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Zaniechanie prawodawcze w praktyce polskiego Trybunalu

Konstytucyjnego

1. Uwagi wprowadzajqce

Zaniechanie prawodawcze oznacza stan (zachowanie prawodawcy), w ktorym wbrew
obowiazujacemu nakazowi (powinno$ci normatywnej) prawodawca nie uksztaltowat
wymaganych regulacji badz tez dokonat regulacji niepetnej, niewystarczajacej. W pierwszej z
opisanych sytuacji wystepuje tzw. zaniechanie wlasciwe (absolutne, bezwzgledne), w drugim
— zaniechanie wzgledne (czgsciowe).

W polskiej doktrynie prawnej przed 1989 r. kwestia zaniechan prawodawczych nie byta
— na ogot — dostrzegana 1 poddawana szerszej analizie. Niektorzy autorzy tego okresu
dostrzegli mozliwo$¢ wystapienia zaniechan prawodawczych (zwlaszcza: ustawodawczych).
Zgodnie wszak z koncepcja jednosci (jednolitosci) wiadzy panstwowej i wynikajacej stad
nadrzedno$ci parlamentu w systemie organow panstwowych nie mogli dopusci¢ mozliwosci
sprawowania zewngtrznej kontroli funkcjonowania parlamentu, efektem ktorej byloby
wskazanie przypadkow i rozmiaréw zaniechan ustawodawczych'. Z tego tez powodu chetniej
wspominali o ewentualno$ci wystapienia zaniechan prawodawczych z perspektywy
prawnoporéwnawczej”.

Tym samym samo zjawisko zaniechan prawodawczych zostato dostrzezone. Brak byto
natomiast warunkéw — przed restytucja koncepcji podzialu wladz oraz ustanowieniem
(przywrdceniem) sadownictwa konstytucyjnego - uwarunkowan doktrynalnych i1
instytucjonalnych sprzyjajacych podjeciu analizy tego zjawiska z punktu widzenia kontroli
przestrzegania (stosowania) konstytucji.

Postulat objecia kontrola konstytucyjnosci zjawiska (przypadkdéw) zaniechan

ustawodawczych pozostaje w korelacji z tzw. pozytywnym refleksem szczegdlnej mocy

' Por. S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1961, s.
189.
? L. Garlicki, Sqdownictwo konstytucyjne w Europie Zachodniej, Warszawa 1987, s. 20.



konstytucji, tj. z tym jej skutkiem jurydycznym, ktéry wymaga pelnego pozytywnego
wdrozenia — rowniez w prawodawstwie — konstytucyjnych nakazéw 1 zobowiazan.
Niewdrozenie lub niepelne wdrozenie norm konstytucyjnych o charakterze nakazowym lub
zobowiazujacym objawia si¢ — najczgsciej — pod postacia zaniechan prawodawczych (w tym:
ustawodawczych). Z punktu wiedzenia kontroli realizacji (,,wdrozenia”) konstytucji istotne
pozostaje — na plaszczyznie ustalen — wskazanie: a) konstytucyjnych norm nakazujacych lub
zobowiazujacych 1 ich nastgpstw prawnych, b) dokonanie oceny stopnia i zakresu ich
dziatania przez prawodawcg ,,podkonstytucyjnego”, c) zidentyfikowanie zakresow regulacji
nizszej niz konstytucyjna mocy, w ktorych nie zrealizowano konstytucyjnych nakazéw lub
zobowiazan.

We wszystkich wspomnianych tu zakresach punktem odniesien ocennych sa
unormowania rangi konstytucyjnej. Zaré6wno w orzeczeniach polskiego Trybunatu
Konstytucyjnego, jak i w orzecznictwie innych sadoéw dostrzegana jest mozliwo$¢
konfrontowania postanowien konstytucji z przypadkami bezczynnosci (zaniechan) organdéw
prawodawczych, sa tez wskazywane negatywne nast¢pstwa prawa tego typu sytuacji.

Starsze (pochodzace glownie z dekady lat 1990-tych) orzecznictwo polskiego Sadu
Najwyzszego wiazato zaniechania prawodawcze z wystgpowaniem ,luk w prawie”.
Traktowalo tego typu zjawisko jako endogenne wady systemu podzialow (organdéw)
odpowiedzialnych za dopuszczenie do zaniechan prawodawczych’.

Przykladowo, oceniajac fakt braku wydania przez Ministra Obrony Narodowe;j
rozporzadzenia wykonawczego do ustawy z 25 pazdziernika 1991 r. o powszechnym
obowiazku obrony Sad Najwyzszy uznal, ze zaniechanie prawodawcze Ministra Obrony
skutkuje stosowaniem prawodawstwa poprzedzajacego wydanie ustawy upowazniajacej
Ministra do wydania rozporzadzenia®.

Punktem zwrotnym w orzekaniu przez polski Sad Najwyzszy w sprawach zaniechania
prawodawczego byty dwa wyroki tego Sadu: z 6 stycznia i z 14 stycznia 1999 r. W
pierwszym z tych wyrokéw Sad Najwyzszy uznat brak wydania przewidzianych ustawowo
rozporzadzen wykonawczych do wustawy za delikt konstytucyjny, generujacy

odpowiedzialno$¢ zobowiazanych przed Trybunatem Stanu.

