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1. Prawo Unii Europejskiej oddzialuje na krajowy system tworzenia prawa
w sposob zlozony i wieloplaszczyznowy. Jednym z przejawdéw tego zjawiska
jest problematyka zrédel prawa, czyli skutkéw wlaczenia do polskiego systemu
prawnego nowych rodzajéw aktow normatywnych o charakterze powszechnie
obowigzujacym, ktére wchodza w réznego rodzaju interakcje z zastanymi Zro-
dlami prawa, zwlaszcza ustawa. Nastepne zagadnienie, ktére warto odnotowac,
dotyczy natury i zakresu obowigzkéw implementacyjnych ustawodawcy, a tak-
ze Scisle z tym zwiazanej roli i istoty tzw. materii ustawowej oraz nadrzednosci
krajowej konstytucji. Za sprawg prawa unijnego wyksztalcaja sie¢ wreszcie regu-
ly egzegezy tekstoéw prawnych, a wiec nowe kanony interpretacyjne wplywa-
jace bezposrednio na stosowanie prawa, takie jak cho¢by zasada przychylnosci
prawu unijnemu. Ale standardy unijne oddzialuja na krajowy system tworze-
nia prawa w jeszcze inny sposob. Oprdcz tego, ze zmieniaja treS¢ prawa panstw
czlonkowskich — meritum regulacji, ksztaltuja réwniez procedury stanowienia
prawa, w tym procedure ustawodawcza.

2. Trybunat Konstytucyjny bada konstytucyjnos¢ ustaw w granicach zaskarze-
nia, zgodnie z wyznaczajaca tok jego postepowania zasada skargowosci, stosujac
przy tym rézne kryteria kontroli. W piSmiennictwie wspomina sie¢ w tym kontek-
Scie o ,tr6jaspektowosci kontroli konstytucyjnosci prawa” badz ,o trzech skiad-
nikach procesu kontroli”!. Orzekajac o zgodnosci ustawy z Konstytucja, Trybunal
ocenia zatem zaréwno jej tres¢, kompetencje ustawodawczg, jak tez ,dochowanie
trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu”. Przepisy Konstytucji
nie okreslaja wprost kryteriéw kontroli prawa; ich istnienia mozna doszukiwac
sie co najwyzej w ogolnej konstytucyjnej formule wyrokowania przez Trybunal

1 Z. Czeszejko-Sochacki, Trdjaspektowa kontrola konstytucyjnosci w ujeciu art. 42 ustawy o TK z 1997 .,

[w:] Konstytucja, ustrdj, system finansowy paristwa. Ksigga pamigtkowa ku czci prof. N. Gajl, Warszawa 1999,
s. 253 i n.; K. Dzialocha, Problemy zgodnosci prawa z Konstytucjg, [w:] Trybunat Konstytucyjny, materialy
konferencyjne, red. T Trzcifiski, Wroctaw 1987, s. 61 i n.; K. Wojtyczek, Zasada skargowosci w procedurze
kontroli norm przed polskim Trybunatem Konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 1, s. 34in.
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»0 zgodnosci ustaw z Konstytucja”2 Podstawy dogmatyczne w tym zakresie sg
natomiast tradycyjnie uyjmowane w ustawach, ktére przewiduja takie uprawnie-
nie Trybunatu jako jeden z elementéw postepowania w sprawie kontroli konsty-
tucyjnosci prawa’.

Kontrola formalna, w odréznieniu od kontroli tresci norm, wymaga dokona-
nia ustalen faktycznych przez Trybunal, majacych na celu weryfikacje rzeczywi-
stego dochowania regul stanowienia prawa*. Przedmiotem kontroli Trybunalu
jest wiec czynnoé¢ prawodawcza — akt ustanowienia norm prawnych, a nie wy-
twor tej czynnosci w postaci ustawy. Innymi stowy, badajac ustawe pod wzgle-
dem proceduralnym, kompetencje Trybunatu jako ,sadu prawa” zostaja uzupet-
nione o uprawnienie do kontroli stanu faktycznego, jaki miat miejsce w toku prac
legislacyjnych.

W orzecznictwie sadu konstytucyjnego przyjal sie ponadto poglad, ze kon-
trola procedury ustawodawczej moze zosta¢ podjeta ex officio, a wiec niezalez-
nie od przedmiotu i zakresu zadania podmiotu, ktéry zainicjowal postepowa-
nie, a stwierdzenie przez Trybunal naruszenia ktérego$ z jej elementéw moze
by¢ dostateczna podstawa uchylenia zaskarzonych przepiséw, bez koniecznosci
prowadzenia dodatkowej kontroli merytorycznej. Co wiecej, zdaniem Trybunalu
— skutek stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepisu ze wzgledu na niedochowa-
nie trybu jego uchwalenia jest dalej idacy, niz ewentualna niekonstytucyjnoéc
takiego przepisu z uwagi na jego niewlasciwg tres¢>. W tym pierwszym wypadku
Trybunat stwierdza bowiem niewaznos¢ kontrolowanego prawa, a wiec deroguje
przepis z mocg wsteczng — od dnia jego wejscia w zycie, w tym drugim za$ —
zastosowanie znajduje typowa konsekwencja orzeczenia Trybunalu, tzn. utrata
mocy obowiazujacej przepisu pro futuro z mozliwoscia wznowienia postepowan
w indywidualnych sprawach, ktére niegdys zostaly uksztaltowane na podstawie
niekonstytucyjnej regulacji.

