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Wyzsza Szkola Przedsigbiorczosci — Warszawa

ZASADA DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA
PRAWNEGO W POLSKIE)] PRAKTYCE PRAWNIE]J

Streszczenie

Cel: ustalenie zakresu stosowania normy ustrojowej panstwa prawnego
w praktyce. Metoda prawno-poréwnawcza.

Whiosek: norma ustrojowa nie jest jasno okreslona oraz adekwatnie
stosowana. Konieczno$¢ zmiany tego stanu rzeczy w doktrynie i praktyce
prawnej, a takze poprawy $wiadomosci prawnej spoleczenstwa.

Tres¢: jesli ustrojem Polski jest demokratyczne panstwo prawne to elemen-
tarng kwestig jest rozumienie tego pojecia, w tym jego wykladnia przez Trybunat
Konstytucyjny oraz reguly stosowania jego tresci normatywnej. Trybunat dokonat
tu bardzo szerokiej wykladni faczac te kategorie z ponad 20 zasadami konstytu-
cyjnymi. Taka obszerno$¢ pojecia zaciemnia jego istotne elementy i niekorzystnie
wplywa na stosowanie kategorii normatywnej przez organy panstwa.

Artykul ma charakter koncepcyjny.

Stowa kluczowe: demokratyczne panstwo prawne, Konstytucja RP, za-
sady ustrojowe, orzecznictwo normatywne, Trybunat Konstytucyjny, prawo
miedzynarodowe i UE.

Kody JEL: K1, K30, K33

Wstep

Jeden najwazniejszych przepiséw naszej Konstytucji z 1997 r. stanowi, ze
»Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym paristwem prawnym”. Z punktu
widzenia panstwa tak istotna norma ustrojowa powinna by¢ adekwatnie, po-
wszechnie rozumiana i stosowana. Ale czy tak jest? Czy w doktrynie i prak-
tyce prawnej mozna okresli¢ jednoznacznie i pewnie tre$¢ tego przepisu, jego
charakter oraz reguly stosowania? Na ile organy panstwa (i wspomagajacy ich
przedstawiciele doktryny) daza do zapewnienia naleznej tu sytuacji?

W polskiej doktrynie prawa ujecia i definicje sa rézne ma mato precyzyjne
(Garlicki 2012, s. 60-66; Wronkowska 2006; Kowalski 2008). Podobnie jest
w orzecznictwie konstytucyjnym (Orzecznictwo 1995-2013). Komplikuje to ro-
zumienie, takze przez organy panstwa, niejasnych kategorii terminologicznych,
takich jak: zasady ustrojowe, ogoélne zasady prawa i klauzule generalne, a tym
samym i ich stosowanie. Sprobujmy przyblizy¢ te pojecia.
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Okreslajac zasady ustrojowe A. Kulig (Sarnecki i in. 2014) twierdzi, iz:
»Kazde z panstw wspolczesnych zorganizowane jest w oparciu o pewne za-
tozenia determinujace instytucje i procedury dzialania panstwa. Zalozenia
te z jednej strony majg sile oddzialtywania wymuszajaca podporzadkowanie
nim rozwigzan ustrojowych i prawnych w panstwie, z drugiej strony maja
charakter generalny (stad czesto poréwnywane s3 do tzw. klauzul generalnych)
co pozwala szeroko adresowac ich dzialanie (wobec wielu podmiotéw i przed-
miotow regulacji). Ze wzgledu na fundamentalny charakter tych zalozen i sile
ich oddziatywania (determinacj¢) na system ustrojowy nazywamy je zasadami
ustrojowymi’. Czyli autor (obok trafnych uwag) probuje tu definicji ignotum
per ignotum? Niewatpliwie zasadami ustrojowymi sg ogdlne zasady prawa
okreslajace system (ustrdj) prawno-organizacyjny panstwa.

Wigkszos$¢ autoréw unika definiowania lub uzywania terminu ,0gdlne
zasady prawa”, takze wérdd zrédel prawa w znaczeniu formalnym. Jeden z wy-
bitniejszych prawnikéw, R. Bierzanek, w siedmiu wydaniach podrecznika na-
pisanego z J. Symonidesem pomijal te kategorig, nawet po tym, jak wydat mo-
nografi¢ dotyczaca tych zasad (Bierzanek 1991). Odrzuciwszy czesty poglad, ze
cechg ogdlnych zasad lub klauzul generalnych jest to, ze s3 one nieprecyzyjnie
lub w sposdb niedookreslony sformulowane, mozna stwierdzi¢, ze ogoélne zasa-
dy prawa to elementarne i generalne normy prawne, wyksztalcone w praktyce,
a sformulowane przez wybitnych teoretykow, mozliwe do stosowania w réznych
systemach prawnych (Czaplinski i in. 2004; Bierzanek 1991). Cecha tych zasad
jest ich elementarny (a wigc najbardziej prosty i mozliwy do powszechnego
stosowania) oraz ogdlny (a wigc przeciwienstwo regulacji szczegoélnych i kon-
kretnych) charakter. S3 one s podstawowym i samodzielnym zrédlem prawa,
gdyz (w odniesieniu do prawa miedzynarodowego): ,zasady prawa w zaden
sposdb nie sg usystematyzowane nizej w hierarchii zZrédet prawa niz umowy
miedzynarodowe czy zwyczaj, nie majg wiec charakteru jedynie pomocnicze-
go w stosunku do innych zrodet, lecz s3 w pelni réwnoprawne w stosunku do
innych zrédel” (Czaplinski op. cit.), co niestety rzadko dostrzegane jest w dok-
trynie i praktyce. W odniesieniu do prawa powszechnego katalog zrodet to:
akty prawa, zwyczaj i ogdlne zasady prawa.

