokratyzacji prawa wyborczego polegat
na przej$ciu — zgodnie z zasadg reprezentacji — od wyborow wigkszosciowych do
wyborow proporcjonalnych, ktore maja wspotczesnie zastosowanie w wigkszosci spo-
sréd dwudziestu pigciu najbardziej uprzemystowionych panstw $§wiata (s. 207).
W przypadku panstw Europy Srodkowo-Wschodniej przytacza wiele funkcjonujacych
w nich mitéw na temat wybordéw i podkresla, iz rzeczywisto§¢ przeczy sloganom.
Konkluduje dlatego, iz ,,Krytyka wschodnioeuropejskich systemow wyborczych, ktdra
okazuje si¢ po prostu krytyka wyboréw proporcjonalnych, jest wigc w matym stopniu
usprawiedliwiona” (s. 229). Podwaza réwniez tezy o stabilno$ci rzadow w Wielkiej
Brytanii (s. 291), proporcjonalnos$ci jako przyczynie rozbicia systemu partyjnego
w Republice Weimarskiej (s. 315), jak i wskazuje, iz ,,wiele ulubionych zatozen nt.
efektow wyborow wigkszosciowych i proporcjonalnych” nie potwierdzito si¢ w Rosji,
w ktorej wybory przeprowadzane sa w systemie segmentowym (s. 361).

Dieter Nohlen szczegolnie krytycznie odnosi si¢ w pracy do tezy M. Duvergera,
podtrzymywanej przez G. Sartoriego, o dominujacym wplywie systemu wyborczego
na strukture systemu partyjnego. Jest to bez watpienia podstawowy watek przeprowa-
dzonej analizy. W konkluzji rozwazan podkresla, iz ,,Twierdzenie o oddzialywaniach
systemOw wyborczych na systemy partyjne nie wytrzymuja zréznicowanej analizy
teoretycznej 1 empirycznej weryfikacji. Takie twierdzenia sg albo tak ogodlne, ze az
trywialne (prawa Sartoriego), albo abstrahujg tak mocno od konkretnych spotecznych
1 politycznych warunkow w poszczegolnych krajach, ze zderzaja sig¢ niechybnie z em-
piria, ktora okazuje si¢ inna, niz to przewiduja teorie” (s. 411). Akcentuje dlatego, ze
»Popularne oceny, iz wybory wigkszo$ciowe (szczegdlnie typu brytyjskiego) sa pota-
czone z integracja, umiarkowaniem, stabilno$cia, a wybory proporcjonalne tacza si¢
za$ z dezintegracja, radykalizacja, niestabilno$cia, sa obecnie podzielane przez coraz
mniejsze grono badaczy” (s. 385). Wplyw systemu wyborczego na system partyjny
trudno uzna¢ za dominujacy. W istniejacym systemie partyjnym decyduje wiele roz-
norodnych czynnikéw. Przede wszystkim, na co zwrécit juz uwage Alexis de Tocqu-
eville, jest to struktura spoteczna (s. 415). Spoteczenstwo sfragmentaryzowane nie
wyksztalci systemu dwupartyjnego i nie przyjmie systemu wigkszosciowego, jest to
natomiast znacznie tatwiejsze w spoteczenstwach homogenicznych (s. 412—413). Ol-
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brzymie znaczenie maja tez konflikty (i ich skala) etniczne, jezykowe, religijne, kla-
sowe, regionalne, pokoleniowe, historyczne itd. (s. 415-419).

Recenzowana praca Dietera Nohlena ze wzgledu na swoje walory teoretyczne, jak
1 zawarte w niej badania empiryczne i ich analizg, jest bez watpienia podstawowa lek-
tura naukowa politologow 1 konstytucjonalistow oraz wszystkich zajmujacych si¢ pro-
blematyka systemoéw wyborczych i systemow partyjnych. Szczeg6lnie rekomenduje ja
jednak politykom ksztattujacym prawo wyborcze, zwlaszcza w zwiazku ze zgtaszanymi
w Polsce propozycjami jego reformy i wprowadzenia wyboréw w okregach jednoman-
datowych. Zalecajac im zapoznanie si¢ z nia, chcialbym zacytowaé stowa Autora, iz:
,»Czasem podejmowane sa wyborczo-systemowe rozstrzygnigcia, $wiadczace o tym,
ze podejmujacym decyzje brakuje niezbgdnej wiedzy dla dokonania dobrego wyboru,
np. nie wiedza o tym, ze wzrost zdolnosci sprawczej systemu wyborczego w jednym
aspekcie z reguly wplywa negatywnie na realizacj¢ innych funkcji” (s. 150-151).

Krzysztof Skotnicki

ANNELI ALBI
EU Enlargement and the Constitutions of Central and Eastern Europe
Cambridge University Press, Cambridge 2005, s. XXXI + 257

Autorka jest absolwentka Uniwersytetu w Tartu (Estonia), a obecnie wyktada
prawo europejskie na Uniwersytecie w Kent (Wielka Brytania). Omawiana ksigzka
jest oparta na jej rozprawie doktorskiej sporzadzonej w The European University In-
stitute we Florencji.

Tresdcig pracy jest obszerna analiza przemian konstytucyjnych zwiazanych z inte-
gracja europejska, jakie miaty miejsce od poczatku lat 90. XX w. w o$miu panstwach
Europy Srodkowej i Wschodniej, ktére zostaty cztonkami Unii Europejskiej w 2004 r.,
oraz w dwdch panstwach kandydujacych (Bulgarii i Rumunii). Analiza ta zostata do-
konana na szerszym tle rozwiazan konstytucyjnych w ,,starych” panstwach cztonkow-
skich, a takze reform ustrojowych, jakie maja miejsce w Unii, a ktorych spektakular-
nym przejawem byto podpisanie w 2004 r. Konstytucji dla Europy.

Monografia A. Albi jest szeroko udokumentowana i opiera si¢ na obszernych mate-
riatach. Autorka skrupulatnie zebrata i omowita przepisy konstytucyjne badanych panstw
i zachodzace w nim zmiany, orzecznictwo sadowe zwiazane z integracja europejska, in-
formacje o przeprowadzonych referendach itd. Praca obfituje w zataczniki, tabele i ze-
stawienia r6znych danych. Autorka wykorzystata bogata literature, gldwnie w jezyku
angielskim. Na odnotowanie zastuguje uwzglednienie ponad dwudziestu prac polskich
autorow. Odniesien do polskiego prawa i praktyki jego stosowania jest wiele.
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Glownym watkiem omawianej pracy jest doglebny przeglad reform konstytucyj-
nych w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej. Reformy te zapoczatkowane zo-
staty po upadku imperium radzieckiego na przetomie lat 80. 1 90. XX w. Wprowadzone
wowczas przepisy konstytucyjne proklamowaty niepodlegtos$é¢ i suwerennos¢ tych
panstw. Autorka podkresla, Ze wlasnie nacisk na ochrong suwerennosci byt i pozostat
cecha charakterystyczna omawianych zmian ustrojowych, ktora mozna oczywiscie
wythumaczy¢ wzgledami historycznymi. Poczatkowo przepisy konstytucyjne nie for-
mutowaty podstaw do cztonkostwa w UE. Podstawy takie zostaty wprowadzone pdz-
niej, kiedy przystapienie do Unii stawato si¢ coraz blizsze. Najwczesniej takie przepisy
zostaty zamieszczone w Konstytucji RP w 1997 r. i — jak si¢ okazuje — pdzniej shu-
zyly jako wzor dla niektérych innych panstw. Albi przedstawia doktadnie owe ,,euro-
pejskie” nowelizacje konstytucji panstw Europy Srodkowej i Wschodniej. W zalez-
nos$ci od zakresu zmian konstytucyjnych stuzacych przysztemu cztonkostwu, Autorka
dzieli panstwa na trzy grupy: te, w ktérych zmiany shuzace w UE miaty zasigg szero-
ki, zasigg sredni Iub tylko minimalny.

W osobnych rozdziatach zostaly przedstawione konstytucyjne problemy omawia-
nych panstw dotyczace integracji europejskiej jeszcze przed przystapieniem do Unii,
a mianowicie zwiazane ze stowarzyszeniem ze Wspolnotami Europejskimi, a takze
z przystgpowaniem do NATO i cztonkostwem w innych organizacjach europejskich.
Zagadnienia ustrojowe zwigzane ze stowarzyszeniem i innymi formami integracji eu-
ropejskiej byly przedmiotem orzecznictwa sadowego. A. Albi omawia najwazniejsze
oraz niekiedy kontrowersyjne, orzeczenia.

Jednym z istotnych watkéw rozwazan sa mechanizmy demokratyczne w procesie
podejmowania decyzji o przystapieniu do UE. Kwestie te zostaty omdéwione w roz-
dziale dotyczacym referendow, gtownie referendéw akcesyjnych. Autorka analizuje
doktadnie podstawy konstytucyjne referendow i sformutowane w nich warunki, doty-
czace m.in. ich wazno$ci, mocy wiazacej i wymaganej frekwencji wyborcow. Intere-
sujace sa informacje faktograficzne o referendach przeprowadzonych w panstwach
omawianego regionu.

W pracy znalazty sig, oprocz opisu i analizy rozwigzan prawnych, rowniez uogol-
nienia teoretyczne. Autorka rozwaza miejsce, jakie zajmuja przepisy dotyczace czton-
kostwa w UE w og6lnym obrazie ustroju konstytucyjnego poszczegodlnych panstw.
Chodzi w szczego6lnosci o wspomniane juz wspolobowiazywanie konstrukcji praw-
nych chroniacych niezalezno$¢ panstwowa z formutami zezwalajacymi na przekazanie
czedci suwerenno$ci na rzecz organizacji migdzynarodowe;j. Ilustruje roznorodnosé
rozwiazan przyjetych nie tylko w konstytucjach panstw Europy Srodkowej i Wschod-
niej, ale takze w ,,starych” panstwach cztonkowskich. Dodatkowym czynnikiem, jaki
nalezy bra¢ tu pod uwagg, jest kwestia wigkszej lub mniejszej tatwosci dokonywania
zmian w konstytucjach. W panstwach, w ktérych zmiany sa utrudnione, ros$nie rola
tworczego orzecznictwa sadow konstytucyjnych.

Anneli Albi nawigzuje do popularnej w polityczno-prawnej debacie kwestii zrodet
suwerennos$ci narodow europejskich i demokratycznej legitymacji UE. Z jednej strony
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reprezentowane jest tu tradycyjne stanowisko, dla ktérego punktem odniesienia sa pan-
stwa narodowe, charakteryzujace si¢ odrgbnosciami ,,etno-kulturowymi”. Integracja
europejska odbywa si¢ z woli panstw, a demokratyczna legitymacj¢ na szczeblu
ponadnarodowym zapewniaja parlamenty krajowe, wyrazajace zgode¢ na integracjg
europejska i jej zakres. Sztandarowym przejawem takiego podejécia jest znane orze-
czenie niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie Maastricht.
Z drugiej strony wystgpuje stanowisko wyrazane przez tak prominentnych autoréw jak
J.H.H. Weiler czy J. Habermas, ktorzy doszukuja si¢ europejskiego demos nie w czyn-
nikach etnicznych, ale we wspdlnych europejskich wartosciach kulturowych i politycz-
nych. Autorka nie ukrywa sympatii dla tego drugiego stanowiska. Uwaza natomiast,
ze konstytucje panstw Europy Srodkowej i Wschodniej reprezentuja owo tradycyjne
podejscie. Teze t¢ wyprowadza z analizy okreslen narodu jako suwerena albo akcen-
towania roli jezyka narodowego jako czynnika wyr6zniajacego; ma to by¢ przejawem
podejscia ,etno-kulturowego”. Zdaniem A. Albi, inaczej rzecz si¢ ma w ,,starych” pan-
stwach cztonkowskich, ktére miaty wigcej czasu na zmiang wizerunku panstwa naro-
dowego w kontekscie integracji europejskiej i odejscie od tradycyjnego paradygmatu
suwerennosci i demokratycznej legitymacji nakierowanego na panstwo. Autorka przy-
lacza si¢ do pogladu, Zze obecnie nadchodzi czas rzadzenia ponadnarodowego i demo-
kracji ,,postnarodowe;j”. Tak si¢ ztozyto, ze wtasnie w czasie tych zasadniczych zmian
do UE przystapity panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej. Omawiane zmiany zna-
lazty najpelniejszy wyraz w przygotowaniu Konstytucji dla Europy.

Mozna zgtosi¢ pewne watpliwosci do naszkicowanego wczesniej obrazu. Zardwno
w przypadku ,,nowych”, jak i ,,starych” cztonkéw Unii, zrodtem i motorem integracji
jest jednak wola suwerennych panstw. Swiadczy o tym analiza postanowien konsty-
tucyjnych, przedstawionych w innych rozdziatach omawianej monografii. Trudno by-
loby przyjaé, ze o przystapieniu do UE decyduje kto$§ inny niz suweren danego pan-
stwa. Podejscie ,,etno-kulturowe” — majace rzekomo dominowa¢ w panstwach Eu-
ropy Srodkowej i Wschodniej — zostalo przedstawione przez Autorke w sposob
przesadzony. W kazdym razie nie wydaje sig, aby wystepowaty w tym wzgledzie ja-
ko$ciowe roznice w poréwnaniu ze ,,starymi” panstwami cztonkowskimi. Koncepcje
europejskiego demos 1 przej$cia do nowej, postnarodowej fazy integracji odzwiercie-
dlaja obserwowane juz pewne tendencje, ktore sa nastawione na przyszios¢, ale nie sa
odbiciem obecnego stanu konstytucyjnego. A. Albi nie mogta oczywiscie przewidzie¢
przebiegu ratyfikacji traktatu konstytucyjnego, ale negatywny wynik referendow we
Francji i Holandii, a wigc w panstwach bedacych zatozycielami Wspdlnot i Unii i ma-
jacych opinig ,,proeuropejskich”, §wiadczy o tym, Ze nie mozna jeszcze mowi¢ o zmia-
nie paradygmatu integracji europejskiej.

Konstytucji europejskiej zostat poswigcony osobny, obszerny rozdzial. Autorka
rozwija w nim zasygnalizowane wcze$niej watki. W szczegolnosci rozwaza, w jakiej
mierze jest to nadal traktat, a gdzie tkwig w nim elementy konstytucyjne, nastepnie,
co zmieni si¢ w pozycji panstw cztonkowskich, jaki bedzie wptyw konstytucji na su-
werenno$¢ panstwowa itd. Wspierajac si¢ obszerna literatura A. Albi wskazuje prze-
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ksztatcenia modelu integracji, bedace odejsciem od wskazanego wyzej wzorca wyni-
kajacego z orzeczenia Maastricht.

Rozwazania te dotycza niewatpliwie centralnych kwestii obecnych w europejskie;j
debacie ostatnich lat. Rozdziat o konstytucji europejskiej odbiega jednak swoim cha-
rakterem od gltéwnego trzonu rozprawy. Jedynie marginalnie jest w nim mowa o pan-
stwach Europy Srodkowej i Wschodniej. Autorka wskazuje, ze rozszerzenie Unii le-
zato u podstaw jej konstytucyjnych reform. Panstwa kandydujace mogly po raz pierw-
szy uczestniczy¢ w przygotowywaniu nowego traktatu w ramach konwentu europe;j-
skiego. W nowych panstwach cztonkowskich zdecydowano o réznych procedurach
ratyfikacji traktatu konstytucyjnego; tylko w dwdch z nich (w Polsce i Republice Cze-
skiej) planowano przeprowadzenie referendum. Jak wiadomo, do tego nie doszto,
wobec przerwania procedury ratyfikacyjnej. A. Albi bardzo skrétowo pisze o stosunku
panstw Europy Srodkowej i Wschodniej do proponowanych rozwiazan konstytucyj-
nych. Zauwaza tylko, ze panstwa te byly zaniepokojone wynikajacymi z konstytucji
tendencjami federacyjnymi. Wigkszo$¢ omawianych panstw postulowata wzmocnie-
nie pozycji panstw matych, m.in. w zwiazku z zamiarami reformy sktadu Komisji
Europejskiej. Jedynie jednym zdaniem wspomina Autorka o kontrowersjach na temat
preambuty i o stanowisku Polski w kwestii reformy gltosowania kwalifikowana wigk-
szo$cia gtoséw w Radzie UE (Radzie Ministrow). Nalezy przypomnie¢, ze kontrower-
sje w tych sprawach przyczynily si¢ do porazki Konferencji Migdzyrzadowej w grud-
niu 2003 r.

Prace zamyka zwigzty epilog, w ktérym interesujaco zostaly podsumowane
glowne watki i przedstawiona obecna sytuacja panstw Europy Srodkowej i Wschod-
niej w coraz bardziej integrujacej si¢ Unii. Panstwa te, przywiazane do swoich kon-
stytucji chroniace niedawno odzyskang niezalezno$¢ 1 suwerennos$¢, przyjmuja rozne
formuty i demokratyczne procedury stuzace przekazaniu cze$ci suwerennosci na rzecz
Unii. Sama Unia przeksztalca si¢ tymczasem — zdaniem Autorki — w strukture po-
nadnarodowa, w ktdrej pojecie panstwowosci i suwerennosci doznaja powaznych
przewarto$ciowan.

Ksiazka Anneli Albi zasluguje na uwagg polskich czytelnikéw ze wzgledu na za-
warte w niej bogactwo informacji i teoretyczne uogoélnienia.

Stanistaw Biernat
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JACEK ZALESNY
Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna. Praktyka III RP
Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2004, s. 288

Wydarzenia polityczne minionego roku z pewnoscia spowodowaly spore zainte-
resowanie zar6wno mediow, jak i spoteczenstwa problematyka odpowiedzialno$ci
konstytucyjnej. Problem ewentualnego postawienia przed Trybunatem Stanu bylego
prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego oraz tzw. afera Rywina byly tematami licz-
nych artykutow publicystycznych. Z pewnos$cia wige czytelnik pragnacy poznac pod-
stawy problematyki odpowiedzialno$ci konstytucyjnej politykéw z nadzieja otworzy
wydana stosunkowo niedawno monografi¢ Jacka Zalesnego, Odpowiedzialnosé kon-
stytucyjna. Praktyka III RP. Tylko czy ta nadzieja nie okaze si¢ ptonna.

Opracowanie podzielone zostato przez Autora na dwie zasadnicze czgsci: ,,Prawne
zagadnienia odpowiedzialnosci konstytucyjnej w III RP” oraz ,,Odpowiedzialno$¢
konstytucyjna w praktyce III RP”, przy czym czgSci te roznig si¢ znacznie sposobem
ich potraktowania. Podczas gdy teoretyczne w istocie uwagi dotyczace podstaw praw-
nych problematyki zajmuja 22 strony, to aspektowi praktycznemu pos§wigcono ich
ok. 250. Fakt ten usprawiedliwiony jest w czesci chociazby tytutem monografii, wska-
zujacym na zainteresowanie wilasnie praktyka a nie teoria odpowiedzialnosci konsty-
tucyjne;j. Jest oczywiste, ze to poszczegolne przypadki prob pociagnigcia do odpowie-
dzialnosci konstytucyjnej politykow beda stanowi¢ gros rozwazan. Jednak wydaje sig,
iz Autor zbyt zdawkowo potraktowat aspekt prawny problematyki. We wstgpie mo-
zemy przeczytaC, ze ,,praca ma charakter popularyzatorski” i ze ,,jej glownym celem
jest cel informacyjny”, a ksiazka ,,dostarczy¢ ma informacji o przebiegu kolejnych
postgpowan, zajmowanych w ich trakcie stanowiskach, dochodzeniu do ostatecznych
decyzji” (s. 7). Aby jednak ten wazny cel spetic, trzeba wpierw w miarg doktadnie
przedstawi¢ — niewtajemniczonemu czytelnikowi — procedurg postgpowania w spra-
wie pociagnigcia do odpowiedzialno$ci konstytucyjnej. Autor poswigeil temu — jak
juz wspomniano — ok. 20 stron. W do$¢ zwigzly sposob ukazat ewolucje odpowie-
dzialnosci konstytucyjnej od 1989 r. do obecnie obowiazujacego stanu prawnego unor-
mowanego nowelizowana kilkakrotnie ustawa o Trybunale Stanu z 1982 r. Nie
uwzglednione w spisie tresci tytuly pierwszej czesci to kolejno: ,,Przywrocenie odpo-
wiedzialno$ci konstytucyjnej” oraz ,,Odpowiedzialnos$¢ konstytucyjna w ramach kon-
stytucji z 1997”. Pierwszy z tytutdw zawiera jeden podtytut: ,,Modyfikowanie formuty
odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej w okresie do uchwalenia konstytucji z 2 kwietnia
1997 r.”, natomiast problematyka drugiego z tytuléw podzielona zostata kolejno na:
»Delikt konstytucyjny.”, ,,Postepowanie w sprawie odpowiedzialno$ci konstytucyj-
nej.”, ,,Przebieg postgpowania parlamentarnego.”, ,,Wniosek wstepny.”, ,,Postgpowa-
nie w Komisji Odpowiedzialnosci Konstytucyjnej.”, ,,Pociagni¢cie do odpowiedzial-
nosci przed Trybunatem Stanu.” i ,,Postepowanie przed Trybunatem Stanu”.
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Stosunkowo doktadnie zostala omowiona kwestia wniosku wstepnego. Jednak
pewne kwestie dla czytelnika o znikomej wiedzy na temat odpowiedzialno$ci konsty-
tucyjnej, do ktorego — jak rozumiem — Autor si¢ zwraca, pozostaja niejasne, co
utrudnia zrozumienie empirycznego wymiaru, ktéremu poswigcono czgs¢ druga re-
cenzowanego opracowania. Przykladowo, omowienie warunkow formalnych i mate-
rialnych, jakie spetnia¢ powinien wniosek wstepny, nie uwzglednia wymienienia sy-
tuacji niedopehienia tych warunkéw i stanowiska doktryny w tej kwestii. Autor pisze
we wstepie, ze ,,studiujac obecno$¢ instytucji w systemie politycznym panstwa nie
warto poprzestawac na egzegezie norm prawnych, a jedynie na marginesie dociekan
naukowych umieszczaé¢ praktyczny wymiar zagadnienia”, gdyz ,,w tle pozostawatyby
kwestie podstawowe zwiazane z funkcjonalno$cia instytucji” (s. 10). Nie sposob si¢
z tym nie zgodzi¢, jednak nalezy pamigtac¢ takze, ze przy analizie zagadnien zwiaza-
nych z odpowiedzialnoscia prawna, jaka jest przeciez odpowiedzialno$¢ konstytucyj-
na, to egzegeza norm prawnych jest podstawa. I dopiero po wyinterpretowaniu normy
prawnej mozna przejs¢ do nastgpnych etapow stosowania prawa. Natomiast czytelnik
— w drugiej czgsci ksiazki — zostaje zasypany informacjami dotyczacymi stanéw
faktycznych, jak i stanowiskami uczestnikow postgpowania, ktoérych nie potrafi ocenié
nie majac nalezytych podstaw dotyczacych stanu prawnego i jego interpretacji. To
powoduje, ze godny aprobaty, popularyzatorski cel monografii nie moze zosta¢ zre-
alizowany.

W drugiej, podstawowej czgsci recenzowanej monografii Autor podjat si¢ ukaza-
nia przebiegu wszystkich postgpowan w sprawie odpowiedzialno$ci konstytucyjnych
z okresu od 1989 r. do 2003 r. Sam pomyst zashuguje na pochwalg, gdyz brak byto
dotad takiego zbiorczego ukazania praktycznego aspektu problemu. Ciekawy jest
takze przyjety podziat tematyczny spraw i zgrupowanie ich w trzech rozdziatach.
Pierwszy rozdzial nosi tytul: ,,Zagadnienie odpowiedzialnosci konstytucyjnej za
sprawy gospodarczo-finansowe”. W rozdziale tym omdwione zostaty kolejno sprawy:
postawienia w stan likwidacji Stoczni Gdanskiej i innych zwiazanych z tym operacji
gospodarczo-finansowych, tzw. afery alkoholowej, przeksztalcen wiasnosciowych
oraz innych operacji wiasno$ciowych, wreszcie realizacji koncesji dla Radia Maryja.
W drugim rozdziale ,,Zagadnienie odpowiedzialno$ci konstytucyjnej za tzw. przestgp-
stwa polityczne” zostaty zgrupowane sprawy: wprowadzenia i realizacji stanu wojen-
nego, zniszczenia tzw. stenogramow posiedzen Biura Politycznego KC PZPR, tzw.
spraw¢ Waldemara Pawlaka, tzw. sprawg Andrzeja Milczanowskiego oraz podejrzenie
ujawnienia tajemnicy panstwowej w kontekscie tzw. afery szpiegowskiej. Przy okazji
z zaskoczeniem mozna zauwazy¢, ze Autor nie zna (gdyz nie wykazuje w bibliografii)
fundamentalnego opracowania dla kwestii oceny podstaw prawnych stanu wojennego
w Polsce, a mianowicie najbardziej rzetelnej, z naukowego punktu widzenia, opinii
w tej sprawie, autorstwa J. Zakrzewskiej, Ocena podstaw prawnych stanu wojennego,
Katowice 1990. Wreszcie w trzecim rozdziale, noszacym tytut: ,,Zagadnienie odpo-
wiedzialno$ci konstytucyjnej za zaniechania legislacyjne” oméwione zostaly sprawy
nieterminowego sporzadzenia aktow wykonawczych do tzw. ustaw zdrowotnych, po-
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dejrzenie nieterminowego wniesienia do Sejmu projektu ustawy budzetowej oraz p6z-
niejsze wniesienie do Sejmu projektu ustawy budzetowe;.

Odejscie od uktadu chronologicznego na rzecz tematycznego z pewnoscia uatrakcyj-
nia przedstawienie praktyki odpowiedzialno$ci konstytucyjnej z ponad dziesigciu lat.

Bardziej natomiast zastanawiajace jest juz potraktowanie poszczegolnych, oma-
wianych spraw. Autor pisze, ze ,,w pracy na zagadnienie odpowiedzialno$ci konsty-
tucyjnej patrzy przez pryzmat dyskursywnego ustalania tozsamosci poszczegdlnych
zarzucanych czynéw. Przedstawia si¢ zachowania uczestnikow postgpowan” (s. 9
1 10). I dalej: ,,[...] poszczegodlne postgpowania przedstawia si¢ z punktu widzenia
prawdy parlamentarnej, a nie autorskiego poszukiwania prawdy materialnej o odno-
towanych zjawiskach”. Niestety, wybor takiego sposobu przedstawienia spraw nie
wydaje si¢ trafny. Czytelnik drugiej cze$ci monografii nie moze unikna¢ refleksji, ze
jest to w przewazajacej mierze wybidrcze przepisanie wybranych fragmentoéw steno-
gramow z posiedzen Sejmu oraz biuletynéw Komisji Odpowiedzialno$ci Konstytu-
cyjnej. Stosowanie wymiennie metody cytatow i mowy zaleznej, wraz z pewnymi,
rzadko rozrzuconymi uwagami subiektywnymi Autora, powoduje w gtowie czytelnika
do$¢ duzy zamet. Z kolei ztote mysli politykdéw, cytowane w nadmiarze, szkodza.
Wiasciwszym dla nich miejscem sa strony tygodnikow takich jak ,,Newsweek”, ,,Po-
lityka” czy ,,Wprost”.

