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,»Oczywiscie teksty sa jedynie tekstami. Jakie zmiany na §wiecie pojawig si¢ jutro?
Jakie beda jutro wewngtrzne sily polityczne? Nikt nie moze da¢ pewnej odpowie-
dzi na te pytania, od ktorych zalezy nasz los. (...) Konstytucja nie moze uczynié
niczego wigcej, jak dac¢ szanse politykom kierujacym si¢ dobra wola, ktorzy dla
narodu i wolnoSci cheg istnienia Panstwa (...).”

Michel Debré, przeméwienie przed Radg Stanu 27 sierpnia 1958 r.!

Konstytucja z 4 pazdziernika 1958 r. otworzyla okres ustrojowy V Repu-
bliki Francuskiej. Przygotowana pod silnym wplywem prezydenta Charles’a
de Gaulle’a, w kolejnych latach przekroczyla ramy naznaczone osobowo-
Scig i autorytetem swojego bezpoSredniego inspiratora. Praktyke ustrojowa
Francji charakteryzuja bowiem nieustanne tendencje reformistyczne, ktore
zaowocowaly wieloma formalnymi zmianami ustawy zasadniczej, a w per-
spektywie najblizszych lat pozwalajg oczekiwaé na kolejne nowelizacje. Szes¢-
dziesiat lat obowigzywania Konstytucji V Republiki — jak kazdy jubileusz
— jest dobrym powodem do refleksji i analiz nad osiggni¢ciami i niedostat-
kami obowigzujacych obecnie rozwigzan prawnych oraz proponowanych
kierunkow modyfikacji. Tytutowa problematyka nabiera nowego kolorytu,
gdyz pewne tematy, ktore wydawaly si¢ interesujace juz tylko z perspektywy
doktryny prawa konstytucyjnego, powracaja do debaty publicznej. Omawiane
zagadnienia sg szczegoOlnie istotne takze w Polsce ze wzgledu na aktualno$¢
pytan o role i znaczenie obowiazujacej konstytucji.

1 Cyt. za K.M. Ujazdowski, V' Republika Francuska. Idee, konstytucja, interpretacje, Krakow
2010, s. 245.
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1. ,,Przekonanie, ze panstwu — a zwlaszcza panstwu demokratycznemu —
konieczna jest ustawa konstytucyjna, jest dziS powszechnym artykutem wiary
politycznej. Nikt we wspoOlczesnej nauce polityki lub prawa panstwowego nie
kwestionuje powaznie potrzeby istnienia ustawy, ktora by okreSlajac zasady
organizacji naczelnych wtadz panstwowych oraz podstawowe prawa i obowigzki
obywatela, posiadata zarazem wyzsze Swigcenia prawne. Potrzeba ta stala si¢
dogmatem, co najmniej zas$ jest uwazana za rzecz tak normalna, iz nie wywotuje
zastanawiania si¢ nad swym uzasadnieniem”!. My¢l ta, wyrazona kilkadziesiat lat
temu, sigga Zrodlami XVIII w., gdy 6wczesni publicysci za najcenniejsza zdobycz
swoich czaséw uwazali ideg, ze konstytucja narodu musi zawiera¢ si¢ w fun-
damentalnej, systematycznej ustawie pisanej. Poglad ten wspieral si¢ na trzech
wyobrazeniach. Po pierwsze, wyzszoS$¢ prawa pisanego nad zwyczajowym cieszyta
sie wowczas powszechnym uznaniem, co prowadzito do konstatacji, ze forme te
nalezy nadac¢ regutom najwazniejszym — konstytucyjnym. Po drugie, w konstytu-
cji uchwalonej przez sprawujacy swe zwierzchnictwo nardd, widziano prawdziwe
odnowienie umowy spolecznej, co nalezato wyrazi€¢ w formie jak najuroczyst-
szej 1 najpelniejszej. Po trzecie, sadzono, ze utozone w ten sposOb przejrzyste
1 systematyczne konstytucje dadza najlepszy Srodek politycznego wychowania,
ktory rozpowszechni wsrodd obywateli znajomos¢ i umitowanie swych praw?.

Uznanie potrzeby posiadania konstytucji jest obecnie rownie silne — we
wspolczesnych panstwach demokratycznych akt najwyzszej rangi w systemie
prawa krajowego traktowany jest jak fundament ustroju panstwa i catego
systemu prawa. Na takie postrzeganie konstytucji wplynegto niewatpliwie

L M. Szerer, O powolaniu naszych czasow do stanowienia konstytucyj, PiP 1947, z. 11, s. 68.

2 Zob. A. Esmein, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2013, reprint wydania z 1921 r., s. 444;
o idei konstytucji w s$wiadomosci spolecznej zob. takze J. Zakrzewska, Spor o konstytucje,
Warszawa 1993, s. 25.
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rozumienie jej w kategoriach nie tylko politycznych, ale takze prawnych.
Oznacza to, ze stanowigc normy prawne o podstawowym znaczeniu moze
by¢ traktowana jako realny regulator konkretnych stosunkéw spotecznych.
Jako dokument prawny konstytucja przyjmuje posta¢ podstawowego w sys-
temie prawnym aktu normatywnego, czyli ustawy. Jest to jednak ustawa
o szczegbdlnym charakterze, co predestynuje ja do zajecia naczelnego miejsca
w systemie zrodet prawa i nadania miana ,,ustawy zasadniczej”3.

Koncepcja aktu normatywnego, ktory ma wyraza¢ podstawe legitymi-
zacji wladzy i podstawowe zasady jej dziatania oraz okreSla¢ pozycje jed-
nostki wzgledem panstwa, zdecydowala o potaczeniu w konstytucji pisanej
jej aspektu materialnego i formalnego. Idea prawa wyzszego zawartego
w konstytucji, niezaleznie od tego, czy wywodzonego z prawa natury, czy
wprost z zasady suwerennoSci ludu, uzasadniala wyodrebnienie konstytu-
cji spoSrdd innych aktow prawnych i nadanie jej szczegdlnej mocy, tresci
i formy, a dla zagwarantowania nadrzednego miejsca w systemie Zrodet
prawa krajowego wzmocniono ja odmiennym wobec ustaw zwyklych try-
bem zmiany. Jak konstatuje Piotr Tuleja, cechy powyzsze sa na gruncie
nauki prawa konstytucyjnego od dawna znane i w chwili obecnej bezsporne,
za$ wszystkie systemy prawne, w ktorych mamy do czynienia z konstytucja
pisang, bez zastrzezefn akceptujg te elementy jako wyrdzniajace konstytu-
cje sposrdd innych aktow prawotwoOrczych. W poszczegOlnych systemach
prawnych rézny byl natomiast sposob ich ksztaltowania®.

2. Istotng role w budowaniu pozycji konstytucji w porzadkach prawnych
panstw odegraly francuskie wydarzenia historyczne. Wielka Rewolucja
Francuska z 1789 r. utorowata miejsce dla rozumienia konstytucji jako
aktu pisanego o najwyzszej mocy prawnej w panstwie. W XIX wieku zna-
czenie zyskata koncepcja suwerennosci ustawy. Druga polowe XX wieku
oraz czasy wspOlczesne w Europie charakteryzuja nowe tendencje, ktore
wyrdzniaja dwa istotne dla ustrojow panstw oraz ich systeméw prawnych
procesy: wplyw prawa mig¢dzynarodowego oraz integracji europejskiej na
system Zrodel prawa wewnetrznego, a takze znaczaca rola sadow konstytu-
cyjnych i ich aktywna dziatalnoS¢ orzecznicza. Sfery te podlegaja wzajem-
nemu przenikaniu. Jak zauwaza Hénry Roussillon, o ile wiek XIX dla wielu

3 Zob. M. Kruk, Konstytucja jako ustawa zasadnicza paristwa, [w:] Zasady podstawowe pol-
skiej konstytucji, W. Sokolewicz (red.), Warszawa 1997, s. 14-16.

4 Zob. P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w swietle zasady jej nadrzednosci, Krakow 2003,
s. 16-17.
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panstw byl ,wiekiem ustawy”, nie ma watpliwosci, ze wiek XX pozostanie
~wiekiem konstytucji”, nawet jeSli obecna rzeczywisto§¢ daleka jest od jed-
noznacznos$cis. Wzrost rangi konstytucji podkreslany jest nadawaniem jej
wielu znaczen®. Jest bowiem zaréwno symbolem jak i aktem przygotowanym
w spoleczenstwie demokratycznym dobrowolnie przez swych obywateli lub
ich reprezentantOw w celu okreSlenia zasad organizacji wladzy; a takze
normg — zasadg nadrzedng w systemie prawa. Konstytucja petnigca role
podstawowe;j karty narodu tworzona jest jako akt trwatly, stabilny, co naka-
zuje wnioskowac, ze zarOwno obywatelom jak i wladzy trudno ja zmieniac
w sposOb swobodny. Utrudnienie trybu zmiany stuzy¢ ma zabezpieczeniu
jej przed pokusg dokonywania arbitralnych korekt.

3. Konstytucja V Republiki wpisuje si¢ w dtuga i bogata histori¢ konsty-
tucyjng Francji, ktorg rozpoczely wydarzenia 1789 roku. Na skutek rewo-
lucji francuskiej, zrywajacej z tradycja monarchiczng, ustanowiono nowy
porzadek prawny i nowe zasady funkcjonowania panstwa dajac poczatek
francuskiemu parlamentaryzmowi. Od tego czasu ustrgj Francji przeszedi
wiele przeobrazen. Wsrod zmieniajacych si¢ typOw ustrojow i sposobow
sprawowania wtadzy najdiuzszy okres przypadl na demokracj¢ parlamen-
tarng zwiazang z systemem parlamentarno-gabinetowym, praktykowanym
najpierw w monarchii, a nast¢pnie w ramach republiki. W klasycznej postaci
przyjeta go Konstytucja III Republiki; w Konstytucji IV Republiki byt to
parlamentaryzm zracjonalizowany z silniejsza pozycja rzadu. Do tego sys-

5 Zob. H. Roussillon, Rigidité des constitutions et justice constitutionnelle: Réflexions sur un
paradoxe, [w:] Mélanges Philippe Ardant: Droit et politique a la croisée des cultures, Paris
1999, s. 251; A. Jamrdz, Refleksje o statusie konstytucji na gruncie europejskiej kultury
prawnej, [w:] Minikomentarz dla maksiprofesora. Ksigga jubileuszowa Profesora Leszka
Garlickiego, M. Zubik (red.), Warszawa 2017, s. 114 i n. Na temat swoistej francuskiej
drogi od legicentryzmu do konstytucjonalizmu zob. H. Izdebski, Konstytucjonalizm — legi-
centryzm — ustawowy nihilizm prawny. O powolaniu naszych czasow do nauki konstytucji, PiP
2016, nr 6, s. 6-16. Autor zwraca uwagg, iz konstytucjonalizm sensu stricto — zaprzeczenie
legicentryzmu — mozna zdefiniowaé jako taki ustrdj polityczny i wiasciwe im doktryny
polityczno-prawne, ktore dzigki ustanowieniu kontroli konstytucyjno$ci dokonywanej przez
niezalezng instancj¢ polityczno-sadowa, umozliwiaja ograniczenie wladzy ustawodawczej
poprzez czuwanie nad zgodnoScig ustaw z konstytucja i jej ogélnymi zasadami, a nie
tylko nad legalnoscia dziatania wladzy wykonawczej i administracyjnej (s. 13).

6 Zob. B. Mathieu, Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris 2014, 26 éd., s. 58;
S. Pierré-Caps, Les mutations de la notion de constitution et le droit constitutionnel,
Cuestiones Constitucionales, 2004, nr 10, s. 170.
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temu rzadow nawigzata Konstytucja z 1958 r.”7 Ustroj V Republiki odbiega
jednak od klasycznych ustrojow wspotczesnych panstw demokratycznych.
Choc¢ ogranicza wtadze parlamentu 1 w uprzywilejowanej sytuacji stawia pre-
zydenta, nie jest prawdziwym systemem prezydenckim, co sprzyja okreSlaniu
go najczesciej jako poiprezydencki, semi-prezydencki (semi-présidentiel),
mieszany czy parlamentaryzm zracjonalizowanys.

4. Dlugi czas obowiazywania Konstytucji V Republiki jest we francuskich
warunkach przypadkiem szczegdlnym, gdyz jedynie ustawa zasadnicza
IIT Republiki obowigzywata dtuzej. Konstytucja z 1958 r. poddawana byta
licznym nowelizacjom: trzem w latach 60., dwoém w latach 70. i az dziewi¢tna-
stu w latach 1992-2008, ktore, cho¢ ze zmiennym nat¢zeniem, zawsze wzbu-
dzaly dyskusje polityczne i doktrynalne®. Proces szczegoiowej ,,modernizaciji”
w 2008 1. przyczynit si¢ do przeprowadzenia przegladu jej staboSci i pozytywow
oraz skltonit do ozywionej dyskusji nad tym, co si¢ potwierdzito badz nie
wytrzymalo proby czasu. Francuska ustawa zasadnicza wciaz budzi zaintere-
sowanie 1 spory rOwnie zywe, jak w czasie jej ustanowienia. Wraz z tradycja
interpretacji i orzecznictwem stanowi cz¢$¢ dziedzictwa prawnego Europy.
Poddawana nieustannie operatywnej wyktadni i konfrontowana z wyzwaniami
wspOlczesnosci jest jednym z zasadniczych punktow odniesienia we wspOl-
czesnych debatach konstytucyjnychl0. Doktrynie i praktyce konstytucyjnej

7 Zob. E. Gdulewicz, System konstytucyjny Francji, Warszawa 2000, s. 6. Szerzej w rozdzia-
le II niniejszej monografii.

8 Swoisty sposob uksztattowania instytucji V Republiki oraz praktyka tego okresu ze szcze-
g6lnym miejscem oraz rola w sprawowaniu wladzy przez gloweg panstwa pozwolity wyod-
rebni¢ nastepujace okresy V Republiki: okres gaullistowski (lata 1958-1969) zdominowany
przez szczegdlny styl i osobowos¢ de Gaulle’a; okres post-gaullistowski (lata 1969-1986),
w czasie ktorego prezydent dysponowal przyjazng mu wigkszoscia; okres od 1986 r. do
2007 r., w ktorym prezydent musiat kilkakrotnie wspotpracowaé z nieprzyjazng mu wigk-
szoscig parlamentarna; okres prezydentury Nicolasa Sarkozy’ego (2007-2012), wyrdzniajacy
si¢ wyjatkowym wzmocnieniem wladzy gtowy pafstwa; okres charakteryzujacy si¢ spad-
kiem jej znaczenia za prezydentury Frangois Hollande’a (2012-2017) i okres prezydentury
Emmanuela Macrona, ktdrego styl jeszcze si¢ ksztalttuje. Zob. L. Philip, Reforma instytucji
V' Republiki, Prz. Sejm. 2008, nr 6, s. 99.

9 Wykaz wszystkich nowelizacji konstytucji zob. w aneksie. Prace zmierzajace do kolej-
nej nowelizacji konstytucji sa prowadzone takze obecnie. Projekt ustawy konstytucyjnej
zostal przedlozony w Zgromadzeniu Narodowym 9 maja 2018 r. z inicjatywy prezydenta
E. Macrona (projet de loi constitutionnelle n° 911, http://www.assemblee-nationale.fr/15/
projets/pl0911.asp).

10 Zob. M. Granat, K. Kaleta, Fenomen Konstytucji V Republiki Francuskiej, Prz. Sejm. 2008,
nr 6, s. 12.
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V Republiki poswigcono wiele miejsca takze w polskim piSmiennictwie. Czgsto
analizowano role organdéw wladzy, w tym silng pozycje prezydenta oraz relacje
pomiedzy organami wtadzy wykonawczej 1 ustawodawczej. Badania dotyczyly
takze prawa wyborczego oraz kontroli konstytucyjnoSci ustaw dokonywanej
przez Rade Konstytucyjna. Analiza ustroju politycznego V Republiki prowa-
dzona byta z uwzglednieniem specyfiki roznych jej okresow oraz w Swietle
zmiennych okolicznosci politycznych, ze szczeg6élnym uwzglednieniem okresow
kohabitacji. Rozwazania dotyczace zmian francuskiej konstytucji stanowily
zazwyczaj zarys problemu, albo koncentrowaly si¢ na fragmentarycznych jego
aspektach, a wiodacy przedmiot badah w tym obszarze obejmowat gtownie
zakres nowelizowanej materii i czynniki go warunkujace. Czesto rozwazania
prowadzono na pograniczu politologii i prawa konstytucyjnego!l.

Stanowigca przedmiot niniejszej monografii analiza zmiany Konstytucji
V Republiki Francuskiej koncentruje sie¢ na metodach dokonywania formal-
nych modyfikacji tresci, co charakteryzuje prawnopozytywistyczne podejscie
do tego, co jest, a co nie jest zmiang (nowelizacja, uzupelnieniem). Sposoby
nieformalnych przeksztalcen tekstu, dokonywane w trybie wykfadni orzecz-
niczych lub wynikajace z praktyki ustrojowej organdéw wiladzy panstwowej,
nie stanowia zatem glownego tematu rozwazan. Nie zawsze jednak roz-
graniczenie tych dwoch sfer — formalnej i nieformalnej — jest mozliwe do
precyzyjnego uchwycenial2, zwlaszcza gdy — jak we Francji — na proces ten
silnie oddzialuje praktyka organow wiladzy oraz aktywna dzialalno$¢ Rady
Konstytucyjne;j.

5. Punktem wyjscia do dalszej analizy jest kilka podstawowych zatozen:

Po pierwsze, konstytucja jako akt prawny o najwyzszej mocy w systemie
zrodetl prawa krajowego stanowi fundament nie tylko ustroju panstwa, ale
takze obowiazujacego w nim systemu prawa. Jej stabilnoS¢ jest zatem jedng
z kluczowych wartosci.

11 Polska literatura prawnicza poswigcona francuskiemu konstytucjonalizmowi jest bardzo
bogata, totez przytoczenie jej wykracza poza ramy wstepu. Pozycje istotne dla analizo-
wanego zagadnienia beda przytaczane w dalszych rozwazaniach. Wybor polskiej biblio-
grafii dotyczacej ustroju politycznego Francji zostal zamieszczony w ksiazce pod red.
J. Szymanka, Ustrdj polityczny Francji wspdlczesnej, Warszawa 2013.

12 Wymowne sa mySli B. Mathieu, ktory zauwaza, ze pomimo braku zmian formalnych,
w obliczu nowych obszaréw zainteresowania prawa konstytucyjnego powodujacych trans-
formacj¢ tego prawa, chociaz formalnie ,nic si¢ nie zmienia, to jednak zmienia si¢
wszystko”. Constitution: rien ne bouge et tout change, Paris 2013.
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Po drugie, systemy konstytucyjne muszg znajdowac sposoby dostosowy-
wania ustawy zasadniczej do zmieniajacej si¢ rzeczywistoSci. Zmienialno$¢
konstytucji jest wigc koniecznoScig stuzaca zachowaniu realnego znaczenia
ustawy zasadniczej w zyciu spolecznym i pelnieniu przez nig roli narzedzia
oraz stymulatora zmian.

Po trzecie, dostosowywanie do zmieniajacej si¢ rzeczywistoSci i oddzia-
tywanie na proces tych zmian muszg by¢ ujmowane w pewne ramy, upo-
rzadkowane w perspektywie legalnosci i demokracji. Trudnym zadaniem
tworcow kazdej konstytucji jest wiec optymalne wywazenie dwoch wymogow
— zapewnienia realnej zmienialnoSci oraz zagwarantowania wigkszej trwato-
Sci w porOwnaniu z ustawami zwyklymi. Chodzi bowiem o stworzenie praw-
noproceduralnej przestanki najbardziej spolecznie pozadanej skali zmian,
ktorych liczba i zakres wigze si¢ w jakiej$ mierze ze stopniem utrudnien!3.

Przyjecie tych zatozen pozwala na postawienie tezy, iz trwalo$¢ oraz
zmiennoS¢ ustawy zasadniczej s3 dwiema podstawowymi wartoSciami kon-
stytucyjnymi, ktore nie musza si¢ wyklucza¢, a formalnoprawne metody
zmiany naleza do czynnikow wplywajacych na realizacje tych zasad. Uka-
zanie i konkretyzacja elementow procedury zmiany francuskiej ustawy
zasadnicze] sprzyja ustalaniu, jakie jest ich znaczenie dla giéwnego celu
tej procedury — zachowania réwnowagi mi¢dzy trwaloScig, a mozliwoScig
dokonywania zmian. W rozwazania te wplataja si¢ dylematy dotyczace przy-
czyn nowelizowania konstytucji na podstawie procedur nie przewidzianych
wprost dla zmiany ustawy zasadnicze;j.

Dokonane spostrzezenia moga by¢ przydatne w odkrywaniu bardziej
og6lnych zaleznoSci dotyczacych wplywu sposoboéw zmiany konstytucji na
tempo oraz zakres konstytucyjnych reform. Sprzyjaja poszukiwaniu optymal-
nych metod przeprowadzania reform ustrojowych w ciagle dyskutowanych
sprawach oraz argumentow tak dla zwolennikow jak i1 przeciwnikoOw zmian
konstytucyjnych. Efekt prowadzonych badan moze stanowi¢ wkiad zaréwno
dla praktyki, jak i teorii konstytucjonalizmu wobec pytan o trwaloS¢ ustawy
zasadniczej oraz jej rolg, miejsce i znaczenie dla porzadku prawnego pan-
stwa w zmieniajacej si¢ rzeczywistoSci. Pytania o to, jakie sa granice ewo-
lucji konstytucji, ktorych przekroczenie sprawia, iz proces ten przechodzi
w faz¢ zmian o rewolucyjnym charakterze, sa wciaz aktualne i wazne dla

13 Zob. W. Sokolewicz, O gradacji zmian konstytucji, [w:] Konstytucja. Wybory. Parlament,
Studia ofiarowane Zdzislawowi Jaroszowi, L. Garlicki (red.), Warszawa 2000, s. 179.
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rozwoju kazdego panstwa. Podobne dylematy przywolywane sa w dyskusji
rowniez w Polsce, gdzie projekty zmierzajgce do zreformowania badZ nawet
catkowitej zmiany konstytucji sa w ostatnim czasie szczeg6lnie widocznel4.

6. Tytul monografii odzwierciedla trzy gidwne sfery, w ktorych zostata ujeta
analizowana tematyka: przedmiot podlegajacy nowelizacji (konstytucja w jej
szerokim rozumieniu), tryb dokonywania zmian prowadzacych do modyfi-
kacji tekstu konstytucji oraz kontrola konstytucyjnosci tego procesu.

Wprowadzeniem do omawianego problemu staly si¢ w rozdziale I zagad-
nienia dotyczace kilku podstawowych kwestii. Pierwsza bylo spojrzenie na
zasady stabilno$ci i zmienialnoSci konstytucji przez pryzmat mysli teoretykow,
ktorzy juz w XVIII w. dostrzegali, ze trwalo$¢ praw konstytucyjnych, cho¢
nie podawana w watpliwos¢, nie mogta by¢ niezmienna. Mysl ta wyznaczyta
istotne ramy ksztattowania w latach pozniejszych procesu obowigzywania oraz
zmienialnoSci konstytucji. Z tego wzgledu szczegdlny tryb zmiany konstytucji
jawi si¢ jako niezbedny czynnik determinujacy nie tylko zakres dokonywanych
zmian, ale ponadto miejsce konstytucji w systemie Zrodet prawa. Warto zwro-
ci¢ uwage, ze odrebne cechy procedury zmiany nadajace sztywnoS¢ konsty-
tucji, charakteryzowaly niemal wszystkie francuskie ustawy zasadnicze XVIII
1 XIX w. Nawigzanie do teoretycznych koncepcji wyrozniania konstytucji
sztywnych i elastycznych (,,gigtkich” — jak wowczas méwiono) ze wzgledu na
stopien proceduralnych utrudniefi ma stanowi¢ punkt wyjscia do analizowania
tego instrumentarium oraz przyporzadkowanie Konstytucji V Republiki do
ktorejS z grup w klasycznym ujeciu. Sktania ponadto do refleksji, ze peten
obraz badanego zjawiska pojawia si¢ dopiero wtedy, kiedy rzeczywistos$¢
prawng umiejscowimy w realiach konkretnej praktyki polityczne;.

14 Na temat propozycji zmian Konstytucji RP w okresie niemal dwudziestolecia jej obowig-
zywania zob. zwlaszcza R. Chrusciak (red.), Problemy zmiany konstytucji, Warszawa 2017
zob. takze B. Banaszak, M. Jabtoniski (red.), Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 r., Wroctaw 2010; S. Bozyk (red.), Aktualne problemy reform konstytucyj-
nych, artykuly zawarte w cze¢Sci I pt. ,,Problemy zmian konstytucyjnych w RP”, Bialystok
2013, s. 17-260; M. Laskowska, Przyczyny i skutki zmian w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 r. a czlonkostwo w Unii Europejskiej, [w:] Europeizacja konstytucji paristw
Unii Europejskiej, K. Kubuj, J. Wawrzyniak (red.), Warszawa 2011, s. 201 i n. M. Kruk
patrzac na ,,swoisty ped do zmian konstytucyjnych” dostrzega w nim ,,pewien fenomen
polityczno-socjologiczny”, Propozycje zmian Konstytucji RP z 1997 r. Préba klasyfikacji, [w:]
Problemy zmiany..., R. ChruSciak (red.), op. cit., s. 60, zob. eadem, Przyszlos¢ konstytucji
a konstytucja przyszlosci, [w:] Przysztos¢ prawa. Ksigga pamigtkowa XX-lecia Wydziatu Prawa
i Administracji, Uczelnia Lazarskiego, B. Holyst (red.), Warszawa 2017, s. 145 i n.
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Z punktu widzenia tytulowego problemu niezbe¢dne bylo okreSlenie zna-
czenia zmiany konstytucji — révision — w prawie oraz doktrynie francuskiego
prawa konstytucyjnego. Brak we Francji jednoznacznej definicji zakresu
pojecia ,,zmiana” (zmiana cz¢$ciowa, calkowita, uchwalenie nowej, uchyle-
nie obowigzujacej konstytucji itp.) zmusza do oceny na podstawie r6znych
kryteriow, wsrdd ktorych szczegdlnie interesujaca wydaje si¢ proba ustale-
nia roli podmiotu dokonujacego zmian oraz jego uprawnien. Doktrynalne
dylematy na temat pouvoir constituant i pouvoir de révision stanowia punkt
wyjScia do dalszych refleksji poSwigconych suwerennosci ustrojodawcy.

W poszukiwaniu przestanek stabilnoSci oraz przyczyn zmienialnoSci
pomocne stato si¢ spojrzenie na geneze Konstytucji z 1958 r. oraz tryb
jej uchwalenia (rozdziat II). Wielo$¢ aktéw prawnych rangi konstytucyjnej
oraz ich historyczne znaczenie pozwala na wyr6znianie w dziejach ustrojo-
wych Francji r6znych ,,czaséw konstytucyjnych” oraz okreslenie tego pro-
cesu mianem ,réformisme constitutionnel”. Cho¢ zagadnienia te sa w Polsce
znane, nie mogly zosta¢ pomini¢te, gdyz polityki ani prawa nie tworzy si¢
w oderwaniu od rzeczywistoSci historycznej. Konstytucja V Republiki czer-
pie z doSwiadczen poprzednich ustrojow, ale charakteryzuje si¢ takze wie-
loma osobliwoSciami, do ktdrych nalezy szczeg6lny tryb jej uchwalenia. Juz
w tym miejscu warto zasygnalizowacd, ze ta konstytucja nie zostala uchwalona
przez parlament jako ustawa, co w istotny sposOb zachwialo uksztaltowana
w III i IV Republice zasadg ,,suwerennoSci parlamentu”. Interesujace wydaje
si¢ poszukiwanie zalezno$ci pomi¢dzy dynamicznym procesem powstawania
ustawy zasadniczej pod wplywem generata de Gaulle’a, a jej fundamentalng
zmiang juz po czterech latach w cz¢sci dotyczacej wyborow powszechnych
na urzad prezydenta. Wykaz poszczegOlnych nowelizacji oraz ich typologia
(klasyfikacja), jakiej dokonuja przedstawiciele doktryny prawa, ma charak-
ter przegladowy i porzadkujacy praktyke ustrojowa V Republiki w zakre-
sie nowelizacji ustawy zasadniczej oraz stanowi potrzebne tlo dla dalszych
rozwazah w tym obszarze. I chociaz charakterystyka nowelizowanej materii
wykracza poza ramy publikacji, odwolanie si¢ do treSci zmian, przestanek ich
przeprowadzenia czy zwigzanych z nimi skutkow, byto niekiedy konieczne
dla pelniejszego naswietlenia badanego zagadnienia.

Dla szczegdétowego omowienia procedur zmiany konstytucji niezbedne
stato si¢ w rozdziale III okreSlenie przedmiotu nowelizacji. Konstytucja
V Republiki w wersji z 1958 r. zostala przyj¢ta w jednym akcie normatyw-
nym, jednak odestania we wstepie do Deklaracji Praw Cziowieka i Obywatela
z 1789 r. oraz Preambuly do Konstytucji z 1946 r. pozwolity Radzie Kon-
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stytucyjnej na wzbogacenie o te dokumenty materialnej tresci konstytucji,
a ponadto o zasady, o ktorych mowa we wstepie. WyjScie poza Sciste ramy
tekstu konstytucji daly asumpt do uksztaitowania w doktrynie koncepcji bloc
de constitutionnalité (bloku konstytucyjnosci). Owa zfozono$¢ i réznorodnosé
norm francuskiej ustawy zasadniczej w naturalny sposob implikuje pytania
o zakres przedmiotowy ewentualnych nowelizacji. Wielokrotnie pojawialy
si¢ dylematy, do jakiego stopnia dopuszczalne sg modyfikacje nie tylko tych
norm konstytucji, ktore zostaly zawarte w konkretnych przepisach przyje-
tych w 1958 r., ale takze w dokumentach o ugruntowanej pozycji dziejowe;.
I chociaz co jaki$§ czas powraca do debaty mysl, iz sfera konstytucyjnych
praw i wolnoSci wymaga uporzadkowania, a preambuta przeredagowania,
idea ta wydaje si¢ trudna do zrealizowania ze wzgledoéw politycznych i ide-
ologicznych, zwigzanych z historycznym znaczeniem owych tekstow.

Ro6znorodno$¢ norm w obrebie bloku konstytucyjnoSci, wynikajaca z faktu,
ze powstawaly one w r6znych okresach, niejednolitej tresSci oraz stopnia zawar-
tych w nich sformufowan rodzi pytania o hierarchi¢ norm konstytucyjnych
1 w tym konteksScie pytania o nadawanie niektorym z nich rangi ponadkonsty-
tucyjnosci (tzw. koncepcja supra-constitutionnelité). Problematyka ta pojawita
si¢ we Francji w dwoch obszarach. Pierwszy ma charakter wewnatrzkonsty-
tucyjny, dotyczy norm ujetych w ramach bloc de constitutionnalité i wigze
si¢ bezposrednio z istota norm niezmienialnych (intangibles), zwlaszcza ze
konstytucja przewiduje zakaz zmiany republikanskiej formy rzadéw. Prze-
Sledzenie pogladow formutowanych w obrebie doktryny oraz orzecznictwa
konstytucyjnego uzmystawia zar6wno niejednoznaczng tre$¢ klauzuli niezmie-
nialnej, jak i dominujacy poglad na temat jej relatywnosci (wzglednosci), ktora
doktryna uzasadnia dopuszczalnoscig zmiany lub uchylenia w celu dokona-
nia dalej idacych zmian konstytucyjnych, z zasadg tg a priori kolidujacych
(w drodze tzw. révision de la révision). Pokazuje jednoczesnie, ze owa wzgled-
noS¢ nie jest postrzegana jednolicie. Pytania 0 mozliwoS$¢ uchylenia normy
niezmienialnej wigza si¢ takze z bardzo istotnym we Francji zagadnieniem
suwerennoSci ustawodawcy konstytucyjnego. Temat ten znajduje odzwier-
ciedlenie w dwoch sferach, doktrynalnej i orzeczniczej, a istotne miejsce
w jego definiowaniu wyznaczyla Rada Konstytucyjna. W celu zwigkszenia
przejrzystosci oraz zapewnienia komplementarnosci analizy tego zagadnienia,
uwagi mu poswiecone znalazly miejsce w rozdziale V po§wigconym kontroli
konstytucyjnosci zmian konstytucji.

Druga sfera, z perspektywy ktorej nalezy dokonywac¢ oceny charakteru
norm konstytucyjnych, dotyczy prawa mi¢dzynarodowego w porzadku kra-
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jowym, w szerokim rozumieniu obejmujacego takze prawo Unii Europej-

skiej. We Francji zagadnienie to z kilku powodow ma charakter szczegdlny.

Do najistotniejszych zaliczy¢ nalezy sukcesywne nowelizowanie konstytucji

w zwigzku z ratyfikacjg istotnych traktatow miedzynarodowych. Odwotywanie

sie do traktatow bezpoSrednio w tekscie konstytucji zrodzilo nastepnie pyta-

nia o ich miejsce i range w systemie Zrodel prawa i w zwigzku z tym relacji
wobec norm konstytucyjnych. Zagadnienie, na ktore warto zwrdci€ szczegOlng
uwage, wiaze si¢ natomiast z wplywem, jaki dla znaczenia niektorych norm
konstytucyjnych miafa interpretacja konstytucji zwigzana z transpozycja norm
wspOlnotowych do prawa krajowego. W tym wilasnie obszarze pojawito si¢
istotne dla panstw cztonkowskich Unii Europejskiej zagadnienie ,,tozsamosci
konstytucyjnej”, w ktorej zdefiniowaniu istotny wkiad miaty we Francji Rada

Konstytucyjna i Rada Stanu. Cho¢ rozwazania po$wigcone prawu mi¢dzyna-

rodowemu znalazly si¢ przede wszystkim w rozdziale III pkt. E, wieloaspek-

towosSC jego znaczenia dla procesu nowelizacji francuskiej ustawy zasadniczej
sprawila, ze nawigzano do niego réwniez w innych rozdziatach monografii

(w rozdziale 1V, przy okazji referendalnego wyrazania zgody na ratyfikacje

traktatu oraz w rozdziale V, w odniesieniu do orzeczefi Rady Konstytucyjnej

oceniajacej zgodnos¢ z konstytucja traktatow przed ich ratyfikacja).
Kluczowym problemem badawczym, dla ktorego poprzedzajace uwagi

stanowig obszerny ale konieczny wstep, byto ukazanie w rozdziale IV mono-

grafii zmiany Konstytucji z 1958 r. przez pryzmat procedur, jakie towarzysza

temu procesowi. Podstawowym trybem, jaki znajduje si¢ w rozdziale XVI

ustawy zasadniczej ,,O zmianie” (De la révision) jest procedura zawarta

w art. 89 i ze wzgledu na swdj podstawowy dla tego zagadnienia charak-

ter zwana zwykta/klasyczng, w odrdznieniu od zastosowanego dwukrotnie

w historii ustrojowej V Republiki art. 11 konstytucji. Analiza procedury

zmierzata do wychwycenia pewnych prawidtowosci ujetych w kolejnych

pytaniach badawczych:

* Na ile brak szczeg6lnych procedur parlamentarnych dla prac nad ustawa
o zmianie konstytucji (wyjatek stanowi wymodg uchwalenia ustawy kon-
stytucyjnej w jednakowym brzmieniu przez obie izby parlamentu — Zgro-
madzenie Narodowe i Senat) ulatwia przeprowadzenie konstytucyjnych
reform? Jakie mechanizmy stuza parlamentarzystom dla opdZniania badz
przyspieszania prac?

* Jakie mechanizmy proceduralne stuzg organom wtadzy wykonawczej
— rzadowi i prezydentowi — do forsowania lub blokowania inicjatyw
w zakresie zmiany konstytucji?
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* Jakie mechanizmy proceduralne zmuszajg do wspoipracy nie tylko pomig-
dzy organami wiadzy wykonawczej i ustawodawczej, ale takze — w ramach
wladzy wykonawczej — prezydenta z rzagdem oraz — w ramach parlamentu
— Zgromadzenia Narodowego z Senatem?

* Jaka role w procedurze zmian petnig komitety konsultacyjne przygotowu-
jace zatozenia reform konstytucyjnych, ktore mozna zaliczy¢ do istotnych
pozakonstytucyjnych elementéw (czynnikdéw) wplywajacych na zakres
nowelizacji?

» Jakie przyczyny sprawily, ze w praktyce marginalne znaczenie ma pod-
stawowy tryb zatwierdzenia zmiany konstytucji, jakim jest referendum?
Spojrzenie na zmian¢ Konstytucji w trybie art. 11, o ktébrym mowa w roz-

dziale IV pkt. C, nastepowato natomiast w obliczu pytan, ktorych obecnos¢

w momencie rozpoczynania prac nad ksigzka byla znacznie siabsza niz

w okresie jej ukoficzenia. Jeszcze do niedawna wydawalo sie¢ bowiem, ze

charakterystyczne dla de Gaulle’a odwotanie do referendum ustawodaw-

czego na gruncie art. 11 w celu dokonania konstytucyjnych reform mozna
uznac za praktyke ustrojowa poddawang juz tylko akademickim debatom.

Okazalo si¢ jednak, ze teza o incydentalnym charakterze przeprowadzenia

zmiany konstytucji w drodze referendum ustawodawczego i wigzania jej

gléwnie z osobg prezydenta Charlesa de Gaulle’a, powrdcita do debaty za
sprawa obecnego prezydenta V Republiki, Emmanuela Macrona. PrzeSle-
dzenie zatem argumentacji, jaka legta u podstaw praktyki lat 60., wydaje
si¢ tym bardziej interesujace i niezb¢dne dla poszukiwania odpowiedzi

0 dopuszczalno$¢ zmian konstytucji w trybie, ktory co do zasady nie jest

dla tego celu przewidziany.

Rozdziat poswiecony procedurom zmiany konstytucji koficza uwagi doty-
czace ustaw organicznych (IV pkt D). Chociaz trudno je klasyfikowaé w kate-
gorii czysto proceduralnych metod zmiany, to zarébwno ze wzgledu na sposob
ich uchwalenia (trudniejszy od ustaw zwyklych), jak zwtaszcza role, jaka pelnia
poprzez rozwijanie i uzupelnianie norm konstytucji, stanowig istotny i kom-
plementarny element procesu nowelizowania ustawy zasadniczej. Znaczenie
tej tematyki wzrosto w ostatnich latach wraz ze zwigkszeniem liczby konstytu-
cyjnych odestan, jakie stosuje ustrojodawca, pozostawiajac szereg kwestii do
unormowania w ustawach organicznych. Praktyka parlamentarna dostarcza
interesujacych przyktadow opieszaloSci ustawodawcy w tej dziedzinie.

Nalezy podkresli¢, ze ukazanie procedur zmiany Konstytucji V Republiki
uwzglednia liczne i istotne modyfikacje trybu ustawodawczego, jakie zostaty
przeprowadzone zwtaszcza w 2008 r. w obrebie relacji pomiedzy rzadem
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a parlamentem oraz znaczacej nowelizacji procedury referendalnej, o ktore;j
mowa w art. 11 konstytucji.

Zagadnieniem, ktére zamyka w rozdziale V analize¢ zmiany francuskiej
ustawy zasadniczej, jest kwestia kontroli konstytucyjnoSci ustawy o zmianie
konstytucji. Mozna ja rozpatrywa¢ w aspekcie materialnym oraz procedu-
ralnym, bioragc ponadto pod uwage faze¢ postepowania — przed oraz po
uchwaleniu zmiany. Szereg mechanizmoéw kontrolnych dotyczacych pro-
jektow czy propozycji ustaw konstytucyjnych pojawia si¢ na etapie prac
ustawodawczych, totez w sposob oczywisty znalazly one rozwinigcie w roz-
dziale IV, przy okazji omdwienia procedury uchwalenia ustawy o zmianie
konstytucji. Problematyka poruszona w rozdziale V koncentruje si¢ nato-
miast na kontroli konstytucyjnych poprawek juz po ich uchwaleniu. Ma
ona we Francji swoja specyfike¢ ze wzgledu na zdecydowang postawe Rady
Konstytucyjnej w sprawie braku wtasnych kompetencji do dokonywania tej
kontroli oraz niejednorodne poglady przedstawicieli doktryny prawa. Kon-
trola konstytucyjnosci ustawy konstytucyjnej uwidacznia ponadto ksztatto-
wanie si¢ podejScia do tego zagadnienia w zaleznoSci od procedury stuzacej
nowelizacji — art. 11 oraz art. 89. Stanowisko Rady Konstytucyjnej jest
mocno osadzone w przekonaniu 0 wspomnianej juz suwerennosci ustrojo-
dawcy i z tego wzgledu wymaga szczegélnej uwagi. Problematyka ta, choc¢
wieficzy niejako rozwazania na temat zmiany Konstytucji V Republiki, nie
rozwiewa wszystkich watpliwoSci dotyczacych zakresu dopuszczalnych zmian
oraz podmiotu wiadnego rozstrzyga¢ w dziedzinie ewentualnych naruszen.

7. Prezentowana praca nalezy do obszaru nauki prawa konstytucyjnego
i problem zmiany francuskiej ustawy zasadniczej ujmuje w sposdb teore-
tyczno-prawny. Trzon rozwazah stanowi analiza materialu normatywnego,
ze szczegOlnym uwzglednieniem przepisow Konstytucji z 1958 r., ale takze
regulaminéw izb parlamentarnych oraz ustaw zwyklych i ustaw organicz-
nych. I chociaz podstawowa metoda badawczg zastosowang przez autorke
jest metoda formalno-dogmatyczna, nie mozna bylo abstrahowac od innych
metod. Po pierwsze, wpisanie Konstytucji V Republiki w ewolucje historii
konstytucyjnej Francji wymagalo spojrzenia na nig przez pryzmat nie tylko
wczesniejszych ustaw zasadniczych, ale takze faktow historycznych oraz
materiatow Zrodtowych dotyczacych ideowego podioza przyjetych w kon-
stytucji rozwigzan, w tym dokumentdéw obrazujacych przebieg prac nad
ustawg zasadnicza. Po drugie, konieczno$¢ ustalenia normatywnej tresci
przepisOw konstytucyjnych w powigzaniu z ich czestg niejednoznacznoscig
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wymagata stosowania wyktadni celowosciowej, dla ktorej charakterystyczne
jest sieganie do argumentacji politycznej. Uwzglednienie tych argumentow
jest we Francji konieczne ze wzgledu na miejsce, jakie w procesie zmiany
konstytucji wyznaczyly nie tylko przepisy prawa, ale takze aktywna dziatal-
nos¢ organdéw wtadzy publicznej. I cho¢ wiodace miejsce w tej dziedzinie
zajmuja przede wszystkim prezydenci Republiki, na uwage zastuguje rowniez
praktyka innych organow, np. parlamentu, ktorego raporty stanowia wazny
material badawczy. Analiza przepiséw okreslajacych tryb zmiany konstytucji
nie moze poming¢ wyktadni norm konstytucyjnych ze wzgledu na ich umiej-
scowienie w systematyce konstytucji — jak wskazano — bardzo rozbudowane;j,
co sktania do postuzenia si¢ wykiadnig systemowa. Opracowanie tematu
byloby niepelne, gdyby nie uwzglednialo orzecznictwa saddw, a przede
wszystkim decyzji Rady Konstytucyjnej, ktora zajmuje niekwestionowane
miejsce w tworzeniu norm konstytucyjnych, nadawaniu im znaczenia oraz
formutowaniu zasad okresSlajacych granice dopuszczalnych zmian ustawy
zasadniczej. Nie mozna bylo oczywiScie pomina¢ opinii Rady Stanu, ze
wzgledu na jej istotng role w sferze konsultacyjnej i sadowej. Niezbednym
zrodtem poznawczym jest literatura naukowa. Praca odwotluje si¢ do licznych
monografii i artykuléw naukowych francuskojezycznych. Cytowanie francu-
skich tekstow nastapilo w ttumaczeniach zaczerpnigtych z polskie;j literatury
prawniczej, a w razie ich braku — w ttumaczeniu autorskim. Uwzglednione
zostaly takze pozycje polskiego piSmiennictwa dotyczace teorii konstytucji
oraz poruszajace problematyke francuskiego prawa konstytucyjnego.

8. Rozwazania nad zmiang Konstytucji V Republiki Francuskiej nawig-
zuja do wczesSniejszych badan autorki nad prawem francuskim, zwlaszcza
w zakresie reform ustrojowych wynikajacych z cztonkostwa Francji w Unii
Europejskiej!d. Prace prowadzone byly w Instytucie Nauk Prawnych Polskiej
Akademii Nauk, w Zaktadzie Prawa Konstytucyjnego i Badan Europejskich.
Niniejsza publikacja stanowi zatem dobra okazje, by ztozy¢ podzigkowania
wszystkim, ktorych cenne uwagi przyczynily sie¢ do rozwoju pracy naukowej
oraz przeprowadzenia prezentowanych badan. Stowa wdzigcznosci kieruje
do Pani prof. dr hab. Marii Kruk-Jarosz, pod ktorej opieka rozwijalam
umiejetnosci zawodowe, a w czasie wielu lat wspolnej pracy doSwiadczatam

15 K. Kubuj, Implementacja prawa wspdlnotowego na tle doswiadczeri Francji, Warszawa
2006; Europeizacja konstytucji w swietle zmian Konstytucji V' Republiki Francuskiej, [w:]
Europeizacja konstytucji paristw Unii Europejskiej, op. cit., s. 87 i n. oraz inne.
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nie tylko wsparcia naukowego, ale takze wielkiej zyczliwosci. Za cenne rady
1 owocng wspoOlprace serdecznie dzigkuje Profesorom i Kolegom z Zakiadu
Prawa Konstytucyjnego i Badan Europejskich, z ktorymi dane mi byto pra-
cowac, pamigtajac o tych, ktorzy odeszli w ostatnich latach, o Panu prof.
dr. hab. Wojciechu Sokolewiczu i Panu prof. dr. hab. Jerzym Ciemniew-
skim. Stowa podzigkowania kieruj¢ do wszystkich, ktorych merytoryczne
uwagi byly inspiracja do poglebienia refleksji nad analizowanym zagadnie-
niem, a zwlaszcza do Pana prof. dr. hab. Leszka Garlickiego, Pana prof.
dr. hab. Mirostawa Granata oraz Pana prof. dr. hab. Kazimierza Michata
Ujazdowskiego.

Szczegblne miejsce na liScie podzigkowan zajmuja Profesorowie oraz
Kolezanki i Koledzy z Francji, bez ktorych prezentowana monografia bytaby
znacznie ubozsza. Podzigkowania kieruje zatem do Pana prof. Didiera
Mausa i Pana prof. Jeana Gicquela za ich zyczliwo$¢€ i nieustanng gotowos¢é
do wymiany pogladow. Za cenne doswiadczenia, poglebiajace spojrzenie na
konstytucje i instytucje prawa konstytucyjnego szczegOlnie dzickuje Panu
prof. Jean-Philippe’owi Derosierowi z Uniwersytetu w Lille, ktory zaprosit
mnie do wspOtpracy w ramach miedzynarodowego Forum International sur
la Constitution et les Institutions Politiques.

Jednocze$nie pragne podkresli¢, ze chociaz w czasie pisania niniejszej
pracy wiele kompetentnych osob stuzylo mi rada i pomoca, za wszystkie
btedy lub niedoskonatosci ponosze osobiScie wytaczng odpowiedzialnosc.
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Trwato$¢ i zmiana/y konstytuciji.
Zagadnienia teoretyczno-prawne

A. Istota trwatosci i zmiennosci konstytucji

1. StabilnoS¢ jest niewatpliwie jedng z podstawowych wartoSci konstytu-
cyjnych. Regula, ktora wspolczeSnie wydaje si¢ oczywista i nie wymaga
szczegOlnego uzasadnienia, siega Zrodlami okresu formowania idei praw
fundamentalnych i odroznienia ich od zwyczajnych przez juryskonsultow
XVII i XVIII stulecia ze szkoly prawa natury i narodow. W prawach
fundamentalnych upatrywali oni pierwiastkowa czynno$¢ zwierzchnictwa
narodu, ktorej jedynie dalszym nastepstwem mialy by¢ wszelkie inne prze-
jawy zwierzchnictwal. Emerich de Vattel dowodzil, ze powierzenie przez
Nardd wladzy prawodawczej monarsze lub zgromadzeniu, czy obu jednocze-
$nie, nie siega tak daleko, by zmieni¢ konstytucje panstwa, ktora powinna
by¢ trwata. Skoro nar6d najpierw jg ustanowil, a potem ona powierzyla
moc prawodawczg pewnym osobom, to prawa fundamentalne sa wyjete
spod ich kompetencji.2 Podobnie Emmanuel-Joseph Sieyes opowiadat sie
za niezmienialnoScig praw podstawowych stanowigcych wyraz woli narodu?3.

Z tak rozumianego pojecia praw konstytucyjnych wynikal postulat prawnej
niezmiennoSci ustaw konstytucyjnych. Ale juz teoretycy XVIII w. dostrzegali,
ze niezmienno$¢ ta nie moze by¢ bezwzgledna. MozliwoS$¢ zmiany konstytucji
wywodzono ze zwierzchnictwa ludu; uwazano, zZe jej sztuczne unierucho-
mienie oznaczatoby zaprzeczenie prawom historii i dazeniu ku postepowi.

L Zob. A. Esmein, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2013, reprint wydania z 1921 r., s. 445.

2 E. Vattel, Le droit des gens, ks. 1, 1. 111, § 34, cyt. za A. Esmein, ibidem, s. 446.

3 EJ. Sieyes, Czym jest stan trzeci. Esej o przywilejach, ttum. M. Jarosz, Warszawa 2016,
s. 101.
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Wsrod teoretykow XVIII w. mozna byto wyodrebni¢ dwa poglady dotyczace
sposobdw dokonywania zmian. Pierwszy byl usytuowany w nurcie, ktory
konstytucje przyrownywal do umowy spotecznej. Poniewaz w mysl tej teorii
warunkiem koniecznym dla zmiany konstytucji powinna by¢ jednomysInos¢,
Vattel wprowadzit do niej ograniczenie uznajace, ze decyzja musi naleze¢ do
wigkszosci obywateli, za$ przegtosowana mniejszo$¢ ma prawo wystgpienia
ze spoleczenstwa, w ktorym zmieniono umowe spofeczng*. Autorem prze-
ciwstawnej interpretacji byt Sieyes, ktory twierdzit, ze prawa konstytucyjne
obowiazuja wladze ustanowione, nie mogg natomiast krepowac narodu,
ktory nie tylko moze je zmienia¢ w kazdej chwili, ale ma w tym zakresie
petng swobode co do formy. Trzymajac si¢ systemu przedstawicielskiego,
Sieyes rozciagal t¢ swobodg na przedstawicieli, wybranych dla dokonania
zmian w konstytucji, uznajac, ze ,,Ciato ztozone z przedstawicieli nadzwy-
czajnych zastepuje zgromadzenie calego narodu. Nie musi ono niewatpliwie
mie¢ prawa wykonywania catosci woli narodu, potrzebuje tylko uprawnien
szczegOlnych i to w rzadkich wypadkach. Zastepuje ono jednak nardd row-
niez w jego niezaleznosci od wszelkich form konstytucyjnych. (...) Dzialaja
oni (przedstawiciele — K.K.) w miejsce narodu majacego ustanowi¢ kon-
stytucje. Tak jak nardd, nie podlegajg jej. Wystarczy, ze wyraza swa wole,
jak osobnicy w stanie natury (...). Narod nie powinien i nie moze nalozy¢
na siebie zobowigzan konstytucyjnych, gdyz co si¢ stanie przy pierwszym
powstalym sporze miedzy stronami owej konstytucji z narodem tak zorga-
nizowanym, ze wszelkie dzialania moga by¢ podejmowane tylko w zgodzie
ze sporng konstytucjg?”>

Pomigdzy tymi skrajnymi pogladami znalazt si¢ poglad Jean-Jacques’a
Rousseau, wedle ktorego konstytucje moze zmieni€ i zrewidowac ta wla-
dza i w ten sposob, jaki sama ustanowita, jednak zawsze z zachowaniem
tych form. Najbardziej przydatne okazaly si¢ wywody Rousseau zawarte
w ,,Uwagach nad rzadem polskim”, w ktorych twierdzit: ,,[...] sprzecznym
jest z naturg organizmu politycznego, aby on sam naktadat na siebie ustawy,
ktorych nie mogiby odwolaé; lecz nie bedzie to sprzecznem ani z ustawa,
ani z rozsadkiem, jeSli bedzie mozna odwotac te ustawy, lecz jedynie przy
zachowaniu tych samych formalnosci, ktorych dokonywano przy ustanowie-
niu”6. Z my§li Rousseau zaczerpngli tworcy konstytucji Francji z 3 wrze$nia

4 Le droit des gens, op. cit. ks. I, r. 3, § 33.
5 Czym jest stan trzeci..., op. cit., s. 103-104.
6 Uwagi nad rzgdem polskim, cyt. za Esmein, Prawo konstytucyjne, op. cit., s. 449.
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1791 r., ktorej art. 1 tytutu VII poswigconego rewizji uchwat konstytucyjnych
stanowit: ,,Konstytucyjne Zgromadzenie Narodowe deklaruje, ze Nar6d ma
nie podlegajace przedawnieniu prawo zmiany swej Konstytucji. Jednakze
majac na uwadze, iz w wigkszej zgodzie z interesem narodowym pozostaje
dokonanie zmiany w trybie okreSlonym w samej Konstytucji tych jej arty-
kuiéw, ktorych stosowanie powodowato trudnoSci, ustala si¢ nastepujace
zasady dziatania Zgromadzenia Rewizyjnego™’.

Przyjecie ogoélnej zasady zmienialnoSci konstytucji oraz przypisanie
specjalnemu zgromadzeniu prawa do jej reformowania przyczynito si¢ do
odrdznienia w 6wczesnej Francji wladzy prawodawczej (pouvoir législatif) od
ustawodawczej (pouvoir constitutant)8. Jak podkre§la Esmein ,,Obie wpraw-
dzie wtadze ustanowitfa ta sama konstytucja, lecz jedna moze stanowi¢ prawa
zwyczajne, druga za$ konstytucyjne. Zazwyczaj konstytucja powierza te dwie
czynnosci dwom osobnym organom. Ale i wtedy, gdy rewizj¢ konstytu-
cji powierza pierwiastkom, tworzacym cialo prawodawcze, rOznica si¢ nie
zaciera. Wtedy bowiem pierwiastki te dzialaja w odmiennych warunkach,
niz przy uchwaleniu praw zwyczajnych; albo zlewaja si¢ w nowe, jednolite
zgromadzenie, jak to si¢ dzieje we Francji, albo, jak w Belgii, podlegaja
uprzedniemu odnowieniu przed rozpoczgciem swych czynnoSci w charak-
terze wladzy ustawodawczej. Zwykle tez dla rewizji konstytucji wymaga si¢
silniejszej, niz zwyczajna, wigkszoSci. Te r6znice migdzy wladza prawodawcza
a ustawodawczg Sieyes wystawit jako jedng z pierwszych zdobyczy Rewolucji
Francuskiej, jako wytwor narodowego genjuszu Francuzow™.

7 Cyt. za P. Sarneckim, (wybor, przekiad i wstep), Najstarsze konstytucje z korica XVIII
i polowy XIX wieku, Warszawa 1997 r., s. 67. Za Esmeinem warto przytoczyé wymowne
fragmenty dyskusji, jaka w sierpniu 1791 r. towarzyszyla pracom nad sformufowaniem tego
tytulu konstytucji: ,,Zabezpieczy¢ ludowi jego konstytucje przed nim samym, t.j. broni¢
jej od niepohamowanej sktonnoS$ci natury ludzkiej do ciaglych zmian swego polozenia
gwoli lepszej wymarzone] przysztosci; zabezpieczy¢ narodowi konstytucje od zamachéw
wichrzycieli, od zakusow deputowanych, jego przedstawicieli; da¢ wreszcie samowlad-
nemu narodowi prawny sposob czeSciowego reformowania lub nawet catkowitej zmiany
zaprzysiezonej konstytucji — oto, panowie, mojem zdaniem, prawdziwy cel zajmujacej nas
obecnie ustawy” (stowa wypowiedziane przez N. Frochot’a), op. cit., s. 450.

8 Tak w tlumaczeniu dziela A. Esmeina. We wspolczesnej terminologii okreSlenie pouvoir
législatif oznacza wladze ustawodawcza, za§ pouvoir constitutant wladze ustrojodawcza.
Znaczenie pouvoir constitutant stanie si¢ przedmiotem dalszych rozwazan.

9 Autor przypominal jednak, ze mysl, na ktorej opiera si¢ owa rdznica, jest dawniejsza i po
raz pierwszy zastosowano ja w praktyce w Ameryce Potnocnej. Wedtug tego typu zostaly
bowiem zredagowane pierwsze konstytucje wyzwolonych kolonii angielskich, a takze kon-
stytucja federalna 1787-1789. Zob. A. Esmein, Prawo konstytucyjne, op. cit., s. 451.
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Rozwigzania wychodzace z dwoch podstawowych zalozen — z jednej
strony, ze akt konstytucyjny wyrdznia szczeg6Olna trwalo$¢, z drugiej zas,
iz nar0d nie moze by¢ pozbawiony prawa do jej reformowania — zostaly
w przyszloSci przyjete i zawarte w wigkszoSci konstytucji pisanych. Zasada
zmienialnoSci konstytucji wyksztalcifa si¢ zatem juz w poczatkowym okresie
nowoczesnego konstytucjonalizmu.

2. Wydarzenia historyczne, intensywne procesy politycznych przemian
wewnetrznych, migdzynarodowych, ekonomicznych, czy spolecznych spra-
wiaja, ze pafnstwa — takze na gruncie prawnym — nie moga pozostawaé
obojetne wobec zmieniajacej si¢ rzeczywistosci. Jak zauwaza Leszek Garlicki,
systemy konstytucyjne poszczegdlnych panstw musza znajdowac sposoby
oddzialywania na proces tych zmian, a zwlaszcza ujmowania go w pewne
ramy, uporzagdkowane w perspektywie legalnosci i demokracji. Ewolucja
konstytucji jest bowiem niepotrzebna tylko tam, gdzie dokument ten petni
role pozorng. Cecha konstytucji stanowiacej rzeczywista ustawe zasadnicza
panstwa jest zatem staly proces ewolucji pierwotnego tekstu konstytucyj-
nego, ktory przybiera rozne formy, prowadzac w efekcie do reinterpretacji
i modyfikacji konstytucjil0. Praktyka panstw jest w tym obszarze réznorodna.
Formalne zmiany tekstu ustawy zasadniczej nast¢puja najczeSciej w drodze
poprawki do konstytucji, niekiedy poprzez uchwalanie aktow rangi konsty-
tucyjnej (jak np. w Austrii, czy Wtoszech), lub innych aktéw normatywnych
ingerujacych w treS¢ ustawy zasadniczej (jak stosowane w Finlandii ustawy
zawierajace czasowe odstepstwa od konstytucji zwane ,,wyjatkami od konsty-
tucji”). Najdalej idacym Srodkiem jest zastapienie ustawy zasadniczej nowym
tekstem, co charakteryzuje np. panstwa okresu rewolucyjnych przemian, jak
Francje przetomu XVIII i XIX w.; okresy zwigzane z upadkiem rzadow
autorytarnych i powrotu do demokracji, jak w Hiszpanii i Portugalii lat 70.
XX w., czy transformacji ustrojowej, jak w pafstwach Europy Srodkowo-
-Wschodniej lat 90. Czasem stanowi to efekt przemyslanych przez ustro-
jodawce dziatan (jak np. w Szwajcarii). Swoiste miejsce w procesie zmian

10 Zob. L. Garlicki, Aksjologiczne podstawy reinterpretacji konstytucji, [w:] Dwadziescia lat
transformacji ustrojowej w Polsce, M. Zubik (red.), Warszawa 2010, s. 85; C. Geslot,
Stabilités et révisions constitutionnelles sous la V¢ République, RDP 2013, Nr 3, s. 645.
D.G. Lavroff pisal, iz ,,trzeba, by Konstytucja byta stabilna, aby zapewnic bezpieczenstwo
obywateli, ale Konstytucja jest jednoczesnie poddana wplywowi Czasu, ktory wymaga,
by dostosowywala si¢ do warunkéw chwili (momentu)” (tlum. K.K.), La Constitution et
le Temps, [w:] Mélanges Philippe Ardant..., op. cit., s. 209.
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zajmuje orzecznictwo sadow, a zwlaszcza sadow konstytucyjnych, dzieki
ktorym w drodze wyktadniczego rozwijania norm oraz zasad konstytucyjnych
nastepuje rozbudowywanie materialnej treSci ustawy zasadniczej. Odrebna
1 niemala rola przypada organom wladzy panstwowej, ktorych praktyka kon-
stytucyjna dostarcza dodatkowych argumentOw za wprowadzeniem zmian.

Powszechnos$¢ oraz rodzaj dokonywanych modyfikacji wyznaczane sa
tempem przemian, jakie zachodza w panstwie i spoleczenstwie. I chociaz
trudno jest znalez¢ ogolne prawidlowosci kierujace tym procesem, gdyz
szczegblne czynniki wigza si¢ z tradycja, kultura, systemem prawnym czy
praktyka ustrojowa danego panstwa, doktrynie prawa konstytucyjnego nie
jest obce poszukiwanie elementdéw pozwalajacych w jaki§ sposdb genera-
lizowa¢ problematyke zmienialnoScill. Do najczgéciej wymienianych uwa-
runkowan czestotliwoSci nowelizacji nalezg zwlaszcza: zakres regulowanej
materii (jej ograniczenie sprzyja trwatoSci danej konstytucji, czego dobrym
przyktadem jest konstytucja Stanéw Zjednoczonych z 1787 r.); stopief ogol-
nosci jej sformufowan (im jest on wigkszy, tym zmiany sg rzadsze, pozostaje
bowiem wigcej pola dla interpretacji jej unormowan); rola sadow krajowych
w dostosowywaniu tekstu konstytucji do potrzeb rozwoju spotecznego; pet-
nienie przez konstytucje funkcji normatywnej, w przeciwiefistwie do aktu
stanowigcego jedynie zbior zasad, ozddb, bez realnego znaczenia w pan-
stwiel2; wreszcie procedury przewidziane dla dokonywania modyfikacji tresci
ustawy zasadniczej. Do katalogu tego warto dodac takze wiek konstytucji,
bowiem reinterpretacja w sposob bardziej wyrazisty dotyka tekstow ustaw
zasadniczych o diugotrwatym bycie (jak np. konstytucje Belgii z 1831 r.).

W doktrynie prawa konstytucyjnego zwraca si¢ uwage, ze chociaz cze-
Sciowa zmiana treSci konstytucji stanowi wyraz dostosowywania jej do
nowych okolicznoSci, odpowiada wciaz potrzebie zachowania ciagloSci
konstytucyjnej panstwa. Jednak, jak zauwaza Leszek Garlicki, w pewnych
warunkach zmienialno$¢ konstytucji moze skutkowac deprecjacja jej roli
prawnej. Traktowana jako ustawa zasadnicza wskazuje aksjologiczne ramy
funkcjonowania systemu panstwowego i nadaje mu pewna sztywnoS¢. Trudno
jest z tym pogodzi¢ zmiany konstytucji nie tylko czeste, ale takze na tyle
glebokie, ze traci si¢ mozliwos$¢ ustalenia podstawowych zasad i warto-
Sci, na ktorych oparte sa szczegdtowe rozwigzania konstytucyjne. Grozi to

1 Zob. J. Szymanek, Determinanty procesu zmiany konstytucji, Prz. Leg. 2015, nr 3,
s.91in.
12 Zob. B. Banaszak, Uwagi o zmianie konstytucji, Prz. Sejm. 1995, nr 2, s. 19-20.
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instrumentalnym postrzeganiem konstytucji, ktOrg zmienia si¢ zawsze, gdy
jest to potrzebne do realizacji doraznych celéw politycznych!3. Pojawia
si¢ zatem kluczowe pytanie o to, jak daleko moga pdjS¢ te zmiany i czy
po przekroczeniu pewnego progu jakoSciowego nie przeksztalca sie one
w ukrytg posta¢ obalenia konstytucji, tzn. odrzucenia brzmienia i rozumie-
nia przyjetego niegdyS przez jej tworcoOw. Przestroga dla ustrojodawcy, by
reformy konstytucyjne nie spetnily funkcji ,.konia trojanskiego” jest w tym
obszarze szczegoOlnie istotnal4.

B. Szczegdlny tryb zmiany - szczegdlny czynnik stabilizujacy

1. Powigzanie zmienialnoSci konstytucji z koniecznoS$cia zapewnienia jej
stabilnosci jako aktu nadrzednego w systemie obowigzujacego w panstwie
prawa wymaga stworzenia odpowiednich mechanizméw godzacych te dwie
uzupelniajace si¢ wartoSci. Niekwestionowang cechg wspoiczesnej konsty-
tucji, majaca na celu zapewnienie jej najwyzszej mocy w panstwie oraz
nadanie trwalszego charakteru, jest wprowadzenie do treSci konstytucji
utrudnionego — w porOéwnaniu z ustawami zwyklymi — trybu jej zmiany!S.
Dostrzezenie tej zaleznoSci wplyneto na ugruntowanie w doktrynie rozroz-
nienia na konstytucje sztywne oraz elastyczne (gi¢tkie). Ten dychotomiczny
podziat zaproponowany w drugiej polowie XIX w. przez J.B. Bryce’alt,

13 Zob. L. Garlicki, Aksjologiczne podstawy..., op. cit., s. 87-88; idem, Konstytucyjnosc zmiany
konstytucji, [w:] Zmieniac¢ Konstytucje Rzeczypospolitej czy nie zmieniac?, D. Dudek (red.),
Lublin 2017, s. 36. Autor formutuje poglad na temat naduzycia poprawki konstytucyjnej
polegajacym na jej instrumentalnym zastosowaniu dla ,,zatatwienia” konkretnej sprawy,
czgsto o charakterze indywidualnym. Wskazuje ponadto inne formy naduzycia kompetencji
do stanowienia poprawek.