Termin klauzule generalne, niezaleznie od ich blednej nazwy, gdyz nie
sg one klauzulami sensu stricto oraz takiegoz definiowania, oznaczajg ogdlne
zasady prawa, a stosowany jest gldwnie w prawie cywilnym.

Demokratyczne panstwo a inne konstytucyjne
zasady ustrojowe

Doktryna polska, analizujgc zasady ustrojowe Konstytucji RP z 1997 r.,
na czolo wysuwa zasady suwerennosci narodu, niepodlegtosci i suwerennosci
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Panstwa, demokratycznego panstwa prawnego, spofeczenstwa obywatelskiego,
podziatu wladz, spotecznej gospodarki rynkowej oraz przyrodzone godnosci
czlowieka (Garlicki 2012; Sarnecki i in. 2014). Zgodnie z normami Konstytucji,
podkresli¢ nalezaloby zasady ustrojowe: dobra wspdlnego i demokratycznego
panstwa prawnego, a takze zasade suwerennosci narodu i zasade przedsta-
wicielstwa. Ujecie panstwa jako dobra wspolnego jest i demokratyczne i pro-
spoleczne. Zasada demokratycznego panstwa prawnego, inspirowana Ustawg
Zasadniczg RFN, stanowi niewatpliwie kluczowg regulacje ustrojows, mimo ze
praktyka i powszechnos¢ jej stosowania jest mniej efektywna niz w przypadku
anglosaskiej zasady rzadow prawa (Bradley i in. 2011). Zasada zwierzchnictwa
(suwerenno$ci) narodu, wprowadzona w wyniku rewolucji amerykanskiej
i francuskiej, stanowi gwarancje wolno$ci. Natomiast zasada przedstawicielstwa
taczy w sobie zasady demokracji posredniej i bezposredniej. Kolejne, przy-
wolywane tu zasady to zasada nieretroakcji, praworzadnosci, ochrony praw
nabytych, réwnosci, przyzwoitej legislacji, prawa do skargi konstytucyjnej oraz
decentralizacji i samorzadnosci. Wywieraja one pewien wplyw na realizacje
zasady demokratycznego panstwa prawnego, ale powigzania te nie powinny
rozmywac jej tresci.

W tym konteks$cie pojawiaja si¢ pytania o role praktyki: ustawodawcy,
egzekutywy i sadownictwa. Obecna rola ustawodawcy i rzadu, powigzanych
z sitami partyjnymi (o interesach rozbieznych czesto z ogdlnospolecznymi),
nie wydaje si¢ nader korzystna. Sadownictwo zas, przy niewysokim poziomie
orzecznictwa (nieracjonalne lub bledne wyroki, zmienno$¢ i niestabilnos¢, brak
poszanowania praw ojcow w sadach rodzinnych i opiekunczych, tolerowanie
nierzetelnych praktyk komorniczych, skazywanie os6b niepoczytalnych, w tym
chorych psychicznie) (Efektywnosé... 2010), nie wydaje si¢ sprzyjaé panstwu pra-
wa. Watpi¢ mozna tez, czy system prokuratury przeniesiony z innego ustroju,
przystaje do standardow panstwa prawnego i czy nie jest elementem zbednym.

