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następnie Protokołami nr 3, 5 i 8 oraz uzupełniona Protokołem 
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Konstytucja PRL – Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez 
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z 2012 r. poz. 32 ze zm.)

Regulamin Senatu – uchwała Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z  dnia 23  listopada 
1990 r. – Regulamin Senatu (tekst jedn.: M.P. z 2018 r. poz. 846)
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Ustawa o organizacji – ustawa z  dnia 30  listopada 2016  r. o  organizacji i  trybie postę-
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12 Wykaz skrótów

Czasopisma i publikatory

BVerfGE – Orzecznictwo niemieckiego Federalnego Trybunału Konstytucyj-
nego

GSP – Gdańskie Studia Prawnicze
OSNP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izba Pracy, Ubezpieczeń Spo-

łecznych i Spraw Publicznych
OTK – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
OTK-A – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego; zbiór urzędowy, 

Seria A
OTK-B – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego; zbiór urzędowy, 

Seria B (od 2002 r.)
PiP – Państwo i Prawo
Prz. Leg. – Przegląd Legislacyjny
Prz. Sejm. – Przegląd Sejmowy
RPEiS – Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

Inne

BAS – Biuro Analiz Sejmowych
ETPCz – Europejski Trybunał Praw Człowieka
KRRiT – Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
KRS – Krajowa Rada Sądownictwa
NIK – Najwyższa Izba Kontroli
RCL – Rządowe Centrum Legislacji
RPO – Rzecznik Praw Obywatelskich
SN – Sąd Najwyższy
TK – Trybunał Konstytucyjny



Od Autorki

Niniejsza publikacja jest efektem kilku lat moich badań, które stanowiły reali-
zację projektu badawczego Nr 2014/13/D/HS5/03403 sfi nansowanego przez 
Narodowe Centrum Nauki. Chciałabym podziękować wszystkim osobom, 
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Wstęp

Problematyka kontroli konstytucyjności prawa od dawna budzi duże zainte-
resowanie w doktrynie prawa konstytucyjnego zarówno w Polsce, jak i za gra-
nicą. Dobrze zorganizowany i efektywnie działający system badania zgodności 
aktów normatywnych z Konstytucją postrzegany jest bowiem jako jeden z nie-
zbędnych, a jednocześnie najważniejszych elementów demokratycznego pań-
stwa opartego na rządach prawa. Sądownictwo konstytucyjne stwarza nie tylko 
możliwość wyeliminowania z porządku prawnego wszelkich aktów niekonsty-
tucyjnych, a tym samym zapewnienia spójności systemu prawnego, ale jest rów-
nież ważnym narzędziem skutecznej ochrony konstytucyjnych praw i wolności 
jednostki. Co istotne, to, na ile powyższe funkcje sądownictwa konstytucyjnego 
zostaną zrealizowane, na ile efektywna będzie z jednej strony ochrona opartego 
na hierarchicznej strukturze systemu prawa, a z drugiej praw podmiotowych, 
zależy przede wszystkim od charakteru instytucjonalnych rozwiązań przyję-
tych w ustawie zasadniczej danego państwa1.

Jak wskazuje T.  Ginsburg, kontrola konstytucyjności prawa funkcjonuje 
obecnie w porządku prawnym ok. 83% wszystkich państw2, przy czym przyjęte 
rozwiązania mają różnorodny charakter3. Pomimo wypracowania na przestrzeni 

