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w utrzymaniu bezpieczenstwa
ustrojowego panstw czlonkowskich

/

http://dx.doi.org/10.18778/8088-830-2.07

W dobie globalizacji i powszechnej przynaleznosci panstw do insty-
tucji ponadnarodowych warto zastanowic si¢ nad potencjalnymi zmiana-
mi, jakie te zjawiska wywoluja w sferze wyktadni konstytucji krajowych,
ich charakteru i petnionej funkcji. Cho¢ konkretna ustawa zasadnicza jest
Scisle zwigzana z okreslonym panstwem, stanowiac jednoczesnie symbol
jego suwerennosci, jak i instrument legitymujacy sprawowanie rzadow,
to jednoczesnie odgrywa ona role w miedzynarodowym porzadku praw-
nym, osadzajac funkcjonowanie instytucji miedzynarodowych i unormo-
wania miedzynarodowe w krajowym systemie prawa.

W wyroku z dnia 24 listopada 2010 r. (sygn. akt K 32/09)" dotyczacym
Traktatu z Lizbony? Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze zasada zacho-
wania suwerennosci w procesie integracji europejskiej wymaga respekto-
wania konstytucyjnych granic przekazywania kompetencji. Do istoty su-
werennosci, a tym samym do kompetencji nieprzekazywalnych, zaliczyt
zwlaszcza stanowienie regut konstytucyjnych i kontrole ich przestrzega-
nia, wymiar sprawiedliwosci, wtadze nad wlasnym terytorium panstwa,
armia i sitami zapewniajacymi bezpieczenstwo oraz porzadek publiczny.
W tym wzgledzie decydujace uprawnienia majgq wlasciwe wladze Rze-
czypospolitej. Konkretyzacjaq zasady zachowania suwerennosci w proce-
sie integracji europejskiej jest wlasnie wykluczenie nadaniu przekazania

! OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 110

2 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspdlnote Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz.U. z 2009 r.,
nr 203, poz. 1569).
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kompetencji , charakteru uniwersalnego”, a zarazem zakaz przekazania
, W catosci kompetencji najwazniejszych”, a ponadto uzaleznienie przeka-
zania kompetencji od dochowania specjalnej procedury okreslonej w art. 90
Konstytucji. Wymieniona zasada wyklucza uznanie, ze podmiot, ktéremu
kompetencje przekazano, moze samodzielnie rozszerzac ich zakres.

W doktrynie prawa reprezentowane sq dwa rézne stanowiska co do
znaczenia aktu przekazywania kompetencji na rzecz UE dla suwerenno-
$ci panstw cztonkowskich. Zdaniem niektorych autoréw, przekazywanie
kompetencji panstwowych stanowi forme ograniczenia suwerennosci
panstw cztonkowskich. Zdaniem innych badaczy, przekazywanie kom-
petencji stanowi jedynie forme ograniczenia wykonywania suwerennosci.
Odmiennos¢ pogladéw wynika z tego, ze jedni suwerennos¢ definiuja
jako wiazke kompetencji, z ktorych czes¢ moze by¢ przekazana organo-
wi lub organizacji migdzynarodowej, co skutkowac bedzie zawezeniem
posiadanego przez panstwo zakresu kompetengji, a tym samym owym
ograniczeniem suwerennosci. Inni z kolei suwerennosc¢ definiuja jako ce-
che (przymiot) panistwa, ktéra przystuguje w catosci lub w ogole, a zatem
nie moze zosta¢ ograniczona w razie przekazania organowi lub organi-
zacji miedzynarodowej okreslonych uprawnien w sferze stanowienia czy
stosowania prawa. Suwerennos¢ oznacza bowiem zdolnos¢ do decydowa-
nia przez panstwo o sposobie wykonywania swoich kompetencji. To, czy
kompetencje te panstwo bedzie wykonywac¢ samodzielnie, czy tez dele-
guje je na inne podmioty z punktu widzenia owej zdolnosci do decydo-
wania (,, kompetencji kompetencji”), nie ma zadnego znaczenia. Jedynie
wowczas, gdyby przekazanie kompetencji wigzalo si¢ z utrata zdolno-
$ci do decydowania o sposobie ich wykonywania, a zatem z utratg owej
~kompetencji kompetengji”, i mialoby przy tym nieodwracalny charakter,
moglibysmy moéwic o utracie cechy definiujacej panstwo, czyli wlasnie
suwerennosci’. Taki poglad prezentuje réwniez TK, ktéry w powotanym
wyzej wyroku, odnoszac si¢ do problemu kompetencji przekazanych
przez panstwo cztonkowskie na rzecz UE, stwierdzit: ,w sferze kompe-
tengji przekazanych panstwa zrzekly si¢ uprawnienia do podejmowania
autonomicznych dziatan prawodawczych w stosunkach wewnetrznych
i miedzynarodowych, co jednak nie prowadzi do trwatego ograniczenia
suwerennych praw tych panstw, poniewaz przekazanie kompetencji nie
jest nieodwracalne, a relacje miedzy kompetencjami wytacznymi i konku-
rencyjnymi majq charakter dynamiczny. Panstwa Czlonkowskie przyjety
jedynie zobowigzanie do wspdlnego wykonywania funkcji paristwowych

* Pisze o tym szerzej ]. Ciapala, Wokét pojmowania i wykonywania suwerennosci
w warunkach cztonkostwa w Unii Europejskiej — kilka uwag podstawowych, lecz czy wystarczajg-
cych?, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, t. XXXI, s. 83 i n.
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w dziedzinach objetych wspotpracg i dopdki utrzymaja petna zdolnos¢
do okreslania form wykonywania funkcji panstwowych, [...] pozostana
w swietle prawa miedzynarodowego podmiotami suwerennymi”.

