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1. Kompetencje prawodawcze sg tradycyjnie uznawane za pierwszorzedne przy
okreslaniu kategorii suwerennosci wewnetrznej w panstwie. Za L. Ehrlichem na-
lezy powtorzyé¢, ze suwerenno$¢ ta oznacza ,,calowladnos¢” bedaca kompetencja
normowania ogétu stosunkéw wystepujacych w panstwie?. W art. 4 obecnej Kon-
stytucji RP nardd wskazany jest jako podmiot sprawujacy wladze zwierzchnig?,
czyli suweren w rozumieniu suwerennoséci wewnetrznej. To dos¢ jasne rozroz-
nienie suwerennosci i podmiotu suwerennoséci wymaga glebszej refleksji w przy-
padku szczegotowego ustalania, na czym polega owa calowtadno$¢ oraz okresle-
nia podmiotu prawodawcy, ktory podejmuje najistotniejsze decyzje w imieniu
panstwa. Warto pamieta¢ o sfowach T. Hobbesa, wedlug ktérego suweren nie

' Artykul powstal w ramach realizacji projektu badawczego ,,Suwerenno$¢ — przemiany

kategorii w ujeciu teoretycznym”. Projekt zostal sfinansowany ze srodkéw Narodowe-
go Centrum Nauki przyznanych na podstawie decyzji nr DEC-2012/05/B/HS5/00756
z 7 grudnia 2012 .

2 L. Ehrlich, Prawo narodéw, Lwow 1927, s. 107.

Wiladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu, art. 4 ust. 1 Konsty-

tucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.
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tylko stanowi prawo, ale takze autoryzuje ustanowione przez siebie i swoich
poprzednikéw prawo oraz decyduje o jego interpretacji*, by odpowiedzie¢, czy
s3 one aktualne. Wedlug art. 4 ust. 1 Konstytucji: Nardd sprawuje wladze przez
swoich przedstawicieli lub bezposrednio, natomiast z art. 2 i art. 8§ mozna wypro-
wadzi¢ teze o suwerenno$ci prawa, ktora wspoltczesnie nie jest tylko konstrukcja
teoretyczng, ale wskaza¢ mozna wiele argumentéw na rzecz pogladu o wspét-
zaleznosci ,,dwoch suwerenow”, czyli wspdlnoty politycznej (narodu) i prawa
jako budowli opartej na konstytucji®. W niniejszym artykule podjeta zostanie
proba okreslenia podmiotu prawodawcy, realizujacego kompetencje podejmo-
wania najwazniejszych decyzji w panstwie, z uwzglednieniem zaleznodci, jakie
dotykaja wspolczesne panstwo, ktdrego dobrym przyktadem jest Rzeczpospolita
Polska. Zagadnienia wladzy prawodawczej oraz wladzy nad interpretacjg prawa®
pomagaja przyblizy¢ najwazniejsze kwestie dotyczace suwerenno$ci wewnetrz-
nej. Wspolczesnie szczegélnie istotne wydaja sie pewne racjonalne ograniczenia,
ktore sprawiajg, ze prawodawca nie jest arbitralny i wszechwtadny. Te racjonalne
ograniczenia wynikaja z ustrojowych zasad prawa.

2. Tradycyjnie, przynajmniej od J. Bodina i T. Hobbesa, problematyka zwigza-
na z suwerenno$cig wewnetrzng wigze sie, po pierwsze, z ograniczeniami (badz
ich brakiem) wtadzy suwerena, a wiec z zakresem kompetencji wyznaczajacych
te wladze, po drugie, z okresleniem podmiotu sprawujacego wladze suwerenna.
Poglady obydwu przywotanych myslicieli i teoretykéw koncepcji suwerennosci
sg wcigz dobrymi przykladami do wyrdznienia ujeé szerokiej wladzy suweren-
nej, cho¢ uznajacej pewne ograniczenia. J. Bodin wskazywal, ze suweren podlega
prawu Bozemu, prawu naturalnemu i prawom fundamentalnym’. T. Hobbes byt
bardziej konsekwentny w swojej charakterystyce absolutnej wladzy i w jego kon-
cepcji nie mogto by¢ mowy o ograniczeniu suwerena, ktory przez ograniczenie
przestalby by¢ suwerenem®. Wspdlczesnie trudno o znalezienie teorii prezentu-

* T. Hobbes, Lewiatan czyli materia, forma i wltadza patistwa koscielnego i Swieckiego,

przel. C. Znamierowski, Warszawa 1954, s. 238-248.

> Szerzej na ten temat zob. W. Arndt, Suwerennos¢ wewnetrzna - wladza dwdch su-

werenéw [w:] Sprawiedliwos¢ spoteczna w polityce polskiej, red. W. Arndt i S. Bober,

Krakéw 2016, s. 83-102.

Na temat spojrzenia na suwerenno$¢ wewnetrzng przez pryzmat wladzy nad inter-

pretacja zob. W. Arndt, Wspélczesna wltadza nad interpretacja prawa a problematyka

suwerennosci wewnetrznej, ,Dialogi Polityczne” 2015, nr 18, s. 81-91.