1 E.     Zwierzchowski, Sądownictwo konstytucyjne, Białystok 1994, s. 23.
2    T.   Ginsburg, M. Versteeg,     Why Do Countries Adopt Constitutional Review?,      „      Public Law and Legal 
Th eory Research Paper Series   ” 2013, no. 29, s. 2;   https://chicagounbound.uchicago.edu/cgi/viewcon-
tent.cgi?referer=https://www.google.com/&httpsredir=1&article=5621&context=journal_articles 
(dostęp: 15.02.2018). Wcześniej T. Ginsburg wskazywał, iż sądowa kontrola konstytucyjności prawa 
przewidziana jest w 158 ze 191 państw. Siedemdziesiąt dziewięć państw w swoich konstytucjach pisa-
nych przewidziało specjalne organy, którym powierzono kompetencję badania konstytucyjności prawa 
(sąd/trybunał konstytucyjny, rada konstytucyjna). Pozostałe sześćdziesiąt posiada przepisy wyraźnie 
przewidujące prawo dokonywania kontroli konstytucyjności prawa przez sądy powszechne lub sąd naj-
wyższy. Pozostałe państwa powierzają prawo dokonywania kontroli konstytucyjności prawa organom 
władzy ustawodawczej; T. Ginsburg,     Th e Global Spread of Constitutional Review (w:)     Th e Oxford Hand-
book of Law and Politics, red. G.A. Caldeira, R.D. Kelemen, K.E. Whittington, Oxford 2008, s. 81 i n.
3 Różne formy kontroli konstytucyjności prawa w poszczególnych państwach w tabeli przedstawia 
T. Ginsburg, Judicial Review in New Democracies. Constitutional Courts in Asian Cases, Cambridge 
2003, s. 7 i n.
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lat dwóch głównych modeli zdecentralizowanej i scentralizowanej kontroli kon-
stytucyjności prawa, państwa implementujące je do swojego porządku konsty-
tucyjnego racjonalizowały modelowe rozwiązania, wpisując je w swoją tradycję 
ustrojową, aksjologię konstytucyjną czy kulturę prawną. Po  ponad stu latach 
potwierdza się zatem teza „ojca” kontroli konstytucyjności prawa w  Europie 
H. Kelsena, który już na początku XX wieku twierdził, iż „niemożliwe jest (…) 
aby zaproponować jednolite rozwiązanie dla wszystkich możliwych konstytucji: 
kontrola konstytucyjności prawa będzie musiała zostać zorganizowana zgodnie 
ze specyfi ką każdej z nich”4. Rozwiązania w zakresie prewencyjnej kontroli kon-
stytucyjności prawa nie mają zatem jednolitego charakteru, a występujące różnice 
dotyczą nie tylko momentu postępowania legislacyjnego, w którym dokonywana 
jest ta kontrola, ale również innych istotnych kwestii, jak np. przedmiotowego 
zakresu kontroli, kręgu podmiotów uprawnionych do wszczęcia kontroli czy też 
obligatoryjnego lub fakultatywnego charakteru kontroli. Cechą wspólną europej-
skich regulacji jest natomiast zakotwiczenie kompetencji sądu konstytucyjnego 
do dokonywania kontroli, również w trybie prewencyjnym, w ustawie lub bezpo-
średnio w Konstytucji.

W państwach europejskich, które zdecydowały się implementować scentra-
lizowany model kontroli konstytucyjności prawa, jako podstawową przyjmo-
wano formę kontroli następczej, co zresztą wpisywało się w klasyczny model tej 
kontroli opracowany przez H. Kelsena na początku XX wieku. Regulacje przyj-
mowane stopniowo w państwach europejskich albo w ogóle nie dopuszczały 
możliwości kontrolowania konstytucyjności aktów a priori, albo przewidując 
taką możliwość, traktowały ją wyłącznie jako uzupełnienie kontroli następczej, 
w związku z czym początkowo ten rodzaj kontroli miał jedynie marginalne zna-
czenie. Należy podkreślić, że również obecnie w warunkach ugruntowanego już 
scentralizowanego sądownictwa konstytucyjnego w  państwach europejskich 
jego charakterystyczną cechą jest nadanie kontroli przede wszystkim następ-
czego charakteru, a  więc skoncentrowanie go przede wszystkim na  aktach 
prawnych, które weszły już do  obrotu prawnego. W  państwach, które obok 
kontroli następczej przewidują możliwość badania konstytucyjności ustaw 
jeszcze przed ich wejściem w życie, kontrola ex ante odgrywa drugorzędną rolę. 

4 „(i)t is impossible… to propose a uniform solution for all possible constitutions: constitutional 
review will have to be organized according to the specifi c characteristics of each of them”; cyt. za: 
L.  Garlicki,   Constitutional courts versus supreme courts, „ International Journal of  Constitutional 
Law” 2007, Vol. 5, No 1, s. 44; zob. również M.-    L.     Paris,   Setting the scene: elements of constitutio-
nal theory and methodology of the research (w:) Rights-Based Constitutional Review. Constitutional 
Courts in a Changing Landscape, red. J. Bell, M.-L. Paris, Cheltenham–Northampton 2016, s. 8.
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Wyjątek dotyczy jedynie Rumunii i Francji, gdzie abstrakcyjna kontrola kon-
stytucyjności aktów normatywnych parlamentu może być dokonana wyłącznie 
a priori. Kontrola następcza ograniczona jest natomiast do kontroli konkretnej 
dokonywanej w ramach procedury rozpatrywania przedkładanych przez sądy 
pytań prawnych. Mocne zakorzenienie prewencyjnej kontroli konstytucyjności 
prawa we Francji podkreśla również fakt, iż przez długi czas (do reformy ustro-
jowej z 2008 r.) stanowiła ona jedyną dopuszczalną formę kontroli.

