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WPROWADZENIE

W kilkunastoletnim okresie dziatalnosci Trybunatu Konstytucyjnego dorobek orzecznictwa
zwigzany z zagadnieniami procesu prawotworczego jest bardzo bogaty i stanowi znaczaca pozycjg w
jego orzecznictwie. Wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie zagadnien prawotworczych
odnosza si¢ zaréwno do zagadnien prawnomaterialnych, jak roéwniez proceduralnych, m.in.
zachowania trybu uchwalania ustaw okreslonego w przepisach prawa (zwtaszcza w Konstytucji
1 ustawach). Zgodnie z utrwalona linig orzecznictwa zakres kontroli Trybunatu Konstytucyjnego w
stosunku do ustaw (art. 42 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym) rozciaga si¢ nie
tylko na badanie zgodno$ci przepisow ustawy z Konstytucja, lecz takze dochowanie trybu ich
uchwalania (orzeczenie z 11 lutego 1992 r., K. 14/91 1 wyrok z 24 czerwca 1998 r., K. 3/98),
niezaleznie od faktu, czy wniosek, pytanie prawne lub skarga konstytucyjna zawiera taki zarzut.
Zarzuty proceduralne badane sg przez Trybunal Konstytucyjny w pierwszej kolejnosci. Jezeli
doprowadza one do wniosku, Ze przepis zostal uchwalony z naruszeniem trybu okreslonego w
Konstytucji i ustawach, staje si¢ to wystarczajaca przestanka dla wuznania jego
niekonstytucyjnosci i nie ma podstaw, by orzeka¢ o merytorycznych tresciach w nim zawartych
(wyrok z 24 czerwca 1998 r., K. 3/98 odnoszacy si¢ do ustawy z 17 grudnia 1997 r. o zmianie
ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych oraz niektérych innych ustaw).

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie (zestawienie) wybranych wypowiedzi
Trybunalu Konstytucyjnego, zwiazanych z procesem prawotworczym, odnoszacych si¢ do
konstytucyjnych zasad wynikajacych z klauzuli panstwa prawnego, a takze rozumienia
konstytucyjnego wymogu okre§lenia w upowaznieniu wytycznych dotyczacych tresci aktu oraz
zachowania konstytucyjnych warunkow procesu legislacyjnego. Wybrane wypowiedzi prezentuja
gléwne kierunki orzecznictwa w tych obszarach. Z uwagi na bogaty dorobek orzeczniczy w tym
zakresie brak jest mozliwos$ci zaprezentowania wszystkich jego wypowiedzi obejmujacych w kazdej
z prezentowanych czgsci kilkadziesiat orzeczen, w uzasadnieniach ktorych Trybunal odnosit si¢ do
przedmiotowych zagadnien.

Zestawienia wypowiedzi Trybunalu — do konca 2001 r. dokonano w oparciu o caty dorobek
orzeczniczy Trybunalu Konstytucyjnego ze szczegélnym uwzglednieniem Konstytucji z 2 kwietnia
1997 r. Pozwolito to na wskazanie kontynuacji linii orzeczniczej w wypowiedziach odnoszacych si¢
do regut wynikajacych z zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz pewna ewolucje w
obszarze zupelosci ustawy czy tez formulowaniu upowaznien do wydawania aktow
wykonawczych. Wyeksponowano wypowiedzi dotyczace nowych uregulowan Konstytucji, w
szczegolnosci dotyczacych zrodet prawa.

Podstawowa dziatalno$¢ Trybunatu Konstytucyjnego polega na kontroli spojnosci systemu
prawnego w panstwie, a przez to ksztattowanie fadu prawnego i bezpieczenstwa prawnego adresatow
normy prawnej. Wyposazony on zostal w kompetencj¢ eliminowania niekonstytucyjnych przepisow
z porzadku prawnego. Przestrzeganie zasad stanowienia prawa zaréwno formalnych, jak
materialnoprawnych pozwala na tworzenie spdjnego systemu prawnego w Rzeczypospolitej — ktora
jest demokratycznym panstwie prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej
(art. 2 Konstytucji).






CZESC 1
WPLYW ZASAD PANSTWA PRAWNEGO NA TWORZENIE PRAWA

1. Demokratyczne panstwo prawne urzeczywistniajqce zasady sprawiedliwosci spolecznej

Przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. z zasady panstwa prawnego wywiedziono szereg
norm i zasad, ktore woéwczas nie byly wystowione w tekécie Konstytucji. Chodzi tu o prawo dostepu do
sadu, zasade ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zasad¢ ochrony praw
nabytych, ochrong¢ prawa do prywatnosci oraz wylaczno$¢ ustawy w ustanawianiu przepisow prawa
odnoszacych si¢ do praw i wolnosci, prawa wlasnosci, spraw podatkowych, a takze przy wprowadzaniu
ograniczen wymienionych praw.

Dzis$ rola art. 2 Konstytucji jest inna, bowiem Konstytucja z 1997 r. zawarta w swojej tresci
szereg norm, np. prawo dostgpu do sadu, ochrong prawa do prywatnosci czy tez wylacznos$¢ ustawy w
ustanawianiu podstawowych praw, w tym takze obowiazek przestrzegania zasady proporcjonalnosci przy
wprowadzaniu ograniczen tych praw (zakaz naruszania istoty prawa chronionego). Nie ma zatem
potrzeby powotywania si¢ na art. 2 Konstytucji w przypadku norm wyrazonych wprost w Konstytucji.
Ma on natomiast znaczenie w tym zakresie, w ktorym dana zasada nie jest odrgbnie wyrazona w
Konstytucji. Chodzi o takie zasady, jak: ochrona zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
(bezpieczenstwo prawne), ochrona praw nabytych i interesow w toku, zakaz wstecznego dzialania
prawa, nakaz ustanawiania odpowiedniej vacatio legis (odpowiedniego okresu dostosowawczego),
przestrzeganie regul poprawnej legislacji, w tym dostatecznej okreslono$ci przepisow prawa
(Trybunat Konstytucyjny wywodzi t¢ zasadg z art. 2 i z przepisow odsytajacych do ustawy, np. art. 217,
art. 31 ust. 3 Konstytucji i innych).

Rozumienie klauzuli demokratycznego panstwa prawnego uformowane w praktyce
konstytucyjnej i orzecznictwie lat 1990-1997 pozostato aktualne po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r.
Trybunal Konstytucyjny wyrazit poglad, ze sformutowanie w art. 2 Konstytucji z 1997 r. przepisu, ze
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwos$ci spolecznej daje wyraz intencji przejecia dotychczasowego ksztattu i rozumienia przepisu
art. 1 poprzedniej Konstytucji. Klauzule demokratycznego panstwa prawnego nalezy rozumie¢ jako
zbiorcze wyrazenie szeregu regut i zasad, ktore wprawdzie nie zostaly expressis verbis ujete w tekscie
Konstytucji, ale w sposob immanentny wynikaja z aksjologii oraz z istoty demokratycznego panstwa
prawnego. Wywiedziona z niej zostata zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i do stanowionego
przez nie prawa (wyrok z 13 kwietnia 1999 r., K. 36/98).

Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa od dawna traktowana byta
przez Trybunat Konstytucyjny jako oczywista cecha demokratycznego panstwa prawnego, z ktorej
Trybunal wyprowadzit dalsze szczegdtowe reguly, odnoszace si¢ przede wszystkim do sytuacji, gdy
mamy do czynienia z wieloma nast¢pujacymi po sobie zmianami obowiazujacego stanu prawnego. Na
ustawodawcy ciazy wtedy obowiazek starannego uwzgledniania za pomoca powszechnie przyjetych
technik stanowienia prawa, ze szczegdlnym uwzglednieniem techniki przepiséw przejsciowych, ochrony



praw stusznie nabytych i ochrony intereséw bgdacych w toku (orzeczenie z 2 marca 1993 r., K. 9/92 i
wyrok z 25 listopada 1997 r., K. 26/97).

Ustawodawca chcac pozostawaé w zgodzie z klauzula demokratycznego panstwa prawnego musi
uwzglednia¢ przy kolejnych modyfikacjach stanu prawnego jego konsekwencje faktyczne i prawne, jakie
zrodzit on do chwili wejScia w zycie nowych uregulowan. Oznacza to przede wszystkim zakaz
wstecznego dzialania prawa, szczegélnie w przypadku, gdy wplywa ono w sposéb niekorzystny na
te interesy, zwlaszcza na prawa podmiotowe nabyte zgodnie z obowigzujacymi dotychczas
przepisami (orzeczenie z 25 czerwca 1996 r., K. 15/95 oraz wyroki: z 17 grudnia 1997 r., K. 22/96 i z 15
wrzesnia 1998 r., K. 10/98).

Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zwiazane z nig zasady
bezpieczenstwa prawnego, pewnosci prawa, ochrony praw nabytych, okreslonosci prawa, zachowania
regut przyzwoitej legislacji, niedzialania prawa wstecz i zachowania odpowiedniej vacatio legis stanowia
istotng czgs$¢ tresci normatywnej wynikajacej z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego (wyrok z 21
marca 2001 r., K. 24/00).

Wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego odnoszace si¢ do zasady ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa zostang zaprezentowane w czegS$ciach dotyczacych problematyki:
bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa, ochrony praw nabytych, zakazu stanowienia przepisow
prawa z moca wsteczna (zasady niedzialania prawa wstecz — lex retro non agit), okre§lono$ci przepisow
prawa i obowiazku przestrzegania regul przyzwoitej legislacji, zachowania prawidtowego okresu
dostosowawczego (vacatio legis), warunkéw wejscia w zycie aktu normatywnego, materii ustawowe;j
oraz ingerencji w gwarantowane konstytucyjnie wolno$ci i prawa. Nalezy doda¢, ze w poszczeg6élnych
czesciach zasady te beda si¢ przeplataly, bowiem sa one ze soba §cisle powiazane. Zasada bezpieczenstwa
prawnego 1 pewnosci prawa wiaze si¢ z zasada ochrony praw nabytych, niedziatania prawa wstecz i
zachowania odpowiedniej vacatio legis.

2. Zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa

Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, okreslana jest w
orzecznictwie Trybunaty, takze jako zasada lojalnos$ci panstwa wobec adresata norm prawnych. Wyraza
si¢ ona w stanowieniu i stosowaniu prawa w taki sposob, by nie stawalo si¢ ono swoista putapka dla
obywatela, ktoéry powinien moc uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na prawne skutki nie
dajace si¢ przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i ze jego dziatania, podejmowane zgodnie z
obowiazujacym prawem, beda takze w przyszlosci uznawane przez porzadek prawny. Przyjmowane przez
ustawodawce nowe unormowania nie moga zaskakiwaé ich adresatow, ktdérzy powinni mie¢ czas na
dostosowanie si¢ do zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji co do dalszego postgpowania
(wyrok z 25 listopada 1997 r., K. 26/97).

Zasada panstwa prawnego wymaga stanowienia norm nienagannych z punktu widzenia
techniki legislacyjnej. Normy te powinny realizowa¢ zatozenia lezace u podstaw porzadku
konstytucyjnego w Polsce i strzec tego zespotu wartosci, ktory wyraza Konstytucja. Nalezy przy tym
uwzgledni¢ wartosci wskazane w preambule Konstytucji oraz sprecyzowana w art. 1 Konstytucji zasadg,
ze Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli. Zasady ochrony zaufania do panstwa i
sprawiedliwo$ci spotecznej wyrazone w art. 2 Konstytucji nie stanowia dwoch zupehie niezaleznych
wzorcow konstytucyjnych, poniewaz Konstytucja przyjeta model demokratycznego panstwa prawnego, w
ktorym sprawiedliwo$¢ spoteczna jest celem urzeczywistnionym przez demokratyczne panstwo prawne.
Zasada sprawiedliwos$ci spotecznej w zestawieniu z art. 1 i 2 Konstytucji powinna by¢ pojmowana jako
czynnik prowadzacy do sprawiedliwego wywazenia interesu ogédtu (dobra wspolnego) i interesow
jednostki (wyrok z 12 kwietnia 2000 r., K. 8/98).

Przy ocenie zgodnos$ci aktow normatywnych z zasada ochrony zaufania do panstwa i do prawa
Trybunal Konstytucyjny rozwaza takze, na ile oczekiwanie jednostki (ze nie narazi si¢ ona na prawne
skutki, ktéorych nie mogla przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji 1 dziatlan) sa



usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkow spotecznych lub
gospodarczych moze wymaga¢ nie tylko zmiany obowiazujacego prawa, a nawet niezwlocznego
wprowadzenia w zycie nowych regulacji prawnych. Ryzyko zwiazane z wszelka dziatalnoscia
gospodarcza obejmuje rowniez ryzyko niekorzystnych zmian systemu prawnego. Istotne znaczenie ma
takze horyzont czasowy dziatan podejmowanych przez jednostke¢ w danej sferze zycia. Im dtuzsza jest —
w danej sferze zycia — perspektywa czasowa podejmowanych dziatan, tym silniejsza powinna by¢
ochrona zaufania do panstwa i do stanowionego przez nie prawa (wyroki: z 28 kwietnia 1998 r., K. 3/99 i
z 13 marca 2000 r., K. 1/99).

Istotnym elementem tej zasady jest obowigzek poszanowania przez ustawodawce interesOw w
toku, np. przedsigwzi¢¢ gospodarczych i finansowych, rozpoczetych na gruncie dotychczasowych
przepisow. Ustawodawca, dokonujac kolejnych modyfikacji stanu prawnego, nie moze traci¢ z pola
widzenia intereséw, ktore uksztaltowaly si¢ przed dokonaniem zmiany stanu prawnego. Nakaz
ochrony interesow w toku (pewno$¢ prawa) nie ma charakteru bezwzglednego. Powolana zasada ma
jednak szczegoélnie kategoryczny charakter, jezeli ustawodawca wyznaczyl pewne ramy czasowe, w
ktorych jednostka moze realizowac okreslone przedsiewzigcie wedlug z géry ustalonych regut, w
zaufaniu, ze nie zostana one zmienione, a jednoczesnie dane przedsigwzigcie ma charakter roztozony w
czasie i jednostka faktycznie rozpoczela realizacje danego przedsiewzigcia (wyrok z 7 lutego 2001 r., K.
27/00).

Przestrzeganie tej zasady ma szczegélne znaczenie w sytuacji, w ktdrej ma miejsce zmiana
dotychczas obowiazujacych przepisow, zwlaszcza tych, ktore juz znalazly zastosowanie jako czynnik
ksztaltujacy sytuacje prawna ich adresatow (wyrok z 10 lipca 2000 r., SK 21/99).

Zasada bezpieczenstwa prawnego nakazuje poszanowanie przez ustawodawce istniejacych
stosunkéow prawnych. Dokonywanie w procesie stanowienia prawa nieusprawiedliwionych zadnymi
okolicznosciami obiektywnymi, zmian przekreslajacych wczesniejszy kierunek zmian legislacyjnych
narusza zasadg demokratycznego panstwa prawnego (wyrok z 12 kwietnia 2000 r., K. 8/98).

Zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i prawa oraz bezpieczenstwa prawnego wynikaja
z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego i maja charakter wiazacy dla ustawodawcy. Odstapienie
od tych zasad mogtoby nastapi¢ w sytuacji szczegolnej konieczno$ci uzasadnionej interesem publicznym
(wyrok z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98). Zasad tych nie mozna jednak rozumie¢ jako nakazu
niezmiennos$ci prawa i zakazu ingerencji ustawodawcy w stosunki prawne rozciagni¢te w czasie,
zwlaszcza w tych dziedzinach zycia spotecznego, ktore podlegaja szybkim zmianom faktycznym, jak to
ma miejsce w polskiej gospodarce. Zasady te wyznaczaja natomiast warunki, od ktorych zalezy ocena
dopuszczalnosci zmian stanu prawnego (wyrok z 7 maja 2001 r., K. 19/00).

W szczegoélnych okolicznosciach Konstytucja dopuszcza nie tylko odstapienie od nakazu
wprowadzania zmian do systemu prawnego z zachowaniem odpowiedniej vacatio legis, ale rowniez
mozliwo$¢ odstgpienia od nakazu ochrony praw nabytych. W wyjatkowych okolicznosciach
dopuszczalne jest nawet wprowadzenie pewnych odstgpstw od zasady lex retro non agit, jezeli
przemawia za tym konieczno$¢ realizacji innej zasady konstytucyjnej, a jednoczesnie realizacja tej zasady
nie jest mozliwa bez wstecznego dzialania prawa. Dopuszczalno$é¢ odstepstw od wymienionych zasad
konstytucyjnych zalezy od wagi wartosci konstytucyjnych, ktére dana regulacja prawna ma
chroni¢ (orzeczenie z 25 lutego 1992 1., K. 3/91 i wyrok z 3 pazdziernika 2001 r., K. 27/01).

3. Zasada ochrony praw nabytych

Zasada ochrony zaufania do panstwa nakazuje stanowienie i stosowanie przepisow prawa w taki
sposob by nie narusza¢ zasady ochrony praw nabytych. Istota zasady ochrony praw nabytych
sprowadza si¢ do takiego nakazu stanowienia i stosowania prawa, by obywatel mégl uklada¢ swoje
sprawy w zaufaniu, Ze nie naraza si¢ na skutki prawne, ktéorych nie mogl przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji (wyrok z 2 czerwca 1999 r., K. 34/98). Z tej zasady wynika obowiazek
stosowania procedury stuzacej ochronie okreslonych praw i interesow obywateli, natomiast nie wynika
bezwzgledny zakaz zmiany unormowan prawnych na niekorzy$¢ obywatela. Zalezy to od tresci



dokonywanych przez ustawodawceg zmian i sposobu ich wprowadzenia, przy uwzglednieniu catoksztattu
okolicznos$ci oraz konstytucyjnego systemu wartosci (wyrok z 28 kwietnia 1999 r., K. 3/99).

Zasada ochrony praw nabytych zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw
podmiotowych przystugujacych jednostce lub innym podmiotom prywatnym wystepujacym w obrocie
prawnym. Zapewnia ochrong praw podmiotowych, zardowno publicznych jak i prywatnych nabytych w
drodze skonkretyzowanych decyzji, przyznajacych $wiadczenia, jak 1 praw nabytych in abstracto
(zgodnie z ustawa przed zgloszeniem wniosku o ich przyznanie), a takze ekspektatyw maksymalnie
uksztaltowanych, tj. takich, ktore spetniaja wszystkie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia praw pod
rzadami danej ustawy bez wzgledu na stosunek do nich pozniejszej ustawy (orzeczenie z 11 lutego 1992
r., K. 14/91 1 wyrok z 22 czerwca 1999 r., K. 5/99). Jednakze poza tg ochrona znajduja si¢ osoby fizyczne
i prawne, ktore nie maja praw podmiotowych ani ekspektatyw tych praw (sytuacje prawne). Ochrona
praw nabytych nie moze uniemozliwia¢ zasadniczej reformy polskiego systemu prawnego, w tym
systemu norm regulujacych funkcjonowanie organdéw administracji publicznej (wyroki z: 22 czerwca
1999 r., K. 3/99 i 13 marca 2000 r., K. 1/99). Ekspektatywy praw objete sa ochrong wowczas, gdy
spelniaja wszystkie przestanki ustawowe nabycia praw pod rzadami danej ustawy, bez wzgledu na
stosunek do nich ustawy pézniejszej. Zasada lex retro non agit oraz zasada ochrony praw nabytych
maja charakter zasad przedmiotowych, wyznaczajacych granice ingerencji wiadzy publicznej w sferg
praw podmiotowych. Naruszenie tych zasad moze uzasadnia¢ zarzut niedopuszczalnego wkroczenia
przez t¢ wiadze w sfer¢ konstytucyjnie chronionych praw lub wolnosci jednostki, co w konsekwencji
prowadzi do stwierdzenia sprzecznego z porzadkiem konstytucyjnym naruszenia tych praw lub wolnosci
(wyrok z 10 lipca 2000 r., SK 21/99).

U podstaw praw nabytych znajduje si¢ dazenie do zapewnienia jednostce bezpieczenstwa
prawnego i umozliwienia jej racjonalnego planowania przysztych dzialan. Konstytucyjna zasada
ochrony praw nabytych nie wyklucza stanowienia regulacji ograniczajacych lub znoszacych prawa
podmiotowe. Ocena dopuszczalno$ci wyjatkow od zasady ochrony praw nabytych wymaga rozwazenia,
na ile oczekiwanie jednostki dotyczace ochrony praw nabytych jest usprawiedliwione, poniewaz zasada
ochrony praw nabytych chroni wylacznie oczekiwania usprawiedliwione i racjonalne (wyrok z 4 stycznia
2000 r., K. 18/99).

Zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru absolutnego. Z koniecznos$ci zachowania
praw nabytych nie mozna wywodzi¢ obowiazku ustawodawcy kreowania identycznych uprawnien dla
innych oséb (wyrok z 12 wrzeénia 2000 r., K. 1/00).

Zasady ochrony praw nabytych oraz bezpieczenstwa i pewnosci prawa chroniace jednostki i inne
podmioty stosunkow prawnych przed ingerencja wiladzy panstwowej nie dotycza w takim samym
zakresie Skarbu Panistwa (panstwa jako podmiotu stosunkéw prywatnoprawnych). Prawo to dotyczy w
pierwszym rzedzie osob fizycznych oraz innych podmiotow prawa prywatnego. Panstwo jest bowiem w
tym przypadku podmiotem zobowiazanym do zapewnienia ochrony, a nie uprawnionym do korzystania z
niej. Ze wzgledow pojeciowych niemozliwe sa roszczenia Skarbu Panstwa wobec samego panstwa z
tytutu ochrony praw nabytych czy innych praw konstytucyjnych. Skarb Panstwa to samo panstwo,
okreslane tylko w stosunkach prywatnoprawnych w szczegdlny i wynikajacy z tradycji sposob (wyrok z
31 stycznia 2001 r., P. 4/99).