Kategoryzacje pojec panstwo prawa i rzady prawa

W obu powyzszych kategoriach istotna jest pozycja praw czlowieka, nawia-
zujaca do Konstytucji USA i Ustawy Zasadniczej REFN, w ktdrych postawiono
je przed pozostalymi przepisami, co wiaze si¢ tez z dwoma réznymi ujeciami
panstwa prawna - sceptycznym (amerykanskim) i optymistycznym (fran-
cuskim). Konstytucjonalizm amerykanski (brytyjski i doktryna anglosaska)
posluguje sie terminem ,,rzady prawa” (rule of law), a Ustawa Zasadnicza RFN
wprowadza socjalne panstwo prawne nawigzujace do doktryny francuskiej.
Prawa czlowieka eksponuje tez Akt Konstytucyjny (Kanadyjska Karta Praw
i Swobod), a takze art. 2 aktualnego Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), sty-
pulujacy wartosci Unii (Bradley i in. 2010; Sozanski 2014).
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Przyjmuje sig, ze pojecie ,panistwo prawa” powstalo w doktrynie niemiec-
kiej w XIX w., cho¢ pamieta¢ nalezy o duzo wczesniejszym, anglosaskim po-
jeciu rzagdéw prawa. Panstwu prawa mozna przypisa¢ wiele znaczen; z jednej
strony traktowane jest jako suma zasad ustrojowych, a w pierwotnym zna-
czeniu, w aspekcie waskim, formalnym dot. nakazu przestrzegania prawa
przez wszystkich adresatow, przede wszystkim przez organy panstwowe (art.
7 Konstytucji stanowi, Ze ,organy wladzy publicznej dzialajag na podstawie
i w granicach prawa”). Poniewaz obecny w art. 2 Konstytucji RP jest identyczny
w tresci co przepis art. 1, wprowadzona przez nowele grudniowa z 1989 r., TK
utrzymal swoje poprzednie orzeczenia na ten temat tej kategorii, cho¢ ograni-
czyl odnalezione zasady tylko do tych, ktore wcigz nie zostalty w Konstytucji
wymienione, a dotyczg metod dziatania wladzy publicznej. Nastepnie dodawat
swoje kolejne orzeczenia w tym przedmiocie, ktore zwazywszy normatywny
charakter, rozbudowywaly pojecie demokratycznego panstwa prawnego.

O ile w koncepcji francuskiej (a za nig europejskiej) wykonywania wladzy
publicznej optymistycznie zakladano, ze dobremu i prawemu z natury obywa-
telowi stuzg takiez wladze, to w koncepcji amerykanskiej do dzialan obu tych
podmiotéw podchodzono krytycznie, stypulujac obowiazek konstytucyjnosci
dziatan (na podstawie i w granicach prawa), powszechnej odpowiedzialnosci
urzednikow (poczynajac od impeachment prezydenta), a takze stosowania
naleznych procedur prawnych - due process of law. Tak mozna uja¢ anglosaski
model rule of law. Z kolei ramy ustrojowe Rady Europy oraz UE eksponuja,
rézng od tej, zasad¢ rzadow prawa, a ujmowana w kontekscie wolnosci, demo-
kracji, pluralizmu i poszanowania prawa czlowieka (Cardonel 2012). Ustawa
Zasadnicza RFN wprowadzila termin ,,socjalne panistwo prawne”, ktory pozniej
inspirowal wiele teorii i rozwigzan konstytucyjnych. Kategorie ,demokra-
tycznego panstwa prawnego” wprowadzono do porzadku polskiego po 1989
r. (nowela grudniowa, art. 1), zyskala stypulacje w art. 2 ustawy zasadniczej
2 1997 roku.

W Polsce, zaréwno w doktrynie, jak i w praktyce, nie nawigzuje si¢ do
ujecia panstwo (rzady) prawa w acquis i w systemie anglosaskim. Konstytucja
w art. 2 stanowi, ze ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spofecznej”, lecz dok-
tryna i praktyka prawna pomija zwykle drugi czlon przepisu, a pierwszy faczy
z pozostalymi zasadami ustrojowymi. W istotnej tu judykaturze (normatywnej)
TK z lat 1992-1997 dokonano tu sumowania zasad takich jak:

1 - ochrony zaufania obywateli do panistwa, w nawigzaniu do niemieckiego
Vertraeunsschutz (Viets 1977),

2 - pewnosci i stabilnoéci prawa,
3 - respektowania prawa miedzynarodowego,

4 - okreslonosci i przejrzystoéci prawa oraz przyzwoitej legislacji,
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5 — mocy wigzacej umoéw, czyli pacta sunt servanda i ochrony praw nabytych
oraz
6 — proporcjonalnosci (prawo nie moze neka¢ obywateli i winno by¢ maksy-
malnie skuteczne). Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r., TK podtrzymat
ten katalog, dodajac w pozniejszych wyrokach:
a. zasade konstytucji jako najwyzszego prawa,
b. szerokiej ochrony godnosci ludzkiej,
c. tréjpodziatlu wladz i kontroli panstwowej,
d. dziatania wladzy na podstawie i w granicach prawa (art. 7), przy zakazie
domniemania kompetencji,
e. zasada ochrony sadowej oraz
t. odpowiedzialno$ci organéw za naruszenia prawa (obywatele moga
wystapi¢ przeciw bezprawnym dzialaniom, a takze zaniechaniom
legislacyjnym),
g. zakaz nadmiernej ingerencji w prawa i wolnosci,
h. zasada przychylnosci prawu miedzynarodowemu - multicentrycznos¢.

