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WYROK
z dnia 16 grudnia 2009 r.
Sygn. akt Kp 5/08"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak — sprawozdawca
Maria Gintowt-Jankowicz

Marian Grzybowski

Wojciech Hermelinski

Adam Jamro6z

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 16 grudnia 2009 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie
zgodnosci:
art. 1 pkt 12 ustawy z dnia 4 wrze$nia 2008 r. o zmianie ustawy o dokumentach
paszportowych oraz ustawy o optacie skarbowej w zakresie, w jakim z
naruszeniem zasady rzetelnego 1 sprawnego funkcjonowania instytucji
publicznych i zasady przyzwoitej legislacji zroznicowano konstytucyjne organy
panstwa (osoby piastujace funkcje w tych organach) w uprawnieniu do
otrzymania paszportu dyplomatycznego, z preambula i art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 1 pkt 12 ustawy z dnia 4 wrzesnia 2008 r. o zmianie ustawy o dokumentach
paszportowych oraz ustawy o oplacie skarbowej jest zgodny z preambulg i art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

|

" Sentencja zostata ogloszona dnia 31 grudnia 2009 r. w M. P. Nr 81, poz. 1040.



1. Wnioskiem z 22 wrze$nia 2008 r., ztozonym w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji,
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Prezydent lub wnioskodawca) wystapit o
zbadanie zgodnosci art. 1 pkt 12 ustawy z dnia 4 wrze$nia 2008 r. o zmianie ustawy o
dokumentach paszportowych oraz ustawy o oplacie skarbowej (dalej: ustawa zmieniajaca) z
preambuta 1 art. 2 Konstytucji.

W uzasadnieniu Prezydent stwierdzit, ze art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej w zakresie,
w jakim poszerza katalog osob uprawnionych do otrzymania paszportu dyplomatycznego,
narusza zasadg rzetelnosci i sprawno$ci dziatalnosci instytucji publicznych, wywodzong z
preambuty Konstytucji. Zarzut ten odnosi si¢ w szczeg6lnosci do tych instytucji, pominigtych
przez ustawodawce, ktore zostaly stworzone w celu realizacji 1 ochrony praw
gwarantowanych przez Konstytucje.

Zdaniem wnioskodawcy, ustawodawca w kwestionowanym przepisie okreslit katalog
0s6b uprawnionych do otrzymania paszportu dyplomatycznego w sposob arbitralny, nie
wskazujac jakichkolwiek przestanek swojego dziatania i pomijajac tak wazne, z punktu
widzenia realizacji i ochrony praw gwarantowanych przez Konstytucje, instytucje, jak:
Rzecznik Praw Obywatelskich, Prezes Narodowego Banku Polskiego, Prezes Najwyzszej 1zby
Kontroli czy Przewodniczacy Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Jednocze$nie Prezydent
przypomnial, ze w toku procesu legislacyjnego, zgodnie z wnioskiem senackiej Komisji Praw
Czlowieka i Praworzadnosci, potaczonych Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji
Panstwowej oraz Komisji Praw Czlowieka 1 Praworzadno$ci, Senat wprowadzil poprawke,
nastepnie odrzucona przez Sejm, poszerzajaca katalog osob uprawnionych do postugiwania si¢
paszportem dyplomatycznym o: Prezesa i wiceprezesOw Najwyzszej Izby Kontroli, Prezesa 1
wiceprezesa Narodowego Banku Polskiego, Rzecznika Praw Obywatelskich i jego zastepcow;
Przewodniczacego 1 zastgpcg Przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji,
Przewodniczacego i wiceprzewodniczacych Krajowej Rady Sadownictwa, Szefa Kancelarii
Prezydenta RP, Szefa Kancelarii Sejmu, Szefa Kancelarii Senatu 1 Szefa Kancelarii Prezesa RM
oraz marszaltkow wojewodztw.

W ocenie Prezydenta, rola ustawodawcy jest wyposazenie instytucji publicznych w
instrumenty umozliwiajace jak najpetniejsza i sprawna realizacj¢ natozonych na nie zadan.
Nie ulega watpliwosci, ze poprawie sprawno$ci dziatania tych instytucji sprzyja wymiana
doswiadczen na forum mig¢dzynarodowym, pomigdzy przedstawicielami najwazniejszych
organoOw w panstwie z ich odpowiednikami poza granicami kraju. Instrumentem temu
stuzacym jest paszport dyplomatyczny, ktory umozliwia sprawne pokonywanie granic
migdzypanstwowych 1 podnosi rangg osoby nim dysponujacej.

W zwiazku z powyzszym trudno uzna¢ za prawidlowe takie dzialanie ustawodawcy,
ktéry z jednej strony wyposaza w paszport dyplomatyczny wspotmatzonkéw ministrow,
sekretarzy i podsekretarzy stanu, a nie czyni tego w odniesieniu do osob piastujacych funkcje
konstytucyjnych organow panstwa, a takze stojacych na strazy wolno$ci oraz praw czlowieka 1
obywatela okreslonych w Konstytucji i innych aktach normatywnych. Potrzeby wyposazenia z
mocy prawa w paszport dyplomatyczny oséb piastujacych najwyzsze stanowiska w panstwie
nie spetnia przy tym przyznana w art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 13 lipca 2006 r. o dokumentach
paszportowych (Dz. U. Nr 143, poz. 1027, ze zm.; dalej: ustawa o dokumentach
paszportowych) mozliwo$¢ wydania takiego paszportu w drodze uznaniowej decyzji Ministra
Spraw Zagranicznych. W tym przypadku bowiem decyzj¢ podejmuje arbitralnie organ wladzy
wykonawczej, co podwaza zasadg zréwnowazonego oddzialywania konstytucyjnych organéw
panstwa wzgledem siebie. Dodatkowo w odniesieniu do Narodowego Banku Polskiego
Prezydent zwr6cit uwage na to, ze ustrojodawca zapewnia niezalezno$¢ tej instytucji, niezbedna
do prawidlowej realizacji jej zadan. Zasada niezaleznosci banku centralnego i minimalny
poziom jej gwarancji okre§lone zostaly takze w aktach prawnych Wspolnoty Europejskiej, ktore
obecnie stanowia element krajowego porzadku prawnego Rzeczypospolitej Polskiej (por.



zwlaszcza art. 108 1 art. 109 Traktatu ustanawiajacego Wspolnot¢ Europejska oraz art. 7
Protokotu w sprawie Statutu Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych i Europejskiego
Banku Centralnego).

