KONSTYTUCJA
RZECZYPOSPOLITE]
POLSKIE]

Komentarz

redakcja naukowa Piotr Tuleja

Piotr Czarny, Monika Florczak-Wator
Bogumit Nalezinski, Piotr Radziewicz, Piotr Tuleja

KOMENTARZE

WYDANIE 2

@ Wolters Kluwer






KONSTYTUCJA
RZECZYPOSPOLITE]J
POLSKIE]

Komentarz

redakcja naukowa Piotr Tuleja

Piotr Czarny, Monika Florczak-Wator
Bogumil Nalezinski, Piotr Radziewicz, Piotr Tuleja

KOMENTARZE

WYDANIE 2

% Wolters Kluwer WARSZAWA 2023




W zakresie czg$ci autorstwa Piotra Radziewicza publikacja jest czescia
projektu badawczego finansowanego ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki,
przyznanych na podstawie decyzji nr 2017/25/B/HS5/01824

Stan prawny na 31 lipca 2023 r.

Wydawczyni
Monika Pawlowska

Redaktor prowadzacy
Adam Choinski

Opracowanie redakcyjne
Katarzyna Rybczynska

Projekt okladek serii
Wojtek Janikowski, Przemek Debowski

Komentarze do poszczegdlnych artykuléw opracowali:

Piotr Czarny - art. 126-167, 213-215

Monika Florczak-Wator - art. 2, 3, 7, 8, 10, 38-44, 46-59, 61, 62, 64-86, 216-218,
226,227,233,234

Bogumil Nalezinski - art. 168-212

Piotr Radziewicz — art. 87-125, 219-225, 228-230, 235

Piotr Tuleja - Preambula, art. 1, 4-6, 9, 11-37, 45, 60, 63, 231, 232, 236-243

© Copyright by Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., 2023

ISBN 978-83-8328-811-6  |SBNPDF-a: 978-83-8358-117-(

2. wydanie

Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0.

Dziat Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33
tel. +48 728 313 462

e-mail: PL-ksiazki@wolterskluwer.com

ksiegarnia internetowa www.profinfo.pl



Spis tresci

WWYKAZ SKIOTOW ... e 13
L LT (=T o TP PPPPPPPPTIN 17
Wstep do wydania drugiego ............ccccouiiiiiiiiiiiiiii e 21
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r....................... 23
Rozdziat I. Rzeczpospolita...........ccooiiiiiiiiiiiii e 27
Art. 1. [Rzeczpospolita jako dobro wspdlne] .........ccccecvvviiiiiiiieiiiineenns 27
Art. 2. [Zasada demokratycznego panstwa prawnegol.........ccccecvveeennns 29
Art. 3. [PAASTWO UNITAINE] ..eeeeiieeeeeeeeee et aa e 35
Art. 4. [Zasada suwerennosci Narodu; formy sprawowania wtadzy]..... 36
Art. 5. [Zasada niepodlegtosci panstwa, ochrony praw cztowieka,
strzezenia dziedzictwa narodowego i zrbwnowazonego
(ALY o) 1V | PRSPPI 41
Art. 6. [Zasada rownego dostepu do dziedzictwa kulturalnego] .......... 44
Art. 7. [Dziatanie na podstawie i w granicach prawal.........ccccceeiiveeens 46
Art. 8. [Nadrzednos¢ Konstytucji; bezposrednie jej stosowanie] ........... 49
Art. 9. [Zasada przestrzegania prawa miedzynarodowego] .................. 54
Art. 10. [Zasada podziatu Wtadzy] ......coocveeiiiiiiie e 58
Art. 11. [Zasada pluralizmu politycznego] ........coeivieieeiiiiieeiiiiie e 62
Art. 12. [Zasada spoteczenstwa obywatelskiegol..........ccccceeviuiiieiiiiiennns 65
Art. 13. [Zakaz istnienia organizacji totalitarnych i autorytarnych]......... 68
Art. 14, [Zasada wolnosci MedioW] .........cooviiiiiiiiiic e 72
Art. 15. [Zasada decentralizagjil........ceeviiiueeeiiiieie e 76
Art. 16. [Samorzad terytorialny jako podmiot wtadzy publicznej] .......... 78
Art. 17. [Inne rodzaje samorzadOw] ..........ccovueeieiiiiiieiiiiie e 80
Art. 18. [Zasada ochrony matzenstwa i rodziny]...........ccccoevciiiiicnnncnnn 83
Art. 19. [Zasada szczegdlnej opieki nad weteranami].........ccceeeiiiieeenns 88
Art. 20. [Zasada spotecznej gospodarki rynkowej]..........cooeviiiiiiiciiicnnn 90
Art. 21. [Zasada ochrony wtasnosci i dziedziczenia] ..........ccceecieiiiennn. 92
Art. 22. [Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczejl.................... 96
Art. 23. [Gospodarstwo rodzinne podstawga ustroju rolnegol................. 100
Art. 24. [Zasada 0chrony Pracyl......c.ceeoiieeeiiiieee e 101




Spis tresci

Art. 25. [Zasada rownouprawnienia, autonomii kosciotow
i zwigzkdébw wyznaniowych oraz bezstronnosci panstwal...........
Art. 26. [Zasada stuzebnego charakteru i neutralnosci Sit Zbrojnych].....
Art. 27. [Zasada uznania jezyka polskiego za jezyk urzedowy] ...............
Art. 28. [Symbole Narodowe] .........cooeviieiiciiiiiiee e
Art. 29. [Stolica Rzeczypospolite] Polskiej] ........ccoivieiiiiiiiiiiiiiiieiiieees
Rozdziat Il. Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela.....................
P4 1Yo |V oo To] [ o 1RSSO
Art. 30. [Zasada ochrony godnosci cztowiekal.......cccoeevivivieiiiiiieiiiiieenns
Art. 31. [Zasada ochrony wolnosci, klauzule limitacyjne ograniczania
wolnosci i praw konstytucyjnych] ........ccccoceeviiieiiiiiiiniiieee,
Art. 32. [Zasada rOWNOSCI]....uuneiiiieeeeee et
Art. 33. [Zasada rownouprawnienia ptCil......cccceeeiiiiiiiiiieee e,
Art. 34. [Nabycie obywatelstwa polskiegol]
Art. 35. [Prawa mniejszosci narodowych].....
Art. 36. [Prawo obywatela polskiego do opieki podczas pobytu
b2 e =10 1ot | SRR
Art. 37. [Korzystanie z ochrony praw konstytucyjnych] .........c.cccoccveeennns
WOINOSCi | Prawa 0SODISTE .....coiuiiiieiiiiie e
Art. 38. [Prawo dO ZYCIa] ..ocveeeiiiiiiiiieee et
Art. 39. [Zakaz eksperymentow naukowych na ludziach
bez ich ZGOdY] .. ..oiiiiiiiii e
Art. 40. [Zakaz tortur, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania
[T =10 1= RN
Art. 41. [Nietykalnos¢ i wolnos¢ osobistal
Art. 42. [Odpowiedzialnos¢ karna; prawo do obrony; domniemanie
oY L=3VVA oY Lo XY el |
Art. 43. [Zbrodnie wojenne i zbrodnie przeciwko ludzkosci] ..................
Art. 44, [Bieg przedawni€nia] .........cceeeeeeeiiiiiiiiiee e
Art. 45, [Prawo do SqAU] ..cceeeeiiiiiiieeee e
Art. 46. [Przepadek rzeCzy] .......ccuueiiieee et
Art. 47. [Prawo do ochrony prywatnosci] .........ceeiiieiieiiiiiieiieee e
Art. 48. [Prawa rodzicéw; ograniczenie lub pozbawienie praw
[oYe FATel 1< K (T o}
Art. 49, [Tajemnica komunikowania si€] .........evvveeviiiiiiiiiiee e
Art. 50. [Nienaruszalnos¢ mieszKania] ........cceuvveeeeiiiiiieeiiieiieeeeeeeiee e
Art. 51. [Prawo do ochrony danych osobowych] ..o
Art. 52. [Wolnos¢ przemieszczania Si€]......c.uueevveeeeeeicieeieieee e eeiiieeeeeeennn
Art. 53. [Wolnos¢ sumienia i wyznania]......cccceeeeeeeeiciiiieeeeeeseeiieeeeeeennn
Art. 54. [WOINOSE STOWA] ...
Art. 55. [Zakaz ekstradyCji] .......ccuvveieieeeeeeiee e
Art. 56. [Prawo azylu i status uchodzZcy].......c.covvveeiiiiiiiiiiee e,
WoINosci i prawa POlitYCZNe .....c..eeieiieeee et
Art. 57. [WoIN0S¢ Zgromadzen] ........eeeeiiieeeiiiiiee e
Art. 58. [WOoINO0S¢ Zrzeszania Sie] .......eeeiiueeeiiiieee it

103
109
112
113
114

115

115
115

118
126
130
132
134

136
137

139
139

145

149
153

159
163
167
168
174
178

182
184
187
190
193
194
199
203
207
210

210
216




Spis tresci

Art. 59. [Zrzeszenia i ich prawa; prawo do strajku].........ccccoeciiieiniiinennns
Art. 60. [Prawo dostepu do stuzby publicznej] ........ccoovvviiiiiiiiieiiiieeens
Art. 61. [Prawo dostepu do informacji publicznej] .......ccccoeviiiieiiiineennns
Art. 62. [Czynne prawo WYDOIrCZe]......coiuuiiiiiiieie e
Art. 63. [Prawo do PetyCjil.....c.ueeeeiiiieeiiiiee e
Wolnosci i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne ...........occooiiiiiiiiinneen.
Art. 64. [Prawo do wtasnosci, innych praw majatkowych,
Prawo dziedzicZenia] ........eeeeeeeeiiiiiiieee e
Art. 65. [Wolnos¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz miejsca pracy] ...
Art. 66. [Prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy;
Prawo do UrlopU] ..ooeeieee e
Art. 67. [Prawo do zabezpieczenia spotecznego].......ccccevveeeiiiciiiieeneenn.
Art. 68. [OChrona ZArOWIA] .. ...ueiieee e e
Art. 69. [Pomoc osobom niepefnosprawnym]..........ccccoveieeeeiiiiiiiieneeenn.
Art. 70. [Prawo do NAUKI] ....oeeee e
Art. 71. [Prawo rodziny do pomocy ze strony panstwal ..........cccccceeeeenn.
Art. 72. [Ochrona praw dziecka]........ccceeeeiciiiiiiiee e
Art. 73. [Wolnos¢ tworczosci artystycznej, badan naukowych,
nauczania i korzystania z débr kultury].........cccccovieviiieiiiieees
Art. 74. [Bezpieczenstwo ekologiczne i ochrona srodowiska].................
Art. 75. [Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych].........ccccvveviiiveiiiiinnenns
Art. 76. [Ochrona konsumentOW] .........eeeeeeieeeeee e
Srodki 0chrony WOINOSCH i PraW.........c.cviuieeeeeeeeeeeeeeee s en e
Art. 77. [Prawo do wynagrodzenia szKody] ..........ccccveeiiiiieeniiiieiiiieeennns
Art. 78. [Zasada dwuinstancyjnosci postepowanial......ccccceeviieeeiiiiieeenns
Art. 79. [Skarga konstytucyjnal......cceeeiiiieieiiiiiee e
Art. 80. [Wniosek do Rzecznika Praw Obywatelskich]...........cccccovineennns
Art. 81. [Ustawowe ograniczenia dochodzenia wskazanych praw].........
OBOWIGZKI .1ttt
Art. 82. [Obowigzek wiernosci Rzeczypospolitej Polskigj] ..........cccuveennee
Art. 83. [Obowigzek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiegj].....
Art. 84. [Obowigzek ponoszenia ciezaréw i swiadczen publicznych]......
Art. 85. [Obowigzek obrony Ojczyznyl..........ccoceeeiiiiiieiiiiieeieee e
Art. 86. [Obowigzek dbatosci o stan srodowiska] ........cccevvveeiiiiiiiienenenn.
Rozdziat Il. Zréddia Prawa ............c.c.ovoveveeececececeeeeeee e
Art. 87. [Zrédta prawa powszechnie obowigzujacego] ...........cccoeueennn....
Art. 88. [Wejscie w zycie aktow normatywnych].........cccccoeeeiiiiiiiiennnenn.
Art. 89. [Ratyfikacja umow miedzynarodowych] .........ccccvveviiieeiiiiineens
Art. 90. [Podstawy prawne przekazania organizacji miedzynarodowe;j
lub organowi miedzynarodowemu kompetencji organéw
PANSEWOWYCN] ...t
Art. 91. [Umowa miedzynarodowa w krajowym porzadku prawnym]....
Art. 92. [Upowaznienie do wydawania rozporzadzen] ..........ccccceecvveeennns
Art. 93. [Zrédta prawa wewnetrznie obowigzujacego] ..........occeueuennne..
Art. 94, [Akty prawa migjSCOWEGO] ....ccoivvereeiiiireeiiieeeeiiereeeiieeeeeiaee e

218
222
224
230
232

234

234
237

241
245
249
253
255
258
261

265
267
269
272

274
274
280
283
287
289

290
290
292
295
298
302

305
305
310
312

317
322
324
327
329




Spis tresci

Rozdziat IV. Sejm i Senat

Art. 95. [Wtadza ustawodawcza; kontrolna funkcja Sejmul....................
WYDbOIY i KAA@NCJA .
Art. 96. [Sktad Sejmu; przymiotniki wyborcze] ........ccooiiiiiiiiiiiiiiiieees
Art. 97. [Sktad Senatu; przymiotniki wyborcze]........ccccovvieiiiiiieee.
Art. 98. [Kadencja parlamentu, wybory, mozliwosc¢ skrécenia
S e 1= o Vel L SR
Art. 99. [Bierne prawo wyborcze do Sejmu i Senatu]..........cceoeuiiieenennn.
Art. 100. [Zasady kandydowania na posta i senatora] ..........cccoecvveeeiinnnnn.
Art. 101.  [Stwierdzenie waznosci wyboréw do Sejmu i Senatu] ...............
POSIOWIE | SENATOTOWIE ... .eeeiiiiieeeiiieiee e e e e e e e e
Art. 102.  [Zakaz taczenia mandatu posta i senatora] ........ccccceevvvieeevnnennn.
Art. 103.  [Zakaz taczenia mandatu posta z innymi funkcjami
lub stanowiskami publicznymi (incompatibilitas)]......................
Art. 104.  [Mandat wolny, slubowanie] ..........cccoccvieviiiieiiiiiee e,
Art. 105.  [Immunitet poselsKi]..........coovireiiiiiieiiiie e
Art. 106.  [Wykonywanie mandatu posfal ........cccccvveiiiiieiiiiiee e,
Art. 107. [Zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej].........ccvveevneenn.
Art. 108. [Mandat senatorskil.......ouueeeiiiiiiieeee et
Organizacja i dziatanie..........ooueiiiiiie e
Art. 109. [Zasada permanencji; pierwsze posiedzenie Sejmu i Senatu].....
Art. 110.  [Marszatek Sejmu i wicemarszatkowie] ..........cccovcveeeiiiiieniininnnn.
Art. 111, [Komisja SIedCzal .....ccoviiiiiiiiiii e
Art. 112, [Regulamin SEJMUL.....cciuiiiiiiiiie e
Art. 113, [Zasada jawnosci prac SEJMUL.....ccueviiiiiiieiiiie e
Art. 114.  [Zgromadzenie Narodowe] ..........ccceveiiiiiieiiiiie e
Art. 115.  [Interpelacje i zapytania poselskiel..........cccoouiiiiiiiiiniiei i,
Art. 116, [STaN WOJNYT coeeeiiiiiiii e
Art. 117.  [Uzycie Sit Zbrojnych za granica; zasady pobytu obcych wojsk
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej] .........ccccoveviviiiieinncnnn
Art. 118.  [Inicjatywa ustawodawczal.........ccceveiiiiiieiiiiie e
Art. 119.  [Proces ustawodawczy w Sejmie]...
Art. 120.  [Proceduralne przestanki waznosci uchwalania ustaw]..............
Art. 121.  [Rola Senatu w procesie ustawodawczym] ..........ccceeeveercicrinnnns
Art. 122.  [Rola Prezydenta w procesie ustawodawczym]...........cccceeeeennns
Art. 123, [Pilny projekt UStawy] .......cooiouiiiiiiiii e
Art. 124. [Organizacja i dziatanie Senatul.........cccccviiiiiiiiiiiee e,
207 1T =Y o T [ oo USRS
Art. 125.  [Referendum ogoINOKrajowe] ..........cceeviiuuiiieieeeeiieiiiieeee e
Rozdziat V. Prezydent Rzeczypospolitej Polski€j.............cccceeeeiiiiiiiiiiiiinininnnis
Art. 126.  [Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej] .........cccvveriiieeeiiiiineiiienn,
Art. 127. [Zasady i tryb wyboru Prezydental]..........cccocovveeiiiieeiiiiiee i,
Art. 128.  [Poczatek kadencji Prezydenta, zarzadzanie wyboréw
Prezydenckichl]........coooiiii i
Art. 129.  [Waznos¢ wybordw prezydenckich]..........cccvvveiviiieeiiiieee i,

332
332

334
334
336

337
340
342
343

344
344

345
347
350
354
354
356

357
357
361
364
367
369
371
372
374

375
375
378
383
386
389
395
398

398
398

402
402
408

413
416




Spis tresci

Art. 130.  [Przysiega prezydenckal........ccccoiueiieiiiiiieniiiie e
Art. 131, [Zastepstwo Prezydental.......ccccoveiiiiiiiiiiiiiiie e
Art. 132, [NiepotgczalNOosC].......uuviiiiiieiiiiieeie e
Art. 133.  [Rola Prezydenta w zakresie stosunkéw miedzynarodowych]....
Art. 134.  [Zwierzchnictwo Prezydenta nad Sitami Zbrojnymil...................
Art. 135. [Rada Bezpieczenstwa Narodowego]..........cccceeeeeeivviiireeeeneninnns
Art. 136.  [Zarzadzanie mobilizacji i uzycia Sit Zbrojnych]..........ccccernieen.
Art. 137.  [Prezydent a nadawanie i zrzeczenie sie obywatelstwal.............
Art. 138. [Nadawanie orderdw i 0dznaczeNn] ........coovvvvveeieeeiiiiiiiieeeeeeeeeenne
Art. 139, [Prawo 1aski] ...cceuueeieiiiiiieeee e
Art. 140.  [Oredzie Prezydental......ccccceeeiiiiiiiiee e
Art. 141.  [Rada Gabinetowa]........ceuuuiiiiiiiiiieiee e
Art. 142, [Akty prawne Prezydental.......cccocoiiiiiiiiiiiiiieeiieee e
Art. 143.  [Kancelaria Prezydenta]........ccccoeeeiiieiiiiieeeee e
Art. 144.  [Kontrasygnata aktow urzedowych Prezydenta] ............cccoceeeee.
Art. 145.  [Odpowiedzialnos¢ Prezydenta przed Trybunatem Stanul..........
Rozdziat VI. Rada Ministrow i administracja rzagdowa...............cccocciiiiiiicns

Art. 146. [Zadania i niektére kompetencje Rady Ministréw] .....................
Art. 147.  [Skiad Rady MiniStrOW] .......cccueveiiiiiieiiiiie e
Art. 148. [Zadania i kompetencje Prezesa Rady Ministrow] ......................
Art. 149.  [Zadania i kompetencje ministrow; status wchodzacych

w sktad Rady Ministrow przewodniczacych okreslonych

W UStaWach KOMITEtOW] .....ovvveeeieeeieeeeee et
Art. 150. [Zakaz dziatalnosci sprzecznej z obowigzkami publicznymi] ......
Art. 151.  [Przysiega cztonkdéw Rady Ministrow] .........ccceevviieeiiiienniiiennn,
Art. 152, [Status prawny WoJEWOY] .....cccoiiiiiieiiiiiieiiiiie e
Art. 153, [Stuzba cywilnal.......cooviiiiiiiiii e
Art. 154.  [Zasadnicza procedura powotywania Rady Ministréw;

pierwsza procedura reZerwowal ...........cceeeeecurreeeeeeesiiiiiineeeeaeenns
Art. 155.  [Trzecia procedura powotywania Rady Ministréwl].....................
Art. 156. [Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna i karna cztonkéw

Rady MINISTIOW] ....cooiuiiiieiiiiie et
Art. 157.  [Odpowiedzialnos¢ cztonkéw Rady Ministréw przed Sejmem].....
Art. 158.  [Wotum nieufnosci dla Rady Ministrow].........ccoccvveeeviiienniiinenn,
Art. 159.  [Wotum nieufnosci dla ministral........c.cooovveviieiiiiiiiiiiiceeeeeeeeeeeee
Art. 160. [Wotum zaufania dla Rady Ministrdwl..........cccooveveeeniiieniiiinnnn,
Art. 161.  [Zmiany w skiadzie Rady Ministrow].........cccoeeviiiieeiiieeeiiienn,
Art. 162.  [Dymisja Rady MinistrOW] .........cccoeeieiiiiiiiiiiiii e

Rozdziat VII. Samorzad terytorialny ............ccccoiiiiiiiiiiiii e

Art. 163.  [Zadania samorzadu terytorialnego].......ccccccvveeiiiiiiiiiiieeeeees
Art. 164.  [Struktura samorzadu terytorialnego]........cccccceeeiiiiiiiineeeeeennnns
Art. 165.  [Status prawny jednostek samorzadu terytorialnego]................
Art. 166. [Rodzaje zadan jednostek samorzadu terytorialnego,

spory kompetencyjne miedzy samorzgdem terytorialnym
a administracjg rzadowa].......cccveeeiieeeiiieee e

422
425
431
434
439
443
445
448
451
452
456
458
460
463
465
472

476
476
482
486

490
496
497
499
501

504
509

512
516
519
522
524
526
529

533
533
537
541

546




Spis tresci

Art. 167. [Dochody jednostek samorzadu terytorialnego] .........ccccceveeeee. 550
Art. 168.  [Podatki i optaty lokalne] .......ccccvvveviiiiiiiie e 556
Art. 169. [Organy jednostek samorzadu terytorialnego].........cccceerrieennn. 556
Art. 170. [Referendum 10KalNe] .......evuiiiiiiiiieiie e 559
Art. 171.  [Nadzér nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego] ............... 562
Art. 172.  [Prawo jednostek samorzadu terytorialnego
O ZIZESZANIA SIE]..uueiiiiiiie e 564
Rozdziat VIII. Sady i trybunaly ... 566
Art. 173.  [Zasada niezaleznosci wiadzy sgdowniczej] .......cccceeeviiieeiinnnnnnn. 566
Art. 174.  [Orzekanie w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej]..........ccccccevee... 568
Y- ¢ | O U PP OURPP 570
Art. 175.  [Struktura sadéw w Rzeczypospolitej Polskigj]..........ccvveerieennn. 570
Art. 176.  [Instancyjnos¢ postepowania sgdowego] ........coccveeeviieeeeiniinnn. 573
Art. 177, [Sqdy POWSZECANE] ..cciiiiiiiiiiiiee e 577
Art. 178.  [Sedziowie; niezawistos¢ sedziowska].........ccceeeeeeiiiiiiinieeeeiennns 579
Art. 179.  [Powotywanie S€dZIOW] .......cccceeiiiiiieiiiiiieeiiiee e 584
Art. 180.  [Nieusuwalnos¢ sedzZiOWl]........ccuvvevieiiiiiiiiiiiiee e, 589
Art. 181.  [Immunitet i przywilej nietykalnosci sedziowskigj].........c..oueee... 592
Art. 182.  [Udziat obywateli w wymierzaniu sprawiedliwosci] ................... 594
Art. 183.  [Nadzdr Sadu NajWyzZSzego] ........eevveeriieiiiiiiiieiiieesiee e 596
Art. 184.  [Struktura i zadania sgdow administracyjnych].........c.ccocoeeneens 600
Art. 185.  [Powotywanie Prezesa Naczelnego Sgdu Administracyjnego] .... 603
Art. 186.  [Zadania Krajowej Rady Sadownictwal ..........ccccevveiniiiniicninnns 604
Art. 187.  [Sktad Krajowej Rady Sadownictwal .........ccccecvieiiiiniiiniicninens 606
Trybunat KONStYtUCYJNY .ottt 609
Art. 188.  [Wtasciwos¢ Trybunatu Konstytucyjnego] ........ccccoeeviieeeiininenn. 609
Art. 189.  [Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych] .......ccccoeeeviiiiiiininnnn. 614
Art. 190.  [Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego] .........ccccoeeeviiierinninnnn. 616
Art. 191.  [Whnioski do Trybunatu Konstytucyjnego].........ccccueeeriiieeiininnen. 621
Art. 192.  [Inicjowanie rozstrzygniecia sporéw kompetencyjnych]............. 624
Art. 193.  [Pytania prawne do Trybunatu Konstytucyjnego] ...........c...cee.... 625
Art. 194.  [Skiad i wybor sedzidw Trybunatu Konstytucyjnego] ................. 630
Art. 195.  [Status sedzidw Trybunatu Konstytucyjnego].........cccovvveeeninnnn. 635
Art. 196.  [Immunitet i przywilej nietykalnosci sedziéw Trybunatu
KONSTYtUCYJNEYO] ..ot 637
Art. 197.  [Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym] ........cccccooviiiiinniieeiininnn, 639
Trybunat STaNU....ooi e 641
Art. 198.  [Zakres wtasciwosci Trybunatu Stanu]........ccccceeviieeeiiiieee i, 641
Art. 199.  [Skfad Trybunatu Stanu i niezawistos¢ cztonkdéw
Trybunatu Stanu] ....cceeeeiiiiecce e 643
Art. 200.  [Immunitet i przywilej nietykalnosci cztonkow
Trybunatu Stanu] ....oeeeeeiiiecc e 646
Art. 201.  [Okreslenie w ustawie organizacji i trybu postepowania przed
Trybunatem Stanul........cocciieiiiiieee e 648

10



Spis tresci

Rozdziat IX. Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa

Najwyzsza 1zba KONtroli........oooiiiiiiiiiici e
Art. 202.  [Pozycja ustrojowa Najwyzszej Izby Kontroli;
kolegialnos¢ dziatanial........ccceeeiiiiiiiiiie e
Art. 203.  [Zakresy i kryteria kontroli Najwyzszej I1zby Kontroli]..................
Art. 204. [Kompetencje Najwyzszej Izby Kontroli wobec Sejmul]...............
Art. 205.  [Powotanie i kadencja Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli] ...........
Art. 206.  [Immunitet i przywilej nietykalnosci Prezesa Najwyzszej
4 0]V o T3 { o ] ) SR
Art. 207.  [Okreslenie w ustawie organizacji i trybu dziatania Najwyzszej
4 0]V (o T3 { o ] ) S
Rzecznik Praw Obywatelskich ...........ueiiiiiiii e
Art. 208. [Kompetencje Rzecznika Praw Obywatelskich]............cccccoeeee..
Art. 209. [Powotywanie, niepotgczalnos¢ stanowisk i apolitycznosé
Rzecznika Praw Obywatelskich] ..........ccccooevieiiiiiiiiiiie e
Art. 210.  [Niezawistos¢ i niezaleznos$¢ Rzecznika Praw Obywatelskich].....
Art. 211.  [Immunitet i przywilej nietykalnosci Rzecznika Praw
Obywatelskich] .........oooiiiiieiiie e
Art. 212.  [Obowigzek informacyjny Rzecznika Praw Obywatelskich].........
Krajowa Rada Radiofonii i TRIOWIZji.......cceiuuiieiiiiiiiiiiiee e

Art. 213.  [Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji — zadania i kompetencje]...
Art. 214.  [Powotywanie cztonkdéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji;

zakazy dotyczace cztonkéw Rady] .........ccevcvviiciiiiiiiiiiieieeee,
Art. 215.  [Zasady i tryb dziatania Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji] .....
Rozdziat X. Finanse publiczne................ccooiiiiiiiiiiii e
Art. 216. [Gospodarka finansowal........ccccueiiiieeiiiiieeee e
Art. 217.  [Podatki i inne daniny publiczne] ...........ccceieeeeiiiiiiiee e
Art. 218.  [Organizacja Skarbu Panstwal ..........cccooecuvieiieeeeeiiiiiieeeee e
Art. 219, [Budzet PanStWal.........eeeieeeiiiiiiiiie e
Art. 220. [Réwnowaga budzetowal.......cccceeiviiiiiiiiiiiee e
Art. 221.  [Inicjatywa ustawodawcza w zakresie ustawy budzetowej].......
Art. 222.  [Termin przedstawienia Sejmowi ustawy budzetowej]...............
Art. 223.  [Poprawki Senatu do ustawy budzetowej]........cccoevviiiiiieinnnnns
Art. 224.  [Uprawnienia Prezydenta Rzeczypospolitej w zakresie ustawy
DUAZELOWEJ] ..
Art. 225.  [Skrocenie kadencji SEJMU] ...eeeiiiiiiiei e
Art. 226.  [Sprawozdanie Rady Ministrow z wykonania ustawy
DUAZELOWE]] ...
Art. 227.  [Narodowy Bank Polski] .........cccoueiiiiiiiiiiiiieee e
Rozdziat XI. Stany nadzwyczajne.............ccccoiiiiiiiiiiiiiiic e
Art. 228.  [Rodzaje standw nadzwyczajnych].......cccccoovviiiiiiiieeniiieee i,
Art. 229, [STan WOJENNY] oot
Art. 230, [Stan WYjatkOWy] .....cccuviiiiiiiiiie e
Art. 231.  [Wprowadzenie stanu wojennego lub wyjgtkowego].................
Art. 232, [Stan kleski ZywiofoWej].......cceviiiiiiiiiiiiiee e

650
650

650
652
655
657

659

661

663
663

665
667

669
671

672
672

677
680

681
681
684
687
688
692
693
694
695

695
696

697
700

703
703
712
713
714
716

11



Spis tresci

Art. 233.  [Ograniczenia wolnosci i praw jednostki w czasie stanow

NAdZWYCZAJNYCH] ..oiiiiiiiiiiiie e 718
Art. 234. [Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
Z MOCY USTAWY ettt 721
Rozdziat XII. Zmiana Konstytucji ............coocviiiiiiiiiiiii e 724
Art. 235.  [Tryb ustawodawczy przy zmianie Konstytucjil .........c.ccooeerueens 724
Rozdziat XIIl. Przepisy przejsciowe i KONCOWE.............ceeriiiiiiiiiiiiiiiic e 730
Art. 236.  [Ustawy konieczne do stosowania Konstytucjil...........ccoceevneens 730
Art. 237.  [Likwidacja kolegiow do spraw wykroczen] ...........cccoeeveuienneenns 731
Art. 238.  [Kadencyjnos¢ konstytucyjnych organédw w okresie
PrZEJSCIOWYM] ...ttt 732
Art. 239.  [Zasady dotyczace postepowan toczacych sie
przed Trybunatem Konstytucyjnym].........cccooveriviniieniiciieenen 733
Art. 240.  [Pokrywanie deficytu budzetowego w okresie przejsciowym].... 734
Art. 241.  [Przepisy przejsciowe i dostoSOWUJGCE]......ccuvveerrvreeeiiiiieiiiienn, 734
Art. 242.  [Uchylenie dotychczas obowigzujacych przepiséw rangi
KoNStytuCYJNEJ] ..o 736
Art. 243, [Wejscie w zycie KONStytUGi]......oocuveieiiiiiieiiiice e 737
LIt@ratura . ... 739
OFZECZNICEWO ...ttt e e e eereee e 743

(O T0E oY =T o T 773



Akty prawne
EKPC

EKSL
k.k.

