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Wprowadzenie

Minione ¢wieréwiecze stosowania Konstytucji RP sktania do
spojrzenia na ujawniajaca si¢ w tym okresie praktyke ustrojowa.
Proces stosowania Konstytucji analizowany od strony praktycz-
nej jest rownie ciekawy, jak teoretyczna egzegeza zasad, norm
1 wartos$ci konstytucyjnych. Umozliwia to przedstawienie ewo-
lucji znaczenia tre$ci norm na przestrzeni czasu, a co za tym
idzie pewng — zawsze konieczng — elastycznos$¢ Konstytucji,
ktora pozwala stosowac ja w dtuzszym okresie, co samo w sobie
jest przeciez pozadang wartoscig konstytucyjng. Diugotrwatos¢
konstytucji, to, ze ma by¢ ona — jak zwykli mawia¢ Niemcy —
,»harzedziem panowania umartych nad Zywymi”, nie oznacza
przeciez niezmienno$ci konstytucji. Ta zreszta jest niemozliwa,
jesli tylko konstytucje traktujemy powaznie, a nie fikcyjnie jako
bezwarto$ciowa kartke papieru. Kazda konstytucja si¢ zmienia,
kazda ewoluuje w czasie, co wynika z wielu elementéw, w tym
m.in. jej detalizacji na poziomie podkonstytucyjnym, orzecz-
nictwa sadow, praktyki politycznej, ale tez — o czym czgsto si¢
zapomina — czynnikow sytuacyjnych, spotecznych, mi¢dzyna-
rodowych, a nawet behawioralnych. Konstytucja tym bardziej
zmienia si¢ w czasie, nawet przy niezmiennosci jej tekstu, ze
przeciez obowigzuje ona w zupetnie ré6znych momentach hi-
storycznych. W przypadku Polski nieco inaczej patrzyli$my na
Konstytucj¢ w momencie jej przyjmowania w 1997 r., inaczej
w momencie, kiedy Polska przystgpita do struktur NATO i Unii
Europejskiej, a jeszcze inaczej wspotczesnie, chocby z tego po-
wodu, ze diametralnie zmienil si¢ uktad partyjny, ale tez szersze
tlo spoteczno-polityczne obowigzywania ustawy zasadnicze;j.
Wszystko to powoduje, ze Konstytucja zmienia si¢, przeksztat-
ca, czasami odksztalca. W zdecydowanej wigkszosci przypad-
kéw nie zmienito si¢ jednak samo brzmienie poszczegdlnych
przepisOw konstytucyjnych (w tym czasie mieliSmy raptem
dwie formalne ingerencje w tekst), lecz wynikajace z nich nor-
my prawne nabraly nowych tre$ci (nowego znaczenia).



Martin Bozek, Jarostaw Szymanek

W pierwszej kolejnoscistato sig tak za sprawa bogatego orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry stosunkowo szybko
wszedl w role ,,negatywnego ustawodawcy”’, zgodnie z Kelse-
nowskim modelem sagdownictwa konstytucyjnego. Jednak stat
si¢ rowniez instytucjonalng gwarancja poszanowania w procesie
legislacyjnym praw 1 wolnosci obywatelskich, a szerzej — zasad
demokratycznego panstwa prawnego. W konsekwencji, wypel-
niajac obie te funkcje, Trybunal rugowat z porzadku prawnego
normy niekonstytucyjne, ale tez nadawat kierunek interpretacji
tym przepisom, ktore uznat za zgodne z wzorcem konstytucyj-
nym, pod okre§lonymi warunkami. Ten efekt, w postaci dorobku
interpretacji Konstytucji RP (tzw. acquis constitutionnel), czyli
zespotu zasad 1 wynikajacych z nich konsekwencji, nie tylko wy-
razonych wprost w tresci przepisOw konstytucyjnych, ale takze
w orzecznictwie 1 doktrynie prawa, ma fundamentalne znacznie
dla praktyki stosowania konstytucji, przeksztatcajac tzw. kon-
stytucje in book w konstytucje in action. Tym samym, w drodze
wykladni przepisow konstytucyjnych, Trybunat niejako przy
okazji wypelniat dodatkowa tresciag normy konstytucyjne, na-
dajac im nowe znaczenie, ktore cz¢sto doprecyzowywato sens
postanowien konstytucji, innym razem je uzupetniato, a jeszcze
innym razem wskazywalo nieprzekraczalne granice w procesie
jej stosowania.

Znamiennym, a zarazem juz podrecznikowym, przyktadem
tego rodzaju praktyki jest oczywiscie to wszystko, co Trybu-
nal wyprowadzit z tresci art. 2 Konstytucji RP. Jego literalne
brzmienie wskazuje, ze ,,Rzeczpospolita Polska jest demo-
kratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajagcym zasady
sprawiedliwosci spotecznej”. Natomiast wyktadnia, jakiej na
przestrzeni lat dokonywat Trybunal, obejmuje takie niewy-
razone expressis verbis w tym przepisie zasady, jak: ochrona
zaufania do panstwa i prawa, zakaz dziatania prawa wstecz,
nakaz poprawnej legislacji (w tym wymaodg dostatecznej okres-
lonosci 1 zrozumiato$ci przepisOw prawnych), pewnos¢ prawa
czy wreszcie, wazna dla jednostek 1 innych podmiotéw podob-
nych, ochrona praw nabytych. Co wigcej, w tym ,,szerokim”
znaczeniu art. 2 Konstytucji stanowit w wielu przypadkach
samodzielny wzorzec oceny konstytucyjnosci, dokonywane;j
przez Trybunal Konstytucyjny w trybie kontroli abstrakcyj-
nej 1 pytan prawnych, a w trybie skargi konstytucyjnej jako
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Wprowadzenie

dopetnienie tresci przepisow Konstytucji gwarantujacych
okreslone wolnos$ci i prawa obywatelskie.

Ta ,,prawotworcza” dziatalno$¢ Trybunatu nie stanowi jed-
nak jedynej przyczyny, dla ktorej od 1997 r. tres¢ norm kon-
stytucyjnych ulegata swego rodzaju modyfikacji. Drugi rownie
wazny powdd to ,,upolitycznienie” procesu stosowania prze-
pisoOw konstytucyjnych. To zreszta nie jest Zadng dysfunkcja,
czy — tym bardziej — dewiacja. Konstytucja ze swojej natury
jest przeciez droit politique, czyli prawem politycznym, pra-
wem wyznaczajacym rudymentarne warunki gry politycznej,
w ktorej uczestnicza organy panstwa i inni aktorzy (np. partie
polityczne). W demokracji parlamentarnej spor miedzy akto-
rami sceny politycznej moze — i czgsto prowadzi — do zmiany
w rozumieniu niektorych regul ustrojowych. Dotyczy to nawet
takich regut 1 zachowan, ktore, jakby si¢ mogto wydawac, do-
tychczas miaty utarte 1 powszechnie akceptowane znaczenie.
Przyktadami tych zmian sg spory toczone wokot takich spraw,
jak: kompetencje Prezydenta RP i Rady Ministrow w zakresie
polityki zagranicznej, kompetencja Prezydenta RP do stosowa-
nia prawa taski, sktad Krajowej Rady Sadownictwa, organizacja
Sadu Najwyzszego, organizacja wyboréw na urzad Prezydenta
RP, sktady orzekajace Trybunatu Konstytucyjnego, uprawnienia
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Niektore z tych sporow
znalazly swoj finat przed Trybunatem Konstytucyjnym, co wca-
le nie zmienia ich politycznej natury, biorac pod uwage okolicz-
no$ci, w jakich sktadano wnioski o ich rozstrzygniecie. Kazdy
z tych sporéw przynosit nieco inng perspektywe spojrzenia na
regulacje konstytucyjne, czy tez zaznaczyl li tylko mozliwo$¢
,howej” interpretacji przepisow konstytucyjnych. W praktyce
ustrojowej rodzito to okreslone sytuacje, ktére mialy wplyw na
procesy zachodzace w kluczowych sferach zycia publicznego.

Przyczyn w do$¢ elastycznym podejsciu do tekstu Konsty-
tucji RP nalezy upatrywa¢ w nim samym. Ot6z konstytucja,
chyba jak zadne inne Zrodto prawa, jest tekstem zawierajacym
regulacje o bardzo wysokim stopniu ogoélnos$ci, czasami nawet
ogolnikowosci. Wynika to z tego, ze w ustawie zasadniczej za-
kodowane sa normy decydujace o ksztalcie ustroju panstwa. To
w nich mowi si¢ o takich kluczowych kwestiach, jak: wartosci,
idee 1 cele lezace u podstaw organizacji panstwa, mechanizmy
sprawowania wladzy, relacje migdzy wladza a obywatelami. Sa
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Martin Bozek, Jarostaw Szymanek

to na tyle fundamentalne sprawy, ze decyduja one o charakterze
danej panstwowosci. I to one wyznaczaja wzorzec, przy pomocy
ktorego dokonuje si¢ oceny innych norm stanowionych w pan-
stwie (wzorzec kontroli konstytucyjnosci). Z tego tez powodu
powinny by¢ one na tyle precyzyjne, aby nie byto marginesu na
dowolnos$¢ w ustalaniu znaczenia ich tresci. Zarazem, uwzgled-
niajac ratio legis konstytucji, jakim jest tworzenie podstaw tadu
ustrojowego na lata, normy te nie mogg by¢ zbyt $ciste i doktad-
ne, po to wilasnie, by da¢ na przysztos¢ margines w ich prak-
tycznej aplikacji. Jasng jest wszak rzecza, ze jaki§ margines dla
swobodnego dookreslenia norm konstytucyjnych powinien by¢
zachowany z uwagi na stosowanie prawa zawsze w okreslonych
warunkach i czasie.

Ow swoisty paradoks dotyka wszystkich konstytucji panstw
demokratycznych. Na tym tle rozwigzania polskie nie sg wcale
czyms$ wyjatkowym, czy tez niezgodnym z jakim$ uniwersalnym
standardem albo paradygmatem. Niemniej w polskich warun-
kach, zwlaszcza w ostatnich latach, Konstytucja stala si¢ ,,kartg
przetargowa”, ktorej uzywa si¢ coraz czgsciej 1 coraz brutalniej
w walce politycznej. Jak nigdy wczesniej spoteczenstwo kar-
mione jest alarmistycznymi wrecz wizjami famania Konstytucji.
Po drugiej stronie wskazuje si¢ dla odmiany, ze podejmowane
dzialania i zachowania nie naruszajg pryncypiow ustrojowych,
a jedynie sg innym, nowym, czg¢sto oryginalnym sposobem de-
kodowania tekstu ustawy zasadniczej, ktory przeciez nigdy nie
ma i nie moze mie¢ charakteru constans. Na ile ten obraz jest
prawdziwy, a na ile wykreowany na potrzeby sporu politycz-
nego — trudno jest jednoznacznie odpowiedzie¢ bez rzetelnej
dyskusji, ktéra w odniesieniu do podstaw porzadku ustrojowego
zawsze powinna by¢ prowadzona sine ira et studio.

Martin Bozek, Jarostaw Szymanek
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Agata Nodzak

Skutecznos¢ konstytucyjnej ochrony praw
cztowieka w Polsce

Wprowadzenie

Patrzac na konstytucje pojawiajace si¢ w porzadkach prawnych
poszczegbdlnych panstw na przestrzeni ponad 200 lat, mozna
stwierdzi¢ istotne zmiany w sposobie postrzegania roli i cha-
rakteru tych regulacji ustrojowych. Mianowicie akty prawne
tego rzedu ulegaty przeksztatceniu i swoistej ewolucji, przyj-
mujac posta¢ od deklaracji natury politycznej do dokumentow
majacych charakter aktow normatywnych. Od dokumentow
ograniczajacych si¢ do regulacji organizacji wladz panstwa,
po regulacje prawne o znamionach zrédla prawa o szerszym
spectrum regulacji, dotyczacej nie tylko struktury organiza-
cyjnej organéw wiadzy publicznej, ale zawierajacej roOwniez
istotne dla porzadku prawnego danego panstwa zasady konsty-
tucyjne oraz regulacje statusu prawnego jednostki. Konstytucja
wspoélczesnie jako akt normatywny posiada typowe dla niego
cechy, odnoszace si¢ w szczegolnosci do: trybu jego uchwale-
nia (przez parlament w drodze szczegdlnej procedury), miejsca
w systemie zrodet prawa (miejsce najwyzsze), zakresu przed-
miotowego (wlasciwie nieograniczonego, zaleznego od woli
ustrojodawcy) czy charakteru norm (zrodlo samoistnego oraz
niesamoistnego dekodowania norm prawnych z tekstu prawne-
g0). Zasadniczo przyjmuje si¢, ze o normatywnym charakterze
postanowien aktu prawnego przesadzaja dwie cechy: general-
nos$¢ 1 abstrakcyjnos¢. Pierwsza z nich, ujeta w hipotezie normy,
odnoszona jest do sposobu okre$lenia adresata i rozumiana jest
zazwyczaj jako jego wskazanie poprzez uzycie nazwy general-
nej, ogolnej — a zatem norma kierowana jest do pewnej katego-
rii adresatow wyodrgbnionych ze wzgledu na ich jaka$ wspolng
ceche. Abstrakcyjny charakter postanowien, znajdujacy swoj
wyraz w dyspozycji normy, polega natomiast na ustanowieniu
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Agata Nodzak

pewnego wzorca powinnego zachowania, ktory jest powtarzalny
1 niemozliwy do umorzenia lub skonsumowania w drodze jed-
norazowego zastosowania'. Naczelne miejsce Konstytucji RP
w hierarchii Zrodel prawa wynika zardwno z istoty tej regulacji,
jej normatywnego charakteru, jak rowniez z jej postanowien,
w szczegoOlnosci z tresci art. 8 ust. 1 Konstytucji stanowigcego,
ze Konstytucja RP jest najwyzszym prawem Rzeczypospolite;j.
Ta szczegdlna pozycja Konstytucji w hierarchii zrodet prawa
skutkuje tym, ze staje si¢ ona §rodkiem zabezpieczajagcym sta-
tus jednostki wyznaczany na minimalnym poziomie prawami
podstawowymi przewidzianymi w rozdziatach o wolno$ciach,
prawach i obowigzkach?. Polska Konstytucja RP z 2 kwietnia
1997 r.* duzo uwagi po$wigca unormowaniu pozycji jednostki
w panstwie, prawom i wolnosciom czlowieka oraz ich ochronie,
co dowodzi doniostosci ustawy zasadniczej dla tej problematy-
ki. Kluczowym elementem dla prawidlowego rozumienia pro-
blematyki praw i wolnos$ci jednostki oraz faktycznej realizacji
konstytucyjnego statusu prawnego jednostki sg z jednej strony
tzw. zasady przewodnie, a z drugiej strony — $rodki ochrony
wolnos$ci i1 praw cztowieka oraz obywatela, zwane takze kon-
stytucyjnymi gwarancjami wolnosci 1 praw jednostki. Zwiezla
charakterystyka zasad przewodnich, $srodkéw ochrony oraz spo-
sobow ich klasyfikacji zostanie przedstawiona w dalszej czg$ci
opracowania. Wspotczesnie w dobie nastgpujacych po sobie,
czy nawet zazebiajacych sig, kryzyséw majacych zasieg krajo-
wy, regionalny czy globalny — takich jak kryzys gospodarczy,
ekonomiczny, prawny, migracyjny badz zdrowotny* — ochrona
praw 1 wolno$ci jednostki ograniczajaca si¢ jedynie do gwaran-
cji konstytucyjnych okazuje si¢ dalece niewystarczajaca. Zapre-
zentowane w opracowaniu analiza literatury i orzecznictwa, jak
réwniez wyniki badan, ktére prowadz¢ w ramach projektu pn.

! Zob. na ten temat m.in. postanowienie TK z 6 grudnia 1994 r., sygn. akt

U 5/94, OTK 1995, nr 2, poz. 41. Podobnie w orzecznictwie polskich sagdéw ad-
ministracyjnych — zob. przyktadowy wyrok NSA z 5 kwietnia 2002 r., sygn. akt
1 SA2160/01, Legalis.

2 Zob. L. Jagiettowicz, Konstytucyjny system zZrédel prawa a status prawny jed-
nostki w postgpowaniu karnym, ,,Prokuratura i Prawo” 2012, nr 11, s. 27.

3 Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483 z p6zn.
zm.).

4 Szerzej na ten temat zob. J. Jaskiernia, K. Spryszak, System ochrony praw
cztowieka w Polsce w czasie wyzwan pandemicznych, t. 111, Torun 2022.
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Skutecznos¢ konstytucyjnej ochrony praw cztowieka w Polsce

Protection of Fundamental Rights in UE®, pozwalaja na sformu-
towanie kilku wnioskow.

Po pierwsze, o skutecznosci konstytucyjnie zagwarantowa-
nych $rodkéw ochrony praw i wolno$ci jednostki przesadzaja
faktyczne rozwigzania ustawowe i podustawowe, w dobie kry-
zysoOw czesto budzace watpliwosci co do ich zgodnosci z po-
stanowieniami konstytucji. Po drugie, dla zapewnienia petnej
ochrony praw jednostki koniecznos$cig jest wyjscie poza kon-
stytucyjny system gwarancji praw 1 wolnosci jednostki oraz
siggnigcie po rozwigzania pozakrajowe, ktorych wybrane przy-
ktady zostang zaprezentowane w koncowej cze$ci opracowa-
nia. Po trzecie, dla realnej ochrony praw jednostki niezbedne sa
— oprocz gwarancji formalnych — gwarancje materialne statusu
jednostki w panstwie.

Zasady przewodnie w kontekscie konstytucyjnej
regulacji ochrony praw i wolnosci cztowieka
w Polsce

Polski ustrojodawca w Konstytucji z 1997 r. przyjal prawnona-
turalng koncepcje praw i wolnos$ci jednostki, co znajduje swoj
wyraz w uczynieniu godnosci cztowieka na gruncie tej regulacji
podstawowg wartoscig. Do warto$ci tej ustrojodawca odwolu-
je sie juz w preambule oraz przede wszystkim w tresci art. 30
Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem ,,przyrodzona i niezby-
walna godno$¢ cztowieka stanowi zrodto wolnosci 1 praw czto-
wieka 1 obywatela”. Uznanie godnosci ludzkiej za podstawe
praw cztowieka rzutuje na wzajemne relacje mi¢dzy jednostka
a panstwem 1 wtadzg publiczng. Po stronie tej ostatniej wystepu-
je obowiazek uznania nienaruszalnosci godnosci cztowieka, jej
poszanowania i ochrony, jak rowniez praw 1 wolnosci jednostki
wywodzonych z tej wartosci.

Prawom 1 wolnosciom czlowieka ustrojodawca poswig-
cit w postanowieniach Konstytucji bardzo duzo uwagi, po-
niewaz o tych kategoriach traktuje juz w preambule. Nastep-
nie w przepisach rozdzialu I, np. w art. 5, zgodnie z ktorym

5 Nr projektu: 620847-EPP-1-2020-1-PL-EPPIMO-MODULE, Program Era-
smus+, Jean Monnet. Wigcej informacji: https://eurights.up.krakow.pl [dostep:
09.09.2022].

13



Agata Nodzak

,Rzeczpospolita Polska [...] zapewnia wolnosci 1 prawa czto-
wieka 1 obywatela [...]” — 0w rozdzial sktada si¢ na ogdlng
charakterystyke panstwowosci. Wreszcie: w postanowieniach
rozdziatu II poswigconego statusowi jednostki, jej prawom,
wolnosciom i1 obowigzkom. Ten rozdzial ustawy zasadniczej
otwiera katalog zasad ogo6lnych (art. 30-37 Konstytucji), stano-
wigcych fundament regulacji normatywnej pozycji prawne;j jed-
nostki w spoleczenstwie i panstwie, rzutujacych na rozumienie
1 stosowanie wszystkich praw szczegdtowych. W literaturze do
tych konstytucyjnych zasad przewodnich statusu jednostki zali-
cza si¢ przede wszystkim zasady:

1) nienaruszalnos$ci godnosci cztowieka;

2) wolnosci,

3) dopuszczalno$ci ograniczen konstytucyjnych praw i wolno-

Sci jedynie na drodze ustawowej;

4) nienaruszalnosci istoty wolnosci i praw;

5) réwnosci wobec prawa;

6) nabywania i utraty obywatelstwa polskiego;

7) ochrony praw mniejszo$ci narodowych i etnicznych;

8) zroznicowania praw, wolnosci i obowigzkdéw obywatela oraz
cudzoziemca®.

Majac na uwadze konieczno$¢ dokonania analizy konstytu-
cyjnej ochrony praw cztowieka w Polsce, trzeba szczegolnie
zwroci¢ uwage na takie zasady przewodnie, jak:

1) nienaruszalno$¢ godnosci ludzkiej;

2) wolnos$¢ jednostki;

3) dopuszczalnos$¢ ograniczen konstytucyjnych praw 1 wolnosci
jedynie na drodze ustawowej;

4) nienaruszalnos$¢ istoty wolnosci i praw;

5) réwnos¢ wobec prawa.

Nie bez powodu rozwazania zostaly rozpoczete od od-
wotania si¢ do wartosci, jaka jest godno$¢ cztowieka. Zasada

¢ Zob. np. B. Banaszak, Prawa czlowieka i obywatela w nowej Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 5, s. 59 i nast.; J. Ma-
twiejuk, Konstytucyjne wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela, [w:]
Prawo Konstytucyjne, red. S. Bozyk, Bialystok 2014, s. 94 i nast.; M. Zielin-
ski, Regulacja godnosci we wspotczesnych konstytucjach, [w:] Prawa czltowie-
ka — idea, instytucje, krytyka, red. M. Sadowski, P. Szymaniec, Wroctaw 2010,
s. 155 i nast.; P. Polak, J. Trzcinski, Konstytucyjna zasada godnosci cztowieka
w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Gdanskie Studia Prawni-
cze” 2018, t. XL, s. 257 1 nast.
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nienaruszalno$ci godnosci ludzkiej to fundamentalna zasada
prawna. W literaturze powszechnie uznaje si¢ jej normatywny
charakter’. Zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie ujmuje si¢
ja w roéznych kontekstach. Jednym z nich jest rozumienie zasa-
dy nienaruszalnosci godnosci ludzkiej jako wiazacej dyrektywy
skierowanej do wiadz publicznych, by one te godnos¢ cztowieka
respektowaty 1 chronily. W wyroku z 28 lutego 2007 r. Sad Naj-
wyzszy (dalej: SN) przyjal, ze ,,obowiazek ten powinien byc¢ re-
alizowany przez wladze publiczne przede wszystkim wszgdzie
tam, gdzie Panstwo dziala w ramach imperium, realizujac swoje
zadania represyjne, ktorych wykonanie nie moze prowadzi¢ do
wigkszego ograniczenia praw cztowieka 1 jego godnosci, niz to
wynika z zadan ochronnych i celu zastosowanego $rodka repre-
sji”%. Nienaruszalno$¢ godnosci ludzkiej oznacza niedopuszczal-
no$¢ wszelkich dziatan naruszajacych te wartos¢ lub zmierzaja-
cych do takiego naruszenia®. Nienaruszalno$¢ godnosci ludzkiej
ma charakter trwaly i niezbywalny. Organy wtadzy publicznej
bedzie zatem obowigzywal zakaz podejmowania jakichkolwiek
dziatan, ktore naruszalyby godnos$¢ cztowieka, a ponadto nakaz
dziatan chronigcych jednostke przed sytuacjami kolidujgcymi
z jej godnoscig'’. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
go (dalej: TK) godnos$ci przyznana zostata funkcja ,.tacznika
migdzy Konstytucja (akt prawa pozytywnego) a porzadkiem
prawnonaturalnym”, ponadto ,,determinanty interpretacji i sto-
sowania Konstytucji, wyznacznika systemu i1 zakresu poszcze-
golnych praw i wolnosci”!!. Stusznie przyjat TK, ze Konstytu-
cja w catoksztatcie swych postanowien daje wyraz pewnemu
obiektywnemu systemowi warto$ci, ktorego urzeczywistnianiu
stuzy¢ powinien proces interpretacji i stosowania poszczego6l-
nych przepiséw konstytucyjnych. Dla okreslenia tego systemu
warto$ci centralng rol¢ odgrywaja postanowienia o prawach

7 L. Bosek, Komentarz do art. 30 Konstytucji, [w:] Konstytucja RP, red.
M. Safjan, L. Bosek t. I, Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, pkt. 39-44.
8 Wyrok SN z 28 lutego 2007 r., sygn. akt V CSK 431/06, OSNC 2008, nr 1,
poz. 13, s. 78.

® Zob. L. Bosek, Ochrona godnosci czltowieka w prawie Unii Europejskiej
a konstytucyjne granice przekazywania kompetencji panstwa, ,,Przeglad Sejmo-
wy” 2008, nr 2, s. 66.

10 Zob. wyrok TK z dnia 9 lipca 2009 r., sygn. akt SK 48/05.

""" Wyrok TK z 15 pazdziernika 2002 r., sygn. akt SK 6/02, OTK-A 2002, nr 5,
poz. 65.
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1 wolnosciach jednostki, usytuowane przede wszystkim w roz-
dziale II Konstytucji. Wérod tych postanowien centralne z kolei
miejsce zajmuje zasada przyrodzonej i niezbywalnej godnosci
cztowieka'?.

Takie ujmowanie i rozumienie warto$ci godnosci ludzkiej
powinno rzutowaé na system gwarancji ochrony praw i wol-
nosci jednostki. Przyktadowo: jezeli jedng z takich gwarancji
jest prawo do sadu czy prawo zaskarzalno$ci rozstrzygnie¢ wy-
danych w pierwszej instancji, to znamienne jest, aby regulacje
prawne urzeczywistniajace realizacj¢ tych gwarancji respekto-
waty rowniez konieczno$¢ poszanowania godno$ci czlowieka,
co zresztg w niektorych regulacjach prawnych ma miejsce'>. Po-
nadto stworzenie realnych warunkéw poszanowania godnosci
czlowieka nie moze ograniczy¢ si¢ tylko do deklaracji ze strony
ustrojodawcy (w postanowieniach konstytucji) czy ustawodaw-
cy, ale musi znalez¢ swoje odzwierciedlenie na etapie stosowa-
nia prawa. Tymczasem zardwno w procesie stanowienia, jak
1 stosowania prawa przez organy wtadzy publicznej wielokrot-
nie mozna spotka¢ przypadki takich dziatan, ktére — pomimo
zachowania wymogoéw formalnych i obowigzujacych procedur
— w rezultacie prowadzg do naruszenia godnosci ludzkiej'.

Druga w kolejnosci zasadg og6lng praw cztowieka, zajmujaca
szczegolne miejsce wsrdd innych zasad, jest wyrazona w art. 31
Konstytucji zasada wolnosci. Interpretacja tego przepisu Kon-
stytucji pozwala na stwierdzenie, ze wolno$¢ stanowi istotny
przejaw godno$ci ludzkiej, jest bowiem wartoscig niezwykle
wazng z perspektywy samorealizacji jednostki. Zasada wolnosci

12 Wyrok TK z dnia 23 marca 1999 r., sygn. akt K 2/98, OTK 1999, nr 3, poz. 38.
13 Zob. np. art. 8 § 1 ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 256 z pdzn. zm.): ,,Organy administracji
publicznej prowadzg postgpowanie w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow
do wladzy publicznej, kierujac si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstronno$ci
i rtownego traktowania”. Zob. B. Adamiak, Zasada ogolna poglebiania zaufa-
nia do wladzy publicznej jako gwarancja prawna ochrony praw jednostki wobec
wladczego dzialania, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2021, s. 105.

4 Zob. np. Stan przestrzegania wolnosci i praw czlowieka i obywatela oraz in-
formacja o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce w roku 2018.
Synteza informacji rocznej, https://www.rpo.gov.pl [dostep: 10.09.2022]; Infor-
macja o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich oraz o stanie przestrzegania
wolnosci i praw czltowieka i obywatela w roku 2021, https://bip.brpo.gov.pl/pl/
content/rpo-informacja-roczna-2021 [dostep: 10.09.2022].
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zaklada, ze czlowiek jako istota myslaca jest zdolny do samo-
dzielnego dzialania, dlatego zgodnie z art. 31 ust. 2 Konstytucji
kazdy, anie tylko panstwo 1 jego wladze, powinien powstrzymac
si¢ od zachowan stanowiacych arbitralne wkraczanie w sfere
praw 1 wolnos$ci jednostki. Jak stanowi Konstytucja, kazdy jest
obowigzany szanowa¢ wolnosci i prawa innych. Zasada wolno-
Sci pozwala na stwierdzenie, ze nikogo nie wolno zmusza¢ do
czynienia tego, co nie wynika z prawnie okre§lonych nakazow.
Kazde ograniczenie sfery aktywnosci jednostki powinno obliga-
toryjnie 1 kazdorazowo posiada¢ podstawe prawna, przy czym
cigzar obowigzku wykazania tej podstawy prawnie spoczywa na
podmiocie, ktory na istnienie takiego ograniczenia si¢ powotu-
je. Wolnos¢ jest jedna z centralnych kategorii w koncepcji praw
cztowieka. To warto$¢, ktéra w odroznieniu od wartosci godno-
Sci ludzkiej, nie ma charakteru absolutnego, dlatego moze pod-
lega¢ ograniczeniom na zasadach okreslonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Wszechstronna, nieograniczona wolno$¢ jednostki
nie bylaby w rzeczywistosci mozliwa, a w konteks$cie zycia jed-
nostki w spoteczenstwie prowadzitaby w rezultacie do ograni-
czenia wolnos$ci i praw innych cztonkéw takich spotecznosci.
Dokonujac charakterystyki klauzuli generalnej z art. 31 ust. 3
Konstytucji, nalezy nadmieni¢, ze dotyczy ona nie tylko wolno-
$ci, ale rowniez praw jednostki zagwarantowanych w Konstytu-
cji. Wywodzone z niej przestanki formalne i materialne dopusz-
czalnej ingerencji w sfer¢ praw 1 wolnos$ci jednostki przesadzaja
o tresci kolejnych zasad przewodnich, a mianowicie: zasady do-
puszczalnosci ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci je-
dynie na drodze ustawowej oraz zasady nienaruszalnosci istoty
wolnosci i praw, ktore lacznie sktadajg si¢ na ustrojowa zasade
proporcjonalnosci. Ochrona wolnos$ci jednostki nie moze ograni-
czac¢ si¢ jedynie do deklaracji ustrojodawcy o jej poszanowaniu.
Tres¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji dobitnie podkresla, ze koniecz-
ne jest rowniez okreslenie — w stopniu jak najbardziej konkret-
nym — warunkow dopuszczalnego ograniczenia wolnosci w da-
nej dziedzinie, a takze gwarancji chronigcych jednostke przed
nieuprawnionym i w rezultacie nieproporcjonalnym ogranicze-
niem wolnosci. W kwestii warunkow formalnych dopuszczalnej
ingerencji w sfer¢ konstytucyjnie zagwarantowanych wolno-
Sci (1 praw) jednostki Konstytucja stanowi, ze ograniczenia te
moga by¢ ustanowione tylko w aktach prawnych rangi ustawy.
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Ponadto ingerencja panstwa i jego organéw w sfer¢ wolnos$ci
(i praw) czlowieka jest dopuszczalna wylacznie wtedy, gdy jest
podejmowana dla realizacji wartosci chronionych przez ustawe
zasadnicza, tzn. ze zachodza pewne przestanki natury material-
nej. Do warto$ci uzasadniajacych ingerencje panstwa w sfere
wolnosci i praw cztowieka polski ustrojodawca zaliczyt takie do-
bra 1 wartosci prawnie chronione, jak: bezpieczenstwo panstwa,
porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowie, moralnos¢
publiczna oraz wolnos$ci i1 prawa innych os6b. W tym miejscu
nalezy zaznaczy¢, ze o wartosciach uzasadniajacych ogranicze-
nia praw jednostki Konstytucja traktuje jeszcze w czterech prze-
pisach szczegotowych, okreslajacych warunki dopuszczalnej in-
gerencji w sfere konkretnych praw (art. 45 ust. 2, art. 53 ust. 5,
art. 59 ust. 3, art. 61 ust. 3 Konstytucji). ,,Konieczno$¢ srodka
ograniczajgcego ustalana jest z uwzglednieniem istoty gwaran-
towanego prawa, stopnia ingerencji, proporcji mie¢dzy inge-
rencja a realizowanym celem, charakteru interesu publicznego
oraz wymaganego poziomu jego ochrony w okolicznosciach
konkretnej sprawy”". Te warunki dopuszczalnej, uprawnionej
ingerencji w sfer¢ zagwarantowanych wolnosci i praw jednost-
ki stanowig immanentng tre$¢ zasady proporcjonalnosci. Nazwa
tej zasady nie zostata expressis verbis wyrazona w przepisach
Konstytucji, jednakze o bycie prawnym tej zasady i jej zna-
czeniu w kontekscie ochrony praw 1 wolnosci jednostki w Pol-
sce przesadzita doktryna oraz orzecznictwo TK, zainicjowane
w wigkszosci przypadkow aktywno$ciag Rzecznika Praw Oby-
watelskich (dalej: RPO). Pierwsze orzeczenia TK odwotujace
si¢ do zasady proporcjonalnosci pojawily si¢ w pierwszej po-
towie lat 90. XX wieku'®, czyli jeszcze przed wejsciem w zycie
Konstytucji RP z 1997 r., 1 dotyczyly gtownie zasady wolnosci

5 Decyzja ETPCz z 5 maja 1979 r. w sprawie Church of Scientology v. Szwecja,
[w:] M.A. Nowicki, Europejska Konwencja Praw Czltowieka. Wybor orzecznic-
twa, Warszawa 1998, s. 339.

16 Zob. np. Zasada proporcjonalnosci (w odniesieniu do prawa publicznego)
w tezach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2009 (orzeczenie TK z 12 paz-
dziernika 1993 r., sygn. akt K 4/93; orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn.
akt K 11/94; orzeczenie TK z 17 pazdziernika 1995 r., sygn. akt K 10/95; orze-
czenie TK z 9 stycznia 1996 r., sygn. akt K 18/95; orzeczenie TK z 31 stycz-
nia 1996 r., sygn. akt K 9/95; orzeczenie TK z 24 wrzesnia 1996 r., sygn. akt
K 13/95; orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96; orzeczenie
TK z 30 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 3/96; orzeczenie TK z dnia 20 listopa-
da 1996 r., sygn. akt K 27/95).
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gospodarczej. PdZniejsze orzecznictwo TK odnosi si¢ do zasady
proporcjonalnosci, ktéra powinna mie¢ zastosowanie do przeja-
wow ingerencji organdow panstwa w innych dziedzinach zycia
spotecznego 1 sfer aktywnos$ci jednostki. Zasygnalizowane na
wstepie niniejszego opracowania wystgpowanie roznego rodza-
ju kryzyséw, a wiec zagrozen dla integralnosci panstwa, jego
ustroju, stabilno$ci i rOwnowagi ekonomiczno-gospodarczej czy
— jak to ma miejsce od ponad dwoch lat — zagrozen dla zdrowia
publicznego, stwarza sprzyjajace warunki dla ingerencji pan-
stwa 1 jego wladz w sfer¢ zagwarantowanych konstytucyjnie
praw i wolnosci. Jak zostato wskazane wczesniej, ochrona pew-
nych dobr 1 warto$ci, wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji, usprawiedliwia taka ingerencj¢. Niejednokrotnie pojawiaja
si¢ jednak pytania i uzasadnione watpliwosci, czy ograniczenia
praw 1 wolnosci jednostki podyktowane zapobieganiem czy tez
walka ze skutkami danego , kryzysu” — bedace zaréwno prze-
jawem stanowienia prawa'’, jak i stosowania prawa'® — odpo-
wiadaja wymaganiom wynikajacym z zasady dopuszczalnosci
ograniczen konstytucyjnych praw i1 wolnosci jedynie na drodze
ustawowej oraz zasady nienaruszalnosci istoty wolnos$ci i praw,
sktadajacych si¢ na zasadg proporcjonalnosci. Z pewnoscig jest
to zagadnienie zastugujace na wnikliwg analizg, ktéra niestety
znacznie przekraczalaby ramy nizszego opracowania. Natomiast
odwotanie si¢ do niego ma przede wszystkim na celu uzmysto-
wic¢ 1 podkresli¢ niezwykle duzg role prawidlowego rozumienia
1 stosowania zasady proporcjonalnosci dla ochrony praw czto-
wieka w Polsce. W pelni oddaje to jedno z wielu orzeczen TK,
wedhug ktorego zasada proporcjonalnosci stanowi wyraz ogol-
nej idei praw i wolnosci jako swobodnego dziatania jednostki,
w ktore panstwo (ustawodawca) moze ingerowac tylko w razie
koniecznosci 1 tylko w koniecznym wymiarze. Istotg tak rozu-
mianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, iz ustawo-
dawca nie moze ustanawia¢ ograniczen przekraczajacych pe-
wien stopien uciazliwo$ci, zwlaszcza naruszajacych proporcje
miedzy stopniem ograniczenia uprawnien jednostki a rangg in-
teresu spotecznego'’.

17 Np. tzw. prawodawstwo covidowe.

' Np. przyktady ograniczen wolnosci zgromadzen, swobody przemieszczania
si¢ itd. w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemiologicznego.

1 Wyrok TK z 5 listopada 1997 r., sygn. akt K 22/97, OTK 1997, nr 3-4, poz. 41.
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Do gestii organu panstwa nalezy wybor celu 1 srodkow prze-
widzianej prawem ingerencji. Cel ten zdaniem TK powinien
jednak znajdowac¢ uzasadnienie w konstytucyjnej aksjologii,
a Srodki powinny by¢ wspotmierne, adekwatne do zamierzone-
go rezultatu®®. W kontekscie ochrony praw cztowieka w Polsce
warto odnies¢ si¢ do jeszcze jednej zasady przewodniej — row-
nosci wobec prawa. Rownos$¢ obok wolnos$ci znalazta wyraz
w postanowieniach konstytucyjnych, a $cislej w art. 32 1 33
Konstytucji. W art. 32 Konstytucji zasada rownosci zostata
sformutowana w sposob generalny: ,,wszyscy sa wobec prawa
roéwni”, natomiast w art. 33 zostala ona rozwinigta i uszcze-
gblowiona. Konstytucja w art. 32 naktada na wtadze publicz-
ne obowigzek rownego traktowania wszystkich oraz zakazuje
dyskryminacji kogokolwiek w zyciu politycznym, spolecznym
lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. Co znamienne,
Konstytucja od zasady réwnosci nie przewiduje zadnych od-
stepstw 1 wyjatkow. Ogolnie sformutowana zasada réwnosci
obejmuje réwniez zakaz dyskryminacji ze wzgledu na ptec.
Ustawa zasadnicza z cala stanowczo$cig akcentuje w art. 33
ust. 1, ze w Polsce kobieta i m¢zczyzna ,,majg rdwne prawa
w zyciu rodzinnym, politycznym, spotecznym 1 gospodar-
czym”. Rownos$¢ kobiet i me¢zczyzn obejmuje réwne prawo
do: ksztalcenia, zatrudnienia, awansowania, wynagrodzenia
za jednakowa prac¢ o jednakowej wartosci, zajmowania sta-
nowisk, pelnienia funkcji, uzyskiwania godnosci publicznych,
a takze odznaczen. R6wno$¢ w prawach jest nierozerwalnie
zwigzana z godnoscig ludzka. Korelacje tych wartosci odda-
je bogate orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlo-
wieka (dalej: ETPCz). W jednym z orzeczen ETPCz przyjat,
ze dyskryminacjg jest rozne traktowanie, bez obiektywnego
1 rozsagdnego uzasadnienia, os6b w istotnie podobnych sytu-
acjach. Przemoc na tle rasowym jest szczeg6lng obraza god-
nosci cztowieka 1, wobec jej groznych konsekwencji, wymaga
od wladz specjalnej czujnosci oraz zdecydowanej reakcji. Z tej
przyczyny wladze musza wykorzystaé wszystkie dostgpne
srodki w celu zwalczania rasizmu 1 przemocy na tle rasowym,
tym samym wzmacniajac demokratyczng wizj¢ spoteczenstwa,

20 Zob. wyrok TK z 26 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 33/98, OTK 1999, nr 4,
poz. 71.
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w ktorym roznorodnos¢ nie jest postrzegana jako zagrozenie,
lecz jako zrodto demokracje wzbogacajace?'.

Przytoczone stanowisko ETPCz ukazuje, ze celem ochrony
praw cztowieka jest osobowy rozwdj konkretnej jednostki, ma-
jacej swoje cele, zyjacej w niepowtarzalnych okoliczno$ciach,
dla ktorej podstawowe znaczenie majg adekwatne do jej potrzeb
1 sytuacji dobra 1 warto$ci, niekoniecznie takie same dla innych
jednostek. Konstytucyjna ochrona praw cztowieka zaktada pew-
ne zroéznicowanie. Réznice w traktowaniu poszczegodlnych lu-
dzi powinny by¢ adekwatne do ich cech, prawnie relewantnych,
mogacych stanowi¢ istotny element okreslajacy niektdre z tych
praw jednostki. Przyktadowo: inne prawa moga mie¢ osoby nie-
petnosprawne 1 ich opiekunowie, osoby znajdujace si¢ w trud-
nej sytuacji zyciowej czy obywatele w odroznieniu od oséb,
ktore ww. statusu nie posiadajg. Zasada réwnosci wobec pra-
wa, respektujac to ,,zréoznicowanie” poszczegdlnych jednostek,
pozwala na dokonanie swego rodzaju oceny, czy planowane
dziatanie panstwa oraz jego organdéw nie prowadzi do dyskry-
minacji, a w rezultacie do zagrozenia praw cztowieka i godnosci
osoby ludzkie;j.

Krajowe srodki ochrony praw i wolnosci jednostki

Kluczowym elementem dla faktycznej realizacji konstytucyj-
nego statusu prawnego jednostki sa $rodki ochrony wolnos$ci
i praw cztowieka oraz obywatela, zwane gwarancjami wolnosci
1 praw jednostki. Powszechnie owe gwarancje klasyfikowane sg
jako srodki krajowe 1 pozakrajowe (migdzynarodowe). Do gwa-
rancji krajowych zalicza si¢ obowigzujace w systemie prawnym
danego panstwa rozwigzania i instytucje, ktore zapewniajg lub
umozliwiaja praktyczna, a takze i skuteczng realizacj¢ wolno-
Sci 1 praw cztowieka oraz obywatela na jego terytorium. Przez
gwarancje pozakrajowe rozumie si¢ natomiast zespot miedzy-
narodowych aktow normatywnych regulujacych pozycj¢ praw-
ng jednostki, jak rowniez organizacje i organy mi¢dzynarodowe
stojace na strazy przestrzegania praw cztowieka.

21 Wyrok ETPCz z 13 grudnia 2005 r. w sprawie 15250/02 Bekos i Koutropo-
ulos v. Grecja, Legalis.
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W kontekscie analizy konstytucyjnej ochrony praw czlowieka
istotne znaczenie majg liczne klasyfikacje gwarancji praw jednost-
ki proponowane w nauce. Jednym z najpopularniejszych podzia-
tow jest podziat na gwarancje formalne i materialne. Gwarancje
formalne, zwane réwniez gwarancjami instytucjonalno-prawny-
mi, stanowig zespot instytucji 1 zasad prawnych stuzacych reali-
zacji praw 1 wolnosci jednostki. Wérdd nich znajduja si¢ zarowno
instytucje powolywane tylko i wylacznie w celu praktycznej re-
alizacji praw oraz wolnosci jednostki, np. RPO, jak 1 takie, ktore
stworzone zostaly dla innych celow, ale niejako przy okazji ich
realizacji sprzyjaja realizacji i ochronie praw i wolnosci jednostki,
np. zasada dwuinstancyjnosci sagdoéw czy tez zasada zaskarzalno-
Sci rozstrzygnig¢ wydanych w I instancji. Gwarancje materialne
za$, zwane takze gwarancjami spoteczno-ekonomicznymi, ozna-
czajg m.in. wystgpowanie w danym panstwie wysokiej kultury
politycznej 1 prawnej, tolerancji narodowosciowej 1 religijnej,
stabilnos$ci systemu prawnego oraz odpowiedniego poziomu eko-
nomicznego zycia spoleczenstwa i zakresu zabezpieczen systemu
socjalnego. Przyklady z praktyki i do$wiadczen nie tylko pol-
skich, ale odnoszacych si¢ rowniez do innych panstw pozwalaja
na stwierdzenie, ze rzeczywista ochrona praw cztlowieka ma miej-
sce w tych panstwach, w ktorych obok catego systemu gwarancji
formalnych jednoczesnie spetnione sg gwarancje materialne.

Doswiadczenia wynikajace z funkcjonowania gwarancji za-
wartych w krajowych systemach prawnych wskazuja, ze w prak-
tyce najlepsza ochrona pozycji prawnej jednostki wystepuje
w panstwach, w ktérych rozbudowany jest system gwarancji
formalnych oraz jednoczes$nie spelnione sa gwarancje material-
ne. Zalezno$¢ migdzy systemem gwarancji formalnych i mate-
rialnych pokazujg analizy przygotowywane przez RPO w ra-
mach sprawozdan dotyczacych stanu przestrzegania wolnos$ci
i praw czlowieka i obywatela?’. Niestety, kryzysy gospodarcze,
ekonomiczne, prawne, migracyjne czy zdrowotne w istotny spo-
s6b powoduja ograniczenie gwarancji materialnych, a to z kolei
rzutuje na rzeczywista mozno$¢ stosowania i skuteczno$¢ gwa-
rancji formalnych. Najwazniejsze konstytucyjne srodki ochrony
praw 1 wolnos$ci — zagwarantowane kazdej jednostce — to:

22 Informacja roczna, https://bip.brpo.gov.pl/pl/kategoria-prawna-i-organizacyj-
na/informacja-roczna, [dostep: 12.09.2022].
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1) prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez nie-
zgodne z prawem dziatanie organdw wiadzy publicznej;

2) prawo dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw na dro-
dze sadowej;

3) prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierw-
szej instancji;

4) prawo kazdego, kogo konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaty naruszone, ztozenia skargi do TK w sprawie zgod-
nosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywnego,
na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej
orzekl ostatecznie o wolnos$ciach, prawach lub obowiazkach
jednostki okreslonych w Konstytucji;

5) prawo wystapienia do RPO z wnioskiem o pomoc w ochronie
swoich wolnosci lub praw naruszonych przez organy wladzy
publicznej;

6) prawo wystapienia do Rzecznika Praw Dziecka z wnioskiem
0 pomoc w ochronie naruszonych wolnosci lub praw dziecka.
Wsrod przewidzianych przez ustrojodawce srodkow stuza-

cych ochronie praw i wolnos$ci jednostki niewatpliwie najwaz-
niejszg role odgrywaja: skarga konstytucyjna rozpatrywana
przez TK, wniosek do RPO oraz prawo do sadu. Jakie jest za-
interesowanie wykorzystaniem tych srodkow? Jakie sa obecnie
warunki korzystania z nich oraz ich skuteczno$¢?

Jak przyjmuje si¢ w doktrynie, skarga konstytucyjna ,,ma
do spehienia dwie funkcje: jest przede wszystkim Srodkiem
ochrony wolnosci i praw obywatela, a takze, ale przeciez do-
piero w drugiej kolejnosci, $srodkiem stuzacym eliminacji
z porzadku prawnego aktow prawnych sprzecznych z Konsty-
tucja”?*. Model skargi konstytucyjnej w Polsce charakteryzuje
sig:

1) subsydiarnoscia polegajaca na mozliwosci ztozenia skargi
konstytucyjnej dopiero po wyczerpaniu wszystkich srodkow
ochrony przewidzianych prawem;

2) konieczno$cig naruszenia interesu prawnego;

3) konieczno$cig naruszenia interesu osobistego;

4) rzeczywistym naruszeniem praw 1 wolnos$ci konstytucyjnych;

5) forma pisma procesowego;

B ]. Trzcinski, Zakres podmiotowy i podstawa skargi konstytucyjnej, [w:] Skar-
ga konstytucyjna, red. tenze, Warszawa 2000, s. 55.
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6) trzymiesigcznym terminem whniesienia (ktory jest liczony od
doreczenia skarzacemu prawomocnego wyroku, ostatecznej
decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnigcia);

7) obowigzkiem wniesienia optaty wpisowej;

8) koniecznos$cig sporzadzenia przez radce prawnego lub adwo-
kata.

Wydaje si¢, ze najwigkszym ograniczeniem polskiego mode-
lu skargi konstytucyjnej jest fakt, iz jej przedmiotem musi by¢
akt normatywny stanowigcy podstawe prawng danego rozstrzyg-
nigcia, a nie samo rozstrzygnigcie rozumiane jako akt stosowa-
nia prawa. Wyrok TK w sprawie skargi konstytucyjnej zapada
po przeprowadzeniu rozprawy. Taki wyrok ma moc powszech-
nie obowigzujaca, jest ostateczny, a wigc nie podlega zaskar-
zeniu oraz jest publikowany w Dzienniku Ustaw RP. Zar6wno
przestanki skorzystania z prawa do skargi konstytucyjnej, jak
1 procedura uruchomiona na skutek skorzystania z tego $rodka
ochrony praw jednostki byly — i nadal s3 — przedmiotem zy-
wej dyskusji i krytyki**. Kluczowe znaczenie nie tylko w teo-
rii, ale 1 w praktyce realizacji prawa do skargi konstytucyjnej
majg wspoldziatanie ze sobg dwoch organéw: RPO 1 TK, a takze
watpliwosci odnosnie do zgodnos$ci z prawem ich kreacji**. Wy-
stapienie do RPO z wnioskiem o pomoc w ochronie wolnosci
lub praw jednostki naruszonych przez organy wtadzy publicznej
charakteryzuje spetnienie minimalnych wymagan. Skutkuje to
tym, ze postgpowanie przed RPO cechuje:

1) odformalizowanie;

2) brak optat;

3) brak terminu do ztozenia wniosku;

4) brak subsydiarnosci;

5) konieczno$¢ wskazania wnioskodawcy;

6) okres$lenie tego, czyje prawa i wolnosci zostaty naruszone;

7) wskazanie, ktore prawo lub wolno$¢ zostaty naruszone;

8) okreslenie przedmiotu sprawy.

2# Zob. np. A. Labno, Skarga konstytucyjna jako srodek ochrony praw czlowie-
ka. Przyczynek do dyskusji, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 4, s. 39
i nast.

2 Zob. postepowanie przed ETPCz w sprawie ze skargi Xero Flor sp. z 0.0.
przeciwko Polsce, ktorego przedmiotem jest naruszenie przez Polske prawa do
sadu poprzez to, ze w sprawie skarzacej spotki skarga konstytucyjna byta rozpa-
trywana przez osob¢ wybrang do TK na miejsce juz uprzednio obsadzone.
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Warto zauwazy¢, ze RPO, zajmujac si¢ wnioskami, bada
je nie tylko pod katem legalnoSci, ale takze przestrzegania
zasad wspotzycia spolecznego i sprawiedliwosci spoleczne;.
Po wptynigciu wniosku RPO moze nie stwierdzi¢ naruszenia
praw i wolno$ci. W przypadku stwierdzenia naruszenia praw
lub wolnosci jednostki RPO moze w szczegolnosci:

1) wystapi¢ do organu, organizacji albo instytucji, w kto-
rych dziatalnoS$ci stwierdzil naruszenie prawa, z wnios-
kiem zawierajacym opinie i sugestie co do sposobu za-
fatwienia sprawy (moze zwroci¢ si¢ tez do organu nad-
rzednego nad jednostka, ktora dopuscita si¢ naruszenia
prawa);

2) wystapi¢ z wnioskiem o wszczgcie postgpowania dyscy-
plinarnego lub zastosowanie sankcji stuzbowych wobec
pracownika winnego stwierdzonych nieprawidlowosci;

3) zada¢ wszczecia postgpowania w sprawach cywilnych lub
wzig¢ udziat w kazdym toczacym si¢ juz postepowaniu na
prawach przystugujacych prokuratorowi;

4) zadaé wszczecia przez uprawnionego oskarzyciela postgpo-
wania przygotowawczego w sprawie przestepstwa $cigane-
go z urzedu;

5) wystapi¢ z wnioskiem o wszczgcie postgpowania admini-
stracyjnego;

6) zaskarzy¢ decyzje sadu administracyjnego i uczestniczy¢
w tych postepowaniach na prawach przystugujacych proku-
ratorowi;

7) wystapi¢ z wnioskiem o ukaranie, a takze uchylenie pra-
womocnego rozstrzygnigcia w postgpowaniu w sprawach
0 wykroczenia;

8) wniesc¢ kasacje od kazdego prawomocnego orzeczenia,

9) wystepowac do wlasciwych organdéw z wnioskami o podje-
cie inicjatywy ustawodawczej, badz o wydanie lub zmiang
innych aktow prawnych w sprawach dotyczacych wolnosci
1 praw cztowieka i obywatela;

10) sktada¢ wnioski do TK — przystepowac¢ do skarg konsty-
tucyjnych obywateli przed Trybunatem, a takze przedsta-
wia¢ wnioski o zbadanie zgodnosci z Konstytucja przepi-
sOw niezwigzanych jeszcze ze sprawa konkretnej osoby;

11) od 2018 r. sktada¢ skargi nadzwyczajne do SN w sprawach
z ostatnich 20 lat;
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12) wnosi¢ do SN o ujednolicenie orzecznictwa w przypadku
widocznych rozbieznosci w wyrokach sagdowych;

13) wystagpi¢ z wnioskiem do SN o podjecie uchwaly majacej na
celu wyjasnienie przepisow prawnych budzacych watpliwo-
$ci w praktyce lub ktorych stosowanie wywotato rozbiezno-
$cl W orzecznictwie;

14) przedstawia¢ wlasciwym organom, organizacjom i instytu-
cjom oceny 1 wnioski zmierzajace do zapewnienia skutecz-
nej ochrony wolno$ci 1 praw jednostki oraz usprawnienia
trybu zatatwiania ich spraw.

Z powyzszego wynika zatem wyraznie, ze dzialania RPO
nie majg charakteru stanowczego ani wladczego, maja przede
wszystkim charakter inicjujacy i kontrolny. Pomimo tego za-
interesowanie skorzystaniem z prawa wystgpienia do RPO
wzrasta z roku na rok. Przyktadowo: w ostatnich latach nasta-
pita kumulacja sytuacji kryzysowych. W 2017 r. do RPO zosta-
to zgloszonych ok. 52 000 wnioskow, w 2018 r. — ok. 57 000,
w 2019 r. — ponad 59 000, w 2020 r. — ponad 72 000, w 2021 r.
— ponad 74 000, przy czym co roku prawie potowa wnioskow
dotyczy spraw nowych?. Wnioski sktadane do RPO wskazy-
waly na sukcesywnie pojawiajace si¢ zagrozenia dla realiza-
cji praw 1 wolnosci jednostki oraz ich ochrony. Dotyczyly one
w szczegllnosci: naruszenia godnos$ci ludzkiej, dyskryminacji,
trudnos$ci w realizacji prawa do sadu, trudno$ci w dostepie do
Swiadczen opieki zdrowotnej, zlego funkcjonowania systemu
wsparcia 1 zado$¢uczynienia dla ofiar — 0os6éb pokrzywdzonych
przestgpstwem, nieproporcjonalnego ograniczenia praw i wol-
nosci czlowieka zwigzanego z wprowadzeniem stanu epidemii
itd. Z punktu widzenia ochrony praw i wolnosci jednostki fun-
damentalne znaczenie posiada prawo do sagdu. Wedthug Krzysz-
tofa Wojtyczka stanowi ono uszczegoétowienie ogdlnego prawa
dochodzenia praw konstytucyjnych:

»Prawo dochodzenia praw konstytucyjnych na drodze sado-
wej ma wymiar proceduralny, polegajacy na stworzeniu sprawie-
dliwej procedury zapewniajacej wystuchanie stron i wnikliwe
rozpatrzenie sprawy w rozsagdnym terminie. Dochodzenie praw
zaktada w szczego6lnosci wyposazenie jednostki w odpowiednie

% Szczegdtowe informacje dostgpne na stronie: https:/bip.brpo.gov.pl/pl/kate-
goria-prawna-i-organizacyjna/informacja-roczna [dostep: 10.09.2022].
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srodki prawne wszczynajace postgpowanie sadowe. [...] prawo
[to — przyp. A.N.] ma wymiar ustrojowy, polegajacy na utworze-
niu niezaleznych sagdéw wyposazonych w kompetencje z zakre-
su rozpoznawania roszczen zwigzanych z dochodzeniem praw
konstytucyjnych. Ma ono réwniez wymiar materialnoprawny,
polegajacy na obowigzku stworzenia odpowiednio bogatego ka-
talogu srodkow wynagradzajacych szkody”?'.

Jednym z zadan organdéw sadowych, a w szczeg6lnosci sadow
powszechnych, jest skuteczna ochrona praw i wolnos$ci jednost-
ki przed wszelkimi ich naruszeniami. W zakresie zadan organow
wymiaru sprawiedliwos$ci miesci si¢ ochrona wolnosci i praw
jednostki wobec organow publicznych, jak rowniez oséb fizycz-
nych oraz innych podmiotéw. Owa problematyke podejmuja or-
gany wymiaru sprawiedliwosci przy okazji prowadzenia i roz-
strzygania spraw karnych, cywilnych czy administracyjnych.
Do organéw wymiaru sprawiedliwosci w polskim systemie
prawa zalicza si¢: SN, sady powszechne, sady administracyj-
ne oraz sady wojskowe. Gwarancjami wlasciwego realizowania
prawa do sadu s3 konstytucyjne zasady: dwuinstancyjnosci po-
stgpowania, niezawistosci 1 nieusuwalnosci sedzidw, jawnosci
postepowania oraz prawo do obrony. W doktrynie zwraca si¢
uwage na cztery elementy prawa do sprawiedliwego procesu
sadowego: zagwarantowanie dostepu do sadu, posiadanie przez
organ udzielajacy ochrony prawnej wszystkich cech sadu, za-
pewnienie wlasciwego przebiegu procesu, jak tez szybkie 1 sku-
teczne wykonywanie orzeczen sagdowych?®. Rowniez w orzecz-
nictwie TK?, ETPCZz*® czy SN*' zwraca si¢ uwagg¢ na zlozony,
wieloaspektowy charakter tego prawa i koniecznos$¢ spetnienia
szeregu warunkow, aby mozna bylo méwi¢ o jego faktycznym
przestrzeganiu i ochronie. Jak zostalo wspomniane wczes$nie;j,

27 K. Wojtyczek, Prawo do skutecznego srodka prawnego w Konstytucji RP,
,,Przeglad Konstytucyjny” 2017, nr 1, s. 95 i nast.

3 Zob. A. Zielinski, Srodki ochrony wolnosci i praw wedlug nowej Konstytucji,
,Panstwo 1 Prawo” 1997, z. 11-12.

2 Zob. np. wyrok TK z 14 czerwca 1999 r., sygn. akt K 11/98, OTK 1999, nr 5,
poz. 97.

30 Zob. np. M.A. Nowicki, Europejski Trybunal Praw Czlowieka. Wybor orze-
czen 2007, Warszawa 2008 (orzeczenie ETPCz z 13 marca 2007 r. w sprawie
77765/01 Laskowska v. Polska (sekcja IV); orzeczenie ETPCz z 31 marca 2005 r.
w sprawie 62740/00 Matheus v. Francja, Izba (sekcja I)).

31 Zob. np. postanowienie SN z 4 lutego 1997 r., sygn. akt III RN 59/96, OSNP
1997, nr 17, poz. 309.
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o faktycznej mozliwosci korzystania z tej gwarancji przesadza
ustawodawstwo zwykle oraz organy wykonujgce prawo. Ana-
liza informacji zawartych w corocznych sprawozdaniach RPO
na temat przestrzegania praw 1 wolnos$ci cztowieka i obywatela
prowadzi do wnioskow, ze nadal — pomimo wielu prob ze strony
prawodawcy — konieczna okazuje si¢ odpowiednia reforma sga-
downictwa usprawniajaca jego funkcjonowanie. Nadal istnieja
takie obszary dziatalnos$ci organow witadzy publicznej, ktore do
tej pory nie zostaty poddane kontroli sagdowej, badz kontrola ta
ulega znacznemu ograniczeniu. Nadal sady borykaja si¢ z pro-
blemem przewlektosci postepowania. Nadal aktualny jest pro-
blem wykonalnosci orzeczen®. Ponadto poglebieniu ograniczen
realizacji prawa do sadu sprzyjata sytuacja kryzysowa zwigza-
na z wprowadzeniem stanu zagrozenia epidemicznego w czasie
pandemii COVID-19. Jak wynika z praktyki funkcjonowania
organdw wymiaru sprawiedliwo$ci, w tym okresie ogranicze-
nia zwigzane byly przede wszystkim z realizacjg prawa stron
do przegladania akt sprawy, wstepem na teren sagdu 1 swoboda
przemieszczania si¢ po nim przez zawodowych petnomocni-
kow, mozliwoscig udziatu publicznosci w rozprawach czy funk-
cjonowaniem biur podawczych. RPO sygnalizowal, iz warunki
epidemiczne, a takze liczne nowelizacje ustawy o COVID-19
oraz Kodeksu postgpowania cywilnego i Kodeksu postepowa-
nia karnego sprawity, ze obywatele byli zdezorientowani i mieli
trudnosci z realizacja swojego prawa do sadu™®.

Pozakrajowe gwarancje ochrony praw jednostki

Niedostatki zwigzane z funkcjonowaniem krajowego systemu
gwarancji ochrony praw jednostki, jak rowniez towarzyszace
temu sytuacje kryzysowe skutkuja tym, ze szczegdlnego zna-
czenia nabierajg rozwigzania o charakterze pozakrajowym,
miedzynarodowym. Gwarancje pozakrajowe ochrony jednostki
uksztattowaly si¢ po II wojnie §wiatowej jako odpowiedZ spo-
tecznosci migdzynarodowej na nieskuteczno$¢ gwarancji praw

32 Zob. Informacja roczna, https://bip.brpo.gov.pl/pl/kategoria-prawna-i-orga-
nizacyjna/informacja-roczna [dostgp: 10.09.2022].
3 Zob. Informacja o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2021,
s. 95, https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2022-07/Informacja%20RPO _
wersja%?20elektroniczna.pdf [dostep: 10.09.2022].
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1 wolnosci jednostki w krajowych systemach prawnych oraz ma-
sowe tamanie praw cztowieka w trakcie dziatan wojennych.

Obecnie w miedzynarodowym porzadku prawnym wyroznia
si¢ dwa rodzaje systemow ochrony praw jednostki. Pierwszy
z nich, zwany rowniez systemem uniwersalnym, stanowi sys-
tem ochrony praw czlowieka oparty o instytucje 1 procedury Or-
ganizacji Narodow Zjednoczonych (dalej: ONZ). Drugi rodzaj
systemu ma charakter regionalny, przy czym nalezy zaznaczy¢,
ze oprocz systemu europejskiego regionalny charakter majg
réwniez systemy amerykanski, afrykanski oraz arabski. Sys-
tem pierwszy okreslany mianem systemu uniwersalnego oparty
jest o akty uchwalone przez Zgromadzenie Ogodlne ONZ, takie
jak: Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka, Migdzynarodo-
wy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Migdzynaro-
dowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych 1 Kulturalnych,
a takze szereg konwencji i1 deklaracji dotyczacych poszczego6l-
nych praw czlowieka. Kontrola przestrzegania praw cztowieka
w systemie ONZ jest realizowana przez takie organy i struk-
tury, jak: Zgromadzenie Ogolne, Rada Bezpieczenstwa, Rada
Gospodarczo-Spoteczna, Rada Powiernicza, Miedzynarodowy
Trybunat Sprawiedliwos$ci, Sekretariat wraz z Sekretarzem
Generalnym, Wysoki Komisarz Narodow Zjednoczonych do
spraw Praw Czlowieka, Rada Praw Czlowieka oraz Podkomisja
do spraw Zapobiegania Dyskryminacji i Ochrony Mniejszosci.
W zakresie wykonywania kontroli przestrzegania praw jednost-
ki uzupetniajacy charakter majg organy kontroli konwencyjnej:
Komitet Praw Cztowieka, Komitet Praw Ekonomicznych, So-
cjalnych 1 Kulturalnych, Komitet do spraw Likwidacji Dyskry-
minacji Rasowej, Grupa Trzech, Komitet do spraw Likwidacji
Dyskryminacji Kobiet, Komitet Przeciwko Torturom, Komitet
Praw Dziecka oraz Komitet do Ochrony Praw Wszystkich Pra-
cownikow - Migrantow i Cztonkow ich Rodzin. Podstawowymi
instrumentami i srodkami kontroli wystepujacymi w tym syste-
mie s3: sprawozdanie panstwa z przestrzegania praw cztowie-
ka, skarga panstwa przeciwko innemu panstwu, ktére nie prze-
strzega praw czlowieka, oraz skargi indywidualne (petycje).
Z perspektywy jednostki jednym z najwazniejszych srodkow
kontroli przestrzegania jej praw jest wtasnie skarga indywidu-
alna kierowana przez jednostk¢ do Komitetu Praw Czltowieka
ONZ.
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Ochrona wolnosci 1 praw czlowieka w systemie euro-
pejskim znajduje swoja podstawg prawng przede wszyst-
kim w Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka
1 Podstawowych Wolnosci z 1950 r. oraz Europejskiej Kar-
cie Socjalnej z 1961 r. Do gtownych instrumentdéw i srodkow
kontroli wystepujacych w systemie europejskim naleza: spra-
wozdania panstw sktadane do Sekretarza Generalnego Rady
Europy, skarga panstwa na panstwo bedace strong konwencji,
nieprzestrzegajace praw cztowieka oraz skarga indywidualna.
Z perspektywy jednostki zasadnicze znaczenie ma skarga in-
dywidualna w postepowaniu przed ETPCz, ktory do tej pory
rozpatrzyt ponad 1000 skarg przeciwko Polsce. W wigkszos$ci
przypadkéw w orzeczeniach ETPCz nastgpowato stwierdzenie
naruszenia Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowie-
ka 1 Podstawowych Wolnosci. ETPCz najczesciej stwierdzat
uchybienia w zakresie realizacji prawa do sadu. Istotnym uzu-
petieniem pozakrajowego systemu ochrony praw cztowie-
ka jest system ochrony praw podstawowych wypracowany
na gruncie UE. W ramach badan prowadzonych w projekcie
Protection of Fundamental Rights in UE zwrocono uwage na
szczegblne znaczenie Karty Praw Podstawowych Unii Euro-
pejskiej oraz Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
(dalej: TSUE), zaczynajacego odgrywac coraz wazniejszg role
w procesie kontroli zgodnosci polskiego prawa z prawem eu-
ropejskim. Efektem sg coraz liczniejsze pytania prejudycjalne
kierowane ze strony polskich sadow do TSUE, dotyczace m.in.
poszczegbdlnych aspektow realizacji prawa do sadu czy zagad-
nien objetych zakresem Karty Praw Podstawowych UE. Jak
pisze Stanislaw Biernat, pytania prejudycjalne to ,,podstawo-
wa forma wspolpracy sagdow krajowych z Trybunatem Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) i1 instrument zapewnie-
nia jednolitego oraz prawidlowego stosowania prawa unijnego
w panstwach cztonkowskich**. Z kolei Agnieszka Frackowiak-
-Adamska wskazuje na skokowy wregcz wzrost liczby pytan
prejudycjalnych kierowanych przez polskie sady do TSUE. Jej

3 S, Biernat, Czego uczq pytania prejudycjalne sqdow administracyjnych,
,,Rocznik Administracji Publicznej” 2021, nr 7, s. 102. Na ten temat rowniez D.
Kornobis-Romanowska, Sgd krajowy w prawie wspolnotowym, Krakow 2007;
B. Lukanko, Pytanie prejudycjalne w sprawie sgdowoadministracyjnej, ,,Studia
Prawnoustrojowe” 2020, nr 50.
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zdaniem wynika to nie tylko z potrzeby lepszego dostosowania
polskiego prawa do unijnych standardow, lecz przede wszyst-
kim z poszukiwania alternatywnej drogi obrony praworzadno-
Sci, a tym samym ochrony praw i wolnosci jednostki, gdy na
ptaszczyznie krajowej taka ochrona nie jest mozliwa*’. Przez
wiele lat liczba pytan prejudycjalnych ze strony polskich sg-
dow do TSUE oscylowata ponizej 10 pytan rocznie, w latach
201612017 byto ich po 19, w 2018 r. — juz 31, w 2019 r. — 39,
a w 2020 r. — 41°%. Ten wzrost liczby pytan prejudycjalnych
Pawet Banczyk ttumaczy z kolei brakiem skuteczno$ci krajo-
wych gwarancji ochrony praw jednostki?’.

Podsumowanie

W opracowaniu zaprezentowane zostaly najwazniejsze kwe-
stie zwigzane z ochrong praw cztowieka w Polsce z perspek-
tywy obecnie obowigzujacych przepiséw konstytucyjnych.
Bezsprzecznie zaro6wno zasady przewodnie w zakresie praw
1 wolnosci jednostki, jak 1 $rodki ich ochrony przewidziane
w Konstytucji odegraly i nadal beda odgrywac istotng role. Sy-
tuacje kryzysowe — globalne, regionalne i1 krajowe — stwarzaja
ryzyko naruszen praw oraz wolnos$ci jednostki, co skutkuje ko-
niecznoscig wyjscia poza krajowe gwarancje ochrony i skorzy-
stania ze $§rodkoéw migdzynarodowych 1 tych wypracowanych
na gruncie Rady Europy czy Unii Europejskiej. W ten sposob
powstaje bogaty oraz zréznicowany system ochrony praw czto-
wieka. Przychylam si¢ do stanowiska zawartego w wypowie-
dzi A. Frackowiak-Adamskiej, ktora thumaczy t¢ r6znorodnosé¢
srodkéw ochrony m.in. trudno$cig w znalezieniu optymalnych
rozwigzan, odpowiadajacych istocie funkcji ochronnej. Nie-
zwykle trudno jest wypracowac uniwersalne rozwigzania, po-
zwalajace na zapewnienie jednakowych standardow ochrony

3 Zob. K. Sobczak, Prof. Frgckowiak-Adamska: Wigcej pytan do unijnego
Trybunatu, bo trzeba broni¢ praworzgdnosci, https://www.prawo.pl/prawnicy-
sady/pytania-prejudycjalne-do-tsue-skokowy-wzrost-z-polski,514821.html [do-
step: 28.04.2022].

3¢ Zob. tamze.

37 Zob. K. Sobczak, Pawel Banczyk: Wiecej pytan do TSUE po czesci z braku
wiary w Trybunal Konstytucyjny, https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/pyta-
nia-prejudycjalne-do-tsue-wiecej-z-sadow-powszechnych,514852.html [dostep:
14.07.2022].
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praw i wolnosci poszczegdlnych generacji*®. By¢ moze jest to
kolejny powod wyjasniajacy wyjscie poza krajowy system gwa-
rancji praw 1 wolno$ci jednostki przewidziany w Konstytucji
oraz wzrost zainteresowania rozwigzaniami wypracowanymi na
gruncie ONZ, Rady Europy czy Unii Europejskiej. Oczywiscie
przyczyna tkwi roéwniez w niedoskonatosci prawnych rozwig-
zan, zarGwno na etapie stanowienia, jak i stosowania prawa.

Na wstepie, a takze w trakcie rozwazan nad konstytucyjna
ochrong praw jednostki w Polsce kilkukrotnie odwolywatam si¢
do kryzysow jako z jednej strony czynnika ryzyka stwarzajace-
go dogodne warunki do nieuprawnionej ingerencji w sfer¢ praw
1 wolnosci jednostki, z drugiej strony — jako przestanki siggania
po pozakrajowe gwarancje ich ochrony. By¢ moze jest jeszcze
»trzecie” oblicze kryzysow — stymulator poszukiwania i tworze-
nia nowych rozwigzan w dziedzinie ochrony praw czlowieka,
czego dowodem moze by¢ zaréwno system uniwersalny ONZ,
jak 1 prawo oraz instytucje UE, uksztaltowane w odpowiedzi na
zagrozenia dla praw 1 wolnosci jednostki.

38 K. Sobczak, Prof. Frqckowiak-Adamska..., op. cit.
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Relacje Marszatka Sejmu i Sejmu z Najwyzszg
Izba Kontroli

Wprowadzenie

Kluczowe znaczenie dla omawianych relacji ma z pewnoscia
przepis art. 202 ust. 2 Konstytucji RP, ktory ustanawia — a $ci-
slej méwigc — petryfikuje zasade podlegtosci NIK Sejmowi
(w szacie stownej, zgodnie z ktora ,,Najwyzsza Izba Kontroli
podlega Sejmowi”). Powyzszy przepis ma utrwalong juz lini¢
interpretacyjng, nie budzi ona powazniejszych kontrowersji
w doktrynie prawa konstytucyjnego'. Nie ma przy tym watpli-
wosci, ze konstytucyjne okreslenie ,,NIK podlega Sejmowi”
jest najwazniejszym z ustrojowego punktu widzenia kryterium
okreslenia ustrojowej pozycji NIK, a przez to takze jej rela-
¢ji z innymi organami panstwa, w tym zwlaszcza z Sejmem?.
W aspekcie jezykowym okreslenie ,,podlega” dotyczy relacji,
w ktorej jeden podmiot jest uzalezniony od innego, jest mu pod-
porzadkowany, pozostaje w jego dyspozycji czy tez jest pod-
wiadny. Tym samym podlegto$¢ wprowadza asymetryczna rela-
cj¢ migdzy jednym podmiotem a drugim, przewidujac, ze jeden
jest podlegty (podwtadny, zalezny, podporzadkowany), a dru-
gi nadrzedny czy wiodacy. Zeby owa relacja byla rzeczywista,
podlegto$¢ musi zaktada¢ mozliwo$¢ wiadczego oddziatywa-
nia podmiotu nadrzgdnego na podmiot podrzedny. Tylko takie
rozwigzanie umozliwia wcielenie w zycie relacji podlegtosci,
podporzadkowania, wtornosci czy zaleznosci. W konsekwencji
podlegtos¢ jednego podmiotu ustanawia — nolens volens — nad-
rzedno$¢ innego podmiotu, tworzac tym samym ,,nierdéwnos¢

' Por. A. Sylwestrzak, Najwyzsza Izba Kontroli. Studium prawnoustrojowe,
Warszawa 2006, s. 154 i nast.