Przyznanie tylko nielicznym piastunom funkcji najwazniejszych organow
konstytucyjnych prawa posiadania paszportu dyplomatycznego, przy jednoczesnym
pozbawieniu mozliwosci korzystania z tego uprawnienia reprezentantow innych waznych z
punktu widzenia obywatela instytucji konstytucyjnych, w sposob zupetnie uznaniowy, bez
wskazania jakiegokolwiek uzasadnienia oraz ratio legis, prowadzacy do zrdznicowania
piastunow organdéw konstytucyjnych pod wzgledem sprawnosci realizowania przyznanych im
kompetencji, nalezy uzna¢ rowniez za naruszenie zasady przyzwoitej legislacji. Jej istota jest
bowiem m.in. postulat formutowania regul prawnych, w tym przyznawania obowiazkow i
uprawnien, w sposob wolny od zarzutéw uznaniowosci albo arbitralnosci.

2. Pismem z 22 grudnia 2008 r. stanowisko w sprawie zajat Marszatek Sejmu. Wniost
o stwierdzenie, ze art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej nie jest niezgodny z preambulq oraz jest
zgodny z art. 2 Konstytucji.

W uzasadnieniu Marszatek Sejmu nie zgodzit si¢ ze stanowiskiem Prezydenta, Ze za-
warte w preambule Konstytucji stwierdzenie, wskazujace na wolg zapewnienia kazdemu
obywatelowi ,rzetelnoSci 1 sprawnosci dziatania instytucji publicznych”, moze by¢
traktowane jako zasada o walorze normatywnym 1 jednocze$nie wzorzec kontroli
konstytucyjnosci. Wprawdzie wnioskodawca podnidst, ze zasad¢ t¢ da si¢ odczytaé z
preambuty, jak 1 przepisow szczegdtowych Konstytucji, to jednak w tresci wniosku tych
przepiséw nie wskazat, co utrudnia w znacznym stopniu skonkretyzowanie powyzszej zasady.
Whioskodawca taczy ja z instytucjami stuzacymi ochronie praw i wolnos$ci konstytucyjnych,
a dziatania ustawodawcy, ktére nie sprzyjaja rzetelnosci lub sprawnosci tych instytucji, uznat
za niekonstytucyjne. W dalszej czgsci uzasadnienia wnioskodawca wskazal jednak, ze
niezgodne z preambula jest wylaczenie z katalogu os6b uprawnionych z mocy prawa do
otrzymania paszportu dyplomatycznego nie tylko oso6b pelniacych funkcje organdéw stuzacych
ochronie konstytucyjnie okreslonych praw i wolnosci, lecz takze osob pelniacych funkcje lub
wchodzacych w skiad innych organow konstytucyjnych. Wszystko powyzsze, zdaniem
Marszatka Sejmu, ukazuje niekompletno$¢ oraz wewngtrzna niespdjnos¢ wywodow
zawartych we wniosku Prezydenta.

W ocenie Marszatka Sejmu, trudno jest rowniez zaakceptowac poglad wnioskodawcy,
ze prawo do otrzymania z mocy ustawy paszportu dyplomatycznego jest az tak istotne z
punktu widzenia sprawnos$ci dziatania danego organu. Jest to tym bardziej niezrozumiate, ze
do 2006 r. brak bylo organow, ktore z mocy prawa otrzymywatly paszporty dyplomatyczne.
Jedynym trybem ich przyznawania byta stosowna decyzja ministra, a taki ksztatt przepisow
nigdy nie budzil watpliwosci konstytucyjnych.

Reasumujac, Marszatek Sejmu stwierdzil, ze wnioskodawcy nie udalo si¢ w
przekonujacy sposob wyinterpretowa¢ ze wstgpu do Konstytucji normatywnej zasady
zapewniania rzetelnosci i sprawnos$ci dzialania instytucji publicznych. Wobec tego Prezydent
wskazat nieadekwatny wzorzec kontroli art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej, a zatem przepis ten
nie jest niezgodny z preambuta Konstytucji.

W kontekscie zarzutu naruszenia zasady przyzwoitej legislacji (art. 2 Konstytucji),
Marszatek Sejmu przypomniat, ze Prezydent wskazal na uznaniowo$¢ i arbitralno$¢ dziatan
ustawodawcy przy uchwalaniu kwestionowanego przepisu, przejawiajaca si¢ niewskazaniem
w uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy przestanek uksztattowania katalogu o0s6b
uprawnionych z mocy prawa do otrzymania paszportu dyplomatycznego. Zdaniem Marszatka
Sejmu, brak powyzszego elementu uzasadnienia wcale nie oznacza, ze katalog zostal
stworzony w sposOb uznaniowy i arbitralny. Brak ten mozna oczywiscie uzna¢ za wade¢



rzadowego projektu ustawy, ale nie jest to wada na tyle istotna, aby mozna stwierdzi¢
niekonstytucyjno$¢ art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej. Przeciez tres¢ kwestionowanego
przepisu byla szczegétowo omawiana zaréwno na posiedzeniach podkomisji, jak i Komisji
Administracji i Spraw Wewngtrznych. Omowione zostaly réwniez poprawki Senatu, o
ktorych wspomina wnioskodawca. Komisja wprawdzie rekomendowala przyjecie tych
poprawek, jednakze Sejm nie zgodzil si¢ z jej opinia i odrzucil poprawke Senatu odnoszaca
si¢ do poszerzenia katalogu os6b uprawnionych do otrzymania paszportu dyplomatycznego.
W tym stanie rzeczy trudno zgodzi¢ si¢ z wnioskodawca, ze decyzja podj¢ta przez Sejm jest
uznaniowa 1 arbitralna.

Marszatek Sejmu wyrazil poglad, zgodnie z ktérym to, co wnioskodawca
zaklasyfikowat jako uznaniowo$¢ 1 arbitralno§¢, mozna rdéwniez uznaé za prawnie
dopuszczalng swobode ustawodawcy. Dodatkowo zwazyl, ze kwestionowany przepis nie
odnosi si¢ do sfery praw i obowiazkow obywatelskich, lecz do uprawnien niektérych
organow panstwowych. Poziom swobody ksztaltowania tych uprawnien jest wigkszy niz w
odniesieniu do praw i obowiazkow obywateli.

