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Streszczenie

Opowiadam si¢ za mozliwoscig kwestionowania przebiegu procesu legislacyjnego w skar-
dze konstytucyjnej. Zarzut méglby dotyczy¢ jedynie procedury przyjmowania aktu nor-
matywnego, w ktorym zawiera sie przepis stanowigcy podstawe prawna aktu stosowania
prawa. Akt stosowania prawa musi dotyczy¢ konstytucyjnych praw lub wolnosci skarza-
cego. Przy obecnej regulacji procesowej, uwazam, ze istnieje obowigzek badania tej kwe-
stii przez Trybunat Konstytucyjny z urzedu. Praktyka pokazuje, ze Trybunal nie bada
prawidlowosci przebiegu procesu legislacyjnego, w postepowaniu zainicjowanym skar-
g4, ani na zarzut skarzacego, ani z urzedu.
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Abstract

Constitutional complaint and allegations of
breaches of the legislative procedure

Iam in favour of the possibility of questioning the course of the legislative process in a con-
stitutional complaint. The objection/the allegation could only concern the procedure of
adopting a normative act containing a provision constituting the legal basis of an act of ap-
plying the law. The act of applying the law must concern the constitutional rights or free-
doms of the complainant. With the current procedural regulation, I believe that there is an
obligation to examine this issue ex officio by the Constitutional Tribunal. Practice shows
that the Tribunal does not examine the correctness of the legislative process in the pro-
ceedings initiated by the complaint, neither on the allegation of the applicant nor ex officio.

Skarga konstytucyjna to instytucja prawna stuzaca osobie fizycznej lub praw-
nej do ochrony, na drodze szczegdlnego postepowania przed sagdem konsty-
tucyjnym, przystugujacych jej praw konstytucyjnych w przepadkach ich na-
ruszenia przez organy wladzy publicznej. Naruszenie to moze by¢ dokonane
poprzez akty tych organéw, a w wigkszosci panstw réwniez przez ich bez-
czynno$¢. Istnienie skargi konstytucyjnej decyduje o realnosci norm okre-
slajacych konstytucyjne prawa i wolnosci, zapewniajac sankcje w przypadku
ich naruszenia przez ustawodawce?. Skarga konstytucyjna jest jednoczesnie
srodkiem stuzacym eliminacji z porzadku prawnego aktéw prawnych sprzecz-
nych z konstytucja’. Podkredla sie wiec, ze realizuje ona interes publiczny, za-
pewniajac zgodnos¢ systemu prawnego z konstytucja®.

2

B. Banaszak, Modele skargi konstytucyjnej, [w:] Skarga konstytucyjna, red. J. Trzcinski,
Warszawa 2000, s. 31-32.

3 J. Trzcinski, Zakres podmiotowy i podstawa skargi konstytucyjnej, [w:] Skarga konstytu-
cyjna...,s. SS.

*  Z.Czeszejko-Sochacki, Formy naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw, [w:] Skarga

konstytucyjna..., s. 65.
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Zgodnie z trescig art. 79 ust. 1 Konstytucji RP, ,kazdy, czyje konstytu-
cyjne wolnosci lub prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okre-
$lonych w ustawie, wnie$¢ skarge do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie
zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na postawie
ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wol-
nosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji”.

W zwiazku z powyzszym, przyjeto model skargi skargi konstytucyjnej
o waskim zakresie przedmiotowym. Naruszenie musi dotyczy¢ konstytu-
cyjnych praw i wolnos$ci. Cho¢ bezposrednia przyczyne (przestanke) skargi
stanowi ostateczne orzeczenie jako akt indywidualnego stosowania prawa,
to przedmiotem zaskarzenia jest akt normatywny. Innymi stowy, przedmio-
tem kontroli staje si¢ wadliwy (niekonstytucyjny) akt normatywny, ale na sku-
tek tego, Ze zasadniczo niewadliwy akt stosowania prawa na nim si¢ oparl®.

Kluczowe dla wyznaczenia wlasciwego zakresu przedmiotowego skargi
konstytucyjnej jest wiec sprecyzowanie: 1) jakie prawa i wolnosci konstytu-
cyjne jednostki moga zosta¢ naruszone, 2) jakie przepisy rangi konstytucyj-
nej moga stanowic¢ adekwatny wzorzec kontroli, 3) jak rozumie¢ ,,naruszenie”
praw lub wolnosci. Zagadnienia te byly przedmiotem rozwazan jeszcze przed
wprowadzeniem tej instytucji prawnej do polskiego porzadku prawnego®.