7 J.Bodin, Szes¢ ksigg o Rzeczypospolitej, przel. R. Bierzanek, Z. Izdebski, J. Wréoblewski,
Warszawa 1958, s. 105, 111-112. Nalezy zaznaczy¢, ze w odroznieniu od wspotczes-
nego definiowania praw fundamentalnych, w czasach Bodina prawa fundamentalne
oznaczaly prawa sukcesji, niezbywalnosci domeny krélewskiej i niezbywalnosci su-
werennosci panstwa.

8 T. Hobbes, Lewiatan, czyli materia, op. cit., s. 235, 244-245, 253-257. Jednak warun-
kiem postuszenstwa suwerenowi wedlug Hobbesa byta skutecznosé¢ suwerena w za-
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jacej poglad o nieograniczeniu wladzy suwerennej. Mys$l T. Hobbesa ulegta po-
waznym modyfikacjom w nowozytnosci, gtéwnie za sprawg teorii J.J. Rousseau
(wola powszechna) i I. Kanta (wymog okreslenia cztowieka jako celu) i wyda-
je sie, ze mogla w jakiej$ mierze przetrwal za sprawg twoérczosci C. Schmitta
i jego tezie o suwerenie, ktory jest wtadny do ustanowienia w panstwie stanu
wyjatkowego i zawieszenia w tym czasie postanowien konstytucji’. Wspolczesna
wladza suwerenna podlega ograniczeniom czy raczej pewnemu uporzadkowa-
niu, do czego prowadzi pojecie kompetencji. Juz samo okreslenie kompetencji
prawodawczej, wystepujace przy definiowaniu przez L. Ehrlicha calowladnosci,
oznacza, ze nalezy ja odrozni¢ od wszechwladzy i arbitralnosci'. Jak wskazat
J. Kranz: istota wspélczesnego parnistwa jako bytu prawnego wyraza sie¢ w charak-
terze i sposobie wykonywania jego kompetencji, ktora jest wylgczna, petna i samo-
dzielna"'. Pojecie kompetencji oznacza, ze okre§lone uprawnienie wladcze nie
wynika z czystej woli suwerena, ale z normy prawnej. W przypadku kompetencji
prawodawczej bedzie to udzielenie, oczywiscie przez norme prawna, jakiemus
organowi kompetencji do stanowienia norm generalnych i abstrakcyjnych dla
wszystkich obywateli, czy tez dla wszystkich podmiotéw podlegajacych prawu
danego panstwa'?. Kompetencja prawodawcza nie wynika zatem z faktu zasia-
dania w parlamencie 0s6b wybranych przez wigkszos¢ wyborcow (w ostatnich
wyborach)® czy tez z faktu popierania wigkszosci parlamentarzystow przez spo-
teczenstwo (na podstawie sondazy opinii publicznej). Kompetencja prawodaw-
cza danego podmiotu (parlamentu) oparta jest na normie prawnej, na podstawie
ktdrej ten organ wladzy publicznej jest wlasciwy do stanowienia okreslonych ak-
tow, czy tez posiada zdolnos¢ do dziatania ze skutkiem prawnym™. W polskich
warunkach prawnoustrojowych to Sejm i Senat sprawujg wladze ustawodawcza
(art. 10 Konstytucji), Sejm uchwala ustawe (art. 120), wobec ktdrej Senat moze
podja¢ uchwale o przyjeciu, poprawkach lub odrzuceniu (art. 121 ust. 2), ktora to
uchwate Sejm moze odrzuci¢ (art. 121 ust. 3). Takze Sejm oraz Senat majg okre-
slone kompetencje dotyczace mozliwosci zmiany ustawy zasadniczej (art. 235).
Wrynikajace z Konstytucji RP normy, ktére okreslaja kompetencje ustawodaw-

pewnieniu bezpieczenstwa panstwa, bez ktorej kierujace sie instynktem samozacho-
wawczym jednostki znalaztyby sie w stanie natury, a wigc w stanie bez panstwa.

C. Schmitt, Teologia polityczna. Cztery rozdzialy poswiecone nauce o suwerennosci [w:]
idem, Teologia polityczna i inne pisma, przet. M.A. Cichocki, Warszawa 2012, s. 45-47.
J. Kranz, Suwerennos¢ w dobie przemian [w:] Suwerennos¢ i ponadnarodowos¢ a inte-
gracja europejska, red. J. Kranz, Warszawa 2006, s. 19.

" Ibidem.

12 Z. Ziembinski, Kompetencja i norma kompetencyjna, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1969, t. 31, nr 4, s. 33.

Zasiadanie w parlamencie oséb wybranych przez naréd uzasadnia, dlaczego parla-
ment, a nie inny organ wykonuje kompetencje prawodawczg.

4 H. Kelsen, Czysta teoria prawa, przel. R. Szubert, Warszawa 2014, s. 242.
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cze oraz ustrojodawcze, wskazuja szczegélowe procedury i wymagane quorum
do uchwalenia aktéw normatywnych, ktére sg aktami kompetentnych podmio-
tow/organdw, a nie wigkszosci ich sktadow osobowych (cho¢ bioragc pod uwa-
ge aspekt faktyczny uchwalania aktu prawnego, mozna analizowad, kto za jego
przyjeciem glosowal). Wola wspolczesnego suwerena wyrazana jest zatem po-
przez zinstytucjonalizowany system prawa'®, ktory ma przejawiac si¢ w racjonal-
nym - okreslonym przez prawne procedury, wymuszajace m.in. pewng rozwage
nad poszczegolnymi projektami, wymagajacymi uzasadnienia — dziataniu, a nie
w arbitralnosci (tzn. samowoli) pojedynczych oséb czy grup.