3. Prokurator Generalny zajat stanowisko w sprawie w pisSmie z 25 lutego 2009 r.
Stwierdzil, Ze art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej jest zgodny z preambutla 1 art. 2 Konstytucji, a
w pozostatym zakresie postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze
zm.; dalej: ustawa o TK), z uwagi na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Na wstepie Prokurator Generalny wyjasnil, Zze Prezydent w petitum wniosku zarzucit
niezgodno$¢ art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej z preambula i art. 2 Konstytucji, w
uzasadnieniu wniosku za$ wskazat dodatkowe wzorce kontroli w postaci art. 108 i art. 109
Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska oraz art. 7 Protokotu w sprawie Statutu
Europejskiego Systemu Bankow Centralnych 1 Europejskiego Banku Centralnego.

W ocenie Prokuratora Generalnego, nie istnieja przestanki wskazujace na to, ze
aktualny stan prawny jest przyczyna utrudniajacq rzetelne i sprawne dzialanie organow
wymienionych przez Prezydenta jako te, ktére powinny by¢ uprawnione do otrzymania
paszportu dyplomatycznego. Po wyczerpujacej charakterystyce konstytucyjnych 1
ustawowych kompetencji tych organdéw, Prokurator Generalny wywiodl, ze do ich
wykonywania nie jest konieczne postugiwanie si¢ paszportem dyplomatycznym. Przeciez
kompetencje Rzecznika Praw Obywatelskich, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji czy
Najwyzszej Izby Kontroli dotycza wylacznie dziatan na terytorium Rzeczypospolite;j.
Nieprzyznanie powyzszego uprawnienia Prezesowi Narodowego Banku Polskiego nie
stanowi jakiejkolwiek formy nacisku czy tez proby wywarcia wpltywu w zakresie
wykonywanych przez niego zadan dotyczacych zapewnienia przez Narodowy Bank Polski
stabilno$ci cen czy realizacji polityki emisyjnej i1 pienigznej. Jesli chodzi o Przewodniczacego
i wiceprzewodniczacych Krajowej Rady Sadownictwa, nie ma zwiazku pomigdzy
posiadaniem przez te osoby paszportu dyplomatycznego a sprawnym i rzetelnym
wykonywaniem funkcji i zadan dotyczacych niezaleznosci sadow i niezawistos$ci s¢dziow.
Natomiast niezaleznie od niewatpliwie istotnego charakteru funkcji sprawowanych przez
szefow: Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta i Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow, instytucje te maja zasadniczo charakter stuzby kancelaryjnej i ich zadania
jedynie posrednio wiaza si¢ ze sfera polityki zagranicznej panstwa. ROwniez przyznanie
paszportu dyplomatycznego marszatkowi wojewodztwa z tego powodu, ze realizuje on
uchwatly samorzadu wojewodztwa 1 reprezentuje wojewodztwo na zewnatrz takze w sferze
wspoOtpracy zagranicznej, nie byloby uzasadnione. Wprawdzie posiadanie przez wszystkie
powyzsze podmioty paszportu dyplomatycznego z pewnos$cia przyczynitoby si¢ do
podniesienia ich prestizu w trakcie pobytu poza granicami kraju, ale nie jest konieczne do



sprawnego i rzetelnego wypetniania ich konstytucyjnych i ustawowych funkcji oraz pozostaje
w sferze objgtej swoboda dziatania wladzy ustawodawcze;.

W odniesieniu do wzorcoéw kontroli kwestionowanego przepisu zawartych w art. 108 1
art. 109 Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska oraz w art. 7 Protokolu w sprawie
Statutu Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych 1 Europejskiego Banku Centralnego,
Prokurator Generalny zauwazyl, ze zgodnie z art. 122 ust. 3 Konstytucji, wzorcem kontroli
prewencyjnej moze by¢ tylko Konstytucja. Natomiast traktat akcesyjny 1 akty stanowiace jego
integralne sktadniki (w tym Traktat ustanawiajacy Wspolnotg¢ Europejska) maja status
ratyfikowanej umowy migdzynarodowej, przy czym ratyfikowanej w sposob kwalifikowany,
tj. na podstawie zgody udzielonej w drodze referendum ogoélnokrajowego. Zatem w tym
zakresie postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Prokurator Generalny przypomnial, Zze podniesiony we wniosku Prezydenta zarzut
naruszenia zasad przyzwoitej legislacji uzasadniono przyjeciem kwestionowanego
uregulowania w sposob zupetnie uznaniowy, bez wskazania jakichkolwiek motywow oraz jego
ratio legis. Zdaniem Prokuratora Generalnego, kwestia tego, czy zawarte w projekcie ustawy
zmieniajacej uzasadnienie spetnialo wymogi w zakresie zasad techniki prawodawczej, jest
ocenna. Przepis art. 26 ust. 1 ustawy o dokumentach paszportowych, w brzmieniu
proponowanym w projekcie rzadowym, pozwala na jego logiczna, funkcjonalng i systemowo
spojna interpretacj¢. Przyjete rozwiazanie miesci si¢ w zakresie objetym swoboda dzialania
wladzy ustawodawczej. Ewentualnie moze budzi¢ watpliwo$ci co do swej trafnosci czy
celowosci, zwlaszcza w kontek$cie prestizu 1 znaczenia poszczegélnych organdow
konstytucyjnych panstwa. Jednakze ocena trafnosci, zasadnosci 1 celowosci regulacji prawnych
wykracza poza zakres kompetencji Trybunalu Konstytucyjnego, jezeli rozwigzania te nie
naruszaja zasad 1 wartosci konstytucyjnych. W ocenie Prokuratora Generalnego, w niniejszej
sprawie wnioskodawca nie wykazal, ze ustawodawca przekroczyl zakres konstytucyjnej
swobody regulacyjnej, ustanawiajac norm¢ niezgodna z zasadami konstytucyjnymi. Przyznanie
w art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej uprawnien do posiadania paszportu dyplomatycznego
osobom piastujacym funkcje w niektorych tylko konstytucyjnych organach panstwa — z
pominigciem innych — prowadzi niewatpliwie do ich zr6znicowania. Jednak z preambuty i art. 2
Konstytucji nie wynika obowiazek ich réwnego traktowania, zwlaszcza ze organy te maja inny
zakres kompetencji, w szczegolnosci w sferze aktywnoS$ci zagranicznej panstwa. Konstytucja
nie przewiduje stosowania zasady rownosci w stosunku do organdéw panstwa w ich
wzajemnych relacjach. Zr6znicowanie uprawnien zwigzanych z pelieniem funkcji nie narusza
standardow demokratycznego panstwa prawnego dopoty, dopoki nie prowadzi do
dysfunkcjonalnos$ci danego organu i nie godzi w prawa obywateli podlegajacych wiadzy
publiczne;.