2 Zob. art. 188 pkt 1 i 2 Konstytudj.

3 Zob. art. 42 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. 0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643
ze zm.). W dawnym stanie prawnym zob. art. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konsty-
tucyjnym (Dz. U. z 1991 r. Nr 109, poz. 470 ze zm.).

W pi$miennictwie wskazuje si¢ nawet, ze: ,W tym zakresie dzialan [kontroli formalnej prawa]

podejmowanych przez organ kontrolujacy konstytucyjnoé¢ prawa staje sie zblizony do czynnosci
sadéw powszechnych badz organéw administracji w procesie stosowania prawa. Podobnie jak sady
czy organy wydajace decyzje administracyjne, takze organ kontrolujacy konstytucyjnosé prawa do-
konuje subsumpcji, zakwalifikowania faktéw ze wzgledu na okreslone normy prawne. O ile jednak
w przypadku sadu powszechnego sg to normy merytoryczne, o tyle dla organu powotanego do kon-
troli konstytucyjnosci aktu jest to norma kompetencyjna” (B. Naleziniski, K. Wojtyczek, Problematyka
kompetencji prawodawczych a kontrola konstytucyjnosci prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 1993, z. 1, s. 53-54).
5 Zob. wyroki TK: z dnia 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129; z dnia
13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26; z dnia 11 lipca 2000 r., sygn. K 30/99, OTK
ZU nr 5/2000, poz. 145; z dnia 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108;
z dnia 20 lipca 2011 r,, sygn. K 9/11, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 61. Zob. tez np. K. Gonera, E. Letowska,
Wieloaspektowos¢ nastepstw stwierdzania niekonstytucyjnosci, ,Pafistwo i Prawo” 2008, z. 5, s. 33-35.
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3. W orzecznictwie Trybunalu dotyczacym wad procedury ustawodawczej
mozna zaobserwowac rowniez swego rodzaju gradacje naruszen prawa i po-
wigzanych z nimi skutkéw. Trybunat stanat bowiem na stanowisku, ze nie kazde
odstepstwo od wymogoéw procesu legislacyjnego dyskwalifikuje kontrolowane
przepisy, czyli wplywa na ich moc obowiazujaca. W praktyce Trybunal stwier-
dzal wade przepisu, gdy ustawodawca naruszyl ,konstytucyjne elementy pro-
cesu ustawodawczego”, a wiec te warunki proceduralne, ktére mialy podstawy
bezposrednio w ustawie zasadniczej. W ten sposéb traktowal m.in. odejécie od
wymogéw dotyczacych poprawki do ustawy (czy to w pracach sejmowych czy
senackich), obejécie prawa inicjatywy ustawodawczej, naruszenie zasady trzech
czytan, niepoddanie projektu obowigzkowym konsultacjom wynikajacym z Kon-
stytucji®.

Konstytucyjne punkty odniesienia procedury ustawodawczej, cho¢ bardziej
szczegolowe i liczniejsze niz w poprzednich ustawach zasadniczych, sa jednak
tylko fragmentem calego zlozonego procesu stanowienia ustawy, ktéry przede
wszystkim jest regulowany w regulaminach izb parlamentu i ustawach. Pod
wplywem orzecznictwa Trybunalu wady proceduralne ulozyly sie wiec w dwie
kategorie: relewantne dla procesu kontroli konstytucyjnosci prawa, a wiec te,
z ktérych naruszeniem byl powigzany skutek niewaznodci, i te nierelewantne
z punktu widzenia kontroli sprawowanej przez Trybunal, czyli wszystkie poten-
cjalne nieprawidlowosci w stanowieniu ustawy niemajace podstaw konstytucyj-
nych. Z naruszeniem tych ostatnich nie wigzata si¢ zadna ,sankcja” dla ustawo-
dawcy.

