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+AKT NORMATYWNY” JAKO PRZEDMIOT KONTROLI
TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z listopada 2011 r.!, w ktérym pod-
dat on — w trybie rozpoznania skargi konstytucyjnej — kontroli konstytucyjnosci
przepisy rozporzadzenia Rady Wspdlnot Europejskich?, czyli aktu prawa po-
chodnego (wtérnego) Unii Europejskiej, zwrdcito uwage nauki prawa na kwestie
kognicji polskiego sadu konstytucyjnego’. Kwestie te maja jednak swoj szerszy
wydzwiek. Moga i powinny by¢ odniesione do caloksztattu przepisow konstytu-
cyjnych regulujacych zakres wlasnosci rzeczowej sadu konstytucyjnego. Problem
ten byt juz wczesniej analizowany przez przedstawicieli nauki prawa konstytu-
cyjnego. Trybunat w listopadzie 2011 r. nie dzialal zatem w prézni refleksji nauki,
ani dotychczasowego wlasnego dorobku orzeczniczego®, szczegdlnie iz w prze-
ciggu kilku ostatnich lat wydal orzeczenia, ktére odnosity sie do tej kwestii.

1 Wyrok TK z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. SK 45/09 (OTK ZU 2011, nr 9/A, poz. 97).
Rozporzadzenie Rady (WE) nr 44/2001 z dnia 22 grudnia 2000 r. w sprawie jurysdykcji i uznawa-
nia orzeczen sadowych oraz ich wykonywania w sprawach cywilnych i handlowych (Dz. Urz., L 12
2 16.01.2001, s. 1 ze zm. dalej: rozporzadzenie nr 44/2001).
8 Zob. np.: P Bogdanowicz, B Marcisz, Szukajge granic kontroli — glosa do wyroku TK z 16.11.2011 r. (SK
45/09), ,Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr 9, s. 47; J. Galster, A. Knade-Plaskacz, Glosa do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 listopada 2011 r. (sygn. akt SK 45/09), ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr
6, s. 131; T. Jaroszynski, Glosa do wyroku TK z dnia 16 listopada 2011 r., SK 45/09, ,Pafstwo i Prawo” 2012,
z. 9, s. 130; E. Etynkowska, Glosa aprobujgca do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 listopada 2011
roku, sygn. akt SK 45/09, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2012, tom XC, s. 121; J. Kisielifiska, Glosa
aprobujgca do wyroku TK z 16.11.2011 r., SK 45/09, ,Edukacja Prawnicza” 2013, nr 4, s. 22-25; M. Jackow-
ski, Przeglgd orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Zakres przedmiotowy skargi konstytucyjnej. Uwagi do
wyroku TK SK 45/09, ,Palestra” 2012, nr 5-6, s. 211.
4 Zob. np.: ]. Repel, Przedmiotowy zakres skargi konstytucyjnej, [w:] Skarga konstytucyjna, red. J. Trzci-
ski, Warszawa 2000, s. 95-98; M. Zubik, Glosa do wyroku z dnia 23 kwietnia 2008 r. (sygn. akt SK 16/07),
+Przeglad Sejmowy” 2008, nr 6, s. 236-238; M. Wigcek, Glosa do postanowienia z 7.12.2009 r. (U 6/08),
,Panstwo i Prawo” 2010, z. 6, s. 124-125; M. Zubik, Status prawny sedziego Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2011, s. 31-32, a w kontekécie prawa wtérnego UE zob. K. Wojtyczek, Przekazywanie kom-
petencji paristwa organizacjom migdzynarodowym, Krakéw 2007, s. 323-328; T. Jaroszynski, Rozporzgdzenie
Unii Europejskiej jak sktadnik systemu prawa obowigzujgcego w Polsce, Warszawa 2011, s. 337-338.
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1. Istota sadownictwa konstytucyjnego jest dokonywanie hierarchicznej
zgodnosci norm. Nie zmienia tego okolicznos¢, ze najczesciej przepisy ustrojowe
poszczegdlnych krajow powierzaja wyspecjalizowanym organom powolanym
do tej kontroli (w modelu skoncentrowanym) takze i inne kompetencje. Nie ina-
czej rzecz si¢ ma i z Trybunalem Konstytucyjnym w Polsce. Oprécz hierarchicz-
nej zgodnosci norm, orzeka on w sprawie czasowej przeszkody w sprawowaniu
urzedu przez Prezydenta (art. 131 ust. 1), o zgodnosci z Konstytucja celéw lub
dziatalnosci partii politycznych (art. 188 pkt 4) oraz rozstrzyga spory kompeten-
cyjne miedzy centralnymi, konstytucyjnymi organami panistwa (art. 189).

W mysl Konstytucji do kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego nalezy ba-
danie konstytucyjnosci wszelkich przepisow prawa wydawanych (ustawy i roz-
porzadzenia) badZ przyjmowanych (umowy miedzynarodowe) przez centralne
organy wiladzy publicznej (art. 188 pkt 1-3)°. Od strony przedmiotu orzekania
Trybunat bada¢ moze przede wszystkim hierarchiczng zgodnos$¢ , przepiséw pra-
wa”. Konstytucja wylicza tu jako przedmiot kontroli, w kolejnosci, w art. 188 pkt
1-3 — wszelkie ustawy (w pojeciu tym mieszczg sie réwniez m.in. ustawy no-
welizujace’, ustawa budzetowa, ustawa o prowizorium budzetowym, kodeksy,
ustawa wyrazajaca zgode na ratyfikowanie umowy miedzynarodowej itd.) oraz
umowy miedzynarodowe (w tym takze umowy ratyfikowane, ratyfikowane za
uprzednia zgoda wyrazona w ustawie oraz ratyfikowane w trybie przewidzia-
nym w art. 90), a takze wszelkie inne ,przepisy prawa” wydane przez centralne
organy panstwowe’, niezaleznie od nazwy formy, w jakiej zostaja ustanowione.
Na réwni z ustawami nalezy traktowaé — jako przedmiot kontroli — rozporza-
dzenie Prezydenta z mocg ustawy, o ktérym mowa w art. 234 Konstytucji oraz

5 Nie jest do konca jasny problem, czy wszystkie formy stanowienia prawa wymienione wprost

w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji podlegaja, same przez sig, kognicji TK, czy tez réwniez w stosunku do
nich nalezy zastosowa¢, omdéwiony dalej w artykule, test normatywnosci. Pewna mozliwos¢ dla przy-
jecia takiej koncepcji widzialbym jedynie w odniesieniu do rozporzadzen (i ewentualnie niektérych
umoéw miedzynarodowych), ktére w polskim systemie prawa pelnia r6znorodna role. Nie wszystkie
bowiem z nich przynosza faktycznie tre$¢ normatywna i sa niekiedy — co oczywiscie mogloby by¢
ocenione jako niespdjnoé¢ praktyki ustrojowej — wykorzystywane do wprowadzenia w zycie roz-
strzygnie¢ jednostkowych, a nie powtarzalnych regut zachowan (por. np. rozporzadzenie o wpro-
wadzeniu stanu nadzwyczajnego, czy rozporzadzenie zmieniajgce granice jednostek samorzadu te-
rytorialnego — zob. tu szczegdlnie pkt 6 uzasadnienia wyroku z dnia 8 kwietnia 2008 r., sygn. K 37/06
(OTK ZU 2009, nr 4/A, poz. 47), w ktérym TK zmienit swoja dotychczasowa linie orzecznicza, negujac
kognicje do badania konstytucyjnosci takich rozporzadzen).