W stosunkach pracy zasada ochrony praw nabytych musi uwzglednia¢ fakt, ze tres¢ stosunku
pracy nie jest, z uwagi na jego konstrukcje prawna, niezmienna w czasie. Kodeks pracy przewiduje
mozliwos¢ modyfikacji tresci tego stosunku takze w drodze jednostronnego o$wiadczenia woli jednej ze
stron. Oznacza to, ze zaro6wno pracodawca, jak i pracownik winien liczy¢ si¢ z mozliwos$cia zmian tresci
faczacego ich stosunku prawnego, takze w zakresie wysokos$ci wynagrodzenia za pracg. Ocena ingerencji
ustawodawcy w istniejace stosunki prawne z punktu widzenia zasady ochrony praw nabytych wymaga
odwotania si¢ do trwalosci pewnych uprawnien na gruncie obowiazujacych wczesniej przepisow
ustawowych. Nie wszystkie uprawnienia, nabyte na podstawie ustaw, ktorych realizacja roztozona jest w
czasie, korzystaja z tego samego stopnia trwalo$ci i niezmienno$ci. Ustawowa konstrukcja stosunku
pracy, zaklada pewna swobodg¢ pracodawcy w zmianie warunkow pracy i placy. Jezeli ustawodawca
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wprowadzi z zachowaniem okresu dostosowawczego regulacje przewidujaca inny sposob obliczania
wynagrodzenia, a nawet jego obnizenie, to nie narusza zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i
wynikajacej z niej zasady ochrony praw nabytych. Uprawnienie do wynagrodzenia w okreslonej
wysokosci za okresy przyszte nie jest objgte konstytucyjna gwarancja ochrony praw nabytych, bowiem
przepisy prawa pracy przewiduja mozliwo$¢ jednostronnego rozwiazania stosunku pracy, a takze
mozliwo$¢ modyfikacji tresci stosunku. Nie mozna wigc mowi¢ o nabytym prawie do niezmieniania w
przysztosci wysoko$ci umowionego wynagrodzenia (wyrok z 7 maja 2001 r., K. 19/00).

4. Zasada niedzialania prawa wstecz (lex retro non agit)

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

Zasadg t¢ nalezy rozumie¢ nie tylko jako zakaz stanowienia norm prawnych nakazujacych
stosowanie nowoustanowionych norm prawnych do zdarzen, ktére mialy miejsce przed ich wejsciem w
zycie 1 z ktorymi prawo nie wigzalo dotad skutkow prawnych, lecz takze jako zakaz stanowienia
migdzyczasowych (intertemporalnych) regut, ktore maja okresli¢ tres¢ stosunkdéw prawnych powstatych
pod rzadami dawnych norm, a trwajacych w okresie wejscia w zycie norm nowoustanowionych, jezeli
reguly te wywoluja ujemne prawne (a w konsekwencji spoleczne) nastgpstwa dla bezpieczenstwa
prawnego i poszanowania praw nabytych. W dziedzinie prawodawczej dzialalnos$ci panstwa stwarza
ona obowigzek ksztaltowania prawa w taki sposdéb, by nie ograniczaé¢ wolnosci obywateli, jesli tego
nie wymaga wazny interes spoleczny lub indywidualny, chroniony Konstytucja, obowiazek
przyznawania praw z jednoczesnym ustanowieniem gwarancji realizacji tych praw, obowiazek
stanowienia prawa spdjnego, jasnego i zrozumialego dla obywateli i wreszcie obowiazek nie
nadawania przepisom prawnym mocy wstecznej. Gdy idzie o ten ostatni obowiazek zasada zaufania
do panstwa wymaga, by mocy wstecznej nie nadawac przepisom, ktore reguluja prawa i obowiazki
obywateli i pogarszaja ich sytuacje prawna (orzeczenie z 30 listopada 1988 r., K. 1/88).

Z wstecznym (retroaktywnym) dziataniem przepisow mamy do czynienia wowczas, gdy
prawodawca nakazuje okre$lone fakty prawnie relewantne, zaistniale przed dniem wejScia w zZycie
nowych przepiséw, ocenia¢ w $wietle tych nowych przepisow, wprowadzajac fikcje, jakoby przepisy te
obowiazywaly juz w dacie nastapienia ocenianych faktow. W przypadku gdy regulacja zawarta w
przepisie w oczywisty sposob dziata pro futuro, a przy tym wywoluje skutki prawne dopiero w trzy
miesigce po wejéciu ustawy w zycie, nie narusza zasady niedziatania prawa wstecz. Nie oznacza to, Ze nie
naruszajac zasady niedziatania prawa wstecz prawodawca moze dowolnie ingerowaé w istniejace
stosunki prawne i swobodnie je modyfikowaé. Granica jest tu przede wszystkim przestrzeganie zasady
ochrony praw nabytych i1 zasady ochrony zaufania do panstwa i prawa (wyrok z 7 maja 2001 r., K.
19/00).

Znajduje ona swoje oparcie w takich warto$ciach, jak bezpieczenstwo prawne i pewnos$¢
obrotu prawnego oraz poszanowanie praw nabytych. Z tych tez wzgledéw od zasady niedzialania
prawa wstecz mozna odstepowaé wyjatkowo z bardzo waznych powodéw, badz gdy wynika to z
natury normowanych stosunkow. Zasada ta jako dyrektywa legislacyjna skierowana pod adresem
organdw stanowiacych prawo, zawiera w swojej tresci zakaz stanowienia norm prawnych, ktére
nakazywalyby stosowa¢ nowo ustanowione normy prawne do zdarzen (rozumianych sensu largo),
ktore mialy miejsce przed wejSciem w Zycie nowo ustanowionych norm prawnych i z ktérymi
prawo nie wigzalo dotad skutkéw prawnych przewidzianych tymi normami. Norma nie dziala
wstecz, jezeli na jej podstawie nalezy dokonywac kwalifikacji zdarzen, ktdre wystapily po jej wejsciu w
zycie (orzeczenie z 28 maja 1986 1., U 1/86).

Gwarancje prawne ochrony interesu jednostki maja wyjatkowo duze znaczenie w prawie
podatkowym i to zaréwno w plaszczyznie materialno-prawnej, jak i proceduralnej. Zasada
przyzwoitej legislacji nakazuje zachowanie szczegdlnej staranno$ci przy regulacjach podatkow, jako
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materii konstytucyjnej dotykajacej bezposrednio praw obywatelskich. Zwolnienia jak roéwniez ulgi
podatkowe, bedace wylomem w zasadzie powszechnosci i rownosci opodatkowania (art. 84 Konstytucji),
stuza zalozonym przez ustawodawce celom o charakterze stymulujacym rozwoj gospodarczy, najczesciej
zwiazanym z oczekiwaniem okreslonych zachowan ze strony podatnikow. Trybunat wielokrotnie wyrazat
poglad, ze ustawodawca ma wzgledna swobodg w ksztattowaniu dochodow 1 wydatkow panstwa. Daleko
idaca swoboda ustawodawcy w ksztaltowaniu materialnych treSci prawa podatkowego jest jednak w
swoisty sposob roéwnowazona istnieniem po stronie ustawodawcy obowiazku szanowania
(proceduralnych aspektow) zasady demokratycznego panstwa prawnego, a w szczegolnosci szanowania
zasad przyzwoitej legislacji. Zasady te — stanowiace przejaw ogdlnej zasady ochrony zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa — wyrazaja si¢ m.in. w obowiazku ustawodawcy do
ustanawiania ,,odpowiedniej” vacatio legis oraz w obowiazku nalezytego formulowania przepisow
przejsciowych. W zasadzie nie jest dopuszczalne dokonywanie zmian obciazen podatkowych w ciagu
roku. Zmiany takie, gdy chodzi o obecne uksztalttowanie podatku dochodowego od 0sob fizycznych,
powinny wchodzi¢ w zycie przynajmniej na miesiac przed koncem poprzedniego roku podatkowego. Nie
sa to wprawdzie wymagania o bezwzglednie wiazacym charakterze, ale odstapienie od nich dopuszczalne
jest tylko, gdy przemawiaja za tym uzasadnione argumenty prawne (orzeczenia: z 29 marca 1994 r., K.
13/93, z 24 maja 1994 r., K. 1/94, z 18 pazdziernika 1994 r., K. 2/94, z 12 stycznia 1995 r., K. 12/94, z 11
wrzesnia 1995 r., P. 1/95 oraz wyrok z 25 kwietnia 2001 r., K. 13/01).

Zasada niedziatania prawa wstecz nie ma charakteru absolutnego. Najbardziej rygorystycznie jest
stosowana w prawie karnym (art. 42 ust. 1 Konstytucji). Moze natomiast doznawac pewnych wyjatkow w
innych dziedzinach prawa (orzeczenia: z 25 lutego 1992 r., K. 3/91, z 19 pazdziernika 1993 r., K. 14/92, z
30 listopada 1993 r., K. 18/92, z 7 grudnia 1993 r., K. 7/93). Odstgpstwo od niej jest dopuszczalne w
szczegdlnosci wtedy, gdy jest to konieczne dla realizacji warto$ci konstytucyjnej, ocenionej jako
wazniejsza od warto$ci chronionej zakazem retroakcji (wyrok z 6 lipca 1999 r., P. 4/99). Konstytucja
dopuszcza nie tylko odstapienie w szczegolnych okolicznosciach od nakazu wprowadzania zmian do
systemu prawnego z zachowaniem odpowiedniej vacatio legis, ale rowniez odstapienie od nakazu
ochrony praw nabytych. Co wigcej, w wyjatkowych okolicznosciach dopuszczalne jest nawet
wprowadzenie pewnych odstepstw od zasady lex retro non agit, jezeli przemawia za tym koniecznosé
realizacji innej zasady konstytucyjnej, a jednoczesnie realizacja tej zasady nie jest mozliwa bez
wstecznego dziatania prawa. Dopuszczalno$é odstepstw od wymienionych zasad konstytucyjnych
zalezy od wagi wartoS$ci konstytucyjnych, ktore badana regulacja prawna ma chroni¢ (wyroki: z 7
lutego 2001 r., K. 27/00 i z 3 pazdziernika 2001 r., K. 27/01)

5. Nakaz dochowania odpowiedniego okresu dostosowawczego (vacatio legis)

Ustawa dziala z moca wsteczng, kiedy poczatek jej stosowania pod wzgledem czasowym
ustalony zostal na moment wczes$niejszy, aniZeli ustawa stala si¢ obowiazujaca (zostata nie tylko
uchwalona lecz takze prawidlowo ogloszona w organie publikacyjnym). Zasada niedzialania prawa
wstecz stanowi istotny sktadnik zasady zaufania do panstwa, wywodzacej si¢ z zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Jej trescia jest zakaz nadawania mocy wstecznej przepisom, zwlaszcza normujacym
prawa 1 obowiazki obywateli, jezeli prowadzi to do pogorszenia ich sytuacji w stosunku do stanu
poprzedniego. Uznajac t¢ zasade za podstawe porzadku prawnego, Trybunal Konstytucyjny nie wyklucza
dopuszczalnos$ci odstapienia od tej zasady w szczegdlnych okolicznos$ciach, gdy przemawia za tym inna
zasada prawnokonstytucyjna, np. sprawiedliwosci spotecznej. Wyjatkowo$¢ sytuacji nakazuje dokonanie
oceny pod tym wzgledem w kazdej z osobna sytuacji, jako ze trudno jest tu o0 wypracowanie ogodlniejsze;j,
uniwersalnej reguty. Nie mozna stosowaé tego wyjatku do wynagrodzen za prace, szczegdlnie jezeli
dotyczy to 0sob, dla ktorych stanowi ono jedyne zrddto utrzymania siebie i rodziny. W takim przypadku
nawet sytuacja budzetowa panstwa nie moze stanowi¢ usprawiedliwienia dla wprowadzenia przepiséw
bez odpowiedniego vacatio legis, a tym bardziej z moca wsteczng (orzeczenie z 29 stycznia 1992 r., K.
15/91).
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Rozumienie konstytucyjnego nakazu ustanawiania vacatio legis i nadawania temu nakazowi
odpowiedniego wymiaru czasowego nalezy rozwazy¢ odrgbnie w odniesieniu do przepisow prawa
daninowego, gospodarczego oraz przepiséw regulujacych sytuacje osob, ktdrych zdolnos$¢ adaptacyjna do
nowych warunkow jest, z powodow naturalnych, szczegdlnie utrudniona, tj. np. 0séb bezrobotnych,
emerytow 1 rencistow.

Badanie konstytucyjnosci wprowadzenia w zycie nowych przepisow polega¢ musi na
materialnym okreSleniu, jaki okres vacatio legis ma charakter odpowiedni do ich treSci i
charakteru. Zatozeniem wyjsciowym jest uznanie adekwatnosci okresu 14 dni, jako przewidzianego
ogolnie przez ustawodawceg. Ocena ,,odpowiedniosci” vacatio legis zalezy tez jednak od innych zasad i
warto$ci konstytucyjnych, odnoszacych si¢ do danej regulacji prawnej. Argument waznego interesu
publicznego moze — wyjatkowo — uzasadnia¢ ograniczenie lub nawet rezygnacj¢ z ustanowienia vacatio
legis (orzeczenie z 11 wrzesnia 1995 r., P. 1/95).

W stosunkach panstwo — obywatel, regulowanych przez prawo konstytucyjne, funkcja
gwarancyjna przepisOw tego prawa nie moze — z natury rzeczy — wyrazac si¢ w tym, ze obywatel nie
powinien ponosi¢ skutkow ekonomicznych niepowodzen swego panstwa. Przed ustawodawca staje za to
wowczas problem sprawiedliwego rozilozenia skutkoéw tych niepowodzen na poszczegélne grupy
obywateli. Stad tez problem vacatio legis w odniesieniu do przepiso6w pogarszajacych sytuacje ptacowa
pracownikéw panstwowej sfery budzetowej musi by¢ rozpatrywany przy uwzglednieniu wszystkich
uwarunkowan, ktéore ma obowiazek uwzgledni¢ ustawodawca. ,,Odpowiednio$¢” vacatio legis
rozpatrywac trzeba w zwiazku z mozliwoscia pokierowania — po ogloszeniu nowych przepisé6w — swoimi
sprawami w sposob uwzgledniajacy tre$¢ nowej regulacji. Wymég zachowania vacatio legis nalezy
bowiem odnosi¢ nie do ochrony adresata normy prawnej przed pogorszeniem jego sytuacji, lecz do
jego mozliwosci zapoznania si¢ z nowym prawem i mozliwo$ci adaptacyjnych, a te bywaja wszak
zréznicowane. W sytuacji gdy istnieje mozliwo$¢ zapoznania si¢ z nowymi przepisami i istnieja
mozliwosci adaptacyjne, wazny interes publiczny przemawia za uznaniem, iz siedmiodniowa vacatio
legis jest ,,odpowiednia” (wyrok z 16 czerwca 1999 r., P. 4/98).

Nakaz stosowania odpowiedniej vacatio legis ma szerszy zasigg stosowania niz zasada ochrony
praw nabytych, poniewaz odnosi si¢ réwniez do regulacji, ktore nie ograniczaja ani nie znosza praw
podmiotowych. Zakresy stosowania obu zasad nakladaja si¢ na siebie, poniewaz wymoég zachowania
odpowiedniej vacatio legis stanowi jeden z warunkéw dopuszczalnosci ingerencji ustawodawcy w
prawa nabyte (wyrok z 4 stycznia 2000 r. K. 18/99).

Na aprobate zastugiwataby praktyka wprowadzania w zycie aktow normatywnych, ktéra poprzez
zakreslenie dostatecznie odleglych termindw wchodzenia w Zycie stwarzalaby realna gwarancjg
wszystkim ich adresatom do przygotowania si¢ do realizacji postanowien takich aktow. Jest oczywiste, ze
jezeli nie zachodza sytuacje nadzwyczajne, to okres ,,spoczywania” aktu normatywnego powinien by¢
dostatecznie dtugi w wypadku regulowania nowych materii prawnych, a w szczegolnosci w wypadku
wprowadzania réznorodnych nakazow i zakazoéw potaczonych z odpowiedzialnoscia karna. Jezeli jednak
14 dniowy termin wejscia w Zycie ustawy (np. o ushugach detektywistycznych) nie jest terminem
optymalnym, ale dopuszczalnym w danej sytuacji, to dopuszczalne jest podpisanie i skierowanie do
publikacji ustawy regulujacej bardzo wazna problematyke spoleczna, majaca znaczenie dla ochrony
porzadku prawnego oraz podstawowych praw (wyrok z 3 pazdziernika 2001 r., K. 27/01).

Minimalny standard vacatio legis wyznacza ustawa z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych, przewidujaca jako zasadniczy okres vacatio legis termin czternastodniowy. Ustawa
przewiduje wyjatki od tej zasady podstawowej — w mys$l art. 4 ust. 2, ktéry stanowi, ze w uzasadnionych
przypadkach akty normatywne moga wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz czternascie dni, a jezeli
wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejScia w zycie aktu normatywnego i zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze by¢
dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzgdowym. Oczywiscie nic nie stoi na przeszkodzie
ustanowieniu vacatio legis dtuzszej niz czternastodniowa.
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W takiej sytuacji musza jednak zaistnie¢ dostatecznie przekonywajace argumenty uzasadniajace
odstapienie od zasady. Takim argumentem nie moze by¢ fakt, ze organ sprawujace wladze ustawodawcza
dziatatl poczatkowo niedostatecznie szybko, nastgpnie za$ — z pelna $wiadomos$cia — uchwalil ustawe,
ktéra juz w momencie przekazania jej Prezydentowi RP bylta retroaktywna. Tego rodzaju dziatanie
ustawodawcy nie zasluguje na obrong, poniewaz brak jest nalezytej przestanki nadzwyczajnego
odstapienia od stwierdzenia naruszenia zasady nieretroaktywnosci (wyrok z 10 pazdziernika 2001 r., K.
27/01).

6. Warunki wejscia w Zycie aktu normatywnego

Warunkiem wejScia w Zycie powszechnie obowigzujacego aktu normatywnego jest jego
ogloszenie (art. 88 ust. 1 Konstytucji). Ogloszenie oznacza przekazanie informacji o tre$ci aktu
normatywnego jego adresatom. Warunek ten dotyczy zreszta nie tylko ustaw, ale takze innych
powszechnie obowiazujacych aktow normatywnych, a mianowicie rozporzadzen i aktow prawa
miejscowego, jak rowniez umoéw migdzynarodowych (art. 88 ust. 3). Zasady i tryb oglaszania ustaw i
innych aktow normatywnych okresla ustawa (art. 88 ust. 2 Konstytucji). Ogloszenie ustawy nastgpuje
przez publikacj¢ jej tekstu w Dzienniku Ustaw. Nie wystarcza inny sposob podania tresci ustawy do
wiadomosci publicznej (art. 122 ust. 21 5 1 art. 144 ust. 3 pkt 7). Do spelnienia tego warunku konieczne
jest nie tylko wydanie danego numeru Dziennika Ustaw, ale takze jego udostepnienie, a wigc
przynajmniej skierowanie go do rozpowszechniania. Nie ma natomiast znaczenia, czy adresaci aktu
normatywnego skorzystali z mozliwosci zapoznania si¢ z tekstem ogloszonego we wtasciwy sposob aktu
normatywnego (wyrok z 20 grudnia 1999 r., K. 4/99).

Zasady oglaszania aktow normatywnych oraz niektorych innych aktow prawnych okresla ustawa z
20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych. art. 4 ust. 1 tej ustawy realizuje konstytucyjna zasadg
stanowienia aktow normatywnych z zachowaniem odpowiedniej vacatio legis, ustanawiajac nakaz
rozdzielenia dnia wejscia w zycie od dnia ogloszenia aktu normatywnego. Akty normatywne zawierajace
przepisy powszechnie obowiazujace ogloszone w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uptywie
14 dni od dnia ich ogloszenia (wyrok z 3 pazdziernika 2001 r., K. 27/01).

Rozwiazania zawarte w tej ustawie maja stworzy¢ mozliwo$¢ zapoznania si¢ z nowa ustawa oraz
przygotowania warunkow do jej nalezytego funkcjonowania. Tworca ustawy, jako upowazniony do
wyznaczenia terminu jej wejscia w zycie moze wybra¢ jedno z dwoch rozwiazan: ustawa wchodzi w
zycie z dniem ogloszenia albo wchodzi w zycie w terminie pdzniejszym, a wigc z zachowaniem vacatio
legis (§ 33 uchwaty Nr 147 Rady Ministrow z dnia 5 listopada 1991 r. w sprawie zasad techniki
prawodawczej). Dzien wejscia w zycie ustawy mozna wyznaczy¢ na dzien jej ogloszenia tylko w
przypadkach szczegélnie uzasadnionych, z wyjatkiem sytuacji, gdy ustawa naktada obowiazki na
obywateli lub inne podmioty nie podleglte organom panstwa (§ 33 ust. 3).

Ustalenie 14 dniowej vacatio legis jest rozwiazaniem standardowym, tzn. poprawnym w
typowych okolicznosciach. Nie zmienia zasady ogolnej, zgodnie z ktora decyzja w sprawie terminu
wejscia w zycie ustawy nalezy do tworcy ustawy. Krotszy niz 14 dniowy okres dostosowawczy w
przypadku ustawy modyfikujacej reguly wynagradzania, nie moze by¢ powodem do uznania za
naruszenie zasady odpowiedniej vacatio legis, gdy ta regulacja nie stanowita zaskoczenia dla adresatow
ustawy, a utrzymywata stan prawny zblizony do stanu z lat wczesniejszych (wyrok z 16 czerwca 1999 r.,
P. 4/98). Adresat normy musi mie¢ zapewniony czas na przystosowanie si¢ do zmienionych regulacji i na
bezpieczne podjgcie odpowiednich decyzji co do dalszego postgpowania. Jest to szczegolnie istotne gdy
nowe przepisy dotycza dziatalnosci gospodarczej, ktorej swoboda jest gwarantowana przez przepisy
konstytucyjne, bo podejmowanie decyzji gospodarczych wymaga zwykle czasu, by uniknaé strat. Z
drugiej strony badanie konstytucyjnosci wprowadzenia w zycie nowych przepisoOw polega¢ zawsze musi
na materialnym okresleniu, jaki okres vacatio legis ma charakter ,,odpowiedni” do ich tresci i charakteru
(orzeczenie z 21 kwietnia 1996 r., K. 15/95 1 wyrok z 15 grudnia 1997 r., K. 13/97).
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7. Zasada okreslonosci przepisow prawa

Przepisy prawa musza by¢é formulowane w sposéb poprawny, precyzyjny i jasny, a
standard ten wymagany jest zwlaszcza, gdy chodzi o ochrong praw i wolnos$ci. Z tak ujgtej zasady
okreslonosci wynika, ze kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia
jezykowego 1 logicznego — dopiero spelnienie tego warunku podstawowego pozwala na jego oceng w
aspekcie pozostatych kryteriow. Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych i
zrozumialych dla ich adresatéow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwa¢ moga stanowienia
norm prawnych nie budzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowiazkow i przyznawanych praw.
Zwiazana z jasnoS$cia precyzja przepisu winna przejawia¢ si¢ w konkretnosci naktadanych obowiazkow i
przyznawanych praw tak, by ich tres¢ byla oczywista i pozwalala na wyegzekwowanie (wyrok z 21
marca 2001 r., K. 24/00).