Takze w mysl art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE)*
bezpieczenstwo narodowe pozostaje w zakresie wytacznej odpowiedzial-
nosci kazdego Panstwa Cztonkowskiego. Przepis ten stanowi, ze Unia
szanuje réwno$¢ Panstw Cztonkowskich wobec Traktatow, jak réwniez
ich tozsamos¢ narodowa, nierozerwalnie zwiazana z ich podstawowymi
strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, w tym w odniesieniu do sa-
morzadu regionalnego i lokalnego. Szanuje podstawowe funkcje panstwa,
zwlaszcza funkcje majace na celu zapewnienie jego integralnosci teryto-
rialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz ochrone bezpieczenstwa
narodowego. W szczegdlnosci bezpieczenstwo narodowe pozostaje w za-
kresie wylacznej odpowiedzialnosci kazdego Panstwa Czlonkowskiego.

Bezpieczenstwo jako jedno z débr podlegajace ochronie prawnej nie
zostalo jednak zdefiniowane w zadnym krajowym akcie prawnym. Jedy-
nie w doktrynie oraz literaturze przedmiotu pojecie to bywa réznie okre-
$lane i przypisuje sie¢ mu r6zng pojemnosc semantyczna.

Podsumowujac przeglad regulacji konstytucyjnej, nalezy zauwazyg¢,
ze termin , bezpieczenstwo” pojawia sie kilkakrotnie w przepisach usta-
wy zasadniczej. Nie wystepuje on samodzielnie. Powiazany jest z dookre-
$leniem rodzaju bezpieczeristwa. Mamy wiec do czynienia z bezpieczen-
stwem postrzeganym podmiotowo: obywateli; panstwa; konsumentow,
uzytkownikéw i najemcow oraz przedmiotowo: wewnetrznym; zewnetrz-
nym; ekologicznym oraz z bezpiecznymi warunkami pracy.

Podstawowym unormowaniem jest art. 5 ustawy zasadniczej przesa-
dzajacy, ze Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalno-
Sci swojego terytorium oraz zapewnia m.in. prawa i wolnosci cztowieka
i obywatela, a takze bezpieczenstwo obywateli. W doktrynie podkresla
sig, ze pod wzgledem charakteru normatywnego art. 5 ustawy zasadniczej
jest norma programowa wyznaczajaca kierunek dziatalnosci panistwa, zo-
bowiazujac go do podjecia dziatari zmierzajacych do urzeczywistnienia
wskazanych w tresci przepisu wartosci konstytucyjnych. Normy progra-
mowe nakazuja dazenie do osiggniecia przez wskazanego przez ustrojo-
dawce celu. Dazenie to powinno znalez¢ odzwierciedlenie w dziataniach
podejmowanych przez organy administracji publicznej realizujacych
funkcje panstwa. Dzigki normom programowym porzadek ustrojowy jest
dynamiczny i fatwiej dostosowac sie do zmiennych warunkow spotecz-

* Dz.Urz. C 202 z 07.06.2016, s. 1-388.
® Szerzej na ten temat zob. A. Bien-Kacata, Bezpieczeristwo w Konstytucji RP z 1997 r.
— wstepna diagnoza, , Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2015, nr 2, s. 11 i n.
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no-gospodarczych lub politycznych. Nie wskazuja jednak, jak nalezy sie
zachowad, jakie podejmowacé przedsiewziecia, w jakich formach dziata¢
i jakimi srodkami si¢ postuzy¢, aby zrealizowac cel wyznaczony przez
ustawodawce konstytucyjnego. W przypadku normy programowej to ad-
resat powinien dokonac analizy prakseologicznej, na podstawie ktorej po-
winien podjac takie dziatania, ktore doprowadza do realizacji zaloZonego
celu. Z tego punktu widzenia istotny jest cel, a nie srodki, ktére doprowa-
dza do jego realizacji®.

Nie ulega przy tym watpliwosci, ze adresatem unormowania art. 5
Konstytugji jest paristwo, a wynikajacy z niego obowiazek ma charakter
bezwzgledny i panstwo nie moze si¢ od niego uchyli¢. Obowiazek ten
aktualizuje si¢ przede wszystkim w sytuacji zagrozenia, kiedy w systemie
prawnym nie ma szczegdtowej normy kompetencyjnej uprawniajacej lub
zobowiazujacej organy wiladzy publicznej do dziatania’.

W doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje si¢ zatem, ze w $wie-
tle art. 5 Konstytucji to trzy elementy Iacznie, tj. ludnos$¢, terytorium oraz
system wladzy, powinny by¢ przedmiotem szczegolnej ochrony panstwa.
W szeroko rozumianym pojeciu systemu bezpieczenstwa panstwa mozna
wiec wyrdznié¢ m.in. nastepujace Scisle ze soba powiazane podsystemy:

— bezpieczenistwa politycznego (ma na celu ochrong intereséw pan-
stwa metodami politycznymi),

—bezpieczenstwa militarnego (ma na celu zapewnienie obrony w wy-
padku konfliktu zbrojnego),

— bezpieczenstwa gospodarczego (ma na celu chronic¢ rozwdj gospo-
darczy Polski),

— bezpieczenstwa publicznego (ma na celu zapewnic¢ porzadek kon-
stytucyjny, ochrone przed sytuacjami kryzysowymi, zagrozeniami $ro-
dowiska, zapewni¢ porzadek publiczny oraz ochrong przed zjawiskami
kryminogennymi),

— bezpieczenstwa socjalnego (ma na celu zapewni¢ podstawowe wa-
runki do godnej egzystencji czlowieka-obywatela)®.