14 Zob. S. Milacic, Entre la longévité et la stabilité: les ambiguités, Politeia 2009, nr 15, s. 149.

15 Zob. M. Kruk, Konstytucja jako ustawa zasadnicza paristwa, op. cit., s. 20-22.

16 Koncepcje zaprezentowane w 1884 zostaly nast¢pnie zebrane i opublikowane w 1889 r.
[w:] The American Commonwealth, vol. I, Macmillan, Londyn, s. 350. Gtéwna mysl autora
opierala si¢ na zalozeniu, ze konstytucja sztywna znajduje si¢ poza zasi¢giem ustawodawcy
zwyklego, a wszelkie zmiany ustawy zasadniczej powinny by¢ dzietem wladzy odrebnej —
nadrzednej. Nieco inaczej problem ten postrzegano w literaturze wloskiej. D. Pace (La
naturale rigidita costitutionale, Giurisprudenza costituzionale, 1993, no 6, s. 4085-4134)
sztywno$¢ konstytucji wywodzit z samego uznania jej za akt nadrzedny wobec innych aktow
prawnych, a zwlaszcza ustaw zwyklych. Zdaniem Pace’a specjalne procedury przewidziane
dla zmiany konstytucji sa wylacznie potwierdzeniem podstawowej tezy o nadrzednoSci
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zostal nastepnie przejety przez wigkszo$¢ przedstawicieli doktryny. Jego
celem byto odrdznienie ustaw zwyklych od konstytucji, co miato wdwczas
istotne znaczenie teoretyczne i praktyczne. We Francji klasyczny podzial na
konstytucje sztywne (rigide) oraz elastyczne (souple) stanowi jedng z podsta-
wowych cech charakterystyki konstytucjil”. Podziat 6w opiera si¢ na ogdlnym
zalozeniu, ze cechg konstytucji sztywnej jest jej nadrzedno$S¢ wzmocniona
trybem zmiany odmiennym 1 bardziej rygorystycznym, niz w przypadku ustaw
zwyklych. Konstytucje elastyczng charakteryzuje natomiast sposob zmiany
postanowien identyczny, jak dla ustaw zwyklychl8.

Réznorodnos¢ procedur modyfikowania treSci konstytucji oraz czynniki
je warunkujace znalazly trwale miejsce w literaturze przedmiotu. Warto
podkresli¢, ze analiza trybu nowelizacji ustawy zasadniczej sprzyja wychwy-
tywaniu odrebnosci proceduralnych. Pozwala dostrzec role przypadajaca
w tym procesie suwerenowi oraz poszczegOlnym organom wtadzy, ktorych

konstytucji. Zob. F. Moderne, Réviser la Constitution. Analyse comparative d’'un concept
indéterminé, Paris 20006, s. 18.

17 Zob. O. Duhamel, Y. Mény, Dictionnaire constitutionnel, Paris 1992, s. 932; w taki spos6b
konstytucje okreslaja autorzy niemal wszystkich podrecznikow prawa konstytucyjnego.

18 Zob. R. Grabowski, Zrdznicowanie trybu zmian jako kryterium klasyfikacji konstytucji
wspdlczesnych paristw europejskich, Warszawa 2013, s. 29-32 wraz z powolang tam lite-
raturg. Autor stoi na stanowisku, ze niski stopien klasyfikacji dwustopniowej sprawia,
ze posiada ona szereg wad, typowych dla wszystkich dychotomii. Narzuca skupienie si¢
na przypadkach skrajnych, w zaden sposob nie eksploatujac szeregu rdznic, nie mniej
istotnych, niz ogdélnikowe stwierdzenie o postugiwaniu si¢ trybem ustawodawczym, badz
od niego odmiennym. Konkluzja ta doprowadzita autora do wniosku, ze tej dwustopniowej
klasyfikacji wymykaja si¢ konstytucje, ktorych zmiana nie jest realizowana ani w trybie
ustawodawczym, ani w odrgbnym trybie konstytucyjnym. W zwigzku z tym wyodregbnia
trzy grupy (typy) konstytucji: elastyczne, sztywne oraz polsztywne, czyli takie, ktore na
uzytek zmiany konstytucji jedynie modyfikuja elementy trybu ustawodawczego, jak np.
katalog podmiotéw inicjatywnych, czy wymogi iloSciowe (kworum, wigkszos¢). Ibidem,
s. 33. Nie wchodzac w tym miejscu w polemike na temat zaproponowanej przez autora
klasyfikacji, tytulem wstgpu mozna podaé w watpliwoS¢ wyrdznienie trzeciego rodzaju
konstytucji — potsztywnych. Przykiad Francji pokazuje bowiem, ze prosta ocena instru-
mentarium procedury zmiany konstytucji w poréwnaniu z procedurg ustawodawcza jest
niewystarczajaca bez uwzglednienia szeregu innych czynnikow, wynikajacych z przestanek
politycznych, orzecznictwa sadow i innych uwarunkowan, co bedzie stanowi¢ przedmiot
dalszych rozwazan.
Zdaniem J. Szymanka podziat konstytucji na sztywne i elastyczne jest czysto teoretyczny,
gdyz praktycznie kazda w zasadzie konstytucja jest dzisiaj konstytucja sztywng, w tym sensie,
ze roznicujacyg zwykly tryb ustawodawczy od tzw. trybu konstytucyjnego. Zabezpieczenia
konstytucji przed zmiang konstytucji, Prawo i Polityka 2015, Tom 6, s. 7.
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kompetencje prawodawcze ulegaja zmianie, cz¢sto wzmocnieniu. Czynniki te
stanowig pochodng przyjetych w danym panstwie rozwigzan ustrojowych!®.

2. Odrebne cechy procedury zmiany konstytucji, tak bardzo charaktery-
styczne dla wspotczesnych ustaw zasadniczych, pojawily si¢ juz w konstytu-
cjach drugiej potowy XVIII w.20 Cecha modyfikacji konstytucji pafstw o zto-
zonej strukturze, takich jak federacje czy konfederacje, bylo zatwierdzenie
(ratyfikacja) zmiany przez wiadze lub ludno$¢ czesci sktfadowych pafstwa.
W Stanach Zjednoczonych Konstytucja z 1787 r. dla waznoSci zmiany wpro-
wadzifa konieczno$¢ uzyskania zgody co najmniej trzech czwartych ogolnej
liczby standéw (obecnie to 38 na 50 stan6w) wyrazonej przez ich legislatury
lub specjalnie w tym celu zwolane konwencje. Wyrazonej zgody nie mozna
wycofaé, ale w razie jej nieuzyskania mozna dowolnie powtarza¢ gtosowa-
nie. Konstytucja Helwecji z 12 kwietnia 1798 r. przewidywata ratyfikacje
zmian przez tzw. zgromadzenia pierwiastkowe w kantonach, ktore mogty
zmian¢ w caloSci przyjac¢ lub odrzuci€. Obie konstytucje powierzaly wiadze
ustrojodawcza parlamentom dzialajagcym w szczegdlnym trybie?!l. Specjalne
uregulowania odnoszace si¢ do zmiany ustawy zasadniczej, nadajace jej cechy
sztywnoSci, znalazly miejsce w konstytucjach francuskich XVIII i XIX w.,
o czym bedzie mowa dale;j.

Do mniej rygorystycznych nalezaty niemieckie rozwigzania XIX w. Kon-
stytucja dla Panstwa Pruskiego z 31 stycznia 1850 r. przewidywata zmiang
konstytucji w zwyklym trybie ustawodawczym, absolutng wigkszoscia gtosow
w kazdej izbie, w dwdch glosowaniach przeprowadzonych z co najmniej
21-dniowym odstgpem. Konstytucja ta dopuszczata zmiang takze w zwykiym
trybie ustawodawczym, ale wymagata udzialu poszczegdlnych czeSci skia-
dowych Rzeszy, ktorych rola byla istotna, gdyz ich reprezentacja — Rada
Zwigzku — mogta zmian¢ odrzuci¢ co najmniej 14 glosami (na ogdlna

19 Zob. R. Grabowski. Ibidem; R. Grabowski, S. Grabowska (red.), Zasady zmiany konstytucji
w paristwach europejskich, Warszawa 2008; K. Kubuj, J. Wawrzyniak (red.), Tiyb zmiany
konstytucji w wybranych paristwach czlonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2010.

20 Zob. M. Laskowska, W. Sokolewicz, Procedura zmiany Konstytucji RP na tle porownaw-
czym, Studia Prawnicze 2002, z. 2, s. 23 i n.

21 W Stanach Zjednoczonych poprawke uchwala najpierw Kongres wigkszoS$ciag dwoch trze-
cich w obu izbach lub konwencja zwotana na wniosek dwdch trzecich stanéw (w praktyce
nigdy z tej mozliwosci nie skorzystano). W Szwajcarii projekt inicjowany byt zawsze
w Senacie (izbie wyzszej), musiat by¢ dwukrotnie przeglosowany w odstgpie co najmniej
5 lat, aby sta¢ si¢ uchwala, ktdra przekazywano do przeglosowania w Wielkiej Radzie
(izbie nizszej).
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liczbe 58). Ponadto konstytucyjnie gwarantowane prawa landow mogly by¢
zmienione tylko za zgodg zainteresowanych landdw.

Konstytucje elastyczne nalezaly i naleza do wyjatkow. Gietkos¢ cecho-
wala francuskg Karte Konstytucyjng z 1814 r., ktéra mogta by¢ zmieniana
w drodze ordonansow krolewskich majacych range ustawy. Interesujace
rozwigzanie zawierata konstytucja Irlandii z 1922 r., dopuszczajaca w ciagu
pierwszych pigciu lat obowiazywania zmiang¢ swoich postanowien w zwyklym
trybie ustawodawczym. Podobnie kolejna konstytucja tego panstwa z 1937 r.
przewidywatla przez okres blisko czterech lat prawo wnoszenia poprawek
do konstytucji w uproszczonym trybie, wtasciwym dla ustaw zwyklych?2.

3. Rozmaite utrudnienia proceduralne stuzg zapewnieniu trwaloSci ustawy
konstytucyjnej?3. Nie traci jednak na aktualnoSci poglad, ze uczynienie
konstytucji zbyt sztywna moze by¢ przedsiewzieciem rdwnie szkodliwym
jak pochopno$¢ ustawodawcza. Wactaw Komarnicki pisal, ze ,,zycie nie
da si¢ uja¢ w stezate formy i pod naporem jego pekaja one, czesto wsrod
niepozadanych wstrzaSnien spolecznych. Stad tez wskazaniem ustawodaw-
czem nie jest iS¢ zbyt daleko w usztywnieniu konstytucji i zabezpieczy¢
mozno$¢ legalnego jej przystosowania do zmiennych warunkow zycia naro-
du”24, Mieczystaw Szerer zauwazal, ze nie jest korzystne tworzenie norm
wufortyfikowanych” w okresie ksztaltowania si¢ nowych postaci zycia zbio-
rowego, z powodu braku perspektywy, z ktorej mozna dostrzec, ze proces
ten jeszcze nie ulegl zakonczeniu. Dziata przy tym ched, by przez zobra-
zowanie aktualnego stanu odcig¢ dany etap rozwojowy od poprzedniego.
Najlepszym przyktadem tego rodzaju usilowan i ich daremnosci dostarcza
historia konstytucyjna Francji po Wielkiej Rewolucji. Jak konstatuje se¢dzia
Szerer, ,,zmiana warty konstytucyjnej” odbywata si¢ wowczas co kilka lat.
Pierwsza konstytucja, z r. 1791, skoniczyta zywot juz po dwoch latach, cho¢
obwarowana byla istotnymi gwarancjami proceduralnymi majacymi na celu

22 Zob. M. Laskowska, W. Sokolewicz, Procedura zmiany Konstytucji RP..., op. cit., s. 23-24.

23 Utrudnienia i rdznice proceduralne w stosunku do zwyklego postepowania ustawodawcze-
go polegaja m.in. na: modyfikacji w zakresie inicjatywy zmiany konstytucji; koniecznosci
uzyskania kwalifikowanej wigkszoSci (dwie trzecie, trzy czwarte itp.) dla uchwalenia ustawy
zmieniajacej konstytucj¢; koniecznosci uzyskania zgody pomigdzy izbami parlamentu co
do treéci zmiany; wydluzeniu w parlamencie czasu na debat¢ nad projektem; dodatkowych
utrudnieniach w przypadku zmiany niektdrych przepisdw konstytucji; instytucji referendum
(fakultatywnego badZ obligatoryjnego) dla zatwierdzenia zmiany konstytucji.

24 Zob. W. Komarnicki, Ustrdj paristwowy Polski wspdlczesnej. Geneza i system, Krakow 2006
(reprint dzieta opublikowanego w Wilnie w 1937 1.), s. 437.
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zapewnienie jej trwatoSci. Konstytucja z r. 1793 istniala jedynie na papierze
— rzeczywistoScig byt terror. Konstytucja z r. 1795 przetrwata niespetna piec
lat. Konstytucja z r. 1799, uzupelniona tzw. senatus-consultus organiques
z r. 1802 i 1804, utorowala droge bonapartyzmowi. Po upadku Napole-
ona dwaj ostatni Burbonowie rzadzili przy pomocy Karty z r. 1814, ktorej
rewizja nastapita po wypadkach r. 1830. W 1848 r. powstala Konstytucja
IT Republiki — na cztery lata. Dalsza historia konstytucyjna Francji nie
jest juz tak usiana zmianami, gdyz okresy trwalosci ustroju byly dluzsze?.
Znamienne jest zatem dostrzezenie przez Wojciecha Sokolewicza sprzecz-
noSci pomi¢dzy naturalng w okresie rewolucyjnych przemian zmiennoScia
i plynnoScig materii, jakag ma konstytucja regulowacd, a istota konstytucji
jako aktu prawnego o szczegdlnej trwaloSci majacego z zalozenia stanowic
czynnik stabilizacji prawno-ustrojowej. Sprzeczno$¢ ta wyraza si¢ z jednej
strony we wspOlnym catej ,,klasie politycznej” dgzeniu do dokonania reformy
konstytucyjnej, z drugiej — w daleko idacej niepewnosci co do tempa, form
i kierunkow tej reformy?2o.

4. WyroOznianie konstytucji sztywnych i elastycznych ze wzgledu na proce-
duralne przestanki ich modyfikowania nie moze abstrahowa¢ od faktu, iz
rzeczywistoS¢ prawna czesto nie nadaza za realiami praktyki polityczne;j.
Faktyczna sztywnoS$¢ (lub elastycznos$¢) moze bowiem odbiega¢ od zalozen
konstytucyjnych, gtownie z uwagi na biezacy ukfad sit w parlamencie czy
polityczne reguly gry ustrojowej (jak np. w okresie PRL, gdy osiagnigcie
wigkszosci dwoch trzecich glosow w Sejmie nie stanowito realnej przeszkody
ani nawet jakiejkolwiek trudnoSci w przeprowadzeniu zmiany konstytucji).
Instrumentarium usztywnienia konstytucji moze by¢ rozbudowane w r6znym
stopniu i i§¢ w r6znych kierunkach?’. Z pogladem tym koresponduje mysl,
ze przez konstytucje sztywna mozna rozumie¢ takze te, ktora w okreslonym
uktfadzie sil politycznych trudno jest zmieniaé, w przeciwienstwie do kon-
stytucji elastycznej, ktorg zmienic jest tatwo. Nie mozna takze abstrahowac
od wplywu tradycji prawnej i kultury politycznej, ktoéra w poszczegOlnych
panstwach utatwia lub ogranicza adaptowanie konstytucji do nowych oko-

25 Zob. M. Szerer, O powolaniu naszych czaséw..., op. cit., s. 73.

26 'W. Sokolewicz, Konstytucja w dobie przemian, [w:] Wokdt konstytucji. Pisma wybrane,
Wojciech Sokolewicz, Warszawa 2011, s. 321; tekst opublikowany pierwotnie w ,,Dzis”
1992, nr. 1, s. 32-45.

21 Zob. A. Szmyt, Zmiana Konstytucji RP (art. 228, 235), [w:] Komentarz encyklopedyczny,
W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Warszawa 2009, s. 750.
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licznosci?8. Oznacza to, ze stopien sztywnoSci czy elastycznoSci w przypadku
roznych konstytucji (a niekiedy nawet tych samych, ale w roznym czasie)
moze by¢ rozny2.

C.

L.

Zakres zmiany konstytucji (révision) oraz uprawnien
wiadzy ustrojodawczej (pouvoir constituant) w prawie
i doktrynie prawa francuskiego

Zmiana konstytucji (révision) - proba definicji

1.1. W polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego pojeciu zmiana konstytu-
cji nadaje si¢ wiele znaczen, stosujac w tym celu rozmaite kryteria3V. Nie
zaglebiajac sie w problematyke, ktora znalazta trwate miejsce w nauce prawa
konstytucyjnego3!, jedynie tytulem przyktadu warto wskazac, ze zmiana kon-
stytucji moze oznacza€ zaro6wno tzw. zmiang czeSciowa — nowelizacje — rozu-
miang jako zmiana fragmentaryczna, jak i zmian¢ catkowita — utozsamiana
z uchwaleniem nowej ustawy zasadniczej. W zestawieniu tym uwzglednia si¢
takze pojecie reformy konstytucji, dla opisania zamiarOw inicjatorow tzw.
czeSciowe] zmiany. Dla okreSlenia zmiany cyklicznej, nierzadko rozlegte;j,

28

29

30

31

Na tle wielu wspdlczesnych panstw warto wskazaé specyfike¢ Wielkiej Brytanii. Brak kon-
stytucji w znaczeniu formalnym, jakkolwiek wydaje si¢ przemawia¢ za utatwionym trybem
zmiany konstytucji w znaczeniu materialnym, nie stoi na przeszkodzie, by dostrzegac jej
trwalo$¢ (cho¢ nie jest ona réwnoznaczna z niezmiennoscia) w odniesieniu do ksztaitu-
jacego ja systemu prawa.

Zob. J. Galster, Propedeutyka wiedzy o konstytucji, [w:] Prawo konstytucyjne, Z. Witkowski
(red.), Torun 2013, s. 34.

M. Laskowska dokonujac przegladu polskiej literatury prawa konstytucyjnego wyodrebnita
rodzaje zmian konstytucji na podstawie nastepujacych kryteriow: 1) kryterium zakresu
— zmiana catkowita, cz¢$ciowa (zmiana, nowelizacja, modyfikacja, poprawka, korekta,
rewizja, reforma), 2) kryterium rangi materii, ktora jest poddawana zmianie (zmiana,
rewizja), 3) kryterium procedury (fatwa, trudna, pilna), 4) kryterium techniki legislacyjnej
(inkorporowana, odrebna, zataczona na koficu), 5) kryterium skutku prawnego (zmiana,
tekstualna, normatywna; sprostowanie omyiki), 6) kryterium trwalosci (zmiany trwale,
czasowe), 7) kryterium sposobu (formalna, nieformalna; kwestia desuetudo). Referat pt.
,Pojecie zmiany konstytucji — zagadnienia wprowadzajace. Typologia zmian konstytucji
w polskiej nauce prawa konstytucyjnego” na konferencji ,,Zmiana konstytucji — pojecie,
ograniczenia, tendencje rozwojowe”, Warszawa, INP PAN 8 czerwca 2017 r.; materialy
wlasne.

Zob. bibliografi¢ R. Grabowski, Zrdznicowanie trybu zmiany..., op. cit.
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realizowanej na uprzywilejowanych zasadach, uzywa si¢ tez pojecia rewizja.
Niektorzy autorzy mowig o przemianie konstytucji, dla oznaczenia zmiany
nie tyle treSci norm konstytucyjnych, co sposobu ich interpretacji32.
Klasyfikacje istotnie porzadkujaca formalne zmiany konstytucji zapropo-
nowal Wojciech Sokolewicz rozrozniajac: 1) modyfikacj¢ fragmentaryczng
— dokonywang przez autorytet ustrojodawczy (odpowiednio zorganizowane
wladze panstwowe realizujace funkcj¢ ustrojodawcza pafistwa) w szczeg6l-
nym — odr¢bnym od ustawodawczego trybie, niekiedy takze przy udziale
innych podmiotéw lub z inaczej okreSlonym udzialem tych podmiotow;
w ramach tych miesci si¢ tzw. modyfikacja prosta, odnoszaca si¢ do wszyst-
kich przepiséw i zasad konstytucyjnych oraz modyfikacja kwalifikowana,
odnoszaca si¢ tylko do niektorych zasad lub do zmiany konstytucji w cato-
Sci; 2) zmiang kwalifikowana — dotyczaca tylko niektorych wyodrebnionych
w samej konstytucji przepiséw, odbywajacg sie w specjalnym postepowaniu,
jeszcze bardziej utrudnionym, niz w przypadku zmiany fragmentarycznej
»prostej”; procedura ta jest niekiedy identyczna z procedurag catkowitej
zmiany konstytucji; zmiana kwalifikowana dotyczy wyodrebnionych kon-
kretnie przepisow konstytucyjnych, albo nawet calych rozdziatow; 3) rewizje
— polegajaca na zmianie konstytucji (1) poprzedzonej przegladem caloSci
jej postanowien i oceng ich zatozonej skutecznosci; (2) dotykajaca wigkszej

32 Zob. np. B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspolczesnych paristw demokratycz-
nych, Krakow 2004. W ramach zmiany calkowitej autor wyodrgbnia dwa jej rodzaje: zmiang
formalng i zmian¢ materialng. Ta pierwsza pokrywa si¢ z uchwaleniem nowej ustawy
zasadniczej; druga za$ nast¢puje wtedy, gdy zmieniane sg najbardziej istotne postanowienia
danej konstytucji, jej zasady naczelne, bez uchwalania w jej miejsce nowego aktu prawnego
(jako przykiad autor podaje zmian¢ Konstytucji PRL z 1952 r. w grudniu 19891.),s. 86 in.;
R. Grabowski, dazac do ujednolicenia terminologii, podaje nastepujace definicje: zmiana
konstytucji — uzupetnienie, modyfikacja, skreSlenie; w pojeciu tym miedci si¢ zardwno
modyfikacja (zmiana nieingerujaca w zasady ustrojowe), jak i rewizja (zmiana modyfiku-
jaca zasady ustrojowe panstwa); uchwalenie konstytucji — ustanowienie catkowicie nowego
aktu prawnego, Zroznicowanie trybu zmiany..., op. cit., s. 11 wraz z cytowang tam litera-
turg. W. Skrzydto terminem zmiana okre§la zaréwno zmiang czgsciowa, jak i zastagpienie
dotychczasowego aktu przez nowy akt, nowelizacja oznacza natomiast zmiang w tresci
ustawy zasadniczej. Zmiana Konstytucji czy zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 r.2 [w:] O potrzebie zmian konstytucji Polski i Ukrainy, W. Skrzydio, W. Szapowat,
K. Eckhardt (red.), Przemysl 2006; Z. Jarosz, Zmiana Konstytucji czy zmiany w Konstytucji,
PiP 1987, nr 11, s. 5 i n.; o dylematach w rozumieniu zmiany na gruncie Konstytucji RP
z 1997 r. zob. M. Granat, Rozumienie zmiany Konstytucji RP a tozsamos¢ konstytucyjna,
[w:] Problemy zmiany..., R. Chrusciak (red.), op. cit., s. 255 i n.
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liczby postanowien o fundamentalnym znaczeniu; (3) przeprowadzona
w szczegblnym trybie, czesto nawet utatwionym w stosunku do prostej lub
kwalifikowanej zmiany konstytucji33.

1.2. W doktrynie prawa francuskiego powszechne jest odroznienie zmian
konstytucji dokonywanych w drodze formalnych przeksztatcen tekstu od
zmian znaczenia materii konstytucyjnej bedacych nastepstwem wyktadni
orzeczniczej, czy praktyki organdw panstwowych34. Ogromna rolg w systemie
prawa odgrywa wykladnia konstytucji dokonywana przez Rad¢ Konstytu-
cyjng prowadzaca niekiedy do nieformalnych przeksztatcen tekstu. Zagad-
nienie to mogloby stanowi¢ temat odrgbnej monografii, pewne aspekty
zostang uwzglednione w dalszych analizach. Warta przywotania jest takze
koncepcja Pierre’a Avrila, ktory konstytucji pisanej przeciwstawil konsty-
tucje rzeczywistg, rozumiang jako niepisane reguly polityczne wplywajace
na sposob rzadzenia panstwem3. Istotne miejsce w procesie zmiany kon-
stytucji, przypisuje si¢ takze zwyczajowi konstytucyjnemu, cho¢ w aspekcie
czysto prawnym trudno go kwalifikowa¢ w kategorii zmian formalnych. Juz
Raymond Carré de Malberg postrzegal wyrazne rozgraniczenie konstytucji
od zwyczaju uzasadniajac je brakiem mocy nadrzednej zwyczaju, charakte-
rystycznej dla stanowionego prawa konstytucyjnego3®.

Pojecie zmiana konstytucji (révision) w formalnoprawnym rozumieniu
tego procesu charakteryzuje natomiast — podobnie jak w piSmiennictwie
polskim — nadawanie mu wielu znaczen. Proba ustalenia zakresu révision
dokonywana jest przede wszystkim w drodze poszukiwania odpowiedzi na
pytanie, czy révision dotyczy zmiany cz¢sciowej (révision partielle), czy takze

3 W. Sokolewicz, O gradacji zmian konstytucji, [w:] Konstytucja. Wybory. Parlament...,
L. Garlicki (red.), op. cit., s. 182-190. Z punktu widzenia dalszych rozwazan warto nad-
mieni¢, ze dla W. Sokolewicza kazda zmiana (w) konstytucji jest wyrazem wtadzy (funkeji)
ustrojodawczej, catkiem niezaleznie od tego, czy bedziemy te funkcje definiowaé jako
rodzaj tylko ustawodawczej, czy wyodrebniong z ustawodawczej, lecz z nig zwigzana (do
czego przychyla si¢ ten autor), czy tez wydzielona z ustawodawcze] funkcje¢ catkowicie
samoistng. Ibidem, s. 178.

34 0. Beaud zmiany konstytucji pisanej dokonywane w sposob formalny nazywa mianem
,révisions”, za§ wszelkie inne — nieformalne — modyfikacje tekstu, bedace nastgpstwem
orzecznictwa czy praktyki okresla jako ,,changements”. Les mutations de la V¢ République
ou comment se modifie une Constitution écrite, Pouvoirs 2001, nr 99, s. 19 i n.

35 P. Avril, Les conventions de la Constitution. Normes non écrites du droit politique, Paris
1997.

36 R. Carré de Malberg, Contribution a la théorie générale de I'Etat, 2 vol., Paris 2003 (reprint
edycji z 1920 i 1922), s. 582.



40 Rozdziat |

zmiany calkowitej (révision totale)3’, a w tym ostatnim znaczeniu, czy moze
by¢ pojeciem utozsamianym z uchyleniem konstytucji (abrogation)38.

Ro6znorodnose okreslen towarzyszacych procesowi zmiany charakteryzo-
wala historyczne akty konstytucyjne: w konstytucji z 1791 r. dla okreSlenia
zadan przydzielonych ,,Assemblée nationale constituante” (Narodowemu
Zgromadzeniu Konstytucyjnemu) uzyto sformulowan ,.changer sa Consti-
tution” (zmieni¢ swoja konstytucje) ,réformer les articles dont I'expérience
aurait fait sentir les inconvénient” (zreformowac przepisy, ktorych stosowanie
spowodowalo trudnoSci, art. 11 3 tytutu VII) oraz ,,changement des articles”
(zmiana artykutow, art. 2 i 4 tytutu VII)39. W art. 115 konstytucji z 1793 r.
mowa jest o ,révision de l'acte constitutionnel” (rewizji aktu konstytucyjnego)
lub ,,changement” (zmianie) niektorych artykutdw, co stwarza wrazenie, iz
Lrévision” stanowi odpowiednik ,révision totale” za$ ,,changement” — ,révi-
sion partielle”. Projekt konstytucji zyrondystow byl jeszcze bardziej uroz-
maicony, wspominal bowiem o zwolywaniu narodowego konwentu w celu
~éforme de l'acte constitutionnel” (reformy aktu konstytucyjnego), by go
zmieni¢ — ,,changer” lub zmodyfikowaé — ,modifier’, a ponadto dodaé —
sajouter” — nowe przepisy. Jasnej odpowiedzi co do zakresu pojecia zmiana
nie dawaly rowniez kolejne francuskie konstytucje. Wyjatek stanowity kon-
stytucje z 1848 i 1875 r., ktore przewidywaly mozliwo$¢ zmiany en fout
(w catosci) lub en partie (w czesci).

Zdefiniowania procesu zmiany konstytucji nie utatwia zréznicowanie
pogladéw w doktrynie prawa konstytucyjnego. Tytulem przyktadu mozna
wskazac¢, ze dla Louisa Favoreu i Otto Pfersmanna pojecie révision nie

37 Zob. B. Quiriny, Révision partielle et révisions totales des constitutions, Jus Politicum
2014, nr 13, http://juspoliticum.com/article/Revisions-partielles-et-revisions-totales-des-
constitutions-903.html; J.F. Aubert, La révision totale des constitutions, [w:] Mélanges en
l'honneur de Pierre Pactet. L’esprit des institutions, I'équilibre des pouvoirs, Paris 2003,
s. 455 i n.

38 Zob. A. Le Pillouer, ,, De la révision a l'abrogation de la Constitution”: les termes du débat,
Jus Politicum 2009, nr 3, http://juspoliticum.com/article/De-la-revision-a-l-abrogation-de-
la-constitution-les-termes-du-debat-155.html

39 O tym, jak niejednoznacznie rozumiane moga by¢ te pojecia nawet w kontekscie wszyst-
kich przepisow poswigconych zagadnieniu zmiany konstytucji z 1791 r. §wiadczy to, ze
prowadza one do zupelnie rozbieznych wnioskow. A. Le Pillouer stoi na stanowisku, iz
ustrojodawca nie przewidzial catkowitej zmiany konstytucji, lecz wylacznie jej modyfikacje
(ibidem, s. 86), podczas gdy J.F. Aubert formutuje wniosek, iz ,,changer la Constitution”
przesadza o dopuszczalnosci catkowitej zmiany. La révision totale..., op. cit., s. 459. Teza
pierwszego autora jest bardziej przekonujaca, gdyz na jej poparcie powoluje dyskusje
toczong na ten temat podczas prac nad tekstem w Zgromadzeniu Narodowym.
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oznacza modyfikacji wewnatrz zbioru ustanowionych regul konstytucyjnych,
lecz catkowita zmiang (changement total) obowiazujacego systemu. Ray-
mond Carré de Malberg odnosi révision do czesciowych modyfikacji tekstu,
za$ dla catkowitej zmiany preferuje okreslenie abrogation (uchylenie), by
w efekcie oba procesy zakwalifikowaé jako réformation (reforma)*l. Row-
niez Jean Gicquel wyraznie rozdziela pojecia révision od abrogation, utoz-
samiajac uchylenie konstytucji z konkretnym aktem prawnym wyrazajacym
wole uchylenia (np. ustawa z 3 czerwca 1958 r.), badz z faktami rodzacymi
skutki prawne prowadzace do kresu danej konstytucji (jak np. wydarzenia
o charakterze rewolucyjnym czy powstanczym, np. 1830 r. czy 1848 r., albo
bedace nastepstwem klesk militarnych, np. 1814 i 1870 r., czy nadania przez
wladze, jak Karta z 1830 r.)*2. Georges Vedel pojecie révision odnosi do
kazdego rodzaju zmiany konstytucji (zardbwno modyfikacji obowigzujacego
tekstu, jak i jego uchylenia)#3. Olivier Duhamel i Yves Meny terminu révision
uzywaja natomiast wylacznie dla okreSlenia modyfikacji tresci (zawartoSci)
konstytucji (modifier le contenu) w drodze uchwalenia ustawy konstytucyjnej
zgodnie z procedurg przewidziang w obowigzujacej ustawie zasadniczej*4.

W celu uporzadkowania analizowanej problematyki, okreslenia révision
totale uzywa si¢ w odniesieniu do kilku rodzajéw modyfikacji konstytucji:
1) catkowitej zmiany konstytucji, czyli wszystkich jej przepiséw (jest to kry-
terium najprostsze); 2) zmiany wigkszoSci przepiséw konstytucyjnych (kryte-
rium iloSciowe — quantitatif, niesatysfakcjonujace jednak ze wzgledu na brak
precyzji co do uznania, kiedy mamy do czynienia z wigkszoscig przepisow,
nie uwzgledniajace zakresu przedmiotowego zmian, niekiedy wazniejszego
od iloSci nowelizowanych artykuiéw); 3) zmiany dotyczacej najwazniejszych
przepisow konstytucyjnych (kryterium jakoSciowe — qualitatif), bez wzgledu
na liczb¢ modyfikowanych artykutow (niekiedy bowiem zmiana jednego
przepisu moze byC uznana za tak istotna, ze bedzie réwnoznaczna z catl-

40 Zob. L. Favoreu, O. Pfersmann, Avant-propos, [w:] La révision de la Constitution, Paris,
Aix-Marseille 1993, s. 1.

41 Zob. R. Carré de Malberg, Contribution a la théorie de IEtat, op. cit., s. 497, cyt. za
B. Quiriny, Révision partielle..., op. cit., s. 8.

42 Zob. J. Gicquel, Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris 1997, s. 180-183;
J. Gicquel, J.E. Gicquel, Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris 2017-2018,
s. 243.

43 Zob. G. Vedel, Manuel de droit constitutionnel, Paris 1949, s. 115.

44 Zob. O. Duhamel, Y. Mény, Dictionnaire constitutionnel, op. cit., s. 932.
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kowita zmiang konstytucji)*. W panstwach, w ktorych przepisy przewiduja
wprost zréznicowanie zmiany konstytucji, przeprowadzenie révision totale
nastepuje najczesciej w odregbnym — utrudnionym — trybie4o.

Uznanie podzialu na zmiany cz¢Sciowe oraz catkowite nie daje jeszcze
pelnego obrazu, jaka (kiedy) konstytucje nalezy uzna¢ za catkowicie zmie-
niong (totalement révisée). Jean-Frangois Aubert wskazuje na nielogicznos$¢
sformutowania ,,constitution totalement révisée” i stawia ironiczne pytanie,
o jaka konstytucje chodzi, skoro nie moze to by¢ dawna konstytucja, bowiem
juz nie obowigzuje, ani nowa, skoro jeszcze nie podlegala zmianie. Zasta-
nawia si¢ ponadto, czy w ogdle mozna uznaé, by konstytucja przewidywata
reguly swojego uchylenia, gdyz jej tworcy zaktadaja, ze tworzg akt dobry+’.
Bernard Quiriny problematyke te sprowadza w efekcie do odroznienia
zmiany (révision) od uchylenia (abrogation) konstytucji, za$ brak jasnoSci
pokazuje na bazie dwoch odmiennych pogladow. Wedtug koncepcji pozyty-
wistycznej (positiviste) catkowita zmiana konstytucji A nie stoi na przeszko-
dzie, by nadal mowi¢ o konstytucji A, cho¢ dwie wersje zasadniczo r6znig
si¢ od siebie; nie uznaje natomiast zamiany konstytucji A na konstytucje B;
Swiadczyloby to bowiem o braku ciggloSci pomiedzy A i B, a w konse-
kwencji prowadzito do wniosku, iz mamy do czynienia z procesem o cha-
rakterze rewolucyjnym. W tym znaczeniu catkowita zmiana to w zasadzie
kwalifikowana zmiana cz¢Sciowa, dokonana w formie przewidzianej przez

45 Zob. B. Quiriny, Révision partielle..., op. cit., s. 9. A. Le Pillouer stosujac kryterium proce-
dury — trudniejszej dla niektorych zmian — wskazuje na changements mineurs i importants
(zmiany mniej istotne i wazne), badzZ radicaux (zasadnicze) i partiels (czg¢Sciowe). De la
révision a l'abrogation..., op. cit.

46 System taki przewiduja np. konstytucje Austrii i Szwajcarii. Nie jest to jednak reguta, np.
konstytucje Francji z 1848 i 1875 r., ktore dopuszczaly zmiang w calodci badz w czgsci,
nie r6znicowaly tej procedury. Przyktad Austrii jest tez interesujacy z innego wzgledu.
Do pewnego czasu révision totale oznaczala zmian¢ (wymiang) jednego dokumentu na
inny. Z biegiem czasu i w drodze orzecznictwa sadu konstytucyjnego stworzono listg
zasad wylgczonych spod wtadzy ustrojodawcy, co przesadzito o przejsciu z formalnej do
materialnej podstawy kwalifikowania rodzajow zmian konstytucyjnych. Zob. O. Pfersmann,
De l'impossibilité du changement de sens de la Constitution, [w:] Mélanges en I’honneur
de Pierre Pactet..., op. cit., s. 363.

47 Zob. J.E. Aubert, La révision totale..., op. cit., s. 458. Trzeba jednak zauwazy¢, ze nie-
kiedy ustrojodawca moze przewidzie¢ konieczno$¢ dokonania przegladu konstytucji po
okreSlonym czasie w celu przeprowadzenia odpowiednich zmian, co przewidywaly np.
Ustawa Rzadowa z 1791 r. czy Konstytucja z 1921 r. wprowadzajace konieczno$¢ ich
weryfikacji co 25 lat w trybie niezbyt utrudnionym.
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konstytucje obowigzujaca*®. Koncepcja niepozytywistyczna (non-positiviste)
zaktada natomiast, ze istnieje zdecydowana roznica pomig¢dzy konstytucjg
A oraz B, co oznacza, ze w zwigzku z catkowitg zmiang konstytucji istniejg
dwa odrebne — stary i nowy — akty konstytucyjne®.

Podziat zmian konstytucji na partielle i totale niesie ze sobg szereg dylema-
tow. Nie budzi zasadniczych watpliwosci w tych systemach prawnych, w kto-
rych przepisy konstytucyjne dokonuja takiego rozroznienia expressis verbisdV.
Problemy pojawiaja si¢ wtedy, gdy brak jest rozstrzygnigcia na gruncie nor-
matywnym. Rodzi si¢ wowczas pytanie, do jakiego stopnia mozna konstytucje
zmienia¢ w trybie przewidzianym dla jej zmiany, by byla to nadal modyfi-
kacja, a nie — juz — uchylenie. Konieczne jest zatem poszukiwanie innych
kryteriéw pozwalajacych ocenic zakres dopuszczalnych zmian konstytucyjnych
i nada¢ procesowi révision okreSlone znaczenie. Dylematy te nawigzujg do
koncepcji dotyczacych charakteru i zakresu wiadzy ustrojodawczej oraz pytan
o0 to, czy wladz¢ uprawniong do przeprowadzania zmian wi3gza ograniczenia
(przewidziane w tekscie konstytucji, badZ wynikajace z innych Zrodet), ktore
zakazywalyby w efekcie uchylenia (abrogation) dotychczasowej konstytucji
1 zastapienia jej zupelnie nowa ustawg zasadnicza.

2. Zakres wiadzy ustrojodawczej (pouvoir constituant)
jako kryterium zakresu zmian konstytucji

2.1. W literaturze francuskiej przymiot wtadzy ustrojodawczej/ustrojodawcy
(pouvoir constitutant) przypisuje si¢ podmiotowi (organowi) obdarzonemu
kompetencja konstytucyjna, rozumiang jako kompetencja do uchwalenia
nowej konstytucji badz do dokonywania zmian (modification) konstytucji
juz obowiagzujacej>l. Przyjmujac to znaczenie rozrdznia si¢ nast¢pnie wladze
ustrojodawczg ,,pierwotna” (pouvoir constituant originaire), od ktorej pocho-

48 Zob. K. Gozler wyjasnia, iz chociaz mamy do czynienia z dwoma rdznymi tekstami, wedlug
tej koncepcji konstytucja jest jedna. Le pouvoir de révision constitutionnelle, Villeneuve
d’Ascq 1997, s. 366.

49 Zob. B. Quiriny, Révision partielle..., op. cit., s. 25-26.

50 Szczegblny rodzaj uchylenia konstytucji przewidywatl w Polsce art. 77 tzw. Matej Konstytucji
z 17 pazdziernika 1992 r., ktoéry przewidywal utrat¢ mocy obowiagzujacej Konstytucji PRL
z 1952 r., a jednocze$nie szereg jej przepisOw utrzymywal w mocy.

51 Q. Duhamel, I. Mény, Dictionnaire constitutionnel, op. cit., s. 777. Zob. Takze, B. Genevois,
Les limites d’ordre juridique a Uintervention du pouvoir constituant, RFDA 1998, nr 14, s. 909.
Zr6znicowanie pojeciowe pomiedzy pouvoir constituant i pouvoir de révision i w tym kontekscie
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dzi pierwotny tekst konstytucji (w sytuacji tworzenia podstaw pafnstwowosci
na skutek rewolucyjnych zmian, zerwania z poprzednim ustrojem, badz
tworzenia zupelnie nowego panstwa). W panstwach demokratycznych wtadza
ustrojodawcza pierwotna nalezy bezpoSrednio do narodu, badz do wybra-
nego przez niego zgromadzenia konstytucyjnego (konstytuanty). Z kolei
wladza ustrojodawcza, ktora dziata w warunkach ciagloSci konstytucyjnej
1 dokonuje czesciowych zmian konstytucyjnych lub nawet catoSciowych, lecz
w warunkach i wedle procedury ustanowionej przez konstytucje obowigzu-
jaca, nosi przymiot wladzy ustrojodawczej pochodnej (pouvoir constituant
derivé), badZ ustanowionej (pouvoir constituant institué)32.

Koncepcja ta nawigzuje do wspomnianej juz mysli E.J. Sieyesa, ktory
stworzyt teori¢ narodu jako podmiotu wiadzy ustrojodawczej, czyli podmiotu
uprawnionego do ustanawiania konstytucji>3. Za dzieto rewolucji uznat to,
ze juz u jej poczatkdéw dokonano rozroznienia migdzy wtadza konstytuujaca
(constituant) a ukonstytuowana (constitué).

»(...) Lecz na jakiej podstawie, w czyim interesie miafaby istnie¢ konstytucja samego
narodu? Narod istnieje przede wszystkim, jest zrodiem wszystkiego. Jego wola jest
zawsze zgodna z prawem, jest samym prawem. Przed nim i nad nim jest tylko
prawo naturalne. Jezeli chcemy wyobrazi¢ sobie wlasciwy ciag praw pozytywnych,
ktore mogg istnie¢ tylko z jego woli, widzimy w pierwszej kolejnosci ustawy konsty-
tucyjne, ktére dzielg si¢ na dwa rodzaje: jedne normujg organizacje i zadania ciata
ustawodawczego, inne okreslaja organizacje i zadania réznych cial wykonawczych.
Prawa te zwane sg podstawowymi, nie za§ w tym sensie, ze moga by¢ niezalezne
od woli narodu, lecz poniewaz ciala, ktére na ich podstawie istnieja i dzialaja,
nie mogg ich zmieniaé. Kazdy z tych rodzajéow ustaw konstytucyjnych jest tworem
wiadzy konstytucyjnej, a nie cial ukonstytuowanych. Zadna wiadza przedstawiciel-
ska nie moze zmienia¢ tresci swojego mandatu. To tylko w tym znaczeniu ustawy
konstytucyjne maja znaczenie podstawowe (...)”"54.

— pouvoir constituant originaire 1 pouvoir constituant institué przypisuje si¢ w doktrynie prawa
konstytucyjnego R. Bonnardowi, Les actes constitutionnels de 1940, Paris 1942, s. 36.

52 Q. Duhamel, I. Mény, op. cit., s. 778; X. Magnon, Quelques maux encore a propos des
lois de révision constitutionnelle : limites, controlé, efficacité, caractere opératoire et existence.
En homage au doyen Louis Favoreu, RFDC 2004, nr 3, s. 597.

53 Zob. E.J. Sieyes, Czym jest stan trzeci?..., op. cit., s. 98 i n. Podkreslenia wymaga, ze samo
pojecie wladzy ustrojodawcze]j zostalo wprowadzone do dyskursu politycznego wtasnie
przez Sieyesa, ktory wladze t¢ kojarzyl nieodmiennie z parlamentem jako forum przed-
stawicielstwa politycznego. Zob. J. Szymanek, Emmanuel-Joseph Sieyés i jego doktryna
konstytucyjna, [w:] Czym jest stan trzeci?..., E.J. Sieyes, op. cit., s. 24.

54 E.J. Sieyes, ibidem, s. 101.
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Analizujac te koncepcje Carl Schmitt podkreslal, ze Swiadoma decyzja co
do okreSlonego rodzaju i formy egzystencji narodu, czyli akt, na mocy kto-
rego ,,lud ustanawia sobie konstytucje”, zaktada panstwo, o ktorego rodzaju
1 formie si¢ rozstrzyga. Jednak wtadza ustrojodawcza nie jest zwigzana ani
formami prawnymi, ani procedurami; jest ,,zawsze w stanie natury”. Na
fundamencie tej wladzy opieraja si¢ wszystkie uprawnienia i kompetencje
ustanowione w sposOb konstytucyjny. Lud, nardd, pozostaje praprzyczyng
wszelkich wydarzen politycznych, Zrodtem wszelkiej sity, ktora uwidacznia
si¢ pod coraz to nowymi postaciami i wydaje z siebie coraz to nowe formy
i organizacjess. Nawigzujac do idei Sieyesa C. Schmitt dokonal nastgpnie
rozrOznienia pomig¢dzy konstytucja, ktdra w znaczeniu prawnopozytywi-
stycznym jest aktem wtadzy ustrojodawczej (pouvoir constituant) a ustawa
konstytucyjna, bedaca realizujgcym si¢ unormowaniem ustrojodawczej woli
i catkowicie oparta na zatozeniu i na gruncie zawartej w tej woli caloSciowej
decyzji polityczne;.

2.2. Warto na tym tle przyjrze¢ si¢ wspoiczesnemu doktrynalnemu zroz-
nicowaniu okreSlenia podmiotu wprowadzajacego zmiany konstytucyjne —
pouvoir de révision (W rozumieniu wtadza/organ uprawniony do nowelizacji
konstytucji) i zakresu przystugujacej mu wladzy. We francuskiej literaturze
prawniczej charakterystyczne s3 bowiem dwa podejScia do analizowanego

55 Zob. C. Schmitt, Nauka o konstytucji, thum. M. Kurkowska, R. Marszatek, Warszawa
2013, s. 145-147. C. Schmitt zauwaza, ze w przeciwiefistwie do wydarzen na kontynencie
amerykanskim II potowy XVIII w., gdzie narodzit si¢ nowy twér polityczny i akt ustano-
wienia konstytucji zbiegl si¢ z politycznym procesem utworzenia wielu nowych standw,
wydarzenia podczas rewolucji francuskiej 1789 r. potoczyly si¢ inaczej. Nie powstal wow-
czas zaden nowy twor polityczny, gdyz panstwo francuskie istniato wezesniej. Chodzito
wiec wylacznie o to, ze ludzie na mocy Swiadomej decyzji sami okreslili rodzaj i forme
wlasnej egzystencji politycznej. Stany Generalne zwolane przez krola ukonstytuowaly si¢
17 czerwca 1789 r. jako ustrojodawcze Zgromadzenie Narodowe. Bez jakiegokolwiek
uprawomocnienia elektorzy mianowali si¢ pelnomocnikami ludu sprawujacego wiadze
ustrojodawcza, poniewaz z niej wywodzili swoje uprawnienia. C. Schmitt ocenia ten stan
nastepujaco: ,,Konstytucje francuska z 1791 r. (...) uchwalilo Zgromadzenie Narodowe,
ktore nie zostalo wytonione zgodnie z demokratycznymi zasadami powszechnego prawa
wyborczego, lecz utworzone w ten sposob, ze sposrodd pelnomocnikéw trzech stanéow
(arystokracji, duchowiefistwa i mieszczanstwa) przedstawiciele stanu trzeciego ukonsty-
tuowali si¢ 17 czerwca 1789 r. jako Zgromadzenie Narodowe. W przypadku tych kwe-
stii demokratycznej nauki o konstytucji bytoby niedorzecznym formalizmem, gdybySmy
pierwszemu zgromadzeniu narodowemu odmoéwili charakteru petnomocnika ludu spra-
wujacego wladze ustanawiania konstytucji. Niewatpliwie doszta tu do glosu wola narodu
francuskiego (...)”.
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tematu — pierwszy, dominujacy, zgodnie z ktorym pouvoir de révision jest
emanacja wladzy ustrojodawczej — pouvoir constitutant, cho¢ — w odroznieniu
od wtadzy ustrojodawczej pierwotnej (pouvoir constitutant originaire) umo-
cowanej do uchwalenia pierwotnego tekstu konstytucji — pelni role ustrojo-
dawcza pochodng (pouvoir constituant derivé), uprawniong do dokonywania
zmian konstytucji juz obowigzujacej. Dla zwolennikow tej koncepcji pouvoir
constitutant originaire ma charakter wladzy bezwarunkowej, absolutnej i nie-
ograniczonej, albowiem ustanawia nowa konstytucje i kreuje nowy porza-
dek prawny; jest zatem pochodng polityki, ale nie prawa. Nie jest bowiem
prawnie zorganizowang>®. Pouvoir constituant derivé ograniczaja natomiast
reguly prawa, jakie wczeSniej zostaly natozone przez pouvoir constitutant
originaire. W obu wypadkach mamy jednak do czynienia z wtadza tego
samego rodzaju — suwerenng wladza ustrojodawczg (pouvoir constituant)’.
W literaturze przedmiotu poglad ten najdobitniej wyrazit Georges Vedel
podkreslajac rodzajowg jednolito§¢ w obrebie pouvoir constituant oraz
dopuszczajac jej ograniczenia wylacznie ze wzgledow proceduralnych:

,»Wladza ustrojodawcza pochodna nie jest wladza innego rodzaju niz wiadza ustrojodaw-
cza pierwotna: Konstytucja ustanawia procedur¢ (ktéra moze zreszta stanowi¢ przedmiot
nowelizacji, co pokazuje ustawa konstytucyjna z 3 czerwca 1958), nie ogranicza swojego
zakresu (albowiem nawet zakaz dotyczacy repulikanskiej formy rzadéw przewidziany
w ostatnim ustgpie art. 89 bylby udaremniony na skutek zmiany tego ustgpu)”S.

Teoria ta, zwana formalistyczng (théorie formaliste) wychodzi z zalozenia,
ze ustrojodawca nie jest zwigzany zadnymi regutami materialnymi. W efekcie
zasady dotyczace procedury postepowania w sprawie zmiany konstytucji sta-
nowig jedynie ,,pseudo-ograniczenia” dla omnipotencji ustrojodawcy, ktory
w kazdej chwili moze je zmieni¢ badZ nawet uchyli¢>°.

56 Zob. O. Pfersmann, La révision constitutionnelle en Autriche et en Allemagne fédérale,
théorie, pratique, limites, [w:] La révision de la Constitution, Journée d’études des 20 mars
et 16 décembre 1992, Paris, Aix-Marseille, 1993, s. 14. W prezentowanym znaczeniu
pouvoir constituant originaire stanowi wylacznie fakt socjologiczny i polityczny.

57 Zob. K. Gozler, Le pouvoir de révision constitutionnelle, op. cit.; A. Le Pillouer, Pouvoir
constituant originaire et pouvoir constituant derivé: a propos de I'émergence d’une distinction
conceptuelle, Revue d’histoire des facultés de droit et de la science juridique, 2005-2006,
nr. 25-26, s. 123 i n.

58 Schengen et Maastricht, RFDA 1992, nr 8, s. 179; idem, Souveraineté et supraconstitution-
nalité, Pouvoirs nr 67.

59 Zob. C. Isodoro, Le pouvoir constituant peut-il tout faire?, [w:] Mélanges en I’honneur
de Pierre Pactet. L'esprit des institutions, I'équilibre des pouvoir, Paris 2003, s. 243. Teoria
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Koncepcja ta nie jest jednak przyjmowana bezkrytycznie. Przeciwnicy
twierdzenia o jednolitej naturze (rodzaju) wladzy ustrojodawczej pierwotnej
1 wtornej podkresSlaja, ze pouvoir constituant originaire istnieje bez upowaz-
nienia konstytucyjnego — jest ,,bezwarunkowa” (inconditionnel), natomiast
pouvoir constituant derivé swoje umocowanie oraz zakres kompetencji i spo-
sob ich wykonywania zyskuje na podstawie konstytucji. Jest zatem konstytu-
cyjnie upowazniona i ograniczona zarazem. Owo konstytucyjne uzaleznienie
pouvoir constituant derivé przesadza, ze nie moze by¢ uznana — tak jak
pouvoir constituant originaire — za wladze suwerenng. Olivier Beaud, zwraca-
jac uwage na niekonsekwencje¢ wynikajaca z zaproponowanego w doktrynie
rozrOznienia, podkreSla, ze z jednej strony wskazuje si¢ na zroznicowany
charakter wtadz: pierwotnej i wtornej (bezwarunkowa — warunkowa, abso-
lutna/pelna — ograniczona), z drugiej za$ strony przyznaje si¢ im ten sam
przymiot — miano suwerennej wladzy ustrojodawczej. Zdaniem autora nie
jest mozliwe zrownanie w swej istocie bezwarunkowego charakteru praw-
nego pouvoir constituant originaire z charakterem pouvoir constituant derivé
— prawnie uwarunkowanej przez pouvoir originaire®.

W mysl tych pogladow uprawnienie do dokonywania zmian tresci kon-
stytucji (pouvoir de révision) nie miesci si¢ w zakresie wtadzy ustrojodawczej
(pouvoir constituant), co implikuje okreslenie jej jedynie mianem wtadzy
ukonstytuowanej (pouvoir constitué)®l. Teza ta opiera si¢ na zaltozeniu,

formalistyczna znana byla w literaturze duzo wczesniej. J. Barthélemy i P. Duez oceniajac
zasade¢ republikanskiej formy rzaddéw w okresie III Republiki uznawali ja za ,absurdité
juridique et politique”. W ich ocenie — z czysto prawnego punktu widzenia — zasada ta
pozbawiona jest znaczenia (valeur), skoro dopuszcza si¢ mozliwos¢ jej zmiany, po uprzed-
niej zmianie przepisow wprowadzajacych ograniczenie jej nienaruszalnosci (la révision de
la révision). Traité de droit constitutionnel, 1933, reedycja Paris 1985, s. 236. Calkowicie
odmienne stanowisko zajmujg zwolennicy koncepcji tzw. ,,paradoxe de Ross”, ktory wyklu-
czal mozliwo$¢ zmiany przepisow konstytucji przewidujacych procedur¢ nowelizowania
konstytucji (A. Ross, Self-reference and a puzzle in constitutionnal law, Mind, 78 (1969),
s. 1 i n.; paradoks wyrazal si¢ w przekonaniu, iz nie jest mozliwe, by norma okreSlata
warunki swojej wiasnej kreacji. Zob. J.P. Derosier, Les limites constitutionnelles a linté-
gration européenne, Paris 2015, s. 82-85.
60 Zob. La puissance de PEtat, Paris 1994, s. 315; idem, Maastricht et la théorie constitu-
tionnelle. La nécessaire et inévitable distinction entre le pouvoir constituant et le pouvoir
de révision constitutionnelle (2¢ partie), Les Petites Affiches 2.04.1992, nr 40, s. 9.
Tak O. Beaud, ibidem, s. 315. Podobnej terminologii uzyli wczesniej G. Burdeau, Tiaité
de Science Politique, T. 1V, Le statut du pouvoir dans [ ’Etat, Paris 1983 oraz C. Friedrich,
La démocratie constitutionnelle, Paris 1956, s. 75. Zob. takze O. Pfersmann, La révision
constitutionnelle, op. cit., s. 13. Jeszcze inaczej zagadnienie to przedstawia doktryna
niemiecka, ktéra wskazuje na Verfassunggebung (odpowiednik fr. pouvoir constituant)

6
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ze akt ustanawiajacy konstytucje (acte constituant) oraz akt ja zmienia-
jacy (acte de révision) sa ze swej natury zrOznicowanymi aktami, pierwszy
tworzy (kreuje) konstytucje, drugi jedynie ja modyfikuje; podobnie wtadza
przyjmujaca acte constituant jest wladza ustrojodawcza (pouvoir constituant),
za$§ wladza dokonujaca zmian — jedynie wladza ,rewizyjna” (pouvoir de
révision lub pouvoir de révision constitutionnelle). Olivier Beaud, ktory byt
najwickszym or¢downikiem przedstawionej tezy, wigze z nig daleko idace
konsekwencje. Skoro bowiem akt zmieniajacy konstytucje (acte de révision)
nie jest rownoznaczny aktowi konstytucyjnemu (acte constituant), nie moze
konstytucji uchyli¢ (abroger) w drodze legalnego aktu uchylajacego. Jesli
akt zmieniajacy prowadzitby w efekcie do uchylenia konstytucji, nalezatoby
to rozumie¢ jako nielegalne jej obalenie (abolition). Autor konstatuje, ze
skoro zmiana konstytucji odbywa si¢ w SciSle okreSlonych granicach wia-
zacych pouvoir de révision, logicznie rzecz ujmujac — nie moze konstytucji
ani uchyli¢, ani obali¢®2. W tym znaczeniu przymiot suwerenno$ci nalezy
wylacznie do pouvoir originaire. 1 nawet nardd, jesli wystepuje w charakte-
rze wladzy ukonstytuowanej (constitué) dokonujacej zmiany obowiazujacej
konstytucji, nie moze by¢ uznany za suwerena (ne peut étre jamais qualifié
de Souverain), gdyz musi uwzglednia¢ reguly (warunki) formalne oraz mate-
rialne, jakie konstytucja wyznacza dla procesu nowelizacjio3.

Koncepcja o zréznicowaniu istoty (natury) pouvoir constituant i pouvoir
de révision nawigzuje bezposrednio do idei C. Schmitta:

,2Uprawnienie do wprowadzania zmian konstytucyjnych nie jest zwyklym upraw-
nieniem w sensie kompetencji, tj. uregulowanego i wydzielonego zakresu zadan.

oraz Verfasungdinderung (pouvoir de révision), jednak obu rodzajom wiadzy przyznaje
charakter suwerenny, okre§lajac mozliwo$¢ modyfikowania swoich wtasnych kompetencji
mianem ,.kompetencja kompetencji” (Kompetenz-Kompetenz). Zob. F. Moderne, Réviser la
Constitution. Analyse comparative d’'un concept indéterminé, Paris 2006, op. cit., s. 34-35;
M. Bozek, Wiadza ustrojodawcza w konstytucjonalizmie niemieckim, Warszawa 2013.

62 Zob. O. Beaud, La puissance de IEtat, op. cit., s. 310-311.

03 Zob. O. Beaud, Le Souverain, Pouvoirs 1993, nr 67, s. 38. Podobnie niektorzy
przedstawiciele doktryny niemieckiej, o ktorych wspomina M. Fatin-Rouge Stéfanini,
Le controle du referendum par la justice constitutionnelle, Paris 2004, s. 289. Juz wcze$niej
R. Carré de Malberg dostrzegajac suwerennos¢ parlamentarna pod rzadami III Republiki
przeciwstawial ja suwerennoSci narodowej — podstawowej zasadzie organizacji wtadz,
w ramach ktorej miedcily si¢ wszystkie organy i wszystkie wladze, w tym takze wiadza
ustrojodawcza. Contribution a la théorie générale de UEtat, op. cit., s. 227. Przeciwko
suwerennosci pouvoir de revision wystgpowal takze H. Kelsen oraz C. Schmitt. Zob.
F. Moderne, Réviser la Constitution..., op. cit., s. 35.
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Zmiana ustaw konstytucyjnych nie jest bowiem normalng funkcjg panstwa (...).
To uprawnienie nadzwyczajne. Jednak wtasnie dlatego nie jest ono nieograniczone:
pozostaje uprawnieniem przyznanym w drodze ustawy konstytucyjnej, wiec — tak
jak kazde takie uprawnienie — jest ograniczone i w tym sensie stanowi prawdziwa
kompetencje. W ramach uregulowania zawartego w ustawach konstytucyjnych nie
moga istnie¢ nieograniczone uprawnienia, kazde z nich ma swoje granice. Takze
kompetencja kompetencji nie moze nie mie¢ granic, jesli to wyrazenie nie ma zatra-
ci¢ swojego sensu i w og6le rozmy¢ pojecia kompetencji. (...) Granice uprawnienia
do zmian konstytucji wynikaja z wtaSciwie rozumianego pojecia zmiany konstytu-
cyjnej. Uprawnienie ,,do zmieniania konstytucji”, przyznane przez unormowanie
w postaci ustawy konstytucyjnej, oznacza, ze pojedyncze uregulowania w formie
ustaw konstytucyjnych lub wiele takich uregulowan mozna zastapi¢ innymi tego
rodzaju uregulowaniami, ale tylko przy zalozeniu, ze zachowana zostaje tozsamos¢
i ciaglo$¢ konstytucji jako calo$ci. Uprawnienie do zmiany konstytucji zawiera wigc
jedynie kompetencje do wprowadzenia do ustaw konstytucyjnych zmian, anekséw,
uzupelnien, skreslen etc., ale przy zachowaniu konstytucji jako caloSci. Nie oznacza
zatem uprawnienia do ustanowienia nowej konstytucji czy do zmiany, rozszerzenia
czy zastapienia przez inng podstawy kompetencji do rewizji konstytucji”o4.

Idea C. Schmitta wskazujaca wyrazne ograniczenia, jakie wigza podmiot
uprawniony do dokonywania zmiany konstytucji, by chroni¢ jej tozsamos¢
i cigglos¢ jako calosci, znalazta recepcje w wielu wspodiczesnych panstwach.
W niektorych przyjmuje forme tzw. implikowanych zakazéw zmiany konsty-
tucji, oznaczajacych, ze pomimo wystepowania w tekscie konstytucji posta-
nowien wyraznie zakazujacych derogowania pewnych zasad czy instytucji —
z catoksztattu unormowan konstytucyjnych, a wiec z istoty tego aktu, mozna
wyprowadzi¢ niepisany zakaz dokonywania okreSlonych zmian. Pelniejsza
forme ochrony konstytucji zapewniaja wyrazne zakazy zmian pewnych kon-
stytucyjnych norm oraz zasad, okreSlanych mianem norm niezmienialnych.
Trzeba jednak mie¢ na wzgledzie ich relatywny charakter, polegajacy na
odnoszeniu owych zakazOw w zasadzie do poprawek obowigzujacej konsty-
tucji, niewiazacych przysziego ustawodawcy konstytucyjnego®.

64 Zob. C. Schmitt, Nauka o konstytucji, op. cit., s. 184-185.

05 Zob. L. Garlicki, Normy konstytucyjne relatywnie niezmienialne, [w:] Charakter i struktura
norm konstytucji, J. Trzcinski (red.), Warszawa 1997, s. 139-140. Warto zwroci¢ uwage,
iz pytania o dopuszczalny zakres zmiany moga pojawi¢ si¢ takze wtedy, gdy brak jest
formalnych zakazéw do dokonywania takich zmian. Zob. R. Piotrowski, Zagadnienie granic
zmiany konstytucji w paristwie demokratycznym, [w:] Ustroje, doktryna, instytucje polityczne.
Ksiega jubileuszowa Profesora dra hab. Mariana Grzybowskiego, P. Mikuli, J. Czajowski,
J. Karp, G. Kuca, A. Kulig, A. Opalek (red.), Krakéw 2007, s. 275 i n.
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Zroznicowane podejscie w doktrynie prawa francuskiego na temat charak-
teru wiadzy upowaznionej do dokonywania zmiany konstytucji, nie daje jasnej
odpowiedzi na pytanie o zakres dozwolonej zmiany oraz granice ingerowania
w tre$¢ konstytucji (wielorakiego rodzaju zmiany cz¢$ciowej, zmiany catko-
witej rozumianej jako uchylenie, zastapienie nowym tekstem czy obalenie).
Zasadnicza roznica wynika bowiem z przyjecia dwoch catkowicie odmiennych
zalozeni: 1) uznajacego podmiot dokonujacy zmian za emanacj¢ ustrojodawcy
1 w tym znaczeniu podmiot suwerenny, ktorego wiaza ograniczenia wytacznie
proceduralne, 2) odmawiajacego uznania takiego podmiotu za ustrojodawce
i ze wzgledu na catkowitg jego zalezno$¢ od tworcy pierwotnego aktu kon-
stytucyjnego, nie majacego przymiotu suwerena, totez upowaznionego do
dziatania w $ciSle wyznaczonych ramach proceduralnych oraz materialnych.
Pelne zobrazowanie tego zagadnienia wymaga przeSledzenia konstytucyjnych
unormowan odnoszacych si¢ do norm niezmienialnych (rozdzial III D pkt 2)
oraz proceduralnych rozstrzygni¢¢ procesu zmiany (rozdziat IV). Problemu
tego nie mozna we Francji analizowac abstrahujac od rozwazan Rady Kon-
stytucyjnej, ktora wniosta istotny wktad do prowadzonej dyskusji. Stana si¢
one przedmiotem zamykajacego niniejsza monografi¢ rozdziatu V.