Wymog dostatecznej okreslono$ci nalezy rozumie¢ jako nakaz precyzyjnego wyznaczenia
dopuszczalnego zakresu ingerencji. Zasade okreslonosci nalezy wiaza¢ z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Nalezyta poprawnos$¢, precyzyjnos¢ i jasnos¢ przepisdw prawnych ma szczegolne znaczenie, gdy chodzi
o ochrong konstytucyjnych praw i wolnosci czlowieka i obywatela. Adresat normy prawnej musi
wiedzie¢, jakie jego zachowanie i z jakich przyczyn ma znaczenie prawne. Dziedzina, w ktorej nakaz
okreslonosci wymaga szczegdlnego zaakcentowania jest — obok prawa karnego — takze dziedzina prawa
daninowego (wyrok z 13 lutego 2001 r., K. 19/99).

Z zasady panstwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej
legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwiazany z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz
ochrony zaufania do panstwa i prawa. Maja one szczegélnie donioste znaczenie w sferze wolnoSci oraz
praw czlowieka i obywatela. Jako naruszenie wymagan konstytucyjnych ocenia¢ nalezy niejasne i
nieprecyzyjne formutowanie przepisu, ktore powoduje niepewnos¢ jego adresatow co do ich praw i
obowiazkéw. Stwarza to bowiem nazbyt szerokie ramy dla organéw stosujacych taki przepis, ktore w
istocie musza zastepowacé prawodawce w zakresie tych zagadnien, ktore uregulowat on w sposéb niejasny
1 nieprecyzyjny.

Naruszeniem regut prawidlowej dzialalno$ci ustawodawczej jest wadliwa, niedoktadna, w
wysokim stopniu nieokreslona i niejasna redakcja przepisu prawa, ktéra uniemozliwia precyzyjne
ustalenie tre$ci zawartej w nim regulacji. Dotyczy to rowniez umiejscowienia przepisu prawa w ustawie
nowelizujacej inng ustawe.

Zasady techniki prawodawczej (niezaleznie od problemu mocy obowiazujacej i kregu zwiazanych
nimi organéw) zabraniaja takze zamieszczania w ustawie nowelizujacej przepisOw majacych tres¢ nie
objeta zakresem unormowania ustawy mnowelizowanej. Ustawodawca nie powinien ignorowac
wyrazonych w nich norm, zwlaszcza w sytuacji, gdy z uwagi na wspotzalezno$¢ zasad redagowania
tekstu prawnego i zasad jego wyktadni moze sig to sta¢ zrodlem powaznych problemoéw ze stosowaniem
prawa.

Ustawodawca nie moze poprzez niejasne formulowanie tekstu przepisow pozostawia¢ organom
majacym je stosowa¢ nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i
przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Zalozenie to mozna okresli¢
ogblnie jako zasadg okreslonosci ustawowej ingerencji w sfer¢ konstytucyjnych wolnosci i praw
jednostki. Dla oceny zgodnosci sformutowania okreslonego przepisu prawa z wymaganiami poprawne;j
legislacji istotne sg trzy zalozenia: kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa
winien by¢ sformulowany w sposéb pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji
podlega ograniczeniom, przepis ten powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona byla jego
jednolita wykladnia i stosowanie oraz powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania
obejmowal tylko te sytuacje, w ktorych dzialajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzal
wprowadzi¢ regulacje ograniczajaca Korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw (wyrok z 30
pazdziernika 2001 r., K. 33/00).

Niedopuszczalne jest stanowienie przepisow prawa, w ktérych uzZywane pojecia sa
wzajemnie sprzeczne lub umozliwiaja dowolng interpretacje. W przypadku gdy w roznych aktach
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prawnych uzyte jest tak samo brzmiace pojecie, wymagane jest, by kazdy akt prawny zawierat precyzyjna
definicje pojecia. Nie mozna ustawodawcy odbieraé prawa do nadawania szczegodlnego znaczenia
wystepujacym w tekScie aktu prawnego pojeciom. Musza one mie¢ oczywiscie swoje naturalne znaczenie
nadane przez zasady jezyka polskiego oraz precyzyjne wyjasnienie przez ustawodawce jakie znaczenie
nadaje on pojeciu, ktérym si¢ postuguje. Takie rozwiazanie nie jest sprzeczne z zasadami przyzwoitej
legislacji. Ustawodawca ma prawo do nadawania szczegolnego znaczenia wykorzystywanym w tekscie
aktu prawnego pojgciom pod warunkiem, ze maja one swoje naturalne znaczenie nadane przez zasady
jezyka polskiego, a ponadto ustawodawca precyzyjnie wyjasnit jakie znaczenie nadal pojeciu, ktorym sie
postuguje (wyrok z 14 wrzes$nia 2001 r., SK 11/00).

Uksztattowana w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasada okreslonosci przepisow
prawnych, zwlaszcza gdy przewiduja one mozliwos¢ sankcji, traktowana jest jako jeden z elementéw
wynikajacych z zasad pewno$ci prawa i zaufania obywatela do panstwa, znajdujac tym samym podstawe
w klauzuli demokratycznego panstwa prawnego (orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r., K. 11/94). Nalezyta
poprawnos$¢, precyzyjno$¢ i jasno$¢ przepisow ma szczegélne znaczenie gdy chodzi o ochrong
konstytucyjnych wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Adresat normy prawnej musi wiedzie¢, jakie
jego zachowanie i1 z jakich przyczyn ma znaczenie prawne. Tego rodzaju wymagania, zaroOwno z
subiektywnego, jak i z obiektywnego punktu widzenia, nabieraja szczegdlnego znaczenia np. na tle art. 4
ustawy z 11 kwietnia 1997 r. o ujawnieniu pracy lub stuzby w organach bezpieczenstwa panstwa lub
wspotpracy z nimi w latach 1944-1990 osob pehiacych funkcje publiczne (tzw. ustawy lustracyjnej).
Subiektywne dlatego, Ze narazenie si¢ na konsekwencje przewidziane w art. 30 tej ustawy moze zaleze¢
od tego, czy osoba lustrowana sktadajac o§wiadczenie nie popelni btedu przy ocenie charakteru swoich
kontaktow z organami bezpieczenstwa panstwa, a wigc czy bgdzie miata jasno$¢ co do prawdziwosci tego
o$wiadczenia. Obiektywnie natomiast dlatego, gdyz powinny istnie¢ — podlegajace kontroli —
normatywne kryteria takiej wspotpracy (wyrok z 10 listopada 1998 r., K. 39/97).

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

Glebokie zmiany ustrojowe w 1989 r., obejmujace takze zmiany konstytucyjne, m.in.
wprowadzenie zasady demokratycznego panstwa prawnego, utrwalily pozycje¢ aktu ustawodawczego w
systemie zrodet prawa i charakter prawny aktow wykonawczych. Jeszcze przed wejsciem w zycie
Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. podstawowe w tym wzgledzie zasady: wyltacznos$ci ustawy w sprawach
wolnosci 1 praw, dopuszczalnosci regulowania w akcie wykonawczym jedynie spraw wyraznie w
upowaznieniu wymienionych, bylo jednoznacznie rozumiane zar6wno w doktrynie, jak i w orzecznictwie
Trybunatu. Nie ulegato watpliwosci, ze w demokratycznym panstwie prawnym ingerencja w wolnosci i
prawa cztowieka i obywatela musi mie¢ konstytucyjna legitymacjg i forme¢ ustawy. Zasada wytacznosci
ustawy, ogolnie ustanawiajaca wymog podstawy ustawowej dla okreslenia obowiazkéw i uprawnien
jednostki, przybiera szczegolna (kwalifikowana) posta¢ w odniesieniu do regulacji o charakterze
represyjnym (orzeczenie z 26 wrze$nia 1995 r., U. 4/95). Do wylacznosci ustawy nalezy materia
regulujaca zasadnicze zrgby podstaw prawnych dziatania kazdego organu wiadzy publicznej. Przepisy
podustawowe (wydane z upowaznienia ustawy i w celu jej wykonania) moga stanowi¢ jedynie
dopehienie tych podstaw, zawierajac szczegétowe, niezasadnicze elementy regulacji prawnej. Dziatanie
organu wladzy publicznej w oparciu o rozporzadzenie wydane na podstawie blankietowej normy jest
niezgodne z konstytucyjna zasada legalizmu (orzeczenie z 22 wrzesnia 1997 r., K. 25/97).

Juz w pierwszym orzeczeniu — w 1986 r. — Trybunat Konstytucyjny wyrazil poglad, ze ustalanie
obowiazkéw obywateli i innych podmiotow prawa moze zosta¢ unormowane tylko w drodze ustawy, w
szczegdlnosci w zakresie ustalenia wszelkiego rodzaju obowiazkowych $§wiadczen wobec panstwa,
zarowno osobistych jak i majatkowych, a takze $wiadczen w stosunkach cywilnoprawnych migdzy
obywatelami a panstwem w zakresie nie ustalonym umowami (orzeczenie z 28 maja 1986 r., U 1/86).

Konstytucja z 1997 r. odeszta od dotychczasowego pojmowania zasady wylacznosci ustawy,
rozumianej jako obowiazek zachowania ustawowej formy normowania okre§lonych zagadnien.
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Powiazanie unormowan art. 87 ust. 1 i art. 92 Konstytucji z ogdlnymi konsekwencjami zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) prowadza do wniosku, Zze nie moze obecnie w
systemie prawa powszechnie obowiazujacego pojawia¢ si¢ zadna regulacja podustawowa, ktora nie
znajduje bezposredniego oparcia w ustawie i ktora nie stuzy jej wykonaniu, stosownie do modelu
okreslonego w art. 92 ust. 1. W tym sensie wylaczno$¢ ustawy nabrata zupelnego charakteru, bo nie ma
takich materii, w ktorych moglyby by¢ stanowione regulacje podustawowe (o charakterze powszechnie
obowiazujacym), bez uprzedniego ustawowego unormowania tych materii. Nie ma wigc obecnie potrzeby
stawiania pytania, czy dana materia musi by¢ regulowana ustawowo (bo jest to zawsze konieczne w
obrgbie zrodet powszechnie obowigzujacego prawa), natomiast pojawia si¢ pytanie, jaka ma by¢
szczegotowos¢ (glebokosé) regulacji ustawowej, a jakie materie wykonawcze mozna pozostawié
rozporzadzeniu. Odpowiedz na to pytanie zalezy od normowanej materii — w niektorych dziedzinach (np.
prawo karne, czy — moéwiac szerzej — regulacje represyjne) zarysowuje si¢ bezwzgledna wylacznosé
ustawy, nakazujaca normowanie w samej ustawie wszystkich elementow definiujacych strong
podmiotowa czy przedmiotowa czynow karalnych. W innych dziedzinach prawa ustawa moze
pozostawia¢ wigcej miejsca dla regulacji wykonawczych, nigdy jednak nie moze to prowadzi¢ do nadania
regulacji ustawowej charakteru blankietowego, tzn. do ,,pozostawienia organowi upowaznionemu
mozliwoséci samodzielnego uregulowania catego kompleksu zagadnien, co do ktoérych w tekscie ustawy
nie ma zadnych bezposrednich uregulowan ani wskazéwek (wyroki: z 24 marca 1998 r., K. 40/97 iz 9
listopada 1999 r., K. 28/98).

Konstytucja z 1997 r., pod wplywem doktryny i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, w
sposob obszerny i wyczerpujacy okreslila status prawny jednostki oraz dopuszczalno$¢ i forme
ingerencji ustawodawczej w konstytucyjnie chronione wolnosci i prawa. W jej $wietle materi¢ taka
stanowia m.in. unormowania dotyczace sfery praw i wolnosci jednostki, w szczegdlnosci ustanawiajace
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31 ust. 3), prawa wlasnosci
(art. 64 ust. 3) i innych, z wykluczeniem dopuszczalnosci przekazania kompetencji normodawczej
innemu organowi. W tej specyficznej materii, ktora stanowi unormowanie wolnosci i praw czlowieka i
obywatela, przewidziane, konieczne lub choc¢by tylko dozwolone przez Konstytucjg, unormowanie
ustawowe cechowac¢ musi zupetnos¢ (wyroki: z 19 maja 1998 r., U. 5/97 i z 11 maja 1999 r., P. 9/98).

W sytuacji sporu pomigdzy jednostka a organem wladzy publicznej o zakres czy sposob
korzystania z wolno$ci i praw, podstawa prawna rozstrzygnigcia tego sporu nie moze by¢ oderwana od
unormowania konstytucyjnego, ani mie¢ rangi nizszej od ustawy. Ten nakaz nalezy pojmowa¢é
dostownie, z wykluczeniem dopuszczalnos$ci subdelegacji, tj. przekazania kompetencji normodawczej
innemu organowi, analogicznie do wykluczenia takiej mozliwosci w odniesieniu do rozporzadzen
wykonawczych wzgledem ustaw.

Wszelkie ograniczenia prawa wlasnosci, w tym np. wiazace si¢ z budowa przy granicy z
nieruchomoscia stanowiaca wlasno$¢ osoby trzeciej, jak i warunek uzyskania zgody takiej osoby,
stanowia materi¢ ustawowa. Wprowadzenie takiego ograniczenia, bez jakiegokolwiek oparcia w
materialnoprawnym unormowaniu ustawowym Trybunat Konstytucyjny uznal za naruszajace nakaz
ustawowego unormowania ograniczen praw i wolnosci, a w szczegolnosci prawa wilasnosci (wyrok z 5
marca 2001 r., P.11/00).

Art. 217 Konstytucji ustanawia zasade wylaczno$ci ustawy w sferze prawa daninowego.
Celem tego przepisu jest stworzenie odpowiednich gwarancji praw podatnika wobec organdéw wiadzy
publicznej. Wymaga on, aby wszystkie istotne elementy stosunku daninowego byly uregulowane
bezposrednio w ustawie. Do uregulowania w drodze rozporzadzenia moga zostaé¢ przekazane
wylacznie sprawy nie majace istotnego znaczenia dla konstrukcji danego podatku. Ustawa moze
upowazni¢ organy wykonawcze m.in. do szczegélowego okreslania ulg i umorzen oraz podmiotdéw
zwolnionych od podatkéw, pod warunkiem, ze sama okresla ogdlne zasady w tym zakresie i udziela
wystarczajaco precyzyjnych wskazoéwek co do sposobu ich uregulowania w akcie wykonawczym
(wyroki: z 16 czerwca 1998 1., U. 9/97 i z 1 wrzesénia 1998 r., U. 1/98). Dopuszczalne jest ustawowe
odestanie do regulacji w drodze rozporzadzenia pewnych szczegétowych kwestii zwiazanych z
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uksztaltowaniem optaty eksploatacyjnej. Warunkiem konstytucyjnosci takiego rozwiazania jest to, ze
ustawa okres$la ogolne zasady w tym zakresie i udziela wystarczajaco precyzyjnych wskazowek co do
sposobu ich uregulowania w akcie wykonawczym (wyrok z 9 lutego 1999 r., U. 4/98).

Celem przyjetej w art. 217 Konstytucji zasady wytacznosci ustawy w sferze prawa daninowego
jest nie tylko stworzenie gwarancji praw podatnika wobec organow wiadzy publicznej, lecz przede
wszystkim wzmocnienie pozycji demokratycznych struktur przedstawicielskich i ich odpowiedzialnosci
politycznej (wyroki: z 1 wrzesnia 1998 r., U. 1/98 1 z 16 czerwca 1998 r., U. 9/97).

Wykladnia art. 217 Konstytucji wskazuje, iz przepis ten wymaga zachowania rangi ustawy dla
regulowania materii podatkowej, pozostawiajac zasadniczo niewielki margines zagadnien, ktére moga
zosta¢ uregulowane przez akty wykonawcze wydane na podstawie i w ramach upowaznienia
ustawowego. Zasada wylacznosci ustawy dotyczy bowiem spraw wyraznie wskazanych w art. 217
Konstytucji, co oznacza, ze inne anizeli tam wskazane kwestie moga zosta¢ uregulowane w
rozporzadzeniach.

Przyjecie zasady wylacznosci ustawy w sferze prawa daninowego oznacza, ze przypadki, w
ktorych w ustawach podatkowych zamieszczane sa upowaznienia do wydawania aktow podustawowych
zdeterminowane sa przede wszystkim brzmieniem art. 217 Konstytucji, w dalszej za$ dopiero kolejnosci
wymaganiami zawartymi w art. 92 Konstytucji. W praktyce nie jest jednak mozliwe, azeby w ustawach
podatkowych regulowa¢ wszystkie zagadnienia prawa podatkowego. Powoduje to koniecznosé
korzystania w ustawach — w zakresie nie wylaczonym przez art. 217 Konstytucji — z upowaznien
ustawowych. Istnieja jednak pewne elementy, ktorych okreslenie musi zosta¢ obligatoryjnie
pozostawione ustawie. Do nich nalezy podmiot podatku.

Podustawowe akty prawne moga zawiera¢ jedynie takie uregulowania, ktére stanowia
dopelnienie regulacji, zastrzezonej do materii ustawowej, pod warunkiem, ze spelniaja wymagania
okreslone w art. 92 ust. 1 Konstytucji. Akty podustawowe moga zatem zawiera¢ wylacznie regulacje
uzupetniajace to, co uregulowane zostalo w ustawie i tylko w zakresie nie przesadzajacym o istotnych
elementach konstrukcji podatku (wyrok z 6 marca 2002 r., P. 7/00).
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9. Ustalanie zadan i kompetencji samorzqdu terytorialnego

Do wylacznos$ci ustawy nalezy ustalanie nowych zadan i kompetencji dla organéw samorzadu
terytorialnego. Wynika to m.in. z art. 166 ust. 2 Konstytucji, ktéry stanowi, ze ustawa moze zleci¢
jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych, niz zadania wilasne, jezeli
wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa. Ustawa okresla wtedy tryb przekazywania i sposob
wykonywania zadan zleconych (wyrok z 13 stycznia 1998 r., K. 5/97). Ustawodawca nie moze
upowazni¢ do uregulowania w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow materii zastrzezonych do
uregulowania ustawowego w zakresie okreslania zadan i kompetencji samorzadu terytorialnego (wyroki:
z 27 czerwca 2000 r., K. 20/99 1 z 26 czerwca 2001 r., U. 6/00).

Na poziomie ustawowym muszg zostaé sformulowane wszystkie rozstrzygnigcia podstawowe
dla wyznaczenia rodzaju i charakteru prawnego poszczegolnych zZrédel dochoddéw jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 3 Konstytucji gwarantuje gminom odpowiedni poziom
dochodow, pozwalajacy na realizacje konstytucyjnie wyznaczonych zadan, a takze zastrzegajacy forme
ustawy dla okreslania zrodet tych dochodéw), a tym samym — takze rozstrzygnigcia wyznaczajace sposob
ustalania wysoko$ci tych dochodow. Innymi stowy, ogoélny poziom dochodéow jednostki samorzadu
terytorialnego musi by¢ mozliwy do ustalenia juz na podstawie regulacji ustawowej, czyli regulacja ta
musi zachowywaé¢ odpowiedni stopien precyzji i szczegoétowosci, a nie moze ogranicza¢ si¢ do
blankietowych odestan do regulacji wykonawczych.

Samodzielno$¢ ksztaltowania wydatkow przez gming musi realizowa¢ si¢ w granicach
ustawowych, z ktorych wynika np. bezwzgledne pierwszenstwo wydatkéw na obligatoryjne zadania
wlasne. Niesporne jest tez, ze na gminy moga by¢ ustawowo nakladane roznego rodzaju obcigzenia
finansowe, w tym takze obowiazek przekazywania sktadek na utrzymywanie zwigzkéw komunalnych lub
— w przyszlosci — na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego wyzszego rzedu. Formalny aspekt
gwarancji wyrazonych w art. 167 ust. 3 Konstytucji zastrzega wytaczno$¢ ustawy dla normowania zrodet
dochodéw gmin. Zasada wylacznosci ustawy odnosi si¢ do wszystkich wskazanych wyzej aspektow
gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, a wigc takze do ustalania i okreslania
obligatoryjnych wydatkéw tych jednostek. Jako argument pomocniczy nalezy tez przypomniec
sformutowania art. 216 ust. 1 Konstytucji nakazujace wydatkowanie $rodkéw finansowych na cele
publiczne w sposob okreslony w ustawie. Jest to dodatkowe potwierdzenie zasady wylacznosci ustawy,
odniesione do okreslania wszelkich wydatkéw publicznych, a wigc takze wydatkow, ktérymi majq zostaé
obciazone gminy.

Konstytucja nie ustanawia absolutnego zakazu dla nakladania na jednostki samorzadu
terytorialnego obowiazku dokonania okreslonych wydatkéw. Nie ma tez koniecznosci, by obowiazek
dokonywania wydatkéw musial mie¢ zawsze charakter pochodny wynikajac z ustawowo okreslonego
obowiazku realizowania okreslonych zadan. W plaszczyznie materialnej zawsze trzeba to jednak
traktowa¢ jako wyjatek od ogdlnej zasady samodzielnosci finansowej gminy. W plaszczyznie za$
formalnej kwestie te przynaleza do zakresu wylacznosci ustawy, podobnie jak kwestie okreslania zrodet
dochodow samorzadu. Oznacza to, ze forma ustawy jest konieczna nie tylko dla ogoélnego
ustanowienia obowiazku poniesienia okreslonych wydatkéw na okreSlone cele, ale tez w samej
ustawie musi zosta¢ okreSlony ogélny ksztalt tego wydatku, a wigc m.in. — rozstrzygnigcia
wyznaczajace sposob ustalania wysokosci tych wydatkow. Innymi stowy, ogbélny poziom wydatkow
jednostki samorzadu terytorialnego musi by¢ mozliwy do ustalenia juz na podstawie regulacji ustawowej,
czyli regulacja ta musi zachowywa¢ odpowiedni stopien precyzji i szczegdtowosci, a nie moze ograniczac
si¢ do blankietowych odestan do regulacji wykonawczych (wyrok z 24 marca 1998 r., K. 40/97).