3 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 20 kwietnia 1995 r., III AZP 8/95, OSNA nr 17/1995, poz. 211. Sad
Najwyzszy stwierdzit m.in. ,Jezeli ustawa przewiduje wydanie przepisow wykonawczych, ktorych sig nie
wydaje, dany fragment systemu prawa jest nickompletny, zawiera albo luke instrumentalna (uniemozliwiajaca
realizacj¢ zatozen ustawy), albo — tak jak w rozpatrywanym przypadku — luk¢ w zakresie spojnosci systemu
kontroli nad dziatalnos$cia w sferze czynnosci finansowych”.

* Por. uchwata SN z 31 maja 1994 r., IIT AZP 1/94, OSNAPiUS nr 5/1994, poz. 73.



W drugim z wymienionych tu orzeczen Sad Najwyzszy stwierdzil natomiast, ze
,hiewykonanie przez Rad¢ Ministrow obowiazku wynikajacego z kompetencji do wydania
rozporzadzen zapewniajacego prawidlowe wykonanie ustawy (art. 146 ust. 4 pkt 1 1 2 w
zwiazku z art. 92 Konstytucji RP) narusza konstytucyjne zasady funkcjonowania
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 i 7 Konstytucji RP), a tym samym moze stanowi¢
delikt konstytucyjny”.

Z kolei Naczelny Sad Administracyjny jako organ realizujacy sadowa kontrolg
legalnos$ci funkcjonowania administracji publicznej uznal, Ze zaniechania prawodawcze moga
prowadzi¢ do naruszen prawa, w tym: do naruszenia praw podmiotowych.

Orzekajac o nieokresleniu (na podstawie upowaznienia zobowiazujacego z art. 21 ust. 2
ustawy — prawo dewizowe z 1989 r.) zasad wydawania zezwolen dewizowych NSA orzekl, ze
zaniechanie to prowadzilo do utrudnien w sadowej ochronie praw zainteresowanych
podmiotow.

Z przypadkiem niewlasciwego (nagannego) zaniechania prawodawczego zetknglo sig
orzecznictwo sadowe na tle ustawy z 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niektorych
osobach bedacych ofiarami represji wojennych i1 okresu powojennego. Zaniechanie to
polegalo na braku wydania (przez Prezesa Rady Ministrow) rozporzadzenia niezbg¢dnego dla
przyznania uprawnien kombatanckich, ponadto za§ — zarzadzenia Kierownika Urzedu ds.
Kombatantow 1 Oso6b Represjonowanych w sprawie wykazu obozdéw koncentracyjnych, pobyt
w ktorych uprawniat do nabycia statusu kombatanta®.

Naczelny Sad Administracyjny uznat te zaniechania jako uniemozliwiajace realizacjg
ustawowych, materialnoprawnych uprawnien obywateli za delikt konstytucyjny®.
Analogicznie stanowisko zajal Naczelny Sad Administracyjny w sprawie zaniechania
(pigciomiesiecznego) Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa,
polegajacego na braku wydania rozporzadzen wykonawczych do ustawy z 29 sierpnia 1997 r.
o0 zmianie ustawy o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska’. W wyroku z 16 listopada 2001 r.
Naczelny Sad Administracyjny (w sktadzie 7 sedzidw) stwierdzit dopuszczenie si¢ przez

.. . . . 8
ministra niezgodnego z prawem zaniechania’.

> Por. L. Bosek, Zaniechania prawodawcze jako przedmiot kontroli sadowej (analiza poréwnawcza), Biuro TK,
Zespot Orzecznictwa i Studidw, Warszawa 2003, s. 31.

® Wyrok NSA z 21 grudnia 1999 r., V SAB 147/99 (niepublikowany), z aprobujaca glosa J. Borkowskiego, PiP
2000, z. 7,s. 111.

"Dz. U.z 1997 r. Nr 133, poz. 885.

¥ Wyrok w sprawie OSA 7/01, zamieszczony (wraz z glosa aprobujaca M. Pawlusiewicza) w OSP 2003, nr 1,
poz. 13.



Zaniechanie ustawodawcze (w znaczeniu $cistym, tj. polegajace na braku wydania
stosownej ustawy) stwierdzit NSA w uchwale 7 sedziéw z 12 czerwca 2000 r.” Sad ten
potwierdzit okoliczno$¢ niewykonania dyspozycji art. 52 ust. 5 Konstytucji RP poprzez brak
wydania ustawy okres$lajacej mozliwo$¢ osiedlania si¢ na terytorium RP Polakow
zamieszkatych za granica, po uprzednim ustaleniu ich ,,polskosci” (dla ktorego to ustalenia
niezbedne bylo ustawowe okreslenie przestanek orzekania o ,,polskosci”). NSA podkreslit, ze
luka spowodowana brakiem wydania stosownej ustawy owocuje przerzuceniem na jednostke
ryzyka ,,bezprawia legislacyjnego”. NSA stwierdzit przeto, ,,ze zaniechanie ustawodawcze
tego rodzaju jest sprzeczne z zasada demokratycznego panstwa prawa i moze by¢ oceniane w
kategoriach deliktu konstytucyjnego™.