2 Zob. M. Stebelski, Art. 202, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, t. I, s. 1365.
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stron, z ktorych jedna umiejscowiona jest w hierarchii wyzej
od drugiej™. W doktrynie wskazuje si¢ wobec powyzszego, ze
istniejagca migdzy dwoma podmiotami relacja opisywana jako
podlegtos¢ ,,stanowi antonim réwnorzednosci, a przy tym wy-
klucza niezalezno$¢ czy autonomiczno$¢ tego podmiotu, ktory
ma podlega¢ drugiemu™. Od razu nalezy doda¢, ze w ramach
konstytucyjnej zasady podziatu wtadz, uzupetionego o ceche
réwnowagi (por. art. 10 Konstytucji RP), konstytucyjny stygmat
podlegtosci jest rozwigzaniem szczegdlnym, ktoéry jest — co do
zasady — wyjatkiem od reguly. Jako taki musi by¢ wiec expres-
sis verbis przewidziany i w zadnym razie nie moze by¢ domnie-
many czy tez wyinterpretowany z innych przepiséw 1 ich ewen-
tualnych koniunkcji. Jednocze$nie nalezy mie¢ na uwadze, ze
konstytucyjnie zdeterminowana podlegtos¢ NIK Sejmowi nie
popada bynajmniej w konflikt z konstytucyjnie zadekretowa-
nym stanem rownowagi wtadz. Postulat rownowagi — okreslony
explicite w dyspozycji przepisu art. 10 in principio — nie odnosi
si¢ do kazdej z wydzielonych wladz, ale opisuje relacje miedzy
nimi, ktére powinny odznacza¢ si¢ rOwnowaga, po to, by zadna
z wladz — w caloksztalcie swojej konstytucyjnej pozycji — nie
odznaczata si¢ preponderancja, ergo, aby system podziatu nie
ewoluowat — cho¢by w drodze praktyki — w system hierarchicz-
nej zaleznosci migdzy wszystkimi wiadzami®. Konstytucyjny
przymiot rownowagi nie oznacza wiec, ze kazda z wladz jest
réwna, ale ze system relacji migdzy nimi powinien dazy¢ do
osiggnigcia stanu rownowagi (§wiadczy o tym najlepiej wyrazne
stwierdzenie, ze ustrd] Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na
rownowadze wtadz, a nie ich réwnosci).

Warto przy tej okazji doda¢, ze jednoczesnie stwierdzenie
prawnego, a tym bardziej konstytucyjnego, stanu podlegtosci
jednego organu wzgledem drugiego podkresla — mimo wszystko
— samodzielno$¢ podmiotu podleglego. Tylko przeciez podmio-
ty samodzielne mogg odznacza¢ si¢ wzgledem innych podmio-
tow cecha podleglosci, ktora moze wystgpowac tylko migdzy
dwoma réznymi, samodzielnymi podmiotami, a nie w ramach

3 Tamze.

4 Tamze.
> Por. J. Szymanek, Podzial wiadz. Idea i jej konstytucjonalizacja, ,,Przeglad
Legislacyjny” 2023, nr 1, s. 11 i nast.
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jednej struktury organizacyjnej®. W ten sposob konstytucyjnie
zdefiniowana relacja migdzy NIK a Sejmem jest relacja wysoce
specyficzng. Z jednej bowiem strony NIK jest podlegla, a wiec
podporzadkowana Sejmowi, z drugiej jednak podlegtos¢ NIK,
wiasnie dlatego ze jest podlegla, jest tez podmiotem odrebnym
samodzielnym. Cechg podlegtosci moze charakteryzowac sie¢
jedynie podmiot samodzielny, ktory wzgledem podmiotu wio-
dacego jest odrgbnym, w sensie prawnoorganizacyjnym, pod-
miotem. W ten sposéb cecha podleglosci, owszem, pokazuje
wtornos¢ podmiotu podlegtego, niemniej implicite dowodzi, ze
podlegto$¢ nie moze by¢ nieskonczona, a tym bardziej nie moze
pojs¢ tak dalece, ze podmiot podlegly przestanie by¢ de facto
podlegty, a stanie si¢ integralna czg¢scig podmiotu zwierzch-
niego. Tak rozumiana podleglo$¢ zawiera wigc istotny element
gwarancyjny w stosunku do podmiotu podleglego. Determinu-
jac samodzielno$¢, determinuje brak pelnej niezaleznosci czy
tylko ograniczonej autonomii wzgledem podmiotu posiadajace-
go atrybut zwierzchnictwa, utrzymujac jednak pewne konieczne
minimum samodzielno$ci (odrgbnosci) obu podmiotow, ktore
musi by¢ realizowane, aby utrzymatly one ceche dwoch podmio-
tow odrebnych.

Relacje Sejmu z NIK nie sg relacjami rownorzednymi czy
tez rownoprawnymi badz symetrycznymi. Wynika to z oczy-
wistego skadinad zatozenia, ze ustrojowy model zadan NIK
przewiduje, Zze wspomaga ona zadania kontrolne Sejmu wzgle-
dem Rady Ministréw, ktore Sejm egzekwuje na podstawie
art. 95 Konstytucji RP. Stad wskazuje si¢ niekiedy, ze NIK
— czy szerzej organ o cechach NIK — jest szczegolnego rodzaju
wyspecjalizowanym ramieniem Sejmu, ktoérego uprawnienia
kontrolne wobec rzadu sg w praktyce realizowane na bardzo
wielu poziomach, w tym na poziomie prawnym, politycznym
oraz — szeroko rozumianym — finansowym’. W tej logice za-
leznosci to Sejm zleca kontrolg, NIK jako organ fachowy ja
przeprowadza, nast¢pnie przedstawia wyniki postgpowania
kontrolnego organowi, ktoéry wczesniej kontrole zlecil, a ten
z kolei rozstrzyga o mozliwych konsekwencjach ujawnionych
nieprawidlowos$ci w toku postgpowania kontrolnego. Jest to

¢ Zob. P. Sarnecki, Relacje NIK z polskim parlamentem, ,,Kontrola Panstwowa”

2014, s. 90.
7 Por. A. Sylwestrzak, Najwyzsza Izba Kontroli..., s. 157 i nast.
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wiec model kontroli niezaleznej od rzadu (administracji), ale
silnie powigzanej z Sejmem®. Powigzanie to dotyczy przy tym
treSci kontroli, jej podmiotu oraz form organizacyjnych. Za-
znacza si¢ wiec, ze NIK taczy relacja z Sejmem, ktorg zna-
mionuje ,,zalezno$¢” czy tez ,,uzaleznienie™, przy czym owa
,,zalezno$¢” wykazuje cechy zaleznosci ustrojowej'’. Zgodnie
z nig NIK wykonuje swoje zadania kontrolne ,,na rzecz i pod
nadzorem Sejmu”''. Istota konstytucyjnej zasady podlegtosci,
nie liczac innych jej przejawow, jak np. podlegtos¢ organiza-
cyjna czy kreacyjna, sprowadza si¢ wigc przede wszystkim
do tego, ze NIK ma by¢ sui generis ,.kontrolnym ramieniem”
Sejmu, ma profesjonalnie wspomaga¢ postow w wykonywa-
niu przez nich zadan kontrolnych wzgledem Rady Ministrow
1 administracji rzadowej. ,,Podlegto$¢” jest wiec rodzajem po-
wigzania przejawiajacego si¢ w konkretnych relacjach usta-
lonych w przepisach prawnych, a nie wynikajacych z samej
tre$ci okreslenia, ktorym postuzyt si¢ tworca Konstytucji RP.
Nie tylko nie stanowi ona legitymacji do siggania po nieokres-
lone $rodki ,,utrzymywania w podleglosci”, ale takze nie moze
z niej wynika¢ wigzace wpltywanie przez Sejm i jego orga-
ny na sposob wykonywania konstytucyjnych i ustawowych
kompetencji NIK'?. Podlegtos¢ NIK Sejmowi, patrzac z tego
punktu widzenia, jest $cisle limitowana do konkretnych prze-
jawow tej podleglosci (np. zlecenie kontroli) 1 nie moze by¢
traktowana jako norma ustanawiajaca rozwigzanie generalne,
ktore moze by¢ per analogiam rozciggane na wszelkiego ro-
dzaju zwiazki obu organow. Z drugiej strony ,,podlegto$¢” wy-
znacza granice aktywizmu NIK w jego relacjach z Sejmem,
niemogace wykracza¢ poza istniejace rozwigzania, ani tym
bardziej kwestionowac czy tylko omija¢ ,,podlegtosci”. Tak
rozumiang zasad¢ podleglosci potwierdzit rowniez Trybunal
Konstytucyjny. Jego zdaniem art. 202 ust. 2 Konstytucji kreuje
wigz ustrojowo-prawng, w ktorej podmioty nadrzedne moga

8

Por. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow
1998, s. 217.
® Por. J. Mazur, Wspélpraca NIK z Sejmem, ,,Kontrola Panstwowa” 2015, nr 2,
s. 9.
10 Por. P. Sarnecki, Relacje NIK z polskim parlamentem..., s. 89 i nast.
""" P. Daniel, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 202, 203, Warszawa 2020, s. 50.
12 Por. P. Sarnecki, Relacje NIK z polskim parlamentem..., s. 95.
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ingerowa¢ — w przedmiotowo i konstytucyjnie okreslonym za-
kresie — w dziatania podmiotow podporzadkowanych w kazdej
ich fazie 1 w zakresie, za pomocg srodkow dowolnie dobranych
w danej sytuacji'’. Trybunat zastrzegt jednoczes$nie, ze granica
relacji podlegto$ci i nadrzednos$ci obu podmiotéw musi by¢ za-
wsze zasada samodzielnosci. W doktrynie prawa konstytucyj-
nego podkresla si¢, ze w konstytucyjnej zasadzie podlegtosci
NIK Sejmowi nie chodzi o zalezno$¢ typu ,,poddanczego”'“.
Z relacji tej wynikaja, niekiedy nawet daleko idace, rozwigza-
nia potwierdzajace podlegtos¢, jednak mieszczg si¢ one zawsze
w okreslonym ,,ustrojowym gorsecie”, ktory wyznacza podle-
gtos¢. Zarazem zwraca si¢ uwage na to, ze podlegtosé, poza jej
klasycznym wymiarem organizacyjnym czy kreacyjnym, ma
istotny walor funkcjonalny i sprowadza si¢ do podstawowe-
go zadania NIK, tj. prowadzenia kontroli panstwowej. Stwier-
dzenie ,,NIK podlega Sejmowi” nalezy wobec tego rozumie¢
w taki sposob, ze 6w organ podlega ocenie Sejmu ze wzgledu
na sprawowang przez NIK kontrolg panstwowg oraz w ramach
tej kontroli, przy zaloZeniu, Ze jest ona realizowana na uzytek
funkcji kontrolnej Sejmu jako podmiotu, ktory — kontrolujac
Rade¢ Ministrow (art. 95 ust. 2 Konstytucji) — sigga po spec-
trum wiedzy na temat jej dziatania, ocenianego pod réznymi
katami. Przy czym to NIK ma dostarcza¢ wiedzy Sejmowi,
a nie vice versa, dlatego wlasnie ze to NIK jest swoistym prze-
dluZzeniem i jednocze$nie uszczegdtowieniem pracy kontrolnej
Sejmu, nie odwrotnie.

Relacja Seyjmu i1 NIK to funkcjonalne powigzanie dwoch
podmiotdéw realizujace si¢ w sferze uprawnien kontrolnych. To
Sejm wykonuje podstawowa funkcje kontroli, za§ NIK ma do-
starcza¢ parlamentarzystom profesjonalnej, wieloaspektowej,
dobrze wyselekcjonowanej informacji potrzebnej do przepro-
wadzenia skutecznej kontroli. Podleglo$¢ NIK Sejmowi przeja-
wia si¢ wiec takze w aspekcie kontrolnym, ktory nalezy postrze-
gac jako prawo izby do zlecania przeprowadzenia postgpowan
kontrolnych przez NIK, obowigzek NIK informowania Sejmu
o wynikach kontroli"®, co w konsekwencji kaze widzie¢ w NIK

13 Wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141.
4 Por. M. Stebelski, Art. 202..., s. 1366.
'S Por. M. Haczkowska (red.), Art. 202, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 521.
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podmiot wspomagajacy izbe parlamentarng w wykonywaniu jej
ustrojowej funkcji kontroli rzadu. Art. 202 ust. 2 Konstytucji
przewiduje w zwigzku z tym w pierwszej kolejnosci funkcjonal-
ng podlegtos¢ NIK Sejmowi'®, za$ jej konsekwencja sa rowniez
1 inne przejawy podlegtosci, tj. podleglos¢ organizacyjna i kre-
acyjna'’. W doktrynie wskazuje si¢ nie bez racji, ze konstytucyj-
na zasada podlegtosci NIK Sejmowi ma jeszcze jeden istotny
walor ustrojowy. Jest nim zalozenie, ze NIK nie podlega (nie
moze podlegac) ani Prezydentowi RP, ani — tym bardziej — Ra-
dzie Ministréw. W efekcie zasada podlegltosci NIK Sejmowi ma
chroni¢ NIK przed — chocby tylko realizowanym w praktyce
—uzaleznieniem czy podporzadkowaniem NIK organom wtadzy
wykonawczej, co jest tym wazniejsze, ze ratio legis dzialania
kontroli panstwowej nastawione jest wlasnie na egzekutywe's.
Z tego tez powodu zasade podlegtosci NIK Sejmowi mozna
odczytywaé jako dodatkowa gwarancje skutecznosci kontroli
przedsiebranej przez NIK. Sejm, odznaczajac si¢ nadrzgdnoscia
wobec NIK, musi jednoczes$nie dziata¢ w charakterze swoiste-
go gwaranta poszanowania odrgbnosci NIK od organoéw wiladzy
wykonawczej. Zwierzchno$¢ Sejmu jest wiec nie tylko ,,pra-
wem rozkazywania” NIK, ale tez obowigzkiem ochrony Izby
przed ewentualng ingerencja innych podmiotow, co w skrajnych
sytuacjach mogtoby zniweczy¢ konstytucyjne zatozenia kontro-
li. Podlegtos¢ NIK Sejmowi nazywana jest niekiedy ,,ograni-
czonym zwierzchnictwem”' i zawiera si¢ w ,,poddaniu meryto-
rycznej dziatalnos$ci Izby potrzebom efektywnego sprawowania
kontroli sejmowej”?°. W doktrynie zwraca si¢ przy tym uwage
na to, ze podlegtosci NIK Sejmowi nie mozna zawe¢zac jedynie
do podleglosci organizacyjno-kreacyjnej, ktérej najbardziej wi-
docznymi przejawami sg kompetencje Sejmu 1 Marszatka Sej-
mu np. do powolania Prezesa NIK, powotywania i odwolywa-
nia wiceprezesow, powotywania cztonkéw Kolegium NIK czy
wreszcie nadawania statutu NIK. Akcentuje si¢, ze kluczowym
rodzajem podleglosci jest podlegtos¢ funkcjonalna, wiazaca

16 Zob. M. Stebelski, Art. 202...,s. 1366.

17" Por. P. Sarnecki, Relacje NIK z polskim parlamentem..., s. 97 i nast.

18 Por. M. Haczkowska, Art. 202...,s. 521.

Y L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2011,
s. 329.

20 Tamze, s. 330.
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NIK z Sejmem w obszarze zadan kontrolnych, ktdre z teoretycz-
nego punktu widzenia nie sg przeciez autotelicznymi zadaniami
NIK, ale sg prowadzone m.in. po to, aby wesprze¢ mechani-
zmy kontroli parlamentarnej, scedowanej na Sejm (vide art. 95
ust. 2 Konstytucji RP). Podleglos¢ NIK Sejmowi nie wywodzi
si¢ — wbrew temu, co czasami si¢ sugeruje’' — z obszaru mery-
torycznej, tj. kontrolnej, pracy Izby. Wregcz przeciwnie, aspekt
kontrolny jest jednym z aspektéw relacji prawnoustrojowej pod-
legtosci NIK Sejmowi*’. Wskazuje si¢ przy tym, ze w ramach
aspektu kontrolnego kluczowe znaczenie maja dwa elementy:
mozliwos$¢ zlecania przez Sejm (jego organy) kontroli NIK oraz
informowania Sejmu o jej wynikach. Dodaje si¢, ze oba elemen-
ty aspektu kontrolnego powigzania NIK z Sejmem nie zawieraja
si¢ w jednej, $ciSle wskazanej kompetencji (uprawnieniu) i ze
raczej nalezy je postrzegac jako pewien jednolity, spdjny obszar
materialny, w ktérym mozliwe jest wskazanie kilku kompeten-
cji**. Z tego tez powodu sugeruje si¢, ze relacje na linii Sejm
— NIK, przy uwzglednieniu wtasnie aspektu kontrolnego oraz,
szerzej, funkcjonalnego zwigzku obu podmiotdéw, nie moga by¢
zawezane do epizodycznych, konstytucyjnie najbardziej donio-
stych uprawnien, ktére materializujg podlegtos¢ NIK Sejmowi,
jak np. przedstawianie Sejmowi dorocznej informacji NIK na
temat kontroli. Powinna tu raczej rzadzi¢ reguta a maiori ad mi-
nus, tym bardziej, ze zasad¢ podlegltosci powinna w tej mierze
uzupehia¢ dodatkowo zasada wspotdziatania (zawarta wprost
w preambule do Konstytucji RP)**. Skoro przepisy ustawowe
1 regulaminowe pozwalaja Sejmowi 1 jego organom na inicjo-
wanie pewnych dziatan (czynno$ci) kontrolnych NIK?, to tym
bardziej zaktadaja — choéby implicite — mozliwo$¢ otrzymania
informacji o dziataniach, ktore majg walor jedynie informacji
dla organu, ktoremu NIK z mocy Konstytucji podlega.

2 Por. M. Granat, Prawo konstytucyjne w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa

2012, s. 356.

22 Por. M. Haczkowska, Art. 202...,s. 521.

2 Por. P. Grysek, Dzialalnos¢ kontrolna NIK, Warszawa 2008, s. 5 i nast.

24 Zob. tamze.

2 Np. 1) zlecanie przez Sejm (plenum) konkretnych dziatan kontrolnych (art. 6
ust. 1 ustawy o NIK); 2) wglad Sejmu w roczne plany pracy NIK (art. 6 ust. 2);
3) zlecanie kontroli przez komisje sejmowe (art. 6 ust. 1, art. 162a regulaminu
Sejmu); 4) prawo komisji sejmowych do wystgpowania do Prezesa NIK z dezy-
deratami (art. 159 regulaminu Sejmu).
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Status prawny Marszatka Sejmu

Doktryna prawa konstytucyjnego zgodnie zwraca uwage, ze
sytuacja prawna Marszatka Sejmu jest szczeg6lna®. Przede
wszystkim jednak nie mozna jej zawegza¢ wytacznie do roli prze-
wodniczgcego izby parlamentarnej. Pozycja ustrojowa Marszat-
ka zdecydowanie wykracza poza organ kierowniczy parlamen-
tu, cho¢ bezsprzecznie ten obszar zadan Marszatka jest nie tylko
najwiekszy 1 w praktyce najwazniejszy, ale rowniez przesadza-
jacy o innych zadaniach, ktére przypisano Marszatkowi wtasnie

z uwagi na jego status wewnatrzsejmowy?’. Szczegdlna pozy-

cja Marszatka wynika z co najmniej kilku okolicznosci, w tym

zwlaszcza:

1) pozycji samego Sejmu jako organu wtadzy ustawodawczej;

2) znaczenia i roli Marszatka Sejmu jako organu wewngtrznego
izby;

3) przyznania Marszatkowi Sejmu uprawnien zewngtrznych,
ktorych ogot powoduje, ze Marszatek jest nie tylko organem
wewngetrznym izby, ale rowniez odrgbnym konstytucyjnym
organem panstwa, posiadajacym z tego tytulu wlasne impe-
rium.

Niewatpliwie nalezy mie¢ §wiadomo$¢, ze pozycja Mar-
szatka jest funkcja pozycji Sejmu. Dlatego to wtasnie ustrojo-
wa ranga Sejmu jako organu wiadzy ustawodawczej (art. 10
ust. 2), organu reprezentacji politycznej narodu — suwerena
(art. 4 ust. 112, art. 96 ust. 2), organu sprawujacego kontrole
nad dziatalno$cig Rady Ministréw (art. 95 ust. 2) powoduje, ze
organ wewngetrznego kierownictwa pracami izby ma takze status
szczegoblny. Skoro bowiem Sejm jest organem szczeg6lnym, to
rowniez jego przewodniczacy ma taki status, tym bardziej, ze
w Polsce przyjeto model korelujacy silng pozycj¢ Sejmu z silna,
czesto charyzmatyczng, pozycja jego Marszatka®, co poza okre-
sem Polski Ludowej nie byto nigdy kwestionowane i stato si¢

% Por. K. Prokop, Marszatek Sejmu, [w:] Wielki stownik parlamentarny, red.
J. Szymanek, Warszawa 2018, s. 482 i nast.

27 Por. G. Koksanowicz, Prawny model kierownictwa Sejmem w Swietle Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, Lublin 2014, s. 58 i nast.

2 Do czego przyczynity si¢ rowniez walnie biografie osob sprawujacych urzad
Marszaltka Sejmu i ich historyczne losy. Szerzej na ten temat zob. L.A. Wierzbic-
ki, Marszatkowie i parlamentarzysci. Studia z dziejow Sejmu polskiego w XVII
wieku, Warszawa 2014, passim; W. Bondyra, D. Kupisz, L.A. Wierzbicki,
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elementem rodzimej tradycji ustrojowej. Nalezy przy tym do-
da¢, ze takze na gruncie Konstytucji 1997 r. przyjeto koncepcje
silnego Marszatka Sejmu, a nieskrywang intencjg ustrojodawcy
byto dazenie do wzmocnienia jednoosobowego kierownictwa
pracami Sejmu, co skutkowalo nie tylko usytuowaniem Mar-
szatka ad intra (w izbie), ale i ad extra (poza izbg)*. Dlatego tez
w dajacych si¢ wyodrebni¢ modelach przewodniczacego izby
parlamentarnej polski Marszalek zajmuje niewatpliwie wysokie
miejsce, odchodzac od wzorca typowego speakera, a zblizajac
si¢ do wzorca bossa i chairmana w jednym*’. Nalezy mie¢ po-
nadto $wiadomo$¢, ze na wyjatkowa pozycje Sejmu, a w kon-
sekwencji takze 1 jego Marszatka wptywaja nie tylko normy
konstytucyjne expressis verbis definiujace Sejm jako jeden z or-
ganow wladzy panstwowej, ale rowniez czynniki pozaprawne,
ktore jednak w warstwie ustrojowej majg donioste znaczenie.
Czynniki te generujg osobliwg pozycje Sejmu na tle wszystkich
innych rozdzielonych wtadz, co ma swoje uzasadnienie w tym,
ze to Sejm jest organem pochodzacym z wolnych 1 bezposred-
nich wyboréw. Zatem owa instytucja odwzorowuje w mozliwie
najpetniejszym stopniu wolg suwerena, ze to Sejm jest organem
metodologicznie pierwszym z tego powodu, ze dzialalno$¢ usta-
wodawcza animuje dziatalno$¢ wszystkich pozostatych wiadz?'.
Wreszcie dlatego, ze Sejm jest organem pluralistycznym, pre-
zentujacym caty wachlarz sadow 1 opinii spotecznych. Jak zaden
inny organ panstwa Sejm kreuje* wigc podstawy funkcjonowa-
nia kazdej innej wladzy, prezentujac jednoczesnie bogata palete

Marszatkowie sejmow Krolestwa Polskiego i Rzeczypospolitej Obojga Narodow.
Stownik biograficzny polskiego parlamentaryzmu, Warszawa 2021, t. I, passim.
¥ Por. G. Koksanowicz, Prawnoustrojowa pozycja Marszatka Sejmu w swietle
Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., ,,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 3, s. 9.

30 Szerzej na ten temat G. Pastuszko, Modele kierownictwa wewngtrznego
w izbach pierwszych parlamentow, ,,Przeglad Sejmowy” 2017, nr 4, s. 45 i nast.
31 Na co juz dawno temu zwracal uwage Monteskiusz, twierdzac, ze w modelu
podzielonych wladz to zawsze wladza ustawodawcza zajmuje pierwsze miejsce,
gdyz to jej aktywnos$¢ determinuje pozycje ustrojowa i aktywnos$¢ zarowno eg-
zekutywy, jak i legislatywy. Por. B. Szmulik, J. Szymanek, Podziat wladzy jako
zasada prawa konstytucyjnego, [w:] Interpretacje i reinterpretacje podziatu wia-
dzy, red. ciz, Warszawa 2020, s. 65 i nast.

32 Kreacja ma przy tym podwojne znaczenie. Po pierwsze, w sensie stwarza-
nia podstaw prawnych dziatania danej wladzy, poprzez okreslanie jej podstaw
w ustawie. Po drugie za$, poprzez tzw. funkcje kreacyjna, czyli funkcj¢ obsadza-
nia substratow osobowych poszczegolnych organdéw panstwa.
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sadow 1 pogladow, co czyni go organem ze wszech miar demo-
kratycznym i stanowi samoistng legitymacje jego dzialalnosci.
Dlatego w reguly demokratycznego porzadku prawnego wpisa-
na jest co najmniej implicite wyjatkowa pozycja narodowego
organu przedstawicielskiego, pozwalajaca mowic o politycznej
preponderancji parlamentu wzgledem wszystkich innych wiladz.
Preponderancja taka w niektorych przypadkach jest wrecz wy-
razng konstytucyjng zasada®’, a nawet jesli jednak nig nie jest,
to ma ona charakter rozwigzania realno-politycznego, realizo-
wanego w praktyce ustrojowej. Taka wyjatkowa pozycja Sejmu
musi, nolens volens, generowaé rownie wyjatkowa pozycj¢ jego
Marszaltka, ktory chocby z tego tytutu, ze kieruje tak waznym
organem wtladzy publicznej, zajmuje réwnie wazng pozycjg.
Odzwierciedleniem tego jest okolicznos¢ wyraznej konstytucjo-
nalizacji Marszatka Sejmu, co per se jest samoistnym dowodem
wagi, jakg przyktadal ustrojodawca, aranzujac ten organ wtadzy
publicznej. Konstytucja RP z 1997 r. w art. 110 ust. 1 postana-
wia, ze Sejm wybiera ze swojego grona Marszatka Sejmu oraz,
w art. 110 ust. 2, ze Marszalek przewodniczy obradom Sejmu,
strzeze praw Sejmu oraz reprezentuje Sejm na zewnatrz. Ta-
kie okreslenie pozycji Marszatka Sejmu ,,uwydatnia znaczenie
tego urzedu takze w stosunkach z organami pozasejmowymi’*.
Niewatpliwa wola autora Konstytucji z 1997 r. bylo wobec
tego uczynienie z Marszatka kluczowego organu Sejmu, ktory
W swojej pozycji ustrojowej wyraznie ,,wychodzilby” poza or-
gan stricte wewngtrzny. Dowodzi tego dekonstytucjonalizacja
dawnego organu kolegialnego kierownictwa, tj. Prezydium Sej-
mu®, uczynienie z Marszatka organu reprezentujacego Sejm na
zewnatrz oraz przyznanie Marszalkowi Sejmu co najmniej kilku
kompetencji zewnetrznych, tzn. niezwigzanych z kierowaniem
pracami izby. Wszystko to powoduje, ze przyjeto dzi§ zasade
jednoosobowego kierownictwa Sejmu’®, a nieskrywang wola
w zakresie nowej, konstytucyjnej aranzacji pozycji Sejmu byto
istotne wzmocnienie pozycji Marszatka®’. Chegci wzmocnienia

3 Por. P. Kieronczyk, Nadrzednos¢ parlamentu: mit czy realna alternatywa

ustrojowa? Analiza wybranych przykladow, Gdansk 2009, s. 14 i nast.

3 @G. Koksanowicz, Prawnoustrojowa pozycja Marszatka Sejmu..., s. 10.

3 Por. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 110.

3 Zob. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 466.

37 Zob. G. Koksanowicz, Prawnoustrojowa pozycja Marszatka Sejmu..., s. 10.
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stanowiska prawnego Marszatka dowodzi rowniez okolicznos$¢,
ze Konstytucja, charakteryzujac ten organ Sejmu, przypisuje mu
— jako jedno z kluczowych zadan ustrojowych — strzezenie praw
Sejmu. W tym witasnie zakresie uwidacznia si¢ najlepiej relacja,
jaka zachodzi pomiedzy ogdlng pozycja ustrojowa Sejmu a po-
zycja jego Marszatka. W kazdej swojej aktywnosci, w kazdym
przejawie dzialania lub zaniechania Marszalek m.in. strzeze
praw Sejmu, jest jego swoistym alter ego. Z tego tez powodu
zachowanie Marszatka bedzie zawsze postrzegane w charak-
terze depozytariusza praw Sejmu, ktérego pierwszorzedna, bo
konstytucyjna, dyrektywa zachowania, winna by¢ ochrona praw
Sejmu, co jeszcze dobitniej podkreslajg przepisy regulaminowe,
dodajace — obok konstytucyjnej formuly stania na strazy praw
Sejmu — stanie na strazy ,,godnosci i powagi Sejmu”. Oznacza
to, ze kazde, zarowno wewngtrzne, jak 1 zewnetrzne zachowanie
Marszatka winno by¢ zachowaniem, ktore kaze strzec praw Sej-
mu, jego godnosci i powagi. Nalezy to — a contrario — interpre-
towac jako zakaz takiego zachowania, w wyniku ktérego prawa
Sejmu, jego powaga i godno$¢ mogltyby dozna¢ naruszenia czy
umniejszenia. Wskazuje sie, ze w tym zakresie na Marszatka
Sejmu natozona jest ,,powinno$¢ czuwania nad respektowaniem
inne instytucje publiczne™?®. Takie okreslenie kluczowych zadan
Marszatka Sejmu ,,wyraza dialektyczny charakter tego organu,
bedacego zarowno wewngetrzng instytucja Sejmu, jak 1 samo-
dzielnym podmiotem w strukturach wtadzy panstwowej”*. Owa
samodzielnos¢ — jak si¢ wskazuje — ma sprzyja¢ utrzymywa-
niu znaczacej pozycji Sejmu w warunkach zmodyfikowanego
w nowej sytuacji ustroju parlamentarnego. Dodaje si¢, ze tak
wyostrzona pozycja Marszatka Sejmu, réwniez pozasejmowa,
oznacza, iz ma on — wraz z Prezydentem RP i Prezesem Rady
Ministréw — tworzy¢ ,,jadro wladzy publicznej, ktérego wpltyw
na bieg spraw panstwowych trudno przeceni¢”*. W doktry-
nie prawa konstytucyjnego podkresla si¢, ze ,.konstytucyjne
zaakcentowanie znaczenia Marszatka Sejmu, majacego dbad

38 P. Czarny, B. Nalezinski, Organy Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2002, s. 42.

¥ A. Lawniczak, Art. 110, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz...,s. 298.

40 Tamze.
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o0 interesy najwazniejszego zbiorowego przedstawicielstwa teo-
retycznego suwerena, stuzy temu, aby réwnowazy¢ znaczenie
szefa panstwa i szefa gabinetu™!, co wspotgra z konstytucyjna
zasada podziatu 1 rbwnowazenia wiladz, stanowigc — w jakim$
sensie — jej naturalne uszczegdtowienie.

Status prawny Marszatka Sejmu jest dodatkowo wzmocniony
dzigki przyznaniu mu takze uprawnien zewnetrznych, niezwia-
zanych z kierownictwem pracami izby, ani z tym wszystkim, co
okresla si¢ zbiorczym mianem strzezenia praw izby. Uprawnie-
nia te — w tym m.in. zastgpstwo Prezydenta RP, zarzadzenie wy-
boréw do Sejmu oraz referendum konstytucyjnego na podstawie
art. 235 Konstytucji, przewodniczenie obradom Zgromadzenia
Narodowego, dysponowanie ogolng legitymacja wnioskowa
do Trybunatlu Konstytucyjnego — powoduja, ze Marszalek Sej-
mu, obok tego, ze jest jednoosobowym konstytucyjnym orga-
nem kierowniczym Sejmu, jest tez ,,jednoosobowym organem
panstwa”*?. Wystepujac na zewnatrz Sejmu, wystepuje on za-
wsze jednoczesnie 1 jako podmiot reprezentujacy Sejm, 1 jako
samodzielny, konstytucyjny organ panstwa. Nalezy wskaza¢, ze
w tej ostatniej kwestii inaczej wypowiedziat si¢ Trybunat Kon-
stytucyjny, w opinii ktorego Marszatek Sejmu ,,nie nabyt cech
organu panstwa™?. Stanowisko Trybunatu spotkato si¢ jednak
z daleko posunieta krytyka dowodzaca, ze Marszatek Sejmu ma
osobne kompetencje, ktérych realizacja nie wigze si¢ w prosty
sposob z kierowaniem pracami izby parlamentarnej. Skoro wigc
kompetencje zewnetrzne Marszatka nie sg ani konsekwencja,
ani pochodng uprawnien wewnatrzsejmowych, to musza by¢
kwalifikowane jako kompetencje innego jednoosobowego orga-
nu panstwa*, tym bardziej, ze w jego zastepstwie nie moze ich
wykona¢ zaden inny podmiot. Na poparcie tej tezy wskazuje sie,
ze nie ma przeszkod, aby w drodze ustawodawstwa zwyklego
kreowa¢ nowe kompetencje zastrzezone jedynie dla Marszal-
ka, ktore nie beda zwigzane ani z jego zadaniami nakierowa-
nymi na izbg¢, ani nie beda wykonywane w zastgpstwie izby in

4 Tamze.

2 M. Zubik, Art. 10, [w:] Komentarz do regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 65.

 Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., sygn. akt K 21/98, OTK 1998, nr 7, poz. 116.
4 Por. M. Zubik, Organizacja wewnetrzna Sejmu, Warszawa s. 94 i nast.
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pleno®. Dodac jeszcze wypada, ze za uznaniem samodzielno$ci
Marszatka jako odrgbnego, monokratycznego organu panstwa
przemawia jeszcze jedna okoliczno$¢: wykonujac kompetencje
zewnetrzne niebedace funkcja jego pozycji wewnatrzsejmowej,
Marszatek Sejmu nie reprezentuje Sejmu na zewnatrz, ale dziata
jako oddzielny 1 samodzielny podmiot. W tym przypadku nie
wykonuje on bowiem zadnych czynno$ci prawnych w imieniu
izby, nie wykonuje tez zadan symbolicznych, ktore wigza si¢
z funkcjg reprezentacji Sejmu na zewnatrz*.

Status prawny Najwyzszej Izby Kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli, w sensie ustrojowym, plasuje si¢ poza
klasycznie rozumianym trojpodziatem wtadzy. Nie wykonuje ona
ani zadan zwigzanych z tworzeniem prawa, ani z jego egzekwo-
waniem, ani z sagdzeniem. W doktrynie prawa konstytucyjnego
wskazuje si¢ wobec tego, ze wyczerpuje ona znamiona wladzy sui
generis, wladzy osobnej, okreslanej mianem wtadzy kontrolnej
albo kontrolujacej. Za istnieniem tego rodzaju swoistej czwartej
wladzy maja przemawia¢ nie tylko jej specyficzne zadania, kto-
rych nie sposdb przypisa¢ konwencjonalnym trzem wiadzom,
ale réwniez systematyka Konstytucji RP z 1997 r., ktora pozy-
cje NIK, obok RPO i KRRIiT, reguluje w osobnym rozdziale IX,
zatytutowanym Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa.
Podnosi sig, ze tego rodzaju rozwigzanie wskazuje niedwuznacz-
nie, ze intencjg ustrojodawcy bylo faktyczne erygowanie czwartej
wladzy, obok dotychczasowych trzech wyréznianych tradycyjnie
w $lad za Monteskiuszem*’. W doktrynie nadmienia si¢, ze wyod-
rebnienie wladzy kontrolnej jest uzasadnione po pierwsze tym, ze
cho¢ w jakiejs$ czgsci zadania kontrolne realizujg takze i inne or-
gany panstwa (np. Sejm), to jednak w ich przypadku zadania tego
rodzaju nie s3 najwazniejsze ani glowne. Po drugie tym, ze wspot-
czesnie kontrola winna obejmowac rozne obszary aktywnosci pan-
stwa 1 powinna by¢ prowadzona w sposob dalece specjalistyczny,

4 Por. E. Gierach, Art. 110, [w:] Konstytucja RP. Komentarz... t. 11, s. 380.

4 Por. P. Czarny, B. Nalezinski, dz. cyt., s. 44.

47 Szerzej na ten temat A. Sylwestrzak, Wiadza czwarta — kontrolujgca, ,,Pan-
stwo i Prawo” 1992, nr 7; tenze, Nowe interpretacje podziatu wladzy, [w:] Czas
a trwanie idei politycznych i prawnych, red. K. Chojnicka, A. Citkowska-Kimla,
W. Kozub-Ciembroniewicz, Warszawa 2008, s. 121 i nast.
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rozdzielony zgodnie z wlasciwoscia przedmiotowa réznych or-
ganow™®. Stad wlasnie wzigl si¢ pomyst na wydzielenie osobne-
go rozdziatu IX Konstytucji RP, ktérego wspolnym mianowni-
kiem byloby to, Zze zgrupowane w nim organy panstwa wykonuja
— cho¢ kazdy w réznym stopniu — zadania kontrolne. O ile przy
tym RPO kontroluje przestrzeganie praw 1 wolnosci cztowieka,
KRRIiT — przestrzeganie tzw. fadu medialnego i wolno$ci stowa
w radiofonii i telewizji, o tyle NIK ma w pierwszej kolejnosci
kontrolowa¢ sfer¢ wydatkéw publicznych, chronigc tym samym
budzet panstwa. W konsekwencji kazdy z organdw uregulowa-
nych w przepisach rozdzialu IX Konstytucji RP zajmuje si¢ kwe-
stig kontroli, jednak kazdy z nich kontroluje inny wycinek zycia
spoleczno-polityczno-gospodarczego, majac do dyspozycji inne
narzedzia kontroli. Z tego punktu widzenia podmiotem szczegdl-
nym w obrebie wladzy kontrolnej jest Najwyzsza Izba Kontroli.
Przepisy art. 202 ust. 1 wskazuja wprost, ze NIK ,,jest naczelnym
organem kontroli panstwowej”. Z przepisu tego wynika jedno-
czesnie, ze NIK nie jest jedynym organem, ktoremu Konstytucja
powierza realizacje zadan kontrolnych®. Ze sformutowania tego,
a contrario, wynika bowiem takze 1 to, ze obok naczelnego orga-
nu kontroli istniejg (muszg istnie¢) takze 1 inne organy, niebedace
organami naczelnymi. NIK z tego punktu widzenia wienczy wigc
caly system kontroli panstwowej, realizowany przez szereg roz-
maitych podmiotéw, ktére majg do dyspozycji rozne srodki kon-
troli, kontroluja rézne podmioty 1 prowadza kontrol¢ w r6znym
zakresie®®. W tym ukladzie podmiotow prowadzacych, w roznej
skali 1 z r6znymi §rodkami, dziatalno$¢ kontrolna NIK zajmuje
stanowisko ,,naczelne”, co oznacza, ze wienczy ona system kon-
troli panstwowej, ale zarazem nie prowadzi jej w najwyzszym,
najszerszym czy — tym bardziej] — nieograniczonym zakresie.
Najwyzsza pozycja NIK ma podkresla¢ wage funkcji kontrolnej
jako takiej. Ma tez podkresla¢ systemowos¢ kontroli panstwowe;j,
natomiast nie przeklada si¢ w Zaden sposob na najwyzsza czy
naczelng w hierarchii 1 pod wzgledem zakresu przedmiotowego
mozliwos$¢ prowadzenia kontroli przez NIK. W doktrynie wska-
zuje si¢ wrecz, ze uprawnienia kontrolne NIK nalezy zawezac

4 Por. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej...,s. 215.

4 Por. P. Daniel, dz. cyt., s. 114,

0 Por. R. Hauser, Znaczenie instytucji kontrolnych dla praworzqdnego funkcjo-
nowania panstwa, ,,Kontrola Panstwowa” 2010, nr 1, s. 59.
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do pilnowania pienigdza publicznego®'. Najwyzsza Izba Kontro-
li ma by¢ wiec naczelnym organem réwniez — jesli nie przede
wszystkim — z tego powodu, ze kontroluje kluczowy, tj. naczelny
element gospodarowania, jakim jest dysponowanie pienigdzem
publicznym. Naczelno$¢ NIK ma wyznacza¢ wigc, zgodnie z tym
pogladem, nie tyle pozycja instytucjonalna Izby, ile kontrolowa-
nie przez nig sposobu gospodarowania $rodkami publicznymi, co
wyznacza rzeczywisty zakres kontroli, w praktyce najwazniej-
szy>?>. W doktrynie wskazuje si¢ wobec tego, ze ,,status organu
naczelnego zostat [...] odniesiony do funkcji wykonywanej przez
NIK, nie za$ do konkretnej struktury organizacyjnej instytucji zaj-
mujgcych sie kontrolg panstwowg”. Z powyzszego wynika, ze
to zakres kontroli determinuje ,,naczelno$¢” NIK w strukturze or-
gandw kontroli panstwowej, natomiast nie ma to, a przynajmniej
nie musi mie¢, przelozenia na cechy strukturalno-instytucjonalne
NIK w systemie organow kontroli panstwowej. Przepisy art. 202
ust. 2 Konstytucji utrwalaja model podlegltosci NIK Sejmowi, co
jest rozwigzaniem historycznym®. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
samo okre$lenie ,,podlegto$¢” w sensie konstytucyjnym ma tez
swoj walor pozytywny. Podleglos¢ nie moze wystgpowaé mie-
dzy podmiotami, ktére nie miatyby statusu odrgbnego. W efek-
cie podlegtos¢ tworzy nie tylko relacje zaleznoSci, ale tez silnie
wskazuje, ze mamy do czynienia z dwoma r6znymi, odmien-
nymi 1 samodzielnymi podmiotami. Dlatego w konstytucyjnym
sformutowaniu o podlegtosci NIK Sejmowi nalezy odnajdywaé
réwniez elementy konstruktywne czy tez pozytywne, z ktorych
wynika jednoznacznie, ze nawet jesli powigzania NIK z Sejmem
oznaczaja okreslone uzaleznienie NIK od Sejmu, to nie narusza
to przymiotu samodzielno$ci NIK jako osobnego 1 innego organu
panstwa®. Samodzielnos¢ organow nie kreuje jednak per se ipse
ich réwnego lub rownorzednego statusu, w sytuacji gdy rozwig-
zania konstytucyjne wprost zaktadaja podleglos¢ jednego organu
wzgledem drugiego.

3 Por. T. Lipowicz, Pozycja ustrojowa NIK, ,,Kontrola Panstwowa” 2010, nr 1,

s. 43.

2 Por. P. Daniel, dz. cyt., s. 115.

3 B. Nalezinski, Art. 202, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 599.

% Por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, s. 560.

3 Por. P. Sarnecki, Relacje NIK z polskim parlamentem..., s. 90.
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Funkcjonalne powigzania Sejmu z NIK

Powigzania funkcjonalne wynikajg z faktu, ze funkcja Sejmu RP
jest (obok ustawodawczej) rowniez funkcja kontrolna ,,nad dzia-
talnoscig Rady Ministrow” (art. 95 ust. 2 Konstytucji). Wystepuje
tu wigc zjawisko naktadania si¢ na siebie funkcji obu organow
(,,wladz”), tj. Sejmu 1 NIK. Przy tym charakter Sejmu, jako orga-
nu reprezentujgcego suwerena, w kontek$cie wspomnianego na-
ktadania si¢ funkcji w szczegdlny sposob usprawiedliwia siegnie-
cie przez tworce Konstytucji po konstrukcje ,,podlegtosci” jako
ustrojowego mechanizmu okreslenia relacji miedzy tymi dwoma
organami. ,,Podlegtos$¢” usprawiedliwia jednoczesnie prawo Sej-
mu do rozliczania dziatalno$ci NIK i generowania innego rodza-
ju relacji, ktore realizowane sag w toku dziatania Sejmu, z jednej
strony, 1 NIK, z drugiej. Zaleznosci funkcjonalne, wynikajace
z ,,naktadania si¢” funkcji Sejmu i NIK, niemniej znajduja wy-
raz takze w powiazaniach ,,odwrotnych”, tj. mozliwosciach NIK
pewnego merytorycznego oddziatywania na prace Sejmu®. Oba
rodzaje oddzialywan nie moga by¢ jednak tworzone w praktyce
1 zgodnie z zasadg legalizmu wymagaja istnienia wyraznej — a nie
domniemanej — podstawy prawnej. Nalezy wskazac, co podkresla
doktryna, Ze powigzania funkcjonalne migdzy Sejmem a NIK nie
obejmuja Marszatka Sejmu®’. Powigzania tego rodzaju przebiega-
ja na linii NIK — Sejm lub inne niz Marszatek Sejmu organy izby,
w tym zwlaszcza komisje parlamentarne. W efekcie powigzania
funkcjonalne obu organdéw dotycza albo izby in pleno®, albo Pre-
zydium Sejmu®, albo komisji sejmowych®, w tym Komisji do
spraw Kontroli Panstwowej. Szczegolnie ta ostatnia komisja do-
wodzi daleko idacych zwigzkow Sejmu i NIK oraz tego, ze jej

% Por. tamze, s. 101.

57 Wyjatkiem jest tutaj zlecanie przez Marszatka Sejmu audytu zewnetrznego
NIK (art. 7b ustawy o NIK).

3% Np. zlecanie przez Sejm (plenum izby) konkretnych dziatan kontrolnych przez
NIK (art. 6 ust. 1 ustawy o NIK) albo udziat Prezesa NIK w posiedzeniach Sejmu
(art. 20 ust. 1 ustawy o NIK).

% Wglad Sejmu w roczne plany pracy NIK (art. 6 ust. 2). Plany te uchwalane
przez kolegium NIK, a nast¢pnie przedstawiane przez Prezesa NIK ,,do rozpa-
trzenia” przez Prezydium Sejmu (art. 126 ust. 2 regulaminu Sejmu).

¢ Np. w mysl art. 159 regulaminu Sejmu, komisje sejmowe mogg wystepowac
do Prezesa NIK z dezyderatami, ktore sg ,,postulatami komisji w okreslonych
sprawach”. Poza tym komisje sejmowe moga zleca¢ przeprowadzenie kontroli
przez NIK (art. 6 ust. 1, art. 162a regulaminu Sejmu).
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powotaniu (w 1998 r.) towarzyszyt syndrom sui generis nadzoru

Sejmu nad NIK, co miato by¢ konsekwencja konstytucyjnej za-

sady podlegtosci NIK Sejmowi®'. Doktryna mocno podkresla, ze

zalezno$ci funkcjonalne nie obejmuja Marszatka Sejmu®?. Wyni-
ka to z prostego zatozenia, ze NIK nie podlega Marszatkowi, tyl-
ko Sejmowi. Z drugiej jednak strony, zasada podlegtosci ma silny
wymiar organizacyjny i kreacyjny, a wyrazem tego sa zwiazki

Marszatka Sejmu z NIK. W tym obszarze Marszatek Sejmu:

1) zarzadza statut NIK na wniosek jego Prezesa (art. 25 ust. 2
ustawy o NIK);

2) wydaje, takze na wniosek Prezesa NIK, zarzadzenie okresla-
jace wymagane kwalifikacje, zasady wynagradzania oraz ta-
bele stanowisk pracownikéw NIK (art. 97 ustawy);

3) wydaje, na wniosek Prezesa NIK, zarzadzenie okreslajace
ustrgj organdéw realizujacych odpowiedzialnos$¢ dyscyplinar-
ng pracownikow NIK komisji dyscyplinarnych i rzecznikow
dyscyplinarnych (art. 89 ust. 8 ustawy);

4) powotuje 1 odwotuje trzech wiceprezesoOw NIK (art. 21 ust. 1
ustawy);

5) wyraza zgode na powotanie przez Prezesa NIK i na odwota-
nie Dyrektora Generalnego NIK (art. 21 ust. 2 ustawy);

6) powotuje, na wniosek Prezesa NIK, 14 czlonkéw kolegium
NIK (art. 22 ust. 2 1 5 ustawy) oraz ich odwotuje (art. 22
ust. 6).

Lista kompetencji Marszatka Sejmu wobec NIK jest wigc
kompletna i nie zawiera mozliwos$ci jej poszerzenia o inne
uprawnienia. Nalezy przy tym zaznaczyC, ze niewatpliwie
uprawnienia Marszatka Sejmu nakierowane na relacje z NIK nie
sa jego uprawnieniami wynikajacymi z traktowania Marszatka
Sejmu jako osobnego, jednoosobowego organu panstwa. Ich
egzekwowanie jest konsekwencja traktowania Marszatka jako
reprezentanta Sejmu i straznika jego praw. W konsekwencji
w relacjach z NIK Marszalek Sejmu wystepuje w roli przewod-
niczacego izby parlamentarnej, ktérej NIK — z mocy wyraznego
przepisu konstytucyjnego — podlega. Relacje te nie przekraczaja
przy tym koniecznego minimum zalezno$ci kreacyjno-organiza-
cyjnych, ktore wynikaja z faktu podlegtosci NIK Sejmowi.

" Por. B. Nalezinski, Komisja do spraw Kontroli Panstwowej w III kadencji

Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 1, s. 37 i nast.
2 Por. P. Sarnecki, Relacje NIK z polskim parlamentem..., s. 97 i nast.
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Kontrola parlamentarna stuzb specjalnych
i przyczyny jej dysfunkcjonalnosci na tle
uwarunkowan prawnych i praktyki ustrojowej

Wprowadzenie

W Polsce kontrola parlamentarna stuzb specjalnych' stanowi
pochodng funkecji kontrolnej Sejmu RP, jaka pierwsza izba
parlamentu sprawuje nad dziatalno$ciag Rady Ministrow i pod-
leglej jej administracji. I w tym tez znaczeniu kontrola ta jest
elementem rozwigzan ustrojowych, obowigzujacych na gruncie
Konstytucji RP z 1997 r. W warstwie normatywnej wyrazem
owych rozwigzan sg zasady konstytucyjne, ktore charaktery-
zuja model sprawowania wtadzy w panstwie. Do omawianej
kwestii w sposob kluczowy odnosza si¢ nastepujace zasady:
demokratycznego panstwa prawnego, suwerennosci narodu
1 reprezentacji politycznej, podziatu 1 rownowagi wladz oraz
parlamentarno-gabinetowego systemu rzagdow?. Nalezy zazna-
czy¢, ze wszystkie te zasady, bez potrzeby ich szczegétowego

I W $wietle rozwigzania przyjetego w art. 11 Ustawy z dnia 24 maja 2002 r.
o Agencji Bezpieczenstwa Wewngetrznego oraz Agencji Wywiadu — miano ,,shuz-
by specjalne” przystuguje wylacznie pigciu stuzbom panstwowym, zajmujacym
si¢ ochrong bezpieczenstwa panstwa: Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego,
Agencji Wywiadu, Centralnemu Biuru Antykorupcyjnemu, Stuzbie Kontrwy-
wiadu Wojskowego i Stuzbie Wywiadu Wojskowego. W ten sam sposob kwe-
stia ta jest uregulowana w art. 142 ust. 2 regulaminu Sejmu RP (M.P. z 2022 r.,
poz. 1204), zgodnie z ktorym mianem ,,stuzby specjalne” okresla si¢: ABW, AW,
SKW, SWW i CBA. Szerzej na ten temat M. Bozek, Stuzby specjalne oraz kryte-
ria ich klasyfikacji na gruncie polskiego ustawodawstwa, [w:] tenze 1 in., Stuzby
specjalne w strukturze wladz publicznych. Zagadnienia prawnoustrojowe, War-
szawa 2014, s. 12 i nast.; M. Kolaszynski, Nadzor nad cywilnymi stuzbami spe-
cjalnymi, [w:] ,,Studia Prawnicze. Rozprawy i Materiaty” 2013, nr 2, s. 84; S. Za-
lewski, Stuzby specjalne w panstwie demokratycznym, Warszawa 2002, s. 29.

2 W Konstytucji RP z 1997 r. zasady te wynikaja z takich jej przepisow, jak:
art. 2; art. 4 ust. 112; art. 10 ust. 112; art. 10 ust. 2 w zw. z art. 4 ust. 2 i art. 157
ust. 1 12 ustawy zasadnicze;j.
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charakteryzowania, stanowig pewien standard ustrojowy, ktory
determinuje objecie kontrolg stuzb specjalnych stanowiacych
fragment administracji rzagdowej’. A dzieje si¢ tak za sprawg
tego, ze wynikajace z nich rozwigzania gwarantuja — a przy-
najmniej w swym zalozeniu powinny gwarantowac — kontrole
dziatan rzadu i1 podlegtego mu aparatu przez przedstawicieli
spoteczenstwa (narodu) zasiadajacych w parlamencie. To ab-
solutne minimum ustrojowe panstw odwotujacych si¢ w usta-
wach zasadniczych do demokracji jako modelu rzadzenia. Jak
stusznie bowiem podkresla si¢ w doktrynie, dzialalno$¢ rzadu
(szerzej wladzy wykonawczej), ktora polega na realizacji ustaw
oraz na ustalaniu polityki, czyli na wtadczym zawiadywaniu
sprawami publicznymi, musi by¢ w panstwie demokratycznym
poddana kontroli parlamentarnej, aby rzad nie realizowat wias-
nych celow, lecz dziatal wytacznie w interesie spoteczenstwa®.
Nie inaczej jest w przypadku dziatan Rady Ministrow ogni-
skujacych jej aktywno$¢ wokot zapewnienia szeroko rozumia-
nego bezpieczenstwa panstwa. Zgodnie z przepisami art. 146
ust. 4 pkt 4, 7 1 8 ustawy zasadniczej Rada Ministrow odpo-
wiada za ochrong interesow Skarbu Panstwa, bezpieczenstwo
wewnetrzne 1 zewngtrzne panstwa oraz porzadek publiczny.
Realizacja tego rodzaju zadan polega na podejmowaniu przez
rzad szeregu dzialan o charakterze politycznym i administra-
cyjnym (wykonawczym). W tym ostatnim zakresie rzad, jako
organ kolegialny, nie dziata jednak bezposrednio. W ramach
kompetencji prowadzenia polityki wewngtrznej i zagranicznej,
jaka powierza si¢ Radzie Ministréw w art. 146 ust. 1 Konsty-
tucji RP, definiuje ona aktualne cele panstwa w sferze bezpie-
czenstwa panstwa oraz ochrony porzadku publicznego i inte-
resow Skarbu Panstwa. Korzystajac natomiast z kompetencji
kierowania administracja rzadowa, przypisang Radzie Mini-
strow w art. 146 ust. 3 ustawy zasadniczej, rzad inicjuje, in-
spiruje, koordynuje 1 kontroluje dziatania wyspecjalizowanych

3 Zob. art. 3 ust. 1 Ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa
Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 557, 1488,
2185; 22023 r., poz. 240, 347); Ustawy z 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1900; z 2023 r., poz. 240, 347); art. 5
ust. 2 Ustawy z 9 czerwca o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie
Wywiadu Wojskowego (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 81).

4 Zob. P. Sarnecki, Funkcje i struktura parlamentu wedfug nowej Konstytucji,
LPanstwo 1 Prawo” 1997, z. 11-12, s. 47.
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organow, instytucji i stuzb panstwowych, w tym stuzb specjal-
nych, ktore stanowig cz¢$¢ sktadowa administracji rzadowe;.
W ten oto sposdb Rada Ministrow — dzialajac przy pomocy
kompetencji formalnych okre$lonych w art. 146 ust. 1 i1 3 Kon-
stytucji RP — wykonuje postawione przed nig w przepisach
art. 146 ust. 4 pkt 4, 7 1 8 zadania materialne.

W tym tez kontek$cie kontrola parlamentarna stuzb spe-
cjalnych ma na gruncie rozwigzan konstytucyjnych podwoj-
ne znaczenie. Z jednej strony stanowi ona okazje do oceny na
forum parlamentu tego, w jaki spos6b Rada Ministréw pro-
gramuje i nadzoruje prace stuzb specjalnych, czego konse-
kwencja moze by¢ wdrozenie mechanizmu odpowiedzialno$ci
politycznej rzadu lub ministrow nadzorujacych stuzby albo tez
wprowadzenie niezbednych zmian w prawie. Z drugiej strony
umozliwia parlamentowi zapoznanie si¢ z efektami pracy stuzb
1 porownanie dokonanych ustalen z zadaniami, jakie sluzby
specjalne powinny wykonywaé w §wietle ustaw, na podstawie
ktorych dziatajg. W takim ujeciu kontrola stuzb specjalnych ze
strony parlamentu ma zatem zapobiega¢ naduzyciom w pro-
cesie zarzadzania tymi stuzbami i jednocze$nie ujawniac nie-
prawidlowosci w dziataniu samych stuzb. Na ile te zatozenia
udaje si¢ realizowa¢ w praktyce ustrojowej — pozostaje pyta-
niem otwartym. To pytanie z tej kategorii, na ktore wigzaca
odpowiedz nie jest mozliwa bez biezacej analizy dziatalnosci
stuzb specjalnych. A ta, z uwagi na jej niejawny (utajniony)
charakter, jest znacznie utrudniona.

Jedno mozna stwierdzi¢ na pewno: polski parlament — zarow-
no pod rzadami Konstytucji RP z 1997 r., jak i nieco wcze$niej
— przyjmowal rozwigzania przystajace do modelu demokratycz-
nego zarzadzania stuzbami specjalnymi’. Do najistotniejszych
z nich nalezy zapewne zaliczy¢ powotanie w 1995 r. Sejmowej
Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych, majacej w imieniu Sejmu

> Koncepcja demokratycznego zarzadzania stuzbami specjalnymi zaktada, ze:
1) rzad wyznacza kierunki dziatalnosci stuzb specjalnych i sprawuje nad nimi
biezacy nadzor; 2) parlament zajmuje si¢ kontrolg dziatalnosci takich stuzb po-
przez: uchwalanie prawa, na podstawie ktorego one dziataja, ustalanie ich budze-
tu, uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci stuzb (takze tej niejawnej) i przestu-
chiwanie 0sob odpowiedzialnych za kierowanie stuzbami; 3) wtadza sadownicza
kontroluje stosowanie uprawnien specjalnych oraz sadzi naduzycia stuzb. Zob.
T. Wetzling, Europejskie zarzqdzanie wywiadem, ,Miedzynarodowy Przeglad
Polityczny” 2006, nr 4, s. 35 i nast.
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zajmowac si¢ biezaca kontrola stuzb specjalnych, oraz wprowa-
dzenie w 2002 r. sagdowej kontroli stosowania przez stuzby spe-
cjalne podstuchu pozaprocesowego (kontroli operacyjnej).

Konstytucyjne znaczenie funkcji kontrolnej
parlamentu

W Konstytucji RP z 1997 r. méwi si¢ o funkcji kontrolnej parla-
mentu, uzywajac dosy¢ ogolnego 1 lapidarnego sformutowania
zawartego w art. 95 ust. 2. Zgodnie z jego trescia ,,Sejm sprawu-
je kontrole nad dziatalno$cig Rady Ministrow w zakresie okres-
lonym przepisami Konstytucji 1 ustaw”. Z literalnego brzmie-
nia tego przepisu wynika, ze kontrola rzadu lezy w gestii Sejmu
RP, a wigc tylko pierwszej izby parlamentu. Nasuwa si¢ pytanie,
czy druga izba, ktora w §wietle art. 95 ust. 1 ustawy zasadniczej
jest Senat RP, ma do odegrania jaka$ rol¢ w zakresie kontroli
stuzb specjalnych. Jesli uwzgledni¢ udzial Senatu w procedurze
uchwalania budzetu, w tym wydatkow na dzialalno$¢ stuzb spe-
cjalnych, oraz w uchwalaniu ustaw, na podstawie ktérych dzia-
taja stuzby, odpowiedz na to pytanie moze by¢ twierdzaca. Jesli
natomiast spogladac¢ na t¢ kwesti¢ od strony uprawnien, z jakich
moze korzysta¢ Sejm, kontrolujac biezaca dziatalno$¢ shuzb
specjalnych, to odpowiedz bedzie negatywna, gdyz tego rodzaju
uprawnienia nie przystuguja Senatowi. Wprawdzie w ustawie
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym moéwi si¢ o obowigz-
kach informacyjnych Szefa CBA, ktore powinien realizowac na
rzecz Senatu®, lecz ich znaczenie dla kontroli dziatalnosci stuzb
specjalnych jest ograniczone w poréwnaniu z uprawnieniami
Sejmowej Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych, mogacej za-
da¢ od stuzb okreslonych danych (w tym niejawnych) czy tez
wzywac na swoje posiedzenia szefow shuzb. Z wyktadnig art. 95
ust. 2 Konstytucji RP lgczy si¢ jeszcze inny problem. Watpliwo-
Sci, z jakimi zmaga si¢ w tej materii doktryna, dotycza w pierw-
szej kolejnosci znaczenia normatywnego tego przepisu. Na ile
bowiem jego konstrukcja prawna pozwala wskaza¢ konkretne

¢ Szef CBA, na podstawie art. 12 ust. 4 ustawy o Centralnym Biurze Antyko-
rupcyjnym, ma obowigzek corocznego informowania do dnia 31 marca Senatu
RP o wynikach dziatalnosci Biura. W $wietle art. 2 ust. 1 pkt 6 cytowanej ustawy
CBA prowadzi dziatalno$¢ analityczng dotyczaca zjawiska korupcji, o wynikach
ktorej powinno informowa¢ m.in. Senat RP.
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kompetencje kontrolne, a na ile stanowi tylko ogdlng charak-
terystyke funkcji kontrolnej Sejmu? W doktrynie dominuje po-
glad, ze w art. 95 ust. 2 ustawy zasadniczej nie mowi si¢ o for-
mach ($rodkach) kontroli, lecz jedynie wskazuje si¢ w nim jedna
z funkcji ustrojowych pierwszej izby parlamentu’. Jesli za$ idzie
o kompetencje, przy pomocy ktorych Sejm moze kontrolowac
Rad¢ Ministrow, to w tym zakresie art. 95 ust. 2 odsyla do po-
zostatych przepiséw ustawy zasadniczej oraz ustaw zwyktych,
o czym $wiadczy uzycie w tym przepisie zwrotu: ,,w zakresie
okreslonym przepisami Konstytucji i ustaw”. Dopiero analiza
tych przepiséw pozwala dokona¢ blizszej charakterystyki form
prawnych, jakie moze przybra¢ sejmowa kontrola Rady Mini-
strow 1 podlegtej jej administracji.

W Konstytucji RP mozna wskazaé co najmniej kilka klasycz-
nych kompetencji Sejmu, umozliwiajacych dokonywanie oceny
dziatah podejmowanych przez rzad. Na pewno nalezy zaliczy¢
do nich takie uprawnienia, jak: prawo wyrazania wotum nie-
ufnosci Radzie Ministréw 1 ministrom (art. 157 1 nast.), prawo
kontroli wykonania budzetu i udzielenia rzadowi absolutorium
(art. 226), prawo powolywania komisji $ledczych (art. 111),
prawo skladania interpelacji 1 zapytan poselskich (art. 115).
W ramach tych tradycyjnych $rodkoéw kontroli, uregulowa-
nych w ustawie zasadniczej, Sejm moze dokonywac takze oce-
ny dzialalno$ci stuzb specjalnych. Znajduje to potwierdzenie
w praktyce ustrojowej, cho¢ w zaleznosci od rodzaju $rodka
(uprawnienia), z ktérego korzysta Sejm, kontrola stuzb specjal-
nych wyglada inaczej. W doktrynie podnoszone sg tez glosy, ze
tradycyjne $rodki kontroli parlamentarnej podlegaja istotnym
ograniczeniom®, przy czym nie do konca z tym stanowiskiem na-
lezy si¢ zgodzi¢. Kontrola tym r6zni si¢ od nadzoru, ze w swych
skutkach nie musi od razu prowadzi¢ do korekty dziatalnosci
kontrolowanego. W przypadku stuzb specjalnych istotne w sto-
sowaniu §rodkéw kontroli parlamentarnej jest to, ze pozwala
ona uzyska¢ wiedz¢ na temat konkretnych dziatan tych shuzb
1 w zalezno$ci od oceny tych dziatan stosownie zareagowac.

7 Zob. R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju III Rzeczypospolitej Polskiej, Lu-
blin 2007, s. 285 i nast.

8 Zob. P. Czarny, Sejmowa Komisja do Spraw Stuzb Specjalnych na tle ogélnych
dylematow parlamentarnej kontroli tych stuzb, ,,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 3,
s. 95 i nast.
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Jezeli Sejm krytycznie ocenia dziatalno$¢ stuzb specjalnych,
to moze w drodze wotum nieufnosci doprowadzi¢ do ustapie-
nia nadzorujacego stuzby cztonka rzadu albo nawet calej Rady
Ministrow. W mysl art. 157 ust. 1 1 2 ustawy zasadniczej czton-
kowie rzadu ponosza solidarng i indywidualng odpowiedzial-
no$¢ za sprawy nalezace do ich kompetencji lub wyznaczone im
przez premiera. Sprawami stuzb specjalnych zajmuja si¢ trzej
czlonkowie rzadu: Prezes Rady Ministrow’, Minister Obrony
Narodowej'?, Minister Koordynator Stuzb Specjalnych (jesli zo-
stal wyznaczony przez premiera)'' — i to wobec nich Sejm moze
wdrozy¢ procedur¢ wyrazenia wotum nieufno$ci. W sytuacji
gdy postowie zarzucajg brak wtasciwego nadzoru nad stuzbami
specjalnymi nie tylko wtasciwemu ministrowi, ale takze premie-
rowi, wniosek o wyrazenie wotum nieufno$ci powinien wska-
zywa¢ imiennie kandydata na szefa nowej Rady Ministrow.
Obowiazek Sejmu wskazania nowego premiera jest podykto-
wany przepisami art. 158 ust. 1 Konstytucji RP, wprowadza-
jacymi do polskiego porzadku konstytucyjnego instytucje tzw.
konstruktywnego wotum nieufnosci'?. Wyrazenie wotum nieuf-
nosci premierowi skutkuje dymisja rzadu i powotaniem przez
Prezydenta RP wybranego przez Sejm nowego premiera, a na
jego wniosek pozostatych cztonkow Rady Ministrow. Z reguty
bedzie to rowniez oznacza¢ wymiane na stanowiskach szefow
stuzb specjalnych, ale w tym wzgledzie nie dziata zaden auto-
matyzm. Szefowie stuzb nie maja bowiem obowigzku podawac
si¢ do dymisji wraz z dymisjg Rady Ministrow!®>. W warunkach

® Zgodnie z art. 33a ust. 1 pkt 7 i 7a ustawy o dziatach administracji rzagdowej
nadzor nad dziatalnoscig shuzb specjalnych, tj. Agencja Bezpieczenstwa We-
wnetrznego, Agencja Wywiadu i Centralnym Biurem Antykorupcyjnym, spra-
wuje Prezes Rady Ministrow.

10" Zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz
Stuzbie Wywiadu Wojskowego ,,Szef SKW oraz Szef SWW podlegaja Ministro-
wi Obrony Narodowej, z zastrzezeniem okreslonych w ustawie uprawnien Preze-
sa Rady Ministréw lub Ministra Koordynatora Stuzb Specjalnych, w przypadku
jego powotania”.

" Zgodnie z art. 5 ust. 3 ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym ,,Prezes
Rady Ministréw lub wyznaczony przez niego czlonek Rady Ministroéw koordy-
nuje dziatalnos¢ CBA, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywia-
du, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego i Stuzby Wywiadu Wojskowego”.

12° Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008, s. 208 i nast.

13 Taki obowiazek cigzy tylko na sekretarzach i podsekretarzach stanu oraz wo-
jewodach i wicewojewodach. Zgodnie z art. 38 ustawy o Radzie Ministrow ,,[...]
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parlamentarno-gabinetowego systemu rzadow, o jakim mowi
si¢ na gruncie Konstytucji RP, trudno wyobrazi¢ sobie skutecz-
ne zastosowanie tego rozwigzania w przypadku negatywnej oce-
ny dziatalnosci stuzb specjalnych. W takim systemie wigkszo$¢
sejmowa — stanowigca zaplecze polityczne rzadu — nigdy nie
dopusci do tego, aby wniosek o wyrazenie wotum nieufnosci
wobec premiera lub ministra, odpowiadajacych politycznie za
stuzby specjalnie przed Sejmem, uzyskal wymagang wigk-
szo$¢. To nie miesci si¢ w logice rzadow parlamentarno-gabi-
netowych, o czym $wiadczy los wnioskow o wyrazenie wotum
nieufnos$ci sktadanych przez opozycje parlamentarng. Nigdy nie
uzyskaly one wymaganej wigkszosci, czyli wigkszosci gtosow
ustawowej liczby postow, tj. poparcia przez co najmniej 231 po-
stow'. Dotyczy to wszystkich wnioskow o wyrazenie wotum
nieufnosci, nie tylko tych odnoszacych si¢ do dziatalnosci stuzb
specjalnych.

W 2014 r., czyli w VII kadencji Sejmu, opozycja zazadata
dymisji Rady Ministréw, sktadajac wniosek o konstruktywne
wotum nieufno$ci wobec premiera. W uzasadnieniu wniosku
pojawily si¢ m.in. zarzuty kierowane pod adresem stuzb spe-
cjalnych, a Sci$lej Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego'®.
Glosami dwczesnej wigkszosci sejmowej wniosek zostal od-
rzucony, a tym samym do dymisji rzadu nie doszto. W obec-
nej, IX kadencji Seymu, postowie dwa razy w 2020 r. sktadali
wniosek o wyrazenie wotum nieufno$ci w zwigzku z krytycz-
ng oceng nadzoru nad stuzbami specjalnymi. Oba wnioski
dotyczyly tego samego ministra, lecz formalnie w kazdym
z nich tytularnie chodzito o dwa roézne urzgdy ministerialne'®.
W pierwszym z wnioskoOw ministrem, ktorego ustgpienia za-
dano, byt minister — cztonek Rady Ministrow, Koordynator

w razie przyjecia dymisji Rzadu przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
dymisje¢ sktadajg sekretarze i podsekretarze stanu oraz wojewodowie i wicewoje-
wodowie. O przyje¢ciu dymisji Prezes Rady Ministrow rozstrzyga w ciggu trzech
miesigcy od dnia powotania Rady Ministrow”.

14 Zob. art. 159 Konstytucji RP z 1997 r.

15 Zob. druk sejmowy nr 2528 z 26 czerwca 2014 .

16 Zob. druki sejmowe nr 205 i nr 453; wniosek z 31 stycznia 2020 r. o wyraze-
nie wotum nieufnosci wobec ministra — cztonka Rady Ministrow, Koordynatora
Stuzb Specjalnych, Mariusza Kaminskiego; wniosek z 10 czerwca 2020 1. o wy-
razenie wotum nieufno$ci wobec Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
Mariusza Kaminskiego.
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Stuzb Specjalnych. Drugi wniosek formalnie dotyczyt Mini-
stra Spraw Wewnetrznych i Administracji, ale w jego uzasad-
nieniu znalazly si¢ rOwniez zarzuty wobec tego ministra jako
Koordynatora Stuzb Specjalnych'’. Zaden z tych wnioskow
nie uzyskal wiekszosci.

Sejm, w celu zbadania i1 oceny dziatan stluzb specjalnych,
moze powolywaé rowniez komisje $ledcze. Na przestrzeni
ostatnich 20 lat Sejm skorzystal z tego uprawnienia cztero-
krotnie. W 2004 r. powotano komisj¢ $ledczg do oceny le-
galno$ci dziatan stuzb specjalnych wobec cztonkéw zarzadu
spotki Orlen'. W grudniu 2007 r. i styczniu 2008 r. Sejm
przyjat dwie uchwaty, powotujace komisje $ledcze do bada-
nia dziatan, jakie stuzby specjalne miaty podejmowaé w la-
tach 2005-2007 wobec 0sob petnigcych funkcje publiczne®.
W VI kadencji Sejmu, w lipcu 2016 r., powotana zostala
komisja $ledcza do zbadania prawidtowosci 1 legalnos$ci dzia-
tan organéw i instytucji publicznych wobec podmiotéw wcho-
dzacych w sktad Grupy Amber Gold?°. Zgodnie z art. 2 pkt 3

17 Zob. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 listopada 2019 r.
w sprawie szczegotowego zakresu dzialania ministra — cztonka Rady Ministrow
Mariusza Kaminskiego — Koordynatora Stuzb Specjalnych (Dz.U. z 2019 r.,
poz. 2273).

18 Zob. Uchwata Sejmu RP z dnia 28 maja 2004 r. w sprawie powotania Komisji
Sledczej do zbadania zarzutu nieprawidtowosci w nadzorze Ministerstwa Skarbu
Panstwa nad przedstawicielami Skarbu Panstwa w spotce PKN Orlen S.A. oraz
zarzutu wykorzystania stuzb specjalnych (d. UOP) do nielegalnych naciskow na
organa wymiaru sprawiedliwosci w celu uzyskania postanowien stuzacych do
wywierania presji na cztonkow Zarzadu PKN Orlen S.A. (M.P. z 2004 r., nr 24,
poz. 412).

19 Zob. Uchwata Sejmu RP z dnia 19 grudnia 2007 r. w sprawie powotania Ko-
misji Sledczej do zbadania okolicznosci tragicznej $mierci bylej postanki Barba-
ry Blidy (M.P. z 2007 r., nr 100, poz. 1080); Uchwata Sejmu RP z dnia 11 stycz-
nia 2008 r. w sprawie powotania Komisji Sledczej do zbadania sprawy zarzutu
nielegalnego wywierania wplywu przez czlonkéw Rady Ministrow, Komen-
danta Glownego Policji, Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego oraz Szefa
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego na funkcjonariuszy Policji, Centralnego
Biura Antykorupcyjnego oraz Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, proku-
ratoréw 1 osoby pelnigce funkcje w organach wymiaru sprawiedliwo$ci w celu
wymuszenia przekroczenia uprawnien lub niedopetienia obowigzkow w zwigz-
ku z postgpowaniami karnymi oraz czynno$ciami operacyjno-rozpoznawczymi
w sprawach z udziatem lub przeciwko cztonkom Rady Ministrow, postom na
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej i dziennikarzom, w okresie od 31 pazdziernika
2005 r. do 16 listopada 2007 r. (M.P. z 2008 1., nr 5, poz. 51).

20 Zob. Uchwata Sejmu RP z dnia 19 lipca 2016 r. w sprawie powotania Komi-
sji Sledczej do zbadania prawidtowosci i legalnosci dziatan organéw i instytucji
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uchwaly powotujacej komisje¢ przedmiotem jej badania byla
dziatalno$¢ organéw powotanych do $cigania przestgpstw,
w szczegbdlnosci Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrzne-
go 1 Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego oraz podle-
glych im funkcjonariuszy.

W praktyce sejmowej w celu kontroli dziatalnosci stuzb
specjalnych postowie najczesciej korzystaja z interpelacji po-
selskich. Kieruja je do czlonkéw Rady Ministrow, nadzoruja-
cych stuzby specjalne, tzn. premiera, Ministra Obrony Naro-
dowej lub Koordynatora Stuzb Specjalnych. Tylko w 2022 r.
i w pierwszych czterech miesigcach 2023 r. do cztonka Rady
Ministrow — Koordynatora Stuzb Specjalnych skierowano
32 interpelacje poselskie z zadaniem udzielenia informacji
1 zajecia stanowiska w sprawach dotyczacych konkretnych
zdarzen z udziatem stuzb specjalnych lub dziatan przez nie
podejmowanych?'. Na podstawie odpowiedzi, jakich udzie-
lal na interpelacje minister, postowie podejmowali dalsze
dziatania stuzace wyjasnieniu nurtujacych ich problemoéw.
W ten sposob byly wdrazane bardziej szczegdétowe procedu-
ry kontrolne albo na forum samego Sejmu — np. przez Sej-
mowg Komisje¢ do Spraw Stuzb Specjalnych, albo przez inne
organy panstwowe, takie jak Najwyzsza Izba Kontroli czy
prokuratura.

publicznych wobec podmiotéw wchodzacych w sktad Grupy Amber Gold (M.P.
72016 1., poz. 721).