Wylaczne wykonywanie kompetencji panstwa, w tym przede wszystkim
kompetencji prawodawczej, wigze sie z wystepowaniem w panstwie jednolitej
(opartej na konstytucji) struktury wladzy i systemu prawnego, ktore cechuje
swego rodzaju monopol i zabezpieczenie legalnym przymusem's. Pelny charak-
ter kompetencji prawodawczej oznacza natomiast, Ze nie wynika ona z jakie-
go$ zewnetrznego uprawomocnienia, jak w przypadku kompetencji organizacji
miedzynarodowej dzialajgcej na podstawie traktatu (wyznaczajacego pewien
ograniczony zakres dziatalnosci), ale z pierwotnej kompetencji do regulowania
wszelkich stosunkow spolecznych mieszczgcych sie w zakresie zwierzchnictwa te-
rytorialnego i personalnego. Oczywiscie wspolczesne panstwo przez konstytu-
cyjne dookreslenie zakresu kompetencji prawodawczej ustala, ze pelnia wladzy
nie oznacza samowoli'®. R. Kwiecien, wskazujac na suwerenno$¢ panstwa jako
pojecie prawne, stwierdzil, Ze oznacza ono kompetencje kompetencji panstwa,
czyli: petng zdolnos¢ podmiotu terytorialnego - paristwa, do okreslania form,
w jakich wykonuje on swoje funkcje'®. Nalezy zatem podkresli¢, ze petnia wladzy
w omawianym znaczeniu odnosi si¢ zar6wno do obszaru ustawodawczego (kom-
petencja do regulowania wszystkich stosunkdw), jak i do obszaru ustrojodawcze-
go (kompetencja do odpowiedniego ,,uformowania panstwa’). Samodzielno$¢
oznacza wykonywanie kompetencji bez obowigzku uwzgledniania woli innych
podmiotéw. W przypadku samodzielnosci panstwa wiaze si¢ to ze swoboda

> M. Loughlin, The Idea of Public Law, Oxford—-New York 2005, s. 87.

16 J. Kranz, Suwerennosc, op. cit., s. 19.

K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panistwa organizacjom miedzynarodowym,
Krakéw 2007, s. 38.

J. Kranz, Suwerennosc, op. cit., s. 20: Zakres rzeczowy kompetencji jest w kazdym pan-
stwie zréznicowany i okreslany co do zasady samodzielnie (tzw. Kompetenz-Kompe-
tenz) znajdujgc granice tylko w kompetencji innych panstw oraz w regulacji prawnej
(miedzynarodowej i krajowej). Przekroczenie tych granic prowadzi do odpowiedzialno-
sci prawnej. Ograniczen kompetencji Paristwa nie domniemywa sig, lecz petny charakter
kompetencji nie stanowi podstawy dla samowoli.

R. Kwiecien, Teoria i filozofia prawa migdzynarodowego. Problemy wybrane, Warszawa
2011, s. 122; zob. K. Wojtyczek, Przekazywanie, op. cit., s. 39.

17
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w prawodawstwie oraz w zacigganiu zobowigzan®, tzn. braku wladczych form
oddzialywania ze strony innych panstw w sprawowanie wladzy parnstwowej i bra-
ku wladzy ponadparistwowej, ktérej podlegatyby panstwa®.

Nalezy doda¢, za K. Wojtyczkiem, ze pelny i wytaczny charakter wladzy pan-
stwowej nie skutkuje koniecznos$cig regulowania przez samo panstwo wszystkich
stosunkow spotecznych i nie oznacza braku mozliwosci powierzenia organizacji
czy organom miedzynarodowym sprawowania wladzy publicznej w okreslonym
zakresie. Chodzi natomiast o to, ze petnia i wylgcznos¢ wladzy paristwowej ozna-
czaja korzystanie przez panstwo z domniemania kompetencji ratione materiae,
ktore w Scisle okreslonym zakresie moze zosta¢ uchylone w drodze umowy mie-
dzynarodowej. Suwerenne panstwo moze zdecydowac o powierzeniu sprawowa-
nia wladzy (w okreslonym zakresie) innemu podmiotowi, jednak musi jedno-
czes$nie zachowac prawo uchylenia takiej decyzji, bowiem: konstytucyjny nakaz
ochrony suwerennosci wyklucza nieodwolalne otwarcie sfery jurysdykcji paristwo-
wej na akty obcej wladzy publicznej bez zZadnej kontroli ze strony parnistwa nad
tymi aktami**. Ponadto panstwo suwerenne, co podkreslone zostalo w jednym
z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, nie moze przenosi¢ na organ lub organi-
zacje miedzynarodowg kompetencji organow wladzy panstwowej, ktore wyzna-
czajg tozsamo$¢ konstytucyjng panstwa®. Mozna uznad, ze nieprzekazywalnymi
kompetencjami jest stanowienie zasad naczelnych Konstytucji oraz postanowie-
nia dotyczgce praw jednostki wyznaczajgce tozsamos¢ panstwa®.