Do wspomnianego tu orzeczenia NSA nawigzal nastgpnie wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z 13 maja 2003 r'’. W wyroku tym TK krytycznie ocenit zaniechanie przez
ustawodawce realizacji nakazu konstytucyjnego, ujgtego w art. 52 ust. 5 Konstytucji.
Trybunat nie poprzestal przy tym na samej konstatacji zaniechania, ale wskazal na
konieczno$¢ zastosowania innych przepisow ustawowych (o ogolniejszym zakresie
regulacji)'’.

Kwestia zaniechania prawodawczego stala si¢ w Polsce przedmiotem uwagi Komisji
Kodyfikacyjnej (prawa cywilnego) w kontek$cie regulowania zasad odpowiedzialno$ci
cywilnej organéw wtadzy publicznej. Komisja ta zaproponowata, aby na podstawie art. 417 §
4 k.c. sady powszechne mogly rozstrzygna¢, czy zaniechanie wydania aktu normatywnego
(zaniechanie prawodawcze) narusza obowiazek prawny. Charakterystyczne, iz Komisja
potwierdzita obowiazek wykonania powinnosci natozonej na ustawodawcg (prawodawce)
przez przepisy Konstytucji. Tym niemniej powstrzymata si¢ — zgodnie ze swa zasadnicza
wiasciwoscia (i zakresem zadan) - przed sformutowaniem sugestii powierzenia Trybunalowi

Konstytucyjnemu kontroli zaniechan prawodawczych.
2. Zaniechania prawodawcze w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego
W orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego mozna dostrzec dwa nurty

wypowiedzi orzeczniczych. W nurcie gléwnym (zasadniczym) Trybunal Konstytucyjny

pozostaje wierny stwierdzeniom, ze spetnia (co najwyzej) role ,,ustawodawcy negatywnego”

IV SA 1108/99, OSNA 2002, nr 4, poz. 147.
1 SK 21/02, OTK ZU nr 5/2003, poz. 39.
"' Byly to — w opisywanym przypadku — przepisy zakresowo ogdlniejsze niz w ustawie o cudzoziemcach.



tj. wskazujacego niekonstytucyjnos¢ 1 wynikajaca z niej prawna ,bezskutecznos$¢”
unormowan sprzecznych z Konstytucja. W ubocznym, mniej oficjalnym i mniej wyrazistym
nurcie mieszcza si¢ natomiast orzeczenia, ktore dotycza uregulowan niepetnych (z punktu
widzenia wymogdéw Konstytucji), i w ktérych TK odnosi si¢ do wystepujacych tam zaniechan
prawodawczych.

Samo pojecie ,,zaniechania prawodawczego” nie zostalo jednoznacznie i precyzyjnie
zdefiniowane w orzecznictwie polskiego Trybunalu Konstytucyjnego. Tym niemniej, w
niektorych orzeczeniach miesci si¢ proba okreslenia zjawiska ,,zaniechan prawodawczych”.
Tytulem przyktadu wskaza¢ mozna na wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., w uzasadnieniu
ktorego Trybunat przyjal, ze zaniechanie ustawodawcze polega na ,$Swiadomym
pozostawieniu przez ustawodawce okre§lonej kwestii poza uregulowaniem prawnym”'.

Przytoczone tu okreslenie cechuje pewna ogdlnos$¢. Najbardziej kontrowersyjnym jego
elementem jest przy tym cecha ,,$wiadomego pozostawienia przez ustawodawce¢ okreslonej
kwestii poza ramami regulacji prawnej (ustawowej). Trybunat nie okreslit doktadniej, jak
wspomniany wymog mogtby by¢ rozumiany; w szczegolnosci: czy chodzi o wystapienie
intencjonalnie zakladanego nieuregulowania danej kwestii (co kojarzy si¢ z pojgciem
umyslnosci w prawie karnym), czy tez wystarczy zaniedbanie ustawodawcy polegajace na
godzeniu si¢ z mozliwoscia ,,niedoregulowania” pewnych kwestii mimo powinnosci ich
unormowania, wynikajacej z obowigzywania aktu prawnego o wyzszej mocy, zaktadajacego
(mieszczacego) taka powinnoscé.

Kelsenowska formuta ,ustawodawcy negatywnego” znalazta wyraz m.in. w
postanowieniu Trybunatu Konstytucyjnego z 7 sierpnia 1998 r."°, w ktorym Trybunat
stwierdzil, ze ,,przedmiotem postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (...) moze by¢
wylacznie akt normatywny (jego konkretny przepis), na podstawie ktérego sad lub organ
administracji publicznej orzekt ostatecznie o wolno$ciach lub prawach albo obowiazkach
okreslonych w Konstytucji. Konsekwencje ewentualnego stwierdzenia przez Trybunat
Konstytucyjny niezgodnosci z Konstytucja byloby wyeliminowanie zakwestionowanego
przepisu z systemu prawnego. Trybunat spetnia wigc rolg <<ustawodawcy negatywnego>>,
nie ma natomiast zadnych kompetencji prawotworczych”.

