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WSTEP

W 2015 roku mija 18 lat od uchwalenia Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej oraz 23 lata od uchwalenia Konstytucji Republiki Litewskiej.
Obie ustawy zasadnicze zostaty przyjete w referendach. Wraz z uptywem
lat zar6wno w Polsce, jak i na Litwie zaczety pojawiac sie gtosy postulujace
wprowadzenie zmian w Konstytucjach. Dotychczas, pomimo podejmowania
dos¢ licznych prob, Konstytucja litewska nowelizowana byta osiem razy, na-
tomiast Konstytucja polska - dwukrotnie.

Polske i Litwe taczy nie tylko wspdlna historia, lecz takze cztonkostwo
w Unii Europejskiej. Nie ma wiec w tym nic dziwnego, Ze przedstawiciele
nauki prawa konstytucyjnego z zainteresowaniem przygladaja sie rozwia-
zaniom ustrojowym przyjetym przez sasiadoéw i stosowanej przez nich
praktyce. Ksigzka jest owocem wspotpracy nawigzanej przez pracownikow
Katedry Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu Lodzkiego z pracownikami
Katedry Prawa Publicznego Uniwersytetu Wilenskiego.

Wszyscy trudniacy sie nauka doskonale wiedza, jak wielkie znaczenie
dla rozwoju nauki maja badania poréwnawcze. Pogtebianie wiedzy w ten
sposéb przynosi niewatpliwe obustronne korzysci, mogace czasem znalez¢
zastosowanie w praktyce. Rozwazania prezentowane w ksigzce dotycza
probleméw ustrojowych wzbudzajacych w réznym stopniu kontrowersje
w trakcie prac nad Konstytucjami oraz zagadnien rodzacych watpliwosci,
lecz majacych znaczenie teoretyczne i praktyczne w obu panstwach.

Dariusz Gorecki






Witold Brodzinski

Katedra Prawa Konstytucyjnego
Uniwersytet Lodzki

UWAGI O DWOCH ELEMENTACH SYSTEMU RZADOW
W KONSTYTUCJI RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]
Z 1997 ROKU

Zamiarem twoércéw Konstytucji RP z 1997 r. byto m.in. optymalne za-
pewnienie stabilnosci systemu rzadéw w Polsce. Analiza postanowien Kon-
stytucji 1997 roku sktania do wniosku, Ze ustawodawca konstytucyjny przy-
jat ,zracjonalizowang wersje parlamentarno-gabinetowego systemu rza-
dow”L. System rzadow danego panstwa moze by¢ oceniany przez pryzmat
samych regulacji konstytucyjnych, co jednak najcze$ciej nie wystarcza. Dla-
tego niezbedna jest analiza rzeczywistych mechanizmoéw funkcjonowania
systemu rzagdéw. Przedmiotem zainteresowania uczynitem dwa elementy
konstytucyjnego systemu rzadéw w Polsce po roku 1997 z punktu widzenia
ich praktycznej funkcjonalnosci, a wtasciwie dysfunkcjonalnosci. Poré6wna-
nie konstytucyjnej regulacji i praktycznej funkcjonalnosci przybliza odpo-
wiedZ na pytanie o stabilno$¢ mechanizmdéw wtadzy politycznej w Polsce.
Jest to pytanie, ktére co pewien czas powraca. Kilkadziesiat lat wstecz, czyli
w latach trzydziestych ubiegtego stulecia, z problemem koherentnosci regu-
lacji konstytucyjnych z rzeczywistymi mechanizmami funkcjonowania syste-
mu rzadéw zmierzyty sie elity polityczne Il Rzeczypospolitej. [dea sprawnie
rzadzonego panstwa polskiego byta fundamentem reformy konstytucyjnej
z 23 kwietnia 1935 roku. Abstrahujac od oceny poszczegélnych rozwigzan
przyjetych w konstytucji kwietniowej uwazam, Ze reforma konstytucyjna
1935 roku miata m.in. przystosowac¢ strukture organéw panstwa do wy-
zwan, przed ktérymi staneta w potowie lat trzydziestych Rzeczpospolita Pol-

I R. Mojak, Parlament a Rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo
UMCS, Lublin 2007, s. 622. O zracjonalizowanej wersji parlamentarno-gabinetowego syste-
mu rzadéw zob. takze: ]. Stembrowicz, Rzqd w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982,
s. 134-174.
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ska?. Przed powaznymi wyzwaniami staje réwniez dzisiaj wspotczesne pan-
stwo polskie. Dlatego praktyczna funkcjonalnos$¢ systemu rzadéw pozostaje
warto$cig podstawowa dla Rzeczypospolitej Polskiej. Zarazem jest powaz-
nym wyzwaniem dla obecnych elit politycznych. Sposréd wielu wybratem
do analizy dwa zagadnienia-elementy zracjonalizowanego systemu rzadow
w Polsce. Po pierwsze interesujgca jest praktyczna funkcjonalno$¢ przyjete-
go w Konstytucji 1997 r. modelu dwuizbowego parlamentu. Problematyce
bikameralizmu w Polsce poswieconych jest catkiem niemato znakomitych
opracowan naukowych. Po drugie przedmiotem zainteresowania uczynitem
takze konstrukcje dwucztonowej egzekutywy, wzajemnych relacji miedzy
gtowa panstwa a rzagdem. Na zakonczenie, wycinkowych z konieczno$ci, roz-
wazan chciatbym postawi¢ pytanie: na ile pozadane bytoby wprowadzenie
w przysztosci separacji funkcji legislatywy i egzekutywy? Separacja wtadzy
ustawodawczej i wykonawczej pozostaje ,sercem kwestii konstytucyjnej”
i jest blizsza wspodtczesnemu odczytaniu idei Monteskiusza. W praktyce po-
litycznej takie rozwigzanie oznaczatoby niezalezno$¢ mandatu wtadzy wy-
konawczej od ustawodawczej, bowiem te wtadze s3 tylko wtedy oddzielone,
gdy majg odrebne zZrodto. Separacja umacniataby, czyli usprawniata wtadze
wykonawcza, co w konkretnych warunkach ustrojowych Polski pozostawato
niemal zawsze jedynie postulatem.

Bikameralizm parlamentu

Nie od rzeczy bedzie przypomnie¢, ze dyskusje w sprawie koncepcji par-
lamentu w nowej konstytucji Rzeczypospolitej zapoczatkowat referat P. Sar-
neckiego pt. ZatoZenia konstytucji (uwagi de lege ferenda), przedstawiony na
posiedzeniu Komisji Konstytucyjnej Sejmu 29 marca 1990 r. Autor referatu
stwierdzit m.in., Ze jest ,..zwolennikiem jednoizbowos$ci parlamentu i nie
widzi miejsca i potrzeby funkcjonowania Senatu...”?. Z kolei ]. Zakrzewska
staneta na gruncie parlamentu dwuizbowego: Sejmu i Senatu, i w my$l zapre-
zentowanej przez nig koncepcji ,,...izby réznityby sie sktadem, pochodzeniem
i czeSciowo koncepcjami”*. Jej zdaniem ,...w Swietle rysujgcych sie potrzeb

2 D. Goérecki, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta Rzeczypospolitej i rzqdu w ustawie
konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 roku, 1.6dz 1992, s. 19.

8 Skrécona wersja referatu opublikowana zostata w ,Panstwie i Prawie” (dalej: PiP),
zob. P. Sarnecki, Zatozenia konstytucji (Uwagi de lege ferenda), PiP 7/1990, s. 5-11.

*]. Zakrzewska, Parlament w Konstytucji Trzeciej Rzeczypospolitej, PiP 11/1990, s. 8
i nast.
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wydaje sie wazne nadanie Senatowi szczegdlnej pozycji. W mysl takiej kon-
cepcji Senat bylby reprezentacja demokratycznej podstawy panstwa, jaka
powinny by¢ samorzady terytorialne oraz reprezentacja Polakoéw mieszka-
jacych za granica”. Artykut ]. Zakrzewskiej zapoczatkowal nieprzerwane,
trwajace do dzisiaj, spory w sSrodowisku prawnikéw-konstytucjonalistow.
Przywotam dwie pochodzgce z poczatkéw lat 90. (polemiczne wzgledem
artykutu J. Zakrzewskiej) wypowiedzi znanych i cenionych konstytucjonali-
stow. A. Bataban zwr6cit m. in. uwage na fakt, ze ,,...dwuizbowo$¢ w panstwie
unitarnym jest do$¢ powszechnie i coraz czeSciej uznawana za rozwigzanie
majace wiecej wad niz zalet”®. Natomiast M. Granat uznat, ze ,,«samorzgdowy
senat» [..] wigze sie jakby z faktycznie realizowanym wreszcie postulatem
czesci socjalistycznej nauki prawa panstwowego utozsamienia «organu wta-
dzy panstwowej» z «organem samorzadu terytorialnego» juz nie w radzie
narodowej, lecz w drugiej izbie”’. Od chwili powotania Senatu ustawg kon-
stytucyjng z 7 kwietnia 1989 r. dyskusja o miejscu, charakterze, kompeten-
cjach drugiej izby, wzajemnych relacjach miedzy izbami parlamentu Rzeczy-
pospolitej Polskiej byta i pozostaje przedmiotem badan prawno-konstytu-
cyjnych, tematem wielu konferencji i sympozjéw naukowych. Opublikowano
wiele bardzo interesujacych monografii naukowych®. Na szczeg6lng uwage
zastuguje opracowanie Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r. Powstawanie
przepiséw. Autor wspomnianej monografii z wielkg sumienno$cia przeanali-
zowat obszerne materiaty Zrédtowe z prac Zgromadzenia Narodowego oraz
Komisji Konstytucyjnej ZN z lat 1993-1997°.

Konstytucja z 1997 r. przyjela model dwuizbowosci nieréwnoprawnej
(podobne rozwigzanie przyjeto w tzw. matej konstytucji z 1992 r.). Zaktada on
m.in. uprzywilejowanie w toku prac nad ustawa jednej z izb. Konstrukcja art.
121 wyklucza twierdzenie, ze ustawa dochodzi do skutku na zasadzie réwne-
go udziatu Sejmu i Senatu. Ustawa rozumiana jest jako akt prawny uchwalany
przez Sejm z udzialem Senatu. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego po-
zwala takze na zaakceptowanie tezy o nieréwnorzednym charakterze upraw-
nien ustawodawczych Senatu w poréwnaniu z kompetencjami Sejmu. W orze-
czeniu TK z 19 czerwca 2002 r. (OTK ZU 2002, Nr 4A, poz. 43) dotyczacym

> Tamze, s. 11.

¢ A. Bataban, W sprawie koncepcji parlamentu Il Rzeczypospolitej, PiP 6/1991, s. 70.

7 M. Granat, Przeciwko samorzqdowemu charakterowi drugiej izby parlamentu, PiP
10/1991, s. 86.

8 M.in. P. Sarnecki, Senat RP i jego relacje z Sejmem (lata 1989-1993), Warszawa 1995;
Senat w tradycji i praktyce ustrojowej Rzeczypospolitej, Kancelaria Senatu 2013; interesujaca
praca o charakterze prawno-poréwnawczym: Izby drugie parlamentu, red. E. Zwierzchowski,
Biatystok 1996.

9 R. Chrusciak, Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r. Powstawanie przepiséw, Warszawa
2002.
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nowelizacji ustawy lustracyjnej sedziowie, wskazujac na generalne ograni-
czenie roli Senatu w procesie ustawodawczym, zauwazyli, ze w szczegélnych
sytuacjach, w ktérych zamierzeniem ustrojodawcy istotnie byto wzmocnienie
(w stosunku do modelu wyznaczonego przez tzw. zwykty tryb ustawodawczy)
pozycji tego organu, znalazto to jednoznaczny wyraz w tresci stosownych prze-
piséw Konstytucyjnych (art. 90 ust. 2 oraz art. 235 ust. 2 w zestawieniu z tymi
przepisami art. 121 ust. 2 Konstytucji w Zadnym stopniu nie daje podstawy do
takiego wzmocnienia)'®. Analiza rzeczywistych mechanizméw funkcjonowa-
nia dwuizbowo$ci nierdwnoprawnej dowodzi zgodnosci aspektu prawnego
(konstytucyjnej regulacji) z praktyka politycznag. Uzasadnianie przewagi Sej-
mu nad pozostalymi organami panstwa, w tym przypadku Senatu, polskg tra-
dycja ustrojowa uwazam nie tylko za anachroniczne, lecz wrecz szkodliwe dla
praktycznej funkcjonalnosci systemu rzagdéw we wspotczesnej Polsce. Nale-
zatoby podja¢, cho¢by ze wzgledu na niekorzystne zmiany w sytuacji geopoli-
tycznej Polski, prace nad niezbednymi zmianami w obowigzujacej Konstytucji.
W perspektywie pieciu-dziesieciu lat powinna zosta¢ przemyslana i nakre-
Slona optymalna, z punktu widzenia praktycznej funkcjonalnosci, rola drugiej
izby. W pierwszej kolejnosci nalezatoby przygotowac zasadnicza reforme spo-
sobu powotywania senatoréw. Rozdzielenie kadencji Sejmu i Senatu mozna by
potraktowac jako punkt wyjscia dla dalszych konkretnych zmian w dotychcza-
sowym modelu dwuizbowos$ci parlamentu. Najpilniejsza potrzeba powinno
by¢ wnikliwe rozwazenie przedstawionych w doktrynie prawa konstytucyj-
nego postulatéw de lege ferenda, dotyczacych trybu uchwalania ustaw. Mam
na mysli zaproponowanie dostatecznie skonkretyzowanych zmian, np. wpro-
wadzenia obowigzku rozpatrywania przez Senat kazdej ustawy uchwalonej
przez Sejm; podniesienia progu wiekszos$ci koniecznej do odrzucenia stano-
wiska Senatu w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm oraz wprowadzenia
udziatu Senatu w ponownym uchwalaniu ustaw po wecie prezydenta't. Moze
w nastepstwie tych zmian udatoby sie poprawi¢ jakos$¢ stanowionego przez
parlament prawa. Przeciez wielokrotnie dzieki poprawkom Senatu uniknieto
uchwalenia ustawy, ktorej przepisy mogltyby budzi¢ watpliwosci co do zgod-
nosci z postanowieniami Konstytucji RP lub z postanowieniami innych ustaw.

10 Zob. Konstytucja Il RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wybranych
sqddéw, red. i wprowadzenie M. Zubik, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 599.

11'W. Sokolewicz, O potrzebie reformy Senatu, PiP 11/2001, s. 3. Zdaniem R. Chrusciaka,
postulowane przez W. Sokolewicza zniesienie ograniczen co do zakresu poprawek przedkta-
danych przez Senat do ustaw oraz podniesienie wiekszosci koniecznej do odrzucenia sta-
nowiska Senatu w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm ,..oznaczatoby dezaktualizacje
dotychczasowego bogatego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego zakresu
poprawek Senatu”, por. R. Chrusciak, Dwuizbowos¢ parlamentu, [w:] Parlament. Model konsty-
tucyjny a praktyka ustrojowa, red. Z. Jarosz, Warszawa 2006, s. 97.
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Wladza wykonawcza w Konstytucji z 1997 roku

W art. 10 Konstytucji zapisano, ze wtadze wykonawczg sprawujg Pre-
zydent Rzeczypospolitej i Rada Ministrow. Przyjeto zatem Koncepcje duali-
stycznej egzekutywy. W literaturze przedmiotu mozna spotkac opinie, ze
art. 10 ,..hotduje tradycyjnej, a przez to przestarzatej koncepcji rozdziatu
wtadz..”'2. Przyjety przez ustawodawce trojpodzial nie obejmuje waznych
wspoétczesnie sfer dziatania panstwa, jak np. kontrola czy kontrola konsty-
tucyjnosci. W art. 10 Konstytucji Prezydent RP zostat zaliczony do organéw
wtadzy wykonawczej, gtdbwnym za$ jego zadaniem w zracjonalizowanej po-
staci rzadow parlamentarnych jest polityczny arbitraz®.

Przyjeta w art. 10 koncepcja dualistycznej egzekutywy realizowana jest
w warunkach okreslenia funkcji ustrojowych Prezydenta RP (art. 126 ust. 2
Konstytucji) przy zatozeniu, ze funkcje gtowy panstwa beda sprawowane na
podstawie i w granicach okres$lonych przez konstytucje i ustawy'*. Poniewaz
art. 146 ust. 2 Konstytucji ustanawia konstytucyjne domniemanie wiasciwosci
Rady Ministrow (,do Rady Ministrow nalezg sprawy polityki panstwa nieza-
strzezone dla innych organéw panstwowych i samorzadu terytorialnego”), to
zatozeniem konstytucyjnym jest $ciste pojmowanie kompetencji Prezydenta®®.
Zasada S$cistego pojmowania kompetencji znalazta potwierdzenie w wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 23 marca 2006 r. (K4/06). Trybunat wyrazit (po
raz kolejny zresztg) opinie, Ze kompetencje organdéw (w rozpatrywanej sprawie
chodzito o kompetencje Prezydenta RP) nie moga by¢ wywodzone na zasadzie
analogii, lecz zawsze musza mie¢ podstawe w wyraznie sformutowanym prze-
pisie prawa. Zdaniem Trybunatu zasada ta odnosi sie w szczego6lnosci do takich
kompetencji organu konstytucyjnego (w tej sprawie chodzito o art. 144 ust. 3
Konstytucji), ktore majg charakter wyjatku od reguly dziatania tego organu'®.

mowy” 1/2009, Warszawa 2009, s. 105.

13 W potowie lat 90. (w okresie obowigzywania tzw. Matej Konstytucji 1992-1997) na
ten fakt zwrdcit uwage P. Sarnecki, stwierdzajac, ze ,,... nasuwa sie wniosek, ze Prezydent RP
jest przede wszystkim piastunem odrebnej (czwartej) wtadzy panstwowej, wtadzy arbitrazu
politycznego”, zob. P. Sarnecki, Wtadza wykonawcza w Matej Konstytucji, PiP 7/1995, s. 12.

* M. Grzybowski, System rzqdéw w Rzeczypospolitej Polskiej — model konstytucyjny
a praktyka ustrojowa (Prezydent RP-Rada Ministréw), [w:] Podstawowe problemy stosowania
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstepny, red. nauk. K. Dziatocha, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2004, s. 240.

5 Tamze.

16 Wyrok TKK(4/06) z dnia 23 marca 2006 r. (OTK ZU 2006, Nr 34, poz. 32). Wyrok doty-
czyt zgodnosci z postanowieniami Konstytucji RP przepiséw Ustawy z dnia 29 grudnia 2005 .
o przeksztatceniach i zmianach w podziale zadan i kompetencji organéw panstwowych wta-
$ciwych w sprawach tacznosci, radiofonii i telewizji.
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Skoro dziatania Prezydenta RP podejmowane sg w ramach przyznanych mu
funkgcji przy $cistym przestrzeganiu granic przedmiotowych i kompetencyjnych,
nalezy przyjac¢, ze w pozostatym zakresie realizacja witadzy wykonawczej jest
udziatem rzadu.

W Konstytucji RP glowa panstwa utracita szereg waznych kompeten-
cji, ktorymi Prezydent dysponowat na podstawie Ustawy Konstytucyjnej
z 17 pazdziernika 1992 r.

Zgodnie z art. 61 Matej Konstytucji ,wniosek dotyczacy powotania mi-
nistrow spraw zagranicznych, obrony narodowej i spraw wewnetrznych
Prezes Rady Ministrow przedstawia po zasiegnieciu opinii Prezydenta”. Jest
to zmiana jak najbardziej celowa, poniewaz po pierwsze, szef rzadu uzyskat
jednakowy wplyw na obsade wszystkich resortéw rzagdowych, po drugie za-
pewniona jest wieksza spoistos$¢ polityczna gabinetu?.

Konstytucja nie wyposazyta Prezydenta RP w prawo sprawowania
,0g0lnego kierownictwa w dziedzinie stosunkdéw zagranicznych” (art. 32
ust. 1 Matej Konstytucji) oraz ,ogélnego kierownictwa w dziedzinie ze-
wnetrznego i wewnetrznego bezpieczenstwa Panstwa” (art. 34 Matej Kon-
stytucji). Zdaniem W. Skrzydty, zmiana ta oznacza, ze ,prezydent nie be-
dzie wiktany w biezgca polityke panstwa, powoduje to jednak ostabienie
jego roli ustrojowej”*s. Wspomniana zmiana nie tylko ostabia role ustro-
jowa Prezydenta; moze doprowadzi¢ takze do bardzo powaznych napiec
politycznych miedzy gtowa panstwa a rzadem, $cislej szefem gabinetu.
Na przetomie 2008/2009 roku doszto do silnego napiecia politycznego
miedzy Prezydentem RP a Prezesem Rady Ministréw. Owo napiecie przy-
brato posta¢ sporu kompetencyjnego, ktérego przedmiotem byta kwestia
ujeta w pytaniu Prezesa Rady Ministréw, kto uprawniony jest do repre-
zentowania Rzeczypospolitej Polskiej w posiedzeniach Rady Europejskiej
w celu prezentowania na nim stanowiska Panstwa. Sp6r kompetencyjny
rozstrzygnat Trybunal Konstytucyjny postanowieniem z 20 maja 2009 r.
(OTK -A 2009 Nr 5 poz. 78). Trybunat zwrdcit uwage na podstawowy fakt,
Ze tre$¢ art. 126 ust. 2 ustala zadania (cele) gtlowy panstwa. Owe zadania
realizowane sg przez Prezydenta RP wspdlnie i w porozumieniu z innymi

17 Powszechnie znany jest fakt, ze w praktyce politycznej Prezydent RP moze wywierac¢ do-
statecznie silny wptyw tak na podziat zadan wewnatrz gabinetu, jak i na obsade poszczegélnych
resortéw. Oczywiscie, aktywno$¢ Prezydenta RP przy powotywaniu sktadu rzadu miesci sie jak
najbardziej w dyspozycji art. 154 ust. 1 Konstytucji. Powierzenie jesienia 2014 r. ministrowi
obrony narodowej réwnoczesnie stanowiska wiceprezesa Rady Ministrow potwierdzatoby
realny i skuteczny wplyw Prezydenta na sfere polityki zagranicznej (szeroko rozumianej) ga-
binetu.

18 W. Skrzydto, Wspdtczesne modele ustrojowe usytuowania Rady Ministréw, [w:] A. Ba-
taban, J. Ciapata, L. Garlicki, R. Mojak, P. Sarnecki, W. Skrzydto, Z. Witkowski, Rada Ministréw.
Organizacja i funkcjonowanie, red. A. Bataban, Zakamycze, 2002, s. 47.
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organami wtadzy panstwowej. W zakresie zadnego ze wskazanych w art.
126 ust. 2 zadan Prezydent RP nie ma wytgcznosci ich realizacji w formach
wtadczych. Prezydent nie moze wskazanych w tym przepisie zadan realizo-
wac w sposéb dowolny. Realizujgc wyznaczone przez Konstytucje zadania,
zobowigzany jest do siegania jedynie po kompetencje okreslone w Konsty-
tucji i ustawach (art. 126 ust. 3). Poza wszelka dyskusja pozostaje fakt, ze
sieganie przez Prezydenta po te konkretne kompetencje nastepowa¢ moze
jedynie w sytuacji, gdy stuzy to realizacji zadan wyrazonych w art. 126 ust.
2 Konstytucji.

Obowigzujaca konstytucja umocnita bez watpienia pozycje ustrojowa
Prezesa Rady Ministréw poprzez m.in. instytucje konstruktywnego wotum
nieufnosci. Premier ma decydujacy wplyw na sktad zaréwno liczbowy, jak
i personalny Rady Ministrow, co w praktyce oznacza odpowiedzialnos¢
cztonkow gabinetu przed jego szefem.

Potwierdzeniem ostabienia w obowigzujacej Konstytucji pozycji
ustrojowej gtowy panstwa jest takze rezygnacja ze zobowiazania szefa
rzadu do informowania Prezydenta RP o ,podstawowych problemach be-
dacych przedmiotem pracy Rady Ministrow” (art. 38 Matej Konstytucji).
Prezydent zostat pozbawiony takze prawa zwolywania posiedzen Rady
Ministréw (,w sprawach szczegdlnej wagi dla Panstwa” — art. 38 ust. 2
Matej Konstytucji) i przewodniczenia tym posiedzeniom. Jak trafnie za-
uwaza W. Skrzydto, ,dysponowanie tymi uprawnieniami stanowito srodek
wzmacniajgcy oddziatywanie gtowy panstwa na biezgcg polityke pan-
stwa”*®. Na tym posiedzeniu gabinet pod przewodnictwem gtowy panstwa
mogt podejmowac stosowne decyzje, co w sytuacji np. napiecia w stosun-
kach miedzynarodowych mogto by¢ rozwigzaniem niezwykle przydatnym.
Natomiast w rozwigzaniu przyjetym w obowigzujacej Konstytucji, Radzie
Gabinetowej nie przystugujg kompetencje Rady Ministrow (art. 141 ust. 2
Konstytucji).

Zjawiskiem wymagajacym wszechstronnych badan jest swoista ,prezy-
dencjalizacja” zracjonalizowanego systemu parlamentarno-gabinetowego
w niektdrych panstwach europejskich. Chodzi o sytuacje, kiedy w rzeczywi-
stosci premier staje na czele wtadzy wykonawczej, a z czasem na czele wtadz
panstwa. Chociaz Konstytucja RP nie ,postawita” premiera na czele wtadzy
wykonawczej, ewolucja we wskazanym powyzej kierunku nie moze by¢ wy-
kluczona. Zmiany ustrojowe na Wegrzech po roku 2010 nawet umacniajg
w tym przekonaniu. Dzisiaj trudno bytoby na Wegrzech dostrzec jakiekol-
wiek ,napiecia” miedzy poziomem formalnego (konstytucyjnego) systemu
rzadéw a poziomem faktycznego systemu rzadow.

19 Tamze.






Michat Domagata

Katedra Prawa Konstytucyjnego
Uniwersytet Lodzki

RECEPCJA NIEMIECKICH ROZWIAZAN USTROJOWYCH
W POLSKIM PRAWIE KONSTYTUCYJNYM

1. Wprowadzenie

Dokonujac analizy ewolucji regulacji konstytucyjnych w poszczegdl-
nych panstwach, obserwujemy wzajemne oddziatywanie i wzorowanie sie
na konstytucjach innych panstw. Ze zjawiskiem tym mamy do czynienia tak-
ze w przypadku Polski. Tak byto zaré6wno w okresie miedzywojennym, jak
i po Il wojnie Swiatowej. Konstytucja marcowa z 1921 r. wzorowatla sie na
brytyjskim modelu parlamentarno-gabinetowym, przy czym wzorcem byta
konstytucja III Republiki Francuskiej. Réwniez konstytucja PRL z 1952 r.
wzorowana byta na obcych regulacjach konstytucyjnych, a mianowicie na
konstytucji radzieckiej z 1936 r. Takze w okresie transformacji ustrojowe;j
po 1989 r. w trakcie prac nad nowa konstytucjg proponowano bardzo zréz-
nicowane rozwiazania, siegajac do istniejacych regulacji konstytucyjnych
w innych panstwach. Zastanawiano sie nad recepcja elementéw systemu
prezydenckiego, francuskiego opartego na konstytucji V Republiki, jak réw-
niez kanclerskiego, ktory przewiduje konstytucja RFN z 1949 r. Przedmio-
tem niniejszego opracowania jest recepcja podstawowych niemieckich roz-
wigzan ustrojowych w polskim prawie konstytucyjnym w okresie po 1989,
a w szczegoblnosSci w konstytucji z 1997 r.

System kanclerski oparty na konstytucji z 1949 r. jest to tzw. zmodyfiko-
wany, albo jak sami Niemcy to okreslajg, zracjonalizowany system rzadéw par-
lamentarno-gabinetowych. Modyfikacje te zostaly wprowadzone celowo, aby
wzmocni¢ pozycje rzadu, a zwlaszcza kanclerza, wobec Bundestagu, w ktd-
rym moze nie istnie¢ trwata wiekszo$¢ parlamentarna zdolna do powotania
i poparcia kanclerza, a tym samym rzadu federalnego. Podstawowa przyczyna
koniecznos$ci zmodyfikowania systemu parlamentarnego byty negatywne do-
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Swiadczenia z okresu obowigzywania konstytucji weimarskiej, ktére w osta-
tecznosci doprowadzity do upadku tego ustroju i wprowadzenia rzagd6w totali-
tarnych. Duze znaczenie miat takze brak wiekszych tradycji rzadéw parlamen-
tarnych w Niemczech. Prowadzito to do wiekszego eksponowania roli i pozycji
ustrojowej egzekutywy w mechanizmie sprawowania witadzy panstwowe;j
w trakcie prac nad nowa Konstytucjg po Il wojnie swiatowej. W ramach dys-
kusji na ten temat nie ulegato watpliwosci, Ze jedynym modelem ustrojowym
mozliwym do przyjecia byt system parlamentarno-gabinetowy. W rachube nie
wchodzit ani system prezydencki, ani prezydencko-parlamentarny ze wzgle-
du na silng pozycje ustrojowa szefa panstwa, co zle kojarzyto sie z okresem
III Rzeszy. W trakcie debat w Radzie Parlamentarnej koncentrowano sie na
poszukiwaniu takich rozwigzan, ktore wyeliminowatyby wiekszos$¢ nega-
tywnie ocenianych regulacji Konstytucji Weimarskiej. Uksztatltowano w ten
sposéb bardzo oryginalny system ustrojowy, okreslany mianem demokracji
kanclerskiej (Kanzlerdemokratie). W poréwnaniu z Konstytucjg Weimarska
w sposoOb znaczacy ostabiono pozycje prezydenta poprzez zmiane trybu jego
powotywania oraz ograniczenie jego wptywu na dziatalno$¢ parlamentu i rza-
du, co oznaczalo sprowadzenie tego urzedu niemal catkowicie do roli , deko-
racyjno-protokolarnej”!. Do charakterystycznych cech systemu kanclerskiego,
wprowadzonego na podstawie konstytucji z 1949 r,, mozemy zaliczy¢ wszyst-
kie te rozwigzania, ktére roznia sie od regulacji istniejgcych w tradycyjnych
systemach parlamentarno-gabinetowych. Nalezg do nich: 1) mieszany system
wyborczy do Bundestagu; 2) szczegdlna, bardzo silna pozycja kanclerza, wy-
razajaca sie trybem jego powolywania oraz egzekwowania odpowiedzialno-
Sci za sprawowanie urzedu w formie tzw. konstruktywnego wotum nieufno-
Sci (tylko dla samego kanclerza); 3) specyficzny sposéb powotywania rzadu
i brak odpowiedzialno$ci ministréw federalnych przed parlamentem; 4) stan
wyzszej koniecznos$ci ustawodawczej, gdy kanclerz utraci poparcie wiekszo-
$ci w Bundestagu, czyli stanie sie kanclerzem mniejszo$ciowym. W wyniku
tego stworzono porzadek konstytucyjny wysoce zracjonalizowany, ktéry miat
by¢ instytucjonalnym zabezpieczeniem dla nowo powstajgcej demokracji nie-
mieckiej. Obecnie, po przeszto 60-letnim okresie funkcjonowania tego ustroju,
mozemy stwierdzi¢, Zze poktadane nadzieje i zatozone cele zostaty osiggniete,
a system ten okazat sie bardzo stabilny. Regulacje te sprawdzity sie w prakty-
ce, aniektdre z nich nie musiaty by¢ w ogdéle wykorzystywane, np. stan wyzszej
koniecznos$ci ustawodawczej?. Konstytucja ta okreslona w 1949 r. jako tym-

1 K. Fromme, Von der Weimarer Verfasssung zum bonner Grundgesetz, Tiibingen 1960,
s. 44.

2 M. Domagata, System kanclerski i mozliwosci jego zastosowania w nowej Konstytucji RP,
[w:] Konstytucyjny system rzqdéw, red. M. Domagata, Warszawa 1997, s. 121.
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czasowa (stad jej inna nazwa - Ustawa Zasadnicza), po zjednoczeniu Niemiec
zostata uznana za statg Konstytucje obowigzujaca na obszarze catych Niemiec,
chociaz pozostawiono jej dotychczasowa nazwe — Grundgesetz>.

2. Podstawowe cechy systemu kanclerskiego

ZatoZeniem niniejszego opracowania nie jest, ze zrozumiatych wzgledow,
przedstawienie catoSci problematyki zwigzanej z tym systemem, lecz jedynie
zwiezta charakterystyka tych cech, ktore zostaty wymienione powyze;.

2.1. System wyborczy do Bundestagu

Specyfika wyboréw do Bundestagu polega przede wszystkim na przyje-
ciu mieszanego systemu wyborczego: proporcjonalno-wiekszos$ciowego. Poza
tym nalezy podkresli¢, ze wybory odbywaja sie tylko do jednej izby, ktéra
jest przedstawicielstwem narodu, czyli Bundestagu. Druga izba - Bundesrat
- tworzona jest na zasadzie delegowania przez rzady krajowe swoich czton-
kéw, ktdrzy sa przedstawicielami poszczegoélnych krajéw (Landow). Ich liczba
jest zréznicowana w zaleznoSci od liczby mieszkancéw danego kraju (Landu)
i wynosi od 3 do 6.

W trakcie obrad Rady Parlamentarnej nie byto peinej zgodnosci co do
rezygnacji w catos$ci z systemu proporcjonalnego, ktéory powoduje duze
rozcztonkowanie polityczne parlamentu, a to prowadzito do bardzo nega-
tywnych skutkéw w okresie Republiki Weimarskiej. W ostatecznosci zdecy-
dowano sie na rozwigzanie kompromisowe. Pierwsza ordynacja wyborcza
z 1949 r. przewidywata, ze 60% mandatéw miato by¢ obsadzanych w jed-
nomandatowych okregach w trybie wiekszos$ci wzglednej, a pozostate 40%
z list krajowych przy zastosowaniu zasady proporcjonalnosci, przy czym
wprowadzono 5% klauzule zaporowa. Kolejne ordynacje wyborcze utrzy-
muj3a ten system mieszany; zmienity sie tylko proporcje procentowe — od
1953 r. wynosi to po 50%. Wyborcy posiadajg w ten sposéb dwa glosy - je-
den oddaja na kandydata w okregu, drugi na liste krajows; istnieje wiec moz-
liwos$¢ rozdzielenia gtoséw przy oddaniu ich na dwie rézne partie.

Mieszany system wyborczy spowodowat znaczne ustabilizowanie skta-
du politycznego Bundestagu. Pierwsza potowa mandatow, dzielona wedtug

3 M. Domagata, Wptyw Ustawy zasadniczej RFN z 1949 r. na polskie rozwiqzania ustrojowe
w zakresie wtadzy ustawodawczej i wykonawczej, [w:] Zwiqzki prawa polskiego z prawem nie-
mieckim, red. A. Liszewska, K. Skotnicki, £.6dz 2006, s. 31.
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systemu wiekszos$ciowego, przypada zazwyczaj dwém najwiekszym par-
tiom: CDU/CSU oraz SPD. Do rzadkosci nalezy uzyskanie mandatu w okregu
przez kandydata z innej partii. Natomiast system proporcjonalny umozli-
wia uzyskanie mandatéw przez partie trzecie, co w praktyce powoduje, Ze
w dotychczasowych wyborach zadna z dwu najwiekszych partii nie uzyska-
ta absolutnej wiekszo$ci mandatéw w Bundestagu. Oznacza to koniecznos$¢
tworzenia rzadéw koalicyjnych, zazwyczaj przez jedng z dwu najwiekszych
partii z udziatem innej mniejszej partii, tak aby koalicja dysponowata wiek-
szo$cig mandatéw w izbie (tzw. mata koalicja). W praktyce dochodzito takze
do tworzenia tzw. wielkiej koalicji, czyli przez dwie dominujace partie.

2.2. Pozycja prawno-ustrojowa kanclerza i rzadu federalnego

Specyfika systemu kanclerskiego jest to, Ze pozycja szefa rzadu jest
szczegblna zaréwno w ramach gabinetu, jak i wobec innych organéw. Przeja-
wia sie to w sposobie powotywania kanclerza i pozostatych cztonkéw rzadu,
roli kanclerza wobec ministréw oraz w sposobie egzekwowania przez Bun-
destag odpowiedzialnosci politycznej za dziatalno$¢ gabinetu.

Ustawa zasadnicza w sposéb szczegétowy reguluje tryb powotywania
kanclerza oraz catego rzadu. Rola Bundestagu ogranicza sie jedynie do wy-
boru kanclerza przy udziale prezydenta. Przewidziane s3 trzy kolejne etapy
w tym zakresie, przy czym zostaty okreslone terminy dla dokonania okre-
Slonych czynnoSci (art. 63). Pierwszy sposéb ma charakter podstawowy,
a dalsze procedury stanowig swego rodzaju rozwigzania rezerwowe. Celem
tych regulacji konstytucyjnych jest wyeliminowanie ewentualnych kryzyséw
rzadowych polegajacych na przedtuzaniu procesu powotywania kanclerza
w razie braku efektywnej wiekszoSci parlamentarnej. W pierwszym etapie
kanclerza wybiera Bundestag absolutng wiekszos$cia gtoséw swoich czton-
kéw na wniosek prezydenta. Jezeli kandydat nie uzyska wymaganej wiek-
szosci, parlament moze w ciggu 14 dni dokona¢ wyboru kanclerza z wtasnej
inicjatywy, réwniez wiekszoscig gtoséw ogdlnej liczby postéow (drugi etap).
W przypadku gdy i ta préoba nie przyniesie efektu, odbywa sie niezwtocznie
kolejne gtosowanie, w ktéorym wybranym jest ten, kto uzyska najwiecej gto-
sow. Jezeli w trzecim etapie wybrany kandydat uzyskatby absolutng wiek-
szo$¢ glosow, wowczas prezydent jest zobowigzany mianowac go w ciggu
siedmiu dni, natomiast w przypadku gdy zostanie wybrany zwykta wiekszo-
$cia, prezydent ma dwie mozliwo$ci: moZe mianowa¢ wybranego kandydata
albo moze rozwiaza¢ Bundestag i zarzadzi¢ nowe wybory, oddajac w rece
wyborcéw rozwiazanie tego kryzysu politycznego. W trzecim etapie istnieje
wiec mozliwos¢ powotania kanclerza mniejszosciowego. W dotychczasowej
praktyce nie zdarzy? sie przypadek, aby wniosek prezydenta nie uzyskat wy-
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maganej wiekszosci w pierwszym glosowaniu. Oznacza to, Ze przewidziane
w Ustawie zasadniczej pozostate mozliwosci wyboru kanclerza majg tylko
teoretyczny charakter. Jest to efekt stabilnego uktadu sit politycznych w Bun-
destagu®.

Powotlywanie pozostatych cztonkéw rzadu odbywa sie w catkowicie od-
mienny sposéb anizeli w tradycyjnym systemie parlamentarno-gabinetowym;
zadanie to nalezy tylko do kanclerza i prezydenta, z wytaczeniem Bundestagu.
Ministrow mianuje i odwotuje prezydent na wniosek kanclerza i nie istnie-
je wymog uzyskania wotum zaufania dla catego rzadu. Dyskusyjny jest nato-
miast problem, czy prezydent moze odmdéwic akceptacji wnioskdw kanclerza.
W literaturze niemieckiej najczesciej udzielana jest odpowiedZ negatywna,
chociaz zdarzaty sie w praktyce przypadki odmowy ze strony prezydenta®.

Niezbednym elementem systemu parlamentarno-gabinetowego jest od-
powiedzialno$¢ parlamentarna rzadu, przy czym chodzi o odpowiedzialnos¢
zaréwno catego rzadu, jak i poszczegélnych jego cztonkow, egzekwowang
poprzez instytucje wotum nieufnosci: solidarnego i indywidualnego. Zazwy-
czaj jest to tzw. destruktywne wotum nieufnosci, ktdre nie przesgdza kwestii
powotania nowego rzadu. Przy braku stabilnosci politycznej izby moze to
prowadzi¢ do czestych upadkow rzadu, a nastepnie do dtugotrwatych nego-
cjacji w celu utworzenia koalicji zdolnej do poparcia nowego rzadu.

Oryginalnos$¢ rozwigzan niemieckich w najwiekszym stopniu przejawia
sie wtasnie w sposobie egzekwowania odpowiedzialno$ci parlamentarnej
(politycznej). Specyfika ta polega na ograniczeniu egzekwowania tej odpo-
wiedzialnosci za dziatalno$¢ catego rzadu, jak rowniez poszczegdlnych jego
cztonkow, tylko wobec kanclerza. Jest to logiczne i konsekwentne rozwiaza-
nie wynikajace z faktu, Ze tylko kanclerz posiada zaufanie Bundestagu wyra-
zone w postaci jego wyboru i tylko on moze je utraci¢. Oznacza to wyklucze-
nie mozliwo$ci uchwalenia wotum nieufnosci dla catego rzadu, jak réwniez
dla poszczeg6lnych ministrow. Ministrowie ponosza odpowiedzialno$¢ po-
lityczng wytacznie przed kanclerzem, ktéry moze wystgpi¢ do prezydenta
z wnioskiem o ich odwotanie. Forma i spos6b uchwalenia wotum nieufnosci
wobec kanclerza oznaczajg, ze jest to tzw. konstruktywne wotum nieufnosci.
Bundestag moze uczynic¢ to tylko poprzez wyboér nowego kanclerza wiek-
szo$cig glosow swoich cztonkéw. Wniosek o wotum nieufnosci moze by¢
zgtoszony przez co najmniej 1/4 ogdlnej liczby postéw i powinien wskazy-
wac kandydata na przysztego kanclerza. Uchwata Bundestagu zobowigzuje
prezydenta do odwotania dotychczasowego kanclerza i mianowania nowo
wybranego.

* M. Domagata, System kanclerski..., s. 126.
SE. Zwierzchowski, Kanclerz a rzqd federalny, [w:] Ustréj paristwowy Republiki Federalnej
Niemiec, red. L. Janicki, Poznan 1986, s. 399-400.
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2.3. Stan wyzszej koniecznosci ustawodawczej
(Gesetzgebungsnotstand)

Konsekwencja konstruktywnego wotum nieufnosci jest mozliwos¢ funk-
cjonowania rzadu na czele z kanclerzem, ktory utracit poparcie wiekszosci
Bundestagu. Jest to sytuacja ze wszech miar niekorzystna, uniemozliwiaja-
ca rzadowi normalne funkcjonowanie, a zwtaszcza realizacje jego programu
prac ustawodawczych, ze wzgledu na grozbe blokowania projektéw rzado-
wych przez Bundestag. Ustawa zasadnicza zawiera regulacje umozliwiajgce
wyjscie z tej trudnej sytuacji albo poprzez doprowadzenie do rozwigzania
parlamentu (art. 68), albo ogtoszenie stanu wyzszej koniecznosci ustawo-
dawczej (art. 81). Jest to kolejna cecha specyficzna systemu kanclerskiego.

Zgodnie z art. 68 kanclerz moze wystgpi¢ z wnioskiem o udzielenie mu
wotum zaufania. W systemach parlamentarno-gabinetowych nieudzielenie
wotum zaufania oznacza dymisje rzadu, natomiast w systemie kanclerskim
prezydent na wniosek kanclerza moze rozwigza¢ Bundestag. W wyniku no-
wych wyboréw powstaje mozliwo$¢ zawigzania sie koalicji zdolnej do doko-
nania wyboru kanclerza wiekszo$ciowego.

Kanclerz moze podja¢ takze probe rzadzenia bez poparcia Bundesta-
gu i doprowadzi¢ do ogtoszenia stanu wyzszej koniecznosci ustawodawczej,
co pozwala na uchwalanie ustaw tylko za zgoda drugiej izby - Bundesratu®.
Wykorzystanie tej instytucji mozliwe jest tylko po uprzednim wystgpieniu
z wnioskiem o udzielenie wotum zaufania. Jezeli Bundestag udzieli kanclerzo-
wi wotum zaufania, sytuacja kryzysowa zostanie rozwigzana. Dopiero w razie
nieudzielenia wotum zaufania, a takze gdy Bundestag nie zostanie rozwigzany
(na skutek braku wniosku kanclerza albo na skutek nieuwzglednienia go przez
prezydenta), prezydent moze na wniosek rzadu federalnego i za zgodg Bundes-
ratu ogtosi¢ stan wyzszej konieczno$ci ustawodawczej dla projektu ustawy
odrzuconego przez Bundestag, pomimo ze zostat on okreslony przez rzad jako
pilny. Podobnie stan ten moze by¢ ogtoszony wobec projektu ustawy, z ktéorym
kanclerz powigzat wniosek o udzielenie wotum zaufania. Jezeli po ogloszeniu
stanu wyzszej konieczno$ci ustawodawczej Bundestag ponownie odrzuci pro-
jekt ustawy albo uchwali go w wersji nie do przyjecia dla rzadu, ustawe uwaza
sie za uchwalona, gdy uzyska akceptacje tylko drugiej izby.

Stan wyzszej koniecznosci ustawodawczej moze by¢ ogtoszony tylko raz
w okresie kadencji tego samego kanclerza i nie moze trwac dtuzej niz 6 mie-
siecy. W tym okresie, za zgoda Bundesratu, moze zosta¢ uchwalony kazdy
inny projekt ustawy, ktdry zostanie odrzucony przez Bundestag.

¢ R. Herzog, Pozycja Bundesratu w demokratycznym paristwie federalnym, [w:] Parlament
Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 1995, s. 198.
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3. Wplyw systemu kanclerskiego na polskie regulacje
konstytucyjne

Biorac pod uwage dotychczasowa pozytywna praktyke funkcjono-
wania systemu kanclerskiego w Niemczech, nie budzi zdziwienia fakt, ze
pewne jego elementy sa recypowane do konstytucji innych panstw, w tym
takze w Polsce.

Po dokonaniu zasadniczych zmian ustrojowych w 1989 r. powstata po-
trzeba opracowania nowej konstytucji III Rzeczypospolitej. W ramach to-
czacych sie dyskusji konstytucyjnych najczesciej odwotlywano sie do dwéch
podstawowych modeli rzadéw: parlamentarno-gabinetowego oraz prezy-
denckiego. Uwzgledniano takze zréznicowane warianty mieszane. Wiele
propozycji nawiazywato takze do rozwiazan typowych dla systemu kancler-
skiego. Dotyczyto to zaréwno projektéw opracowanych przed uchwaleniem
ustawy z 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia konsty-
tucji RP, jak i projektow zgltoszonych do Zgromadzenia Narodowego na jej
podstawie. Pewne elementy zaczerpniete z systemu kanclerskiego znalazty
sie takze w postanowieniach Matej konstytucji z 1992 r. oraz w Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r.

Jako przyktady regulacji wzorowanych na systemie niemieckim przed
1992 r. mozemy wskazac: 1) projekt konstytucji opracowany przez Komisje
Konstytucyjna Sejmu X kadencji, w ktérym przewidziane byto konstruktyw-
ne wotum nieufnosci, ale dla catego rzadu. Mogtoby ono zosta¢ uchwalone
tylko poprzez dokonanie przez Sejm wyboru nowego premiera bezwzgled-
na wiekszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postéw; 2) elementy systemu kanclerskiego spotykamy takze w odpowie-
dziach na Ankiete Konstytucyjng rozpisang w 1990 r. przez Komisje Kon-
stytucyjng Senatu I kadencji. Na przyktad prof. L. Garlicki proponowat zbli-
zony do niemieckiego tryb powotywania rzadu, jednakze z wotum zaufania
dla catego rzadu’; konstruktywne wotum nieufnosci w swych propozycjach
przewidywali takze prof. Z. Brzezinski oraz prof. L. Dembinski®. Natomiast
projekt konstytucji opracowany w 1991 r. przez Komisje Konstytucyjna
Senatu I kadencji nie zawierat zadnych elementéw systemu kanclerskiego.
Projekt ten przewidywatl natomiast pewne elementy systemu prezydencko-
-parlamentarnego’.

Mata konstytucja z 1992 r. wéréd nowych rozwigzan przewidywata tak-
ze konstruktywne wotum nieufnosci (obok zwyktego, destruktywnego), jed-

7 Prace Komisji Konstytucyjnej Senatu, z. 2, Poznan-Warszawa 1990, s. 59.
8 Tamze, s. 30, 38.
9 Prace Komisji Konstytucyjnej Senatu, z. 5. Projekt konstytucji, Warszawa 1991, s. 27-53.
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nakze w formie nieco odmiennej anizeli czyni to Ustawa Zasadnicza RFN.
Konstruktywne wotum nieufno$ci Sejm moégt uchwali¢ dla catego rzadu,
a nie tylko dla premiera, poprzez wybo6r nowego premiera, podejmujgc od-
powiednig uchwate bezwzgledna wiekszoscig gtoséw w obecnosci co naj-
mniej potowy ustawowej liczby postéw, czyli wymogi te byly tagodniejsze
anizeli przewiduje konstytucja RFN (wiekszo$¢ ustawowej liczby postow).
W razie wyboru nowego premiera przez Sejm, Prezydent miat obowigzek
przyjac¢ dymisje rzadu i mianowa¢ wybranego premiera, a na jego wniosek
pozostatych cztonkow rzadu. W przypadku uchwalenia przez Sejm zwykte-
go, destruktywnego wotum nieufnosci, czyli bez wyboru nowego premiera,
prezydent miat mozliwos¢ wyboru pomiedzy przyjeciem dymisji rzgdu albo
skroceniem kadencji Sejmu i jednoczes$nie Senatu.

Réwniez w projektach konstytucji zgtoszonych do Zgromadzenia Naro-
dowego wystepowaty pewne elementy systemu kanclerskiego. Na przyktad
konstruktywne wotum nieufnos$ci przewidywaty cztery projekty: PSL i UP -
art. 114, UD i UW - art. 69, SLD - art. 127 oraz projekt obywatelski - art. 93.
Natomiast dwa projekty przewidywaty ustalanie przez premiera ,zasad poli-
tyki rzadu” (projekt PSLi UP - art. 106) lub ,,ogdlnego kierunku polityki pan-
stwa” (projekt prezydencki - art. 72), podobnie jak to czyni Ustawa Zasadni-
cza RFN. Sprawg bardzo wazng jest problem wymaganej wiekszos$ci gtosow
dla uchwalenia konstruktywnego wotum nieufnosci, ktéra powinna stuzy¢
stabilizacji rzadu i utrudnia¢ jego obalenie przez przypadkowa wiekszos¢é
negatywng. W tym zakresie jedynie projekt SLD przewidywat wiekszos¢ gto-
séw ustawowej liczby postéw, podobnie jak Ustawa Zasadnicza RFN. Pozo-
state projekty przewidywaty, tak jak Mata Konstytucja z 1992 r, tylko bez-
wzgledng wiekszos$¢ gtoséw przy obecnosci co najmniej potowy ustawowej
liczby postéw. Wynika stad, ze wiekszos¢ zgtoszonych projektow konstytucji
nie gwarantowata w spos6b wystarczajacy stabilnosci rzagdu. W dyskusjach,
jakie toczyty sie na posiedzeniach Zgromadzenia Narodowego, Komisji Kon-
stytucyjnej i jej podkomisji, dominowat poglad o potrzebie oparcia ustroju
RP na zatozeniach systemu parlamentarno-gabinetowego z pewnymi jego
modyfikacjami, m.in. prowadzacymi do zapewnienia stabilnosci rzadu.

Ostatecznie w uchwalonej 2 kwietnia 1997 r. konstytucji RP i zatwier-
dzonej w referendum Konstytucyjnym znalazty sie nastepujace elementy
zaczerpniete z systemu kanclerskiego: 1) tryb powotywania Rady Mini-
stréw - trzy etapy, przy czym w poszczego6lnych etapach powotywana jest
cata Rada Ministrow, a nie tylko premier, jak to ma miejsce w systemie kan-
clerskim oraz 2) konstruktywne wotum nieufnosci, jednakze dla catej Rady
Ministrow. Wotum nieufnosci moze by¢ uchwalone przez Sejm wiekszoscia
gltosow ustawowej liczby postow (wiekszo$¢ absolutna) - art. 158 konstytu-
cji, a wiec tak samo jak to jest w RFN. Sejm dokonuje wyboru nowego pre-
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miera, co jednocze$nie oznacza wotum nieufnosci dla dotychczasowej Rady
Ministrow. Poza tym konstytucja RP przewiduje takze wotum nieufnosci dla
poszczegblnych ministrow, czego nie ma w Ustawie Zasadniczej RFN.

Oprocz tego mozemy wskaza¢ rowniez trzeci element zaczerpniety
z systemu niemieckiego. Na podstawie ordynacji wyborczych do Sejmu, za-
rowno z 1993 r, jak i z 2001 r. (wspdlnej z ordynacja wyborcza do Senatu),
przewidziane byty klauzule zaporowe (progi wyborcze) w wyborach do Sej-
mu: 5% dla list kandydatéw zgtaszanych przez jedng partie oraz 8% dla list
koalicyjnych. Podobne progi wyborcze przewiduje rowniez obowigzujacy
aktualnie kodeks wyborczy z 2011 r. (art. 196).

W 1991 r. oraz w latach nastepnych zgtaszane byty takze propozycje
wprowadzenia mieszanego systemu wyborczego do Sejmu: proporcjonalno-
-wiekszosciowego, na wzor niemiecki, jednakze nie zostaty one uwzglednio-
ne w kolejnych ordynacjach wyborczych.
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REALIZACJA FUNKC]JI KRAJOWEGO ORGANU
DO SPRAW ROWNEGO TRAKTOWANIA W ZAKRESIE
PRZECIWDZIALANIA DYSKRYMINAC]I MNIEJSZOSCI
NARODOWYCH I ETNICZNYCH PRZEZ
RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH

Panstwo polskie w swej historii stanowito przyktad panstwa wielokultu-
rowego, wielonarodowo$ciowego. W ostatnich dziesiecioleciach ocenia sie,
ze przedstawiciele mniejszosci narodowych czy etnicznych nie stanowig wie-
cej niz 1% obywateli polskich. W Narodowym Spisie Powszechnym Ludnosci
i Mieszkan przeprowadzonym w 2002 r. po raz pierwszy po Il wojnie $wiato-
wej uwzgledniono pytanie o narodowo$¢ i jezyk uzywany w kontaktach domo-
wych. Na podstawie danych spisowych potwierdzono, Ze liczba os6b naleza-
cych do tych mniejszosci wynosi 253 273, a zatem stanowi jedynie 0,7% liczby
wszystkich polskich obywateli'. Natomiast w spisie ludnosci przeprowadzonym
w 2011 r, znéw po raz pierwszy w historii polskich spiséw powszechnych,
umozliwiono mieszkaficom Polski wyrazanie ztozonych toZsamosci narodowo-
-etnicznych, poprzez zadanie osobom spisywanym dwoéch pytan o przynalez-
no$¢ narodowo-etniczng. Ludnos¢, ktéra zadeklarowata wytgcznie niepolskie
identyfikacje narodowo-etniczne, stanowita 1,44% og6tu ludnosci faktycznie
zamieszkatej wedtug struktury narodowo-etnicznej (wedtug NSP 2011), za$
polska i niepolska tozsamos¢ tacznie zadeklarowato 2,17% ogédtu spisywanych.
Ponadto 4,84% stanowita ludno$¢ o nieustalonej identyfikacji narodowo-etnicz-
nej2. Dane tego ostatniego spisu wskazuja na wzrost poczucia odrebnosci etnicz-

1 Na podstawie Ustawy z dnia 2 grudnia 1999 r. o narodowym spisie powszechnym ludnos$ci
i mieszkan w 2002 r. (Dz. U. z 2000 r., Nr 1, poz. 1 ze zm.), http:/stat.gov.pl/spisy-powszechne/
narodowe-spisy-powszechne/narodowy-spis-powszechny-2002/.

2 Z mozliwosci wyrazenia podwojnych tozsamosci etnicznych skorzystato 871 tys. osdb.
Na podstawie wstepnych wynikéw uzyskanych z badania spisowego mozna stwierdzi¢, ze
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nej spotecznosci regionalnych w Polsce, cho¢ w wiekszosci przypadkow wiaze
sie to z jednoczesnym odczuwaniem polskiej tozsamosci narodowej®.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze ustawodawca enumeratywnie okreslit
zarowno katalog mniejszo$ci narodowych, jak i etnicznych. I tak mniejszoscia-
mi narodowymi sg mniejszos$ci: biatoruska, czeska, litewska, niemiecka, or-
mianska, rosyjska, stowacka, ukrainska i zydowska, natomiast mniejszosci: ka-
raimska, femkowska, romska i tatarska sg mniejszo$ciami etnicznymi*. Nalezy
jednak pamieta¢, ze poza tymi mniejszo$ciami przebywaja na terytorium Rze-
czypospolitej grupy oséb, ktore moga by¢ obiektem dyskryminacji ze wzgledu
na pochodzenie, sg to cudzoziemcy czy migranci. Po zaistniatej w Polsce trans-
formacji ustrojowej zaczeli do kraju naptywa¢ migranci przede wszystkim
z krajow osSciennych: Biatorusi, Ukrainy, Rosji, ale takze z dalszych rejonow,
np. Ormianie czy Wietnamczycy. Na terenie Polski osiedlajg sie rowniez Turcy,
Afrykanie czy tez przybysze z Azji. Osoby te majac pozaeuropejskie korzenie,
odmienne kulturowo i etnicznie, narazone sa czesto na przejawy rasizmu.

wséréd mieszkancoéw Polski dominuje ludnos$¢ o jednorodnej polskiej tozsamos$ci narodowej
obejmujaca 35 251 tys., co stanowi 91,6%. W 2011 r. odnotowano mniejsza niz w poprzednim
spisie liczbe 0séb deklarujacych przynalezno$¢ niemiecka - w sumie 109 tys. (wobec ponad
150 tys. w NSP 2002 r.), z czego 26 tys. zadeklarowato narodowos$¢ niemiecka jako jedyna,
a 52 tys. - wraz z polska. Do liczniejszych grup deklarujacych w ostatnim spisie powszechnym
inng niz polska tozsamo$¢ narodowo-etniczng, cho¢ juz o potowe mniejszych niz zbiorowos¢
deklarujacych narodowos¢ niemiecka, nalezy zaliczy¢ jeszcze spoteczno$ci ujawniajacych w spisie
przynalezno$¢ ukrainska (48 tys.) i biatoruska (47 tys.). Jeszcze w trzech przypadkach suma
deklaracji odnotowanych jako odpowiedzi na pierwsze lub drugie pytanie etniczne wyraznie
przekroczyta 10 tys., tj.. identyfikacji romskiej (16 tys.), rosyjskiej (13 tys.) i amerykanskiej
(11 tys.), zas w dwoch kolejnych - temkowskiej i angielskiej - oscyluje wokét tej liczby. Okoto
834 tys. (2,17%) os6b posiada zaréwno polska, jak i inng niz polska tozsamo$¢ narodowo-
etnicznag. Deklarujacy wytacznie niepolska przynalezno$¢ narodowa lub etniczng stanowia
grupe liczaca 554 tys. (1,44%) osob, z czego 38 tys. - to identyfikujacy sie z dwiema niepolskimi
narodowosciami, http://stat.gov.pl/spisy-powszechne/nsp-2011/wyniki-spisu-nsp-2011/.

% Do najliczniejszych innych niz polska identyfikacji narodowo-etnicznych nalezy bo-
wiem zaliczy¢ deklaracje $laskie i kaszubskie. Szerzej por. http://stat.gov.pl/spisy-powszech-
ne/nsp-2011/wyniki-spisu-nsp-2011/. W sumie odnotowano - jako odpowiedz na pierwsze
lub drugie pytanie - 809 tys. deklaracji $laskich, przy czym mniej niz potowe z tego (362 tys.)
wyrazono jako identyfikacje pojedyncza, czeSciej natomiast wskazywano identyfikacje $laska
tacznie z polska - 415 tys. Wirdd 228 tys. ogétu oséb deklarujacych przynaleznos¢ kaszubska,
212 tys. stanowity takie, ktére zadeklarowaty przynaleznos¢ polsko-kaszubska, za$ 16 tys. -
wylacznie przynalezno$¢ kaszubska.

* Art. 2 ustawy o mniejszo$ciach narodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym
(Dz. U.Nr 17, poz. 141 ze zm.). Wczesniej sytuacja mniejszosci byta bardziej skomplikowa-
na i mniej czytelna. Por. szerzej A. Domanska, Naruszanie praw cudzoziemcow i mniejszosci
narodowych. Rozwazania w oparciu o wybrane wystgpienia Rzecznika Praw Obywatelskich,
,Prawa Cztowieka. Humanistyczne Zeszyty Naukowe” 9/2003, s. 123-143; A. Domanska,
Prawa mniejszosci narodowych w prawie Unii Europejskiej - perspektywa polska, s. 9-22,
[w:] Zasada réwnosci w prawie, red. nauk. H. Zieba-Zatucka, M. Kijowski, Rzesz6éw 2004.
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W zwigzku z wystepujacg wielonarodowoscia i wieloetniczno$cig, a tak-
Ze wcigz utrzymujgcymi sie stereotypowymi ocenami w polskim spoteczen-
stwie organy panstwa stoja przed wyzwaniem takiego kreowania polityki
spotecznej, ktéra zapewni wszystkim mieszkancom kraju réwna ochrone,
zwlaszcza przed dyskryminacja na tle rasowym, narodowos$ciowym czy et-
nicznym. Dyskryminacja rasowa, ksenofobia i zwigzana z tymi zjawiskami
nietolerancja stanowia pogwatcenie zaréwno prawa miedzynarodowego,
jak i standardow wszystkich spoteczenstw cywilizowanych.

W polskim porzadku prawnym zagadnienie ochrony przed dyskrymi-
nacja ze wzgledu na pochodzenie rasowe, etniczne — zakaz dyskryminacji
ma charakter zasady konstytucyjnej. Jej zZrédtem jest art. 30 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., ktéry stanowi, ze przyrodzona i niezby-
walna godno$¢ cztowieka jest Zzrodtem wolnosci i praw cztowieka i obywa-
tela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona sg obowigzkiem
wtadz publicznych. Kolejne postanowienia Konstytucji RP konkretyzu-
ja zakaz dyskryminacji ze wzgledu na pochodzenie rasowe czy etniczne.
Zgodnie z art. 32 polskiej ustawy zasadniczej wszyscy s réwni wobec pra-
wa. Wszyscy majg prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne.
Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub
gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. Bardzo istotnym postanowie-
niem jest takze art. 13 Konstytucji RP, na mocy ktérego zakazane jest ist-
nienie partii politycznych i innych organizacji odwotujacych sie w swoich
programach do totalitarnych metod i praktyk dziatania nazizmu, faszyzmu
i komunizmu, a takze tych, ktérych program lub dziatalnos¢ zaktada lub do-
puszcza nienawis¢ rasowa i narodowos$ciowa. Sytuacje prawng mniejszo-
$ci narodowych i etnicznych reguluje ponadto art. 35 Konstytucji RP, kto-
ry zapewnia obywatelom polskim nalezgcym do mniejszosci narodowych
i etnicznych wolno$¢ zachowania i rozwoju wtasnego jezyka, zachowania
obyczajow i tradycji oraz rozwoju wtasnej kultury. Mniejszo$ci narodowe
i etniczne majg prawo do tworzenia wtasnych instytucji edukacyjnych, kul-
turalnych i stuzacych ochronie tozsamosci religijnej oraz do uczestnictwa
w rozstrzyganiu spraw dotyczacych ich tozsamosci kulturowej. Ponadto
wiele ustaw konkretyzuje postanowienia Konstytucji w zakresie prze-
ciwdziatania dyskryminacji na tle narodowos$ciowym czy etnicznym. Dla
przyktadu szereg artykutéw penalizujacych co do zasady posrednio lub
bezposrednio czyny popelnione z pobudek rasistowskich lub w zwigzku
z przynalezno$cig rasowa, narodowg czy etniczng zawiera Kodeks karny?®.
Postanowienia te sankcjonujg miedzy innymi zbrodnie ludobéjstwa, doty-

> Wskaza¢ tu mozna art. 118, 118a, 119, 126a, 126b, 256,257 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. Kodeksu karnego (Dz. U. 78, poz. 483 ze zm.).
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cza nie tylko bezposrednio popetnionych przestepstw w stosunku do danej
grupy narodowej, etnicznej, rasowej, politycznej, wyznaniowej lub grupy
o okre$lonym Swiatopogladzie w celu jej catoSciowego lub czesciowego
wyniszczenia, ale takze prowadzenia przygotowan do owych dziatan. Sad
Najwyzszy w jednym z orzeczen wskazat, ze nawotywanie do nienawisci,
w tym na tle réznic narodowos$ciowych, sprowadza sie do tego typu wypo-
wiedzi, ktéore wzbudzaja uczucia silnej niecheci, ztosci, braku akceptacji,
wrecz wrogosci do poszczegolnych osob lub catych grup spotecznych czy
wyznaniowych badz tez z uwagi na forme wypowiedzi podtrzymuja i na-
silajg takie negatywne nastawienia i podkres$lajg tym samym uprzywilejo-
wanie, wyzszo$¢ okreslonego narodu, grupy etnicznej, rasy lub wyznania®.

Odpowiednia regulacje odnajdujemy takze w ustawie o Instytucie Pa-
mieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskie-
mu’. Status mniejszoSci etnicznych i narodowych, prawa czy wolnoéci tych
grup regulowane sg ponadto w wielu innych aktach rangi ustawy?®. Ponadto
wiele aktow prawa miedzynarodowego reguluje powyzsze kwestie®.

¢ Por. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 5 lutego 2007 r., sygn. akt IV KK 406/06.

7 Art. 55 w zw. z art. 1 Ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej —
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Dz. U. 2014, 1075 (tekst jednolity)

8 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 roku o cudzoziemcach (Dz. U. z 2011 r,, Nr 264, poz.
1573 ze zm.), ustawa z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.z 2012 r., Nr 680), ustawa z dnia 20 kwietnia 2004
roku o promocji zatrudnienia i instytucji rynku pracy (Dz. U.z 2008 r., Nr 69, poz. 415 ze zm.),
ustawa z dnia 24 marca 1920 roku o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw (Dz. U.
z 20081, Nr 167, poz. 1758 ze zm.), ustawa z dnia 6 stycznia 2005 roku o mniejszo$ciach na-
rodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym (Dz. U., Nr 17, poz. 141 ze zm.).

9 Konwencja ramowa o ochronie mniejszo$ci narodowych przyjeta 1 lutego 1995 r.
w Strasburgu, Miedzynarodowa Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskrymi-
nacji rasowej otwarta do podpisu w Nowym Jorku dnia 7 marca 1966 r. (Dz. U. z dnia 6 wrze-
$nia 1969 r.), Europejska Karta jezykéw regionalnych lub mniejszosciowych przyjeta 5 listo-
pada 1992 roku w Strasburgu; Konwencja ONZ w sprawie zapobiegania i karania zbrodni
ludobéjstwa - uchwalona przez Zgromadzenie Ogélne ONZ dnia 9 grudnia 1948 r. w Nowym
Jorku konwencja miedzynarodowa, regulujaca postepowanie ONZ w sytuacji zaistnienia lu-
dobdjstwa w rozumieniu tej konwencji. Weszta w zycie 12 tycznia 1951 roku, ratyfikowana
przez Polske, zgodnie z ustawg z dnia 18 lipca 1950 r. - Dz. U. RP Nr 36, poz. 325; Konwencja
w sprawie Zwalczania Handlu Ludzmi i Eksploatacji Prostytucji (ang. Convention for the Sup-
pression of the Traffic in Persons and of the Exploitation of the Prostitution of Others) - miedzy-
narodowa konwencja przyjeta przez Zgromadzenie Ogélne ONZ rezolucja nr 317 z 2 grud-
nial1949 roku, ktora weszta w zycie 25 lipca 1951 r; Art. 19 ust. 1 Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej; Dyrektywa Rady 2000/43/WE z dnia 29 czerwca 2000 r. wprowadzajaca
w zycie zasade réwnego traktowania os6b bez wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne
(Dz. Urz. WE L 180 z 19.07.2000, s. 22; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 20, t. 1,
s. 23); Decyzja ramowa Rady Unii Europejskiej 2008/913 /WSiSW w sprawie zwalczania pew-
nych form i przejawéw rasizmu i ksenofobii za pomoca $rodkéw prawno-karnych (Dz. Urz.
WE L 328z 06.12.2008).
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Powyzej wskazane postanowienia skutkujg koniecznoscig stworzenia od-
powiednich gwarancji formalnych dla zapewnienia realizacji praw i wolnosci
tych podmiotéw. Duza rola w zakresie przeciwdziatania zjawiskom dyskrymi-
nacji mniejszosci narodowych czy etnicznych nalezy do Rzecznika Praw Oby-
watelskich (dalej: RPO) Polski ombudsman wszak petni funkcje straznika wol-
nosci i praw cztowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz w innych aktach normatywnych?’. Od poczatku powotania tej in-
stytucji do zycia ustrojodawca wyznaczyt bardzo szeroko zakres ochrony spra-
wowanej przez Rzecznika Praw Obywatelskich. Istotne zmiany w zakresie dzia-
tania Rzecznika, majace istotne znaczenie dla przeciwdziatania dyskryminacji,
wprowadzita nowelizacja ustawy o RPO z 2000 roku!. Ustawa ta weszta w zycie
z dniem 14 lipca 2000 r. i natozyta na polskiego Ombudsmana m.in. obowigzek
wspotdziatania ze stowarzyszeniami, ruchami obywatelskimi, innymi dobro-
wolnymi zrzeszeniami i fundacjami na rzecz ochrony wolnosci i praw cztowieka
i obywatela oraz wspoétpracy w sprawach dzieci z Rzecznikiem Praw Dziecka
i rozpatrywania spraw kierowanych przez niego do RPO'2. W ostatnim dziesie-
cioleciu, na skutek nowelizacji aktéw dotyczacych Ombudsmana, rozszerzyt sie
takze zakres przedmiotowy dziatania Rzecznika Praw Obywatelskich. Pismem
z dnia 18 stycznia 2008 r. Minister Sprawiedliwosci, na podstawie uchwaty
Rady Ministréow Nr 144/2005 z dnia 25 maja 2005 r. - powierzyt Rzecznikowi
Praw Obywatelskich petnienie funkcji Krajowego Mechanizmu Prewencji (dalej:
KMP)** w rozumieniu art. 3 Protokotu fakultatywnego do Konwencji w sprawie
zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego
traktowania albo karania (w skrécie: OPCAT)'. Dziatania podejmowane przez

10 Art. 208 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz. U.z 1997 r,,
Nr 78, poz. 483 ze zm.); Ustawa z dnia 15 lipca 1987 roku o Rzeczniku Praw Obywatelskich
(Dz.U.z 2001 r,, Nr 14, poz. 147 ze zm.).

1 Ustawa z dnia 12 maja 2000 r. o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich,
ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U.
z dnia 14 czerwca 2000 r.).

12 Szerzej por. A. Domanska, Pozycja ustrojowo-prawna Rzecznika Praw Obywatelskich,
16dz 2012, s. 59-60.

13 Jest to niezalezny, krajowy organ wizytujacy. Do zadan Krajowego Mechanizmu Pre-
wencji nalezy miedzy innymi regularne sprawdzanie sposobu traktowania os6b pozbawio-
nych wolno$ci w miejscach zatrzyman, w celu wzmocnienia, jesli to niezbedne, ich ochrony
przed torturami oraz innym okrutnym, nieludzkim lub poniZajacym traktowaniem albo ka-
raniem. Ponadto przedstawianie rekomendacji wtasciwym wtadzom, w celu poprawy trak-
towania oraz warunkdw os6b pozbawionych wolnosci i zapobiegania torturom oraz innemu
okrutnemu, nieludzkiemu lub ponizajgcemu traktowaniu albo karaniu, przedstawianie pro-
pozycji i uwag odnosnie do obowigzujacych oraz projektowanych przepiséw prawnych, a tak-
ze sporzadzanie rocznego raportu z dziatalnosci, ktéry jest nastepnie publikowany.

1 Protokdt fakultatywny do Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz inne-
go okrutnego, nieludzkiego lub ponizajgcego traktowania albo karania, przyjety przez Zgro-
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KMP obejmuja swym zakresem takze przeciwdziatanie aktom dyskryminacji
w stosunku do oséb nalezacych do mniejszosci narodowych i etnicznych, a po-
zbawionych wolnosci. Ponadto trzy dyrektywy réwnos$ciowe UE'® naktadajg na
panstwa cztonkowskie obowigzek wskazania organu ds. promowania, analizo-
wania i wspierania réwnego traktowania'¢. Dyrektywy pozostawity panstwom
cztonkowskim swobode decyzyjna w zakresie pozycji i struktury organizacyjnej
takiego organu czy organdw, przy czym moze on stanowi¢ cze$¢ agencji odpo-
wiedzialnych na szczeblu krajowym za ochrone praw cztowieka oraz posiadac
przymiot niezaleznosci. W zwigzku z powyzszym na mocy przepiséw Ustawy
z dnia 3 grudnia 2010 r. o0 wdroZeniu niektorych przepiséw Unii Europejskiej
w zakresie rownego traktowania'” wykonywanie zadan dotyczacych realizacji
zasady rownego traktowania powierzono z dniem 1 stycznia 2011 r. - obok
Pelnomocnika Rzadu ds. Réwnego Traktowania — Rzecznikowi Praw Obywatel-
skich. Zdaniem prof. I. Lipowicz (RPO VI kadencji) nadanie urzedowi RPO ta-
kiego typowo europejskiego charakteru antydyskryminacyjnego wymaga jego
rozbudowy, co nie jest jej zdaniem celowe. Niepokdj Ombudsmana budzito tak-
Ze ogromne obcigzenie urzedu, co wywotywato obawy o to, czy Rzecznik podota
kolejnemu, tak powaznemu zadaniu'®. Do kompetencji organu ds. promowania,
analizowania i wspierania rdwnego traktowania nalezg przede wszystkim:

- stanie na strazy realizacji zasady réwnego traktowania,

- $wiadczenie niezaleznej pomocy ofiarom dyskryminacji, takze we
wnoszeniu skarg w sprawach o dyskryminacje,

- prowadzenie niezaleznych badan dotyczacych dyskryminacji,

- publikowanie niezaleznych sprawozdan i wydawanie zalecen na te-
mat probleméw zwigzanych z dyskryminacja,

madzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych w Nowym Jorku dnia 18 grudnia 2002 r. (Dz. U.
07.30.192).

5 Dyrektywa Rady 2000/43/WE z dnia 29 czerwca 2000 r. wprowadzajaca w zycie za-
sade rownego traktowania oséb bez wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne (Dz. Urz.
WE L 180 z 19.07.2000, s. 22-26), dyrektywa Rady 2004/113/WE z dnia 13 grudnia 2004 r.
wprowadzajaca w zycie zasade rdwnego traktowania mezczyzn i kobiet w zakresie dostepu do
towarow i ustug oraz dostarczania towardw i ustug (Dz. Urz. UE L 373 z 21.12.2004, s. 37-43)
oraz dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/54/WE z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie
wprowadzenia w zycie zasady rownosci szans oraz réwnego traktowania kobiet i mezczyzn
w dziedzinie zatrudnienia i pracy (Dz. Urz. UE L 204 z 26.07.2006, s. 23-36).

16 Do jego kompetencji naleze¢ ma Swiadczenie niezaleznej pomocy ofiarom dyskrymi-
nacji we wnoszeniu skarg w sprawach o dyskryminacje, prowadzenie niezaleznych badan
dotyczacych dyskryminacji, publikowanie niezaleznych sprawozdan i wydawanie zalecen na
temat probleméw zwiagzanych z dyskryminacja, wymiana dostepnych informacji z wtasciwy-
mi organami europejskimi, takimi jak Europejski Instytut ds. Réwnosci Pici (ten dodatkowy
obowiazek wynika z dyrektywy 2006 /54 /WE).

17Dz.U.10.254.1700.