Analiza kazdej sprawy sktada si¢ z przedstawienia przebiegu postgpowania przy
uzyciu wspomnianej nietrafionej metody ,,prawdy parlamentarnej” oraz z podsumo-
wania. To w podsumowaniu Autor umieszcza ,.,refleksj¢ nad znaczeniem ustalonych
faktow, syntez¢ zagadnienia” (s. 10). I ta refleksja oraz synteza okazuja si¢ zwykle
trafne. Zatowac¢ tylko mozna, ze uwagi koficowe stanowia jedynie znikoma cze$é ana-
lizy, sktadajaca si¢ zwykle z jednego czy tez kilku akapitow. Z pewnoscia przedsta-
wianie stanowisk poszczegdlnych uczestnikow postgpowania, przy tatwym obecnie
dostepie do materiatow stenograficznych nie jest rzecza zbyt trudna. Raczej natomiast
zmudna orka wybierania co ciekawszych fragmentéw i bardziej trafnych ,,ztotych
mys$li”. Jednak trafno$¢ uwag koncowych przekonuje, ze Autor bez problemu podo-
latby trudniejszemu, ale jakze ciekawszemu zadaniu krytycznej analizy kazdego przy-
padku, w ktorej stanowiska zajmowane przez poszczegdlne osoby zostatyby od razu
zaopatrzone w subiektywne, ale rzeczowe uwagi odautorskie. Szkoda tylko, ze Autor
tego zadania podja¢ si¢ nie chciat.

Najciekawsza czg$¢ recenzowanego opracowania stanowi jego ,,Zakonczenie”.
Na kilku stronach podsumowano tutaj wszystkie omowione wczesniej sprawy, zawarto
ciekawe wnioski dotyczace praktyki, a takze uwagi de lege lata i de lege ferenda. Jest
jednak paradoksalne, ze dopiero w zakonczeniu zdajemy sobie w peini sprawe z doj-
rzato$ci mysli Autora i jego krytyki empirycznej warstwy odpowiedzialnosci konsty-
tucyjnej w III RP. Szczegdlnie negatywnie ocenione zostaty: wysoka czgstotliwosé
sktadania wadliwych wnioskow wstepnych (zardwno pod wzgledem formalnym, jak
1 materialnym), uzaleznienie stanowiska poszczegdlnych osob od ich sympatii badz
tez antypatii politycznych, jak i manewrowanie glosowaniem nad wnioskiem wstep-
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nym, ktére umozliwione jest przez odejscie od zasady dyskontynuacji prac Komisji
Odpowiedzialnosci Konstytucyjnej. To w zakonczeniu Czytelnik znalez¢ moze pomoc
w rozszyfrowaniu znaczenia gaszczu przedstawionych wczesniej stanow faktycznych
i pogladow dotyczacych analizowanych spraw. Niestety zakonczenie jest tylko zakon-
czeniem, zgrabnie napisanym publicystycznym w istocie artykutem na temat empirii
odpowiedzialnosci konstytucyjnej we wspotczesnej Polsce. Natomiast recenzent
pracy, patrze¢ musi na cato$¢. I tutaj wniosek jest jednoznaczny. Pytanie postawione
na poczatku, czy nadzieje czytelnika nie okaza si¢ ptonne, musi uzyskaé¢ odpowiedz
pozytywna. Ksiazka, cho¢ w zamierzeniu adresowana do szerokiego grona czytelni-
koéw, ze szczegdlnym uwzglednieniem osdb zajmujacych si¢ biezaca analiza rzeczy-
wisto$ci politycznej 111 RP (dziennikarzy, publicystow, parlamentarzystow, s. 12), nie
jest z pewnoscia w stanie uporzadkowaé wiedzy na temat przedstawionych spraw. To,
co miato by¢ w zamierzeniu Autora jej sita (a wigc szczegdtowe przedstawienie sta-
nowisk poszczegdlnych uczestnikdw postgpowania), okazuje sig¢ by¢ bowiem jej naj-
wigksza staboscia. Czytelnik gubi si¢ w warstwie faktograficzno-pogladowe;j, bezsku-
tecznie szukajac przewodnika w postaci krytycznych uwag Autora.

Na koniec trzeba podkresli¢, iz opracowaniu naukowemu przydataby si¢ lepiej
przygotowana bibliografia i wykaz aktow prawnych, w ktérym nie bytoby miejsca na
przyktad na jedynie rocznikowe wskazanie dziennikow urzedowych.

Opracowanie Jacka Zale$nego ma tg zaletg, Ze jest pierwszym na rynku wydaw-
niczym calo$ciowym ukazaniem praktyki odpowiedzialnosci konstytucyjnej w III RP.
By¢ moze, niedlugo ukaza si¢ nastepne ksiazki dotyczace tej problematyki. Jak poka-
zuja wydarzenia minionego roku, sg to tematy nad wyraz aktualne. Warto zachgcic¢
wigc Autora, by raz jeszcze podjat probg podsumowania tej trudnej, ale ciekawej pro-
blematyki. Recenzowana ksiazka stuzy¢ moze za pewien szkic i zrodto refleks;ji i nie
watpie, iz przy wigkszej dozie krytycznej analizy spodziewaé si¢ mozna naprawdg
wartosciowej monografii.

Aleksandra Kustra
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D.NOTY

Sadownictwo administracyjne gwarantem wolnosci
i praw obywatelskich 1980-2005

Komitet Redakcyjny: Jerzy Goral, Roman Hauser, Janusz Trzcinski

Naczelny Sad Administracyjny, Warszawa 2005, s. 507

Jak podkresla we wstepie prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego Janusz Trzcin-
ski, ,,Zebrane w ksigdze opracowania dobrze ilustruja rolg i znaczenie sadownictwa ad-
ministracyjnego w Polsce, a takze rezultaty przeprowadzonej w 2004 roku reformy. Uka-
Zuja tez osiagnigcia orzecznicze s¢dziow Naczelnego Sadu Administracyjnego. Bez zaan-
gazowania i wysitkow sgdziow NSA nie byloby mozliwe wypracowanie i utrzymanie
dzisiejszej pozycji sadownictwa administracyjnego”. Ksigge tworza opracowania 34 au-
torow — s¢dziow Naczelnego Sadu Administracyjnego, takze bedacych juz w stanie spo-
czynku, oraz wybitnych przedstawicieli doktryny wspotpracujacych z NSA. Prace te sa
zatem owocem judykatury, nie za§ badan teoretycznych, znakomicie wigc przyblizaja
czytelnikowi problematyke zwiazana z sadowa kontrola dziatalnosci organdw administra-
cji publicznej. Zbior jest nie tylko podsumowaniem 25-letniego dorobku NSA, ale takze
wyjatkowa pomoca naukowa i dydaktyczna, uwzgledniajaca reforme¢ sadowej kontroli
administracji publicznej w Polsce w 2004 r.

Walory merytoryczne prezentowanych opracowan sa niewatpliwe. Ramy recenzji
wykluczaja ich szczegdétowe omowienie, jedynie mozna si¢ pokusi¢ o przedstawienie
niektorych zasadniczych mysli autorow. Blizsza analiza tresci tych artykutéw niewat-
pliwie znajdzie si¢ w oddzielnych publikacjach.

Ksigge rozpoczyna praca Barbary Adamiak (profesor Uniwersytetu Wroctawskie-
go, sedzia NSA) pt. ,,Rozgraniczenia wlasciwosci sadow w polskim systemie praw-
nym”. Temat ten Autorka rozpatruje przede wszystkim z punktu widzenia ,,prawa do
sadu” — ,,prawa do witasciwego sadu”. Omawia budowe systemu wymiaru sprawie-
dliwosci, regulacje whasciwosci sadow powszechnych i administracyjnych oraz insty-
tucje prawne rozgraniczenia wlasciwosci sadow powszechnych od wlasciwosci sadow
administracyjnych. Krytycznie ocenia rozwiazania przyjete w art. 199! kodeksu po-
stepowania cywilnego i art. 58 § 4 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi, ktore ,,daja podstawe do jednostronnego wtadczego rozstrzygnigcia
o wlasciwosci danego sadu przez inny sad”. Autorka postuluje, aby dokona¢ ,,na wzor
regulacji II Rzeczypospolitej unormowania sporow o wlasciwo$¢ pomigdzy sadami
powszechnymi a sagdami administracyjnymi”.

Janusz Borkowski (profesor Uniwersytetu £.odzkiego, sedzia NSA w stanie spo-
czynku) w pracy pt. ,,Elementy oportunizmu w sadowej kontroli administracji pu-
blicznej” zmierza do wykazania, ze przeniesienie poje¢ oportunizmu i legalizmu —
zaczerpnigtych z nauki procesu karnego — do rozwazan o sadowej kontroli admini-
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stracji publicznej, stworzenia ,,ptaszczyzny rozwazan dotyczacych orzecznictwa sadu
administracyjnego sprawujacego wymiar sprawiedliwos$ci przez wykonywanie kon-
troli zgodnos$ci z prawem dziatania administracji publicznej”, jest uzasadnione i po-
zyteczne. Autor konstatuje, ze ,,Analiza natury spraw pozostajacych we wiasciwosci
sadu administracyjnego oraz przepisOw prawnych stanowiacych podstawe jego kom-
petencji do orzekania w sprawach sadowoadministracyjnych sktania do wniosku, ze
wystegpuja elementy oportunizmu w rozpoznaniu i rozstrzyganiu spraw. Formutowanie
zwrotu stosunkowego o zgodnosci albo niezgodnosci z prawem zaskarzonego aktu lub
czynnosci organu administracyjnego nastgpuje z uwzglednieniem wielu roznych oko-
licznosci wazacych na stosowaniu prawa w administracji, a to prowadzi do tagodzenia
Scistego legalizmu elementem oportunizmu dopuszczonego przepisami zaliczonymi
do normy odniesienia”.

W pracy pt. ,,Uprawnienia samorzadoéw terytorialnych w zakresie podatkow,
udziatéw podatkowych, subwencji i dotacji oraz problem ich sadowej ochrony” An-
drzej Borodo (profesor Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, byty sedzia NSA),
omawiajac problematyke prawng uprawnien finansowych samorzadow, prowadzi szcze-
golowe rozwazania dotyczace uprawnienia samorzadow terytorialnych do przyjmowania
wplywow podatkowych, a takze do roszczenia prawnego o udziat w podatku, subwencje
0goblna oraz dotacje celowe. Autor stawia wazna tezg, przekonujac, ze ,,decentralizacja
wladzy, samodzielno$¢ majatkowa i finansowa samorzadow i innych podmiotoéw zdecen-
tralizowanych [...] powinna oddziatywa¢ w kierunku uznania stosunkoéw finansowych
panstwo—samorzad za swoiste stosunki cywilnoprawne”. Sad administracyjny powinien
by¢ wlasciwy tylko wtedy, gdy ustawodawca wyraznie uzna zastosowanie decyzji admi-
nistracyjnej za sposob zalatwienia sprawy w dziedzinie stosunkéw finansowych.

Bogumit Brzezinski (profesor Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu), Autor
artykutu ,,O potrzebie sformutowania sadowe;j strategii interpretacji ustaw podatko-
wych”, zajmuje si¢ rozwazaniami na temat koniecznosci podporzadkowania zabiegow
interpretacyjnych przy stosowaniu prawa podatkowego zatozeniom ogdlnym (strategii
interpretacyjnej). Wnikliwie i w interesujacy sposob definiuje pojgcie orzeczniczej stra-
tegii interpretacyjnej oraz jej funkcje i rodzaje. Podejmuje takze probe identyfikacji
elementow stosowanej przez NSA strategii orzeczniczej, konstatujac, ze ,,Nawet po-
biezna analiza prowadzi do dosy¢ jednoznacznego wniosku, ze sady nie maja zadnej
wyraznej strategii wykladni prawa podatkowego”, oraz dokonuje analizy skutkdéw ta-
kiego stanu rzeczy. Jako pozytywny przyktad mozliwej kodyfikacji zasad wyktadni
prawa podatkowego wskazuje na kanadyjski Sad Najwyzszy, ktory w jednym z wyro-
kéw sformutowat 5 tez — wytycznych, ktore moglyby znalez¢ zastosowanie w warun-
kach polskich. Takze omawia dylematy interpretacyjne i przekonuje, ze w kwestii zbu-
dowania klarownej strategii interpretacji prawa podatkowego nie chodzi ,,0 kwesti¢
przewidywalnosci rozstrzygnie¢ sadowych we wszystkich sprawach, jakie moga si¢
w przysztoSci pojawic, ale o wyeliminowanie w mozliwie duzym stopniu rozbieznosci
orzecznictwa sadowego w sprawach standardowych, w ktoérych rozstrzyga si¢ problemy
spotykane powszechnie”.
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Jacek Chlebny (sedzia NSA) — koncentrujac swoje wywody wokot tematu stoso-
wania europejskiej Konwencji praw cztowieka i podstawowych wolno$ci w sprawach
o nadanie statusu uchodzcy — podkresla, ze nadanie cudzoziemcowi statusu uchodzcy
nastgpuje wprawdzie na podstawie przestanek wynikajacych z umowy migdzynarodo-
wej, jednakze wydanie decyzji administracyjnej w tej sprawie wymaga stosowania
przepiséw procedury krajowej, zawartych nie tylko w ustawie o udzielaniu cudzoziem-
com ochrony na terytorium Rzeczypospolitej, ale rowniez w kodeksie postgpowania
administracyjnego. W podjetych rozwazaniach na temat nadania statusu uchodzcy
Autor stusznie zauwaza, ze sam fakt przekazania cudzoziemca do innego kraju UE nie
zwalnia panstwa przekazujacego od wymogu uwzgledniania Konwencji praw cztowieka
i konkluduje wprost, iz w sprawie o nadanie tegoz statusu nie mozna rozstrzygaé bez
uwzglednienia postanowien migdzynarodowych aktéw ochrony praw cztowieka.

W opracowaniu autorstwa Wojciecha Chroscielewskiego (profesor Uniwersytetu
Lodzkiego, sedzia NSA) i Zbigniewa Kmieciaka (profesor Uniwersytetu £.odzkiego,
sedzia NSA) pt. ,,Kierunki wyktadni prawa w dziatalnosci orzeczniczej Naczelnego
Sadu Administracyjnego” podj¢to probe oceny dorobku tegoz Sadu, jego dokonan
i roli w ksztattowaniu fadu prawnego. Autorzy dokonali analizy poczynan NSA w za-
kresie wyktadni korygujacej, utozsamianej z zabiegami usuwania oczywistych kolizji
i wypetiania luk w systemie prawa; wyktadni porzadkujacej; wyktadni prokonstytu-
cyjnej, tj. stosowania w orzecznictwie ustawy zasadniczej; wyktadni prowolnoscio-
wej, respektujacej zasady demokratycznego panstwa prawnego, oraz wyktadni proeu-
ropejskiej, odwotujacej si¢ w procesie interpretacji do norm prawa polskiego, beda-
cych podstawa rozstrzygnigcia co do unormowan prawa wspolnotowego oraz orzecz-
nictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci. W podsumowaniu rozwazan
autorzy stusznie przyjmuja, ze dominujaca rol¢ w orzecznictwie NSA w dajacej si¢
okresli¢ perspektywie zajma wyktadnia korygujaca i proeuropejska.

Ryszard Chrusciak (dr, Uniwersytet Warszawski) w opracowaniu ,,Prace parlamen-
tarne nad konstytucyjnym i ustawowym uregulowaniem Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego (1979-2002)” nakreslit rys historyczny prac nad ksztattowaniem regulacji
prawnych w zakresie sadowej kontroli decyzji administracyjnych. Autor szczegdtowo
omawia prace legislacyjne z prezentowanej dziedziny, wskazujac liczne koncepcje
1 rozwiazania wazne dla ustroju i organizacji sadownictwa administracyjnego.

Temat udzialu prokuratora w postgpowaniu administracyjnym i sadowoadministra-
cyjnym, jak stwierdzit Wiestaw Czerwinski (sedzia NSA), wiaze si¢ z koncepcja roli
i funkcji prokuratury we wspolczesnym panstwie. Autor artykutu trafnie zauwaza, iz de-
konstytucjonalizacja prokuratury spowodowata ostabienie jej pozycji ustrojowe;j. Analizuje
ponadto mozliwoéci udziatu prokuratora w postgpowaniu regulowanym przez przepisy
k.p.a., przyjmujac, Ze uprawnienia prokuratora w postgpowaniu sadowoadministracyjnym
nie wymagaja zasadniczych zmian, a uregulowania polskie nie odbiegaja od podobnych
rozwiazan zawartych w ustawodawstwach innych panstw — cztonkéw Rady Europy.

W opracowaniu dotyczacym naduzycia prawa do sadu Henryk Dolecki (profesor
Uniwersytetu Szczecinskiego, sedzia NSA) porusza kwestie zwigzane z naduzyciem
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prawa, zastanawiajac si¢ przede wszystkim nad funkcja, jaka w porzadku prawnym
petni klauzula generalna zawarta w art. 5 k.c., szczegdlnie w orzecznictwie NSA.
Autor analizuje rowniez kwesti¢ naduzycia przepisOw prawa publicznego, w tym
prawa do sadu, wyprowadzajac wniosek, ze przyznanie daleko idacych uprawnien do
korzystania z drogi sadowej powoduje, iz brak jest wystarczajaco skutecznego srodka,
ktorym sad mogltby przeciwdziata¢ w naduzywaniu tego prawa. Autor podkresla, ze
postulowane de lege lata rozwazania w zakresie prawa do sadu sa godne uwagi.

Janusz Drachal (sedzia NSA) w pracy ,,Prawo do informacji publicznej w $wietle
wyktadni funkcjonalnej” wyczerpujaco omawia tematyke dostepu do informacji pu-
blicznej w polskim porzadku prawnym. Prezentuje ewolucj¢ systemu prawnego stano-
wiacego podstawy prawne informacji publicznych w okresie poprzedzajacym wejscie
w zycie ustawy o dostgpie do informacji publicznej oraz poglady orzecznictwa sado-
wego w tym zakresie, wywodzac ciekawy wniosek, iz prawo do informacji publicznej
nie byto nigdy gwarantem ochrony jednostkowych interesoéw obywateli i innych pod-
miotow prawa, lecz wiazalo si¢ zawsze z tzw. interesem og6lnym — dobrem publicz-
nym, jakim jest prawo do przejrzystego panstwa, jego struktur, jawno$ci administracji
1 innych organdw w zakresie nieobjetym tajemnicami chronionymi ustawowo.

W dalszej czg$ci opracowania Autor poszukuje rowniez regul funkcjonalnej wy-
ktadni praw do informacji, podejmujac probe okreslenia, czym jest naduzycie prawa
do informacji publicznej, oraz zastanawiajac si¢ nad procesowymi skutkami naduzy-
cia praw do informacji z punktu widzenia wyktadni funkcjonalne;j.

»Problematyka sankcji VAT-owskich” pidra Lestawa Gmytrasiewicza (sgdzia NSA
w stanie spoczynku) obejmuje retrospektywne spojrzenie na niektore zagadnienia do-
tyczace jednej, szczegolnej dla podatku VAT, instytucji prawnej, jaka sa sankcje, ktore
moga by¢ stosowane wobec podatnikow. Wobec istniejacych watpliwosci interpreta-
cyjnych dotyczacych unormowan sankcji — spowodowanych m.in. licznymi noweli-
zacjami ustawy o VAT, obejmujacymi rowniez przepisy sanacyjne — Autor podejmuje
si¢ szczegoOlowej analizy tych zagadnien. Konkluduje, iz problem zgodnosci przepisow
sankcyjnych moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci, dlatego tez — jego zdaniem —
problematyka ta bgdzie niewatpliwie przedmiotem dociekan orzecznictwa i doktryny.

Andrzej Gomutowicz (profesor Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu)
w pracy pt. ,,Etyka a opodatkowanie” omawia znaczenie etycznego charakteru idei
opodatkowania oraz wptyw norm etycznych na proces legislacji podatkowej. Podkre-
Slajac, ze ,,Etyczne idee dotyczace opodatkowania obecne byly zawsze w koncepcjach
podatkowych”, w interesujacy sposob opisuje histori¢ mysli podatkowe;j i jej filozo-
ficzne konotacje. Prowadzi rozwazania, w jakim stopniu i w jakim zakresie dobro
jednostki powinno by¢ podporzadkowane dobru publicznemu, uznajac, ze ,,Spor do-
tyczacy etyki w opodatkowaniu wyraza si¢ zatem takze w dylemacie: salus rei publice
suprema lex esto, czy tez salus civium suprema lex esto?”. Przyznajac, ze cho¢ ujgcie
idei etyki w opodatkowaniu w sposob doskonaty, obiektywny i absolutny nie jest moz-
liwe, zaznacza, ze prawodawca nie moze porzuci¢ uwzgledniania postulatow etyki
opodatkowania. W rozwazaniach dotyczacych etyki opodatkowania w rozwiazaniach



158 Przeglad Sejmowy 3(74)/2006 Noty

ustrojowych uznaje ponadto, ze z unormowan konstytucyjnych mozna wywies¢ ,,za-
sade ekonomicznosci opodatkowania, rozumiana jako obowiazek ochrony zrodet opo-
datkowania i obowiazek nienaruszalno$ci podstaw opodatkowania”. Autor podkresla,
ze spory dotyczace etyki w opodatkowaniu umozliwity skonkretyzowanie zasad sys-
temu podatkowego wzbogaconych orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego i Na-
czelnego Sadu Administracyjnego.

Biuro orzecznictwa przed i po reformie sadownictwa administracyjnego przedstawia
Bogustaw Gruszczynski (sedzia NSA). Autor przypomina rolg i znaczenie Biura w ujeciu
prawnym i faktycznym. Szczegétowo omawia organizacje, sktad i przedmiot aktywnosci
Biura, z uwzglednieniem zmian kognicji i pozycji ustrojowej NSA. Konstatuje, ze rola
Biura orzecznictwa byta i jest pochodna pozycji NSA, a ,,obecne regulacje bardziej niz
kiedykolwiek sprzyjaja rozwojowi jego dzialalnodci analitycznej i tworczej”.

Wplyw orzecznictwa NSA na tworzenie prawa omawia Roman Hauser (profesor
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, sedzia NSA), przypominajac, ze
cho¢ NSA nie uczestniczy w procesie tworzenia prawa i nie ma inicjatywy ustawo-
dawczej, ma jednak mozno$¢ wplywania na ksztalt obowiazujacego prawa w innych
formach, w szczegdlno$ci poprzez inicjowanie przez prezesa NSA i sktady orzekajace
sadoéw administracyjnych postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym i dziatal-
no$¢ uchwatodawcza. Autor dostrzega, ze istotny wptyw na ksztatt obowiazujacego
prawa ma takze biezace orzecznictwo NSA i wojewodzkich sadow administracyjnych,
przede wszystkim poprzez bezposrednie stosowanie przy rozstrzyganiu Konstytucji
RP i odmoweg stosowania niezgodnych z konstytucja aktow podustawowych. Autor
omawia takze wptyw orzecznictwa NSA i wojewddzkich sadéw administracyjnych na
tworzenie aktow prawa miejscowego oraz rol¢ i znaczenie uprawnien sygnalizacyj-
nych prezesa NSA i sktadow orzekajacych. Podsumowujac, stwierdza, ze ,,Dokonany
przeglad form wptywu NSA na stanowienie prawa i aktywno$¢ w tym zakresie po-
zwalaja stwierdzi¢, ze NSA umiegjetnie wykorzystuje istniejace mozliwosci korekty
obowiazujacego stanu prawa”.

W pracy ,,Dostep do informacji przetworzonej” Malgorzata Jaskowska (dr hab.,
Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu, sedzia NSA) definiuje pojgcie informacji
przetworzonej i omawia trudna materi¢ przestanki dostgpu. Wnikliwie analizuje obo-
wigzujace w tym zakresie prawo oraz odniesienie do dziatalnosci informacyjnej i orzecz-
niczej NSA. Autorka wykazuje, ze ,,pojgcie informacji przetworzonej i warunkujacej
dostep do niej przestanki szczegélnie istotnego interesu publicznego, mieszcza Si¢
w ogolnych ramach zasad udzielania informacji publicznej, wynikajacych z prawa mig-
dzynarodowego i prawa unijnego”. Praca porzadkuje pojecia z zakresu informacji pu-
blicznej, przybliza jej charakter i formy, a ponadto porusza zagadnienia zwigzane z udo-
stepnianiem informacji przetworzone;.

Andrzej Kabat (profesor Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie, sg-
dzia NSA w stanie spoczynku) w pracy zatytulowanej ,,Wnioski i pytania prawne Na-
czelnego Sadu Administracyjnego do Trybunatu Konstytucyjnego” omawia konstytu-
cyjne i ustawowe cele tych instytucji, uprawnienia do wnoszenia pytan prawnych oraz
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krag podmiotow, ktérym przyznano owo uprawnienie na przestrzeni ostatnich dwu-
dziestu lat. Autor przypomina, ze od pierwszych miesigcy dziatalno$ci orzeczniczej
Trybunatu Konstytucyjnego NSA czgsto korzysta z mozliwosci uruchomienia poste-
powania przez Trybunatem. W pracy omoéwiono zajmujace i wazne wystapienia NSA,
ktoérych czgsta konsekwencja byty istotne nowelizacje prawa. Autor podkresla, ze ,, Wy-
stapienia Naczelnego Sadu Administracyjnego do Trybunatu Konstytucyjnego oraz
ich szeroki zakres przedmiotowy wynikajacy z rozleglosci prawa administracyjnego
sprawity, ze rozwazana dziatalnos$¢ tego Sadu miata wpltyw zar6wno na czgstotliwose,
jak i na rzeczowy zakres kontroli wykonywanej przez TK. Niewatpliwie stwarzato to
warunki sprzyjajace ujednolicaniu tego orzecznictwa oraz podporzadkowywania go
normom Kkonstytucyjnym”.

Wiestaw Kisiel (dr hab., Uniwersytet Jagiellonski, sgdzia NSA) w pracy pt. ,,Aktualne
problemy orzecznictwa dotyczace zagadnien zwiazkéw komunalnych (na przyktadzie
zwiazku wodociagowo-kanalizacyjnego)” podejmuje probg odpowiedzi na pytania, ktore
pojawity si¢ z chwila wystapienia niektorych gmin z dotychczasowych zwiazkéw komu-
nalnych i odmiennego organizowania lokalnego rynku ustug. Autor zwraca uwage na
znaczenie ustawowego rozroznienia dziatalnosci regulacyjnej 1 faktycznego Swiadczenia
ustug; odnosi si¢ takze do kwestii rzeczywistej mozliwosci podjecia przez rade gminy
uchwaty odmawiajacej zatwierdzenia projektéw przedtozonych przez przedsigbiorstwo
wodno-kanalizacyjne. Autor dowodzi, ze regulaminem nie mozna zastrzec zadnemu imien-
nie wskazanemu przedsigbiorcy monopolu na $wiadczenie ustug wodociagowo-kanaliza-
cyjnych; niedopuszczalne jest takze wprowadzenie zakazu udzielania przez wojta gminy
zezwolenia na $§wiadczenie tych ustug przedsigbiorcom. Taka konkluzja — zdaniem Au-
tora — jest rownoznaczna z wnioskiem, ze wigkszo§¢ regulaminéw jest sprzecznych
z og6lnie obowigzujacymi przepisami prawa.