10. Dopuszczalnosé ingerencji w konstytucyjne wolnosci i prawa

Art. 31 ust. 3 zd. 1 Konstytucji okresla przestanki dopuszczalno$ci ustanawiania ograniczen
wolnosci i praw jednostki. W aspekcie formalnym wymaga on, by ograniczenia te byly ustanawiane tylko
w ustawie, za§ w aspekcie materialnym dopuszcza ustanawianie ograniczen tylko wtedy, gdy sa
konieczne. Dodatkowym ograniczeniem dopuszczalnego zakresu ograniczen jest zakaz naruszania istoty
wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 zd. 2, w odniesieniu do prawa wlasno$ci powtorzony tez w art. 64 ust. 3).
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W S$wietle art. 31 Konstytucji wolno$¢ czlowieka podlega ochronie prawnej (ust. 1).
Obowiazkowi szanowania praw i wolnosci towarzyszy zakaz zmuszania jednostki do czynienia tego,
czego prawo jej nie nakazuje (ust. 2). Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa Kkonieczne w
demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony
$rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie
moga naruszac istoty wolnosci i praw (ust. 3). Granice ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci
wyznacza zasada proporcjonalno$ci oraz koncepcja istoty poszczegdlnych praw i wolnosci. Stwierdzenie,
Ze ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko wtedy gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
nakazuje rozwazy¢: czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia
skutkéw, czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest potaczona oraz
czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w proporcji do cigzarow naktadanych przez nia na
obywatela (wyrok z 29 czerwca 2001 r., K. 23/00).

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

Uzaleznienie dopuszczalnos$ci ograniczen praw i wolno$ci od ich ustanowienia tylko w ustawie
jest takze sformutowaniem wymogu odpowiedniej szczegdtowosci unormowania ustawowego. Kryje sie
w tym nakaz kompletno$ci unormowania ustawowego, ktére musi samodzielnie okresla¢ wszystkie
podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury przepisow
ustawy mozna bylo wyznaczy¢ kompletny zarys tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast
przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiajacych organom wladzy
wykonawczej czy organom samorzadu lokalnego swobode¢ normowania ostatecznego ksztaltu
owych ograniczen, a w szczegdlno$ci wyznaczania zakresu tych ograniczen.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zasada proporcjonalnoséci znalazta rozwinigcie
jeszcze na gruncie poprzednich uregulowan konstytucyjnych. Za aktualne Trybunat uznat stwierdzenie
(orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r., K. 11/94), ze dla oceny, czy doszto do naruszenia zasady zakazu
nadmiernej ingerencji konieczne jest zbadanie, czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow; czy jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z
ktorym jest powiazana oraz czy efekty wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do cigzarow
naktadanych przez nig na obywatela, bowiem ustawodawca konstytucyjny szczegoélny nacisk potozyt na
kryterium konieczno$ci. Zatem nalezy rozwazacé, czy tego samego celu nie mozna bylo osiagnaé przy
uzyciu mniej ucigzliwych s$rodkow dla obywatela (wyroki: z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98 i z 3
pazdziernika 2000 r., K. 33/99).

Konieczno$¢ wprowadzenia ustawowych ograniczen praw 1 wolnosci wynika nie z
subiektywnego przekonania o takiej potrzebie, ale z obiektywnej ich niezbednosci, zwiazanej z niezb¢dna
ochrona jednej z wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Cho¢ w panstwie demokratycznym
organy wladzy publicznej nie powinny w zadnym razie lekcewazy¢ opinii publicznej, to jednak zadania
wysuwane przez przedstawicieli réznych grup spolecznych i wyniki badania opinii publicznej nie moga
stanowi¢ samoistnej podstawy do wprowadzania ograniczen w korzystaniu z praw 1 wolnosci cztowieka i
obywatela (wyroki: z 13 lutego 2001 r., K. 19/99 i z 8 pazdziernika 2001 r., K. 11/01).

Pierwsza przyczyna, dla ktérej prawa jednostki moga byé ograniczane jest ochrona dobra
wspoélnego, a w szczegdlnos$ci — wzglad na potrzeby bezpieczenstwa i obronnosci kraju. Jak wynika z
art. 5 Konstytucji, jednym z podstawowych zadan Rzeczypospolitej Polskiej jest strzezenie
niepodleglosci i nienaruszalnoSci terytorium. W $wietle tego przepisu, ktoremu — zwazywszy na
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systematyke Konstytucji — zostata nadana najwyzsza ranga, nie moze budzi¢ watpliwosci, ze zapewnienie
bezpieczenstwa panstwa jest celem usprawiedliwiajacym ograniczenia wszelkich praw i1 wolnosci
obywatelskich. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatlu znalazto juz wyraz przekonanie, ze ochrona
bezpieczenstwa panstwa jest szczegolna wartoscia, w zderzeniu z ktora prawa jednostki, nawet prawa
podstawowe, moga by¢ — w niezbednym zakresie — ograniczane (wyrok z 3 lipca 2001 r., K. 3/01).

W pewnych przypadkach ochrona srodowiska moze uzasadniaé¢ ograniczenia praw i wolnoSci
konstytucyjnych wynikajace z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ochrona srodowiska jest jedna z podstawowych
wartosci chronionych przez ustawe zasadnicza. W mysl art. 5 Konstytucji Rzeczpospolita Polska
zapewnia ochrong Srodowiska, kierujac si¢ zasada zrownowazonego rozwoju. Zgodnie z art. 74 ust. 112
Konstytucji wtadze publiczne maja obowiazek ochrony srodowiska i prowadzenia polityki zapewniajacej
bezpieczenstwo ekologiczne wspdlczesnemu i przysztym pokoleniom (wyrok z 7 czerwca 2001 r., K.
20/00).

Nadmierna ingerencj¢ ustawodawcy w zasade ochrony dziedziczenia i rownej ochrony praw
majatkowych z punktu widzenia zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji przyjgto w konstrukcji
prawnej, zwiazanej z wprowadzeniem rygorystycznych przestanek formalnych, od ktorych spehienia
zalezy definitywno$¢ przejScia wilasnosciowego prawa do lokalu. Nie byla ona uzasadniona ani
niezbednoscia, ani tez celowoscia ochrony praw i warto$ci wskazanych w przepisie art. 31 ust. 3
Konstytucji (wyrok z 21 maja 2001 r., SK 15/00).

Odrebnie nalezy potraktowaé konstytucyjna gwarancje prawa dostepu do sadu. Zgodnie z
utrwalong liniag orzecznictwa z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika dyrektywa
interpretacyjna zakazujaca zwegzajacej wyktadni prawa dostgpu do sadu (orzeczenia: z 21 stycznia 1992
r., K. 8/91, z 29 wrzeénia 1993 r., K. 17/92, z 8 kwietnia 1997 r., K. 14/96, i wyrok 9 czerwca 1998 r., K.
28/97) oraz zakaz zamykania dostgpu do sadu. Z konstytucyjnej zasady wynika, Ze ustawa nie moze
nikomu zamykaé drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw (art. 77 ust. 2
Konstytucji). Dotyczy to réwniez instancyjnej kontroli orzeczen dyscyplinarnych. Przyczyna naruszenia
prawa do sadu nie jest przewidzenie przez ustawodawcg odwotania do komisji dyscyplinarnej drugiej
instancji, lecz wylaczenie mozliwosci odwotania si¢ od orzeczen tej ostatniej do sadu (wyrok z 11
wrze$nia 2001 r., SK 17/00).

Ograniczenia okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji nie moga w ogole wytaczy¢ drogi sadowej
bowiem bylyby oczywiScie sprzeczne z art. 77 ust. 2 Konstytucji, za$ takie ograniczenia, ktore faktycznie
zamykalyby obywatelowi droge do sadu nalezatoby uzna¢ za niekonstytucyjne (wyrok z 8 listopada 2001
r., P. 6/01).

Zapewnienie nalezytej ochrony konstytucyjnej prawu do prywatno$ci jest koniecznym
elementem demokratycznego panstwa prawnego. Prawo to nalezy rozumieé jako prawo kazdego
czlowieka do zachowania w tajemnicy informacji o swoim zyciu prywatnym. Podobnie jednak jak
inne prawa oraz wolnosci jednostki, prawo do prywatnosci nie ma charakteru absolutnego i moze
podlega¢ ograniczeniom. Konieczne jest jednak, aby ograniczenia te formulowane byly w sposob
czyniacy zados¢ wymaganiom konstytucyjnym. Ograniczenie prawa badz wolno$ci moze wigc nastapic
tylko w ustawie jezeli przemawia za tym inna norma, zasada lub warto$¢ konstytucyjna, a stopien tego
ograniczenia musi pozosta¢ w odpowiedniej proporcji do rangi interesu, ktéremu ograniczenie to ma
shuzy¢ (orzeczenie z 24 czerwca 1997 r., K. 21/96 1 wyrok z dnia 19 maja 1998 r., U. 5/97).
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CZESCII
UPOWAZNIENIA DO WYDAWANIA AKTOW PODUSTAWOWYCH

1. Konstrukcja upowaznienia

Dorobek orzeczniczy Trybunalu Konstytucyjnego dotyczacy prawidtowego formutowania
upowaznienia do wydania aktu podustawowego jest znaczacy. W pierwszym swoim orzeczeniu Trybunat
Konstytucyjny wyrazil poglad, ze w przypadku gdy ustawodawca nie uregulowat okreslonej kwestii w
upowaznieniu do wydania aktu podustawowego (brak ,,stanowiska” ustawodawcy w jakiej$ sprawie)
nalezy to interpretowa¢ jako nieudzielenie w tym zakresie kompetencji normodawczych. Rozporzadzenie
jest wydawane na podstawie upowaznienia ustawy i w celu jej wykonania. Nie moze wkracza¢ w sfere
materii prawnych regulowanych innymi ustawami lub na ich podstawie nie moze tre$ci w nich zawartych
powtarzaé, przeksztatca¢, modyfikowaé czy syntetyzowac (orzeczenia: z 28 maja 1986 r., U. 1/86 1 z 20
pazdziernika 1986 r., P. 2/86).

Zaré6wno wymienione orzeczenia jak i kolejne mialy wpltyw na uksztaltowanie si¢ linii
orzeczniczej odnoszacej si¢ do konstytucyjnosci i legalnosci wydawania aktow podustawowych, a tym
samym wiasciwego sformutowania upowaznienia do ich wydawania. Warunkiem konstytucyjnysci aktu
podustawowego byto wowczas okreslenie zakresu ustawowego upowaznienia oraz dopuszczalne granice
wydanego na jego podstawie rozporzadzenia (orzeczenia: z 16 czerwca 1986 r., U. 3/86 1 z 5 listopada
1986 1., U. 5/86).

Wymog szczegbdtowosci upowaznienia odnosi si¢ do organu, ktdory ma wydaé rozporzadzenie, jak
1 do materii, ktéora ma zosta¢é w nim prawnie uregulowana. Szczegélowe okreslenie materii
rozporzadzenia oznacza, ze materia ta powinna by¢ okreslona przez wskazanie spraw rodzajowo
jednorodnych z tymi, ktore reguluje ustawa, lecz ktére nie maja zasadniczego znaczenia z punktu
widzenia zalozen ustawy i dlatego nie zostaly w niej unormowane wyczerpujaco, a sa niezbgdne dla
realizacji norm ustawy. Uzycie w upowaznieniu pojecia ,,zasady” rozumianego jako przepisy prawa nie
powinno by¢ rozumiane, ze ustawodawca pozostawil dowolno$¢ regulacji, bowiem granice dopuszczalne;j
regulacji przedmiotowych zasad wyznaczaja postanowienia ustawy determinujace wykonawczy charakter
tej regulacji. Pojecie ,,tryb” oznacza, ze tryb postgpowania musi by¢ spdjny z merytoryczna regulacja
zawarta w ustawie (orzeczenie z 22 kwietnia 1987 r., K. 1/87).

Nie mozna z ogdlnie sformutowanego upowaznienia wywodzi¢ domniemania zakresu regulacji
aktu podustawowego (orzeczenia: z 17 sierpnia 1988 r., Uw 3/87, z 9 kwietnia 1991 r., U. 9/90 1 z 17
czerwca 1997 r., U. 5/96). Warunkiem konstytucyjnosci rozporzadzenia jest jego zgodnos¢ nie tylko z
przepisami ustawy, w ktorej ma podstawe, lecz takze ze wszystkimi innymi aktami ustawodawczymi
regulujacymi bezposrednio lub posrednio zawarta w nim materi¢. Rozporzadzenie swoja regulacja ma
wykonywaé ustawe, a zatem konkretyzowac jej przepisy a nie uzupelniaé¢ ja w sposéb samoistny,
regulujgc kwestie pominigte przez ustawodawce (postanowienie z 30 sierpnia 1988 r., Uw 6/88).
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Konstytucja z 1997 r., w art. 92 ust. 1 okreslita szczegotowo warunki wydawania rozporzadzen.
Przepis ten nakazuje, by rozporzadzenie bylo wydane przez organy wskazane w Konstytucji, na
podstawie szczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Doprecyzowane
zostaly wymagania, jakie musi spetni¢ upowaznienie. Nie moze ono mie¢ charakteru blankietowego i nie
moze pozostawi¢ prawodawcy zbyt daleko idacej swobody w ksztaltowaniu merytorycznych tresci
rozporzadzenia. Ponadto upowaznienie powinno okresla¢ ,,wytyczne” dotyczace tresci aktu. Wypowiedzi
Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace konstytucyjnosci upowaznien do wydawania aktow
podustawowych uksztalttowane w poprzednio obowiazujacym porzadku konstytucyjnym zachowaty
swoja aktualno$¢ rowniez po 17 pazdziernika 1997 r.

Art. 92 ust. 1 Konstytucji okresla warunki, jakim powinno odpowiada¢ upowaznienie ustawowe,
a jednoczes$nie pozwala ustali¢ przestanki legalnosci aktu wykonawczego. Rozporzadzenie jest legalne,
jesli: zostalo wydane przez organ upowazniony, stuzy realizacji ustawy i mieSci si¢ w zakresie spraw
przekazanych przez nig do uregulowania, odpowiada merytorycznej treSci dyrektywnej, ktorej
wykonaniu przepisy rozporzadzenia maja shuzy¢.

Tres¢ i cel rozporzadzenia sa zdeterminowane przez cel ustawy, ktora maja wykonywac. Przepisy
wykonawcze musza pozostawa¢ w zwiazku merytorycznym i funkcjonalnym w stosunku do rozwiazan
ustawowych, poniewaz tylko w ten sposéb moga by¢ wyznaczone granice, w jakich powinna miesci¢ si¢
regulacja zawarta w przepisach ustawodawczych. Podkreslenie koniecznosci uwzglednienia zaleznosci o
charakterze funkcjonalnym ma istotne znaczenie zwtaszcza w tych sytuacjach, kiedy delegacja moze — co
do swojego zakresu — wywola¢ watpliwosci (wyrok z 9 kwietnia 2001 r., U. 10/00).

Upowaznienie do wydania aktu podustawowego nie moze przekazywa¢ do uregulowania
spraw nalezgcych do materii ustawowej. Jezeli wigc okaze sig, ze przepisy rozporzadzenia normuja
materi¢ ustawowa, to z natury rzeczy musi to oznaczac, ze wykroczyly one poza granice upowaznienia,
bo ustawa nie moze upowaznia¢ do normowania takich materii w rozporzadzeniu. W tych wszystkich
wypadkach, gdy ustawa zawiera wyrazne upowaznienie do normowania w rozporzadzeniu spraw
nalezacych do materii ustawowej, nalezy upowaznienie takie uzna¢ za sprzeczne z Konstytucja. Rola
rozporzadzenia jest bowiem konkretyzacja ustawy, a nie jej uzupelnianie (wyrok z 28 czerwca 2000
r., K. 25/99).

Okreslenie, ze rozporzadzenie jest aktem wydawanym w celu wykonania ustawy oznacza m.in.,
ze upowaznienie ustawowe nie moze przekazywaé¢ do unormowania w drodze rozporzadzenia spraw o
istotnym znaczeniu dla tre$ci danej ustawy (wyrok z 28 czerwca 2000 r., K. 34/99).

Wyktadnia przepisu udzielajacego kompetencji prawotwoérczych musi uwzglednia¢ dyrektywy
interpretacyjne wynikajace z przepisow konstytucyjnych dotyczacych tworzenia prawa (wyrok z 20
pazdziernika 1998 r., K. 7/98).

Przy formulowaniu upowaznienia do wydania aktu podustawowego ustawodawca powinien
unika¢ postugiwania si¢ takimi sformutowaniami jak ,,zasady” o ile w ustawie nie wyjasnia si¢ jego
znaczenia. Upowaznienie powinno odpowiada¢ wymaganiom konkretnosci, wykluczajacej samodzielne
regulowanie rozporzadzeniem catego kompleksu zagadnien, co do ktéorych w ustawie nie ma
bezposrednich wskazowek (wyroki: z 4 listopada 1997 r., U. 3/97 i z 8 grudnia 1998 r., U. 7/98)

Okreslenie przez rozporzadzenie trybu postgpowania winno uwzgledni¢ zachowanie spojnosci z
postanowieniami ustawy. Odestania do przepisow wykonawczych — nieuniknione wobec stopnia
komplikacji materii i koniecznosci dokonywania pewnych zmian — muszg wigc podlegaé szczegodlnie
starannej ocenie z punktu widzenia dochowania nalezytych proporcji migdzy materia ustawowa a
regulacjami zawartymi w przepisach wykonawczych (wyrok z dnia 7 listopada 2000 r., K. 16/00).

Cel ustawy musi by¢ okreslony w oparciu o analiz¢ przyjetych w ustawie rozwigzan, nie
moze by¢é wiec rekonstruowany samoistnie, arbitralnie i w oderwaniu od konstrukcji aktu
zawierajgcego delegacje. Przepisy wykonawcze musza pozostawa¢ w zwiazku merytorycznym i
funkcjonalnym w stosunku do rozwiazan ustawowych, poniewaz tylko w ten sposdéb moga by¢
wyznaczone granice, w jakich powinna miesci¢ si¢ regulacja zawarta w tych przepisach. Koniecznosé¢
uwzglednienia zalezno$ci o charakterze funkcjonalnym ma istotne znaczenie w tych zwlaszcza
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sytuacjach, kiedy delegacja moze, co do swojego zakresu, wywola¢ watpliwosci interpretacyjne. W
wypadku pojawienia si¢ takich watpliwosci podstawowe znaczenie ma okreslenie niezbgednych srodkow i
instrumentéw prawnych do urzeczywistnienia celdow zakladanych przez ustawodawcg. Nie oznacza to
jednak odejscia od zasad mozliwie $cistej wykladni, poniewaz interpretacja przepisow okreslajacych
kompetencje normodawcze nie moze by¢ dokonywana przy zastosowaniu wykltadni rozszerzajacej i
celowosciowej. Regulacje zawarte w przepisach wykonawczych nie moga prowadzi¢ do
zakwestionowania spojnosci 1 wewngtrznej harmonii rozwiazan przyjetych bezposrednio w samej
ustawie. Delegacja ustawowa nie moze by¢ interpretowana jako dajaca upowaznienie do wprowadzenia
regulacji naruszajacych normy wyzszego rzedu, a wigc norm ustawowych i konstytucyjnych. W
konsekwencji przy wykonywaniu delegacji poszukiwaé nalezy takiego kierunku regulacji
wykonawczej, ktéry umozliwi — przy respektowaniu celu, ktéremu ma ona stluzy¢, zachowanie
zgodnosci z przepisami wyzszego rzedu (wyroki: z 8 grudnia 1998 r., U. 7/98 i z 16 lutego 1999 r., SK
11/98).

Przepis upowazniajacy do wydania aktu podustawowego odpowiada utrwalonym w praktyce
legislacyjnej zasadom techniki prawodawczej o ile wyraznie oddaje intencje ustawodawcy. Nie ma on
charakteru ogoélnikowego 1 nie przekazuje do unormowania aktem wykonawczym spraw nie
wyjasnionych lub nasuwajacych trudnosci przy opracowywaniu ustawy. Konsekwencja przestrzegania
tych wymagan jest taka konstrukcja aktu wykonawczego, iz zamieszcza si¢ w nim jedynie te przepisy,
ktore reguluja tylko sprawy wyraznie przekazane w upowaznieniu zawartym w ustawie (wyrok z 26
czerwca 2001 r., U. 6/00).

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

Trybunal Konstytucyjny badat problem mozliwosci przekazania w upowaznieniu uprawnien do
subdelegacji. Wyrazil wowczas poglad, ze nawet jezeli dopuszczalna moze by¢ subdelegacja oparta
wylacznie o elementy wtorne o charakterze porzadkowym, to jest to zjawisko niepozadane, bowiem
praktyka taka prowadzi do wielostopniowosci i nadmiernego rozcztonkowania regulowanej materii
prawnej (orzeczenie z 16 czerwca 1986 r., U. 3/86). Za niezgodne z Konstytucja Trybunat uznat
formutowanie wielostopniowej konstrukcji wykonania upowaznienia ustawowego (orzeczenie z 22 lutego
1989 1., U. 19/88).

Norma okreslona w art. 92 ust. 2 Konstytucji powinna by¢ rozumiana jako catkowity zakaz
subdelegacji kompetencji do wydawania rozporzadzen. Poniewaz rozporzadzenie jest jedyna forma
stanowienia podustawowych przepisow prawa powszechnie obowiazujacego, zakaz subdelegacji ma w
tym zakresie charakter zupetny (wyrok z 15 listopada 1999 r., U. 8/98).