Prewencyjna kontrola konstytucyjności ustaw może być analizowana 
w  różnych kontekstach normatywnych. Kontrola prewencyjna dokonywana 
przez sąd konstytucyjny (którego rolę pełnią odrębne sądy/trybunały konstytu-
cyjne lub sąd najwyższy) funkcjonuje w państwach Europy Zachodniej, takich 
jak  Austria, Francja, Portugalia, Irlandia i  Hiszpania. Wśród państw Europy 
Środkowo-Wschodniej należy wymienić Bułgarię, Estonię, Rumunię, Słowenię 
i Węgry, gdzie w 1997 r. kompetencja ta została jednak znacznie ograniczona, 
a Sąd Konstytucyjny utracił kompetencję uprzedniej kontroli projektów ustaw 
i  umów międzynarodowych. W  zakresie ograniczonym wyłącznie do  umów 
międzynarodowych prewencyjna kontrola konstytucyjności występuje również 
w Niemczech, Bułgarii, Słowenii, Republice Czeskiej i na Litwie.

We wszystkich tych państwach mamy do czynienia z konstytucyjnym lub 
ustawowym upoważnieniem sądu konstytucyjnego do  dokonania kontroli 
zgodności z Konstytucją projektu aktu już na etapie postępowania legislacyj-
nego przed jego ostatecznym uchwaleniem lub kontroli aktu już uchwalonego 
przez parlament, a  w  przypadku umów międzynarodowych zawartego przez 
właściwe organy, który aby stać się obowiązującym prawem, musi przejść jesz-
cze kolejne etapy postępowania (np. zostać promulgowany przez głowę pań-
stwa, ratyfi kowany lub ogłoszony). Należy zauważyć, iż prewencyjna kontrola 
ustaw dotyczy zarówno ustaw zwykłych, jak i ustaw, na mocy których wprowa-
dzane są poprawki do Konstytucji, oraz ustaw szczególnych (ustaw organicz-
nych), o  ile występują takie w danym państwie. Istotą kontroli prewencyjnej 
jest zatem to, iż dotyczy aktów normatywnych, które jeszcze nie weszły w życie. 
Jako formy kontroli prewencyjnej konstytucyjności ustaw nie należy natomiast 
traktować innych pojawiających się w państwach europejskich rozwiązań, które 
incydentalnie utożsamiane są z taką kontrolą, jak np. występującego w Repu-
blice Czeskiej rozwiązania polegającego na powierzeniu Sądowi Konstytucyj-
nemu uprawnienia do orzekania w sprawie postulatu Prezydenta o wycofaniu 
ustawy z Izby Poselskiej lub Senatu czy też powierzaną sądom konstytucyjnym 
funkcję inspirowania zmian porządku prawnego poprzez przyznanie kompe-
tencji o charakterze inicjatywnym.
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Należy też mieć na  uwadze, iż  szeroko rozumiane sądownictwo konsty-
tucyjne, mające podstawowe znaczenie dla kontroli konstytucyjności prawa 
w państwie, nie jest jedynym mechanizmem realizującym tę funkcję. W pro-
cedurze legislacyjnej wielu państw zagwarantowano szereg rozwiązań, które 
w  sposób bezpośredni lub pośredni mają na  celu dokonanie oceny czy two-
rzone przez parlament prawo jest zgodne z Konstytucją. Obowiązek organów 
państwa organizowania procesu prawodawczego w  taki sposób, aby był on 
zgodny z  Konstytucją i  nie prowadził do  uchwalenia aktów normatywnych 
obarczonych niekonstytucyjnością, jest podstawowym założeniem legislacyj-
nym i zwykle wprost wynika z podstawowych zasad ustrojowych określonych 
w samej Konstytucji5. Z jednej strony parlamentarna kontrola konstytucyjności 
prawa odgrywa istotną rolę w warunkach ustrojowych, w których trudno uza-
sadnić legitymację pozaparlamentarnego organu wyspecjalizowanego w zakre-
sie badania z konstytucją prawodawczej działalności parlamentu (np. opartych 
na  silnie akcentowanej zasadzie suwerenności parlamentu). W  tym przy-
padku mechanizmy parlamentarne są substytutem takiego organu. Z drugiej 
strony konieczność zapewnienia jakości tworzonego prawa już na etapie prac 
parlamentarnych, w  tym przede wszystkim jego zgodności z  normami kon-
stytucyjnymi, powoduje, iż  parlamentarna kontrola konstytucyjności prawa 
traktowana jest jako samodzielna instytucja prawna funkcjonująca niezależnie 
obok pozaparlamentarnych form kontroli konstytucyjności prawa, z pewnością 
mająca wobec tych form charakter uzupełniający, jednocześnie je wyprzedza-
jąc6. Pomimo komplementarnego charakteru, instrumenty kontroli konstytu-
cyjności projektów ustaw rozpatrywanych przez parlament nie są pozbawione 
znaczenia i mogą ograniczać liczbę niekonstytucyjnych aktów normatywnych7. 
Należy mieć jednak na uwadze, iż  to czy przewidziane prawem mechanizmy 
kontroli konstytucyjności prawa będą w  praktyce spełniać swoją funkcję, 
w dużej mierze zależy od rzeczywistego układu sił politycznych i społecznych, 
w  których dany system funkcjonuje. Przykładowo kontrola konstytucyjności 
aktów ustawodawczych przez parlament już na etapie ich tworzenia formalnie 