Konstytucja,
Konstytucja RP

k.p.
k.p.a.
k.p.k.
KPP
KDPSW

KWPT

KWSD

TFUE
TUE

TWE

Wykaz skrotow
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Wstep

Komentarz adresowany jest przede wszystkim do praktykéw: sedziéw, prokuratordw,
adwokatow, radcoéw-prawnych, notariuszy, komornikéw, urzednikéw administracji
publicznej oraz wszystkich tych, ktérzy w procesie stosowania prawa powinni siega¢ do
Konstytucji RP. Drugg grupa czytelnikéw, do ktérych w szczegolnosci adresujemy nasz
komentarz, sg osoby przygotowujace si¢ do egzamindw prawniczych oraz osoby, ktdre
chca poszerzy¢ swa wiedze na temat obowigzujacej ustawy zasadnicze;.

Celem kazdego prawniczego komentarza jest wskazanie ratio legis przepiséw, ich nor-
matywnej tresci, problemoéw powstajacych w zwiazku z ich stosowaniem, a takze sposo-
bow, w jaki problemy te sg rozwigzywane w doktrynie i praktyce. Komentowanie prze-
pisow Konstytucji cechuje pewna specyfika wzgledem komentarzy do kodekséw czy
innych aktéw normatywnych. Wynika ona gtéwnie z tego, ze Konstytucja reguluje kwe-
stie zasadnicze, stanowi podstawe systemu prawa i wplywa na ksztalt wszystkich jego
galezi. Wiekszo$¢ przepiséw Konstytucji sformulowana jest bardzo ogdlnie, co jednak
nie oznacza, ze nie nalezy wyprowadzac z nich jednoznacznych norm prawnych. Ksztatt
wielu instytucji konstytucyjnych jest wynikiem wielowiekowych doswiadczen réznych
kultur prawnych. W komentarzu adresowanym do praktykéw nie sposob odnie$¢ sie
do wszystkich probleméw wynikajacych z tej specyfiki. Dlatego postanowiliémy ogra-
niczy¢ rozwazania natury filozoficznej, teoretycznoprawnej czy historycznej i skoncen-
trowac si¢ na zagadnieniach, ktore sg istotne dla stosowania Konstytucji w praktyce.
Z tego wzgledu pominieta zostala szersza refleksja historyczna dotyczaca ksztaltowania
poszczegdlnych instytucji prawnych, a takze rozwazania prawnoporéwnawcze, jesli nie
byty konieczne dla rozstrzygania kwestii spornych w praktyce. Relacja przepiséw Kon-
stytucji do prawa miedzynarodowego zostala zas omdwiona tylko w niezbednym zakre-
sie. Powyzsze zatozenia wplynely rowniez na baze zrodlowa komentarza. Zrezygnowa-
lismy z prezentowania sporéw teoretycznych toczonych wokot wielu konstytucyjnych
instytucji oraz przywolywania bibliografii dokumentujacej te spory. W tych sprawach
odsytamy do dwoch edycji komentarza pod red. L. Garlickiego oraz komentarza pod
red. M. Safjana i L. Boska. Komentarze te w sposob poglebiony prezentujg zagadnienia
teoretyczne zwigzane z polskg Konstytucja.
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Podstawowym punktem odniesienia naszego komentarza jest orzecznictwo organéw
wladzy sadowniczej. Przede wszystkim Trybunatu Konstytucyjnego, ktory przez trzy-
dziesci lat swej dzialalnosci (1986-2016) wypracowat wiele standardéw konstytucyj-
nych. Problemy powstajace w praktyce stosowania Konstytucji ukazujemy tez na tle
orzecznictwa Sagdu Najwyzszego, sadéw administracyjnych i sadéw powszechnych.
Odwotujemy si¢ do orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka oraz Try-
bunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Odwotania te sg jednak ograniczone przede
wszystkim do kwestii konstytucyjnych, ktore nie zostaly rozstrzygniete przez polskie
sady i Trybunat Konstytucyjny.

Dotychczasowa praktyka stosowania Konstytucji pokazuje, ze szczegdlne problemy
wiazg si¢ z jej pozycja w hierarchii aktéw prawnych. Po pierwsze, normy konstytucyjne
adresowane s3 w duzej czesci do ustawodawcy i innych organdéw tworzacych prawo.
Sytuacja taka nie wystepuje na gruncie poszczegolnych gatezi prawa. Po drugie, proces
sadowego stosowania prawa wymaga, by sady dokonywaly oceny zgodnosci ustaw i in-
nych aktéw normatywnych z Konstytucjg. Po trzecie zasada nadrzednosci Konstytucji
naklada na wszystkie organy wladzy publicznej obowigzek wspodtstosowania Konsty-
tucji oraz ustaw i innych aktéw normatywnych. Interpretacja Konstytucji uwzgled-
nia czesto wazenie jej zasad i prokonstytucyjng wykladnie prawa. Majac powyzsze na
wzgledzie, starali$my sie, by nasz komentarz byl przydatng pomoca przy ustalaniu tresci
konstytucyjnych zasad i norm oraz pokazywal kierunki ich oddziatywania na ustawy
i inne akty normatywne. JesteSmy przekonani, ze proces stosowania prawa musi by¢
ukierunkowany konstytucyjnie, ale jednoczesnie nie moze polega¢ na wykladni norm
konstytucyjnych przez pryzmat ustaw, ktére Konstytucj¢ konkretyzuja. Nalezy unikac,
wystepujacej w praktyce, interpretacji Konstytucji w zgodzie z ustawami. Na niewtas-
ciwos¢ takiej praktyki zwracal wielokrotnie uwage Trybunal Konstytucyjny. Zaklada-
my, Ze nasz komentarz bedzie przydatnym narzedziem w rozwigzywaniu praktycznych
probleméw. Nie aspiruje on natomiast do przedstawiania gotowych rozwiagzan wszyst-
kich zagadnien, jakie moga wystapi¢ w procesie stosowania Konstytucji.

Specyfika polskiej Konstytucji uzasadnia zwrdcenie uwagi na dwie dodatkowe kwestie.
Pierwsza z nich jest funkcja konstytucyjnych zasad podstawowych polskiej panstwo-
wosci w interpretowaniu Konstytucji. Zasady te sg konkretyzowane w wielu przepisach
ustawy zasadniczej. Bez znajomosci ich tresci oraz relacji z poszczegdlnymi przepisami
Konstytucji nie mozna dokonywa¢ ich poprawnej interpretacji. Zasady te zostaly za-
mieszczone w rozdziale I (art. 1-29), warto jednak pamietal, ze cze$¢ z nich otwiera
rowniez rozdzial IT (art. 30-33). Co wigcej, wyrazona w art. 30 Konstytucji zasada przy-
rodzonej i niezbywalnej godnosci czltowieka stanowi zasade wiodaca, bedaca podstawa
calej konstytucyjnej aksjologii. Katalog konstytucyjnych wolnosci i praw zostat uksztat-
towany pod silnym wptywem Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci. Oddzialywanie Konwencji oraz orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka na sposob wyktadni i stosowanie Konstytucji widoczne jest w calym okre-
sie jej obowigzywania. Po wejsciu w zycie Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
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coraz bardziej dostrzegalny stal sie tez wplyw orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej.

Druga kwestia wiaze si¢ z trwajacym w Polsce kryzysem konstytucyjnym. Kryzys ten
przybral swoistg posta¢. Podwazanie podstawowych zasad Konstytucji, w szczegolnosci
zasady podzialu wladzy i panstwa prawa, nie wigze si¢ na razie z prébami zmiany Kon-
stytucji. Proces ten polega przede wszystkim na uchwalaniu aktéw normatywnych i wy-
dawaniu innych aktéw prawnych naruszajacych wprost lub ostabiajacych zasady kon-
stytucyjne. Przedmiotem naszego komentarza nie jest analiza przyczyn, form i skutkow
kryzysu konstytucyjnego. Staramy si¢ natomiast pokaza¢ poprawna wykladnie norm
konstytucyjnych oraz zarysowaé wlasciwe ramy konstytucyjnej praktyki ustrojowe;.
Naruszenia Konstytucji analizujemy zwlaszcza w odniesieniu do tych dzialan organow
wladzy publicznej, ktore skutkuja podwazeniem podstawowych konstytucyjnych zasad
i w efekcie prowadza do dysfunkcji porzadku prawnego.

Krakéw, wrzesieri 2019 r.
Piotr Tuleja






Wstep do wydania drugiego

Komentarz do Konstytucji adresowany przede wszystkim do praktykéw wymaga okre-
sowych aktualizacji. Konieczne jest jego uzupelnienie o orzecznictwo sadow, zwrdce-
nie uwagi na nowe zjawiska wystepujace w procesie stosowania prawa oraz wskazanie
problemdw dotyczacych praw czlowieka. Potrzeba aktualizacji komentarza wynika tez
z istotnych zdarzen majgcych wptyw na kontekst, w jakim Konstytucja jest stosowana.

W kolejnym wydaniu nie zmienily si¢ podstawowe zalozenia komentarza, jednak po-
stepujacy kryzys praworzadnosci wplywa na sposéb dokonywania jego aktualizacji.
Dotyczy to w pierwszej kolejnosci orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat
utracil zdolno$¢ do wyznaczania powszechnie akceptowanych standardéw konstytu-
cyjnych. Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego majg jednak znaczenia praktyczne.
Stanowig swoiste zdarzenia prawne oddzialujace na system prawa oraz sposob jego sto-
sowania. Orzeczenia te wskazujg tez na pogtebiajacy sie rozdzwigk miedzy Trybunatem
a sgdami miedzynarodowymi w zakresie standardéw ochrony praw cztowieka. Dlatego
w komentarzu odnotowujemy nowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, zastrze-
gajac sobie prawo do krytycznej oceny jego charakteru prawnego i skutkow.

Poglebiajacy si¢ kryzys praworzadnosci wymaga wprowadzenia modyfikacji w sposo-
bie komentowania orzecznictwa sagdéw. Coraz trudniej wskaza¢ orzeczenia Sadu Naj-
wyzszego oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktore wytyczaja powszechne kie-
runki wyktadni przepiséw Konstytucji. Jednocze$nie wydawane sg judykaty, ktorych ce-
lem jest rozstrzyganie fundamentalnych konstytucyjnych problemoéw. Przykladem jest
uchwata trzech Izb Sadu Najwyzszego z 23.01.2020 r. Wzrasta tez rola sagdow powszech-
nych i wojewodzkich sadéw administracyjnych w procesie stosowania Konstytucji.
Widoczne jest to m.in. w tzw. orzecznictwie covidowym czy orzeczeniach dotyczacych
kryzysu humanitarnego na polsko-biatoruskiej granicy.

Konstytucja jest instrumentem Zyjacym. Z jednej strony ma by¢ trwalg, stabilng pod-
stawg systemu prawa, z drugiej sposob jej wykladni powinien by¢ adekwatng reakcjg na
nowe zjawiska i problemy z nimi zwigzane. W tej perspektywie uwidacznia si¢ paradoks
polskiego konstytucjonalizmu. Mamy do czynienia z podwazaniem podstawowych
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Wistep do wydania drugiego

wartosci konstytucyjnych przez organy wladzy publicznej uzasadniajgcym pytanie: czy
Konstytucja nadal obowigzuje? Réwnoczesnie toczone obecnie spory konstytucyjne
spowodowaly wzrost znaczenia warto$ci konstytucyjnych w szeroko rozumianej de-
bacie publicznej. Komentarz nie stanowi raportu o stanie przestrzegania Konstytucji.
Przede wszystkim koncentruje si¢ on na jej normatywnej tresci oraz prawidlowym od-
czytaniu zasad konstytucyjnych. Negatywne zjawiska dotyczace naruszen Konstytucji
komentarz odnotowuje, ale nie opisuje ich w sposdb calosciowy. Taki opis znacznie
przekraczalby bowiem jego ramy.

Krakéw, lipiec 2023 r.
Piotr Tuleja



KONSTYTUCIA
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

z dnia 2 kwietnia 1997 r.

(Dz.U. Nr 78, poz. 483; zm.: Dz.U. z 2001 r. Nr 28, poz. 319; z 2006 r. Nr 200, poz. 1471;
22009 r. Nr 114, poz. 946)

W trosce o byt i przyszlo$¢ naszej Ojczyzny,
odzyskawszy w 1989 roku mozliwos¢ suwerennego i demokratycznego stanowienia
o Jej losie,
my, Narod Polski - wszyscy obywatele Rzeczypospolitej,
zaréwno wierzacy w Boga
bedacego zrédlem prawdy, sprawiedliwosci, dobra i pigkna,
jak i nie podzielajacy tej wiary,
a te uniwersalne wartosci wywodzacy z innych zrddel,
rowni w prawach i w powinnosciach wobec dobra wspolnego - Polski,
wdzieczni naszym przodkom za ich prace, za walke o niepodleglo$¢ okupiona
ogromnymi ofiarami, za kulture zakorzeniong w chrzescijaniskim dziedzictwie
Narodu i ogélnoludzkich wartosciach,
nawigzujac do najlepszych tradycji Pierwszej i Drugiej Rzeczypospolitej,
zobowigzani, by przekaza¢ przysztym pokoleniom wszystko, co cenne
z ponad tysiacletniego dorobku,
zlaczeni wiezami wspolnoty z naszymi rodakami rozsianymi po $wiecie,
$wiadomi potrzeby wspolpracy ze wszystkimi krajami dla dobra Rodziny Ludzkiej,
pomni gorzkich doswiadczen z czasow, gdy podstawowe wolnosci i prawa
czlowieka byly w naszej Ojczyznie lamane,
pragnac na zawsze zagwarantowac¢ prawa obywatelskie, a dzialaniu instytucji
publicznych zapewnic rzetelno$¢ i sprawnos¢,
w poczuciu odpowiedzialnosci przed Bogiem lub przed wlasnym sumieniem,
ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej
jako prawa podstawowe dla panstwa
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.

oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspoldzialaniu wladz,
dialogu spolecznym oraz na zasadzie pomocniczosci umacniajacej uprawnienia
obywateli i ich wspolnot.
Wszystkich, ktorzy dla dobra Trzeciej Rzeczypospolitej te Konstytucje
beda stosowali,
wzywamy, aby czynili to, dbajac o zachowanie przyrodzonej godnosci czlowieka,
jego prawa do wolnosci i obowigzku solidarnosci z innymi,
a poszanowanie tych zasad mieli za niewzruszong podstawe
Rzeczypospolitej Polskiej.

Preambuly umieszczane sg w aktach prawnych o szczegdlnej doniostosci. Spetniajg one
przede wszystkim funkcje narzedzi niestanowczych, wspierajg narzedzia stanowcze za-
sadniczego tekstu prawnego (T. Gizbert-Studnicki, Jezyk prawny z perspektywy socjo-
lingwistycznej, Krakow 1986, s. 63). Taka funkcje spelniajg tez preambuly wspotczes-
nych konstytucji. Praktyka poprzedzania tekstu konstytucji preambulg nie jest jednak
powszechna. Poréwnujac preambuly réznych konstytucji, trudno byloby tez wskaza¢
jakies stale ich elementy, $wiadczace o jednolitym sposobie ich formutowania (LG II,
t. I, s. 28). Ksztalt preambuly zalezy przede wszystkim od do$wiadczen historycznych,
kultury prawnej oraz postrzegania panstwa i jego roli przez twércow konstytucji.

Polska przed 1997 r. nie miala demokratycznej konstytucji, ktéra przez dtuzszy okres
swego funkcjonowania wptynetaby na aksjologie systemu prawa, ksztalt panstwa oraz
jego instytucji. Dlatego polskie tradycje w zakresie formulowania podstaw konstytu-
cyjnych w preambule sg skromne. Ksztalt preambuty Konstytucji RP byl przedmiotem
sporéw aksjologicznych i politycznych (MS, t. I, s. 135 i n.). Autorem samego projektu
preambuly, ktéry w zasadzie w niezmienionej tresci znalazt si¢ w tekscie Konstytucji,
jest S. Wilkanowicz.

Preambuta stanowi wazny element okreslenia tozsamosci konstytucyjnej przez wskaza-
nie podstawowych zasad i warto$ci, na ktorych opiera si¢ Konstytucja (TK - K 32/09).
Okreslenie tozsamosci konstytucyjnej odbywa sie przez odwolanie si¢ do przesztosci
ksztaltujacej polskie tradycje ustrojowe oraz do terazniejszoéci i przysztosci ksztattujg-
cej cele i zadania panstwa oraz spoleczenstwa.

Kluczowa dla polskich tradycji ustrojowych byla walka o niepodleglos¢, stad podkres-
lenie znaczenia odzyskania w 1989 r. suwerennosci oraz wdzieczno$¢ za jej odzyskanie
wszystkim pokoleniom Polakéw. Réwnie istotna dla ksztaltowania tozsamo$ci konsty-
tucyjnej byla kultura chrzescijaniska. Waznym elementem polskich tradycji ustrojowych,
ktore oddzialujg na wiele postanowien Konstytucji, jest odwolanie si¢ do doswiadczen
famania praw czlowieka przez polskie wladze publiczne. Tradycje, zaréwno te najlepsze,
jak i te bedace zZrodlem gorzkich doswiadczen, stanowia podstawe formutowania kon-
stytucyjnych zasad.

24 Piotr Tuleja



Preambuta

Doswiadczenia historyczne uksztaltowaly wspoélczesny Nardd Polski okreslony w pre-
ambule jako wspdlnota polityczna oparta na wartosciach: prawdzie, sprawiedliwosci,
dobru i pieknie. Preambutfa w sposéb oryginalny wyraza zasade pluralizmu $wiatopo-
gladowego, wskazujgc na Boga jako Zrédlo tych wartosci oraz na inne Zrédla, z ktérych
moga one by¢ wywodzone przez obywateli.

Podstawowymi celami deklarowanymi przez preambule s3: stworzenie suwerennego
i demokratycznego panstwa, zagwarantowanie podstawowych wolnosci i praw czlowie-
ka oraz sprawnosci i rzetelno$ci dziatania instytucji publicznych. Te i inne wartosci za-
wierajg si¢ w dobru wspolnym. Preambuta okresla réwniez wymagania, ktére powinny
by¢ spelnione w dazeniu do wskazanych celdéw i zadan panstwa. Sg nimi: zachowanie
réwnych praw wszystkich oraz dazenie do realizacji wskazanych celéw z poszanowa-
niem dobra wspdlnego (por. komentarz do art. 1), w poczuciu indywidualnej odpo-
wiedzialno$ci za to dobro przejawiajacym sie odpowiedzialno$cia przed Bogiem lub
wlasnym sumieniem. W szczegdlny sposdb uzasadniona zostata koniecznos$¢ wspot-
pracy miedzynarodowej w realizowaniu wskazanych powyzej uniwersalnych wartosci.
Konieczno$¢ ta wynika z wiezéw taczacych obywateli polskich z rodakami rozsianymi
po $wiecie. Odwolanie si¢ w tym kontekscie do potrzeby wspolpracy ,,ze wszystkimi
krajami dla dobra Rodziny Ludzkiej” wskazuje na najszerszy z mozliwych zakresow
wspotpracy miedzynarodowe;j.

Omoéwione powyzej wartoéci oraz sposob ich realizacji znajdujg rozwiniecie w tekscie
Konstytucji. Przede wszystkim w rozdziale I, okreslajgcym podstawowe zasady i prawa,
na ktérych opiera sie system prawny Rzeczypospolitej. Rozwinigcie to nastepuje row-
niez w wielu dalszych przepisach, ktdre okreslaja instytucje prawne i standardy funkcjo-
nowania wiadz publicznych gwarantujace realizacje preambuly. Dlatego ich omoéwienie
znajduje sie w dalszych czesciach komentarza. Jedyng zasadg, ktéra nie zostala powto-
rzona w Konstytucji, jest zasada pomocniczosci. W mysl tej zasady wolnos¢ cztowieka
wymaga, by najblizsze mu sprawy byly rozwigzywane przez niego samego, a kwestie wy-
magajace dzialania réznych wspdlnot byly podejmowane i rozwiazywane najpierw przez
wspdlnoty mniejsze, blizsze cztowiekowi, a dopiero potem przez wspolnoty wigksze.
Z zasady pomocniczoéci wynika zakaz przejmowania przez panstwo zadan wspoélnot
mniejszych: samorzadéw czy rodziny. Zasada ta okresla zaréwno relacje miedzy osobg
a wladzg publiczng, jak i relacje miedzy poszczegolnymi wladzami; w szczegdlnosci —
miedzy samorzagdem a panstwem (LG I, t. I, s. 35).

W mys$l preambuly naréd ustanawia Konstytucje jako prawa podstawowe. Stwierdzenie
to znajduje rozwinigcie w art. 8 Konstytucji wskazujacym na jej nadrzedny, wzgledem
wszystkich innych aktéw prawnych, charakter. Rozwinieciem preambuly sg tez zasady
znajdujace si¢ w rozdziale I oraz w wielu dalszych przepisach Konstytucji. Analiza relacji
miedzy Konstytucja a jej preambula wymaga ustalenia, czy sama preambuta moze by¢
zrédlem norm prawnych, innymi stowy - czy ma ona charakter normatywny. Przypi-
sanie normatywnego charakteru preambutom aktéw prawnych utrudniajg niektére ich
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cechy: zawiklane i malo przejrzyste konstrukcje sktadniowe, brak semantycznej jedno-
lito$ci wypowiedzi, ich ocenny charakter czy powtarzanie norm zawartych w dalszych
czedciach aktu prawnego (T. Gizbert-Studnicki, O jezyku wstepéw do tekstow prawnych
[w:] Idee - Paristwo — Prawo, red. ].M. Majchrowski, Krakow 1991, s. 95 i n.). Preambuta
polskiej Konstytucji jest wolna od wiekszosci tego typu wad. Ponadto widoczny jest $ci-
sty zwiazek tresciowy i aksjologiczny miedzy preambula a postanowieniami rozdzialu I
i wieloma kolejnymi regulacjami Konstytucji. W konsekwencji nalezy uzna¢ znaczenie
normatywne preambuly przejawiajace si¢ na wielu ptaszczyznach stosowania Konsty-
tucji oraz innych aktéw prawnych (LG II, t. I, s. 35 i n.). Najbardziej typowymi przy-
padkami, w ktorych uwidacznia si¢ normatywny charakter preambuly, sg nastepujace
sytuacje: wykorzystywanie preambuly przy ustalaniu normatywnej tresci przepisow
Konstytucji (TK - Kp 5/08), odwolywanie si¢ do preambuly w procesie dokonywania
wyktadni ustaw w zgodzie z Konstytucja w celu rozstrzygniecia watpliwo$ci interpreta-
cyjnych decydujacych o tym, czy dany akt moze zosta¢ uznany za zgodny z Konstytucja
(np. rzetelne i sprawne dzialanie organéw jako wzorzec kontroli i dyrektywa wyzna-
czajgca sposob dziatania organow wladzy publicznej, por. TK - K 47/15), uczynienie
preambuly wzorcem, w oparciu o ktéry mozna stwierdzi¢ niezgodnos$¢ z Konstytucjg
aktu normatywnego lub aktu stosowania prawa (TK - K 54/05).



ROZDZIAL |
Rzeczpospolita

[Rzeczpospolita jako dobro wspodlne]

Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli.

1. Geneza pojecia

W polskim konstytucjonalizmie wystepuja dwie tradycje rozumienia klauzuli dobra
wspoélnego. Wedtug tradycji wywodzonej z Konstytucji 3 maja panstwo jest dobrem
wspolnym, gdy stuzy wszystkim cztonkom wspolnoty politycznej. Wedlug Konstytucji
kwietniowej wspdlne dobro to przede wszystkim panstwo jako warto$¢ autonomicz-
na. Jego przedmiotem sa obowigzki wszystkich czlonkéw wspélnoty wzgledem pan-
stwa. W pracach nad projektem Konstytucji zasada dobra wspdlnego poczatkowo nie
byla ujmowana jako zasada wiodaca. Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodo-
wego proponowala rézne jej formuly. Odejscie od sformutowania ,wspoélne dobro” na
rzecz okreslenia ,,dobro wspolne” stanowi odwotanie si¢ do tradycji Konstytucji 3 maja
oraz daje wyraz przekonaniu, ze panstwo ma by¢ stuzebne wzgledem swych obywa-
teli. W przyjetym ostatecznie projekcie Konstytucji zasada dobra wspdlnego otwiera
charakterystyke ustrojowa panstwa oraz wyraza jego podstawy aksjologiczne (MS, t. I,
s.1651174).

2. Tres¢ zasady

W mys$l art. 1 Konstytucji RP pafistwo powinno by¢ srodkiem stuzacym rozwojowi po-
szczegdlnych osob oraz tworzonych przez nie wspdlnot — rodziny, dobrowolnych zrze-
szen, o ktorych mowa w art. 11, oraz wspolnot samorzagdowych wskazanych w art. 17.
Podstawowymi zasadami konkretyzujacymi dobro wspodlne s3 zasady solidaryzmu
i sprawiedliwosci spotecznej. Pojecie dobra wspdlnego obejmuje przede wszystkim wol-
nosci i prawa czlowieka. Przepisy Konstytucji RP odwolujace sie do dobra wspolnego —
art. 1, art. 25 ust. 3 i art. 82 — nie definiuja pojecia dobra wspdlnego. Biorgc pod uwage
tradycje konstytucyjne, do ktorych odwoluje sie ustrojodawca, oraz sposob, w jaki art. 1
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Art. 1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.

konkretyzowany jest w dalszych przepisach Konstytucji, za najbardziej adekwatne nale-
zy uznac okreslenie dobra wspolnego zaproponowane przez M. Piechowiaka. Wskazu-
je on nastepujacy rdzen znaczeniowy tego pojecia: dobro wspdlne to suma wszystkich
warunkow zycia spotecznego, dzieki ktorym osoby, rodziny i zrzeszenia mogg pelniej
i tatwiej osiagnac swg doskonato$¢, i polega ono przede wszystkim na poszanowaniu
przyrodzonych praw oraz obowigzkéw osoby ludzkiej (MS, t. I, s. 174). Podstawowymi
zasadami konkretyzujacymi zasade dobra wspolnego sg zasady sprawiedliwosci spo-
tecznej, pafistwa demokratycznego i panistwa prawnego (LG II, t. I, s. 58). Zakres pod-
miotowy zasady dobra wspolnego obejmuje przede wszystkim obywateli polskich, gdyz
art. 1 jest $cisle powigzany z art. 4 ust. 1 Konstytucji. Powstaje pytanie, czy pojecie dobra
wspodlnego odnosi¢ sie moze réwniez do 0s6b narodowosci polskiej oraz do innych oséb
niemajacych obywatelstwa polskiego. Na tak postawione pytanie nalezy odpowiedzie¢
dwojako. Zasadniczo zasada dobra wspélnego odnosi sie tylko do obywateli polskich.
Jednak niektore funkcje art. 1 wymagaja, by pojecie dobra wspolnego z tego artykutu
odnies¢ do wszystkich osdb, ktére znajduja sie pod jurysdykeja panstwa polskiego. Od-
nosi sie to przede wszystkim do funkeji ochrony wolnosci i praw cztowieka.

3. Funkcja zasady

Powszechne jest przekonanie, ze art. 1 wyraza istot¢ panstwa i ma fundamentalne zna-
czenie dla jego ustroju. Przepis ten w sposob wielowymiarowy charakteryzuje panstwo
polskie. Charakterystyka ta wykracza poza ramy $cisle normatywne (LG I, t. I, s. 57).
Z art. 1 wynika, Ze to wspdlnota obywateli legitymizuje panstwo i wszystkie jego organy.
Przepis ten determinuje konstytucyjna aksjologie, ktorej rozwiniecie nastepuje w kolej-
nych przepisach Konstytucji RP. Determinuje on jego ksztalt ustrojowy, m.in. przesa-
dzajac o republikanskiej formie panistwowosci.

Pomimo trudnosci z jednoznacznym zdefiniowaniem dobra wspolnego art. 1 ma istot-
ne znaczenie dla wykfadni pozostalych jej przepiséw oraz innych aktéw normatyw-
nych. Przede wszystkim zasada dobra wspdlnego zaklada koherentno$¢ wartosci i zasad
Konstytucji RP na plaszczyznie aksjologicznej i normatywnej. Zasady te moga pozo-
stawa¢ w kolizji, jednak kolizje te nie prowadza do sprzecznosci zasad. Kolizje takie
moga powstawac przede wszystkim miedzy organami wladzy publicznej a obywatelami
(kolizje wertykalne), miedzy samymi obywatelami (kolizje horyzontalne) oraz miedzy
organami wladzy publicznej. Konstytucja zawiera rézne instrumenty pozwalajace na
ich rozstrzyganie. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢ wynikajacy z art. 2 Konstytucji
zakaz nadmiernej ingerencji oraz wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasade propor-
cjonalnosci. Zasada dobra wspolnego ma znaczenie dla ustalania wewnetrznej hierar-
chii norm konstytucyjnych oraz dla wskazania podstawy obowigzywania niektérych
zasad prawa. Konstytucja nie ustanawia $cistej hierarchii zasad, nie nadaje niektérym
z nich wyzszej mocy obowigzujacej. Przypisuje jednak niektérym z nich szczegdlng
wage w procesie realizacji dobra wspdlnego.
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Rozdzial I. Rzeczpospolita Art. 2

4. Zasada dobra wspdlnego w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego

Normatywna tre$¢ zasady dobra wspdlnego nie doczekala sie takiego rozwiniecia
w doktrynie i orzecznictwie jak zasada panstwa prawnego. Jednak Trybunal Konstytu-
cyjny dokonatl konkretyzacji zasady dobra wspdlnego, wskazujac na jej zwiazki z wie-
loma przepisami Konstytucji. Za elementy dobra wspdlnego TK uznal m.in.: byt pan-
stwa polskiego i ochrone niepodleglosci (TK - K 26/98), samo panstwo jako warto$§¢
konstytucyjna (TK - SK 67/06), obowiazek wspotdziatania organéw wtadzy publicznej
(TK - Kpt 2/08), przekazywanie kompetencji organizacji ponadnarodowej w zgodzie
z zasadami suwerennosci, demokracji, panstwa prawnego (TK - K 33/12), réwnowa-
ge budzetowa (TK - K 47/01) oraz obowiazki podatkowe obywateli (TK - SK 23/01).
Za elementy dobra wspdlnego TK uznal réwniez zasady bardziej szczegdtowe: ochrone
srodowiska (TK - P 32/05), przestrzen publiczng porzadkowana przy wykorzystaniu
plandw zagospodarowania przestrzennego (TK - K 50/13), prawidtowe funkcjonowa-
nie instytucji publicznych (TK - K 17/05, SK 43/06, Kp 1/11). Elementami dobra wspdl-
nego s3 rowniez zasady dotyczace praw czlowieka: zasady odpowiedzialnosci karnej
(TK - SK 44/03), wolnoé¢ wyrazania pogladéw (TK - SK 52/05), praca (TK - Kp 1/11).
Odwotanie do dobra wspolnego w orzecznictwie TK nastepuje przede wszystkim wtedy,
gdy Trybunal wywodzi z niego bardziej szczegotowe zasady konstytucyjne, doprecy-
zowuje tre$¢ innych zasad lub rozstrzyga kolizje zasad konstytucyjnych. Kilkadziesigt
przykladow takich odwotan przedstawia M. Piechowiak (MS, t. I,s. 192in.).