® Po pewnych wahaniach, Trybunat opowiedzial sie za koncepcjg, ktéra nie przyjmuje istnienia
ujemnej przeslanki procesowej przy rozpoznaniu skargi konstytucyjnej, w sytuacji kiedy skarzacy
wskaze materialnoprawny przepis ustawy nowelizujacej, zamiast ustawy nowelizowanej. W innych
przypadkach sygnalizuje si¢ bowiem problem znikomej normatywnej tresci ustawy nowelizujacej.
Zob. postanowienia w sprawie rozpoznania zazalenia na odmowe nadania dalszego biegu skargom
konstytucyjnym z dnia 24 pazdziernika 2012 ., sygn. Ts 127/11 (OTK ZU nr 5/B/2012, poz. 435) i z dnia
22 stycznia 2013 1., sygn. Ts 317/11 (OTK ZU nr 1/B/2013, poz. 96).

7 Za centralny organ panstwowy w rozumieniu art. 188 pkt 3 TK uznat m.in. Zgromadzenie Ogélne
Sadu Najwyzszego — zob. wyrok z dnia 4 grudnia 2012 r.,, sygn. U 3/11 (OTK ZU 2012, nr 11/A, poz.
131).
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wszystkie inne akty ustawodawcze wydane na podstawie przepiséw obowiazu-
jacych przed dniem wejscia w zycie Konstytucji z 1997 r. (art. 91 ustawy o TK).

Tworzac Konstytucje z 1997 ., jednoznaczng wola ustrojodawcy bylo ograni-
czenie swobody organéw wladzy publicznej do wydawania aktéw normatyw-
nych. Chcial tym samym uporzadkowa¢ zastany stan oraz ukrécié samowole
prawodawcy dla zapewnienia m.in. jednostkom pewnosci prawa. Temu celowi
stuzy¢ mialo jednoznaczne potwierdzenie zamknietego katalogu form® oraz
podmiotéw mogacych wydawaé akty prawa powszechnie obowiazujacego. Jed-
nocze$nie Konstytucja wyraznie zastrzegla, ze akty prawa niemieszczace si¢ we
wspomnianym katalogu, moga by¢ stanowione jedynie na podstawie ustawowe-
go upowaznienia’ i — co wazniejsze dla obywateli — nie moga stanowi¢ podstawy
do wydawania indywidualnych decyzji adresowanych do podmiotéw prywat-
nych (art. 93 ust. 2 zd. 2). Takie postrzeganie przepiséw konstytucyjnych dotycza-
cych calego systemu Zrédel prawa mozna juz uznac¢ za utrwalone w orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego. Pewne pytania dotycza jeszcze trzech kwestii
— po pierwsze — na ile swobody ma ustawodawca, kreujac r6znego typu regula-
cje, ktére upowazniaja podmioty, niemajace kompetencji do wydawania aktéw
prawa powszechnie obowiazujacego, do ustanawiania réznego typu regulami-
néw, ktére sa przynajmniej wspolstosowane przez organy wladzy publicznej
do wydawania indywidualnych decyzji wobec obywateli; po drugie — czy ak-
cesja Polski do UE pozwala na takie zreinterpretowanie art. 92 ust. 1 (w zwiazku
z art. 91 ust. 3), ktory pozwoli traktowaé akt wtérny prawa UE jako dostateczng
podstawe do wydawania rozporzadzenia; po trzecie — jaki stopiefi rygoryzmu
krepuje ustawodawce przy formutowaniu wytycznych co do treéci w szczegélo-
wym upowaznieniu ustawowym do wydania rozporzadzenia.

2. Konstytucja posluguje sie zaréwno pojeciem , przepis prawa”, jak i ,akt nor-
matywny”. To ostatnie wystepuje w tekscie Konstytucji dziewie¢ razy (art. 79, 88,
184, 186, 190, 191, 193, 208, 241). Niemal zawsze w kontekscie, w ktérym nadaje
mu sie szersze znaczenie, niz ,przepisy prawa”, tak jak jest on ujety cho¢by w art.
188 (tak szczegodlnie w art. 79, 193, 241 ust. 6). Ze wspomnianych dziewieciu ar-
tykultéw ustawy zasadniczej az pie¢ odnosi sie do kompetencji Trybunatu Kon-
stytucyjnego, a trzy Scisle do jego wlasciwosci rzeczowej (art. 79 ust. 1, 186 ust.
2, 193). Te ostatnie w odmienny sposéb ujmuja przedmiot kontroli Trybunalu,

8 Dotyczy to réwniez aktéw prawa miejscowego, cho¢ w tym wypadku nadanie ,nazw” poszcze-
gblnym typom aktéw prawa miejscowego pozostaje w gestii swobodnego uznania ustawodawcy.

¥ Z ewentualnym wylgczenie tego wymogu dla uchwat Rady Ministrow i mozliwoéci ich wydawa-
nia na podstawie samej konstytucji — por. art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji. Jedynym orzeczeniem na grun-
cie obecnie obowigzujacych przepisow konstytucyjnych wprost odnoszacym sie¢ do uchwaty Rady
Ministréw bylo postanowienie z dnia 10 lipca 2002 r., sygn. U 5/01 (OTK ZU 2002, nr 4/A, poz. 56).
Trybunal umorzyl postepowanie w sprawie, gdyz uznal zaskarzona uchwale za akt indywidualny.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze TK, cho¢ nie rozwazajac nigdy wprost tego problemu, opowiada sie
za bezwzgledna koniecznoscia ustawowej podstawy dla wszelkich form stanowienia aktéw niebe-
dacych przepisami prawa powszechnie obowigzujacego; por. np. punkt 2.2. uzasadnienia wyroku
z dnia z dnia 19 pazdziernika 2010 r., syg. K 35/09 (OTK ZU 2010, nr 8/A, poz. 77).
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niz to zostalo ujete w art. 188 Konstytucji. Sa to art. 79 ust. 1 w zw. z art. 188 pkt
5 (skarga konstytucyjna'?), art. 186 ust. 2 (wniosek Krajowej Rady Sadownictwa)
oraz art. 193 (pytanie prawne). We wszystkich z nich wskazano jako przedmiot
hierarchicznej kontroli norm ,akt normatywny”, co rodzi pytanie o przedmioto-
wy zakres kognicji TK. Wszystkie one moglyby by¢ zatem kluczem do otwarcia
dopuszczalnego katalogu form stanowienia prawa podlegajacych ocenie hierar-
chicznej zgodnosci norm, realizowanej przez Trybunal.

Juz sama réznica terminologiczna w przepisach konstytucyjnych odnoszacych
sie do podstawowego zakresu dzialania Trybunalu podpowiada¢ moze koniecz-
noé¢ zréznicowanego podejécia do kognicji TK co do zakresu przedmiotowego
oceny hierarchicznej zgodnosci norm. Powstaje zatem pytanie o uzasadnienie
ustrojowe oraz granice rozumienia ,akt normatywny” w kontekscie kognicji Try-
bunalu Konstytucyjnego.