W konstytucji wyrézniono takze bezpieczenstwo zewnetrzne i we-
wnetrzne. Wskazad nalezy, ze rozdzielenie definicyjne tych rodzajéw bez-
pieczenstwa moze by¢ utrudnione z uwagi na tozsame rodzaje zagrozen
tych kategorii. Bezpieczenstwo zewnetrzne faczy sie z suwerennoscia,
niepodlegloscia i integralnoscia terytorialna (nienaruszalno$cia granic)

® W. Lis, Bezpieczenstwo wewnetrzne i porzqdek prawny jako sfera dziatania administracji
publicznej, Lublin 2015, s. 129 i wskazana tam literatura.

7 Por. K. Wojtyczek, Koniecznos¢ jako legitymizacja dziatan wiadzy w demokratycznym
panstwie prawnym, ,Panstwo i Prawo” 1994, nr 9, s. 40-41.

8 H. Zigba-Zatucka, Konstytucyjne aspekty bezpieczeristwa, ,,Studia Iuridica Liblinensia”
2014, nr 22, s. 418.
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panstwa. Dotyczy ono gltéwnie zagrozen militarnych w otoczeniu orga-
nizacji panstwowej. Bezpieczenstwo wewnetrzne natomiast odnoszone
jest do kategorii porzadku prawnego, zycia i zdrowia obywateli, majat-
ku narodowego w kontekscie klesk zywiotowych, katastrof naturalnych
oraz awarii technicznych. Ta sfera dotyczy przede wszystkim mozliwosci
sprawnego funkcjonowania organow publicznych (bezpieczenstwa ustro-
jowego, cho¢ sam ustrojodawca rozréznit bezpieczenstwo wewnetrzne od
porzadku publicznego)’. Bezpieczenistwo panstwa taczy w sobie aspekt
zewnetrzny i wewnetrzny, tworzac odrebna wartos¢ konstytucyjna'.
Zgodzic¢ nalezy sie z konstatacja, ze stowo ,bezpieczenstwo” odnosi
sie do szerokiego spektrum dziedzin Zycia i dziatalnosci panistwa. W pi-
$miennictwie oraz polemice publicznej pojecie bezpieczenistwa wewnetrz-
nego jest porownywane z bezpieczenstwem publicznym. Te dwa rodzaje
bezpieczenstwa moga by¢ uwazane za synonimy, jednak przy dokladniej-
szej analizie sg okreslane inaczej. Trzeba jednak przyzna¢, ze zdefiniowa-
nie poje¢ zwigzanych z bezpieczenstwem wewnetrznym jest kfopotliwym
zadaniem, takze stan badan naukowych w tym obszarze jest mizerny"'.
W doktrynie nie ma jednak watpliwosci co do tego, ze elementem
bezpieczenstwa publicznego jest bezpieczenistwo ustrojowe, ktore ochra-
nia i porecza porzadek konstytucyjny. Pojecie to jest najscislej zwiazane
z panstwem w jego tradycyjnym, instytucjonalnym rozumieniu. Bezpie-
czenstwo ustrojowe opiera sie¢ na konstytucji. Akt ten zakresla tre$¢ bez-
pieczenstwa ustrojowego, wskazujac na jego trzy sktadniki, bedace zara-
zem statym elementem wspdtczesnych konstytucji. Po pierwsze, zasady
ogolne, ktore wskazuja na przyjety w panstwie katalog wartosci okresla-
jacy charakter panstwa. Po drugie, system naczelnych organow panstwa,
ich kompetencje i wzajemne relacje, okreslane mianem rezimu politycz-

? Zob. art. 31 ust. 3, art. 53 ust. 5, art. 61 ust. 3, art. 230 ust. 1 Konstytucji oraz B. Ba-
naszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 220 i 791. Nie-
ktoére poglady nieco rozszerzajq materie bezpieczenistwa wewnetrznego, ujmujac w jego
ramach nie tylko problematyke natury represyjnej, a wigc porzadku konstytucyjnego
i bezpieczenistwa publicznego, lecz takze bezpieczenstwa powszechnego. W tym ujeciu
bezpieczenstwo publiczne oznacza stan przejawiajacy sie ochrona porzadku prawnego,
zycia i zdrowia obywateli oraz majatku narodowego przed bezprawnymi dziataniami.
Z kolei bezpieczenstwo powszechne to stan zapewniajacy ochrone zycia i zdrowia obywa-
teli oraz majatku narodowego przed skutkami klesk zywiotowych i katastrof technicznych
(B. Wisniewski, S. Zalewski, D. Podles, K. Koztowska, Bezpieczeristwo wewnetrzne Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa 2004, s. 12).

10" A. Bien-Kacata, Bezpieczernstwo..., s. 18.

1 Szerzej na ten temat zob. H. Zieba-Zatucka, Konstytucyjne aspekty..., s. 426 oraz
W. Lis, Bezpieczenstwo wewnetrzne..., s. 21 i n.; A. Osierda, Prawne aspekty pojecia bezpie-
czenistwa publicznego i porzadku publicznego, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2014, nr 23,s.89in.,
http://studiaiuridica.umcs.pl (dostep 02.03.2017).
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nego (systemu rzaddow). Po trzecie, katalog wolnosci i praw czlowieka
i obywatela, ktory wyznacza wladzom reguly, obszar oraz intensywnos¢
mozliwych ingerengji, petnigc funkcje gwaranta stosunkéw panstwo-oby-
watel-cztowiek™.

Nalezy przyjac, ze kolejnym elementem bezpieczenstwa ustrojowego
jest takze wynikajaca z preambuly do konstytucji — adresowana do usta-
wodawcy — zasada rzetelnosci i sprawnosci dzialania instytucji publicz-
nych®. Zasada ta wyznacza konstytucyjne kryteria oceny przepisow regu-
lujacych ustrdj i procedure dziatania instytucji publicznych.

