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Bezpieczenistwo prawne jednostki a bezprawie
legislacyjne — wybrane zagadnienia

Wprowadzenie

Zagadnienie dotyczace bezprawia legislacyjnego i zwigzanej z nim odpowie-
dzialnosci organéw paristwa jest materig niezwykle obszerng i ztozona. Autor
tego artykutu dokonat subiektywnego wyboru ,wycinka” treéci, ktére poddat
bardziej szczegélowej analizie. Celem pracy jest przyblizenie problematyki
bezprawia legislacyjnego w Polsce, skupiajac si¢ przede wszystkim na zagad-
nienju naruszanja przez prawodawce standardéw dotyczacych stanowienia
prawa, odczytywanych z zasady demokratycznego paristwa prawnego (w wy-
miarze teoretycznym oraz z odwolaniem do konkretnych przypadkéw dzia-
talnosci prawodawcy) — w kontekécie problematyki bezpieczeristwa prawnego
jednostki, a nastgpnie podjecie proby sformulowania wnioskéw de lege lata
i de lege ferenda, stuiacych zapobieganiu bezprawiu legislacyjnemu i jednocze-
énie ochronie bezpieczefistwa prawnego jednostki.

Wybér problematyki nie jest przypadkowy. Obowiazek realizacji przez
prawodawce standardéw stanowienia prawa odczytywany jest z fundamen-
talnej dla calego porzadku prawnego zasady demokratycznego paristwa praw-
nego. Od momentu rozpoczecia transformacji ustrojowej minie niedtugo 25
lat, w zwigzku z tym refleksja nad realizacja standardéw dotyczacych procesu
stanowienia prawa, wynikajacych z idei paristwa prawa, po blisko éwieréwie-
czu od wprowadzenia' zasady demokratycznego paristwa prawnego do mate-
rii konstytucyjnej, wydaje si¢ wigc ze wszech miar pozadana.

! Zasada demokratycznego paristwa prawnego zostata wprowadzona do Konstytucji z 1952 r.
ustawg z 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. z 1989 r.
Nr 75, poz. 444).
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Bezprawie legislacyjne

Pojecie bezprawia legislacyjnego bywa réinie interpretowane w literaturze
przedmiotu?. Nickiedy jest ono definiowane w sposéb bardzo ogélny — jako
sprzeczne z prawem zachowanie prawodawcy?, jako ,stanowienie aktu nor-
4, czy
tez jako niezgodne z istniejacym porzadkiem prawnym, przede wszystkim
normami konstytucyjnymi, zachowanie organéw wladzy publicznej (wladzy

matywnego nieodpowiadajgcego wymogom stawianym przez prawo”

ustawodawczej, ale réwniez wykonawczej), dotyczace wykonywania aktéw

normatywnych (gléwnie ustaw w drodze rozporzadzenia)’.

W doktrynie pojecie bezprawia legislacyjnego okreslane bywa réwniez
jako ,wydanie aktu normatywnego niezgodnego z Konstytucja, ratyfikowang
umowg migdzynarodows, lub ustawa albo niewydanie aktu normatywnego,
ktérego obowiazek wydania przewiduje przepis prawa”™.

K. Lokucijewski formutuje natomiast definicje, zgodnie z ktérg z bezpra-
wiem legislacyjnym mozna mie¢ do czynienia w trzech przypadkach:

1. braku regulacji prawnej (stanu luki w prawie),

2. niezgodnosci pomiedzy aktami prawa pozytywnego a innymi systemami
normatywnymi,

3. niezgodnosci powstajacej w ramach danego systemu prawnego, w zwiaz-
ku ze ztamaniem procedur tworzenia prawa, tj. naruszeniem hierarchii
zrédet prawa i norm kompetencyjnych w zakresie prawotwérstwa’.

Pierwsza z powyzszych sytuacji pojawia si¢ wéwczas, gdy prawodawca po-
mimo istniejgcego obowigzku (powinnosci normatywnej) nie utworzyl nor-
my prawnej regulujacej dana materi¢ (lub utworzona norma ma charakter

2 Rozwazania dotyczace bezprawia legislacyjnego nalezy bezposrednio powigzaé z rozwojem kon-
cepgji kontroli konstytucyjnosci stanowionego prawa i co za tym idzie, z rozwojem idei s3-
downictwa konstytucyjnego, uksztattowanym na gruncie europejskim przez wiederiskg szkote
pozytywizmu prawniczego. Zob. m.in.: M. Derlatka, Skarga konstytucyjna w Niemczech, War-
szawa 2009; H. Kelsen, Czysta teoria prawa: metoda i pojecia zasadnicze, oprac. 'T. Przeorski,
Warszawa 1934; L. Garlicki, Sgdowa kontrola konstytucyjnosci ustaw w panstwach wspdleze-
snych, ,Studia Prawnicze” 1982, nr 3—4; M. Granat, Sgdowa kontrola konstytucyjnosci prawa
w patisswach Europy Srodkowej i Wichodniej, Warszawa 2003; ]. Zakrzewska, Kontrola konsty-
tucyjnosci ustaw, Warszawa 1964.

3 K. Lokucijewski, Bezprawie legislacyjne, [w:] Leksykon prawa konstytucyjnego. 100 podstawowych
pojed, red. A. Szmyt, Warszawa 2010, s. 1. Podobnie: Wyrok Sadu Najwyiszego z 8 stycznia
2002 r., I CKN 581/99, OSCNC 2002, nr 10.

4 C. Podsiadlik, P Skudynowski, Bezprawie normatywne (wybrane zagadnienia), ,,Pafistwo i Pra-
wo” 2010, nr 10, s. 35-46.

3 J. Forystek, Bezprawie legislacyjne jako 2rédlo szkody, ,Rzeczpospolita”, 9 czerwca 2003.

6 L. Bosek, Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007, s. 13.

7 K. Lokucijewski, op. cit., s. 1.
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niepelny) — jest to tzw. zaniechanie legislacyjne®. W literaturze przedmiotu
prezentowane sa dwie koncepcje dotyczace tego pojecia:

— pierwsza, zakladajaca ze w kategoriach zaniechania legislacyjnego po-
winno si¢ traktowa¢ jedynie wlasciwe zaniechanie prawodawcze (absolutne,
bezwzgledne), ktérego skutkiem jest catkowity brak regulacji normatywnej?,

— druga, przyjmujaca ze przez zaniechanie legislacyjne nalezy rozumieé
zaréwno wlasciwe zaniechanie prawodawcze, jak i wzgledne zaniechanie pra-
wodawcze (tzw. pominigcie prawodawcze), skutkujace utworzeniem regulacji
normatywnej o niepelnym charakterze'.

Wydaje sig, ze na potrzeby niniejszego artykulu, pozostawiajacego poza
przedmiotem zainteresowania problematyke obowiazku odszkodowawczego
paristwa, zasadne jest przyjecie drugiego rozumienia''.

Zaniechanie legislacyjne moze mie¢ miejsce np. wéwczas, gdy brakuje
regulacji ustawowej'? czy przepiséw wykonawczych do ustaw'?, a ponadto
wéwczas, kiedy na skutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego na prawo-
dawcg zostat natozony obowiazek zmiany aktu normatywnego, ktéry to obo-

8 Z uwagi na ramy artykutu, poza przedmiotem analizy autor pozostawil problematyke whasci-
wych zaniechatt prawodawczych (absolutnych, bezwzglednych) oraz tzw. wzglednych zanie-
chari prawodawczych (tzw. pominig¢ prawodawczych). Szerzej na ten temat m.in.: Uzasad-
nienie do orzeczenia TK z 3 grudnia 1996 ., sygn. K 25/95, OTK ZU 1996 r., nr 6, poz. 52;
Wyrok TK z 8 listopada 2005 ., sygn. SK 25/02, OTK ZU 2005 r., nr 10/A, poz. 112; Wyrok
TK z 23 patdziernika 2007 r., sygn. P 10/07, OTK ZU 2007 r., nr 9/A, poz. 107; Wyrok TK
z 16 listopada 2010 roku, sygn. K 2/10, OTK ZU 2010 «., nr 9/A, poz. 102; M. Grzybowski,
Zaniechanie prawodawcze w prakryce polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, artykut opubliko-
wany na stronie internetowej Trybunalu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej, www.ltke.lt/
conference/Pranesimai/Zaniechanie_artykul_Profesora.doc [22.05.2013].

® G. Bieniek, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksigga trzecia. Zobowigzania, t. 1, Warszawa 2006,
s. 330 i nast.

10 1. Bosek, op. cit., s. 237 i nast.

! Ta koncepcja blizsza jest réwniez Trybunatowi Konstytucyjnemu, zob. m.in. wyrok TK z 3
grudnia 1996 ., sygn. K 25/95, OTK ZU z 1996 r., nr 6, poz. 52.

12 Obowiazek utworzenia normy prawnej w tym przypadku wynikaé bedzie z samej Konstytucji,
nalezy jednakie pamigta¢ o zréznicowanym charakterze postanowiert Konstytucji, w ktérej
oprécz klasycznie rozumianych norm prawnych, wyrazone zostaly pewne idee, okre§lone war-
tosci, zasady czy wreszcie normy programowe, co moze implikowaé pewne trudnosci interpre-
tacyjne. Zob. szerzej: Charakter i struktura norm konstytucyjnych, red. J. Trzcifiski, Warszawa
1997.