Ten sam nurt myslenia zostal uwidoczniony w postanowieniu TK z 4 lipca 2000 r., w
ktorym stwierdzono m.in.: ,,Skarga zmierza w swej istocie do wykazania zaniechania

prawodawcy, ktory nie ustanowil w kwestionowanej ustawie przepisOw statuujacych

128K 22/01, OTK ZU nr 7/2000, poz. 216.
' Ts 83/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 86.



dwuinstancyjno$¢ postepowania przed Naczelnym Sadem Administracyjnym. (...) Zadaniem
Trybunalu Konstytucyjnego jest orzekanie w sprawach zgodnosci z Konstytucja aktow
normatywnych, w celu wyeliminowania przepisow niezgodnych z Konstytucja (...)
wyeliminowanie z obowiazujacego porzadku prawnego normy art. 57 ust. 1 ustawy o NSA w
zadnym wypadku nie wywota skutku w postaci wprowadzenia dwuinstancyjnego
sadownictwa administracyjnego™*.

Stanowisko TK, eksponujace poglad o niedopuszczalnosci kontroli przez Trybunat
zaniechan prawodawczych znalazto wyraz takze w orzeczeniach kofczacych postgpowania w
sprawach innych niz wszczgte przez zlozenie skargi konstytucyjne;.

Przyktadowo w wyroku z 2 lipca 2002 r. Trybunal Konstytucyjny oddalit wnioski
Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie niekonstytucyjno$ci rozporzadzenia w sprawie
warunkoéw udzielania pomocy materialnej dla studentéw studiow dziennych (stacjonarnych)
podnoszac, ze ,,celem wniosku nie jest wykazanie wadliwo$ci samego rozporzadzenia, lecz
tego, co w nim pominigto — zasad udzielania pomocy dla studentéw studiujacych w innym
trybie niz dzienny”". Tym samym Trybunat Konstytucyjny ,,0dzegnat si¢” od sprawowania
kontroli luk w unormowaniach prawnych. Stwierdzil, iz nie ma kompetencji w zakresie
kontroli luk unormowania. W ocenie Trybunatu ,,w wypadku luki ... moze (on) tylko, zgodnie
z art. 4 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, przekaza¢ wilasciwym organom swe
uwagi w celu jej usunigcia, niezbednego dla zapewnienia spdjnosci systemu prawnego w
Rzeczypospolitej Polskiej”.

Poglad ten jest podtrzymywany w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego z okresu
po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. oraz obwiazujacej ustawy o

Trybunale Konstytucyjnym z 1997 r.'®
A.  Kontrola konstytucyjnosci a unormowania niepeine
Unormowania niepelne to regulacje prawne, ktoére z punktu widzenia zasad (oraz

zobowiazan) ujetych w teks$cie Konstytucji cechuje zbyt waski zakres zastosowania, badz tez,

ktoére z uwagi na przedmiot oraz cel regulacji, pomijaja tresci dla niej istotne.

“poglad ten formutowany byt przed wprowadzeniem dwuinstancyjnosci w  postepowaniu
sadowoadministracyjnym, co nastapito z chwila powotania wojewodzkich sadéw administracyjnych.

'3 Por. uzasadnienie wyroku w sprawie U 7/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 48.

16 por. przyktadowo: orzeczenia w sprawach P 10/05, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 127; SK 20/05, OTK ZU nr
4/A/2007, poz. 38.



Obejmujac zakresem swej kontroli unormowania niepelne Trybunal Konstytucyjny
posrednio wiacza w pole uwagi (i kontroli) zaniechania prawodawcze, a przynajmniej — ich
nastepstwa w postaci ,,luk w prawie”.

W orzeczeniu z 3 grudnia 1996 r. polski Trybunat Konstytucyjny okreslit dogmatyczne
(pozytywno-prawne) przestanki kontroli unormowan niepetnych. W uzasadnieniu orzeczenia
znalazt si¢ passus: ,,Trybunat Konstytucyjny nie ma kompetencji do orzekania o
zaniechaniach ustawodawcy polegajacych na braku wydania aktu ustawodawczego, chocby
obowiazek jego wydania wynikat z norm konstytucyjnych. W przypadku natomiast aktu
ustawodawczego wydanego i obowiazujacego Trybunat Konstytucyjny ma kompetencje do
oceny jego konstytucyjnosci réwniez z tego punktu widzenia, czy w jego przepisach nie
brakuje unormowan, bez ktorych, ze wzgledu na natur¢ objetej aktem regulacji, moze on
budzi¢ watpliwos$ci natury konstytucyjnej. Zarzut niekonstytucyjnosci moze wigc dotyczy¢
zarébwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowal, jak i tego, co w akcie tym

pominat, choé postepujac zgodnie z Konstytucja powinien byt unormowaé”"’.