Powstalo tak ujecie rzagdow prawa nadmiernie obszerne i malo przejrzyste
(gubigce istote tej kategorii). Trudne natomiast do akceptacji (i chyba niezbyt
godne z tredcig przepisu) jest pomijanie tu przez TK zasady sprawiedliwosci
spolecznej. W komentarzach do Konstytucji zasada ta definiowana bywa tez
ogolnikowo. Formalnie Trybunal ma nieograniczong kompetencje wyktadni.
Dziwi¢ jednak moze nawigzywanie TK do Vertrauensschutz (w wyrokach
z 25.06.2002 r. K 45/01 i z 24.02.2010 r. K 6/09) zwtlaszcza, ze brak jest po-
wszechnej troski polskich wladz o zaufanie obywateli. Trudno dostrzec, by
orzecznictwo TK tworzylo jednolita linii oraz przyczyniato si¢ do poprawy
pewnosci prawa i poziomu polskiej legislacji (Sozanski 2014, s. 180).

Natomiast pozostale organy oraz gléwne sily parlamentarne czesto uznaja
panstwo prawa jedynie za postulat lub kierunek dzialania (Safjan 2008).

Analiza dorobku prawnego UE, z kolei, pozwala na syntetyczng definicje

kategorii rzady prawa jako sumy trzech elementow:

- dzialania na podstawie i w granicach prawa (w tym organéw w ramach ich
kompetencji),

- dzialania zgodnie normami proceduralnymi,

- pelnej odpowiedzialnosci organdw i funkcjonariuszy za sposéb dzialania
oraz skutki.

Tak ustalong tres¢ tej zasady jako fundamentalnej i sine qua non dla sys-
temu winny respektowac zaréwno wladze Unii, jak i panstw cztonkowskich.
Uklad regulacji Traktatu lizbonskiego wskazuje, ze miato nastapi¢ wzmocnie-
nie efektywnosci powigzanych z rzadami prawa unormowan, w tym dotycza-
cych wolnosci, decentralizacji, spoteczenstwa obywatelskiego i dobrej admi-
nistracji. Tres¢ rzadow prawa w porzadkach panstw cztonkowskich winna by¢
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respektowana. Rzady prawa ujeto ponadto w Lizbonie jako element wartosci
Unii, faczac je z $cisle ochrong praw czlowieka.

Judykatura Trybunatu Konstytucyjnego (TK) a zasada
panstwa prawnego

Wykladnia zasady panstwa prawa wg TK skupiata si¢ zwlaszcza na stano-
wieniu prawa i jego pewnosci, prowadzac do uznania, Ze nieodzownym elemen-
tem demokratycznego panstwa prawnego s3 zasady: przyzwoitej legislacji, za-
ufania obywatela do panstwa i pewnosci prawa (wyrok z 7.05.2001 r., K. 19/00),
nieretroakcji (wyrok z 21.03.2001 r. K. 24/00). TK sformutowal tu wymogi:
ustanawiania odpowiedniej vacatio legis i ochrony praw nabytych (co dotyczy
tez tzw. ekspektatyw nabycia praw, ale tylko maksymalnie uksztaltowanych),
okreslonosci przepiséw prawa i proporcjonalnosci, a takze hierarchicznej bu-
dowa systemu zrédel prawa powszechnego. Zasade sprawiedliwosci spotecznej
uznatl za nawigzanie do ,,socjalnego panstwa prawnego”.

Nie zawsze orzeczenia TK sa jednoznaczne, dla przykladu: w wyroku
224.09.2013 r. (K 35/12) TK orzek}, ze upowaznienie do uregulowania w drodze
rozporzadzenia zasad oceniania i przeprowadzania egzamindéw zewnetrznych
nie spetnia standardéw konstytucyjnych. Z kolei w orzeczeniu z 22.11.2012 r.
ws. zakazu taczenia pracy z emeryturg TK uznat go za sprzeczny z Konstytucja
w zw. z 0ogdlnymi zasadami prawa (chronigc tu konkretne prawa pracujacych
emerytow kosztem spoteczenstwa). Wyrok ten koliduje z orzeczeniem TK ws.
dezubekizacji oraz z obowigzujaca w prawie UE zasadg braku prawa (i ochrony)
laczenia pracy z emerytura.

W orzeczeniu z 8.11.2001 r. (P 6/2001) Trybunal Konstytucyjny stwierdzi,
ze prawo do sadu, zawarte w art. 45 ust. 1 Konstytucji stanowi, iz ,kazdy ma
prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej
zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisly sad”. Na jego tres¢,
inspirowang zaréwno doktryna, miedzynarodowymi standardami praw skla-
da si¢ w szczegolnosci: 1) prawo dostepu do sadu, tj. prawo do uruchomienia
procedury przed sadem — organem o okreslonej charakterystyce (niezaleznym,
bezstronnym i niezawistym), 2) prawo do odpowiedniego uksztaltowania pro-
cedury sagdowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci oraz 3) prawo
do wyroku sagdowego, tj. prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia danej
sprawy przez sad. Z kolei art. 77 ust. 2 Konstytucji, stanowiacy ze ,ustawa nie
moze nikomu zamykac¢ drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub
praw’, zawiera w swej tresci zakaz zamykania drogi sagdowej dla dochodze-
nia naruszonych wolnosci lub praw i jest elementem konstytucyjnego prawa
do sadu, ktérego zasadnicza czes¢ normatywna zawarta jest w art. 45 ust. 1
Konstytucji. A art. 77 ust. 2 Konstytucji ,stanowi dopelnienie konstytucyjnej
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wlasciwosci prawa do sadu” i Ze w istocie to prawo do sadu a nie zakaz zamy-
kania drogi sagdowej jest Srodkiem ochrony wolnosci praw (Skutki... 2013).