I

Na rozprawie 16 grudnia 2009 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali zajete w
pismach stanowiska. Dodatkowo Prokurator Generalny wyjasnit, ze wniosek o umorzenie
postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym w zakresie badania zgodnoSci
kwestionowanego przepisu z art. 108 i art. 109 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska
(Dz. Urz. UE C 321E z 29.12.2006, s. 37-186) oraz art. 7 Protokolu w sprawie Statutu
Europejskiego Systemu Bankow Centralnych i Europejskiego Banku Centralnego (Dz. Urz. UE
C 310 z 16.12.2004, s. 225-246) zglosit z ostroznosci procesowej. Jezeli Prezydent nie
zamierzal wskaza¢ tych przepisow jako wzorcow kontroli, to w tym zakresie pisemne
stanowisko Prokuratora Generalnego jest bezprzedmiotowe. W odpowiedzi przedstawiciel
Prezydenta wyjasnil, ze wnioskodawca kwestionuje zgodno$¢ art. 1 pkt 12 z dnia 4 wrzes$nia



2008 r. o zmianie ustawy o dokumentach paszportowych oraz ustawy o optacie skarbowej tylko
z preambula i art. 2 Konstytucji.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Zgodnie z art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), Trybunal, orzekajac, jest zwiazany
granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi. Prokurator Generalny w swym pi$mie w
sprawie przyjat, ze Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Prezydent lub wnioskodawca)
zarzucit niezgodno$¢ art. 1 pkt 12 ustawy z dnia 4 wrzesnia 2008 r. o zmianie ustawy o
dokumentach paszportowych oraz ustawy o oplacie skarbowej (dalej: ustawa zmieniajaca) z
preambula 1 art. 2 Konstytucji, jak rowniez art. 108 1 art. 109 Traktatu ustanawiajacego
Wspdlnote Europejska (Dz. Urz. UE C 321E z 29.12.2006, s. 37-186) oraz art. 7 Protokotu
ustanawiajacego Statut Europejskiego Systemu Bankow Centralnych i Europejskiego Banku
Centralnego (Dz. Urz. UE C 310 z 16.12.2004, s. 225-246). Jednak podczas rozprawy przed
Trybunatem Konstytucyjnym przedstawiciel Prezydenta jednoznacznie stwierdzit, ze wzorce
kontroli w niniejszej sprawie ograniczyt do preambuly i art. 2 Konstytucji. W zwiazku z tym
Trybunat Konstytucyjny, bedac zwiazany granicami wniosku, poddal kwestionowany przepis
kontroli konstytucyjnosci tylko pod wzgledem zgodnosci z tymi wzorcami.

2. Trybunat Konstytucyjny przypomnial, ze istnieja watpliwosci co do normatywnego
charakteru preambuly ustawy zasadniczej (por. wyrok TK z 13 stycznia 2004 r., sygn. SK
10/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 2). Wynikaja one stad, ze z tekstu tej preambuty nie mozna
wyprowadzi¢ norm prawnych w znaczeniu $cistym (zob. wyrok TK z 11 maja 2005 r., sygn. K
18/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 49). We wstepie do Konstytucji z 1997 r. zawarta zostata
charakterystyka drogi ustrojowej Polski, wraz 2z podkresleniem doswiadczen
niepodlegtosciowych i demokratycznych, wskazanie uniwersalnych wartosci konstytucyjnych
oraz podstawowych zasad organizujacych zycie wspdlnoty panstwowej, takich jak:
demokracja, poszanowanie praw jednostki, wspoldziatanie wiladz, dialog spoteczny oraz
zasada pomocniczos$ci (subsydiarnos$ci) (zob. sygn. K 18/04). W $wietle najnowszej doktryny
konstytucjonalistycznej, jest to wystarczajace do uznania normatywnosci preambuly
Konstytucji (por. L. Garlicki, Wstep, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 5, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 18; zob. tez P. Chybalski, Opinia do wniosku
Prezydenta RP do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie katalogu osob uprawnionych do
otrzymania paszportu dyplomatycznego, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” nr 3-
4/2008, s. 242; S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza PRL, Warszawa 1961, s.
61-70). Tendencja do normatywizacji wstgpu do ustawy zasadniczej jest nieuchronna na
gruncie systemu prawa stanowionego, wedtug ktorego konstytucja jest najwyzszym aktem
prawnym, O najwyzsze] mocy obowiazywania, co dotyczy takze jej preambuty jako
integralnej czg$ci Konstytucji (zob. A. Jamréz, [w:] Prawo. Administracja. Obywatele.
Profesorowi Eugeniuszowi Smoktunowiczowi, Biatystok 1997, s. 107-108). ,,Preambula jest
czescia tekstu Konstytucji, a jej wypowiedzi moga mie¢, na tle okreslonej sprawy, zwtaszcza
w zwiazku z konkretnymi przepisami Konstytucji, walor normatywny” (wyrok TK z 27
listopada 2007 r., sygn. SK 39/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 127). Przy czym charakter
normatywny preambuly przejawia si¢ w réznych aspektach. Po pierwsze, ma on wymiar
interpretacyjny, polegajacy na wskazaniu sposobu rozumienia zarowno pozostatych przepisow
konstytucyjnych, jak tez catoksztaltu przepisow sktadajacych si¢ na system polskiego prawa
(zob. L. Garlicki, op. cit., s. 19; por. tez sygn. K 18/04). Po drugie, normatywnos$¢



postanowien preambuty wiaze si¢ z ich wykorzystywaniem w procesie budowania norm
konstytucyjnych, poprzez wydobywanie z nich tresciowych elementéw dla konstruowanej
normy (tzw. ,sytuacja wspoOtstosowania”) (zob. L. Garlicki, op.cit., s. 19). Po trzecie,
znaczenie normatywne wstgpu do Konstytucji moze polega¢ na samodzielnym wyrazaniu
zasady konstytucyjnej o charakterze normatywnym, co mozliwe jest tylko w sytuacji, gdy
brakuje innych przepiséw konstytucyjnych dotyczacych tej samej kwestii (zob. ibidem).

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie powotywal si¢ na postanowienia preambuty w
swym orzecznictwie, w szczegolnosci kontrolujac zgodno$¢ okreslonych przepisow z jej
postanowieniami w zakresie wynikajacych z preambuty zasad: suwerennosci Narodu
Polskiego, wspotdzialania wiadz i dialogu spotecznego, pomocniczosci oraz rzetelnosci i
sprawnosci dziatania instytucji publicznych (zob. w szczegdlnosci wyroki TK: sygn. K 18/04;
z 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 80; z 3 listopada 2006 r., sygn. K
31/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147; z 12 marca 2007 r., sygn. K 54/05, OTK ZU nr
3/A/2007, poz. 25 oraz M. Stefaniuk, Preambuta do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Annales UMCS 2003/2004 i cytowane tam
orzeczenia TK).

3. Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie kilkakrotnie odnidst si¢ do
powotanej w niniejszej sprawie zasady rzetelnosci i sprawnosci dziatalnos$ci instytucji
publicznych. Traktowat te zasade bezposrednio jako wzorzec kontroli kwestionowanych
przepiséw (zob. wyroki TK: sygn. K 31/06 i K 54/05), jak i odwotywat si¢ do niej jedynie
posrednio, uzupelniajac argumentacje¢ w zakresie oceny unormowan z innymi wzorcami
wyrazonymi w czesci artykulowej Konstytucji (zob. wyroki TK: z 7 stycznia 2004 r., sygn. K
14/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 1; z 18 lutego 2004 r., sygn. K 12/03, OTK ZU nr
2/A/2004, poz. 8; z 7 listopada 2005 r., sygn. P 20/04, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 111; z 22
wrzesnia 2006 r., sygn. U 4/06, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 109; z 15 stycznia 2009 r., sygn.
K 45/07, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 3). W konteks$cie niniejszej sprawy doniosta wage ma
poglad zaprezentowany przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 7 stycznia 2004 r. (sygn.
K 14/03). W jego swietle, ,rzetelnos¢ i1 sprawno$¢ dziatania instytucji publicznych w
szczegllnosci zas tych instytucji, ktore zostaly stworzone w celu realizacji i ochrony praw
gwarantowanych przez Konstytucje, nalezy do warto$ci majacych rangg konstytucyjna.
Wynika to jasno z tekstu wstgpu do Konstytucji (tzw. preambuty), w ktérym jako dwa gléwne
cele ustanowienia Konstytucji wymieniono: zagwarantowanie praw obywatelskich oraz
zapewnienie rzetelnoSci 1 sprawno$ci dziatania instytucji publicznych. Badanie tej
dziatalnosci nie nalezy do kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego. Moze on natomiast, w
ramach kompetencji opartej na art. 188 ust. 1 do 3 Konstytucji, oceniaé, czy przepisy
normujace dziatalno$¢ tych instytucji zostaly uksztalttowane w sposdb umozliwiajacy ich
rzetelne 1 sprawne dziatanie. Przepisy, ktorych tre$¢ nie sprzyja rzetelnosci lub sprawnosci
dziatania instytucji majacych shluzy¢é ochronie praw konstytucyjnych stanowia zarazem
naruszenie tych praw, a tym samym uzasadnione jest ich uznanie za niezgodne z
Konstytucja”

4. Drugim wzorcem konstytucyjnym powolanym we wniosku Prezydenta jest art. 2
Konstytucji, w zakresie, w jakim wywodzi si¢ z niego zasady przyzwoitej (poprawnej)
legislacji. Jest ona funkcjonalnie zwiazana z zasadami pewnos$ci prawa i bezpieczenstwa
prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa (zob. wyrok TK z 30 pazdziernika 2001
r., sygn. K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217). Zasady przyzwoitej legislacji obejmuja
migdzy innymi Wymog dostateczneJ okreslonosci przepisow, ktore powinny by¢ formutowane
W sposOb precyzyjny i jasny oraz poprawny pod wzgledem jezykowym. Wymog jasno$ci
oznacza obowiazek tworzenia przepisow klarownych i zrozumialych dla ich adresatow,



ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé moga stanowienia norm prawnych
niebudzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowiazkéw i przyznawanych praw.
Zwiazana z jasnoscia precyzja przepisu winna przejawiac¢ si¢ w konkretnosci naktadanych
obowiazkow 1 przyznawanych praw, tak by ich tres¢ byla oczywista i pozwalata na ich
wyegzekwowanie. Zasady poprawnej legislacji obejmuja rowniez podstawowy, z punktu
widzenia procesu prawotworczego, etap formutowania celow, ktore maja zosta¢ osiagnigte
przez ustanowienie okreslonej normy prawnej. Stanowi to podstawe oceny, czy sformutowane
ostatecznie przepisy prawne w prawidlowy sposdb wyrazaja wystawiana norme¢ oraz czy
nadaja si¢ do realizacji zaktadanego celu (zob. wyrok TK z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02,
OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 13). Jak stwierdzil Trybunat w wyroku o sygn. K 33/00, zasady
przyzwoitej legislacji maja szczegélnie donioste znaczenie w sferze praw i wolnosci
obywatela.

Pojecie zasad poprawnej legislacji jest pokrewne pojeciu zasad techniki
prawodawczej (skodyfikowanych w zataczniku do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z
dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, Dz. U. Nr 100, poz. 908),
ale nie jest z nim tozsame (zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2 Konstytucji, [w:]
Konstytucja..., t. 5, s. 47). Zasady techniki prawodawczej bezposrednio nie moga stanowié
podstawy kontroli konstytucyjnosci prawa (zob. T. Zalasinski, Zasada prawidtowej legislacji
w  pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 206). Tylko bowiem
,uchybienie rudymentarnym kanonom techniki prawodawczej, uyymowanym w postaci zasad
przyzwoitej legislacji” stanowi przestankg stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepisu (zob.
postanowienie TK z 27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36). Tak
wige jedynie istotne naruszenie zasad techniki prawodawczej jest rownocze$nie zlamaniem
konstytucyjnych zasad prawidlowej legislacji (zob. W. Sokolewicz, op.cit., s. 47).
Niewatpliwie zasady techniki prawodawczej nalezy traktowaé jako ,,prakseologiczny kanon,
ktoéry powinien by¢ respektowany przez ustawodawce demokratycznego panstwa prawnego”
(zob. wyrok TK z 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51). Nie we
wszystkich przypadkach sprzeniewierzenie si¢ im nalezy kwalifikowaé jako naruszenie
Konstytucji, ale kiedy jest ono oczywiste, drastyczne i wywoluje glebokie negatywne
konsekwencje, taka ocena jest nie tylko dopuszczalna, ale wrgcz konieczna (zob. W.
Sokolewicz, op.cit., s. 47-48).