W mysl art. 79 ust. 1 Konstytucji skarga konstytucyjna ma dotyczy¢ ,ustawy
lub innego aktu normatywnego”. Wzmacnia to argumentacje wskazujaca na od-
mienne postuzenie sie przez ustrojodawce pojeciem ,aktu normatywnego”, niz
tylko jako odniesienie sie do ogélnego katalogu form stanowienia przepisu pra-
wa zawartego w art. 188 Konstytucji. Tym samym ta procedura polskiego procesu
konstytucyjnego ma samodzielng podstawe konstytucyjna, ktéra modyfikuje —
podobnie jak to si¢ ma m.in. na podstawie art. 193 w przypadku pytania praw-
nego — ogodlna kognicje Trybunatu Konstytucyjnego. Gdyby mialo by¢ inaczej,
zupelnie zbedny bylby art. 188 pkt 5 Konstytucji. Do orzekania w sprawie skargi
konstytucyjnej wystarczylby art. 79 i art. 191 ust. 1 pkt 6 Konstytucji.

W przypadku pytania prawnego, wzorcem kontroli dla ,aktéw normatyw-
nych” maja by¢: konstytucja, ratyfikowane umowy miedzynarodowe lub ustawy
(art. 193). Wskazuje to, ze ,akt normatywny”, w rozumieniu tego pojecia w zna-
czeniu konstytucyjnym, dotyczyé moze takiego aktu stanowienia prawa, ktéry
w hierarchicznym systemie Zrédet prawa znajduje sie ponizej ustawy. W innym
wypadku w ogdle uczynienie ustawy wzorcem kontroli w ramach pytania praw-
nego byloby niecelowe. Ponadto tres¢ art. 193, poprzez szerokie wskazanie wzor-
cow kontroli ,aktu normatywnego”, gdyby utozsami¢ to pojecie z ,przepisem
prawa” w rozumieniu art. 188 pkt 1-3 Konstytucji, czynilby z art. 193, w czesci
dotyczacej przedmiotu i wzorca kontroli, zupelnie zbednym'".

3. Szerokie podejscie do konstytucyjnego pojecia ,akt normatywny” moze
powaznie rozszerzy¢ zakres wlasciwosci Trybunalu oraz stawia¢ pytanie o ustro-
jowa prawomocno$¢ takiej interpretaciji.

Realizowanie sadowej kontroli konstytucyjnosci prawa jest srodkiem reali-
zacji celow ustrojowych, a nie celem samym w sobie. Teze te daje sie postawic

10 Szeroko na ten temat pisze Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle poréuw-
nawczym, Warszawa 2003, s. 250-256.

11 Zob. tez rozwigzania na temat przedmiotowej przestanki pytania prawnego M. Wiacek, Pytanie
prawne sqdu do Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 89 i n., a szczeg6lnie s. 111in.
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i odwrotnie. Absolutystyczne poszukiwanie jezykowej zgodnosci kwestionowa-
nych przepiséw z oryginalnym brzmieniem rozwigzan konstytucyjnych moze
pozostawaé w sprzecznosci z zalozeniami, celami i warto$ciami, jakie racjonalnie
nalezy przypisa¢ tak pierwotnemu, jak i aktualnemu ustrojodawcy. Staloby sie
zatem wowczas naduzyciem prawa. Pozornie bowiem poprawnie zrealizowana
norma kompetencyjna okreslajaca ramy wykonywania zadan sadu konstytucyj-
nego, zostalaby wykorzystana w celu jawnie niezgodnym z ich zalozeniami, czy
»~duchem” ustawy zasadniczej, postugujac sie tu rozumieniem tego pojecia, choc-
by uzytym np. w art. 112 zd. 3 Konstytucji Norwegii.

Patrzac z punktu widzenia kognicji TK, zar6wno w przypadku skargi konsty-
tucyjnej (art. 79 ust. 1), jak i pytania prawnego (art. 193), oba te tryby wszczecia
postepowania sgdowokonstytucyjnego Scisle powigzane s z wolnosciami i pra-
wami jednostek. Jednoznacznie przesadza takie spojrzenie umieszczenie art. 79
w podrozdziale Konstytucji ,Srodki ochrony wolnosci i praw”, jak i przestanka
dopuszczalnosci rozpoznania skargi konstytucyjnej w postaci otrzymania przez
skarzacego ostatecznego orzeczenia ,0 jego wolnosciach lub prawach albo o jego
obowigzkach okreslonych w Konstytucji”. Objecie przedmiotem kontroli w try-
bie skargi konstytucyjnej i pytania prawnego kazdego aktu normatywnego, a nie
tylko ,przepiséw prawa” w rozumieniu konstytucyjnym, lepiej oddaje sens obu
tych procedur, a w szczegdlnosci powszechnej skargi konstytucyjnej, jako wspo-
mnianego mechanizmu ochrony praw i wolnosci jednostki, o czym mowa w ty-
tule podrozdziatu rozdziatu II Konstytucji.

Réwniez cel i zalozenia ustrojowe pytania prawnego wiaza éw mechanizm
uruchomienia procedury badania hierarchicznej zgodnosci norm z perspekty-
wa zastosowania przez sad kwestionowanej regulacji w indywidualnej sprawie.
By¢ mozne nie tak oczywiste jest uzasadnienie ustrojowe dla szerszego podej-
$cia do uruchomienia kontroli konstytucyjnosci inicjowanej przez Krajowa Rad¢
Sadownictwa na podstawie art. 186 ust. 2 Konstytucji. W tym wypadku jednak
legitymacja szczegdlna KRS podkresla jednoznacznie cel powierzenia Radzie
prawa inicjowania postepowania przed Trybunalem. KRS moze bowiem uru-
chomi¢ kontrole konstytucyjnosci aktéw normatywnych tylko w tym zakresie,
W jakim dotycza niezaleznosci sadéw i niezawistosci sedziéw”. Przeslanka ta
niezaprzeczalnie $ciSle wigze sie z realizacja konstytucyjnego prawa jednostek
do ,sprawiedliwego” rozpatrzenia ich indywidualnej sprawy przez ,wlasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad” (art. 45 ust. 1). Tym samym procedura
hierarchicznej kontroli norm z wniosku KRS nie odbywa sie w prézni. Kontrola
norm uwzglednia¢ ma — nie tylko zreszta w ramach oceny posiadania w danym
przypadku czynnej legitymacji procesowej przez KRS — cel, jaki ma realizowac
postepowanie przed Trybunalem w ogdle.

4. Szersze widzenie ram przedmiotowych kognicji TK w zaleznoéci od proce-
dury wszczecia postepowania w sprawie hierarchicznej zgodnosci norm niesie
za sobg pytanie o jego granice. Nawet bardzo zyczliwe podejscie do interpretacji
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przepiséw kompetencyjnych nie moze ignorowaé ogélnego zakazu domniemy-
wania podstaw dzialania organéw panstwa (art. 7), jak i zadan oraz celow ktore-
mu ma stuzy¢ dziatalnosé Trybunatu Konstytucyjnego. W tej perspektywie grani-
ce kognicji Trybunalu przy badaniu ,aktu normatywnego”, nienazwanego w art.
188 pkt 1-3 Konstytucji, widzialbym przynajmniej dwie. Po pierwsze, powinien
to by¢ akt zawierajacy reguly zachowan o charakterze generalnym i abstrak-
cyjnym, ktéry zostal wydany przez organ wiladzy publicznej, badZ przez inny
podmiot, jednakze dzialajacy na podstawie wyraznej podstawy kompetencji pra-
wodawczej. Po drugie, co juz bardziej dyskusyjne, dotyczy¢ powinno tylko tych
typéw aktéow normatywnych, ktére zostaly nazwane w samej Konstytucji. Tym
samym przedmiot kontroli realizowany przez TK, w trybie rozpatrzenia skargi
konstytucyjnej, pytania prawnego lub wniosku KRS, dotyczylby jedynie tych ty-
poéw aktéw normatywnych, ktére wprost nazwane zostaly w tekscie Konstytucji,
ale nie zmiescily sie w katalogu zawartym w art. 188 Konstytucji. Obejmowalby
zatem m.in. akty prawa miejscowego (art. 94) oraz uklady zbiorowe pracy (art.
59 ust. 2)'2.

