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Indywidualna skarga konstytucyjna w Polsce i w Niemczech:
Jak proceduralne réznice wptywajg na pozycje instytucji?

Streszczenie: Tendencja do porownywania polskiego sadu konstytucyjnego z jego niemieckim od-
powiednikiem prowadzi do powstania ztudzenia, ze obie instytucje maja nie tylko prawie takie same
pozycje ustrojowe, ale rowniez, ze procedura przed nimi oraz kompetencje orzecznicze sa prawie iden-
tyczne, a co za tym idzie pozycja faktyczna obu instytucji powinna by¢ podobna. Referat traktuje
o réznicach w postgpowaniu w sprawach skarg konstytucyjnych w Polsce i w Niemczech i ich zna-
czeniu dla faktycznej pozycji obu trybunatow. Waski model skargi konstytucyjnej w Polsce po 1997 r.
(w szczegblnosci mozliwosé skargi jedynie ,,na przepis” a nie dziatanie organow panstwa), powoduje
ze TK od poczatku swego istnienia ma stosunkowo waski zakres orzekania, podczas gdy jego niemiec-
ki odpowiednik, dzigki szerokiemu dost¢gpowi obywateli do skargi konstytucyjnej, wyksztalca silne
linie orzecznicze w réznych dziedzinach zycia majace moc podobna do precedensow znanych z anglo-
saskiego systemu prawnego. Jednym wigc powodem stosunkowo malego znaczenia TK w Polsce jest
waski dostep obywateli do skargi konstytucyjnej oraz co za tym idzie mniejsza ilo§¢ orzeczen i niemoz-
liwo$¢ wyksztatcenia sig tak roznorodnych linii orzeczniczych jak w Niemczech, poniewaz znaczenie
sadu zalezy m.in. od ilosci wydanych wyrokow, czyli unormowanych przez niego spraw.
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postgpowanie przed trybunatem konstytucyjnym, prawo konstytucyjne w Niemczech

odaj najbolesniejsza cecha rzadow dyktatorskich dla §wiadome;j jednostki jest brak

mozliwosci osadzonego w prawnych ramach sprzeciwu wobec dzialan wiadzy. Po-
mne tych doswiadczen panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej, wychodzac z okresu
rzadow autorytarnych pod koniec XX wieku, poszukiwaty wzorcow ustrojowych gwa-
rantujacych nie tylko stabilno$¢ rzadow, ale i zapewniajacych mozliwo$¢ ograniczania
wiadzy i ochrony praw cztowieka. Najwigksze nadzieje poktadano w mechanizmach
sadowych. Byty one co prawda obce socjalistycznej nauce prawa, ale do§wiadczenia
takich krajow, jak Niemcy, Hiszpania i Portugalia, ktore przejscie od dyktatury do demo-
kracji miaty juz za soba, potwierdzaty ich skuteczno$¢. Dlatego gldwnie stamtad czerpa-
no inspiracje dla trybunatow, ktore mialy i tu sprawdzi¢ si¢ w okresie przebudowy, stu-
dzac zakusy politykow, ktorzy wychodzac z roli opozycji, mniej lub bardziej $wiadomie
inspirowali si¢ metodami poprzednio rzadzacych.

O ile historycznie starsza, bo majaca korzenie jeszcze w XIX w. kontrola dziatalnosci
administracji publicznej poprzez sadownictwo administracyjne byta z perspektywy wia-
dzy tatwiejsza do zaakceptowania (sady te opieraja swoje wyroki na ustawach uchwala-
nych przez najczgsciej popierajaca rzad wigkszo$¢ parlamentarng, a wigc nie wchodza
w kompetencje legislatywy), o tyle trudniejszym do zaakceptowania z perspektywy sil-
nie zakorzenionego legicentryzmu byto ograniczenie samego parlamentu poprzez insty-
tucj¢ sadu konstytucyjnego — sadu nad prawem, ktoéry moze ,,skazywaé” ustawy na nie-
byt, a tym samym podwaza¢ zdanie wigkszosci parlamentarnej na podstawie przepiséw
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wyzszego rzgdu, jakimi sa zapisy w konstytucji. Byt to zalazek problemu sadownictwa
konstytucyjnego w Europie Srodkowej i Wschodniej. Z jednej strony dazono do tworze-
nia silnego panstwa prawa, z drugiej za$ obawiano si¢ zbyt daleko idacych konsekwencji
oddania ,,0statniego stowa” w re¢ce sedziow konstytucyjnych. Ilustracja tych przeciw-
stawnych tendencji jest instytucja indywidualnej skargi konstytucyjnej w Polsce.

Jako Ze celem niniejszego artykutu nie jest ukazywanie wszystkich niuansow pro-
ceduralnych migdzy rozpatrywaniem skarg konstytucyjnych w Polsce i w Niemczech,
w dalszej czeSci zostang przedstawione jedynie takie, ktore wydatnie wptywaja na pozy-
cje obu sadow konstytucyjnych, ukazujac w jaki sposob procedura kreuje znaczenie sadu
i w jakich okolicznos$ciach to sad moze za pomoca procedury tworzy¢ swoja pozycje.

1. Geneza instytucji sadu nad prawem

Z dzisiejszej perspektywy istnienie sadu konstytucyjnego lub innego mechanizmu
mogacego podwazy¢ ustawy wydaje si¢ by¢ oczywistym elementem demokratycznego
panstwa prawnego. Nawet w obecnej napigtej sytuacji wokot Trybunatu Konstytucyj-
nego w Polsce da si¢ zauwazy¢, ze strony sporu postrzegaja sad konstytucyjny jako
instytucje¢ nierozerwalnie zwiazana z panstwem prawa, mimo roznic w percepcji tego
pojecia, jako ze zadna ze stron nie neguje istnienia tej instytucji jako takiej. Instytucja
sadu nad prawem cieszy si¢ zbyt duzym szacunkiem, by moc ja zanegowaé. W gltownej
mierze przyczynity si¢ do tego silne sady krajowe jak chociazby Sad Najwyzszy USA
oraz migdzynarodowe, takie jak Europejski Trybunat Sprawiedliwosci czy Europejski
Trybunat Praw Czlowieka, opierajace swoje wyroki na prawach cztowieka sformuto-
wanych w roéznych aktach prawnych. Jednak w systemie kontynentalnym pierwszym
z kolosow sadowej kontroli aktoéw prawnych byt Federalny Trybunat Konstytucyjny
Republiki Federalnej Niemiec (FTK) i to on stat sig inspiracja dla swych nasladowcow
szczegolnie w Europie Srodkowej. Jak to jednak mozliwe, Ze instytucja sadowa wyrosta
w drugiej potowie XX w. na czotowy organ konstytucyjny RFN, inspirujac prawnikow
do nazywania powojennych Niemiec Republika S¢dziow (Richterrepublik)?