TK zasade sprawiedliwos$ci spolecznej wyraznie oddziela od zasady
panstwa prawa. W wyrokach z: 12.07.2012 r. P 24/10, 19.12.2012 r. K 9/12
i 20.12.2012 r. K 28/11 uznal, ze tres¢ zasady sprawiedliwosci spolecznej jest
ogolniejsza niz tre$¢ zasady réwnosci. Wynika¢ ma z zasady sprawiedliwos$ci
spolecznej zaréwno nakaz réwnego traktowania podmiotéw réwnych (w tym
zakresie obie zasady pokrywaja si¢ ze sobg), jak i zakaz réwnego traktowa-
nia podmiotéw nieréwnych, z czym zwigzany jest obowigzek ochrony takich
wartosci, jak sprawiedliwos¢ spoleczna czy bezpieczenstwo socjalne. Wartosci
wspottworzace zasade sprawiedliwosci spolecznej maja szczegdlne znaczenie
dla stwierdzenia uzasadnionego charakteru odstepstwa od zasady réwnosci.
Stwierdzenie niezgodnosci z nakazem odmiennego traktowania podmiotow
nieréwnych jest dopuszczalne jedynie w razie niewatpliwego i ewidentnego
naruszenia oraz powinno by¢ dokonywane przy zachowaniu daleko idacej
powsciagliwosci tak, aby unika¢ wkraczania w sfere kompetencji prawodawcy.
Omawiana zasada wzmacnia réwniez zasad¢ réwnej ochrony praw majatko-
wych, a relacja miedzy tymi zasadami jest podobna do relacji migdzy zasada
sprawiedliwosci spotecznej a zasadg réwnosci.

Mimo jasnego, jak sie wydaje, sformutowania zasad ustrojowych w Konsty-
tucji, w praktyce ich rozumienie i stosowanie rodzi problemy. TK w orzeczeniu
z 13.11.2012 r. (K 2/12) ws. zakazu faczenia pracy z emeryturg uznat ten z za
sprzeczny z Konstytucja, przytaczajac jako powdd naruszenie zasady zaufania
obywateli do panstwa. Zwazywszy niskie emerytury i wysokie bezrobocie,
opowiedzenie si¢ TK za kumulacja dwoch godziwych swiadczen (bo rzecz
dotyczylta glownie pracownikéw administracji) moze narusza¢ zasade spra-
wiedliwosci spotecznej (art. 2). Dziwi¢ tu moze nawigzywanie TK do obcych
tradycji, wyrazane juz w wyrokach z 25.06.2002 r. (K 45/01) i z 24.02.2010 (K
6/09). Wyrok TK jest sprzeczny i z zasadg sprawiedliwosci spotecznej, i z pra-
wem Unii. To ostatnie odmawia ochrony laczenia pracy z emeryturg (emeryci
nie korzystajg ze swobody przeptywu pracownikow). Jeszcze dalej idzie orzecz-
nictwo Trybunalu strasburskiego, uznajace prawo panstwa do modyfikacji,
w tym obnizania przyznanych emerytur. Kumulowanie $wiadczen socjalnych
jest chyba zbyt szkodliwe spotecznie oraz ucigzliwe dla panstwa w dobie kry-
zysu. Mozna wiec odnie$¢ wrazenie, ze orzecznictwo TK jest zmienne i zalezy
od uwarunkowan konkretnej sprawy.

Demokratyczne panstwo prawne a ochrona praw cztowieka

Panstwo prawa nie moze istnie¢ bez poszanowania praw jednostki. Oby-
watel, jego prawa i dobro, powinien by¢ gléwnym podmiotem dziatan wiadzy,
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a takze jej partnerem. W naszej Konstytucji kategoria panstwo prawne jest po-
wigzana z prawami czlowieka. Ponadto w Konstytucji jest blisko sto przepiséw
chronigcych te prawa i wolnosci (obok art. 30-86 blisko 40 innych przepisow).
Ponadto, réwne ustawom sg ratyfikowane konwencje, a prawa te sa chronione
takze w systemie UE. Ale jak normy te sa respektowane.

