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Teoretyczne i komparatystyczne uwagi o trybie

zmiany konstytuciji i jej preambuty

1. Uwagi wprowadzajace

Konstytucja stanowi fundament funkcjonowania panstwa i shusznie oczekuje sig,
ze bedzie bardziej niezmienna od aktéw prawnych stojacych nizej w hierarchii zrodet
prawa. Z jednej strony wiaze si¢ to z tendencja do zapewnienia konstytucji wigckszej
trwatosci od ustaw zwyktych. Tendencja ta znajduje zazwyczaj odzwierciedlenie w roz-
maitych procedurach utrudniajacych zmiane¢ konstytucji: wymagania kwalifikowanego
kworum i kwalifikowanej wiekszosci, zatwierdzenia uchwalonej przez parlament zmia-
ny w drodze referendum, zakaz dokonywania zmian konstytucji w pewnych sytuacjach
badz okresach itp. Poprzez wprowadzenie szczegdlnego trybu zmiany ustrojodawca
dokonuje zabezpieczenia tresci konstytucji, a tym samym dokonuje utrwalenia okreslo-
nego sytemu spoteczno-politycznego'. Z drugiej zas strony, konstytucja powinna odpo-
wiadaé rzeczywistosci spolecznej, w ktorej funkcjonuje, a ta zmienna rzeczywistos¢
powinna znajdowac swoje odbicie w tresci konstytucji. Konstytucja jest aktem prawnym
szczegoblnego rodzaju, o cechach trwato$ci osigganych przez ustalenie szczegdlnych
rygoréw proceduralnych modyfikacji jej postanowien. Niekiedy ustrojodawca bezpo-
srednio zakazuje zmiany okre$lonych norm konstytucyjnych. Dodatkowo w doktrynie
wskazuje sie na ograniczong zdolno$¢ ich modyfikacji?.

Nalezy mie¢ takze §wiadomos¢, ze zagadnienie zmiany konstytucji nie stanowi
zagadnienia wylacznie z zakresu konstytucyjnej procedury. Wszak obok konstytucji pi-
sanej, rozumianej jako akt normatywny najwyzszego rzedu, wystepuje jeszcze pojecie
konstytucji rzeczywistej, definiowanej jako panujacy uktad sit politycznych, spotecznych
i ekonomicznych®, Tak wiec w szeroko pojetym procesie zmiany konstytucji, obok zagad-
nien proceduralnych, nalezy takze uwzglednia¢ sytuacje spoteczng, a zatem socjologicz-
ny aspekt tego zabiegu, w tym zagadnienie stopnia rozeznania suwerena w zakresie

L A. Bataban, Trwafos¢ konstytucji jako jedna z jej wartosci, [w:] J. Ciapata, A. Rost (red.), Wokol
konstytucji i zdrowego rozsgdku. Circum constitutionem rationemque sanam. Prace dedykowane profesoro-
wi Tadeuszowi Smolinskiemu, Szczecin-Jarocin 2011, s. 71 i n.

2 A. Bien-Kacala, Rewizja czy zmiana konstytucji? (Charakter prawny nowelizacji konstytucji
z 1989 r.), ,,Studia luridica Toruniensia” 2010, tom VI, s. 94.

8 F. Siemienski, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1980, s. 21.
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proponowanych zmian. Istotne jest zachowanie spojnosci mig¢dzy proponowanymi zmia-
nami regulacji konstytucyjnej a praktyka polityczng i spoteczno-ekonomiczng. Potencjal-
ny rozdzwigk miedzy konstytucja pisang a rzeczywistg rodzi zjawisko fikcyjnosci kon-
stytucji pisanej, ktorego rozmiary majg charakter stopniowalny. Fikcyjno$¢ catej lub
czesci konstytucji pisanej jest zjawiskiem towarzyszacym powaznym, znaczacym trans-
formacjom polityczno-ustrojowym?*. Z drugiej strony nalezy wskaza¢, ze do§wiadczenia
panstw demokratycznych wskazuja, ze w okresach deficytu owych powaznych, znaczacych
transformacji polityczno-ustrojowych, zmiana konstytucji i jej zakres pozostaja w prak-
tyce pochodna decyzji partii politycznych, podejmowanych przez partie rzadzace, dazace
do reformy istniejacych instytucji prawnych. One tez przesadzaja o wyborze czy to cal-
kowitej, czy to czg¢sciowej zmiany konstytucji®. Dodajmy, ze jednym z wyznacznikow
demokratyzmu konstytucji, jak rowniez demokratyzmu proponowanych w niej zmian
zawsze jest ochrona wolnosci i praw mniejszosci, na ktorg sktada si¢ z jednej strony kon-
stytucyjna rejestracja tych wolno$ci i praw, a z drugiej istnienie skutecznych, konstytu-
cyjnych, formalnych gwarancji tychze wolnosci i praw. Od tego kanonu zaden proces
zmiany konstytucji nie moze by¢ uwolniony, jezeli rozwazanie zmiany konstytucji ma
sytuowac si¢ w obszarze konstytucjonalizmu demokratycznego i prawniczego. 4 contra-
rio, odstepstwo od tego kanonu stwarza realne zagrozenie dryfem ku konstytucjonali-
zmowi niedemokratycznemu i politycznemu.