Pierwszym kryterium jest sprawnos¢, ktora nalezy rozumied jako
zdolnos¢ instytucji publicznej do realizacji przyznanych jej prawem kom-
petencji. Przejawia si¢ ona w jednoznacznej i spojnej regulacji ustawowych
kompetencji oraz procedury dziatania danej instytucji. Konstytucyjnego
kryterium sprawnosci nie spelnia ustawa zarowno wylaczajaca wprost
konstytucyjng kompetencje organu wiadzy publicznej, jak i regulujaca ja
w sposob niespdjny, nakazujac organowi: a) dokonanie czynnosci, kto-
re sg ze soba sprzeczne; b) dokonanie w tym samym czasie dwdch lub
wigcej czynnosci, ktdrych nie mozna dokonac rownoczesnie; c) dokona-
nie dwdch czynnosci, z ktérych jedna czynnos$é niweczy skutek drugiej
czynnosci. Ocena spetniania przez ustawodawce wymogu sprawnosci
dziatania instytucji publicznej wymaga zatem uwzglednienia albo konsty-
tucyjnej normy kompetencyjnej organu albo konstytucyjnych gwarangji
procedury wiasciwej dla tego organu.

Drugim kryterium jest rzetelno$¢, ktora nalezy rozumiec jako zdolnosc
dziatania instytucji publicznej w sposob wiarygodny dla podmiotéw pra-
wa. Rzetelnos¢ zwigzana jest z przewidywalnoscia przestanek oraz kon-
sekwencji dziatania instytucji publicznych, a ponadto wymaga, by dziata-
niom tym nadano wlasciwa forme oraz je udokumentowano. Konstytucja
zapobiega w ten sposob zakwestionowaniu zgodnego z prawda i wiary-
godnego publicznie dziatania jednych organow panstwa demokratyczne-
g0 przez jego inne organy (np. ustawodawce). Przepisy ustawowe, ktore
podwazaja rzetelno$¢ dziatania instytucji publicznych, moga prowadzi¢
wszakze do delegitymizacji tych instytucji. W tym sensie kryterium rze-

2 Por. A. Sek$cinski, Bezpieczenistwo wewnetrzne w ujeciu teoretycznym. Geneza
i wspolczesne rozumienie w naukach politycznych, , Kwartalnik Naukowy OAP UW e-Poli-
tikon” 2013, s. 70 i n., http://oapuw.pl/e-politikon-nr-62013/ (dostep 29.12.2016).

13 Zasada ta wielokrotnie byta przedmiotem rozwazan w orzecznictwie konstytucy-
jnym (m.in. wyroki TK z: 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 25;
7 stycznia 2004 r., sygn. akt K 14/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 1; 7 listopada 2005 r., sygn.
akt P 20/04, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 111; 22 wrzesnia 2006 r., sygn. akt U 4/06, OTK ZU
nr 8/A/2006, poz. 109; 15 stycznia 2009 r., sygn. akt K 45/07, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 3;
wyrok z 14 pazdziernika 2015 r., sygn. akt Kp 1/15, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 147).
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telnosci chroni¢ ma panstwo in toto przed autodelegitymizacja. Trybunat
przypomina, ze panstwo, by mogto by¢ szanowane przez obywateli, musi
szanowac wlasne decyzje oraz rzetelnos¢ dziatan wlasnych organéw. Pan-
stwo, ktdre nie szanuje wiasnych decyzji, nie moze oczekiwac szacunku
i zaufania od swoich obywateli. Konstytucyjnego kryterium rzetelnosci
nie spetnia w szczegdlnosci powierzenie przez ustawodawce danej insty-
tucji publicznej takiej kompetencji lub ustanowienie takiej procedury, kto-
re podwazalyby zaufanie do panistwa, jego organéw oraz stanowionego
i stosowanego przez nie prawa.

Trzecim kryterium jest efektywnos¢, ktdra nalezy rozumiec jako zdol-
nosc¢ dziatania instytucji publicznej: a) niezwlocznie, gdy przepisy kon-
stytucyjne tak stanowia (np. art. 190 ust. 2 Konstytugji), b) w terminach
konstytucyjnie wyznaczonych (np. art. 122 ust. 2 Konstytucji) albo c) bez
nieuzasadnionej zwloki, gdy przepisy konstytucyjne nie przewiduja ani
obowiazku niezwtocznego dziatania, ani nie stanowia o terminach wprost
(np. art. 45 ust. 1 Konstytugji). Efektywnos$¢ zalezy zatem od czynnika
czasu w dziatalnosci instytucji publicznych i jego znaczenia dla ksztatto-
wania si¢ stosunkéw prawnych. Konstytucyjnemu kryterium efektywno-
$ci nie odpowiada w szczegdlnosci regulacja skutkujaca bezterminowym
zawieszeniem postepowania albo wydtuzeniem postepowania w sposob
nieuzasadniony wartosciami konstytucyjnymi'.

Bezpieczenistwo ustrojowe, w przeciwienstwie do pozostatych pojec
wspottworzacych bezpieczenstwo wewnetrzne, dotyczy zatem kwestii
zwiazanych ze sprawowaniem wladzy'". Zgodnie z ogdlnie przyjetymi
definicjami, bezpieczenstwo ustrojowe dotyczy tadu instytucjonalnego
i normatywnego panstwa, tworzenia prawnych gwarancji swobdd i wol-
nosci obywatelskich oraz tozsamosci panistwa. Z kolei porzadek konstytu-
cyjny okresla charakter panstwa — relacje pomiedzy instytucjami wtadzy,
obowiazki oraz prawa i wolnos$ci obywatelskie's.