Tej tematyce zostaly poswigcone liczne prace zbiorowe, monografie i ar-
tykuly naukowe. Wydaje si¢ jednak, Ze nie analizowano, czy skarzacy moze
podnosi¢ w skardze konstytucyjnej zarzut niekonstytucyjnosci opierajacy sie
przede wszystkim na naruszeniach procedury prawodawczej, w ktérej uchwa-
lono przepis prawny, stanowigcy podstawe prawng aktu stosowania prawa,
dotyczacego konstytucyjnych praw i wolnoéci skarzacego.

Mozna wyobrazi¢ sobie nastgpujaca sytuacje. Wobec skarzacego wyda-
no akt stosowania prawa, ktéry dotyczy jego konstytucyjnych praw i wolno-
$ci, np. ograniczenia prawa wlasnosci. Za podstawe prawa tego rozstrzygniecia
przyjeto przepis ustawy, ktory zasadniczo spetnia wymagania zwigzane z kon-
stytucyjna zasada proporcjonalnosci. Gdyby proces ustawodawczy przebiegal
w sposob prawidlowy, to ustawodawca mogtby ustanowi¢ ograniczenie, kto-
re znalazlo pdzniej swoje odzwierciedlenie w akcie stosowania prawa. Skarza-

S Ibidem,s. 68.
¢ B.Banaszak,]. Repel, Geneza skargi konstytucyjnej w Polsce, [w:] Skarga konstytucyjna...,
5.33-4S.
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cy podnosi jednak, ze w ramach postepowania legislacyjnego doszlo do istot-
nych uchybien, np. przepis stanowigcy podstawe prawna rozstrzygniecia zostat
wprowadzony niedozwolong poprawka senacka (o za szerokim przedmiocie lub
uchwalong po uplywie przepisanego prawem terminu), lub przedstawiono pre-
zydentowi do podpisu inny tekst ustawy niz uchwalony przez parlament. Skar-
zacy twierdzi wiec, ze przepis prawny, stanowigcy podstawe prawng aktu sto-
sowania prawa, nie powinien w ogéle znajdowac si¢ w obrocie prawnym, gdyz
organy panstwa naruszyly, w sposob razacy, zasade legalizmu. Konsekwencja
uchybien w postepowaniu ustawodawczym powinno by¢ wyeliminowanie z po-
rzadku prawnego calej ustawy lub niektorych jej przepisoéw, co wigzatoby sie
z wyeliminowaniem podstawy prawnej aktu stosowania prawa.

U podstaw tego problemu lezy wskazanie, czy konstytucyjne prawa i wol-
nosci skarzgcego ma naruszac jedynie akt stosowania prawa; jedynie przepis
stanowigcy podstawe prawng tego aktu; czy tez zardwno akt stosowania pra-
wa, jak i przepis stanowiacy jego postawe prawna. Innymi stowy, czy dla sku-
tecznosci skargi konstytucyjnej konieczne jest wykazanie, ze istnieje mate-
rialna (tresciowa) sprzecznos¢ miedzy przepisem stanowigcym podstawe aktu
stosowania prawa a przepisem konstytucji, formulujagcym prawo podmioto-
we jednostki. Czy wystarczy, ze to akt stosowania prawa narusza konstytu-
cyjne prawa i wolnosci, a przepis stanowigcy jego podstawe prawng musi by¢
zaledwie ,,niekonstytucyjny”, a wiec mozliwe byloby wykazywanie sprzecz-
nosci nie tylko z przepisami formulujagcymi prawa i wolnosci konstytucyjne.

Odpowiedz na tak postawione pytania miataby daleko idace konsekwen-
cje praktyczne, gdyz kwestia dotyczy bezposrednio zakresu wzorcow kontro-
li, mozliwych do wskazania w skardze konstytucyjnej. Warte rozwazenia jest
réwniez, czy Trybunal Konstytucyjny moglby dokonywac ewentualnej kon-
troli procesu prawodawczego, w postgpowaniu zainicjowanym skarga, jedy-
nie na zarzut skarzacego, czy tez mialby mozliwos¢, albo nawet obowigzek,
dziatania z urzedu.

IL.

Opowiadam si¢ za mozliwo$cig kwestionowania przebiegu procesu legisla-
cyjnego w skardze konstytucyjnej. Zarzut méglby dotyczy¢ jedynie procedu-
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ry przyjmowania aktu normatywnego, w ktérym zawiera si¢ przepis stano-
wigcy podstawe prawng aktu stosowania prawa. Akt stosowania prawa musi
dotyczy¢ konstytucyjnych praw lub wolnosci skarzacego. Przy obecnej regu-
lacji procesowej, istnieje obowigzek badania tej kwestii przez Trybunat Kon-
stytucyjny z urzedu.