5. Kwestionowany w niniejszej sprawie przepis nadaje nastgpujace brzmienie art. 26
ustawy z dnia 13 lipca 2006 r. o dokumentach paszportowych (Dz. U. Nr 143, poz. 1027, ze
zm.): ,,1. Uprawnionymi do otrzymania paszportu dyplomatycznego sa:

1) Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej;

2) Marszatek i wicemarszatkowie Sejmu;

3) Marszatek 1 wicemarszatkowie Senatu;

4) Prezes 1 wiceprezesi Rady Ministrow;

5) ministrowie, sekretarze i podsekretarze stanu;

6) postowie i senatorowie;

7) postowie do Parlamentu Europejskiego wybrani w Rzeczypospolitej Polskiej;

8) Prezes, Wiceprezes i sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego;

9) Pierwszy Prezes 1 Prezesi Sadu Najwyzszego;

10) Prezes i wiceprezesi Naczelnego Sadu Administracyjnego”.

,»2. Paszporty dyplomatyczne otrzymuja takze malzonkowie os6b wymienionych w
ust. 1 pkt 1-51 8-10, jezeli towarzysza im w podrézy stuzbowej poza granicami kraju”.

Powyzsza zmiana oznacza rozszerzenie, w stosunku do obecnie obowiazujacego stanu
prawnego, kregu podmiotéw uprawnionych do otrzymania paszportu dyplomatycznego o
przedstawicieli wiladzy sadowniczej, a mianowicie: Prezesa, Wiceprezesa 1 sgdziéw



Trybunalu Konstytucyjnego, Pierwszego Prezesa 1 Prezesoéw Sadu Najwyzszego, Prezesa i
wiceprezesow Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz malzonkéw tych osob, jezeli
towarzysza im w podrdzy stuzbowej poza granicami kraju.

Zawarte we wniosku Prezydenta zarzuty niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 12 ustawy
zmieniajace] wiaza si¢ z umieszczeniem przez ustawodawce poza katalogiem 0sob
uprawnionych do otrzymania paszportu dyplomatycznego niektdrych waznych, z punktu
widzenia realizacji 1 ochrony praw gwarantowanych przez Konstytucje, instytucji
publicznych. Dopuszczalno$¢ oceny przez Trybunat przepisu w zakresie, w jakim pomija on
pewne elementy, moze budzi¢ watpliwosci. Trybunat Konstytucyjny, petniac rolg
negatywnego prawodawcy, zasadniczo ogranicza si¢ do derogowania unormowan juz
obowiazujacych. Nie lezy za$§ w jego kompetencji uzupelnianie obowiazujacego stanu
prawnego o rozwiazania, ktore zdaniem wnioskodawcy powinny znalez¢ si¢ w zaskarzonym
akcie (zob. postanowienie TK z 30 maja 2007 r., sygn. SK 3/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz.
62). W wyroku z 19 listopada 2001 r. (sygn. K 3/00) Trybunat wyrazit poglad, zgodnie z
ktérym mozliwo$¢ zaskarzenia przepisu pod zarzutem, ze nie zawiera on regulacji, ktore w
przekonaniu wnioskodawcy winny si¢ w nim znalez¢, oznaczalaby, iz kazda ustawg lub
dowolny jej przepis mozna byloby zaskarzy¢, wskazujac tego rodzaju przestanke negatywna.
Gdyby ustawodawca uznal za celowe takie uksztattowanie kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego, zawarlby stosowna norme w ustawie zasadniczej. Jednak wowczas
istniatoby niebezpieczenstwo, ze Trybunal przestalby by¢ ,,sadem prawa”, a stalby si¢ quasi-
ustawodawca (OTK ZU nr 8/2001, poz. 251; por. takze wyroki TK: z 21 lipca 2004 r., sygn.
K 16/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 68; z 8 listopada 2005 r., sygn. SK 25/02, OTK ZU nr
10/A/2005, poz. 112; z 24 maja 2006 r., sygn. K 5/05, OTK ZU nr 5/A/2006, poz. 59 oraz
postanowienia TK: z 29 listopada 2005 r., sygn. P 10/05, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 127,
sygn. SK 3/06).

Przypisana Trybunalowi Konstytucyjnemu rola tzw. negatywnego prawodawcy
powoduje jednoczesnie to, ze Trybunal w niniejszej sprawie nie jest uprawniony do
poszukiwania 1 ustalania kryterium decydujacego o katalogu podmiotéw uprawnionych do
paszportu dyplomatycznego; jego dzialania mialyby wowczas charakter ustawodawczy.
Trybunat przypomniat jednoczesnie, ze w przypadku tworzenia katalogu takich podmiotow
zakres swobody ustawodawcy jest daleko idacy. Wiaze si¢ to z brakiem bezposredniej
ingerencji art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej w konstytucyjne prawa i wolnosci czlowieka i
obywatela (por. wyrok TK z 17 listopada 1998 r., sygn. K 42/97, OTK ZU nr 7/1998, poz.
113). Dodatkowo kwestionowany przepis dotyczy sfery uprawnien funkcjonariuszy
publicznych, a w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyrazany jest poglad, ze
swoboda ustawodawcy ingerowania w ich sytuacj¢ prawna jest znacznie wigksza, bo wynika
z publicznoprawnego charakteru petnionych przez nich funkcji (zob. wyrok TK z 2 wrzes$nia
2008 r., sygn. K 35/06, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 120 i powolane tam orzeczenia). Skoro w
kompetencjach Trybunatu Konstytucyjnego nie lezy ustalenie kryterium decydujacego o
katalogu podmiotow uprawnionych do paszportu dyplomatycznego, a ustawodawcy nalezy
przypisa¢ znaczna swobode w tym zakresie, to Trybunat nie mogt przyjac, ze domniemanie
konstytucyjno$ci przyshugujace kwestionowanemu przepisowi ustawy zmieniajacej podlega
wzruszeniu.