[Zasada demokratycznego panstwa prawnego]

Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistnia-
jacym zasady sprawiedliwosci spolecznej.

1. Wprowadzenie

Artykul 2 Konstytucji wyraza trzy zasady konstytucyjne, tj. zasade panstwa demo-
kratycznego, zasade panstwa prawnego i zasade sprawiedliwosci spotecznej, ktdre sg
ze sobg powigzane funkcjonalnie i materialnie (zob. MS, t. I, 217). Nie ma mozliwosci
kompleksowego scharakteryzowania zadnej z nich bez uwzglednienia pozostatych. Za-
sady te sg zrodfem innych zasad ustrojowych, ktore rowniez majg status zasad konsty-
tucyjnych, cho¢ w Konstytucji nie zostaly expressis verbis uregulowane.

2. Geneza zasady demokratycznego panstwa prawnego

Zasada demokratycznego panstwa prawnego, wywodzaca sie z tradycji konstytucjonali-
zmu niemieckiego, zostata wprowadzona do polskiego porzadku prawnego nowelg gru-
dniowg z 1989 r. Polski ustrojodawca, odwolujac sie do tej zasady, chcial zerwa¢ z idea
praworzadnosci socjalistycznej (zob. MS, t. I, s. 220). Juz wowczas z zasadg ta powigzana
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byta zasada sprawiedliwosci spotecznej. W okresie poprzedzajacym przyjecie obecnie
obowiazujacej Konstytucji Trybunat Konstytucyjny wywiodt z zasady demokratyczne-
go panstwa prawnego wiele praw i wolnosci jednostki pominietych w éwczesnych prze-
pisach konstytucyjnych (np. prawo do prawnej ochrony Zycia, prawo do prywatnosci,
prawo do sadu), a takze zasad ustrojowych o fundamentalnym znaczeniu dla panstwa
demokratycznego (np. zasade zaufania do panstwa i prawa, zasade ochrony praw naby-
tych, zasade swobody umoéw). Orzecznictwo TK, dotyczace zasady demokratycznego
panstwa prawnego urzeczywistniajacej zasade sprawiedliwosci spotecznej, zachowato
aktualno$¢ po 1997 r. z uwagi na identyczno$¢ brzmienia obecnego art. 2 Konstytu-
cji RP i art. 1 Konstytucji PRL w brzmieniu nadanym nowelg grudniowg z 1989 r.

3. Tres¢ i ogblne znaczenie zasady demokratycznego
panstwa prawnego

Zasada demokratycznego panstwa prawnego w znaczeniu opisowym jest zbiorem réz-
nych wartoséci bezposrednio lub posrednio wyrazonych w Konstytucji, dotyczacych
prawa, ustroju panstwa oraz relacji miedzy panstwem a jednostka (zob. TK - K 26/97).
Wirdd wartosci objetych tre§cia omawianej zasady wyrdznia si¢ wartoéci polityczne
(np. porzadek konstytucyjny, demokracja przedstawicielska, podzial wiladzy, plura-
lizm polityczny, niezaleznos¢ sadéw, sadowy wymiar sprawiedliwosci), ekonomicz-
ne (np. spoteczna gospodarka rynkowa, wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, swoboda
umow) oraz prawne (np. okreslono$é, odpowiednia vacatio legis, zakaz wstecznego
dzialania prawa) - zob. MS, t. I, s. 222. W znaczeniu normatywnym natomiast zasada
demokratycznego panstwa prawnego wyraza dyrektywy adresowane do organéw sta-
nowiacych i stosujacych prawo, ktére majg znaczenie zwlaszcza w procesie wykladni
prawa.

W ramach charakterystyki demokratycznego panstwa prawnego wyrdznia si¢ elementy
formalne i materialne. Te pierwsze dotyczg prawa jako fundamentu dziatania panstwa,
w tym optymalnych z punktu widzenia ochrony praw jednostki sposobéw stanowienia
i stosowania prawa, natomiast te drugie — wartosci lezacych u podstaw owego prawa,
w tym ochrony godnosci czlowieka, jego praw i wolnosci, podziatu wtadzy, nadrzed-
nosci konstytucji, niezaleznosci sadéw. Wspolczesnie elementy materialne i formalne
zasady demokratycznego panstwa prawnego sg ze sobg $cisle powigzane (zob. MS, t. I,
s. 222). Niektore z nich zostaty dodatkowo wyrazone w innych przepisach konstytucyj-
nych (np. zasada proporcjonalnosci ograniczen praw jednostki, zasada legalizmu, zasa-
da odrebnosci i niezalezno$ci wladzy sadowniczej czy prawo do sadu). Zasada demo-
kratycznego panstwa prawnego jest jednak nadal samoistnym Zrédlem zasady propor-
cjonalnosci w tych materiach, ktére pozostajg poza zakresem art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Chodzi zwlaszcza o regulacje dotyczace samorzadu terytorialnego (zob. TK - K 23/10)
oraz kwestii podatkowych.
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Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika réwniez wymag, aby wszel-
kie postepowania prowadzone przez organy wladzy publicznej w celu rozstrzygniecia
spraw indywidualnych odpowiadaly standardom sprawiedliwosci proceduralnej. Poste-
powania te powinny by¢ tak uksztaltowane, by zapewnialy wszechstronne i staranne
zbadanie wszystkich okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia sprawy oraz gwaranto-
waly wszystkim stronom i uczestnikom postepowania prawo do wystuchania, tj. prawo
przedstawiania i obrony swoich racji (NSA - I GSK 466/22).

4. Zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa

Zasada demokratycznego panstwa prawnego od poczatku jej obowigzywania w pol-
skim porzadku prawnym byla traktowana jako Zrédto kolejnych zasad o bardziej szcze-
gotowym charakterze. Jedna z nich jest zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, zwana réwniez zasadg lojalnosci panstwa wzgledem
obywateli. Zasada ta stanowi fundament zasady demokratycznego panstwa prawnego,
ale rowniez zrodlo innych zasad o bardziej szczegétowym charakterze, ktore odwotuja
sie do idei zaufania w relacjach miedzy panstwem a jednostka. Zasada ochrony zaufania
do panstwa i prawa opiera si¢ na zalozeniu, ze organy wladzy publicznej powinny dzia-
ta¢ w sposdb lojalny i uczciwy wzgledem jednostki, budzacy w niej poczucie stabilnoséci
i bezpieczenstwa prawnego. Trybunat Konstytucyjny podkreslal, ze zasada ta ,wyraza
sie w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawalo si¢ ono swoistg putapka dla
obywatela i aby mogt on uklada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iZ nie naraza si¢ na praw-
ne skutki, ktérych nie mégl przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan
oraz w przekonaniu, iz jego dziatania podejmowane zgodnie z obowigzujacym prawem
beda takze w przyszlosci uznawane przez porzadek prawny. Przyjmowane przez usta-
wodawce nowe unormowania nie mogg zaskakiwac ich adresatéw, ktorzy powinni mie¢
czas na dostosowanie si¢ do zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji co do
dalszego postepowania” (TK - K 27/00). Skladowa zasady panstwa prawnego jest pew-
no$¢ prawa, czyli taki zespot cech przystugujacych prawu, ktdre ,,zapewniajg jednostce
bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej decydowanie o swoim postepowaniu w opar-
ciu o pelna znajomos¢ przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie jej dziatania mogg pociagna¢ za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwos¢
okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegdlnych zachowan i zdarzen na gruncie obo-
wigzujacego w danym momencie stanu prawnego, jak tez oczekiwa¢, ze prawodawca nie
zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwiazane z pewnos-
cig prawa umozliwia wiec przewidywalno$¢ dziatan organéw panstwa a takze progno-
zowanie dziatan wlasnych” (TK - P 3/00).

5. Zasady wynikajace z zasady zaufania do panstwa i prawa

Zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa jest Zrédlem kolejnych zasad, ktore réw-
niez nie zostaly expressis verbis wskazane w tresci art. 2.
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Pierwsza z nich jest zasada ochrony praw stusznie nabytych, ktéra ,,zakazuje arbitral-
nego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych przystugujacych jednostce lub
innym podmiotom prywatnym wystepujacym w obrocie prawnym. Zasada ochrony
praw nabytych zapewnia ochrone praw podmiotowych - zaréwno publicznych, jak
i prywatnych. Poza zakresem stosowania tej zasady znajdujg sie natomiast sytuacje
prawne, ktére nie majg charakteru praw podmiotowych ani ekspektatyw tych praw”
(TK - K 5/99). Zasada ta nie ma charakteru absolutnego, prawa nabyte moga by¢ ogra-
niczane lub znoszone w razie kolizji wartosci lezacych u ich podstaw z innymi warto$-
ciami konstytucyjnymi, ktérym w danej sytuacji nalezaloby przyzna¢ pierwszenstwo
ochrony. Aby oceni¢, czy ograniczenie praw nabytych jest dopuszczalne, nalezy rozwa-
zy¢: ,1) czy podstawg wprowadzonych ograniczen sg inne normy, zasady lub wartosci
konstytucyjne, 2) czy nie istnieje mozliwos¢ realizacji danej normy, zasady lub warto-
$ci konstytucyjnej bez naruszenia praw nabytych, 3) czy wartosciom konstytucyjnym,
dla realizacji ktérych prawodawca ogranicza prawa nabyte, mozna w danej, konkretnej
sytuacji przyzna¢ pierwszenstwo przed wartosciami znajdujacymi si¢ u podstaw zasady
ochrony praw nabytych, a takze 4) czy prawodawca podjal niezbedne dzialania majace
na celu zapewnienie jednostce warunkow do przystosowania sie do nowej regulacji”
(TK - K 43/12). Najczesciej odstepstwa od zasady ochrony praw nabytych uzasadniane
s3 potrzeba zapewnienia réwnowagi budzetowej oraz pogorszeniem sytuacji ekono-
micznej panstwa. Dodac nalezy, ze omawiana zasada dotyczy wyltacznie praw stusznie
nabytych (zob. TK - K 7/90, K 4/99, K 6/09). Prawa nabyte w sposéb nieuczciwy nie
podlegaja ochronie wynikajacej z art. 2.

Zaufanie obywateli do panstwa i prawa na etapie oczekiwania na nabycie prawa moze
by¢ objete dzialaniem zasady ochrony ekspektatywy maksymalnie uksztaltowanej. Wy-
maga ona spelnienia przez obywateli wszystkich zasadniczych przestanek nabycia dane-
go prawa pod rzadami dawnej ustawy oraz nienabycia prawa z uwagi na nagta niemozli-
wa do przewidzenia zmiane tej ustawy (zob. TK - K 3/99, K 5/00, K 33/02).

Z zasady ochrony zaufania do pafistwa i prawa wywodzona jest réwniez zasada ochrony
intereséw w toku. Stwierdzenie jej naruszenia wymaga ustalenia, ze wczeéniej obowia-
zujgce przepisy prawa wyznaczyly okreslony horyzont czasowy dla przedsiewzigc roz-
tozonych w czasie, a jednostka na gruncie tych przepiséw przystapita do realizacji tego
przedsiewziecia, po czym nastgpita w sposdb zaskakujacy dla niej zmiana tych przepi-
s6éw (zob. TK - K 26/97).

Kolejng zasada, ktéra swoje zrodlo ma w art. 2, jest zasada lex retro non agit. Przewiduje
ona, Ze prawo nie powinno by¢ stosowane wstecznie, a zatem do zdarzen, ktére mialy
miejsce przed jego wejsciem w zycie (zob. TK - Kp 2/08). Zakaz wstecznego dzialania
prawa dotyczy wylacznie przepisow pogarszajacych sytuacje jednostki. Jesli przepisy
sytuacje te poprawiajg, nie ma przeszkdd w zakresie ich wstecznego stosowania. Zakaz
wstecznego dziatania prawa najbardziej kategorycznie jest rozumiany w prawie karnym
i podatkowym.
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Zasada zaufania obywateli do panistwa i prawa, jak rowniez wynikajace z niej zasady bar-
dziej szczegolowe, takie jak zasada ochrony praw nabytych, ochrony ekspektatywy mak-
symalnie uksztaltowanej, ochrony interesow w toku oraz lex retro non agit, nie zakazuja
ustawodawcy zmiany prawa, nawet w sposob niekorzystny dla obywateli, lecz nakazuja
poszanowanie ich zaufania do prawa juz obowigzujacego. W konsekwencji ustawodaw-
ca powinien uwzgledni¢ sytuacje osob, ktorych zaufanie do panstwa i prawa wymaga
zapewnienia ochrony w drodze stosownych rozwigzan przyjetych w przepisach przej-
$ciowych, a takze powinien kazdorazowo ustanawia¢ odpowiednia vacatio legis, umoz-
liwiajgc obywatelom dostosowanie si¢ do nowej regulacji prawnej (zob. TK - K 13/97).
Odpowiednio$¢ okresu spoczywania ustawy zalezy od wielu okoliczno$ci, w tym tresci
danej regulacji prawnej, dziedziny prawa, ktorej ona dotyczy (w prawie podatkowym
czy wyborczym okres ten powinien by¢ wydluzony), czy w koncu kregu adresatow, do
ktorych regulacja ta si¢ odnosi.

6. Zasady prawidtowej legislacji

Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wywodzone sg rowniez zasady prawid-
towej (przyzwoitej) legislacji, ktore nakazuja, aby przepisy formutowane byly w sposdb
poprawny, jasny i precyzyjny, zwlaszcza wowczas, gdy dotycza praw i wolnosci jednost-
ki (zob. TK - K 7/99, K 24/00). Przepis niejasny i nieprecyzyjny rodzi u jego adresatow
niepewnos¢ co do zakresu ich praw i obowigzkow, a organom, ktére go stosujg, daje
zbyt duzg swobode i mozliwo$¢ zastepowania prawodawcy w zakresie przesgdzania
tych kwestii, ktére uregulowal on w sposéb niejasny i nieprecyzyjny. Ustawodawca nie
moze poprzez niejasne formulowanie tekstu przepisow pozostawiaé organom, ktore
maja je stosowaé, nadmiernej swobody przy ustalaniu zakresu ograniczen konstytucyj-
nych wolnosci i praw jednostki. Zatozenie to okreslane jest mianem zasady okreslonosci
ustawowej ingerencji w sfere konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Przekroczenie
pewnego poziomu niejasnosci przepisow prawnych moze stanowi¢ samoistng przestan-
ke stwierdzenia ich niezgodnosci z zasadg panstwa prawnego (zob. TK - K 6/02). Dla
oceny zgodnosci sformulowania okreslonego przepisu prawa z wymaganiami popraw-
nej legislacji istotne sa przy tym trzy zalozenia: 1) kazdy przepis ograniczajacy konstytu-
cyjne wolnosci lub prawa winien by¢ sformutowany w sposdb pozwalajacy jednoznacz-
nie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom; 2) przepis ten powinien by¢ na
tyle precyzyjny, aby zapewniona byta jego jednolita wyktadnia i stosowanie; 3) przepis
taki powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowal tylko te sytuacje,
w ktdrych dzialajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzal wprowadzi¢ regulacje
ograniczajacg korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw (zob. TK - K 33/00).

Jedna z dyrektyw prawidtowej legislacji jest zasada okreslonosci prawa. Stanowi ona
takze element zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i tworzonego przez nie
prawa (zob. TK - K 11/99, K 7/99, SK 70/06), a takze jest funkcjonalnie powiazana
z zasadami pewnodci i bezpieczenstwa prawnego (zob. TK - Kp 3/09). Ustawodawca
powinien dazy¢ do mozliwie maksymalnej realizacji wymogéw skfadajacych sie na za-
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sade okreslonosci prawa, ktora stanowi swoista zasade optymalizacyjna. Stopien okre-
$lonosci konkretnych regulacji podlega kazdorazowej relatywizacji w odniesieniu do
okoliczno$ci faktycznych i prawnych, jakie towarzysza podejmowanej regulacji.

Na ustawodawcy cigzy obowigzek tworzenia przepisow prawa mozliwie najbardziej
okreslonych w danym wypadku, zaréwno pod wzgledem ich tresci, jak i formy. Na
oba wymiary okreslonoséci prawa skltadajg sie takie kryteria, jak: precyzyjnos¢ regulacji
prawnej, jasno$¢ przepisu oraz jego legislacyjna poprawnos¢. Kryteria te tworzg tzw. test
okreslonosci prawa, ktéry kazdorazowo powinien by¢ odnoszony do badanej regulacji.
Wyjasniajac dzialanie tego testu, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit (zob. TK - Kp 3/09),
ze ,przez precyzyjno$¢ regulacji prawnej nalezy rozumie¢ mozliwo$¢ dekodowania
z przepiséw jednoznacznych norm prawnych (a takze ich konsekwencji) za pomoca
regul interpretacji przyjmowanych na gruncie okreslonej kultury prawnej (...). Jasnos¢
przepisu gwarantowa¢ ma jego komunikatywno$¢ wzgledem adresatéw. Innymi sto-
wy, chodzi o zrozumialo$¢ przepisu na gruncie jezyka powszechnego. Wymog jasnosci
oznacza nakaz tworzenia przepiséw zrozumialych dla ich adresatow, ktérzy od racjo-
nalnego prawodawcy majg prawo oczekiwaé stanowienia norm niebudzgcych watpli-
wosci co do nakladanych obowiazkéw lub przyznawanych praw. Niejasno$¢ przepisu
w praktyce oznacza niepewno$¢ sytuacji prawnej adresata normy i pozostawienie jej
uksztattowania organom stosujagcym prawo”.

Nie kazdy nieprecyzyjny, niejasny lub nielogiczny pod wzgledem jezykowym przepis
jest niekonstytucyjny. Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze: ,,Ocena konstytucyjnosci
aktu normatywnego zawsze musi mie¢ charakter zlozony. W wypadku okreslonosci,
ztozonos¢ tego procesu dostrzegana jest na dwoch plaszczyznach. Po pierwsze, w odnie-
sieniu do analizy samej okreslonosci uwzgledni¢ nalezy najpierw wspomniane powyzej
aspekty testu okreslonosci (precyzyjnos¢, jasno$¢, poprawnoscé), a nastepnie we wilas-
ciwej proporcji odnieé¢ je do charakteru badanej regulacji. Druga plaszczyzne stanowi
kontekst aksjologiczny, w jakim przeprowadzana jest kontrola konstytucyjnosci norm.
Na kontekst ten skfada si¢ wykltadnia calosci regut, zasad i wartoéci konstytucyjnych,
z ktorymi skonfrontowana musi zosta¢ badana norma, wyinterpretowana z przepisu
poddanego wczesniej kontroli z formalnego punktu widzenia (okreslonosci wiasnie).
Tym samym naruszenie wymogu okreslonosci nie moze by¢ automatycznie identyfi-
kowane jako forma niekonstytucyjnoséci przepisu. Jak zauwaza si¢ w piSmiennictwie,
nieosiggniecie wymaganego poziomu okreslonosci nie moze by¢ uznane za warunek
wystarczajacy do uznania niekonstytucyjnosci przepisu” (TK - Kp 3/09).

7. Zasada sprawiedliwosci spotecznej

Sprawiedliwos$¢ spofeczna jest definiowana jako ,dgzenie do zachowania réwnowagi
w stosunkach spolecznych i powstrzymywanie sie od kreowania nieusprawiedliwio-
nych, niepopartych obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejow dla wybra-
nych grup obywateli’, a takze podkreéla sig, ze ,,sprawiedliwos¢ spoleczna jest celem,
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ktéry ma urzeczywistnia¢ demokratyczne panstwo prawne. Nie jest demokratycznym
panstwem prawnym panstwo, ktére nie realizuje idei sprawiedliwo$ci” (TK - K 8/98).
Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze zasada sprawiedliwos$ci spofecznej nie ma jed-
norodnego charakteru. Niewatpliwie wigza sie z nig m.in. réwno$¢ praw, solidarnos¢
spoleczna, minimum bezpieczenstwa socjalnego oraz zabezpieczenie podstawowych
warunkow egzystencji dla oséb pozostajacych bez pracy nie z wilasnej woli. Ocena
sposobdw urzeczywistniania zasady sprawiedliwo$ci spotecznej w danych warunkach
wymaga zachowania przez Trybunal Konstytucyjny szczegdlnej powsciagliwosci, stad
naruszenie zasady sprawiedliwo$ci spotecznej moze on orzec tylko wtedy, gdy nie budzi
ono watpliwosci (TK - K 21/95, K 5/99).

Sprawiedliwo$¢ spoleczna wigze sie z zasadg rownosci, jednak w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze jezeli podstawe kontroli stanowi zasada réwno-
$ci, wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji, nie jest celowe sieganie do zasady sprawiedli-
wosci spotfecznej jako odrebnej podstawy kontroli przy badaniu zarzutéw dotyczacych
nieusprawiedliwionych réznicowan podmiotéw prawa (zob. TK - K 7/00, K 51/05).
Trybunat Konstytucyjny przyjmuje bowiem, Ze zasada sprawiedliwosci spofecznej ma
bardziej ogdlny charakter niz zasada réwnosci (zob. TK - K 34/02).

[Panstwo unitarne]

Rzeczpospolita Polska jest panstwem jednolitym.

1. Wprowadzenie

Artykut 3 Konstytucji wyraza zasade unitaryzmu panstwa polskiego, zwang rowniez
zasada jednolitosci panstwa. Jest to zasada, ktora okresla charakter panstwa w tej czesci,
ktora dotyczy jego struktury terytorialnej oraz wladzy publicznej. Okreslenie panstwa
polskiego jako panstwa jednolitego wyklucza mozliwo$¢ jego przeksztalcenia w pan-
stwo federalne. Rekonstrukcja znaczenia tej zasady wymaga uwzglednienia tresci nor-
matywnej dwoch innych zasad konstytucyjnych, a mianowicie zasady decentraliza-
cji wladzy publicznej oraz zasady podziatu terytorialnego panstwa i funkcjonowania
w jego ramach samorzadu terytorialnego (zob. TK - K 13/11, K 14/11).

2. Panstwo jednolite

Panstwem jednolitym jest panstwo, ktore posiada jednolita wewnetrzng strukture orga-
nizacyjna, jednolity system prawny obejmujacy réwniez akty prawa migedzynarodowe-
go oraz jednolite terytorium, ktérego podzial ma wylacznie charakter administracyjny
i nie wigze si¢ z przekazaniem jednostkom terytorialnym wtadzy suwerennej. Panstwo
jednolite charakteryzuje si¢ réwniez integralnoscia statusu prawnego ludnosci tego pan-
stwa, co wigze sie z posiadaniem przez t¢ ludnos¢ jednolitego obywatelstwa (zob. LG II,
t. L s. 174; MS, t. I, s. 255). Przeciwienstwem panstwa jednolitego jest panstwo federal-
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ne, ktore charakteryzuje si¢ istnieniem autonomicznym struktur zwigzkowych posia-
dajacych wlasne organy wladzy publicznej realizujace czgs¢ suwerennych kompetencji
oraz wlasny system prawny niezalezny od systemu federalnego. W panstwie federalnym
obowigzuje réwniez zasada podwojnego obywatelstwa (federalnego i zwigzkowego).
Idei panstwa jednolitego nie podwaza natomiast cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej
w UE, cho¢ wigze si¢ on z obowigzywaniem na terytorium panstwa cztonkowskiego
unijnego systemu prawnego (zrodel prawa pierwotnego i wtdrnego) oraz posiadaniem
przez polskich obywateli obywatelstwa UE. Przyjmuje si¢ bowiem powszechnie, ze UE
na obecnym etapie jej rozwoju nie jest federalng strukturg panstwa.

3. Jednolitos¢ panstwa a decentralizacja jego wtadzy

Zasada jednolitosci panistwa nie oznacza centralizacji wladzy i nie wyklucza mozliwo-
$ci tworzenia jednostek terytorialnych, ktore nie majg autonomicznego charakteru.
Polski ustrojodawca wymaga wprowadzenia takiej organizacji panstwa, ktora bedzie
zapewnia¢ decentralizacje wladzy publicznej (art. 15 ust. 1), a takze podzial teryto-
rialny uwzgledniajacy wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe oraz zapewniajacy
jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych (art. 15 ust. 2).
W tym ostatnim zakresie Trybunal Konstytucyjny wskazuje na konieczno$¢ istnienia
mechanizmu wyréwnywania poziomu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
i dostosowywania go do przyznawanych tym jednostkom nowych zadan. Istnienie tego
mechanizmu wprost nie zostalo zagwarantowane w Konstytucji, jednak Trybunat Kon-
stytucyjny wskazuje, Ze ma on swoje umocowanie w roznych zasadach ustrojowych,
a jedna z nich jest zasada panstwa unitarnego (zob. TK - K 13/11).

[Zasada suwerennosci Narodu; formy sprawowania wtadzy]

1. Wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu.
2. Nardd sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio.

W art. 4 ust. 1 Konstytucja postuguje sie pojeciem Narodu w znaczeniu politycznym,
a nie etnicznym. Nardd to wspdlnota wszystkich obywateli. Polityczne znaczenie Naro-
du potwierdza wprost preambuta: ,,my, Nardd Polski — wszyscy obywatele Rzeczypo-
spolitej” (TK - K 15/04). Zgodnie z art. 34 ust. 1 obywatelstwo polskie nabywa sie przez
urodzenie z rodzicéw bedacych obywatelami polskimi. Inne przypadki nabycia oby-
watelstwa polskiego okreéla ustawa. W ramach pozostawionej swobody ustawodawca
moze czerpac ze zbioru historycznie uksztaltowanych regul przyznawania obywatelstwa
(zasada prawa ziemi, uznanie za obywatela) lub wprowadzi¢ nowe prawne formy jego
uzyskania. Konstytucja nie wyznacza wprost jakich§ merytorycznych rozwigzan w za-
kresie uregulowania dodatkowych sposobdéw nabywania obywatelstwa. Ustawodawca
jest jednak ograniczony wskazang w ustawie zasadniczej wizjg panstwa, spoteczenstwa
oraz powinnosci organizacji panstwowej wobec jednostek, ktdre ja tworza. W szczegol-
nosci wiec ustawodawce ogranicza dbanie o interes i bezpieczefistwo panstwa, obowia-
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zek poszanowania godno$ci czlowieka oraz nakaz réwnego traktowania i niedyskrymi-
nacji. Zakres swobody regulacyjnej ustawodawcy ograniczajg rowniez wigzace Rzecz-
pospolita zobowigzania miedzynarodowe. Przepisy Konstytucji wskazujg wprost dwa
zakazy adresowane do ustawodawcy. Po pierwsze, ustawodawca nie moze ograniczy¢
wskazanej powyzej zasady prawa krwi, po drugie nie moze ograniczy¢ prerogatywy Pre-
zydenta wskazanej w art. 137 Konstytucji. W mysl art. 137 Konstytucji Prezydent nadaje
obywatelstwo polskie i wyraza zgode na zrzeczenie sie obywatelstwa. Nabycie obywa-
telstwa z art. 34 ust. 1 Konstytucji i nadanie obywatelstwa, o ktérym mowa w art. 137
Konstytucji, to dwa rézne sposoby nabycia obywatelstwa (TK - Kp 5/09).

Cata wladza publiczna w Rzeczypospolitej pochodzi od Narodu. Oznacza to, ze nie ma
zadnego innego zrodla legitymizujacego wladze oraz ze wszystkie polskie organy wla-
dzy publicznej czerpia swa legitymacje z zasady zwierzchnictwa Narodu. Wiadza Naro-
du jest nieprzenoszalna i niezbywalna. Sklada si¢ na nig ogét zadan i kompetencji, ktore
Narod wykonuje bezposrednio lub przez swych przedstawicieli. Klasycznymi atrybu-
tami zwierzchnictwa jest samowtadnos¢, calowladnos¢ i nieograniczono$¢ (MS, t. I,
s. 272). Nardd, przyjmujac Konstytucje, okresla tre$¢, formy, sposoby i granice spra-
wowania wladzy publicznej. Konstytucja nie rozstrzyga wprost, czy wladza zwierzch-
nia Narodu ma charakter pierwotny czy wtorny. Nar6d dokonuje w niej ograniczenia
swej wladzy zwierzchniej. Swiadczy o tym przede wszystkim art. 30 Konstytucji, w mysl
ktorego podstawowe prawa czlowieka majg charakter przyrodzony, a ich zZrodlem jest
godnos¢, a nie wladza zwierzchnia Narodu. Powstaje pytanie, czy Nardd moze stano-
wi¢ akty wladcze o dowolnej tresci, przede wszystkim zmieni¢ w dowolny sposéb Kon-
stytucje. Do tej kwestii posrednio odnosi si¢ art. 235 Konstytucji. Niezaleznie jednak
od sposobu wykladni tego przepisu trzeba przyjaé, ze zasada zwierzchnictwa Narodu
ograniczona jest przyjeta w naszej kulturze prawnej koncepcja prawa. Ustanowienie
aktow wladczych naruszajacych w sposdb drastyczny zasade sprawiedliwosci i prawa
czlowieka nalezaloby uzna¢ za akt niemajacy zadnej mocy - akt niebedacy prawem.
Wszystkie dzialania lub zaniechania organéw dzialajacych w imieniu Narodu lub pan-
stwa powinny opiera¢ si¢ na podstawowych zasadach prawa. Zaden organ wtadzy usta-
wodawczej, wykonawczej czy sagdowniczej nie moze sprawowacé calej wladzy zwierzch-
niej (TK - K 39/16). Wladza zwierzchnia Narodu jest podzielona. Naréd jest piastunem
wladzy zwierzchniej na terytorium panstwa polskiego. Nie wyklucza to jednak sytuacji,
w ktorej wtadza zwierzchnia Narodu bedzie sprawowana w stosunku do oséb i zda-
rzen majacych miejsce poza granicami Polski. Dopuszczalne jest rowniez sprawowanie
na terytorium Polski wiadzy publicznej przez podmioty ponadnarodowe lub organy
panstw obcych. W kazdym takim przypadku sprawowanie wladzy musi by¢ zakotwi-
czone w woli zwierzchniej Narodu polskiego.