18 Szerzej A. Domanska, Pozycja ustrojowo-prawna Rzecznika Praw..., s. 59-60.
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- wspotdziatanie ze stowarzyszeniami, ruchami obywatelskimi, innymi
dobrowolnymi zrzeszeniami i fundacjami w zakresie réwnego traktowania,

- wykonywanie obowigzkéw informacyjnych, polegajacych na corocz-
nym informowaniu Sejmu i Senatu o przestrzeganiu zasady réwnego trak-
towania w Rzeczypospolitej Polskiej, a takze przedstawianie wnioskow oraz
rekomendacji dotyczacych dziatan, ktére nalezy podjac¢ w celu zapewnienia
przestrzegania zasady rownego traktowania'?,

- wymiana dostepnych informacji z wtasciwymi organami europejski-
mi, takimi jak Europejski Instytut ds. Rowno$ci Pici (ten dodatkowy obowig-
zek wynika z dyrektywy 2006/54/WE).

Oczywiscie, co nalezy podkresli¢, przed 2011 r. wszyscy Rzecznicy po-
dejmowali dziatania majgce na celu przeciwdziatanie dyskryminacji i reali-
zacje zasady rownego traktowania. W tym celu Rzecznik przede wszystkim
wspotdziatat z organizacjami pozarzadowymi specjalizujacymi sie w prze-
ciwdziataniu dyskryminacji. Wsr6d nich wskaza¢ mozemy organizacje wspot-
pracujace z RPO w zakresie przeciwdziatania przede wszystkim dyskrymi-
nacji rasowej, ale takze dyskryminowaniu kobiet, os6b niepetnosprawnych,
0s6b w podesztym wieku, czy tez ze wzgledu na orientacje seksualna. Kolejni
Ombudsmani, podejmujac dziatania przeciw dyskryminacji na tle rasowym,
wielokrotnie spotykali sie w tym celu z przedstawicielami odpowiednich
organizacji, np. Zarzadu Krajowego i Rady Wspdlnoty Litwinéw w Polsce
z siedzibg w Punsku, Stowarzyszenia Mtodziezy Litewskiej, Stowarzyszenia
Litwinéw w Polsce z siedzibg w Sejnach oraz Litewskiego Towarzystwa $w.
Kazimierza?’. Dnia 10 marca 1999 roku odbyto sie spotkanie RPO z Zarza-
dem Zwigzku Ormian w Polsce ,Ararat” oraz z Ormianskim Towarzystwem
Kulturalnym?!, Rzecznik wspotpracowatl réwniez z przedstawicielami orga-
nizacji spotecznych Romoéw?2, W dniach od 31 maja do 2 czerwca 1999 roku
Rzecznik badat zasadnos¢ skargi Stowarzyszenia Romoéw z siedzibg w La-
skowej Gérnej w sprawie nieudzielania pomocy rodzinom Romoéw poszko-
dowanym w czasie powodzi w kilku gminach oraz ich aktualnych warunkéw
bytowych. Spotkanie z prezesem Stowarzyszenia Roméw w Polsce odbyto
sie w dniach 5-7 kwietnia 2001 r. Kilka dni p6zniej, tj. 12 kwietnia 2001 .
Rzecznik IV kadencji, Andrzej Zoll wzigt udziat w konferencji zorganizowa-
nej przez Fundacje Batorego na temat sytuacji mniejszosci Roméw w Polsce

19 Art. 19 ust. 1 pkt 2, 3 Ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U.z 2011 r, Nr 14,
poz. 147 ze zm.).

20 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 1999 rok, ,Biuletyn RPO - Mat.’, z. 39,
Warszawa 2000, s. 390.

21 Tamze, s. 391.

22 Tamze; Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2001 rok, ,Biuletyn RPO - Mat.,
z. 44, Warszawa 2002, s. 418.
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oraz problemoéw ochrony ich praw, ktéra odbyta sie w Warszawie?. Rzecznik
spotkat sie takze z przedstawicielami organizacji pozarzadowych w sprawie
doksztatcania nauczycieli uczacych dzieci romskie?*. Ponadto Rzecznik spo-
tykat sie wielokrotnie z organizacjami pozarzadowymi dziatajacymi w imie-
niu mniejszos$ci narodowych i etnicznych: Stowakéw, L.emkow, Ukraincow?,
W dniu 28 czerwca 2006 r. odbyta sie konferencja zatytutowana ,Prawa
mniejszo$ci narodowych i etnicznych w praktyce”, podczas ktérej w wygto-
szonym referacie Rzecznik Praw Obywatelskich zaznaczyt, Ze skargi w spra-
wach oséb nalezacych do mniejszo$ci narodowych, ktérych przedmiotem
jest najszerzej rozumiana dyskryminacja na tle przynaleznos$ci narodowej,
stanowig w naszym spoteczenstwie waski margines. Wedtug danych Rzecz-
nika od kilku lat liczba takich skarg utrzymywata sie w granicach trzydziestu
skarg w skali roku?¢. Z okazji Tygodnia Walki z Rasizmem i Dyskryminacjg
Rasowg 14 marca 2007 r. Ombudsman wygtosit krétki komunikat dotyczacy
sytuacji Roméw w Polsce. Wedtug Rzecznika warunki egzystencji tej mniej-
szosci etnicznej budza duze watpliwosci, chodzi tutaj przede wszystkim
o sytuacje ekonomiczng, warunki mieszkaniowe oraz dostep do edukacji.
Whbrew zaleceniom Europejskiej Komisji ds. Rasizmu i Nietolerancji, w na-
szym kraju nadal istnieje w szkotach kilka klas romskich, co jest przyczyna
podziatow kulturowych oraz wzmacnia poczucie izolacji spotecznej Romaéw.
Problem tej mniejszosci etnicznej ma wymiar europejski. Jednak tradycje
wielokulturowosci, tolerancji, poszanowania innych narodéw i mniejszosci
etnicznych zobowiazuja do budowania i utrzymania standardéw, ktére gwa-
rantujg godne traktowanie wszystkich ludzi, bez wzgledu na pochodzenie,
kolor skory, religie czy status materialny?’.

Po wejsciuw zycie przepisow naktadajgcych na Rzecznika kolejng funk-
cje, dotyczaca realizacji zasady réwnego traktowania, de facto kontynu-
owat on dziatania w zakresie przeciwdziatania dyskryminacji bezposred-
niej i po$redniej ze wzgledu na rase, narodowos$¢ lub pochodzenie etnicz-
ne. Przejawialy sie one zar6wno w postaci wystapien generalnych, jak i in-
dywidualnych. Przedmiotem dziatan podejmowanych przez Ombudsmana
byty nieliczne postepowania przygotowawcze z tego zakresu w zwigzku
z sygnatami o braku reakcji organéw $cigania i wymiaru sprawiedliwo-
Sci. I tak dla przyktadu jedna ze spraw dotyczyta zachowan o charakterze
antysemickim. Analiza akt Prokuratury Okregowej przez Ombudsmana

23 Tamze.

2 Tamze, s. 429.

%51, Malinowska, Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie ochrony praw i wolnosci w Pol-
sce, Warszawa 2007, s. 390.

26 http: //www.rpo.gov.pl/index.php?md=1630&s=1&zaznacz=1#znalezione/.

27 http://www.rpo.gov.pl/index.php?md=2422&s=1&zaznacz=1#znalezione/.
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w tej sprawie skutkowata skierowaniem w 2004 r. wystapienia do Ministra
Sprawiedliwo$ci - Prokuratora Generalnego, w nastepstwie ktdrego wyda-
no polecenie uzupeinienia postepowania poprzez powotanie biegtego je-
zykoznawcy w celu sporzadzenia opinii. W innej sprawie Rzecznik wystg-
pit do Komendanta Stotecznego Policji w sprawie listu otwartego pt. ,Czy
Polske mozna nazwac¢ krajem tolerancji”?%. Autor tekstu opublikowanego
w ,Gazecie Wyborczej”? opisal sytuacje swojej rodziny, przesladowanej
przez chuliganéw z powodu ,zakwalifikowania” jako Zydéw, jednocze$nie
poinformowat o niepodjeciu przez Policje Zzadnych dziatan w tej sprawie.
W odpowiedzi z dnia 26 lipca 2006 r. [ zastepca Komendanta Stoteczne-
go Policji poinformowal, Ze po otrzymaniu wystapienia od Rzecznika do-
gtebnie zbadat sprawe i nie stwierdzit braku prawidtowej reakcji Policji.
Jednocze$nie poinformowat, ze w Komendzie Stotecznej Policji sprawami
o podtozu antysemickim, rasistowskim i ksenofobicznym zajmuje sie Pet-
nomocnik Komendanta Stotecznego Policji ds. Ochrony Praw Czlowieka
i Praw Ofiary. W zwigzku z naptywajacymi do Biura rzecznika informacja-
mi Ombudsman podejmowat wiele spraw zwigzanych z przestepstwami
popetnionymi przeciwko cztonkom mniejszosci narodowych, etnicznych,
cudzoziemcom czy na tle homofobicznym. Dostrzegt swego rodzaju regute,
ze wiekszo$¢ prowadzonych w zwigzku z zaistnialymi sytuacjami poste-
powan byta umarzana badz odmawiano stronie wszczecia postepowania.
Zwrdcit na to takze uwage Komitet Praw Cztowieka podczas setnej sesji
w Genewie w pazdzierniku 2010 r.,, przyjmujac uwagi koncowe pod adre-
sem Polski. Dlatego tez Rzecznik uwaza, ze konieczne jest podjecie dziatan
edukacyjnych dla przedstawicieli organéw $cigania zwigzanych z tematy-
k3 przestepstw na tle rasowym i narodowos$ciowym.

Inne wystgpienie Rzecznika, tym razem do Prezesa Polskiego Zwigzku
Pitki Noznej, miato na celu przeciwdziatanie przejawom rasizmu w spo-
rcie®®. Niestety do Ombudsmana docierajg wciaz sygnaty $wiadczace o tym,
ze propagowanie tresci o podtozu rasistowskim lub antysemickim na pol-
skich stadionach jest do$¢ czeste. Zdarzajg sie takze przypadki wywieszania
flag i transparentéw odwotujacych sie do tresci faszystowskich, rasistow-
skich czy antysemickich. W udzielonej odpowiedzi Prezes PZPN poinfor-
mowat o planowanym wspoélnie ze Stowarzyszeniem ,Nigdy Wiecej” przy-

28 Wystapienie z dnia 3 lipca 2006 . RP0O-534744/06.

29 E. Temkin, ,,Gazeta Wyborcza” z 21 czerwca 2006 r.

30 W zwigzku z powtarzajgcymi sie incydentami o charakterze rasistowskim na impre-
zach sportowych Rzecznik wielokrotnie wystepowat do Ministra Sportu. Por. wystgpienie
z dnia 10 kwietnia 2008 r.,, RP0O-585333/08; wystgpienie RPO z dnia 29 stycznia 2009 r.,
RP0-593594/08; wystapienie z dnia 11 grudnia 2009 r. RP0-593594/08; wystgpienie z dnia
26 wrze$nia 2011 r RPO-683033/11.
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gotowaniu, a nastepnie wdrozeniu programu walki z wszelkimi przejawami
rasizmu i innych form dyskryminacji na polskich stadionach. Zaplanowano
takze utworzenie Komisji Fair Play, ktorej celem miato by¢ opracowanie pro-
gramow zwalczajacych rasizm i inne formy dyskryminacji. Podobne zacho-
wania o podtozu rasistowskim miaty takze miejsce podczas zawodow ligi
zuzlowej?l.

Do Biura RPO naplywaty takze sygnaly o licznych aktach wandalizmu
polegajacych na dewastacji m.in. cmentarzy réznych wyznan oraz innych
miejsc pamieci, w tym np. na umieszczaniu antysemickiej symboliki badz
napisow na obiektach cmentarzy zydowskich. Przyktadem dziatan podej-
mowanych przez Ombudsmana w takim przypadku moze by¢ wystapienie
Rzecznika do Komendanta Gtdwnego Policji, w ktérym zauwazyt, ze liczba
takich czynéow w ostatnich latach ro$nie i w zwigzku z tym w jego ocenie
dziatania podejmowane przez odpowiednie stuzby wydaja sie by¢ bezsku-
teczne, zwtaszcza ze sprawcy owych dewastacji w zdecydowanej wiekszosci
pozostaja niewykryci®2.

Rzecznicy kolejnych kadencji szczegétowo analizowali takze ochrone
praw os6b nalezgcych do mniejszosci romskiej**. W zasadzie problem tej
wlasnie mniejszosci jest przedmiotem statego zainteresowania RPO3*. Wy-
nika to przede wszystkim z niekorzystnej sytuacji, w jakiej ta grupa ludnosci
sie znajduje. W swych wystgpieniach Ombudsman wskazywatl wielokrot-
nie, ze spotecznos$c¢ romska w przewazajacej czesci zyje w ubodstwie, a niski
poziom wyksztalcenia, a niejednokrotnie takze jego brak sprawiaja, Ze jej
cztonkowie narazeni sa na wykluczenie ze spoteczenstwa. Osoby ze spotecz-
nosci romskiej sa czesto dyskryminowane, a nawet znane sg w stosunku do
nich przypadki atakéw agresji o podtozu rasistowskim. Skargi naptywajace
do Biura RPO od przedstawicieli mniejszosci romskiej zwykle dotycza pro-
bleméw z zakresu pomocy spotecznej czy mieszkalnictwa, rzadziej typowych
aktow dyskryminacji. Niestety mimo podejmowanych dziatan problemy spo-
tecznosci romskiej pozostajg nierozwigzane. Dla przyktadu z ok. 30 skarg
przedstawicieli mniejszosci narodowych i etnicznych, jakie wptynety do
biura RPO w latach 2012-2013, wiekszo$¢ dotyczyta spotecznosci romskKie;j.
W informacji Rzecznika Praw Obywatelskich na temat skarg i wnioskow do-
tyczacych mniejszos$ci narodowych i etnicznych, jakie Ombudsman przedsta-

31 Wystagpienie RPO z dnia 31 lipca 2008 r. do Prezesa Polskiego Zwiazku Motorowego
RP0-593594/08.

32 Wystapienie z dnia 11 kwietnia 2008 . RP0-586252/08.

33 Por. np. wystgpienie z dnia 13 wrze$nia 2011 r RP0-681288/11.

3t Por. A. Domanska, Naruszanie praw cudzoziemcéw i mniejszosci narodowych. Rozwaza-
nia w oparciu o wybrane wystgpienia Rzecznika Praw Obywatelskich, ,Prawa Czlowieka. Hu-
manistyczne Zeszyty Naukowe” 9/2003, s. 123-143.
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wit na posiedzeniu sejmowej komisji mniejszo$ci narodowych i etnicznych,
podkresla sie, ze dziatania, jakie w tej mierze podejmuje RPO, sg adekwatne
do narzedzi prawnych, z jakich korzysta®. Przede wszystkim s3 to wystg-
pienia generalne adresowane do poszczeg6lnych ministréw. Przyktadowo,
prof. Irena Lipowicz wystgpita do ministra edukacji narodowej w sprawie
tworzenia klas romskich, ktére mialty by¢ rozwigzaniem prowizorycznym,
przejSciowym, a staty sie trwatym. Moze to skutkowa¢ stygmatyzacjg. Zda-
niem Rzecznika tworzy sie w ten sposéb swoiste getta®®.

Rzecznik realizowat takze funkcje organu ds. r6wnego traktowania po-
przez prowadzong dziatalno$¢ edukacyjna. Jej przyktadem moze by¢ wy-
stapienie do Ministra Edukacji Narodowej w sprawie realizacji w szkotach
programow edukacyjnych poswieconych przeciwdziataniu rasizmowi?’,
a takze przetamujacych negatywne stereotypy dotyczgce mniejszosci rom-
skiej?®. Stad tez za konieczne uznat podjecie przez Ministerstwo prac nad
wprowadzeniem do szkoét zaje¢ majacych na celu uczenie tolerancji, przeciw-
dziatanie dyskryminacji, zwtaszcza wsréd mniejszosci narodowych i etnicz-
nych. Minister w odpowiedzi z dnia 25 pazdziernika 2011 r. poinformowat
Ombudsmana, Ze w podstawie programowej wychowania przedszkolnego
oraz ksztatcenia ogolnego w poszczegdlnych typach szkét** kwestie dotycza-
ce rownego korzystania z praw i wolnoSci przez kazdego cztowieka, posza-
nowania godnosci osoby ludzkiej, jak i dotyczace przeciwdziatania rasizmo-
wi przewidziane sa dla kazdego etapu ksztatcenia.

W ramach szeroko realizowanej dziatalnosci edukacyjnej wielokrotnie
Rzecznik organizowat badZ obejmowat patronatem konferencje poswiecone
problematyce zwalczania przejawow dyskryminacji o podtozu rasistowskim
czy ksenofobicznym. Uczestniczyt w wielu seminariach. Przejawem dziatal-
nosci Rzecznika na rzecz ochrony mniejszo$ci narodowych i etnicznych byt
miedzy innymi jego udzial w seminarium ,Karaimi polscy” zorganizowa-
nym przez Stowarzyszenie Villa Decius w Krakowie, w dniu 19 maja 2001
roku, w ramach programu ,Mniejszosci na co dzien”*. Nastepnie w dniu
1 wrze$nia 2011 r, juz jako organ ds. rownego traktowania, zorganizowat
konferencje z udziatem Komendanta Gtéwnego Policji oraz przedstawicieli

% Kancelaria Sejmu, Biuro Komisji Sejmowych VII Kadencja, Petny zapis przebiegu po-
siedzenia Komisji Mniejszosci Narodowych i Etnicznych (Nr 59) z dnia 20 listopada 2013,
s.4in.

36 Tamze.

37 Wystapienie z dnia 29 wrze$nia 2011 r. RP0O-683034/11.

38 Wystapienie z dnia 30 listopada 2011 . RP0-622473/11.

39 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 30 maja 2014 r. zmieniajace roz-
porzadzenie w sprawie podstawy programowej wychowania przedszkolnego oraz ksztatce-
nia og6lnego w poszczegoélnych typach szkét, Dz. U.z 2014 1., Nr 803.

40 Szerzej A. Domanska, Pozycja ustrojowo-prawna..., s. 216.
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urzedéw panstwowych i organizacji pozarzadowych po$swiecong problema-
tyce zwalczania przestepstw motywowanych rasg, pochodzeniem etnicznym
i narodowoscia.

Jak wskazuje powyzsza analiza, Rzecznik od poczatku swego istnienia
podejmowat wielokrotnie dzialania majace na celu przeciwdziatanie nieto-
lerancji. Wystepowat zaréwno w sprawach indywidualnych, jak i general-
nych, uznajac, ze wielokrotnie incydenty o charakterze rasistowskim czy
ksenofobicznym wymagaja rozwigzan systemowych. Sciéle wspétpracowat
takze z organizacjami pozarzadowymi i samorzadami w celu popularyzacji
idei tolerancji wsréd spoteczenstwa polskiego, a takze spotykat sie bezpo-
Srednio z przedstawicielami poszczegdlnych mniejszosci i ich organizacja-
mi*l. Rzecznik wielokrotnie tez podkreslat, ze w przypadku dyskryminacji
mniejszo$ci narodowych i etnicznych liczba faktycznych zgtoszen do orga-
now panstwa w porownaniu do szacunkowej liczby zaistniatych zdarzen jest
znikoma. Mamy tu do czynienia z tzw. zjawiskiem dunder-reporting. Oznacza
to koniecznos$¢ zintensyfikowania akcji o charakterze informacyjno-edu-
kacyjnym. Dziatania takie powinny obejmowac cate spoteczenstwo przede
wszystkim dlatego, Ze bardzo czesto zachowania czy nawet przestepstwa
przeciw cztonkom mniejszosci narodowych czy etnicznych dokonywane sg
przez sprawcow o niskich kompetencjach kulturowych*?. Jednakze nie wolno
zapominac, ze rasizm i zachowania ksenofobiczne s3 nie tylko naruszeniem
praw i wolnosci cztowieka, ale tez pogwatceniem zasady demokratycznego
panstwa prawnego.

“1 Por. szerzej tamze, s. 216-217.

42 Szerzej por. Przeciwdziatanie przemocy motywowanej rasq, pochodzeniem etnicznym
i narodowosciq, analiza i zalecenia, Zasada réwnego traktowania. Prawo i praktyka, ,Biuletyn
RP0” 2012, Nr 2, Zrédta, Nr 4, s. 81-83.
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PREAMBULA DO KONSTYTUCJI RZECZYPOSPOLITE]
POLSKIE] - POTRZEBNA CZY ZBEDNA?

Konstytucja jest aktem normatywnym o szczegdélnym znaczeniu dla pan-
stwa. Z tego wzgledu wiele ustaw zasadniczych posiada preambuty (wstepy)
zawarte miedzy tytutem a pierwszym artykutem. Ze wzgledu na tre$¢ preambut
w literaturze mozna napotkac nastepujaca ich klasyfikacje: 1) preambuty mery-
toryczne (dotykajace istoty aktu normatywnego, wskazujace co jest przedmio-
tem regulacji prawnej, do$¢ czesto zawieraja tresci powtarzane w dalszej czesci
aktu); 2) preambuty motywacyjne (podajace powody, ktére przyczynity sie do
wydania aktu normatywnego i w jakim celu, czasem odwotuja sie do jakiej$
rocznicy lub wydarzenia); 3) preambuty historyczne (podkreslajace ciagtosc
niektdérych proceséw historycznych, a jednoczesnie czasem odcinajace sie od
pewnych minionych zdarzen); 4) preambuty etyczne (odwotujace sie do warto-
$ci wskazanych przez pozaprawny system normatywny, czasem odnoszace sie
do etyki chrzescijanskiej)'. Oczywiscie w poszczegdlnych preambutach mogg
wystepowac fragmenty lub watki majace rézne uzasadnienia typologiczne.

Posiadanie preambut nie jest jednak dla konstytucji niezbedne. Sposréd
obecnie obowiazujacych konstytucji panstw europejskich nie majg ich kon-
stytucje: Austrii?, Belgii?, Cypru* Danii®, Holandii®, Islandii’, Luksemburga®,

1S. Lewandowski, Charakter normatywny preambuty, ,Studia luridica” 1998,t.36,s.131-134.

% Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii z 1 pazdziernika 1920 r., ttum. P. Czar-
ny, B. Nalezinski, Warszawa 2004.

3 Konstytucja Belgii z 7 lutego 1831 r., ttum. W. Skrzydto, Warszawa 2010.

* Konstytucja Republiki Cypryjskiej z 16 sierpnia 1960 r., thum. L. i P. Akritiolis, Warszawa
2013.

5 Konstytucja Krélestwa Danii z 5 czerwca 1953 r,, thum. M. Grzybowski, Warszawa 2002.

¢ Konstytucja Krélestwa Holandii z 28 marca 1814 ., ttum. A. Gtowacki, Warszawa 2003.

" Konstytucja Republiki Islandii z 17 czerwca 1944 r.,, ttum. J. Osinski, Warszawa 2009.

8 Konstytucja Wielkiego Ksiestwa Luksemburga z 17 pazdziernika 1868 r., thum. A. Wojty-
czek-Bonnand, K. Wojtyczek, Warszawa 2006.
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Malty®, Norwegii'® i Szwecji'’. Ze wzgledu na istnienie konstytucji niepisanej
problem preambuty w Wielkiej Brytanii i San Marino nie wystepuje.

Bardzo kroétkie, najczesciej jednozdaniowe preambuty, wtasciwie in-
cipit, obwieszczajace fakt uchwalenia, zawierajg konstytucje: Finlandii'?,
Grecji'?, Lichtensteinu'4, Lotwy?®>, Monako!¢, Rumunii'” i Wtoch®. Krotkie
preambuty majg tez ustawy zasadnicze Watykanu® i Stowenii?’. Do$¢ niety-
powe rozwigzania przyjeto w Konstytucjach Hiszpanii?! i Niemiec?? - czeSci
tamtejszych konstytucji zatytutowane , Preambuta” poprzedzone sg krotkim
wprowadzeniem. W konstytucji Hiszpanii dwoma zdaniami, w ktérych
krél Juan Carlos I obwieszcza jej uchwalenie, a w konstytucji Niemiec
trzema zdaniami, w ktérych Rada Parlamentarna stanowi o jej uchwaleniu
i przyjeciu przez parlamenty ponad dwoch trzecich krajow niemieckich.

Preambuta jest niewatpliwie najwlasciwszym miejscem dla zaprezen-
towania warto$ci, na ktérych powinno by¢ zbudowane panstwo; miejscem
wskazujgcym historyczng ciggtos$¢ panstwa, chlubne wydarzenia z jego dzie-
jow. Preambuta pozwala odczyta¢ aksjologie ustawy zasadniczej, jej podstawy
Swiatopogladowe i przyjety system wartosci?®. Z tego wzgledu przyjete w niej

 Konstytucja Malty z 21 wrze$nia 1964 r., ttum. ]. Winczorek, Warszawa 2007.

10 Konstytucja Krélestwa Norwegii z 17 maja 1814 ., ttum. J. Osinski, Warszawa 1996.

11 Konstytucja Szwecji z 28 lutego 1974 r., ttum. K. Dembinski, M. Grzybowski, Warsza-
wa 2000.

12 Konstytucja Republiki Finlandii z 11 czerwca 1999 r., thum. J. Osifiski, Warszawa 2003.

13 Konstytucja Republiki Grecji z 9 lipca 1975 r., thum. G. i W. Uliccy, B. Zdaniuk, Warsza-
wa 2005.

1* Konstytucja Ksiestwa Lichtensteinu z 5 pazdziernika 1921 r., ttum. R. Grabowski, War-
szawa 2013.

5 Konstytucja Republiki totewskiej z 15 lutego 1922 r., ttum. L. Gotupiec, Warszawa 2001.

16 Konstytucja Ksiestwa Monako z 17 grudnia 1962 r, ttum. A. Wojtyczek-Bonnand,
K. Wojtyczek, Warszawa 2012.

17 Konstytucja Rumunii z 21 listopada 1991 r., thum. A. Cosma, Warszawa 1996.

18 Konstytucja Republiki Wtoskiej z 22 grudnia 1947 r., thum. Z. Witkowski, Warszawa
2004.

1 Ustawa Zasadnicza Paristwa Miasto Watykan z 26 listopada 2000 r., ttum. F. Longhamps
de Bérier, M. Zubik, Warszawa 2008,

20 Konstytucja Republiki Stowenii z 23 grudnia 1991 r, ttum. P. Winczorek, Warszawa
20009.

21 Konstytucja Hiszpanii z 27 grudnia 1978 r,, ttum. T. Motdawa, Warszawa 2008.

22 Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r.,, ttum. B. Banaszak,
A. Malicka, Warszawa 2008.

2 A, Gwizdz, Wstep do konstytucji — zagadnienie prawne, [w:] ]. Trzcinski (red.), Charak-
ter i struktura norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 181; A. Grzeskowiak, Aksjologia projektu
Konstytucji RP, [w:] ]. Krukowski (red.), Ocena projektu Konstytucji RP Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego, Lublin 1996, s. 15.
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podstawy aksjologiczne powinny by¢ wytycznymi ukierunkowujgcymi zarow-
no proces interpretacji, jak i stosowania przepiséw Konstytucyjnych?.

Ustawodawca konstytucyjny odwotuje sie czasem do wartosci wyzna-
czonych przez pozaprawny system normatywny. W takiej sytuacji pream-
buta przybiera forme religijng, odniesienia do etyki chrzescijanskiej. Za-
mieszczone na poczatku ustawy zasadniczej inwokacje w formie uroczyste-
go wezwania imienia Bozego przyjmuja posta¢ inwokacji chrze$cijanskiej,
zaktadajacej akceptacje prawdy objawionej o Tréjcy Swietej lub inwokacji
w wersji uniwersalnej, zaktadajacej akceptacje prawdy wspdlnej dla chrze-
Scijan i wyznawcow wszystkich religii monoteistycznych?>.

Niektére z europejskich preambut konstytucyjnych zawieraja invocatio
Dei w formule chrze$cijanskiej (Irlandii?® - ,W imie Tréjcy Przenajswietszej”,
Gregji - ,W imie Tréjcy Swietej, Jedynej i Niepodzielnej”), niektére zas w wersji
uniwersalnej (Szwajcarii’ - ,W imie Boga Wszechmogacego!”, Wegier?® -
,Boze btogostaw Wegrow!”). Jednakze w niektorych konstytucjach wersja uni-
wersalna invocatio Dei wystepuje w formie utomnej (Niemiec - ,Majac Swia-
domo$¢ odpowiedzialnosci przed Bogiem i ludzmi”, Ukrainy?® - ,uznajac swa
odpowiedzialnos¢ przed Bogiem”, Albanii*® - ,w poczuciu odpowiedzialnosci
za przysztos¢, z wiarg w Boga i/lub inne wartosci uniwersalne”, Lichtensteinu
-, My, Jan Il z taski Boga suwerenny Panujgcy Ksigze Lichtensteinu”). Ponadto
odwotanie do chrzescijanskiego systemu wartosSci zawarte jest takze w pre-
ambule konstytucji Stowacji*! - ,w poczuciu cyrylo-metodyjskiego dziedzic-
twa duchowego...” oraz ustawy zasadniczej Watykanu, ktorej preambuta sta-
nowi, ze Panstwo Miasto Watykan ,istnieje jako skuteczna gwarancja wolnosci
Stolicy Apostolskiej i srodek zabezpieczenia rzeczywistej i widzialnej nieza-
leznosci Biskupa Rzymskiego w petnieniu jego misji w $wiecie”.

Dwie pierwsze polskie konstytucje zawieraty inwokacje do Boga, acz-
kolwiek w réznych formutach - konstytucja z 3 V 1791 r.*? \W imie Boga

24 P, Stanisz, Zrédta prawa wyznaniowego Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] A. Mezglewski,
H. Misztal, P. Stanisz, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2006, s. 46-47.

%5 1. Krukowski, Znaczenie ,inwokacji do Boga” w Konstytucji, ,Niedziela” z 1 IX 1996 r.,
s. 14.

26 Konstytucja Irlandii z 1 lipca 1937 r., thum. S. Grabowska, Warszawa 2006.

7 Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej z 18 kwietnia 1999 r., thum. Z. Cze-
szejko-Sochacki, Warszawa 2000.

28 Ustawa Zasadnicza Wegier z 18 kwietnia 2011 r, ttum. J. Snopek, Warszawa 2012.

29 Konstytucja Ukrainy z 28 czerwca 1996 r., thum. E. Toczek, Warszawa 1999.

30 Konstytucja Republiki Albanii z 22 listopada 1998 r., ttum. D. Horodynski, E. Lloha, War-
szawa 2001.

31 Konstytucja Republiki Stowackiej z 1 wrze$nia 1992 r, thum. K. Skotnicki, Warszawa
2003.

32 Konstytucja 3 maja 1791. Dokumenty naszej tradycji, opr. J. Lojek, Lublin 1981, s. 55.
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w Tréjcy Swietej Jedynego”, natomiast konstytucja z 17 111 1921 133 ,W imie
Boga Wszechmogacego!” Wprawdzie konstytucja z 23 IV 1935 r.3* preambu-
ty nie zawierata, to jednak mozna w niej znalez¢ odwotania do chrzescijan-
skiego systemu wartosci, skoro stanowita, ze na prezydencie ,spoczywa od-
powiedzialno$¢ wobec Boga i historii za losy Panstwa” (art. 2 ust. 2), a rota
jego przysiegi zaczynata sie od stéw: ,Swiadom odpowiedzialnosci wobec
Boga i historii za losy Panstwa, przysiegam Panu Bogu Wszechmogacemu,
w Tréjcy Swietej Jedynemu..” (art. 19 ust. 1). Ze zrozumiatych wzgledéw
konstytucja panstwa ideologicznego z 22 VII 1952 r.*°, wojujacego z religia,
odwotania do Boga nie zawierata.

W okresie prac nad obecnga polska konstytucja3® problem zamieszcze-
nia w niej preambuty z odwotaniem do Boga wzbudzat wiele emocji. Osta-
tecznie zdecydowano sie na utomna postac invocatio Dei: ,,my, Narod Polski
- wszyscy obywatele Rzeczypospolitej, zaréwno wierzacy w Boga bedgce-
go zrodtem prawdy, sprawiedliwosci, dobra i piekna, jak i nie podzielaja-
cy tej wiary [...] w poczuciu odpowiedzialno$ci przed Bogiem lub przed
wilasnym sumieniem ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej”.
Pomijajac nieudolno$¢ zdefiniowania Stwdrcy, przyjeta formuta jest prze-
jawem poszanowania pluralizmu swiatopogladowego spoteczenstwa i jed-
nakowego traktowania wszystkich ,zrodel” wartosci®’. Obecnos¢ inwoka-
cji nie stoi wiec w sprzeczno$ci z teza o $wiatopogladowej neutralnosci,
pod warunkiem wszakze, ze teza ta ,nie bedzie ideologicznie uwiktana,
jak w przypadku laickiej i ateistycznej wyktadni”*®. Odwotanie sie do Boga
we wstepie oznacza, ze prawo tworzone przez wtadze panstwowe musi
jednak podlega¢ pewnym ograniczeniom, takim jak ,ponadustawowe pra-
wo”, w Europie do$¢ czesto utozsamiane z systemem wartosci chrze$cijan-
skich. Rozwiazanie takie nie modyfikuje podstawowych wolnosci i praw,
lecz przeciwnie, wzmacnia je (np. zasade tolerancji religijnej). Zatem nie
oznacza, ze Polska staje sie panstwem wyznaniowym, dyskryminujgcym
niewierzacych lub wyznajacych jakas inng religie niz chrzescijanska. Przy-
jeta forma inwokacji uniwersalnej nie neguje tez ,charakterystycznego dla

8 Ustawa z 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 1921, nr 44, poz.
267 z pdzn. zm.

34 Ustawa Konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r,, Dz. U. 1935, nr 30, poz. 227.

%5 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
wdniu 22 lipca 1952 r., Dz. U. 1952, nr 33, poz. 232 z p6zn. zm.

36 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r, Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483
z pozn. zm.

37]. Krukowski, Konkordat Polski. Znaczenie i realizacja, Lublin 1999, s. 66.

38 H. Juros, Spdr o ,Invocatio Dei” w konstytucji RP, ,Przeglad Powszechny” 1994, nr 2, s. 144.
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demokracji liberalnej przekonania o pochodzeniu wtadzy panstwowej od
ludu”*.

Preambuty niektérych konstytucji wskazuja podmiot wtadzy najwyz-
szej w panstwie, ktorym moga by¢: nardd (Albania, Butgaria*’, Chorwacja*?,
Estonia*?, Irlandia, Litwa*3, Lotwa, Macedonia**, Niemcy, Stowacja, Stowenia,
Szwajcaria, Wegry), lud (Andora*, Biatorus*®, Francja*’, Hiszpania, Portu-
galia*®, Rosja*’, Ukraina), obywatele (Czarnogoéra®®, Czechy'), ewentualnie
panujacy ksigze (Lichtenstein, Monako) lub papiez (Watykan). Natomiast
krotkie wstepy do konstytucji Finlandii, Grecji, Rumunii i Wtoch w ogole nie
zawierajg zadnego z tych poje¢. W niektérych preambutach jednoczesnie
znajduja sie pojecia narodu i ludu (Hiszpania, Irlandia, Macedonia), a w nie-
ktdérych jeszcze dodatkowo - obywateli (Ukraina, Wegry). Tylko niektore
preambuty uzywajg pojecia narodu w sensie etnicznym, w odrdznieniu od
narodu lub ludu rozumianego jako ogdt wszystkich obywateli (Chorwacja®?,
Litwa, Macedonia, Stowacja, Stowenia, Wegry). Natomiast w odniesieniu
do niektérych preambut, ograniczajac sie tylko do samego ich tekstu, trud-
no jednoznacznie wypowiedziec sie, czy pojecie narodu zostato uzyte tam
w sensie politycznym czy etnicznym.

39]. Krukowski, Paristwo a koscioty i zwigzki wyznaniowe w projekcie Konstytucji RP, [w:]
J. Krukowski (red.), Ocena projektu Konstytucji RP Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Naro-
dowego, Lublin 1996, s. 147.

*0 Konstytucja Republiki Butgarii z 12 lipca 1991 r,, ttum. H. Karpinska, Warszawa 2012.

1 Konstytucja Republiki Chorwacji z 22 grudnia 1990 r,, ttum. T. Wéjcik, M. Petrynska,
Warszawa 2007.

*2 Konstytucja Republiki Estoriskiej z 28 czerwca 1992 r,, ttum. A. Puu, Warszawa 2000.

*3 Konstytucja Republiki Litewskiej z 25 pazdziernika 1992 r., ttum. H. Wisner, Warszawa
2006.

* Konstytucja Republiki Macedoniiz 17 listopada 1991 r,, ttum. T. W6jcik, Warszawa 1999.

% Konstytucja Ksiestwa Andory z 14 marca 1993 r, www.andorramania.com/constit.
gb.htm/.

*6 Konstytucja Republiki Biatorus z 15 marca 1996 r., en.wikisource.org/wiki/Constitu-
tion.of.the.Republic.of.Belarus [11.02.2014].

47 Konstytucja Republiki Francuskiej z 4 pazdziernika 1958 r., ttum. W. Skrzydto, Warsza-
wa 2000.

8 Konstytucja Republiki Portugalskiej z 2 kwietnia 1976 ., ttum. A. Wojtyczek-Bonnand,
Warszawa 2000.

* Konstytucja Federacji Rosyjskiej z 12 grudnia 1993 r,, ttum. A. Kubik, Warszawa 2000.

50 Konstytucja Czarnogdry z 19 pazdziernika 2007 r., www.skupstina.me/images/doku-
menti/ustav-crne-gore.pdf/.

51 Konstytucja Republiki Czeskiej z 16 grudnia 1992 r., thum. K. Skotnicki, £.6dZ 1994.

52 Jednakze Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 2010 r. stwierdzit, ze zgodnie z art. 1
ust. 2 Konstytucji w Chorwacji suwerenem jest naréd ,rozumiany w sensie politycznym jako
0g6t obywateli panistwa bez wzgledu na poczucie tozsamosci zwigzane z przynalezno$cia do
okreslonego narodu”. K. Sktadowski, System rzqddéw w Republice Chorwacji, £.6dZ 2013, s. 96.
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Obecnie obowigzujaca w Polsce konstytucja jest pigta konstytucja. Poje-
cie narodu polskiego uzyte jest we wszystkich preambutach, aczkolwiek ta
71952 r. (bardzo obszerna) cze$ciej postuguje sie pojeciem ludu pracujacego,
bedacego ,zywa i nieSmiertelng substancja narodu”>3. Wszystkie preambuty
uzywaja pojecia narodu polskiego, jako odpowiadajgcego ogdétowi ludnosci
panstwa (o narodzie polskim: Konstytucjaz 1791 r. - ,reprezentowany przez
Stany Skonfederowane w liczbie podwdjnej naréd polski reprezentujgcy-
mi...", Konstytucjaz 1921 r. - ,dobro catej, zjednoczonej i niepodlegtej Matki-
-Ojczyzny majac na oku ...", Konstytucja z 1997 r. - ,Narod Polski - wszyscy
obywatele Rzeczypospolitej...”). Preambuty stosowaty wiec pojecie naro-
du nie w sensie etnicznym, lecz politycznym®*. Podobnie wypowiedziat sie
o preambule obecnej ustawy zasadniczej Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 2004 r. stwierdzajac, ze uzyte tam pojecie naréd ,[...] okresla wspdlnote,
ktdéra tworza obywatele Rzeczypospolitej” (sygn. akt 15/04). Ujecie narodu
polskiego we wstepie nie sprzeciwia sie jednak uzaleznieniu uczestnictwa
w realizowaniu wtadzy zwierzchniej od spetniania pewnych warunkéw, np.
posiadania obywatelstwa lub osiggniecia pewnego wieku®®.

Charakter normatywny preambut budzi pewne zastrzezenia. Na ogot za-
wierajg one odniesienia do historii panstwowosci (czasem bardzo obszerne,
np. Chorwacja, Wegry), formutuja tez pewne zasady ustrojowe. Niewatpli-
wie stanowig cenng wskazowke interpretacyjng mowiacg, w jakim Kierunku
nalezy odczytywac postanowienia cze$ci normatywnej ustawy zasadniczej,
na co zwrdcit uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 2004 r. (sygn. akt.
18/04). Zawarte we wstepie sformutowania wskazujg na sposob rozumie-
nia nie tylko przepiséw konstytucyjnych, ale takze catego systemu prawa.
W panstwach, w ktérych istnieja organy sgdownictwa konstytucyjnego,
sformutowania zawarte w preambutach nabierajg jurydycznego charakteru,
skoro sad bada konstytucyjnos¢ ustawy pod katem zgodnosci z preambuta.

53 A. Burda, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1978, s. 163.

5t W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne. (Geneza i system), Warszawa 1922, s. 215;
W. Komarnicki, Ustrdj panistwowy Polski wspétczesnej. Geneza i system, Wilno 1937, s. 36;
L. Garlicki, komentarz do wstepu do konstytucji, s. 9, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, Warszawa 2007; W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, Zakamycze 1998, s. 10; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 20009, s. 4; W. Sokolewicz, Rzeczpospolita Polska - demokra-
tyczne paristwo prawne. (Uwagi na tle ustawy z 29 XII 1989 r. o zmianie Konstytucji), ,Panstwo
i Prawo” 1990, nr 4, s. 19; W. Zakrzewski, Pojecie narodu w Konstytucji Marcowej, ,Panstwo
i Prawo” 1946, nr 5-6, s. 47; W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, Warszawa 2009, s. 249-250; W. ]. Wotpiuk,
Nardd jako pojecie konstytucyjne, ,Studia Iuridica Lubliniensia” 2014, t. XXII, s. 371-372.

% P. Sarnecki, Idee przewodnie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.,
,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 5, s. 20.
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Ponadto wypowiadajac sie na temat zgodnosci ustawy z jakas norma kon-
stytucyjng, sad konstytucyjny czasem przywotuje sformutowania zawarte
w preambule, wzmacniajgc w ten sposob swa argumentacje. Tym samym
preambuta nabiera normatywnego charakteru. Ale nawet w panstwach,
w ktorych nie wystepujg organy sgdownictwa konstytucyjnego, preambuty
ustawy zasadniczej bywaja przywotywane w orzecznictwie sagdowym. Przy-
ktadem moze by¢ polska konstytucja z 1921 r,, ktérej wstep byt wielokrotnie
powolywany w orzecznictwie Sagdu Najwyzszego ,ze wzgledu na jego walor
normatywny”°.

Preambuta do obecnej polskiej konstytucji nie jest jednakowo oceniana
przez przedstawicieli doktryny pod wzgledem jej normatywnego znaczenia.
Argumentem przemawiajacym za przyznaniem preambule takiego samego
statusu jak pozostalym cze$ciom ustawy zasadniczej jest fakt, iz jest ona in-
tegralna jej czescia. Z drugiej jednak strony wstep znacznie rézni sie od po-
zostatych jej czesci pod wzgledem redakcyjnym: stylistyka i strukturg - za-
wiera do$¢ swobodnie ujete zdania opisowe, czasem ocenne. Z tego wzgledu
trudno jest rozumiec je jako materiat do budowy norm. Zatem to nie pream-
buta w catos$ci ma lub nie ma charakteru normatywnego, ale jej poszczegol-
ne czesci sktadowe, ujete najczesciej w odrebne zdania. O tym wiec, czy dane
zdanie moze by¢ uzyte do budowy normy prawnej, decyduje jego tres¢, a nie
umieszczenie go w czesci artykutowej lub preambule. Logiczny jest wiec
wniosek, ze poszczegdlnym zdaniom ze wstepu przystuguje domniemanie
normatywno$ci®’. Zdaniem S. Lewandowskiego norme prawng mozna wyin-
terpretowac tylko z preambutly merytorycznej i to nie z kazdej. Jednocze$nie
zauwaza on, ze niektore preambuly tego typu zawierajg normy prawne®s,

W wyroku z 16 XII 2009 r. (sygn. akt Kp 5/08) Trybunat Konstytucyj-
ny wypowiedziat sie na temat watpliwos$ci co do normatywnego charakteru
wstepu do Konstytucji. Zauwazyt przy tym, ze zawiera on charakterystyke
drogi ustrojowej Polski, wraz z podkresleniem doswiadczen niepodlegto-
Sciowych i demokratycznych, wskazanie uniwersalnych wartosci konstytu-
cyjnych i podstawowych regut organizujacych zycie wspdlnoty panstwowej,
takich jak zasady: demokracji, poszanowania praw jednostki, wspotdzia-
tania wtadz, dialogu spotecznego oraz zasada pomocniczosci umacniajgca
uprawnienia obywateli i ich wspélnot. Postanowienia te sg wystarczajace,
aby uzna¢ normatywno$¢ preambuty. Zdaniem Trybunatu ,tendencja do
normatywizacji wstepu do ustawy zasadniczej jest nieuchronna na gruncie

56 M. Kallas, Wstepy do polskich konstytucji (1791-1921), [w:] E. Gajda, A. Sokala (red.),
Honeste vivere... Ksiega pamiqgtkowa ku czci Profesora Wtadystawa Bojarskiego, Torun 2001,
s.533.

7 A. Gwizdz, op. cit,, s. 183.

58 S. Lewandowski, op. cit,, s. 135.
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systemu prawa stanowionego, wedtug ktorego konstytucja jest najwyzszym
aktem prawnym, o najwyzszej mocy obowigzywania, co dotyczy takze jej
preambuty jako integralnej czesci Konstytucji”. Znaczenie normatywne pre-
ambuty moze przejawiac¢ sie w samodzielnym sformutowaniu zasady kon-
stytucyjnej o charakterze normatywnym, gdy inne przepisy konstytucyjne
tej kwestii nie poruszajg (np. zasada pomocniczo$ci)®°.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie powotywat sie na postanowienia
preambuty, w szczeg6lnosci kontrolujac zgodnos$¢ poszczegdlnych prze-
pisOw z jej postanowieniami w zakresie wynikajacym ze wstepu zasad:
suwerenno$ci Narodu Polskiego, wspotdziatania wtadz i dialogu spotecz-
nego, pomocniczo$ci oraz rzetelnosci i sprawnosci funkcjonowania insty-
tucji publicznych, solidaryzmu oraz stosunku do przesztosci (np.: sygn. akt:
K 18/04, K 15/04, U 5/04, K24/02, P 2/08, P 41/07, K 37/06, SK 57/04,
K 14/03, K 51/07, K 31/06, K 54/05, SK 4/02, K 3/98, K 11/99, P 5/07,
K 6/09,K37/06,SK17/09,K 22/09).

Kilkakrotnie Trybunat Konstytucyjny wypowiadat sie na temat zasa-
dy pomocniczo$ci, do$¢ $cisle zwigzanej z zasadg samorzadnosci. Zgodnie
z zasadg pomocniczosSci zdaniem Trybunatu ,wtadza publiczna nie powinna
ingerowa¢ w wewnetrzne sprawy matych spotecznosci, narzucajac im nie-
korzystne rozwigzania, czy pozbawiajac je samodzielnos$ci i samorzadnosci”
(sygn. akt P 2/08). Administracja rzagdowa podejmuje dziatania wowczas,
,gdy mniejsze wspolnoty nie sg w stanie rozwigza¢ wtasnych problemoéow”
(sygn. akt K 37/06). Trybunat zwrdcit tez uwage, ze zasada pomocniczosci
»uzasadnia podejmowanie dziatan na szczeblu ponadlokalnym, jezeli rozwia-
zanie takie okaze sie lepsze i bardziej skuteczne anizeli dziatania organéw
wspolnot szczebla podstawowego” (sygn. akt K 24/02). Trybunat wskazat
takze, Ze wsparcie powinno by¢ udzielane, gdy dana osoba lub rodzina nie
jest w stanie sama sobie poradzi¢. ,Pomoc musi zmierza¢ ku usamodzielnie-
niu sie adresata pomocy - zatem rodzina niewydolna wychowawczo powin-
na dosta¢ wsparcie, zeby stac sie w peini wydolng. Pomoc powinna trwac do
tego momentu, az rodzina bedzie mogta speinia¢ swe funkcje samodzielnie”
(sygn.akt P 41/07).

Wsrod podstawowych obowigzkow jednostki preambuta wymienia
obowigzek solidarnosci z innymi. Zasada solidaryzmu spotecznego skonkre-
tyzowana jest m. in. w art. 20 Konstytucji, w ktéorym wsrod podstaw tadu
gospodarczego wymienia sie solidarnos¢ partneréw spotecznych. Przewi-
dziany w preambule powszechny obowigzek solidarnosci z innymi ma roéz-
ny charakter w zaleznos$ci od relacji miedzy okreslonymi osobami. Z tego
wzgledu Trybunat zauwazyt, Ze prawo ,moze wprowadza¢ pewne, a zwtasz-

5 L. Garlicki, op. cit, s. 19.



Preambuta do Konstytucji RP - potrzebna czy zbedna? 47

cza materialne aspekty obowigzku solidarnosci miedzy bytymi matzonkami
w interesie tej strony, ktdrej sytuacja ulegta w wyniku rozwodu pogorsze-
niu” (sygn. akt SK 57/04). W innej sprawie Trybunat zauwazyt, ze zasady
solidarnosci i proporcjonalnosci pozwalaja ustawodawcy na wprowadzenie
takich rozwigzan prawnych, ktére w stosunku do istniejgcych praw majat-
kowych z uwagi na szczegélne okolicznosci, jak wojna, katastrofy naturalne
itp., uzasadniajg wprowadzenie mechanizmoéw zmierzajacych do naprawy
stanu niepozadanego dla panstwa i w znacznym stopniu obywateli. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego z zasady solidaryzmu wynika, ze ,tego rodzaju
mechanizmy powinny uwzglednia¢ interesy wszystkich zainteresowanych
w rownym stopniu. Totez prawodawca, decydujac sie w zwigzku z takimi
nadzwyczajnymi wydarzeniami na istotng ingerencje w istniejace prawa
majatkowe, powinien zastosowa¢ odpowiednia, proporcjonalng miare inge-
rencji wobec wszystkich grup spotecznych” (sygn. akt SK 49/05).

Trybunat Konstytucyjny wypowiadat sie takze kilkakrotnie na temat
umieszczonej w preambule zasady wspotdziatania wiadz. Jego zdaniem za-
sada ta nie moze by¢ traktowana jako podstawa przyznania pewnych upraw-
nien jakiemu$ organowi (sygn. akt K 22/09). Zasada wspdtdziatania wtadz
stuzy gtéwnie ksztattowaniu okreslonej praktyki w funkcjonowaniu orga-
now wiadzy, poszanowaniu ,godnosci urzedéw i ich piastundéw, wzajem-
nej lojalnosci, dziatania w dobrej wierze, informowania sie o inicjatywach,
gotowosci do wspdtdziatania i uzgodnien, ich dotrzymywania i rzetelnego
wykonywania” (sygn. akt K 2/08). Ocena tresci prawa widziana z perspek-
tywy tej zasady moze obejmowac jedynie takie regulacje, ktore przewiduja,
ze w okreslonej sprawie krzyzujg sie zakresy uprawnien dwu lub kilku orga-
now (sygn. akt K 37/06).

Réwniez zawarta w preambule zasada rzetelnosci funkcjonowania in-
stytucji publicznych byta poruszana w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Jak wazna jest ta zasada, Swiadczy to, Ze jest ona obok zagwaranto-
wania praw obywatelskich wymieniona w preambule jako cel ustanowienia
Konstytucji. Przepisy, ktorych tres¢ nie sprzyja rzetelnosci lub sprawnosci
funkcjonowania instytucji, ktérych celem jest ochrona praw Kkonstytucyj-
nych, sa zarazem naruszeniem tych praw, a tym samym nalezy je uzna¢ za
sprzeczne z ustawg zasadnicza (sygn. akt K 14/03).

Wypowiadajac sie na temat zasad konstytucyjnych wymienionych w jej
wstepie, Trybunat zauwazyt, ze ze sformutowan tam zawartych: ,ztaczeni
wiezami wspélnoty z naszymi rodakami rozsianymi po $wiecie” nie da sie
wyprowadzi¢ zasady ,,umacniania wiezow wspolnoty z rodakami rozsiany-
mi po $wiecie” (sygn. akt SK 17/09).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat sie na temat sto-
sunku do przesztosci. We wstepie do Konstytucji jest bowiem m. in. mowa
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o wdziecznosci przodkom za ich prace, walke o niepodlegtos¢, za kultu-
re zakorzeniong w chrzescijanskim dziedzictwie Narodu, o nawigzaniu do
najlepszych tradycji Pierwszej i Drugiej Rzeczypospolitej oraz o gorzkich
dos$wiadczeniach z czaséw, ,gdy podstawowe wolnosci i prawa cztowieka
byty w naszej Ojczyznie tamane”. Trybunat podkreslat, ze dezaprobata dla
ytotalitarnych metod i praktyk dziatania komunistycznego aparatu partyjne-
go i bezpieczenstwa” legta u podstaw unormowan ustawowych dotyczacych
przejecia na wtasno$¢ panstwa majatku bytej PZPR, rozwigzania Stuzby Bez-
pieczenstwa i weryfikacji jej funkcjonariuszy, konsekwencji wobec sedziéw,
ktérzy w okresie PRL sprzeniewierzyli sie niezawisto$ci oraz powotania
Instytutu Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciw Narodo-
wi Polskiemu (sygn. akt SK 4/02). Na postanowienia zawarte w preambule
powotywat sie Trybunat takze uzasadniajac réznicowanie sytuacji prawnej
sedziow i prokuratoréw, opierajac sie na kryterium ich dawniejszej pracy
w polskich i radzieckich organach represji (sygn. akt K 3/98). Trybunat za-
uwazyt tez, ze tre$¢ preambuty moze by¢ dla ustawodawcy podstawa do
wskazania winnych zbrodni oraz do tworzenia systemu pomocy osobom,
ktére w nastepstwie walki o niepodlegtos$c¢ i suwerennos¢ Polski doznaty ja-
kiego$ uszczerbku lub byly narazone na represje (sygn. akt K 11/99). Trybu-
nal wypowiedziat sie rowniez o naprawie wyrzadzonych szkéd w tych latach
przez niezgodne z prawem dziatania organow wtadzy publicznej (sygn. akt
P 5/07), zaznaczajac, ze ,przejScie od panstwa autorytarnego do panstwa
prawa moze wyjatkowo przybrac¢ formy, ktére nie miatyby uzasadnienia
w normalnych warunkach” (sygn. akt K 11/93). Trybunat Konstytucyjny do-
strzegt tez podstawe aksjologiczna we wstepie do Konstytucji dla obnizenia
Swiadczen emerytalnych cztonkom Wojskowej Rady Ocalenia Narodowego
oraz funkcjonariuszom organéw bezpieczenstwa Polski Ludowej (sygn. akt
K 6/09).

Analiza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego nawigzujacego do
postanowien zawartych w preambule pozwala wiec pozytywnie ocenic jej
przydatno$¢, a tym samym decyzje o umieszczeniu jej w ustawie zasadnicze;j.
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NADZOR NAD DZIALALNOSCIA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W POLSCE

1. Samorzad - koncepcja

Polska koncepcja samorzadu odrzuca koncepcje naturalistyczng i po-
lityczng pojecia samorzadu, takze koncepcje naturalistyczno-panstwowa,
przyjmuje za$ koncepcje panstwowa wywodzaca swoéj byt z pozytywizmu
prawniczego. Oznacza to, Zze samorzad jest wytworem panstwa, ktére do-
browolnie rezygnuje z wykonywania niektérych swoich zadan w zakresie
administracji publicznej. [stota samorzadu polega wiec na zwierzchnim wy-
konywaniu przystugujacych mu praw, przekazanych przez panstwo.

2. Konstytutywne cechy samorzadu terytorialnego

Definicje legalna pojecia samorzadu terytorialnego mozna wywies$¢
z art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (dalej: EKSL) oraz
art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego. Powyzsze akty
miedzynarodowe wskazuja, Ze samorzad terytorialny oznacza prawo i rze-
czywistg zdolno$¢ spotecznosci lokalnych (ponadlokalnych, regionalnych),
w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza
cze$cig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie
mieszkancéw przy zachowaniu zasady subsydiarnosci.

Ustawodawca konstytucyjny nie definiuje wprost pojecia samorzadu
terytorialnego, ale w poszczegdélnych artykutach ustawy zasadniczej zawie-
ra elementy konstrukcyjne umozliwiajace jej sformutowanie. Art. 16 ust. 2
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Konstytucji RP stwierdza, ze ,samorzad terytorialny uczestniczy w sprawo-
waniu witadzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes$¢
zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasna od-
powiedzialnos$¢”. Z art. 163 Konstytucji wynika, ze ,samorzad terytorialny
wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy
dla organéw innych wtadz publicznych”. Orzecznictwo Trybunatu Konstytu-
cyjnego wskazuje, ze samorzad jest strukturg, ktdrej przystuguje przymiot
samodzielno$ci w stosunku do innych struktur wtadzy publicznej. Samorzad
jest odrebny pod wzgledem instytucjonalnym i funkcjonalnym Przystuguja-
ce mu zadania wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢.

Analiza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, ze samo-
rzad terytorialny:

- uczestniczy w sprawowaniu wladzy, wykonujac cze$¢ zadan publicznych,

- obejmuje catos¢ terytorium panstwa i wszystkich jego mieszkancéow,

- dziata na podstawie prawa stanowionego przez panstwo,

- stuzy zaspokajaniu potrzeb publicznych,

- posiada wtasne interesy i wtasng podmiotowos¢,

- posiada wtasne zrédta dochodéw,

- posiada wtasng samodzielnos¢, ktérej nie mozna absolutyzowac,

- ograniczenia samodzielno$ci musza znajdowac uzasadnienie konsty-
tucyjne,

- jest wyodrebniony organizacyjnie i posiada prawo do okreslania swo-
ich struktur wewnetrznych,

- posiada na wtasno$¢ mienie komunalne,
nadzorowany jest w granicach okres$lonych ustawami,
jest niezalezny od administracji rzadowej,
podlega ochronie sagdowe;j,
wydaje akty prawa miejscowego.

3. Pojecie nadzoru

Pojecie nadzoru? pojawito sie w epoce liberalnego panstwa prawnego
i zwiagzane jest z procesem decentralizacji wiadzy publicznej w panstwie
typu policyjnego oraz organizacja korporacji samorzadowych .

! Podaje za: J. Oniszczuk, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
go, Warszawa 2002, s. 24-25.

2 Zob.: M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1996, s. 28
i n.; B. Dolnicki, Nadzor nad samorzadem terytorialnym, Katowice 1993, s. 62 i n.; W. Chroscie-
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W administracji publicznej o charakterze strukturalno-organizacyjnym
lub funkcjonalno-organizacyjnym wystepuja dwa rodzaje nadzoru: nadzor
hierarchiczny (dyrektywny) i nadz6r weryfikacyjny. Ten pierwszy charak-
terystyczny jest dla modelu administracji scentralizowanej i okreslany przez
zwierzchnos¢ czy nadrzedno$c¢ hierarchiczng oraz upowaznia do ,sprawowa-
nia kierownictwa nad dziatalnos$cig organéw nizszego rzedu za posrednictwem
dyrektyw administracyjnych”. Ten drugi wystepuje w modelu administracji
zdecentralizowanej, charakteryzowanej przez stosunki nadrzednosci i pod-
porzadkowania o charakterze decentralistycznym W literaturze przedmiotu
wystepuje jeszcze pojecie nadzoru policyjnego (nadzoru administracyjnego)
opartego na przepisach prawa materialnego. Jego istotg jest oparcie dziatan
nadzorczych na Kryterium przedmiotowym. Obejmuje on ochrone wartos$ci
chronionych prawnie, takich jak bezpieczenstwo publiczne, porzadek publicz-
ny, zdrowotnos¢ obywateli. Nadzor ten wykonywany jest w formie aktow admi-
nistracyjnych o charakterze zewnetrznym - decyzji administracyjnych.

4. Podstawy prawne nadzoru nad samorzadem terytorialnym

4.1. Artykut 171 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze , dziatalno$¢ samo-
rzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnos$ci”.
Artykut 8 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego wskazuje, ze wszelka
kontrola administracyjna spotecznosci lokalnych dokonywana jest wytacz-
nie w sposéb oraz w przypadkach przewidzianych w Konstytucji lub usta-
wie i powinna mie¢ na celu jedynie zapewnienie przestrzegania prawa i za-
sad konstytucyjnych. W przypadku za$ zadan, ktérych wykonanie zostato
spotecznos$ciom lokalnym delegowane przez organ wyzszego szczebla,
kontrola ta moze odbywac sie rowniez w oparciu o kryterium celowosci.
Prawna regulacja zakresu nadzoru winna mie¢ na uwadze réwniez zasade
adekwatnos$ci (wspotmiernosci), zgodnie z ktéra nadzér winien by¢ spra-
wowany z zachowaniem proporcji miedzy zakresem interwencji ze strony
organu kontroli a znaczeniem intereséw, ktére ma on chroni¢ (art. 8 ust. 3
EKSL). Model nadzoru wynikajacy z EKSL zamyka jej art. 11 wskazujacy, ze
»Spotecznosci lokalne majg prawo do odwotania na drodze sadowej w celu
zapewnienia swobodnego wykonywania uprawnien oraz poszanowania
zasad samorzadno$ci terytorialnej, przewidzianych w Konstytucji lub pra-
wie wewnetrznym”.

lewski, Z. Kmieciak, Postepowanie w sprawach nadzoru nad dziatalnosciq komunalnq, Warszawa
1995,s. 11 in.
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Analiza przepiséw konstytucyjnych oraz ustawowych dotyczacych nad-
zoru nad samorzadem terytorialnym pozwala doktrynie wyrézni¢ takze
inne zasady ogdlne dotyczace nadzoru . Zaliczy¢ do nich mozna:

a) zasade nadzoru panstwowego oznaczajaca, ze nadzdér dokonywany
jest w ramach porzadku prawnego ustalonego przez panstwo i wylacznie
przez organy panstwowe,

b) zasade oficjalnos$ci, wedtug ktérej nadz6r dokonywany jest z urzedu
przez wyznaczone prawnie organy, a nie na wniosek innych podmiotow,

c) zasade legalizmu wymagajacg posiadania ustawowej podstawy
prawnej dla kazdej ingerencji nadzorczej,

d) zasade ustawowej ochrony samodzielno$ci samorzadu terytorialne-
go, wynikajaca wprost z artykutu 165 Konstytucji RP, pozwalajaca na mozli-
wo$¢ zaskarzenia do sadu kazdego rozstrzygniecia nadzorczego,

e) zasade nadzoru legalno$ciowego oznaczajacego oparcie nadzoru na
obowigzujacym prawie,

f) zasade rozdzielenia kompetencji nadzorczych miedzy rézne organy
administracji rzadowej,

g) zasade nadzoru weryfikacyjnego, co oznacza, Ze uprawnione organy
podejmuja rozstrzygniecia nadzorcze ze skutkiem ex tunc, odnoszace sie do
dziatan samorzadu terytorialnego ocenianego ex post. Nadzor co do zasady
nie jest wykonywany ex ante®.

Nalezy podkresli¢ takze, Ze organy nadzoru nie posiadaja generalnej
kompetencji do wkraczania w kazda dziedzine dziatalnosci samorzadu te-
rytorialnego. Ingerencje, jakie moga mie¢ miejsce w wykonaniu uprawnien
nadzorczych, maja charakter ustawowo ograniczony. Zgodnie z art. 85 usta-
wy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym* (dalej - u.s.g.), art. 77
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?® (dalej - u.s.p.)
iart. 78 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa® (dalej
- u.s.w.), nadzorowi podlega dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego. Przed-
miotem nadzoru objeta jest jednak tylko czes¢ dziatalnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego (a takze zwigzkdw lub porozumienn komunalnych)
obejmujaca uchwaty organéw stanowigcych (sejmiku wojewddztwa, rady
powiatu, rady gminy), uchwaty organéw wykonawczych j.s.t. - zarzagdu wo-
jewddztwa, zarzadu powiatu, a takze zarzadzenia jednoosobowych organow
wykonawczych gminy - wdjta, burmistrza, prezydenta miasta. Pozostate
zachowania tych organdéw, przejawiajace sie w czynnos$ciach materialno-

8 Zob.: A. Wiktorowska w: M. M. Wierzbowski, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski,
A. Wiktorowska (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 265 i n.

* Tekst jedn. Dz. U. z 2013 1., poz. 594; zm.: poz. 645; poz. 1318.

5 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 595; zm.: poz. 645.

¢ Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 596; zm. poz. 645.
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-technicznych, zaniechaniach, dziataniach faktycznych, nadzorowi podlega¢
moga jedynie w skrajnych przypadkach. Rdwniez nadzorem nie beda objete
dziatania organéw wewnetrznych rad i sejmikéw (komisji), a takze organow
samorzgdowych jednostek organizacyjnych. Objecie nadzorem dziatalnosci
organdéw jednostek organizacyjnych musiatoby wynika¢ z wyraznego upo-
waznienia ustawowego.

Nadzér nad samorzadem terytorialnym jest jednym z elementéow wy-
znaczajagcych prawne granice samodzielno$ci samorzadu terytorialnego.
Inne istotne czynniki to osobowos¢ prawna jednostek samorzadu teryto-
rialnego, dysponowanie mieniem komunalnym i innymi prawami majatko-
wymi, odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje oraz gwarancje istnienia
ochrony sadowej praw jednostek samorzadu terytorialnego. Determinanty
powyzsze, a takze intensywno$¢ sprawowanego nadzoru zaleza od konkret-
nych rozwigzan ustawowych.

4.2. Wszystkie trzy ustawy ustrojowe dotyczace samorzadu terytorial-
nego powtarzajg tre$¢ art. 171 ust. 2 Konstytucji RP stwierdzajgc, Ze organa-
mi nadzoru nad dziatalnoscig komunalng sg Prezes Rady Ministrow i woje-
wodowie, a w zakresie spraw finansowych - regionalne izby obrachunkowe’.
Uprawnienia nadzorcze w stosunku do samorzadu terytorialnego posiada
rowniez Sejm, cho¢ nie jest on organem nadzoru. Zgodnie z art. 171 ust. 3
Konstytucji RP, Sejm na wniosek Prezesa Rady Ministrow moze rozwigzac
organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jezeli organ ten razaco narusza
Konstytucje lub ustawy.

4.3. Zakres, tres¢ i istote sprawowanego nadzoru nalezy odczytywaé
poprzez pryzmat prawa pozytywnego. To zawsze przepisy prawa, niezalez-
nie od tego, kto dany nadzér wykonuje, okreslaja cele ingerencji nadzorczej.
Konstytucja w art. 171 ust. 1 cel ten precyzuje wyraznie, stwierdzajac, ze
dziatalno$¢ samorzadu podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Na-
lezy zauwazyc¢, Ze regulacje polskie sa w tym wzgledzie bardziej liberalne niz
regulacje wynikajace z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktora nad-
z6Or oparty na kryterium legalnosci taczy tylko z oceng wykonywania zadan
wtasnych samorzadu terytorialnego. Natomiast zadania zlecone z zakresu
administracji rzagdowej (tzw. zadania delegowane, o ktérych mowa w art. 8
ust. 2 Karty) moga by¢ rowniez objete kontrolg celowosci. Kryterium legal-
nosci jest jednolicie rozumiane w literaturze przedmiotu i oznacza zgodnos¢
z obowigzujacym prawem. Dziatania nadzorcze dotycza rowniez bezczynno-

7 Konstrukcjg t¢ nieco burzy art. 77 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, przyznajacy mini-
strowi wlasciwemu do spraw zagranicznych prawo do wyrazania zgody na uchwalanie ,,prioryte-
tow wspolpracy zagranicznej wojewodztwa” oraz inicjatyw zagranicznych wojewodztwa.
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$ci organdw. Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny, ,nie ma przeszkod natu-
ry konstytucyjnej, by w uzasadnionych okolicznosciach przedmiotem nad-
zoru uczynic nie wydany juz akt, ale bezczynno$¢ prawotworcza organu”®,

5. Wymogi formalnoprawne prowadzonego postepowania
nadzorczego

Wszystkie ustawy ustrojowe dotyczace samorzadu terytorialnego
stwierdzajg, ze uchwata organu gminy (lub zarzadzenie), powiatu, woje-
wodztwa sprzeczna z prawem jest niewazna. Sformutowanie to wynikajace
z art. 91 ust. 1 u.s.g, art. 79 ust. 1 u.s.p., art. 82 ust. 1 u.s.w. mogtoby suge-
rowad, ze w polskim systemie nadzoru mamy do czynienia z niewazno$cig
bezwzgledna. Tak na szczeScie nie jest, poniewaz kolejne zdania wyzej wy-
mienionych przepisow stwierdzaja, Ze o niewazno$ci orzeka wtasciwy organ
nadzoru w terminie 30 dni od daty doreczenia uchwaty (lub zarzadzenia).
Na kazdym ze szczebli samorzadu wtasciwy organ wykonawczy zobowiaza-
ny jest do przestania w ciggu 7 dni, liczac od daty podjecia, aktu samorzadu
do organu nadzoru - wojewody lub regionalnej izby obrachunkowej. Organy
te o niewazno$ci danego aktu rozstrzygaja w terminie 30 dni od daty dore-
czenia. Po uptywie tego terminu moga kwestionowac¢ legalno$¢ danego aktu
tylko przed sadem administracyjnym. Stwierdzenie niewazno$ci moze od-
nosic sie do catosci aktu, jak réwniez do jego czesci. W przypadku natomiast
stwierdzenia nieistotnego naruszenia prawa, organ nadzoru nie stwierdza
niewazno$ci danego aktu, wskazuje tylko, Ze wydano go z naruszeniem pra-
wa. Orzeczenie takie ma jednak ten walor prawny, Zze pozwala na docho-
dzenie odpowiedzialnosci za szkody wynikte ze stosowania bezprawnego
aktu. Réwniez orzekanie w stosunku do aktéw juz nieobowigzujacych (co
najczesciej ma miejsce w stosunku do niezgodnych z prawem uchwat bu-
dzetowych danego roku, przestanych do badania nadzorczego w nastepnym
roku budzetowym) musi zakonczy¢ sie stwierdzeniem, ze dany akt wyda-
ny zostat z naruszeniem prawa, a nie stwierdzeniem niewazno$ci tego aktu.
Stwierdzenie niewaznos$ci danego aktu oznacza, ze nalezy go traktowac za
nieobowiazujacy od dnia jego podjecia (skutek ex tunc). Postepowanie nad-
zorcze jest postepowaniem prowadzonym i wszczynanym z urzedu, a nie na
zadanie innych os6b. Rozstrzygniecie nadzorcze winno okre$la¢ organ je po-
dejmujacy, sentencje rozstrzygniecia, prawne i faktyczne uzasadnienie oraz
pouczenie organu, ktéry podjat zakwestionowany akt o prawie wniesienia

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 grudnia 2005 roku, Kp 3/2005, OTK-A 2005, nr 11,
poz. 131.
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skargi do sagdu administracyjnego. W przypadku stwierdzenia niewaznosci
uchwaty budzetowej w catosci lub w czesci, zakwestionowany akt w odpo-
wiedniej czesci nie moze by¢ wykonywany do chwili rozstrzygniecia sprawy
przez sad administracyjny. W sprawach budzetowych sad administracyjny
ma obowiazek wyznaczenia rozprawy w terminie 30 dni od daty wptyniecia
sprawy do sadu.

6. Nadzor nad samorzadem terytorialnym - gtéwne problemy

6.1. Problemem, ktdry nie zostat dostatecznie rozwigzany przez usta-
wodawce, jest rozgraniczenie kompetencji nadzorczych miedzy wojewodéw
- jako organy nadzoru ogdélnego, a regionalne izby obrachunkowe - jako or-
gany nadzoru wyspecjalizowanego®. W praktyce oraz w doktrynie przyjeto
zasade, Ze jezeli ustawodaweca nie przypisat danej materii organowi nadzoru
wyspecjalizowanego, to wowczas wtasciwos$¢ nadzorcza posiada organ nad-
zoru ogdblnego, czyli wojewoda.

Ustawodawca w art. 11 ustawy o regionalnych izbach obrachunko-
wych!? (dalej — ustawy o r.i.0), wymieniajac uchwaty badane w trybie nad-
zoru przez izby, nie stwierdza, Ze nadzor ten realizowany jest ,w zakresie
spraw finansowych”. Poza zakresem ,spraw finansowych” pozostajg uchwa-
ty jednostek stanowigcych samorzadu dotyczace diet dla radnych oraz wy-
nagrodzen dla organdéw wykonawczych. Ponadto niektére z uchwat mogty
by¢ klasyfikowane jako mieszczace sie ,w zakresie spraw finansowych”.

Z tego powodu m.in. izby w dalszym ciggu pozostaja organami nadzo-
ru, ktore nie realizuja tego nadzoru w pelnym zakresie okreslonym przez
Konstytucje. To upowaznia do nazwania regionalnych izb obrachunkowych
organami nadzoru w zakresie wybranych spraw finansowych.

Problemy z okresleniem wtasciwos$ci nadzorczej izb i delimitacjg nad-
zoru izb i wojewody nie zakonczyty sie do dnia dzisiejszego. W 2009 roku,
w zwigzku z uchwaleniem ostatniej ustawy o finansach publicznych (dalej
- u.f.p.), regionalnym izbom obrachunkowym na podstawie art. 18 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. - przepisy wprowadzajace w zycie ustawe o fi-
nansach publicznych!, rozszerzono katalog uchwat objetych nadzorem

9 Por. S. Srocki, Ewolucja kompetencji nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych, [w:]
M. Stec (red.), Regionalne izby obrachunkowe, charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy,
Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 90 i n.

10 Tekst jedn.: Dz. U. 22001 r., Nr 55, poz. 577 ze zm.

1 Dz. U. z2009 r., Nr 157, poz. 1241 ze zm.
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o uchwaty dotyczace wieloletnich prognoz finansowych i ich zmian. Wielo-
letnie prognozy finansowe na podstawie art. 227 u.f.p. obejmujg dany rok
budzetowy i trzy lata nastepne. Jednak jezeli prognoza dtugu stanowigca
czes¢ wieloletniej prognozy finansowej przekracza okres czteroletni - co
jest reguta, to WPF sporzadza sie na taki okres, na jaki planuje sie zaciggna¢
zobowigzania - co w obecnych realiach gospodarki finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego oznacza okresy 15-30-letnie. Nadz6r wobec uchwat
organdw jednostek samorzadu terytorialnego wykonywany jest na podsta-
wie kryterium legalnosci.

6.2. Kolejnym problemem, ktéry zrodzit sie na tle rozgraniczenia kom-
petencji nadzorczych wojewody i regionalnych izb obrachunkowych, jest ba-
danie w trybie nadzoru tzw. ,uchwat $mieciowych”. Zadanie to natozyta na
organy nadzoru og6lnego i wyspecjalizowanego nowelizacja z dnia 1 lipca
2011 r. ustawy z dnia 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzad-
ku w gminach. Ustawa nie wskazuje wprost, ktory z organéw jest wtasciwy
w zakresie sprawowania nadzoru nad uchwatami organéw j.s.t. dotyczacymi
realizacji zadania zwigzanego z utrzymaniem czystosci i porzadku w gmi-
nach. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych w dniu 27 wrze$nia
2012 r. uznata na postawie art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy o r.i.o. wlasciwosc izb
w szesciu kategoriach uchwat, co oznacza, ze w pozostatym zakresie wtasci-
wym organem nadzoru jest wojewoda.

6.3. Nadzo6r nad samorzadem terytorialnym nie ogranicza sie tylko do
badania przez wojewodéw i regionalne izby obrachunkowe uchwat i zarza-
dzen odpowiednich organéw samorzadu terytorialnego. Ustawy ustrojo-
we dotyczace samorzadu przewiduja rowniez drastyczne formy ingerencji
w dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Obowigzujace przepisy
te forme nadzoru przyznajg Prezesowi Rady Ministrow, do ktérego kompe-
tencji nalezy wprowadzanie zarzadu komisarycznego, a takze odwotanie or-
ganu wykonawczego i wprowadzenie w to miejsce osoby zastepujacej ten
organ; wojewodzie, ktéremu przystuguje prawo wydania zarzadzenia za-
stepczego oraz kolegium regionalnej izby obrachunkowej, ktére upowaznio-
ne jest do dokonania zastepczego ustalenia budzetu.