Jozef Kremis (sedzia NSA) w pracy pt. ,,Ochrona wlasno$ci w procesie upanstwo-
wienia niektorych nieruchomosci i przedsigbiorstw w orzecznictwie sadowym” doko-
nuje analizy i oceny orzecznictwa NSA w zakresie ochrony prawa wilasno$ci przed
nielegalnym dziataniem administracji, opartego na trzech historycznych aktach praw-
nych o charakterze ekspropriacyjnym. Autor zarysowuje rolg¢ sadownictwa administra-
cyjnego w ochronie prawa wtasnos$ci przed restrykcyjnymi skutkami procesu upan-
stwowienia i nacjonalizacji, opierajac si¢ na aktach wydanych na podstawie Dekretu
PKWN z 6 wrze$nia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej oraz rozporzadzenia
Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z 1 marca 1945 r. w sprawie wykonania dekretu
PKWN o przeprowadzaniu reformy rolnej, a takze orzeczen wydanych w sprawach
zwiazanych z nacjonalizacja prowadzona na podstawie ustawy z 3 stycznia 1946 r.
0 przejeciu na wlasnos$¢ Panstwa podstawowych galezi gospodarki narodowe;j i uregu-
lowan zawartych w dekrecie z 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu grun-
tow na obszarze m.st. Warszawy. W podsumowaniu Autor podkresla, Ze ,,orzecznictwo
Naczelnego Sadu Administracyjnego zweryfikowalo wiele wadliwych rozstrzygnigc,
zwlaszcza w trybie stwierdzania ich niewazno$ci, umozliwiajac niejednokrotnie resty-
tucje praw podmiotowych bezprawnie odjetych dziataniami administracji”.
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Tadeusz Kuczynski (profesor Uniwersytetu Wroctawskiego, sedzia NSA), omawia-
jac temat rozgraniczenia drég sadowych w sprawach stosunkow stuzbowych w pierw-
szej kolejnosci rozréznia pojecie stosunku stuzbowego na pracownicze stosunki stuz-
bowe i niepracownicze zatrudnienie o charakterze administracyjnoprawnym, przy czym
te pierwsze sa wlasciwe dla os6b zatrudnionych na podstawie mianowania m.in. w urze-
dach panstwowych stuzby cywilnej, prokuraturze czy sadownictwie. Autor podkresla,
ze natura aktu mianowania pracowniczego i powstalego w jego wyniku stosunku praw-
nego jest przedmiotem odmiennych ocen w doktrynie. W orzecznictwie SN zawarto
przekonanie o mozliwosci niejednolitego traktowania natury prawnej aktu mianowania,
ktéry — stosownie do konkretnej sytuacji — moze przybieraé postaé aktu prawa ad-
ministracyjnego lub czynnosci prawa pracy. Z kolei, w nauce prawa administracyjnego
— jak podkresla — panuje poglad, iz mianowanie to akt administracyjny, jednostron-
nie rozstrzygajacy w indywidualnej sprawie, powodujacy powierzenie stanowiska i na-
wigzanie stosunku pracy. Autor wyczerpujaco omawia istotg wymienionych stosunkow
prawnych, wskazujac nie tylko na rozbieznos$ci interpretacyjne, ale prezentujac takze
liczne ciekawe przyktady i rozwiazania.

Ryszard Mastalski (profesor Uniwersytetu Wroctawskiego) w opracowaniu pt. ,,Pod-
stawowe problemy orzecznictwa podatkowego” wychodzi z zatozenia, ze ,,W prawie
podatkowym szczegdlnego znaczenia nabiera zasada pewnoS$ci prawa oraz zwiagzane
Z nig bezpieczenstwo prawne podatnikow” — zasada, ktéra nie moze by¢ budowana
na tre$ci ustaw bez uwzglednienia jej konkretyzacji przez sady. Autor w przystepny
sposob omawia problematyke zwiazana z zagadnieniami legislacyjnymi w Polsce
w sferze prawa podatkowego oraz relacje pomigdzy prawem krajowym i wspolnoto-
wym, stanowiacym samodzielny, odrgbny porzadek prawny. Orzecznictwo w spra-
wach podatkowych nalezy rozpatrywa¢ w réznych ptaszczyznach — sadow krajowych
1 ETS, a wyktadnia polskiego i wspdlnotowego prawa podatkowego powinna tworzy¢
,»nowa jakos$¢ wyktadni prawa podatkowego przyjetej przez ETS, wynikajaca w znacz-
nej mierze ze specyfiki prawa wspolnotowego w stosunku do prawa krajowego”.

Ryszard Mikosz (profesor Uniwersytetu Slaskiego, sedzia NSA) porusza zagadnie-
nie orzecznictwa NSA w sprawach z zakresu gornictwa, skupiajac si¢ przede wszystkim
na materii, ktora doczekata si¢ interesujacej wyktadni NSA, dokonywanej w ramach
sprawowanej przez ten sad kontroli dziatania administracji publicznej. Autor przypo-
mina stanowiska NSA oparte na konstrukcji odpowiedzialnosci za szkody gornicze
przyjgtej w nieobowiazujacym juz dekrecie z dnia 6 maja 1953 r. Prawo gornicze,
wskazujac liczne problemy, z ktoérymi borykal si¢ wowczas NSA. Cho¢ aktywno$¢
gornicza zostata ograniczona, sady administracyjne nadal rozstrzygaja znaczna liczbg
spraw zwiazanych z ta forma prowadzenia dziatalno$ci, za§ w pracy zawarto nie tylko
ciekawe przedstawienie rozwiazan interpretacyjnych i orzeczniczych Sadu, ale poru-
szono takze istotny problem zwigzany z tematyka goérnictwa, a mianowicie kwesti¢
obciazenia podatkiem od nieruchomosci podziemnych wyrobisk gorniczych.

Artur Mudrecki (s¢dzia NSA) podejmuje temat prawa strony do rzetelnego procesu
przed sadem administracyjnym, rozpatrujac m.in. kwesti¢ poziomu ochrony, jaki wy-
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znacza wypracowany przez spotecznos¢ migdzynarodowa standard. Zaznaczajac, ze
jednym z gtéwnych celéw reformy sadownictwa administracyjnego, wprowadzonej
z dniem 1 stycznia 2004 r., bylo zapewnienie stronie prawa do rzetelnego procesu,
Autor przypomina, ze prawo do rzetelnego procesu sadowego — jak wynika z licznych
definicji doktryny — obejmuje prawo do sprawiedliwego i publicznego rozstrzygnigcia
o prawach i obowiazkach o charakterze cywilnym w toczacej si¢ sprawie, w rozsadnym
terminie, przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony ustawa. W opinii Autora po-
jecie ,rzetelnego procesu” to w szerszym znaczeniu przestrzeganie praw ujetych
w przepisach prawa migdzynarodowego i prawa wewngtrznego. Autor wymienia liczne
korzysci, jakie przyniosta reforma sadownictwa administracyjnego, a zalicza do nich
m.in. ustanowienie 16 nowych sadow administracyjnych, zwigkszenie liczby sedziow
wojewodzkich sadéw administracyjnych, asesorow sadowych, referendarzy i asysten-
tow, co powinno wptynaé na efektywnos¢ sprawowania wiadzy sadowe;.

Instytucj¢ optaty planistycznej ponoszonej przez wiasciciela (uzytkownika wie-
czystego) nieruchomosci na rzecz gminy w przypadku wzrostu wartosci nieruchomo-
$ci w zwiazku z uchwaleniem lub zmiana miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego przedstawia Zygmunt Niewiadomski (profesor Szkoty Glownej Handlowej
w Warszawie, s¢dzia NSA) w pracy ,,Oplata planistyczna na rzecz gminy w §wietle
rozwigzan prawnych i orzecznictwa”. Autor szczegdtowo omawia t¢ instytucje, pre-
zentujac rozwigzania ustawowe, a takze rozwazajac jej publicznoprawny charakter.
Przypomina, ze jeszcze do niedawna stosowano do oplaty planistycznej przepisy
ustawy z dnia 19 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa. Jednakze NSA stusznie —
zdaniem Autora — w wyroku z 3 wrzesnia 2004 r. uznal, Zze cho¢ oplata na rzecz
gminy z tytutu wzrostu warto$ci nieruchomosci w wyniku uchwalenia (zmiany) miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego ma niektore cechy podatku w Swie-
tle art. 6 ustawy, to za taki podatek nie moze by¢ uznana.

Ochrona samodzielno$ci gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego w orzecz-
nictwie sadowym jest tematem pracy Stanistawa Prutisa (profesor Uniwersytetu w Bia-
tymstoku, sedzia NSA). Samodzielno$¢ gminy jest podstawowym atrybutem jej samo-
rzadnosci, normatywnie wyrazonym w art. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie
z ktérym gmina wykonuje swoje zadania w imieniu wlasnym i na wtasna odpowie-
dzialno$¢, a jej samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej podniesionej do rangi kon-
stytucyjnej. Autor przypomina, ze kontroli legalnosci podlegaja wszelkie uchwaty or-
gandw stanowiacych oraz zarzadzenia organéw wykonawczych. Skarga obywatelska
shuzy natomiast kontroli sprawowania administracji publicznej przez pryzmat ochrony
interesu prawnego lub uprawnien konkretnego podmiotu prawa. Nadzoér nad legalno-
$cia dziatania samorzadu terytorialnego sprawowany jest z urzedu w interesie ogélnym,
podczas gdy skarga stuzy ochronie interesu poszczegdlnych podmiotéw prawa.

W plaszczyznie procesowej ochrona samodzielno$ci gminy jest realizowana w ra-
mach sprawowanej przez sady administracyjne kontroli dziatalno$ci administracji
publicznej pod wzgledem zgodno$ci z prawem. Autor koncentruje swoje rozwazania
wokol mechanizméw ochrony samodzielnos$ci gminy. Zwraca uwagg na potrzebe ,,dal-
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szych dociekan doktryny nad kryteriami rozgraniczenia spraw cywilnych i spraw z za-
kresu administracji publicznej. Potrzeba ta narasta od czasu funkcjonowania dwoch
odrebnych pionéw sadownictwa: sadow powszechnych oraz sadow administracyj-
nych”. Przypomina, ze owo rozgraniczenie ma charakter czysto formalny, bowiem
w kazdym wypadku uznania przez ktorykolwiek sad swej niewtasciwosci — drugi
musi rozpatrywaé sprawe. Dlatego tak wazne jest — jego zdaniem — dazenie do pre-
cyzyjnego, pozytywnego okreslenia pojgcia ,,sprawa z zakresu administracji publicz-
nej” jako przedmiotu postgpowania sadowoadministracyjnego.

Autor konczy rozwazania, wysuwajac propozycje kryteriow wyodrgbnienia spraw
z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym. Uwaza, ze uchwata organu gminy, o ktdrej mowa w wymienionym przepi-
sie, jest forma wyrazenia woli przez organ gminy: ,,0 tym, czy jest ona o§wiadczeniem
woli w rozumieniu prawa cywilnego, czy aktem administracji ksztattujacym wtadczo
sytuacje innych podmiotow, decyduje podstawa prawna jej podjecia oraz sposob
ksztaltowania sytuacji prawnej adresata tej woli. Do spraw z zakresu administracji
publicznej zaliczy¢ nalezy sprawy ksztaltowane aktem administracji, ksztattujacym
wiadczo sytuacje¢ obywatela, podjetym na podstawie przepisOw prawa publicznego.
Takie ujecie zapewnia pogodzenie dwoch wartosci  konstytucyjnie chronionych —
prawa obywatela do wlasciwego sadu oraz ochrony samodzielno$ci gminy”.

Artykutl Ryszarda Skubisza (profesor Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej
w Lublinie, sedzia NSA) dotyczy zdolnos$ci odrozniajacej znaku towarowego w prawie
europejskim i prawie polskim jako przeszkody rejestracji albo podstawy uniewaznienia
prawa z rejestracji znaku towarowego, rozpatrywanych z perspektywy Urzedu Paten-
towego, a nastegpnie orzecznictwa sadow administracyjnych w postgpowaniach doty-
czacych udzielania prawa ochronnego na znak towarowy albo uniewaznienia tego
prawa. Autor szczegdétowo omawia pojecie zdolnosci odrdzniajacej znak towarowy.
Opierajac si¢ na tresci Konwencji paryskiej z 20 kwietnia 1983 r. o ochronie wiasnos$ci
przemystowej, dyrektywy o znakach towarowych oraz orzecznictwie Europejskiejgo
Trybunatlu Sprawiedliwosci, dokonuje analizy prawa polskiego i jego poréwnania z re-
gulacja dyrektywy. Nieprzyjecie przez prawo polskie literalnie regulacji dyrektywy
o znakach towarowych spowodowalo trudno$ci w procesie stosowania prawa i korzy-
stania z orzecznictwa ETS. Autor postuluje wobec tego ,,dokonanie nowelizacji art. 129
p.W.p. W sposob zapewniajacy literalna zgodnos$¢ tego przepisu z art. 3 dyrektywy
o znakach towarowych. Taka interwencja ustawodawcza niewatpliwie utatwi Urzedowi
Patentowemu — i p6zniej Wojewodzkiemu Sadowi Administracyjnemu i Naczelnemu
Sadowi Administracyjnemu — korzystanie z judykatow ETS”.

Matgorzata Stahl (profesor Uniwersytetu L.odzkiego, sedzia NSA) w pracy ,,Nad-
z6r nad samorzadem terytorialnym w orzecznictwie sadowoadministracyjnym” oma-
wia problematyke nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego i ochrony jego
samodzielnoséci w orzecznictwie sadow administracyjnych, nawiazujac do uregulowan
sprzed 1939 r. i orzecznictwa Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego. Ciekawie
ujmuje zagadnienie legitymacji do wniesienia skargi na rozstrzygnigcia nadzorcze,
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przywolujac stanowiska judykatury. Szczegoétowa analiza pozwala Autorce wyprowa-
dzi¢ wniosek, Zze niedopuszczalne jest wnoszenie skargi na rozstrzygnigcie nadzorcze
wojewody przez jakikolwiek inny podmiot niz te, ktore zostaty wskazane w ustawach
ustrojowych, nawet wowczas gdy rozstrzygnigcie narusza interes prawny lub upraw-
nienie tego podmiotu. Autorka omawia dalej praktyczne watpliwosci, jakie nasuwaja
si¢ po przyjeciu tej tezy. Na szczegodlna uwage zastuguje podjecie problemu obo-
wigzku wszczgcia postgpowania nadzorczego na bezczynno$¢ rady gminy.

Podnoszone w artykule watpliwosci dotycza tak fundamentalnych spraw, jak
prawo do sadu czy konstytucyjna zasada rownosci. Autorka konstatuje, ze wiele z nich
rozstrzygnaé moze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, sadow administracyj-
nych i doktryna, lecz wskazuje przy tym na potrzebe pilnej modyfikacji przepisow
regulujacych omawiane kwestie ustrojowe.

Jerzy Stelmasik (profesor Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie,
sedzia NSA) w pracy dotyczacej obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym
w $wietle pogladow doktryny i orzecznictwa sadéw administracyjnych dokonuje cha-
rakterystyki tych obszarow oraz kolizji intereséw publicznych z interesami indywidu-
alnymi. Powotujac si¢ na orzecznictwo NSA i doktryng, Autor zaznacza, ze w kazdym
wypadku dziatajacy organ ma obowiazek wskazac, o jaki interes ogdlny chodzi i udo-
wodni¢ jego doniosto$¢ w takim stopniu, by wymagatl on okreslenia uprawnien indy-
widualnych obywateli. W podsumowaniu podkresla ,,wzrastajaca role tzw. prawa sg-
dziowskiego na wyktadnig, z jednej strony stanu prawnego, ktdry niekiedy tworzy
nawet ratio legis danej normy prawnej, a z drugiej strony wptywa na orzekanie w tym
zakresie przez organ administracji publicznej, w drodze ich szerokiego ,,samorozwia-
zania” przy rozstrzyganiu pochodnych spraw”.

Zbigniew Szonert (sedzia NSA w stanie spoczynku) w pracy ,,Sedzia administra-
cyjny w procesie przeksztalcen ustrojowych” skupia si¢ przede wszystkim na skom-
plikowanej sytuacji sedziego administracyjnego ijego roli w budowaniu podstaw
praworzadno$ci w demokratycznym panstwie prawnym. Zwraca uwage na ogromna
rol¢ kolejnych kierownictw NSA, ktére w trudnych warunkach przeksztatcen ustrojo-
wych modyfikowaty ustrdj sadownictwa administracyjnego. Wyczerpujaco przedsta-
wia kolejne etapy ksztaltowania podstaw prawnych sadownictwa administracyjnego
w trudnym okresie transformacji ustrojowej i zapytuje, czy owe procedury i srodki
materialne, w ktére wyposazono system sadownictwa, sa wystarczajace do jego pra-
widlowego funkcjonowania, a takze jakie cechy powinien spetnia¢ kandydat na sta-
nowisko sgdziego w trudnym okresie przeksztatcen ustrojowych. Swoista lawing le-
gislacyjna, ktéra w okresie zmian ustrojowych przybrata absurdalne rozmiary, Autor
ocenia krytycznie, przywotujac wielokrotnie nowelizowany kodeks postgpowania ad-
ministracyjnego. Jednocze$nie docenia rolg orzecznictwa administracyjnego, ktore
przez lata praktyki administracyjnej i sadowej wyznaczyto klarowne i stabilne zasady
interpretacji i stosowania przepiséw tego kodeksu.

»Jak ksztattowato si¢ orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” to artykut
Jerzego Swiatkiewicza (dr hab., zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich, sedzia NSA
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W stanie spoczynku), ktory rozpatruje rozwoj orzecznictwa NSA przez pryzmat wezesniej-
szych regulacji prawnych, ktore wyznaczaty kognicj¢ i prawo materialne, stanowily mier-
nik ocen sadowych i sadowa praktyke stosowania prawa. Autor wspomina odradzanie si¢
sadownictwa administracyjnego na tle sytuacji politycznej i spotecznej w koricu lat 70.
1 omawia jego rozwoj w latach nast¢pnych. Praca koncentruje si¢ wokot trzech kwestii:
miernikéw kontroli, czyli pojecia przepisow prawa, przy czym Autor przypomina, ze NSA
juz w 1981 1. stwierdzit, ze tzw. samoistna uchwata Rady Ministrow nie moze stanowi¢
podstawy prawnej decyzji naktadajacej obowiazki na obywateli i niepanstwowe jednostki
organizacyjne. NSA jako pierwszy wsrod organow panstwowych zaczat stosowac przepisy
konstytucji, sformutowat pojecie decyzji administracyjnej, zidentyfikowania za§wiadczen,
zwlaszcza na pograniczu decyzja deklaratoryjna—zas§wiadczenie. Odrgbnym blokiem te-
matycznym w orzecznictwie NSA jest zasigg kontroli sadowej w sprawach poddanych
kognicji NSA i wyktadni prawa — Autor nie pomija spraw kontrowersyjnych, jakie ist-
niaty w tej materii pomiedzy NSA i Sadem Najwyzszym.

»Rzeczpospolita Polska dobrem wspdlnym wszystkich obywateli”, to tytul arty-
kutu Janusza Trzcinskiego (profesor Uniwersytetu Warszawskiego, prezes Naczelnego
Sadu Administracyjnego) i hasto bedace punktem wyjscia dyskusji na temat norma-
tywnego znaczenia art. 1 Konstytucji RP oraz propozycji dotyczacej metodologii
badan nad zawarta w tym przepisie zasada konstytucyjna. Autor podkresla, ze wigk-
szo$¢ zasad konstytucyjnych zawartych w Rozdziale I Konstytucji RP zostata w lite-
raturze prawa konstytucyjnego opisana albo dlatego, ze zostata jasno wyrazona, albo
dlatego, ze orzecznictwo TK, SN i NSA pozwolito tres¢ konkretnej zasady opisac.

Odnoénie do art. 1 Konstytucji, prob zdekodowania tresci normatywnej zasady
wyrazonej w tym przepisie nie podje¢to ani w ramach prawa konstytucyjnego, ani
w orzecznictwie. Swoistg probe podejmuje wigc Autor, podajac konkretne definicje,
tezy 1 konkluzje. Gdy chodzi o dobro wspdlne w kontekscie tego przepisu konstytucji,
,»t0 mowimy o panstwie, o jednostce, a przede wszystkim o relacji pomigdzy tymi
podmiotami i ze relacja ta nie redukuje si¢ do ptaszczyzny wolnosci praw i obowiaz-
kéw jednostki i przyczyn oraz metod ich ograniczania”. Formuta ta, z ktérej posrednio
wynika koncepcja panstwa, charakteryzuje przyjeta w konstytucji koncepcjg praw
1 wolnosci. ,,Jest to bez watpienia indywidualistyczna koncepcja praw jednostki. Roz-
strzyga w ten sposob watpliwos¢: jednostka dla panstwa, czy panstwo dla jednostki
— na rzecz stuzebnej roli panstwa wobec obywateli” z zachowaniem tych wartosci,
ktére stanowia o bycie panstwa — wartosci, o ktorych mowa w art. 5 Konstytucji.

Rozwazania prowadza Autora do nieuchronnego wniosku, ze przyjeta koncepcja
Rzeczypospolitej Polskiej jako ,,dobra wspolnego” wszystkich obywateli pozostaje
we wzajemnym zwiazku z koncepcja panstwa, z koncepcja wolnosci i praw jednostki,
a takze wyznacza obszary regulacji konstytucyjnych majacych zasadnicze znaczenie
dla opisania formuly zawartej w art. 1 Konstytucji. Przemy$lenia dotyczace warunkow
uznania ,,dobra” (panstwa) za dobro wspdlne oraz praw stanowiacych o istocie insty-
tucji wolnosci i praw w ramach koncepcji dobra wspolnego sktaniaja czytelnika do
dalszego zglebiania tej kwestii. W celu zdefiniowania tresci formuly zawartej w art. 1



Sadownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005 165

Konstytucji Autor analizuje takze inne obszary materii konstytucyjnej, tj. obszar funk-
cjonowania instytucji publicznych skladajacych si¢ na system organéw wiladzy pu-
blicznej 1 obszar regul stanowienia prawa oraz tresci i skuteczno$ci samego prawa.

Adam Zielinski (profesor Uniwersytetu Warszawskiego, sedzia NSA w stanie spo-
czynku) w pracy ,,Wktad Naczelnego Sadu Administracyjnego w ksztaltowanie za-
sady bezposredniego stosowania Konstytucji przez sady” powraca pamig¢cia do pierw-
szych lat dziatalno$ci NSA — do okresu ksztattowania si¢ podstawowych metod pracy
Sadu i kierunkéw jego orzecznictwa. Omawia aktywnos$¢ Sadu nie tylko na polu
orzeczniczym, ale i na forum migdzynarodowym, w szczegdlnosci w Migdzynarodo-
wym Stowarzyszeniu Sadéw Administracyjnych w Paryzu. Przypomina pierwsze
Zgromadzenie Ogoélne Se¢dziow NSA poswigcone problematyce mozliwosci bezpo-
sredniego stosowania przepisow konstytucyjnych przez sady, dyskusj¢ komentatorow
i glosatorow w tej sprawie oraz pozytywna rol¢ mediow.

Autor szczegotowo omawia poglady orzecznictwa i doktryny w sprawie podlegtosci
sedziow w wypadku stwierdzenia, ze ustawa jest sprzeczna z Konstytucja RP. Sam jest
przy tym ,,zwolennikiem pogladu, ze art. 178 ust. 1 Konstytucji pozwala sedziemu, by
w wypadku sprzeczno$ci ustawy z Konstytucja odmowit zastosowania ustawy i rozstrzy-
gnat sprawe przy bezposrednim zastosowaniu Konstytucji, o ile tylko z Konstytucji da si¢
w danej sytuacji wyprowadzi¢ konkretna normeg prawng” i prowadzi polemike ze zwolen-
nikami pogladu przeciwnego. Sugeruje tez, ,,aby sedziowie w procesie stosowania prawa
czesciej odwotywali sig tez do przepisow umow migdzynarodowych i prawa wspolnoto-
wego, zwlaszcza do Migedzynarodowych Paktéw Praw Cztowieka oraz Europejskiej Kon-
wencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Akty te zawieraja bowiem
w zakresie wolnosci i praw cztowieka i obywatela doktadnie te same tresci, co Konstytu-
cja, ktora przeciez byta opracowywana pod wyraznym ich wptywem”.

Problemy prawnorolne orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego w la-
tach 1998-2003 omawia Andrzej Zielinski (profesor Uniwersytetu im. Adama Mickie-
wicza w Poznaniu, s¢dzia NSA), wychodzac z zalozenia, ze prawo rolne jest nowa dzie-
dzing prawa, wyloniong we wtérnym podziale. Prawo to ,,Ma charakter kompleksowy,
jego za$ regulacje sa typowe dla prawa administracyjnego lub cywilnego albo maja tez
niekiedy charakter mieszany. Obecnie cywilne i administracyjne metody regulacji sto-
sunkow spotecznych w rolnictwie wystgpuja obok siebie, sa rownorzedne”. Autor przed-
stawia niektore koncepcje orzecznictwa administracyjnego z zakresu: podatku rolnego,
ochrony gruntdéw rolnych i le§nych, ewidencji gruntow, laséw, wspdlnot gruntowych,
gospodarki wodami czy planowania przestrzennego, inwestycji w rolnictwie oraz roz-
graniczenia. Autor wyczerpujaco przedstawia t¢ problematyke, przywotujac konkretne
rozstrzygnigcia sadow, tym samym porzadkujac obraz prawa rolnego.

Ksigge zamyka artykut Jana Zimmermanna (profesor Uniwersytetu Jagiellofiskie-
g0, sedzia NSA) pt. ,,Z podstawowych zagadnien sadownictwa administracyjnego”.
Autor wskazuje , kilka ogélnych i podstawowych cech sadownictwa administracyjne-
go, ktore wydaja si¢ wazne dla okreslenia miejsca, w jakim polskie sadownictwo ad-
ministracyjne obecnie si¢ znajduje, a takze dla jego naprawy i ulepszania”.
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Punktem wyjscia pracy jest analiza okreslen ,,sadowa kontrola administracji”
1,,sadownictwo administracyjne” na gruncie tezy, ze ,,w obrgbie sadownictwa admi-
nistracyjnego (przynajmniej w obrebie modelu tego sadownictwa, ktorych do zasady
wyklucza merytoryczne dziatanie sadu) kontrowersyjne jest twierdzenie, ze dziatanie
sadu administracyjnego jest ,,wymiarem sprawiedliwo$ci” w sensie przedmiotowym,
a takze, ze kontrola jest wymiarem sprawiedliwosci.” Nastepnie Autor definiuje i oma-
wia pojgcie ,,sporu” w postepowaniu administracyjnym, uznajac, ze organ i druga
strong acza stosunki procesowe z sadem administracyjnym, ale stosunek materialno-
prawny nadal taczy strony, przy czym krytycznie ocenia poglady, wedlug ktorych
przed sadem powstaje stosunek spornoadministracyjny lub sadowo-procesowy.