Z faktem, iz konstytucja stanowi zwienczenie systemu zrodet prawa wewnetrz-
nego, a zarazem zrodto konstytucyjnych wzorcéw badania zgodnosci z nig wszelkich
aktow normatywnych rzgdu nizszego, $cisle powigzana jest kwestia jej demokratyzmu.
Otoz konstytucja, a zatem takze proces konstruowania propozycji jej zmiany — czy to
czesciowej, czy to catkowitej — wymaga demokratycznej legitymacji. Stad rzeczywisty
udziat suwerena w szeroko pojetym — zarowno proceduralnie, jak i spolecznie — procesie
zmiany konstytucji przedstawia si¢ jako absolutnie konieczny. Uwaga ta uzmystawia
nam, ze w procesie tym nie tylko muszg zosta¢ dochowane wszelkie konstytucyjne ele-
menty procedury zmiany obowigzujacej konstytucji, ale Ze i1 rozstrzygnigcie samego
suwerena powinno by¢ rozstrzygnigciem §wiadomym. Dlatego znaczenie odpowiedniej
edukacji obywatelskiej 1 konstytucyjnej spoleczenstwa jest nie do przecenienia, wydaje
si¢, ze w tym zakresie mozna méwic¢ o pewnych zaniedbaniach. Z tego punktu widzenia
rozciagnieta w czasie, realng, a nie pozorng debate spoteczna i medialna nad potrzeba
(czy w ogole ma ona miejsce?), istotg i kierunkami ewentualnych, proponowanych zmian
konstytucji nalezy uzna¢ za conditio sine qua non szeroko pojetej procedury zmiany
konstytucji. Bez szerokiego, spotecznego konsensusu co do potrzeby, istoty i kierunkow
zmiany konstytucji nie moze by¢ mowy o dopuszczalno$ci samej zmiany konstytucji.
Zmiana przeprowadzona bez poprzedzajacego ja realnego, spotecznego konsensusu

4 A. Bisztyga, Zmiana konstytucji jako Zrddla prawa o najwyzszej mocy prawnej, [w:] E. Barany
a kolektiv: Zmena prawa, Ustav statu a prava slovenskej akademie vied, Slovakia Academic Press, Bratisla-
va 2013, s. 89.

5 B. Banaszak, Przestanki zmiany Konstytucji RP z 1997 roku w swietle dotychczasowych doswiad-
czen praktycznych i propozycji ustrojowych, [w:] B. Banaszak, J. Jabtonski (red.), Konieczne i pozgdane
zmiany w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Wroctaw 2010, s. 12.
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bytaby zmiang juz od poczatku swojego obowiazywania skazang na fikcyjno$¢. Zmiana
konstytucji wprowadzona w warunkach jedynie pozornej, niepelnej spotecznej akcep-
tacji dla zmian nositaby znamiona gwaltu zadanego przez reprezentanta suwerena sa-
memu suwerenowi — Narodowi. Kazdy podmiot uczestniczacy w szeroko pojgtej proce-
durze zmiany konstytucji powinien mie¢ na uwadze, ze proponowane zmiany
konstytucji nie powinny przynosi¢ uszczerbku integrujacej funkcji konstytucji. Ergo,
konstytucji nie wolno uchwalaé przeciwko komus.

Prowadzenie rozwazan na temat procedur zmian konstytucji w ptaszczyznie nor-
matywnej nie jest wcale sprawa prosta. Przestrzen od zmiany czesciowej do rewizji
konstytucji jest stopniowalna i nie opiera si¢ na ostrych podziatach®. Wyr6zni¢ mozemy
fragmentaryczng zmiane (nowelizacje), ktora nie obejmuje najwazniejszych zasad ustro-
jowych, a tym samym nie zmienia charakteru panstwa, oraz jej rewizje. Ta ostatnia
kategoria oznacza zmiang konstytucji dotykajaca wickszej liczby i bardziej fundamen-
talnych postanowien oraz przeprowadzong w szczegdlnym trybie, czg¢sto utatwionym
w stosunku do fragmentarycznej nowelizacji’. Réznica jest w tym wypadku przede
wszystkim jako$ciowa. Najbardziej zasadnicze znaczenie bedzie miato oczywiscie uchwa-
lenie catkiem nowej regulacji. Niekiedy kategorie rewizji i zmiany wprost sg przewidzia-
ne w tekscie konstytucji. Praktycznie nie spotyka sie regulacji przewidujacych mozliwos¢
czy konieczno$¢ uchwalenia nowego aktu np. wobec zdarzenia uzasadniajgcego kres
obowigzywania danej regulacji. Nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze postanowienia konsty-
tucji, szczegolnie te dotyczace ustroju panstwowego, wymagaja trwatosci i statosci
wigkszej niz postanowienia ustaw zwyktych. Zmiana tak istotnego aktu ustrojodawcze-
go panstwa, jakim jest konstytucja, niesie ze sobg potrzebe zachowania jego znaczenia
prawnego i legitymacji spoleczne;.

W doktrynie prawa konstytucyjnego jednym z najbardziej klasycznych rozréznien
w zakresie procedury zmian konstytucji jest wyrdznienie trybu elastycznego i sztywne-
go%. Cechg charakterystyczna trybu elastycznego jest to, ze procedura zmiany konstytu-
cji jest identyczna jak w przypadku ustaw. Z kolei w przypadku trybu sztywnego mamy
do czynienia z odmiennag, bardziej rygorystyczng procedurg zmiany, niz ma to miejsce
w przypadku ustawy’. Zastosowanie powyzszego kryterium pozwala na wyodrebnienie
dwoch grup konstytucji wspotczesnych panstw europejskich: elastycznych oraz sztyw-
nych. Nalezy podkres$li¢, ze z biegiem czasu podziat ten stat si¢ dysfunkcjonalny'® i nie
jest dostosowany do obecnej rzeczywistosci prawnej. Na skutek przesuwajacej si¢

® Por. W. Sokolewicz, O gradacji zmian konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja. Wybory.
Parlament, studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, Warszawa 2000, s. 182—-192.

7' W. Skrzydto, Ustrdj polityczny RP w Swietle Konstytucji z 1997 r., wyd. 5, Warszawa 2008, s. 33.

8 Szerzej zob.: J. Szymanek, Zabezpieczenie konstytucji przed zmiang konstytucji, ,,Prawo i Polityka”
2015, tom 6, s. 7; B. Banaszak, Porownawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych panstw demokratycz-
nych, wyd. 2, Warszawa 2007, s. 52-53.