Artykut 97 u.s.g., art. 84 u.s.p.iart. 85 u.s.w. wigze ustanowienie zarzadu
komisarycznego w gminie, powiecie i wojewoddztwie z przestanka ,nieroku-
jacego nadziei na szybka poprawe i przedtuzajacego sie braku skutecznosci
w wykonywaniu zadan publicznych przez organy gminy (powiatu lub woje-
woédztwa)”. Konsekwencja takiego stanu rzeczy moze by¢ zawieszenie przez
Prezesa Rady Ministréw dziatajacego na wniosek wojewody, zgtoszony za
posrednictwem ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, or-
gandéw j.s.t. i ustanowienie zarzadu komisarycznego na okres do dwoch lat,
nie dtuzej jednak niz do wyboru organu stanowigcego oraz wykonawczego
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na kolejng kadencje. Ustanowienie zarzadu komisarycznego moze nastgpié¢
po uprzednim przedstawieniu zarzutow organom j.s.t. i wezwaniu ich do
niezwtocznego przedlozenia programu poprawy sytuacji jednostki samo-
rzadu terytorialnego. W literaturze prezentuje sie teze, Ze zawieszenie or-
gandéw gminy nie zawsze musi wigzac sie z zarzutem naruszenia prawa, wy-
starczy tylko nieskuteczno$¢ w wykonywaniu zadan publicznych'?. Nalezy
jednak podkresli¢, ze w dotychczasowej praktyce korzystania z tego srodka
nadzorczego przez Prezesa Rady Ministrow zawsze stawiano zarzut naru-
szenia prawa obok przestanki nieskutecznosci wykonywania zadan publicz-
nych. Jak sie wydaje, oparcie zarzutéw tylko na nieskutecznosci wykonywa-
nia zadan publicznych mogtoby wywota¢ wrazenie, Ze przepisy prawa maja
charakter nieracjonalny, a $rodki przekazane samorzadom na wykonywanie
zadan zleconych sg niewystarczajace (co w wielu przypadkach jest obiek-
tywng prawda).

Powotany komisarz rzagdowy przejmuje wykonywanie zadan i kompe-
tencji organéw j.s.t. z dniem powotania. Ten personalny $rodek nadzoru ma
jednoczesnie charakter uznaniowy. Prezes Rady Ministrow decydujac sie na
zawieszenie organdw j.s.t, winien mie¢ na uwadze, czy stan uzasadniajacy
zastosowanie takiego Srodka ma charakter przejSciowy i czy istnieja szanse
na jego zmiane. Prezes Rady Ministréw moze takze okresli¢ taki czas trwa-
nia zarzagdu komisarycznego, ze po jego uptywie dotychczasowe organy, bez
dodatkowych o$wiadczen woli, podejma w dotychczasowym sktadzie swojg
dziatalno$¢, az do dnia wyboru nowych organéw w nowej kadencji.

Wprowadzenie komisarza (zgodnie z brzmieniem ustawy osoby, ktora
do czasu wyboru organu wykonawczego pelni jego funkcje) moze nastgpié¢
takze na podstawie art. 96 ust. 2 u.s.g., art. 83 ust. 2 u.s.w,, art. 84 ust. 2 u.s.w,,
w przypadku gdy wojt (zarzad powiatu lub zarzad wojewo6dztwa) dopuszcza
sie powtarzajacego sie naruszania Konstytucji lub ustaw. Podjecie tej decyzji
przez Prezesa Rady Ministréw nastepuje po uprzednim wezwaniu organu
wykonawczego przez wojewode do zaprzestania naruszen i jezeli wezwanie
to nie odnosi skutku. Wyznaczenie osoby zastepujacej organ wykonawczy
nastepuje przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek ministra wtasciwego
do spraw administracji publicznej. PowyZsze rozstrzygniecia nadzorcze Pre-
zesa Rady Ministréw podlegaja zaskarzeniu do sagdu administracyjnego z po-
wodu ich niezgodnosci z prawem. Staja sie one prawomocne z uptywem ter-
minu do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego lub z datg oddalenia
lub odrzucenia skargi przez sad. Ta ochrona praw podmiotowych organéw
j-s.t. - co w demokratycznym panstwie prawnym winno by¢ regutg - powo-

12 Tak: M. Jerominek, Zawieszenie wéjta w wykonywaniu zadarn i kompetencji, ,,Administra-
cja” 2007, nr 2, s. 66—83.
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duje, ze decyzja o wprowadzeniu zarzagdu komisarycznego i wyznaczeniu ko-
misarza nie nastepuje jednoczes$nie, lecz jest ciagiem zdarzen nastepujacych
po sobie. Zaktadajac, ze decyzja o wprowadzeniu zarzadu komisarycznego
nie jest decyzja stricte polityczna, ale merytoryczng, majacg stuzy¢ ochro-
nie praw spotecznosci lokalnych, nalezatoby de lege ferenda postulowa¢, aby
rozstrzygniecia sgdow administracyjnych na skargi w sprawie wprowadze-
nia zarzadu komisarycznego zapadaty maksymalnie w ciaggi 14 dni. Przedtu-
zanie stanu niepewnosci nie stuzy uzdrowieniu sytuacji spoteczno-ekono-
micznej j.s.t., a w krancowych przypadkach moze by¢ wrecz szkodliwe.

6.4. Nastepny organ nadzoru - wojewoda, posiada prawo do wydawa-
nia zarzadzen zastepczych. Analiza przepiséw wskazuje, ze ustawodawca
przewiduje wydawanie zarzadzen zastepczych w przypadkach niezrealizo-
wania przez organy samorzadu konkretnych obowigzkéw. Z chwilg reakty-
wowania samorzadu w 1990 r. zarzadzenia zastepcze dotyczyly poczatko-
wo wytgcznie spraw zleconych, potem rozszerzono je rowniez na sprawy
wtasne samorzadu z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego oraz niepodjecia uchwatl w tzw. sprawach personalnych. Art. 95 usta-
wy o samorzadzie terytorialnym dawat wojewodzie mozliwo$¢ wstrzy-
mania wykonania uchwaty organu gminy podjetej w sprawach zleconych
i przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia. Jednoczesnie wojewoda
wskazywat na uchybienia oraz wyznaczat termin do zatatwienia sprawy.
Nieuwzglednienie w ponownej uchwale wskazan wojewody powodowato
uchylenie uchwaty i wydanie zarzadzenia zastepczego. Doktryna dos¢ kry-
tycznie podchodzita do uprawnien wojewody wynikajacych z art. 95 u.s.g.
Przyjeta konstrukcje uwazano za uprawnienie nadzorcze o szczeg6lnym
charakterze, w istocie sktadajacym sie z trzech srodkoéw nadzoru - wstrzy-
mania wykonania uchwaty, jej uchylenia oraz wydania zarzadzenia zastep-
czego. Jednoczesnie doktryna odrzucata mysl, ze konstrukcja z art. 95 u.s.g.
moze by¢ zastosowana do zadan wilasnych samorzadu oraz decyzji admini-
stracyjnych wydawanych na podstawie kodeksu postepowania administracyj-
nego. Konstrukcja z art. 95 u.s.g. nie zostata powtérzona w 1998 r. w ustawie
0 samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewodztwa, a w 2001 roku
zostata ona uchylona i przyjeto w ustawodawstwie zwyktym, ze w obec-
nym stanie prawnym wydanie zarzgdzenia zastepczego moze nastgpié
w przypadku, jedynym kryterium nadzoru nad samorzadem jest legalnos¢.
gdy organ stanowigcy uchyla sie od opracowania miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego lub nie podejmuje uchwat, o ktérych mowa
w art. 6k ust. 1, art. 61, art. 6n ust. 1 i art. 6r ust. 3 ustawy o utrzymaniu czy-
stosci i porzadku w gminach®®. Zarzadzenie zastepcze moze mie¢ rowniez

13 Dz. U. 2013, poz. 1399.
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charakter personalny i odnosi¢ sie do przypadkéw, gdy wiasciwy organ
(wdjt, cztonek zarzadu powiatu, cztonek zarzadu wojewodztwa), wbrew
obowigzkowi wynikajacemu z przepiséw art. 383 § 2 i 6 oraz art. 492 § 2
i 5 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy!* oraz art. 5 ust. 21 3
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne'®, w zakresie doty-
czacym odpowiednio wygasniecia mandatu radnego, wygasniecia manda-
tu wojta, odwotania ze stanowiska albo rozwigzania umowy o prace z za-
stepca wojta, sekretarzem gminy, powiatu lub wojewodztwa, cztonkiem
zarzadu powiatu lub wojewo6dztwa, skarbnikiem, kierownikiem jednostki
organizacyjnej j.s.t. i osobg zarzadzajaca lub cztonkiem organu zarzadza-
jacego samorzadowg osoba prawna, nie podejmuje uchwaty, nie odwotuje
ze stanowiska lub nie rozwigzuje umowy o prace. W takich przypadkach
wojewoda wzywa organ j.s.t. do podjecia odpowiedniego aktu w terminie
30 dni (w ustawie o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach termin
nie zostat okreslony). Po bezskutecznym uptywie wyznaczonego terminu,
wojewoda po powiadomieniu ministra wtasciwego do spraw administracji
publicznej wydaje zarzadzenie zastepcze, na ktore przystuguje prawo skar-
gi do sadu administracyjnego. Wojewoda, wydajac zarzadzenie zastepcze,
posiada prawo decydowania, czy w danym stanie faktycznym istniejg prze-
stanki do wydania takiego zarzadzenia. Granice samodzielno$ci wojewody
do wydania zarzadzenia zastepczego dotycza jednak zamknietego kregu
przypadkow, i w razie ich zaistnienia obowigzany jest on zastosowac taki
srodek nadzoru. Przepisy obowigzujacego prawa nie precyzuja jednak ter-
minu, w jakim zarzadzenie zastepcze wojewody winno by¢ wydane. Jezeli
podstawg wydania zarzadzenia zastepczego sg art. 98a ust. 2 u.s.g., art. 85a
ust. 2 u.s.p. i art. 86a ust. 2 u.s.w., akt ten nie ma mocy powszechnie obo-
wigzujacej, gdyz dotyczy indywidualnej sprawy. Jezeli tre$cig zarzadzenia
zastepczego sg przepisy powszechnie obowigzujace, jest on powszechnie
wigzacym aktem normatywnym.

6.5. Kolejne z rozstrzygnie¢ nadzorczych, bedace drastyczna forma in-
gerencji w dziatalno$¢ js.t., dotyczy zastepczego ustalenia budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego przez kolegium regionalnej izby obrachunkowej.
W praktyce winno mie¢ to miejsce w nastepujgcych przypadkach:

a) kiedy organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie
uchwali budzetu do dnia 31 stycznia nowego roku budzetowego, mimo ze
samorzad danego szczebla spetnia wymogi formalne, okreslone w ustawie
o finansach publicznych,

14Dz U.z2011r.,Nr2l, poz. 112.
15Dz. U. z 1997 r., Nr 106, poz. 679.
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b) kiedy organ stanowiacy, uchwalajac budzet lub dokonujgc w nim
zmian (co nalezy zar6wno do kompetencji organu stanowiacego, jak i wyko-
nawczego), naruszy ustawe o finansach publicznych i nie dokona autowery-
fikacji uchwaty (lub zarzadzenia organu wykonawczego) w terminie wyzna-
czonym przez organ nadzoru,

c) kiedy organ stanowigcy nie moze uchwali¢ budzetu ze wzgledu na
niespelnienie wymogow art. 242 i 243 ustawy o finansach publicznych?®®.

Przyczyny okre$lone w punktach a) i b), skutkujace nieuchwaleniem
budzetu, majg na ogoét charakter polityczny i wynikajg z braku porozumie-
nia miedzy organem wykonawczym i stanowigcym. W sytuacji, gdy organ
stanowiacy nie uchwala budzetu do 31 stycznia nowego roku budzetowego,
kolegium regionalnej izby obrachunkowej na podstawie art. 240 ust. 3 u.f.p.
ustala budzet w zakresie obowigzkowych zadan wtasnych i zadan zleconych
do konca lutego nowego roku budzetowego. Sprawa dyskusyjng jest to, czy
natychmiast po ustaleniu organ stanowigcy moze taki budzet zmieni¢ oraz
jaki ma by¢ zakres zadan wtasnych w ustalonym budzecie w zwigzku z okre-
Slong w art. 216 ust. 2 u.f.p. systematyka wydatkow?

Przyczyne okre$long w punkcie c) nazwatbym faktyczng niemozliwo-
$cig uchwalenia budzetu ze wzgledu na niemozliwo$¢ spetnienia relacji
okreslonej w art. 243 u.f.p. Wprowadzenie od 1 stycznia 2014 roku w art.
243 u.f.p. nowej, szczegdétowej przestanki nieuchwalenia budzetu, tzw. in-
dywidualnego wskaznika zadtuzenia, spowoduje, Ze kolegium regionalnej
izby obrachunkowej znajdzie sie w sytuacji rdwnie trudnej jak organ sta-
nowiacy. Przy zatozeniu, ze winno ustali¢ budzet realistyczny i zrownowa-
zony z zachowaniem przestanki z art. 243 u.f.p., bedzie zmuszone ustalic¢
np. mniejsze kwoty splat rat zadtuzenia i odsetek od tego zadtuzenia lub
kwoty nizsze od zawartych juz uméw. Tak ustalony budzet bedzie naruszat
zasady gospodarowania $rodkami publicznymi okre$lone w art. 44 ust. 3
pkt. 2 i 3 u.f.p. oraz niewatpliwie moze narazic j.s.t. na straty wynikajace
z powstania zobowigzan wymagalnych. Zapobiega¢ temu w praktyce ma
ubieganie sie przez j.s.t. o pozyczke z budzetu panstwa na preferencyjnych
warunkach sptaty, ale z ograniczeniami dotyczacymi prowadzenia nowych
inwestycji.

16 Zob.: R. P. Krawczyk, Efektywnosé i skutecznos¢ nadzoru nad samorzqdem terytorialnym
w uwarunkowania prawno-faktyczne, ,,Finanse Komunalne” 2014, nr 10, s. 11 i n.
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GRANICE KOMPETENCJI GLOWNE] KOMIS]JI WYBORCZE]
REPUBLIKI LITEWSKIE] W PROCESIE ZMIANY
KONSTYTUC]I REPUBLIKI LITEWSKIE]

(NA PRZYKLADZIE REFERENDUM
Z DNIA 24 CZERWCA 2014 R.)

Konstytucja Republiki Litewskiej! (dalej: Konstytucja) zgodnie z okre-
Slonym w niej trybem wprowadzenia zmian jest zaliczana do kategorii
sztywnych. Na Litwie mozna wyré6zni¢ dwa rodzaje przepiséw konstytucyj-
nych: te, ktére mozna zmieni¢ na drodze referendum oraz te, ktére mozna
zmieni¢ na drodze ustawy.

Gléwna Komisja Wyborcza Republiki Litewskiej (dalej: Gtéwna Komi-
sja Wyborcza) posiada uprawnienia do uczestniczenia w procesie zmiany
Konstytucji dopiero wéwczas, gdy zmiana Konstytucji nastepuje na drodze
referendum, chociaz w Konstytucji expressis verbis o tym sie nie moéwi. Spo-
wodowato to, Ze podczas rozpatrywania przez Sad Konstytucyjny Republiki
Litewskiej (dalej: Sad Konstytucyjny) kwestii dotyczacej granic kompetencji
Gléwnej Komisji Wyborczej w procesie organizacji i przeprowadzenia refe-
rendum dotyczacego zmian Konstytucji, zdania sedziéw Sadu Konstytucyj-
nego w sprawie tego, czy Gtéwna Komisja Wyborcza posiada jakiekolwiek
nalezyte wynikajace z Konstytucji kompetencje do wziecia udziatu w tym
procesie, od samego poczatku byty podzielone.

Na Litwie wniosek o wprowadzenie zmian lub uzupetnienn do Konsty-
tucji ma prawo ztozy¢ nie mniej niz 300 000 obywateli posiadajacych czy-
nne prawo wyborcze. Od odzyskania niepodlegtosci w 1990 r. byto okoto
dwudziestu takich inicjatyw, by¢ moze nieco mniej? aczkolwiek tylko jedna

1 Valstybés zinios” 1992, Nr 33-1014 (z péZniejszymi zmianami i uzupetnieniami).
20 inicjatywie przeprowadzenia referendum zob. wiecej na stronie internetowej Gtéw-
nej Komisji Wyborczej: www.vrk.It (dostep 10.11.2014).
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z nich zostata zrealizowana - inicjatywa o zmianie art. 9, 47 i 147, znana
jako referendum w sprawie zakazu sprzedazy ziemi obcokrajowcom. Refe-
rendum to zorganizowano w dniu 29 czerwca 2014 r. i wywotato prawdziwe
poruszenie spoteczne, prawne i polityczne.

Nie powinno to budzi¢ zdziwienia, jesli uwzgledni sie fakt, Ze propo-
nowano zmniejszy¢ do 100 000 liczbe wyborcéw posiadajgcych prawo do
wystgpienia z wnioskiem o przeprowadzenie referendum, wystepujacych
z inicjatywa wprowadzenia zmian lub uzupetien w Konstytucji oraz uchwa-
lenia, iz ziemia i nieruchomosci tego rodzaju stanowig wytgczng wtasnos¢
obywateli Republiki Litewskiej oraz panstwa, niezaleznie od tego, Ze z dniem
1 maja 2014 r. przestat obowigzywac wyjatek w sprawie zakazu nabywania
gruntéw rolnych przez podmioty zagraniczne.

Nalezy przypomnie¢, ze niezaleznie od tego, iz art. 47 Konstytucji regu-
lujacy sprawy wtasnosci ziemi moze by¢ zmieniony na drodze legislacyjnej,
w tym konkretnym przypadku wszystkie zmiany do Konstytucji proponowa-
no wprowadzi¢ na drodze referendum, poniewaz zostaty one przedstawione
in corpore, jako pakiet, chociaz taka ,zbiorowa” praktyka (gdy proponowano
jednoczes$nie zmieni¢ przepisy, ktore nie spetniajg warunku integralnosci
ich tresci, poniewaz powinny by¢ zmienione w odmiennym trybie: niekto-
re — na drodze referendum, za$ pozostate - na drodze parlamentarnej) nie
jest zgodna z wytycznymi o ogdlnokrajowych referendach konstytucyjnych
Europejskiej Komisji na Rzecz DemoKkracji przez Prawo (Komisji Weneckiej),
uchwalonych w dn. 6-7 lipca 2001 r. podczas 47 sesji plenarnej?.

Inicjatywa w sprawie zmian w Konstytucji zostata zarejestrowana przez
Gléwna Komisje Wyborcza na poczatku sierpnia 2013 roku*. Jak podaje De-
partament Prawa Kancelarii Sejmu Republiki Litewskiej® (dalej: Sejm) oraz
Ministerstwo Sprawiedliwo$ci Republiki Litewskiej¢, pierwotny projekt zto-
zony przez grupe inicjatywna zawierat niescistosci w zakresie formy, struk-
tury, tresci i jezyka, aczkolwiek w zadnym z pism nadestanych przez powyz-

3 Guidelines for Constitutional Referendums at National Level (adopted by the Venice
Commission at its 47" Plenary Meeting, Venice, 6-7 July 2001), http://www.venice.coe.int/
webforms/documents/CDL-INF(2001)010-e.aspx (dostep 11.11.2014).

* Wniosek z dn. 1 wrze$nia 2013 r. o zarejestrowaniu przez Gléwna Komisje Wybor-
cza grupy inicjatywnej obywateli Republiki Litewskiej wystepujacej z propozycja wpro-
wadzenia zmian w ustawie konstytucyjnej droga referendum (dn. 2 wrze$nia 2013 r., reg.
Nr 1-1564(2.10)).

5 Pismo Departamentu Prawa Kacelarii Sejmu Republiki Litewskiej Nr S-2013-6881
,0 ogltoszeniu referendum w sprawie projektu ustawy zgtoszonego przez grupe inicjatywng”
z dn. 7 sierpnia 2013 r.

¢ Pismo Ministerstwa Sprawiedliwosci Republiki Litewskiej Nr (1.11.)-7R-5940
,0 ogtoszeniu referendum w sprawie projektu ustawy zgtoszonego przez grupe inicjatywng”
z dn. 14 sierpnia 2013 .
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sze instytucje nawet nie wspomniano o tym, ze niektére poprawki propono-
wane do wprowadzenia na drodze referendum sg sprzeczne lub mogg by¢
sprzeczne ze Zzobowigzaniami Litwy wobec Unii Europejskiej, a tym samym
z Konstytucja.

Kwestia ta po raz pierwszy zostata poruszona przez samych cztonkow
Gtownej Komisji Wyborczej podczas obrad Gtéwnej Komisji Wyborczej, na
ktérych omawiano sprawe zarejestrowania grupy inicjatywnej, ktéra wysta-
pita z wnioskiem o przeprowadzenie referendum’.

Zostato rowniez zadane pytanie, dlaczego zdaniem grupy inicjatywnej
jest konstytucyjnie uzasadnione pozbawienie wszystkich oséb prawnych
prawa do wtasno$ci ziemi oraz podobnego rodzaju nieruchomosci. Nieza-
leznie od wszystkich przedstawionych argumentéw, cztonkowie Gtéwnej
Komisji Wyborczej nie zyskali poparcia i grupa inicjatywna zostata zareje-
strowana.

Nieco pozniej, tj. w dn. 24 stycznia 2014 r. w sprawie mozliwos$ci wpro-
wadzenia zmian w Konstytucji bez przestrzegania zobowigzan Litwy wobec
Unii Europejskiej wyraznie wypowiedziat sie Sad Konstytucyjny®.

Po pierwsze Sad Konstytucyjny wyjasnil, ze przepisy art. 1 i 2 ustawy
konstytucyjnej ,0 cztonkostwie Republiki Litewskiej w Unii Europejskiej”®
moga by¢ zmienione lub uchylone tylko na drodze referendum, poniewaz
zawierajg podstawy konstytucyjne cztonkostwa Republiki Litewskiej w Unii
Europejskiej, bez utrwalenia ktérych w Konstytucji, Republika Litewska nie
mogtaby by¢ pelnoprawnym cztonkiem Unii Europejskiej.

Nastepnie Sad Konstytucyjny przypomniat, ze geopolityczna orientacja
panstwa litewskiego oznacza inter alia cztonkostwo Republiki Litewskiej
w Unii Europejskiej oraz konieczno$¢ wykonywania zobowigzan miedzy-
narodowych wynikajacych z tego cztonkostwa, a takze podkreslit, Ze przez
wprowadzenie poprawek do Konstytucji nie mozna powodowac naruszenia
przepiséw Konstytucji, rownowagi wartosci w niej utrwalonych.

Ostatecznie Sad Konstytucyjny stwierdzit, Ze bez uniewaznienia w try-
bie okreslonym w Konstytucji wspomnianych powyzej podstaw konstytu-
cyjnych cztonkostwa Republiki Litewskiej w Unii Europejskiej zatwierdzo-
nych w art. 1i 2 aktu konstytucyjnego , 0 cztonkostwie Republiki Litewskiej
w Unii Europejskiej”, inaczej méwiac, bez wystgpienia z Unii Europejskiej,
nie moga by¢ wprowadzone do Konstytucji poprawki, ktére zaprzeczaja

7 Nagranie posiedzenia Gldwnej Komisji Wyborczej Republiki Litewskiej z dn. 22
sierpnia 2013 r, http://www.penki.lt/ott/vrk arch.aspx?stream=vrk_2013-08-22_high.flv
(dostep 3.11.2014).

8 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dn. 24 stycznia 2014 1. // TAR,
2014, Nr 478.

9 Valstybeés zinios” 2004, s. 111-4123.
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zobowigzaniom Republiki Litewskiej wobec Unii Europejskiej. W ten spo-
séb zostato sformutowane jedno z merytorycznych ograniczen dotyczacych
wprowadzenia zmian w Konstytucji'®.

Aczkolwiek Sad Konstytucyjny w tym orzeczeniu nie rozwigzat jednego
problemu, tj. nie wypowiedziat sie w sprawie tego, w czyich kompetencjach lezy
wydanie wniosku, Ze proponowane zmiany lub uzupemienia w Konstytucji sa
sprzeczne z Konstytucja. Sad Konstytucyjny Litwy nie sprawuje kontroli nad
konstytucyjnoscia przed uchwaleniem ustawy (réwniez nie moze dziata¢ ex of-
ficio), natomiast granice kompetencji Gtéwnej Komisji Wyborczej w tej sprawie
nigdzie nie zostaly wyraznie zdefiniowane. Mozna stwierdzi¢, ze dopoki w dn.
11 lipca 2014 r. nie interweniowat Sad Konstytucyjny'?, z Ustawy Republiki Li-
tewskiej o Referendum'? mozna byto wywnioskowac, ze w procesie organizacji
i przeprowadzenia referendum posiada ona kompetencje o charakterze bardziej
technicznym (s. 20), a mianowicie do jej obowigzkéw nalezy:

1) rejestrowanie grupy inicjatywnej;

2) wydanie grupie inicjatywnej formularzy do zbierania podpiséw oby-
wateli;

10'W Orzeczeniu Sadu Konstytucyjnego z dn. 24 stycznia 2014 r. zostaty sformutowane
réwniez inne ograniczenia merytoryczne dotyczace wprowadzenia zmian w Konstytucji:

- nie mozna wprowadza¢ do Konstytucji takich poprawek, ktére sg sprzeczne chociaz
z jedna z fundamentalnych wartosci konstytucyjnych Republiki Litewskiej zatwierdzonych
w Konstytucji jako dobro catego spoteczenstwa - niepodlegtoscia panstwa, demokracja, re-
publika, prawami i wolno$ciami cztowieka o charakterze przyrodzonym, z wyjatkiem przy-
padku, gdy w trybie okreslonym w cz. 1 art. 148 Konstytucji moze by¢ zmieniony artykut 1
Konstytucji i ustawy Konstytucyjnej ,0 Panstwie Litewskim”, ktéry stanowi cze$¢ integralna
Konstytucji oraz zmieniony artykut 1 tej ustawy;

- nie mozna wprowadzac¢ takich zmian do Konstytucji Republiki Litewskiej, ktére za-
przeczaja przepisom aktu konstytucyjnego ,0 nieprzynalezno$ci Republiki Litewskiej do
postsowieckich zwigzkéw wschodnich”, z wyjatkiem przypadku, gdy odpowiednie przepisy
tego aktu konstytucyjnego s zmieniane w tym samym trybie, jaki zostat okreslony w art. 2
Ustawy Konstytucyjnej ,,0 Panstwie Litewskim”;

- nie mozna wprowadzac¢ takich zmian do Konstytucji, ktére zaprzeczaja miedzynaro-
dowym zobowigzaniom Republiki Litewskiej (inter alia zobowigzaniom Republiki Litewskiej
wobec NATO wynikajacym z orientacji geopolitycznej panstwa litewskiego, a jednocze$nie -
zasadzie konstytucyjnej pacta sunt servanda, gdy nie rezygnuje sie ze zobowigzan miedzyna-
rodowych w oparciu o normy prawa miedzynarodowego;

- Sejm nie moze wprowadza¢ takich poprawek do Konstytucji, ktére sa sprzeczne
z przepisami rozdziatu I, Pafistwo Litewskie”, rozdziatu XIV ,Wprowadzenie zmian w Konsty-
tucji”; na drodze referendum nie mozna wprowadza¢ takich poprawek w Konstytucji, ktore
bez odpowiedniej zmiany przepiséw rozdziatu I ,Panstwo Litewskie”, rozdziatu XIV ,Wpro-
wadzenie zmian w Konstytucji” ustanawiajg sprzeczng regulacje konstytucyjng w stosunku
do tych rozdziatow.

1 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Litwy z dn. 11 lipca 2014 r. // TAR, 2014-07-11,
Nr10116.

12 Valstybés zZinios” 2002, Nr 64-2570.
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3) sprawdzenie i ustalenie, czy zostato zebranych waznych 300 tys.
podpisow;

4) powotanie komisji miejskich i rejonowych do przeprowadzenia re-
ferendum;

5) ustalenie wzoréw kart do gtosowania w referendum oraz innych do-
kumentow uzywanych podczas referendum, pakietow, wzorcow i form pie-
czeci, zasad prawidlowego wypetnienia kart do glosowania oraz trybu ich
wydrukowania;

6) zarzadzanie panstwowymi $rodkami finansowymi przeznaczonymi
na cele referendum;

7) nadzor nad wykonaniem Ustawy o Referendum;

8) rejestrowanie przedstawicieli partii i obserwatoréw przy GKW oraz
wydanie im legitymacji;

9) rozpatrywanie skarg i podejmowanie decyzji w sprawie postano-
wien wydanych podczas przeprowadzenia referendum przez komisje miej-
skie, rejonowe, apilinkowe (przyp. thum.: Apylinké (lit.) - jednostka podziatu
administracyjnego na Litwie, brak odpowiednika w jezyku polskim);

10) podsumowanie i ogtoszenie ostatecznych wynikéw referendum itd.

W oparciu o powyzej wymienione orzeczenie Sgdu Konstytucyjnego,
czes¢ cztonkéw Giéwnej Komisji Wyborczej (faktycznie grupa), nie zwazajac
ani na brak wyraznej regulacji prawnej, ani na te okolicznos¢, ze juz prawie
zostata zebrana niezbedna liczba podpisow obywateli (do dn. 29 stycznia
2014 r. Gtéwna Komisja Wyborcza wyznaczyta termin na usuniecie niezbyt
istotnych niedociggniec'?, a to oznacza, ze zebrane podpisy obywateli zostaty
zweryfikowane), podjeta takie dziatania, by organizowanie referendum zos-
tato przerwane!“.

Podczas gltosowania, ktére odbyto sie w dniu 29 stycznia 2014 r. w spra-
wie ich inicjatywy, liczba gloséw byta réwna. Na negatywna decyzje miata
wplyw postawa przewodniczacego Komisji Wyborczej®.

13 Np. Orzeczenie Gtéwnej Komisji Wyborczej z dn. 14 stycznia 2014 r. Nr Sp-3 ,W spra-
wie zadan obywateli o ogtoszeniu referendum”, ,W sprawie kontroli Ustawy o zmianie art. 9,
47 i 147 Konstytucji Republiki Litewskiej”, TAR, 2014, Nr 2014-00244; Postanowienie Gtow-
nej Komisji Wyborczej z dn. 14 stycznia 2014 r. Nr Sp-12 ,,0dnos$nie przeprowadzenia weryfi-
kacji zadania obywateli ogtoszenia referendum w sprawie ,Ustawy o zmianie art. 9, 47 i 147
Konstytucji Republiki Litewskiej”, TAR, 2014, Nr 2014-00328.

14 Zaswiadczenie cztonkéw Gtéwnej Komisji Wyborczej z dn. 28 stycznia 2014 r. o zgo-
dnosci inicjatywy obywatelskiej z dn. 22 sierpnia 2013 r. o przeprowadzeniu referendum
w sprawie ,Zmiany art. 9, 47 i 147 Ustawy Republiki Litewskiej o Konstytucji” z Konstytucja
i zobowigzaniami wobec Unii Europejskiej.

5 Nagranie wideo z obrad Gtéwnej Komisji Wyborczej Republiki Litewskiej w dn. 28 sty-
cznia 2014 r, http://www.penkilt/ott/vrk_arch.aspx?stream=vrk_2014_01_29_high.flv/
(dostep 11.11.2014).
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Po takim, nazwijmy to ekscesie, Gtéwnej Komisji Wyborczej zarzucono
prébe ograniczenia suwerennosci Narodu, doczekata sie ona gniewnych re-
akcji ze strony poszczeg6lnych oséb. Na przyktad jeden z cztonkow Gtéwnej
Komisji Wyborczej Rokas Stabingis podczas gtosnego posiedzenia Gtow-
nej Komisji Wyborczej zadat pytanie: ,Czy Suweren powinien przestrzegaé
przepiséw Konstytucji?”, po czym otrzymat list z grozbami oraz propozycjg
»dostania w morde”!°. Pojawily sie tez takie hasta, jak: ,Zdrada narodu: my
podejmiemy decyzje za was”?’.

Podczas organizowania referendum w sprawie zakazu sprzedazy ziemi
obcokrajowcom na Gtéwng Komisje Wyborcza ciggle i na rézne sposoby byta
wywierana presja ze strony réoznych podmiotow.

Na przyktad do Gtéwnej Komisji Wyborczej (oraz do mediéw) zwrocita
sie grupa populistycznie nastawionych postéw na Sejm?é, ktorzy nie mogli
nie zauwazy¢ ,zbyt gorliwej pracy cztonkéw GKW” [przyp. aut.: Gtéwnej Ko-
misji Wyborczej], ktorzy usitowali ,uniewazni¢ listy z podpisami obywateli
o przeprowadzenie referendum” ztozone przez Grupe [przyp. aut.: Grupe
inicjatywng], zachecali do ,zwrotu Suwerenowi jemu naleznych praw i nie
przeszkadzania, a pomagania obywatelom Litwy w budowaniu wtasnego
panstwa oraz spoteczenstwa obywatelskiego”.

Do Przewodniczacej Sejmu, frakcji, postow, Gtéwnej Komisji Wyborczej
i, rzecz jasna, medidw w imieniu Grupy Helsinskiej na Litwie, stowarzysze-
nia , Bezpartyjny Ruch Demokratyczny”, Litewskiego Stowarzyszenia Obrony
Praw Cztowieka i Fundacji Obrony Praw Obywatelskich zostat wystosowany
apel®, a Gtéwna Komisje Wyborcza posadzono o przyczynienie sie do tego,
by jak najwiecej podpiséw ztoZzonych przez grupe inicjatywng byto uznanych
za niewazne, tak by referendum w sprawie zakazu sprzedazy ziemi obcokra-
jowcom nie zostato ogloszone.

PéZniej na podstawie wspomnianego powyzej oSwiadczenia okazato sie,
ze w ten sposob Gtowna Komisja Wyborcza zajmuje sie dziatalnoscig kola-
boracyjng, poniewaz ,[..] Litwa jest panstwem granicznym UE. Jej granica
panstwowa przebiega wzdtuz panstw nieprzyjaznie nastawionych, w kto-
rych systematycznie sg prowadzone agresywne pod adresem Litwy manew-
ry wojenne i obecnie wzdtuz granicy Litwy jest gromadzony nowy sprzet

16 Po gtosowaniu w sprawie referendum, cztonek GKW doczekat sie pogrézek ,dos-
tania w morde”, http://www.delfilt/news/daily/lithuania/po-balsavimo-del-referendu-
mo-vrk-narys-sulauke-grasinimu-gauti-i-snuki.d?id=63885486/ (dostep 4.11.2014).

17" http://www.respublika.lt/It/naujienos/lietuva/lietuvos_politika/tautos_isdavyste_mes_
nuspresime_uz_jus/,print.1/ (prisijungta 2014 m. lapkricio 4 d.).

18 Pismo z dn. 23 grudnia 2013 . ,W sprawie ogtoszenia referendum” (31 grudnia 2013 r,
Nr rejestr.1-24(2.10)).

19 Whniosek z dn. 24 grudnia 2013 r. ,W sprawie inicjatywy obywateli o przeprowadzeniu
referendum” (27 grudnia 2013 r,, Nr. Rejestr. 1-2297(2.10)).



Granice kompetencji Gléwnej Komisji Wyborczej Republiki Litewskie;j... 67

wojskowy. Dlatego sprzedaz ziemi moze by¢ wykorzystana jako jedna z moz-
liwo$ci umocnienia sie na terytorium Litwy, jako pretekst do wywotania kon-
fliktow wojennych z panstwami sgsiednimi i obrony nabytych posiadtosci
przy uzyciu sit wojskowych [...]".

Wyrobione zdanie na temat Gtdwnej Komisji Wyborczej w organizowa-
nym referendum w sprawie zakazu sprzedazy ziemi obcokrajowcom miat
np. jeden z sygnatariuszy Aktu Niepodlegtosci Litwy?’, ktory otwarcie zarzu-
cit jej manipulowanie danymi i dokumentami, uprawianie samowoli i brak
kompetencji, naduzywanie wtadzy i catkowity brak szacunku dla grupy ini-
cjatywnej oraz dla wszystkich obywateli, ktdrzy poparli inicjatywe ogtosze-
nia referendum przez ztozenie podpisu.

Natomiast jesli chodzi o nadgorliwych cztonkéw Gtéwnej Komisji Wy-
borczej, po tym gdy referendum zostato przeprowadzone, okazato sie, ze
mieli oni racje. Sad Konstytucyjny w orzeczeniu z dn. 11 lipca 2014 r., rozwa-
zajac, czy w Ustawie o Referendum w zdefiniowaniu kompetencji Gtéwnej
Komisji Wyborczej nie zostata powotana komisja legislacyjna, wyjasnit, ze
Gtowna Komisja Wyborcza jest wiasnie tym podmiotem, ktory petni funkcje
kontrolne i ma obowiazek niezarejestrowania takiej poprawki do Konstytu-
cji, ktéra nie przestrzega ograniczen merytorycznych wynikajacych z Kon-
stytucji. Zdaniem Sadu Konstytucyjnego takie kompetencje Gtéwnej Komisji
Wyborczej wynikaja z konstytucyjnych zasad panstwa prawnego, prymatu
Konstytucji i odpowiedzialnego sprawowania wiadzy.

Poza tym Sad Konstytucyjny podkreslit, ze takie zatozenia Konstytucji,
jak: ,suwerenno$¢ nalezy do Narodu”, ,najwyzsza wtadze suwerenng Narod
sprawuje bezposrednio” i ,kwestie najwazniejsze dla narodu i panstwa s3
rozstrzygane na drodze referendum”, nie moga by¢ interpretowane jedynie
dostownie i nie mozna ich absolutyzowag, tj. nie nalezy ich rozumie¢ w ten
sposob, Ze nardd na drodze referendum moze ustali¢ dowolna regulacje
prawng, nawet niezgodng z wymogami wynikajagcymi z Konstytucji, a tak-
ze w samej Konstytucji. Czyli pytanie zadane przez cztonka Gtéwnej Komisji
Wyborczej Rokasa Stabingisa do cztonkéw grupy inicjatywnej byto na czasie
i na miejscu. Zwtaszcza ze jeszcze w orzeczeniu z dn. 1 grudnia 1994 roku?!
Sad Konstytucyjny stwierdzit, ze grupy inicjatywne w sprawie zorganizowa-
nia referendum nie moga by¢ utozsamiane z Narodem ani nie mogg przema-
wia¢ w jego imieniu.

20 Konferencja prasowa sygnatariusza Aktu Niepodlegto$ci Litwy ZigmasaVai$vilyz dn.
21 stycznia 2014 r. ,W sprawie nowych manewréw GKW w sprawie ogtoszenia referendum”.
Apel do Sejmu i cztonkéw grupy inicjatywnej ogtoszenia referendum (21 stycznia 2014 r.,
Nr rejestr. g-2014-797).

21 Valstybés zinios” 1994, Nr 94-1852.
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Podczas organizowania referendum w sprawie zakazu sprzedazy ziemi
obcokrajowcom wreszcie zwrdécono uwage na inng, nie mniej istotng funk-
cje Gléwnej Komisji Wyborczej - funkcje kontrolng, zas doktadnie - na jej
obowiagzek w zapewnieniu, by dokumenty dotyczace przeprowadzenia re-
ferendum, ktére do niej zostaty ztoZone przez grupe inicjatywng, a nastep-
nie powinny by¢ przekazane Sejmowi, byty zgodne z wymogami zawartymi
w Ustawie o Referendum. Jest to szczegolnie aktualne, gdy sie sprawdza, czy
podpisy obywateli posiadajacych czynne prawo wyborcze zostaty zebrane
w sposoOb zgodny z prawem.

W analizowanym przypadku Gtéwna Komisja Wyborcza po sprawdze-
niu dokumentéw ztozonych przez grupe inicjatywna w orzeczeniu Nr Sp-39
z dn. 17 lutego 2014 r. 0 zgodnosci z Ustawg Republiki Litewskiej o Refe-
rendum dokumentéw uzasadniajgcych zadanie obywateli przeprowadzenia
referendum”?? potwierdzita nie to, Ze grupa inicjatywna w spos6b nalezyty
zebrata i dostarczyta Gtownej Komisji Wyborczej nie mniej niz 300 000 pod-
pisoOw obywateli popierajacych zadanie przeprowadzenia referendum, a to,
ze liczba zebranych podpiséw dostarczonych Gtéwnej Komisji Wyborczej
wynosita nie mniej niz 300 000. Z punktu widzenia przepis6w prawa te sy-
tuacje powinny by¢ oceniane w spos6b odmienny.

Podobnego zdania byt jeden z koordynatoréw grupy inicjatywnej, ktéry
zwrdcit sie do Najwyzszego Sadu Administracyjnego Litwy z prosba o uzu-
petienie powyzej wspomnianej decyzji Gtdwnej Komisji Wyborczej, zazna-
czajac, iz ,dostarczone dokumenty sg zgodne z Ustawg Republiki Litewskiej
o Referendum”, ale Najwyzszy Sad Administracyjny Litwy orzekl, Ze jest to
posrednia decyzja proceduralna niepowodujgca zadnych konsekwencji ma-
terialnych, ktéra nie moze by¢ samodzielnym przedmiotem postepowania
administracyjnego i odméwit przyjecia wniosku koordynatora grupy inicja-
tywnej?3.

Jak sie okazato pdzniej (ironizujac, mozna by rzec, Ze podczas organizo-
wania i przeprowadzenia referendum w sprawie zakazu sprzedazy ziemi
obcokrajowcom, wszystko sie wyjasnito pdzniej), Najwyzszy Sad Adminis-
tracyjny Litwy, wydajac orzeczenie w sprawie decyzji Gtdwnej Komisji Wy-
borczej, na mocy ktérej dokumenty zostaty uznane za zgodne z przepisami
Ustawy o Referendum i przekazane do Sejmu jako w istocie nominalne, nie
miatl racji. W dwczesnej redakcji Ustawy o Referendum byta zatwierdzona
taka regulacja prawna (s. 14), ze Sejm po otrzymaniu odpowiednich doku-
mentéw w sprawie referendum i - najwazniejsze - pozytywnego wniosku
Gtownej Komisji Wyborczej w sprawie ich zgodnos$ci z Ustawa o Referen-

22 TAR, 2014, Nr 2014-01673.
23 Postanowienie Najwyzszego Sadu Administracyjnego Litwy z dn. 21 lutego 2014 r.
w postepowaniu administracyjnym Nr R756-6/2014.
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dum, miat obowigzek ogtoszenia referendum (1 d.) nawet w tym przypadku,
gdyby grupa ekspertéw powotanych przez Sejm przedstawita wniosek, ze
wraz z przedstawionym przez obywateli Zagdaniem ogloszenia referendum
proponowany tekst jest niezgodny z Konstytucjg; wéwczas taki wniosek na-
lezato ogtosi¢ publicznie, by spoteczenstwo mogto sie z nim zapozna¢ (2 d).
Czyli faktycznie na tym etapie organizowania referendum wtasnie decyzja
Sejmu, a nie Gtéwnej Komisji Wyborczej, byta wigzaca i faktycznie od Sejmu
zalezato, jakie z tego wynikng konsekwencje materialne i prawne. Postano-
wienie Sejmu miato $cisle formalny chrakter?*.

*kk

Nie zwazajac na przeszkody wskazane powyzej, odpowiednie dokumen-
ty zostaty przekazane Sejmowi i na mocy jego uchwaty zostato ogtoszone
referendum w sprawie zakazu sprzedazy ziemi obcokrajowcom?®. Wyniki re-
ferendum nie byly jednak wiazace, poniewaz wzieto w nim udziat zaledwie
15% ogétu wyborcdw, czyli 380 000 obywateli posiadajacych czynne prawo
wyborcze?®.

24 Sad Konstytucyjny Republiki Litewskiej w orzeczeniu z dn. 11 lipca 2014 r. uznat takg
regulacje prawna za sprzeczng z Konstytucja.

% Pismo Gtéwnej Komisji Wyborczej Republiki Litewskiej z dn. 3 marca 2014 r.
Nr 2-244(2.10.PI) ,W sprawie przekazania dokumentéw o referendum w sprawie zmiany art.
9,47 1 147 Ustawy o Konstytucji Republiki Litewskiej; Uchwata Sejmu Republiki Litewskiej
z dn. 10 kwietnia 2014 r. Nr XII-816 ,,0 ogtoszeniu referendum w sprawie zmiany art. 9, 47
i 147 w Konstytucji Republiki Litewskiej”, TAR, 2014, Nr 2014-04281.

26 Zob. wiecej na stronie internetowej GKW: http://www.vrk.lt/2014-referendumas/
(dostep 10.11.2014).
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CZY OCHRONA DZIEDZICTWA KULTURALNEGO
MOZE USPRAWIEDLIWIAC INGERENCJE W PRAWO
WELASNOSCI - UWAGI NA TLE ORZECZNICTWA
TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO I EUROPE]SKIEGO
TRYBUNALU PRAW CZLOWIEKA

W obowiazujacej Konstytucji z 1997 r. ustrojodawca zagwarantowat
szczeg6lng ochrone dziedzictwa kulturalnego. Cho¢ zdefiniowanie tego po-
jecia nasuwa szereg watpliwosci, a ustawodawca konstytucyjny w tym za-
kresie nie zawsze jest konsekwentny’, na potrzeby niniejszego opracowania
przyjmuje, Ze termin ten odnosi¢ nalezy do ,zasobu rzeczy nieruchomych
i ruchomych wraz ze zwigzanymi z nimi warto$ciami duchowymi, zjawiska-
mi historycznymi i obyczajowymi uznawanego za godny ochrony prawnej
dla dobra spoteczenstwa i jego rozwoju oraz przekazania nastepnym poko-
leniom, z uwagi na zrozumiate i akceptowane wartosci historyczne, patrio-
tyczne, religijne, naukowe i artystyczne, majace znaczenie dla tozsamosci
i ciggtosci rozwoju politycznego, spotecznego i kulturalnego, dowodzenia
prawd i upamietniania wydarzen historycznych, kultywowania poczu-
cia piekna i wspoélnoty cywilizacyjnej”. Jednocze$nie, zdajac sobie sprawe
z tego, ze dobra kultury stanowig jedno ze Zrdodet tozsamos$ci narodowej
i wchodza w sktad dziedzictwa narodowego, uznaje, Ze jest to pojecie szer-
sze, obejmujace nie tylko materialne $wiadectwa rozwoju cywilizacyjnego,
ale takze dorobek umystowy i duchowy okreslonej spotecznosci®. W tym

1'W Konstytucji odnajdziemy nastgpujace okreslenia odnoszace si¢ do tego przedmiotu
ochrony: ,,dziedzictwo Narodu” (preambuta), ,,dziedzictwo narodowe” (art. 5), ,,dobra kultury”
(art. 6 ust. 1 i art. 73), ,,narodowe dziedzictwo kulturalne” (art. 6 ust. 2).

2J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna, Krakow 2001, t. 1, s. 50.

3 Zob. takze M. Trzcinski, Przestepczos¢é przeciwko zabytkom archeologicznym. Problematy-
ka prawno-kryminalistyczna, Warszawa 2010, s. 17.
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kontekscie w dalszych rozwazaniach postugiwac sie bede terminem ,dzie-
dzictwo kulturalne” jako okresleniem najpeiniej oddajgcym szeroki zakres
ochrony, gwarantowany w I Rozdziale Konstytucji.

Dopetieniem norm programowych stanowigcych zasady ustroju
III Rzeczpospolitej jest pomieszczona w art. 73 Konstytucji wolnos¢ korzy-
stania z débr kultury. Terminem tym okres$la sie warto$¢ nalezgca do Swiata
kultury, ktéra moze stanowic przedmiot ochrony prawnej*. Zgodzi¢ przy tym
nalezy sie z pogladem, Ze nie kazde dobro kultury jest zabytkiem (ale kazdy
zabytek jest dobrem kultury), gdyz moze ono by¢ przedmiotem powstatym
wspotczesnie®.

Cho¢ jednoznacznie pozytywnie nalezy oceni¢ konstytucjonalizacje za-
sady strzezenia dziedzictwa kulturalnego, to w praktyce jej realizacja budzi
wiele watpliwosci. Ujecie tych norm programowych jako zasad ustroju Rze-
czypospolitej wskazuje ustawodawcy zwyktemu kierunek prac legislacyj-
nych majacych na celu ich realizacje polegajaca na okresleniu obowigzkow
organdéw panstwowych i samorzadowych w zakresie ksztaltowania prawa
regulujacego kwestie organizacyjne, finansowe i techniczne szeroko rozu-
mianej ochrony dobr kultury.

Niemniej, jak pokazuje praktyka, wprowadzone rozwigzania legislacyj-
ne stuzace realizacji dyrektywy dbatosci o zachowanie dziedzictwa kultural-
nego wydaja sie naruszac¢ inne wartosci konstytucyjne, a przede wszystkim
- gwarantowane w art. 64 Konstytucji - prawo wtasnosci. W tym kontekscie
na uwage zastuguje nieaktualne juz stanowisko Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, zgodnie z ktérym ochrona zabytkéw jako débr kultury chronio-
nych konstytucyjnie (na podstawie art. 5 Konstytucji RP) ma mie¢ pierw-
szenstwo np. przed prawem wiasciciela do zabudowy wtasnej nierucho-
mosci®. Jak sie wydaje, z takiego zatozenia wyszedt nie tylko ustawodawca,
uchwalajgc ustawe z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568, ze zm.; dalej: ustawa o zabytkach), ale
stuzby administracyjne i konserwatorskie stojace na strazy przestrzegania
jej postanowien.

W doktrynie przyjmuje sie, ze skoro ustrojodawca zdecydowat sie na
uzycie szerokiego pojecia ,strzeze” w odniesieniu do dziedzictwa kultural-
nego, to objat nim wszelkie formy dziatania panstwa. W konsekwencji ozna-
cza to, ze panstwo, realizujgc zadanie strzezenia tego dziedzictwa, dysponu-
je réznorakim instrumentarium. Przy jego doborze dla okreslonej kategorii
sytuacji musi ono jednak - jak sie wydaje - uwzglednia¢ ograniczenia swego

* K. Zeidler, Prawo ochrony dziedzictwa kultury, Krakow 2007, s. 43.

5 Tak M. Trzcinski, Przestepczo$é przeciwko zabytkom archeologicznym. Problematyka praw-
no-kryminalistyczna, Warszawa 2010, s. 19.

¢ Wyrok NSA z dnia 9 lutego 2006 r., sygn. akt Il OSK 494/05.
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Jimperium”, wynikajgce z gwarantowanych konstytucyjnie praw obywateli.
Innymi stowy, to, Ze przepisy art. 5, art. 6 i art. 73 Konstytucji mogg by¢ za-
sadnie traktowane jako sankcjonujgce istnienie waznego interesu publiczne-
go w postaci strzezenia - stanowigcego dobro wspélne obywateli - dziedzic-
twa kulturalnego, nie zwalnia jeszcze ustawodawcy zwyktego z konieczno-
$ci uwzgledniania przy stanowieniu norm o charakterze reglamentacyjnym
majacych za zadanie realizacje wspomnianego interesu tresci pozostatych
regulacji konstytucyjnych, a w szczegdlnosci art. 64 (prawo do wtasnoscii jej
ochrony) i zwigzanej z nim zasady proporcjonalnosci wynikajgcej z art. 31
ust. 3 Konstytucji’.

Przywotana zasada proporcjonalnosci z jednej strony naktada na pra-
wodawce obowiazek kazdorazowego zbadania, czy w konkretnym stanie
faktycznym istnieje rzeczywista potrzeba dokonania ingerencji w zakres
praw lub wolnosci jednostki. Z drugiej strony natomiast mies$ci ona w sobie
wymog stosowania takich §rodkdw prawnych, ktore sg zarazem skuteczne
(rzeczywiscie stuza realizacji zamierzonych celéw) oraz niezbedne (s3 jak
najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, ktérych prawa i wolnosci ulegna na sku-
tek ich wprowadzenia ograniczeniu). Méwigc inaczej, ingerencja w sfere
statusu jednostki musi pozostawa¢ w racjonalnej i wtasciwej proporcji do
celow, ktorych ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie®.

Majac powyzsze na wzgledzie, na uwage zastugujg dwa orzeczenia: Try-
bunatu Konstytucyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka,
w ktorych jak sie wydaje dokonano wtasciwej wyktadni konstytucyjnego
nakazu strzezenia dziedzictwa kulturalnego w kontekscie prawa wtasnosci
gwarantowanego tak na poziomie krajowym, jak i miedzynarodowym.

Pierwsze z orzeczen wydane zostato przez polski Trybunat Konstytucyj-
ny i dotyczyto zgodnosci art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach z art. 64 ust. 11 3
w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 73 Konstytucji. Zaskarzony przepis zobowig-
zywat osobe fizyczng lub jednostke organizacyjng, ktéra zamierzata realizo-
wac: roboty budowlane przy zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru
lub objetym ochrong konserwatorska na podstawie ustalen miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego albo nowe zalesienia lub zmiane
charakteru dotychczasowej dziatalnosci le$nej na terenie, na ktérym znajdu-
ja sie zabytki archeologiczne, do pokrycia kosztéw badan archeologicznych
oraz ich dokumentacji, jezeli przeprowadzenie tych badan jest niezbedne
w celu ochrony tych zabytkéw. Postepowanie przed Trybunatem zainicjowat
Rzecznik Praw Obywatelskich, ktory podnidst, ze wprowadzenie w ustawie

7 Komentarz do art. 1, teza 1, [w:] Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Ko-
mentarz, M. Cherka (red.), LEX, 2010.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2007 r., sygn. K 20/07, OTK ZU
nr 9/A/2007, poz. 102.
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o zabytkach jasnej reguty odnosnie do finansowania ratowniczych prac ar-
cheologicznych jest co do zasady posunieciem trafnym, jednakze sama tres¢
kwestionowanego unormowania nie zastuguje na pozytywnag ocene. Wedtug
Rzecznika Praw Obywatelskich konstrukcja ta stanowita zbyt daleko idaca
ingerencje w prawa majatkowe, w tym zwtaszcza w prawo wtasnosci. Przede
wszystkim panstwo zostato zwolnione z partycypowania w kKosztach badan
archeologicznych i ich dokumentacji. Tymczasem nie powinno budzi¢ wat-
pliwosci, ze to wiasnie organy wtadzy publicznej sa adresatami przywota-
nego juz wczesniej obowigzku zapewnienia dostepu do dobr kultury (art. 73
Konstytucji).

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 31 ust. 1 ustawy o zabyt-
kach nie speial przestanek okreslonych w powotanych przepisach Konsty-
tucji. W szczegolnosci trudno méwic tu o speinieniu warunku ,konieczno-
Sci” (art. 31 ust. 3 Konstytucji), ktory miesci w sobie postulat ,,niezbednosci,
przydatnosci i proporcjonalnosci sensu stricto ustanawianych ograniczen”.

Jak wskazuje wnioskodawca, ratownicze prace archeologiczne, a wiec
i sam obowigzek pokrycia ich kosztéw, sa funkcjonalnie zwigzane z realiza-
cja wartosci wskazanej w art. 73 Konstytucji, tj. z zachowaniem dobr kultury
i w konsekwencji zapewnieniem dostepu do nich. W tym sensie sq wobec
tego niezbedne dla ochrony praw i wolno$ci innych oséb. Nie ma powodu,
by nie uznac ich tez za zdatne do osiggniecia zamierzonego celu (skuteczne).
Niemniej nie dotyczy to juz warunku wspo6tmiernosci ograniczenia i chro-
nionej przez nie wartosci. Innymi stowy, Rzecznik Praw Obywatelskich uwa-
za, ze ingerencja ustawodawcy w sfere objeta ochrong na podstawie art. 21
ust. 1iart. 64 ust. 1 Konstytucji jest zbyt daleko posunieta, azeby mozna byto
przyjac, iz zostata tu zachowana zasada proporcjonalnosci sensu stricto.

Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit, ze na mocy art. 31 ust. 1 usta-
wy o zabytkach doszto do przerzucenia catego ciezaru finansowania badan
archeologicznych i ich dokumentacji na inwestoréw, bez zagwarantowania
jakiejkolwiek pomocy ze strony panstwa i przy zupelnym braku mechani-
zmOw Kompensacyjnych.

W ocenie Rzecznika panstwo zostato catkowicie uwolnione od finanso-
wego aspektu troski o zachowanie dziedzictwa archeologicznego. Jednocze-
$nie ciezar natozony na inwestoréw (i to wszystkich, z pominieciem rozroz-
nienia miedzy tymi, ktérzy chca realizowac¢ wieksze przedsiewziecia, w ro-
dzaju budowy infrastruktury przemystowej badz tez przyktadowo budowy
autostrad, a tymi, ktérzy zamierzajg wykonywac stosunkowo drobne roboty
budowlane lub nowe zalesienia) nie pozostaje w racjonalnej i wtasciwej pro-
porcji do celéw, ktorych ochrona uzasadniataby ustanowienie omawianego
ograniczenia. Zdaniem wnioskodawcy nie da sie obroni¢ tezy, Ze zobowia-
zanie osoby fizycznej, ktéra jest wtascicielem (uzytkownikiem wieczystym)
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nieruchomosci, do pokrycia wszelkich kosztéw niezbednych badan arche-
ologicznych i ich dokumentacji, nie stanowi dla niej zbytniej ucigzliwosci.
Niejednokrotnie koszty ratowniczych prac archeologicznych beda wrecz
wyzsze niz koszty samej inwestycji i tym samym moga w ogo6le przekraczac
mozliwosci finansowe takiej osoby.

Ponadto Rzecznik Praw Obywatelskich podniést, ze zaréwno art. 31
ust. 3 zdanie drugie, jak i art. 64 ust. 3 Konstytucji statuuje bezwzgledny za-
kaz naruszania istoty danego prawa lub wolnosci, przy czym w tym drugim
wzorcu omawiany zakaz zostat odniesiony wprost do prawa wtasnosci. Bez
watpienia do podstawowych sktadnikéw prawa witasnosci (uksztattowa-
nych w historii rozwoju tego prawa) zaliczajg sie przede wszystkim: moz-
nos¢ korzystania z przedmiotu witasnosci, pobierania pozytkow i innych
dochodéw oraz rozporzadzania tym przedmiotem wtasnosci (zob. art. 140
k.c.).Jesli zatem w wyniku jakiego$ ograniczenia prawa wtasnosci dojdzie do
zniweczenia ktoregos z tych sktadnikdw, tak ze prawo to zostanie ,wydrazo-
ne z rzeczywistej tresci i przeksztatci sie w pozér prawa’, to zasadny bedzie
whniosek, ze naruszona zostala istota wtasnosci.

Tak tez wtasnie - w opinii Rzecznika - ma sie rzecz z zaskarzonym art.
31 ust. 1 ustawy o zabytkach. Skoro przepis ten niejednokrotnie w praktyce
skutkowac¢ bedzie pozbawieniem mozliwosci korzystania z przedmiotu wta-
snosci, to tym samym nie spetnia on warunku wyrazonego w art. 64 ust. 3
in fine Konstytucji, a wiec pozostaje w kolizji z gwarancjg wyrazona w art. 21
ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 ustawy zasadniczej.

Odnosz3ac sie do tak sformutowanych zarzutéw, Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit, Ze nalezy rozstrzygna¢, w jakiej mierze panstwo moze zobowig-
za¢ wiasciciela (inwestora) do ponoszenia ciezarow zwigzanych z realizacja
obowigzku panstwa - ,strzezenia dziedzictwa narodowego” (art. 5 Konsty-
tucji). Innymi stowy, czy z natozenia na panstwo zadania strzezenia dziedzic-
twa narodowego wynika jedynie prawo naktadania na inne podmioty, w tym
rowniez na wtascicieli dobr stanowigcych dziedzictwo narodowe, nakazow
i zakazow, czy tez moca Konstytucji natozono na panstwo inne obowigzki,
ktdére majg zapewnic zachowanie naszego dziedzictwa narodowego. W kon-
sekwencji Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze panstwo, realizujac zadanie
strzezenia dziedzictwa narodowego, dysponuje réznorakim instrumenta-
rium. Jednocze$nie jednak musi, podobnie jak w przypadku realizacji innych
zadan, uwzglednia¢ ograniczenia jego wtadztwa, wynikajace z gwarantowa-
nych konstytucyjnie praw obywateli.

Ratownicze prace archeologiczne, a wiec i sam obowigzek pokrycia ich
kosztéw, sa funkcjonalnie zwigzane z realizacjg wartosci wskazanej w art.
73 Konstytucji, tj. z zachowaniem doébr kultury i w konsekwencji zapew-
nieniem dostepu do nich. W tym sensie sg wobec tego niezbedne dla ochro-



76 Anna Michalak

ny praw i wolnosci innych oséb. W rezultacie powyzszych rozwazan Try-
bunat stwierdzit, Ze ograniczenia prawa wtasnosci i innych praw majgtko-
wych wynikajace z art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach znajduja uzasadnienie
w normach konstytucyjnych. Respektujac interes publiczny (powszechny),
maja rowniez na celu ochrone wolnosci i praw innych oséb. Tym samym
cel, jakim jest ochrona zabytkéw, nie moze by¢ w zadnej mierze kwestio-
nowany. Za oczywiste nalezy uznac, ze koniecznos¢ ochrony zabytkow lezy
w interesie publicznym. Ochrone zabytkow i opieke nad zabytkami zalicza-
my do zadan publicznych, tj. takich, ktérych wypetnianie jest uzasadniane
interesem publicznym zachowania konkretnych przedmiotéw i utrzyma-
nia ich w stanie uznanym za wtasciwy srodkami prawnymi i organizacyj-
nymi panstwa.

Niewatpliwie ustawa o ochronie zabytkow, realizujgc niezwykle istotny
cel, prowadzi do ograniczenia prawa wtasnosci i innych praw majatkowych,
niejednokrotnie w znacznym zakresie (zob. np. art. 25 ustawy o zabytkach -
warunki zagospodarowania zabytku na cele uzytkowe; art. 32 - obowigzek
udostepnienia zabytku w celu przeprowadzenia badan; art. 49 — decyzja na-
kazujaca przeprowadzenie prac konserwatorskich lub rob6t budowlanych;
art. 50 - decyzja o czasowym zajeciu w wypadku zagrozenia dla zabytku; art.
71 - finansowanie prac przy zabytku).

Podejmowane przez panstwo dziatania, zmierzajace do realizacji ce-
16w nakreslonych w ustawie, nie moga by¢ sprzeczne z og6lnie przyjetym
porzadkiem prawnym. Przepisy, ktére stanowig podstawe obowigzkéw na-
ktadanych na osobe fizyczng lub jednostke organizacyjng posiadajgca tytut
prawny do zabytku, muszg pozostawac w zgodzie z Konstytucja.

Trybunat uznat, ze art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach, o ile moze by¢
uznany za skuteczny, to nie spetnia warunku proporcjonalnosci sensu stric-
to, wynikajacego z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W szczegélnosci stwierdzit, ze
aspekt wspotmiernosci kosztéw badan do kosztéw robot budowlanych zo-
stat pominiety w art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach. Zakwestionowany prze-
pis w istocie doprowadzit do przerzucenia na osoby fizyczne lub jednostki
organizacyjne catego ciezaru finansowania badan archeologicznych i ich do-
kumentacji, bez zagwarantowania jakiejkolwiek pomocy ze strony panstwa
i przy zupelnym braku mechanizméw kompensacyjnych. Nie moze uspra-
wiedliwia¢ takiego rozwigzania okolicznos¢, ze inwestor prowadzacy prace
przy zabytku nieruchomym powinien liczy¢ sie z konieczno$cig poniesienia
dodatkowych naktadéw.

Skutkiem wyroku Trybunatu byta utrata mocy obowiazujacej zaskarzo-
nego przepisu oraz dokonanie odpowiedniej zmiany w ustawie o zabytkach
przez wprowadzenie art. 82a, ktory statuuje obowigzkowa partycypacje
panstwa w kosztach badan archeologicznych oraz ich dokumentaciji.
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Drugie wazne orzeczenie dotyczace omawianego zagadnienia zosta-
to wydane przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka w dniu 29 marca
2011 r. w sprawie Potomska i Potomski przeciwko Polsce®. Sprawa toczyla sie
w zwigzKku z nastepujacym stanem faktycznym. Panstwo Potomscy nabyli
w 1974 r. dziatke wchodzaca w sktad Panstwowego Zasobu Ziemi potozo-
ng we wsi Rusko (obecnie wojewo6dztwo zachodniopomorskie, powiat sta-
wienski, gmina Dartowo). Do 1987 r. nic nie stato na przeszkodzie, by mogli
przeznaczy¢ j3 zgodnie z zamierzonym celem, tj. wybudowa¢ dom. W 1987 r.
okazato sie jednak, ze jakiekolwiek inwestycje na dziatce s3 niemozliwe, po-
niewaz zostata ona objeta decyzjg Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow,
na mocy ktoérej wpisano jg do rejestru zabytkow. Na dziatce znajduje sie bo-
wiem cmentarz zydowski, ktory wprawdzie w 1970 r. zamKknieto, ale jako
jeden z niewielu elementéw kultury zydowskiej w tym regionie zostat objety
ochrona. Zabytek pochodzi z poczatku XIX w. W 1988 r. skarzacy bezskutecz-
nie wystapili do wojewody koszalinskiego o zamiane dziatki na taka, na kto-
rej beda mogli zrealizowa¢ planowang budowe domu. Przez 24 lata toczyly
sie sprawy przed réznymi organami postepowania majgce na celu rozwia-
zanie problemu panstwa Potomskich. Wojewddzki Konserwator Zabytkow
w Koszalinie, zwracajac sie w 2001 r. z wnioskiem do Starosty Stawienskiego
0 wszczecie procedury wywtaszczeniowej, zaznaczyt, ze od 1987 r. skarzacy
zostali pozbawieni mozliwosci zagospodarowania nabytej w 1974 r. dziatki
w jakikolwiek sposdb. Konserwator wyrazit takze opinie, ze wywtaszczenie,
a nastepnie przekazanie dziatki Zwigzkowi Gmin Wyznaniowych Zydow-
skich w RP bedzie odpowiadato postanowieniom ustawy o stosunku Pan-
stwa do gmin wyznaniowych zydowskich. W 2005 r. Komisja Regulacyjna
ds. Gmin Wyznaniowych Zydowskich - z uwagi na to, ze dziatka stanowi pry-
watng wtasno$¢ - zakonczyta postepowanie w sprawie nabycia jej wtasno-
$ci. W 2005 r, przed wniesieniem skargi do ETPC, Potomscy zostali poinfor-
mowani przez Starostwo Powiatowe w Stawnie, ze Wojewoda Pomorski nie
moze przeznaczy¢ zadnych srodkéw na odkupienie dziatki oraz ze prawne
mozliwos$ci rozwigzania ich problemu zostaty wyczerpane.

Europejski Trybunat Praw Cztowieka w wyroku z dnia 29 marca 2011 r.
podkreslit, Ze cho¢ decyzja Wojewoddzkiego Konserwatora Zabytkéw z 1987 1.
z formalnego punktu widzenia nie pozbawita Panistwa Potomskich wtasno-
Sci dziatki, to przez umieszczenie tej nieruchomosci w rejestrze zabytkow
faktycznie pozbawita ich mozliwo$ci wykorzystania jej zgodnie z dotychcza-
sowym przeznaczeniem. Tym samym ingerencja w prawo wtasnosci skarza-
cych rozpoczeta sie w 1987 r. i trwa nadal, bowiem panstwo polskie w zaden
sposob nie naprawito uszczerbku, jakiego doznali skarzacy. Sedziowie jed-

? Sygn. akt 33949/05.



78 Anna Michalak

nomyslnie orzekli, ze Polska przez dziatania i zaniechania swoich organéw
w tej sprawie naruszyta art. 1 Protokotu Nr 1 do EKPC. Trybunat dopatrzyt
sie w rozpoznawanej sprawie naruszenia zasady proporcjonalnosci.

Trybunat stwierdzit, ze skarzacym nalezy sie stuszne zado$cuczynie-
nie i zobowigzat strony postepowania, by w terminie szesciu miesiecy od
uprawomocnienia sie wyroku przedstawity swoje obserwacje, a w szczegol-
nosci poinformowaty Trybunat o tresci zawartego porozumienia majacego
zado$cuczynic szkodzie poniesionej przez skarzacych.

Abstrahujac od faktu, ze powyzsze orzeczenie nie zostato do tej pory
wykonane w tym znaczeniu, Ze nie doprowadzito do wprowadzenia pro-
cedury umozliwiajgcej wiascicielom nieruchomosci wpisanych - na mocy
decyzji odpowiednich organéw panstwa - do rejestru zabytkéw skuteczne
ubieganie sie o wszczecie postepowania w sprawie wywtaszczenia z de fac-
to bardzo czesto pustego prawa wiasnosci'l. Obowigzujace przepisy ustawy
o zabytkach (art. 50 ust. 4 ) pozwalajg na wywtaszczenie nieruchomosci wy-
tacznie w razie zagrozenia dla zabytku wpisanego do rejestru polegajacego
na mozliwosci jego zniszczenia lub uszkodzenia i tylko wowczas, gdy nie jest
mozliwe usuniecie zagrozenia.

W swietle omoéwionych wyzej orzeczen nie powinno jednak budzi¢ zad-
nych watpliwosci to, ze ochrona zabytkéw musi by¢ realizowana z poszano-
waniem witasnosci. Pewnym rozwigzaniem - wobec opieszatosci ustawo-
dawcy - wydaje sie stosowanie odpowiedniej wyktadni przepiséw ustawy
o zabytkach. Czynig to sgdy administracyjne, ktére przestaty uwazac nakaz
wynikajacy z art. 5 Konstytucji za absolutny i niepodwazalny. W ich ocenie,
skoro wymieniony przepis ustawy zasadniczej stanowi, ze Rzeczpospolita
Polska strzeze dziedzictwa narodowego kierujac sie zasadg zréwnowazone-
go rozwoju, to konieczne jest wzajemne harmonizowanie ochrony zabytkéw
z innymi zasadami, normami i warto$ciami prawnymi. W okreslonych sytu-
acjach ochrona zabytkéw podlega ograniczeniu, tak samo jak inne wartosci

10 Protokot nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporza-
dzony w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. oraz sporzadzony w Strasburgu dnia 16 wrzesnia 1963 r.
(Dz. U.z 1995 ., Nr 36, poz.175).

1 Zdaniem rzadu w wyroku w sprawie panstwa Potomskich ETPC nie wskazal koniecznosci
wprowadzenia zmian w polskich przepisach dotyczacych umozliwienia wlascicielom nierucho-
mosci wpisanych do rejestru zabytkow ubiegania si¢ o odszkodowanie. Takie stanowisko wyni-
ka z odpowiedzi, jakie Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego udzielilo w 2012 r. na
interpelacj¢ poselska (nr 22180) w sprawie potrzeby nowelizacji ustawy o zabytkach w zwiazku
z wyrokiem w sprawie panstwa Potomskich (szerzej na ten temat zob.: http://www.hfhr.pl/wyrok-
etpc-w-sprawie-potomski-i-potomska-przeciwko-polsce-wciaz-niewykonany).

Jednakze w ocenie Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka bez wprowadzenia zmian legi-
slacyjnych sady nie maja mozliwosci zasadzania jakiegokolwiek odszkodowania wtascicielom
nieruchomos$ci wpisanych do rejestru zabytkow.
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(w tym nawet prawa i wolnos$ci obywatelskie, prawo wtasnosci i inne prawa
majatkowe)'2

Niemniej wskazane wyzej trudnos$ci z wywazeniem wagi dobra pod-
legajacego szerszej ochronie sklaniajg do poszukiwania lepszych, bardziej
kompleksowych rozwigzan stuzacych wtasciwej realizacji ochrony dobr
kultury. Oczywi$cie nie mozna traci¢ z pola widzenia problemoéw, jakie wy-
nikaja z niktej Swiadomosci spoteczenstwa w tej dziedzinie i powtarzaja-
cych sie przyktadéw celowego dewastowania lub samoistnego niszczenia
warto$ciowych zabytkow. Szczegélnie w kraju, ktory ze wzgledéw histo-
rycznych i politycznych moze szczyci¢ sie ograniczonym zasobem rucho-
mych i nieruchomych débr kultury. Demokratyczny ustawodawca nie moze
jednak sankcjonowac zjawisk, ktore lezaty u podstaw wydania wyrokow
jednoznacznie negatywnie oceniajgcych jego dziatania oraz zaniechania
legislacyjne.

12 Zob. wyroki NSA z dnia 23 stycznia 2013 r, sygn. akt Il OSK 2764/12 oraz z dnia
11 kwietnia 2011 r,, sygn. akt Il OSK 2751/12.
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ROZPORZADZENIE Z MOCA USTAWY W KONSTYTUC]I
RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]J Z 2 KWIETNIA 1997 R.
UWAGI KRYTYCZNE

Rozporzadzenie z moca ustawy jest forma aktu normatywnego, ktora
w polskiej tradycji konstytucyjno-prawnej ma dtuga historie, cho¢ konkret-
ne rozwiazania dalece réznity sie miedzy soba’. R6zna tez stosowano w Pol-
sce terminologie na okreslenie tej formy aktu. Polskie Konstytucje postugi-
waty sie nazwami: rozporzadzenie z moca ustawy lub dekret z moca ustawy.
Oba te terminy stosowane sg w polskim prawodawstwie konstytucyjnym
zamiennie, cho¢ w literaturze przedmiotu zwraca sie uwage na to, Ze nazwa
dekret bytaby wtasciwsza

W polskiej literaturze opisuje sie je jako akt normatywny o zakresie
przedmiotowym ustawy, wydawany przez inny organ niz parlament?. Te czy
inng forme ustawodawstwa delegowanego przewidywaly wszystkie polskie
dwudziestowieczne Konstytucje. Jedynie w dwéch okresach ta forma aktu
normatywnego nie wystepowata w polskich regulacjach konstytucyjnych.

1 Szerzej na ten temat zob.: B. Dzierzynski, Rozporzqdzenia z mocq ustawy jako akty nad-
zwyczajnego ustawodawstwa delegowanego na tle Konstytucji polskich - wybrane problemy,
,Przeglad Prawa i Administracji”, Wroctaw 2003, t. LIV, s. 65-80; M. Nowakowski, Ustawodaw-
stwo delegowane w polskim prawie konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 3, s. 49-57;
W. Skrzydto, Ustawodawstwo delegowane w polskim prawie konstytucyjnym, [w:] L. Garlicki,
A. Szmyt (red.), Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, doswiadczenia i inspiracje, War-
szawa 2003,s.271-276.

2 Zob. przypis 3 w: D. Gorecki, O przydatnosci instytucji dekretu z mocq ustawy w polskim
prawie konstytucyjnym, [w:] A. Putto (red.), Zagadnienia wspétczesnego prawa konstytucyjne-
go, Gdansk 1993, s. 119.

3 K. Dziatocha, Dekret z mocq ustawy w paristwie burzuazyjnym, Wroctaw 1964, s. 6;
K. Eckhardt, Rozporzqdzenie z mocq ustawy, [w:] W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, komentarz encyklopedyczny, Warszawa 2009, s. 510.
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Pierwszy to okres obowigzywania Konstytucji marcowej z 1921 r. do czasu
uchwalenia noweli sierpniowej w 1926 1., przy czym w doktrynie formuto-
wano poglad, Ze prawo do ich wydawania mozna wyinterpretowac z inne-
go postanowienia Konstytucji*. Drugi nastapit po nowelizacji Konstytucji
z 1952 r, ktéra miata miejsce w kwietniu 1989°. Jednak juz ustawa konsty-
tucyjna z 17 pazdziernika z 1992 ,,0 wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawczg i wykonawczg oraz o samorzadzie terytorialnym” przywroci-
ta te forme aktu normatywnego®.