W powyzszym kierunku zdaje sie ié¢ orzecznictwo samego TK. Trybunal do-
puscil bowiem do rozpoznania merytorycznego skarge konstytucyjna, w ktorej
kwestionowane byly przepisy prawa miejscowego'’. Przepisy prawa miejscowe-
go nie moga by¢ natomiast — jak sie przyjmuje w doktrynie — kwestionowane
przed Trybunalem w drodze zlozenia wniosku w sprawie abstrakcyjnej kontroli
norm. Trybunatl uznat zatem, ze zakres przedmiotu kontroli okreslony w art. 188,
nie pokrywa sie z zakresem kontroli norm realizowanej w drodze zlozenia skargi
konstytucyjnejiw tym ostatnim przypadku jest szerszy, niz to wynika z ogélnego
przepisu art. 188 pkt 1-3 konstytucji. Pozostaje natomiast otwarte pytanie o do-
puszczalnosc¢ kontroli konstytucyjnosci projektu ustawy budzetowej lub ustawy
o prowizorium budzetowym, ktére stanowig normatywna podstawe do realizacji
gospodarki finansowej panstwa, gdy odpowiednia ustawa nie zostala ogloszona
przed dniem rozpoczecia roku budzetowego (art. 219 ust. 4)'.

5. Trybunal Konstytucyjny, jeszcze przed wejsciem w zycie Konstytucji
z 1997 r,, poslugiwal sie swoistym testem do oceny swojej wlasciwosci co do ba-
dania hierarchicznej zgodnosci norm. Uznawal bowiem, Zze niezaleznie od tytulu
danego aktu, spelnienie przez niego cech generalnosci i abstrakcyjnosci stanowi

12 Zob. szerzej: M. Zubik, Trybunat Konstytucyjny a uklady zbiorowe pracy, ,Praca i Zabezpieczenie

Spoleczne” 2005, nr 3, s. 2in.

13 Zob. postanowienie z dnia 6 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 42/02 (OTK ZU 2004, nr 9/A, poz. 97).
Postanowieniem tym TK, co prawda, umorzyl postepowanie w sprawie skargi konstytucyjnej, ktorej
przedmiotem byl miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jednakze dlatego, ze uznat iz
plan — jako akt prawa miejscowego — nie do kofica ma charakter normatywny. Trybunal nie zanego-
wal natomiast swojej wlasciwosci do rozpatrzenia prawa miejscowego jako takiego. Problem uznania
kognicji TK do badania hierarchicznej zgodnosci prawa miejscowego wywotywat jednak powazne
spory i dyskusje. Zob. np. Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcifiski, Komentarz do ustawy o Trybu-
nale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 26, wraz z cytowang tam literatura.

14 M. Zubik, Status prawny..., s. 29-34.



,Akt normatywny” jako przedmiot kontroli Trybunatu Konstytucyjnego 737

konieczna ale zarazem wystarczajaca przestanke do objecia go kognicja Trybuna-
tu®. Test ten w zasadzie, w ujeciu systemu zrédel prawa z Konstytucji z 1997 r.,
odnosi sie gléwnie do przepiséw prawa wydawanych przez centralne organy
panistwa. W praktyce w ramach art. 188 pkt 3 najczesciej przedmiotem kontroli sg
rozporzadzenia oraz uchwaly izb parlamentu's.

Powyzsze spojrzenie Trybunalu na odczytanie przepiséw dotyczacych jego
kognicji wydaje sie pozostawaé aktualne w obecnie obowigzujacym stanie nor-
matywnym. Nalezy domniemywaé, ze wszelkie akty normatywne wydawane
przez centralne organy panstwowe (co wydaje sie jednak pojeciem wezszym niz
znane Konstytucji réwniez pojecie organ wladzy publicznej — zob. np. art. 163),
niezaleznie od ich nazwy oraz trybu ustanowienia, podlegaja kognicji Trybunalu
i moga by¢ poddane przez ten organ panstwa hierarchicznej kontroli norm. Ze
wzgledu na ochrone pozycji prawnej jednostki w panstwie, by¢ moze domnie-
manie to powinno zostaé rozszerzone na wszelkie akty, ktérych adresatami norm
moga by¢ obywatele, tak aby zadne przepisy prawa, w rozumieniu konstytucyj-
nym, nie byly wylaczone spod kognicji Trybunatu.

Poza powyzsza ogdlna konstatacja pozostaja jednak réznorodne obrzeza
zlozonej rzeczywistosci stanowienia prawa w panstwie i konstruowania norm
prawnych wydawanych na podstawie kompetencji prawotworczej pochodzacej
od i sankcjonowanej przez wiadze publiczne.

Z takimi trzema obszarami musial sie zmierzy¢ Trybunal Konstytucyjny na
gruncie obecnie obowigzujacej Konstytucji w ostatnich kilku latach. Po pierwsze,
jak nalezy postrzegaé akty normatywne wydawane przez organy samorzadow
zawodowych i czy te moga stanowic¢ przedmiot kontroli konstytucyjnosci, a tak-
ze na ile dotychczasowy dorobek Trybunatu pozostaje aktualny na gruncie Kon-
stytucji z 1997 r. Po drugie, czy w katalogu podmiotéw, o ktérych mowa w art. 188
pkt 3 mieszczg si¢ organy sprawujace wladztwo panstwowe, ktérych to status nie
jest w pelni klarowny na gruncie systemu organéw panstwa, a kwestionowany
akt normatywny nie miesci si¢ w ramach przepiséw prawa powszechnie obowig-