 Por. R. Grabowski, Zréznicowanie trybu zmiany jako kryterium klasyfikacji konstytucji wspolcze-
snych panstw europejskich, Rzeszow 2013, s. 25-26.

10R. Grabowski, Trdjstopniowa klasyfikacja konstytucji z uwagi na tryb ich zmiany na przykladzie
regulacji ustrojowych wspotczesnych panstw europejskich, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 5,
s. 127.
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granicy pomiedzy konstytucjami sztywnymi i elastycznymi wyksztalcita si¢ nowa gru-
pa konstytucji potsztywnych.

Celowe utrudnienie zmiany konstytucji znajduje swoje uzasadnienie w szczegol-
nej roli, jaka odgrywa ona we wspodlczesnym panstwie. Konstytucja, jak wiadomo,
spelnia wiele funkcji, wérdd ktérych najistotniejszg wydaje sig¢ stabilizacja systemu
spoteczno-politycznego™. Wyraznie dostrzegalna jest kwestia tego, ze niektore postano-
wienia konstytucji, zwlaszcza te dotyczace ustroju panstwowego, wymagaja trwatosci
i statosci wigkszej niz postanowienia ustaw zwyktych. Tego rodzaju rozwigzania sg
gwarancjg stato$ci podstaw porzadku prawnego. Z drugiej jednak strony, im wigksza
jest sztywno$¢ konstytucji, tym czgsciej moze dochodzi¢ do naruszen zamieszczonych
w niej zasad przez ustawy zwykte. Dlatego tez wskazuje si¢ na ujawniajacg si¢ w prak-
tyce potrzebg zmiany konstytucji.

Podstawowym kryterium zmiany obowiazujacej konstytucji powinna by¢ ocena
jej funkcjonowania. Ocena ta powinna stanowi¢ efekt swoistego przegladu konsekwen-
cji obowigzywania poszczegdlnych norm konstytucji. I dopiero wtedy, gdy uznamy, ze
biezaca praktyka konstytucyjna oparta na danej normie lub dane normy konstytucyjne
nie sg obiektywnie praktyka optymalng i ze zaktadamy prawdopodobienstwo wprowa-
dzenia lepszych rozwiazan, mozemy rozwazac rewizj¢ danej normy czy norm konsty-
tucyjnych®. Szczegélnie istotny jest tutaj rowniez tzw. moment konstytucyjny, czyli
warunki, w ktorych aktualizuje si¢ konieczno$¢ uchwalenia nowej lub nowelizacji obo-
wigzujacej konstytucji®. Co do zasady, decyzje w tej sprawie podejmuje suweren, a za-
daniem ustawodawcy konstytucyjnego jest jej realizacja. Trzeba rowniez pamigtac o tym,
ze decyzja o zmianie konstytucji jest zawsze decyzja zalezng w mniejszym lub wigkszym
stopniu od rozstrzygniecia politycznego™. Zle, gdy stuzy ono doraznym celom i interesom
politycznym.

2. Procedura zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.

Procedura regulujaca tryb zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwiet-
nia 1997 r.%° regulowana jest w jej art. 235, uzupetniajaco rowniez w przepisach konsty-
tucyjnych regulujacych kwestie trybu ustawodawczego (art. 119-122), regulaminie Sejmu
i Senatu RP, a takze w ustawie o referendum ogolnokrajowym?. Prawo inicjatywy
w zakresie przedstawienia projektu ustawy o zmianie Konstytucji RP przyznano $cisle

% Ibidem, s. 49-50.

2 A. Bisztyga, Czy potrzebne sq zmiany w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?, Zeszyty Naukowe
Gornoslaskiej Wyzszej Szkoty Handlowej im. W. Korfantego w Katowicach. Zeszyt Naukowy Katedry
Prawa i Administracji 2007, nr 32, s. 22.

13 B. Banaszak, W poszukiwaniu ,,momentu konstytucyjnego”, czyli o warunkach zmiany konstytucji,
,.Przeglad Legislacyjny” 2007, nr 2, s. 11.

14 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 1116.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

6 Ustawa z 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym, t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 318.
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okreslonej grupie podmiotdéw!’. Zaliczono do nich m.in.: prezydenta, senat oraz co naj-
mniej s ustawowej liczby postow. Zmiana konstytucji nastepuje w drodze ustawy
uchwalonej w jednakowym brzmieniu przez Sejm i nastepnie w terminie nie dtuzszym
niz 60 dni przez Senat RP (art. 235 ust. 2). Nalezy tutaj zwroci¢ uwage na wydtuzony
termin na uchwalenie ustawy przez senat, ktory przy zachowaniu normalnego trybu
ustawodawczego wynosi jedynie 30 dni (art. 122). Pierwsze czytanie projektu ustawy
o zmianie konstytucji nie moze nastapi¢ wczesniej niz trzydziestego dnia od momentu
jej przedtozenia Sejmowi. Termin ten wydaje si¢ wystarczajacy, aby kazdy z postow
mogt si¢ z nim zapoznaé'®. Jezeli przedmiotem zmiany sg przepisy rozdziatow I, II lub
XII Konstytucji RP, to uchwalenie tej ustawy przez Sejm moze odby¢ si¢ nie wczesniej
niz szes¢dziesigtego dnia po pierwszym czytaniu projektu tej ustawy. Postanowienia te
maja by¢ gwarancja stabilnosci przepiséw o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa i jego
obywateli.

Zgodnie z art. 235 ust. 4 Konstytucji RP ustawa o jej zmianie moze by¢ uchwalo-
na przez Sejm wigkszoscia co najmniej 2/; glosow w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby postow oraz przez Senat RP bezwzgledna wigkszo$cia gtoséw w obec-
nos$ci co najmniej potowy ustawowej liczby senatorow. Postanowienia tegoz artykutu sg
przyktadem wprowadzenia przez ustrojodawce szczego6lnego trybu zmiany konstytucji.
Wymogiem w tym przypadku jest zardbwno okre$lone kworum, jak i uzyskanie odpo-
wiedniej wigkszos$ci.