3. Ustawowe wytyczne do tresci aktu

Szczegblowe upowaznienie do wydania rozporzadzenia musi uwzglednia¢ aspekt
podmiotowy i przedmiotowy oraz tresciowy, czyli okresla¢ wytyczne dotyczace tresci aktu. Wytyczne
stanowia nowo$¢ w naszym systemie prawnym. Wobec kategorycznos$ci obecnego sformutowania
konstytucyjnego za niewatpliwe nalezy uznaé, ze wszelkie upowaznienie ustawy, w odniesieniu do
ktorego nie da si¢ wskaza¢ zadnych tresci ustawowych, ktore petnityby rolg wytycznych dotyczacych
tresci aktu, jest sprzeczne z Konstytucja.

Art. 92 Konstytucji nie zdefiniowat pojecia ,,wytycznych”. Trybunat Konstytucyjny odniost si¢
do tego pojecia w oparciu o poglady przedstawicieli nauk prawnych oraz Rady Legislacyjnej, ze sa to
wskazowki dotyczace treSci aktu normatywnego oraz wskazania co do kierunku merytorycznych
rozwigzan, ktére maja znalezé w nim wyraz. Wskazania zawarte w ustawie musza dotyczy¢
materialnego ksztaltu regulacji, ktora ma byé zawarta w rozporzadzeniu. Wskazania dotyczace
spraw proceduralnych (np. nakazujace by ustanowienie rozporzadzenia nastgpowato ,,w porozumieniu”
czy ,,po zasiggnigciu opinii”’) nie moga zastapi¢ wytycznych merytorycznych, o ktérych mowa w art. 92
ust. 1 Konstytucji.
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Wytyczne dotyczace treSci aktu moga mie¢ zaréwno charakter ,negatywny” (tzn. ze
wszystkich wchodzacych w rachubg rozstrzygnie¢ rozporzadzeniodawcy moga wykluczac te, ktorych
ustawodawca sobie nie zyczy) jak i charakter ,,pozytywny” (np. wskazujac kryteria, ktérymi powinien
si¢ kierowac tworca rozporzadzenia normujac przekazany mu zakres spraw, wskazujac cele, jakie ma
spelnia¢ dane unormowanie, czy funkcje, ktore ma spetnia¢ instytucja, ktérej uksztattowanie ustawa
powierzyta rozporzadzeniu). W kazdym razie ustawa musi zawieraC pewne wskazania juz to
wyznaczajace tresci (kierunki rozwigzan), jakie maja by¢ zawarte w rozporzadzeniu juz to eliminujace
pewne tresci (kierunki rozwigzan).

Sposob ujecia wytycznych, zakres ich szczegétowosci 1 — oczywiscie — zawarte w nich tresci sa w
zasadzie sprawa uznania ustawodawcy. Jezeli ustawa upowaznia do unormowania w rozporzadzeniu
kilku materii o odrgbnym przedmiotowo charakterze, to wytyczne musza dotyczy¢ odrgbnie kazdej z tych
materii. Sposob zredagowania wytycznych musi pozostawa¢ w zgodzie z ogdélnymi zasadami
wylaczno$ci ustawy i nakazami, by pewne kwestie byly regulowane w cato$ci w ustawie (dotyczy to
zwlaszcza regulacji z zakresu prawa karnego, czy regulacji w sprawach, o ktérych mowa w art. 217
Konstytucji).

Wytyczne nie moga mie¢ czysto blankietowego charakteru (np. ograniczajac si¢ do ogdlnego
stwierdzenia, ze rozporzadzenie okresli ,,0golne zasady”), a nawet gdy przybiora postaé wskazan
merytorycznych, to zawsze pozostanie pytanie, czy — na tle regulowanej materii — stopien ich
szczegOtowosci mozna uznaé za konstytucyjnie dostateczny.

Wytyczne nie musza by¢ zawarte w przepisie formujacym upowaznienie do wydania
rozporzadzenia — mozliwe jest tez ich pomieszczenie w innych przepisach ustawy, o ile tylko pozwala to
na precyzyjne zrekonstruowanie tresci tych wytycznych. Jezeli jednak rekonstrukcja taka okaze sig
niemozliwa, to przepis zawierajacy upowaznienie bedzie musial zostaé uznany za wadliwy
konstytucyjnie. Sposob ujgcia wytycznych, zakres ich szczegoétowo$ci 1 zawarte w nich tresci sa w
zasadzie sprawa uznania ustawodawcy (wyroki: z 26 pazdziernika 1999 r., K. 12/99, z 9 listopada 1999 r.,
K. 28/98, z 17 pazdziernika 2000 r., K. 16/99 i z 13 marca 2001 r., K. 21/00).

Na podstawie jezykowego rozumienia mozna uznac, ze wytyczne to wskazowki co do tresci
aktu normatywnego, wskazania co do kierunku merytorycznych rozwiazan, ktore maja znalez¢ w nich
wyraz. W ustawie nalezy zawrze¢ merytoryczna tre$¢ dyrektywna, ktorej wykonaniu przepisy
rozporzadzenia majq stuzy¢, a upowaznienie powinno by¢ na tyle szczegolowe, aby czytelny byt zamiar
ustawodawcy (wyrok z dnia 7 listopada 2000 r., K. 16/00)

Zakres treSciowy wytycznych i ich miejsce nie ma charakteru stalego, a wyznaczane musi by¢ a
casu ad casum, stosownie do regulowanej materii i jej zwiazku z sytuacja obywatela. Wytyczne nie
musza by¢ zawarte w przepisie formujacym upowaznienie do wydania rozporzadzenia. Mozliwe jest ich
pomieszczenie w innych przepisach ustawy, o ile pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie tresci tych
wytycznych. Jezeli jednak rekonstrukcja taka okaze si¢ niemozliwa, to przepis zawierajacy upowaznienie
bedzie musiat zosta¢ uznany za wadliwy konstytucyjnie (wyroki: z 26 pazdziernika 1999 r., K. 12/99, z
14 grudnia 1999 r., K. 10/99, z 27 czerwca 2000 r., K. 20/99, i z 13 marca 2001 r., K. 21/00).

Wytyczne nie moga wynikaé z innych ustaw, bowiem przepis art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji
nie pozwala na konstruowanie tre$ci upowaznienia przez odniesienie do innych ustaw czy catego systemu
prawa. Takie restrykcyjne podejscie w Konstytucji do sposobu formulowania upowaznien znajduje
uzasadnienie w koniecznosci stworzenia jasnych regul, ktére wyznaczaja zakres uprawnien organow
rzadowych do stanowienia prawa powszechnie obowiazujacego. Istota aktu wykonawczego jest to, ze jest
wydawany na podstawie konkretnego przepisu konkretnej ustawy, a nie wykonaniu ogdhu
obowiazujacego ustawodawstwa. Organy stosujace prawo musza wiedzie¢, w jakim zakresie i w jakich
sprawach i co do jakich tresci ustawa upowaznita organy rzadowe do stanowienia prawa, a wiedza ta jest
im potrzebna do dokonywania ocen, czy akt wykonawczy pozostaje w zgodzie z upowaznieniem
ustawowym. Dla tego celu konieczne jest, by przepis formutujacy upowaznienie zawieral te wszystkie
elementy. Sigganie do unormowan zawartych w innych ustawach jest niewatpliwie potrzebne, ale nie
moze zastapic przestrzegania wymagan, jakie Konstytucja naktada na przepis formutujacy upowaznienie
(wyrok z 14 grudnia 1999 r., K. 10/99).
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Obowiazek sformutowania wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia oznacza wymog
zamieszczenia w ustawie wskazowek co materialnego ksztattu regulacji, ktéra ma by¢ zawarta w
rozporzadzeniu. Ustawa musi zawiera¢ pewne wskazania wyznaczajace tresci (kierunki rozwiazan), jakie
maja by¢ zawarte w rozporzadzeniu lub tez eliminujace pewne tresci (wyrok z 28 czerwca 2000 r., K.
34/99).

Z art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji wynika wymog, aby wytyczne co do tresci rozporzadzenia
zamieszczane byly bezposrednio w ustawie. Przepisy ustawowe powinny zostaé¢ sformulowane w taki
sposob, aby mozna bylo z wystarczajaca precyzja ustali¢ wytyczne dotyczace tre§ci rozporzadzenia
bez potrzeby odwolywania si¢ do aktow podustawowych. Wymagany przez prawodawce
konstytucyjnego stopien szczegdtowosci wytycznych zalezy jednak od specyfiki regulowanej sfery zycia
ijej znaczenia dla jednostki i innych podmiotow prywatnych (wyroki: z 13 marca 2001 r., K. 21/00 1z 10
wrzesnia 2001 r., K. 8/01).
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CZESC III
KONSTYTUCYJNE WARUNKI PROCESU USTAWODAWCZEGO

Zasada autonomii prac parlamentarnych nie moze by¢ rozumiana jako przyzwolenie dla Sejmu,
by pomijal normy konstytucyjne, ktére wyznaczaja ramy tych prac, w tym w zakresie procesu
ustawodawczego. Kazdy organ wladzy publicznej, w tym takze Sejm jest poddany obowiazkowi
dzialania na podstawie i w granicach prawa. Wiladze publiczne dziataja na podstawie i w granicach
prawa, zgodnie z art. 7 Konstytucji. Przepis ten nakazuje wiladzy ustawodawczej zachowanie trybu
okreslonego w Konstytucji i ustawach w procesie uchwalania ustaw. Trybunal Konstytucyjny przy
badaniu konstytucyjnosci ustaw ocenia nie tylko jej materialng (treSciowa) zgodno$¢ z normami
wyzszego rzedu, ale bada rowniez — niezaleznie od tresci i zakresu wniosku, dochowanie trybu
wymaganego przepisami prawa do ich wydania. Wynika to w sposob oczywisty z art. 42 ustawy z 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, ktory daje Trybunatowi Konstytucyjnemu legitymacj¢ do
badania dochowania trybu ustawodawczego, niezaleznie od =zakresu zarzutéw, jakie stawia
wnioskodawca. Naruszenie wymaganego trybu moze by¢ zawsze rozpatrywane w kategoriach
jednoczesnego naruszenia art. 7 Konstytucji (wyrok z 24 czerwca 1998 r., K. 3/98).

1. Obowiqzek konsultowania projektow ustaw w procesie legislacyjnym

Dochowanie trybu okre§lonego w przepisach prawa w procesie legislacyjnym oznacza dla wladzy
ustawodawcze] obowiazek konsultacji zalozen i projektow ustaw z organizacjami zawodowymi i
spotecznymi, jezeli ustawodawca takie prawo im przyznat.

Tryb konsultacji ze zwiazkami zawodowymi zatozen i1 projektow ustaw okresla art. 19 ustawy z
23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych. Obowiazek przeprowadzenia tej konsultacji nie zostat
natomiast sformutowany w przepisach Konstytucji. Naruszenie trybu konsultacji zalozen i projektow
ustaw ze zwiazkami zawodowymi narusza wigc ustawg o zwiazkach zawodowych. Istota konsultacji ze
zwiazkami zawodowymi projektow i zalozen aktow normatywnych wyraza si¢ w umozliwieniu
zwiazkom zawodowym wyrazenia stanowiska co do proponowanych rozwigzan prawnych. Przewidziany
w art. 19 powotanej ustawy o zwiazkach zawodowych obowiazek konsultacji moze by¢ spelniony przez
poddanie konsultacji projektu ustawy, jak i jej zalozen (orzeczenie z 4 kwietnia 1995 r., K. 10/94).

Obowiazek zasiggnigcia opinii zwiazkéw moze realizowaé si¢ we wcezesniejszych stadiach
postepowania ustawodawczego, a wigc w ramach prac Rzadu nad projektem ustawy. Nie moze to jednak
prowadzi¢ do sytuacji, iz Rzad ,,nie moglby, po otrzymaniu opinii (zwiazkéw) zmienia¢ projektu ustawy
przed jej wniesieniem do Sejmu, a jakakolwiek zmiana wymagataby ponownego uruchomienia trybu
(opiniowania) przewidzianego w art. 19 ust. 2 ustawy o zwiazkach zawodowych. Dopoki projekt jest
wynikiem wykonania tych samych zalozen, dopdty nie musi po wprowadzeniu don poprawek i
uzupetnien by¢ kierowany ponownie do odpowiednich wiladz statutowych zwiazku (orzeczenie z 19
listopada 1996 r., K. 7/95).

29



Obowiazek uzgodnienia ze zwiazkami zawodowymi projektdéw aktéw prawnych umozliwia
wspoluczestnictwo zwiazkOéw zawodowych w procesie tworzenia prawa. Termin ,,uzgodnienie”,
zgodnie z jego sensem jezykowym oznaczac ma czynnosc polegajaca na ,doprowadzeniu do
braku rozbieznosci”, ,ujednolicaniu” czy tez ,harmonizowaniu” (w znaczeniu ,wzajemnego
dostosowania”). Jedno ze znaczen tego terminu sprowadza sie do ,,obopd6lnego wyrazenia na cos
zgody”, lecz ustawodawca przy konstruowaniu tej formy wspoluczestnictwa zwiazkéw
zawodowych w procesie tworzenia prawa kladzie nacisk nie na efekt uzgodnienia w postaci
osiagniecia zgody, lecz raczej na fakt uzgadniania, na sam proces dochodzenia do tej zgody;
ujednolicania czy tez wzajemnego dostosowywania (harmonizowania) swoich stanowisk.
Oznacza to nalozenie na organy administracji rzadowej obowiazku poddania tresci aktéw
wykonawczych do ustawy procedurze uzgodnieniowej celem wypracowania wspolnego
stanowiska (orzeczenie z 19 listopada 1996 r., K. 7/95).

Uprawnienie Krajowej Rady Sadownictwa do zajmowania stanowiska wobec tych wszystkich
projektow ustaw, ktore dotycza ustroju sadéw, a w szczegdlnosci wobec tych projektow, ktorych tresci
lacza si¢ z konstytucyjnie wyznaczonym zakresem dziatania KRS w sformutowaniach art. 2 pkt 7 i 8
wynikaja z ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa — niezaleznie od braku precyzji ich ujecia. Nowa
regulacja sytuacji prawnej sedziego, tak w odniesieniu do stanu spoczynku, jak i — tym bardziej — w
odniesieniu do utworzenia dodatkowego mechanizmu odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej s¢dziéw bez
watpienia zalicza si¢ do materii, okre$lonej przez ustawg o KRS jako ,,ustroj sadow”. Wynika to nie tylko
ze wzgledow formalnych, jako ze omawiane tu przepisy sa zawarte w ustawie wprowadzajacej zmiany do
ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych. Wazniejsze sa wzgledy merytoryczne, a te wskazuja, ze
ujecie stabilno$ci zawodowej sedziego jest jednym z podstawowych zwornikow w calej strukturze
wladzy sadowniczej. Wszelka wigc regulacja, ktéra czy to wprowadza nowe zasady przechodzenia
sedziow w stan spoczynku, czy to ustanawia dodatkowe procedury pozwalajace na usunigcie s¢dziego ze
stanowiska, jest regulacja z zakresu ,,ustroju sadow” w rozumieniu art. 2 pkt 7 ustawy o KRS.

Ustawowe uprawnienie KRS do ,,zajmowania stanowiska” nie oznacza mozliwo$ci narzucania
przez nia jakichkolwiek rozwiazan Sejmowi, w Zzadnym stopniu nie daje jej tez prawa weta wobec decyzji
parlamentu. Jest to tylko uprawnienie do sformulowania stanowiska wobec projektowanych rozwigzan
ustawodawczych i do przekazania go Sejmowi, tak aby nadajac ustawie ostateczng tres¢ mial on
swiadomos¢, jakie sa poglady i propozycje organu konstytucyjnie powolanego do czuwania nad ochrona
niezawistosci sedziow i niezaleznosci sadow. Uprawnienie KRS do zajecia stanowiska stwarza po stronie
Sejmu (jego organdéw) okreslone obowiazki, a w szczegdlnosci obowiazek przekazywania KRS
wszystkich projektow dotyczacych ustroju sadow, obowiazek pozostawienia KRS dostatecznego czasu na
zajecie stanowiska oraz obowiazek rozwazenia tego stanowiska, jezeli zostanie ono przekazane Sejmowi.
W s$wietle art. 9 ust. 1 ustawy o KRS nie ulega watpliwosci, ze stanowisko to moze zostaé zaje¢te tylko w
formie uchwaty Rady, co nakazuje dochowanie takich czasowych ram postgpowania opiniodawczego,
ktore pozwola na zebranie si¢ Rady 1 zajecie przez nig stanowiska. Natomiast przekroczenie tych ram
czasowych i nie zajgcie przez Radeg stanowiska nie moze zatrzymywac prac ustawodawczych, bo Rada
majac jedynie uprawnienia opiniodawcze nie jest pelnoprawnym uczestnikiem tego postepowania (wyrok
z 24 czerwca 1998 r., K. 3/98).

»Uzgodnienie” nie moze oznaczaé¢ calkowitej i powszechnej zgody miedzy organem
prawotwlérczym i wszystkimi podmiotami uczestniczacymi w procesie stanowienia aktu
normatywnego na wszystkie rozwiazania tego aktu, lecz oznacza¢ musi poddanie tresci stanowionych
aktow sformalizowanej procedurze uzgodnieniowej z podmiotami upowaznionymi do tej formy
uczestnictwa w procesie stanowienia aktu normatywnego w celu jej osiagnigcia. Instrumentem tej
procedury winny by¢ protokoty uzgodnien, ale tez rozbieznosci w razie braku zgody na tre$¢ rozwiazan
aktu. Osiagnigcie zgody uzaleznione jest bowiem nie tylko od woli stron, ale tez innych, zewngtrznych
wobec tej woli czynnikdéw. Szczegolnie wyraznie uwidacznia si¢ to wlasnie w odniesieniu do tresci aktu
normatywnego dotyczacego wynagrodzen, ktorych wysoko$¢ ksztattowana jest srodkami przewidzianymi
w budzecie, za$ uwzgledniajac dodatkowo forme budzetu, niezgodno$¢ tresci rozporzadzenia w sprawie
wynagrodzen z tre$cia ustawy budzetowej kwalifikowana musialaby by¢ w kategoriach nielegalnosci.
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Rozporzadzenie winno bowiem by¢ zgodne nie tylko z ustawa, na podstawie ktorej zostato wydane, ale
takze z trescia innych ustaw.

»Uzgodnienie” nie oznacza nadania podmiotowi wspoldzialajacemu 2z organem
stanowiacym akt normatywny kompetencji w zakresie stanowienia prawa i tym samym przyjecia
wspotodpowiedzialnosci za wydany akt normatywny. Ani formuta ,,w porozumieniu”, ani tez ,w
uzgodnieniu”, uzywane w przepisach dotyczacych stanowienia aktoéw normatywnych nie prowadza do
tezy, ze podmiot upowazniony do tych form wspotuczestnictwa uzyskuje przez to kompetencje do
stanowienia prawa 1 jest wspoOlodpowiedzialny za wydany akt normatywny. Kompetencji, w
szczegblnosci o takim charakterze jak kompetencja prawotworcza, nie mozna bowiem domniemywac.
Przekonanie to wzmacnia dodatkowo fakt, ze obowiazujaca Konstytucja, przyjmujac zamknigty system
zrodet prawa, w sposob w miarg¢ Scisty ustala krag podmiotéw wyposazonych w kompetencje
prawotworcze. Za tres¢ aktow normatywnych ponosza odpowiedzialno$¢, czy to w postaci
odpowiedzialno$ci politycznej czy tez konstytucyjnej, rowniez wylacznie te podmioty, tzn. organy
panstwa.

Wspoluczestnictwo okreslonych podmiotow, wystgpujace we wskazanych formach, odnosi si¢
do ksztaltowania tresci aktéow normatywnych w stadium prac przygotowawczych jeszcze przed
wydaniem aktu. Zaktada ono nie tylko obowiazek zapewnienia przez organ prawotworczy informacji o
projekcie decyzji prawotworczej, lecz rowniez dyskusje o merytorycznej tresci tego projektu, mozliwosé
prezentowania roznych stanowisk, proby ich ujednolicania i wzajemnego dostosowywania do oczekiwan
partnerow tej dyskusji — wreszcie wypracowanie ostatecznej, w miar¢ mozliwosci wspolnej i optymalne;
decyzji prawotworczej. Zatozony w tej postaci wspoluczestnictwa wplyw partneréw na tre$¢ aktu
prawotworczego wymaga, aby w razie wystapienia rozbieznosci co do tresci rozwiazan i koniecznos$ci
przyjecia wersji projektodawcy, koniecznosc ta byta dostatecznie umotywowana.

Catkowita zgoda na rozwigzania zawarte w projekcie aktu normatywnego jest bowiem tylko
jedna z mozliwosci w procesie uzgadniania tresci aktu normatywnego, gdyz jej osiagnigcie pozostawac
moze, jak wskazywano, poza wola podmiotow w nim uczestniczacych. Warunek jej osiagnigcia jako
wymoég niezbgdny dla mocy obowiazujacej danego aktu normatywnego zacieralby rowniez rdznice
migdzy wspotuczestnictwem w procesie stanowienia prawa, a wspolstanowieniem w postaci wydania
wspolnego aktu normatywnego przez dwa podmioty wyposazone w kompetencj¢ prawotworcza, badz tez
konstrukcja przewidziana w § 54 pkt 3 Zasad Techniki Prawodawczej wyrazona w przepisach prawnych
terminem ,,po zatwierdzeniu przez” (wyrok z 17 marca 1998 r., U. 23/97).

Ustawodawca uzywajac zwrotu ,,w porozumieniu” przyjat, ze pojgcie to uzyte w ustawie nie
moze oznacza¢ powszechnej zgody wszystkich (np. Kosciotow i zwiazkéw wyznaniowych dziatajacych
w Polsce) na proponowane rozwiazania. Gdyby ustawodawca chciat nada¢ pojeciu porozumienia tres¢
oznaczajaca zgodg wszystkich zainteresowanych podmiotow na konkretne rozwiazania, wyraznie by to w
przepisach ustawy sformutowal. Musialby si¢ jednak wowczas pogodzi¢ z tym, ze przepis taki bylby
martwy 1 tym samym pozostawatlby w kolizji z wola ustawodawcy. W tej sytuacji pojecie ,,w
porozumieniu” uzyte w ustawie (np. o systemie o$wiaty) oznacza jedynie obowigzek zebrania
informacji i wymiany pogladéw o stanowiskach wszystkich podmiotow zainteresowanych sprawa
(orzeczenie z 20 kwietnia 1993 r. U. 12/92).