13 Jak zauwazyt Sad Najwyiszy, ,niewykonanie przez Rad¢ Ministréw obowiazku wynikajace-
go z kompetencji do wydania rozporzadzenia zapewniajacego prawidtowe wykonanie ustawy
narusza konstytucyjne zasady funkcjonowania demokratycznego pafistwa prawnego, a tym
samym moze stanowi¢ delikt konstytucyjny”. Wyrok Sadu Najwyiszego z 6 stycznia 1999 t.,
sygn. akt III RN 108/98, OSNAP 1999, poz. 639. Ponadto zob.: Uchwata Sadu Najwyzsze-
go z 24 listopada 2000 r., sygn. ake IIT CZP 37/005, OSNC 2001, nr 4, poz. 56; Uchwata
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 12 czerwca 2000 ., sygn. akt OPS 6/00, ONSA 2001,
nr 1, poz. 4; Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 5 lutego 2003 r., sygn. akt IV SA
2854/01 (orzeczenie niepublikowane).
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wiazek nie zostal nast¢pnie zrealizowany w wyznaczonym terminie’®. Stad
ze szczegblng formg bezprawia legislacyjnego ma si¢ réwniez do czynienia
w przypadkach niewykonywania wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego. Try-
bunat deroguje przepis, a prawodawca nie ustanawia w odpowiednim czasie
nowej normy regulujacej dang materie — skutkuje to powstaniem luki w pra-
wie i zagraza istniejagcemu porzadkowi prawnemu. Problem niewykonywania
wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego, jak ukazuje praktyka, nie ma tylko
marginalnego charakteru.

Niewykonywania ustaw (braku przepiséw wykonawczych) réwniez nie
jest zjawiskiem incydentalnym, np. wedtug informaciji, jakie otrzymat Rzecz-
nik Praw Obywatelskich od Rzadowego Centrum Legislacji, do korica roku
2011 nie zostato zrealizowanych 128 upowaznieri ustawowych'.

Drugim typem bezprawia legislacyjnego jest ,niezgodnoé¢ pomigdzy
aktami prawa pozytywnego a innymi systemami normatywnymi”'¢. Sy-
tuacja taka ma miejsce wéwczas, gdy ,akty prawa pozytywnego (Konsty-
tucja, ustawy, akty podustawowe) naruszaja podstawowe wartosci taczone
z ideatem (ideg) prawa, takie jak sprawiedliwo$¢, bezpieczeristwo prawne
i pafistwo prawa, prawa czlowicka czy tez wartoéci formalne, skladajace
si¢ na ,wewngtrzna moralno$¢ prawa”, a dotyczace takich aspektéw pra-
wotworstwa, jak oglaszanie prawa, zakaz wstecznego dzialania prawa, ja-
sno$¢ prawa, nakaz unikania sprzeczno$ci w prawie, zakaz naktadania na
adresatéw norm obowigzkéw niemozliwych do spelnienia®’. Co za tym
idzie, z drugim przypadkiem bezprawia legislacyjnego bedzie si¢ mie¢ do
czynienia w sytuacji, gdy prawodawca narusza aksjologiczng podstawg sys-
temu prawnego. Jak zauwaza K. Lokucijewski, ,obowiazek przestrzegania
prawa rozciaga si¢ takie — poprzez normy odsylajace pozasystemowo — na
normy i zasady postgpowania nieb¢dace normami prawnymi™'®. Wydaje sig
zatem zasadne sformulowanie wniosku, ze wartoéci takich nalezy poszuki-
waé m.in. w idei paristwa prawa'® czy, szerzej, klauzuli demokratycznego

Y M. Safjan, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza wladzy publicznej (po 1 wrzeinia 2004 r.), War-
szawa 2004, s. 60.

15 Wystapienie z 8 pazdziernika 2012 r. Rzecznika Praw Obywatelskich do Prezesa Rady Mini-
stréw w sprawie opdznien w realizowaniu obligatoryjnych upowaznieni ustawowych do wyda-
wania aktéw wykonawczych, sygn. RPO/583307/08/1/116 RZ.

16 K. Lokucijewski, op. cit., 5. 2.

17 Ibidem.

18 Tbidem, s. 3.

19 Niemiecka koncepcja Rechisstaat — zob. szerzej: K. Jonca, Ewolucja pojgcia ,,paristwo prawne
w niemieckiej doktrynie prawnej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”, nr 307: Przeglgd prawa
i administracji, t. 7, Wroclaw 1996; Z. Maciag, Ksztattowanie zasad parisiwa demokratycznego,
prawnego i socjalnego w Niemczech (do 1949 r.), Bialystok 1998.

»
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patistwa prawnego®. To z kolei implikuje postawienie tezy o charakterze
ogblnym, ze zachowanie prawodawcy naruszajace wartoéci chronione przez
zasad¢ demokratycznego paristwa prawnego (odczytywane z niej norm) na-
lezy postrzegaé w kategoriach bezprawia legislacyjnego.

Punktem wyjécia do dokonywania bardziej szczegSlowej analizy tego typu
bezprawia legislacyjnego byloby zatem odwolanie si¢ do zasady lex iniusta non est
lex oraz przyblizenie koncepdji filozoficznoprawnych G. Radbrucha — tzw. formu-
ly Radbrucha, zgodnie z ktéra normy prawne naruszajace podstawe aksjologiczna
systemu prawnego nie posiadaja charakteru prawnego®. Jednakze zagadnienie
to, nie mieszczac si¢ w ramach przedmiotowych artykutu, nie zostanie poddane
blizszej analizie®. Skonstatowa¢ nalezy, ze watpliwosci co do konstytucyjnosci, le-
galnosci aktéw prawa pozytywnego, powinny jedynie stanowi¢ podstawe do uru-
chamiania procedur ich kontroli, gdyz jak zauwaza si¢ w literaturze przedmiotu,
aktualnie obowigzujaca konstytucja, nakladajac obowiazek przestrzegania prawa
nie formuluje jednoczesnie prawa do oporu® (odmiennie niz np. Konstytucja
Republiki Federalnej Niemiec — art. 20 ust. 4)* — obywatele zobligowani sa do
przestrzegania prawa (nawet prawa niesprawiedliwego) do czasu jego uchylenia
przez Trybunat Konstytucyjny®. Przystuguje im natomiast §rodek inicjujacy kon-
trolg prawa, dokonywang przez sad konstytucyjny (skarga konstytucyjna) oraz
prawo do naprawienia szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dziatanie
organu wladzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 .)%.

Z trzecim typem bezprawia legislacyjnego ma si¢ do czynienia wéwczas,
gdy prawotworca narusza procedury tworzenia prawa — hierarchig Zrédel pra-
wa oraz normy kompetencyjne.

Uksztattowany w Polsce system Zrédet prawa powszechnie obowiazuja-
cego ma nie tylko charakter zamkniety, ale ponadto strukture zhierarchizo-
wang, co implikuje nakaz zgodnosci norm nizszego rzgdu z normami usytu-
owanymi wyzej w tej hierarchii”’. Stad kazde naruszenie przez prawodawce

2 Szerzej na ten temat zob. m.in.: S. Wronkowska, Klauzula patstwa prawnego, [w:] Podstawowe
problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstgpny, red. K. Dzialocha,
Warszawa 2004, s. 11-28.

2T, Chauvin, Sprawiedliwosé: migdzy celowoicig a bezpieczeristwem prawnym. Fwolucja pogladow
Gustawa Radbrucha, ,Studia luridica” 1999, t. 37, s. 15-39.

2 Szerzej na temat problematyki bezprawia legislacyjnego w aspekcie filozoficznoprawnym:
L. Bosek, 0p. cit., s. 16 i zrédta tam wskazane.

2 K. Lokucijewski, op. cit., s. 3.

2 Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r.

% L. Bosek, gp. cit., s. 17.

2 Zob. fundamentalny w tym zakresie wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r.,
sygn. SK 18/00, OTK ZU z 2001 r., nr 8, poz. 256.

27 Art. 87 w zw. z art. 188 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 . (Dz.U.
z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z péin. zm.).
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hierarchii Zrédet prawa nalezy traktowac jako posta¢ bezprawia legislacyjne-
go. Ponadto z bezprawiem legislacyjnym bedzie si¢ mie¢ do czynienia wéw-
czas, gdy, uogdlniajac, prawodawca wydajac dany akt normatywny narusza
normy okreslajace jego kompetencje w procesie stanowienia prawa — tytulem
przyktadu mozna wskaza¢ na dwie sytuacje:

— po pierwsze naruszenie norm kompetencyjnych przez organ wykonuja-
cy ustawe (np. naruszenie granic upowaznienia ustawowego)?.

— po drugie naruszenie norm kompetencyjnych przez druga izbg parla-
mentu — naruszenie granic ,szerokosci” poprawki senackiej, tj. wykroczenie
poza zakres przedmiotowy ustawy uchwalonej przez Sejm?.

Reasumujac trzeba zatem stwierdzié, ze przez bezprawie legislacyjne nale-
zy rozumie¢ niezgodne z prawem zachowanie prawodawcy, ktére moze po-
lega¢ na wydawaniu aktu prawnego naruszajacego aksjologiczne podstawy
systemu prawnego, procedury tworzenia prawa oraz na zaniechaniu — nie-
wydaniu aktu prawnego pomimo istniejacego obowiazku jego wydania, co
moze prowadzi¢ do postawania luki w prawie. O bezprawiu legislacyjnym
mozna zatem méwié przede wszystkim wéwczas, gdy prawodawca stanowiac
akt normatywny narusza zasadg zasad, metazasadg, jaka jest zasada demo-
kratycznego paristwa prawnego (chronigca podstawe aksjologiczng systemu
ustrojowego, okreslajaca reguly stanowienia prawa), bedaca fundamentem
ustroju III Rzeczypospolitej Polskiej.