Paradygmat kontroli wad proceduralnych ustawy, ktéry Trybunat Konstytu-
cyjny sam sobie narzucil, okazal sie niesatysfakcjonujacy. Czes¢ ustaw, uchwa-
lanych z ewidentnymi i istotnymi naruszeniami trybu ustawodawczego, ktére
pod znakiem zapytania stawialy wrecz demokratyczny charakter dojécia ustawy
do skutku, pozostawala poza jurysdykcja Trybunalu, co z kolei podwazalo efek-
tywnos¢ calego systemu kontroli konstytucyjnosci prawa. Dlatego, reagujac na
wielopostaciowo$¢ i subtelnosci naruszen trybu ustawodawczego, w orzecznic-
twie Trybunatu wyksztalcilo sie drugie, uzupelniajace kryterium kontroli proce-
duralnej, ktére — z jednej strony — mialo charakter materialnoprawny, z drugiej
za$§ — ocenny i w znacznym stopniu uznaniowy. Trybunal zastrzeg} sobie bo-
wiem dodatkowa mozliwosé stwierdzania niezgodnosci przepisu, gdy nastepo-
wala ,kumulacja nieprawidlowosci” badZ ,nasilenie nieprawidtowosci” w toku
stanowienia ustawy. W takim wypadku naruszenie trybu nie musialo dotyczy¢
elementéw postepowania ustawodawczego okreslonych explicite w Konstytucji.
Zdaniem Trybunatu, wzorcem kontroli mégt by¢ wéwczas rowniez art. 2 i art. 7

6 Zob. np. wyroki TK: z dnia 24 marca 2004 r., sygn. K 37/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 21; z dnia 27
maja 2002 r.,, sygn. K20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34; z dnia 23 marca 2006 ., sygn. K 4/06, OTK ZU
nr 3/A/2006, poz. 32; z dnia 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07; z dnia 24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98,
OTK ZU nr 4/1998, poz. 52.
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Konstytucji, a wiec ogolne zasady dotyczace demokratycznego pafistwa praw-
nego i zwigzania wladzy publicznej prawem. Przykladowo, w wyroku z dnia 16
lipca 2009 r.” Trybunat stwierdzil, ze: ,Niektére elementy trybu prawodawczego
maja fundamentalne znaczenie z punktu widzenia zasad demokratycznego pra-
wodawstwa i decydujg o niezgodnodci z art. 2 Konstytucji. [...] Podczas dokony-
wania oceny wagi naruszen norm prawnych regulujacych procedure prawodaw-
czg istotne znaczenie moze mie¢ tez czestotliwo$¢ tych naruszen i okolicznosci
towarzyszace powstaniu naruszenia, np. dzialanie wbrew powaznym, znanym
ostrzezeniom o niekonstytucyjnosci proponowanego rozwiazania, dzialanie ma-
jace na celu pozbawienie czesci parlamentarzystéw mozliwosci uczestniczenia
w konkretnej debacie itd. Nagminnos¢ i powtarzalno$¢ naruszen norm regulu-
jacych procedure prawodawcza moze stanowic jedna z przeslanek zakwalifiko-
wania danego naruszenia jako istotnego z punktu widzenia kontroli konstytucyj-
nosci prawa i uzasadniajacego stwierdzenie niekonstytucyjnosci badanego aktu
normatywnego”.

Podejscie Trybunalu Konstytucyjnego koresponduje z dyrektywami plyna-
cymi z podstaw prawnych kontroli konstytucyjnosci prawa. De lege lata Trybu-
nal moze bowiem stosowaé kryterium proceduralne tylko wtedy, gdy wzorcem
kontroli jest Konstytucja®. Z tego powodu w sentencjach wyrokéw Trybunalu nie
sa powolywane przepisy regulaminéw izb parlamentu’. Dochowanie norm re-
gulaminowych w takim zakresie, w jakim wplywaja one na realizacje konstytu-
cyjnych warunkéw procesu ustawodawczego, jest odnotowywane tylko w uza-
sadnieniach orzeczen i co najwyzej jako posrednia przestanka oceny zgodnosci
z Konstytucja poszczegolnych czynnosci prawodawczych.

4. Cecha procedury ustawodawczej jest jej sekwencyjnos¢. Przy czym kon-
kretne etapy i czynnosci ustawodawcze sg wyznaczane przez akty normatywne
o réznej mocy prawnej, a takze — wraz z przystagpieniem Polski do Unii Europej-
skiej — przez akty wydawane nie tylko przez krajowe organy wladzy publiczne;j.
Jednym z przykladéw nowego obowigzku ustawodawcy, polegajacego na tym,
ze w toku uchwalania ustawy nalezy dokona¢ dodatkowej czynnosci konwencjo-
nalnej donioslej prawnie, ktéra ma swe zZrédlo w prawie unijnym, sg tzw. proce-
dury notyfikacyjne.

Prawo Unii Europejskiej naklada na panstwa czlonkowskie szereg obowigz-
kéw urzedowego zawiadomienia organéw unijnych o zamiarze podjecia prac
legislacyjnych albo — juz w ich toku — o tresci tworzonego prawa. Obowiazki te
dotycza okreslonych dziedzin zycia spolecznego i wiaza si¢ z nimi rézne skutki
prawne, w tym réwniez konieczno$¢ wstrzymywania procesu ustawodawczego

7 Sygn. Kp 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112.

8 Zob. art. 42 in principio ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. 0 Trybunale Konstytucyjnym.

9 Zob. np. postanowienie TK z 9 lipca 2002 r., sygn. K 1/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 55; wyroki TK:
z dnia 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06; z dnia 19 kwietnia 2006 r., sygn. K 6/06, OTK ZU nr 4/A/2006,
poz. 45.
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do czasu wydania decyzji przez wlasciwy organ Unii Europejskiej (niekiedy jesz-
cze w fazie rzadowej, tzw. prelegislacyjnej, a niekiedy na etapie prac parlamen-
tarnych nad ustawa).