Uprawnienie do ustawodawstwa delegowanego wynika¢ moze z upo-
waznienia Konstytucji lub ustawy. Oba te rozwigzania stosowane byty w Pol-
sce w przesztosci. Niekiedy rownoczesnie w tej samej Konstytucji. Jak za-
uwazono w literaturze, rozporzadzenia z mocg ustawy mogg by¢ wydawane
w ,zakresie spraw regulowanych co do zasady w drodze ustaw, a wiec w za-
kresie wtadzy ustawodawczej”’. Supremacja parlamentu w zakresie prawo-
dawstwa powoduje, ze funkcjonowanie ustawodawstwa delegowanego trak-
towane jest we wspoétczesnych panstwach demokratycznych jako ogranicze-
nie wladzy ustawodawczej, przez co stosowanie tej instytucji powinno by¢
nader umiarkowane®. Niemniej od poczatku XX wieku mozna obserwowac
wzrost liczby i znaczenia aktéw ustawodawstwa delegowanego jako kon-
kurencyjnej w stosunku do ustaw formy tworzenia prawa. Czynniki, ktore
miaty na to wplyw, to z jednej strony coraz bardziej widoczna niewydolno$¢
ustawodawcza parlamentu, w szczegdlnosci obradujgcego w systemie sesyj-
nym, w stosunku do koniecznosci wynikajgcych z dynamicznych przeobra-
zen spoteczno-ekonomicznych?’, a z drugiej koniecznos$¢ szybkiej reakcji pra-
wodawczej panstwa w razie nagtej konieczno$ci panstwowej spowodowanej
przede wszystkim stanem zagrozenia panstwa.

Obserwujac polskie doswiadczenia, mozna uzna¢, Zze powodem wpro-
wadzania tej formy aktéw prawnych byta réwniez che¢ zachowania zdol-
nosci prawodawczej panstwa w sytuacji grozby kryzysu panstwowosci
spowodowanej konfliktem zbrojnym. Taki charakter miaty dekrety z moca

* E. Zwierzchowski, Z zagadnien delegacji ustawodawczej Polski miedzywojennej, ,Zeszy-
ty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace Prawnicze” 1963, z. 10, s. 96-111.

5Dz.U.Nr 19, poz. 101.

¢ Dz. U. Nr 84, poz. 426.

7 K. Dzialocha, Rozporzqdzenia z mocq ustawy w swietle ustawy konstytucyjnej z dnia
17 paZdziernika 1992 roku, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 1, s. 50.

8 R. Piotrowski, O potrzebie rozporzgdzen z mocq ustawy w polskim systemie tworzenia
prawa, [w:] A. Bataban, P. Mijat (red.), Zasady naczelne Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku,
Szczecin 2011, s. 261-266.

9 W. Skrzydto, dz. cyt, s. 271.

10 K. Prokop, O dopuszczalnosci oraz zakresie przedmiotowym rozporzqdzen z mocq usta-
wy w czasie stanu wojennego, ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 3, s. 47.
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ustawy przewidziane w Konstytucji kwietniowej z 1935 r., ktére uprawnia-
ty Prezydenta do ich wydawania w zakresie wszelkich kwestii z wyjatkiem
zmiany Konstytucji. Z uprawnienia tego korzystali Prezydenci RP na uchodz-
stwie. Podobny cel miaty réwniez dekrety, ktore stosowane byty w okresach
1918-1921 przez Tymczasowego Naczelnika Panstwa oraz Rade Obrony
Panstwa, jak réwniez w latach 1944-1947 przez Polski Komitet Wyzwolenia
Narodowego, a potem Rzad Tymczasowy RP. W literaturze zwracano takze
uwage, ze rozporzadzenia z mocg ustawy moga stuzy¢ przezwyciezaniu nie-
zdolno$ci panstwa do stanowienia prawa ze wzgledu na statg niewydolnos¢
Sejmu w sprawowaniu funkcji ustawodawczej, spowodowang gteboka frag-
mentaryzacjg polityczng parlamentu'®.

Analiza obowiazujacej regulacji konstytucyjnej jednoznacznie wskazu-
je, Ze instytucja rozporzadzenia z mocg ustawy jest pomyslana jako instru-
ment, ktéry ma zapewnia¢ zdolno$¢ prawotwdrcza panstwa w warunkach
zagrozenia panstwa. Z tego wzgledu poza obszarem czynionych rozwazan
pozostawiam kwestie analizy ewentualnej potrzeby wyposazenia organéw
wtadzy wykonawczej w Polsce w prawo wydawania tych aktow w innych
okolicznos$ciach i tym samym rozszerzenia mozliwosci ich wydawania, co
jest takze przedmiotem refleksji w doktrynie prawa konstytucyjnego®.

Na marginesie warto wskaza¢ na pewne rozbieznosci w ocenie kate-
goryzacji ,prawodawstwa wyjatkowego”. Czes¢ przedstawicieli doktryny
podkresla wyrazna réznice miedzy nimi a rozporzadzeniami czy tez dekre-
tami wydawanymi poza czasem stanu szczeg6lnego zagrozenia panstwa.
Dokonujac niejako podziatu dekretéw na ustawodawstwo delegowane
i nadzwyczajne ustawodawstwo delegowane, wskazuje sie, ze roznica tkwi
w ,odmiennych przestankach prawnych uzasadniajacych dziatanie organow
wykonawczych”, tzn. wyjatkowej sytuacji wewnetrznej, w jakiej znajduje sie
panstwo®. Cho¢ trudno nie zgodzi¢ sie ze wskazanymi réznicami w genezie
tych instytucji, to warto podkresli¢, ze taka sama moc prawna obu rodzajow
ustawodawstwa delegowanego czyni je instytucjami zblizonymi'“.

Problematyka rozporzadzen z mocg ustawy w polskiej Konstytucji do-
czekata sie juz kilku interesujacych opracowan®. Z tego wzgledu w niniej-
szym tekscie uwage swa skoncentruje przede wszystkim na kwestiach bu-

11 D. Goérecki, dz. cyt., s. 118; B. Nalezinski, K. Wojtyczek, Rozporzgdzenie z mocq ustawy
w polskim systemie kontroli konstytucyjnosci prawa, ,Przeglad Sejmowy” 1995, nr 3, s. 35.

12 R. Piotrowski, dz. cyt. s. 280-284.

13 K. Dziatocha, Dekrety..., s. 14; B. Dzierzynski, dz. cyt., s. 64-65.

K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Biatystok 2005,
s. 166.

15 B. Dzierzynski, dz. cyt., s. 63-91; M. Nowakowski, Ustawodawstwo..., s. 47-64; K. Pro-
kop, O dopuszczalnosci oraz zakresie..., s. 47-59; W. Skrzydto, dz. cyt., s. 270-284.
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dzacych watpliwosci, mniej uwagi po$wiecajac zagadnieniom niebudzacym
szczegblnych kontrowersji. Poza obszarem rozwazan pozostawiam tak-
ze kwestie historii ustawodawstwa delegowanego w Polsce, jak rowniez,
o czym pisatem wcze$niej, zagadnienia ustawodawstwa delegowanego nie-
zwigzanego z wyjatkowg sytuacja wewnetrzng panstwa.

Zgodnie z art. 234 Konstytucji prawo wydawania rozporzadzen z mocg
ustawy posiada Prezydent, na mocy delegacji konstytucyjnej bez koniecz-
nosci uchwalenia ustawy upowazniajgcej. Nalezy jednak przy tym spemic
tyle warunkoéw, ze w zasadzie uprawnienia Prezydenta w zakresie ustawo-
dawstwa delegowanego zostaly w obowigzujacej Konstytucji ograniczone
do minimum.

Rozporzadzenie z mocg ustawy moze by¢ wydane przez Prezydenta
przy spetnieniu tacznie kilku przestanek. Pierwsza z nich jest ogtoszenie sta-
nu wojennego, drugg niemozno$¢ zebrania sie Sejmu na posiedzenie, trzecig
natomiast ztoZenie stosownego wniosku przez Rade Ministrow.

Wydawanie tych aktéow jest dopuszczalne wylgcznie w czasie stanu
wojennego, ktory stanowi jeden z trzech standw nadzwyczajnych przewi-
dzianych w Konstytucji. Dzien wej$cia w zycie rozporzadzenia Prezydenta
o wprowadzeniu stanu wojennego w trybie art. 229 Konstytucji na czesci
albo na catym terytorium panstwa jest momentem, od ktérego nabywa on
mozliwosc¢ korzystania z tej formy tworzenia prawa. Jednocze$nie wprowa-
dzenie stanu wojny bez zarzadzenia stanu wojennego nie uprawnia Prezy-
denta do ich wydawania.

Przestanka ta wskazuje, ze wydawanie rozporzadzen traktowane jest
jako zdarzenie przewidziane dla nadzwyczajnych okoliczno$ci. Mozna zna-
lez¢ uzasadnienie dla tego typu konstrukcji prawnej, aczkolwiek niespdjne
wydaje sie uznanie przez prawodawce konstytucyjnego, zZe jedynie w stanie
wojennym moze mie¢ miejsce sytuacja sprawiajaca, ze wydawanie rozporza-
dzen z mocg ustawy staje sie konieczne. Mozna wyobrazi¢ sobie okoliczno-
Sci powodujace, ze rowniez w stanie wyjatkowym moze zachodzic potrzeba
ich wydawania. Tymczasem w razie niezdolnosci parlamentu do dziatania
w czasie stanu wyjatkowego panstwo pozostaje bez mozliwosci tworzenia
aktéw o randze ustawowej. Dodatkowe ograniczenia w zakresie wydawania
rozporzadzen z moca ustawy zawarte w Konstytucji powodujg, Ze rozszerze-
nie tego prawa na stan wyjatkowy nie rodzi obaw co do ewentualnej moz-
liwosci ich naduzywania przez organy wtadzy wykonawczej. Stad wydaje
sie, ze postulat przyznania Prezydentowi prawa do ich wydawania réwniez
w stanie wyjagtkowym nie stoi w sprzecznosci z uprzywilejowang pozycja
parlamentu w zakresie prawodawstwa.

Drugg przestanka jest niemozno$¢ zebrania sie Sejmu na posiedzenie.
Chodzi w tym przypadku o fizyczng niezdolno$¢ Sejmu do dziatania, a nie
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niezdolnos$¢ do petnienia funkcji ustawodawczej Sejmu spowodowang jego
fragmentaryzacjg polityczna. Sformutowanie zawarte w art. 234 Konstytucji
w zgodnych pogladach doktryny oznacza niemoznos$¢ sprawowania przez
Sejm funkcji ustawodawczej's. Oznacza to, ze dla podejmowania uchwat
przez Sejm konieczne jest osiggniecie kworum, ktére wynosi potowe ustawo-
wej liczby postéw, czyli 230. Konstrukcja art. 234 Konstytucji stwarza pewne
istotne watpliwosci. Pierwsza kwestig jest okreslenie podmiotu uprawnio-
nego do stwierdzenia faktu niemoznosci zebrania sie Sejmu na posiedzenie.
Mozna w tej mierze wskazac trzy mozliwe rozwigzania.

Pierwsze, sugerowane w literaturze przedmiotu'’, przyjmuje, ze upraw-
niony do tego jest Marszatek Sejmu. Znajduje to uzasadnienie w jego roli
i pozycji nakres$lonej w art. 110 Konstytucji. Marszatek izby, ktérego Konsty-
tucja wyposaza w prawo kierowania pracami Sejmu i reprezentowania go
na zewnetrz, ma wszelkie dane ku temu, by dokonac oceny sytuacji z punktu
widzenia zdolno$ci Sejmu do wykonywania funkcji ustawodawczej. Z drugiej
jednakze strony w sytuacji nadzwyczajnej mozna dopusci¢ rowniez mozli-
wos¢, ze Marszatek Sejmu na skutek okolicznosci faktycznych nie bedzie
mogt poinformowac organéw witadzy wykonawczej o zaistnieniu omawianej
okolicznosci.

Druga mozliwo$¢ to przyznanie Radzie Ministréw prawa do oceny zdol-
nosci Sejmu do dziatania. Rada Ministrow w $wietle art. 234 jest organem
inicjujacym procedure wydania rozporzadzenia z mocg ustawy. Bez prze-
konania Rady Ministréw o koniecznosci wydania aktu nie ma mozliwosci,
by jakiekolwiek normy prawne w powyzszej formie staty sie prawem po-
wszechnie obowigzujacym. Mozna przyja¢, ze w sytuacji gdy Rada Ministrow
dostrzeze niezdolno$¢ Sejmu do dziatania, moze ztozy¢ stosowny wniosek
na rece Prezydenta RP.

Trzecie rozwigzanie zaktada przyznanie tego prawa Prezydentowi, kto-
ry w zalezno$ci od wlasnej oceny sytuacji mégtby przychyli¢ sie do wniosku
Rady Ministréw i wydac rozporzadzenie badz tez uznac, ze wniosek jest bez-
zasadny i odmoéwi¢ jego wydania, z tym Ze przyjecie tego punktu widzenia
musiatoby sie wigzac z przyznaniem Prezydentowi prawa do odmowy wy-
dania rozporzadzenia, co jest rozwigzaniem co do zasady kwestionowanym
w literaturze przedmiotu'®. Uznanie prawa Prezydenta do odmowy wydania

16 K. Dziatocha, Komentarz do art. 234 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, t. IV, Warszawa 2005, s. 2; K. Prokop, O dopuszczalnosci..., s. 49;
W. Skrzydto, dz. cyt., s. 277; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2000, s. 300.

7K. Prokop, Stany nadzwyczajne..., s. 176.

18 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 993; K. Dziato-
cha, Komentarz..., s. 2; K. Prokop, Stany nadzwyczajne..., s. 185.
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rozporzadzenia z mocg ustawy wynika posrednio z brzmienia innych posta-
nowien Konstytucji zawartych w rozdziale XI. Artykuty 229 oraz 230 daja
Prezydentowi mozliwos¢ nieprzychylenia sie do wniosku Rady Ministrow
w sprawie wprowadzenia stanu wojennego badz wyjatkowego, gdyz w obu
tych artykutach zostato uzyte stowo ,moze”. Cho¢ jak zauwazono w literatu-
rze, Prezydent ,powinien uszanowa¢ wniosek Rady Ministrow, poniewaz to
rzad, a nie prezydent jest uprawniony i zarazem zobowigzany do prowadze-
nia polityki panstwa takze w sytuacji stanu nadzwyczajnego i to rzad ponosi
odpowiedzialnos$¢ polityczng i konstytucyjng za realizacje stosownego roz-
porzadzenia prezydenta, takze z uwagi na fakt kontrasygnowania go przez
prezesa RM”?°. Natomiast w art. 234 stowa tego nie ma.

W istocie rozwigzanie to wymagatoby w zasadzie zgodnego uznania
przez oba organy wtadzy wykonawczej niezdolno$ci do zebrania sie postéw
w stosownej liczbie, gdyz bez wniosku Rady Ministrow Prezydent nie zna-
laztby sie w sytuacji umozliwiajgcej dokonanie mu powyzszej oceny. Co wie-
cej kontrole nad tym posiadatby takze Prezes Rady Ministrow w momencie
udzielania kontrasygnaty.

Rozstrzygniecie powyzszego dylematu moze mie¢ niebagatelne zna-
czenie, szczegdlnie w sytuacji, gdy miedzy organami wtadzy ustawodaw-
czej i wykonawczej wystgpi istotna réznica w ocenie zdolnosci Sejmu do
dziatania. W warunkach stanu wojennego moze mie¢ miejsce réwniez taki
przebieg wypadkow, ze Sejm na skutek rozmaitych okolicznosci faktycznych
moze posiadac i traci¢, po czym ponownie odzyskiwac zdolno$¢ odbywania
posiedzen przy zachowaniu kworum. W razie wystepowania takiej sytuacji
wyobrazmy sobie, ze Marszatek Sejmu informuje Rade Ministrow i prezy-
denta o niemoznosci zebrania sie Sejmu na posiedzenie. Pod wptywem tej
informacji Rada Ministrow kieruje wniosek do Prezydenta, po czym w tym
samym czasie do miejsca obrad Sejmu dociera grupa postéw, dzieki czemu
ich liczba na posiedzeniu przekracza stan 230, o czym Marszatek Sejmu in-
formuje egzekutywe. Jesli uznamy, ze stanowisko Marszatka Sejmu jest wig-
z3ce dla organdéw wtadzy wykonawczej, Prezydent nie mégtby wydac rozpo-
rzadzenia, mimo ze wptynat juz do niego wniosek Rady Ministrow. Jak wiec
miatoby sie do tego uznanie, Ze Prezydent nie moze odméwi¢ wydania roz-
porzadzenia, o ktére wniosta Rada Ministréow, a w szczego6lnosci, ze w mo-
mencie sktadania wniosku Sejm zdolnosci do uchwalania ustaw nie posiadat.
Mozna wprawdzie w tej sytuacji uzna¢, ze legitymacja Rady Ministrow do
zlozenia wniosku stata sie bezzasadna, i tym samym wniosek przestat spet-
nia¢ wymogi konstytucyjne i jako taki przestat by¢ wiec dla Prezydenta wia-

19 A. Chorazewska, Prezydent jako czynnik rownowagi. Arbitraz prezydencki, ,Przeglad
Sejmowy” 2005, nr 6, s. 74.
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zacy. Jednakze w warunkach potencjalnego konfliktu zbrojnego (a nie mozna
wykluczy¢, ze stan wojenny nie zostanie wprowadzony w zwigzku z toczacy-
mi sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dziataniami zbrojnymi) odzy-
skanie przez Sejm zdolnosci do dziatania moze by¢ krotkotrwate. Wystepo-
wanie tego stanu rzeczy w niewielkich odstepach czasowych moze w prak-
tyce prowadzi¢ do kompletnego paralizu tworzenia prawa czy to w formie
ustaw, czy rozporzadzen z mocg ustawy. Tymczasem mysl przewodnia catej
konstrukcji rozporzadzenia z moca ustawy w naszej Konstytucji jest podpo-
rzadkowana jak sie wydaje zachowaniu zdolnosci prawotwdrczej panstwa
w nadzwyczajnych okolicznosciach faktycznych.

Na prawo odmowy wydania rozporzadzenia przez prezydenta mozna tez
spojrze¢ z punktu widzenia art. 126 Konstytucji. Zgodnie z jego brzmieniem,
Prezydent jest gwarantem ciggtosci wtadzy panstwowej, stoi na strazy suweren-
nosci i bezpieczenstwa panstwa. Jezeli Prezydent uzna, Zze wydanie rozporza-
dzenia stoi w sprzecznosci z zadaniami, jakie postawita przed nim Konstytucja,
moze odmowi¢ wydania rozporzadzenia, tym bardziej Ze tego rodzaju interpre-
tacje postanowien Konstytucji mozna spotka¢ w odniesieniu do innych kom-
petencji Prezydenta zawartych w Konstytucji, a ktdore jezykowo zostaty w Kon-
stytucji okreslone w podobny sposoéb jak w odniesieniu do normy z art. 234.
Przyktadem moze by¢ chocby kwestia ratyfikacji uméw miedzynarodowych
czy mianowania sedziéw?’. Wprawdzie mianowanie sedziéw jest prerogatywa
Prezydenta, a nie aktem kontrasygnowanym, co istotnie wptywa na analize tej
kompetencji. Jednakze z punktu widzenia uzytych w Konstytucji sformutowan
mozna dostrzec podobienstwo tej kompetencji do innych kompetencji nomina-
cyjnych Prezydenta wykonywanych za kontrasygnata. A jak wskazano w litera-
turze, co potwierdza takze praktyka, Prezydent moze nie przychylic sie do wnio-
sku Rady Ministrow?'. W szczegélnosci gdy akceptacja wniosku wigzataby sie
z naruszeniem prawa??. Taka sytuacja moze mie¢ miejsce w przypadku, gdy po
ztozenia wniosku przez Rade Ministréw Sejm odzyskatby zdolnos¢ do zebrania
sie na posiedzenie w liczbie co najmniej 230 postow.

Przyjecie podobnego pogladu w przypadku rozporzadzen z moca ustawy
prowadzi¢ moze do konkluzji, ze Prezydent miatby prawo odméwic wydania

20 p. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepiséw, Krakow 2000,
s. 64; ]. Sutkowski, Uprawnienia Prezydenta RP do powotywania sedziéw, ,Przeglad Sejmowy”
2008, nr 4, s. 52-55.

21]. Czajkowski, Zwierzchnictwo nad sitami zbrojnymi w $wietle praktyki stosowania Kon-
stytucji RP z 1997 r., [w:] M. Grzybowski (red.), System rzqdéw Rzeczypospolitej Polskiej, zato-
zenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 67; J. Karp, P. Mikuli, Realizacja
uprawnien nominacyjnych Prezydenta RP, [w:] M. Grzybowski (red.), System rzqdéw Rzeczypo-
spolitej Polskiej, zatozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 104-107.

22 A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktéw urzedowych prezydenta RP, Krakéow 2004,
s. 119-121.
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rozporzadzenia mimo wniosku Rady Ministréw w dwdch przypadkach: po
pierwsze gdy Prezydent uznatby, iz wydanie rozporzadzenia stoi w sprzecz-
nosci z jego zadaniami zawartymi w art. 126 Konstytucji, po drugie zas w sy-
tuacji, gdy Prezydent uznatby, ze Rada Ministrow ztozyta wniosek mimo braku
wyczerpania przestanki z art. 234, czyli niezdolno$ci Sejmu do zebrania sie na
posiedzenie badz tez gdyby w miedzyczasie Sejm te zdolnos¢ odzyskat.

Powyzsze rozwazania sktaniaja do refleksji, ze przyjete w Konstytu-
cji rozwigzanie w praktyce moze nastrecza¢ powazne trudnosci. Przyjmu-
jac, ze gtdbwna rolg rozporzadzen z mocg ustawy jest mozliwo$¢ szybkiego
tworzenia prawa przez organy panstwa oraz majgc na uwadze fakt, ze Kon-
stytucja w istotnym stopniu ogranicza ich zakres przedmiotowy, roztropna
wydaje sie taka interpretacja Konstytucji, ktéra przekaze organom wtadzy
wykonawczej wieksza swobode w korzystaniu z tej formy tworzenia prawa.
Szczegdlnie ze akty te musza zosta¢ przedstawione Sejmowi do zatwierdze-
nia na najblizszym posiedzeniu. JezZeli Sejm uzna, Ze sg one niepotrzebne lub
zgota szkodliwe badz tez wydane w sytuacji posiadania przez Sejm zdolnosci
do stanowienia ustaw, moze ich po prostu nie zatwierdzi¢. Najlepszym roz-
wigzaniem rzecz jasna bytaby nowelizacja art. 234, ktéra te watpliwosci by
rozwiata.

Kolejng kwestig budzaca watpliwosci w literaturze jest fakt niewymie-
nienia w art. 234 niezdolnos$ci Senatu do dziatania, jako przestanki umozli-
wiajacej wydanie w czasie stanu wojennego rozporzadzenia zZ mocg ustawy.
Pominiecie Senatu w art. 234 jest wyraznym mankamentem. Moze bowiem
zdarzy¢ sie tak, ze Sejm bedzie mdgt zebra¢ sie na posiedzeniu, natomiast
Senat nie bedzie mial mozliwo$ci tego uczyni¢. Literalne rozumienie art. 234
wskazuje, ze w przypadku niemoznos$ci dokonczenia postepowania ustawo-
dawczego na skutek niezdolnosci do zebrania sie Senatu, Rada Ministrow
nie moze wystapi¢ z wnioskiem do Prezydenta o wydanie rozporzadzenia,
nie zostat bowiem spetniony wymoég niemoznos$ci zebrania sie Sejmu na
posiedzeniu. Jednakze konstrukcja instytucji rozporzadzenia z mocg usta-
wy w obowigzujacej Konstytucji wskazuje, Ze zostato ono pomyslane jako
instrument umozliwiajacy stanowienie prawa w przypadku niezdolnosci do
dziatania parlamentu w czasie sytuacji nadzwyczajnej, zatem logiczne wy-
daje sie, ze jednym z warunkoéw wydania rozporzadzenia z mocg ustawy po-
winna by¢ niemozno$¢ zebrania sie na posiedzenie jednej z dwu izb, jako Ze
obie razem stanowig wladze ustawodawcza.

Cze$¢ autorow jednoznacznie stwierdza, ze brak mozliwosci zebrania
kworum w Senacie, przy jednoczesnej zdolnosci Sejmu do uchwalania ustaw,
uniemozliwia wydanie rozporzadzenia z mocg ustawy?.

23 B. Dzierzynski, dz. cyt., s. 83; K. Prokop, Stany nadzwyczajne..., s. 174-175.
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Jednakze w literaturze przedmiotu mozna spotka¢ réwniez poglad, iz
w zwigzKku z tym, ze zaréwno Sejm, jak i Senat pelnig funkcje ustawodawcze,
niezdolno$¢ Senatu do dziatania takze uniemozliwia uchwalanie ustaw i tym
samym nalezy uzna¢, ze niezdolno$¢ izby wyzszej do zebrania kworum jest
przestanka umozliwiajacg wydawanie rozporzadzen z mocg ustawy?*. Miedzy
powyzszymi stanowiskami wystepuje oczywisty dysonans, ktérego nie sposob
usuna¢. Interpretacja art. 234, zmierzajaca do uznania niemoznosci dziatania
Senatu jako okolicznos$ci uprawniajgcej do wydawania rozporzadzen z mocg
ustawy, jest moim zdaniem zbyt daleko idaca, ze wzgledu na wyrazng rozbiez-
nos$¢ w stosunku do wyraznego brzmienia przepisu Konstytucji.

Uchwalenie ustawy w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji jest dostepnym
rozwigzaniem w omawianej sytuacji. Po uchwaleniu ustawy przez Sejm na-
lezatoby poczeka¢ 30 dni, jakie Konstytucja przewiduje na zgtoszenie popra-
wek przez Senat i dopiero po bezskutecznym uptywie terminu uznac, ze Se-
nat nie zgtosit weta do projektu. Uprawniatoby to Marszatka Sejmu do prze-
kazania ustawy do podpisu Prezydentowi. Z punktu widzenia postanowien
Konstytucji taka jej interpretacja takze budzi kontrowersje w literaturze
przedmiotu. Jezeli nawet przyjmiemy, Ze proponowana interpretacja norm
konstytucyjnych wydaje sie poprawna, rozwigzanie to takze jest wysoce nie-
satysfakcjonujace, a wrecz ,nie do przyjecia” z perspektywy celu wydawania
rozporzadzen z mocg ustawy w warunkach stanu wojennego?. Warto bo-
wiem jeszcze raz podkresli¢, ze konstrukcja rozporzadzenia z mocg ustawy
w obowigzujacej Konstytucji ktadzie punkt ciezkosSci na szybkie tworzenie
prawa w nadzwyczajnych okoliczno$ciach.

W literaturze proponowane jest rozwigzanie, by w tej sytuacji Marsza-
tek Senatu przekazat niezwtocznie Marszatkowi Sejmu informacje o zaist-
niatym stanie rzeczy, co miatoby upowazniac tego ostatniego do przekazania
ustawy do podpisu Prezydentowi, przyjmujac zatozenie, Ze Senat nie wnosi
poprawek?®. Rozwigzanie to budzi jednakze pewne watpliwosci. W literatu-
rze zwraca sie uwage, ze jest to wyrazna ,nadinterpretacja art. 121 ust. 2
zdanie drugie i wyrwanie jej z catego kontekstu kompleksowej regulacji nor-
malnego postepowania ustawodawczego”?’. Jest to tym bardziej dyskusyjne
w sytuacji, gdy w ciggu 30 dni, jakie Konstytucja przyznaje Senatowi na wy-
razenie swojego stanowiska w stosunku do ustawy, Senat odzyska zdolnos¢
do dziatania, a przekazanie ustawy Prezydentowi do podpisu uniemozliwi
Senatowi skorzystanie z jego konstytucyjnych uprawnien. Podpisanie w tym
momencie ustawy przez Prezydenta bytoby jawnym pogwalceniem Konsty-

24 B, Banaszak, dz. cyt., s. 991-992; W. Skrzydto, dz. cyt,, s. 277.
%5 M. Nowakowski, dz. cyt., s. 58.

26 K. Prokop, Stany nadzwyczajne..., s. 175.

27 B. Banaszak, dz. cyt., s. 992.
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tucji. Ma to tym wieksze znaczenie, ze w Senacie moze posiadac¢ wiekszos¢
ugrupowanie badz ugrupowania, ktére w Sejmie znajdujg sie w opozycji.
Trzeba pamietac przy tym, Ze podobnie jak pisatem wczes$niej w odniesieniu
do Sejmu, Senat takze w 30-dniowym terminie moze na zmiane posiadac,
traci¢, po czym znowu odzyskiwac zdolnos¢ do dziatania.

Pominiecie Senatu w art. 234 Konstytucji jest moim zdaniem istotnym
btedem prawodawcy konstytucyjnego. Warto bowiem zastanowi¢ sie nad
ewentualnymi konsekwencjami przyjetej regulacji. Niezdolno$¢ Senatu do
dziatania stawia pod znakiem zapytania dalsze postepowanie z projektem
ustawy uchwalonej przez Sejm. Wydaje sie, Ze zadne z zaproponowanych
rozwigzan nie jest w pelni satysfakcjonujgce. Sytuacja ta moze przysporzy¢
licznych problemoéw faktycznych zwigzanych z procesem ustawodawczym
w czasie stanu wojennego, gdyz przepisy Konstytucji nie daja jasnej odpo-
wiedzi na pytanie, jak powinien przebiegac ten proces w sytuacji niemozno-
Sci dziatania Senatu.

Wydaje sie, ze biorgc pod uwage efektywno$¢ instrumentu rozporzadze-
nia z mocg ustawy w warunkach stanu wojennego, takze w tej mierze poza-
dana bytaby zmiana konstytucji, ktéra polegataby na dopisaniu do artykutu
234 Konstytucji dodatkowej przestanki uprawniajgcej do wydawania tych
aktow w postaci niemoznosci zebrania sie na posiedzeniu Sejmu lub Senatu.

Trzecig przestankg, ktérej wystgpienie jest konieczne do wydania roz-
porzadzenia z mocg ustawy, jest ztozenie wniosku przez Rade Ministréow.
Stanowi to powazne ograniczenie w swobodzie wydawania tego rodzaju roz-
porzadzen przez Prezydenta. W doktrynie panuje zgoda, ze w praktyce pro-
jekt rozporzadzenia stworzony zostanie przez Rade Ministréw, ktéra sktada-
jac wniosek o wydanie rozporzadzenia, powinna dotaczy¢ do niego projekt
aktu wraz z uzasadnieniem?:. Rodzi sie natomiast watpliwo$¢, czy Prezydent,
wydajac rozporzadzenie, jest zwigzany zakresem przedmiotowym i trescig
projektu rozporzadzenia.

W tym miejscu powraca kwestia ewentualnego prawa Prezydenta do od-
mowy wydania rozporzadzenia. Warto zastanowic sie nad rolg Prezydenta
w tym procesie. Jezeli uznamy, Ze Prezydent jest jedynie ,notariuszem” decyzji
Rady Ministréw i nie posiada Zzadnego wptywu na powstanie aktu, to rodzi sie
pytanie, do czego potrzebny bytby jego udziat w tym postepowaniu. Tym bar-
dziej ze cel w postaci szybkosci tworzenia prawa w warunkach nadzwyczajnych
nakazuje maksymalne uproszczenie zasad tworzenia prawa. Gdyby uzna¢, ze
Prezydent nie moze zaja¢ zadnego stanowiska w stosunku do wniosku Rady Mi-

28 B. Banaszak, dz. cyt., s. 992; M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytu-
cjach, Warszawa 2007, s. 197; K. Prokop, Stany nadzwyczajne..., s. 182-183; P. Winczorek,
Komentarz do konstytucji RP z dnia 2 1V 1997 roku, Warszawa 2000, s. 300; W. J. Wotpiuk,
Paristwo wobec szczegdlnych zagrozen, Warszawa 2002, s. 107.
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nistréow i pozostaje mu je jedynie podpisac, to rozsadniej bytoby powierzy¢ wy-
dawanie tych aktow wylacznie Radzie Ministrow. Jezeli przyjmiemy natomiast,
jak proponowatem powyzej, Ze Prezydent ma prawo odmowy wydania rozpo-
rzadzenia, to tym samym nalezy uznac, ze posiada rowniez kompetencje do mo-
dyfikacji jego tresci. Rozwigzanie to nie prowadzi jednoczesnie do pozbawienia
rzadu wptywu na ostateczny ksztatt aktu, gdyz koniecznos$¢ udzielenia kontrasy-
gnaty pod aktem przez Prezesa Rady Ministréw sprawia, ze Prezydent zostaje
poddany kontroli premiera. Tak interpretacja konstytucji oznacza koniecznos$c¢
wspotdziatania obu organéw witadzy wykonawczej w procesie tworzenia tej
formy aktow prawnych. Tryb wyboru Prezydenta i zasady powotywania Rady
Ministréw powoduja, ze wysoce prawdopodobna jest mozliwos¢, iz oba te orga-
ny reprezentowac beda rézne opcje polityczne; tym samym moze to utrudniac
zawarcie kompromisu koniecznego do powstania danego aktu prawnego, lecz
rownocze$nie stanowi pewnego rodzaju gwarancje, ze akty te nie bedg przez
egzekutywe niewtasciwe wykorzystywane.

Odrebng kwestig jest sygnalizowany w literaturze problem ewentualne-
go obowigzku kontrasygnowania przez Prezesa Rady Ministréw aktu urze-
dowego Prezydenta odmawiajgcego wydania rozporzadzenia z moca usta-
wy?. Stojac na stanowisku bezwzglednego obowigzku wydania przez Prezy-
denta rozporzadzenia w przypadku ztozenia wniosku przez Rade Ministréw,
odmowa wydania aktu musiataby sie wigza¢ ze zmiang stanowiska Rady
Ministréow co do celowosci jego wydania. W innym przypadku Prezydent
odmawiajgc wydania rozporzadzenia popetnitby delikt konstytucyjny. Jezeli
jednak Rada Ministréw nie chciataby wydania aktu, mogtaby cofna¢ wnio-
sek badz sktoni¢ prezydenta do wydania aktu urzedowego, ktorego trescia
bytaby odmowa wydania rozporzadzenia. Akt ten musiatby by¢ wtedy kontr-
asygnowany przez Prezesa Rady Ministrow. Wydaje sie jednak, ze konstruk-
cja nakazujgca kontrasygnowanie przez Prezesa Rady Ministrow odmowy
wydania rozporzadzenia jest do$¢ karkotomna i nie znajduje dostatecznego
uzasadnienia w utrwalonych pogladach doktryny na temat kontrasygnowa-
nia aktéw urzedowych Prezydenta. W polskiej literaturze dominuje poglad,
ze kontrasygnata dotyczy¢ moze wytacznie aktéw w formie dokumentéw pi-
sanych®. Wszelkie inne czynnosci podejmowane przez Prezydenta, ktore nie
posiadaja formy pisemnej, kontrasygnaty nie wymagaja®'. Nie ma w istocie

29 K. Prokop, Stany nadzwyczajne...., s. 185-187.

30 A. Frankiewicz, dz. cyt., s. 87; S. Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Ministréw
w Swietle konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2002, s. 136; P. Sarnecki, Komentarz do
art. 144 ust. 2, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, t. 1, Warszawa 1999,
s. 2.

31 A. Rakowska, Kontrasygnata aktow gtowy paristwa w wybranych paristwach europej-
skich, Torun 2009, s. 218.
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sposobu na zmuszenie Prezydenta do wydania aktu urzedowego, w ktérym
Prezydent odmawia wykonania konstytucyjnego uprawnienia.
Rozstrzygniecie powyzszego problemu sprowadza sie wiec do odpowie-
dzi na pytanie, czy Prezydent moze czy nie moze odmowi¢ wydania rozpo-
rzadzenia, o ktére wnosi Rada Ministrow. Jezeli przyjmiemy, ze Prezydentowi
przystuguje takie uprawnienie, trudno wymagac od Prezesa Rady Ministrow,
by kontrasygnowat akt, za ktéry ponosi odpowiedzialnos$¢ polityczng przed
Sejmem, nie majac wptywu na decyzje Prezydenta. Jezeli natomiast odmawia-
my tego prawa Prezydentowi, wymdg kontrasygnowania aktu zawierajgcego
decyzje odmowng jest bez sensu, gdyz bez wzgledu na jej udzielenie lub nie-
udzielenie, Prezydent i tak popetnia delikt konstytucyjny rodzacy mozliwos¢
postawienia go przed Trybunatem Stanu. Obowigzek kontrasygnowania takie-
go aktu przez premiera prowadzitby dodatkowo do mozliwos$ci egzekwowania
wobec niego odpowiedzialnosci politycznej, i miatby sens jedynie wtedy, gdy
Prezes Rady Ministrow aprobowatby podjecie takiej decyzji przez Prezydenta.
Rozporzadzenia z mocg ustawy wydawane sg w zakresie i granicach okre-
Slonych w art. 228 ust. 3-5 Konstytucji. Oznacza to natozenie na rozporza-
dzenia - w czasie trwania stanu nadzwyczajnego - tych samych ograniczen
co na ustawy, a wiec konieczno$¢ respektowania zasad legalnosci, proporcjo-
nalnosci i celowosci. Dziatania podejmowane w wyniku wprowadzenia stanu
nadzwyczajnego powinny respektowac¢ zasade proporcjonalnosci, tzn. mu-
szg odpowiadac stopniowi wystepujacego zagrozenia (art. 228 ust. 5). Uzy-
cie nadmiernych $rodkéw, niewspotmiernych do zaistniatej sytuacji, bedzie
wiec dzialaniem nieusprawiedliwionym nawet w czasie stanu nadzwyczajne-
go. Powinny takze zmierza¢ do jak najszybszego przywrdcenia normalnego
funkcjonowania panstwa (art. 228 ust. 5). Oznacza to, iz prawodawca Konsty-
tucyjny podkresla w ten sposob tymczasowy charakter stanéw nadzwyczaj-
nych. W czasie stanu nadzwyczajnego nie mogg by¢ zmienione: Konstytucja,
ordynacje wyborcze do Sejmu i Senatu oraz organéw samorzadu terytorial-
nego, ustawa o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej oraz ustawy o stanach
nadzwyczajnych. Ograniczenie to dotyczy takze rozporzadzen z mocg ustawy,
przez co Konstytucja w istotnym stopniu zawezila przedmiot ich regulacji,
gdyZz materia rozporzadzenia moze obejmowac wytacznie sprawy nieuregu-
lowane w ustawie o stanie wojennym?, Jak trafnie dostrzezono w literaturze,
Konstytucja ,dopuszcza tylko rozporzadzenia z mocy ustawy praeter legem
w zakresie dziatan podejmowanych w wyniku wprowadzenia stanu wojenne-
go, gdy wczesniejsze regulacje zawarte w ustawie o stanie wojennym okazaty
sie niepetne i w tym sensie niewystarczajace dla zwalczenia jego przyczyn”s.

32 B. Dzierzynski, dz. cyt,, s. 88.
33 K. Dziatocha, Komentarz..., s. 3.
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Wydane przez Prezydenta rozporzadzenia z moca ustawy sg zrédtem
powszechnie obowigzujgcego prawa. Nie maja jednak charakteru ostatecz-
nego. Podlegajg bowiem zatwierdzeniu przez Sejm na najblizszym posiedze-
niu, tzn. pierwszym, ktére moze sie odby¢ po ich wydaniu. Zatwierdzenie
to powinno nastgpi¢ w formie uchwaty. Warto podkresli¢, ze w procesie za-
twierdzania rozporzadzen nie bierze udziatu Senat, co nakazuje przyja¢, iz
uprawnienie to zalicza sie do funkcji kontrolnej, ktéra sprawuje samodziel-
nie izba nizsza, a nie do funkcji ustawodawczej, w ktoérej biorg udziat obie
izby. Artykut 234 Konstytucji nie rozstrzyga, w ktérym momencie nastepuje
utrata mocy obowigzujacej, jesli Sejm nie zatwierdzi rozporzadzenia. Prak-
tyczne podejscie do tego problemu nakazuje wszak uzna¢, Ze utrata mocy
obowigzujacej przez dany akt nastepuje od momentu odmowy zatwierdze-
nia aktu (ex nunc). Przyjecie odmiennej interpretacji, czyli uznanie, iz akt
jest niewazny od poczatku (ex tunc), mogtoby prowadzi¢ do licznych kon-
trowersji prawnych i praktycznych, szczegélnie w razie dtuzszego obowia-
zywania rozporzadzenia. Bez wzgledu na rodzaj decyzji podjetej przez Sejm
w stosunku do aktu do tego momentu rozporzadzenie jest Zrédtem prawa
powszechnie obowiazujacego.

Kontrole nad rozporzadzeniami z mocg ustawy oprocz Sejmu sprawuje
takze Trybunat Konstytucyjny w trybie wynikajacym z art. 188 pkt 3 Kon-
stytucji, ktéry przyznaje Trybunatowi prawo badania zgodnos$ci przepisow
prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja, raty-
fikowanymi umowami miedzynarodowymi i ustawami. Postanowienia Kon-
stytucji nie sg jednak w tej mierze jednoznaczne i nie dajg jasnej odpowiedzi,
czy Trybunal moze sprawowac w stosunku do rozporzadzen kontrole przed
ich zatwierdzeniem przez Sejm, czy tez dopiero po dokonaniu tej czynno-
Sci. Z catg pewnos$cig natomiast musi by¢ to kontrola nastepcza. W litera-
turze zwrocono uwage, ze lepszym rozwigzaniem jest uznanie, zZe kontrola
Trybunatu powinna mie¢ miejsce po przedtozeniu rozporzadzenia Sejmowi
do zatwierdzenia. Mialyby za tym przemawia¢ nastepujace argumenty. Po
pierwsze, w czasie stanu wojennego moze mie¢ miejsce paraliz dziatania or-
gandéw panstwa, roéwniez tych, ktére posiadajg prawo wnoszenia wniosku
do Trybunatu o kontrole konstytucyjnosci prawa. Mogtoby to dodatkowo
,0p6zniac¢ i komplikowac¢ ich wejscie w zycie”*%. Po drugie, kontrola rozpo-
rzadzen przez Trybunat przed ich przedtozeniem Sejmowi do zatwierdzenia
mogtaby by¢ bezprzedmiotowa w sytuacji, gdyby Sejm ich nie zatwierdzit*s.
Cho¢ s3 to trafne spostrzezenia, to posiadajg jeden mankament, nie biorg
bowiem pod uwage, Zze w warunkach stanu wojennego trudno przewidzie¢,

34 B. Dzierzynski, dz. cyt,, s. 90.
% Tamze.
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kiedy Sejm odzyska zdolnos¢ do dziatania. Tym samym moment, w ktérym
Sejm bedzie mogt przystgpi¢ do rozpatrzenia tej kwestii, moze by¢ odlegty
w czasie. Natomiast cho¢by ze wzgledu na mniejszy liczebnie sktad Trybuna-
tu niz Sejmu moze on w warunkach wojennych posiada¢ zdolnos¢ do realiza-
cji swoich konstytucyjnych obowigzkéw. Ze wzgledu na brak przeszkéod kon-
stytucyjnych w sprawowaniu swoich zadan przez Trybunal, nalezy uznac, ze
moze on dokonac kontroli konstytucyjnosci rozporzadzenia z mocg ustawy
w dowolnym momencie po jego wej$ciu w zycie, rzecz jasna na wniosek pod-
miotu uprawnionego do tego przez art. 191 Konstytucji.

Przeprowadzone rozwazania prowadza do wniosku, Ze konstrukcja art.
234 Konstytucji posiada istotne mankamenty, ktore nastreczajg rozmaitych
watpliwosci interpretacyjnych. Wydaje sie, ze z tego wzgledu jego noweli-
zacja jest konieczna. Szczegdlnie Zze odmienne stanowiska doktryny w sto-
sunku do wyktadni przepisu mogg stwarzac pole do powaznych konfliktow
politycznych zwigzanych ze stosowaniem tej instytucji. Z pozoru mozna ten
problem uznac¢ za nieistotny ze wzgledu na incydentalny charakter tej formy
aktu normatywnego. Jednakze jak uczy doswiadczenie innych panstw, w wa-
runkach kryzysu panstwa spowodowanego wojng lub niebezpieczenstwem
jej wystapienia, praktyka stosowania norm konstytucyjnych, przy braku ich
precyzji oraz konkretyzacji postanowien konstytucji przez akty normatyw-
ne nizszego rzedu, moze doprowadzi¢ nie tylko do konfliktéw politycznych,
lecz takze do wyksztatcenia praktyki stosowania normy konstytucyjnej cat-
kowicie sprzecznej z jej trescig i w zgodnej ocenie doktryny niezgodnej ze
standardami demokratycznego panstwa prawa®®.

36 Doskonatym przyktadem takiej praktyki byto wydawanie rozporzadzen z moca usta-
wy przez Prezydenta Republiki Chorwacji w latach 1990-1995 r. Szerzej na ten temat zob.:
K. Sktadowski, System rzqdéw w Republice Chorwacji, 1.6dZ 2013, s. 352-354.
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AKTUALNE PROBLEMY POLSKIEGO
PRAWA WYBORCZEGO

1. Wprowadzenie

Prawo wyborcze, nie bez racji, uwazane jest przez konstytucjonalistow
i politologdéw za jadro catego systemu politycznego panstwa. Jest to réwniez
niewatpliwie najbardziej dynamiczna cze$¢ prawa konstytucyjnego. Teze te po-
twierdzajg czeste zmiany ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy?,
jak i jeszcze liczniejsze propozycje nowelizacji tego aktu zgtaszane tak przez
politykéw i przybierajace sformalizowang postac inicjatyw ustawodawczych,
jak i przez przedstawicieli doktryny czy sSrodowisk reprezentujgcych konkretne
grupy spoteczne badZ wystepujacych w ich interesie. Nalezy przypomnie¢, ze
kiedy uchwalano Kodeks wyborczy, chyba nikt nie przypuszczat, Ze do zmian
w tresci dojdzie jeszcze przed jego wejSciem w zycie 1 sierpnia 2011 r,, zas$ tylko
w obecnej VII kadencji Sejmu (wybranego jesienig 2011 r.) zgtoszono juz prawie
dwadziescia projektow jego nowelizacji (uczynity to wszystkie kluby poselskie),
sposrod ktdrych trzy zostaly uchwalone, za$ kolejne projekty takich nowelizacji
sg sygnalizowane. Celem tego opracowania jest wskazanie i przedstawienie pro-
bleméw polskiego prawa wyborczego, ktére w ostatnich latach byty i w niekto-
rych przypadkach pozostajg przedmiotem dyskusji politycznych i naukowych.
W rozwazaniach pomijam natomiast kwestie zmian, ktére miaty na celu usunie-
cie btedow w Kodeksie wyborczym, jak i wynikajace z konieczno$ci jego dosto-
sowania do regulacji prawa Unii Europejskiej.

! Dziennik Ustaw Nr 21, poz. 112; Nr 26, poz. 134; Nr 94, poz. 550; Nr 102, poz. 588;
Nr 134, poz.777; Nr 147, poz.881; Nr 149, poz.889; Nr 171, poz. 1016 oraz Nr 217, poz. 1281;
z 2012 r. poz. 849, poz. 951 oraz poz. 529 oraz z 2014 r. poz. 179, poz. 180 i 1072.

2 W szczegdlnosci sg to zmiany dotyczace sposobu wyliczania limitéw wydatkéw
przeznaczonych na cele kampanii wyborczej podczas wyboréw do Parlamentu Europejskiego
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Pragne jednocze$nie zastrzec, ze z uwagi na zatozenie tej publikacji,
jakim jest wpisanie sie w pokazanie probleméw wspotczesnego polskiego
prawa konstytucyjnego podczas polsko-litewskiego seminarium konstytu-
cjonalistéw, traktuje to opracowanie jedynie jako zasygnalizowanie oma-
wianej problematyki, nie zas jako szczeg6towe i wnikliwe odniesienie sie do
podnoszonej w nim problematyki.

2. Koniecznos¢ konstytucjonalizacji wyboréw do Parlamentu
Europejskiego

Od 10 lat Polska jest cztonkiem Unii Europejskiej. Paradoks stanowi
jednak to, ze polska Konstytucja milczy na temat tego cztonkostwa. Tym sa-
mym nie jest uregulowany w niej sposéb wyboru Parlamentu Europejskie-
go. W doktrynie prawa konstytucyjnego jest peina zgoda odnosnie do tego,
ze kwestie te nalezy w ustawie zasadniczej uregulowac. Niestety nie ma ku
temu woli politycznej, co stawia nas w bardzo ztym $wietle w Europie.

3. Prawa wyborcze dla os6b bez obywatelstwa polskiego

Konstytucja w art. 62 ust. 1 stanowi, ze czynne prawo wyborcze nalezy
wylacznie do obywateli polskich. Juz od dawna ordynacje wyborcze, a takze
obowigzujacy Kodeks wyborczy prawo to w przypadku wyboréw do organéw
gmin, jak i wyboréw do Parlamentu Europejskiego przyznaje zamieszkujgcym
w Polsce obywatelom Unii Europejskiej, ktorzy nie majg jednak polskiego oby-
watelstwa. Wynikato to z Traktatu o Unii Europejskiej z Maastricht z 7 lutego
1992 . (art. 8b), jak art. 19 ust. 1 tzw. Traktatu akcesyjnego (dalej: TWE), ktéry
Polska podpisata 26 kwietnia 2003 r. w Atenach, na mocy ktérego przystapili-
$my do Unii. Traktat akcesyjny zostat przy tym zaskarzony do Trybunatu Kon-
stytucyjnego (sprawa K 18/04), a jednym z zarzutéw byta sprzecznos¢ jego
art. 19 ust. 1 z art. 62 Konstytucji. Trybunat odrzucit ten poglad, argumentujac
przede wszystkim, Ze zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji wspdlnote samorza-

(Ustawa z dnia 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy; Dz. U. poz. 179) oraz
sposobu potwierdzania przez obywateli Unii Europejskiej majacych miejsce zamieszkania
w panstwie cztonkowskim, ktérego nie sg obywatelami, ich prawa kandydowania w wybo-
rach do Parlamentu Europejskiego (Ustawa z dnia 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy -
Kodeks wyborczy; Dz. U. poz. 180).
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dowa stanowi ,,0g6t mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu teryto-
rialnego”. Trudno temu zaprzeczy¢, zasadne dlatego wydaje sie dokonanie sto-
sownej zmiany tresci art. 62 Konstytucji. Nalezy rowniez zastanowic sie, czy
praw wyborczych w wyborach na szczeblu gminnym nie przyzna¢ wszystkim
zamieszkujgcym w nich mieszkancom, a nie wytgcznie obywatelom polskim
i obywatelom innych panstw Unii Europejskiej, ktorzy nie maja obywatelstwa
polskiego. Stuszne sg stowa Piotra Uziebty, ktéry pisze: ,,0 sprawach takich
wspdlnot powinni decydowac wszyscy, ktorzy faktycznie do niej naleza, w niej
funkcjonuja i sa zdolni do podjecia decyzji, a nie tylko osoby, ktdre majg pew-
ng, formalng wiez, ksztaltowang przez obywatelstwo”?.

4. Automatyzm w pozbawianiu praw wyborczych oséb
ubezwlasnowolnionych

Drugim cenzusem wyborczym zawartym w art. 62 Konstytucji, ktéry
niewatpliwie wymaga szybkiej rewizji, jest przewidziane w jego ust. 2 au-
tomatyczne pozbawianie praw wyborczych oséb ubezwlasnowolnionych
prawomocnym orzeczeniem sagdowym*. Rozwigzanie takie wynikato z prze-
Swiadczenia, ze osoby te wymagaja opieki i nie s3 w stanie samodzielnie
podejmowac decyzji. Dzisiaj uwaza sie jednak, ze osoby z zaburzeniami
psychicznymi nie powinny by¢ izolowane, i Ze zwiekszeniu powinien ulec
zakres przyznawanych takim osobom praw?®. Stad raczej powszechne w de-
mokratycznych krajach jest przeswiadczenie, Ze kazdy przypadek powinien
by¢ rozpatrywany indywidualnie i nie powinno mie¢ miejsca jakiekolwiek
automatyczne ograniczanie ich praw®. Akcentuje sie réwniez pejoratywny
wydZzwiek samego pojecia ,ubezwtasnowolnienie”, ktére nie ma odpowied-
nika w przepisach prawa francuskiego czy niemieckiego’.

8 Zob. P. Uziebto, Cenzusy wyborcze XXI w. - potrzeba nowego podejscia, Torun 2014,
s.10-11.

* Szerzej na ten temat pisalem w opracowaniu Czy ubezwtasnowolnienie moze pozostac
w Polsce cenzusem wyborczym?, [w:] Uniwersalny i regionalny wymiar ochrony praw cztowieka.
Nowe wyzwania - nowe rozwiqzania, t. 2, red. nauk. J. Jaskiernia, Warszawa 2014, s. 30-37.

5 Jednym z przejawdw jest przyznanie osobie ubezwtasnowolnionej na podstawie
dokonanej 9 maja 2007 r. nowelizacji kodeksu postepowania cywilnego uprawnienia do
zgtoszenia wniosku o wszczecie postepowania o uchylenie lub zmiane ubezwtasnowolnienia
(Dz.U.Nr 121, poz. 831).

¢ Zob. K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i prak-
tyki, £.6dz 2000, s. 147.

7 Zob. T. Pajor, Ochrona oséb niepetnosprawnych a ubezwtasnowolnienie, [w:] Studium nad
potrzebq ratyfikacji przez Rzeczpospolitq Polskqg Konwencji o prawach oséb niepetnospraw-
nych, red. K. Kurowski, £.6dZ 2010, s. 85-86.
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Przede wszystkim wskazywany jest jednak wyrok Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka z 20 maja 2010 r. w sprawie Alajos Kiss v. Wegry,
w ktérym uznano, ze ubezwlasnowolnienie moze by¢ podstawag pozbawie-
nia praw wyborczych, nie mozna czyni¢ jednak tego automatycznie, lecz za
kazdym razem powinna by¢ dokonywana indywidualna ocena sadu, gdyz
inaczej ma miejsce naruszenie art. 3 Protokotu 1 do Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka®. W nastepstwie tego wyroku w Ustawie zasadniczej We-
gier uchwalonej przez Zgromadzenie Krajowe w dniu 18 kwietnia 2011 r.
w czesci ,Wolnos¢ i odpowiedzialnos¢” w art. XXIII ust. 6 ustanowiono ,Nie
korzysta z prawa wyborczego osoba, ktoéra zostata go pozbawiona przez sad
z powodu [...] ograniczenia poczytalnosci”®.

5. Czy wybierac tylko w jednej gminie?

Rozwazania pragne rozpocza¢ od postawienia z pozoru zaskakujace-
go pytania o to, kto powinien uczestniczy¢ w wyborach samorzadowych,
a przede wszystkim korzysta¢ z czynnego prawa wyborczego podczas wy-
boréw organdéw gminy - rady i woéjta (burmistrza, prezydenta miasta). Kon-
stytucja w art. 16 stanowi, ze wspo6lnote samorzadowa z mocy prawa sta-
nowi ogét mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego.
Jednocze$nie jedng z zasad prawa wyborczego jest zasada rownosci, ktora
w aspekcie formalnym rozumiana jest jako posiadanie przez wyborce jed-
nego gtosu lub jednakowej wiekszej liczby gltoséw. W konsekwencji oznacza
to, ze mozna uczestniczy¢ w wyborze tylko jednego organu samorzadowego
tego samego szczebla, a tym samym, Ze mozna by¢ wpisanym wytacznie do
jednego rejestru wyborcéw, a nastepnie réwniez tylko do jednego spisu wy-
borcéw, zas decyduje o tym state zamieszkiwanie w gminie.

W przesztosci byto to niewatpliwie w petni zrozumiate, gdyz generalnie
posiadali$my tylko jedno mieszkanie czy dom i miejsce to generalnie zwia-
zane byto z Zyciowymi interesami osoby. Wspoétcze$nie jednak coraz czeSciej
mamy do czynienia z sytuacja, gdy osoba ma dwa mieszkania czy domy i to

8 ]. Kisielinska, Prawa wyborcze 0séb pozbawionych wolnosci w orzecznictwie Europej-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka, ,Wiedza Prawnicza” 2012, nr 6, s. 22-24.

9 W doktrynie wegierskiej podkresla sie, ze nastepstwem tego wyroku ETPC jest ustano-
wienie w art. XXIII ust. 6 nowej wegierskiej Konstytucji (Ustawy Zasadniczej z 18 kwietnia 2011 1)
m.in,, iz z prawa wyborczego nie korzysta osoba, ktdra zostata go pozbawiona przez sad z po-
wodu ograniczenia poczytalnosci (szerzej zob.: T. Drinéczi, Nowy wegierski system wyborczy,
,Studia Wyborcze” 2012, t. XIlI, s. 52-53). Zob. tez: Ustawa zasadnicza Wegier, Wstep, thum.
J. W. Brodzinski, Warszawa 2012, s. 63.
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w réznych gminach, powiatach, a nawet wojewd6dztwach i trudno jej jedno-
znacznie przesadzi¢ (zdecydowac), gdzie jest jej state miejsce zamieszkania.
Inna, acz zblizona jest takze sytuacja, w ktorej przedsiebiorca czy inna osoba
prowadzaca interes w miescie buduje dom na wsi w innej gminie. Dla os6b
takich rownie wazne jest to, kto zostanie radnym czy wdéjtem (burmistrzem,
prezydentem miasta) w obu gminach. Podobnie jest w przypadku studenta
mieszkajgcego w jednej miejscowosci, a studiujacego w innej gminie. Mozna
zresztg probowac¢ podawac wiele innych przyktadéw, w ktérych wyraznie
wida¢, ze osoba z uwagi na posiadanie miejsca zamieszkiwania, prowadze-
nia intereséw czy prace, jak moze i z innych wzgledow, jest Zzywotnie zain-
teresowana wynikiem wyboréw w wiecej niz jednej gminie, powiecie czy
nawet wojewodztwie.

Przedstawiony problem jest zjawiskiem, ktore bez watpienia bedzie na-
rasta¢ i moim zdaniem nie mozna go nie zauwaza¢. W moim przekonaniu
nalezy dlatego zastanowic sie, czy w przypadku wyboréw samorzadowych,
zwlaszcza na poziomie gminy, ale i powiatu, czynne prawo wyborcze nie po-
winno by¢ uzaleznione nie tylko od cenzusu (statego) zamieszkiwania, ale
i innych wykazywanych zywotnych intereséw, takich jak posiadanie drugie-
go miejsca zamieszkania, prowadzenie intereséw, studiowanie, a moze na-
wet praca'’. Pragne zwrdci¢ rowniez uwage na fakt, ze kwestia innych wiezi
z terenem niz zamieszkanie jest dostrzegana w przypadku kandydowania
na tawnika, zgodnie bowiem z art. 158 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo
o ustroju sagdéw powszechnych!?, moze nim zosta¢ wybrana osoba, ktéra jest
zatrudniona, prowadzi dziatalno$¢ gospodarczg lub mieszka w miejscu kan-
dydowania co najmniej od roku.

6. Obnizenie wieku wyborcy

Z zwiazku z kwestig czynnego prawa wyborczego, ktoéra nie wywotata jed-
nak szerszego oddzwieku w dyskusji, wskaza¢ nalezy propozycje obniZenia do
16 lat granicy wieku niezbednej dla jego uzyskania. W rozwigzaniu takim upa-

10 Szerzej na ten temat pisatem w: State zamieszkiwanie w gminie jako podstawa wpisu do
rejestru wyborcéw i udziatu w wyborach organéw gminy i referendum gminnym, [w:] Ksiega Ju-
bileuszowa dedykowana Profesor Ewie Gdulewicz w siedemdziesieciolecie urodzin, ,Studia Iuri-
dica Lublinensia” 2014, t. XXII,, s. 315; W sprawie czynnego prawa wyborczego w wyborach do
organéw gminy, [w:]| Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu
w siedemdziesieciolecie urodzin (w druku).

11Tj.Dz. U.2013, poz. 427,662, 1165, 1247,1433,1623,z 2014 r. poz. 31, 481, 504, 512,
619,1071.
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truje sie sposdb na zwiekszenie frekwencji wyborczej, liczac, Ze ta grupa wy-
borcow aktywnie wigczy sie w zycie polityczne'?. Zwolennicy tego rozwigzania
uwazaja, ze jest to element procesu demokratyzacji i poszerzania kregu osob
uprawnionych do gtosowania, a jako argument przemawiajacy za jego przyje-
ciem wskazujg rowniez fakt, iz staje sie ono coraz popularniejsze w $wiecie,
aw Europie uczyniono tak ostatnio w Austrii. Mozna chyba réwniez sadzi¢, ze
pomystodawcy licza na zaktadany radykalizm zachowan os6b w mtodym wie-
ku i tym samym pozyskanie wiekszej liczby gtoséw dla swoich list kandydatéw
oraz lewicowych i antyreligijnych hasel, propozycje taka zgtosit bowiem Ruch
Palikota. Majac jednak na uwadze to, Ze po pierwsze, polska Konstytucja w art.
62 ust. 1 przewiduje dla uzyskania czynnego prawa wyborczego granice lat 18,
a po drugie, nie reguluje problematyki unijnej, w zgtoszonej inicjatywie usta-
wodawczej zaktadano obnizenie wieku wyborcy do lat 16 wytacznie podczas
wyboréw do Parlamentu Europejskiego'®. Projekt tej regulacji zostat wpraw-
dzie odrzucony, warto zwrdci¢ jednak uwage na fakt braku poparcia dla niego
ze strony oséb z tej grupy wiekowej, co potwierdzity wyraznie wyniki badan
przeprowadzonych w 2010 r. przez SMG/KRC, jak i widoczny duzy dystans
do tej propozycji ze strony mtodych oséb podczas ankiety przeprowadzonej
w trakcie realizacji projektu ,,Wybory? Lubie to!”, kiedy za tym rozwigzaniem
opowiedziato sie 5,4%, za$ przeciwko ponad 50% badanych'*.

7. Glosowanie korespondencyjne

W wypowiedzi tej przede wszystkim chciatbym odnie$¢ sie jednak do kwe-
stii powszechnej mozliwosci gtosowania korespondencyjnego. Przypomne, Ze
propozycje ustanowienia takiego sposobu glosowania w literaturze przedmiotu
zglaszane byly w Polsce juz od dawna'®, opowiadaly sie za tym rowniez liczne
organizacje spoteczne’®. Nie byto jedynie zgody odnosnie do tego, kto mogtby
korzystac z takiej mozliwosci oraz jak powinno to przebiega¢ od strony formal-

12 M. Waszak, |. Zbieranek, Propozycja obnizenia wieku wyborczego do lat 16. Wybrane
zagadnienia, Warszawa 2011.

13 Druk nr 2110/VII kadencja Sejmu.

14 Zob. M. Waszak, ]. Zbieranek, dz. cyt; Europejskie wybory mtodych, red. ]. Zbieranek,
Warszawa 2014, s. 67, 79.

15 Szerzej na ten temat pisze w: Zasada powszechnos$ci w prawie wyborczym. Zagadnienia
teorii i praktyki, 1.6dz 2000, s. 261.

16 Zob. ]. Zbieranek, Alternatywne procedury gtosowania w polskim prawie wyborczym -
gwarancja zasady powszechnosci wyboréw czy mechanizm zwiekszania frekwencji wyborczej?,
Warszawa 2013,s.109in.
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nej. Proba jej ustanowienia miata nawet miejsce w 2003 r. w trakcie prac nad
ordynacjg wyborcza do Parlamentu Europejskiego, ostatecznie do jej wpro-
wadzenia do polskiego prawa wyborczego doszto jednak dopiero w Kodeksie
wyborczym. Co ciekawe, w projekcie tej ustawy gtosowanie korespondencyjne
nie byto przewidziane, a do jego wprowadzenia doszto dopiero w trakcie dal-
szych prac w Komisji nadzwyczajnej zajmujacej sie problematyka wyborcza
pod wplywem dziatan podjetych przez Instytut Spraw Publicznych”. W przy-
jetej regulacji ustanowiono mozliwo$¢ gtosowania korespondencyjnego jedynie
przez wyborcow przebywajgcych w dniu wyboréw za granica. Jednak jeszcze
przed wejsciem Kodeksu wyborczego w Zycie grupa postéw ztozyta do Trybu-
natu Konstytucyjnego wniosek o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja kil-
kudziesieciu przepisow kilku ustaw wyborczych?é, w tym postanowien Kodeksu
wyborczego regulujacych gtosowanie korespondencyjne za granicg, zarzucajgc
mu naruszenie standardéw rzetelnosci wyboréw, zasady zaufania obywatela do
panstwa i prawa oraz naruszanie tajnosci glosowania®. Trybunat Konstytucyjny
nie podzielit tego pogladu®. Jeszcze przed wejsciem w zycie Kodeksu wybor-
czego doszto tez do jego nowelizacji i m.in. ustanowiono mozliwos$¢ gtosowania
korespondencyjnego w kraju przez wyborcow niepetnosprawnych?!.

Jak dotad, mozliwo$¢ gtosowania korespondencyjnego istniata podczas
wyboréw do Sejmu i Senatu w dniu 9 pazdziernika 2011 r. oraz pdzniejszych
wyboréw uzupetniajgcych do Senatu, jak i podczas wyboréw do Parlamentu
Europejskiego w dniu 25 maja 2014 r. Gtosujgcych w ten spos6b byto jed-
nak niewielu??. Nie ulega watpliwosci, Zze w duzej mierze wynikato to z braku
wiedzy wyborcow o takiej mozliwos$ci gtosowania. Wiele gtoséw nie zostato

17 Szerzej na ten temat zob.: A. Rakowska, K. Skotnicki, Gtosowanie korespondencyjne -
nowe rozwigzanie Kodeksu wyborczego, [w:] W kregu historii doktryn politycznych i prawnych
oraz konstytucjonalizmu. Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja Sylwestrzaka, Gdansk 2012,
s. 295-304; K. Skotnicki, Geneza i ewolucja gtosowania korespondencyjnego w Polsce.

18 Oprocz niektérych postanowien Kodeksu wyborczego (np. glosowanie dwudniowe, gto-
sowanie przez pelnomocnika) wniosek dotyczyt réwniez ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Prze-
pisy wprowadzajace ustawe - Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 113) oraz ustawy z dnia 3
lutego 2011 r. o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 26, poz. 134).

19 Zob. sprawa K9/11, OTK Z.U. 2001/6A/ poz. 61.

20 Zob. K. Skotnicki, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lipca 2011 r. (sygn.
akt K 9/11), ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 1, s. 124.

21 Zostato to dokonane ustawg z dnia 27 maja 2011 r. o zmianie ustawy Kodeks wyborczy
oraz ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 147, poz. 881).

22 Podczas wyboréw parlamentarnych za granica do komisji wyborczych odestano:
w wyborach do Sejmu - 17 161 kopert do gltosowania, za§ w wyborach do Senatu - 17 061
kopert do gtosowania. W kraju gtosowato natomiast korespondencyjnie tylko 807 wybor-
céw niepetnosprawnych, przy czym naktadki w systemie Braille’a wystano do 43 wyborcéw.
Zob. ]. Zbieranek, Alternatywne..., s. 176-179. Z kolei podczas wyboréw do Parlamentu Euro-
pejskiego z kopert na karty do gtosowania wyjeto 4 593 karty do glosowania.
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tez uznanych za wazne, gdyz w odestanych kopertach zwrotnych nie byto
wymaganych o§wiadczen o osobistym i tajnym gtosowaniu. W zwigzku z tym
pojawiaja sie gtosy postulujgce rezygnacje z tych o§wiadczen. Jestem temu
przeciwny i to nie tylko dlatego, ze bardzo mocno optowatem za tym roz-
wigzaniem w momencie ustanawiania tego sposobu gtosowania, lecz uwa-
zam, ze podwazytoby to funkcje gwarancyjng takiego oswiadczenia, zabez-
pieczajaca przed protestami wyborczymi podwazajgcymi wynik wyborow
z uwagi na oddanie gtosu nie osobiscie lub bez zachowania tajnosci gtosu.
Jestem takze przeciwny postulatowi pokrywania za granica kosztu zwigza-
nego z odestaniem przez wyborcéw Koperty zwrotnej?. Nie jestem rowniez
przekonany co do zasadnosci pokrywania przez panstwo optaty za przesta-
nie koperty zwrotnej przez wyborce niepetnosprawnego w Polsce. Z jednej
strony to przejaw nieréwnego traktowania wyborcy w kraju i za granicg,
z drugiej natomiast strony nalezy réwniez pamieta¢, ze wyborcy gtosujacy
na ogoélnych zasadach tez ponosza pewne koszty zwigzane z dotarciem do
obwodowej komisji wyborczej, zwigzane czesto np. z przejazdem.

W dniu 24 lipca 2013 . Grupa Postow na Sejm Klubu Platforma Obywatelska
zgtosita projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy oraz niektorych
innych ustaw, w ktérym zaproponowano ustanowienie mozliwosci gtosowa-
nia korespondencyjnego podczas kazdych wyborow przez wszystkich wybor-
cow?*. W moim przekonaniu nie byt to pomyst rozwazny, gdyz nie uwzgledniat
odmiennosci poszczegdlnych wyboréw, a w szczegdlnosci specyfiki wybordw
samorzgdowych na szczeblu gminy. Juz przed laty podkreslatem, ze gtosowanie
korespondencyjne niesie ze soba szczegolnie duze niebezpieczenstwo naduzy¢
podczas wybordéw i to naduzy¢ mozliwych podczas kilku etapoéw postepowania
wyborczego. Podczas wyboréw samorzadowych narasta niebezpieczenstwo
niezgodnych z prawem zachowan urzednikéw samorzadowych, listonoszy,
a w szczegoOlnosci pojawienia sie zjawiska kupowania i sprzedawania kart do
gtosowania®. Jestem jedng z os6b, ktérym udato sie w trakcie prac w Sejmie
przekonac postow, ze w przypadku wyboréw samorzadowych nie jest to do-
bre rozwigzanie?. W uchwalonej ostatecznie ustawie powszechna mozliwo$¢
glosowania korespondencyjnego zostata dlatego wprowadzona jedynie pod-

23 Tamze, s. 177.

24 Druk nr 1786/ VII kadencja.

%5 Zob. K. Skotnicki, Prawne problemy ustanowienia w Polsce alternatywnych sposobéw
gtosowania, ,Przeglad Wyborczy” 2009, nr 9-10, s. 28; tenze, Mozliwos¢ wykorzystania al-
ternatywnych sposobow gtosowania podczas wyboréw samorzgdowych, [w:] Wybory i referen-
da lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, red. A. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2010,
s.119-120.

26 Wypowiadatem sie na ten temat w opinii napisanej na zlecenie Biura Analiz Sejmo-
wych Kancelarii Sejmu RP (Zlecenie nr 2823/14), jak i podczas posiedzenia Podkomisji zaj-
mujacej sie ta kwestia.
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czas wyborow prezydenckich, do Sejmu i do Senatu oraz do Parlamentu Eu-
ropejskiego®’. Obawiam sie jednak, ze nie zakonczyto to staran o rozszerzenie
mozliwo$ci powszechnego gtosowania korespondencyjnego takze na wybory
samorzadowe. W ich przypadku zastanawiam sie jednoczes$nie nad tym, czy za-
sadne nie bytoby rozwazenie mozliwosci stworzenia takiej mozliwosci dla tych
wyborcow, ktérzy w dniu wyboréw nie bedg mogli zagtosowaé w obwodowej
komisji wyborczej, w ktdrej umieszczeni sg w spisie wyborcow.

8. Reprezentacja kobiet na listach kandydatow

Problemem, ktéry juz od dluzszego czasu zajmuje jedno z najwazniej-
szych miejsc w debacie nad zmianami w polskim prawie wyborczym, a ktéry
wydaje sie by¢ najczesSciej podnoszony w mediach i dyskusjach publicystycz-
nych, jest kwestia zagwarantowania na listach kandydatéw okreslonej liczby
miejsc dla kobiet. Nie zawsze moéwi sie przy tym w tym przypadku wprost
o tej konkretnie pici, lecz w sposéb bardziej ogélny wskazuje na obie pici,
tak jakby problem dotyczyt réwniez mezczyzn. Poczatkéw tej debaty mozna
doszukiwac sie w Polsce juz w latach 70. ubiegtego wieku i niewatpliwie jej
identyfikacja miata miejsce w kolejnych dekadach?® i raczej generalnie jest to
nawet debata o udziale kobiet w Zyciu publicznym. Po raz pierwszy propozy-
cja ustanowienia parytetu ptci na listach kandydatéw pojawita sie w 2010 r?.
W nastepstwie tej i innych propozycji w Kodeksie wyborczym przyjete zostato
w przypadku wszystkich wyboréw proporcjonalnych rozwiazanie przewidu-
jace kwote kazdej ptci nie mniejsza niz 35% liczby wszystkich kandydatéw na
liscie kandydatow?°. Podczas wyboréw do Sejmu w 2011 r. spowodowato to
wprawdzie znaczny wzrost liczby kandydujacych w wyborach do pierwszej
izby kobiet, jednak absolutnie nie przetozyto sie na istotne zwiekszenie liczby
zdobytych przez nie mandatéw. Wprawdzie kobiety podnosza, ze uzyskanie
24% mandatoéw w Sejmie jest ich sukcesem, ale rownie dobrze mozna twier-
dzi¢, ze nigdy w przesztosSci nie poniosty takiej kleski, gdyz w poréwnaniu
z wczesniejszymi wyborami, gdy kandydujacych kobiet byto znacznie mniej,
w wyborach tych liczba zdobytych przez nie mandatéw w stosunku do ogolnej
liczby kandydatek umieszczonych na listach jest zdecydowanie mniejsza.

27 Sejm uchwalit ustawe 11 lipca 2014 r. Dz. U. 2014, poz. 1072.

28 Szerzej zob.: K. Skotnicki, Zasada..., £.6dZ 2000.

29 Druk Sejmowy nr 2713/ VII kadencja.

30 Szerzej na ten temat zob.: M. Chmaj, Parytet ptci w kodeksie wyborczym, [w:] Kodeks
wyborczy. Wstepna ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011, s. 194-206.



104 Krzysztof Skotnicki

Przeswiadczenie o potrzebie zagwarantowania kobietom okreslonej
liczby miejsc na listach kandydatéw sprawia jednak, ze obowigzujace roz-
wigzanie Kodeksu wyborczego nie zadowala wielu §rodowisk i dlatego po-
jawiaja sie projekty nowelizacji tej ustawy przewidujace wprowadzenie in-
nych rozwigzan w tym przedmiocie. W dniu 10 pazdziernika 2012 r. grupa
postéw na Sejm Klubu Poselskiego Ruch Palikota ztozyta projekt przewidu-
jacy wprowadzenie do kodeksu wyborczego parytetu pici i naprzemiennosci
umieszczania kobiet i mezczyzn na listach kandydatéw podczas wyborow do
Sejmu, Parlamentu Europejskiego oraz organéw stanowigcych samorzadu
terytorialnego, a wiec mechanizmu okres$lanego potocznie mianem ,suwa-
ka”3!, Przejawem tego przeswiadczenia jest rowniez projekt ustawy grupy
postanek (gtéwnie z Platformy Obywatelskiej) z 24 stycznia 2013 r*2. Od
projektu postéw z Ruchu Palikota rézni sie on tym, Ze nie proponuje zastg-
pienia kwoty parytetem, lecz jedynie rdwng reprezentacje na poczatkowych
miejscach do momentu wyczerpania liczby kandydatow jednej z ptci.