5 A.    Szmyt,     Tryb stanowienia ustaw –  szanse i  zagrożenia (w:)  Zagadnienia prawa parlamentar-
nego. Materiały z XLVIII Ogólnopolskiego Zjazdu Katedr i Zakładów Prawa Konstytucyjnego, Serock 
1–3 czerwca 2006 r., red. M. Granat, Warszawa 2007, s. 112 i n.
6 Por. P. Radziewicz, Wprowadzenie (w:)    Kontrola legalności ustawy w Sejmie, red. P. Radziewicz, 
Warszawa 2015, s. 7 i n.
7 K. Wojtyczek, Sądownictwo konstytucyjne w Polsce. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2013, s. 12; 
zob. też J. Jaskiernia, Instytucjonalne aspekty kontroli zgodności projektów ustaw z Konstytucją w sej-
mowym postępowaniu ustawodawczym (w:) W kręgu zagadnień konstytucyjnych. Profesorowi Euge-
niuszowi Zwierzchowskiemu w darze, red. M. Kudej, Katowice 1999, s. 142 i n.
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funkcjonowała w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej na długo przez wprowa-
dzeniem do polskiego ustroju Trybunału Konstytucyjnego. Przepisy te miały 
jednak wyłącznie fasadowy charakter. Nie  tylko nie respektowano wówczas 
szczególnego charakteru konstytucji jako najważniejszego aktu w  państwie, 
z którym wszelkie inne akty prawne i działania władzy powinny być zgodne, 
ale również wprost prezentowana była teza, iż rzeczywistą gwarancją konstytu-
cyjności jest kierownicza rola partii posiadającej faktyczną władzę8.

Podstawowym celem badań i  osią prowadzonych rozważań było poszu-
kiwanie odpowiedzi na  pytanie o  zakres i  rzeczywistą rolę prewencyjnej 
kontroli konstytucyjności prawa, zarówno prewencyjnej kontroli sądowej, 
jak  i  parlamentarnej, w  Polsce na  tle rozwiązań występujących w  pozosta-
łych państwach Unii Europejskiej. Europa, do której odniesienie zawarte jest 
w tytule, na potrzeby pracy rozumiana jest zatem nie w sensie geografi cznym, 
ale instytucjonalno-politycznym, ograniczonym do  specyfi cznej wspólnoty, 
której tożsamość wynika ze  wspólnych celów i  identyfi kacji z  wartościami 
demokratycznymi9. Prowadzone badania koncentrowały się przede wszystkim 
na  instytucji prewencyjnej kontroli konstytucyjności prawa w  aspekcie kon-
stytucyjnoprawnym. Należy jednak pamiętać, iż zagadnienia te budzą również 
zainteresowanie teorii prawa czy nauki o legislacji.