Jezeli uchwalona przez Sejm i Senat RP ustawa o zmianie Konstytucji RP dotyczy
przepiséw rozdziatu I, II lub XII, kazdy z okre$lonych podmiotow (co najmniej %5 usta-
wowej liczby postow, Senat RP lub Prezydent RP) moze wystgpi¢ do Marszatka Sejmu
z wnioskiem o przeprowadzenie referendum zatwierdzajacego. Podmioty te moga wy-
stapi¢ z wnioskiem w terminie 45 dni od dnia uchwalenia ustawy przez Senat. Jezeli taki
wniosek wptynat, marszatek Sejmu jest zobowigzany niezwlocznie zarzadzi¢ referendum.
Marszatek Sejmu w drodze postanowienia wyznacza date przeprowadzenia referendum
na dzien wolny od pracy, przypadajacy w ciagu 60 dni od dnia ztozenia wniosku. Sto-
sownie do art. 235 ust. 6 ,,zmiana Konstytucji zostaje przyjeta, jesli za ta zmiang opowie
si¢ wigkszos¢ glosujacych”. Trzeba podkresli¢, ze referendum to nie ma charakteru ob-
ligatoryjnego, a jedynie fakultatywny.

Jezeli w referendum w sprawie zmiany konstytucji wigkszo$¢ wypowie si¢ za
przedstawionymi propozycjami zmian, to prezydent RP jest zobowigzany t¢ ustawe
zaakceptowac 1 podpisaé. Sad Najwyzszy podejmuje uchwale o waznosci referendum,
a prezydent w ciggu 21 dni podpisuje ustawe i zarzadza jej niezwloczne ogloszenie
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskie;.

Nalezy rowniez przypomnie¢ o innej gwarancji stabilnosci Konstytucji RP, jaka
zostata wyrazona w art. 228 ust. 6. Mowa tam o zakazie dokonywania jakichkolwiek
zmian podczas stanu nadzwyczajnego. Zakaz ten dotyczy podejmowania wszelkiego

17 M. Jabtonski, Artykut 235 jako podstawa zmiany i uchwalenia nowej Konstytucji RP, [w:] B. Bana-
szak, M. Jabtonski (red.), Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Wroctaw
2010, s. 43.

18 Ibidem, s. 44.
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rodzaju dziatan legislacyjnych majacych na celu zmiang Konstytucji RP oraz ich prowa-
dzenie. Generalnie rozpoczete juz wezesniej w tym zakresie procedury powinny by¢
wstrzymane'.

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. jest przyktadem tego rodzaju konstytucji,
w ktorej wystepuja dwie grupy norm, tj. normy zmieniane na zasadach ogélnych oraz
normy szczegolne, zmieniane przy wykorzystaniu dodatkowych utrudnien procedural-
nych. Do tej drugiej grupy z pewno$cig mozemy zaliczy¢ normy o szczegdlnej doniosto-
$ci, zawarte w rozdziale I Konstytucji RP (zasady ustroju), rozdziale 11 (dotyczace wol-
nosci i praw cztowieka i obywatela) oraz w rozdziale XII (dotyczace zmiany konstytucji).
Nie bez powodu w odniesieniu do rozdziatow I, 11 i XII Konstytucji RP ustrojodawca
wprowadzit usztywniony tryb ich zmiany w poréwnaniu z trybem zmiany pozostatych
rozdziatow Konstytucji RP. Wszak to w rozdziale I oraz II zlokalizowana jest wiekszos¢
zasad naczelnych Konstytucji RP oraz wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywa-
tela oraz ich gwarancje. Natomiast powodem wprowadzenia usztywnionego trybu zmia-
ny rozdzialu XII Konstytucji z pewnoscia byla che¢¢ uniknigcia swoistego ,,wlamania”
do rozdziatu I oraz II poprzez liberalizacj¢ trybu zmiany Konstytucji RP%.

3. Tryby zmian konstytucji w wybranych panstwach europejskich

W naszej ocenie prezentacja trybow zmian konstytucji w wybranych panstwach
europejskich pozwoli na stworzenie swoistego punktu odniesienia i uczynienia rzetelnym
ewentualnego poréwnania do analogicznych postanowien zawartych w Konstytucji RP.

Konstytucja V Republiki Francuskiej uchwalona 4 pazdziernika 1958 r. w rozdzia-
le X VI zatytutowanym ,,0 zmianie Konstytucji” okresla procedury rewizji jej postano-
wien. W mysl art. 89 inicjatywa w kwestii zmiany konstytucji przystuguje Prezydento-
wi Republiki, na wniosek premiera oraz cztonkom parlamentu. Projekt zmiany
konstytucji powinien by¢ uchwalony przez obydwie izby w identycznym brzmieniu.
Zmiana wchodzi w zycie po zatwierdzeniu jej w drodze ogdélnokrajowego referendum.
W trybie szczegolnym wynikajgcym z art. 89 ust. 3 projektu zmiany konstytucji nie
poddaje si¢ pod referendum, jezeli Prezydent Republiki zdecyduje si¢ przedlozy¢ go
parlamentowi zwotanemu w charakterze Kongresu. W takim wypadku projekt ustawy
konstytucyjnej musi uzyskac poparcie 3 zebranych razem cztonkéw obu izb parlamen-
tarnych, co w wypadku projektow wywotujacych pewne kontrowersje jest trudniejsze
od uzyskania zwyklej wiekszoéci w kazdej z izb osobno?. Zadne postepowanie w spra-
wie zmiany konstytucji nie moze by¢ wszczete ani kontynuowane w wypadku zagroze-
nia integralno$ci terytorialnej panstwa. Ustep 5 art. 89 stanowi, ze przedmiotem zmiany
konstytucji nie moze by¢ republikanska forma rzadow??. W Konstytucji V Republiki

19 M. Haczkowska, Komentarz do art. 235, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 594.

2 A. Bisztyga, Czy potrzebne sq zmiany..., s. 30-31.

2 A. Sulikowski, Procedury rewizji konstytucji w V Republice Francuskiej, ,,Panstwo i Prawo” 2001,
z. 1,s. 82.

2 'W. Skrzydto, op. cit., s. 37.
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Francuskiej znajduje si¢ rowniez nietypowe rozwigzanie zakazujgce zmiany konstytucji
W okresie oproznienia urzedu prezydenta, jak tez w okresie, jaki uptywa migdzy stwier-
dzeniem zaistnienia trwalej przeszkody w sprawowaniu funkcji prezydenta Republiki
a wyborem jego nastepcy”Z.