W kontekscie problematyki bezprawia legislacyjnego warto réwniez uwagg
poswieci¢ problematyce niewykonywania orzeczeri Trybunatu Konstytucyjne-
go. Po pierwsze, niewykonanie orzeczeri sadu prawa, o czym wskazano powyzej,
powoduje powstawanie luk w prawie — zaniechanie legislacyjne bedace postacia
bezprawia legislacyjnego. Po drugie, z uwagi na przyjety model sadownictwa
konstytucyjnego i wynikajacg z tego rolg ustrojows Trybunatu Konstytucyjne-
go oraz powszechng moc obowiazujaca orzeczert Trybunatu, ich niewykonywa-
nie mozna traktowa¢ w kategoriach bezprawia legislacyjnego (jako zaniechanie
prawodawcze). Stad niewykonywanie orzeczeri sadu konstytucyjnego mozna

8 Zob. m.in. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 listopada 1997 t., sygn. U 3/97, OTK ZU
z 1997 «., nr 3, poz. 40; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97,
OTK ZU z 1998 r., nr 4, poz. 47; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 listopada 1999 t.,
sygn. K 28/98, OTK ZU z 1999 t., nr 7, poz. 156; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26
pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU z 1999 r., nr 6, poz. 120; Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 29 maja 2002 t., sygn. P 1/99, OTK ZU z 2002 r., nr 3/A, poz. 36.

» Szerzej zob. m.in.: Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 lutego 1999 r., sygn. K 25/98,
OTK ZU z 1999 r., nr 2, poz. 23; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lipca 2006 t., sygn.
K 40/05, OTK ZU z 2006 r., nt 7/A, poz. 82; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 22 maja
2007 r., sygn. K 42/05, OTK ZU z 2007 t., nr 6/A, poz. 49; Wyrok Trybunatu Konstytucyj-
nego z 18 kwietnia 2012 r., sygn. K 33/11, OTK ZU z 2012 r., nr 4/A, poz. 40.
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uzna¢ za kwalifikowana formg bezprawia legislacyjnego — jako jego postad i jed-
noczeénie Zrédlo tego bezprawia (zaniechania legislacyjnego).

Z pojeciem bezprawia legislacyjnego wiaze si¢ nierozerwalnie zagadnienie
odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwa za delikt legislacyjny. Niekiedy
w literaturze przedmiotu wrecz wskazuje sie, ze bezprawie legislacyjne rozpa-
trywane w oderwaniu od problematyki odpowiedzialno$ci wladzy publicznej
jest ,bezuzyteczne™. Totez w pi§miennictwie poswigconym bezprawiu legi-
slacyjnemu, przede wszystkim dokonuje sig szczegétowej analizy tredci art.
77 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 r. (prawa do wynagrodzenia szkody wyrza-
dzonej przez niezgodne z prawem dzialalnie organéw wladzy publicznej), po-
zostawiajac niejako poza przedmiotem zainteresowania problematyke form
(postaci) bezprawia legislacyjnego (je$li poddawane sg one analizie, to jedynie
w zakresie koniecznym dla interpretacji art. 77 ust. 1)°'. Wydaje si¢ jednak,
ze wlaciwym jest oddzielenie samego zachowania wtadzy publicznej maja-
cego postaé bezprawia legislacyjnego (zaréwno zachowania aktywnego, jak
i zaniechania) od szkody powstatej po stronie jednostki i przyjecie okreslone-
go modelu mechanizmu kompensacyjnego. Szkoda jednostki jest skutkiem
bezprawia legislacyjnego, powodujacym powstanie obowiazku odszkodo-
wawczego po stronie paristwa®, Dlatego zaréwno element szkody, powstanie
obowiazku odszkodowawczego, jak i przyjecie odpowiedniego mechanizmu
kompensacyjnego mozna uznaé za elementy skladowe bezprawia legislacyj-
nego traktowanego sensu largo, natomiast bezprawie legislacyjne sensu stricto
stanowi samo naruszajace porzadek prawny zachowanie organu wladzy pu-
blicznej*®. Stad w ramach niniejszego opracowania niejako poza nawiasem
pozostanie zagadnienie dotyczace odpowiedzialnosci odszkodowawczej pari-
stwa, gdyz postawionym celem badawczym jest analiza postaci bezprawia le-
gislacyjnego w kontekécie bezpieczeristwa prawnego jednostki. Zabieg ten
jest celowy, autor natomiast nie deprecjonuje roli problematyki dotyczacej
odpowiedzialnosci odszkodowawczej pafistwa® w zakresie bezprawia legisla-

2 7]. Forystek, op. cit. Za: ]. Podkowik, Koncepcja bezprawia legislacyjnego w polskim prawie konsty-
tucyjnym — préba refleksji po 20 latach transformacji ustrojowej, [w:] Dwadzieicia lat transforma-
cji ustrojowej w Polsce, red. M. Zubik, Warszawa 2010, s. 425 (na marginesie mozna zaznaczy(¢,
ze autor nie doé¢ konsekwentnie uzywa terminu ,bezprawie legislacyjne”); K. Eokucijewski,
op. cit., s. 4.

3 1. Bosek, op. cit.; J. Podkowik, ap. ciz.

%2 Na takie rozumienie tego terminu posrednio wskazuje Trybunat Konstytucyjny w postanowie-
niu z 22 czerwca 2005 1., sygn. K 42/04, OTK ZU z 2005 ., nr 6/A, poz. 74.

% Podobnie K. Lokucijewski, op. cit., s. 4; J. Podkowik, gp. cit., s. 438—439.

3 Szerzej zob.: L. Bosek, ap. cit.; L. Bosek, Szkoda i zwigzek przyczynowy w sprawach bezprawia
legislacyjnego, ,Studia Iuridica” 2007, t. 47, s. 19—41; Akty normatywne i administracyjne, red.
M. Karpiuk, Warszawa 2009, s. 107-108, M. Safjan, ap. ciz.
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cyjnego czy tez bezpieczeristwa prawnego jednostki. Co wigcej, bezsprzeczne
jest, ze w przypadku braku skutecznego mechanizmu odszkodowawczego,
rekompensujacego szkodg jednostki spowodowang zachowaniem organéw
panistwa, majgcego postaé bezprawia legislacyjnego, dochodzi do zagrozenia
bezpieczeristwa prawnego jednostki.

Bezpieczeristwo prawne jednostki

Zasada bezpieczeristwa prawnego, wynikajaca z klauzuli demokratycznego
pafistwa prawnego, stanowigca istotny element paristwa prawnego®. aksjo-
logicznie zakorzeniona jest w samej godnosci osoby ludzkiej, funkcjonalnie
powiazana z zasadg ochrony zaufania do pafistwa i stanowionego przez nie
prawa, naktada na prawodawcg obowiazek stanowienia prawa w taki sposéb,
aby ,,nie stawalo si¢ ono swoista putapks dla obywatela, ktéry powinien méc
uktadaé swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na prawne skutki nieda-
jace si¢ przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i ze jego dziatania,
podejmowane zgodnie z obowiazujacym prawem, beda takze w przysztosci
uznawane przez porzadek prawny”%.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ,zasada zaufania
obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci
prawa, a wigc takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja
jednostce bezpieczeristwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim po-
stgpowaniu w oparciu o petng znajomo$¢ przestanck dziatania organéw paii-
stwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagnad
za sobg. Jednostka winna mie¢ mozliwoé¢ okreflenia zar6wno konsekwencji
poszczegdlnych zachowan i zdarzed na gruncie obowiazujacego w danym
momencie stanu prawnego, jak i oczekiwa¢, ze prawodawca nie zmieni ich
w sposob arbitralny. Bezpieczeristwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscia
prawa umozliwia wigc przewidywalno$¢ dziatad organéw paristwa, a takie
prognozowanie dzialad wlasnych®”. Co wigcej, ,,przewidywalnoéé rozwia-
zari legislacyjnych, poszanowanie przez ustawodawce istniejacych, zwlaszcza
umownych, stosunkéw prawnych, ich stabilno$¢, to podstawowe cechy bez-

35 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 174.

% Proces prawotwdrczy w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Wipowiedzi Trybuna-
fu Konstytucyjnego dotyczqce zagadnier zwigzanych z procesem legislacyjnym, oprac. Biuro Try-
bunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2012, s. 20 oraz przywolane tam orzeczenia Trybunatu,
dostepne réwniez w formie elekeronicznej: www.trybunal.gov.pl/epublikacje/download/pro-
ces_prawotworczy.pdf [24.05.2013].

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 14 czerwca 2000 . , sygn. P 3/00, OTK ZU 2000 r., nr
5, poz. 138.
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pieczeristwa prawnego’ >¢. Trybunat Konstytucyjny ponadto wskazuje, ze dla
zapewnienia bezpieczeristwa prawnego jednostki konieczne jest tworzenie
przepiséw precyzyjnych — poszanowanie przez prawodawcg zasady okreslo-
nosci przepiséw prawa®.

Reasumujac, bezpieczeristwo prawne jednostki (w sposéb funkcjonalny
powiazane m.in. z zasada ochrony zaufania do paristwa i stanowionego przez
nie prawa, zasadg poprawnej legislacji) wigze si¢ z pewnosci prawa i umoz-
liwia jednostce prognozowanie, racjonalne planowanie dziata wlasnych
w oparciu o przewidywalnoéé dziatania organéw panistwa®. Zatem z bezpie-
czeristwemn prawnym jednostki bedzie sig¢ mie¢ do czynienia wéwczas, gdy
jednostka podejmujac dziatania w oparciu o obwiazujacy porzadek prawny,
bedzie w stanie okresli¢ ich skutki prawne?!. Analiza orzecznictwa Trybuna-
tu Konstytucyjnego prowadzi zatem do konkluzji, ze m.in. naruszenie przez
prawodawce standardéw dotyczacych stanowienia prawa (odczytywanych
z zasady demokratycznego paristwa prawnego) czy tez niewydanie aktu nor-
matywnego pomimo istniejacego obowiazku jego wydania (zaniechanie legi-
slacyjne), stanowiace typy bezprawia legislacyjnego zagrazaja bezpieczefistwu
prawnemu jednostki. Zatem skutkiem bezprawia legislacyjnego moze by¢
naruszenie bezpieczeristwa prawnego jednostki.