Autor podaje $ciste okreslenie sprawy sadowoadministracyjnej — jest to ta sama
sprawa, ktora istniata wczesniej w postepowaniu administracyjnym zakonczonym de-
cyzja zaskarzona do sadu lub ktéra istniata w trakcie przygotowania aktu podlegaja-
cego zaskarzeniu — i prowadzi rozwazania na temat podziatu wtadz i funkcji sadu
administracyjnego. Ten ciekawy wywod konczy si¢ stwierdzeniem, ze ,,jakkolwiek
w obecnym panstwie prawnym klasyczna zasada podzialu wtadz stracita na znaczeniu
1 ostrosci, ale w jakiej§ formie istnieje, to w obrgbie sadownictwa administracyjnego
ulega ona zatarciu”. Cenne jest jego omowienie posredniego celu istnienia sadow ad-
ministracyjnych, jakim jest ochrona przyjgtego katalogu warto$ci, ktora zostala w ar-
tykule poddana analizie z punktu widzenia systeméw ochrony prawa podmiotowego
oraz obiektywnego porzadku prawnego. Rozwazania sktaniaja Autora do wniosku, ze
w polskim sadownictwie administracyjnym mozna mowic¢ o dwoisto$ci przedmiotu
ochrony.

Konkluzje Autora uzasadniaja konieczno$¢ zmiany lub uzupehienia obowiazuja-
cego prawa: doktadnego uregulowania kwestii zakresu przedmiotowego sadownictwa
administracyjnego, wprowadzenia pelnej, a nie utomnej dwuinstancyjnos$ci oraz wypo-
sazenia sadow administracyjnych ,,w mozliwos¢ dzialania w oparciu o odrebna, specjal-
nie dla nich przeznaczong przemyslana procedurg” i w instrumenty umozliwiajace wpty-
wanie sadu administracyjnego na prawidlowe wykonywanie przez administracj¢ pu-
bliczna kompetencji, ktore zobowiazana jest realizowa¢ po wyroku sadowym.

Wydana z okazji jubileuszu Naczelnego Sadu Administracyjnego ksigga to zbior
prac poruszajacych fundamentalne kwestie ustrojowe sadownictwa administracyjnego
w demokratycznym panstwie prawnym, w tym filozofi¢ ustrojowa i system wartosci,
ktory legt u jego podstaw. To takze obraz ogdtu zagadnien, z jakimi na co dzien sty-
kaja si¢ sedziowie sadow administracyjnych, problematyki, ktora ksztattowata orzecz-
nictwo i ztozyla si¢ na dorobek sadownictwa administracyjnego na przestrzeni ostat-
nich dwudziestu pigciu lat. Artykuty, w ktorych zawarli rozwazania wybitni przedsta-
wiciele nauki 1 wymiaru sprawiedliwos$ci, stanowia — dzigki wyrazonym w nich
tezom i pogladom — swoista kompilacj¢ interpretacji i objasnien, wzbogacona kon-
kretnymi wnioskami i postulatami rozwiazan legislacyjnych. Konfrontacja pogladow
autoréw z praktyka i zyciem politycznym bedzie zachgta do dalszych rozmys$lan
1 pracy naukowe;.
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Tak wyjatkowy zbidr jest cennym zroédlem wiedzy dla teoretykow i praktykow.
Czytelnik przekona sig, ze stanowi nie tylko potrzebny i pozyteczny materiat dydak-
tyczny, ale jest takze bodzcem i zachgta do samodzielnych analiz i poszukiwan.

Dobrze, ze przy okazji jubileuszu ukazata si¢ — jak to ujat prezes Naczelnego
Sadu Administracyjnego Janusz Trzcinski — ksigga pamiatkowa przedstawiajaca do-
robek orzeczniczy i funkcjonowanie NSA, cho¢ pozostaje zalowac, Ze sposobnos¢ do
publikowania podobnych zbioréw nie nadarza si¢ czgscie;j.

Krzysztof Czeszejko-Sochacki

WAWRZYNIEC KONARSKI
System konstytucyjny Irlandii

Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 117

Opracowanie System konstytucyjny Irlandii autorstwa Wawrzynca Konarskiego
— to kolejna pozycja z serii ,,Systemy konstytucyjne panstw §wiata”. Na uznanie za-
stuguje juz sam fakt podjecia si¢ przez Autora analizy systemu konstytucyjnego Irlan-
dii, poniewaz jest to przedsigwzigcie niezwykle ztozone. Poza trudno$ciami natury
warsztatowej, o ktorych wspomng na koncu, nalezy wskaza¢ takze na fakt, iz polsko-
jezyczna literatura dotyczaca Irlandii jest skromna.

Rozwazania poswigcone Konstytucji Irlandii z 1937 r. poprzedza czgs¢ o charak-
terze historycznym, obejmujaca wstep oraz rozdziat I. We wstepie Autor zamiescit in-
formacje statystyczne, krotko scharakteryzowat pozycje migdzynarodowa Irlandii,
a takze historig Irlandii poczawszy od IV w. p.n.e. Rozdzial | omawia histori¢ konsty-
tucjonalizmu irlandzkiego w latach 1919-1937. Do czgéci historycznej mozna takze
zaliczy¢ rozdzial VI, dotyczacy systemu partyjnego Irlandii. Znalazty si¢ tam szczeg6-
towe informacje o irlandzkiej scenie politycznej w latach 1923-1932 (stanowiace okoto
polowy objetosci rozdziatu) oraz — niezbyt przejrzyste informacje — dotyczace wiel-
kosci poparcia dla poszczegoInych irlandzkich partii politycznych w latach 1932-2002.
Glownie informacje o charakterze historycznym zawiera takze rozdziat XII dotyczacy
stanow nadzwyczajnych.

Czgs¢ opracowania — analizujaca irlandzki system konstytucyjny — otwiera roz-
dziat I1, zatytutowany ,,Cechy Konstytucji Irlandii z 1937 roku”. Autor poswigcit w nim
wiele miejsca procedurom zmiany ustawy zasadniczej zar6wno obowigzujacym aktu-
alnie, jak tez stosowanym wczes$niej. W. Konarski wskazuje takze na specyficzne dla
Konstytucji Irlandii odwotania do religii rzymsko-katolickiej oraz przybliza okolicz-
noéci ich wprowadzenia. Zwraca takze uwagg na rownie specyficzne, wyeksponowane
w ustawie zasadniczej akcenty nacjonalistyczne, zwiazane z podzialem wyspy Irlandii
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na cz¢$¢ niepodlegla oraz nalezaca do Wielkiej Brytanii. Konstytucyjne podstawy
ustroju panstwa stanowiag przedmiot rozwazan sktadajacych sig¢ na rozdziat III. Jak
trafnie zauwaza Autor, rozwiazania ustrojowe przyjete w irlandzkiej konstytucji wydaja
si¢ nawiazywaé zaro6wno do rozwigzan kontynentalnych (Austria, Portugalia), jak tez
do tradycji anglosaskiej. Na uwage zashuguje wyrazne wyeksponowanie watku doty-
czacego republikanskiej formy rzadu, funkcjonujacej w Irlandii, mimo iz kwestii tej
nie reguluja przepisy ustawy zasadniczej. Rozdziat IV, zatytulowany ,,System praw
1 wolnosci obywatelskich”, to analiza funkcjonowania systemu opartego na konserwa-
tywno-liberalnych zasadach zawartych w przepisach konstytucji, ktorego zmiana jest
jednak mozliwa poprzez ustanawianie poprawek do konstytucji akceptowanych badz
odrzucanych podczas referendum. Autor przytoczyt przyktady dowodzace, ze katalog
praw cztowieka jest — dzigki wprowadzanym do konstytucji poprawkom — stopniowo
liberalizowany (legalizacja ,,turystyki aborcyjnej”, legalizacja rozwodow).

Rozdzial V poswigcony zostal systemowi wyborczemu Irlandii. System irlandzki,
stusznie uchodzacy za skomplikowany, zostal przez Autora zanalizowany trafnie
i przedstawiony w sposob czytelny, jednak nie bezbledny. System przeliczania gtosow,
oparty na kwocie Droopa, zwany systemem pojedynczego gtosu przechodniego (prze-
noszonego), zostat przedstawiony w sposob trudny do zrozumienia. Zdziwienie czy-
telnika moze tez budzi¢ zastosowana przez Autora terminologia. Piszac o prawie wy-
borczym do Ddil Eireann Autor juz w podtytule uzywa okre$lenia ,,izba nizsza”, nie
wyjasniajac, czym uzasadnia takie okreslenie (s. 39). Podobnie Seanad Eireann okre-
$lany jest jako ,,izba wyzsza”, bez podania jakiegokolwiek uzasadnienia (s. 45). Ar-
gumenty pozwalajace na operowanie terminami ,,wyzsza” i ,,nizsza” w odniesieniu do
izb Parlamentu czytelnik odnajduje w podrozdziale ,,Parlament” (s. 65).

Struktura naczelnych organoéw panstwa, nazywanych przez Autora ,,wladzami
panstwa”, zostala przedstawiona w rozdziale VII, najobszerniejszym w omawianym
opracowaniu (26 stron). Na podrozdziatl poswigcony Prezydentowi Irlandii — poza
licznymi informacjami historycznymi — sktadaja si¢ takze fragmenty regulujacych
sprawowanie tego urzedu przepisow konstytucji Irlandii, niestety niezanalizowany.
Blizej zostaly przedstawione jedynie tzw. osobiste uprawnienia glowy panstwa (na-
zywane przez Autora takze osobistymi uprawnieniami prezydenta, s. 62 oraz samo-
dzielnymi kompetencjami prezydenta, s. 66). W kolejnym podrozdziale, poswigconym
parlamentowi, Autor umiescit szczegdtowe informacje o wewngtrznej strukturze obu
izb — Ddil Eireann i Seanad Eireann. Jest to istotne, gdyz zgodnie z przepisami Kon-
stytucji Irlandii, ich kompetencje czgsto si¢ wzajemnie przeplataja czy wrecz uzupet-
niaja. Na stowa uznania zastuguje takze bardzo obszerne i przejrzyste omowienie
rodzajow 1 kompetencji dziatajacych w Irlandii komisji parlamentarnych. Rownie
szczegotowa 1 precyzyjna jest analiza przepisow regulujacych powotywanie oraz pet-
nienie urzedu przez premiera i cztonkéw rzadu, przeprowadzona w podrozdziale za-
tytutowanym ,,Rzad i administracja centralna”.

Rozdziat VIII po$wigcony zostat procedurom ustawodawczym oraz budzetowym.
Procedura przygotowania i uchwalania ustaw zostata doktadnie omoéwiona, poczawszy
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od prawa inicjatywy, poprzez ogdlna debate, prace w komisjach, przyjecie projektu,
az do uchwalenia ustawy. Autor stusznie wyodrebnit i omowit procedurg przygotowa-
nia i uchwalenia ustaw finansowych, gdyz zaréwno Konstytucja Irlandii, jak i zwyczaj
nakazuja w ich przypadku postgpowaé odmiennie.

Rozdzialy IX, X i XI charakteryzuja system rzadow, ochrong praw cztowieka oraz
samorzad terytorialny. System rzadow Irlandii Autor przedstawit z perspektywy nie-
posiadajacego dominujacej pozycji parlamentu. Trafnie wskazat na jego faktyczne
uzaleznienie od decyzji podejmowanych przez organy wiadzy wykonawczej, szcze-
gollnie przez rzad. Prawidtowo sformulowane wnioski zostaty niestety wsparte odnie-
sieniami do wypowiedzi autoré6w pozycji pochodzacych jakby z innej epoki (przypisy
120, 121, 123 na s. 90-91). Rozdziat X ,,System ochrony prawnej i gwarancji praw
obywatelskich” sktada si¢ z dwu czesci. W jednej omowiono strukture i kompetencje
sadownictwa, a w drugiej — bardzo skromny opis historii utworzenia instytucji ir-
landzkiego ombudsmana oraz krotkie wyliczenie jego kompetencji. Warto odnotowac,
ze w rozdziale X Autor wskazat na rolg, jaka w systemie praw cztowieka Irlandii od-
grywaja poprawki do ustawy zasadniczej. Niestety watek ten, pomimo iz niezwykle
wazny oraz interesujacy czytelnika niemajacego stycznosci z tego typu koncepcja
zmian konstytucji, jest niezwykle skromny. Rozdziat X1 zostal po§wigcony systemowi
wladzy lokalnej, pomimo iz traktuje o kwestiach majacych kluczowe znaczenie w zde-
centralizowanym panstwie, posiada najmniejsza ze wszystkich rozdzialéw objetosé.

Opracowanie konczy aneks, zawierajacy dane podziatu administracyjnego, glow-
nych irlandzkich partii politycznych, wynikow wyboréw do Ddil Eireann w latach
1932-2002, 0s6b petniacych funkcje Prezydenta Irlandii od 1938 r., oraz 0séb petnia-
cych funkcje prezesa Rady Ministrow od 1932 r., struktury wtadzy w Irlandii oraz
trybu ustawodawczego.

Nalezy podkresli¢, ze Autor podejmujac trud stworzenia opracowania poSwigco-
nego analizie systemu konstytucyjnego Irlandii, stanat przed niezwykle trudnym za-
daniem. Mozna wskaza¢ wiele czynnikéw na poparcie tej tezy. Po pierwsze, Konsty-
tucja Irlandii z uwagi na swa metryke (zostata uchwalona w 1937 r.) r6zni si¢ znacznie
od wspotczesnych ustaw zasadniczych, co utrudnia prowadzenie badan poréwnaw-
czych. Po drugie, konstytucjonalizm irlandzki zaczerpnal wiele rozwiazan ustrojo-
wych zaré6wno z dorobku Europy kontynentalnej, jak tez z tradycji anglosaskiej, two-
rzac w ten sposob pewna, nietatwo poddajaca si¢ analizie hybrydg. Po trzecie, w tek-
Scie konstytucji Irlandii umieszczono wiele odwotan, ktoérych zrozumienie wymaga
doglebnej analizy historycznej. Po czwarte, od 1937 r. Konstytucja Irlandii byta wie-
lokrotnie modyfikowana poprzez wprowadzanie poprawek. Po piate, Konstytucja Ir-
landii jest w oryginale napisana jgzykiem bardzo trudnym, a ponadto zawiera wiele
niejasnych sformutowan. Ich zrozumienie wymaga si¢gnigcia do zrodel w postaci
szczegotowych opracowan z historii Irlandii i narodu irlandzkiego.

Pomimo wspomnianych trudno$ci, Autor stworzyt opracowanie utatwiajace zro-
zumienie skomplikowanego systemu irlandzkiego. Opracowanie zawiera — zaczerp-
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nigte z historii parlamentaryzmu irlandzkiego — przyktady, ktore pozwalaja zrozu-
mie¢, jak sa interpretowane przepisy irlandzkiej ustawy zasadniczej. Wydaje si¢ jed-
nak, ze liczba tego typu wywodow jest nieproporcjonalnie duza, jesli wezmiemy pod
uwagge cel serii ,,Systemy konstytucyjne panstw $wiata”, stuzacej analizie wspolcze-
snych systemow. Autor opracowania skupia si¢ przede wszystkim na przyblizeniu
okoliczno$ci ustanowienia konkretnych przepisow konstytucyjnych. Ujecie takie by-
loby interesujace, gdyby nie fakt, ze wywody historyczne marginalizuja watek kon-
stytucyjnoprawny. Wydaje sig, ze czytelnik oczekuje raczej analizy przepiséw kon-
stytucji pod katem ich stosowania, nie za$ obszernej genezy.

Pewnym mankamentem opracowania jest brak wyodrgbnionego watku dotycza-
cego relacji irlandzkich przepiséw konstytucyjnych i prawa Unii Europejskiej. Jak
istotne sg to kwestie nie trzeba udowadnia¢, gdyz watek ten dominuje w polskiej dok-
trynie prawa konstytucyjnego od kilku lat.

Nalezy tez odnotowac wiele niezrecznoscei, gdy chodzi o uzywanie jezyka prawniczego
(np: sady pilnujace, s. 82), a takze razaca niejednolito$¢ terminologiczna. Autor postuguje
sig roznymi okre$leniami opisujac te same organy. Jako przyktad mozna podaé Dail Eireann,
okreslany na s. 64 jako: Izba Reprezentantow, izba nizsza, izba, na s. 79 jako: izba nizsza
1izba nizsza parlamentu, na s. 90 jako: izba nizsza parlamentu, izba nizsza, izba i Izba
Reprezentantow. Wspominatem juz o ,,osobistych uprawnieniach gtowy panstwa” (s. 62),
zwanych takze osobistymi uprawnieniami prezydenta (s. 62) oraz samodzielnymi kompe-
tencjami prezydenta (s. 66). Wydaje sig, ze lepsza koncepcja byloby trzymanie si¢ nazew-
nictwa oryginalnego, zaczerpnigtego z konstytucji Irlandii, tym bardziej ze wszystkie
organy konstytucyjne maja tam nazwy irlandzkie.

Radostaw Grabowski

Konstytucyjno-ustrojowe i prawne aspekty przystqpienia Polski
do Unii Europejskiej. Dokumenty i materiaty (2003—2005)

WYBOR I WSTEP RYSZARD CHRUSCIAK

Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2005, s. 590

W 2005 r. na rynku ksiggarskim pojawit si¢ zbior dokumentéw i materiatlow do-
tyczacy konstytucyjno-ustrojowych i prawnych aspektéw akcesji Polski do Unii Eu-
ropejskiej opracowany i opatrzony wstepem autorstwa Ryszarda Chrusciaka. Do tej
pory, a przeciez od akcesji RP do Unii Europejskiej mingto juz sporo czasu, brakowato
opracowania, ktére w sposob zwarty, syntetyczny i przejrzysty prezentowatoby naj-
wazniejsze akty prawne i dokumenty dotyczace kolejnych jej etapdw i dalszych poja-
wiajacych si¢ probleméw poakcesyjnych.

Bardzo dobrze sig stato, ze Autor podjat trud zebrania w jednym opracowaniu do-
kumentow i materiatéw istotnych z punktu widzenia procesu integracji Polski z Unia
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Europejska, zwtaszcza ze nie bedzie chyba przesada stwierdzenie, ze dotarcie do wielu
z zaprezentowanych w tomie zrodet mogloby zaja¢ wiele czasu ze wzgledu na ich
rozproszenie oraz zroznicowanie (w zbiorze znalazt si¢ tekst Traktatu Akcesyjnego
i przemowienie Prezydenta RP z 23 lipca 2003 r., i teksty istotnych — z punktu wi-
dzenia tematu ksigzki — ustaw, a takze np. stanowisko Rady Legislacyjnej w przed-
miocie konstytucyjnoprawnych aspektow procesu akcesyjnego).

Opracowanie poprzedza merytoryczny i ciekawy formalnie wstgp, w ktérym jego
Autor — znany ze swych zamitowan edytorskich i dokumentujacych prace konstytu-
cyjne (por. tegoz, Spor o Senat w pracach nad Konstytucjq RP z 1997 r., ,,Studia
1 Materiaty o Senacie”, Warszawa 2003) — w sposdb syntetyczny odnosi si¢ do po-
szczegolnych dokumentow zamieszczonych w zbiorze, dodajac do najwazniejszych
z nich krotki komentarz. Bardzo dobrym pomystem byto opatrzenie kazdej czgsci
uwag we wstepie identyczna cyfra rzymska porzadkujaca kolejne rodzaje dokumentow
w dalszej czg$ci opracowania. Dzigki temu zabiegowi mozna sprawnie dotrze¢ do in-
teresujacego nas komentarza Autora dotyczacego konkretnych dokumentéw i mate-
riatow.

Zbior dokumentdéw zawiera takie bardzo przydatne elementy, jak na przyktad
W Sposob przejrzysty przygotowany wyciag z kalendarium integracji Polski z Unia
Europejska, ktory umieszczony od razu na poczatku opracowania pozwala na szybkie
przypomnienie poszczegolnych etapow uzyskiwania przez Polskg cztonkostwa w UE.
Wobec tego zawsze mozna do niego zajrze¢ przy okazji korzystania z dokumentow
umieszczonych w dalszej czgsci publikacji.

Autor trafnie dokonat wyboru zagadnien kluczowych dla procesu integracji Polski
ze strukturami Unii Europejskiej, prezentujac dokumenty dotyczace istotnych z punktu
widzenia praktyki kwestii, jak wspdtpraca Rady Ministréw z Sejmem i z Senatem
w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej czy zapewnienie
skutecznosci prawu Unii Europejskiej w rzadowym procesie decyzyjnym. Uwazny
czytelnik ma nawet okazj¢ zobaczy¢ ,,na wlasne oczy” historyczne podpisy premiera,
ministra spraw zagranicznych i sekretarza stanu w MSZ pod Traktatem Akcesyjnym
oraz jak jest sformutowany dokument ratyfikacyjny do tego Traktatu. Tak szczegdtowe
miejscami ujecie dokumentdw i zrodet z pewnoscia zachgca do siggnigcia po opraco-
wanie przez tych wszystkich, ktorzy sa zainteresowani tym, jak wygladat proces ak-
cesyjny w praktyce, krok po kroku. Opracowanie moze tez spetniac rolg bardzo dobre;j
pomocy naukowej dla zaje¢ dydaktycznych z prawa europejskiego, konstytucyjnego
czy nawet prawa migdzynarodowego. Student czy stuchacz o wiele tatwiej bowiem
zapamigta, czym jest ratyfikacja, jesli zamiast jedynie o niej ustyszeé, bedzie mogt
sam zapozna¢ si¢ z trescia uchwaty Sejmu RP w sprawie trybu wyrazenia zgody na
ratyfikacjg Traktatu dotyczacego przystapienia RP do UE czy z tre$cia dokumentu ra-
tyfikacyjnego.

Opracowanie moze takze stanowi¢ bardzo przydatna pomoc dla wszystkich tych,
ktérzy stoja przed konieczno$cig syntetycznego odtworzenia polskich wysitkéw ak-
cesyjnych w migdzynarodowych kontaktach naukowych. Od czasu bowiem akcesji
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Polski do UE badacze i studenci interesujacy si¢ problematyka europejska czgsto py-
taja o to, jak ona przebiegala. Recenzowane opracowanie jest dla przygotowania takiej
analizy podstawa wprost wymarzona.

Nie da si¢ przecenié takze zabiegu Autora polegajacego na zamieszczeniu w opra-
cowaniu dokumentéw odnoszacych si¢ do problemoéw, ktdre pojawity sig juz po uzy-
skaniu przez Polske¢ cztonkostwa w UE. Chodzi tutaj m.in. o wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego z 11 maja 2005 r., w ktérym uznat on zgodno$¢ Traktatu dotyczacego
przystapienia RP do Unii Europejskiej z Konstytucja, a takze o wyrok TK z 27 kwiet-
nia 2005 r. dotyczacy europejskiego nakazu aresztowania. Za trafng nalezy uznac de-
cyzj¢ Autora o umieszczeniu obu tych wyrokow w zbiorze z pelnymi tekstami uza-
sadnien, stanowiacych przeciez niezwykle cenny material do badan i dyskusji nad
praktycznymi kwestiami zwigzanymi z obecnoscia Polski w strukturach Unii Euro-
pejskiej 1 wynikajacymi z tego faktu problemami dotyczacymi obowiazywania i funk-
cjonowania prawa wspolnotowego w polskim porzadku prawnym.

Autor, mimo wyraznych, niepomys$lnych sygnatéw wskazujacych w najlepszym
wypadku na spore opdznienie w procesie ratyfikacyjnym dotyczacym traktatu ustana-
wiajacego Konstytucje dla Europy, a w najgorszym nawet na fiasko catego przedsig-
wzigcia, stusznie zdecydowal sig¢ na umieszczenie w opracowaniu odnoszacych si¢ do
tej kwestii dokumentéw Sejmu, Senatu 1 Rady Ministrow (w tym projektu uchwaty
Sejmu RP w sprawie trybu wyrazenia zgody na ratyfikacje¢ traktatu ustanawiajacego
Konstytucjg¢ dla Europy). Dziatania w tym zakresie zostaty jednak podjgte i pominig-
cie ich, nawet pomimo niepewnej przysztosci traktatu konstytucyjnego, stanowitoby
pewna luke.

Niewatpliwg zastuga Autora jest nie tylko dotarcie do wielu waznych i — jak juz
podkreslono — rozproszonych dokumentow, ale takze przejrzyste ich opracowanie
i uszeregowanie oraz opatrzenie krotkimi komentarzami. Autor szczesliwie nie ulegt
jednak pokusie pojawiajacej si¢ przy okazji przygotowywania podobnych opracowan
przez innych autoréw — zamieszczania znacznej liczby mato istotnych dokumentow.
W tym wypadku wida¢, ze dokonano bardzo racjonalnego wyboru z istniejacych wielu
zrédet i ze Autor nie dopuscit do rozro$nigcia si¢ ponad miarg opracowania, ktére ma
wygodna formg pozwalajaca na praktyczne z niego korzystanie podczas zaje¢ dydak-
tycznych oraz polecenie go studentom i wszystkim interesujacym sig¢ problemami na-
szej obecnosci w UE.

Ryszardowi Chrusciakowi nalezy si¢ uznanie dla pomystu opracowania i dla zna-
komitego sposobu jego edycji. Bez watpienia dobrze stuzy¢ ono bedzie nie tylko pro-
cesowi popularyzacji wiedzy, ale i w badaniach dotyczacych mechanizméw i istotnych
problemoéw prawnych zwiazanych z nasza akcesja do Unii Europejskie;j.

Katarzyna Maria Witkowska
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E. VARIA

SEJMOWA KOMISJA DO SPRAW UNII EUROPEJSKIEJ*

I. GENEZA POWSTANIA KOMISJI

Prawo Unii Europejskiej stanowione jest przez organy Wspdlnot Europejskich:
Radg Unii Europejskiej, Parlament Europejski oraz Komisj¢ Europejska. Podstawowy,
bardzo uproszczony schemat procesu legislacyjnego UE przedstawia si¢ nastgpujaco:
projekt aktu prawnego UE przyjmowany jest przez Komisje (1), nastepnie akt jest
uchwalany przez Radg, ktora sktada si¢ z przedstawicieli panstw cztonkowskich szcze-
bla ministerialnego (2), stanowiaca nieckiedy — w sytuacjach okreslonych prawem
— przy udziale Parlamentu Europejskiego (3). W schemacie tym nie ma miejsca na
jakiekolwiek dziatanie tradycyjnego prawodawcy, tj. parlamentu narodowego.

Przekazanie kompetencji prawotwdrczych na rzecz Unii Europejskiej wiaze si¢
wigc z powaznym ograniczeniem roli parlamentéw narodowych w procesie tworzenia
prawa powszechnie obowiazujacego na terenie panstw cztonkowskich! i stanowi —
obok braku demokratycznej legitymizacji rozstrzygnie¢ prawodawczych podejmowa-
nych przez Komisj¢ i Radg, ktdra miataby oparcie w powszechnych i bezposrednich
wyborach oraz istnienia przewagi Rady nad Parlamentem Europejskim w procesie
stanowienia prawa — jeden z przejawow zjawiska zwanego ,,deficytem demokracji’.
Warto zauwazy¢, ze jedno z dziatan, ktoérego celem byla eliminacja niepokojacych
tendencji, czyli przeksztatcenie Parlamentu Europejskiego z organu mi¢dzyparlamen-
tarnego w organ parlamentarny, wybierany w powszechnych wyborach, spowodowata
— paradoksalnie — pozbawienie parlamentow narodowych nawet tego bardzo szczat-
kowego wplywu bezposredniego na proces stanowienia prawa UE, jakim byto dele-
gowanie wilasnych deputowanych do prac w PE®. W zwiazku ze znaczaca utrata
wplywu parlamentéw narodowych na regulacj¢ prawna stosunkow spotecznych w kra-

* Niniejszy tekst dotyczy praktyki pracy Komisji w IV kadencji Sejmu.