21 W latach 2022 i 2023 do cztonka Rady Ministrow Mariusza Kaminskiego,
Koordynatora Stuzb Specjalnych skierowano 32 interpelacje poselskie, w tym
takie jak: Interpelacja nr 30395 z 7 stycznia 2022 r. w sprawie inwigilacji z uzy-
ciem oprogramowania szpiegujacego Pegasus; Interpelacja nr 31288 z 8§ lutego
2022 r. w sprawie inwigilacji pracownikow i prezesa NIK; Interpelacja nr 31433
z 12 lutego 2022 r. w sprawie wykorzystywania nielegalnych podstuchéw przez
stuzby specjalne w Polsce; Interpelacja nr 32859 z 8 kwietnia 2022 r. w sprawie
dziatan stuzb w zwiazku z potencjalnym zagrozeniem prawidlowego funkcjo-
nowania polskiej sieci 5G ze strony Rosji; Interpelacja nr 33027 z 15 kwiet-
nia 2022 r. w sprawie polityki informacyjnej stuzb specjalnych; Interpelacja
nr 39542 z 2 marca 2023 r. w sprawie kosztow zamawianych przez ministra
— czlonka Rady Ministréw, Koordynatora Stuzb Specjalnych u zewngtrznych
podmiotow ekspertyz, opinii i analiz w 2022; Interpelacja nr 39710 z 9 marca
2023 r. w sprawie korespondencji mailowej wymienianej przez ministra Michata
Dworczyka z ptk. Krzysztofem Gajem i $ledztwa wszczgtego w tej sprawie przez
prokurature; Interpelacja nr 40703 z 19 kwietnia 2023 r. w sprawie wspotpracy
miedzy grupa Polski Holding Hotelowy a stuzbami specjalnymi i ewentualnych
nieprawidlowosci w tym zakresie.
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Ustawowe podstawy kontroli stuzb specjalnych

Odnosnie do ustaw, do ktérych odsyta si¢ w art. 95 ust. 2 Konsty-
tucji RP — podstaw prawnych sejmowej kontroli stuzb specjal-
nych nalezy szuka¢ przede wszystkim w ustawach, na podstawie
ktorych dziataja te stluzby (tzw. ustawach kompetencyjnych).
Chodzi o takie ustawy, jak: z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu; z dnia
9 czerwca 2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz
Stuzbie Wywiadu Wojskowego; z dnia 9 czerwca 2006 r. o Cen-
tralnym Biurze Antykorupcyjnym. We wszystkich tych usta-
wach mozna znalez¢ jednoznaczne odniesienie do dyspozycji
art. 95 ust. 2 Konstytucji RP, czyli funkcji kontrolnej Sejmu.

W przepisach ustaw kompetencyjnych?> mowi sie, ze dzia-
talnos¢ szefow stuzb specjalnych, odpowiednio szefow ABW,
AW, SKW, SWW i CBA, ,,podlega kontroli Sejmu”. Nie jest
to wprawdzie odwotanie wprost do art. 95 ust. 2 Konstytucji
RP, ale intencja ustawodawcy jest nad wyraz czytelna. Warto
przy tym zaznaczy¢, ze nawigzanie do funkcji kontrolnej Sejmu
w cytowanych przepisach ma posta¢ ogdlnego sformutowania,
niejako generalnej kompetencji do kontroli stuzb specjalnych.
W przepisach tych nie okresla si¢ natomiast ani srodkoéw shuza-
cych tej kontroli, ani procedury (trybu) jej realizacji. I nie doty-
czy to wylacznie przepisow, w ktorych te ogdlng kompetencje
Sejmu si¢ artykuluje, lecz cato$ci regulacji zawartych w usta-
wach kompetencyjnych.

Scisle biorac, na gruncie ustaw kompetencyjnych stosuje sie
rozwigzanie, zgodnie z ktérym Sejm ma kontrolowa¢ dziatal-
nos$¢ szefow stuzb specjalnych, bez dalszego precyzowania za-
sad, wedlug ktorych ma si¢ to odbywac. Jakim$§ nawigzaniem
do tej kwestii sg przepisy ustaw, naktadajacych na stuzby spe-
cjalne obowiazki informacyjne, ktére majg realizowac na rzecz
konstytucyjnych organow panstwa. W $wietle tych przepisow
jednym z zadan Agencji Bezpieczenstwa Wewngetrznego i Agen-
cji Wywiadu oraz Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego 1 Stuz-
by Wywiadu Wojskowego jest ,,uzyskiwanie, analizowanie,

22 Zob. art. 3 ust. 3 ustawy o Agencji Bezpieczefnistwa Wewngtrznego oraz
Agencji Wywiadu; art. 3 ust. 3 ustawy o Shuzbie Kontrwywiadu Wojskowego
oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego; art. 5 ust. 2a ustawy o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym.

59



Martin Bozek

przetwarzanie i przekazywanie wtasciwym organom informacji
[...]"*. Wprawdzie w ustawach nie wskazuje si¢ wprost, ze tym
,wlasciwym organem” jest takze Sejm, lecz z uwagi na jego
role ustrojowa i1 zakres kompetencji z cata pewno$cig nalezy
go do tej kategorii organéw zaliczy¢. Tym bardziej, ze w struk-
turze Sejmu funkcjonuje sejmowa Komisja do Spraw Stuzb
Specjalnych, zajmujaca si¢ biezaca kontrolg dziatalnosci tych
stuzb, o czym bedzie jeszcze mowa. W ustawie o Centralnym
Biurze Antykorupcyjnym, inaczej niz w cytowanych powyzej
rozwigzaniach, o obowigzkach informacyjnych Centralnego
Biura Antykorupcyjnego wobec Sejmu, a nawet Senatu, mowi
si¢ wprost. W mysl art. 2 ust. 1 pkt 6 oraz art. 12 ust. 4 usta-
wy o CBA Biuro realizuje okre$lone obowiazki informacyjne
na rzecz parlamentu. Obowiazki te polegaja na przedstawianiu
przez Szefa CBA Sejmowi i Senatowi informacji pisemnych
dotyczacych ,,zjawisk wystepujacych w obszarze wtasciwosci
CBA” oraz ,,corocznie do dnia 31 marca informacji o wynikach
dziatalno$ci CBA”. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze benefi-
cjentem tych obowigzkow sg obie izby parlamentu, a nie tylko
Sejm. Jest to o tyle godne zaznaczenia, gdyz na gruncie polskiej
ustawy zasadniczej obowigzuje model dwuizbowosci nierdw-
noprawnej. Doniostym za$ przejawem owej nierOwnoprawnej
dwuizbowosci jest przypisanie w art. 95 ust. 2 Konstytucji RP
funkcji kontrolnej wytacznie Sejmowi, chociaz w doktrynie
mozna spotka¢ rowniez glosy przeciwne®. Inng sprawa jest to,
czy obu izbom parlamentu przystuguja te same srodki prawne
umozliwiajace kontrole dziatalnosci stuzb specjalnych. Rzecz
jasna, nie ma w tym zakresie symetryczno$ci w pozycji Sejmu
1 Senatu, gdyz tylko Sejm jest konstytucyjnie predestynowany
do kontroli Rady Ministréw 1 podlegtej jej administracji. Zanim
jednak szczegdtowo zostanie omdwiona ta kwestia, nalezy do-
da¢, ze Sejm i Senat, oceniajac Centralne Biuro Antykorupcyjne
na podstawie informacji przekazanych przez Szefa CBA, reali-
zuje klasyczny model kontroli, ktory nie moze przeksztatcac si¢
w kierowanie poszczegélnymi dzialaniami rzadowej admini-
stracji. Jasno wynika to z cytowanych powyzej przepisow, ze

2 Zob. art. 5 ust. 1 pkt 41 art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o ABW; art. 5 ust. 1 pkt 4
iart. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o SKW.

24 Zob. P. Sarnecki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej,
,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 6, s. 15 i nast.
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poza zakresem kontroli parlamentu pozostaja konkretne przed-
sigwzigcia 1 plany dziatan Centralnego Biura Antykorupcyjne-
go. W tej sytuacji oznacza to, ze kontrola Sejmu 1 Senatu — reali-
zowana w drodze oceny (analizy) informacji przekazywanych
przez Szefa CBA na podstawie art. 2 ust. 1 pkt 6 oraz art. 12
ust. 4 ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym — nie ma
charakteru wstgpnego. Parlament, czynigc przedmiotem swej
oceny dziatalno$¢ Centralnego Biura Antykorupcyjnego, ma
do dyspozycji wylacznie informacje o zdarzeniach przesztych
zwigzanych z dziatalnoscia tej stuzby, a przy tym zrodtem tych
informacji jest samo Biuro. Charakterystyczne dla tego rodza-
ju kontroli jest to, ze rozgrywa si¢ ona po pewnym czasie od
zaistnienia zdarzen bedacych przedmiotem oceny. W przypadku
sprawozdania z dziatalnosci Centralnego Biura Antykorupcyj-
nego kierowanego przez Szefa CBA do parlamentu owa ocena
jest dokonywana dopiero po roku. Rownie istotng cechg tej kon-
troli jest fakt, Zze inicjatywa w zakresie jej uruchomienia nalezy
nie do parlamentu, lecz do Centralnego Biura Antykorupcyjne-
go. Zgodnie bowiem z tre$cig przepisow, zardwno art. 2 ust. 1
pkt 6, jak i art. 12 ust. 4 ustawy o CBA, to Centralne Biuro
Antykorupcyjne przesyta do parlamentu informacje stanowia-
ce kanwe oceny dokonywanej przez Sejm i Senat. Tym samym
uruchomienie procesu kontroli uzaleznione jest od decyzji Szefa
CBA w sprawie przekazania parlamentowi informacji bedacych
przedmiotem tej oceny. Wprawdzie w mysl art. 12 ust. 4 ustawy
o CBA Szef CBA ma obowiazek corocznego przedstawiania in-
formacji o wynikach dziatalno$ci Biura, 1 powinien ten obowig-
zek realizowac w terminie nieprzekraczalnym do dnia 31 marca,
jednak nie zmienia to faktu, Ze uruchomienie procesu kontroli
parlamentarnej nastepuje w efekcie okreslonych dziatan Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego.

Analogicznie wyglada ta kwestia na gruncie ustawy o Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu 1 ustawy
o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu
Wojskowego. Informowanie Sejmu jako ,,wtasciwego organu”
o efektach aktywnosci stuzb specjalnych jest mozliwe wylacz-
nie w wyniku inicjatywy samych szeféw stuzb. W mysl przy-
jetych rozwiagzan de facto od szefow ABW, AW, SKW i SWW
zalezy to, jakie informacje 1 w jakim czasie zostang przekazane
Sejmowi. W ustawach kompetencyjnych ani nie wskazuje sie,
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jakie informacje uzyskane przez stuzby maja by¢ przekazywane
Sejmowi, ani nie nakazuje si¢ stuzbom, aby robily to niezwtocz-
nie. Ponadto inaczej niz w ustawie o Centralnym Biurze Anty-
korupcyjnym — w przypadku pozostatych stuzb specjalnych na
ich szeféw nie natozono obowigzku przedstawiania corocznie
do 31 marca Sejmowi sprawozdania z dzialalnosci podlegaja-
cych im stuzb specjalnych. W $wietle przepisow art. 7 ust. 3
ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu szefowie ABW 1 AW corocznie do 31 stycznia majq
obowigzek przekazywania sprawozdan z dzialalno$ci shuzb
wylacznie premierowi. Zgodnie z kolei z art. 7 ust. 3 ustawy
o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu
Wojskowego szefowie stuzb wojskowych roczne sprawozdania
z dziatalnosci tych stuz maja obowiazek sktada¢ do 31 marca na
rece premiera 1 Ministra Obrony Narodowe;j.

Na poziomie ustaw kompetencyjnych brak jest zatem pre-
cyzyjnych rozwigzan stuzacych kontroli stuzb specjalnych. Na
tle tej ogdlnej konstatacji pewien pozytywny przyktad stano-
wi jedynie ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym.
Nawet jednak przyjete na jej gruncie regulacje nie zatatwiaja
sprawy kompleksowo. Okazuje si¢ bowiem, ze zarowno w tej
ustawie, jak 1 w pozostatych ustawach kompetencyjnych nie
precyzuje si¢ szczegdtowego zakresu informacji, jakie szefo-
wie stuzb specjalnych powinni udostepnia¢ Sejmowi. Co wie-
cej: w przepisach tych nie okresla si¢ przypadkow, w ktérych
szefowie stuzb mieliby obowigzek niezwlocznego informowa-
nia Sejmu (a moze Sejmu i1 Senatu?) o sprawach, o ktorych
— z uwagi na ich znaczenie dla bezpieczenstwa panstwa — po-
winni informowac.

Regulaminowe podstawy kontroli stuzb specjalnych

W celu kontroli stuzb specjalnych w strukturze Sejmu juz
w 1995 r. powolano wyspecjalizowany organ — Komisje do
Spraw Stuzb Specjalnych, ktora dziata do dzisiaj. Jak wszyst-
kie sejmowe komisje, o czym stanowi art. 17 ust. 2 regulami-
nu Sejmu RP?, Komisja do Spraw Stuzb Specjalnych jest ,,or-
ganem kontroli sejmowej w zakresie okreslonym Konstytucja

» M.P. 22022 r.,, poz. 1204 ze zm.
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1 ustawami”. Konstytucja ze swej natury nie jest aktem nada-
jacym si¢ do szczegotowego okreslania przedmiotu i sposobu
dziatania komisji sejmowej jako organu kontroli. Tego rodzaju
kwestie powinny raczej zosta¢ unormowane w ustawach zwyk-
tych. Najlepiej w ustawach kompetencyjnych, na podstawie kto-
rych dziatajg stuzby specjalne, ewentualnie w jednej ustawie po-
swigconej tylko tej materii.

W ustawach kompetencyjnych, jak juz podnoszono, na proz-
no szuka¢ jednak rozwigzan odnoszacych si¢ do zakresu dzia-
tania Sejmowej Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych. Z wyjat-
kiem przepisoéw przewidujacych udziat Komisji w powotywaniu
i odwolywaniu szefow stuzb specjalnych lub ich zastgpcOw?.
W przepisach ustaw kompetencyjnych nie wskazuje si¢ ani za-
kresu jej uprawnien (§rodkoéw kontroli), ani nie okresla si¢ zasad
1 trybu dostepu Komisji do informacji ilustrujgcych aktywnos¢
stuzb specjalnych. Co gorsza jednak, w ustawach kompeten-
cyjnych (ani zadnej innej ustawie) nie reguluje si¢ tresci mate-
rialnej obowigzkow szefow shuzb specjalnych wobec sejmowe;j
Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych. Obie kwestie, tj. zarow-
no zakres kontroli, jak i obowigzki szeféw shuzb wobec komisji
normuje si¢ wytgcznie na gruncie regulaminu Sejmu, a whasci-
wie zatacznika do tego aktu®.

Jest to rozwigzanie, ktore nalezy uzna¢ za wielce utomne nie
tylko z punktu widzenia zatozen wynikajacych z art. 17 ust. 2 re-
gulaminu Sejmu, lecz przede wszystkim niedajace si¢ pogodzi¢
z brzmieniem art. 112 Konstytucji RP. Zgodnie bowiem z tym
przepisem ,,organizacj¢ wewnetrzng i porzadek prac Sejmu oraz
tryb powotywania i dzialalno$ci jego organdw, jak tez sposob
wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowigzkow or-
ganow panstwowych wobec Sejmu okresla regulamin Sejmu
uchwalony przez Sejm”. W doktrynie akcentuje si¢, ze art. 112
Konstytucji gwarantuje Sejmowi prawo okreslania ,,sposobow
wykonywania konstytucyjnych 1 ustawowych obowigzkéw or-
gandw panstwowych” wobec parlamentu. Z tym Ze prawo to nie
oznacza zupetnej dowolnosci, a juz w zadnym razie nie obejmuje
ono uprawnienia do naktadania nowych obowigzkoéw na organy

% Zob. art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz
Agencji Wywiadu; art. 6 ust. 114 ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym.
27 Zob. pkt 2 zatacznika do uchwaly Sejmu RP z 30 lipca 1992 r. — regulamin
Sejmu RP, Przedmiotowy zakres dziatania komisji sejmowych.
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panstwowe?. Obowiazki te, co jasno wynika z tresci cytowa-
nego art. 112, powinny wynika¢ albo z tekstu Konstytucji, albo
z przepisow ustawy (ustaw zwyktych). Tylko sposdb wykonania
tego obowigzku moze by¢ okreslony w regulaminie Sejmu.

Tymczasem, w wypadku obowigzkow szefow shuzb specjal-
nych, jakie majg realizowa¢ na rzecz Komisji do Spraw Stuzb
Specjalnych, postapiono wbrew tej regule. W zataczniku do
regulaminu Sejmu, w ktorym okresla si¢ zakres przedmiotowy
dzialania komisji sejmowych, niejako przy okazji wyliczania
spraw nalezacych do zakresu dziatania speckomisji ,,nalozono”
pewne istotne obowigzki na szefow stuzb specjalnych. Na doda-
tek nie uczyniono tego wprost, a dopiero interpretacja pkt. 2 za-
tacznika pozwala wyciagnac tego rodzaju wnioski. To za sprawg
fragmentu pkt. 2, w ktorym mowi si¢, ze do zakresu dziatania
Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych nalezy m.in. zapoznawa-
nie si¢ z informacjami stuzb specjalnych o szczegolnie istotnych
wydarzeniach z ich dziatalno$ci, w tym dotyczacych podejrzen
wystepowania nieprawidtowosci w dziatalnosci stuzb specjal-
nych oraz podejrzef naruszenia prawa przez te shuzby, poprzez
dostep i wglad do informacji, dokumentow i materiatoéw uzyska-
nych w wyniku wykonania zadan ustawowych, zgodnie z prze-
pisami ustawy o ochronie informacji niejawnych oraz ustaw re-
gulujacych dziatalno$¢ stuzb specjalnych.

Jest przy tym jasne, ze dopiero na podstawie tych informa-
cji (materiatéw, dokumentéw) sejmowa komisja moze budowac
obraz funkcjonowania stuzb, a nastepnie dokonywac oceny ich
dziatalno$ci. W tym tez konteks$cie nasuwa si¢ kluczowe pytanie:
czy aby na pewno w $wietle obowigzujacych rozwigzah moze to
robi¢ skutecznie? Warunek wyjsciowy, zeby tak bylo w rzeczy-
wistosci, zostal okreslony w przywotywanym juz art. 112 Kon-
stytucji RP oraz powtérzony w cytowanym fragmencie pkt 2 za-
tacznika. W tym ostatnim przypadku dzieje si¢ to we fragmencie
pkt 2, w ktorym mowi si¢ o dostepie Komisji ,,do informac;i,
2 Postanowienia takie [wydane na podstawie art. 112 Konstytucji — przyp.
M.B.] moga odnosi¢ si¢ tylko do okreslania sposobu wykonywania obowigzkow
innych organéw wobec Sejmu, natomiast samo ustanowienie tych obowiazkow
musi nastgpowac albo w konstytucji, albo w ustawach zwyktych. Na tle omawia-
nego fragmentu art. 112 trzeba uznac, ze regulamin nie moze stanowi¢ samoist-
nej podstawy ustanawiania obowigzkéw innych organdéw panstwowych wobec
Sejmu”. L. Garlicki, Konstytucja — regulamin Sejmu — ustawa, ,,Przeglad Sejmo-
wy” 2000, nr 2, s. 23.
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dokumentow 1 materialow uzyskanych w wyniku wykonania
zadan ustawowych” shuzb specjalnych, majacym si¢ odbywac
,»Zgodnie z przepisami [...] ustaw regulujacych dziatalnos¢ stuzb
specjalnych”. Oznacza to, ze kompetencje Komisji do Spraw
Stuzb Specjalnych i odpowiadajaca im tres¢ materialna obowigz-
kow szefow stuzb nie powinny wynika¢ z zatgcznika do regula-
minu Sejmu, ale z przepiséw ustaw kompetencyjnych. Ustawy
te — w $wietle brzmienia zaro6wno art. 112 Konstytucji, jak i pkt
2 zalacznika do regulaminu Sejmu sg najlepszym miejscem do
uregulowania tych jakze doniostych kwestii. I nie chodzi wcale
o wkraczanie przez ustawy w materi¢, ktorg w Konstytucji RP
rezerwuje si¢ dla regulaminu Sejmu. Bardziej idzie o to, aby
przecia¢ wszelkie spekulacje na temat tego, czy pkt 2 zatacznika
do regulaminu Sejmu stanowi wystarczajaca podstawe prawna
do kontroli dziatalnosci stuzb specjalnych. Brak w tym zakre-
sie rozwigzan rangi ustawowej moze rodzi¢ pewne watpliwo-
Sci, a takze dawa¢ asumpt do kwestionowania w tym zakresie
uprawnien sejmowej Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych.
Sygnalizowany powyzej problem nie stanowi jedynej przy-
czyny dysfunkcjonalno$ci sejmowej kontroli stuzb specjalnych.
Drugi kluczowy powdd to ksztatt tych przepiséw ustaw kom-
petencyjnych, ktore w praktyce moga uniemozliwi¢ Komisji do
Spraw Shuzb Specjalnych korzystanie z przyznanych jej w re-
gulaminie Sejmu uprawnien. Dotyczy to w szczeg6lnosci pra-
wa do informacji 1 prawa wzywania osob z kierownictwa stuzb
specjalnych na posiedzenia komisji. Okazuje si¢ bowiem, ze
w $wietle ustaw kompetencyjnych oba te uprawnienia komisji
podlegaja istotnym ograniczeniom. Wynikaja one z przyjetych
we wszystkich ustawach kompetencyjnych analogicznych roz-
wigzan dotyczacych zasad 1 przestanek udzielania (udostepnia-
nia) informacji niejawnych przez szefow tych stuzb poza ich
struktury (np. innym organom panstwowym, takim jak chociaz-
by Sejm i jego komisje?®). Na gruncie tych rozwigzan decyzje¢

¥ Zgodnie z art. 153 ust. 1 regulaminu Sejmu RP prezydium komisji sejmowej
(w tym prezydium Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych) moze wzywa¢ kierow-
nikow urzedow (np. szefow stuzb specjalnych) do uczestnictwa w posiedzeniach,
na ktorych rozpatrywane sg sprawy dotyczace zakresu ich dziatania. Oznacza to,
ze stawienie si¢ na posiedzenie komisji jest obowigzkiem szefow stuzb specjal-
nych, przy czym obowiazek ten obejmuje zardéwno wzigcie udziatu w posiedze-
niu, jak i udzielanie cztonkom komisji informacji i wyjasnien oraz przedstawianie
materiatdéw (sprawozdan). W zestawieniu z regulacjami zawartymi w ustawach
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w sprawie udostepnienia informacji niejawnych jakimkolwiek
podmiotom, a wigc takze Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych,
szefowie stuzb podejmuja autonomicznie. To po pierwsze, a po
drugie — w mysl tych rozwigzan pewne rodzaje informacji,
w szczeg6lnosci dotyczace aspektow pracy operacyjnej stuzb,
w ogole nie moga by¢ przekazywane poza struktury stuzb. De-
cyduje o tym brzmienie przepisow art. 39 ustawy o Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu, art. 28
ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym i art. 43 ustawy
o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz stuzbie Wywiadu
Wojskowego, w ktoérych méwi sig, ze szefowie stuzb specjal-
nych mogg zezwala¢ funkcjonariuszom 1 pracownikom [stuzb
specjalnych — przyp. M.B.] oraz bylym funkcjonariuszom i pra-
cownikom po ustaniu stosunku stuzbowego lub stosunku pracy
w stuzbach specjalnych, a takze osobom udzielajgcym im pomo-
cy w wykonywaniu czynnosci operacyjno-rozpoznawczych na
udzielenie informacji niejawnej okreslonej osobie lub instytucji.

W tych samych przepisach mowi si¢ rowniez, ze zgoda sze-
fow stuzb specjalnych odno$nie do zakresu udzielanych infor-
macji poza struktury stuzb, w tym innym organom panstwowym,
nie moze dotyczy¢ danych ilustrujgcych pewne najistotniejsze
aspekty dzialalnosci operacyjnej stuzb specjalnych®®. Tej ka-
tegorii danych szefom stuzb specjalnych nie wolno w ogole
udostgpnia¢ z uwagi na wyrazny zakaz ustawowy, z jednym
wszakze wyjatkiem, ktory 1 tak nie dotyczy sejmowej kontro-
1i*!. Z tresci przepisow regulujacych te kwestie jasno wynika, ze
szefowie stuzb specjalnych majg prawo odmowi¢ udostepnienia

kompetencyjnych, regulujacych dziatalno$¢ stuzb specjalnych, w praktyce prze-
pis art. 153 ust. 1 regulaminu Sejmu moze okazac si¢ ,,martwym przepisem”.

3% Dotyczy to informacji o: 1) osobie, jezeli zostaly uzyskane w wyniku pro-
wadzonych przez stuzby specjalne albo inne organy, stuzby lub instytucje
panstwowe czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych; 2) szczegdtowych for-
mach i zasadach przeprowadzania czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych oraz
o stosowanych w zwigzku z ich prowadzeniem $rodkach i metodach; 3) oso-
bie udzielajacej pomocy stuzbom specjalnym przy wykonywaniu czynnoS$ci
operacyjno-rozpoznawczych.

31 Z 7zadaniem udostepnienia informacji, o ktorych mowa w powyzszym przy-
pisie, moze wystapi¢ wytacznie prokurator lub sad, a ponadto tylko w przypad-
ku ,,$cigania karnego za przestgpstwo, ktorego skutkiem jest $mier¢ cztowieka,
uszczerbek na zdrowiu lub szkoda w mieniu albo tez uzasadnionego podejrzenia
popetnienia przestgpstwa Sciganego z oskarzenia publicznego w zwiazku z wy-
konywaniem czynnosci operacyjno-rozpoznawczych”.
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dokumentow (informacji), nawet jesli z takim zgdaniem zwra-
ca si¢ do nich sejmowa Komisja do Spraw Stuzb Specjalnych.
Oczywiscie, spogladajac na to z perspektywy istoty kontroli
parlamentarnej, jaka realizuje poprzez swoje dziatania komisja,
mozna przyjaé, ze wystarczajaca podstawa do wystapienia z ta-
kim zgdaniem sg te przepisy ustaw kompetencyjnych, w ktorych
mowi sig, 1z dziatalnos¢ szefow shuzb specjalnych podlega kon-
troli Sejmu. Jednak pojawia si¢ w tym miejscu pewien problem:
trudno z samego tylko zwrotu ,,podlega kontroli Sejmu” wycig-
ga¢ wniosek, ze Komisja do Spraw Shuzb Specjalnych ma pra-
wo zada¢ od szefow stuzb specjalnych wszelkich materiatow.
W panstwie prawa kompetencji organow wiadzy publicznej nie
mozna domniemywaé. Kompetencje organow wtadzy publicz-
nej muszg mie¢ jasno i precyzyjnie okreslong podstawe praw-
ng*. W tym tez konteksScie na catkowitg akceptacje zastuguje
nastepujacy poglad: z samego sformutowania, ze dzialalno$¢
szefow shuzb specjalnych podlega kontroli Sejmu, nie wynikaja
obowigzki prawne stuzb specjalnych wobec sejmowej Komisji
do Spraw Stuzb Specjalnych. Nie mozna zwtlaszcza twierdzi¢, iz
przepisy ustaw kompetencyjnych, w ktorych méwi si¢ hastowo
o kontroli Sejmu, stanowig wystarczajacg podstawe prawng do
zadania przez Komisj¢ do Spraw Stuzb Specjalnych dokonania
przez shuzby okreslonych czynnosci lub udostepnienia pewnych
danych®. Innymi stowy, komisja w zderzeniu z powyzej opi-
sanymi uwarunkowaniami prawnymi w praktyce moze spotkac
si¢ z odmowg ze strony szefow stuzb specjalnych udostgpnienia
informacji lub materialow, bez ktorych realizowanie przez nig
funkcji kontrolnej stanie si¢ fikcyjne, swoista ,,gra pozorow”.
Argumenty — przemawiajace za tg tezg — przynosi rowniez prak-
tyka ustrojowa. O niektorych przyktadach owej praktyki dono-
sity na przestrzeni lat media. Za pierwszy przyklad moze postu-
zy¢ sytuacja opisana w prasie w lipcu 2009 r., kiedy to szefowie
stuzb specjalnych odmoéwili udostepnienia Sejmowej Komisji

32 Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego przypisanie kompetencji musi wynika¢
z konkretnego przepisu i nie moze opierac si¢ na samej wykladni celowosciowe;.
Zob. wyrok TK z 5 marca 2001 r., P 11/00, OTK 2001/2/33; wyrok TK z 26 lipca
2004 r., U 16/02, OTK-A 2004/7/70; wyrok TK z 5 pazdziernika 2004 r., U 2/04,
OTK-A 2004/9/88.

3 Zob. P. Radziewicz, Uprawnienia, Srodki dziatania oraz prawne podstawy
funkcjonowania sejmowej Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych, ,,Przeglad Legi-
slacyjny” 2006, nr 2, s. 19 i nast.
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do Spraw Stuzb Specjalnych materiatu dotyczacego dziatan
podejmowanych przez stuzby specjalne w zwigzku ze zniknig-
ciem chorazego Stuzby Wywiadu Wojskowego Stefana Zielonki
czy tez informacji dotyczacych dziatan stuzb w sprawie Piotra
Stanczaka — Polaka uprowadzonego i zamordowanego w Paki-
stanie**. Drugi przyktad, réwnie doniosty, to sprawa wspolpracy
polskich stuzb specjalnych z Centralng Agencja Wywiadowcza
po zamachach z 11 wrze$nia 2001 r. w zakresie tajnych wigzien,
opisana na tamach amerykanskiej*® i polskiej prasy w 2014 r.%.
W tej sprawie szefowie stuzb specjalnych rowniez odmoéwili
udostgpnienia materialow zadanych przez Komisj¢ do Spraw
Stuzb Specjalnych.

Komisja do Spraw Stuzb Specjalnych jako organ
kontroli

Z punktu widzenia rozwigzan systemowych Komisja do Spraw
Stuzb Specjalnych jest sejmowym organem kontroli, przy po-
mocy ktérego Sejm realizuje funkcje¢ kontrolng wobec Rady
Ministrow. Co istotne, jest to kolektywna forma dziatania Sej-
mu. Oznacza to, ze sprawy, ktorymi zajmuje si¢ komisja, za-
tatwiane sg in gremio. Te przypisane Komisji w regulaminie

¥ Chodzi o artykut Fikcyjny nadzor nad stuzbami? autorstwa Edyty Zemty opu-
blikowany 6 lipca 2009 r. w ,,Rzeczypospolitej”. W artykule tym mozna m.in.
przeczyta¢ znamienng wypowiedz udzielona przez Zbigniewa Wassermanna,
cztonka speckomisji, ktory mowil wprost, ,,ze postow lekcewazy zwlaszcza
Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego. — Prosimy o okre$lone dokumenty czy
raporty, a dostajemy zupetnie co$ innego. Tak naprawd¢ zostaliSmy odcieci od
informacji — zarzuca”. Podobng opini¢ wyrazit tez drugi z cytowanych czlon-
koéw Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych, Jerzy Szmajdzinski, ktory stwierdzit,
ze: ,,Nie mozna mie¢ tez w tej sytuacji zaufania do efektow pracy komisji. Taki
uktad sit jest po prostu ostabieniem cywilnej kontroli nad stuzbami specjalnymi”.
35 23 stycznia 2014 r. w ,,Washington Post” ukazat si¢ artykut CIA zaplacita
15 milionow za tajne wigzienia w Polsce.

3 W artykule Poszukiwacz zaginionych dolaréw z 22 grudnia 2014 r. dzienni-
karz ,,Rzeczypospolitej” Andrzej Stankiewicz pisat tak: ,,[...] Dlatego szef spec-
komisji Marek Biernacki chciatby zajrze¢ do ksiggowosci Agencji Wywiadu.
Biernacki jest w tej chwili jednym z niewielu postow, ktéry ma na tyle duze
doswiadczenie (byt ministrem sprawiedliwosci oraz szefem MSWiA), ze jest
w stanie rozszyfrowa¢ dziatania specstuzb. Tyle Zze odnalezienie rozliczen mi-
lionow z CIA to misja stracencza. Sejmowa komisja ds. shuzb specjalnych, ktorg
kieruje Biernacki, ma ograniczone uprawnienia kontrolne. Praktyka pokazuje, ze
jesli szefowie stuzb chceg przed nig cos ukryé¢, to po prostu odmawiajg udzielenia
informacji ze wzgledu na tajemnicg panstwowa”.
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Sejmu stanowia zakres jej dzialania, a nie poszczegdlnych
cztonkéw sejmowej komisji. Indywidualnie cztonkowie Ko-
misji do Spraw Stuzb Specjalnych moga zajmowac si¢ spra-
wami stuzb specjalnych, korzystajac ze Srodkow okreslonych
w ustawie o wykonywaniu mandatu posta i senatora®’. W ta-
kim wypadku czynig to jednak na zasadach og6lnych dotycza-
cych wszystkich postow, a co za tym idzie — fakt czlonkostwa
w Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych nie daje im zadnych
dodatkowych uprawnien. Zgodnie z art. 137 ust. 1 12 regulami-
nu Sejmu w sktad Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych wcho-
dzi nie wigcej niz 7 cztonkow, przy czym kazdorazowo liczbe
cztonkéw ustala Sejm w drodze uchwaty, ktérg podejmuje na
wniosek Prezydium Sejmu. Kandydatow na czlonkow Komisji
majg prawo zglasza¢ przewodniczacy klubow poselskich lub
grupy co najmniej 35 postow. Zgtoszenia kierowane sg na rece
Marszatka Sejmu. Nalezy podkresli¢, ze wybranie sktadu oso-
bowego Komisji lezy w kompetencji catej izby poselskiej, kto-
rego w mysl art. 137 ust. 4 regulaminu Sejmu dokonuje w dro-
dze glosowania lacznego, tj. na wszystkich przedstawionych
kandydatow tacznie. Przyjecie takiego rozwigzania oznacza,
ze Sejm de facto aprobuje badz odrzuca propozycje Prezydium
Sejmu zlozong po uzgodnieniu z Konwentem Seniorow. Tym
samym wlasciwym momentem, kiedy dochodzi do ustalenia
sktadu osobowego Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych, jest
etap uzgodnien na forum Konwentu Senioréw i w Prezydium
Sejmu. To z kolei gwarantuje — a przynajmniej w teorii po-
winno zapewnia¢ — wpltyw na obsade personalng Komisji do
Spraw Stuzb Specjalnych wszystkich sit politycznych repre-
zentowanych w Sejmie. Wynika to z faktu, ze w Konwencie
Seniorow zasiadaja m.in. przewodniczacy 1 przedstawiciele
kluboéw parlamentarnych oraz kot poselskich funkcjonujacych
w Sejmie.

Pracami Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych kieruje jej pre-
zydium, ktére wybieraja czlonkowie komisji ze swego grona
w skladzie przewodniczacego i do dwodch zastepcdw. Do listo-
pada 2015 r., zgodnie z art. 138 ust. 1a regulaminu Sejmu, funk-
cj¢ przewodniczacego Komisji 1 jego zastepcy pehili kolejno,

37 Zob. Ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora
(Dz.U. 22021 r., poz. 2054).
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po 6 miesigey, poszczegodlni cztonkowie komisji*®. Warto row-
niez doda¢, ze w $wietle uksztaltowanej praktyki stanowisko
przewodniczacego obsadzane bylo na przemian przez cztonkow
komisji wywodzacych si¢ z wigkszosci sejmowej i opozycji*’.
Taka praktyke nalezy oceniac¢ jako pozytywna, zapewne wzmac-
niajacy instytucje sejmowej (a szerzej: cywilnej) kontroli nad
stuzbami specjalnymi. W tym wypadku prawo opozycji do de-
cydowania o porzadku posiedzen — i w istocie o ich przebiegu
— spetniatlo funkcje gwarancyjna, ze przewodniczacy komisji
z partii rzadzacej nie begdzie ignorowat 1 przemilczat tematow
niewygodnych dla wigkszo$ci sejmowej popierajacej rzad, ktory
nadzoruje stuzby specjalne 1 wyznacza im zadania. Na margi-
nesie kwestii organizacji prac speckomisji wypada takze wspo-
mnie¢, ze zgodnie z art. 141a ust. 1 regulaminu Sejmu* szcze-
gbélowy tryb dziatania komisji i pracy oraz podejmowania przez
nig rozstrzygnie¢, w szczegolnosci zasady sprawowania funkcji
przewodniczacego komisji i jego zastepcy, powinien zostaé ure-
gulowany w regulaminie Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych.
Marszatek Sejmu zatwierdza projekt, ktory uchwala komisja,
albo odmawia on zatwierdzenia projektu. Nastgpnie komisja
uchwala zatwierdzony projekt regulaminu komisji, ktory pod-
lega udostgpnieniu w Systemie Informacyjnym Sejmu*. Za

3% Przepis ten zostat uchylony uchwata Sejmu z dnia 13 listopada 2015 r. (M.P.
72015 r., poz. 1130).

30d 2001 r. przewodniczacymi Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych byli na
przemian (rotacyjnie, co 6 miesi¢cy) cztonkowie Komisji wywodzacy si¢ wy-
tacznie z opozycji. Byla to praktyka, o ktoérej mozna méwi¢ w kategoriach pew-
nego zwyczaju konstytucyjnego. Odstgpiono jednak od niego w kwietniu 2009 r.,
kiedy to na przewodniczacego Komisji powotano przedstawiciela PSL, czyli jed-
nej z partii tworzacej 6wczesng koalicje rzadzacg. Od 2015 r. do chwili obecne;j
przewodniczacymi i ich zastgpcami w Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych byli
postowie klubu parlamentarnego Prawa i Sprawiedliwos$ci, czyli partii majace;j
wigkszos¢ w Sejmie.

40 Art. 141a regulaminu Sejmu zostat dodany w wyniku uchwaty Sejmu w spra-
wie zmiany regulaminu Sejmu RP z dnia 9 stycznia 2009 r. (M.P., nr 3, poz. 14).
41 W marcu 2017 r. do WSA w Warszawie wplyneta skarga na bezczynnos¢ Ko-
misji do Spraw Stuzb Specjalnych w sprawie nieuchwalenia regulaminu Komisji.
W dniu 5 lipca 2018 r. WSA w Warszawie wydat postanowienie o odrzuceniu
skargi z uwagi na fakt, ze Komisja do Spraw Stuzb Specjalnych jako organ we-
wnetrzny Sejmu nie wykonuje administracji publicznej i nie podlega kontroli
sadu administracyjnego (sygn. akt IV SAB/Wa 230/18). Tym niemniej pozostaje
pytaniem otwartym, czy Komisja do Spraw Shuzb Specjalnych uchwalila swoj
regulamin i czy zostat on opublikowany w Systemie Informacyjnym Sejmu.
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pewna specyfike komisji mozna uznac to, ze postowie wchodza-
cy w jej sktad musza spetnia¢é wymagania okre§lone w przepi-
sach o ochronie informacji niejawnych, a dotyczace dostgpu do
informacji o klauzuli ,,tajne” lub ,,$cisle tajne”. Przewodniczacy
komisji przyznaje klauzulg tajno$ci dokumentom zawierajagcym
informacje niejawne wytworzonym w wyniku dziatalnosci ko-
misji. Z powodu dostgpu i przetwarzania przez cztonkow ko-
misji informacji niejawnych jej posiedzenia sa zamknigte, co
oznacza, ze w pracach nie moga uczestniczy¢ postowie niebg-
dacy jej cztonkami®’. Komisja moze jednak odbywac wspolne
posiedzenia z innymi komisjami Sejmu — o charakterze jawnym
lub zamknietym. Komisja moze tez ustali¢ dla prasy, radia 1 tele-
wizji komunikat ze swojego posiedzenia i w ten sposob poinfor-
mowac¢ opini¢ publiczng o omawianych sprawach. W zwigzku
z materia, jaka zajmuje si¢ na posiedzeniach zamknigtych, beda
to jednak komunikaty lakoniczne w swej tresci. Nalezy row-
niez doda¢, ze przewodniczacy komisji ma prawo zapraszaé do
wzigcia udziatlu w pracach komisji kazda osobe, jesli uzna, ze
jest to konieczne w zwiagzku z przedmiotem jej prac. Oczywi-
Scie, udziat takiej osoby w posiedzeniu jest obwarowany tymi
wszystkimi rygorami, ktore wigza si¢ z dostepem do informacji
niejawnych. Ponadto w $wietle art. 139 ust. 3 regulaminu Sej-
mu przewodniczacy moze korzysta¢ w tym zakresie ze swojego
uprawnienia za posrednictwem albo po powiadomieniu Mar-
szatka Sejmu oraz w razie potrzeby Prezesa Rady Ministrow,
Ministra Obrony Narodowej, ministra wlasciwego do spraw
wewnetrznych, Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
Szefa Agencji Wywiadu, Szefa Stuzby Kontrwywiadu Wojsko-
wego, Szefa Stuzby Wywiadu Wojskowego, Szefa Centralnego
Biura Antykorupcyjnego oraz ministra powotanego w celu spra-
wowania nadzoru nad dzialalno$cia stuzb specjalnych. W prak-
tyce osobami zapraszanymi na posiedzenia komisji sg szefowie
stuzb specjalnych lub przedstawiciele ministréw nadzorujacych
te stuzby. Wolno tez zaktada¢, Zze na posiedzenia komisji beda
zapraszani przedstawiciele takze innych organéw panstwowych,
takich jak chociazby prokuratury czy Najwyzszej Izby Kontroli.
Innymi slowy — tych organow, ktére moga badac i oceniaé dzia-
talno$¢ stuzb w toku prowadzonych przez nie spraw karnych lub

42 Zob. art. 139 ust. 1 regulaminu Sejmu.
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postepowan kontrolnych. W treséci zatacznika nr 2 do regulami-
nu Sejmu, jak juz sygnalizowano, wskazuje si¢ przedmiotowy
zakres dziatania Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych. Obejmu-
je on szereg spraw zwiazanych z funkcjonowaniem stuzb spe-
cjalnych, poczynajac od kwestii dotyczacych kierunkéw i spo-
sobu realizacji ustawowych zadan, poprzez sprawy personalne,
na zagadnieniach finansowania stuzb konczac. W $wietle pkt 2
zatacznika do regulaminu Sejmu do zakresu dzialania Komisji
nalezy: opiniowanie projektow ustaw, rozporzadzen, zarzadzen
oraz innych aktow normatywnych dotyczacych stuzb specjal-
nych, w tym regulujacych dziatalno$¢ tych stuzb, opiniowanie
kierunkow dziatan i rozpatrywanie corocznych sprawozdan sze-
fow stuzb specjalnych, opiniowanie projektu budzetu w zakre-
sie dotyczacym stuzb specjalnych, rozpatrywanie corocznego
sprawozdania z jego wykonania oraz innych informac;ji finanso-
wych stuzb specjalnych, opiniowanie wnioskow w sprawie po-
wotania i odwotania poszczegolnych osob na stanowiska szefow
stuzb specjalnych 1 ich zastepcow, zapoznawanie si¢ z informa-
cjami stuzb specjalnych o szczegolnie istotnych wydarzeniach
z ich dziatalno$ci, w tym dotyczacych podejrzen wystgpowania
nieprawidlowos$ci w dziatalnos$ci stuzb specjalnych oraz podej-
rzen naruszenia prawa przez te shuzby, poprzez dostep 1 wglad
do informacji, dokumentéw i materiatow uzyskanych w wyni-
ku wykonania zadan ustawowych, zgodnie z przepisami usta-
wy o ochronie informacji niejawnych oraz ustaw regulujacych
dzialalnos¢ stuzb specjalnych; ocena wspotdziatania stuzb spe-
cjalnych z innymi organami, stuzbami 1 instytucjami uprawnio-
nymi do wykonywania czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych
w zakresie podejmowanych przez nie dziatan dla ochrony bez-
pieczenstwa panstwa, ocena wspotdziatania stuzb specjalnych
z Sitami Zbrojnymi, organami administracji rzadowej, organami
$cigania 1 innymi instytucjami panstwowymi oraz organami jed-
nostek samorzadu terytorialnego, wlasciwymi organami i shuz-
bami specjalnymi innych panstw, ocena ochrony informacji
niejawnych oraz badanie skarg dotyczacych dziatalnosci stuzb
specjalnych.

Natomiast zgodnie z art. 140 regulaminu Sejmu Komisja
do Spraw Stuzb Specjalnych uczestniczy w sprawach dotycza-
cych stuzb specjalnych w postepowaniu z projektami ustaw
budzetowych i innymi planami finansowymi panstwa oraz
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w rozpatrywaniu sprawozdan z ich wykonania, przedstawiajac
opini¢ wtasciwym komisjom.

Zakres$lenie w ten sposob przedmiotu dziatania komisji ozna-
cza, ze na szefach stuzb specjalnych cigzy obowigzek kiero-
wania do niej okreslonych dokumentéow dotyczacych efektow
dzialalnosci stuzb specjalnych, chociazby wspomnianych rocz-
nych sprawozdan. Dopiero na podstawie tych materiatéw komi-
sja buduje obraz funkcjonowania stuzb specjalnych, a nastepnie
poréwnuje swoje ustalenia z zadaniami stawianymi stuzbom
w przepisach ustaw kompetencyjnych. Ostatecznie zatem punk-
tem wyjscia dla formutowania ocen wobec stuzb specjalnych,
dokonywanych przez Komisj¢ do Spraw Stuzb Specjalnych sg
regulacje zawarte w ustawach kompetencyjnych. Inna sprawa,
ze podstawa prawna faktycznie umozliwiajaca komisji t¢ ocene
wynika z zalagcznika do regulaminu Sejmu, a nie z przepisow
tych ustaw, co moze 1 w praktyce rodzi negatywne konsekwen-
cje dla efektywnosci sejmowej kontroli stuzb specjalnych.

Postulaty de lege ferenda i de lege lata

Sygnalizowane powyzej ulomnos$ci regulacji w zakresie kon-

troli stuzb specjalnych przemawiajg za tym, aby podstawy tej

kontroli znalazty si¢ jak najszybciej w ustawach regulujacych

dziatalno$¢ tych stuzb. Doktadnie w ten sposdb, jak zostato to

okreslone w art. 112 Konstytucji RP, art. 17 ust. 2 regulaminu

Sejmu i pkt 2 zalgcznika do regulaminu Sejmu. Zgodnie z tymi

rozwigzaniami to w ustawach powinny zosta¢ uregulowane ta-

kie kwestie, jak:

1) tre$¢ materialna obowigzkéw szeféw stuzb wobec Komisji
do Spraw Stuzb Specjalnych;

2) odpowiadajacy tym obowigzkom zakres (przedmiotowy)
kontroli realizowanej przez Sejm (sejmowa speckomisj¢);

3) zakres 1 procedura udostepniania speckomisji informacji ilu-
strujacych dziatalno$¢ stuzb specjalnych.

Optymalnym rozwigzaniem byloby tez, gdyby zakres tego
dostepu nie byt — jak obecnie — ograniczony uznaniowos$cig
szefow shuzb oraz zakazem udostgpniania speckomisji pew-
nych kategorii informacji. Nie ma bowiem zadnego szczegol-
nego powodu, dla ktorego sejmowa Komisja do Spraw Stuzb
Specjalnych nie moze mie¢ dostgpu do wszystkich materiatow
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niejawnych dokumentujacych dziatalno$¢ shuzb specjalnych,
w tym operacyjng. Wszakze czlonkowie tej komisji maja do-
step do informacji niejawnych, w tym tajnych i $cisle tajnych,
potwierdzony stosownymi po§wiadczeniami bezpieczenstwa, ze
daja rekojmie¢ zachowania tajemnicy, a posiedzenia komisji (co
do zasady) sa zamknigte.

Unormowanie wszystkich tych kwestii w ustawach kompe-
tencyjnych spowoduje urealnienie kontroli sejmowej dziatalno-
Sci stuzb specjalnych. I to bez kolizji z normami wynikajacymi
czy to z art. 112 Konstytucji (zgodnie z ktérym tre§¢ obowigz-
kéw organdw panstwowych wobec Sejmu winna wynikad
z Konstytucji lub ustawy) czy to z art. 17 ust. 2 regulaminu Sej-
mu (w ktorym moéwi sie, ze sejmowa komisja jest organem kon-
troli sejmowej w zakresie okreslonym Konstytucja i ustawami),
czy nawet z pkt 2 zalacznika do regulaminu Sejmu (ktory z kolei
stanowi, ze dostep Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych do in-
formacji, dokumentow i materiatow uzyskanych przez stuzby
specjalne moze si¢ odbywac ,,zgodnie z przepisami [...] ustaw
regulujacych dziatalnos$¢ stuzb specjalnych”). To jest absolutne
minimum, bez ktéorego Komisja do Spraw Stuzb Specjalnych,
og6lnie mowigc, nie bedzie organem Sejmu mogacym skutecz-
nie sprawowac kontrole dziatalnos$ci stuzb specjalnych.

Nalezy zaznaczy¢, ze cel postulowanych zmian moze zosta¢
szybko osiagniety w drodze nowelizacji ustaw kompetencyj-
nych. Ewentualnie poprzez przyjecie ustawy o kontroli stuzb
specjalnych, w ktorej zostang uregulowane kompetencje sejmo-
wej Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych. Wprowadzenie tego
rodzaju zmian nie spowoduje jakiej$ ,,rewolucji” w mechani-
zmie sejmowej kontroli stuzb specjalnych, lecz jedynie udrozni
proces tej kontroli. Mozna nawet rzec, ze bgdzie to dostosowa-
nie aktualnie obowigzujacych rozwigzah do wymogoéw zar6wno
konstytucyjnych (art. 112 Konstytucji RP), jak i regulamino-
wych (art. 17 ust. 2 regulaminu Sejmu). W tym tez znaczeniu
jest to postulat o wybitnie prakseologicznym charakterze, wregcz
li tylko porzadkujacym aktualny stan prawny, ktéry w omawia-
nej materii nalezy ocenia¢ krytycznie.
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Konstytucyjne kompetencje Prezydenta RP
w zakresie bezpieczenstwa narodowego

Wprowadzenie

Zdefiniowanie przez ustawodawce konstytucyjnego funkcji
okreslonej instytucji ustrojowej ma szczegdlne znaczenie — na
co zwraca uwage Jerzy Ciapata — zwlaszcza, gdy chodzi o insty-
tucje o podstawowym znaczeniu dla panstwa. Pozwala ono na
odniesienie si¢ do pewnych pozadanych standéw rzeczy, warto-
Sci, do ktorych urzeczywistnienia ma prowadzi¢ dziatalnos¢ tej
instytucji'.

Z cata pewnoscig dotyczy to urzedu Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej, ktory po prawie czterech dekadach nieobecnosci
rozpoczal swoje funkcjonowanie w polskiej przestrzeni ustrojo-
wo-politycznej w zwigzku z uchwaleniem przez Sejm 7 kwietnia
1989 r. ustawy o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, stanowigcej konsekwencje ustalen ,,Okragtego Sto-
2. Pozycja prezydenta przewidziana w noweli kwietniowej
byta dos¢ specyficzna 1 odbiegata od znaczenia glowy panstwa
w tradycyjnych modelach organdw na $wiecie, nie odpowiada-
jac pozycji prezydenta rzadzgcego w systemie prezydenckim?
ani reprezentujgcego w systemie parlamentarno-gabinetowym?*.

' J. Ciapata, Prezydent w systemie ustrojowym Polski (1989—1997), Warszawa
1999, s. 129.i

2 W 1952 r. nastapito zniesienie urzgdu prezydenta, a funkcje glowy panstwa
kolegialne pelita Rada Panstwa. Rozwigzanie to stosowane bylo przez caty
okres istnienia PRL.

3 W latach 1989-1992 prezydentowi przyshugiwaty silne kompetencje politycz-
ne, a ustawodawca pozostawil wiele niejasnosci co do ich rzeczywistego wymia-
ru. W szczegdlnych warunkach politycznych dyktatura prezydencka byta mozli-
wa do zrealizowania.

4 Zob. F. Siemienski, Kwietniowa nowela konstytucyjna 1989 roku, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1989, nr 4, s. 17.
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Wielokrotnie nowelizowana Konstytucja z 1952 r. stata si¢
wewngtrznie niespdjna i w nowych uwarunkowaniach, w ja-
kich znalazta si¢ Polska, wykazywata coraz wigksza niewydol-
nos$¢ jako regulator politycznych i spotecznych mechanizmow
funkcjonowania panstwa. Nie ulegato watpliwosci, ze istnieje
potrzeba nowych rozwigzan®. Dnia 17 pazdziernika 1992 r. do-
szto wigc do uchwalenia ustawy konstytucyjnej o wzajemnych
stosunkach miedzy wtadzg ustawodawcza a wykonawcza Rze-
czypospolitej Polskiej oraz samorzadzie terytorialnym, zwanej
matg konstytucja (po raz trzeci w XX w., po ,,matych konsty-
tucjach” z 1919 r. i 1947 r.)®. Nowe przepisy konstytucyjne
utrzymaty dotychczasowa konstytucyjng pozycje prezydenta.
Jak zauwazyta Maria Kruk, nowe rozstrzygnigcia ,,nie zmienity
koncepcji tego organu ani w kierunku modelu prezydenta — re-
prezentanta i arbitra, ani modelu prezydenta — silnego osrod-
ka wladzy wykonawczej, chociaz wzmacniaja jego wptyw na
powotywanie rzadu”’. Gwarantowaly pozycje glowy panstwa
w obszarze stosunkoéw zagranicznych oraz ,,wewnetrznego 1 ze-
wngtrznego bezpieczenstwa kraju” (art. 32 i 34)%. Uchwalenie
tzw. matej konstytucji w 1992 r. nie zakonczyto doktrynalnej
1 politycznej debaty nad wymiarem polskiej prezydentury.
Dnia 2 kwietnia 1997 r. zostata uchwalona przez Zgromadzenie
Narodowe nowa ustawa zasadnicza, zaakceptowana przez na-
rod w referendum konstytucyjnym 25 maja tego samego roku.
W przekonaniu Ryszarda Mojaka Konstytucja przyjeta ogdlny
model uktadu stosunkéw migdzy parlamentem — rzadem — pre-
zydentem w oparciu o rozwigzania systemu parlamentarnego,
w konstrukcji zracjonalizowanego systemu parlamentarnego

> Zob. T. Kosmider, Miejsce i rola prezydenta w systemie politycznym panstwa

polskiego, [W]: Organy doradcze glowy panstwa wilasciwe w sprawach bezpie-
czenstwa narodowego. Geneza, doswiadczenia i wnioski dla tworzenia zinte-
growanego systemu bezpieczenstwa Rzeczypospolitej Polskiej, red. nauk. tenze,
Warszawa 2015, s. 54.

¢ Zob. Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych sto-
sunkach migdzy wtadza ustawodawcza a wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej
oraz samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1992 r., nr 84, poz. 426).

7 M. Kruk, Komentarz do Malej Konstytucji, czyli ustawy konstytucyjnej
z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wltadzq ustawodaw-
czq i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz samorzqdzie terytorialnym,
Warszawa 1992, s. 7.

8 Zob. art. 32-46 ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.
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(parlamentarno-gabinetowego) z elementami ustrojowymi
prezydencjalizmu’.

Podstawowe znaczenie dla okreslenia konstytucyjnej po-
zycji glowy panstwa maja art. 10 1 126 Konstytucji. Pierwszy
wprowadza zasade podziatu i rownowagi wladzy ustawodaw-
czej, wykonawczej 1 sadowniczej, przy czym prezydent wraz
z Rada Ministrow zostali zdefiniowani jako organy sprawujace
wladze¢ wykonawcza. Przyjecie takiego scenariusza oznacza-
to kontynuacje dotychczasowych rozstrzygnie¢ ustrojowych.
Z kolei art. 126 formutuje podstawowe funkcje ustrojowe pre-
zydenta, stanowigc punkt odniesienia dla charakterystyki roli
ustrojowej gltowy panstwa. Prezydent RP jest najwyzszym
przedstawicielem panstwa 1 ,,gwarantem ciaglosci wiadzy pan-
stwowej”, czuwa ,,nad przestrzeganiem konstytucji, stoi na stra-
zy suwerennosci 1 bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalno-
$ci 1 niepodzielnoscei jego terytorium™'®. W Konstytucji z 1997 r.
nastgpito znaczne wzmocnienie pozycji premiera, daleko wy-
kraczajace poza formutg primus inter pares. Szef rzadu w okres-
lonych uwarunkowaniach politycznych jest w stanie ,,przesto-
ni¢” pozycj¢ prezydenta. Ograniczona zostala tez rola glowy
panstwa w procedurach dotyczacych tworzenia rzadu'!. Radzie
Ministréw przekazana zostata funkcja ogdlnego kierownictwa
w dziedzinie stosunkow miedzynarodowych i obronnosci. Na-
stapita rezygnacja z konstytucyjnej kompetencji prezydenta do
wyrazania opinii w zwigzku z obsadg tzw. resortow prezydenc-
kich. Mamy tez do czynienia ze wzmocnieniem pozycji Prezesa
Rady Ministrow 1 Ministra Obrony Narodowej wobec prezy-
denta jako zwierzchnika Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Pol-
skiej, co wyraza si¢ w obowigzku posredniczenia resortu oraz
wymogu wniosku premiera przy sprawowaniu zwierzchnictwa
1 wykonywaniu uprawnien nominacyjnych. Pewna probe insty-
tucjonalizacji relacji prezydenta z rzadem stanowi Rada Gabi-
netowa, stanowigca swego rodzaju forum konsultacyjne, ktore
gltowa panstwa moze zwota¢ ,,w sprawach szczegdlnej wagi’'>.

% Zob. R. Mojak, Konstytucyjne zasady ustroju, [W]: Polskie prawo konstytucyj-

ne, red. nauk. W. Skrzydto, Lublin 1997, s. 157.

10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 .,
nr 78, poz. 483, art. 126; dalej: Konstytucja RP).

11" Zob. tamze, art. 134, 148-149.

12 J. Ciapata, dz. cyt., s. 53 i nast.
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W stosunku do rozwigzah przyjetych w malej konstytucji
w 1992 r. pozycja Prezydenta RP w ustawie zasadniczej z 1997 r.
ulegta ostabieniu, a charakter jego wtadzy okreslajg dwie cha-
rakterystyczne cechy tego organu. Jest to organ ponoszacy od-
powiedzialno$¢ lub wspdtodpowiedzialno$¢ za kierunki i efekty
biezacej polityki oraz wyrazajacy afirmacj¢ dla doniostych war-
tosci sprzyjajacych budowaniu ogoélnonarodowego konsensusu
—realizacja zadan w zakresie arbitrazu panstwowego i politycz-
nego. Bedac wyrazicielem nadrzednych interesow narodowych,
prezydent w sposob szczegdlny personifikuje panstwo. Osobo-
wos¢ ,,piastuna urzedu oddziatuje w szczegolny sposob na tres§é
praktyki ustrojowe;j. [...] wzajemne oddziatlywanie czynnikow
normatywnych i behawioralnych przesadzaja o sposobie i stylu
sprawowania urzedu i w konsekwencji o powodzeniu zatozen
ustawodawcy konstytucyjnego. Przy czym rozziew pomig¢dzy
koncepcja normatywna a praktyka jest warunkowany wptywem
czynnikéw politycznych i kulturowych'.

Wymiar bezpieczenstwa narodowego
— kompetencje Prezydenta RP

Kompetencje Prezydenta RP w zakresie bezpieczefistwa naro-
dowego wynikaja wprost z postanowien Konstytucji, a takze
z ustaw o stanach nadzwyczajnych, ustawy o obronie ojczyzny
(wczesniej ustawy o powszechnym obowigzku obrony Rzeczy-
pospolitej Polskiej), ustawy regulujacej zasady uzycia i pobytu
Sit Zbrojnych RP poza granicami kraju oraz innych ustaw zwyk-
tych. Konstytucja, pozostajac najwazniejszym aktem prawnym
regulujacym kwestie dotyczace bezpieczenstwa, nie definiuje po-
jecia bezpieczenstwa narodowego, podobnie jak 1 bezpieczenstwa
panstwa. Waznym z punktu widzenia rozpatrywanego problemu
badawczego pozostaje, zdaniem Haliny Zigby-Zatuckiej, art. 5
ustawy zasadnicze] stanowiacy, ze Rzeczpospolita Polska strzeze
niepodlegltosci i nienaruszalno$ci swojego terytorium, zapewnia
wolnosci 1 prawa cztowieka 1 obywatela oraz bezpieczenstwo
obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochro-
ne srodowiska, kierujac si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju'®.

13 Tamze, s. 5 i nast.
4 Art. 5 Konstytucji RP.
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Istotne miejsce w procesie realizacji tych zadan zarezerwo-
wane zostato dla prezydenta, przy czym nie sposob rozpatrywac
ich w oderwaniu od catoksztattu uwarunkowan towarzyszacych
okreslaniu 1 prowadzeniu polityki przez organy panstwowe.
Uwzglednienia wymagaja relacje prezydenta z sitami zbrojnymi
1jego uprawnieniami w zakresie obronnosci, ale takze ksztatto-
wanie polityki prowadzonej przede wszystkim przez Rad¢ Mi-
nistrow oraz wlasciwych ministrow'.

Udziat prezydenta w realizacji polityki bezpieczenstwa
panstwa. Stany nadzwyczajne

Glowa panstwa w odniesieniu do problematyki bezpieczenstwa
strukturalnego realizuje zadania wynikajace ze zwierzchnictwa
nad sitami zbrojnymi, a jednocze$nie jest organem panstwo-
wym stojacym na strazy bezpieczenstwa panstwa in extenso,
nie wylaczajac problematyki standw nadzwyczajnych. Mamy
wigc do czynienia z szerokim katalogiem zadah odnoszacych
si¢ do tego naczelnego organu wladzy wykonawczej's. A do-
tyczg one:

1) organow wiladzy ustawodawczej (prezydent m.in. zarzadza
wybory parlamentarne, posiada prawo skrocenia kadencji
Sejmu w sytuacjach okreslonych przez Konstytucje, inicja-
tywy ustawodawczej oraz prawa weta zawieszajacego w sto-
sunku do projektow ustaw; podpisuje ustawy);

2) wtadzy sadowniczej (prezydent powotuje sedziow, Pierw-
szego Prezesa Sadu Najwyzszego, Prezesa 1 Wiceprezesa
Trybunalu Konstytucyjnego, Prezesa Naczelnego Sadu
Administracyjnego, prezeséw Sadu Najwyzszego oraz wice-
prezesoOw Naczelnego Sadu Administracyjnego)'’;

3) Rady Ministrow (powotywanie sktadu rzadu, desygnowa-
nie premiera, przyjmowanie dymisji Rady Ministréw, wnio-
sku do Sejmu o pociagnigcie do odpowiedzialnosci przed
Trybunalem Stanu cztonka Rady Ministrow, odwotanie mini-
stra, wobec ktorego Sejm wyrazil wotum nieufnos$ci; zwoty-
wanie Rady Gabinetowej);

15 J. Ciapata, dz. cyt., s. 183.
16 Szerzej J. Ciapala, dz. cyt., s. 231 i nast.
17 Mozna z tym powiaza¢ takze prawo faski.
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4) innych organoéw panstwowych (wniosek do Sejmu o powo-
tanie Prezesa Narodowego Banku Polskiego, powolywanie
cztonkow Rady Polityki Pienieznej, powotywanie i odwo-
tywanie cztonkéw Rady Bezpieczenstwa Narodowego, po-
wolywanie cztonkow Krajowej Rady Radiofonii i Telewiz;ji,
zwotywanie Rady Gabinetowej);

5) spraw zagranicznych (razem z premierem i Ministrem Spraw
Zagranicznych reprezentuje panstwo na arenie mig¢dzyna-
rodowej, ratyfikuje 1 wypowiada umowy mi¢dzynarodowe,
mianuje 1 odwotuje ambasadorow Polski).

Najpowszechniej jednak w dziedzinie bezpieczenstwa znane
sa kompetencje prezydenta dotyczace tzw. problematyki bez-
pieczenstwa 1 obronno$ci panstwa. Art. 126 ust. 2 ustawy za-
sadniczej stanowi, ze ,,Prezydent Rzeczypospolitej czuwa nad
przestrzeganiem Konstytucji, stol na strazy suwerennosci i bez-
pieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego
terytorium”'®, co nierozerwalnie wigze si¢ z pojeciem stanu bez-
pieczenstwa panstwa. W zaleznosci od charakteru 1 stopnia zagro-
zenia zewngtrznego panstwa prezydent moze zarzadzi¢, na wnio-
sek premiera, powszechng lub cze$ciowa mobilizacje 1 uzycie sit
zbrojnych do obrony panstwa polskiego (art. 136 Konstytucji).
Zgodnie za$ z art. 133 ust. 1 ustawy zasadniczej glowa panstwa
ratyfikuje i wypowiada umowy mig¢dzynarodowe, o czym zawia-
damia Sejm 1 Senat, wspotdziatajac w ,,zakresie polityki zagra-
nicznej)” z Prezesem Rady Ministrow 1 wlasciwym ministrem
(art. 133 ust. 3 Konstytucji)'’. Kolejng istotng prerogatywe glowy
panstwa zawiera art. 234 Konstytucji stanowiacy, ze jezeli w cza-
sie stanu wojennego Sejm nie moze zebra¢ si¢ na posiedzenie,
Prezydent Rzeczypospolitej na wniosek Rady Ministrow wydaje
rozporzadzenia z mocg ustawy w zakresie 1 w granicach okreslo-
nych w art. 228 ust. 3-5. Rozporzadzenia te podlegaja zatwierdze-
niu przez Sejm na najblizszym posiedzeniu.

Ta norma konstytucyjna umozliwia prezydentowi dyspo-
nowanie w okreslonej sytuacji, zaistnialej w panstwie w kon-
kretnym czasie, uprawnieniami przynaleznymi zaréwno wtadzy
ustawodawczej, jak 1 wladzy wykonawczej. Podkresli¢ nalezy,
ze tylko ten organ zostal wyposazony w takie kompetencje, co

18 Art. 126 ust. 2 Konstytucji RP.
19 Zob. art. 133 ust. 1 i 3 Konstytucji RP.
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potwierdza jego wiodaca role w systemie bezpieczefistwa na-
rodowego. Ponadto na podstawie postanowien Konstytucji,
w dziedzinie bezpieczenstwa panstwa Prezydent RP w razie ze-
wnetrznego zagrozenia panstwa, w tym spowodowanego dzia-
taniami o charakterze terrorystycznym lub w cyberprzestrze-
ni, zbrojnej napasci na terytorium panstwa polskiego lub gdy
z umowy mig¢dzynarodowej wynika zobowigzanie do wspdlnej
obrony przeciwko agresji, moze — na wniosek Rady Ministréw
— wprowadzi¢ stan wojenny na cze$ci albo na catym obszarze
Rzeczypospolitej. Szczegdtowo okresla to art. 2 ust. 1 ustawy
o stanie wojennym?’. W czasie stanu wojennego prezydent po-
stanawia (na wniosek rzadu) o przej$ciu organow witadzy pu-
blicznej na okreslone stanowiska kierowania oraz o stanach go-
towosci bojowej Sit Zbrojnych RP, a takze okresla ich zadania
w czasie stanu wojennego. Na wniosek premiera moze miano-
wac Naczelnego Dowddce Sit Zbrojnych, a z kolei na jego wnio-
sek zatwierdza plany operacyjnego uzycia sit zbrojnych oraz
uznaje okreslone obszary Rzeczypospolitej Polskiej za strefy
bezposrednich dziatan wojennych?'. W, sytuacji szczegdlnego
zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa
obywateli lub porzadku publicznego, w tym spowodowane-
go dziataniami o charakterze terrorystycznym lub dzialaniami
w cyberprzestrzeni, ktére nie moze by¢ usunigte poprzez uzy-
cie zwyklych Srodkéw konstytucyjnych”, jak mozemy prze-
czyta¢ w art. 2 ust. 1 ustawy o stanie wyjatkowym, Prezydent
RP — na wniosek Rady Ministrow — moze wprowadzi¢ na czas
oznaczony, nie dluzszy jednak niz 90 dni, stan wyjatkowy na
czesci albo na catym terytorium panstwa®?. Nalezy zauwazyc,
ze niedookreslone pojecia, takie jak zagrozenie bezpieczenstwa
obywateli oraz porzadku publicznego, pozostawiajg czynnikom
decyzyjnym znaczng swobod¢ w dokonywaniu oceny zaistnia-
tych zagrozen. Przy czym wskazanie obszaru, na ktdrym ma by¢
wprowadzony stan nadzwyczajny, a takze okreslenie rodzajow

20 Zob. Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompeten-
cjach Naczelnego Dowodcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytu-
cyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2002 r., nr 156, poz. 1301,
art. 2 ust. 1, z pézn. zm.).

2l Zob. tamze, art. 10 ust. 2.

22 Zob. Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz.U. 2 2002 1.,
nr 113, poz. 985, z p6zn. zm.; art. 2 ust. 1).
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ograniczen praw 1 wolno$ci obywatela i1 cztowieka leza w gestii
rzadu, na ktérego wniosek obydwa stany nadzwyczajne wpro-
wadza prezydent®. Przyje¢te rozwigzania konstytucyjne unie-
mozliwiaja wprowadzenie ich przez glowe¢ panstwa jako motu
proprio**. Ze stanem wojennym, co zastuguje na podkreslenie,
wigze si¢ istotna zmiana zasad funkcjonowania panstwa. Nalezy
doda¢, Ze ustrojodawca nie przesadzit, do kogo nalezy kierowa-
nie obrong panstwa w czasie stanu wojennego, pozostawiajac te
kwesti¢ do rozstrzygni¢cia ustawodawcy.

Rozporzadzenie o wprowadzeniu stanu wojennego lub wy-
jatkowego prezydent przedstawia Sejmowi w ciggu 48 godzin
od podpisania stosownego dokumentu, przy czym Sejm moze je
uchyli¢ bezwzgledna wigkszoscig gtosow w obecnosci co naj-
mniej potowy ustawowej liczby postow (art. 231 Konstytucji).
W czasie trwania stanu wyjatkowego Prezydent RP, na wniosek
szefa rzadu, moze postanowi¢ o uzyciu oddzialéw i pododdzia-
tow Sit Zbrojnych RP w celu przywrdcenia normalnego funk-
cjonowania panstwa, jezeli dotychczas zastosowane sity 1 srodki
zostaty wyczerpane®. Dziatania podjete w wyniku wprowadze-
nia stanu nadzwyczajnego, zgodnie z art. 228 ust. 5 Konstytucji
RP, ,,muszg odpowiada¢ stopniowi zagrozenia i powinny zmie-
rza¢ do jak najszybszego przywrdcenia normalnego funkcjono-
wania panstwa”. Ponadto w czasie obowigzywania stanu nad-
zwyczajnego (art. 228 ust. 6) nie moga by¢ zmienione ustawa
zasadnicza, ordynacje wyborcze do Sejmu, Senatu 1 organow
samorzadu terytorialnego, ustawa o wyborze glowy panstwa
czy tez o stanach nadzwyczajnych?. Dodajmy, ze w zwigzku
,»Z Utrzymujacym si¢ szczegolnym zagrozeniem bezpieczenstwa
obywateli oraz porzadku publicznego zwigzanych z [...] sytuacja
na granicy panstwowej Rzeczypospolitej Polskiej z Republika
Biatorusi” 2 wrzesnia 2021 r. znalazly zastosowanie w praktyce
art. 230 ust. 1 Konstytucji oraz art. 3 ustawy o stanie wyjat-
kowym. Tego dnia bowiem glowa panstwa na wniosek Rady

3B Zob. M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa
2007, s. 207; K. Nowak, Kompetencje glowy panstwa w zakresie zwierzchnictwa
nad silami zbrojnymi i bezpieczenstwa panstwa w polskim prawie konstytucyyj-
nym, Rzeszow 2016, s. 223.

2 Ustrojodawca nie uwzglednit sytuacji, w ktorej Rada Ministrow nie bedzie
mogla si¢ zebrac, aby przygotowaé stosowny wniosek.

3 Zob. art. 231 Konstytucji RP.

26 Zob. art. 228 ust. 5 i art. 288 ust. 6 Konstytucji RP.
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Ministrow ztozony 31 sierpnia 2021 r. wydata rozporzadzenie
o wprowadzeniu 30-dniowego stanu wyjatkowego na czesci ob-
szaru wojewodztwa podlaskiego 1 lubelskiego, ktory nastepnie
zostat przedtuzony o kolejne 60 dni?’. Decyzja prezydenta uzy-
skata akceptacj¢ Sejmu. Mozliwo§¢ wprowadzenia wspomnia-
nych standéw nadzwyczajnych, co nalezy podkresli¢, stanowi
jedna z wazniejszych konstytucyjnych kompetencji glowy pan-
stwa dotyczacych bezpieczenstwa panstwa.

Z punktu widzenia rozpatrywanego problemu badawczego
warto wspomnie¢ takze o przewidzianej w art. 141 Konstytucji
Radzie Gabinetowej. Co prawda nie posiada ona zadnych kom-
petencji wladczych, ale w zwigzku z tym, Ze tworzy ja Rada Mi-
nistrow obradujaca pod przewodnictwem Prezydenta RP, stano-
wi wazng platform¢ umozliwiajagca wspolprace, a przynajmniej
wymian¢ informacji w sprawach szczegdlnej wagi, odnosza-
cych si¢ takze do problematyki bezpieczenstwa panstwa. Poza
tym zgodnie z art. 12 ust. 3 znowelizowanej ustawy o Radzie
Ministréw w posiedzeniu rzadu, ,,stalego komitetu lub komitetu
Rady Ministrow, na ktorym rozpatrywane sa sprawy dotycza-
ce bezpieczenstwa i obronnosci panstwa” %, zagwarantowany
udziat ma przedstawiciel glowy panstwa.

Zwierzchnik Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej

Prezydent RP zgodnie z art. 134 ust. 1 Konstytucji jest najwyz-
szym zwierzchnikiem Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej*,
a jego kompetencje ,,zwigzane ze zwierzchnictwem nad Sitami
Zbrojnymi szczegotowo okresla ustawa” (art. 134 ust. 6), przy
czym, jak si¢ wydaje, ustrojodawcy w tym przypadku bardziej
chodzito o akt prawny sensu stricto niz o konkretng ustawe?.

27 Zob. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 2 wrze$nia 2021 r. w sprawie
wprowadzenia stanu wyjatkowego na obszarze czesci wojewodztwa podlaskiego
oraz czg¢$ci wojewddztwa lubelskiego (Dz.U. z 2021 r., poz. 1612); Rozporza-
dzenie Prezydenta RP z dnia 1 pazdziernika 2021 r. w sprawie przedtuZenia sta-
nu wyjatkowego wprowadzonego na obszarze cz¢$ci wojewodztwa podlaskiego
oraz czeSci wojewddztwa lubelskiego (Dz.U. z 2021 r., poz. 1788).