W wyroku z 24 wrzesnia 2001 r.'"® Trybunal Konstytucyjny dokonat rozgraniczenia
zaniechania ustawodawczego od uregulowania niepelnego (pominigcie prawodawcze). W
rozumieniu przyjetym przez Trybunal zaniechanie ustawodawcze polega ,na tym, ze
ustawodawca $wiadomie pozostawia okreslona kwesti¢ w calo$ci poza uregulowaniem
prawnym”. W warunkach pominigcia prawodawczego element swiadomosci prawodawcy nie
ma rozstrzygajacego znaczenia; wazne jest natomiast to, ze prawodawca normujac okreslong
sfer¢ stosunkéw ,,dokonal tego w sposdb niepetny, regulujac ja tylko fragmentarycznie”.
Pominigcie prawodawcze ma szczegdlne znaczenie sferze prawa publicznego; jego zaistnienie
sprawia, ze organ wladzy publicznej nie moze dziata¢ w przypadku pominigcia, zwazywszy
na wymog legalizmu (art. 7 Konstytucji RP). W sferze prawa prywatnego, charakteryzujace;j
si¢ znaczna swoboda zachowan podmiotow tego prawa (uczestnikOw obrotu prawnego)
kwestia pominigcia prawodawczego musi by¢ traktowana z wigksza elastyczno$cia (gdy
chodzi o nast¢pstwa prawne pominigcia).

Zaniechania prawodawcze Trybunat uznat wowczas za ,,niepodlegajace kognicji TK”.
W odniesieniu natomiast do uregulowan niepetnych Trybunat Konstytucyjny zajat stanowisko

dopuszczajace poddanie ich kontroli zgodnos$ci z Konstytucja. Argumentowat przy tym, ze ,,0

17 Por. uzasadnienie wyroku w sprawie K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52.
'8 W sprawie SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216 z glosa B. Wierzbowskiego, Przeglad Sejmowy 2002, nr 4,
s. 74.



ile parlamentowi przystuguje bardzo szerokie pole decyzji, jakie materie unormowaé w
drodze ustawowej, to skoro decyzja taka zostaje juz podjeta, regulacja danej materii musi
zosta¢ dokonana przy poszanowaniu wymogoéw konstytucyjnych”.

W polu refleksji dotyczacej unormowa¢ niepetnych i kontroli ich konstytucyjnos$ci
miesci si¢ problem konstytucyjnych punktow odniesienia, tj. wystepujacych najczesciej
wzorcoOw kontroli konstytucyjnosci.

W praktyce polskiego Trybunatu Konstytucyjnego do najczgstszych nalezy zaliczy¢
konstytucyjna zasade rownosci i rownego traktowania'”.

Stosujac — jako wzorzec kontroli — konstytucyjna zasade réwno$ci i roéwnego
traktowania Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 19 maja 2003 r.° wypowiedziat poglad, ze
przedmiotem naruszenia zasady rownego traktowania jest ,,brak okreslonej regulacji — takiej
samej, podobnej lub zblizonej — w odniesieniu do pewnej kategorii podmiotow. To wlasnie
owo pominigcie ma charakter dyskryminujacy i dopiero odpowiednia zmiana przepisOw
poszerzajaca krag podmiotdw pozwala na wyeliminowanie nier6wnego traktowania w
analizowanej sferze stosunkow prawnych”.

Druga, czgsta w orzecznictwie polskiego TK kategoria przypadkow wzglednego
zaniechania prawodawczego (uregulowania niepetnego) sa przypadki braku regulacji
intertemporalnej. Stosowne orzeczenia odnosity si¢ przyktadowo do ustawy o najmie lokali
mieszkalnych?', ustawy zmieniajacej ustawe o podatku od towaréw i ustug (w zakresie zasad
wyliczania kwoty podatku VAT)*, prawa do sadu w sprawach antymonopolowych®,

W wyroku z 9 czerwca 2003 r. Trybunat Konstytucyjny dopatrzyt si¢ naruszenia
Konstytucji przez brak unormowania sytuacji podmiotow, ktorych kasacja zostala odrzucona
przez Sad Najwyzszy, mimo ze Trybunat Konstytucyjny uprzednio orzekl o
niekonstytucyjnosci przepisu zastosowanego przez sady.

Problem zaniechania prawodawczego wystapil ponadto w orzeczeniu z 19 grudnia 2002
r. w sprawie roszczen dotyczacych tzw. ,mienia zabuzanskiego™*. Trybunat Konstytucyjny
dopatrzyl si¢ naruszenia przez ustawodawce (Sejm 1 Senat) konstytucyjnych granic swobody

prawodawczej; uznal ponadto, ze z konstytucyjnej zasady ochrony wtasnosci i innych praw

' Por. przyktadowo wyroki TK z: 23 wrzeénia 1997 r., K 25/96, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 36; 6 maja 1998 r.,
K 37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 33; 30 maja 2000 r., K 37/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 112; 30 wrze$nia 2002
r., K 41/01, OTK ZU nr 5/2002, poz. 61; 6 stycznia 2003 r., K 24/01, OTK ZU nr 1/2003, poz. 1; 26 lutego 2003
r., K 1/01, OTK ZU nr 2/2003, poz. 15.