Zasada demokratycznego paristwa prawnego —
standardy tworzenia prawa

Jak juz wspomniano, o bezprawiu legislacyjnym mozna méwié¢ m.in.
wéweczas, gdy prawodawca wydajac dany akt normatywny narusza zasadg de-
mokratycznego paristwa prawnego, bedaca zasada zasad (metazasada) ustroju
III Rzeczypospolitej Polskiej. Zasada demokratycznego paristwa prawnego
stanowi fundament acquis constitutionnel®, jednakie z uwagi na ograniczone
ramy opracowania, zagadnienie to nie zostanie poddane szczegétowiej anali-

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98, OTK ZU z 2000 .,
nr 3, poz. 87.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 grudnia 2008 r., sygn. K 19/07 OTK ZU z 2008 .,
nr 10/A, poz. 182.

% Np.: Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU
z 2000 r, nr 5, poz. 138; Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 19 grudnia 2008 r., sygn.
K 19/07, OTK ZU z 2008 1., nr 10/A, poz. 182.

4 Proces prawotwdrczy w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego. ..

42 Szerzej na temat acquis constitutionnel zob.: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 listopada
2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU 2 2002 r., nr 6/A, poz. 83.
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zie®. Przyblizona zostanie jedynie problematyka regut tworzenia prawa od-
czytywanych z tej zasady.

Zasada demokratycznego paristwa prawnego, rozpatrywana w aspekcie
materialnym, zawiera w swej tre$ci m.in. standardy dotyczace regut tworze-
nia prawa. L. Garlicki, zauwaza, Ze ,,w orzecznictwie ugruntowalo sig stano-
wisko, zgodnie z ktérym nieodzownym elementem zasady demokratycznego
paristwa prawnego sg (wlaénie — przyp. autora) reguly stanowienia prawa™#.
Zaliczy¢ do nich mozna np.:

— zasade ochrony zaufania do paristwa i stanowionego przez paristwo prawa,

— zasadg ochrony intereséw w toku,

— zasade ochrony praw nabytych,

— zakaz wstecznego dzialania prawa,

— zasadg dostatecznej okreslonosci przepiséw prawa,

— ustanawianie odpowiedniej vacatio legis.

Przestrzeganie tych standardéw przez prawodawcg stuzy realizacji prawa
do dobrej legislacji, ktére wydaje sig, nalezy postrzega¢ w kategorii prawa
podstawowego jednostki gwarantujacego jej bezpieczeristwo prawne. Wy-
nikajace z zasady demokratycznego paristwa prawnego standardy dotyczace
zasad tworzenia prawa, sg wlasnie w sposéb funkcjonalny powigzane z zasada
bezpieczeristwa prawnego jednostki. Jak zauwaza S. Wronkowska, zgodnie
z utrwalong linig orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego, ,zasad¢ paristwa
prawnego naruszajg dziatania legislacyjne podjgte w tym wlasnie, a nie in-
nym momencie, rozstrzygniecia prawodawcze nie doé¢ okreslone, wyrazone
nie do$¢ przejrzyscie i komunikatywnie, co zdaje si¢ by¢ podporzadkowane
ochronie takiej wartosci, jak bezpieczeristwo jednostki w paristwie”®. Zatem
naruszenie przez prawodawcg reguly stanowienia prawa zagraza bezpieczeri-
stwu prawnemu jednostki.

W tej czeéci artykutu zostang skrétowo przedstawione wspomniane wy-
zej reguly stanowienia prawa. Jako pierwsza uszczegétowiona zostanie zasada
ochrony zaufania do paristwa i stanowionego przez nie prawa, zwana réwniez
zasada lojalnoéci paristwa wobec obywateli (adresatéw norm prawnych), ktéra

8 Zasada demokratycznego patistwa prawnego (posiadajaca, jak przyjmuje si¢ w doktrynie, nie-
miecki rodowéd — przy czym sama idg paristwa prawnego odnaleZé mozna juz w pracach Pla-
tona, Arystotelesa czy Kanta) byla przedmiotem zainteresowania wielu przedstawicieli dokery-
ny, co wigcej, przedmiotem opracowari akademickich, np.: B. Banaszak, op. cit., s. 216 i nast.;
A. Machnikowska, Demokratyczne paristwo prawne, [w:] Leksykon prawa konstytucyjnego. 100
podstawowych pojec, red. A. Szmyt, Warszawa 2010; Z. Maciag, op. cit.; Prawo konstytucyjne,
red. Z. Witkowski, Torusi 2009, s. 71 i nast. Podkre§lenia réwniez wymaga, Ze niebagatelng
role w wyznaczeniu tresci tejze zasady odegralo orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.

“ L. Gatlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 62.

5 S. Wronkowska, ap. cit., s. 26.



Bezpieczeristwo prawne jednostki a bezprawie legislacyjne... 31

stanowi podstawg do omawiania pozostatych regut. Zgodnie z orzecznictwem
polskiego sadu prawa, jednym z elementéw sktadowych zasady demokratycz-
nego paristwa prawnego jest wlasnie zasada ochrony zaufania obywatela do
paristwa i stanowionego przez nie prawa. Zrédet tej zasady nalezy poszukiwaé
w praktyce niemieckiej (Vertrauensschutz)®. Uogélniajac, zasada ta zawiera
postulat skierowany pod adresem organéw parstwa (w tym prawodawcy),
zgodnie z ktérym obywateli (jednostki) nalezy traktowaé ,z zachowaniem
pewnych minimalnych regut uczciwoéci™. Owe ,reguly uczciwosci” w przy-
padku prawodawcy beda sprowadzaly si¢ do obowiazku tworzenia przepiséw
prawa z poszanowaniem pewnych standardéw dotyczacych sposobu stano-
wienia prawa — przepisy powinny by¢ precyzyjne, nie mogg mie¢ li tylko cha-
rakteru fasadowego — stanowié ,obietnic bez pokrycia,” nie moga w sposéb
chaotyczny i nagly przyjmowa¢ przeciwstawnych rozwigzari normatywnych,
zaskakujac tym obywateli*®. Jak zauwaza Trybunal Konstytucyjny, ,zasada
ochrony zaufania: [...] opiera si¢ na pewnosci prawa, a wiec na takim zespole
cech — przystugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce bezpieczeristwo
prawne, umozliwiaja jej decydowanie o wlasnym postgpowaniu w oparciu
o pelng znajomos¢ przestanek dziatania organéw paristwowych oraz konse-
kwencji prawnych [...] poszczegdlnych zachowar i zdarzed™.

W zasadzie tej zakorzenione sa szczegblowe zasady stanowienia prawa,
co oznacza ze naruszenie jednej z ponizszych zasad powoduje jednoczesnie
naruszenie zasady ochrony zaufania do parfistwa i stanowionego przez nie
prawa, a to z kolei implikuje naruszenie zasady demokratycznego paristwa
prawnego. Jak zauwazyl Trybunal Konstytucyjny, ,teoretycznie wyréznione
i nazwane zasady na tle konkretnych stanéw faktycznych splataja sig ze soba;
niejasno$¢ przepisu w praktyce zwykle oznacza niepewnos¢ sytuacji prawnej
adresata normy prawnej i pozostawienie jej uksztattowania organom stosuja-
cym prawo, z kolei zréznicowanie indywidualnych rozstrzygnigé pociaga za
soba, postrzeganie prawa jako niesprawiedliwego i utratg zaufania obywateli

do paristwa™.

1. Garlicki, op. ciz., s. 62.

7 Tbidem.

18 Ibidem, s. 62 i nast. Jak zauwaza TK, ,dokonywanie w procesie stanowienia prawa gwaltow-
nych zwrotéw, przekreslajacych wezesniejszy kierunek zmian legislacyjnych i nieusprawiedli-
wionych zadnymi okolicznosciami obiektywnymi, musi si¢ spotkaé z oceng krytyczna, doko-
nang na plaszczyznie art. 2 Konstytucji”, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 kwietnia
2000 ., sygn. K 8/98, OTK ZU z 2000 «., nr 3, poz. 87.

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 czerwca 2002 r., sygn. K 45/01, OTK ZU z 2002 .,
nr 4/A, poz. 46.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU 2 2002 1.,
ar 6/A, poz. 83.
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Zasada ochrony praw nabytych zawiera postulat, ze zasadniczo nowe roz-
wigzania prawne powinny zabezpieczaé prawa podmiotowe uprzednio na-
byte®!, tj. prawa juz uzyskane nie powinny by¢ odbierane lub niekorzystnie
modyfikowane. Powyzszy postulat odnosi si¢ jedynie do praw stusznie naby-
tych. Na wymdég ,,shusznosci” nalezy spogladaé przez pryzmat zasady sprawie-
dliwosci spotecznej tj. prawa nabyte stusznie to takie, ktdre nabyto w zgodzie
z zasadami sprawiedliwosci, a ponadto w sposéb dopuszczalny w demokra-
tycznym panistwie prawnym. Zasada ta nie ma jednak charakteru bezwzgled-
nego, niedopuszczalne jest jedynie w sposéb arbitralny oraz nieproporcjonal-
ny ograniczanie praw nabytych. Jednakze w sytuacjach wyjatkowych® mozna
od tej zasady odstapi¢ — np. w przypadku kryzysu gospodarczego z uwagi na
konieczno$¢ ochrony réwnowagi budzetu pafistwa®.

Zasada ta gwarancje ochronne rozciaga nie tylko na prawa, ktére zostaly
juz faktycznie nabyte, ale réwniez na tzw. ekspektatywy nabycia praw (mak-
symalnie uksztaltowane). Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyj-
nego, ,ckspektatywa maksymalnie uksztattowana to takie prawo, ktére istnie-
je, jezeli zostaly spetnione wszystkie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia
praw pod rzadami danej ustawy™“. Przy czym ochrona ekspektatyw jest tro-
chg stabsza niz w przypadku ochrony praw nabytych®.