D. Wnioski

1. Trwalos$¢ konstytucji nalezy do podstawowych wartoSci wspolczesnych
panstw demokratycznych. Jej stabilnoS¢ stuzy zapewnieniu podstawowego
miejsca w systemie Zrodel prawa oraz pewnoSci konstytucyjnego bytu pan-
stwowego. Nie jest to jednak wartoS¢ o charakterze absolutnym. Ze wzrostem
znaczenia ustaw zasadniczych wzrasta bowiem oczekiwanie, ze konstytucja
bedzie odpowiada¢ na potrzeby dostosowywania regul prawnych do zmian
w funkcjonowaniu panstwa i spoteczefistwa, wskazujac zarébwno pozadane
kierunki ich dokonywania, jak i okreSlajac granice (zakazy) dokonywania
tych zmian%. Z czysto prawnego punktu widzenia nowelizacja ustawy zasad-

66 W badaniach w dziedzinie relacji konstytucji do panstwa zagadnienie, w jakim stopniu
konstytucja powinna by¢ czynnikiem wywolujacym zmiany w tym pafistwie, a w jakim
czynnikiem stabilizujacym, prowadzi do wyrdznienia funkcji stabilizacyjnej i dynamicznej
konstytucji. Zob. M. Bartoszewicz, Kilka uwag o funkcjach konstytucji ze szczegdlnym
uwzglednieniem funkcji stabilizacyjnej i dynamicznej, [w:] W stuzbie dobru wspolnemu. Ksiega
Jjubileuszowa dedykowana Profesorowi Januszowi Trzciriskiemu, R. Balicki, M. Masternak-
-Kubiak (red.), Warszawa 2012, s. 56 i n.; A. Bataban, Funkcje konstytucji, [w:] Charakter
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niczej musi podlegac Scistym wymogom formalnym. Stworzenie optymalnego
porzadku zmiany konstytucji nalezy do jednego z trudniejszych zadan ustro-
jodawcy polegajacych na odnajdywaniu odpowiednich proporcji pomiedzy
mechanizmami gwarantujacymi niezmiennoS$¢ a umozliwiajacymi dostoso-
wywanie do panujacych realiow. Nadmierne utrudnienia zmiany konstytu-
cji zwiekszaja bowiem prawdopodobienstwo jej naruszenia, omini¢cia badz
pomini¢cia. W tym sensie realna dopuszczalno$¢ i mozliwos¢ zmiany kon-
stytucji stabilizuje zaktadany i przepisany w niej system sprawowania wiadzy.
Doswiadczenie historyczne daje przykiady na to, ze nawet przy braku formal-
nej roznicy pomig¢dzy konstytucja a ustawami zwyktymi, konstytucje elastyczne
moga okazac si¢ trwalszymi od najbardziej usztywnionych (jak np. konstytucja
wloska zw. statutem z 1848 r.67). Jak konstatuje Wactaw Komarnicki, trwalos¢
ustroju zabezpieczy¢ moze tylko odpowiadanie mozliwie doskonate przez
konstytucje potrzebom narodu, jego charakterowi, jego idealom etycznymos.

2. Okreslenie znaczenia oraz zakresu pojecia zmiana konstytucji nie jest
tatwe, zwlaszcza gdy zagadnienia tego nie rozstrzygaja regulacje prawne,
a doktryna wypelnia je zr6znicowang treScig. We Francji ustalanie zakresu
révision dokonywane jest na bazie réznorodnych kryteriow, wsrod ktorych
szczegOlnie interesujaca wydaje si¢ proba oceny roli ustrojodawcy i zakre-
Slenia pola jego uprawnien. Rozbiezne podejScie w doktrynie na temat
zakresu dozwolonej zmiany konstytucji oraz granic dzialan ustrojodawcy
sprawia, ze odpowiedzi nalezy poszukiwa¢ w tezach Rady Konstytucyjnej,
ktore stanowig istotny element uzupetniajacy przedmiotowa debate¢. Na tym
tle pojawiaja si¢ bowiem dwa kluczowe pytania. Pierwsze dotyczy istoty
suwerennoSci ustrojodawcy; drugie, glebokoSci konstytucyjnych modyfikacji
przy zatozeniu, ze celem jest pozostawienie konstytucji w granicach stworzo-
nego przez nig systemu i zapewnienie trwatoSci w zmiennej rzeczywistoSci
politycznej, spotecznej i prawne;j.

i struktura..., op. cit., s. 9; A. Chmielarz, Funkcja prawna konstytucji na podstawie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 1., Warszawa 2011, s. 89 i n.; zob. takze: M. Zubik,
Navigare necesse est. Lex fundamentalis semper reformanda. (Rzecz o niebanalnosci stabil-
nosci tekstu ustawy zasadniczej) oraz J. Wawrzyniak, Stabilnos¢ a zmiennos¢ konstytucji
(kilka refleksji), [w:] Problemy zmiany..., R. Chrusciak (red.), op. cit., s. 235 oraz s. 283.

67 Karta krola Sardynii Karola Alberta z 1848 r., ktora obowigzywala az do 1946 r. W 1861 r.
rozciagnigto jej obowigzywania w drodze ustaw zwyklych na cate zjednoczone Wtochy,
a potem, szczeg6Olnie w okresie rzadéw Mussoliniego, wielokrotnie ja zmieniano i uzu-
petniano.

68 Zob. W. Komarnicki, Ustrdj paristwowy..., op. cit., s. 437.
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3. W jezyku francuskim pojecie révision nie ma jednoznacznej definicji, cho¢
nalezy zauwazy¢, ze w Konstytucji z 1958 r. jest jedynym sformutowaniem
odnoszacym si¢ wprost do zmiany konstytucji. W jezyku polskim najczesciej
stosowanym ttumaczeniem jest ,,rewizja”. W polskiej literaturze prawniczej
rewizja utozsamiana jest zazwyczaj z przegladem caloSci konstytucyjnych
postanowien i oceng ich skutecznosci, badZ zmiang konstytucji dotykajaca
wigkszej liczby postanowien, o fundamentalnym znaczeniu. Poniewaz nie
oddaje to charakteru francuskiego terminu révision, w dalszych rozwaza-
niach dla procesu zmiany francuskiej konstytucji wiodagcym ttumaczeniem
bedzie pojecie ,,zmiana”, a w zaleznosci od kontekstu, uzupeliniajaco takze:
nowelizacja, modyfikacja, czasem: reforma badZz modernizacja.
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Geneza Konstytucji V Republiki
oraz tryb jej uchwalenia na tle bogactwa
francuskiej tradycji konstytucyjne;

A. ,Le réformisme constitutionnel”
- konstytucyjna droga ku Konstytucji V Republiki

Dzieje ustrojowe Francji znalazly trwale miejsce w literaturze przedmiotu,
totez ich szczegOlowa prezentacja pozostaje poza zakresem niniejszej publi-
kacjil. Geneza ustawy zasadniczej, ktdrej Zrodta siggaja poczatku nowocze-
snego europejskiego konstytucjonalizmu, wydaje si¢ jednak dla badacza na
tyle cennym watkiem, by zarysowac jej podstawowe elementy. Uzmystawia
bowiem, ze zarOwno polityki ustrojowej panstwa jak i mechanizmoéw nig
rzadzacych nie tworzy si¢ w oderwaniu od rzeczywistoSci historycznej. Jest
ona wpisana w ramy ewolucji, ktorej odkrywanie pozwala dostrzec powigza-
nia stanowigce niezbedny sktadnik odtwarzania oraz rozumienia przemian
zachodzacych w przesztosci i wplywajacych na ksztalt rozwigzah przyjmowa-
nych w czasach pdzniejszych?. Oczywiste jest, ze Francja — dzigki liczbie i r6z-

I Niezwykle cenna dla polskiego badacza jest monografia M. Morabito, D. Bourmaud,
Historia konstytucyjna i polityczna Francji (1789-1958), Bialystok 1996 (ttum. A. Jamrdz),
s. 27; najnowsze wydanie w wersji francuskiej: M. Morabito, Histoire constitutionnelle
de la France de 1789 a nos jours, Paris 2016 (14 wyd.); zob. tez m.in. J.-J. Chevallier,
Histoire des institutions et des régimes politiques de la France de 1789 a 1958, Paris 2009;
1789-1989, Histoire constitutionnelle, Pouvoirs nr 50, Paris 1989; P. Villard, Histoire des
institutions publiques de 1789 a nos jours, Paris 2013; Ch. Bigaut, Le réformisme consti-
tutionnel en France (1789-2000), Paris 2000.

2 Historia nie jest jedynie zwyczajna rozmowa o minionych ksztaltach. Zajmuje ona ciagle
nalezne miejsce w hierarchii wartosci politykdw, co wyraZnie potwierdza stusznos¢ nasze-
go stwierdzenia (...). Aby pojac jej wage, wystarczy poznaé prace tworcow konstytucji,
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norodnosci swoich dos§wiadczen — stanowi uprzywilejowane pole badawcze3,
swoiste laboratorium polityczno-ustrojowe, wprowadzajace i wyprébowujace
nowe konstrukcje ustrojowe, do ktérych czesto nawigzywali tworcy kolej-
nych systemow, zachowujac lub odrzucajac poprzednio przyjete rozwigzania
instytucjonalne. Jak zauwaza Adhémar Esmein, zgodnie z XVIII-wiecznym
pogladem, ktory owe konstrukcje ustrojowe opatrywal tresScig znajdujaca
wyraz w akcie prawa pisanego, od chwili, gdy w 1791 r. powstata pierw-
sza konstytucja, Francja pomimo licznych przewrotOw nie opuszczata
raz obranej drogi. Charakter tego procesu autor opisuje nastepujaco:
»(...) szly konstytucje pisane za konstytucjami — az do ustaw konstytucyjnych
1875 r. W dobie pierwszej rzeczypospolitej (1792 — XII), jak i za cesarstwa
(XII — 1814), Rewolucja, roznoszac po Europie wplyw idei francuskich wraz
z wladzg francuskiego or¢za, oglosita obcym niejedng czy to republikanska
czy monarchiczng konstytucje, zredagowang na podobienstwo francuskich.
Wprawdzie wszystkie republikanskie konstytucje runely, zniesione przez
wypadki 1814-1815 roku, i w miar¢ wzmagajacej si¢ przewagi w Europie
zasad prawa boskiego, teoria konstytucyj pisanych, jako wyraz zwierzchnic-
twa ludu, chwilowo stracita wzi¢toS¢ i wstrzymala swe postepy. Lecz ruch
konstytucyjny niebawem odradza si¢ w Europie w postaci konstytucyj nada-
nych przez panujacych, a niekiedy, jak to w Belgii 1831 r. i w Szwajcarii 1848
— uchwalanych przez zgromadzenia ustawodawcze w imi¢ zwierzchnictwa
narodu”4. Wchodzac z koncem wieku XVIII w swoisty ,,/’‘age constitutionnel’
(wiek konstytucyjny) Francja wyznaczyla wyjatkowa droge nie znajdujaca
odpowiednika w innych panstwach europejskich. C’est l'exception francaise®.

ktorzy — periodycznie od roku 1789 — zadawali sobie wysitek utrwalenia w uroczystych
tekstach trwalych regut rzadzacych stosunkami pomigdzy najwyzszymi organami panstwa.”
M. Morabito, D. Bourmaud, ibidem, s. 27.

3 Zob. M. Morabito, D. Bourmaud, ibidem, s. 27; E. Gdulewicz, System konstytucyjny...,
op. cit., s. 5-6; Ch. Bigaut moéwi o ,,laboratoire des expériences constitutionnelle” (laborato-
rium do$wiadczen konstytucyjnych”, Le réformisme constitutionnel en France (1789-2000),
Paris 2000, s. 21; P. Mbongo uzywa okreSlenia: ,,exception constitutionnelle frangaise”
(francuska wyjatkowos¢ konstytucyjna) La V2 République. Une breve histoire intelectuelle,
Politeia 2009, Nr 16, s. 177.

4 A. Esmein, Prawo konstytucyjne, op. cit., s. 444-445.

5 Zob. M. Hauriou, Précis de droit constitutionnel, Paris 1923, s. 39.

6 To francuska wyjatkowos¢”. Zob. J.L. Pezant, De la mise en oeuvre des Constitutions:
lexception frangaise, [w:] Mélanges en 'honneur de Jean Gicquel. Constitutions et pouvoir,
Paris 2008, s. 409.
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Od czasu Wielkiej Rewolucji Konstytucje V Republiki poprzedzily naste-
pujace akty konstytucyjne’:

— Konstytucja z 3—4 wrzesnia 1791
— Konstytucja z 24 czerwca 1793
— Konstytucja z 5 fructidora roku IIT (22 sierpnia 1795)

— Konstytucja z 22 frimaire’a roku VIII (13 grudnia 1799)

— Senatus-consultus organiczny z 16 thermidora roku X (4 sierpnia 1802)
— Senatus-consultus z 22 floreala roku XII (18 maja 1804)

— Karta z 4 czerwca 1814

— Akt dodatkowy do konstytucji Cesarstwa z 22 kwietnia 1815
— Karta z 14 sierpnia 1830

— Konstytucja z 4 listopada 1848

— Konstytucja z 14 stycznia 1852

— Senatus-consultus z 7 listopada 1852

— Senatus-consultus z 21 maja 1870

— Ustawy konstytucyjne z 1875

— Konstytucja z 27 pazdziernika 1946

W stadium projektu pozostalo ponadto pi¢¢ konstytucji zredagowanych
w catosci: konstytucja zyrondystowska z 15 lutego 1793; konstytucja senato-
rialna z 6 kwietnia 1814; projekt Izby Reprezentantow z 29 czerwca 1815;
projekt konstytucji marszatka Petaine’a; projekt konstytucji z 19 kwietnia
1946.

Odwolujac si¢ do interpretacji M. Morabito i D. Bourmauda mozna
wyodrebnié trzy zasadnicze ,,czasy konstytucyjne”: okres niestabilnosci i eks-
perymentow konstytucyjnych (lata 1791-1875); okres klasycznego parlamen-
taryzmu III i IV Republiki (ustawy konstytucyjne z 1875 oraz Konstytucja
z 1946 1.) i ,,czas” Konstytucji V Republiki z 1958 r. Ksztaltuje si¢ takze
tradycja konstytucyjna Francji, ktora tworza zasadniczo: tradycja rewo-
lucyjna (1789-1799), kreujaca supremacj¢ parlamentu, tradycja cesarska
(1799-1814) z supremacja wtadzy wykonawczej, uzyskujacej aprobat¢ narodu
w drodze plebiscytu oraz tradycja parlamentarna (1814-1848), wprowadza-
jaca ustrdj rownowagi pomiedzy wiadza ustawodawczg a wtadza wykonaw-
cz3. ,,Poczawszy od 1848 r. trudno juz mowic o ‘tworczosSci’ konstytucyjne;j.
Obok braku ciaggtosci (II Republika, II Cesarstwo), mozna zaobserwowaé
wole realizowania trwalej syntezy, opartej na dziedzictwie poprzedzajacego

7 Liczba ta jest mniejsza od liczby ustrojow politycznych, gdyz kilka systemow przejsciowych
funkcjonowalo bez konstytucji. Zob. M. Morabito, D. Bourmaud, Historia konstytucyjna...,
op. cit., s. 27; zob. takze wykaz w aneksie.
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okresu”. Tak wigc konstytucja z 1848 r., cho¢ nadal pod wpltywem idei
rewolucyjnych, nie eliminowata wszystkich odniesien do tradycji parlamen-
tarnej i plebiscytarnej. Po krotkim okresie autorytarnym (1852-1860), mozna
odnalez¢ mieszaning tradycji parlamentarnej 1 plebiscytarnej z cesarstwem
parlamentarnym. Wydawalo si¢ nastepnie, ze rownowaga orleanska dzigki
ustawom z 1875 r. ozywi tradycje monarchiczng znang z 1830 r. Zerwala
znia w 1879 r. na rzecz nowej syntezy, pomi¢dzy tradycjami parlamentarna
i rewolucyjng (,,konstytucja Grevy’égo”). Pojawia si¢ wowczas nowy model,
z przewaga Izby Deputowanych (1848-1879). Era niestabilnosci konstytu-
cyjnej rozpoczetej przez Rewolucje ulegta zakonczeniu na rzecz Republik
parlamentarnych (1879-1958), ktorych nie zanegowal ani upadek III Repu-
bliki ani Rzad Vichys.

Francuskg tradycje konstytucyjna powstatg na bazie licznych aktéw kon-
stytucyjnych wspottworzyly ,,r6zne nurty mysli konstytucyjnej” danej epoki,
majace istotny wplyw na rozwo0j konstytucjonalizmu nie tylko we Francji.
Szczegbdlowa charakterystyka szeroko rozumianej historii konstytucyjnej
Francji (majacej na wzgledzie zardwno ustawy konstytucyjne, jak idee, jakie
legly u ich podstaw) nie miesci si¢ w ramach niniejszej monografii. Dalsze
uwagi zostang ograniczone do tych kwestii, ktore w sposdb najbardziej
oczywisty wplynely na ksztalt przyjmowanych rozwigzan, ze szczegOlnym
uwzglednieniem regulacji przesadzajacych o konstytucyjnej sztywnosci lub
elastycznosci.

8 Zob. M. Morabito, D. Bourmaud, Historia konstytucyjna..., op. cit., s. 27-29. Autorzy
zwracaja uwage na inne mozliwe rodzaje interpretowania sposobdw rzadzenia. M. Prélot
uwazal, ze po innowacjach (1789-1814) nastepowaly restauracje (1814-1870), zanim nastat
okres trwalej rownowagi konstytucyjnej. M. Hauriou rozroznial dwa cykle konstytucyjne,
przedzielone rokiem 1848, w Swietle stosunkOéw pomig¢dzy organami: prawodawczym —
majacym na celu opracowanie ustaw, a wykonawczym — ktérego zadaniem jest stoso-
wanie prawa. Kazdy z cykli dzielilby si¢ na trzy fazy: dominacja zgromadzenia tzn. izby
parlamentu; reakcja egzekutywy; pojednanie pomiedzy tymi dwoma organami (Précis
de droit..., op. cit., s. 328-380). W literaturze spotka¢ mozna jeszcze inne klasyfikacje,
uzaleznione od r6znych czynnikdw wplywajacych na definicj¢ (np. D. Turpin dzieli czas
konstytucji na okres dos§wiadczen (1789-1870) i okres dojrzatosci (III i IV Republika),
Droit constitutionnel, Paris 1992; tworcy podrecznika pod red. L. Favoreu wyrdzniaja
okres niestabilnosci konstytucyjnej 1789-1870; dtugos$¢ i paradoks III Republiki; nowy
okres niestabilnoSci konstytucyjnej 1940-1958; Droit constitutionnel, Paris 1999). Zob.
takze E. Gdulewicz, System konstytucyjny..., op. cit., s. 6-7.
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1. Poczatki francuskiej tradycji ustaw zasadniczych
- prekursorzy i okres Wielkiej Rewolucji

1.1. Jakkolwiek wydarzenia w Paryzu 1789 roku uznawano powszechnie
za przelomowe w dziejach konstytucjonalizmu nie tylko Francji, ale 1 calej
Europy, nie byly one oderwane od mysli i koncepcji uksztaltowanych we
francuskiej kulturze filozoficznej i prawnej w latach wczesniejszych. Mysli
te zasluguja na uwage, gdyz znajdowaly wyraz w pierwszych konstytucjach
pisanych, a nastgpnie — poprzez ich przyjecie, odrzucenie albo modyfikacje
— stanowily istotny punkt odniesienia w procesie ewolucji poszczegdlnych
rozwigzan ustrojowych®.

Nauka polityczna francuskich filozofow i publicystow XVIII w. czerpata
wiele z doSwiadczen instytucji angielskich, czy poprzedzajacych rewolucje
francuska — wydarzen na kontynencie amerykanskim. Jednak gtowne zrédto
wielkich teorii tworzyly pojecia oderwane od historii, oparte na teoretycz-
nych zatozeniach, przyjmowane jako pewniki i ogtaszane jako zasady. Wsrod
myslicieli epoki, ktorzy poprzez sposOb rozumowania stawali si¢ prawdzi-
wymi prawodawcamil? niekwestionowane miejsce nalezy do Charles’a Louisa
de Montesquieu (zwanego Monteskiuszem, 1689-1755) i Jeana Jacques’a
Rousseau (1712-1778). Esmein zauwaza, ze cho¢ mogtoby si¢ wydawac, iz
nigdy wczesniej spekulacje literacko-filozoficzne nie oddziatywaly tak potez-
nie na prawodawstwo 1 dzieje ludzkoSci, pojecia przez nich wypracowane
zapozyczali od myslicieli tworzacych w XVII i XVIII w. w r6znych krajach
europejskich ,,Szkole prawa natury i prawa narodoéw”!1. Szkota ta przyswoita

9 Koncepcje konstytucyjne i debaty filozoficzno-polityczne na temat panstwa i zasad jego
funkcjonowania ksztattowaly si¢ we Francji znacznie wcze$niej niz w XVIII w. (zob. np.
XVIw. rozwazania J. Bodina na temat ustroju monarchicznego i doktryny suwerennosci).
Okres ten przyjeto za punkt wyjscia jako bezposSrednio poprzedzajacy i wplywajacy na
wydarzenia rewolucyjne oraz powstawanie konstytucji pisanych. Warto doda¢, ze wiasnie
my$li XVIII w. uksztaltowaly poglad o znaczeniu konstytucji narodu zawartej w funda-
mentalnej, systematycznej ustawie pisanej; uchwalonej przez sprawujacy zwierzchnictwo
nar6d, rozumianej jako odnowienie umowy spolfeczne;j.

10 Tak A. Esmein, Prawo konstytucyjne, op. cit., s. 203.

11" Za ojca szkoly prawa natury uchodzi holenderski prawnik, dyplomata i filozof Huig de
Groot (1583-1645) zwany Grocjuszem. W swym najstawniejszym dziele De iure belli ac
pacis zawarl donioste tezy dotyczace prawa natury i prawa naroddw, bedace podwaling
publicznego prawa migdzynarodowego. Do kontynuatoréw mysli Grocjusza nalezeli jego
uczniowie: Samuel von Puffendorf (1632-1694, De iure naturae et gentium libri duo),
Christian Wolff (1679-1754, Jus naturae methodo scientifica retractatum) oraz Emer
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sobie dwie hipotezy, ktore staly si¢ klasycznymi w dziedzinie umiej¢tnosci
politycznych (aczkolwiek w okreSlaniu ich prawidet wystepowaly u poszcze-
golnych tworcodw widoczne, a niekiedy wrecz skrajne roznice). Pierwsza byla
hipoteza stanu natury zaktadajaca pierwotny stan ludzkosci, w ktorym nie
bylo ani spotecznosci ludzkich, ani wtaSciwej im wtadzy zwierzchniej; kazdy
korzystal z zupelnej niezawistoSci. Druga hipoteza miala za treS¢ umowe
spoteczna, zgodnie z ktora akt umowy potozyl kres stanowi natury. Ludzie
tracili pierwotna, nieograniczong wolnosS¢ tylko z wtasnej woli, zawierajac
pomiegdzy soba umowe. Celem za$ bylo utworzenie wladzy wyzszej ponad
wole jednostek i zatozenie w ten sposob spoleczenistwa obywatelskiego.
W sposob bezposredni do tych idei nawigzat Rousseau, ktorego doktryna
zostala oparta na koncepcji umowy spotecznejl2. W swym gtownym dziele
Umowa spoleczna dowodzil istoty umowy spotecznej jako zrédia wiadzy
zwierzchniej, wykazujac, ze wladza spoteczna nie moze legalnie wyptywac ani
z organizacji rodzinnej, ani z przewagi jednej klasy nad druga, ani z uleglo-
Sci narodu podbitego wzgledem ujarzmiciela, ani z niewolnictwa; moze by¢
wiegc jedynie rezultatem pierwotnego porozumienia. OkreSlajac warunki tej
umowy Rousseau uznawal, ze powinna by¢ ona przyjeta jednogtosnie, gdyz
tylko z wtasnej woli mozna utraci¢ przyrodzona niezawistoS¢. Gdyby za$
warunki umowy zostaly pogwalcone, kazdy odzyskalby wolnoS¢. Z drugiej
strony warunki musialy by¢ dla wszystkich jednakowe, bo inaczej nie mozna
by byto na poczatku osiggnaé jednomySlnej zgody. Konsekwencja tego byto
oddanie si¢ kazdego czlonka ze wszystkimi jego prawami calemu spoteczen-
stwul3. Wtadza publiczna, powstata ze zbiorowosci jednostek, moze nalezec
tylko do zbiorowosci, do ciata spotecznego. Organem tego zwierzchnika jest
wola powszechna (la volonté générale) organizmu spolecznego, a wyrazem
jej — ustawa. W koncepcji Rousseau umowa spoteczna, cho¢ byta zZrodiem
norm najwyzszej rangi, nie byta prawem stanowionym. Prawo stanowione, by
mozna je bylo uznac¢ za legalne, musialo przybra¢ forme ustawy. Rousseau
stawial znak rownoSci pomig¢dzy wladza prawodawcza i zwierzchnictwem,

de Vattel (1714-1767, Droit des gens ou principes de la loi naturelle). Poza tym: Thomas
Hobbes (1588-1679) i John Locke (1632-1704).

12 Podstawowe dzieta J.J. Rousseau: Umowa spoleczna, 1762, ttum. A. Peretiatkowicz, .0dZ
1948, Uwagi nad rzqdem polskim, ttum. M. Starzewski, Krakow 1924; wersja cyfrowa zob.
np.: http://starodruki.ihuw.pl/stWeb/zoom/531/76/

13 Cechg umowy jest ,,zupelne oddanie si¢ kazdego cziowieka ze wszystkimi jego prawami
spoteczenstwu; poniewaz kazdy oddaje si¢ w zupelnosci, sytuacja jest rowna dla wszyst-
kich; a skoro sytuacja jest jednakowa dla wszystkich, nikt nie ma interesu, aby czynic ja
ucigzliwg dla innych”, Umowa spoleczna, s. 20-21.
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za$ za jedno z koniecznych obwarowan umowy spolecznej przyjmowat wyra-
zanie woli powszechnej nie jednomyslnie, lecz wolg wigkszoscil4. Stal na
stanowisku, ze wigkszoS¢ zawsze wyraza prawdziwg wole ogotu, nawet wole
tych, ktorzy gtosowali przeciw niejl>. Teza Rousseau, iz ustawa jest wyra-
zem woli powszechnej zostala przyjeta za jedng z ideologicznych podstaw
rewolucji francuskiej, a z czasem przybrata forme¢ mitul®, ktéry zdominowat
pOzniejsze koncepcje dotyczace wzajemnych relacji pomig¢dzy aktami kon-
stytucyjnymi a ustawami. Swoj walor prawny znalazia w art. 6 Deklaracji
Praw Czlowieka i Obywatela z 1789 r. stwierdzajacym ,,Ustawa jest wyrazem
woli powszechnej. Wszyscy Obywatele majg prawo bra¢ osobiscie lub za
posrednictwem swych przedstawicieli udzial w jej tworzeniu”!7.

U Zrodet doktryny Monteskiusza tkwil natomiast gieboki relatywizm
wyrazajacy sie¢ w przekonaniu, ze zycie spoteczne powinien przenika¢ wia-
Sciwy danemu spoleczenstwu ,,duch praw”. W swym fundamentalnym dziele
z 1748 1. L Esprit des lois (O duchu praw) Monteskiusz wyjasnial, ze duch praw
polega na ,,roznych stosunkach, jakie prawa moga mie€ z réznymi rzeczami’.
Duch praw jest rozny u roznych narodow: zalezy od potozenia geograficznego
kraju, od klimatu, warunkow zycia mieszkancow, od liczby ludnosci; jej oby-
czajow, charakteru i poziomu gospodarki, od religii i tradycji. Zrdznicowane
zycie narodOw sprawia, ze nie mozna ustali¢ jednego, uniwersalnego modelu
prawa, okreslajacego ramy porzadku dla wszystkich panstw. Trzeba zatem
zasady prawa dostosowywaé do warunkow zycia ludzi. W takim rozumieniu
,duch praw” nie odbiegal od znaczenia nadawanego ,,duchowi narodow”18.

14 Jedna tylko ustawa z natury swojej wymaga zgody jednomySlnej — jest nia umowa spo-
feczna: zrzeszenie spoteczne bowiem jest aktem najzupeiniej dobrowolnem: poniewaz
kazdy cztowiek rodzi si¢ wolnym i wlasnym panem, nikt pod zadnym pozorem nie moze
go zrobi¢ poddanym bez jego pozwolenia”. Ibidem Ks. IV, r. II.

15 Obywatel zgadza si¢ na wszystkie ustawy, nawet na te, ktére wychodza wbrew jego woli,
a nawet nie wylaczajac tych, ktore go karza, gdy oSmieli si¢ jedng z nich naruszy¢... Gdy
proponuje si¢ ustaw¢ na zgromadzeniu ludowem, obecni sa pytani nie o to wilasciwie,
czy pochwalajg lub odrzucajg wniosek, ale tylko, czy on jest zgodny lub niezgodny z wolg
powszechna, ktora jest ich wlasng wola... Gdy wigc przewazy zdanie, przeciwne mojemu,
dowodezi to jedynie, ze si¢ omylifem i Ze to, co bralem za wol¢ powszechna, nig nie byto”.
Ibidem Ks. IV, r. II, s. 75.

16 Zob A. Kubiak, Francuska koncepcja kontroli konstytucyjnosci ustaw, Gdansk 1993, s. 9.

17" Art. VI Deklaracji Praw Cztowieka i Obywatela, ttum. W. Skrzydto, Konstytucja Republiki
Francuskiej, http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/10/Francja_pol_010
711.pdf

18 Zob. S. Pierré-Caps, L’esprit des constitutions, [w:] Mélanges en I'honneur de Pierre Pactet,
op. cit., s. 379.
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Ow ,,duch praw” i wynikajace z niego normy powinny by¢ punktem odniesie-
nia, systemem wartoSci, z ktorym zgodne ma by¢ prawo stanowione. Z punktu
widzenia ustrojowego najistotniejszym osiggnicciem Monteskiusza byta nauka
o rozdziale wladz, za ktorg — jak twierdzi Esmein — Europa i Ameryka ptacg
dan dzigkczynng!®. Monteskiuszowskie wyrazne zakreSlenie trzech pot aktyw-
noSci w panstwie, ktorym odpowiadaja trzy wtadze: prawodawcza, wykonawcza
i sadowa, nalezy do kanonu mysli politycznych i prawnych. I cho¢ z tg ostat-
nia koncepcja nazwisko Monteskiusza wiagze si¢ najbardziej w powszechnym
pojmowaniu jego filozoficznych dokonaf, trzeba zwrdci¢ uwage na wklad,
jaki jego mysli wywarly w ksztattowaniu teoretycznej koncepcji konstytucji
w XVIII w. Probujac bowiem godzi¢ wolno$¢ z konstytucjg i w tym celu
opowiadajac si¢ za koncepcjg rzadu powsciagliwego (ograniczonego) jako
najlepszej formy rzadu, przyczynit si¢ do nadania pojeciu konstytucja sensu
liberalnego?0.

Esmein zwraca uwage, ze jakkolwiek filozofowie francuscy XVIII w.
czerpali z nauki twOrcOw szkoly prawa naturalnego, istniala pomiedzy nimi
gteboka roznica. Wezesniejsi, cho¢ odwazni w zalozeniach zasadniczych,
popierani przez mniej lub bardziej absolutnych monarchow europejskich,
umieli godzi¢ swe doktryny z prawodawstwem protektoréw. Poza tym, mysli
pisane przewaznie jezykiem lacinskim, nie wychodzily raczej poza obreb
szkol lub pracowni. Filozofowie francuscy XVIII w. dali tym doktrynom
nowg postac. Jak pisze cytowany juz wczesniej autor: ,,nie cofali si¢ przed
daleko siggajacymi wnioskami z wygtaszanych zasad, przeciwnie, wypro-
wadzali je bez wahania, kazdy wedlug natury swojego umystu, a wszyscy
razem z gorgcym umilowaniem wolnoSci. (...) nie przewidywali, ani tez
pragneli dla ojczyzny predkiego a glebokiego przewrotu politycznego; nie
tylko Monteskiusz, ale tez Rousseau ujawnia pod tym wzgledem umyst
konserwatywny. Atoli plon Smiatych prawd, rzucanych ich dtonig na glebe,
musial wzejS¢ w umystach predzej anizeli siewcy sadzili. Tym razem twier-
dzenia, wyjete z prawa naturalnego, zostaly wypowiedziane bez przemilczen

19° A. Esmein, Prawo konstytucyjne, op. cit., s. 355. Warto jednak wspomnie¢, ze jakkolwiek
teoria podzialu wtadz wigzana jest z osoba Monteskiusza, rozrdznianie rozmaitych atry-
bucji zwierzchnictwa i przypisywanie ich réznym wiadzom znane bylo wczedniej twdrcom
szkoly prawa natury. Np. J. Locke, wychwalajac prawo angielskie ,,common law” i kry-
tykujac francuski absolutyzm ukazal konieczno$¢ podzialu wiadzy na trzy sektory. Tylko
trzeci — wladza konfederacyjna — rdzni si¢ od trojpodziailu Monteskiusza.

20 Zob. O. Beaud, L'histoire du concept de constitution en France. De la constitution politique
a la constitution comme statut juridique de PEtat, Jus Politicum 2009, nr 3, s. 7.
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i wybiegdw, wypowiedziane tym zywym przejrzystym jezykiem, jakim jest
jezyk francuski X VIII wieku, jezykiem wspaniatym, jesli chodzi o Monteskiu-
sza 1 Rousseau’a. Tak przeobrazone, dotrg one teraz do wszystkich umystow
wyksztatconych, do klasy Sredniej, w formie, ktdra pozwoli im wprost przejs¢
do konstytucji krajowej, jak tylko Rewolucja takowa zredaguje. Powstaly
wreszcie gole formutki a proste zasady, ktore mialy uderzy¢ wyobraznie
ludzi; oderwane od systemu, do ktorego nalezaly, wyjete z wigkszej catosci,
bezwzgledna, wigksza niz w oczach tworcow, oraz doniostos¢, ktorej ci
ostatni wcale si¢ nie domyslali”?2l.

Idea Rousseau uznajaca ustawe za wyraz woli powszechnej zostala przy-
jeta przez rewolucje, jednak istotnie ja zmodyfikowano. Rousseau zaktadat
bowiem, ze lud-suweren, wykonujac swe uprawnienia, bedzie sam uchwalat
ustawy, wyrazajac w ten sposob uosobiong w nim wole¢ powszechng. Rewo-
lucja zaS — idac za koncepcjami Monteskiusza i Sieyésa — przyjela rzady
reprezentacyjne jako podstawowa forme sprawowania wladzy. Powierzajac
wladze¢ ustawodawczg organom przedstawicielskim, zachowano jednak idee
woli powszechnej, gdyz byta ona zbyt atrakcyjna dla ideologii rewolucji, by
mozna ja byto odrzuci¢. Decyzja parlamentu stata si¢ w ten sposob rowno-
znaczna z decyzja podjeta przez wszystkich obywateli. W ustawie nastapifa
identyfikacja woli wyrazonej przez deputowanych z wolg calego narodu.
Jak zauwaza A. Kubiak z polaczenia dwoch idei, wzajemnie sprzecznych
w ich pierwotnym rozumieniu — ustawy, jako wyrazu woli powszechnej
i rzadow reprezentacyjnych, rewolucja uksztaltowata zasade, w mysl ktorej
decyzja parlamentu jest wyrazem woli narodu, co tym samym oznacza, iz
jest wyrazem woli powszechnej. Parlament, jako wyraziciel tej woli, mogt
normowac wszystko, nie bedac nikomu podporzadkowany. Identyfikacja woli
powszechnej z wola wyrazong przez deputowanych wigzala si¢ takze SciSle
z tradycyjng francuska odmiang zasady podziatu wtadz, ktora w miejsce

21 A. Esmein, Prawo konstytucyjne, op. cit., s. 210. Podobnie twierdzg inni autorzy, ktorzy
dostrzegaja, ze wiek O$wiecenia nie konspirowal przeciwko Ancien Regimowi. Najbardziej
wplywowi wérod filozoféw nie mogli si¢ uskarza¢ na monarchi¢. Mieli bowiem kom-
fortowe warunki, stanowiska akademickie, kierownictwa czasopism, miejsca na dworze,
pensje krolewskie. Ich program byl wyraznie reformistyczny, ale dostosowujacy si¢ do
panujacych regul. Zuchwato$¢ filozoficzna szta w parze z nieprzezwycigzonym umiarko-
waniem politycznym. Rola filozofa nie polega bowiem na podburzaniu narodu, lecz na
rozjasnieniu w gtowie panujacego. M. Morabito, D. Bourmaud, Historia konstytucyjna...,
op. cit., s. 47-48.
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monsteskiuszowskiej ich rownowagi dafa przewage wtadzy ustawodawczej,
bedac jednoczesnie skierowana przeciw wladzy sadowej?2.

1.2. Tradycja rewolucyjna przypadia na lata 1789-1799. Konstytucja pojawita
si¢ jako szczegOlny instrument, przy pomocy ktdrego rewolucja ujawnita
si¢ swoim czasom i wytyczyla kierunek czasom pdzniejszym?3. Przeniosta
zrodio suwerennoSci z krola na zgromadzenie bedace odtad cecha ustroju
o inspiracji republikanskie;j.

1.2.1. Z punktu widzenia przemian ustrojowych istotny byl dziefi 17 czerwca
1789 r., kiedy Stany Generalne odrzucily nazwe, jaka im przystugiwala od
wiekOw, nazwaly si¢ Zgromadzeniem Narodowym, uznaly za reprezen-
tacje suwerennego narodu, a za swa podstawowg funkcj¢ uznaly uchwa-
lenie konstytucji. Juz 9 lipca Zgromadzenie przedstawito swoj pierwszy
raport, w ktOorym zaprezentowano podstawowe kwestie dotyczace obszaru
wladzy krolewskiej, form przedstawicielstwa, ewentualnoSci poprzedzenia
konstytucji Deklaracja Praw. Tego samego dnia ogtosito si¢ Konstytuanta,
a w dniu zburzenia Bastylii — 14 lipca 1789 r. — zarzadzilo, ze konstytucja
bedzie zawiera¢ Deklaracje Praw Czlowieka. Prace nad Deklaracja trwaty
do 26 sierpnia 1789 r., kiedy — niedokonczona — zostala przedstawiona
Zgromadzeniu. I cho¢ jej formalne przyjecie nastapito dopiero w roku 1791,
nabrala szybko wartoSci katechizmu politycznego, co sprawito, ze nie byta
juz potem modyfikowana.

Mysl tworzenia konstytucji pojawita si¢ w tym nowym kontekscie jako
oderwana od wszelkiego zakotwiczenia w historii i kierowata ku drodze zde-
cydowanie nowatorskiej24. Pierwsza konstytucja — z 3 wrzesnia 1791 r. — byla
jednak wyrazem kompromisu politycznego. Z jednej strony podlegata wptly-
wom ideologii rewolucyjnej, z drugiej natomiast utrzymata monarchiczny

22 Tak A. Kubiak, ktory konstatuje, ze takie rozumienie ustawy spowodowalo, iz stata si¢
ona przedmiotem kultu i traktowana byta jako swoiste ,,bostwo” ochraniajace kazdego
z jej wyznawcow. Kult ten zostat zinstytucjonalizowany w aktach prawnych owego okresu,
a w szczegllnosci w tekstach konstytucyjnych, w ktorych stowo ,,ustawa” pisano wielka
litera. W taki sposOb rozumiana ustawa burzyta normalng hierarchi¢ norm, gdyz usuwata
w cien konstytucje, mimo ze formalnie ta ostatnia byla aktem wyzszego rzedu. Zob.
Francuska koncepcja..., op. cit., s. 10-11; R. Carré de Malberg, La loi, expression de la
volonté generale, Paris 1931.

23 Zob. M. Verpeaux, Les transitions constitutionnelles sous la Révolution francgaise, [w:]
Meélanges en I'honneur de Pierre Pactet..., op. cit., s. 937.

24 M. Morabito, D. Bourmaud, Historia konstytucyjna..., op. cit., s. 73.
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system sprawowania wiadzy, co wynikato z konieczno$ci opanowania ludu
wymykajacego si¢ spod kontroli, dla ktérego pozostawienie u wtadzy krola
gwarantowalo poczucie pewnej stabilnoSci. SuwerennoS¢ byla przymiotem
narodu, ktorego przedstawicielami byt krol i parlament. Jako akt prawny,
konstytucja — nawiazujac do pogladow Rousseau — stanowita odzwierciedle-
nie ,,umowy spolecznej”. Jednak nadanie szczegOlnego znaczenia ustawom,
stanowigcym wspOlne dzielo krola i parlamentu, przesadzito, ze konstytucja
byla szczego6lng formg ustawy, aktem pierwszym posrod réwnych sobie ustaw.
Range ponadustawowg mialy natomiast niezmienne prawa fundamentalne
i ujete w Deklaracji Praw naturalne prawa obywatelskie, dla ktorych kon-
stytucja miata stanowi¢ gwarancje®. Pierwsza francuska konstytucja miata
fundamentalne znaczenie dla nast¢pnych ustaw zasadniczych we Francji
oraz w innych panstwach. Byta bowiem synteza dwoch tendencji: po pierw-
sze, takiego zorganizowania wtadz publicznych, aby nie mogly tej wiadzy
sprawowac despotycznie. W tym znaczeniu nie byla norma, lecz zbiorem
ograniczen. Po drugie, konstytucja nie tylko okreslata reguly tworzenia orga-
now, kreowania ich kompetencji oraz wzajemnych relacji miedzy nimi, ale
wyrazala zasady stanowigce podstawy tego systemu?26.

Konstytucja z 3 wrzeSnia 1791 r. przewidywala, iz wol¢ jej zmiany
musialy wyrazi€ trzy kolejne legislatywy, w trybie ustawodawczym, ale bez
koniecznoSci uzyskania sankcji krolewskiej, przy czym legislatywa uchwa-
lajaca nowg konstytucje¢ oraz nastepna byly tego uprawnienia pozbawione.
Dopiero po uchwatach trzech kolejnych legislatyw — czwarta, powigkszona
0 249 cztonkow wybranych we wszystkich departamentach krolestwa — miafa
przeobrazac si¢ w jednoizbowe Zgromadzenie Rewizyjne (konstytuante). Po
uchwaleniu zmiany konstytucji z udziatu w nim wycofywalo si¢ 249 cztonkéw
,dodatkowych”, a pozostali mieli juz uczestniczy¢ w wypetnianiu zwyklych
funkcji ustawodawczych.

1.2.2. Bieg rewolucyjnych zdarzen doprowadzit do kresu monarchii konsty-
tucyjnej, zniesionej 21 wrzeSnia 1792 r. przez jakobinski Konwent, ktory
zastapil Zgromadzenie. Nowa konstytucja zostala uchwalona 24 czerwca
1793 r.27 Wprowadzala szeroki wplyw suwerena na przedstawicieli, zwlaszcza

25 Zob. A. Sulikowski, Konstytucja w systemie zZrodet prawa V' Republiki Francuskiej, Wroctaw
2003, s. 21.

26 Zob. M. Troper, La Constitution de 1791 aujourd’hui, RFDC 1992, nr 9, s. 3—4.

27 Warto wspomnie¢, ze 15 lutego 1793 r. przedstawiono kompletny projekt konstytucji
Zyrondystéw, ktorego przyjecie zakonczylo si¢ niepowodzeniem.
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w procesie stanowienie prawa. Za wzgledu na wywyzszenie ustawy okreSlana
byla mianem ,,hymnu do ustawy”28. Ustawa, pochodzaca od suwerennego
ludu, byta aktem suwerennym, trwatym, o nieograniczonym zakresie normo-
wanej materii, nie podlegajacym kontroli ani mozliwoSci odmowy stosowa-
nia, czyli aktem o najwyzszej randze wsrod aktow prawnych. Rewolucyjne
wydarzenia, nacechowane terrorem politycznej walki, sprawily jednak, ze
konstytucja ta nigdy nie byta stosowana?.

1.2.3. Kolejna konstytucj¢, uchwalong 22 sierpnia 1795 r. (5 fructidora
roku III) uksztaitowaly: odwr6t od demokracji, strach przed dyktatura oraz
konstytucyjna ,,sztywno$¢”. Ciato ustawodawcze zostalo podzielone na dwie
Rady: Rade Pieciuset i Rade Starszych. Bikameralizm prezentowal dwie
korzysci: z jednej strony uniknigcie ekscesow poprzez zerwanie z wszelka
proba dyktatury jedynej izby koncentrujacej wszelkie wiadze; z drugiej strony
zabezpieczenie ustroju przed zbyt naglymi zmianami. W bikameralizmie
widziano szans¢ na stabilizacje konstytucji. Cho¢ nie zerwano z doktryna
suwerennosci ustawy, nie mozna bylo odmowic jej stosowania, Rada Star-
szych mogla sprzeciwi€ si¢ uchwaleniu niekonstytucyjnej ustawy. Potrzeba
zapewnienia trwaloSci konstytucji znalazta takze wyraz w wyjatkowo trudne;j
procedurze jej zmiany.

Inicjatywa w tej sprawie zostala przyznana Radzie Starszych, uwazano
bowiem, ze jej cztonkowie beda bardziej rozwazni, a ich decyzje w sprawie
zmian wywazone. Propozycja rewizji podlega¢ miala nast¢pnie ratyfikacji

28 Wyrazal to najpelniej art. 4 Deklaracji Praw Cziowieka i Obywatela poprzedzajacej tresé
konstytucji (rézniacej si¢ od Deklaracji z 1789 r.), ktory stanowil: ,,Ustawy sa wolnym
i uroczystym wyrazem woli powszechnej. Sq one jednakowe dla wszystkich, zaréwno gdy
chronig, jak tez gdy kaza. Moga one nakazac tylko to, co jest sprawiedliwe i korzystne
dla spoleczenstwa, a zabroni¢ moga tylko tego, co jest dlaf szkodliwe”.

29 Ciekawe jest spostrzezenie M. Morabito, D. Bourmaud, ze konstytucja ta (zwana tez
Konstytucja Roku I; zgodnie bowiem z kalendarzem rewolucyjnym lata liczono od 22 wrze-
$nia 1792, czyli daty ustanowienia pierwszej Republiki Francuskiej) tworzyta ustrdj, w kto-
rym sprawowanie wiadzy bardzo wazyto na demokracji. Krucho$¢ ograniczen narzuconych
wszechwladzy parlamentarnej pociagala za sobg prawdziwa dyktature Izby. A jednak
wlasnie t¢ konstytucje¢ legenda oglosila najbardziej demokratycznag, jaka Francja miata
kiedykolwiek. Na dluzsza mete¢ pamigC o niej dosiggnie ustawodawcow z 1848 r., ktorzy
zapozycza od I Republiki glosowanie powszechne mezczyzn i jednolite Zgromadzenie.
Do zasad konstytucji 1793 r. nawigzg takze tworcy konstytucji z 1946 r. , Ten sukces
Konstytucja Roku I zawdzigcza nie tyle swoim istotnym wartoSciom, ale faktowi, iz nigdy
nie byta wprowadzona w zycie. W ten sposdb oddzielona od terroru mogta funkcjonowac
jako utopia w czasie wszystkich batalii, w ktorych wykuwala si¢ tradycja republikanska”.
Historia konstytucyjna..., op. cit., s. 135-136.
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przez Radg Pigciuset. Aby rewizja stata si¢ mozliwa, inicjatywa miata by¢
ponawiana i aprobowana trzy razy z trzyletnimi przerwami mi¢dzy nimi,
czyli w dziewiecioletnim okresie. Decyzja w sprawie rewizji otwierala droge
do wyboru Zgromadzenia rewizyjnego, w ktorego skiad wchodzi¢ mieli —
co do zasady — po dwoch czlonkow z kazdego departamentu, wedltug tej
samej procedury, ktora dotyczyta wyborow ustawodawczych; cztonkowie
tego Zgromadzenia mieli tez posiada¢ warunki wymagane do piastowania
mandatu Rady Starszych. Miejsce obrad Zgromadzenia rewizyjnego miato
by¢ wskazane przez Radg Starszych i znajdowac si¢ w odlegtosci co najmnie;j
200 km od miejsca posiedzen ciata ustawodawczego, by unikna¢ kontaktu
pomigdzy promotorami rewizji a wykonawcami decyzji. Kompetencje czlon-
kéw Zgromadzenia rewizyjnego podlegaty dwojakiemu ograniczeniu: co do
materii — rozpatrzenie dotyczyto wytacznie kwestii wskazanych przez ciato
ustawodawcze, co do czasu — posiedzenia nie mogly trwaé diuzej niz trzy
miesigce.

Okres obowigzywania Konstytucji Roku III zakonczyl si¢ wraz ze schyl-
kiem Rewolucji Francuskiej. SpuScizna Rewolucji wywarta znaczny wplyw
na pozniejsze idee konstytucji oraz system zrodet prawa. Uksztattowata si¢
jednolita koncepcja suwerennoSci ustawy, nowoczesna koncepcja przedstawi-
cielstwa, system podzialu wladzy oparty na przewadze legislatywy. Zaczgto
tez dostrzegac zalety konstytucji trwalej, o0 mocy wyzszej niz moc ustawy30.

2. Tradycja cesarska (1799-1814)

2.1. Okres ten, zdominowany przez Napoleona Bonapartego, uwarunkowany
byl dazeniem do silnego wzmocnienia wiadzy wykonawczej, poprzez uczy-
nienie z instytucji dyktatorskiej, uwazanej poczatkowo za okolicznoSciowa
i tymczasowa, instytucji ostatecznej. Dazenie to nastepowalo w drodze przej-
Scia od Konsulatu (Rok VIII, 1799) do Konsulatu dozywotniego (Rok X), az
wreszcie do Cesarstwa (Rok XII), czemu towarzyszyly odpowiednie regulacje
konstytucyjne: Konstytucja z 22 frimaire’a roku VIII (13 grudnia 1799);
Senatus-consultus organiczny z 16 thermidora roku X (4 sierpnia 1802);
Senatus-consultus z 22 floreala roku XII (18 maja 1804).

30 Zob. A. Sulikowski, Konstytucja..., op. cit., s. 24.
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2.1.1. Konstytucja z 22 frimaire’a Roku VIII w dwoch kwestiach odbiegata
od swych poprzedniczek. Po pierwsze, sposdb jej uchwalenia zasadniczo
roznit si¢ od przedsiewzie¢ lat poprzednich, gdy prace konstytucyjne prze-
biegaly w ramach zgromadzen ustawodawczych, co nadawato im charakter
przedsiewzigcia globalnego. Komisje, ktore zastapily ciatlo ustawodawcze, po
tygodniu oficjalnych zebran pod przewodnictwem Bonapartego, ograniczyly
si¢ do podpisania tekstu sporzadzonego przez Sieyeésa i poprawionego przez
Napoleona. Po drugie, materia konstytucyjna podlegata znacznemu ogra-
niczeniu. Nie zawierala Deklaracji Praw oraz ograniczala si¢ do giéwnych
regul dotyczacych organizacji i funkcjonowania wtadz publicznych3!. Znaczne
ograniczenie pozycji wladzy ustawodawczej spowodowalto obnizenie rangi
ustawy w systemie zrodel prawa, a wzrost znaczenia konstytucji oraz aktow
przyjetych w drodze referendum. Referenda i plebiscyty stanowily bowiem
charakterystyczny element praktyki ustrojowej tego okresu. Odwolywanie si¢
bezposrednio do suwerennego ludu miato na celu legitymizowanie dziatan
rzadu oraz ostabienie pozycji organu przedstawicielskiego32. Akty poparte
przez suwerena mialy t¢ samg rangeg, co konstytucja (takze zatwierdzona
w referendum). Szczegdlne znaczenie odgrywaly w tym procesie referenda
przeprowadzane dla zatwierdzenia tzw. senatusconsultow (senatus-consultus),
aktow tworzonych przez senat, ktorego sposob powolywania oraz praktyka
funkcjonowania sprawily, ze byt faktycznie organem realizujagcym wolg Pierw-
szego Konsula, a potem Cesarza. Senat stat si¢ narzedziem stuzacym, nie jak
powinien, utrwaleniu konstytucji, lecz — za pomocg senatusconsultéw — jej
zmianie33. Dwie uchwaly senatus-consultus: pierwsza z 16 termidora Roku X
(4 sierpnia 1802) ustanawiajaca dozywotni konsulat i druga z 28 floreala Roku
XII (18 maja 1804) ustanawiajaca Cesarstwo kwalifikowano jako organiczne,
gdyz dotyczyly organizacji wladz i uzupelnialy przepisy konstytucyjne. Wraz
z Konstytucjag Roku VIII tworzyly ten sam blok konstytucyjny.

Praktyka polityczno-ustrojowa tego okresu doprowadzita do istotnego
przewartoSciowania w obrebie funkcjonowania wladz panstwowych, stawiajac
w centrum egzekutywe, ktorej powierzono istotng role prawodawcza, za$

31 Byl to zamyst Bonapartego, ktory uwazal, ze zwigzlos¢ tekstu pozostawia ,,szeroka droge
dla ulepszefr”. Zob. M. Morabito, D. Bourmaud, Historia konstytucyjna..., op. cit., s. 179.

32 Zob. L. Jakubiak, Referendum jako narzedzie polityki. Francuskie doswiadczenia ustrojowe,
Krakow 2012, s. 36-41.

3 Zob. A. Kubiak, Francuska koncepcja..., op. cit., s. 27. Autor podkre§la, ze uprawnienia
senatu w zakresie kontroli konstytucyjnosci prawa pozostaty martwa litera. W kilkuna-
stoletniej praktyce ani razu nie zakwestionowal zgodnoSci z konstytucjg jakiegokolwiek
aktu. Wprost przeciwnie, realizujac wole Napoleona zgodnie z nim wspOtpracowal.



Geneza Konstytucji V Republiki oraz tryb jej uchwalenia... 67

legitymizacje jej najwazniejszych decyzji oparto na referendalnym zatwier-
dzeniu przez nardd. Ograniczenie pozycji parlamentu spowodowato obni-
zenie pozycji ustawy, a wzrost znaczenia 1 rangi konstytucji. Zjawisko to
uznaje si¢ jednak raczej za efekt uboczny urzeczywistniania politycznych
koncepcji Bonapartego, niz przejaw realizacji konkretnych postulatow doty-
czacych zapewnienia szczegolnej roli konstytucji w systemie Zrodet prawa34.

3. Tradycja parlamentarna (1814-1848)

3.1. Ten okres w dziejach francuskiego parlamentaryzmu charakteryzujg
zrOznicowane rozwigzania w obrebie wladzy ustawodawczej 1 wykonawczej
oraz relacji pomigdzy nimi, gdy przy silniejszej lub stabszej pozycji glowy
panstwa dochodzito do ksztattowania instytucji typowych dla systemu par-
lamentarnego (w ramach monarchii lub republiki parlamentarnej). Trwalym
elementem praktyki ustrojowej byto odzwierciedlanie przemian polityczno-
-ustrojowych w aktach rangi konstytucyjne;j.

3.1.1. Po upadku Napoleona nastgpit powrot do monarchii. I cho¢ spusci-
zna, jaka pozostawita po sobie Wielka Rewolucja przekreslita mozliwos¢
powrotu do absolutyzmu, trzeba bylo poszukiwac takich rozwigzan, ktore
godzityby niekiedy sprzeczne idee dawnych rewolucjonistow ze zwolennikami
cesarstwa czy rojalistami, koncepcje suwerennoSci ludu i umowy spotecz-
nej z ideg suwerennoSci monarchy. Ludwik XVIII po powrocie do kraju
odrzucil konstytucj¢ z 6 kwietnia 1814 r. przygotowana przez senat®, ktora
cho¢ przychylata si¢ do monarchii, odmawiala uznania prawowitosci Ancien
Regime’u. Krdl — w oparciu o uprawnienia krolewskie wynikajace z praw
fundamentalnych — 4 czerwca 1814 r. oktrojowat Karte Konstytucyjna, ktora
przywracata przedrewolucyjng koncepcje¢ suwerennosci monarchy. Na jej mocy
krdl rzadzit z woli OpatrznoSci, byt najwyzszym organem wtadzy wykonawczej,
uczestniczyl w stanowieniu prawa36, ksztattowatl system wymiaru sprawiedli-

34 Zob. A. Sulikowski, Konstytucja..., op. cit., s. 27.

35 Senatus-consultus z roku X upowaznial senat do normowania wszystkiego, co nie bylo
ujete w konstytucji, a co bylo konieczne do jej stosowania. Powotujac si¢ na t¢ preroga-
tywe izba znacznie ja przekroczyta, gdyz opracowata nowa konstytucje.

36 Wtadza ustawodawcza sprawowana byla wspOlnie przez krola, Izbg Parow i Izbe
Deputowanych; krol posiadat inicjatywe ustawodawcza oraz prawo weta absolutnego
wobec ustaw.
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wosci. Poza tym, ze krol wraz z parlamentem uczestniczyt w tworzeniu ustaw,
posiadat kompetencje do wydawania ordonanséw, czyli dekretow i zarzadzen
niezbednych do wykonywania ustaw i zapewnienia bezpieczenstwa panstwa.
To wtasnie ordonansy postuzyly krolowi do dokonania nowelizacji postano-
wien Karty, cho¢ po pierwszej takiej zmianie monarcha zastrzegat, ze akt ten
mial charakter wyjatkowy, a zmiana powinna nastgpowaé w formie ustawy.
Ordonanse krolewskie mialy co do zasady moc prawna nizsza niz ustawa.
Zmiana Karty w tym trybie mogtaby oznacza¢ podporzadkowanie jej ustawom.
W praktyce jednak krdl ordonansami zmienial takze ustawy, co w zasadzie
— z woli krdla — nadawalo tym aktom t¢ samg rangg.

Powr6t Napoleona do Paryza w marcu 1815 r. obalit na krétki okres monar-
chig i przywrocit zasady ustrojowe I Cesarstwa uksztattowane na mocy Kon-
stytucji Roku VIII i senatuskonsultow z roku X i XII37, w ktorych istotng
rol¢ odgrywaly mechanizmy demokracji bezpoSredniej. Niedtugo potem upa-
dek Bonapartego, cho¢ doprowadzit do powrotu monarchy do Paryza, ukazat
koniecznoS$¢ przewartoSciowania idei monarchicznych sprzed ,,stu dni” oraz
zwigkszenie roli organu przedstawicielskiego. Wraz ze wzrostem znaczenia par-
lamentu nastgpito wzmocnienie pozycji ustawy i ograniczenie prawodawstwa
krolewskiego. Karta Konstytucyjna nie mogta juz by¢ zmieniana w drodze
ordonansow, ale w formie ustawy. Doprowadzito to do zrOwnania rangi ustaw
i Karty oraz nadalo im moc wyzszg od innych aktow obowigzujacych w panstwie.

3.1.2. Karta z 1814 r. obowigzywata do wybuchu rewolucji lipcowej 1830 r.,
ktora doprowadzita do abdykacji krola Karola X i objecia wladzy przez
ksigcia Orleanu Ludwika Filipa (stad nazwa Monarchia Lipcowa). Cho¢
nowa Karta Konstytucyjna z 14 sierpnia 1830 r. stanowita zmieniong wer-
sj¢ tej z roku 1814, uznawana jest za nowy akt konstytucyjny38. Tworzenie
prawa nalezalo do wspoOlnego dzieta krodla i parlamentu. W systemie Zrodet
prawa ustawy ponownie zyskaly najwyzsza moc, a sama Karta Konstytucyjna
stanowila o mozliwosci jej uzupetniania za pomoca ustaw.

37 W kwietniu przyjeto pospiesznie ,,Akt dodatkowy do konstytucji Cesarstwa”, wskazujacy
na ciaglo$¢ prawng pomigdzy nim a konstytucjami Cesarstwa.

38 Wstep do Kart glosi: ,,(...) Nakazali$my i nakazujemy, by Karta Konstytucyjna z 1814 roku,
zmieniona przez obie Izby 7 sierpnia i zaakceptowana przez nas 9 sierpnia, zostata
ponownie ogloszona w brzmieniu nast¢pujacym (...)”. P. Sarnecki, Najstarsze konstytucje....,
op. cit., s. 166.

39 Karta Konstytucyjna z 14 sierpnia 1830 r. w art. 62 ust. 2 nakazywala parlamentowi maja-
cemu si¢ zebra¢ na sesji w r. 1831 ponowne rozpatrzenie art. 23 konstytucji w sprawie
statusu par6w Francji.
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4. Brak ciagtosci politycznej (Il Republika, Il Cesarstwo)

4.1. W Monarchii Lipcowej nastgpito istotne wzmocnienie roli parlamentu
i wzrost nastrojéw republikanskich. O schytku monarchii zadecydowaty
wydarzenia prowadzace do rewolucji 22 lutego 1848 r. Proces opracowa-
nia nowej konstytucji republikanskiej byl dtugi, a Konstytucja z 4 listopada
1848 1. nie zostala zatwierdzona w referendum, co stanowifo konsekwencje
przyjetej zasady przedstawicielstwa i przekonanie, ze wola parlamentu jest
tozsama z wolg suwerena. Podzial wtadzy oparto na podziale kompeten-
cji pomigdzy prezydenta, wybieranego w wyborach powszechnych#0, rzad
1 parlament, z silng pozycja wtadzy ustawodawczej. Ustawa, stanowigca
wyraz woli parlamentu utozsamianej z wola narodu, zajmowata niekwestio-
nowang range w systemie zrodel prawa. I cho¢ w doktrynie podkreSlano
szczegOlny charakter konstytucji, dotyczyto to w znacznej mierze jej aspektu
materialnego*!. Mimo to, dla zmiany konstytucji przewidziano specjalne
unormowania, pozostawiajac kompetencje w tym zakresie Zgromadzeniu
zwolywanemu w celu rewizji konstytucji (art. 22). Rozdziat XI ,,0 rewizji
konstytucji” dopuszczal zmiane catkowita lub czeSciowa jedynie w ostatnim
roku trzyletniej kadencji Zgromadzenia Narodowego. Propozycja zmiany
stawala si¢ uchwalg po jej trzykrotnym rozpatrzeniu, a przerwy miedzy deba-
tami nie mogty by¢ krdtsze niz miesigc. Dla uchwalenia zmiany wymagane
byto kworum trzech czwartych gtoséw, przy co najmniej 500 glosujacych (na
900 przedstawicieli). Zgromadzenie rewizyjne mogto by¢ zwotane najdiuzej
na trzy miesigce i musiato zajmowac si¢ wylacznie sprawg rewizji, dla ktorej
zostalo zwotane, chyba ze zasztaby pilna potrzeba podjecia niezbednych
prac ustawodawczych#2.

Konstytucja z 1848 r. obowigzywala stosunkowo krotko. Wybor na pre-
zydenta Ludwika Napoleona Bonapartego doprowadzil do istotnych zmian

40 Cho¢ nie odpowiadalo to istocie rzadéw zakladajacych silng wiadze parlamentu, bylo
wynikiem zwycigstwa konserwatystow i monarchistow, dla ktdrych silna, scentralizowana
wtadza wykonawcza jest nieunikniona, a sil¢ swa musi czerpa¢ z wyboréw bezposred-
nich. Przyjecie zasady bezpoSrednich wyboréw prezydenckich nie stalo w sprzeczno$ci
z koncepcja niemal absolutnej wladzy parlamentu tylko przy zalozeniu, ze parlament
i prezydent sa wyrazicielami tej samej woli wyborcOw i w zasadzie nie moze by¢ mig¢dzy
nimi sporéw. A. Sulikowski, Konstytucja..., op. cit., s. 33.

41 Konstytucja przewidywala rowniez w art. 115 uchwalenie w przysztoSci ustaw organicznych
w sprawach, ktore mialy by¢ okreSlone w specjalnej ustawie.

42 Zob. P. Sarnecki, Najstarsze konstytucje..., op. cit., s. 194.
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ustrojowych, z tendencjg powrotu do silnej egzekutywy skupionej w rekach
prezydenta, a nastgpnie cesarza. Podjeta przez Ludwika Napoleona proba
legalnego przediuzenia kadencji 1 rewizji postanowien konstytucji okazata si¢
niemozliwa, totez 2 grudnia 1851 r. dokonal on zamachu stanu i przejat fak-
tyczng wladze. Istotnych zmian w materii konstytucyjnej i ustawowej dokonat
juz w drodze dekretow dotyczacych rozwigzania Zgromadzenia i popierajacej
je Rady Stanu, wyborow powszechnych, wprowadzenia dwuizbowosci parla-
mentu z izba wyzsza skladajaca si¢ ze znakomitoSci Republiki. Legitymizacji
owych dziatah mialy stuzy¢ sprawdzone w podobnych okolicznoSciach refe-
renda, wykorzystywane chetnie przez Ludwika Napoleona. BezposSredni udziat
narodu w podejmowaniu decyzji o istotnym znaczeniu dla panstwa przesadzit
o nadaniu im specjalnej rangi wsrod Zrodet prawa krajowego.

4.2. Republika przezyta formalnie jeszcze rok po zamachu stanu. Konstytucja
z 14 stycznia 1852 r. ustanowiona pod dyktando Ludwika Napoleona na pig-
ciu zasadach poddanych plebiscytowi, ulegta niewielkim poprawkom podczas
oficjalnego przywrocenia Cesarstwa dekretem z 2 grudnia 1853 r. Wzoro-
wanie si¢ na modelu ustrojowym zawartym w konstytucji VIII Roku mialo
ten zasadniczy skutek, ze ograniczajac role parlamentu, zmniejszalo range
ustawy na rzecz aktow zatwierdzanych w drodze referendum oraz konstytucji.
Istotna role mial odgrywa¢ w tym procesie Senat, ktory z mocy konstytucji
uzyskal miano straznika ustawy zasadniczej (art. 25)*. Upowazniony zostal
do oceny kazdej ustawy przed promulgacja dokonywanej z punktu widze-
nia zgodnoSci z konstytucja, a ponadto z zasadami religijnymi i moralnymi,
wolnoSciami wyznania, osobistymi, rownoscig obywateli wobec prawa, nie-
tykalnoScig wlasnosci i zasadg nieusuwalnosci sedziéw, obrony terytorium#4.

43 Senat skiadat si¢ z cztonkéw pochodzacych z urzedu (kardynalowie, marszatkowie i admi-
ratowie) oraz obywateli powolywanych przez prezydenta (uznani przez niego za godnych
piastowania funkcji senatora). Czionkowie byli nieusuwalni i zasiadali w Senacie dozy-
wotnio (art. 20). Zaréwno w okresie I jak i I Cesarstwa Senat stanowit istotne narzedzie
wladzy cesarskiej. O ile jednak za czasow Napoleona I pelnit role w umacnianiu systemu
autorytarnego, o tyle Senat Ludwika Napoleona, wraz z calym ustrojem, ewoluowat
w kierunku liberalnym, by w 1870 r. z Senatu — stroza konstytucji — przeksztalci¢ si¢
W wyzsza izb¢ parlamentu.