6. Trybunat Konstytucyjny zauwazyt jednocze$nie, ze ocena konstytucyjnosci
kwestionowanego przepisu byla utrudniona, poniewaz wniosek Prezydenta nie zawiera
wystarczajacego uzasadnienia w zakresie tego, ktore — zdaniem wnioskodawcy -
konstytucyjne organy panstwa powinny dysponowaé paszportem dyplomatycznym.
Wyliczenie tych podmiotéw i wskazanie motywOw przyznania im powyzszego uprawnienia
ma charakter jedynie przyktadowy, co w zasadzie uniemozliwia przyjecie, ze postawione we
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wniosku zarzuty zostaty nalezycie uzasadnione, z powotaniem dowodow na ich poparcie (por.
art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK). Powyzszy poglad o braku sprecyzowanego stanowiska
Prezydenta dotyczacego katalogu podmiotdéw, ktore powinny dysponowa¢ uprawnieniem do
otrzymania paszportu dyplomatycznego, znajduje uzasadnienie takze w tym, ze Prezydent we
wniosku sugeruje poszerzenie katalogu okreslonego w art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej o
Rzecznika Praw Obywatelskich, Prezesa Narodowego Banku Polskiego, Prezesa Najwyzszej
Izby Kontroli 1 Przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii 1 Telewizji. Natomiast
prezydencki projekt ustawy o zmianie ustawy o dokumentach paszportowych (zob. druk
sejmowy nr 102 z 12 grudnia 2007 r., VI kadencja Sejmu) proponowat uwzglednienie w
wykazie podmiotow uprawnionych do paszportu dyplomatycznego dodatkowo:
Przewodniczacego i wiceprzewodniczacych Krajowej Rady Sadownictwa, przewodniczacego
1 zastgpcy przewodniczacego Panstwowej Komisji Wyborczej, Szefa Kancelarii Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Szefa Kancelarii Sejmu,
Szefa Kancelarii Senatu, wojewoddéw, marszatkow wojewddztw, prezydentow miast
wojewodzkich i miast powyzej 200 tys. mieszkancéw oraz matzonkow wszystkich tych osob,
jezeli towarzysza im w podrdzy stuzbowej poza granicami kraju.

Ponadto, jak slusznie zauwazyl Prokurator Generalny, posiadanie paszportu
dyplomatycznego przez wyliczone przykladowo we wniosku organy nalezy ocenia¢ tylko z
punktu widzenia ich prestizu i podkreslenia znaczenia tych organéw (petnienia waznej funkcji
w kraju wysylajacym), a nie zapewnienia sprawnego 1 rzetelnego wykonywania
konstytucyjnych i ustawowych funkcji. W szczegdlnosci paszport dyplomatyczny umozliwia
wladzom innych panstw stwierdzenie oficjalnego statusu jego posiadacza (zob. J. Sutor,
Prawo dyplomatyczne i konsularne, Warszawa 2000, s. 267) bedacego reprezentantem
panstwa wysytajacego, w podrézy stuzbowej lub w zwiazku z wykonywaniem czynnosci
stuzbowych poza granicami kraju. Jednoczes$nie jednak z samego faktu dysponowania tym
dokumentem nie wynikaja zadne przywileje i immunitety, jako Ze otrzymanie paszportu
dyplomatycznego nie musi by¢ konsekwencja posiadania statusu dyplomaty. Wobec tego
panstwo przyjmujace moze potraktowaé ze zwyczajowa kurtuazja taka osobg, ale nie ma
takiego prawnego obowiazku. Stanowi to dowdd na to, ze =zasadniczy wplyw na
uksztattowanie katalogu uprawnionych do paszportu dyplomatycznego powinny mie¢ jedynie
wzgledy shuszno$ci i celowosci, ktore podlegaja uwzglednieniu w ramach swobody
regulacyjnej ustawodawcy. Tymczasem Trybunal nie zajmuje stanowiska co do celowos$ci lub
stuszno$ci analizowanych rozwigzan prawnych (zob. orzeczenie TK z 7 wrzesnia 1988 r.,
sygn. Uw 3/88, OTK w 1988 r., poz. 2). W wyroku z 7 czerwca 2001 r. (sygn. K 20/00)
Trybunat Konstytucyjny podkreslil, ze ,nie posiada kompetencji do badania aktow
normatywnych z punktu widzenia ich celowos$ci 1 zasadno$ci. Nawet gdyby rozwiazania
ustawy budzity uzasadnione watpliwosci z punktu widzenia ich celowosci lub zasadnosci,
Trybunat Konstytucyjny nie moze orzec niezgodnosci ustawy z Konstytucja, jezeli
wnioskodawca nie wykazal, ze ustawodawca wykroczyt poza zakres swobody regulacyjnej
wyznaczony W ustawie zasadniczej, ustanawiajac normy niezgodne z normami
konstytucyjnymi” (OTK ZU nr 5/2001, poz. 119).

7. Trybunat Konstytucyjny nie uznat rowniez zasadno$ci zarzutu naruszenia zasad
poprawnej legislacji przez to, ze dziatanie ustawodawcy cechowata calkowita uznaniowos¢ i
brak jakiegokolwiek uzasadnienia oraz ratio legis przyjetego rozwiazania. Nawet jezeli
mozna byloby wskaza¢ pewne uchybienia dotyczace wskazania motywéw wydania ustawy
zmieniajacej w zakresie przepisu kwestionowanego w niniejszej sprawie, to jednak
ewentualne sprzeniewierzenie si¢ zasadom techniki prawodawczej nie jest na tyle istotne, aby
powodowalo konieczno$¢ stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajace;.
Przemawia za tym okoliczno$¢, ze projekt ustawy zmieniajacej zawiera uzasadnienie (por.
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druk sejmowy nr 527 z 9 maja 2008 r., VI kadencja Sejmu), a zakres swobody ustawodawcy
tworzacego katalog podmiotéw uprawnionych do paszportu dyplomatycznego jest szeroki.
Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze nie mozna utozsamia¢ projektu zawartego w druku
sejmowym nr 527 z ostatecznie uchwalona ustawa zmieniajaca (zob. P. Chybalski, op.cit., s.
246). Ustawa ta jest bowiem wynikiem wspolnego rozpatrywania projektow wskazanych w
drukach sejmowych nr 102 i nr 527. Ponadto projektowane w kwestionowanym przepisie
rozwiazania byly poddane dyskusji w szczeg6lnosci w ramach posiedzenia sejmowej Komisji
Administracji 1 Spraw Wewngtrznych (zob. biuletyny z posiedzen tej komisji: nr 174 z 22
stycznia 2008 r.; nr 911 z 9 lipca 2008 r.; nr 1036 z 24 lipca 2008 r.; nr 1057 z 2 wrzes$nia
2008 r.). Wobec tego trudno uzna¢, ze decyzja podjgta przez Sejm jest uznaniowa i arbitralna
(zob. P. Chybalski, op.cit., s. 247). W tym przypadku zatem intencje projektodawcéw moga
by¢ ustalane na podstawie materiatow z prac legislacyjnych, ktéry to zabieg akceptuje
Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie (por. wyroki TK: z 13 kwietnia 1999 r.,
sygn. K 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40; z 6 stycznia 2003 r., sygn. K 24/01, OTK ZU nr
1/A/2003, poz. 1).