W marcu i kwietniu 2013 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wystapilta do
Sejmu, Senatu i Prokuratora Generalnego z alarmujaca oceng sytuacji praw
jednostki w Polsce (RPO 2013; Siedlecka 2013). Stwierdzila ona m.in., Ze orga-
ny panstwa naduzywaja wladzy, a obywatele sg bezbronni; prokuratura i sady
umarzajg sprawy o naduzycie wladzy, jesli funkcjonariusz skorzystat z upraw-
nienia, ktore mial (np. do wydania nakazu zatrzymania Blidy) i nie mozna mu
udowodnic, ze dzialal, by zaszkodzi¢: komus$ lub ,interesowi publicznemu”.
Odpowiedzialnosci karnej nie poniesie tez Antoni Macierewicz za raport z li-
kwidacji WSI. Mamy prawo do odszkodowania za bezprawny wyrok lub de-
cyzje, ale skorzystanie z niego graniczy z cudem. Trzeba udowodni¢, ze wyrok
wyrzadzit nam szkode materialng. Sad Najwyzszy uznal, Ze jego bezprawnos¢
powinna by¢ ,,oczywista, razgca i przybra¢ posta¢ kwalifikowang” (zgodzil sie
z nim w Trybunatl Konstytucyjny). Czy te warunki nie s3 nadmierne; co one
oznaczajy? Trybunal Konstytucyjny raz po raz uznaje jakie$ rozporzadzenie za
bezprawne (nie wspominajac o ustawach). A co z rozporzadzeniami i decyzjami
ministréw, ktore ,tylko” sa niedbate, powoduja chaos i szkodza?. Byly proby
uzyskania od Sejmu odszkodowan za zle prawo, w tym ustawe, ktéra w 2002 r.
data podwyzke pracownikom ZOZ-6w, nie dajac na to pieniedzy, ale nie uznat
tego Sad Najwyzszy.

RPO wskazata na przypadki psucia panstwa i bezkarnosci urzednikow Jej
zdaniem, mozemy dochodzi¢ odszkodowan za bezprawne prawo, ale w starciu
z parlamentem czy rzadem raczej nic nie wskéramy, bo trzeba wskazaé kon-
kretng szkode materialng i jej zwigzek z tym prawem. Ponadto, w 2007 r. SN
uznal, ze nie mozna dochodzi¢ zados¢uczynienia za szkody wyrzadzone przez
prawo w trakcie jego obowiazywania (a przeciez tylko wtedy szkody mogly
powstac). Ministerstwa latami spdzniajg sie z wydawaniem rozporzadzen. Teo-
retycznie odszkodowanie mozna dostac tez za niewydanie aktu prawnego, ale
jak wykazac, ze poniosto si¢ konkretng strate z powodu prawa, ktérego nie ma?
I. Lipowicz méwila w Sejmie i Senacie o nieodpowiedzialnosci wladzy, ktéra
psuje panstwo i godzi w prawa obywateli. Jej zdaniem mechaniczne reakcje
nie s tu wlasciwe, gdyz nieodpowiedzialnos¢ demoralizuje, ale rygorystyczna
odpowiedzialno$¢ paralizuje. Nieodpowiedzialno$¢ nie moze by¢ regula, a tak
czesto jest. Jednak mimo tych wystapien i ocen, Rzecznik nie zaproponowata
zadnych konkretnych dzialan sanacyjnych i naprawczych.

W omawianej sferze istotna jest tez ratyfikacja przez Polske ponad 60 kon-

wencji praw czlowieka (w tym tez uniwersalnych), a takze stosowanie prawa
Unii. A jak nasz kraj respektuje wynikajace stad normy?
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Polska otrzymuje wiele negatywnych ocen organéw miedzynarodowych
kontrolujacych wykonywanie konwencji. Negatywne oceny dotyczyly m.in. wy-
konywania paktéw praw czlowieka, w tym mozliwos¢i bezposredniego docho-
dzenia praw z paktéw. Komitety wyrazaty zaniepokojenie brakiem odniesien
do paktéw i jego stosowania w programach ksztalcenia sedziéw, prokuratoréw,
adwokatow i radcéw prawnych, nauczycieli, pracownikéw socjalnych i innych
funkcjonariuszy publicznych zaangazowanych we wdrazanie postanowien
paktow oraz niewystarczajagcym poziomem wiedzy ogétu spoleczenstwa. Za-
strzezenia budzilo tez wykonywanie pozostatych konwencji, w tym EKPC.

Raport Human Rights Watch z 2012 r. wskazuje m.in., ze Polska ma jedna
z najbardziej restrykcyjnych ustaw aborcyjnych. Gwalci ona zakaz okrutnego
i nieludzkiego traktowania oséb oraz narusza prawo do prywatnosci i Zycia
rodzinnego. Organizacja krytykuje takze wystepujaca w Polsce dyskryminacje
ze wzgledu na orientacje seksualna, tozsamos¢ plciowa i niepelnosprawnos¢.
Z kolei Departament Stanu USA uznal warunki w polskich wiezieniach za nie
spelniajace standardéw miedzynarodowych. W latach 1999-2007 wystepowato
tu przeludnienie, ktore najwicksze rozmiary osiagnelo w latach 2005 i 2006
roku. W dorocznym raporcie o prawach czlowieka (20.04.2013) rzad USA
zwraca uwage na nieskuteczne sagdownictwo, dlugie procedury sadowe czy
dochodzenia policji ws. antysemickich aktow, ktére zwykle nie prowadza do
zatrzymania sprawcow.