Polskie prawo wcigz nie zawiera kompleksowego unormowania o notyfika-
cjach wynikajacych z prawa unijnego. Obowiazujace przepisy dotycza jedynie
niektérych rodzajéw notyfikacji (przepiséw technicznych i pomocy publicznej),
ktére w pewnym zakresie uwzgledniaja takze udzial wladzy ustawodawczej.
Odpowiednie unormowanie okreslajace udzial Sejmu w procedurze zawiada-
miania organdéw unijnych o toczacych sie pracach legislacyjnych wciaz nie zo-
stalo natomiast przewidziane w Regulaminie Sejmu, co jest powazng dysfunkcjg
ustrojowq, w zasadzie wykluczajaca mozliwos¢ dokonywania notyfikacji w spo-
s6b powtarzalny i uporzadkowany:.

Problematyka notyfikacji jest wewnetrznie zréznicowana gléwnie za spra-
wa wieloéci samych procedur notyfikacyjnych, ktére maja swe zrédlo przede
wszystkim w prawie traktatowym, ale czeSciowo takze w przepisach prawa po-
chodnego Unii Europejskiej. Przykladowo nalezy wspomnie¢:

a) notyfikacje pomocy publicznej,

b) notyfikacje przepiséw technicznych',

c) notyfikacje zwigzane z harmonizacja prawa panstw czlonkowskich Unii Euro-
pejskiej’?,

d) notyfikacje dotyczace niektérych krajowych srodkéw ochronnych w dziedzi-
nie ochrony srodowiska®,

e) notyfikacje dotyczace niektérych krajowych srodkéw ochronnych w dziedzi-
nie ochrony konsumenta,

10 Zob. art. 107-108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TfUE); rozporzadzenie

Rady (WE) nr 659/1999 z dnia 22 marca 1999 r. ustanawiajace szczegélowe zasady stosowania art. 93
Traktatu WE (Dz. Urz. UE L 83, 27.03.1999, s. 1). Zob. tez np.: wyroki TSUE w sprawach: C-41/90 Hofner
v. Macroton; T-34/02 EURL Le Levant 001 i in. v. Komisji; C-35/96 Komisja v. Wtochom; C-184/98 Pavlov;
zob. tez np.: P Craig, G. de Burca, EU Law. Text, Cases, and Materials, Oxford 2011, s. 1087 i n.; S. Du-
dzik, Pomoc panistwa dla przedsigbiorstw publicznych w prawie Wspdlnoty Europejskiej. Migdzy neutralnoscig
a zaangazowaniem, Krakéw 2002, s. 29 i n. wraz z cytowanym tam pi$miennictwem i orzecznictwem.
W polskim porzadku prawnym wykonaniu obowiazku notyfikacji pomocy publicznej stuzy ustawa
z dnia 30 kwietnia 2004 . o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz. U. z 2007
r. Nr 59, poz. 404 ze zm.).

11 Zob. dyrektywe 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiaja-
cg procedure udzielania informacji w zakresie norm i przepiséw technicznych oraz zasady dotyczace
ustug spoteczenistwa informacyjnego (Dz. Urz. WE L 204 z 21.7.1998, s. 37 ze zm.). Zob. tez np.: wy-
roki TSUE w sprawach: C-194/94 CIA Security International v. Signalson i Securitel, C-226/97 Lemmens,
C-443/98 Unilever Italia, C-279/94 Komisja v. Wlochom. W polskim porzadku prawnym wykonaniu obo-
wiazku notyfikacji przepisow technicznych stuzy rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 23 grudnia
2002 r. w sprawie funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych (Dz. U. Nr
239, poz. 2039, ze zm.), wydane na podstawie art. 12 ustawy z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o normalizacji
(Dz. U. Nr 169, poz. 1386, ze zm.).

12 Zob. art. 114 TfUE.

13 Zob. art. 193 TfUE.

4" Zob. art. 169 TfUE.
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f) notyfikacje w sprawie regulacji krajowych w dziedzinach podlegajacych kom-
petencji Europejskiego Banku Centralnego™.