15 Trybunat od dawna przyjmuje materialng koncepcje aktu normatywnego. Tak np. w orzeczeniu

z dnia 7 czerwca 1989 r. sygn. U. 15/88 (OTK 1989, poz. 10) Trybunat Konstytucyjny, odwolujac si¢ do
pogladéw nauki prawa, stwierdzil, ze ,akt normatywny jest aktem ustanawiajacym normy prawne
o charakterze generalnym (a wiec skierowane do pewnej klasy adresatéw wyréznionych z uwagi
na jakas ich wspdlna ceche) i abstrakcyjnym (to znaczy ustanawiajacym pewne wzory zachowan)”.
16 Zob. wyrok z dnia 22 wrzesnia 2006 r., sygn. U 4/06 (OTK ZU, nr 8/A/2006, poz. 109), a szczegdlnie
pkt. 1.1 i 1.2 wyroku z dnia 26 listopada 2008 r., sygn. U 1/08 (OTK ZU 2008, nr 9/A, poz. 160) wraz
z przywolanymi tam wczesniejszymi wypowiedziami TK co do normatywnosci uchwal Sejmu. Zob.
rowniez, w wiekszosci krytyczne w interesujacym nas tu wymiarze, glosy do tych orzeczen: U 4/06 —
B. Banaszak, Glosa do wyroku z dnia 22 wrzesnia 2006 r. (sygn. akt U 4/06), ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 1,
s. 121 i n.; P Czarny, Glosa do wyroku z dnia 22 wrzesnia 2006 r. (sygn. akt U 4/06), ,Przeglad Sejmowy”
2007, nr 1, s. 133 in., oraz U 1/08 — W. Odrowaz-Sypniewski, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 26 listopada 2008 r. (sygn. akt U 1/08), ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 3, s. 200 i n.; B. Szczurowski,
Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 26.11.2008 r. (sygn. U 1/08), ,Kwartalnik Prawa Publiczne-
go” 2010, nr 1-2, s. 239 i n. Zob. takze: M. Zubik, Problemy ustrojowe dotyczgce sejmowych komisji sled-
czych, ,Panstwo i Prawo” 2005, z. 9, s. 61-62.
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zujacego. Po trzecie, nalezalo da¢ odpowiedz, czy i jak akcesja Polski do UE zmo-
dyfikowala zakres kognicji TK, poszerzajac go o akty prawa wydawane przez
organy Unii (w rozumieniu art. 91 ust. 3), traktujac je albo jako przepisy prawa
na réwni (albo analogicznie) z ktéryms z typéw przepiséw wewnatrzkrajowego
systemu Zrédel prawa, w rozumieniu art. 188 pkt 1-3, albo jako akt normatywny,
w rozumieniu trzech analizowanych wczesniej szczegétowych przepisow usta-
wy zasadniczej dotyczacych inicjowania postepowania przed Trybunalem.

6. W sprawie SK 16/07" Trybunatl musial da¢ odpowiedZ na pytanie, czy do-
kument o normatywnym charakterze, wydany na podstawie ustawy przez organ
samorzadu zawodu zaufania publicznego — wyrazajacy zasady etyki zawodowej
— stanowi akt normatywny w rozumieniu Konstytucji'®. Doda¢ warto, ze problem
ten byl rozwazany nie po raz pierwszy w historii Trybunatu. Niemniej jednak
dotychczasowe ustalenia musialy by¢ ocenione w perspektywie ich aktualnosci po
wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r.

Trybunat jednoznacznie opowiedzial si¢ za pogladem akceptujacym objecie
przedmiotem kontroli w trybie skargi konstytucyjnej aktu normatywnego w ro-
zumieniu materialnym. Cho¢ uznat za konieczne widzenie art. 79 ust. 1 Konstytu-
¢ji jako jeszcze jednego przepisu regulujacego przedmiotowy zakres kognicji TK,
a zatem wylacznie komplementarnie z art. 188 pkt 1-3 Konstytucji. Tym samym
przyjal, odwotujac sie do pogladéw wyrazonych w literaturze przedmiotu®, ze
w trybie skargi konstytucyjnej Trybunal Konstytucyjny moze kontrolowac hie-
rarchiczng zgodnoé¢ jedynie tych norm, ktére okreslone sa w aktach prawnych,
o jakich mowa w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji. Tym samym nie poszedl, rysujaca
sie juz woéwczas od pewnego czasu inng liniag orzecznicza, nadajaca pelniejsza
tre$¢ normatywna i wydobywajacg z art. 79 autonomiczne znaczenie zakresu
przedmiotowego kognicji TK. Do tego czasu Trybunat kilkakrotnie przyjmowatl

17" Wyrok z dnia 23 kwietnia 2008 r. sygn. SK 16/07 (OTK ZU 2008, nr 3/A, poz. 45).

8 Trybunat kilkakrotnie zajmowat sie uchwatami organéw samorzadu zawodowego. Postanowie-
niem z dnia 20 maja 2002 r., sygn. SK 28/01 (OTK ZU 2002, nr 3/A, poz. 38) umorzyl postepowanie
w sprawie uchwaly Naczelnej Rady Adwokackiej. Trybunal, po analizie tresci oraz podstawy wydania
tej uchwaly uznal, ze nie zawierala norm prawnych. W postanowieniu z dnia 23 kwietnia 2003 r.,
sygn. SK 15/03 (OTK ZU 2003, nr 4/A, poz. 36) uznal, ze zakwestionowana uchwata Krajowej Rady
Notarialnej ma charakter normatywny. Ustanawia bowiem normy o charakterze generalnym i abs-
trakcyjnym, cho¢ krag jej adresatéw jest ograniczony. Jednakze wyraznie zaznaczyl, Zze umorzyt po-
stepowanie w tej sprawe z przyczyn proceduralnych i dlatego nie badat dalej, czy ,zakwestionowana
uchwala zawiera przepisy prawa i czy Krajowa Rada Notarialna moze by¢ traktowana jako «centralny
organ panstwa», a wiec czy przedmiot zaskarzenia nie wykracza poza granice kognicji Trybunalu
okreslone w art. 188 Konstytucji”, co $wiadczy, ze TK przyjal komplementarnos¢ a nie autonomicz-
nos¢ art. 79 i 188 pkt 3 Konstytucji.

19 Orzeczenie z dnia 7 pazdziernika 1992 r., sygn. U 1/92 (OTK 1992, cz. T, poz. 38).

20 J. Trzcinski, komentarz do art. 79, [w:] Komentarz do Konstytucji RP, red. L. Garlicki, t. I, Warszawa
1999, s. 14. L. Garlicki, komentarz do art. 188, [w:] Komentarz do Konstytucji RP, red. L. Garlicki, t. V,
Warszawa 2007, s. 30-31.
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juz bowiem, i to niekiedy w pelnym skiadzie orzekajacym, ze art. 79 Konstytucji
stanowi samodzielng podstawe okreslenia kognicji Trybunatu?'.

Ostatecznie Trybunal uznat swojg kognicje do merytorycznego zbadania tre-
sci Kodeksu etyki lekarskiej, jako aktu zawierajacego normy wydane przez organ
samorzadu zaufania publicznego i kierowany do czlonkéw tej korporacji zawodo-
wej. Odwotal sie jednak do koncepcji ,zlozonej normy ustawowej”, przyjmujacej
brak mozliwosci samodzielnego kwestionowania przed polskim sagdem konstytu-
cyjnym poszczegolnych rozwigzan skladajacych sie na zasady etyki zawodowej
i dopuszczajacej jedynie hierarchiczng kontrole norm wylacznie przez pryzmat
ustawy, ktora te normy dookreélaja. Przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r.
taka koncepcja byla konieczna, aby w ogoéle Trybunal moégt wypowiedzie¢ sie
o Kodeksie etyki lekarskiej. Konstytucja z 1952 r. przyznawala bowiem Trybuna-
towi kompetencje do badania aktéw normatywnych wydanych przez naczelne
i centralne organy panstwowe (art. 33a ust. 1). Odmiennie nalezalo postawi¢ ten
problem na gruncie przepiséw Konstytucji z 1997 r.?* Przepisy ustawy, stanowiace
podstawe okredlenia norm zawodowych (wewnatrzkorporacyjnych), nie czynia
z nich ani przepiséw powszechnie obowigzujacych (nie daje podstaw do tego
w szczeg6lnosci art. 17 ust. 1), ani nie nadaja im mocy derogujacej réwnej usta-
wom. Okolicznoé¢, ze ustawa daje podstawe do wydania aktu normatywnego
o charakterze rozwigzan wewnatrzkorporacyjnych, nie czyni z nich bowiem norm
réwnych ustawie (por. art. 93 ust. 2 w zw. z art. ust. 3). Mozna byloby natomiast
rozwazaé, czy przepisy wydawane przez organy samorzadu zawodu zaufania
publicznego, wydane na podstawie ustawy, nie maja charakter przepiséw prawa
wewnetrznie obowiazujacego. Wéwczas muszg by¢ jednak zgodne ze wszystkimi
przepisami prawa powszechnie obowiazujacego, w tym ustawami (por. art. 93).