Do problemu parytetu ptci odnositem sie juz kilkakrotnie, piszac na ten
temat opinie na zlecenie Biura Analiz Sejmowych?®3. Wskazywatem w nich
na watpliwosci odnosnie do konstytucyjnosci rozwigzan polegajacych na
wprowadzeniu kwot czy parytetu ptci na liscie kandydatow w wyborach
powszechnych do organéw kolegialnych. Mozna wskazac¢ kilka argumentéw
przemawiajacych na rzecz tej tezy.

Po pierwsze, Konstytucja w art. 11 ustanawia zasade pluralizmu po-
litycznego, a wiec m.in. wolno$¢ ich dziatalnos$ci, a tym samym autonomie
w decydowaniu o tym, kogo umieszcza sie i w jakiej kolejnosci na swoich li-
stach kandydatow. Kwoty i parytety ptci na listach kandydatéw sprawiajg, ze
podmioty startujace w wyborach nie ustalajg tych list zgodnie ze swoim inte-
resem, jak i nie moga wysuwac¢ kandydatéw najlepszych w ich przekonaniu,
lecz muszg kierowac¢ sie narzucong im zasada. Lepszego z punktu widzenia
partii politycznej kandydata wyprze kandydat gorszy, lecz odpowiadajacy
kryterium ptci. Nie bez znaczenia dla wywodu jest rowniez to, ze zasada plu-
ralizmu politycznego umiejscowiona jest w Konstytucji w Rozdziale I, a wiec
zawierajgcym naczelne zasady ustroju, podczas gdy wszelkie przepisy row-
nosciowe znajdujg sie dopiero w Rozdziale II, poswieconym wolnoSciom
i prawom cztowieka i obywatela.

Po drugie, wybory w demokratycznym panstwie sg wolne. Wprawdzie
zasada wolnych wyboréow nie jest wyrazona w Konstytucji wprost (expressis

31 Druk nr 1146/VII kadencja Sejmu.

32 Druk nr 1151/VII kadencja Sejmu.

33 Byly to opinie z 6 lutego 2010 r. (zlecenie nr 113/10), opublikowane nastepnie
w ,Przegladzie Sejmowym” z 2010 ., nr 3, s. 127-132, z 30 lipca 2010 r. (zlecenie 1397/10),
z 16 listopada 2012 r. (zlecenie nr 2967/12) oraz z 22 sierpnia 2013 r. (zlecenie 1969/13).
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verbis), niewatpliwie mozna jednak ja wyprowadzi¢ z wielu jej postanowien3+,
Demokratyczny charakter panstwa polskiego i wolno$¢ wyboréw oznaczaja
swobode w ksztattowaniu list kandydatdw, nie moga tym samym by¢ one usta-
lane ze wzgledu na pte¢. Parlament nie jest reprezentacja wszystkich segmen-
tow spoteczenstwa, lecz jego reprezentacja polityczng*®. Dlaczego preferowac
tez kandydatow ze wzgledu na pte¢, a nie ze wzgledu na inne kryteria, jak wiek,
zatrudnienie, wyksztatcenie, wykonywany zawdd itd. Zdecydowanie przece-
niane wydaje sie rowniez przywigzywanie znaczenia do miejsca umieszczenia
kandydata na licie, w tym zwtaszcza obsadzania na nich tzw. jedynek?®.

Po trzecie, w przypadku czynnego i biernego prawa wyborczego sa one
takie same w przypadku kobiet i mezczyzn. O tym, czy jakas osoba bedzie
kandydowa¢, zdecydowanie powinny decydowac inne cechy niz ptec. Zali-
czam do nich wyksztatcenie, doswiadczenie zyciowe i zawodowe, w tym
w szczegdlnosci w pracy na rzecz jakiej$ spotecznosci itd. O kandydowaniu
powinny decydowa¢ przede wszystkim wzgledy merytoryczne. Kwoty czy
parytety na listach kandydatéw moze nie sg nawet tego catkowitym zaprze-
czeniem, ale znaczenie tego najwazniejszego kryterium pomniejszaja.

Trzeba rowniez wskazac, ze nawet w art. 2 ust. 5 Kodeksu dobrej praktyki
w sprawach wyborczych przyjetym przez Komisje Wenecka podkresla sie, ze
minimalny procent oséb kazdej ptci nie powinien by¢ uwazany za sprzeczny
z zasadg réwnosci, o ile znajduje to oparcie w konstytucji*’. Wydaje sie dlatego,
Ze spor o kwoty badz parytety ptci na listach kandydatow rozstrzygniety zosta-
nie dopiero wéwczas, gdy na ten temat wyda wyrok Trybunat Konstytucyjny.

9. Liczba kadencji wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)

0d pewnego juz czasu, gléwnie przez rézne sSrodowiska polityczne (Twdj
Ruch, wcze$niej Ruch Palikota, Prawo i Sprawiedliwo$¢), podnoszony jest
w Polsce problem liczby kadencji, ktére powinni petni¢ wojtowie (burmistrzo-
wie, prezydenci miast), jak i radni (w tej samej radzie czy sejmiku wojewddz-

3% Zob. w szczegdlnosci G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentar-
nych, Biatystok 2007.

35 Zob. A. Szmyt, W sprawie wprowadzenia parytetéw na listach wyborczych, ,Przeglad
Sejmowy” 2010, nr 3, s. 134.

36 Zob. M. Rakowski, ,Lokomotywy” czy ,odkurzacze”? - O wynikach lideréw list wybor-
czych. Polemika z Wojciechem Peszyriskim, ,Studia Wyborcze” 2012, t. XIII, s. 61-77.

37 Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych. Wytyczne i Raport wyjasniajacy, zob.
http://pkw.gov.pl/g2/i/69/15/69153 /Kodeks_Dobrej_Praktyki_w_Sprawach_Wyborczych.
pdf/ [dostep 2.05.2014].
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kim), a nawet postowie i senatorowie. Przeciwko temu, trzeba przyznac dosy¢
powszechnemu zjawisku piastowania mandatu z wyboru przez wiele kaden-
cji, na ktére mozna podawac liczne przyktady, podnosi sie wiele argumentow,
a wskazywane zarzuty majg r6zng wymowe. Z jednej strony mowi sie bowiem
o popadaniu w przypadku wieloletniego petnienia tej samej funkcji w ruty-
ne, ale z drugiej strony réwniez o powstawaniu réznych uktadéw sprzyjaja-
cych zjawisku korupcji, jak i innych patologii. Podnosi sie rdwniez, Ze osoby
funkcjonujace od wielu lat w polityce sa w uprzywilejowanej sytuacji podczas
wybordw, co jest szczegdlnie widoczne w przypadku ubiegania sie o reelek-
cje przez urzedujacego wojta (burmistrza, prezydenta miasta) dysponujace-
go catym aparatem urzedniczym gminy. Koronnym argumentem uzywanym
za wprowadzeniem ograniczenia do jedynie dwukadencyjno$ci sprawowania
mandatu badz zasiadania na stanowisku jest przy tym Konstytucyjna zasada
z art. 127 ust. 2 méwiaca, ze Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej moze by¢
ponownie wybrany tylko raz. Przeciwnicy ustanowienia takiego zakazu pod-
nosza natomiast, ze moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej uniemozliwi sie
kandydowanie osobom bardzo pozytywnie ocenianym przez wyborcéw, jak
i kontynuowanie przez nie ich pracy i realizowanych projektow?s. W moim
przekonaniu nalezy jednak pamieta¢ réwniez o tym, ze dla ustanowienia ta-
kiego zakazu konieczna jest nowelizacja Konstytucji i to nie tylko w przypadku
kandydowania na posta i senatora, ale réwniez w przypadku kandydatow na
radnych czy wojtow (burmistrzéw, prezydentéw miast), o czym w dyskusjach
na ten temat niestety sie zapomina.

10. Sposéb wyboru organu wykonawczego powiatu
i wojewodztwa

0d dawna podnoszonym problemem jest tez sposéb wyboru i sktad
organu wykonawczego powiatu i wojewddztwa. Obecnie s3 to organy kole-
gialne wybierane przez organy stanowigce tych jednostek samorzadu tery-
torialnego (rade powiatu i sejmik wojewo6dzki). Natomiast w gminach sg to
organy jednoosobowe pochodzace z wyboréw powszechnych i wybierane
jak rady gmin i r6wnoczes$nie z nimi na czteroletnie kadencje. R6zne $rodo-

38 Zob. P. Uziebto, Projekty zmian kodeksu wyborczego zgtoszone w okresie VII kadencji
Sejmu RP (w latach 2011-2014), referat wygtoszony podczas Ogdlnopolskiej Konferencji Na-
ukowej ,Kierunki zmian w prawie wyborczym” zorganizowanej przez Katedre Prawa Konsty-
tucyjnego WPiA UWM w Olsztynie pod patronatem Stefana Jaworskiego, Przewodniczacego
PKW, Olsztyn, 12 maja 2014 r.
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wiska zgtaszajg jednak propozycje, aby w ten sam sposob wybiera¢ staro-
stow powiatéow i marszatkow wojewddztw. W moim przekonaniu kwestia
ta zastuguje na wnikliwe rozpatrzenie, niestety najczesciej mowi sie jedynie
o powszechnych wyborach starostow i marszatkéw, bez odniesienia sie do
tego, czy organ wykonawczy ma by¢ jednoosobowy czy tez wybrana osoba
ma stac na czele organu kolegialnego kreowanego nadal przez organ stano-
wigcy oraz czy zmianie takiej nie powinny towarzyszy¢ przesuniecia w kom-
petencjach organdw i os6b piastujacych okreslone stanowiska. Najlepszym
tego przyktadem moze by¢ projekt nowelizacji Kodeksu wyborczego zgto-
szony przez postéw Prawa i Sprawiedliwosci®, ktory zostat odrzucony wta-
$nie ze wzgledu na brak odniesienia sie do tych kwestii.

11. Zamieszkiwanie w gminie kandydata na wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta)

Cenzusu, tyle Ze odnoszacego sie do biernego prawa wyborczego, dotyczy
propozycja wprowadzenia wymogu posiadania czynnego prawa wyborczego
w wyborach do rady gminy w gminie (czyli przede wszystkim zamieszkiwa-
nia) w przypadku os6b kandydujacych na stanowisko wéjta (burmistrza, pre-
zydenta miasta). Wnioskodawcy uwazaja, ze spowoduje to lepszg znajomos¢
miejscowych problemdéw, a tym samym skuteczniejsze ich rozwigzywanie
w przypadku wyboru. Poniewaz wcale nie musi tak by¢, a czesto - zwlaszcza
w matych gminach - trudno réwniez znalez¢ zamieszkujacego w niej odpo-
wiedniego kandydata majgcego umiejetnosci dobrego organizatora i mena-
dzera, trudno sie dziwic, Ze idea ta nie znajduje szerszego poparcia*.

12. Wygasniecie mandatu w organie samorzagdowym
w przypadku wyboru do Parlamentu Europejskiego

Pewnym dostrzegalnym problemem podczas wyboréw parlamentarnych
i do Parlamentu Europejskiego jest zjawisko kandydowania w nich przez zna-
nych samorzadowcow, ktérzy w przypadku uzyskania mandatu rezygnuja
z niego na rzecz kandydata kolejnego na liscie. Zjawisku temu miata zapobiec

39 Druk nr 1438/VII kadencja Sejmu.
“0 Druki nr 2276 /VII kadencja Sejmu i 318/VII kadencja Sejmu.
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zaproponowana przez postéw Ruchu Palikota zmiana prawa polegajaca na
automatycznym wygasnieciu w przypadku takiego wyboru mandatu radnego
lub utrata stanowiska wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) badz cztonka za-
rzadu powiatu lub wojewddztwa*!. Propozycja ta nie zyskata jednak poparcia
w Sejmie i zostata odrzucona. Nie jestem przekonany o zasadno$ci takiego po-
traktowania tej propozycji. Wskazana praktyka jest bowiem w moim przekona-
niu naganna z uwagi na oszukiwanie wyborcow, ktdrzy nie majg Swiadomosci,
ze gtosujac na konkretnych kandydatéw, de facto otwierajg droge do uzyskania
mandatu przez zupelnie inne osoby, ktérych wcale nie darza zaufaniem.

13. Dopisywanie do rejestru wyborcow miedzy I a Il tura
wyboréw samorzadowych

Innym obserwowanym, i réwniez ocenianym negatywnie, zjawiskiem
jest wystepowanie przez wyborcow miedzy pierwsza a drugg turg wyborow
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) o dopisanie ich do rejestru wybor-
céw, a tym samym umozliwienie gtosowania w tym decydujacym o wyborze
glosowaniu, w gminie, w ktdrej nie gtosowali w pierwszej turze; czesto s to
przy tym wyborcy z gmin, w ktérych nie ma potrzeby przeprowadzenia dru-
giej tury wyboréw z uwagi na ich zakonczenie (wybo6r organu wykonawcze-
go) w turze pierwszej. Po pierwsze, jest to sytuacja, w ktérej wyborcy tacy
majg wplyw na dokonanie wyboru wdéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
w dwoch gminach, co moze by¢ oceniane negatywnie w sytuacji, w ktdrej
uwaza sie, ze wybiera¢ mozna tylko w jednej gminie (pomijam oczywiscie
problem gtosowania w wielu gminach, ktéry podnositem na poczatku tego
opracowania). Po drugie, co wydaje sie szczegdlnie niebezpieczne w duzych
gminach, a w szczego6lno$ci w miastach ze znaczng liczbg mieszkancow,
gdzie wybory przybieraja zdecydowanie polityczny charakter, dopisywa¢ do
rejestru wyborcéw bedga sie zwolennicy nie tyle konkretnego kandydata, co
ugrupowania politycznego, ktére go zgtosito badz popiera, co zwieksza szan-
se jego wyboru i to wbrew woli 0sdb faktycznie mieszkajgcych w tej gminie.
Jest to wiec rzeczywiscie istotny problem, ktéry dodatkowo komplikuje fakt,
ze polskie prawo nie uzaleznia wpisania do rejestru wyborcéw od wymo-
gu zamieszkiwania w tej gminie przez okres$lony czas (przed laty wyraZnie
wskazat na to Trybunat Konstytucyjny, uchylajac nowelizacje ordynacji wy-
borczej, w mysl ktorej dla wpisania do rejestru wyborcéw konieczne byto
zamieszkiwanie w gminie od 12 miesiecy przed wyborami). Niewatpliwie

“1 Druk nr 377 /VII kadencja Sejmu.
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czeSciowym jego rozwigzaniem jest ustanowienie w Kodeksie wyborczym
w art. 20 § 2 obowigzku wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) do poprze-
dzenia podjecia decyzji o wpisaniu lub odmowie wpisania do rejestru wy-
borcow od sprawdzenia, czy osoba wnoszgca wniosek o wpisanie do reje-
stru wyborcow spetnia warunki statego zamieszkiwania na obszarze danej
gminy. Oznacza to, Ze nie moze by¢ juz mowy o automatyzmie dokonywania
takiego wpisu wylacznie na podstawie wniosku i bez jego weryfikacji, co
miato miejsce w przesztosci, gdyz obecnie na organie wykonawczym ciazy
nie tylko prawo, ale i obowigzek weryfikacji informacji podanych we wnio-
sku. Trzeba jednak pamieta¢, ze w przypadku zainteresowania wojta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) reelekcja, moze on to czyni¢ w sposéb wybidr-
czy. W moim przekonaniu rozwigzaniem kompromisowym, ktére mogtoby
by¢ zastosowane w tym przypadku, jest ustanowienie, Ze przed druga turg
wyboréw organu wykonawczego w gminie do rejestru wyborcéw mogg by¢
wpisywane jedynie zamieszkujace w gminie osoby, ktdre miedzy pierwsza
a drugg turg wyboréw uzyskujg (odzyskuja) czynne prawo wyborcze, a wiec
w przypadku ktérych ma miejsce powrét do posiadania przez nie petnej
zdolnosci do czynnosci prawnych lub praw publicznych badz wyborczych.

14. Cisza wyborcza

Problemem, w przypadku ktérego mozna méwic o nasilaniu sie dysku-
sji, jest kwestia tzw. ciszy wyborczej (nazywanej rowniez cisza przedwy-
borczg), ktéra trwa w dniu wybordw oraz 24 godziny przed tym dniem*2.
Dotyczy to zakazu prowadzenia agitacji wyborczej, w tym przede wszyst-
kim umieszczania plakatoéw oraz tzw. bilboardéw, jak i podawania sonda-
zy przedwyborczych, w tym w szczego6lnosci sporzadzanych na podstawie
tzw. exit polls. Ma to zapewni¢ spokéj podczas wyboréw i uchroni¢ wybor-
coOw przed nachalno$cig agitacji, a tym samym prowadzi¢ do rozwaznego
wyboru. O ile nie budzi watpliwosci, Ze agitacja nie powinna mie¢ miejsca
w lokalach wyborczych, to inaczej przedstawia sie ta kwestia w przypadku
mediow czy prowadzenia takiej walki politycznej na ulicach. Zgtaszane po-
stulaty sa przy tym absolutnie przeciwne. Jedne propozycje ida w kierun-
ku jego utrzymania i w szczegdlnosci wydtuzenia nawet do 7 dni okresu*,

2 Na ten temat zob. bardzo ciekawy artykul M. Wiszowatego, Instytucja ciszy wyborczej -
geneza, regulacja prawna, ratio existendi, ,Studia Wyborcze” 2012, t. 14.

*3 Taka jest propozycja postéw Polskiego Stronnictwa Ludowego zawarta w druku
nr 2019/VII kadencja Sejmu.



110 Krzysztof Skotnicki

w ktérym nie bedzie mozna ogtasza¢ sondazy przedwyborczych, a jako
argument najczesciej wskazuje sie, ze czestokro¢ nie sg one wiarygodne.
W moim przekonaniu coraz czestsze sg jednak gtosy postulujace odej-
Scie od instytucji ciszy wyborczej. Wskazuje sie bowiem, ze jest ona fikcja,
nikt nie zdejmuje przeciez plakatéw wyborczych czy billboardéw, ulotki
wrzucane do skrzynek przed rozpoczeciem ciszy czytane sg rano w dniu
poprzedzajacym wybory, ma miejsce wiele zachowan, ktdre sg obejsciem
tego zakazu (np. w przypadku bardzo popularnego prowadzenia np. przez
parlamentarzystoéw statej rubryki w weekendowych wydaniach gazet czy
tygodnikdw), zupeinie nowe warunki uksztattowaty sie tez w nastepstwie
funkcjonowania takich portali spotecznosciowych, jak Facebook, Nasza
Klasa, Twitter czy komunikatoréw, np. Gadu-Gadu, Tlen, badz Skype, a tak-
ze poczty elektronicznej. Nie wydaje sie rowniez, aby wyborca podejmowat
decyzje odno$nie do tresci gtosu dopiero w tym momencie, lecz krystalizu-
je sie ona wczesniej. Wskazuje sie tez, ze jest to instytucja wtasciwa krajom
okreslanym mianem ,mtodych demokracji”, ktérej wprowadzenia kraje
,Starej demokracji” nie uwazajg za potrzebna. Trzeba réwniez uwzgledni¢
fakt matej przejrzystos$ci wyjasnien odnosnie do ciszy wyborczej ze stro-
ny organow wyborczych, jak i braku jednolito$ci orzecznictwa w sprawach
o0 jej naruszenie. Uwazam, Ze s3 to wazkie argumenty, wobec ktérych nie
mozna pozostawac obojetnym.

15. Ograniczenie kampanii wyborczej w koSciotach

Stalym, mozna powiedzie¢, podnoszonym gtéwnie przez Srodowiska
lewicowe problemem jest kwestia wprowadzenia zakazu prowadzenia kam-
panii wyborczej w koSciotach i innych miejscach kultu religijnego innych
zwigzkow wyznaniowych**. Wydaje sie ten postulat stuszny i to niezaleznie
od tego, w jaki sposéb bedzie odczytywana tres¢ art. 25 ust. 3 Konstytucji,
ustanawiajgcego autonomie i wzajemna niezalezno$¢ panstwa i ko$ciotéw
oraz innych wyznan w stosunkach miedzy nimi, chociaz uznany przez Sekre-
tariat Konferencji Episkopatu Polski za ingerujacy w sfere autonomii koscio-
16w i innych wyznan religijnych*.

* Obecnie projekt stosownej regulacji przewiduje projekt nowelizacji Kodeksu wyborcze-
go autorstwa Sojuszu Lewicy Demokratycznej zawarty w druku nr 1185/VII kadencja Sejmu.
5 Pisze na ten temat P. Uziebto.
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16. Rejestracja przebiegu gtlosowania w lokalu wyborczym

Jako ostatnie ze wspotczesnych probleméw prawa wyborczego pragne
wskazac¢ na grupe propozycji zgtaszanych przez Prawo i Sprawiedliwo$¢. Ta naj-
silniejsza opozycyjna partia nie moze pogodzi¢ sie z przegrywaniem wszystkich
kolejnych wyboréw poczawszy od wyboréw do Sejmu i Senatu w 2007 r. W spo-
s6b mniej czy bardziej otwarty formutuje dlatego zarzuty pod adresem funk-
cjonowania administracji wyborczej, a w szczegdlnosci obwodowych komisji
wyborczych oraz Panstwowej Komisji Wyborczej, w ktérych podwaza rzetel-
nos$¢ ich pracy, a nawet ogtaszanych wynikéw gtosowania i wyborow.

W celu unikniecia zarzutéw naruszen prawa wyborczego w lokalach wy-
borczych partia ta proponuje wprowadzenie mozliwosci pozwalajacej mezom
zaufania na rejestracje w lokalu wyborczym na wiasnym sprzecie obrazu
i dzwieku utrwalajgcych wszystkie czynnosci podejmowane przez komisje
wyborczg*. Zdaniem wnioskodawcéw ma to przyczyni¢ sie do ograniczenia
mozliwych nieprawidtowosci, jak i utatwi¢ rozpatrywanie protestéw wybor-
czych. Propozycja ta musi budzi¢ watpliwosci. Moze prowadzi¢ bowiem za-
rowno do sytuacji, w ktérej dziatajacy pod taka swoistg presja psychologiczng
i wzmocnionym tym samym stresem, nie majacy fachowej wiedzy cztonkowie
obwodowych komisji wyborczych zaczng popeiniac¢ btedy. Ponadto, jezeli ta-
kich nagran beda dokonywa¢ wszyscy mezowie zaufania w danej komisji (a
wiec kilka, a moze nawet kilkanascie czy wiecej oséb), niewatpliwie bedzie
musiato to prowadzi¢ do utrudnienn w oddawaniu gtosu przez wyborcéw, jak
i pracy komisji. Nie widze dlatego potrzeby nagrywania tego, co dzieje sie w lo-
kalu wyborczym, uwazam bowiem, zZe istniejagce rozwigzanie w dostatecznym
stopniu gwarantuje rzetelno$¢ funkcjonowania obwodowych komisji wybor-
czych?’. Gdyby jednak miato do tego dojs$¢, nie powinno by¢ to czynione przez
mezow zaufania, lecz przez sama komisje wyborcza. W tym kierunku zmierza
zreszta kolejny projekt Prawa i Sprawiedliwos$ci ztozony w Sejmie.

17. Zmiana wygladu urny do glosowania

Kolejna propozycja zwiekszajaca uczciwos¢ wyboréw jest propozycja,
aby urna wyborcza byta wykonana ,z materiatu przejrzystego, umozliwiaja-
cego wglad do wnetrza urny”. Jest to idea mocno watpliwa z punktu widze-

6 Druk nr 2338/VII kadencja Sejmu.
*7 Podobnie P. Uziebto, Projekty zmian...
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nia zapewnienia realizacji konstytucyjnej zasady tajnosci gtosowania, gdyz
w sytuacji braku innych zabezpieczen, jak np. oddawanie kart do gtosowania
w kopertach, moze spowodowac ujawnianie tresci gtosu, co jest szczegélnie
niebezpieczne w przypadku przewidywanej jednoczesnie rejestracji w loka-
lu obrazu i dzwieku.

18. Zmiana w skladzie Panstwowej Komisji Wyborczej

Prawo i Sprawiedliwo$¢ widzi wreszcie potrzebe zmiany sktadu Pan-
stwowej Komisji Wyborczej. Wprawdzie nadal miataby sie ona sktadaé
z 9 cztonkéw, ale prezesi Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego
i Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazywaliby kazdy jedynie po jed-
nym sedzim ze swojego sadu, natomiast 6 cztonkdéw bytoby powotywanych
przez Prezydenta RP na wniosek klubéw parlamentarnych, reprezentuja-
cych wszystkie kluby parlamentarne. Cztonkowie ci powinni mie¢ kwalifika-
cje wymagane do zajmowania stanowiska sedziego, a ich kadencja trwataby
odpowiednio do kadencji Sejmu i koniczyta sie 150 dni po dniu wyboréw do
Sejmu i Senatu RP. Absolutnie nie podzielam tego pogladu. Administracja
wyborcza to jeden z wiekszych sukceséw polskiej transformacji ustrojowej,
na co wskazuja nie tylko przedstawiciele doktryny, ale rowniez dostrzegaja
to niezalezni zagraniczni obserwatorzy. Zwiekszenie udziatu i roli sedziéw
w pracy organdw wyborczych, jak sktad Panstwowej Komisji Wyborczej,
w ktoérym organ ten tworza sedziowie z wyjatkowym dos$wiadczeniem za-
wodowym, to szczegblna gwarancja rzetelnosci wyboréw. Zgloszona pro-
pozycja prowadzi do zdecydowanego upolitycznienia tego organu, co nie
powinno mie¢ miejsca, za$ przewidywany wymog posiadania uprawnien
sedziowskich wcale nie gwarantuje nalezytego doSwiadczenia do petnienia
tej tak waznej roli cztonka najwazniejszego organu wyborczego. W zwigzku
z propozycja Prawa i Sprawiedliwo$ci umocnieniu ulegt zgtaszany od dawna
w doktrynie postulat konstytucjonalizacji Panstwowej Komisji Wyborczej
w jej obecnym ksztatcie®®.

8 QOstatnio opowiadatem sie za tym w referacie Minimalny niezbedny zakres zmian
w konstytucyjnej regulacji problematyki wyborczej wygtoszonym podczas Ogdlnopolskiej
Konferencji Naukowej , Kierunki zmian w prawie wyborczym” zorganizowanej przez Katedre
Prawa Konstytucyjnego WPiA UWM w Olsztynie pod patronatem Stefana Jaworskiego, Prze-
wodniczacego PKW, Olsztyn, 12 maja 2014 r.
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19. Podsumowanie

Dokonany przeglad propozycji zmian w prawie wyborczym niewatpli-
wie nie wyczerpuje tej tematyki. Pomingtem w nim szereg niezwykle istot-
nych kwestii, ktore traktuje jednak jako problematyke tzw. okotowyborcza,
jak np. kwestie zwigzane z finansowaniem partii politycznych czy rozlicza-
niem otrzymywanych przez nie z budzetu panstwa pieniedzy. Jak widag,
i bez tych kwestii istnieje wiele propozycji zastugujacych na wnikliwe roz-
patrzenie i nie ulega watpliwosci, Ze problematyka wyborcza nadal bedzie
zajmowac centralne miejsce w prawie konstytucyjnym.
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PRZEDWCZESNA USTAWA O BUDZECIE
PARTYCYPACYJNYM

1. Wstep

Budzet partycypacyjny jest w Polsce instytucja nowa, ktéra stosunkowo
niedawno pojawita sie w Europie; nieco dtuzsza tradycje ma w Ameryce tLa-
cinskiej i Potudniowej. W 2009 r. uchwalono dwiescie budzetéw partycypa-
cyjnych, na Swiecie okoto tysiaca, a populacja objeta tg forma uczestnictwa
we wtadzy w 2009 r. objeta ponad 8 000 000 ludzi?. Kazdego roku przybywa
miast i panstw, w ktérych wtadze lokalne decyduja sie na wigczenie obywa-
teli w proces redystrybucji pieniedzy publicznych.

Budzet partycypacyjny nalezy postrzega¢ w szerszej perspektywie -
jako skutek globalizacji, przyktad licznych form e-demokracji, dowdd zainte-
resowania obywateli polityka lokalng, przejaw polityzacji samorzadu, a tak-
ze jako pochodng zniechecenia polityka ogélnokrajowa i przyktad autonomii
spoteczenstwa wzgledem panstwa?. Skoro jest on elementem pewnej rysuja-
cej sie tendencji, wydaje sie, Ze jego znaczenie polityczne, a w konsekwencji
prawne, bedzie rosto.

1 Stypendysta V zadania projektu pn. ,Podnoszenie kwalifikacji kadry akademickiej
WPiA” - stypendia dla mtodych doktoréw w projekcie ,Ksztatcenie kadr dla potrzeb rynku
flexicurity i gospodarki opartej na wiedzy - oferta kierunkéw nauk humanistyczno-spotecz-
nych UL".

2Y. Sintomer, C. Herzberg, A. R6cke, G. Allegretti, Transnational Models of Citizen Partici-
pation: The Case of Participatory Budgeting, ,Journal of Public Deliberation” 2012, vol. 8, iss. 2,
art.9,s.1-3.

3 A. Rendén Corona, Porto Alegre, un modelo de presupuesto participativo, ,Polis” 2004,
vol. 1, s. 29.
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2. Geneza budzetu partycypacyjnego

Przyczyny wprowadzenia i rozpowszechniania sie budzetu partycypacyj-
nego sg wieloaspektowe - majg charakter ustrojowy, politologiczny, socjolo-
giczny, kulturowy i psychologiczny*. Do pierwszej grupy nalezatoby zaliczy¢
przede wszystkim kryzys demokracji posredniej, polegajacy na dominacji
parlamentu z przedstawicielami niewtasciwie rozumiejgcymi swoja role oraz
zawlaszczanie przestrzeni lokalnej przez centralnie kierowane partie poli-
tyczne. Wspoétczesne partie sg organizacjami motywujgcymi wyborcdw nie-
zdecydowanych, ich polityczna agenda dotyczy spraw wywotujacych emocje
i wzburzenie, a nie spraw istotnych. Budzet partycypacyjny jawi sie jako inte-
resujaca alternatywa wobec takiej taktyki dziatania partii politycznych.

Z punktu widzenia socjologicznego popularnos¢ budzetu obywatelskie-
go wynika z braku czasowosci polityki, tj. dominacji w niej celéw krotkoter-
minowych, jednorazowych. Wspoétczes$nie procedowanie spraw publicznych
stato sie sekwencyjne (od sprawy do sprawy), jednowatkowe (dotyczy jed-
nej sprawy), jednosciezkowe (dang sprawe analizuje sie pod jednym katem),
a w procesie tym uczestniczy ograniczona i stata liczba podmiotéw, gtéwnie
partii politycznych. Sprawy publiczne cechuje jednak ciggtos¢, wielowatko-
wo$¢, wielo$ciezkowos$é, a grupa podmiotéw zwigzana z okreslong sprawa
stale zmienia sie®. Budzet partycypacyjny jest wiec reakcja na brak dyskursu

* Problematyka ta doczekata sie licznych opracowan - zob. m.in.: Hope for Democracy -
25 years of participatory budgeting worldwide, NELSON DIAS, Portugalia 2014; W. Kebtowski, Bu-
dzet partycypacyjny. Krétka instrukcja obstugi, Instytut Obywatelski, Warszawa 2013; G. Allegretti,
Deepening democracy via participatory budgeting, 23rd November 2012, Auckland - Council and
Board Members, http://www.aucklandcouncil.govt.nz/EN/planspoliciesprojects/plansstrategies/
Councilstrategies/Documents/giovanniallegrettiparticipatorybudgeting.pdf/; D. Szescito, Uwarun-
kowania prawne budzetu partycypacyjnego w Polsce, ,Finanse Komunalne” 2012, nr 12, s. 15-23;
Democracia Participativa y Presupuestos Participativos: acercamiento y profundizacion sobre el de-
bate actual Manual de Escuela de Politicas de Participacién Local Proyecto Parlocal, A. Falck, P. Pafio
Yafiez (eds.), CEDMA, Hiszpania 2011; Alberto ]. Olvera, La participacién ciudadana y sus retos en
Meéxico. Un breve estudio del desarrollo de la cultura y de las instituciones participativas y diagnos-
tico de su problemadtica actual, con propuestas para hacer funcionales las instancias de participacion
democrdtica, Mexico 2009; Y. Sintomer, C. Herzberg, A. Récke, Participatory Budgeting in Europe:
Potentials and Challenges, ,International Journal of Urban and Regional Research”, March 2008,
vol. 1 (32); D. A. Crocker, Deliberative Participation in Local Development, ,Journal of Human Devel-
opment” 2007, 3 (8), s. 431-455; A. Shah, Participatory Budgeting, The World Bank, Washington
2007; Public Participation Budget-making Fostering Public Participation in Budget-making Case
Studies from Indonesia, the Marshall Islands, and Pakistan, R. Ahmad, E. Thébault Weiser (eds.),
Asian Development Bank, The Asia Foundation, Filipiny 2006.

5 A. Peisert, Demokracja deliberacyjna i co z niej wynika dla praktyki, Instytut Spraw Pu-
blicznych, Warszawa 2010, http://www.isp.org.pl/uploads/filemanager/demokracjadelibe-
racyjna.pdf/.
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i deliberacji w zyciu politycznym i spotecznym. Mozna go takze uzna¢ (tak
jak inng forme demokracji bezposredniej - inicjatywe ludowg) za czynnik
racjonalizujacy funkcjonowanie panstwa demokratycznego®.

Wprowadzenie budzetu partycypacyjnego i jego rozwoj to takze efekt
globalizacji polityki i prawa - stad bierze sie popularno$¢ rozwigzan zastoso-
wanych w brazylijskim Porto Alegre w 1989 r. Jest to rowniez efekt rozwoju
techniki, Internetu, licznych form e-demokracji oraz utatwien w porozumie-
waniu sie wiekszej liczby oséb’. Dzieki nowym rozwigzaniom technicznym
powstaty nowe metody glosowania (e-voting), konsultowania spotecznosci:
NIMBY (Not In My Back Yard = ,nie na moim podwoérku”), YMIBY (Yes, In My
Back Yard = ,tak na moim podwodrku”®), BANANA (build absolutely nothing
anywhere near anything = ,nie budujcie czegokolwiek w jakimkolwiek miej-
scu w mojej okolicy”)°.

Instrumenty te niosty ze soba okreslone konsekwencje psychologiczne
- pozwalaty na stworzenie miedzy cztonkami okreslonej spotecznosci wiek-
szego poczucia wspolnoty. Dlatego tez popularnos¢ zyskaty liczne formy
konsultacji, instytucja community cabinets w Australii, czy tez coraz czestsze
w Polsce procedury ,re-call” - odwotywania podmiotéw sprawujacych wta-
dze lokalne. Budzet partycypacyjny jest kolejnym przyktadem zapewnienia
sobie przez spotecznos$¢ lokalng wptywu na ksztatt lokalnej polityki.

3. Istota budzetu partycypacyjnego

Z uwagi na popularno$¢ budzetu partycypacyjnego oraz stosowanie go
gtownie na poziomie lokalnym, nietatwe jest skonstruowanie precyzyjnej
definicji tej instytucji. W najogélniejszym ujeciu budzet partycypacyjny po-
lega na udziale nie-reprezentantéw (podmiotéw niewybieralnych) w aloka-

¢ Manuel Contreras Casado, Parlamento y participacién directa de los ciudadanos, ,,Anu-
ario juridico de La Rioja” 1997, nr 3, s. 229.

7']. Font, Nuevos mecanismos participativos y democracia participativa, Instituto de Go-
bierno y Politicas Publicas (IGOP) Universitat Autonoma de Barcelona, referat wygtoszony
na konferencji dotyczacej demokracji partcypacyjnej na Uniwersytecie w Walencji w czerwcu
2003 r, https://n-1.cc/file/download/431696/.

8 Szerzej zob.: From NIMBY to YIMBY: New cultures of local decision-making, Fundacja
SITRA, http://www.sitra.fi/en/projects/nimby-yimby-new-cultures-local-decision-making/;
From NIMBY to YIMBY: Strategies and techniques to garner community support for affordable
housing development, California, Department of Housing and Community Development Hous-
ing Policy Development Division, December 2006, http://www.hcd.ca.gov/hpd/nimby_yim-
by0507.pdf/.

° P. Stankiewicz, NIMBY, YIMBY czy BANANA?, ,Ecomanager” 2012, no. 11, s. 31-32.
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cji Srodkéw budzetowych. Konieczne jest jednak rozbudowanie tej definicji
o trzy istotne zastrzezenia.

Po pierwsze, budzet partycypacyjny musi by¢ instytucja przynalezna do
demokracji deliberacyjnej, rozumianej jako demokracja oparta na publicz-
nym procesie komunikacji, zorientowanym na poszukiwanie odpowiednich
argumentéw przemawiajgcych za okreSlonymi ocenami i rozwigzaniami
omawianych kwestii. Budzet musi by¢ wiec czesciag dyskusji, debaty, dialogu
- jako centralnego elementu demokracji.

Po drugie, budzet partycypacyjny musi by¢ instytucja legitymizujaca lokal-
ne cele polityczne i przez to samg wtadze lokalng. Wtgczenie cztonkow wspol-
noty w alokacje srodkéw budzetowych pozwala zorientowac sie w realiach
budzetowych, w potrzebach mieszkancéw, a przez wyboér celéw wzmacnia
identyfikacje jednostki ze wspdélnota lokalng i rozwija postawy obywatelskie!?.
Wybor celéw zmusza przy tym do myslenia w kategoriach wspélnotowych -
propozycje wtasne nalezy zestawiaC z propozycjami innych mieszkancow.
W ten sposéb wiasne zgdania konfrontuje sie z mozliwosciami ich realizacjit®.

Po trzecie, budzet partycypacyjny musi prowadzi¢ do zwiekszenia przej-
rzystos$ci finansowania i funkcjonowania administracji, a zatem do stworze-
nia realnych mechanizméw kontroli spoteczne;j. Efekt ten da sie osiggna¢ pod
warunkiem powtarzalno$ci tworzenia tego budzetu. Tylko wtedy bowiem
mozliwe jest potgczenie przesztosci (the record of the past) i przysztosci. Ze-
stawienie takie daje obraz tego, na co sSrodki byty przekazane, a jakie cele nie
byty nim objete, ponadto pozwala na weryfikacje celowosci i skutecznosci
finansowania okres$lonych projektow.

Co istotne, przy definiowaniu budzetu partycypacyjnego nie da sie jed-
noznacznie przesadzic roli cztonkéw wspdlnoty w finansowaniu projektow.
Jest tak dlatego, ze w procesie wytaniania projektéw do finansowania poja-
wiajg sie niekiedy podmioty trzeciego sektora, ktére wspoétfinansuja projekt
i zastrzegajg sobie prawo do wspdétdecydowania. Przede wszystkim jednak
w roznych rozwigzaniach funkcjonujacych na Swiecie mieszkancy sa de-
cydentami, a czasem ,tylko” konsultantami w sprawie!?2. Wazne jednak, by
budzet partycypacyjny dawat konkretne mozliwos$ci stworzenia przestrzeni

10 B. Wampler, A Guide to Participatory Budgeting, October 2000, http://www.partizipa-
tion.at/fileadmin/media_data/Downloads/themen/A_guide_to_PB.pdf/, s. 2.

11 M. Rachwat, Budzet partycypacyjny jako nowa forma wspétdecydowania o finansach
lokalnych, ,Przeglad Polityczny” 2013, nr 4, s. 183.

12 Wzigwszy pod uwage (miedzy innymi) kryterium stopnia decyzyjnosci cztonkéw
wspoélnoty, w nauce wyroznia sie sze$¢ modeli budzetéw partycypacyjnych: Europejska wer-
sja modelu Porto Alegre; Uczestnictwo zorganizowanych grup intereséw (Participation of or-
ganized interests); Fundusz spotecznosci lokalnej na poziomie lokalnym i miejskim; Negocja-
cje publiczno-prywatne; Partycypacja sasiedzka; Konsultowanie finanséw publicznych - zob.
Y. Sintomer, C. Herzberg, A. R6cke, Participatory..., s. 6-8.
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decyzyjnej dla zwyktych obywateli, ktorzy okazujg sie zdolni do zarzadzania
zasobami publicznymi®2,

4. Ustawa o budzecie partycypacyjnym - potrzebna czy
przedwczesna?

Funkcjonujgce obecnie w Polsce mechanizmy wiaczania obywate-
li w alokacje $rodkéw publicznych sg bardzo uproszczong forma budze-
tu partycypacyjnego. Mimo ich rosngcej popularnosci nie maja zbyt wielu
cech ,klasycznego budzetu partycypacyjnego”. Ich uchwalanie jest obecnie
zjawiskiem nowym, dynamicznym, spontanicznym i wcigz znajdujacym sie
w poczatkowej fazie. Konieczne jest teraz propagowanie idei ich uchwalania,
wlaczania w ten proces coraz szerszej liczby cztonkéw wspolnot lokalnych,
edukowanie i ksztattowanie przy tej okazji postaw obywatelskich oraz po-
szerzanie Swiadomo$ci politycznej i prawnej lokalnych decydentéw oraz eli-
minowanie czynnikow zniechecajacych do udziatu w tej formie demokracji
bezposredniej!*. Racje ma Juliet Marrifield, twierdzac, ze edukacja obywa-
telska i rozwo6j wspoélnot lokalnych ,ida reka w reke” 5. Zatem uchwalenie
ustawy o budzecie partycypacyjnym bytoby teraz aktem przedwczesnym i to
z wielu powodow.

Przede wszystkim, cho¢ obecnie w Polsce nie istnieje regulacja prawna
odnoszaca sie wprost do budzetu partycypacyjnego, to jednak mozna odna-
lez¢ okreSlone postanowienia réznych ustaw, ktére moga okazaé sie przy-
datne dla stworzenia mechanizmoéw wtaczenia obywateli w alokacje $rod-
kéw publicznych. Najwieksze znaczenie ma ustawa z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym'® (dalej: u.s.g.), ktéra przewiduje pewne mozliwosci
partycypacji obywateli w sprawach lokalnych w oparciu o przepisy o funk-
cjonowaniu jednostek pomocniczych gminy badz z uwzglednieniem przepi-
séw o konsultacjach spotecznych.

Gdy chodzi o te pierwsza mozliwo$¢, tj. partycypacje obywateli, chyba
doda¢ nalezy w czym partycypowa¢ beda obywatele przy wykorzystaniu
jednostek pomocniczych gminy, to nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 5

13 R. Gorski, Bez paristwa. Demokracja uczestniczqca w dziataniu, Krakéw 2007, s. 138.

14 Na temat przyczyn absencji obywateli w tworzeniu budzetu partycypacyjnego zob.:
V. L. Sedano Mayhua, Causas del ausentismo ciudadano en el presupuesto participativo munici-
pal. Desde un enfoque de Comunicacién para el Desarrollo, Lima 2007.

15]. Merrifield, Learning citizenship, IDS Working Paper, no. 158, https://www.ids.ac.uk/
files/dmfile/Wp158.pdf/, s. 29-30.

16 Dz. U. 2013, poz. 594, ze zm.
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ust. 2 u.s.g. jednostke pomocnicza tworzy rada gminy, w drodze uchwaty, po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami lub z ich inicjatywy, z zastrze-
zeniem, Ze zasady tworzenia, taczenia, podzialu oraz znoszenia jednost-
ki pomocniczej okre$la statut gminy (art. 5 ust. 3 u.s.g.). Natomiast art. 35
ust. 1 u.s.g. stanowi, ze organizacje i zakres dziatania jednostki pomocniczej
okresla rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji
z mieszkancami. Gmina dysponuje wiec dos¢ znaczng swoboda w zakresie
tego, czy utworzy¢ jednostke pomocniczg oraz jak jg zorganizowac — wazne
jednak, by proces ten byt wynikiem konsultacji z mieszkancami. Co istotniej-
sze, do wytacznej wiasciwosci rady gminy nalezy takze ustalenie zasad prze-
kazywania jednostkom pomocniczym sktadnikéw mienia do korzystania
oraz zasad przekazywania $rodkow budzetowych na realizacje zadan przez
te jednostki.

Z punktu widzenia funkcjonowania budzetéw partycypacyjnych istot-
ne znaczenie ma to, ze jednostki pomocnicze moga zarzadza¢ i korzystaé
z mienia komunalnego oraz rozporzadza¢ dochodami z tego zrédta w zakresie
okreslonym w statucie, a ponadto, Ze s3 uprawnione do prowadzenia gospo-
darki finansowej w ramach budzetu gminy, co okresla statut gminy. Tak wiec
jednostki te - w ramach budzetu gminnego - dysponujg swoboda w zakresie
decydowania, na co przypadajace im srodki mogg zosta¢ przeznaczone.

Najczesciej tworzonymi jednostkami pomocniczymi sg sotectwa, dzielni-
ce i osiedla. Wzgledem kazdej z tych jednostek ustawa o samorzadzie gmin-
nym oraz ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim'’ zawieraja
dodatkowe unormowania. W osiedlach istnieje mozliwo$¢ ustalenia, Ze orga-
nem uchwatodawczym jest ogélne zebranie mieszkancéw, co daje cztonkom
wspolnoty realny wpltyw na przebieg, nie lepiej: na realizacje spraw'®. Podob-
nie w sotectwie organem uchwatodawczym jest zebranie wiejskie. Z przepi-
séw prawa bezposrednio nie wynika, kto tworzy zebranie wiejskie, rozumiane
jako zgromadzenie mieszkancéw sotectwa zamieszkujacych stale na jego te-
renie, zwotane przez uprawnione podmioty w celu podjecia rozstrzygniecia,
wyrazenia stanowiska czy opinii w okreslonej sprawie. Nalezy jednak zgodzi¢
sie, ze tworzg je mieszkancy majacy prawa wyborcze, z tym ze usytuowani
przestrzennie przez miejsce zamieszkania na terenie utworzonych pomocni-
czych jednostek podziatu wewnetrznego gminy**. W dzielnicy z kolei organem
uchwatodawczym (i przedstawicielskim) jest maksymalnie 21-osobowa rada.

17 Dz. U. 2014, poz. 301, ze zm.

18 Podmiot ten dysponuje domniemaniem wtasciwosci - zob. A. Szewc, Komentarz do art.
36 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, LEX 2012.

19 Zobacz wyrok WSA we Wroctawiu z 9 marca 2007 r, sygn. akt IIl SA/Wr 425/13, CBOSA.
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Szczegdblne znaczenie ma réwniez fundusz sotecki przewidziany w usta-
wie o funduszu soteckim, ktéra stanowi, Ze rada gminy rozstrzyga o wy-
odrebnieniu w budzecie gminy Srodkéw stanowigcych fundusz sotecki
w uchwale, w ktorej wyraza zgode albo nie wyraza zgody na wyodrebnienie
funduszu w roku budzetowym. Srodki tego funduszu przeznacza sie na re-
alizacje przedsiewzie¢, ktére sg zadaniami wtasnymi gminy, stuza poprawie
warunkéw zycia mieszkancow i sg zgodne ze strategia rozwoju gminy. Nie-
stety fundusz sotecki odnosi sie wytgcznie do sotectw, a wiec do gmin wiej-
skich, jego przydatno$¢ jest wiec ograniczona.

Przywotane ustawy stwarzaja nie tylko szanse na witgczenie obywateli
w proces decyzyjny przy wykorzystaniu form/instytucji demokracji bezpo-
Sredniej, gwarantujg takze okre$lone uprawnienia w sferze gospodarki fi-
nansowej w ramach budzetu gminy. Jednostki pomocnicze dziataja jednak
zawsze w granicach prawnych wyznaczonych przez rady gminy i - co oczy-
wiste - nie moga realizowa¢ wytacznych kompetencji organéw gminnych.
JednostKi te nie tworza wtasnych budzetéw, przekazywane im $rodki finan-
sowe sg wydatkami budzetu gminy i jako cze$¢ budzetu gminnego muszg by¢
planowane tak samo szczeg6towo oraz umieszczane w uktadzie wykonaw-
czym budzetu.

Druga mozliwoscig wigczenia mieszkancéw w alokacje sSrodkéw budze-
towych sa konsultacje z cztonkami danej wspolnoty. Z tego punktu widze-
nia znaczenie ma przede wszystkim regulacja zawarta w art. 5a u.s.g., ktéry
stanowi, ze w wypadkach przewidzianych ustawg oraz w innych sprawach
waznych dla gminy mogg by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsulta-
cje z mieszkancami gminy. Zasady i tryb przeprowadzania tych konsultacji
okresla uchwata rady gminy. Ustawa wyréznia wiec dwa rodzaje konsulta-
cji - te dotyczace budzetu partycypacyjnego miescityby sie w pojeciu ,innej
sprawy waznej dla gminy”. Nie ma zatem przeszkod, aby rada gminy stosow-
ng uchwata wprowadzita konsultacje budzetu gminnego z mieszkancami.
W zwigzku z konsultacjami gminnymi pozostaje regulacja dotyczaca statutu
gminy, ktory moze regulowac takze tryb pracy organéw gminy i zawierac
przepisy dotyczace konsultacji czy opiniowania w ramach dziatania orga-
noéw i jednostek gminy.

Budzet partycypacyjny nie stanowi samodzielnego planu finansowego, do-
tyczacego srodkéw wyodrebnionych z zasobéw gminy i niezaleznych od jej bu-
dzetu. Jest to, w istocie, plan podzialu pewnej kwoty, uwzglednionej w budzecie
gminy, co do przeznaczenia ktérej mieszkancy majg mozliwo$¢ wypowiedzenia
sie, zwykle w formie konsultacji spotecznych?. Rada gminy ma takze obowia-

20K. Czarnecki, Udziat mieszkaricow w ustalaniu wydatkow budzetu gminy w ramach tzw.
budzetu partycypacyjnego (na przyktadzie Torunia w latach 2013-2014), ,Prawo Budzetowe
Panistwa i Samorzadu” 2014, nr 1, s. 131.



122 Jarostaw Sutkowski

zek — wynikajacy z ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?!
- przyjecia uchwaty w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej,
a wiec opracowania i uchwalenia procedury tworzenia budzetu gminnego. W jej
ramach mieszcza sie m.in. wymogi dotyczace materiatow informacyjnych przed-
ktadanych przez zarzad gminy radzie oraz wymagania odno$nie do szczegéto-
wosci budzetu. W ramach procedury moze zostac¢ doktadnie okreslony sposob,
w jaki mieszkancy moga sktada¢ wnioski co do budzetu gminnego (w sposéb
zorganizowany lub indywidualny) oraz tryb rozpatrywania tych wnioskéw.

Na marginesie trzeba tez wspomnie¢, ze obywatele moga wspotuczest-
niczy¢ w ksztattowaniu wydatkéw budzetowych w oparciu o przepisy usta-
wy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i wolonta-
riacie?, a doktadnie na podstawie przepiséw o realizacji zadania publiczne-
go wytonionego w drodze konkursu (art. 12 ust. 1).

Drugi argument za uznaniem decyzji o uchwaleniu ewentualnej ustawy o bu-
dzecie partycypacyjnym za przedwczesng ma takze zwiazek z regulacjami praw-
nymi. Otdz, jak wynika z raportu Rady Europy z dnia 17 listopada 2011 r. na temat
roli samorzadéw lokalnych w ustalaniu budzetéw partycypacyjnych?, na 24 zba-
dane panstwa tylko w 9 z nich? istnieje regulacja dotyczaca budzetu partycypa-
cyjnego — przede wszystkim w ustawach o finansach publicznych oraz w aktach
prawnych dotyczacych uchwalania budzetéw lokalnych. W niektdrych panstwach
(Butgaria, Grecja, Stowenia) na samorzady lokalne natozono obowigzek wyko-
rzystywania mechanizmoéw partycypacyjnych w tworzeniu budzetéw, w innych
panstwach (Malta, Finlandia) jedynie zacheca sie samorzady do Korzystania z tych
mechanizmoéw. W kilkunastu panstwach? nie ma regulacji prawnej budzetu par-
tycypacyjnego lub tez dopiero trwaja prace nad ich stworzeniem. W niektérych
krajach (Chorwacja, Francja, Hiszpania) przyjmuje sie, ze budzet ,obywatelski”
powinien by¢ normowany w prawodawstwie lokalnym. Raport ten ukazuje wiec
»wstrzemiezliwos¢” ustawodawcow w tworzeniu stosownych aktéw prawnych,
a czasem intencje pozostawienia tej problematyki w gestii wtadz lokalnych.

Ustawowemu regulowaniu budzetéw obywatelskich przeczy réwniez
istota tej instytucji - oddolnego mechanizmu partycypacji cztonkdéw spotecz-
nosci lokalne;j. Przepisy mogtyby narzuci¢ gminom szczegotowe rozwigzania
dotyczace procedury budzetowej i nie pozwolityby w ten sposéb samorza-

1 Dz. U. 2013, poz. 885, ze zm.

22Dz.U. 2014, poz. 1118, ze zm.

2 N. Vodusek. A. Biefnot, Report on the CDLR survey of the role of central/regional govern-
ment in participatory budgeting at local level. Legal framework and current practice in member
states, Strasbourg, 17 October 2011.

24 S3 to Butgaria, Dania, Grecja, Gruzja, Finlandia, Malta, Polska, Stowenia i Ukraina.

%5 S3 to m.in. Austria, Belgia, Chorwacja, Czechy, Estonia, Francja, Hiszpania, Luksem-
burg, Lotwa, Monako, Niemcy, Norwegia, Portugalia, Turcja, Wielka Brytania.
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dom dostosowac¢ praktyki tworzenia tych budzetéw do lokalnego kontekstu
i dostepnych zasobow finansowych i ludzkich. Ponadto, nalezy powatpiewac
w skuteczno$¢ takiej regulacji - bez woli politycznej, mobilizacji spotecznej,
nalezytego poziomu edukacji i kultury obywatelskiej ustawa o budzecie par-
tycypacyjnym mogtaby sie okaza¢ pustym aktem prawnym.

Wprowadzenie okreslonych regulacji prawnych bytoby trudne takze dla-
tego, ze konstrukcje budzetdw partycypacyjnych charakteryzujg sie ré6znorod-
noscig na bardzo duzg skale. Wtasciwie nie istniejg dwa takie same budzety
partycypacyjne?. Ustawodawca z istoty unifikujacy ten mechanizm partycy-
pacyjny mogtby doprowadzi¢ do unicestwienia réznic majacych znaczenie lo-
kalne. Nie ulega watpliwosci, Ze pewne odmiennosci w procedurze tworzenia
budzetu partycypacyjnego moga wynika¢ z charakteru danej wspdlnoty, de-
cydujacej sie na jego utworzenie. Inaczej proces ten przebiegatby w miastach
wojewodzkich, inaczej w powiatowych, réznice mogtyby wynikac¢ z tego, czy
miasto jest oSrodkiem uniwersyteckim, a co za tym idzie, czy przebywa w nim
naplywowa populacja studentéw. Mozna sobie takze wyobrazi¢ odmiennosci
miedzy miastem-uzdrowiskiem a miastem niemajacym takiego statusu itd.
Trudno bytoby ustawodawcy (jesli jest to w ogéle mozliwe) uchwyci¢ specyfi-
ke lokalng, a ona przeciez jest kluczowa dla budzetu partycypacyjnego.

Tworzenie budzetéw partycypacyjnych jest zjawiskiem nowym i dynamicz-
nym. Instytucja ta znajduje sie w poczatkowej fazie rozwoju (in statu nascendi),
obecnie w zasadniczej czesci opiera sie na spontanicznosci i jest instrumentem
wychodzacym poza granice instytucjonalne systemu politycznego?. Zbyt wcze-
$nie na formutowanie jednoznacznych postulatéw o jej rozbudowaniu. Wydaje
sie jednak zasadne analizowanie funkcjonowania budzetu partycypacyjnego
pod katem koniecznosci wprowadzenia okreslonych mechanizméw prawnych
korygujacych proces jego stosowania, np. w kontekscie propagowania tej formy
wiaczania cztonkow wspolnoty w oddziatywanie na sprawy polityczne.

5. Podsumowanie

Funkcjonowanie budzetéw partycypacyjnych niesie ze soba pewne
trudnosci. Otwarta wciaz pozostaje kwestia zwigzania wtadz miejskich wy-
branymi projektami. Projekty te nie musza by¢ ,spdjne” ze strategia danej

26'Y. Cabannes, Participatory Budgeting: Conceptual Framework and Analysis of its Con-
tribution to Urban Governance and the Millenium Development Goals, ,UN Habitat UMP LAC",
Series 140, s. 1-65, Urban Management Programme / UN-HABITAT, Quito, Equador 2004.

2 F. Llamas Sanchez, Los presupuestos participativos: nuevos mecanismos de innovacion
democratica en los gobiernos locales, ,,Intervencion Psicosocial” 2004, vol. 13, s. 343.
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spotecznosci ustalonej przez jej wiadze i mogg kolidowa¢ z polityka lokalna.
Niejasne jest takze, jaka cze$¢ budzetu gminy moze by¢ przesunieta na reali-
zacje budzetu obywatelskiego, co z kolei grozi jego instrumentalnym trakto-
waniem przez lokalnych politykéw. Problemoéw tych jednak - przynajmnie;j
na razie - nie trzeba rozwigzywac prawnie. Latwos¢ w uchwalaniu aktow
prawnych jest charakterystyczna dla polskiego ustawodawcy. Ustawa jawi
sie niejednokrotnie jako najlepszy sposéb na upowszechnienie okreslonej
idei czy jej poprawienie. Zbyt krotka jest perspektywa czasowa i zbyt maty
jeszcze zasob doswiadczen, by konieczna byta reakcja ustawodawcy. Dopoki
nie nastgpi rozpowszechnienie idei budzetu obywatelskiego i nie przybierze
on jakiego$ wykrystalizowanego ksztattu, dopoty ustawodawca powinien
powstrzymywac sie od podejmowania dziatan prawotworczych.
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NADANIE OBYWATELSTWA W TRYBIE WYJATKOWYM:
MOZLIWOSCI PRAWNE I PROBY OBE]JSCIA
KONSTYTUC]I

Regulowanie kwestii obywatelstwa lezy w gestii kazdego panstwa, co
znajduje réwniez uznanie w prawie miedzynarodowym. Obywatelstwo jest
instytucja prawa krajowego panstwa. Dlatego uwaza sie, ze kazde panstwo
moze samodzielnie okresli¢, kto jest jego obywatelem, ustali¢ zasady nabycia
i utraty obywatelstwa.

Tryb nabycia obywatelstwa i jego utraty na Litwie reguluje Ustawa
o obywatelstwie Republiki Litewskiej (dalej: Ustawa o obywatelstwie). Wy-
nika to z przepiséw art. 12 Konstytucji Republiki Litewskiej (dalej: Konsty-
tucja), ktora zostata przyjeta w referendum ogélnokrajowym. Jednak w Za-
den sposé6b nie oznacza to, ze ustawodawca posiada nieograniczong swo-
bode ustalania podstaw nabycia i utraty obywatelstwa Republiki Litewskiej.
W tym aspekcie ustawodawca powinien uwgledni¢ inter alia, w pierwszej
kolejnosci podstawowy przepis art. 12 ust. 2 Konstytucji, ktéry glosi, ze
»[0] procz przypadkéw przewidzianych w przepisach prawa nikt nie moze
by¢ jednoczesnie obywatelem Republiki Litewskiej i innego panstwa”l. Owa
zasada konstytucyjna nakazujaca przestrzeganie konstytucyjnego wymogu,
ze obywatel Republiki Litewskiej jednocze$nie moze by¢ obywatelem inne-
go panstwa tylko w szczegdlnych przypadkach przewidzianych w ustawie,
znacznie ogranicza mozliwosci ustawodawcy w zakresie ustawowego zwiek-
szania liczby przypadkéow podwoéjnego obywatelstwa. Jednoczes$nie zasada
ta pozwala wysuna¢ wniosek, ze zmiana podej$cia do kwestii podwojnego
obywatelstwa moze nastgpi¢ tylko i wylacznie przez zmiane Konstytucji.

1 Valstybés Zinios” 1992, Nr. 33-1014.
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Niejednokrotnie znalazto to wyraz w orzecznictwie Sadu Konstytucyjnego
Republiki Litewskiej? (dalej: Sad Konstytucyjny).

Jednocze$nie koniecznie nalezy podkresli¢ jeszcze jeden wazny aspekt:
wcze$niej wspomniany art. 12 jest umieszczony w [ rozdziale Konstytucji pt.
,Panstwo Litewskie”, przepisy ktdérego, zgodnie z art. 148 ust. 2 Konstytucji,
moga by¢ zmienione jedynie na drodze referendum ogélnokrajowego. Zaden
inny podmiot nie moze przywtaszczy¢ sobie wtadzy nalezgcej do Narodu.
Dlatego ,[...] wszelkie propozycje wprowadzenia poprawek do ustawy zgta-
szane w Sejmie, ktdre uczynityby z podwojnego obywatelstwa powszechne
zjawisko, sg w $wietle Konstytucji niedopuszczalne™?.

Z kolei, w Sejmie z wnioskiem o zmianie lub uzupemieniu Konstytucji
ma prawo wystapic grupa nie mniejsza niz 1/4 ustawowej liczby postow, lub
przynajmniej 300 tys. wyborcow (art. 147 ust. 1 Konstytucji). Fakt zawarcia
w samej Konstytucji do$¢ skomplikowanej procedury zmiany jej podstawo-
wych zatozen jest niezawodnym gwarantem stabilno$ci i bezpieczenstwa
zarowno Konstytucji, jak i panstwa. Jednak nalezy przyznac, ze to nie tylko
nie zniecheca, lecz wrecz przeciwnie - zacheca politykéw (i nie tylko polity-
kéw) do podejmowania prob odmiennej interpretacji Konstytucji lub zmia-
ny zwyktego przepisu prawnego z pominieciem zapisanych w Konstytucji
imperatywow. Regulacja prawna dotyczaca obywatelstwa jest oczywistym
tego przyktadem.

Sad Konstytucyjny jeszcze w orzeczeniu z dn. 13 kwietnia 1994 r. okre-
slit obywatelstwo jako statag wiez polityczno-prawng osoby z konkretnym
panstwem, opartg na wzajemnych prawach i obowigzkach oraz wynikaja-
cym z nich wzajemnym zaufaniu, lojalno$ci i obronie*. Jak twierdzi profesor
Vytautas Sinkevicius, ,od poczatku odzyskania niepodlegtosci przez pan-
stwo litewskie w 1918 roku w rozwigzaniach prawnych dotyczacych obywa-
telstwa wychodzono z zatozenia, ze obywatel Litwy jednoczesnie nie moze
by¢ obywatelem innego panstwa, Ze posiadanie podwdéjnego obywatelstwa
jest mozliwe tylko w przypadkach przewidzianych ustawowo, ze przypadki
podwojnego obywatelstwa nie mogg by¢ zjawiskiem szeroko rozpowszech-

2 Konstitucinio Teismo 2003 m. gruodzio 30 d. Nutarimg, ,Valstybés Zinios” 2003,
Nr. 124-5643; Konstitucinio Teismo 2006 m. lapkri¢io 13 d. Nutarima, ,Valstybés Zinios”
2006, Nr. 123-4650; Konstitucinio Teismo 2013 m. kovo 13 d. Sprendima, ,Valstybés Zinios”
2013, Nr. 28-1333.

8 V. Sinkevicius, Dviguba pilietybé: pasitilymo papildyti Konstitucijos 32 straipsnj analizé,
JJurisprudencija” 2008, 3 (105); V. Sinkevicius, Dviguba pilietybé: ar Seimas vél bandys apeiti
Konstitucijq?,  http://www.delfi.lt/news/ringas/lit/v-sinkevicius-dviguba-pilietybe-ar-sei-
mas-vel-bandys-apeiti-konstitucija.d?id=63315012/.

+ Valstybés zinios” 1994, Nr. 29-524.
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nionym”>. To samo mozna odnie$¢ nie tylko do prawa, lecz takze do norm,
przepiséw i zasad instytucji obywatelstwa, gdy Prezydent Republiki realizu-
je uprawnienia przyznane mu w tym zakresie.

Przyjeta w prawie krajowym zasada zakazu posiadania podwoéjnego
obywatelstwa nie jest absolutna. Pozwala ona na ustalenie w przepisach
prawa ,szczeg6lnych przypadkow”, gdy obywatel Republiki Litewskiej moze
posiada¢ obywatelstwo innego panstwa. Jednym z takich przypadkéw jest
sytuacja, gdy obywatelstwo Republiki Litewskiej jest nadawane w trybie
wyjatkowym, to znaczy bez przestrzegania ogélnych wymogéw i warunkow
nadania obywatelstwa (naturalizacji) okreslonych w Ustawie o obywatel-
stwie. Ten tryb nabycia obywatelstwa Republiki Litewskiej nie jest wyraznie
okreslony w Konstytucji. Prawo do nadania obywatelstwa Republiki Litew-
skiej w trybie wyjatkowym przystuguje wytacznie Prezydentowi. Granice
konstytucyjne tego prawa okresla juz wspomniany powyzej art. 12 ust. 2
Konstytucji, za$§ podstawe dla jego realizacji oraz tryb ustala Ustawa o oby-
watelstwie.

Juz po odbudowaniu niepodlegtosci przez panstwo litewskie w dn.
11 marca 1990 r,, w Ustawie o obywatelstwie® przyjetej 5 grudnia 1991 r.
przez Rade Najwyzsza Republiki Litewskiej zostal zatwierdzony przepis
ograniczajacy mozliwosci posiadania podwojnego obywatelstwa i jednocze-
$nie zaktadajacy, ze obywatele obcych panstw majacy szczegdlne zastugi dla
panstwa litewskiego moga otrzymac obywatelstwo Republiki Litewskiej bez
spetnienia ogélnych warunkdéw nadania obywatelstwa okreslonych w usta-
wie (art. 16). Oznacza to, Ze osoba, ktorej obywatelstwo mogto by¢ nadane ze
wzgledu na szczego6lne zastugi dla Republiki Litewskiej, jednoczesnie mogta
by¢ obywatelem innego panstwa.

Po wejsciu w zycie 2 listopada 1992 r. Konstytucji Republiki Litewskiej,
przyjetej w wyniku referendum ogoélnonarodowego przeprowadzonego
w dniu 25 pazdziernika 1992 r, redakcja Ustawy o obywatelstwie z dn. 5 grud-
nia 1991 r. zostata zmieniona i uzupetiona: ,,Ustawa o zmianie i uzupetnieniu
Ustawy o obywatelstwie Republiki Litewskiej”” z dn. 16 lipca 1993 r. zmienita
brzmienie wspomnianego art. 16 Ustawy o obywatelstwie (redakcja z dn.
5 grudnia 1991 r.) ,Nadanie obywatelstwa osobom zastuzonym dla pan-
stwa litewskiego” (zmieniono takze nazwe tego artykutu). W art. 16 Ustawy
o obywatelstwie ,Nadanie obywatelstwa w trybie wyjatkowym” (redakcja
z dn. 16 lipca 1993 r.) ustalono: ,Prezydent Republiki w oparciu o niniejszg
ustawe moze w trybie wyjatkowym nadac obywatelstwo Republiki Litew-

5 V. Sinkevicius, Dviguba pilietybé: pasitilymo papildyti Konstitucijos 32 straipsnj analizeé,
JJurisprudencija” 2008, 3 (105), s. 24.

¢ Valstybés Zinios” 1991, Nr. 36-977.

7 Valstybés zZinios” 1993, Nr. 32-733.
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skiej zastuzonym dla Litwy obywatelom obcych panstw - bez zastosowania
wobec nich ogélnych wymogoéw uzyskania obywatelstwa okreslonych w art.
12 niniejszej ustawy”. Zatem sformutowanie art. 16 Ustawy o obywatelstwie
(redakcja z dn. 5 grudnia 1991 r.) ,majacy szczegdlne zastugi dla panstwa li-
tewskiego” zostato zastgpione sformutowaniem ,zastuzony dla Litwy”. Kon-
statowano, ze ,[...] celem tych zmian inter alia byto unikniecie szczeg6towego
ustawowego wymienienia zastug obywatela obcego kraju, za ktére mozna by
w trybie wyjatkowym nada¢ obywatelstwo litewskie, pozostawiajac w gestii
Prezydenta Republiki ustalenie w kazdym konkretnym przypadku, czy oso-
ba (obywatel obcego panstwa) jest zastuzona dla Litwy w takim zakresie, Ze
mozna jej nada¢ obywatelstwo Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym,
jednocze$nie bez naruszenia zasady, ze obywatelowi obcego panstwa oby-
watelstwo moze by¢ nadane tylko w wyjatkowych przypadkach, to znaczy
wylacznie za wyjatkowe zastugi dla Litwy”2.

Rok 2003 byt znaczacy, jesli chodzi o stosowanie zasad nadania obywa-
telstwa Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym. Rok ten przyniést gtéwne
zmiany w interpretacji i stosowaniu tej instytucji. W dn. 17 wrzesnia 2002 .
zostata przyjeta nowa wersja Ustawy o obywatelstwie, ktéra weszta w Zycie
1 stycznia 2003 roku®. Art. 16 ust. 1 tej ustawy ,Nadanie obywatelstwa w try-
bie wyjatkowym” gtosi: ,Prezydent Republiki, w oparciu o niniejsza ustawe,
moze w trybie wyjatkowym nadac¢ obywatelstwo Republiki Litewskiej zastu-
zonym dla Republiki Litewskiej obywatelom obcych panstw lub osobom nie-
posiadajgcym obywatelstwa zadnego kraju, bez spetnienia ogdlnych warun-
kéw nadania obywatelstwa, opisanych w art. 12 niniejszej ustawy”, ponadto
przewidziano, ze: 1) Prezydent Republiki ma prawo nada¢ obywatelstwo Re-
publiki Litewskiej w trybie wyjgtkowym, tj. bez zastosowania wobec tej osoby
og6lnych wymogoéw dotyczacych nadania obywatelstwa (naturalizacji) okre-
Slonych w art. 12 Ustawy o obywatelstwie; 2) Obywatelstwo Republiki Litew-
skiej w trybie wyjatkowym moze by¢ nadane obywatelowi obcego paristwa
lub osobie nieposiadajqgcej Zadnego obywatelstwa; 3) Obywatelstwo Republiki
Litewskiej w trybie wyjatkowym moze by¢ nadane wytgcznie obywatelowi
obcego panstwa lub osobie nieposiadajacej zadnego obywatelstwa, ktéra ma
zastugi dla Republiki Litewskiej; 4) Prezydent Republiki ma prawo do podejmo-
wania decyzji o nadaniu lub odmowie nadania obywatelstwa obywatelowi ob-
cego panstwa lub osobie nieposiadajacej obywatelstwa; Prezydent Republiki
Litewskiej nie jest zobowigzany do nadania obywatelstwa Republiki Litewskiej
obywatelowi obcego panstwa lub osobie nieposiadajgcej obywatelstwa, nawet
jesli ona ma zastugi dla Republiki Litewskiej; 5) Prezydent Republiki podczas

8 Konstitucinio Teismo 2006 m. lapkri¢io 13 d. Nutarimas, ,Valstybés Zinios” 2006,
Nr. 123-4650.
9 Valstybés zinios” 2002, Nr. 95-4087.
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nadawania obywatelstwa obywatelowi obcego panstwa lub osobie nieposia-
dajacej obywatelstwa, ktéra ma zastugi dla Republiki Litewskiej, powinien
przestrzegac Ustawy o obywatelstwie”.

Na realizacje tego zatozenia Ustawy o obywatelstwie jeszcze w tym sa-
mym roku zwrécit uwage Sad Konstytucyjny. Sad Konstytucyjny zakwestio-
nowat dekret Nr 40 z dn. 11 kwietnia 2003 roku, wydany przez Prezydenta
Republiki Litewskiej Rolandasa Paksasa ,W sprawie nadania obywatelstwa
Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym”, na mocy ktérego nadano oby-
watelstwo Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym Jurijowi Borisovowi.
Po rozpatrzeniu sprawy Sad Konstytucyjny w orzeczeniu z dn. 30 grudnia
2003 r. uznat ten dekret Prezydenta Republiki za sprzeczny z Konstytucja
oraz z art. 16 ust. 1 Ustawy o obywatelstwie.

Sad Konstytucyjny w swoim orzeczeniu dotyczacym interpretacji art. 12
Konstytucji gloszacego, ze osoba moze by¢ jednoczesnie obywatelem Repu-
bliki Litewskiej i innego panstwa tylko w wyjatkowych przypadkach okre-
Slonych w ustawie, wyjasnit tres¢ tego artykutu i podkreslit, iz ona ,[...] 0zna-
cza, ze takie przypadki okreslone w ustawie mogg wystepowac wyjatkowo
rzadko (poszczegélne przypadki), ze przypadki podwdjnego obywatelstwa
muszg by¢ bardzo rzadkie - wyjatkowe, ze w oparciu o Konstytucje nie moz-
na ustali¢ takiej regulacji prawnej, zgodnie z ktéra przypadki podwdjnego
obywatelstwa bylyby zjawiskiem nie wyjatkowo rzadkim, a do$¢ rozpo-
wszechnionym”!!, Zatem w oparciu o Konstytucje $ci$le ograniczone sa nie
tylko mozliwo$¢ zwiekszenia podstaw do nadania podwdéjnego obywatel-
stwa przez ustawodawce, ale rowniez wynikajgce z Konstytucji uprawnienia
Prezydenta Republiki odno$nie do podejmowania decyzji o nadaniu obywa-
telstwa Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym.