Nalezy podkresli¢, ze porzadek konstytucyjny jest tez kategoria spo-
feczna. Zaufanie obywateli do instytucji publicznych bezposrednio kore-
sponduje ze zdolno$ciami panstwa do zapewnienia bezpieczenstwa jego
obywatelom. Wtadze panstwa posiadajq legitymacje spoteczna w zakresie
tworzenia systemow bezpieczenstwa, ktore maja stuzy¢ przede wszyst-
kim ludziom. W tym kontekscie pojawiaja si¢ coraz czesciej pytania o za-
kres wtadzy, jaki wspodtczesna demokracja powinna posiadac w stosunku

14 Zob. wyrok TK z dnia 11 sierpnia 2016 r., sygn. akt K 39/16, OTK ZU nr A/2016,
poz. 71.

15 M. Brzezinski, Rodzaje bezpieczeristwa paristwa, [w:] S. Sulowski, M. Brzezinski (red.),
Bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2009, s. 41.

16 B. Wisniewski, S. Zalewski, D. Podles, K. Koztowska, Bezpieczernistwo wewnetrzne...,
s. 24-30.
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do wlasnych obywateli. Problemy te maja charakter zaréwno spoteczny,
jak i polityczny. Dlatego zrddet zagrozen dla porzadku konstytucyjnego
wspotczesnego panstwa mozna upatrywac takze w samych instytucjach
demokracji, w tym roéwniez tych, ktore zostaty powotane do jej ochrony.

W literaturze przedmiotu za niezbedne dla zachowania bezpieczen-
stwa ustrojowego uznaje si¢: dochowanie przez klase polityczna wiernosci
postanowieniom konstytugji i ustaw determinujacych istote ustroju poli-
tycznego Rzeczypospolitej Polskiej, dbanie o pozycje i autorytet Trybu-
natu Konstytucyjnego, respektowanie zobowiazan miedzynarodowych,
kierowanie si¢ w dziatalnosci politycznej nadrzedna wobec wszystkich
innych zasad i celow racja stanu (interesem panstwa), poszanowanie swo-
bod obywatelskich, odchodzenie od praktyki finansowania partii politycz-
nych z budzetu panstwa, konsekwentne podejmowanie dziatan na rzecz
budowy spoteczenstwa obywatelskiego, zapewnienie sprawnego funkcjo-
nowania sadoéw i prokuratur'®. Gdy powyzsze warunki nie sa spelnione,
aktualne staje sie pytanie o to, kto w takiej sytuacji bedzie uprawniony, ale
i zobowiagzany do ochrony porzadku konstytucyjnego Rzeczypospolitej
Polskiej.

Wspotczesne panstwa coraz czesciej decyduja sie¢ na funkcjonowanie
w ramach systemow miedzynarodowych, co nierzadko oznacza ,dzie-
lenie sie¢” suwerennos$cia. Przekazanie organizacji miedzynarodowej lub
organowi miedzynarodowemu kompetencji organéw wiladzy panstwo-
wej w niektdrych sprawach w odpowiednim trybie (tj. w drodze ratyfi-
kowanej umowy miedzynarodowej, o ktérej mowa w art. 90 Konstytu-
gji) nie stanowi zagrozenia dla bezpieczenstwa ustrojowego. Co wiecej,
ustrojodawca przyjal, ze taka umowa miedzynarodowa ma pierwszen-
stwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowsg (art. 91
ust. 2 Konstytucji), a jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczypospo-
lita Polska umowy konstytuujacej organizacje miedzynarodowsa, prawo
przez nia stanowione jest stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo
w przypadku kolizji z ustawami (art. 91 ust. 3 Konstytucji).

Polska jest czlonkiem Rady Europy', organizacji migedzyrzadowej,
ktora powstata 5 maja 1949 r. Cztonkiem Rady Europy moze zostac kazde
panstwo europejskie akceptujace zasady rzadow prawa, demokracji par-

17" A. Sekscinski, Bezpieczenstwo wewnetrzne..., s. 75.

8 'W. Fehler, Bezpieczeristwo wewnetrzne wspotczesnej Polski. Aspekty teoretyczne i prakty-
czne, Warszawa 2012, s. 76.

19 Statut Rady Europy przyjety w Londynie dnia 5 maja 1949 r. (Dz.U.1994.118.565)
oraz O$wiadczenie rzadowe z dnia 20 maja 1994 r.zw sprawie przystapienia Rzeczypo-
spolitej Polskiej do Statutu Rady Europy, przyjetego w dniu 5 maja 1949 r. w Londynie
(Dz.U.1994.118.566), ktory wszedt w zycie w stosunku do Polski dnia 26 listopada 1991 r.
(dalej: Statut Rady Europy).
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lamentarnej i ochrony praw czlowieka, zaproszone przez te organizacje
do przystapienia. Gwarancjq przestrzegania tych wartosci jest zobowiaza-
nie si¢ do ratyfikacji Europejskiej Konwengji Praw Czlowieka (dalej: Kon-
wencja)® w przeciagu roku od przystapienia do organizacji. Mandat RE
okresla Statut Rady Europy, a takze dokumenty szczytéw szeféw panistw
i rzadoéw RE, w tym w szczegolnosci Trzeciego Szczytu RE w Warszawie.
Co dwa lata KM przyjmuje program dziatan organizacji na kolejne dwa
lata. Zgodnie z art. 1a Statutu celem Rady Europy jest osigganie wigkszej
jednosci miedzy jej cztonkami dla ochrony ideatéw i zasad, stanowiacych
wspolne dziedzictwo panstw czltonkowskich oraz ufatwienie ich prze-
mian ekonomicznych i spotecznych. Z zakresu dziatania RE wyraznie wy-
laczone przez Statut sa sprawy obrony narodowej. W $wietle dokumen-
tow Trzeciego Szczytu RE podstawowa dziatalnos¢ Rady Europy dotyczy
promowania i umacniania trzech wartosci: praw cztowieka, demokracji
i praworzadnosci w Europie. Rada Europy prowadzi szeroka dziatalno$¢
w zakresie tworzenia nowych standardéow prawnych, rozwijania wspot-
pracy prawnej miedzy panstwami cztonkowskimi, rozwijania demokracji
lokalnej. Dziata takze w obszarze kultury, edukacji, mlodziezy, sportu,
dziedzictwa kulturowego i naturalnego, dialogu miedzykulturowego, za-
gospodarowania przestrzennego, a takze w sprawach spotecznych, zdro-
wia i migracji*.