Trybunat zbadat cechy skarzonego rozwigzania wyrazonego w Kodeksie ety-
ki lekarskiej. Trafnie stwierdzil jego generalny i abstrakcyjny charakter. W na-
wiazaniu jednak do tresci art. 188 pkt 1-3 w zwiazku z art. 79 ust. 1 Konstytucji
uznal, ze przedmiotem kontroli nie moze by¢ samodzielnie powolany przepis
zasad etyki zawodowej. Za przedmiot uznal Trybunal postanowienie Kodeksu
etyki lekarskiej oraz przepisy ustawy o izbach lekarskich, ktéry stanowil upowaz-
nienie do wydania tego kodeksu. Trybunal nie rozwinal szerzej spostrzezenia

2L Postanowienie z dnia 6 lutego 2001 r., sygn. Ts 139/00 (OTK ZU 2001, nr 2, poz. 40). W uzasadnieniu
tego postanowienia Trybunal stwierdzil m.in.: ,Zakres przepiséw podlegajacych zaskarzeniu (przed-
miot skargi konstytucyjnej) ustala bowiem autonomicznie i wyczerpujaco art. 79 ust. 1 Konstytucji
RP. Wylaczenie spoza zasiegu skargi konstytucyjnej prawa miejscowego byloby takze sprzeczne z art.
188 pkt 5 Konstytucji RB ktéry wyraznie wiaze kognicje Trybunatu Konstytucyjnego z regulacja art.
79 ust. 1, w tym z pojeciem «innego aktu normatywnego»” (Zob. tez ]. Repel, Przedmiotowy zakres
skargi konstytucyjnej, [w:] Skarga konstytucyjna, red. J. Trzcifski, Warszawa 2000, s. 95-98)”. Por. takze
orzeczenia wydane w pelnym skladzie orzekajacym: wyrok z dnia 8 listopada 2000 r., sygn. SK 18/99
(OTK ZU 2000, nr 7, poz. 258); czy postanowienie z dnia 6 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 42/02 (OTK
ZU 2004, nr 9/A, poz. 97).

2 M. Zubik, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 kwietnia 2008 r. sygn. akt SK 16/07, , Prze-
glad Sejmowy” 2008, nr 6, s. 234 i n.
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wskazujacego, Zze wyrazenie w przepisach wewnatrzkorporacyjnych pewnych
regul zachowan, kierowanych do przedstawicieli danej korporacji, nie czyni
z nich — samo przez si¢ — jedynie norm moralnych. W sytuacji natomiast, gdy
przekroczenie takich norm jest sankcjonowane przez prawo, moga one naruszac
okreélone w konstytucji wolnosci i prawa adresatéw takich norm. Tym samym
aktualizowata sie konieczno$¢ przyjecia domniemania normatywnosci skarzone-
go dokumentu i wynikajacych z tego konsekwencji dla uznania kognicji Trybu-
natu Konstytucyjnego w tej sprawie, niezaleznie od postanowief samej ustawy
o0 izbach lekarskich. Ostatecznie TK rozpatrzyl merytoryczne zarzuty co do tre-
Sci skarzonego przepisu Kodeksu etyki lekarskiej — co budzi pewne watpliwosci
— w nawigzaniu do wczesniejszych swoich wypowiedzi sprzed wejscia w zycie
Konstytucji z 1997 ., wyszedt od koncepcji ,zlozonej normy ustawowe;j”.

7. W sprawie SK 30/10* Trybunal Konstytucyjny musial rozwazy¢ m.in. swo-
ja kognicje do rozpoznania w postepowaniu zainicjowanym dwiema skargami
konstytucyjnymi w stosunku do aktu normatywnego pozakonstytucyjnego orga-
nu wladzy publicznej, ktéry to akt normatywny nie podlegal ogloszeniu w zad-
nym organie publikacyjnym. Chodzilo mianowicie o Statut Centralnej Komisji do
spraw Tytulu Naukowego i Stopni Naukowych z dnia 19 kwietnia 1991 r. w wersji
dwukrotnie zmienionej i nieobowigzujacego w chwili orzekania przez Trybunal
Konstytucyjny.

Centralna Komisja jest kadencyjnym, kolegialnym organem administracji
rzadowej (zob. art. 33 ustawy o stopniach naukowych*). W terminologii kon-
stytucyjnej odpowiada pojeciu centralnego organu panstwowego (art. 188 pkt
3 Konstytucji). Trybunat stwierdzil normatywny charakter zaskarzonych prze-
piséw, a sam statut Centralnej Komisji zaliczyl do aktéw prawa wewnetrznego
wydanych na podstawie upowaznienia ustawowego. Uznal rowniez, ze rozwig-
zania te, mimo uchylenia catego aktu normatywnego, moga by¢ nadal stosowane
w jednostkowych przypadkach. Nie zaszla zatem konieczno$¢ umorzenia poste-
powania z tego powodu.

W sprawie tej — od strony przedmiotu orzekania — Trybunal dokonat analizy
nie tylko charakteru samego statutu Centralnej Komisji, ale takze tego, czy nor-
matywny charakter majg poszczegodlne zaskarzone rozwigzania prawne. Odwo-
fal sie tu szeroko do swego wczesdniejszego orzecznictwa. Trybunal nie odrzucil
mozliwosci kontroli - jak sie¢ wydaje nie tylko w trybie rozpoznania skargi kon-
stytucyjnej — normatywnych aktéw wewnetrznych publicznoprawnych orga-

% Wyrok z dnia 12 kwietnia 2012 1., sygn. SK 30/10 (OTK ZU 2012, nr 4/A, poz. 39).
% Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i ty-
tule w zakresie sztuki (Dz.U. Nr 65, poz. 595 ze zm.).
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néw i jednostek organizacyjnych?. Swojq kognicje do ich rozpoznania uzaleznil
jednak od wykazania, ze zawierajg one samodzielne rozwigzania normatywne*.

Odnoszac sie natomiast do wykazania normatywnego charakteru skarzonych
przepiséw, przypominal dotychczasowe swe ustalenia. Po pierwsze, skarzony akt
musi zawiera¢ rozwigzania kierowane do klasy adresatéw wyréznionych z uwa-
gi na jakas ich wspélna ceche (generalne) i ustanawiajagcym pewne reguly zacho-
wan (abstrakcyjne)”. Po drugie, nalezy przyja¢ domniemanie kognicji Trybuna-
tu do rozpoznania aktu prawnego, jesli w swej treéci zawiera normy prawne*.
M przeciwnym bowiem wypadku, przy ogromnej wspolczesnie liczbie takich
aktéw prawnych, wydawanych przez rézne organy panstwa, a niekiedy takze

% Trybunal odwolal sie tu do swoich orzeczen: z dnia 20 grudnia 1988 r., sygn. U 10/88 (OTK 1988,
poz. 8), w ktérym badal merytorycznie tres¢ Statutu Zwigzku Bojownikéw o Wolnoé¢ i Demokracje
a takze Regulaminu Weryfikacyjnego Zwiazku Bojownikéw o Wolnoéc¢ i Demokracje oraz z dnia 8 li-
stopada 2000 r., sygn. SK 18/99 (OTK ZU 2000, nr 7, poz. 258), gdzie odmdéwiono zbadania merytorycz-
nego zarzadzenia rektora uniwersytetu jak i uchwaly senatu uniwersytetu dotyczacego regulaminu
studiéw. Trybunal uznal wéwczas, ze nie zawieraly zadnej nowosci normatywnej w poréwnaniu do
przepiséw prawa (dokladniej ustawy). Zob. tez wyrok z dnia 15 grudnia 1999 r., sygn. P 6/99 (OTK
ZU 1999, nr 7, poz. 164).