Zasada ochrony intereséw w toku gwarantuje ochrong jednostki ,w sytu-
acjach, w ktérych rozpoczgla ona okreslone przedsigwzigcia na gruncie do-
tychczasowych przepiséw”*. Z zasady tej wynika zatem obowigzek ciazacy na
prawodawcy, aby stanowigc nowe rozwigzania prawne uwzgledniat on przed-
sigwziecia podjete przez jednostki na podstawie dotychczas obowigzujacych
przepis6w prawa.

Interesy w toku podlegajq bardziej restrykcyjnej ochronie w przypadku,
gdy prawodawca wyznaczyl pewien horyzont czasowy obowigzywania roz-

3! Ochrona ta rozciaga si¢ zaréwno na prawa juz faktycznie nabyte na skutek np. wyroku lub de-
cyzji, oraz na ,prawa nabyte in abstracto na podstawie ustawy, przed zgtoszeniem wniosku o ich
ptzyznanie”. Proces prawotwdrczy w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Wypowiedzi
Tiybunatu Konstytucyjnego. ..

32 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 10 kwietnia 2006 r., sygn. SK 30/04, OTK ZU 2006 .,
nr 4/A, poz. 42.

3% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 czerwea 1999 r., sygn. P 4/98, OTK ZU z 1999 .,
nr 5, poz. 98.

> Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, OTK ZU 2002 ., nr
7/A, poz. 97; podobnie: Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 pazdziernika 2000 r., sygn.
SK 7/00, OTK ZU z 2000 r., nr 7, poz. 256; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 listopada
2005 r., SK 25/02, OTK ZU 2005 r., nr 10/A, poz. 112.

% L. Garlicki, 0p. cit., s. 64.

56 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 stycznia 2009 r., sygn. P 6/07, OTK ZU z 2009 ., nr
1/A, poz. 2.



Bezpieczeristwo prawne jednostki a bezprawie legislacyjne... 33

wiaza normatywnych, na podstawie ktérych jednostka mogla podejmo-
waé okreslone dziatania’”. Wielokrotnie w orzecznictwie Trybunatu pod-
noszono tez¢ o koniecznosci przestrzegania przez ustawodawce horyzontu
czasowego, ktéry on sam ustalit’®, poniewaz ,ztamanie swego rodzaju przy-
rzeczenia, wyrazonego w ustawie, musi by¢ uznane za wyraz szczegélnej
nieodpowiedzialnosci wtadzy publicznej i tym samym — za wyjatkowo raza-
ce naruszenie zasady ochrony zaufania do panistwa i stanowionego przez nie
prawa, bedacej jednym z fundamentéw zasady pafistwa prawa™’. Zasada
ta nie ma charakteru bezwzglednego — nie oznacza niezmiennosci prawa,
gdyz wéwczas moglaby ona doprowadzi¢ do catkowitego paralizu prac le-
gislacyjnych.

Zasada lex retro non agit (zakaz dzialania prawa wstecz, tzw. zakaz retro-
aktywnosci) zawiera dyrektywe dotyczaca postgpowania prawodawcy, zgodnie
z ktdrg niedopuszczalne jest tworzenie norm prawnych, ktére swa moca beda
obejmowaly zdarzenia przeszle. Ponadto TK podkreslit, ,iz retroaktywno$é
ustawy zachodzi réwniez wéwczas, gdy konstruowana jest fikcja prawna obo-
wigzywania ustawy przed dniem jej wejécia w zycie”®. Jednakze zakaz retroak-
tywnosci odnosi si¢ jedynie do tych przepiséw, ktére pogarszaja sytuacjg praw-
ng jednostki. Natomiast nie ma przeszkéd do stanowienia przepiséw, ktérych
moc prawna bedzie obejmowata zdarzenia sprzed momentu wejscia ich w zycie
i jednoczesnie polepszala sytuacj¢ prawng jednostki®'. Co jeszcze istotnego —
kategorycznoé¢ tej zasady zalezy od dziedziny, galezi prawa, ktérej tworzone
przepisy dotycza. Charakter bezwzgledny ma ona jedynie w odniesieniu do
przepiséw prawa karnego — z tym wyjatkiem, ze ,zasada ta nie stoi na przeszko-
dzie ukaraniu osoby za czyn, ktéry w czasie popelnienia stanowit przestgpstwo
w mys$l prawa miedzynarodowego” (art. 42 ust. 1 Konstytucji). W pozostatych
dziedzinach moc wsteczna moze by¢ nadawana jedynie przepisom ,w zupelnie
wyjatkowych sytuacjach™? Odstgpstwo od zasady retroaktywnosci dopuszczal-

57 Ibidem.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 marca 1998 ., sygn. K 24/97, OTK ZU 1998 t., or
2, poz. 13; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 wrzesnia 2000 r., sygn. P 11/99, OTK
ZU 22000 r., nr 6, poz. 187.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 kwietnia 2005 r., sygn. P 4/05, OTK ZU z 2005 r.,
nr 4/A, poz. 37.

% Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 5 listopada 1986 r., sygn. U 5/86, OTK 1986-1995,
t. 1, poz. 1; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 5 listopada 2002 r., sygn. P 7/01, OTK ZU
22002 r., nr 6/A, poz. 80.

¢! Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 29 stycznia 1992 r., sygn. K. 15/91, OTK w la-
tach 1985-1995, t. 3, poz. 8; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 5 listopada 2002 r., sygn.
P 7/01, OTK ZU 2002 ., nr 6/A, poz. 80.

€ Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 30 marca 1999 r., sygn. K 5/98, OTK ZU z 1999 r., nr 3,
poz. 39; Uchwata Sadu Najwyiszego z 22 grudnia 1997 r., IIT CZP 61/97, OSNIC 1998, poz. 75.
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ne jest wéweczas, gdy nie stoi temu na przeszkodzie zasada demokratycznego
paristwa prawnego®, ,jest to konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnej,
ocenionej jako wazniejsza od wartoéci chronionej zakazem retroakeji™®, a po-
nadto ,jezeli przemawia za tym konieczno$¢ realizacji innej zasady konstytucyj-
nej, a realizacja tej zasady nie jest mozliwa bez wstecznego dziatania prawa™.

Zasada dostatecznej okreflonosci przepiséw prawa zawiera postulat skierowa-
ny pod adresem prawodawcy, nakazujacy tworzenie na tyle jasnych i precyzyj-
nych, z punktu widzenia jezykowego i logicznego przepiséw prawa, aby ich ad-
resaci, bez wigkszych trudnosci byli w stanie okresli¢ nastgpstwa (konsekwencje)
swojego zachowania (dziatania, zaniechania). Co wiecej ,,przepis [...] powinien
by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona byla jego jednolita wykladnia i stosowa-
nie”. Zasada ta ma szczeg6lne znaczenie w prawie karnym, natomiast w mniej-
szym zakresie odnosic sig ona bedzie do regulacji specjalistycznych, technicznych
— z natury bardziej skomplikowanych. Zatem stanowienie przepiséw niejasnych
czy tez nieprecyzyjnych bedzie jg naruszato, np. ustawa, ktéra zawiera pojecia
wzajemnie sprzeczne lub umotzliwiajace dowolng interpretacje®®.

Wymég ustanawiania odpowiedniej vacatio legis zawiera dyrektywe obliguja-
cg prawodawcg do zachowania odpowiedniego okresu dostosowawczego przed
wejéciem w zycie nowych przepiséw (norm prawnych), tj. od momentu ich oglo-
szenia do momentu wejécia w Zycie. Przez odpowiedni okres nalezy rozumie¢
niezbgdny czas do zapoznania sig z tredcia tych przepiséw przez jej adresatéw. Co
do zasady okres vacatio legis w przypadku aktéw normatywnych zawierajacych
przepisy powszechnie obowiazujace wynosi 14 dni. Jednakze w uzasadnionych
przypadkach okres ten moze ulec skréceniu. W przypadku, gdy wazny interes
paristwa wymaga natychmiastowego wejécia w zycie aktu normatywnego i nie
stoi temu na przeszkodzie zasada demokratycznego paristwa prawnego to wow-
czas taki akt moze nawet wej$¢ w zycie z dniem jego ogloszenia®.

& Art. 5 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych akeéw
prawnych (Dz.U. z 2011 . Nr 197, poz. 1172 z péin. zm.).

 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU 2001 r., nr
1, poz. 5.

 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU 2001 r., nr ,
poz. 29; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 10 pazdziernika 2001 r., sygn. K. 28/01, OTK
ZU 2001 1., nr 7, poz. 212.

% Szerzej zob.: J. Zalesny, Okreslonosé przepiséw prawa jako wzorzec kontroli norm prawnych, [w:]
Zasady naczelne Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., red. A. Bataban, P. Mijata, Szczecin 2011.

¢ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 paZdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK ZU z 2001 r.,
nr 7, poz. 217.

& Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 14 wrzeénia 2001 =, sygn. SK 11/00, OTK ZU 2 2001 r.,
nr 6, poz. 166.

® Art. 4 ust. 11 2 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niekeérych
innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 z péin. zm.).
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Reasumujac, nalezy stwierdzié, ze wynikajace z zasady demokratycznego
pafistwa prawnego zasady dotyczace procesu stanowienia prawa stanowig ru-
dymentarna dyrektywg skierowang do prawodawcy, ktérej naruszenie winno
traktowad si¢ w kategoriach postaci bezprawia legislacyjnego jednoczesnie za-
grazajgcego bezpieczenistwu prawnemu jednostki.