2K 39/01, OTK ZU nr 5/2003, poz. 40.

2 Wyrok z 3 grudnia 1996 r., K 25/96, OTK ZU nr 6/1996, poz. 499.

22 Wyrok z 25 czerwca 2002, K 45/01, OTK ZU nr 4/2002, poz. 46.

2 Wyrok z 12 czerwca 2002, P 13/01, OTK ZU nr 4/2002, poz. 42.

* Wyrok z dnia 19 grudnia 2002 r., K 33/02, OTK ZU nr 7/2002, poz. 97.



majatkowych (art. 64 Konstytucji) wynika spoczywajacy na prawodawcy ,,obowiazek
pozytywny ustanowienia przepisOw 1 procedur udzielajacych ochrony prawnej prawom
majatkowym”. W sprawie podwyzek ptac dla pielggniarek, przewidzianych w
kontrowersyjnej ustawie z 22 grudnia 2000 r., Trybunat Konstytucyjny obiter dicta stwierdzit
naruszenie wzorcow konstytucyjnych (art. 2, art. 7, art. 32 Konstytucji) przez zaniechanie
ustawodawcy uksztaltowania ,,instrumentarium ustawowego zapewniajacego stosowny

przeptyw $rodkow do podmiotdw, na ktdre zostal natozony obowiazek wykonania ustawy”.

B. Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie ,wizglednych zaniechan
prawodawczych” (unormowan niepetnych) jako punkt wyjscia dla postulatow de lege

ferenda

W dotychczasowym orzecznictwie polskiego Trybunalu Konstytucyjnego zaniechanie
prawodawcze bylo rozumiane jako kazde — zupelne lub czgSciowe — niewykonanie
skonkretyzowanego przez prawo obowiazku regulacyjnego.

Przyjeta przez Trybunat konotacja pojgcia ,,zaniechanie prawodawcze” ogniskuje si¢
wokol  zgodnosci pomigdzy zachowaniem prawodawcy a wzorcem konstytucyjnym,
zastosowanym jako przestanka oceny zachowania prawodawcy.

W sferze kontroli konstytucyjnosci zachowan prawodawcy naturalnym jest rozréznienie
zachowan aktywnych, skutkujacych ustanowieniem przepisOw prawnych, od zaniechan
prawodawczych tj. sytuacji, w ktorych brak wymaganych dziatan stanowienia prawa.

Powstaje w tym kontekScie — istotne dla postgpowania przed sadami (trybunatami)
konstytucyjnymi — pytanie: czy stosowane przez te organy tryby postgpowania sa adekwatne
do potrzeb orzekania w kwestii zaniechan prawodawczych. W szczegdlnosci pytanie to
dotyczy oceny wystgpowania ,zaniechan bezwzglednych” (catosciowych). Rowniez w
przypadku  ,zaniechan  bezwzglednych” (tj. poprzestania na  uregulowaniach
fragmentarycznych, wbrew konstytucyjnej powinnosci unormowania cato$ciowego) moze
pojawic sig¢ watpliwos$¢, czy stosowana procedura postgpowan przez TK jest optymalna, za$
sposob orzekania — dostatecznie stymulujacy sanacje¢ ,zaniechan wzglednych”

(fragmentarycznych)?



C. Kwestia podstaw prawnych (dopuszczalnosci) kontroli zaniechan prawodawczych

przez polski Trybunat Konstytucyjny

Literalna wykladania art. 188 Konstytucji, wyznaczajacego zakres kognicji Trybunatlu
Konstytucyjnego, nie prowadzi wprost do objgcia tym zakresem kontroli konstytucyjnosci
zaniechan prawodawczych. Zachodzi zatem potrzeba poszukiwania uzasadnien
wspomagajacych, ktore wskazywalyby na potrzebe zasadno$ci 1 dopuszczalno$ci tego typu
kontroli, w pierwszej kolejnosci: w odniesieniu do zaniechan wzglednych.

W dotychczasowych komentarzach do unormowan konstytucyjnych, w korelacji z
unormowaniami ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, wskazywano — w
pierwszym rzedzie — na postanowienia art. 2 i art. 7 Konstytucji®. Szczegolnie uzyteczna
wydaje si¢ by¢ zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji), w $wietle ktoérej organy wiadzy
publicznej winny dziala¢ na podstawie 1 w granicach prawa. W sytuacji, gdy przepis
konstytucyjny zobowiazuje do dzialan prawodawczych, stanowiacych warunek pelnej
realizacji normy konstytucyjnej, kontrola zgodnosci z konstytucja powinna — wydaje si¢ —
obja¢ kontrola wykonywanie przez prawodawceg nakazu konstytucyjnego. Celowos$¢ takiej
kontroli jest wyrazista zwlaszcza tam, gdzie wykonywanie nakazu konstytucyjnego
warunkuje mozliwos¢ korzystania ze $wiadczen, ktorych zakres i formy winien okresli¢
zobowiazany do tego prawodawca. W przeciwnym razie dochodzitoby do naduzycia zaufania
adresatow norm konstytucyjnych (i ich ,,beneficjentow”) do zapowiedzi konstytucyjnej, a tym
samym: ztamania zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa (co koliduje z trescia
art. 2 Konstytucji).