Badania miały na celu zweryfi kowanie tezy, zgodnie z którą kontrola kon-
stytucyjności prawa w trybie prewencyjnym, pomimo iż co do zasady ma jedy-
nie uzupełniający charakter względem kontroli następczej, w  praktyce może 
stanowić istotną gwarancję spójności i konstytucyjności systemu obowiązują-
cego prawa, ponieważ jej skuteczna implementacja chroni porządek prawny 
poprzez niedopuszczenie do  obrotu prawnego niekonstytucyjnych przepi-
sów. Tym samym może być ona skutecznym narzędziem ochrony Konstytucji, 
a przede wszystkim gwarancją realizacji zasady jej nadrzędnej pozycji w sys-
temie źródeł obowiązującego prawa i pierwszeństwa przed wszelkimi innymi 
aktami. Prewencyjna kontrola prawa pozwala również zapobiegać negatyw-
nym konsekwencjom wynikającym ze stosowania niezgodnego z Konstytucją 
prawa zarówno dla jednostki, jak i dla państwa, które ponosi odpowiedzialność 

8 S.     Rozmaryn,     Konstytucja jako ustawa zasadnicza Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 
1967, s. 241.
9 Z uwagi na przyjęte w pracy założenie dotyczące ograniczenia zakresu badań do państw człon-
kowskich Unii Europejskiej poza zakresem rozważań znalazły się inne państwa położone w Euro-
pie, w  których mechanizmy prewencyjnej kontroli konstytucyjności prawa również występują 
(przynajmniej formalnie) i o których warto w tym miejscu wspomnieć, takie jak Albania, Białoruś, 
Mołdawia czy Ukraina.
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z  tytułu naruszenia jej konstytucyjnych praw i  wolności. Na  potrzeby badań 
prewencyjna kontrola konstytucyjności prawa rozumiana jest zatem szeroko, 
obejmując kontrolę realizowaną przez specjalnie powołane w tym celu organy 
(sądy konstytucyjne czy trybunały), jak  i kontrolę przeprowadzaną na etapie 
tworzenia prawa przez parlament (poprzez mechanizmy wpisane w  proces 
postępowania legislacyjnego) oraz na etapie tworzenia projektu ustawy (przede 
wszystkim w ramach władzy wykonawczej). Celem badań było też wzbogace-
nie dotychczasowej wiedzy na  temat prewencyjnej kontroli konstytucyjności 
prawa poprzez zgromadzenie odpowiednich dokumentów i publikacji zarówno 
polskich, jak i zagranicznych, a następnie poddanie analizie ustrojowych i usta-
wowych rozwiązań przyjętych w państwach europejskich, pozwalając na obiek-
tywne, dokładne i wyczerpujące poznanie zagadnienia. Celem prowadzonych 
badań było również wskazanie, jakie rozwiązania prawne przewidziane w pol-
skim prawie (przede wszystkim w prawie parlamentarnym w zakresie odnoszą-
cym się do tworzenia prawa oraz w odniesieniu do mechanizmów niezależnej 
kontroli w ramach władzy wykonawczej) służą bezpośrednio badaniu konstytu-
cyjności ustaw w trybie prewencyjnym oraz jakie z obowiązujących rozwiązań 
prawnych, które co do zasady wprowadzone zostały w innym celu, w sposób 
pośredni przyczyniają się do kontroli konstytucyjności tworzonego prawa.

Należy podkreślić, że zakres badawczy pracy ograniczony został wyłącznie 
do  instrumentów prewencyjnej kontroli prawa polegających na kontroli jego 
zgodności z Konstytucją. Poza zakresem pracy pozostają zatem inne aspekty, 
które obecne są przede wszystkim w ramach parlamentarnej kontroli tworzo-
nego prawa, takie jak dbałość o systemową spójność ustaw w obowiązującym 
systemie prawnym, wewnętrzną zupełność i niesprzeczność ustawy, jej zgod-
ność z obowiązującymi zobowiązaniami międzynarodowymi. Zagadnienia te są 
niewątpliwie bardzo istotne w ramach prac nad projektem ustawy w parlamen-
cie, jednak wykraczają poza zagadnienie prewencyjnej kontroli konstytucyjno-
ści prawa. Poza zakresem pracy pozostały również istotne kwestie dotyczące 
organów sądownictwa konstytucyjnego, takie jak tryb powołania, skład, pozy-
cja ustrojowa, zakres kompetencji, chyba że poczynienie uwag w tym zakresie 
było konieczne z uwagi na powiązanie z głównym wątkiem, jakim jest dokony-
wanie kontroli konstytucyjności prawa w trybie prewencyjnym.

Realizacja wskazanych wyżej zamierzeń wymagała łącznego zastosowania 
kilku metod badawczych, w  tym metody historycznoprawnej, która pozwo-
liła zbadać genezę i  ewolucję prewencyjnej kontroli konstytucyjności prawa, 
pogłębionej metody dogmatycznoprawnej oraz metody prawnoporównawczej. 
Pozwoliło to  na  dokonanie wieloaspektowej analizy badanego zagadnienia, 