Wydaje sig, ze blisko ¢wieréwiecze od wprowadzenia zasady demokratycz-
nego paristwa prawnego do porzadku konstytucyjnego powinno by¢ okresem
wystarczajacym na uksztattowanie odpowiednich mechanizméw stuzacych
realizacji jej tre$ci — mechanizméw wplywajacych na podniesienie poziomu
stanowionego prawa — mechanizméw gwarantujacych przestrzeganie zasad
prawidlowej legislacji.

Istotne dla ksztattowania standardéw stanowienia prawa jest orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, z ktérego powinien w petni korzystaé prawo-
dawca. Przekazywanie przez Trybunal do Sejmu i Senatu informagji o istot-
nych problemach wynikajacych z dziatalnosci i orzecznictwa sadu konstytu-
cyjnego oraz przedkladane przez Rzecznika Praw Obywatelskich informacje
o stanie przestrzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela stanowia Zrédlo
obicktywnej oceny realizacji standardéw. W ramach procesu legislacyjnego
merytorycznego, fachowego i rzetelnego wsparcia udziela parlamentowi Biu-
ro Analiz Sejmowych. Ponadto ewentualne watpliwosci dotyczace konstytu-
cyjnodci aktu normatywnego mogg (i wydaje sig, ze zdecydowanie powinny)
zosta¢ wyeliminowane juz na samym poczatku postgpowania legislacyjnego,
w ramach kontroli projektéw ustaw, ktéra powinien prowadzi¢ marszatek
Sejmu. Zgodnie z Regulaminem Sejmu, jesli poweZmie on watpliwos¢, czy
projekt nie jest sprzeczny z prawem, w tym z prawem Unii Europejskiej lub
podstawowymi zasadami techniki prawodawczej, moze po zasiegnigciu opinii
Prezydium Sejmu skierowaé go w celu wyrazenia opinii do Komisji Ustawo-
dawczej. Jesli projekt zostanie przez Komisje zaopiniowany jako niedopusz-
czalny, to wéwczas marszatek moze nie nada¢ mu dalszego biegu”.

Konkluzja, koficzaca ten etap rozwazai powinna by¢ zatem pozytywna
opinia na temat stanu prawa stanowionego w Polsce dokonywana z punk-
tu widzenia regut stanowienia prawa takich jak ochrony intereséw w toku,
ochrony praw nabytych, dostatecznej okreslonosci przepiséw prawa, zaka-
zu wstecznego dzialania prawa, ustanawiania odpowiedniej vacatio legis, czy
wreszcie zasady ochrony zaufania do paristwa i stanowionego przez nie prawa.
Rzeczywisto$¢ niestety nie uzasadnia formutowania takich wnioskéw.

7 Art. 34 ust. 8 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (MP z 2012 r. poz. 32 z péZn. zm.).
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Dziatania organow wiladzy publicznej noszgce znamiona
bezprawia legislacyjnego

W tej czgéci artykulu, dla zobrazowania problematyki i ich skutkéw, zostana
przedstawione przyktady dziatalnosci prawodawcy stanowiace postacie bez-
prawia legislacyjnego, naruszajace standardy stanowienia prawa wynikajace
z zasady demokratycznego paristwa prawnego.

Jednym z aktéw normatywnym begdacym przykladem naruszenia standar-
déw stanowienia prawa jest ustawa prawo prasowe. Ustawa ta uchwalona
zostala jeszcze w poprzedniej ,rzeczywistosci ustrojowej” — w 1984 roku,
jednakze péiniej ulegala wielokrotnej nowelizacji. Akt ten reguluje sposéb
korzystania z jednej z podstawowych wolnosci jednostki, wolnosci osobistej
— wolno$¢ wypowiedzi”'. Ponadto urzeczywistniana konstytucyjnie gwaran-
towana wolno$¢ prasy’”. Stad ustawodawca powinien w sposéb szczegélny
dotozy¢ wszelkiej starannosci, by spelniata ona wszystkie standardy wynikaja-
ce z zasady demokratycznego patistwa prawnego, réwniez w drodze niezbed-
nych nowelizacji — w przeciwnym razie byloby to zaniechanie legislacyjne.

Przez 20 lat obwigzywania ustawy prawo prasowe utrzymywane byl dwa
mechanizmy umozliwiajace ,o0sobie zainteresowanej reakcje na opublikowa-
ny material prasowy” — sprostowanie i odpowiedz. Trybunat Konstytucyjny
w 2004 r.”> wskazal na ,oryginalno$¢” rozwiazai przyjetych przez prawo-
dawcg polegajaca na zastosowaniu dwdch odrgbnych modeli — francuskiego,
zwanego polemicznym (résponse) oraz niemieckiego, tzw. ustalajacego (Ge-
gendarstellung). Istotne jest réwniez to, ze, jak zauwazyt Trybunal, granica
pomiedzy tymi $rodkami jest ptynna i chwilami bardzo trudna do ustale-
nia. Jednoczeénie prawodawca znacznie zréznicowat zakres stosowania tych
srodkéw, czego przykladem moze byé zakaz komentowania w tym samym
numerze dziennika lub czasopisma sprostowania przy jednoczesnym dopusz-
czeniu mozliwoéci opatrzenia komentarzem odpowiedzi. Za naruszenie tego
zakazu redaktor naczelny mégt zostaé pociagnigty do odpowiedzialnosci kar-
nej. Trybunal Konstytucyjny uznat zatem, ze prawodawca naruszyt zasade
dostatecznej okre$lonosci badanych przepiséw (doktadnie naruszono zasadg
nullum crimen nulla poena sine legae certa) i orzekt o ich niekonstytucyjnosci.
Trybunat ponadto stwierdzit’, ze ,kompetencja ustawodawcy jest rozstrzy-

7 Art. 54 Konstytucji RP 2 1997 r.

7 Art. 14 Konstytucji RP 2 1997 r.

7 Wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 5 maja 2004 r., sygn. P 2/03, OTK ZU z 2004 r., nr
5/A, poz. 39.

74'Trybunat jedynie ograniczy! si¢ do tego stwierdzenia, z uwagi na zwiazanie granicami skierowa-
nego do niego pytania prawnego.
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gniccie celowosci utrzymywania w przysztoéci dystynkcji migdzy charakte-
rem prawnym sprostowania oraz odpowiedzi. W tym zakresie rozwigzania
prawa polskiego odbiegajg do$¢ wyraznie od modeli przyjetych na gruncie
innych ustawodawstw europejskich™>.

Jednak prawodawca pomimo wskazanych w tym wyroku watpliwosci co
do celowosci utrzymywania w porzadku prawnym przeciwstawnych mecha-
nizméw, nie dokonat stosownych zmian. Z uwagi na opieszato$¢ prawodaw-
cy, w 2007 r. Rzecznik Praw Obywatelskich zainicjowat kontrolg abstrakeyj-
ng, przed Trybunatem Konstytucyjnym, ktérej przedmiot stanowily dwa ww.
mechanizmy. Trybunat w wyroku z 1 grudnia 2010 r., stwierdzajac m.in.
naruszenie zasady dostatecznej okreslonosci przepiséw prawa i co za tym
idzie, zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
derogowat przepisy traktujace o instytucji sprostowania i odpowiedzi. Jed-
nocze$nie w celu zapobiezenia powstania luki w prawie odsunat utrate przez
nie mocy obowigzujacej o 18 miesigcy. Na marginesie mozna zaznaczy¢, ze
prawodawca nie zdazyl dokonaé stosownych zmian prawnych w ww. termi-
nie i co wigcej, przepisy te nie s3 jedynymi przykladami niekonstytucyjnosci
postanowieri ustawy prawo prasowe — wadliwosci tego aktu’s.

Przyktadéw zachowari organéw wladzy publicznej noszacych znamiona
bezprawia legislacyjnego mozna wskaza¢ wigcej. I tak, Trybunal Konstytu-
cyjny w wyroku z 13 pazdziernika 2010 r., sygn. Kp 1/09, stwierdzil, iz nie-
ktére przepisy ustawy o organizacji rynku rybnego, badane przez Trybunat
w ramach kontroli prewencyjnej, sa niezgodne z Konstytucjg, jednakze nie
sg one nierozerwalnie zwigzane z ustawa. Zgodnie z postanowieniami ustawy
zasadniczej, prezydent RP mégt podpisaé taka ustawg po uprzednim jej za-
opiniowaniu przez marszatka Sejmu, z pominigciem przepiséw niekonstytu-
cyjnych albo skierowa¢ ja ponownie do Sejmu w celu usunigcia niezgodnosci.
Prezydent natomiast zastosowal mechanizm nieprzewidziany w Konstytucji
— podpisal ustawg bez wprowadzania do niej stosownych zmian, zawierajac
jedynie adnotacj¢ przy odpowiednich jej przepisach, iz sa one niezgodne
z Konstytucja.

Szczegélny przyktad naruszenia standardéw dotyczacych tworzenia prawa
stanowi ustawa nowelizujaca ustawg o dostgpnie do informacji publicznej,

75 Uzasadnienie do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 5 maja 2004 r., sygn. P 2/03, OTK ZU
2 2004 1., nr 5/A, poz. 39.