1.1. Sytuacja w Niemczech

Koncepcja sadu konstytucyjnego jest dzietem niemiecko-austriackiej tradycji konsty-
tucyjnej. Pierwszy w Europie sad konstytucyjny powstal w Austrii w 1920 r., nastepny
w Czechostowacji rok pdzniej. Instytucje te nie obronily si¢ jednak w czasach rosnacych
w site tendencji autorytarnych, ktorych inspiratorem i naukowym patronem stat si¢ Carl
Schmitt, upatrujacy w glowie panstwa straznika konstytucji, odwrotnie do swojego ad-
wersarza w sporach zwanych ,,Methodenstreit der Weimarer Republik” Hansa Kelsena,
ktéry w ciele sadowniczym, niezaleznym od legislatywy i egzekutywy widziat gwa-
rancj¢ zgodnosci ustaw z konstytucja 1 jej straznika. Lata totalitaryzmu hitlerowskiego
przyczynily si¢ do starcia z powierzchni ziemi sadéw konstytucyjnych w éwczesnych
formach. Paradoksalnie jednak przyczynily si¢ takze do triumfalnego odrodzenia si¢ tej
instytucji po 1945 roku. Jak Feniks z popioldw powstata wtedy nowa generacja sadow
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konstytucyjnych z wiodacym prym wsrod nich — nie tylko ze wzgledu na swoje starszen-
stwo wiekiem — Federalnym Sadem Konstytucyjnym RFN.

Rozwinigty po II wojnie $wiatowej model sadownictwa konstytucyjnego opieraja-
cy si¢ na Kelsenowskim modelu hierarchii norm prawnych rozpowszechnit instytucje
,»sadu nad prawem”, ktory miat za zadanie strzec zgodno$ci norm nizszego rz¢du z nor-
mami wyzszego rzedu. Na szczycie hierarchii przewidywat on normy konstytucyjne,
w szczegoOlnosci prawa cztowieka inspirowane prawem natury czy tez prawa podstawo-
we. Sad konstytucyjny miat by¢ bowiem przeciwwaga wobec skompromitowanego po
doswiadczeniach narodowego socjalizmu, cytujac Gustawa Radbrucha, ,,ustawowego
bezprawia” (Radbruch, 1946, s. 108), czyli legicentrycznego (Izdebski, 2016, s. 5 i n.)
pojmowania roli parlamentu i pozytywistycznego uznawania za prawo takze tych aktow
woli wladzy, ktore cho¢ wydawane przez organy posiadajace demokratyczng legityma-
cje byly razaco bezprawne czy wreez okrutne 1 sadystyczne.

W 1951 roku, gdy Federalny Trybunal Konstytucyjny Niemiec podejmowat dziatal-
no$¢ orzecznicza, panowata wyjatkowo korzystna koniunktura dla tego typu instytucji.
Po pierwsze, zakorzeniona w Niemczech jeszcze od czasow Republiki Weimarskiej nie-
ufno$¢ wobec instytucji parlamentu, wzmocniona porazka legicentryzmu i pozytywizmu
prawniczego data potwierdzenie prze§wiadczeniu, ze ani kolegialnie dziatajaca, demo-
kratycznie wybrana legislatywa, ani silna egzekutywa nie sa w stanie samoistnie broni¢
nowego demokratyczno-wolnosciowego porzadku prawnego (freiheitlich demokratische
Rechtsordnung). Potrzebny byt zatem straznik tylez silny co przewidywalny i osadzony
w ramach, ktorych sam nie moze zmienia¢. Tymi ramami staty si¢ prawa podstawowe
(Grundrechte), zainspirowane rozpoczynajacymi swoj powojenny renesans prawami
cztowieka, zabezpieczone przez ,,Ewigkeitsklausel” — klauzul¢ uniemozliwiajaca ich
zmiang przez legislatywe. Straznikiem natomiast miala sta¢ si¢ instytucja sadownicza,
a wigc dziatajaca na wniosek, a nie z wlasnej inicjatywy i powolywana w porozumieniu
wladzy wykonawczej z ustawodawcza. Straznik ten mial jedynie reagowaé na narusze-
nia praw podstawowych, zostawiajac autonomi¢ ustawodawcy w dziedzinie tworzenia
prawa, a instytucjom egzekutywy w ramach jego wykonywania. Postanowiono jednak,
ze bedzie on na tyle silny, by mogt mie¢ ostatnie, niepodwazalne stowo w kwestiach,
ktére mial bada¢ na podstawie swojej wyktadni praw podstawowych. Tak mozna by stre-
$ci¢ zamiary przySwiecajace ,,matkom i ojcom ustawy zasadniczej” (Mutter und Viiter
des Grundgesetzes) czyli cztonkom komisji ustawodawczej, ktora uchwalita do dzi$
obowiazujaca Ustawe Zasadnicza RFN w 1949 .