Wszystkie z wymienionych procedur zakladajg lojalng kooperacje organow
wladzy publicznej pafistwa czlonkowskiego z organami unijnymi i — w zalezno-
$ci od rodzaju notyfikacji — niezwloczne i niezawodne zawiadamianie o zamiarze
regulacji badz o toczacych sie pracach legislacyjnych w dziedzinie objetej obo-
wiazkiem notyfikacyjnym. Jak juz wspominano, unijny system notyfikacji jest
rozbudowany, zawiera kilka odrebnych trybéw oraz powiazane z nimi zréznico-
wane skutki prawne. Celem tego opracowania nie jest szczegélowe omawianie
struktury i dzialania tego systemu. Dla dalszych rozwazan istotne jest natomiast
to, ze z czescia notyfikacji wiaze sie prawny obowigzek powiadomienia wtasci-
wego organu unijnego o projekcie ustawy bedacym w toku prac sejmowych, jak
réwniez o wszystkich istotnych zmianach w projekcie, wprowadzonych podczas
jego rozpatrywania, co w praktyce wymaga wstrzymania prac legislacyjnych az
do uzyskania odpowiedzi Komisji Europejskiej, Europejskiego Banku Centralne-
go czy innego wlasciwego organu. Przepisy unijne zastrzegaja w niektérych wy-
padkach nawet péttora roku na ustosunkowanie sie do przedlozen panstw czlon-
kowskich. Jest to wzglednie dtugi okres, ktory ze wzgledu na uplyw czasu moze
czyni¢ nowelizacje prawa wrecz bezprzedmiotowa. Z tego powodu panstwa
niekiedy z trudem poddaja sie obowiazkom notyfikacyjnym, godzac sie nawet
na potencjalne przyszle niedogodnosci czy sankcje. Niedopelnienie notyfikacji
jest za$ nie tylko uchybieniem zobowigzaniom wynikajacym z prawa unijnego,
ale moze skutkowac réwniez procesem przed Trybunalem Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej i karami finansowymi oraz — co wydaje sie najbardziej destrukcyjne
dla autorytetu wladz publicznych — pomijaniem przepiséw uchwalonych z naru-
szeniem procedur notyfikacyjnych przez sady krajowe.

Na tym tle zasadne jest pytanie o charakter prawny i status notyfikacji, jako
elementu procesu ustawodawczego majacego zrodlo w prawie unijnym, z punk-
tu widzenia kontroli konstytucyjnosci prawa prowadzonej przez Trybunat Kon-
stytucyjny. Przykladajac dotychczasowa miare wypracowana w orzecznictwie
Trybunatu, nalezy rozwazy¢, czy brak notyfikacji, czyli nawet nie tyle uzyskanie
potwierdzenia legalnosci Srodka krajowego przez organ unijny, ale samo niedo-
pelnienie formalnego obowiazku zawiadomienia tego organu o planowanych
badz podjetych pracach ustawodawczych, jest taka wada proceduralng, ktéra
wedlug kryteriéw stosowanych przez Trybunal moze stanowi¢ samodzielng i za-
razem dostateczng przeslanke orzeczenia o niezgodnosci przepisu z Konstytucja?

5. Dotychczas Trybunal Konstytucyjny tylko marginalnie zajmowal sie pro-
blematyka statusu ustrojowego oraz konstytucyjnego znaczenia r6znego rodza-
ju konsultacji i informacji o zamierzeniach lub podjetych pracach legislacyjnych

15" Zob. art. 127 TfUE; decyzja Rady z dnia 29 czerwca 1998 r. w sprawie konsultacji Europejskie-
go Banku Centralnego udzielanych wladzom krajowym w sprawie projektéw przepiséw prawnych
(98/415/WE) (Dz. Urz. WE L 189 z 3.7.1998, s. 42).
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podlegajacych notyfikacji organom i instytucjom unijnym. W jednym ze swych
orzeczen rozwazal zarzut niedochowania trybu wymaganego przepisami pra-
wa do wydania ustawy, polegajacy na nieprzedstawieniu opinii Europejskiego
Banku Centralnego w toku prac parlamentarnych'®. Trybunal ustalil, ze wila-
dze panstw czlonkowskich zasiegaja opinii Europejskiego Banku Centralnego
w sprawie kazdego projektu przepisu prawnego w dziedzinach podlegajacych
jego kompetencji. Na gruncie prawa polskiego obowiazek ten cigzy na organie,
ktéry ustanawia dany akt. Analiza zaskarzonej ustawy doprowadzila Trybunat
do wniosku, ze ,treé¢ projektu autopoprawki rzadowej miescita sie¢ w zakresie
kompetencji opiniodawczych Europejskiego Banku Centralnego”, a zatem wla-
dze krajowe mialy ,prawny obowiazek zasiegniecia opinii banku w sprawie au-
topoprawki oraz przekazania tej opinii do wiadomosci wladzy przyjmujacej akt
prawny”. Jednoczesnie Trybunal uznal, Ze ,w rozpoznawanej sprawie wlasciwe
wladze krajowe dopelnily obowiazku zasiegniecia opinii Europejskiego Banku
Centralnego”, a uchybienie polegalo tylko na nieprzedlozeniu opinii Sejmowi
i Senatowi przez Rade Ministréw w momencie zglaszania autopoprawki. ,Wie-
dza o istnieniu opinii i jej tresci dotarla wprawdzie do postéw, jednakze nastgpi-
to to kanatami nieoficjalnymi i juz w czasie trwania prac parlamentarnych nad
tekstem z autopoprawka”. W konsekwencji Trybunal nie stwierdzit niekonstytu-
cyjnosci zaskarzonych przepiséw, poniewaz — jego zdaniem — zaniechanie Rady
Ministrow nie miato charakteru ,istotnego naruszenia procedury ustawodaw-
czej”, skoro ,postowie w rzeczywistosci mieli mozliwo$¢ zapoznania sie z opinig
Europejskiego Banku Centralnego”.