Przepisy o randze konstytucyjnej, ksztattujgce ustrdj wspotczesnych Niemiec
zawarte sa w Ustawie Zasadniczej (Grundgesetz), uchwalonej 24 maja 1949 r. W tym
miejscu nalezy dodac, ze w teorii prawa konstytucyjnego okreslenie ,,ustawa zasadnicza”
uwazane jest za synonim okre$lenia ,,konstytucja”. Ustawa Zasadnicza jest aktem
o $rednim stopniu sztywnosci, moze zosta¢ uzupetniona lub zmieniona jedynie ustawa.
Przyjecie tej ustawy wymaga zgody udzielonej przez %/; postow Bundestagu i 2/; glosow
Bundesratu®*. Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na kilka zasad uznanych za niezmienial-
ne. Sg to zasady: suwerenno$ci narodu, panstwa socjalnego, zasada federalizmu opar-
tego o kraje zwigzkowe wraz z ,,zasadniczym” udziatem tych krajow w ustawodawstwie,
zasada reprezentacji, tréjpodziatu wtadzy, zasada legalizmu, oparcie statusu jednostki
na nienaruszalnosci jej godnosci. Za nienaruszalne uznano réwniez prawo Niemcow do
oporu wobec kazdego, kto usitowalby zmieni¢ ustrdj oparty na powyzszych zasadach?.

W Konstytucji Republiki Wloskiej uchwalonej 22 grudnia 1947 r. tryb nowelizacji
konstytucji zostat ujety w rozdziale II tytutu VI Konstytucji ,,Gwarancje konstytucyjne”?.
Zmiana konstytucji wymagana dwukrotnego uchwalenia przez kazda z izb parlamentu,
z konieczng przerwa miedzy nimi nie krotszg niz trzy miesigce, przy wymogu wigkszo-
$ci bezwzglednej w drugim glosowaniu. Dodatkowo na Zzadanie Y jednej z izb, pieciuset
tysiecy wyborcow albo pigciu rad regionalnych nad ustawa zmieniajacg konstytucje po-
winno si¢ odby¢ referendum, ktore zatwierdza ewentualng zmiang wigkszoscig gtosow.
Nie przeprowadza si¢ referendum, jesli ustawa zostata uchwalona w drugim glosowaniu
przez kazda z izb wigkszoscig %; gtosow ich cztonkéw. Wzorem konstytucji francuskich
konstytucja wloska uznaje republikanskg forme rzadéw za zasade niezmienialng?®’.

Konstytucja Hiszpanii uchwalona 27 grudnia 1978 r.2® w tytule X okresla procedu-
r¢ zmiany jej postanowien. Zgodnie z art. 87 ust. 1 inicjatywa ustawodawcza w kwestii
reformy konstytucyjnej przystuguje rzadowi, kongresowi i senatowi. Projekty o zmianie
konstytucji powinny by¢ przyjete wickszoscia 3/ gloséw przez kazda z izb. W przypadku
braku zgody migdzy izbami powotuje si¢ komisje ztozong z réwnej liczby deputowanych
i senatoréw, ktora przedstawia tekst poddawany nastgpnie pod glosowanie w kongresie
i senacie. Jezeli jednak nie doszto do akceptacji projektu w wyniku tej procedury, a tekst
otrzymal poparcie bezwzglednej wickszo$ci w senacie, to kongres moze postanowic,
wigkszoscig %/, 0 przyjeciu reformy. Nastepnie projekt reformy konstytucyjnej uchwalony

2 K. Wojtyczek, Francja, [w:] P. Sarnecki (red.), Ustrdj Unii Europejskiej i ustroje panstw cztonkow-
skich, Warszawa 2007, s. 179.

24 Zob. art. 79 Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r., [w:] B. Banaszak,
A. Malicka (thtum.), Konstytucja Niemiec, Warszawa 2008.

% P, Sarnecki, Ustroje konstytucyjne paristw wspolczesnych, wyd. 4, Warszawa 2008, s. 165.

% Ibidem, s. 127.

27 Ibidem.

28 Konstytucja Hiszpanii z 27 grudnia 1978 r., http://biblioteka.sejm.gov.pl/wpcontent/uploads/2015/
10/Hiszpa nia_pol 300612.pdf [dostep 31.01.2018].

71


http://biblioteka.sejm.gov.pl/wpcontent/uploads/2015/10/Hiszpa nia_pol_300612.pdf
http://biblioteka.sejm.gov.pl/wpcontent/uploads/2015/10/Hiszpa nia_pol_300612.pdf

Andrzej Bisztyga, Daniel Wojtczak

przez parlament moze zosta¢ poddany pod referendum dla jego zatwierdzenia. Moze to
nastgpi¢ nie pdzniej niz 15 dni od chwili jego uchwalenia na zadanie ¥, czesci cztonkow
ktorejkolwiek z izb.