Gdy w 1951 1., za rzaddéw cieszacego si¢ niekwestionowanym autorytetem Konrada
Adenauera, podejmowat dziatalno$¢ FTK, nie spodziewano si¢ jaka odegra rolg w histo-
rii $wiatowego sadownictwa. Juz w 1981 r. Ernst-Wolfgang Bockenforde, pézniejszy sg-
dzia FTK oraz cieszacy si¢ wielkim powazaniem profesor prawa, nie bezkrytycznie pisat
o przejsciu od parlamentarnego modelu stanowienia prawa do sadowego za sprawa FTK
(Bockenforde, 1981, s. 402). Przez pierwszych trzydziesci lat swojej dziatalnosci trybunat
wychodzit niejednokrotnie zwycigsko z potyczek z wigkszoscia parlamentarng i okazat
si¢ instytucja samodzielna i nieugigta. Wspieraly go w tym inne najwyzsze instytucje sa-
downicze: w 1959 r. prezes Federalnego Trybunatu Administracyjnego Fritz Werner uznat
prawo administracyjne za skonkretyzowane prawo konstytucyjne, a tym samym symbo-
licznie uznat wyzszo$¢ sadu konstytucyjnego nad swoja instytucja (Werner, 1959, s. 527
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in.). FTK wysuwal si¢ przez lata na czoto organéw panstwowych i uznawany byt takze
jako sad, a nie tylko za najwyzszy organ konstytucyjny panstwa. Nie chodzilo przy tym
wylacznie o ostateczno$¢ orzeczen trybunatu (zapisang w § 31 BVerfGQG), ale o symbo-
liczne ostatnie stowo, o to Zze zaden inny organ konstytucyjny nie wazyl si¢ deprecjonowac
jego roli jako ostatecznego, wiazacego interpretatora konstytucji.

Postuch dla FTK umacniat sig, napotykajac jednoczesnie opor w srodowiskach nauko-
wych (Jestaedt, Lepsius, Mollers, Schonberger, 2011), lecz nigdy zdecydowanych dzia-
tan rzadzacych. Wrecz przeciwnie, w sporze migedzy najwyzszymi sadami RFN o pytania
prawne i sugerowanie odpowiedzi przez nie FTK (Gutachten-Streit) to wtasnie ustawo-
dawca zabronit tej praktyki, wzmacniajac tym samym pozycj¢ swego, jakby si¢ wydawato,
adwersarza. Swa silna pozycje wykorzystywal 1 wykorzystuje FTK, wciaz niejednokrot-
nie przekraczajac swoje uprawnienia wynikajace z koncepcji ustawodawcy negatywnego
— jedynie usuwajacego niezgodne normy prawne — oraz z przepisow konstytucji, two-
rzac za pomocg tzw. wyktadni przyjaznej konstytucji (verfassungsfreundliche Auslegung)
w swych wyrokach zestaw wiazacych wymagan wobec ustawodawcy w stosunku do prze-
pisow prawnych. Taka sytuacja miata miejsce, gdy FTK w ponad stustronicowym wyroku
dot. inwigilacji w procesie karnym (Grofer Lauschangriff) praktycznie sformutowat swoje
brzmienie przepisow, ktore parlament miat jedynie przegltosowacé, co tez sig stato, pomimo
dwoch zdan odrebnych sedzidow oraz zmasowanym protestom nauki prawa. Politycy jed-
nak milczeli 1 postapili zgodnie z wytycznymi ,,najwyzszego organu konstytucyjnego”.

Pozycja faktyczna FTK w ramach systemu organow panstwa jest szeroko dyskuto-
wana w Niemczech — powiedzie¢, ze budzi liczne kontrowersje to za mato. Ma to jednak
miejsce jedynie z jednej strony na poziomie naukowym, a z drugiej na poziomie poli-
tycznego folkloru. Rola jaka odegral FTK w prawie siedmiu dekadach swego istnienia
dla rozwoju praw podstawowych i zasad prawa konstytucyjnego, nie tylko w Niemczech
ale 1 na $wiecie, jest na tyle ogromna i pozytywna, ze zaden racjonalnie dziatajacy po-
lityk nie kwestionuje jego roli w systemie politycznym. Prawdopodobnie jakakolwiek
agresywna, niemerytoryczna krytyka FTK odebrataby powage 1 wiarygodno$¢ czynia-
cemu ja politykowi. Trybunat posiada szeroka autonomi¢ budzetowa i autonomi¢ pro-
ceduralna, méwi si¢ o nierozerwalnym sprz¢zeniu trybunatu z niemiecka ustawa zasad-
nicza, a powaznie myslacy sceptycy poszukuja mozliwosci przezwycig¢zenia monopolu
FTK na rozstrzyganie sporow konstytucyjnych w sadach migdzynarodowych. Na kazdy
fenomen zbiera si¢ jednak kilka czynnikow. Oczywiscie byt to czas, w ktérym powstat
FTK otwierajacy droge do odwaznych orzeczen oraz powojenny renesans praw czlowie-
ka i1 nieufno$¢ wobec legislatywy i egzekutywy, jednak rowniez sama procedura przed
FTK umozliwita mu zabieranie glosu w licznych sprawach. Najbardziej efektywnym,
ale i spotecznie efektownym postgpowaniem pod tym wzgledem jest indywidualna skar-
ga konstytucyjna, czyli instytucja umozliwiajaca w niemieckich warunkach kazdemu
obywatelowi przedstawi¢ swoje racje przed ,,najwyzszym organem konstytucyjnym”.

1.2. Sytuacja w Polsce

Pozornie tylko sytuacja, w ktdorej powstawat polski Trybunal Konstytucyjny wydaje
si¢ by¢ podobna. Wydawaloby sig, ze oto, gdy autorytaryzm okazuje si¢ droga donikad,
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wiadza pozwala instytucji sadowniczej na kontrolg nad soba. Latwiej jest jednak znalez¢
roznice niz podobienstwa sytuacji prawno-konstytucyjnej Polski lat 80-tych i Niemiec
konca lat 40-tych 1 poczatku lat 50-tych.