Moim zdaniem, ustanowienie przepiséw prawnych, dotyczacych konsty-
tucyjny praw lub wolnosci, w razaco wadliwej procedurze, jest forma posred-
niego naruszenia tych praw i wolnosci. Naruszona zostaje bowiem zasada
legalizmu, stanowigca fundament panstwa prawnego, i w ogoéle ustroju de-
mokratycznego. Uwazam, Ze razace naruszenie postepowania legislacyjne-
go przesadza réwniez o naruszeniu wprost zasady proporcjonalnosci, w kon-
tekscie formalnoprawnych wymogéw ograniczenia praw i wolnosci. Skoro
wymaga sie, aby konstytucyjne prawa i wolnosci byty ograniczane w formie
ustawy, to nalezy uznad, ze ustawa ta powinna by¢ przyjeta w sposob legal-
ny. Nalezy zauwazy¢ pewne podobienstwo z sytuacja, w ktérej prawa i wol-
nosci sg ograniczone nie ustawa, lecz rozporzadzeniem. Mamy do czynienia
z analogicznym problemem prawnym.

Mozna broni¢ réwniez pogladu, w mysl ktérego z zasad legalizmu i de-
mokratycznego panstwa prawnego wynika konstytucyjna wolno$¢ jednost-
ki do tego, aby organy wtadzy publicznej nie dokonywaty nielegalnej inter-
wencji prawodawczej w jej sfere prawng. Uwazam, ze takie rozumowanie jest
stuszne, ale byloby trudniejsze do udowodnienia. Obie koncepcje sa ukaza-
niem jednego problemu z dwoch réznych perspektyw.

Pierwszy z przedstawionych pogladow, ktory bedzie przedmiotem dalszej
analizy, odbiega znaczgco od dotychczas przyjetych koncepciji, ktére ogra-
niczaja przedmiot kontroli, mozliwy do wskazania w skardze konstytucyj-
nej, jedynie do przepisow formutujacych konstytucyjne prawa i wolnosci’.
Praktyka procedowania przed Trybunalem Konstytucyjnym réwniez po-
kazuje, Ze organ ten nie bada prawidlowosci przebiegu procesu legislacyj-
nego, ani na zarzut skarzacego, ani z urzedu. Chociaz nie spotkalem sie,
aby TK w uzasadnieniu swojego rozstrzygniecia wprost to wyrazil, wydaje
sie jednak, Ze stoi on na stanowisku, Ze badanie tej kwestii jest wrecz praw-
nie niedopuszczalne.

7 J. Trzcinski, op.cit., s. 55-65.
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Moim zdaniem, argumenty wykladni jezykowej oraz systemowej przema-
wiajg za badaniem przez TK przebiegu procesu prawodawczego, w postepo-
waniu zainicjowanym skargg konstytucyjng. Wynik tej wyktadni wspétgra
z argumentami celowos$ciowymi i funkcjonalnymi. Objecie badaniem prze-
biegu postepowania legislacyjnego sprzyjaloby bowiem realizacji dwéch pod-
stawowych celow skargi konstytucyjnej — ochrony praw i wolnosci jednost-
ki, a takze ochrony interesu publicznego. Nielegalne ingerencje prawodawcze
nalezy uzna¢ za wyjatkowo godzace w porzadek prawy, a tym samym nale-
zy postrzegac je jako zagrozenie dla porzadku publicznego.

Zgadzam si¢ z pogladem, w mysl ktérego wlasciwosci tekstu prawnego oraz
dyrektyw interpretacyjnych sprawiaja, ze dla wielu sytuacji nie istnieje nic
takiego, jak jedno prawdziwe czy prawidlowe znaczenie tekstu konstytucyj-
nego®. Inni autorzy wskazuja, Ze na podstawie tych samych przepiséw praw-
nych, przy przyjeciu odmiennych regul wykladni, odtworzy¢ mozna normy
prawne o odmiennej tresci’. Mam jednoczesnie swiadomos¢ burzliwych dys-
kusji w doktrynie, ktére dotycza koncepcji wykladni konstytucji'.

Dla prawnika praktyka najwazniejszym punktem odniesienia jest taki re-
zultat wykladni, ktory uzyskal potwierdzenie w aktach stosowania prawa,
a wiec bedacy rezultatem wykladni operatywnej". Spoleczne (realne) oddzia-
tywanie prawa ujawnia si¢ bowiem w procesie jego stosowania. W tym uje-
ciu, wiedza o prawie jest utozsamiana z przewidywaniem tresci konkretnego
rozstrzygniecia, w konkretnym stanie faktycznym. Rezultat wykladni opera-
tywnej moze by¢ jednak poddany krytyce, ze wzgledu na dobér oraz sposéb
wykorzystania powszechnie uznanych metod wyktadni prawa.