44 Jakkolwiek znaczace ograniczenie w konstytucjach I i II Cesarstwa roli parlamentu oraz
wprowadzenie koncepcji kontroli konstytucyjnosci ustaw §wiadczylo o zmniejszeniu rangi
ustawy w systemie Zrddel prawa, nadanie tej kontroli wytacznie prewencyjnego charakteru
(przed promulgacja) pozwolilo na utrzymanie chocby w podstawowym ksztalcie rewolu-
cyjnej zasady nietykalnoSci ustawy obowigzujacej jako aktu doskonatego prawnie.
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Senat posiadat takze prawo proponowania zmian konstytucji. Przyjecie takiej
propozycji przez wtadze wykonawcza prowadzito do ustanowienia zmiany w for-
mie senatus-consultus (art. 31). Jednak nowelizacje dotyczace podstawowych
zasad konstytucji, wyrazonych w proklamacji z 2 grudnia i przyjetych przez
Lud Francuski, mialy by¢ poddawane glosowaniu powszechnemu (art. 32).
Dla ustroju panstwa okresu II Cesarstwa najistotniejsze znaczenie mialy
zmiany ustawy zasadniczej dokonane w drodze nastepujacych senatuskonsultow:
senatus-consultus z 7 listopada 1852 r. nadajacego godnos¢ cesarska Ludwikowi
Napoleonowi jako Napoleonowi III; senatus-consultus z 8 wrzeSnia 1869 r.
zwigkszajacego prerogatywy Ciala Ustawodawczego i potwierdzajacego upodob-
nienie Senatu do izby wyzszej, i wreszcie: senatus-consultus z 21 maja 1870 r.
wprowadzajacego Konstytucje Cesarstwa®®. Ten ostatni dokument dokonat
zasadniczej zmiany w zakresie wtadzy ustrojodawczej, odbierajac kompetencje,
jakie przystugiwaly w tym zakresie Senatowi i stanowigc, iz konstytucja moze
by¢ modyfikowana jedynie przez lud, na propozycj¢ Cesarza*.
Podsumowujac okres ksztaltowania si¢ francuskiej tradycji parlamentar-
nej E. Gdulewicz konstatuje, ze ,,caly ten czas charakteryzuje brak rowno-
wagi pomi¢dzy wladza ustawodawczg i wykonawczg. Postulat nadrzednosci
parlamentu, datujacy sie¢ od czasoéw jakobinskich, walczyt o prymat z postu-
latem silnej wladzy wykonawczej, przy czym rozwiazania dotyczace szefa
panstwa byly nader zroznicowane — od cezaryzmu demokratycznego czasow
Napoleona I poprzez parlamentaryzm orleanistyczny obu Kart — do drugiej
napoleoniskiej dyktatury 1852 r. W okresie tym ksztaltowaly si¢ instytucje
klasycznego parlamentaryzmu: odpowiedzialnoSci politycznej rzadu przed
parlamentem, nieodpowiedzialnosci politycznej glowy panstwa, czy prawo
rozwigzywania parlamentu przez glowe panstwa”4’. Utrwalenie tych zasad

45 Data senatus-consultus 21 maja 1870 r. to dzieh jego promulgacji. Poprzedzony zostal
plebiscytem, przeprowadzonym 8 maja, w ktérym obywatele wypowiadali si¢ za przyj¢ciem
badZ odrzuceniem liberalnych reform dokonanych w konstytucji od 1860 r.

46 Pomimo roli obywateli w procesie zmian, pozostawienie Cesarzowi wylgcznego prawo
ich inicjowania, bez koniecznosci przechodzenia przez Senat, dawalo glowie panstwa
wyltacznos¢ zaréwno co do tresci modyfikacji, jak i momentu ich dokonania.

47 E. Gdulewicz, System konstytucyjny..., op. cit., s. 7-8. Autorka wyjasnia, ze okreslenia
»cezaryzm demokratyczny” lub ,,demokracja cezarystyczna” uzywane sg wobec ustroju
przyjetego w konstytucji z 1799 r. Szczeg6lng cechg tego systemu politycznego byto usta-
nowienie dyktatury jednostki przy zachowaniu pozoréw republiki. Wladza wykonawcza
sprawowana byla przez trojosobowy konsulat, a $ciSlej biorac jednoosobowo przez pierw-
szego konsula, gdyz pozostali konsulowie mieli jedynie glos doradczy. Jednoosobowej
wladzy wykonawczej przeciwstawiana byta rozczlonkowana legislatywa. Typowa dla tego
systemu byta instytucja plebiscytu. Parlamentaryzm orleanistyczny (zapoczatkowany Karta
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przypadnie na okres III Republiki trwajacej 65 lat (1875-10 lipca 1940)”48.
W tle tych rozwigzan wyrastata koncepcja szczegolnej mocy konstytuciji,
okrytej jednak cieniem ustawy — aktu nieomylnego, o nadrz¢dnej mocy
w panstwie. Akt ten nie tracil swego znaczenia nawet wowczas, gdy rola par-
lamentu ulegata ostabieniu na rzecz prawodawczych uprawnien egzekutywy.

5. Parlamentaryzm Ill i IV Republiki

5.1. Ustrgj III Republiki okreslity trzy ustawy konstytucyjne z 1875 r.:
z 24 lutego ,,O Senacie”, z 25 lutego ,,O organizacji wladz publicznych”
iz 16 lipca ,,O stosunkach migdzy organami wiadz publicznych”#. Teksty
te byly krotkie, totez ich rozwinigcie przyniosta charakterystyczna dla tego
okresu praktyka ustrojowa i zwyczaje polityczne, nawigzujace czgsto do
praktyki parlamentarnej Kart konstytucyjnych z 1814 i 1830 r. Niektore
uregulowania o konstytucyjnym charakterze znalazly tez odzwierciedlenie
w ustawach organicznych (np. z 2 sierpnia 1875 r. o wyborze senatordw,
z 30 listopada 1875 r. o wyborze deputowanych). Ustrdj ten ewoluowat ku
parlamentaryzmowi, a wzrost wtadzy organu przedstawicielskiego nastepo-
wal kosztem organow egzekutywy.

Ustawa konstytucyjna z 25 lutego 1875 r. normowala problematyke
zmiany konstytucji, nie obwarowujac jej nadmiernymi utrudnieniami. Arty-
kut 8 stanowit, ze ,Izby beda mialy prawo, w formie odrgbnych uchwatl,
podjetych absolutna wigkszoScia gltosow, czy to z wtasnej woli, czy tez na
wniosek Prezydenta Republiki, zadeklarowaé, ze powinna by¢ dokonana
rewizja ustaw konstytucyjnych. Po podjeciu przez kazda z dwoch 1zb takich
uchwal, utworza one Zgromadzenie Narodowe, aby dokonac rewizji. Przepisy

z 1814 r., poprawiony Kartg z 1830 r., to swoista odmiana systemu parlamentarnego ze
znaczng przewagg monarchy.

48 Okres III Republiki wyznaczony datami 1875-1940 odpowiada ustrojowi panstwa okre-
Slonemu przez akty rangi konstytucyjnej. Nadmieni¢ bowiem trzeba, ze III Republika
zostala proklamowana wcze$niej — 4 wrzesnia 1870 r.

49 Jak podkreslaja M. Morabito i D. Bourmaud, konstytucja tworzona byta za pomoca
poprawek, przy glosowaniu ktorych starano si¢ dokladnie — na ile bylo to mozliwe — sfor-
malizowaé porozumienie. W ten sposob teksty z 1875 r. odznaczajg si¢ brakiem metody,
brakiem planu caloéci. Zwraca jednak uwage oryginalno$¢ kompromisu. Po raz pierwszy
republikafiska forma rzadow zostala polaczona z mechanizmami charakterystycznymi dla
monarchii konstytucyjnej. Historia konstytucyjna..., op. cit., s. 353.
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dotyczace rewizji ustaw konstytucyjnych w calosci lub tez w czesSci musza
by¢ podjete absolutng wigkszoScig ogdtu Zgromadzenia Narodowego”.
Procedura ta wykluczala zatem udzial ludu, inicjatywe powierzata izbom
parlamentu (Izbie Deputowanych i Senatowi) oraz prezydentowi (podobnie
jak w zwyklej procedurze ustawodawczej). Izby zachowywaly niezaleznos¢
w zakresie inicjatywy, za$ podjecie przez nie uchwaly zaréwno w sprawie
inicjatywy, jak i dokonania zmiany, wymagalo wigkszosci absolutnej, wyli-
czanej z ogllnej liczby mandatéw w Senacie i w Izbie Deputowanych, bez
odliczania mandatoéw wakujacych, nieobecnych, wstrzyman si¢ od glosu
oraz gtosow niewaznych. Cho¢ w poczatkowym okresie III Republiki oba-
wiano si¢ powrotu do monarchii, pierwsze rewizje ustaw konstytucyjnych
szly w innym kierunku. Ustawa z dnia 21 czerwca 1879 r. uchylata arty-
kut 9 ustawy z 25 lutego 1875 r., przenoszac siedzibe wiadz publicznych
z Wersalu do Paryza; ustawa z 14 sierpnia 1884 r. uzupetnita art. 8§ tej
samej ustawy o klauzule, iz republikanska forma rzadoéw nie moze stac si¢
przedmiotem rewizji. Jakkolwiek ustawa znow byta aktem o nieokreslonym
1 niegraniczonym zakresie normowania i szczegOlnym miejscu w systemie
zrodel prawa, czasy III Republiki to takze rozw0j prawodawstwa rzagdowego
0 autonomicznym charakterze.

Nalezy zauwazycC, ze wiele rozwiazan ustrojowych III Republiki nie znaj-
dowato bezposrednich podstaw konstytucyjnych, lecz byto wynikiem praktyki
politycznej tego okresu. Konstytucja nie wspominata np. o premierze, a jego
wyodrebnienie sposrod cztonkéw Rady Ministrow oraz ubieganie si¢ o wotum
zaufania parlamentu bylo wlasnie dzietem praktyki (formalnie funkcja prze-
wodniczacego Rady Ministrow zaistniata dopiero w 1934 r.). Koncepcja pre-
zydentury rOwnowazacej uprawnienia parlamentu (za ktdra optowat prezydent
Mac-Mahon, ktory zdymisjonowal w 1879 r.) przegrata z idea supremacji
parlamentu (prezydent Grevy zapoczatkowal praktyke (o ktorej byta mowa
wczesniej) zwana ,.konstytucja Grevy’ego”, polegajaca na zaprzestaniu z korzy-
stania z prawa rozwigzania parlamentu oraz ponoszeniu odpowiedzialnoSci
przez rzad wylacznie przed parlamentem, bez koniecznoSci posiadania zaufa-
nia prezydenta).

IIT Republike cechowata silna wladza ustawodawcza z przewazajaca
rolg Izby Deputowanych, ktorej podporzadkowany byt rzad. Brak réwno-
wagi wladz oraz brak wystarczajacych instrumentéw do dzialania zaburzyt
funkcjonowanie tego ustroju, na ktore natozyto si¢ rozwarstwienie klasy
politycznej i niemozno$¢ wypracowania trwatego sposobu rozwigzywania
problemow, na ktdre napotykata. NiestabilnoS$¢ rzagdowa jest przedstawiana
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jako jedna z podstawowych wad tego systemu’). Nie mozna takze tracié
z pola widzenia faktu, ze na okres III Republiki przypada czas I wojny
Swiatowej oraz kryzysu ekonomicznego. Lata wojny zachwialy parlamen-
taryzmem na rzecz rzadow personalnych. Wojenne uprawnienie rzadu do
podejmowania w drodze dekretow Srodkow koniecznych do przezwyci¢za-
nia trudnoSci utorowato tez droge do decydowania o sprawach panstwa
dekretami z mocg ustawy.

5.2. Wady parlamentaryzmu III Republiki, zwlaszcza w zakresie podejmo-
wania decyzji, uwidocznit poczatek II wojny Swiatowej i kleska Francuzow
w 1940 r. Po podpisaniu zawieszenia broni nastapito wyprowadzenie wladz
publicznych do Vichy, a 10 lipca tego roku Senat i Izba Deputowanych
zebrane w Zgromadzenie Narodowe uchwalily ustawe konstytucyjna prze-
kazujacg w rece marszatka Pétaina petnie wiadz konstytucyjnych, w tym
uprawnienia do wydawania aktow rangi konstytucyjnej. W sumie Petain
wydat trzynaScie takich aktow, ktore nadaty ksztatt Pafistwu Francuskiemu
okresu II wojny Swiatowej, z charakterystyczng koncentracja wiladzy w rekach
jednostki’l. W opozycji do tej polityki powstat ruch oporu, a obok niego
organizacje niepodlegloSciowe na emigracji, ktore nie uznaly legalnosci tych
aktow, a za obowigzujaca nadal postrzegaly Konstytucj¢ z 1875 r.

5.2.1. Zakonczenie wojny oznaczalo konieczno$¢ nadania nowemu porzad-
kowi panstwowemu takze wymiaru prawnego. Negowanie legalnoSci aktow
konstytucyjnych panstwa Vichy nie przesadzato jednoznacznie o przywroce-
niu porzadku konstytucyjnego III Republiki. Problem powrotu badz odrzu-
cenia starych form ustrojowych stat si¢ przedmiotem referendum przepro-
wadzonego 21 pazdziernika 1945 r. Wyborcy decydowali w nim w dwoch
sprawach: wyboru Zgromadzenia Konstytucyjnego zobowigzanego do przy-
gotowania nowej konstytucji oraz wyrazenia zgody na organizacje wtadz
publicznych zgodnie z zalaczonych projektem ustawy, az do czasu wejScia
w zycie nowej konstytucji. Zdecydowane opowiedzenie si¢ za wyborem

50 Srednia trwatosé rzadow przekracza nieco 7 miesiecy, choé w okresie pomiedzy 1879 a 1899
wynosi 9 miesigcy, za§ migdzy 1920 a 1940 r. zmniejsza si¢ do 6 miesi¢gcy. M. Morabito,
D. Bourmaud, Historia konstytucyjna..., op. cit., s. 443.

5L Juz 11 lipca 1940 r. Petain wydal dwa akty, na mocy ktorych przypisal sobie pelni¢ wia-
dzy: wtadze wykonawcza, wiadz¢ ustawodawcza i wladze konstytucyjnotworczg. Znidst
wszystkie przepisy ustaw konstytucyjnych z 1875 r. ,,niezgodne z postanowieniami aktow”.
W 1942 r. podzielil si¢ wtadza z szefem rzadu.
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Konstytuanty (96,4% wyborcow) stanowito totalng porazke idei powrotu
do ustroju III Republiki>2. Funkcja konstytucyjna Zgromadzenia zostalta
ograniczona pod wzgledem czasu — przewidziano bowiem siedem miesiecy
na opracowanie projektu konstytucji; w przeciwnym razie mialy nastapic¢
kolejne wybory Konstytuanty. Ponadto, projekt przygotowany przez Zgro-
madzenie mial by¢ poddany do zatwierdzenia przez nar6d w referendum.
Projekt konstytucji zostat przyjety 20 kwietnia 1946 r., a nast¢pnie — 5 maja
1946 r. — odrzucony w referendum (53% gloséw przeciwnych)33, co dopro-
wadzito do ponownych wyboroéw Konstytuanty, przeprowadzonych 2 czerwca
1946 r. Konstytucja IV Republiki zostata uchwalona 30 wrzesnia 1946 r.
przez Konstytucyjne Zgromadzenie Narodowe, zatwierdzona w referendum
13 pazdziernika 1946 r., promulgowana 27 pazdziernika tego roku i w tym
dniu weszla w zycie>4.

5.2.2. Konstytucja IV Republiki charakteryzowala si¢ szczeg6towoScig unor-
mowan, czym wyraznie odbiegala od Ustaw Konstytucyjnych z 1875 r.;
zakazywala tez — charakterystycznego dla praktyki ustrojowej III Republiki
— rozwijania zwyczajow konstytucyjnych. Rozpoczynala ja obszerna Pream-
bula uroczyScie potwierdzajaca prawa i wolnoSci zawarte w Deklaracji Praw
z 1789 r. Ustanawiata system parlamentarny, z dwuizbowym parlamentem
0 zrOznicowanym sposobie powolywania izb i o nieréwnorze¢dnych upraw-
nieniach (Zgromadzenie Narodowe i Rada Republiki)’>. Nowoscia bylo

52 Zob. J. Zakrzewska, Tiyb przygotowania i uchwalenia Konstytucji IV Republiki Francuskiej
z 27 paZdziernika 1946 r., [w:] Tiyb przygotowania i uchwalania konstytucji w wybranych
krajach europejskich, A. Gwizdz (red.), Warszawa 1990; W. Skrzydio, Ustrdj polityczny
Francji, Warszawa 1992; J. Bougrab, Aux origines de la Constitution de la IV¢ République,
Paris 2002.

53 Projekt przewidywal pelng koncentracj¢ wiadzy w re¢kach jednoizbowego parlamentu,
z podporzadkowang mu catkowicie wtadza wykonawcza. Po raz pierwszy we Francji refe-
rendum zakonczyto si¢ wynikiem negatywnym.

54 Poparcie dla nowej konstytucji nie bylo znaczace. Opowiedzialo si¢ za nia 53,5% glo-
sujacych, przeciwko 46,5%. Bez watpienia na wynik ten wplynegta negatywna opinia de
Gaulle’a o projekcie, ktorg wyrazit w przemoéwieniu na kilka dni przed referendum.

55 Wiadza wykonawcza skiadata si¢ z Prezydenta (wybieranego na 7 lat przez parlament
zebrany w Kongres) o znacznie ograniczonych uprawnieniach, wymagajacych kontrasy-
gnaty, oraz Rady Ministréw, z przewodniczacym wyznaczanym przez Prezydenta, ale
mianowanym przez niego dopiero po otrzymaniu zaufania Zgromadzenia Narodowego;
z kompetencjami analogicznymi do kompetencji Prezydenta III Republiki (inicjatywa
ustawodawcza, wykonawcze uprawnienia normatywne, kierowanie sitami zbrojnymi);
odpowiedzialnoScig rzadu oparta na dwodch klasycznych instrumentach: wotum nieufno-
$ci i wotum zaufania.
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powotanie Komitetu Konstytucyjnego uprawnionego do oceny zgodnoSci
ustaw z konstytucjg>°.

Chociaz dostrzegano szczegoOlne znaczenie konstytucji wsrdd zrodet
prawa, nie stworzono odpowiednich gwarancji instytucjonalnych dla jej
ochrony. Jakkolwiek powolano instytucje uprawniong do badania zgod-
nosci ustaw z konstytucja, stwierdzenie niekonstytucyjnosci ustawy miato
rodzi¢ skutek odwrotny niz w przypadku klasycznej kontroli konstytucyjno-
$ci. Zmianie (dostosowaniu) nie miata bowiem podlega¢ zakwestionowana
ustawa, lecz konstytucja. Artykul 91 ust. 3 przewidywal expressis verbis, ze
Komitet Konstytucyjny bada, czy ustawy uchwalone przez Zgromadzenie
Narodowe wymagaja zmiany konstytucji. Specyfik¢ tego procesu wzmacniat
fakt, ze w systematyce konstytucji poSwiecono mu miejsce w rozdziale XI
,O rewizji konstytucji”. Kontrola konstytucyjnosci ustawy w tym trybie mogta
by¢ inicjowana przed promulgacja ustawy na wspolny wniosek Prezydenta
oraz przewodniczacego Rady Republiki, po uzyskaniu poparcia co najmniej
bezwzglednej wigkszosci gtosow Rady. Podstawowym celem Komitetu Kon-
stytucyjnego bylo uzgodnienie stanowisk izb parlamentu, a dopiero w sytuacji
braku akceptacji przez Zgromadzenie Narodowe zarzutu postawionego przez
Rade¢ Republiki, konieczno$¢ uruchomienia procedury zmiany konstytucji
w my§l art. 90. Proces ten stuzyt wigc nie tyle ochronie ustawy zasadniczej,
co uzgadnianiu treSci konstytucji i ustaw, ktore zgodnie z ideg supremacji
ustawy, mialy jednakowa moc prawna (konstytucja byla jedna z ustaw).

Konstytucja przewidywala ztozona procedure zmiany>’. Przeciwwaga
w zapewnieniu realnosci dostosowywania ustawy zasadniczej do potrzeb
panstwa i spoteczenstwa bylo zabezpieczenie przed zmianami czestymi
i pochopnymi. W mysl art. 90 rozdziatu XI ustawy zasadniczej dokonywanie
zmiany konstytucji nalezalo przede wszystkim do domeny Zgromadzenia

56 Komitet sktadat si¢ z Prezydenta Republiki, przewodniczacego obu izb i dziesigciu czlon-
koéw wybranych przez izby spoza parlamentu. Procedura kontroli konstytucyjnosci ustaw
przez Komitet miata charakter prewencyjny, ale z zakresu podstawy kontroli wykluczata
wstep do konstytucji. Wigzala si¢ z dgzeniem do uzgadniania stanowisk izb w sprawie
konstytucyjnoSci oraz mozliwoScig ponownego uchwalenia ustawy uznanej przez Komitet
za niekonstytucyjna. Praktyka potwierdzita nieudang koncepcj¢ tej instytucji. W ciagu
12 lat Komitet zebral si¢ na jednym posiedzeniu, a rozstrzygal sprzeczno$¢ pomigdzy
regulaminami izb. Przeszkoda w rozstrzyganiu spraw przez Komitet byt zazwyczaj brak
roznicy zdafn migdzy izbami. Zob. A. Kubiak, Francuska koncepcja..., op. cit., s. 31-32
wraz cytowang tam literatura.

57 Zob. P. Drevet, La procédure de révision de la Constitution du 27 octobre 1946 et ses
application, Paris 1958.
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Narodowego, ktore najpierw podejmowato decyzje w sprawie stwierdzenia
celowoSci zmiany w proponowanym zakresie, bezwzgledng wickszoScig gto-
sow w dwoch czytaniach, w odstepie co najmniej trzech miesiecy (chyba ze
zmiana nastgpowala na skutek kontroli prowadzonej przez Komitet Kon-
stytucyjny, o czym byta mowa powyzej). Do drugiego czytania nie docho-
dzito, jesli Rada Republiki, na wniosek Zgromadzenia Narodowego, pod-
jeta analogiczng decyzje¢ bezwzgledna wigkszoscig glosow. Samo uchwalenie
zmiany konstytucji nastgpowalo w trybie przewidzianym dla uchwalania
ustaw zwyklych. Co do zasady zatwierdzenie ustawy o zmianie konstytucji
miato nastgpowac w trybie referendum. Wyjatek stanowily dwie sytuacje:
jezeli ustawe uchwalono wigkszoscia co najmniej 2/3 glosow w samym Zgro-
madzeniu Narodowym lub gdy uzyskata aprobate 3/5 w kazdej izbie. Zadna
zmiana konstytucji dotyczaca istnienia Rady Republiki nie mogta by¢ prze-
prowadzona bez zgody tego organu lub bez zatwierdzenia jej w referendum.
Konstytucja przewidywata réwniez nastepujace ograniczenia nowelizacji:
zmiana konstytucji nie mogta nastapi¢ ani byC inicjowana w czasie zajecia
terytorium kraju przez obce sily zbrojne (art. 94), przedmiotem zmiany nie
mozna bylo uczyni¢ republikanskiej formy rzadoéw (art. 95).

Konstytucja IV Republiki byla wyrazem kompromisu, okreslanego
w literaturze mianem ,,compromis de compromis”, czy ,supercompromis”,
co niewatpliwie zawazylo na niedostatkach, jakie ujawnily si¢ w praktyce
jej stosowania. System partyjny, struktura sojuszow, strategie wyborcze —
sprzyjaly dekompozycji systemu. Niestabilno$¢ rzagdowa prowadzita do bezsil-
nosci rzadow oraz podwazenia zaufania do rezimu parlamentarnego, co od
potowy lat pieédziesiatych widoczne bylo ze wzmozonym nasileniem w obli-
czu wojny algierskiej. Podejmowane proby naprawy systemu nie pozwolity na
zahamowanie rozktadu. Reforma konstytucyjna przeprowadzona 7 grudnia
1954 r. miala na celu zniwelowanie naduzy¢ wynikajacych z supremacji
Zgromadzenia Narodowego>8 poprzez wzmocnienie drugiej izby parlamentu
— Rady Republiki, zwlaszcza na gruncie kompetencji ustawodawczych>®.
Zmiana z 1954 r. zmodyfikowata takze reguly inwestytury przewodniczacego
Rady Ministrow. Od tej pory Zgromadzenie Narodowe wypowiadato si¢
w sprawie catego rzadu (a nie tylko jej przewodniczacego) przez uchwale-

58 Ze wzgledu na ograniczong skuteczno$¢ zmian zwana jest ,reformeczka” (reformette).
Zob. M. Morabito, D. Bourmaud, Historia konstytucyjna..., op. cit., s. 526.

59 Rada otrzymala pelni¢ inicjatywy ustawodawczej, stata si¢ réwnoprawnym ze
Zgromadzeniem Narodowym organem, do ktdrego wplywaly rzadowe projekty ustaw,
zyskala mozliwo$¢ lepszej kontroli w procesie ustawodawczym.
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nie inwestytury bezwzgledng wigkszoscig gtosow, co zastgpito inwestyture
Prezesa Rady Ministrow dokonywang zwykta wickszoscig gloséw. Podjete
na gruncie konstytucji proby konsolidacji wtadzy wykonawczej i ostabienia
wplywu Zgromadzenia Narodowego zakonczyly si¢ jednak niepowodzeniem.

B. Koncepcje ustrojowe oraz tryb uchwalenia
Konstytucji V Republiki

1. Idee generata de Gaulle'a

Potrzeba i umiejetnoS¢ prowadzenia polityki pafnstwa w czasach trudnych dla
Francji, w potaczeniu z wielka osobowoscig i charyzma Charlesa de Gaulle’a
(1890-1969) przesadzily, ze utozsamia si¢ go z koncepcjami, jakie legly
u podstaw ustrojowych V Republiki. Nie jest zamiarem autorki szczegoiowe
omawianie kwestii, ktOre znalazly trwate miejsce w literaturze przedmiotu
tak francuskiej, jak polskiejoV. Przywotlanie podstawowych zalozen, stanowig-
cych w 1958 r. oS prac konstytucyjnych oraz — jak si¢ wydaje — wyznaczaja-
cych kierunek zmian dokonanych w latach pozniejszych utatwia zrozumienie
fenomenu specyfiki i zywotnosci V Republiki®l.

Wplyw na poglady de Gaulle’a miato zapewne kilka czynnikow: wycho-
wanie w chrzeScijanskiej, patriotycznej rodzinie; zasady stuzby wojskowe;j,
ktorym podlegal; stabosci III Republiki, w ktorej dorastat i rozpoczynal swa
polityczna kariere; a nastepnie kapitulacja Francji w 1940 r., w wyniku ktorej
kierowal spoza granic panstwa tzw. Wolna Francja; wreszcie koniecznos¢
stworzenia warunkéw ustrojowych dla panstwa w powojennej rzeczywistoscio2.

60 Zob. m.in. A. Azare, Genese de la Constitution du 4 octobre 1958. Solution gaulliste a la
crise de pouvoir, Paris 1961; J.L.. Debré, Les idées constitutionnelles du général de Gaulle,
Paris 1974; N. Wahl, Aux origine de la nouvelle Constitution, Revue Frangaise de Science
Politique, 1959, nr 1, s. 31; A. Hall, Nardd i paristwo w mysli politycznej Charlesa de
Gaulle’a, Warszawa 2005; K.M. Ujazdowski, Geneza i tozsamosé V' Republiki Francuskiej,
Krakoéw 2013; J. Szymanek, Ideowe Zrodla konstytucji z 4 paZdziernika 1958 r., [w:] 50 lat

Konstytucji V' Republiki Francuskiej. Zwiqzki konstytucjonalizmu francuskiego i polskiego,

M. Granat, K. Wojtyczek (red.), Warszawa 2011, s. 59 i n.

Zob. K.M. Ujazdowski, Wstep do Antologii, [w:] V' Republika Francuska..., op. cit.

62 Po kapitulacji Francji w 1940 r., ktérej de Gaulle wyraznie si¢ sprzeciwial, miejscem
prowadzenia jego dalszej polityki stala si¢ przede wszystkim Anglia, gdzie poczawszy
od slynnego apelu radiowego z Londynu wygloszonego 18 czerwca 1940 r. wzywajacego
do kontynuowania walki przeciwko Niemcom u boku wojsk alianckich, stanal na czele

6
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Zbieg szeregu okolicznoSci umozliwil powr6ot de Gaulle’a do Francji
w 1944 1. 1 objecie przewodnictwa Rzadu Tymczasowego, w ktorym zasiedli
reprezentanci wszystkich opcji politycznych. Debate w sprawie rozwigzan
instytucjonalnych charakteryzowat pluralizm idei, oscylujacych wokot nurtow
nawigzujacych badz do tradycji republikafniskich utozsamianych z supremacja
parlamentu, badz skierowanych ku wzmocnieniu egzekutywy. De Gaulle stat
na stanowisku, ze restauracja silnego panstwa moze nastapi¢ jedynie przez
umocnienie wtadzy wykonawczej. Mocnym pigtnem odznaczyla si¢ bowiem
praktyka ustrojowa III Republiki — jej niestabilno$¢ rzadowa i polityczne
rozproszenie parlamentu. Identyfikujac wiodacg rol¢ ustrojowa parlamentu
z ,rzadami partii”, de Gaulle widzial w niej zagrozenie dla najwyzszych
interesOw panstwa®.

Wizje konstytucyjnych zalozen i projekt reform ustrojowych de Gaulle
zaprezentowal w dwoch waznych przemowieniach z 1946 r. — 16 czerwca

niepodlegtosciowego ruchu emigracyjnego. Kierowana przez de Gaulle’a tzw. Wolna
Francja przejawiala przywiazanie do zasad republikanskich oraz odrzucala legalno$¢ Vichy.
Sam general wzmacnial swojg pozycje wobec pafistw alianckich: 24 wrze$nia 1941 r.
powolano Francuski Komitet Narodowy (CFN) pod jego przewodnictwem — chodzito
o utworzenie prawdziwego rzadu, ktory mogtby zosta¢ uznany przez Londyn, Waszyngton
i Moskwe. 3 czerwca 1944 Francuski Komitet Wyzwolenia Narodowego (CFLN) zostat
przeksztalcony w Tymczasowy Rzad Republiki Francuskiej (GPRF), z de Gaulle’em na
czele. Chodzito o to, by wyzwalane tereny francuskie nie podlegaly wladzom alianckim,
ale tymczasowemu rzadowi zaleznemu od Zgromadzenia Konsultatywnego (jego pierw-
sze posiedzenie odbylo si¢ 9 listopada 1944). 25 sierpnia 1944 gen. Charles de Gaulle
wkroczyt do wiwatujacego Paryza. W latach 1944-1945 dowodzona przez de Gaulle’a
armia francuska przeksztalcita si¢ w czwartg sil¢ koalicji antyhitlerowskiej w Europie.
W pazdzierniku 1945 r. doprowadzit do referendum decydujacego o koniecznosci podjecia
prac nad nowa konstytucja. 16 listopada 1945 de Gaulle stworzyt trojpartyjny gabinet
na bazie Ruchu Republikansko-Ludowego i socjalistow, do ktorego formalnie weszta
tez Francuska Partia Komunistyczna. W styczniu 1946 r. de Gaulle odszed! z rzadu
niech¢tny rzadom partyjnym.

63 Zob. E. Poplawska, Instytucja prezydenta w systemie politycznym V' Republiki, Warszawa
1995, s. 16 wraz z cytowang tam literaturg. W polskiej literaturze i dyskusji naukowej poja-
wia si¢ tez watek wplywu polskiej doktryny konstytucyjnej z okresu Konstytucji z 1935 r.
na koncepcje konstytucyjne Ch. de Gaulle’a z lat 40., zrealizowane w Konstytucji z 1958 r.,
chociaz we Francji korzeni Konstytucji V Republiki upatruje si¢ we francuskiej doktry-
nie lat 30. Zob. M. Kruk, V czy VI Republika..., op. cit., s. 182 oraz cyt. przez autorke
S. Pinon, Les reformistes constitutionnels des années trente aux origine de la V¢ Republique,
Paris 2003; W. Skrzydlto, Le probleme de la réception des principes constitutionnels: expé-
riences de la France et de la Pologne au XX¢ siecle, [w:] L’Etat et le droit d’Est en Ouest.
Meélanges offerts au Professeur Michel Lesage, Paris 2006, s. 291 i n.
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w Bayeux i 29 wrze$nia w Epinal®t. W czerwcu de Gaulle wyraznie nawia-
zal do spuScizny historycznej Francji oraz ukazal, jak bardzo szkodliwe sg
dla panstwa nie tylko zagrozenia zewnetrzne, ale takze brak porozumienia
prowadzacy do wewnetrznego chaosu. Z punktu widzenia instytucjonalnego
za niezwykle istotne uznat rozdzielenie wladzy ustawodawczej, wykonawczej
1 sagdowniczej oraz zapewnienie rOwnowagi miedzy nimi. Z silnym przeswiad-
czeniem o podziale miedzy wladzami nie byta do pogodzenia koncepcja
powolywania rzadu przez cialo ustawodawcze. De Gaulle byt przekonany,
ze jednos¢, spojnose i dyscyplina wewnetrzna nie bylaby zapewniona, jesli
cztonkowie rzadu pelniliby swoje stanowisko wytacznie na mocy mandatu
udzielonego przez ich partie. ,,Wtadza wykonawcza powinna zatem pocho-
dzi¢ od glowy panstwa, meza stanu ponad podziatami politycznymi, wybra-
nego przez ciato kolegialne obejmujace szeroko pojety parlament czyniacy
z niego jednoczesnie prezydenta Unii Francuskiej i prezydenta Republiki”.
W mysl tej koncepceji glowa panstwa miata mianowac premiera kieruja-
cego polityka i pracami rzadu; wprowadzac ustawy i przyjmowac dekrety;
przewodniczy¢ posiedzeniom rzadu, a ponadto pelni¢ role arbitra ponad
podziatami politycznymi, a w przypadku zagrozenia panstwa — role gwaranta
niezawistoSci narodowej i traktatow zawartych przez Francje.

Dzien po uchwaleniu Konstytucji IV Republiki przez II Konstytuante
general de Gaulle w Epinal podkreslit stanowczo, ze tekst ten nie spelnit
warunkow koniecznych dla odbudowy skutecznoSci i autorytetu panstwa
republikanskiego, nie zabezpieczyt bowiem przed wszechmocg i podziatami
partyjnymi%. W przemoéwieniu tym de Gaulle jeszcze mocniej akcento-
wal republikanskie wartoSci stanowigce warunek wolnoSci, rozwoju oraz
fundament silnego pafistwa, zdolnego do budowania autorytetu na arenie

64 Przemowienie w Bayeux zostalo wygloszone podczas uroczystosci w druga rocznicg
wyzwolenia miasta. Kilka tygodni wcze$niej w referendum odrzucono projekt konstytu-
cji I Konstytuanty o skrajnie lewicowym i parlamentarnym charakterze. II Konstytuanta
przystepowata do prac nad kolejng konstytucja, co pozwolifo de Gaulle’owi mie¢ nadzie-
je, ze mozliwa jest zmiana ustroju na bardziej stabilny. Przeméwienie w Epinal miato
miejsce dziefi po przyjeciu projektu konstytucji przez II Konstytuante i na dwa tygodnie
przed zaakceptowaniem go w referendum. Tlumaczenie przemdwien na jezyk polski zob.
K.M. Ujazdowski, V' Republika Francuska..., op. cit., s. 38. Zob. takze J.L. Debré, Les
idées constitutionnelles du général de Gaulle, Paris 1974. O mitologizacji przemdwienia
w Bayeux zob. P. Mbongo, La V& Républigue..., op. cit., s. 167-168.

65 Republika i demokratyczny porzadek oraz krytyka systemu parlamentarnego towarzyszyly
de Gaulle’owi juz w latach trzydziestych. Republika w jego przekonaniu byta potwier-
dzonym przez histori¢ sposobem egzystencji Francji jako pafistwa. Zob. A. Hall, Narod
i paristwo..., op. cit., s. 91.
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mi¢dzynarodowej w nowej powojennej rzeczywistosci. Powtorzyt idee wypo-
wiedziane w Bayeux na tematy instytucjonalne, jeszcze mocniej podkreslajac
zasade podziatu wtadz, ze szczegblnym uwzglednieniem prawa prezydenta
do rozwigzania parlamentu jako reakcje na brak spojnej wiekszoSci wspie-
rajacej rzad i1 prace ustawodawcze. Wazne miejsce de Gaulle przypisywal
udzialowi narodu w podejmowaniu kluczowych decyzji w sprawach pan-
stwowych, totez krytyce poddal dopuszczalno$¢ odejscia od koniecznosSci
zatwierdzenia zmiany konstytucji w drodze referendum.

Silne i prawomocne panstwo, wolne od ingerencji z zewnatrz, zbudowane
na jednoSci narodu w ojczyznie i Unii Francuskiej na fundamentach fran-
cuskiego imperium kolonialnego; separacja wtadz z umocniong egzekutywa
zdolng do podejmowania decyzji i kierowania politykg panstwa, dwuizbowym
parlamentem z obdarzong istotnymi kompetencjami izbg wyzsza; niezalez-
no$¢ sadownictwa oraz nieche¢ do partii politycznych, to podstawowe mysli
wyrazone wprost w 1946 r. I cho¢ nie zapobiegly zatwierdzeniu, istotnie
ostabily przychylno$¢ dla nowej ustawy zasadniczej. Konstytucja IV Repu-
bliki zostata bowiem przyjeta w referendum wigkszoscia 53,5% glosujacych
wobec 46,5% przeciwnikow, co bez watpienia mialo zwiazek z przemowie-
niem generata w Epinal.

Warto zauwazy¢, iz jakkolwiek wigkszoS¢ koncepcji zaprezentowanych
przez de Gaulle’a znalazta miejsce w Konstytucji z 1958 r., w przemdwie-
niach z 1946 r. brak byto odniesienia do kilku istotnych kwestii ustrojo-
wych charakteryzujacych instytucje V Republiki, takich jak: powszechne
wybory prezydenckie, kontrola konstytucyjnoSci ustaw, wigkszosciowe prawa
wyborcze, czy pewne mechanizmy charakterystyczne dla zracjonalizowanego
parlamentaryzmu. Rozwigzania te byly inspirowane przez innych politykdéw
1 prawnikow Owczesnej epoki, wsrod ktorych niekwestionowane miejsce
nalezato do René Capitanta oraz Michela Debrégo, podobnie jak de Gaulle
opowiadajacych si¢ za ideg silnego panstwa zbudowanego na gruncie repu-
blikanskich wartosci.

René Capitant%, jeden z najblizszych wspdtpracownikow de Gaulle’a,
widzac stabosci III Republiki, reformy ustroju parlamentarnego propono-

66 Byt prawnikiem i politykiem gaullistowskim. Pozostawat pod istotnym wplywem Raymonda
Carré de Malberga, ktorego znat z Uniwersytetu w Strasburgu, na ktérym pracowal.
Uczestniczyt w formowaniu Résistance; po wyzwoleniu kierowat resortem edukacji w rza-
dzie de Gaulle’a, a po jego dymisji w styczniu 1946 r. stal si¢ aktywnym dziataczem
ruchu gaullistowskiego i wplywal na jego stanowisko w sprawach ustrojowych. Byl jednym
z prawnikéw (obok Leona Noéla i Marcela Prélota), z ktérymi de Gaulle konsultowat
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wal juz w latach 30.67 Zwiazki jego koncepcji z ideami de Gaulle’a widaé
natomiast w przemowieniu z Bayeux®. Odrzucenie w referendum w 1946 r.
konstytucji I Konstytuanty stanowito dla Capitanta istotny argument dla
podkreslenia roli i wagi ustrojowej referendum, przenoszac tym samym
na grunt proponowanych rozwigzan mysli Carré de Malberga, ktorego byt
wielkim zwolennikiem i propagatorem. Zauwazal bowiem, ze naréd moze
nie zgadzac si¢ z partiami i ze wigkszoS¢ parlamentarna niekoniecznie
odzwierciedla wigkszoS¢ opinii w narodzie. Referendum stanowilo zatem
w oczach Capitanta dobre narzedzie demokracji, umozliwiajace opowiedze-
nie si¢ za takg interpretacjg suwerennosci narodu, ktora nie przynalezy juz
Izbie Deputowanych, ani zadnemu innemu organowi, lecz tylko i wylacznie
narodowi. W opozycji do I Konstytuanty, ktora przyjeta jednoizbowos¢ par-
lamentu, Capitant byt zwolennikiem bikameralizmu z izbg nizszg pochodzaca
z wybordow, drugg zas$ izbg odzwierciedlajacg najwazniejsze sily gospodarcze
1 spoteczne. Uwazal, ze demokracja francuska powinna by¢ oparta na kon-
stytucji republikanskiej zapewniajacej gwarancje¢ praw i podzial wtadz. Na
czele wiadzy wykonawczej stawial prezydenta (cho¢ nie wskazywat sposobu
jego wyboru), niezaleznego od partii politycznych, posiadajacego prawo
rozwiazania parlamentu, a takze prawo inicjatywy ustawodawczej. Choc
parlament stanowit trzon ustawodawstwa, rzad w celu skutecznego rzadzenia
powinien uczestniczy¢ w pracach legislacyjnych, albowiem dobrze dostrzega
konieczno$¢ przeprowadzenia reform prawnych (widaé zalazek pdzniejszych
istotnych uprawnien rzadu w sferze prac legislacyjnych).

Michel Debré®, uznawany za redaktora tekstu Konstytucji V Republiki,
budowatl koncepcje ustrojowe w oparciu o reformy instytucjonalne. Nie byt

tre$¢ przemoOwienia w Bayeux. Nieobecny we Francji w 1958 r. nie uczestniczyt w pracach
nad przygotowaniem Konstytucji V Republiki.

67 Tekst Reforma parlamentaryzmu, [w:] K.M. Ujazdowski, V' Republika Francuska..., op.
cit., s. 163 i n. Jego koncepcja ustrojowa opierata si¢ na wzmocnionej roli szefa rzadu.
Charakterystyczna dla jego rozwazan idea powotania urz¢du premiera byta o tyle nowa-
torska prawnie, ze w III Republice prezes Rady Ministrow byt instytucja zwyczaju kon-
stytucyjnego, ktorego status okreslono dopiero w potowie lat 30.

68 Po odrzuceniu w referendum w 1946 r. konstytucji przedstawionej przez I Konstytuantg
Capitant opublikowatl tekst Konstytucja demokratyczna. Konstytucja republikariska
(K.M. Ujazdowski, V' Republika Francuska..., op. cit., s. 188 i n.), zdecydowanie krytyczny
wobec przyjetych w konstytucji rozwigzan i propagujacy inne mechanizmy, do ktérych
nawiazal de Gaulle w Bayeux.

69 Byl politykiem, ale takze prawnikiem; bliskim wspotpracownikiem de Gaulle’a. W 1945 r.
wszedl do jego gabinetu, gdzie odpowiadal za przygotowanie reform administracyjnych
(z jego inspiracji powstala Paistwowa Szkota Administracji — renomowana ENA — I'Ecole
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zwolennikiem wprowadzenia we Francji modelu prezydenckiego na ksztatt
rozwigzan amerykanskich, jednak widzial potrzebe gtowy panstwa ,,z praw-
dziwego zdarzenia”, ,,zwornika instytucji” (clef de voiites). Stat na stanowisku,
ze ,,w ramach systemu parlamentarnego normalne funkcjonowanie ustroju
wymaga, aby rzad byl powolywany i wspierany przez niezalezng i szano-
wang glowe panstwa, znajacy zakres swoich uprawniefi, bedacag w stanie
zarzadzi¢ rozwiazanie izby pochodzacej z wyboréw, zdolng w momentach
decydujacych dla narodu podejmowaé decyzje nadajace kierunek losom
panstwa”. Poddajac analizie francuskie zycie parlamentarne i wykazujac
jego wady, proponowatl liczne remedia. Za niezwykle istotna, podwazajaca
dotychczasowa koncepcje nieograniczonej materii ustawowej, nalezy uznac
mysl zmierzajaca do ograniczenia domeny ustawowej do kwestii fundamen-
talnych, a zwigkszenie uprawnienn prawodawczych rzadu?0.

2. Szczegblny tryb uchwalenia Konstytucji V Republiki

2.1. Praktyka ustrojowa IV Republiki stanowita porazke idei opartej na
systemie silnej egzekutywy, pozwolita bowiem na ponowng ustrojowg
dominacje parlamentu, potwierdzajac obawy de Gaulle’a co do stabosci
konstytucji w zakresie konsekwentnego wprowadzania w zycie polityki rza-
dowej. I cho¢ od potowy lat 50., w obliczu licznych wydarzen, takze na
arenie mi¢dzynarodowej (wojna w Indochinach, weto Francji wobec Euro-
pejskiej Wspdlnoty Obronnej, ,,zimna wojna”), dostrzegano konieczno$¢
reform, coraz bardziej widoczna kruchos¢ systemu politycznego unicestwita
proby zmierzajace nawet do istotnej nowelizacji ustawy zasadniczej’!. Kres

Nationale d’Administration). Po odejSciu de Gaulle’a w 1946 r. obnazal wady ustro-
jowe IV Republiki oraz prowadzit kampani¢ na rzecz powrotu generata. Po powrocie
de Gaulle’a do wladzy w czerwcu 1958 r. zostal ministrem sprawiedliwosci i kierowat
pracami nad projektem Konstytucji V Republiki. Jego koncepcje na ksztalt ustroju pan-
stwa zostaly wylozone w dokumencie opracowanym jeszcze w czasie wojny w ramach
Comité Général d’Etudes wchodzacego w sktad Résistance. W sierpniu 1958 r. Debré
przedstawil przed Radg Stanu zalozenia projektu konstytucji V Republiki. Wystapienie
to traktowane jest obok przemoéwienia de Gaulle’a w Bayeux jako dokument zatozycielski
V Republiki. Tlumaczenie wystapien na jezyk polski zob. K.M. Ujazdowski, V' Republika
Francuska..., op. cit., s. 1451 225 i n.

70 Zob. ibidem, s. 155.

71 Przeprowadzona w 1954 r. nowelizacja konstytucji nie miala, jak wspomniano, przeto-
mowego znaczenia.

oy
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IV Republiki przyspieszyly wydarzenia w Algierze, gdzie 13 maja 1958 r.,
w rezultacie puczu wojskowego, utworzony zostat przez oficerow armii fran-
cuskiej Komitet Ocalenia Publicznego Algieru. Cho¢ w Paryzu Zgroma-
dzenie Narodowe udzielito inwestytury rzadowi Pierre’a Pflimlina, wtadza
cywilna nie byta w stanie stawiC czola zagrozeniu, a ryzyko obalenia ustroju
przez armi¢ stawato si¢ coraz bardziej prawdopodobne. Jedyng osoba, ktora
wydawatla si¢ by¢ zdolng zazegnac kryzys byl, pozostajacy w cieniu od nie-
mal dwunastu lat, Charles de Gaulle. Wydarzenia potoczyly si¢ wowczas
bardzo szybko: 15 maja general oSwiadczyl, ze jest gotow przyja¢ wiladze
w Republice; 22 maja rebelianci rozszerzyli pucz na Korsyke i zagrozili
desantem spadochroniarzy na Paryz; 27 maja de Gaulle zawiadomit, ze
rozpoczal procedur¢ przewidziang dla utworzenia rzadu republikanskiego;
28 maja premier Pflimlin podat si¢ do dymisji; 29 maja prezydent René Coty
powierzyt generatowi misje utworzenia nowego rzadu; 1 czerwca de Gaulle
zdecydowang wigkszoScig gltosoéw (329 glosdéw przeciw 224) otrzymal inwe-
styture i zostal premierem?2.

2.2. Dnia 3 czerwca 1958 r. przyjeto dwie ustawy, ktore zapoczatkowaly
dos¢ osobliwy tryb uchwalenia Konstytucji V Republiki’3. Pierwsza przyznata
rzadowi de Gaulle’a specjalne pelnomocnictwa, dzigki ktorym mogl przez
okres szeSciu miesigcy wydawaé — w celu poprawy cigzkiej sytuacji — akty
prawne z moca ustawy (ordonanse). Istota drugiej ustawy — pt. ,,Ustawa
konstytucyjna z 3 czerwca 1958 r. uchylajaca czasowo postanowienia artykutu
90 Konstytucji”7* dotyczyta dwoch zasadniczych kwestii: zmiany trybu nowe-
lizacji Konstytucji IV Republiki oraz upowaznienia rzadu do przygotowania
nowej konstytucji. Rozwigzania przyjete w tej ustawie wywotaly watpliwosci
zarOwno w sferze proceduralnej, jak materialnej oraz przyczynily si¢ do
podwazania prawidlowoSci procesu uchwalenia Konstytucji V Republiki.

72 Zob. Ch. de Gaulle, Przemowienie inauguracyjne przed Zgromadzeniem Narodowym,
1 czerwea 1958 r, [w:] KIM. Ujazdowski, V' Republika Francuska..., op. cit., s. 219 i n.

73 W literaturze polskiej zob. zwlaszcza J. Zakrzewska, Tiyb przygotowania i uchwalenia Konstytucji
V Republiki Francuskiej z 4 paZdziernika 1958 r., [w:] Tiyb przygotowania i uchwalania konsty-
tucji w wybranych krajach europejskich, A. Gwizdz (red.), Warszawa 1990; W. Skrzydto, Ustrdj
polityczny Francji, op. cit., s. 51-56; J. Wawrzyniak, O niektorych osobliwosciach Konstytucji
V' Republiki Francuskiej, Studia Turidica Lublinensia 2014, nr. 22, s. 149 i n.

74 Loi constitutionnelle du 3 juin 1958 portant dérogation transitoire aux dispositions de Uarticle
90 de la Constitution, JORF z 4 czerwca 1958 r., s. 5326. Zob. A. Jamroz, Konstytucja
V' Republiki po 50 latach obowigzywania. Kilka refleksji, Prz. Sejm. 2008, nr 6, s. 16;
M. Duverger, Constitutions et documents politiques, Paris 1996, s. 208.
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2.2.1. Proceduralna swoisto$¢ uchwalenia konstytucji na bazie wspomnia-
nej ustawy konstytucyjnej polegata na tym, ze opracowanie trybu nastgpito
w szczegOlny sposob — w drodze zmiany procedury nowelizacji Konstytu-
cji z 1946 r., a nie w odrebnym trybie, wiasciwym dla uchwalenia nowe;j
ustawy uzasadniczej. Przypomnienia wymaga, ze tryb przeprowadzenia
zmiany Konstytucji IV Republiki ztozony byt z kilku faz. Rozpoczynato je
podjecie uchwaly Zgromadzenia Narodowego okreslajacej zamiar i potrzebe
zmiany konstytucji oraz wskazujacej przedmiot proponowanej nowelizacji.
Przyjecie takiej uchwaly wymagato absolutnej wigkszosci glosow w dwoch
czytaniach nastepujacych w odstepie co najmniej trzech miesiecy, chyba ze
Rada Republiki na wniosek Zgromadzenia Narodowego podjeta identyczng
uchwate wigkszoScig bezwzgledng. Dopiero w nastepstwie takiej uchwaly
uruchamiano kolejne etapy okreSlone w art. 90 konstytucji (prace ustawo-
dawcze, glosowanie w izbach, referendum lub zatwierdzenie odpowiednig
wigkszoScig glosow przez Zgromadzenie Narodowe lub obie izby).

W sSwietle ztozonej regulacji art. 90 gtowny cel de Gaulle’a, jakim bylo
uchwalenie nowej ustawy zasadniczej, wydawal si¢ trudny do zrealizowania,
wrecz niemozliwy. Jak pisze W. Skrzydto, z pomoca przyszed! przypadek?.
De Gaulle siggnal bowiem po niestosowana dotychczas uchwate Zgroma-
dzenia Narodowego i Rady Republiki podjeta w 1955 r., wskazujaca art. 90
konstytucji wsrod przepisow przewidzianych do nowelizacji oraz dopuszcza-
jaca jej przeprowadzenie w kilku ustawach konstytucyjnych. Na tej wiasnie
podstawie rzad de Gaulle’a przedstawit projekt ustawy uchylajacej art. 90
konstytucji z 1946 r. i upowazniajacej rzad do przygotowania projektu kon-
stytucji i poddania go pod referendum zatwierdzajace. Ustawa ponadto
naktadata na rzad obowigzek zasigegni¢cia opinii Komitetu Konsultacyjnego
(comité consultatif) ztozonego z cztonkéw parlamentu oraz osobistoSci powo-
tanych przez rzad’¢, a nast¢pnie opinii Rady Stanu.

2.2.2. Dziatania rzadu wzbudzily watpliwosci co do legalnosci sposobu uchwa-
lenia konstytucji. Cho¢ bowiem formalnie ustawa z 3 czerwca 1958 r. zostata
przyjeta przez obie izby wigkszoScia co najmniej trzech piatych glosow, czyli
zgodnie z art. 90 ust. 6 Konstytucji z 1946 r., pytania dotyczyly mozliwosci

75 Zob. W. Skrzydto, Ustrdj polityczny..., op. cit., s. 53.

76 Czlonkowie parlamentu powofani w skfad komitetu zostali wybrani przez odpowiednie
komisje Zgromadzenia Narodowego (16 deputowanych) oraz Rad¢ Republiki (10 sena-
toréw); w sktad komitetu weszto 13 osobisto$ci powolanych przez rzad.
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proceduralnego nawigzania do uchwaly sprzed kilku lat. Nawet przyjecie
dopuszczalnosci takiego dzialania nie eliminowalo innych dylematéw. Pod-
kreSlano bowiem, ze uchwata z 1955 r. miata na celu wytacznie nowelizacje
przepisOw konstytucji, nie za§ umozliwienie przygotowania i uchwalenia zupel-
nie nowej konstytucji. Watpliwosci te byly tym silniejsze, ze oparcie nowej
procedury na petnomocnictwach dla rzadu zrywalo catkowicie z uksztattowang

w dwoch poprzednich Republikach praktyka powierzania misji przygotowania

ustawy zasadniczej ciatu przedstawicielskiemu — Zgromadzeniu Narodowemu

(konstytuancie), stanowigcemu emanacj¢ woli narodu?’.

Niewatpliwe uproszczenie procedury uchwalenia Konstytucji V Republiki
pociagalo za sobg watpliwosci co do legalnoSci materii ustawy konstytucyjnej,
istotnej ze wzgledu na zwigzanie rzadu przygotowujacego projekt konstytucji
podstawowymi zasadami ustrojowymi, majacymi stanowi¢ fundamenty nowych
rozwigzan konstytucyjnych. Ustawa okreslita je w sposOb nastepujacy:

— zrodtem wiadzy jest jedynie glosowanie powszechne; wiadza ustawodaw-
cza 1 wladza wykonawcza pochodzg z glosowania powszechnego, badz
z instancji wybranych w wyborach powszechnych;

— wladza wykonawcza i wladza ustawodawcza winny by¢ skutecznie roz-
dzielone w taki sposob, aby rzad i parlament wykonywaly pelni¢ swych
funkcji kazdy we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnosc;

— rzad bedzie odpowiedzialny przed parlamentem;

— wladza sadownicza powinna by¢ niezalezna, tak, aby moOc zagwaranto-
wacé przestrzeganie podstawowych wolnoSci okreSlonych w preambule
do Konstytucji z 1946 r. oraz w Deklaracji Praw Cztowieka i Obywatela
z 1789 r., do ktorej si¢ odwoluje;

— Konstytucja powinna umozliwi¢ zorganizowanie relacji miedzy Republikg
a ludami z nig stowarzyszonymi’s.

77 Upowaznienie zawarte w ustawie konstytucyjnej z 3 czerwca 1958 r. P. Pactet, E. Melin-
-Soucramanian postrzegali jako nieuprawniong delegacj¢ uprawnieni konstytuanty dla
rzadu, Droit constitutionnel, Paris 2004, s. 314-315. C. Leclercq zwracal natomiast uwage,
ze de Gaulle musial poming¢ mandatariuszy, aby istotnie zreformowa¢ ustréj i wzmocnic¢
egzekutywe. Uchwalenie ustawy konstytucyjnej z 3 czerwca 1958 r. nazywatl ,sztucz-
ka prawnicza”. Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris 1984, s. 391, cyt. za
A. Jamroz, Konstytucja V' Republiki..., op. cit., s. 17.

78 Przyjecie tak sformufowanych zasad stanowito wyraz pewnego kompromisu mi¢dzy zwo-
lennikami zracjonalizowanego ustroju parlamentarnego, a koncepcja de Gaulle’a, steru-
jaca ku stworzeniu silnej egzekutywy, usytuowanej z tytulu swego pochodzenia ponad
wplywami partii politycznych. S. Sur, La vie politique en France sous la Ve République,
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2.2.3. W praktyce przygotowanie konstytucji przebieglo w kilku — niezwykle
szybkich — etapach: prace prowadzita najpierw grupa robocza pod przewod-
nictwem Michela Debrégo, dwczesnego ministra sprawiedliwosci. Nastepnie
Komitet Miedzyresortowy z de Gaullem na czele i Debré w roli spra-
wozdawcy, czterema ministrami stanu, wiceprzewodniczacym Rady Stanu
1 dorywczo ministrami jako czlonkami, uchwalit pierwszy projekt. W kolej-
nym etapie Rada Gabinetowa pod przewodnictwem de Gaulle’a, po trzech
dniach obrad przyjeta tekst, ktory zostal przekazany Konsultacyjnemu Komi-
tetowi Konstytucyjnemu (Komitet zgtosit zastrzezenia do 58 z 78 artykutow,
nie odbiegaly one od podstawowych zalozen projektu, dotyczyly gtownie
stosunkéw Francji z ludnoScig spoza metropolii). W nastepnym etapie opi-
ni¢ wydata Rada Stanu (cho¢ wniosla sporo poprawek, nie naruszyly one
meritum rzadowego).

Po ostatecznym rozpatrzeniu projektu przez grup¢ roboczg i Komitet
Miegdzyresortowy, 3 wrzeS$nia 1958 r. Rada Ministréw uchwalita konstytu-
cje. Przygotowany w ten sposob tekst zostal poddany ogdlnonarodowemu
referendum, ktore odbylo si¢ 8 wrzesnia i w wyniku ktorego zdecydowang
wigkszoscig glosOw zostat zaaprobowany przez nar6d” i promulgowany
przez prezydenta 4 pazdziernika 1958 r. jako Konstytucja V Republiki. Jej
ogloszenie nastgpito w Journal Officiel de la République francaise Nr 243
z 5 pazdziernika 1958 r.

2.2.4. W literaturze przedmiotu méwi si¢ o niezwykloSci sposobu przygo-
towania i uchwalenia Konstytucji V Republiki, ktora wyrazata si¢ w tym,
komu powierzono opracowanie nowej ustawy zasadniczej, w jaki sposdb tego
dokonano oraz jaki byt stosunek do materialéw z prac nad przygotowa-
niem konstytucji). Procedura, w ktorej wiodaca role w procesie opracowania
konstytucji powierzono egzekutywie, zasadniczo odbiegata od uksztattowanej
1 przyjetej powszechnie w 111 1 IV Republice Francuskiej zasady ,,suwerennosci
parlamentu”, opierajacej si¢ na przekonaniu deputowanych, ze izba, ktorej
byli cztonkami stanowi emanacje suwerennego narodu, a to legitymuje ich do

Paris 1977, s. 13, cyt. za A. Jamr6z, Przemiany ustrojowo-polityczne Francji (1958-1988),
Bialystok 1991, s. 13.

79 Frekwencja wyniosta 85%; 17,7 mln gltoséw oddano ,za”, a 4,5 mln gloséw ,,przeciw”
konstytucji, co dato niemal 80% wobec 20% w stosunku do oddanych glosow.

80 Zob. J. Zakrzewska, Tiyb przygotowania i uchwalenia..., op. cit., s. 88; J. Wawrzyniak,
O niektorych osobliwosciach..., op. cit., s. 149.
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wykonywania suwerennosci w sposdb bezposredni i trwaly. Takie przekonanie
prowadzifo z kolei do swoistej degradacji rzadu przez parlament. Izba Depu-
towanych czy Zgromadzenie Narodowe uwazaly si¢ za suwerenne i traktowaty
ministrOw jako swoich podleglych, co sprawito, ze nie zaakceptowaly nigdy
tego, ze rzad powinien by¢ organem kierujacym swoimi pracamis!.

W obliczu historycznych doswiadczen poprzednich republik oraz wobec
kryzysu politycznego, jaki przyspieszyl powrot de Gaulle’a do wtadzy, nie
budzi zdziwienia, ze dokonanie glebokiej reformy ustrojowej generat wigzat
ze wzmocnieniem egzekutywy, czemu mialo sprzyja¢ uzyskanie uprawnien
konstytuanty. GIéwnym aktorem prac byt zatem rzad, a poza podstawowymi
zalozeniami konstytucji wylozonymi przez de Gaulle’a i ujetymi w postaci
og6lnych zasad w ustawie konstytucyjnej z 3 czerwca 1958 r., prace toczace
si¢ w ramach rzadu, oraz Rady Stanu byly tajne. Jedynie faza konsultacyjna
po przekazaniu projektu Komitetowi Konsultacyjnemu miafa charakter cze-
Sciowo publiczny (jego opinie zostaly przedstawione publicznie z poitora-
rocznym opOznieniem). Publikacja wigkszoSci dokumentéw nastapita zas
dopiero w 1987 r. i dopiero na tej podstawie mozna byto odtworzy¢ tok
prac konstytucyjnych, czy sktad poszczegdlnych grup ekspertow®2. Uwage
zwraca tez nieznane dotychczasowej praktyce konstytucyjnej tempo, w jakim
toczyly si¢ prace. Rozpoczete w pierwszej polowie czerwca, doprowadzity
do przyjecia konstytucji w referendum juz na poczatku pazdziernika tego
samego roku (dla poréwnania — podwaliny ustrojowe III Republiki poprze-
dzity debaty z lat 1871-1875, za§ Konstytucja IV Republiki wyrastala na
gruncie przemian zapoczatkowanych latem 1944 i uwieficzonych uchwale-
niem ustawy zasadniczej w 1946%3).

W obliczu watpliwoSci zwigzanych z trybem uchwalenia konstytucji nie-
zwykle istotne znaczenie miato wykorzystanie instytucji referendum jako

81 Zob. A. Jamrdz, Konstytucja V' Republiki..., op. cit., s. 17-18 w nawiazaniu do F. Goguela
i A. Grossera, La politique en France, Paris 1975, s. 32.

82 Zob. F. Luchaire, D. Maus (red.), Documents pour servir a Uhistoire de I’élaboration de
la Constitution du 4 octobre 1958. Comité National chargé de la publication des travaux
préparatoires des institutions de la V¢ République, Paris 1987 (t. 1), 1988 (t. 1I), 1990
(t. III); zob. takze D. Maus, L. Favoreu, J.-L. Parodi (red.), L écriture de la Constitution
de 1958 : actes du colloque du XXX¢ anniversaire, Aix-en-Provence 8, 9, 10 septembre 1988,
Paris 1992.

83 Zob. D. Maus, Comment est née la Constitution de la V République, http://www.conseil-
constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/la-constitution/la-constitution-de-
1958-en-20-questions/comment-est-nee-la-constitution-de-la-ve-republique.16621.html.
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instrumentu potwierdzajacego dzialania rzadu i wyrazajacego spoteczng
legitymizacje nowego ustroju. Znaczenie to de Gaulle wyrazit w przemdwie-
niu z Bayeux, a nawigzat do niego w przemowieniu wygloszonym na Placu
Republiki 4 wrzeSnia 1958 r., w ktorym przedstawil zarysy nowej ustawy
zasadniczej84. Wyniki glosowania i zdecydowana aprobata narodu stanowily
dla de Gaulle’a wyraz szerokiego i ponadpartyjnego poparcia nie tylko dla
nowej konstytucji, ale takze osobistego zaufania wigkszosci obywateli®.

2.2. Tekst konstytucji byt wynikiem kompromisu, totez nie wszystkie idee
de Gaulle’a i jego najblizszych wspoipracownikéw zostaly ujete w formie
przedstawionej wczesniej. Bez watpienia udato si¢ jednak stworzy¢ auto-
rom podstawy ustroju panstwa opartego na republikanskich tradycjach
i systemie parlamentarnym z dwuizbowym parlamentem oraz klasycznymi
instytucjami tego systemu, jak wotum zaufania, mozliwo$¢ wyrazenia rza-
dowi wotum nieufnosci, czy prawo prezydenta do rozwigzania parlamentu.
Osobliwoscig przyjetych rozwigzan byta natomiast szczegdlna pozycja egze-
kutywy z silng wtadzg prezydenta oraz mocng pozycja rzadu, co stalo si¢
przedmiotem krytyki niektdrych Srodowisk®. Wzmocnienie egzekutywy
kosztem parlamentu miata zapewnic Scista separacja wtadz; jej wyrazem
stala si¢ tez zmiana znaczenia ustawy w systemie ZrOdel prawa poprzez
znaczne ograniczenie zakresu przedmiotowego na rzecz prawodawstwa rza-
dowego. Ostabieniu pozycji ustawy sprzyjata takze instytucjonalna kontrola

84 Zob. Przemowienie wygloszone na Placu Republiki w dniu 4 wrzesnia 1958 r.,
tlum. K.M. Ujazdowski, [w:] V' Republika Francuska..., op. cit., s. 251.

85 Zob. L. Jakubiak, Referendum jako narze¢dzie..., op. cit., s. 95. Autor wskazuje na plebi-
scytarne cechy referendum z 1958 r. i zauwaza, ze Francuzi mieli si¢ wypowiedzie¢ na
temat konstytucji, ktora byla wprawdzie wyrazem szerszego kompromisu politycznego,
ale jednak stanowita odbicie przede wszystkim gaullistowskich koncepcji ustrojowych.