8. W kontekscie wskazanego we wniosku zarzutu nieuzasadnionego zréznicowania
konstytucyjnych organéw panstwa Trybunal Konstytucyjny przypomnial, ze nakaz réwnego
traktowania podmiotéw podobnych powinien by¢ odnoszony do systemu praw i wolnosci
jednostki, a nie do funkcjonowania instytucji publicznych. Z reguly zasada réwnosci nie
wystepuje samodzielnie, ale pojawia si¢ w powiazaniu z jednym ze szczegdtowych praw lub
wolnosci czlowieka 1 obywatela. Wniosek ten znajduje potwierdzenie w pogladach
przedstawionych przez Trybunat w uzasadnieniu postanowienia z 24 pazdziernika 2001 r.
(sygn. SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 225), zgodnie z ktorym ,,Przyjmujac, ze art. 32
wyraza przede wszystkim zasadg og6lna, dotyczaca konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki,
zalozy¢ mozna, ze — bedace jego pochodna — prawo do rownego traktowania takze odnosi si¢
przede wszystkim do realizacji tych wiasnie wolnosci i praw (...). Uznajac wigc prawo do
réwnego traktowania za konstytucyjne prawo jednostki Trybunat Konstytucyjny podkresla, iz
ma ono charakter niejako prawa «drugiego stopnia» («metaprawa»), tzn. przysluguje ono w
zwiazku z konkretnymi normami prawnymi lub innymi dziataniami organow wiadzy
publicznej, a nie w oderwaniu od nich — niejako «samoistnie»”. Z kolei w orzeczeniu z 28
czerwca 1994 r. (sygn. K 14/93, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 13) Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze art. 67 ust. 2 przepiséw konstytucyjnych utrzymanych w mocy na podstawie art.
77 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy
wiladza ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426, ze zm.) nie odnosi si¢ do rownosci w zakresie
kompetencji organow administracji rzadowej 1 samorzadowej. Poglad ten pozostaje aktualny
takze na gruncie aktualnego porzadku konstytucyjnego.

9. Przebieg rozprawy wykazal, ze ograniczenie w ustawie katalogu osob, ktorym
przystuguje z mocy prawa paszport dyplomatyczny, jest rozwiazaniem niesiggajacym
wprawdzie poziomu niezgodnosci z Konstytucja, ale jednak, w ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, nie prowadzi do umacniania dobrych obyczajow konstytucyjnych i kultury
parlamentarnej (por. wyrok TK z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06, OTK ZU nr 3/A/2006, poz.
32) oraz pelnego urzeczywistniania zasady wspotdziatania konstytucyjnych organdéw panstwa
w postgpowaniu legislacyjnym. W ramach tego procesu rozgraniczy¢ nalezy dyspozycje,
ktore wynikaja expressis verbis z obowiazujacego prawa 1 ktorych naruszenie skutkuje
prawna wadliwoscia aktu normatywnego, od tych postulatow, ktére moga by¢
zakwalifikowane jedynie jako pozadane zachowania, zalecane z punktu widzenia wymogow
racjonalnego i optymalnego ksztattowania tre$ci regulacji prawnej (por. J. Jaskiernia, Zasady
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demokratycznego panstwa prawnego w sejmowym postepowaniu ustawodawczym, Warszawa
1999, s. 100).

Trybunal Konstytucyjny przypomnial, ze akt normatywny, jako $rodek realizacji
polityki panstwa w okreslonej dziedzinie, powinien by¢ aktem dojrzalym i wywazonym, w
szczegolnosci jesli chodzi o relacjg srodka do celu (zob. Z. Czeszejko-Sochacki, O niektorych
problemach konstytucyjnej procedury legislacyjnej, [w:] Konstytucja, wybory, parlament.
Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, Warszawa 2000, s. 40). Wobec tego podejmowanie
decyzji prawodawczej zawsze wymaga od organu stanowigcego prawo zracjonalizowane]
aktywnosci 1 refleksji (zob. ibidem). Shuzy temu rowniez wprowadzenie okreslonego stopnia
decentralizacji procesu legislacyjnego przez zaangazowanie, na jego poszczegolnych etapach,
wielu podmiotdow majacych okre§lone obowiazki prowadzace do nadania projektowi aktu
normatywnego ostatecznego ksztattu. W przypadku ustaw grupa tych podmiotow obejmuje w
podkomisje sejmowe, kluby i kota poselskie, Prezydium Sejmu, Sejm in pleno oraz Senat. Ich
dziataniom w procedurze legislacyjnej przyswieca wspdlny cel, dla ktorego realizacji powinni
wspoltdziata¢, wspolnie dochodzac do konsensusu w odniesieniu do ostatecznego brzmienia
ustawy przedktadanej do podpisu Prezydentowi. Optymalizacja korzys$ci wynikajacych z takiej
wspolpracy nastgpuje wowczas, gdy przyniesie ona skutek synergiczny, a zatem scalenie
wysitkow spowoduje lepszy efekt niz suma skutkéw wywotanych przez kazdy element
oddzielnie (por. S. Kowalewski, Warunki sprawnego dziatania administracji terenowej,
Warszawa 1981, s. 99). W ten sposob osiagnigte zostanie to, co nie jest mozliwe do uzyskania
pojedynczo.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, powyzsza dyrektywa optymalizacyjna
wynikajaca z powinno$ci wspotdzialania w postgpowaniu ustawodawczym nie zostala w peini
urzeczywistniona przy tworzeniu katalogu oséb uprawnionych do otrzymania paszportu
dyplomatycznego. Trudno jest mowic¢ o synergii wynikajacej ze wspoldziatania, jak réwniez
o zachowaniu standardow dobrych obyczajow w pracach parlamentarnych, jezeli Sejm
odrzuca poprawki zmierzajace do poszerzenia katalogu proponowane przez Senat (zob. druk
sejmowy nr 856 z 7 sierpnia 2008 r., VI kadencja Sejmu) i zaaprobowane przez Komisje
Sejmowa Administracji i Spraw Wewngtrznych (zob. druk sejmowy nr 869 z 2 wrze$nia 2008
r.,, VI kadencja Sejmu), nie motywujac szerzej tego rozstrzygnigcia wzgledami
merytorycznymi, a jedynie niezmiennym obstawaniem przy stanowisku sformutowanym w
pierwszym czytaniu (por. wypowiedz posta Ireneusza Rasia, Sprawozdanie Stenograficzne z
21 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 4 wrzesnia 2008 r., s. 259) 1 wzgledami
dyscypliny partyjnej. Tym samym Trybunat Konstytucyjny pragnie podkresli¢, ze
niestwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej nie moze by¢
interpretowane jako aprobata dla takiego postgpowania.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.