Przede wszystkim, powstanie TK zwiazane jest nie tyle z absolutna klgska dotych-
czas panujacej ideologii, jak mialo to miejsce z nazizmem po wojnie, ile wiaze sig¢ ze
stopniowym stabnigciem rzadoéw autorytarnych w Polsce, a jako takie byto mozliwe je-
dynie w drodze kompromisu. Instytucja sadu konstytucyjnego byta obca socjalistycznej
nauce prawa skoncentrowanej na centralnej roli parlamentu, ktory sktadajac si¢ z przed-
stawicieli ludu pracujacego miast i wsi miat sprawowa¢ w jego imieniu niepodzielna
wiadz¢ w panstwie. Niepodzielna w aspekcie trojpodziatu witadz, ktory byt zachwiany
1 w aspekcie przekazywania wladzy, poniewaz byta ona zarezerwowana dla PZPR pet-
nigcej kierownicza role. Koncepcja jedno$ci wiadzy panstwowej, odrzucajaca trojpodziat
wladzy oraz jego limitujace skutki dla rzadzacych sprzeciwiala si¢ idei sadu konstytu-
cyjnego. Jurysprudencja socjalistyczna nie przywiazywata wagi do kontroli konstytucyj-
nos$ci ustaw, nazywajac ja reakcyjna i charakterystyczna dla panstw burzuazyjnych. Byta
to naleciatos¢, ktorej w socjalizmie pragnigto si¢ pozby¢ (Rozmaryn, 1948, s. 20). Mimo
to, w latach 80-tych udalo si¢ przeprowadzi¢ liczne reformy sadownictwa w duchu prze-
ciwnym do socjalistycznej nauki prawa, majace, jak si¢ okazato, duzy wptyw na poste-
pujace zmiany ustrojowe. Jako pierwsza wprowadzono w 1980 r. kontrole dzialalnosci
administracji poprzez Naczelny Sad Administracyjny, jakkolwiek w ograniczonym za-
kresie. Jednak dopiero powotanie do zycia Trybunatu Konstytucyjnego w 1985 r. stano-
wito swoisty przetom. Od tego momentu przed parlamentem wyrost przeciwnik mogacy
kwestionowac akty prawa powszechnie obowigzujacego na podstawie ich niezgodnos$ci
z nadrzednymi normami konstytucji. Na zewnatrz, szczeg6lnie dla zagranicy miato to
uchodzi¢ za wspaniatomyslny gest, gdyz oto dotad niczym nielimitowany parlament
kontrolowany przez jedna parti¢ postanowit sam siebie ograniczy¢. Oczywistym jednak
byto, Ze taka decyzja miata swoja ceng.

Przeciwnik, ktérego Sejm sam sobie stworzyt byl jednak staby, by nie stat si¢ moca
swojego autorytetu graczem na scenie politycznej, czego z reszta sam probowal uniknad
— w sktad pierwszego TK weszli gldownie umiarkowani naukowcy i s¢dziowie, ktorzy
ze swej natury nie byli rewolucyjnie nastawieni. Nie znaczy to jednak, ze TK byt ulegly
wobec wiadzy, zachowywat jednak chtodny obiektywny dystans, wykorzystujac te na-
rzedzia, ktore otrzymat na tyle, na ile mogt (Garlicki, 1990, s. 289). W tamtym okresie
chodzito gtdéwnie o to, by da¢ wyraz dobrej woli wdrazania reform ustrojowych, wystaé¢
sygnal za granicg, ze wtadza w Polsce jest sktonna uktadac si¢ z opozycja i chee i8¢ dro-
ga reform. TK powstat jako instytucja kompromisowa, a wigc taka, ktorej dziatalnosé
obwarowana jest licznymi ograniczeniami. Od samego poczatku dziatalno$ci orzeczni-
czej TK w przeciwienstwie do swojego niemieckiego, starszego odpowiednika borykat
si¢ nie tylko z naturalnym problemem budowania swojej faktycznej pozycji migdzy or-
ganami panstwa, ale rowniez z ograniczeniami znaczenia jego orzeczen wynikajacymi
z samej ustawy o TK. Za najwigksza przeszkodg dla wybicia si¢ Trybunatu nalezy uznaé
mozliwos$¢ obalenia jego wyrokow wigkszoscia 2/3 glosow przez Sejm oraz ograniczo-
na kognicja TK, a takze mozliwos$¢ inicjowania postgpowan jedynie przez wyznaczone
organy. Sprawiato to, ze po wydaniu orzeczenia o niekonstytucyjnosci przepisu pozo-
stawato ono niejako w prézni prawnej i dopiero glosowanie Sejmu nadawato mu walor
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niepodwazalnosci. Sejm mogl wigc korzysta¢ ze swego uprawnienia i przektadaé gto-
sowania nad niewygodnymi orzeczeniami, w ten sposob utrudniajac ich wykonalno$¢
i pokazujac, ze to on a nie Trybunatl ma ostatnie stowo.

Przetomowe lata 1989 oraz 1990 nie przyniosty sadownictwu konstytucyjnemu
w Polsce ani tego co spowodowaly w gospodarce, ani tez pozadanego wiatru w zagle.
Cho¢ w sasiednich krajach wzorowano si¢ na doswiadczeniach Polski i powolywano do
zycia sady konstytucyjne, w naszym kraju jego sprawa zeszla na dalszy plan, w obliczu
pilniejszych przeksztatcen gospodarczych i politycznych. Stan sadownictwa w Polsce
jako takiego nie byt zty, w poréwnaniu z innymi krajami socjalistycznymi. Polska miata
system sadowej kontroli administracji, miata Rzecznika Praw Obywatelskich, gwaran-
cje niezawistosci sedziow oraz funkcjonujacy sad konstytucyjny. Podczas gdy pozosta-
te kraje bloku wschodniego musiaty dopiero tworzy¢ takie standardy, w Polsce mozna
byto przystapi¢ do ich rozwoju. Paradoksalnie ustrojodawca po 1989 roku utrzymywat
podobny kurs wzgledem sadu konstytucyjnego do swojego socjalistycznego poprzedni-
ka, poniewaz najwyrazniej nie widziat interesu w umacnianiu pozycji TK i dazeniu do
tworzenia ,,Republiki Sedziow” na wzor niemiecki. Az do 1997 roku nie zdecydowano
si¢ wprowadzi¢ instytucji indywidualnej skargi konstytucyjnej, nie uregulowano kwestii
stanowczos$ci wiazania wytycznych TK zawartych w wyrokach w stosunku do ustawo-
dawcy, nie pochylono si¢ tez nad kwestia skutkow orzeczen w zadowalajacym stopniu,
nie mowiac juz o uniezaleznianiu TK od parlamentu pod wzgledem finansowym czy
proceduralnym.