Jesliby zostala podjeta catkowita reforma konstytucji lub reforma czg$ciowa
dotyczaca m.in.: zasad ustroju, wolnosci i praw obywatelskich, to przystepuje si¢ do
przyjecia jej zatozen wigkszoscia %3 kazdej z izb, po czym nastepuje niezwlocznie roz-
wigzanie parlamentu. Nast¢pnie nowo wybrany parlament przystepuje do rozpatrzenia
nowego tekstu konstytucji, ktory powinien by¢ przyjety wickszoscia %/; glosow obu izb.
Po przyjeciu reformy przez Kortezy Generalne poddaje si¢ ja pod referendum w celu
jej zatwierdzenia. Podkreslenia wymaga fakt, ze niedopuszczalne jest podejmowanie
dziatan zmierzajacych do zmiany konstytucji w czasie wojny i innych stanéw nadzwy-
czajnych®.

Konstytucja Grecji z 9 czerwea 1975 r.*° przewiduje rewizj¢ swych postanowien,
z wyjatkiem tych, ktdére okreslajg podstawy i forme ustroju, a takze tych, ktore zostaty
uznane za niezmienne®. Koniecznos$¢ rewizji konstytucji jest stwierdzona uchwata Izby
Deputowanych podjeta, na wniosek co najmniej 50 deputowanych, wigkszo$cia % gtosow
ogoblnej liczby cztonkow Izby Deputowanych, w dwoch oddzielnych gtosowaniach na-
stepujacych po sobie w odstepie co najmniej jednego miesigca. W uchwale tej powinny
by¢ wyraznie okres$lone postanowienia, ktore majg ulec zmianie. Rewizj¢ uznaje si¢ za
przyjeta, jezeli podczas pierwszej sesji nastepnej [zby Deputowanych za dokonaniem
rewizji opowie si¢ bezwzgledna wigkszo$¢ ogolnej liczby jej cztonkéw. Gdy projekt re-
wizji konstytucji uzyska poparcie wigkszosci ogolnej liczby deputowanych, ale nie
uzyska poparcia wigkszosci 35 ogolnej liczby deputowanych, to Izba Deputowanych
pochodzaca z nastgpnych wyborow moze podczas swej pierwszej sesji zadecydowac
o dokonaniu rewizji wigkszoscig 3% glosow ogolnej liczby jej cztonkow. Podkreslenia
wymaga fakt, ze zadna rewizja konstytucji nie jest dozwolona przed uptywem 5 lat od
dokonania poprzedniej rewizji.

W Konstytucji Krolestwa Danii uchwalonej 5 czerwca 1953 r.* tryb nowelizacji
konstytucji zostal ujety w czesci X zatytutowanej ,,Zmiana Konstytucji”. Zgodnie z § 88,
jesli parlament uchwalit projekt ustawy wprowadzajacej nowe postanowienia konstytu-
cyjne, a rzad zamierza nada¢ dalszy bieg sprawie, wowczas zarzadza si¢ wybory nowe-
go parlamentu. Jezeli nowo wybrany parlament przyjmie wspomniany projekt ustawy
bez poprawek, to w ciggu szesciu miesigcy, liczac od jego ostatniego uchwalenia, bedzie
on przedtozony wyborcom do aprobaty lub odrzucenia w glosowaniu bezposrednim.
Jesli wickszo$¢ 0sob uczestniczacych w gtosowaniu, a stanowigcych co najmniej 40%
ogbdhu uprawnionych do glosowania, wypowie si¢ za uchwalonym przez parlament pro-
jektem ustawy, 1 gdy uzyska on sankcje krolewska, staje sie integralng czescig dunskiej
konstytuciji.

2 Szerzej zob. art. 116 Konstytucji Hiszpanii.

30 Konstytucja Grecji z 9 czerwea 1975 r., wyd. 2 zm. i uaktual., thum. G i W Uliccy, Warszawa 2005.

8 Za niezmienne zostaly uznane: art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1,47, art. 5 ust. 113, art. 13 ust. 1 i art. 26
Konstytucji Grecji.

32 Konstytucja Krolestwa Danii z 5 czerwca 1953 r., thum. M. Grzybowski, Warszawa 2002.
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Konstytucja Republiki Portugalskiej z 2 kwietnia 1976 r.* zaktada mozliwo$¢
zmiany jej postanowien po uptywie 5 lat od dnia opublikowania ostatniej ustawy o jej
zmianie. Zgromadzenie Republiki moze jednak w kazdej chwili dokona¢ nadzwyczajne;j
zmiany konstytucji wigkszo$cig 45 ogolnej liczby deputowanych. Zgodnie z art. 285 ust. 1
inicjatywa zmiany nalezy do deputowanych. Po przedstawieniu pierwszego projektu
zmiany konstytucji, wszelkie inne projekty zmiany musza by¢ przedstawione w ciggu
trzydziestu dni. Zmiany konstytucji sg uchwalane w drodze ustawy, wigkszoscig %,
ogolnej liczby deputowanych. Prezydent Republiki podpisuje przyjeta przez Zgromadze-
nie ustawe i zarzadza jej ogloszenie. Podkresli¢ nalezy, ze ustrojodawca wytyczyt pew-
ne granice zmiany konstytucji**. Nie mozna podejmowac zadnych czynnosci zmierzaja-
cych do zmiany konstytucji w czasie stanu wojennego lub stanu wyjatkowego.

W Konstytucji Republiki Chorwacji z 22 grudnia 1990 r.* przepisy dotyczace
zmiany jej postanowien znajdujg si¢ w rozdziale VIII ,,Zmiana Konstytucji”. Z inicjaty-
wa W sprawie jej zmiany moze wystapi¢ grupa co najmniej ¥ deputowanych do chor-
wackiego parlamentu, prezydent i rzad Republiki Chorwacji. Decyzje o podjeciu prac
nad zmiang konstytucji podejmuje parlament wigkszoscig gtosow wszystkich deputowa-
nych. Zmiang konstytucji uchwala parlament wigkszoscig %/, gtoséw wszystkich deputo-
wanych®,

Biorac pod uwage regulacje konstytucyjne wystepujace w poszczegélnych pan-
stwach europejskich, mozemy wyprowadzi¢ wniosek, ze nalezy je zaliczy¢ do konsty-
tucji sztywnych. Z punktu widzenia procedur zmian konstytucji w ich tresci dostrzec
mozemy stosunkowo duze zréoznicowanie w zakresie uregulowan szczegotowych. Maja
one charakter taczny lub roztaczny, w zaleznos$ci od sytuacji.