Wspolczesny prawodawca jest zatem organem wiladzy publicznej, sprawu-
jacym te wladze z woli suwerena, posiadajacego kompetencje normowania 0go-
tu stosunkow wystepujgcych w panistwie. Ani parlament, ani Zzaden inny organ
w panstwie nie jest suwerenem?®, lecz kazdy z nich wykonuje powierzone przez
suwerena kompetencje okreslone przez prawo. W polskiej Konstytucji ustalono,
ze nardd sprawuje swojg wladze przez przedstawicieli lub bezposrednio, oraz ze
wladza ustawodawcza sprawowana jest przez Sejm i Senat. Nie przekazano wiec

2 ]. Kranz, Suwerennos¢, op. cit., s. 20.

K. Wojtyczek, Przekazywanie, op. cit., s. 38.

2 Ibidem, s. 40.

»  Wyrok TK z 24 listopada 2010 r., sygn. akt K 32/09, OTK-A ZU 2010, nr 9, poz. 108.
# M. Florczak-Wator, Artykut 4 [w:] Konstytucja RP, t. I, Komentarz do art. 1-86, red.
M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, nlb. 46, s. 278.

Oczywiscie w sensie poznawczym bardzo interesujace sa tezy o suwerennosci parla-
mentu (zob. J. Goldsworthy, The Sovereignty of Parliament. History and Philosophy,
Oxford-New York 2004, s. 9-21, 236-279; idem, Parliamentary Sovereignty. Contem-
porary Debates, Cambridge-New York 2010, s. 57 i n., 225 i n.) lub o jednoosobowym
suwerenie podejmujagcym w razie koniecznosci decyzje o zawieszeniu konstytucji
(zob. cytowany wczesniej C. Schmitt), jednak nie odpowiadajg one panstwu, ktérego
podmiotem suwerennosci jest wspolnota polityczna, zwana narodem, a niekiedy tez

21

25

wspolnotg prawng.
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petni wladzy jednemu organowi, ale podkreslono znaczenie przedstawicieli na-
rodu, tzn. postow i senatoréw (w odniesieniu do legislatywy). Wtadza ustawo-
dawcza polega na rozstrzygnieciach organow, w ktorych zasiadajg przedstawicie-
le suwerena — narodu. Warte podkreslenia jest znaczenie, jakie ma w kazdej z izb
polskiego parlamentu pojedynczy parlamentarzysta bedacy przedstawicielem
suwerena. Z calg pewnoscig nie sprowadza si¢ to do 1/460, 1/100 czy 1/560 od-
danych za ktéryms z projektow gloséw. Nie chodzi tez o gltosy oddane za danym
parlamentarzystag podczas ostatnich wyboréw, cho¢ w przypadku niektérych
moga to by¢ liczby imponujace. Poza faktem zasiadania, a przez to czynnego
uczestnictwa, w kolegialnym organie wladzy ustawodawczej, dochodzi jeszcze
reprezentowanie suwerena, a wiec podmiotu sprawujacego zwierzchniag wiadze.
Wolny mandat przedstawicielski podnosi range kazdego z parlamentarzystow,
ktérzy po wyborze do parlamentu nie sg jedynie przedstawicielami swoich wy-
borcow, ale stajg sie wyrazicielami dobra wspdlnego, ktéremu powinni dawac
pierwszenstwo i zabiega¢ o jego optymalng realizacje (majac $wiadomos¢, ze
dobro wspdlne nalezy rozumie¢ jako sume warunkéw potrzebnych do rozwoju
kazdego z obywateli*®). To interesowi suwerena powinni podporzadkowac wszel-
kie interesy grupowe, terytorialne czy srodowiskowe?. Organy witadzy ustawo-
dawczej, do ktorych zalicza sie¢ polski Sejm, uzyskuja wyjatkowa range nie tylko
dzieki kompetencji wynikajacej wprost z Konstytucji (art. 10), ale takze dzieki
podkresleniu w tejze Konstytucji pozycji przedstawicieli narodu (art. 4), ktérych
prawa jako uczestnikow postepowania prawodawczego (w komisjach i podczas
obrad plenarnych) majg powazne znaczenie.

3. Zaznaczono wcze$niej, Ze nardd, ktory jest w obecnej Konstytucji RP wska-
zany jako suweren, posiada kompetencje normowania ogétu stosunkéw wyste-
pujacych w panstwie nazwang przez L. Ehrlicha calowladnoscig. Wtadze swoja,
a wiec przede wszystkim polegajaca na kompetencji prawodawczej, sprawuje
przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio. Ponadto, jak wyzej wskazano,
wykonywanie kompetencji oparte jest na normie prawnej, co wigze si¢ z wymo-
giem postepowania wedlug okreslonych uporzadkowanych procedur, ktére tym
samym uniemozliwiajg stanowienie prawa w sposob arbitralny. Konstytucja wy-
znacza granice prawodawcy, ktdry nie jest przez to wszechwtadny. Konstrukeja
teoretyczna tzw. racjonalnego prawodawcy, ktora jest koniecznym zalozeniem
przy interpretowaniu obowigzujacego prawa®, wydaje sie takze pozadana (cho¢

26

M. Piechowiak, Dobro wspélne jako fundament polskiego porzgdku konstytucyjnego,
Warszawa 2012, s. 261 i n.

¥ ]. Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny, Warszawa 2013, s. 230-231.