Zasada zwierzchnictwa Narodu jest tez okres$lana mianem zasady suwerennosci Naro-
du i zestawiana z zasadg suwerenno$ci panstwa. Skoro zasada zwierzchnictwa Narodu
legitymizuje wladze panstwowa, to panstwo stanowi polityczng forme organizacji su-
werena. Nie nalezy wigc przeciwstawia¢ suwerennoéci Narodu zasadzie suwerenno$ci
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panstwa (MS, t. I1, s. 273; TK - K 17/98, K 8/07). Zasada suwerennosci panstwa opie-
ra si¢ na zalozeniu, Ze suweren moze wspdtpracowaé z innymi pafstwami i organiza-
cjami ponadnarodowymi. Poniewaz wladza zwierzchnia nalezy wylacznie do Narodu
i nie moze by¢ dzielona z innymi podmiotami, powstajg pytania: w jaki sposéb ma by¢
ona realizowana na plaszczyznie prawa miedzynarodowego i ponadnarodowego? Czy
jednolita wladza zwierzchnia Narodu moze zosta¢ na tych plaszczyznach ograniczona?
Czy panstwo moze zaciggaé zobowigzania skutkujace ograniczeniem wladzy Narodu
w sferze wewnetrznej? Odpowiedzi na te pytania sg istotne ze wzgledu na proces globa-
lizacji i bedace jego prawna konsekwencja zjawisko multikonstytucjonalizmu. To ostat-
nie polega na ujednolicaniu standardéw konstytucyjnych poszczegélnych panstw przez
oparcie ich systemow na zasadach demokracji, rzadow prawa i ochrony praw cztowieka.
Efektywna ochrona i realizacja praw cztowieka przez pafistwo wymaga podjecia wspol-
pracy miedzynarodowej. W konsekwencji nastepuje ograniczenie swobody decyzyjnej
panstw zaréwno na plaszczyZnie migdzynarodowej, jak i wewnetrznej. Silne wiezi go-
spodarcze, finansowe, technologiczne czy militarne wymagajg zacie$nienia wspodtpracy
miedzynarodowej. W odniesieniu do Polski najbardziej zaawansowane procesy globa-
lizacyjne zwigzane s3 z przynaleznoscig do Unii Europejskiej. Procesy te wplywaja na
koniecznos¢ nowego spojrzenia na zasad¢ zwierzchnictwa Narodu i suwerennosci pan-
stwa (LGIL t. I, 5. 197). Powstaje przede wszystkim pytanie, czy z zasada zwierzchnictwa
Narodu mozna pogodzi¢ wynikajace z prawa miedzynarodowego i ponadnarodowego
ograniczenie kompetencji pafistwa i jego organdow. W szczegdlnosci, czy dopuszczalne
jest przekazywanie kompetencji organéw krajowych organom ponadnarodowym i jaki
moze by¢ zakres przekazywania kompetencji. Z jednej strony proces ten jest konieczny,
gdyz w przeciwnym razie panstwo nie bytoby zdolne do wspdtpracy miedzynarodowej
i efektywnego realizowania wielu wartoéci konstytucyjnych. Z drugiej strony pogtebia-
jaca sie integracja jest trudna do uzasadnienia w oparciu o wskazane powyzej ogdlne
cechy suwerennos$ci. W szczegdlnosci na nowo trzeba przeanalizowa¢ ceche niepodziel-
noéci i nieograniczono$ci wtadzy zwierzchniej. Do niedawna podstawowe znaczenie
dla rozumienia zasady zwierzchnictwa Narodu miat jej aspekt polityczny. Aspekt praw-
ny mial znaczenie wtérne. W oparciu o zasad¢ zwierzchnictwa Narodu nie rozstrzyga-
no bezposrednio kwestii zwigzanych ze stanowieniem i stosowaniem prawa. Sytuacja
ta ulegla zmianie przede wszystkim ze wzgledu na proces integracji europejskiej. Za-
sada zwierzchnictwa Narodu byla podstawa kilku istotnych rozstrzygnie¢ Trybunatu
Konstytucyjnego ustalajacych zgodno$¢ z ustawg zasadniczg pierwotnego i wtérnego
prawa Unii Europejskiej. Kluczowe znaczenie ma tu art. 90 Konstytucji, zezwalajacy na
przekazanie organizacji migedzynarodowej lub ponadnarodowej w niektdrych sprawach
kompetencji organéw wiladz panstwowych. Trybunal Konstytucyjny wskazuje, ze nie-
dopuszczalne jest w zwiazku z tym przekazanie ogotu kompetencji danego organu czy
cato$ci kompetencji w danej dziedzinie oraz Ze niedopuszczalne jest przekazanie kom-
petencji stanowiacych o istocie funkcjonowania danego organu (TK - K 18/04). Grani-
ce przekazywania kompetencji wyznacza zasada zachowania suwerennosci w procesie
integracji europejskiej. Zachowanie réwnowagi miedzy kompetencjami przekazanymi
a zachowanymi jest szczegdlnie istotne, gdy kompetencje te sg powigzane z istotg suwe-
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rennosci i dotycza m.in.: regul konstytucyjnych, wymiaru sprawiedliwoéci, wladztwa
nad terytorium panstwa, sifami zbrojnymi. Nie moga zosta¢ przekazane kompeten-
cje, ktore decydujag o tozsamosci konstytucyjnej panstwa polskiego. Na tozsamo$¢ te
sktadajg si¢ zasady: ochrony godnosci czlowieka i jego praw podstawowych, ochrony
panstwowosci, demokracji, panstwa prawnego, sprawiedliwosci spotecznej, pomocni-
czosci oraz zakaz przekazywania wladzy ustrojodawczej oraz uprawnien do kreowania
kompetencji. Trybunat zwraca uwage, ze tozsamos¢ konstytucyjna pozostaje w $cistym
zwiazku z pojeciem tozsamosci narodowej, ktorej respektowanie jest istotnym celem
dziatania Unii Europejskiej (TK - K 32/09). Zakaz przekazywania kompetencji ustro-
jowych moze w praktyce prowadzi¢ do sytuacji, w ktérych prawo Unii Europejskiej be-
dzie niezgodne z Konstytucjg RP. Ze wzgledu na zasade nadrzedno$ci Konstytucji nie
jest mozliwa odmowa stosowania jej przepisow ze wzgledu na konieczno$¢ stosowania
prawa europejskiego. Usuniecie niezgodno$ci moze polegaé na zmianie prawa europej-
skiego lub zmianie Konstytucji (TK - P 1/05).

W art. 4 ust. 2 Konstytucja wskazuje na podstawowe formy sprawowania wladzy
zwierzchniej. Nieprzypadkowo na pierwszym miejscu wymienia sprawowanie wladzy
przez przedstawicieli, a na drugim sprawowanie jej bezposrednio przez Nardd. Sprawo-
wanie wladzy w formach demokracji bezpo$redniej uzaleznione jest bowiem od decyzji
organow przedstawicielskich. Zasade stanowi sprawowanie wladzy przez przedstawi-
cieli, natomiast sprawowanie wladzy bezposrednio przez Naréd ma charakter wyjat-
kowy i uzupelniajacy (TK - K 9/11). Nalezy podkresli¢, ze art. 4 ust. 1 i 2 wyklucza
mozliwo$¢ powierzenia wladzy zwierzchniej jednemu organowi panstwa. Wtadza
okreslonego organu panstwa nie moze by¢ utozsamiana z wladza zwierzchnig Narodu.
W konsekwencji wladza zwierzchnia zawsze jest podzielona miedzy organy panstwa.
W sposéb jednoznaczny zalozenie to wyrazal art. 2 Konstytucji marcowej, nazywajac
organami Narodu organy wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej. Dzigki
takiemu ujeciu Konstytucja marcowa w sposob jednoznaczny wskazywata, ze wszystkie
te organy dziafaja w imieniu Narodu i wykonujg jego wladze zwierzchnig (LG II, t. I,
s. 333). Konstytucja RP w art. 4 ust. 2 stwierdza, ze wladza Narodu jest wykonywana
przez jego przedstawicieli lub bezpoérednio. Literalne brzmienie art. 104 ust. 1 oraz
art. 108 Konstytucji RP wskazuje, ze przedstawicielami Narodu sa wylacznie postowie
i senatorowie. Organami przedstawicielskimi sg wigc Sejm i Senat. Nie mozna jednak
z brzmienia tych przepiséw wnioskowa¢ a contrario, ze inne organy panstwa nie wy-
konuja woli zwierzchniej Narodu. Wykonujg one réwniez wladze zwierzchnig Narodu,
jednak na podstawie aktow prawa stanowionych przez Sejm i Senat. Akty te stanowione
sa na dwoch plaszczyznach: na plaszczyznie ustrojodawczej, gdy dochodzi do uchwa-
lenia badz zmiany Konstytucji, oraz na plaszczyznie ustawodawczej, gdy uchwalane sa
ustawy. Wola Narodu jest wyrazona przede wszystkim w Konstytucji. Ustawodawca
zwykly jest zwigzany jej postanowieniami.

Zasada zwierzchnictwa Narodu jest podstawg ksztaltowania sie réznych koncepcji zasa-
dy przedstawicielstwa. Wigkszo$¢ z nich przyjmuje, ze deputowany, w Polsce poset lub
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senator, jako reprezentant Narodu jest uprawniony do samodzielnego rekonstruowania
woli Narodu i obowigzany jest do podejmowania dziatan, ktére wole te realizujg. Dzia-
tania te przedstawiciele podejmuja w ramach funkgji realizowanych przez Sejm i Senat
(MS, t. 11, s. 274). Podstawa stosunku przedstawicielstwa jest wyrazona w art. 104 ust. 1
Konstytucji zasada mandatu wolnego. Oznacza ona zakaz krepowania woli posta in-
strukcjami wyborcow oraz nakaz stworzenia postom i senatorom prawnych gwarancji
wykonywania mandatu zgodnie z wlasnym sumieniem i wlasnymi przekonaniami co do
trafno$ci odczytania woli Narodu. Zasada przedstawicielstwa determinuje okreslony
sposdb wyboru postow i senatoréw. Przede wszystkim konieczne jest zagwarantowanie
czynnego prawa wyborczego. Oznacza to zakaz arbitralnych cenzuséw wyborczych, nie-
réwnego traktowania wyborcow oraz koniecznos$¢ stworzenia instytucji prawa wybor-
czego gwarantujacych efektywna mozliwos¢ skorzystania z praw wyborczych. Koniecz-
ne jest réwniez zagwarantowanie biernego prawa wyborczego. Zagwarantowanie czyn-
nego i biernego prawa wyborczego nie wystarcza. Zasada przedstawicielstwa wymaga,
by wybory byty wolne. Zasada wolnych wyboréw oznacza, ze poza czynnym i biernym
prawem wyborczym konieczne jest zagwarantowanie mozliwoéci udzialu w debacie
publicznej, przede wszystkim zagwarantowanie wolno$ci mediow oraz kontroli prawid-
fowo$ci wyboréw przez niezalezne sady. Przestrzeganie zasady wolnych wybordw jest
konieczne do uznania, Ze wybrani poslowie i senatorowie sa przedstawicielami, w ro-
zumieniu art. 104 ust. 1 Konstytucji. Niezbedne jest rowniez stworzenie odpowiednich
gwarancji wykonywania mandatu wolnego. Ich przykladem jest zakaz wiazania instruk-
cjami wyborcéw czy immunitet parlamentarny. Pomimo stworzenia licznych gwarancji
w procesie wyborczym oraz w procesie wykonywania mandatu idea mandatu wolnego
jest obecnie realizowana wylacznie formalnie. W praktyce mandat wolny zostaje zasta-
piony mandatem partyjnym. To partie polityczne maja decydujacy wplyw na wysuwa-
nie kandydatéw w wyborach oraz sposéb sprawowania przez nich mandatéw. Relacja
formalnego i faktycznego ksztaltu mandatu parlamentarnego wynika przede wszystkim
ze skomplikowanych relacji zachodzacych miedzy zasada przedstawicielstwa oraz zasa-
dg demokracji. Obie zasady formutujg minimalny standard, ktéry musi by¢ realizowa-
ny w panstwie demokratycznym opartym na zasadzie przedstawicielstwa. W mysl tego
standardu panstwo musi gwarantowa¢ prawne i faktyczne warunki zycia politycznego
w taki sposdb, by aktualna mniejszo$¢ polityczna miata mozliwo$¢ wygrania wyboréw
i stania si¢ wigkszo$cig. Utrudnianie lub uniemozliwianie tego procesu powoduje, ze
wybierani przedstawiciele nie sg przedstawicielami Narodu.

Na gruncie Konstytucji toczone sg dyskusje nad przedstawicielskim charakterem in-
nych konstytucyjnych organdw. Przede wszystkim dotyczy to Prezydenta RP, ktdry po-
chodzi z wyboréw powszechnych i w mysl art. 126 ust. 1 Konstytucji jest najwyzszym
przedstawicielem Rzeczypospolitej. Pomimo demokratycznej legitymacji nie mozna
jednak uzna¢ Prezydenta za przedstawiciela Narodu w rozumieniu art. 4 ust. 2 Konsty-
tucji. Nie ksztaltuje on bowiem jego woli w sposéb samodzielny i niezalezny. W mysl
art. 126 ust. 3 Konstytucji wykonuje on swe zadania w zakresie i na zasadach okreslo-
nych w ustawie. Zwiazanie ustawg wyklucza bezposredni stosunek przedstawicielstwa.
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Przedstawicielami Narodu w rozumieniu art. 4 ust. 2 nie s3 réwniez jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ich organy czy zasiadajace w nich osoby (TK - K 18/04), chociaz
nalezy dostrzec ich role w ksztaltowaniu spoteczenstwa obywatelskiego i posrednim
ksztaltowaniu woli Narodu (P. Sarnecki, Idea samorzgdnosci w strukturze spoteczeristwa
obywatelskiego [w:] Samorzgdy w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. Z. Wit-
kowski, A. Bien-Kacata, Torun 2013, s. 13). Organem sprawujacym wladze w imieniu
Narodu nie jest réwniez Parlament Europejski (TK - K 15/04). Dlatego tez prawa wy-
borcze w wyborach samorzadowych oraz wyborach do Parlamentu Europejskiego nie
sg zalezne od posiadania polskiego obywatelstwa.

Sprawowanie wladzy zwierzchniej moze polega¢ takze na podejmowaniu decyzji bez-
posrednio przez Nardd, a nie przez organy przedstawicielskie. Konstytucja przewidu-
je dwie formy demokracji bezposredniej: referendum i obywatelska inicjatywe usta-
wodawczg. Na poziomie ustawowym przewidziane s3 réwniez konsultacje spofeczne.
Konstytucja przewiduje referendum w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa
(art. 125), w sprawie wyrazenia zgody na przekazanie kompetencji organéw panstwa
organizacji ponadnarodowej (art. 90 ust. 3) oraz w sprawie zmiany rozdziatéw I, II i XII
Konstytucji (art. 235 ust. 6). Obywatele polscy maja prawo do udzialu w referendum,
nie majg jednak prawa do jego przeprowadzenia (TK - K 11/03). Decyzja o przeprowa-
dzeniu referendum zawsze nalezy do organéw panstwa. Réwniez uchwalenie obywatel-
skiego projektu ustawy zalezy od Sejmu i Senatu. Jak wskazano powyzej, demokracja
bezposrednia ma na gruncie Konstytucji charakter subsydiarny wzgledem demokracji
przedstawicielskiej. Zadna z przewidzianych form nie gwarantuje obywatelom prawa
do podjecia decyzji. Brak mozliwoséci wigzacego zadania przeprowadzenia referendum
przez obywateli powoduje, ze nie odgrywa ono istotnej roli w praktyce ustrojowej. Pod
rzagdami Konstytucji instytucja referendum bylta wykorzystywana instrumentalnie dla
doraznych celéw politycznych (A. Rytel-Warzocha, Zasada demokracji bezposredniej na
tle poglagdow nauki prawa konstytucyjnego i praktyki ustrojowej 25 lat obowigzywania
Konstytucji, PiP 2022/10, s. 69). W innych systemach prawnych podstawowymi formami
demokracji bezposredniej sa tez zgromadzenie ludowe i weto ludowe (MS, t. 1, s. 276).

[Zasada niepodlegtosci panstwa, ochrony praw cztowieka, strzeze-
nia dziedzictwa narodowego i zréwnowazonego rozwojul]

Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci swojego teryto-
rium, zapewnia wolnosci i prawa czlowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywa-
teli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone srodowiska, kierujac
sie zasadg zr6wnowazonego rozwoju.

Artykut 5 Konstytucji okresla podstawowe cele Rzeczypospolitej. Sformutowane zostaty
one w postaci zasad o charakterze programowym. Wskazujg kierunki dziatania panstwa,
nie okreélaja jednak srodkéw i sposobdw ich realizacji. W art. 5 ustrojodawca naklada
na wszystkie organy wladzy publicznej obowiazek realizacji wskazanych celéw. Ustale-
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nie tresci tego obowiazku nie jest mozliwe wylacznie w oparciu o tekst art. 5. Wymaga
to odwolania si¢ do innych przepiséw Konstytucji oraz regut ich wykladni. Ustalenie
tresci i sposobu realizacji wskazanych zasad wymaga tez odwolania si¢ do wiedzy o cha-
rakterze pozaprawnym. Struktura normy programowej sprowadza si¢ do stwierdzenia,
ze jesli mamy dany stan rzeczy X, to Z powinien usitowa¢ osiaggnac cel (stan rzeczy) F
(T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w Konstytucji [w:] Charakter
i struktura norm Konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 99 i 102). Adresatem
powyzszych obowiazkow sg wszystkie polskie organy wladzy publiczne;.

Dla okreslenia tresci celéw wskazanych w art. 5 istotne znaczenie ma systematyka Kon-
stytucji. Przepis ten jest usytuowany po przepisie wyrazajacym zasade zwierzchnictwa
Narodu oraz po okresleniu sposobéw sprawowania wiladzy zwierzchniej, wyznacza
wiec najwazniejsze cele panstwa wskazane przez suwerena. Tym samym zawiera row-
niez charakterystyke panstwa. Wsrdd zasad-celow znajduja sie takie, ktore wystepuja
réwniez w konstytucjach innych panstw, oraz takie, ktore sa specyficzne dla polskiej
panstwowosci. Zasady z art. 5 Konstytucji sg $cisle powigzane z jej preambulg. Polskie
historyczne doswiadczenia spowodowaly, ze na pierwszym miejscu w art. 5 wskazana
zostala zasada ochrony niepodleglosci i zasada nienaruszalnosci terytorium. Obie zasa-
dy sa konsekwencja zasady suwerennosci, ktora oznacza przede wszystkim zdolnos¢ Su-
werena do samodzielnego podejmowania decyzji. Niepodlegtos¢ jest konieczna do za-
pewnienia odrebnego bytu panstwa polskiego. Koniecznym elementem niepodleglego
panstwa jest odrebne terytorium. Organy wladzy publicznej majg obowigzek ochrony
niepodlegtosci i odrebnosci terytorium jako warunku koniecznego realizowania wladzy
suwerennej. Wykonywanie wladzy suwerennej nie oznacza zakazu podporzadkowania
sie prawu miedzynarodowemu. W konsekwencji zaciaganie zobowigzan miedzynaro-
dowych przez panstwo samo z siebie nie oznacza naruszenia niepodleglosci lub niena-
ruszalno$ci terytorium (Garlicki, s. 72). Strzezenie niepodleglosci i terytorium oznacza,
ze na terytorium panstwa polskiego wladze sprawuja polskie organy wladzy publicznej
lub organy przez nie upowaznione.

Obowigzek dziatania panstwa w celu zapewnienia ochrony wolnosci i praw cztowieka
odzwierciedla wyrazona w art. 30 Konstytucji zasade ochrony jego godnosci; zasade,
ktora stanowi podstawe katalogu praw czlowieka oraz calej konstytucyjnej aksjologii.
W zakresie art. 5 mieszczg si¢ rowniez prawa wynikajace z wigzacych Polske umoéw mie-
dzynarodowych oraz prawa przyznane na mocy aktéw normatywnych, o ktérych mowa
w art. 208 ust. 1 Konstytucji. Scisle zwigzany z ochrong wolnosci i praw jest nakaz za-
gwarantowania przez panstwo bezpieczenstwa obywateli. Bezpieczenstwo nalezy rozu-
mie¢ szeroko, jako stan dajacy poczucie pewnosci i stabilno$ci oraz ochrony. W zakres
tego pojecia wchodzi m.in. bezpieczenstwo, polityczne, militarne, socjalne, ekologiczne
(MS, t. 1, s. 288). Literalna wykladnia art. 5 prowadzi do wniosku, zZe nakaz zapewnienia
bezpieczenstwa dotyczy tylko obywateli polskich. Co do zasady taka wykladnia jest pra-
widlowa. Panstwo ma w pierwszej kolejno$ci zapewni¢ bezpieczenstwo wlasnym oby-
watelom. Zakres tego obowiazku jest jednak szerszy. Jezeli zapewnienie bezpieczenstwa
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polega na ochronie praw konstytucyjnych przystugujacych kazdej osobie, niezaleznie
od obywatelstwa, trudno wyobrazi¢ sobie realizacje¢ tego obowigzku wylacznie wobec
obywateli polskich.

Na dziedzictwo narodowe sklada si¢ uznany za cenny dorobek $wiadczacy o tozsamo-
$ci narodowej. Konstytucja ustanawia wymog ochrony wszystkich czynnikéw natury
materialnej i duchowej tego dorobku istotnych dla rozwoju spoleczenstwa i panstwa
polskiego (LG II, t. I, s. 234).

Srodowisko, o ktérym mowa w art. 5, nalezy rozumie¢ szeroko. W jego zakres wchodza
wszystkie elementy $rodowiska naturalnego. Istotne znaczenie dla wykladni art. 5 ma
konieczno$¢ kierowania si¢ w ochronie $rodowiska zasadg zréwnowazonego rozwoju.
Zasada ta zostata wyrazona w wielu dokumentach miedzynarodowych, dlatego tez spo-
sob jej rozumienia i konsekwencje obowigzywania w polskim systemie prawa powinny
by¢ spoéjne z tymi dokumentami. Oznacza ona przede wszystkim, ze ingerencja w §rodo-
wisko powinna by¢ jak najmniejsza, a korzysci spoleczne plynace z tej ingerencji powin-
ny przewazac nad szkodami. Zasada zrdwnowazonego rozwoju wykracza poza kwestie
$cisle zwigzane z ochrong srodowiska. Miesci si¢ w niej tez m.in. rozw6j infrastruktury,
budowa wiezi spolecznych czy ksztaltowanie fadu przestrzennego (MS, t. 1, s. 289 1 290).

Z art. 5 nie wynikajg adresowane do organéw wtadzy publicznej jednoznaczne nakazy
lub zakazy postepowania. Ma on jednak znaczenie normatywne zaréwno w procesie
stanowienia, jak i stosowania prawa. Skoro ustawodawca i inne organy stanowiace pra-
wo maja obowigzek realizowa¢ cele wskazane w art. 5, przepis ten moze stuzy¢ do roz-
strzygania watpliwosci pojawiajacych si¢ w procesie wykladni celowosciowej. W szcze-
golnosdci wtedy, gdy powstaja watpliwosci dotyczace ratio legis regulacji. Przykltadem
jest uzasadnienie ustawowego obowigzku ponoszenia oplat za korzystanie ze Srodowi-
ska w przypadku usuwania drzew i krzewéw na podstawie zezwolenia (WSA w Gdan-
sku — II SA/Gd 87/18). Analizowany przepis jest wykorzystywany w celu doprecyzowa-
nia wyrazonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji przestanek dopuszczalnego ograniczania
praw obywatelskich: ,Nazwiska postaci historycznych stanowia element dziedzictwa
narodowego, rozumianego, jako dobro wspdlne Narodu Polskiego i jako takie sg objete
ochrong okreslong w art. 5. W zwiazku z tym uzywanie ich w sposéb dowolny i nieogra-
niczony moze spowodowaé naruszenie interesu publicznego wyrazajacego sie w tym,
ze wykorzystywanie takich nazwisk w réznych sferach Zycia spotecznego powinno by¢
dopuszczalne jedynie w sposob, ktdry gwarantuje réownoczesnie i respekt dla atrybutow
czlowieczenstwa danej postaci historycznej i szacunek dla pamieci zbiorowej dotycza-
cej danej osoby” (SN — III SW 12/05). Artykul 5 jest rowniez stosowany w procesie
wazenia konstytucyjnych zasad, gdy nalezy wyznaczy¢ zakres proporcjonalnej ingeren-
cji w konstytucyjne wolnosci i prawa czlowieka. Odwolanie do art. 5 moze uzasadnia¢
wage poszczegolnych zasad z art. 31 ust. 3 Konstytucji i wskazywaé, ktorej z nich w da-
nej sytuacji trzeba dac pierwszenistwo (WSA w Olsztynie — II SA/Ol 1276/16). Nalezy
jednak podkresli¢, ze zasady wskazane w art. 5 nie stanowig samodzielnych przestanek
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ograniczania praw konstytucyjnych, nie jest wiec dopuszczalne oparcie wylacznie na
nich ingerencji w te prawa.

[Zasada réwnego dostepu do dziedzictwa kulturalnego]

1. Rzeczpospolita Polska stwarza warunki upowszechniania i rownego dostepu do
dobr kultury, bedacej zrédlem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju.
2. Rzeczpospolita Polska udziela pomocy Polakom zamieszkalym za granica w za-
chowaniu ich zwiazkow z narodowym dziedzictwem kulturalnym.

Komentowany przepis jest SciSle powigzany z art. 5 Konstytucji. Strzezenie dziedzictwa
narodowego wymaga bowiem zagwarantowania dostepu do débr kultury. Artykut 6
réwniez wyraza zasady o charakterze programowym, jest jednak mniej ogdlny od art. 5.
Wskazuje on na sposéb dzialania organow wladzy publicznej, na ktérych spoczywa
obowigzek stwarzania warunkow upowszechniania doébr kultury i zagwarantowania
réwnego dostepu do jej zasobow. Z zestawienia wskazanych powyzej przepiséw wynika,
ze strzezenie dziedzictwa narodowego wymaga ochrony débr kultury oraz zagwaranto-
wania dostepu do nich.

Konstytucja nie definiuje pojecia ,dobro kultury”. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjne-
go ,Wyrazenie «dobro kultury» réwniez nie zostato zdefiniowane przez prawodawce
konstytucyjnego, jednakze mialo swoje legalne ustawowe i prawnomiedzynarodowe
definicje w momencie konstytucjonalizacji ochrony débr kultury (m.in. art. 2 ustawy
z 1962 r; art. 1 Konwencji o ochronie dobr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego
wraz z Regulaminem wykonawczym do tej Konwencji oraz Protokél o ochronie débr
kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego, podpisane w Hadze 14 maja 1954 r., Dz.U.
z 1957 r. Nr 46, poz. 212). Brak definicji legalnej dobra kultury w Konstytucji nalezy
zatem rozumie¢ jako uwzglednienie przez prawodawce konstytucyjnego takiego jego
rozumienia, ktére przed wejsciem w Zzycie Konstytucji bylo zastane i relewantne dla
krajowego i migdzynarodowego prawa ochrony zabytkéw. Nie oznacza to tozsamosci
wyrazenia ustawowego lub prawnomiedzynarodowego z konstytucyjnym. To ostatnie
ma bowiem charakter autonomiczny, a odwotanie si¢ do koncepcji poje¢ zastanych stu-
zy jedynie uwzglednieniu przedkonstytucyjnych poje¢ w procesie wykltadni przepisow
konstytucyjnych. Nalezalo bowiem réwniez uwzgledni¢, ze wyrazenie «dobro kultury»
jest pojeciem traktatowym podlegajacym kategoryzacji ze wzgledu na kryterium war-
tosci artystycznej, historycznej lub archeologicznej (art. 36 TFUE). Wyrazenie «dobro
kultury», o ktérym mowa w art. 73 Konstytucji, nalezy zatem rozumie¢ szeroko, tj. nie-
materialnie i materialnie, w tym jako rzecz ruchoma i nieruchomo$¢ posiadajaca war-
tos¢ historyczng, naukows, artystyczna lub archeologiczng. Przemawia za tym uwzgled-
nienie tresci poje¢ zastanych w momencie konstytucjonalizacji, jak rowniez wzglad na
efektywng ochrone wolnosci, o ktorej mowa w art. 73. Rozumienie to znajduje rowniez
uzasadnienie w preambule Konstytucji, ktora odwoluje si¢ zaréwno do materialnego,
jak i niematerialnego dorobku z ponad tysigcletniej historii. Konkretyzacja abstrakcyj-
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nego i optymalizacyjnego ujecia ochrony dziedzictwa i dobr kultury w Konstytucji jest
ochrona prawna przedmiotéw okreslonych rodzajowo, gatunkowo lub jednostkowo
(por. J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna, t. I, Krakéow
2001, s. 125), w tym zabytkéw. Stanowia one przedmiot szczegdlnej ochrony niezaleznie
od tego, czy ich wlascicielem jest Skarb Panstwa, czy inny podmiot” (TK - Kp 2/15).

Przedmiotem ochrony sa wszystkie rzeczy ruchome i nieruchome oraz zwigzane z nimi
warto$ci, zjawiska historyczne i obyczajowe uznane za godne ochrony dla dobra spo-
teczenstwa i jego rozwoju (TK - K 20/07). Biorac pod uwage wielo$¢ elementow, ktore
mieszczg sie w zakresie przedmiotu ochrony, nie jest mozliwe precyzyjne zdefiniowanie
sformutowania ,,dobro kultury”. W razie watpliwo$ci nalezy przyjmowaé rozszerzajace
rozumienie dobr kultury. Okreslenie to ma jednak swe granice. Zdaniem Trybunalu
Konstytucyjnego wprowadzenie zakazéw stadionowych nie stanowi ograniczenia do-
stepu do dobr kultury (TK - K 47/14).

W wyroku Kp 2/15, Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze z art. 6 Konstytucji wynikaja
negatywne i pozytywne obowigzki cigzgce na ustawodawcy oraz na innych organach
panstwa. Ustawa zasadnicza zakazuje nieuprawnionej ingerencji w korzystanie z dobr
kultury. Podstawe tego zakazu stanowia art. 5, 6 i 73 Konstytucji. Ostatni przepis wyraza
wolno$¢ w korzystaniu z débr kultury. Realizacja pozytywnego obowigzku zagwaran-
towania dostepu do dobr kultury wymaga przede wszystkim stworzenia odpowiednich
instytucji prawnych stuzacych ochronie, opiece oraz regulacji dostepu do dobr kultury.
Upowszechnianie débr kultury polega przede wszystkim na eksponowaniu, prezento-
waniu oraz informowaniu o nich (MS, t. I, s. 300). Upowszechnianie débr kultury jest
konieczne do zagwarantowania réwnego dostepu do nich oraz wolnosci korzystania
z nich, wyrazonej w art. 73.