8

L. Morawski, Zasada tréjpodziatu wladzy. Trybunat Konstytucyjny i aktywizm sedziowski,
,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 4 (93), s. 67.

°  'W.Duziedziak, Z problematyki stusznosci w praktycznej wyktadni prawa, [w:] Wyktadnia
operatywna prawa — perspektywa teoretyczna i dogmatyczna, red. L. Leszczynski, Torun 2017,
s.8S.

10 T. Stawecki, Koncepcja wykladni konstytucji we wspdtczesnych polskich naukach praw-
nych, [w:] Wyktadnia Konstytucji. Inspiracje, teorie, argumenty, red. T. Stawecki, J. Winczorek,
Warszawa 2014, s. 159-211; J. Szymanek, Interpretacja konstytucji: wariaty teorii i praktyki
na przyktadzie Konstytucji RP z 1997 r., ,Przeglad Sejmowy” 2017, nr 6 (143), s. 75-92.

"' L.Leszczynski, Operatywna wykladnia prawa a wielos¢ normatywnych podstaw stosowania
prawa (przepis, kryterium otwarte, precedens), [w:] Wyktadnia operatywna prawa — perspektywa
teoretyczna i dogmatyczna, red. L. Leszczyniski, Torun 2017, s. 15-19.
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III.

Szczegolowe rozwazania nalezy zacza¢ od odwotania do zasady skargowosci,
ktéra obowigzuje w postegpowaniu przed TK. Zarzut niekonstytucyjnosci jest
elementem konstrukcyjnym pism inicjujacych postepowanie przed Trybu-
nalem Konstytucyjnym, a wigc wniosku, pytania prawnego oraz skargi kon-
stytucyjnej'. Istotg tego zarzutu jest twierdzenie, ze tre$¢ przepisu prawne-
go stanowigcego przedmiot kontroli jest sprzeczna z trescig wzorca kontroli,
badz akt normatywny zostal ustanowiony z naruszeniem standardéw kon-
stytucyjnych. Trybunal Konstytucyjny jest zwigzany zakresem zaskarzenia
wskazanym przez inicjatora postepowania'®. Co do zasady, TK moze bada¢
sprawe jedynie w konteks$cie wskazanego przedmiotu kontroli oraz wzorcow
kontroli. Zasada skargowosci nie ma jednak charakteru absolutnego, w prak-
tyce Trybunat Konstytucyjny ma obowigzek szerokiego dziatania z urzedu.

Zgodnie z tredcig art. 68 uotpI'K, orzekajac w sprawie zgodnosci aktu nor-
matywnego lub ratyfikowanej umowy miedzynarodowej z Konstytucja, Trybu-
nal ma obowigzek badac¢ zaréwno tres¢ takiego aktu lub umowy, jak tez kom-
petencje oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania
aktu lub do zawarcia i ratyfikacji umowy'". W mysl art. 79 ust. 1 Konstytucji
PR", nie ma watpliwosci, ze postgpowanie zainicjowane skarga konstytucyj-
ng jest prowadzone ,,w sprawie zgodnosci z Konstytucjg aktu normatywne-
go”. Co wiecej, zgodnie z art. 77 ust. 2 uotpT'K, ,skarge konstytucyjna Try-
bunal rozpoznaje na zasadach i w trybie przewidzianym dla rozpoznawania
wnioskéw w sprawie zgodnosci aktéw normatywnych z Konstytucja, raty-
fikowanymi umowami migedzynarodowymi lub ustawami”. Nie przewidzia-
no przy tym przepisu szczegdlnego, ktéry wprowadzalby wyjatek, we wspo-
mnianej wyzej reguly.

Moim zdaniem, nakaz badania z urzedu naruszen procesowych, w spra-
wach zainicjowanych skargg konstytucyjna, nie jest sprzeczne z trescig art.

12

Art. 47,52 ust. 2, 53 ust. 1 ustawy z 30 listopada 2016 1. o organizacji i trybie postepo-
wania przed Trybunalem Konstytucyjnym (t.j. Dz.U. 2019, poz. 2393); dalej ,uotpTK”.

13 Art. 67 uotpTK.

"+ Art. 68 uotpTK.