86 Konstytucja, pomimo powszechnej spolecznej akceptacji, spotkata si¢ takze z krytyka, zwlasz-
cza Srodowisk lewicowych oraz niektdrych przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego.
Zarzucano jej, ze zostala skrojona na miar¢ jednego cztowieka, gdyz u jej podstaw legly
zasady ustrojowe gloszone wielokrotnie przez de Gaulle’a. Wskazywano na jej antypar-
lamentarny charakter. Twierdzono takze, Ze jest to najgorzej zredagowany tekst w calej
historii francuskiego konstytucjonalizmu. Zob. M. Duverger, Les institutions de la cinquieme
République, Revue Francaise de Science Politique 1959, nr 1, s. 101; G. Burdeau, La
conception du pouvoir selon la Constitution du 4 octobre 1958, Revue Frangaise de Science
Politique 1959, nr 1, s. 88; J. Georgel, Critiques et réformes des constitutions de la République,
Paris 1960, t. 2, s. 47. Zob. takze W. Skrzydto, Geneza i spoleczna istota V Republiki, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1963, r. 25, z. 1.
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konstytucyjnosci ustaw dokonywana prewencyjnie (przed promulgacja) przez
Rade Konstytucyjng. Miata ona jednak stuzy¢ zwlaszcza ochronie kompe-
tencji egzekutywy®’.

C. Zmiany Konstytucji V Republiki
(faktografia, typologia, klasyfikacja)

1. Konstytucja w wersji uchwalonej w 1958 r. sktadala si¢ z preambuly
nawiazujacej expressis verbis do Deklaracji z 1789 r. oraz wstepu do Kon-
stytucji z 1946 r., zawierata ponadto pigtnascie rozdziatow i 92 artykuly,
z ktorych w ciggu nastepnych lat kilka zostato uchylonych, pojawity si¢ nowe,
a wiele przepisdow w sposdb istotny zmienifo swoja trescss. Wielokrotne
nowelizacje (w latach 1962-1976 przeprowadzono je pi¢¢ razy, kolejnych
dziewigtnascie w latach 1992-2008) daly podstawe do réznorodnych kla-
syfikacji tego procesu®. Ze wzgledu na materi¢, ktérej dotyczyly zmiany,
wyrdznia si¢ w doktrynie:

A. Zmiany zwiazane z funkcjonowaniem instytucji — wladz publicznych
(dotyczace kompetencji, zakresu dziatania, relacji pomigdzy poszcze-
golnymi wladzami itp.):

— Dotyczace sesji parlamentarnych (w 1963 r. zmiana poswig¢cona ter-
minom sesji parlamentarnych, a w 1995 r. zmieniajaca system obrad

87 Zob. K.J. Kaleta, Pol wieku konstytucji V' Republiki Francuskiej, PiP 2008 nr 11, s. 20 i n.;
J. Szymanek, Aksjologia konstytucji V' Republiki Francuskiej, Prz. Sejm. 2008, nr 6 (89),
s.351in.

88 Stan ten odzwierciedlaja kolejne ttumaczenia Konstytucji z 1958 r. na jezyk polski:
J. Stembrowicza [w:] Konstytucje Finlandii, Wioch, Niemieckiej Republiki Federalnej i Francji,
A. Burda, M. Rybicki (red.), Wroctaw 1971; Z. Jarosza, Konstytucja V' Republiki Francuskiej,
Warszawa 1997; W. Skrzydly, Konstytucja Francji, Warszawa 2000, idem, http://biblioteka.
sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/10/Francja_pol_010711.pdf; K.M. Ujazdowskiego,
[w:] V' Republika Francuska..., op. cit.; J. Szymanka, Konstytucja V Republiki Francuskiej,
Warszawa 2011. Wykaz ustaw o zmianie konstytucji zob. w aneksie.

89 Zob. K. Kubuj, Europeizacja konstytucji..., op. cit., s. 95-96 na podstawie G. Drago,
La loi sous la Ve République. Un essai de typologie, [w:] Les 50 ans de la Constitution,
D. Chagnollaud (red.), Paris 2008, s. 230-231; M. Fekl, Les révisions de la Constitution:
stabilité et réformes de la norme fondamentale, Les Petites Affiches nr 138, 10 lipca 2008,
s. 43 i n. W literaturze polskiej takze J. Szymanek, Bilans francuskich reform konstytu-
cyjnych, [w:] Aktualne problemy reform konstytucyjnych, S. Bozyk (red.), Bialystok 2013,
s. 307.
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parlamentu z dwoch sesji do jednej sesji zwyczajnej trwajacej od paz-
dziernika do czerwca);

Dotyczace sposobu wystepowania z wnioskiem do Rady Konstytucyjne;j
(krag podmiotéw uprawnionych do przedstawiania wnioskdéw zostat
poszerzony o grupy parlamentarzystow, odpowiednio: w 1974 r. w zakre-
sie ustaw, a w 1992 r. w zakresie zobowigzan migdzynarodowych);
Dotyczace wyboréw na urzad prezydenta (w 1962 r. wprowadzajaca
zasade powszechnych wyboréw prezydenckich, w 1976 r. regulujaca
kwestie oproznienia urzedu prezydenta lub wystgpienia przeszkody
W jego sprawowaniu);

Reformujaca Najwyzsza Rade Sadownictwa oraz tworzaca Trybunal
Sprawiedliwosci Republiki wiasciwy dla rozstrzygania o odpowiedzial-
nosci karnej cztonkow rzadu za czyny popelnione w toku wykonywa-
nia swych funkcji (1993 r.); reformujaca system odpowiedzialnoSci
prezydenta Republiki (2007 r.);

Dotyczaca roli parlamentu w zakresie uchwalania ustaw o finanso-
waniu ubezpieczen spolecznych (1996 r.);

Zmieniajaca diugos¢ kadencji prezydenta z siedmiu do pigciu lat
(2000 r.);

Dotyczaca decentralizacji Republiki (2003 r.);

Poswigcona przysztosci Nowej Kaledonii (terytorium zamorskiego
Francji) oraz organom wyborczym tam dziatajacym (1998 1. oraz 2007 r.);
Dotyczaca modernizacji instytucji (2008 r.).

B. Zmiany tzw. substantielles, dotyczace zasad konstytucyjnych i praw pod-
stawowych:

Dotyczaca prawa azylu (1993);

Rozszerzajaca zakres referendum o nowe dziedziny — reformy doty-
czace polityki gospodarczej i spotecznej narodu oraz stuzb publicznych
uczestniczacych w jej realizacji (1995);

Dotyczaca parytetu w wyborach na réznych szczeblach (1999);
Wynikajaca z koniecznos$ci wprowadzenia do wewngtrznego porzadku
prawnego europejskiego nakazu aresztowania (2003);

Poswigcona decentralizacji Republiki i w ramach tego swobodnemu
administrowaniu (libre administration) samorzadu terytorialnego (2003);
Wprowadzajaca do preambuly Karte Srodowiska Naturalnego
z 2004 r. (2005);

Wprowadzajaca zakaz kary Smierci (2007).
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C. Zmiany wynikajace z wigzacych Francj¢ zobowigzan mi¢dzynarodowych:

— Dotyczaca Traktatu z Maastricht (1992);

— Dotyczaca prawa azylu i koniecznoSci dostosowania prawa wewnetrz-
nego do uméw z Schengen (1993);

— Dotyczaca Traktatu z Amsterdamu (1999);

— Dotyczaca Traktatu ustanawiajacego Miedzynarodowy Trybunal Karny
(1999);

— Dotyczaca europejskiego nakazu aresztowania (2003);

— Dotyczaca Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy (2005);
nie weszla w zycie na skutek fiaska referendum w sprawie wyrazenia
zgody na ratyfikacj¢ traktatu;

— Dotyczaca Traktatu z Lizbony (2008).

Na przestrzeni kilkudziesigciu lat przygotowano szereg innych, niekiedy

bardzo istotnych projektow nowelizacji Konstytucji V Republiki, ktore nie
zostaly uchwalone. Bedzie o nich mowa w dalszej cze$ci wywodu.

2. Rozwazania na temat materii poszczegOlnych nowelizacji nie mieszcza
sie¢ w granicach tego opracowania. Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze oprocz
zmian drobnych, o charakterze niejako technicznym (jak np. z 1963 r. doty-
czaca terminOw otwarcia i zamknigcia sesji parlamentarnych, czy z 1976 r.
precyzujaca zakres dziatan Rady Konstytucyjnej do podejmowania Srodkow
niezb¢dnych w razie Smierci kandydata na urzad prezydenta) szczegOlne
znaczenie mialy te reformy, ktore znaczaco zmodyfikowaly system rzaddw,
a zwlaszcza rozklad sil migdzy wiadzami. Naleza do nich przede wszyst-
kim: reforma z 1962 r. dotyczaca wyboru prezydenta Republiki w wyborach
powszechnych i bezpoSrednich; zmiana z 1974 r., ktora rozszerzajac krag
wnioskodawcow przed Rada Konstytucyjng otworzyla opozycji mozliwos¢
kierowania wnioskOdw o kontrole konstytucyjnoSci ustaw, a w konsekwencji
przyczynita si¢ do wzmocnienia kontroli wtadzy wykonawczej i jej wigk-
szoSci; reforma z 2000 r., ktora poprzez zmian¢ dlugosci kadencji gtowy
panstwa z siedmiu do pigciu lat, jeszcze bardziej podkreslita prezydencjali-
zacje systemu i brak rownowagi w relacjach wewnatrz witadzy wykonawcze;j.
Szczegolny blok stanowig zmiany zwigzane z konieczno$cig dostosowania
ustawy zasadniczej do wymogow wynikajacych z wigzacych Francje zobo-
wigzan mig¢dzynarodowych. Wyjatkowy charakter miata ostatnia noweli-
zacja, dokonana w 2008 r. W przeciwiefstwie do wigkszoSci poprzednich
ustaw konstytucyjnych zmieniajacych konstytucje w sposob fragmentaryczny,
odnoszacych si¢ do pojedynczych — choC czesto niezmiernie waznych
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— kwestii?, reforma z 2008 r. stanowita kompleksowa modernizacj¢ instytucji
V Republiki®l. Liczne zmiany tresci przepisow konstytucji (czasem nawet
calych rozdzialéw), prowadzily niekiedy do zmiany charakteru prawa lub
instytucji, ktorag normowata®2.

Nawiazujac do debat, jakie toczono wokot kolejnych zmian, nalezy
zauwazyC, iz silne tendencje reformistyczne i przeobrazenia zmierzajace
do poprawy rOwnowagi instytucjonalnej oraz zwigkszenia gwarancji w sferze
ochrony praw i wolnoSci nie zmienily fundamentéw ustroju. Nowelizowa-
nie konstytucji stanowigce trwaly element francuskiej praktyki ustrojowej,
nadaje temu procesowi ewolucyjny charakter, z wyrazng tendencjg do utrzy-
mania ustroju w ramach zasad V Republiki®.

3. Majac na wzgledzie czysto formalny aspekt zmiany konstytucji, odnoto-
wuje si¢ nastepujace modyfikacje tresci 94
* pierwotny tekst konstytucji liczyl 92 artykuly?>;

9 Krytycznie na temat zmian fragmentarycznych zob. D. G. Lavroff, De l'abus des réformes:
réflexions sur le révisionnisme constitutionnel, RFDC 2008, numéro hors-série, s. 55 i n.

91 Na ten temat takze w rozdziale IV pkt B. 2.1.

92 Tytulem przyktadu warto wskazac na istotng zmian¢ instytucji kontroli konstytucyjnosci, ktora
pierwotnie miafa charakter wylacznie prewencyjny i stuzyta ochronie podziatu kompetencji
pomiedzy legislatywe a egzekutywe. W wyniku kolejnych reform oraz praktyki orzeczniczej
Rady Konstytucyjnej, kontrola konstytucyjno$ci nabrata znaczenia w zakresie ochrony praw
i wolnoSci jednostki, co przypieczgtowala reforma z 2008 r. wprowadzajaca instytucje pytan
sadow o oceng konstytucyjnosci aktow normatywnych (ich przepiséw) stanowiacych podstawe
rozstrzygnie¢ w konkretnych sprawach (tzw. question prioritaire de constitutionnalité).

93 Jak zauwaza M. Kruk, celem przyznawania republikom atrybutu w postaci numeru jest
nie tylko porzadkowanie ich w kolejnoSci powstawania, ale wigze si¢ z intencjg odcinania
od wczesniejszego systemu politycznego. Zob. V czy VI Republika? Rozwazania wstepne
o kierunku zmian konstytucji francuskiej i ich znaczeniu dla doktryny polskiej, Prz. Sejm.
2008, nr 6, s. 183; La VI¢ République?, RDP 2002, nr specjalny 1-2 J. Robert (red.);
H. Roussillon, Le mythe de la «VI¢ République», [w:] Mélanges en I’honneur de Pierre
Pactet..., op. cit., s. 391 i n. Postulaty zastapienia V kolejna VI Republika sa czgsto obecne
w dyskursie politycznym, zwlaszcza w okresach kampanii wyborczych. Zob. np. A. Corlay,
Election présidentielle: 1¢ ou VI¢ République? Le Monde 5.04.2017,
http://www.lemonde.fr/election-presidentielle-2017/article/2017/04/05/election-presidentie
lle-ve-ou-vie-republique_5106574_4854003.html

94 Zob. J. Massot, Les 24 révisions formelles de la Constitution de 1958, [w:] Les mutations
constitutionnelles, Actes de la journée d’étude du 5 avril 2013, Société de 1égislation
comparé, Paris 2013, s. 105; G. Carcassonne, M. Guillaume, La Constitution introduite
et commentée, Paris 2016, s. 410-411.

9 Art. 93 zostal dodany ustawa konstytucyjna z 27 lipca 1993 r. Ustawa konstytucyjna
z 4 sierpnia 1995 r., uchylajac w zasadzie caly rozdzial XVII, zachowata merytoryczna
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30 artykutow nie podlegato modyfikacjom (artykuly: 8, 9, 10, 14, 15, 19,
20, 21, 22, 23, 27, 29, 31, 32, 33, 36, 37, 40, 50, 52, 53, 55, 57, 58, 59,
63, 64, 66, 75);

47 artykutow zostato poddanych zmianom réznego rodzaju (jeden raz
nowelizowane byly nastepujace artykuly: 5, 12, 13, 16, 17, 18, 24, 25, 26,
35, 38, 41-47, 51, 54, 56, 61, 62, 67, 69, 70, 71,72, 88, 89; dwukrotnie
zmieniano artykuly: 2, 3, 4, 11, 28, 48, 49, 65, 68, 73, 74; trzykrotnie
artykuly: 1, 6, 7, 39, 60, za$ art. 34 cztery razy);

15 artykutéw zostalo uchylonych (art. 76-87, 90-92);

wznowiono 3 artykuly (76, 77 i 87);

dodano 28 nowych artykutow (34-1, 37-1, 47-1, 47-2, 50-1, 51-1, 51-2,
53-1, 53-2, 61-1, 66-1, 68-1, 68-2, 68-3, 71-1, 72-1, 72-2, 72-3, 72-4, 74-1,
75-1, 88-1, 88-2, 88-3, 88-4, 88-5, 88-6 i 88-7), z czego kilka podlegato
juz nowelizacji (47-1, 72-3, 74-1, 88-1 do 88-5);

cho¢ konstytucja liczy obecnie 108 artykutow, rozpoczyna ja art. 1 a kon-
czy art. 89; w drodze bowiem licznych zmian niektore przepisy zostaly
uchylone, ale dodano tez wiele nowych artykutow, ktore uzyskiwaly
numery jak np. 34-1, 47-1, 47-2 itp. (wykaz powyzej)°.

D. Whnioski

Dzieje francuskiego konstytucjonalizmu dobrze mozna podsumowaé przywo-
tujac poglad Mirostawa Wyrzykowskiego, iz historia ksztaltuje rozwigzania
ustrojowe przy czym jest to zarOwno ,,dziedzictwo historii” wspotokreSlajace
w sposOb zasadniczy SwiadomoS¢ historyczna wyznaczajaca ramy dyskusji
o rozwigzaniach ustrojowych, jak i historia rozumiana jako doSwiadczenie
bezposrednio poprzedzajace zmiany ustrojowe. W tym kontekScie tres¢

96

tre$¢ przepisu art. 93 ust. 2, umieszczajac go — jako art. 68-3 — w rozdziale X. Zob.
Z. Jarosz, Konstytucja V' Republiki Francuskiej, op. cit., s. 102.

W literaturze przedmiotu ten specyficzny sposob modyfikowania tekstu konstytucji
poprzez dodawanie kolejnych artykuléw numerowanych np. 34-1, 88-1 itp., zapoczatko-
wany w 1992 r. wprowadzeniem przepisow poswigconych Unii Europejskiej, zwany jest
metoda révision-adjonction (zmiana-dodawanie), poddawang krytyce jako wprowadzajaca
niefad normatywny (désordre normatif) tekstu konstytucji. Zob. L. Guilloud, Les révisions
constitutionnelles induites par lintégration européenne: Uintroduction du désordre norma-
tif dans la Constitution de 1958, Contribution au VII¢ Congres de I'AFDC, 2008, www.
droitconstitutionnel.org/congresParis/comC1/GuilloudTXT.pdf. Taki sposdb uzupetniania
konstytucji stosowany byl rowniez w odniesieniu do innych zagadnien.
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kazdej nowo uchwalonej konstytucji jest w znacznym stopniu ,,krzywym
zwierciadlem historycznym™97. Konstytucja z 1958 r. nie zostala oderwana
od doswiadczen poprzednich okreséw®. Odzwierciedlaja to podejmowane
w doktrynie proby identyfikowania ustroju politycznego V Republiki
w nawigzaniu do ustrojow czasOw wczeSniejszych, prowadzac w efekcie
do swoistej dysharmonii w ich kwalifikowaniu: konsularny, orleainistyczny,
bonapartowski, potprezydencki, senatorialny, monarchiczny, parlamentarny
czy nawet dyktatorski®.

Warto takze zauwazy¢, ze w zamierzeniu tworcoOw Konstytucja V Repu-
bliki nie byta konstytucja petna, co wyrazalo odwotanie si¢ w niej do Dekla-
racji Praw Czlowieka i Obywatela z 1789 r. oraz do Preambuly do Konstytucji
z 1946 r. W tym znaczeniu, zdaniem Jeana Gicquela konstytucja jako blok
norm miala by¢ ,,eklektycznym kompromisem miedzy tradycja a wymogami
wspolczesnosci, a przy tym sprzyja¢ ewolucji ustroju i prawa”100, Ewolu-
cyjnosci ustroju stuzyly tez nieostre konstytucyjne sformufowania umozli-
wiajace roznorodng interpretacje przepisow. Praktyka pokazala, ze zabieg
ten dal sposobnos¢ funkcjonowania instytucji ustrojowych oraz najwyzszych
organOw panstwowych w réznych okolicznosciach politycznych — zaréwno
w okresie prezydentury jednorodnej z rzadem, jak i wtedy, gdy prezydent

97Zob. M. Wyrzykowski, Konstytucja negocjacji i kompromisu, [w:] Konstytucja. Wybory.
Parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, op. cit., s. 224.

9% Zob. E. Saint-Bonnet, Les ascendances inopinées de la V¢ République, [w:] 1958-2008
Cinquantieme anniversaire de la Constitution frangaise, B. Mathieu (red.), Paris 2008,
s. 82.

99 Zob. D. Rousseau, La Ve République se meurt, vive la démocratie, Paris 2007, s. 141. Po
piecdziesigciu latach obowigzywania konstytucji autor konstatowal, ze o ile bez watpienia
ustroj polityczny V Republiki nie ma charakteru dyktatury, nadal jest niejednoznaczny.
Wydaje si¢, ze po sze$cdziesigciu latach uwaga ta nie stracita na aktualnosci, albowiem
V Republika wcigz odbiega od klasycznych ustrojow panstw wspdtczesnych.

100 ), Gicquel, Essai de la pratique de la Veme République. Bilan d’un Septennat, Paris 1968,
s. 21, cyt. za A. Sulikowski, Konstytucja..., op. cit., s. 56. Nie wnikajac w materi¢ przyje-
tych w konstytucji rozwiazaf mozna postuzy¢ si¢ konkluzja J. Szymanka, ktdry nawiazujac
do J. Toucharda (Histoires des idées politiques, Paris 1959) konstatuje, ze Konstytucja
V Republiki nie byta przypadkowo zerwanym owocem z drzewa wiadomoS$ci. Wrecz
przeciwnie, byfa zalozona, Swiadomie zaplanowang probg gruntownej restauracji panstwa
(tak M. Lascombe, Le droit constitutionnel de la Ve République, Paris 2010, s. 19). Zob.
J. Szymanek, Filozofia ustroju politycznego w konstytucji V' Republiki Francuskiej, [w:]
Ustrdj polityczny Francji wspolczesnej, J. Szymanek (red.), op. cit., s. 26.
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musial wspotpracowac z nieprzychylng mu wigkszoScig parlamentarng
(tzw.cohabitation — koabitacja)10L.

Praktyke ustrojowa poprzedzajaca Konstytucje z 1958 r. charakteryzowata
skrajnoS¢ polegajaca na czestej wymianie ustaw zasadniczych na nowe, co
Swiadczyto o swoistej discontinuité constitutionnelle (dyskontynuacji konsty-
tucyjnej)!02. W V Republice méwi si¢ o innej skrajnosci — bardzo licznych
zmianach wcigz tej samej ustawy!93. Te dwa r6znorodne procesy sktaniajg do
formutowania pogladéw o przejSciu od niestabilnoSci konstytucyjnej do nie-
stabilnoSci konstytucjil®4, badz do podkreslania jej elastycznosci (souplesse)
polegajacej na dostosowywaniu do zréznicowanych warunkow politycznych
i spotecznych!%. Analiza proceduralnych czynnikow warunkujacych proces
zmiany francuskiej ustawy zasadniczej zmierzaé bedzie do wychwycenia pra-
widlowosci pozwalajacych ukazac¢ owg faktyczng elastyczno$¢ w powigzaniu
z formalng sztywnoscig (rigidité).

101 Na temat ustroju V Republiki Francuskiej w literaturze polskiej zob. zwtlaszcza:
E. Gdulewicz, System konstytucyjny Francji, Warszawa 2000; eadem, Parlament a rzqd
w V Republice Francuskiej. Sfera ustawodawcza, Lublin 1990; A. Jamrdz, Przemiany ustro-
jowo-polityczne wspolczesnej Francji, Biatystok 1991; L. Jakubiak, Koabitacja w systemie
politycznym V' Republiki Francuskiej, Krakow 2010; E. Poptawska, Instytucja prezyden-
ta..., op. cit.; W. Skrzydlo, Istota przemian polityczno-ustrojowych powojennej Francji.
IV i V Republika, Lublin 1963; idem, Ustrdj polityczny Francji, Warszawa 1990; Wiestaw
Skrzydlo o ustroju politycznym Francji. Prace wybrane, E. Gdulewicz (red.), Lublin 2009;
J. Szymanek (red.), Ustrdj polityczny Francji wspdlczesnej, op. cit.; K. M. Ujazdowski, Geneza
i tozsamosé..., op. cit.; idem, V Republika Francuska. Idee..., op. cit.; J. Zakrzewska, Spor
o parlament w konstytucjach Francji i Wloch po drugiej wojnie swiatowej, Warszawa 1961;
specjalne wydanie Przegladu Sejmowego — z 2008 1., nr 6 (89); M. Granat, K. Wojtyczek
(red.), 50 lat Konstytucji..., op. cit.

102 Sformutowanie zaczerpnigte od G. Vedela, Discontinuité du droit constitutionnel et conti-
nuité du droit administratif: le role du juge, [w:] Le juge et le droit public, Mélanges offerts
a M. Waline, t. 11, Paris 1974.

13 Zob. M. Granat, Zakres zmian..., op. cit., s. 286.

104 Zob. D.-G. Lavroff, La crise de la Constitution frangaise, [w:] En hommage a Francis
Delpéré. Itinéraire d’un constitutionnaliste, Bruxelles—Paris 2007, s. 761.

105 Zob. J. Szymanek, Souple ou ouverte? Rzecz o konstytucji V' Republiki, [w:] 50 lat
Konstytucji..., M. Granat, K. Wojtyczek (red.), op. cit., s. 9 i n.; idem, Zagadnienie ,,otwar-
tosci” konstytucji V' Republiki Francuskiej, PiP 2010 nr. 10, s. 47 i n.
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Charakter i struktura norm Konstytucji V Republiki

A. Uwagi ogdine

1. Rozwazania pomieszczone w niniejszej monografii dotycza konstytucji w zna-
czeniu, jakie uksztaltowalo si¢ na przetomie XVIII i XIX w., zostalo przyjete
w latach pOzniejszych i jest powszechnie uznawane w czasach wspoliczesnych.
Chodzi o akt normatywny o najwyzszej] mocy prawnej w panstwie, zawierajacy
regulacje okreSlajace zasady organizacji panstwa, podmiot wtadzy oraz spo-
soby sprawowania przezen wtadzy, cele i zadania panstwa, podstawowe prawa,
wolnosci i obowigzki jednostki oraz postanowienia dotyczace trybu zmiany
swoich norm!. Konstytucje V Republiki postrzegamy zatem jako dokument
przyjety przez ustrojodawce w formie aktu normatywnego o najwyzszej mocy
prawnej, okreslonej tredci i okre§lonej (zlozonej) strukturze wewngtrznej?2.

1 Zob. B. Banaszak, Porownawcze prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 52. Koncepcja ta taczy
w sobie elementy materialny oraz formalny, czego wyrazem jest ujecie okre§lonej tresci
(materii konstytucyjnej) w szczeg6lnej formie (akcie normatywnym).

2 Zob. M. Troper, Constitution, [w:] Dictionnaire encyclopédique de théorie et de sociologie
du droit, Paris 1993. W doktrynie prawa francuskiego wskazuje si¢ takze inne koncepcje
konstytucji, np. O. Beaud wyrdznia koncepcj¢ instytucjonalna, ktéra znaczenie konstytucji
wiaze z okreSleniem przez nig ustroju politycznego lub systemu rzadow (un régime poli-
tiqgue ou systeme de gouvernement), Constitution et droit constitutionnel, [w:] Dictionnaire
de culture juridique, D. Alland, S. Rials, Paris 2003, s. 133. Istotne miejsce w doktrynie
zajmuja teorie odmawiajace ograniczenia konstytucji do norm prawa pisanego. Wymowna
jest koncepcja P. Avrila, ktory konstytucji pisanej przeciwstawia konstytucje rzeczywista,
rozumiang jako niepisane reguly polityczne wplywajace na sposob zarzadzania panstwem,
Les conventions de la Constitution. Normes non écrites du droit politique, Paris 1997.
Koncepcja ta nawigzuje do teorii zwyczaju konstytucyjnego wskazujgcego na niepisane
zasady prawa konstytucyjnego, wywodzace si¢ z praktyki i historii konstytucyjnej (zob.
R. Capitant, La coutume constitutionnelle, RDP 1979, s. 962). Zob. takze P. Bastid, L idée
de Constitution, Paris 1985.
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Z teoretycznego punktu widzenia z powyzsza definicja wigze si¢ konsta-
tacja, ze konstytucja stanowi zbidr norm prawnych — zaréwno tych wyra-
zonych wprost w jej tekscie, jak 1 tych, ktore wywodza si¢ z przepisoOw
konstytucji w drodze wyktadni. Normy konstytucji tworzg zatem system,
niezaleznie od tego, ze konstytucja nie jest pozbawiona luk, ani nie jest
systemem zamknigtym. Moze bowiem odsyta¢ do innych norm spotecznego
zachowania niz normy prawne, badZ do norm i zasad zawartych w aktach
prawnych zewngtrznych wobec niej3.

W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢, ze rozumienie konstytucji jako
okreSlonego systemu norm prawnych implikuje, iz wszystkie jej normy maja
ten sam charakter i range w stosunku do norm prawnych zawartych w innych
aktach normatywnych, przede wszystkim w ustawach zwyklych. Pozwala to
na przyjecie kolejnego zatozenia dotyczacego jednoSci norm konstytucyj-
nych, z ktorej wynika ich wewnetrzna niesprzeczno$¢ uwidoczniona przede
wszystkim w procesie wykladni konstytucji*. Przekonanie o jedno$ci norm
konstytucyjnych w stosunku do aktow zewnetrznych wobec konstytucji nie
stoi na przeszkodzie poszukiwaniu w praktyce oraz doktrynie odpowiedzi
na pytania o wewnetrzng hierarchi¢ norm konstytucyjnych, czyli norm zr6z-
nicowanych ranga w obre¢bie systemu norm. Zroznicowanie hierarchiczne
pomaga zapobiega¢ wystgpowaniu sprzecznoSci wewnatrz aktu normatyw-
nego lub systemu norm oraz stuzy rozwigzywaniu konfliktéw normatywnych?.
Trzeba jednoczeSnie zauwazy¢, ze cecha wewnetrznej niesprzecznosci (zgod-
noSci) norm konstytucyjnych nie ma charakteru bezwzglednego i stanowi
rodzaj postulatu. Sprzecznosci (konflikty) moga bowiem zachodzi¢ nie tylko
na skutek zmian wprowadzanych do tekstu konstytucji, ale istnie¢ nawet
od samego poczatku. W panstwach europejskich zagadnienie to wystepuje
w wickszym badz mniejszym wymiarze, a zroznicowane rozwigzania pozwa-
laja na dokonywanie pewnego rodzaju klasyfikacji norm konstytucyjnych
zwigzanych z metodami ich hierarchizacji, w drodze np. wyr6zniania norm
niezmienialnych i pozostalych norm konstytucyjnych, dyferencjacji norm
w oparciu o kryterium zroznicowania zasad i trybu zmiany przepisow kon-
stytucji (normy zmieniane w zwyklym trybie konstytucyjnym maja range
nizsza w hierarchii norm i nie moga by¢ sprzeczne z normami poddanymi

3 Zob. K. Dziatocha, Hierarchia norm konstytucyjnych i jej rola w rozstrzyganiu kolizji norm,
[w:] Charakter i struktura norm konstytucji, J. Trzcinski (red.), Warszawa 1997, s. 78.

4 Ibidem.

5 Zob. A. Kustra, Wspdlczesny paradygmat nadrzednosci konstytucji, ,,Studia Iuridica
Toruniensia”, Torun 2008, Tom czwarty, s. 108-109.
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szczegOlnemu trybowi nowelizacji), czy podzialu norm konstytucyjnych
na zasady i reguly (inne normy) konstytucji®. Jak zobaczymy, Konstytucje
z 1958 r. charakteryzuje w tym zakresie szczegOlna osobliwosc.

2. We Francji, w okresie powstawania pierwszych konstytucji pisanych konsty-
tucja nie miata charakteru normatywnego. Nie postrzegano jej bowiem w kate-
gorii normy lub zbioru norm, lecz uznawano za dokument (akt) polityczny
okreslajacy porzadek wtadzy oraz spoteczenstwa (l'ordre du pouvoir et de la
société); w tym rozumieniu byla swego rodzaju mechanizmem porzadkujacym.
Idea konstytucji — normy ksztattowata si¢ zatem stopniowo i byla nastepstwem
pierwotne]j koncepcji konstytucji widzianej gtownie w sferze instytucjonalnej
1 organizacyjnej (conception mécaniste), zakladajacej, ze celem ustawy zasad-
niczej jest ustanowienie odpowiednich organéw panstwowych, zdefiniowanie
ich kompetencji oraz ustalenie relacji miedzy nimi. I cho¢ zasada nadrzednoSci
konstytucji w systemie zrodel prawa nie byla kwestionowana, przez diugi czas
nie towarzyszyly jej zadne gwarancje instytucjonalne.

,Konstytucja, zwyczajowa lub pisana, gietka lub sztywna, pewna wyzszoS¢ czerpie
najpierw ze swojej tresci. Ztozona jest z regut podstawowych stanowigcych swoiste
fundamenty catego ustawodawstwa prawa prywatnego i prawa publicznego. Przez
wzglad na znaczenie tych konstytucyjnych zasad, ustawodawca bedzi¢ si¢ wahat je
zmienia¢, wiedzac ze jakiekolwiek naruszenie ich integralnoSci (nienaruszalnosci)
moze wywola¢ gwaltowna reakcje spoteczna. Ale owa nadrzedno$¢ Konstytucji nie
czerpie ze swojej tresci nadrzednosci prawnej””.

Prawo francuskie nie znato Srodkéw ani instytucji gwarantujacych
zgodnoS¢ ustaw z konstytucja. Ustawodawstwo nie byto bowiem oceniane
z punktu widzenia zgodnoSci czy niesprzecznosci z konstytucja, lecz w kate-

6 Zasady i reguly konstytucyjne, nalezace do jednolitego pod wzgledem hierarchicznym
kompleksu norm konstytucyjnych, roznia si¢ od siebie struktura, funkcja i cz¢sto miejscem
w systematyce konstytucji. Z punktu widzenia strukturalnego zasady to te normy, ktore
maja charakter zasadniczy (podstawowy), stanowig o ich waznosci w systemie norm kon-
stytucyjnych. W ujeciu funkcjonalnym sg dyrektywami wskazujacymi, jakie ma by¢ prawo
i inne zachowania na podstawie aksjologicznych zatozen ustroju, uznanych i chronionych
przez konstytucje (jej zasady), a takze w jaki sposob tworzy¢ prawo, by spelniato te zato-
zenia. Zob. K. Dziatocha, Hierarchia norm..., op. cit., s. 91; idem, Konstytucyjne zasady
prawa w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”,
No 1290, Prawo CC, Wroctaw 1992, s. 97 wraz z cyt. tam literaturg; A. Kustra, Wspolczesny
paradygmat..., op. cit., s. 109.

7 Tak J. Barthélémy, P. Duez, Tiaité de droit constitutionnel, Paris 1933, s. 186.
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goriach mozliwoSci (dopuszczalnoSci) przyjmowania pewnych rozwigzan
(législation possible ou impossible)8. Istotng role w tym procesie odgrywata
wyksztalcona na gruncie francuskim zasada suwerennosci parlamentu jako
najwyzszego reprezentanta narodu, a z nig nierozerwalnie zwigzana zasada
nadrzednoSci ustawy w systemie Zrodet prawa. Dopiero uznanie, ze ustawa,
na ktorej wspiera si¢ cale prawodawstwo wykonawcze wobec niej, stanowi
norm¢ wykonawcza wobec konstytucji, utorowalo droge do przyjecia zatoze-
nia, ze konstytucja jest norma, a to implikuje konieczno$¢ poddania aktow
podrzednych w systemie Zrodel prawa kontroli konstytucyjnosci®.

Wprowadzenie w 1958 r. do francuskiego porzadku prawnego kontroli
konstytucyjnosci prawa — jakkolwiek ograniczonej tak co do czasu jej doko-
nywania (co do zasady — ustaw przed promulgacja, umow mi¢dzynarodowych
— przed ratyfikacja), jak i przedmiotu kontroli (poza zakresem kontroli
pozostaly m.in. akty podustawowe) — pozwolilo na uznanie nadrzednoSci
konstytucji nie tylko w aspekcie politycznym, ale takze prawnym!0. Parafra-
zujac stowa L. Favoreu — ,,polityka zostala uchwycona prawem”!1.

8 Zob. M. Troper, La Constitution de 1791 aujourd’hui, RFDC 1992, nr 9, s. 7.
9 Zob. D.-G. Lavroff, Le droit saisi par la politique : I'instabilité de la norme constitutionnelle
sous la Ve République, Politeia 2014 nr 25, s. 26-27.
10° Cho¢ dla potrzeb niniejszej pracy nie jest konieczne szczegdtowe prezentowanie motywow,
jakie przemawialy za wprowadzeniem we Francji kontroli konstytucyjnoS$ci prawa, warto
wspomnie¢, ze poczatkowo podstawowa rola Rady Konstytucyjnej miato by¢ badanie
przestrzegania podziatu kompetencji normatywnych pomig¢dzy egzekutywe a legislatywe.
Dopiero praktyka orzecznicza, wzmocniona poszerzeniem w 1974 r. krggu podmiotdéw
uprawnionych do przedktadania wnioskow do Rady Konstytucyjnej o grupy parlamen-
tarzystow, co otworzylo mozliwo$¢ inicjowania postgpowania przed Radg takze opozycji,
zwigkszyta ilo$¢ rozpatrywanych spraw. Zob. D. Maus, La naissance du controlé de consti-
tutionnalité en France, [w:] Mélanges en 'honneur de Pierre Pactet. L’esprit des institutions,
I’équilibre des pouvoirs, Paris 2003, s. 713. Zasadnicza zmiana w zakresie kontroli kon-
stytucyjnosci prawa we Francji nastapita w drodze nowelizacji z 2008 r. wprowadzajacej
instytucje pytan francuskich sadéow do Rady Konstytucyjnej o zgodnos$¢ z konstytucja
przepisow majacych stanowi¢ podstawe rozstrzygnigcia w danej sprawie (tzw. question
prejudicielle constitutionnelle — QPC). Dotychczasowa kontrola o charakterze abstrakcyjnym
i prewencyjnym zostala uzupetniona kontrola majaca charakter konkretny i nastgpczy.
Zob. np. P. Avril, J. Gicquel, Le Conseil constitutionnel, Paris 2011; L. Favoreu, P. Gaia,
R. Ghevontian, F. Mélin-Soucramanien, E. Oliva, A. Roux, Les grandes décisions du
Conseil constitutionnel, Paris 2016.
La politique saisie par le droit : altérnances, cohabitation et Conseil constitutionnel, Paris
1988.

1

—_
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B. Systematyka Konstytucji V Republiki

1. Wspotczesne konstytucje sa aktami o zroznicowanej strukturze. Poza
konstytucjami zamknigtymi w jednym akcie normatywnym, sa konstytucje
normujace jedynie podstawy ustroju panstwa, za$§ konkretng tres¢ zyskujace
albo w drodze rozwini¢cia w aktach nizszej rangi, albo w drodze wyktadni
sadowej czy praktyce organdw panstwowych. Sg wreszcie konstytucje, ktore
poza normami zawartymi w tekScie tzw. podstawowym, pewne kwestie ustro-
jowe reguluja w innych aktach rangi konstytucyjnej. Zro6znicowana moze
by¢ takze systematyka konstytucji, ktora wplywa na ukazanie charakteru
panstwowosci, doktrynalnych zalozen ustrojodawcy konstytucyjnego, czy
wyktadni¢ materialnej tresci konstytucji. Jest to szczegolnie widoczne, gdy
obserwuje si¢ zmiany obowigzujacych konstytucji, badZ poréwnuje prze-
miany, jakie na przestrzeni lat zachodzily w danym pafistwie w systema-
tyce aktOow rangi konstytucyjnej. Francuska praktyka ustrojodawcza stanowi
w tym zakresie interesujace Zrodto poznawcze.

Pierwsza francuska konstytucja — z 3 wrzeSnia 1791 r. — byta aktem wyjat-
kowo rozbudowanym. Poprzedzala ja Deklaracja Praw Cztowieka i Obywatela
z 1789 r., rozpoczynat wstep nawigzujacy do zdobyczy Rewolucji Francuskiej,
tres$¢ za$ podzielono na ,,tytuly” (I — Postanowienia zasadnicze gwarantowane
Konstytucja, II — O podziale krdlestwa i statusie obywateli, III — O wladzach
publicznych (najobszerniejszy), IV — O sitach publicznych, V — O podatkach
publicznych, VI — O stosunkach narodu francuskiego z narodami obcymi,
VII — O rewizji dekretéw konstytucyjnych). W wigkszosci tytuléw wyodreb-
niono takze ,;rozdzialy”, a w nich okreSlone ,,sekcje”. Wszystkie tytuly, roz-
dzialy oraz sekcje nosily oddzielne nazwy. Szczeg6lng cechg byt brak ciaglosci
numeracji artykutow catosci, kazda bowiem czgS¢ — zaro6wno gloéwna (tytut),
jak podrzedna (rozdziatl, czy sekcja), zawieraly odrebng (wlasng) numeracje.
Nastepne konstytucje — z 24 czerwca 1793 r. (tzw. jakobinska) i z 22 sierp-
nia 1795 r. (tzw. dyrektorialna) cechowalo wyodrebnienie czesci zawierajacej
deklaracje praw obywatelskich, za$ pozostata treS¢ poSwiecona zagadnieniom
instytucjonalno-organizacyjnym stanowita cze¢S¢ odrebna, zatytutowang ,,Akt
konstytucyjny” (1793 r.) lub , Konstytucja” (1795 r.). Ciagta numeracje zasto-
sowano dopiero w konstytucji z 1799 r.12

12 Teksty wszystkich francuskich konstytucji dostepne na stronie http://www.conseil-consti-
tutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/la-constitution/les-constitutions-de-la-france/
les-constitutions-de-la-france.5080.html
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Ustawy zasadnicze z kofica XVIII w. charakteryzowala zatem znaczna obje-
toS¢ treSciowa oraz rozbudowana systematyka wewnetrzna. W istotny sposob
wigzalo si¢ to z ksztattowaniem systemu rzgddéw oraz zmiennoScig idei i dgzen,
jakie legly u podstaw rozwigzan przyjetych w poszczegOlnych ustawach zasad-
niczych. Odmienne koncepcje organizacji panstwa, podziatu wtadz, funkcji
poszczegOlnych organdéw panstwowych oraz zapewnienia odpowiedniego sta-
tusu obywatelom probowano definiowa¢ wtasnie w aktach rangi konstytucyjne;.
I chociaz postanowienia dotyczace praw czlowieka i obywatela oraz trzech
wladz publicznych znalazly odzwierciedlenie w treSci konstytucji, poszczegOlne
rozwigzania w kolejnych aktach istotnie si¢ w tym zakresie roznity!3.

Nie bez podstaw przyjmuje si¢ wigc, ze stosowana przez tworcOw kon-
stytucji systematyka byla swoista manifestacjg ich doktrynalnych zalozen.
I cho¢ wyrazem tego byly przede wszystkim materialne rozstrzygniecia kon-
stytucyjne, przyjmowana systematyka, cho¢ miata wobec nich wtorny cha-
rakter, w sposOb formalny — poprzez widoczng artykulacje zagadnien — owe
zalozenia akcentowata. Podobnie sekwencja regulacji przyjeta w Konstytucji
z 1958 r. nawigzuje do idei stanowigcych punkt wyjScia dla rozwigzan cha-
rakteryzujacych ustroj V Republiki.

2. Konstytucja z 1958 r. jest pod wzgledem formalnym aktem prawnym
o strukturze umiarkowanie rozbudowanej. Rozpoczyna ja Wstep (Pream-
bula) proklamujacy uroczyste przywigzanie do praw czlowieka oraz zasad
suwerennosci narodowej, okreslonych w Deklaracji z 1789 r., potwierdzonej
i uzupelnionej przez Wstep do Konstytucji z 1946 r., oraz do praw i obo-

13 Regulacja praw obywatelskich w konstytucjach z 1791 r. i 1793 r. poprzedzata rozwigza-
nia instytucjonalne. Natomiast we wstepnej deklaracji konstytucji z 1795 r. znalazto si¢
nawigzanie do tej kwestii, jednak znacznie obszerniejsze rozwigzania przewidziano w jej
,Postanowieniach ogdlnych” regulowanych w czgsci koficowej aktu. Podobne rozwiagzanie
zawarto w konstytucji konsularnej (1799 r.). Jesli chodzi o rozwiagzania instytucjonalno-
-organizacyjne specyfika konstytucji z 1791 r., 1793 r. oraz 1795 r. bylo uregulowanie
w pierwszej kolejnosci zagadnien dotyczacych wladzy ustawodawczej, a w dalszej kolej-
nosci wykonawczej i sagdowniczej. Konstytucja konsularna z 1799 r. zawierata najpierw
postanowienia dotyczace tzw. Senatu Zachowawczego, potem wtadzy ustawodawczej,
rzadu i sadow. Senatus-consultus z 1802 r. ustanawiajacy dozywotni konsulat zawieral
uregulowania w pierwszym rzedzie poSwigcone kompetencji konsuléw, potem Senatu,
Rady Stanu, Ciata Ustawodawczego, Trybunatu i organéw sagdowych. W konstytucjach
monarchicznych (1791) istotng cz¢$¢ regulacji stanowily przepisy dotyczace osoby krola,
dziedzicznoSci tronu, rodziny krdlewskiej, regencji. Teksty konstytucji zob. P. Sarnecki,
Najstarsze konstytucje. .., op. cit.; idem, Systematyka konstytucji, [w:] Charakter i struktura. ..,
J. Trzcinski (red.), op. cit., s. 21-23.
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wigzkow okreslonych w Karcie Srodowiska Naturalnego z 2004 r. Wstep
odwotuje sie ponadto do zasady samostanowienia ludow, deklaruje przyzna-
nie terytoriom zamorskim instytucji opartych na ideale wolnosci, rownoSci
i braterstwa, tworzonych z myslg o ich braterskiej ewolucjil4. Konstytucja
zawiera nastepnie 108 artykutéw!S pogrupowanych w nastepujacych rozdzia-
tach: I. O suwerennosci, II. Prezydent Republiki, III. Rzad, IV. Parlament,
V. O stosunkach migdzy parlamentem i rzadem, VI. O traktatach i umo-
wach mi¢dzynarodowych, VII. Rada Konstytucyjna, VIII. O wladzy sadowni-
czej, IX. Wysoki Trybunat, X. O odpowiedzialnosci karnej cztonkow rzadu,
XI. Rada Gospodarcza, Spoleczna i Ochrony Srodowiska, XI-bis. Obrofca
Praw, XII. O wspolnotach terytorialnych, XIII. Przepisy przejSciowe doty-
czace Nowej Kaledonii, XIV. O frankofonii i umowach stowarzyszeniowych,
XV. O Unii Europejskiej, XVI. O zmianie konstytucji.

Jak wspomniano, na przestrzeni lat i w wyniku wielokrotnych noweliza-
cji treS¢ znacznej czeSci przepisow, a takze tytuly rozdzialow, badz nawet
same rozdzialy, ulegly istotnym zmianom w stosunku do pierwotnej wersji
tekstu uchwalonego i przyjetego w referendum w 1958 r. (sama nowelizacja
z 2008 r. zmodyfikowata niemal polowe przepiséw konstytucji). Poréwnujac
uktad treSci ustawy zasadniczej w wersji uchwalonej w 1958 r. z tekstem
obowiazujacym obecnie warto jednak zauwazyc, ze nie naruszono systematyki
odpowiadajacej pierwotnej koncepcji tworcow V Republiki, podkreslajacej
istotne miejsce wladzy wykonawczej. Odzwierciedla to wysunigcie na plan
pierwszy przepisow poswigconych prezydentowi i rzadowil6. Odbicie zalozen
konstytucyjnych widac jeszcze wyrazniej w zestawieniu z sekwencja rozdziatow
zawartych w Konstytucji IV Republiki z 1946 r., w ktorej przepisy poswigcone
parlamentowi zostaly zawarte juz w rozdziale II, a dopiero w dalszej kolej-
nosci (rozdzialy V i VI) ujeto rozwigzania dotyczace prezydenta oraz rzadu.

14 Czes¢ Wstepu odnoszaca si¢ do terytoriow zamorskich jest pozostatoScia dawnej koncepcji
utworzenia przez Francj¢ wraz z bylymi koloniami tzw. Wspodlnoty (Communauté), jako
luznego zwigzku panstw, o szczegdlnym charakterze. Przepisy dotyczace Wspolnoty — dawny
art. 1 oraz rozdzial XII ,,O Wspdlnocie”, (p6zniej XIII), zostaly usuni¢te z Konstytucji
w 1995 r. Tekst usunigtych przepisow zob. Z. Jarosz, Konstytucja V Republiki..., op. cit.,
s. 91. Odwotanie si¢ w preambule do Karty Srodowiska Naturalnego nastapito w drodze
nowelizacji konstytucji z 2005 r.

15 Tlo$¢ artykuldéw odbiega od numeracji, ktdra rozpoczyna art. 1 a konczy art. 89. Zob.
zestawienie w r. II pkt C.

16 Zob. P. Sarnecki, Systematyka konstytucji, op. cit.; W. Skrzydlo, Istota przemian politycznych
w powojennej Francji, Lublin 1967, s. 204; K. Wotowski, Prezydent Republiki w powojennej
Francji, Warszawa—Torun 1971, s. 153.
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C. Koncepcja bloc de constitutionnalité

1. Narodziny koncepcii

1.1. Nieodtacznym elementem struktury oraz treSci Konstytucji V Repu-
bliki jest doktrynalna koncepcja tzw. bloku konstytucyjnosci (bloc de con-
stitutionnalité), czyli catoksztaltu norm rangi konstytucyjnej krepujacych
prawodawstwo i stanowigcych podstawe kontroli konstytucyjnoSci prawal”.
Koncepcja ta wyrosta na gruncie dylematow zwigzanych ze znaczeniem
prawnym wstepu do Konstytucji z 1958 r., ktory — jak wspomniano — odsyta
wprost do Deklaracji Praw Cztowieka i Obywatela z 1789 r., Preambuly do
Konstytucji z 1946 r. oraz Karty Srodowiska Naturalnego z 2004 r. Doku-
menty te odnosza si¢ do szeroko pojmowanej sfery praw i wolnosci, ktora
w systematyce konstytucji znalazta miejsce wlaSnie poprzez odestanie do
innych aktow prawnych, nawiazujac w ten sposob do tradycji wczeSniej-
szych francuskich konstytucji. Warto zauwazy¢, ze konieczno$¢ unormowania
w ustawie zasadniczej problematyki praw podstawowych nie budzita watpli-
wosci. Mimo to wsrdd podstawowych zasad ustrojowych stanowigcych fun-
dament nowych rozwigzan konstytucyjnych zawartych w ustawie z 3 czerwca
1958 r. upowazniajacej rzad do przygotowania nowej konstytucji kwestia
praw fundamentalnych ujeta byta w sposob posredni, wytacznie przy okazji
problematyki niezawistoSci sedziowskiej. Istotny wplyw na sposob ujecia tego
zagadnienia miat fakt, ze podstawowa rola tworcy Konstytucji V Republiki
przypadia rzadowi. Przyznanie mu takze atrybutu w zakresie kreowania norm

17-W polskiej literaturze przedmiotu dla okreSlenia struktury francuskiej ustawy zasadniczej
uzywane jest zwlaszcza pojecie ,,blok konstytucyjny” (tak np. E. Gdulewicz, System Zrodel
prawa pod rzqdami Konstytucji V' Republiki Francuskiej, Studia Prawnicze 1989, z. 2-3,
s. 93; Z. Jarosz, Konstytucja V Republiki..., op. cit., s. 3; A. Sulikowski, Konstytucja...,
op. cit., s. 56; J. Szymanek, Konstytucja V Republiki Francuskiej, op. cit., s. 23), czego
odpowiednikiem w jezyku francuskim jest okreSlenie ,bloc constitutionnel”. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze dla zdefiniowania procesu, o ktérym mowa w niniejszym podrozdziale,
w doktrynie prawa francuskiego stosuje si¢ okreslenie ,,bloc de constitutionnalité” (zob.
m.in. L. Favoreu, Bloc de constitutionnalité, [w:] Dictionnaire constitutionnel, O. Duhamel,
Y. Mény (red.), op. cit., Ch. Denizeau, Existe-t-il un bloc de constitutionnalité?, Paris
1997; E. Picard, Vers lextension du bloc de constitutionnalité au droit européen?, RFDA
styczen—luty 1993, s. 47; B. Mathieu, M. Verpeaux, Contentieux constitutionnel des droits
fondamentaux, Paris, s. 244), co nalezaloby tlumaczy¢ jako ,,blok konstytucyjnosci”. Ze
wzgledu na znaczenie owej rdéznicy jezykowej dla interpretacji omawianego zjawiska,
w dalszej cz¢Sci opracowania bedzie uzywane oryginalne okreSlenie ,bloc de constitu-
tionnalité” lub doslowne tlumaczenie ,,blok konstytucyjnosci”.
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o prawach i wolnoSciach wydawalo si¢ trudne do pogodzenia z polityczna
i prawng tradycja francuska!s.

W poczatkowym okresie obowigzywania konstytucji brak bylo jasnoSci
co do mocy prawnej wstepu do konstytucji, a co za tym idzie pewnosci,
czy odestanie do dokumentéw pochodzacych z r6znych okresoéw dziejowych
Francji — Deklaracja byta tworem Rewolucji Francuskiej i opierata si¢ na
przywiazaniu do wolnosci osobistych, Preambuta z 1946 r. proklamowala
szereg praw o charakterze socjalnym!? — nalezy postrzega¢ wytacznie w kate-
goriach deklaracji politycznych, czy maja one charakter normatywny i wig-
zacy prawnie na rowni z pozostalymi normami zawartymi w pozostalych
artykutach Konstytucji z 1958 r.20 Przelomowa role w tej kwestii odegrata
Rada Konstytucyjna, ktdra na poczatku lat 70. utorowata droge dla myslenia
o konstytucyjnej mocy prawnie wigzacej zarOwno preambuly, jak i aktow
w niej wymienionych.

1.2. Pierwszym istotnym dla omawianego przedmiotu rozstrzygnieciem
byla decyzja nr 70-39 DC z 19 czerwca 1970 r. odnoszaca si¢ do Traktatu
z Luksemburga zmieniajacego sposob finansowania Wspolnot Europejskich.
Rada Konstytucyjna wskazala expressis verbis Konstytucje z 1958 r. i wstep
do niej jako podstawe orzeczenia w sprawie, za$ w uzasadnieniu nawigzala
do rozwigzania zawartego w ustepie 15 Preambuly do Konstytucji z 1946 r.
odnoszacego si¢ do zasady wzajemnosci w zakresie wigzania si¢ panstwa
zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi, w wyniku ktorych moze doj$¢ do ogra-

18- Zob. Documents pour servir a Uhistoire..., tom 1, s. 243, przebieg prac grupy roboczej
z 12 czerwca 1958 r. Zob. takze F. Hamon, komentarz do preambuly [w:] La Constitution
de la République francaise. Analyses et commentaires, F. Luchaire, G. Conac, X. Pretot,
Paris 2009, s. 104.

19 Preambuta do Konstytucji z 1946 r. uroczyScie potwierdza przywiazanie do praw i wol-
noSci czlowieka i obywatela uSwigconych przez Deklaracje Praw Czlowieka i Obywatela
z 1789 r., a takze do zasad podstawowych uznanych przez ustawy Republiki. Oglasza
ponadto — jako szczegdlnie konieczne w naszych czasach — okreSlone zasady polityczne,
gospodarcze i spoteczne.

20 Brak jasnosci co do znaczenia oraz mocy wstepu do konstytucji dostrzegalny byt juz w pra-
cach Konsultacyjnego Komitetu Konstytucyjnego. Przedstawiciel rzadu, R. Janot, optowat
za nadaniem preambule waloru ustawowego, a nie konstytucyjnego. Zob. FE. Luchaire,
G. Conac, X. Pretot, ibidem, s. 107. Réwniez w doktrynie uznawano Preambule za t¢
czeS¢ konstytucji, ktora ,,mogta karmi¢ wyobrazni¢ ustawodawcy i sedziow, ale z pewnoScia
nie moglta by¢ uznana za akt prawa pozytywnego”. Tak D.G. Lavroff, Le droit saisi...,
op. cit., s. 39. Dylematy dotyczace waloru prawnego preambuly w okresie jej powstawania
przedstawia J.S. Boda, Retour sur I’élaboration du Préambule de la Constitution de 1958,
RFDC 2016, nr 106, s. 298.
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niczenia suwerennosci niezbednego dla konstruowania i obrony pokoju.
Fundamentalne znaczenie dla kontroli konstytucyjnosci prawa we Francji
miala natepnie decyzja nr 71-44 DC z 16 lipca 1971 r. w sprawie ustawy prze-
widujacej ograniczenie wolnosci zrzeszania si¢, w ktorej Rada Konstytucyjna
przyznata walor konstytucyjny Preambule do Konstytucji z 1946 r., wska-
zujac explicite jako podstawe tej kontroli podstawowe zasady uznane przez
ustawy Republiki, o ktorych wspomina preambufa2!l. W dalszej kolejnosci
nalezy wspomnie¢ o decyzji nr 73-51 DC z 27 grudnia 1973 r. dotyczacej
ustawy budzetowej na rok 1974, w ktorej walor konstytucyjny przyznano
Deklaracji Praw z 1789 r.22

Wspomniane rozstrzygni¢cia Rady Konstytucyjnej daly asumpt dla dok-
trynalnego zdefiniowania procesu poszerzania podstawy kontroli konsty-
tucyjnosci i wyjScia poza zakres norm wyrazonych w tekscie Konstytucji
z 1958 r. tzw. ,sensu stricto” (wOwczas art. 1 — art. 92). Po raz pierwszy
pojecie bloc de la constitutionnalité zostato uzyte w 1970 r. przez Claude’a

21 Decyzja ta dotyczyta przepisow ustawy o stowarzyszeniach, ktora po wydarzeniach 1968 r.
rzad chcial w istotny sposob zmodyfikowaé. Pomimo sprzeciwu Senatu ustawa zostala
uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe. Przewodniczacy Senatu skorzystal wowczas
z przystugujacego mu prawa wystapienia z wnioskiem do Rady Konstytucyjnej w celu
zbadania zgodnosci ustawy z konstytucja. Decyzja ta nalezy do najistotniejszych decyzji
Rady Konstytucyjnej, ktéra z organu rozstrzygajacego spory kompetencyjne stala si¢
takze sadem chronigcym podstawowe prawa i wolnosci. Jej istota wyraza si¢ w przy-
znaniu rangi konstytucyjnej zasadom wyrazonym we wstepie do Konstytucji z 1958 r.,
a poprzez odestanie — takze zasadom ujetym w dokumentach, do ktérych wstep ten
odsyta. W doktrynie decyzja ta zyskala miano otwierajacej nowa er¢ w zakresie kontroli
konstytucyjnosci (décision fondatrice qui ouvre une nouvelle ére du contrdle de constitu-
tionnalité), powodujac wrecz ,,coup d’Etat juridique” (prawny/sadowy zamach stanu); tak
B. Chantebout, Breve histoire politique et institutionnelle de la V¢ Republique, Paris 2004,
s. 97; immense révolution juridique (wielka rewolucja prawna) — D. Maus, La naissance
du controlé de constitutionnalité en France, [w:] Mélanges en ’honneur de Pierre Pactet...,
op. cit., s. 713. W literaturze polskiej zob. zwtaszcza L. Walter, Specyfika tzw. podstawo-
wych zasad uznanych przez ustawy w porzqdku prawnym V Republiki Francuskiej, Prz. Sejm.
2016, nr 6, s. 143-149.

22 Orzeczenia z poczatku lat 70. otworzyly nowy etap w dziatalnosci orzeczniczej Rady
Konstytucyjnej. F. Luchaire zwraca uwage, ze wigzalo si¢ to z tendencja do rozszerzenia
dziatalnoSci poza pelnienie funkcji straznika podziatu kompetencji mi¢dzy parlamentem
a rzadem, zwlaszcza ze w owym czasie krag podmiotéw inicjujacych kontrole konstytu-
cyjnosci byt ograniczony (nie znana byla jeszcze mozliwo$¢ przedkladania wnioskdw do
Rady Konstytucyjnej przez grupy deputowanych i senatoréw). Wzmocnienie dziatalnosci
Rady mogto by¢ tez zwigzane z odejsciem ze sceny politycznej de Gaulle’a, dajac asumpt
dla swobodniejszej wyktadni konstytucji dokonywanej przez s¢dziéw konstytucyjnych.
La protection constitutionnelle des droits et libertes, Paris 1987, s. 18.
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Emeri w komentarzu do decyzji Rady Konstytucyjnej z 21 listopada 1969 r.
w sprawie regulaminu Zgromadzenia Narodowego. Autor ze zdziwieniem
odnotowal, ze Rada Konstytucyjna stworzyta blok oceny konstytucyjnoSci
regulaminu (bloc de la constitutionnalité) analizujac go nie tylko pod katem
zgodnosci z konstytucja, ale ponadto z ordonansem n° 58-1100 z 17 listo-
pada 1958 r. dotyczacym dzialania izb parlamentarnych, o ktorym mowa
w art. 92 ustawy zasadniczej?3. W literaturze przedmiotu pojecie bloc de
constitutionnalité zostalo nastgpnie uzyte i teoretycznie opracowane przez
Louisa Favoreu?4, ktory na kanwie wspomnianych decyzji Rady z poczatku
lat 70. wysunat teze o zro6znicowaniu podstawy kontroli dokonywanej przez
Rade Konstytucyjng w zaleznoSci od rodzaju aktow stanowigcych przedmiot
tej kontroli (un bloc de constitutionnalité a géométrie variable)?>.

Bloc de constitutionnalité stanowi zatem szczegdlny zespdt norm zawartych
w kilku, pod wieloma wzgledami zr6znicowanych aktach prawnych, przyje-
tych w réznym czasie (poczawszy od tekstow siggajacych okresu pierwszych
konstytucji pisanych po dokumenty z okresu V Republiki), inspirowanych
odmiennymi zalozeniami i ideami, o r6znorodnej materii — nawigzujacych
zarowno do zasad organizacji wladz publicznych jak do praw i wolnoSci
czlowieka rdznej generacji.

2. Zakres przedmiotowy

1. Francuska ustawa zasadnicza sktada si¢ obecnie ze wstepu, a nastepnie 108
artykutow (w numeracji od 1 do 89) odnoszacych si¢ do organizacji, dziatal-
noSci oraz kompetencji organdéw wtadzy panstwowej i relacji migedzy nimi;
ksztattujacych system zrodel prawa; zasady czionkostwa w Unii Europejskiej;
zasady zmiany konstytucji, a takze podstawowe zasady panstwa (art. 1 ust. 1
zasada laickoSci, zasada decentralizacji, art. 3 zwierzchnictwa narodowego,
art. 3 wolnoSci dziatalnoSci partii politycznych i pluralizmu politycznego),

23 Zob. Chronique constitutionnelle et parlémentaire francaise, vie et droit parlémentaire, RDP
1970, s. 678.

24 Zob. L. Favoreu, Le principe de constitutionnalité, essai de definition d’aprés la jurispru-
dence du Conseil constitutionnel, Mélanges Eisenmann, Paris 1975, s. 33.

% Ibidem. Jakkolwiek zatem Cl. Emeri jako pierwszy uzyl sformulowania bloc de consti-
tutionnalité 1 moze by¢ uznany za twdrce tego pojecia, bez watpienia L. Favoreu uzna-
wany jest za ojca-tworce jego doktrynalnej definicji, ktora zostata przyjeta w doktrynie
prawa francuskiego i obowigzuje na zasadzie pewnego dogmatu konstytucyjnego. Zob.
Ch. Denizeau, Existe-t-il..., op. cit., s. 15 wraz z cytowang tam literatura.
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w waskim zakresie regulujacych sfer¢ praw i wolnosci (art. 1 — rownoS$¢ oraz
zakaz dyskryminacji, art. 1 ust. 1 — wolno§¢ sumienia i wyznania, art. 66
— wolno$¢ osobista jednostki i jej ochrona przez wladz¢ sadownicza).

2.1. Jak wspomniano, wstep do konstytucji odsyta do Deklaracji Praw Czlo-
wieka 1 Obywatela z 1789 r., aktu z czasow Rewolucji Francuskiej, ktora
okresla prawa i wolnosci takie, jak: zasada wolnoSci i rownoSci w prawie
(art. 1), gwarancje wolnosci, wtasnoSci, bezpieczefistwa i oporu przeciwko
uciskowi (art. 2), podstawowe zasady prawa karnego — ustawowej okreslo-
nosci czyndw zabronionych, nullum poena sine lege, zasada domniemania
niewinnosci, czy zakaz retroakcji (art. 7-9), zasady wolnoSci mysli i prze-
konan oraz stowa (art. 10-11), prawo wtasnosci (art. 17). Poza tymi pod-
stawowymi prawami i wolnoSciami Deklaracja proklamuje szereg zasad
dotyczacych organizacji i funkcjonowania panstwa oraz jego organdw, jak
zasadg zwierzchnictwa narodu (art. 3), koncepcji ustawy jako wyrazu woli
powszechnej, w ktorej tworzeniu obywatele maja prawo uczestniczy¢ 0so-
biscie lub przez swoich przedstawicieli (art. 6), zasad¢ podzialu wiadzy
(art. 16), zgode obywateli na konieczne opodatkowanie (art. 15), zasade
odpowiedzialnoSci funkcjonariuszy publicznych przed spoteczefistwem
(art. 15), ustanowienie publicznej sily zbrojnej w celu zagwarantowania
praw czlowieka i obywatela (art. 13) i powszechny podatek dla jej utrzy-
mania (art. 14). Rada Konstytucyjna przyznata pelen walor konstytucyjny
wszystkim zasadom wyrazonym w Deklaracji2o.