Zdaniem Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka, w 2010 r. najwiekszym
problemem polskiego wieziennictwa byta niedostateczna, nie spetniajagca mi-
nimalnych standardéw opieka zdrowotna, do ktdrej nie wszyscy aresztowani
i skazani mieli dostep, jak réwniez przemoc miedzy osadzonymi i straznikéw
wobec osadzonych wskazala na naruszenia praw wigzniéw przy udzielaniu
im opieki medycznej, zwlaszcza prawa do zachowania tajemnicy lekarskiej.
Podobnie oceniono dochodzenie ws. tajnych wiezienn CIA na terenie Polski.

Czy takie stosowanie konwencji jest wlasciwe w panstwie prawa? Panistwo
prawa powinno gwarantowac jednostkom petne korzystanie z praw i wolnosci.
Gwarancje ochrony zapewnia¢ ma sprawnie dzialajagcy wymiar sprawiedliwo-
$ci. A jak jest on w Polsce? Jaka role odgrywa prokuratura, nierzadko blokujaca
jednostkom dochodzenie sprawiedliwos$ci?

Konflikt miedzy prawem Unii a konstytucjami panstw UE

Panstwa czlonkowskie w akcie akcesji zobowigzujg si¢ do szanowania ca-
tego acquis. Zasady nadrzednosci, pierwszenstwa i bezposredniej skutecznosci
powinny tu zarazem oznacza¢, ze prawo Unii jest stosowane w porzadkach
krajowych panstw czltonkowskich, w tym w sferze konstytucyjnej. Zasade
te pierwsze podwazyty REN, Francja i Wlochy (Kubuyj i in. 2012). Niemcy
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wyrazaly swa pozycje w wyrokach Solange (I, II, III), Maastricht i kliku in-
nych. FTK stwierdzal, ze panstw czlonkowskie sg panami Traktatu, wiec akty
instytucji WE lub orzeczenia TS wykraczajace poza uznane kompetencje, nie
beda miaty mocy wigzacej, w tym w zakresie ochrony praw zasadniczych. We
Francji odrzucono nadrzednos$¢ prawa wspdlnotowego nad konstytucja po
orzeczenia Rady Stanu z 1989 r. Podobnie uczynit wloski Trybunal Konstytu-
cyjny w wyroku z 21.04.1989 r. Zblizone orzeczenia staly sie potem dominujace
w panstwach czltonkowskich. REN zmodyfikowala swoje stanowisko w wyroku
z 30.09.2009 r. (Lizbona), dodajac do uprzednich wymogéw takze zgodnoéc
wszelkich zmian traktatéw zalozycielskich UE z postanowieniami UZ, co
winno by¢ kontrolowane przez parlament.

Biuro Trybunalu Konstytucyjnego RP opublikowalo zestawienie 66 po-
dobnych orzeczen z 12 panstw UE. Z dotychczasowej praktyki oraz ww. ze-
stawienia wynika, ze wigkszos¢ panstw wylacza wlasne konstytucje z zasady
nadrzednosci i pierwszenstwa prawa Unii, nie stawiajgc jednak (jak RFN) swo-
ich zasad ponad traktatami UE. Pozytywny wyjatek stanowi tu Irlandia, ktéra
dostosowywata wlasng konstytucje do zmian traktatéow zalozycielskich. Orze-
czenia konstytucyjne panstw UE prezentuja rdzne podejscie do relacji miedzy
konstytucjami krajowymi a prawem UE. S to w wiekszosci koncyliacyjne, ale
chronig pozycje konstytucji narodowej (Relacje... 2008). Bardziej zdecydowane
jest stanowisko RFN. Warto w takim kontekscie przytoczy¢ pozycje Polski:

W orzeczeniu z 2005 r. TK stwierdzit, ze ,art. 8 ust. 1 Konstytucji jedno-
znacznie gwarantuje postanowieniom Konstytucji status najwyzszego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej. Konstytucja pozostaje zatem prawem najwyzszym
RP w stosunku do wszystkich wigzacych Polske uméw miedzynarodowych.
Dotyczy to takze ratyfikowanych uméw miedzynarodowych o przekazaniu
kompetencji w niektorych sprawach. Trybunat nie uznaje mozliwosci zakwe-
stionowania mocy wigzacej normy konstytucyjnej przez sam fakt wprowa-
dzenia do systemu prawa UE sprzecznej z nig regulacji. Jednak nie ma tu
ustosunkowania si¢ do zobowigzan akcesyjnych RP, w tym akceptacji catego
acquis, ani do lojalnosci, ani do art. 91 ust. 3 Konstytucji.