Réwny dostep do dobr kultury nalezy interpretowaé w zgodzie z art. 32 Konstytucji.
W mys$l ust. 1 podmioty znajdujgce sie w takiej samej sytuacji nalezy traktowa¢ tak
samo, a podmioty znajdujace si¢ w innej sytuacji nalezy traktowa¢ odmiennie. Rowny
dostep oznacza tez zakaz dyskryminacji, czyli odmienne traktowanie w oparciu o kry-
terium, ktore jest prawnie niedopuszczalne (por. komentarz do art. 32). Wedlug art. 6
ust. 1 i 2 Konstytucji upowszechnianie oraz rowny dostep do dobr kultury dotyczy za-
réwno dobr bedacych wlasnoscig Skarbu Panstwa, jak i dobr bedacych wlasnoscig pry-
watng. Ma to dwie istotne konsekwencje dla wlascicieli prywatnych débr kultury. Moga
oni domagac sie¢ szczegolnego traktowania ze strony panstwa w celu ochrony i udostep-
niania débr kultury, ktérych sa wilascicielami. Réwnoczesnie muszg si¢ jednak liczy¢
z ograniczeniami prawa wiasnosci.

Samodzielnie art. 6 nie moze stanowi¢ ograniczenia prawa do ochrony wlasnosci ani
na plaszczyznie stanowienia, ani na plaszczyznie stosowania prawa. Moze jednak mie¢
istotne znaczenie dla wykladni klauzul limitacyjnych, wskazanych w art. 31 ust. 3
i art. 64 ust. 3 Konstytucji. Przykladem nieuzasadnionej ingerencji w prawo wlasnosci
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ze wzgledu na potrzebe ochrony débr kultury byt dawny art. 31 ustawy z 23.07.2003 .
o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2018 r. poz. 2067 ze zm.). Na
mocy tego przepisu doszlo do przerzucenia calego ciezaru finansowania badan arche-
ologicznych i ich dokumentacji na inwestoréw, bez zagwarantowania jakiejkolwiek po-
mocy ze strony panstwa i przy zupelnym braku mechanizméw kompensacyjnych. Roz-
wigzanie takie nie tylko narusza prawo do ochrony wilasnosci, ale rowniez, zwalniajac
organy panstwa z obowigzkéw finansowych, prowadzi do ograniczenia dostepu do dobr
kultury (TK - K 20/07). O ile cel wynikajacy z art. 6, mieszczacy si¢ w jednej z klauzul
limitacyjnych z art. 31 ust. 3, moze uzasadnia¢ ograniczenie prawa do ochrony wtasno-
$ci, o tyle sposob ograniczenia okazat si¢ niekonstytucyjny.

Uzasadnionym ograniczeniem konstytucyjnie chronionych praw majatkowych jest
ograniczenie wynagrodzen z tytutu praw autorskich: ,,interes publiczny, o ktérym mowa
w art. 109 ustawy, musi by¢ skonfrontowany z innym dobrem publicznym, jakim jest do-
step do dzialalnosci twdrczej w zakresie wytwarzania dobr kultury, sztuki i nauki (art. 6
i 73 Konstytucji). Radiofonia i telewizja zapewniajg najbardziej powszechny dostep do
tych débr. Nadmierne nieuzasadnione zawyzanie stawek wynagrodzen moze znieche-
ca¢ lub ograniczaé zakres korzystania z dziel artystycznych, udostgpniania idei i od-
kry¢ naukowych, w tym przede wszystkim jesli chodzi o tzw. kulture wysoka i nauke”
(TK - SK 40/04).

Sformulowanie ust. 2 art. 6 Konstytucji potwierdza sygnalizowany powyzej zwiazek
miedzy strzezeniem dziedzictwa narodowego a dostepem do kultury. Polacy zamiesz-
kali za granicg to nie tylko obywatele polscy, na co wskazuje preambula Konstytucji, wy-
mieniajgca z jednej strony obywateli polskich, z drugiej Polakéw rozsianych za granica.

Artykut 6 ust. 2 Konstytucji ma szerszy zakres przedmiotowy niz ust. 1 tego przepisu.
Udzielanie przez panstwo polskie pomocy Polakom z zagranicy w zachowaniu zwiaz-
koéw z narodowym dziedzictwem kultury wykracza poza upowszechnianie i réowny do-
step do dobr kultury. Wolno$¢ korzystania z dobr kultury ma w tym przypadku mniejsze
znaczenie niz pozytywne obowigzki pafistwa zwigzane z udzielaniem pomocy w zacho-
waniu zwigzkéw z narodowym dziedzictwem. Udzielanie pomocy wskazanej w art. 6
ust. 2 polega rowniez na utrzymywaniu wigzi spotecznych i gospodarczych z Polakami
zamieszkujacymi za granica.

[Dziatanie na podstawie i w granicach prawa]

Organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa.

1. Wprowadzenie

Artykul 7 Konstytucji statuuje zasade legalizmu, zwana réwniez zasada praworzadno-
$ci. Glosi ona, ze wszystkie organy wladzy publicznej powinny dziala¢ na podstawie
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prawa i w jego granicach. Prawo powinno zatem nie tylko stanowi¢ kompetencje do
dzialania, ale réwniez by¢ zrédlem nakazow i zakazéw wyznaczajacych ramy prawne
owego dziatania. Kompetencji do dzialania nie mozna domniemywa¢, konstruuja ja
przepisy o réznym charakterze (przepisy materialne, proceduralne, ustrojowe).

Celem zasady legalizmu jest przeciwdzialanie dowolnoéci i arbitralnosci dziatania or-
ganow panstwa oraz poddanie tego dziatania kontroli w oparciu o kryterium zgodno$ci
z obowigzujacym prawem. Dzialania organéw bez podstawy prawnej i poza granicami
prawa albo z naruszeniem tych granic sg zawsze nielegalne i mogg rodzi¢ odpowiedzial-
no$¢ konstytucyjna i karng osob te dziatania podejmujacych, a takze odpowiedzialnosé
odszkodowawczg panstwa.

Zasada legalizmu ma wylacznie charakter formalny. Wymagania materialne dotyczace
tresci prawa lezacego u jej podstaw wynikajg z zasady demokratycznego panstwa praw-
nego (art. 2). Zasada legalizmu jest elementarng zasada kazdego systemu prawnego,
ktory musi zaklada¢ jej obowigzywanie, poniewaz ,dopuszczenie tamania prawa przez
organy wiladzy publicznej podwaza samg ide¢ prawa jako systemu wigzacych norm po-
stepowania” (zob. TK - K 35/08).

2. Requlacje konkretyzujace i rozwijajgce zasade legalizmu

Wymog dziatania na podstawie prawa i w jego granicach nie oznacza, ze owa podstawa
prawna zawsze musi by¢ jednolicie uksztalttowana. W praktyce w zaleznosci od tego,
jakiego obszaru spraw dotycza dzialania organéw panstwa, przepisy prawne moga for-
mulowaé dodatkowe wymagania dotyczace podstawy prawnej owego dziatania. Dzia-
tania ograniczajace prawa i wolnosci jednostki, w tym réwniez dzialania o charakterze
prawnokarnym i prawnopodatkowym, moga by¢ dokonywane wylacznie na podstawie
ustawy (zasada wylacznos$ci ustawowej). Upowaznienia ustawowego wymagajg rowniez
akty prawa podustawowego, a w przypadku rozporzadzen ustrojodawca sformutowat
nawet wymadg upowaznienia szczegdlowego. Zasade legalizmu rozwijaja rowniez dwie
bardziej ogdlne zasady konstytucyjne, a mianowicie zasada zgodnos$ci prawa stanowio-
nego z Konstytucja (art. 8) oraz zasada przestrzegania wigzacego Rzeczpospolita Polska
prawa miedzynarodowego (art. 9).

Zasada legalizmu w znaczeniu formalnym nie moze w panstwie demokratycznym funk-
cjonowac bez jej materialnego komponentu. W przeciwnym razie stuzylaby bowiem le-
galizacji nielegalnych dzialan organéw wladzy publicznej, prowadzac do wniosku, ze
organ dzialajacy na podstawie niekonstytucyjnego prawa i w jego granicach dziata zgod-
nie z prawem. Owo materialne znaczenie zasady legalizmu wynika z art. 2 Konstytucji,
ktory stanowi konieczne dopelnienie art. 7 Konstytucji. Respektowanie zasady legali-
zmu przez organy wladzy publicznej stuzy réwniez realizacji innych zasad wywodzo-
nych z art. 2 Konstytucji, w szczegdlnosci zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, a takze zasady pewnosci i bezpieczenstwa prawnego.
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3. Instytucjonalne gwarancje zasady legalizmu

Niezgodne z prawem dziatania organéw wtadzy publicznej rodzi odpowiedzialnos¢
odszkodowawczg panstwa wobec obywatela (zob. art. 77 ust. 1 Konstytucji) i jest to
podstawowa instytucjonalna gwarancja zasady legalizmu (zob. TK — SK 14/05). Srod-
kow reakcji panistwa na naruszenia prawa przez jego organy jest jednak znacznie wigcej.
Nalezy do nich zaliczy¢ odpowiedzialno$¢ konstytucyjna niektérych oséb pelnigcych
funkcje publiczne egzekwowang przed Trybunalem Stanu, a takze odpowiedzialnos¢
karng tych os6b za czyny wypelniajace znamiona przestepstw. Srodkiem reakcji na
naruszenia prawa przez organy, ktdre prawo stanowis, jest powierzona Trybunatowi
Konstytucyjnemu kontrola konstytucyjno$ci prawa, mogaca prowadzi¢ do uchylenia
niekonstytucyjnych ustaw i innych aktéw prawnych. Problem legalizmu moze jednak
wystepowaé w praktyce dziatania nie tylko ustawodawcy, lecz takze innych najwyzszych
organow panstwowych. Wowczas rodzi on pytanie o wlasciwy ksztalt szerzej rozumia-
nych instytucjonalnych gwarancji omawianej zasady, takich jak tréjpodzial wladzy czy
niezalezno$¢ sagdownictwa.

Artykul 7, bedac zrodlem zasady ustrojowej, nie moze by¢ wzorcem kontroli w poste-
powaniu zainicjowanych skarga konstytucyjng. Nie wynika bowiem z niego dla jednost-
ki zadne konkretne prawo podmiotowe (zob. MS, t. I, s. 304).

4. Adresaci zasady legalizmu

Adresatami zasady legalizmu s3 wszystkie organy wladzy publicznej szczebla centralne-
go ilokalnego, a takze organy samorzadéw zawodowych w zakresie, w jakim wykonuja
wladze publiczna, bedac zobowigzanymi do dziatania na podstawie prawa i w jego gra-
nicach (zob. LG II, t. I, s. 247). Organy te s3 zwigzane kazdym obowigzujacym aktem
prawnym, niezaleznie od jego rangi. Zasada ta nie ma jednak zastosowania do sedziéw,
ktérzy w sprawowaniu swojego urzedu sa niezawisli i podlegajg tylko Konstytucji oraz
ustawom (art. 178 ust. 1 Konstytucji), a zatem moga w procesie orzekania pomija¢ nie-
konstytucyjne akty podustawowe. W razie watpliwoséci co do konstytucyjnosci ustawy
sedziowie moga wystapic¢ z pytaniem prawnym o kontrole jej konstytucyjnosci do Try-
bunatu Konstytucyjnego. Pominigcie takiej ustawy przez sad w procesie orzekania moze
nastgpi¢ wyjatkowo, np. w ramach przywileju korzysci, wtoérnej niekonstytucyjnosci
czy powaznych i uzasadnionych watpliwosci co do niezaleznosci dziatania Trybunalu
Konstytucyjnego. Zasada legalizmu obowigzuje rowniez w zmodyfikowanym ksztalcie
w odniesieniu do sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, ktérzy w sprawowaniu swojego
urzedu podlegaja tylko Konstytucji (art. 195 ust. 1 Konstytucji).

Dla organéw stanowigcych prawo, w szczegdlnosci dla parlamentu, z zasady legalizmu
wynika obowigzek tworzenia podstaw prawnych dla dziatania organéw wladzy publicz-
nej i wyznaczania granic dla tego dziatania. Dla organdw stosujacych prawo art. 7 rodzi
obowiazek dziatania wowczas, gdy zaktualizuja si¢ przestanki wskazane w podstawie
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prawnej (zob. LGII, t. I, s. 250). Zaniechanie dziatania bedgce skutkiem naruszenia tych
obowiagzkow jest rownoznaczne z naruszeniem zasady legalizmu.

Zasada legalizmu nie jest adresowana do obywateli (zob. MS, t. I, s. 304; LG II, t. I,
s. 246). W ich wypadku odpowiednikiem tej zasady jest art. 83 Konstytucji, z ktérego
wynika powszechny obowiazek przestrzegania prawa. Owo prawo wyznacza granice dla
korzystania przez obywateli z przystugujacych im wolnoéci oraz wskazuje przestanki
i procedury realizacji przez nich przyznanych im praw.

5. Zasada legalizmu jako dyrektywa interpretacyjna

Artykul 7 stanowi wazng dyrektywe interpretacyjna, ktora zakazuje rozszerzajacej wy-
ktadni przepiséw kompetencyjnych (zob. TK - K 20/01) i domniemywania kompetencji
organow wladzy publicznej (zob. TK - Ts 216/04; podobnie MS, t. I, s. 305). Ten ostatni
zakaz wyklucza dzialania organow wtadz publicznych bez odpowiedniego przyzwolenia
przez prawo. Realizujagc kompetencje, organ musi uwzglednia¢ tre§¢ normy upowaznia-
jacej i nie moze poszukiwa¢ analogii w innych przepisach prawa odnoszacych si¢ do
innych czy nawet podobnych regulacji w ramach przyznanych mu przez ustawodawce
kompetencji (WSA w Lodzi - IT SA/Ed 203/21). Warto zauwazy¢, ze wobec obywate-
la obowiazuje zasada odwrotna, poniewaz moze on czyni¢ wszystko to, czego prawo
mu nie zakazuje. Artykul 7 jest rowniez wskazywany jako zrédto domniemania legal-
nosci dziatania organéw wladzy publicznej (zob. LG 1T, t. I, s. 255), ktdrego szczegdl-
nym przypadkiem jest domniemanie zgodnosci ustawy z Konstytucja (domniemanie
konstytucyjnosci ustawy). To ostatnie domniemanie wywodzone jest gléwnie z art. 8
Konstytucji, ktory wzgledem art. 7 ma w tym zakresie bardziej szczegélowy charakter.

[Nadrzednos¢ Konstytucji; bezposrednie jej stosowanie]

1. Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskie;j.
2. Przepisy Konstytucji stosuje si¢ bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi ina-
czej.

1. Wprowadzenie

Artykul 8 Konstytucji ustanawia zasade nadrzednosci Konstytucji w polskim porzadku
prawnym (ust. 1) oraz zasade¢ jej bezposredniego stosowania (ust. 2). Przepis ten po-
twierdza réwniez normatywny charakter Konstytucji i mozliwos¢ jej stosowania w pel-
nym zakresie. Jest on zrédtem zasady konstytucjonalizmu, ktéra uznaje Konstytucje za
fundament porzadku prawnego panstwa demokratycznego oraz akt o najwyzszej ran-
dze prawnej (zob. TK - U 5/97).
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2. Zasada nadrzednosci Konstytucji

Zasada nadrzednosci Konstytucji okresla miejsce Konstytucji w systemie zrodel prawa
oraz relacje, w jakich akt ten pozostaje wzgledem innych aktéw prawnych. Konstytucja
nie jest deklaracja polityczna, lecz aktem normatywnym nalezacym do kategorii ustaw,
ktory na tle innych ustaw wyrdznia szczegdlna tres¢, szczegédlna forma i szczegdlna moc.

Szczegblna tres¢ Konstytucji polega na konieczno$ci wskazania w tym akcie prawnym
suwerena i sposobu sprawowania przez niego wladzy, podstawowych zasad ustroju
i organizacji panstwa oraz statusu jednostki, w tym jej praw, wolnos$ci i obowigzkow,
a takze zasad ich ograniczania. Szczegdlna forma ustawy zasadniczej wyraza sie w jej
szczegdlnej nazwie oraz trudniejszej — w poréwnaniu z ustawami — procedurze jej zmia-
ny. Szczegblna moc prawna w jej aspekcie pozytywnym oznacza obowigzek rozwijania
Konstytucji i jej konkretyzowania w aktach podkonstytucyjnych, a w aspekcie negatyw-
nym - zakaz stanowienia prawa sprzecznego z Konstytucja.

3. Nadrzednos¢ Konstytucji a pierwszenstwo prawa Unii Europejskiej

Zasada nadrzednosci polskiej ustawy zasadniczej pozostaje w kolizji z zasada pierw-
szenstwa prawa wspolnotowego, ktora przewiduje nadrzednos$¢ prawa wspolnotowego
nad caloscig prawa krajowego panstw cztonkowskich UE, w tym réwniez nad konstytu-
cja. Problem tej kolizji aktualizuje sie wowczas, gdy dochodzi do nieusuwalnej w drodze
wykladni sprzecznosci miedzy normg prawa wspolnotowego a normg konstytucyjna.
Trybunal Konstytucyjny przyjmuje, Ze: ,,Taka sprzecznos¢ nie moze by¢ w polskim sy-
stemie prawnym w zadnym razie rozwigzywana przez uznanie nadrzednosci normy
wspoélnotowe]j w relacji do normy konstytucyjnej. Nie moglaby tez prowadzi¢ do utraty
mocy obowigzujacej normy konstytucyjnej i zastapienia jej norma wspdlnotowa ani do
ograniczenia zakresu stosowania tej normy do obszaru, ktory nie zostat objety regulacja
prawa wspolnotowego. W takiej sytuacji do polskiego ustawodawcy nalezaloby podjecie
decyzji albo o zmianie Konstytucji, albo o spowodowaniu zmian w regulacjach wspol-
notowych, albo - ostatecznie — decyzji o wystapieniu z Unii Europejskiej. Decyzje te
winien podja¢ suweren, ktérym jest Narod Polski, lub organ wladzy panstwowej, ktéry
w zgodzie z Konstytucja moze Nardd reprezentowa¢. Normy Konstytucji w dziedzinie
praw i wolnosci jednostki wyznaczaja minimalny i nieprzekraczalny prég, ktdéry nie
moze ulec obnizeniu ani zakwestionowaniu na skutek wprowadzenia regulacji wspdl-
notowych. Konstytucja pelni w tym zakresie swa role gwarancyjna, z punktu widzenia
ochrony praw i wolnosci w niej wyraznie okreslonych, i to w stosunku do wszystkich
podmiotéw czynnych w sferze jej stosowania. Wyktadnia «przyjazna dla prawa euro-
pejskiego» ma swoje granice. W zadnej sytuacji nie moze ona prowadzi¢ do rezultatow
sprzecznych z wyraznym brzmieniem norm konstytucyjnych i niemozliwych do uzgod-
nienia z minimum funkcji gwarancyjnych, realizowanych przez Konstytucje. Trybu-
nat Konstytucyjny nie uznaje wigc mozliwoéci zakwestionowania mocy obowiazujacej
normy konstytucyjnej przez sam fakt wprowadzenia do systemu prawa europejskiego
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sprzecznej z nig regulacji wspdlnotowe;j” (TK - K 18/04; podobnie TK - K 32/09). Trze-
ba jednak podkresli¢, ze kompetencja do kontroli zgodnosci ustawy z prawem unijnym
nalezy - co bylo jednym z warunkow przystapienia Polski do Unii Europejskiej — do
kazdego sadu polskiego orzekajacego w sprawie unijnej (SN - III PO 7/18). W orzecz-
nictwie TSUE podkresla sie nawet, ze sprzeczne z prawem UE, w tym z zasadg pierw-
szefistwa prawa, byloby zakazanie sadom powszechnym panstwa cztonkowskiego UE
badania zgodnosci z prawem Unii przepiséw krajowych, ktdre sad konstytucyjny tego
panstwa uznal za zgodne z konstytucjg. Sprzeczna z uregulowaniami unijnymi byta-
by réwniez istniejaca w panstwie cztonkowskim UE mozliwo$¢ pociagniecia do odpo-
wiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziego krajowego z powodu zastosowania przez niego
prawa UE w sposdb uwzgledniajacy jego wyktadnie dokonang przez TSUE, z jedno-
czesnym pominigciem orzecznictwa sadu konstytucyjnego tego panstwa, ktore zostalo
wydane z naruszeniem zasady pierwszenstwa prawa Unii (TSUE - C-430/21). Orzecze-
nie TK nie moze bowiem wigza¢ sadow, jesli narusza prawo UE.

4. Specyfika wyktadni Konstytucji

Z art. 8 wynika nakaz stosowania wykltadni prawa w sposéb zgodny z Konstytucja oraz
wykfadni prokonstytucyjnej aktéw podkonstytucyjnych. Obie te metody wykladni
(a w zasadzie metametody wyktadni) nie sg precyzyjnie rozrézniane w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Wyktadnia w zgodzie z Konstytucja umozliwia ustalenie
lub wykluczenie istnienia relacji zgodnosci miedzy badanym przepisem a przepisem
konstytucyjnym. Z kolei wykladnia prokonstytucyjna umozliwia wskazanie takiego
sposobu rozumienia przepisu, ktéry najpetniej odpowiada normom, zasadom i war-
tosciom konstytucyjnym (zob. NSA - IT OPS 2/12). Nakaz wyktadni prokonstytucyjnej
moze by¢ zatem uznany za dyrektywe wykladni optymalizacyjnej, bowiem sposréd roz-
nych mozliwych sposobdéw rozumienia przepisu ustalonych jako zgodne z Konstytucja
obliguje on do wyboru takiego rozumienia, ktore bedzie zgodne z Konstytucja w stop-
niu najwyzszym. Stosowanie powyzszych metod wykiadni umozliwia ,,promieniowa-
nie” ustawy zasadniczej na inne normy prawne, gwarantujac spdjnos$¢ aksjologiczna
systemu prawnego, pewno$¢ prawa oraz stabilizacje i przewidywalno$¢ rozstrzygnieé
(zob. TK - K 27/98, K 44/16). W orzecznictwie sagdowym podkresla si¢, ze wymog sto-
sowania wykladni prokonstytucyjnej obowigzuje nie tylko sady, ale tez organy admini-
stracji publicznej (WSA w Poznaniu - I SA/Po 666/17).

Z kolei wykladnia samej Konstytucji w duzym stopniu opiera si¢ na modelu wyktad-
ni ustaw. Z uwagi jednak na specyfike przepiséw konstytucyjnych, ktére najczesciej sa
sformulowane w sposob ogélny, podstawowe znaczenie w wykladni Konstytucji ma
argumentacja wazeniowa, pozwalajgca na rozstrzyganie kolizji zachodzacych miedzy
zasadami rozumianymi jako nakazy optymalizacyjne (zob. MS, t. I, s. 311). Jej istote
Trybunat Konstytucyjny opisal w sposdb nastepujacy: ,,Po pierwsze, kolizja praw i za-
sad na poziomie konstytucyjnym nie moze prowadzi¢ w ostatecznym wyniku do pel-
nej eliminacji jednego z praw pozostajacych w konflikcie. Problemem wymagajacym
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rozstrzygniecia jest zawsze w takim wypadku znalezienie pewnego punktu réwnowagi,
balansu dla wartosci chronionych przez Konstytucje i wyznaczenie obszaru stosowa-
nia kazdego z praw. Po drugie, istotne znaczenie w takich wypadkach (konfliktu praw)
majg istniejace zasadnicze preferencje aksjologiczne, ktore mogg by¢ dekodowane na
podstawie analizy warto$ci uznawanych za kierunkowe czy naczelne na poziomie za-
sad ogolnych Konstytucji” (TK - K 17/05). Do takich kierunkowych wartosci Trybunat
Konstytucyjny zalicza np. dobro wspdlne (art. 1 Konstytucji) czy godno$¢ kazdego czlo-
wieka (art. 30 Konstytucji). Podkresla réwniez, Ze ,,ochrona interesu wspdlnego, nawet
najbardziej ewidentnego, nie moze przybiera¢ postaci, ktéra polegalaby na naruszeniu
niezbywalnej godnosci czlowieka” (TK - K 17/05).

W procesie wazenia warto$ci lezacych u podstaw praw i wolnosci jednostki szczegdl-
ne znaczenie ma zasada proporcjonalnosci wywodzona z art. 31 ust. 3 Konstytucji
(zob. TK - SK 70/13, K 12/14).

5. Zasada bezposredniego stosowania Konstytucji

W doktrynie prawa i judykaturze obowiazuje zaproponowane przez L. Garlickiego
rozroznienie trzech rodzajéw bezposredniego stosowania ustawy zasadniczej, tj. sto-
sowanie samoistne Konstytucji, jej wspolstosowanie z ustawg oraz stosowanie kolizyj-
ne ustawy i Konstytucji (zob. TK - P 12/08, K 36/01, K 38/01). Stosowanie samoistne
ustawy zasadniczej moze mie¢ miejsce wowczas, gdy nie ma regulacji ustawowej do-
tyczacej danej materii, a regulacja konstytucyjna jest na tyle precyzyjna, ze mozliwe
jest jej bezposrednie stosowanie. Wspolstosowanie Konstytucji i ustawy, nazywane
w orzecznictwie ,stabsza wersja bezposredniego stosowania Konstytucji” (zob. NSA -
I OSK 2707/17, T OSK 202/19), jest najczesciej wystepujaca forma bezposredniego
stosowania ustawy zasadniczej. Umozliwia ona ustalenie rozumienia przepisu ustawy
w sposob uwzgledniajgcy tre$¢ norm, zasad i wartosci konstytucyjnych (tzw. wspot-
stosowanie interpretacyjne). Natomiast stosowanie kolizyjne ma miejsce wowczas, gdy
dana materia jest regulowana przez przepis konstytucyjny i podkonstytucyjny, ale ich
réwnoczesne stosowanie — z uwagi na nieusuwalna w drodze wykladni sprzeczno$¢,
ktéra miedzy nimi zachodzi - nie jest mozliwe. W takiej sytuacji reakcja sadu zalez-
na jest od rangi aktu prawnego, ktory pozostaje w kolizji z Konstytucja. Jesli jest nim
ustawa, to sad powinien skorzysta¢ z mozliwosci wystapienia z pytaniem prawnym do
Trybunatu Konstytucyjnego, bowiem bezposrednie stosowanie ustawy zasadniczej nie
uprawnia do pomijania niekonstytucyjnej ustawy przez sedziego, ktéry ustawie podlega
(zob. TK - P 4/99, K 18/04). Jesli natomiast sedzia stwierdzi niekonstytucyjnos¢ aktu
podustawowego (np. rozporzadzenia), to moze akt ten poming¢ w procesie orzekania
(zob. NSA - IIT OSK 2652/21), co okreslane jest mianem incydentalnej kontroli kon-
stytucyjnosci prawa. W orzecznictwie sadowym i orzecznictwie Trybunalu Konstytu-
cyjnego od lat dopuszcza si¢ jednak w niektorych sytuacjach réwniez pominiecie nie-
konstytucyjnej ustawy przez sad w procesie orzekania (np. w razie zaistnienia wtornej
niekonstytucyjnosci albo w razie przyznania przez Trybunal Konstytucyjny przywileju
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korzysci w okresie odroczenia utraty mocy obowiazujacej niekonstytucyjnego przepi-
su). Podkresla sie, ze ,Oczywisto$¢ niezgodnosci przepisu z Konstytucjg oraz z uprzed-
nig wypowiedzig Trybunalu stanowig wystarczajace przestanki do odmowy przez sad
zastosowania przepisow ustawy. W tak bowiem oczywistych sytuacjach trudno ocze-
kiwa¢, by sady uruchomialy procedure pytan prawnych” (NSA - II GSK 2706/17).
W najnowszym orzecznictwie Sadu Najwyzszego przyjmuje sie réwniez, ze kazdy sad
jest obowigzany do oceny konstytucyjnosci przepisu ustawy w ramach ustalania sta-
nu prawnego relewantnego dla rozstrzygniecia indywidualnej sprawy. Podkresla sie,
ze odmowa zastosowania przepisu ustawy uznanego przez sad za niekonstytucyjny nie
narusza kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego, a nawet nie pozostaje z nimi w bez-
posrednim zwigzku. Jak stwierdzil Sgd Najwyzszy, ,uznanie, ze sady powszechne nie sg
uprawnione do badania zgodnosci ustaw z Konstytucja, a w konsekwencji do zajmo-
wania stanowiska w kwestii ich zgodno$ci, jak tez niezgodno$ci z ustawg zasadnicza,
jest wyraznie sprzeczne z art. 8 ust. 2 Konstytucji” (SN - III USK 462/21; odmiennie,
cho¢ bednie, zob. SN - IV CO 55/20). Réwniez w najnowszym orzecznictwie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego przyjmuje si¢, ze w razie sprzeczno$ci miedzy przepisami
Konstytucji i ustawy sad powinien ,stosowaé akt wyzszej rangi, czyli Konstytucje RP.
Stanowi ona w art. 8 ust. 1, ze Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej
Polskiej. Dopuszczalna jest zatem odmowa stosowania przez sad przepisu ustawy, ktory
jest sprzeczny z Konstytucjg” (NSA - II FSK 2870/17).

Adresatem obowigzku bezpo$redniego stosowania Konstytucji sg nie tylko sady, ale
réwniez inne organy stosujace prawo (organy administracyjne). W odréznieniu od s3-
dow nie moga odmowi¢ stosowania niekonstytucyjnych aktéw podustawowych. Orga-
ny administracyjne sa bowiem w pelnym zakresie zwiazane zasadg legalizmu, tj. zobo-
wigzane sg do dzialania na podstawie prawa i w jego granicach (art. 7 Konstytucji). Jed-
noczes$nie w orzecznictwie sgdowym przyjmuje sie, ze organy administracji publicznej
nie moga wydac¢ decyzji administracyjnej, opierajac sie tylko na normie konstytucyjnej
(WSA w Poznaniu - I SA/Po 1003/17), a dodatkowo nie s3 upowaznione do zainicjo-
wania przed Trybunalem Konstytucyjnym postepowania w sprawie kontroli konstytu-
cyjnosci prawa. Stosowanie przez organy administracyjnego prawa niekonstytucyjnego
jest czesto korygowane dopiero na etapie sgdowej kontroli rozstrzygnie¢ tych organow
(zob. WSA w Opolu - IT SA/Op 219/20).

6. Wyjatki od zasady bezposredniego stosowania Konstytucji

Artykul 8 ust. 2 dopuszcza mozliwos¢ istnienia wyjatkow od zasady bezposredniego sto-
sowania Konstytucji, wskazujac, ze Konstytucja moze stanowi¢ inaczej w kwestii sposo-
bu jej stosowania. Jednocze$nie jednak Konstytucja takiego innego stosowania jej prze-
pisow niz bezposrednie nie przewiduje. Nie mozna réwniez przyjaé, ze owo stosowanie
ustawy zasadniczej w inny sposob oznacza posrednie stosowanie Konstytucji, a zatem
za poérednictwem ustawy. Bylaby to wspomniana wyzej forma wspolstosowania, ktéra
nie jest wyjatkiem, lecz elementem zasady bezposredniego stosowania Konstytucji.
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[Zasada przestrzegania prawa miedzynarodowego]

Rzeczpospolita Polska przestrzega wigzacego ja prawa miedzynarodowego.