Trybunal Konstytucyjny odnidst si¢ réwniez do wystepujacych dos$¢ czesto w przepisach
prawnych upowazniajacych organ prawotworczy do stanowienia prawa okreslen ,,w porozumieniu”, ,,w
uzgodnieniu”, ,za zgoda”, ,przy udziale”, ,po =zasiggnigciu opinii” itp. Wyrazaja one wigzy
wspolzaleznosci pomigdzy ré6znymi podmiotami, z ktérych jeden jest organem stanowiacym prawo. W
wypadku gdy okreslenia te wiazane sa nie wylacznie z organami panstwa, lecz z podmiotami o
charakterze spotecznym, w doktrynie prawa fakt ten kwalifikuje si¢ jako przejaw uspotecznienia procesu
tworzenia prawa. Uzycie powyzszych poje¢ w przepisach dotyczacych dziatalnosci prawotworczej
okresla cechy tej dzialalnosci — winna si¢ ona odby¢ przy wspotdziataniu innych, poza organem
prawotworczym, podmiotéw. Za ich posrednictwem prawodawca ksztaltuje tez wzajemne stosunki
prawne migdzy ré6znymi podmiotami. Od doboru tych okreslen uzalezniony winien by¢ zardwno stopien
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zwigzania organu prawotworczego okreslona decyzja organu z nim wspotdziatajacego, jak tez tre$¢ praw
i obowiazkdéw organu prawotworczego i podmiotu wspoétdziatajacego.

Zalozenie to mozliwe jest do wykonania pod warunkiem, ze prawodawca uzywa okreslen
dostatecznie ostrych, badz tez postuguje si¢ dodatkowo innymi $rodkami wskazujacymi na istote
uzywanego pojecia, w szczegdlnosci poprzez okreslenie konsekwencji prawnych braku owego
wspotdziatania przy stanowieniu prawa. Samo uzycie wskazanych formul, bez blizszego okreslenia tresci
praw i obowiazkow organu prawotwoérczego i organizacji (cial) wspodtuczestniczacych w procesie
prawotworczym rodzi tez okreslone trudnosci zwiazane ze sposobem realizacji tego wspoluczestnictwa w
praktyce. Z problemem tym Trybunal Konstytucyjny spotykal si¢ juz wielokrotnie przy kontroli
formalnej aktow prawotwoérczych, opartej na zarzucie naruszenia ustawowego trybu wydania aktu
normatywnego (orzeczenia: z 16 czerwca 1986 r., U. 3/86, z 20 kwietnia 1993 r., U. 12/92, z 19
pazdziernika 1993 r., K. 14/92, z 30 listopada 1993 r., K. 18/92, z 4 kwietnia 1995 r., K. 10/94, z 19
listopada 1996 1., K. 7/95 i postanowienie z 3 grudnia 1986 r., U. 4/86) formutujac, w szczegolnosci gdy
chodzi o forme wspoldziatania w postaci ,,wyrazenia opinii”, takze tre$¢ obowiazkow spoczywajacych na
organie prawotworczym. Pojecie w porozumieniu uzyte przez ustawodawce nie moze by¢ traktowane
jako réwnoznaczne z pojgciem zgody, a jezeli tak, to powinno wynika¢ z tresci ustawy.

Trudnosci jakie napotyka Trybunal przy wykladni okres§lonych formul uzywanych przez
ustawodawce dla wyrazenia wspéluczestnictwa w procesie tworzenia prawa wskazujg, ze istniejace
w prawie rozwigzania sa malo racjonalne i w obecnych warunkach prawotworstwa obowiazujace
procedury niemal musza by¢ naruszane. De lege ferenda nalezy przej$¢ — na wzor innych panstw — na
stacjonarne formy zasig¢gania opinii zainteresowanych kregow spotecznych w procesie stanowienia
prawa (rady, komisje dziatajace przy organach lub ciala niezalezne od nich i zlozone z przedstawicieli
rzadu, zwiazkow zawodowych, organizacji spotecznych oraz pracodawcow). Dotyczy to zwlaszcza
ustawodawstwa socjalnego (wyrok z 17 marca 1998 r., U. 23/97)

Obok materii, ktére — niejako z natury rzeczy — pozostawione sa politycznej swobodzie regulowania
ustawowego (dotyczy to w szczegolnosci materii socjalnych i gospodarczych, regulowanych w oparciu o
okreslong polityczna wizje rozwoju spolecznego), istnieja materie, w ktorych Konstytucja wyznacza
ustawodawcy ciasniejsze ramy, a niemal kazda regulacja ustawowa wymaga starannej oceny z punktu
widzenia dopuszczalnosci jej ustanowienia i zawartych w niej tresci. Odnosi si¢ to w pierwszym rzedzie
do normowania ,,klasycznych” (osobistych i politycznych) praw cztowieka i obywatela, bo zatozeniem
konstytucyjnym jest tu pozostawienie jednostce maksymalnej swobody, a wszelkie regulacje ograniczajac
te prawa i wolnosci musza odpowiadac¢ szczegdlnym wymaganiom, ustanowionym zwlaszcza w art. 31
Konstytucji. Rzutuje to tez na procedurg¢ dochodzenia tych regulacji do skutku i we wszystkich
przypadkach, gdy prawo wymaga zasiggnigcia opinii podmiotéw zewngtrznych, brak takiej opinii mozna
uwazac za powazne naruszenie trybu postgpowania, bo uniemozliwia to parlamentowi podjgcie decyzji w
oparciu o te wszystkie elementy, ktérymi musi on dysponowac. Jezeli za$ trescia ustawy miatoby by¢
wprowadzenie do systemu prawa regulacji wkraczajacej w dziedziny traktowane przez Konstytucje jako
szczegodlnie niedostgpne dla ustawodawcy, to takiemu naruszeniu procedury mozna i nalezy przypisywac
skutki powazniejsze niz w innych sytuacjach. Do wskazanych wyzej dziedzin naleza réwniez sprawy
niezawistosci sedziow i niezaleznosci sadow (wyrok z 24 czerwca 1998 r., K. 3/98).

Obowiazek przeprowadzenia konsultacji z samorzadem gminnym wynika z art. 5a ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym (w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla
gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy), a ust. 2 tego
artykutu przyznat radzie gminy kompetencje do okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji
zarbwno w przypadkach konsultacji przewidzianych ustawa, jak i konsultacji fakultatywnych”,
przeprowadzanych ,,w innych sprawach waznych dla gminy”. Uchylenie mocy obowiazujacej ustawy z 6
maja 1987 r. o konsultacjach spotecznych i referendum i brak aktu prawnego, w ktorym zawarta bytaby
blizsza regulacja instytucji konsultacji nie upowaznia do wyrazania pogladu o niewiazacym prawnie
charakterze wynikéw przeprowadzonych konsultacji. W sytuacji, gdy doszto do podjecia uchwaty, w
ktorej organ stanowiacy wspolnoty samorzadowej negatywnie wypowiedzial si¢ w kwestii planowanej
zmiany granic gminy nieuprawnione jest przyjecie stanowiska, iz przeprowadzenie jakichkolwiek
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konsultacji z mieszkancami gminy byto prawnie niemozliwe. Oznaczatoby ono bowiem w konsekwencji,
iz w takiej sytuacji nie jest rowniez dopuszczalne podjecie rozstrzygnigcia, ktore w Swietle ustawy
poprzedzone winno by¢ przeprowadzeniem konsultacji. Staloby to w jawnej sprzecznosci z sama istota
konsultacji i niewiazacym charakterem jej wynikow.

Ustawodawca naklada na rzad obowiazek zapoznania si¢ z wynikami konsultacji spotecznych, a
wigc wprowadza form¢ demokracji bezposredniej, ktora — co juz podkreslano — ze swej prawnej natury
ma charakter opiniodawczy i1 niewiazacy. Oczywiscie, nie sposob wymogu konsultacji traktowaé
wylacznie w kategoriach formalnych. Wrecz przeciwnie, znaczenia nabiera w tej mierze uzyskanie przez
Rade Ministrow wiedzy na temat nastrojow, opinii i oczekiwan mieszkancow odnos$nie materii
regulowanej w projektowanym rozporzadzeniu. W tym kontekscie na plan dalszy moze zej$¢ kwestia
Scistego dochowania rygoréw formalnych towarzyszacych formutowaniu i wypowiadaniu tych opinii.
Swiadczy o tym takze brak jakichkolwiek wskazan ze strony ustawodawcy odnosnie tresci uchwaty rady
gminy w przedmiocie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji (art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym. Staloby to w jawne] sprzeczno$ci z trescia art. 93 ust. 3 Konstytucji, jednoznacznie
zakladajacego kontrolg zgodnosci zrodet o charakterze wewngtrznym z powszechnie obowiazujacym
prawem (wyrok z 27 listopada 2000 r., U. 3/00).

2. Pilny tryb ustawodawczy

Wymagania dotyczace postgpowania z projektem ustawy wniesionej w trybie pilnym w
poprzednim porzadku konstytucyjnym okreslone byly w art. 16 ustawy z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o
wzajemnych stosunkach migdzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o
samorzadzie terytorialnym. Obecnie reguluje to art. 123 Konstytucji.

Zastosowanie konstytucyjnie niewltasciwego, do wprowadzenia danej regulacji, trybu wiaze si¢
z zastrzezonym dla innych sytuacji legislacyjnych uproszczeniem czy przyspieszeniem rozpatrzenia danej
materii przez uczestnikow procesu legislacyjnego. Niezgodne z Konstytucja jest stanowienie
przepisow ustaw zwyklych, jezeli nastgpuje ono przy uchybieniu, w stosunku do okreslonego w
normach konstytucyjnych, trybu ustawodawczego polegajacym na tym, Ze podmioty uczestniczace
w procesie ustawodawczym wprowadzaja okreslone regulacje w niewlasciwym postepowaniu
ustawodawczym lub w niewla§ciwym stadium postepowania ustawodawczego. Restrykcyjne
interpretowanie 1 stosowanie w takich wypadkach odno$nych przepiséw rangi konstytucyjne;j,
przeciwstawiajace si¢ swego rodzaju ustawodawczemu ,,dzialaniu na skroty”, nalezy traktowac nie tylko
jako gwarancje poszanowania kompetencji poszczegoélnych uczestnikow procesu ustawodawczego i
obowiazujacych procedur jako takich, lecz przede wszystkim jako wazna gwarancj¢ dla spoteczenstwa w
demokratycznym panstwie prawnym — gwarancj¢ stanowienia prawa ze szczegdlna rozwaga, przy
istnieniu i przestrzeganiu instytucjonalnych warunkéw wszechstronnego rozwazenia zglaszanych
propozycji legislacyjnych zanim stana si¢ one obowigzujacym prawem.

Dotyczy to zakresu poprawek w projekcie ustawy uznanym jako pilny pochodzacym od Rady
Ministrow. Pilny tryb ustawodawczy jest instytucja rangi konstytucyjnej i ma charakter szczegdlny w
stosunku do postgpowania ustawodawczego toczacego si¢ na zasadach ogodlnych (,,zwykly tryb
ustawodawczy”). Cechuje si¢ istotnym przyspieszeniem i pewnym uproszczeniem procedury
ustawodawczej. Podmioty uczestniczace w postgpowaniu ustawodawczym toczacym si¢ w trybie pilnym
maja mniej czasu na rozwazenie 1 przedyskutowanie zagadnien zwiazanych z dana materig
ustawodawcza, niz mialyby w zwyklym trybie ustawodawczym. Ustrojodawca dopuszcza taki stan tylko
wowczas i o tyle, o ile jest to uzasadnione pilna potrzeba regulacji ustawodawczej przedtozonej Sejmowi
przez Rade¢ Ministrow. Zatem pilny tryb ustawodawczy w stanowieniu prawa powinien by¢
traktowany jako rozwigzanie, do ktorego siega si¢ z umiarem i tylko w przypadkach
uzasadnionych. Stosunek migdzy normami regulujacymi tryb zwykty a normami regulujacymi tryb pilny
jest taki, jak miedzy zasada a wyjatkiem, a wobec tego podstaw dopuszczalnosci stosowania trybu
pilnego nie mozna interpretowac i stosowac rozszerzajaco.
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W pilnym trybie ustawodawczym postowie nie moga wprowadza¢ poprawek dowolnie
rozszerzajacych zakres regulacji ustawowej poza materie zawarte w projekcie pilnym ustawy
pochodzacym od Rady Ministrow. Takie rozszerzenie zakresu regulacji bytoby sprzeczne z wylacznoscia
inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow w pilnym trybie ustawodawczym (bytoby to rownoznaczne z
podjeciem inicjatywy ustawodawczej przez postow w trybie, w ktérym inicjatywa im nie przystuguje), a
zarazem stanowitoby przekroczenie konstytucyjnego upowaznienia do dziatania w sposdb odmienny od
trybu zwyklego w sprawach, ktore moga by¢ normowane tylko w trybie zwyktym.

Teza o niedopuszczalnosci wprowadzania przez postow w ramach pilnego trybu
ustawodawczego dowolnych zmian wychodzacych poza zakres regulacji okre§lony przedlozeniem
rzadowym nie oznacza, ze w toku prac parlamentarnych nie moga by¢ wprowadzane zadne nowosci w
stosunku do propozycji zawartych w projekcie rzadowym (ewentualnie w rzadowej autopoprawce).
Postowie moga wprowadzi¢ poprawki mieszczace si¢ S$ciSle w granicach przedmiotu regulacji
okreslonego w pilnym projekcie rzadowym (dopuszczalno$¢ tego rodzaju poprawek nie budzi
watpliwosci), ale takze moga uznaé, ze pilny projekt wymaga dodania pewnych nowosci, bez ktorych
regulacja rzadowa bylaby nieprawidtowa pod wzgledem formalnoprawnym badz nieefektywna pod
wzgledem merytorycznym. W wypadku takich nowosci mozna méwi¢ o koniecznosci ,,wspotregulacji”
materii przedstawionej w projekcie rzadowym z inna materia, o swego rodzaju legislacyjnym iunctim
migdzy tymi materiami.

Niedopuszczalne sg takie poprawki, ktére dowolnie rozszerzaja zakres regulacji ustawowej
poza materie zawarte w pilnym projekcie ustawy pochodzacym od Rady Ministrow. Takie
rozszerzenie zakresu regulacji byloby sprzeczne z wylacznoscia inicjatywy ustawodawczej Rady
Ministréw (orzeczenie z 9 stycznia 1996 r., K. 18/95).

3. Kompetencje Sejmu i Senatu w procesie ustawodawczym

Na gruncie poprzednio obowiazujacych przepisow konstytucyjnych, w procesie ustawodawczym
kompetencje Sejmu i Senatu, jakie przyznata Konstytucja byly przedmiotem wypowiedzi Trybunalu
Konstytucyjnego. Dostrzegano nierownorzedny status Sejmu i Senatu oraz szczegdlng rolg Sejmu w
procesie ustawodawczym (orzeczenie z 17 listopada 1992 r., U. 14/92). Rozwazano réwniez problem
dotyczacy zakresu przedmiotowego poprawek, jakie Senat moze w trybie art. 17 ust. 2 Malej Konstytucji
wprowadzi¢ do tekstu ustawy uchwalonej przez Sejm. Wyrazono poglad, ze poprawki Senatu dotyczy¢
moga jedynie tekstu ustawy przekazanego mu przez Sejm. Senat ma prawo wnoszenia poprawek tylko do
ustawy, ktora jeszcze nie weszta w zycie, lecz zostala juz przegtosowana przez Sejm. Maja one wyraznie
ograniczony zakres. Moga one mie¢ charakter zarowno formalno-legislacyjny jak i merytoryczny;
dotyczy¢ jednak musza wprost materii, ktora byta przedmiotem regulacji w tym tekscie, ktory zostat
przekazany Senatowi (orzeczenie z 23 listopada 1993 r., K. 5/93).

W istocie nie stracily aktualnosci na gruncie Konstytucji z 1997 r. kryteria ustalone w wyzej
wymienionych orzeczeniach odnos$nie do statusu obu izb parlamentarnych, rozréznienia pomiedzy
poprawka a inicjatywag ustawodawczg oraz istoty i zakresu poprawek.

Dla przyznania bardziej uniwersalnego znaczenia konsekwencjom, jakie w dotychczasowym
orzecznictwie wyprowadzano z rozréznienia instytucji poprawki i instytucji inicjatywy ustawodawczej
istnieje konstytucyjne uzasadnienie. art. 118 i art. 119 ust. 2 1 3 Konstytucji dokonuja rozrdznienia tych
procedur w oparciu o dwa podstawowe kryteria: podmiotow uprawnionych do ich wykorzystywania oraz
etapu procedury sejmowej, w ktorym sa one wykorzystywane. Polskie prawo parlamentarne zawsze
uznawato charakter kolektywny prawa inicjatywy ustawodawczej, a charakter indywidualny — prawo
zgtaszania poprawek. Istnienie tych procedur nie powinno wigc prowadzi¢ do zacierania granic migdzy
nimi, w przeciwnym razie tre$ci, ktoérych poset — z braku wystarczajacego poparcia ilosSciowego — nie
mogt przedstawi¢ Sejmowi w formie inicjatywy ustawodawczej, moglyby by¢ bez zadnych ograniczen
przedstawiane w formie poprawek. Istotne znaczenie nalezy jednak przypisa¢ kryterium stadium
postepowania parlamentarnego, bo Konstytucja z 1997 r. wprowadzita wymog rozpatrywania projektow
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ustaw przez Sejm w trzech czytaniach (art. 119 ust. 1). Oznacza to konstytucyjny nakaz, by podstawowe
tresci, ktore znajda si¢ ostatecznie w ustawie przebyly pelna droge procedury sejmowej, tak by nie
zabrakto czasu i mozliwo$ci na przemyslenie przyjmowanych rozwigzan i zajgcie wobec nich stanowiska.
Nakazowi temu sprzeciwia si¢ takie stosowanie procedury poprawek, ktore pozwala na wprowadzenie do
projektu nowych, istotnych tresci na ostatnich etapach procedury sejmowej. Dotyczy¢ to moze zwlaszcza
poprawek zgloszonych dopiero w drugim czytaniu i nie bedacych przedtem przedmiotem rozwazan w
komisjach.

Decydujace znaczenie musi mie¢ w tym zakresie przedmiot poprawki. W sytuacjach, gdy tres¢ i
rozmiar proponowanych zmian prowadza do przeistoczenia poprawek w nowa inicjatywe ustawodawcza,
dopuszczalne jest rozwazenie, czy nie dochodzi w ten sposdb do naruszenia postanowien art. 118 ust. 1
Konstytucji. Bez watpienia nalezy tu dopusci¢ znacznie wigksza swobode modyfikowania tresci
pierwotnego projektu niz ma to miejsce w razie zastosowania trybu pilnego, czy — tym bardziej — w
odniesieniu do poprawek Senatu. Istnieje jednak pewna granica, poza ktora wykorzystywanie prawa
poprawek nie moze sig¢ przemiesci¢ w zadnym z postgpowan parlamentarnych. Przekroczenie tej granicy
nastepuje w szczegdlnosci w sytuacji, gdy poprawka stanowi projekt nowej regulacji prawnej, a jej tresé
wyraza nowo$¢ normatywna pozbawiona bezposredniego zwiazku z pierwotnie okreslonym celem i
przedmiotem projektu. W sytuacjach, gdy tre$¢ i rozmiar proponowanych zmian prowadza do
przeistoczenia poprawek w nowa inicjatywe ustawodawcza, dopuszczalne jest rozwazenie, czy nie
dochodzi w ten sposdb do naruszenia postanowien Konstytucji (wyrok z 24 czerwca 1998 r., K. 3/98).

Powyisze rozstrzygniecia daja wyraz konsekwentnej linii orzeczniczej, ktorej istota jest
nadanie konstytucyjnych ram instytucji ,,poprawki”, tak aby nie zatraci¢ jej odrebnosci wobec
instytucji ,inicjatywy ustawodawczej”. Konieczno$¢ akcentowania tej odrgbnosci wynika czgsciowo z
przestanek formalnych. Po pierwsze, skoro Konstytucja uzywa rozdzielnie poje¢ ,,poprawka” i
»inicjatywa ustawodawcza”, to zaktada ona, Ze pojgcia te znacza co$ innego, a wykladnia Konstytucji
musi temu zatozeniu dawa¢ wyraz w formutowaniu szczegélnych poje¢ i definicji. Po drugie, w
odniesieniu do prac sejmowych rozroznione zostalo podmiotowe ujgcie prawa poprawki i prawa
inicjatywy ustawodawczej, bo w Sejmie (inaczej niz w niektérych innych parlamentach, np. francuskim)
prawo poprawki ma charakter indywidualny, a prawo inicjatywy ustawodawczej wymaga wspotdziatania
grupy postow.

Koniecznos¢ akcentowania odrgbnosci ,,poprawki” i ,,inicjatywy ustawodawczej” wynika jednak
przede wszystkim z przestanek systemowych. Istota ,,inicjatywy ustawodawczej” jest to, ze jej wniesienie
uruchamia postepowanie w celu rozpatrzenia projektu, a wigc tre$ci proponowane w inicjatywie musza
by¢ poddane petnej procedurze parlamentarnej zanim dojdzie do ich uchwalenia. Istota ,,poprawki” jest
za$ to, ze wnoszona jest ona w trakcie prac nad projektem ustawy badz nad uchwalona juz ustawa; nigdy
wige tresci proponowane w poprawce nie sa poddane pelnej procedurze rozpatrzenia. Ma to istotne
znaczenie z punktu widzenia ogolnych zasad funkcjonowania parlamentu. Istota prac parlamentarnych
jest wieloetapowo$¢ — kazda decyzja ustawodawcza, zanim dojdzie do skutku, musi przeby¢ szereg
kolejnych etapéw postgpowania.