Bioragc pod uwage to, Ze obywatelstwo wyraza szczegélny zwigzek po-
miedzy osobg a panstwem, tj. stala wieZ prawna pomiedzy osobg a pan-
stwem, bycie cztonkiem Narodu i panstwa, przyjeto, ze zasadniczym warun-
kiem nadania obywatelstwa Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym dla
obywatela obcego kraju lub osoby nieposiadajacej zadnego obywatelstwa
jest posiadanie zastug dla Litwy. Wyjas$niajac pojecie ,zastugi dla panstwa
litewskiego”, Sad Konstytucyjny podkreslit, ze: 1) przepisy prawa lub inne
akty prawne nie mogg ustali¢ jakiej$ ostatecznej listy zastug dla panstwa li-
tewskiego, za ktére obywatelowi obcego panstwa lub osobie nieposiadajgce;j
zadnego obywatelstwa moze by¢ nadane obywatelstwo Republiki Litewskiej
w trybie wyjatkowym; 2) zastugi dla panstwa litewskiego powinien mie¢
obywatel obcego panstwa lub osoba nieposiadajaca zadnego obywatelstwa;

10 Valstybés Zinios” 2003, Nr. 124-5643.
1 Tamze.
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3) obywatel obcego panstwa lub osoba nieposiadajgca obywatelstwa zad-
nego kraju powinna mie¢ zastugi nie dla jakiegokolwiek podmiotu, lecz dla
samego panstwa litewskiego; 4) zastugi dla panstwa litewskiego powinny
by¢ takie, by nie budzity zadnych watpliwosci; 5) o tym, czy obywatel ob-
cego panstwa lub osoba nieposiadajgca obywatelstwa zadnego kraju ma
zastugi dla panstwa litewskiego, decyduje wytgcznie Prezydent Republiki;
6) uwzgledniajac to, ze obywatelstwo Republiki Litewskiej oznacza udziat
prawny danej osoby w panstwie litewskim i oznacza jej prawng przynalez-
nos$¢ do spoteczenstwa danego panstwa - Narodu obywatelskiego, Prezydent
Republiki podczas podejmowania decyzji o nadaniu obywatelstwa Republiki
Litewskiej powinien uwzgledniac¢ interesy Narodu i panstwa litewskiego.
Aczkolwiek uznajgc, ze w aktach prawnych nie moze by¢ ustalona osta-
teczna lista zastug dla panstwa litewskiego, Sad Konstytucyjny wydat orze-
czenie dotyczace nie tylko konkretnej sprawy z zakresu prawa konstytucyj-
nego, lecz réwniez catej praktyki nadawania obywatelstwa Republiki Litew-
skiej w trybie wyjatkowym, w ktérym szczego6lnie podkreslit, ze ,[w] $wietle
Ustawy o obywatelstwie nie nalezy ocenia¢ zastug obywatela obcego pan-
stwa lub osoby nieposiadajacej obywatelstwa zadnego kraju wytacznie pod
wzgledem tego, jaka kwote lub jakiego rodzaju wsparcia materialnego lub
innego udzielita ona jakiemu$ obywatelowi Republiki Litewskiej lub gru-
pie obywateli, urzednikowi panstwowemu, przedsiebiorstwu, urzedowi
lub organizacji, a nawet samemu panstwu litewskiemu. Ani z Konstytucji,
ani z Ustawy o obywatelstwie, ani z innych ustaw nie wynika, ze obywatel-
stwo Republiki Litewskiej moze by¢ nabyte w zamian za udzielone wsparcie
finansowe, materialne lub inne, co oznacza, ze nie moze ono by¢ kupione.
W kontekscie pojawienia sie stosunkéw obywatelskich zastugi dla panstwa
nie moga by¢ mierzone jedynie w ekwiwalencie pienieznym albo w postaci
innego wsparcia przekazanego na rzecz ktéregos z podmiotéw. W $wietle
Ustawy o obywatelstwie za zastugi dla Republiki Litewskiej uwazana jest
wyltacznie taka dziatalno$¢ osoby, ktorg osoba ta w duzym stopniu przyczy-
nia sie do wzmocnienia panstwowosci Litwy, zwiekszenia wptywow i au-
torytetu Litwy na arenie miedzynarodowej, gdy jest oczywiste, Ze osoba ta
jest faktycznie zintegrowana ze spoteczenstwem Litwy”2, A wiec Sad Kon-
stytucyjny wyro6znit dwa podstawowe warunki nadania obywatelstwa Repu-
bliki Litewskiej w trybie wyjatkowym: 1) ,zastugi dla panstwa litewskiego”
i 2) ,integracja ze spoteczenstwem Litwy”. Wyr6zniajac kryterium ,integra-
cji ze spoteczenstwem Litwy”, Sad Konstytucyjny okreslit wyrazny podziat
miedzy nadaniem obywatelstwa Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym

12 Konstitucinio Teismo 2003 m. gruodzio 30 d. Nutarimas, ,Valstybés Zinios” 2003,
Nr. 124-5643.
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a przyznaniem odznaczenia Republiki Litewskiej, podkreslajac, ze ,obywate-
lom obcych panstw lub osobom nieposiadajgcym obywatelstwa zadnego kra-
ju zastuzonym dla Republiki Litewskiej, lecz nieposiadajacym statych wiezi
z Panstwem Litewskim i niezintegrowanym ze spoteczenstwem litewskim,
moga by¢ przyznane odznaczenia panstwa litewskiego (ordery, medale, inne
odznaczenia), jesli obywatel obcego panstwa lub osoba nieposiadajgca oby-
watelstwa zZadnego kraju zastuzona dla panstwa litewskiego nie posiada sta-
tych wiezi z panstwem litewskim, nie jest zintegrowana ze spoteczenstwem
Litwy, woéwczas miedzy taka osobg a panstwem litewskim nie moze zaistnie¢
wyjatkowa - stata wiez prawna, ktorej wyrazem jest obywatelstwo”.

Co prawda, takie radykalne stanowisko Sadu Konstytucyjnego docze-
kato sie licznej krytyki. Na przyktad takie zdanie, Ze ,[..] w orzeczeniu z dn.
30 grudnia 2003 r. wobec 0s6b otrzymujacych obywatelstwo Litwy w trybie
wyjatkowym nie nalezato stosowa¢ wymagania dotyczacego zintegrowania
ze spoteczenstwem Litwy. [...] nadanie obywatelstwa w trybie wyjagtkowym za
zastugi wobec panstwa istnieje wtasnie po to, by mozna byto je nada¢ osobie
zastuzonej dla Litwy bez stosowania wymogow ogolnych, tacznie ze zintegro-
waniem sie (z innej za$ strony, prawdziwe, a nie rzekome zastugi dla panstwa
same w sobie moga by¢ uznawane za wystarczajgco silng wiez z panstwem).
Warunek zintegrowania sie komplikuje nadanie obywatelstwa osobom, ktére
maja prawdziwe zastugi dla panstwa i potrzebujg ochrony panstwa litewskie-
go, lecz nie sa Litwinami. Wiekszo$¢ panstw nie ma tak $cistych wymogéw
dotyczacych nadania obywatelstwa w trybie wyjgtkowym”®3,

Warto zaznaczy¢, Ze orzeczenie Sadu Konstytucyjnego dotyczy szersze-
go zakresu. W rozpatrywanej sprawie zostalo wyjasnione, Zze w praktyce
interpretacja i stosowanie przepisow Ustawy o obywatelstwie dotyczacych
nadania obywatelstwa Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym jest wa-
dliwe i znieksztatca instytucje obywatelstwa Republiki Litewskiej utrwalong
w Konstytucji, poniewaz ,[...] czasami za zastuzone dla Republiki Litewskiej
uznawano osoby niepeinoletnie, ktére w ogdle nie mogty mie¢ zastug dla Re-
publiki Litewskiej, czasami za zastuzone dla Republiki Litewskiej uznawano
osoby, ktore inwestowaty pienigdze w przedsiebiorstwa znajdujace sie na
Litwie bedace ich wtasnoscig, albo wspieraty finansowo lub w inny sposéb
odrebne organizacje, itp.’, ,[...] obywatelstwo w trybie wyjatkowym czasami
byto nadawane réwniez takim obywatelom obcych panstw, ktérzy niegdys
juz posiadali obywatelstwo Republiki Litewskiej, ale utracili je w wyniku
nabycia obywatelstwa innego panstwa”. Innymi stowy, ,[...] nadanie obywa-
telstwa Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym (bez zastosowania ogol-

13 D, Zalimas, Dvigubos pilietybés siekiy klystkeliai, http://www.delfi.lt/news/ringas/lit/
dzalimas-dvigubos-pilietybes-siekiu-klystkeliai.d?id=18565147#ixzz3HqeNCI00/.
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nych warunkow naturalizacji) czesto byto rozumiane nie jako stwierdzenie
statych istniejacych juz wiezi miedzy osobg pragnaca naby¢ obywatelstwo
Republiki Litewskiej a panstwem litewskim i przeksztatcenie takiej wiezi
w statg wiez prawng osoby z panstwem litewskim, lecz jako sposéb stworze-
nia obywatelowi obcego panstwa lub osobie nieposiadajacej obywatelstwa
zadnego kraju podstawy prawnej do uzyskania paszportu obywatela Repu-
bliki Litewskiej w celu utatwienia danej osobie przybycia na Litwe i pobytu
na Litwie, a takze zatatwiania spraw dotyczacych nieruchomosci i biznesu
oraz innych, bezwizowego podrézowania do wiekszosci panstw Europy i in-
nych krajow”.

Dane statystyczne potwierdzaja fakt, ze przed tym wyjasnieniem prawa
nadania obywatelstwa Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym wydanym
przez Sad Konstytucyjny, przywodcy panstwa uzywali bardzo aktywnie: np.
Prezydent Republiki Litewskiej Algirdas Brazauskas obywatelstwo Republiki
Litewskiej w trybie wyjatkowym nadat 486 osobom (1993 r. - 47, 1994 1. -
127,1995r. - 157,1996 1. - 65,1997 r. - 53, 1998 1. - 37), Prezydent Republiki
Litewskiej Valdas Adamkus - 309 osobom (1998 r. - 27, 1999 . - 71, 2000 1. -
71,2001 r. - 48, 2002 r. - 75, 2003 r. - 17), Prezydent Republiki Litewskiej
Rolandas Paksas podczas swojej kadencji w roku 2003 obywatelstwo Repu-
bliki Litewskiej w trybie wyjatkowym nadat 10 osobom.

Wkroétce po wydaniu tego orzeczenia przez Sad Konstytucyjny zostaty
przyjete zmiany do Ustawy o obywatelstwie Republiki Litewskiej i przygoto-
wano projekt nowelizacji art. 13, 15, 16, 20, 26, 27 i 28 danej ustawy, ktory
w oparciu o wyjasnienia Sgdu Konstytucyjnego sprecyzowal, ze ,za zastugi
dla Republiki Litewskiej uwaza sie dziatalno$¢ obywatela obcego panstwa
lub osoby nieposiadajacej zadnego obywatelstwa, przy pomocy ktdrej oso-
ba w znaczny sposob przyczynia sie do wzmocnienia panstwowosci Litwy,
wzmocnienia wptywéw i autorytetu Republiki Litewskiej na arenie mie-
dzynarodowej”. Zdaniem ustawodawcy, dowodem tego majg by¢ zataczone
»,do wniosku o nadanie obywatelstwa Republiki Litewskiej w trybie wyjat-
kowym”: opinie politykéw, obywateli zastuzonych dla panstwa litewskiego,
w ktorych powinna by¢ wskazana dziatalno$¢ osoby majaca znaczenie dla
Republiki Litewskiej, dokumenty potwierdzajgce otrzymanie nagrod, lista
publikacji, dokumenty potwierdzajgce integracje osoby ze spoteczenstwem
Litwy oraz dokumenty potwierdzajace tozsamos¢ (paszport obcego panstwa
lub kopia dokumentu rownowaznego)”. Te przepisy Ustawy o obywatelstwie
weszly w zycie 1 stycznia 2005 r.'* Aczkolwiek orzeczenie Sagdu Konstytu-
cyjnego z dn. 30 grudnia 2003 r. i nastepnie konsekwencje impeachmentu
owczesnego Prezydenta Republiki Litewskiej Rolandasa Paksasa istotnie

14 Valstybés Zinios” 2004, Nr. 180-6659.
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wptlynely na zmiany dotyczace praktyki nadawania obywatelstwa Republiki
Litewskiej w trybie wyjatkowym - w latach 2005 i 2006 obywatelstwo Re-
publiki Litewskiej w trybie wyjatkowym nie byto nadane ani jednej osobie.

Zaistniata sytuacja zachecata do przegladu regulacji prawnych. Moty-
wacja byto to, ze istniejgce regulacje prawne rzekomo bezpodstawnie ogra-
niczaja uprawnienia glowy panstwa w zakresie nadawania obywatelstwa
Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym. Jedng z pierwszych préob byta
inicjatywa dwczesnego Prezydenta Valdasa Adamkusa uzupetnienia art. 16
ust. 1 Ustawy o obywatelstwie przewidujaca, Ze Prezydent Republiki moze
nadac obywatelstwo w trybie wyjatkowym, jezeli jest to istotne dla intere-
su publicznego lub za promowanie Litwy przez jej reprezentowanie. Ko-
nieczno$¢ tej poprawki motywowano tym, ze ,przez wprowadzenie takiej
regulacji prawnej zostang stworzone mozliwosci do nadania obywatelstwa
Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym, uwzgledniajgce inne wazne oko-
licznos$ci nieprzewidziane w ustawie, poniewaz zgodnie z obowigzujacymi
zatozeniami ustawy, nadanie obywatelstwa w trybie wyjatkowym osobom
zintegrowanym ze spoteczenstwem Litwy wytgcznie za ich zastugi dla pan-
stwa litewskiego nie jest zgodne z realiami i aspiracjami dnia dzisiejszego.
W przypadku uchwalenia takiej ustawy obywatele obcych panstw albo oso-
by nieposiadajgce obywatelstwa zadnego panstwa beda mieli wieksza mo-
tywacje do po$wiecenia swojego czasu, pracy, talentu i sit na budowe au-
torytetu Litwy”. I chociaz Departament Prawny Sejmu Republiki Litewskiej
w swoim wniosku z 18 lipca 2006 r. Nr XP - 1566 zakwestionowat zgodnos¢
tego projektu z Konstytucjg, w dn. 17 lipca 2006 r. ustawa zostata w trybie
nadzwyczajnym uchwalona juz nastepnego dnia - 18 lipca 2006 r. i weszla
w zycie po jej opublikowaniu w dn. 25 lipca 2006 r.*°

Co prawda, ta poprawka pojawita sie nieprzypadkowo - ot6z witasnie
17 lipca 2006 r. Komisja ds. obywatelstwa nie zalecata 6wczesnemu Prezy-
dentowi Valdasowi Adamkusowi nadania w trybie wyjatkowym obywatel-
stwa Republiki Litewskiej obywatelce USA koszykarce K.E. Douglas, ktora
ztozyta wniosek o nadanie obywatelstwa Republiki Litewskiej w trybie wy-
jatkowym w nadziei na wystgpienie w reprezentacji Litwy w koszykéwce na
Mistrzostwach Swiata oraz walczac o prawo do udziatu w Igrzyskach Olim-
pijskich w Pekinie. Nie zwazajac na fakt, ze poprawki do Ustawy o obywa-
telstwie zostaty przyjete, Komisja ds. obywatelstwa, ktéra w dn. 10 sierpnia
tegoz roku obradowata po raz drugi w danej sprawie, tym razem zalecata
Prezydentowi Republiki zaaprobowanie wniosku koszykarki, jednak oby-
watelstwo Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym nie zostato jej nada-

15 Valstybés Zinios” 2006, Nr. 81-3186.
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ne, poniewaz gtowa panstwa zwatpit, ze pozytywna decyzja bytaby zgodna
z konstytucja.

Jak sie okazato po6zniej, watpliwosci te byty uzasadnione, poniewaz jeszcze
w tymze roku Sad Konstytucyjny rozpatrywat kwestie zgodnosci poprawki do
Ustawy o obywatelstwie z Konstytucjg i w orzeczeniu z 13 listopada 2006 r.'
uznat przepis art. 16 ust. 1 Ustawy o obywatelstwie ,,Obywatelstwo Republiki
Litewskiej w trybie wyjatkowym, bez stosowania wymogéw ogdlnych doty-
czacych nadania obywatelstwa, okreslonych w art. 12 niniejszej ustawy, takze
moze by¢ nadane, jesli dotyczy to interesu publicznego lub promowania Litwy
przez jej reprezentowanie” za niezgodny z art. 12 ust. 2 Konstytucji. Niedostat-
ki tego przepisu Sad Konstytucyjny uzasadnit tym, ze stwarza on przestanki
do nadania obywatelstwa Republiki Litewskiej niezaleznie od tego, czy osoba
juz ma czy nie ma wyjatkowych zastug dla panstwa litewskiego, czy posiada
wiezi z panstwem litewskim, czy juz jest czy nie jest zintegrowana ze spote-
czenstwem Litwy. A wiec Sad Konstytucyjny wyjasnit, ze kryteria dotyczace
,zastug dla panstwa litewskiego” i ,zintegrowania ze spoteczenstwem Litwy”
nie mogg by¢ ignorowane podczas podejmowania decyzji o nadaniu obywatel-
stwa Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym, wiec obywatelstwo Republi-
ki Litewskiej nie moze by¢ nadane za przyszte zastugi. Wyjatkowos$¢ powodu
nadania obywatelstwa obywatelowi obcego panstwa lub osobie nieposiada-
jacej obywatelstwa zadnego panstwa odzwierciedla to, ze ,[..] sformutowa-
nie »w wypadkach wyjatkowych« powinno by¢ wyjasniane z uwzglednieniem
tego, ze w jezyku litewskim stowo »wyjatkowy« oznacza »ekskluzywny, »spe-
cjalny«, »nadzwyczajny«” (A. Lyberis, Sinonimy Zodynas. 2 patais. Leidimas,
Lietuviy kalbos instituto leidykla, Vilnius 2002, s. 165; S. Keinys (vyr. red.),
Dabartineés lietuviy kalbos Zodynas, Mokslo ir enciklopedijy leidybos institutas,
Vilnius 2000, s. 235)". A wiec sformutowanie , przypadek wyjatkowy” uzywa-
ne w Ustawie o obywatelstwie expressis verbis prowadzi do wniosku, Ze zastu-
gi obywatela obcego panstwa dla Litwy musza by¢ odpowiednio wyjatkowe,
specjalne i nadzwyczajne.

Dyskusje o nadaniu obywatelstwa Republiki Litewskiej w trybie wy-
jatkowym ozyly w roku 2009, gdy taki wniosek Prezydentowi Republiki Li-
tewskiej Valdasowi Adamkusowi ztozyta obywatelka USA tyzwiarka K.L. Co-
pely. Tym razem zwrocono sie z prosba o nadanie obywatelstwa Republiki
Litewskiej w trybie wyjatkowym z powodu mozliwos$ci otrzymania prawa
do reprezentowania Litwy w parze z tyzwiarzem litewskim D. Stagnitinasem
na Igrzyskach Olimpijskich w Vancouver w roku 2010. Po tym, gdy Komisja
ds. obywatelstwa podjeta negatywna decyzje i doradzita Prezydentowi Re-

16 Valstybeés zinios” 2006, Nr. 123-4650.
17 Konstitucinio Teismo 2006 m. lapkri¢io 13 d. Nutarimas, ,Valstybés Zinios” 2006,
Nr. 123-4650.
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publiki nie nadawac¢ tyzwiarce obywatelstwa Republiki Litewskiej w trybie
wyjatkowym, 6 listopada 2009 r. zostata wydana negatywna decyzja konsta-
tujaca, ze tyzwiarka nie spetnia jednego z kryteridw okreslonych w Ustawie
o obywatelstwie - nie jest zintegrowana ze spoteczenstwem Litwy.

W trakcie nieustajgcych dyskusji na temat nadania obywatelstwa Repu-
bliki Litewskiej w trybie wyjatkowym obywatelom obcych panstw, 4 listopada
2010 r. zostata uchwalona nowa wersja Ustawy o obywatelstwie Nr XI-1077,
przygotowana przez grupe robocza utworzong jeszcze przez Prezydenta
Valdasa Adamkusa. Celem nowej wersji byto wprowadzenie w zycie zatozen
orzeczenia Sadu Konstytucyjnego z dn. 13 listopada 2006 r. Jednak podczas
czytania projektu ustawy w Sejmie poparcia doczekaty sie tylko niekonsty-
tucyjne propozycje: przepis art. 21 ust. 1 nowej wersji Ustawy o obywatel-
stwie, ktéry przewidywat, ze ,zgodnie z niniejszg ustawa Prezydent Repu-
bliki moze w trybie wyjgtkowym nadac obywatelstwo Republiki Litewskiej
obywatelom obcych panstw lub osobom nieposiadajgcym obywatelstwa
zadnego kraju majacym wyjatkowe zastugi dla panstwa litewskiego i zinte-
growanym ze spoteczenstwem Litwy, nie stosujagc wobec tych os6b ogélnych
wymogow nadania obywatelstwa, okreslonych w art. 19 niniejszej ustawy”
zostat uzupetiony z inicjatywy grupy postéow przez dodanie zapisu: ,0by-
watelstwo Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym moze by¢ takze nada-
ne, gdy dotyczy to promowania Litwy w dziedzinie nauki, gospodarki, kultu-
ry, sztuki i sportu przez reprezentowanie Republiki Litewskiej obecnie lub
w przysztos$ci”. Grupa ta motywowata to tym, ze ,gdy ustawa zostanie przy-
jeta, obywatele obcych panstw lub osoby nieposiadajace obywatelstwa zad-
nego kraju beda miaty wieksza motywacje do poswiecenia swojego talentu,
pracy, czasu lub sit na budowe autorytetu Litwy”.

Zgodnos¢ tej propozycji z Konstytucja oceniat Departament Prawny Sej-
mu, ktéry w swoim wniosku Nr XIP - 353 (3) z 16 czerwca 2010 r. dostrzegt
mozliwg sprzeczno$¢, wskazujac, ze ,przepis, w ktéorym proponowane jest
ustalenie dziedzin zastug obywateli obcych panstw (nauki, gospodarki, kul-
tury, sztuki, sportu i innych), stwarza warunki do stosowania prawa w przy-
padkach nieposiadajgcych wystarczajacego uzasadnienia. Na przyktad, dzia-
talno$c¢ oséb w dziedzinie sportu, kultury, sztuki moze byc¢ (i czesto jest) pro-
wadzona w oparciu o umowy finansowe”. Pomimo wyrazonych obaw, ustawa
ta zostata uchwalona przez Sejm i ponownie wprowadzita w zasadzie podob-
ng regulacje prawna, ktéra juz zostata uznana przez Sad Konstytucyjny za
niezgodng z Konstytucja, jednak nie weszta ona w zycie. Prezydent Republi-
ki Litewskiej Dalia Grybauskaité na mocy dekretu Nr 1K-529 z 18 listopada
2010 r. skierowata te ustawe do ponownego rozpatrzenia przez Sejm*é, pod-

18 Valstybés zZinios” 2010, Nr. 137-7013.
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kreslajac, ze ,0soba sktadajgca wniosek o uzyskanie obywatelstwa Republiki
Litewskiej w trybie wyjatkowym powinna posiada¢ takie zastugi dla pan-
stwa litewskiego, ktore nie powinny budzi¢ zadnych watpliwos$ci i powinny
by¢ potwierdzone”, poniewaz ,obywatelstwo Republiki Litewskiej w trybie
wyjatkowym nie moze by¢ nadane w oparciu o oczekiwania, ze po otrzyma-
niu obywatelstwa Republiki Litewskiej taka osoba w przyszto$ci moze be-
dzie mie¢ zastugi dla panstwa; obywatelstwo Republiki Litewskiej nie moze
by¢ nadane w oparciu o przewidywania na przysztosc¢”.

Sejm po powtérnym rozpatrzeniu zwrdconej ustawy zgodzit sie z weto
i w dniu 2 grudnia 2010 r. uchwalit nowa wersje Ustawy o obywatelstwie,
ktora weszta w zycie 1 kwietnia 2011 r.* Art. 20 tej ustawy ,,Nadanie obywa-
telstwa Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym” okresla warunki nadania
obywatelstwa Republiki Litewskiej na tej podstawie: ,w oparciu o niniejsza
ustawe Prezydent Republiki moze w trybie wyjatkowym nada¢ obywatel-
stwo Republiki Litewskiej obywatelom obcych panstw lub osobom niepo-
siadajgcym obywatelstwa za wyjatkowe zastugi dla panstwa litewskiego,
zintegrowanym ze spoteczenstwem Litwy, bez stosowania wobec tych oséb
og6lnych wymogo6w nadania obywatelstwa okreslonych w art. 18 niniejszej
ustawy. Zgodnie z ta ustawg, za zastugi wyjatkowe dla panstwa litewskiego
uwaza sie dziatalno$¢ obywatela obcego panstwa lub osoby nieposiadajace;j
obywatelstwa zadnego kraju, dzieki ktorej w sposob szczegdlny przyczynia
sie ona do wzmocnienia panstwowosci Litwy, zwiekszenia wptywu i autory-
tetu Litwy na arenie miedzynarodowe;j.

Zgodnie z tg ustawg uwaza sie, zZe osoba jest zintegrowana ze spoteczen-
stwem Litwy, jesli na state zamieszkuje w Republice Litewskiej i potrafi po-
rozumieC sie w jezyku litewskim, natomiast jesli na state nie zamieszkuje
w Republice Litewskiej, potrafi porozumie¢ sie w jezyku litewskim i sg inne
oczywiste dowody na to, Ze osoba ta jest zintegrowana ze spoteczenstwem
Litwy. W taki sposéb w ustawie po raz pierwszy szczegétowo i doktadnie
zdefiniowane zostato pojecie ,zastugi dla panstwa litewskiego” i ,zintegro-
wanie ze spoteczenstwem Litwy”. Co prawda, jak okreslit Sad Konstytucyjny,
»[--] nawet w tych przypadkach, gdy obywatel obcego panstwa ma zastugi
dla Republiki Litewskiej, posiada state wiezi z panstwem litewskim i jest
zintegrowany ze spoteczenstwem Litwy, podczas podejmowania decyzji
o nadaniu mu obywatelstwa Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym,
powinny by¢ uwzglednione wszystkie okolicznosci §wiadczace o tej osobie
oraz nalezy sie kierowac interesem Narodu i panstwa litewskiego”?. Innymi
stowy, istnienie tych dwoéch kryteriow jest tylko przestanka do rozwazania

19 Valstybeés zinios” 2010, Nr. 144-7361.
20 Konstitucinio Teismo 2006 m. lapkri¢io 13 d. Nutarimas, ,Valstybés Zinios” 2006,
Nr. 123-4650.
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kwestii nadania obywatelstwa Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym,
lecz nie jest gwarancja, Ze po stwierdzeniu zgodno$ci z nimi wniosek o nada-
niu obywatelstwa zostanie rozpatrzony pozytywnie.

Dyskusje na temat mozliwosci prawnych w sprawie nadania obywatel-
stwa Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym odzyty w 2013 roku, gdy
Komisja ds. obywatelstwa, rozpatrujagca wniosek o nadanie obywatelstwa
w trybie wyjatkowym obywatelce USA - tyzwiarce 1. Tobias, zaproponowa-
ta Pani Prezydent, by nie nadawata ona obywatelstwa Republiki Litewskiej
tej tyzwiarce, ktdra swoj wniosek uzasadniata mozliwoscig reprezentowania
Litwy na Igrzyskach Olimpijskich w Soczi w parze z Litwinem tyzwiarzem
D. Stagniunasem. Tym razem obywatelstwo Republiki Litewskiej tyzwiarce
nie zostato przyznane, jednak korzystajgc z uprawnien wynikajacych z kon-
stytucji, Prezydent Republiki zwrdécita sie do Sgdu Konstytucyjnego w spra-
wie wyjasnienia wydanych przez niego orzeczen w dniu 30 grudnia 2003 .
i w dniu 13 listopada 2006 .22, niektorych przepisow, inter alia dotyczacych
konstytucyjnych mozliwosci nadania obywatelstwa Republiki Litewskiej
w trybie wyjatkowym. W odpowiedzi na przedstawione watpliwosci, Sad
Konstytucyjny w orzeczeniu wydanym w dniu 13 marca 2013 r.2® podkre-
slit, ze bez wniesienia poprawek do Konstytucji nie mogg by¢ ustalone inne
podstawy i warunki do nadania obywatelstwa w trybie wyjatkowym, ktore
bytyby sprzeczne z tym, ze obywatelstwo w trybie wyjatkowym moze by¢
nadane obywatelowi obcego panstwa lub osobie nieposiadajacej obywatel-
stwa zadnego panstwa majacej wyjatkowe zastugi dla panstwa litewskiego,
posiadajacej state wiezi z panstwem litewskim i zintegrowanej ze spoteczen-
stwem Litwy.

A wiec regulacja prawna nadania obywatelstwa Republiki Litewskiej
w trybie wyjatkowym i uksztattowana praktyka stosowania tej instytucji sa
okreslone przez wyjatkowo Scista doktryne konstytucyjna, ktéra nie pozwala,
aby przypadki podwdjnego (wielokrotnego) obywatelstwa byty na tyle roz-
powszechnione, by mogty sta¢ sie nie wyjatkiem od zakazu podwdéjnego oby-
watelstwa, wyrazonym w Konstytucji przez ,nikt nie moze”, a zasada, ktéra
by zaprzeczata temu zakazowi. Aczkolwiek préby obejscia zatozen zawartych
w art. 12 Konstytucji s3 podejmowane za kazdym razem, gdy w spoteczen-
stwie rozpoczyna sie dyskusja o (prawdziwej lub rzekomej) potrzebie liberali-
zacji nadania obywatelstwa Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym.

2 Konstitucinio Teismo 2003 m. gruodzio 30 d. Nutarimas, ,Valstybés Zinios” 2003,
Nr. 124-5643.

22 Konstitucinio Teismo 2006 m. lapkri¢io 13 d. Nutarimas, ,Valstybés Zinios” 2006,
Nr. 123-4650.

2 Konstitucinio Teismo 2013 m. kovo 13 d. Sprendimas, , Valstybés Zinios” 2013, Nr. 28-1333.
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Nawet gdyby przez zmiane Konstytucji na drodze referendum zrezygno-
wano z obowigzujacego zakazu podwojnego obywatelstwa, nie miatoby to
wiekszego wplywu na stosowanie przepiséw dotyczacych nadania obywatel-
stwa Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym, poniewaz tylko wyjatkowe
zastugi obywateli obcych panstw dla panstwa litewskiego zintegrowanych
Z jego spoteczenstwem moga by¢ podstawg do rozpatrzenia kwestii nadania
obywatelstwa Republiki Litewskiej w trybie wyjatkowym. Odmienne inter-
pretowanie, tj. zrezygnowanie z tych kryteriéw albo istotna ich modyfikacja,
bytyby sprzeczne z samg istotg i sensem nadawania obywatelstwa i z tego
powodu nie bytyby uzasadnione ani historycznie, ani konstytucyjnie.
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STABILNOSC KONSTYTUC]JI I POSTEPOWANIE
NOWELIZACYJNE NA PRZYKLADZIE LITEWSKIM

Wprowadzenie

Z przegladu konstytucji na $wiecie wynika, Ze niektére z nich mogg by¢
zmieniane w sposdéb do$¢ prosty, za$ postepowanie nowelizacyjne w przy-
padku innych jest szczegdlnie skomplikowane. Nieskomplikowana, na przy-
ktad, jest kwestia nowelizacji Konstytucji Chin - potrzeba do tego wiekszosci
gtoséw deputowanych Narodowego Kongresu Deputowanych Ludowych nie
mniejszej niz 2/3'; Konstytucja Turkmenii moze zosta¢ zmieniona wiekszo-
$cig gtoséw deputowanych parlamentu (Medzlisu) nie mniejszg niz 2/3 lub
glosami ponad potowy obywateli uczestniczacych w referendum? Do
uchwalenia zmian Konstytucji Niemiec wystarczy nie mniej niz 2/3 gtoséw
cztonkéw obu izb parlamentu - Bundestagu i Bundesratu®. Postepowanie
nowelizacyjne w stosunku do Konstytucji Belgii jest bardziej skomplikowa-
ne - w przypadku postanowienia przez ustawodawce odno$nie do zmiany
Konstytucji, parlament zostaje rozwigzany, za$ decyzje w sprawie zmian
konstytucyjnych uchwala nowo zwotany parlament wiekszos$cig 2/3 gtoséw

! Konstytucja Chinskiej Republiki Ludowej z dnia 4 grudnia 1982 r., http://www.npc.gov.
cn/englishnpc/Constitution/node_2825.htm/ [dostep 30.10.2014].

2 Konstytucja Turkmenii z dnia 18 maja 1992 r., http://turkmenistanembassy.am/index.
php?option=com_content&task=view&id=31&Itemid=48/ [dostep 30.10. 2014]. Przy tym za-
tozZenie konstytucyjne utrwalajgce forme rzadéw w postaci republiki prezydenckiej w ogdle
nie moze by¢ zmieniane.

% Konstytucja Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r., http://www.verfas-
sungen.de/de/gg49-i.htm/ [dostep 1.11.2014]. W art. 79 Konstytucji jest ustanowione, Ze nie
moga by¢ zmieniane zatozenia konstytucyjne, zatwierdzajace federacyjny system panstwa,
udziat podmiotéw federacji (niem. Bundesland) w procesie legislacyjnym, a takze fundamen-
talne zasady utrwalone w art. 1 i 20 Konstytucji.
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cztonkoéw obu izb*. Skomplikowane postepowanie nowelizacyjne Konstytu-
cji przewidziane jest w Danii: w przypadku zaakceptowanej przez rzad de-
cyzji parlamentu (Folketingu) odnos$nie do zmian Konstytucji, parlament sie
rozwiazuje i oglaszane sa wybory nowego parlamentu; jezeli nowo wybrany
parlament akceptuje nowelizacje Konstytucji, musi by¢ ona jeszcze zatwier-
dzona w referendum wiekszoscig gtoséw nie mniejsza niz 40% ogolne;j licz-
by wyborcow®. Najtrudniejszg bodajze rzeczg jest jednak zmienianie kon-
stytucji USA: wstepng decyzje odnosnie do zmiany Konstytucji podejmuje
Kongres wiekszoscia gtosow nie mniejszg niz 2/3 cztonkéw obu izb - Izby
Reprezentantow i Senatu albo wniosek dotyczacy zmian konstytucyjnych
zgtaszajg 2/3 legislatur stanowych; poprawki konstytucyjne wchodza w zy-
cie tylko po ich ratyfikacji przez 3/4 legislatur stanowych lub konwentow
konstytucyjnych®. Z powodu tak skomplikowanego postepowania czasami
zmiany konstytucyjne wchodzg w zycie po kuriozalnie dltugim czasie - tak
oto ratyfikacja XXVII poprawki konstytucyjnej trwata 202 lata 7 miesiecy
i12 dni’.

W konstytucjach mogg tez by¢ ustalane inne wymogi odno$nie do po-
stepowania dotyczacego zmian konstytucyjnych; rzecz jasna, im bardziej te
przepisy sa specyficzne, tym trudniej jest zmieni¢ Konstytucje, tym bardziej
jest ona stabilna lub, jak twierdzi prof. nauk politycznych z Norwegii ].-E. Lane,
tym wieksza jest skala bezwtadnos$ci konstytucyjnej®. Wspomniany autor roz-
roznia co najmniej sze$¢ instrumentéw zapewniajacych bezwtadnosc konsty-
tucyjna: a) niezmienno$¢; b) referendum; c) odlozenie; d) zatwierdzenie na
mocy powtornej decyzji; e) wiekszos$¢ kwalifikowana i f) zatwierdzenie przez
subnarodowe instytucje wtadz. Wiekszos¢ panstw, wyznajac charakterystycz-
ny dla konstytucjonalizmu poglad, Ze panstwo powinno kierowac sie prawem
wyzszym, ze potrzeba lex superior, ktdrego nie sposéb zmienia¢ tak fatwo jak
prawa zwyczajnego, uzywa réznych kompilacji tych przepisow®.

Z drugiej strony, warto rozwazy¢, czy stabilnos¢ tekstu konstytucji
w kazdym przypadku stanowi niezaprzeczalng warto$¢? Czy Konstytucja,
dokonanie przegladu ktorej jest bardzo skomplikowane, jest lepsza niz ta

* Konstytucja Krélestwa Belgii z dnia 7 lutego 1831 r., http://www.senate.be/deutsch/
const_de.html/ [dostep 2.11.2014].

5 Konstytucja Krélestwa Danii z dn. 5 czerwca 1953 r,, http://www.verfassungen.eu/dk/
index.htm/ [dostep 2.11.2014].

¢ Konstytucja USA z dn. 17 wrze$nia 1787 r, http://www.archives.gov/exhibits/char-
ters/constitution.html/ [dostep 2.11.2014].

7 Bardziej szczegétowo zob.: http://www.archives.gov/exhibits/charters/constitution_
amendment_27.html/ [dostep 16.07.2014]

8].-E. Lane, Konstitucija ir politikos teoria [Konstytucja a teoria polityczna], Naujasis lan-
kas, Kaunas 2003, s. 126.

% Tamze, s. 126-127.
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elastyczna? Jak twierdzi J.-E. Lane, wadg inercji konstytucyjnej jest to, ze
przeczy ona zasadzie demokracji, pojmowanej jako rzady zwyczajnej wiek-
szosci, oraz doktrynie suwerennosci parlamentu. Autor pyta, dlaczego suwe-
renny legislator lub suwerenny nardd postanawia ograniczy¢ swe uprawnie-
nia w zakresie tworzenia i nowelizacji konstytucji zgodnie z wolg wiekszo-
$ci?' Czyz nie jest dzi$ aktualna mys$l ].J. Rousseau, ze nie ma i nie moze by¢
zadnej ustawy zasadniczej, obowigzkowej dla catego narodu i nawet umowa
spoteczna nie obowiazuje catego narodu; opinia wiekszosci jest zawsze obo-
wigzujaca dla wszystkich innych?'!

W tym wtasnie kontekscie rozwazymy ponizej doktryne Sadu Konsty-
tucyjnego Republiki Litewskiej (dalej: Sad Konstytucyjny) w kwestii ograni-
czen stabilno$ci i nowelizacji konstytucji, wyjasniajac argumenty, na ktérych
opart sie Sad Konstytucyjny (parafrazujac holenderskiego mysliciela H. Gro-
tiusa), postanawiajgc, ze istnieje cos, czego nie siega nawet moc suwerenne-
go narodu, ani jego reprezentanta (Sejmu).

1. Nowelizacja Konstytucji Republiki Litewskiej

Kwestie nowelizacji Konstytucji Republiki Litewskiej (dalej: Konstytucja),
uchwalonej na drodze referendum z dnia 25 pazdziernika 1992 r. reguluja za-
toZenia rozdziatu XIV. W art. 148 Konstytucji ustalona jest niejednakowa pro-
cedura zmian poszczego6lnych zatozen Konstytucji: a) zatozZenie art. 1 Konsty-
tucji ,Panstwo Litewskie jest niepodlegta republika demokratyczna” moze zo-
sta¢ zmienione wytacznie na drodze referendum, jeZeli opowie sie za tym nie
mniej niz 3/4 obywateli Litwy, posiadajacych prawo gtosu'?; b) wylacznie na
drodze referendalnej moga by¢ zmieniane zatozenia rozdziatu I ,Panstwo Li-
tewskie” oraz rozdziatu XIV ,Zmiana Konstytucji”; c) poprawki konstytucyjne
dotyczace innych rozdziatéw Konstytucji musza by¢ rozwazane i glosowanie
w ich sprawie w Sejmie powinno by¢ przeprowadzane dwukrotnie, za$ prze-
rwa miedzy gtosowaniami nie moze by¢ kroétsza niz trzy miesiace. Poprawka
konstytucyjna uwazana jest za uchwalong, jesli w kazdym gtosowaniu gtoso-

10 Tamze, s. 129.

11 7.-7. Ruso (Jean-Jacques Rousseau), Apie visuomenés sutartj [0 umowie spotecznej],
[w:] Z.-Z. Ruso, Rinktiniai rastai [Pisma wybrane], Mintis, Vilnius 1979, s. 151, 231.

1z Sformutowanie ,Panstwo Litewskie jest niepodlegta republika demokratyczng”, zapi-
sane w art. 1 Konstytucji, zatwierdzone zostato w referendum z dnia 9 lutego 1991 r., w kté-
rym frekwencja wyniosta 84,73%, a gtosy ,za” oddato 76,46% obywateli posiadajgcych prawo
glosu. Bardziej wyczerpujaco zob.: http://www.vrk.It/ankstesni/ [dostep 2.11.2014].
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wato na nig nie mniej niz 2/3 ogo6tu postéw na Sejm'3. Wniosek o zmiane lub
uzupetnienie Konstytucji moze zgtosi¢ grupa postéw na Sejm nie mniejsza niz
1/4 ogétu postéw na Sejm lub nie mniej niz 300 tysiecy wyborcow.

Dotychczas Konstytucje zmieniano i uzupeiniano o$miokrotnie!*, cho-
ciaz pomystéw na to byto wiecej. Jest to zatem dokument znacznie bardziej
stabilny niz Tymczasowa Ustawa Zasadnicza Republiki Litewskiej, uchwa-
lona po odrodzeniu niepodlegtosci Litwy 11 marca 1990 r. i obowigzujgca
do 1 listopada 1992 r,, ktéra byta zmieniana dwadziescia jeden razy. Intere-
sujace, ze wszystkie nowelizacje Konstytucji uchwalone zostaty przez Sejm,
cho¢ byty trzy proby zmiany Konstytucji na drodze referendum. Dwukrotnie
referenda w sprawie zmian Konstytucyjnych przeprowadzone zostaty z ini-
cjatywy Sejmu, odpowiednio 20 pazdziernika i 10 listopada 1996 r., sposréod
ktérych pierwsze, cho¢ sie odbyto, nie zatwierdzito zatozenia poddanego
pod glosowanie referendalne, w drugim zas zawiodta frekwencja. Trzecie
referendum z 29 czerwca 2014 r. zostato przeprowadzone na zgdanie ponad
300 tysiecy wyborcéw, jednak z powodu zbyt matej frekwencji obywateli
posiadajacych prawo gltosu (uczestniczyto w nim wytgcznie 14,98% wybor-
c6w) rowniez uznane zostato za niewazne.

2. Doktryna konstytucyjna odnosnie do kwestii stabilnosci
i nowelizacji w latach 1993-2013

Doktryna Sadu Konstytucyjnego odno$nie do kwestii stabilnos$ci i noweliza-
cji Konstytucji od roku 1993* do 2013 nie byta zbyt rozbudowana. Rozpatrujac
wczesdniej przewaznie kwestie o charakterze technicznym, zwigzane z trybem
uchwalania poprawek konstytucyjnych i wejSciem w Zycie zmian Konstytucji,
Sad Konstytucyjny w swym orzeczeniu z dnia 16 stycznia 2006 r.1¢ po raz pierw-
szy w swej praktyce stwierdzit, ze Konstytucja jako prawo najwyzsze powinna

3 Poniewaz Sejm sktada sie ze 141 postow, do uchwalenia poprawki konstytucyjnej po-
trzeba, aby gtosowato na nia co najmniej 94 postéw na Sejm.

* Jedna z ustaw o zmianie Konstytucji, ktéra nabrata mocy i obowigzywata przez po-
nad siedem lat, uznana zostata przez Sad Konstytucyjny za sprzeczng z Konstytucja. Bardziej
szczegotowo zob.: Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej Nr KT2-N1/2014
z dn. 24 stycznia 2014 r, http://Irkt.It/dokumentai/2014/n140124.htm/.

15 Sad Konstytucyjny Republiki Litewskiej zostat powotany dnia 18 marca 1993 r., w mo-
mencie, kiedy Sejm mianowat wszystkich sedziow.

16 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dnia 16 stycznia 2006 r.,
http://Irkt.lt/dokumentai/2006/n060116.htm/.
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by¢ aktem stabilnym; w swym orzeczeniu z 14 marca 2006 r.'” Sad Konstytu-
cyjny odnotowat, ze stabilno$¢ Konstytucji nie oznacza braku mozliwosci do-
konywania jej poprawek, kiedy sa one obiektywnie niezbedne.

Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego z 28 marca 2006 r.!® jest pierwszym,
w ktorym doktryna stabilnosci Konstytucji sformutowana zostata znacznie
szerzej. W orzeczeniu tym Sad Konstytucyjny wskazuje miedzy innymi, Ze sta-
bilnos¢ Konstytucji to wielka warto$¢ prawna, jedna z przestanek stuzacych
zapewnieniu ciggtosci panstwa, poszanowania tadu konstytucyjnego i prawa.
Jednym z warunkow zapewniajgcych stabilno$¢ Konstytucji jako rzeczywisto-
Sci prawne;j jest stabilnos$¢ jej tekstu. Oznacza to, ze Konstytucja nie moze by¢
zmieniana, jezeli nie jest to prawnie niezbedne. Dochodzitoby do podwazania
sensu Konstytucji jako aktu szczegdlnie stabilnego, gdyby do ingerencji w jej
tekst dochodzito kazdorazowo, kiedy zmieniajg sie jakiekolwiek relacje spo-
teczne regulowane w spos6b prawny. Po drugie zas do stabilnosci tekstu Kon-
stytucji, a zarazem do stabilnos$ci tadu konstytucyjnego przyczynia sie ksztat-
towanie, rozwijanie i interpretowanie oficjalnej doktryny konstytucyjnej, co
sprzyja nieingerowaniu w tekst Konstytucji, jesli ingerencja taka nie jest praw-
nie niezbedna. Dalsze wyjasnianie i rozwijanie oficjalnej doktryny konstytu-
cyjnej, jak tez reinterpretacja zatozen oficjalnych doktryn konstytucyjnych
w aktach uchwalanych przez Sad Konstytucyjny w nowych postepowaniach
w zakresie prawa konstytucyjnego pozwala na wyjasnianie potencjatu zawar-
tego w Konstytucji bez zmiany jej tekstu i dostosowywanie pod tym wzgledem
Konstytucji do zmian zachodzacych w Zyciu spotecznym, stale zmieniajgcych
sie warunkéw zycia spotecznego i panstwowego, zapewnia Konstytucji role
fundamentu prawnego zycia spotecznego i panstwowego.

Owe zatozenia doktryny konstytucyjnej powtérzone zostaty w kilku poz-
niejszych aktach Sadu Konstytucyjnego, jednak bez szerszej interpretacji.

3. Rozwdj doktryny konstytucyjnej w kwestiach stabilnosci
i nowelizacji Konstytucji w roku 2014

W orzecznictwie Sadu Konstytucyjnego doktryna dotyczaca stabilnosci
Konstytucji zostata w 2014 roku w znaczacy spos6b rozwinieta i uzupetnio-
na, jesli chodzi o ograniczenia zmian konstytucyjnych. W tej materii najwaz-

17 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dnia 14 marca 2006 r.,
http://Irkt.lt/dokumentai/2006/n060314.htm/.

18 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dnia 28 marca 2006 r., http://
Irkt.lt/dokumentai/2006/n060328.htm/.
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niejsze jest orzeczenie Sadu Konstytucyjnego z 24 stycznia 2014 r.'°, zas wy-
tuszczona w nim doktryna rozwinieta jest w orzeczeniu z 11 lipca 2014 r.2°

Orzeczenie z 24 stycznia 2014 r. dotyczyto zgodnos$ci z Konstytucja
Ustawy o zmianie art. 125 Konstytucji co do trybu jej uchwalenia. Istota
sprawy polegata na tym, ze grupa 45 postéw na Sejm, wystepujac jako pod-
miot uprawniony do zainicjowania zmian w Konstytucji, zgltosita projekt
poprawki do Konstytucji; podczas rozpatrywania projektu poprawki do
Konstytucji w Sejmie, sejmowa Komisja ds. Prawa i Praworzadno$ci zgtosi-
ta wariant projektu poprawki do Konstytucji co do tresci istotnie réznigcy
sie od projektu poprawki do Konstytucji zainicjowanej przez grupe postow
na Sejm. W 2006 r. w Sejmie dwukrotnie glosowano w sprawie projek-
tu poprawek do Konstytucji zgtoszonego przez Komisje i po dwukrotnej
akceptacji Ustawa o zmianie art. 125 Konstytucji zostata uchwalona. Sad
Konstytucyjny Ustawe o zmianie art. 125 Konstytucji, obowigzujaca ponad
siedem lat, co do trybu uchwalenia uznat za sprzeczng z czescia 1 art. 147
Konstytucji, w ktdrej ustanowione sg poszczeg6lne podmioty uprawnio-
ne do zgtaszania Sejmowi wnioskéw dotyczacych zmian lub uzupeinien
w Konstytucji.

W orzeczeniu tym Sad Konstytucyjny, rozwijajac doktryne o stabilnosci
Konstytucji, uzupetnit zatozenia orzeczenia z dnia 28 marca 2006 r. o nowe
wymogi dotyczace zmian konstytucyjnych. Stwierdzono, ze w przypadku do-
konywania zmian Konstytucji nalezy trzymac sie imperatywu, ze Konstytu-
cja stanowi akt jednolity; wszelkie nowelizacje Konstytucji sa tak powigzane
miedzy sobg, ze tre$¢ poszczegdlnych zatozen Konstytucji wiaze sie z trescig
innych jej zatozen; zatozenia konstytucyjne stanowig spojny, jednolity sys-
tem i zadne z zatozen Konstytucji nie moze by¢ sprzeczne z innymi. Oznacza
to, ze nowelizacja Konstytucji nie moze wprowadza¢ takich nowych praw-
nych przepiséw konstytucyjnych powodujacych, ze ktére$ z zatozen Konsty-
tucji bedzie negowac inne lub bedzie z nim sprzeczne i zatozenia te nie bedg
mogly by¢ traktowane jako zgodne ze soba.

Jednakowoz oprdcz wspomnianego, sformutowanego w oficjalnej dok-
trynie konstytucyjnej, nowego wymogu odnosnie do poprawek konstytucyj-
nych, w powyzszym orzeczeniu Sad Konstytucyjny dokonat kolejnego kroku
w swym orzecznictwie, okreslajac ograniczenia materialne i procesowe dla
zmian konstytucyjnych, wynikajace z imperatywu stabilnosci Konstytucji
i zgodnosci wszystkich jej zatozen.

19 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej Nr KT2-N1/2014 z dn. 24
stycznia 2014 r,, http://Irkt.lt/dokumentai/2014/n140124.htm/.

20 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej Nr KT36-N10/2014 z dn. 11
lipca 2014 r, http://Irkt.lt/dokumentai/2014/2014-07-11_KT36-N10.htm/.
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3.1. Materialne ograniczenia zmian konstytucyjnych

Materialne ograniczenia zmian Kkonstytucyjnych s to zatwierdzone
w Konstytucji ograniczenia dotyczace uchwalania poprawek konstytucyjnych
o okres$lonej tresci. Tego rodzaju ograniczenia wynikajg z powszechnosci kon-
stytucyjnych regulacji prawnych i dotycza obrony warto$ci uniwersalnych, na
ktdérych opiera sie Konstytucja jako prawo najwyzsze i umowa spoteczna, oraz
panstwo jako wspdlne dobro spoteczne, a takze ochrony tych wartosci, zgod-
nosci zatozen konstytucyjnych. Sad Konstytucyjny miedzy innymi wyodrebnit
nastepujace ograniczenia materialne odnosnie do zmian Konstytucji:

1) niedopuszczalne s3 takie poprawki Konstytucji, ktére by zaprzeczaty
jakiejkolwiek fundamentalnej konstytucyjnej warto$ci Panstwa Litewskiego -
niepodlegto$¢ panistwa, demokracja, republika, przyrodzony charakter praw
i wolnosci cztowieka, z wyjatkiem przypadku, gdyby zatozZenie art. 1 Konstytucji
JPanstwo Litewskie jest niepodlegta republika demokratyczng” zostato zmie-
nione na drodze referendum w trybie ustalonym w art. 148 Konstytucji, jezeli
opowie sie za tym nie mniej niz 3 /4 obywateli Litwy posiadajacych prawo gtosu;

2) niedopuszczalne s3 takie poprawki Konstytucji, ktére by zaprzecza-
ty zatwierdzonej w zatozeniach konstytucyjnego aktu , 0 nieprzystepowaniu
Republiki Litewskiej do postsowieckich sojuszy wschodnich” orientacji geo-
politycznej Panistwa Litewskiego w kierunku integracji europejskiej i trans-
atlantyckiej. I choc¢ nie jest to bezpos$rednio wskazane w Konstytucji, ten akt
konstytucyjny, bedacy czescig sktadowa Konstytucji, zapewnia takaz ochrone
jak art. 1 Konstytucji w stosunku do zatozenia ,Panstwo Litewskie jest nie-
podlegta republika demokratyczng”, tzn., Ze moze by¢ zmieniony wytacznie na
drodze referendum z liczbg gtoséw nie mniejsza niz 3 /4 ogétu wyborcéw;

3) niedopuszczalne sg takie poprawki Konstytucji, ktére by zaprzeczaty
zobowigzaniom cztonkostwa Republiki Litewskiej w Unii Europejskiej, bez
uprzedniego anulowania drogg referendum podstaw konstytucyjnych czton-
kostwa Litwy w Unii Europejskiej, zatwierdzonych w akcie ,0 cztonkostwie
Litwy w Unii Europejskiej”?*;

4) niedopuszczalne sa takie poprawki Konstytucji, ktére by zaprzeczaty
zobowigzaniom miedzynarodowym Republiki Litewskiej, a zarazem konsty-
tucyjnej zasadzie pacta sunt servanda, jezeli nie zrezygnowano z tych zobo-
wigzan miedzynarodowych zgodnie z przepisami prawa miedzynarodowego;

21 Podstawe aktu konstytucyjnego , 0 cztonkostwie Republiki Litewskiej w Unii Europej-
skiej” stanowi wola obywateli wyrazona podczas referendum w dniach 10 i 11 maja 2003 r.
w sprawie cztonkostwa Republiki Litewskiej w Unii Europejskiej, dlatego tez zatozenia tego
aktu moga by¢ zmieniane wytacznie na drodze referendum. Bardziej szczegétowo zob.: Orze-
czenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej Nr KT2-N1/2014 z dn. 24 stycznia 2014 1.,
http://Irkt.lt/dokumentai/2014/n140124.htm/.
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5) z uwagi na to, Ze zgodnie z art. 148 Konstytucji zatoZenia rozdziatéw
[ i XIV Konstytucji moga by¢ zmieniane wylacznie na drodze referendum,
oznacza to, ze:

(a) Sejm nie moze dokonywac zadnych takich zmian konstytucyjnych,
ktdre by zaprzeczaty zalozeniom wspomnianych rozdziatéw, a takze

(b) na drodze referendum nie mozna tez dokonywac takich poprawek,
ktére bez odpowiednich zmian zatozen rozdziatéw I i XIV Konstytucji za-
twierdzatyby sprzeczne z nimi konstytucyjne regulacje prawne.

Omawiajac w orzeczeniu z dnia 11 lipca 2014 r. ograniczenia material-
ne zmian konstytucyjnych, Sad Konstytucyjny w sposéb jeszcze bardziej
surowy wskazat, ze przyrodzony charakter praw i wolnosci cztowieka, de-
mokracja i niepodlegto$¢ panstwa sa takimi warto$ciami konstytucyjnymi,
ktdre stanowig fundament Konstytucji jako umowy spotecznej, opartego na
niej wspdlnego zycia narodu, samego Panstwa Litewskiego. Nikt nie moze
zakwestionowac zatozen Kkonstytucyjnych utrwalajacych te wartosci kon-
stytucyjne, albowiem oznaczatoby to zaprzeczenie samej istoty Konstytucji.
Dlatego tez nawet z uwzglednieniem wspomnianych ograniczen zmian kon-
stytucyjnych wynikajgcych z samej Konstytucji niedopuszczalne jest uchwa-
lanie poprawek konstytucyjnych zaprzeczajacych przyrodzonemu charakte-
rowi praw i wolnosci cztowieka, demokracji lub niepodlegtosci panstwa.

3.2. Proceduralne ograniczenia zmian konstytucyjnych

Proceduralne ograniczenia zmian konstytucyjnych to zatwierdzony
w Konstytucji specjalny tryb uchwalania poprawek konstytucyjnych, ktéry
nie moze by¢ utozsamiany z postepowaniem ustawodawczym, nawet jesli
chodzi o tzw. ustawy konstytucyjne. Wieksza ochrona zatozen konstytucyj-
nych oraz bardziej skomplikowany tryb ich zmian pomagaja m. in. w zapew-
nieniu, Zeby Konstytucja byta zmieniana tylko wtedy, kiedy jest to konieczne,
oraz stwarzajg przestanki, aby nie dochodzilo do pospiesznych poprawek
konstytucyjnych. Sad Konstytucyjny wyodrebnit nastepujace specjalne wy-
mogi dotyczace trybu dokonywania poprawek konstytucyjnych:

1. Konstytucja nie moze by¢ zmieniana w trakcie stanu nadzwyczajnego
lub wojennego (czes¢ druga art. 147 Konstytucji);

2. Uprawnienia Sejmu dotyczace zmian Konstytucji sa ograniczone.
Zostato juz wspomniane, Ze zatoZenia art. 1 i inne zatozenia jej rozdziatu |
»Panstwo Litewskie” i rozdziatu XIV ,Zmiana Konstytucji” moga by¢ zmienia-
ne wytacznie na drodze referendum;

3. Wniosek do Sejmu o zmiane lub uzupetnienie Konstytucji moga wno-
si¢ tylko podmioty szczeg6lne - grupa postéw na Sejm nie mniejsza jak 1/4
ogo6tu postéw na Sejm lub nie mniej jak 300 tysiecy wyborcow;
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4. Szczegolny tryb omawiania w Sejmie poprawek konstytucyjnych: po-
prawki konstytucyjne muszg by¢ omawiane w Sejmie dwukrotnie i dwukrot-
nie odbywa sie w ich sprawie glosowanie z przerwa miedzy gtosowaniami
nie Krotszg niz trzy miesigce;

5. Poprawke konstytucyjng uchwala sie szczegdlng kwalifikowang
wiekszoscig gtoséw postow na Sejm - w kazdym z gtosowan powinno opo-
wiedziec¢ sie za nig nie mniej niz 2 /3 ogétu postéw na Sejm;

6. Omawiana przez Sejm i niezaakceptowana poprawka konstytucyjna
moze by¢ na nowo przedktadana Sejmowi nie wcze$niej niz po uptywie 1 roku;

7. Szczegblny tryb promulgacji poprawek konstytucyjnych: uchwalong
ustawe o zmianie Konstytucji podpisuje Prezydent Republiki i ogtasza j3 ofi-
cjalnie nie pézniej niz w ciggu 5 dni; jesli Prezydent Republiki we wskaza-
nym czasie tego nie uczyni, podpisuje ja i ogtasza oficjalnie Przewodniczacy
Sejmu;

8. Szczegoélny tryb wejscia w zycie poprawek konstytucyjnych: ustawa
o zmianie Konstytucji nabiera mocy nie p6zniej niz miesigc po jej uchwaleniu.

4. Stabilnos¢ Konstytucji i ograniczenia dotyczace jej zmian
a suwerennos¢ narodu, samodzielnos¢ Sejmu oraz swoboda
mandatu posta na Sejm

Warto wrdci¢ do pytania stawianego na wstepie - na czym opiera sie sita
imperatywu stabilnosci Konstytucji i doktryny ograniczania jej zmian oraz
jak wigze ona suwerenny nardd z wybrang w sposob demokratyczny jego
reprezentacja — Sejmem, dziatalnos¢ cztonkoéw ktérego m.in. opiera sie na
zasadzie wolno$ci mandatu posta na Sejm? Czy mozna twierdzi¢, ze stabil-
nos¢ konstytucyjna jest wartoscig konstytucyjng wieksza (stad tez bardziej
nalezy jej broni¢) niz suwerenno$¢ narodu i uprawnienia jego reprezentacji
(Sejmu) do swobodnej i samodzielnej realizacji powierzonych jej jako insty-
tucji wtadz panstwowych?

Nie ma zadnej sprzecznosci miedzy imperatywem stabilnosci Konsty-
tucji i zasadg suwerennosci narodu. W orzecznictwie Sadu Konstytucyjne-
go?? twierdzi sie, ze w Konstytucji odzwierciedlona jest umowa spoteczna
- podjete w sposéb demokratyczny zobowigzanie wszystkich obywateli, aby
obecne i przyszte pokolenia zyly zgodnie z fundamentalnymi przepisami
zatwierdzonymi w Konstytucji i ich przestrzegaty. Oznacza to, ze Konstytu-

22 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej Nr KT36-N10/2014 z dn.
11 lipca 2014 r., http://Irkt.lt/dokumentai/2014/2014-07-11_KT36-N10.htm/.
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cja obowigzuje rowniez nardd, stad tez najwyzsze moce suwerenne naro-
du mogg by¢ urzeczywistniane wytgcznie przy przestrzeganiu Konstytucji.
Poza tym wymog przestrzegania Konstytucji w trakcie realizacji najwyzszej
suwerennej woli narodu nie moze by¢ oceniany jako utrudnianie lub ograni-
czanie utrwalonej w Konstytucji suwerennos$ci narodu, przyswajanie sobie
mocy suwerennych nalezacych do catego narodu.

Tym bardziej nie ma sprzecznosSci miedzy imperatywem stabilnosci
Konstytucji a mozliwo$cig ograniczania uprawnien Sejmu oraz zasadg wol-
nosci mandatu posta na Sejm. Mozliwos¢ ograniczania uprawnien Sejmu
wynika z ustepu drugiego art. 5 Konstytucji, ktéry stanowi, ze uprawnienia
wtladzy ogranicza Konstytucja. Oznacza to, ze Sejm reprezentujac nardéd,
jest samodzielny o tyle, o ile jego uprawnien nie ogranicza Konstytucja.
Swoje niezaprzeczalne prerogatywy w dziedzinie legislacji Sejm moze re-
alizowa¢ wytacznie przestrzegajac trybu ustalonego w Konstytucji, ktory
obowiagzuje zaréwno Sejm in corpore, jak tez kazdego poszczegdlnego po-
sta na Sejm. To, ze dziatalno$¢ posta na Sejm opiera sie na konstytucyjnej
zasadzie wolno$ci mandatu posta na Sejm, nie oznacza wszelako, Ze ma
on przyzwolenie na dziatanie tylko wedtug wtasnego uznania, kierujac sie
wytacznie wlasnym sumieniem, ignorujgc Konstytucje. Wolny mandat po-
sta na Sejm nie jest przywilejem, lecz tylko jednym ze $rodkéw prawnych,
zapewniajacych, aby kazdy poset na Sejm, kierujac sie Konstytucjg, racja
stanu i wltasnym sumieniem, nieskrepowany zadnym mandatem, mogt de-
cydowac, jak bedzie gtosowac?.

Konkluzje

1. Konstytucja Republiki Litewskiej byta zmieniana o$miokrotnie
i wszystkie te poprawki konstytucyjne zostaty uchwalone przez Sejm. Trzy
préby zmiany Konstytucji na drodze referendum nie byty udane.

2. Doktryne Sadu Konstytucyjnego dotyczaca stabilnosci Konstytu-
cji zaczeto ksztattowaé¢ w roku 2006, za$ w orzeczeniu z 28 marca 2006 r.
stwierdzono, ze sa dwa warunki stabilno$ci Konstytucji — stabilnos$¢ jej tek-
stu i ksztaltowanie, rozwijanie i reinterpretacja oficjalnej doktryny konsty-
tucyjne;j.

3. Rozwijajac oficjalng doktryne stabilnosci konstytucyjnej w orzecze-
niu Sadu Konstytucyjnego z 24 stycznia 2014 r. stwierdzono, Ze zmiany

2 Decyzja Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dn. 15 maja 2009 r., http://Irkt.
It/dokumentai/2009/s090515.htm/.



Stabilno$¢ Konstytucji i postepowanie nowelizacyjne na przyktadzie litewskim 149

Konstytucji nie mogg wprowadza¢ takich nowych konstytucyjnych regulacji
prawnych powodujacych, ze jaki$ przepis Konstytucji zaprzeczatby innym
przepisom (byt z nimi sprzeczny) albo gdyby nie mozna byto ich interpreto-
wac jako zgodnych ze soba.

4. W orzeczeniu Sadu Konstytucyjnego z 24 stycznia 2014 r. po raz
pierwszy w oficjalnej doktrynie konstytucyjnej sformutowane zostaty ma-
terialne i proceduralne ograniczenia zmian Konstytucji. Materialne ograni-
czenia zmian Konstytucji to zatwierdzone w Konstytucji ograniczenia do-
tyczace uchwalania zmian pewnych tresci konstytucyjnych. Proceduralne
ograniczenia zmian Konstytucji to zatwierdzony w Konstytucji szczegdlny
tryb zmian Konstytucji.
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CZY OMBUDSMAN MOZE BYC ,RYWALEM” SADU
JAKO TRZECIEJ] WEADZY?

Wstep

Zagadnienie, czy ombudsman (rzecznik praw obywatelskich) jest ,ry-
walem” sgdu jako jednej z trzech wtadz w panstwie!, moze by¢ rozpatrywa-
ne wieloaspektowo: poprzez poréwnanie petnomocnictw sadu i rzecznika
praw obywatelskich; analize ustalonej praktyki wspotpracy sadu i rzecznika
praw obywatelskich oraz charakterystyke czynno$ci sadu i rzecznika praw
obywatelskich podczas rozstrzygania spordw itd.

Celem niniejszej pracy jest przedstawienie pewnego, do$¢ kontrower-
syjnego aspektu ewentualnej konkurencyjnosci (o ile ona ma miejsce) rzecz-
nikéw praw obywatelskich i sadéw. Moze sie komu$ wydawac, Ze taki aspekt
relacji pomiedzy rzecznikami praw obywatelskich a sgdami jest w ogdle nie-
mozliwy, niedopuszczalny czy wrecz skandaliczny. Albo Ze poruszana kwe-
stia jest btedna sama w sobie i formutowanie takiego pytania nie ma sensu.
Decyduje sie jednak podjac¢ tego zadania i nie tylko dlatego, ze prawie dzie-
sie¢ lat pracuje w tej dziedzinie. Poruszac ten problem nalezy przede wszyst-
kim dlatego, Ze moze to wptyna¢ na poprawe dziatalnos$ci sgddw i zwieksze-
nie zaufania spoteczenstwa wobec nich. Poza tym sam fakt stawiania takiego
pytania moégtby zaktywizowa¢ do dyskusji w tej kwestii, czego dotad unika-
no, tak jakby byt to temat tabu. Chce sie wierzy¢, ze doprowadzitoby to do
podjecia konkretnych racjonalnych decyzji.

Nasuwa sie pytanie: co jest wazniejsze - niezalezno$¢ sadow czy prawa
cztowieka? Inaczej moéwiac, czy sady, zastaniajgc sie zasada wtasnej nieza-

1 Art. 5 Konstytucji Republiki Litewskiej gtosi: ,Wtadze panstwowg w Litwie sprawuja:
Sejm, prezydent i rzad panstwa, Sad”.
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leznos$ci, nie naruszaja praw cztowieka? Moze sie wydawac niezrozumiate,
w jaki sposob te pytania wigza sie z prowadzong w niniejszej pracy analizg
relacji pomiedzy sadami i rzecznikami praw obywatelskich, dlatego na po-
czatku warto krotko omoéwi¢, jakie sg kompetencje rzecznikéw praw oby-
watelskich, a jakie sadow, ze szczegdlnym uwzglednieniem roli rzecznikow
praw obywatelskich, bowiem w kwestii kompetencji sagdéw w zasadzie nie
ma dyskusji. P4zZniej, analizujgc orzeczenia Konstytucji Republiki Litewskiej
(dalej: Konstytucji) i orzecznictwo Sadu Konstytucyjnego Republiki Litew-
skiej (dalej: SKRL), sprébuje odpowiedzie¢ na pytanie dotyczace wyzszosci
zasady niezalezno$ci sadéw nad prawami cztowieka. Na zakonczenie przed-
stawie konkretne propozycje dotyczace ewentualnego udoskonalenia Kon-
stytucji (rzecz jasna, nie znaczy to, Ze sa one naprawde konieczne).

1. Kompetencje sadow i rzecznikdw praw obywatelskich

Zasadnicza rolg sadu jako trzeciej wladzy - jest sprawowanie wymiaru
sprawiedliwo$ci. W czesci 1. art. 109 Konstytucji stwierdza sie: ,Wymiar spra-
wiedliwosci na Litwie sprawujg wytacznie sady”?. SKRL akcentuje: ,Sprawo-
wanie wymiaru sprawiedliwos$ci - to funkcja sadéw, decydujaca o miejscu tej
wiadzy w systemie instytucji wtadzy pafistwowej oraz statusie sedziéw. Zadna
inna instytucja panstwowa lub osoba urzedowa nie moze petnic¢ tej funkcji”.

Kompetencje sadéw sa okres$lone zwieZle i jasno. Rzecz jasna, mozna by-
toby dyskutowac nad tym, co to jest wymiar sprawiedliwosci, w jaki sposéb
jest on realizowany itd., ale to zagadnienie wykracza poza zakres niniejszej
pracy. Jasne jest rowniez to, ze jednym z aspektéw sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci jest ochrona praw cztowieka. SKRL podkresla:

[..] Sady, sprawujac wymiar sprawiedliwo$ci, maja obowigzek zapewnienia realizowania
praw okreslonych w Konstytucji i innych aktach prawnych, zagwarantowania wyzszosci sa-
déw, ochrony praw i wolnosci cztowieka®*.

A wiec sady, sprawujac wymiar sprawiedliwosci, gwarantuja, Zeby pra-
wa cztowieka nie byly naruszane i aby zwracano na nie uwage (aspekt pre-
wencyjny, ktéry w przypadku sadu jest bardziej teoretyczny i postrzegany
tylko w takim sensie, Ze osoba, ktéra naruszyta prawo osobiste innej osoby,
wie, Ze moze za to zosta¢ osadzona; same sady nie zajmuja sie aktywng pre-

2 Konstytucja RL, ,Valstybés zinios” 1992, nr 33-1014.
3 Uchwata SKRL z dn. 21 grudnia 1999 r.
* Tamze.
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wencja praw cztowieka). W przypadku gdy prawa cztowieka zostaty naru-
szone, sady sprawujac wymiar sprawiedliwosci, siegajg po wszystkie moz-
liwe $rodki w celu przywrdcenia naruszonych praw (aspekt reagowania, na
ktérym w zasadzie opiera sie cata dziatalno$¢ sadow). Tak wiec realnie rzecz
biorac, do ochrony praw cztowieka sady moga wtaczy¢ sie dopiero wtedy,
gdy juz doszto do ich naruszenia i tylko w tym przypadku, gdy osoba, kto-
rej prawa zostaty naruszone, zglosi to. A wiec powiedzenie, Ze sady chronig
prawa cztowieka, w zasadzie oznacza probe przywrocenia juz naruszonych
praw, a nie zapobiegania potencjalnym naruszeniom.

Jakie sg kompetencje rzecznika praw obywatelskich i w jaki sposoéb to
stanowisko jest zwigzane z prawami cztowieka? Na poczatku warto przypo-
mnie¢, ze na Litwie rzecznik praw obywatelskich nazywany jest kontrole-
rem, a gtdwny rzecznik parlamentarny - kontrolerem sejmowym (zgodnie
Z ustawg, obecnie wyznaczani sa dwaj kontrolerzy sejmowi). Poza tym na
Litwie jest tez kilku rzecznikéw praw obywatelskich o specjalnym przezna-
czeniu, takich jak kontroler ds. ochrony praw dziecka oraz kontroler ds. réw-
nouprawnienia, ale analiza ich dziatalno$ci wykracza poza zakres tej pracy.

Kompetencje rzecznikow praw obywatelskich (kontroleréw), podob-
nie jak sgdéw, zostaty okreslone w Konstytucji: ,Skargi obywateli dotycza-
ce naduzywania wtadzy przez urzednikdéw panstwowych i samorzadowych
(z wyjatkiem sedziow) oraz biurokracji badaja kontrolerzy sejmowi. Maja
oni prawo proponowania sgdowi zwolnienia z pelnionych obowigzkéw win-
nych urzednikéw” (czes¢ 1 art. 73 Konstytucji)®. Orzecznictwo SKRL w zasa-
dzie nie omawia kwestii dotyczacych kontroleréw sejmowych. SKRL bardzo
krétko i zwiezle wspomina o miejscu kontrolerow sejmowych w strukturze
instytucji panstwowych i okresla podstawowe (rzecz jasna, nie wszystkie)
aspekty ich kompetencji tylko w jednej uchwale.

SKRL podkresla, ze kontrolerzy sejmowi nie s zaliczani ani do wtadzy usta-
wodaweczej, ani wykonawczej, ani sgdowniczej®. Takie stwierdzenie bez watpie-
nia pozwala moéwi¢ o wyjatkowym statusie rzecznika praw obywatelskich, a tak-
ze potwierdza, ze tych rzecznikéw mozna zaliczy¢ do przedstawicieli tzw. czwar-
tej wladzy’. Rzecz jasna, kwestia czwartej wtadzy jest réwniez bardzo ciekawa
i wymagajaca dyskusji, ale w niniejszej pracy ograniczymy sie jedynie do stwier-

° LR Konstitucija, ,Valstybés zinios” 1992, nr 33-1014.

¢ Uchwata SKRL z dn. 13 grudnia 2004 r.

7 Owa czwartg wtadze mozna bytoby nazwac ,wtadza nadzorcza”. Taka nazwe sugeruja
tez inne, oprdcz kontroleréw sejmowych, instytucje wymienione w uchwale SKRL, nienaleza-
ce do zadnej z trzech klasycznych wtadz: Kontrola Panstwowa (audytor), prokuratura, bank li-
tewski, stuzba bezpieczenstwa, dowo6dca armii oraz Najwyzsza Komisja Wyborcza. Wszystkie
te instytucje nie uczestnicza w ustawodawstwie, w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci,
nie naleza tez do wtadzy wykonawczej, ich podstawowym przeznaczeniem jest nadzorowanie
(w wielu przypadkach réwniez prewencyjne) konkretnych aspektéw dziatalno$ci panstwa.
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dzenia, ze wedtug jednej z teorii, czwarta wiadza istnieje i ze rzecznicy praw oby-
watelskich w strukturze instytucji panstwowej s zaliczani wtasnie do nie;j.
W kwestii kompetencji kontrolerow sejmowych SKRL stwierdzit:

Praca systemu stuzb panstwowych, instytucji wtadzy musi by¢ zorganizowana w ten spo-
sob, aby osoby zwracajace sie do instytucji wtadzy, urzednikéw panstwowych nie doswiad-
czaly samowoli, naduzyé¢, biurokracji, aby ich sprawy byly rozpatrywane i rozstrzygane bez
odwlekania. [..] Niedopuszczalne jest, aby praca instytucji panstwowych i samorzadowych
byta organizowana w ten sposéb, ze osoba, ktéra zwraca sie do instytucji panstwowej lub
samorzadowe;j z konkretna sprawg, byta zmuszona zwracac sie w tej samej sprawie ponownie
dlatego, ze po pierwszym skierowaniu, chociaz byto ono uzasadnione i spetniato wszystkie
wymogi okreslone w aktach prawnych (tacznie z proceduralnymi), rozpatrywanie tej sprawy
nie zostato podjete®.

Uogolniajac i upraszczajac powyzszy cytat okreslajacy kompetencje
kontroleréw sejmowych, mozna stwierdzi¢, ze kontrolerzy sejmowi muszg
zagwarantowac, aby sprawy interesantéw byty odpowiednio rozstrzygane
w instytucjach wtadzy. Odpowiednie rozstrzyganie sprawy, wediug SKRL,
to takie, w ktorym nie ma naduzy¢, odwlekan, samowoli czy biurokracji.
Nalezy podkresli¢c wage wspomnianego cytatu z SKRL oraz fakt, ze zostaty
w nim wymienione nie tylko instytucje witadzy (miedzy innymi sady sg jedng
z instytucji wtadzy), ale tez urzednicy panstwowi (jak wiadomo, pomocni-
cy sedzidw, sekretarze posiedzen sagdowych, pracownicy kancelarii i innych
pododdziatéw w sadzie sg urzednikami panstwowymi, przyjmowanymi na
stuzbe wedtug tych samych zasad jak urzednicy kazdej innej instytucji). Ten
aspekt bedzie wazny dla naszych dalszych wywodéw w kwestii konkuren-
cyjnosci sadow i rzecznikow praw obywatelskich.

Tak wiec chociaz SKRL dotad nie omawiat szczegétowo kwestii rzecz-
nikéw praw obywatelskich, trzeba przyznac, ze w istocie trafnie okreslit
ich kompetencje. Poczatki instytucji rzecznika praw obywatelskich siegaja
poczatku XVIII wieku, gdy w 1713 roku krél Szwecji Karol XII postanowit
wprowadzi¢ urzad kanclerza sprawiedliwos$ci. Do jego obowigzkéw naleza-
to nadzorowanie, aby urzednicy panstwowi przestrzegali aktéw prawnych
i petili swoje obowigzki®. Po uptywie prawie stu lat szwedzki parlament
(Riksdag) réwniez zdecydowat wprowadzi¢ urzad rzecznika praw obywatel-
skich i zleci¢ mu nadzorowanie tego, jak urzednicy panstwowi peinig swoje
obowigzki (bowiem kanclerz sprawiedliwosci kontrolowat tylko tych urzed-
nikow, ktorych wyznaczat krél (rzad))*°. Po uptywie kolejnych prawie stu lat

8 Uchwata SKRL z dn. 13 grudnia 2004 r.

° B. Wieslander, The Parliamentary Ombudsman in Sweden, The Bank of Sweden Tercen-
tenary Foundation and Gidlunds Bokférlag, 2005, s. 13.

10 Tamze, s. 14-15.
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idea rzecznika praw obywatelskich powoli zaczeta sie rozszerzac. Obecnie
ten urzad istnieje w wiekszo$ci krajow na $wiecie.