76 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit ponadto, ze przepisy ustawy prawo prasowe naruszaja: zasa-
de réwnosci, prawo do sadu, konstytucyjng wolno$¢ wypowiedzi (wprowadzone ograniczenie
tej wolnosci naruszato zasad¢ proporcjonalnoéci); zob.: Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 lutego 2005 r., sygn. K 10/04, OTK ZU z 2005 1., nr 2/A, poz. 17; Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 18 lipca 2011 r., sygn. K 25/09, OTK ZU z 2011 r., nr 6/A, poz. 57.
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ktérej projekt zlozono do Sejmu 13 lipca 2011 r.77 Nowelizacja ta dokonywa-
na byla w celu implementacji dyrektywy UE”® (termin na implementacje¢ mi-
nat 1 lipca 2005 r.). Uogélniajac, celem dyrektywy bylo stworzenie skutecz-
nych mechanizméw umozliwiajacych ponowne wykorzystywanie informacji
publicznych — zaréwno w celach komercyjnych, jak i niekomercyjnych. Rada
Ministréw, ktéra przygotowala projekt ustawy nowelizujacej, zawarla w nim
réwniez przepisy (art. 1 pkt. 6 ustawy nowelizujacej) nie tylko niemieszczace
si¢ w celach dyrektyw, ale wrecz do nich przeciwne — zamierzano wprowa-
dzi¢ dodatkowe (nieprecyzyjnie okreslone) przestanki wylaczajace obowia-
zek udostgpniania informacji publicznych. W opinii prawnej przygotowanej
na zlecenie Biura Analiz Sejmowych, G. Sibiga” wyrazil (wydaje si¢, ze ze
wszech miar uzasadnione) watpliwosci co do konstytucyjnosci tego artykutu
(naruszenia art. 61 ust. 3 Konstytucji RP z 1997 r.). Ustawa przyjeta przez
Sejm, uwzgledniajac watpliwoéci wynikajace z opinii prawnej, nie zawierata
kontrowersyjnych postanowieni. Nastgpnie ustawa trafita do Senatu, gdzie
zostala skierowana do wlasciwych komisji, ktére rekomendowaly przyjecie
ustawy bez poprawek. Jednakie podczas 83 posiedzenia Senatu VII kadencji
jeden z senatoréw zglosit poprawke o zblizonej merytorycznie tresci do art. 1
pkt 6%, ktdra zostala skierowana do wihasciwych komisji senackich — komisji
rozpatrujacych wezesniej ustawe. Po dokonaniu analizy zgloszonej poprawki
komisje zaopiniowaly jej odrzucenie. Pomimo tego Senat 14 wrzeénia, tj.
w ostatnim dniu posiedzenia Senatu VII kadencji, przyjat poprawke do tekstu
ustawy. Ustawa nastgpnie trafifa z powrotem do Sejmu, a tam do whasciwej
komisji sejmowej, ktdra z uwagi na watpliwosci konstytucyjne zaopiniowata
odrzucenie poprawki. Sejm jednakze poprawki nie odrzucit i ustawa noweli-
zujaca ustawe o dostepie do informacji publicznej zostata ostatecznie uchwa-
lona w ostatnim dniu posiedzenia Sejmu VI kadencji — 16 wrzeénia 2011 r.
Prezydent RP, nie zwazajac na swdj konstytucyjny obowiazek, pomimo wat-
pliwosci co do konstytucyjnosci ustawy, podpisat ja i skierowat do Trybunatu
Konstytucyjnego w ramach kontroli nastgpczej, a nie prewencyjnej, do czego
w przypadku powziecia przez niego watpliwosci w kwestii konstytucyjnosci
ustawy byt zobligowany®'. We wniosku do Trybunatu prezydent postawit za-

77 Ustawa z 16 wrzeénia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. z 2011 r. Nr 204, poz. 1195).

78 Dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego z 17 listopada 2003 r. w sprawie ponow-
nego wykorzystania informacji sektora publicznego (Dz.Urz. UE L 345, 31.12.2003).

7 www.orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/ Opdodr?OpenPage8znr=4434 [28.05.2013].

& Sprawozdanie stenograficzne nr 2432 z posiedzenia Senatu 14 wrzesnia 2011 1.

8 Prezydent wlasciwie realizujac konstytucyjnie powierzone mu zadanie — czuwania nad prze-
strzeganiem konstytucji — powinien w przypadku watpliwosci dotyczacych konstytucyjnosci
ustawy skierowanej do niego do podpisu, przekazaé j3 do Trybunatu Konstytucyjnego w ra-
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rzut natury formalnej — przekroczenia granic poprawek senackich. Trybunat
w wyroku z 18 kwietnia 2012 r. (sygn. K 33/11, OTK ZU 2 2012 r., nr 4/A,
poz. 40) uznal, ze doszto do naruszenia granic poprawek senackich (naruszo-
no ,szeroko$¢” granic poprawek senackich) i stwierdzit niekonstytucyjnoéé
tej nowelizacji.

Powyzsze przyklady, pomimo ze nie oddaja skali omawianego zjawiska,
dobitnie obrazuja, iz pomimo uptywu ponad 20 lat od wprowadzenia do
polskiej konstytucji klauzuli demokratycznego paristwa prawnego, realizacja
standardéw z niej plynacych — standardéw paristwa prawa — przez naczelne,
konstytucyjne organy wladzy publicznej, budzi w praktyce nadal sporo kon-
trowersji.

Dla zobiektywizowania oceny realizacji standardéw stanowienia prawa
w Polsce i posrednio wskazania skali bezprawia legislacyjnego, zasadnym jest
odwolanie si¢ réwniez do stanowiska prezentowanego w tym zakresie przez
reprezentanta sgdu prawa — prezesa Trybunatu Konstytucyjnego oraz organu,
ktérego konstytucyjnym zadaniem jest stanie na strazy wolnosci i praw czlo-
wieka i obywatela® — Rzecznika Praw Obywatelskich.

Jak zauwaza dobitnie prezes Trybunatu Konstytucyjnego, A. Rzepliriski
»swoista dezynwoltura ustawodawcy w uchwalaniu niekonstytucyjnych ure-
gulowan rodzi poczucie bezradnosci. Z ubolewaniem zauwazam, e tego typu
sprawy czgsciej goszcza na wokandzie Trybunatu™. Réwniez opinia Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich ma charakter krytyczny. W informacji o dziatalnosci
RPO za rok 2012 oraz o stanie przestrzegania wolnosci i praw czltowicka
i obywatela®, stwierdza on, ze ,nadal zdecydowanej reformy wymaga proces
stanowienia prawa’, ,system prawa nie powinien zaskakiwa¢ jednostki, ani
tworzyé swoistych putapek prawnych zastawianych na obywateli”, problem
»zgodnoéci z Konstytucja przepiséw powszechnie obowiazujacego prawa [...]
dotyczy wszystkich dziedzin prawa, a do§wiadczenie Rzecznika wskazuje, ze

mach kontroli prewencyjnej. Prezydent, pomimo powzigcia watpliwosci co do konstytucyj-
noéci ustawy (jak sie péiniej okazalo, stusznych) podpisat ustawe i zarzadzit jej ogloszenie
w ,,Dzienniku Ustaw”, a dopiero pézniej, w ramach kontroli nastepczej, skierowat ja do Trybu-
natu. Takie postgpowanie doprowadzito do sytuacji, w ktérej niekonstytucyjne przepisy ustawy
weszly w Zycie i obowiazywaly do momentu wydania wyroku przez Trybunat Konstytucyjny.
Reasumujac nalezy wskazad, ze postgpowanie prezydenta budzi powazne watpliwosci natury
konstytucyjnej (delikt konstytucyjny).

8 Art. 208 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 «.

8 Wystgpienie prezesa Trybunatu Konstytucyjnego podczas Zgromadzenia Ogdlnego Sgdzidw Trybu-
natu Konstytucyjnego 4 kwietnia 2012 r., wersja elekeroniczna: www.trybunal.gov.pl/Wiadom/
Prezes/Andrzej_Rzeplinski/ZOTK_2012.pdf [25.05.2013].

% Informacja o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2012 oraz o stanie przestrzegania
wolnoici i praw czlowicka i obywatela, wersja elektroniczna: www.senat.gov.pl/download/gfx/
senat/pl/senatdruki/3200/druk/345.pdf [28.05.2013].
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sytuacja nie ulega poprawic”, ,szczegdlnie niepokojace sa sytuacje dotycza-
ce wadliwej legislacji, powodujace koniecznoéé¢ pilnej nowelizacji przepiséw
jeszcze przed ich wejsciem w zycie lub w niedlugim czasie od momentu roz-
poczecia ich obowigzywania, jak réwniez dotyczace pominigé oraz zaniechad
legislacyjnych”, ,kolejny problem dotyczy braku odpowiedniej vacatio legis,
co powoduje zaskoczenie adresatéw norm prawnych nowymi regulacjami
prawnymi”. To jedynie wybrane z wielu krytycznych uwag sformulowanych
przez Rzecznika®. Zatem wnioski plynace z analizy stanowiska ww. organéw
potwierdzaja krytyczne uwagi dokonane uprzednio przez autora.

Konkluzje i wnioski de lege ferenda

Jak ukazaly powyzsze badania, problematyka bezprawia legislacyjnego nie
jest tylko i wylgcznie zagadnieniem wymagajacym analizy dokonywanej na
plaszczyinie teoretycznej, gdyz sposéb stanowienia prawa w Polsce wymaga
znacznej poprawy. Fundamentalne znaczenie dla systemu ustrojowego, syste-
mu prawnego w Rzeczypospolitej Polskiej ma zasada demokratycznego pari-
stwa prawnego. Wartosci, ktdre znalazly si¢ u podstaw tej zasady, sa przez nia
chronione, stanowig jednoczesnie aksjologiczng podstawg catego porzadku
prawnego w Polsce. Co wiecej, z zasady tej wynikaja reguly stanowienia pra-
wa, ktére powinny by¢ przestrzegane przez prawodawcg w demokratycznym
panistwie prawnym. Stad szczegdlnie krytycznie nalezy oceni¢ kazdy przypa-
dek naruszania wspomnianej zasady przez organy wladzy publicznej — prawo-
dawcg. Jednakze takie sytuacje maja miejsce, a ich skutkiem jest naruszenie
bezpieczeristwa prawnego jednostek.