% Por. takze postanowienie z dnia 24 marca 1998 1., sygn. U 22/97 (OTK ZU 1998, nr 2, poz. 16), w kt6-
rym TK uznal obwieszczenie Ministra Edukacji Narodowej w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu
ustawy — Karta Nauczyciela za pozbawione samoistnych treéci normatywnych, odrebnych od powto-
rzonych regulacji. Przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunat rozpoznal merytorycznie
sprawe, w ktérej — z polgczonych wnioskéw organéw stanowigcych gmin — zakwestionowano tekst
jednolity ustawy o ochronie i ksztaltowaniu ésrodowiska (Dz.U. Nr 49, poz. 196). Zakwestionowano
brzmienie jednego z przepisow tej ustawy, jakie zostalo mu nadane przez ministra wydajacego tekst
jednolity. Uznano, ze faktycznie doszlo do zmiany tresci tego przepisu, majacej charakter nowosci
normatywnej, ktora nie znajdowala oparcia w tresci wczeéniejszych zmian ustawodawczych. Orze-
czenie z dnia 21 stycznia 1997 r, sygn. K. 18/96 (OTK ZU 1997, nr 1, poz. 2).

¥ Tutaj TK przywolat orzeczenia przedkonstytucyjne: z dnia 7 czerwca 1989 r., sygn. U 15/88 (OTK
1989, poz. 10); z dnia 19 czerwca 1992 r,, sygn. U 6/92 (OTK 1992, cz. 1, poz. 13); z dnia 6 grudnia 1994
r., sygn. U 5/94 (OTK 1994, cz. 2, poz. 41); z dnia 15 lipca 1996 1., sygn. U 3/96 (OTK ZU 1996, nr 4, poz.
31), jak i po wejsciu w zycie konstytucji z 1997 r,; z dnia 14 grudnia 1999 r,, sygn. U 7/99 (OTK ZU 1999,
nr 7, poz. 170); z dnia 29 marca 2000 r., sygn. P 13/99 (OTK ZU 2000, nr 2, poz. 68), z dnia 12 marca
2002 r., sygn. P 9/01 (OTK ZU 2002, nr 2/A, poz. 14) i z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. SK 45/09 (OTK
ZU 2011, nr 9/A, poz. 97).

2 Trybunat rozpoznal merytorycznie sprawe, gdzie kwestionowany byt komunikat Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji. W komunikacie tym ogloszono statystyczny wskaznik waloryzacji
$wiadczenia emerytalnego funkcjonariuszy stuzb mundurowych. Z jednej strony Trybunat stwier-
dzit, iz Komunikat zawiera znikoma tre$¢ normatywna i nie wyraza zadnych samodzielnych czy
odrebnych generalnych i abstrakcyjnych norm prawnych. Z drugiej jednak zauwazyl, ze ,akt ten
powiazany jest treSciowo z innymi aktami systemu prawnego uznawanymi niewatpliwie za norma-
tywne [...] postanowienia Komunikatu stanowia niezbedny element normatywnej konstrukcji me-
chanizmu waloryzacji emerytur policyjnych [...]". Ostatecznie Trybunat przyjal, Ze ,Komunikat ma
wiec charakter normatywny, wchodzi bowiem w sklad normy prawnej skonstruowanej na podsta-
wie odpowiednich przepiséw ustawy i rozporzadzenia. W tym sensie normatywnos$¢ Komunikatu ze
wzgledu na jego tres¢ nie moze budzi¢ watpliwosci”. Wyrok z dnia 12 lipca 2001 r., sygn. SK 1/01 (OTK
ZU 2001, nr 5, poz. 127).
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inne podmioty, wiekszos¢ z nich pozostawalaby poza jakakolwiek instytucjonal-
ng i skuteczna kontrola ich konstytucyjnosci lub legalnosci”*.

8. Sprawa wspomniana na poczatku tego artykulu wymagata ponownego zin-
terpretowania przez Trybunal pojecia ,akt normatywny” w rozumieniu art. 79
Konstytucji. Chodzito bowiem o odpowiedz na pytanie, czy rozporzadzenie Unii
Europejskiej jest przepisem prawa w rozumieniu art. 188 pkt 1-3 Konstytucj,
badz tez ,innym aktem normatywnym” w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji.
Odpowiedz na to byta kluczowa, gdyz dopiero odpowiedZ pozytywna otwierata
mozliwo$¢ merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej, ktéra rozpatry-
wal Trybunat.

Trybunat nie znalazt podstaw do uznania rozporzadzenia Unii Europejskiej za
»przepis prawa” w jakimkolwiek z kontekstow, jakim posluguje sie tym pojeciem
art. 188 pkt 1-3 Konstytucji, ani za rownowazne jakiemukolwiek wymienionemu
tam typowi form stanowienia prawa przez polskie organy wladzy publicznej.
Takie podejscie do rozwigzania interesujacego nas tu problemu bylo mozliwe do
zaakceptowania. Skoro bowiem art. 188 Konstytucji wyczerpujaco okresla przed-
miot kontroli realizowanej przez sad konstytucyjny (wymienia formy stanowie-
nia prawa lub podaje cechy rodzajowe aktu podlegajacego kontroli ze strony TK),
a jednocze$nie milczy na temat prawa stanowionego przez odpowiednia orga-
nizacje miedzynarodows, o jakiej mowa w art. 91 ust. 3 Konstytucji, to mozna
przyjaé, iz 6w przepis kompetencyjny dla Trybunat wyklucza takg mozliwos¢.

Wydaje sie jednak, ze takie podejscie nie bylo jedyne. Akty unijnego prawa
pochodnego (wtérnego) co prawda nie daja sie wprost zakwalifikowac jako umo-
wy migdzynarodowe, ani nie sg przepisami wydanymi przez centralne organy
panstwa. Mozna bylo jednak wyobrazi¢ sobie inne postawienie sprawy. Prawo
stanowione przez odpowiednig organizacje miedzynarodowa niewatpliwie sta-
nowi czes¢ systemu zZrédel prawa powszechnie obowigzujacego, a co wiecej,
w przypadku kolizji z ustawami ma pierwszenstwo w stosowaniu (nie pozba-
wiajac wszakze mocy obowiazujacej ustaw, a jedynie wyprzedzajac je w zasto-
sowaniu). Przepis art. 91 ust. 1 Konstytugcji nie tylko jednak stanowi podstawe do
bezposredniego stosowania przez wszystkie podmioty owego prawa pochodne-
go (wtdérnego), ale takze zawiera regule kolizyjna na wypadek braku mozliwosci
réwnoczesnego zastosowania z ustawami. Wydaje sie, ze w przepisie tym wkom-
ponowany jest caly mechanizm modyfikujacy miejsce ustawy w polskim porzad-
ku prawnym, wychodzac poza te dwie, niewatpliwe wszakze kwestie. Inaczej
rzecz ujmujac, wraz z akcesja Polski do UE nie tylko zostal w praktyce zaktu-
alizowany system Zrédel prawa powszechnie obowiazujacego. Obok ustawy (i
rozporzadzenia z moca ustawy) pojawil sie typ aktu normatywnego, stanowiacy
podstawe do formulowania upowaznienia do wydania rozporzadzenia (modyfi-
kujac znaczenie art. 92 ust. 1)*, czy tez modyfikujac zakres hierarchicznej kontroli

® Wyrok z dnia 18 grudnia 2007 t., sygn. SK 54/05 (OTK ZU 2007, nr 11/A, poz. 158).
% Zob. wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2012 1., I GSK 334/11 (niepubl.), w ktérym przyjeto, ze organ
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norm realizowanej przez TK. Rozwazania na ten temat nie pojawily sie jednak
w uzasadnieniu wyroku.