! Przekazanie dotyczy wytacznie tych dziedzin, ktére zostaty w sposob wyrazny wskazane w umo-
wach migdzynarodowych stanowiacych podstawg dziatania Unii (przede wszystkim w Traktacie o Unii
Europejskiej, Traktacie o ustanowieniu Wspolnoty Europejskiej, Traktacie o ustanowieniu Europejskiej
Wspolnoty Energii Atomowej). Do dziedzin kompetencji Wspolnot naleza m.in. unia celna, ustanawianie
regul konkurencji niezbgdnych do funkcjonowania rynku wewngtrznego, polityka pieni¢zna w odniesie-
niu do panstw cztonkowskich, ktérych waluta jest euro, zachowanie morskich zasobéw biologicznych
w ramach wspolnej polityki rybotéwstwa, wspolna polityka handlowa, srodowisko naturalne, ochrona
konsumentdw, transport, energia, sieci transeuropejskie, rynek wewngtrzny.

2 Por. P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 420.

3 Por. C. Mik, Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej a nowa regulacja dziatania Sejmu i Senatu,
referat z konferencji ,,Polska w Unii Europejskiej: Sejm i Senat w nowej sytuacji” zorganizowanej przez
Polski Instytut Spraw Migdzynarodowych, 5 maja 2004 r. w Warszawie, ,,Polski Przeglad Dyplomatycz-
ny” 2004, t. 4, nr 3, s. 11-56. Por. takze: Akt o wyborach powszechnych z 1976 roku (Dz.U. z 2004 r.
Nr 90, poz. 864, zatacznik nr 2, t. I, s. 148, ze zm.). Pierwsze wybory powszechne do Parlamentu Euro-
pejskiego odbyty sig w 1979 .
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jach UE zacz¢to mowic o postepujacej alienacji spoteczenstw europejskich wobec
projektu integracyjnego®. Potrzeba znalezienia antidotum na to zjawisko stata sie
zatem ewidentna i dostrzegana réwniez w prawotworczych instytucjach UE.

W rezultacie, obecnie obowiazuje dotaczony do Traktatu z Amsterdamu (1997 r.)°
Protoko6t w sprawie roli parlamentéw panstw cztonkowskich w Unii Europejskiej
(dalej: Protokot), ktory stanowi obecnie integralng czgs¢ Traktatu ustanawiajacego
Wspolnote Europejska® (dalej: TWE). W mysl postanowien Protokotu, Komisja Eu-
ropejska — wystepujac z inicjatywa prawodawcza — ma obowiazek przedtozy¢ pro-
jekt aktu prawnego UE Radzie Unii Europejskiej na tyle wezesnie, by — postugujac
si¢ sformutowaniem zaczerpnigtym wprost z Protokotu — ,[...] rzad kazdego panstwa
cztonkowskiego mogt zapewnié, aby parlament tego panstwa otrzymat je w sposob
nalezyty”. Przepis ten (jest to pkt 2 wspomnianego Protokotu) tworzy ramy prawne
okreslajace zakres krajowej regulacji (zatem: regulacji przyjetej przez organy poszcze-
gblnych panstw czlonkowskich) dotyczacej tego, co stanowi (wedlug okreslen za-
czerpnigtych z Protokotu):

— aktywny udziat parlamentow panstw cztonkowskich w przedsigwzigciach Unii
Europejskiej oraz

— zwigkszenie mozliwo$ci wyrazania ich punktu widzenia w kwestiach, ktore
moga stanowic¢ ich punkt zainteresowania (zdanie drugie preambuty Protokotu).

Jak wida¢, traktatowe przyzwolenie oraz zach¢ta do wigkszego zaangazowania
si¢ parlamentow panstw cztonkowskich w proces decyzyjny Unii Europejskiej ujete
zostaly w bardzo szerokiej formule. W szczegolnosci brak jest w tekscie Protokotu
jakichkolwiek postanowien odnoszacych si¢ do sposobu prowadzenia przez parla-
menty narodowe prac zwiazanych z ich udzialem w procesach decyzyjnych UE.
W prawie UE uznano w ten sposob organizacyjna i proceduralna autonomig panstw
cztonkowskich, ktdra oznacza migdzy innymi, ze panstwo samo decyduje o organiza-
cji i trybie dzialania parlamentu narodowego oraz o jego kompetencjach’. Okreslenie
zasad udziatu parlamentu narodowego w procesie integracyjnym nalezy do wylacznej
kompetencji panstw cztonkowskich. Wskazane zatozenia prowadza oczywiscie do
znaczacej réznorodnosci rozwigzan przyjetych w poszczegolnych panstwach Unii Eu-
ropejskiej®, niemniej ogdlna tendencja w panstwach cztonkowskich Unii Europejskie;j
jest ustanawianie w parlamentach krajowych wyspecjalizowanych komisji parlamen-
tarnych zajmujacych si¢ sprawami europejskimi. Zakres kompetencji tych komisji
w poszczeg6lnych panstwach jest juz jednak rézny.

4 C. Mik, op. cit., s. 13.

5 Traktat zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, traktaty ustanawiajace Wspolnoty Europejskie
i niektore zwiazane z nimi akty. Ten wszedt w zycie 1 maja 1999 r. Por. Dz.U. z 2004 1. Nr 90, poz. 864,
zatacznik nr 2, t. I, s. 549.

6 Zob. art. 311 TWE.

7 C. Mik, op. cit., s. 15.

8 Por. uzasadnienie wyroku TK, sygn. akt K 24/04 w czeéci prezentujacej rozwiazania przyjete
w RFN, Wielkiej Brytanii, Hiszpanii i Danii.
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II. KRAJOWE UREGULOWANIA PRAWNE DOTYCZACE KOMISJI

Ustanowienie krajowych regut prawnych — odnoszacych si¢ do kwestii udziatu
Sejmu i Senatu w dziataniach zwiazanych z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej
— wynika z jednej strony z potrzeby zapewnienia mechanizméw prawnych umozli-
wiajacych wprowadzenie w zycie programu okreslonego w Protokole oraz, z drugiej
strony, z koniecznosci realizacji konstytucyjnych zasad okres$lajacych relacje parla-
mentu i rzadu’. Odnoszac si¢ do zadan Sejmu — a co za tym idzie — Komisji do
Spraw Unii Europejskiej, krajowa podstawe prawna tego dziatania stanowia:

— ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o wspdtpracy Rady Ministréw z Sejmem i Se-
natem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej (dalej: ustawa)'?;

oraz

— regulamin Sejmu, zwlaszcza rozdziat 5a pt. ,,Postgpowanie z projektami ustaw
wykonujacych prawo UE”, art. 95a—95f, oraz rozdziat 13a pt. ,,Komisja do Spraw Unii
Europejskiej”, art. 148a—148e)"'.

Ustawa wyznacza ramy wspolpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w spra-
wach zwiazanych z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej. Z powodéw systemo-
wych doprecyzowanie przepisow ustawy konieczne byto m.in. w regulaminie Sejmu.
Stad ustawa w niektorych przypadkach odsyta do organu wiasciwego na podstawie
regulaminu Sejmu.

Szczegdlny charakter nowych rozwiazan polega na tym, ze wyspecjalizowany organ
Sejmu (Komisja do Spraw Unii Europejskiej) dysponuje uprawnieniami wykraczajacymi
W sposob znaczacy poza zwykte uprawnienia stalych komisji sejmowych. Komisja — sta-
nowiaca jeden z wewngtrznych organow Sejmu— dysponuje bowiem okreslonymi upraw-
nieniami w stosunku do podmiotoéw zewngtrznych. Uprawnienia te dotycza Rady Mini-
strow 1 sg zwiazane z mozliwos$cia wywarcia wptywu na jej dziatania.

III. SKEAD KOMISJI ORAZ ZASADY POWOLYWANIA CZLONKOW KOMISJI

Komisja do Spraw Unii Europejskiej zostata utworzona na mocy uchwaty Sejmu RP
z dnia 20 lutego 2004 r. 0 zmianie Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P.
72004 1. Nr 12, poz. 182). Uchwata weszta w zycie 31 marca 2004 r. Nie oznaczato to
jednak, ze z tym dniem zostat powotany sktad Komisji. Pierwszy sktad Komisji zostat
wybrany uchwata Sejmu z 14 maja 2004 r. Pierwsze posiedzenie Komisji do Spraw Unii
Europejskiej odbyto si¢ 27 maja 2004 r. Komisja ukonstytuowata si¢ jednak dopiero na

® Zgodnie z opiniami wyrazonymi w doktrynie, zasady podziatu i rtownowagi wtadz (art. 10 ust. 1
i 95 ust. 1 Konstytucji) nabraly w nowych warunkach prawnych — w rezultacie przystapienia Polski do
UE — nowego znaczenia. Przekazanie kompetencji prawodawczej Unii Europejskiej pociaga za soba
w konsekwencji upowaznienie przedstawiciela rzadu do wspottworzenia prawa UE w zastepstwie Sejmu
i Senatu. Por. C. Mik, op. cit., s. 25.

10 Dz.U. Nr 52, poz. 515, z pdzn. zm., weszta w Zycie dnia 31 marca 2004 r.

1" Postanowienia te zostaty dodane zmiana regulaminu z 20 lutego 2004 r , M.P. 2004 r. Nr 12,
poz. 182.
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drugim posiedzeniu, w dniu 24 czerwca 2004 r., kiedy to wybrano przewodniczacego
(posta Roberta Smolenia) i pozostatych cztonkow prezydium Komisji.

Sktad Komisji, jej liczebnosé¢, zasady powotywania postow do Komisji okresla art. 148a
regulaminu Sejmu. Przepis ten stanowi, ze Komisja liczy nie wigcej niz 46 cztonkoéw
(w Sejmie IV kadencji liczebnos$¢ postow w Komisji wahata si¢ od 41 do 44). Jest to od-
zwierciedleniem zatoZenia, ze sktad Komisji ma w miar¢ mozliwosci wiernie odzwiercie-
dla¢ sktad polityczny Sejmu. Bierze si¢ to stad, ze w wielu przypadkach ustawa i regula-
min Sejmu przyznaja Komisji uprawnienia, ktore powinny naleze¢ do calego Sejmu,
jednak dla uproszczenia postgpowania przypisano je wlasnie Komisji.

Poniewaz catkiem wierne przeniesienie na poziom Komisji proporcji podziatow
politycznych wystepujacych na forum catego Sejmu bytoby w praktyce niemozliwe
(liczni postowie niezrzeszeni, kota i porozumienia poselskie zbyt mate, aby propor-
cjonalnie nalezato im si¢ miejsce w Komisji), regulamin zawiera wytyczna, stosownie
do ktorej przy powotaniu Komisji jej sktad powinien odzwierciedla¢ proporcjonalnie
reprezentacj¢ w Sejmie klubéw oraz porozumien liczacych co najmniej 15 postow
(wyjatek stanowi sytuacja, gdy kluby i porozumienia uprawnione do posiadania swo-
ich przedstawicieli w Komisji nie zglosza we wtasciwym terminie kandydatow badz
zglosza ich wigcej niz nalezna im liczba miejsc ustalona przez Prezydium Sejmu).

Doktadny sposob ustalania sktadu, a w zasadzie podziatu miejsc w Komisji po-
miegdzy uprawnione kluby i porozumienia poselskie jest dos¢ skomplikowany. Stuzy
jednak wspomnianej zasadzie odzwierciedlenia sktadu Sejmu na forum Komisji. Przy-
dziat miejsc odbywa si¢ nastgpujaco.

Prezydium Sejmu ustala liczbg cztonkéw klubu wchodzacych w sktad Komisji
wedlug nastepujacych zasad:

1) obliczajac wspotczynnik jako iloraz liczby cztonkow klubu i liczby 460, z do-
ktadnoscia do trzeciego miejsca po przecinku,

2) mnozac wspotczynnik przez liczbg 46, z doktadnos$cia do pierwszego miejsca
po przecinku,

3) zaokraglajac iloczyn, o ktorym mowa w pkt 2, do liczby catkowitej, na zasa-
dach ogdlnych.

Po podziale przez Prezydium Sejmu miejsc w Komisji migdzy kluby, pozostate
miejsca przyznaje si¢ porozumieniom liczacym co najmniej 15 postoéw, stosujac od-
powiednio zasady dotyczace podziatu miejsc miedzy kluby.

Po obliczeniu podziatu miejsc w Komisji, Prezydium Sejmu powiadamia kluby lub
porozumienia o dokonanym podziale. Nastgpnie kluby i porozumienia zgtaszaja Pre-
zydium Sejmu kandydatow do Komisji w liczbie i w terminie okre§lonych przez Pre-
zydium Sejmu. W przypadku niezgloszenia przez klub Iub porozumienie kandydatow
do Komisji, w terminie wskazanym przez Prezydium Sejmu, a takze w przypadku zgto-
szenia wigkszej liczby kandydatow niz ustalona liczba przez Prezydium Sejmu, miejsca
w Komisji przypadajace tym klubom i porozumieniom pozostaja nieobsadzone.

Uchwata o wyborze sktadu osobowego Komisji podejmowana jest przez Sejm
w glosowaniu tacznym, na wniosek Prezydium Sejmu. W przypadku niezgloszenia
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w okre§lonym przez Prezydium Sejmu terminie kandydatéw do Komisji, w razie zglo-
szenia zbyt duzej liczby kandydatow, a takze w przypadku zgloszenia przez klub lub
porozumienie mniejszej liczby kandydatow niz liczba ustalona przez Prezydium
Sejmu, kluby Iub porozumienia moga uzupehnic sktad Komisji w innym terminie niz
termin okreslony przez Prezydium Sejmu. W takim przypadku Sejm przeprowadza
wybor uzupehiajacy sktad Komisji, nie przeprowadza si¢ jednak woéwczas glosowania
tacznego nad wszystkimi kandydaturami.

W przypadku gdy nastapi zmiana liczebno$ci klubu lub porozumienia w stopniu
powodujacym zmiang podziatu miejsc w Komisji ze wzgledu na zasady obliczania po-
dziatu miejsc, albo w przypadku utworzenia nowego klubu Iub porozumienia, Sejm
dokonuje wyboru nowego sktadu osobowego Komisji (w Sejmie IV kadencji miato to
miejsce dziewigc¢ razy). Uchwala Sejmu o wyborze nowego sktadu osobowego Komi-
sji jest réwnoznaczna z odwotaniem jej catego poprzedniego sktadu osobowego.
W przypadku powotania Komisji w nowym sktadzie osobowym, cztonkowie prezydium
Komisji, ktorzy zostali wybrani ponownie do sktadu Komisji, zachowuja swoje funk-
cje. Przepis ten ma zapobiegac perturbacjom w pracach Komisji. Przy dos¢ czestych
zmianach w sktadzie Komisji, kazdorazowy wybdr przewodniczacego i zastepcOw
(w Sejmie IV kadencji prezydium Komisji byto wyjatkowo liczne w poréwnaniu z in-
nymi komisjami: liczylo przewodniczacego i siedmiu wiceprzewodniczacych) mogtby
powodowa¢ nadmierna strat¢ czasu, a nawet uniemozliwia¢ prace Komisji. Na margi-
nesie mozna tu doda¢, ze sktad prezydium Komisji byt dos¢ staly. Jedyna zmiana zwia-
zana byta z wyborem Kazimierza M. Ujazdowskiego na wicemarszatka Sejmu. Nowym
wiceprzewodniczacym Komisji zostal wybrany wowczas poset Aleksander Szczygto.

Niezaleznie od zmian w sktadzie komisji zwigzanych ze zmiang podziatu miejsc
w Komisji pomigdzy kluby, istnieje mozliwo$¢ wymiany postow nalezacych do tego
samego ugrupowania politycznego. Prezydium Sejmu na wniosek klubu lub porozu-
mienia przedstawia wowczas Sejmowi propozycje zmian w sktadzie osobowym Ko-
misji polegajace na zastapieniu cztonka Komisji przez inna osobg wchodzaca w sktad
tego klubu lub porozumienia.

IV. ZADANIA KOMISJI — ZASADY OGOLNE

Zadania Komisji do Spraw Unii Europejskiej sa pochodna zadan i kompetencji Sejmu
wynikajacych z ustawy o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach
zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Formalnie
z jednej strony partnerami wspotpracy sa Rada Ministrow, a z drugiej Sejm i Senat. W rze-
czywistosci jednak podmioty te nie zawsze wystepuja jako takie. Ustawa bowiem prze-
widuje, ze w konkretnych sytuacjach partnerem Sejmu i Senatu moze by¢ po prostu przed-
stawiciel Rady Ministrow (zob. art. 9 ust. 3, art. 10 ust. 2), a partnerem Rady Ministrow
,»organ wiasciwy na podstawie regulaminu” wlasciwej izby (zob. art. 6 ust. 3, 4, art. 9
ust. 1, art. 10 ust. 2, art. 11 ust. 3, art. 121 13 ust. 2 i 3). W rozumieniu regulaminu Sejmu
(rSm) organem wlasciwym jest Komisja do Spraw Unii Europejskie;.



178 Przeglad Sejmowy 3(74)/2006 Varia

Przed przystapieniem do bardziej szczegdlowego omowienia zadan Komisji warto
kilka stow poswigci¢ ogolnym zasadom zawartym ustawie.

Ustawa stanowi o wspotpracy ,,w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypo-
spolitej Polskiej w Unii Europejskiej”. Nie definiuje jednak tego pojecia. W gre zatem
wchodza wszystkie sprawy z zakresu wspotpracy. Sfer¢ wspotpracy okresla zakres procesu
integracyjnego toczacego si¢ w ramach Unii Europejskiej (zob. zwlaszcza art. 2 Traktatu
o Unii Europejskiej, art. 3 1 4 TWE). Moze tu chodzi¢ zatem o sprawy polityczne, gospo-
darcze, spoteczne, kulturalne, wojskowe. Bez znaczenia jest charakter kompetencji Unii
w poszczegolnych filarach 1 w ich obregbie. Przedmiotem wspoétpracy Rady Ministrow
z Sejmem 1 Senatem beda mogly by¢ sprawy dotyczace stosunkow migdzy panstwami
cztonkowskimi Unii (wewnatrzwspolnotowe), jak rowniez sprawy dotyczace stosunkow
z pafistwami trzecimi i z innymi organizacjami mi¢dzynarodowymi (zewnatrzwspolnoto-
we). Pomocny moze by¢ regulamin Sejmu, ktoéry w zataczniku ,,Przedmiotowy zakres
dziatania komisji sejmowych”, w pkt. 3a wymienia przyktadowo kategorie spraw zwia-
zanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Nalezy réwniez
zwroci¢ uwage na inne przepisy regulaminu, zwlaszcza art. 148b, ktory okresla, jakie
sprawy marszalek Sejmu kieruje do Komisji'2.

W przypadku niektorych kategorii dokumentoéw kierowanych do Komisji, mar-
szatek Sejmu ustala kalendarz prac w Sejmie nad nimi. Przy ustalaniu kalendarza prac
musi uwzglednia¢ terminy wynikajace z prawa Unii Europejskiej. Poza kalendarzem,
dodatkowym czynnikiem motywujacym do szybkiej pracy jest przepis rSm, ktory sta-
nowi, ze przekroczenie przez Komisjg termindéw ustalonych w kalendarzu prac w Sej-
mie zamyka postgpowanie w sprawie.

Ustawa okresla dwie zasady ogdlne: zasade¢ wspotpracy oraz zasadeg udzielania
informacji. Pierwsza z nich znalazta wyraz w art. 2 ustawy. Stanowi si¢ w nim o0go6l-
nie, iz Rada Ministrow ma obowigzek wspotpracy z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Obowia-
zek ten ma szeroki zakres. Moze to oznaczaC, ze bedzie aktualizowat si¢ nie tylko
w przypadkach, o ktorych mowa w ustawie, lecz takze w niej nieprzewidzianych, ale
mieszczacych si¢ w zakresie spraw zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej. Taka interpretacjg art. 2 uzasadnia tez wypowiedz za-
warta w uzasadnieniu projektu ustawy (druk sejmowy nr 2371). Autorom chodzito
bowiem o ustanowienie obowiazku wspolpracy o charakterze ogolnym, z ktorym wia-
zatoby si¢ domniemanie kompetencji Sejmu i Senatu w sferze wspotpracy. Wprawdzie
ustawa stanowi o wspolpracy miedzy Rada Ministrow a Sejmem, jednak w praktyce
wspolpraca realizowana jest po stronie Sejmu, w znacznej mierze, przez Komisje do
Spraw Unii Europejskie;.

12 Nalezy zwroci¢ uwage, ze czes¢ tych spraw wykracza poza obowiazek implementacyjny. Obo-

wiazek przekazywania ich Sejmowi wynika wylacznie z woli polskiego ustawodawcy. Przyktadem takich
spraw jest przepis art. 7 ustawy.
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Bardziej konkretnie, niz wyrazona w art. 2 zasada wspotpracy, brzmi zasada udzie-
lania informacji. Sktadaja si¢ na nig dwa obowiazki wskazane w art. 3 ustawy. Pierw-
szy z nich ma charakter strategiczny. Wiaze si¢ on z przedstawianiem przez Radg
Ministrow Sejmowi i Senatowi informacji o udziale Rzeczypospolitej Polskiej w pra-
cach Unii Europejskiej. Informacja taka powinna sptywaé do izb nie rzadziej niz raz
na 6 miesiecy (ust. 1) i ma dotyczy¢ udziatu Polski w pracach Unii, a zatem ma by¢
informacja z zatozenia przegladowa, globalna. Informacj¢ sktada si¢ wobec Sejmu
i Senatu, a zatem na posiedzeniu plenarnym. Rada Ministrow deklarowata, ze infor-
macja ta bgdzie obejmowata wykaz spraw zamknigtych w trakcie prezydencji, spraw
toczacych si¢ oraz nowych inicjatyw legislacyjnych, a takze omdwienie stanowisk
zajmowanych przez polskich przedstawicieli. Zgodnie z uregulowaniami regulamino-
wymi, informacje¢ o udziale Polski w pracach Unii Europejskiej rozpatruje Sejm. Roz-
patrzenie powinno odby¢ si¢ po uprzednim dorgczeniu informacji postom i — jak sig
wydaje — odrgbnie Komisji do Spraw Unii Europejskiej. Komisja, po rozpatrzeniu
informacji na swoim forum, proponuje Sejmowi projekt uchwaty o przyjeciu lub od-
rzuceniu informacji rzadu. Uchwata Sejmu moze zawiera¢ oceng informacji (art. 125a
rSm). W IV kadencji Sejm dwukrotnie nie zdotat podja¢ uchwaty o przyjeciu badz
odrzuceniu poétrocznych informacji o udziale RP w pracach Unii Europejskie;.

Artykut 3 ust. 2 omawianego przepisu ustawy przewiduje drugi rodzaj obowiazku
informacyjnego, czyli obowiazek dostarczenia informacji izbom na zadanie. Zadanie
takie moze pochodzi¢ od Sejmu, Senatu, organu wlasciwego na podstawie regulaminu
Sejmu lub organu wlasciwego na podstawie regulaminu Senatu. Oznacza to, ze z 7a-
daniem moze wystapi¢ takze Komisja do Spraw Unii Europejskiej. Przy tym informa-
cja powinna by¢ udzielana izbom jako takim, a nie bezposrednio komisjom parlamen-
tarnym, ktore wystapily z zadaniem. Zadanie moze dotyczyé udzielenia informacji
,0 sprawie zwiazane] z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europej-
skiej”. Wskazuje to na konkretny charakter informacji.

Nalezy wyrazi¢ poglad, ze przedmiotem informacji przedstawianej w trybie art. 3
ust. 2 moze by¢ zardwno sprawa, ktora byta objeta ogolng informacja przedstawiona
w trybie art. 3 ust. 1, jak i sprawa, ktéra ta informacja nie byla objeta. Z pierwszym
przypadkiem mozemy mie¢ do czynienia, np. gdy postowie uznaja, ze potrzebuja bar-
dziej szczegdtowych danych. Z drugim przypadkiem mozemy mie¢ do czynienia albo
w sytuacji gdy postowie uznaja, ze dana sprawa niestusznie zostata pominigta w ogol-
nej informacji Rady Ministrow, albo gdy bedzie dotyczy¢ sprawy biezacej lub przy-
szlej, ktora jeszcze nie miata okazji by¢ przedstawiana w ogdlnej informacji Rady
Ministréw.

V. ZADANIA KOMISJI — REGULACJE SZCZEGOLOWE

Zadania Komisji mozna podzieli¢ na trzy kategorie: 1) stanowienie prawa Unii
Europejskiej, 2) tworzenie prawa polskiego wykonujacego prawo Unii Europejskiej
oraz 3) opiniowanie kandydatow na niektore stanowiska w Unii Europejskie;j.
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1. Zadania Komisji w zakresie stanowienia prawa Unii Europejskiej

Rzad zobowigzany jest do przekazywania parlamentowi okre§lonych kategorii
informacji oraz dokumentow Unii Europejskiej, w szczegdlnosci projektow aktow
prawnych oraz stanowisk rzadu w sprawie tych projektow (I); Komisja za$§ opiniuje
projekty aktow prawnych UE (II), stanowiska Rady Ministrow zajmowane przez nia
w trakcie procedur stanowienia prawa UE (III) oraz stanowiska, jakie Rada Ministrow
ma zamiar zaja¢ podczas rozpatrywania projektu w Radzie Unii Europejskiej (IV).
Zazwyczaj w toku procedury prawodawczej prowadzonej przez organy Unii Europe;j-
skiej wydawane sa przez sejmowa Komisj¢ do Spraw Unii Europejskiej dwie
opinie: nawstgpie wydawana jest opinia o projekcie aktu prawnego, a naste¢pnie,
po pewnym czasie (uwzgledniajac stadium postgpowania prawodawczego), opinia
o stanowisku rzadu, jakie rzad ma zamiar zaja¢ podczas rozpatrywania tego projektu
w Radzie Unii Europejskiej (ta druga opinia bezposrednio poprzedza etap ostatecz-
nego przyjmowania aktu prawnego przez Radg). Niekiedy — gdy proces tworzenia
danego aktu prawnego jest szczegdlnie rozbudowany — moze zostaé rowniez wydana
opinia Komisji na temat stanowisk zajmowanych przez Rad¢ Ministrow w trakcie
procedur stanowienia prawa UE.

A. Omawiajac poszczegdlne kategorie zadan odnoszace si¢ do wspotpracy par-
lamentarno-rzadowej w ramach stanowienia prawa Unii Europejskiej nalezy wskazaé,
ze po pierwsze (ad I), rzad jest zobligowany do przesytania do parlamentu wszystkich
informacji i dokumentéw Unii Europejskiej, o ktorych mowa w ustawie, niezwlocznie
po ich otrzymaniu. Ponadto przesyta rowniez wiele wlasnych dokumentow, ktore si¢
odnosza do dokumentéw Unii Europejskiej'®. Szczegdlne znaczenie maja dokumenty
konsultacyjne zwiazane z nieformalna faza prac zmierzajacych do sformutowania pro-
jektu aktu prawnego Unii Europejskiej (tzw. zielone i biale ksiggi oraz komunikaty
Komisji Europejskiej'*) oraz dokumenty i informacje stanowiace podstawe wydania
przez wlasciwe organy Sejmu i Senatu opinii, o ktorych mowa w ustawie (projekty
aktow prawnych Unii Europejskiej, projekty stanowisk Rady Ministrow w sprawie
projektow aktow prawnych UE, informacje o przebiegu procedur stanowienia prawa
Unii Europejskiej oraz o stanowiskach Rady Ministréw zajmowanych w trakcie tych
procedur, informacje o stanowisku, jakie Rada Ministréw ma zamiar zaja¢ podczas
rozpatrywania projektu w Radzie Unii Europejskiej).