Nakaz dostrzegania 1 akcentowania odrgbnosci pomigdzy ,,poprawka” a ,inicjatywa
ustawodawcza” wynika z Konstytucji. Odrgbnos¢ ta wiaze si¢ przede wszystkim z aspektem tre§ciowym.
Inicjatywa ustawodawcza jest samodzielng propozycja legislacyjna, dotyczaca unormowania zagadnien
objetych jej przedmiotem, a przedmiotowe ramy inicjatywy zaleza w zasadzie od uznania jej autoréw.
Poprawka jest wtorna propozycja legislacyjna odnoszaca si¢ do tekstu, do ktorego zostaje
zaproponowana, co 0znacza, ze€ musi ona tez pozostawa¢ w przedmiotowych ramach tego tekstu. Nakaz
ten dotyczy wszystkich stadiow postepowania parlamentarnego, tak w Sejmie nad projektem ustawy, jak i
w Senacie nad ustawa uchwalong przez Sejm.

Dopuszczalno$é i zakres wnoszenia poprawek zalezy — i to w znacznym stopniu — od etapu
prac parlamentarnych, na ktérych zostaja one wnoszone. W postgpowaniu sejmowym szczegdlnie
szeroka mozliwo$¢ modyfikowania projektu ustawy wystepuje na etapie prac komisji, pomigdzy
pierwszym a drugim czytaniem projektu. Nie ma przeszkod (poza projektami rozpatrywanymi w trybie
pilnym oraz projektami co do ktorych wytacznos¢ inicjatywy ustawodawczej nalezy do Rady Ministrow),
by w sprawozdaniu komisji zaproponowana zostata nowa wersja projektu, odlegta od tresci zawartych w
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inicjatywie ustawodawczej. Etap dokonywania tych modyfikacji jest na tyle wczesny, ze nie brakuje
czasu na refleksje, konsultacjg¢ i poznanie reakcji opinii publicznej, a ochrong praw autora inicjatywy
ustawodawcze] gwarantuje art. 119 ust. 4 Konstytucji, ktory pozwala wnioskodawcy na wycofanie
projektu do czasu zakonczenia drugiego czytania. Bardziej ograniczone jest prawo wnoszenia poprawek
w drugim czytaniu i w dalszych etapach post¢powania sejmowego. Daje temu wyraz art. 119 ust. 3
Konstytucji pozwalajacy Marszatkowi Sejmu odméwi¢ poddania pod glosowanie poprawki, ktoéra
uprzednio nie byla przedtozona komisji (wyrok z 23 lutego 1999 r., K. 25/98).

Ustalenie, czy mamy do czynienia z poprawkami Senatu, czy tez z propozycja nowej
regulacji prawnej, mozliwe jest tylko przy zbadaniu tresci konkretnej poprawki do konkretnej
ustawy. Problemu z ustaleniem zakresu poprawek nie ma, gdy do Senatu trafia nowa ustawa, ktora po raz
pierwszy reguluje jakie$§ zagadnienie badz gdy jest to kolejna ustawa w danej materii, uchylajaca w
calosci dotychczasowa ustawg i zawierajaca nowe uregulowanie tej samej materii. W takim przypadku
merytoryczny zakres poprawek Senatu jest praktycznie nieograniczony. Jednakze Senat nie jest
uprawniony do zast¢gpowania tresci tej ustawy trescia zupekie inna, jesli chodzi o tematyke i przedmiot
regulacji, gdyz oznaczatoby to obejScie przepisOw o inicjatywie ustawodawczej Senatu oraz o trybie
czytan projektu ustawy w Sejmie. Zastrzezenie, ze poprawka nie moze dotyczy¢ spraw, ktore w ogole nie
byty przedmiotem rozpatrzenia przez Sejm i ze nie moze prowadzi¢ do omijania wczesniejszych stadiow
postgpowania ustawodawczego dotyczy w istocie zglaszanych przez Senat poprawek do kazdej ustawy
(orzeczenie z 22 wrzesnia 1997 r., K. 25/97).

Dopuszczalny zakres poprawek Senatu determinuje pozycja drugiej izby w postgpowaniu
ustawodawczym. Konstytucja z 1997 r. utrzymata model dwiuzbowos$ci niesymetrycznej, w ktérym
Senat jest wprawdzie elementem wladzy ustawodawczej, ale jego zakres dzialania i kompetencje nie sa
identyczne z zakresem dziatania i kompetencjami Sejmu. Ustrojowa réwnorzednos¢ izb idzie wige w
parze ze zréznicowaniem zakresu kompetencji. Znajduje to wyraz przede wszystkim w ujeciu funkcji
kontrolnej i kreacyjnej, ktore niemal w cato$ci pozostaja skoncentrowane w gestii Sejmu. Takze jednak w
procedurze ustawodawczej Konstytucja RP uregulowala kompetencje obu izb nierownorzednie. Pozycja
Sejmu jest w tym procesie uprzywilejowana w relacji do pozycji Senatu. Znajduje to wyraz w szeregu
szczegotowych unormowan konstytucyjnych. Postgpowanie legislacyjne moze by¢ wszczgte tylko w
Sejmie (art. 118 ust. 3 Konstytucji). Senat zajmuje si¢ dopiero uchwalonym przez Sejm tekstem. Projekt
staje si¢ ustawa juz w momencie uchwalenia przez Sejm (art. 120), a dopiero uchwalong przez Sejm
ustawe Marszatek Sejmu przekazuje Senatowi (art. 121 ust. 1). Senat zajmuje si¢ nie projektem ustawy
(jak to bylo np. w okresie migdzywojennym), ale ustawa uchwalona przez Sejm. Senat musi zajac
stanowisko wobec ustawy w konstytucyjnie wyznaczonym terminie, a brak stanowiska uznaje si¢ za
przyjecie ustawy. Sejm moze odrzuci¢ poprawki Senatu bezwzgledna wigkszoscia glosow, a jezeli w
glosowaniu nad odrzuceniem poprawki zabraknie tej wigkszos$ci, to poprawke uwaza si¢ za przyjeta (art.
121 ust. 3 Konstytucji).

Senatowi przystuguje rowniez prawo inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 1), zawsze organ
ten moze wigc uruchomi¢ postgpowanie legislacyjne w materiach, co do ktorych Senat uzna, iz potrzebna
jest ich okreslona regulacja.

W odniesieniu do kompetencji Senatu w procesie ustawodawczym konieczne jest zatem
rozrdznienie pomi¢dzy prawem wnoszenia poprawek do ustaw uchwalonych juz przez Sejm (art. 121 ust.
2) i prawem wnoszenia projektow ustaw (wykonywania inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 1).
Prawo wnoszenia projektow ustaw ma charakter w zasadzie nieograniczony, a ustalenie zakresu
treSciowego projektu i jego rozmiarow zalezy od woli Senatu. Prawo wnoszenia poprawek dotyczy
natomiast ustaw, ktore juz zostaty uchwalone przez Sejm, co oznacza, ze poprawki musza pozostawaé w
ramach treSciowych wyznaczonych zakresem tych ustaw. Nalezy rozréznia¢ ,,szerokos¢” i ,,glebokos¢”
poprawek. Nie ma przeszkdd, by poprawki prowadzity do catkowitej zmiany tre§ci rozwiazan zawartych
W ustawie, np. przez zaproponowanie rozwiazan alternatywnych czy przeciwstawnych, zakladajac
wszakze, ze w ustawie dana kwestia zostata juz uregulowana, a Senat proponuje nadanie tej regulacji
zmienionej tre$ci. Oznacza to, ze poprawki Senatu nie wykraczaja poza zakres materii, ktére Sejm
uczynil przedmiotem ustawy. Nie mozna jednakze wykluczy¢ mozliwosci pewnego wyjscia poza zakres
ustawy, zwlaszcza gdy chodzi o jej udoskonalenie czy modyfikacje w granicach zasadniczo

36



wyznaczonych celem i przedmiotem ustawy. Jezeli jednak owo wyjscie przybierze rozmiar znaczacy, a
poprawki proponowa¢ beda wprowadzenie do ustawy tresci, ktore nie tacza si¢ bezposrednio z celem i
przedmiotem ustawy, to uznaé trzeba, ze poprawki te wykraczaja poza zakres ustawy i nabieraja
charakteru samoistnych przedtozen legislacyjnych. Senat jest uprawniony do wysuwania takich
przedtozen, ale tylko w formie inicjatywy ustawodawczej, a nie w formie poprawki. Jezeli za$ takie nowe
tresci zostana ujete w forme poprawki, a nie — inicjatywy ustawodawczej, to naruszone zostana
konstytucyjne postanowienia o trybie ustawodawczym, a w szczegdlnosci art. 118 ust. 1 1 art. 121 ust. 2.
Powyzsze argumenty wskazuja, ze nakaz dostrzegania i akcentowania odrebno$ci pomiedzy
inicjatywa ustawodawcza a poprawka wynika bezposrednio z Konstytucji (wyrok z 23 lutego 1999
r., K. 25/98).
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Proces prawotworczy

w Swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego
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WPROWADZENIE

Zagadnienia procesu prawotworczego poruszane byty réwniez w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego w 2002 r. Trybunat kontynuowat linie orzecznictwa w tej mierze, jednocze$nie
wzbogacajac swdj dorobek o nowe elementy.

W niniejszym SUPLEMENCIE prezentowane sa wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego,
odnoszace si¢ do procesu prawotworczego w sprawach rozpatrywanych w 2002 roku,
adekwatnie do podstawowego uktadu opracowania Proces prawotworczy w swietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, przygotowanego w Biurze Trybunatu Konstytucyjnego w maju
2002 roku, obejmujacego orzecznictwo Trybunatu do 2001 r. wiacznie.

Calkowicie nowe tresci wypowiedzi zaznaczono pogrubionym drukiem.
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CZESC1

WPLYW ZASAD PANSTWA PRAWNEGO NA TWORZENIE PRAWA

1. Demokratyczne panstwo prawne urzecgywistniajqce zasady sprawiedliwosci spolecznej

Na gruncie art. 2 Konstytucji prawo do sprawiedliwego traktowania odnoszone do sfery stosunkow
objetych gwarancjami konstytucyjnymi, cho¢by ujetymi ogdlnie, podlega szczegolnej ochronie. Panstwo
ma obowiazek sta¢ na strazy sprawiedliwosci spotecznej poprzez zaniechanie stanowienia przepisow
prawa, ktore statyby w sprzecznos$ci, badz godziltyby w te zasade (wyrok z 24 kwietnia 2002 r., P 5/01).

Ogoélne zasady wynikajace z art. 2 Konstytucji powinny by¢ przestrzegane szczegolnie
restryktywnie, gdy chodzi o akty prawne ograniczajace wolnos$ci i prawa obywatelskie oraz naktadajace
obowiazki wobec panstwa. Dziedzina, w ktorej nakaz okreslonosci wymaga szczegodlnego
zaakcentowania jest — obok prawa karnego — takze dziedzina prawa daninowego (wyrok z 20 listopada
2002 r., K 41/02).

2. Zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa

Z zasady panstwa prawnego wynikaja wymagania dotyczace przestrzegania zasad przyzwoitej
legislacji i bezpieczenstwa prawnego. Kazdy przepis prawny powinien by¢ skonstruowany poprawnie z
punktu widzenia jezykowego i logicznego. Nalezyta poprawnos¢, precyzyjnos¢ i jasno$¢ przepisow
prawnych ma szczegolne znaczenie, gdy chodzi o ochrong konstytucyjnych praw i wolnosci czlowieka i
obywatela. Adresat normy prawnej musi wiedzie¢, jakie jego zachowanie i z jakich przyczyn ma
znaczenie prawne (wyrok z 22 maja 2002 r., K 6/02).

Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, w systemie wartosci
sktadajacych si¢ na pojecie demokratycznego panstwa prawnego, zajmuje nadrzedne miejsce.
Uprawnienia przyznane obywatelom przez panstwo nie moga mie¢ charakteru uprawnien pozornych czy
niemozliwych do realizacji ze wzgledow prawnych lub faktycznych albo z uwagi na niejasne okreslenie
warunkow korzystania z uprawnien. W tej zasadzie zawarte jest swoiste domniemanie, ze brak
jednoznacznego okreslenia podmiotu zobowiazanego do $wiadczen finansowych, w przypadku gdy
ustawodawca tworzy prawo stanowigce podstawe takich roszczen, zobowiazanym czyni system
finanséw publicznych. Przerzucenie negatywnych konsekwencji, wynikajacych z wadliwych i
niedostatecznie precyzyjnych regulacji w sprawie wynagrodzen na pracownikow (beneficjentow tych
regulacji) jest niedopuszczalne (wyrok z 18 grudnia 2002 r., K 43/01).

Pewnos$¢ prawa i zwiazana z nia zasada bezpieczenstwa prawnego ma szczegélne znaczenie w
prawie regulujacym daniny publiczne. Przy zwigkszaniu obcigzen daninowych nalezy zapewnié
podmiotom, ktorych to dotyczy, odpowiedni czas do racjonalnego rozporzadzenia swoimi interesami.

Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa obejmuje jednoczesnie zakaz
tworzenia przez ustawodawce takich konstrukcji normatywnych, ktoére sa niewykonalne, stanowia
ztudzenie prawa i w konsekwencji jedynie pozor ochrony tych interesow majatkowych, ktore sa
funkcjonalnie zwiazane z trescia ustanowionego prawa podmiotowego. Ustawodawca co do zasady nie
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moze wigc doprowadza¢ do tak istotnego zawegzenia mozliwosci realizacji formalnie przyznanego
jednostce prawa podmiotowego, ze prowadzi to do powstania swoistego nudum ius, prawa majatkowego,
ktore wskutek tego staje si¢ prawem bezprzedmiotowym i1 w praktyce pozbawionym wartoSci
majatkowe;.

Koniecznos¢ respektowania zasady ochrony zaufania do panstwa, obejmujac zakaz tworzenia
prawa wprowadzajacego pozorne instytucje prawne, wymaga usunigcia przeszkéd prawnych
uniemozliwiajacych realizacje tego prawa. Regulacje prawne powinny zapewnia¢ jednostce nie tylko
bezpieczenstwo prawne, ale w pelni zaktadac¢ przewidywalnos¢ co do tego, w jakim stopniu ich realizacja
moze wpltywac¢ na uksztattowanie pozycji prawnej jednostki w poszczegdlnych sytuacjach prawnych
(wyrok z 19 grudnia 2002 r., K 33/02).

3. Zasada ochrony praw nabytych

Konstytucja pozostawia ustawodawcy wzglednie szeroka swobode regulacyjna w zakresie
wprowadzania i znoszenia zwolnien i ulg podatkowych. Swoboda w ksztattowaniu materialnych tresci
prawa podatkowego jest ograniczona obowiazkiem przestrzegania konstytucyjnych standardow
demokratycznego panstwa prawnego.

Dopuszczalno$¢ wprowadzenia ograniczen praw nabytych w przedmiocie zwolnien podatkowych
musi uwzglednia¢ charakter tych praw. Rozwazenia wymaga, czy ograniczenia uprzednio
przewidywanych zwolnien podatkowych znajduja podstawg w dobrach (warto$ciach) podlegajacych
ochronie konstytucyjnej i czy mozna w danej, konkretnej sytuacji przyzna¢ im pierwszenstwo, a takze
czy prawodawca podjal niezbedne dziatania majace na celu zapewnienie podatnikom warunkow do
przystosowania si¢ do nowej regulacji podatkowe;.

Konstytucyjna zasada ochrony praw nabytych zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania
praw podmiotowych przyshugujacych jednostce. Ich ograniczanie lub znoszenie jest dopuszczalne w
razie kolizji wartoSci zawartych w podstawach tej zasady z innymi wartosciami konstytucyjnymi,
pod warunkiem, ze jest konieczne dla realizacji innych warto$ci konstytucyjnych, ktére w danej
sytuacji maja pierwszenstwo. Prawodawca powinien jednak ograniczy¢ do niezbgdnego minimum
negatywne skutki dla jednostki i wprowadzi¢ rozwiazania, ktore utatwiaja dostosowanie si¢ do nowej
sytuacji.

Zasada ochrony ,interesow w toku” zapewnia ochrong jednostki w sytuacjach, w ktorych
rozpoczegta ona okreSlone przedsigwzigecia na gruncie dotychczasowych przepisow. Interesy w toku
podlegaja bardziej intensywnej ochronie, jezeli prawodawca ustanowil regulacje prawne dotyczace Scisle
okreslonych rodzajow przedsigwzig¢ (wyrok z 25 czerwca 2002 r., K 45/01).

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

Zasada niedziatania prawa wstecz (lex retro non agit) jest dyrektywa postgpowania organow
prawodawczych, polegajaca na zakazie stanowienia norm prawnych, ktore nakazywalyby stosowaé
nowoustanowione normy prawne do zdarzen, ktore mialy miejsce przed ich wejsciem w Zycie.
Niedopuszczalne jest stanowienie norm z mocga wsteczna, jesli podmioty, ktérych te normy dotycza,
nie mogly racjonalnie przewidzie¢ tego rodzaju decyzji, a nadzwyczajne okolicznosci czy dobra
podlegajace ochronie konstytucyjnej decyzji takiej nie usprawiedliwiaja. Mozna od niej odstapic,
jednak tylko wyjatkowo i z usprawiedliwionych wzgledow nadajac normom mozliwosci oddziatywania
na sytuacje zastane, jezeli zaistnialty wazkie powody, a zainteresowane podmioty mialy podstawy, by
oczekiwa¢ uchwalenia takich norm (wyroki z 27 lutego 2002 r., K 47/01 i z 5 listopada 2002 r., P 7/01).

5. Warunki wejscia w Zycie aktu normatywnego

Warunkiem wejscia w zycie ustaw i rozporzadzen jest ich ogloszenie (art. 88 ust. 1 Konstytucji)
rozumiane jako podanie do publicznej wiadomos$ci aktu poprzez jego publikacje w oficjalnym
organie promulgacyjnym w taki sposob, by jego adresaci mieli mozliwo$¢ zapoznania si¢ z tym
tekstem (wyrok z 20 czerwca 2002 r., K 33/01).
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Oznacza to udostepnienie odpowiedniego egzemplarza Dziennika Ustaw. Wskazana w nim data ma
znaczenie nie tylko dla ustalenia, czy akt normatywny nie przewidywal swojego wejscia w zycie przed
faktycznym ogloszeniem (art. 88 ust. 1 Konstytucji), ale takze przy ocenie, czy zachowany zostal
konieczny okres dostosowawczy. Naruszenie wymaganej vacatio legis prowadzi do stwierdzenia, ze akt
normatywny tylko w pewnych ramach czasowych byl niezgodny z Konstytucja (wyrok z 20 czerwca
2002 r., K 33/01).

Vacatio legis jest okresem miedzy ogloszeniem aktu normatywnego a jego wejsciem w Zycie.
Wymoég ustanowienia odpowiedniej vacatio legis oraz nalezytego formulowania przepiséw
przejsciowych wynika z ogdlnej zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa oraz zasady przyzwoitej legislacji (wyrok z 12 czerwca 2002 r., P 13/01).

6. Zasada okreslonosci przepisow prawa

Zasada przyzwoitej legislacji nakazuje formulowanie przepisow w sposob poprawny, precyzyjny i
jasny, zwlaszcza, gdy chodzi o ochrong praw i wolnosci oraz o sytuacje, gdy istnieje mozliwosé¢
stosowania sankcji wobec obywatela (wyrok z 12 czerwca 2002 r., P 13/01). Dziedzina, w ktorej nakaz
okreslonosci wymaga szczegolnego zaakcentowania jest obok prawa karnego takze prawo daninowe
(wyrok z 20 listopada 2002 r., K 41/02).

Kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa powinien by¢ sformutowany w
sposob na tyle precyzyjny, aby zapewniona byta jego jednolita wyktadnia i stosowanie oraz ujety w taki
sposob, aby zakres jego zastosowania obejmowatl tylko te sytuacje, w ktorych dzialajacy racjonalnie
ustawodawca istotnie zamierzal wprowadzi¢ regulacje ograniczajaca korzystanie z konstytucyjnych
wolnosci i praw (wyrok z 22 maja 2002 r., K 6/02).

Podstawowa zasada techniki legislacyjnej wymaga, by dla nazwania tych samych zjawisk uzywac
tych samych pojg¢. Nadawanie szczegdlnego znaczenia terminom prawnym okreslonym odmiennie w
innym akcie prawnym moze mie¢ miejsce pod warunkiem jednoznacznego zdefiniowania i konsekwencji
w postugiwaniu si¢ terminem w raz zdefiniowanym znaczeniu. Niedopuszczalne jest konstruowanie
definicji zawierajacej kolejne odestania, zwlaszcza przy okreSleniu czynu zabronionego. Blad
logiczny tlumaczenia nieznanego przez nieznane (ignotum per ignotum) narusza zasadg¢ panstwa
prawnego (wyrok z 20 listopada 2002 r., K 41/02).

Naruszeniem zasad przyzwoitej legislacji jest niejasne i nieprecyzyjne formutowanie przepisu
powodujace niepewnos$¢ jego adresatdéw co do ich praw i1 obowiazkéw i pozostawiajace organom
stosujacym je nadmierng swobode¢ przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego
ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki (wyrok z 22 maja 2002 r., K 6/02).

7. Wylqcznos¢ ustawy w sprawach wolnosci i praw oraz prawa daninowego

Artykut 217 Konstytucji zawiera kilka norm skierowanych przede wszystkim do ustawodawcy oraz
innych wtadz i organéw publicznych. Na gruncie art. 217 w zwiazku z art. 84 Konstytucji sformutowana
zostata m.in. zasada wladztwa podatkowego, zgodnie z ktéra panstwo ma prawo obciazania podatkiem
podmiotéw funkcjonujacym na jego obszarze w celu sfinansowania zadan panstwa. Jednoczesnie przepis
ten wyraznie formutuje zasade wylacznosci ustawowej w obcigzeniach daninowych, do ktoérych zaliczaja
si¢ podatki. Celem przyjetej w art. 217 Konstytucji zasady wylaczno$ci ustawy w sferze prawa
daninowego jest nie tylko stworzenie gwarancji praw podatnika wobec organow wiladzy publicznej,
lecz takze wzmocnienie pozycji demokratycznych struktur przedstawicielskich i ich
odpowiedzialnoSci politycznej.