1. Uwagi ogolne

Zasade przestrzegania przez Rzeczpospolita prawa miedzynarodowego mozna inaczej
nazwac¢ zasada przychylnoséci prawa krajowego prawu miedzynarodowemu. Jej aksjo-
logiczng podstawe stanowi preambuta Konstytucji, deklarujgca swiadomo$¢ ,,potrze-
by wspdtpracy ze wszystkimi krajami dla dobra Rodziny Ludzkiej” oraz wzywajaca do
poszanowania przyrodzonej godnosci cztowieka, jego prawa do wolnosci i obowigzku
solidarnoéci z innymi. Preambula nie tylko podkresla konieczno$¢ wspdtpracy miedzy-
narodowej, ale wskazuje tez, Ze jej gléwnym celem jest rozwijanie i ochrona praw czlo-
wieka. Znaczenie zasady przychylno$ci prawu miedzynarodowemu nabiera coraz wigk-
szego znaczenia w zwigzku z globalizacjg, multicentrycznoscia systemdéw prawa oraz
multikonstytucjonalizmem. Globalizacja powoduje konieczno$¢ coraz szerszej wspot-
pracy miedzynarodowej panstw, organizacji miedzynarodowych i ponadnarodowych.
Sprawia, ze wiele problemdéw prawnych, ktére do niedawna mialy charakter wewnatrz-
krajowy, staje si¢ problemami transgranicznymi. Multicentryczno$¢ systeméw prawa
przejawia si¢ w tym, ze polskie sady i inne organy panstwa stosuja przepisy pochodzace
z roznych systemoéw prawa. Natomiast multikonstytucjonalizm polega na ujednolicaniu
standardéw konstytucji krajowych realizujacych zasady ochrony praw czlowieka, de-
mokracji i rzgdéw prawa.

Artykul 9 Konstytucji zostal skonkretyzowany w: art. 89, przewidujacym ratyfikacje
umoéw miedzynarodowych, ktére stajg si¢ Zrédlami prawa powszechnie obowiazujace-
go w Polsce; art. 90, stanowigcym podstawe do przekazywania kompetencji polskich
organow wladzy publicznej organizacji miedzynarodowej lub ponadnarodowej, oraz
art. 91 Konstytucji, wyrazajacym zasade bezposredniego stosowania uméw miedzyna-
rodowych oraz nadrzednosci uméw miedzynarodowych, ratyfikowanych za uprzednia
zgoda wyrazong w ustawie, w stosunku do ustaw.

2. Prawo miedzynarodowe

Zr6édlami prawa miedzynarodowego sa: umowy miedzynarodowe, zaréwno ratyfiko-
wane, jak i nieratyfikowane, zwyczajowe prawo miedzynarodowe, akty jednostronnie
ksztaltujace zobowigzania miedzynarodowe oraz wiazace uchwaly organizacji mie-
dzynarodowych. Komentowany przepis obejmuje swym zakresem wszystkie wskazane
powyzej zrdédla prawa miedzynarodowego, zaréwno te, ktore s3 wprost wymienione
w Konstytucji, jak i w niej niewymienione. Zaliczenie w art. 87 ust. 1 Konstytucji ratyfi-
kowanych uméw miedzynarodowych do zrodel polskiego prawa powszechnie obowig-
zujacego ma znaczenie dla zakresu stosowania tych umoéw oraz ich hierarchii w polskim
systemie prawa (MS, t. I, s. 325).
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W aspekcie zewnetrznym nakaz sformutowany w art. 9 oznacza zobowigzanie si¢ pan-
stwa polskiego do przestrzegania prawa miedzynarodowego. Takie zobowigzanie wy-
nika jednak przede wszystkim z samych aktéw prawa miedzynarodowego. Naruszenie
wiazacych Polske aktéw prawa miedzynarodowego moze prowadzi¢ do uruchomienia
miedzynarodowego systemu ochrony. Prawo miedzynarodowe formutuje odpowied-
nie zasady rozstrzygania sporéw o naruszenie jego norm. Ponadto organizacje mie-
dzynarodowe i ponadnarodowe tworzg wlasne mechanizmy ochrony. Przykladem sa
art. 258-260 TFUE (MS, t. I, s. 328).

3. Stosowanie prawa miedzynarodowego

Stosowanie prawa miedzynarodowego przez polskie organy panstwa moze przybieraé
rézne formy. Stosowanie sensu largo polega na uchwalaniu ustaw, innych aktéw norma-
tywnych, ktére transformujg, recypujg oraz implementuja zasady prawa miedzynaro-
dowego. W zakresie tak rozumianego stosowania mieszczga si¢ rowniez rozstrzygniecia
i dzialania faktyczne organow wiladzy wykonawczej, zwlaszcza gdy sa to akty generalne.
Stosowanie prawa sensu stricto oznacza, ze sady, organy administracji oraz inne organy
wladzy publicznej podejmuja rozstrzygniecia na podstawie przepiséw prawa miedzy-
narodowego. W praktyce rzadko sie zdarza, by rozstrzygniecia takie wydawane byty
wylacznie na podstawie przepiséw prawa miedzynarodowego. Wynika to z dwdch po-
wodow. Po pierwsze, z reguly dana materia jest regulowana réwnoczesnie przez ustawy
lub inne akty normatywne prawa krajowego. Po drugie, tzw. samoistne stosowanie prze-
pisow prawa miedzynarodowego wymaga, by przepisy te nie byly zbyt ogélne. Zbytnia
ogolnos¢ powoduje, ze nie mozna tylko z nich wyprowadzi¢ normy postgpowania, na
ktérej mozna by oprze¢ jednostkowe rozstrzygniecie. W wiekszym zakresie mozna do-
konywa¢ wspoélstosowania prawa miedzynarodowego z przepisami ustaw i innych ak-
tow normatywnych. Najczesciej wspdlstosowanie to polega na dokonywaniu wykladni
przepiséw prawa krajowego w zgodzie z prawem miedzynarodowym. Stosujgc przepisy
krajowe, organy wladzy publicznej powinny czyni¢ to w taki sposob, by ich tres¢ byla
jak najbardziej spdjna z zasadami prawa miedzynarodowego. Odwolywanie si¢ do pra-
wa miedzynarodowego moze nastegpowad na plaszczyznie wykladni jezykowej, syste-
mowej, a w szczegolnosci na plaszczyznie wykladni funkcjonalnej. Nalezy jednak pa-
mietaé, ze umowy miedzynarodowe maja wlasne, specyficzne reguly wyktadni, ktorych
podstawg jest Konwencja wiedenska o prawie traktatow (NSA - II FSK 917/09). Przepi-
sy umow miedzynarodowych moga wreszcie stanowi¢ podstawe odmowy zastosowania
przepiséw krajowych: ,,Z dniem 1 maja 2004 r. czg$cig polskiego porzadku prawnego
staly sie przepisy prawa wspolnotowego. Przepisy te wiaza kazde panstwo cztonkowskie
Unii Europejskiej i zawsze kiedy sa bezwarunkowe i dostatecznie precyzyjne, na prze-
pisy te mozna powolywac si¢ przeciwko wszystkim przepisom krajowym, ktore nie-
zgodne sg z przepisami unijnymi lub w zakresie, w jakim przepisy te definiujg prawa,
ktore jednostki moga przeciwstawi¢ panstwu. Wskazany przez autora skargi kasacyjnej
art. 90 TWE nie jest tylko regulg interpretacyjng czy dyrektywa adresowang do poszcze-
golnych panstw cztonkowskich. Moze on bowiem by¢ Zrédtem prawa i obowigzkéw in-
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dywidualnych oséb, jesli przepisy krajowe naruszaja wyrazony w tym przepisie zakaz
dyskryminacji podatkowej” (NSA - I FSK 146/06).

Stosowanie ratyfikowanych uméw miedzynarodowych nie budzi watpliwosci w $wiet-
le art. 87 ust. 1 Konstytucji. Bardziej ztozona jest kwestia stosowania umoéw miedzy-
narodowych, ktore zostaly podpisane, ale nie s ratyfikowane. Wchodzg one w zycie
w trybie prostym, a wiec ich przepisy nie stanowia powszechnie obowigzujacego prawa
w rozumieniu art. 87 ust. 1. Umowy takie nie moga by¢ bezposrednim zrédtem obo-
wigzkow nakladanych na obywateli. Moga one mie¢ znaczenie dla aktow stosowania
prawa. Po pierwsze, sady i inne organy wtadzy publicznej mogg i powinny dokonywa¢
wyktadni prawa krajowego w zgodzie z prawem miedzynarodowym. Zasada ta odnosi
sie rowniez do wigzacych Polske umow, ktore nie zostaly ratyfikowane. Po drugie, or-
gany stanowigce prawo moga wydawac akty prawne recypujace postanowienia prawa
miedzynarodowego. Moga to by¢ réwniez akty prawa wewnetrznego, o ktérych mowa
w art. 93 ust. 2 Konstytucji. Dotyczy to nie tylko nieratyfikowanych uméw miedzy-
narodowych, ale tez wszystkich wskazanych powyzej Zzrédet prawa miedzynarodowe-
go. Obowigzek respektowania prawa miedzynarodowego obejmuje nie tylko ratyfiko-
wane umowy miedzynarodowe, ale rowniez tzw. umowy miedzyrzadowe i resortowe
(WSA w Warszawie — VII SA/Wa 1194/19). Nieratyfikowana umowa miedzynarodowa
moze by¢ stosowana réwniez na podstawie zawartego w Konstytucji lub ustawie odesta-
nia, ktére upowaznia do stosowania umowy miedzynarodowej (MS, t. I, s. 330). Opar-
cie decyzji administracyjnej wylacznie na przepisach polskiego prawa, z pominieciem
przepiséw prawa miedzynarodowego, ktére sa prawnie relewantne, stanowi naruszenie
prawa (NSA - V SA 859/99). Stosowanie norm prawa miedzynarodowego przez pol-
skie organy wladzy publicznej wymaga ustalenia ich miejsca w hierarchii powszechnie
obowiazujacych zrédel prawa. Podstawe takich ustalen stanowi art. 91 ust. 2 i 3 Kon-
stytucji, wskazujacy, ze umowa ratyfikowana za zgoda wyrazong w ustawie oraz umo-
wa konstytuujaca organizacje miedzynarodowa oraz prawa przez nig stanowione ma
pierwszenstwo przed ustawa. Istnieje silny zwigzek Konstytucji z wieloma umowami
miedzynarodowymi: ,Wartoéci chronione przez art. 5 i art. 7 Konstytucji (ochrona wol-
nosci i praw cztowieka i obywatela oraz zasada Panstwa Prawnego), a w szczego6lnosci
natozone przez ustawe zasadniczg w art. 9 zobowigzanie, ze Rzeczpospolita Polska prze-
strzega wigzacego ja prawa miedzynarodowego, czyni niedopuszczalnym wykorzysty-
wanie przez organy panstwowe — pod jakakolwiek postacig oraz w jakiejkolwiek formie
i celu - informacji o obywatelach, ktdre sa pozbawione atrybutu legalnosci. Gwarancja
przestrzegania tych wartosci jest zakaz wykorzystywania takiej wiedzy, nawet w sposéb
posredni, do pdzniejszej procesowej jej legalizacji” (SA w Bialymstoku — IT AKa 18/10).
Sad jest zobowigzany do wykltadni prawa polskiego w sposéb zapewniajacy w najwiek-
szym stopniu jego zgodnos¢ z tre$cig nieratyfikowanej umowy miedzynarodowej wig-
zacej Polske (SN - IT PK 100/05).

Na gruncie art. 9 Konstytucji pojawia si¢ tez problem zwigzania polskich organéw wta-
dzy publicznej wyrokami sadéw lub rozstrzygnieciami innych organéw miedzynarodo-
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wych lub ponadnarodowych. W praktyce problem ten dotyczy przede wszystkim orze-
czen Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka. Orzeczenia takie nie wiazg wprawdzie
wprost organéw krajowych i nie ksztaltujg bezposrednio sytuacji prawnej osob, nie po-
woduja np. uchylenia aktéw prawa krajowego, ktére naruszyly prawa cztowieka. Zawar-
te w orzeczeniach ETPC stwierdzenia wskazujace na naruszenia konwencji oznaczaja
jednak, ze organy krajowe dziataly niezgodnie z prawem. Organy te nie moga kwestio-
nowac stwierdzonego takim orzeczeniem naruszenia (SN - V CSK 271/08). Orzeczenie
ETPC naktada na panstwo obowiazek podjecia dziatan zmierzajacych do przywroécenia
zgodnosci z prawem. Moga one polega¢ na zmianie prawa lub na zmianie wydanych
wczesniej orzeczen. Przykladowo, orzeczenie ETPC moze stwarza¢ podstawe do wzno-
wienia postgpowania lub formutowania roszczen odszkodowawczych.

W odniesieniu do prawa Unii Europejskiej obowigzek przestrzegania obejmuje swym
zakresem zaréwno prawo pierwotne (traktaty stanowigce podstawe funkcjonowania
UE), jak i stanowione na jego podstawie prawo wtdérne. Prawo pierwotne przesadza
tez o wigzacym, dla polskich organdéw witadzy publicznej, charakterze orzeczenn TSUE
(TK - SK 44/09; TSUE - C-348/89). W $wietle art. 9 Konstytucji stosowanie prawa wy-
nikajacego z traktatow nie moze by¢ wylaczone przez przepisy krajowe. Naruszaloby to
wspolnotowy charakter tego prawa i podwazaloby podstawy prawne funkcjonowania
Wspdlnoty. Dlatego sad krajowy zobowigzany jest zapewni¢ petng skutecznos¢ norm
prawa wspolnotowego, nie stosujac w razie koniecznosci, z mocy wlasnych uprawnien,
wszelkich, nawet pozniejszych, sprzecznych z nimi przepiséw ustawodawstwa krajowe-
go. Nie jest bowiem dopuszczalne, by przepisy prawa krajowego, nawet rangi konstytu-
cyjnej, naruszaly jedno$¢ i skutecznoé¢ prawa Unii Europejskiej (NSA - IT GOK 8/18).

Z powyzszym rozumieniem art. 9 Konstytucji nie do pogodzenia sg orzeczenia Trybu-
natu Konstytucyjnego stwierdzajace zakresowa niezgodnos¢ TUE z przepisami Konsty-
tucji (TK - P 7/20 oraz K 3/21) oraz orzeczenie stwierdzajace zakresowg niezgodnos¢
art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wol-
noéci z przepisami Konstytucji RP (TK - K 7/21).

Odmowa przestrzegania prawa miedzynarodowego przez polskie organy wladzy pub-
licznej jest jednym z przejawdw kryzysu konstytucyjnego. Systemowy charakter tego
zjawiska zostal potwierdzony m.in. wyrokami ETPC i TSUE. Przestrzeganie przez pan-
stwa czlonkowskie wskazanych w art. 2 TUE wartosci stanowi warunek korzystania
z wszystkich praw wynikajacych z traktatow. Panstwa czlonkowskie moga swobodnie
wykonywaé swe kompetencje we wszystkich zastrzezonych dla siebie dziedzinach, jed-
nak sg zobowigzane czyni¢ to z poszanowaniem prawa Unii Europejskiej. Naruszenie
zasady panstwa prawa ma z reguly systemowy charakter (TSUE - C-157/21).
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[Zasada podziatu wtadzy]

1. Ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i rownowadze wladzy
ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wltadzy sadowniczej.

2. Wladze ustawodawcza sprawuja Sejm i Senat, wladze wykonawcza Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow, a wltadze sadowniczg sady i trybunaly.

1. Wprowadzenie

Zasada podziatu wladzy jest jedna z podstawowych zasad charakteryzujacych demokra-
tyczne panstwo prawne. Wskazuje sie nawet, Ze jest konsekwencja tej zasady (zob. LG II,
t. I, s. 331). Zapobiega ona koncentracji wladzy i jej zawlaszczaniu przez jedna opcje
polityczna. Istotg tej zasady jest zalozenie koniecznosci rozdzielenia réznych funkeji,
zadan i kompetencji miedzy rézne organy panstwa. Z jednej strony zasada podzialu
wladzy determinuje ksztalt ustroju panstwa oraz charakter relacji miedzy jego organa-
mi. Z drugiej strony stuzy ochronie praw i wolnosci jednostki, ogranicza arbitralnos¢
wladzy i umozliwia jej kontrole. Koniecznym komponentem zasady podzialu wladz jest
wymag ich réwnowazenia si¢. Nie oznacza to jednak, ze trzy wyrdznione przez ustrojo-
dawce w komentowanym przepisie wladze zajmuja wzgledem siebie jednakowa pozycje.
Artykut 173 Konstytucji wskazuje bowiem na szczegdlna pozycje wladzy sadowniczej
jako wladzy odrebnej i niezaleznej od innych wtadz. Podziat wladzy dopelnia réwniez
wymog wspoldziatania wladz, ktory zostal wyrazony w preambule Konstytucji.

Zasada podzialu wladzy ma nie tylko wymiar wertykalny, ale takze horyzontalny. Po-
dzial wladzy obowigzuje zatem réwniez w relacjach miedzy organami centralnymi i lo-
kalnymi (zob. TK - P 16/04).

2. Zatozenia podziatu wtadz

Zasada podzialu wladzy zaklada, ze ,,system organéw panstwowych powinien zawieraé
wewnetrzne mechanizmy zapobiegajace koncentracji i naduzyciom wladzy panstwowej,
gwarantujace jej sprawowanie zgodnie z wolg Narodu i przy poszanowaniu wolnosci
i praw jednostki. Wymog «rozdzielenia» wladz oznacza m.in., ze kazdej z trzech wiadz
powinny przypada¢ kompetencje materialnie odpowiadajace ich istocie, a co wigcej —
kazda z tych wtadz powinna zachowywa¢ pewne minimum kompetencyjne stanowiace
o zachowaniu tej istoty. Ustawodawca za$ — ksztaltujac kompetencje poszczegolnych
organdw panstwowych — nie moze naruszy¢ owego «istotnego zakresu» danej wladzy”
(zob. TK - P 16/04, K 6/94, K 19/95). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego do
minimum wylaczno$ci kompetencyjnej wladzy ustawodawczej zalicza sie stanowienie
ustaw (zob. TK - U 19/97), wladzy wykonawczej - wykonywanie tych ustaw (co do
ustawy budzetowej — zob. TK - K 6/94), a wladzy sagdowniczej - wymierzanie sprawied-
liwosci.
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Rozdzial I. Rzeczpospolita Art. 10

Komentowany art. 10 wyraza zaréwno idee podziatu funkcjonalnego wtadzy panstwo-
wej (ust. 1), jak i idee jej podziatu organizacyjnego (ust. 2). Przepis ten wyodrebnia trzy
sfery dziatania (funkcje) wladzy publicznej: wladze¢ ustawodawcza, wykonawczg i sg-
downicza, przydzielajac kazdg z nich innym organom. W ten sposéb wyodrebnia legis-
latywe (Sejm i Senat), egzekutywe (Prezydent i Rada Ministréw) oraz judykatywe (sady
i trybunaty). W dalszych przepisach konstytucyjnych ustrojodawca precyzuje zasade
podziatu wiladzy, okreslajac sposéb powolywania tych organéw oraz ich kompetencje.
Z tresci komentowanego przepisu wynika, ze zasada podzialu wladzy obowiazuje nie
tylko w relacjach miedzy poszczegolnymi wladzami, ale rowniez w ramach (wewnatrz)
kazdej z nich. Ustrojodawca wyeksponowal bowiem w art. 10 ust. 2 dualistyczny cha-
rakter kazdej wtadzy.

Trzecim aspektem podzialu wladzy (obok aspektu funkcjonalnego i organizacyjnego)
jest aspekt personalny, ktéry wyraza si¢ w zakazie faczenia w jednym reku réznych
funkcji przynalezacych do réznych segmentéw wiadzy (nieco odmiennie zob. LG II,
t. I, s. 332). Zasada niepolaczalnosci (incompatibilitas) nie ma charakteru absolutnego,
jesli chodzi o relacje miedzy wladzg ustawodawcza i wykonawczg (np. cztonkowie rzagdu
moga by¢ jednoczesnie parlamentarzystami). Odrebnos¢ i niezaleznos$¢ wtadzy sadow-
niczej wyklucza tego rodzaju kumulacje kompetencji w reku sedziego.

Artykut 10 wymienia jedynie podstawowe organy wiladzy ustawodawczej i wykonaw-
czej. Nie mozna wiec przyjaé, Ze wyliczenie to ma charakter enumeratywny. Inaczej
jest w wypadku organow wladzy sadowniczej, w odniesieniu do ktérych ustrojodawca
zastosowal inng technike — zamiast wymienia¢ te organy, wskazat ich dwie kategorie,
tj. sady i trybunaly.

Artykut 10 nie wyklucza istnienia innych wtadz majacych swoje umocowanie w Kon-
stytucji, takich jak np. wladza kontrolujaca. Nie ma tez watpliwosci, Ze organy poszcze-
g6lnych wiadz realizujg rowniez funkcje wykraczajgce poza te wskazane w art. 10. Sejm,
obok funkeji ustawodawczej, spelnia funkcje kontrolng wzgledem rzadu, organy egze-
kutywy i legislatywy realizujg funkcje kreacyjng. Prezydentowi przypisuje sie réwniez
funkcje arbitrazu, a rzadowi funkcje wspoéldziatania w kreowaniu polityki panstwa.
Organy wladzy ustawodawczej i wykonawczej zaangazowane sg rowniez w realizacje
tzw. funkecji europejskiej.

Zasada podziatu wladzy nie gwarantuje rowniez poszczegdlnym organom wymienio-
nym w art. 10 ust. 2 monopolu na sprawowanie danej funkcji. Funkecja stanowienia pra-
wa w pewnym zakresie moze wiec by¢ realizowana przez organy egzekutywy, a funkcja
wykonywania prawa — przez organy legislatywy. W pewnym zakresie rowniez obie te
funkcje moga realizowac organy judykatywy. Ani egzekutywa, ani legislatywa nie moga
jednak zajmowac¢ si¢ wymierzaniem sprawiedliwosci (zob. LG IL, t. I, s. 344).

Monika Florczak-Wgtor 59



Art. 10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.

3. Szczegoblna pozycja wtadzy sagdowniczej

Zasada podzialu wladzy zaklada ,,szczegdlny sposob okreslenia stosunkow miedzy wla-
dza sagdowniczg a pozostalymi wladzami. W stosunkach miedzy wladza ustawodawcza
a wykonawczg mozliwe sg rdzne formy wzajemnych oddziatywan i wspolpracy, dopusz-
cza sie rowniez istnienie obszaru, w ktérym kompetencje organdw nalezacych do obu
wladz przecinaja si¢ lub nakiadaja. Natomiast relacje miedzy wladzg sagdowniczg a po-
zostalymi muszg opiera¢ si¢ na zasadzie «separacji»” (TK - K 6/94).

Szczegblna pozycja wladzy sadowniczej nie jest zaakcentowana w tresci art. 10 Kon-
stytucji, zas$ jej Zrédlem jest art. 173 Konstytucji, ktdry statuuje zasade niezaleznosci
i odrebnosci sadow i trybunaléw. Podzial wladz nie oznacza zatem ich réwnosci czy
réwnorzednosci, bowiem wladzy sadowniczej - jako jedynej — ustrojodawca zagwaran-
towal odrebnos¢ i niezalezno$¢ od innych wladz. Tego rodzaju przymioty nie przystu-
guja egzekutywie i legislatywie. Rzad jest powolywany przez Sejm i przed nim odpo-
wiada politycznie. W dowolnym momencie moze réwniez zosta¢ przez Sejm odwolany.
Trudno zatem moéwi¢ tu o odrebnosci i niezalezno$ci rzagdu wobec Sejmu.

Konstytucyjnie zagwarantowana separacja wladzy sadowniczej przesadza réwniez ko-
nieczno$¢ przyjecia przez ustawodawce konkretnych rozwigzan zapewniajacych sadom
odrebnos¢ i niezaleznos¢. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego podkresla sie chociazby,
ze wlasnie z uwagi na te separacje wladzy sagdowniczej nie mozna przyznac wladzy usta-
wodawczej lub wykonawczej decydujacej roli w procesie powolywania sedziow. Jezeli
zatem jedna z tych wiadz zmierza do zwiekszenia swej roli w procesie powolywania
sedziéw lub ich przenoszenia w stan spoczynku, to ,konieczne jest zagwarantowanie
tym osobom skutecznego $rodka ochrony prawnej jako elementu zabezpieczajacego
przed uksztaltowaniem organu z deficytem niezalezno$ci i niezawistosci w rozumieniu
zaréwno Konstytucji, jak i prawa UE oraz Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka”
(SN -III PO 7/18).

Odrebnosé¢ i niezaleznos¢ sadéw nie znosi natomiast wymogu réwnowazenia wladzy
sadowniczej przez wladze wykonawczg i ustawodawcza. Wiadza sagdownicza nie zostala
bowiem wylaczona z mechanizmu réwnowagi, o ktérym mowa w art. 10 ust. 1. W kon-
sekwencji nie narusza podzialu wladzy nadzér administracyjny Ministra Sprawiedliwo-
$ci nad sagdami powszechnymi, o ile tylko nie ingeruje on w podstawowg funkcje sagdow,
jaka jest wymierzanie sprawiedliwosci (zob. TK - K 45/07). Minister Sprawiedliwo$ci
moze rowniez tworzy¢ i znosi¢ sady w drodze rozporzadzenia, o ile nie ogranicza w ten
sposdb konstytucyjnego prawa obywateli do sadu (zob. TK - K 27/12). Nie moze jednak
mie¢ swobodnego dostepu do akt sadowych (zob. TK - K 31/12).
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4. Podziat wtadz a ich rownowaga

Zasada podziatu wladzy wymusza stworzenie mechanizmu wzajemnego oddzialywania
poszczegolnych wladz na siebie w sposob umozliwiajacy ich réwnowazenie si¢, hamo-
wanie i wzajemng kontrole. Mechanizm ten okreslany jest mianem zasady réwnowagi
wiadz (zob. TK - K 11/93). Zasada ta wyklucza zaréwno supremacje jednej z wtadz w sto-
sunku do pozostalych (zob. TK - K 6/09), jak i calkowita separacje jednej z wladz od
pozostalych (zob. TK - K 45/07). Niektorzy przedstawiciele doktryny wskazujg na tra-
dycyjnie wystepujacg w systemach parlamentarno-gabinetowych przewage legislatywy
nad innymi wladzami, jednak nawet gdyby poglad ten uznaé za uprawniony na gruncie
Konstytucji RP, to nalezaloby podkresli¢, ze nie moze to by¢ przewaga, ktdra zaburza
mechanizm podzialu i réwnowagi wladz. Przewaga parlamentu nad innymi wiadzami
nie moze by¢ rowniez uzasadniana sposobem jego wyboru, a tym samym bezpos$rednia
legitymacja pochodzacg od Narodu. Jak podkreslat P. Sarnecki: ,,Legislatywa, egzekutywa
i judykatywa bezposrednio wyrazaja wole narodu w zakresie swych funkcji, sktadajacych
sie w sumie na zintegrowang funkcje suwerennej wladzy panstwowej (...). Kazda z nich
pozostaje niejako w rownym «dystansie» wobec owego podmiotu wladzy suwerenne;j,
to jest narodu, przybierajac wobec niego specyficznie reprezentacyjny charakter” (LG II,
t.1,s. 333).

Wzajemne oddzialywanie na siebie poszczegolnych wladz musi mie¢ swoje podstawy
konstytucyjne (zob. LG I, t. I, 5. 343). Przykladem tego rodzaju regulacji jest weto Pre-
zydenta czy mozliwo$¢ skrdocenia przez niego kadencji parlamentu. Ustawodawca nie
moze jednak wprowadza¢ pozakonstytucyjnych mechanizméw oddzialywania jednej
wladzy na druga, jesli konsekwencja dziatania tych mechanizméw mialoby by¢ ograni-
czenie konstytucyjnych kompetencji i mozliwosci dziatania owej drugiej wladzy.

5. Podziat wtadzy a cztonkostwo w Unii Europejskiej

Zasada podzialu wladzy jest ,zasada ustroju wewnetrznego RP” i w zwigzku z tym
»hie znajduje bezposredniego zastosowania do relacji pomiedzy wladzami (organami)
Wspolnot i Unii Europejskiej” (zob. TK - K 18/04).

Nie ma jednak watpliwosci co do tego, ze cztonkostwo w Unii Europejskiej wigze sie
z modyfikacja tradycyjnego rozumienia zasady podziatu wladzy w aspekcie funkcji po-
szczegdlnych wladz. Parlament staje si¢ organem wykonujacym prawo unijne, a rzad or-
ganem determinujacym tres¢ stanowionego na szczeblu Unii Europejskiej prawa. Tym
samym miedzy tymi dwoma organami nastepuja przesuniecia w zakresie realizacji ich
podstawowych funkeji: ustawodawczej i wykonawczej (zob. TK - K 18/04).
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[Zasada pluralizmu politycznego]

1. Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢ tworzenia i dzialania partii politycz-
nych. Partie polityczne zrzeszaja na zasadach dobrowolnosci i rownosci obywateli
polskich w celu wplywania metodami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki
panstwa.

2. Finansowanie partii politycznych jest jawne.

Komentowany przepis stanowi podstawe prawnego zdefiniowania partii politycznych.
Partia polityczna to dobrowolne i oparte na zasadzie réwno$ci zrzeszenie obywateli pol-
skich w celu wptywania metodami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki pan-
stwa. Cel tworzenia partii zostal wprost okreslony w akcie prawnym najwyzszej rangi.
Zaden inny przepis Konstytucji dotyczacy zrzeszen, w szczegdlnosci art. 12 traktujacy
o zwigzkach zawodowych, stowarzyszeniach itd., nie zawiera wskazania celu organizacji
(TK - K 25/03). Ksztaltowanie polityki panstwa polega przede wszystkim na formuto-
waniu programoéw politycznych i ich realizowaniu. W panstwie demokratycznym wy-
rdznia sie co najmniej kilka funkcji partii politycznych: funkcje wyborcza, polegajaca
na przygotowywaniu programow i udziale w wyborach; funkcje rzadzenia, realizowana
przede wszystkim w organach wladzy ustawodawczej i wykonawczej, oraz funkcje kon-
trolng. Ta ostatnia przejawia sie m.in. w kontroli egzekutywy przez legislatywe oraz kon-
troli rzaddéw sprawowanej przez partie opozycyjne. Mozna tez mowic o funkcji spotecz-
nej partii politycznych, polegajacej na artykulowaniu potrzeb i intereséw spotecznych
(MS, t. 1, s. 355). Partie majg swobode w okreslaniu celéw, programéw oraz sposobow
dzialania, o ile nie naruszajg prawa. Sformulowanie w art. 11 Konstytucji celu dzialania
partii politycznych ma tez aspekt negatywny. Oznacza wykluczenie lub ograniczenie
realizowania pewnych celéw przez partie. Przykladowo, partie nie sa zrzeszeniami po-
wolanymi do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Moga wprawdzie takg dziatalnos¢
prowadzi¢, o ile przyzwoli na to ustawodawca, nie sg jednak podmiotami konstytucyjnie
gwarantowanej wolnosci gospodarczej (TK - K 25/03). Zagwarantowanie mozliwosci
tworzenia partii stanowi podstawe pluralizmu politycznego. Zasada pluralizmu poli-
tycznego realizowana przez partie jako podmioty uczestniczace w sprawowaniu wla-
dzy jest wyrazona w wielu wspolczesnych konstytucjach. Najpelniej role partii okresla
art. 21 niemieckiej ustawy zasadniczej. W mysl tego przepisu partie wspdtuczestnicza
w ksztattowaniu woli politycznej Narodu. Konstytucja gwarantuje swobode ich zakta-
dania, wymaga, by mialy demokratyczng strukture, a ich finansowanie powinno by¢
jawne (LGII, t. I, s. 356). Partie, jako podmioty instytucjonalizujace w procesie politycz-
nym wole Narodu, sg podmiotami prawa publicznego. Podstawg ich dziatania nie moze
wiec by¢ wylacznie wolno$¢ zrzeszania sie (TK - Ts 256/09).