Z ujecia art. 188 w zwiazku z art. 7 Konstytucji wynika, ze nie mozna domniemywac
kompetencji kontrolnych Trybunatu Konstytucyjnego. Z tego tez powodu przedmiotem
kontroli Trybunatu, realizowanej na podstawie art. 188 Konstytucji, moga by¢ jedynie
obowiazujace akty normatywne, a w ich ramach — zaniechania prawodawcze o zasiggu
czastkowym (zaniechania wzgledne). Art. 188 nie stwarza przestanek dla kontroli
dotyczacych zaniechan wiasciwych (luk w prawie, przypadkow catkowitego braku aktu
normatywnego).

Podniesione tu wzgledy sprawiaja, ze zarzut niekonstytucyjno$ci moze zostaé

odniesiony do czastkowych brakow normowania, godzacych w zupelnos¢ regulacji stuzacych

3 7. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
Warszawa 1999, s. 11.
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realizacji nakazu konstytucyjnego, jak tez do norm (przepisow) prawa, ktore prawodawca
winien uchyli¢ celem zapewnienia zgodnosci z Konstytucja.

Nie jest natomiast dopuszczalne poddanie kontroli zupelnych zaniechan
prawodawczych, tj. stanow, w ktorych wystepuje zupetny brak regulacji. Art. 188 Konstytucji
nie pozwala bowiem na uczynienie przedmiotem kontroli ,luki w prawie” - w kazdym
przypadku kontrola odnosi¢ si¢ musi do obowiazujacego aktu normatywnego.

W polskim systemie prawnym wystepuje — w kontek$cie zaniechan prawodawczych —
pewna niekonsekwencja ustrojodawcza. Z jednej strony Konstytucja ustanawia w art. 77 ust.
1 — odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie
wiladzy publicznej. Z drugiej strony, biorac pod uwageg sposob ujecia art. 188 Konstytucji,
ustrojodawca nie dopuszcza objgcia kontrola zgodnosci z Konstytucja ,,luk w prawie”,
bedacych nastgpstwami bezwzglednych zaniechan prawodawczych. Sformulowanie art. 188
dopuszcza — 1 to nie wprost — co najwyzej oceng konstytucyjnos$ci wzglednych zaniechan
prawodawczych. Nie bez znaczenia jest okoliczno$¢, ze dopiero orzeczenie TK o
sprzecznosci z Konstytucja wzglednego zaniechania prawodawczego otwiera droge do
skutecznos$ci dochodzenia roszczen odszkodowawczych generowanych przez sprzeczne z
prawem zaniechanie prawodawcze.

Watkiem ubocznym w rozwazaniach o dopuszczalnos$ci kontroli konstytucyjnosci
zaniechan prawodawczych jest kwestia korzystania przez polski Trybunat Konstytucyjny z
mozliwosci ~ ferowania  postanowien  sygnalizacyjnych,  dotyczacych  zaniechan

prawodawczych (uchybien 1 luk w prawie).

Konkluzje

Zjawisko zaniechan prawodawczych (luk w prawie, niekompletnosci uregulowan
prawnych) zastuguje na glebsza refleksje doktrynalna. Jest zjawiskiem réwnie niepozadanym,
co nie dajacym si¢ wykluczy¢ a limine.

Polski Trybunat Konstytucyjny, na podstawie szeroko rozumianego unormowania art.
188 w zwiazku z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP sigga ekstensywnie po mozliwos¢ orzekania w
przedmiocie tzw. wzglednych zaniechan prawodawczych, tj. czastkowych brakow w
obowiazujacych (i badanych co do zgodnosci z Konstytucja) aktow normatywnych. Ponadto,
niejako na marginesie orzeczen in merito, korzysta z mozliwo$ci sygnalizowania (w oparciu o
art. 4 ust. 2 ustawy o TK) ,luk w prawie”, stanowiacych nastgpstwo zaniechan

prawodawczych. Punktem odniesienia sprawowanej kontroli konstytucyjnosci zaniechan
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(wzglednych) sa z reguty konstytucyjne normy zobowiazujace (lub wrecz: nakazujace), a co
najmniej — programowe, wymagajace dla swej realizacji pozytywnych dzialan
prawodawczych.

W dotychczasowym orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego wyroki
ustalajace zaniechanie prawodawcze (ustawodawcze) najczesciej ujmowane byly jako tzw.
orzeczenia interpretacyjne. Ich werbalizacja przybierata, co do zasady, posta¢ stwierdzenia:
»hiezgodny w zakresie, w jakim pomija...”. Z tego tez powodu alternatywa dla wzglednego
zaniechania ustawodawczego nazwa stato si¢ okreslenie: ,,pominigcie ustawodawcze”.