¥ Konstytucja Republiki Portugalskiej z 2 kwietnia 1976 r., thum. A. Wojtyczek-Bonnand, Warszawa
2000.

3% Zgodnie z art. 288 Konstytucji Republiki Portugalskiej ,,Ustawy o zmianie Konstytucji musza re-
spektowaé: a) niepodlegtos¢ narodows i jedno$¢ panstwa; b) republikanska forme rzadow; c) rozdzial Ko-
Sciolow od panstwa; d) prawa, wolno$ci i gwarancje obywateli; e) prawa pracownikow, komisji pracowni-
czych i zwigzkow zawodowych; f) wspdlistnienie sektora publicznego, sektora prywatnego oraz
spotdzielczego i spotecznego sektora wlasnosci srodkow produkcji; g) istnienie plandw gospodarczych
w zakresie gospodarki mieszanej; h) zasade powszechnos$ci, bezposredniosci i okresowosci oraz tajnosci
glosowania w wyborach do organéw suwerennosci, organdéw regiondéw autonomicznych i organow wladzy
lokalnej, a takze zasade proporcjonalnosci; i) pluralizm pogladow i organizacji politycznej, w tym partii
politycznych, oraz prawo do demokratycznej opozycji; j) rozdzielenie i wspotzalezno$¢ organdw suweren-
nosci; 1) kontrole konstytucyjnosci norm prawnych poprzez badanie dziatan i zaniechan; m) niezawistos¢
sadow; n) autonomi¢ jednostek wiadzy lokalnej; o) autonomi¢ polityczno-administracyjng archipelagéw
Azordéw 1 Madery.

% Konstytucji Republiki Chorwacji z 22 grudnia 1990 r., wyd. 2 zm. i uaktual., thum. T.M. Wéjcik,
M. Petrynska, Warszawa 2007.

% Zob. art. 142—144 Konstytucji Republiki Chorwacji z 22 grudnia 1990 r., wyd. 2 zm. i uaktual., thum.
T.M. Wojcik, M. Petrynska, Warszawa 2007.
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4. Charakter normatywny preambuty do konstytuciji

Zagadnieniem objetym tytutem artykutu, niemniej nacechowanym pewng odreb-
noscig wzgledem wiodacego nurtu rozwazan, jest zagadnienie zmiany tresci konstytu-
cyjnej preambuty. Jest to jednoczes$nie zagadnienie donioste, determinowane rola i funk-
cjami w doktrynie i orzecznictwie konstytucyjnym preambule przypisywanymi.
Zagadnienie zmiany konstytucyjnej preambuty pozostaje w $cistym zwigzku z potrzeba
ustalenia jej prawnego charakteru’’, a w tej sprawie doktryna polskiego prawa konsty-
tucyjnego dotad nie wypracowala stanowiska jednolitego, podobnie nasze orzecznictwo
konstytucyjne przedstawia si¢ w tym zakresie jako dopiero poszukujagce powszechnie
obowigzujacego stanowiska. Rozne sg tez determinanty ustanowienia preambuty, ktora
jest przeciez fakultatywnym elementem konstytucji*®. W sprawie normatywnego cha-
rakteru preambuly nadal trwa proces swoistego dialogowania z udziatem Trybunatlu
Konstytucyjnego i przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego. Dokonujac pewnej
generalizacji tego zjawiska, mozna stwierdzi¢, ze zarowno w ramach ewoluujgcych
ustalen doktryny polskiego prawa konstytucyjnego oraz polskiego orzecznictwa konsty-
tucyjnego, mozna méwic o tendencji coraz szerszego doceniania walorow normatywnych
konstytucyjnej preambuty®. Analogiczny proces przebiegajacy swego czasu w Republi-
ce Federalnej Niemiec zostat tam domkniety za sprawg orzeczenia Federalnego Sadu
Konstytucyjnego z 1956 roku, dotyczacego zakazu dziatalnosci skrajnej Komunistycznej
Partii Niemiec. W konsekwencji, na gruncie konstytucjonalizmu niemieckiego uznaje
si¢ w pelni normatywny charakter preambuty tamtejszej ustawy zasadniczej*’, podczas
gdy na gruncie konstytucjonalizmu polskiego wcigz normatywno$¢ konstytucyjnej pre-
ambuty traktuje si¢ jako ceche stopniowalng. Wydaje si¢, ze sytuacja powoli, ale pewnie
dojrzewa do uznania z czasem i na naszym gruncie w petni normatywnego charakteru
obowiazujacej konstytucji, przy czym z pewnoscia rozstrzygniecie takie bedzie stano-
wito powazne wyktadnicze wyzwanie, ale i znaczace rozszerzenie pola operacji Trybu-
natu Konstytucyjnego.

Za takim ujeciem charakteru konstytucyjnej preambuly juz dzisiaj przemawiajg
istotne, prawnicze, nastepujgce*! argumenty. Po pierwsze, preambuta konstytucji powsta-
je i jest ustanawiana w tej samej procedurze, co cala konstytucja, to znaczy powstaje
i jest ustanawiana w proceduralnej tgcznos$ci z sama konstytucja. Zatem i potencjalna
zmiana tre$ci preambuty musi dokonywac si¢ w trybie wlasciwym zmianie konstytucji,
ktory to tryb jest konstytucyjnie okreslony. Juz tylko ten, proceduralnie doniosty

37 A. Bisztyga, Zmiana konstytucji..., s. 90.

3% A. Lawniczak, Kwestia modyfikacji tresci lub usunigcia preambufy do Konstytucji RP, [w:] B. Ba-
naszak, M. Jabtonski (red.), Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Wroctaw
2010, s. 130.