Co jednak istotne, Trybunal jednoznacznie stanal na stanowisku, Ze nie tylko
sama notyfikacje Europejskiemu Bankowi Centralnemu zmiany prawa krajowe-
go w dziedzinie nalezacej do jego kompetencji, ale rowniez pézniejsze wlacze-
nie opinii tego banku do materialéw z prac legislacyjnych (formalne przekazanie
opinii organowi stanowigcemu prawo) nalezy traktowac jako elementy procedu-
ry ustawodawczej, ktére moga stanowi¢ samodzielny punkt odniesienia (wzo-
rzec kontroli) w procesie kontroli konstytucyjnosci prawa. Trybunal powiazal te
zagadnienia z problematyka ,dostepu parlamentu i jego czlonkéw do informacji
niezbednych w celu rzetelnej realizacji funkcji ustawodawczej”. Zastrzegt przy
tym réwniez, ze krajowe organy wladzy publicznej, w tym ustawodawca, po-
winny bezwzglednie respektowa¢ wymogi prawa unijnego dotyczace notyfikacji
i ,zmieni¢ istniejaca praktyke”. Jak podkreslil: ,Nagminno$¢ tego rodzaju naru-
szef norm regulujacych procedurg prawodawczg moze w przyszlosci przema-
wiac za przyjeciem odmiennej oceny konstytucyjnych skutkéw podobnych za-
niechan [przez TK], jeéliby sie one powtarzaly”.

6. W cytowanym wyroku z dnia 16 lipca 2009 r. (sygn. Kp 4/08), orzekajac
w pelnym skladzie, Trybunat Konstytucyjny mial okazje zwrdci¢ uwage na pro-
cedury notyfikacyjne i odnotowac¢ ich konstytucyjne koincydencje. Ze wzgledu

16 Wyrok TK z dnia 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08.
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na okolicznosci sprawy problematyka ta zostala poruszona jedynie w tle gtow-
nych rozwazan sadu konstytucyjnego i niewatpliwie wymaga dalszych badan.
Dotychczasowe ustalenia Trybunalu na temat kontroli proceduralnej ustawy po-
winny zosta¢ rozwiniete i uzupelnione o ,watek europejski”, ktéry stanowi swe-
go rodzaju nowum nie tylko z perspektywy kontroli konstytucyjnosci prawa, ale
réwniez krajowej doktryny prawa konstytucyjnego, ktéra musi uzgodni¢ zmiany
plynace z prawa Unii Europejskiej z zastanymi pojeciami procesu ustawodaw-
czego, ufundowanymi na pojmowanej tradycyjnie zasadzie autonomii prac par-
lamentarnych".

Dlatego Trybunal Konstytucyjny powinien przede wszystkim przesadzi¢, kto-
ry z wzorcow kontroli jest adekwatny w wypadku procedur notyfikacyjnych,
niemajacych przeciez bezposrednich podstaw konstytucyjnych. Stanowisko Try-
bunalu przyjmujace materialne kryterium oceny konstytucyjnosci prawa uchwa-
lonego z naruszeniem wymogéw proceduralnych (tzw. kumulacja nieprawidlo-
wosci) jest tu szczegdlnie przydatne i — jak si¢ wydaje — rozwigzuje problem,
wekslujac spér na kwestie dowodowe. Przy zalozeniu, ze zaniechanie notyfikacji
spowodowato dla krajowego ustawodawcy negatywne nastepstwa w postaci np.
ograniczenia postom dostepu do istotnych informacji o stanowionym przez nich
prawie (jego skutkach) lub wplynelo na tres¢ uchwalonej ustawy, Trybunat be-
dzie mogl wywiesé z tego faktu konsekwencje dla mocy obowiazujacej badanych
przepisoéw. Jesli zas uzna, ze niedochowanie obowigzku notyfikacyjnego nie wy-
warlo rzeczywistych skutkéw na przebieg i efekt procesu ustawodawczego, po-
zostanie mu mozliwo$¢ orzeczenia o zgodnosci przepisow z Konstytucja. W ten
sposob Trybunat bedzie abstrahowal od formalnych uchybiefh majacych podsta-
wy w prawie unijnym. Dalej posunieta opcja orzecznicza byloby przyjecie re-
guly, Ze zaniechanie notyfikacji projektu ustawy albo okreslonych poprawek do
tego projektu zawsze jest istotnym naruszeniem standardéw ustawodawczych
wlasciwych demokratycznemu pafistwu prawnemu, przestrzegajacemu wiaza-
cego go prawa miedzynarodowego, i niezaleznie od meritum uchybienia i jego
realnych konsekwencji ,przeklada si¢” a limine na niezgodnos¢ z Konstytucja. Ta-
kie podejécie wymagaloby zmiany dotychczasowej linii orzeczniczej Trybunatu.