#  Na temat pojecia ,racjonalnosci ustawodawcy” zob. Z. Ziembinski, Problemy podsta-
wowe prawoznawstwa, Warszawa 1960, s. 25, 271-274; M. Zielinski, Z. Ziembinski,
Uzasadnianie twierdzen, ocen i norm w prawoznawstwie, Warszawa 1988, s. 203-206;
L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa,
Krakow 2001, s. 35-38; M. Zielinski, Wykladnia prawa. Zasady. Reguty. Wskazowki,
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wymaga odpowiedniego dostosowania do perspektywy stanowienia prawa) dla
wzmocnienia postawy rzeczywistego prawodawcy, ktérg powinno charaktery-
zowaé zalozenie, Ze stanowione prawo jest (w znaczeniu: powinno by¢) racjo-
nalnoscig publicznag®. W kontekscie tego niezbedne jest, by poza wymogami
dotyczacymi poprawnosci redakcyjnej tekstow (wynikajagcymi przede wszyst-
kim z art. 2 Konstytucji oraz zasad techniki prawodawczej*®) oraz okre$lajacy-
mi skutki finansowe wigzace sie z przedlozonym do Sejmu projektem ustawy
(art. 118 ust. 3 Konstytucji), do kazdego z projektéw przedstawiano uzasadnie-
nie oparte na szerszej analizie przewidywanych efektéw planowanego aktu nor-
matywnego. Trzeba podkresli¢, ze nie jest ono wymagane jedynie przy projek-
tach rzadowych?, ale wobec wszystkich projektow ustaw (wskazuje na to art. 34
ust. 2 regulaminu Sejmu®?). Bardziej szczegdétowe wymogi okreslone zostaty dla
projektow opracowywanych w ramach rzadowego procesu legislacyjnego, przy
ktérych wymaga si¢ opracowania tzw. oceny wptywu®. Wedlug nich niezbedna
jest przede wszystkim identyfikacja problemu wymagajacego interwencji usta-
wodawcy, ustalenie pozadanego celu (rezultatu) oraz mozliwych sposobéw jego
osiggniecia. Te wstepne analizy majg doprowadzi¢ do wyboru optymalnego roz-

Warszawa 2002, s. 224; A. Kozak, Charakterystyka kategorii ,racjonalny prawodawca”
w sadowym stosowaniu prawa [w:] Filozoficzno-teoretyczne problemy sadowego sto-
sowania prawa, red. M. Zirk-Sadowski, £6dz 1997, s. 128-135. O praktycznym za-
stosowaniu zalozenia zob. tez S. Wronkowska, Prawodawca racjonalny jako wzér dla
prawodawcy faktycznego [w:] Szkice z teorii prawa i szczegétowych nauk prawnych,
red. S. Wronkowska, M. Zielinski, Poznan 1990, s. 118. Krytycznie za$ na temat wy-
stepowania idei ,racjonalnego prawodawcy” zob. J. Czaja, O nieracjonalnosci pojecia
»tacjonalnego ustawodawcy” [w:] Studia z filozofii prawa, red. J. Stelmach, Krakow
2001, s. 175-185.

J. Finnis, O racji publicznej, przetl. A. Folta, Warszawa 2005, s. 29.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz.U. 2016, poz. 283; dalej: zasady techniki prawodawczej,
ZTP). Warto zaznaczy¢, ze pomimo aktu tej rangi, ktory nie ma dla Sejmu znaczenia
formalnie wigzgcego, zasady techniki prawodawczej, co podkreslit Trybunat Konsty-
tucyjny, powinny by¢ respektowane przez ustawodawce (zob. wyrok TK z 21 marca
2001 r., sygn. akt K 24/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 51).

Wrytyczne do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach
rzagdowego procesu legislacyjnego przyjete przez Rade Ministréw 5 maja 2015 r.,
http://www.rcl.gov.pl/book/wytyczne [dostep 30 listopada 2017 r.]. Dokument ten
jednak warto zestawi¢ z § 1 ZTP, ktory wskazuje, jakie warunki nalezy spetni¢ przed
podjeciem decyzji o przygotowaniu projektu ustawy (ust. 1) oraz w przypadku podje-
cia decyzji o przygotowaniu projektu (ust. 2).

Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej, M.P. 2012, poz. 32, ze zm.