Preambuta do Konstytucji z 1946 r. potwierdza uroczyscie prawa i wolno-
Sci cztowieka i obywatela uswigcone przez Deklaracje Praw z 1789 r.27 oraz
podstawowe zasady uznane przez ustawy Republiki. Proklamuje ponadto,
jako szczegOlnie niezbedne w naszych czasach, zasady polityczne, gospo-
darcze i spoteczne, wymienione w nastepnych kilkunastu ustepach, z kto-
rych cze$¢ ma charakter konkretnych praw, jak prawo azylu na terytoriach
Republiki za wzgledu na przesladowanie za dziatalno$¢ na rzecz wolnosci
(ust. 4), prawa pracownicze (ust. 6-8), zasada réwnosci praw mezczyzn
i kobiet we wszystkich dziedzinach (ust. 3). Znaczna czg¢§¢ preambuly to

26 Zob. Ch. Denizeau, Existe-t-il..., op. cit., s. 42-43.

27 Odwotanie w Preambule z 1946 r. do Deklaracji z 1789 r. jest refleksem niepowodzenia,
z jakim spotkat si¢ tekst konstytucji poddany pod referendum 5 maja 1946 r. (tekst przy-
jety przez I Konstytuante), w ktorej szereg zasad, praw i wolnosci odpowiadajacych tym
zawartym w Deklaracji z 1789 r. zostato ujetych w tresci konstytucji, a nie w oddzielnym
akcie.
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postanowienia o charakterze norm programowych, jak np. prawo do otrzy-
mania zatrudnienia (ust. 5), prawo do rozwoju (ust. 10), do ochrony zdro-
wia (ust. 11), do wyksztalcenia, w tym obowigzek panstwa zapewnienia
bezptatnego szkolnictwa publicznego (ust. 13). Preambuta zawiera ponadto
postanowienia dotyczace przestrzegania norm mi¢dzynarodowego prawa
publicznego (ust. 14) oraz okre§la warunki wyrazenia zgody na ogranicze-
nie suwerennosci niezb¢dne dla konstruowania i obrony pokoju (ust. 15).
Pomimo tego, ze czgs¢ przepisdw ma charakter wytycznych zobowigzujacych
panstwo do stworzenia warunkOw niezbe¢dnych dla ich realizacji, orzecznic-
two Rady Konstytucyjnej nie pozostawia watpliwosci co do konstytucyjnej
mocy prawnej zasad Preambuly wyrazonych w ustgpach 3-15, ktore wie-
lokrotnie stanowily podstawe oceny konstytucyjnosci norm poddawanych
jej kontroli?s.

2.2. Kolejnym elementem bloc de constitutionnalité sa zasady podstawowe
uznane przez ustawy Republiki, o ktorych mowa w ust. 1 Preambuly do
Konstytucji z 1946 1.2 Wprowadzenie tego pojecia do porzadku prawnego
stanowito istotne novum, ,,nowa kategori¢ konstytucyjna” odnoszacg si¢ do
zasad niewskazanych expressis verbis i niezdefiniowanych przez ich tworcow.
Pozostawito to szerokie pole dla interpretacji sagdowi konstytucyjnemu, do
ktorego nalezata odpowiedZ na pytania o ,,Jakie Republiki?, Jakie ustawy?
Jakie zasady?” chodzi®0. Rada Konstytucyjna w drodze orzecznictwa wypra-
cowala szereg warunkow, ktorych taczne spelnienie pozwala na wiaczenie
zasady do tej kategorii: chodzi o zasady odzwierciedlone w ustawodawstwie
republikanskim I, II badz III Republiki, czyli przed wejsciem w zZycie Pre-
ambuty do Konstytucji z 1946 r.; dotyczace wolnoSci publicznych badZ orga-
nizacji panstwa oraz znajdujace trwale miejsce w tradycji republikanskiej,

28 Wyjatek stanowia ustepy 16-18 odnoszace si¢ do Unii Francuskiej, ktore maja obecnie
charakter historyczny (Unia nie istnieje od upadku IV Republiki, zostala zastgpiona
w 1958 1. przez Communauté).
29 Pojecie zasad podstawowych uznanych przez ustawy Republiki zostalo wprowadzone do
Preambuly jako odpowiedZ na zapotrzebowanie wiaczenia do tekstu konstytucji, w spo-
sob poSredni, szeregu zasad wypracowanych w latach 1789-1946 (poczatkowo chodzito
przede wszystkim o konstytucjonalizacj¢ zasady wolnoSci nauczania).
,,Quels principes? Quelles lois? Quelles Républiques?” Zob. J. Rivero, Les “principes
fondamentaux reconnus par les lois de la République” une nouvelle catégorie constitution-
nelle?, Recueil Dalloz 1972, chroniques, s. 265; L. Favoreu, Les principes fondamentaux
reconnus par les lois de la République, [w:] La République en droit frangaise, B. Mathieu,
M. Verpeaux (red.), Paris 1996.

3(
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o szczegblnym, doniostym charakterze dla systemu prawa; obowiazujace
w sposob ciagly; odnoszace sie do mozliwie szerokiego kregu adresatow,
0 bezwarunkowym charakterze stosowania3l. W drodze interpretacji do
zasad podstawowych uznanych przez ustawy Republiki Rada zaliczyta: wol-
no$¢ zrzeszania si¢ (71-44 DC); prawo do obrony (76-70 DC); wolnos¢
osobistg (76-75 DC); wolno$¢ nauczania (77-87 DC); wolno$¢ sumienia
(77-87 DC); niezalezno$¢ sadownictwa administracyjnego (80-119 DC); nie-
zalezno$¢ nauczycieli akademickich (83-165 DC); wytaczng wiasciwos¢ sadow
administracyjnych do uchylania lub zmieniania wadliwych decyzji admini-
stracyjnych (86-224 DC); prawo do sadowe]j ochrony prywatnej wlasnosci
nieruchomosci (89-256); odrebng sagdowa ochrong w sprawach matoletnich
(2002-460 DC); specyficzny rezim prawny obowigzujacy w departamentach:
Gorny Ren, Dolny Ren i Mozela (2011-157 QPC)32.

2.3. Kolejnym elementem podstawy kontroli konstytucyjnosci sa tez tzw.
cele o randze konstytucyjnej (les objectifs a valeur constitutionnelle), ktore
po raz pierwszy pojawily sie¢ w decyzji nr 82-141 z 27 lipca 1982 r. w spra-
wie ustawy o komunikacji audiowizualnej a przywolywane byly w innych
pozniejszych orzeczeniach33. Specyfika celow o randze konstytucyjnej polega
na tym, ze maja one charakter dyrektyw, wytycznych, postulatow, jakimi

31 W decyzji nr 88-244 DC z 20 lipca 1988 r. Rada Konstytucyjna w sposob wyrazny potwier-
dzila, ze chodzi o te zasady podstawowe, ktdre nie tyle nawigzuja do tradycji republi-
kanskiej, co znajduja odzwierciedlenie expressis verbis w aktach rangi ustawowej tego
okresu. Odrzucifa tym samym koncepcje zasad podstawowych jako niepisanych zasad
zwyczajowych. Jak zauwaza G. Vedel, zasada podstawowa nie jest tworem sagdowym ani
autonomicznym zrddiem prawa. Cho¢ nie zawsze Rada Konstytucyjna powolywala si¢
w swych orzeczeniach na konkretne ustawy, z ktérych wywodzila konkretne zasady, ich
zrédiem sa zawsze konkretne akty rangi ustawowej. La place de la Declaration de 1789
dans le ,bloc de constitutionnalité”, [w:] La Déclaration des droits de ’homme et du citoyen
et la jurisprudence, Paris 1989, s. 51. Zob. takze L. Walter, Specyfika tzw. podstawoych
zasad..., op. cit. Autor

32 Jak zauwaza L. Walter, chociaz w praktyce orzeczniczej Rada Konstytucyjna wypra-
cowala pewne kryteria pozwalajace ustali¢, czy danej normie mozna przypisa¢ range
zasady podstawowej, nie wyeliminowalo to w peini obaw co do nadmiernej uznanio-
wosci podejmowanych przez Rade decyzji w tym zakresie. Specyfika tzw. podstawowych
zasad..., op. cit., s. 159. Warto zauwazy¢, ze takze w orzecznictwie Rady Stanu mozna
dostrzec chgé odczytywania zasad o podstawowym znaczeniu. W decyzji Koné z 3 lipca
1996 r. Rada Stanu uznala za taka zasad¢ obowigzek odrzucenia wniosku o ekstradycje
wystosowanego z przyczyn politycznych.

3 Rada Konstytucyjna zaliczyta do nich zwlaszcza: ochrong porzadku publicznego (np.
81-141 DC; 88-248 DC; 91-294 DC), ciagtos¢ wtadz publicznych (94-246 DC), pluralizm
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powinien kierowac si¢ ustawodawca. Nie sg to jednak cele wyrazone expli-
cite w tekstach rangi konstytucyjnej, lecz stanowiag efekt interpretacji sagdu
konstytucyjnego. W doktrynie dostrzega si¢ ich zwigzek z normami bloku
konstytucyjnoSci, zwlaszcza tymi odnoszacymi si¢ do podstawowych zasad
badz podstawowych praw i wolnoSci34, brak jest jednak jasnosci co do ich
charakteru normatywnego?®. Niewatpliwie mozna je uznac za cele, kto-
rych osiagniecie nalezy do domeny ustawodawcy w drodze ksztaltowania
sytuacji prawnej w normach rangi ustawowej. PodkreSla si¢, ze cele te nie
moga by¢ narzucane przez sad konstytucyjny ad hoc, w ramach kontroli
konkretnego aktu ustawowego, lecz muszg by¢ znane ustawodawcy przed
podejmowaniem srodkow legislacyjnych. TrudnoS$¢ polega jednak na tym, ze
brak jest wyraznego katalogu celéow dotychczas przez Rad¢ wyznaczonych
(zdefiniowanych), co moze rodzi¢ obawy o nadmierng swobodg interpre-
tacyjng se¢dziego konstytucyjnego. Z drugiej strony zauwaza si¢, ze Rada
Konstytucyjna postrzega je zawsze w kontekScie innych Zrodel pisanych rangi
konstytucyjnej, co implikuje okreslenie ich mianem ,,norm konstytucyjnych
domyslnych/dorozumianych” (normes constitutionnelles implicites)3°.

2.4. W 2005 1. bloc de constitutionnalité zostat poszerzony o Karte Srodowiska
Naturalnego z 2004 r. (Charte de l'environnement), ktora zostata wprowa-
dzona do Preambuly do Konstytucji z 1958 r. ustawg o zmianie konstytucji

polityczny w srodkach masowego przekazu (86-217 DC), poszanowanie cudzych wolnosci
(82-141 DGC; 86-217 DC, 88-248 DC), walka z naduzyciami finansowymi (86-209 DC).

34 Zob. B. Faure, Les objectifs a valeur constitutionnelle: une nouvelle catégorie juridique?,
RFDC 1995, nr 21, s. 39.

3 H. Roussillon odmawia uznania ich za normy prawne, Le Conseil Constitutionnel, Paris
2001, s. 88; Ch. Denizeau analizujac orzecznictwo Rady Konstytucyjnej okreSla je mia-
nem normes de conciliation (norm uzgadniania) w zakresie, w jakim pozwalaja godzi¢
poszczegdlne prawa podstawowe; wskazujg ustawodawcy dopuszczalnos$¢ ograniczen praw
i wolnoSci; op. cit., s. 58-59. Niemniej jednak Rada Konstytucyjna podkresla, iz realizacja
tych celéow nie moze naruszaé istoty prawa, ani prowadzi¢ do pozbawienia go ochrony
prawnej (86-210 DC). Cele te nie moga stanowi¢ samoistnej podstawy dochodzenia praw
na drodze sadowej, co nie przeszkadza, by byly brane pod uwage jako dodatkowy argu-
ment wykiadni norm prawnych. Zob. A. Levade, L objectif de valeur constitutionnelle,
vingt ans apres, [w:] Mélanges en I'honneur de Pierre Pactet..., s. 699.

36 Tak B. Faure, Les objectifs..., op. cit. Np. art. 4 Deklaracji z 1789 r. stanowi podstawe
dla uznania celu dazenia do poszanowania wolno§ci innych, za§ prawo do godnego miej-
sca zamieszkania wywodzi si¢ z art. 10 Preambuly z 1946 r. méwiacego o zapewnieniu
jednostkom i rodzinom warunkéw niezbednych dla ich rozwoju.
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z 1 marca 2005 r.37 Zakres przedmiotowy Karty obejmuje postanowienia
trojakiego rodzaju: prawa (art. 1 — prawo do zycia w zrbwnowazonym S$ro-
dowisku, art. 7 — prawo do informacji dotyczacych Srodowiska oraz udziatu
w wypracowywaniu decyzji publicznych oddzialujacych na stan Srodowiska);
obowiazki (art. 2 — obowigzek ochrony Srodowiska i poprawy jego stanu,
art. 3 zapobiegania zagrozeniom, art. 4 — naprawy szkod wyrzadzonych
srodowisku, art. 5 — obowigzek wtadz publicznych przeprowadzania oceny
ryzyka oraz podejmowania dziatan w celu zapobiezenia szkodom) oraz
cele programowe (art. 6 — ukierunkowanie polityki pafistwa na promocje
zrOwnowazonego rozwoju, art. 8§ — ukierunkowanie edukacji na realizacje
praw i obowigzkoéw okreslonych w Karcie, art. 9 — wigczenie badan nauko-
wych i innowacji technologicznych do dziatanh na rzecz ochrony Srodowiska,
art. 10 — ukierunkowanie dzialan Francji na forum europejskim i mig¢dzy-
narodowym zgodnie z celami okreslonymi w Karcie). Karte charakteryzuje
uniwersalizm, czym wpisuje si¢ w tradycje dokumentow odnoszacych sie¢ do
praw podstawowych — Deklaracji z 1789 r. oraz Preambuly do Konstytucji
z 1946 r. Juz we wstepie wskazuje ona, iz Srodowisko nalezy do wspdlnego
dziedzictwa ludzkoSci. Z punktu widzenia prawnego, poprzez wilaczenie
Karty do Preambuly do Konstytucji z 1958 r., ma ona charakter norma-
tywny o konstytucyjnej mocy prawnej, analogicznie do Deklaracji z 1789 r.
oraz Preambuly z 1946 r. Dokument ten pelni ponadto rol¢ dydaktyczna
poprzez okreSlenie celow oraz podkreSlenie wagi problematyki zwigzanej
z dbaloscig o Srodowisko naturalne i jego rozwdj.

Na skutek nowelizacji konstytucji w 2005 r. prawa zwigzane z ochrong
Srodowiska (prawa tzw. trzeciej generacji) zostaly wigczone do sfery pod-
stawowych praw obywatelskich w 6w swoisty dla francuskiego prawa sposob

37 Karta Srodowiska Naturalnego powstata z inspiracji 6wczesnego prezydenta Jacques’a
Chiraca. Karta zaakceptowana przez parlament w 2004 r. zostata wlaczona do porzadku
konstytucyjnego w marcu nast¢pnego roku, co wynikalo z che¢ci przeprowadzenia zmian
podczas jednego posiedzenia Kongresu zwolanego w celu dwojakiego rodzaju noweli-
zacji konstytucji. Poza bowiem zmiang dotyczaca Karty, uchwalono ustawe zmieniajaca
konstytucje w zwiazku z ratyfikacja Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy.
Specyficzng cechg Karty Srodowiska Naturalnego jest to, ze jej tres¢ zostata wyrazona
w ustawie o zmianie konstytucji. Ustawa nr 2005-205 z 1 marca 2005 r. jest zatem aktem
zlozonym i oryginalnym, o zrdznicowanej tresci, a by¢ moze i znaczeniu: art. 1 wprowadza
zmiany do Preambuly Konstytucji z 1958; art. 2 odnosi si¢ do Karty i jest podzielony na
dwie czesci: 1) wyjasniajaca cele, motywy jej podjecia, 2) zawierajaca tres¢ Karty ujetej
w 10 artykutach. Art. 3 wprowadza zmiany do art. 34 konstytucji i poszerza zakres materii
ustawowej o podstawowe zasady dotyczace ochrony srodowiska.
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(,,la solution francaise”), polegajacy na definiowaniu ich w ramach oddziel-
nych, polaczonych w cato$¢ unormowan i kompleksowo inkorporowanych
do preambuly. Podnoszono w doktrynie, ze z punktu widzenia legislacyj-
nego uporzadkowania dziedziny konstytucyjnych praw i wolnosci, racjonalne
byloby dokonanie odpowiedniej korekty w obrebie Deklaracji z 1789 r.,
czy zwlaszcza Preambuly z 1946 r. (czeSciowo przestarzatej i zdezaktu-
alizowanej). Watpliwosci dotyczace zasadnoSci (dopuszczalno$ci) zmiany
tekstow o historycznym znaczeniu sprawily, ze z powoddw politycznych
i ideologicznych zabieg ten okazatl si¢ niemozliwy do przeprowadzenia3s.
Stanowisko to obrazuje mysl:

Siedemnascie artykutéow z 1789 r., uzupetnionych osiemnastoma ustgpami z 1946 r.
zawierajagcymi podstawowe zasady uznane przez ustawy Republiki, zaste¢puje Dekla-
racj¢ praw i wolnosci, wystarczajaco sprawdzonych przez czas, by ich nie podwazac,
wystarczajgco wiecznych, by pozosta¢ nowoczesnymi, wystarczajaco doktadnych, by
chronic i wystarczajaco niedookreslonych, by podaza¢ za zmianami, ktére postep czyni
niezbe¢dnymi; krotko méwiac, wystarczajaco dostosowanych by uczyni¢ daremnym, co
wigcej trudnym zredagowanie nowej karty, ktora dazac do wyszczegdlnienia twier-
dzen prostych i wzmocnionych, mogtaby jedynie (je) uczyni¢ mniej zrozumiatymi39.

38 Zob. M. Verpeaux, Constitution et lois constitutionnelles. Bréves réflexions a l'occasion de
quelques révisions récentes, Mélanges en I’honneur de Jean Gicquel, op. cit., s. 596. Autor
zauwaza, ze konstytucjonalizacja praw i obowigzkéw dotyczacych ochrony Srodowiska
mogta nastapi¢ takze w drodze inkorporacji do art. 1 konstytucji przepisow zawartych
w Karcie, na wzor wprowadzenia do tego przepisu w 2003 r. zasady decentralizacji
(w 6wezesnych pracach nad ustawg o zmianie konstytucji przediozono poprawke majaca
na celu wiaczenie do art. 1 regulacji podkreslajacej uznanie i poszanowanie przez pan-
stwo Srodowiska naturalnego). Kolejna metoda moglo by¢ wiaczenie zasad zwiazanych
z ochrong $rodowiska do materii zastrzezonej do regulacji ustawowej, ktora definiuje
art. 34 konstytucji.

39 Les dix-sept articles de 1789, complétés par les dix-huit alinéas de 1946 (infra), qui eux-
mémes incorporent les principes fondamentaux reconnus par les lois de la République,
tiennent ainsi lieu de Déclaration des droits et libertés, suffisamment éprouvés par le
temps pour n’étre pas remis en cause, suffisamment éternels pour demeurer moder-
nes, suffisamment précis pour étre protecteurs et suffisamment vagues pour se préter
aux évolutions que les progres a rendues nécessaires, bref, assez adaptés pour rendre
vaine, en plus d’étre difficile, la rédaction d’une nouvelle charte qui, prétendant détailler
des affirmations simples et roboratives, ne pourrait qu’alourdir et, partant, appauvrir”.
G. Carcassonne, M. Guillaume, La Constitution introduite et commentée, Paris 2016, s. 42.
Che¢ zmiany Deklaracji z 1789 r. G. Carcassonne nazywal ,,zarozumiatoscia” (outrecu-
idance), zob. Rapport Assemblée Nationale sur la loi constitutionnelle du ler mars 2005,
p. 33. Podobnie o braku potrzeby zmiany Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela zob.
G. Vedel, Réviser la constitution... Pour quoi faire? Les Petites Affiches 1992, nr 54, s. 5.
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Trzeba zauwazy¢, ze uznanie normatywnego charakteru preambuly oraz
aktow, do ktorych ona odsyta, wynikato dotychczas z dzialalnoSci sadu kon-
stytucyjnego przy wsparciu doktryny prawa konstytucyjnego. Tym razem stato
sie dzietem ustrojodawcy w drodze legislacyjnej modyfikacji treSci ustawy
zasadniczej. Z punktu widzenia analizowanego tematu podkreSlenia wymaga,
ze zmiana preambuly dokonana w sposob charakteryzujacy nowelizacje pozo-
statych — zwyklych (,ordinaires”) — przepisow Konstytucji z 1958 r. potwier-
dzita, ze skoro tre$¢ preambuly ma charakter normatywny, nie r6zni si¢ pod
wzgledem trybu zmiany od norm zawartych w innych przepisach konstytucji0.

Oceniajac Preambul¢ do Konstytucji z 1958 r. przez pryzmat dokumen-
tow, jakie ja wspoltworza, zauwaza si¢, ze ten swoisty sposob (,la solution
frangaise”) wlaczania tekstow w zakres konstytucji uczynit ze wstepnej czesci
konstytucji co§ w rodzaju ,la poupée russe” (matrioszk¢)*!, tryptyk*? ztozony
z aktdw o zroznicowanej tresci, wieku, rodzaju i szczegbtowoSci rozwigzan.
W drodze interpretacji Rada Konstytucyjna wydobywa z nich tresci dotyczace
nie tylko praw i wolnosci, ale takze podstawowych zasad republikanskiej formy
rzadow, czym przyczynia si¢ do ciaglej ewolucji ,,konstytucyjnej karty wolnosci”
(la charte constitutionnelle des libertés*3), tworzac i rozwijajac jeden z elemen-
tow charakteryzujacych konstytucje w jej wspotczesnym rozumieniu. Prawa
1 wolnoSci, nawet nie ujete wprost w tekscie konstytucji, zyskaly ochroneg, jakiej
nigdy wczesSniej nie posiadaly. Dekodowanie przez Rad¢ Konstytucyjna praw
1 wolnosci konstytucyjnych z tekstu Konstytucji z 1958 r. oraz dokumentdw,
ktdre ja wspoltworza, odrdznia ten proces od charakteryzujacego nakaz prze-
strzegania praw cztowieka w poczatkowym okresie obowigzywania Deklaracji
z 1789 r., gdy za najlepsze zrodlo praw uznawano ustawy. Paradoks sytuacji
polega na tym, ze — jak wspomniano — to podstawowe Zrodto dla dokonywania
przez Rade Konstytucyjng oceny konstytucyjnosci w dziedzinie praw i wolnosci,
jakim jest Preambuta do Konstytucji z 1958 r., postrzegane bylo przez tworcow
konstytucji oraz znaczaca cz¢S¢ doktryny tego okresu, za cz¢S€ ustawy zasadni-
czej pozbawiong waloru prawnego. Aktywna praktyka orzecznicza francuskiego
sadu konstytucyjnego, ktorego legitymizacja nie jest emanacja bezposredniej
woli suwerena, nie jest jednak przyjmowana bezkrytycznie*.

40 Zob. M. Verpeaux, Constitution..., op. cit., s. 597.

41 Tak D.G. Lavroff, Le droit saisi..., op. cit., s. 39.

42 Tak M. Verpeaux, Constitution..., op. cit., s. 597.

43 Tak D.G. Lavroff, Le droit saisi..., op. cit., s. 39.

44 Tbidem, s. 40. Idem, La crise de la Constitution francaise, [w:] En homage a Francis
Delperée. Itinéraires d’'un constitutionnaliste, Bruxelles—Paris 2007. P. Pactet stwierdza, ze
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D. Problem zréznicowania i hierarchii norm konstytucyjnych

1. Zréznicowanie norm i pytanie o hierarchie
w obrebie bloc de constitutionnalité

Normy nalezace do bloc de constitutionnalité podlegaja klasyfikacji na pod-
stawie roznorodnych kryteriow®. Najprostszym jest kryterium zrodta prawa,
w ktorym norma jest zawarta. Mozna zatem wskaza¢ normy uj¢te w arty-
kutach od 1 do 89 Konstytucji z 1958 r.; normy Deklaracji Praw Cztowieka
i Obywatela z 1789 r., normy Preambuly do Konstytucji z 1946 r. oraz
Karty Srodowiska Naturalnego z 2004 r. Do tego zbioru zaliczy¢ mozna
ponadto zasady podstawowe uznane przez ustawy Republiki, wyinterpre-
towane w drodze orzecznictwa Rady Konstytucyjnej. Kolejnym kryterium
podzialu jest przedmiot regulacji, na podstawie ktdrego wyodrebnia sie
normy dotyczace instytucji 1 organdw panstwowych; normy posSwigcone Zro-
dilom prawa (w tym takze Zr6dlom prawa migdzynarodowego), zar6wno
w zakresie ich materii, jak i procedury uchwalania czy zatwierdzania; unor-
mowania dotyczace praw i wolnosci obywatelskich, ksztattujace ich tres¢
oraz zawierajgce gwarancje ich przestrzegania oraz zasady dopuszczalnych
ograniczen.

Réznorodnos¢ aktow normatywnych oraz zasad tworzacych bloc de con-
stitutionnalité, wynikajaca z faktu, iz powstawaly one w roznych okresach,
niejednolitej tresci oraz stopnia precyzji zawartych w nich sformutowan, zro-
dzita pytania dotyczace hierarchii norm konstytucyjnych zar6wno w obre¢bie
tego samego aktu rangi konstytucyjnej, jak i relacji pomiedzy tymi aktami
i ich normami#¢. Rada Konstytucyjna dos¢ wczesnie stangta na stanowisku,

sedzia konstytucyjny zobowiazany jest do kontroli konstytucyjnosci okre§lonych norm.
Nie upowaznia go to jednak, by pod pretekstem wyktadni norm konstytucj¢ zmieniac.
A propos de la marge de liberté du Conseil constitutionnel, [w:] Mélanges Jacques Robert.
Libertés, Paris 1998. W doktrynie konstatowano, ze konstytucja stawala si¢ coraz bardziej
worzecznicza” (zob. D. Rousseau, Une resurrection: la notion de Constitution, RDP 1990,
s. 5). Niektorzy autorzy twierdzili jednak, ze bez wymiaru orzeczniczego prezentowanie
prawa konstytucyjnego jest nie tylko niekompletne, lecz bez znaczenia (sans valeur),
L. Favoreu, D. Maus, RFDC 1990, nr 1, s. 3.

45 Zob. A. Sulikowski, Konstytucja..., op. cit., s. 64—65 wraz z cytowang tam literaturg.

46 Przyktadem uregulowan o nader zr6znicowanym charakterze w obrebie tego samego
przedmiotu sg art. 17 Deklaracji z 1789 r. oraz art. 9 Preambuly do Konstytucji z 1946 r.
Jakkolwiek oba przepisy poSwigcone sa prawu wlasnoSci, pierwszy z nich mowi o prawie
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iz wszystkie normy wchodzace w sktad bloc de constitutionnalité maja te
samg range*’. Deklaracja Praw z 1789 r. oraz Preambufa do Konstytucji
z 1946 r. uzyskaly walor konstytucyjny w drodze przyjecia tekstu Konstytucji
z 1958 r. w trybie referendum, jakie mialo miejsce 28 wrzeSnia 1958 r., co
Rada wyrazita wprost w decyzji z 16 lipca 1971 r. (71-44 DC, o ktdrej byta
mowa powyzej). Karta Srodowiska Naturalnego z 2004 r. uzyskala walor
konstytucyjny w zwigzku z inkorporowaniem jej do tekstu konstytucji mocg
decyzji ustrojodawcy w trybie przewidzianym dla zmiany ustawy zasadnicze;j.
Najbardziej zastanawiajgca moze si¢ wydawaé w tym konteksScie konstytu-
cyjna ranga podstawowych zasad uznanych przez ustawodawstwo Republiki.
Ich formalizacja nie wynikala bowiem z decyzji suwerena, lecz stanowita
efekt orzecznictwa sadu konstytucyjnego, nie posiadajacego odpowiadajace;j
legitymizacji ustrojodawcy4S.

W literaturze przedmiotu, zwlaszcza w obrebie przepisow dotyczacych
praw fundamentalnych, zwraca si¢ jednak uwage, ze Rada Konstytucyjna
niejednokrotnie podkreslata szczegélng role niektorych praw oraz zasad
(np. prawa wlasnosci, prawa do bezpieczenstwa, czy prawa oporu; zasady
niepodzielnoSci i nienaruszalnoSci terytorium panstwowego czy zasady
suwerenno$ci narodowej)*?. Podobne oceny mozna spotka¢ w doktrynie.
Bruno Genevois wsrdd praw i wolnosci lepiej chronionych wyrdznia: wol-
nos¢ osobista, wolno$¢ stowa, wolno$¢ sumienia i wyznania, wolno$¢ prasy,
a to prowadzi go do twierdzenia o istnieniu faktycznej hierarchii wewnatrz
norm rangi konstytucyjnej>?. Podobnej klasyfikacji dokonuje Louis Favo-
reu 1 wyroznia wolnoSci tzw. pierwszej rangi, do ktorych zalicza: wolno$¢
osobista, wolnos¢ prasy, wolnos¢ zrzeszania si¢ oraz wolnos¢ nauczaniasl.

Swietym i nienaruszalnym, drugi nakiada na panstwo obowigzek nacjonalizacji niektdrych
przedsigbiorstw i dobr.

47 Zob. C. Brami, La hiérarchie des normes en droit constitutionnel francaise. Essai d’analyse
systémique; doktorat obroniony 4 grudnia 2008, Université de Cergy Pontoise; biblioweb.
u-cergy.fr/theses/OSCERG0386.pdf

48 Jak wspomniano, uznaniowos$¢ Rady Konstytucyjnej w identyfikowaniu zasad budzi wat-
pliwosci. Zob. L. Walter, Specyfika tzw. podstawowych zasad..., op. cit., s. 159.

49 Tbidem. Zob. w dalszej czeSci opracowania uwagi na temat orzecznictwa Rady

Konstytucyjnej odnoszacego si¢ do prawa Unii Europejskiej, a zwlaszcza ustaw trans-

ponujacych dyrektywy wspdlnotowe.

Actes du colloque des 25 et 26 mai 1989, La Déclaration des droits de 'homme et du

citoyen et la jurisprudence, Paris 1989, s. 66.

Les libertés protégées par le Conseil constitutionnel, [w:] Conseil constitutionnel, Cour euro-

péenne des droits de 'homme, D. Rousseau, E. Sudre (red.), Paris 1990, s. 33.
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Dla Dominique’a Turpina twarde jadro praw umiejscowione jest z kolei
w art. 1 i 2 Deklaracji z 1789 r.52

Teza opierajaca si¢ na koncepcji rOwnej rangi norm konstytucyjnych,
nie wyklucza, a majac na wzgledzie roéznorodnoS¢ aktow prawnych two-
rzacych bloc de constitutionnalité, wrecz zaktada mozliwos$¢ potencjalnej
kolizji norm konstytucyjnych. W takim przypadku na sadzie konstytucyjnym
spoczywa cigzar ich oceny oraz interpretacji w ramach swoistego procesu
uzgadniania (tzw. conciliation), polegajacego na tym, ze konkretna norma
konstytucyjna majaca zastosowanie w sprawie powinna by¢ odczytywana
przy uwzglednieniu wszystkich innych norm stosowanych w danej sytuacji>3.
Sad konstytucyjny nie jest w tym wypadku zwigzany zadnymi wytycznymi>?.

2. Supra-constitutionnalité i normy niezmienialne

2.1. Pomimo zdecydowanego stanowiska Rady Konstytucyjnej dotyczacego
braku hierarchicznego zro6znicowania norm rangi konstytucyjnej, nie bra-
kowalo autoréw, ktorzy opowiadali si¢ za przyznaniem niektorym normom,
zasadom czy aktom prawnym szczegOlnej rangi o ponadkonstytucyjnym cha-
rakterze (supra-constitutionnel). Poglady te pojawily si¢ w dwoch obszarach.

52 Contentieux constitutionnel, Paris 1986, s 86. Na swoiste jadro praw fundamentalnych
uwage zwraca takze H. Roussillon, ktory na tle orzeczen Rady Konstytucyjnej dostrze-
ga wyzszo$¢ niektorych praw wobec pozostalych norm rangi konstytucyjnej. Le Conseil
constitutionnel, Paris 2001, s. 73.

53 G. Vedel, ktory opowiadal si¢ za zdecydowanym brakiem hierarchicznego zr6znicowania
w obrebie norm konstytucyjnych, istotng role w poszukiwaniu kompromisu dla rozwigzy-
wania potencjalnych konfliktow pomi¢dzy normami przypisywal wyktadni s¢dziowskiej,
La place de la Déclaration de 1789 dans le ,bloc de constitutionnalité”, [w:] Actes du
colloque des 25 et 26 mai 1989, La Déclaration des droits de I'homme et du citoyen...,
op. cit., s. 56. Liczne przyktady metody conciliation w orzecznictwie Rady Konstytucyjnej
zob. Ch. Denizeau, Existe-t-il..., op. cit., s. 81-82.

54 W doktrynie mozna jednak spotkaé pewne wskazowki, jakie kierowane sa pod adre-
sem sadu konstytucyjnego. B. Genevois wskazuje np., iz nalezy bra¢ pod uwage stopien
precyzji norm ze szczeg6lnym uwzglednieniem, czy zawieraja one jakie§ wyjatki; nalezy
takze zwrdci¢ uwage na dotychczasowa wykladni¢ danych norm i stopief jej utrwalenia
w doktrynie. Ch. Denizeau, ibidem, s. 83. B. Genevois, La marque des idées et principes
de 1789 dans la jurisprudence du Conseil d’Etat et du Conseil constitutionnel, EDCE 1988,
nr 40, s. 181.

55 Zob. S. Rials, Les incertitudes de la notion de Constitution sous la V¢ République, RDP
1984, Nr 3, s. 600.
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Po pierwsze, w aspekcie wewnatrzkonstytucyjnym, czyli w obrebie norm
i zasad zaliczanych do bloc de constitutionnalité, zwlaszcza ze konstytucja
przewiduje norme¢ tzw. niezmienialng (intangible). Po drugie, w odniesieniu
do relacji miedzy normami konstytucyjnymi a normami szeroko rozumia-
nego prawa mi¢dzynarodowego, czemu bedzie poSwiecony odrebny fragment
niniejszego rozdziatu.

Stéphane Rials ceche supraconstitutionnalité rozumiat jako nadrzednos¢
niektorych regut lub zasad okreslanych jako ,,normy” nad treScia konstytucji;
mogly to by¢ normy zawarte w tekScie konstytucji badZ wynikajace z niej
implicite.5° Do nieodiagcznych elementoéw supraconstitutionnalité autor zali-
czal zasady konstytucji pisanej, suwerenno$ci Narodu posiadajacego wtadze¢
ustrojodawcza, podzialu wiadz oraz zagwarantowanie praw podstawowych>7.
Podobnie Louis Favoreu uznawal, ze w ramach prawa konstytucyjnego nie
ma przeszkod, by niektore przepisy lub zasady uznawaé za wazniejsze od
innych (noyou intangible — nienaruszalny rdzen)8. Z kolei Francis Hamon,
Michel Troper i Georges Burdeau z doktryna supraconstitutionnalité wia-
zali daleko idgce skutki — przyznania sedziemu konstytucyjnemu prawa
uchylenia ustawy zmieniajacej konstytucje, jesli stalaby ona w sprzecznoSci
z ktdra$ z podstawowych zasad konstytucyjnych>. Twierdzili np., ze skoro
konstytucja zabrania wprost naruszania republikanskiej formy rzadow, to
w sposOb poSredni rozcigga ten zakaz na zasady z nig zwigzane, jak. np.
demokratyczny charakter panstwa czy zasad¢ panstwa prawnego®.

56 Zob. S. Rials, Supraconstitutionnalité et systématicité du droit, Archives de philosophie
du Droit, tom 31, Paris 1986, s. 64.

57 Zob. S. Rials, op. cit., s. 71. Autor szczeg6lng wage przywigzywal do wolnoSci i row-
nosci praw, ktére sa z nig zwigzane, zaznaczajac, ze nie moze jej narusza¢ nawet wola
powszechna wyrazona w formie ustaw konstytucyjnych.

58 Zob. L. Favoreu, Les libertés protégées,..., op. cit., s. 135; Souveraineté et supraconstitu-
tionnalité, Pouvoirs 1993, La Souveraineté, s. 73.

59 M. Troper twierdzil, ze sama deklaracja o istnieniu norm supraconstitutionnelles nie jest
wystarczajaca dla uznania ich istnienia w systemie Zrodel prawa. Dla zapewnienia im
nadrzednej rangi niezbgdne jest bowiem uznanie mozliwosci kontroli ustaw konstytu-
cyjnych pod wzgledem ich zgodnosci z takimi normami. Zob. M. Troper, La notion de
principes supraconstitutionnels, La supraconstitutionnalité, 15¢me Journées juridiques
Franco-Italiennes, Rennes 7-10 pazdziernika 1993, J.L.S.C. 1993, vol. 15, s. 340. Podobnie,
cho¢ argumentujac od przeciwnej strony, problem postrzegal M. Hauriou, dla ktorego
uznanie kontroli ustaw konstytucyjnych w sposob posredni prowadzi do uznania norm
nadrze¢dnych wobec konstytucji, z ktérymi normy ustaw konstytucyjnych musza pozostawac
w zgodzie. Précis de droit constitutionnel, Paris 1924, s. 269.

60 Droit constitutionnel, 27¢ éd., Paris 2001, s. 42.



Charakter i struktura norm Konstytucji V Republiki 119

Podobnie S. Arné do norm stanowiacych konstytucyjny ,,noyau intangible”
zaliczal prawa naturalne z 1789 r. oraz podstawowe zasady uznane przez
prawa Republiki (Preambuta 1946 r.) a takze prawa obywatelskie z 1789 r.
uzupelnione na mocy konstytucji i niektorych ustaw oraz prawa Narodu
(suwerenno$¢ Narodu, wybory powszechne, podziat wtadz, czy republikanska
forma rzad6w)ol. Podejscie to wiazato si¢ z dtugotrwalym przyznawaniem
niekwestionowanego znaczenia Deklaracji Praw z 1789 r., ktora uwazano
za ,,Déclaration de principes” (,,deklaracje zasad”) dla ustawodawcy kon-
stytucyjnego o quasi-ponadkonstytucyjnym charakterze. Jak wspomniano,
w drodze orzecznictwa Rady Konstytucyjnej Deklaracje wigczono do bloc
de constitutionnalité, przesadzajac o konstytucyjnej randze norm i zasad
z niej wynikajacych.

2.2. Dylematy te uzupelnily rozwazania poSwiecone znaczeniu konstytu-
cyjnych norm niezmienialnych. Istota norm, zasad czy wartoSci konstytu-
cyjnych, ktorych tre$¢ nie moze podlega¢ zmianom, badZz moze, ale tylko
w ograniczonym zakresie, sprzyja tzw. materialnej trwalosci konstytucyjnej®2.
Postanowienia te odgrywaja bardzo wazng rol¢ w wewngtrznym systemie
aktu konstytucyjnego. Wyznaczaja zarOwno kierunek, jak i granice modyfi-
kacji konstytucji i tworza pewnego rodzaju supremacyjny trzon nad resztg

61 Zob. S. Arné, Existe-t-il des normes supra-constitutionnelles?, Contribution a [’étude des
droits fondamentaux et de la constitutionnalité, RDP 1993, nr 2, s. 459 i n.

62 Zob. K. Dzialocha, Hierarchia norm konstytucyjnych i jej rola w rozstrzyganiu kolizji norm

oraz L. Garlicki, Normy konstytucyjne relatywnie niezmienialne, [w:] Charakter i struktura...,
J. Trzcinski (red.), op. cit., s. 78 i n. oraz s. 137 i n.
Zwraca si¢ uwage, ze o materialnej trwaloSci konstytucji mozna mowié nie tylko w kon-
tekScie zakazow zmian formulowanych przez ustrojodawce explicite w tek$cie konsty-
tucji, lecz takze za pomoca tzw. implikowanych zakazéw zmiany (tak C. Schmitt, zob.
L. Garlicki, Normy konstytucyjne..., op. cit., s. 139), wywodzonych z norm konstytucyjnych
0 pewnym stopniu og6lnosci, odwotujacych si¢ do ,,ducha” i ,istoty” konstytucji jako aktu
normatywnego, ktory stanowi spojna i catoSciowa wizj¢ ustroju panstwa. Taka koncepcja
zachowania ,,materialnego jadra ustawy zasadnicze]” nawigzuje do tezy, ze istnieje pewne
kwantum zasad i wartosci przesadzajacych o tozsamoSci konstytucji, ktoérych zmiana jest
mozliwa tylko przez przyjecie nowej ustawy zasadniczej. Jeszcze inna, najbardziej watpli-
wa opcja, zakazy poprawek do konstytucji wywodzi z pozycji konsekwencji pojeciowych
konstytucji jako aktu normatywnego. W my§l tej koncepcji niedopuszczalne sa takie
przeksztalcenia konstytucji, ktoére podwazalyby znaczenie fundamentéw aksjologicznych
lub politycznych ustawy zasadniczej, czynigc z niej akt wewnetrznie sprzeczny, amorficz-
ny, peten luk i paradokséw. Tak P. Radziewicz, Niezmienialne normy konstytucyjne jako
instytucja demokratycznego paristwa prawnego, Referat na Zjazd Katedr Teorii i Filozofii
Prawa, Wroctaw 2016, opubl. https://www.academia.edu/30092567
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postanowien®. W wielu wspotczesnych konstytucjach podstawa wyroznienia
norm niezmienialnych jest przepis konstytucji formutujacy expressis verbis
zakaz zmiany (rewizji, nowelizacji) okreS§lonych postanowien konstytucji
lub jej zasad. Przepisy takie posiada wiele wspotczesnych konstytucji: np.
Witoch, Niemiec, Grecji, Portugalii, Rumunii czy Czech.

Konstytucja V Republiki przewiduje explicite, iz przedmiotem jej zmiany
nie moze by¢ republikanska forma rzadoéw (art. 89 ust. 5). Klauzula ta
nawigzuje do Konstytucji z 1848 r., ktora podkreslala we wstepie, iz Francja
konstytuuje si¢ jako Republika, przyjmujac ostatecznie t¢ forme ustroju.
Formalny zakaz odstgpienia od republikanskiej formy rzagdéw wprowadzono
nastepnie w 1884 r. do ustaw konstytucyjnych III Republiki. Klauzulg t¢
powtdrzyla Konstytucja IV a nast¢pnie V Republiki. Samo sformutowanie
zakazu zmiany republikanskiej formy rzadéw nie podlegato szczegdétowemu
rozwinieciu. O ile w XIX w. mozna go bylo utozsamia¢ z zakazem zmiany
ustroju panstwa na monarchi¢ czy cesarstwo, w Konstytucji z 1958 r. miat
poczatkowo charakter formuly o symbolicznym znaczeniu, bowiem zmiana
ustroju wydawata si¢ mato prawdopodobna®. Kwestia ta zyskala na aktu-
alnosci w 1992 r., w trakcie sporu o konstytucyjnos$¢ Traktatu z Maastricht.
Zarzuty wobec traktatu sformutowane w jednym z wnioskow do Rady Kon-
stytucyjnej® opieraly si¢ na zalozeniu, ze klauzula republikanskiej formy
rzagdow powinna by¢ rozumiana szeroko, okreSlajac zbiorcze wyrazenie
podstaw istnienia pafstwa (m.in. zasady suwerennoSci narodowej) oraz
najwazniejszych praw jednostki.

Rada Konstytucyjna w decyzji 92-312 DC (tzw. Maastricht II) wskazata
na konieczno$¢ poszanowania przepiséw konstytucyjnych odnoszacych si¢
do sytuacji, w ktorych zmiana konstytucji nie moze by¢ podjeta lub doko-
nana, w tym m.in. na obowiazek poszanowania przepisu art. 89 ust. 5.

63 Zob. A. Kustra, Wspdlczesny paradygmat..., op. cit., s. 112.

64 Zauwaza si¢, ze wprowadzenie zakazu zmiany republikanskiej formy rzadéw, cho¢ nawia-
zywatlo do rozwiazan okresu III Republiki, bylo nie tyle zabezpieczeniem przed powrotem
do monarchii, co reakcjg na ustawe z 10 lipca 1940 r. przekazujaca peini¢ wtadz Petainowi
i konsekwencje, jakie si¢ z tym wigzaly. Chodzilo zatem o zabezpieczenie przed rzadami
autorytarnymi, czy dyktatura, ktére moglyby np. znie$§¢ powszechne prawo wyborcze, wol-
nosci czy zasade rownosci. V. LHote, La ,,forme républicaine du Gouvernement” a I'épreuve
de la révision constitutionnelle de mars 2003, RDP 2004, nr 1, s. 136.

65 Whniosek dotyczyt zgodnosci Traktatu z Maastricht z konstytucja zmieniong wczesniej
ustawg konstytucyjna z 25 czerwca 1992 r., wprowadzajaca Rozdziat XIV poSwigcony
Wspodlnotom Europejskim i Unii Europejskiej. Powrocimy do tego zagadnienia w roz-
dziale V.



Charakter i struktura norm Konstytucji V Republiki 121

Zastrzeglta zarazem, ze ustrojodawca jest suwerenny i dlatego przystuguje
mu kompetencja do uchylania, zmiany lub uzupelniania postanowien o ran-
dze konstytucyjnej w sposOb, jaki uzna za stosowny. Rada stanela zatem
na stanowisku braku ograniczen do wprowadzania nowych postanowien do
tekstu konstytucji, ktorych przedmiotem moze by¢ nawet uchylenie normy
lub zasady o randze konstytucyjnej, dokonane zarowno w sposob wyrazny,
jak i dorozumiany (implicite)©®.

Nie wchodzac w szczegOly tego rozstrzygnigcia, gdyz stanie si¢ przed-
miotem odrgbnych rozwazan (zob. rozdziat V), pewne wnioski wymagaja
podkreslenia. Bardzo istotng kwestig byto sformutowanie przez Rade¢ Kon-
stytucyjng tezy na temat suwerennoSci ustawodawcy konstytucyjnego oraz
brak wymagania, by zmiany norm konstytucyjnych byly przewidziane w spo-
sOb wyrazny w przepisach nowelizujacych. W $wietle wspomnianej decyzji
wladza ustrojodawcza jest — co do zasady — suwerenna i dlatego nie zna
zadnych ograniczen co do zakresu i gtebokosci zmian jakich dokonuje,
byle przeprowadzono je wedle procedury przewidzianej w samej konstytu-
cji®’. Na tej podstawie Rada Konstytucyjna odrzucita zarzut o zbyt waskim
charakterze noweli konstytucyjnej z 25 kwietnia 1992 r. i utrzymujacej si¢
sprzecznoSci postanowien Traktatu z Maastricht z zasada suwerennosci
narodowej. W orzeczeniu tym Rada Konstytucyjna przyjela waskie rozu-
mienie ,,republikanskiej formy rzadow”, bowiem ani zasadzie suwerennosci
narodowej, ani postanowieniom Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela
z 1789 r. nie przyznala przymiotu niezmienialnoSci.

Dylemat dotyczacy tresci — przedmiotu klauzuli zawartej w art. 89 ust. 5
wydal si¢ w owym czasie nie przesagdzony. Koncepcja szerszego, niz lite-
ralne, jej rozumienia, powrodcifa na kanwie wniosku do Rady Konstytucyjnej
w sprawie kontroli konstytucyjnoSci ustawy konstytucyjnej z 17 marca 2003 r.
odnoszacej sie do decentralizacji Republiki. Wnioskodawcy przyjeli bowiem,
ze ,,republikanska forma rzadow” nalezy do ,,dziedzictwa konstytucyjnego”
(patrimoine constitutionnel) i stanowi fundamentalny element dla zagwaran-
towania niezmiennosci ustroju panstwa. ,,Republikanska forma rzadoéw” nie
ogranicza si¢ przy tym wylacznie do formy ustrojowej, ale charakteryzuje
Republike, jaka wyrosta na gruncie Deklaracji Praw z 1789 r., ustaw kon-

66 Zob. L. Garlicki, Francuska Rada Konstytucyjna a Traktat z Maastricht, [w:] Konstytucja
i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej,
J. Trzcifski, A. Jankiewicz (red.), Warszawa 1996.

67 Zob. B. Genevois, Les limites d’ordre juridique a lintervention du pouvoir constituant,
RFDA 1998, nr 14 (5), s. 909.
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stytucyjnych z 1875 r., Wstepu do Konstytucji z 1946 r. oraz Konstytucji
z 1958 r. W tak zdefiniowanym zakresie decentralizacja Republiki w mysl
zasad przyjetych w ustawie konstytucyjnej z 2003 r., naruszala zdaniem wnio-
skodawcOw w sposOb oczywisty zasade niepodzielnosSci Republiki, zasade
roOwnosci, czy nawet zasade suwerennoSci narodowej, ktorej czeS¢ przekazana
zostala na rzecz wspoélnot terytorialnych.

Rada Konstytucyjna uznata brak swojej kompetencji do oceny ustawy
konstytucyjnej (decyzja 2003-469 DC)%8, totez pozostawita otwarta kwesti¢
przedmiotowego zakresu klauzuli ,,republikanskiej formy rzadow”. Sze-
reg cech, ktore moglyby wypetni¢ jej tres¢ formutuje natomiast doktryna,
wskazujac np. na zasady, ktore wynikajg z art. 1 konstytucji: laickos¢, nie-
podzielnos$¢, demokratyczny i spoteczny charakter; zapewnienie wszystkim
obywatelom réwnosci wobec prawa bez wzgledu na pochodzenie, ras¢ lub
religi¢; poszanowanie przekonan®. Uznaje si¢ takze, iz dewizg Republiki
jest ,,wolno§¢, rownos¢, braterstwo”; jezykiem urzedowym — jezyk francu-
ski; godlem narodowym - trojkolorowy sztandar niebiesko-biato-czerwony,
hymnem ,,Marsylianka”, a zasada: rzady ludu, przez lud i dla ludu (art. 2
konstytucji). Katalog uzupetniajg tez zasady: suwerennosci narodowej, ktora
nalezy do ludu; powszechnosci, rownosci i tajnosci wybordéw (art. 3 konstytu-
cji), czy podstawowe zasady uznane przez ustawy Republiki’?; powszechnos¢
wybordw, ustrdj przedstawicielski, podzial wtadz’!. W kontekscie omawia-
nej zasady Olivier Beaud zauwaza natomiast, ze w prawie konstytucyjnym
republika jest przede wszystkim pafistwem (Etat), a dopiero nastepnie
panstwem republikanskim (Etat républicain), totez wtadza uprawniona do
zmiany konstytucji nie powinna naruszac ,,panstwowej natury” konstytucji’2.

W swietle powyzszych ustalenn dwie kwestie zwracajg szczegOlng uwage.
Po pierwsze, w prawie francuskim otwarty pozostaje nie tylko przedmiotowy
zakres klauzuli ,,republikanskiej formy rzadow”, lecz ponadto pytanie o pod-
miot wladny rozstrzyga¢ w tym przedmiocie oraz o podmiot, dla ktorego
klauzula ta mialaby stanowi¢ charakter gwarancyjny, skoro brak jest sankcji
zwigzanych z zapewnieniem jej przestrzegania. Nawigzujac do pogladow
uksztattowanych w III Republice, ,republikanska forma rzadow” jawi si¢

68 Orzeczenie z 28 marca 2003 r. bedzie przedmiotem rozwazan w rozdziale V pkt B
poswigconym kontroli konstytucyjnosci zmian konstytucji.

69 Zob. B. Mathieu, M. Verpeaux (red.), La République en droit frangais, op. cit.

70 Zob. J. Robert, La forme républicaine du Gouvernement, RDP 2003, nr 2, s. 365.

71 Zob. D. Maus, RFDC 1992, nr 11, s. 412.

72 Zob. O. Beaud, La puissance de IEtat, op. cit., s. 481-482.
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jako akt wiary pozbawiony sankcji (,acte de foi nécessairement dépourvu
de sanction”)’3, czy zyczenie dla nastepcOw ustrojodawcy oraz przyszlych
pokolen bez mocy prawnie wiazacej (,sans force juridique obligatoire pour
les successeurs des constituants et pour les générations futures”)’*. W jeszcze
innym rozumieniu, klauzula zawarta w art. 89 ust. 5 konstytucji stanowi nie
tyle ograniczenie dla ustawodawcy konstytucyjnego, co wyraz przywigzania
do Republiki”. Na tym tle pojawiajg si¢ kolejne dylematy, zawierajace si¢
w pytaniu o podmiot uprawniony do oceny przestrzegania zasady sformu-
fowanej w art. 89 ust. 5 i zwigzang z tym watpliwos¢, czy ufnoS¢ w madrosé
rzadzacych moze by¢ w tym wypadku wystarczajacym zabezpieczeniem?7
Powr6cimy do tego zagadnienia przy okazji rozwazan na temat kontroli
konstytucyjnosci zmian konstytucyjnych.

Po drugie, orzecznictwo Rady Konstytucyjnej odzwierciedla akceptowany
przez wigkszos¢ przedstawicieli francuskiej doktryny prawa konstytucyjnego
poglad”’, ktéra niezmienialno$¢ norm konstytucyjnych rozpatruje w kate-
goriach relatywnosci — wzglednosSci, a to przesadza o odmowie nadania im

73 Zob. G. Burdeau, Essai d’une théorie de la révision des lois constitutionnelle, Thése 1930,
s. 99, cyt. za B. Genevois, Les limites..., op. cit., s. 915.

74 Zob. J. Barthélémy, P. Duez, Tiaité de droit constitutionnel, Paris 1993, reed., s. 231. Inaczej
w owym czasie znaczenie zasady republikanskiej formy rzadoéw postrzegal M. Hauriou,
nadajac jej charakter normy wigzacej ustrojodawce i nadrzednej wobec konstytucji pisa-
nej, Précis de droit constitutionnel, Paris 1929; pozycje cyt. za B. Genevois, Les limites...,
op. cit., s. 916.

75 Zob. C. Carcassonne’a i M. Guillaume’a, La Constitution..., op. cit., s. 402. O trudno-
Sciach w zdefiniowaniu republikanskiej tradycji pafistwowoSci inaczej niz tylko w opozycji
wobec tradycji monarchicznej zob. V. Saint-James, La , tradition républicaine” dans la
jurisprudence de droit public, RDP 2015, nr 5, s. 1307 i n.

76 Zob. J. Robert, La forme républicaine..., op. cit., s. 365. Autor stawia pytanie o nastep-
stwa sytuacji, w ktorej wprowadzono by np. zasadg, ze Francja jest Republika federalng
uznajaca religie katolicka za religie panstwowa. Do jakiego podmiotu nalezataby ocena,
czy nie narusza to zasady wyrazonej w art. 89 ust. 5 konstytucji? W doktrynie pojawiaja
si¢ takze glosy, iz nie zawsze brak sankcji prawnej rozumianej jako kontrola sagdowa
przesadza o braku mocy prawnie wigzacej tekstu czy normy prawnej. Istnieja bowiem
inne rodzaje sankcji gwarantujacych efektywno$¢ norm i zasad prawnych, np. o charak-
terze kompetencyjnym, jak art. 5 konstytucji powierzajacy prezydentowi misj¢ strazni-
ka konstytucyjnych wartosci, czy proceduralnym, zawarte w utrudnionym trybie zmiany
konstytucji. V. LHote, La ,forme républicaine du Gouvernement”..., op. cit., s. 132-135.
Warto zauwazy¢, ze istnienie norm niezmienialnych jest istotnym argumentem, ktory
w doktrynie niemieckiej przemawia za przyznaniem sadowi konstytucyjnemu kompetencji
do kontrolowania zmian konstytucji REN. P. Chybalski, Problematyka Ustawy Zasadniczej
RFN, PiP (w druku).

71 Zob. B. Genevois, Les limites..., op. cit., s. 916, przypis 40.
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waloru ponadkonstytucyjnego. W mysl tej koncepcji ograniczenie wprowa-
dzania poprawek do obowigzujacej konstytucji nie wigze bowiem w sposob
absolutny przyszlego ustawodawcy konstytucyjnego, gdyz nie wyklucza moz-
liwosci uchylenia przepisu ustanawiajacego klauzule niezmienialnoSci w celu
dokonania nastepnie daleko idacych, ustrojowych reform konstytucyjnych,
a priori z nig kolidujacych (tzw. double révision successive lub révision de la
révision)’8. W charakterystyczny i wymowny sposob problem ten ujat Geo-
rges Vedel twierdzac, iz suweren nie moze wigza¢ samego siebie. Z mocy
swojej suwerennosci moze w kazdej chwili zmieni¢ norme, ktéra zakazuje
dokonywania okreslonych zmian”. Koncepcj¢ ponadkonstytucyjnych norm
prawnych odrzucal zatem jako logicznie inconstructible, stanowiaca zagro-
zenie dla demokratycznego porzadku prawnego oraz alternatywe pomiedzy
oligarchig a rzadem sedziows0.

Wyrazona przez Rade Konstytucyjng teza na temat suwerennos$ci usta-
wodawcy konstytucyjnego oraz brak sankcji za nieprzestrzeganie klauzuli
zawartej w art. 89 ust. 5 konstytucji rodzi pytanie o jej moc prawnie wiazaca.
Wydaje sig, ze doktryna odnajduje ja w teorii owej ,,podwojnej noweli-
zacji”8l. Z teza o braku przeszkdéd do nowelizowania konstytucji wbrew
zasadzie republikanskiej formy rzadow nieroztaczne jest bowiem uznanie

78 Pierwszy koncepcje zmiany procedury zmiany konstytucji wysunat L. Duguit, Traité de
droit constitutionnel, 1924, t. 4, s. 540. Zostata nastgpnie przejeta przez wielu przedstawi-
cieli doktryny prawa konstytucyjnego (G. Vedela, J. Gicquela, R. Badintera, F. Hamona
i M. Tropera, B. Mathieu i M. Verpeaux). Cyt. za V. LHote, La , forme républicaine du
Gouvernement”..., op. cit., s. 119, przypisy 22 i 23.

79 | Le souverain ne peut se lier lui-méme. En vertu de sa souveraineté, il peut changer a tout
moment la norme qui interdit de changer”, Souveraineté et supraconstitutionnalité, Pouvoirs
1993, Ne 67, s. 90, idem Schengen et Maastricht, RFDA 1992, Nr 2, s. 179. Polemicznie
L. Favoreu, Souveraineté et supraconstitutionnalité, Pouvoirs 1993, Nr 67, s. 71. Co do
nieograniczonej kompetencji ustrojodawcy do dokonywania zmian w konstytucji zob.
B. Mathieu, La supra-constitutionnalité existe-t-elle?: réflexions sur un mythe et quelques
réalités, LPA 8 marca 1995, s. 19; B. Genevois, Les limites..., op. cit., s. 916 wraz z cyt.
tam literatura; zob. takze K. Dzialocha, Hierarchia norm konstytucyjnych..., op. cit., s. 81;
W. Sokolewicz, O gradacji zmian konstytucji, op. cit., s. 182-183.

80 dengereuse pour l'ordre démocratique”, ,une alternative entre l'oligarchie et le gouvernement

des juges”, ibidem, s. 92 i 94. Warto nadmieni¢, ze ten sam autor w uwagach na temat

obowigzywania Konstytucji z 1946 r. stwierdzal, iz nie powinna traci¢ mocy prawnej
inaczej niz w drodze catkowitej zmiany, jednak zmiany mozliwej pod wzgledem prawnym
wylacznie przy utrzymaniu zasady republikanskiej formy rzadow. Manuel élémentaire de

droit cinstitutionnel, Paris 1949, reed. 2002, s. 332.

Zob. G. Vedel, Souveraineté et supraconstitutionnalité, op. cit., s. 89-90; O. Beaud, La

Puissance de IEtat, op. cit., s. 370 i n.; B. Genevois, Les limites..., s. 914.
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dopuszczalnosci takiej zmiany, ale wytacznie po przeprowadzeniu uprzed-
niej zmiany konstytucji, zasade t¢ uchylajacej82. Nie mozna jednak tracic
z pola widzenia odmiennych pogladow. Wedtug niektorych usuniecie klauzuli
zakazujacej zmiany mozliwe jest jedynie w drodze procedury zmierzajacej
do uchwalenia nowej konstytucji. Jeszcze dalej idaca jest koncepcja, ktora
ze zmiang klauzuli zabraniajacej okreSlong modyfikacje ustawy zasadni-
czej wigze skutek, jakim jest powstanie na gruncie normatywnym rewolucji
prawnej (révolution juridique), w wyniku ktorej nast¢puje nie tyle zmiana,
co przyjecie nowej konstytucjis3.

Wigkszos¢ przedstawicieli doktryny stoi na stanowisku wzglednej niezmie-
nialnosci normy zawartej w art. 89 ust. 5 i odrzuca jej ponadkonstytucyjny
walor. Przewaza bowiem mysl, ze wyrdznienie republikanskiej formy rzadow
we francuskiej ustawie zasadniczej zwigzane jest z nadaniem jej — ze wzgledu
na donioste historyczne znaczenie dla caloksztattu norm konstytucyjnych
— szczegoblnej rangi w obrebie systemu prawa konstytucyjnegos4. Podobne

82 Zob. F. Luchaire, G. Conac, X. Pretot, La Constitution..., op. cit., s. 2007.

83 Zob. X. Magnon, Quelques maux encore a propos des lois de révision constitutionnelle...,
op. cit., s. 609; J.P. Derosier, Les limites constitutionnelles a l'integration européenne, Paris
2015, s. 109. O. Jouanjan widzi konieczno$¢ wyboru jednej z mozliwych opcji: albo zakaz
naruszenia republikanskiej formy rzadéw jest pozbawiony mocy prawnie wigzacej co
oznacza, ze idea podwojnej zmiany konstytucji jest pozbawiona sensu (nie ma bowiem
potrzeby eliminowania ograniczenia, ktdre nie istnieje), albo posiada moc prawnie wigzaca
i wowczas owa double révisin successive nie moze by¢ postrzegana inaczej, jak naruszenie
procedury zmiany, La forme républicaine du Gouvernement, norme supraconstitutionnelle?,
[w:] La République en droit francaise, B. Mathieu, M. Verpeaux (red.), Paris 1996, s. 267.
P. Pactet koncepcje t¢ uznaje natomiast za teoretyczng oraz watpliwa. Teoretyczna, gdyz
w sytuacji, w ktorej okolicznoSci sg na tyle powazne, iz trzeba podejmowaé decyzje
wbrew zakazowi zmiany, wladza ustrojodawcza nie ma swobody ani czasu, by dzialaé
wieloetapowo i w mysl regut prawnych (jak np. w lipcu 1940 r.). Watpliwa, bowiem
zwrot konstytucyjny dokonywany w ten sposob wydaje si¢ zbyt prosty. Zdaniem autora
argument zastosowania dwoch kolejnych zmian (deux révisions successives) jest zwodniczy,
gdyz zmiany te tworzg cato$¢ nieroztaczng i bezprawna, pierwsza — bardziej obtudna — nie
stuzy innemu celowi, jak przygotowaniu drogi dla kolejnej zmiany. W efekcie zdradzony
zostaje duch tekstu (konstytucji). P. Pactet, F. Melin-Soucramanien, Droit constitutionnel,
Paris 2017, s. 72.

84 B. Mathieu istnienie norm supra-constitutionnelles okreslit mianem ,,niemozliwosci quasi
ontologicznej” (impossibilité , quasi ontologique”). B. Mathieu, La supra-constitutionnalité...,
op. cit., s. 12. J.P. Camby niebezpieczefistwo odnajdywania w normach niezmienialnych
regut i zasad o ponadkonstytucyjnym charakterze okresla za$§ mianem hiszpanskiej oberzy,
w ktorej w pojeciu supra-constitutionnalité kazdy probuje odnaleZ¢ to, co wydaje mu si¢
najodpowiedniejsze. Supra-constitutionnalité: la fin d’'un mythe, RDP 2003, nr 3, s. 678.
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dylemety pojawialy si¢ na kanwie rozwazan o miejscu i znaczeniu w pan-
stwie norm prawa miedzynarodowego, a zwlaszcza prawa wspolnotowego,
0 czym bedzie mowa ponize;.

E. Normy prawa miedzynarodowego a bloc de constitutionnalité
i hierarchia norm konstytucyjnych

Ksztattowanie relacji pomi¢dzy normami wewnegtrznego systemu prawa
a normami zewnatrzsystemowymi nalezy do podstawowych tematow roz-
strzyganych w prawie i doktrynie z dwoch punktéw widzenia — krajowego
oraz miedzynarodowego. W wielu wspodlczesnych panstwach dynamiczny
rozw0j prawa miedzynarodowego — w jego szerokim rozumieniu obejmu-
jacego takze prawo Unii Europejskiej — przyczynil si¢ znaczaco do rozwoju
badan w tym obszarze i wyznaczyl nowe kierunki rozpatrywania zagadnien
istotnych rowniez dla pozycji aktu konstytucyjnego w systemie Zrodet prawa,
jego nadrzednoSci, czy sposobdw i granic zmienialno$ci.8> Wskazane przy-
czyny, jak i fakt, ze we Francji omawiane zagadnienie ma wymiar szczegOlny,
sprawiaja, ze nalezy im poswieci¢ odrebng uwage.

W pierwszej kolejnosci warto zauwazy¢, ze sposob uksztaltowania miejsca
prawa migdzynarodowego w Konstytucji V Republiki wyznaczyty rdzne idee.
Z jednej strony, nawiazujac do rozwigzan przyjetych w IV Republice, charak-
teryzowatla go przychylno$¢ wobec migdzynarodowego prawa publicznego, co
potwierdzat ust. 14 utrzymanej w mocy Preambuty do Konstytucji z 1946 r.

G. Vedel méwi w tym kontekscie o plastycznosci (plasticité) pojecia supra-constitutionnalité,
Souveraineté et supraconstitutionnalité, op. cit., s. 90.