Konstytucja z 1997 roku takze nie przyniosta w tym wzgledzie przetomu. Owszem,
jej art. 188 wymienia donioste kompetencje ustawodawcy negatywnego, jednak koncep-
cja umacniania pozycji przez poszerzanie uprawnien tej instytucji nigdy nie cieszyta si¢
popularnoscia u politykdw niezaleznie od przynaleznosci partyjnej. Parafrazujac stowa
prof. Ewy Le¢towskiej upatrywali oni w Trybunale grono ztosliwych prawnikéw obala-
jacych ich jakoby ,,wlasne” ustawy (Letowska, 2012, s. 267). To nastawienie obrazuje
niewykonywanie wyrokow TK, na co uskarzali si¢ sedziowie chociazby w 2011 roku.
Przyktadowo, postanowienie sygnalizacyjne w sprawie pracy operacyjnej organow §ci-
gania z 25 stycznia 2006 r. do dzi$ nie spotkato si¢ z jakakolwiek reakcja ustawodawcy,
ktory wydaje sig¢ go ignorowac.

7 powyzszego opisu nie nalezy wysuwacé pochopnego wniosku, ze TK nie sprawdzit
si¢ w swej roli. Zrobit to nawet z nawiazka, niejednokrotnie odwaznie limitujac zakusy
rzadzacych jak w przypadku lustracji czy kompetencji Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego albo wstawiajac si¢ za tymczasowo aresztowanymi. Wydaje sig, ze polskie-
mu sadowi konstytucyjnemu zabrakto jednak z jednej strony swoistej odwagi neofity,
jaka dysponowat FTK zaskakujac rzadzacych swoimi decyzjami i wymuszajac na nich
dziatania zgodne ze swoja interpretacja konstytucji. Z drugiej zas samo prawo zardwno
proceduralne, jak i materialne uniemozliwialo mu to na wigksza skalg. Trafnie zauwaza
Adam Sulikowski sugerujac, ze TK wpada we wtlasna putapke neutralno$ci, poniewaz
podejmuje z natury rzeczy polityczne (nie w rozumieniu polityki partyjnej, ale w rozu-
mieniu kierunku rzadzenia), nieneutralne orzeczenia, ale zawsze uznaje si¢ jedynie za
sad, dla ktorego poglady nie graja wigkszej roli, poniewaz liczy si¢ interpretacja ustaw,
za ktora zawsze mozna si¢ skry¢ (Sulikowski, 2016, s. 13). Wida¢ tu wyrazna kontre do
pogladéw FTK o samym sobie: polski TK widzi siebie jako sad, ale juz nie ,,najwyz-
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szy organ konstytucyjny panstwa”. Ponownie, zarowno uwarunkowania historyczne, jak
i proceduralne miaty wptyw na (samo)pojmowanie TK. Przyktad indywidualnej skargi
konstytucyjnej pokazuje jednak, jak bardzo zwiazane r¢ce miat polski sad konstytucyjny
w budowaniu silnej pozycji.

2. Konstrukcja indywidualnej skargi konstytucyjnej wyznacznikiem znaczenia
sadu konstytucyjnego

Wprowadzenie w 1997 roku indywidualnej skargi konstytucyjnej, ktéra w Niemczech
nie tylko znaczaco przyczynita si¢ do zwigkszenia znaczenia FTK, ale i doprowadzita de
facto do zwigkszenia kognicji (Lepsius, 2015, s. 127) niemieckiego trybunatu, nie miato
az takiego wptywu na pozycje¢ sadu konstytucyjnego w Polsce. Z jednej strony, biorac
pod uwagge uksztattowanie normatywne procedury przed TK wydaje si¢, ze nie mogt on
podaza¢ §ladami swego odpowiednika z Niemiec, z drugiej za$ strony najwyrazniej nie
chciat tez umacnia¢ swojego znaczenia, starajac si¢ balansowa¢ migdzy tworcza inter-
pretacja zasad prawa, a jednoczesnym odcigciem si¢ od kreowania nowych praw pod-
stawowych wzorem niemieckiego FTK. Poza tym sformalizowana droga utrudniajaca
obywatelowi wnoszenie skarg na naruszenie swoich praw przed TK powodowala, ze sad
konstytucyjny pozostat dla niego odlegly, mimo formalnej mozliwo$ci sktadania skargi
konstytucyjne;j.

Jako instytucja niedysponujaca zadna fizyczna sila przeforsowywania swych racji,
a jedynie osadzona przez wladz¢ ustawodawcza i wykonawcza z wtasnej woli, aby limi-
towac jej, jak pamigtano, niejednokrotnie barbarzynskie zapedy, FTK zostat wyposazo-
ny w zaskakujaco szerokie prerogatywy. Najwazniejsza z nich wydaje si¢ by¢ z perspek-
tywy czasu rozstrzyganie indywidualnych skarg konstytucyjnych, ktore w niemieckich
warunkach uksztattowalo si¢ w specyficzny sposob i daje obywatelowi bezposrednie,
stosunkowo tatwo dost¢pne narzedzie skontrolowania dziatania panstwa odbijajacego
si¢ na jego prawach podstawowych.

Tworcy niemieckiej Ustawy Zasadniczej (GG) nie zdecydowali si¢ jednak na wpro-
wadzenie skargi konstytucyjnej w pierwotnym teks$cie z 1949 roku, jednak dwa lata
pozniej w ustawie o FTK zawarto t¢ instytucje, by w 1969 r. po znowelizowaniu GG
wprowadzi¢ ja na poziom konstytucyjny, co $wiadczyto o tym, Ze na przestrzeni 20 lat
skarga konstytucyjna okazata si¢ narzedziem waznym i na tyle potrzebnym, by umiesci¢
ja w akcie ponadustawowym, uniemozliwiajac w ten sposob tatwa zmiang jej podstaw.