% L. Garlicki, M. Derlatka, Wstep, pkt 3, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, tom I, Warszawa 2016, s. 20 i n.; M. Piechowiak, Preambuta Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 1997 roku. Aksjologiczne podstawy prawa, Warszawa 2018 (praca zlozona do druku),
s. 108.

40 M. Piechowiak, op. cit. i za nim BVerfGE 5,85.

4 A. Bisztyga, Zmiana konstytucji..., s. 90.
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argument przemawia za niedopuszczalnoscig traktowania preambuly jako wylacznie
rezerwuaru wytycznych interpretacji norm zawartych w artykutach konstytucji. Przy-
jete rozumowanie nakazuje uznanie istnienia norm konstytucyjnych w samej preambu-
le, ustalenie brzmienia tych norm jest zadaniem doktryny oraz orzecznictwa konstytu-
cyjnego. Uznanie w petni normatywnego charakteru konstytucyjnej preambuty
stanowitoby krok ku petryfikacji zasady pewnos$ci prawa, jako ze jednoznacznie okre-
Slony zostalby charakter powaznej jednostki konstytucyjnego tekstu. Z drugiej jednak
strony, zabieg taki otwieratby szerokie pole dziatania wtasnie dla doktryny i sagdu kon-
stytucyjnego, ktore musiatyby wzig¢ na siebie zadanie blizszego, kontekstowego okre-
$lenia preambutowych tresci, w imi¢ zasady okreslonosci prawa. Ponadto, argumentu na
rzecz objgcia preambutly procedurg zmiany konstytucji dostarcza takze praktyka ustro-
jowa. Otoz wstep do Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej zostat uchylony
ustawg konstytucyjng o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej*. Po
drugie, odmowa uznania normatywnego charakteru konstytucyjnej preambuty musia-
laby skutkowac¢ postawieniem pytania o tryb jej potencjalnej zmiany lub skreslenia,
poniewaz automatycznie nie moglaby zosta¢ ona zmieniona w trybie wlasciwym zasad-
niczej czesci konstytucji, cieszacej si¢ normatywnym charakterem®. Za uznaniem nor-
matywnego charakteru konstytucyjnej preambuty, a w konsekwencji za tozsamos$cia
tryboéw zmiany preambuty i artykulow konstytucji przemawia doniostos¢ tresci niesionych
przez preambute. Nie wchodzac w szczegotows analize tresci preambuty obowigzujacej
Konstytucji RP, nalezy uznaé, ze s to tresci szczego6lne w rozumieniu cechy konstytu-
tywnej konstytucji. Wszak szczegdlna tres¢ stanowi jedng z przestanek konstytutywnych
konstytucji. Co wiecej, preambuta obowigzujacej Konstytucji RP ustanawia miedzy
innymi nakaz wspotdziatania wtadz, dialogu spolecznego oraz nakaz realizacji zasady
pomocniczo$ci (subsydiarnosci). Co prawda zakres oddzialywania zasady pomocniczo-
Sci zostat przez ustrojodawce zredukowany do obszaru umacniania uprawnien obywa-
teli i ich wspdlnot, ale mamy tu zarazem do czynienia z przypadkiem uzycia w odnie-
sieniu do pomocniczosci terminu ,,zasada” rozumianego jako norma konstytucji
o szczegolnej doniostosci. To takze powazny argument na rzecz uznania, a w zasadzie
przesadzenia przez samego ustrojodawce o istnieniu norm konstytucyjnych w preambu-
le konstytucji, a w konsekwencji za normatywnym charakterem preambuty i objecia jej
postanowien trybem zmiany konstytucji.

5. WnioskKi

Analiza rozwigzan dotyczacych procedury zmian konstytucji w poszczegélnych
panstwach europejskich wykazata stosunkowo duze zréznicowanie stosowanych w tym
zakresie rozwigzan. W procesie zmiany konstytucji, ktéra moze by¢ dokonywana jedy-
nie w formie ustawy, mozemy wyrdznic trzy etapy: stadium inicjatywy ustawodawczej,

2 Dz. U. z 1989 1. Nr 75, poz. 444. Art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 grudnia o zmianie Konstytucji Pol-
skiej Rzeczypospolitej Ludowej brzmiat: ,,Wstep skresla si¢”.
 A. Bisztyga, Zmiana konstytucji..., s. 91.
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stadium prac parlamentarnych oraz stadium zatwierdzenia zmian w referendum oraz ich
promulgacji i ogloszenia. Dostrzegalne sa réznice pomiedzy poszczegdlnymi panstwami
i stosowanymi w nich procedurami. Jest to zwigzane z tendencja zapewnienia konstytu-
cji wiekszej trwatosci od zwyktych ustaw. Czg$¢ ustrojodawcow wprowadzita klauzule
rewizyjne, tj. kwalifikowany tryb zmiany wybranych postanowien konstytucji, a cz¢$¢
poszta dalej, wprowadzajac do swoich konstytucji normy relatywnie niezmienialne.

Zagadnieniem nadal nierozstrzygnigtym i budzgcym pytania na gruncie rodzimej
doktryny prawa konstytucyjnego jest charakter normatywny konstytucyjnej preambuty.
Od rozstrzygnigcia tej kwestii zalezy okres$lenie trybu zmian czy skreslenia konstytu-
cyjnej preambuly. Autorzy sktaniajg si¢ — wzorem niemieckim — ku uznaniu w pelni
normatywnego charakteru preambutly konstytucyjne;.

Istotne z punktu widzenia zmian w konstytucji jest to, aby te zmiany byty prze-
myslane, rozwazne i lepiej stuzyly dobru wspdélnemu. Czas pokaze, w jakim kierunku
beda ewaluowac procedury zmian konstytucji poszczegélnych panstw europejskich.
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