Komisja Wenecka (Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez
Prawo) jest organem doradczym Rady Europy, ztozonym z niezaleznych
ekspertow w dziedzinie prawa konstytucyjnego i miedzynarodowego, se-
dziow i cztonkéw parlamentow narodowych. Mandat Komisji Weneckiej
zostal okreslony w rezolucjach Rady Europy z 10 maja 1990 i z 21 lutego
2002 r. ustanawiajacych i modyfikujacych Statut Komisji Weneckiej®.

Jej celem jest zapewnianie demokratycznego i sprawnego funkcjono-
wania instytucji demokratycznych oraz ochrona praw cztowieka. Dziatal-
nos¢ Komisji Weneckiej koncentruje si¢ przede wszystkim na udzielaniu
pomocy technicznej indywidualnym panstwom. Analizujac przepisy pra-

2 Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284; w stosunku do Rzeczypospolitej Polskiej weszta ona
w zycie dnia 19 stycznia 1993 r., na podstawie Oswiadczenia rzadowego z dnia 7 kwiet-
nia 1993 r. w sprawie ratyfikacji przez Rzeczpospolita Polska Konwengji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.,
zmienionej nastepnie Protokotaminr 3, 51 8 oraz uzupetionej Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993,
nr 61, poz. 285), ustawy z dnia 2 pazdziernika 1992 r. o ratyfikacji Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz.U. 1992, nr 85, poz. 427).

2 http://strasburgre.msz.gov.pl/pl/o_re/o_radzie_europy_info/ (dostep 29.12.2016).

2 Szerzej na temat pozydji i charakteru Komisji Weneckiej zob. J. Kociubinski, Prze-
strzeganie prawnomiedzynarodowych standardéw ustroju panstwa (analiza dziatalnosci Komisji
Weneckiej), ,Panistwo i Prawo” 2016, nr 12, s. 39 i n.
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wa krajowego, Komisja Wenecka identyfikuje potencjalne niezgodnosci
ze standardami europejskimi lub luki w prawie. Komisja Wenecka oce-
nia teksty konstytucyjne i inne uregulowania o charakterze systemowym
(np. prawo wyborcze, prawo dotyczace mniejszosci lub niezaleznosci sa-
downictwa). Jej opinie nie sa wiazace, nie istnieje réwniez bezposredni
zwigzek prawny miedzy ewentualnym stwierdzeniem przez Komisje, ze
doszto do ryzyka naruszenia albo naruszenia standardéw praworzadno-
$ci lub demokratycznego panstwa prawnego a wszczeciem procedury na
forum Rady Europy przewidzianej jako reakcja na takie naruszenia (pro-
cedura zawieszenia lub usuniecia z Rady Europy)>.

Z kolei zgodnie z art. 2 TUE Unia opiera si¢ na wartosciach po-
szanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci,
panstwa prawnego, jak rdwniez poszanowania praw czlowieka, w tym
praw osob nalezacych do mniejszo$ci. Wartosci te sa wspdlne Panstwom
Cztonkowskim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskrymi-
nacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet
i mezczyzn.

Traktat ten przewiduje rowniez procedure stwierdzenia zaistnienia
zagrozenia dla tych warto$ci. Zgodnie z art. 7 TUE na uzasadniony wnio-
sek jednej trzeciej Paristw Czlonkowskich, Parlamentu Europejskiego lub
Komisji Europejskiej, Rada Europejska (dalej: Rada), stanowiac wiekszo-
Scig czterech piatych swych czlonkéw po uzyskaniu zgody Parlamentu
Europejskiego, moze stwierdzi¢ istnienia wyraznego ryzyka powazne-
go naruszenia przez Panstwo Czlonkowskie wartosci, o ktérych mowa
w art. 2. Przed dokonaniem takiego stwierdzenia Rada wystuchuje dane
Panstwo Cztonkowskie i, stanowiac zgodnie z tq sama procedura, moze
skierowac do niego zalecenia. Rada nastepnie regularnie bada, czy powo-
dy dokonania takiego stwierdzenia pozostaja aktualne.