Zasada wylacznosci ustawy dotyczy spraw wyraznie wskazanych w art. 217 Konstytucji, co
oznacza, ze inne anizeli tam wskazane kwestie moga zosta¢ uregulowane w rozporzadzeniach
wydawanych zgodnie z art. 92 Konstytucji. Istnieja jednak pewne elementy, ktorych okreslenie musi
zosta¢ obligatoryjnie pozostawione ustawie. Do nich nalezy podmiot podatku.
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Przyjecie zasady wytacznosci ustawy w sferze prawa daninowego oznacza, ze przypadki, w
ktorych w ustawach podatkowych zamieszczane sa upowaznienia do wydawania aktow podustawowych,
zdeterminowane sa przede wszystkim brzmieniem art. 217 Konstytucji, w dalszej za$ dopiero kolejnosci
wymaganiami zawartymi w art. 92 Konstytucji (wyroki z: 27 lutego 2002 r., K 47/01, 6 marca 2002 r., P
7/00, 22 maja 2002 r., K 6/02 i 20 czerwca 2002 r., K 33/01).

8. Wzgledna swoboda wladzy ustawodawczej w ksztattowaniu systemu podatkowego

Swoboda ustawodawcy w ksztaltowaniu materialnych tresci prawa podatkowego jest rownowazona
istnieniem po stronie ustawodawcy obowiazku poszanowania proceduralnych aspektéw zasady
demokratycznego panstwa prawnego, a w szczegdlnosci zasad poprawnej legislacji. Zasady te wymagaja
migdzy innymi, by ustawodawca precyzyjnie wyjasnil, jakie znaczenie nadat pojeciu, ktorym sig
postuguje (wyroki z: 22 maja 2002 r., K 6/02 i 27 lutego 2002 r., K 47/01).

Zasada swobody wiadzy ustawodawczej w ksztattowaniu dochoddéw panstwa oraz zapewnienie
rownowagi budzetowej panstwa jako wartosci funkcjonuja w zwiazku z konstytucyjnymi przepisami o
wolno$ciach i prawach czlowieka i obywatela. Dopuszczalno$¢ ewentualnych odstepstw od zasady
powszechnos$ci opodatkowania powinna byé rozwazana przy uwzglednieniu standardéw
demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwos$ci spolecznej. Nie
wyklucza si¢ mozliwo$ci wprowadzania ustawowych wyjatkow, jezeli stuzy to realizacji polityki
gospodarczej panstwa, pod warunkiem uwzgledniania zasady sprawiedliwosci podatkowej (wyrok z 20
listopada 2002 r., K 41/02).

9. Ustalanie zadan i kompetencji samorzqdu terytorialnego

Podstawowa cecha samorzadu terytorialnego jest samodzielne wykonywanie zadan publicznych.
Podstawy dzialalnosci samorzadu terytorialnego, jak i1 ograniczenia tej dzialalnosci moga by¢
wprowadzone w formie ustaw. Jednakze swoboda regulacyjna prawodawcy takze podlega
ograniczeniom. Za niesprzeczne z Konstytucja mozna uznaé tylko takie ograniczenia, ktore
odpowiadaja wymaganiom ustawy zasadniczej zar6wno pod wzgledem formalno-proceduralnym,
jak i materialnym. W aspekcie formalnym gwarancja samodzielnos$ci jest ustanowienie zasady
wylaczno$ci ustawowej formy wprowadzanych ograniczen w stosunku do normowania spraw zwiazanych
z ustrojem, zakresem zadan i sposobem funkcjonowania samorzadu terytorialnego.

Ustawowe ograniczenia samodzielno$ci gminy nie moga by¢ dowolne, lecz musza w kazdym
przypadku znajdowa¢ uzasadnienie w konstytucyjnie okre§lonych celach i chronionych warto$ciach,
ktorych pierwszenstwo wzgledem samodzielnosci samorzadu terytorialnego musi znajdowaé
uzasadnienie w przepisach konstytucyjnych. Przy wprowadzaniu ograniczen konieczne jest zachowanie
adekwatnosci celu uzasadniajacego te ograniczenia do $rodka, jakim postuzyt si¢ ustawodawca (wyroki z:
20 lutego 2002 r., K 39/00, 9 kwietnia 2002 r., K 21/01, 3 czerwca 2002 r., K 26/01, 24 czerwca 2002 r.,
K 14/02).

10. Dopuszczalnosé ingerencji w konstytucyjne wolnosci i prawa

Ograniczenie praw jednostki jest mozliwe w sytuacji konfliktu dwoch wartosci: z jednej strony
ochrony konstytucyjnej wolnosci lub prawa jednostki, ochrony bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolno$ci i praw innych o0séb z
drugiej strony (wyrok z 29 stycznia 2002 r., K19/01).

Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolno$ci moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla realizacji okreslonych
w tym przepisie wartosci. Koniecznos¢ w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji oznacza niezbgdnos¢,
przydatno$¢ i1 proporcjonalno$¢. Jezeli okaze sig, ze przyjete restrykcyjne unormowania prawne
wprowadzajace ograniczenie, nie doprowadza w konsekwencji do osiagnigcia zamierzonego przez
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ustawodawce celu, nalezatoby rozwazy¢ weryfikacje tych rozwiazan, szczegolnie gdy mozna je zastapi¢
mniej uciazliwymi (wyroki z 26 marca 2002 r., SK 2/01 i z 19 grudnia 2002 r., K 33/02).

Zasada proporcjonalnosci stawia przed prawodawca kazdorazowo obowiazek rozwazenia
rzeczywistej potrzeby ingerencji, w danym stanie faktycznym, w zakres prawa badZz wolnoSci
jednostki i zastosowania takich Srodkéw prawnych, ktore beda skuteczne oraz niezbedne.
Niezbednos¢ to réwniez skorzystanie ze $rodkow jak najmniej uciazliwych dla podmiotéw, ktorych
prawa lub wolnosci podlegaja ograniczeniu. Ingerencja w sferg statusu jednostki musi wigc pozostawaé w
racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celow, ktoérych ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie. Cele
publiczne mieszcza si¢ w zakresie tresSciowym pojgcia interesu publicznego i sa zadaniami wiladzy
publicznej. Niewatpliwie znajduja one takze umocowanie w art. 1 Konstytucji, wskazujacym na to, ze
Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli (wyrok z 16 kwietnia 2002 r., SK
23/01).

W przypadku czynszu najmu za konieczne, w okresie przejSciowym, mozna uznaé ograniczenia
prawa wilasnosci przekreslajace swobodg pobierania pozytkow przez ustalenie wysokosci czynszu w taki
sposob, aby czynsz pokrywat tylko koszty eksploatacji i utrzymania budynku. Zej$cie ponizej tego
minimum nalezy oceni¢ jako niekonstytucyjne. Przerzucenie cigzaru dofinansowania najmu wytacznie
na jedna grupg spoleczna, jaka stanowia wilasciciele budynkoéw mieszkalnych, zostalo uznane za
niekonstytucyjne, gdyz nie tylko na nich ciazy obowiazek solidaryzmu i pomocy stabszym (wyrok z 2
pazdziernika 2002 r., K 48/01).

Brak wskazania w konkretnym przepisie Konstytucji mozliwosci wprowadzenia ograniczen nie
oznacza, ze prawo to ma charakter absolutny i stanowi zakaz ustawodawczej ingerencji w ksztalt tych
wolnos$ci i praw. Brak klauzul ograniczajacych musi by¢ interpretowany jako odestanie do art. 31 ust. 3
Konstytucji, a ich wykluczenie pojawi si¢ tylko w sytuacji, gdy Konstytucja w spos6b wyrazny uzna
dane prawo lub wolno$¢ za nienaruszalne lub gdy nienaruszalno$¢ danego prawa lub wolnoSci
wynika z uméw miedzynarodowych (wyrok z 10 kwietnia 2002 r., K 26/00).

Koncepcja istoty praw i wolnosci opiera si¢ na zatozeniu, ze w ramach kazdego konkretnego prawa
i wolno$ci mozna wyodrebni¢ pewne elementy podstawowe (rdzen, jadro), bez ktérych takie prawo czy
wolnos¢ w ogole nie bedzie mogta istnie¢, oraz pewne elementy dodatkowe, ktoére moga by¢ przez
ustawodawce zwyktego ujmowane i modyfikowane w r6zny sposéb bez zniszczenia tozsamosci danego
prawa czy wolnosci. Dla przyktadu, istota wolnosci zrzeszania si¢ jest mozliwo$¢ tworzenia przez
obywateli sformalizowanych wigzi organizacyjnych o celach i zadaniach nie reglamentowanych przez
panstwo. Wolno$¢ ta stanowi o mozliwo$ci funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego. Naruszeniem
istoty tego prawa, w stosunku do okreslonej kategorii osob, bytoby wprowadzenie zakazu zrzeszania sig
tych osob w jakiejkolwiek organizacji i w ten sposob sytuowanie ich jako zbiorowosci jednostek
wylaczonej ze struktur spoteczenstwa obywatelskiego (wyrok z 10 kwietnia 2002 r., K 26/00).

Zasada proporcjonalno$ci odnosi si¢ nie tylko do ograniczania korzystania przez jednostkg z
przystugujacych jej wolnosci i praw, ale takze do nakladania na nia obowiazkow. Jezeli ustawodawca
nakazal wykonywanie obowiazku, ktorego realizacja pociaga za soba nickonieczne, a przez to
nieproporcjonalnie uciazliwe skutki w stosunku do jego uzasadnienia, stanowi to pewne ograniczenie
wolnosci (art. 31 ust. 1 Konstytucji) niezaleznie od tego, czy jest to rOwniez ingerencja w konkretne
chronione przez Konstytucj¢ wolnosci i prawa. Wymog przestrzegania prawa oznacza wigc w tym
przypadku konieczno$¢ zachowan, ktore uznac¢ nalezy za niezgodne z konstytucyjnymi standardami
dotyczacymi dopuszczalnej uciazliwosci, naktadanych na czlowieka i obywatela (wyrok z dnia 27 maja
2002 r., K 20/01).

Zasada proporcjonalno$ci obowiazuje réwniez w odniesieniu do regulacji dotyczacych sfery
samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze ingerencja ustawodawcy w sferg
uprawnien majatkowych gmin nie moze by¢ nadmierna (wyrok z 20 lutego 2002 r., K 39/00).
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CZESC II

UPOWAZNIENIA DO WYDAWANIA AKTOW PODUSTAWOWYCH

1. Konstrukcja upowaznienia

Przed wejSciem w zycie obowiazujacej Konstytucji wymagania dotyczace treSci upowaznien
zawartych w ustawie nie byly tak szczegdtowe. Nie okreslaty, jak art. 92 ust. 1 Konstytucji, obowiazku
zamieszczenia wytycznych dotyczacych tresci aktu podustawowego (wyrok z 29 pazdziernika 2002 r., P
19/01).

Sposob ujecia wytycznych, zakres ich szczegdlowosci 1 zawarte w nich tresci sa w zasadzie sprawa
uznania ustawodawcy. Jesli jednak regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji
jednostki, to zasadnicze tresci winny si¢ znalez¢ w ustawie, a odestanie do aktow wykonawczych musi
by¢ powsciagliwe. Jezeli ustawodawca korzysta z owych odestan, to musi konkretnie wyznaczy¢ tresé
przysztych rozporzadzen, m.in. przez bardziej szczegdtowe ujgcie wytycznych co do tresci aktu (wyroki
z: 12 marca 2002 r., P 9/01 i 8 pazdziernika 2002 r., K 36/00).

Mozliwe jest umieszczenie wytycznych w innych niz upowaznienie przepisach ustawy, o ile
mozliwe jest precyzyjne zrekonstruowanie ich tresci. Jezeli jednak rekonstrukcja taka jest niemozliwa,
to przepis zawierajacy upowaznienie musi by¢ uznany za niekonstytucyjny. W art. 92 ust. 1 zd. 2
Konstytucja ustanawia niezbgdna tres¢ upowaznienia i nie pozwala na konstruowanie tre§ci upowaznienia
poprzez odniesienia do innych ustaw czy calego systemu prawa. Zasada rekonstrukcji wytycznych z
innych przepisow ustawowych, niz przepisy zawierajace upowaznienie, ma bowiem ograniczone
zastosowanie. Sigganie do innych przepisow ustawowych nie moze zastapi¢ minimalnych wymagan,
ktore konstytucja naktada na przepis formutujacy upowaznienie (wyrok z 29 maja 2002 r., P 1/01).

Podustawowe akty prawne moga zawiera¢ jedynie takie uregulowania, ktore stanowia dopetnienie
regulacji zastrzezonej dla materii ustawowej, pod warunkiem, Ze spetniaja wymagania okreslone w art. 92
ust. 1 Konstytucji. Rozporzadzenie moze by¢ wydane tylko na podstawie wyraznego, tzn. nie opartego
tylko na domniemaniu lub wyktadni celowosciowej, szczegolowego upowaznienia ustawy w zakresie
okreslonym w upowaznieniu, w granicach upowaznienia ustawy i w celu jej wykonania, nadto za$ —
w zgodzie z normami Konstytucji, a takze ze wszystkimi obowiazujacymi aktami ustawodawczymi.
Naruszenie cho¢by jednego z powyzszych warunkéw moze uzasadnia¢ zarzut niezgodnoSci
rozporzadzenia z ustawa (wyrok z 6 marca 2002 r., P 7/00).

Rozporzadzenie nie moze obejmowac zagadnien catkowicie pominigtych przez ustawodawce. Musi
by¢ ono zgodne nie tylko z ustawa upowazniajaca, ale rowniez z innymi ustawami regulujacymi
bezposrednio lub posrednio zawarta w nim materi¢. Nie moze ono wkracza¢ w materie regulowane
innymi ustawami, a nawet nie powinno powtarza¢ przepisow ustaw. Zakres przedmiotowy
rozporzadzenia nie moze by¢ rozszerzany w drodze wykladni funkcjonalnej. Brak stanowiska
ustawodawcy musi by¢ interpretowany jako nieudzielenie kompetencji normodawczej (wyroki z 8
pazdziernika 2002 r., K 36/00 i z 14 pazdziernika 2002 r., U 4/01).
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W rozporzadzeniu moga by¢ zawarte definicje pod warunkiem, Ze sa ustanowione tylko na
potrzeby tego rozporzadzenia. Nie moga by¢ wiazace w calym systemie prawa. Ustawa upowaznita do
okreslenia warunkéw, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie. Dokonata jednocze$nie
podzialu materii na normatywna, ktora zostala uregulowana w ustawie oraz techniczna, celowo
pozostawiona do uregulowania w rozporzadzeniu. Jezeli w wydanym na podstawie takiej delegacji
rozporzadzeniu zawarto definicj¢ wylacznie na potrzeby tego rozporzadzenia, to granice upowaznienia
ustawowego nie zostaty przekroczone (wyrok z 2 lipca 2002 r., P 11/01).

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

Zakaz subdelegacji oznacza, ze organ upowazniony do wydania rozporzadzenia nie moze
przekaza¢ swoich kompetencji innemu. Przepisy konstytucyjne obowiazujace przed 17 pazdziernika 1997
r. nie wykluczaty calkowicie subdelegacji kompetencji prawodawczych pod warunkiem, ze zakres materii
przekazanych do unormowania nie wykraczal poza konstytucyjne granice okreslajace warunki do
wydawania aktow podustawowych. Przyjmowano wowczas, ze przedmiotem subdelegacji nie moga by¢
sprawy nalezace do essentialia materii przekazanej do unormowania przez organ upowazniony w
ustawie, natomiast mogly to by¢ zagadnienia wymagajace czgstych zmian regulacji (wyroki z 8 lipca
2002 r., SK 41/01 i z 8 pazdziernika 2002 r., K 36/00).

3. Upowaznienie do wydania aktu prawa wewnetrznego

Art. 93 nie dokonal wyczerpujacego wyliczenia wszystkich aktoéw wewngtrznych, jakie moga by¢
wydawane w obecnym stanie konstytucyjnym, jak roéwniez nie zamknat katalogu aktow prawa
wewngtrznego odnosnie formy i uprawnionych podmiotéw. Uzupetianie katalogu aktow wewngtrznych
moze nastgpowac zarOwno z mocy wyraznych postanowien konstytucyjnych, jak i z mocy postanowien
ustawowych, ktore moga upowaznia¢ do wydawania takich aktow, gdy respektuja one ogoélna zasade
podlegtosci organizacyjnej adresata aktu w systemie organow panstwowych. System aktéw prawa
wewngtrznego ma — w przeciwienstwie do systemu aktow bedacych zrodtami prawa powszechnie
obowiazujacego — charakter systemu otwartego, w kazdym razie w zakresie podmiotowym.

Wprawdzie Trybunat Konstytucyjny nie wypowiadal si¢ na temat upowaznienia do wydania aktu
prawa wewngtrznego, to wypowiedzi TK odnosnie tych aktéw moga stanowi¢ wskazowke dotyczaca
formutowania upowaznien, poniewaz zarzadzenia wydawane sa tylko na podstawie ustawy (art. 93 ust.
2).

Uchwaty Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i ministrow maja charakter
wewngetrzny 1 obowiazuja tylko jednostki organizacyjne podlegle organowi wydajacemu te akty (art. 93
ust. 1 Konstytucji).

Kryterium organizacyjnej podleglosci nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie pojecia hierarchicznego
podporzadkowania w znaczeniu przyjetym w prawie administracyjnym. Hierarchiczne podporzadkowanie
wyraza jednostronna zalezno$¢ organu nizszego stopnia od organu stopnia wyzszego lub podmiotu
podlegtego od podmiotu zwierzchniego. Na t¢ zaleznos$¢ sktadaja si¢ dwa elementy: zaleznos¢ osobowa i
zaleznos$¢ stuzbowa. Zalezno$¢ osobowa laczy sig $cisle z zaleznoscia stuzbowa. Podleglosé¢ stuzbowa w
systemie hierarchicznego podporzadkowania wyraza si¢ w mozliwosci wydawania polecen stuzbowych
przez organ wyzszy organowi nizszemu. Kierowanie organem nizszym w obrgbie zaleznosci stuzbowej
odbywa si¢ za pomoca aktéw dwojakiego rodzaju: aktow generalnych (okdlnikow, wytycznych,
instrukcji, zarzadzen) oraz aktdw indywidualnych (polecen stluzbowych). Stosunek organizacyjny,
wyrazajacy si¢ w hierarchicznym podporzadkowaniu, jest stosunkiem migdzy organami administracji
publicznej. Jego tre$¢ podobna jest do tresci stosunkow powstajacych migdzy pracownikami urzedow a
ich zwierzchnikami (wyrok z 8 pazdziernika 2002 r., K 36/00).
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CZESC Il
KONSTYTUCYJNE WARUNKI PROCESU USTAWODAWCZEGO

Konstytucja w art. 118-120 okresla procedur¢ uchwalania ustaw. Konstytucyjny wymog
rozpatrywania projektow ustaw przez Sejm w trzech czytaniach (art. 119 ust. 1) oznacza nakaz, by
podstawowe tresci, ktore znajda si¢ ostatecznie w ustawie, przebyly petna drogg procedury sejmowe;.
Dopuszczalno$¢ i zakres wnoszenia poprawek zalezy od etapu prac parlamentarnych, na ktorych zostaja
one wnoszone. W postepowaniu sejmowym szczegolnie szeroka mozliwos¢ modyfikowania projektu
ustawy wystepuje na etapie prac komisji, pomiedzy pierwszym a drugim czytaniem projektu. Nie
ma przeszkod, by w sprawozdaniu komisji zaproponowana zostata nowa wersja projektu, odlegta od
tresci zawartych w inicjatywie ustawodawczej. Bardziej ograniczone jest prawo wnoszenia poprawek w
drugim czytaniu i w dalszych etapach postgpowania sejmowego. Daje temu wyraz art. 119 ust. 3
Konstytucji pozwalajacy Marszatkowi Sejmu odmowi¢ poddania pod glosowanie poprawki, ktora
uprzednio nie byta przedtozona komisji.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego niedopuszczalne jest wprowadzanie przez Senat, przy
rozpatrywaniu uchwalonej przez Sejm ustawy nowelizujacej (zmieniajacej inng ustawg), poprawek,
ktorych zakres wykracza poza materi¢ zawarta w tek$cie ustawy nowelizujacej przez to, ze obejmuje
materie ustawy nowelizowanej w ogole nie objgte przez Sejm zmianami. Jesli przekazana przez Sejm
ustawa dokonuje jedynie nowelizacji obowiazujacej ustawy, w szczegolnosci za$ wtedy, gdy zakres tej
nowelizacji jest niewielki, niezbedne jest, by Senat ograniczyt si¢ tylko do wnoszenia poprawek do
ustawy nowelizujacej. Wyjatkiem od tej zasady jest sytuacja, gdy poprawka wniesiona do tekstu
ustawy nowelizujacej logicznie i merytorycznie wymaga dokonania zmian objetych poprawka takze
w tek$cie ustawy nowelizowanej. Senackie poprawki w granicach materii objetej ustawa moga
przewidywac rozwiazania alternatywne. W sytuacji uchwalania jednak przez Senat poprawek do ustawy
nowelizujacej alternatywnos$¢ wyklucza modyfikowanie materii zawartej w ustawie nowelizowanej,
ktorej wyraznie nie normuje ustawa nowelizujaca. Alternatywno$¢ materii zawartej w poprawce Senatu
musi si¢ bowiem odnosi¢ wylacznie do tekstu ustawy, ktory zostat przekazany Senatowi przez Sejm. W
przeciwnym razie, w skrajnym wypadku, nie mozna byloby wykluczy¢ sytuacji, w ktorej Senat jako
swoje poprawki do ustawy proponowalby tresci, ktore zawarte byly w projektach ustaw odrzuconych
przez Sejm. Takie postgpowanie niosloby ryzyko bardzo znacznego rozszerzenia pojgcia ,,materia
ustawy” i moglo by prowadzi¢ do zachwiania, a moze i odwrodcenia ustrojowych relacji migdzy dwoma
organami wladzy ustawodawczej — Sejmem i Senatem (wyroki z dnia 19 czerwca 2002 r., K 11/02 1 z
dnia 24 czerwca 2002 r., K 14/02).

Warszawa, maj 2003 r.
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" Wykaz wyrokéw powotanych w opracowaniu wraz z miejscem publikacji.
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