B. Po drugie (ad II), nalezy zauwazy¢, ze wiasciwa procedura legislacyjna w Unii
Europejskiej rozpoczyna si¢ wniesieniem do Rady (czasem rownolegle do Parlamentu

13 Kategorie dokumentow wskazane sa w art. 3,4, 5, 6, 7, 8, 9, 9a ustawy.

14 Opracowywane w ramach Komisji Europejskiej (w wyjatkowych przypadkach przez panstwa czton-
kowskie UE) koncepcje legislacyjne przybieraja na wstgpnym etapie postac biatych ksiag, odnoszacych sig
do danego zagadnienia i przedstawiajacych mozliwe sposoby ewentualnej regulacji. Po przeprowadzonych
konsultacjach — zazwyczaj z udziatem panstw cztonkowskich — oraz po ich zaaprobowaniu przez Radg UE,
podlegaja konkretyzacji i przybieraja posta¢ zielonych ksiag i komunikatoéw Komisji. W tej formie stanowia
podstawe do opracowania tekstu projektu prawnego UE. Por. C. Mik, B. Pawlowski, Ustawa o wspolpracy
Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwiqzanych z cztonkostwem Rzeczpospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej. Komentarz, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, nr 2, s. 259.
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Europejskiego) projektu aktu prawnego. Protokot w sprawie roli parlamentéw panstw
cztonkowskich w Unii Europejskiej naktada na Komisj¢ Europejska obowiazek prze-
kazywania parlamentowi panstwa cztonkowskiego, za posrednictwem rzadu panstwa
cztonkowskiego, projektow aktow prawnych I i1lI filara, aktualizujacy si¢ z chwila
przestania projektu Radzie Unii 1 Parlamentowi Europejskiemu we wszystkich jezykach
oficjalnych Unii Europejskiej. Parlamenty narodowe moga wypowiedzie¢ si¢ na temat
projektu w terminie 6 tygodni, liczac od dnia wpisania sprawy do porzadku obrad Rady.
Jedynie w przypadkach niecierpiacych zwtloki termin ten moze ulec skroceniu.

W kontekscie tego obowiazku nalezy patrze¢ na art. 6 ustawy. Przepis ten bowiem
ustanawia i rozwija materialnie obowiazek Rady Ministréw przekazywania Sejmowi
(i Senatowi) projektow aktow prawnych Unii Europejskiej. Obowiazek przekazania
musi by¢ wykonany niezwlocznie po otrzymaniu projektow aktow prawnych Unii
Europejskiej, co ma kluczowe znaczenie z punktu widzenia zachowania traktatowo
ustalonego terminu konsultacji (ust. 1).

Aby parlament miat pelne rozeznanie w sytuacji, musi zna¢ rowniez wstepnie okre-
$lone stanowisko Rady Ministréw wobec projektu. Dlatego tez art. 6 ust. 1 zobowiazuje
Radg Ministrow do przesytania projektéw swoich stanowisk w sprawie projektow
aktow prawa Unii Europejskiej. Projekty stanowisk nie musza by¢, a nawet nie powinny
by¢ przekazywane jednocze$nie z otrzymanymi od Komisji projektami. Rada Ministrow
musi mie¢ bowiem czas na zapoznanie si¢ z projektem i jego oceng oraz na opraco-
wanie swego stanowiska. Ustawa nakazuje zatem, ze tylko rzad ma przesta¢ projekt
stanowiska nie pdzniej niz w terminie 14 dni od dnia otrzymania projektow aktow unij-
nych, ,,.biorac pod uwagg terminy wynikajace z prawa Unii Europejskiej”. W wigkszo-
$ci przypadkdw termin ten byt dotrzymywany. Zdarzaty sig jednak sytuacje, w ktorych
Rada Ministrow nie przysytata swojego stanowiska przez kilka tygodni.

W celu uzyskania pelnej wiedzy na temat znaczenia projektu unijnego Sejm i Senat
musza jeszcze uzyska¢ informacje dodatkowe. Ustawa zalicza do nich (art. 6 ust. 2):

— ,,oceng przewidywanych skutkow prawnych aktu prawnego Unii Europejskie;j
dla polskiego systemu prawa oraz skutkéw spotecznych, gospodarczych i finanso-
wych” dla Polski;

— ,.informacjg¢ o procedurze przyjmowania aktu prawnego Unii Europejskiej oraz
o trybie gtosowania w organach Unii Europejskiej”.

Pierwsza informacja powinna stanowi¢ element uzasadnienia projektu stanowiska
rzadowego 1 ogblnie pokazywac nastgpstwa przyjecia aktu w Unii Europejskiej dla
systemu prawa polskiego (jakie zmiany, w jakim zakresie bylyby wymagane) i dla
systemu spoteczno-gospodarczego (w tym skutki budzetowe). Powinna tez u§wiado-
mi¢, jakimi mozliwo$ciami bedzie dysponowata Rada Ministrow podczas uchwalania
aktu unijnego. Druga powinna by¢ dotaczona do niego. Sejm i Senat inaczej bgdzie
musial bowiem patrze¢ na sytuacje, gdy gtosowanie w Radzie Unii Europejskiej be-
dzie jednomyslne (mozliwo$¢ weta), a inaczej wowczas, kiedy bedzie dziatata zasada
glosowania wigkszoscia kwalifikowana gloséw (potrzeba ewentualnego tworzenia
tzw. mniejszosci blokujacej).
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Projekt aktu prawnego Unii Europejskiej staje si¢ przedmiotem oceny Sejmu i Sena-
tu, a w praktyce wlasciwych komisji obu izb. Komisje parlamentarne ,,moga wyrazi¢
opini¢ o projekcie aktu prawnego Unii Europejskiej wter-
minie 21 dni od dnia przekazania projektu stanowiska Rady Ministrow”. Komisje moga
wyrazi¢ opinig, a zatem nie maja one obowiazku wypowiedzenia oceny. Innymi stowy,
uprawnienie ocenne komisji moze realizowa¢ si¢ dwojako: komisje moga przyjac opini¢
badZz powstrzymac si¢ od dzialania. Jezeli komisje zamierzaja przyjac opinig, formalnie
musza zachowaé termin wynikajacy z prawa unijnego (6 tygodni; ustawa w art. 6 ust. 4
niezbyt poprawnie méwi o 42 dniach). Zgodnie z ustawa opinia powinna zosta¢ wydana
w terminie 21 dni od dnia przekazania projektu stanowiska Rady Ministréw. Oznacza to,
ze w najgorszym wypadku uptynie dopiero 35 dzien od daty przestania projektu aktu prawa
Unii do Polski. W przypadku jego skrocenia, Rada Ministrow powinna przekazac projekt
1 swoje stanowisko w takim terminie, aby komisje Sejmu i Senatu mialy jeszcze co naj-
mniej 2/3 czasu ustalonego przez Komisjg (ust. 4). Skrocenie termindéw jest zrozumiate,
gdyz rzad powinien mie¢ czas na ewentualng modyfikacje swojego stanowiska pod wply-
wem opinii.

Nalezy w tym miejscu podkreslié¢, ze opinia Komisji dotyczy projektu aktu prawa
Unii Europejskiej, a nie stanowiska Rady Ministréw wobec tego projektu. Przyktado-
Wwo, pozytywna opinia powinna zatem wyraza¢ brak uwag do projektu np. dyrektywy,
a nie wyrazac poparcie dla stanowiska rzadowego. Spowodowane jest to tym, ze pro-
cedura konsultacyjna przewidziana w Protokole w sprawie roli parlamentéw panstw
cztonkowskich w Unii Europejskiej stuzy nie formutowaniu pogladu rzadu krajowego,
lecz zapoznaniu sig z pogladami parlamentoéw narodowych wobec projektu aktu praw-
nego Unii Europejskiej. W tym kontekscie nalezy odnotowaé brak w ustawie obo-
wiazku Rady Ministrow niezwlocznego przekazania Komisji stanowiska polskiego
parlamentu.

Postowie oceniajac projekt aktu biora pod uwage kryteria merytoryczne (oceniaja
zasadno$¢ przyjecia danego aktu przez organy UE) oraz kryteria formalnoprawne (np.
wskazujac niekonsekwencje w tresci projektu, bledy jezykowe, czy podnoszac wat-
pliwosci co do prawidlowego wskazania podstawy prawnej wydania danego aktu).
Wspomagani sa w tym dziataniu przez zespot ekspertoéw Kancelarii Sejmu, sporza-
dzajacych do kazdego projektu aktu prawnego UE opinig¢ merytoryczng i informacje
prawna. Komisja wyksztalcita takze praktyke, ktora polegata na tym, ze do kazdego
projektu aktu prawa Unii Europejskiej wyznaczanych bylo dwoch koreferentow —
jeden pochodzit z obozu rzadzacego, drugi z opozycji. Jezeli zgodnie nie zgtaszali
uwag do projektu, wowczas Komisja nie zajmowala si¢ takim projektem. Nie wyklu-
czalo to oczywiscie mozliwosci zgloszenia uwag przez innego posta na posiedzeniu
Komisji. Innym zwyczajem majacym na celu uproszczenie pracy bylo zaniechanie
zajmowania si¢ projektami aktéw wprowadzajacych cta antydumpingowe.

W przypadku, gdy komisja sejmowa zajmie stanowisko, jego tres¢ powinna sta-
nowi¢ podstawe stanowiska Rady Ministréw (zob. art. 10 ust. 1).
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Komisje Sejmu i Senatu moga rowniez nie reagowac na przestany projekt. W ta-
kim wypadku ustawa stanowi, ze niewyrazenie opinii w terminach podanych w usta-
wie uwaza si¢ za niezgloszenie uwag do projektu.

C. Po trzecie (ad III), sejmowa Komisja do Spraw Unii Europejskiej moze wyra-
zi¢ opinie o stanowiskach Rady Ministrow zajmowanych przez nia w trakcie procedur
stanowienia prawa Unii Europejskiej.

Prawo Unii Europejskiej nie przewiduje udziatu parlamentu narodowego w toku prac
prawodawczych prowadzonych na poziomie Unii. A zatem do prawodawcy krajowego
nalezy ewentualna inicjatywa w tej kwestii. Polski ustawodawca zdecydowat si¢ uregu-
lowacé rolg Sejmu i Senatu w odniesieniu do monitorowania przebiegu procedur stanowie-
nia prawa unijnego. Mozna to czg¢$ciowo odczytywacé jako sposob zagwarantowania bie-
zacej kontroli parlamentu nad rzadem w rozumieniu art. 95 Konstytucji.

Zgodnie z art. 8 ustawy: ,,Rada Ministréw przekazuje Sejmowi i Senatowi na pi-
$mie informacje o przebiegu procedur stanowienia prawa Unii Europejskiej oraz o sta-
nowiskach Rady Ministrow zajmowanych w trakcie tych procedur”. Rada Ministrow
zostaje zatem zobowigzana do rownoczesnego powiadamiania Sejmu i Senatu, mimo
ze stosownie do postanowien Konstytucji wylacznie Sejm sprawuje funkcj¢ kontrolna.
Powiadamianie to ma odbywac si¢ zawsze na pismie i dotyczy¢ przebiegu procedur
stanowienia prawa oraz stanowisk rzadowych zajmowanych w tych ramach. Z art. 8
nie wynika jednoznacznie, czy informacj¢ o przebiegu i o stanowiskach nalezy poj-
mowac tacznie, co by oznaczato, ze Rada Ministréw musi powiadamia¢ izby za kaz-
dym razem, kiedy w toku procedur unijnych dochodzi do uzgodnien, czy tez wolno
ujmowac te informacje przynajmniej czgSciowo roztacznie, co z kolei znaczytoby, ze
Rada Ministréw musi powiadamia¢ Sejm i Senat takze w przypadkach, kiedy nie do-
chodzi do uzgodnien. Pierwsze z rozwiazan jest bardziej operatywne (to wydaje si¢
trafne), drugie z kolei zapewnia szersza kontrolg nad rzadem, lecz miatoby czysto in-
formacyjne znaczenie. O przebiegu procedur prawodawczych mozna informowaé
przed lub po ich przeprowadzeniu, podczas gdy o stanowiskach rzad informuje wy-
facznie po ich zajeciu. Gdyby zatem wybraé pierwsze z podanych rozwiazan, to rzad
informowatby o przebiegu procedur i o stanowiskach post factum.

Procedurg wydawania tych opinii wprowadzita dopiero nowelizacja ustawy, sta-
nowiac rownoczesnie, ze ewentualna opinia powinna by¢ podstawa stanowiska Rady
Ministrow. Wydaje sig jednak, ze art. 8 ust. 2 ustawy powinien mie¢ swoj odpowied-
nik takze w rSm.

Komisja korzysta z tego uprawnienia wowczas, kiedy uzna, ze podjgcie takiego
dziatania jest uzasadnione z uwagi na tre$¢ przedstawionej przez Rade Ministréw in-
formacji o przebiegu procedur stanowienia prawa Unii Europejskiej. Moze si¢ tak staé
np. gdy w toku procedury wspétdecydowania, o ktorej mowa w art. 251 TWE, Rada
UE zdecyduje si¢ nie przyja¢ niektérych poprawek zgloszonych do danego projektu
aktu prawnego UE przez Parlament Europejski i konieczne stanie si¢ zwotanie komi-
tetu pojednawczego, w celu ustalenia kompromisowego brzmienia projektu. Opinia
Komisji ds. UE moze dotyczy¢ w tym przypadku stanowiska Rady Ministréw odno-
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szacego si¢ do poprawek zgloszonych przez Parlament Europejski. Opinie te wyda-
wane sa zatem w Srodkowym stadium postgpowania, kiedy procedura stanowienia
prawa UE toczy si¢ przed organami Unii i nie zbliza si¢ jeszcze do rychtego zakon-
czenia. Rada Ministréw nie jest zobowiazana do wystapienia o wyrazenie tych opinii
przez Komisje. Komisja dziata w tej sprawie — podobnie jak w przypadku opinii
o projekcie aktu prawnego UE — z wlasnej inicjatywy.

Przed nowelizacja ustawy art. 8 byt wykorzystywany przez Rade Ministrow gtéwnie
do informowania Sejmu o projektach aktéw prawnych zgloszonych jeszcze przed przy-
stapieniem Polski do Unii Europejskiej, do ktorych nie miat zastosowania art. 6 ustawy.

D. Po czwarte (ad IV), najwazniejszym momentem w procedurze stanowienia
aktow prawnych jest ich uchwalanie. Przesadza ono bowiem o prawnej egzystencji
aktu i jego ostatecznym ksztatcie. Formalnie akty prawne Unii Europejskiej, ktorych
autorem lub wspotautorem jest Rada, przyjmowane sa w glosowaniu (jednomyslnym,
wigkszo$cia kwalifikowang glosow, wigkszo$cia zwykta). W praktyce wszakze naj-
czesciej akty uchwala si¢ w drodze konsensu. Do glosowania dochodzi wéwczas,
kiedy chocby jeden z czlonkdéw Rady sprzeciwia si¢ przyjgciu aktu. Niezaleznie od
sposobu glosowania, cztonkowie Rady reprezentujacy swe panstwa musza zajac okre-
$lone stanowisko. Przepis art. 9 ustawy przewiduje parlamentarna kontrolg polskiej
Rady Ministrow na tym etapie tworzenia prawa Unii Europejskiej.

Ustawa zobowiazuje Rad¢ Ministréw do zasi¢gania opinii Komisji do Spraw Unii
Europejskiej jeszcze przed ostatecznym rozpatrzeniem projektu aktu prawnego w Ra-
dzie Unii Europejskiej. Nalezy zauwazy¢, ze ustawa przewiduje w tym zakresie wita-
Sciwos¢ wylacznie Sejmu. Wynika to z zatozenia, ze opinia wyrazana w trybie art. 9
jest przejawem wiadzy kontrolnej, ktora stosownie do art. 95 ust. 2 Konstytucji przy-
shuguje wytacznie Sejmowi.

W zwiazku z obowiazkiem zasiggnigcia opinii, Rada Ministrow musi przedtozy¢
informacje o stanowisku, jakie ma zamiar zaja¢ podczas przyjmowania unijnego aktu
prawnego (ust. 1), a wraz z nig uzasadnienie i ,,oceng przewidywanych skutkéw praw-
nych aktu prawnego dla polskiego systemu prawa oraz skutkéw spolecznych, gospo-
darczych i finansowych” dla Polski (ust. 2). Pod wzgledem przedmiotowym obowia-
zek zasiggania opinii ma charakter og6lny. Jednak, ,,z uwagi na organizacje¢ pracy
organéw Unii Europejskiej”, Rada Ministrow moze zajaé stanowisko w Radzie Unii
Europejskiej bez zasiggania opinii. Nie wolno jej tak dziata¢ tylko wtedy, kiedy Rada
Unii Europejskiej stanowi jednomyslnie, oraz wowczas, gdy w gre wchodza sprawy
pociagajace za soba znaczne obciazenia dla budzetu panstwa. Krag spraw, w ktorych
akt uchwalany jest jednomys$lnie, okresla prawo Unii Europejskiej. Generalnie, chodzi
tu o sprawy sporne czy polityczne lub gospodarcze. Natomiast ustalenie, czy akt po-
ciaga znaczne obciazenia dla budzetu panstwa, zalezy od Polski. Sformutowanie usta-
wowe powinno by¢ interpretowane tak, jak analogiczne sformulowanie w art. 89 ust. 1
pkt. 4 Konstytucji.

Ewentualna opinia Komisji powinna by¢ podstawa stanowiska Rady Ministrow.
W przypadku gdy Rada Ministrow nie zasi¢gneta opinii, jej przedstawiciel ,,ma obowiazek
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niezwlocznie przedstawi¢ organowi wlasciwemu na podstawie regulaminu Sejmu zajgte
stanowisko oraz wyjasni¢ przyczyny, dla ktérych nie zasiggnigto opinii” (ust. 3).

Szczegolowy tryb uchwalania opinii przez Komisjg ds. Unii Europejskiej normuje
regulamin Sejmu. Zasadniczo nie przewiduje on specyficznej procedury (art. 148¢
rSm). Stwierdza si¢ jedynie, ze w razie réwnego roztozenia gtoséw podczas gloso-
wania, przesadza glos przewodniczacego, jesli nie wstrzymuje si¢ od glosu (art. 148d
rSm). Opinia zawarta w uchwale moze akceptowaé¢ badz odmawia¢ akceptacji stano-
wiska rzadowego. Nie jest jasne, czy dopuszczalna jest czgSciowa akceptacja. Wy-
ktadnia literalna zdaje si¢ temu zaprzeczaé. W opinii moga znalez¢ si¢ zalecenia dla
Rady Ministrow (art. 148c ust. 2 rSm).

Przedmiotem opiniowania jest nie projekt aktu prawnego (jak to ma miejsce
w przypadku trybu przewidzianego w art. 6 ustawy), lecz stanowisko, jakie Rada Mi-
nistrow ma zamiar zaja¢ podczas rozpatrywania tego projektu w Radzie Unii Europej-
skiej. Podobnie jak w przypadku pierwszej i drugiej kategorii opinii, tj. opinii o pro-
jekceie aktu prawnego oraz opinii o stanowiskach Rady Ministréw zajmowanych w trak-
cie procedur stanowienia prawa UE, Komisja m o z e, ale nie musi wydawac opinii.

E. W rezultacie przyjecia ustawowej zasady, w mysl ktorej rzad jest zobowiazany
do zasiggnigcia opinii w zwiazku z kazdym projektem aktu prawnego procedowanego
w Radzie Unii Europejskiej, sejmowa Komisja do Spraw Unii Europejskiej musi zaj-
mowac si¢ zar6wno projektami majacymi rzeczywiscie wielka wage dla porzadkow
prawnych krajow cztonkowskich Unii Europejskiej, jak i rozstrzygnigciami w zadnym
lub w znikomym stopniu nie dotyczacymi spraw Polski'>. Ogrom zaje¢ wymusit na
Komisji przyjgcie pewnych rozwiazan, ktore — w sposob zgodny z prawem — po-
zwalaja jej skupic¢ si¢ na kwestiach najbardziej istotnych. W dotychczasowych pracach
Komisji sposrod jej cztonkow wytanianych byto zwykle dwoch postow, ktorzy byli
odpowiedzialni za przygotowanie stanowiska na temat danego projektu aktu prawnego
Unii Europejskiej oraz zwiazanego z nim stanowiska rzadu. Kazdy z tych postow,
zwanych postami koreferentami, zwigzany byl z inna opcja polityczna (jeden z obozu
rzadzacego, drugi — z opozycji). W sytuacji gdy obaj uznali, Ze nie maja jakichkol-
wiek zastrzezen do projektu, Komisja rozstrzygata sprawe bez jej rozpatrywania, je-
dynie w oparciu o ich stanowiska (chyba ze ktorys z pozostatych postow zgtlosit sprze-
ciw wobec przyjecia opinii). W praktyce wyglada to tak, ze do porzadku posiedzenia
zglaszane sa punkty niekontrowersyjne i Komisja rozpatruje je en bloc, nie zgtaszajac
do nich zadnych uwag. W ten sposob w dos¢ krotkim okresie funkcjonowania Komi-
sji powstat zwyczaj ksztattujacy praktyke parlamentarna w Sejmie.

15 Np. projekt decyzji Rady w sprawie podpisania w imieniu Wspolnoty Europejskiej tymczaso-
wego stosowania porozumienia w formie wymiany listow w sprawie przedtuzenia, na okres od dnia 28 lu-
tego 2004 r. do dnia 31 grudnia 2004 r., protokotu wyznaczajacego mozliwosci potowowe i rekompensatg
finansowa, przewidziane w umowie migdzy Europejska Wspolnota Gospodarcza a Federalng Islamska
Republika Komoroéw w sprawie polowow na wodach przybrzeznych Komoréw (COM (2004) 538 konco-
wy) oraz projekt decyzji Rady i Komisji w sprawie zawarcia umowy o wspotpracy i partnerstwie pomig-
dzy Wspolnota Europejska ijej pafnstwami cztonkowskimi z jednej strony, a Republika Tadzykistanu
z drugiej strony (COM (2004) 521).
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2. Zadania Komisji w zakresie tworzenia prawa polskiego
wykonujacego prawo Unii Europejskiej

Przed przystapieniem Polski do Unii Europejskiej podstawowe zadanie Sejmu— zwia-
zane z procesem akcesyjnym — polegato na przyjmowaniu ustaw, ktére miaty na celu
dostosowanie polskiego ustawodawstwa do prawa Unii Europejskiej. Powodzenie tego
procesu stanowito jeden z warunkéw akcesji. Glowny cigzar wykonywania tego zadania
w Sejmie spoczywal w tym okresie na Komisji Europejskiej (nieistniejacej juz obecnie
poprzedniczce Komisji do Spraw Unii Europejskiej), ktorej podstawows funkcja byto do-
stosowanie polskiego prawa do rozporzadzef,, dyrektyw oraz decyzji wydanych przez
organy Unii w okresie przed majem 2004 r. Dziatanie to odbywato si¢ zgodnie z regutami
uchylonego juz rozdziatu 5 Regulaminu Sejmu, ktéry nosit tytut ,,Postgpowanie z projek-
tami ustaw dostosowujacych polskie ustawodawstwo do prawa Unii Europejskiej”. Obec-
nie, po akcesji, regulaminowy tryb dostosowawczy zostat zastapiony trybem wykonaw-
czym. Obowiazujacy, nowy rozdziat Sa rSm nosi tytut: ,,Postepowanie z projektami ustaw
wykonujacych prawo Unii Europejskiej”. Tryb ten, podobnie jak dawny tryb dostosowaw-
czy, daje mozliwos$ci natozenia na postow szczegdlnej dyscypliny, umozliwiajacej ukon-
czenie prac nad projektami przed uptywem terminow okres§lonych na ich implementacjg
w tresci aktow prawnych Unii Europejskiej. W szczegolnosci: komisja przystepujaca do
prac nad projektem ustawy wykonujacej prawo Unii Europejskiej zobowiazana jest do
opracowania harmonogramu prac nad tym projektem; poprawki do projektu moze pisem-
nie zglosi¢ grupa co najmniej 3 postow; przyjecie wniosku o odrzucenie projektu nastepuje
bezwzgledna wiekszoscia gtosow!®.

Twoércom nowelizacji regulaminu Sejmu, ktéra wprowadzila tryb postgpowania
z projektami ustaw wykonujacych prawo Unii Europejskiej przy$wiecalo zatozenie,
ze projektami tymi zajmowac si¢ beda komisje branzowe a nie Komisja do Spraw Unii
Europejskiej. Regulamin Sejmu nie wyltacza jednak mozliwosci prowadzenia takich
prac przez Komisj¢ do Spraw Unii Europejskiej, jednak charakter jej zadan przesadza
o tym, ze projekty ustaw wykonujacych prawo Unii Europejskiej — co do zasady
— nie powinny by¢ przez nia rozpatrywane. Dotychczas miat miejsce tylko jeden
przypadek rozpatrywania projektu ustawy wykonujacej prawo Unii Europejskiej przez
t¢ Komisjg¢ — projekt ustawy o zmianie ustawy o nadmiernych zapasach produktow
rolnych i produktow cukrowych (Komisja do Spraw Unii Europejskiej zajmowata si¢
szescioma projektami ustaw'’).

3. Zadania Komisji zwigzane z opiniowaniem kandydatow
na niektore stanowiska w Unii Europejskiej

Uprawnienie do opiniowania kandydatur na niektore stanowiska w Unii Europe;j-
skiej przystuguje wylacznie sejmowej Komisji ds. Unii Europejskiej (uprawnienia

16 W trybie ogélnym, ktory jest opisany w art. 32 i n. rSm, sporzadzanie harmonogramu nie jest wy-
magane, wnioski moze skutecznie zglosi¢ jeden poset — cztonek Komisji, za$ glosowanie wniosku o od-
rzucenie projektu nastgpuje zgodnie z 0godlna zasada, tj. wigkszoscia zwykla.

17 Druki Sejmu IV kadencji: 2990, 3035, 3189, 3722, 3947 i 3948.
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tego nie ma komisja senacka). Opinia jest wydawana w terminie 21 dni od dnia zlo-
zenia przez Rade Ministrow propozycji kandydatur. Przed zajeciem stanowiska przez
Komisj¢ kandydaci nie moga zosta¢ desygnowani. Opiniowaniu podlegaja kandyda-
tury: 1) cztonka Komisji Europejskiej; 2) cztonka Trybunatu Obrachunkowego; 3) se-
dziéw Trybunatu Sprawiedliwos$ci i Sadu Pierwszej Instancji; 4) rzecznika general-
nego Trybunatu Sprawiedliwosci; 5) cztonkéw Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego;
6) cztonkow Komitetu Regionéw; 7) dyrektora w Europejskim Banku Inwestycyjnym
oraz 8) przedstawiciela RP w Komitecie Statych Przedstawicieli przy Unii Europej-
skiej (COREPER).