Wskazana powyzej rola partii politycznych opiera si¢ na zalozeniu, ze potrzeby i in-
teresy okreslonych grup spolecznych stanowig podstawe do budowania programéow
i okreslania sposobéw dzialania partii. Wspolczesnie, z réznych wzgledéw, dochodzi
do zacierania si¢ réznic programowych miedzy partiami. Partie bardziej koncentruja
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sie na tworzeniu narracji programowych majacych przede wszystkim oddzialywa¢ na
emocje wyborcow i umozliwia¢ zdobycie wtadzy. Mimo to wciaz pozostaja podstawowg
forma politycznej instytucjonalizacji spoleczenstwa.

Zagwarantowanie wolnosci tworzenia partii politycznych ma szczegélne znaczenie
dla zasady pluralizmu politycznego. W okresie PRL funkcjonowat faktyczny monopol
partyjny usankcjonowany nowelizacja Konstytucji PRL z 10.02.1976 r. Wprowadzona
zostala zasada przewodniej roli Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej oraz nakaz
wspoldzialania z nig dwdch ugrupowan sojuszniczych — Stronnictwa Demokratyczne-
go i Zjednoczonego Stronnictwa Ludowego. Zasada przewodniej roli partii stanowita
podstawe zakazu tworzenia innych partii politycznych oraz organizacji spolecznych.
Uchylona zostala dopiero na mocy nowelizacji Konstytucji PRL 2 29.12.1989 r.

Partie polityczne moga by¢ tworzone bezpo$rednio na podstawie art. 11 ust. 1 Konsty-
tucji. Do zalozenia w Polsce partii politycznej nie jest konieczne spelnienie zadnych
wymogow - poza wymogami konstytucyjnymi. Nie jest tez konieczne poddanie si¢ ja-
kiej$ szczegolnej procedurze. Tak funkcjonujgce partie korzystaja z wolnosci zrzeszania
sie wyrazonej w art. 58 Konstytucji. Moga one nie poddawac si¢ przewidzianej prawem
instytucjonalizacji. W konsekwencji nie bedg jednak mogly korzysta¢ z zadnych upraw-
nien adresowanych do partii politycznych. Co do zasady beda przez panstwo traktowa-
ne jak dobrowolne zrzeszenia, ale nie jak partie polityczne. Do korzystania z uprawnien
przystugujacych partiom politycznym konieczne jest zgloszenie partii do ewidencji.
Ze wzgledu na okreslenie w art. 11 ust. 1 celu oraz metod dzialania partie podlegaja
instytucjonalizacji obejmujacej ich tworzenie, dzialanie i likwidacje. Instytucjonalizacja
dotyczy przede wszystkim sposobu tworzenia, struktury i sposobu dziatania partii poli-
tycznych, w tym Zrddel ich finansowania.

Poczawszy od pierwszej ustawy o partiach politycznych uchwalonej po 1989 r., polskie
prawo przy zakladaniu partii przewiduje system zgtoszeniowy, a nie system rejestracji.
Oznacza to, ze zgloszenie partii do ewidencji prowadzonej przez Sad Okregowy w War-
szawie rodzi obowiazek wpisania jej do tej ewidencji, jezeli partia spelnia przewidziane
ustawg wymogi.

Konstytucja nie okresla wprost wewnetrznej struktury partii politycznych. Wskazanie
wart. 11 ust. 1, ze partie dziafaja na zasadzie dobrowolnosci i rGwnoéci i majg wplywaé
metodami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki, oznacza, ze strukture te ma ce-
chowa¢ wewnetrzny demokratyzm. Partia moze wigc swobodnie ksztaltowaé swa we-
wnetrzng strukture, ktéra jednak powinna odpowiada¢ standardom demokratycznym.
Niedopuszczalne byloby nie tylko utworzenie tzw. partii wodzowskiej, ale rowniez ta-
kiej partii, ktorej przywodca przejmowalby prawa przystugujace cztonkom partii. Partia
musi przyja¢ taka formule organizacyjna, by jej cztonkowie mogli uczestniczy¢ w kie-
rowaniu i kontroli dziatania jej organéw (TK - Pp 1/99). Wptywanie metodami demo-
kratycznymi ma tez aspekt zewnetrzny. Oznacza, ze partia w swej dzialalnosci powinna
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respektowac przede wszystkim zasade zwierzchnictwa Narodu (art. 4), zasade legali-
zmu (art. 7) oraz zasade demokratycznego panstwa prawnego (art. 2). Prawo wyznacza
dwojakiego rodzaju granice dla dziatalno$ci partii politycznych. Po pierwsze, ustawy
formutujg wiele zakazéw i nakazéw adresowanych wytacznie do partii politycznych lub
do szerszej grupy podmiotow, w ktdrej mieszcza si¢ rowniez partie. Zakazy i nakazy
moga wynika¢ z norm prawa karnego, cywilnego czy podatkowego. Dopuszczalnosé
wprowadzania tego rodzaju ograniczen wynika z przepiséw Konstytucji, przede wszyst-
kim z art. 31 ust. 3. Po drugie, ograniczenia w dziatalnosci partii wynikajg z art. 13
Konstytucji. Gwarancja respektowania tych ograniczen jest okreslona w art. 188 pkt 5
Konstytucji kompetencja Trybunalu Konstytucyjnego do orzekania o zgodnosci z Kon-
stytucjg celow lub dziatalnosci partii politycznych. Zakaz wyznaczania celow i podej-
mowania dzialan sprzecznych z Konstytucja nie oznacza, ze partie polityczne w swych
programach nie moga formutowa¢ postulatéw zmiany, a nawet uchylenia Konstytucji,
nie mogg jednak przy tym podwazaé wolno$ciowego i demokratycznego porzadku
opartego na rzadach prawa i idei praw czlowieka.

Tworzenie partii politycznych na zasadach dobrowolnosci i réwnosci oznacza prze-
de wszystkim zakaz przymusowego czlonkostwa w nich. Partie te moga formulowaé
okreslone wymogi wzgledem swych przysztych czlonkéw, jednak nie moga one mieé
charakteru dyskryminacyjnego, a wigc nie moga w sposéb nieuzasadniony réznicowac
przysztych czlonkéw partii politycznych. Na przyktad nie moga zakazywac cztonkostwa
w partii ze wzgledu na rase czy ptec. Z funkcji realizowanych przez partie polityczne nie
wynika, by dla uzyskania cztonkostwa konieczne byto posiadanie obywatelstwa. W nie-
ktorych panstwach, np. w Niemczech, nie jest ono wymagane. Jednak w my$l art. 11
ust. 1 Konstytucji cztonkami partii politycznych w Polsce moga by¢ wylacznie obywate-
le polscy. Z art. 11 ust. 1 nie wynika tez, by cztonkostwo w partii politycznej uzaleznione
byto od uzyskania petnoletnosci. Wymog taki wprowadza dopiero ustawa. Konstytu-
cyjnie dopuszczalne jest wprowadzenie zakazu przynaleznoéci do partii politycznych
ze wzgledu na zajmowane stanowisko lub pelniong funkeje (TK - K 26/00).

Sformulowanie w art. 11 ust. 1 celu oraz wymogoéw dotyczacych powolywania i dzia-
tania partii politycznych tworzy podstawy do prawnej instytucjonalizacji partii. Taka
podstawe stwarza rowniez ust. 2 art. 11, ktéry wprowadza zasade jawnosci finansowa-
nia partii politycznych. Przejawem instytucjonalizacji jest przede wszystkim ustawa
z 27.06.1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 372 ze zm.) oraz ustawa
z 5.01.2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2022 r. poz. 1277 ze zm.). Jak wskazano
jednak powyzej, podstawy instytucjonalizacji zawarte sa rowniez w innych ustawach.
Instytucjonalizacja przejawia sie tez w finansowaniu partii politycznych z budzetu pan-
stwa. Statut partii oraz wszelkie inne regulacje wewnatrzpartyjne musza by¢ zgodne
z przepisami prawa powszechnie obowiazujacego (SN - IIT SK 21/07). Finansowanie
partii politycznych jest jawne. Partie sg zobligowane do ujawniania wszelkich infor-
macji zwigzanych ze zZrédtami i sposobami gromadzenia srodkéw finansowych, celow
i podstaw ich wydatkowania (NSA - III OSK 916/21).
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W panstwach europejskich instytucjonalizacja partii, obejmujaca réwniez ich czes-
ciowe finansowanie z budzetu panstwa, wynika z kilku powodéw. Po pierwsze, proces
instytucjonalizacji byl wynikiem tragicznych doswiadczen wielu spoteczenstw z partia-
mi faszystowskimi i komunistycznymi (TK - Pp 1/08). Po drugie, przyznanie partiom
szczegodlnej roli w panstwie demokratycznym wymagato ich konstytucjonalizacji, a ta
byla podstawa ich ustawowej instytucjonalizacji. Po trzecie, finansowanie partii z bud-
zetu powinno zapobiegaé procesom korupcyjnym oraz sprzyjaé przejrzystym meto-
dom sprawowania wladzy. Konstytucja nie wyznacza jednak poziomu tego finansowa-
nia (TK - Kp 6/09). Instytucjonalizacja partii politycznych powoduje, Ze zyskuja one
pozycje szczegdlng wzgledem wszystkich innych zrzeszen. Instytucjonalizacja ta nie
powinna jednak powodowaé zbytniej etatyzacji struktur partyjnych oraz utrudniania
tworzenia i dzialania nowych partii politycznych. Utrudnienia takie oznaczalyby bo-
wiem naruszenie zasady pluralizmu politycznego, ktéra stanowi ratio obowigzywania
art. 11 Konstytucji.

G P8 [Zasada spoteczenstwa obywatelskiego]

Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ tworzenia i dzialania zwiazkéw zawodo-
wych, organizacji spoleczno-zawodowych rolnikéw, stowarzyszen, ruchow obywa-
telskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji.

1. Wolnos¢ koalicji

Konstytucja nie postuguje sie pojeciem spoleczenstwa obywatelskiego, jednak tres¢
art. 12 oraz innych jej przepiséw wyraznie do tego pojecia nawigzuje. Idea spoteczen-
stwa obywatelskiego opiera si¢ na wyraznym rozréznieniu spofeczenstwa i panstwa,
odwolaniu si¢ do zasady pomocniczosci jako podstawy funkcjonowania spoleczenstwa
oraz respektowaniu tej zasady przez pafistwo. Zrédtem wszystkich tych zasad jest za-
sada ochrony godnosci cztowieka (LG II, t. I, s. 365). Zasada spoleczenstwa obywatel-
skiego wraz z wyrazong w art. 11 zasada pluralizmu politycznego stanowig podstawe
pluralistycznej organizacji spoleczenstwa, ktdra jest niezbednym elementem panstwa
demokratycznego (TK - K 54/02, P 7/02). Wskazanie na pierwszym miejscu wolnosci
tworzenia zwigzkoéw zawodowych wyraza tzw. wolnos¢ koalicji. Mozliwos¢ tworzenia
koalicji pracowniczych w celu tworzenia zwiazkéw zawodowych miata stuzy¢ przede
wszystkim ochronie praw pracowniczych. W art. 12 nie wymieniono organizacji pra-
codawcow. Organizacje te zostaly wymienione, obok zwiazkéw zawodowych, w art. 59
ust. 2 Konstytucji jako podmioty prawa do rokowan. Prawo to stuzy rozwigzywaniu
sporéw zbiorowych oraz zawieraniu uktadéw zbiorowych pracy. Wyliczenie z art. 12
wskazuje na wielo$¢ organizacji tworzacych spoleczenistwo obywatelskie.
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2. Otwarty katalog organizacji tworzacych spoteczenstwo
obywatelskie

Konstytucyjne wyliczenie podmiotéw, ktérym Rzeczpospolita gwarantuje wolno$¢
zrzeszania sie, odwoluje si¢ przede wszystkim do okreslen zastanych. Zostaly one za-
czerpniete z ustawodawstwa. Ze wzgledu na zasad¢ nadrzednosci Konstytucji nie
mozna jednak poje¢ konstytucyjnych sprowadzaé wylacznie do okreslen ustawowych.
Pojecia konstytucyjne maja charakter autonomiczny i nie zawsze sg tozsame z okresle-
niami ustawowymi (TK - K 47/12). Dotyczy to np. zwigzkéw zawodowych: ,,Zwiazek
zawodowy, jako jeden z podmiotéw wskazanych w art. 59 ust. 1 Konstytucji, odgry-
wa szczegolng role w sferze ochrony intereséw 0sdb wykonujacych prace zarobkows
w sprawach dotyczacych stosunku pracy. Z tego wzgledu zwigzek zawodowy zostat na
gruncie konstytucyjnym wyposazony w konkretne instrumenty stuzace rozwigzywa-
niu problemdw zaistnialych w relacjach towarzyszacych wykonywaniu pracy. Chodzi
tu o relacje laczace osoby wykonujace prace oraz podmioty, na rzecz ktorych jest ona
$wiadczona. Podejmujgc dzialania w tym obszarze, zwigzek zawodowy ma prawo do
rokowan oraz do zawierania ukladéw zbiorowych pracy i innych porozumien (art. 59
ust. 2 Konstytucji). Zostal tez wyposazony w prawo do organizowania strajkéw pra-
cowniczych i innych form protestu w granicach okreslonych w ustawie (art. 59 ust. 3
zdanie pierwsze Konstytucji). (...) zwiazek zawodowy powinien funkcjonowa¢ jako or-
ganizacja, ktora skupia osoby wykonujace prace zarobkowa, dziala na rzecz ochrony
ich praw zwigzanych z wykonywaniem pracy, a przez to takze wystepuje w relacji do
podmiotu stanowigcego drugg strone stosunku pracy” (TK - K 1/13). W cytowanym
wyroku TK uznal za niekonstytucyjne zawezenie mozliwoéci wstepowania do zwigzkow
zawodowych wylacznie do 0séb $wiadczacych prace naktadczg. Ustawowe okreslenie
zwigzku zawodowego zawezalo pojecie zwiazku w sposdb, ktory uniemozliwial realiza-
cje konstytucyjnych celéw. Podobne ratio legis decyduje o umieszczeniu w art. 12 orga-
nizacji spoteczno-zawodowych rolnikéw. Oba rodzaje zrzeszen zostaly wyodrebnione
ze wzgledu na ich spoteczne cele. Stowarzyszenia stanowig kategori¢ dopelniajacy zrze-
szefl w tym sensie, ze ani Konstytucja, ani ustawa nie okresla celu ich tworzenia. Osoby
tworzace tego rodzaju zrzeszenia maja swobode w wyborze celéw, ktore stowarzyszenia
beda realizowaé. Z ta swobodg koresponduje szeroki margines swobody w okreslaniu
struktury stowarzyszen. Pewne kontrowersje zrodzito wymienienie w art. 12 Konsty-
tucji fundacji. Fundacje nie sg podmiotami typu korporacyjnego i nie maja cztonkow.
W zwigzku z tym powstaje pytanie, czy w ogdle si¢ mieszczg w zakresie wolnosci zrze-
szania? Zdaniem TK ze wzgledu na art. 12 Konstytucji fundacje majg zagwarantowana
wolnos¢ zrzeszania sie (TK - K 64/07; odmiennie SN — I CKN 952/00). Uzyte w art. 12
okreslenie ruchéw obywatelskich oznacza, ze przepis ten gwarantuje roéwniez mozli-
wos¢ tworzenia zrzeszen o niesformalizowanej strukturze.

Powyzszg konstatacje potwierdza rowniez zwrot ,,innych dobrowolnych zrzeszen” uzyty
w cytowanym przepisie. Oznacza on tez, ze ustawodawca moze stwarza¢ prawng pod-
stawe tworzenia zrzeszen niewymienionych w tym przepisie. Dlatego tez wyliczenie
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z art. 12 ma charakter otwarty. Sformulowanie powyzsze nalezy rozumie¢ réwniez tak,
ze obywatele moga si¢ zrzesza¢ w sposob calkowicie niesformalizowany, tworzac np. ru-
chy spoteczne.

Zakresem wolnosci zrzeszania si¢ z art. 12 objete sa réwniez partie polityczne oraz
koscioly i zwigzki wyznaniowe. Jednak ze wzgledu na ich szczegélne funkcje i zadania
ustrojodawca przewidziat dla nich odrebng podstawe konstytucyjng — art. 11 i 25. Kon-
stytucyjne uprawnienia obu tych rodzajow zrzeszen wykraczaja poza wolno$¢ zrzesza-
nia si¢. Podmiotami wolno$ci zrzeszania si¢ nie moga by¢ natomiast organy sprawujace
wladze publiczng, np. jednostki samorzadu terytorialnego czy zawodowego.

Z gwarancji wolnosci zrzeszania si¢ korzystaja zrzeszenia niewymienione w art. 12.
Zrzeszenia takie mogg réwniez by¢ podmiotami innych wolnosci lub praw. Przykla-
dowo, spétki osobowe lub kapitatowe korzystajg z wolnosci dzialalnosci gospodarczej,
a spotdzielnie z konstytucyjnej ochrony wlasnosci (TK - Kp 10/09). Waznym elemen-
tem spoleczenstwa obywatelskiego sa organizacje pozarzadowe prowadzace dziatal-
no$¢ pozytku publicznego. Moga one by¢ osobami prawnymi lub innymi podmiotami
majacymi zdolno$¢ prawng. Dzialalno$¢ pozytku publicznego, w mysl art. 3 ustawy
z 24.04.2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2023 r.
poz. 571), nie moze polega¢ na dzialaniu w celu osiggniecia zysku.

3. Tres¢ zasady

Trybunal Konstytucyjny w wyroku K 1/13 wskazal, ze zagwarantowanie wolnosci zrze-
szania si¢ wymaga nie tylko powstrzymania si¢ panstwa od ingerowania w swobode
powolywania i dzialania zrzeszen, ale rdwniez stworzenia takich instytucji prawnych,
ktore umozliwiajg realizowanie celow poszczegdlnych zrzeszen. Tworzenie takiej insty-
tucjonalizacji jest obowigzkiem panstwa. Zakaz ingerowania organéw wladzy publicz-
nej w mozliwo$¢ tworzenia i dzialania zrzeszen (aspekt negatywny) dotyczy wszyst-
kich zrzeszen, w tym tych najmniej sformalizowanych. Natomiast nakaz ich instytu-
cjonalizacji, polegajacy na wprowadzeniu prawnych wymogoéw tworzenia zrzeszen, ich
struktury, a przede wszystkim przystugujacych im uprawnien (aspekt pozytywny), jest
realizowany w zaleznosci od celéw i zadan danego zrzeszenia. Zrzeszenia catkowicie
niesformalizowane nie moga korzysta¢ ze szczegélnych uprawnien bedacych wynikiem
instytucjonalizacji. Nakaz zagwarantowania wolnosci zrzeszania si¢ z art. 12 jest czes-
ciowo zbiezny z wyrazong w art. 58 ust. 1 Konstytucji wolnoscia zrzeszania si¢ oraz
okreslona w art. 59 ust. 1-3 Konstytucji wolnoscig zrzeszania sie w zwigzki zawodowe.
Przepisy te nie maja jednak identycznej tresci normatywnej. Z art. 12 wynika adreso-
wana do panstwa i jego organdéw przedmiotowa dyrektywa zagwarantowania wolnosci
tworzenia i dzialania zrzeszen. Formutuje ona w sposéb ogdlny jeden z podstawowych
celow dziatania panstwa. Natomiast art. 58 i 59 Konstytucji okreslajg publiczne prawa
podmiotowe skiadajace si¢ z wielu uprawnien i odpowiadajacych tym uprawnieniom
obowiazkow panstwa (zob. komentarz do tych przepisow).
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Wolnos¢ tworzenia dobrowolnych zrzeszen oznacza, ze moga one tez zrzeszac si¢ na
plaszczyznie miedzynarodowej. Okreslanie przez migdzynarodowe federacje sportowe
wymogow, ktdre powinny spetniac polskie zrzeszenia sportowe nie jest uwazane za nie-
zgodne z Konstytucjg (NSA - II GSK 995/18). Nalezy jednak podkredli¢, ze stawiany
przez miedzynarodowe federacje sportowe wymog dziatania w zgodzie z ich prawem
wewnetrznym nie moze derogowaé polskich przepiséw prawa, w szczegdlnosci zasad
konstytucyjnych.

4. Ograniczenia wolnosci zrzeszania sie

Wolnos¢ zrzeszania si¢ nie ma charakteru absolutnego i moze podlega¢ ograniczeniom.
Konstytucja okresla te ograniczenia na dwdch plaszczyznach - jako zasady ustrojowe
(w art. 13) i jako klauzule limitacyjne (w art. 31 ust. 3, art. 58 ust. 2 i art. 59 ust. 4
(TK - K 42/97; zob. tez komentarz do powotanych przepisow).

Szczegdlny problem zwigzany z gwarancjami wolnosci zrzeszania dotyczy nadmiernej
instytucjonalizacji zrzeszen, wylaczenia okreslonych sfer zycia publicznego spod za-
kresu wolnosci zrzeszania si¢ lub przyznawania tylko jednemu zrzeszeniu monopolu
wylaczajacego mozliwo$¢ tworzenia innych zrzeszen. Przykladem takiego niedopusz-
czalnego ograniczenia wolnosci zrzeszania si¢ bylo ustanowienie monopolu Polskiego
Zwigzku Dziatkowcow (TK - K 8/10).

AG8N E [Zakaz istnienia organizacji totalitarnych i autorytarnych]

Zakazane jest istnienie partii politycznych i innych organizacji odwolujacych sie
w swoich programach do totalitarnych metod i praktyk dzialania nazizmu, faszy-
zmu i komunizmu, a takze tych, ktérych program lub dzialalnos¢ zaklada lub do-
puszcza nienawis¢ rasowa i narodowos$ciowa, stosowanie przemocy w celu zdobycia
wladzy lub wplywu na polityke panstwa albo przewiduje utajnienie struktur lub
czlonkostwa.

1. Geneza i istota zakazu

Zakaz z art. 13 Konstytucji odwoluje si¢ do koncepcji demokracji zdolnej do obrony
sformutowanej w latach 20. XX w. przez K. Loewensteina (militant democracy, Streitbare
Demokratie). Koncepcja ta zostala rozwinieta po I wojnie $wiatowej i stala sie podstawa
do wprowadzenia w wielu konstytucjach zakazu istnienia organizacji totalitarnych i au-
torytarnych. Zakazy te sag formulowane w rézny sposéb, wynikajacy z réznych doswiad-
czen historycznych oraz kultury prawnej poszczegolnych panstw. Najbardziej rozbudo-
wang doktrynalnie i orzeczniczo posta¢ demokracji zdolnej do obrony formutuje prawo
niemieckie. Koncepcja ta znajduje wyraz réwniez w prawie miedzynarodowym, m.in.
w TUE oraz EKPC (MS, t. I, s. 380 i n.). Wspolczesnie koncepcja demokracji zdolnej
do obrony zaklada, ze panstwo powinno posiada¢ efektywne instrumenty prawne po-
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zwalajace mu eliminowa¢ organizacje, ktorych celem dziatania jest zniszczenie podsta-
wowych warto$ci demokratycznych: suwerennoséci narodu, przedstawicielstwa, rzadéw
prawa oraz praw czlowieka. Istotg wskazanej koncepcji, znajdujacg wyraz w art. 13, jest
ograniczenie lub wylaczenie mozliwosci powotywania si¢ na wolnosci i prawa czlowie-
ka przez organizacje totalitarne i autorytarne oraz cztonkdw tych organizacji.

2. Zakres podmiotowy

Zakres podmiotowy art. 13 jest $cisle powigzany z zakresem podmiotowym art. 11
Konstytucji. Komentowany przepis adresowany jest w pierwszej kolejnosci do partii
politycznych, zaréwno wpisanych do ewidencji, jak i partii, ktére w tej ewidencji nie
figuruja. Inne organizacje to zwiazki zawodowe, organizacje pracodawcoéw, rolnikow,
inne organizacje gospodarcze, spoleczne itp. Zakres podmiotowy obejmuje rowniez or-
ganizacje, ktore dzialajg bez jakiejkolwiek podstawy prawnej, w tym organizacje dzia-
tajace tajnie.

3. Zakres przedmiotowy

Zakaz z art. 13 odnosi si¢ do formulowania celéw, podejmowania dzialan oraz two-
rzenia struktur partii i innych organizacji z naruszeniem wskazanych w tym przepisie
wymogo6w. Deklarowanie celow sprzecznych z art. 13 dotyczy najcze$ciej partii politycz-
nych, moze jednak dotyczy¢ tez innych organizacji, np. stowarzyszen. Ustalanie celéw
odbywa sie przede wszystkim w oparciu o statuty, inne dokumenty okreslajgce program
oraz wypowiedzi czlonkéw organizacji. Cele moga by¢ tez rekonstruowane w oparciu
o prawne lub faktyczne dzialania organizacji. W art. 13 mowa jest o zakazie utajniania
struktur. Jednak wyktadnia art. 13 w zw. z art. 11 prowadzi do wniosku, Ze Konstytucja
formutuje dalej idgce wymogi odnosnie do struktur partii politycznych. Wymaga, by
ich struktury gwarantowaly wewnetrzng demokracje, czyli umozliwialy wptyw czton-
kow na obsadzanie organéw i ich dziatalnos¢ (TK - Pp 1/99).

Komentowany przepis odsyta do poje¢ okreslajacych systemy totalitarne - nazizm,
faszyzm i komunizm. Zakazane jest takie odwolywanie sie do tych systemow, ktére
propaguje badz realizuje znane z historii metody i praktyki dziatania tych systemow.
Juz samo popularyzowanie wskazanych systeméw moze by¢ zakazane przez prawo
(WSA w Poznaniu - II SA/Po 225/18). Nawet jesli organizacja odwotuje si¢ do wybra-
nych elementéw tych systemow i propaguje stworzenie ustroju autorytarnego, moze to
prowadzi¢ do naruszenia art. 13 Konstytucji (LG II, t. I, s. 442). Druga grupe wymo-
gow formutowanych wzgledem organizacji spotecznych tworzy zakaz odwolywania sie
w programach lub dzialalnosci do nienawisci rasowej i narodowosciowej. Zakaz ten
taczy sie z wezedniejszym odwolaniem do nazizmu i faszyzmu, ktorych elementem skta-
dowym byla eliminacja catych grup spotecznych ze wzgledu na rase lub narodowosc.
Zakaz stosowania przemocy w celu zdobycia wtadzy lub wplywu na polityke panstwa
oraz zakaz utajniania struktur odnosi si¢ nie tylko do dzialan partii lub innych organi-
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zacji, ale réwniez do ich programéw. Brzmienie art. 13 wskazuje, ze do jego naruszenia
moze doj$¢ rowniez wtedy, gdy zakazane konstytucyjnie cele nie sg jeszcze realizowane,
a wiec maja charakter potencjalny.

Komentowany przepis nie stanowi samoistnej podstawy do delegalizacji partii i innych
organizacji. Obowigzkiem ustawodawcy jest stworzenie odpowiednich podstaw dele-
galizacji oraz trybu, w ktérym mozliwe jest orzekanie o delegalizacji. W mys¢l art. 188
pkt 4 Konstytucji o zgodnosci celow lub dziatalnosci partii politycznych z Konstytucja
orzeka Trybunal Konstytucyjny. W przypadku pozostalych organizacji o naruszeniu
art. 13 orzekajg sady, gdyz rozstrzygniecie w tym przedmiocie mie$ci si¢ w pojeciu spra-
wy z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

4. Podstawowe dylematy stosowania art. 13 Konstytugji

Stosowanie komentowanego przepisu rodzi problemy w trzech obszarach: ustalenia
zakresu odwolania si¢ do koncepcji demokracji zdolnej do obrony, konkretyzacji kon-
stytucyjnych przestanek z art. 13 oraz konsekwencji jego naruszenia, ustalenia relacji
miedzy art. 13 a pozostalymi przepisami Konstytucji, w szczegdlnosci relacji z art. 58,
wyrazajacym wolnos¢ zrzeszania sie.

Europejski Trybunat Praw Cztowieka w swym orzecznictwie podkresla, ze delegaliza-
cja organizacji, ktore zagrazajg demokratycznemu porzadkowi panstwa, powinna by¢
stosowana wyjatkowo. Jej naduzywanie zagraza bowiem spofecznemu pluralizmowi
i systemowi demokratycznemu (ETPC - 35943/10). Podobny poglad wyraza réwniez
polski Trybunat Konstytucyjny (TK - Pp 1/08). W praktyce trudno réwnowazy¢ ochro-
ne politycznego i spolecznego pluralizmu z efektywnym postugiwaniem si¢ zakazami
zart. 13. Zbyt szeroka wykltadnia przestanek z art. 13 oraz wprowadzenie restrykcyjnych
przestanek delegalizacji moze prowadzi¢ do nieuzasadnionego ograniczenia pluralizmu
politycznego i wolnosci zrzeszania sie. W skrajnych przypadkach moze prowadzi¢ do
prawnego lub faktycznego monopolu partii politycznej charakterystycznego dla syste-
moéw autorytarnych lub totalitarnych. Z drugiej strony zbyt liberalne podejscie do naru-
szen art. 13 moze uniemozliwi¢ skuteczne przeciwstawienie si¢ przejeciu wladzy przez
organizacje totalitarne. Prima facie nalezaloby przyjac, ze zakaz z art. 13 aktualizuje si¢
juz wtedy, gdy celem partii lub innych organizacji jest osiagniecie stanu niezgodnego
z wymogami sformulowanymi w tym przepisie. Definitywna ocena zalezy jednak od
wielu okolicznosci faktycznych i prawnych, ktére ujawniaja si¢ dopiero w konkretnym
przypadku: ,,Panstwo ma prawo podejmowania dzialan zapobiegawczych w celu ochro-
ny demokracji wzgledem podmiotéw niebedacych partiami, jezeli wskutek istnienia
wystarczajaco bezposredniego naruszenia praw innych osob dochodzi do ryzyka pod-
wazenia podstawowych wartoéci stanowigcych podstawe istnienia i funkcjonowania
spoleczenstwa demokratycznego. Jedng z takich warto$ci jest wspélistnienie cztonkow
spoleczenstwa wolnego od segregacji rasowej, bez ktdrej nie mozna wyobrazi¢ sobie
spoleczenstwa demokratycznego. Nie mozna wymaga¢, by panstwo wstrzymywalo sie
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z interwencja do czasu, az ruch polityczny podejmie dzialania podwazajace demokracje
czy zastosuje przemoc. Nawet jezeli taki ruch nie podejmuje jeszcze proby przejecia
wladzy i wynikajgce z jego polityki zagrozenie dla demokracji nie jest bezposrednie,
panstwo jest uprawnione do podjecia dziatan prewencyjnych, jezeli ustalono, iz dany
ruch wszczal w zyciu publicznym konkretne kroki w celu wdrozenia polityki niezgodnej
ze standardami Konwencji i demokracji” (ETPC - 35943/10).