85 Problematyka ta znalazla trwale miejsce w polskiej literaturze prawniczej i jest przedmio-
tem badawczym, ktory w najblizszych latach stanowi¢ bedzie zapewne pole dalszych analiz.
Majac $wiadomoS$¢ bogactwa literatury w omawianym przedmiocie, totez jedynie tytulem
przyktadu, wymieni¢ mozna nast¢pujace monografie i prace zbiorowe: M. Kruk (red.)
Prawo miedzynarodowe i wspdlnotowe w wewnetrznym porzqdku prawnym, Warszawa 1997,
M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa miedzynarodowego w Swietle Konstytucji RP,
Krakow 2003; M. Dobrowolski, Zasada suwerennosci narodu w warunkach integracji Polski
z Unig Europejskq, Lublin 2014; S. Dudzik, N. Poitorak (red.), Prawo Unii Europejskiej a prawo
konstytucyjne paristw cztonkowskich, Warszawa 2013; A. Kustra, Przepisy i normy integracyjne
w konstytucjach wybranych paristw czlonkowskich UE, Torun 2009; eadem, Kelsenowski model
kontroli konstytucyjnosci prawa a integracja europejska, Torun 2015; W. Ortowski, Zmiany
w konstytucjach zwigzane z czlonkostwem w Unii Europejskiej, Krakow—RzeszOw—Zamos¢ 2011;
K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji paristwa organizacjom migdzynarodowym, Krakow
2007; K. Wojtowicz, Sqdy konstytucyjne wobec prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012.
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oraz jej ust. 15 przewidujacy mozliwos¢ wyrazenia zgody na ograniczenie
suwerennoSci niezbedne dla konstruowania i obrony pokoju. Z drugiej strony
sceptycyzm de Gaulle’a wobec integracji europejskiej otwierajacej nowy
rozdziat wspoOtpracy miedzy pafistwami, przyczynit si¢ do braku specjalnych
konstytucyjnych odniesienn wobec tego procesu oraz do umozliwienia — po
raz pierwszy we Francji — kontroli konstytucyjnos$ci norm prawa miedzyna-
rodowego, dokonywanej przed ratyfikacja lub zatwierdzeniem umow miedzy-
narodowych (art. 54 konstytucji)86. Te dwa czynniki w istotny sposob zde-
terminowaly pOZniejszy proces zmian konstytucyjnych. Stwierdzenie bowiem
przez Rade Konstytucyjng niezgodnoSci traktatu z konstytucja wymaga dla
jego ratyfikacji zmiany ustawy zasadniczej. Od 1992 r. pod ocen¢ Rady
Konstytucyjnej poddawano sukcesywnie niemal wszystkie istotne umowy
mi¢dzynarodowe, co prowadzito do czestych modyfikacji konstytucyjne;j tre-
Sci oraz bylo okazjag do wypowiedzi sagdu konstytucyjnego na temat granic
dopuszczalnych nowelizacji%’. Dla potrzeb analizowanego tematu istotne
jest zobrazowanie, w jakim stopniu budowanie relacji pomi¢dzy krajowym
a zewnetrznym systemem prawa wplynelo na poglady dotyczace zakresu
francuskiego bloc de constitutionnalité, a ponadto na podejScie do problemu
hierarchii i znaczenia niektorych norm oraz zasad konstytucyjnych®s.

86 Zob. A. Sulikowski, Francuska koncepcja suwerennosci i jej ewolucja w procesie integracji
europejskiej, PiP 2002, nr 8, s. 80; M. Debré, Les idés cnstitutionnelles du général de
Gaulle, Paris 1974, s. 130.

87 Zob. klasyfikacja zmian konstytucji w rozdziale II oraz w aneksie — wykaz ustaw kon-
stytucyjnych majacych na celu dostosowanie konstytucji do wymogéw prawa migdzyna-
rodowego. Zagadnienie ograniczen do dokonywania zmian ustawy zasadniczej bedzie
uwzglednione w rozdziale IV i V.

Pierwsza istotna zmiana konstytucji zostata dokonana ustawg konstytucyjng z 25 czerwca
1992 1. (loi constitutionnelle n° 92-554 du 25 juin 1992 ajoutant a la Constitution un titre
»Des Communautés européennes et de I"Union européenne”) i byla odpowiedzig na decyzje
Rady Konstytucyjnej nr 92-308 DC oceniajaca Traktat z Maastricht. Wprowadzono
do konstytucji nowy rozdzial poswigcony wytacznie Wspdlnotom Europejskim i Unii
Europejskiej, zawierajacy calo$¢ zmian niezbednych dla ratyfikowania traktatu (rozdzial
XV ,,0 Unii Europejskiej”, art. 88-1 — art. 84) i w sposdb wyrazny akcentujacy uczestnictwo
Francji we Wspolnotach Europejskich i w Unii Europejskiej. Rozdzial ten byl nastgpnie
wielokrotnie nowelizowany i obecnie zawiera srt. 88-1 — 88-7). Zob. K. Kubuj, Europeizacja
konstytucji. .., op. cit., s. 99. Zmiany te byly szeroko komentowane w doktrynie. Nie zabrakto
glosow krytycznych wobec takiej formy nowelizowania konstytucji. Np.: L. Favoreu,
La Constitution révisée ou Constitution bis?, Le Figaro, 21 kwietnia 1992; C. Grewe, La
révision constitutionnelle en vue de la ratification du traité de Maastricht, RFDC 1992, s. 421.

88 Wplyw prawa mi¢dzynarodowego i wspdlnotowego na francuski porzadek prawny oraz

zmiany konstytucji zwigzane z integracja europejska stanowily przedmiot prac badaw-
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1. Normy prawa miedzynarodowego a bloc de constitutionnalité

1.1. Naturalng konsekwencja budowania przez Rade¢ Konstytucyjng bloc de
constitutionnalité na gruncie szeroko zakreSlonej podstawy kontroli konsty-
tucyjnoSci ustaw, bylo pytanie, czy 6w blok obejmuje swym zakresem takze
normy prawa mi¢dzynarodowego. U Zrodel dylematow staly przestanki dwo-
jakiego rodzaju. Pierwsze wigzaly si¢ z zasadg nadrz¢dnosci traktatow nad
ustawami wynikajaca z art. 55 konstytucji® sktaniajagca do uznania, ze Rada
Konstytucyjna powinna w swej ocenie uwzglednia¢ takze ich zgodnos¢ z nor-
mami prawa mi¢dzynarodowego. Stanowisko, ktore do chwili obecnej nie
ulegto zmianie, Rada wyrazita w kluczowej decyzji nr 75-54 DC z 15 stycznia
1975 1. tzw. IVG (Interruption volontaire de grossesse, czyli w sprawie dopusz-
czalnoSci przerywania cigzy). Staneta na stanowisku, ze ustawa pozbawiona
zgodnoSci z umowa miedzynarodowa nie musi by¢ automatycznie niezgodna
z konstytucja, a wynika to ze zr6znicowanego charakteru podstawy kontroli
konstytucyjnoSci ustaw oraz skutkow prawnych jakie si¢ z nig wigza. Traktat
stanowi bowiem podstawe kontroli zmienng w czasie, materia konstytucji
(z zastrzezeniem mozliwosci zmiany w Scifle okreslonych warunkach) jest
niezmienialna i stabilna. W odniesieniu do skutkéw, Rada podkreSlita, ze
niezgodno$¢ ustawy z konstytucja stanowi bezposrednig przeszkode dla jej
promulgacji oraz wejScia w zycie (kontrola konstytucyjnoSci miata wowczas
charakter wylacznie prewencyjny). Natomiast ewentualna sprzeczno$¢ ustawy
z traktatem miedzynarodowym powoduje jedynie odmowe zastosowania tej
ustawy w konkretnym przypadku i nie eliminuje jej z obrotu prawnego®. Istote
tego problemu wyrazit Louis Favoreu zwracajac uwage, ze kontrola konstytu-

czych prowadzonych przez autorke w latach ubieglych, totez dalsze uwagi nawigzujg
do poczynionych wczesniej ustalen. Zob. Miejsce prawa wspolnotowego w wewnetrznym
porzqdku prawnym Francji, Studia Prawnicze 2001, nr 3-4, s. 175 i n.; Implementacja
prawa wspolnotowego, op. cit.; Europeizacja konstytucji, op. cit.; Decyzja francuskiej Rady
Konstytucyjnej w sprawie Traktatu z Lizbony w swietle wczesniejszych orzeczeri dotyczqcych
integracji europejskiej, Studia Prawnicze KUL 2011, nr 2(46), s. 37 i n.
89 Art. 55 stanowi: ,, Traktaty lub umowy prawidiowo ratyfikowane lub zatwierdzone maja,
od chwili ich ogloszenia, moc wyzsza niz ustawy, z zastrzezeniem — w odniesieniu do
kazdej umowy lub traktatu — stosowania tej zasady przez drugg strone¢.” Tum. Z. Jarosz,
Konstytucja V' Republiki Francuskiej, Warszawa 1997.
Rada Konstytucyjna przyjeta nastgpujace zatozenia: 1) z okreSlonej w art. 55 zasady nad-
rz¢dnosci traktatow nad ustawami nie wynika, iz jej przestrzeganie ma by¢ zapewnione
w trybie kontroli konstytucyjnosci ustaw przewidzianej w art. 61 konstytucji; 2) pomiedzy
dwoma rodzajami ,.kontroli” (zdefiniowanych w art. 55 i w art. 61 konstytucji) zachodzi
Lune différence de nature”, z ktorej wynika, ze nadrzedno$¢ traktatow nad ustawami ma

9
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cyjnoSci ustaw przesadza o waznoSci — mocy obowiazujacej (validité) normy,
ktora w przypadku norm ustawowych jest silniejsza, gdyz przybiera postac
validité de l'expression de la volonté générale — waznosci woli powszechnej
suwerena. Wola ta nie moze by¢ weryfikowana w inny sposob, niz w oparciu
o normy zawarte w aktach wyzszego rzedu a stanowigce takze wyraz woli
powszechnej. Normy prawa mi¢dzynarodowego nie spelniajg tego warunku,
gdyz u Zrodet ich powstania lezy wola rzadu jedynie niekiedy dzialajacego
we wspoOlpracy z parlamentem, a podstawg utraty ich mocy obowigzywa-
nia w porzadku krajowym jest akt rzadu pozbawiony jakiejkolwiek kontroli
suwerena. Rowniez zmiana treSci zobowigzan migdzynarodowych wymaga
wspOtudziatu innej strony uktadu, podczas gdy zmiany konstytucji dokonuje
zgromadzenie konstytucyjne przy ewentualnym udziale narodu®l. Orzeczenie
to bylo szeroko komentowane w doktrynie znajdujac zarowno zwolennikow,
jak przeciwnikow wyrazonego przez Radg stanowiska®2.

1.2. Kolejnym argumentem przemawiajacym za poszerzeniem bloc de consti-
tutionnalité o umowy migdzynarodowe byto sukcesywne wiaczanie do tekstu
konstytucji przepisOw nawigzujacych wprost do konkretnych zobowigzan
mi¢dzynarodowych. Ustawa konstytucyjna z 25 czerwca 1992 r. wpro-
wadzono do Konstytucji nowy rozdziat XIV (obecnie XV) zatytutowany
,O Wspolnotach Europejskich i o Unii Europejskiej”, w ktorym odwo-
tano si¢ expressis verbis do Traktatu z Maastricht oraz zawarto wszystkie
najwazniejsze postanowienia majace na celu wyeliminowanie sprzecznosci
traktatu z konstytucja, a stojace u podstaw orzeczenia Rady Konstytucyjnej
o jego niekonstytucyjnosci. W kolejnych latach w konstytucji wymieniono
inne traktaty reformujace Uni¢ Europejska: w 1999 r. Traktat z Amster-
damu, w 2005 r. Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy (zmiana
ta nie weszla w zycie na skutek fiaska ratyfikacji traktatu), a w 2008 r.
Traktat z Lizbony (art. 88-1 konstytucji). Poza przepisami zawartymi w roz-
dziale XIV (potem XV), w 1998 r. wprowadzono art. 53-2 wskazujacy na

charakter zmienny i warunkowy (rélatif et contingent) w przeciwiefistwie do nadrzednosci
konstytucji nad ustawami, ktora jest bezwzgledna i ostateczna (absolu et définitif).

91 1. Favoreu, La prise en compte du droit international et communautaire dans la jurisprudence
du Conseil constitutionnel, [w:] L’internationnalité dans les institutions et le droit. Etudes
offertes a Alain Plantey, Paris 1995, s. 38. Wytaczajac si¢ od oceny ustaw pod katem ich
zgodnoSci z umowami mi¢dzynarodowymi Rada Konstytucyjna pozostawita ten obszar
— zwany kontrola konwencyjnosci (contréle de conventionnalité) — sadom powszechnym
i administracyjnym.

92 Zob. K. Kubuj, Implementacja prawa wspdlnotowego..., op. cit., s. 60—65 wraz z cytowana
tam literatura.
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traktat podpisany 19 lipca 1998 r. dotyczacy Migdzynarodowego Trybunatu
Karnego, zmodyfikowano takze art. 76 powotujac si¢ w nim na umowe pod-
pisang w Noumei 5 maja 1998 r. w sprawie dotyczacej Nowej Kaledonii®.

Istotne dla dalszych wywodow jest podkreSlenie, ze w nowym rozdziale
XIV wprowadzono przepisy art. 88-1 — art. 88-4, w Swietle ktorych uczest-
nictwu Francji w strukturach europejskich nadano walor konstytucyjny.
W art. 88-1 wskazano, iz ani Wspolnoty, ani Unia nie godza w suweren-
noS¢ panstw. Panstwa czlonkowskie zachowuja swa wolnos$¢, wspdlnie wyko-
nujg pewne swe kompetencje, a przy tym swobodnie moga podejmowaé
inne zobowigzania®. Regulacj¢ te¢ traktowano pierwotnie jako deklaracje
polityczng majaca na celu zaakcentowanie specyfiki integracji europejskie;.
Jej znaczenie wzrosio na skutek decyzji Rady Konstytucyjnej z 2004 r.
w sprawie ustaw transponujacych dyrektywy wspolnotowe, do czego powro-
cimy w dalszej czesci. W kolejnych latach rozdziat ten podlegal licznym
modyfikacjom, poza bowiem zmianami treSci przepisOw obowiazujacych,
wprowadzano nowe uregulowania®.

9 Poza zmianami konstytucji, ktére w odpowiedzi na decyzje Rady Konstytucyjnej wprost
wskazywaly okreS§lone umowy mig¢dzynarodowe, warto odnotowaé jeszcze inne zmiany
konstytucji zwiazane z wigzacymi Francje zobowigzaniami miedzynarodowymi (tzw. /'in-
ternalisation konstytucji, zob. A. Levade, La construction européenne et son incidence
sur les compétences étatiques et la hiérarchie des normes, RFDC 2015, s. 287, op. cit.,
s. 291-292): w 1993 r. w sprawie prawa azylu, nowelizacja stanowila odpowiedZ na wcze-
$niejsza decyzje Rady Konstytucyjnej o niekonstytucyjnosci ustawy zwyklej wprowadza-
jacej do prawa francuskiego postanowienia umowy z Schengen (umowa nie podlegata
wezesniej kontroli Rady Konstytucyjnej); w 2003 r. w sprawie europejskiego nakazu
aresztowania. W obu przypadkach nowelizacja konstytucji nawiazywala do negatywnych
opinii Rady Stanu w sprawie uméw (odpowiednio opinii z 23 wrze$nia 1993, n° 355113
oraz z 26 wrze$nia 2002, n° 368282; bedzie o nich mowa w rozdziale IV pkt B. 2.1.).
Jeszcze jedna wazna zmiana, w 2007 r. w sprawie zakazu kary Smierci, byla odpowiedzig
na decyzj¢ Rady Konstytucyjnej dotyczaca Protokotu nr 13 do Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci dotyczacego zniesienia kary $mierci we wszystkich
okolicznoSciach oraz Drugiego protokotu fakultatywnego do Mig¢dzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych zakazujacego kary $mierci (decyzja nr 2005-524/525
z 13 pazdziernika 2005). Interesujace jest, ze konieczno$¢ zmiany konstytucji wigzata
si¢ z naruszeniem ustawy zasadniczej przez Pakt wylacznie ze wzgledu na brak regulacji
umozliwiajacych stronom odstapienie od tej umowy.

9 W wersji obecnie obowiazujacej art. 88-1 odwoluje si¢ do Traktatu o Unii Europejskiej
i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j.

9 W 2003 r. — w zwigzku z koniecznoScig przyjecia w wewnetrznym porzadku prawnym zasad
okreslonych w decyzji ramowej o europejskim nakazie aresztowania w art. 88-2 dodano
ustep 3; w 2008 zmiany przeprowadzano dwukrotnie — przed ratyfikacja Traktatu z Lizbony
dodano dwa przepisy — art. 88-6 i 88-7, a w trakcie lipcowej nowelizacji konstytucji
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Konstytucyjne unormowanie czlonkostwa Francji w Unii Europejskiej
Swiadczy o specyficznej metodzie unikania przez ustrojodawce umieszczenia
w tekScie konstytucji generalnej klauzuli integracyjnej i konsekwentnym
regulowaniu poszczeg6Olnych przypadkow przekazywania kompetencji na
rzecz Unii, wynikajacych z danego traktatu. Jak zauwaza K. Wojtyczek,
podejscie takie odpowiada doS¢ silnym we Francji nastrojom ,,suwerenistycz-
nym” i wyraza pewng ,euroostroznoS¢” klasy politycznej, ktora zastrzega
sobie prawo do decydowania od przypadku do przypadku co do potrzeby
zmiany konstytucji®. Przeciwnicy tej metody podnosza, ze automatyczne
uwzglednianie sugestii Rady Konstytucyjnej w sporzadzaniu projektéw zmian
konstytucji przynosi do$¢ banalne i zrutynizowane efekty, sprowadzajace si¢
do zmiany w ustawie zasadniczej nazwy traktatu, do ktérego ta odsyta?’.
Optujg za alternatywnym rozwigzaniem zast¢pujacym odesitania do kon-
kretnych traktatow przez uniwersalng i trwatg formute przyzwolenia na
przekazanie kompetencji na rzecz Unii Europejskiej®s.

modernizujacej instytucje V Republiki — w art. 88-4 dodano ust. 3 oraz znowelizowano
art. 88-5. Szczegbdlowo na temat zmian konstytucyjnych zwigzanych z integracja europej-
ska zob. K. Kubuj, Europeizacja konstytucji..., op. cit., s. 99 i n.; artykuly [w:] 1958-2008
Cinquantieme annivarsaire..., op. cit.: F. Chaltier, La V& République a I'épreuve de I’Europe,
s. 685 i n.; J. Roux, L’incidence de la construction européenne sur la norme constitution-
nelle, s. 693 i n.; O. Dord, Régard sur un demi-siecle d’européanisation de la Constitution
de la 1® République, s. 703 i n.; M. Granat (red.), Stosowanie prawa migdzynarodowe-
go i wspolnotowego w wewnetrznym porzqdku prawnym Francji i Polski, Warszawa 2007
K. Wojtyczek, Europeizacja Konstytucji V' Republiki Francuskiej, Prz. Sejm. 2008, nr 6(89),
s. 139; M.-F. Verdier, L européanisation de la Constitution francaise, Politeia 2008, nr 8,
s. 345 1in.

9% K. Wojtyczek, Europeizacja konstytucji..., op. cit., s. 143.

97 Rada Konstytucyjna nie wskazuje w swych decyzjach konkretnych przepisow konstytucji,
wobec ktorych orzeka o niekonstytucyjnosci traktatu. Odwoluje si¢ natomiast do pewnych
zasad i wartoSci konstytucyjnych, ktorych pogodzenie z umowa mi¢dzynarodowa nalezy
do zadan ustrojodawcy dokonujacego odpowiedniej zmiany konstytucji.

98 Zob. m.in. L. Guillaud, Révision constitutionnelle et intégration européenne, linsoutenable
légerté de la Constitution, RDP 2009, nr 2, ktéry dotychczasowy proces dokonywania
zmian konstytucyjnych okreSla jako nieznos$ng lekko$¢ konstytucji. A. Roux zastanawia
si¢ natomiast, czy takiej klauzuli nie wprowadzila jednak, niejako mimochodem, zmiana
konstytucji w 2005 r. Ustep 2 art. 88-1 umozliwit Francji cztonkostwo w UE, w warunkach
okreS§lonych w Traktacie ustanawiajacym Konstytucje dla Europy. Autor zauwaza, ze nowa
rewizja bylaby konieczna jedynie wowczas, gdyby nowy traktat szedl dalej w integracji
europejskiej niz traktat konstytucyjny. I chociaz ani traktat, ani nowelizacja konstytucji
nie weszly w Zycie, analogiczne uwagi mozna by formufowaé wobec wskazanego przepisu
w obowigzujacym stanie prawnym odwolujacym si¢ do Traktatu z Lizbony. Konstytucje



132 Rozdziat Il

1.3. Zwolennicy poszerzenia bloc de constitutionnalité o akty prawa mi¢dzy-
narodowego podkresSlali, ze przemawia za tym nie tylko wpisanie traktatow
do konstytucji, ale ponadto uznanie, ze na mocy przepisoOw konstytucyjnych,
a zwlaszcza art. 88-1 i 88-2, w ktorych mowa o dobrowolnym uczestnictwie
we Wspolnotach Europejskich i w Unii Europejskiej oraz o wyrazeniu zgody
na przekazanie pewnych kompetencji panstwa na rzecz Wspdlnot, nastapito
wlaczenie prawa wspolnotowego do porzadku krajowego. Wskazowki odnaj-
dywano takze w orzeczeniach Rady Konstytucyjnej zwiazanych z traktatami
europejskimi. Juz w 1992 r., gdy Rada Konstytucyjna dokonywala oceny
zgodnosci Traktatu z Maastricht z przepisami konstytucji zmienionej w celu
ratyfikacji tego traktatu (decyzja nr 92-312 DC z 2 wrzes$nia 1992, tzw.
Maastricht II), zauwazyla, ze ustawa organiczna, o ktdrej mowa w art. 88-3,
aby mogla by¢ uznana za zgodng z konstytucja, musi by¢ zgodna z prze-
pisami prawa wspolnotowego. W doktrynie sagdzono zatem, ze kontrola
konstytucyjnoSci ustawy organicznej (dokonywanej obligatoryjnie) wydanej
dla realizacji art. 88-3, zmusi Rade¢ Konstytucyjng do siggnigcia po przepisy
prawa wspolnotowego i zmiany jej stanowiska wobec zakresu bloku konsty-
tucyjnego?. Podstawowe znaczenie dla omawianej kwestii miata nastgpnie
decyzja Rady Konstytucyjnej z 20 maja 1998 r. nr 98-400 DC, odnoszaca
si¢ bezposSrednio do ustawy organicznej z 1998 r. majacej na celu okreSle-
nie zasad stosowania art. 88-3 konstytucji oraz transponujacej dyrektywe
wspolnotowg!?. Rada Konstytucyjna, ktora jak wspomniano od 1975 r.
afirmowata brak swojej kompetencji do badania zgodnoS$ci ustaw z umowami
miedzynarodowymi, w tym wypadku za podstawe oceny ustawy organicz-

narodowe a konstytucja europejska — czy zmiany konstytucji sq naprawde konieczne?
Francuski punkt widzenia, [w:] Stosowanie prawa..., M. Granat (red.), op. cit., s. 179.

99 Zob. E. Picard, Vers lextension du bloc de constitutionnalité au droit européen?, RFDA
1993, s. 47 i n.; E. Luchaire, L’Union Européenne et la Constitution, RDP 1992, s. 1587.
Przeciwnie L. Favoreu, Les décisions du Conseil constitutionnel relatives au traité sur I’'Union
Européenne, RFDC 1992, s. 739.

100 Przepis art. 88-3 przyznawal obywatelom Unii Europejskiej mieszkajacym we Francji prawo
glosowania i prawo wybieralnosci w wyborach municypalnych na zasadach przewidzianych
w Traktacie o Unii Europejskiej. Warunki stosowania tego artykulu pozostawial do ure-
gulowania w drodze ustawy organicznej uchwalonej w tym samym brzmieniu przez obie
izby. Decyzja Rady Konstytucyjnej dotyczyta ustawy organicznej, o ktérej mowa w tym
artykule, podlegajacej z mocy prawa obligatoryjnej prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci
(Loi organique déterminant les conditions d’application de l'article 88-3 de la Constitution
relatif a Uexercice par les citoyens de I"'Union européenne résidant en France, autres que les
ressortissants frangais, du droit de vote et d’éligibilité aux élections municipales, et portant
transposition de la directive 94/80/CE du 19 décembre 1994, JORF z 26 maja 1998, s. 7975).
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nej przyjela nie tylko przepisy Konstytucji z 1958 r., ale takze artykut 8B
paragraf 1 Traktatu z Maastricht oraz dyrektywe wspolnotowg wydang dla
realizacji tego artykutu (pkt 2—4 decyzji). Odwotlanie si¢ zatem bezposrednio
do traktatu stanowifo dla niektorych argument na rzecz uznania, ze Rada
Konstytucyjna opowiedziata si¢ za poszerzeniem bloku konstytucyjnoSci
0 wspomniane normy prawa wspolnotowego!0l. Inni komentatorzy w kon-
kluzjach Rady, ktora koniecznos$¢ zbadania ustawy organicznej z traktatem
oraz dyrektywa wywodzila wprost z art. 88-3 konstytucji, widzieli podstawe
do wyraznego rozgraniczenia norm konstytucyjnych od norm wspolnoto-
wych (pkt 4 decyzji)!92. Powotanie konkretnych artykuléw traktatu byto
w tym wypadku konieczne ze wzgledu na specyfike przedmiotu kontroli
konstytucyjnoSci: ustawy organicznej w sprawie czynnego i biernego prawa
wyborczego w wyborach municypalnych w Unii Europejskiej, konstytucyjnie
zobligowanej do uwzglednienia zasad wynikajacych z Traktatu z Maastricht
oraz dyrektywy wspolnotowe;.

Paradoksalnie takze pierwsze pytanie prejudycjalne, z jakim Rada Kon-
stytucyjna zwrocita si¢ do Trybunatu w Luksemburgu, potwierdza sceptycyzm
Rady Konstytucyjnej wobec uznania norm prawa mi¢dzynarodowego, czy
europejskiego za podstawe kontroli konstytucyjnoSci ustaw. Rada ocenia-
jac w trybie tzw. QPC (pytania prawnego skierowanego do niej przez Sad
Kasacyjny) ust. 4 art. 695-46 kodeksu postgpowania karnego implemen-
tujacego postanowienia decyzji ramowej w sprawie europejskiego nakazu
aresztowania musiata rozstrzygna¢, czy przewidziany w kodeksie brak drogi
odwotlawczej stanowit prawidtowg interpretacje przepiséw decyzji ramowe;].
Zwrocenie si¢ Rady do sadu w Luksemburgu nie wynikato jednak z uzna-
nia przepisOw unijnych za podstawe kontroli konstytucyjnosci ustawy, lecz
z zalozenia, ze w drodze niewlasciwej implementacji decyzji ramowej naste-
puje naruszenie wynikajacej z art. 88-2 konstytucji zasady pozostawiajacej
ustawodawcy kwestie wykonania w drodze ustawowej regut dotyczacych
europejskiego nakazu aresztowanial03,

101 Zob. F. Chaltier, La boite de Pandore des relations entre la constitution frangaise et le droit
communautaire, Revue du Marché commun et de I'Union européenne, 2002, nr 462,
s. 599; w literaturze polskiej zob. A. Sulikowski, Konstytucja..., op. cit., s. 136-137.

102 Zob. B. Genevois, Le droit de vote des citoyens de I'Union européenne aux élections munici-
pales: un controle a quadruple détente?, RFDA 1998, s. 671 i n. B. Mathieu, M. Verpeaux,
komentarz do decyzji Rady Konstytucyjnej 98-400 DC, Les Petites Affiches 1998, n° 143, s. 21.

103 Zob. B. Baptiste, Le paradoxe apparent d’une question prioritaire de constitutionnalité
instrument de 'avéenement des rapports de systemes... Le Conseil constitutionnel et le man-
dat d’arrét européen: a propos de la décision n°2013-314P QPC du 4 avril 2013, de arrét
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Pomimo coraz cz¢stszego patrzenia na konstytucyjnoS¢ ustaw przez pry-
zmat prawa mie¢dzynarodowego, a zwtaszcza europejskiego, wydaje si¢, ze
Rada Konstytucyjna ostroznie podchodzi do poszerzania zakresu bloc de
constitutionnalité o wskazane w konstytucji expressis verbis umowy mi¢dzyna-
rodowe, cho¢ nie brak zdecydowanych zwolennikow zmiany idacej w prze-
ciwnym kierunku. Rada Konstytucyjna wyraznie rozgranicza swoje kompe-
tencje — do kontroli konstytucyjnoSci ustaw przyznanej jej na mocy art. 61
konstytucji od wynikajacej z art. 55 konstytucji kontroli stosowania ustaw
w zgodzie z normami prawa mi¢dzynarodowego, pozostawiajac dokonywanie
tej ostatniej sgdom powszechnym i administracyjnym!%. Odwolywanie si¢
przez Rade do norm mi¢dzynarodowych (w tym norm prawa Unii Euro-
pejskiej) wiaze si¢ niewatpliwie ze specyfika aktow poddawanych kontroli,
ktorych ocena przez wzglad na normy zewnatrzsystemowe nastgpuje jednak
przy zalozeniu, ze konieczno$¢ przestrzegania tego prawa jest wymogiem
konstytucyjnym. I cho¢ proces przenikania prawa mie¢dzynarodowego do
konstytucji utrudnia obecnie stawianie sztywnych granic miedzy blokiem
konstytucyjnoSci w jego klasycznym rozumieniu a prawem mi¢dzynarodo-
wym, dominujace wydaje si¢ podejScie zawezajace blok do norm i zasad
prawa krajowego.

2. Normy prawa miedzynarodowego a hierarchia norm konstytucyjnych

2.1. W kontekScie analizowanego tematu szczegOlnie interesujace wydaje
si¢ spojrzenie na wplyw prawa mi¢dzynarodowego na zagadnienie norma-
tywnej hierarchii wewnatrz aktu konstytucyjnego. Trzeba bowiem zauwazy¢,
ze niech¢C wlaczenia tych norm do bloc de constitutionnalité, co w konse-
kwencji zrownywatoby ich range z ustawg zasadnicza, nie data jednoznacz-
nej odpowiedzi na pytanie o ich usytuowanie w systemie zrddel prawa.
Dylematy te we Francji, jak w wielu wspotczesnych panstwach, wynikaty
z koniecznoSci pogodzenia dwoch, z zalozenia wydawatoby sie, sprzecznych
koncepcji: pierwszej, rozwazanej z pespektywy systemoOw zewnetrznych —
pierwszenstwa prawa miedzynarodowego i wspOlnotowego nad wszelkimi

préjudiciel C-168/13 PPU de la CJUE du 30 mai 2013 et de la décision n° 2013-314 QPC
du 14 juin 2013, RDP 2013, nr 5, s. 1229 i n.

104 Zob. A. Levade, Le Conseil constitutionnel et I’'Union européenne, CCC, hors série, listopad
20009.
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normami prawa wewnetrznego, w tym takze konstytucji; drugiej — widzianej
z perspektywy prawa krajowego — nadrzednoSci konstytucji nad wszystkimi
pozostalymi normami obowigzujagcego w panstwie prawa. Majac na wzgle-
dzie, ze te dwie teorie istnieja niezaleznie od siebie, w sposOb niezalezny
muszg by€ rozstrzygane, tak przez organy miedzynarodowe, jak krajowe.
W drodze dtugotrwatej praktyki konstytucyjnej w doktrynie oraz orzecznic-
twie we Francji wyksztalcilo si¢ zatozenie, ze konstytucja jest podstawowg
normg wewnetrznego porzadku prawnego, a jako wyraz woli narodu ma
logiczne pierwszenstwo przed traktatami, bedacymi wyrazem woli pafstw.
Podejscie to opiera si¢ na podstawach, ktore F. Melin-Soucramanien okre-
Slit w sposOb nastepujacy: konstytucja jest pojmowana jako ,,zrodio norm”;
z tego wzgledu zawiera warunki i tryb implementacji prawa zewngtrznego
do prawnego porzadku wewngtrznego. Wynika z tego, ze konstytucja nie
moze by¢ podporzadkowana normom, ktdrych implementacje warunkuje.
Jak zauwaza autor, ,,w tym tkwi cale pickno i jednocze$nie cata trudnos¢
tego problemu, gdyz musimy przyznac, iz dziataja jednoczeSnie dwie kon-
cepcje pierwszenstwa”105,

Do 1992 r. podstawowe regulacje odnoszace si¢ do prawa mi¢dzynarodo-
wego w porzadku wewnetrznym okreSlaly ust. 14 Preambuly do Konstytucji
z 1946 r. wyrazajacy zasade pacta sunt servanda oraz jej ust. 15 uznajacy
mozliwo$§¢ wyrazenia zgody na ograniczenie suwerennoSci niezbedne dla
konstruowania i obrony pokoju, a ponadto art. 55 statuujacy zasade nad-
rzednosci traktatow nad ustawami. Istotne miejsce w tym kanonie zajmuje
art. 54, z ktoérego wynika mozliwo$¢ kontroli zobowigzan migdzynarodowych
uzalezniajaca ich ratyfikacje od spetnienia warunku zgodnoSci z konsty-
tucja. W Swietle powyzszych unormowan, nadrzednoS¢ traktatow wobec
ustaw ksztaltowata si¢ stopniowo 106, nadrzednos$¢ konstytucji okazala si¢
niepodwazalnal?’. Istotne zmiany w budowaniu relacji pomi¢dzy porzadkiem

105 Zob. E. Melin-Soucramanien, Konstytucyjne gwarancje stosowania prawa miedzynarodowego
i wspdlnotowego we Francji [w:] Stosowanie prawa..., M. Granat (red.), op. cit., s. 45.
106 Na podstawie art. 55 sady uznawaly pierwszenstwo traktatow nad ustawami wcze$niejszymi
wobec nich, natomiast ich podejScie do ustaw pdzniejszych wobec traktatéw przechodzito
znaczacy ewolucje. Ewolucje orzecznictwa Sadu Kasacyjnego zaakceptowalo rozstrzy-
gnigcie w sprawie Café Jacques Vabre z 24 maja 1975 r., za§ Rada Stanu w orzeczeniu
Nicolo z 20 pazdziernika 1989 r. Zob. np. G. Lebreton, La superiorité des traités sur les
lois postérieures, Les Petites Affiches 1989, nr 146, s. 13.

107 Potwierdzily to dwie najwyzsze instancje sadowe: Rada Stanu w orzeczeniu Sarran et
Levacher z 30 pazdziernika 1998 r. oraz Sad Kasacyjny w wyroku z 2 czerwca 2000 r.
w sprawie Fraisse. Zob. np. B. Mathieu, M. Verpeaux, A propos de Uarte du Conseil d’Etat
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konstytucyjnym oraz miedzynarodowym (a zwtaszcza wspolnotowym) przy-
niosty zaréwno orzeczenia Rady Konstytucyjnej dotyczace niekonstytucyjno-
Sci traktatow europejskich, jak kolejne zmiany konstytucji zapoczatkowane
wprowadzeniem specjalnych unormowan poswieconych cztonkostwu w Unii
Europejskiej, o ktorych wspomniano powyzej. Nie jest intencja autorki oma-
wianie wszystkich zagadnien zwigzanych z tym proceseml!%, totez dalsze
rozwazania zostang ograniczone do kilku kwestii.

2.2. Pierwsza uwaga dotyczy postrzegania przez Rade Konstytucyjng nad-
rzednoSci konstytucji w Swietle zasady pierwszefistwa prawa wspolnoto-
wego. Warto zauwazyC, ze przez diugi czas sad konstytucyjny z rezerwa
podchodzit do uznania specyfiki prawa wspolnotowego. I nawet w decyzji
dotyczacej Traktatu z Maastricht nr 92-308 DC (tzw. Maastricht I), w kto-
rym pierwszy raz w historii V Republiki stwierdzenie niekonstytucyjnosci
traktatu zainicjowalo jedng z istotniejszych zmian Konstytucji z 1958 r.,
Rada kilkakrotnie podkreslata przywiazanie do tezy o niespecyficznym cha-
rakterze Wspolnot Europejskich 1 podkreSlata koniecznos¢ przestrzegania
zasady wzajemnoSci (réciprocité) przez strony umowyl?. Podsumowaniem
pogladow, jakie ksztaltowaly si¢ przez lata na temat relacji pomi¢dzy pra-
wem wspolnotowym a prawem wewnetrznym w orzeczeniach poswigconych
prawu europejskiemu, do ktérych powrdcimy, byta decyzja nr 2004-505 DC
w sprawie Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy!!0 i nastepnie,
nawigzujaca do przyjetych w niej ustalen, decyzja nr 2007-560 DC w spra-
wie Traktatu z Lizbony. Istota pierwszej z wymienionych polegata na tym,
ze traktat usankcjonowal w art. I-6 fundamentalng zasade pierwszenstwa
prawa wspolnotowego. Przypuszczano zatem, ze przepis ten bedzie gtownym
motywem orzeczenia o niekonstytucyjnosci traktatu. Rada Konstytucyjna

du 30 octobre 1998, Sarran et Levacher: le point de vue de constitutionnalistes, RFDA
1999, s. 67.

108 Zob. m.in. K. Kubuj, Implementacja prawa..., op. cit.; A. Sulikowski, Konstytucja..., op. cit.,
s. 105 i n.; K. Wojtyczek, Europeizacja konstytucji..., op. cit., s. 139 i n.; wraz z cyt. tam
literatura,.

109 Warto jednak zauwazy¢, ze wlasnie ta decyzja zapoczatkowala zmian¢ podejscia Rady
Konstytucyjnej do konstytucyjnych podstaw integracji europejskiej i w istotny sposob
wplyneta na dalsze orzekanie w tej materii. Zob. D. Simon, Le Conseil constitutionnel
francais et le Traité sur I'Union européenne, Europe 1992, s. 3.

10 Warto wspomnie¢, ze traktat ten nie wszedl w zycie mi¢dzy innymi ze wzgledu na fiasko
procesu ratyfikacyjnego we Francji. Nie weszla tez w zycie zmiana konstytucji dokona-
na ustawa konstytucyjng n° 2005-204 z dnia 1 marca 2005 r. konieczna ze wzgledu na
stwierdzenie niekonstytucyjnoSci traktatu.
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zajeta odmienne stanowisko. W decyzji z 2004 r. dostrzegla, ze Unia Euro-
pejska zostata ustanowiona na mocy traktatu zgodng wolg stron, a pafnstwa
czlonkowskie przyznaly jej kompetencje do osiggania ich wspolnych celow.
Ponadto Unia szanuje tozsamo$¢ narodowg panstw czlonkowskich, niero-
zerwalnie zwigzang z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konsty-
tucyjnymi. Zdaniem Rady, deklaracje te w powigzaniu z innymi przepisami
traktatu sprawiaja, ze traktat nie zmienia ani istoty Unii Europejskiej, ani
zasady pierwszenstwa, jaka na przestrzeni kilkudziesigciu lat zostata sfor-
mulfowana i konsekwentnie rozwijana przez Trybunat Sprawiedliwosci UE.
Wprowadzenie w 1992 r. specjalnych uregulowan konstytucyjnych zwigza-
nych z cztonkostwem w Unii Europejskiej, a zwtaszcza art. 88-1, pozwolito
Radzie na uznanie, ze ustawodawca usankcjonowat istnienie wspolnotowego
porzadku prawnego zintegrowanego z wewnetrznym porzadkiem prawnym
i r6znym od miedzynarodowego. Nawigzujac do tych konkluzji, w 2007 r.
— cho¢ Traktat z Lizbony nie odnosit si¢ wprost do zasady pierwszenstwa —
Rada potwierdzita, ze w wewnetrznym porzadku prawnym najwyzsza moc
prawna nalezy do konstytucji. Uznala jednocze$nie, ze normy konstytucyjne
pozwalaja Francji na uczestniczenie w tworzeniu i rozwoju statej organizacji
europejskiej, posiadajacej osobowos¢ prawng i wyposazonej w uprawnienia
decyzyjne w efekcie przekazania kompetencji przez panstwa czlonkowskie
(pkt 8 decyzji). Jednakze ratyfikacja kazdej umowy migdzynarodowej, ktora
podwazataby prawa i wolnoSci konstytucyjnie gwarantowane badzZ naruszata
podstawowe zasady wykonywania suwerenno$ci narodowej wymaga uprzed-
niej zmiany ustawy zasadniczej (pkt 9 decyzji)!lL.

2.3. Kolejna kwestia dotyczyla okreSlania przez Rade Konstytucyjng granic
wyznaczanych normom miedzynarodowym a przesadzajacych o ich kon-
stytucyjnoscill2. Proces ten przyczynit si¢ do odnajdywania specyfiki norm
oraz zasad konstytucyjnych, a przebiegal dwutorowo, najpierw przy oka-

11 7Zob. O. Gohin, Conseil constitutionnel et Traité de Lisbonne: vite, clair et bien, La Semaine
Juridique. Administrations et Collectivités territoriales, 14 stycznia 2008, nr 3; K. Kubuj,
Decyzja francuskiej Rady Konstytucyjnej w sprawie Traktatu z Lizbony..., op. cit., s. 49 wraz
cyt. tam literatura; E. Poptawska, Orzeczenie francuskiej Rady Konstytucyjnej w sprawie
Traktatu z Lizbony, Prawo i Polityka 2010, nr 1(2), s. 50.

12 K. Wojtowicz proces ten nazywa mianem ,testu konstytucyjnoSci” zobowigzan mi¢dzy-
narodowych. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej a cztonkostwo w Unii Europejskiej, [w:]
Konstytucja dla rozszerzajqcej si¢ Europy, E. Poplawska (red.), Warszawa 2000, s. 163;
F. Mélin-Soucramanien méwi o ,,warunku konstytucyjnosci”, Konstytucyjne gwarancje...
op. cit., s. 49.
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zji kontroli konstytucyjnosci aktéw pierwotnego prawa Unii Europejskiej
(traktatow), w dalszej kolejnosci, w trakcie oceny ustaw transponujacych
dyrektywy wspolnotowe.

2.3.1. Istota rozstrzygnie¢ zwigzanych z kontrolg konstytucyjnoSci traktatow
polegala na ocenie, na ile rozw0j integracji europejskiej prowadzacy w efek-
cie do rozszerzania zakresu kompetencji przekazywanych na rzecz organi-
zacji o charakterze ponadnarodowym, wplywa na naruszenie suwerennosci
narodowej!13. Rada Konstytucyjna, pierwszy raz w 1992 r. w decyzji tzw.
Maastricht I, uznata, ze przepisy traktatu sa nie do pogodzenia z ,,podstawo-
wymi zasadami wykonywania suwerenno$ci narodowej” (conditions essentiel-
les d’exercice de la souveraineté nationale)!14. Pojecie to stanowito podstawe
stwierdzenia niekonstytucyjnoSci kilku kolejnych traktatow integracyjnych:
Traktatu z Amsterdamu (97-394 DC); Traktatu ustanawiajacego Konstytucje
dla Europy (2004-505 DC); Traktatu z Lizbony (2007-560). Analiza owego
swoistego ,,testu konstytucyjnoSci” wymaga poczynienia kilku zasadniczych
uwag. Przytoczone sformulowanie nie zostalo przez Rade¢ jednoznacznie
zdefiniowane, czym przyczynito si¢ do licznych rozbieznoSci interpretacy;j-
nym w doktryniell5, stanowito niekiedy podstawe do przyznawania zasadzie
suwerenno$ci charakteru ponadkonstytucyjnego!®. Niewatpliwie wspolng
cechg rozstrzygnie¢ Rady Konstytucyjnej w tym przedmiocie byto dokonanie
znaczace] redefinicji pojecia ,,suwerenno$¢” oraz wykazanie, ze nie ma ono
charakteru absolutnego!!’. Rada stangta bowiem na stanowisku nieograni-

13 Zob. A. Sulikowski, Francuska koncepcja suwerennosci..., op. cit., s. 87.

114 OkreSlenie dotyczace zasad wykonywania suwerennosci pojawialo si¢ we wcze$niejszych
decyzjach Rady dotyczacych zobowigzan migdzynarodowych, ale nie zostato w nich zde-
finiowane; nigdy wczesniej nie stalo si¢ tez podstawg orzeczenia o niekonstytucyjnoSci.
Rada w drodze twoérczej interpretacji przepisow dotyczacych suwerennosci, z sukcesem
dokonywata uzgodnienia norm mig¢dzynarodowych z normami konstytucyjnymi. Zob.
F. Luchaire, Le Conseil constitutionnel et la souveraineté nationale, RDP 1991, s. 1500.

115Zob. E. Chaltier: Commentaire de la décision du Conseil constitutionnel relative au traité
d’Amsterdam, Revue du Marché commun et de 'Union européen, 1998, s. 74; A. Pellet,
Le Conseil Constitutionnel, la souveraineté et les traités. A propos de la décision du Conseil
Constitutionnel du 31 décembre 1997 (Traité d’Amsterdam), CCC 1998, nr 4.

116 Zob. L. Hamon, [w:] La Constitution et I'Europe, op. cit., s. 222-223, idem La souveraineté
nationale, la Constitution et les négociations , européennes” en cours, Recueil Dalloz Sirey,
1991, 43¢ cahier — chronique, s. 301. Przeciwnie G. Vedel, Souveraineté et supraconstitu-
tionnalité, op. cit.; idem, La Constitution et I'Europe, op. cit.; F. Luchaire, La construc-
tion européenne et le systeme juridique francais, [w:] La Constitution face a I’Europe, La
Documentation frangaise, D. Maus (red.), s. 60-61.

17 Zon. A. Sulikowski, Francuska koncepcja suwerennosci..., op. cit.
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czonej suwerennoSci ustrojodawcy, dopuszczajac ograniczenie suwerennosci
tak dtugo, jak diugo czyni to ustrojodawca w zakresie przystugujacych mu
kompetencjill8. Zasadnicze znaczenie w toczacej si¢ dyskusji przesunelo si¢
zatem z problemu ponadkonstytucyjnoSci w strong pytania o to, komu przy-
stuguje prawo upowaznienia panstwa do przekazania czeSci kompetencji na
rzecz Unii Europejskiej, uwypuklajac podstawowa role ustrojodawcy w tym
procesiel .

2.3.2. Istotny kierunek rozwazan nad znaczeniem norm konstytucji i jej
pierwszenstwem w kontekscie prawa wspOlnotowego wyznaczyly nastepnie
decyzje dotyczace ustaw transponujacych dyrektywy wspolnotowe. Pierwsze
z nich, wydane w 2004 r., zastuguja na szczegbdlng uwage, gdyz wywotaly
komentarze nie tylko ze wzgledu na ich wage dla proceséw integracyjnych,
ale ponadto ze wzgledu na pewien chaos terminologiczny majacy bezpo-
Sredni zwigzek z rozumieniem norm konstytucyjnych oraz ich hierarchicznym
usytuowaniem!20,

118 Rada Konstytucyjna formutuje wyrazne wskazowki dla ustrojodawcy. Konieczno$¢ zmiany
ustawy zasadniczej postrzega wedle rodzajow przekazywania kompetencji na rzecz orga-
nizacji migdzynarodowych. Przekazanie kompetencji naruszajace conditions essentielles
de la souveraineté nationale wymaga stworzenia ku temu podstawy konstytucyjnej. Rada
wyodrebnita trzy typy takich przypadkdéw. Po pierwsze, zmiana ustawy zasadniczej jest
konieczna, gdy traktat zawiera przepisy bezposrednio sprzeczne z konstytucjg. Po drugie,
gdy traktat podwaza gwarantowane konstytucyjnie prawa i swobody. Po trzecie, gdy trak-
tat narusza podstawowe zasady realizacji suwerennosci narodowej. Zob. E. Poptawska,
Orzeczenie francuskiej Rady Konstytucyjnej..., op. cit., s. 50; A. Roux, Konstytucje narodowe
a konstytucja europejska..., op. cit., s. 181.

190. Beaud uznal, ze jedynie wladza ustrojodawcza posiada kompetencje, aby wyrazi¢
zgode na ratyfikacje traktatu ktérego przyjecie spowoduje materialng zmiang konstytucji.
F. Luchaire podkreslat, ze suwerenno$¢ narodowa jest jedng z zasad konstytucyjnych,
istnieja zatem kompetencje, ktore mozna przekazaé (na rzecz organizacji mi¢dzynarodo-
wej), gdyz nie naruszajg wykonywania suwerennoS$ci narodowej; transfer innych wymaga
odpowiednich zmian konstytucyjnych. Zob. O. Beaud, La souveraineté de I’Etat, le pouvoir
constituant et le traité de Maastricht. Remarques sur la méconnaissance de la limitation
de la révision constitutionnelle, RFDA 1993, s. 1046-1048. F. Luchaire, La construction
européenne..., op. cit., s. 61. Do zagadnienia suwerennosci ustrojodawcy powrocimy w roz-
dziale V pkt C.

120 Decyzje Rady Konstytucyjnej: z 10 czerwca 2004 r. nr 2004-496 DC; z 1 lipca 2004 r.
nr 2004-497 DC oraz decyzje z 29 lipca 2004 r. nr 2004-498 DC i nr 2004-499 DC.
Decyzje te byly szeroko komentowane w doktrynie, co zostalo przedstawione w mono-
grafii K. Kubuj, Implementacja prawa wspolnotowego..., op. cit., s. 93-106 wraz z cyt.
tam literatura; zob. takze H. Oberdorff, Le Conseil constitutionnel et I'ordre juridique
communautaire: coopération et controle, RDP 2004, nr 4, s. 869; K. Wojtowicz, Glosa do
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2.3.2.1. Decyzje z 2004 r. zapoczatkowaly etap, w ktorym Rada Konstytucyjna
po raz pierwszy w sposob wyrazny uznata transpozycje dyrektywy wspdlno-
towej do prawa krajowego za wymdg konstytucyjny (exigence constitution-
nelle) znajdujacy wyrazne podstawy w art. 88-1 konstytucji oraz stwierdzita,
ze moglby mu stana¢ na przeszkodzie jedynie wyrazny przeciwny prze-
pis konstytucji (disposition expresse contraire de la Constitution). Z decyzji
Rady plynely dwa wnioski: po pierwsze, stwierdzenie niekonstytucyjnosci
ustawy transponujacej niezb¢dne postanowienia dyrektywy, sprzeciwiloby sie
transpozycji samej dyrektywy, co implikowaloby naruszenie wspolnotowego
porzadku prawnego opierajacego si¢ na zasadach pierwszenstwa, efektyw-
nosci oraz jednolito$ci norm wywodzacych si¢ z traktatow, nie wylaczajac
z tego zakresu wspdlnotowego prawa wtornego. Po drugie, konstytucyjny
wymoOg transpozycji nie zyskat charakteru absolutnego, bowiem zostat przez
Rade¢ poddany ograniczeniom, jakie mialy stanowié ,,wyrazne przeciwne
przepisy konstytucji”.

Z punktu widzenia analizowanego tematu na uwage zastuguje zakresSlenie
przez Rade Konstytucyjng warunku konstytucyjnoSci transpozycji dyrek-
tywy do prawa krajowego przy uzyciu nowego, nie stosowanego dotychczas
przez Radg ani doktryng¢ prawa, sformufowania. Wyktadnia jezykowa pojecia
dispositions expresses prowadzila do wniosku, ze sad konstytucyjny dokonat
zroznicowania w obrebie norm konstytucyjnych dzielac je na sformutowane
i rozumiane wprost, dostownie (explicite) oraz niepisane, ktore swoje zrodlo
czerpig z interpretacji zwlaszcza s¢dziowskiej!2l. Nie brak byto glosow kry-
tycznych wobec tej konstrukcji. Zwracano uwage, ze zréznicowanie mocy
prawnej norm konstytucji w zaleznosci od ich charakteru (pisane — niepisane,
jasne — wymagajace interpretacji itp.) moze prowadzi¢ do nietadu i nieja-
snoscil?2, stanowigc jednoczes$nie odstepstwo od wczesniejszych orzeczen

orzeczenia francuskiej Rady Konstytucyjnej z dnia 10 czerwca 2004 r., Prz. Sejm. 2005, nr 1,
s. 158 i n.; idem, Francuski model kontroli konstytucyjnosci prawa krajowego implementujq-
cego prawo wspdlnotowe, [w:] Prawa czlowieka. Spoleczeristwo obywatelskie. Paristwo demo-
kratyczne. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Pawlowi Sarneckiemu, P. Tuleja,
M. Florczak-Wator, S. Kubas (red.), Warszawa 2010, s. 220 i n. Do waznych probleméw
poruszonych w niniejszych decyzjach nalezala takze kwestia podzialu kompetencji pomig-
dzy sady krajowe i sady wspOlnotowe w rozstrzyganiu o waznosci norm wspolnotowych.

121 Tak J. Roux, Le Conseil constitutionnel, le droit communautaire dérivé et la Constitution,
RDP 2004, nr 4, s. 928-929. Zob. takze M. Gautier, F. Melleroy, Le réfus du Conseil
constitutionnel d’apprécier la constitutionnalité de dispositions législatives transposant une
directive communautaire, AJDA 2004, s. 1540.

12277Z0ob. J. Roux, Le Conseil constitutionnel..., op. cit., s. 929.
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Rady Konstytucyjnej, w ktorych afirmowata brak zr6znicowania w hierarchii
norm rangi konstytucyjne;.

Zamet terminologiczny i waga problematyki spowodowata, ze do watpli-
woscl interpretacyjnych odniesiono si¢ w komentarzu do decyzji nr 2004-496
DC12. Wyja$niono w nim, ze pod pojeciem disposition expresse contraire
de la Constitution nalezy rozumie¢ nie-konstrukcj¢ sadowa (construction
jurisprudentielle), lecz sformulowanie jasne, wyrazZne, precyzyjne (énoncé
explicite) mieszczace si¢ w granicach bloku konstytucyjnego, jak np. definicja
ciala wyborczego (corps électoral politique), o ktdrej mowa w art. 3 Konsty-
tucji 1958 r., czy kryteria dostepu do funkcji publicznych okreSlone w art. 6
Deklaracji Praw Cztowieka i Obywatela. Wyrazne przepisy konstytucji to
ponadto takie, ktore sa przepisami szczegdlnymi, specjalnymi (dispositions
spéciales, spécifiques) dla prawa francuskiego, czyli przepisami, ktore nie
znajdujg odzwierciedlenia w katalogu praw, wolnoSci i zasad, podzielanych
przez wszystkie panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej na gruncie wspol-
nych tradycji, Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Pod-
stawowych Wolnosci oraz generalnych zasad prawa wspolnotowego!24. Na
tej podstawie wywodzono, ze szczegdlng ochron¢ w wewnetrznym porzadku
prawnym Francji w zakresie, w jakim wigze si¢ to z transpozycja prawa
wspolnotowego, zyskaly wyrazne (expresse) przepisy bloku konstytucyjnego,
szczegblne dla prawa francuskiego w tym znaczeniu, ze dotycza tych praw
podstawowych, ktére nie sa chronione w prawie wspolnotowym!23.

2.3.2.2. Brak precyzyjnoSci w zakreSleniu ram konstytucyjnosci dyrektyw
i ustaw je transponujacych wptynal na skorygowanie stanowiska Rady.
W decyzji nr 2006-540 DC Rada Konstytucyjna zastgpila formute dispo-

123 www.conseil-constitutionnel.fr/cahiers/ccc17/jurisp496.htm oraz CCC 2004, nr 17.

124W decyzji 2004-498 DC z 29 lipca 2004 r. Rada odméwita kontroli konstytucyjnosci
ustawy transponujacej dyrektywe z 6 lipca 1998 r. w sprawie ochrony prawnej wynalaz-
koéw biotechnologicznych. Uznata bowiem, ze zarzut niekonstytucyjnosci dotyczyl art. 11
Deklaracji Praw z 1789 r., ktory znajduje odzwierciedlenie wsrod podstawowych zasad
prawa wspolnotowego w art. 10 Konwencji Europejskiej, umocowanej w prawie wspdl-
notowym w zwiazku z art. 6 TUE. (punkt 6 uzasadnienia).

125 Prezentujac sceptyczne stanowisko J. Arrighi de Casanova konstatowal, iz niekonstytucyjnos¢
jednych norm jest grozniejsza od niekonstytucyjnosci innych (Le Conseil constitutionnel et
le droit communautaire deérivé, RFDA 2004, s. 658). B. Genevois twierdzil natomiast, ze
trafniejsze byloby ograniczenie sformufowania Rady do pojecia ,,przepisy specyficzne/swo-
iste” (spécifiques), a nie ,,wyrazne” (expresses), gdyz nie pozbawitoby to znaczenia tych norm
konstytucji, ktdre wynikaja z interpretacji nadanej im przez sady (La décision n° 2004-496
DC du 10 juin 2004 et la hiérarchie des normes, AJDA 2004, s. 1536).
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sitions expresses sformulowanie identité constitutionnelle stwierdzajac, ze
transpozycja dyrektywy do prawa krajowego nie moze naruszyC ,reguly
lub zasady nieroztacznie zwigzanej z tozsamoscig konstytucyjna Francji,
chyba ze ustrojodawca wyrazi na to zgod¢” (un pricipe ou une régle inhérente
a lidentité constitutionnelle de la France). Uzycie pojecia ,,tozsamoS$¢ kon-
stytucyjna” nawigzuje do wypowiedzi innych europejskich sadow konstytu-
cyjnych rozstrzygajacych kolizje pomi¢dzy normami prawa UE!2 i prawa
krajowego, 1 niesie ze soba podobne dylematy. Brak prawnej definicji
wymaga od organdw panstwowych, a zwlaszcza sagdoéw, odnajdywania tych
zasad i wartoSci, ktore przesadzajg o istocie panstwowosci, stanowig swego
rodzaju ,,jadro” (rdzen) owej tozsamosci. W doktrynie prawa francuskiego
wskazuje sie rdézne cechy, mogace stanowic trzon tozsamosci konstytucyjne;j
np.: konstruowane na bazie ,,definicji konstytucyjnej” Francji, o jakiej mowa
w art. 1 konstytucji, ktora okreSla ja jako Republike niepodzielna, laicka,
demokratyczng i socjalng; zapewniajaca rownoS¢ wobec prawa wszystkich
obywateli, bez wzgledu na pochodzenie, ras¢ czy religi¢; szanujaca wszystkie
wyznania; zdecentralizowana!?’; inne cechy, wskazujace na system parla-
mentarny z elementami parlamentaryzmu zracjonalizowanego; cztonkostwo
Francji w Unii Europejskiej i konsekwencje z tego wynikajace!?8. Podejscie
to nie ttumaczy jednak wszystkich niejasnoSci. Zauwaza si¢, ze ksztattowa-
nie tozsamosci konstytucyjnej w oparciu o mato konkretny model, oparty
na zasadach o fundamentalnym charakterze i postrzeganie go w kategorii

126 Zob. K. Wojtowicz, Poszanowanie tozsamosci konstytucyjnej paristw czlonkowskich Unii
Europejskiej, Prz. Sejm. 2010, nr 4, s. 17; A. Kustra, Sqdy konstytucyjne a ochrona tozsa-
mosci narodowej i konstytucyjnej paristw czlonkowskich Unii Europejskiej, [w:] Prawo Unii
Europejskiej a prawo konstytucyjne paristw czlonkowskich, S. Dudzik, N. Pottorak (red.),
op. cit., s. 51.

127 F. Melin-Soucramanien tworzy na tej podstawie szeSciopunktowy ,,dowdd osobisty francu-
skiej konstytucyjnosci”: 1) Francja jest Republika, 2) Francja jest pafistwem niepodzielnym
i zdecentralizowanym, 3) Francja jest laicka, 4) Francja jest demokratyczna, 5) Francja
jest pafstwem socjalnym, 6) Francja respektuje zasady rownoSci i niedyskryminacji.
Konstytucyjne gwarancje stosowania prawa..., op. cit., s. 49.

128 Zob. F. Chaltier, Nouvelle précision sur les rapports entre le droit constitutionnel et le droit
communautaire. La décision du Conseil constitutionnel du 27 juillet 2006 sur la loi relative
aux droits d’auteurs, RFDC 2006, nr 68, s. 844; B. Mathieu, Le droit communautaire fait
son entrée au Conseil constitutionnel, Les Petites Affiches 22 sierpnia 2006; M. Verpeux,
Rappel des normes de référence dans le controle effectué par le Conseil dur la loi , Droit
d’auteur”, JCP 2007, s. 34.



Charakter i struktura norm Konstytucji V Republiki 143

uwarunkowania wobec konstytucyjnosci dyrektyw wspdlnotowych, a nastep-
nie ustaw je transponujacych, wydaje si¢ jeszcze bardziej enigmatyczne
i szersze zakresowo niz krytykowane wczesniej ,disposition expresse”129.

2.3.2.3. Do rozstrzygnie¢ wymagajacych przytoczenia nalezy takze stanowisko
Rady Stanu!30, ktéra do otwartoSci prawa wewngtrznego na prawo wspol-
notowe/unijne podchodzita zazwyczaj ostrozniej niz Rada Konstytucyjnal3!.
Probe pogodzenia zasady nadrzednoSci konstytucji z zasada przestrzegania
prawa miedzynarodowego Rada Stanu podjeta w decyzji z 8 lutego 2007 .
Société Arcelor Atlantique et Lorraine'3? dotyczacej skargi wobec dekretu
implementujacego wiernie dyrektywe wspolnotowa. W swoich ustaleniach
nawigzata do wnioskdw poczynionych przez Rade Konstytucyjng we wspo-
mnianych decyzjach z 2004 r., podkreslajac, ze obowigzek implementacji
dyrektyw znajduje podstawy w art. 88-1 konstytucji. Rada Stanu stworzyta
nastepnie model kontroli aktow podustawowych implementujacych prawo
wspolnotowe oparty na kryterium rodzaju zasady konstytucyjnej, ktora taki
akt wykonawczy moze narusza¢. Rada dopuszcza zatem sytuacje, w ktorej
zasada konstytucyjna znajduje odpowiednik w prawie Wspolnot i jest w nim
skutecznie chroniona; wowczas sprzeczno$¢ implementujacego aktu podusta-
wowego (w ww. sprawie dekretu) z konstytucja oznacza, ze sprzeczny z pra-

129 Tak F. Chaltier, ibidem, s. 844. D. Rousseau podkresla z jednej strony, ze jesli koncepcja
tozsamosci konstytucyjnej ma stanowi¢ ochrong przed nadmierng ingerencjg (penetracja)
prawa europejskiego w prawo krajowe, musi by¢ jasno i precyzyjnie zdefiniowana. Autor
zauwaza jednocze$nie, ze rozw0j mysli idacej w strong konstytucjonalizacji europejskiej
(prawa konstytucyjnego wspolnego panstwom czionkowskim) przyczynia si¢ do nadania
tozsamosci konstytucyjnej takze sensu ,europejskiego”. L’identité constitutionnelle, bou-
clier de l'identité ou branche de I'étoile européenne, Cahiers européenne nr 1: L’identité
constitutionnelle saisie par les juges en Europe, Paris 2011.

130 Rada Stanu jako organ sadowniczy dokonuje kontroli legalnoSci i konstytucyjnosci aktow
podustawowych, w tym aktow implementujacych prawo unijne/wspélnotowe (Rada Stanu
pelni ponadto rol¢ doradcza wobec rzadu, o czym bedzie mowa w nast¢pnym rozdziale).

131 Zob. B. Mathieu, Les rapports normatifs entre le droit communautaire et le droit national.
Bilan et incertitudes relatifs aux évolutions récentes de la jurisprudence des juges consti-
tutionnel et administratif francais, RFDC 2007, Nr 72, s. 675 i n., Ch. Charpy, Droit
constitutionnel et droit communautaire. Le statut constitutionnel du droit communautaire
dans la jurisprudence (récente) du Conseil constitutionnel et du Conseil d’Etat, REDC 2009
Nr 79 i Nr 80.

132 CE Ass. 8 février 2007, Société Arcelor Atlantique et Lorraine et autres; ttumaczenie na
jezyk polski wraz z komentarzem zob. R. Puchta, Decyzja Rady Stanu z dnia 8 lutego
2007 r. w sprawie badania konstytucyjnosci aktow wykonawczych implementujgcych dyrektywy
europejskie (nr sprawy 287110), Prz. Sejm. 2010, nr 5, s. 281-286.
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wem Wspdlnot jest takze akt podlegajacy implementacji. Jesli sedzia krajowy
nabierze watpliwosci co do zgodnosci dyrektywy z prawem wspolnotowym,
moze skierowa¢ pytanie prejudycjalne do ETS. Stwierdzenie przez ETS
naruszenia prawa wspolnotowego przez akt prawa wtornego powoduje unie-
waznienie aktu prawa krajowego wydanego w celu implementacji. Odmienna
sytuacja ma miejsce wtedy, gdy w prawie wspolnotowym nie istnieje norma
lub zasada odpowiadajaca powotanej w skardze normie lub zasadzie kon-
stytucyjnej, czyli brakuje wystarczajacej ochrony porzadku konstytucyjnego.
Sad dokonatby wowczas oceny konstytucyjnoSci aktu wykonawczego, a to
mogtoby w efekcie prowadzi¢ do stwierdzenia niekonstytucyjnosci dyrektywy,
ktorg akt ten implementuje. Stwierdzenie w tej sytuacji niekonstytucyjnosci
aktu wykonawczego prowadziloby zatem do naruszenia konstytucyjnego
obowigzku prawidtowej implementacji dyrektywy. Do organdéw krajowych
nalezatoby wowczas rozstrzygniecie wyboru metody rozwigzania powstatego
konfliktu, ktory mogtby nastapi¢ albo w drodze renegocjacji aktow prawa
wspolnotowego, albo dostosowania prawa konstytucyjnego do wymogow
wynikajacych z prawa UE.

Przyjety przez Radg Stanu model ochrony szczegdlnych norm (zasad, praw)
konstytucyjnych, podobnie jak to mialo miejsce w decyzjach Rady Konstytu-
cyjnej, nie jest pozbawiony watpliwosci. Nie zawiera cho¢by wskazéwek co do
kryteriow, jakimi powinien postugiwac si¢ sad administracyjny przy rozstrzy-
ganiu, czy dana norma prawa wspolnotowego odpowiada normie o walorze
konstytucyjnym. Wydaje si¢, ze tego typu problemy, musza by¢ rozwigzywane
a casu ad casum, z uwzglednieniem orzecznictwa krajowego i europejskiego
definiujagcego tre$¢ analizowanych norm oraz przy zalozeniu, ze celem jest
zapewnienie jak najbardziej efektywnej ochrony praw jednostki!33.