Wytyczne do przeprowadzania oceny wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach
rzadowego procesu legislacyjnego, op. cit.
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wigzania i zaprojektowania planu jego wdrozenia i ewaluacji (juz na tym etapie
planowane sg oceny skutkow regulacji ex post, tzw. OSR ex post). Przygotowaniu
projektu aktu normatywnego towarzyszy¢ powinno wedtug rzadowych wymo-
gow solidne oszacowanie przysztych mozliwych skutkéw danej regulacji (oceny
skutkow regulacji ex ante, tzw. OSR ex ante). Tylko w ten sposéb mozna ustali¢
optymalny projekt i sporzadzi¢ do niego rzetelne uzasadnienie. Nalezy doda¢,
ze niezbedne do nalezytej oceny danej regulacji podczas rzadowych prac legis-
lacyjnych jest przeprowadzenie konsultacji publicznych. Nie chodzi przy tym
jedynie o informowanie, ale o pewien dialog strony rzadowej z podmiotami,
ktore zglaszajg opinie i postulaty. Dzigki temu projektodawca rzadowy juz na
wczesnym etapie legislacyjnym otrzymuje wazne informacje zwrotne na temat
opracowywanych regulacji. Niezaleznie od tych wymogow wszystkie podmioty
posiadajace inicjatywe ustawodawczg zobowigzane s3 do spelnienia wymogdw,
ktore stawia projektom ustaw regulamin Sejmu w cytowanym wyzej art. 34 ust. 2.
Przepis ten okresla, co powinno zawiera¢ uzasadnienie do projektu ustawy. Nale-
zy w nim wyjasnic potrzebe i cel wydania ustawy, a takze przedstawi¢ rzeczywisty
stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana. Ponadto projektodawca powinien
wykazaé réznice pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym.
Do niego tez nalezy przedstawienie przewidywanych skutkow spotecznych, go-
spodarczych, finansowych i prawnych, a takze ewentualnych Zrédet finansowania
(gdy projekt spowoduje obcigzenie budzetu panstwa badz jednostek samorza-
du terytorialnego). Poza tym przywolany przepis regulaminu Sejmu naklada
na projektodawce obowigzek przedstawienia zalozer projektéw podstawowych
aktéw wykonawczych oraz zawarcia o$wiadczenia o zgodnosci projektu ustawy
z prawem Unii Europejskiej i o$wiadczenia, Ze przedmiot projektowanej regulacji
nie jest objety prawem UE*. Zatem przepisy regulaminu Sejmu stawiaja podmio-
tom posiadajgcym inicjatywe ustawodawcza catkiem spore wymagania. W celu
opracowania uzasadnienia do projektu ustawy nalezy przeprowadzi¢ powazne
analizy, a w przypadku projektow, ktore wymagaja przeprowadzenia konsulta-
cji, uzasadnienie do projektu powinno zawiera¢ wyniki tych konsultacji (art. 34
ust. 3 regulaminu Sejmu). Te wszystkie wymienione wymogi maja na celu osiag-
niecie odpowiedniej jakosci projektéw aktéw prawnych. Prawodawca powinien
stanowi¢ racjonalne (przemyslane i przeanalizowane) prawo, a kompetencja pra-
wodawcza oparta na normie prawnej oznacza takze sposob stanowienia prawa.
Z Konstytucji RP wynikajg takze zasady szczegdlnie adresowane do projekto-
dawcdéw oraz prawodawcy: prawidlowej legislacji (wynikajacej z art. 2 Konstytu-
cji) oraz proporcjonalnodci (art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji). Pierwsza z zasad
obejmuje nie tylko zasade okreslonosci przepiséw prawa, obejmujgcg wspo-
mniane wcze$niej wymogi poprawnosci redakcyjnej tekstow prawnych, ale takze
wiele zasad stuzacych przede wszystkim ochronie zaufania obywateli do pan-

3 Artykutl 34 ust. 2 regulaminu Sejmu.



ARTYKULY

39

stwa oraz pewnosci prawa®, wsrod ktdrych znajdujg sie m.in. zasady: lex retro
non agit, ochrony praw stusznie nabytych, odpowiedniej vacatio legis i pacta sunt
servanda®. Unormowania wynikajgce z zasady prawidltowej legislacji wymagaja
od prawodawcy, aby projektowane i stanowione prawo charakteryzowato si¢ od-
powiednig jakoscig. Kompetencja prawodawcza ukazuje wiec pewne racjonalne
ograniczenie podmiotu, ktory ja sprawuje. Podobnie jest z wymogami wynika-
jacymi z zasady proporcjonalnosci. Konstytucja RP wyraza zaréwno szerzej ro-
zumiang zasade proporcjonalnoséci dziatania wtadz publicznych (art. 2), zakazu-
jacg nadmierng ingerencje panstwa w stosunki spoteczne, co oznacza wymagania
jakosciowe stawiane wladzy publicznej przy stanowieniu i stosowaniu prawa®, jak
i zasade proporcjonalnosci okreslajacg ramy ograniczania w drodze ustawy wol-
nosci i praw konstytucyjnych jednostek™ (art. 31 ust. 3). Przede wszystkim z zasa-
dg proporcjonalnosci wynikajacg z art. 31 ust. 3 wigze si¢ test proporcjonalnosci,
polegajacy na ustaleniu niezbedno$ci, przydatnosci i proporcjonalnosci sensu
stricto (te trzy elementy wedlug orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i dok-
tryny sktadaja si¢ na ,,koniecznos$¢”) wprowadzanego ograniczenia. Test propor-
cjonalnosci z art. 2 ma mniej restrykcyjny charakter i sprowadza si¢ do wymogu
adekwatnosci celu legislacyjnego i Srodka uzytego do jego osiggniecia®. Brak pro-
porcjonalno$ci w tym rozumieniu oznacza¢ moze nierzetelne i niezrozumiale in-
tensywne dzialanie ustawodawcy, ktéry nadmiernie wykorzystuje swojg swobo-
de regulacyjna®. Obowigzywanie zasady proporcjonalnosci jest zatem wyrazem
dbatosci panstwa, w ktérym zapobiega si¢ ustanawianiu nieracjonalnych i zbyt
uciazliwych regulacji prawnych. Niewatpliwie zasada proporcjonalnosci, ktéra
jest wspolczesnie uznawana za immanentny element zachodniej kultury praw-
nej*!, przede wszystkim wypracowana przez niemiecki system prawny*?, stanowi
wazne ograniczenie i doprecyzowanie kompetencji prawodawczej panstwa, kto-
ra powinien cechowa¢ niezbedny umiar.