Wprowadzenie indywidualnej skargi konstytucyjnej do polskiego systemu naznaczone
byto licznymi zastrzezeniami i obawami. Przede wszystkim obawiano si¢ napi¢¢ zwiaza-
nych z kompetencjami do ostatecznego rozstrzygania indywidualnych spraw sadowych
z Sadem Najwyzszym, o czym nizej. Poza tym, poznawszy zapal Polakéw do artykutowa-
nia bardziej lub miej zasadnych skarg na wilasny los po utworzeniu instytucji Rzecznika
Praw Obywatelskich w 1987 r., kiedy to w pierwszym okresie dziatalno$ci urzad liczacy
zaledwie kilkanascie 0sob zasypany zostat w ciagu roku ponad 50 000 pismami (Biuletyn
RPO z 1988 1., nr 2), z ktérych wiele okazalo si¢ by¢ wynurzeniami pieniaczy (Lgtowska,
1992, s. 5) postanowiono stara¢ si¢ unikna¢ tej samej niepowaznej sytuacji w TK, dlatego
tez polska skarga konstytucyjna jest srodkiem wysoce sformalizowanym.
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2.1. Szeroka koncepcja skargi

W Niemczech indywidualna skarga konstytucyjna, ktorej zrab zawiera art. 93 ust. 4a
GG, a ktora zostala szerzej uregulowana w § 90 ust. 1 BVerfGG ma kilka waznych cech
charakterystycznych, odrézniajacych ja od skargi konstytucyjnej w Polsce, a co za tym
idzie, przyczyniajacych si¢ do utwierdzania silnej pozycji ustrojowej FTK.

Niemcy zdecydowaly si¢ przyja¢ szeroki model skargi konstytucyjnej (Derlatka,
2009, s. 288), wedlug ktorego kazdy, czyje prawa podstawowe zostaty naruszone przez
wladzg publiczna, moze zlozy¢ skargg do FTK. Naruszenie praw podstawowych przez
wiadze¢ publiczna interpretowane jest tu szeroko jako jakiekolwiek dziatanie czy tez za-
niechanie wladzy ustawodawczej, wykonawczej lub sadowniczej (Kingreen, Poscher,
s. 311). Jest to odmienna koncepcja skargi konstytucyjnej od znanej z polskiego syste-
mu, w ktorym skarga dopuszczalna jest jedynie na przepis, na podstawie ktoérego organ
wladzy ostatecznie rozstrzygnat naruszajac prawa podstawowe obywatela (art. 79 ust. 1
Konstytucji). Fakt ten ma ogromne/przetomowe znaczenie, po pierwsze dla ilo$ci skarg
konstytucyjnych w Niemczech (np. w roku 2015 byto to 5739 skarg, podobne liczby
utrzymuja si¢ od lat), jak i dla mozliwo$ci oceniania materialnie nieograniczonego spek-
trum dziatania wladzy panstwowej, zar6wno na poziomie krajow zwiazkowych, jak i na
poziomie federalnym.

Konsekwencja przyjecia szerokiej koncepcji skargi jest nie tylko duza ilos¢ wply-
wow. Duzo wazniejsza z punktu widzenia postrzegania instytucji w spoteczenstwie jest
wytworzenie uczucia, ze kazdy moze zwrécic si¢ do sadu, a zarazem najwyzszego orga-
nu konstytucyjnego ze swoja sprawa. Dzigki temu tzw. zwykly obywatel wie, w jakim
celu istnieje sad konstytucyjny i1 wie, ze moze obdarzy¢ go zaufaniem. Sad zyskuje na-
tomiast to co dla instytucji tego typu kluczowe — sprawy do orzekania, a inaczej rzecz
ujmujac, spotecznie wazkie tematy, co do ktorych moze zabrac glos, 1 to na wezwanie
obywatela. Ma to inny wydzwigk, takze wizerunkowy, niz wyrok wydany z inicjatywy
organu panstwa, jak ma to miejsce w procedurze abstrakcyjnej kontroli norm prawnych,
jakkolwiek waznej szczegdlnie w Polsce.

2.2. Subsydiarno$¢ skargi

Zaroéwno polska, jak 1 niemiecka koncepcja skargi konstytucyjnej zaktada koniecz-
no$¢ wyczerpania drogi prawnej zanim dojdzie do jej zlozenia, czyniac z niej waru-
nek dopuszczalnosci skargi (art. 47 ust. 1 TKU z 2016 r. wczesniej art. 46 ust. 1 TKU
z 1997 1. oraz § 90 ust. 2 zd. 1 BVerfGQ). Jednakze niemieckie przepisy otwieraja dro-
ge FTK do orzekania, gdy ten uzna, ze mimo braku spetnienia przestanki wyczerpania
drogi odwotawczej (przestanki subsydiarnos$ci), sprawa przedstawiona trybunatowi ma
znaczenie dla ogétu spoteczenstwa lub gdy skarzacemu grozitoby powstanie znacznego,
nieodwracalnego naruszenia praw, jesli swa sprawe skierowalby najpierw na zwykle
tory odwotawcze.

Polski trybunat moze jedynie po wptywie skargi wydac postanowienie tymczasowe
o zawieszeniu lub wstrzymaniu wykonania orzeczenia w sprawie, ktorej skarga doty-
czy, jezeli wykonanie wyroku, decyzji lub innego rozstrzygnigcia mogtoby spowodowaé
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skutki nieodwracalne dla skarzacego albo gdy przemawia za tym wazny interes skarza-
cego lub wazny interes publiczny (art. 51 ust. 1 TKU z 2016 r. wcze$niej art. 50 ust. 1
TKU z 1997 1.). Z perspektywy skarzacego taka mozliwo$¢ chroni go jednak tylko przed
skutkami ostatecznego wyroku, ktory zapada po wielomiesigcznych lub nawet wielolet-
nich, kosztownych postgpowaniach, podczas ktérych jego prawa pozostaja naruszane
i dopiero po tym czasie daje mu mozliwo$¢ zwrocenia si¢ do TK ze skarga. Natomiast
z perspektywy samego sadu konstytucyjnego pozwala mu to dopiero orzekac, gdy wpty-
nie skarga, a nastepuje to po dtugim czasie od naruszenia, kiedy jego ewentualna nega-
tywna recenzja dziatania panstwa nie jest juz tak aktualna, a dla wtadzy tak bolesna. Na
marginesie mozna stwierdzi¢, ze FTK przyshuguje obok wcze$niej wymienionej takze
powyzsza mozliwos¢.