Cze$¢ naszej doktryny za rewolucyjne uznala orzeczenie TK z 16.11.2011
r. (sygn. SK 45/09), otwierajace $ciezke dla kontroli prawa stanowionego Unii.
W orzeczeniu tym stwierdzono, ze TK moze ocenia¢ przepisy unijne pod
katem polskiej konstytucji, jesli regulujg one prawa czlowieka i wolnosci oby-
watelskie, co odnosi si¢ zwlaszcza do kontroli rozporzadzen UE. TK ma prawo
uniewazni¢ stosowanie aktu UE na terenie Polski, jesli narusza on takie prawa
i wolnosci. Czy z tego mozna wnosi¢ per analogiam, zZe prawa konstytucyjne
jednostek sa w Polsce tak efektywnie chronione, ze jedynym problemem jest
mozliwos¢ ich naruszenia przez prawo Unii?
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Oczywiscie, panstw cztonkowskie powinny broni¢ nadrzednosci konsty-
tucji we wlasnym systemie prawa. Zwlaszcza, ze s3 w swych dzialaniach suwe-
renne. Ale czy muszg szkodzi¢ interesom Unii i oslabiac jej prawo?

Podsumowanie

Podstawowym pytaniem jest, czy zgodne z naszg Konstytucjg jest dziele-
nie art. 2 na dwie czesci i dwie zasady demokratycznego panstwa prawnego
i sprawiedliwosci spotecznej. Analiza logiczna i prawna skiania do wniosku, ze
podziatu tego dokonat TK (a za nim doktryna) contra legem, wbrew integralnej
tresci przepisy. Negatywnie nalezy tez odpowiedziec, czy efektywnodci zasady
demokratycznego panstwa prawnego sluzy szeroka jej interpretacja. Przeciez
ta najwazniejsza zasada ustrojowa powinna by¢ jasno i prosto zdefiniowana,
pozwalajac takze na realizacje standardéw miedzynarodowych i unijnych. Czyz
nie bardziej adekwatna bytaby syntetyczna definicja tej kategorii jako trzech
elementéw sine qua non:

- dzialania na podstawie i w granicach prawa (w tym organéw — w ramach
ich kompetencji),

- dzialania zgodnie normami proceduralnymi,

- pelnej odpowiedzialnosci organdw i funkcjonariuszy za niekorzystne skutki
ich dzialania.

Jesli TK eksponuje zasade zaufania obywatela do panstwa, to dlaczego nie
egzekwuje jej w swej judykaturze od organéw panstwa? Jesli eksponuje pew-
nos$¢ prawa, to czemu nie ,,karze” przejawow nieprzyzwoitej legislacji (uznajac
niewazno$¢ ex nunc lub ex tunc)? Dlaczego Trybunal nie zmierza do zmiany
ustawy o TK w kierunku uzyskania wlasnego prawa kontroli oraz mozliwosci
orzekania takze po uchyleniu aktu? Co do stosunku Konstytucji do prawa UE,
nawet jesli przyjmiemy za TK jej nadrzednosé¢, to czyz jej przepisy nie powinny
podlega¢ prounijnej wykladni prawa krajowego? Pytan jest duzo wiece;.

Wydaje sie jednak, ze podstawowe znaczenie musi tu mie¢ odpowiedzial-
nos¢ organdw i urzednikéw za negatywne skutki dziatan, sformulowana tak, by
mogla by¢ sprawnie egzekwowana. Oczywiscie z tym wigzalby si¢ tez wymog
efektywnego wprowadzenia zasad: dobrej administracji, partnerstwa obywatela
wobec wladz oraz partycypacji. Powsciagliwos¢ wobec tych idei sil politycz-
nych jest zrozumiata, ale doktryny — nie. W kazdym razie konieczne jest pilne
stworzenie warunkéw adekwatnego rozumienia i stosowania zasady panstwa
prawa przez organy wladzy i administracji RP.
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Principles of the Democratic State of Law in the
Polish Legal Practice

Summary

Aim: to ascertain the scope of application of the constitutional norm of the
state of law in practice. The legal comparative method.

Conclusion: the constitutional norm is not clearly determined of adequ-
ately applied. The necessity to change this state of affairs in the legal doctrine
and practice as well as to improve the society’s legal awareness.

Contents: if the system of Poland is a democratic state of law, then the
elementary issue is understanding of this notion, including interpretation
thereof by the Constitutional Tribunal as well as the rules of application of its
normative contents. The Tribunal made here a very broad interpretation com-
bining this category with more than 20 constitutional rules. Such an ampleness
of the notion obscures its essential elements and unfavourably affects the use
of the normative category by the state’s bodies.

The article is of the conceptual nature.

Key words: democratic state of law, Constitution of the Republic of Poland,
system founding rules, normative jurisprudence, Constitutional Tribunal,
international law and the EU law.
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