28 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (Dz.U. z 2022 r., poz.
1188, z pdézn. zm.).

» Konstytucyjnego katalogu zadan sit zbrojnych nie nalezy traktowaé jako
taksatywnego.

30 Zob. art. 134 Konstytucji RP.
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W przekonaniu Pawla Sarneckiego ,,okreslenie «najwyz-
szy zwierzchnik» jest okresleniem tradycyjnym, ale w gruncie
rzeczy pleonazmem™!. Z kolei Wojciech Sokolewicz, majac
Swiadomos¢, ze ustrojodawca nie przyznat prezydentowi re-
alnej wladzy w omawianym zakresie, zauwaza, ze ,,z uzytego
sformutowania mozna wyprowadzi¢ wniosek, iz nadrzednos¢
Prezydenta wobec Sit Zbrojnych nie moze wyczerpywaé si¢
w uprawnieniach czysto ceremonialnych, symbolicznych i for-
malnych™2. Dos¢ interesujgco ideg zwierzchnictwa zaprezento-
wat Zenon Trejnis. W jego przekonaniu tre$¢ prezydenckiego
zwierzchnictwa nad armig wyrazac¢ si¢ powinna poprzez funk-
cje gwarancji 1 kontroli, zwlaszcza w odniesieniu do przestrze-
gania zasad konstytucyjnych w sferze polityki zagranicznej,
neutralno$ci politycznej wojska, legalnosci jego uzycia wytacz-
nie w obronie ojczyzny, czy wreszcie zgodnosci jego struktur
funkcjonowania z wymogami demokratycznego panstwa prawa
i spoteczenstwa obywatelskiego®.

Zgodnie z przyjetymi unormowaniami, w czasie pokoju
zwierzchnictwo nad wojskiem?** prezydent sprawuje za posred-
nictwem ministra obrony narodowej (art. 134 ust. 2 Konstytu-
cji). Mamy wiec do czynienia ze zwierzchnictwem posrednim?®,
W mysl postanowien Trybunatu Konstytucyjnego ,,zasadniczym
celem tego przepisu jest wykluczenie sytuacji, w ktorej prezy-
dent wykonuje zwierzchnictwo nad sitami zbrojnymi bezposred-
nio, z pominigciem wlasciwego ministra™®. Zasada ta znajduje

31 P. Sarnecki, Artykul 134, [w]: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, Warszawa 1999, s. 1.

32 W. Sokolewicz, Bezposrednia kontrola organow wladzy wykonawczej nad Si-
tami Zbrojnymi Rzeczypospolitej Polskiej ,, Krytyka prawa. Niezalezne studia nad
prawem” 2010, t. II, s. 114.

33 Z. Trejnis, Cywilna kontrola nad armiq. Konstytucyjne uprawienia prezydenta
RP, [W]: Konstytucja RP. Oczekiwania i nadzieje, red. nauk. T. Bodio, W. Jaku-
bowski, Warszawa 1997, s. 109.

3 W Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. znajduja si¢ zasady ustrojowe dotyczace
cywilnej i demokratycznej kontroli nad sitami zbrojnymi, zachowania neutral-
nosci sit zbrojnych w sprawach politycznych oraz zasada ich stuzebnosci wobec
organdéw panstwa w zakresie ich zadan konstytucyjnych i ustawowych.

35 Por. A. Chorazewska, Model prezydentury w praktyce politycznej po wejsciu
w zyciu Konstytucji RP z 1997 r., Warszawa 2008, s. 171; A. Bien-Kacata, Zrédla
prawa wewnetrznego w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Torun
2013, s. 213.

3% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 27 czerwca 2008 r., sygn. akt K 52/07,
OTK-A 2008, nr 5, poz. 88, s. 10.
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swoje odzwierciedlenie w art. 28 ustawy o obronie ojczyzny,
w ktérym mozemy przeczyta¢, ze Minister Obrony Narodowej
kieruje dziatem administracji rzagdowej obrona narodowa oraz
jest organem, za ktdrego posrednictwem Prezydent Rzeczypo-
spolitej Polskiej sprawuje w czasie pokoju zwierzchnictwo nad
Sitami Zbrojnymi.

Dodajmy, Ze ustalenia te znajduja takze odzwierciedlenie
w art. 19 ustawy o dziatach administracji rzadowej*’. Obowia-
zujaca zasada przywotanego posrednictwa nie stanowi jednak
bezwzglednej reguly, czego przyktadem jest sama ustawa za-
sadnicza (art. 134 ust. 3) przyznajaca glowie panstwa prawo
mianowania — bez formalnego udziatu Ministra Obrony Narodo-
wej —dowddcow rodzajow Sit Zbrojnych czy Szefa Sztabu Ge-
neralnego, ktdry pozostaje organem pomocniczym prezydenta
w procesie kierowania obrong panstwa, co zostato wyartykuto-
wane w ustawie o obronie ojczyzny*®. Akt przyjecia formalne-
go zwierzchnictwa nad sitami zbrojnymi przez glowe panstwa
nastepuje z dniem objgcia przez niego urzedu. Sama ceremonia
ma charakter wojskowy i odbywa si¢ przed Grobem Nieznanego
Zoierza w Warszawie lub w innym miejscu wskazanym przez
Ministra Obrony Narodowej®.

Na wniosek Ministra Obrony Narodowej prezydent nadaje
okreslone w ustawach stopnie wojskowe generaléw i admira-
tow, stopien Marszatka Polski oraz mianuje na pierwszy sto-
pien oficerski — podporucznika (na podstawie art. 134. ust. 5
Konstytucji). Kompetencje te stanowig tradycyjne uprawnienia
zwierzchnika sit zbrojnych. Nalezy zauwazy¢, ze w razie oglo-
szenia mobilizacji 1 w czasie wojny na stopien wojskowy podpo-
rucznika mianuje, w drodze rozporzadzenia, Naczelny Dowdd-
ca Sit Zbrojnych, ktory ma tez wptyw na awanse generalskie
i admiralskie, sktadajac stosowne wnioski do Prezydenta RP*.

37 Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzgdowej (Dz.U.
22018 r., poz. 762, 810).

38 Zob. art. 25 ust. 2 Ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie ojczyzny (Dz.U.
72022 1., poz. 655).

¥ K. Nowak, Kompetencje glowy paristwa... , s. 194 i nast. Autor zwraca uwage
na zwierzchnictwo Prezydenta RP nad sitami zbrojnymi, ktore nalezy postrzegaé
szerzej w perspektywie tzw. cywilnej kontroli nad armig.

40" Zob. art. 140 ust. 5 Ustawy z dnia 12 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U.
z 2022 r., poz. 655); art. 146 ust. pkt 2 ustawy o stuzbie wojskowej Zomierzy
zawodowych (Dz.U. z 2014 r., poz. 1414 ze zm.).
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Szczegbdtowy tryb nadawania stopni wojskowych przez glowe
panstwa okresla rozporzadzenie z 17 maja 2022 r.*! Dodajmy, ze
prezydent zostal wyposazony w uprawnienia nominacyjne takze
w odniesieniu do agencji, stuzb i strazy (Agencji Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego, Stuzby Ochrony Panstwa, Policji, Strazy
Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Wigziennej
czy Stuzby Celno-Skarbowej).

Na czas wojny, na wniosek premiera, prezydent mianu-
je wspomnianego juz Naczelnego Dowodce Sit Zbrojnych
1w tym samym trybie moze go odwota¢ (art. 134. ust. 4 Kon-
stytucji). Sformutowanie ,,w tym samym trybie” odnosi si¢
do potrzeby przedtozenia wniosku o odwotanie przez szefa
rzadu. Na podkreslenie zastuguje fakt, ze zawarte w ustawie
zasadniczej sformutowanie ,,czas wojny” nie jest tozsame ze
stanem wojny, o ktorym mowa w art. 116 ustawy zasadniczej
czy ze stanem wojennym zawartym w art. 229 Konstytucji*’.
Z cata pewnos$cig mamy do czynienia z zamierzonym dziata-
niem ustrojodawcy, ktorego celem byto, jak si¢ wydaje, mia-
nowanie Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych na okres, gdy
ma miejsce kooperacja negatywna w postaci walki zbrojnej*.
Kwestia jego powotania pojawia si¢ takze w sytuacji oglo-
szenia stanu wojennego — zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 4 usta-
wy o stanie wojennym. Zauwazmy, ze ustawa o stanie wo-
jennym daje jednak glowie panstwa fakultatywng mozliwos¢
mianowania Naczelnego Dowddcy. Uwarunkowania te nalezy
odrézni¢ od konstytucyjnej normy zawartej w art. 134 ust. 4
ustawy zasadniczej*.

Kompetencje Prezydenta RP odnoszace si¢ do suwerennosci
1 bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalno$ci jego terytorium

4 Zob. Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 maja
2022 r. w sprawie trybu mianowania na pierwszy stopien oficerski, stopnie ofi-
cerskie generatow i admiratow oraz stopien wojskowy Marszatka Polski (Dz.U.
22022 1., poz. 1075).

2 Zob. W.J. Wolpiuk, Parnistwo wobec szczegdlnych zagrozen. Komentarz
wybranych przepisow Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Warszawa 2002, s. 28.

4 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, War-
szawa 2009, s. 667; K. Nowak, Kompetencje glowy panstwa... , s. 200 i nast.

4 Zob. M. Bozek, Wspoldzialanie Prezydenta RP i Rady Ministréw jako konsty-
tucyjny warunek zapewnienia bezpieczenstwa panstwa w czasie stanu szczegol-
nego zagrozenia, ,,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 2, s. 99; K. Nowak, Kompetencje
glowy panstwa... , s. 201 i nast.
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szczegOtowo okresla ustawa z 2022 r. o obronie Ojczyzny*,
wczesniej ustawa o powszechnym obowigzku obrony Rzeczy-
pospolitej Polskiej*s. W ustawie tej dokonano rozwinigcia ogol-
nej normy konstytucyjnej, zawartej w przepisie art. 126 ust. 2
Konstytucji. Zgodnie z zapisem art. 24 owej ustawy prezydent
przekazuje Radzie Ministrow rekomendacje odnosnie do stra-
tegii bezpieczenstwa narodowego przed rozpoczgciem przez
Rade¢ Ministréw prac nad jej projektem, a nast¢pnie jg zatwier-
dza w drodze postanowienia. Na wniosek szefa rzadu prezydent
przekazuje Radzie Ministrow rekomendacje do przygotowan
obronnych panstwa, potem wydaje, na wniosek premiera, w dro-
dze postanowienia Polityczno-Strategiczng Dyrektywe Obronng
Rzeczypospolitej Polskiej oraz inne dokumenty wykonawcze do
strategii bezpieczenstwa narodowego. Zatwierdza, na wniosek
szefa rzadu, plany krajowych ¢wiczen systemu obronnego, ktore
sa organizowane cyklicznie, nie rzadziej jednak niz co 4 lata,
przy udziale najwyzszych witadz panstwowych, i kieruje ich
przebiegiem. Na wniosek Rady Ministrow postanawia o wpro-
wadzeniu albo zmianie okre$lonego stanu gotowosci obronnej
panstwa*’. Dokumenty te tworzg podstawg do inicjowanych
dzialan w zakresie bezpieczenstwa narodowego, a ich egzem-
plifikacj¢ stanowi chociazby podejmowanie przez prezydenta,
na wniosek Rady Ministréw, decyzji w przypadku konieczno-
Sci obrony panstwa odnosnie do dnia, w ktorym rozpoczyna si¢
czas wojny na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, oraz dnia,
w ktorym ten czas si¢ konczy*®.

W razie ,bezpo$redniego, zewngtrznego zagrozenia pan-
stwa” Prezydent RP na wniosek premiera zarzadza powszech-
ng lub cze¢sciowa mobilizacje i uzycie sit zbrojnych do obrony
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 136 Konstytucji). Przy czym dla

45 Zob. Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz. U. z 2022 r.,
poz. 655).

4 Zob. Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2021 r., poz. 372, z pézn. zm).

47 Zob. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie
gotowosci obronnej panstwa. Wprowadza ono stan statej gotowo$ci obronnej
panstwa, stan gotowosci obronnej panstwa czasu kryzysu oraz stan gotowosci
obronnej panstwa czasu wojny. Projekt rozporzadzenia Rady Ministroéw w spra-
wie gotowosci obronnej panstwa przewiduje stan stalej gotowo$ci obronnej pan-
stwa oraz stan petnej gotowos$ci obronne;.

4 QOkreslenie ,,czas wojny” jest wieloznacznie interpretowane.
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zarzadzenia mobilizacji lub uzycia sit zbrojnych, na co zwraca
uwage Boguslaw Banaszak, nie jest wystarczajace zewngtrzne
zagrozenia panstwa, ale musi by¢ ono bezposrednie®.

Z chwila mianowania Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych
1 przejecia przez niego dowodzenia Prezydent RP we wspoldzia-
taniu z Radg Ministréw kieruje obrong panstwa. Moze zwracac
si¢ do wszystkich organéw wladzy publicznej, administracji
rzagdowej 1 samorzadowej, przedsiebiorcow, kierownikéw in-
nych jednostek organizacyjnych oraz organizacji spotecznych
o informacje majace znaczenie dla bezpieczefistwa i obronnosci
panstwa. Inicjuje tez przedsiewzi¢cia ukierunkowane na ksztat-
towanie postaw patriotycznych oraz obronnych w spoteczen-
stwie i im patronuje™®.

Ustawa o obronie ojczyzny precyzuje zasady sprawowania
zwierzchnictwa nad Sitami Zbrojnymi RP. Zgodnie z art. 25
tej ustawy, na wniosek Ministra Obrony Narodowej, Prezydent
RP okresla gléwne kierunki ich rozwoju oraz przygotowan do
obrony panstwa. Zatwierdza narodowe plany uzycia sit zbroj-
nych do obrony panstwa oraz organizacj¢ i zasady funkcjono-
wania wojennego systemu dowodzenia sitami zbrojnymi. Moze
uczestniczy¢ w odprawach kierowniczej kadry Ministerstwa
Obrony Narodowej i Sit Zbrojnych RP*'. Wydaje sie, ze w do-
kumentach dotyczacych wojennego systemu dowodzenia Sitami
Zbrojnymi RP, nad opracowaniem ktorych trwajg prace koncep-
cyjne, warto byloby zdefiniowa¢ optymalny zakres zadaniowy
Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych. Nie nalezy ogranicza¢ go
do roli hetmana polnego, a raczej upatrywa¢ w nim hetmana
wielkiego koronnego majacego wplyw na podejmowanie dzia-
tah na ptaszczyznie polityczno-strategicznej. Istotnym jednak
pozostaje fakt, ze w Polsce Naczelny Dowddca Sit Zbrojnych to
Commander in Chief, a Prezydent RP — Supreme Commander .
W wigkszo$ci panstw jest odwrotnie. Commander in Chief jest
traktowany jako najwyzszy decydent, a Supreme Commander
— jako jego doradca, najwazniejszy dowddca wojskowy*.

4 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... ,s. 671.

50 Zob. art. 24 ust. 8 i art. 24 ust. 9 Ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie
Ojczyzny (Dz.U. z 2022 r., poz. 655).

Sl Zob. tamze, art. 25.

2 Szerzej MLE. Kolodziejczak, Funkcjonowanie Naczelnego Dowdédcy Sit
Zbrojnych w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2021.
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Przyjety porzadek konstytucyjny uniemozliwia potaczenie
obydwu tych stanowisk w reku prezydenta, na co wskazuje
chociazby art. 132 Konstytucji, zgodnie z ktorym ,,Prezydent
Rzeczypospolite] nie moze piastowaé zadnego innego urzedu
ani peli¢ zadnej funkcji publicznej, z wyjatkiem tych, ktore sa
zwigzane ze sprawowanym urzedem”. Regula ta znajduje po-
twierdzenie w ustawie o stanie wojennym oraz o kompetencjach
Naczelnego Dowodcy i zasadzie jego podlegtosci konstytucyj-
nym organom panstwa polskiego. W mysl art. 16 ust. 1 tej ustawy
,»Naczelny Dowodca Sit Zbrojnych podlega Prezydentowi.

Na mocy postanowien ustawy regulujacej kwestie uzycia
lub pobytu sit zbrojnych poza granicami panstwa®, na wniosek
Rady Ministréw lub premiera, prezydent decyduje o ich uzyciu.
Dotyczy to udziatu w konflikcie zbrojnym lub ,,dla wzmocnie-
nia sit panstwa albo panstw sojuszniczych”, a takze zapobieze-
nia aktom terroryzmu lub ich skutkom czy tez realizacji zadan
w ramach misji pokojowej. Uzycie wojska poza granicami pan-
stwa jest rowniez mozliwe w przypadku zaistnienia koniecz-
nosci przeprowadzenia ewakuacji obywateli polskich — w celu
ochrony ich zycia i zdrowia — z terytorium panstw cztonkow-
skich Europejskiego Obszaru Gospodarczego, Sojuszu Pdinoc-
noatlantyckiego, a takze panstwa niebedacego panstwem czton-
kowskim Unii Europejskiej*®. Ustawa dopuszcza mozliwos¢
uzycia wojska poza granicami kraju do ewakuacji polskich oby-
wateli w przypadku koniecznos$ci ochrony ich zycia 1 zdrowia,
takze w razie braku decyzji, zaproszenia lub zgody wtasciwego
organu organizacji mi¢dzynarodowe;j, ktorej Polska jest czion-

3 Art. 16 ust. 1 Ustawy z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym; B. Bana-
szak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej... , s. 668; K. Nowak, Kompetencje
glowy panstwa..., s. 203 1 nast.

3¢ Pobyt SZ RP poza granicami panstwa oznacza obecno$¢ jednostek wojsko-
wych poza granicami panstwa w celu udziatu w: a) szkoleniach i ¢wiczeniach
wojskowych, b) akcjach ratowniczych, poszukiwawczych lub humanitarnych;
przepisu tego nie stosuje si¢ do akcji ratowniczych regulowanych przepisami
o ratownictwie na morzu lub prowadzonych przez wojskowe lotnicze zespoly
poszukiwawczo-ratownicze w celu udzielenia pomocy ludziom albo statkom
powietrznym lub morskim znajdujgcym si¢ w niebezpieczenstwie na zasadach
okreslonych w umowach migdzynarodowych, c) przedsigwzigciach reprezenta-
cyjnych” — art. 2 ust. 2 Ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o zasadach uzycia lub
pobytu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej poza granicami panstwa (Dz.U.
z 1998 r., nr 162, poz. 1117, z p6zn. zm.).

35 Zob. tamze, art. 2 ust. 1; art. 3 ust. 1.
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kiem, organu Unii Europejskiej, a rowniez zaproszenia lub zgo-
dy panstwa przyjmujacego, jezeli zwloka mogtaby spowodowaé
nieodwracalne skutki (art. 2a). O podjetym postanowieniu (be-
dac zwigzanym wnioskiem premiera lub rzadu) Prezydent RP
niezwtocznie informuje marszatkow Sejmu i Senatu, przy czym
ze wzgledow bezpieczenstwa postanowienie to moze nie zostac
oficjalnie ogtoszone®®.

Glowa panstwa wydaje tez zgod¢ na pobyt wojsk obcych na
terytorium Polski ,,w ramach wzmocnienia wojskowego pol-
skich sil zbrojnych lub wojsk Panstw-Stron Traktatu Polnoc-
noatlantyckiego” w operacjach wojskowych prowadzonych na
terytorium panstwa polskiego w czasie pokoju. Dzieje si¢ tak
,»na wniosek Ministra Obrony Narodowej skierowany po uzys-
kaniu zgody Prezesa Rady Ministrow”. Ustawa wymaga okres-
lenia celu pobytu wojsk obcych oraz zakresu ich uprawnien,
a takze innych okolicznos$ci majacych znaczenie dla obronnosci
Rzeczypospolitej Polskiej*’.

Wymiar bezpieczeistwa wewnetrznego panstwa

Analizujgc kompetencje Prezydenta RP, trudno nie uwzglednic¢
jego uprawnien zwigzanych z zapewnieniem bezpieczefnstwa
wewnetrznego panstwa’®. Kwestie te zostaly wyartykutlowane
w ustawie o stanie wyjatkowym. Przywota¢ mozna chociazby
art. 11 ust. 1 dotyczacy uzycia oddzialow 1 pododdziatow sit
zbrojnych do przywrdcenia normalnego funkcjonowania pan-
stwa, jesli dotychczas zastosowane sity i1 §rodki zostaty wyczer-
pane, a takze ustawe o Policji, w ktorej znajduje si¢ nastepu-
jacy passus: ,,w razie zagrozenia bezpieczenstwa publicznego
lub zaktocenia porzadku publicznego, jezeli uzycie uzbrojonych
oddziatow 1 pododdziatow Policji okaze si¢ niewystarczaja-
ce, do pomocy im moga by¢ uzyte oddziaty i pododdziaty Sit
Zbrojnych RP” (na podstawie postanowienia Prezydenta RP

%6 Zob. tamze, art. 3 ust. 2 i 3. Prezydent nie bierze udzialu w samej procedurze
dotyczacej pobytu sit zbrojnych poza granicami panstwa.

57 Zob. art. 3a ustawy o zasadach pobytu wojsk obcych na terytorium RP, zasa-
dach ich przemieszczania si¢ przez to terytorium oraz zasadach udzielania pomo-
cy wojskom sojuszniczym i organizacjom mi¢dzynarodowym (Dz.U. z 1999 r.,
nr 93, poz. 1063, z p6zn. zm.).

8 Szerzej W.J. Wolpiuk, Sify zbrojne w regulacjach Konstytucji RP, Warszawa
1998, s. 21.
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wydanego na wniosek Prezesa Rady Ministrow)*. Ustawa ta
przewiduje réwniez, ze w przypadkach niecierpigcych zwloki
decyzje o udzieleniu takiej pomocy podejmuje Minister Obro-
ny Narodowej, na wniosek ministra wlasciwego do spraw we-
wnetrznych. Jednak i w tym wypadku ustawodawca zachowat
zwierzchnig funkcje prezydenta nad sitami zbrojnymi przez
wprowadzenie warunku zawiadomienia go o owym fakcie przez
ministra obrony narodowej, a takze — co istotne — dajac mozli-
wos¢ gtowie panstwa uchylenia tej decyzji®.

Podobne rozwigzania formalno-prawne dotycza uzycia od-
dziatow i pododdziatow sit zbrojnych w przypadkach ,,zagro-
zenia bezpieczenstwa publicznego lub zaktocenia porzadku pu-
blicznego w zasiggu terytorialnym przejscia granicznego oraz
w strefie nadgranicznej, w szczegolnosci:

1) bezposredniego zagrozenia zamachem na nienaruszalno$¢
granicy panstwowej lub jego dokonania,

2) sprowadzenia bezposredniego niebezpieczenstwa powszech-
nego dla zycia, zdrowia lub wolno$ci obywateli,

3) bezposredniego zagrozenia zamachem na obiekty lub urza-
dzenia wykorzystywane przez Straz Graniczna,

4) zagrozenia przestgpstwem o charakterze terrorystycznym lub
jego dokonania w stosunku do obiektow lub urzadzen, o kto-
rych mowa w pkt 3, lub mogacym skutkowaé niebezpieczen-
stwem dla zycia ludzkiego — jezeli uzycie sit Strazy Granicznej
okaze si¢ niewystarczajace lub uzasadnia to stopien zagroze-
nia, do pomocy Strazy Granicznej moga by¢ uzyte oddziaty
i pododdziaty Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej®!.

Zasady te precyzuje art. 11b ustawy o Strazy Graniczne;.

Organy doradcze i sztabowe glowy panstwa

Ze wzgledu na konstytucyjne kompetencje Prezydenta RP jako
organu stojacego na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa pan-
stwa oraz najwyzszego zwierzchnika sil zbrojnych zasadnym
jest, aby aktywnie uczestniczyt on we wspoétdziataniu z rzadem

3 Art. 18 ust. 1 i 3 Ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. z 1990 r.,
nr 30, poz. 179 z p6zn. zm.).

60 Zob. tamze, art. 18 ust. 51 6.

¢ Art. 11b Ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz.U.
7 1990 r., nr 78, poz. 462, z p6zn. zm.).

91



Tomasz Kosmider

oraz innymi wlasciwymi organami panstwowymi w proce-
sie kreowania strategii i polityki bezpieczenstwa narodowego.
W tym celu ustawodawca konstytucyjny uznal za konieczne,
zeby prezydent dysponowat odpowiednim aparatem, zdolnym
nie tylko do monitorowania i analizy biezacej sytuacji, ale row-
niez do wypracowywania koncepcji o charakterze strategicz-
nym. Zgodnie z art. 135 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
glowa panstwa posiada ,,organ doradczy w zakresie wewngtrz-
nego 1 zewnetrznego bezpieczenstwa”, tj. Rade Bezpieczenstwa
Narodowego®. Jej obstuge organizacyjng, techniczng i finan-
sowa realizuje Biuro Bezpieczenstwa Narodowego® (art. 26
ustawy o obronie Ojczyzny). Biurem, ktorego organizacje¢ oraz
zakres dzialania okresla prezydent, kieruje sekretarz stanu wy-
znaczony przez glowe panstwa®,

Rada Bezpieczenstwa Narodowego ma prawo do rozpatry-
wania 1 opiniowania zatozen polityki zagranicznej, strategicz-
nych problemoéw bezpieczenstwa narodowego 1 projektéw jego
strategii, doktryny obronnej, kierunkow rozwoju sit zbrojnych,
a takze probleméw pozamilitarnych dotyczacych przygotowania
systemu bezpieczenstwa narodowego®. Nalezy zauwazy¢, ze

©2 W polskiej przestrzeni polityczno-strategicznej organy doradcze gtowy pan-
stwa zajmujace si¢ kwestig prowadzenia przygotowan obronnych, funkcjonuja
niemal od 100 lat. W okresie II Rzeczypospolitej mamy do czynienia z Radg
Obrony Panstwa, a nastepnie Radg Wojenna, Komitetem Obrony Panstwa oraz
Komitetem Obrony Rzeczypospolitej. W okresie Polski Ludowej duza aktyw-
no$¢ wykazat Komitet Obrony Kraju, przy czym jego dziatalno$¢ nie zakon-
czyla si¢ wraz z zachodzacymi procesami transformacji spoteczno-politycznej
w kraju po 1989 r. — KOK funkcjonowat dalej, podporzadkowany prezydentowi
RP, formalnie do 2003 r., ustgpujac wreszcie miejsca Radzie Bezpieczenstwa
Narodowego.

% Biuro Bezpieczenstwa Narodowego powstalo z przeksztalcenia Sekretaria-
tu Komitetu Obrony Kraju. Formalno-prawne podstawy funkcjonowania BBN
stworzyto zarzadzenie nr 3/91 prezydenta RP Lecha Walgsy z 31 stycznia 1991 r.
¢ Do pracownikow Biura Bezpieczenstwa Narodowego stosuje si¢ odpowiednio
przepisy Ustawy z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedow panstwo-
wych (Dz.U. z 2020 r., poz. 537 oraz z 2021 r., poz. 2447 i 2448).

6 W ustawie konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych sto-
sunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej
oraz samorzadzie terytorialnym, zwanej malg konstytucja, zapisano, ze ,,Prezy-
dent RP sprawuje ogdlne kierownictwo w dziedzinie zewngtrznego i wewnetrz-
nego bezpieczenstwa panstwa”, a jego organem doradczym w tym zakresie jest
Rada Bezpieczenstwa Narodowego (art. 34). Uprawnienia te utrzymata konstytu-
cjaz 1997 1. (art. 135), cho¢ nalezy dodac¢, ze prezydent na gruncie obowigzujacej
ustawy zasadniczej utracil to kierownictwo na rzecz Rady Ministrow.
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konstytucjonalizacja organu doradczego glowy panstwa w za-
kresie bezpieczenstwa podkresla wage tego obszaru zaintere-
sowan 1 potencjalnych dziatan Prezydenta RP, ale jednoczesnie
kwestia ta wzbudza watpliwo$ci niemal od poczatku pojawienia
si¢ takiego zapisu w tzw. matej konstytucji z 1992 r.%.

Owo gremium jako organ doradczy nie jest uprawnione do
podejmowania wigzacych decyzji np. w odniesieniu do Rady
Ministrow. Jednak z racji tego, ze dziata u boku Prezydenta RP
bedacego zwierzchnikiem sit zbrojnych oraz ze wzgledu na fakt,
ze w jego sktad wchodza reprezentanci réznych srodowisk — ma
do spelienia wazng role w zakresie przygotowania panstwa
polskiego na wypadek zagrozenia w wymiarze polityczno-stra-
tegicznym®’. Nalezy doda¢, ze ustawa zasadnicza nie precyzuje
kwalifikacji merytorycznych czlonkéw Rady Bezpieczenstwa
Narodowego ani wielko$ci tego organu®®. Glowa panstwa ma
swobode dziatania w zakresie kreacji sktadu osobowego (nie jest
wymagana kontrasygnata Prezesa Rady Ministrow)®. Nie ulega
watpliwosci, ze Rada Bezpieczenstwa Narodowego pozostaje
instytucja nie tylko wspierajaca prezydenta w wymiarze poli-
tyczno-strategicznym, ale tez wspomagajaca wspOtprace mig-
dzy réznymi instytucjami panstwowymi w sferze bezpieczen-
stwa narodowego. Swoja uwage musi wiec koncentrowac wokot
kwestii budowania konsensusu politycznego w odniesieniu do
fundamentalnych kwestii bezpieczenstwa narodowego i okres-
lania priorytetow panstwa w tym zakresie”. Nie ma przy tym
prawnych przeciwwskazan, na co zwraca uwage Pawel Sarnec-
ki, ,,aby Rada prowadzita samodzielnie analiz¢ poszczegolnych
zagadnien 1 samodzielnie wystgpowata” do prezydenta z odpo-
wiednimi sugestiami czy inspiracjami’'. Instytucja ta musi wigc

% Zob. P. Kuczma, Rada Bezpieczenstwa Narodowego, ,,Zeszyty Naukowe
DWSPIT. Studia z Nauk Spotecznych” 2014, nr 7, s. 13.

7 Zob. T. Ko$mider, Wstep, [w]: Organy doradcze glowy parnstwa wiasciwe
w sprawach bezpieczenstwa narodowego. Geneza, doswiadczenia i wnioski dla
tworzenia zintegrowanego systemu bezpieczenstwa Rzeczypospolitej Polskiej,
red. nauk. tenze, Warszawa 2015, s. 7.

% Formalne powotanie do zycia Rady Bezpieczenstwa Narodowego miato miej-
sce 20 stycznia 1998 r. w wyniku decyzji podjetej przez prezydenta Aleksandra
Kwasniewskiego.

© Zob. art. 144, ust. 3, pkt 26 Konstytucji RP.

" P. Kuczma, Rada Bezpieczenstwa Narodowego...., s. 18 i nast.

" P. Sarnecki, Art. 135, [W]: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. nauk. L. Garlicki, t. I, Warszawa 1999, s. 2 i nast.
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skupia¢ osoby odpowiedzialne za definiowanie standardéw
w zakresie bezpieczenstwa narodowego wspierane przez grono
eksperckie. Trudno wyobrazi¢ sobie skuteczno$¢ funkcjonowa-
nia Rady Bezpieczenstwa Narodowego, gdyby o jej skladzie
decydowat wylacznie okres$lony klucz polityczny. Dodajmy, ze
prezydent dla wypetnienia swojej misji moze dowolnie powoty-
wac rozne organy doradcze, funkcjonujace niezaleznie od Rady
Bezpieczenstwa Narodowego™.

Podsumowanie

Glowa panstwa zajmuje wazne miejsce w systemie ustrojowym
Rzeczypospolitej Polskiej, wykreowanym przez Konstytucje
z 1997 r. Z punktu widzenia prowadzonych rozwazan szcze-
gblnie interesujgce s3 zadania i kompetencje Prezydenta RP
w zakresie bezpieczenstwa narodowego. Wigza si¢ one przede
wszystkim z tym, co w bezpieczenstwie narodowym najwaz-
niejsze, a mianowicie z tradycyjnymi jego rownowaznikami
— nienaruszalnoscig granic, niepodzielnoscig terytorium pan-
stwa, zachowaniem suwerennej wladzy, przetrwaniem narodu,
tozsamoscig narodowg i panstwowg czy tadem wewnetrznym.
Kompetencje te nabieraja wyrazistego ksztaltu w sytuacjach
nadzwyczajnych i1 dotycza nie tylko funkcjonowania podmio-
tow bezpieczenstwa, ale takze wymiaru spotecznego.

Nie ulega watpliwosci, ze prezydent ma wplyw na wspot-
ksztaltowanie podstawowych kierunkéw polityki bezpieczen-
stwa panstwa. Rzeczg oczywistg pozostaje przy tym, iz postrze-
ganie tej problematyki nie moze by¢ rozpatrywane w oderwaniu
od podsystemu kierowania zintegrowanym systemem bezpie-
czenstwa narodowego, ktory musi by¢ przystosowany do re-
alizacji zadan we wszystkich stanach funkcjonowania panistwa,
szczegoblnie w sytuacjach kryzysowych, nade wszystko w wa-
runkach stanu wojennego. To do Prezydenta RP, o czym nie wol-
no zapomina¢, nalezy obowigzek kierowania obrong panstwa,
we wspotdziataniu z rzadem, z chwilag mianowania Naczelne-
go Dowddcy Sit Zbrojnych 1 przejecia przez niego dowodze-
nia. Funkcjonowanie panstwa w warunkach stanu wojennego
2 S. Koziej, Kierowanie bezpieczenstwem narodowym. Skrypt internetowy,

http://www koziej.pl/files/1202914064 kierowanie bezpieczenstwem.doc [do-
step: 06.02.2023].
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pozostaje jednym z najtrudniejszych do zaplanowania i zor-
ganizowania przedsiewzie¢, podlegajacych koordynacji orga-
noéw wchodzacych w sktad naczelnego podsystemu kierowania
bezpieczenstwem narodowym. Tym bardziej Ze obecnie nie
dysponujemy odpowiednim centrum analityczno-planistycz-
no-koordynacyjnym na szczeblu panstwa, zajmujacym si¢ mo-
nitorowaniem zagrozen wptywajacych na stan bezpieczefstwa
panstwa in extenso’.

Prezydent na podstawie stosownych postanowien ustawy za-
sadnicze] pozostaje najwyzszym zwierzchnikiem Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej. Konstytucyjne kompetencje zapew-
niajg glowie panstwa wpltyw na kreowanie zasadniczych kierun-
kow rozwoju sit zbrojnych, planéw ich uzycia, takze poza gra-
nicami panstwa, czy zasad funkcjonowania wojennego systemu
dowodzenia sitami zbrojnymi.

K. Gasiorek, T. Kosmider, J. Pawlowski, Instytucje doradcze i sztabowe glo-
wy panstwa polskiego zajmujgce si¢ problematykq bezpieczenstwa, [W]: Orga-
ny doradcze glowy panstwa wlasciwe w sprawach bezpieczenstwa narodowego.
Geneza, doswiadczenia i wnioski dla tworzenia zintegrowanego systemu bezpie-
czenstwa Rzeczypospolitej Polskiej, red. nauk. T. Kosmider, Warszawa 2015,
s. 176 i nast.
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Inicjatywa ustawodawcza Rady Ministrow
— wybrane zagadnienia

Wprowadzenie

Artykut dotyczy instytucji inicjatywy ustawodawczej Rady
Ministrow okreslonej w art. 118 ust. 1 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (dalej: Konstytucja
RP). Ze wzgledu na zakres zagadnienia skoncentrowano si¢ na
zdefiniowaniu pojecia inicjatywy ustawodawczej, omdwieniu
uprawnien Rady Ministrow z zakresu wnoszenia rzadowych
projektéw ustaw do Sejmu oraz inicjowaniu tworzenia rzado-
wych projektow ustaw przy wykorzystaniu orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego (dalej: TK) 1 piSmiennictwa.

,Dla Panstwa prawnego charakterystyczny jest podzial
wladz realizowany poprzez oddzielenie poszczegdlnych
wladz od siebie i zapewnienie wzajemnej rownowagi miedzy
nimi”'. W Polsce zasade¢ trojpodziatu wladzy? wyraza art. 10
Konstytucji RP. Zgodnie z nig ustrdj Rzeczypospolitej Pol-
skiej opiera si¢ na podziale i rownowadze wiladzy ustawo-
dawczej, wladzy wykonawczej i wladzy sadowniczej. Wiadze
wykonawcza wykonuje Prezydent Rzeczypospolitej Polskie;j
1 Rada Ministrow, ustawodawczg — Sejm 1 Senat, a sgdowni-
cza — sady i trybunaty.

Dla réwnowagi witadzy, wedlug Monteskiusza — tworcy tej
doktryny, wladza powinna by¢ rozdzielona, a wigc wykonywanie
kazdej z nich powinno by¢ powierzone odrebnym organom?®. Owa

' D. Merten, Ustawodawstwo w panstwie prawnym. MozliwoSci, wyzwania, zo-
bowiqgzania, [w:] Tworzenie prawa w demokratycznym panstwie prawnym, red.
H. Suchocka, Warszawa 1992, s. 13.

2 Szerzej zob. E. Tkaczyk, Realizacja zasady tréjpodziatu wladzy po wejsciu
w zycie Konstytucji z 1997 r., [w:] 25 lat stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, red. J. Szymanek, Warszawa 2023.

3 Zob. S. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2007,
s. 18.
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zasada wedtug doktryny* ustanawia fundament dla struktury or-
ganizacyjnej wladzy panstwowej, jednoczesnie chroni jednostke
przed konsekwencjami wynikajacymi ze skoncentrowania catosci
wiladzy lub znacznego jej wycinka w reku jednego organu. Obo-
wigzywanie zasady podziatu wladzy nie wyklucza udziatu Rady
Ministrow bedacej wladza wykonawcza w tworzeniu ustaw. Jed-
ng z form tego udziatu jest inicjatywa ustawodawcza okreslona
w Konstytucji RP. Konstytucja RP, regulujac proces ustawodaw-
czy, w pierwszej kolejnosci w art. 118 okresla instytucj¢ inicja-
tywy ustawodawczej. Zdaniem TK: ,,Instytucja o podstawowym
znaczeniu dla procesu ustawodawczego jest niewatpliwie inicja-
tywa ustawodawcza, otwierajaca postgpowanie, ktérego konco-
wym efektem ma by¢ wejscie w zycie nowej ustawy’™.

Proces ustawodawczy, czyli 0ogot wszystkich czynnosci dokony-
wanych w parlamencie w celu uchwalenia ustawy, okreslony zostat
w Konstytucji RP oraz szczegétowo w Uchwale Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej® oraz w Uchwale Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu’.

Na podstawie danych zawartych w Systemie Informatycz-
nym Sejmu dotyczacych IV-VIII kadencji Sejmu (2001-2019)
mozemy okresli¢, jak czesto podmioty uprawnione do inicjaty-
wy ustawodawczej z niej korzystaty. Ze statystyki wynika, iz
w tym okresie z prawa inicjatywy ustawodawczej najczescie]
korzystata Rada Ministrow. Aktywnos$¢ postow byla mniejsza
w tym okresie niz w I-III kadencji Sejmu (1991-2001). Niska
aktywnos$¢ dostrzega si¢ rowniez w przypadku inicjatywy usta-
wodawczej Senatu. Natomiast aktywnos$¢ obywateli w ramach
aktywnoS$ci obywatelskiej — w porownaniu z aktywnos$cig po-
stow 1 Rady Ministrow czy Senatu — byla niewielka. Jednak naj-
mniej inicjatyw ustawodawczych mial Prezydent RP.

Definicja inicjatywy ustawodawczej

Przystepujac do omdwienia inicjatywy ustawodawczej Rady
Ministrow, w pierwszej kolejnosci nalezy zdefiniowac pojecie

4 Zob. Konstytucja RP, red. M. Safjan, L. Bosek,,, t. I, Warszawa 2016, s. 341.
5 Wyrok TK z 16 kwietnia 2009, sygn. akt Kp 2/18, OTK ZU-A 2009, poz. 49.
¢ Zob. M.P. 22022 r., poz. 990, z p6zn. zm.
7 Zob. M.P. 22018 r., poz. 846, z pézn. zm.
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inicjatywy ustawodawczej. W doktrynie podkresla si¢, ze owo
pojecie nie wywotuje zasadniczych kontrowers;ji®. Jednak wy-
stepujg problemy zwigzane z ré6znym okreslaniem zakresu tego
pojecia. Niektorzy autorzy® postuguja sie takimi sformutowania-
mi, jak ,,inicjatywa ustawodawcza” w odroznieniu od terminu
,»prawo inicjatywy ustawodawczej”, a takze — ,,inicjatywa usta-
wodawcza w szerokim tego stowa znaczeniu” oraz ,,inicjatywa
ustawodawcza w waskim znaczeniu”.

Andrzej Szmyt'® zaproponowat odrdznienie pojecia inicjaty-
wy ustawodawczej od pojecia prawa inicjatywy ustawodawczej
przez okreslenie, ze prawo inicjatywy ustawodawczej to prawo
dla podmiotéw konstytucyjnych, a inicjatywa ustawodawcza to
dziatania r6znych podmiotéw polegajace na inspirowaniu prac
legislacyjnych.

Jan Wawrzyniak!!, odnoszgc si¢ do wyzej wskazanej propo-
zycji A. Szmyta, zauwaza, ze takie zdefiniowanie w istotnym
stopniu porzadkuje instytucje inicjatywy ustawodawczej. Po-
zwala to na odrdznienie podmiotow, ktore uczestniczg w pra-
cach nad projektem ustawy, od podmiotdéw majacych prawo
inicjatywy do wnoszenia projektéw ustaw do Sejmu. Jak stusz-
nie zauwaza J. Wawrzyniak, moze byc¢ i tak, ze podmiot majacy
prawo (konstytucyjne) inicjatywy ustawodawczej, ma zarazem
inicjatywe ustawodawcza.

W nawigzaniu do termindéw, jakimi réwniez postuguje si¢
doktryna'?, ,jinicjatywa ustawodawcza w szerokim tego stowa
znaczeniu” oraz ,,inicjatywa ustawodawcza w waskim znacze-
niu” — uwaza si¢, ze to drugie z przywotanych okreslen wskazuje
moment wniesienia projektu ustawy do Sejmu przez konstytucyj-
nie uprawnione do tego podmioty ze skutkiem rozpatrzenia tych
projektéw w ramach procedury ustawodawczej. Natomiast termin
»inicjatywa ustawodawcza w szerokim tego stowa znaczeniu”

8 Zob. J. Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodawcza — teoria, prawo, praktyka,
[w:] Tryb ustawodawczy a jakos¢ prawa, Warszawa 2005, s. 11; Konstytucja
RP...,s. 464.

® Zob. J. Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodawcza..., s. 12.

10" Zob. A. Szmyt, W sprawie inicjatywy ustawodawczej, ,,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjalistyczny” 1986, z. 2, s. 99.

11 Zob. J. Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodawcza..., s. 12.

12 Zob. A. Patrzatek, A Szmyt, Pojecie prawa inicjatywy ustawodawczej, [w:]
Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski,
Warszawa 1994, s. 117.
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odnosi si¢ nie tylko do momentu wniesienia projektu ustawy do
Sejmu, ale rowniez obejmuje zdarzenia inicjujace proces podjecia
decyzji w sprawie opracowania projektu ustawy.

Jak zauwazono", propozycja A. Szmyta dotyczaca inicjaty-
wy ustawodawczej odpowiada okresleniu ,.inicjatywa ustawo-
dawcza w szerokim slowa znaczeniu”, z kolei okreslenie ,,pra-
wo inicjatywy ustawodawcze]” odpowiada terminowi ,,inicjaty-
wa ustawodawcza w waskim tego stowa znaczeniu”. Zdaniem
J. Wawrzyniaka'* najmniej watpliwosci pozostawia waskie ro-
zumienie inicjatywy ustawodawczej. Za$ rozumienie inicjatywy
ustawodawczej w szerokim stowa znaczeniu jest o tyle niebez-
pieczne, ze nalezaloby réwniez obja¢ inicjatywa proces przy-
gotowania projektu ustawy, a to spowodowatoby niewatpliwie
duze watpliwosci interpretacyjne.

Michat Mistygacz!® zauwaza, iz w przypadku uznania etapu
przygotowania rzadowego projektu ustawy (procedura przedu-
stawodawcza rzadu), bedacego etapem mocno sformalizowa-
nym, za cz¢$¢ trybu ustawodawczego (elementu inicjatywy
ustawodawczej) nalezatoby réwniez uznaé¢ kognicje Trybunatu
Konstytucyjnego do badania owego etapu. Jak wskazano dalej,
w tym zakresie doktryna negatywnie odnosi si¢ do tego, aby TK
badat etap przygotowania rzadowego projektu ustawy, gdyz nie-
zgodnos¢ projektu z regulaminem pracy Rady Ministréw moze
by¢ przestankg do stwierdzenia, 1z akt jest niekonstytucyjny.

Podsumowujac powyzsze rozwazania nad definiowaniem
pojecia inicjatywy ustawodawczej, nalezy podkresli¢, ze
w przewazajgcej mierze poglady'® wielu autorow!’ sg zbiezne
1 definiujg inicjatywe ustawodawcza jako ,,prawo konstytucyj-
nie okreslonych podmiotow do wnoszenia projektéw ustaw do
Sejmu, z tym skutkiem, ze Sejm staje si¢ zobowigzany do roz-
patrzenia tych projektow w szczegdlnej procedurze™'®. Zgodnie

13- Zob. J. Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodawcza..., s. 12 i nast.

14 Zob. tamze, s. 28.

15 Zob. M. Mistygacz, Ewolucja roli Rzgdu w postgpowaniu ustawodawczym
w Il RP, [w:] Legislacja czasu przemian, przemiany w legislacji, red. M. Kto-
dawski, A. Witorska, M. Lachowski, Warszawa 2016, s. 49.

16 Zob. Konstytucja RP..., s. 464.

17 L. Garlicki, Z. Czeczejko-Sochacka, M. Jabtonski, J. Repel, A. Szmyti A. Pa-
trzatka niemalze identycznie definiujg instytucj¢ inicjatywy ustawodawcze;j.

18 L. Garlicki, Uwaga 11. do art. 118 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, red. tenze, t. II, Warszawa 2001, s. 12.
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z orzeczeniem' TK wynikajacemu z Konstytucji RP uprawnie-
niu do inicjatywy ustawodawczej odpowiada cigzaca na Sejmie
powinno$¢ rozpatrzenia wniesionego projektu ustawy. Przy
czym uruchomienie tej procedury nastgpuje tylko wowczas, gdy
,projekt odpowiada wymogom Konstytucji i innym przepisom
prawa (regulamin Sejmu)”?°. Zgodnie z art. 118 Konstytucji RP
inicjatywa ustawodawcza przystuguje wylacznie okreslonym
podmiotom: postom (poselskie projekty moga wnosi¢ komisje
sejmowe lub grupa co najmniej 15 postow); Senatowi (konieczna
jest uchwata catej izby); Prezydentowi RP; Radzie Ministrow,
czyli Rzadowi. Dodatkowo Konstytucja RP przewiduje mozli-
wos$¢ zlozenia projektu ustawy przez obywateli w ramach tzw.
inicjatywy obywatelskiej, ale konieczne jest podpisanie si¢ pod
takim projektem 100 000 obywateli majacych prawo wybierania
do Sejmu.

W zwiazku z tym, ze katalog podmiotow okreslony w art. 118
Konstytucji RP ma charakter zamknigty, to niedopuszczalne jest
przyznanie w innych ustawach uprawnien do wnoszenia projektow
ustaw do Sejmu przez podmioty spoza tego katalogu. Postanowie-
nia Konstytucji RP doprecyzowane zostaty w art. 32 ust. 2 regu-
laminu Sejmu, ktory stanowi, ze poselskie projekty ustaw moga
by¢ wnoszone przez komisje sejmowe lub co najmniej 15 postow
podpisujacych projekt. Zgodnie z art. 136e regulaminu Sejmu ini-
cjatywa ustawodawcza nie przystuguje komisjom §ledczym, nato-
miast maja do niej prawo komisje nadzwyczajne, pod warunkiem
ze w uchwatach o powotaniu komisji nadzwyczajnych Sejm RP je
do tego upowaznit. Zmiana w konstytucyjnym katalogu podmio-
tow uprawnionych do wnoszenia projektéw ustaw do Sejmu RP
dopuszczalna jest tylko w drodze zmiany Konstytucji RP.

Rada Ministrow jako podmiot legitymowany do
wnoszenia rzgdowych projektow ustaw do Sejmu

Pomimo ze Konstytucja RP przyznala prawo inicjatywy usta-
wodawcze] podmiotom wskazanym w art. 118, wprowadza ona
pewne ograniczenia w jego zakresie podmiotowym. Zgodnie

19 Zob. wyrok TK z 24 marca 2004, sygn. akt K 37/03, OTK ZU-A 2004..
2 P, Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008, s. 254.
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z art. 221 Konstytucji RP tylko Radzie Ministrow przystuguje
wylaczna inicjatywa ustawodawcza w zakresie ustawy budze-
towej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy bu-
dzetowej, ustawy o zacigganiu dtugu publicznego oraz ustawy
o udzieleniu gwarancji finansowych przez panstwo. Inicjatywa
ustawodawcza Rady Ministrow w zakresie ustawy budzetowe;j
jest nie tylko wylacznym jej uprawnieniem, ale réwniez obo-
wigzkiem wynikajacym z art. 222 Konstytucji RP, ktory naka-
zuje przedlozenie Sejmowi RP przez Rade Ministrow projek-
tu ustawy budzetowej w okreslonym terminie. Zgodnie z tym
przepisem Rada Ministrow przedktada Sejmowi projekt ustawy
budzetowej na rok nastepny najpozniej 3 miesigce przed rozpo-
czeciem roku budzetowego. W wyjatkowych przypadkach moz-
liwe jest pdzniejsze przedtozenie projektu.

Regulacje te opieraja si¢ na zatozeniu, ze Rada Ministrow
dysponuje odpowiednimi informacjami do opracowania projek-
tu ustawy budzetowej?! oraz posiada odpowiednie instrumenty
instytucjonalne do przygotowania projektu®’. Nalezy pamigtac,
ze uchwalenie ustawy budzetowej wyrdznia si¢ szczegdlng pro-
cedurg®. Procedowanie nad ustawg budzetowg w parlamencie,
w przypadku niespetnienia okreslonych warunkéw, wigze sie
z konsekwencjami, ktore zostaty okreslone w art. 225 Konstytu-
cji RP. Zgodnie z tym przepisem od dnia przedtozenia Sejmowi
projektu ustawy budzetowej Sejm ma 4 miesigce na skierowanie
ustawy do podpisu Prezydentowi RP. Jezeli tak si¢ nie stanie, to
Prezydent RP moze w ciggu 14 dni zarzadzi¢ skrocenie kadencji
Sejmu w celu zdyscyplinowania pracy nad najwazniejszym ak-
tem okreslajacym budzet panstwa.

Odnoszac si¢ do uprawnien, jakie przystuguja podmiotom
majagcym prawo inicjatywy ustawodawczej, nalezy zauwa-
zy¢, 1z rowniez tylko Radzie Ministréw na podstawie art. 123

21 Zob. A. Szmyt, Wybrane zagadnienia konstytucyjnoprawne problematyki bu-
dzetowej, [w:] Konstytucja i wladza we wspotczesnym swiecie. Doktryna — prawo
— praktyka, red. M. Kruk, J. Trzcinski, J. Wawrzyniak, Warszawa 2002.

22 Zob. M. Zubik, Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
2001, s. 73.

2 Zob. R. Mastalski, Postepowanie Sejmu z projektem ustawy budzetowey,
M. Masternak-Kubiak, Udzial Senatu w procesie uchwalania ustawy budzeto-
wej i innych planow finansowych panstwa; M. Mastalska-Kubiak, Skutki prawne
nieuchwalenia ustawy budzetowej przez Sejm, [w:] Postepowanie ustawodawcze
w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, Warszawa 1994.
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Konstytucji RP przystuguje prawo uznania uchwalonego przez
siebie projektu ustawy za pilny**. Przywilej ten nie dotyczy
projektow ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych wyborow
Prezydenta RP, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu teryto-
rialnego, ustaw regulujacych ustroj i wiasciwosé wtadz publicz-
nych, a takze kodeksow. Status pilnego projektu oznacza pierw-
szenstwo przed innymi projektami i szybkie uchwalenie ustawy,
to tzw. szybka $ciezka legislacyjna, zapewniajaca Radzie Mini-
strow mozliwos¢ realizowania najwazniejszych zadan panstwa.
W tym przypadku Senat ma na rozpatrzenie ustawy tylko 14 dni,
a Prezydent RP na jej podpisanie — 7 dni. Jak zauwaza doktry-
na*, przekroczenie terminéw okreslonych w art. 123 ust. 3 Kon-
stytucji RP — cho¢ nie dotycza one postgpowania sejmowego
— moze stanowi¢ podstaweg zaskarzenia do TK proceduralnej
prawidtowosci uchwalenia ustawy.

Zauwazenia wymaga fakt, ze w przypadku skierowanego
do Sejmu projektu ustawy uznanego za pilny Rada Ministréw
moze przed rozpoczeciem drugiego czytania wycofa¢ klauzu-
le pilnosci. Jest to uprawnienie, ktore przystuguje tylko Radzie
Ministrow w zakresie projektow przez niego wnoszonych. Jak
skonstatowal Stawomir Patyra, praktyka sejmowa postepowania
legislacyjnego wskazywata, ze Rada Ministrow rzadko korzysta
z wycofania projektu?®. Przyktadowo w VI kadencji Sejmu (stan
na dzien 22 grudnia 2010 r.) dotyczylo to dwoch sposrod trzy-
dziestu projektow opatrzonych ta klauzulg. Pomimo Ze jest to
uprawnienie przystugujace Radzie Ministrow, to jedyng podsta-
we prawng jego uregulowania stanowi regulamin Sejmu. Kon-
sekwencja cofnigcia klauzuli pilnosci jest przeksztatcenie trybu
pilnego w postepowanie ustawodawcze zwykte. Dzieje si¢ tak
m.in. w sytuacji, gdy Rada Ministrow uwzglednia poprawki,
2 Szerzej zob. A. Gwizdz, Pilny projekt ustawy, [w:] Postgpowanie ustawodaw-
cze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, Warszawa 1994; S. Paty-
ra, Tryb pilny w teorii i praktyce procesu ustawodawczego pod rzgdami Konsty-
tucji z 1997, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011; M. Borski, B. Przywora,
Postepowanie z projektem pilnym jako przyktad szczegolnego trybu ustawodaw-
czego w polskim porzgdku prawnym — proba oceny z perspektywy praktyki parla-
mentarnej, ,,Przeglad Sejmowy” 2016, nr 4.

3 Zob. A. Szmyt, Jeszcze w sprawie trybu pilnego. Doswiadczenia i inspiracje,
[w:] Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. L. Garlicki, A. Szmyt,
Warszawa 2003, s. 280.

% Zob. S. Patyra, Tryb pilny w teorii i praktyce procesu ustawodawczego pod
rzqdami Konstytucji z 1997 r., ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego™ 2011, nr 1.
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ktore moglyby dotyczy¢ zakresowo katalogu ustaw podlegaja-
cych wytaczeniu.

Wskazania wymagaja jeszcze dwa przypadki, w ktorych
Rada Ministrow zdaje si¢ posiada¢ wytaczno$¢ na korzystanie
z inicjatywy ustawodawczej. M. Mistygacz zwraca uwage na
fakt, ze Rada Ministrow posiada ,,monopol” inicjowania pro-
jektow ustaw dotyczacych relacji panstwo — Koscioty 1 zwiaz-
ki wyznaniowe oraz ustaw wyrazajacych zgode na ratyfikacje
umow miedzynarodowych?’. Zgodnie z art. 25 ust. 5 Konstytucji
RP stosunki miedzy Rzeczapospolita Polska a innymi Kosciota-
mi oraz zwigzkami wyznaniowymi okreslajg ustawy uchwalo-
ne na podstawie umoéw zawartych przez Rad¢ Ministrow z ich
wlasciwymi przedstawicielami. Oznacza to, ze aby Sejm mogt
uchwali¢ odpowiednig ustawe, to najpierw Rada Ministrow
w imieniu Rzeczypospolite] zawiera umowg z okreslonym Kos-
ciotem. Tym samym M. Mistygacz uwaza, iz Rada Ministréw
jest jedynym podmiotem uprawnionym do wystapienia z inicja-
tywa ustawodawczg w zakresie inicjowania projektow ustaw do-
tyczacych stosunkoéw migdzy panstwem a Kos$ciotem 1 innymi
zwigzkami wyznaniowymi?®.

Wprawdzie M. Mistygacz wskazal, ze Rada Ministrow ma
,monopol” inicjowania projektow ustaw dotyczacych relacji pan-
stwo — Koscioly i zwigzki wyznaniowe, jednak doktryna w tym
zakresie nie jest jednoznaczna®. Uwaza sie, iz ,,brzmienie oma-
wianego przepisu nie pozwala jednak na poziomie wyktadni j¢-
zykowej na odrzucenie interpretacji dopuszczajacej wykonanie
inicjatywy ustawodawczej w omawianym zakresie przez inny
uprawniony podmiot”. Niemniej nie zmienia to faktu, ze ,,Rada
Ministrow jest pierwszym podmiotem, do ktorego zadan wniesie-
nie takiego projektu naleze¢ powinno 1 ktory powinien czu¢ si¢
zobowigzany do przedtozenia odpowiedniego projektu ustawy”.

Podobnie jak w przypadku projektow ustaw dotyczacych re-
lacji panstwo — Koscioly 1 zwigzki wyznaniowe, doktryna odno-
si si¢ rowniez do inicjatywy ustawodawczej dotyczacej umowy
wyrazajacej zgode na ratyfikacje umoéw miedzynarodowych®.

27 Zob. M. Mistygacz, Ewolucja roli Rzqdu..., s. 54.

2 Zob. tamze.

2 Zob. M. Berek, Rada Ministrow jako organ inicjujqcy postgpowanie, Warsza-
wa 2017, s.197.

30 Zob. Konstytucja RP..., s. 474.
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Odwotujac si¢ do kompetencji Rady Ministrow zardwno w dzie-
dzinie polityki zagranicznej, jak i wewnetrznej (art. 146 ust. 1
Konstytucji RP) zauwazy¢ nalezy, Zze przewaznie organ ten,
z pewnymi wyjatkami®', inicjuje ustawy o wyrazeniu zgody na
ratyfikacje umowy mig¢dzynarodowej (art. 89 ust. 1 oraz art. 90
ust. 2 Konstytucji RP). Owe przepisy poddane gruntownej analizie
doprowadzity do nastgpujacego wniosku: ,,brak jednoznacznego,
normatywnego przyporzadkowania Radzie Ministroéw inicjaty-
wy ustawodawczej w tym zakresie nie pozwala w petni wyklu-
czy¢ formalnej mozliwosci jej wykonania przez inny z podmio-
tow okreslonych w art. 118 Konstytucji”™*. Szczeg6lny charakter
inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow wigze si¢ na etapie
postgpowania ustawodawczego z prawem do wnoszenia popra-
wek do projektu ustawy w czasie rozpatrywania go przez Sejm
(art. 119 ust. 2 Konstytucji RP). Zauwazy¢ nalezy, ze Marszatek
Sejmu moze odméwi¢ poddania pod glosowanie poprawki, ktora
uprzednio nie byta przedtozona komisji (art. 119 ust. 3 Konstytu-
cji RP). Wnoszone przez Rad¢ Ministrow poprawki do projektu
ustawy moga dotyczy¢ projektu rzadowego lub projektow ustaw
kierowanych przez inne podmioty uprawnione do inicjatywy
ustawodawczej. Prawo to nie przystuguje Prezydentowi RP oraz
Senatowi, chyba ze poprawki dotycza ich projektow ustaw.
Zglaszanie poprawek do projektow ustaw w kontekscie pra-
wa do wnoszenia projektow ustaw (art. 118 Konstytucji RP) zo-
stato w Konstytucji RP ,,wyodrgbnione”, co zdaniem TK musi
prowadzi¢ do wniosku, ze prawa te maja odrgbng tre$¢ i rozne
zakresy przedmiotowe. Skoro, jak juz wczesniej stwierdzono,
tylko inicjatywa ustawodawcza jest instytucja o charakterze ca-
tosciowym, ktora spetnia funkcje inicjujaca, a zarazem progra-
mowa dla catego procesu legislacyjnego dotyczacego konkretne;j

31 Zob. P. Kedziora, Inicjatywa ustawodawcza w prawie polskim, Lublin 2019.
Autor wskazal, ze w VI kadencji Sejmu prezydent RP wniost do Sejmu projekt
ustawy dotyczacy ratyfikacji traktatu z Lizbony. Z kolei w VII kadencji Sejmu
grupa postow wniosta do Sejmu projekt ustawy dotyczacy ratyfikacji umowy
handlowej dotyczacej zwalczania obrotu towarami podrobionymi mig¢dzy Unia
Europejska i jej panstwami cztonkowskimi, Australia, Kanada, Japonia, Republi-
ka Korei, Meksykanskimi Stanami Zjednoczonymi, Krélestwem Marokanskim,
Nowg Zelandia, Republikg Singapuru, Konfederacja Szwajcarska i Stanami
Zjednoczonymi Ameryki, podpisanej w Tokio dnia 26 stycznia 2012 r.

32 S. Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce
w zakresie rzgdowych projektow ustaw, Torun 2012, s. 149.
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ustawy, to wnoszone do projektu w toku prac parlamentarnych
poprawki maja z zalozenia charakter »punktowy« i zakladaja
pozostawienie bez zmian tych czesci projektu ustawy, ktorych
nie dotycza. Inaczej mowiac, w sensie technicznym poprawki
nie maja samodzielnego charakteru, ale z zalozenia maja cha-
rakter fragmentaryczny *.

Poza wskazanymi powyzej uprawnieniami Radzie Ministrow
przystuguje mozliwo$¢ wycofania wniesionego juz projektu®.
Konstytucja RP w art. 119 ust. 4 daje Radzie Ministréw pra-
wo do wycofania projektu ustawy w toku postgpowania usta-
wodawczego w Sejmie do czasu zakonczenia drugiego czytania
projektu. Celem tej regulacji*® jest mozliwos¢ wycofania projek-
tu ustawy, ktory w zwiazku z dotychczasowym sejmowym po-
stepowaniem ustawodawczym ulegt tak istotnym zmianom, ze
nie zapewnia realizacji celu, jaki chciat osiggna¢ wnioskodawca
na podstawie ustawy.

Podczas analizowania kolejnych przepisow Konstytucji RP
dochodzi si¢ do art. 235, ktory méwi o trybie zmiany Konstytu-
cji. W tym przypadku nalezy wskaza¢, iz Rada Ministrow zosta-
ta pozbawiona prawa inicjatywy ustawodawczej, podobnie jak
grupa 100 000 obywateli majgca prawa wyborcze. Wylaczenie
z tego kregu Rady Ministrow nie musi faktycznie oznaczaé bra-
ku mozliwosci oddzialywania egzekutywy na zmiany ustawy
zasadniczej, gdyz projekt takiej ustawy moga wnies¢ w wyma-
ganej liczbie postowie partii rzadzacej. Inicjatywe ustawodaw-
czg do zmiany Konstytucji RP posiada jedynie Prezydent RP,
Senat oraz 1/5 konstytucyjnej liczby postow.

Niezaleznie od regulacji wskazujacych uprawnienia Rady
Ministréw w zwigzku z przyshugujacym jej prawem inicjatywy
ustawodawczej, Konstytucja RP wprowadza pewne ograniczenia
w korzystaniu z tego prawa. Zgodnie z art. 228 ust. 6 w czasie
stanu nadzwyczajnego nie moga by¢ zmieniane Konstytucja, or-
dynacje wyborcze do Sejmu, Senatu i organow samorzadu tery-
torialnego, ustawa o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej oraz
ustawy o stanach nadzwyczajnych. Ograniczenie to dotyczy nie

3 Wyrok TK z 24 marca 2004 r., sygn. akt K 37/03, OTK-A 2004, nr 3, poz. 21.
3 Szerzej. zob. A. Patrzatek, A. Szmyt, Prawo wycofania projektu ustawy, [w:]
Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski,
Warszawa 1994.

35 Zob. M. Mistygacz, Ewolucja roli Rzqdu..., s. 56.
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tylko Rady Ministréw, ale rowniez pozostatych podmiotéw ma-
jacych prawo inicjatywy ustawodawczej w sytuacji stanow nad-
zwyczajnych, tj. stanu wojennego, stanu wyjatkowego oraz stanu
kleski zywiotowej. Zgodnie z doktryng zakaz zmiany tych ustaw
nalezy rozumie¢ nie tylko jako zakaz ich nowelizacji, ale i zakaz
uchwalania w tych materiach ustaw nowych, jak rowniez zakaz ich
uchylania*. W przypadku wszczgtej juz procedury ustawodawczej
w sprawie projektow ustaw okreslonych w art. 228 ust. 6 Konsty-
tucji RP nalezy przerwac prace nad tymi projektami niezaleznie od
tego, na jakim etapie procesu ustawodawczego si¢ znajduja.

Impulsy legislacyjne do podejmowania przez Rade
Ministréw inicjatywy ustawodawczej

Impulsem legislacyjnym dla Rady Ministrow majacej konstytu-
cyjne prawo inicjatywy ustawodawczej do wnoszenia projektow
ustaw do Sejmu mogg by¢ ,,inspiracje ustawodawcze” podmio-
tow, ktore prawa inicjatywy nie posiadaja.

Poza wskazanymi w art. 118 Konstytucji RP podmiotami
posiadajacymi konstytucyjne prawo inicjatywy ustawodawczej
nalezy wskaza¢ podmioty, ktore co prawda nie maja takiego
prawa, ale moga inspirowa¢ podmioty konstytucyjnie upraw-
nione do inicjatywy ustawodawczej. Dziatania te nazywane sg
w doktrynie ,,inspiracja ustawodawcza™™’. Podmiotami inspiru-
jacymi moga by¢ organy publiczne z kompetencjami ustawo-
wymi do oddzialywania na podmioty majace prawo inicjatywy
ustawodawczej. Do podmiotow posiadajacych takie kompe-
tencje naleza m.in. Najwyzsza Izba Kontroli**, Rzecznik Praw
Obywatelskich®’, Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego® i Prezes

3¢ Zob. A. Szmyt, Model postepowania ustawodawczego u progu VI kadencji
Sejmu, [w:] Prawo parlamentarne. Seminarium dla nowo wybranych postow.
VI kadencja, red. W. Odrowgz-Sypniewski, Warszawa 2007, s. 34

37 J. Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodawcza..., s. 12; M. Kruk, Prawo inicja-
tywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 2,
s. 13.

38 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o0 Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. 22022 r.,
poz. 623).

3 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U.
72020 1., poz. 627, z pdzn. zm.).

40 Ustawa z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. z 2016 r.,
poz. 1254, z pdzn. zm.).
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Naczelnego Sadu Administracyjnego*'. Role owych podmio-
tow w procesie ustawodawczym szczegélowo omodwita Teresa
Gorzynska*. Stwierdzita, ze kazdy z wymienionych powyzej
organéw utworzonych dla réznych celow ma inne kompeten-
cje, ale taczy je mozliwos¢ 1 obowigzek ingerencji w proces
prawotworczy. Poza wskazang podmiotowg inspiracjg ustawo-
dawcza dla Rady Ministrow do podejmowania inicjatywy usta-
wodawczej inspiracjami mogg by¢ rowniez dziatania obywateli
polegajace na kierowaniu do rzadu pytan, postulatow oraz pe-
tycji, a takze demonstracje obywateli pokazujace swoje nieza-
dowolenie ze ztych regulacji prawnych badz w ogole z braku
regulacji. Rowniez impulsem legislacyjnym do podjecia inicja-
tywy ustawodawczej mogag by¢ zdarzenia, takie jak kleski zy-
wiolowe w rolnictwie lub katastrofy komunikacyjne. Kolejnym
zrodtem inspiracji dla Rady Ministrow do podjecia inicjatywy
ustawodawczej moze by¢ implementacja prawa Unii Europej-
skiej z uwagi na fakt, ze to Rada MinistrOw ostatecznie ponosi
odpowiedzialno$¢ za btedng implementacje prawa UE w usta-
wach. Ponadto — orzecznictwo TK, w niektorych przypadkach
w zwigzku z wykonywaniem wyrokow TK wszystkie podmioty
uprawnione do inicjatywy ustawodawczej maja obowigzek pod-
jac te inicjatywe w zakresie wprowadzania zmian w systemie
prawa wynikajacych z wyroku TK. W doktrynie® wskazano,
ze w takich sytuacjach mozna méwi¢ o oczywiste] powinno-
$ci wspomnianych podmiotow, aby w odpowiednim terminie
zainicjowa¢ takie zmiany. W tym konteks$cie wida¢, jak waz-
ne jest monitorowanie i analizowanie orzecznictwa TK*. Przed
2009 r. obowigzek wykonywania wyrokow TK nie byt wykony-
wany, co konsekwentnie krytykowat TK w rocznych sprawoz-
daniach ze swojej dziatalnosci. Konsekwencja tej krytyki bylto

4 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(Dz.U. 22022 r., poz. 2492).

2 Zob. T. Gorzynska, Wplyw instytucji nieposiadajgcych inicjatywy ustawo-
dawczej na proces prawotworczy. Wybrane przykiady, [w:] Tryb ustawodawczy
a jakos¢ prawa, Warszawa 2005, s. 35.

4 Zob. A. Szmyt, Tryb stanowienia ustaw — szanse i zagrozenia, [w:] Zagadnie-
nia prawa parlamentarnego, red. M. Granat, Warszawa 2007, s. 118.

4 Zgodnie z art. 14c pkt 4 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow
(Dz.U. z 2022 r., poz. 1188) Rzadowe Centrum Legislacji zapewnia obshuge
prawng Rady Ministréw przez analizowanie orzecznictwa TK, Sadu Najwyz-
szego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, w szczegdlnodci w zakresie wptywu na polski system prawa.
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powierzenie od dnia 1 kwietnia 2009 r. Rzagdowemu Centrum
Legislacji® (dalej: RCL) zadania polegajacego na analizowaniu
m.in. orzeczen TK w zakresie wptywu na polski system prawa.
W momencie powierzenia RCL tej sprawy okazato sig, ze 400
wyrokow TK czekato na wykonanie.

Tworzenie ustaw przez Rade Ministrow

Rada Ministrow, ktora wykonuje wladz¢ wykonawcza i zarazem
jest aktywna legislacyjnie, cho¢ nie ma wladzy ustawodawczej,
uczestniczy jednak w rédznych formach w tworzeniu prawa ran-
gi ustawowej*’. Niewatpliwie fakt, ze Rada Ministrow zostala
wyposazona w odpowiednie kompetencje*® *, skutkuje tym, iz
posiada ona wiedz¢ o zasadno$ci 1 potrzebie zmiany prawa, co
przektada si¢ na podjecie decyzji o wykonaniu prawa inicjatywy
ustawodawczej, a w konsekwencji jej wykonanie.

Niezaleznie od tego, czy etap przygotowania projektu ustawy
rzadowej jest juz inicjatywa ustawodawcza, czy jest nig moment
whniesienia projektu do Sejmu, nie ulega watpliwosci, iz bardzo
istotny element procesu tworzenia ustawy stanowi etap postg-
powania przed wniesieniem projektu ustawy do Sejmu. To tzw.
procedura przedustawodawcza rzadu, bedaca najbardziej skom-
plikowang procedura w tworzeniu projektéw ustaw. Zostala ona

45 Zob. M. Wroblewska, Rola Rzqgdowego Centrum Legislacji w procesie two-
rzenia prawa, ,,Folia luridica Universitatis Wratislaviensis” 2016, vol. 5.

4 Zob. Rzqdowe Centrum Legislacji. 15 lat w historii tworzenia i oglaszania
prawa, Warszawa 2015, s. 126.

47 Szerzej zob. M. Berek, Rada Ministrow...

4 Kompetencje rzadu okreslaja cztery ustepy art. 146 Konstytucji RP. W pierw-
szym ustepie tego przepisu ustawodawca okreslil, iz Rada Ministrow prowadzi
polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej. W drugim — Ze do
Rady Ministrow nalezg sprawy polityki panstwa niezastrzezone dla innych or-
gandéw panstwowych i samorzadu terytorialnego. Z kolei trzeci ustgp okresla, ze
Rada Ministrow kieruje administracjg rzadowg. Natomiast czwarty ustgp wska-
zuje, iz w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji oraz ustawach Rada
Ministrow w szczegolnosci zapewnia wykonanie ustaw.

4 Szerzej zob. M. Grzybowski, Konstytucyjne funkcje Rady Ministréw i formy
ich praktycznej realizacji (proba typologii), [w:] System rzgdow Rzeczypospolitej
Polskiej. Zatozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, red. tenze, Warszawa
2006, s. 191 i nast.; M. Berek, Konstytucyjne ramy wykonywania przez Preze-
sa Rady Ministrow funkcji przewodniczqcego kolegialnego organu wiadzy pu-
blicznej, [w:] 25 lat transformacji ustrojowej w Polsce i w Europie Srodkowo-
-Wschodniej, red. E. Gdulewicz, W. Ortowski, S. Patyra, Lublin 2015.
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okreslona zaréwno w ustawach, jak i1 aktach podustawowych.
Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow>® oraz
uchwala nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r.
— Regulamin pracy Rady Ministrow®' (dalej: RpRM) sa podsta-
wowymi aktami, ktore reguluja kwestie tworzenia rzadowych
projektow ustaw w procedurze przedustawodawczej rzadu.

Zgodnie z art. 7 ust. 2 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Ra-
dzie Ministrow czlonek Rady Ministrow jest obowigzany w za-
kresie swojego dzialania inicjowaé polityke Rady Ministrow,
przedktadaé inicjatywy, projekty zatozen projektow ustaw oraz
projekty ustaw na posiedzenia Rady Ministrow — na zasadach
1 w trybie okreslonych w RpRM. Czlonek Rady Ministrow, re-
alizujac polityke ustalong przez Rade Ministrow, ma obowig-
zek przedstawiac¢ inicjatywy dotyczace obszaréw wchodzacych
do jego zakresu wtasciwosci dziatowej, na zasadach 1 w trybie
okreslonych w RpRM. Inicjatywy te przedstawiane sa prze-
wodniczagcemu Zespolu do spraw Programowania Prac Rza-
du®, ktory m.in. analizuje i rekomenduje projekt ustawy Radzie
Ministrow. Rozpoczecie prac nad projektem, zgodnie z § 25
RpRM, poprzedza ztozenie wniosku przez organ wnioskujacy??
o wprowadzenie projektu do wykazu prac legislacyjnych Rady
Ministrow. Tres¢ wniosku 1 zatgcznik (ocena przewidywanych
skutkéw spoleczno-gospodarczych), jaki nalezy dotaczyé do
wniosku, okresla § 25a RpRM.