Lista kandydatur podlegajacych opiniowaniu przez Komisjg jest lista zamknigta.
Komisji nie przystuguje zatem kompetencja do opiniowania kandydatur na stanowi-
ska, ktore nie zostaty na niej ujgte. W konsekwencji nie bylo mozliwe zaopiniowanie
kandydatury p. Ireny Boruty na stanowisko s¢dziego Sadu do spraw Stuzby Publicznej
Unii Europejskiej, mimo ze rzad skierowal do Komisji wniosek o wydanie takiej opi-
nii. Sad ten zostal utworzony na mocy decyzji z dnia 2 listopada 2004 r.'8 — a wiec
juz po wejsciu w zycie ustawy o wspolpracy Sejmu i Senatu z Rada Ministrow —
1z tego powodu nie ujgto go w katalogu art. 12. Nowelizacja ustawy nie uzupetnita
tego braku. Komisja opiniowata dotychczas kandydatury Danuty Hiibner na stanowi-
sko cztonka Komisji Europejskiej! oraz Ireny Wiszniewskiej-Biateckiej na stanowi-
sko sedziego Sadu Pierwszej Instancji®.

W przypadku opiniowania obu kandydatur powstata watpliwo$¢, czy kandydatura
podlega opiniowaniu za kazdym razem (np. w przypadku zgtoszenia jej na kolejna
kadencjg), czy wystarczy tylko pierwsza opinia. Watpliwos$ci powstaly w zwiazku
z brzmieniem przepisu art. 13 ust. 3 ustawy, ktory stanowi, ze Rada Ministrow nie
moze desygnowaé kandydata przed uptywem terminu, jaki ustawa daje organowi wla-
Sciwemu na podstawie regulaminu Sejmu na wyrazenie opinii (termin ten wynosi
21 dni od dnia przedtozenia propozycji kandydatury przez Rad¢ Ministréw), chy b a
ze opinia w tej sprawie zostata wyrazona wczes$nie]j.
Zwrot: ,,chyba ze opinia zostata wyrazona wczesniej” nalezy jednak rozumie¢ w ten
sposob, ze Rada Ministrow moze desygnowac kandydata przed uptywem 21 dni
z art. 13 ust. 2 ustawy, jezeli Komisja do Spraw Unii Europejskiej wyrazi swoja opi-
nig, np. drugiego dnia od przedtozenia propozycji kandydatury. Nie oznacza to jednak,
1z raz wyrazona opinia dotyczy ponownego zglaszania tej samej kandydatury na ko-
lejne kadencje.

Zasadno$¢ opiniowania niektorych kandydatow jest wysoce wzgledna. Wihasciwie
sensowne jest opiniowanie tylko tych kandydatow, ktorzy beda sprawowali funkcje poli-

18 Decyzja Rady z dnia 2 listopada 2004 r. ustanawiajaca Sad do spraw Shizby Publicznej Unii Eu-
ropejskiej (2004/752/WE, Euratom) (Dz.Urz. UE L 333 z 9 listopada 2004 r.). Por. takze decyzj¢ Rady
z dnia 22 lipca 2005 r. w sprawie mianowania s¢dziow Sadu do spraw Stuzby Cywilnej Unii Europejskiej
(2005/577/WE, Euratom) (Dz.Urz. UE L 197 z 28 sierpnia 2005 r.).

19 Opinia Komisji ds. UE z dnia 30 lipca 2004 r.

20" Opinia Komisji ds. UE z dnia 30 czerwca 2004 r.
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tyczne, co dotyczy zwlaszcza kandydata na cztonka Komisji. W ograniczonym zakresie
bytoby to tez usprawiedliwione w odniesieniu do kandydata na cztonka Trybunatu Obra-
chunkowego, gdyz Sejm sprawuje kontrolg nad kontrola panstwowa (zob. art. 202 Kon-
stytucji). Jesli chodzi o dyrektora Europejskiego Banku Inwestycyjnego, ocena parlamen-
tarna, chociaz mozliwa, nie ma wigkszego znaczenia, poniewaz dyrektorzy wybierani sa
w trybie konkursowym. Rzad nie bedzie miat zatem powazniejszego wptywu na wybor.
Wreszcie, w przypadku przedstawiciela Polski w COREPER, pozostaje niejasno$é, o ja-
kim Komitecie mowa w art. 12: COREPER I czy II. W COREPER II reprezentantem
panstwa jest staty przedstawiciel przy Unii Europejskiej, a zatem de facto ambasador,
ktoéry w ramach zwyktej procedury nominacyjnej zwyczajowo przechodzi juz tryb opinio-
wania przez parlament. Czy zatem procedura przewidziana w art. 12 ma dublowac¢ ten tryb?

VI. FORMY EUROPEJSKIEJ WSPOELPRACY MII*;DZYPARLAMENTARNEJ21

Na koniec warto wspomnie¢ o réznych formach wspotpracy migdzy parlamentami
panstw cztonkowskich, ktorych Sejm jest aktywnym uczestnikiem. Tradycje wspot-
pracy europejskich legislatyw si¢gaja niemal czaséw powstania Wspodlnot. W ciagu
ostatniej dekady wspotpraca ta zwigkszyta tempo, co ma oczywiscie Scisly zwiazek
z dostrzezeniem potrzeby wkomponowania zgromadzen przedstawicielskich panstw
cztonkowskich w proces integracyjny oraz konieczno$ci ograniczenia zjawiska defi-
cytu demokracji w Unii Europejskiej. Przyjety w Hadze w maju 2004 r. dokument
polityczny — ,,Wytyczne w sprawie wspOtpracy migedzyparlamentarnej w Unii Euro-
pejskiej” (wytyczne haskie)*® — zawiera katalog jej istniejacych form. Sformalizo-
wana wspotpraca rozwija si¢ w ramach: 1) Konferencji Przewodniczacych Parlamen-
tow Unii Europejskiej, 2) Konferencji Komisji Wyspecjalizowanych w Sprawach
Wspolnotowych Parlamentow Narodowych Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej
i Parlamentu Europejskiego (COSAC), oraz 3) Europejskiego Centrum Badan i Do-
kumentacji Parlamentarnej (ECPRD).

Ad 1. Konferencja Przewodniczacych stanowi forum dyskusji na temat roli i za-
dan parlamentéw narodowych w architekturze integracyjnej Unii Europejskiej oraz
form i instrumentéw wspotpracy miedzyparlamentarnej w sprawach unijnych. Tworza
ja przewodniczacy parlamentéw narodowych panstw Unii Europejskiej oraz przewod-
niczacy Parlamentu Europejskiego. Spotkania Konferencji odbywaja si¢ od 1999 r.
corocznie. W ich trakcie przyjmowane sa — na zasadzie konsensu — dokumenty za-
wierajace ustalenia o charakterze politycznym, np. wspomniane wytyczne haskie.
Podstawowym celem dziatania Konferencji jest ochrona i promowanie roli parlamen-
tow narodowych oraz prowadzenie wspélnych prac wspierajacych ich dziatalno§¢®.

21" Obszerny opis istniejacych i historycznych form wspoétpracy miedzyparlamentarnej w Unii Euro-
pejskiej, a takze proba sformutowania prognozy na temat jej przyszitego ksztattu, zob. R. Grzeszczak,
Parlamenty panstw cztonkowskich w Unii Europejskiej, Wroctaw 2004, s. 5 i n.

22 Przyjete na Konferencji Przewodniczacych Parlamentéw UE w Hadze; por. Europejska wspoi-
praca miedzyparlamentarna. Kierunki rozwoju, Zeszyty OIDE 2005, nr 5,s. 77 i n.

2 Por. Zasady Podstawowe Konferencji Przewodniczacych Parlamentéw UE, tamze, s. 71 i n.
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Ad 2. COSAC umozliwia bezposredni kontakt i regularna wymiang pogladow
migdzy cztonkami komisji parlamentarnych wyspecjalizowanych w sprawach europej-
skich. Konferencja gromadzi przedstawicieli tych komisji w liczbie szesciu z kazdego
panstwa Unii Europejskie;j. Jesli w danym panstwie parlament jest dwuizbowy, kazda
z izb jest zazwyczaj reprezentowana przez trzech przedstawicieli. Posiedzenia COSAC
odbywaja si¢ raz na p6t roku w stolicy panstwa, ktore aktualnie sprawuje prezydencje
w Radzie Unii Europejskiej. Od 2003 r. istnieje mozliwo$é przyjmowania stanowisk
Konferencji wigkszos$cig co najmniej % oddanych glosow, przy czym wigkszos¢ ta musi
stanowi¢ przynajmniej potowe wszystkich gloséw. Kazda delegacja ma dwa glosy. Rola
COSAC zostata podkreslona w sposob szczegdlny poprzez ujecie jego niektorych zadan
w Protokole w sprawie roli parlamentéw panstw cztonkowskich w Unii Europejskiej
zataczonym do Traktatu z Amsterdamu. Zgodnie z postanowieniami tego dokumentu,
Konferencja uzyskata prawo do przedktadania pod rozwage instytucjom Unii Europe;j-
skiej wszelkich uwag, ktore uzna za wlasciwe. Uwagi moga dotyczy¢ w szczegolnosci
projektow aktow prawnych Unii Europejskiej, zwtaszcza w odniesieniu do stosowania
zasady pomocniczosci, przestrzeni wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci oraz
zagadniefn zwiazanych z prawami podstawowymi®*. Warto doda¢, ze w latach 90. roz-
wazana byta koncepcja utworzenia na bazie COSAC drugiej izby Parlamentu Europej-
skiego, ktorej zadaniem byltoby reprezentowanie interesow panstw czlonkowskich.
W projekcie Konstytucji dla Europy koncepcja ta nie zostata podjeta.

Ad 3. ECPRD organizuje wspotprace stuzb parlamentéw narodowych panstw
nalezacych do Rady Europy, Parlamentu Europejskiego, Zgromadzenia Parlamentar-
nego Unii Zachodnioeuropejskiej oraz Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy.
Wspotpraca w ramach ECPRD dotyczy przede wszystkim parlamentarnych stuzb le-
gislacyjnych oraz eksperckich. Dodatkowo wtaczone sa w nia biblioteki parlamentar-
ne. Celem dziatania Centrum jest rozwo6j wymiany informacji oraz umacnianie wspot-
pracy migdzy stuzbami parlamentarnymi we wszystkich dziedzinach informacji, badan
1 dokumentacji parlamentarnej. Cztonkami Centrum sa izby parlamentarne — obecnie
prawo udziatu w dziataniach ECPRD ma ponad 70 izb z 45 panstw cztonkowskich.
Kazdy z parlamentéw (kazda z izb parlamentu) ma korespondenta ECPRD reprezen-
tujacego parlament (izbg). Do jego obowiazkow nalezy koordynowanie wktadu urzed-
nikéw danego zgromadzenia w prace Centrum?.

Obok zinstytucjonalizowanych form wspolpracy migdzyparlamentarnej istnieja
réwniez formy oparte w znacznej mierze (lub wylacznie) na praktyce®. Do tych form
naleza:

24 Por. pkt 4 i n. Protokotu oraz regulamin Konferencji Komisji Wyspecjalizowanych w Sprawach
Wspolnotowych, tamze, s. 64 i n.

25 Por. wytyczne haskie, pkt II, tamze, s. 79 oraz statut ECPRD dostepny na stronie internetowe;:
www.ecprd.org

26 Katalog form za R. Grzeszczak, op. cit., s. 43.
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— spotkania komisji resortowych (organizowane przez parlamenty narodowe lub
przez Parlament Europejski, stanowia jedna z najbardziej utrwalonych w UE metod
wspoOlpracy migdzyparlamentarnej);

— jednoczesne debaty w zainteresowanych parlamentach (np.: nad programem
legislacyjnym UE lub zasadniczymi kwestiami polityk UE);

— spotkania sekretarzy generalnych (sekretarz badz urzednik mianowany przez
przewodniczacego parlamentu powinni odgrywaé gldwna role w przygotowywaniu
prac migdzyparlamentarnych, szczegdlna odpowiedzialno$¢ spoczywa na sekretarzu
generalnym parlamentu bedacego gospodarzem kolejnej Konferencji Przewodnicza-
cych, ktory utrzymuje $ciste kontakty z parlamentami narodowymi panstw cztonkow-
skich sprawujacych prezydencje UE);

— przedstawiciele parlamentow narodowych w Brukseli (tzw. biura tacznikowe).
W przypadku gdy zostat powotany staly przedstawiciel, uczestniczy on w regularne;j
wymianie informacji migdzy parlamentem a sekretariatem COSAC w Brukseli;

— [PEX (Migdzyparlamentarna Wymiana Informacji w Sprawach Unii Europej-
skiej), system, ktory jest obecnie w trakcie tworzenia, a jego podstawowym celem ma
by¢ wspieranie wspolpracy migdzyparlamentarnej w Unii Europejskiej poprzez stwo-
rzenie elektronicznej platformy wymiany informacji w sprawach unijnych. Jednym
z pol zainteresowan bedzie $ledzenie zagadnien zwiazanych z pomocniczoscia?’.

Wszystkie wskazane formy europejskiej wspotpracy migdzyparlamentarnej odpo-
wiadaja na sformutowane w Protokole w sprawie roli parlamentoéw panstw cztonkow-
skich w Unii Europejskiej wezwanie do ich aktywnego udziatu w przedsiewzigciach
Unii Europejskiej*®. Komisja do Spraw Unii Europejskiej korzysta ze wszystkich
wskazanych form wspotpracy migdzyparlamentarnej, cho¢ nie ze wszystkich w jed-
nakowym stopniu i nie ze wszystkich bezposrednio. Na przyktad wymiana i pozyski-
wanie informacji za posrednictwem ECPRD realizowana jest przez pracownikow
Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, oczywiscie na uzytek Komisji, ale takze
innych organéw Sejmu czy pojedynczych postow.

Bartosz Pawltowski
27 Por. wytyczne haskie oraz Informacje, Europejska wspolpraca miedzyparlamentarna. Kierunki

rozwoju, Zeszyty OIDE 2005, nr 5, s. 234 i n.
28 Por. preambuta Protokohu, tamze.
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A. ZAGADNIENIA PARLAMENTARNE
W ORZECZNICTWIE KONSTYTUCYJNYM INNYCH PANSTW

Niemcy: glosa do wyroku Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 18 lipca 2005 r. w sprawie europejskiego nakazu aresztowania
(sygn. 2 BVR 2236/04)

Sentencja orzeczenia:

1. Ustawa z 21 lipca 2004 r. transponujqca decyzje ramowq o europejskim naka-
zie aresztowania i procedurze wydawania 0sob miedzy Panstwami Cztonkowskimi Unii
Europejskiej narusza art. 2 ust. 1 wzwiqzku z art. 20 ust. 3, art. 16 ust. 2 i art. 19
ust. 4 Ustawy Zasadniczej i jest niewazna (nichtig)'.

2. Postanowienie Wyzszego Sqdu Krajowego w Hamburgu z 23 listopada 2004 r.
narusza prawo podstawowe skarzqcego zagwarantowane w art. 16 ust. 2 UZ i zostaje
uchylone. Sprawa zostaje zwrocona Wyzszemu Sqdowi Krajowemu?.

3. Decyzja Urzedu do spraw Sqdownictwa z 24 listopada 2004 r. narusza prawa
podstawowe skarzqcego zagwarantowane w art. 16 ust. 2 i art. 19 ust. 4 Ustawy Za-
sadniczej i zostaje uchylona.

4. Republika Federalna Niemiec zwroci skarzqcemu konieczne wydatki zwiqzane z po-
stepowaniem z zarzqdzeniem tymczasowym oraz wniesieniem skargi konstytucyjnej.

' W Republice Federalnej Niemiec, inaczej niz w Polsce, skutkiem niekonstytucyjnosci ustawy jest
jej niewazno$¢ (nichtigkeit). Jest to zasadniczo niewazno$¢ ex func, a nie wzruszalnos$¢. Zgodnie z § 95
ust. 3 ustawy o FTK, w przypadku uwzglednienia skargi konstytucyjnej skierowanej przeciwko ustawie,
ustawe uznaje si¢ za niewazna.

% Skutkiem prawnym uznania skargi, w przypadku gdy zakwestionowane zostato orzeczenie sadowe
lub indywidualna decyzja administracyjna, jest przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania przy za-
chowaniu catego toku dostgpnych instancji.
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Wsréd podstawowych celéw Unii Europejskiej miesci si¢ wspolna realizacja
zadan gospodarczych i socjalnych, wymiaru sprawiedliwoéci i polityki zagranicznej,
jak tez zadan z zakresu bezpieczenstwa. Wyrazem potrzeby urzeczywistnienia tych
ostatnich byto przyjecie 13 czerwca 2002 r. decyzji ramowej Rady 2002/584/WSiSW
w sprawie europejskiego nakazu aresztowania i procedury wydawania osob migdzy
Panstwami Cztonkowskimi Unii Europejskiej®. Na mocy art. 34 ust. 1 decyzji ramowej
panstwa cztonkowskie zostaly zobowiazane do podjecia niezbgdnych dziatan dostoso-
wawczych, majacych zapewni¢ implementacj¢ europejskiego nakazu aresztowania
(dalej: e.n.a.) do prawa krajowego najpdzniej do 31 grudnia 2003 r.*

Decyzje ramowe stanowia specyficzny instrument prawny III filaru UE. Koncep-
cyjnie i konstrukcyjnie odpowiadaja dyrektywom w I filarze, wiaza bowiem panstwa
cztonkowskie co do rezultatu, jaki ma zosta¢ osiagnigty, pozostawiajac jednoczesnie
panstwom swobodg¢ co do wyboru formy i §rodkow. W odréznieniu od dyrektyw nie
moga one wywotywac skutku bezposredniego, nawet jesli zawarte w nich postanowie-
nia sa precyzyjne i bezwarunkowe?.

Po wprowadzeniu e.n.a., w drodze nowelizacji k.p.k., do polskiego porzadku prawne-
go, Sad Okregowy w Gdansku — na tle zawistej przed nim sprawy o przekazanie w ramach
europejskiego nakazu aresztowania obywatelki polskiej w celu przeprowadzenia przeciwko
niej postgpowania na terenie Krolestwa Niderlandéw — podjat watpliwos$¢ co do konsty-
tucyjnosci przyjetych w wyniku decyzji ramowej o e.n.a. rozwiazan, kierujac w ich nastgp-
stwie pytanie prawne do Trybunalu Konstytucyjnego®.

Wyrokiem z 27 kwietnia 2005 r. Trybunat uznat art. 607t § 1 ustawy zdnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. Nr 89, poz. 555 ze zm.)
w zakresie, w jakim zezwala na przekazanie obywatela polskiego do panstwa czton-
kowskiego Unii Europejskiej na podstawie europejskiego nakazu aresztowania za nie-

3 Zob. art. 34 ust. 2 lit. b Traktatu Unii Europejskiej (TUE).

4 Polska nie wystapila w tym zakresie o jakiekolwiek okresy przejsciowe lub derogacyjne. Zob. Ra-
port Rady Ministrow na temat rezultatow negocjacji o cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Eu-
ropejskiej, pkt 24, Warszawa grudzien 2002 r., s. 37-38. Zgodnie z art. 32 ust. 1 decyzji ramowej o e.n.a.
okres przejsciowy do konca 2008 r. wprowadzony jest przyktadowo w Austrii. Nie wszystkie panstwa do-
trzymaty terminu implementacji decyzji ramowej o e.n.a. We Wloszech stosowna ustawa zostata przyjgta
dopiero w 2005 r. (Gesetz Nr 69 z 22 kwietnia 2005 r.). Op6znienie w transpozycji wiaze si¢ z roznymi
skutkami w stosunku do ,,starych” i ,,nowych” panstw cztonkowskich. Szerzej o skutkach zob. A. Grze-
lak, Europejski nakaz aresztowania — orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z punktu widzenia prawa
Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Sadowy”, listopad 2005, s. 30-32.

5 Tak S. Biernat, Zrédia prawa Unii Europejskiej, [w:] Prawo Unii Europejskiej, red. J. Barcz, War-
szawa 2004, s. 224. Zob. tez stanowisko dotyczace mozliwosci posredniego przyznawania przez decyzje
ramowe praw jednostce w kontekscie wyroku ETS w sprawie Pupino, A. Grzelak, op. cit., s. 29.

6 Ustawa z dnia 18 marca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postgpowa-
nia karnego oraz ustawy — Kodeks wykroczen (Dz.U. Nr 69, poz. 626). W wyniku nowelizacji wprowa-
dzono do k.p.k dwa nowe rozdzialy: 65a, w ktérym regulowane sa sytuacje wydania e.n.a. przez sady
polskie oraz rozdziatu 65b normujacego sytuacje, w ktorych panstwa cztonkowskie wystepuja do Polski
z e.n.a. Jednoczesnie obok pojgcia przekazania wprowadzono pojecie ekstradycji.
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zgodny z art. 55 ust. 1 Konstytucji, odraczajac jednoczesnie utrate¢ mocy obowiazuja-
cej przepisu o 18 miesigcy od dnia ogloszenia orzeczenia’.

Przedmiotem kontroli w sprawie byta zgodno$¢ ustawy — Kodeks postgpowania kar-
nego z Konstytucja RP. Trybunat Konstytucyjny nie badat konstytucyjnosci decyzji ramo-
wej, dlatego nie bylo potrzeby ani mozliwo$ci wyjasnienia problemu kognicji do badania
zgodnosci prawa pochodnego UE z konstytucja. Kwestia ta nadal pozostaje nierozstrzy-
gnie¢ta. Jednoznacznej odpowiedzi na sygnalizowane znacznie wezesniej w doktrynie py-
tanie, kto i w jakim trybie miatby orzeka¢ o kolizji postanowien prawa wtdrnego z konsty-
tucja, nie daje ani polska konstytucja, ani orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego®. Z tego
wzgledu przedstawienie watpliwoéci pojawiajacych si¢ na tle wydanego niespetna trzy
miesigce po polskim wyroku niemieckiego orzeczenia rowniez dotyczacego wdrozenia
decyzji ramowej o e.n.a., wydaje si¢ szczegolnie interesujace’.

Na gruncie niemieckiego orzecznictwa problem mozliwosci i zakresu kontroli prawa
wspdlnotowego przez Federalny Trybunat Konstytucyjny (dalej: FTK) pojawit si¢ juz w la-
tach 70., ksztattujac nie od poczatku jednolitq lini¢ orzecznicza. Poczatkowo FTK przypi-
sywal sobie stosunkowo szerokie mozliwos$ci kontroli prawa wspolnotowego, argumentu-
jac takie stanowisko stabo rozwinigtym procesem integracji i brakiem wlasciwych mecha-
nizmoéw ochrony praw jednostki'®. Z czasem poglad ten ewoluowat w kierunku przyznania,
ze kompetencje w tym zakresie naleza do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (dalej:
ETS), ktéry m.in. poprzez wilasne orzecznictwo uksztaltowal zasadniczo wystarczajace
mozliwosci ochrony praw jednostki. W orzeczeniu Solange II FTK wskazat, Ze nie jest on
wlasciwy, jesli orzecznictwo ETS gwarantuje skuteczna ochrong praw jednostki'!. Stano-
wisko to zostato rozwinigte w orzeczeniu w sprawie Maastricht'?, a nastgpnie potwierdzone
w rozstrzygnigciu dotyczacym importu banandw'?.

7 Zob. wyrok z 27 kwietnia 2005 r., sygn. akt P 1/05, OTK ZU 2005, seria A, nr 4, poz. 42 oraz liczne
wypowiedzi doktryny — krytyczne glosy: W. Czaplinski, P. Hofmanski, M. Plachta, R. Wieruszewski,
Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Dyskusja w zwiqzku z wyrokiem dotyczqcym europejskiego na-
kazu aresztowania (z 27 IV 2005, P 1/05), ,,Panstwo i Prawo” 2005, z. 9, s. 107 i n.; P. Kruszynski, Glosa do
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 27 kwietnia 2005 r., ,,Palestra” 2005, nr 7-8, s. 289 i n.; S. Steinborn,
Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia 2005 r. (sygn. akt P 1/05), ,,Przeglad Sej-
mowy” 2005, nr 5, s. 182 in. oraz afirmatywna: E. Gierach, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 27 kwietnia 2005 r. (sygn. akt P 1/05), ,,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 5, s. 196 i n.

8 Zob. L. Garlicki, M. Masternak-Kubiak, Wladza sqdownicza a stosowanie prawa migdzynarodo-
wego i prawa wspolnotowego, [w:] Otwarcie Konstytucji RP na prawo miedzynarodowe i procesy inte-
gracyjne, red. K. Wojtowicz, Warszawa 2006.

% Zob. Orzeczenie z 18 lipca 2005 r., 2 BvR 2236/04, Europiischen Haftbefehl; zob. tez M. v. Unger,
,,So lange” nicht mehr: Das BVerfGE behauptet die normative Freiheit des deutschen Rechts, ,Neue Zeit-
schrift fir Verwaltungsrecht” 2005, z. 11, s. 1266.

10" Zob. orzeczenie w sprawie Solange I BVerfGE 37, 271. Warto zaznaczyé¢, ze orzeczenie zapadto
przy trzech zdaniach odrgbnych.

' BverfGE 73, 339.

2 BVerfGE 89, 155.

13 Postanowienie z 7 czerwca 2000 r. , 2 BvL 1/97; zob. szerzej w przedmiocie powotanych rozstrzy-
gnig¢ L. Garlicki, Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej a sqdy, [w:] Konstytucja dla rozszerzajqcej sie
Europy, red. E. Poptawska, Warszawa 2000, s. 206.
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Z orzeczeniem z 18 lipca 2005 r. w sprawie implementacji decyzji ramowej
o0 e.n.a. w niemieckim porzadku prawnym wigzano konkretne oczekiwania doprecyzo-
wania granic integracji europejskiej', mimo — jak mogtoby si¢ wydawaé — stosun-
kowo stabilnego pogladu FTK. Tymczasem niemiecki Trybunat, podobnie zreszta jak
polski, skupil swa uwage jedynie na nieprawidtowej implementacji decyzji ramowej
do prawa krajowego. Chociaz dotychczasowe orzecznictwo dotyczyto uprawnien FTK
do kontroli prawa wspdlnotowego, to w sprawie e.n.a. przedmiotem kontroli byty akty
prawodawstwa krajowego podjgte w wyniku wykonania prawa UE, a w tym przy-
padku wlasciwos¢é FTK jest oczywista.

Zrozumienie motywow rozstrzygnigcia FTK wymaga uprzedniego przyblizenia
regulacji prawnych oraz stanu faktycznego stanowiacego jego podstawe.

Pierwszym krokiem zwiazanym z implementacja do niemieckiego porzadku prawnego
przepiséw decyzji ramowej o e.n.a. byta modyfikacja art. 16 ust. 2 UZ'. Z obecnej tresci
art. 16 ust. 2 UZ wynika prawo do ustawowego okreslenia warunkow, w ktorych dopusz-
czalne jest wydanie wlasnego obywatela panstwu cztonkowskiemu UE lub migdzynarodo-
wemu trybunatowi'®. Stworzenie podstawy do wydania wtasnych obywateli na gruncie
konstytucyjnym przeniosto w istocie problemy zwiazane z implementacja decyzji ramowe;j
o0 e.n.a. do wymiaru ogdlnych zasad ochrony praw jednostki. Zgodnie z zalozeniami kon-
stytucyjnymi, wprowadzajac stosowna regulacj¢ prawna ustawodawca powinien sig kie-
rowaé poszanowaniem wynikajacych z UZ zasad panstwa prawnego. Obowiazek ich od-
noszenia do problematyki ponadnarodowej potwierdza dodatkowo art. 23 ust. 1 UZ".