Rada, stanowiac jednomyslnie na wniosek jednej trzeciej Panstw
Cztonkowskich lub Komisji Europejskiej i po uzyskaniu zgody Parla-
mentu Europejskiego, moze takze stwierdzi¢, po wezwaniu Panstwa
Czlonkowskiego do przedstawienia swoich uwag, powazne i state na-
ruszenie przez to Panstwo Cztonkowskie wartosci, o ktéorych mowa
w art. 2. W konsekwengcji Rada, stanowigc wiekszoscia kwalifikowana,
moze zdecydowac o zawieszeniu niektdrych praw wynikajacych ze sto-
sowania Traktatow dla tego Panstwa Czlonkowskiego, facznie z pra-
wem do glosowania przedstawiciela rzadu tego Panstwa Cztonkow-
skiego w Radzie. Rada uwzglednia przy tym mozliwe skutki takiego
zawieszenia dla praw i obowigzkéw o0sob fizycznych i prawnych. Rada
moze nastepnie, stanowiac wiekszoscig kwalifikowana, zdecydowac

2 Art. 3 w zwiazku z art. 7 i art. 8 Statutu Rady Europy.
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o zmianie lub uchyleniu srodkow zgodnie z wskazanymi wyzej posta-
nowieniami, w przypadku zmiany sytuacji, ktéra doprowadzita do ich
ustanowienia®.

Biorac pod uwage powyzsze uprawnienia organizacji miedzynarodo-
wych, ktérych czltonkiem jest Polska, oraz stanowisko Trybunatu Konsty-
tucyjnego odnosnie do zakresu kompetencji nieprzekazywalnych, nalezy
zatem odpowiedzie¢ na pytanie, czy potencjalne podjecie dziatan przez
Rade Europy w trybie art. 3 w zwiazku z art. 7 i art. 8 Statutu Rady Europy
lub w trybie art. 7 TUE nie stanowi naruszenia zasady suwerennosci.

Nalezy podkresli¢, ze juz u progu cztonkostwa Polski w Unii Euro-
pejskiej Trybunat Konstytucyjny przypominal, Ze suwerennie ratyfikujac
—na podstawie wyniku przeprowadzonego referendum ogolnokrajowego
— Traktat akcesyjny i Akt dotyczacy warunkow przystapienia®, Rzeczpo-
spolita Polska suwerennie uznata Traktat ustanawiajacy Wspodlnote Euro-
pejska za wiagzace ja prawo miedzynarodowe (art. 9 Konstytugcji). Postano-
wieniami tego Traktatu pozostaja kwestionowane przez wnioskodawcow
art. 202 i art. 203 TWE?.

W kontekscie zarzutu dotyczacego niezgodnosci unormowan Trak-
tatu akcesyjnego oraz Aktu dotyczacego warunkéw przystapienia ze
sformutowaniami preambuty do Konstytucji, w czesci odnoszacej sie do
suwerennos$ci Narodu Polskiego, Trybunat podkreslit woéwczas, ze przed-

# O dotychczasowej praktyce stosowania tych regulacji zob. M. Wiebusch, The role
of regional organizations in the protection of constitutionalism, International IDEA Discussion
Paper 17/2016, http://www.idea.int/news-media/news?field_workregion_target_id=280627
(dostep 29.12.2016).

» Traktat miedzy Krélestwem Belgii, Krolestwem Danii, Republika Federalng Nie-
miec, Republikg Grecka, Krélestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Irlandia, Republika
Wrtoska, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Krélestwem Niderlanddw, Republika Austrii,
Republika Portugalska, Republika Finlandii, Krélestwem Szwecji, Zjednoczonym Krolest-
wem Wielkiej Brytanii i Irlandii PéInocnej (Panstwami Cztonkowskimi Unii Europejskiej)
a Republikg Czeska, Republikg Estonska, Republika Cypryjska, Republika Lotewska,
Republika Litewska, Republika Wegierska, Republika Malty, Rzeczapospolitqa Polska,
Republika Stowenii, Republika Stowacka dotyczacy przystapienia Republiki Czeskiej, Re-
publiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Re-
publiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Re-
publiki Stowackiej do Unii Europejskiej, podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r.
(Dz.U. z 2004 1., nr 90, poz. 864; dalej: Traktat akcesyjny) oraz stanowiacy jego integralna
cze$¢ — Akt dotyczacy warunkow przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej,
Republiki Cypryijskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej,
Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej oraz
dostosowan w Traktatach stanowigcych podstawe Unii Europejskiej (dalej: Akt dotyczacy
warunkoéw przystgpienia).

% Traktat ustanawiajacy Wspodlnote Europejska (tekst skonsolidowany Dz.Urz.
WE C 325 z 24.12.2002, s. 1-184).
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miotem przekazania — podlegajacego ocenie konstytucyjnosci pod katem
respektowania suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa (zgodnie z wy-
mogami art. 126 ust. 2 Konstytugji) — sa kompetencje organow wiladzy
panstwowej , w niektorych sprawach”. Zostaly one uprzednio uksztatto-
wane ,na podstawie i w ramach Konstytucji”, a zatem zgodnie z jej aksjo-
logia, wyrazona m.in. w sformutowaniach preambuty. Ponadto zauwazyt,
ze preambuta, akcentujac znaczenie odzyskanej przez Polske mozliwosci
suwerennego i demokratycznego stanowienia o swoim losie, deklaruje
jednoczesnie potrzebe ,wspdtpracy ze wszystkimi krajami dla dobra Ro-
dziny Ludzkiej”, przestrzegania obowiazku ,solidarnosci z innymi” oraz
uniwersalnych wartosci, takich jak prawda i sprawiedliwo$é. Powinnos¢
ta odnosi sie nie tylko do stosunkow wewnetrznych, ale rowniez zewnetrz-
nych?. Dodat réwniez, ze analogiczne wartosci, nalezace do wspolnego
dziedzictwa prawnego panstw europejskich, determinuja cele i kierunek
dzialania Wspolnot i Unii Europejskiej*®. Podobnie, w przypadku przy-
stapienia do Rady Europy, istnienie wspolnego rdzenia aksjologicznego
i zblizonego rozumienia zasad demokragji, rzadow prawa i niezaleznosci
wladzy sagdowniczej nie budzito watpliwosci, a wrecz byto nierozerwalnie
zwiazane z poddaniem sig¢ jurysdykcji ETPCz?.