Zebranie w jednym dokumencie wszystkich planowanych
inicjatyw ustawodawczych Rady Ministrow (Wykaz prac legi-
slacyjnych 1 programowych Rady Ministréw) daje mozliwos¢

0 Zob. Dz. U. 22022 r., poz. 1188.

31 Zob. M.P. z 2022., poz. 348.

52 Zarzadzenie nr 14 Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 lutego 2021 r. w spra-
wie Zespotu do spraw Programowania Prac Rzadu (M.P., poz. 220), ktore zosta-
to zmienione zarzgdzeniem nr 374 Prezesa Rady Ministréow z dnia 30 listopada
2022 r. — zmieniajace zarzgdzenie w sprawie Zespotu do spraw Programowania
prac Rzadu (M.P., poz. 1169).

53 Zgodnie z § 20 ust. 1 RpRM organami wnioskujacymi sa: cztonek Rady Mi-
nistrow, stosownie do zakresu swojej wtasciwosci, Szef Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow, Prezes Rzadowego Centrum Legislacji. Organem wnioskujacym jest
takze inny podmiot, jezeli zostal upowazniony przez Prezesa Rady Ministrow lub
upowaznienie do opracowania, prowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji pu-
blicznych badz opiniowania oraz wnoszenia do rozpatrzenia projektu dokumen-
tu rzadowego wynika z przepisow odrebnych — w szczego6lnosci upowazniony
w tym zakresie jest pelnomocnik rzadu.
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ich konsultacji przede wszystkim w ramach Rady Ministrow,
jak i podmiotoéw majacych prawo inicjatywy ustawodawczej, co
z kolei moze zapobiec ,,nadprodukcji prawa”.

W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze w ustroju demo-
kratycznym planowanie jest gwarantem ,,wolnego od arbitra-
lizmu dzialania wladz publicznych i stuzy budowaniu zaufa-
nia migdzy tymi wladzami a obywatelami™*. Przedstawiciele
doktryny akcentuja, iz planowanie jest wymogiem wszelkiej
racjonalnej dziatalno$ci®®. Rzetelne planowanie dziatalnosci le-
gislacyjnej pomaga w stworzeniu wizerunku, dzigki ktoremu
caly proces tworzenia prawa na poziomie rzagdowym stanie si¢
uporzadkowany zarowno dla opinii publicznej, jak 1 podmiotow
uczestniczacych w procesie jego tworzenia. Niewatpliwie pla-
nowanie dziatalnosci legislacyjnej jest instrumentem shuzagcym
wlasciwemu organizowaniu prac legislacyjnych Rady Mini-
strow, sprzyjajacym opracowywaniu przemyslanych projektow
ustaw. Jednak, aby planowanie bylo skutecznym narzedziem
W organizacji prac, proces legislacyjny powinien rozpoczynaé
si¢ od gromadzenia i uporzagdkowania impulsow legislacyjnych.

Procedura przedustawodawcza rzadu ma niewatpliwie cha-
rakter polityczny, jak wskazuje Ortlieb Fliedner, ,.to decyzja
polityczna, a nie zalecenia nauki o tworzeniu prawa, rozstrzy-
ga o wszczeciu prac nad nowg regulacjg prawng. Warto jednak
podejmowac wszelkie wysitki, by owe decyzje polityczne racjo-
nalizowac”. O wptywie polityki na tworzenie prawa podobnie
pisata w potowie lat 90. Stawomira Wronkowska®’, wskazujac,
ze decyzje w sprawie celow, ktorych realizacji powinna shuzy¢
organizacja panstwowa, w tym takze celow dziatalnosci prawo-
tworczej, sa decyzjami politycznymi. Dla racjonalnej dziatalno-
Sci prawotworczej Rada Ministrow, decydujac si¢ na ingerencje
prawng, powinna wiedzie¢, jaki cel chce osiggna¢. W przypadku
gdy cele sg okreslone nieprecyzyjnie, cierpi na tym jakos$¢ two-
rzonego prawa.

3% A. Malinowski, Zarys metodyki pracy legislatora, Warszawa 2009, s. 62.

3 Zob. J. Wrdblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, cz. IV, Warszawa
1985, s. 311.

% 0. Fliedner, Metody usprawniania procesu prawodawczego, [w:] Tworze-
nie prawa w demokratycznym panstwie prawnym, red. H. Suchocka, Warszawa
1992, s. 186.

57 Zob. S. Wronkowska, Problem racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982,
s. 152.
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Regulacje pomagajace Radzie Ministréw w racjonalnym po-
dejmowaniu decyzji o przygotowaniu projektu ustawy zostaty
okreslone w zalaczniku do rozporzadzenia Prezesa Rady Mi-
nistrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”*®. Okreslone w przepisie § 1 wytyczne stanowig
istotng pomoc przy podejmowaniu owej decyzji. Zastosowanie
si¢ do tych wskazowek zgodnie z doktryng® ma pomodc w oce-
nie celowosci regulacji i kompletnos$ci jej przygotowania. Co
wiecej, jest nieocenione na etapie opracowywania uzasadnienia
do projektu ustawy odpowiadajacego wymaganiom formalnym
okreslonym w regulaminie Sejmu. Niezb¢dnym instrumentem
stuzacym do poprawnego opracowania projektu ustawy rza-
dowej jest ocena skutkow regulacji wprowadzona® w RpRM
uchwata z dnia 4 wrzesnia 2001 r.%".

Definiujac oceng¢ skutkow regulacji, Wiodzimierz Szpringer
i Wojciech Rogowski® stwierdzili, ze jest to narzgdzie anali-
tyczne, ktore pozwala na zidentyfikowanie konsekwencji regu-
lacji prawnych zgodnie z najlepsza wiedzg fachowa. Przy czym
glowna cech¢ oceny skutkow regulacji stanowi koncentracja na
ocenie kosztow i1 korzysci wynikajacych z regulacji (tzw. skutki
finansowe wykonania ustawy).

Ocena skutkow regulacji to odrgbna czgs¢ uzasadnienia pro-
jektu ustawy, przedstawiajaca wyniki oceny przewidywanych

58 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
,.Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r., poz. 283).

3 Zob. P. Kedziora, Procedura przygotowania projektu ustawy, [w:] Zarys me-
todyki pracy legislatora, red. A. Malinowski, Warszawa 2009, s. 158.

¢ Wprowadzenie oceny skutkow regulacji do polskiego porzadku prawnego
bylo wynikiem przystapienia Polski do konwencji o OECD (uchwata Rady Mi-
nistrow nr 61/96 z dnia 4 czerwca 1996 r. w sprawie przystapienia do konwencji
o OECD) i realizacji zalecenia C (95) 21 Rady Organizacji Wspolpracy Gospo-
darczej i Rozwoju z dnia 9 marca 1995 r. w sprawie poprawy jakosci regulacji.
Zatozenia oceny skutkow regulacji zostaty przyjete przez Komitet Ekonomiczny
Rady Ministrow w lipcu 2001 r. W konsekwencji tego ocena skutkow regulacji
zostala wprowadzona uchwalg nr 49 Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r.
— Regulamin Pracy Rady Ministrow (M.P., poz. 221). Od tego czasu ocena skut-
koéw regulacji stanowi, razem z uzasadnieniem, nieodlaczng cze$¢ rzadowego
projektu ustawy.

¢ Zob. Uchwata nr 125 Rady Ministrow zmieniajgca uchwate — Regulamin pra-
cy Rady Ministrow (M.P., nr 33, poz. 547).

2 Zob. W. Szpringer, W. Rogowski, Ocena skutkow regulacji, [w:] Analiza pol-
skiej praktyki oceny skutkow regulacji w latach 2001-2005, red. R. Zubek, War-
szawa 2007, s. 31.
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skutkow spoteczno-gospodarczych (§ 28 RpRM)®. Owa ocene
opracowuje si¢ na formularzu, ktorego wzor Szef Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow zamieszcza w Biuletynie Informacji
Publicznej na stronie podmiotowej Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow (§ 28 RpRM). Obowigzek przedstawienia skutkow
finansowych wykonania ustawy, przedktadany Sejmowi wraz
z projektem ustawy, wynika wprost z art. 118 ust. 3 Konstytucji
RP. Jak wskazuje doktryna®, ,,chodzi o to, by Sejm i Senat znaty
nie tylko powody wniesienia projektu (o czym musi informo-
wac zalaczone uzasadnienie projektu), ale takze skutki finanso-
we, jakie wykonywanie tej ustawy pociagnie za sobg”. Dobrze
opracowana ocena przewidywanych skutkow spoteczno-gospo-
darczych, ktora analizuje elementy okreslone w § 28 RpRM®,
w tym cel proponowanych regulacji i istot¢ interwencji, oraz

6 Zob. Uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regu-
lamin pracy Rady Ministréw (M.P. z 2022 r., poz. 348, z pdzn. zm.).

¢ Zob. W. Skrzydto, Komentarz do art. 118 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. W. Skrzydto,
Warszawa 2013, s. 120.

% QOcena skutkow regulacji, o ktorej mowa w § 24 ust. 3 zawiera w szczego6lno-
$ci: 1) wskazanie podmiotow, na ktore oddziatuje projektowany akt normatywny;
2) informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem projektu,
a takze o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projektu, w tym o obo-
wigzku zasiggnigcia opinii okres§lonych podmiotow wynikajacym z przepisow
odrebnych; 2a) informacje o wynikach analiz mozliwos$ci osiggnigcia celu pro-
jektu za pomocg innych $rodkéw; 3) przedstawienie wynikdéw analizy wptywu
projektowanego aktu normatywnego na podmioty, o ktérych mowa w pkt 1, oraz
wplywu projektu na istotne obszary oddziatywania, w szczegolnosci na: a) sek-
tor finanséw publicznych, w tym budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu
terytorialnego, b) rynek pracy, c¢) konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbior-
czo$¢, w tym funkcjonowanie przedsi¢biorcow, a zwtaszcza mikroprzedsigbior-
coéw, matych i $rednich przedsigbiorcow, d) sytuacj¢ ekonomiczng i spoleczna
rodziny, a takze osob niepelnosprawnych oraz osob starszych; 4) wskazanie zro-
det finansowania, zwlaszcza jezeli projekt pociaga za soba obciazenie budzetu
panstwa lub budzetow jednostek samorzadu terytorialnego; 5) wskazanie zrodet
danych i przyjetych do obliczen zatozen. Ocena skutkéw regulacji zawiera tak-
ze: 1) zidentyfikowanie rozwigzywanego problemu; 2) okre$lenie celu i istoty
interwencji; 3) porownanie z rozwiazaniami przyj¢tymi w innych krajach. Pro-
jekt ustawy, ktory nie jest przedstawiany do konsultacji publicznych, zawiera
wskazanie przyczyn rezygnacji z prowadzenia konsultacji publicznych. W przy-
padku projektu ustawy okreslajacej zasady podejmowania, wykonywania lub za-
konczenia dziatalno$ci gospodarczej ocena skutkow regulacji zawiera rowniez:
1) wyniki analizy zgodnosci projektu z przepisami Ustawy z dnia 6 marca 2018 r.
— Prawo przedsi¢biorcow (Dz. U. z 2021 r., poz. 162 1 2105 oraz z 2022 r., poz.
24); 2) informacj¢ o zastosowaniu proporcjonalnych ograniczen obowigzkow
administracyjnych wobec przedsigbiorcéw albo uzasadnienie braku mozliwosci
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wskazuje zrodta finansowania tych regulacji — w przypadku ob-
cigzenia budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego — daje wszechstronny obraz proponowanych re-
gulacji 1 ich przewidywanych skutkéw spotecznych. Etap poste-
powania przedustawodawczego rzadu, kiedy to zostaje przygo-
towana ocena skutkdéw regulacji, powinien by¢ postrzegany jako
wazny element procesu prawotworczego, w ktorym projekty
ustaw sg opracowywane zgodnie z przepisami prawa dotyczacy-
mi zar6wno procedury tworzenia ustaw, jak i1 zasadami techniki
prawodawczej. Warunkiem skutecznosci formalnej wykonania
inicjatywy ustawodawczej Rady Ministréw jest spelnienie przez
projekt ustawy okreslonych wymagan. Po pierwsze — niezalez-
nie od tego, czy jest to projekt nowej ustawy czy zmieniajacy
ustawe juz obowigzujaca — musi mie¢ on forme tekstu prawnego,
opracowanego zgodnie z zasadami techniki prawodawczej. Po
drugie — musza mu towarzyszy¢ dodatkowe czynnos$ci i zwia-
zane z nimi dokumenty®. TK stwierdzil, iz ,,realizacja inicjaty-
wy ustawodawczej polega na przedtozeniu tekstu projektowa-
nej ustawy w takiej postaci, aby nadawat si¢ on do uchwalenia
bez koniecznosci dokonywania w nim jakichkolwiek zmian™?’.
Nie ulega watpliwos$ci, ze wymagania formalne®® stawiane Ra-
dzie Ministréw przy wnoszeniu do Sejmu rzagdowych projektéw
ustaw sg znacznie szersze niz w stosunku do pozostatych pod-
miotow dysponujacych prawem inicjatywy ustawodawczej.

Niezaleznie od powyzszych dziatan podejmowanych przez
organy wnioskujace nalezy pamigta¢, ze — aby Rada Ministréw
podjeta inicjatywe ustawodawcza — konieczne jest kolegial-
ne uchwalenie przez Rad¢ Ministrow projektu ustawy zgodnie
z wymaganiami wynikajacymi z ustawy o Radzie Ministrow
oraz RpRM.

zastosowania takich ograniczen, o ktérych mowa w art. 68 Ustawy z dnia 6 marca
2018 r. — Prawo przedsigbiorcow.

% Zob. art. 34. ust. 2 Uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca
1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2022 r., poz. 990,
z pdzn. zm.).

7 Orzeczenie TK, K25/98.

¢ Zob. P. Chybalski, Postgpowanie w Sejmie. Komentarz do art. 34 ust. 1-7
Regulaminu Sejmu, [w:] Komentarz do regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej, red. A. Szmyt, Warszawa 2018.
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Podsumowanie

Reasumujac: inicjatywa ustawodawcza Rady Ministrow jest
elementem procesu ustawodawczego, ktory sktada si¢ z wielu
etapow, ,,w istocie swojej jest wspotdziataniem wtadzy ustawo-
dawczej i wykonawczej”®’. Wspoétdziatanie to wyraza sie przez
inicjowanie postgpowania ustawodawczego.

Pojecie inicjatywy ustawodawczej w doktrynie nie wywotuje
zasadniczych kontrowersji’’. Przyja¢ nalezy, definiujgc inicjaty-
we ustawodawcza, ze jest to ,,prawo konstytucyjnie okre§lonych
podmiotow do wnoszenia projektow ustaw do Sejmu, z tym
skutkiem, ze Sejm staje si¢ zobowigzany do rozpatrzenia tych
projektow w szczegolnej procedurze””!. Rada Ministrow wyko-
nujaca wladz¢ wykonawcza posiada inicjatywe ustawodawcza,
na podstawie art. 118 ust. 1 Konstytucji RP. Konstytucja RP
przyznajac prawo inicjatywy ustawodawczej podmiotom wska-
zanym w art. 118, uprawnita wylacznie Rade Ministrow do ini-
cjatywy ustawodawcze] w zakresie ustawy budzetowej, ustawy
o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, usta-
wy o zacigganiu dlugu publicznego oraz ustawy o udzieleniu
gwarancji finansowych przez panstwo. Roéwniez uprawnita ona
tylko Rade Ministrow, na podstawie art. 123 Konstytucji RP, do
uznania uchwalonego przez siebie projektu ustawy za pilny, jak
1 mozliwos$ci cofnigcia przed drugim czytaniem klauzuli pilno-
Sci. Przywilej uznania uchwalonego przez siebie projektu usta-
wy za pilny nie dotyczy projektoéw ustaw podatkowych, ustaw
dotyczacych wyborow Prezydenta RP, Sejmu, Senatu oraz orga-
ndéw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustrgj i wlas-
ciwos$¢ wiladz publicznych, a takze kodeksow. Wskaza¢ nale-
zy, ze Rada Ministrow z przywileju dotyczacego wnoszenia do
Sejmu projektéw rzadowych z klauzulg pilnosci korzysta coraz
rzadziej’.

® Z. Cybichowski, [w:] Encyklopedia podreczna prawa publicznego (konsty-
tucyjnego, administracyjnego i miedzynarodowego), t. 11, red. Z. Cybichowski,
Warszawa 1930, s. 1088.

7 Zob. J. Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodawcza..., s. 11; Konstytucja RP...,
s. 464.

L. Garlicki, Uwaga 11..., s. 12.

2 Procentowe zestawienie wnoszonych do Sejmu rzadowych projektow ustaw
z klauzulg pilnosci w stosunku do wnoszonych rzagdowych projektéw ustaw bez
tej klauzuli: w III kadencji Sejmu (1997-2001) — 19% rzadowych projektow
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Poza tymi uprawnieniami zwigzanymi z inicjatywa ustawo-
dawcza wskaza¢ mozna jeszcze dwa przypadki uprzywilejowa-
nia Rady Ministrow. Dotycza one projektow ustaw wyrazaja-
cych zgodg na ratyfikacje umoéw migdzynarodowych oraz ustaw
dotyczacych relacji panstwo — Koscioty i zwiazki wyznaniowe™.
Wprawdzie Konstytucja RP nie wskazuje, iz przywilej ten do-
tyczy jedynie Rady Ministréw, jednak z uwagi na jej kompeten-
cje przewaznie ona korzysta z inicjatywy ustawodawczej w tym
zakresie. Zauwazy¢ nalezy réwniez, ze szczegoOlny charakter
inicjatywy ustawodawczej Rady Ministréw wiaze si¢ na etapie
parlamentarnego postepowania ustawodawczego z prawem do
wnoszenia poprawek do projektu ustawy w czasie rozpatrywa-
nia go przez Sejm (art. 119 ust. 2 Konstytucji RP), jak 1 z moz-
liwoscia wycofania wniesionego juz projektu ustawy do czasu
zakonczenia drugiego czytania (art. 119 ust. 4 Konstytucji RP).

Nalezy zwréci¢ uwage na dwa przypadki, w ktorych Rada
Ministrow zostala pozbawiona prawa inicjatywy ustawodaw-
czej. Pierwszy przypadek dotyczy zmiany Konstytucji RP (235
ust. 1 Konstytucji RP). Drugi przypadek — czasu stanéw nad-
zwyczajnych, tj. wojennego, wyjatkowego oraz kleski zywio-
towej (art. 228 ust. 6 Konstytucji RP). Wigze si¢ to z zakazem
zmiany, jak 1 uchwalania nowych ustaw w materiach Konstytu-
cji, ordynacji wyborczej do Sejmu, Senatu i organéw samorzadu
terytorialnego, ustawy o wyborze Prezydenta RP oraz ustawy
o stanach nadzwyczajnych.

Rada Ministroéw, ktora nie ma wtadzy ustawodawczej, uczest-
niczy w r6zny sposob w tworzeniu projektow ustaw. Jednym ze
sposobOow tworzenia prawa jest procedura przedustawodawcza

ustaw z klauzula pilnosci, w IV kadencji Sejmu (2001-2005) — 4% rzadowych
projektow ustaw z klauzulg pilnosci, w V i VI kadencji Sejmu (odpowiednio
lata: 2005-2007 i 2007-2011) — ok. 5% rzadowych projektéw ustaw z klauzu-
1a pilnosci, w VII kadencji Sejmu (2011-2015) — 3,24 % rzadowych projektow
ustaw, a w VIII kadencji Sejmu (2015-2019) — 0,5 % rzadowych projektéw ustaw
z klauzulg pilnosci. Dane za M. Borski, B. Przywora, Postgpowanie z projektem
pilnym jako przykiad szczegolnego trybu ustawodawczego w polskim porzqd-
ku prawnym — proba oceny z perspektywy praktyki parlamentarnej, ,,Przeglad
Sejmowy” 2016, nr 4, s. 18; ponadto wlasne badania dotyczace liczby pilnych
rzadowych projektow ustaw w VIII kadencji Sejmu przedstawione w pracy dok-
torskiej: M. Wroblewska, Pilny projekt ustawy w Polsce — zalozenia konstytucyyj-
noprawne a praktyka ustrojowa (maszynopis).

3 Szerzej zob. M. Olszéwka, Zawieranie umow i uchwalanie ustaw, o ktérych
mowa w art. 25 ust. 5 Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 6, s. 58.
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rzadu. Do inicjowania polityki Rady Ministrow uprawnieni sg jej
cztonkowie. Impulsem legislacyjnym dla Rady Ministréw moga
by¢ zaré6wno organy publiczne z kompetencjami ustawowymi
do oddzialywania na podmioty posiadajace prawo inicjatywy
ustawodawczej (przyktadowo Najwyzsza Izba Kontroli, Rzecz-
nik Praw Obywatelskich, Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego
1 Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego), jak i orzecznic-
two TK, implementacja prawa Unii Europejskiej, dziatania po-
dejmowane przez obywateli, a takze r6zne zdarzenia (przykla-
dowo takie, jak kleski zywiotowe w rolnictwie lub katastrofy
komunikacyjne).

Proces przedustawodawczy rzagdu w tworzeniu projektu usta-
wy, majacy niewatpliwie charakter polityczny, powinien swo-
im zakresem obejmowac ocene skutkow regulacji, ktora z kolei
powinna pomagac¢ w racjonalizowaniu decyzji Rady Ministrow.
Poprawnie przeprowadzona ocena skutkow regulacji jest jed-
nym z warunkéw formalnych skutecznego wykonania inicjaty-
wy ustawodawczej Rady Ministréw (art. 34 ust. 2-4b regulaminu
Sejmu). Zaznaczy¢ nalezy, ze w przypadku niespelnienia przez
rzadowy projekt ustawy wymogéw formalnych w zakresie uza-
sadnienia projektu ustawy, okreslonych w art. 34 ust. 2-3 regu-
laminu Sejmu, Marszatek Sejmu moze zwroci¢ projekt ustawy
wnioskodawcy (art. 34 ust. 7 regulaminu Sejmu)”.

Cho¢ procedura przedustawodawcza rzadu sktada si¢ z wielu
etapow 1 jest najbardziej skomplikowana procedurg w tworzeniu
projektow ustaw, a wymogi formalne okre§lone w regulaminie
Sejmu i RpRM dla rzagdowych projektéw ustaw sg liczniejsze
niz dla projektow ustaw wnoszonych przez pozostate podmioty
majace inicjatywe¢ ustawodawczg — to z prawa inicjatywy usta-
wodawcze] w latach 2001-2019 najczesciej korzystala Rada
Ministréw.

™ Z danych zamieszczonych na stronie internetowej Sejmu wynika, ze w VII
1 VIII kadencji Sejmu Marszatek Sejmu nie zwracal projektu ustawy Radzie Mi-
nistrow w zwigzku z brakami formalnymi dotyczacymi uzasadnienia projektu
ustawy.
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Stanowisko ministra na gruncie Konstytucji RP
z1997r.

Zarys problemu na tle uwarunkowan
prawnych i praktyki ustrojowej

Wprowadzenie

Zajmujac si¢ zagadnieniem stanowiska ministra na gruncie uwa-
runkowan ustrojowych, nalezy na wstepie zauwazy¢, ze jako
organ panstwowy jest on elementem pewnej wigkszej struktu-
ry (catosci). Zarowno w rozwigzaniach konstytucyjnych, jak
1 ustawodawstwie zwyklym struktura ta okre§lana jest mianem
Rady Ministrow lub rzadu. Z tym jednak zastrzezeniem, ze ter-
min ,,rzad” nie jest pojeciem normatywnie zdefiniowanym. Co
wiecej, nie zna tego terminu Konstytucja RP z 1997 r., tego
okreslenia uzywa si¢ jedynie w ustawie o Radzie Ministréw
jako synonimu Rady Ministréw, nie precyzujac jednak blizej
jego znaczenia'. W doktrynie terminowi ,,rzad” nadaje si¢ r6z-
norodne znaczenia, cho¢ za punkt wyj$cia rozwazan ujmuje si¢
wykonawczy charakter tego organu oraz jego kolegialny sktad.
W jednym z tych znaczen mianem rzadu okreéla si¢ wykonaw-
czy organ panstwa, w sktad ktérego wchodzg premier i mini-
strowie’. Z calg tez pewnoscig o takim znaczeniu terminu mozna

' W art. 1 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (t.j. Dz.U.
z 2022, poz. 1188) stanowi si¢, ze ,,Rada Ministrow (Rzad) dziala kolegialnie”.
Podobne rozwigzanie w zakresie uzywanej terminologii znajdowato si¢ w Usta-
wie konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
mi¢dzy wladzg ustawodawczg a wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz
o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1992 r., nr 84, poz. 426), w ktorej tytut
rozdziatu IV brzmial: Rada Ministrow Rzeczypospolitej Polskiej (Rzgd).

2 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykltadu, Warszawa
2022, s. 310; W. Skrzydlo, Rada Ministrow i administracja rzqdowa, [w:] Pol-
skie prawo konstytucyjne, red. tenze, Lublin 2004, s. 331 i nast.; W. Skrzydlo,
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réwniez mowi¢ na gruncie aktualnie obowiazujacych w Polsce
rozwigzan prawnych.

W tym tez kontek$cie ministrowie to, oprocz premiera, za-
sadnicza grupa cztonkéw Rady Ministrow, a przy tym — grupa
najliczniejsza. Warto takze zaznaczy¢, ze nie jest to grupa jedno-
rodna. W sktad Rady Ministrow wchodza bowiem ministrowie
o0 nieco zréznicowanym statusie prawnym. Cech¢ wspdlng mini-
strow stanowi z kolei to, ze wszyscy oni realizujg zadania beda-
ce pochodnymi funkcji panstwa. Raz — jako cztonkowie organu
kolegialnego (Rady Ministrow), dwa — jako organy dziatajace
na podstawie ustaw i innych aktow okreslajacych ich zadania
1 uprawnienia. Oznacza to, ze ministrowie maja do spelnienia
okreslong rolg zarowno w Radzie Ministréw, jak 1 poza nig. Oba
te aspekty, czy tez sfery dziatania ministra, s3 w istocie kom-
plementarne. Wszakze minister najpierw bierze udziat w usta-
leniach przyjmowanych na forum rzadu, a potem wdraza je, ko-
rzystajac z przypisanych mu kompetencji.

W praktyce ustrojowej pozycja ministra, uyymowana w ka-
tegoriach pewnej nieformalnej hierarchii w ramach struktury
rzadu, zalezy rowniez od jego faktycznego znaczenia w partii
rzadzacej lub sity partii koalicyjnej tworzacej wigkszos$¢ parla-
mentarng, ktora wysunela danego kandydata na urzad ministra.
Kwestia ta laczy si¢ z typem przywodztwa’, jaki funkcjonuje
w danej partii (rzadzacej), oraz umowy koalicyjnej zawieranej
w celu utworzenia rzadu koalicyjnego cieszacego si¢ popar-
ciem wigkszo$ci sejmowej sktadajacej si¢ z kilku ugrupowan
parlamentarnych.

Inna jest bowiem pozycja ministra, ktéry wchodzi w sktad
partyjnych gremioéw decyzyjnych i jest bliskim wspotpracow-
nikiem lidera partii rzagdzacej, a inna ministra wprawdzie reko-
mendowanego przez kierownictwo partii na ministerialne sta-
nowisko, lecz odgrywajacego w partii role drugorzedng albo
w ogole niebedacego jej cztonkiem, a jedynie osobg cieszacg si¢
jej poparciem. W pierwszym wypadku minister ma bezposredni
wplyw na ksztalt i strategiczne kierunki dziatan rzadu, ktore sta-
nowig pochodng decyzji zapadajacych w ramach kierownictwa

Ustroj polityczny RP w swietle Konstytucji z 1997 r., Zakamycze 2002, s. 186
inast.

3 Szerzej na temat przywoddztwa w partii politycznej zob. Przywddztwo partyjne
w panstwach postkomunistycznych, red. M. Hartlinski, Olsztyn 2015.
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partii rzadzacej. W drugim przypadku rola ministra jest czysto
wykonawcza, wrgez technokratyczna. W sensie prawnym pozy-
cja jednego 1 drugiego ministra jest taka sama, natomiast w uje¢-
ciu praktycznym znaczenie obu ministrow w rzadzie jest inne.
Podobnie ta kwestia wyglada z perspektywy gabinetow ko-
alicyjnych, w ktorych stanowiska ministréw sg obsadzane przez
poszczegodlne partie wechodzace w sktad koalicji*. Tutaj rowniez
pozycja ministra w rzadzie bedzie stanowi¢ pochodng pozycji
koalicjanta w koalicji, ktora z kolei zalezy od przewagi arytme-
tycznej wigkszosci sejmowej. W przypadku gdy ta wigekszos¢
jest znaczna i stabilna, wptyw na ksztatt polityki rzadu ministrow
z mniejszych ugrupowan koalicyjnych jest silg rzeczy ograni-
czony. Sprawa bedzie wygladata inaczej, kiedy to rzad dyspo-
nuje poparciem kruchej wigkszosci sejmowej, a tym samym
poparcie liczebnie stabszych koalicjantow decyduje o trwaniu
gabinetu i mozliwosci rzadzenia. Wtedy pozycja ministra w rza-
dzie, nawet desygnowanego przez mniejsze ugrupowanie ko-
alicyjne, moze by¢ znaczaca, a jego wptyw na kierunki polityki
prowadzonej przez rzad moze okaza¢ si¢ kluczowy.

Minister jako cztonek Rady Ministrow. Relacje
z premierem

Nie tylko role ustrojowa Rady Ministrow 1 jej cztonkow, ale
takze sktad rzadu reguluja normy konstytucyjne. Z tym jednak
zastrzezeniem, ze w ustawie zasadniczej okresla si¢ li tylko po-
szczegblne kategorie cztonkéw Rady Ministrow, natomiast osta-
tecznie to praktyka ustrojowa determinuje sktad i liczebno$¢ kon-
kretnego gabinetu rzadowego. Wiele w tym wzgledzie zalezy od
programu, jaki zamierza realizowac partia wygrywajaca wybory
parlamentarne, czy tez od uzgodnien koalicjantow tworzacych
w Sejmie wickszo$¢ popierajaca rzad. A to sg czynniki zmien-
ne, niedajace si¢ przewidzie¢ w demokracji parlamentarne;j,

4

W Polsce pod rzadami Konstytucji RP z 1997 r. zdecydowana wigkszos$¢ ga-
binetow rzadowych miata charakter koalicyjny. W poprzedniej VIII i obecnej
IX kadencji Sejmu RP Rada Ministrow to rowniez przyktad rzadu koalicyjnego,
popieranego przez koalicje w przestrzeni publicznej okreslang mianem Zjedno-
czonej Prawicy, a tworzong przez takie partie polityczne, jak: Prawo i Sprawie-
dliwos¢, Solidarna Polska, Porozumienie (do 2021 r.), Partia Republikanska (od
2021 r.).
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w ktorej w wyniku procesu wyborczego ster rzadéw obejmuja
co kadencje¢, czasami co dwie, rozne partie polityczne lub ich
koalicje — zawierane czasami przed, a czasami juz po wyborach.
Jedna tylko kwestia nie ulega zmianie: w sklad kazdego rzadu
wchodza ministrowie, cho¢ w poszczegdlnych gabinetach ich
liczba 1 zakres dzialania mogg by¢ rozne.

Co si¢ tyczy rozwigzan prawnych, to zgodnie z art. 147
ust. 1 Konstytucji Rad¢ Ministréw tworzg Prezes Rady Mini-
strow oraz ministrowie. | jest to tzw. podstawowy, obligatoryjny
sktad rzadu, co oznacza, ze w ujgciu konstytucyjnym zasadni-
czy trzon rzadu tworzg ministrowie. Wprawdzie w §wietle ust. 2
14 art. 147 Konstytucji w sktad Rady Ministrow moga rowniez
wchodzi¢ wiceprezesi Rady Ministréw oraz przewodniczacy
okreslonych w ustawach komitetéw, lecz w przeciwienstwie do
ministrow nie jest to obligatoryjna kategoria jej cztonkow.

W tym wzgledzie decyzja nalezy do kandydata na premiera,
a potem urzedujacego Prezesa Rady Ministrow. Wszakze, for-
malnie rzecz ujmujac, zgodnie z art. 154 zd. drugie Konstytu-
cji — to Prezydent RP powotuje Prezesa Rady Ministréw wraz
z pozostalymi czlonkami Rady Ministrow, jednak w $wietle
art. 154 zd. pierwsze Konstytucji — to osoba, ktoérg Prezydent
RP desygnuje na premiera, proponuje sktad Rady Ministrow.
Analogicznie rzecz wyglada, kiedy urzgdujacy premier zamie-
rza odwota¢ z Rady Ministrow jej cztonka. Jasno wynika to
z dyspozycji art. 161 Konstytucji, w mysl ktorego ,,Prezydent
Rzeczypospolitej, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, doko-
nuje zmian w skladzie Rady Ministréw”. Oznacza to, ze wnio-
sek desygnowanego lub urzedujacego Prezesa Rady Ministréw
jest prawnie wigzacy dla Prezydenta RP, ktory nie moze wedlug
swego uznania decydowac o sktadzie rzadu.

Inna sprawa, ze na etapie poprzedzajagcym desygnowanie
danego polityka na Prezesa Rady Ministréw — co ma zawsze
miejsce po wyborach parlamentarnych lub dymisji Rady Mini-
strow w trakcie kadencji Sejmu — prezydent prowadzi rozmo-
wy z liderami partii mogacych stworzy¢ wigkszo$¢ sejmowa
popierajacg nowy rzad’. To w trakcie tych rozméw Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej moze formulowa¢ swoje oczekiwa-

5 Zob. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, War-
szawa 2013, s. 203.
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nia co do obsady personalnej nowotworzonego rzadu, a nawet
rekomendowac osobe lub osoby na stanowisko ministra. Jest to
o tyle uzasadnione konstytucyjnie, ze niektore obszary dziatania
Prezydenta RP i Rady Ministrow jako organow wtadzy wyko-
nawczej® sg wspolne, chociazby takie, jak polityka zagraniczna
czy obrona narodowa’. W tej sytuacji nietrudno sobie wyobra-
zi¢, ze Prezydent RP moglby sygnalizowa¢ swoje oczekiwania
wobec kandydatéw na stanowiska Ministra Spraw Zagranicz-
nych i Ministra Obrony Narodowej®. Oczywiscie, prezydenckie
supozycje w tym zakresie nie mialyby znaczenia prawnego, ale
w zalezno$ci od relacji glowy panstwa z liderami partii tworza-
cych wiekszo$¢ sejmowg mogtyby by¢ brane pod uwage.

Jak juz zaznaczono, decyzja odno$nie do sktadu Rady Mi-
nistrow zalezy od osoby desygnowanej na premiera, czyli kan-
dydata na urzad Prezesa Rady Ministroéw. To on odpowiada za
sformowanie gabinetu rzadowego, a potem juz jako urzedujacy
premier moze dokonywaé w jego sktadzie zmian personalnych.
W obu jednak przypadkach decyzje personalne premiera, czy
tez osoby desygnowanej na to stanowisko, musza uwzglednia¢
zard6wno uwarunkowania normatywne, jak i polityczne.

Te pierwsze wynikajg z Konstytucji RP oraz ustawy o dzia-
tach administracji rzadowej’. Ten drugi rodzaj uwarunkowan, co
tez juz bylo sygnalizowane, zalezy od rekomendacji kierownic-
twa partii samodzielnie tworzacej wigkszos¢ sejmowg albo od
uzgodnien migdzy partiami koalicyjnymi stanowiacymi zaple-
cze parlamentarne rzadu.

W ustawie zasadniczej jest mowa o trzech ministrach, kto-
rzy obligatoryjnie musza by¢ cztonkami kazdej Rady Mini-
strow: ministrze wlasciwym w sprawach polityki zagranicznej
¢ Zgodnie z art. 10 ust. 2 Konstytucji RP wtadz¢ wykonawcza sprawuja Prezy-
dent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow.

7 Szerzej na ten temat J. Jaskiernia, Wspdldzialanie Prezydenta i Rady Mi-
nistrow w sferze polityki zagranicznej [w:] ,,Panstwo i Prawo 2010, nr 6, s. 3
i nast.; M. Bozek, Wspoldziatanie Prezydenta RP i Rady Ministrow jako konsty-
tucyjny warunek zapewnienia bezpieczenstwa panstwa w czasie stanu szczegol-
nego zagrozenia, ,,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 2.

8 Na gruncie art. 61 Ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. Pre-
zes Rady Ministrow (desygnowany i urzedujacy) miat prawny obowiazek zasie-
gania opinii odnosnie do obsady personalnej stanowisk Ministra Spraw Zagra-
nicznych, Ministra Obrony Narodowej i Ministra Spraw Wewnetrznych.
 Chodzi o Ustawe z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej
(tj. Dz.U. 22022 1., poz. 2512).
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(Ministrze Spraw Zagranicznych)'’, Ministrze Obrony Naro-
dowej'' 1 Ministrze Sprawiedliwosci'?. Wszystkich tych trzech
ministrow wymienia si¢ wprost w postanowieniach Konstytucji
RP, co za tym idzie — nie moga oni zosta¢ pominigci w skta-
dzie rzagdu. W innym wypadku bytoby to dziatanie contra legem,
w konsekwencji narazatoby premiera, nieobsadzajacego tych
trzech urzedow ministerialnych, na odpowiedzialno$¢ konstytu-
cyjng przed Trybunatem Stanu. Liczba i zakres dziatania pozo-
stalych ministrow — wchodzacych w sktad gabinetu rzagdowego
— zaleza w duzej mierze od regulacji obowiazujacych na grun-
cie ustawy o dziatach administracji rzadowej. Z tym ze w tym
wypadku mozliwe sg dwa rozwigzania, ktore ma do dyspozycji
kandydat na premiera, a potem urz¢dujacy juz premier. Moze on
albo na czele kazdego dziatu postawi¢ jednego ministra, albo tez
powierzy¢ jednemu ministrowi kierowanie wigcej niz jednym
dziatem administracji rzadowej. Warto zaznaczy¢, ze w mysl
ust. 3 art. 147 réwniez premier i wicepremierzy moga taczyc
swoje stanowisko z funkcja ministra. Z tej mozliwosci — pod
rzadami Konstytucji z 1997 r. — korzystano wielokrotnie, cho¢
szczegblnie czgsto w ciggu ostatnich 8 lat rzadoéw Zjednoczonej
Prawicy!?.

W praktyce ustrojowej obserwuje si¢ rdzng liczebnos¢
1 strukture wewnetrzng poszczeg6lnych gabinetéw rzadowych.
Ogoblnie moéwige, w zalezno$ci od wariantu, ktory wybierze

10" Art. 133 ust. 3 Konstytucji RP brzmi: ,,Prezydent Rzeczypospolitej w zakre-
sie polityki zagranicznej wspotdziata z Prezesem Rady Ministrow i wlasciwym
ministrem”.

W art. 134 ust. 2 Konstytucji RP mowi si¢ o tym, ze ,,W czasie pokoju Pre-
zydent Rzeczypospolitej sprawuje zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi za po-
$rednictwem Ministra Obrony Narodowe;”.

12 Zgodnie z art. 187 ust. 1 pkt 1 Konstytucji RP Krajowa Rada Sadownictwa
sktada si¢ m.in. z Ministra Sprawiedliwosci.

13 W listopadzie 2019 r. premier Mateusz Morawiecki, tworzac swoj drugi gabi-
net, objal jednoczesnie stanowisko Ministra Sportu, a od pazdziernika 2020 r. do
kwietnia 2023 r. byl Ministrem Cyfryzacji. Natomiast od sierpnia do pazdzier-
nika 2021 r. byt Ministrem Rozwoju, Pracy i Technologii. W grudniu 2017 r.
premier Mateusz Morawiecki, stajac na czele swego pierwszego rzadu, jednocze-
$nie zostal Ministrem Rozwoju i Finansow. W styczniu 2018 r., rezygnujac z tej
funkcji, zostat Ministrem Cyfryzacji. W rzadzie Beaty Szydto (2015-2017) wszy-
scy trzej wiceprezesi Rady Ministrow byli jednoczes$nie ministrami. Piotr Glinski
kierowal Ministerstwem Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Jarostaw Gowin
byt Ministrem Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Mateusz Morawiecki byt jedno-
cze$nie Ministrem Rozwoju, a w 2016 r. zostat Ministrem Rozwoju i Finansow.
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desygnowany Prezes Rady Ministrow lub urzedujacy premier,
struktury moga by¢ mniej lub bardziej rozbudowane. To od de-
cyzji prezesa zalezy obecnos$¢ danego ministra w rzadzie przez
caly okres jego funkcjonowania, czyli zazwyczaj przez czte-
roletnig kadencje Sejmu, w ktoérym ten rzad cieszy si¢ zaufa-
niem wigkszos$ci parlamentarnej. Wiekszo$¢ ta, a $Scislej gremia
kierownicze partii lub koalicji tworzacej ja w Sejmie, rowniez
zazwyczaj maja co$ do powiedzenia w tym wzgledzie. Na ile
jest to wptyw decydujacy, zalezy od faktycznej pozycji polityka
w partii, z ramienia ktorej zostaje on premierem, o czym bedzie
jeszcze mowa.

W warstwie normatywnej omawianego zagadnienia Prezes
Rady Ministrow jest szefem rzadu decydujacym o wszystkim.
Zaréwno w sferze obsady personalnej stanowisk ministerialnych,
jak 1 wptywu na dziatalno$¢ catej Rady Ministréw oraz poszcze-
golnych ministrow. Dzieje si¢ tak za sprawa przyjecia na gruncie
polskim ,,zracjonalizowanego parlamentarnego systemu rzadow
z wieloma elementami” — systemu kanclerskiego'*. Skutkiem
implementacji tych ,,elementow” do Konstytucji RP 1997 r. jest
uczynienie z Prezesa Rady Ministrow faktycznego szefa gabinetu
rzagdowego, zamiast przypisania mu klasycznej roli przewodni-
czacego rzadu zgodnie z regula primus inter pares. W uje¢ciu nor-
matywnym decyduje o tym przede wszystkim tres¢ art. 148 Kon-
stytucji RP'5, ktora predestynuje premiera do inicjowania polityki
Rady Ministrow, nakres$lania celow tej polityki oraz wskazywania
konkretnych dziatan rzadu stuzacych osigganiu tych celow's. Jego
rola jako szefa rzadu nie sprowadza si¢ jedynie do podejmowania

14 Zob. M. Grzybowski, System rzqdow (Sejm — Prezydent — Rada Ministrow),
[w:] System rzqdow Rzeczypospolitej Polskiej. Zatozenia konstytucyjne a prak-
tyka ustrojowa, red. tenze, Warszawa 2006, s. 12; R. Mojak, Sklad, organiza-
cja wewnetrzna oraz zasady i tryb funkcjonowania Rady Ministréw, [w:] Rada
Ministrow..., s. 295 i nast.; M. Domagata, System kanclerski i mozliwosci jego
zastosowania w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Konstytucyjne
systemy rzqdow, red. M. Domagata, Warszawa 1997, s. 137.

5 W $wietle art. 148 Konstytucji RP Prezes Rady Ministrow: reprezentuje Rade
Ministrow; kieruje pracami Rady Ministrow; wydaje rozporzadzenia; zapew-
nia wykonywanie polityki Rady Ministrow i okresla sposoby jej wykonywania;
koordynuje i kontroluje pracg cztonkéw Rady Ministrow; nadzoruje samorzad
terytorialny w granicach i formach okreslonych w Konstytucji i ustawach; jest
zwierzchnikiem stuzbowym pracownikoéw administracji rzagdowe;.

16 Zob. R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej,
Lublin 2007, s. 137.
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dziatan proceduralnych i organizatorskich, ale obejmuje kiero-
wanie merytoryczng strong dziatalnoéci gabinetu'’. Co wigcej,
w ramach tej kompetencji przyznaje si¢ szefowi rzadu upraw-
nienia do wkraczania w sfer¢ merytorycznego funkcjonowania
poszczegolnych cztonkow rzadu. Wszystko to razem powoduje,
ze premier, realizujac funkcje okreslone w art. 148 Konstytucji,
decyduje w gruncie rzeczy o zakresie i sposobie realizowania
konstytucyjnych kompetencji rzadu i jego cztonkdéw (ministrow).
Wigcej nawet: zwazywszy na to, ze premier jest uprawniony do
okreslania sposobow wykonywania polityki rzadu oraz koordy-
nowania i kontrolowania pracy ministrow, w praktyce niektore
z konstytucyjnych kompetencji Rady Ministroéw stajg si¢ de facto
kompetencjami szefa rzadu'®.

Wyrazem tej konstatacji jest brzmienie kilku artykutow usta-
wy zasadniczej", w ktorej — z jednej strony — rezygnuje si¢
z ,kolegialno$ci” jako konstytucyjnej zasady dziatania Rady
Ministrow?, z drugiej za$ strony — eksponuje si¢ rol¢ premie-
ra jako kierownika Rady Ministrow. Wprawdzie tres¢ tych po-
stanowien nie zawiera wyczerpujacego wyliczenia kompetencji
premiera, jakimi moze on oddziatywa¢ na rzad i ministrow, to
jednak stanowi istotng wskazéwke odnosnie do roli ustrojowe;j
1 mocy sprawczej szefa rzadu. Zwraca uwage przede wszystkim
spory zakres ,,wladzy organizacyjnej”?!, jaka jest udziatem pre-
miera, 1 dzigki ktorej moze on elastycznie ksztattowaé strukture
wewnetrzng Rady Ministréw oraz okresla¢ zakres dziatania jej
cztonkoéw (ministrow)*. Co istotne, wladza ta w zestawieniu

17 Zob. E. Zielinski, Administracja rzgdowa w Polsce, Warszawa 2001, s. 560.
18 Zob. M. Bozek, Nadzor Prezesa Rady Ministrow nad stuzbami specjalnymi
oraz sposoby jego realizacji w Swietle obowiqzujgcego ustawodawstwa, ,,Prze-
glad Sejmowy” 2010, nr 3, s. 34.

19 Zob. art. 147, 148, 149 ust. 1 i 161 Konstytucji RP.

20 Zasade t¢ wyraza cytowany juz art. 1 ustawy o Radzie Ministrow; co nie
zmienia postaci rzeczy, ze w ustawie zasadniczej, a wigc w rozwigzaniach kon-
stytucyjnych przyjmowanych pozniej, bo w 1997 r., tej zasady nie zapisano.
0 ,kolegialnos$ci” jako zasadzie dziatania Rady Ministrow mowilo si¢ natomiast
w art. 53 ust. 3 Ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajem-
nych stosunkach migdzy wladza ustawodawcza a wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. z 1992, nr 84, poz. 426).

21 Szerzej na temat ,,wladzy organizacyjnej” jako cechy systemu kanclerskiego
M. Bozek, Wiadza organizacyjna kanclerza Republiki Federalnej Niemiec, [w:]
Parlament, Prezydent, Rzqd, red. T. Motdawa, J. Szymanek, Warszawa 2008,
s. 145 i nast.

22 Zob. art. 147 ust. 3 i art. 149 ust. 1 Konstytucji RP.
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z rola, jaka odgrywa on w zapewnieniu rzadowi poparcia wigk-
szo$ci sejmowej*, powoduje, ze to premier, a nie Rada Mini-
strow, jest faktycznym podmiotem konstytucyjnego systemu
rzadoéw. Oznacza to, ze wydolno$¢ systemu rzadzenia — jesli
mierzy¢ ja zakresem wiadzy przyznanej w przepisach ustawy
zasadniczej 1 ustaw zwyktych Prezesowi Rady Ministrow — za-
lezy od aktywnosci polityka sprawujacego ten urzad. Wolno
nawet zaryzykowac¢ twierdzenie, ze osoba premiera jest gwa-
rantem funkcjonalnos$ci systemu rzadéw, jaki obowigzuje na
gruncie Konstytucji RP z 1997 r. Na razie daleko jeszcze do na-
zywania tego systemu rzadow mianem parlamentarno-premie-
rowskim, zamiast parlamentrano-gabinetowym. Tym niemniej
mozna mowi¢ o wyraznie rysujacej si¢ tendencji, ktora przy
okazji dyskusji nad konieczno$cia nowelizacji czy rewizji pol-
skiej Konstytucji powinna stanowi¢ punkt wyjscia w aspekcie
potrzeby wprowadzenia w Polsce nowego modelu rzadzenia.
Rzecz jasna, jest tez rOwnie istotny wymiar polityczny, wy-
nikajacy z pozycji premiera w partii lub koalicji rzadzacej, co
z kolei przektada si¢ na jego mozliwosci dzialania jako Preze-
sa Rady Ministrow. Scislej biorac, pozycja osoby piastujacej
urzad premiera wynika z tych wszystkich czynnikow, ktore spo-
wodowaty, ze wlasnie jemu kierownictwo partii wygrywajacej
wybory powierzyto misj¢ tworzenia rzadu, a nie tylko z tego,
z jakich kompetencji okre§lonych w przepisach prawa moze
on korzysta¢ juz jako urzedujacy premier. W systemie rzadoéw
parlamentarno-gabinetowych, z jakim mamy do czynienia na
gruncie Konstytucji RP z 1997 r., premier nie moze skutecznie
dziata¢ w oderwaniu od zaplecza politycznego, czyli wigkszo-
$ci sejmowej tworzonej przez parti¢ lub koalicje wygrywajaca
ostatnie wybory parlamentarne. Oznacza to, ze im wieksze jest
znaczenie premiera w kierownictwie partii (koalicji) rzadza-
cej, tym wigkszy jest jego wptyw na kierunki polityki i dziata-
nia rzadu, ktérym kieruje jako Prezes Rady Ministrow. W tym
tez konteks$cie optymalnym rozwigzaniem — zardwno w ujeciu
konstytucyjnym, jak i politycznym — bytaby taka konstrukcja
ustrojowa, w ktorej lider partii (koalicji) wygrywajacej wybo-
ry obejmowalby ster rzadu. Stosowanie owego rozwigzania

2B Zob. art. 154; art. 155; art. 158 ust. 2; art. 160; art. 161; art. 162 ust. 2 pkt 3
Konstytucji RP.
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minimalizowaloby ryzyko wystgpowania w praktyce ustrojowej

zjawiska ksztaltowania si¢ pozakonstytucyjnego osrodka wia-

dzy w postaci kierownictwa partii, wkraczajagcego w sfery praw-
nie zarezerwowane dla Rady Ministrow i jej szefa (premiera).
Wpltyw premiera na funkcjonowanie ministréw w rzadzie

1 poza nim jest takze widoczny na gruncie przepisOw ustawy

o Radzie Ministrow. Warto zauwazy¢, ze w duzej mierze na

podstawie tych rozwigzan premier moze realizowa¢ wigkszos¢

swych funkcji okreslonych w art. 148 Konstytucji. Scislej bio-
rac, z ustawy o Radzie Ministrow wynikaja konkretne kompe-
tencje, przy pomocy ktoérych premier moze kierowa¢ pracami
rzadu, koordynowac i kontrolowac prace jego cztonkow, zapew-
nia¢ wykonywanie polityki Rady Ministrow, okresla¢ sposoby
jej wykonywania oraz by¢ zwierzchnikiem pracownikow admi-
nistracji rzgdowej. Trescig tych kompetencji jest zespot upraw-
nien premiera wpisujacych si¢ w doktrynalne znaczenie terminu

,kierowanie”**. Majg one postac¢ kilkunastu przepiséw ustawy

o Radzie Ministrow?, chociaz kluczowe kompetencje premiera

zawiera przede wszystkim art. 5 ustawy. Zgodnie z tym przepi-

sem Prezes Rady Ministrow ma prawo:

1) wyznaczy¢ ministrowi zakres spraw, w ktorych minister ten
dziata z jego upowaznienia;

2) zada¢ informacji, dokumentow i sprawozdan okresowych lub
dotyczacych poszczegolnej sprawy albo rodzaju spraw od
ministra, kierownika urzedu centralnego lub wojewody oraz
od pracownikéw urzgdow organdéw administracji rzadowej
po zawiadomieniu wiasciwego ministra, kierownika urzedu
centralnego lub wojewody;

3) zarzadzi¢ przeprowadzenie korespondencyjnego uzgodnie-
nia stanowisk cztonkow Rady Ministrow;

24 Jesli chodzi o doktryne, to nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z teoretycznym zna-
czeniem terminu ,,kierowanie” oznacza on proces obejmujacy planowanie i koor-
dynowanie pracy oraz zapewnianie sprawnego dziatania organu w celu realizacji
postawionych przed nim zadan. Z kierowaniem taczy si¢ okre$lony zakres wladz-
twa umozliwiajacy stosowanie wszelkich srodkow (prawnych) w celu oddziaty-
wania na postgpowanie organéw (osob) kierowanych. Zob. E. Knosala, Zarys
nauki administracji, Zakamycze 2006, s. 151; J. Szreniawski, Wprowadzenie do
nauki administracji, Lublin 1996, s. 31; E. Ura,, Prawo administracyjne, Warsza-
wa 2009, s. 41.

25 Zob. art. 5; art. 10 ust. 3; art. 12; art. 17; art. 27; art. 28; art. 33; art. 35 ust. 2
i2a; art. 36; art. 37 ust. 3 1 4; art. 39 ust. 5 ustawy o Radzie Ministrow.
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4) zwotywac posiedzenia organéw pomocniczych Rady Ministrow
lub Prezesa Rady Ministréw, bra¢ w nich udziat i im przewod-
niczy¢, bez wzgledu na sktad 1 zakres dziatania posiedzen;

5) zwotywa¢ posiedzenia z udziatem wiasciwych ministrow,
kierownikow urzedéw centralnych lub wojewodow i im
przewodniczy¢;

6) przekaza¢, z urzgdu lub na wniosek wtasciwego organu albo
na wniosek strony, sprawe nalezacg do wlasciwosci wiecej
niz jednego ministra lub kierownika centralnego urzedu do
zatatwienia wskazanemu przez siebie ministrowi, zawiada-
miajac o tym wszystkie inne wlasciwe organy oraz strony;

7) rozstrzyga¢ o zakresie dziatania ministrow w razie sporu
kompetencyjnego miedzy ministrami.

Ze wszystkich tych uprawnien premier moze korzysta¢ w celu
wykonywania zadan i1 kompetencji okreslonych w Konstytucji
RP i ustawach. Co rownie istotne, powyzszy katalog uprawnien
premiera ma charakter otwarty, o czym §wiadczy uzycie w art. 5
zwrotu ,,w szczegdlnosci”.

Istotnym uzupehieniem tego katalogu jest art. 33 ustawy o Ra-
dzie Ministrow. To w tym przepisie przyznaje si¢ Prezesowi Rady
Ministréw kompetencje do ustalania, w drodze rozporzadzenia,
szczegOlowego zakresu dzialania poszczegélnych ministrow
wchodzacych w sktad Rady Ministréw. Co wiecej, w mysl tego
przepisu do premiera nalezy rowniez wyznaczanie ministerstwa
lub innego urzedu administracji rzadowej, ktory ma obshugiwac
ministra. W wypadku za$ ministra kierujgcego okreslonym dzia-
tem administracji rzadowej — premier wskazuje takze organy pod-
legte lub nadzorowane przez tego ministra. Jedynym ogranicze-
niem swobody premiera w zakreslaniu sfery dziatania ministra sg
przepisy ustaw, w szczegolnosci za$ przepisy ustawy o dziatach
administracji rzadowej. To z nich wynikaja zasadnicze rodzaje
spraw, ktore naleza do zakresu dziatu (resortu) kierowanego przez
danego ministra. I tego prawnie okreslonego zakresu, czyli spraw
stanowigcych tre§¢ dzialalnos$ci danego resortu, premier nie moze
pomijaé, ustalajac w drodze rozporzadzenia szczegotowy zakres
dziatania ministra. Rolg premiera nie jest zatem wskazywanie
nowych obszarow (pdl) aktywnosci ministra resortowego, lecz
przede wszystkim konkretyzowanie (usci§lanie) zadan ustawo-
wych, ktore minister powinien realizowac, stojac na czele danego
dzialu administracji rzadowej. Inna sprawa, ze redakcja art. 149
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ust. 1 Konstytucji pozwala premierowi natozy¢ na ministra re-
sortowego dodatkowe obowigzki, przypisujac mu w drodze roz-
porzadzenia niejako rdwnolegly zakres dzialania w stosunku do
tego, ktory realizuje jako minister resortowy.

Ministrowie kierujgcy dziatem administracji
rzagdowej

Na gruncie Konstytucji z 1997 r. méwi si¢ o dwoch kategoriach
ministréw. Decyduje o tym tres¢ — przywolywanego powyzej
—art. 149 ust. 1 ustawy zasadniczej, w my$l ktorego ,,ministrowie
kierujg okreslonymi dziatami administracji rzadowej lub wypel-
niaj3 zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministrow”.

Stosownie do brzmienia tego przepisu w doktrynie rozréznia
si¢ ministrow resortowych oraz ministrow zadaniowych (mini-
strow ,,bez teki”)?. Ci pierwsi zawiaduja (kieruja) okreslonym
dziatem administracji rzgdowej (resortem), a ci drudzy zajmu-
Jja si¢ sprawami powierzonymi im przez premiera. Nie oznacza
to jednak, ze ministrowie resortowi nie moga zalatwiaé¢ spraw
spoza ich ,,resortowego” obszaru aktywnos$ci, wprost przeciw-
nie. Jak juz sygnalizowano, swoboda premiera w ksztaltowaniu
struktury wewngtrznej rzadu polega réwniez na mozliwosci po-
wierzenia ministrowi resortowemu ,,dodatkowych” spraw, za-
zwyczaj posrednio zwigzanych z zasadniczym zakresem jego
dziatania jako ministra resortowego?’. Mozliwa jest rowniez
sytuacja odwrotna, a mianowicie taka, w ktoérej minister ,,bez
teki” staje na czele dzialu administracji rzadowej jako minister
resortowy?®.

% Zob. R. Mojak, Skfad, organizacja wewnetrzna oraz zasady i tryb funkcjono-
wania Rady Ministrow, [w:] Rada Ministrow. Organizacja i funkcjonowanie, red.
nauk. A. Bataban, Zakamycze 2002, s. 291.

27 W latach 2011 i 2013 6wczesnym ministrom spraw wewngtrznych, a wiec
ministrom resortowym, powierzono sprawy z zakresu koordynacji dziatalno$ci
stuzb specjalnych. Zob. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 24 li-
stopada 2011 r. w sprawie szczegotowego zakresu dzialania Jacka Cichockie-
go — Ministra Spraw Wewnetrznych — w zakresie koordynacji stuzb specjalnych
(Dz.U. z 2011 r., nr 254, poz. 1524); rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow
z dnia 28 lutego 2013 r. w sprawie szczegotowego zakresu dziatania Barttomieja
Sienkiewicza — Ministra Spraw Wewnetrznych — w zakresie koordynacji stuzb
specjalnych (Dz.U. z 2013 r., poz. 272).

2 Przykladem takiego rozwigzania jest powotanie w sierpniu 2019 r. mini-
stra — czlonka Rady Ministrow Mariusza Kaminskiego, Koordynatora Stuzb
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Mimo mozliwo$ci stosowania roéznych rozwigzaf, jakie
w zakresie kreowania sktadu Rady Ministréw daje premierowi
art. 149 ust. 1 Konstytucji, zdecydowana wigkszo$¢ jej czlon-
kow to ministrowie resortowi, czyli tacy, ktorzy kieruja dzia-
tami administracji rzadowej. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
ministrowie resortowi charakteryzuja si¢ podwdjnym statusem
prawnym. Z jednej strony sg oni cztonkami kolegialnego orga-
nu wladzy wykonawczej, jakim jest Rada Ministrow, z drugiej
— majg status naczelnych organdw administracji panstwowe;j
(rzadowej), ktorych urzedy moga by¢ tworzone w drodze usta-
wy przyjmowanej przez parlament. Takiego podwodjnego statu-
su nie maja ministrowie zadaniowi, chociaz réwniez i oni majg
swoj zakres spraw, ktorym si¢ zajmuja. Zakres spraw ministra
zadaniowego nie jest jednak objety dziatem administracji rzado-
wej, a jedynie wynika z rozporzadzenia premiera, ktory okres-
la — korzystajac z kompetencji z art. 149 ust. 1 zd. pierwsze
Konstytucji RP i art. 33 ust. 1 pkt 1 ustawy o Radzie Ministrow
— szczegotowy zakres dziatania ministra ,,bez teki”.

Oznacza to, ze tylko w wypadku ministrow resortowych za-
sadniczg podstawa ich dziatania jest ustawa, a raczej ustawy. Jak
stanowi bowiem art. 149 ust. 1 zd. drugie Konstytucji, zakres
dziatania ministra resortowego okreslaja ustawy. Ustawowe
podstawy dzialania ministra resortowego wynikajg w szczegol-
nosci z ustawy o dziatach administracji rzagdowej i innych ustaw
regulujacych sprawy z zakresu dziatu, na czele ktorego stoi dany
minister i ktérym kieruje. Ten ostatni rodzaj ustaw to akty nor-
mujace poszczegdlne dziaty administracji publicznej, takie jak:
administracja finansowa, administracja spraw wewngtrznych,

Specjalnych, na stanowisko Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji. Od-
tad minister M. Kaminski nadzoruje jednocze$nie pracg organoéw funkcjonuja-
cych w ramach dziatow administracji rzadowej pn. ,,sprawy wewnetrzne” i ,,ad-
ministracja publiczna” oraz stuzb specjalnych, ktore nie dziataja w ramach tych
dziatow ani zadnego innego resortu. Zgodnie z art. 33a ust. 1 pkt 7 i 7a ustawy
o dzialach administracji rzadowej nadzor nad dziatalnos$cia stuzb specjalnych, tj.
Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencja Wywiadu i Centralnym Biu-
rem Antykorupcyjnym, sprawuje Prezes Rady Ministrow. W jego za$ imieniu,
w zwigzku z rozporzgdzeniem premiera wydanym na podstawie art. 33 ust. 1 pkt
1 1 2 ustawy o Radzie Ministrow, nadzor wykonuje minister zadaniowy (,,bez
teki”), tj. minister — cztonek Rady Ministrow Koordynator Stuzb Specjalnych.
Zob. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 grudnia 2017 r. w sprawie
szczegdtowego zakresu dziatania ministra — cztonka Rady Ministrow Mariusza
Kaminskiego — Koordynatora Stuzb Specjalnych (Dz.U. z 2017 r., poz. 3223).
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administracja obrony narodowej, administracja wymiaru spra-
wiedliwosci, administracja zdrowia, ochrona srodowiska i wiele
innych.

Szczegbdlnym rodzajem ustawy — okreslajacej zakres dziata-
nia ministra resortowego — jest ustawa tworzaca urzad danego
ministra lub regulujaca zasadnicze kwestie zwigzane z organi-
zacja 1 funkcjonowaniem dzialu administracji rzadowej, kto-
rym minister kieruje. W praktyce ustrojowej obecnie rzadko sa
uchwalane? takie ustawy, to konsekwencja odejs$cia pod rzgdami
Konstytucji z 1997 r. od zasady wylacznie ustawowego okres-
lania zakresu dziatania ministra®. Decyduje o tym tres¢ dwoch
rozwigzan zawartych w art. 149 zd. pierwsze Konstytucji oraz
art. 33 ust. 1 pkt 1 ustawy o Radzie Ministrow. Wynika z nich,
ze to Prezes Rady Ministrow ustala, w drodze rozporzadzenia,
szczegOlowy zakres dziatania ministra. Owa reguta dotyczy
zarowno ministrow zadaniowych, jak i1 ministrow resortowych
(kierujacych dzialem administracji rzadowej). W wypadku
tych ostatnich premier ma obowigzek uwzgledniania przepi-
sOw o dziatach administracji rzadowej 1 tych wszystkich ustaw,
ktére reguluja sprawy z poszczegdlnych dziatow administracji
publicznej. To z kolei oznacza, ze w duzym stopniu rola pre-
miera sprowadza si¢ do przypisania danemu ministrowi okreslo-
nego dzialu lub dziatow administracji rzadowej oraz wskazania
szczegdlowego katalogu spraw (zadan), ktore obejmuje dany
dziat (dziaty). Nie zmienia to jednak faktu, Ze to premier, a nie
jedynie parlament w drodze ustawy, moze wskazywac szczego-
towg liste¢ zadan (spraw) realizowanych przez ministra resorto-
wego. Co wigcej: to premier okresla zakres uprawnien ministra
jako dysponenta wyodrgbnionej czgsci budzetu panstwa oraz

¥ Do ustaw tej kategorii mozna zaliczy¢ m.in. Ustawe z dnia 14 grudnia 1995 r.
o urzedzie Ministra Obrony Narodowej (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1438); Ustawe
z dnia 21 czerwca 1996 r. o szczegdtowych formach sprawowania nadzoru przez
ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2487,
2600); Ustawe z dnia 18 marca 2010 r. o szczegdlnych uprawnieniach ministra
wilasciwego do spraw aktywow panstwowych oraz ich wykonywania w niekto-
rych spotkach kapitatowych lub grupach kapitatowych prowadzacych dziatalnosé
w sektorze energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych (t.j. Dz.U.
7 2020 r., poz. 2173); Ustawg z dnia 21 stycznia 2021 r. o stuzbie zagranicznej
(tj. Dz.U. z 2023 r., poz. 406).

3 Por. R. Mojak, Sklad, organizacja wewnetrzna oraz zasady i tryb funkcjono-
wania Rady Ministrow, [w:] Rada Ministrow..., s. 326 i nast.
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ministerstwo lub inny urzad obstugujacy ministra®'. To rowniez
premier, o czym byla juz mowa, wskazuje organy podlegle lub
nadzorowane przez ministra kierujagcego dziatem administracji
rzadowej*, chociaz w tym zakresie swoboda premiera wydat-
nie jest ograniczona przepisami ustawy o dzialach administracji
rzadowej*®.

Minister resortowy wykonuje swoje zadania przy pomocy
sekretarza i podsekretarzy stanu, gabinetu politycznego mini-
stra oraz dyrektora generalnego urzedu (ministerstwa)*. W tym
celu minister ustala zakres czynnosci sekretarza 1 podsekretarza
stanu, zawiadamiajac o tym Prezesa Rady Ministrow. Powoty-
wanie 1 odwotywanie sekretarzy 1 podsekretarzy stanu w mini-
sterstwie nalezy do kompetencji premiera. Z tym ze premier po-
wotuje sekretarzy i podsekretarzy stanu na wniosek wtasciwego
ministra. Sekretarze stanu zastepuja ministra w zakresie przez
niego ustalonym. W sytuacji niepowolania w ministerstwie se-
kretarza stanu rol¢ zastgpcy pelni wyznaczony przez ministra
podsekretarz stanu. Ministrowi w wykonywaniu jego zadan po-
maga réwniez cala struktura organizacyjna, czyli ministerialny
aparat pomocniczy nazywany ministerstwem. Czasami rol¢ te
spetnia urzad administracji rzgdowej, obstugujacy ministra. De-
cyduje o tym premier, ktory w drodze rozporzadzenia wyznacza
ministerstwo lub urzad administracji rzadowej majacy obstu-
giwa¢ ministra. Ministerstwo — jako pewng strukture organiza-
cyjna — tworzy, znosi lub przeksztatca w drodze rozporzadzenia
Rada Ministrow*.

Fakt, ze ministrowie resortowi sg naczelnymi organami ad-
ministracji rzadowej, powoduje, iz zajmuja oni nadrzedng po-
zycje wzgledem organdw administracji rzagdowej funkcjonuja-
cych w dziale lub dziatach, ktérymi kieruja. To do nich nalezg
wszystkie sprawy skladajace si¢ na materialng tres¢ danego dzia-
tu lub dziatéw. Co za tym idzie, ponosza odpowiedzialno$¢ za
funkcjonowanie kierowanego przez siebie dziatu (dziatow) oraz
dziatalno$¢ podlegtej im administracji. Jest to odpowiedzialno$¢

31 Zob. art. 33 ust. 1 pkt 2 i ust. 1a pkt 3 ustawy o Radzie Ministrow.

32 Zob. art. 33 ust. 1 pkt 2 ustawy o Radzie Ministrow.

3 Zob. art. 6 ust. 2; art. 8 ust. 4; art. 9 ust. 3 i 4 ustawy o dziatach administracji
rzadowe;j.

3% Zob. art. 37 ustawy o Radzie Ministrow.

35 Zob. art. 39 ust. 1 ustawy o Radzie Ministrow.
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polityczna, ktdrg ministrowie ponosza zar6wno przed Prezesem
Rady Ministrow, jak i przed Sejmem (o czym jeszcze bedzie
mowa).

W zwigzku z kierowaniem sprawami dziatu (dziatéw) mini-
ster jest obowigzany do inicjowania i opracowywania polityki
Rady Ministrow w stosunku do tych spraw, a takze przedktada-
nia inicjatyw, projektow zatozen projektow ustaw i projektow
aktow normatywnych na posiedzenia Rady Ministrow. W za-
kresie dziatu, ktorym kieruje, minister ma rowniez obowigzek
wykonywania polityki Rady Ministrow i koordynowania jej wy-
konywania przez organy, urzedy i jednostki organizacyjne, ktore
jemu podlegajg lub sg przez niego nadzorowane*. Innymi stowy,
minister — w obrgbie swojego resortu — powinien podejmowac
szereg dziatan stuzacych wdrazaniu polityki ustalanej na posie-
dzeniach rzadu. To od jego aktywnosci w duzej mierze zalezy,
czy cele polityczne stawiane przez Rade¢ Ministrow w ramach
prowadzonej przez nig polityki zostang osiggnigte. W szczegdl-
nosci na etapie wykonawczym (operacyjnym), w ktorym istotng
role odgrywaja sprawnos¢ i skuteczno$¢ administracji rzadowe;.
I — aby je zapewni¢ — minister moze, i powinien, stosowa¢ od-
powiednie instrumenty ($rodki) oddzialywania na podleglte mu
organy i jednostki organizacyjne.

Zwierzchnictwo ministra resortowego nad podlegta
administracjg

Ogolnie méwiac, minister — z racji kierowania podlegtym mu
fragmentem administracji rzadowej — korzysta z catego zespo-
tu uprawnien ($rodkéw) charakterystycznych dla kompetencji
organu zajmujacego pozycje zwierzchnia w ramach pewnego
uktadu organizacyjnego. Jest oczywiste, ze minister ,,resorto-
wy” musi dysponowac¢ okreslonymi $rodkami umozliwiajacy-
mi mu zapewnienie wykonywania polityki prowadzonej przez
Radg Ministréw odno$nie do spraw nalezacych do dziatu admi-
nistracji rzadowej, ktorego jest zwierzchnikiem.

Srodki te mogg mie¢ r6zng postaé, cho¢ podstaws ich stoso-
wania zawsze powinien by¢ przepis prawa. Co przy tym istotne,
powinien by¢ to przepis, z ktorego wynika jasna kompetencja

3¢ Zob. art. 34 ust. 1 i 2 ustawy o dziatach administracji rzadowe;.
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do okreslonego dziatania ministra. W panstwie prawnym ogolna
kompetencja do kierowania lub nadzorowania jakiej$ struktu-
ry (np. dzialu administracji rzagdowej) jest niewystarczajaca do
wladczego wkraczania w jej dziatalno$¢. Oddzialywanie w ra-
mach kierownictwa lub nadzoru musi mie¢ swoje sprecyzowane
podstawy prawne, ktore w sposob Scisty okreslajg srodki prawne
stuzace do realizacji funkcji kierowniczych lub nadzorczych®’.
W tym tez konteks$cie art. 34 ust. 1 ustawy o Radzie Ministrow,
tj. ,,minister kieruje, nadzoruje 1 kontroluje dziatalno$¢ podpo-
rzadkowanych organow, urzedow i jednostek™, nie moze stano-
wi¢ samodzielnej podstawy do ingerowania w ich dziatalnos¢.
Istotne zastrzezenie w tym wzgledzie czyni si¢ w ust. 2 art. 34,
zgodnie z ktorym uprawnienia nadzorcze ministra oraz zasady
ich stosowania reguluja przepisy ustawowe.

Pierwsza grupe srodkow — przystugujacych ministrowi jako
kierownikowi dzialu administracji rzadowej — stanowig akty
normatywne wydawane na podstawie delegacji ustawowe;.
Beda to w szczegdlno$ci ministerialne rozporzadzenia 1 zarza-
dzenia oraz akty kierownictwa wewng¢trznego, takie jak: regula-
miny, wytyczne, okolniki, dyrektywy. Przy czym i zarzadzenia,
1 pozostate akty o charakterze wewngtrznym nie mogg stano-
wi¢ podstawy decyzji wobec obywateli oraz podmiotéw spoza
struktury ministerialnej (resortowej)*®. Co za tym idzie, akty we-
wnetrzne (zarzadzenia) mogg by¢ adresowane tylko do struktur
1 pracownikow (urzednikow) podlegajacych ministrowi. Z kolei
ministerialne rozporzadzenia, na wniosek premiera, moga zo-
sta¢ uchylone przez Rade Ministrow*. Dotyczy to rowniez mi-
nisterialnych zarzadzen.

Do drugiej grupy $rodkéw mozna zaliczy¢ wszelkie kompe-
tencje, przy pomocy ktorych ministrowie mogg okresla¢ orga-
nizacj¢ podlegtych im struktur oraz dokonywa¢ w nich obsady

37 Nauka prawa administracyjnego traktuje nadzor jako aktywng mozliwos¢
wladczego wkraczania w dziatalno$¢ jednostki nadzorowanej oraz oznacza okres-
lony stopien wspotodpowiedzialnos$ci za jej prace. [...] Nadzor, bedac powigzany
z nadrzednos$cig i kierownictwem, nie moze by¢ realizowany tylko w oparciu
0 ogdlne normy kompetencyjne. Przepisy muszg $cisle okresla¢ organ, $rodki
i zakres, a takze regulowac pozycje jednostek nadzorowanych w stosunku do
nadzorujacych”. J. Szreniawski, Wprowadzenie do nauki administracji, Lublin
2002, s. 59 i nast.

38 Zob. 93 ust. 2 Konstytucji RP.

3 Zob. art. 149 ust. 2 Konstytucji RP.

133



Martin Bozek

personalne;j. I tak np. minister moze tworzy¢ 1 likwidowac¢ jed-
nostki organizacyjne, powotywac i odwotywac ich kierownikow
oraz organizowa¢ kontrolg sprawnos$ci dziatania tych jedno-
stek*. Co wigcej: to minister wnioskuje do Prezesa Rady Mini-
strow o nadanie statutu nadzorowanemu przez siebie urzedowi
centralnemu. Do jego kompetencji nalezy takze kierowanie do
premiera wnioskow o powotanie 1 odwolanie kierownika takie-
go urzedu. W koncu to minister powotuje zastepcow kierownika
urzedu centralnego. Sg to zasady ogdlne, okreslone w ustawie
o Radzie Ministrow*!, od ktorych jednak przepisy odrgbnych
ustaw mogg przewidywac pewne wyjatki.