Wskazane w art. 13 wymogi adresowane do partii i innych organizacji sg zréznicowa-
ne i sformulowane w sposéb ogdlny. Moga wigc by¢ interpretowane w rézny sposob.
Mozliwa jest tez rdzna ich konkretyzacja na plaszczyznie ustawowej. Nalezy w zwigzku
z tym przyjaé, ze nie kazde naruszenie wymogow z art. 13 skutkowa¢ powinno dele-
galizacja organizacji. Ustawowe sankcje powinny by¢ zréznicowane. Sankcja w postaci
zakazu dzialania lub delegalizacji powinna stanowi¢ ultima ratio.

Konstytucja nie okresla w sposéb jednoznaczny relacji miedzy art. 13 a art. 58 oraz
art. 31 ust. 3. Zakres podmiotowy art. 13 jest szerszy od zakresu podmiotowego art. 58
ust. 1. Bardziej skomplikowana jest natomiast relacja zakresu przedmiotowego tych
przepiséw. Brzmienie art. 13 wyklucza uznanie, ze art. 58 stanowi wzgledem niego
lex specialis. Bardziej trafne jest uznanie, ze przepisy te sa wzgledem siebie komple-
mentarne (MS, t. I, s. 382). Komplementarno$¢ t¢ mozna rozumie¢ na dwa sposoby.
Po pierwsze, dla ustalania dopuszczalnych ograniczen wolnosci zrzeszania si¢ w opar-
ciu o art. 58 ust. 2 i art. 31 ust. 3 dopuszczalne jest odwotanie si¢ do art. 13. Odwotanie
takie nastepuje, gdy wolno$¢ zrzeszania si¢ podlega wazeniu z zasadami wskazanymi
wart. 31 ust. 3. Wynik tego wazenia moze zaleze¢ od stwierdzenia, czy w gre wchodzi
naruszenie wymogow z art. 13. Komentowany przepis ma wiec znaczenie przy stoso-
waniu zasady proporcjonalnoéci jako podstawy ograniczania wolnosci zrzeszania sie.
Po drugie, odwolanie si¢ do zasady proporcjonalnosci nie powinno co do zasady uza-
sadnia¢ zakazu tworzenia partii lub innej organizacji lub nakazu jej delegalizacji. Taki
zakaz lub nakaz moze ingerowa¢ w istote wolnosci zrzeszania sie. Uzasadnienie takiej
ingerencji wynika wlaénie z art. 13 Konstytucji.

5. Skutki naruszenia

Ustawodawca moze formulowac réznego rodzaju zakazy i nakazy, ktérych Zrédlem jest
art. 13. Zakaz propagowania komunizmu moze np. oznacza¢ konieczno$¢ zmiany nazw
ulic (WSA w Poznaniu - IT SA/Po 225/18). Zakaz ten dotyczy réwniez publicznego pre-
zentowania symboli, ktére nie sg powszechnie znane, a tym samym identyfikowane z fa-
szyzmem (np. runy, liczby 18,88,1919, 28). Propagowanie obejmuje dziatania adresowane
zaréwno do osob, ktore z dang ideologia, jej konkretnymi przejawami dotychczas si¢ nie
spotkaly, jak i do 0s6b bedacych jej $wiadomymi odbiorcami (SA w Warszawie — IT AKa
432/17). Komentowany przepis moze ogranicza¢ samodzielno$¢ gminy (WSA w Gdan-
sku - IIT SA/Gd 121/18). Utajnianie informacji o danej organizacji moze uzasadnia¢
obowigzek ich ujawnienia. Jednak informacje o cztonkach stowarzyszenia nie stanowia
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informacji publicznej. Odmowa ich ujawnienia nie oznacza tajnosci struktur w rozu-
mieniu art. 13 (WSA w Warszawie — II SAB/Wa 64/11). Na gruncie art. 13 zréznicowane
moga by¢ powody wydania zakazu utworzenia organizacji lub jej delegalizacji. Zrézni-
cowanie to zalezy od rodzaju organizacji. Wigksze mozliwosci delegalizacji przystuguja
ustawodawcy w odniesieniu np. do stowarzyszen. Szczegdlne ograniczenia dotyczg nato-
miast partii politycznych. Poglad powyzszy sformutowal ETPC na gruncie art. 11 EKPC,
bedacego odpowiednikiem art. 13 Konstytuciji: ,,O ile okazjonalne popieranie koncepcji
antydemokratycznych nie jest samo w sobie wystarczajace, by uzasadni¢ wprowadze-
nie zakazu dziatalno$ci partii politycznej na podstawie bezwzglednej koniecznosci, tym
bardziej dotyczy to stowarzyszenia, ktore nie korzysta ze szczegdlnego statusu przystu-
gujacego partiom politycznym, to okolicznosci oceniane calos$ciowo, a w szczegolnosci
wszelkie dzialania skoordynowane i zaplanowane, moga stanowi¢ wystarczajace i wias-
ciwe podstawy zastosowania takiego $rodka, szczegdlnie w przypadku, gdy nie ma to
wplywu na inne potencjalne formy wyrazania szokujacych opinii” (ETPC - 35943/10).
W tym kontekscie szczegolne problemy interpretacyjne dotycza relacji art. 13 i art. 188
pkt 4 Konstytucji. Literalna wyktadnia art. 188 pkt 4 oraz art. 44 ustawy o partiach poli-
tycznych prowadzi do wniosku, ze kazde stwierdzenie niezgodnosci celow lub dziatania
partii z Konstytucja powinno oznacza¢ jej delegalizacje¢. Taka wykladnia bylaby jednak
niezgodna z ratio legis art. 13. Dlatego tez w praktyce Trybunat Konstytucyjny réznicuje
rodzaje naruszen Konstytucji. Jesli naruszenie nie ma charakteru istotnego, to Trybunat
Konstytucyjny wprawdzie je stwierdza, ale rownoczesnie umarza postepowanie prowa-
dzone na podstawie art. 188 pkt 4 Konstytucji (TK - Pp 1/08).

W doktrynie kontrowersyjne jest, czy dzialajac na podstawie art. 188 pkt 4, Trybunat
Konstytucyjny orzeka wylacznie o naruszeniu art. 13 Konstytucji czy réwniez innych
jej przepisow. Biorac pod uwage ratio koncepcji demokracji zdolnej do obrony, nale-
zy przyjaé, ze orzeczenie o niezgodnosci celow lub dzialania partii politycznej moze
oznacza¢ réwniez niezgodnos¢ z innymi przepisami Konstytucji. Stanowisko to do-
tyczy zaréwno kontroli prewencyjnej, poprzedzajacej ich utworzenie, jak i nastepczej,
umozliwiajacej ich likwidacje. Wykladnia art. 188 pkt 4 nie moze jednak prowadzi¢ do
wniosku, ze samo dazenie do zmiany Konstytugji jest z nig niezgodne.

Delegalizacja to pojecie szersze od likwidacji. Delegalizacja partii politycznej nie moze
sie ogranicza¢ do pozbawienia jej osobowosci prawnej i wykreslenia z ewidencji. Ozna-
cza ona réwniez catkowity zakaz faktycznej jej dzialalnosci (TK - Pp 1/08).

INa# /W [Zasada wolnosci mediow]

Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢ prasy i innych srodkow spolecznego prze-
kazu.

Wskazanie wolnosci prasy i innych medidw jako zasady ustrojowej nalezy wspodlczesnie
do rzadkosci. Najcze$ciej wolno$¢ prasy jest, na plaszczyznie konstytucyjnej, uznawana
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za element wolnosci wypowiedzi (LG I1, t. 1, s. 450). Zrédlem polskiego rozwigzania sg
przede wszystkim naruszenia wolnosci wypowiedzi z okresu PRL. Konstytucja PRL for-
mutowata wprawdzie wolno$¢ wypowiedzi, ktorg miata gwarantowa¢ wolno$¢ druku,
jednak zaréwno regulacje ustawowe, jak i praktyka ustrojowa nie tylko nie gwarantowa-
ty wolnosci wypowiedzi, ale tez permanentnie naruszaly jej istote. Przywrdcenie stanu
ochrony wolno$ci wypowiedzi wymagalo szczegolnej aktywnosci ze strony panstwa.
Konstytucjonalizacja zasady wolnoéci prasy uzasadniona jest réwniez przekonaniem
0 jej szczegdlnej roli w spoleczenstwie obywatelskim. Komentowana zasada ma istotne
znaczenie dla realizacji zasady pluralizmu politycznego i spotecznego oraz spoteczen-
stwa obywatelskiego: ,Wynikajaca z art. 14 Konstytucji wolno$¢ prasy i innych $rod-
kow spolecznego przekazu ma charakter zasady ustrojowej i gwarancji instytucjonalne;.
Wyraza nakaz respektowania przez panstwo autonomicznego charakteru tej sfery zycia
spolecznego. Nakaz ten ma $cisly zwigzek z obowiazywaniem zasady panstwa demo-
kratycznego, ktére moze funkcjonowac i rozwija¢ si¢ wylacznie z zachowaniem plura-
lizmu pogladéw oraz realnej mozliwosci ich prezentowania w przestrzeni publicznej.
Stuzy¢ ma temu zapewnienie odpowiednich warunkéw swobodnej wymiany pogladow
i rozpowszechniania informacji dotyczacych m.in. polityki, dzialalno$ci wladz publicz-
nych czy wielu innych sfer istotnych dla obywateli” (TK - K 13/16). Zasada wyrazona
w art. 14 Konstytucji stanowi podstawe gwarantujaca mozliwo$¢ prowadzenia debaty
publicznej. ,W systemie tym, srodki spotecznego przekazu traktowane sg jako swoi-
ste narzedzie koniecznego dyskursu obywatelskiego, wymiany pogladéw i informacji
oraz ich rozpowszechniania, a mogg tez stawac sie nawet przejawem kontroli spotecznej
wobec czynnikéow wladzy publicznej” (TK - K 13/07). Zasada ustrojowa z art. 14 jest
$cisle powigzana z wolno$cig wypowiedzi gwarantowang art. 54 Konstytucji. ,,Swoboda
wypowiedzi jest jednym z fundamentdw spoleczenstwa demokratycznego, warunkiem
jego rozwoju i samorealizacji jednostek. Swoboda ta nie moze ogranicza¢ sie do infor-
macji i pogladéw, ktore sg odbierane przychylnie albo postrzegane jako nieszkodliwe
lub obojetne. Rola dziennikarzy jest rozpowszechnianie informacji i idei dotyczacych
spraw bedacych przedmiotem publicznego zainteresowania i majacych publiczne zna-
czenie. Pozostaje to w $cistym zwigzku z prawem opinii publicznej do otrzymywania
informacji” (TK - K 4/06). Wolnos¢ wypowiedzi dziennikarzy wyrazajacych opinie
w interesie publicznym podlega szczegélnej ochronie na podstawie art. 10 ust. 1 EKPC
(ETPC - 10947/11).

Pojecie prasy to pojecie zastane, chociaz rozwdj mediow elektronicznych zmienia jego
rozumienie. ,,Zgodnie z art. 7 ust. 2 pkt 1 prawa prasowego, prasa w rozumieniu usta-
wy oznacza publikacje periodyczne, ktdre nie tworza zamknigtej, jednorodnej calosci,
ukazujgce sie nie rzadziej niz raz do roku, opatrzone staltym tytulem albo nazwg, nume-
rem biezacym i data, a w szczegdlnosci: dzienniki i czasopisma, serwisy agencyjne, stale
przekazy teletekstowe, biuletyny, programy radiowe i telewizyjne oraz kroniki filmowe;
prasa sa takze wszelkie istniejace i powstajace w wyniku postepu technicznego $rod-
ki masowego przekazywania, w tym takze rozglosnie oraz tele- i radiowezly zaktado-
we, upowszechniajace publikacje periodyczne za pomoca druku, wizji, fonii lub innej
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techniki rozpowszechniania; prasa obejmuje rowniez zespoly ludzi i osoby zajmujace
sie dzialalno$cia dziennikarsks. Dokonujac wykladni pojecia prasy, nalezy wzig¢ pod
uwage, ze jej definicja zawarta jest w akcie prawnym z 1984 r. (...) Definicja prasy, za-
warta w art. 7 ust. 2 pkt 1 prawa prasowego, jest dostosowana przede wszystkim do
prasy majacej posta¢ drukowang (...). W orzecznictwie Sagdu Najwyzszego przesadzo-
no, ze przekaz za posrednictwem internetu, jezeli spelnia wymogi okres§lone w art. 7
ust. 2 pkt 1 prawa prasowego jest prasa, gdy przekaz internetowy towarzyszy przekazo-
wi utrwalonemu na papierze, drukowanemu, stanowigc inng elektroniczng jego postac
w systemie on line, jak i wowczas, gdy przekaz istnieje tylko w formie elektronicznej
w internecie, ale ukazuje si¢ tylko periodycznie (por. postanowienia Sadu Najwyzszego
z dnia 26 lipca 2007 r., IV KK 174/07, BPK 2007, nr 15 oraz z dnia 15 grudnia 2010 .,
III KK 250/10, OSNKW 2011, nr 3, poz. 26). (...) Periodycznos¢ publikowania jest za-
sadniczym elementem pojecia prasy” (SN — I CSK 695/15). Pojecia konstytucyjne maja
charakter autonomiczny, jednak wskazana powyzej ustawowa definicja prasy ma istotne
znaczenie dla wyktadni art. 14. Rozciagajac pojecie prasy na publikacje elektroniczne,
nalezy bra¢ pod uwage dwie kwestie. Rozwdj internetu, jako narzedzia dla realizowania
wolno$ci wypowiedzi i miejsca prowadzenia debaty publicznej, uzasadnia rozszerzaja-
ce definiowanie prasy. Z drugiej strony traktowanie danej aktywnosci jako wydawania
prasy rodzi okreslone obowiazki po stronie autora i wydawcy. Zbyt szerokie definio-
wanie prasy moze prowadzi¢ do ograniczenia wolnosci wypowiedzi. Dlatego na osoby
prywatne nie nalezy naktada¢ obowiagzkéw adresowanych do wydawcow.

Uzyte w art. 14 okrelenie ,,inne $rodki spotecznego przekazu” nie znajduje wczesniej-
szego odpowiednika w jezyku prawnym. Ustrojodawca mial na mysli przede wszystkim
radio i telewizje. Na tle wspdlczesnych $rodkow i form przekazu okreslenie to wydaje
sie obecnie nieco archaiczne. Z drugiej jednak strony jego otwarta formula pozwala na
dynamiczng interpretacje Konstytucji, np. uznajaca aktywnos¢ w mediach spotecznos-
ciowych za realizacje wolnosci wypowiedzi w srodkach spotecznego przekazu. Watpli-
wosci interpretacyjne moze wywolywac okreslenie ,,spotecznego” Mozna je rozumieé
jako przeciwienstwo $rodkéw ,,prywatnego” przekazu. Okreslenie takie odwoluje si¢ do
struktury wiasnosciowej i wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Konstytucja nie méwi
jednak wprost o wlasnosci ,spolecznej”. Dopuszcza natomiast uznanie, ze podmioty
korzystajace z wolnosci wypowiedzi za pomocg srodkéw przekazu majg charakter ko-
mercyjny. Nie s3 to $rodki spoteczne w $cistym znaczeniu. Mozna tez uzna¢, ze art. 14
odwoluje si¢ przede wszystkim do funkgji tych srodkéw, przyjmujac, ze jesli za ich po-
mocy realizowana jest zasada pluralizmu politycznego i spolecznego oraz szeroko ro-
zumiana debata publiczna, to mamy do czynienia ze $rodkami spolecznego przekazu.
To drugie rozumienie bardziej odpowiada wskazanym powyzej funkcjom spetnianym
przez art. 14. Polski ustawodawca odwolat si¢ do pierwszego ze wskazanych znaczen
i dokonat zréznicowania sytuacji prawnej spotecznych i innych (komercyjnych) $rod-
kow przekazu. Zrdznicowanie takie jest dopuszczalne, ale z dwoma zastrzezeniami.
Przede wszystkim nie moze ono uzasadnia¢ catkowitego zréznicowania srodkow prze-
kazu. Wskazat na to Trybunat Konstytucyjny, uznajac, ze roznica migedzy nadawcami
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spolecznymi i komercyjnymi nie moze polega¢ na nalozeniu obowigzku uzyskiwania
rekoncesji tylko na te ostatnie (TK - K 4/06). Na gruncie art. 14 nie mozna tez w ca-
tosci pozbawi¢ nadawcow komercyjnych spolecznego charakteru ze wzgledu na ich
role w prowadzeniu debaty publicznej. Odmowa wiadz krajowych udzielania licencji
nadawczej programéw telewizyjnych stanowi ingerencje w wykonywanie praw zagwa-
rantowanych przez art. 10 EKPC. Ze wzgledu na rol¢ mediéw w demokratycznym spo-
teczenstwie konieczne jest zagwarantowanie przez panstwo skutecznego dostepu do
rynku audiowizualnego dla wielu podmiotdw, tak by zagwarantowa¢ réznorodnosé
pogladow (ETPC - 12261/06).

Okreslenie ,,zapewnia wolno$¢ prasy i innych $rodkdw” oznacza przede wszystkim
ochrone i zagwarantowanie wolnosci wypowiedzi: ,,tres¢ art. 14 Konstytucji obejmuje
swobode organizowania dziatalnoéci srodkéw spolecznego przekazu, swobode prowa-
dzenia dzialalnosci przez srodki spolecznego przekazu oraz swobode kreowania struk-
tury wlasnosciowej $rodkéw spolecznego przekazu (K 13/07). Obowigzek zagwaranto-
wania tak wyznaczonej sfery wolnosci spoczywa na organach wladzy publicznej, w tym
na ustawodawcy. Ma ono rowniez charakter negatywny, zwigzany z koniecznoscia po-
wstrzymania sie organoéw wladzy publicznej od podejmowania dziatan ograniczajacych
wolnosci wyrazane w art. 14. Przede wszystkim jednak stanowi zobowiazanie do podej-
mowania przez wladze publiczne dzialan, ktére skutecznie zapewnia mozliwos¢ pro-
wadzenia pluralistycznego dyskursu publicznego zaréwno w prasie, jak i w pozostatych
srodkach spotecznego przekazu” (TK - K 13/16). Zasada z art. 14 jest $cisle powigzana
z art. 54 Konstytucji. Dlatego tez okreslenie normatywnej tresci art. 14 wymaga ustale-
nia tre$ci wolno$ci wypowiedzi (por. komentarz do art. 54). Dotyczy to w szczegdlnosci
wyznaczania granic wolnosci mediow (TK - K 13/07).

Istotne znaczenie dla wykladni art. 14 majg wypowiedzi Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka formulowane na gruncie art. 10 EKPC. Trybunat sformulowal szereg stan-
dardow konkretyzujacych role i znaczenie mediow w demokratycznym panstwie praw-
nym, m.in.: znaczenie wolnosci wypowiedzi dla demokratycznego charakteru spote-
czenstwa (ETPC - 9815/82), kontrolna funkcja prasy w stosunku do wladzy publicznej
(ETPC - 8734/79), sktadnik panstwa prawa (ETPC - 17446/07) czy dopuszczalno$é
przekazywania nieakceptowanych spolecznie tresci (por. szerzej MS, t. I, s. 390).

Instytucjonalnym rozwinigciem zasady wolnosci medidow sg przepisy art. 213-215
Konstytucji, dotyczace Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Instytucjonalizacja ta po-
winna gwarantowac przede wszystkim niezaleznos¢ i realizowanie wskazanych powyzej
funkcji przez publiczne radio i telewizje. Niestety, brak gwarancji niezaleznoéci samej
Rady oraz jej czlonkdéw oraz brak prawidlowej konkretyzacji przepiséw Konstytucji
na poziomie ustawowym sprawia, ze media publiczne nie gwarantujg realizacji zasady
z art. 14. Obecny brak nalezytej realizacji art. 14 w pozycji mediéw publicznych wyni-
ka tez z przeniesienia wielu kompetencji zwierzchnich na Rad¢ Mediéw Narodowych,
kosztem KRRIiT. Stanowi to jeden z przejawéw odchodzenia od generalnych zasad kon-
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stytucyjnych i tworzenia pozakonstytucyjnego ,organu lustrzanego” przejmujacego
kompetencje organu przewidzianego przez Konstytucje (TK - K 13/16).

Artykul 14 Konstytucji odgrywa istotng role¢ w procesie interpretacji innych przepi-
sOw ustawy zasadniczej oraz przepiséw pozostatych aktéw normatywnych. Jesli chodzi
o Konstytucje, to art. 14 stanowi podstawe okreslania pozytywnych obowiazkéw pan-
stwa oraz element wazenia konstytucyjnych zasad. W szczegélnosci zasada wolnosci
mediéw odgrywa istotng role przy wyznaczaniu dopuszczalnych ograniczen wolno-
$ci wypowiedzi. W przypadku ustaw i innych aktéw normatywnych art. 14 umozliwia
rozstrzyganie powstajacych watpliwosci interpretacyjnych — np. w prawie karnym, gdy
chodzi o oceng zniewazenia dokonanego w internecie (SN - III KK 234/07).

[Zasada decentralizacji]

1. Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wladzy
publiczne;j.

2. Zasadniczy podzial terytorialny panstwa uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospo-
darcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykony-
wania zadan publicznych okresla ustawa.

1. Zapewnienie decentralizacji ustroju

Na ustroj terytorialny panstwa sklada sie jego struktura, organizacja, zadania i kom-
petencje organoéw wladzy publicznej dzialajacych w jednostkach terytorialnych pan-
stwa (LG 11, t. I, s. 464). Podstawg okreglenia tego ustroju sg réwniez zadania i kompe-
tencje organow wiadz centralnych. Konstytucyjna zasada decentralizacji nie oznacza
bowiem wymogu decentralizacji wszystkich panstwowych jednostek organizacyjnych
(TK - K 34/01). O stopniu decentralizacji decyduje relacja zachodzaca miedzy orga-
nami wladzy centralnej i terenowej. Istotne dla okreslenia tej relacji sg konstytucyj-
ne zasady ogdlne majace wplyw na tres¢ decentralizacji oraz zasady dotyczace zadan
organdw centralnych i terenowych. Sposrdd zasad ogolnych z rozdziatu I Konstytucji
istotne znaczenie dla rozumienia decentralizacji maja: wyrazona w preambule zasada
pomocniczosci (TK - K 29/00), zasada podzialu wladzy (por. komentarz do art. 10), za-
sada udzialu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy publicznej oraz zasada
zwierzchnictwa Narodu. Jesli chodzi o przepisy, to konkretyzujac zasady ogolne, nalezy
stwierdzi¢, ze wplyw na zasade decentralizacji majg przede wszystkim: art. 146 ust. 1
Konstytucji wskazujacy, ze Rada Ministréw prowadzi polityke wewnetrzng i zagranicz-
ng panstwa, oraz art. 163 Konstytucji, w mysl ktérego samorzad terytorialny wykonu-
je zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych
wladz publicznych. Z powyzszego wynika, ze decentralizacja podlega ograniczeniom.
Podstawa do wyznaczania tych ograniczen sa przede wszystkim art. 16 oraz przepisy
rozdziatu VII Konstytucji.
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Decentralizacja to zorganizowanie aparatu panstwa w taki sposob, Ze organy nizszego
stopnia nie s3 podporzadkowane hierarchicznie organom wyzszego stopnia. Ingerencja
w dzialalno$¢ organdw nizszego stopnia moze si¢ odbywac tylko na podstawie, w gra-
nicach i w sposob przewidziany przez ustawy. Od decentralizacji nalezy odrdézni¢ au-
tonomig, ktdra polega m.in. na przyznaniu organom lokalnym samodzielnych kompe-
tencji do stanowienia ustaw, oraz dekoncentracje, ktora oznacza przekazywanie zadan
i kompetencji organom nizszego szczebla, jednak z mozliwoscig ich cofniecia (MS, t. 1,
s. 403 1 406).

Istota komentowanej zasady jest przekazywanie zadan publicznych na szczebel lokal-
ny, samodzielnos¢ organéw lokalnych gwarantowana przez przyznanie odpowiednich
kompetencji, posiadanie odpowiednich srodkéw finansowych umozliwiajagcych prowa-
dzenie wiasnej polityki. Dzigki temu mozliwe jest istnienie o$rodka centralnego oraz
charakteryzujacych si¢ okreslonym stopniem samodzielnosci os$rodkéw lokalnych
(TK - K 24/02). Decentralizacja wymaga zapewnienia organom terenowym $rodkow
finansowych proporcjonalnych do wykonywanych przez nie zadan (TK - K 22/12).

Okreslenie wladzy publicznej uzyte w art. 15 ust. 1 ma szerokie znaczenie. Dotyczy ono
wszystkich organéw wladzy i administracji publicznej oraz podmiotéw niebedacych
takimi organami, ale wykonujacych zadania publiczne. Decentralizacja dotyczy przede
wszystkim organéw wladzy wykonawczej. Decentralizacja wladzy ustawodawczej nie
uzasadnia przekazywania organom terenowym kompetencji ustawodawcy. Wymaga
natomiast, by ustawodawca okreslil zakres spraw, ktére moga by¢ regulowane przez akty
prawa miejscowego. Przewiduje to art. 94 Konstytucji. Zasada decentralizacji nie odnosi
sie wprost do organéw wiadzy sadowniczej. Ich struktura, wlasciwo$¢ oraz kompeten-
cje s3 determinowane przede wszystkim koniecznoscig realizacji standardéw z art. 45
Konstytucji. Decentralizacja ma jednak pewien wplyw na strukture terytorialng sadow.
Stanowi jeden z wyznacznikow ustalenia standardu dostepu do sadu (TK - K 27/12).

2. Zasadniczy podziat terytorialny panstwa

Podstawowym elementem ustroju terytorialnego jest podzial terytorialny panstwa. Ko-
mentowany przepis nie wyznacza wprost struktury terytorialnej panstwa, okresla jed-
nak jej kryteria. Rozumienie i konkretyzacja tych kryteriow powinny by¢ dokonywane
w taki sposob, by zapewni¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢ do wykonywania zadan
publicznych. Z art. 15 ust. 2 Konstytucji wynika, ze zasadniczy podzial terytorialny po-
winien by¢ dokonywany dla realizacji celéow samorzadu terytorialnego, a nie admini-
stracji rzagdowej. Podzial terytorialny nie jest konstrukcjg niezmienng. Powinien on by¢
dostosowany do zmian demograficznych, celow polityki panstwa, uwarunkowan go-
spodarczych i kulturalnych (TK - K 37/06). Konstytucja wymaga, by kryteria wskazane
w art. 15 ust. 2 zostaly skonkretyzowane ustawowo. Istotnym elementem stosowania
kryteriow — wigzi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe - jest postugiwanie si¢ nimi
w procesie konsultacji spotecznych (TK - K 1/03). Komentowany przepis determinu-
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Art. 16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.

je ustawowy sposob konkretyzacji kryteriow wskazanych w ust. 2: ,,ustawodawca nie
moze tworzy¢ jednostek samorzadu terytorialnego dowolnie, tzn. bez uwzglednienia
wiezi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych, taczacych mieszkancow danego
terytorium (art. 15 ust. 2). Majg oni w zwigzku z tym tez prawo do niezakldconego
pozostawania w istniejgcych strukturach terytorialno-politycznych, jesli akceptuja je,
poniewaz respektuja wyksztalcone, zwykle w dluzszym okresie, wigzi taczace mieszkan-
cow. Nie oznacza to oczywiscie wylgczenia kompetencji centralnych organéw i wladz
publicznych do decydowania o likwidacji jednostek samorzadu terytorialnego, lecz
wskazuje na prawo mieszkancéw do oddzialywania na uksztaltowanie si¢ decyzji poli-
tycznej w tym wzgledzie. Tym samym likwidacja j.s.t. moze nastepowac po zagwaranto-
waniu niepogorszenia stanu lokalnych wiezi spolecznych, w efekcie zmiany albo w imie
waznego interesu publicznego, ktéry wymaga zmian — nawet kosztem pogorszenia tych
wiezi. Przestanka dokonywania takich zmian ze wzgledu na interes publiczny moze by¢
zwlaszcza brak zdolnosci do wykonywania zadan publicznych. To, ze samorzad jest
tworem prawa nie moze, bowiem catkowicie przestoni¢ i pomija¢ faktu istnienia natu-
ralnych wiezi historycznych, gospodarczych, kulturowych, ktére przesadzajg o tym, ze
dana grupa mieszkancow terytorium czuje i uznaje si¢ za wspolnote polityczno-tery-
torialng w stopniu wyzszym niz inne. Tak wiec wlasnie istnienie owych wigzi ma prze-
sadzajace znaczenie dla oceny stopnia zwarto$ci owej wspdlnoty, jej samo$wiadomosci
oraz umiejetnosci formulowania przez nig wlasnych zbiorowych zadan i celéw pub-
licznych. Wiezi owe rzutujg niewatpliwie na lokalng aktywno$¢ polityczng obywateli.
Respektowanie i pielegnowanie istniejacych wiezi jest obowigzkiem wszystkich wiadz
i organdw publicznych w panstwie, poniewaz stuzg one rozwojowi demokracji i sprzy-
jaja aktywnym postawom obywatelskim” (TK - K 30/02).

[Samorzad terytorialny jako podmiot wtadzy publicznej]

1. Ogol mieszkancow jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi
Z mocy prawa wspolnote samorzadowa.

2. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystu-
gujaca mu w ramach ustaw istotng czes$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje
w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢.

1. Wspodlnota samorzadowa

Zasadniczy podzial terytorialny panstwa, o ktérym mowa w art. 15 Konstytucji, two-
rzg jednostki samorzadu terytorialnego, sktadajace si¢ z ogétu ich mieszkancow. Po-
wstajg one z mocy prawa powszechnie obowigzujacego w oparciu o kryteria wskazane
w art. 15 ust. 2. O przynaleznosci do danej wspdlnoty samorzadowej decyduje wylacz-
nie fakt zamieszkiwania na jej terenie. Powstaje ona z mocy prawa, wiec wola osoby
zamieszkalej nie ma znaczenia dla ustalenia tej przynaleznosci. Korporacyjny charakter
wspdlnoty oraz tworzenie jej z mocy prawa nalezy do istoty samorzadu terytorialnego.
Do istoty tej nalezy réwniez powierzenie jednostkom samorzadu terytorialnego samo-
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