Tak wigc postrzegajac polski model skargi konstytucyjnej przez pryzmat niemieckich
rozwigzan mozna stwierdzi¢, ze zaweza on TK mozliwos¢ nie tylko skutecznej ochrony
praw podstawowych, ale réwniez skutecznego zabierania glosu w sprawach aktualnych
dla obywateli. Pozornie tylko procedura abstrakcyjnej kontroli norm rozwigzuje ten pro-
blem. Dotychczas wydawala si¢ ona bardziej bezposrednia, a zatem szybsza od skargi
konstytucyjnej, cho¢ obecnie, pod rzadami nowej ustawy o TK z 2016 r. o rozstrzyganiu
decyduje kolejnos¢ wptywu wnioskoéw. Trzeba jednak zauwazy¢, ze jakkolwiek stosun-
kowo obszerne jest orzecznictwo TK w zakresie kontroli abstrakcyjnej', to podmioty
mogace ja zainicjowac nie zawsze maja w tym interes lub nie zawsze dysponuja wy-
starczajacym potencjatem organizacyjnym, aby zajmowaé si¢ wszystkimi naruszenia-
mi. Dla odmiany w Niemczech tworza si¢ czgsto inicjatywy spoleczne dla zbierania
podpisow pod skargami konstytucyjnymi. Jedna z zastugujacych na wzmianke, ktora
poprzedzita wyrok dot. ochrony danych osobowych do dzi$ znaczacy dla europejskich
rozwigzan w tej materii, miata miejsce w 1983 r. i zgromadzita kilka tysigcy sygnatariu-
szy (Volkszéhlungsurteil).

2.3. Rozumienie bezposrednio$ci naruszenia praw podstawowych

Zasady wnoszenia skargi konstytucyjnej wymagaja ponadto, by wykaza¢ jakie kon-
stytucyjne prawa i wolnosci zostaly naruszone i w jaki sposob. W wyroku z 15.10.2002 .
(SK 6/02) TK orzekt, ze skarzacy musi wykaza¢ zwiazek przyczynowo-skutkowy mig-
dzy zastosowaniem, w jego mniemaniu, sprzecznego z konstytucja przepisu przy osta-
tecznej decyzji organu publicznego a naruszeniem jego prawa i wolno$ci. Naruszenie to
musi by¢, jak wykazuje si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego, bezposrednie i osobiste,
co uniemozliwia skarzenie naruszen domniemanych (Matajny, 2013, § 41 pkt 3). Taka
regulacja stanowi kolejna zapore¢ przed pieniactwem procesowym i wnoszeniem skarg
jedynie dla przedtuzenia postgpowania. O ile ten cel mozna pozytywnie oceni¢, to ma
on pewien skutek uboczny. Powoduje on mianowicie, ze przez ,.filtr bezposredniosci”
nie przedostaja si¢ skargi o wysokiej politycznej relewantno$ci, w ktorych niemozliwe
jest bezposrednie 1 osobiste wykazanie naruszenia, gdyz obywatel nawet moze o nim

' W roku 2014 odnotowano 75 wptywow, a 37 spraw zakonczyto si¢ wyrokiem, podczas gdy w tym
samym okresie wplyngto 375 skarg konstytucyjnych, z czego 44 zostaly merytorycznie rozpoznane,
aw 22 przypadkach wydano wyrok. Zrédto: https:/trybunal.gov.pl/fileadmin/content/dokumenty/ds.pdf.
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nie wiedzie¢ lub jedynie je domniemywac¢, gdyby akt normatywny wszedt w zycie. Taka
sytuacja ma miejsce przyktadowo przy stosowaniu tajnych operacyjnych podstuchow
przez Policj¢ i inne stuzby. Obywatel, nie moze si¢ na nie bezposrednio skarzy¢, ponie-
waz nie moze wydoby¢ od organow panstwa informacji o fakcie zastosowania podstuchu
badz jego braku w stosunku do niego. W Niemczech natomiast przestanka bezposred-
nio$ci musi ulec wspomnianej przestance interesu spotecznego. W ten sposob w formie
skargi konstytucyjnej obywatel ma mozliwos$¢ niejako ztozenia wniosku o abstrakcyjna
kontrolg aktu normatywnego. Sprawia to, ze w kluczowych sprawach takze dotyczacych
polityki zagranicznej, jak ,,ratowanie Strefy Euro” moze wymusi¢ kontrolg aktu norma-
tywnego, wykazujac mozliwo$¢ powszechnego naruszenia praw zawartych w konstytu-
cji (OMT-Urteil, orzeczenie w sprawie Outright Monetary Transactions, wyrok w spra-
wie zgodnosci z konstytucja Traktatu z Lizbony czy wyrok w sprawie retencji danych
— Vorratsdatenspeicherungsurteil). Oczywiscie FTK skwapliwie korzysta z mozliwos$ci
przyjmowania do orzekania takich skarg, poniewaz pozwala mu to na zabieranie gltosu
w kluczowych dla panstwa sprawach. Tym samym jako instytucja sadownicza, czyli
dzialajaca jedynie na wniosek ,,zasysa” wszystkie palace sprawy i dokonuje niejako wy-
boru, ktore rozstrzygna¢. Wnioskodawcoéw nie brakuje, jako ze kazdy obywatel moze
ztozy¢ skarge konstytucyjna. Oczywiscie by tego dokonac skarzacy musi dysponowaé
odpowiednim zapleczem, dlatego $rodek ten wykorzystywany jest szczegdlnie czgsto
przez politykow opozycyjnych oraz przez przedstawicieli nauki.

2.4. Skutki wyrokow

Ten obszerny aspekt zostanie w tym miejscu jedynie potraktowany w powierzchowny
sposoOb, wystarczajacy do uwypuklenia znaczenia proceduralnych niuansow, dla zwigksza-
nia znaczenia instytucji sadu konstytucyjnego. Zaréwno wyroki polskiego, jak i niemiec-
kiego trybunatu cieszg si¢ przymiotem ostatecznosci. Jednak ponadto FTK ma mozliwo$é
podejmowania zastgpczych regulacji, w razie gdy ustawodawca nie podejmie okreslonych
w wyroku dziatan i nie zmieni zakwestionowanego przepisu (Btitz, 2015, s. 320). Cho¢
FTK nie korzystal nigdy z tego uprawnienia, zapewnia mu to niewatpliwie ,,ostatnie sto-
wo”” w sporach konstytucyjnych i faktycznie plasuje jako centralny organ konstytucyjny.