14 Zob. Ch. Tomuschat, Ungereimtes. Zum Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 18. Juli 2005 iiber
den Europdischen Haftbefehl, ,,Européische Grundrechte Zeitschrift” 2005, nr 17—18, s. 453 i n. oraz J. Vogel,
FEuropdischer Hafibefehl und deutsches Verfassungsrecht, ,Juristen Zeitung” 2005, nr 17, s. 801 in.

15 Nowela konstytucyjna z 29 listopada 2000 r., BGBL. 1, s. 1633.

16 W pierwotnej wersji art. 16 ust. 2 UZ stanowit, podobnie jak w przypadku art. 55 ust. 1 Konstytu-
cji RP, bezwzgledny zakaz wydania wlasnych obywateli za granicg, to po nowelizacji z 2000 r. dodano do
art. 16 ust. 2 UZ zdanie drugie, zezwalajace na odstgpstwo od tego zakazu. Implementacja decyzji ramo-
wej o e.n.a. miata wigc w Niemczech swoj punkt wyjscia w zmianie UZ. Art. 16 ust. 2 UZ stanowi obec-
nie: ,,Zaden Niemiec nie moze by¢ wydany innemu panstwu. W drodze ustawy moga zostaé ustalone od-
mienne zasady wydania do jednego z panstw cztonkowskich Unii Europejskiej lub migdzynarodowego
trybunatu, o ile zostana zachowane zasady panstwa prawnego.” Zob. tez A. Zimmermann, Die Ausliefe-
rung Deutscher an Staaten der Europdischen Union und internationale StrafgerichshOfe, ,Juristen
Zeitung” 2001, s. 233 i n. oraz H. Hofmann, Komentarz do art. 16 ust. 2 UZ, [w:] B. Schmidt-Bleibtreu,
F. Klein, Kommentar zum Grundgesetz, 2004, s. 555 i n.

17 Art. 23 ust. 1 UZ ,,Dla urzeczywistnienia zjednoczonej Europy Republika Federalna Niemiec
wspotdziata w rozwoju Unii Europejskiej, ktora jest zwigzana zasadami panstwa demokratycznego, pan-
stwa prawnego, socjalnego i federacyjnego oraz zasada subsydiarno$ci i gwarantuje ochrong praw podsta-
wowych w swej istocie porownywalna z niniejsza Ustawa Zasadnicza. W tym celu Federacja w drodze
ustawy wymagajacej zgody Bundesratu moze przekazywaé prawa zwierzchnie. Dla ustanowienia Unii
Europejskiej, jak rowniez w celu zmiany jej podstaw traktatowych i analogicznych regulacji, przez ktore
niniejsza Ustawa Zasadnicza w swej tresci zostaje zmieniona lub uzupelniona, lub umozliwia takie
zmiany i uzupetnienia, obowiazuje art. 79 ust. 2 i 3”. Przepis ksztaltuje warunki udzialu RFN w UE, pod-
kreslajac zwiazanie zasadami demokratycznymi przy jednoczesnym zaznaczeniu, ze ochrona praw pod-
stawowych musi by¢ poréwnywalna do wynikajacej z UZ. Jest to dodatkowe wyrdznienie wynikajacej
z art. 6 TUE zasady poszanowania panstwa prawnego przez panstwa cztonkowskie UE.
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Nastgpnym etapem po dokonaniu zmian na poziomie konstytucyjnym byto przy-
jecie ustawy z 21 lipca 2004 r. transponujacej decyzje ramowa Rady dotyczaca e.n.a.
(dalej ustawa z 21 lipca 2004 1.)8.

Niespelna miesiac od wejscia ustawy w zycie (16 wrzesnia 2004 r.), sad madrycki
wystapil wobec Darkazanli, posiadajacego obywatelstwo zard6wno niemieckie, jak i sy-
ryjskie z europejskim nakazem aresztowania. Byl on podejrzany o udzial w struktu-
rach Al-Ka’idy, poprzez wspieranie finansowe, jak tez organizowanie akcji terrory-
stycznych na terenie Hiszpanii, Wielkiej Brytanii i Niemiec. Wyzszy Sad Krajowy
w Hamburgu (Das Hanseatische Oberlandesgericht Hamburg; dalej: WSK) opierajac
si¢ na ustawie z 21 lipca 2004 r. — w zwiazku z wystawieniem przeciwko Darkazanli
e.n.a. — zastosowal wobec niego areszt ekstradycyjny. Postanowieniem z 5 listopada
2004 r. WSK przedtuzyt areszt, podkre$lajac jednoczesnie, ze nie widzi podstaw do
wystapienia z pytaniem prawnym do FTK, a w konsekwencji 23 listopada 2004 r.
orzekl o dopuszczalnoscei jego wydania do Hiszpanii. Urzad do spraw sadownictwa
w Hamburgu (Die Justizbehorde der Freien Hansestadt Hamburg) réwniez wyrazil
zgode na wydanie, zastrzegajac jednoczesnie, ze warunkiem jest ponowne przekazanie
do Niemiec w celu wykonania ewentualnej ,,kary”.

Oba rozstrzygnigcia staty si¢ podstawa skargi konstytucyjnej. Jako wzorce kon-
troli konstytucyjnej skarzacy Darkazanli wskazat art. 2 ust. 1, art. 3 ust. 1, art. 16
ust. 2, art. 19 ust. 4 1 art. 103 ust. 2 UZ. Skarga zostata wigc skierowana bezposrednio
przeciwko dwom aktom indywidualnym, a posrednio przeciwko ustawie z 21 lipca
2004 r., stanowiacej ich podstawe'.

Dnia 18 lipca 2005 1. przy trzech zdaniach odrgbnych?® (stosunkiem gloséw 5:3)
FTK uznal cata ustawg z 21 lipca 2004 r. za niekonstytucyjna, uchylajac w konse-
kwencji oba zaskarzone postanowienia?!.

Na wstepie FTK zbadat kwestig¢ konstytucyjnosci art. 16 ust. 2 UZ iuznal, ze
przyjeta w wyniku nowelizacji UZ tre$¢ art. 16 ust. 2 UZ nie wykracza poza ramy wy-
znaczone przez art. 79 ust. 3 UZ?, jak tez pozostaje w zgodzie z art. 23 ust. 1 UZ.

18 Gesetz zur Umsetzung des Rahmenbeschlusses tiber den Europiischen Haftbefehl und die
Ubergabeverfahren zwischen den Mitgliedstaaten der Europdischen Union (EuHbG), Bundesgesetzblatt I,
s. 1748; ustawa weszta w zycie z dniem 23 sierpnia 2004 r.

19 Zob. szerokie przedstawienie stanu faktycznego, Z. Barwina, Niekonstytucyjnosé europejskiego
nakazu aresztowania w prawie niemieckim, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2006, nr 1, s. 19 i n.

20" Szerzej o braku jednomyslnosci w Senacie zob. J. Vogel, Europdischer Haftbefehl..., s. 801.

21 W wyniku orzeczenia uchylone zostaly: postanowienie Wyzszego Sadu Krajowego w Hamburgu
z 23 listopada 2004 r. z powodu naruszenia prawa skarzacego zagwarantowanego w art. 16 ust. 2 UZ oraz
decyzja Urzedu do spraw sadownictwa z 24 listopada 2004 r. z uwagi na naruszenie praw podstawowych
skarzacego wynikajacych z art. 16 ust. 2 i art. 19 ust. 4 UZ. W czasie rozpatrywania skargi FTK 24 listo-
pada 2004 r., a nastgpnie 28 kwietnia 2005 r. wydat zarzadzenie tymczasowe okresowo zawieszajace wy-
konanie europejskiego nakazu aresztowania. Zarzadzenie zostatlo wydane na wniosek skarzacego. Po raz
pierwszy w historii orzecznictwa FTK uznat za niewazna ustawg transponujaca do niemieckiego po-
rzadku prawnego akt UE.

22 Art. 79 ust. 3 UZ w brzmieniu: ,,Zmiana niniejszej Ustawy Zasadniczej, ktora naruszalaby po-
dziat Federacji na kraje federalne, zasadnicze wspotdzialanie krajow w ustawodawstwie lub zasady okre-
$lone w art. 11 20 jest niedopuszczalna” wyznacza granice dopuszczalnych zmian UZ.



196 Przeglad Sejmowy 3(74)/2006 Dokumenty

W odrdznieniu od rozwiazan systemowych przyjetych w Polsce, niemiecki Trybunat
ma prawo badania konstytucyjnosci poprawek do UZ, co uczynit w tym przypadku,
nie stwierdzajac ich niezgodnosci z konstytucja.

Gloéwny cigzar rozwazan uzasadnienia zostat potozony na niezgodno$¢ ustawy
z 21 lipca 2004 r. z art. 16 ust. 2 UZ. FTK podkreslil, ze mozliwos$¢ ustawowego ogra-
niczenia zakazu wydawania wiasnych obywateli — ktory do czasu wspomnianej zmiany
UZ pozostawat bezwzglednym — w zadnym przypadku nie oznacza zastapienia oby-
watelstwa niemieckiego obywatelstwem unijnym, ktére to ma jedynie charakter po-
chodny w stosunku do obywatelstwa w panstwach cztonkowskich. Ustawodawca — re-
alizujac wynikajace z art. 16 ust. 2 UZ uprawnienie uksztattowania przestanek dopusz-
czalnosci wydania obywateli niemieckich — musi uwzglednia¢ obowiazek zachowania
zasad panstwa prawnego. Wymaganie to jest rOwnoznaczne z zatozeniem, ze panstwo
cztonkowskie UE lub trybunat migdzynarodowy, ktoremu ma by¢ przekazany obywatel
niemiecki, musi spetnia¢ warunki okres$lone w art. 23 ust. 1 UZ. FTK wskazat przy tym,
ze ratio legis obywatelskiego prawa do wolnosci od ekstradycji (Auslieferungsfreiheir)
wyraza si¢ w ochronie zaufania obywateli niemieckich do wlasnego porzadku prawne-
go?. Ustawodawca wprowadzajac w ustawie z 21 lipca 2004 r. odstgpstwa od zakazu
ekstradycji powinien zachowa¢ granice wyznaczone przez zasadg proporcjonalnosci
i zadba¢, by nie doszto do naruszenia istoty prawa podstawowego, jakim jest prawo do
wolnosci od ekstradycji, przy szczegdlnym uwzglednieniu wymogu pewnos$ci prawa.
Art. 19 ust. 2 UZ wskazuje na wyrazny zakaz naruszania istoty praw podstawowych.
Przyjete przepisy powinny odpowiada¢ wlasciwym w panstwie prawnym wymaganiom
jasnosci 1 okreslonosci, tak by organ krajowy mogt wyda¢ w indywidualnej sprawie
e.n.a. przy jednoczesnym uwzglednieniu racji zwiazanych z ochrona obywatela do wta-
snego porzadku prawnego. Zasada zaufania osoby $ciganej na podstawie e.n.a. do wia-
snego porzadku prawnego ma tym wigksze znaczenie w sytuacji, kiedy czyn i jego skut-
ki, bedac podstawa do wystawienia e.n.a., w istotnej czg¢$ci ma miejsce na terytorium
Niemiec. Zasadniczo obywatel niemiecki popetniajacy przestepstwo na terenie swojego
kraju powinien ponosi¢ odpowiedzialnos¢ wedtug zasad obowiazujacych w niemieckim
porzadku prawnym. Innymi stowy, powinien by¢ chroniony przed niepewnoscia, z jaka
wiaze si¢ osadzenie w ,,obcym” systemie prawnym. Ograniczenie prawa do wolnosci
od ekstradycji, polegajace na mozliwosci wydania wlasnych obywateli, jest bliskie na-
ruszenia jego istoty. Zgodnie z zasada proporcjonalno$ci ograniczenia prawa do wolno-
$ci od ekstradycji, wynikajace z implementacji decyzji ramowej o e.n.a. musza by¢ wigc
odpowiednie do celu, jakim jest dazenie do zapewnienia efektywnych form wspolpracy
w zwalczaniu przestgpczosci. Stworzona w drodze nowelizacji UZ mozliwo$¢ ekstra-
dycji wlasnych obywateli nalezy interpretowac w kategoriach $cisle okre§lonych wyjat-
kow, ktore powinny by¢ jasno sformutowane w ustawie.

FTK uznal, Ze niemiecki ustawodawca — okreslajac przestanki fakultatywnej od-
mowy wydania osoby $ciganej na podstawie e.n.a. — nie wykorzystat zakresu swo-

2 Okreslenie Auslieferung jest odpowiednikiem poje¢: wydanie i ekstradycja.
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body, wynikajacego z decyzji ramowej do ustanowienia unormowan koniecznych dla
zagwarantowania zgodnos$ci stosowania e.n.a. wobec obywateli niemieckich z wyma-
ganiami konstytucyjnymi. W szczegolnosci ustawodawca nie dopetnit wymogu szcze-
gbétowego okreslenia owych przestanek, naruszajac wymogi pewnosci i okreslonosci
prawa. Ustawa z 21 lipca 2004 r. narusza zaufanie osoby $ciganej na podstawie e.n.a.
do wlasnego porzadku prawnego, tym samym jest sprzeczna z art. 16 ust. 2 UZ.

Za niekonstytucyjne uznano réwniez brak mozliwo$ci zaskarzenia decyzji wladzy
wykonawczej*. Trybunat w Karlsruhe podkreslit, ze brak odwotania od decyzji —
ktéra w istocie jest nie tylko decyzja polityczna, ale takze w znaczacym stopniu inge-
rujaca w prawa podmiotowe obywateli — jest naruszeniem gwarancji drogi sadowej
(art. 19 ust. 4 UZ).

Konsekwencja uznania niekonstytucyjnosci catej ustawy z 21 lipca 2004 r. jest
brak mozliwo$ci wydawania obywateli niemieckich innemu panstwu cztonkowskiemu
UE do czasu przyjecia nowej ustawy transponujacej decyzje ramowa o e.n.a., przy
czym do innych 0séb zastosowanie maja przepisy ustawy o migdzynarodowej pomocy
prawnej w brzmieniu ustalonym przed zmianami wprowadzonymi przez ustawg trans-
ponujaca.

W postgpowaniu przed FTK w sprawie e.n.a. pytanie o mozliwos$¢ kontroli przez
FTK prawa pochodnego z unormowaniami konstytucyjnymi pojawito si¢ jedynie
w stanowisku przedstawiciela rzadu, a takze zostalo rozwinigte w zdaniu odrgbnym
sedziego Gerhardta, wedtug ktorego skarge konstytucyjna nalezato oddali¢. W uzasad-
nieniu swojego stanowiska sedzia podkreslil, ze uznanie niewaznos$ci calej ustawy
z 21 lipca 2004 r. stanowi naruszenie spoczywajacego na panstwie obowiazku mozli-
wie pelnego urzeczywistniania decyzji ramowej, nawigzujac jednoczesnie do wyda-
nego miesiac przed rozstrzygnigciem FTK wyroku ETS w sprawie Pupino®.

Zarowno polskie, jak i niemieckie orzeczenie spotkato si¢ z szerokim zainteresowa-
niem doktryny*. W obu przypadkach stwierdzono niekonstytucyjnos$¢ przepiséw imple-

2% W omawianej sprawie chodzito o brak mozliwosci zaskarzenia decyzji Urzedu ds. Sadownictwa
w Hamburgu.

%5 Zob. wyrok z 16 czerwca 2005 r., C-105/03. Wyrok ETS byt odpowiedzia na pytanie prejudy-
cjalne sadu wloskiego, na jego tle po raz pierwszy ETS odnidst si¢ do decyzji ramowej i zwiazanych z nia
wiasnych kompetencji. Trybunal w Luksemburgu potwierdzit pojawiajacy si¢ w doktrynie juz wczesniej
poglad o obowiazku wyktadni prawa krajowego w zgodzie z prawem Unii Europejskiej rowniez w ra-
mach III filaru UE. W polskiej doktrynie zob. C. Mik, Wyktadnia zgodna prawa krajowego z prawem Unii
Europejskiej, referat wygloszony podczas Zjazdu Katedr Teorii i Filozofii Prawa, Gniezno 26-29 wrze-
$nia 2004 r., s. 24; obowiazek zgodnej wyktadni autor wyprowadzal z obowiazku osiagnigcia rezultatu.

26 Zob. P. Bogdanowicz, Niekonstytucyjnosé europejskiego nakazu aresztowania, ,,Palestra” 2005,
nr 34, s. 68—69; M. Plachta, Europejski nakaz aresztowania a ekstradycja, ,Jurysta” 2002, nr 11-12,
s. 15; M. Muszynski, Do Gdanska przez Zakopane, ,Rzeczpospolita” z dnia 6 pazdziernika 2003 r.,
nr 233, s. C3. Orzeczenie FTK spotkato si¢ z licznymi krytycznymi glosami zwlaszcza wobec relacji
prasy, w ktorych podkreslano, ze FTK zdecydowat bezposrednio o zwolnieniu z aresztu ekstradycyjnego
skarzacego, ktory jest groznym przestgpca, podejrzanym o udzial w strukturach Al-Ka'idy. Zob. np.
,Frankfurter Allgemeine Zeitung” z 19 lipca 2005 r., nr 165 s. 1; ,,Stiddeutsche Zeitung” z 19 lipca
2005 r., nr 164, s. 1, ,,Neue Ziircher Zeitung” z 19 lipca 2005 r., nr 166, s. 1. Zob. tez Ch. Tomuschat,
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mentujacych decyzj¢ ramowa o e.n.a., cho¢ kierowano si¢ innymi przestankami, co jest
naturalng konsekwencja odrebno$ci rozwiazan systemowych w obu panstwach.

Rozne byly tez zagadnienia, ktore po wydaniu wyroku skupiaty uwage polskiej
i niemieckiej doktryny. Na tle polskiego orzeczenia najczgsciej w literaturze rozwaza
si¢ kwesti¢ wzajemnej relacji pojecia przekazania i ekstradycji, co nie dziwi, poniewaz
sam Trybunat poswigcit temu problemowi istotna cze$¢ uzasadnienia®’. Znacznie rzadziej
podejmowana jest w literaturze zasygnalizowana w tresci rozstrzygnigcia Trybunatu
potrzeba zmiany konstytucji, tak by art. 55 ust. 1 Konstytucji RP, wzorem rozwiazan
niemieckich, przewidywat wyjatek od zakazu ekstradycji obywateli polskich, dopusz-
czajacy ich przekazanie na podstawie e.n.a. innym panstwom cztonkowskim UE?.

Wisrod pytan wywotanych polskim orzeczeniem w sprawie e.n.a. pojawito si¢ jed-
nakze i dominujace w Niemczech pytanie o podziat kompetencji migdzy Trybunatem
Konstytucyjnym a ETS w zakresie kontroli prawa wtornego UE?.

Inaczej niz w sprawie Maastricht, w ktorej FTK przedstawit szeroki wywod doty-
czacy prawa wspolnotowego, podkreslit, ze w przypadku konfliktu prawa wspolnoto-
wego z gwarancjami Konstytucyjnymi wlasciwym jest przede wszystkim ETS.
W omawianym orzeczeniu FTK zasadniczo nie podjat ani tez nie sprzeciwit si¢ stano-
wisku wyrazonemu przez ETS w sprawie Pupino. Wyrok FTK w sprawie e.n.a. stat si¢
jednak po raz kolejny pretekstem do dyskusji, ktora i dla Polski jest szczegdlnie istot-

Ungereimtes. Zum Urteil des Bundesverfassungsgerichts..., s. 453 in. oraz J. Vogel, op. cit., s. 801 in.,
M. v. Unger, ,, So lange” nicht mehr: Das BverfG behauptet die normative Freiheit des deutschen Rechts,
,.Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht” 2005, z. 11, s. 1266; O. Ranft, Die Verfassungswidrigkeit des
(deutschen) Europdischen Haftbefehlgesetzes, Bemerkungen zum Urtei des BverfG vom 18.7. 2005,
,»Wistra” 2005, z. 10, s. 361 in.; O. Lagodny, Eckpunkte fiir die zukiinftige Ausgestaltung des deutschen
Auslieferungsverfahrens — zugleich Besprechung des BVerfGE — Urteils zum Europdischen Haftbefehl-
gesetz, ,Straf Verteidiger” 2005, nr 9, s. 515 in. oraz B. Brunn, Die Hiirden der Auslieferung. Folge-
rungen aus dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 18. Juli 2005 zum Europdischen Haftbefehl,
,.Betrifft Justiz”” 2005, nr 83, s. 130 i n.

27 W niemieckim orzeczeniu, inaczej niz w polskim, problem ten sie nie pojawia, co wynika z faktu,
ze pojgcia te nie sa rozrozniane. W kwestii, czy europejski nakaz aresztowania stanowi ekstradycjg w ro-
zumieniu art. 55 ust. 1 Konstytucji, zob. S. Steinborn, op. cit., s. 198, 199 oraz P. Kruszynski, op. cit.,
s. 291, zob. takze powotane w orzeczeniu TK ekspertyzy i opinie.

28 Chociaz pojawily sie wnioski, ze wyrok TK w sprawie e.n.a. ,,w prostej linii prowadzi do ko-
niecznosci zmiany konstytucji”; zob. S. Steinborn, op. cit., s. 182.

2 Z art. 35 TUE wynika mozliwo$é ztozenia przez panstwa cztonkowskie UE deklaracji wyrazaja-
cej zgodg na akceptacjg jurysdykcji ETS w sprawach wyktadni i stwierdzenia waznos$ci aktow wspolno-
towych. Dotychczas Polska nie ztozyla takiej deklaracji. Prace nad rzadowym projektem ustawy w spra-
wie wyrazenia zgody na zlozenie o§wiadczenia o uznawaniu jurysdykcji ETS w zwiazku z zakonczeniem
kadencji Sejmu zostaty przerwane (druk sejmowy nr 3722). W Niemczech deklaracja na gruncie art. 35
TUE zostata ztozona. Zob. A. Grzelak, op. cit., s. 24-32 oraz glosy: W. Czaplinski, op. cit.,s. 111; P. Hot-
manski, op. cit., s. 116, M. Plachta i R. Wieruszewski, op. cit., s. 118.

39 Przypomnijmy, ze na gruncie prawa polskiego na tym tle rysuje sie wyrazny konflikt miedzy po-
dejsciem prawa europejskiego a unormowaniami zawartymi w Konstytucji RP. W orzecznictwie ETS wy-
raznie wskazuje si¢ na pierwszenstwo prawa europejskiego takze wobec narodowych konstytucji, co nie daje
si¢ pogodzi¢ z obecnym ujgciem konstytucyjnym, nadajacym prymat konstytucji. Zob. L. Garlicki, Polskie
prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2005, s. 461.
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na, pokazujac jednoczesnie, ze deklaracja uznawania jurysdykcji ETS w praktyce nie
zawsze ma bezwzgledny charakter.

Wdrozenie decyzji ramowej o e.n.a. napotkato trudnosci nie tylko w Polsce czy
Niemczech, a takze w innych panstwach. Obecnie przed ETS zawiste jest pytanie bel-
gijskiego Sadu Arbitrazowego, ktory w zwiazku z rozpatrywana sprawa zwrocit si¢ do
ETS o udzielenie odpowiedzi na pytania stawiajace pod znakiem zapytania ,,prawidio-
wo$¢” samej decyzji ramowej o e.n.a.’! Po pierwsze, belgijski Sad Arbitrazowy wysta-
pit o ustalenie, czy decyzja ramowa o e.n.a. jest zgodna z art. 34 ust. 2 lit. b Traktatu
o Unii Europejskiej, ktory stanowi, ze decyzje ramowe moga by¢ przyjmowane jedy-
nie w celu zblizania przepisow ustawowych i wykonawczych panstw cztonkowskich.
Po drugie, czy art. 2 ust. 2 decyzji ramowej o e.n.a., w zakresie w jakim znosi wymog
badania podwojnej karalnosci w odniesieniu do wskazanych tam przestepstw, jest
zgodny z art. 6 ust. 2 TUE, a w szczeg6lnosci z zasada legalizmu w postgpowaniu kar-
nym, gwarantowana przez ten przepis oraz zasada rownosci i niedyskryminacji*?.

Marta Derlatka

31 Belgijski Sad Arbitrazowy jest rodzajem sadu konstytucyjnego.
32 7 uwagi na znaczenie orzeczenia ETS prowadzone sa prace nad przedtozeniem polskiego stano-
wiska w sprawie.
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KSIEGARNIE WSPOLPRACUJACE Z WYDAWNICTWEM SEJIMOWYM

Gdansk

Gdanska Ksiggarnia Naukowa, ul. Lagiewniki 56, 80-855 Gdansk, tel. (0 58) 301-41-22
Ksiggarnia Naukowa ARCHE, ul. Bazynskiego 2, 80-309 Gdansk, tel. (0 58) 552-98-06

Katowice

Dom Handlowy Nauki, Zaktad OR PAN, Ksiggarnia, ul. Bankowa 11, 40-007 Katowice,
tel. (0 32) 258-77-09
Ksiggarnia ,,Liber”, ul. Bankowa 11, 40-007 Katowice, tel. (0 32) 359-12-72

Krakoéw

Gloéwna Ksiggarnia Naukowa, ul. Podwale 6, 31-118 Krakow,
tel. (0 12) 422-37-17; (0 12) 422-90-57; (0 12) 292-65-11

Lublin

Ksiggarnia Prawnicza ,,Iuris Prudentia”, pl. M. Curie-Sktodowskiej 5, 20-031 Lublin,
tel. (0 81) 537-54-75
Ksiggarnia Politologiczna, pl. Litewski 3, 20-080 Lublin, tel. (0 81) 534-95-47

Poznan

Ksiggarnia Fundacji Uniwersytetu A. Mickiewicza, ul. Swiety Marcin 78, 61-809 Poz-nan,
tel. 0-606-275-008

Poznanska Ksiggarnia Naukowa ,,Kapitatka”, ul. Mielzynskiego 27/29, 61-725 Poznan,
tel. (0 61) 851-93-20

Rzeszow

Ksiggarnia Prawnicza ,,Iuris Prudentia”, ul. Grunwaldzka 13, 35-068 Rzeszow,
tel. (0 17) 852-39-26

Szczecin
Ksiggarnia Akademicka, al. Jednosci Narodowej 31, 70-453 Szczecin, tel. (0 91) 489-09-26

Torun

Ksiggarnia ,,Centrum”, ul. Chetminska 4, 87-100 Torun, tel. (0 56) 621-04-80
Ksiggarnia Uniwersytetu M. Kopernika, ul. Reja 25, 87-100 Torun,
tel. (0 56) 611-42-98; (0 56) 611-42-86
Warszawa
Ksiggarnia LIBER, ul. Dobra 56/66, 00-312 Warszawa, tel. (0 22) 552-73-55

Wroclaw

Ksiggarnia Naukowa im. M. Kopernika, ul. Kuznicza 30/33, 50-138 Wroctaw,
tel. (0 71) 343-29-77

Zamosé

Ksiggarnia Prawnicza ,,Iuris Prudentia”, ul. Kolegiacka 2 (budynek hotelu Orbis),
22-400 Zamos¢, tel. (0 84) 643-85-85