Refleksja nad natura prawna tego typu orzeczen (tj. orzeczen stwierdzajacych
pomini¢cie prawodawcze) prowadzi do wniosku, Ze sa to orzeczenia o charakterze
deklaratoryjnym. Orzeczenie to nie stwarza bowiem nowego stanu rzeczy (nowej sytuacji) w
systemie prawnym; stwierdza (ustala) natomiast okoliczno$¢ uprzedniego braku dziatania
(zaniechania) prawodawcy, okresla granice tegoz zaniechania i umozliwia przyszle dziatania
prawodawcy polegajace na podjgciu zaniechanych przed wydaniem orzeczenia czynnos$ci
regulacyjnych. Tym samym nastgpuje sui generis aktualizacja powinnosci konstytucyjnej
prawodawcy w zakresie wykonania ustalonych przez Trybunal obowiazkéw konstytucyjnych,
stanowiacych prawna konsekwencje konstytucyjnych norm zobowiazujacych (lub:
programowych) oraz zasady nadrzednosci Konstytucji i ,,pozytywnego refleksu” szczegolnej
mocy Konstytucji.

W polu refleksji miesci si¢ kwestia, o ile orzekanie w przedmiocie ,,pominigcia
prawodawczego” jest mozliwie li tylko na podstawie konstytucyjnych norm wyraznie
zobowiazujacych (zobowiazujacych upowaznien konstytucyjnych) — zblizonych przyktadowo
do unormowania art. 15 ust. 2 Konstytucji (,,zasadniczy podzial terytorialny panstwa
uwzgledniajacy wigzi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i1 zapewniajacy jednostkom
terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych okre$la ustawa”), o ile za$ takze — w
oparciu o konstytucyjne normy programowe (typu ,praca znajduje si¢ pod ochrona
Rzeczypospolitej Polskiej” badz ,, wtadze publiczne zapewniaja obywatelom powszechny i
réwny dostgp do wyksztalcenia™).

Wydaje sig, ze na tak sformutowane pytanie odpowiedzie¢ nalezy nastgpujaco. W
przypadku braku zrealizowania zobowiazan konstytucyjnych Trybunal Konstytucyjny nie
tylko moze, ale wrecz winien wskazywac orzeczniczo na pomini¢cia prawodawcze. W
przeciwnym przypadku kategoryczne zobowiazanie konstytucyjne (np. w postaci zwrotu
»okresli ustawa”) pozostaje bez skutecznej sankcji konstytucyjnej; staje si¢ pusta i

nieskuteczna deklaracja intencji ustrojodawcy konstytucyjnego.
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Nieco inaczej przedstawia si¢ sytuacja w przypadku norm programowych. Mozna
sadzi¢, ze 1 one — powotane we wniosku lub skardze — ,,upowazniaja Trybunat Konstytucyjny
do orzekania w przedmiocie zaniechan prawodawczych. Wydanie orzeczenia poprzedzi¢ musi
wszak — kazdorazowo — ustalenie, ze norma programowa (lub jej istotny element
normatywny) moze zosta¢ urzeczywistniona tylko przez wydanie ,,poniechanej” regulacji.
Brak takiego ustalenia (i jego przekonywujacego uzasadnienia) traktowany by¢ powinien jako
istotna przeszkoda do orzekania o zaniechaniu prawodawczym.

Orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzajace zaniechanie (pominigcie)
prawodawcze maja przede wszystkim skutek ustalajacy. Sadzi¢ nalezy, ze zasadniczym
adresatem postanowien takiego orzeczenia jest wiasciwy organ prawodawczy,
odpowiedzialny za zaniechanie (pominigcie prawodawcze). Z reguly jest to organ, ktory
wydat akt normatywny ,,dotknigty” wskazanym w orzeczeniu pominigciem prawodawczym.
O ile orzeczenie ustalajace zaistnienie ,,pominigcia prawodawczego” ma charakter
interpretacyjny, to mozna przyjacé, ze kontrolowany akt normatywny znajduje si¢ w stanie
warunkowej zgodno$ci z Konstytucja; warunkiem ustanowienia pelnej 1 bezwarunkowe;j
zgodnosci jest usunigcie pominigcia przez stosowne uzupetnienie(a) kontrolowanego aktu
normatywnego.

Ustalajacy charakter orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego w przedmiocie zaniechan
(pominig¢) prawodawczych — analizowanych w plaszczyznie skutkow prawnych — sprowadza
si¢ zatem do okres$lenia zakresu i potwierdzenia w orzeczeniu TK (z konsekwencjami bliskimi
powszechnie obowiazujacej wykladni Konstytucji) konstytucyjnego nakazu (zobowiazania)
wynikajacego z normy konstytucyjnej przywotanej jako wzorzec kontroli podjetej przez

Trybunal w rozpatrywanej sprawie.

13