Znaczenie dla rozstrzygniecia Trybunalu moga mie¢ przy tym nie tyko te
procedury notyfikacyjne, ktére odnosza si¢ wprost do parlamentarnych prac
ustawodawczych (po zainicjowaniu projektu ustawy), ale rowniez wszelkiego
rodzaju zgloszenia organom unijnym dokonywane w toku tzw. czynnosci prele-
gislacyjnych, prowadzonych w sformalizowanych procedurach np. przez organy
administracji rzadowej badZ Senat. Innymi slowy, etap postepowania legislacyj-
nego majacy na celu dojscie do skutku projektu ustawy powinien by¢ objety ko-
gnicja Trybunalu podobnie jak tryb dojscia do skutku samej ustawy. Podstawg
kontroli bylaby w takim wypadku ogélna norma konstytucyjna statuujaca zakaz

17" Zob. art. 1121 art. 124 Konstytucji.
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naruszen prawa proceduralnego przez organy panstwowe w toku calego — sze-
roko pojetego — procesu ustawodawczego.

7. Nalezy postulowac szersze wykorzystywanie przez Trybunal Konstytucyj-
ny mozliwosci, jakie stwarza kontrola konstytucyjnosci prawa wedlug kryterium
proceduralnego. W szczegdlny sposéb dotyczy to badania prawidlowosci proce-
dury ustawodawczej, ktérej poszczegdlne wymogi, mimo formalnego rodowo-
du, przekiadaja sie ostatecznie na jakos¢ stanowionego prawa. System gwarancji
proceduralnych w swym zamyséle ma przeciwdzialaé pochopnemu i instrumen-
talnemu korzystaniu z legislacji, zniecheca¢ do prowadzenia polityki panstwa za
pomoca wydawania kolejnych ustaw, gdy zamierzone cele mozna zrealizowac za
pomocng innych Srodkéw.

Objecie kognicja Trybunalu réznych naruszen procedury ustawodawczej,
nie tylko tych, ktére maja podstawe konstytucyjna, jest zrozumiate ze wzgledu
na zlozono$¢ potencjalnych uchybien i ich faktyczne oddzialywanie na tok prac
ustawodawczych, w tym ochrone praw mniejszoéci parlamentarnej, dostep do
rzetelnych informacji o przedmiocie regulacji, zapewnienie udzialu uprawnio-
nych podmiotéw w czynnosciach legislacyjnych itd. Intensywnoé¢ i ranga wspo-
mnianych uchybien nie zawsze sa zwiagzane z mocg prawna aktu normatywne-
go, ktéry ustanawia dany obowiazek. W tym kontekscie warto byloby rozwazy¢,
czy wzorcem kontroli w postepowaniu przed Trybunatem powinny by¢ ogélne
normy konstytucyjne, takie jak zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2) i legalizmu (art. 7), czy raczej nalezy w tym wypadku poszukiwaé bar-
dziej szczegoélowych wzorcow kontroli, ktére moglyby by¢ dodatkowym punk-
tem odniesienia poprawnosci konkretnych czynnosci ustawodawczych®®. Try-
bunal z powodzeniem moéglby skorzysta¢ ze sprawdzonej w ciagu lat techniki
interpretacyjnej — cho¢ trzeba odnotowac, ze nie wolnej od kontrowersji' — po-
legajacej na inferowaniu z art. 2 Konstytucji tzw. norm konsekwencji czy norm
przyporzadkowanych. Podobnie jak w wypadku zasady ochrony praw stusznie
nabytych, okreslonoéci przepiséw prawa czy zaufania do panstwa i stanowio-
nego przez nie prawa, z zasady panstwa prawnego nalezaloby wywie$¢ norme

18 W pismiennictwie prawniczym podnosi sie, ze: ,Kazde naruszenie prawa, czyli naruszenie normy
pierwszego stopnia, przez organ panstwowy, w tym takze naruszenie prawa w procesie prawotwor-
czym, jest jednoczes$nie naruszeniem wymienionych norm drugiego stopnia [obecnie art. 2 i art. 7
Konstytucji]. Chociaz ustawa o Trybunale Konstytucyjnym nie reguluje tego wyraznie, nalezy przy-
jaé, ze organ ten nie moze powolywaé wymienionych norm konstytucyjnych jako samodzielnych
norm odniesienia. Gdyby bowiem dopusci¢ takg mozliwos¢, przepisy precyzyjnie okreslajace normy
odniesienia przy kontroli konstytucyjnosci prawa statyby sie zbedne. [...] Polski sad konstytucyjny
musi wskazywac jako norme odniesienia konkretna norme pierwszego stopnia [...]. Samodzielng
norme odniesienia moga oczywiscie stanowi¢ inne normy pierwszego stopnia wynikajace z zasady
panstwa prawnego, takie jak zasada ochrony praw slusznie nabytych, czy zasada lex retro non agit” (B.
Nalezinski, K. Wojtyczek, Problematyka..., s. 60).