IS Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.); dalej: ,Konstytucja RP”.
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79 ust. 1 Konstytucji RP, ani z istotg tego $rodka prawnego. Wbrew domi-
nujgcemu stanowisku, nie wprowadzono zadnego ograniczenia, ktére doty-
czyloby zakresu zarzutéw niekonstytucyjnosci, mozliwych do podniesienia
w skardze konstytucyjnej. Dowodzi tego réwniez analiza tresci art. 79 ust. 1
w kontekscie art. 191 Konstytucji RP.

Ograniczenia legitymacji do wszczecia postepowania przed Trybuna-
tem Konstytucyjnym dotycza w istocie ograniczenia, w zakresie mozliwych
do powotania przepiséw stanowigcych przedmiot kontroli, a nie potencjal-
nych wzorcéw kontroli. Mozemy méwi¢ o kwestionowaniu: 1) przepiséw
aktu normatywnego, ktéry dotyczy spraw objetych dzialaniem danego pod-
miotu'®; 2) przepisow, ktdre sad rozwaza, jako podstawe przysztego rozstrzy-
gniecia'’; 3) przepiséw stanowiacych podstawe aktu stosowania prawa, ktory
naruszyl prawa lub wolnosci konstytucyjne jednostki'®. Wyjatkowo, skarga
konstytucyjna moze zosta¢ oparta wylacznie na naruszeniu przepiséw usta-
wy zasadniczej'®. Nie wprowadzono jednak wprost dodatkowych ograniczen,
co do przepiséw mogacych stanowi¢ wzorzec kontroli.

Warto odnotowad, ze art. 191 ust. 2 Konstytucji RP nie ma zastosowania
do skargi konstytucyjnej. Artykut 79, na poziomie konstytucyjnym, samo-
dzielnie okresla warunki dotyczace mozliwosci skorzystania ze skargi kon-
stytucyjnej. Moim zdaniem, przepis ten nalezy rozumie¢ nastepujaco — 1)
to akt stosowania prawa ma narusza¢ prawa lub wolnosci konstytucyjne jed-
nostki; 2) przedmiotem kontroli moze by¢ tylko przepis aktu normatywnego,
ktéry stanowil podstawe prawng rozstrzygnigcia; 3) wzorcem kontroli moze
by¢ kazdy przepis ustawy zasadniczej (,niezgodno$¢ z konstytucja” moze bo-
wiem polegac na sprzecznosci z przepisami materialnymi, ustrojowymi i pro-
ceduralnymi). Innymi stowy, to nie przepis stanowigcy postawe rozstrzygnie-
cia ma naruszac bezposrednio prawa lub wolnosci konstytucyjne. Wystarczy,
ze te prawa lub wolnos$ci narusza akt stosowania prawa. Przepis prawa, stano-
wigcy podstawe rozstrzygniecia, musi by¢ niezgodny z konstytucja, co bedzie
stanowilo istote postawionego w skardze konstytucyjnej zarzutu.

16 Art. 191 ust. 2 Konstytucji RP.
7 Art. 193 Konstytucji RP.

8 Art. 79 ust. 1 Konstytucji RP.
19

B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2012,
s. 466 oraz powolane tam orzecznictwo.
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Mozna przypuszczad, ze o rygorystycznym rozumieniu warunkow zwig-
zanych ze skarga konstytucyjna przesadzily réwniez aspekty pozaprawne,
wynikajgce z checi ograniczenia naptywu spraw. Te same tendencje mozna
obserwowac przy okazji spraw inicjowanych wnioskami sktadanymi przez
podmioty o legitymacji szczegolnej oraz w skutek pytan prawnych kierowa-
nych przez sady. Czgsciej dotyczy to jednak sfery faktéw ocenianych przez Try-
bunatl Konstytucyjny (np. zwiazku i istotnosci odpowiedzi na pytanie praw-
ne, w kontekscie przyszlego rozstrzygnigcia sgdowego w konkretnej sprawie),
a nie wykladni przepiséw ustawy zasadniczej.

Bez glebokiej zmiany organizacyjnej, nie mozna liczy¢ na zmiane opisa-
nej wyzej praktyki utrudniajgcej uprawnionym podmiotom uzyskanie me-
rytorycznego rozstrzygniecia przed Trybunalem Konstytucyjnym. Z uwagi
na wysokie wymagania dotyczace zmiany przepiséw rangi konstytucyjnej,
zwigkszenie liczby sedziow Trybunalu Konstytucyjnego nie wydaje si¢ obec-
nie realne. MoZna natomiast zastanowi¢ si¢ nad wprowadzeniem instytu-
cji Rzecznikéw Generalnych, inspirowanej rozwigzaniami funkcjonujacymi
w ramach Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej.
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