Trzecia grupa $rodkéw, przy uzyciu ktorych minister moze
ingerowa¢ w dziatalno$¢ podleglej mu administracji, to kompe-
tencje polegajace na wyznaczaniu jej zadan (tj. programowaniu
administracji). Rzecz oczywista, dziatania podejmowane w tym
zakresie przez ministra muszg uwzglednia¢ uwarunkowania
ustawowe, na podstawie ktorych ta administracja funkcjonuje.
Tym niemniej, minister, w celu dostosowania do polityki usta-
lonej przez Rad¢ Ministréw zasad i kierunkéw dziatania pod-
porzadkowanych mu struktur organizacyjnych (administracji),
moze ,,wydawac kierownikom urzeddéw centralnych oraz kie-
rownikom innych urzedéw 1 jednostek organizacyjnych wiaza-
ce ich wytyczne i polecenia”. Z tym ze ministerialne wytyczne
1 polecenia nie mogg dotyczy¢ rozstrzygniec co do istoty sprawy
zatatwianej w drodze decyzji administracyjnej. Natomiast wy-
tyczne 1 polecenia, wydane przez ministra ustnie, wymagaja po-
twierdzenia pisemnego*’. Wyznaczajac zadania podlegtej admi-
nistracji, minister nie moze rdéwniez zapomina¢ o odpowiednim
wspotdziataniu urzedow centralnych. Jego obowigzkiem jest to
wspoldziatanie podlegltych mu urzedow centralnych zapewniac.

Warto réwniez zaznaczy¢, ze ministrowie maja obowigzek
wspotpracy (wspoldziatania) z pozostatymi cztonkami rzadu
i innymi organami panstwowymi®. W szczegdlnosci zas wtedy,
kiedy od tego zalezy realizacja zadan ministra i podleglej mu
administracji.

40 Zob. art. 34 ust. 1 pkt 112 ustawy o Radzie Ministrow.
41 Zob. art. 35 ust. 2 ustawy o Radzie Ministrow.

Zob. art. 34a ustawy o Radzie Ministrow.

Zob. art. 38 ustawy o dziatach administracji rzadowe;j.

42
43
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Minister kierujacy dziatem administracji rzadowej jest row-
niez uczestnikiem postgpowania administracyjnego. Moze
wystepowaé w tym postepowaniu w podwojnej roli — raz jako
organ administracji publicznej wlasciwy w sprawach indywi-
dualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych
oraz w sprawach wydawania zaswiadczen*, dwa jako organ
wyzszego stopnia rozpatrujacy odwotania od rozstrzygnig¢ wy-
danych w I instancji**. W przepisach Kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego ministra resortowego okresla si¢ rowniez mia-
nem naczelnego organu (administracji publicznej)*. Dziatania
(rozstrzygnigcia) ministra podejmowane w toku postepowania
administracyjnego podlegaja kontroli ze strony sgdownictwa
administracyjnego.

Ministrowie zadaniowi i przewodniczgcy komitetow

W zasadzie wszystkie uwagi odnoszace si¢ do statusu prawne-
g0 ministra resortowego mozna by réwniez odnies¢ do ministra
zadaniowego (tzw. ministra ,,bez teki”). Z tym jednak istotnym
zastrzezeniem, ze minister zadaniowy, co do zasady, nie kieru-
je dziatem administracji rzadowe;j. Instytucja ministra ,,bez teki”
charakterystyczna jest dla systemow parlamentarno-gabineto-
wych (takze tych zracjonalizowanych, jak system funkcjonujacy
na gruncie Konstytucji RP z 1997 r.), w ktérych powotanie rzadu
zalezy od wigkszosci parlamentarnej tworzonej przez kilka ugru-
powan koalicyjnych, a nie przez jedng parti¢ polityczng wygry-
wajacg wybory. W takich warunkach powotywanie w sktad rzadu
ministra, ktory nie stoi na czele resortu, a jedynie zajmuje si¢ po-
wierzonym mu zakresem zadan, jest wynikiem uzgodnien koali-
cjantow, co do udziatu ich przedstawicieli w gabinecie rzagdowym.

Obecno$¢ w rzadzie ministrow zadaniowych nie zawsze jed-
nak musi stanowi¢ efekt ustalen koalicyjnych, a moze wynikad
z realnej potrzeby zajecia si¢ pewng sferg spraw publicznych,

4 Zob. art. 1 pkt 114 oraz art. 5 § 2 pkt 4 ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego.

45 Zob. art. 17 ustawy Kodeks postepowania administracyjnego.

4 Zgodnie z art. 18 pkt 1 i 3 Kodeksu postepowania administracyjnego minister
resortowy jest organem naczelnym wobec organdow administracji rzagdowej, or-
gan6éw jednostek samorzadu terytorialnego, a w niektorych przypadkach takze
w stosunku do organdéw organizacji spotecznych.
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ktora nie jest objeta zadnym dziatem administracji rzadowej albo
ma charakter migdzyresortowy. W jakiej$§ mierze konieczno$¢
powotywania w sktad rzadu ministréw zadaniowych to rowniez
konsekwencja przypisania premierowi nadzoru nad dziatalnoscia
administracji rzadowej nieobjeta zakresem dzialow (resortow).
W mysl obowigzujacych rozwigzan, przyjetych na gruncie usta-
wy o dzialach administracji rzadowej, premier nadzoruje prace
az 9 centralnych instytucji (urzedow) administracji publicznej*’.
Rozlegly zakres zadan, ktére realizujg te instytucje, wymaga
wsparcia premiera w tym nadzorze, jesli ma by¢ on w praktyce
efektywny, a nie tylko nominalny. I to jest rola ministrow zada-
niowych, ktorych powoluje premier w sktad Rady Ministrow, aby
w jego imieniu wykonywali czynnos$ci nadzorcze.

W yjeciu normatywnym przepisy ustawy o Radzie Ministrow
w wielu przypadkach odnosza si¢ do uprawnien ministra bez
dokonywania rozrdznienia na tych resortowych 1 tych zadanio-
wych (,,bez teki”). W szczegolnosci jest to widoczne na gruncie
przepisoOw rozdziatu VI ustawy, zatytutowanego Zakres i zasa-
dy dziatania ministrow. Tylko bowiem w niektorych przepisach
tego rozdzialu dokonuje si¢ rozroéznienia pozycji obu katego-
ril ministrow, wyraznie zaznaczajac, ze w danym przypadku
chodzi wylacznie o ministra kierujacego dzialem administracji
rzadowej. W pozostalych przepisach tego rozdziatu brak jest ta-
kiego rozroznienia, co oznacza, zZe rozwigzania w nich zawarte
dotycza obu kategorii ministrow.

Oczywiscie sg tez roznice, ktore byly juz sygnalizowane.
Zasadnicza z nich to ta wynikajaca z przepisow art. 149 ust. 1
1 2 Konstytucji RP. W $wietle dyspozycji tych przepiséw nie
ma watpliwosci, ze sg dwie kategorie ministrow, wystepujacych
w sktadzie Rady Ministrow. I tylko jedna z nich to naczelne
organy stojace na czele poszczegdlnych dzialéw administracji
rzadowej. Co wigcej, tylko tej kategorii ministrow przystugu-
je konstytucyjne uprawnienie wydawania aktow wykonaw-
czych do ustawy w postaci rozporzadzen. Takiej kompetencji

47 W $wietle aktualnego brzmienia art. 33a ust. 1 ustawy o dziatach administra-
cji rzadowej Prezes Rady Ministrow nadzoruje dziatalnos¢: Glownego Urzedu
Statystycznego, Polskiego Komitetu Normalizacyjnego, Urzedu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentoéw, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wy-
wiadu, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Urzedu Regulacji Energetyki, Pro-
kuratorii Generalnej RP, Rzadowej Agencji Rezerw Strategicznych.
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nie posiadajg natomiast ministrowie ,,bez teki”. Istotna rdznica
polega tez na tym, ze zasadniczy zakres dzialania ministra resor-
towego okreslajg ustawy. Tymczasem zakres dzialania ministra
,bez teki” wynika w pierwszej kolejnosci z rozporzadzenia Pre-
zesa Rady Ministrow.

Oznacza to, ze w wypadku ministra ,,bez teki” premier usta-
la rozporzadzeniem jego zadania i kierunki aktywnosci. Usta-
wy majg za§ wplyw na zakres dziatania takiego ministra, jesli
premier powierzy mu realizacje zadan okreslonych w ustawach
regulujacych pewne sfery spraw publicznych. Co najcze¢$ciej
jest tez regutg w panstwach odwotujacych si¢ do zasady rzadow
prawa, w mysl ktérej wiadze publiczne dziatajg na podstawie
1 w granicach prawa oraz obowiazuje prymat ustawy (jako aktu
pochodzacego od parlamentu)®®. Dotyczy to roOwniez sytuacji,
w ktoérej premier sceduje na ministra zadaniowego jaki$ frag-
ment kompetencji ustawowo przypisanych Prezesowi Rady Mi-
nistrow. Minister dziata wtedy w imieniu szefa rzadu, realizujac
W jego zastgpstwie ustawowe zadania nominalnie (ustawowo)
bedace zadaniami premiera. W jednym i drugim wypadku usta-
wy majg istotny wptyw na zakres i sposob dziatania ministra
zadaniowego, lecz jego zasadnicza (pierwotna) podstawa do
dzialania wynika z rozporzadzenia premiera w sprawie szcze-
gotowego zakresu dzialania takiego ministra. Odwrotnie jest
w przypadku ministra resortowego, ktorego zadania (kompeten-
cje) wynikaja wprost z ustaw. Rozporzadzenie premiera w spra-
wie szczegotowego zakresu dziatania ministra resortowego ma
natomiast charakter wtorny do rozwigzan ustawowych, w kto-
rych wskazuje si¢ sprawy pozostajace w gestii takiego ministra.

Nalezy podkresli¢, ze sygnalizowane powyzej rdéznice mig-
dzy dwiema kategoriami ministrow nie deprecjonujg ministra
zadaniowego (,,bez teki”) jako cztonka rzadu. Jest on petno-
prawnym cztonkiem Rady Ministrow, ktéremu przystuguja te
same uprawnienia, co ministrowi resortowemu. Minister ,,bez
teki” ma zardwno prawo, jak i obowiazek brania udziatu w pra-
cach Rady Ministréw. Jego wptyw na kierunki polityki prowa-
dzonej przez Rad¢ Ministrow moze by¢ taki sam jak ministra
resortowego®’. Minister ,,bez teki” jest obowigzany, podobnie

48 Zob. art. 2; art. 7; art. 120 Konstytucji RP.
49 Zob. art. 7 ustawy o Radzie Ministrow.
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jak minister resortowy, do inicjowania i opracowywania polity-
ki rzadu. Ma tez obowigzek realizowaé polityke ustalong przez
Rade Ministréw. Sg to obowigzki adresowane do wszystkich
cztonkow rzadu, i to bez jakiegokolwiek réznicowania, a zatem
w tym samym stopniu odnoszg si¢ one takze do ministra ,,bez
teki” (ministra zadaniowego).

Jeszcze inng kategorig cztonkéw rzadu, zblizona nieco do
pozycji prawnej ministra resortowego z uwagi na ich ustawowe
»zakotwiczenie”, sg przewodniczacy okreslonych w ustawach
komitetow. Jest to fakultatywna kategoria cztonkow Rady Mi-
nistrow, co oznacza, ze premier przy kompletowaniu sktadu rza-
du nie ma obowiazku ich uwzglednia¢. Jednoznacznie wynika
to z dyspozycji art. 147 ust. 4 Konstytucji RP, w mysl ktorego
w sktad Rady Ministrow ,,moga by¢ ponadto powolywani prze-
wodniczacy okreslonych w ustawach komitetow”.

Owa perspektywe, w zakresie fakultatywnej obecnosci
w rzadzie przewodniczacych komitetow, nieco zmieniaty obo-
wigzujace w latach 90. XX w. ustawy, na podstawie ktorych
tworzono komitety. W przepisach tych ustaw znajdowaty sie¢
bowiem przepisy wprost wskazujace, ze ,,przewodniczacy ko-
mitetu wchodzi w sktad Rady Ministrow”°. W ten sposéb nada-
no jego obecno$ci w Radzie Ministrow obligatoryjny charakter.
Réznica w ujeciu konstytucyjnym i ustawowym w omawianej
kwestii wynikata zapewne z tego, ze ustawy powotujace do zy-
cia komitety pochodzity z okresu prowizorium konstytucyjnego,
czyli sprzed przyjecia Konstytucji RP z 1997 r. Przy czym ten-
dencja w tym zakresie poniekad utrzymatla si¢ 1 jest widoczna
réwniez w ustawach uchwalanych juz pod rzagdami obwigzujacej
ustawy zasadniczej. Wplyw na to moze mie¢ tre$¢ art. 149 ust. 3
Konstytucji RP, zgodnie z ktora do przewodniczacego komitetu
(powotanego w sktad rzadu) stosuje si¢ odpowiednio przepisy
odnoszace si¢ do ministra kierujgcego dzialem administracji

50 Chodzi o art. 4 ust. 2 Ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o utworzeniu Komitetu
Badan Naukowych oraz art. 4 ust. 2 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Komi-
tecie Integracji Europejskiej, zgodnie z ktérymi przewodniczacy, odpowiednio
Komitetu Badan Naukowych i Komitetu Integracji Europejskiej, nie tyle mogli
wchodzi¢ w sktad Rady Ministrow, co wchodzili (obligatoryjnie) w jej sktad.
Pierwsza z wymienionych ustaw przestala obowigzywac¢ w zwiazku z wejsciem
w zycie przepisoOw Ustawy z dnia 8 pazdziernika 2004 r. o zasadach finansowania
nauki. Druga z ustaw uchylila Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do
Spraw Europejskich, ktéra weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2010 1.
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rzadowej. W ten sposob, na gruncie przepisOw konstytucyj-
nych, status prawny przewodniczacego komitetu jest zblizony
do ministra resortowego. Co za tym idzie, na czele ustaw, na
podstawie ktorych tworzy si¢ komitety, jako przewodniczace-
go stawia si¢ ministra resortowego. W ustawie o Komitecie do
Spraw Europejskich zapisano, ze przewodniczagcym Komitetu
jest minister wlasciwy do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej’!. Natomiast zgodnie z art. 2 roz-
porzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 14 pazdziernika 2022 r.
w sprawie szczegolowego zakresu dziatania Ministra do Spraw
Unii Europejskiej®?, 6w minister kieruje dzialem administracji
rzadowej o nazwie ,.czlonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej”.

W tym wypadku unia personalna na stanowiskach Przewod-
niczacego Komitetu do Spraw Europejskich 1 Ministra do Spraw
Europejskich zaciera w praktyce wszelkie roznice migdzy jedna
a druga funkcja tego cztonka rzadu. Tym niemniej nalezy zazna-
czy¢, ze w warstwie normatywnej dalej te r6znice wystepujg. Po
pierwsze, minister resortowy zawsze jest powotywany w sktad
Rady Ministrow, a przewodniczacy moze by¢ w jej sktad po-
wotany. Po drugie, tylko minister resortowy moze wydawac na
podstawie upowaznienia ustawowego rozporzadzenia wyko-
nawcze™. I, po trzecie, tylko minister resortowy jest zwierzch-
nikiem organoéw 1 urzgdoéw funkcjonujacych w ramach danego
dziatu administracji rzadowej, natomiast przewodniczacy komi-
tetu zajmuje si¢ zapewnieniem wykonania zadan ustawowych
komitetu, ktérego pracami kieruje.

Odpowiedzialnos¢ polityczna ministrow.
Relacje z Sejmem

Odpowiedzialno$¢ polityczna ministrow jest jednym z wazniej-
szych zagadnien charakteryzujacych ich role ustrojowa. Z pozo-
rurzecz wydaje si¢ oczywista — ministrowie za swojg dziatalno$¢
ponosza odpowiedzialnos$¢ przed szefem rzadu i1 parlamentem
(udzielajacym poparcia temu rzadowi). Odpowiedzialno$¢

St Zob. art. 2 ust. 2 pkt 1 ustawy o Komitecie do Spraw Europejskich (t.j. Dz.U.
72020 r., poz. 2084).

52 Zob. Dz.U. 2 2022 r., poz. 2120.

33 Zob. art. 149 ust. 2 zd. pierwsze Konstytucji RP.
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ministrow przed parlamentem stanowi przy tym istot¢ odpo-
wiedzialnos$ci politycznej jako instytucji ustrojowej>*. W pol-
skich warunkach ustrojowych oznacza mozliwo$¢ wyrazenia
ministrowi wotum nieufno$ci w drodze uchwaty podjetej przez
Sejm, co z kolei skutkuje jego odwotaniem z zajmowanego sta-
nowiska. Jednak tylko z pozoru sprawa wydaje si¢ az tak pro-
sta. W systemie parlamentarno-gabinetowym (nawet w wersji
zracjonalizowanej), w ktérym funkcjonowanie rzadu zalezy od
stalego poparcia udzielanego mu przez parlament, negatywna
ocena dziatalno$ci danego ministra nie musi mie¢ (i najczesciej
w praktyce ustrojowej nie ma) dalej idacych konsekwencji.
Z jednej bowiem strony, prawo parlamentu do kontroli pracy
Rady Ministrow to rowniez mozliwo$¢ oceny poszczegdlnych
czlonkow rzadu®. Z drugiej jednak — wigkszos$¢ udzielajaca rza-
dowi poparcia w momencie jego powstania to ta sama wigk-
szo$¢, ktora na biezaco ocenia dziatalno$¢ ministrow i ktora
moze z racji tej oceny wyrazi¢ ministrowi wotum nieufnosci.
Zderzenie w praktyce ustrojowej tych dwoch kwestii powoduje,
ze niezwykle trudno jest przekona¢ wigkszo$¢ sejmowa o ko-
niecznos$ci skorzystania przez nig z tego wiasnie instrumentu
oddziatywania na prace rzadu i jej cztonkow.

Sygnalizowane powyzej uwarunkowania systemowe nie
zmieniaja kwestii zasadniczej: ministrowie — zgodnie z rozwig-
zaniami ustrojowymi — ponosza przed Sejmem odpowiedzial-
no$¢ polityczng. Odnosnie do oceny ich dziatan, dokonywanej
przez postéw, moze znalez¢ zastosowanie art. 157 ust. 1 1 2
Konstytucji RP. W mysl tego rozwigzania cztonkowie Rady
Ministréw (a wigc m.in. ministrowie) ponosza przed Sejmem
solidarng odpowiedzialno$¢ za dziatalno$¢ Rady Ministréw
(ust. 1). Jednocze$nie ponoszg oni przed Sejmem réwniez ,,0d-
powiedzialno$¢ indywidualng za sprawy nalezace do ich kom-
petencji lub powierzone im przez Prezesa Rady Ministrow”
(ust. 2). W tym drugim przypadku ministrowi moze zosta¢ wy-
razone wotum nieufnosci wskutek negatywnej oceny zar6wno
jego dziatalnosci, jak i1 dziatalno$ci nadzorowanej przez niego

3 Zob. W. Sokolewicz, Odpowiedzialnos¢ parlamentarna rzgdu (wotum zaufa-
nia, wotum nieufnosci, absolutorium), Warszawa 1993, s. 10 1 nast.

3 Zob. M. Grzybowski, System rzqdow..., s. 12 i nast.; W. Brodzinski, System
parlamentarno-gabinetowy w projekcie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
[w:] Konstytucyjne systemy rzqdow, red. M. Domagala, Warszawa 1997, s. 16.
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administracji. Procedura wyrazania ministrowi wotum nieuf-
nosci jest opisana w art. 159 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z tym
przepisem Sejm moze wyrazi¢ ministrowi wotum nieufno$ci na
whniosek zgloszony przez grup¢ co najmniej 69 postow. Warun-
kiem skutecznego skorzystania przez Sejm z instytucji wotum
nieufnosci wobec ministra jest uchwalenie wniosku wigkszo-
Scig glosow ustawowej liczby postow. W sytuacji podjecia ta-
kiej uchwaly skuteczno$¢ jej egzekucji gwarantuje brzmienie
art. 159 ust. 2, w $wietle ktorego ,,Prezydent Rzeczypospolitej
odwotuje ministra, ktoremu Sejm wyrazil wotum nieufnos$ci
wigkszoscig glosow ustawowej liczby postow”. Nie ma przy
tym najmniejszej watpliwosci, Zze na gruncie zasad wyktadni se-
mantycznej taka konstrukcja cytowanego rozwigzania oznacza
dla Prezydenta RP sytuacj¢ przymusowa (obligatoryjng) — nie
moze on odmowi¢ odwolania ministra, ktoremu Sejm wyrazit
wotum nieufnosci. Inna sprawa, Ze nie ma zupelnej jasnosci co
do tego, czy premier nie moze zgtosi¢ kandydatury odwotanego
w ten sposob ministra do objecia w rzadzie wakatu, ktory wy-
wolalo zastosowanie przez Sejm instytucji wotum nieufnosci.

Stosowanie w Sejmie rozwigzania z art. 159 ust. 1 w zw.
z art. 157 ust. 2 ustawy zasadniczej jest w praktyce wynikiem
krytyki kierowanej przez opozycje¢ parlamentarng pod adresem
danego ministra. Oczywiscie, teoretycznie powodem podejmo-
wania takiej decyzji przez Sejm moze by¢ rowniez uzyskanie
efektu zgodno$ci dziatan ministra z programem wigkszos$ci
parlamentarnej. Z tym ze trudno sobie wyobrazié taka sytuacje
w praktyce, skoro program rzadzace; w Sejmie wickszosci jest
jednoczesnie programem Rady Ministrow — i vice versa. Ponad-
to instrumenty dyscyplinujgce ministréw w tym zakresie posia-
da premier, do zadan ktorego nalezy zapewnienie wykonywania
polityki Rady Ministréw 1 okreslanie sposobow jej wykonywa-
nia (art. 148 pkt 4 Konstytucji). To réwniez premier posiada
kompetencje personalne wobec ministrow, w tym te najdalej
idaca, z art. 161 Konstytucji. W $wietle tego przepisu premier
moze powodowac zmiany w sktadzie Rady Ministrow, kierujac
wnioski do Prezydenta RP o odwotanie z rzadu danego ministra,
a ktore muszg by¢ przez niego uwzgledniane.

Jak juz sygnalizowano — zgodnie z ust. 2 art. 157 Konstytucji
— ocenie parlamentu podlegaja sprawy nalezace do kompetencji
ministra lub powierzone przez premiera. Oznacza to, ze w kregu
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tych spraw znajduje si¢ rowniez nadzor realizowany przez mi-
nistra nad podlegtymi mu centralnymi organami i urzgdami ad-
ministracji rzagdowej lub innymi jednostkami organizacyjnymi.
Jezeli Sejm (a w praktyce wigkszos$¢ sejmowa) krytycznie oce-
nia dzialania podejmowane przez te podmioty, to — stosujac in-
stytucje wotum nieufno$ci — moze doprowadzi¢ do ustgpienia
ministra z powodu niewlasciwie sprawowanego nadzoru nad
podlegtym mu fragmentem administracji. Wyraznie nalezy przy
tym zaznaczy¢, ze nie dziata tu jednak zaden automatyzm 1 na-
wet skuteczne ,,odwolanie” w drodze wotum nieufnos$ci mini-
stra nie gwarantuje zmian personalnych na stanowiskach szefow
urzedoéw 1 innych podmiotow nadzorowanych przez ministra.
Ostateczna decyzja w tej sprawie lezy bowiem i1 tak poza kom-
petencjami Sejmu.

W mys$l obowigzujacych rozwigzan nawet zdymisjonowanie
catej Rady Ministréw, zgodnie z procedurg okreslong w art. 158
Konstytucji*®, nie powoduje automatycznej dymisji szefow (kie-
rownikow) urzedow (jednostek organizacyjnych) administracji
rzadowej. I dotyczy to rowniez przypadku odwotania ze stano-
wiska ministra w wyniku wyrazenia wobec niego wotum nieuf-
nosci z powodu negatywnej oceny podlegte] mu administracji.
W mysl obowiazujacej tresci art. 38 Ustawy z dnia 8 sierpnia
1996 r. o Radzie Ministrow tylko sekretarze i podsekretarze
stanu oraz wojewodowie 1 wicewojewodowie skladaja dymi-
sj¢ w razie przyjecia dymisji rzadu przez Prezydenta RP, a o jej
przyjeciu rozstrzyga nowy premier w ciggu 3 miesiecy od dnia
powotania nowej Rady Ministrow.

Podsumowanie

Stanowisko prawne ministra pod rzadami Konstytucji RP
z 1997 r. nalezy rozpatrywa¢ z dwoch perspektyw uwarun-
kowanych obowigzujacymi regulacjami. Pierwszej, w ktorej

% Zgodnie z art. 158 ust. 1 Konstytucji RP ,,Sejm wyraza Radzie Ministrow
wotum nieufnos$ci wigkszoscig ustawowej liczby postow na wniosek zgtoszony
przez co najmniej 46 postow i wskazujacy imiennie kandydata na Prezesa Rady
Ministrow. Jezeli uchwata zostata przyjeta przez Sejm, Prezydent Rzeczypospo-
litej przyjmuje dymisj¢ Rady Ministrow i powotuje wybranego przez Sejm no-
wego Prezesa Rady Ministrow, a na jego wniosek pozostatych cztonkéw Rady
Ministrow oraz odbiera od nich przysiege”.
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przedmiotem analizy sa przepisy konstytucyjne i ustawowe
W sposob ogolny regulujace pozycje ustrojowa ministra. I dru-
giej, w ktorej te ogdlne ramy ustrojowe wypelniane sg w prak-
tyce ustrojowej konkretng trescig w wyniku decyzji premiera
okreslajacego szczegdlowy zakres dzialania ministra, a tym sa-
mym miejsce ministra w Radzie Ministrow 1 role w prowadzo-
nej przez nig polityce.

Z pierwszej perspektywy o pozycji ustrojowej ministra decy-
duja rozwigzania zawarte w ustawie zasadniczej z 1997 r. 1 usta-
wach zwyklych, w szczegolnosci za$ te odnoszace si¢ do usytu-
owania ministra w Radzie Ministrow oraz strukturze centralnej
administracji rzagdowej. Analiza tych rozwigzan pozwala twier-
dzi¢, ze minister ma do odegrania co najmniej kilka kluczowych
ol nie tylko w rzadowym uktadzie organizacyjnym, ale takze
systemie rzadzenia. A to za sprawg tego, ze Rada Ministrow
jest podmiotem wiladzy wykonawczej, ktéremu konstytucyjnie
powierzono prowadzenie polityki panstwa®’, a wigc przypisano
funkcje rzadzenia krajem. Aktywnos$¢ Rady Ministrow gwaran-
tuje biezacag funkcjonalnos¢, sprawnosé i efektywnos$¢ owego
systemu. Ministrowie, dzialajac w Radzie Ministrow, stanowig
centrum decyzyjne w zakresie wyznaczania celow politycznych,
jakie rzad zamierza osiaggna¢, wykonujac swoje konstytucyjne
obowigzki. Zadaniem ministrow, w ramach kierowania podlegla
im administracja rzagdowa, jest z kolei podejmowanie dziatan
stuzacych konkretyzowaniu tych celow, tak aby rzad realizowat
program partii (koalicji) rzadzacej stanowigcej jego parlamen-
tarne zaplecze (wigkszosci sejmowe;j).

Z drugiej perspektywy pozycja ministra wydaje si¢ drugo-
rz¢dna — o charakterze li tylko wykonawczym. W gruncie rzeczy
to premier decyduje o sktadzie personalnym Rady Ministrow
oraz o tym, jakimi sprawami zajmuja si¢ poszczegolni jej czton-
kowie. Rzecz jasna, premier czyni to z uwzglednieniem tych
wszystkich uwarunkowan politycznych, jakie umozliwity mu
objecie funkcji premiera. Niemniej w takim ujgciu rola ministra
jest odtworcza, a jego obecnos¢ w rzadzie zalezy od tego, na
ile sprawnie potrafi wdraza¢ ustalenia zapadajace na posiedze-
niach Rady Ministréw 1 wykonywac polecenia szefa rzadu. Tak

57 Zgodnie z art. 146 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 r. ,,Rada Ministrow prowadzi
polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej”.
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postawi¢ sprawe pozwala szereg omawianych w tym rozdzia-
le rozwigzan przyjetych w Konstytucji RP i ustawach o Radzie
Ministrow oraz o dzialach administracji rzagdowej. Wszystkie
one z pewnoscig wpisuja si¢ w koncepcj¢ racjonalizacji syste-
mu parlamentarno-gabinetowego, implementowang do polskiej
Konstytucji w 1997 r., poprzez wzmocnienie pozycji szefa rza-
du, takze kosztem pozostatych jego cztonkow (ministréw).

Nie nalezy rowniez zapomina¢ o praktyce ustrojowej, wyni-
kajacej z obserwacji funkcjonowania poszczego6lnych gabinetow
rzagdowych, w szczegolnosci koalicyjnych. Z tej — trzeciej — per-
spektywy stanowisko ministra stanowi wypadkowa dwoch rze-
czy: stabilnosci wigkszo$ci sejmowej popierajacej rzad 1 wply-
wu ministra na decyzje partyjnych lub koalicyjnych gremiow
kierowniczych. Krucha wigkszo$¢ sejmowa wzmacnia pozycje
ministra wobec premiera 1 zwieksza jego zakres samodzielno-
Sci w gabinecie (koalicyjnym). Minister rekomendowany przez
ugrupowanie lub frakcje, ktore daja wickszos¢ w Sejmie, jest
gwarantem funkcjonowania rzagdu. Tym samym jego znaczenie
1 mozliwos$ci dziatania sg wigksze. Podobnie jest w sytuacji, gdy
minister albo sam jest liderem partii tworzacej koalicje, albo
partii samodzielnie tworzacej rzad po zwycieskich wyborach.
Wtedy jego wptyw na kierunki polityki rzadu jest bez mata taki
sam jak Prezesa Rady Ministréw, cho¢ formalnie to dalej pre-
mier kieruje pracami rzadu 1 okresla sposoby wykonywania tej
polityki przez ministrow.
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Dziaty administracji rzgdowej jako element
architektury wtadzy wykonawczej. Mozliwosci
I ograniczenia

Wprowadzenie

Ani w Konstytucji RP, ani w ustawie z 4 wrze$nia 1997 r. o dzia-
tach administracji rzagdowej' nie ma legalnej definicji pojecia
dzialu administracji rzadowej, co oznacza, ze ustalenie tej de-
finicji jest zadaniem doktryny prawniczej i praktyki ustrojowe;.
Okreslenie dzialow administracji rzagdowej poprzez ich nazwa-
nie oraz szczegotowa specyfikacja, tj. wyliczenie tego, co wcho-
dzi w sktad danego dziatu administracji rzagdowej, jest materia
ustawy. Natomiast ustawa nie okre$la, poza jednym wyjatkiem
— zblokowania trzech dzialow z zakresu finansow, budzetu i ryn-
kow finansowych — w jaki sposob uksztalttowac dziaty poprzez
ich ewentualne tgczenie w gestii jednego resortu. W konsek-
wencji liczba dzialéw, ich nazwy oraz specyfika okreslajaca, co
wchodzi w sklad kazdego z nich, jest domeng regulacji ustawo-
wej. Jednak to, jak one zostang przyporzadkowane w praktyce,
a w rezultacie ile resortow powstanie w skladzie danej Rady
Ministrow, pozostaje do swobodnego uznania Prezesa Rady
Ministrow.

Pojecie dziatu administracji rzadowej na gruncie Konstytucji
z 1997 1. jest pojeciem zastanym. Weczesniej zostato ono wpro-
wadzone do przepisow matej konstytucji z 1992 r.2. Ustawowe
okreslenie dziatow administracji rzadowej stanowi konsekwen-
cje¢ reformy centrum rzadowego panstwa, z czym zwigzane byto
m.in. przyjecie nowej Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie

! Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o zmianie ustawy o dziatach administracji
rzadowej, Dz. U. z 1998 r., nr 162, poz. 1122.

2 Por. J. Letowski, Administracja w «malej konstytucjin, [w:] Mala Konstytucja
w procesie przemian ustrojowych w Polsce, red. M. Kruk, Warszawa 1993, s. 162
1 nast.
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Ministrow. Jednym ze skutkow reformy jest odejscie od two-
rzenia urzedu ministra w drodze ustawy. W efekcie to ustawa
o dzialach okresla poszczeg6lne dziaty, opisujac, co wchodzi
w ich sktad. Premier w duzej mierze ma mozliwo$¢ swobodne-
go ustawiania owych dziatow, przez co moze wyznaczac impe-
rium dziatania poszczegolnych ministrow, decydujac w efekcie
o0 tym, czy maja oni wigcej czy mniej dziatdw w swoim zakresie,
ergo czy sa bardziej czy mniej silnymi ministrami. Ogranicze-
niem dziatania premiera w tym wzgledzie jest niedopuszczal-
no$¢ podziatu w ramach jednego dziatlu administracji. Z punk-
tu widzenia optymalizacji dziatania Rady Ministrow wskazane
jest jednak kumulowanie dziatow, a nie ich rozpraszanie (warto
przypomnie¢, ze w pierwotnej wersji ustawy o dziatach byto 28
dziatow, a dzi$ jest ich 37). W obowigzujgcym stanie prawnym
zakres dzialania ministra okre$la Prezes Rady Ministrow wy-
dajacy tzw. rozporzadzenie atrybucyjne. Jest ono wydawane na
podstawie Ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach admi-
nistracji rzagdowej 1 polega na przyporzadkowaniu danemu mi-
nistrowi okreslonego dziatu lub dziatéw administracji. W dzia-
faniu tym uzewngtrznia si¢ tzw. wladza organizacyjna Prezesa
Rady Ministrow, ktory ksztaltuje w ten sposob, wzglednie swo-
bodnie, sktad Rady Ministrow.

Powierzenie Prezesowi Rady Ministrow wiadzy organiza-
cyjnej jest jednym z elementéw ustrojowego wzmocnienia sta-
nowiska premiera. Taka konstrukcj¢ przyjeta Konstytucja RP
z 2 kwietnia 1997 r., odchodzac tym samym od tradycyjnego
modelu premiera okreslanego jako primus inter pares®. Wzmoc-
nienie to wida¢ szczegodlnie wlasnie w momencie okreslania
sktadu gabinetu (za pomoca rozporzadzen atrybucyjnych) oraz
w momencie ponoszenia odpowiedzialnosci politycznej przez
Rade¢ Ministrow (ktora w formule tzw. konstruktywnego wotum
nieufnos$ci sprowadza si¢ do indywidualnej odpowiedzialno$ci
premiera).

Wiadza organizacyjna Prezesa Rady Ministrow nie jest jed-

nak nieograniczona. Ksztattujac sktad Rady Ministrow, premier
musi:
3 A co jest dzi$ jednym z wyznacznikow silniejszej, na gruncie Konstytucji RP,
pozycji ustrojowej Prezesa Rady Ministrow anizeli w poprzednim stanie praw-
nym. Szerzej na ten temat zob. S. Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady
Ministrow w swietle Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2002, passim.
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1) uwzgledni¢ w skladzie gabinetu ministrow wymienionych
w Konstytucji (tzn. Ministra Obrony Narodowej; Ministra
Sprawiedliwos$ci; ,,ministra wlasciwego w zakresie polityki
zagranicznej”);

2) ,,przydzieli¢” dziaty: budzet, finanse publiczne oraz instytu-
cje finansowe jednemu ministrowi, na co wskazuje expressis
verbis ustawa o dziatach administracji rzadowej;

3) rozdysponowa¢ wszystkie dzialy wymienione i opisane
w ustawie o dziatach administracji rzadowej, co jednak nie
oznacza, ze musi powota¢ odpowiednich ministréw, gdyz
w razie braku dokonania przydziatu okreslonego dziatu lub
dziatow pozostawia je pod swoim nadzorem (przez co, for-
malnie rzecz biorac, staje si¢ ministrem dzialowym wypel-
niajacym obowiazki szefa gabinetu i ministra dzialowego).
Wydanie rozporzadzen atrybucyjnych nastepuje po for-

malnym powotaniu Rady Ministréw. Niemniej premier moze

rowniez w toku funkcjonowania gabinetu dokonywaé korekt
jego dziatania, przeprowadzajac wicksze lub mniejsze zmiany

w jego sktadzie oraz w zestawieniu dzialdéw administracji rzado-

wej przypisanych poszczegélnym ministrom. Nalezy podkres-

li¢, ze ewentualna zmiana tre$ci rozporzadzen atrybucyjnych
nie pocigga za sobg formalnej zmiany gabinetu, z czym bylby
zwigzany np. obowigzek podania si¢ Rady Ministrow do dymi-
sji. Wigze si¢ to z wyraznym spersonalizowaniem rzadu, utozsa-
mianym z osobg premiera, a nie ze skladem gabinetu in gremio.

Ministrowie, ktorym przyporzadkowano dziat lub dziaty
administracji rzadowej, nie stanowig jedynej grupy ministrow

w sktadzie Rady Ministrow. Obok nich istniejg rowniez tzw. mi-

nistrowie zadaniowi, tzn. ministrowie, ktorzy ,,wypetniaja za-

dania wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministrow” (art. 149

ust. 1 Konstytucji). Nalezy podkresli¢, ze rozrdznienie grupy

ministréw resortowych (dziatlowych) i grupy ministrow zada-
niowych (,,bez teki”) nie jest roztaczne. Prezes Rady Ministrow
moze rowniez powolywa¢ w sklad Rady Ministrow ministrow

,mieszanych™, ktorzy jednocze$nie majg imperium swojego

dziatania w postaci konkretnego dziatu administracji rzadowe;,

a ponadto wykonuja zadania powierzone im przez premiera.

4 M. Granat, Prawo konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2021,
s. 518.
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Mozliwo$¢ stworzenia takiej ,,hybrydy” takze dowodzi samo-
dzielnosci premiera oraz jego kluczowej roli w okreslaniu skta-
du gabinetu 1 przyznawaniu poszczegdlnym jego czlonkom za-
kresu dziatania®.

Specyfika regulacji i praktyka jej stosowania

Ustawa z dnia 4 wrzes$nia 1997 r. o dziatach administracji rzado-
wej zostata uchwalona na podstawie inicjatywy ustawodawcze;j
Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektow ustaw doty-
czacych reformy centrum administracyjnego i gospodarczego
rzadu (Sejm II kadencji, druk nr 2197). Pierwotnie jej wejscie
w zycie przewidziano na dzien 1 stycznia 1999 r. Ostatecznie,
po nowelizacji z grudnia 1998 r., ustawa weszta w zycie w dniu
1 kwietnia 1999 r.°

Ustawa byla zmieniana 140 razy. Wigkszo$¢ dotychczaso-
wych nowelizacji miato charakter wtorny wobec zmian instytu-
cjonalnych (przede wszystkim na poziomie centralnych organow
administracji rzadowej) 1 funkcjonalnych w administracji rzado-
wej. Kilka nowelizacji siggalo samej istoty rozwigzan ustawy.
Zmiany objety 5 jakosciowo odmiennych obszaréw regulacji’.

Po pierwsze, jak to juz zaznaczono powyzej, przesunigto date
wejscia w zycie ustawy z 1 stycznia 1999 r. na 1 kwietnia 1999 .
Uzasadnieniem byta ch¢¢ uniknigcia napie¢ 1 sporow kompe-
tencyjnych w przypadku natozenia si¢ termindw wejscia w zy-
cie przepisoOw ustawy i innych reform ustrojowych w panstwie.
W praktyce istotne znaczenie dla przesunigcia terminu wejscia
w zycie ustawy miaty napigcia w ramach éwczesnej koalicji rza-
dowej oraz znaczny opoOr ze strony ministrow dopatrujacych si¢
w tej regulacji zrodta ograniczenia ich kompetencji.

5 W efekcie mozna méwié, ze cechg charakterystyczng modelu egzekutywy,
jaki stworzyta Konstytucja RP z 1997 r., jest istotne umocnienie pozycji Prezesa
Rady Ministrow i to, ze ,,wybija si¢” on na pierwsze miejsce w strukturze wladzy
wykonawczej. Por. M. Grzybowski, System rzqdow w Rzeczypospolitej Polskiej:
charakterystyka i diagnoza watpliwosci. Uwagi wprowadzajgce, ,,Przeglad Pra-
wa Konstytucyjnego” 2012, nr 1, s. 132.

¢ Por. R. Chrusciak, Ustawa o dzialach administracji rzgdowej. Uchwalenie
i wejscie w zZycie (1997-1999), ,,Studia Politologiczne” 2014, vol. 34, s. 313
inast.

7 Por. G. Rydlewski, Uwagi w sprawie realizacji celow ustawy z dnia 4 wrzes-
nia 1997 r. o dziatach administracji rzgdowej, opinia BAS nr 215/18, s. 1 i nast.

148



Dziaty administracji rzagdowej jako element architektury wtadzy...

Po drugie, zmieniano przepisy dotyczace obligatoryjnego 13-
czenia w rgku jednego ministra okreslonych dziatéw. Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do Spraw Europejskich
(Dz.U. z 2009 r., nr 161, poz. 1277) wprowadzono przepis,
zgodnie z ktérym kierowanie dwoma dziatami administracji, tj.
dziatem cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europe;j-
skiej oraz dziatem spraw zagranicznych, powierza si¢ jednemu
ministrowi. Ow przepis uchylono Ustawa z dnia 19 listopada
2015 r. 0 zmianie ustawy o dzialach administracji rzagdowej oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r., poz. 1960).

Po trzecie, kilkakrotnie zmieniano przepisy dotyczace kata-
logu dziatéw (w zakresie nazw i liczby) administracji rzagdowe;.
Pierwotnie byto 28 dziatoéw, a wedlug stanu prawnego dzi$§ obo-
wigzujacego — 378,

Po czwarte, wielokrotnie zmieniano przepisy regulujace
tres¢ materialng poszczegdlnych dziatow administracji rzado-
wej (w tym w zakresie nadzoru ministrow kierujacych dziatem
nad centralnymi organami administracji rzagdowej lub podlegto-
Sci tych organow). Nie dokonywano wigc zmiany dziatow i ich
nazw wlasnych, ale dookreslano zakresy mieszczace si¢ w ra-
mach poszczegdlnych dziatow.

Po piate, wprowadzono w 1999 r. (Ustawa z dnia 24 lipca
1999 r. 0 zmianie ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz
niektorych innych ustaw, Dz.U. z 1999 r., nr 70, poz. 778), a na-
stepnie zmieniano przepisy dotyczace obszar6w administracji
rzadowej, ktore nie wchodza w sktad dziatow administracji rza-
dowej — a co za tym idzie — nie sg objete regulacjami dotyczacy-
mi tych dziatow i podlegaja nadzorowi Prezesa Rady Ministrow.
Poczatkowo katalog podmiotéw administracji wykonujacych
administracj¢ w tych obszarach obejmowat 12 pozycji. Zmiany
z tej grupy dotycza tez wlasciwosci Prezesa Rady Ministrow,
ktéry otrzymywal — albo i1 nie — prawo do kontroli i realizacji
polityki we wskazanym zakresie’. Po szoste, wskazano wtasci-
wos$¢ Prezesa Rady Ministrow w zakresie koordynacji polityki
mieszkaniowej panstwa oraz kontroli jej realizacji.

8 Por. M. Woznicki, Zmiany zakreséw dziatania ministrow kierujgcych dziala-

mi administracji rzqdowej w latach 1997-2016, ,,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska” 2017, nr 1, s. 243 i nast.

°  Tak np. w styczniu 2018 wskazano wlasciwos¢ Prezesa Rady Ministrow w za-
kresie koordynacji polityki mieszkaniowej panstwa oraz kontroli jej realizacji.
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Analizujac stosowanie przepisow ustawy o dzialach admini-
stracji rzadowej, nalezy stwierdzi¢, ze:

1) od 1999 r. ustawa jest narzgdziem wykorzystywanym rutyno-
wo w praktyce przez Prezesow Rady Ministrow kierujacych
kolejnymi gabinetami ministrow, co powoduje, ze mozemy
mowic o utrwalonej praktyce postgpowania bez wzgledu na
zmiany polityczne dotyczace zaplecza parlamentarnego ko-
lejnych gabinetow;

2) przepisow ustawy nigdy nie kwestionowano, np. w toku po-
stepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym, uznajac,
ze realizuje ona ogdlng intencje¢ ustrojodawcy z 1997 r. do
wigkszej swobody ksztattowania sktadu rzadu, a zarazem do
wzmocnienia pozycji ustrojowej premiera; jej waznym prze-
jawem miata by¢ tzw. wladza organizacyjna, ktorej instru-
mentem byta ustawa o dziatach administracji rzagdowej;

3) ustawa, po poczatkowych sporach, nie jest dzisiaj przedmio-
tem ani jakich$ konfliktow, ani poglebionej dyskusji doktry-
nalne;j.

Warto jednak przypomnie¢, ze kwestie dyskusyjne, jakie po-
jawialy si¢ w toku prac nad ustawa, sprowadzaly si¢ zasadniczo
do dwoch rzeczy: dyskusji na temat tego, ze urzad ministra po-
winien by¢ tworzony tak, jak to bylo we wczesniejszym stanie
konstytucyjnym, ustawg jasno definiujacg stron¢ przedmiotowa
i podmiotowa tego urzedu'®, oraz — co budzito wigksze zainte-
resowanie — ze materia rozporzadzenia atrybucyjnego Prezesa
Rady Ministrow wymaga raczej ustawy niz rozporzadzenia, sko-
ro Konstytucja wyraznie przesadza, iz ,,zakres dziatania ministra
kierujacego dzialem administracji rzadowej okreslaja ustawy”
(art. 149 ust. 1 in fine)"'. Wspodtczesnie spory doktrynalne usta-
pity, czemu pomogla m.in. praktyka, zgodnie z ktorg zakresy
dziatania ministra okresla ustawa o dziatach administracji, za$
Prezes Rady Ministrow w drodze rozporzadzania atrybucyjnego

10 Odejscie od tego rozwigzania byto wazng zmiang w architekturze wtadzy wy-
konawczej, jaka wprowadzono przy okazji Konstytucji z 1997 r. Por. H. Skrze-
czynska, Geneza i ewolucja urzedu ministra w polskim systemie ustrojowym do
uchwalenia Konstytucji RP z 1997 r., ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2014,
nr 6, s. 83 i nast.

" Por. M. Cherka, M. Wierzbowski, Kontrowersje wokot instytucji rozporzqgdze-
nia atrybucyjnego, [w:] System prawa administracyjnego. Podmioty administru-
Jjgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, t. VI, s. 272;
J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 153 i nast.
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przydziela dziaty poszczegdlnym ministrom, nie mogac jedno-
czesnie ich rozdziela¢, moze je jedynie blokowac (ksztattujac
w ten sposob imperium kazdego z ministrow). Dodatkowo, co
warto podkresli¢, praktyke uzasadniato ratio legis calej ustawy
o dziatach administracji rzadowej, ktéra przeciez byla pakietem
wickszej reformy centrum rzadowego (wraz z ustawg o Radzie
Ministrow z 1996 r.) oraz konsekwencja przyjecia Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 r., przewidujacej wzmocnienie stanowiska
Prezesa Rady Ministrow i generalnie uczynienie z rzadu zasadni-
czego (wiodacego) segmentu w obrebie wladzy wykonawczej'?.

Ustawa o dziatach administracji rzadowej, po pierwsze,
zwigksza zdolnos¢ elastycznego reagowania Prezesa Rady Mi-
nistrOw na pojawiajace si¢ nowe wyzwania wynikajace ze zmie-
niajacych si¢ uwarunkowan (sytuacyjnych i programowych
oraz politycznych) przez usytuowanie i wzajemne zestawianie
poszczegolnych dziatdow administracji rzadowej 1 ksztattowa-
nie zwigzanej z tym liczby ministréw kierujacych dziatami'®.
Po drugie, stworzyla lepsze warunki do efektywnego wykony-
wania przez Rad¢ Ministrow zadan i kompetencji, m.in. dzigki
skroceniu procesow decyzyjnych zwigzanych z rozstrzygnie-
ciami dotyczacymi stanu zorganizowania rzgdowej maszyny
administracyjnej. Klasyfikacja w jednym akcie prawnym za-
dan 1 kompetencji wszystkich ministrow kierujacych dziatami
administracji rzadowej, przy ustaleniu wykazow dzialow ad-
ministracji rzadowej — z uwzglednieniem komplekséw zadan
1 kompetencji wynikajacych ze specyfiki dziedzin dziatania ad-
ministracji 1 z przepisOw prawa materialnego — ma znaczenie
porzadkujace dla administracji rzadowej. Ponadto zmniejsza
niebezpieczenstwo powstania ewentualnych luk w tym zakre-
sie. Ustawa ustala w czytelny sposdb powigzania mechanizmu
okreslania zadan ministrow ze sferg prawa budzetowego w ra-
mach odpowiednich przeniesien wydatkéw 1 dochodow budze-
tu panstwa. Ustawa okresla takze w wyrazny sposob relacje

12 Por. R. Mojak, Sklad, organizacja wewnetrzna oraz zasady i tryb funkcjono-
wania Rady Ministrow, [w:] Rada Ministrow. Organizacja i funkcjonowanie, red.
A. Bataban, Krakow 2002, s. 283 i nast.

3 Wskazuje si¢ przy tym, ze jest to podstawowy awantaz przyjecia dziatow
administracji rzgdowi i element optymalizacji prac administracji rzgdowej. Por.
E. Zielinski, Administracja rzgdowa i samorzgdowa w Polsce, Warszawa 2013,
s. 144 i nast.
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migdzy strukturg dziatéw administracji rzadowej a strukturg in-
stytucji rzadowych oraz jednostek organizacyjnych w minister-
stwach. Ustawa wptywa niewatpliwie na wzmocnienie pozycji
Prezesa Rady Ministroéw, co jest zgodne z ogdlnym ujeciem tej
pozycji w Konstytucji RP (szczegdlnie w art. 148) i tendencja
wystepujacg w wiekszosci wspdiczesnych panstw, polegajaca
na odchodzeniu od traktowania szefa gabinetu ministrow jako
tylko primus inter pares'. Nalezy jednak zastrzec, ze wzmoc-
nienie premiera przejawia si¢ wlasnie w ustawie o dziatach
administracji rzagdowej 1 realizowanej na jej podstawie wladzy
organizacyjnej (za sprawg rozporzadzen atrybucyjnych). Brak
jednoczesnie nowych narzedzi realnej wtadzy w trakcie funk-
cjonowania gabinetu. Stad tendencja do wzmocnienia pozycji
i roli Prezesa Rady Ministrow, majaca swoje odzwierciedlenie
w tresci art. 148 Konstytucji, nie znajduje szerszego odzwiercie-
dlenia niz w ustawie o dziatach administracji rzadowej. Mimo
tego w piSmiennictwie wskazuje si¢, ze owa ustawa jest konse-
kwencjg — a zarazem dowodem — na umocnienie statusu ustro-
jowego szefa rzadu, cho¢ rownolegle zaznacza sig, ze z punktu
widzenia logiki konstytucyjnej wzmocnienie to mogloby pdjs¢
dalej. Dodaje sie, iz regulacje ustawy wraz z przepisami Kon-
stytucji tworza stan prawny, w ktorym nalezy traktowac Prezesa
Rady Ministrow ,,jako czynnik zwierzchni wobec pozostatych
cztonkow Rady Ministrow”>.

Niemniej trzeba zauwazy¢, ze Prezes Rady Ministrow nie
uzyskuje zdolnos$ci ksztattowania struktury dziatéw administra-
cji rzagdowej, cho¢ réwnoczesnie ma on mozliwos¢ decydowa-
nia w duzym stopniu o sposobie integrowania poszczegdlnych
dziatow w zakresie dzialania jednego ministra. Decyduje tym
samym nie tylko o obsadzie personalnej, ale i o strukturze dzia-
towej, tj. wyznacza ministrow kierujacych dzialami. W efekcie
Prezes Rady Ministrow ustanawia liczbe ministrow kierujacych
dziatem administracji rzagdowej (dodatkowo decyduje rowniez

4 Por. J. Szymanek, Modernizacja i akomodacja konstytucyjnych systemow
rzqgdow we wspolczesnych systemach politycznych, ,,Politeja” 2007, nr 7, s. 147
1 nast.; tenze, System rzqdow premierowskich jako nowy typ systemu rzgdow:
casus Wielkiej Brytanii, ,,Przeglad Politologiczny” 2011, nr 1, s. 65 i nast.

15 P. Sarnecki, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Rozdzial VI
,,Rada Ministrow i administracja rzqdowa”, artykut 148, [w:] Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2001, s. 5.
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o tym, czy w skladzie Rady Ministrow znajda si¢ ministrowie
zadaniowi, ktorzy beda wykonywaé zadania wyznaczone przez
premiera). Nadmieni¢ wypada, ze Konstytucja RP ani zaden
inny akt prawny nie ustala liczebnosci Rady Ministrow. Pre-
mier decyduje tez, w jakiej liczbie i jakie dzialy administracji
rzagdowej znajdujg si¢ w obszarze kierowania poszczegdlnych
ministrow ,,dziatowych”. Owe dzialy stanowig przedmiot odpo-
wiedzialno$ci tych ministrow.

Rozwigzanie, zgodnie z ktorym Prezes Rady Ministroéw ma
duza zdolno$¢ decydowania o liczbie ministrow kierujacych
dzialem (dziatami) administracji rzadowej, trzeba rozpatrywaé
roOwnoczesnie z regulacjami dajagcymi szefowi gabinetu duza
swobode co do liczby i1 zakresu przedmiotowego dziatania mi-
nistrow ,,zadaniowych”, wypeliajacych zadania wyznaczone
im przez Prezesa Rady Ministrow. Powraca w tym przypadku
problem liczby czlonkéw gabinetu, a nadto kwestia relacji zadan
1 kompetencji ministrow kierujacych dziatami i ministrow reali-
zujacych dziatania zlecone im przez Prezesa Rady Ministrow.
Praktyka pokazuje przy tym, ze w Polsce moze zachodzi¢ znacz-
na rozbiezno$¢ miedzy sktadem Rady Ministrow, ktora uzyskata
wotum zaufania (w trybie art. 154 ust. 2 lub 3 Konstytucji RP),
a sktadem rzadu, ktory na podstawie tego wotum zaufania fak-
tycznie prowadzi polityke wewnetrzng 1 zagraniczng panstwa,
poniewaz mozliwe s3 jak najbardziej zmiany w sktadzie Rady
Ministrow, dokonywane juz po formalnym powotaniu rzadu
1 uzyskaniu przez niego parlamentarnej inwestytury.

Prezes Rady Ministrow poza wskazanymi ograniczeniami
ma bardzo duza przestrzen decydowania w sprawie sposobu
grupowania dziatow w gestii jednego ministra. Moze to skut-
kowac¢ — szczegblnie w przypadkach braku stabilnosci obsady
stanowiska szefa gabinetu lub wystepowania czestych zmian
w zapleczu politycznym rzadu — naruszaniem merytorycznej
ciggtosci w prowadzeniu spraw poszczegdlnych dziatow. Stwa-
rza tez nastepujace zagrozenia:

1) liczba ministrow kierujacych dzialami administracji rzado-
wej (a w slad za nig liczba wiceministrow) moze by¢ ponad
potrzeby zwigkszana z powoddw pozamerytorycznych;

2) zmiany administracyjne i1 organizacyjne dotyczace mini-
sterstw mogg by¢ motywowane wzgledami doraznymi (tu
zagrozenie jest w pewnym stopniu ostabione, gdyz istnieje
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zasada decydowania przez Rad¢ Ministrow w drodze rozpo-

rzadzenia w sprawie tworzenia, znoszenia lub przeksztatca-

nia ministerstwa);

3) ciaglo$¢ programowania strategicznego w ramach dziatow
moze by¢ zaktdcana zmianami personalnymi;

4) odpowiedzialno$¢ za dzialania podejmowane w dluzszym
okresie w ramach kierowania dzialem moze by¢ trudniejsza
do okreslenia;

5) ocena sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej 1 prace
nad uchwata w sprawie udzielenia Radzie Ministrow absolu-
torium mogg by¢ utrudnione z racji rozproszenia zadan, a co
za tym idzie — 1 odpowiedzialnosci.

Nalezy zauwazy¢, ze praktyczne wiladztwo premiera we
wskazanych wyzej sprawach jest w zasadniczym stopniu
uzaleznione od uwarunkowan o charakterze politycznym!.
W konsekwencji zalezy ono w pierwszej kolejnosci od wiel-
kosci, spojnosci programowej i struktury organizacyjnej za-
plecza politycznego Rady Ministrow w Sejmie, pozycji ugru-
powania premiera w owym zapleczu oraz pozycji premiera
(jako polityka) w swoim ugrupowaniu politycznym'’. W prak-
tyce wyglada to tak, ze ustawa wzmacnia faktyczng pozycje
silnego premiera i stanowi problem dla premiera majacego
staba pozycje w koalicji rzadowej oraz we wlasnym ugru-
powaniu. Silny Prezes Rady Ministrow uzyskuje instrument
realizacji swojej koncepcji programowej 1 politycznej. Praw-
no-polityczny status ministra powoduje, ze konkretne decyzje
dotyczace struktury i obsady stanowisk ministerialnych sta-
nowia ze swojej istoty przedmiot uzgodnien o charakterze po-
litycznym. Premier majacy staba pozycje zmuszony jest jed-
nak do podejmowania decyzji w tych sprawach w nastepstwie
réznych ,,przetargow” politycznych, w zaleznos$ci od sytuacji
dyktowanych przez ugrupowania koalicyjne (szczegdlnie
wowczas, gdy udziat danego ugrupowania w koalicji decyduje

16 Por. J. Ciapata, Wiadza wykonawcza w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 roku — zalozenia i rzeczywistosé, ,,Przeglad Konstytucyjny”
2017, nr 4, s. 50 i nast.

7 Co jest cecha charakterystyczng wszystkich systemow parlamentarnych,
opierajacych si¢ przeciez na podobnej logice, zaktadajacej korelacj¢ elementow
prawnych, faktycznych i politycznych. Szerzej na ten temat zob. J. Stembrowicz,
Rzqd w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982, passim.
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o mozliwos$ci jej powstania lub dalszego funkcjonowania).
Albo tez w sposob narzucony przez kierownictwo (ewentu-
alnie lidera) swojego ugrupowania politycznego (wtedy, gdy
on sam nie jest liderem ugrupowania). Dochodzi wowczas do
rozdzielenia si¢ faktycznego wladztwa i odpowiedzialnosci za
podejmowane decyzje. Dlatego o faktycznej pozycji Preze-
sa Rady Ministrow decyduje nie tylko stan prawny, ale — 1 to
w zasadniczym stopniu — jego sila polityczna oraz posiadany
przez niego autorytet spoteczny. [...] W przypadku, gdy Pre-
zesem Rady Ministréw nie jest lider ugrupowania rzadzacego
lub wspotrzadzacego, lecz osoba ‘wynajeta’ do tego urzedu,
znaczne formalne kompetencje premiera moga w prakty-
ce stanowi¢ podstaw¢ powstawania dodatkowych utrudnien
w procesie decyzyjnym'®.

Z jednej strony mankamentem ustawy o dziatach administra-
cji rzadowej — z drugiej za$ elementem elastycznym owej usta-
wy — jest to, ze nie ma w niej (ani tez w Konstytucji RP) defi-
nicji legalnej pojecia dziatlu administracji rzadowej. W zwigzku
z tym mozna tylko dokonywac rekonstrukcji elementow sklada-
jacych si¢ na to pojecie, co prowadzi do réznic zdan w doktry-
nie', a takze — co wydaje si¢ w praktyce wazniejsze — oddaje (ze
wskazanymi juz wyzej ograniczeniami) decydowanie w zakre-
sie podzialu materii dziatania administracji rzadowej na dziaty
wigkszosci parlamentarnej, ktora moze si¢ kierowa¢ w swoich
rozstrzygnigciach r6znymi doraznymi uwarunkowaniami, z po-
mini¢ciem przestanek o charakterze strategicznym. Powyzszy
problem dotyczy tez ustalenia obszaréw administracji rzadowe;j
poddawanych nadzorowi Prezesa Rady Ministrow poza siatkg
dzialéw. Nalezy w tym miejscu liczy¢ jedynie na racjonalnosé
ustawodawcy, ktora pozwoli unikng¢ btedow w ksztaltowaniu
siatki dziatéw administracji rzadowej oraz zakresu przedmio-
towego poszczegolnych dzialéw. Bledéw polegajacych na nie-
uwzglednieniu calej aktywnosci administracji rzadowej lub na
tworzeniu dziatow bardzo skromnych przedmiotowo badz tez
nadmiernie przedmiotowo rozbudowanych.

¥ G. Rydlewski, Rzgdowy system decyzyjny w Polsce. Studium politologiczne
okresu transformacji, Warszawa 2002, s. 106.

9 Por. J. Szreniawski, J. Niczyporuk, Dzialy administracji rzqdowej, [w:] Prawo
administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan,
G. Laszczyca, Krakow 1999, s. 105.
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Z punktu widzenia funkcjonowania Rady Ministrow 1 jej
Prezesa podstawowe znacznie, jesli idzie o proponowanie roz-
wigzan optymalizujacych skuteczno$¢ rzadzenia, maja regula-
cje konstytucyjne. Ksztattuja one bowiem warunki brzegowe
dla podkonstytucyjnych regulacji, wskazujac, co jest minimal-
nym warunkiem — ktory musi by¢ zachowany z punktu widze-
nia poszanowania litery 1 ducha Konstytucji — wyznaczajacym
tzw. luz decyzyjny ustawodawcy. Pierwsza norma konstytucyj-
ng, ktorg trzeba bra¢ pod uwage, jest dyspozycja art. 147 Kon-
stytucji okres$lajaca sktad Rady Ministrow. Przyjeta w ustawie
zasadniczej konstrukcja przewiduje ,,otwarta formule sktadu
konstytucyjnego” rzadu. Oznacza to, ze w przeciwienstwie do
wigkszosci organow kolegialnych Rada Ministrow nie posiada
statego, konstytucyjnie ustalonego skladu, w znaczeniu jego
bezwzglednego okreslenia pod wzgledem ilosciowym. W tym
przypadku Konstytucja wyznacza jedynie pewne minimum,
wskazujac, iz Rade Ministrow bezwzglednie tworzy Prezes
Rady Ministréw 1 ministrowie, jednakze ,,bez zadnych limitow
dotyczacych tych ostatnich™!. Obok tego z tresci art. 147 wy-
nika, ze istnieje grupa cztonkow fakultatywnych obejmujaca
wiceprezeséw Rady Ministréw (w nieokreslonej liczbie) oraz
przewodniczacych okreslonych w ustawie komitetéw. O tym,
czy grupa fakultatywna faktycznie wejdzie w sktad rzadu, roz-
strzyga kazdorazowo Prezes Rady Ministrow, co podkresla¢ ma
jego pozycje nie tylko jako ,,przewodniczacego rzadu”, ale jego
,szefa”?? (zgodnie z wzorcem kanclerskim). Przepis art. 147
ust. 3 postanawia jednoczes$nie, ze zarowno Prezes Rady Mi-
nistrow, jak 1 wiceprezesi Rady Ministrow moga petni¢ rowno-
cze$nie funkcje ministra. Komentujgc tre$¢ przepisow z art. 147
Konstytucji, wskazuje si¢, ze w momencie tworzenia rzadu oraz
w trakcie jego funkcjonowania premier petni rolg autentycznego
decydenta w zakresie ogolnego sktadu (liczby) i konkretnej, per-
sonalnej obsady stanowisk rzgdowych?. Nalezy zaznaczy¢, ze

2 A. Dudek, Art. 147, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. M. Safjan, L. Bo-
sek, Warszawa 2016, t. I1, s. 767.

2l Tamze.

2 Tamze, s. 768.

2 Por. M. Grzybowski, Konstytucyjne i ustawowe uwarunkowania struktury
rzqdu a praktyka ustrojowa, [w:] System rzgdow Rzeczypospolitej Polskiej. Zato-
zenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 117.
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ustrojowy sens art. 147 zawiera si¢ nie tylko w braku ustalenia
liczebnosci Rady Ministrow, ale takze — patrzac z drugiej stro-
ny — w zamknig¢ciu katalogu urzedow lub funkcji panstwowych,
ktorych piastuni wehodza w sktad Rady Ministrow. Katalog ten
jest zamknigty — nie moze by¢ on poszerzony czy to w drodze
ustawy, czy tym bardziej w drodze rozporzadzen Prezesa Rady
Ministrow. W ten sposob art. 147 daje premierowi pewng nie-
zbedng swobode w kompletowaniu sktadu osobowego (biorac
pod uwage nie tylko personalia, ale tez liczbe 0osob tworzacych
Rad¢ Ministrow), okreslajac zarazem bariery tej swobody, po-
przez zakaz wprowadzania do sktadu rzadu osob spoza zestawu
funkcji 1 urzedow okreslonych expressis verbis w tresci art. 147
Konstytucji**.

Konstytucyjne ramy uksztattowania sktadu Rady Ministrow,
obok dyspozycji art. 147, zawierajg rOwniez przepisy art. 149.
Dokonuja one generalnego rozréznienia dwoch rodzajow mini-
strow w obrebie jednej kategorii. Pierwszy rodzaj to ministrowie
kierujacy okreslonymi dziatami administracji rzagdowej (nazy-
wani ministrami dzialowymi), natomiast drugi rodzaj — mini-
strowie wypelniajacy zadania wyznaczone przez Prezesa Rady
Ministrow, nazywani ministrami zadaniowymi (art. 149 ust. 1),
Warto nadmienié¢, ze z formalnoprawnego punktu widzenia oby-
dwie grupy ministrow sg rownowazne. Ministrowie nalezacy do
obu grup sg powolywani jednocze$nie i w tym samym trybie,
posiadaja rowna site glosu w trakcie obrad Rady Ministrow.
W takim samym stopniu sa podporzadkowani Prezesowi Rady
Ministrow, w identycznym stopniu ponosza odpowiedzialnos¢
(zaréwno solidarna, jak i1 indywidualng), w tym takze konsty-
tucyjna, z rowng moca cigza na nich obowiazki przed Sejmem
(vide obowiazek udzielania odpowiedzi na interpelacje — art. 115
Konstytucji)?. Nalezy wskazac¢, ze Konstytucja, normujac oby-
dwie grupy ministrow, nie traktuje ich alternatywnie, o czym
najlepiej $wiadczy spojnik ,,lub” w przepisie art. 149 ust. 1%,

24 P, Sarnecki, Uwaga 3 do art. 147, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2001, t. II, s. 1.

2 Por. M. Granat, Prawo konstytucyjne..., s. 518.

% Por. P. Sarnecki, Uwaga 4 do art. 149, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej ...,
s. 2.

2 W brzmieniu ,Ministrowie kieruja okre§lonymi dziatami administracji
rzadowej lub wypetniaja zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministrow”.
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Niewatpliwie takie ujgcie tresci przepisu daje mozliwos¢ swo-

bodnego ksztattowania przez premiera obowigzkéw ministra,

co potwierdza tylko kluczowa rolg¢ Prezesa Rady Ministrow

w ksztattowaniu jego sktadu osobowego, przez ktory nalezy ro-

zumie¢ co najmniej trzy elementy:

1) okreslenie liczby ministrow;

2) okreslenie konkretnych os6b nominowanych na ministréw;

3) okreslenie zakresu zadan wykonywanych przez poszczegol-
nych ministrow.

Nalezy doda¢, ze wzglgedna swoboda w ksztaltowaniu sktadu
ministrOw przez premiera przejawia si¢ rOwniez w tym, ze ,,Kon-
stytucja nie zabrania powierzania jednemu ministrowi zardwno
kierowania okreslonym dziatem, jak i wykonywania zadah po-
wierzonych przez premiera”. Oznacza to, ze ,.ten sam cztonek
rzagdu moze aczy¢ funkcj¢ ministra dziatowego 1 ministra zada-
niowego. Nie ma wigc konstytucyjnych ani ustawowych prze-
szkod do ustanawiania ministrow «mieszanych» (dziatowo-za-
daniowych)”?. Przepis art. 149 Konstytucji, sformutowany na
zasadzie alternatywy zwyktej, nie wyklucza tez, aby jeden mini-
ster kierowal kilkoma dzialami administracji rzadowe;j. Przy tej
okazji nalezy pamigtac, ze Konstytucja, nie przesadzajac sktadu
Rady Ministrow, w art. 147 nie ustanawia tez zadnego minimum
dziatow ani zadnych innych ograniczen w taczeniu kierownic-
twa poszczegdlnymi resortami®.

Formalnie analogiczna pozycja obu grup ministréw z art. 149
ust. 1, tj. ministréw dzialowych i ministrow zadaniowych (nazy-
wanych tez ministrami ,,bez teki”), doznaje jednego uszczerbku
— w przepisie art. 149 ust. 2 in principo Konstytucji. Na jego
podstawie minister kierujacy dziatem administracji rzadowe;j
wydaje rozporzadzenia. 4 contrario oznacza to, ze minister za-
daniowy pozbawiony jest mozliwosci wydawania rozporzadzen.
W praktyce: jesli zakres zadan mu zleconych przez premiera
wymagaltby wydania aktu prawnego o cechach powszechnej
obowigzywalnosci, to nalezatoby siggnac albo po rozporzadze-
nie Rady Ministrow in corpore, albo po rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministrow, ze wskazaniem na drugg z tych sytuacji, i jako
prostsza, 1 jako bardziej logiczna, skoro minister zadaniowy

2 M. Granat, Prawo konstytucyjne..., s. 518.
¥ Por. A. Dudek, 4rt. 149, [w:] Konstytucja RP..., s. 783.
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wykonuje zadania zlecone przez Prezesa Rady Ministrow. Jed-
noczes$nie nalezy opowiedzie¢ si¢ za posiadaniem przez mini-
strow zadaniowych zdolnos$ci do wydawania zarzadzen. W rze-
czywistosci jednak, z uwagi na charakter zarzadzen jako aktow
wigzacych jednostki organizacyjnie podlegte wydajagcemu je
organowi, tylko w sytuacji, gdyby minister zadaniowy posiadat
zaplecze organizacyjne, zasadne byloby wyposazenie go w in-
strument prawny w postaci zarzadzen*. W innym przypadku nie
ma podstaw do wyekwipowania ministra zadaniowego w prawo
wydawania zarzadzen, ktorych telos to przeciez nic innego, jak
wyznaczanie struktury organizacyjnej danej jednostki i zapew-
nienie jej optymalnego dziatania.

Podsumowanie

Koncepcja dziatu administracji rzadowej okazata si¢ przydatng
formg w architekturze wtadzy wykonawczej w jej segmencie
rzagdowym. Po pierwsze — czyni ona zado$¢ postulatowi wzmoc-
nienia stanowiska Prezesa Rady Ministréw w momencie, kiedy
to kreuje on rzad, okreslajac nie tylko jego profil osobowy, ale
tez jego strukture. Po drugie — czyni ona rzeczywistym atry-
but kierownictwa, w jaki wyekwipowano premiera na gruncie
obwigzujacej ustawy zasadniczej (art. 148 pkt 2 Konstytucji).
Po trzecie — zapewnia niezbedng doze elastyczno$ci dziatania
rzadu, co w praktyce oznacza mozliwos$¢ dostosowywania jego
zadan i struktury do aktualnych potrzeb. Po czwarte wreszcie
— sprawdzata si¢ w praktyce, o czym §wiadczy najlepiej brak
powazniejszych sporéw doktrynalnych dotyczacych dzialow
administracji rzagdowej oraz zdecydowanej krytyki rozwijajacej
si¢ praktyki. W tym ostatnim aspekcie nalezy jednak zaznaczy¢
wyrazng tendencj¢ do multiplikowania struktur rzadowych, co
— jak si¢ zdaje — nie zawsze jest autentyczng potrzeba chwili, ile
raczej wymogiem koniecznosci spetniania politycznych oczeki-
wan podmiotow sktadajacych sie na koalicje rzadowa.

30 Por. tamze, s. 787.
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Wyroki zakresowe Trybunatu Konstytucyjnego
RP w przedmiocie nowych lub rozwijanych
tresci normatywnych wynikajacych z orzeczen
TSUE oraz ich skutki prawne w polskim
porzadku prawnym

Granice kompetencji orzeczniczych Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej na tle kompetenc;ji
Unii Europejskiej (UE) i kompetencji suwerennych
panstw cztonkowskich UE

1. Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) jest
jedng z instytucji (organow konstytucyjnych) Unii Europej-
skiej'. Trybunat, jak kazda instytucja unijna, jest zwigzany za-
sada kompetencji przyznanych mu na mocy Traktatow i moze
dziata¢ jedynie w tych granicach, z zachowaniem traktatowych
procedur, warunkéw 1 celow okreslonych w przepisach trakta-
towych?. Tak wyrazne ograniczenie zrodet kompetencji trak-
tatowych TSUE wskazuje, ze pierwotny prawodawca unijny
(panstwa czlonkowskie UE, ktore powotaty Unie lub do niej
przystapily) nie przewidziat dla tego Organu pozatraktatowych
kompetencji orzeczniczych, przede wszystkim upowaznienia
do dziatania poza granicami kompetencji wyraznie (explicite)
powierzonych Unii Europejskiej oraz do kreowania wtasnych
(nowych) kompetencji lub rozszerzania kompetencji przewi-
dzianych traktatowo.

Whiosek powyzszy jest zgodny z wyksztatcong w prawie mig-
dzynarodowym i przeniesiong na obszar prawa unijnego koncep-
cja Kompetenz-Kompetenz, rozumiang jako upowaznienie pod-
miotu pierwotnej (nieograniczonej) kompetencji do przyznawania

' Art. 13 ust. 1 akapit 2 Traktatu o Unii Europejskiej/TUE, Dz. Urz. UE C 326,
26/10/2012 P. 0001 — 0390.
2 Art. 13 ust. 2 TUE.
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sobie nowych kompetencji lub zmieniania zakresu kompetencji
juz przyznanych. Unia Europejska jako wtorny podmiot kompe-
tencji przekazanych przez suwerenne panstwa cztonkowskie nie
dysponuje 1 nie moze dysponowa¢ metakompetencja do samo-
dzielnego decydowania o zakresie wtasnych kompetencji, albo-
wiem kompetencje tego podmiotu 1 jego organdOw majg zawsze
1 tylko charakter pochodny wzgledem kompetencji panstw czton-
kowskich. Zasada ta znajduje — co oczywiste — bezposrednie od-
niesienie réwniez do Trybunatu Luksemburskiego, ktory arbitral-
nie zaktada, Ze przystuguje mu pierwotna kompetencja nie tylko
do rozstrzygania o wlasnym dziataniu w granicach kompetencji
przyznanych, lecz takze do przyznawania sobie nowych kompe-
tencji lub rozszerzania istniejacych juz kompetencji na obszary
nieobjete zakresem regulacji (kompetencji) Unii Europejskiej.

2. Normatywnym potwierdzeniem suwerennosci kompeten-
cyjnej panstw cztonkowskich UE w sferze prawa unijnego s3 ja-
sne i precyzyjne przepisy art. 5 ust. 112 oraz art. 13 ust. 2 TUE.
Z regulacji tych wynika zasada zakazujaca kreowania, rozsze-
rzania, modyfikowania lub domniemywania kompetencji Unii
oraz jej organdw, w tym TSUE. Nalezy jednak pamigta¢ o kie-
runkowej zaleznos$ci kompetencyjnej. Jezeli Unia Europejska
jako szczegblny rodzaj organizacji migdzynarodowej (ponadna-
rodowej) nie moze przypisywaé sobie dodatkowych kompeten-
cji oraz modyfikowa¢ (w tym rozszerzac¢) zakresu kompetencji
jej przyznanych przez panstwa czlonkowskie, to tym bardziej
nie jest dopuszczalne upowaznienie do tego rodzaju dziatan
jej instytucji (organdw). Dotyczy to takze i przede wszystkim
TSUE, ktory nie moze za pomocg orzeczen interpretujacych lub
stosujacych prawo unijne atrybuowaé (bezposrednio albo po-
srednio) Unii dodatkowych kompetencji lub poszerza¢ obszaru
kompetenc;ji traktatowo przyznanych.