19" Zob. np. L. Morawski, Spér o pojecie paristwa prawnego, ,Pafistwo i Prawo” 1994, z. 4, s. 3 i n. (zob.
tez polemike K. Dzialocha, W. Gromski, Niepozytywistyczna koncepcja patistwa prawnego a Trybunat Kon-
stytucyjny, ,Pahstwo i Prawo” 1995, z. 3, s. 4in.).
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prawng pierwszego stopnia, w caloéci po§wiecong standardom proceduralnym
ustawodawstwa i konsekwentnie rozwija¢ ja, za punkt wyjscia przyjmujac spe-
cyfike kazdego kolejnego studium przypadku. Bez znaczenia jest przy tym, jak
taka subnorma konstytucyjna mialaby zosta¢ nazwana — czy bylaby to ,zasada
rzetelnej procedury ustawodawczej”, czy ,zasada stanowienia ustawy w demo-
kratycznym panistwie prawnym”. Istotne jest to, ze oprocz przepiséw Konstytucji
regulujacych wprost wybrane elementy procedury ustawodawczej, stanowilaby
ona uzupelniajaca, samoistna i bezposredniag norme odniesienia dla kontroli pro-
ceduralnej ustawy. Jej obowiazywanie pozwoliloby réwniez uwzgledni¢ w ar-
gumentacji konstytucyjnej procedury notyfikacyjne, ktére — jako przynalezne
genetycznie do prawa unijnego — same nie mogga tworzy¢ wzorca kontroli aktu
ustanowienia ustawy.

8. Kontrolujac konstytucyjnos¢ ustawy pod wzgledem proceduralnym, Trybu-
nal Konstytucyjny powinien uwzglednia¢ problematyke notyfikacji i eliminowa¢
z systemu prawnego przepisy, ktére ten wymog naruszajg. Sposréd mozliwych
do zastosowania podejs¢ trafne bytoby w tym wypadku przykladanie miary po-
dobnej do zaniechania konsultacji projektu ustawy z Krajowg Radg Sagdownic-
twa® i miarkowanie rozstrzygniecia na podstawie materialnoprawnego kryte-
rium ,kumulacji nieprawidlowosci”, ktére mialy miejsce w toku postepowania
ustawodawczego. Kwestig odrebna jest natomiast potwierdzenie okolicznosci
faktycznych oraz ustalenie skutkéw samej notyfikacji z perspektywy prawa
unijnego, co jest niezbedne chocby z tego powodu, ze notyfikacje — jak juz kil-
kukrotnie byla o tym mowa — nie tworza jednolitej kategorii i sa wewnetrznie
zréznicowane. Innymi stowy, niedochowanie obowigzkéw notyfikacyjnych pty-
nacych z prawa unijnego moze by¢ kwalifikowane jako istotne naruszenie proce-
dury ustawodawczej, ktére w konkretnym wypadku, uwzgledniajac okolicznosci
sprawy rozstrzyganej przez Trybunal, bedzie uzasadnialo derogacje przepisu ze
wzgledéw formalnych.

Piotr Radziewicz

NOTIFICATION AS THE OBJECT OF THE CONTROL
BY THE CONSTITUTIONAL TRIBUNAL

The article is devoted to the analysis of the legal admissibility of the control of the con-
stitutionality of notification procedures by the Constitutional Tribunal. One of the features
of legislative procedure is its sequential character. However, since the moment of enter-
ing the European Union specific stages of the procedure as well as legislative activities
have been determined by European law. The examples of a new duty put on the legisla-

20 Zob. wyrok TK z 24 czerwca 1998 1., sygn. K 3/98.
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tor, which has its source in EU law, are the so called notification procedures. They mean
the obligation to notify officially EU authorities about the intention to begin a legislative
procedure, or — if the procedure is already in progress — about the content of the new
draft law. The previous findings of the Constitutional Tribunal concerning the procedural
control of a legal act should be developed and supplemented by the ,European thread”.
By controlling the constitutionality of the procedural aspect of an act, the Tribunal should
take into account the issue of notification and as a consequence it should eliminate legal
provisions that violate this requirement from the legal system. The breach of notification
obligations stemming from EU law can be classified as a serious breach of the legislative
process, which in a particular case, with regard to the circumstances of the case considered
by the Tribunal, can justify the derogation of the provision for formal reasons.