Pomimo przymiotu ostateczno$ci wyrokoéw polskiego TK, sedziowie praktycznie od
poczatku istnienia tej instytucji ubolewali nad brakiem woli politykéw w stosowaniu po-
stanowien trybunalu przy tworzeniu regulacji po wyeliminowaniu wcze$niejszych przez
sad konstytucyjny. Sprzyja temu zasada, ze jedynie sentencja wyroku jest wiazaca, a nie
jego uzasadnienie. Wladza ustawodawcza niejednokrotnie bezlitosnie wykorzystywata
to, aby nie transponowa¢ niewygodnych dla siebie rozstrzygni¢é — ostatnio taka sytuacja
miata miejsce przy uchwalaniu nowelizacji ustawy o policji (tzw. ustawy inwigilacyj-
nej) w 2016 r., kiedy to wyeliminowano co prawda przepisy uznane przez trybunat za
niezgodne z konstytucja, ale nie stosujac si¢ do uzasadnienia wyroku lub traktujac je
wybiorczo. Takie dziatania wladzy ustawodawczej legitymuja czgSciowo takze poglady
doktryny prawa. Jak przytacza A. Maczynski ,, TK ma shuzy¢ eliminacji z systemu praw-
nego przepisow niezgodnych z Konstytucja, a nie rozstrzyganiu problemoéw teoretycz-
nych” (Maczynski, 2010, s. 95).
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3. Podsumowanie

Przytoczone przyktady nie wyczerpuja tematu, pozostaja jednak waznymi ilustracja-
mi problemu, na ktdry niniejszy artykut ma zwraca¢ uwage. Otoz, sita instytucji nie jest
jej szumna nazwa, a kompetencje i realna mozliwo$¢ dziatania. FTK pojawit si¢ na kar-
tach historii w bardzo korzystnym momencie, gdy to wlasnie sadownictwu postanowio-
no oddac¢ palmeg pierwszenstwa strazy nad konstytucja. Polski TK natomiast byt owocem
kompromisu, ktory juz w godzinie jego narodzin z zatozenia ograniczyl jego mozliwo$¢
wybicia si¢ na pierwszy plan sposrod pozostatych wiadz. Zwiazane byto to z licznymi
przeciwnos$ciami napotykanymi przez TK w calej swojej dotychczasowej historii. Moz-
na do nich zaliczy¢ pewna wrodzona nieche¢ polskich politykow niezaleznie od opcji
do umozliwiania recenzowania swoich dziatan, tym bardziej jesli za negatywna ocena
moze i8¢ realne dziatanie wkraczajace w kompetencje parlamentu. Poza tym procedu-
ralne odizolowanie trybunatu od spoteczefistwa, spowodowane waskim rozumieniem
skargi konstytucyjnej, ktora w polskich warunkach daleka jest o niemieckiej koncepcji
zblizonej do actio popularis powoduje, ze trybunat nie ma mozliwosci zyskania szero-
kiego poparcia spotecznego i zaplecza dla swoich niewatpliwie politycznych, jednak nie
w rozumieniu polityki partyjnej, decyzji. O ile przy tworzeniu tej koncepcji przy$wiecat
ustawodawcy by¢ moze shuszny zamiar niedopuszczenia do zasypania trybunatu spra-
wami btahymi, o tyle w konsekwencji cena tego rozwiazania okazuje si¢ do$¢ wyso-
ka. Wydaje sig, ze lepszym rozwigzaniem dla swobdd obywatelskich jest umozliwienie
wzorem niemieckim, cho¢by nieuzasadnionego ,,wyzalenia si¢” obywatela przed trybu-
natem i otrzymania odpowiedzi nawet odrzucajacej skarge, niz formalnie uzasadnione
ograniczenie dostgpu do niego generalnie.

Konsekwencja przyjecia niemieckiej koncepcji skargi konstytucyjnej, a co za tym idzie
koncepcji sadu konstytucyjnego jest niewatpliwie ,,wyjscie z ram konstytucji” tegoz orga-
nu. Jest ono tylez kontrowersyjne ile pozyteczne, na co wskazuja doswiadczenia ochrony
praw podstawowych w Niemczech, gdzie to wlasnie trybunat jest straznikiem nie tylko
samej konstytucji, ale i praw obywatelskich, co zapewnia mu szerokie poparcie spoteczne.
Rowniez powazne traktowanie wyrokdw przez klase polityczna niewatpliwie pozytywnie
odbija si¢ na znaczeniu instytucji sadu konstytucyjnego. Obecna pozycja FTK nie zosta-
fa mu przyznana przez politykéw bezposrednio, lecz byla wykuwana podczas licznych
przesilen na linii parlament—trybunat, z ktorych jednak ten ostatni wychodzit zawsze zwy-
cigsko (Kruzifixurteil). Miat jednak szczgsécie orzeka¢ w kraju, w ktorym parlament wciaz
nosi skaz¢ czasow, w ktorych tworzyt prawo nie tylko niestuszne, ale i nieludzkie.
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Individual Constitutional Complaints in Poland and Germany.
How do Procedural Differences Affect the Position of the Courts?

Summary

The tendency to compare the Polish Constitutional Court with its German counterpart produces an
illusion that the two institutions not only enjoy almost identical positions in their respective countries,
but also that they follow the same procedures and have almost identical powers of adjudication, making
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the actual position of both institutions similar. The paper deals with the differences in proceedings on
constitutional complaints in Poland and Germany and their importance for the actual position of the two
courts. The narrow model of constitutional complaint in Poland after 1997 (in particular the possibility
to complain solely ‘about the regulation’ and not any about any action of the state) has given a relatively
narrow range of ruling to the Polish court from the very beginning. In contrast, due to the extensive
access German citizens have to constitutional complaints, its German counterpart issues a wide range
of verdicts in different fields of life, and their power resembles that of precedents in Anglo-Saxon law.
Thus, one reason for the relatively minor importance of the Constitutional Court in Poland is the limited
access of citizens to lodge constitutional complaints, which results in a smaller number of verdicts,
making it impossible to develop such a wide range of verdicts as is the case in Germany. After all, the
significance of the court depends, inter alia, on the number of verdicts issued, which equates to the
number of matters regulated by its rulings.

Key words: Constitutional Court, Federal Constitutional Court, Constitutional complaint, proceedings
before the constitutional court, Constitutional law in Germany
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