Jezeli wigc uzna si¢ kompetencje TSUE do statuowania lub
inferowania okreslonych zasad ogdlnych prawa unijnego (po-
przednio: zasad ogdlnych prawa wspdlnotowego) na podstawie
»tradycji konstytucyjnych wspdlnych panstwom cztonkowskim”
lub europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i1 pod-
stawowych wolnosci®, to i tak trzeba uznaé, ze zasady te (np.
prawa podstawowe) moga zosta¢ wiaczone (inkorporowane)

3 Zob. art. 6 ust. 3 TUE.
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do porzadku prawa unijnego jedynie w granicach kompetencji
powierzonych Unii Europejskiej i w celu ich realizacji, a nie
w celu kreowania nowych kompetencji UE lub rozszerzania
granic kompetencji jej powierzonych. Jest tak dlatego, ze zasa-
dy ogdélne prawa unijnego — jako niesformalizowane (niepisane)
zrodto norm prawa pierwotnego UE — nie mogg modyfikowac
traktatowych granic kompetencji przyznanych UE* i nie moga
stuzy¢ do przypisywania sobie przez Uni¢ lub jej organy dodat-
kowych (pozatraktatowych) kompetencji. Zasady ogdlne prawa
UE nie mogg mie¢ i nie majg zreszta charakteru norm kom-
petencyjnych. Sg to normy merytoryczne o charakterze zasad
prawnych, ktore wprowadzaja do unijnego porzadku prawnego
nowe wartosci, stuzac ochronie praw lub obowigzkéw podmio-
tow bedacych adresatami norm tego porzadku. Nie kreuja one
natomiast nowych kompetencji dla Unii lub jej organéw (np.
kompetencji do orzekania przez TSUE w sprawach, ktore nie
zostaly przekazane Unii).

Nie jest rowniez dopuszczalne prawnie — tak w Swietle prawa
unijnego, jak 1 krajowych porzadkéw prawnych — wywodzenie
kompetencji orzeczniczych TSUE z norm merytorycznych, kto-
rych zastosowanie jest ograniczone zawsze i tylko do dziedzin
kompetencji przyznanych traktatowo Unii® na zasadach wylacz-
nosci (kompetencje wylaczne), réownolegtosci (kompetencije
dzielone) lub positkowosci (kompetencje wspierajace, koordy-
nujace 1 uzupekniajace). Zasada kompetencji przyznanych (art. 5
TUE) jest bowiem jedna z naczelnych zasad strukturalnych
(konstytucyjnych) prawa unijnego, ktorej dziatanie nie moze by¢
wylaczone, ograniczone lub zmienione przez zaden akt organu
UE, w tym orzeczenie TSUE. Potwierdzeniem i przedtuzeniem
powyzsze] metazasady prawa unijnego jest zasada domniema-
nia kompetencji panstw cztonkowskich. Zgodnie z art. 5 ust. 2
zd. 2 TUE wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Trakta-
tach nalezg do panstw cztonkowskich.

W zwiazku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze dziata-
niem sprzecznym z Traktatami® sg podejmowane w kolejnych

4 Art. 5 TUE.

5 Zob. art. 2-6 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej/TFUE, Dz. Urz.
UE C 326, 26/10/2012 P. 0001 — 0390.

¢ W tym zart. 1 akapit 1, art. 3 ust. 6, art. 4 ust. 1-3, art. 5 ust. 1-2, art. 13 ust. 2,
art. 19 ust. 1, art. 19 ust. 3 TUE oraz art. 2-6 TFUE.
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orzeczeniach TSUE proby prawotworczego kreowania lub roz-
wijania — na podstawie regulacji traktatowych ustanawiajacych
ogolne zasady prawne oraz obowigzki lub uprawnienia podmio-
tow prawa unijnego (w tym panstw cztonkowskich lub jednostek)
— kompetencji UE oraz samego Trybunatu w sferach regulacji
prawa krajowego, ktore znajdujg si¢ poza granicami kompeten-
cji przyznanych Unii Europejskiej. Naduzycie orzecznicze Try-
bunalu Luksemburskiego jest w tych wypadkach szczegélnie
razgce 1 nieakceptowalne prawnie. Oto bowiem na podstawie
przepisow, ktore przyznaja okreslone uprawnienia lub naktada-
ja okreslone obowigzki (aczkolwiek co do zasady sformutowa-
ne w sposob zbyt ogodlny, niejasny, nieprecyzyjny) na panstwa
cztonkowskie lub jednostki w sferze spraw poddanych regulacji
prawa unijnego (kompetencji przyznanych UE), Trybunat przy-
pisuje Unii oraz sobie kompetencje do ogolnej 1 wigzacej oceny
organizacji, zasad 1 trybu funkcjonowania okreslonych dziedzin
(sfer) kompetencyjnych, ktorych wylacznymi dysponentami
pozostaja panstwa cztonkowskie, ktore nie wyrazity traktatowo
zgody na przekazanie tych dziedzin do zakresu dziatania Unii.
3. Szczegolnie dobitnym przyktadem wyzej wskazanego ro-
dzaju dziatan TSUE sg wydawane w ostatnich latach orzeczenia
na tle art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE, w ktérych TSUE ustanawia
lub rozwija tresciowo okreslone normy-zasady, stanowigce pod-
stawe do przyznania UE kompetencji w sprawach dotyczacych
ustroju, wtasciwosci, zasad dziatania i procedowania oraz zasad
i trybu obsady personalnej organdow wymiaru sprawiedliwosci
w panstwach cztonkowskich. O ile orzekanie TSUE w okre-
Slonych aspektach lub wymiarach funkcjonowania sagdow kra-
jowych w sprawach objetych zakresem kompetencji UE i na
podstawie wyraznych podstaw traktatowych jest dopuszczalne,
o tyle wkraczanie orzecznicze w sfer¢ spraw nie tylko nieprze-
kazanych Unii do regulowania, lecz takze w $wietle regulacji
konstytucyjnych wielu panstw cztonkowskich nieprzekazywal-
nych (ze wzgledu na ich przynalezno$¢ do tzw. jadra kompe-
tencji suwerennych lub tzw. tozsamos$ci konstytucyjnej), musi
by¢ uznane za prawnie niedopuszczalne 1 wykraczajace poza
kompetencje tego Organu (jako wtérne wzgledem kompeten-
cji UE). Jednoczes$nie catkowitym novum normatywnym jest
natozenie na panstwa czlonkowskie ogolnego obowigzku wy-
konywania przystugujacych im kompetencji do ksztattowania
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ustroju, wlasciwosci, funkcjonowania i obsady personalnej or-
ganow wiladzy sagdowniczej zgodnie z wymogami materialnymi
okreslonymi orzeczniczo przez TSUE na podstawie ogdlnych
1 otwartych tresciowo norm traktatowych statuujacych abstrak-
cyjne i nieujednolicone na forum unijnym standardy panstwa
prawnego lub skutecznej ochrony sadowej. Tego rodzaju prze-
niesienie problematyki istnienia kompetencji TSUE do ogdlnej
oceny zgodno$ci z prawem unijnym ustroju wtadzy sadowniczej
lub procedur sadowych na obszar materialnych wymogéw wy-
konywania kompetencji, ktora — czemu Trybunat nie zaprzecza
— nalezy do panstw czlonkowskich, jest zakamuflowang proba
obejscia zakazu kreowania lub domniemywania kompetencji
przez Uni¢ Europejska 1 TSUE.

Orzeczenia czysto prawotwdrcze lub wyktadniczo
prawotworcze TSUE. Problem kreowania nowych
norm i rozwijania nowych tresci normatywnych
prawa pierwotnego lub wtérnego przez TSUE

1. Jak juz wskazano, zgodnie z art. 13 ust. 2 zd. 1 TUE na-
czelny organ sadowy UE (TSUE), podobnie jak inne instytu-
cje (organy) UE, moze dziala¢ jedynie w granicach uprawnien
przyznanych mu na mocy Traktatow, zgodnie z procedurami, na
warunkach 1 w celach w nich okreslonych. Kompetencje TSUE
maja zatem charakter pochodny i zalezny od kompetencji przy-
znanych traktatowo UE (zgodnie z naczelng zasadg prawa UE,
wyrazong w art. 5 TUE). Trybunal Luksemburski nie dysponu-
je wigc kompetencjami niezaleznymi (autonomicznymi), kto-
re moglyby wykracza¢ poza sprawy przyznane traktatowo do
zakresu dziatania (kompetencji) UE. Sfera kompetencji przy-
znanych UE na zasadach wytacznos$ci, rownolegtosci lub posit-
kowos$ci wynika natomiast z art. 3-6 TFUE. Trybunat nie jest za-
tem uprawniony do wkraczania w zakres spraw wewngtrznych
panstw cztonkowskich, ktore nie zostaly wyraznie (w sensie
normatywnym eksplikatywnie) przekazane UE na mocy powyz-
szych przepisow traktatowych. Jakiekolwiek naruszenie przez
TSUE traktatowej metazasady kompetencji przyznanych musi
by¢ kwalifikowane jako bezprawny akt uzurpacji kompetencyj-
nej, ktory — niezaleznie od regulacji prawa migdzynarodowego
lub prawa pierwotnego UE oraz innych konsekwencji prawnych
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(braku skuteczno$ci prawnej orzeczen TSUE na terytorium da-
nego panstwa cztonkowskiego) — moze uzasadnia¢ odpowie-
dzialno$¢ prawng UE na forum krajowego porzadku prawnego
(w tym odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza).

2. Istotne jest zagadnienie relacji ogo6lnych kompeten-
cji orzeczniczych TSUE (art. 19 ust. 3 TUE oraz art. 256-279
TFUE) do wynikajacych z przepisow traktatowych praw lub
obowigzkow podmiotéow prawa UE’ oraz do zakresu spraw
przekazanych traktatowo do kompetencji UE (art. 3-6 TFUE).

W tym zakresie nalezy kategorycznie powtorzy¢, ze TSUE
— ktoérego naczelnym obowigzkiem jest ,,poszanowanie prawa
w wykladni i stosowaniu Traktatow™®, nie jest upowazniony
traktatowo do wykonywania kompetencji orzeczniczych poza
zakresem kompetencji przyznanych UE. W szczego6lnosci Or-
gan ten nie moze orzeka¢ w sprawach nieprzekazanych Unii do
zastgpczego wykonywania praw suwerennych panstw czton-
kowskich (np. w sprawach dotyczacych organizacji, funkcjo-
nowania 1 wlasciwosci organow wymiaru sprawiedliwosci oraz
proceséw jego formowania, obsady personalnej i znoszenia).
Trybunal unijny nie jest rowniez wtadny do wywodzenia z prze-
widzianych w przepisach unijnych uprawnien lub obowigzkow
podmiotdéw prawa unijnego (np. obywateli UE lub panstw czton-
kowskich) wilasnych kompetencji do oceny zgodnosci z pra-
wem UE regulacji prawa krajowego w sprawach, do ktorych
tego rodzaju uprawnienia lub obowiazki si¢ nie odnosza, z tej
racji, ze znajduja si¢ one poza zakresem kompetencji UE. Jezeli
wiec przyktadowo zgodnie z art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE pan-
stwa cztonkowskie maja obowigzek ustanowic ,,srodki niezbed-
ne do zapewnienia skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach
objetych prawem Unii”, to na tej podstawie TSUE nie moze
przypisywac sobie generalnej kompetencji do orzekania o wy-
ktadni prawa UE® w celu abstrakcyjnej oceny zgodnosci z tym
prawem (w tym zgodnos$ci z art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE oraz
skonstruowanym wtasnym wzorcem zasady skutecznej ochro-
ny sadowej uprawnien wywodzonych z prawa UE) przepisow
prawa krajowego w sprawach organizacji, ustroju, wtasciwo-
Sci 1 procedur dotyczacych sadow 1 trybunalow oraz ich sktadu

7 Np. art. 9 i art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE.

§ Art. 19 ust. 1 zd. 2 TUE.
® Art. 19 ust. 1 akapit 1 i art. 19 ust. 3 TUE.

165



Marcin Kaminski

osobowego. Tego rodzaju ocena moze natomiast dotyczy¢ jedy-
nie konkretnych spraw (a nie jedynie spraw, ktore hipotetycznie
lub potencjalnie moze rozpoznawac sad krajowy) objetych za-
kresem kompetencji UE, w ktorych jednostka dochodzi upraw-
nien wynikajacych z prawa unijnego, i tylko w takim zakresie,
w jakim ustanowiony w krajowej procedurze sagdowej Srodek
prawny moze utrudnia¢ lub uniemozliwia¢ dochodzenie rosz-
czenia lub wykazywac nizszy standard ochronny w pordwnaniu
ze $rodkami dochodzenia roszczen wywodzonych z prawa kra-
jowego. Przepis art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE wyraznie bowiem
stanowi o ,,srodkach niezb¢dnych” w celu zapewnienia jednost-
kom ,,skutecznej ochrony prawnej” nie w ogole (we wszystkich
sprawach), lecz tylko w sprawach unijnych, a wigc w sprawach,
ktére w konkretnym i aktualnym postgpowaniu sgdowym sg ob-
jete regulacjami prawa UE (,,w dziedzinach obj¢tych prawem
Unii”). Najpierw wigc trzeba wykaza¢, ze jednostka dochodzi
swoich uprawnien na podstawie wyraznego, jasnego i precyzyj-
nego przepisu prawa unijnego, a dopiero pozniej jest mozliwe
rozwazenie, czy Srodki prawne (Srodki zaskarzenia) dostepne
na podstawie prawa krajowego spetniajg warunki skutecznosci.
Zgodnie z akceptowang przez wiele lat w orzecznictwie TSUE
zasada autonomii ustrojowej (instytucjonalnej) i proceduralnej
panstw cztonkowskich w braku unijnych regulacji ustrojowo-
-proceduralnych dochodzenia roszczen na podstawie przepisow
prawa UE sprawy ustanowienia tego rodzaju regulacji naleza do
wyltacznej kompetencji tych panstw, a Trybunat jest wtadny je-
dynie oceniac (tzw. formuta Rewe/Comet), czy regulacje te — co
istotne — w odniesieniu do konkretnej kategorii roszczen jedno-
stek wywodzonych z prawa UE — spelniaja warunki rownowaz-
nosci (ekwiwalentnosci) wzgledem roszczen dochodzonych na
podstawie prawa krajowego oraz efektywnosci (przepisy krajo-
we nie czynig ,,w praktyce niemozliwym” dochodzenie roszczen
wynikajacych z prawa unijnego). Orzecznicze wykreowanie
przez TSUE ogolnej (wlasnej) kompetencji do oceny spetnienia
autonomicznego (trybunalskiego) standardu ,,zapewnienia sku-
tecznej ochrony prawnej” (stworzonego w drodze ,,rozwijania”
okreslonej prawotworczej linii orzeczniczej) przez krajowe roz-
wigzania ustrojowe i proceduralne (rangi konstytucyjnej i usta-
wowej) w oderwaniu od katalogu spraw przekazanych do kom-
petencji UE oraz charakteru i1 zrodta roszczenia dochodzonego
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jednostkowo przed sadem, musi by¢ zatem ocenione jako dzia-
tanie pozbawione podstaw traktatowych, sprzeczne z metazasa-
da kompetencji przyznanych UE oraz bezprawnie naruszajace
suwerennos¢ panstwa cztonkowskiego, a w konsekwencji — jako
akt bezskuteczny prawnie w krajowym porzadku prawnym.

3. Wskazany wyzej przyklad niedopuszczalnego kreowania
nowych (szczegdlnych) kompetencji TSUE 1 UE nie jest oczywi-
Scie zjawiskiem nowym. W tym zakresie nalezy jednak odrdzni¢
dwie formy ,,tworczego rozwijania” prawa pierwotnego UE.

Po pierwsze, TSUE od poczatku swojej dzialalnosci do-
konuje prawotworczej wyktadni przepisow unijnego prawa
pierwotnego lub wtérnego. Wyktadnia tego rodzaju wigze si¢
z przekraczaniem jezykowego brzmienia tekstu prawnego i tzw.
rozwijaniem tresci prawa (die Rechtsfortbildung), a nie jego in-
terpretacja (die Rechtsauslegung). Jest to operacja modyfikacji
jednoznacznego 1 jasnego sensu jezykowego lub zakresu teksto-
wego obowigzujacych systemowo regul prawnych w celu nada-
nia im pozadanego w $wietle okreslonych zalozen celowoscio-
wych lub aksjologicznych (np. wiasciwych metodzie wykladni
obiektywno-teologicznej) nowego znaczenia (np. zgodnego
z zatozong przez TSUE skutecznoscig prawa UE 1 jednolitoscig
jego stosowania). Prawotwdrcze rozwijanie prawa pierwotnego
lub wtérnego moze rowniez przyjac postaé procesu nadawania
zastanym poje¢ciom lub zwrotom normatywnym nowego zna-
czenia oraz ciaglego uzupetniania lub redukowania zakresu zna-
czeniowego tych poje¢ o tresci nowe lub poprzednio ustalone
w drodze dziatalno$ci wyktadniczej. W tym ostatnim wypadku
dochodzi wigc do kontynualnego rozwijania nowych lub mo-
dyfikowania starych tre$ci normatywnych, ktére dokonuje si¢
w drodze prawotworczej wyktadni.

Nalezy zastrzec, ze sam przepis art. 19 ust. 1 zd. 2 TUE
powierzajacy TSUE zadanie zapewnienia ,,poszanowania pra-
wa w wyktadni 1 stosowaniu Traktatow” nie moze by¢ uznany
za podstawe prawna do dokonywania prawotworczego rozwi-
jania tre$ci prawa unijnego. Brak réwniez innych przepisow
traktatowych, ktore moglyby stanowi¢ podstawe do przypisa-
nia TSUE kompetencji do prawotworczej wyktadni lub stoso-
wania prawa UE.

Po drugie, TSUE — bazujac na zasadzie autonomii interpreta-
cyjnej prawa wspolnotowego (obecnie: unijnego) — uznat swoja
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kompetencj¢ do wydawania orzeczen o charakterze czysto pra-
wotworczym, ktére nie stanowig juz aktow wyktadni, stosowa-
nia lub rozwijania tre$ci prawa unijnego, lecz de facto (w razie
nastgpczego uznania mocy wigzacej tych aktow przez panstwa
cztonkowskie — takze de iure) 1 na mocy ratione imperii (wo-
bec braku unijnej procedury kontroli zachowania przez TSUE
granic kompetencji) s3 aktami normatywnymi wprowadzaja-
cymi do unijnego porzadku prawnego ogdlnie wigzace nowe
normy o charakterze generalno-abstrakcyjnym lub nowe tresci
normatywne wyprowadzane z tych pierwszych. W tym sensie
w okreslonych granicach orzeczenia TSUE mogg pehi¢ funk-
cje swoistych zrodet niepisanego (niesformalizowanego) prawa
pierwotnego lub wtornego. Orzeczenia TSUE staja si¢ wtedy ak-
tami tzw. pomocniczego (s¢dziowskiego) prawa unijnego, ktore
moga uzyskac na obszarze UE powszechng lub ograniczong (np.
terytorialnie — jezeli cze$¢ panstw czlonkowskich zgodnie z kra-
jowym porzadkiem konstytucyjnym nie uzna mocy wigzacej
tych orzeczen) moc obowigzujaca i1 skutecznos¢ prawna.

Akty orzecznicze Trybunatu w powyzszym zakresie pro-
wadzg zatem do nieformalnej (pozatraktatowej) zmiany prawa
pierwotnego lub prawa wtornego UE 1 jako takie stanowig ra-
zace naruszenie naczelnej zasady prawa unijnego, czyli zasady
kompetencji przyznanych'®. Nie obowigzuje w prawie unijnym
zadna podstawa normatywna, ktora explicite albo implicite przy-
znawataby Trybunatowi Luksemburskiemu kompetencj¢ do wy-
dawania aktow prawotworstwa orzeczniczego polegajacych na
wprowadzaniu do unijnego porzadku prawnego nowych norm
og6lnych lub rozwijania tresci tego rodzaju norm.

4. Trzeba jednak zastrzec, ze w toku dlugotrwalej dziatal-
nosci orzeczniczej (od 1952 r.) Trybunat Luksemburski wielo-
krotnie wydawal prawotwoércze akty orzecznicze ustanawiaja-
ce nowe normy prawa pierwotnego lub modyfikujace ich tres¢.
Najistotniejsze w tym zakresie byty orzeczenia dokonujgce pra-
wotworczego rozszerzania tre$ci prawa pierwotnego przez two-
rzenie nowych norm-zasad lub rozwijanie nowych tresci norma-
tywnych na podstawie norm juz wykreowanych. W ten sposéb
doszto do wykreowania wielu norm-zasad prawa pierwotnego
0 mocy ogoélnej oraz norm wzglgdem nich pochodnych.

1" Art. 5 TUE.
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Do orzeczniczo wykreowanych norm-zasad prawa pierwot-
nego nalezy przede wszystkim zasada pierwszenstwa stosowa-
nia prawa unijnego (,,nadrzednosci” prawa unijnego nad pra-
wem krajowym). Orzeczeniem bazowym, ktore wykreowato
nowa norm¢ prawa pierwotnego, byt wyrok Trybunatlu Sprawie-
dliwosci (TS) z dnia 15 lipca 1964 r., C-6/64, Flamino Costa.
Powyzsza norma-zasada byla precyzowana, rozwijana (uzupet-
niana) i konkretyzowana tresciwo w kolejnych wyrokach TS,
zawierajac tzw. nowosci normatywne!'!,

Podobne operacje orzeczniczego ustanawiania nowych
norm-zasad prawa pierwotnego i cigglego rozwijania ich tre-
sci dotyczyly m.in. zasady bezposredniej skutecznosci prawa
wspolnotowego/unijnego'? lub zasady odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej panstwa cztonkowskiego za naruszenie prawa
wspolnotowego/unijnego'.

Szczegdlnie zaskakujaca i1 ,.kreatywna” normatywnie ope-
racja bylo orzecznicze ,,odkrycie” przez TS praw podstawo-
wych, ktore mialy obowigzywaé moca orzeczniczego fiat

""" Wyrok z dnia 17 grudnia 1970 r., C-11/704, Internationale Handelsge
sellschaft; wyrok z dnia 9 marca 1978 r., C-106/77, Simmenthal II; wyrok z dnia
12 marca 1987 r., C-178/84, Komisja przeciwko RFN; wyrok z dnia 22 czerw-
ca 1989 r., C-103/88, Fratelli Costanzo; wyrok z dnia 19 czerwca 1990 r.,
C-213/89, Factortame; wyrok z dnia 2 lipca 1996 r., C-473/9319, Komisja prze-
ciwko Luksemburgowi; wyrok z dnia 29 kwietnia 1999 r., C-224/97, Erich Ciola;
wyrok z dnia 11 stycznia 2000 r., C-285/98, Tanja Kreil; wyrok z dnia 13 stycz-
nia 2004 r., C-453/00, Kiihne & Heitz; wyrok z dnia 14 pazdziernika 2004 r.,
C-36/02, Omega Spielhallen; wyrok z dnia 19 listopada 2009 r., C-314/08,
Krzysztof Filipiak; wyrok z dnia 22 czerwca 2010 r., C-188/10 1 C-189/10, Melki
i Abdeli; wyrok z dnia 18 maja 2021 r., C-83/19, Asociatia ,, Forumul Judecato-
rilor din Romdnia”; wyrok z dnia 21 grudnia 2021 r., C-57/19 i in., Euro Box
Promotion i in.

12 Zob. wyrok bazowy TS z dnia 5 lutego 1963 r., C-26/62, van Gend en Loos,
oraz dalsze orzeczenia TS rozwijajace tres¢ normy-zasady wydane w sprawach:
Reyners, C-2/74; Defrenne II, C-43/75; Angonese, C-281/98; Variola C-34/73,;
Muiioz, C-253/00; Kupferberg, C-104/81; van Duyn, C-41/74; Ratti, C-148/78,
Marks&Spencer, C-62/00; Kolpinghuis, C-80/86; Marshall I, C-152/84; Fo-
ster, C-188/89; Harz, C-79/83; Grad, C-9/70; Mangold, C-144/04; Kiiciikdeve-
ci, C-555/07; HK Danmark, C-476/11), zasady po$redniej skuteczno$ci prawa
wspolnotowego/unijnego (zob. np. wyroki TS w sprawach: von Colson, C-14/83;
Marleasing, C-106/89; CIA, C-194/94; Pupino, C-105/03; Lopes Da Silva Jorge,
C-42/11; Ognyanov, C-554/14; Poptawski, C-579/15.

13- Zob. wyroki TS w sprawach: Komisja przeciwko Wtochom, C-39/72; Russo,
C-60/75; Francovich I, C-6/90 i C-9/90; Brasserie du Pécheur i Factortame III,
C-46/93 1 C-48/93; Kébler, C-224/01.
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we wspolnotowym porzadku prawnym jako wspdlne krajo-
wym porzadkom prawnym ,,0g6lne zasady prawne” prawa
wspolnotowego'.

Wyroki zakresowe Trybunatu Konstytucyjnego

RP w przedmiocie norm prawa pierwotnego
wynikajgcych z przepisow traktatowych oraz
kreowanych (rozwijanych) przez TSUE oraz ich skutki
prawne w polskim porzadku prawnym

1. Kompetencje Trybunatu Konstytucyjnego (TK) RP do
kontroli konstytucyjno$ci unijnego prawa pierwotnego i wtor-
nego nie budza watpliwosci. W aktualnym stanie prawnym TK
wydal orzeczenia w przedmiocie zgodnosci z konstytucja: 1) ak-
tow (norm) prawa pierwotnego: a) wyrok z dnia 11 maja 2005 r.,
sygn. akt K 18/04 (Traktat akcesyjny); b) wyrok z dnia 24 listo-
pada 2010 r., sygn. akt K 32/09 (Traktat Lizbonski); c) wyrok
z dnia 14 lipca 2021 r., sygn. akt P 7/20 ($rodki tymczasowe
stosowane na podstawie art. 279 TFUE w zw. z art. 4 ust. 3 zd. 2
TUE); d) wyrok z dnia 7 pazdziernika 2021 r., sygn. akt K 3/21
(granice kompetencji TSUE wywodzonych z art. 1 akapit 112
w zw. z art. 4 ust. 3 TUE, art. 19 ust. 1 akapit2 TUE i art. 19 ust. 1
akapit 2 w zw. z art. 2 TUE); 2) aktu prawa wtdrnego (rozporza-
dzenia Rady (WE) nr 44/200): wyrok z dnia 16 listopada 2011 r.,
sygn. akt SK 45/09; 3) ustaw implementujacych prawo wtdorne
UE (decyzja ramowa Rady z dnia 13 czerwca 2002 r. w spra-
wie europejskiego nakazu aresztowania 1 procedury wydawania
0s6b migdzy panstwami cztonkowskimi): a) wyrok z dnia 27
kwietnia 2005 r., sygn. akt P 1/05; b) wyrok z dnia 5 pazdzierni-
ka 2010 r., sygn. akt SK 26/08; 4) ustaw wyrazajacych zgode¢ na

14 Zob. orzeczenie bazowe TS z dnia 12 listopada 1969 r., C-29/69, Erich Stau-
der; w wyroku tym Trybunat ex motu proprio bez podania podstawy normatyw-
nej 1 zadnego uzasadnienia statuowat istnienie autonomicznych praw podstawo-
wych porzadku wspdlnotowego; w dalszych orzeczeniach nastgpila prawdziwa
ekspansja dziatalnosci trybunalskiej w zakresie wypelnienia tre$cig ustanowionej
zasady — zob. np. wyrok z dnia 17 grudnia 1970 r., sygn. akt C-11/704, Interna-
tionale Handelsgesellschaft, wyrok z dnia 8 kwietnia 1978 r., sygn. akt C-43/75,
Defrenne II, wyrok z dnia 27 marca 1980 r., sygn. akt C-129/79, Wendy Smith;
iinne; wyrok z dnia 11 stycznia 2000 r., sygn. akt C-285/98, Tanja Kreil; wyrok
z dnia 22 listopada 2005 r., sygn. akt C-144/04, Werner Mangold; wyrok z dnia
19 stycznia 2010 r., sygn. akt C-555/07, Seda Kiiciikdeveci.
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ratyfikacje decyzji Rady Europejskiej 1 upowazniajacych Prezy-
denta RP do zlozenia o$wiadczenia o uznaniu wlasciwosci TS
w III Filarze UE: a) wyrok z dnia 18 lutego 2009 r., sygn. akt
Kp 3/08; b) wyrok z dnia 26 czerwca 2013 r., sygn. akt K 33/12.

2. W ostatnich latach (2018-2022), wobec wzrostu aktywno-
sci orzecznicze] TSUE, ktory przypisuje sobie coraz szerszy za-
kres kompetencji do oceny zgodnos$ci z prawem unijnym regu-
lacji ustawowych oraz orzeczen krajowych sadow (trybunatow)
konstytucyjnych dotyczacych ustroju, zasad funkcjonowania,
zasad 1 trybu obsady personalnej organéw wiadzy sadowniczej,
polski TK stangt wobec koniecznos$ci kontroli konstytucyjnosci
norm prawa pierwotnego w znaczeniu nadanym im przez TSUE
w zakresie, w jakim Organ ten na podstawie tychze norm stwier-
dza niezgodno$¢ z prawem unijnym rozwigzan ustawowych
w sprawach polskiego wymiaru sprawiedliwosci.

W powyzszym zakresie TK RP w wyrokach z dnia 14 lipca
2021 r., sygn. akt P 7/20, oraz z dnia 7 pazdziernika 2021 r.,
sygn. akt K 3/21, w celu ochrony zakresu kompetencji suwe-
rennych RP oraz naczelnych zasad Konstytucji RP, jak roéwniez
ochrony wiasnych kompetencji orzeczniczych jako ,,sadu ostat-
niego stowa” w sprawach konstytucyjnosci prawa UE 1 aktow
organdw unijnych, si¢gnat do uznanych w orzecznictwie sadoéw
(trybunaléw) konstytucyjnych oraz najwyzszych instancji sado-
wych panstw cztonkowskich mechanizméw kontroli ultra vires
aktow prawa unijnego'® oraz kontroli zachowania przez te akty
granic tozsamosci (identyfikacji) konstytucyjnej panstwa'¢, ro-
zumianej jako nienaruszalno$¢ naczelnych zasad (metazasad)
konstytucyjnych.

3. Na tle ww. orzeczen TK z dnia 14 lipca 2021 r. oraz z dnia
7 pazdziernika 2021 r. pojawia si¢ zagadnienie oceny wybo-
ru, zastosowania oraz skutecznos$ci prawnej kategorii wyroku

5" Niem. die Ultra-vires Kontrolle, zob. np. wyrok Federalnego Sgdu Konstytu-
cyjnego/FSK z dnia 12 pazdziernika 1993 r., 2 BvR 2134, 2159/92, BVerfGE 89,
155 — Maastricht; wyrok FSK z dnia 30 czerwca 2009 r., 2 BVE 2, 5/08, 2 BvR
1010, 1022, 1259/08, 182/09, BVerfGE 123, 267 — Lissabon; wyrok FSK z dnia
5 maja 2020 r., 2 BvR 859/15, 2 BvR 1651/15, 2 BvR 2006/15, 2 BvR 980/16,
BVerfGE 154, 17 — PSPP-Programm der EZB.

16 Niem. die Identitdtskontrolle, zob. np. postanowienie FSK z dnia 8 kwietnia
1987 r., 2 BvR 687/85, BVerfGE 75, 223 — Kloppenburg; wyrok FSK z dnia
5 maja 2020 r., 2 BvR 859/15, 2 BvR 1651/15, 2 BvR 2006/15, 2 BvR 980/16,
BVerfGE 154, 17 — PSPP-Programm der EZB.
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zakresowego o charakterze negatywnym w przedmiocie okres-
lonych tresci normatywnych wynikajacych z przepisow trakta-
towych lub prawotworczych orzeczen TSUE.

W pierwszej kolejnosci nalezy rozwazy¢ problem dopusz-
czalno$ci bezposredniej lub posredniej trybunalskiej kontroli
konstytucyjnosci prawotworczych aktéw orzeczniczych TSUE,
ktore pomimo braku formalnego statusu zrodta prawa pierwot-
nego lub wtérnego w sensie funkcjonalnym pehnig role zrédta
(tzw. pomocniczego) nowosci normatywnych w systemie prawa
unijnego.

Jak juz wskazano, okreslone orzeczenia TSUE albo rozwi-
jaja tres¢ prawa pierwotnego lub wtornego przez akty prawo-
tworczej wyktadni, albo wprost 1 bezposrednio prawotworczo
kreuja (co nie jest juz wyktadnig — nawet sensu largo) nowe nor-
my generalno-abstrakcyjne lub w sposob kontynualny (ciagly)
1 dostosowany do aktualnych potrzeb pozatraktatowego rozwo-
ju integracji unijnej modyfikujg tre$¢ tak ustanowionych norm.
W zwiazku z takim statusem wielu orzeczen TSUE, nie ulega
watpliwosci, Ze nie tylko normy pisanego prawa pierwotnego
wynikajace z Traktatow moga by¢ przedmiotem bezposredniej
kontroli konstytucyjnej (co wynika wprost z art. 188 pkt 1 Kon-
stytucji RP). Przedmiotem bezpos$redniej lub posredniej (na tle
oceny konstytucyjnosci okreslonych norm traktatowych w zna-
czeniu nadanym im przez TSUE zgodnie z jego kompetencija do
ostatecznej 1 wigzacej panstwa cztonkowskie wykladni prawa
UE) moga by¢ takze akty orzecznicze TSUE nieformalnie (po-
zatraktatowo) ustanawiajace (lub modyfikujace) nowe normy
prawa unijnego (przede wszystkim pierwotnego) na podstawie
operacji czysto prawotworczych lub w drodze prawotwoérczego
rozwijania (szeroko rozumianej wyktadni) tresci prawa pisane-
go (art. 188 pkt 1 w zw. z art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 3 Konsty-
tucji RP).

4. W dalszej kolejnosci trzeba oceni¢ prawidtowos$¢ wyboru
1 uzycia formuly zakresowej w wyrokach TK z dnia 14 lipca
2021 r., sygn. akt P 7/20, oraz z dnia 7 pazdziernika 2021 r.,
sygn. akt K 3/21.

Praktyka orzecznicza TK wyksztalcita konstrukcje tzw.
wyrokow zakresowych jako pewnego wariantu szczegélne-
go wyrokow pozytywnych (stwierdzajacych zgodnos¢ z okre-
Slonymi wzorcami kontroli konstytucyjnej) i negatywnych
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(stwierdzajacych niezgodnos$¢ z okreslonymi wzorcami kontroli
konstytucyjnej). Przyjmujac zalozenie, ze w kompetencji TK
do orzekania o calo$ciowej 1 zakresowo pelnej zgodnosci 1 nie-
zgodnosci z Konstytucja, umowami migdzynarodowymi i usta-
wami kontrolowanego aktu lub przepisu (zob. art. 188 1 art. 190
ust. 4 Konstytucji RP) miesci si¢ rowniez orzekanie czgsciowe
lub zakresowe w sprawie tak rozumianej legalnosci przedmio-
tu kontroli (zgodnie z argumentem a maiori ad minus), uzna-
no, ze Trybunat zostat upowazniony do wydawania wyrokow
stwierdzajacych zgodno$¢ albo niezgodno$¢ z wzorcami kontro-
li kwestionowanych aktéw lub przepisow rowniez w okreslonej
czgsci lub wyznaczonym zakresie, ktore mieszcza si¢ w gra-
nicach wniosku, pytania prawnego lub skargi konstytucyjne;.
W poréwnaniu z typowymi (prostymi) wyrokami trybunalskimi,
ktore orzekaja zgodnos¢ albo niezgodnos$¢ badanego przepisu
(aktu normatywnego) z wyznaczonymi wzorcami kontroli kon-
stytucyjnej w calosci i co do pelnego zakresu zastosowania lub
normowania przepisu bedacego przedmiotem kontroli, wyroki
zakresowe (w tym tzw. wyroki czesciowe) stwierdzaja legalnos¢
albo nielegalnos¢ przepisu jedynie w pewnym fragmencie jego
tresci normatywnej (strukturalnie wyodrebnionej czgsci przepi-
su—np. ,,w czgsci obejmujacej stowa/zwrot”) lub w pewnym za-
kresie obowigzywania i zastosowania normy z tego przepisu re-
konstruowanej (dekodowanej). Ostatecznie zatem przedmiotem
rozstrzygnigcia w wyroku zakresowym staje si¢ okreslona, wy-
nikajaca ze wskazanych w formule sentencji wyroku trybunal-
skiego przepisOw prawnych tres¢ normatywna, ktéra odpowiada
pewnej czesci strukturalno-tekstowej przepisu (przepisOw) pod-
danego kontroli lub pewnemu zakresowi normy zrekonstruowa-
nej z tego przepisu (przepiséw). Oczywiscie operowanie przez
Trybunat formulg zakresowa odnoszaca si¢ do przepisu lub de-
kodowanej z niego normy zasadniczo i najcze$ciej pociaga za
sobg tozsame skutki (np. stwierdzenie wadliwos$ci okre§lonego
fragmentu przepisu traktowanego jako czg$¢ tekstu prawnego
powoduje eliminacje pewnego zakresu dekodowanej z tego
przepisu normy). Afirmacji (wyrok pozytywny) albo derogacji
(wyrok negatywny) zostaje zatem poddany okreslony zakres
(wymiar) obowigzywania formalnego i materialnego kontrolo-
wanej normy, zakres jej stosowalnosci (stosowania) lub zakres
jej prawnej skuteczno$ci (skutkow prawnych, ktore wywotata
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lub moze wywotac). Wyrok zakresowy moze zatem odnosi¢ si¢
tak do hipotezy (zakresu zastosowania), jak i dyspozycji (zakres
normowania) kontrolowanej normy.

Generalnie nalezy stwierdzi¢, ze wyrok zakresowy TK doko-
nuje legalno$ciowej oceny i weryfikacji pewnego zakresu obo-
wigzywania (stosowania) kontrolowanej normy. Afirmuje on
albo ingeruje derogacyjnie w zakres obowigzywania (stosowa-
nia) kontrolowanej normy w wymiarze podmiotowym, przed-
miotowym, terytorialnym lub temporalnym. Wymiar (zakres)
podmiotowy odnosi si¢ do kregu adresatow treSci normatyw-
nej (np. adresatow kompetencji, uprawnien lub obowigzkdéw).
Zakres przedmiotowy jest $ciSle zwigzany z wilasciwg trescig
warunkow zastosowania normy oraz trescig wnikajacych z niej
skutkéw prawnych (mozno$ci podjecia zachowania kompeten-
cyjnego, nabycia uprawnien, nalozenia obowigzkow). Zakres
temporalny odnosi si¢ z kolei do wymiaru czasowego obowig-
zywania i stosowania normy (tak co do hipotezy, jak i dyspozy-
cji). Zakres terytorialny wyznacza z kolei granice przestrzenne
obowigzywania i stosowania regulacji normatywne;.

Wyrok negatywny deroguje z systemu prawnego wadliwag
tres¢ normatywna, ktéra odpowiada pewnemu zakresowi obo-
wigzywania (stosowania) kwestionowanej normy. Eliminacja ta
ze swej istoty i co do zasady ma charakter niepelny (niezupeiny).
Jesli Trybunatl orzeka zakresowg niezgodnos¢ z Konstytucjg lub
innym aktem normatywnym danej regulacji normatywnej, to
jest oczywiste, ze derogacja tego rodzaju (derogacja zakresowa)
nie moze prowadzi¢ do cato$ciowej eliminacji jednego, kilku
lub wszystkich zakresow danej normy, pozbawiajac ja konstytu-
tywnego elementu trwania w systemie prawnym, a wi¢c jednego
z wymiaro6w obowigzywania (np. podmiotowego lub terytorial-
nego). W takim bowiem przypadku wadliwa norma nie mogta-
by funkcjonowaé systemowo w porzadku prawnym, a zatem
jedynym dopuszczalnym rozwigzaniem w takiej sytuacji bytoby
orzeczenie jej niezgodnosci z wzorcami wyzszego stopnia w ca-
tosci i w pelnym zakresie.

Skutki wyroku zakresowego pozytywnego polegaja na uzna-
niu, ze w okreslonym zakresie kontrolowana norma jest zgodna
z wzorcami kontroli powotanymi w postepowaniu trybunalskim.
Bardziej zlozony charakter maja skutki wyroku zakresowego
negatywnego (zob. dalsze uwagi ponizej).
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Wyroki zakresowe nalezy wyraznie odrdznia¢ od tzw. wyro-
kéw interpretacyjnych, ktore stwierdzaja legalnosé albo niele-
galno$¢ okreslonych (utrwalonych w orzecznictwie sagdowym,
zazwyczaj najwyzszych instancji) rezultatow wyktadni przepi-
soOw. W tym sensie Trybunat dokonuje wtornie wlasnej, zgodne;j
z wzorcami konstytucyjnymi (lub innymi wzorcami) wykladni
kontrolowanych regulacji i zestawia rezultat tej wyktadni z wy-
ktadnig utrwalong w orzecznictwie sgdowym. W odniesieniu
do aktow wyktadni przepisow prawa unijnego, ze wzgledu na
wylaczna wlasciwos¢ w tym zakresie TSUE, dokonywanie oce-
ny konstytucyjnosci rezultatow tej wyktadni przez TK prowa-
dziloby do wkroczenia w zakres kompetencji TSUE, albowiem
stwierdzenie zgodnosci albo niezgodnosci konstytucyjnej okres-
lonej wersji wykladni regulacji unijnych bytoby rownowazne
z afirmacjg albo negacja okreslonych wyborow wyktadniczych
lub rezultatow interpretacji TSUE, co podwazatoby ekskluzyw-
no$¢ kompetencji interpretacyjnych TSUE lub swobode ich
wykonywania.

5. W zwiazku z powyzszymi uwagami jako w pelni uza-
sadnione i1 prawidlowe nalezy oceni¢ podejscie TK w zakresie
wyboru formuty zakresowej wyrokéw z dnia 14 lipca 2021 r.
oraz z dnia 7 pazdziernika 2021 r. oraz odrzucenia mozliwosci
wydania wyrokow interpretacyjnych na tle wyktadni dokonane;j
w poddanych posredniej ocenie orzeczeniach TSUE.

Zastosowanie formuly zakresowej w wyrokach z dnia 14 lip-
ca 2021 r. oraz z dnia 7 pazdziernika 2021 r. nie budzi zasadni-
czych watpliwosci co do swej prawidlowosci.

W wyroku z dnia 14 lipca 2021 r. TK dokonal zakresowe;j
derogacji tresci normatywnych wynikajacych z art. 279 TFUE
w zw. z art. 4 ust. 3 zd. 2 TUE. Derogacja ta — stanowigca typ
tzw. derogacji zakresu przedmiotowego normy — polega na usu-
nigciu z polskiego systemu prawnego pewnego zakresu hipote-
zy oraz dyspozycji normy upowazniajacej TSUE do zarzadza-
nia niezb¢dnych §rodkoéw tymczasowych w sprawach bedacych
przedmiotem jego rozpoznania. Derogowany fragment zakresu
zastosowania (hipotezy) i zakresu normowania (dyspozycji) po-
wyzszej normy obejmuje sytuacje, w ktorych TSUE rozpozna-
je sprawy dotyczace ustroju i wtasciwosci polskich sadéw oraz
trybu postgpowania przed polskimi sgdami, 1 na tle tego rodzaju
spraw naktada w trybie ochrony tymczasowej na Rzeczpospolita
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Polska jako panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej (i tym sa-
mym na wszystkie jej organy, w tym sady) obowiazki okreslo-
nych dziatan lub zaniechan dotyczacych tego rodzaju spraw.
Przedmiotem derogacji staty si¢ nowe tresci normatywne wy-
kreowane prawotwoérczo w kolejnych orzeczeniach TSUE na tle
procesOw ,,wyktadni” i stosowania art. 279 TFUE w zw. z art. 4
ust. 3 zd. 2 TUE. Ze wzglgdu na prawotworczos$¢ aktow orzecz-
niczych TSUE tego rodzaju derogacja zakresowa jest dopusz-
czalna. Derogacja ta jest takze nieodzowna z punktu widzenia
ochrony przez TK zakresu kompetencji suwerennych RP oraz
naczelnych zasad ustrojowych panstwa w §wietle granic kom-
petencji przyznanych traktatowo UE. W tym zakresie nie bylo
konieczne, aby w sentencji wyroku TK zastrzega¢, ze orzecze-
nia TSUE nakladajace na RP na podstawie art. 279 TFUE w zw.
z art. 4 ust. 3 zd. 2 TUE obowigzki w zakresie cho¢by tymczaso-
wego ksztaltowania ustroju, wtasciwosci lub trybu postgpowa-
nia przed polskimi sagdami sa prawnounijnymi aktami ultra vires.
Jest bowiem oczywiste, ze UE 1jej organy nie majg przyznanych
traktatowo kompetencji regulacyjnych w tych sprawach, a po-
nadto ich przekazanie UE jest niedopuszczalne ze wzgledu na
naczelne zasady ustrojowe RP', ktore stanowig rdzen polskiej
tozsamosci (identyfikacji) konstytucyjnej. Zastrzezenie powyz-
sze oraz tzw. formuta aplikacyjna o charakterze negatywnym'®
powinny byly zosta¢ zamieszczone w odrgbnych punktach sen-
tencji wyroku TK.

Odmienng formutg¢ zakresowa przyjal TK w wyroku z dnia
7 pazdziernika 2021 r. Formuta ta jest dopuszczalna, aczkolwiek
jej prawidlowa aplikacja w procesach stanowienia i stosowania
prawa przez wszystkie organy panstwa wymaga wlasciwego
zrozumienia metody wielostopniowej derogacji zakresowej do-
konanej przez TK.

W punkcie pierwszym sentencji TK dokonat ogdlnej deroga-
cji zakresowej norm prawa pierwotnego wykreowanych i roz-
wijanych prawotworczo przez TSUE w toku konsekwentnie
kontynuowanej linii orzeczniczej na tle pisanych i niepisanych

17 Art. 2, 4, 8 1 10 Konstytucji RP.

18 JArt. 4 ust. 3 zdanie drugie Traktatu o Unii Europejskiej /.../ w zwigzku
z art. 279 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej /.../ (...) nie jest objety
zasadami pierwszenstwa oraz bezposredniego stosowania okreslonymi w art. 91
ust. 1-3 Konstytucji”.
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zasad prawa unijnego, w tym zasady pierwszenstwa stosowania
prawa UE, zasady kompetencji przyznanych oraz zasady lojal-
nej wspolpracy. Jest to derogacja zakresu przedmiotowego norm
(tresci normatywnych) dotyczaca tak ich hipotez, jak 1 dyspo-
zycji. Poddane derogowaniu tre$ci normatywne dotycza norm
kompetencyjnych 1 merytorycznych, jakie wykreowal TSUE
w procesach prawotworczej wykladni lub prawotworczego kon-
kretyzowania zasad prawa unijnego.

Trybunat usunat z polskiego porzadku prawnego wynikaja-
ce z prawotworczego orzecznictwa TSUE tresci normatywne,
z ktérych wynika lub moze wynika¢, ze: 1) organy Unii Euro-
pejskiej (w tym TSUE) mogg dziata¢ poza granicami kompe-
tencji przekazanych traktatowo przez Rzeczpospolita Polska
(a wigc dziata¢ ultra vires); 2) Konstytucja nie jest najwyz-
szym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, majgcym pierwszen-
stwo obowigzywania i stosowania przed prawem UE 1 aktami
organow UE (w tym orzeczeniami TSUE); 3) Rzeczpospolita
Polska nie moze funkcjonowac jako panstwo suwerenne i de-
mokratyczne, co oznacza, ze nie moga obowigzywac i by¢
stosowane na terytoriom RP jakiekolwiek normy prawa UE
(w tym wynikajace z orzeczen TSUE), ktore naruszatyby toz-
samos¢ konstytucyjng RP.

W punktach drugim i trzecim sentencji wyroku TK dokonat
konkretyzacji derogacji zakresowej ogolnej w odniesieniu do
ustanowionych przez TSUE norm kompetencyjnych adreso-
wanych do sadow krajowych (w tym polskich), stanowigcych
element zasady pierwszenstwa prawa unijnego, eliminujac —
jako logiczna 1 merytoryczna konsekwencja punktu pierwsze-
go sentencji — tresci normatywne wynikajace z niedopuszczal-
nych konstytucyjnie operacji prawotwoérczego 1 kontynualnego
rozwijania przez TSUE zasady skutecznej ochrony prawnej
,W dziedzinach objetych prawem Unii” (art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE) 1 zasady panstwa prawnego (art. 2 TUE). Tresci
zostaly — z perspektywy polskiego porzadku prawnokonstytu-
cyjnego — wprowadzone do prawa pierwotnego UE z razacym
przekroczeniem zasady kompetencji przyznanych UE, a zatem
orzeczenia TSUE, ktére dokonaty tego rodzaju prawotworczego
,fozwinig¢cia” prawa UE sa aktami ultra vires.

6. W ostatniej kolejnos$ci nalezy rozwazy¢ skutki prawne ana-
lizowanych wyrokéw TK w polskim porzadku prawnym.
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Skutki derogacyjne w przedmiocie zakresowego usunigcia
z polskiego porzadku prawnego niekonstytucyjnych tre§ci norma-
tywnych wynikajacych z prawotworczych orzeczen TSUE na tle
prawa pierwotnego UE wynikaja bezposrednio z sentencji wyro-
kow TK z dnia 14 lipca 2021 r. oraz z dnia 7 pazdziernika 2021 r.
Tym samym orzeczenia TSUE w zakresie, w jakim zawierajg one
niekonstytucyjne tresci normatywne stwierdzone przez TK, utra-
cily moc obowiazujaca (wigzaca) na terytorium RP.

Odrebna kwestig jest sprawa wzruszenia prawomocnych
orzeczen polskich sadow, ktore zostalty wydane na podstawie
niekonstytucyjnych tresci normatywnych wynikajacych z orze-
czen prawotworczych TSUE w zakresie derogowanym przez
TK. Wydaje si¢, ze w tym zakresie konieczna bytaby ustawa
sanacyjna przywracajaca systemowo stan zgodnosci z Konsty-
tucjg RP (art. 190 ust. 4 Konstytucjag RP) przez ustanowienie
szczegblnych podstaw uchylania tego rodzaju wadliwych kon-
stytucyjnie prawomocnych orzeczen (np. w trybie wznowienia
postepowania sgdowego).

Jakkolwiek TK w wyrokach nie zamiescit odrebnych nega-
tywnych formut aplikacyjnych dotyczacych dalszego stosowania
1 skuteczno$ci prawnej uznanych zakresowo za niekonstytucyjne
norm lub ich czgsci (fragmentdw tresciowych) prawa pierwotne-
go, rozwinietych w drodze prawotworstwa orzeczniczego TSUE,
to jednak nie powinno by¢ przedmiotem sporu, ze wszystkie
orzeczenia TSUE statuujace lub konkretyzujace derogowane
przez TK z polskiego porzadku prawnego tre§ci normatywne,
jako wydane poza zakresem kompetencji UE, sg aktami ultra
vires, ktore zgodnie z pogladami wyrazanymi w orzecznictwie
sadow 1 trybunatéw konstytucyjnych wielu panstw cztonkow-
skich (w tym niemieckiego FSK) nie majg mocy obowigzujacej
w polskim porzadku prawnym i jako takie nie sa obj¢te zakresem
stosowalno$ci w tym porzadku. Wyroki prawotwoércze TUSE nie
wywolujg rowniez w zakresie dokonanej przez TK derogacji za-
kresowej skutkéw prawnych w polskim porzadku prawnym. Za-
kresowo usunigte przez TK tresci normatywne — jako ustanowio-
ne poza zakresem kompetencji UE — nie sg objete na terytorium
RP dzialaniem zasad pierwszenstwa stosowania, bezposredniego
obowigzywania i stosowania oraz bezposredniej skutecznos$ci
prawa UE (co zostalo stwierdzone w sentencji ww. wyroku TK
z dnia 14 lipca 2021 r.).

178



Wyroki zakresowe Trybunatu Konstytucyjnego RP w przedmiocie...

Zgodnie z konstytucyjng zasadami powszechnej mocy obo-
wigzujacej oraz ostateczno$ci 1 normatywnej niepodwazalnosci
orzeczen TK (art. 190 ust. 1 Konstytucji RP) wszystkie orga-
ny polskiej wladzy panstwowej (ustawodawczej, wykonawczej
i sadowniczej) sa bezwzglednie zobowigzane do przestrzegania
w procesach stanowienia, stosowania 1 wykonywania prawa na
terytorium RP tresci wyrokéw trybunalskich. Organy te nie sa
w szczegolnosci upowaznione do odmowy stosowania i wyko-
nywania wyrokow TK, ktore zostaly opublikowane we wiasci-
wym dzienniku urzgdowym i weszty w zycie, nawet jesli w ich
ocenie z przepisow prawa UE lub orzeczenh TSUE wynikaja
przeciwne tresci normatywne. Przede wszystkim jednak organy
panstwowe nie s3 uprawnione do oceny tresci 1 skutkow praw-
nych wyrokow TK w $wietle regulacji obowigzujacego na tery-
torium RP prawa migdzynarodowego 1 unijnego oraz orzeczen
sagdow (trybunaléw) migdzynarodowych i1 ponadnarodowych
(w tym unijnych).

Zasada nadrzednosci Konstytucji RP (art. 8 ust. 1) jest bo-
wiem naczelng zasada ustrojowa, a wylaczne kompetencje
orzecznicze TK sg jej potwierdzeniem, konkretyzacja i ko-
niecznym przedtuzeniem. Z kolei zasada przestrzegania prawa
mi¢dzynarodowego (art. 9 Konstytucji RP) oraz zasady bezpo-
sredniego stosowania i pierwszenstwa ratyfikowanych na mocy
upowaznienia ustawowego uméow miedzynarodowych 1 aktow
prawnych organizacji migdzynarodowych (art. 91 ust. 1-3 Kon-
stytucji RP) maja zastosowanie jedynie w granicach zgodnego
z polskim porzadkiem konstytucyjnym zwigzania RP prawem
mi¢dzynarodowym lub ponadnarodowym, niezaleznie od oceny
organdw zewnetrznych wzgledem RP w zakresie wykonywania
przez Panstwo Polskie zobowigzan migdzynarodowych.
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Ewolucja pozycji marszatka seniora w polskim
porzadku prawnym

Wstep

Zbigniew Girzynski, odnoszac si¢ do kwestii usytuowania instytu-
cji marszatka seniora w systemie ustrojowym, przyjetym w obecnie
obowigzujacej Konstytucji RP!, stwierdza, iz jest to ,,funkcja epizo-
dyczna i w duzej mierze czysto honorowa”, a jego rola ogranicza
si¢ do otwarcia pierwszego posiedzenia nowo wybranego Sejmu,
przyjecia Slubowania od postdw oraz przeprowadzenia wyborow
Marszatka Sejmu®. Tym cytatem autor thumaczy brak szerszego za-
interesowania badaczy instytucjg marszatka seniora’.

Zostata ona wprowadzona do polskiej tradycji parlamentarne;j
w 1919 roku jako formalnoprawna regulacja stuzaca ukonstytu-
owaniu si¢ Sejmu Ustawodawczego* 1 utrzymana jest w zasadzie
do dzi$. Tym samym celom stuzyta ona w Sejmie Slaskim, istnieja-
cym w latach 1922-1939. Status marszatka seniora, tak w przeszto-
Sci, jak 1 obecnie, nie byt okreslony konstytucyjnie, ale przepisami
o charakterze regulaminowym, a zmiany w nich dokonywane wy-
nikaty bardziej z przestanek politycznych niz prawnych.

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997,
nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

> Z. Girzynski, Ferdynand Radziwitt marszatek senior Sejmu Ustawodawczego,
[w:] Z. Girzynski, J. Ktaczkéw, J. Zaryn (red.), Fundamenty Niepodlegtej. Sejm
Ustawodawczy (1919-1922), Wydawnictwo Adam Marszatek: Torun 2020, s. 59.
3 Kwestie t¢ jako jedyny w szerszym zakresie podjat jak dotad Grzegorz Maron
w: Instytucja Marszatka Seniora Sejmu w polskim porzqdku prawnym, ,,Polityka
i Spoteczenstwo” 2014, 2 (12), s. 5-24.

4 Uchwata Sejmu z dnia 20 lutego 1919 r. o powierzeniu Jozefowi Pitsudskiemu
dalszego sprawowania urz¢du Naczelnika Panstwa, Dz.Pr.P.P. 1919 nr 19 poz.
226 z pozn. zm. — akt indywidualny (dalej: Uchwata z 20 lutego 1919 r.); Tym-
czasowy Regulamin Obrad Sejmu Ustawodawczego Rzeczypospolitej Polskiej
uchwalony dnia 14 lutego 1919 r. Druk nr 1 (dalej: TROSURP 1919), https://
www.sbc.org.pl/dlibra/publication/211166/edition/199408/content?format _id=2
[dostep: 31.10.23].
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Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie ewolucji
instytucji marszatka seniora z perspektywy zrodet prawa. Wyko-
rzystano w tym zakresie metody badawcze wtasciwe dogmatyce
prawa (analiza jezykowo-logiczna aktéw prawnych zmierzaja-
cych do ustalenia zawartych w nich norm zgodnie z wolg i in-
tencja ustawodawcy), a takze charakterystyczne dla podejscia
empirycznego w prawodawstwie’. Badacz moze dzigki temu
uchwyci¢ ilosciowe fluktuacje badanych zjawisk wywotanych
historyczng zmiennos$cig regulacji prawnych.

W niniejszym opracowaniu zostang w zwigzku z powyz-
szym przedstawione akty prawne, jakie regulowaly instytucje
marszatka seniora od 1919 roku do dzi§. W podsumowaniu za-
warto sformulowane spostrzezenia i wnioski ogolne wynikajace
z przeprowadzonej analizy.

Instytucja marszatka seniora w okresie
Il Rzeczpospolitej

Geneza instytucji marszatka seniora zwigzana jest, jak nadmie-
niano, z poczatkami Sejmu Ustawodawczego, ktory na pierw-
szym posiedzeniu zebrat si¢ 10 lutego 1919 roku. Otworzyt je,
dzialajac na podstawie Uchwaty 20 lutego 1919 r., Naczelnik
Panstwa J6zef Pitsudski, ktory na zakonczenie swojego przemo-
wienia powotat najstarszego z postow, Ferdynanda Radziwitta®,
,,do objecia tymczasowego przewodnictwa™’. Pojecie ,,senior”
nie zostato wtedy uzyte, ale jednoznacznie zostalo zaznaczone
przez stwierdzenie, iz ,,tymczasowe przewodnictwo” przystugu-
je najstarszemu metrykalnie postowi. W kolejnym regulacjach
kryterium to zostato zmodyfikowane.

5 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Wyd. VII,
Warszawa 2012, s. 31.

¢ Por. m.in. Ferdynand Fryderyk ksigze, ,Porta Polonica”, https://www.
porta-polonica.de/pl/lexikon/radziwill-ferdynand-fryderyk-ksiaze [dostep:
27.10.23]. Obszerna prezentacja sylwetki F. Radziwilla patrz: Z. Girzynski, Fer-
dynand Radziwitl marszatek..., dz. cyt., s. 61-76.

7 Przemdwienie Naczelnika Pafstwa Jozefa Pitsudskiego na 1. posiedzeniu Sej-
mu Ustawodawczego, 10 lutego 1919 roku, [w:] H. Moscicki, W. Dzwonkowski
(red.), Parlament Rzeczypospolitej Polskiej 1919-1927, Lucjan Zlotnicki: War-
szawa 1928, s. 52; T. Rzepecki, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej 1919 roku, Wiel-
kopolska Ksiggarnia Naktadowa: Poznan 1920, s. 54.
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Po raz pierwszy pojecie marszatka seniora pojawito si¢
w uchwalonym na 2. posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego
Tymczasowym Regulaminie Obrad Sejmu Ustawodawczego
Rzeczypospolitej Polskiej 1919. Zgodnie z jego art. 2 obra-
dy sejmu otwieral ,najstarszy wiekiem poset narodowosci
polskiej (senior)”®. Do kryterium wiekowego dodane zostato
narodowe.

W Sejmie Slaskim?, ustanowionym na mocy art. 13 usta-
wy konstytucyjnej z 15 lipca 1920 roku wprowadzajacej sta-
tut organiczny Wojewodztwa Slaskiego', instytucja marszatka
seniora byla poczatkowo stosowana per analogiam. Pierwsze
jego posiedzenie, 10 pazdziernika 1922 roku, otworzyt premier
Julian Nowak, przekazujac prowadzenie dalszych obrad Jani-
nie Omankowskiej'!. Zastosowanie znalazly w tym zakresie
regulacje zawarte w Tymczasowym Regulaminie Obrad Sej-
mu Ustawodawczego Rzeczypospolitej Polskiej 1919'2. Tym-
czasowy Regulamin Obrad Sejmu Slaskiego (dalej TROSSI)
uchwalony zostat na jego drugim posiedzeniu, 13 pazdziernika
1922 roku'®. Znalazt si¢ w nim expressis verbis termin ,,senior”,

8 Tymczasowy Regulamin Obrad Sejmu Ustawodawczego Rzeczypospolitej

Polskiej 1919, art. 2 in principio.

®  Wybrany na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow z 25 lipca 1922 roku
w przedmiocie ordynacji wyborczej do Sejmu Slaskiego (Dz.U. z 1922 r. Nr 59
poz.527),  https://polona.pl/preview/e8de9c0d-cdf2-459¢c-afcb-9¢6524e81995
[dostep: 28.10.23].

10 Ustawa Konstytucyjna z dnia 15 lipca 1920 r. zawierajaca statut organiczny
Wojewodztwa Slaskiego, Dz.U. 1920 nr 73 poz. 497; [Konstanty] Wolny (ad-
wokat) (obj.), Autonomja Slgska: ustawa konstytucyjna Sejmu Ustawodawczego
w Warszawie z dnia 15 lipca 1920 r. zawierajgca statut organiczny Wojewodztwa
Slgskiego, Karol Miarka sp. z 0.0.: Mikotow 1920; Materjaly do Ustawy Konsty-
tucyjnej z dnia 15 lipca 1920 r.: zawierajqcej statut organiczny Wojewodztwa
Slgskiego (Dz.U. R. P. nr. 73 poz. 497 z 1920 r., nr. 26 poz. 146 z 1921 r., nr. 69
poz. 449 z 1921 r., nr. 85 poz. 608 z 1921 r., nr. 46 poz. 388 art. 2 z 1922 r.),
Mikotow 1932.

"' Lat 63, dziennikarka z Krolewskiej Huty (Chorzéw), wybrana z listy Chrze-
$cijanskiego Zjednoczenia Ludowego. Sktad osobowy Sejmu Slgskiego w dniu
I-szym grudnia 1922 roku, Katowice 1923, s. 5-6; Sklad osobowy Sejmu Slgskie-
go, Ksiaznica Cieszynska, rkp. z 1930 r., sygn. TR 037.036, k.1, https://www.
sbe.org.pl/dlibra/show content/publication/edition/190860?id=190860 [dostep:
27.10.23].

12 Sprawozdanie stenograficzne z 1. posiedzenia Sejmu Slaskiego z dnia 10 paz-
dziernika 1922 roku, s. 3-4; https://polona.pl/preview/e8de9c0d-cdf2-459c-afch-
9¢6524e81995 [dostep: 28.10.23].

13 Tymczasowy Regulamin Obrad Sejmu Slgskiego, Sejm Slaski: Katowice 1922.
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scharakteryzowany — identycznie jak w Tymczasowym Regula-
minie Obrad Sejmu Ustawodawczego Rzeczypospolitej Polskiej
1919 — jako ,,najstarszy wiekiem posetl narodowosci polskiej”.
Marszatek senior 1 wskazani przez niego tymczasowi sekreta-
rze sprawowali swoje funkcje do wyboru Marszatka Sejmu Sla-
skiego i pozostatych cztonkéw prezydium'®. Z uwagi na to, ze
TROSSI uchwalony zostat na drugim posiedzeniu, J. Omankow-
ska prowadzila takze posiedzenie regulaminowe, a po przyjgciu
regulaminu przewodniczyta wyborowi Marszatka Sejmu Sla-
skiego, ktorym zostat wybrany Konstanty Wolny'>.

W powyzej zarysowanym ksztalcie ogélnym instytucja mar-
szatka seniora funkcjonowata w okresie II Rzeczypospolitej za-
réowno w Sejmie RP, jak i w Sejmie Slaskim. Ponizej zostang
przedstawione istotniejsze zmiany i modyfikacje wprowadzane
w kolejnych regulaminach obu tych izb.

Sejm RP

W Sejmie RP pierwszej kadencji (1922-1927) uchwalony zo-
stal nowy regulamin'®, ale stato si¢ to dopiero 16 lutego 1923
roku'” (dalej: Regulamin Sejmu RP’23). Pierwsze posiedze-
nie Izby tej kadencji przeprowadzone zostato zatem w oparciu
o przepisy Tymczasowego Regulaminu Obrad Sejmu Ustawo-
dawczego Rzeczypospolitej Polskiej 1919. Otworzyt je Naczel-
nik Panstwa J. Pitsudski, ktéry po wygtoszeniu przemowienia,
przekazatl przewodnictwo obrad Kazimierzowi Brownsfordo-
wi'8, Ten wskazat z grona najmtodszych postéw tymczasowych
sekretarzy'’. Poniewaz Marszatka Sejmu I kadencji, Macieja

14 TROSS], art. 2 in fine.

s Sprawozdanie stenograficzne z 2. posiedzenia Sejmu Slaskiego z dnia 13 paz-
dziernika 1922 roku, passim, https://polona.pl/preview/582a946f6-d800-4104-a-
S4e-bc47d4f76cd9 [dostep: 28.10.23].

16 Regulamin obrad Sejmu uchwalony dnia 16 lutego 1923 r., ,,Przeglad Sejmo-
wy” 1993, nr 2.

17 Sprawozdanie Stenograficzne z 16. Posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej
z dnia 16 lutego 1923 r. (I Kadencja 1922-1927), http://dlibra.umcs.lublin.pl/dli-
bra/publication/10944/edition/9716/content [dostep: 28.10.23].

8 Jego sylwetka patrz m.in.: H. Moscicki, W. Dzwonkowski (red.), Parlament
Rzeczypospolitej Polskiej..., dz. cyt., s. 80-81.

¥ Sprawozdanie Stenograficzne z 1. Posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej z dnia
28 listopada 1922 r. (I Kadencja 1922-1927), s. 4 i n., http://dlibra.umcs.lublin.
pl/dlibra/publication/10891/edition/11567/content [dostep: 30.10.23].
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Rataja, wybrano na drugim posiedzeniu, Brownsford przewod-
niczyt takze — do momentu wyboru tego ostatniego — takze temu
posiedzeniu®.

Przyjety wowczas Regulamin Sejmu’23 powierzat mocg art.
2 uprawnienie powolania marszatka seniora Prezydentowi RP.
Wybieral go z grona ,,trzech najstarszym wiekiem postow”. Ten
nastepnie wyznaczal sekretarzy tymczasowych, sktadat $lubo-
wanie na r¢ce Prezydenta i kierowat wyborem Marszatka, kto-
remu przekazywat dalsze prowadzenie obrad?'. Od uchwalenia
Regulaminu Sejmu’23 datuje si¢, utrzymana do dzi$, zasada
wskazywania przez Prezydenta na marszalka seniora nie najstar-
szego wiekiem posta, ale osoby z grona najstarszych postow.
Nie powrocono zatem wigcej do kryterium narodowego. Swo-
ja funkcje w rezimie Regulaminu Sejmu’23 petnili w II kaden-
cji (1927-1930) Jakub Bojko** oraz w praktyce w III kadencji
(1930-1935) Andrzej Lubomirski® i w IV kadencji (1935-1938)
Lucjan Zeligowski**. Uchwalony bowiem 16 grudnia 1930 roku
nowy regulamin Sejmu w odniesieniu do funkcji marszatka se-
niora nie wprowadzat zadnych zmian®.

Instytucja marszatka seniora zostala przejsciowo — jak si¢
miato okaza¢ — zniesiona przepisami Regulaminu Sejmu z 5 paz-
dziernika 1935 roku (dalej: Regulamin Sejmu’35)*. Zgodnie
z dyspozycja jego art. 2 pierwsze posiedzenie nowo wybrane-
go Sejmu otwierat 1 przewodniczyt mu, po uprzednim ztozeniu
slubowania na r¢ce Prezydenta, powotany przez tego ostatniego

2 G. Maron, Instytucja Marszatka Seniora Sejmu..., dz. cyt., s. 7.

2 Regulamin Sejmu RP’23, s. 133.

22 Por.: Jakub Bojko, [w:] S. Loza (red.), Czy wiesz kto to jest?, Wydawnictwo
Gltownej Ksiggarni Wojskowej: Warszawa 1938, s. 58-59; B. Kasperek, Jakub
Bojko 1857-1943, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Sktodowskiej-Curie: Lu-
blin 1998, passim.

3 Jego sylwetka patrz m.in.: Sz. Wilk, Andrzej Lubomirski herbu Szreniawa,
http://www.tvprzeworsk.com.pl/andrzej-lubomirski-herbu-szreniawa/  [dostep:
28.10.23].

2 Por. W. Marczyk, General broni Lucjan Zeligowski, ,,;Wojskowy Przeglad
Historyczny” 1987, nr 4, s. 44-53; D. Fabisz, General Lucjan Zeligowski 1865—
1947. Dziatalnosc¢ wojskowa i polityczna, Warszawa 2007, passim.

» Regulamin obrad Sejmu uchwalony dnia 16 grudnia 1930 r. wraz ze zmiana-
mi uchwalonymi w dn. 23 pazdziernika 1931 r. oraz Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej, art. 5-7, Sejm: Warszawa 1931, s. 5.

% Regulamin Sejmu z dnia 5 pazdziernika 1935 r. z poprawkami uchwalonymi
przez Sejm w dniu 29 listopada 1938 r. Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia
1935 r., Warszawa 1938, s. 1-2.
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w sposob dowolny jeden z postéw, pelnigcy swoja funkcje do
momentu wyboru Marszatka. Usunigcie z regulaminu termi-
nu senior oznaczalo takze zniesienie relewantnosci kryterium
wieku dla powierzenia funkcji przewodniczacego pierwszego
posiedzenia nowo wybranej izby?’. Pierwsze posiedzenie Sej-
mu RP V kadencji, datowane na dzien 28 listopada 1938 roku,
otworzyl 1 przewodniczyl mu do momentu wyboru Marszatka
Wactawa Makowskiego, gen. Stanistaw Skwarczynski®®. Prze-
pisy Regulaminu Sejmu’35 nie znalazty po II wojnie $wiatowe;j
kontynuacji.

Sejm Slaski

II Sejm Slaski, wybrany 11 maja 1930 roku (rozwiazany
25 wrzesnia 1930 roku), ukonstytuowat si¢ w oparciu o przepi-
sy TROSS]I, gdyz nowy regulamin (dalej: RSSI°30) uchwalony
zostal 25 czerwca 1930 roku®. Pierwsze posiedzenie II Sejmu
Slaskiego odbyto si¢ 27 maja 1930 roku. Wskazany jako naj-
starszy wiekiem poset Stefan Giebel, zrzekt si¢ swojej funkcji
na rzecz Wojciecha Korfantego® (57 lat), ktory przeprowadzit
wybory Marszalka. Zostal nim ponownie K. Wolny?'.
Wspominany wczesniej RSSI’30 utrzymywat — inaczej niz
bylo to w przypadku Sejmu RP — zasad¢ relewantnos$ci kryte-
rium wieku dla powierzenia funkcji marszatka seniora. Zgod-
nie bowiem z dyspozycja jego art. 5 przewodnictwo pierwszego
posiedzenia nowo wybranego Sejmu powierzano najstarszemu
wiekiem postowi (w razie jego zrzeczenia si¢ kolejnemu ze
wzgledu na wiek). Pelil on swoja funkcje do wyboru Mar-
szatka. W oparciu o przywotany przepis godno$¢ Marszatka

27 G. Maron, Instytucja Marszatka Seniora Sejmu. .., dz. cyt., s. 7-8.

2 Sprawozdanie Stenograficzne z 1. Posiedzenia Sejmu RP V kadencji, s. 16.
» Regulamin Obrad Sejmu Slaskiego uchwalony przez II-gi Sejm Slaski dnia
17 czerwca 1930 r. i przez Ill-ci Sejm Slaski dnia 9 grudnia 1930 r. wraz ze
zmianami, uchwalonemi w dniu 30 marca 1931 r., 1 marca 1932 r. i 13 kwictnia
1932 r., Katowice 1932.

30 Por. S.A. Wistocki, Wojciecha Korfantego droga do niepodleglosci, ,,Niepod-
legtosc i Pamigé” 2003 (19), s. 83-94; M. Skrzypek, Wojciech Korfanty, Wydaw-
nictwo Sejmowe: Warszawa 2009, passim.

31 Sprawozdanie stenograficzne z 1.posiedzenia 1T Sejmu Slaskiego z dnia
27 maja 1930 roku, s. 4 i 8, https://www.sbc.org.pl/dlibra/publication/639/
edition/581?language=pl [dostep: 28.10.23].
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11T Sejmu Slaskiego powierzono na posiedzeniu 9 grudnia 1930
roku Teofilowi Rozanskiemu (67 lat)*.

Chociaz IV Sejm Slaski funkcjonowat pod ,,rzadami” nowe-
go regulaminu® (dalej: RSS1’36), to ukonstytuowat si¢ w opar-
ciu o zmienione podczas pierwszego posiedzenia 24 wrzesnia
1935 roku przepisy poprzedniego. W RSS1°36 regulacje odno-
szace si¢ do instytucji marszatka seniora nie ulegly jednak zmia-
nie. Funkcj¢ marszatka seniora petnit na pierwszym posiedzeniu
IV Sejmu Slaskiego poset Franciszek Urbanczyk (lat 57). Prze-
wodniczyl on zmianom regulaminowym, ktore referowat poset
Karol Grzesik, a nastgpnie wyborem Marszatka. Na stanowisko
to wybrano tego ostatniego®. Ze wzgledu na to, iz po II wojnie
$wiatowej Autonomia Slaska nie zostata przywrocona, kresu do-
biegty takze dzieje Sejmu Slaskiego.

Marszatek senior w latach 1947-1989

Reaktywacja instytucji marszatka seniora nastgpita po II wojnie
Swiatowej, poczatkowo bez formalnej podstawy prawnej, ale
z wyraznym nawigzaniem do tradycji przedwojennych sprzed
1935 roku. Na pierwszym posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego
(SU) z 4 lutego 1947 roku, w oparciu o ustalenia poczynione
ad hoc, Bolestaw Bierut, jako prezydent ustepujacej Krajowe;j
Rady Narodowej, powotal na marszatka seniora najstarszego
posta Franciszka Trabalskiego®®, od ktorego przyjat slubowa-
nie. Ten wskazal tymczasowych sekretarzy, przy pomocy kto-
rych odebrat Slubowanie od pozostaltych postéw, a nastepnie

2 Sylwetka posta Rozanskiego patrz: W. Marcon, Rolnicy w Sejmie Slgskim,
»Jezyk. Religia. Tozsamo$¢” 2016, nr 1, s. 156.

3 Regulamin Sejmu Slaskiego uchwalony dnia 11 marca 1936 r. Ustawa konsty-
tucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. Statut Organiczny Wojewodztwa Slaskiego,
Urzad Wojewédztwa Slaskiego: Katowice 1936, s. 5.