Konstytucja RP, prawo wspolnotowe oraz dorobek orzeczniczy
ETPCz oparte sa na tym samym zespole wspolnych warto$ci wyznacza-
jacych nature demokratycznego panistwa prawnego oraz katalog i tres¢
praw podstawowych. Okolicznos¢ ta istotnie utatwia wspotstosowanie
i obopdlnie przyjazna wykladnie prawa krajowego, unijnego i Konwencji
w Swietle art. 9 Konstytucji statuujacego obowiazek RP do przestrzegania
wiazacego ja prawa miedzynarodowego.

Zaréwno tryb przekazania, jak i przedmiot przekazania zachowuje
ceche pozostawania , w zgodzie z konstytucja” (traktowana integralnie,
wraz z preambulg) jako ,najwyzszym prawem Rzeczypospolitej”. Ewen-
tualna zmiana trybu oraz przedmiotu przekazania (kompetencji przeka-
zywanych) wymaga przestrzegania rygoréw zmiany konstytucji okreslo-
nych w art. 235 tego aktu, tj. respektowania unormowan konstytucji jako
,prawa najwyzszego Rzeczypospolitej”. Zasadnicze znaczenie, z punktu
widzenia suwerennosci oraz ochrony innych wartosci konstytucyjnych,
ma ograniczenie mozliwosci przekazania kompetencji do ,niektorych
spraw” (a zatem bez naruszenia ,rdzenia” uprawnien, umozliwiajace-

7 Zob. takze P. Winczorek, Konstytucja RP a prawo wspdlnotowe, ,,Panstwo i Prawo”
2004, nr 11,s. 7.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r., sygn. akt K 18/04, OTK
ZU nr 5/A/2005, poz. 49.

» R. Kuzniar, Prawa Czlowieka. Prawo, instytucje, stosunku migdzynarodowe, Warszawa
2002, s. 196.
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go — w zgodzie z preambulg — suwerenne i demokratyczne stanowienie
o losie Rzeczypospolitej). A contrario zmiana wskazanych w preambule
oraz poreczonych w aktach prawnomigdzynarodowych zasad ustroju
czy szerzej — przebudowa aksjologii panistwa, rowniez wymagac bedzie
zmiany w konstytugji i odpowiedniej modyfikacji zobowigzan miedzy-
narodowych.

W tym kontekscie potencjalnie dziatania podjete przez Rade w try-
bie art. 7 TUE (lub przez Rade Europy w trybie art. 3 w zwiazku z art. 7
i art. 8 Statutu Rady Europy) w celu ochrony okreslonego porzadku kon-
stytucyjnego, rozumianego jako zespol wartosci i zasad nierozerwalnie
zwiazanych z koncepcja ustroju przyjeta i poreczong postanowieniami
Konstytucji z 1997 r., w obecnym stanie prawnym nie moga by¢ postrze-
gane jako ingerencja w sprawy wewnetrzne kraju, a przez to niezgodna
z zasada suwerennosci, o ktorej mowa w art. 4 Konstytucji®®. Nalezy je
raczej traktowac w kategoriach wywiazywania si¢ przez RP z wiazacych
ja zobowiazan miedzynarodowych.
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Akty prawne

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspol-
note Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz.U. z 2009 r.,
nr 203, poz. 1569).

Traktat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. C 202 z 07.06.2016).

Statut Rady Europy przyjety w Londynie dnia 5 maja 1949 r. (Dz.U.1994.118.565)

Konwengja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r. (Dz.U.1993.61.284).

Oswiadczenie rzadowe z dnia 7 kwietnia 1993 r. w sprawie ratyfikacji przez Rzeczpospo-
lita Polska Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporza-
dzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokotaminr 3,518
oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz.U.1993.61.285).

Oswiadczenie rzadowe z dnia 20 maja 1994 r. w sprawie przystapienia Rzeczypospoli-
tej Polskiej do Statutu Rady Europy, przyjetego w dniu 5 maja 1949 r. w Londynie
(Dz.U.1994.118.566).

Ustawa z dnia 2 pazdziernika 1992 r. o ratyfikacji Konwengji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci (Dz.U.1992.85.427).

Traktat miedzy Krélestwem Belgii, Krolestwem Danii, Republika Federalng Niemiec, Re-
publika Grecka, Kroélestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Irlandia, Republika
Wrtoska, Wielkim Ksigstwem Luksemburga, Krolestwem Niderlandéw, Republika
Austrii, Republika Portugalska, Republika Finlandii, Krolestwem Szwecji, Zjednoczo-
nym Krélestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej (Panstwami Czionkowskimi
Unii Europejskiej) a Republika Czeska, Republika Estoriska, Republika Cypryjska,
Republika Lotewska, Republika Litewska, Republika Wegierska, Republikq Malty,
Rzeczapospolita Polska, Republika Stowenii, Republika Stowacka dotyczacy przy-
stapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estoniskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki
Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej,
podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r. (Dz.U. z 2004 r., nr 90, poz. 864) oraz
stanowiacy jego integralng cze$¢ — Akt dotyczacy warunkéw przystapienia Republiki
Czeskiej, Republiki Estoniskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki L.otewskiej, Republi-
ki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Re-
publiki Stowenii i Republiki Stowackiej oraz dostosowan w Traktatach stanowigcych
podstawe Unii Europejskie;j.



Zasada suwerennosci a ochrona porzgdku konstytucyjnego

Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska (tekst skonsolidowany Dz.Urz. WE C 325
z24.12.2002).

Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 19 grudnia 1966 r.
(Dz.U.1977.38.167).
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