4. Wydaje sie¢, ze pomocna w opracowywaniu regulacji prawnych mogtaby
by¢ tez nie dos¢ nalezycie wyeksponowana koncepcja testu dobra wspdlnego

% T. Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 46.

% Ibidem,s. 51.

7 W. Sokolewicz, M. Zubik, Artykul 2 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. I, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 153-154.

3 Ibidem, s. 153.

¥ Wyrok TK z 16 lipca 2009 r., sygn. akt Kp 4/08, OTK-A ZU 2009, nr 7, poz. 112; por.
L. Garlicki, K. Wojtyczek, Artykul 31 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. I1, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 93.

% Wyrok TK z 13 marca 2007 1., sygn. akt K 8/07, OTK-A ZU 2007, nr 3, poz. 26.

4. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 10.

2 Jbidem, s. 11-15.
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autorstwa M. Piechowiaka, przedstawiona w opracowaniu Dobro wspélne jako
fundament polskiego porzgdku konstytucyjnego®. Jest to o tyle istotne, ze odpo-
wiadaloby pelniej na idee suwerennosci narodu wyrazong w konkretnej zasadzie
konstytucyjnej, ktdrej nie sposdb odczyta¢ poprawnie w oderwaniu od zasady
dobra wspodlnego, ukierunkowujacej panstwo polskie na pomyslno$¢ swoich
wszystkich obywateli, tzn. na stworzenie warunkéw tej pomyslno$ci. Ponadto
wzmacnia ona argumentacje na rzecz wymagania od ustawodawcy, by stanowio-
ne prawo spelniato kryteria okreslonej jako$ci. Poza oparciem na zasadzie pan-
stwa prawa wymagania te wsparte sg zasadg dobra wspdlnego.

Zaproponowany test, okreslony mianem konstytucyjnego testu dobra wspdl-
nego, polega na zestawie pytan testujacych regulacje nadajgce ksztatt warunkom
zycia spolecznego lub propozycje takich regulacji. Oznacza on sprawdzenie, czy
dane regulacje sprzyjaja, badz tez nie sprzyjaja, konstytucyjnemu wymogowi do-
bra wspdlnego, a wiec zapewnienia warunkéw stuzacych rozwojowi wszystkich
obywateli. Takie spojrzenie wydaje si¢ optymalne z punktu widzenia racjonal-
no$ci prawodawcy realizujgcego interes narodu — suwerena. Pierwsze pytanie
tego testu wigze si¢ z tzw. testem celu i oznacza, Ze system prawny powinien
by¢ ksztaltowany tak, by: nie stuzyt urzeczywistnianiu abstrakcyjnych wartosci,
ale wartosci pojmowanych jako $rodki rozwoju cztonkow wspélnoty politycznej.
Sprowadza si¢ to do pytania, czy: warunki Zycia ksztaltowane dang regulacjg two-
rzg warunki rozwoju jednostek lub tworzonych przez nie spotecznosci*. Innymi
stowy, chodzi przy tym o sprawdzenie, czy dana regulacja rzeczywiscie pozwoli
uzyskac cel w postaci stworzenia (tzn. polepszenia) spotecznych warunkéw roz-
wojowych, czy tez jest jakims abstrakcyjnym (w rozumieniu: nierealnym) pro-
jektem ustawodawcy. Drugie pytanie zaproponowanego przez M. Piechowiaka
testu dotyczy tego, czy projektowana regulacja prawna ksztaltuje warunki o cha-
rakterze spolecznym, czy tez jedynie ma charakter osobisty, indywidualny. Jest to
tzw. test spoteczny, ktéry ma na celu wyeliminowanie z prawodawstwa zbyt wa-
skiej perspektywy. Kolejne, trzecie pytanie testu dobra wspdlnego, zwane testem
sumy, brzmi: czy warunki Zycia ksztattowane dang regulacjg sg elementem sumy
warunkow sprzyjajgcych rozwojowi wszystkich podmiotow tworzgcych wspélnote
polityczng, czy sq elementem pewnej catosci?**. W tle tego pytania moze pojawic¢
sie troska o ochrone panstwa przed tzw. interesami partykularnymi (np. interesa-
mi resortowymi czy interesami srodowisk zawodowych). Test sumy zostal przez
M. Piechowiaka uzupelniony dwoma dodatkowymi pytaniami: czy i na ile two-
rzone warunki zycia spolecznego mogq by¢ realizowane wraz z innymi?* (test ko-
herencji odpowiadajacy na pytanie o spdjnos¢ tworzonego porzadku) oraz: czy