Podstawowg przyczynga pojawienia sie rzecznika praw obywatelskich byta
potrzeba zapewnienia, aby urzednicy panstwowi trzymali sie aktow prawnych
i pelnili swoje obowigzki. Wtasnie to zostato zaakcentowane w uchwale SKRL:
kontrolerzy sejmowi majg nadzorowac, czy urzednicy odpowiednio rozpa-
trujg sprawy interesantow. Takie ttumaczenie przeznaczenia rzecznika praw
obywatelskich uchodzi za klasyczne. Ale w ciggu ponad dwustu lat dziatalnos¢
rzecznikéw w wielu panstwach uzyskata zupetnie nowy charakter. Profesor
G. Kucsko-Stadlmayer z uniwersytetu w Wiedniu, ktéra dokonata analizy po-
rownawczej europejskich instytucji rzecznika praw obywatelskich, twierdzi:

W miare poszerzania sie celu nowych instytucji rzecznika praw obywatelskich, rozrosty sie
rowniez kompetencje samych rzecznikéw. Najwazniejszym zatozeniem ich pracy stata sie
ochrona praw cztowieka. Ta ochrona zostata utrwalona nie tylko w konstytucjach panstwo-
wych, ale tez zaakcentowana na poziomie miedzynarodowym - poprzez ratyfikacje Euro-
pejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Czesto rzecznikom praw obywatelskich wyznacza sie
wyjatkowe zadanie zagwarantowania w systemie prawnym swojego kraju wszechstronnej
realizacji praw cztowieka, odcigzenia prawa oséb do zwracania sie do sadéw oraz sktadania
propozycji wydawcom ustaw dotyczacych ochrony praw cztowieka, zachowania sie wobec
0s6b poszkodowanych albo po prostu w sprawie polepszenia warunkéw zyciowych. Te dodat-
kowe funkcje stwarzajg warunki do tego, aby obrona praw cztowieka stata sie podstawa dzia-
talnosci instytucji. W ten sposéb rola rzecznika praw obywatelskich w polityce panstwowej
pozwala osiggnac znacznie wiecej niz w przypadku nadzoru ze strony innych urzednikow?!™.

Pozwala to wyrdzni¢ jeszcze jeden aspekt kompetencji rzecznika praw
obywatelskich, jakim jest ochrona praw cztowieka. Jak twierdzi dr Augusti-
nas Normantas, profesor Uniwersytetu Wileniskiego, byty sedzia Sadu Kon-
stytucyjnego, a obecnie kierownik instytucji kontroleréw sejmowych, po-
zwala to ,nazywac rzecznika praw obywatelskich obronca praw cztowieka
przed naruszeniami ze strony urzednikéw albo nadzorcg urzednikéw, w celu
ochrony praw cztowieka”'?.

Bylta juz mowa o tym, ze sgdy reagujq na naruszanie praw cztowieka juz
po fakcie i tylko wtedy, gdy osoba zgtasza sie sama w tej sprawie. Tymcza-
sem rzecznicy praw obywatelskich mogg reagowac nie tylko na te naruszenia,
ktore juz miaty miejsce, ale (i to jest wlasnie zasadniczy aspekt dziatalnosci
rzecznikow i ich wyjatkowosc¢!) tez stosowac wszelkie mozliwe Srodki w celu

11 G. Kucsko-Stadlmayer, The Competence of European Ombudspersons — A Survey, Euro-
pean Ombudsman Meeting, I0I - European Region. General Assembly, June 11-13, Vienna.
Proceedings: Federal Ministry of Education, Science and Culture, Vienna 2006, s. 17-18.

12 A. Normantas, Ombudsmenas - pareigtiny prievaizdas ar ,mogaus teisiy gynéjas?, [w:]
Parlamentas ir valstybinés valdzios institucijy sqranga. Liber amicorum Ceslavui Jurdénui,
kolektyviné monografija, Mykolo Romerio Universitetas, Vilnius 2008, s. 270.
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zapobiezenia naruszeniu praw cztowieka. Rzecznicy majg bardzo skuteczng
bron, ktorej nie posiadajg sady, czyli badanie ex officio. Analiza prof. G. Kuc-
sko-Stadlmayer wykazata, ze w regionie europejskim prawie 85% rzeczni-
kéw praw obywatelskich jest upowaznione do prowadzenia badan z wtasnej
inicjatywy!®. Autorka podkresla, ze wykonujac badania z wtasnej inicjatywy;,
rzecznicy praw obywatelskich mogg analizowa¢ problemy systemowe, ktére
dotycza licznej grupy osob; takich badan nie trzeba legitymowac¢ formalnie,
to znaczy, aby je wykonag, nie jest potrzebne podanie lub wskazanie. Poza
tym badania wykonane z wtasnej inicjatywy znacznie wzmacniaja charakter
prewencyjny dziatalnosci rzecznikow praw obywatelskich'®. Litwa pod tym
wzgledem nie jest wyjatkiem. Art. 13 Ustawy o kontrolerach sejmowych na-
daje kontrolerom pelnomocnictwo w kwestii podejmowania badan z wtasnej
inicjatywy, jedynie z przekonania wewnetrznego o potencjalnym naruszeniu
praw cztowieka'. Poza tym rzecznicy praw obywatelskich moga wykonac ba-
dania z wtasnej inicjatywy, nawet rozpatrujac skargi nie sg oni zobowigzani do
odpowiadania wytacznie na pytania wyrazone w skardze, wrecz przeciwnie,
moga wyj$¢ poza ten zakres i wypowiedzie¢ sie w dowolnej kwestii, ktéra ich
zdaniem moze stuzy¢ ochronie praw cztowieka. Kontrolerzy sejmowi, w zasa-
dzie nie badajac skargi, moga na przyktad wypowiedzie¢ sie w dowolnej kwe-
stii dotyczacej praw cztowieka?.

Reasumujgc, mozna stwierdzi¢, ze ochrona praw cztowieka jest zasad-
niczym kierunkiem dziatalnosci zaréwno sadéw, jak tez rzecznikéw praw
obywatelskich, ale ci pierwsi dzialajg retrospektywnie, to znaczy reaguja na
wydarzenia, ktére miaty miejsce w przesztosci, i wybidrczo, to znaczy tylko
przy okazji (na przyktad zgtoszenia osoby), ktorej nie mozna przekroczy¢.
Natomiast ci drudzy dziatajg prewencyjnie, to znaczy daza do zapobiezenia
potencjalnym naruszeniom i z wtasnej inicjatywy, czyli sami podejmuja sie
badania aktualnych kwestii w okreslonym zakresie.

2. Czy niezaleznos$¢ sadow stoi wyzej niz prawa cztowieka?

Po omo6wieniu (w miare mozliwos$ci) zagadnienia dotyczacego kompe-
tencji sadéw i rzecznikdw praw obywatelskich, a takze ich stosunku wobec
praw cztowieka, mozemy przej$¢ do pytania, co stoi wyzej: niezaleznos¢ sa-

3 G. Kucsko-Stadlmayer, dz. cyt., s. 490.

14 Tamze, s. 21.

15 Ustawa kontroleréw sejmowych RL.

16 Ustawa kontroleré6w sejmowych RL, uchwata nr 19, czes¢ 1, punkt 2.
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dow czy prawa cztowieka? Poszukiwanie odpowiedzi na to pytanie nalezy
rozpocza¢ od omoéwienia pojecia niezaleznosci sadow.

Na poczatku trzeba zaznaczy¢, ze niezaleznos¢ sadow jest powszechnie
uznawang zasada. Art. 10 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka z 1948
roku stanowi: ,Kazdy ma jednakowe prawo do tego, aby okreslajac jego
prawa i obowigzki oraz wnoszac przeciwko niemu oskarzenie, jego sprawe
sprawiedliwie i publicznie zbadat niezalezny i bezstronny sad”. Art. 6 Euro-
pejskiej Konwencji Praw Cztowieka i Ochrony Podstawowych Wolnosci gtosi:
»Kiedy jest rozpatrywana kwestia naruszenia praw i obowigzkéw konkret-
nej osoby o charakterze cywilnym lub postawiono jg w stan oskarzenia, taka
osoba ma prawo, aby w ciggu minimalnego okresu czasu jej sprawa zostata
rozpatrzona publicznie i sprawiedliwie, zgodnie z przepisami, przez powo-
tany niezalezny i bezstronny sad”. W art. 47 Karty Praw Podstawowych UE
jest mowa o tym, Ze , kazda osoba ma prawo, aby jej sprawe w ciggu mozliwie
krotkiego czasu publicznie i sprawiedliwie rozpatrzyt, zgodnie z przepisami,
powotany niezalezny i bezstronny sad”.

W Konstytucji RL sg dwa artykuty zwigzane z niezawistoscig sgdow. Art.
31 Konstytucji stanowi: ,,0soba oskarzona o dokonanie przestepstwa ma
prawo, aby jej sprawe publicznie i sprawiedliwie rozpatrzyt niezalezny i bez-
stronny sad”, a art. 109 dodaje: ,Sedziowie i sady, pelnigc sprawiedliwos¢, sg
niezalezni”"’.

Jak wida¢, wszystkie podstawowe dokumenty utrwalajgce prawa cztowie-
ka akcentujg niezalezno$¢ sadéw. Pozwala to wysuna¢ wniosek, ze niezalez-
nos$¢ sadéw jest potrzebna do tego, Zeby prawa cztowieka w rzeczywistosci
byly bronione. W istocie tylko niezalezny i bezstronny sad moze zagwaran-
towac wszystkim osobom skuteczng i prawdziwag obrone posiadanych przez
nich praw. Akcentuje to w swoim orzeczeniu réwniez SKRL, twierdzac, Ze nie-
zaleznos$c¢ sagdow jest ,koniecznym warunkiem ochrony praw i wolnosci czto-
wieka”!® i ze ,gwarancje niezaleznos$ci sadow sa konieczne przede wszystkim
dlatego, zeby byty zagwarantowane prawa i wolnosci cztowieka”*.

Mozna wiec sadzi¢, ze niezalezno$¢ sagdéw sama w sobie jest prawem
cztowieka. Inaczej méwiac, kazda osoba ma prawo do tego, aby jego spra-
we rozpatrzyt niezalezny i bezstronny sad. Potwierdza to réwniez SKRL:
»Zasada niezaleznos$ci sadow wiaze sie z orzeczeniami art. 6 Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka, ktére utwierdzaja prawo osoby do niezaleznego
i bezstronnego sadu”?’.

7 Konstytucja RL, ,Valstybés zinios” 1992, nr 33-1014.
8 Uchwata SKRL z dn. 13 grudnia 2004 r.

19 Uchwata SKRL z dn. 6 grudnia 1995 r.

20 Uchwata SKRL z dn. 13 grudnia 2004 r.
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To znaczy, ze pytanie o to, co stoi wyzej - niezalezno$¢ sagdow czy pra-
wa cztowieka, nalezy sformutowac inaczej: co stoi wyzej — prawo cztowieka
do niezaleznego sadu czy prawa cztowieka w ogéle? Rzecz jasna, ze jedno
z praw cztowieka nie moze sta¢ wyzej od wszystkich innych praw cztowieka.
Jest to sprzeczne z zasadami logiki; czesci sktadowe podmiotu nie moga by¢
wazniejsze niz sam podmiot. Mozemy poréwnywac ze soba rézne obiekty
albo czesci sktadowe tego samego obiektu, ale nie mozemy poréwnywac sa-
mego obiektu i jego czesci. Takie porownywanie jest logicznie btedne i nie-
mozliwe. Na przyktad nie mozemy pytac, co stoi wyzej - Katedra Prawa Kon-
stytucyjnego czy Wydziat Prawa? Bez Wydziatu Prawa nie bytoby Katedry
Prawa Konstytucyjnego, podobnie jak bez prawa nie bytoby prawa konstytu-
cyjnego, a bez prawa cztowieka nie bytoby prawa cztowieka do niezaleznego
sadu. Sg to po prostu nieporownywalne rzeczy: czeS¢ nie moze by¢ wazniej-
sza czy wyzsza niz calo$¢. Staje sie oczywiste, ze prawa cztowieka, jako ca-
tos¢, sg sprawa znacznie wazniejsza niz jedno z praw cztowieka. To znaczy,
ze jedno konkretne prawo nie moze by¢ przestaniane, aby pomniejszy¢ lub
naruszy¢ inne prawa.

Trzeba przyznac, ze przynajmniej na Litwie niezaleznos¢ sadow jest
pojmowana jako ich przywilej, chronigcy sady od jakiejkolwiek zewnetrznej
oceny sadow i sedziéw i stwarzajacy mozliwo$¢ sgdom i sedziom niezwra-
cania uwagi na inne prawa cztowieka. Inaczej méwigc, niezaleznos¢ sadow
jest oceniana jako zabezpieczenie, jako granica, ktérej nie mozna przekro-
czy¢, nie zwazajac na to, ze sedziowie odwlekajg rozpatrywanie spraw, nie
przestrzegaja termindw procesowych, niestosownie zachowujg sie podczas
rozpraw sgdowych, a administracja sagdowa nie udostepnia osobom na czas
dokumentoéw zwigzanych z procesem, nie udziela niezbednej informacji, nie
przestrzega wymagan dotyczacych ochrony danych osobowych itd. Mozna
bytoby wymieni¢ jeszcze wiecej sytuacji, gdy w sadach dochodzi do naru-
szenia praw cztowieka, ale nawet tych wymienionych wcze$niej wystarczy,
aby stwierdzi¢, ze sady i sedziowie, podobnie jak kazda inna instytucja wta-
dzy lub urzednik, moga naruszy¢ prawa cztowieka. Najwazniejsze jest to, ze
w tej sytuacji nie méwimy o sprawowaniu wymiaru sprawiedliwos$ci, gdyz
wspomniane sytuacje obejmujg dziatania sagdow i sedziéw, ktore nie nalezg
do wymiaru sprawiedliwo$ci. Nikt nie podwaza faktu, Ze sgd powienien roz-
patrywac spory zgodnie ze swoim wewnetrznym przekonaniem, wtasnym
pojmowaniem sprawiedliwo$ci oraz wymagan dotyczacych aktéw praw-
nych. Jest to kompetencja sagdu i naprawde nikt w tym przypadku nie ma
prawa wskazywaé sadowi, w jaki sposdb nalezy rozstrzygac spory. Ale pet-
nigc te podstawowg funkcje, sady i sedziowie wykonujg wiele innych dzia-
tan: kontaktuja sie z ludzmi, w ustalonym terminie wykonuja dziatania pro-
cesowe, udzielaja informacji, udostepniajg dokumenty itp. W tym przypadku
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wszyscy mamy prawo zada¢ od sadu stosowania aktéw prawnych, szano-
wania os6b biorgcycyh udzial w procesie oraz tego, aby jego dziatania nie
naruszaly praw cztowieka. Takie wymagania wobec sadu sg uznawane nie
za naruszenie ich niezaleznosci, lecz odwrotnie - za przejaw niezaleznosci
i czynnik wzmacniajacy autorytet sadu. Co bedzie, jezeli sad, zastaniajac sie
niezalezno$cia, nie bedzie zwracat uwagi na cztowieka i jego prawa, bedzie
unikatl jakiejkolwiek odpowiedzialnosci? W ten sposéb sad tylko pomniejszy
swoj autorytet i ostabi zaufanie. Taki sad bedzie nie tylko ,niezalezny”, ale
tez autokratyczny, zamkniety i oderwany od realnego $wiata. Taki sad bedzie
realizowat nie sprawiedliwos¢, ale wtasng wole. Watpliwe, aby byty nam po-
trzebne takie sgdy, ktore btednie pojmuja swoja niezaleznosc¢.

SKRL stwierdza, ze ,gtéwnym aspektem, ktérym nalezy kierowac sie
w ocenie niezalezno$ci sedziego i sadow, jest Swiadomos¢, ze niezaleznos¢
nie jest przywilejem, a jednym z najwazniejszych obowigzkéw sedziego
i sadu, ktéry wynika z zagwarantowanego przez Konstytucje prawa czto-
wieka do posiadania w sporze niezaleznego arbitra”?!. Podkresla tez, ze
,Konstytucyjne i inne ustawowe gwarancje niezaleznos$ci sedziego i sadow,
podobnie jak zasady etyki sedziowskiej, sg podstawg zaufania ludzi wobec
bezstronnosci i obiektywizmu sgdu jako arbitra sporéw sagdowych”?2 Wspo-
mniane cytaty potwierdzajg wniosek, Ze niezalezno$¢ sgdéw jest gwarancja
nie tylko ochrony praw cztowieka, ale tez zaufania wobec sadéw oraz tego,
ze decyzje wynikajace z Konstytucji i innych aktéw prawnych, reglamentuja-
ce niezaleznos$¢ sagdow, powinny by¢ gwarancjg nie tylko ochrony praw czto-
wieka, ale tez zaufania wobec sadéw, oraz ze sady nie moga by¢ zamkniete
i nie zwraca¢ uwagi na ustalone w aktach prawnych wymagania wobec nich.
SKRL twierdzi réwniez, ze ,system gwarancyjny niezalezno$ci sadoéw nie
tworzy zadnych przestanek, ktérymi zastaniajgc sie sedzia mégtby unika¢
odpowiedniego petnienia swoich funkcji, niedbale rozpatrywac sprawy, nie-
etycznie zachowywac sie wobec uczestniczacych w sprawie os6b, naruszac
prawa cztowieka i ponizac jego godnos¢. Sedziowie powinni strzec honoru
swojego zawodu i prestizu”?. Tak wiec niezalezno$¢ sadoéw nie moze by¢
zastona dla niedbatego rozpatrywania spraw, pozwalajaca zachowywac sie
nieetycznie lub w inny sposéb naruszac prawa cztowieka.

Warto podkresli¢, ze gwarancje niezaleznosci sedzidow SKRL dzieli na
trzy grupy: 1) nietykalnos$ci waznosci upowaznienia; 2) nietykalnosci oso-
bistej oraz 3) o charakterze spotecznym (materialnym)?*. Zadna z tych gwa-
rancji niezalezno$ci sedziéw w zaden sposob nie taczy sie z podanymi przez

2 Uchwata SKRL z dn. 6 grudnia 1995 r.
22 Tamze.

2 Uchwata SKRL z dn. 13 grudnia 2004 r.
24 Uchwata SKRL z dn. 6 grudnia 1995 r.
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nas wcze$niej przyktadami dotyczacymi nieprzestrzegania terminéw, nie-
stosownego zachowania sie wobec stron biorgcych udziat w sprawie i in. Po-
zwala to wyciagna¢ wniosek, ze niezalezno$¢ sgdéw nie obejmuje jednak ta-
kich sytuacji, gdy sedziowie unikajg wykonywania swoich obowigzkéw, nie-
dbale rozpatrujg sprawy lub w inny sposéb naruszajg prawa cztowieka. To
znaczy, ze te aspekty dziatalnosci sgdéw i sedziow musza by¢ nadzorowane,
musi istnie¢ odpowiedni mechanizm nadzoru dziatalnos$ci sgdéw i sedzidw,
ktdéry bytby swoistg gwarancja tego, ze sady i sedziowie beda stosowali sie
do wymagan wynikajacych z aktéw prawnych i nie beda naruszali praw czto-
wieka. Kazda osoba musi wiedzie¢, do kogo ma sie zgtosi¢ i co robi¢, jezeli
sad jako instytucja albo sedzia zachowujg sie niestosownie.

Wedtug SKRL nadzorem dziatalno$ci sadéw i sedziéw powinni zajaé
sie sami sedziowie, tzn. odpowiednie pochodne samorzadu sedziowskiego:
»System samoregulacji i samorzadu wtadzy sadowniczej musi zagwaranto-
wac, zeby sedziowie stosownie pelnili swoje obowigzki, aby kazde bezpraw-
ne i nieetyczne zachowanie sedziego zostato odpowiednio ocenione”?. Taki
model nadzoru dziatalno$ci sedziow jest mozliwy przynajmniej teoretycznie,
ale powstaje pytanie, na ile jest on realny, tzn. na ile sami sedziowie sg bez-
stronni i zainteresowani w tym, aby kazdy przypadek niestosownego zacho-
wania sie sedziego zostat zbadany? Madros¢ ludowa gtosi, ze kruk krukowi
oka nie wykole, a wiec czy moze jeden sedzia bezstronnie, obiektywnie i nie-
zaleznie ocenia¢ dziatalno$¢ innego sedziego? Podobnie jak kazdy ma prawo
do tego, aby jego ,sprawe” rozpatrywal niezalezny i bezstronny sad, kazdy
ma tez prawo do tego, aby jego ,skarge” zwigzang z dziatalnoscig sedziego
rowniez rozpatrywano niezaleznie i bezstronnie. Rzecz kuriozalna, ale wy-
glada na to, ze w takim przypadku niezalezne i bezstronne rozpatrywanie
sprawy jest niemozliwe, gdyz stosowny element pochodny samorzadnosci
sedziéw, rozpatrujacy taka skarge nie jest ani niezalezny, ani bezstronny. Tak
wiec chociaz od sadow i sedziow wymagamy, aby byli niezalezni oraz przy
pomocy wszelkich mozliwych $rodkéw prawnych staramy sie zagwaranto-
wac te niezalezno$¢, to rozpatrujgc skargi dotyczace dziatalnosci swoich ko-
legéw, sedziowie nie sg niezalezni.

Oczywi$cie nasuwa sie pytanie, czy Konstytucja nie przewiduje innego,
niezaleznego i bezstronnego modelu oceny dziatalnosci sedziego, niezwia-
zanego ze sprawowaniem wymiaru sprawiedliwo$ci? Analiza Konstytucji
oraz orzecznictwa SKRL pozwala twierdzi¢, ze taki model jest przewidziany,
chodzi mianowicie o rzecznika praw obywatelskich. Jak juz byta mowa o tym
wczes$niej, jedyny artykut Konstytucji wspominajacy o rzeczniku praw oby-
watelskich stanowi:

%5 Uchwata SKRL z dn. 13 grudnia 2004 r.
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Skargi obywateli dotyczace naduzy¢ oraz biurokracji ze strony urzednikéw panstwowych
i samorzadowych (z wyjatkiem sedziéw) badaja kontrolerzy sejmowi. Maja oni prawo propo-
nowania sagdowi zwolnienia z peinienia obowigzkéw winnych urzednikéw. Pelnomocnictwa
kontroleréw sejmowych ustala ustawa?.

Czym sag naduzycie i biurokracja, okresla Ustawa kontroleréw sejmowych:

Naduzycia - to takie dziatania urzednika albo brak jego dziatania, kiedy nadane mu upowaz-
nienia sq wykorzystywane niezgodnie z ustawami czy innymi aktami prawnymi lub w celu
osiagniecia wtasnej korzysci czy za namowa innych oséb (wykorzystywanie stanowiska stuz-
bowego, kierowanie sie checia zemsty, zazdroscig, karierowiczowstwo, bezprawne udzielanie
ustug itd.), jak réwniez takie dziatania urzednikéw, kiedy sa przekraczane petnomocnictwa
lub dochodzi do samowoli®’.

Biurokracja - to taka dziatalno$¢ urzednika, kiedy zamiast rozstrzygania spraw stosuje sie
w zasadzie niepotrzebne lub wymyslone formalnosci, bez uzasadnienia odmawia sie rozpa-
trywania zagadnien, ktére sg w gestii urzednika, zwleka sie z podejmowaniem decyzji czy pet-
nieniem obowiagzkéw lub nieodpowiednio sie je sprawuje (odmawia sie informowania osoby
o jej prawach, Swiadomie udziela sie btednych lub nieodpowiednich porad itd.). Biurokracja
jest tez taka praca urzednika, gdy nie przestrzega sie lub Zle przestrzega ustaw albo innych
aktow prawnych?,

Nie ma watpliwosci co do tego, Ze niestosowne i nieetyczne zachowanie sie
wobec stron biorgcych udziat w sprawie, niedbate rozpatrywanie spraw, nie-
szanowanie honoru cztowieka, nieprzestrzeganie terminéw, nieudzielanie in-
formacji i inne czynno$ci oznaczaja, Ze pelnomocnictwa nadane sedziemu i sa-
dowi sg stosowane niezgodnie z przeznaczeniem, gdy sedzia lub sad dokonujg
samowoli, zwlekajg z podejmowaniem decyzji, odmawiajag osobom udzielenia
informacji na temat ich praw, Zle wypetniajg ustawy - a to wszystko odpowiada
pojeciom naduzycia i biurokracji. To oznaczatoby, Zze pelnomocnictwa nadane
kontrolerom sejmowym pozwalajg im ocenia¢ taka dziatalno$¢ sedziow. Ale
w Konstytucji jest zastrzezenie: ,skargi zwigzane z naduzyciem i biurokracjq [...]
urzednikéw (z wyjatkiem sedziéw) [..]”. Smiem twierdzié, ze to zastrzezenie nie
oznacza absolutnego zakazu badania przez kontroleréw sejmowych dziatania
sedziow, jest ono dodatkowg gwarancja niezaleznosci sagdéw. To zastrzezenie
akcentuje, ze kontrolerzy sejmowi nie moga wtracac sie do sprawowania wy-
miaru sprawiedliwosci, jest to bowiem wyjatkowa funkcja sadu, ale nie ogra-
nicza mozliwosci badania przez kontroleré6w sejmowych innej dziatalnosci se-
dziéw, niezwigzanej ze sprawowaniem wymiaru sprawiedliwosci.

26 Ust. 11 2 art. 73 Konstytucji RL. LR Konstitucija, ,Valstybés Zinios” 1992, nr 33-1014.

27Ust. 4. art. 2 Ustawy kontroleréw sejmowych RL, Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriy
jstatymas, ,Valstybés Zinios” 1998, nr 110-3024; 2004, nr 170-6238.

28 Cze$¢ 1 art. 2 Ustawy kontroleréw Sejmu RL, Lietuvos Respublikos Seimo kontrolieriy
istatymas, ,Valstybés zinios” 1998, nr 110-3024; 2004, nr 170-6238.
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Rzecz jasna, w szerszym sensie mozna twierdzi¢, ze dowolne dziatanie,
ktére wykonuje sad lub sedzia, jest czeScig sktadowa sprawowania wymiaru
sprawiedliwo$ci (nawet wysytanie decyzji sagdu lub wyznaczanie posiedze-
nia sgdowego w ciggu okreslonego czasu od momentu zgtoszenia sie stron
uczestniczacych w sprawie), ale poprzez takie ttumaczenie sprawowania
wymiaru sprawiedliwo$ci znowu stawiamy cze$¢ sktadowa wyzej niz catosc.
Nie moze by¢ watpliwosci, ze kazda osoba ma prawo do tego, aby w jej spra-
wie zadziatat wymiar sprawiedliwo$ci (nawet jezeli jest jej nieprzychylny),
ale tak samo ma tez prawo do tego, zeby nawet podczas sprawowania wy-
miaru sprawiedliwosci byty szanowane i gwarantowane wszystkie jej prawa.
Na przyktad nawet jezeli cztowiek zostat osgdzony za morderstwo, to nie
daje to prawa sedziemu ponizac te osobe w obecnosci innych stron biora-
cych udziat w sprawie lub drwi¢ z niej.

Tak wiec mozna twierdzi¢, ze Konstytucja wrecz zobowigzuje kontrole-
row sejmowych do badania skarg dotyczacych naduzy¢ i biurokracji sedziow.
Poza tym warto tez podkresli¢, ze o ile w kwestii mozliwo$ci badania przez
kontroleréw sejmowych spraw dotyczacych naduzy¢ i biurokracji sedziow
potrzebne byty dodatkowe argumenty, o tyle w sprawie mozliwo$ci badania
przez nich dziatalno$ci urzednikéw pracujacych w sadzie w ogdle nie po-
winno by¢ zadnych watpliwosci. Urzednicy pracujacy w sadzie s przyjmo-
wani na stanowiska w takim samym trybie, jak kazdy inny urzednik insty-
tucji panstwowej, stawia sie wobec nich takie same wymagania, jak wobec
innych urzednikow. To, Ze ci urzednicy pracuja w sadzie, nie moze by¢ zad-
nym usprawiedliwieniem dla tego, aby nie badac¢ ich spraw, gdyz urzednicy
sagdowi nie sprawujg wymiaru sprawiedliwo$ci. Poza tym w systemie zarza-
dzania panstwem sg oni traktowani jako urzednicy panstwowi, tak samo jak
wszystkie inne osoby pracujgce w instytucjach wtadzy.

Wprawdzie wystarczytby sam tylko art. 73 Konstytucji, aby uzasadnic¢
prawo Kontrolerow sejmowych do badania dziatalnos$ci sedziéw, ale mozna
podac jeszcze kilka dodatkowych argumentow. Art. 5 Konstytucji potwier-
dza: ,Instytucje wtadzy stuza ludziom”?°. Wczesniej byta mowa o tym, ze
wtasnie kontrolerzy sejmowi sg instytucja, ktéra nadzoruje, jak instytucje
wtadzy stuza ludziom, rozstrzygaja sprawy i czy nie naruszaja przy tym praw
cztowieka. Poniewaz sady sg jedna z instytucji wiadzy, kontrolerzy sejmowi
sg upowaznieni rowniez do nadzorowania, jak sady stuza ludziom.

Patrzac na praktyke SKRL, trzeba tez podkresli¢, ze Sad Konstytucyjny
akcentuje niezaleznos¢ sadéw od witadzy: ,Konstytucja zabrania wtadzy
wykonawczej wtracac sie do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci, wpty-
wac w jakikolwiek sposob lub ocenia¢ prace sgdéw w trakcie rozpatrywa-

29 LR Konstitucija, ,Valstybés zinios” 1992, nr 33-1014.
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nia spraw, a tym bardziej — wskazywa¢, jak ma by¢ sprawowany wymiar
sprawiedliwo$ci”’. Jak wiadomo, kontrolerzy sejmowi nie sg zaliczani ani
do wtadzy wykonawczej, ani ustawodawczej, ani tym bardziej sagdownicze;j.
Ta wyjatkowa witasciwos¢ rzecznika praw obywatelskich jest konieczna do
zagwarantowania niezalezno$ci jego dziatalnosci. Jest to jeszcze jeden argu-
ment potwierdzajacy, Ze rzecznicy praw obywatelskich, jako nienalezacy do
zadnej z trzech wtadz i jako niezalezna instytucja, sg odpowiednim podmio-
tem do badania dziatalnosci sgdéw i sedziow.

Warto zaakcentowac réwniez to, Ze niezalezno$¢ nie jest wyjgtkowa ce-
cha sadow, tzn. sady nie powinny przypisywac zasady niezaleznos$ci wytacz-
nie sobie i twierdzi¢, Ze powinna by¢ zagwarantowana niezalezno$¢ tylko
sadow. Zasada niezaleznosci jest uniwersalna i stosuje sie nie tylko w odnie-
sieniu do sadéw, ale wazne jest to, ze tre$¢ zasady niezalezno$ci, bez wzgle-
du na to, wobec jakiej instytucji jest stosowana, w zasadzie jest niezmien-
na. To znaczy, ze analizujgc zasade niezaleznosci, nie trzeba zapominac, ze
oprocz sadow istniejg tez inne instytucje, wobec ktoérych stosowana jest ta
zasada. Na przyktad art. 118 Konstytucji gwarantuje niezalezno$¢ prokura-
torow: ,Prokurator petnigcy swoje funkcje jest niezalezny i kieruje sie tylko
ustawg”. Ale to nie znaczy, ze kontrolerzy sejmowi nie badajg dziatalnosci
prokuratoréw. Art. 12 Ustawy kontroleréw sejmowych gtosi, ze kontrolerzy
sejmowi ,badaja skargi dotyczace dziatan prokuratoréw, urzednikéw bio-
racych udziat w postepowaniu dochodowym, ktére naruszajg prawa i wol-
nosci cztowieka”®!. Tak wiec nawet zatwierdzona przez Konstytucje zasada
niezalezno$ci nie oznacza, ze daje ona prawo do naduzy¢ i naruszania praw
cztowieka.

Zakonczenie

Szukali$my odpowiedzi na pytanie, czy ombudsman jest konkurentem
sadu? Przeprowadzona analiza sugeruje odpowiedZ negatywna. Po pierwsze
sady i rzecznicy praw obywatelskich naleza do réznych wtadz panstwowych.
Po drugie sady gwarantuja prawa cztowieka retrospektywnie i pasywnie,
a ombudsmani - prewencyjnie i aktywnie. Mozna wiec twierdzi¢, ze dzia-
talno$¢ ombudsmandéw i sadéw odbywa sie na réznych ptaszczyznach, a to
znaczy, ze w takiej sytuacji nie moze by¢ konkurencji.

30 Uchwata SKRL z dn. 13 grudnia 2004 r.
31 Ust. 3 art. 12 Ustawy kontrolerow sejmowych RL, Lietuvos Respublikos Seimo
kontrolieriy jstatymas, ,Valstybés zinios” 1998, nr 110-3024; 2004, nr 170-6238.



164 Martynas Vasiliauskas

Poza tym rzecznicy praw obywatelskich sg upowaznieni do kontrolo-
wania, czy sedziowie nie naruszajg praw cztowieka i w ten sposéb moga
wptynac¢ na zwiekszenie autorytetu sagdow i zaufania wobec nich. Uchwaty
Konstytucji i podane przez SKRL ich traktowanie wyraznie wskazujg na taki
obowigzek kontroleréw sejmowych. To znaczy, Ze nie sa potrzebne zadne po-
prawki do Konstytucji, ktore by miaty zwiekszy¢ zakres pelnomocnictw kon-
troleré6w sejmowych, usunac¢ zastrzezenie wystepujace w art. 73 Konstytucji
na temat sedzidw lub takie, w ktorych bytyby uscislone jeszcze jakies inne
uchwaty ustawy zasadniczej. Konstytucja nadaje kontrolerom sejmowym
bardzo szerokie i wazne petnomocnictwa (tgcznie z upowaznieniem do ba-
dania dziatalnosci sedziéw), ktérych wykonanie warunkuje zagwarantowa-
nie i urzeczywistnienie jednej z podstawowych zasad Konstytucji - zasady
panstwa prawa. Panstwem prawa moze by¢ nazywane takie panstwo, w kto-
rym sedziowie trzymajg sie aktow prawnych, rozpatruja sprawy w sposéb
odpowiedzialny, sedziowie stosownie traktujg osoby biorgce udziat w spra-
wie, przestrzegaja praw cztowieka oraz takie, w ktérym dziatalno$¢ sadu
jako trzeciej wladzy jest nadzorowana przez niezaleznego i bezstronnego
obserwatora. W Republice Litewskiej takim obserwatorem jest kontroler
sejmowy.

Wszystko to oznacza, ze sady i rzecznicy praw cztowieka nie powinni
ze sobg konkurowac, ale wspétpracowac. Maja oni bowiem ten sam cel - za-
gwarantowanie, aby prawa cztowieka byty szanowane i zeby ich przestrze-
gano. Pracujgc wspdlnie i majgc ten sam cel, mozna bytoby osiagna¢, zeby
kazda osoba odczuwata, Ze jej prawa sg rzeczywiscie skutecznie chronione
przez dwoch niezaleznych arbitrow - sad i rzecznika praw obywatelskich.
Wowczas kazda osoba czutaby, Zze mieszka rzeczywiscie w panstwie prawa.
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WIECZYSTE POSTANOWIENIA KONSTYTUCYJNE
PODSTAWA DEMOKRATYCZNE] TOZSAMOSCI
KONSTYTUCYJNE]

W 2014 roku oficjalna doktryna konstytucyjna Republiki Litewskiej
przeszta do$¢ radykalna transformacje; rozpatrujac sprawy dotyczace kon-
stytucyjnosci' poprawek do Konstytucji i organizacji’ referendéw, Sad Kon-
stytucyjny sformutowat doktryne materialnych i procesowych ograniczen
zmian Konstytucji. W zakresie, w jakim dotyczy to materialnych ograniczen
zmian Konstytucji, oznaczajacych okreslone wymogi co do tresci poprawek,
nieuchronnie powstaje problem hierarchii postanowien Konstytucji. Uznajac
bowiem takie ograniczenia, nalezy uzna¢ rowniez istnienie pewnych funda-
mentalnych postanowien konstytucyjnych, do ktérych nalezy dostosowywac
tres¢ poprawek do Konstytucji. A skoro tak, to w jaki sposéb mozna dokona¢
zmiany takich wtasnie postanowien fundamentalnych, by¢ moze ich zmiany
w ogole nie sg mozliwe? Do 2014 roku taka mysl na Litwie potraktowano by
jako herezje, gdyz jesli patrzy sie tylko na tekst® Konstytucji, moze sie wy-
dawac¢, ze dowolne jej postanowienie moze by¢ zmienione, chociaz w rézny
sposdéb. Nawet fundamentalne postanowienie zawarte w 1 artykule Konsty-
tucji, ktére stanowi, ze panstwo litewskie jest niepodlegta republika demo-
kratyczng, moze by¢ zmienione na drodze referendum, jesli opowie sie za

1 Postanowienie Sgdu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z 24 stycznia 2014 r. w spra-
wie ustawy o zmianie artykutu 125 Konstytucji. Tekst postanowienia w jezyku angielskim:
http://www.lrkt.lt/dokumentai/2014/2014-01-24_KT2-N1_ruling.htm/.

2 Postanowienie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z 11 lipca 2014 r. w sprawie
trybu organizacji referendéw. Tekst postanowienia w jezyku angielskim: http://www.Irkt.lt/
dokumentai/2014/2014-07-11_KT36-N10_ruling.htm/.

3 Angielski tekst Konstytucji Republiki Litewskiej z 25 pazdziernika 1992 r, http://
www3.Irs.It/home/Konstitucija/Constitution.htm/.
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tym nie mniej niz 3 /4 obywateli Litwy posiadajgcych prawo wyborcze (arty-
kut 148 ustep 1 Konstytucji).

Zatem celem tego artykutu jest analiza problematyki wieczystych posta-
nowien (ang. eternity clauses) konstytucyjnych: dokonanie ich okreslenia,
wyroznienie typoéw, wyjasnienie ich znaczenia.

1. Pojecie wieczystych postanowien konstytucyjnych

Wieczyste postanowienia (eternity clauses) konstytucyjne mozna okre-
sli¢ jako postanowienia konstytucyjne* lub zasady konstytucyjne®, ktore nie
mog3g zostac zmienione®. Dlatego postanowienia te stanowig swego rodza-
ju przeszkode lub znak ,Stop” dla zmian konstytucji. Jakakolwiek popraw-
ka naruszajaca te postanowienia sama przez sie bytaby antykonstytucyjna
i niewazna’. Takie niezmienne, czyli wieczyste, postanowienia mogg mie¢
charakter formalny, tzn. sa wyraZznie wpisane w teks$cie konstytucji, badz
implicytny (wnioskowane z ogétu regulacji konstytucyjnych). Eksplicytne
postanowienia wieczyste sa zawarte w blisko 35% $wiatowych konstytucji
(tj. w 71)8. Jednak réwnie wazne jest, aby zauwazy¢ sgdowe (jurysdykcyj-
ne) wieczyste postanowienia konstytucyjne, tzn. implicytne postanowie-
nia wieczyste, ktére sg wykrywane w ramach wyktadni konstytucji, doko-

* Na przyktad Konstytucja Armenii: ,Artykuty 1, 2 i 114 Konstytucji nie mogg by¢ zmie-
niane”.

5 Na przyktad Konstytucja Norwegii: ,Poprawka nigdy nie moze by¢ sprzeczna z zasa-
dami okreslonymi w niniejszej Konstytucji, lecz powinna dotyczy¢ tylko zmian konkretnych
postanowien, poprzez ktore nie ulega zmianie duch Konstytucji, i trzeba, by za zmiang taka
opowiedzialy sie dwie trzecie (2/3) cztonkéw Stortingu”. Jednak zdaniem Komisji Wenec-
kiej (zob. przyp. 6), w ostatnim stuleciu postanowienie to nie petnito funkcji ograniczajacej
i w systemie konstytucyjnym Norwegii dokonano wielu waznych zmian.

¢ Takie okreSlenie jest oparte na sprawozdaniu Komisji Weneckiej o poprawkach konsty-
tucji (zob.: http://www.e-democracy.md/files/elections/report-constitutional-amendment-
12-12-2009-en.pdf/).

7 Wieczyste postanowienia konstytucyjne moga zapewni¢ ochrone wielu rzeczy, jak na
przyktad: przestrzegania dogmatéw islamu (Afganistan, Iran), $wieckiego charakteru pan-
stwa (Burundi, Turcja), roli jezyka arabskiego jako narodowego i urzedowego (Algieria),
réwnego prawa kazdego stanu do réwnych praw wyborczych w Senacie (Stany Zjednoczone
Ameryki) lub formy rzadéw - republiki (Francja, Turcja i in.), istotnych elementéw panstwo-
wosci i ustroju konstytucyjnego - niepodlegtosci, jednolitosci terytorium, gwarancji praw
i wolnosci cztowieka (Ukraina) i in.

& Projekt poréwnujgcy konstytucje, przygotowany przez Zachary’ego Elkinsa, Toma-
sa Ginsburga i Jamesa Meltona. Zob.: https://www.constituteproject.org/search/topics#?
key=unamend/.
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nywanej przez sady konstytucyjne lub inne instytucje sprawujace kontrole
konstytucyjnosci.

Nalezy zwroci¢ uwage na Scisty zwigzek pomiedzy wieczystymi posta-
nowieniami konstytucyjnymi a tozsamoscig konstytucyjna. Pojecie tozsa-
mosci konstytucyjnej nie ma jednolitej definicji, jednak przynajmniej cze-
Sciowo mozna oprze¢ sie w tej kwestii na ideach Gary’ego Jeffreya Jacob-
sohna; méwi on o konkretnej historii narodu, jego wartosciach i dgzeniach,
jako o czyms$, co okresla tozsamo$¢ konstytucyjng narodu. Zdaniem G. J.
Jacobsohna, chociaz tozsamos¢ konstytucyjna jest kategorig dynamiczng
i stale rozszerzang, rownocze$nie wymaga ona ochrony przed zniszcze-
niem. Dlatego gdy nardéd, ktéry podjat sie odpowiedzialno$ci za konstytu-
cyjnos¢, dazy do zharmonizowania réznych elementéw (na przyktad ta-
kich, ktére pojawity sie w wyniku oddalenia sie zapisanych zobowigzan
konstytucyjnych i zmiennego $rodowiska politycznego, ekonomicznego
badz dotyczacego pogladéw warto$ciowych), zazwyczaj pozostaje wierny
fundamentalnym strukturom, sktadajacym sie na jego tozsamo$¢ konsty-
tucyjna. To oznacza, ze sad konstytucyjny ma prawo anulowac¢ poprawke
konstytucyjna przyjetg zgodnie z wymogami proceduralnymi okre$lonymi
w Kkonstytucji, jesli poprawka ta w sposéb istotny narusza tozsamos¢ kon-
stytucyjng narodu®.

Idee G. ]. Jacobsohna s3 atrakcyjne przez to, ze wieczyste postanowienia
konstytucyjne powinny by¢ rozumiane jako zapewniajgce ochrone istoty fun-
damentalnych zasad konstytucyjnych i rownoczesnie pozostawiajace miejsce
dla stale rozszerzanej wyktadni tych zasad. Jak podkresla Komisja Wenecka?,
takie, uznawane najczesciej za niezmienne, zasady, jak: ,,suwerennos¢”, ,demo-
kracja”, ,republikanizm”, ,federalizm” czy ,prawa podstawowe”, z biegiem cza-
su byly stale rozszerzane zar6wno na poziomie miedzynarodowym, jak i na-
rodowym, i bedg rozszerzane w przysztosci'’. Dlatego prawidtowo rozumiane
wieczyste postanowienia konstytucyjne nalezy traktowac nie jako narzucaja-
ce niezmienny i prowadzacy w $lepy zautek konstytucjonalizm, lecz jako nie-
pozwalajgce dokonywac zmian, ktdre by naruszyty samg istote odpowiednich
zasad konstytucyjnych (samego konstytucjonalizmu).

9 Constitutional Identity by Gary Jeffrey Jacobsohn, http://www.lawcourts.org/LPBR/
reviews/jacobsohn0311.htm/.

10 Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka) - organ do-
radczy Rady Europy w dziedzinie konstytucjonalizmu. Rolg Komisji Weneckiej jest ,Swiadcze-
nie konsultacji prawnych” dla panstw cztonkowskich i, przede wszystkim, udzielanie pomocy
panstwom, ktére daza do harmonizacji swych struktur prawnych i instytucjonalnych z eu-
ropejskimi standardami oraz miedzynarodowym do$wiadczeniem w dziedzinie demokracji,
praw cztowieka i zwierzchno$ci prawa.

11 Sprawozdanie Komisji Weneckiej o poprawkach konstytucji, zob. przyp. 6.
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2. Typy wieczystych postanowien konstytucyjnych

Inny aspekt, ktéry warto poruszy¢ przy rozpatrywaniu zwigzku pomie-
dzy wieczystymi postanowieniami a tozsamoscig konstytucyjna - to rodza-
je wartosci uznawanych za niezmienne (niezniszczalne). Na ich podstawie
mozna dokona¢ podziatu odpowiednich typow wieczystych postanowien
konstytucyjnych.

Poréwnawcze prawo konstytucyjne ujawnia, ze postanowienia wieczy-
ste moga mie¢ zastosowanie w dazeniu do zapewnienia ochrony dwéch ro-
dzajow wartosci dotyczacych tozsamosci konstytucyjnej narodu. Na pierw-
szg grupe sktadaja sie takie uniwersalne wartosci, jak demokracja, przyro-
dzone i niezbywalne prawa czlowieka oraz zwierzchnos¢ prawa (panstwo
prawne). Inna grupa to konkretne wartosci, odzwierciedlajgce takie kon-
kretne cechy tozsamosci konstytucyjnej okreslonego narodu, jak na przy-
ktad: federalizm, rola religii w konkretnym spoteczenstwie czy okreslone
zasady podziatu wtadz. Na Litwie taka konkretng cechg, opartg na historycz-
nej przesztosci, jest konstytucyjna zasada orientacji geopolitycznej panstwa
litewskiego, obejmujgca konstytucyjny zakaz udzialu w politycznych, woj-
skowych, ekonomicznych lub innych zwigzkach czy wspoélnotach panstw
tworzonych na fundamencie dawnego ZSRR'?.

Zasada ta stanowi dobrg ilustracje dla wyrdznienia jeszcze jednego typu
wieczystych postanowien konstytucyjnych; mozliwe sg wieczyste postano-
wienia konstytucyjne de iure (ktére w ogole nie moga by¢ zmienione) i de
facto. Komisja Wenecka zaznaczyla, Ze postanowienia konstytucyjne, do
zmiany ktorych stosuje sie szczegélnie trudne wymogi, mozna uznac za nie-
zmienne de facto'®. Wiasnie do tego typu wieczystych postanowien konsty-
tucyjnych zaliczy¢ nalezy wspomniany zakaz udziatu Republiki Litewskiej
we wschodnich zwigzkach postsowieckich, gdyz mozna go zmieni¢ tylko na
drodze referendum kwalifikowang wiekszoscig 3/4 gtoséw wszystkich oby-
wateli Litwy posiadajgcych czynne prawo wyborcze!*.

12 Zakaz ten ustanowiony jest w Akcie Konstytucyjnym ,W sprawie nieprzytaczania sie
Republiki Litewskiej do wschodnich zwigzkéw postsowieckich”, ktdry stanowi cze$¢ sktado-
wa Konstytucji.

13 Sprawozdanie Komisji Weneckiej o poprawkach konstytucji, zob. przyp. 6.

14Jak zaznaczyt Sad Konstytucyjny Republiki Litewskiej w postanowieniach z 24 stycznia
2014 r.iz 11 lipca 2014 r. (zob. przyp. 1 i 2), postanowienia Aktu Konstytucyjnego ,W spra-
wie nieprzytaczania sie Republiki Litewskiej do wschodnich zwigzkéw postsowieckich” moga
zosta¢ zmienione tylko w takim samym trybie, jaki zostat okreslony w artykule 2 Ustawy Kon-
stytucyjnej 0 panstwie litewskim” (tzn. tylko na drodze referendum wiekszos$cia 3/4 gtoséw
obywateli Republiki Litewskiej posiadajacych czynne prawo wyborcze), gdyz opieraja sie one
na tym samym o$wiadczeniu woli suwerennego narodu, jak i ustawa ,0 panstwie litewskim”.
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Dychotomia wieczystych wartosci, cho¢ nie absolutna, gdyz ,,uniwersal-
ne i konkretne” wartosci sg w sposéb nieunikniony ze sobg powigzane, moze
by¢ rozumiana jako tworzgca podstawe dyskusji o rownowadze stabilnosci
i elastycznosci konstytucji. W niniejszym artykule omoéwiona zostanie tyl-
ko pierwsza kategoria, tj. postanowienia wieczyste, chronigce uniwersalne
wartosci, gdyz warto$ci te maja najwiekszg wage dla europejskiej tozsamo-
Sci konstytucyjnej i porzadku publicznego.

Niektére konstytucje, na przyktad Niemiec!® lub Czech'é, zawieraja po-
stanowienia, ktore explicite gtosza, ze demokratyczna forma rzaddéw jest
niezmienna. Inne Konstytucje (na przykitad Ukrainy, Kosowa) zakazuja
dokonywania takich poprawek Konstytucji, ktére by zawezity gwarancje
praw i wolnosci cztowieka. Oczywiste jest, ze poniewaz ,demokracja
i poszanowanie praw i podstawowych wolnosci cztowieka sg od siebie
nawzajem zalezne i siebie nawzajem uzupetniajg”’, takie postanowienia
sg nieodtacznie zwigzane z dgzeniem do ochrony istoty demokracji. Istnieje
jednak wiele konstytucji demokratycznych, ktére nie zawierajg eksplicyt-
nych postanowien wieczystych. Dlatego moze powstac pytanie, czy takie
konstytucje nalezy postrzega¢ jako zezwalajgce na catkowitg eliminacje
demokratycznej formy rzadéw i (lub) umozliwiajace, choc¢by teoretycznie,
powazng ingerencje w podstawowe prawa. Wydaje sie, ze odpowiedZ na to
pytanie powinna by¢ negatywna, gdyz konstytucje demokratyczne powinny
by¢ thumaczone jako utwierdzajgce implicytne postanowienia wieczyste, za-
pewniajace ochrone istoty demokracji.

3. Znaczenie wieczystych postanowien konstytucyjnych

Zatem dlaczego wieczyste postanowienia sa konieczne? Mozna zacza¢
od sprawozdania Komisji Weneckiej o poprawkach konstytucji, w ktérym
konstatuje, Ze ,niezmienno$¢ jest skomplikowanym i mozliwie kontrower-
syjnym $rodkiem konstytucyjnym, ktéry powinien by¢ stosowany ostroznie
i przeznaczony tylko dla podstawowych zasad ustroju demokratycznego”*s.

15 Artykut 20 Konstytucji Niemiec: , 1. Republika Federalna Niemiec jest demokratycz-
nym i socjalnym panstwem federalnym. 2. Cata wtadza zwierzchnia pochodzi od narodu.
Nardd sprawuje wiadze przez wybory i glosowania oraz przez uprawnione organy wtadzy
ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej”.

16 Artykut 9 ustep 2 Konstytucji Czech: ,Zmiany ingerujace w istote demokratycznego
panstwa prawa s3g niedopuszczalne”.

17 Swiatowa Konferencja Praw Cztowieka, deklaracja wiederiska i program dziatan, cze$é 8.

18 Sprawozdanie Komisji Weneckiej o poprawkach konstytucji, zob. przyp. 6.
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Zatem Komisja Wenecka nie neguje ewentualnej uzytecznosci niezmienno-
Sci dla ochrony podstawowych wartos$ci demokratycznych.

Tymczasem argumenty, przy pomocy ktérych podkresla sie rzekome ogra-
niczenie suwerennosci narodu poprzez zakaz zmiany konstytucji, nie sg przy-
datne w ramach krytyki koncepcji wieczystych postanowien konstytucyjnych,
zapewniajgcych ochrone podstawowych warto$ci prawdziwej demokracji.
Konstytucja nie powinna sta¢ sie narzedziem ,,demokratycznego samobojstwa”.
Wiasnie postanowienia zakazujgce takich zmian konstytucji, ktére w istocie
zniszczytyby panstwo prawne i demokracje, zniweczyltyby przyrodzone prawa
cztowieka, stanowig gwarancje suwerennos$ci oraz demokratycznego samosta-
nowienia narodu, jakkolwiek paradoksalnie to zabrzmi. Gdyby demokracja zo-
stata zniesiona, cho¢by w sposéb formalnie demokratyczny (powiedzmy - na
drodze referendum), nie bytaby juz mozliwa dalsza realizacja suwerenosci i sa-
mostanowienia narodu'®. Przyktady reziméw totalitarnych bgdZ autorytarnych
pod tym wzgledem s3 oczywiste. Dlatego wieczyste postanowienia konstytu-
cyjne zapewniajgce ochrone uniwersalnych wartosci nalezy, przede wszystkim,
postrzegac jako wazne narzedzie demokracji, umozliwiajace jej obrone.

Inny argument na rzecz wieczystych postanowien konstytucyjnych za-
pewniajacych ochrone demokratycznej formy rzadéw dotyczy szerszego
kontekstu miedzynarodowego rozwoju. Zobowigzania wobec demokracji
i usitowania szerzenia demoKracji stanowia czesty temat zaré6wno na po-
ziomie uniwersalnym, jak i regionalnym. Przyktadowo, preambuta Traktatu
Péinocnoatlantyckiego®® stanowi, ze strony niniejszego traktatu ,zobowig-
zuja sie ochrania¢ wolno$¢, wspoélne dziedzictwo i cywilizacje swych naro-
dow, oparte na zasadach demokracji, wolnosci jednostki i rzagdéow prawa”.
Zobowigzanie krzewienia wartos$ci demokratycznych przyjmuje na siebie
kazdy kraj przytaczajacy sie do Rady Europy i Unii Europejskiej. Takie zo-
bowigzania wraz z tworzonymi miedzynarodowymi standardami wynosza
podstawowe zasady demoKkracji na poziom ponadpanstwowy.

To, ze wieczyste postanowienia konstytucyjne majg broni¢ demokracji
i s3 oparte na wartosciach ponadpanstwowych, w Traktacie Lizbonskim wy-
raznie okreslit Federalny Trybunat Konstytucyjny Niemiec: ,Dzieki temu, co
nazywamy wieczng gwarancja, Ustawa Zasadnicza, z jednej strony, reaguje na
do$wiadczenie historyczne, dotyczace powolnego lub nagtego rozpadu istoty
fundamentalnego ustroju demokratycznego. Z drugiej strony jednak, wyraznie
okresla, ze Konstytucja Niemiec, szczeg6lnie uwzgledniajac miedzynarodowe
zmiany po powstaniu Narodéw Zjednoczonych, posiada uniwersalng podsta-

9 W zwigzku z tym mozna méwi¢ o zmodyfikowanym ,paradoksie niewolnika” Johna
Stuarta Milla, zgodnie z ktérym zasada wolnos$ci nie moze wymagaé, by osoba miata wolnos¢
wyboru niebycia wolna.

20 Zob.: http://nato.int/cps/en/natohq/official_texts_17120.htm?/.
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we, ktérej prawo pozytywne zmieni¢ nie moze”?!. Zatem Trybunat Konsty-
tucyjny Niemiec trzyma sie idei, ze fundamentalne demokratyczne wartosci
konstytucyjne, chronione przez wieczyste postanowienia konstytucyjne, po-
winny by¢ rozumiane jako konstytucyjne metanormy, regulujace, do ktérego
momentu i w jakiej skali mozliwa jest zmiana konstytucji.

W tym konteks$cie mozna takze mdéwi¢ o pewnym upodobnieniu sie
(konwergencji) narodowych tozsamosci konstytucyjnych, opartym na de-
mokracji, przesadzajacym o ksztattowaniu sie miedzynarodowych tozsamo-
Sci o szerszej skali. Na ten temat szczego6lnie szeroko dyskutuje sie w aspek-
cie tak zwanej ,tozsamosci (konstytucyjnej) Europy”. Poniewaz Europa
(wlacznie z Unig Eurpopejska i Radg Europy) nie posiada konstytucji sensu
stricto, jej tozsamos¢ konstytucyjna oparta jest na upodobnieniu sie wartosci
umocowanych w narodowych systemach konstytucyjnych. Taka oparta na
upodobnieniu sie koncepcja jest oczywista, na przyktad w Deklaracji Toz-
samos$ci Europejskiej?? z 1973 roku, w ktorej dziewie¢ panstw dwczesnej
Wspolnoty Europejskiej stwierdzito, ze ,podzielajac ten sam poglad, [...] sa
zdecydowane broni¢ zasad demoKkracji przedstawicielskiej, zwierzchnosci
prawa, sprawiedliwosci socjalnej [...] i poszanowania praw cztowieka. Sg
to fundamentalne elementy tozsamosci europejskiej”. Mozna oprzec sie
rowniez na artykule 2 Traktatu o Unii Europejskiej?3, ktory stanowi, ze ,,Unia
opiera sie na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci,
demokracji, rownosci, panstwa prawnego, jak réwniez poszanowania praw
cztowieka, w tym praw osé6b nalezgcych do mniejszosci. Wartosci te sg wspol-
ne panstwom cztonkowskim [...]". Pojecie upodobnienia sie odzwierciedla
sie rowniez w ustepie 3 artykutu 6 Traktatu o Unii Europejskiej, w ktorym
podstawowe prawa, gwarantowane przez Europejska Konwencje o Ochronie
Praw Cztowieka, okresla sie jako ogdlne zasady prawa unijnego, wynikajgce
ze wspolnych dla panstw cztonkowskich tradycji konstytucyjnych. Wreszcie,
bez watpienia, warto wspomnie¢ dobrze znane dictum Europejskiego Trybu-
natu Praw Czlowieka: ,Demokracja, niewatpliwie, jest fundamentalng cecha
europejskiego porzadku publicznego”*.

21 BVerfG, 2 BVE 2/08,2009.06.30: http: //www.bverfg.de/entscheidungen/es20090630
_2bve000208en.html/. W postanowieniu tym Sad konstatowal, Ze ,zgodnie z trybem przewi-
dzianym z Ustawie Zasadniczej, tre$¢ okreslonych w artykule 20 Ustawy Zasadniczej struk-
turalnych zasad panstwa, tzn. demokracji, zwierzchnosci prawa, zasady panstwa socjalnego,
republiki, panstwa federacyjnego, jak rowniez elementarnych podstawowych praw, niezbed-
nych dla zapewnienia poszanowania dla godnosci cztowieka, w zaden spos6b nie moga by¢
zmienione ze wzgledu na swoja gtéwna ceche”.

22 Zob.: http://www.cvce.eu/content/publication/1999/1/1/02798dc9-9¢c69-4b7d-
-b2¢9-f03a8db7da32 /publishable_en.pdf/.

23 Redakcje ujednolicone Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, ,Dziennik Urzedowy” C 326, 2012.10.26, s. 1-390.

24  Loizidou przeciwko Turcji, pkt 75 i n.
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Wiadomo, pojecie demokracji jako wspdlnej wartos$ci nie ogranicza
sie tylko do przestrzeni Europy, gdyz stusznie mozna moéwi¢, na przyktad,
o wspolnych wartosciach regionu péinocnoatlantyckiego. We wspomnia-
nej Deklaracji Tozsamos$ci Europejskiej uznano wspoélne wartosci i dazenia,
oparte na wspdlnym dziedzictwie Europy i Stanéw Zjednoczonych Ameryki.

To oznacza, ze mozna mowi¢ o wspélnym miedzynarodowym, a przynaj-
mniej europejskim (i transatlantyckim), interesie zapewnienia ochrony pod-
stawowych warto$ci demokratycznych. Pod tym wzgledem warto raz jeszcze
oprzec¢ sie na Komisji Weneckiej. W wytycznych dla narodowych referendow
konstytucyjnych?® zaleca ona, aby teksty poddawane gtosowaniu w referen-
dum konstytucyjnym odpowiadaty istotnym ograniczeniom reformy konsty-
tucyjnej (wewnetrznym i zewnetrznym) i nie bylty sprzeczne z prawem mie-
dzynarodowym lub zasadami statutu Rady Europy (demokracji, praw czto-
wieka i zwierzchnos$ci prawa). Teksty sprzeczne z tymi istotnymi wymogami
nie powinny by¢ poddawane glosowaniu w referendum. Oczywiste jest, ze
takie rekomendacje oznaczajg, iz nie powinno sie konstytucyjnie przyznawac
wiekszosci wyborcéw prawa do przyjecia poprawek do konstytucji neguja-
cych wartosci, ktore stanowig podstawe ordre public Europy.

Réwnoczesnie nalezy podkresli¢, ze o koniecznosci bronienia ochrony
podstawowych wartosci demokratycznych przesadza sama demokratyczna
tozsamos¢ konstytucyjna narodu. Méwigc stowami Ulricha K. Preussa, ,wie-
czyste postanowienia” okre$lajg istotne elementy mitu zatozycielskiego. In-
nymi stowy, okreslajg one polityczny podmiot zbiorowy ,,my, nar6d”. Zmiana
»~wieczystych” klauzul normatywnych zrujnowataby wcielong w konstytucji
tozsamos¢ politycznego podmiotu zbiorowego?®.

4. Zamiast wnioskdéw: rola sadu konstytucyjnego

Postrzegajac wieczyste postanowienia konstytucyjne jako podstawe
i konieczny gwarant demokratycznej tozsamos$ci konstytucyjnej, mozna
odwazy¢ sie na stwierdzenie, Ze wieczyste postanowienia, utwierdzajace
uniwersalne wartosci demokratyczne, sg charakterystyczne dla konstytucji
wszystkich panstw demokratycznych. Méwiac inaczej, brak eksplicytnych

%5 Wytyczne dla narodowych referendéw konstytucyjnych przyjete na 47. sesji plenarnej
Komisji Weneckiej (6-7 lipca 2011 r,, Wenecja), http://www2.ohchr.org/english /law/compi-
lation_democracy/guidelines1.htm/.

26 U. K. Preuss, The Implications of , Eternity Clauses”: the German Experience, ,Israel Law
Review” 2011, vol. 44, s. 445.
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postanowien, dotyczgcych niezmiennosci podstawowych zasad konstytucyj-
nych, sam przez sie nie neguje istnienia implicytnych postanowien wieczy-
stych, zapewniajacych ochrone raison d’étre demokratycznych konstytucji.
Odnalez¢ takie postanowienia i odkry¢ ich tres¢ powinien sad konstytucyj-
ny, ktéry obarczono odpowiedzialno$cig za zapewnienie zwierzchnos$ci kon-
stytucji w panstwie, a rGwnocze$nie za ochrone demokratycznego ustroju
panstwa oraz demokratycznej tozsamosci konstytucyjnej. Wykrycia impli-
cytnych wieczystych postanowien nie uznaje sie za wyktadnie konstytucji
contra legem, gdyz bez wieczystych wartosci uniwersalnych (przyrodzonych
praw cztowieka, demokracji i wolnosci) nie istniataby konstytucja.

W tym kontekscie nalezy poda¢ przyktad z orzecznictwa Sgdu Konsty-
tucyjnego Republiki Litewskiej. W postanowieniu?’ z 11 lipca 2014 r. Sad
stwierdzit, ze ,przyrodzony charakter praw i wolnosci cztowieka, demokracja
i niepodlegto$¢ panstwa - to takie wartosSci konstytucyjne, ktére stanowig
fundament Konstytucji jako umowy spotecznej i opartego na niej wspolnego
zycia Narodu, samego panstwa litewskiego”. Dlatego ,nikt nie moze negowac
postanowien Konstytucji, utwierdzajgcych te fundamentalne wartosci
konstytucyjne, gdyz oznaczatoby to negacje istoty samej Konstytucji”. Opierajac
sienatych argumentach, Sgd Konstytucyjny podkreslit, ze nawet przestrzegajac
ograniczen dotyczgcych zmian Konstytucji, ,nie mozna przyja¢ poprawek do
Konstytucji, znoszacych przyrodzony charakter praw i wolnosci cztowieka,
demokracje lub niepodlegto$¢ panstwa”; inaczej interpretujac Konstytucje,
bytaby ona rozumiana jako tworzaca przestanki do zniesienia odnowionego
przez ogtoszony w dniu 16 lutego 1918 r. Akt Niepodlegtosci ,niepodlegtego
panstwa litewskiego, opartego na demokratycznych podstawach” (innymi
stowy, sama Konstytucja nie stanowi przestanek do zniesienia umocowanych
w akcie zatozycielskim panstwa fundamentalnych warto$ci demokracji
iniepodlegosci). Zatem to postanowienie Sgdu Konstytucyjnego odzwierciedla
idee, Zze prawo podmiotu zaktadajacego (Narodu) do zmiany konstytucji
nie obejmuje prawa do stworzenia catkowicie nowej konstytucji, w ktorej
zostatyby zniesione uniwersalne wartosci - demokracja, przyrodzone prawa
cztowieka i niepodlegtos¢ panstwa.

Dlatego tez, gdyby zostata przyjeta decyzja o rezygnacji z podstawowych
wartosci prawdziwej demokracji, nawet gdyby decyzje taka poparta absolutna
wiekszo$¢ mieszkancéw, powinno sie ja traktowac jako przyjeta poza granicami
istniejacej demokratycznej struktury konstytucyjnej, co oznacza przyjecie cat-
kowicie nowej konstytucji i zrujnowanie istniejgcej tozsamosci konstytucyjnej.
Bytoby to zabdjcze dla rozwoju kraju, gdyz, powtarzajac za Winstonem Chur-
chillem, ,demokracja jest najgorsza forma rzadu, jesli nie liczy¢ wszystkich in-
nych, ktérych prébowano”.

27 Zob. przypis 2.
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W Postanowieniu z 14 marca 2006 r. Sad Konstytucyjny zaznaczyt, ze
konstytucyjna zasada panstwa prawnego zobowiazuje instytucje stosujace
przepisy prawa do przestrzegania ogoélnych zasad prawa zatwierdzonych
w orzecznictwie demokratycznych panstw prawnych. Analiza orzecznictwa
konstytucyjnego pozwala na wysuniecie twierdzenia, Ze konstytucyjna za-
sada panstwa prawnego - uniwersalng zasada, na ktdrej sie opiera
caty system prawny Litwy i sama Konstytucja, jest to, Ze konstytucyjna zasa-
da panstwa prawnego jest interpretowana nieodtacznie od deklarowanego
w Konstytucji dazenia do otwartego, sprawiedliwego, spdjnego spoteczen-
stwa obywatelskiego i pafistwa prawnego, ze tre§¢ wspomnianej powyzej
zasady ukazuje sie w réznych przepisach Konstytucji. Istota tej zasady jest
obowigzywanie prawa. Konstytucyjna zasada panstwa prawnego jest wyjat-
kowo wieloznaczna, obejmuje ona duzo réznorodnych zwigzanych ze soba
imperatywow. Na tej zasadzie nalezy sie opiera¢ zar6wno w procesie two-
rzenia prawa, jak i w procesie jego wdrazania (Postanowienie Sadu Konsty-
tucyjnego z dn. 3 lipca 2012 r.). Prof. E. Kuris konstytucyjna zasade panstwa
prawnego zalicza do zasad koordynacyjnych® i zaznacza, ze réznorodne
aspekty panstwa prawnego, jako idee konstytucyjne przenikajace wszystko,
sa wyrazone w réznorodnych przepisach Konstytucji: w przepisie, Ze
Republika Litewska jest niezalezng republika demokratyczng (art. 1);
w przepisie, Ze granice wladzy wyznacza Konstytucja (cze$¢ 2 art. 5); ze

! Zdaniem prof. E. Kirisa zasady koordynacyjne wpltywaja na regulacje utrwalone w samej
Konstytucji, wptywaja na to, jak jedne przepisy konstytucyjne maja si¢ do innych oraz do zasad
zapewnionych w Konstytucji. Jesli ktoras z regulacji prawnych jest sprzeczna z Konstytucja (z kto-
rymkolwiek jej przepisem), ,,automatycznie” zostaje naruszona ktoras z zasad koordynacyjnych.
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Konstytucja jest aktem jednolitym i bezposrednio stosowanym (czes¢ 1
art. 6); ze kazdy przepis sprzeczny z Konstytucja traci moc prawna (czesc¢
1 art. 7) i Ze obowiazuja tylko przepisy, ktére zostaty ogloszone (czes¢ 2
art. 7); ze prawa i wolnosci cztowieka sg prawami wrodzonymi (art. 18);
takze w zatozeniach zapewniajacych niezawistos¢ sedziow i niezaleznos¢
sadéw, gwarantujacych pewne prawa cztowieka - prawo do Zycia, godnosci,
poszanowania zycia prywatnego i inne?.

Jedna z podstawowych zasad panstwa prawnego zapewnionych w Kon-
stytucji Litwy jest zasada bezpieczenstwa prawnego. Poniewaz zasada bez-
pieczenstwa prawnego jest zasadg uniwersalng, charakterystyczna zaréwno
dla systemu prawnego Litwy, jak i Unii Europejskiej, wiec w zakresie stoso-
wania zasady bezpieczenstwa prawnego nalezy analizowac¢ nie tylko orzecz-
nictwo konstytucyjne, ale i europejskie, poniewaz taka analiza pozwoli na
ustalenie problematyki tresci tej zasady lub problematyki jej stosowania na
Litwie.

Zasada bezpieczenstwa prawnego woparciu o orzecznictwo
konstytucyjne oznacza, ze panstwo ma obowigzek zapewni¢ pewnos¢
i stabilno$¢ regulacji prawnych, ochrone praw podmiotéw prawa, ochrone
praw nabytych, ochrone interes6w prawnych oraz uzasadnionych oczekiwan
(Postanowienia Sadu Konstytucyjnego z dn. 12 lipca 2001 r., 5 listopada
2002 r., 4 marca 2003 r., 17 marca 2003 r., 13 grudnia 2004 r., 24 grudnia
2008 r.). Ta zasada powinna stuzy¢ zapewnieniu zaufania osoby do panstwa
i stanowionego przez nie prawa (Postanowienie Sadu Konstytucyjnego
z dn. 12 lipca 2001 r.). Analizujgc zasade bezpieczenistwa prawnego, w tym
postanowieniu Sad Konstytucyjny zaznaczyt dwa aspekty. Po pierwsze,
imperatyw bezpieczenstwa prawnego zaktada, Zze pewne ,,wymogi powinny
by¢ stosowane w przypadku samych regulacji prawnych”. Zasada bezpie-
czenstwa prawnego powinna by¢ jasna i zwiezla, ,normy prawne powinny
by¢ sformutowane doktadnie”. Akty nizszego rzedu nie moga by¢ sprzeczne
z prawem stopnia wyzszego oraz zaden akt prawny nie moze by¢ niezgod-
ny z Konstytucja. Akty prawa ,powinny by¢ oglaszane w okreslonym try-
bie” i ,wszystkie podmioty prawa powinny mie¢ mozliwo$¢ zapoznania sie
z nimi”. Po drugie, ta zasada dotyczy kilku wymogéw dotyczacych waznosci
regulacji prawnych. W oparciu o te zasade regulacje prawne ,,mozna zmienié¢
tylko zgodnie z ustalonym wcze$niej trybem” i ,nie naruszajac” zasad i norm
inter alia nalezy przestrzegac¢ zasady lex retro non agit. Przez wprowadzenie
poprawek do regulacji prawnych nie mozna przekresli¢ intereséw prawnych
oraz uzasadnionych oczekiwan osoby, powinna by¢ zapewniona ,ciggtos¢

2E. Kris, Lietuvos Respublikos Konstitucijos principail//Lietuvos konstituciné teisé, Lietuvos
teisés universitetas, Vilnius 2001, s. 235-254.
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orzecznictwa”. Z tego postanowienia wynika wyrazna tre$¢ zasady bezpie-
czenstwa prawnego, na ktora sktadajg sie dwa elementy: wymogi regulacji
prawnych (zasada ta powinna by¢ jasna i zwiezta, ogtoszona w nalezytym
trybie) i wymogi dotyczace waznosci regulacji prawnych (zmieni¢ mozna
w okreslonym trybie ,nie naruszajac zasad” i norm konstytucyjnych) oraz
wymogi wobec orzecznictwa (ciggtosc¢).

Problematyka dotyczaca stosowania zasady bezpieczenstwa prawnego
w sadach najczesciej dotyczy kwestii dostosowania kilku débr prawnych,
a mianowicie tego, ktdrg z kilku zasad prawnych nalezatoby stosowac¢ jako
priorytetowa w konkretnym przypadku.

1. Wplyw przepisow prawa UE na zasade bezpieczenstwa
prawnego

1.1. Zasady ogolne o pierwszenstwie przepiséw prawa UE
w oparciu o akt Konstytucji

Czes¢ 2 Aktu Konstytucji , 0 cztonkostwie Republiki Litewskiej w Unii Eu-
ropejskiej” okresla, ze normy prawne Unii Europejskiej stanowig cze$¢ skta-
dowa porzadku prawnego Republiki Litewskiej; w przypadku gdy to wynika
z umoéw, na ktorych opiera sie Unia Europejska, normy prawne UE s3 stoso-
wane bezposrednio, zas w przypadku kolizji norm prawnych majg one pierw-
szenstwo przed przepisami prawa Republiki Litewskiej oraz innymi aktami
prawnymi. W Postanowieniu Sadu Konstytucyjnego z 14 marca 2006 roku
szczegOtowo zostata wyjasniona zasada pierwszenstwa prawa unijnego przed
prawem krajowym, ktéra jest zawarta w Konstytucji. W Konstytucji zostata
okreslona zasada, ze w przypadkach, gdy akt prawa krajowego okresla regu-
lacje prawne kolidujace z regulacjami zawartymi w umowach miedzynarodo-
wych, stosowana jest umowa miedzynarodowa, takze w stosunku do przepi-
sOw prawa unijnego - expressis verbis zostata przyjeta zasada kolizji, utrwala-
jaca pierwszenstwo stosowania unijnych aktow prawa w tych przypadkach,
gdy przepisy unijne wynikajgce z uméw, w oparciu o ktére funkcjonuje Unia
Europejska, koliduja z regulacjami prawnymi zawartymi w krajowych aktach
prawnych (niezaleznie od ich mocy prawnej), z wyjatkiem Konstytucji. Profe-
sor E. Kiiris twierdzi, Ze we wspomnianym powyzej Postanowieniu Sagdu Kon-
stytucyjnego zostat ,skonstruowany algorytm” wspotistnienia prawa konsty-
tucyjnego Litwy i prawa Unii Europejskiej, ktory z jednej strony uznaje realia
polityczne dotyczace dazen do gtebszej integracji i nie zapobiega nalezytym
procesom prawnym, z drugiej za$ strony nie zaprzecza pierwszenstwu Kon-
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stytucji i hierarchii wszystkich aktow pranych z niej wynikajacych®. Profesor
E. JarasSilinas uwaza, ze zasada pierwszenstwa Konstytucji nie zostata naru-
szona. Litwa bierze udziat w procesach integracji europejskiej tylko w oparciu
o przepisy Konstytucji, ktéra byta pierwotng ustawg zasadnicza w kraju. Poza
tym prof. E. Jarasiiinas twierdzi, ze poniewaz zaréwno Konstytucja, jak i prawo
unijne opierajg sie na wspolnych wartosciach, to istniejg wszelkie przestanki
do dostosowania prawa krajowego do europejskiego. Tylko harmonijne stoso-
wanie przepiséw prawa krajowego opartych na Konstytucji i przepiséw prawa
unijnego moze zapewnic skuteczng integracje panstw Europy*. Prof. E. Kiris
podkresla wage ,,obopdlnej przyjaznej interpretacji” stosunku prawa unijne-
go do Konstytucji przez konwergencje obu systemoéw prawnych®. Mozna wy-
wnioskowad, ze wspomniana powyzej praktyka Sadu Konstytucyjnego oparta
na normach konstytucyjnych oraz przedstawione w opracowaniach stanowi-
sko naukowcéw dotyczace stosunku prawa unijnego do Konstytucji w istocie
nie odpowiada koncepcji nadrzedno$ci prawa unijnego stosowanej w prakty-
ce przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE). Z drugiej strony
warto zauwazy¢, ze ani TSUE w swojej praktyce, ani inne instytucje UE w swo-
ich czynnos$ciach nie daza do zaostrzania problematyki stosunku prawa unij-
nego do prawa krajowego panstw cztonkowskich. Zapewne TSUE odpowiada
zasada przyjaznej interpretacji dwustronnej, ktéra rowniez jest akceptowana
przez sady panstw cztonkowskich UE. Sady, ktére wybieraja zasade przyjaznej
interpretacji dwustronnej, powinny w kazdym konkretnym przypadku poszu-
kiwa¢ rownowagi miedzy zasadami prawnymi, ktére sg wspoélne dla europej-
skiej tradycji prawnej. Wazne jest to, Ze zasade nadrzednos$ci zapewnia nie
TSUE, a sady krajowe, ktore sa odpowiedzialne za przestrzeganie przepiséw
prawa unijnego w kazdym panstwie cztonkowskim.