Jak wskazano powyzej, szczegdlng postaé bezprawia legislacyjnego stano-
wi niewykonywanie wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego. Co wigcej, jezeli
naruszenie standardéw stanowienia prawa zostaje stwierdzone przez Trybu-
nal Konstytucyjny, skutkiem takiego orzeczenia jest derogowanie z systemu
prawa przepiséw niekonstytucyjnych. Jednakze w celu uniknigcia luki w pra-
wie, zachwianiu spdjnoéci systemu prawa, konieczne jest aktywne dziatanie
prawodawcy — wykonanie orzeczenia sadu konstytucyjnego. W przeciwnym
razie zagrozone zostanie bezpieczeristwo prawne jednostki. Praktyka pokazu-
je, ze ten obowiazek, wynikajacy nie tylko z zasady demokratycznego pani-
stwa prawnego, ale tez z zasady konstytucjonalizmu i legalizmu®, nie jest

8 Ibidem.

% K. Driatocha, O pojgciv wykonywania orzeczers Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] W stuzbie dobru wspdi-
nemu. Kiigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Januszowi Traciriskiemu, red. R. Balicki, M. Master-
nak-Kubiak, Warszawa 2012, s. 42; S. Jarosz-Zukowska, Powtdrna niekonstytucyjnosé prawa w Polsce
— wwaygi na tle praktyki i doktryny niemieckiej, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 1 (114), s. 9-34.
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realizowany przez prawodawcg w sposéb odpowiedni. Na koniec 2012 r. na
wykonanie (bezwzgledne lub zlecane) ,,oczekiwato” 105 wyrokéw oraz 13 po-
stanowien sygnalizacyjnych Trybunatu Konstytucyjnego. Zdarza sig réwniez,
ze prawodawca co prawda wykonuje wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, ale
czyni to w sposéb niewtasciwy, nie tylko nie eliminujac stwierdzonej przez
Trybunat niekonstytucyjnoéci normy, ale wrgez tworzac przepisy w sposéb
naruszajacy fundamentalne standardy stanowienia prawa — zasad¢ demokra-
tycznego panistwa prawnego. W dodatku zauwazalne s réwniez przypadki,
ze prawodawca stanowigc prawo, ustanawia normy uprzednio uznane przez
Trybunal za nickonstytucyjne, co $wiadczy o nieznajomosci orzecznictwa
sadu prawa®. Nieznajomos¢ orzecznictwa sagdu konstytucyjnego zauwazalna
jest réwniez wérdd przedstawicieli innych naczelnych konstytucyjnych orga-
néw paristwa. Jako przyktad mozna zwrécié uwagg na sytuacje, gdy prezydent
RP wystapit z projektem ustawy nowelizujacej ustawe prawo o zgromadze-
niach (projekt zostat przedtozony do Sejmu 24 listopada 2011 r., druk nr 35),
w ktérym znalazly sig tresci tozsame z tymi, jakie Trybunat Konstytucyjny
uznat kilka lat wczeéniej za niezgodne z istota wolnosci zgromadzeri (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 10 listopada 2004 r., sygn. Kp 1/04, OTK ZU
z 2004 r., nr 10/A, poz. 105). Jest to tym bardziej niepokojace, ze konsty-
tucyjnym zadaniem prezydenta RP jest czuwanie nad przestrzeganiem Kon-
stytucji®. Zatem sposobem stuzacym zapobieganiu bezprawia legislacyjnego
i jednoczednie realizujacym zasad¢ bezpieczeristwa prawnego jest przestrzega-
nie przez organy wladzy publicznej fundamentalnych zasad ustrojowych RP,
m.in. zasady demokratycznego paristwa prawnego, zasady konstytucjonali-
zmu i legalizmu, co wigcej, realizacja prawa do dobrej legislacji. W przeciw-
nym razie dzialania organéw wladzy publicznej stanowigc postaé bezprawia
legislacyjnego, jednoczesnie zagrazaja bezpieczeristwu prawnemu jednostki.
Postulaty, ktérych celem jest poprawianie jakoéci stanowionego prawa, re-
alizacja standardéw wynikajacych z zasady demokratycznego paristwa praw-
nego od dtuzszego czasu formutowane sg przez przedstawicieli doktryny lub
tez odpowiednie, zajmujace si¢ kontrolg, organy wladzy publicznej. Tytutem
przykladu mozna chociaiby przywotaé postulat sformutowany przez Rzecz-
nika Praw Obywatelskich — utworzenia organu, ktérego zadaniem bytoby
dokonywanie kontroli prewencyjnej wszystkich aktéw normatywnych two-
rzonych w Polsce — Rady Stanu®. Organ ten posiadatby jedynie kompeten-

8 Podobnie: S. Jarosz-Zukowska, op. cit.

# Na marginesie, nalezy zaznaczy¢, ze na etapie prac w Sejmie nad projektem przedlozonym
przez glowe paristwa udalo si¢ prawodawcy ,usunaé” niekonstytucyjne przepisy.

® Szerzej zob.: G. Koécielniak, Rada Stanu — organ opiniodawczy w procesie stanowienia prawa. Ana-
liza postulatu Rzecznika Praw Obywatelskich, ,Pafistwo i Spoleczedistwo” 2010, or 1, s. 67-77.
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cje o charakterze opiniodawczym, co jest zreszta oczywiste w ramach przyje-
tych rozwiazan ustrojowych, stad oceny dokonane przez niego nie miatyby
charakteru wiazacego dla parlamentu. Obserwacja poziomu uwzgledniania
opinii formulowanych przez fachowo i merytorycznie do tego przygotowa-
ny organ, jakim jest Biuro Analiz Sejmowych, budzi jednakie uzasadnione
watpliwosci, czy opinie Rady Stanu bytyby rzeczywiscie uwzgledniane przez
legislatora. Czy powstalby jedynie dodatkowy organ opiniodawczy bez wy-
raznego wplywu na poziom prawa stanowionego w Polsce?

Chociaz z uwagi na utrzymujacy si¢ niski poziom jakosci stanowionego
prawa — bezprawia legislacyjnego, trudno uznaé za pozbawiony sensu po-
stulat zastosowania rozwiazari, charakterystycznych dla V Republiki Francu-
skiej — mozna nawet p6jé¢ dalej i poddaé analizie np. postulat rozbudowania
mechanizméw prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci stanowionego prawa.

Wydaje sig, ze wspomniane problemy moga by¢ réwniez spowodowane
czynnikami o charakterze pozaprawnym, takimi jak poziom kultury prawnej
i politycznej mandatariuszy czy, szerzej, oséb petniacych funkcje publiczne,
»piastujacych najwyisze stanowiska w panstwie”. W przypadku, gdy prze-
stanki te bylyby rzeczywistym Zrédlem ,jakosci” prawa stanowionego w Pol-
sce, z uwagi na przyjecie koncepcji mandatu wolnego, ksztalt pozycji ustro-
jowej parlamentu oraz ,pierwszefistwa’ parlamentu® wéréd organéw wiadzy
publicznej, a w ramach samego parlamentu dominujacej pozycji Sejmu, nie-
zwykle trudne byloby wskazanie prawnie skutecznych, wiazacych srodkéw
sthuzacych wyeliminowaniu bezprawia legislacyjnego zwlaszcza w aspekcie
zaniechania legislacyjnego. Srodki te do momentu zaaprobowania ich przez
mandatariuszy moga by¢ jedynie propozycja, mniej lub bardziej skuteczna,
ale niestety propozycjg jedynie teoretyczna.

Na zakoriczenie nalezy jeszcze wskazaé, ze Rada Ministréw systematycznie
podejmuje dzialania, ktérych celem ma byé poprawa jakosci prawa stano-
wionego w Polsce®. Jednak nadal otwarte pozostaje pytanie o skutecznos¢
tych $rodkéw, poniewaz podniesienie poziomu prawnego projektéw ustaw
przygotowywanych przez Rad¢ Ministréw nie musi bezwzglednie przektadad
si¢ na realizacj¢ wszystkich standardéw dotyczacych procesu prawotwoércze-
go, wynikajgcych z zasady demokratycznego pafistwa prawnego, przez parla-
ment, gdzie niestety, czasem czynniki o charakterze politycznym przewazaja
nad realizacjg postulatu — tworzenia spéjnego systemu prawa.

90 1. Garlicki, gp. cit., s. 231.
91 Najnowszy program zostal przyjety przez Rade Ministréw 22 stycznia 2013 r.: Program ,, Lepsze
regulacje 2015, www.mg.gov.pl/lepsze_regulacje [09.06.2013].
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Abstract
Legislative lawlessness vs. individual’s legal security: selected questions

Jurisprudence interprets “legislative unlawfulness” as an unlawful act on behalf of the
legislator, which may consist in passing a legislative act that violates the legal order, i.c.
the axiological grounds of the legal system and the way the body of laws is formed, e.g.
the hierarchy of the sources of law, failure to promulgate a legislative act in nonfeasance
despite an existing obligation to do so, which may result in emergence of legal loop-
holes.

As indicated by the judgements of the Polish Constitutional Court, the legal security
of an individual is bound to the consistency and certainty of law, and allows the indi-
vidual to forecast, plan rationally their activities in accordance with the predictability
of what the state authorities do. Therefore, an individual should be certain of the law
(i.e. experience legal security) when undertaking activities in line with the binding
legal order, that is to be able to determine confidently the legal effects of such activi-
ties. Hence, each instance of legislative unlawfulness violating the legal order instanta-
neously viotates the principle of trust for the state and its established law and threatens
the individual’s legal security.

Legislative unlawfulness may occur when:

the legislator establishing a normative act violates the rules of law stemming from the
principal rule of the democratic state of law;

when the sentences of the Polish Constitutional Court are not executed. The Court
derogates a legal article and the legislator ceases to establish a new norm regulating
a particular matter within a suitable time (legislative nonfeasance) leading to the emer-
gence of a legal loophole.

The objective of the paper is to discuss the issue of legislative unlawfulness in Poland
(with the major focus on the two cases mentioned above) in the context of the indi-

vidual’s legal security, followed by an attempt to formulate conclusions de lege lata and
de lege ferenda.
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