# Idem, Dobro wspdélne, op. cit.
“ Ibidem, s. 438.

# Ibidem, s. 438-439.

6 Ibidem, s. 439.
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tworzone warunki nie naruszajg proporcjonalnej réwnosci w mozliwosci korzy-
stania ze wspolnych zasobéw?* (test proporcjonalnosci). Nastepny, czwarty ele-
ment testu konstytucyjnego dobra wspdlnego, nosi nazwe testu dynamicznos$ci
i opiera si¢ na pytaniu: czy suma warunkow zycia spotecznego wspétksztattowa-
nych dang regulacja pozwala cztonkom wspélnoty politycznej rozwijac sie tatwiej
i petniej, niz suma warunkow Zycia spotecznego, ktore zachodzilyby niezaleznie od
tej regulacji?*®. Inaczej mowiac, test ten ustala, czy dana regulacja rzeczywiscie
prowadzi do poprawy warunkow rozwoju i pozwoli zwigkszy¢ dynamike tego
rozwoju. Kolejny, pigty punkt testu, nazwany przez M. Piechowiaka testem ko-
nieczno$ci, sprowadza si¢ do pytania o konieczno$¢ tworzenia danych regulaciji,
ktdére majg na celu ustalenie okreslonych warunkéw rozwoju przez panstwo. By¢
moze dana regulacja tworzona przez panstwo nie jest niezbedna i w mys$l zasady
pomocniczo$ci nie nalezy z tego poziomu ingerowaé poprzez ustawodawstwo.
Ustaleniu tego ma stuzy¢ wlasnie test koniecznosci, wyrazajacy poglad, ze pan-
stwo nie powinno ingerowac tam, gdzie jednostki i tworzone przez nie spotecznosci
mogq same wyznaczac i realizowac swoje cele®. Natomiast szosty punkt omawia-
nego testu opiera si¢ na pytaniu: czy oceniane rozstrzygniecie jest rezultatem proce-
dur zapewniajgcych wszystkim obywatelom, jako gospodarzom wlasnego paristwa,
udzial, bezposredni lub posredni, w kierowaniu sprawami publicznymi?°. Nosi on
nazwe testu partycypacji i wigze sie z uznaniem, na podstawie art. 1 Konstytucji,
ze wszyscy obywatele sg zasadniczymi podmiotami wspotokreslajacymi ksztalt
dobra wspdlnego®'. W znacznej mierze przywolany tekst pokrywa sie z wcze$niej
wskazanymi wymogami wynikajacymi z zasad prawidlowej legislacji, proporcjo-
nalno$ci, a takze z wymaganiami okreslajacymi opracowanie tzw. oceny wplywu.
Dodaje do nich jednak szerszg perspektywe, polegajaca na uwzglednieniu zasady
dobra wspolnego, ktora nie sposdb zrozumiec bez centralnej zasady Konstytucji
RP, czyli zasady godnosci cztowieka. Trudno bez tej szerszej perspektywy roz-
wazaé zasade suwerennosci narodu w kontekscie pojmowania suwerennosci we-
wnetrznej, z ktorej wynikajg kompetencje prawodawcy o okreslonych granicach
i wymaganej procedurze postepowania. W takim ujeciu nardd jako wspolnota
obywateli, do ktdrej nalezy wladza zwierzchnia, jest wspolnotg prawna.

5. Zaréwno zasada dobra wspdlnego, ktdrej podstawg jest zasada godnosci
czlowieka, jak i zasady wynikajgce z zasady panstwa prawa, nie ograniczajg idei
suwerennosci wewnetrznej, lecz ja dookreslaja, podnoszac przy tym jej wartos¢.
Nawet prekursorzy nowozytnej teorii suwerennosci, jak J. Bodin i T. Hobbes,
wskazywali na pewne ograniczenia, z jakimi musiat liczy¢ si¢ suweren. Byty nimi

47 Ibidem.
8 Ibidem.
4 Ibidem.
S0 Ibidem.
5t Por. ibidem.
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prawa fundamentalne, na ktére zwracal uwage pierwszy z nich, ale tez konieczna
zdolnos$¢ panstwa do zapewnienia bezpieczenstwa poddanym/obywatelom, co
z kolei akcentowal T. Hobbes (wedlug niego suweren, ktory nie jest w stanie za-
pewnic bezpieczenstwa, przestaje by¢ suwerenem, a spoleczenstwo wraca do stanu
natury). Zwlaszcza zasada dobra wspdlnego, ktorej nie sposob ujaé bez perspekty-
wy troski o pojedyncza osobe/obywatela, stanowi bardzo istotne ucywilizowanie
kategorii suwerennosci wewnetrznej. To z niej, ale takze z zasady panstwa prawa,
wynika wiele wymogoéw, ktére porzadkuja/racjonalizuja dziatalno$¢ prawodaw-
czg jako najpowazniejszg z kompetencji otrzymanych od suwerena (w polskich
warunkach jest nim nardd). Wydaje sig, ze zagadnienie racjonalnego prawodaw-
cy jako podmiotu stanowigcego prawo, a nie tylko jako zalozenia teoretycznego
dla stosujgcych prawo, jest tematem wymagajacym szczegdlnego zaakcentowania.
Z pewnoscig proby ustalenia, na czym powinno polegac racjonalne prawodaw-
stwo, sg niezbedne, a ich efekty powinny by¢ przedmiotem szerszej dyskusji.
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