1.2. Zasada bezpieczenstwa prawnego w praktyce TSUE

Ogéblna zasada unijna - zasada bezpieczenstwa prawnego — wymaga,
by akty prawa unijnego zezwalaty osobom zainteresowanym na uzyskanie
doktadnej wiedzy dotyczacej ich praw i obowigzkéw oraz na podejmowa-

3 E. Karis, Europos S'jungos teisé Lietuvos Respublikos Konstitucinio teismo jurispruden-
cijoje: sambivio algoritmo paieSkos, [w:] S. Katuoka (ats. red.), Teisé besikeiciancioje Europoje.
Liber Amicorum Pranas Kiris, Mykolo Romerio universiteto Leidybos centras, Vilnius 2008,
s. 682—683.

* E. Jara$itnas Kelios mintys apie Lietuvos dalyvavimo tarptautiniuose santykiuose konstitu-
ciniai pagrindai, zob. przyp. 3, s. 613—644.

5 Zob. tamze przyp. 3, s. 694.
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nie odpowiednich dziatan (wyrok TSUE, Nijemeisland, C-170/08, 44 s.).
Tworzona w oparciu o przyjeta praktyke TSUE zasada taczenia bezpieczen-
stwa prawnego prawa unijnego i autonomii instytucjonalnej panstw czton-
kowskich UE (gdy zasada bezpieczenistwa prawnego jest zapewniana przez
stosowanie zasady réwnowaznosci i skutecznos$ci) oraz przepis dotyczacy
dostosowania zasady bezpieczenstwa prawnego i nadrzednosci prawa unij-
nego, zdaniem autorki, moga stanowi¢ podstawe dla Sadu Konstytucyjnego
do rozwoju doktryny zasady bezpieczenstwa prawnego.

Dos¢ czesto TSUE decyduje o tym, czy panstwo cztonkowskie UE nie naru-
szyto zasady bezpieczenstwa prawnego. Zazwyczaj w celu wykrycia naruszen
zasady bezpieczenstwa TSUE stosuje test na rOwnowaznos$c i skutecznosc.

TSUE w sprawie E G. Barth (C542/08) orzekt, ze okres 3 lat przedawnienia w przypadku
roszczen o wyptacenie specjalnego dodatku z tytutu stazu pracy nie jest sprzeczny z zasada
skuteczno$ci, a tym samym i zasada bezpieczenstwa prawnego. W danym przypadku stosu-
jac trzyletni okres przedawnienia, w oparciu o przepisy prawa krajowego niezgodne z prze-
pisami prawa unijnego, zrezygnowano z wyptacenia dodatku specjalnego pracownikowi,
ktory skorzystat z prawa swobodnego przeptywu. Miato to miejsce przed wydaniem orze-
czenia przez TSUE w dniu 30 wrze$nia 2003 r. w sprawie Kobler (C224/01), chociaz wplyw
Kébler na powyzej wspomniang decyzje byt spowodowany wej$ciem w Zycie interpretowanej
normy, poniewaz termin waznosci decyzji TSUE nie byt ograniczony. Z powyzszego mozna
wywnioskowa¢, ze panstwo cztonkowskie nie ma zakazu wyznaczenia okresu przedawnie-
nia, po uptywie ktérego nie mozna sktadac roszczenia o wyptacenie dodatku specjalnego za
wystuge lat, ktéry wbrew przepisom prawa UE nie byt wyptacony, nawet gdyby to panstwo
cztonkowskie nie zmienito norm prawnych tak, by byty one zgodne z przepisami prawa UE.
Inaczej bytoby tylko w przypadku, gdyby po zastosowaniu okresu przedawnienia, po uptywie
ktérego nie mozna by byto ztozy¢ wniosku o wyptacenie dodatku specjalnego za wystuge lat,
cztowieka catkowicie pozbawiono mozliwosci obrony swoich praw przed sagdami krajowymi.
W przypadku stosowania takiego okresu przedawnienia powdd w postepowaniu przed s3-
dem nie stracit catkowitego prawa do otrzymania dodatku specjalnego®.

Z orzecznictwa TSUE jasno wynika, Ze orzeczenie sgdu krajowego, na-
wet jesli jest ostateczne (jak to zostato potwierdzone w sprawie Komisja
przeciwko Hiszpanii, C129/00), nie moze by¢ nadrzedne wobec instrumentu,
przepisu lub aktu unijnego, podobnie jak przepis prawa krajowego nie moze
by¢ nadrzedny w poszczeg6lnych przypadkach wobec odpowiednich przepi-
séw prawa unijnego lub unijnych norm konstytucyjnych.

¢ Gdy po uwzglednieniu orzeczenia w sprawie Kobler ustawodawca austriacki zmienit odpo-
wiednie przepisy prawa, powod w postgpowaniu przed sadem krajowym wystapit w dn. 2 marca
2004 r. z wnioskiem do administracji Uniwersytetu Wiedenskiego o dostosowanie jego dodatku
specjalnego za wystugg lat poprzez zaliczenie okresu pracy, jaki przepracowat na Uniwersytecie
we Frankfurcie. Na mocy podjetej decyzji dodatek specjalny zostat ustalony od dnia 1 pazdziernika
2000 r., chociaz réwniez wyjasniono, ze powod w postgpowaniu przed sadem krajowym mogt za-
da¢ wyplacenia dodatku specjalnego za wystugg lat juz od dn. 1 stycznia 1994 .
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Jednoczesnie TSUE podkres$la wage zasady res judicata dla systemu
prawnego Unii Europejskiej oraz dla krajowych systeméw prawnych. Mowa
jest o kilku sytuacjach: po pierwsze, gdy sie wyjasnia, Ze orzeczenie sadu
wyzszej instancji lub orzeczenie sadu, ktérego zasadnos$¢ zostata potwier-
dzona przez sad ostatniej instancji, lub orzeczenie, ktére stato sie ostatecz-
nym, poniewaz nie byto zaskarzone, jest sprzeczne z unijnymi przepisami
prawa; po drugie, gdy sie wyjasnia, ze podjeto decyzje o zastosowaniu prze-
piséw prawa, ktorego zasadno$¢ zostata potwierdzona przez sad ostatniej
instancji lub uptynat termin ustalony w krajowych przepisach prawa umozli-
wiajgcy zaskarzenie orzeczenia, jest sprzeczne z unijnymi przepisami prawa.

W celu poprawienia przepisdw panstwa cztonkowskie powinny zastosowac wszystkie proce-
dury wewnetrzne okreslone w krajowych przepisach dotyczace przegladu ostatecznych decy-
zji administracyjnych (wyrok Kiihne & Heitz, C-453/00). TSUE, jesli to mozliwe, jest bardziej
sktonny oceni¢ orzeczenie ostateczne jako akt nieuzasadniony, z powodu ktérego moze wy-
nikng¢ odpowiedzialno$¢ panstwa, niz naruszy¢ zasade res judicata. Z orzecznictwa TSUE wi-
da¢, ze zasada bezpieczenstwa prawnego, ktéra w istocie zapewnia stabilno$¢ prawng, w wie-
lu przypadkach jest uwazana za wazniejsza niz nadrzedno$¢ przepiséow prawa UE. Orzecz-
nictwo TSUE jest wazne, poniewaz ukazuje poziom bezpieczenstwa prawnego w Europie na
poziomie prawa Unii Europejskiej oraz prawa panstw cztonkowskich UE oraz aspekty bezpie-
czenstwa prawnego i aspekty dotyczace stosunku pierwszenstwa prawa unijnego. Analogicz-
nie mozna zadac¢ pytanie, czy w poszczegélnych przypadkach konieczno$¢ przestrzegania za-
sady bezpieczenstwa prawnego nie mogtaby uzasadni¢ wyjatkéw dotyczacych zasady pierw-
szenstwa Konstytucji Republiki Litewskiej? Stosowanie tych wyjatkéw bytoby aktualne na
przyktad, gdy decyzje administracyjne, ktére zostaty uznane na podstawie decyzji sadowych
za wigzace, byty oparte na normach prawnych, ktére nastepnie zostaty uznane za niezgodne
z Konstytucja Litwy. Mozna uwaza¢, ze bezwzgledne przestrzeganie zasady pierwszenstwa
Konstytucji w poszczeg6lnych przypadkach przeszkadzatoby w nalezytej interpretacji zasady
bezpieczenstwa prawnego. Gdyby na przyktad wynikta kolizja praw zatwierdzonych w Kon-
stytucji i w Karcie Podstawowych Praw Unii Europejskiej, ktérej zatozenia maja moc prawa
pierwotnego UE, gdy akt administracyjny odpowiadajacy standardom okreslonym w Karcie
Podstawowych Praw Unii Europejskiej gwarantuje osobie pewne prawa nie zostat zmieniony
na mocy wigzacej decyzji sadu lub po prostu nie byt zakwestionowany, wywotat pewne skutki
prawne, wéwczas sam akt lub jego zatozenia nalezy uznac za niezgodne z Konstytucja Litwy.

Z innej za$ strony, jurysprudencja TSUE pozwala na stwierdzenie, Ze
sady konstytucyjne, uzgadniajgc zasade bezpieczenstwa prawnego z inny-
mi waznymi dobrami prawnymi, s3 ewidentnie ograniczane przez przepisy
ustalone przez TSUE. W orzeczeniu z dn. 21 czerwca 2011 r. Sad Konstytu-
cyjny powtdrzyt sformutowanie stosowane w swojej praktyce, ze orzecznic-
two TSUE, jako Zrédto wyktadni prawa, jest wazne dla wyktadni i stosowania
litewskiego prawa.

W orzeczeniu w sprawie Filipiak (C314/08) TSUE postanowit, Ze ta oko-
licznos¢, iz Trybunat Konstytucyjny , przeniost date, od ktérej sporne przepi-
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sy traca moc prawng dlatego, ze sg sprzeczne z zalozeniami Konstytucji”, nie
stoi na przeszkodzie, by sad krajowy panstwa cztonkowskiego, przestrze-
gajac zasady zwierzchnos$ci prawa unijnego, nie stosowat takich przepiséw
w rozpatrywanej sprawie, jesli uwaza, Ze te przepisy sg sprzeczne z prawem
unijnym. Oznacza to, ze wskazdwki Sadu Konstytucyjnego odnosnie do obo-
wigzywania konkretnego przepisu prawnego i jego stosowania w poszcze-
gblnych przypadkach nie stoja na przeszkodzie, by tre$¢ takiego przepisu
oceni¢ niezaleznie od wspomnianych powyzej wskazéwek i nie stosowac jej,
gdy zajdzie taka potrzeba. W tym przypadku oczywiste jest, ze TSUE kie-
rowatl sie nie zasadg bezpieczenstwa prawnego, lecz zasada nadrzednosci
prawa unijnego, ktérego stosowanie w konkretnym przypadku rodzi watpli-
wo$¢ o obowigzywaniu orzecznictwa konstytucyjnego dla sagdéw krajowych.

W orzeczeniu w sprawie Aziz Melki (C188/10 i C189/10) TSUE rozpa-
trywat, czy artykut 267 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)
zakazuje takich przepiséw prawnych, ktére nakazujg sadom ,przede wszyst-
kim postanowienie przekazania Radzie Konstytucyjnej kwestii dotyczacej
konstytucyjnosci”, ktora zostata im przedstawiona, jesli kwestia niezgodno-
Sci aktu krajowego z Konstytucja wynika ze sprzecznosci tego aktu z prze-
pisami prawa unijnego. TSUE postanowit, ze art. 267 TFUE zakazuje w pan-
stwach cztonkowskich stosowania przepisow krajowych, ktére wprowadzaja
procedure kontroli ad hoc nad konstytucyjnoscig przepisow krajowych, jesli
z powodu nadrzednosci tej procedury w tej sprawie sady krajowe nie mogty-
by skorzystac z prawa lub wykona¢ obowiazek przedstawienia TSUE kwestii
prejudycjalnych. I odwrotnie, art. 267 TFUE nie zakazuje takich przepisow
prawa krajowego, jesli sady krajowe zachowujg wolno$¢: w dowolnej odpo-
wiedniej (ich zdaniem) chwili do rozpatrywania sprawy, nawet po zakoncze-
niu procedury kontroli konstytucyjnej ad hoc, przedstawienia Trybunatowi
Sprawiedliwosci UE dowolnej kwestii prejudycjalnej (ich zdaniem); podej-
mowania jakichkolwiek niezbednych srodkéw w celu tymczasowej ochrony
praw naleznych osobom w unijnym systemie prawnym i po zakonczeniu tej
procedury ad hoc niestosowania spornych przepiséw prawa krajowego, jesli
orzekaja one ich sprzeczno$c¢ z przepisami unijnymi.

W orzeczeniu A przeciwko B (C112/13) TSUE ustalit, Ze przepisy pra-
wa unijnego zakazuja stosowania normy krajowej, w oparciu o ktorg sady
rozpatrujgce sprawy w ostatniej instancji lub sady apelacyjne, gdy uwazaja,
Ze przepisy prawa krajowego sg sprzeczne z art. 47 Karty, powinny w trak-
cie postepowania ,skierowa¢ do Sadu Konstytucyjnego wniosek o wspdlne
uniewaznienie przepisu, a nie tylko nie stosowac¢ tego przepisu w konkret-
nym przypadku”, jesli pierwszenstwo tego procesu przeszkadza tym sagdom
w realizacji wlasnego prawa lub wykonaniu wtasnego obowiazku i zwrdce-
niu sie do TSUE w kwestiach prejudycjalnych zaréwno przed wniesieniem
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wniosku do sadu krajowego, ktory jest zobowigzany do dokonania kontroli
Konstytucyjnosci przepisow, jak i w przypadku wydania przez ten sad orze-
czenia w sprawie ztozonego wniosku.

Pojecie zasady bezpieczenstwa prawnego i zastosowanie tej zasady
w orzecznictwie Sagdu Konstytucyjnego Litwy ograniczajg w orzecznictwie
TSUE sformutowane zasady, ktérych sedno stanowi zharmonizowanie dobr
konstytucyjnych i dobr prawnych UE.

2. Tendencje w orzecznictwie Sagdu Konstytucyjnego Litwy

W Postanowieniu z dn. 25 listopada 2002 r. Sad Konstytucyjny orzekt,
ze regulacje prawne, w wyniku ktérych wprowadzono ograniczenia moz-
liwosci wolnego wyboru pracy lub prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j
wobec osoby, ktorej zostata przyznana i jest wyptacana emerytura, chociaz
spetnia ona warunki okre$lone w przepisach prawa, by podejmowac odpo-
wiednie prace lub prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza, sg sprzeczne z zasadg
uzasadnionych oczekiwan, pewnosci prawa i bezpieczenstwa prawnego oraz
zostata naruszona zasada panstwa konstytucyjnego. Jest to jedno z niewielu
postanowien, w ktérych Sad Konstytucyjny decydowat o zgodnosci przepi-
séw prawa wtasnie z zasada bezpieczenstwa prawnego.

Sad Konstytucyjny w postanowieniu z 29 listopada 2007 r., w ktérym
rozpatrywat wsteczne wprowadzenie podatku dochodowego dla podmiotéow
prawnych, odrzucit dziatanie aktéw prawa wstecz i stwierdzit, Ze konstytu-
cyjna zasada panstwa prawnego jest zwigzana z zasada lex retro non agit,
zgodnie z ktorg dziatanie przepis6w prawa jest skierowane ,na przysztos¢”
i przepisy prawa nie moga dziata¢ wstecz, chyba ze sytuacja podmiotéw pra-
wa ulegtaby polepszeniu jednoczesnie bez wyrzadzenia szkody innym pod-
miotom prawnym (lex benignor retro agit).

Sad Konstytucyjny przestrzega zasady, ze ani przepisy prawa, ani akty
prawa wtérnego nie moga ustanowic¢ takiej regulacji prawnej, na mocy kto-
rej dokona sie zaktdcenia juz istniejacych stosunkéw prawnych. Taka regu-
lacja zaktdcajgca juz istniejgce stosunki prawne stworzytaby przestanki do
odrzucenia uzasadnionych oczekiwan, pewnosci prawnej i bezpieczenstwa
prawnego, konstytucyjnej zasady sprawiedliwosci. Podobne poglady doty-
czace powyzej wspomnianej kwestii bezpieczenstwa prawnego, ze przepi-
sy prawa nie moga dziata¢ wstecz, podzielajg chyba tez instytucje prawne
Unii Europejskiej. Zgodnie z utrwalong praktyka TSUE zasada bezpieczen-
stwa prawnego zakazuje ustalenia poczatku dziatania aktu prawa unijnego
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przed dniem jego uchwalenia, z wyjatkiem sytuacji, gdy wymaga tego interes
wspolny, gdy nalezycie sg uwzglednione uzasadnione oczekiwania oséb za-
interesowanych i gdy z odpowiednich dokumentéw (przepiséw prawnych),
celow lub struktury norm prawnych wyraznie wynika, Ze majg one takie od-
dziatywanie (Postanowienie ISD w sprawie Polska i inni przeciwko Komisji,
C369/09 P, s.98).

Zasadabezpieczenstwa prawnego byta aktualna réwniez podczas rozwa-
zania cz. 1 art. 107, na mocy ktérej dziatanie zgodnosci aktow prawa z Kon-
stytucja jest skierowane ,na przyszto$¢”. W Postanowieniu z 25 pazdziernika
2011 r. Sad Konstytucyjny stwierdzil, ze w czesci 1 art. 67 (w ktorej okre-
Slono, zZe jest powdd do stwierdzenia, ze przepis prawa lub inny akt prawny,
ktoéry nalezy stosowac w konkretnej sprawie, jest sprzeczny z Konstytucja,
sad (sedzia) zawiesit postepowanie w sprawie i uwzgledniajac kompetencje
Sadu Konstytucyjnego skierowat wniosek o rozstrzygniecie, czy dany przepis
prawny lub inny akt prawny jest zgodny z Konstytucjq), zostat zatwierdzony
jeden z wyjatkéw dotyczacy skierowania dziatania mocy obowigzujacej po-
stanowien Sadu Konstytucyjnego ,na przysztos¢”. Sad Konstytucyjny orzekt,
ze chociaz z og6lnych przepiséw méwiacych o tym, ze moc wigzaca postano-
wien Sadu Konstytucyjnego jest skierowana ,na przyszto$¢”, ustawodawca
nie ma obowigzku wprowadzenia regulacji prawnej, w oparciu o ktéra moc
wigzgca postanowien Sadu Konstytucyjnego dotyczacych zgodnosci aktow
prawnych z Konstytucjg bytaby skierowana retroaktywnie, a nie ,na przy-
sztos¢”, jednak ta zasada ,nie neguje prawa Sejmu do wprowadzenia nowej
regulacji prawnej, w oparciu o ktérg zostaltyby usuniete negatywne skutki
prawne wynikajgce ze stosowania aktu prawnego (jego czesci), ktory zostat
uznany przez Sad Konstytucyjny za sprzeczny z Konstytucjq”. Taka regulacja
prawna powinna przestrzegac zasad Konstytucji, nie moze naruszac intere-
su publicznego, powinna spelniac inter alia wymogi konstytucyjnej zasady
panstwa prawnego: nie moze stworzy¢ przestanek do zanegowania pewno-
Sci prawnej, bezpieczenstwa prawnego, powinna chroni¢ uczciwie nabyte
prawa innych oséb.

Jesli chodzi o stosowanie zasady bezpieczenistwa prawnego, istnieje
wyjatkowe Postanowienie Sgdu Konstytucyjnego, w ktérym to Sad Kon-
stytucyjny nie odrzuca mozliwosci obrony praw os6b wynikajacych z prze-
piséw prawnych, ktoére nastepnie bytyby uznane za sprzeczne z Konstytu-
cja. Sad Konstytucyjny opiera sie na imperatywie zachowania rownowa-
gi wartos$ci konstytucyjnych, na wymogach dotyczacych pewnosci prawa
i bezpieczenstwa prawnego zatwierdzonego w Konstytucji, na zasadzie
ochrony praw stusznie nabytych oraz domniemaniu legalno$ci, co zdaniem
Sadu Konstytucyjnego powoduje inter alia, ze Konstytucja nie zapobiega
w poszczegdlnych wyjatkowych przypadkach ,zachowaniu i ochronie row-
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niez takich praw stusznie nabytych, wynikajacych z aktéw prawnych, ktére
pdzniej zostaty uznane za sprzeczne z Konstytucjg”, w wyniku odrzucenia
ktorych osoba ta, inne osoby, spoteczenstwo lub panstwo doznatyby wiek-
szej szkody, niz gdyby wspomniane powyzej prawa zostaly catkowicie lub
cze$ciowo zachowane i obronione. Z drugiej za$ strony Sad Konstytucyjny
podkresla, Zze podczas podejmowania decyzji, czy prawa osoby stusznie na-
byte na mocy aktu prawnego w okresie jego waznosci, ktéry pézniej zostat
uznany za sprzeczny z Konstytucjg, powinny by¢ zachowane i obronione
lub nie, za$ jesli tak, to w jakim stopniu. W kazdym przypadku nalezy wy-
jasni¢, czy przez odrzucenie i niezachowanie tych stusznie nabytych praw
nie zostang naruszone inne wartosci chronione konstytucyjnie, czy nie zo-
stanie naruszona réwnowaga wartosci, ktore sg zatwierdzone w Konstytu-
cji i przez nig chronione.

Stanowisko Sadu Konstytucyjnego odnosnie do mozliwosci obrony praw
osobowych wynikajgcych z aktow prawnych, ktére pézniej zostaty uznane za
sprzeczne z Konstytucja, jest podobne do stanowiska TSUE odnosnie do usu-
niecia skutkow zaskarzonego aktu prawa wzgledem czasu (chodzi o skutki, gdy
TSUE uznaje za uzasadnione roszczenie o stusznosci i uznaje akt prawny za nie-
wazny). Zaréwno w oparciu o orzecznictwo Sadu Konstytucyjnego, jak i orzecz-
nictwo instytucji Unii Europejskiej, moga by¢ bronione prawa osdb oparte na
przepisach sprzecznych z przepisami Konstytucji lub uznanych w aktach praw-
nych Unii Europejskiej za niewazne. To podobienstwo stanowisk moze wywotac
wiele pytan, poniewaz przepisy prawa litewskiego i Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej pewne kwestie reguluja odmiennie. Stanowisko TSUE odno-
$nie do usuniecia skutkéw zaskarzonego aktu prawnego jest oparte na paragra-
fie 2 art. 264 TFUE, zgodnie z ktérym TSUE, jesli uwaza za niezbedne, uznajac
akt prawny za niewazny, moze wskaza¢, ktore skutki aktu prawnego s zacho-
wane, lecz tylko wowczas, gdy istniejg istotne motywy bezpieczenstwa praw-
nego, a ktore uzasadniajg uprawnienia sagdu unijnego, ktére po uwzglednieniu
okoliczno$ci zostaty mu nadane na podstawie paragrafu 2 art. 264 TFUE (pkt.
40 Postanowienia w sprawie Parlament przeciwko Radzie (C271/94), pkt. 41
Postanowienia w sprawie Zjednoczone Krélestwo przeciwko Komisji (C106/96),
i pkt. 41 i 42 Postanowienia w sprawie Parlament przeciwko Radzie (C22/96)).
Tymczasem zgodnie z cz. 1 artykutu 107 dziatanie postanowien Sadu Konsty-
tucyjnego odnosnie do zgodno$ci aktow prawa z Konstytucjg jest skierowane
,ha przysztos$¢”, z innej za$ strony cz. 1 artykutu 110 glosi, Ze sedzia nie moze
stosowac przepiséw prawa, ktore sg sprzeczne z Konstytucja.

W postanowieniu z 5 wrzes$nia 2012 r. Sad Konstytucyjny podkreslit, ze
Sad Konstytucyjny powinien zapewni¢ ,ciggto$¢ orzecznictwa” (zgodnos¢,
niesprzecznosc) i przewidywalnos¢ swoich decyzji w oparciu o uksztattowa-
ng oficjalng doktryne konstytucyjng oraz precedensy (Postanowienia Sadu
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Konstytucyjnego z dn. 28 marca 2006 r, 21 listopada 2006 r.,, 22 pazdzier-
nika 2007 r,, 24 pazdziernika 2007 r.), przez to potwierdzajgc wage elemen-
tu bezpieczenstwa prawnego - ciggtosci orzecznictwa oraz jego stosowania
w konkretnych przypadkach.

W postanowieniu z 12 lipca 2001 r. Sad Konstytucyjny podkreslit jeszcze
jeden aspekt w zapewnieniu bezpieczenstwa prawnego. Sad Konstytucyjny
w tym postanowieniu wskazal, Ze powszechnie uznaje sie, iz celem zasady
bezpieczenstwa prawnego jest ,zapewnienie osobie zaufania do swojego
panstwa i systemu prawa”, lecz nie mniej istotne jest to, by ,sedziowie, kto-
rzy sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci, mieli zaufanie do swojego panstwa
i systemu prawa”. Sedzia, podobnie jak kazda osoba, ma prawo do obrony
swoich praw, stusznych intereséw oraz uzasadnionych oczekiwan.

Na podstawie analizy orzecznictwa konstytucyjnego mozna wysnué
wniosek, ze zasada bezpieczenstwa prawnego wraz z innymi warto$ciami
stanowi wartos¢ konstytucyjng. Zasada bezpieczenistwa prawnego jest sto-
sowana z innymi warto$ciami Konstytucyjnymi w celu wyjasnienia, kto-
ra warto$¢ konstytucyjna jest wazniejsza w konkretnych okolicznos$ciach.
Z definicji uzywanej przez Sad Konstytucyjny wynika, ze zasada ta dotyczy
rowniez praw podmiotéw stosunkoéw prawnych, ochrony praw stusznie na-
bytych, poszanowania stusznych intereséw oraz uzasadnionych oczekiwan.
Jednak w orzecznictwie konstytucyjnym zasada ochrony uzasadnionych
oczekiwan jest wspomniana jako osobna zasada i stanowi jeden z elemen-
tow panstwa prawnego. Sad Konstytucyjny w swoim orzecznictwie najcze-
Sciej opiera sie na zasadzie panstwa prawnego, ktérego jednym z filaréw jest
zasada bezpieczenstwa prawnego i w niezbednych przypadkach stwierdza
sprzecznos¢ regulacji prawnych z konstytucyjng zasada panstwa prawnego.
W przypadkach, gdy Sad Konstytucyjny opiera sie na zasadzie bezpieczen-
stwa prawnego, wyraznie jg wymienia w postanowieniu, zazwyczaj rowniez
jednoczesnie opiera sie na innych zasadach - najczesciej na zasadzie pewno-
$ci prawa i uzasadnionych oczekiwan. Z tego powodu trudne jest ustalenie,
jaka tres$¢ zasady bezpieczenstwa prawnego ma na uwadze Sad Konstytu-
cyjny w konkretnych okolicznos$ciach. Szczeg6lnie trudno odpowiedzie¢ na
pytanie, czy i jak sie zmienia (jesli sie zmienia) tres¢ zasady bezpieczenstwa
prawnego w orzecznictwie konstytucyjnym, zwlaszcza przy uwzglednieniu
algorytmow pierwszenstwa prawa unijnego i harmonizacji wartosci konsty-
tucyjnych. Niewatpliwie w orzecznictwie Sagdu Konstytucyjnego Litwy (do-
tyczy to zwiaszcza praw oséb wynikajacych z aktéw prawa, ktére zostaty
uznane za niezgodne z Konstytucjg oraz przypadkéw naruszenia praw, gdy
naruszenie to wynika z aktow prawnych, ktére nastepnie zostaly uznane za
sprzeczne z Konstytucjg) uwzgledniony zostat europejski standard zasady
bezpieczenstwa prawnego uznany przez prawo unijne oraz aspekty dotycza-
ce pierwszenstwa prawa unijnego.
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ASPEKTY KONSTYTUCYJNE STATUSU SADOW
ADMINISTRACYJNYCH LITWY ORAZ ICH SEDZIOW

Konstytucja okresla status systemu sagdownictwa jako jednej z trzech
wtadz w panstwie na réwni z wtadza ustawodawcza i wykonawczg, w celu
zapewnienia jej samodzielno$ci, nadania sgdom kompetencji zgodnej z ich
przeznaczeniem, a jednocze$nie w celu okreslenia ich stosunku do innych
instytucji wtadzy panstwowej. Bezposrednie okreslenie zakresu kompeten-
cji w Konstytucji oznacza, ze jedna instytucja wtadzy panstwowej nie moze
przeja¢, przekaza¢ uprawnien innej instytucji lub z nich zrezygnowa¢. Ta-
kie uprawnienia nie moga by¢ zastgpione lub ograniczone przez okreslenie
w przepisach prawa dodatkowych warunkéw ich realizacjil.

Cze$¢ 1 artykutu 111 okresla system sadownictwa powszechnego
i wskazuje, ze sktada sie on z Sadu Naczelnego Republiki Litewskiej, Sadu
Apelacyjnego Republiki Litewskiej, sadéw okregowych i rejonowych.
Czes¢ 2 artykutu 111 Konstytucji okres$la, ze w celu rozpatrywania spraw
z zakresu prawa administracyjnego, prawa pracy, prawa rodzinnego i innych
zgodnie z przepisami prawa mogg by¢ zatozone inne sady specjalistyczne.
Warto zaznaczy¢, ze ustawodawca w regulowaniu stosunkéw dotyczacych
zaktadania sadéw specjalistycznych oraz ich dziatalnosci - chociaz posiada
szeroki zakres swobody regulacyjnej (kierujac sie zasada inter alia) w de-
cydowaniu o tym, do rozstrzygania jakich kategorii spraw powinny by¢ za-

1 Postanowienie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dnia 21 kwietnia 1998 r.
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tozone sady specjalistyczne, w ustalaniu systemu sgdéw specjalistycznych
przeznaczonych do rozstrzygania kazdej kategorii spraw, sktadu liczebno-
Sciowego i stosunkow z sgdami powszechnymi oraz zaktadania sadow spe-
cjalistycznych do rozstrzygania spraw innych kategorii - powinien uwzgled-
nia¢ zatozenia Konstytucji o podstawach instancyjnego systemu sadow-
nictwa?. W tym kontekécie nalezy podkresli¢ iz, jak stwierdza Sad Konsty-
tucyjny w swoim orzeczeniu z dnia 16 stycznia 2006 r., instancyjny system
sgdownictwa jest zatwierdzony inter alia w cz. 11 2 artykutu 111 Konstytucji
(aczkolwiek nie tylko w przepisach Konstytucji). Konstytucja, o ile jej
zalozenia sg wyjasniane systematycznie, zaktada, ze instancyjny system
sadownictwa jest ustalony nie tylko dla sgdéw powszechnych, lecz zgodnie
z cz. 2 artykutu 111 Konstytucji - dla zatozonych sadéw specjalistycznych.
Nalezy zaznaczy¢, ze w oparciu o cz. 2 artykutu 111 Konstytucji, instancyjny
system sgdow specjalistycznych w poréwnaniu z instancyjnym systemem
sagdow powszechnych moze posiada¢c pewne osobliwosci. Aczkolwiek
w oparciu o Konstytucje ustawodawca zgodnie z cz. 2 artykulu 111
Konstytucji nie moze utworzy¢ takiego systemu (lub systemoéow) sadow
specjalistycznych (jesli jest wiecej niz jedna kategoria spraw, w celu
rozstrzygniecia ktérych sa tworzone osobne sady specjalistyczne), ktory
(ktoére) zasadniczo zmienitby (zmienityby) system sadéw powszechnych
imperatywnie okreslony w Konstytucji i przejatby (przejetyby) wiekszos¢
funkcji systemu sagdéw powszechnych®. Nalezy zaznaczy¢, ze ustawodaw-
ca tworzac sady specjalistyczne powinien takze okresli¢ tryb konkurencji
w sgdownictwie miedzy sagdami specjalistycznymi a sgdami powszechnymi
oraz (jesli jest wiecej niz jedna kategoria spraw, do rozstrzygniecia ktérych
sg tworzone osobne sady specjalistyczne) miedzy sagdami specjalistycznymi
przeznaczonymi do rozstrzygniecia jednej kategorii spraw a sagdami specja-
listycznymi przeznaczonymi do rozstrzygania spraw innej kategorii.
Obecnie na Litwie wybrano nastepujacy model - sady administracyjne
niezalezne od sgdéw powszechnych s3g jedynymi sadami specjalistycznymi
na Litwie. Sgdy administracyjne w Republice Litewskiej zostaly zatozone po
uchwaleniu w 1999 roku Ustawy Republiki Litewskiej o zatozeniu sgdow
administracyjnych. Ksztaltowanie sie systemu sgdownictwa administracyj-
nego ostatecznie zostato zakonczone po uchwaleniu Ustawy o wprowadze-
niu zmian i uzupeien do art. 2, 3, 4, 5, 6 Ustawy Republiki Litewskiej o za-
tozeniu sadéw administracyjnych, ktéra weszta w zycie w dn. (nenurodyta
diena?) stycznia 2001 r. Ustawa ta okre$lita strukture sgdownictwa sktada-
jaca sie z Wilenskiego Okregowego Sadu Administracyjnego, Kowienskie-

2 Postanowienie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dnia 28 marca 2006 .
3 Tamze.
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go Okregowego Sadu Administracyjnego, Ktajpedzkiego Okregowego Sadu
Administracyjnego, Poniewieskiego Okregowego Sadu Administracyjnego,
Szawelskiego Okregowego Sadu Administracyjnego oraz Naczelnego Sadu
Administracyjnego Republiki Litewskiej. Dwupionowy system sagdownictwa
administracyjnego dziatajacy na Litwie nie jest wyjatkowy. Wrecz przeciw-
nie, mozna rzec, ze jest on zgodny z modelem instytucjonalnym prawa ad-
ministracyjnego uznanym w Europie, dzialajgcym np. w Republice Finlandii,
Rzeczypospolitej Polskiej, Wielkim Ksiestwie Luksemburga, Republice Cze-
skiej, Republice Austrii oraz w innych panstwach Unii Europejskiej*. Czyli
uchwalenie wspomnianych aktéw prawa mozna uwaza¢ za koncowy etap
tworzenia demokratycznego systemu sgdownictwa na Litwie. Po uchwa-
leniu tych ustaw wypetniono istotng luke w systemie sgdownictwa, ponie-
waz dotychczas na Litwie nie istniaty specjalistyczne sady administracyjne
i pod tym wzgledem Litwa pozostawata w tyle do innych demokratycznych
panstw Europy. Zdarzaty sie przypadki, gdy ze wzgledu na osobliwosci spo-
row administracyjnych oraz brak regulacji prawnych, cze$¢ z nich w ogdle
nie byta rozpatrywana®.

Na mocy nowo uchwalonych ustaw do kompetencji zatozonych sagdow
administracyjnych przeszty skargi (wnioski) dotyczace wydanych przez
podmioty administracji publicznej oraz wewnetrznej aktéw administra-
cyjnych lub czynnosci, ewentualnie braku czynnosci (tzn. niewykonania
obowigzkow)®. Dzisiaj sagdy administracyjne rozpatruja wnioski dotyczace
zgodnoSci z prawem wydanych aktow i czynnos$ci podmiotéw panstwowych
i podmiotéw samorzadowej administracji publicznej oraz dotyczace odmo-
wy wykonania czynno$ci wchodzacych w zakres kompetencji tych instytucji
lub zwlekania z wykonaniem takich czynnosci; pokrycia szkdd powstatych
na skutek dziatan podmiotéw administracji publicznej niezgodnych z pra-

* Europejski portal e-Sprawiedliwos$¢. System sgdownictwa w Krélestwie Belgii, http-
s://e-justice.europa.eu/content_judicial_systems_in_member_states-16-be-lt.do?mem-
ber=1/ [dostep13.11.2014].

5 Miedzy innym jeszcze w art. 68 Konstytucji Republiki Litewskiej uchwalonej w 1922 r.
zostato zatwierdzone zatozenie (ktdre zostato wykreslone z Konstytucji Litwy z 1928 r. oraz
z Konstytucji Litwy z 1938 r.) okreslajace, ze ,0 zgodnosci z prawem dekretéw wydanych
przez administracje decyduje sad”. Zdaniem profesora Michata Rémera - wybitnego prawnika
konstytucjonalisty z okresu miedzywojennego - to zatozenie nie zostato wdrozone w zycie.
W latach 1918-1940 sady administracyjne na Litwie nie zostaty zaloZone. Zdaniem M. Réme-
ra, pozostate sady funkcjonujace na Litwie dziataty zgodnie z prawem i odmawiaty rozstrzy-
gania wnioskéw dotyczacych zgodnosci z prawem aktéw administracyjnych, poniewaz zaden
z aktualnych wéwczas aktdw prawnych nie przydzielat spraw o podobnym charakterze do
kompetencji zadnego z sgdéw (uwaga autora), M. Romeris, Administracinio teismo jstatymo
projektas [Projekt Ustawy o Sadzie Administracyjnym], ,Zidinys” 1940, nr 1-6, s. 562.

¢ Art. 1 Ustawy Republiki Litewskiej o zalozeniu sadow administracyjnych [lit.: Lietuvos
Respublikos administraciniy teismy jsteigimo jstatymas).
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wem; zaptacenia, zwrotu lub odzyskania podatkéw, innych obowigzujacych
optat, cet, stosowania sankcji finansowych, jak rowniez spory podatkowe;
naruszenia przepiséw prawa wyborczego oraz Ustawy o Referendum i in.
Zgodnie z przepisami prawa, kompetencji sagdéw administracyjnych moga
podlega¢ inne sprawy, aczkolwiek sady administracyjne nie rozstrzygajg
spraw podlegajacych kompetencjom Sadu Konstytucyjnego oraz sagdéw po-
wszechnych. Kompetencjom sadéw administracyjnych nie podlega rozstrzy-
ganie spraw dotyczacych dziatalnosci Prezydenta Republiki, Sejmu, postéw
na Sejm, Premiera (Przewodniczacego Rady Ministréw), Rzadu (jako organu
kolegialnego), Sadu Konstytucyjnego, dziatalnosci sedziéw Sadu Naczelnego
Litwy oraz Sadu Apelacyjnego Litwy, sedziéow innych sagdéw oraz czynnosci
procesowych prokuratoréw, funkcjonariuszy prowadzacych postepowanie
przedsadowe oraz komornikdw dotyczacych sprawowania wymiaru spra-
wiedliwosci lub postepowania w sprawie, a takze realizacji decyzji (zalecen)
Rzecznika Praw Obywatelskich. W zasadzie saqdom administracyjnym zleca
sie ocene zgodnosci z prawem postanowien (czynnosci lub braku czynno-
$ci) organéw witadzy wykonawczej. Ta funkcja jest niezwykle wazna, ponie-
waz kwestia zgodno$ci aktow administracyjnych z prawem jest jedng z naj-
bardziej istotnych czesci sktadowych doktryny demokratycznego panstwa
prawnego, poniewaz bez sagdéw administracyjnych (oraz bez Sadu Konstytu-
cyjnego) niemozliwe jest zapewnienie nalezytej realizacji funkcji panstwo-
wych, dazenie do realizacji oczekiwan spoteczenstwa w zakresie demokracji,
sprawiedliwo$ci i praworzgdno$ci’. Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze po
zatlozeniu sagdéw administracyjnych na Litwie nie tylko zakonczono ksztatto-
wanie systemu sadownictwa na Litwie, lecz znacznie wzmocniono gwaran-
cje ochrony praw i wolnosci cztowieka w sgdownictwie: sady administracyj-
ne, rozstrzygajac spory miedzy panstwem a osobg prywatna, dokonujac oce-
ny zgodnosci z prawem normatywnych aktow administracji, ktére zostaty
uchwalone przez centralne podmioty administracji panstwowej (centralne
organy administracji panstwowej), rozstrzygaja kwestie legalnosci, pomaga-
ja zapewnic realizacje zatozenia konstytucyjnego, ze instytucje wtadzy stuza
ludziom.

Sad Konstytucyjny Republiki Litewskiej w swojej doktrynie twierdzi, ze
obecnie zgodnie z Konstytucjg i obowigzujacymi przepisami prawa wyste-
puja trzy samodzielne systemy sagdownictwa: 1) Sad Konstytucyjny zajmuje
sie konstytucyjnym nadzorem sgdowym; 2) wymienione w czesci 1 artykutu
111 Konstytucji: Litewski Sad Naczelny, Litewski Sad Apelacyjny, sady okre-
gowe i rejonowe stanowia system sagdowy og6lnej kompetencji; 3) na podsta-

7 ]. Zilys, Administraciniy teisés akty teisétumo problema prof. Mykolo Romerio mokslo
darbuose, ,Jurisprudencija” 2005, vol. 64 (56), s. 19.
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wie zalecen czes$ci 2 artykutu 111 Konstytucji zostat zatozony i dziata jeden
z systemow sgdownictwa specjalistycznego — wtasnie administracyjny, na
ktdry sktadaja sie Naczelny Sad Administracyjny Litwy oraz okregowe sady
administracyjne®. Chociaz te systemy sgdowe sg powigzane ze sobg, to kaz-
dy ma swoje przeznaczenie, tylko wiasne funkcje i nie ma miedzy nimi sto-
sunku podporzadkowania. Jak wskazuje praktyka (mozna wyciggna¢ pewne
wnioski uogoélniajgce, majgc na uwadze to, ze sady administracyjne na Litwie
dziatajg juz od ponad dziesieciu lat), taki model organizacji wtadzy sadow-
niczej funkcjonuje nalezycie. Skutecznos¢ systemu sgdownictwa administra-
cyjnego na Litwie zostata potwierdzona na poziomie miedzynarodowym.
Europejski Trybunat Praw Cztowieka ocenit sagdy administracyjne Republiki
Litewskiej jako nalezyty i skuteczny instrument ochrony praw cztowieka, po-
siadajgcy kompetencje do rozstrzygania sporéw jednostki z panstwem (zob.
Orzeczenie ETPC z dnia 16 grudnia 2003 r. o dopuszczalno$ci w sprawie
Jankauskas przeciwko Litwie). Instytucje unijne stawiajg model dziatajacy na
Litwie za wzor dla innych panstw zaktadajacych sady administracyjne (np.
od 1 marca 2007 r. w Butgarii funkcjonuje system sgdownictwa administra-
cyjnego identyczny jak ten funkcjonujacy na Litwie). Praktyka sagdow litew-
skich (w tym administracyjnych) w stosowaniu europejskich standardow
w zakresie praw cztowieka zostata pozytywnie oceniona w postanowieniach
sadow miedzynarodowych®. Mozna z tego wnioskowac, ze decyzja o tworze-
niu specjalistycznych sgdéw administracyjnych byta stuszna.

Dzisiaj powinni$my zadac¢ inne pytanie dotyczace statusu sagdéw admi-
nistracyjnych. Nalezy zwrdci¢ uwage na to, Ze chociaz wymienione powyzej
trzy systemy sg rownie wazne i posiadajg rownie wazne znaczenie dla zapew-
nienia funkcjonowania panstwa prawa, to tylko pierwsze dwa sa okreslone
expressis verbis w Konstytucji. Kompetencje sgdow administracyjnych, ich
system instancyjny, podziat sedziéw i gwarancje okre$laja przepisy prawa.
Mozna dyskutowad, czy ten poziom regulacji prawnej jest wystarczajgcy? Czy
poziom konstytucyjny nie bytby bardziej odpowiedni w celu zapewnienia
niezawisto$ci sagdéw administracyjnych?

W tym kontekscie nalezy przypomnie¢, ze, jak juz podkreslit Sgd Konsty-
tucyjny, stabilnos¢ Konstytucji jest takg jej cecha, ktéra wraz z innymi inter
alia, a przede wszystkim ze szczeg6lna mocg prawng Konstytucji, konsty-
tucyjne regulacje prawne oddziela od regulacji prawnych aktu prawnego

8 Postanowienia Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej inter alia z dn. 13 grudnia
2004 r, 16 stycznia 2006 r., 28 marca 2006 r,, 9 maja 2006 r,, 6 czerwca 2006 r,, 27 listopada
2006 1., 22 pazdziernika 2007 ., 13 maja 2010 .

 Na przyktad zob. Orzeczenie ETPC z dn. 15 pazdziernika 2013 r. w sprawie R. Savic-
kas i inni przeciwko Litwie, http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx#{,app-
no”:[,66365/09”]}/ [dostep 13.11.2014].
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nizszego rzedu (ordynaryjnego). Z drugiej za$ strony, stabilno$¢ Konstytucji
nie zaprzecza mozliwosci wprowadzenia do niej poprawek, gdy jest to ko-
nieczne z przyczyn obiektywnych (Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego z dn.
14 marca 2006 r.). Nalezy jednak uwzgledni¢ to, Ze wprowadzenie popra-
wek do Konstytucji nie moze doprowadzi¢ do powstania sprzecznosci zato-
zen Konstytucji wobec siebie oraz sprzecznosci wzajemnej zatwierdzonych
w niej warto$ci. Poprawka do Konstytucji nie moze stworzy¢ takiej nowej
konstytucyjnej regulacji prawnej, ze jedna zasada Konstytucji zaprzeczata-
by innej lub jg negowata i nie mozna by byto interpretowac tych zasad jako
zgodnych ze soba. Z Konstytucji wynika imperatyw, ze poprawki do Kon-
stytucji nie mogg naruszac zasad Konstytucji oraz harmonii warto$ci w niej
utrwalonych?®,

Dlatego w celu dokonania oceny potrzeb i mozliwosci okreslenia bezpo-
srednio w Konstytucji systemu sgdownictwa administracyjnego, poszczegol-
nych aspektdw statusu sedziéw tych sadow, nalezy uwzglednic¢:

— Czy taka regulacja prawna nie bedzie sprzeczna z obowigzujaca regu-
lacja konstytucyjng, czy nie zostang naruszone normy i zasady konstytucyj-
ne oraz stabilnos¢ Konstytucji;

— Czy takie poprawki do Konstytucji wynikaja z obiektywnej koniecz-
nosci prawne;j?

1. Zgodnos¢ systemu sgdownictwa administracyjnego
z imperatywami konstytucyjnymi

Gdy w Konstytucji nie zostat explicite utrwalony system sagdownictwa
administracyjnego, zgodnie z cze$cig 2 artykutu 111 dziatalno$¢ zatozo-
nych sadow specjalistycznych sktadajacych sie z Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego Litwy i okregowych sadéw administracyjnych oraz imperatywy
regulacji prawnej tej dziatalnos$ci (w duzym stopniu stosowane wobec s3-
doéw powszechnych, jak i mutatis mutandi oraz sagdéw administracyjnych)
sg zatwierdzone w oficjalnych zatozeniach konstytucyjnych!!. Oceniajgc od-
powiednio z tego punktu widzenia zasadnos¢ dwupionowego instancyjne-
go systemu sagdownictwa administracyjnego, mozna stwierdzi¢, ze jest on
w petni zgodny z wymogami wynikajacymi z Konstytucji. Powyzszy wniosek

10 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dn. 24 stycznia 2014 .

1 Orzeczenia Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej inter alia z dn. 13 grudnia
2004 r, 16 stycznia 2006 r., 28 marca 2006 r., 9 maja 2006 r,, 6 czerwca 2006 r., 27 listopada
2006 1., 22 pazdziernika 2007 r., 13 maja 2010 .
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opiera sie na tym, Ze obowigzujgce przepisy prawne regulujgce dziatalnos¢
sagdow administracyjnych, a takze oficjalna doktryna sagdéw administracyj-
nych (opierajaca sie na imperatywach zatwierdzonych w oficjalnej doktry-
nie Sadu Konstytucyjnego) zapewniaja:

— po pierwsze, mozliwo$¢ w okreslonym trybie zaskarzenia aktu koncowe-
go wydanego przez sad administracyjny przynajmniej przed jednym z sagdéw
wyzszej instancji, tj. obecna struktura instytucyjna sgdownictwa administra-
cyjnego zapewnia mozliwo$¢ zaskarzenia przed sgdem apelacyjnym kazdego
koncowego orzeczenia procesowego wydanego przez sad pierwszej instancji;
zgodnie z Ustawg Republiki Litewskiej o Wymiarze Sprawiedliwosci w Postepo-
waniu Administracyjnym (dalej: UWSPA), Naczelny Sad Administracyjny Litwy
jest instancja apelacyjna w przypadku spraw, ktore zostaty rozpatrzone przez
sady administracyjne jako sgdy pierwszej instancji (art. 20, cz. 1, p. 1);

— po drugie, przestanki prawne do ksztattowania jednolitej praktyki sa-
dowej powinny by¢ w sposdb wyrazny i racjonalny argumentowane, tj. po-
winna je cechowac: przewidywalno$¢ decyzji sadowych w celu zapewnienia
ciagtosci jurysprudencji, obciazenie sadéw (inter alia najwyzszej instancji)
istniejgcymi przypadkami precedensowymi, korygowanie praktyki sadowej
i tworzenie nowych precedenséw sadowych tylko wéweczas, gdy jest to nie-
uniknione, obiektywnie niezbedne. Stosujac zasady UWSPA w podsumowa-
niu praktyki Naczelnego Sagdu Administracyjnego Litwy, precedensy sadow
administracyjnych sg wymieniane jako jedno ze Zrodet prawa administra-
cyjnego procesowego - auctoritate rationis, zas odwotywanie sie do prece-
densow sagdowych jest uznawane za warunek stosowania jednorodnej (kon-
sekwentnej, niesprzecznej) praktyki sagdowej, wraz ze stosowaniem zasady
sprawiedliwo$ci utrwalonej w Konstytucji'2. W oparciu o oficjalng doktryne
konstytucyjna'® Naczelny Sad Administracyjny wielokrotnie podkres$lat, ze
precedensy nie moga by¢ ignorowane bez uzasadnienia. W decyzjach proce-
sowych LNSA zaznaczano, ze ,wage precedensu maja tylko takie poprzednie
decyzje sadowe, ktdére byty wydane w analogicznych sprawach, tj. takie, kto-
rych okoliczno$ci faktyczne sg identyczne lub bardzo podobne do okolicz-
nosci faktycznych sprawy, dla ktorej byl stworzony precedens i w ktérych
nalezy stosowac te same przepisy prawa, jak i w sprawie, dla ktdrej zostat
stworzony precedens”'*. Przez to podkre$la sie, zZe praktyka sgdowa nie jest
statyczna i moze by¢ zmieniana lub rozwijana przez sady (tj. moga by¢ two-

12 Administraciné jurisprudencija. Lietuvos vyriausiojo administracinio teismo biulete-
nis, 2012, Nr 23, s. 554.

13 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dn. 24 pazdziernika 2007 r.
1* Tamze; Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego Republiki Litewskiej z dn.
18 listopada 2011 r. w sprawie administracyjnej Nr A'*3-2619/2011.
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rzone nowe precedensy, poprawiajace poprzednig praktyke sadowa), gdy
stanowi to nieunikniong konieczno$¢s;

— po trzecie, wdrozenie imperatywu, ze zgodnie z zasadami prawa za-
daniem sadu kazdej instancji jest wykonywanie tych funkcji, ktére sg przy-
dzielone sgdowi danej instancji i nieprzekraczanie zakresu swojej jurysdyk-
cji, nieprzekraczanie innych uprawnien. W oparciu o cz. 1 art. 142 UWSPA
na podstawie niewaznosci decyzji sa uznawane takie przypadki, gdy sprawa
zostata rozpatrzona przed sadem, sktad ktérego nie byt zgodny z prawem
lub naruszone zostaty zasady dotyczace przeznaczenia funkcyjnego lub wy-
jatkowego podziatu terytorialnego lub przepisy dotyczace jurysdykcji kate-
gorii spraw dla sgdu powszechnego lub sgdu administracyjnego (zob. takze
art. 14-17, 4 UWSPA);

- po czwarte, niepodporzadkowanie sie organizacyjne i inne sgdu niz-
szej instancji jakiemukolwiek sgdowi wyzszej instancji, samodzielno$¢ pro-
cesowy, niezaleznos¢ w formowaniu praktyki sgdowej, gdy sady samodziel-
nie rozpatruja sprawy. Zgodnie z zasada niezawistosci sedziowskiej zaden
sedzia sgdu administracyjnego nie powinien ttumaczy¢ sie z powodu roz-
patrywanych lub rozpatrzonych przez niego spraw, zas podjete przez niego
decyzje procesowe mozna przeanalizowac tylko zgodnie z przepisami prawa
i w oparciu o ustawy (Cz. 4 art. 3,; art. 19; art. 21; cz. 1 art. 23 Ustawy o Sa-
dzie), poza tym, podczas sktadania odwotan apelacyjnych, osobnych zazalen,
wnioskéw o wznowienie procesu sagdowego (art. 37; art. 71; art. 127, art.
153-154 UWSPA). Przepisy prawa nie zezwalajg na jakgkolwiek inng forme
kontroli decyzji procesowych sadu, poniewaz bytaby ona sprzeczna z zasada
niezawistosci sgdow (sedziowska).

Poza tym warto zaznaczy¢, ze zgodnie z obowigzujgcymi przepisami pra-
wa (zob. art. 25-31 UWSPA), spory podlegajace kompetencji sadu admini-
stracyjnego, zanim trafig do sagdu administracyjnego, czesto (obowigzkowo
lub fakultatywnie) w pierwszej kolejnosci sg rozpatrywane w trybie przed-
sgdowym, tj. indywidualne akty administracyjne uchwalone przez podmiot
administracji publicznej lub czynnosci (brak czynnosci) moga by¢, a w po-
szczegblnych przypadkach powinny by¢ poprzednio rozpatrywane przez in-
stytucje rozstrzygajaca spory w trybie pozasagdowym. Odpowiednio - przez
okregowy sad administracyjny, tj. w instytucji sadowej pierwszej instancji
rozpatrujgcej spory dotyczace prawa administrowania publicznego, spor
administracyjny jest czesto rozstrzygany po raz drugi lub trzeci - przedtem
wspomniany powyzej spor czesto bywat rozstrzygany przez komisje ds. roz-
strzygania sporéw administracyjnych (ogdlng lub specjalng) lub przez pod-

5 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dnia 28 marca 2006 r.; Posta-
nowienie Naczelnego Sagdu Administracyjnego Republiki Litewskiej z dn. 18 listopada 2011 r.
w sprawie administracyjnej Nr A*3-2619/2011.
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miot wyzszej administracji publicznej. Warto réwniez zaznaczy¢, ze zgodnie
z przepisami prawa Unii Europejskiej poszczegdlne instytucje rozstrzygajace
spory w trybie przedsagdowym s3 uznawane za instytucje sgdowe, tj. wow-
czas, gdy spetniajg one wymogi specjalne zatwierdzone w przepisach prawa
UE, takie jak np. niezawistos¢, ciggtos¢ dziatalnosci i inne. Na mocy decyzji
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) z dn. 21 pazdziernika
2010 r. w sprawie Nr C-385/09 Nidera Handescompagnie BV v. Paristwowa
Inspekcja Podatkowa przy Ministerstwie Finanséw Republiki Litewskiej za
taka instytucje uznano Komisje ds. Sporow Podatkowych przy Rzadzie Re-
publiki Litewskiej rozpatrujagca spory podatkowe w trybie przedsadowym.
Europejski Trybunat Praw Cztowieka w orzeczeniu z 18 stycznia 2011 r.
w sprawie Rikoma Ltd przeciwko Litwie, opierajac sie na cz. 1 art. 6 europej-
skiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, jakby
uzupetniajgc i w ten sposob potwierdzajac przedstawiong przez TSUE inter-
pretacje przepisOw prawa unijnego, wywnioskowat, Ze tryb rozpatrywania
sporow podatkowych na Litwie stanowi system ,trzech instancji”.

Nieprzypadkowo wobec kandydatéw na stanowisko sedziego do okre-
gowego sadu administracyjnego - pierwszej instancji prawnej, rozpatruja-
cego sprawy administracyjne, sg stawiane o wiele wyzsze wymogi niz wo-
bec kandydatéw na sedziow do sagdéw rejonowych — rozpatrujgcych sprawy
o kompetencji ogolnej, rozpatrujacych w duzej mierze sprawy naruszenia
przepiséw prawa cywilnego, karnego, administracyjnego i sa one zgodne
z wymogami stawianymi wobec kandydatéw na sedziéw do sadéw rejono-
wych, czyli sadéw drugiego pionu, nalezacych do sgdéw powszechnych.

W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze obowigzujgcy obecnie na
Litwie dwupionowy system sagdéw administracyjnych jest systemem opty-
malnym do realizowania cel6w okreslonych w prawie administracyjnym, za-
pewniajacym skuteczne i szybkie rozpatrywanie spraw administracyjnych
oraz catkowicie spetniajagcym wymogi Konstytucji.

2. Status prawny (konstytucyjny) sedziow sadow
administracyjnych

Status prawny sedziego sadu stanowi jedng z gwarancji niezawistoSci
sedziowskiej i niezaleznos$ci sadéw. W uchwale z dn. 6 grudnia 1995 r. Sad
Konstytucyjny Republiki Litewskiej stwierdzit, Ze warunki niezawistosci se-
dziowskiej mozna wzglednie podzieli¢ na trzy grupy: nieusuwalno$¢ z urze-
du, immunitet sedziowski, gwarancje sedziowskie o charakterze socjalnym
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(materialnym). Te gwarancje niezawistos$ci inter alia dotycza wymogow sto-
sowanych wobec kandydatéw na sedziego - zgodnie z zatozeniami Konstytu-
cjiiUstawy Republiki Litewskiej o Sadach, na sedziéw moga by¢ wyznaczone
tylko osoby spelniajace wysokie wymogi zawodowe i etyczne. Zachowania
niezawisto$ci wymaga réwniez przysiega sktadana przez sedzidw przed roz-
poczeciem petnienia obowigzkow.

Wtasnie regulacja prawna na poziomie konstytucyjnym zatwierdza pod-
stawowe wymogi dotyczace wyznaczania sedziow, ich kariery zawodowej
oraz zwalniania z funkcji.

Zatozenia art. 112-116 Konstytucji Republiki Litewskiej, regulujace wy-
znaczanie sedzidw (z wyjatkiem sedzidw Sadu Konstytucyjnego), kariere za-
wodowa, zwalnianie z obowigzkéw stosowane wobec poszczegélnych grup
(oséb) sedzidw, wzglednie mogtyby by¢ zaliczane do zatozen stosowanych:
(1) wobec wszystkich, tj. sedziéw wszystkich pionéw o kompetencjach ogoél-
nych i sedziow sadow specjalistycznych (administracyjnych) (np. zatozenia
cz.1,4,5, art. 112, 113-115 Konstytucji); (2) sedziéw o kompetencjach ogdl-
nych poszczegélnych sadéw (poszczegélnych pionéw) i (lub) sedziow sadow
specjalistycznych (administracyjnych). Takie s3 przepisy okreslajace tryb
wyznaczania sedziéw lub przewodniczacego Naczelnego Sadu Litwy (cz. 1,
art. 112), Sadu Apelacyjnego Litwy (cz. 2, art. 112), zwolnienie tych sedziéw
i przewodniczacych z obowigzkéw w drodze impeachmentu (art. 116). Tak-
ze przepisy osobno okreslajace tryb wyznaczania oraz zmiany miejsca pracy
sedziow oraz przewodniczacych wszystkich sgdéw rejonowych, okregowych
i specjalizowanych, tj. wyznaczania oraz zmiany miejsca pracy sedziow sgdow
administracyjnych oraz przewodniczacych tych sedziéw (cz. 2, art. 112).

Sad Konstytucyjny, komentujac te ogdélne zasady Konstytucji zatwier-
dzajace prawny status sedzidw, zaznaczyl, ze ,wynikajace z Konstytucji
imperatywy regulacji prawnej formowania korpusu sedziéw (wyznacza-
nia, awansu zawodowego, przeniesienia/zmiany miejsca pracy, zwolnienia
z obowigzkdw) sg rdwniez stosowane mutatis mutandis w regulacji prawnej
dotyczacej formowania Kkorpusu sedziéw sadéw administracyjnych”.
Oznacza to miedzy innymi, Ze podczas wyznaczania sedziow oraz przewod-
niczacych sagdéw administracyjnych stosowany jest tryb wyznaczania i zwal-
niania oparty na gtéwnej zasadzie formowania korpusu sedziéw wszystkich
sagdow Republiki Litewskiej; w wyznaczaniu i zwalnianiu sedziow i prze-
wodniczacych sadow administracyjnych obu pionéw udziat bierze insty-
tucja innej wladzy panstwowej formowana w oparciu o zasade polityczng
(w danym przypadku - wtadzy wykonawczej). Zgodnie z Konstytucja se-
dziow sagdow administracyjnych oraz przewodniczacych tych sedziow wy-

16 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dn. 9 maja 2006 .
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znacza i zwalnia Prezydent Republiki Litewskiej'”. Odpowiednio sedzia sadu
administracyjnego nabywa wszelkie uprawnienia do wykonywania wtadzy
sadowniczej po ztozeniu przysiegi przed Prezydentem Republiki Litewskiej.
Z jednej strony instytucja wtadzy ustawodawczej, tj. Sejm Republiki Litew-
skiej, nie bierze udziatu w wyznaczaniu sedziéw sgdéw administracyjnych,
w odréznieniu od regulaminu wyznaczania sedziéw Naczelnego Sadu Litwy
oraz sedziow Sadu Apelacyjnego Litwy. Z drugiej za$ strony w formowaniu
Korpusu sedziéow sadéw administracyjnych (podobnie jak w formowaniu
sktadu sedziéw sgdow powszechnych, jednak inaczej niz w doborze sedziow
Sadu Konstytucyjnego) udziat bierze specjalna instytucja sedziowska wska-
zana w cz. 5 art. 112 Konstytucji (tj. Komisja rekrutacyjna dobierajgca kan-
dydatéw na sedziow)!®. Jak juz wielokrotnie podkreslat Sad Konstytucyjny,
wspomniana instytucja kolegialna posiada pewne uprawnienia konstytu-
cyjne oraz uwzgledniajac zatwierdzong w Konstytucji pelnowartosciowos¢,
samodzielno$¢, niezawistos¢ wtadzy sadowniczej oraz konstytucyjng zasade
podziatu wladzy, stanowi pewnga przeciwwage wobec Prezydenta Republiki
Litewskiej w formowaniu korpusu sedziéw, a jednocze$nie zapewnia part-
nerstwo i wspétprace®®.

Warto zaznaczy¢, ze omoéwiony wynikajacy z zatozen Konstytucji tryb
wyznaczania sedziow sadow administracyjnych oraz przewodniczacych
tych sadow jest zgodny z trybem formowania korpusu sedziow sagdéw ad-
ministracyjnych w wiekszosci krajow Unii Europejskiej. Przywodca panstwa
wyznacza sedziow sgdéw administracyjncyh (oraz ich przewodniczacych)
np. w Republice Federacyjnej Niemiec, Republice Austrii, Republice Czeskiej,
Republice Finlandii, Rzeczypospolitej Polskiej (sedziéw sgdu administra-
cyjnego wyznacza prezydent), Krolestwie Belgii i Krélestwie Niderlandow
(sedzidw sadu administracyjnego wyznacza monarcha), Wielkim Ksiestwie
Luksemburga (sedziow sgdu administracyjnego wyznacza Wielki Ksigze)
i in. W wyborze tych sedzidow, tj. w formowaniu korpusu sedziow sgdow
administracyjnych, prawie we wszystkich przypadkach, podobnie jak na
Litwie, udziat bierze sagdowa instytucja samorzgdowa (tj. specjalna instytu-
cja sedziowska). W poszczegélnych przypadkach (np. w Niemczech, Austrii,
Czechach) przewidziany jest udziat rzagdu danego panstwa (lub poszczegol-

17W wyznaczaniu sedziéw i przewodniczacych Naczelnego Sadu Litwy i Sagdu Apelacyj-
nego Litwy bierze udziat Prezydent Republiki Litewskiej i Sejm, tj. instytucje wtadzy wyko-
nawczej i ustawodawczej (zob. cz. 2-3, Art. 112 Konstytucji Republiki Litewskiej, s. 2-3d).

18 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dn. 9 maja 2006 r.; Orzecze-
nie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dn. 2 czerwca 2005 r;; Orzeczenie Sagdu Kon-
stytucyjnego Republiki Litewskiej z dn. 13 grudnia 2004 r; Orzeczenie Saqdu Konstytucyjnego
Republiki Litewskiej z dn. 21 grudnia 1999 .

19 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dn. 9 maja 2006 .



198 Indre Zvaigzdiniené, Ingrida Danéliené

nych ministréw), (np. podczas zatwierdzania lub zgtaszania prezydentowi
kandydata do sgdu administracyjnego).

Porownujac Konstytucje Republiki Litewskiej do konstytucji innych
panstw Unii Europejskiej zauwazymy, Ze np. zar6wno w konstytucji Niemiec,
Austrii i Szwecji oraz w konstytucji Czech i Butgarii struktura sagdownictwa
administracyjnego jest zatwierdzona explicite, okreslony jest jej status praw-
ny, okreslone nalezne jej miejsce w wymienionej strukturze sgdownictwa
specjalistycznego. Jednocze$nie nalezy zaznaczy¢, ze status sedziéw Sadu
Konstytucyjnego, podobnie jak na Litwie, zasadniczo nie r6zni sie od statusu
sedziow innych sadow.

W litewskim systemie prawnym do okreSlenia statusu prawnego se-
dziéw sadéw administracyjnych za szczegélnie aktualng uwaza sie zasade
konstytucyjng dotyczaca rozwoju zasady niezawistosci sedziowskiej i nie-
zaleznoSci sagdow. Jeszcze w 1999 roku?° Sad Konstytucyjny zaznaczyt, ze
,zarowno status prawny sedziego, jak i sgdu jest zaliczany do gwarancji
niezawistosci sedziowskiej i niezaleznosci sadow, z czego miedzy innymi
wynika, ze po pierwsze sedzia ze wzgledu na wykonywane obowiazki nie
moze by¢ zaliczany do urzednikéw panstwowych; po drugie, nie mozna od
niego zadac realizacji jakichkolwiek zatozen politycznych”.

Odpowiednio, opierajac sie na konstytucji, nalezy wysnu¢ wniosek, ze
po pierwsze status sedziego sadu administracyjnego Republiki Litewskiej
jest wyraznie oddzielony od statusu urzednika panstwowego (w odréznie-
niu od np. Republiki Francuskiej) oraz po drugie — jest zréwnany ze statusem
prawnym sedziego sgdu powszechnego. A to miedzy innymi oznacza istotne,
wynikajace z Konstytucji, wysokie wymagania zawodowe i etyczne wobec
os6b kandydujgcych na stanowisko sedziego sadu administracyjnego oraz
podstawowe gwarancje niezawistosci sedziowskiej i niezaleznosci sadow,
obejmujace nieusuwalno$¢ z urzedu, immunitet sedziowski, gwarancje se-
dziowskie o charakterze socjalnym (materialnym)”?'. Ten wyjatkowy status
prawny sedziego wynika z powierzonych mu funkcji sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci. Jak podkresla Sad Konstytucyjny, status ten miedzy innymi
wynika ,z zatozen Konstytucji, utrwalajgcych nie tylko niezawisto$¢ sedziow-
ska i niezaleznos¢ sadow podczas sprawowania wymiaru sprawiedliwosci,
lecz rowniez zakaz zatrudnienia na jakichkolwiek stanowiskach, zakaz do-
datkowego zatrudnienia w instytucjach biznesowych, w placéwkach han-
dlowych lub jakichkolwiek przedsiebiorstwach czy spoétkach prywatnych,
zakaz dodatkowego zarobkowania poza wynagrodzeniem sedziowskim oraz
wynagrodzeniem za dziatalno$¢ pedagogiczna lub tworcza; zakaz brania

20 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dn. 21 grudnia 1995 r.
21 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dn. 6 grudnia 1995 r.
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udziatu w dziatalno$ci partii politycznych lub organizacji politycznych (art.
113 Konstytucji), zakaz interweniowania w dzialanos¢ sedziowska, zakaz
naruszania immuniteu sedziowskiego i inne”?%. Warto zaznaczy¢, ze zgodnie
z Konstytucja i rozwijajaca ja doktryng oficjalng Sadu Konstytucyjnego, sta-
tus sedziow wszystkich pionéw i struktur sagdownictwa jest jednakowy, zas
réznica w ich pelnomocnictwach wynika tylko z kompetencji konkretnego
sadu, w ktérym s3 oni zatrudnieni. Odpowiednio zgodnie z oficjalng doktry-
ng konstytucyjng, réznice w gwarancjach socjalnych (materialnych) sedziow
sadéw administracyjnych moga by¢ oparte na wyraznych, zawczasu znanych
kryteriach, nie dotyczacych funkcji sprawowania sprawiedliwos$ci podczas
rozpatrywania spraw.

Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze Konstytucja nie zawiera explicite okre-
$lenia struktury sgdownictwa administracyjnego, jednak ani status praw-
ny Naczelnego Sadu Administracyjnego Litwy (jako sgdu administracyjne-
g0 najwyzszej instancji), ani status prawny przewodniczacego sgdu admi-
nistracyjnego pierwszej instancji nie zostaty zatwierdzone inter alia, jak
réwniez nie zostaty zatwierdzone osobliwosci statusu przewodniczacych
sadow poszczegdlnych pionoéw. Biorgc pod uwage doktryne Sadu Konsty-
tucyjnego, mozna wywnioskowaé, ze po pierwsze: status przewodnicza-
cych sgdéw administracyjnych cechuje sie tym, ze zgodnie z Konstytucja
przewodniczacy zaré6wno tych, jak i wszystkich pozostatych sgdéw nie po-
siadajg zadnych innych uprawnien, z wyjatkiem uprawnien nadanych im
jako sedziom odpowiedniego sadu, ktérzy powinni wymierza¢ sprawie-
dliwos¢ - rozpatrywac sprawy, a takze wynikajgcych z Konstytucji i prze-
pis6w prawa uprawnien do organizowania pracy odpowiedniego sadu. Po
drugie: status prawny przewodniczacego Naczelnego Sagdu Administra-
cyjnego Litwy, jako przewodniczacego sadu najwyzszej instancji, wyni-
ka ze struktury sgdownictwa zatwierdzonej w Konstytucji, jej hierarchii,
z ktérej inter alia wynikaja uprawnienia do nadzoru nad dziatalnoscig
administracyjng okregowych sadéw administracyjnych?, miedzy innymi
- wszczecie postepowan dyscyplinarnych wobec sedziéw tych sagdéw (ich
przewodniczacych).

Odpowiednio uwaza sie obecne przepisy Konstytucji oraz zasady roz-
wijajacej je oficjalnej doktryny konstytucyjnej za wystarczajace w Konstytu-
cyjnym okre$leniu statusu sedziego sadu administracyjnego. Z jednej strony,
za podstawowe uwazane s3 zatozenia wyraznie odrozniajgce status prawny
sedziego sadu administracyjnego od statusu prawnego urzednika panstwo-
wego oraz poréwnujace go do statusu sedziego sadu powszechnego. Z dru-

22 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dn. 22 padziernika 2007 r.
2 Pkt 2, cz. 1 art. 104 Ustawy Republiki Litewskiej o sadach.
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giej strony, zasady Konstytucji zatwierdzajace explicite tryb wyznaczania
tych sedzidw s3 istotne dla podkreslenia specyfiki statusu konstytucyjnego
sedziego sagdu administracyjnego.

3. Istnienie obiektywnej koniecznosci wprowadzenia zmian
w Konstytucji

Zapewne nie mozna powzig¢ jednoznacznego wniosku o istnieniu obiek-
tywnej koniecznosci wprowadzenia zmian w Konstytucji, przede wszyst-
kim z powodu braku wyraznego okreslenia pojecia ,obiektywna mozliwos¢
prawna”, jak réwniez jego charakteru warto$ciujacego. Cz. 1 artykutu 147
Konstytucji okres$la wyjgtkowe prawo podmiotéw (nie mniej niz 1/4 po-
stow na Sejm lub nie mniej niz 300 tys. wyborcéw) do wniesienia do Sejmu
wniosku o wprowadzenie zmian lub uzupethienia Konstytucji, co oznacza,
ze przede wszystkim te podmioty, sktadajgc wniosek do Sejmu o zmianie lub
poprawkach do Konstytucji, maja prawo do oceny obiektywnej koniecznosci
prawnej wniesienia takich zmian?*. Ostateczng decyzje o istnieniu takiej ko-
niecznosci podejmuje Sejm (z wyjatkiem przypadkéw wymienionych w ar-
tykule 148 Konstytucji, gdy poszczegélne poprawki do Konstytucji mozna
wnies$¢ dopiero, gdy zostang one poparte przez obywateli w referendum).
Ani Konstytucja, ani oficjalna doktryna Sagdu Konstytucyjnego nie okreslajg,
jakie argumenty lub okolicznos$ci moglyby uzasadni¢ (udowodnié) istnienie
obiektywnej konieczno$ci prawne;j.

Jednak, mowigc o sagdach administracyjnych i potrzebie utrwalenia ich
struktury bezposrednio w Konstytucji, wymieniong powyzej koniecznos$¢
mozna uzasadni¢ przede wszystkim specyfika sadéw administracyjnych
(w poréwnaniu z innymi sadami specjalistycznymi mozliwymi do zatoze-
nia). Uwaza sie, ze potrzebe konstytucyjnego uregulowania mogtaby uzasad-
ni¢ waga kwestii przydzielonych do kompetencji tych sagdéw (nie tylko dla
stron-uczestnikéw sporu, lecz i dla catego spoteczenstwa), ich rola w utrwa-
laniu zaufania spoteczenstwa do instytucji panstwowych oraz nalezyte za-
pewnienie realizacji zasad konstytucyjnych, ze instytucje wiadzy stuza lu-
dziom, a takze przekonanie o znaczeniu decyzji sadéw administracyjnych
w zapewnieniu nalezytej realizacji funkcji pafistwa prawa.

Z drugiej strony nalezy rowniez wspomnie¢, ze system sadéw admini-
stracyjnych jest tylko jednym z trzech funkcjonujacych na Litwie, nie zostat
okreslony w Konstytucji, chociaz jak wspominali$§my powyzej, jest nie mniej

24 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dn. 24 stycznia 2014 r.
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wazny. W tym kontekscie mozna wspomnie¢ prof. M. Romera, ktéry podkre-
slat, ze status sadu administracyjnego (prawa administracyjnego) powinien
opierac sie na niezaleznosci od innych wtadz, tj. na ,zasadach wydelegowa-
nej niezaleznos$ci”, poniewaz tylko taka zasada moze powodowac, zZe ta in-
stytucja bedzie wymierzata sprawiedliwos¢ i bronita jej w rzadzeniu pan-
stwem. Profesor byt przekonany, ze bez zapewnienia formalnych gwarancji
szacunku do sgdu nie mozna zapewnic¢ w pelni wartosciowej wtadzy sgdow-
niczej i jej niezalezno$ci?®.

W dazeniu do tych celow uwaza sie, ze zatwierdzenie prawne na pozio-
mie ustawowym nie stanowi wystarczajacej gwarancji, zwlaszcza ze proce-
dura ustawodawcza (zmian w ustawodawstwie) jest doS¢ prosta.

25 1, Zilys, Administraciniy teisés akty teisétumo problema prof Mykolo Romerio mokslo
darbuose, ,Jurisprudencija” 2005, t. 64 (56), s. 22.