Trybunat afirmatywnie natomiast podszed! do innej koncepcji. Przyjat mia-
nowicie, ze kwestia inicjowania postepowania ze skargi konstytucyjnej zostala
uregulowana w art. 79 ust. 1 Konstytucji w sposéb autonomiczny do przedmioto-
wego zakresu dzialania Trybunatu okreslonego w art. 188 Konstytucji. Prawo sta-
nowione przez odpowiednia organizacje miedzynarodowa zostalo z kolei uznane
za desygnat ,aktu normatywnego” w rozumieniu przepiséw konstytucyjnych?'.
Trybunat Konstytucyjny jako punkt wyjscia uczynit dla swojego rozumowania
art. 79 Konstytucji, widzac w skardze konstytucyjnej szczegélny mechanizm
wszczecia postepowania przed TK. Odwolujac sie do swojego wczesniejszego
orzecznictwa®’, przyjal, ze zakres przedmiotowy aktéw normatywnych, ktére
moga by¢ poddane kontroli zgodnosci z Konstytucja w zwiazku z rozpoznaniem
skargi konstytucyjnej, jest autonomicznie okreslony w art. 79 ust. 1, ktéry to prze-
pis ma charakter rozwiazania bardziej szczegétowego niz ogdlny przepis kom-
petencyjny — art. 188 pkt 1-3 konstytucji. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego,
aktem normatywnym w rozumieniu art. 79 ust. 1, moze by¢ nie tylko akt nor-
matywny wydany przez polski organ wladzy publicznej, ale takze akt wydany
przez organ organizacji migdzynarodowej, ktérej czlonkiem jest Rzeczpospolita
Polska. Jednoznacznie Trybunatl odrzucil mozliwo$¢ kontroli przepiséw prawa
stanowionego przez odpowiednia organizacje miedzynarodowa w trybie roz-
poznania wniosku, nawet zlozonego przez podmiot majacy ogolna legitymacje
procesowa w postepowaniu przed TK*.

9. Prébujac podsumowa¢é dotychczasowe ustalenia nauki prawa oraz orzecz-
nictwa Trybunalu Konstytucyjnego co do zakresu przedmiotowego kognicji pol-
skiego sadu konstytucyjnego, nalezaloby wskaza¢ kilka konkluzj:

— art. 79,193 oraz, jak sie wydaje, 186 ust. 2 Konstytucji wyznaczajg autonomicz-
nie w odniesieniu do art. 188 pkt 1-3, zakres przedmiotowy hierarchicznej
kontroli norm. Jest on generalnie szerszy co do zakresu kwestionowanych ak-

wydajacy rozporzadzenie powinien poszukiwaé wytycznych przede wszystkim w przepisie upowaz-
niajacym, a gdyby okazalo sie to niemozliwe, jest zobowigzany do odtworzenia wytycznych z pozo-
stalych przepiséw tej samej ustawy badz tez — cho¢ wyjatkowo — z innych ustaw. Dopuszczalne jest
takze odtworzenie wytycznych na podstawie przepisow prawa, ktére maja moc nadrzedng wobec
ustaw, np. w oparciu o akt prawa stanowionego przez organizacj¢ miedzynarodowa. Dopuszczal-
no$¢ odtworzenia wytycznych w oparciu o akt prawa wtérnego UE odnosic¢ sie¢ ma — zdaniem NSA
— zwlaszcza do sytuacji, w ktérej rozporzadzenie jest wydawane na podstawie tzw. ustawy imple-
mentacyjne;j.

31 Warto w tym miejscu doda¢, ze w wyroku z dnia 18 grudnia 2007 r., sygn. SK 54/05 (OTK ZU 2007,
nr 11/A, poz. 158) Trybunal uznat za akt normatywny, w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji, réwniez
umowe miedzynarodowa.

32 Postanowienia z dnia 6 pazdziernika 2004 r.,, sygn. SK 42/02 (OTK ZU 2004, nr 9/A, poz. 97) oraz
z dnia 6 lutego 2001 r., sygn. Ts 139/00 (OTK ZU 2001, nr 2, poz. 40).

3 Zob. tez: postanowienie z dnia 17 grudnia 2009 r., sygn. U 6/08 (OTK 2009, nr 11/A, poz. 178).
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tow normatywnych. Modyfikuja réwniez zakres dopuszczalnych wzorcéow
kontroli dla kwestionowanych aktéw normatywnych;

— nalezy przyja¢ domniemanie kognicji Trybunatu do zbadania hierarchicznej
zgodnosci norm aktu, niezaleznie od jego nazwy, jezeli tylko zawiera on, wy-
razajac nowos¢ normatywna, generalne i abstrakcyjne regulty zachowan, kto-
rych adresatami sg osoby fizyczne badZ podmioty podobne;

- zakwestionowany akt normatywny ustanowiony ma by¢ przez organ wladzy
publicznej badZz podmiot sprawujacy wladztwo publiczne na podstawie nor-
my kompetencji prawodawczej. Z tego tez wzgledu, co do zasady, nie jest
dopuszczalne objecie zakresem wlasciwosci Trybunalu regulacji stosunkow
spolecznych przyjmowanych miedzy jednostkami w ramach obrotu prawne-
go na podstawie ich wolnosci kontraktowe;j.

Marek Zubik

+NORMATIVE ACT” AS THE OBJECT OF THE CONTROL
BY THE CONSTITUTIONAL TRIBUNAL

The Constitution of 1997, unlike its predecessors, regulates the proceedings before the
Constitutional Tribunal very broadly and specifically. This limits the legislator’s freedom
to regulate this issue. One of the key issues is the indication of which legal acts can be chal-
lenged before the Constitutional Tribunal. The Author analyzes the relevant provisions of
the Constitution and presents in detail the current findings of the Tribunal in this regard.
He starts from the assumption that in case of a constitutional complaint, courts’” questions
of law and the motions of the National Council of the Judiciary the Tribunal should be eli-
gible to examine each normative act, whatever its name or the mode of its adoption, if only
the act formulates rules of behavior, which are addressed to individuals or entities alike.
The Author proves that in these three cases, the Constitution of 1997 has brought different
and wider solutions concerning to normative acts which may be challenged or indicated
as a model of the control in the Polish constitutional process than in other cases. He points
out, however, also the limits of such interpretation of constitutional provisions.