34 Sprawozdanie stenograficzne z 1. posiedzenia IV Sejmu Slaskiego z dnia
24 wrzesnia 1935 roku, s. 7, https://polona.pl/preview/f79¢0448-b3ee-4ca5-b6d-
5-f40538d3c8bc [dostep: 28.10.23].

35 Sprawozdanie stenograficzne z 1. posiedzenia IV Sejmu Slqskiego z dnia
24 wrze$nia 1935 roku, s. 4-10; Ogtoszenie Generalnego Komisarza Wyborcze-
go z dnia 20 wrzesnia 1935 r. w sprawie wyboru postéow do Sejmu Slaskiego,
M.P. z 1935 r. Nr 216 poz. 243.

3 Archiwum danych o postach, https://orka.sejm.gov.pl/ArchAll2.nsf [dostep:
28.10.23]. Szerzej patrz: Z. Kantyka, Franciszek Trgbalski (1870-1964). Dzia-
tacz ruchu socjalistycznego, KTSK Katowice 1985, passim.
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przeprowadzit wybory Marszatka SU, ktorym wybrany zostat
Wiadystaw Kowalski?’.

Posunigcia te jednoznacznie nawigzywaty do przedwojennych
tradycji w tym zakresie. Zostaly one formalnie potwierdzone
w regulaminie SU z 25 czerwca 1948 roku®® (dalej: Regulamin
SU’47). Zgodnie z jego art. 1 ust. 1 pierwszemu posiedzeniu
nowo wybranego Sejmu przewodniczyl ,,senior” wskazany przez
Prezydenta spo$rod trzech postow najstarszych wiekiem. Przypi-
sano mu identyczne czynnosci jak marszatkowi seniorowi SU.

Pewne zmiany w tym zakresie wprowadzone zostaty podczas
pierwszego posiedzenia Sejmu PRL I kadencji, 20 listopada 1952
roku. Z uwagi na zniesienie urzedu Prezydenta, marszatka senio-
ra wskazata odtad, az do Sejmu PRL IX kadencji, Rada Panstwa.
Funkcje te powierzono jednemu z trzech najstarszych postow, Lu-
cjanowi Rudnickiemu®’. Kierowal on wyborem Marszatka, ktorym
jednoglosnie zostat wybrany wybitny biolog, profesor Jan Dem-
bowski®. Istotng zmiang w poréwnaniu do wczesniejszych rozwig-
zan bylo to, ze postowie I kadencji sktadali slubowanie nie na rece
marszatka seniora, ale Marszalka, i to dopiero po wyborze wicemar-
szatkow, gdyz dopiero wtedy Sejm przyjal tre$¢ roty Slubowania*!.

Sejm PRL I kadencji uchwalit nowy regulamin na swoim
2. posiedzeniu*?, 21 listopada 1952 roku® (dalej: Regulamin
Sejmu PRL’52). Jego przepisy dotyczace marszatka seniora zna-
lazty wigc zastosowanie podczas pierwszego posiedzenia Sejmu
PRL II kadencji. Nowy regulamin zostal uchwalony na 2. po-
siedzeniu Sejmu PRL II kadencji, 1 marca 1957 roku* (dale;j:

37 Archiwum danych o postach, https://orka.sejm.gov.pl/ArchAll2.nsf [dostep:
28.10.23]; G. Maron, Instytucja Marszatka Seniora Sejmu..., dz. cyt., s. 8.

3% Regulamin Sejmu Ustawodawczego z dnia 25 czerwca 1948 r., ,,Przeglad Sej-
mowy” 1995, nr 2, s. 157.

% Urodzony w 1882 roku w Sulejowie miat w chwili objecia funkcji marszatka
seniora 70 lat. Swoja droge aktywisty ruchu komunistycznego opisat w najbar-
dziej znanym swoim utworze: Stare i nowe, PIW: Warszawa 1973.

40" Sprawozdanie Stenograficzne z 1 posiedzenia Sejmu Polskiej Rzeczpospolitej
Ludowej w dniu 20 listopada 1952 roku, Sejm: Warszawa 1952, s. 5.

4 Tamze, s. 11-114.

4 Sprawozdanie Stenograficzne z 2. Posiedzenia. .., dz. cyt., s. 5-15.

4 Regulamin Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalony dnia 21 li-
stopada 1952 r., ,,Przeglad Sejmowy” 1995, nr 3, s. 155.

4 Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 1 marca 1957 r.
Regulamin Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, M.P. z 1957 r. Nr 19 poz.
145 z p6zn. zm.
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Regulamin Sejmu PRL’57). Zgodnie z jego art. 1 ust. 1 funkcje
marszatka seniora powierzano ,,jednemu z najstarszych postow”
(dalsza relatywizacja relewantnos$ci kryterium wieku) na pod-
stawie uchwaty Rady Panstwa, a jego zadaniem bylo przepro-
wadzi¢ wybory Marszatka. Do uprawnien marszatka seniora
ponownie wigczono przyjecie slubowania poselskiego 1 kiero-
wanie wyborem Marszatka®.

Regulamin Sejmu PRL’57 zmieniony zostal dopiero przez
Sejm PRL IX kadencji, 17 lipca 1986 roku* (dalej: Regula-
min Sejmu PRL’86). Pod ,,rzadami” tego pierwszego funkcje
marszatka seniora pehili Bolestaw Drobner (III-IV kadencja,
wczesniej takze w II kadencji), Jarostaw Iwaszkiewicz (V-VII
kadencja), Jerzy Zigtek (VIII kadencja) oraz Bogdan Suchodol-
ski (IX kadencja)*'.

Regulamin Sejmu PRL’86 nie zmienit w sposdb istotny
statusu marszatka seniora. Zgodnie z jego art. 12 rolg mar-
szalka seniora, wskazywanego uchwata Rady Panstwa ,,spo-
srod najstarszych wiekiem postow”, byto: 1) otwarcie pierw-
szego posiedzenia nowo wybranego Sejmu; 2) przyjecie
slubowania poselskiego przy pomocy tymczasowych sekre-
tarzy powotanych ,,przez siebie sposréd najmtodszych wie-
kiem postow”; 3) przeprowadzenie wyboréw Marszatka. Po
wykonaniu swoich powinnosci przekazywal temu ostatniemu
prowadzenie obrad.

Przepisy Regulaminu Sejmu PRL’86 znalazty zastosowanie
po raz pierwszy do ukonstytuowania si¢ Sejmu X kadencji, tzw.
sejmu kontraktowego, wylonionego w sposob uzgodniony przy
Okragtym Stole, w wyborach 4 1 18 czerwca 1989 roku. Pierw-
sze posiedzenie odbyt on 4 lipca 1989 roku. Funkcje marszal-
ka seniora Rada Panstwa powierzyta Zbigniewowi Rudnickie-
mu. Przewodniczyl on wyborowi Marszatka, ktorym wybrano
Mikotaja Kozakiewicza. Przepisy Regulaminu Sejmu PRL’86,
odnoszace si¢ do marszatka seniora, uzna¢ mozna za swoistg
kwintesencj¢ uregulowan tej instytucji w okresie jej istnienia,

4 Regulamin Sejmu PRL’57, art. 16 ust. 2 in fine.

4 Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 17 lipca 1986 r.
— Regulamin Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, M.P. z 1986 r. Nr 21
poz.151 z pézn. zm.

Y7 Archiwum danych o postach, https://orka.sejm.gov.pl/ArchAll2.nsf [dostep:
28.10.23].
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poczawszy od 1919 roku, ktore postuzyly do rozwigzan w tym
zakresie przyjetych po 1989 roku.

Marszatek senior w okresie Il Rzeczypospolitej

Sejm kontraktowy, rozwigzany decyzja prezydenta Wojciecha
Jaruzelskiego we wrze$niu 1991 roku, zamyka dzieje Sejmu
PRL, cho¢ oficjalnie nazywany juz byt na podstawie tzw. no-
weli grudniowej*® Sejmem RP. Sejm wybrany 27 wrzesnia 1991
roku poczatkuje dzieje Sejmu III RP, cho¢ jego ukonstytuowanie
miato miejsce na podstawie Regulaminu Sejmu PRL’86. Funk-
cje marszatka seniora Prezydent powierzyt Aleksandrowi Mata-
chowskiemu, ktéry przyjat slubowanie od postow oraz kierowat
wyborami Marszatka, ktorym zostat Wiestaw Chrzanowski®.

Nowy, do dzi§ obowigzujacy regulamin Sejmu z 30 lipca
1992 roku® (Regulamin Sejmu RP’92), powtarza w zasadzie,
cho¢ w innym nieco uktadzie redakcyjnym, ustalenia odnosza-
ce si¢ do instytucji marszalka seniora zawarte w Regulaminie
Sejmu PRL’86, ostatecznie ugruntowujac tradycj¢ jej usytuowa-
nia w polskim systemie parlamentarnym. Powolywany jest on,
zgodnie z art. 1 ust. 1 Regulaminu Sejmu RP’92, przez Prezy-
denta RP ,,sposrod najstarszych wiekiem postow”. Marszatek
senior uprawniony jest do nastgpujacych czynnosci: 1) otwarcia
pierwszego posiedzenia nowo wybranego Sejmu (art. 1 ust. 1);
2) przeprowadzenia $lubowania poselskiego (art. 2 ust. 2 in
principio); przeprowadzenia wybordw Marszatka przy pomo-
cy powotanych przez siebie w tym celu, sposrod najmtodszych
wiekiem postow, sekretarzy tymczasowych w liczbie niezbgdnej
do dokonania tych czynnosci (art. 2 ust. 2 in fine i art. 2 ust. 1);
3) przekazania przewodnictwa obrad nowo wybranemu Mar-
szatkowi (art. 1 ust. 2).

4 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej, Dz.U. z 1989 r. Nr 75 poz. 444.

4 Aleksander Matachowski: wypowiedzi na posiedzeniach Sejmu — 1. kaden-
cja, 1. posiedzenie, 1. dzien (25.11.1991), https://orka2.sejm.gov.pl/Debatal.nst/
1idWWW?0penView&RestricttoCategory=228 [dostep: 29.10.23].

30 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 roku — Regula-
min Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. 1992 r. Nr 26 poz. 185 poz. 990 (t.j.:
Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 wrzes$nia
2022 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. 2022 poz. 990).
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W rezimie Regulaminu RP’92 swoje funkcje sprawowali
wszyscy dotychczasowi marszatkowie seniorzy, tj. wspomniany
juz A. Matachowski (II 1 IV kadencja), Jozet Kaleta (III kaden-
cja), Jozef Zych (V 1 VII kadencja), Zbigniew Religa (VI kaden-
cja), Kornel Morawiecki (VIII kadencja), Antoni Macierewicz
(IX kadencja) oraz Marek Sawicki (X kadencja). Mozna w tej
sytuacji mowi¢ o duzej stabilizacji instytucji marszatka senio-
ra, spelniajacej istotna, ale $cisle limitowana regulaminowo role
w ukonstytuowaniu si¢ nowo wybranego Sejmu.

Zakonczenie

Instytucja marszatka seniora, bedaca jednym z kluczowych
ogniw procedury konstytuowania si¢ nowo wybranego Sejmu,
uregulowana w Regulaminie Sejmu’92 uksztaltowata si¢ w pro-
cesie ewolucji zapoczatkowanej na SU w 1919 roku. Rola mar-
szatka seniora nie ulegla zmianie, ma ona charakter organizacyj-
ny, a nie ustrojowy, co oznacza, iz jego zadaniem jest wykonanie
przypisanych mu regulaminem czynnos$ci bez mozliwosci po-
dejmowania czynnosci o skutkach ustrojowych. Recypujac tra-
dycje instytucji marszatka seniora, wspotczesny prawodawca
wyznaczyl mu w sposob enumeratywny nastepujace czynno-
sci: 1) otwarcie (po wykonaniu czynno$ci wstepnych polegaja-
cych np. na rozlokowaniu postéw na sali sejmowej) pierwsze-
go posiedzenia Sejmu; 2) powolanie tymczasowych sekretarzy
1 przyjecie przy ich pomocy Slubowania poselskiego; 3) prze-
prowadzenie wyboréw Marszalka; 4) przekazanie prowadzenia
posiedzenia nowo wybranemu Marszatkowi.

Marszatek senior zatem to funkcja czasowo ograniczona (od
otwarcia pierwszego posiedzenia do wyboru Marszatka), epi-
zodyczna (niepowtarzajaca si¢ w toku kadencji Sejmu) i mery-
torycznie okreslona (ograniczona do wyczerpujacego katalogu
czynnosci okreslonych w regulaminie). Wyczerpujace 1 zgodne
z Regulaminem Sejmu wykonanie czynnos$ci przez marszatka
seniora wyczerpuje kryteria ukonstytuowania si¢ nowo wybra-
nego Sejmu, okreslone w art. 100 Konstytucji RP. Wszelkie
czynno$ci nieregulaminowe, jakie w ramach swojej misji wyko-
natby marszalek senior (np. ogloszenie bezterminowej przerwy
w obradach), bylyby naruszeniem porzadku konstytucyjnego,
jako ze marszatek senior nie jest organem konstytucyjnym.
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Postepowanie arbitrazowe w polskim
systemie prawnym?*

Wprowadzenie

Alternatywne sposoby rozwigzywania sporow w polskim sys-
temie prawnym zyskujg coraz wigksze zainteresowanie, a to
z uwagi na rosnaca $wiadomos$¢, ze tradycyjne postgpowanie
sagdowe nie zawsze jest najskuteczniejszym sposobem rozstrzy-
gania sporéw. Na obserwowang wzmozong uwage skierowang
ku alternatywnym metodom rozwigzywania sporow wydaje si¢
mie¢ wpltyw wiele czynnikdw. Po pierwsze, zwraca si¢ uwage
na to, ze tradycyjne postgpowanie sgdowe moze by¢ czasochton-
ne, kosztowne i1 nie zawsze prowadzi do satysfakcjonujacego
rozwigzania dla stron sporu?. Mediacja i arbitraz jako wiodace
metody tzw. ADR?® oferujg szybsze i bardziej elastyczne roz-
wigzania, umozliwiajace stronom wigksza kontrole nad samym
procesem, ale 1 wynikiem sporu. Po wtore, daja one szans¢ na
rzeczywiste rozwigzanie konfliktu 1 zachowanie relacji migdzy

! W niniejszej publikacji postepowanie arbitrazowe lub arbitraz rozumiane jest
sensu stricto jako postgpowanie przed sadem polubownym uregulowane w czg-
Sci piatej kodeksu postgpowania cywilnego. Podobnie T. Strumitto, Rodzaje po-
stepowan arbitrazowych w polskim systemie prawnym, [w:] W. Glodowski (red.),
Alternatywne metody rozwigzywania sporow w polskim systemie prawnym, Po-
znan 2020, s. 25-26.

2 O zaletach mediacji zob. m.in.: A. Kalisz, A. Zienkiewicz, Mediacja w spra-
wach gospodarczych jako narzedzie wspierajgce sukces w biznesie, Warszawa
2020, s. 14-16; W. Glodowski (red.), Alternatywne metody rozwiqzywania spo-
row w polskim systemie prawnym, Poznan 2020, s. 11-12; C. Rogula, A. Zemke-
-Gorecka, PRZEDMOWA, [w:] Mediacja w praktyce mediatora i pefnomocnika,
C. Rogula, A. Zemke-Gorecka (red.), Warszawa 2021.

3 Termin ,alternatywne sposoby rozwigzywania sporéw” pochodzi od angiel-
skiego wyrazenia ,,Alternative Dispute Resolution”, w skrocie ,,ADR”. Warto
zwroci¢ uwage, ze brak jest jednolitego pogladu co do zaliczania arbitrazu do
ADR. Por. m.in. W Glodowski, Rodzaje alternatywnych metod rozwigzywania
sporow w polskim systemie prawnym, [w:] W. Glodowski (red.), Alternatywne
metody rozwigzywania sporow w polskim systemie prawnym, Poznan 2020, s. 16.
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stronami sporu. W tradycyjnym postgpowaniu sagdowym rywa-
lizacja i konfrontacyjne postawy prowadza niejednokrotnie do
eskalacji konfliktu, podczas gdy alternatywne metody stawiajg
na wspolprace 1 poszukiwanie trwatego 1 harmonijnego rozwia-
zania konfliktu. W mediacji mediator wspomaga strony w ko-
munikacji 1 negocjacjach oraz w dazeniu do znalezienia satys-
fakcjonujacego wszystkich zaangazowanych rozwigzania, za$
w przypadku arbitrazu niewatpliwg zaleta jest autonomia stron
w wyborze niezaleznego arbitra, ktoremu przyjdzie rozstrzygac
spor w oparciu o zasady postgpowania uzgodnione lub zaakcep-
towane przez strony’. Oba te podej$cia promuja, cho¢ w roz-
nym stopniu, autonomig¢ stron, dialog 1 wspotdziatanie, w czym
upatruje si¢ szans¢ na skuteczne rozwigzanie sporu. Ponadto,
nie sposob nie zgodzi¢ si¢ z E. Gmurzynska, ktora wskazuje, ze
»Zwigkszajace si¢ poczucie indywidualnej autonomii powoduje,
ze ludzie chcg mie¢ bardziej rozlegly wptyw na decyzje, ktore
majg znaczenie dla ich zycia, rowniez w sprawach, ktore leza
w zakresie poradnictwa prawnego®”. Stosowanie metod ADR
zdaje si¢ spetniac¢ zatozenie N. Christie, Ze rozwigzanie konflik-
tu powinno odbywac¢ si¢ przy udziale gldownych zainteresowa-
nych, umozliwiajac im aktywny udzial w procesie rozwigzywa-
nia wlasnych sporow®.

Wypada zauwazy¢, ze oprocz mediacji 1 arbitrazu, w ramach
alternatywnych metod rozwigzywania sporéw istniejg row-
niez inne techniki, takie jak: facylitacja, koncyliacja, komisje
pojednawcze czy rozjemcze oraz tzw. formy hybrydowe, czyli
Med-Arb, Arb-Med, Arb-Med-Arb’. Cho¢ niniejsza publikacja

4 Szerzej o zasadzie autonomii stron w postepowaniu arbitrazowym por. A.M.

Arkuszewska, 2. Zasady i postulaty postepowania arbitrazowego, [w:] Infor-
matyzacja postepowania arbitrazowego, Warszawa 2019, https://sip.lex.pl/#/
monograph/369452313/29/arkuszewska-aneta-m-informatyzacja-postepowania
-arbitrazowego?keyword=T.%20Strumi%C5%82%C5%820,%20Ro0dzaje%20
post%C4%99powa%C5%84%20arbitra%C5%BCowych&cm=SFIRST (dostep:
2023-10-24 22:22).

5 E. Gmurzynska, Rola prawnikéw w alternatywnych metodach rozwigzywania
sporow, Warszawa 2014, s. 6.

¢ N. Christie, Conflicts as Property, ,,The British Journal of Criminology”, Vo-
lume 17, Issue 1, 1977, s. 1-15, https://academic.oup.com/bjc/article-abstract/17/
1/1/411623?redirectedFrom=fulltext (dostep: 2023-10-26 16:30).

7 Jako przyktad hybrydowych ADR M. Makieta wymienia: Klauzulg Arb-Med,
Klauzule Med-Arb, Klauzule Arb-Med-Arb, Last Offer Arbitration, Med-Arb,
Mini-Trial (minirozprawe), Summary Jury Trial (skrocong rozprawe przed tawa
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poswiecona jest postgpowaniu arbitrazowemu to z uwagi na
ramy opracowania, ale i wage, jakg nadaje si¢ mu w polskim sys-
temie prawnym, podkresli¢ nalezy, ze niektore z przywotanych
metod hybrydowych pojawily si¢ juz na horyzoncie, zmieniajac
rodzimy krajobraz ADR. Odpowiedzie¢ bedzie sobie trzeba, ja-
kie sg ramy prawne dla alternatywnych metod rozwigzywania
sporow na gruncie aktualnych przepisoOw oraz limity ich rozpo-
wszechniania si¢ w polskim systemie prawnym. Niniejszy ar-
tykut stanowi probe odpowiedzi na te pytania w odniesieniu do
postepowania przed sadami polubownymi.

Miejsce arbitrazu w polskim
porzadku prawnym

Arbitraz okreslany jako sadownictwo polubowne jest alternaty-
wa dla postgpowania przed sadami powszechnymi, albowiem
stanowi on ,alternatywny sposdb rozpoznawania i rozstrzyga-
nia sporow cywilnych przez organ, ktory nie jest sadem pan-
stwowym, a ktdry swoje uprawnienia do rozstrzygania danego
sporu wywodzi z umowy stron, eliminujacej rozstrzyganie da-
nego sporu przez sad panstwowy”®. W polskiej ustawie pro-
cesowej nie znajdziemy definicji arbitrazu, natomiast zawiera
ja Konwencja europejska o miedzynarodowym arbitrazu han-
dlowym sporzadzona w Genewie dnia 21 kwietnia 1961 r.,
ratyfikowana przez Polske w dniu 13 lipca 1964 r. (dalej jako
Konwencja Genewska). Zgodnie z art. [ ust. 2 lit. b) Konwencji
Genewskiej ,,arbitraz oznacza rozpoznawanie sporoéw tak przez
arbitrow, mianowanych dla kazdej oddzielnej sprawy (arbitraz
ad hoc), jak i przez state instytucje arbitrazowe™.

przysiggtych, Private judging (prywatnego s¢dziego). Por. M Makieta, Zapis na
sqd polubowny (klauzula arbitrazowa) i klauzule hybrydowe, ,,Palestra” 11/2022,
s. 7. W. Glodowski do wyzej wymienionych dodaje: neutral evaluation, Dispute
Review Board, Dispute Review Advisor, neutral fact finding, med.-fact finding,
early neutral evaluation, neutral/confidential listener, litigation management, cor-
porate ombudsman, Multi-Steps ADR. Por. W Glodowski, op. cit., s. 17.

8 K. Flaga-Gieruszynska, A. Zielinski, Kodeks postegpowania cywilnego. Ko-
mentarz. Wyd. 11, Komentarz do Czegsci Pigtej. Sqd polubowny (arbitrazowy),
Warszawa 2022, Legalis, Nb 1.

 Konwencja europejska o migdzynarodowym arbitrazu handlowym sporzadzo-
na w Genewie dnia 21 kwietnia 1961 r. (Dz.U. z 1964 r. nr 40, poz. 270).
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Z punktu widzenia miejsca sadownictwa polubownego
w porzadku konstytucyjnym powszechnie akceptowany jest
poglad, ze sady polubowne w §wietle obowigzujacej Konstytu-
cji RP nie sg uprawnione do sprawowania wymiaru sprawied-
liwosci, ale dziatajac w oparciu o zgodng wolg stron, wydaja
orzeczenia, ktore majg walor zblizony do wyrokow sadu po-
wszechnego'?. Wymiar sprawiedliwosci jest wylaczng domeng
sadow panstwowych, co znajduje swoje potwierdzenie w art.
175 ust. 1 Konstytucji RP przywotanym in extenso: ,,Wymiar
sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sad
Najwyzszy, sady powszechne, sagdy administracyjne oraz sady
wojskowe”!!. Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 6 pazdziernika 1998 r.: ,,Jest to konsekwencja gwarantowa-
nego przez konstytucje prawa do sadu (art. 45) i prawa do dro-
gi sadowej (art. 77). Z kolei art. 177 konstytucji wprowadza
zasade domniemania wtasciwosci sadow powszechnych (sady
powszechne sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci we wszyst-
kich sprawach, z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych
dla wlasciwosci innych sadow)”'. Jak wskazuje sie w lite-
raturze przedmiotu, nie mamy do czynienia z delegowaniem
przez panstwo uprawnienia do udzielania ochrony prawnej
na sady arbitrazowe, a wylacznie z zezwoleniem na to, aby to
strony autonomicznie podjety decyzje o woli poddania sprawy
kompetencji sagdu polubownego!®>. W kwestii autonomii stron
w ksztattowaniu metody rozstrzygnigcia przysztych lub juz
istniejacych konfliktow wypowiedziat si¢ réwniez Trybunat

10 Na temat zasadnos$ci wiaczenia ADR w system wymiaru sprawiedliwos$ci
zob. A. Jakubiak-Mironczuk, Wstep, [w:] Alternatywne a sqdowe rozstrzy-
ganie sporow sgdowych, Krakow-Warszawa 2008. https:/sip.lex.pl/#/mono-
graph/369180060/2?pit=2023-10-25&tocHit=1&cm=URELATIONS  (dostep:
2023-10-27 07:07); P. Pest, Sqd polubowny a wymiar sprawiedliwosci i prawo
do sqdu (w:) Prace Prawnicze, M. Sadowski (red.), P. Szymaniec (red.), ,,Acta
Erasmiana 1117, s. 75-94, Wroctaw 2012.

""" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997
nr 78, poz. 483).

12 Wyrok TK z 6.10.1998 r., sygn. akt K 36/97, OTK 1998, nr 5, poz. 65. https://
sip.lex.pl/#/jurisprudence/520132111?cm=DOCUMENT (dostgp: 2023-10-25
09:02).

B T. Erecinski, K. Weitz, Rozdzial 1. Zagadnienia ogdlne, [w:] T. Erecin-
ski, K. Weitz, Sqd arbitrazowy, Warszawa 2008. https://sip.lex.pl/#/mono-
graph/369193742/4/erecinski-tadeusz-weitz-karol-sad-arbitrazowy?pit=2023-
10-25&cm=URELATIONS (dostgp: 2023-10-27 07:38).
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Konstytucyjny w wyroku z dnia 26 stycznia 2005 r., wskazujac,
iz autonomia ta ,,nie jest oczywiscie absolutna, ustawodawca
ma obowigzek wprowadzenia odpowiednich mechanizmow
ochronnych, ktére nawet w tego typu szczego6lnych sytuacjach
pozwalaja na zachowanie niezb¢dnego minimum kontroli nad
czynno$ciami stron, a w konsekwencji na uniknigcie razacego
naruszenia regut sprawiedliwosci proceduralnej”'*. W tej per-
spektywie nie bez znaczenia pozostaja szczegoétowe regulacje
ustawowe dotyczace warunkow skutecznego poddania sporu
pod rozstrzygnigcie sadu arbitrazowego, zasad i regut poste-
powania polubownego, jak rowniez zakresu kontroli wyrokow
sadow polubownych przez sady panstwowe.

Postgpowanie arbitrazowe zostato uregulowane w art. 1154-
-1217 Kodeksu postgpowania cywilnego (dalej jako: ,k.p.c.”).
Czes$¢ zatytutowana ,,Sad polubowny (arbitrazowy)” stanowi
odregbna, piata czes¢ w strukturze kodeksu obok czterech po-
przedzajacych ja czegsci poswieconych odpowiednio: postgpo-
waniu rozpoznawczemu (Czes$¢ 1), postgpowaniu zabezpiecza-
jacemu (Cze$¢ II), postepowaniu egzekucyjnemu (Czes¢ I11),
postepowaniu z zakresu migdzynarodowego postepowania cy-
wilnego (Cze$¢ 1V). Wyodrebnienie przepisow do oddzielnej
czesci kodeksu pozwala postawié teze o istotnym znaczeniu
postepowania arbitrazowego dla polskiego ustawodawcy, ale
takze roli arbitrazu we wspodlczesnym systemie ochrony praw-
nej. Wewnetrzna systematyka przepisow Czesci V k.p.c. opie-
ra si¢ na chronologii postepowania arbitrazowego, poczynajac
od regulacji dotyczacych zapisu na sad polubowny (art. 1161-
1168 k.p.c.), sktadu sadu polubownego (art. 1169-1179 k.p.c.),
poprzez przepisy dotyczace wilasciwosci sadu polubownego
(art. 1180-1182 k.p.c.) i postepowania przed sagdem polubow-
nym (art. 1183-1193 k.p.c.), po regulacje z zakresu orzekania
(art. 1194-1204 k.p.c.), zaskarzenia wyroku zapadtego w po-
stepowaniu przed sagdem polubownym (art. 1205-1211 k.p.c.),
uznania i stwierdzenia wykonalnos$ci wyroku sadu polubow-
nego lub ugody przed nim zawartej (art. 1212-1217 k.p.c.)".

4 Wyrok TK z 26.01.2005 r., sygn. akt P 10/04, OTK-A 2005, nr 1, poz. 7.
https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/520237222?cm=DOCUMENT (dostgp: 2023-
10-27 07:56).

15 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego (t.j. Dz.U.
22023 r. poz. 1550 z p6zn. zm.).
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Charakterystyka postepowania przed sagdem
polubownym na gruncie kodeksu postepowania
cywilnego

W polskim systemie prawnym granice zdatno$ci arbitrazowej
okresla art. 1157 k.p.c., zgodnie z ktorym strony moga poddaé
pod rozstrzygnigcie sagdu polubownego spory o prawa majatkowe,
z wyjatkiem spraw o alimenty oraz spory o prawa niemajatkowe,
jezeli moga one by¢ przedmiotem ugody sagdowej. Tym samym
nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze przed sagdem polubownym
nie moga by¢ rozpoznawane sprawy wylaczone z drogi sadowe;.

Zgodnie z art. 1161 § 1 k.p.c. ,,Poddanie sporu pod rozstrzy-
gnigcie sgdu polubownego wymaga umowy stron, w ktorej nale-
zy wskaza¢ przedmiot sporu lub stosunek prawny, z ktorego spor
wyniknat lub moze wynikna¢ (zapis na sad polubowny)”. Umowa
o arbitraz — wedtug Konwencji Genewskiej — ,,0znacza klauzu-
lg arbitrazowa w umowie pisemnej lub osobng umowg o arbitraz
(zapis na arbitraz) podpisane przez strony lub zawarte w wymia-
nie listow, telegramow lub zawiadomien dalekopisem. W stosun-
kach migdzy panstwami, ktorych ustawodawstwa nie wymagaja
formy pisemnej dla umowy o arbitraz, pojecie to oznacza kazda
umowe zawartg w formie dozwolonej przez te ustawodawstwa”'¢.
W aktualnym brzmieniu polskiej ustawy procesowej mozliwe jest
dokonanie zapisu na sad polubowny w formie pisemnej (art. 1161
§ 1 k.p.c.) lub w formie elektronicznej (art. 1161 § 1 k.p.c. w zw.
z art. 78' § 2 k.c.)'’. Dopuszczalng alternatywa bedzie rowniez:
zamieszczenie zapisu w wymienionych migdzy stronami pismach
lub oswiadczeniach ztozonych za pomocg $rodkéw porozumie-
wania si¢ na odleglos¢, ktore pozwalajg utrwali¢ ich tre$¢ (art.
1161 § 2 zd. 1 k.p.c.), powolanie si¢ w umowie na dokument za-
wierajacy postanowienie o poddaniu sporu pod rozstrzygniecie
sagdowi polubownemu, ale rOwniez zamieszczenie zapisu na sad
polubowny w umowie (statucie) spotki handlowej dotyczacego

1o Art. T ust. 2 lit. a) Konwencji Europejskiej o migdzynarodowym arbitrazu
handlowym sporzadzonej w Genewie dnia 21 kwietnia 1961 r. (Dz.U. z 1964 r.
nr 40, poz. 270).

17 Oséwiadczenie woli ztozone w formie elektronicznej jest rownowazne
z o$wiadczeniem woli ztozonym w formie pisemnej. Por. art. 78' § 2 kodeksu cy-
wilnego — Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 22023 r.
poz. 1610 z pézn. zm.).
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sporow ze stosunkow spotki (art. 1163 § 1 k.p.c.) czy tez w statu-
cie spotdzielni lub stowarzyszenia (art. 1163 § 3 k.p.c.). Odrebnie
polski ustawodawca potraktowat spory z zakresu prawa pracy,
przewidujac, ze sporzadzenie zapisu na sad polubowny w takich
sprawach moze nastapi¢ tylko po powstaniu sporu w formie pi-
semnej (art. 1164 k.p.c.)'. Dalsze restrykcje dotycza zapisu na
sad polubowny w przypadku sporéw zwigzanych z umowami,
ktorych strong jest konsument, albowiem poza warunkami typo-
wymi dla spordw z zakresu prawa pracy ,,nalezy takze wskazaé
pod rygorem niewaznosci, ze stronom znane sg skutki zapisu na
sad polubowny, w szczegdlnosci co do mocy prawnej wyroku
sadu polubownego lub ugody przed nim zawartej na rowni z wy-
rokiem sadu lub ugoda zawarta przed sadem po ich uznaniu przez
sad lub po stwierdzeniu przez sad ich wykonalnosci™".

Ustawg z dnia 9 marca 2023 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw ustawo-
dawca wprowadzit mozliwo$¢ konwersji postepowania przed
sadem powszechnym w post¢gpowanie przed sadem arbitrazo-
wym.?’ Tym samym stato si¢ mozliwe poddanie sporu, ktory juz
zawisl przed sadem powszechnym, pod rozstrzygnigcie sadu po-
lubownego. W razie decyzji stron co do woli zawarcia zapisu na
sad polubowny i ztoZenia zgodnego wniosku o umorzenie poste-
powania, sad umorzy postgpowanie. Przestanka pozytywna be-
dzie podjecie decyzji o poddaniu sporu pod rozstrzygnigcie sadu
polubownego do momentu prawomocnego rozstrzygnigcia spra-
wy przez sad, natomiast za negatywne przestanki ustawodawca
uznal sytuacje, w ktorych: z tresci zapisu i okoliczno$ci sprawy
wynikatoby, Ze bytoby to sprzeczne z prawem, zasadami wspot-
zycia spolecznego lub zmierzatoby do obejscia prawa, albo za-
pis na sad polubowny byltby niewazny lub bezskuteczny?'.

18 Zob. art. 1164' § 112 Ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowa-
nia cywilnego (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1550 z p6zn. zm.).

19 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.U.
22023 r. poz. 1550 z p6zn. zm.).

2 Ustawa z dnia 9 marca 2023 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cy-
wilnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 614).

21 M. Dziurda, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Praktyczny komentarz
do nowelizacji z 2023 roku, Warszawa 2023, art. 1161(1). https://sip.lex.pl/#/
commentary/587934274/731714/dziurda-marcin-kodeks-postepowania-cywil-
nego-praktyczny-komentarz-do-nowelizacji-z-2023-roku?cm=URELATIONS
(dostep: 2023-10-27 14:21).
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Przechodzac do krotkiej charakterystyki przebiegu poste-
powania przed sadami polubownymi, w pierwszej kolejnosci
nalezy zwroci¢ uwage na obowigzujaca zasad¢ autonomii woli
stron. Oznacza to, Ze strony, bedac dysponentami postgpowania,
majg pewna swobode w ustalaniu zasad postepowania, co wy-
razone zostato poprzez nastepujacg wypowiedz ustawodawcy:
,Jezeli przepis ustawy nie stanowi inaczej, strony moga uzgod-
ni¢ zasady i sposob postgpowania przed sadem polubownym™?,
Moga one zatem ustali¢ tryb postepowania juz w zapisie na sad
polubowny lub zmienia¢ reguly postgpowania arbitrazowego
w czasie jego trwania, o ile strony bedg si¢ w stanie w tym za-
kresie porozumie¢, a tres¢ porozumienia nie bedzie wykraczac¢
poza ramy prawne wyznaczone bezwzglednie obowigzujacymi
przepisami prawa. Dotyczy¢ to bedzie zasadniczo sadéw po-
lubownych ad hoc, albowiem w przypadku postepowan przed
statymi sadami arbitrazowymi zasady uregulowane sg w regula-
minach statych sadow polubownych?. Wspomniana autonomia
wyraza si¢ juz na etapie rozpoczegcia arbitrazu, pozostawiajac
w rekach 0sob zainteresowanych decyzje co do tego, czy za date
wszczecia postgpowania uznaé dzien doreczenia pozwanemu
pozwu czy wezwania na arbitraz. Co wigcej, strony majg mozli-
wos$¢ uznania daty wniesienia wezwania na arbitraz za wigzaca
w miejsce daty dorgczenia®*. Strony mogg m.in. ustali¢ prawo
wlasciwe, jezyk lub jezyki, w ktérych bedzie prowadzone po-
stgpowanie (art. 1187 k.p.c.), a takze to, Ze postgpowanie przed
sadem polubownym bedzie obejmowato wigcej niz jedng instan-
cje (art. 1205 § 2 k.p.c.).

Podobnie jak przed sadami powszechnymi, stronami poste-
powania jest powod i pozwany. Z uwagi na przyznang stronom
autonomi¢ co do okreslenia zasad 1 sposobu postgpowania przed
sagdem polubownym, strony moga dokona¢ ustalenia termindéw
whniesienia pozwu i odpowiedzi na pozew, zmiany pozwu albo

22 Zob. art. 1184 k.p.c. Ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania
cywilnego (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1550 z p6zn. zm.).

B R. Golat, Rozdzial Ill. Specyfika postgpowania przed sqdami polubownymi,
[w:] Polubowne rozstrzyganie sporow, Warszawa 2007. https://sip.lex.pl/#/mo-
nograph/369163806/89?pit=2023-10-25&tocHit=1&cm=URELATIONS  (do-
step: 2023-10-27 06:58).

2 D. Horodyski, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Postgpowanie egzeku-
cyjne. Miedzynarodowe postgpowanie cywilne. Sqd polubowny (arbitrazowy).
Komentarz aktualizowany, O.M. Piaskowska (red.), LEX/el. 2023, art. 1186.
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odpowiedzi na pozew w toku postgpowania, regul wniesienia
powddztwa wzajemnego az po uzgodnienie szczegdlow doty-
czacych wykazu dokumentow, ktore powinny by¢ dotgczone
do pozwu i odpowiedzi na pozew?®. Jezeli powod nie wniesie
pozwu, sad polubowny umorzy postgpowanie na podstawie
art. 1190 § 1 k.p.c. Ustawodawca precyzuje, ze brak ztozenia
przez pozwanego odpowiedzi na pozew nie moze by¢ uznane
za przyznanie faktéw przytoczonych w pozwie (art. 1190 § 2
zd. 2 k.p.c.), ale w przypadku niestawiennictwa na rozprawie
lub nieprzedstawienia dokumentow, ktore strona obowigzana
byta przedtozy¢, sad polubowny moze prowadzi¢ postepowanie
1 wyda¢ wyrok na podstawie zebranego materiatu dowodowego
(art. 1190 § 3 k.p.c.).

Zasada autonomii stron przejawia si¢ rowniez w zakresie de-
cyzji o przeprowadzeniu rozprawy. Z zastrzezeniem odrebnych
zgodnych ustalef stron, ,,sad polubowny decyduje o tym, czy
przeprowadzi¢ rozprawe w celu przedstawienia przez strony
twierdzen lub dowodow na ich poparcie, czy tez postgpowanie
bedzie prowadzone na podstawie dokumentow i innych pism,
bez wyznaczania rozprawy. Jezeli strony nie uzgodnily, ze po-
stepowanie bedzie prowadzone bez wyznaczania rozprawy, sad
polubowny jest obowiazany rozpozna¢ sprawe na rozprawie,
gdy jedna ze stron tego zazada™?. Tres¢ art. 1191 k.p.c. zawie-
ra przyktadowy katalog srodkow dowodowych, ktére moga by¢
wykorzystywane w postgpowaniu przed sadem polubownym,
o ile strony nie postanowia inaczej. W katalogu tym znalazty
sig: dowod z przestuchania §wiadkow, z dokumentow, ogledzin
(art. 1191 § 1 k.p.c.), wyznaczenie bieglego lub biegtych w celu
zasiegniecia ich opinii (art. 1191 § 2 pkt 2 k.p.c.). Niedopuszczal-
ne jest natomiast zastosowanie przez sagd polubowny srodkow
przymusu, co oznacza, ze w przeciwienstwie do sagdu powszech-
nego sad polubowny nie jest uprawniony do natozenia na §wiad-
ka grzywny za nieusprawiedliwione niestawiennictwo czy tez

3 Zgodnie z art. 1188 k.p.c.: W terminie uzgodnionym przez strony lub, jezeli
strony nie postanowily inaczej, w terminie wyznaczonym przez sqd polubowny
powod powinien wnieS¢ pozew, a pozwany moze ztozy¢ odpowiedz na pozew. Do
pozwu i odpowiedzi na pozew strony mogq dolgczy¢ dokumenty, jakie uznajq za
stosowne. Por. D. Horodyski, op. cit., art. 1188.

26 Zob. art. 1189 k.p.c. Ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania
cywilnego (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1550 z p6zn. zm.).
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nieuzasadniong odmowe sktadania zeznan. Polski ustawodawca
przewidziat w art. 1192 § 1 k.p.c. mozliwo$¢ zwrocenia si¢ przez
sad polubowny ,,0 przeprowadzenie dowodu lub wykonanie
innej czynnosci, ktorej sad polubowny nie moze wykona¢, do
sadu rejonowego, w ktérego okregu dowdd lub czynno$¢ powin-
na by¢ przeprowadzona. W postgpowaniu dowodowym przed
sagdem rejonowym moga wzig¢ udzial strony i arbitrzy z prawem
zadawania pytan”?’. Wzorem procesu cywilnego wprowadzona
zostata prekluzja zarzutow dotyczacych uchybienia przepisom
wzglednie wigzacym zasadom postgpowania ustalonym przez
strony (w tym regulom okreslonym regulaminem sadu arbi-
trazowego, jezeli strony byly nim zwigzane). Oznacza to, ze
w razie niezgloszenia zarzutu w odpowiednim terminie nie bg-
dzie mozliwe pdzniejsze powotywanie si¢ na takie uchybienia
przed sadem polubownym, jak i w skardze o uchylenie wyroku
sadu polubownego®®. Potwierdzeniem tej tezy jest wypowiedz
Sadu Najwyzszego, ktory w wyroku z dnia 24 wrzesnia 1999 r.
stwierdzil, ze w sytuacji, gdy strona nie zazadata wylaczenia ar-
bitra w trakcie postgpowania arbitrazowego, to nie bedzie miata
podstawy prawnej do zwalczania wyroku sagdu polubownego za
pomoca skargi o jego uchylenie®.

Po rozpoznaniu sprawy sad polubowny rozstrzyga spor we-
dlug prawa witasciwego dla danego stosunku, a gdy strony go
do tego wyraznie upowaznily — wedlug ogdlnych zasad prawa
lub zasad stusznos$ci™’. Tym samym poza postgpowaniami,
w ktérych bra¢ udziat beda konsumenci, polski ustawodawca
dopuszcza trzy mozliwe podstawy rozstrzygania sporéw: prawo
wlasciwe dla danego stosunku, ogodlne zasady prawa i zasady
stuszno$ci®!. Dwie ostatnie podstawy beda mogly mie¢ zastoso-
wanie wylgcznie w przypadku upowaznienia sadu arbitrazowe-
go przez strony do rozstrzygania w oparciu o nie, poprzez zgode
wyrazong w formie zapisu na sad polubowny albo w pdzniej-
szym zgodnym os$wiadczeniu stron. W kazdym z przypadkow

27 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.U.
22023 r. poz. 1550 z p6zn. zm.).

28 Zob. art. 1193 k.p.c. Ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania
cywilnego (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1550 z p6zn. zm.).

» Wyrok SN z24.9.1999 r., I CKN 141/98, Legalis nr 46004.

30 Zob. art. 1194 § 1 Ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania
cywilnego (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1550 z p6zn. zm.).

31 K. Flaga-Gieruszynska, A. Zielinski, op. cit., Nb 1.
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sad arbitrazowy bedzie zobowiagzany do przestrzegania podsta-
wowych zasad porzadku prawnego Rzeczypospolitej Polskie;j.
Prawem wtasciwym dla danego stosunku nie bedzie zawsze
prawo materialne miejsca postgpowania przed sadem polubow-
nym. Moze to by¢ prawo wybrane przez strony sporu, tj. pra-
wo obowigzujace na terenie Polski lub prawo innego panstwa.
W przypadku, gdy strony majace siedzib¢ lub miejsce zamiesz-
kania w roznych panstwach nie wybiorg prawa wiasciwego dla
danego stosunku, sad polubowny bedzie musiat ustali¢, ktore
prawo jest wlasciwe, na podstawie regul kolizyjnych. W spra-
wach, w ktorych podstawg rozstrzygania sporow beda ogdlne
zasady prawa, sad bedzie musiat mie¢ na wzgledzie uniwersalne
(ponadnarodowe) fundamentalne w danych dziedzinach normy
prawne przyjmowane powszechnie w cywilizowanych porzad-
kach prawnych (np. zasada swobody umoéw, pacta sunt servanta,
ochrony praw nabytych, imposibilium nulla obligatio est, zasada
ochrony zaufania itp.)*’. W doktrynie wskazywane sg ponadto
zasady czastkowe, w tym m.in.:

,»1) uznanie i1 ochrong osobowosci kazdego cztowieka w réwnej
mierze (na co sktada si¢ zdolno$¢ prawna i ochrona warto$ci
niemajatkowych realizowana przez instytucj¢ ochrony dobr
osobistych);

2) petna i rowna ochrona mienia podmiotow prawa cywilnego
(czego wyrazem jest instytucja prawa wilasnos$ci);

3) zakaz naduzywania praw podmiotowych (zob. — klau-
zula generalna zasad wspolzycia spolecznego wyrazona
w art. 5 KC);

4) autonomia woli (tzw. swoboda umow — art. 353! KC);
5) ochrona zaufania podmiotu do sktadanych mu o$wiadczen
lub do innych prawnie doniostych zachowan™?*.

Jak juz wyzej wskazano, podstawa rozstrzygnigcia sporu przed
sadem polubownym moga by¢ zasady stusznosci, tj. ex aequo et
bono, pod warunkiem, ze strony wyraznie upowaznity do tego
sad*. Arbitrzy umocowani wolg stron do takiego procedowania

32 T. Szancito (red.), Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz. Komentarz.
Art. 506-1217. Tom 11, Warszawa 2019, Legalis, Nb 6.
3 K. Flaga-Gieruszynska, A. Zielinski, op. cit., Nb 2.
3 Zgodnie z art. 1194 § 3 k.p.c. W przypadku sporéw wynikajgcych z umow, kto-
rych strong jest konsument, rozstrzyganie sporu wedtug ogolnych zasad prawa
lub zasad stusznosci nie moze prowadzi¢ do pozbawienia konsumenta ochrony
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sa uprawnieni do oceny sprawy wedtug subiektywnie postrze-
ganej stusznos$ci 1 wlasnego poczucia sprawiedliwosci®’. Wyraza
si¢ to w odstgpieniu od opierania rozstrzygniecia na kwalifikacji
stosunku prawnego zgodnie z obowigzujagcymi normami pra-
wa materialnego. Dla oceny zadan pozwu arbiter nie sigga do
konkretnej normy prawnej, aby z niej wyinterpretowacé wigza-
ce strony skutki prawne, a opiera orzeczenie o wlasne poczu-
cie sprawiedliwosci i stuszno$ci w konkretnej sprawie. Moga to
by¢ reguly pozasystemowe, takie jak normy moralne czy zasa-
dy uczciwego obrotu. Nie ulega watpliwosci, Ze nie powinno to
prowadzi¢ do dowolnosci w ocenie sprawy. Oparcie orzeczenia
na zasadach stusznosci nie zwalnia bowiem arbitréw z obowigz-
ku przeprowadzenia postgpowania dowodowego i przeanalizo-
wania zgromadzonego materialu dowodowego.

W swietle regut kodeksowych orzeczenia sagdu polubownego
zapadaja wigkszoscig gtosow*. Polski ustawodawca dopuscit
mozliwo$¢ nieparzystych i parzystych sktadéw, nie wprowadza-
jac restrykcji, ktore znane sg innym porzagdkom prawnym. Stro-
ny maja mozliwos$¢ ustali¢ wlasne zasady glosowania, w tym
przewidzie¢ wymdg jednomys$lnosci albo przewazajacego gtosu
przewodniczgcego, co okazuje si¢ praktycznym rozwigzaniem
w przypadku parzystych sktadow. Istotne znaczenie ma tutaj
art. 1195 § 4 k.p.c., zgodnie z ktorym ,,Jezeli przy wydawaniu
wyroku nie mozna osiggnag¢ wymaganej jednomyslnosci lub
wigkszosci glosow co do rozstrzygnigcia o calosci lub o czg-
$ci przedmiotu sporu, zapis na sad polubowny w tym zakresie
traci moc™’. W sytuacji, gdy dojdzie do upadku postepowania
przed sadem polubownym ,,powod, bez narazania si¢ na zarzut

przyznanej mu bezwzglednie wigzgcymi przepisami prawa wlasciwego dla da-
nego stosunku. Por. Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania
cywilnego (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1550 z p6zn. zm.).

3 Tak m.in. K. Panfil, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Postgpowanie eg-
zekucyjne. Miedzynarodowe postgpowanie cywilne. Sqd polubowny (arbitrazo-
wy). Komentarz aktualizowany, O.M. Piaskowska (red.), LEX/el. 2023, art. 1194;
T. Erecinski, [w:] J. Ciszewski, P. Grzegorczyk, K. Weitz, T. Erecinski, Kodeks
postepowania cywilnego. Komentarz. Tom VI. Miedzynarodowe postgpowanie cy-
wilne. Sqd polubowny (arbitrazowy), wyd. V, Warszawa 2017, art. 1194.

3 Art. 1195 § 1 Ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywil-
nego (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1550 z p6zn. zm.).

37 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.U.
22023 r. poz. 1550 z pdzn. zm.).
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zart. 1165 § 1 k.p.c. 1 zwigzane z tym konsekwencje odrzucenia
pozwu, moze wystapic z powddztwem do sgdu powszechnego™*.

Postepowanie przed sgdem polubownym moze zakonczyc¢ si¢
wydaniem wyroku wstepnego, czesciowego, koncowego, uzu-
petniajacego albo ugoda®. Wzorem procesu cywilnego, w po-
stepowaniu przed sagdem polubownym dopuszczalna jest mozli-
wos$¢ ztozenia wniosku o sprostowanie, wyktadni¢ lub wydanie
wyroku uzupeltniajacego.

Zaskarzenie wyroku sagdu polubownego wydanego na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej nastgpuje wskutek ztozenia
skargi o uchylenie wyroku sagdu polubownego, ktéra ma charak-
ter kasatoryjny*. Jej celem jest bowiem zmiana rozstrzygnigcia
poprzez uchylenie wyroku sadu polubownego. Podstawy uchy-
lenia wyroku sadu polubownego zostaty enumeratywnie wska-
zane w art. 1206 k.p.c., obejmujac sytuacje, ktore sad powszech-
ny bedzie bral pod uwage tylko na wniosek strony (art. 1206
§ 1 k.p.c.) oraz podstawy, ktore beda brane pod uwage z urzgdu
(art. 1206 § 2 k.p.c.)*'. Sadem wiasciwym do wniesienia skargi
o uchylenie wyroku sadu polubownego jest sad apelacyjny, na
obszarze ktorego znajduje si¢ sad, ktory bytby wtasciwy do roz-
poznania sprawy, gdyby strony nie dokonaty zapisu na sad polu-
bowny, a w braku tej podstawy — Sad Apelacyjny w Warszawie.
Skarge wnosi si¢ w terminie dwoch miesigcy od dnia dorgczenia
wyroku lub jezeli strona wniosta o uzupetnienie, sprostowanie

38 K. Flaga-Gieruszynska, A. Zielinski, op. cit., Nb 1.

3 Ibidem, Nb 8.

40 P. Pru$, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz aktualizowany.
Tom II. Art. 478-1217, M. Manowska (red.), LEX/el. 2022, art. 1206. https://
sip.lex.pl/#/commentary/587898963/696403/manowska-malgorzata-red-kodeks-
postepowania-cywilnego-komentarz-aktualizowany-tom-ii-rt-478-12177-
cm=URELATIONS (dostep: 2023-10-27). Zob. réwniez Postanowienie SN
z17.07.2020 r., V CSK 109/20, LEX nr 3207898.

41 Z uwagi na ramy niniejszej publikacji autorka ogranicza si¢ wytacznie do
wskazania podstawy prawnej skargi o uchylenie wyroku sadu polubownego, tj.
art. 1206 Ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego
(tj. Dz.U. 22023 r. poz. 1550 z pdzn. zm.), natomiast odsyta do bogatej literatury
na temat podstaw skargi, w tym m.in.: J. Gudowski, art. 1206. [podstawy skar-
gil, [w:] Kodeks postegpowania cywilnego. Orzecznictwo. Pismiennictwo. Tom V,
Warszawa 2023; A. Jakubecki, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komen-
tarz. Tom V. Art. 1096-1217, T. Wisniewski (red.), Warszawa 2021, art. 1206;
O.M. Piaskowska, Kodeks postepowania cywilnego. Postgpowanie egzekucyjne.
Miedzynarodowe postepowanie cywilne. Sqd polubowny (arbitrazowy). Komen-
tarz aktualizowany, LEX/el. 2023; P. Prus, op. cit., art. 1206.
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lub wyktadni¢ wyroku — w terminie dwoch miesigcy od dnia
doreczenia przez sad polubowny orzeczenia rozstrzygajacego
o tym wniosku (art. 1208 §1 k.p.c.). W przypadku, gdy podsta-
wa skargi jest zarzut uzyskania wyroku za pomoca przestgpstwa
albo to, ze podstawa wydania wyroku byt dokument podrobio-
ny lub przerobiony, termin do wniesienia skargi liczy si¢ od
dnia, w ktorym strona dowiedziala si¢ o tej podstawie. Strona
nie moze jednak zada¢ uchylenia wyroku sadu polubownego po
uptywie pieciu lat od dnia dorgczenia jej wyroku sadu polubow-
nego (art. 1208 §2 k.p.c.). Do postepowania ze skargi o uchy-
lenie wyroku sadu polubownego przepisy o apelacji stosuje si¢
odpowiednio*.

W razie skutecznego wniesienia skargi zasadniczo mozliwe
sa dwa rozstrzygnigcia sadu, tj. oddalenie skargi albo orzeczenie
o uchyleniu wyroku w catosci lub w czesci. Sad powszechny
nie jest uprawniony do zmiany orzeczenia sadu polubownego.
Wyjatkowo skarga moze by¢ uwzgledniona w czg$ci, jednak-
ze strona moze zada¢ uchylenia catego wyroku sadu arbitrazo-
wego lub jego czesci®. Uchylenie wyroku sadu polubownego,
nie oznacza automatycznie uchylenia zapisu na sad polubowny,
chyba ze taki skutek strony zgodnie przewidziaty. Jest to kolej-
ny przejaw zasady autonomii stron, do ktérych nalezy decyzja
czy zapis w takim przypadku wygasa, czy strony beda mogty
ponownie poddac spor do rozpoznania sagdowi arbitrazowemu*.

Zgodnie z art. 1208 § 3 k.p.c. ,,od wyroku wydanego w po-
stepowaniu ze skargi o uchylenie wyroku sadu polubownego
przystuguje skarga kasacyjna. Mozna takze zada¢ wznowienia
postepowania zakoficzonego prawomocnym wyrokiem w przed-
miocie uchylenia wyroku sadu polubownego oraz stwierdze-
nia niezgodnos$ci z prawem prawomocnego wyroku wydanego
w tym przedmiocie”™®.

Istota sadownictwa polubownego jest to, ze na mocy po-
wszechnie obowigzujacych przepisow orzeczenia sadow

42 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego (t.j. Dz.U.
72023 r. poz. 1550 z p6zn. zm.).

4 T. Szancito (red.), Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz. Art. 506-
1217. Tom II, Komentarz do art. 1207, Warszawa 2019, Legalis, Nb 6.

4 Tak tez P. Prus, op. cit., art. 1211.

45 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego (t.j. Dz.U.
22023 r. poz. 1550 z pdzn. zm.).
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polubownych zostaty zréwnane z wyrokami sagdoéw panstwo-
wych*. Warunkiem uzyskania przez wyrok sadu polubownego
(lub ugode¢ przed nim zawartg) mocy prawnej na rowni z wy-
rokiem sgdu powszechnego (lub ugoda zawarta przed sadem)
jest jego uznanie albo stwierdzenie wykonalnosci przez sad
powszechny*’. Moze to nastgpi¢ wylacznie na wniosek stro-
ny, ktéry powinien zosta¢ skierowany do sadu apelacyjnego,
na obszarze ktorego znajduje si¢ sad, ktory bylby witasciwy do
rozpoznania sprawy, gdyby strony nie dokonaty zapisu na sad
polubowny, a w braku tej podstawy — do Sadu Apelacyjnego
w Warszawie®®. Przestanki uznania i stwierdzenia wykonalnosci
wyroku sadu polubownego zostaly szczegdtowo uregulowane
w Tytule VIII*. W przypadku wyroku sadu polubownego lub
ugody przed nim zawartej, nadajacych si¢ do wykonania w dro-
dze egzekucji, sad stwierdza wykonalno$¢ poprzez nadanie im
klauzuli wykonalnos$ci, natomiast w przypadku uznania przez
sad wyroku sadu polubownego lub ugody przed nim zawar-
tej, ktore nie nadajg si¢ do wykonania w drodze egzekucji, sad
orzeka postanowieniem®’. Wyrok sadu polubownego lub ugoda
przed nim zawarta, ktorych wykonalno$¢ zostata stwierdzona,
sa tytutami wykonawczymi.

Ingerencja sadow powszechnych w dziatalno$¢ sadow po-
lubownych przejawia si¢ znaczaco na etapie uznawania albo
stwierdzania wykonalno$ci wyroku sadu polubownego lub

4 A. Jakubiak-Mirofnczuk, 4.7. Sgdownictwo polubowne, [w:] Alternatywne
a sqdowe rozstrzyganie sporow sqgdowych, Krakow-Warszawa 2008. https://sip.
lex.pl/#/monograph/369180060/179272?pit=2023-10-25&tocHit=1&cm=URE-
LATIONS (dostep: 2023-10-27 07:29).

Y7 Wigcej o zasadzie mocy wigzacej prawomocnych orzeczen por. Wyrok SN
7 13.04.2012 1., sygn. akt  CSK 416/11, OSNC 2012, nr 10, poz. 121.

4 Zgodnie z art. 1213 § 1 k.p.c. O uznaniu albo stwierdzeniu wykonalnosci wy-
roku sqdu polubownego lub ugody przed tym sqdem zawartej sqd orzeka na wnio-
sek strony. Do wniosku strona jest obowigzana zalgczy¢ oryginal lub poswiad-
czony przez sqd polubowny odpis jego wyroku lub ugody przed nim zawartej,
Jjak rowniez oryginat zapisu na sqd polubowny lub urzedowo poswiadczony jego
odpis. Jezeli wyrok sqdu polubownego lub ugoda przed nim zawarta albo zapis
na sqd polubowny nie sq sporzqdzone w jezyku polskim, strona jest obowigzana
dolgczy¢ uwierzytelniony ich przeklad na jezyk polski. Zob. rowniez art. 1213!
k.p.c.

4 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.U.
72023 r. poz. 1550 z pdzn. zm.).

%0 Tak w art. 1214 k.p.c. — Zob. Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks po-
stepowania cywilnego (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1550 z p6zn. zm.).
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ugody przed nim zawartej. W tresci art. 1214 § 3 k.p.c. przy-
wolanego in extenso, wymieniono trzy przestanki negatywne
uzasadniajgce odmowe uznania albo stwierdzenia wykonalnosci
wyroku sadu polubownego:

,»1) wedhug przepiséw ustawy spor nie moze by¢ poddany
pod rozstrzygniecie sadu polubownego;

2) uznanie lub wykonanie wyroku sadu polubownego lub
ugody przed nim zawartej byloby sprzeczne z podstawowymi
zasadami porzadku prawnego Rzeczypospolitej Polskiej (klau-
zula porzadku publicznego);

3) wyrok sadu polubownego lub ugoda przed nim zawarta
pozbawia konsumenta ochrony przyznanej mu bezwzglednie
wigzacymi przepisami prawa wlasciwego dla umowy, ktorej
strong jest konsument, a gdy prawem witasciwym dla tej umowy
jest prawo wybrane przez strony — ochrony przyznanej konsu-
mentowi bezwzglednie wiazacymi przepisami prawa, ktore by-
toby wiasciwe w braku wyboru prawa”!,

Postanowienie sadu apelacyjnego w przedmiocie uznania
albo stwierdzenia wykonalno$ci wyroku sadu polubownego wy-
danego w Rzeczypospolitej Polskiej lub ugody przed nim za-
wartej jest zaskarzalne 1 przystuguje na nie zazalenie do innego
sktadu tego sadu.

Podsumowanie

Polski wymiar sprawiedliwo$ci boryka si¢ z kryzysem, ktory
charakteryzuje przede wszystkim znaczne obcigzenie sagdow
powszechnych. Kazdego roku do polskich sadow trafia kilkana-
$cie miliond6w spraw, co sprawia, ze sedziowie majg trudnosci
w radzeniu sobie z tym ogromnym naplywem?>. W konteks$cie

31 Tak m.in. w Postanowieniu SA w Krakowie z 28.02.2019 r., I AGo 30/18,
LEX nr 2705098. https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/522798794/1/i-a-go-30-
18-przeslanki-negatywne-uzasadniajace-odmowe-uznania-albo-stwierdze-
nia-wykonalnosci...?cm=URELATIONS (dostep: 2023-10-27 15:08). Zob.
Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego (t.j. Dz.U.
72023 r. poz. 1550 z p6zn. zm.).

2 Por. art. 1214 § 4 Ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania
cywilnego (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1550 z p6zn. zm.).

3 Zgodnie z informacja na stronach ministerstwa sprawiedliwosci w 2021 roku
wplyneto ponad 14 min spraw. Zob. https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/
sady-pracuja-szybciej.
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aktualnych wyzwan polskiego wymiaru sprawiedliwosci moz-
na by dostrzec potencjat dla alternatywnych metod rozwiazy-
wania sporéw. Niestety, pomimo tego, ze sagdownictwo polu-
bowne nie jest novum w polskim systemie i jako alternatywny
sposob rozwigzywania sporow moze pochwali¢ si¢ dlugg hi-
storig 1 ugruntowang pozycja, to w Polsce nie obserwujemy
charakterystycznej dla innych jurysdykcji ekspansji arbitrazu.
Zrodta takiego stanu rzeczy nie nalezy upatrywaé wylacznie
w stanie polskiego prawa arbitrazowego, ktorego trzon stano-
wig przepisy prawne piatej czesci k.p.c. poddane analizie w ni-
niejszym artykule. Jeszcze raz wymaga podkreslenia fakt, ze
w przypadku oddania sprawy pod rozstrzygnigcie statego sadu
polubownego, to regulamin instytucji arbitrazowej jest w du-
zej mierze zroédtem norm, z ktérych dekodowane sg zasady
takiego postgpowania. Ale 1 zapisy regulamindéw nie wydaja
si¢ by¢ wylacznym problemem. Na brak atrakcyjnosci pol-
skich instytucji arbitrazowych wplywa szereg kwestii poza-
prawnych, ktorych omowienie wykracza poza ramy niniejsze;j
publikacji*. Jak wydaje sie¢, szansg na rewitalizacje dziatalno-
Sci polskiego arbitrazu mogtby by¢ rozwdj i promocja form
hybrydowych, tj. arbitrazu tagczonego z innymi metodami al-
ternatywnych metod rozwigzywania sporow, w tym w szcze-
gblnosci z mediacja. Istnieje bowiem potrzeba dostosowania
si¢ do zmieniajacych si¢ potrzeb 1 oczekiwan stron sporu ce-
lem dostarczania bardziej elastycznych i spersonalizowanych
rozwigzan. Kierunkiem takim mogloby by¢ otwarcie si¢ na
mieszane formy ADR, ktére pozwalaja na wykorzystanie zalet
zardéwno mediacji, jak 1 arbitrazu. Zastosowanie wielostopnio-
wego podejscia, np. w formie Med-Arb czy Arb-Med — obec-
nych w przestrzeni migdzynarodowej — moze przyczynic si¢
do skuteczniejszego zaspokajania potrzeb stron w zakresie
rozwigzywania konfliktow i osiggania bardziej satysfakcjonu-
jacych rezultatow. Arbitraz i mediacja stanowig bez watpienia
cenne narze¢dzia w procesie rozwigzywania sporow, a stosowa-
ne lacznie moga stac si¢ efektywna alternatywa dla procesow
sadowych.

30O bolgczkach polskiego arbitrazu bardzo trafnie wypowiedziat si¢ P. Nowa-
czyk, Wyzwania dla polskiego arbitrazu na tamach e-Palestry, dostepnej pod
adresem: https://palestra.pl/pl/e-palestra/69/2023/wyzwania-dla-polskiego-arbi-
trazu (dostep: 2023-10-29 18:15).
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Praktyka ustrojowa w zakresie ochrony
prawnej débr osobistych prawa cywilnego
realizowana na podstawie przepisow
Konstytucji RP 21997 r.

Od chwili uchwalenia obecnie obowigzujace; Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r.! podstawg do ochrony dobr osobistych staty
si¢ jej nastepujace przepisy: a) art. 38, ktory zapewnia kazdemu
cztowiekowi prawng ochrone zycia; b) art. 39, ktory zakazuje
eksperymentéw naukowych (w tym medycznych) na cztowieku
bez jego zgody; c) art. 40 zakazujacy tortur, okrutnego, nieludz-
kiego lub ponizajacego traktowania, karania oraz stosowania
kar cielesnych; d) art. 41 zapewniajacy nietykalno$¢ osobista
1 wolnos$¢ osobistg; e) art. 47 przyznajacy kazdemu prawo do
ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci 1 dobrego
imienia oraz decydowania o wtasnym zyciu osobistym; f) art. 49
zapewniajacy wolnos¢ i ochrone tajemnicy komunikowania si¢;
g) art. 50 zapewniajacy nienaruszalnos¢ mieszkania; h) art. 51
ust. 1 gwarantujacy, ze nikt nie moze by¢ obowigzany inaczej
niz na podstawie ustawy do ujawniania informacji dotyczacych
jego osoby; 1) art. 52 gwarantujacy wolno$¢ poruszania si¢ po
terytorium RP.

Nalezy odnotowa¢, ze w polskim prawie cywilnym juz od
lat pie¢dziesigtych XX wieku istniaty przepisy umozliwiajace
ochrong dobr osobistych. Odwotanie do ochrony tych wartosci
na poziomie ustawy zasadniczej zamieszczone zostato dopiero
w przepisach Konstytucji z 1997 r. Celem niniejszego opraco-
wania jest wigc proba odpowiedzi na pytanie, czy uksztattowa-
nie konstrukcji dobr osobistych na poziomie przepiséw konsty-
tucji wplyneto na rozwdj tej instytucji po 1997 r., a jesli tak,
to w jaki sposob miato ono znaczenie dla sposobu interpretacji
stosownych przepisOw prawa cywilnego.

' Dz.U. nr 78, poz. 483.
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Aby odpowiedzie¢ na tak postawione pytanie, w pierwszej
kolejnosci warto w krotkim zarysie przedstawi¢ historyczny
rozwo6j koncepcji ochrony débr osobistych w Polsce 1 skonfron-
towac to z rozwojem tego rodzaju instytucji prawnej w innym
systemie prawnym. Na uzytek niniejszego opracowania porow-
nanie zostanie dokonane w odniesieniu do prawa niemieckiego,
gdzie od poczatku ochrona dobr osobistych oparta zostata na
przepisach konstytucji.

W ustawodawstwie II Rzeczypospolitej nie doszto do unor-
mowania ochrony dobr osobistych, z wyjatkiem ochrony pra-
wa do wizerunku zawartego w ustawie o prawie autorskim
z 1926 r. Dopiero w art. 24 dekretu z 29.8.1945 r. — Prawo
osobowe? wprowadzono po raz pierwszy ochrong prawng
nazwiska i pseudonimu, a w art. 29 dekretu z 25.9.1945 r.?
— Prawo malzenskie uregulowano po raz pierwszy mozliwos¢
przyznania w wyroku rozwodowym matzonkowi niewinnemu
od malzonka winnego zado$¢uczynienia za krzywd¢ moral-
ng. Kolejnym etapem poszerzenia zakresu ochrony dobr oso-
bistych byto wprowadzenie w art. 54 § 3 dekretu z22.1.1946 1.
— Prawo rodzinne* mozliwosci przyznania matce dziecka za-
dos¢uczynienia za krzywde moralng od pozamalzenskiego
ojca dziecka, jezeli przyrzekl on wcze$niej malzenstwo mat-
ce dziecka. Warto zauwazy¢ tu, ze wskazane wyzej regulacje
prawne w duzej mierze oparte byty na dorobku polskiej dok-
tryny prawa cywilnego stworzonym jeszcze w okresie dwu-
dziestolecia migdzywojennego’.

O uregulowaniu kompleksowej ochrony dobr osobistych
jako takich mozna méwi¢ w Polsce dopiero od daty uchwale-
nia przepisoOw ustawy z 18 lipca 1950 r. Przepisy ogo6lne prawa
cywilnego®, ktorego art. 11 stanowit, ze osoba, ktorej dobro oso-
biste zostalo naruszone bezprawnymi dzialaniami, moze zada¢
ochrony prawnej, a w szczego6lnosci moze zadaé zaniechania
tych dzialan. Dotyczy to zwlaszcza naruszenia czci, uzywania
cudzego nazwiska czy pseudonimu albo korzystania z cudzego

Dz.U. nr 40, poz. 223.
Dz.U. nr 48, poz. 270.
Dz.U. nr 6, poz. 52 ze zm.
Na ten temat szeroko J. Chacinski, Prawa podmiotowe a ochrona dobr osobi-
stych, Lublin 2004, s. 96 i n.
¢ Dz.U. nr 34, poz. 311.
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wizerunku’. Te konstrukcj¢ prawng z drobnymi zmianami pow-
torzyt obowiazujacy do dzisiaj, uchwalony 23 kwietnia 1964 r.8
Kodeks cywilny. Podstawe ochrony dobr osobistych w obecnie
obowigzujacym polskim Kodeksie cywilnym stanowig art. 23°,
2410 43" oraz 4482,

Jak juz wyzej wskazano, cecha charakterystyczng prawa
polskiego jest to, ze podstawa prawna do ochrony dobr oso-
bistych znalazla swe umocowanie w ustawie zasadniczej do-
piero w chwili uchwalenia obecnie obowigzujacej Konstytucji
z 1997 r. Warto zauwazy¢, ze w innych panstwach, odmien-
nie niz w Polsce, punktem wyjscia do rozwoju koncepcji dobr
osobistych czy tez podobnie pojmowanych ,,praw osobistosci”
(tzw. personal right) byly przepisy konstytucji tych panstw.
Dla przyktadu na gruncie prawa niemieckiego cywilnoprawna
ochrona elementow ludzkiej tozsamosci wyprowadzana zostata
z tresci Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec'?, ktora we-
szta w zycie w 1949 r., oraz z niemieckiego kodeksu cywilnego

7 Zob. S. Grzybowski, Roszczenia z art. 11 przepiséw ogdlnych prawa cywilne-

go i projekt kodeksu cywilnego PRL, PiP 1957, nr 2, s. 315.

8 Ustawa Kodeks cywilny z dnia 23 kwietnia 1964 r, Dz.U. nr 16, poz. 93
z pbzn. zm.

® Art. 23. Dobra osobiste cztowieka, jak w szczegolnosci zdrowie, wolnos¢,
czes¢, swoboda sumienia, nazwisko lub pseudonim, wizerunek, tajemnica kore-
spondencji, nietykalno$¢ mieszkania, tworczo$¢ naukowa, artystyczna, wynalaz-
cza i racjonalizatorska, pozostaja pod ochrong prawa cywilnego niezaleznie od
ochrony przewidzianej w innych przepisach”.

10 Art. 24. § 1. Ten, czyje dobro osobiste zostaje zagrozone cudzym dziata-
niem, moze zadac zaniechania tego dziatania, chyba ze nie jest ono bezprawne.
W razie dokonanego naruszenia moze on takze zadac, azeby osoba, ktora dopu-
Scita si¢ naruszenia, dopetnita czynno$ci potrzebnych do usunigcia jego skut-
kow, w szczegdlnoscei azeby ztozyta oswiadczenie odpowiedniej tresci i w od-
powiedniej formie. Na zasadach przewidzianych w kodeksie moze on rowniez
zadac¢ zados$Cuczynienia pieni¢znego lub zaplaty odpowiedniej sumy pieni¢znej
na wskazany cel spoteczny.

§ 2. Jezeli wskutek naruszenia dobra osobistego zostala wyrzadzona szkoda ma-
jatkowa, poszkodowany moze zgda¢ jej naprawienia na zasadach ogo6lnych.

§ 3. Przepisy powyzsze nie uchybiajg uprawnieniom przewidzianym w innych
przepisach, w szczegolnosci w prawie autorskim oraz w prawie wynalazczym.

1" Art. 43. Przepisy o ochronie dobr osobistych 0sob fizycznych stosuje si¢ od-
powiednio do 0s6b prawnych.

12 Art. 448. W razie naruszenia dobra osobistego sagd moze przyzna¢ temu, czyje
dobro osobiste zostato naruszone, odpowiednig sumg tytutem zado$¢uczynienia
pieni¢znego za doznang krzywdg.

13 Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland of 23.05.1949, Bundesge-
setzblatt 1949, pp. 1 et seq.
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(Biirgerliches Gesetzbuch — BGB)'". Niemiecka konstytucja
z 23 maja 1949 r. zawierata katalog praw podstawowych jed-
nostki, ktorych podstawa byta godnos¢ istoty ludzkiej. Do
ochrony tak rozumianych praw podstawowych zobowigzane
zostaly wtadze publiczne (art. 1 ust. 3 niemieckiej konstytucji
z 1949 r.). Konstytucja ta zapewniata takze gwarancje dotycza-
ce swobodnego rozwoju osobowosci (art. 2 ust. 1), poufnosci
listow, poczty i telekomunikacji (art. 10) oraz nienaruszalno$ci
mieszkania (art. 13). W niemieckiej ustawie zasadniczej wymie-
nione zostaly wigc podstawowe prawa cztowieka i obywatela,
a wsrdd nich nienaruszalna godno$¢ czlowieka oraz prawo do
swobodnego rozwoju osobowosci. W oparciu o przepisy kon-
stytucji z 1949 r. Federalny Trybunat Konstytucyjny (Bun-
desverfassungsgericht) oraz Federalny Trybunat Sprawiedliwo-
sci (Bundesgerichtshot) wydaty kilka przetomowych orzeczen,
ktore uksztattowaty funkcjonujacy obecnie model ochrony praw
osobistych w Niemczech. Jak wida¢ wigc, w prawie niemiec-
kim na bazie ogolnych przepisoOw konstytucyjnych gwarantujg-
cych prawa podstawowe, ktorych celem byta ochrona godno-
sci ludzkiej, oraz przepisow gwarantujacych swobodny rozwdj
osobowosci niemieckie orzecznictwo sadowe doprowadzito do
uksztattowania si¢ koncepcji ochrony débr osobistych.
Przechodzac do analizy konstruk