2.3.2.4. Sadowa koncepcja istnienia szczegllnych (specyficznych, podsta-
wowych) zasad konstytucyjnych podlegajacych identyfikacji oraz ochronie
w konfrontacji z prawem mi¢dzynarodowym (europejskim) ukazata pewne
trudnoSci interpretacyjne. W Swietle orzeczen Rady Konstytucyjnej trudno
jest bowiem ustali¢ katalog norm (zasad) skiadajacych si¢ na tozsamos$é
konstytucyjna, podlegaja one definiowaniu ze wzgledu na ogolne kryte-
rium specyfiki francuskiego porzadku prawnego!34. Stanowisko Rady Stanu

133 Zob. R. Puchta, Decyzja Rady Stanu..., op. cit., s. 283-284.

134 Nieodtacznie (,inhérent”) zwiazane z tozsamoScia konstytucyjng jest to, co ,crucial”
i ,distinctif” (kluczowe i znamienne) dla Republiki. P. Mazeaud, Echanges de voeux
a IElysée, CCC, 2003, nr 18, s. 8.
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przyjmuje za punkt wyjsScia kryterium, wedle ktérego wyrdznia si¢ normy
nieznajdujace odpowiednika w prawie (migdzynarodowym) europejskim i na
tej podstawie implikujace mozliwo$¢ dokonywania kontroli aktow prawa
wtornego przez francuskie sady.

Rozwazania o znaczeniu takich norm (zasad) nie pozostaja obojetne
wobec pytania o ich hierarchiczne usytuowanie wsrod innych norm i zasad
nalezacych do bloku konstytucyjnoSci i w tym znaczeniu przypisanie im
waloru ponadkonstytucyjnosci (supraconstitutionnalité), z ktorej wynikaltaby
nadrzedno$¢ nad innymi normami rangi konstytucyjnej, a w konsekwencji
bezwzgledna ochrona takze przed ustawodawca konstytucyjnym. Wspo-
mniano przy okazji uwag na temat klauzuli republikanskiej formy rzadow,
ze do koncepcji supraconstitutionnalité doktryna prawa odnosi si¢ raczej
sceptycznie. Podejscie to charakteryzuje Michel Troper, ktory odrzucajac
koncepcje¢ nadrzednosci hierarchicznej (zréznicowania hierarchicznego)
pewnych norm konstytucyjnych ktadzie nacisk na roznice ich znaczenia
(une différence de valeur). SzczegOlne — wyrazajace si¢ w nierozigcznym
z tozsamoscig konstytucyjng — znaczenie niektorych zasad (regul, norm)
nie wplywa na obowigzywanie innych norm konstytucyjnych (np. z nimi
kolidujacymi) ani ocen¢ ustaw konstytucyjnych zmieniajacych konstytucje.
Autor twierdzi bowiem, ze nadrzednos$¢ regul i zasad tworzacych tozsa-
mos¢ konstytucyjng Francji mozna postrzega¢ wytacznie w takim rozumieniu
nadrze¢dnosci, ktora polega na stworzeniu im lepszej ochrony wobec prawa
europejskiego!3s.

Teza powyzsza koresponduje z prezentowanym stanowiskiem sagdow, ktore
z naruszeniem podstawowych zasad konstytucyjnych przez prawo wspdlno-
towe wigze okreSlone skutki prawne. Ze stwierdzenia Rady Konstytucyjnej,
iz transpozycja dyrektywy do prawa krajowego nie moze naruszyC reguly
lub zasady nierozlacznie zwigzanej z tozsamoscig konstytucyjnag, chyba ze
ustrojodawca wyrazi na to zgode, wynika nie tyle przyzwolenie na konkretne
naruszenie, co konieczno$¢ zmiany ustawy zasadniczej, idacej w kierunku
usunigcia powstatych niezgodnosci. Na tym tle wylania si¢ watpliwosc, jak
daleko moze posunac¢ si¢ pouvoir constituant, jezeli Republika Francuska

135 M. Troper, Identité constitutionnelle, [w:] 1958-2008 Cinquentieme anniversaire..., op.
cit., s. 127. Na temat dylematéw wokot waloru ponadkonstytucyjnoSci zasad tworzacych
tozsamo$¢ konstytucyjng zob. E. Dubout, , Les regles ou principes inhérents a lidentité
constitutionnelle de la France”: une supra-constitutionnalit¢?, RFDC 2010, nr 83, s. 470.
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ma zachowac te¢ tozsamos$¢!36. Dylemat ten wplata si¢ w rozwazania na
temat koncepcji suwerennosci ustrojodawcy, na ktorg powotuje sie Rada
Konstytucyjna, do czego powrdcimy w ostatnim rozdziale.

F. Wnioski

Zagadnienia dotyczace bloc de constitutionnalité nasuwaja kilka spostrzezen.
Po pierwsze, koncepcja ta, choc jest tworem doktryny, zostala ugruntowana na
bazie orzecznictwa konstytucyjnego i okresla proces normatywnego formowa-
nia ustawy zasadniczej w drodze orzecznictwa konstytucyjnego. Bez tworczej
dziatalnoSci Rady Konstytucyjnej nie bytoby zatem rozszerzenia i rozbudowania
struktury konstytucji o dokumenty wymienione we Wstepie z 1958 r. oraz zasady
podstawowe wyinterpretowane z ustawodawstwa doby wczesniejszych Republik,
CO sprzyja uznaniu, ze mamy do czynienia z ,klinicznym wrecz przykltadem
samodzielnego tworzenia norm konstytucyjnych przez sad konstytucyjny”137.
Ksztattowanie ,,bloku” w drodze dzialalnoSci sadu konstytucyjnego uzasadnia
uzycie sformufowania bloc de constitutionnalité (blok konstytucyjnosci), a nie
bloc constitutionnel (blok konstytucyjny), albowiem odnosi si¢ do norm stano-
wiacych podstawe oceny zgodnosci kontrolowanego aktu z konstytucja, a zatem
oceny jego konstytucyjnoSci. Z uwagi na to, ze uzycie stowa ,blok” ma te
zalete, iz symbolizuje mase, tworzaca w efekcie pewng calo$¢!38, sprzyja ono
formulowaniu w doktrynie tezy, ze pojecie bloc de constitutionnalité mozna
zastapic stowem ,,konstytucja”, w znaczeniu wszystkich elementow sktadajacych
si¢ na materialng tre$¢ francuskiej ustawy zasadniczej!®. Ostrozna postawa

136 Zob. K. Wojtowicz, Francuski model kontroli..., op. cit., s. 228.

137 Tak L. Garlicki, Rada Konstytucyjna a ochrona praw..., op. cit., s. 63.

138 Zob. Ch. Denizeau, Existe-t-il..., op. cit., s. 26.

139 Zob. L. Favoreu (red.), Droit constitutionnel, Paris 1999, s. 150. O. Gohin zwraca jednak
uwage na roznice poje “bloc de constitutionnalité” — “normativité de référence” (normatyw-
ny charakter podstawy kontroli konstytucyjnosci), jako pojecia odnoszacego si¢ do wszyst-
kich norm mogacych stanowi¢ podstawg kontroli dokonywanej przez Radg Konstytucyjna.
Poza normami wchodzacymi w sktad bloku konstytucyjnosci do ,.normativité de référence”
zalicza si¢ tez uktad z Nouméa wiaczony do konstytucji w drodze nowelizacji z 20 lipca
1998 r. i dotyczacy Nowej Kaledonii; ustawy organiczne; zasady bedace wynikiem inter-
pretacji sadu konstytucyjnego. Koncepcja ,,normativité de référence” ma zatem znacznie
szerszy zakres niz “bloc de constitutionnalité”. Droit constitutionnel, Paris 2013, s. 165.
Z kolei J.M. Blanquer zauwaza, ze pojecie ,,blok” jest pewnym uproszczeniem, gdyz
etymologia tego stowa zaktada, iz mamy do czynienia z jednym trwalym elementem,
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wobec poszerzania zakresu bloku o normy prawa mi¢dzynarodowego dowodzi,
ze dominuje podejScie ograniczajace bloc de constitutionnalité do norm prawa
krajowego. I jakkolwiek Rada Konstytucyjna odwoluje si¢ w orzecznictwie do
prawa miedzynarodowego, w tym prawa Unii Europejskiej, nie uznaje go za
samoistng podstawe kontroli konstytucyjnosci. Wymodg patrzenia na prawo
krajowe przez pryzmat prawa mi¢dzynarodowego (wspdlnotowego) wywodzi
bowiem ze Zrddet rangi konstytucyjne;j.

W Swietle dokonanych ustalen pojawia si¢ mysl, ze u podstaw zjawiska
nieustannego ksztattowania wciaz ,,zywej” (vivante)'#0 materii konstytucyjnej
V Republiki stoi nie tylko aktywna dziatalno$¢ sadu konstytucyjnego, lecz
ponadto tendencje reformistyczne podmiotdéw uprawnionych do inicjowania
i przeprowadzania konstytucyjnych reform. Proces ten przebiega wedlug
Scisle okreslonych regul, o ktorych bedzie mowa w nastepnym rozdziale.
Sprzyja temu fakt, ze wielo§¢ norm, zasad, regul konstytucyjnych i brak ich
hierarchicznego zrdznicowania taczy si¢ z przekonaniem o nieograniczo-
nej suwerennosci ustrojodawcy do dokonywania zmian ustawy zasadniczej
nawet w obrebie zasad i regut konstytucyjnych o szczegdlnym znaczeniu.
Istotne na tym tle wydaje si¢ pytanie, jak daleko konstytucje mozna nie
tylko rozwijac, ale takze przeksztalcac, aby pozostawi¢ ja w ramach owego
podstawowego systemu konstytucyjnego.

badz wieloma, ale jednorodnymi. Bloc de constitutionnalité ou ordre constitutionnel?, [w:]
Meélanges Jacques Robert..., op. cit., s. 230.
140 Zob. D. Rousseau, A. Viala, Droit constitutionnel, Paris 2004, s. 44.






RozDzIAL IV

Procedury zmiany konstytuciji

A. Informacje ogélne

1. Stworzenie optymalnego porzadku nowelizowania ustawy zasadniczej
nalezy do trudnych zadan ustrojodawcy, a z czysto prawnego punktu widze-
nia wymaga mechanizmow nowelizowania wedle Scistych wymogow formal-
nych. Dostrzezenie roznic proceduralnych oraz utrudnien w zakresie zmiany
konstytucji w odniesieniu do zwyklego trybu ustawodawczego pozwolito
na stworzenie doktrynalnego podzialu na konstytucje sztywne i elastyczne
(gigtkie), o czym wspomniano w rozdziale I niniejszej monografii.
Konstytucja V Republiki zaliczana jest do konstytucji sztywnych (rigide).
Odrebnosci proceduralne zwigzane ze zmiang ustawy zasadniczej reguluje
expressis verbis jej rozdzial XVI (pierwotnie byt to rozdziat XIV) De la révision
(O zmianie)!. Konstytucja nie zawiera odrgbnych postanowien dotyczacych
trybu uchwalenia nowej ustawy zasadniczej. Nie rozrdznia tez zmiany zasad
naczelnych konstytucji (rewizji) od zmiany jej poszczeg6lnych artykutow i dla
wszelkich modyfikacji jej tresci uzywa okreSlenia rewizja (révision)?. Zmiana ta
dokonywana jest w formie ustawy konstytucyjnej (loi constitutionnelle)?.

I W literaturze polskiej zob. E. Gdulewicz, Zasady zmiany konstytucji Republiki Francuskiej,
[w:] Zasady zmiany konstytucji..., R. Grabowski, S. Grabowska (red.), op. cit.; R. Grabowski,
Zasady zmiany Konstytucji V Republiki Francuskiej, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2014,
nr 2 (18), s. 133 i n.; K. Kubuj, Tiyb zmiany Konstytucji V' Republiki Francuskiej (zagad-
nienia proceduralne), [w:] Tiyb zmiany konstytucji..., K. Kubuj, J. Wawrzyniak (red.),
op. cit., s. 55 i n.; A. Sulikowski, Procedury rewizji konstytucji w V' Republice Francuskiej,
PiP 2001, z. 11, s. 82 i n.

2 Na temat tlumaczenia pojecia révision w jezyku polskim zob. uwagi koncowe do roz-

dzialu I.

Loi constitutionnelle to ustawa przyje¢ta w specjalnym trybie przewidzianym w konstytucji

w celu jej nowelizacji przez wiadze ustrojodawcza pochodng (loi adoptée selon la procédure
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2. Punktem wyjScia analizy proceduralnych aspektow zmiany Konstytucji
z 1958 . jest konstatacja, iz podstawowe reguly rzadzace tym procesem wyni-
kaja z art. 89 konstytucji stanowigcego wylaczny przedmiot rozdziatu XVI De
la révision (O zmianie). Przepis art. 89 okreSla warunki przeprowadzenia
zmiany, wprowadza odpowiednie ograniczenia materialne i sytuacyjne w tym
zakresie, reguluje kwestie zwigzane z inicjatywa w przedmiocie zmiany ustawy
zasadniczej oraz podstawowg zasade determinujaca ksztatt postepowania legi-
slacyjnego, jaka jest konieczno$¢ uchwalenia ustawy o zmianie konstytucji
w jednakowym brzmieniu przez obie izby parlamentu. Okresla tez rolg, jaka
w tym procesie pelnig organy wtadzy panstwowej oraz suweren — nardd.

3. Pierwotnie Konstytucja z 1958 r. przewidywata rowniez wyjatkowa pro-
cedur¢ zmiany rozdzialu XII konstytucji (p6znej XIII) ,,O Wspdlnocie”,
poswieconego Wspolnocie franco-afrykanskiej. Artykut 85 stanowil, iz ,,Na
zasadzie wyjatku od procedury przewidzianej w artykule 89, przepisy niniej-
szego rozdziatu dotyczace funkcjonowania wspolnych instytucji sa zmieniane
ustawami uchwalanymi, w tym samym brzmieniu, przez Parlament Republiki
oraz przez Senat Wspolnoty. — Przepisy niniejszego rozdzialu moga by¢
zmieniane rOwniez w drodze umow zawartych migdzy wszystkimi panstwami
Wspolnoty; nowe przepisy sa wprowadzane w zycie w trybie wymaganym
przez Konstytucje kazdego z panstw”*. Rozdzial XII w praktyce byl rzadko
stosowany i zostal uchylony ustawa konstytucyjna z 4 sierpnia 1995 r. Pro-
cedura zmiany konstytucji w trybie okreSlonym w art. 85 zostata za$ prze-
prowadzona tylko raz, ustawg konstytucyjng z 4 lipca 1960 r.>

Regulacja zawarta w art. 85 ma znaczenie wyltacznie historyczne. Warto
jednak wspomnie¢ o kontrowersjach, jakie wzbudzit wyboér tego trybu dla prze-
prowadzenia nowelizacji konstytucji w 1960 r. Intencja autorow bylo umoz-
liwienie panstwom afrykanskim nalezacym do dawnych kolonii francuskich
pozostanie we Wspolnocie Francuskiej po uzyskaniu przez nie niepodleglosci.
W trakcie prac parlamentarnych, jak 1 w czasach pdzniejszych podnoszono,
ze nowelizacja z 1960 r. wykraczala poza zakres zmian, jakie przewidywal
art. 85 konstytucji dopuszczajacy te procedure wylacznie w sprawach funk-
cjonowania wspOlnych instytucji. Ustawg konstytucyjng z 4 czerwca 1960 r.

spéciale prévue par la Constituion pour sa révision au titre du pouvoir constituant derivé).
Tak P. Avril, J. Gicquel, Lexique de droit constitutionnel, Paris 2009, s. 76.

4 Cyt. za Z. Jarosz, Konstytucja V Republiki..., op. cit. Ustep 2 tego artykutu zostal dodany
ustawg konstytucyjng nr 60-525 z 4 czerwca 1960 r.

5 Ibidem.
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wprowadzono natomiast do konstytucji cytowany powyzej ustep 2 art. 85,
uzupelniajacy zasady zmiany rozdzialu XII konstytucji, wigczono ponadto
istotne postanowienia — ust. 3-5 art. 86 — dotyczace czlonkostwa panstw
we Wspolnocie. Dopuszczono w nich, by panstwo czlonkowskie Wspdlnoty
moglo, w drodze umowy stac si¢ panstwem niepodleglym, nie przestajac przez
to naleze¢ do Wspolnoty; przewidziano takze, by panstwo niepodlegle nie
bedace cztonkiem Wspdlnoty moglo, w drodze umowy, przystapi¢ do Wspol-
noty, nie przestajac by¢ panstwem niepodleglym. Postanowiono ponadto, ze
pozycje tych panstw wewnatrz Wspolnoty okreSla¢ majg zawarte w tym celu
umowy. Zwracano uwage, ze zmiana art. 86 konstytucji nie ograniczyla si¢
wylacznie do funkcjonowania instytucji Wspdlnoty, lecz zmienita jej istote
(naturg) okreSlong uprzednio w art. 77 ust. 1 1 2 oraz 86 ust. 2 konstytucji,
co przesadzalo o nowelizacji konstytucji w trybie zasadniczym, przewidzianym
w art. 89, a nie w szczeg6lnym trybie okre$§lonym w art. 85°.

4. Charakterystyka procedury zmiany konstytucji ma na celu ukazanie
prawidlowosci, ktore mozna zawrze¢ w nastepujacych pytaniach: Jakie
mechanizmy proceduralne stuza organom wtadzy wykonawczej — rzadowi
1 prezydentowi — oraz organom wtadzy ustawodawczej do forsowania lub
blokowania inicjatyw w zakresie zmiany konstytucji? Jakie mechanizmy pro-
ceduralne zmuszaja do wspolpracy nie tylko pomiedzy organami wiadzy
wykonawczej i ustawodawczej, ale takze — w ramach wtadzy wykonawczej
— prezydenta z rzagdem oraz — w ramach parlamentu — Zgromadzenia Naro-
dowego z Senatem? Jaka rola w procedurze zmiany konstytucji przypada
suwerenowi (narodowi)? Jaka role pelniag gremia eksperckie przygotowujace
zatozenia reform konstytucyjnych? Jakie przyczyny powoduja, ze podaje si¢
w watpliwoS¢ niektore procedury stosowane dla zmiany konstytucji?

6 Stanowisko takie wyrazone zostalo w opinii Rady Stanu z 26 kwietnia 1960 wobec rzadowe-
go projektu ustawy konstytucyjnej, a nast¢pnie podniesione w Zgromadzeniu Narodowym,
w raporcie komisji ustaw konstytucyjnych, legislacji i administracji generalnej Republiki
w sprawie projektu ustawy konstytucyjnej (nr 603) majacej na celu uzupelnienie rozdziatu
XII konstytucji (http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/root/bank_
mm/constitution/revisions/1960/Rapport ANn627.pdf) oraz w raporcie senackiej komisji
ustaw konstytucyjnych, legislacji, wyboréw powszechnych, regulaminowej i administracji
generalnej w sprawie tego projektu ustawy (http://www.conseil-constitutionnel.fr/con-
seil-constitutionnel/root/bank_mm/constitution/revisions/1960/Rapport-senat-_n168.pdf).
Zob. P. Pactet, La désacralisation progressive de la Constitution de 1958, [w:] Mélanges
Pierre Avril. La République, Paris 2001, s. 397; G. Conac, Le réle du Conseil d’Etat dans
Pévolution de Loutre-mer francais (1945-1962), [w:] Le Conseil d’Etat et I'évolution de
Poutre-mer francais du XVII° siecle a 1962, J. Massot (red.), Paris 2007.
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B. Zmiana konstytucji na podstawie art. 89 konstytuc;ji
(procedura zwykta)

Poswigcenie odrgbnego rozdzialu konstytucji podstawowym regutom jej
zmiany pozwala na charakteryzowanie procedury w nim okreSlonej jako
zwyktej/klasycznej/podstawowej dla odroznienia od kontrowersyjnej prak-
tyki nowelizowania konstytucji na podstawie jej art. 11 przewidzianego dla
uchwalania ustaw zwyklych w szczeg6lnym — referendalnym trybie’.

Sposdb unormowania procedury zmiany konstytucji w art. 89 nie budzit
zasadniczych watpliwoSci podczas prac nad tekstem w 1958 r. TreS$¢ tego
przepisu zostala przyjeta w wersji zaproponowanej 15 lipca 1958 r.8, a pyta-
nia jakie si¢ wOwczas pojawialy, dalekie byly od uwag krytycznych zwia-
zanych z pOzniejsza praktyka ustrojowa. Nie przypuszczano chociazby, ze
podstawowy sposob zatwierdzenia zmiany konstytucji przez nar6d w drodze
referendum stanie si¢ marginalny wobec alternatywnego zatwierdzenia przez
Kongres, czyli polaczone izby parlamentu. Jakkolwiek istotng rol¢ ustro-
jowa w Konstytucji V Republiki uzyskal prezydent Republiki, jego pozycja,
takze w zakresie zmiany konstytucji, wzrosta znaczaco po wprowadzeniu
w 1962 r. zasady powszechnoSci wybordw na ten urzad. Zwracano natomiast
uwage, ze cho¢ konstytucja powinna by¢ trwala, nie moze by¢ niezmienna
(intangible)®. Podstawowym zalozeniem przyjetego modelu nowelizowania
ustawy zasadniczej byla cheé zagwarantowania, by tak istotna reforma,
jaka jest nowelizacja ustawy zasadniczej, nastepowata w drodze szerokiego
porozumienia pomi¢dzy najwazniejszymi organami wladzy panstwowejlo.
Przyjecie tego zalozenia za punkt wyjScia regulacji w zakresie procedury
zmiany konstytucji doprowadzito tworcOw ustawy zasadniczej do stworzenia
mechanizmu z nast¢pujacymi kluczowymi jego ,,aktorami”: prezydentem
we wspOlpracy z rzadem, obydwiema izbami parlamentu — Zgromadzeniem
Narodowym i Senatem oraz narodem.

7 OkreSlenie procedury zawartej w art. 89 konstytucji mianem ,,zwykta/klasyczna/normalna”
ma charakter umowny. W literaturze prawa konstytucyjnego mozna takze spotka¢ inng
klasyfikacj¢: np. nowelizacja w drodze referendum (w tej kategorii nowelizacja na bazie
art. 11 konstytucji — la procédure directe — oraz art. 89 ust. 2 konstytucji — la procédure
semi-directe) oraz nowelizacja w drodze parlamentarnej — na bazie art. 89 ust. 3 konsty-
tucji — la procédure indirecte. Tak O. Gohin, Droit constitutionnel, Paris 2013, s. 620 i n.

8 Zob. Travaux preparatoires de la Constitution, Tom 1, s. 440-441.

9 Uzasadnienie projektu, ibidem, Tom I, s. 327.

10 Tbidem, Tom II, s. 527. Zob. takze H.-G. Hubrecht, Reviser la Constitution... Comment
faire? Le verrou de larticle 89, Les Petites Affiches 1992, nr 54, s. 46.
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Istotne znaczenie dla dalszej analizy majg nastepujace spostrzezenia. Po
pierwsze, proces zmiany uksztaltowany w art. 89 konstytucji determinujg trzy
gtowne fazy: inicjatywa ustawodawcza, prace parlamentarne zmierzajace do
uchwalenia ustawy konstytucyjnej oraz jej zatwierdzenie. Po drugie, art. 89 regu-
luje wylacznie zasadnicze kwestie, szczegOlne dla zmiany ustawy zasadniczej,
co oznacza, ze szereg zagadnien podlega rozstrzygnigciu na podstawie innych
przepisow konstytucyjnych (zwtaszcza w zakresie postepowania legislacyjnego).
Po trzecie, art. 89 w przedmiocie zmiany ustawy zasadniczej wprowadza pewne
istotne ograniczenia sytuacyjne oraz temporalne wplywajace na proces noweli-
zacji ustawy zasadniczej. Stanowig one punkt wyjscia dla kolejnych rozwazan.

1. Uwarunkowania (ograniczenia) zmiany
1.1. Uwarunkowania sytuacyjne

Konstytucja stanowi w art. 89 ust. 4, iz zadna procedura jej zmiany nie moze
by¢ wszczeta lub kontynuowana w razie zamachu na integralnos¢ terytorialng
panstwa. Rozwigzaniem tym nawigzano do doSwiadczen z 1940 r., kiedy po
zawieszeniu broni nastgpilo wyprowadzenie wiadz publicznych do Vichy,
a 10 lipca Senat i Izba Deputowanych zebrane w Zgromadzenie Narodowe
ustawg konstytucyjng przekazaly w rece marszatka Pétaina petni¢ wiadz kon-
stytucyjnych, w tym uprawnienia do wydawania aktow rangi konstytucyjne;j.

Termin ,,integralno$¢ terytorialna panstwa” zostal zaczerpniety z art. 16
konstytucji, ktéry upowaznia prezydenta do skorzystania z nadzwyczajnych
uprawnien w sytuacji, gdy ,,instytucje Republiki, niepodlegtos¢ panstwa, inte-
gralnos¢ jego terytorium badZ wykonywanie zobowigzan mig¢dzynarodowych
znajdujg sie w bezpoSrednim i powaznym zagrozeniu, i gdy normalne funk-
cjonowanie okreslonych w Konstytucji wtadz publicznych zostato przerwane”.
I jakkolwiek zagrozenie integralnoSci terytorialnej jest jednag spoSrod kilku
mozliwych przyczyn stanowigcych przestanke zastosowania art. 16 konstytucji,
przyjmuje si¢ w doktrynie, iz zakaz zmiany ustawy zasadniczej, o jakim mowa
w art. 89 ust. 4 rozciaga si¢ na wszystkie pozostate przestanki zawarte w art. 16,
co Rada Konstytucyjna potwierdzita wprost w decyzji 92-312 DC z dnia 2 wrze-
$nia 1992 r. (orzeczenie w sprawie Traktatu z Maastricht, tzw. Maastricht IT)!L.

11 Na marginesie warto zaznaczy¢, ze art. 16 konstytucji wyposaza glowe pafistwa w szereg
istotnych kompetencji, ktére w sprzyjajacych politycznie okolicznoSciach zapewniajg jej
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Pojawia si¢ pytanie, czy zakaz stosowania art. 89 w zwigzku z zaistnieniem
ktorej$ z przyczyn wskazanych w art. 16 uzalezniony jest od wprowadzenia
stanu nadzwyczajnego, o ktorym mowa w tym przepisie, czy mozliwy jest
w sytuacji, gdy zaistnieje dana przestanka, lecz formalnie prezydent nie
podejmie Srodkow z niego wynikajacych? Za ograniczeniami w dokony-
waniu zmian konstytucji tylko w wyniku formalnego stwierdzenia stanu
nadzwyczajnego przemawia okoliczno$¢, iz w braku sformalizowania zaist-
nialego stanu brak jest wskazowek co do kompetencji, ktory organ pan-
stwowy mialby dokonywac¢ stwierdzenia przestanek okreSlonych w art. 16
konstytucji'2. Wydaje si¢ zatem, ze taka byta intencja Rady Konstytucyjnej
wyrazona we wspomnianej decyzji z 1992 r. Wrocimy do tej kwestii w ana-
lizie poSwieconej kontroli konstytucyjnoSci ustaw o zmianie konstytucji.

Z tak zakreSlonych ram ograniczajacych dokonywanie nowelizacji ustawy
zasadniczej wynika dazenie do ochrony porzadku konstytucyjnego w sytu-
acjach szeroko pojetych zagrozen, zwigzanych w znacznej mierze z okupacja,
chocby czesSciowa, terytorium panstwa przez obce sity.

Innym sytuacyjnym ograniczeniem w zakresie przeprowadzenia zmiany
ustawy zasadniczej w trybie okreSlonym w art. 89 jest wakat na stanowisku
prezydenta Republiki. Artykul 7 ust. 11 konstytucji wyltacza expressis verbis
stosowanie art. 89 w czasie, gdy urzad prezydenta Republiki jest oproz-
niony lub w okresie mi¢dzy orzeczeniem przez Rade Konstytucyjng trwatego
charakteru przeszkody w sprawowaniu urzedu przez prezydenta a wybo-
rem jego nast¢pcy. Ograniczenie to zostalo wigczone do tekstu konstytucji
na mocy ustawy konstytucyjnej z dnia 6 listopada 1962 r. ustanawiajacej
zasade powszechnych wyboréw na urzad prezydenta. Warto zwrdcié uwage
na polityczny kontekst wprowadzenia tego przepisu. Podstawowe znaczenie
regulacji wigzano bowiem z uniemozliwieniem dokonywania zmian przez
parlament w czasie wakatu na stanowisku glowy panstwa, a przede wszystkim
uniemozliwienie odgrywania roli ustrojodawczej przez przewodniczacego
Senatu, ktoremu w tym okresie przystuguje atrybut zastgpowania prezydenta.

decydujacg role w kierowaniu polityka, tworzy takze legalng droge dla przejecia przez
prezydenta pelni wladzy w pafistwie w razie zaistnienia powaznego i bezpoSredniego
zagrozenia jego granic, bytu, sojuszy i instytucji. Art. 16 powierza bowiem szefowi panstwa
pelni¢ wiadzy zaréwno jesli chodzi o decyzje o jego zastosowaniu (obowiazek konsultacji
z rzadem, izbami parlamentu i Rady Konstytucyjnej nie maja charakteru wigzacego),
jak i o zakres §rodkow i metod oraz czasowy zasigg ich stosowania. Zob. E. Poptawska,
Instytucja Prezydenta..., op. cit., s. 104 i n.

12 W takiej sytuacji mozna by mowi¢ wylacznie o moralnym wymiarze tego przepisu. Zob.
B. Branchet, La révision de la Constitution sous la V République, Paris 1994, s. 62.
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Regulacja ta miata tez na celu niedopuszczenie do sytuacji, by nieprzychylny
wowczas powszechnym wyborom prezydenckim parlament mogt doprowa-
dzi¢ do zniesienia zasady powszechnosci wyboréw Prezydenta Republiki
w drodze kolejnej zmiany ustawy zasadniczej. Wymiar ograniczenia wynika-
jacego z art. 7 ust. 11 konstytucji stanie si¢ jeszcze bardziej wymowny na tle
regul ksztattujacych istotng role prezydenta w procesie zmiany konstytucji.

1.2. Uwarunkowania materialne

1.2.1. Materialne uwarunkowania zmian dokonywanych w trybie art. 89
konstytucji nalezy postrzega¢ w kontekscie ztozonego charakteru ustawy
zasadniczej z 1958 r. Zagadnienie to stanowito przedmiot rozdziatu III
niniejszej monografii, totez niektore tylko kwestie wymagaja przypomnienia.

Przede wszystkim trzeba mie¢ na wzgledzie skutki, jakie wynikaja
z orzecznictwa Rady Konstytucyjnej i rozszerzania przez nia podstawy
kontroli konstytucyjnoSci prawa o normy wynikajgce z preambuly do
Konstytucji z 1958 r. i zawarte w Deklaracji Praw Cztowieka i Obywatela
z 1789 r., Preambule do Konstytucji z 1946 r., Karcie Srodowiska Natural-
nego z 2004 r., podstawowych zasadach uznanych przez ustawy Republiki
oraz celach o randze konstytucyjnej. Jak wskazano, bloc de constitutionna-
lité stanowi szczeg6lny zespOl norm wynikajacych z wielu zroznicowanych
aktow prawnych badz wyinterpretowanych w drodze orzecznictwa sadu
konstytucyjnego. Wobec tak szeroko ujmowanego zakresu podstawy oceny
konstytucyjnosSci rodzi si¢ pytanie o zakres normatywny zmian konstytucji
dopuszczalnych w trybie art. 89. OdpowiedZ na to pytanie ksztattowala si¢
stopniowo w orzecznictwie Rady Konstytucyjnej oraz praktyce ustrojowe;j
V Republiki.

Nalezy przypomnieé, ze jakkolwiek w poczatkowym okresie obowigzy-
wania konstytucji brak bylto jasnoSci co do mocy prawnej jej wstepu, a to
sprzyjato traktowaniu go w kategoriach deklaracji politycznej, Rada Kon-
stytucyjna poczawszy od lat 70. utorowala droge dla idei konstytucyjnej
mocy wigzacej prawnie zarOwno Preambuly do Konstytucji z 1958 r., jak
i aktow w niej wymienionych, czym zapoczatkowala teze o jej/ich norma-
tywnym charakterze.

Nastepnie, zmiana konstytucji w 2005 r. polegajaca na inkorporowaniu
do preambuly Karty Srodowiska Naturalnego z 2004 r. uzmyslowita, ze
tryb okreslony w art. 89 konstytucji wtasciwy jest takze dla nowelizacji jej
wstepu. Warto przypomnie¢, ze o ile do tej pory uznanie normatywnego
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charakteru preambuly oraz aktow, do ktorych ona odsyta, byto efektem
orzeczniczej dziatalnosSci sagdu konstytucyjnego przy wsparciu doktryny, tym
razem nastapito w drodze wyraznej modyfikacji wstepu w trybie art. 89,
czyli w sposob charakteryzujacy dotychczasowe nowelizacje jej przepisow
zawartych w rozdziatach I-XVI. Posluzenie si¢ ta metodg wynikato bowiem
z przekonania, iz skoro tres¢ Preambuly z 1958 r. ma charakter normatywny,
brak jest przeszkdd dla jej zmiany w drodze wtasciwej dla nowelizacji norm
zawartych w pozostatych przepisach konstytucyjnych. Prace nad zmianag
konstytucji majaca na celu wlaczenie do jej tekstu praw i wolnosci tzw.
trzeciej generacji ukazaly jednoczesnie polityczng nieche¢ do modyfikacji
tresci Deklaracji Praw z 1789 r. oraz Preambuly z 1946 r. I chociaz podkre-
Slano, ze z punktu widzenia legislacyjnego uporzadkowania dziedziny praw
i wolnosci racjonalne byloby dokonanie odpowiedniej korekty tych doku-
mentow, zabieg ten — cho¢ formalnie dopuszczalny — okazat si¢ niemozliwy
do przeprowadzenia z przyczyn ideologicznych i politycznych, wynikajacych
z historycznego znaczenia przypisywanego owym tekstom!3.

I chociaz w Swietle dotychczasowej praktyki, zmiana lub uchylenie kto-
rego$ z dokumentéw wymienionych w preambule do Konstytucji z 1958 r.
wydaja si¢ malo prawdopodobne, problematyka ta powraca niekiedy w dys-
kursie politycznym!4.

1.2.2. Materialne uwarunkowania wplywajace na zakres nowelizacji ustawy
zasadniczej determinuje materia konstytucyjna nie podlegajaca zmianie,
o ktorej mowa w art. 89 ust. 5, wyrazona w zakazie zmiany republikan-
skiej formy rzadow. Zagadnienia dotyczace treSci oraz znaczenia tej klau-
zuli zostaly omowione w poprzednim rozdziale. Warto przypomniec, ze
zakres przedmiotowy klauzuli bywa rozumiany szeroko i wykracza poza
Sciste ramy republikanskiego ustroju panstwa, wypelniajac jej treS¢ wie-
loma innymi zasadami charakteryzujacymi wspoOiczesng Republike Francuska
(demokratyczny charakter, laicko$¢, suwerenno$¢ itd.). Uznanie przez Radg
Konstytucyjng braku swojej kompetencji do oceny ustawy konstytucyjnej
potencjalnie naruszajacej zakaz wynikajacy z art. 89 ust. 5 konstytucji pozo-
stawilo otwartg kwesti¢ zardwno co do zakresu przedmiotowego zasady
republikanskiej formy rzadéw, jak i podmiotu upowaznionego do oceny

13 Zob. pkt 2.1.2.3 niniejszego rozdziatu.

14 Problematyka zmiany Preambuly do Konstytucji z 1958 r. w trybie art. 89 konstytucji
jest tematem otwartym, o czym bedzie mowa w dalszej czgéci. Zob. takze Débat: Faut-il
actualiser le préambule de la Constitution?, Constitutions 2012, nr 2, s. 247 i n.
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tego zakresu. Ponadto, w Swietle orzecznictwa Rady Konstytucyjnej oraz
stanowiska przewazajacego w doktrynie, niezmienialno$¢ normy zawartej
w art. 89 ust. 5 ma charakter wzgledny. Stojac na gruncie koncepcji suwe-
rennosci ustawodawcy konstytucyjnego, zaktada si¢ bowiem, ze owo mate-
rialne ograniczenie zmiany konstytucji nie wigze ustrojodawcy w sposob
absolutny, gdyz dopuszcza — w celu wyjScia poza zakaz zawarty w art. 89
ust. 5 — zmiang¢ ustawy zasadniczej uchylajaca 0w zakaz, a nast¢pnie doko-
nanie nowelizacji, a priori z nim kolidujaca!>.

1.2.3. W Swietle dotychczasowych ustalen mozna stwierdzié, ze tryb art. 89
konstytucji wlasciwy jest dla nowelizacji zar6wno przepisow zawartych w roz-
dzialach I — XVI, jak dla jej wstepu, a takze — cho¢ to faktycznie mato
prawdopodobne — dokumentéw w nim wymienionych. Jakkolwiek konsty-
tucja przewiduje wyrazne ograniczenie dla jej zmiany zawarte w normie
niezmienialnej (art. 89 ust. 5), jak wspomniano, w doktrynie dominuje
stanowisko, zgodnie z ktorym dopuszczalno$¢ zmiany ustawy zasadniczej
wbrew zasadzie republikanskiej formy rzadow — pod pewnymi warunkami
— wydaje si¢ mozliwa.

2. Podstawowe fazy postepowania w sprawie nowelizacji konstytucji
2.1. Inicjatywa ustawodawcza

2.1.1. Konstytucja z 1958 r. prawo inicjatywy ustawodawczej w przedmiocie
zmiany konstytucji powierzyta prezydentowi Republiki na wniosek premiera
oraz cztonkom parlamentu (art. 89 ust. 1). Konstytucja nawigzata w ten
sposob do rozwigzan przyjetych w III Republice (art. 8 ustawy konstytu-
cyjnej z 25 lutego 1875 r. przyznawal bowiem izbom parlamentu prawo
samodzielne, badz na wniosek prezydenta, deklarowania czasu wlasciwego
do zmiany ustaw konstytucyjnych). Odeszta natomiast od koncepcji cha-
rakterystycznych dla innych konstytucji republikanskich, na mocy ktorych
egzekutywa pozbawiona byla inicjatywy konstytucyjnejle.

15 Szerzej na ten temat zob. rozdzial III, pkt D.2 oraz rozdzial V, pkt C.

16 Zob. Tytut VII Konstytucji z 3 wrzesnia 1791 r.; art. 115 Konstytucji z 24 czerwca 1793 r.;
Tytut XIIT Konstytucji Roku III; art. 111 Konstytucji z 4 listopada 1848 r. i art. 90
Konstytucji z 27 pazdziernika 1946 r.
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Regulacja zawarta w art. 89 stanowi element szeregu rozwigzan ustro-
jowych V Republiki, przesadzajacych o silnym statusie glowy panstwa,
a w omawianej kwestii Swiadczacy o istotnym wzmocnieniu jego pozycji
w przedmiocie zmiany konstytucji juz w poczatkowym etapie tego procesu.
Role prezydenta podkreslajg bowiem takze dalsze unormowania w art. 89.
Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze prezydent nie posiada prawa inicjatywy usta-
wodawczej w zakresie ustaw zwyklychl7.

Nawiazujac do tradycyjnego we Francji rozrOznienia inicjatyw ustawo-
dawczych na projekty ustaw, ktorymi sa teksty rzadowe (projets des lois),
i propozycje ustawodawcze (propositions des lois) wnoszone przez czlonkow
parlamentu, prezydenckie projekty zmiany konstytucji zyskuja miano ,,pro-
jektow ustaw konstytucyjnych” (projets des lois constitutionnelles), natomiast
projekty parlamentarzystow to ,,propozycje ustaw konstytucyjnych” (propo-
sitions des lois constitutionnelles). To istotne zrdznicowanie terminologiczne
odpowiada podziatowi kompetencji prawodawczych pomiedzy parlament
a rzad w V Republice.

2.1.2. Inicjatywa prezydencka

2.1.2.1. Od strony formalnej projekty ustaw konstytucyjnych przedkiadane
przez prezydenta podlegaja prawnym ograniczeniom: po pierwsze, wymagaja
oficjalnego wniosku premiera, po drugie, podlegaja kontrasygnacie premiera
oraz ministra sprawiedliwosci (art. 19 konstytucji). W sferze politycznej
regulacja w przedmiocie prezydenckiej inicjatywy zmiany konstytucji zaklada
konieczno$¢ osiagni¢cia pelnej zgody po stronie przedstawicieli egzekutywy.
W tym kontekscie pojawia si¢ istotna kwestia swobody decyzyjnej prezy-
denta oraz ewentualnego zwigzania go wnioskiem szefa rzadu w sytuacji,
gdy inicjatywa wyplywa ze sfer rzadowych. Problem ten nabiera realnego
znaczenia w okresie kohabitacji, kiedy osiagni¢cie porozumienia prezydenta
z premierem nie jest sprawa oczywista. Cho¢ bowiem nie ulega zmianie
status prawny prezydenta, ukiad polityczny istotnie wptywa na wykonywanie

17 W ramach egzekutywy prawo to zostalo przyznane premierowi; jednakze, cho¢ formalnie
inicjatywa przystuguje szefowi rzadu, jej wykonanie angazuje odpowiednich ministréw
odpowiedzialnych za konkretny projekt ustawy i w praktyce przyjmuje forme¢ inicjatywy
rzadowej. Inng sytuacja, w ktorej prezydent posiada inicjatywe w zakresie ustawodaw-
stwa, formalnie uzalezniong od uprzedniego wniosku rzadu, jest mozliwos¢ poddania
pod referendum projektow ustaw, o ktérych mowa w art. 11 ust. 1 konstytucji, o czym
bedzie mowa w dalszej cze¢Sci niniejszego rozdziatu.
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petnionej funkcji. Prezydent dla realizacji politycznych celow potrzebuje ofi-
cjalnej zgody premiera na zainicjowanie zmian oraz uzyskania kontrasygnaty
w tej sprawie. ROwniez rzadowa inicjatywa nie zakonczy si¢ powodzeniem
bez aprobaty glowy panstwal8. W okresie, w ktorym prezydent i rzad repre-
zentuja t¢ sama opcje polityczng (wiekszoS¢ rzadzaca), inicjatywa szefa rzadu
ma jedynie symboliczny charakter, a w praktyce poprzedza ja publiczna
zapowiedZ prezydenta o zamiarze przeprowadzenia konstytucyjnych reform

18- Wspomniany problem obrazuja nastepujace przyktady. W 1993 r. premier P. Bérégovoy,
bazujac na propozycjach komitetu G. Vedela powotanego przez prezydenta F. Mitterranda,
przedstawit dwa projekty ustaw konstytucyjnych, przewidujacych istotne modyfikacje tekstu
konstytucji. Jednak po wyborach parlamentarnych, ktore przyniosly zwycigstwo nieprzy-
chylnej Mitterrandowi prawicy (poczatek II koabitacji przypadajacej na lata 1993-1995),
nowy premier — E. Balladur popart tylko niektére rozwiazania (dotyczyly one reformy
Najwyzszej Rady Sadownictwa oraz powotania Trybunatu Sprawiedliwo$ci Republiki);
zmiany konstytucji dokonano ustawa konstytucyjng z 27 lipca 1993 r. Kilka miesigcy poz-
niej doszto do swoistej ,,wymiany zdan” w sprawie zmiany konstytucji dotyczacej nowego
unormowania w zakresie prawa azylu. Zmiana byta konieczna ze wzgledu na decyzj¢ Rady
Konstytucyjnej stwierdzajacej niezgodnos$¢ z konstytucja ustawy implementujacej umowe
z Schengen. Prezydent Mitterrand zaakceptowal projekt zmiany konstytucji zainicjowa-
nej przez premiera E. Balladura z obawy, ze w braku jego zgody inicjatywe przej¢liby
parlamentarzySci, co prowadziloby do koniecznoSci przeprowadzenia referendum zatwier-
dzajacego i niebezpieczenstwa demagogicznej kampanii przedreferendalnej. Prezydent
Mitterrand wypowiedzial si¢ w tej sprawie w sposob zdecydowany: ,, Le référendum ne peut
pas avoir lieu sans que je le décide” (,,referendum odbedzie sig, jesli ja o tym zdecyduje”),
co grozito nawet zablokowaniem przeprowadzenia reformy. Zob. Ch. Bigaut, Les révision
de la Constitution, Paris 2007, s 26. Zmiana konstytucji nastapita ustawa konstytucyjng
z 25 listopada 1993 r. W okresie III koabitacji (lata 1997-2002) prezydent J. Chirac
w 1999 r. odrzucit propozycj¢ premiera L. Jospina w sprawie zmiany dotyczacej jezykow
regionalnych i mniejszoSciowych (cho¢ wczesniej w trybie art. 54 konstytucji wystapil
do Rady Konstytucyjnej z wnioskiem o zbadanie zgodnosci z konstytucja Europejskiej
Karty Jezykow Regionalnych i MniejszoSciowych przed jej ratyfikacja, a Rada orzekla
0 jej czeSciowej niekonstytucyjnosci). Kilka miesiecy pdzniej prezydent Chirac zaaprobowat
inicjatyw¢ premiera Jospina dotyczaca zmiany konstytucji w sprawie rownego dost¢pu
kobiet i mg¢zczyzn do sprawowania funkcji pochodzacych z wyboréw (prezydent sprzeciwit
si¢ jednak uzyciu w projekcie terminu ,,parytet”). Rdwniez nowelizacjg z 2000 r. w sprawie
zmiany diugoSci kadencji prezydenta (pierwsza propozycja w tej materii pojawila si¢ juz
w 1973 r.), poprzedzita dos¢ subtelna gra polityczna Jospina i Chiraca, ktéry cho¢ niezbyt
sktonny, w obawie przed inicjatywa parlamentarna, postanowil ,,wzia¢ sprawy w swoje rece”
i przyjac projekt premiera. W efekcie ustawa konstytucyjna w tej sprawie — jako jedyna
zmiana konstytucji przeprowadzona w V Republice na gruncie art. 89 — zostala poddana
narodowi do zatwierdzenia w referendum. Zob. P. Jan, komentarz do art. 89, [w:] La
Constitution..., F. Luchaire, G. Conac, X. Pretot, op. cit., s. 1996-1997; B. Branchet...,
La révision..., op. cit., s. 21-23; L. Jakubiak, Koabitacja..., op. cit., s. 171-172.
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(czesto juz w trakcie kampanii wyborczej, w Srodkach masowego przekazu,
w parlamencie)!®.

Abstrahujac od uwarunkowan politycznych trzeba zauwazy¢, ze uczy-
nienie prezydenta gtownym podmiotem egzekutywy w zakresie inicjowania
zmiany ustawy zasadniczej, jakkolwiek ograniczone udzialem premiera, daje
glowie panstwa swobodg nie tylko do proponowania nowelizacji, ale ponadto
do podejmowania decyzji/wyrazania zgody na uruchomienie propozycji szefa
rzadu. Dla niektorych autorow swoboda decyzyjna znajduje uzasadnienie
zaréwno w literalnym brzmieniu przepisu art. 89 ust. 1 (linitiative appartient
au Président sur proposition... — inicjatywa przystuguje Prezydentowi na
wniosek...), jak tez stanowi konsekwencj¢ reformy konstytucyjnej z 1962 r.,
mocg ktorej prezydent wybierany w wyborach powszechnych zyskal niekwe-
stionowang legitymacj¢ narodu takze (lub zwlaszcza) w dziedzinie spraw
o znaczeniu ustrojowym?20, W logike te wpisuje si¢ ponadto pozostaly kon-
tekst regulacji zawartej w art. 89 ust. 1 konstytucji, zgodnie z ktérym brak
zgody prezydenta na uruchomienie inicjatywy rzadowej (nieuwzglednienie
wniosku premiera) nie zamyka drogi temu ostatniemu do forsowania ini-
cjatywy. Daje bowiem mozliwoS¢ skorzystania z poparcia deputowanych
badz senatoréw dysponujacych prawem inicjatywy ustawodawczej w sprawie
zmiany konstytucji (cho¢, jak zobaczymy ponizej, skuteczno$¢ tej inicjatywy,
takze pod wzgledem prawnym, ustgpuje prezydenckiej).

W Swietle powyzszych uwag trzeba mie¢ na wzgledzie sytuacje, w kto-
rej inicjatywa egzekutywy w zakresie zmiany konstytucji jest niezbgdna.
Jesli bowiem w trybie art. 54 konstytucji Rada Konstytucyjna orzeknie
0 niezgodnosci z konstytucja traktatu mi¢dzynarodowego przed jego raty-
fikacjg, upowaznienie do ratyfikacji takiego traktatu uzaleznione jest od
uprzedniej zmiany ustawy zasadniczej. CheC zwigzania si¢ panstwa umowa

19 Wiele nowelizacji konstytucji stanowifo odzwierciedlenie prezydenckich obietnic poczy-
nionych w czasie kampanii wyborczych na urzad prezydenta (jak np. w 1995 r. w sprawie
sesji zwyczajnej parlamentu i rozszerzenia zakresu referendum ustawodawczego; w 2003 r.
w sprawie decentralizacji; w 2007 r. w sprawie odpowiedzialnoSci karnej prezydenta, czy
wielka reforma z 2008 r.); niektére odpowiadaly na potrzeby wynikajace z zobowigzan
migdzynarodowych i stanowily pewnego rodzaju konieczno$¢ polityczng (jak w 1992 r.
w zwigzku z ratyfikacjg Traktatu z Maastricht, w 1999 r. Traktatu z Amsterdamu, w 2008 .
Traktatu z Lizbony, w 2003 r. w sprawie europejskiego nakazu aresztowania, czy w 2007 r.
w sprawie zniesienia kary $mierci).

20 Zob. B. Branchet, La révision..., op. cit., s. 20-21; P. Jan, Le Président de la République
au centre du pouvoir, Paris 2011, s. 43 i n.
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mi¢dzynarodowg wymaga zatem stosownej inicjatywy, a ci¢zar jej podjecia
spoczywa na egzekutywie odpowiedzialnej za prowadzenie polityki miedzy-
narodowej panstwaZl.

2.1.2.2. Wobec prezydenckiego projektu ustawy o zmianie konstytucji,
w braku odmiennych uregulowan, stosuje si¢ przepisy wlasciwe dla rza-
dowych projektow ustaw. Oznacza to, ze przygotowywanie wlaSciwego
projektu (tekstu) ustawy konstytucyjnej odbywa si¢ przy wykorzystaniu
rzagdowego aparatu administracyjnego i wedtug regul okreSlajacych poste-
powanie w sprawie przygotowania projektu ustawy. Wniesienie projektu
do parlamentu poprzedza zatem faza przygotowan i uzgodnien pomigdzy
gabinetem premiera a gabinetem prezydenta, majaca na celu sporzadzenie
ostatecznej wersji projektu odpowiadajacego woli politycznej wlasciwego
inicjatora postgpowania (w zaleznosci od tego, czy zrodlem inicjatywy jest
prezydent, czy premier/rzad)?2. Konstytucyjnym wymogiem jest koniecznos$¢
zasiegnigcia opinii Rady Stanu, a nastepnie rozpatrzenie projektu przez
Rade Ministrow. Projekt podpisany przez prezydenta, po uzyskaniu kontr-
asygnaty premiera i ministra sprawiedliwosci jest przedktadany do Prezydium
jednej z izb parlamentu (art. 39 konstytucji).

21 Cho¢ w literaturze przedmiotu zauwaza sig, ze brak jest formalnych ograniczen parlamen-
tarzystow do podejmowania inicjatywy w tym zakresie, wniosek ten wyplywa z ogdlnych
regul przesadzajacych o prerogatywie egzekutywy w zakresie kontaktéw mi¢dzynaro-
dowych. Zob. J.P. Derosier, A. Vidal-Naquet, Linitiative de la loi. Rapport France, [w:]
L'initiative de la loi. Les Cahiers du ForInCIP, 3¢ Forum, 14, 15 et 16 septembre 2017,
Paris 2018, s. 142.

22 SzczegObly tego postepowania reguluja okre$lone akty prawne (zwlaszcza okélniki pre-
miera) oraz praktyka. W sprawach technicznych i administracyjnych ze strony rzadu
prace koordynuje Secrétariat général du Gouvernement (SGG); w sprawach politycznych
gabinet premiera, za$ istotna rola w zakresie przygotowania tekstu projektu ustawy kon-
stytucyjnej przypada ministrowi sprawiedliwosci. W zaleznosci od tego, jak szczegblowa
ma by¢ reforma konstytucyjna, poszczegdlne czgsci projektu moga by¢ konsultowane badz
przygotowywane przez komdrki réznych ministerstw, a niekiedy stanowié¢ wynik uzgod-
nien mi¢dzyministerialnych. Uzgodnienia oraz stanowiska wyrazajace brak porozumienia
stanowig przedmiot prac komitetu mig¢dzyministerialnego (comité interministeriel) pod
przewodnictwem premiera, w obecnosci przedstawiciela szefa panstwa. W razie braku
porozumienia badZ trudnoSci politycznych, ostateczng decyzj¢ w sprawie wersji projektu
moze podja¢ — w zaleznoSci od inicjatora zmiany konstytucji — premier albo prezydent.
W praktyce wyrdznia si¢ komitety (comités) dzialajace pod przewodnictwem premiera
oraz rady (conseils) — pod przewodnictwem prezydenta Republiki. Zob. J.P. Derosier,
A. Vidal-Naquet, L’initiative..., op. cit., s. 143; J. Gicquel, J.E. Gicquel, Droit constitu-
tionnel et institutions politiques 2016-2017, Paris 2017, 3 ed., s. 683 i n.
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W odniesieniu do charakteru projektow ustaw prezydenckich warto zwrécié
uwage na dwie istotne kwestie. Pierwsza dotyczy wymogdw formalnych stawia-
nych projektom ustaw konstytucyjnych. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze prezy-
denckie projekty ustaw o zmianie konstytucji, pomimo iz co do zasady odpowia-
daja wymogom przypisywanym rzagdowym projektom ustaw, zostaly wytagczone
z obowiagzku dolfagczania do nich szczegotowego studium regulacji, jaki
wobec projektow rzadowych wprowadzita nowelizacja konstytucji z 2008 r.23
Wylaczenie tego obowigzku wobec projektu ustawy o zmianie konstytucji
zasadniczo zmniejsza mozliwoSci, jakie konstytucja przyznala parlamentowi
w zakresie oceny projektow pod wzgledem materialnym oraz formalnym?*.

2 Jednym z istotnych celéw nowelizacji z lipca 2008 r. bylo podniesienie efektywnosci
prac i jakoSci uchwalanych ustaw. W my§l znowelizowanego art. 39 konstytucji projekty
ustaw muszg odpowiada¢ warunkom okreS§lonym w ustawie organicznej. Na mocy usta-
wy organicznej nr 2009-403 z 15 kwietnia 2009 r. odnoszacej si¢ do artykutow 34-1, 39
i 44 konstytucji (dalej: u. 0.) rzad jest zobowigzany do zalaczania do projektu ustawy
uzasadnienia (art. 7 u. 0.) oraz — poczawszy od momentu przediozenia projektu do zaopi-
niowania Radzie Stanu — precyzyjnego studium skutkéw proponowanej regulacji (étude
d’impact), o ktorym mowa w art. 8 u.o. Do wymogéw studium regulacji nalezy koniecznosé
wskazania: zwigzku projektu ustawy z prawem europejskim zaréwno obowigzujacym, jak
i bedacym w trakcie przygotowania, a takze jego oddzialtywania na wewngtrzny porzadek
prawny; stanu stosowania na terytorium narodowym prawa w dziedzinie lub dziedzinach
objetych projektem ustawy; sposobOw stosowania w czasie przewidywanych regulacji,
aktéw ustawodawczych i reglamentacyjnych do uchylenia oraz proponowanych $rodkow
przejSciowych; warunkow stosowania proponowanych regulacji we wspolnotach, ktorych
status regulowany jest na mocy art. 73 i 74 konstytucji (wspdlnoty zamorskie), w Nowej
Kaledonii i we Francuskich Terytoriach Poludniowych i Antarktycznych; przewidywanych
skutkéw ekonomicznych, finansowych, spotecznych i Srodowiskowych, a ponadto kosztéw
i zyskow finansowych, jakie proponowane regulacje niosa dla administracji publicznej,
osob fizycznych i prawnych, ze wskazaniem metod ich obliczania; ocen¢ skutkdw propo-
nowanych regulacji w sektorze zatrudnienia publicznego; konsultacji przeprowadzonych
przez rzad przed przedlozeniem projektu Radzie Stanu; list¢ niezbednych przewidywa-
nych aktéw wykonawczych. Zob. E. Chaltiel, La loi organique relative aux articles 34-1,
39 et 44 de la Constitution devant le Conseil constitutionnel: revalorisation du Parlement
ou protection du gouvernement, Les Petites Affiches 2009, nr 106, s. 4; P. Mbongo, La
constitutionnalisation” des études d’impact préalables a la loi. Un mirage légistique, Recueil
Dalloz 2009, s. 108; A. Haquet, Les études d’impact des projets de loi: espérences, scepti-
cisme et compromis, AJDA 2 novembre 2009, s. 1986; M. Philip-Gay (red.), Les études
d’impact accompagnant les projets de loi, Paris 2012.

24 Naruszenie przez rzad obowiazku przedstawiania études d’impact wobec rzadowych pro-
jektoéw ustaw moze pociagac za sobg istotne skutki prawne. W mysl bowiem art. 39 ust. 4
konstytucji projekt ustawy nie moze by¢ wpisany do porzadku obrad, jesli konferen-
cja przewodniczacych izby, do ktorej projekt zostal skierowany w pierwszej kolejnosci,
stwierdzi naruszenie warunkéw okreslonych w ustawie organicznej. W razie braku zgody
pomiedzy konferencjg przewodniczacych a rzadem, przewodniczacy wtadciwej izby lub
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Rola Rady Stanu

Druga istotna kwestia wigze si¢ z opiniodawczg rolag Rady Stanu wobec
ustaw konstytucyjnych?3. Nie wynika ona bowiem wprost z art. 89 konsty-
tucji, lecz z zalozenia, ze przepisy tytulu V konstytucji maja zastosowanie
do wszelkich procedur legislacyjnych w zakresie, w jakim przepisy szcze-
golowe nie stanowia inaczej?®. Teza ta znalazla trwale miejsce w praktyce
ustrojowej V Republiki i nawigzuje do rozwigzah zastosowanych w 1958 r.,
kiedy ustawa konstytucyjna z dnia 3 czerwca 1958 r. zobowigzala rzad de
Gaulle’a do zasiggnigcia opinii Rady Stanu przed uchwaleniem projektu
nowej konstytucji przez Rade Ministrow?’.

premier moga wystapi¢ do Rady Konstytucyjnej, ktéra orzeka w tej sprawie w terminie
o$miu dni. W literaturze mozna spotkaé poglad, iz wytaczenie projektow ustaw konstytu-
cyjnych spod rygoru przedktadania études d’impact zadziwia o tyle, ze skoro podstawowym
celem sporzadzenia éfudes ma by¢ podniesienie jakoSci przedktadanych projektow, tym
bardziej powinny one dotyczy¢ projektéw ustaw o najwyzszej mocy w panstwie. Zob.
Ph. Blacher, Le Parlement en France, Paris 2012, s. 104.

25 Rada Stanu pelni we francuskim systemie prawa podwodjna rol¢ — najwyzszego sadu
administracyjnego oraz rzadowego doradcy w sprawach prawnych. Wykonujac swa funk-
cje konsultacyjng Rada Stanu wydaje opinie w trybie obligatoryjnym (zasi¢gnigcie opinii
Rady Stanu, jak w przypadku projektow ustaw, jest obowiazkowe i stanowi kryterium
poprawnosci legislacyjnej danego aktu prawnego) lub fakultatywnym (opinie wydawane
sa na wniosek okreslonych organéw administracji rzadowej i moga dotyczy¢ nie tylko
konkretnych aktéw prawnych, ale takze kwestii o istotnym znaczeniu dla systemu prawa
w panstwie). Zob. B. Stirn, Le Conseil d’Etat. Son rdle, sa jurisprudence, Hachette, 1994;
J.P. Costa, Le Conseil d’Etat dans la société contemporaine, Paris 1993; M. Kruk, Rola Rady
Stanu Republiki Francuskiej jako ,rady legislacyjnej”, Biuletyn Rady Legislacyjnej 1992,
nr 29, s. 9 i n.; M. Matek, Rada Stanu w procesie legislacji rzqdowej we Francji, Prz. Leg.
1997, nr 4, s. 70 i n.; K. Kubuj, Wplyw francuskiej Rady Stanu na ksztalt prawa w paristwie,
[w:] Konstytucja i wladza we wspdlczesnym swiecie. Doktryna-Prawo-Praktyka. Ksigga pamiqt-
kowa ku czci prof. dr hab. Wojciecha Sokolewicza, M. Kruk, J. Trzcinski, J. Wawrzyniak
(red.), Warszawa Sejmowe 2002; R. Puchta, Rada Stanu jako organ sqdowej ochrony
Konstytucji we Francji, praca doktorska obroniona na Wydziale Prawa i Administracji
UW 14 listopada 2017 r.; wersja elektroniczna: https://depotuw.ceon.pl/bitstream/handle/
item/2333/Rados%C5%82aw%20Puchta%2C%?20Rada%?20Stanu%20jako%200rgan%?20
$s%C4%85dowej%?20ochrony%20konstytucji%?20we %20Francji.pdf?sequence=1.

26 Zob. La fonction consultative du Conseil d’Etat, [w:] Les grands avis du Conseil d’Etat,
Y. Gaudement, B. Stirn (red.), Paris 2008 (3 wyd.), s. 22-23. Akty uchwalone po obo-
wigzkowej konsultacji Rady Stanu sg zaopatrzone w formute le Conseil d’Etat entendu
(Rada Stanu zostata wystuchana), za$§ po konsultacji fakultatywnej — apres avis du Conseil
d’Etat (po uzyskaniu opinii Rady Stanu).

27 Ta ,nowa kompetencja opiniodawcza” stanowita wowczas konsekwencje przyjetej w 1958 r.
odmiennej koncepcji stanowienia konstytucji — tradycja wskazywataby bowiem na potrze-
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Wykonujac funkcj¢ opiniodawczg wobec projektéw ustaw Rada Stanu
poddaje je swoistej kontroli a priori — na etapie przed wniesieniem ich
do parlamentu, nakierowanej na dbaloS¢ o ich poprawnos¢ legislacyjng
zaréwno pod wzgledem formalnym, jak materialnym?8. W literaturze zwraca
sie uwage na trzy zasadnicze kategorie ocenne brane pod uwage przez
Rade Stanu: 1) poprawno$¢ formalng projektu z punktu widzenia zasad
techniki prawodawczej, 2) zgodnos¢ z konstytucja, aktami prawa mi¢dzyna-
rodowego i unijnego oraz innymi aktami o wyzszej mocy prawnej, a takze
3) zasadno$¢ (opportunité) rozwiazan przyjetych w projekcie?. Trzeba zatem
zauwazy¢, ze Rada Stanu dokonuje oceny projektu nie tylko pod wzgledem
techniczno-legislacyjnym, ale takze zgodnoSci proponowanych rozwigzan
z prawem, co umozliwia wskazywanie przez nig wszelkich watpliwosci kon-
stytucyjnych. Z kolei ocena zasadnoS$ci rozwigzan nie oznacza mozliwosci
wplywania przez Rad¢ Stanu na wybdr czy podejmowanie konkretnych
decyzji politycznych, lecz ogranicza si¢ do ich analizy z punktu widzenia
trafnosci doboru §rodkéw do celow, bilansu korzySci i kosztow zwigzanych
z danym rozwigzaniem, czy oceny stopnia ryzyka niepowodzenia. Odnoszac

be powierzenia tej misji organowi przedstawicielskiemu (konstytuancie), nie zas§ wladzy
wykonawczej wspieranej przez Rad¢ Stanu. Zob. R. Puchta, Rada Stanu..., ibidem.
Prezydent Ch. de Gaulle dwukrotnie przediozyl Radzie Stanu do zaopiniowania projekty
ustaw majacych na celu zmiang konstytucji: projekt z 1962 r. o wprowadzeniu wyboréw
bezposrednich prezydenta (opinia negatywna z dnia 1 paZdziernika 1962 r.) oraz projekt
z 1969 r. o reformie Senatu (opinia negatywna z dnia 3 marca 1969 r.). Praktyka ta zostala
potwierdzona w 1993 r., kiedy rzad zasiggal opinii o projektach ustaw zmieniajacych
konstytucje opracowanych przez komitet pod kierownictwem G. Vedela (opinia z dnia
6 marca 1993 r.). W ostatnich latach Rada Stanu opiniowala na wniosek premiera projekty
ustaw konstytucyjnych: o rownowadze finanséw publicznych (opinia z dnia 10 marca
2011 r., nr 385062), o odnowie zycia demokratycznego (opinia z dnia 7 marca 2013 r.,
nr 387425), o wymiarze sprawiedliwosci (opinia z dnia 7 marca 2013 r., nr 387426) oraz
w sprawie ratyfikacji Europejskiej Karty Jezykow Regionalnych lub MniejszoSciowych
(opinia z dnia 30 lipca 2015 r., nr 390268). W dniu 11 grudnia 2015 r. Zgromadzenie
Ogdlne Rady Stanu wydalto czgsciowo negatywng opini¢ o rzagdowym projekcie ustawy
konstytucyjnej o ochronie Narodu (nr 390866). Zob. R. Puchta, Rada Stanu..., op. cit.,
s. 207.

28 Zob. J.-E. Schoettl, L'examen des propositions de loi par le Conseil d’Etat, [w:] L’examen
de la constitutionnalité de la loi par le Conseil d’Etat. Actes de la Ve journée d’études
annuelle du Centre de recherche en droit constitutionnel (CRDC) de I'Université Paris I
Panthéon-Sorbonne, B. Mathieu, M. Verpeaux (red.), Paris 2011.

29 Zob. R. Puchta, Rada Stanu..., op. cit., s. 216-226 wraz z cyt. tam literaturg. Autor
omawia szczegblowo techniki kontroli dokonywanej przez Rad¢ Stanu z uwzglednieniem
zroznicowania projektow aktow normatywnych, ktore podlegaja ocenie.
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te uwagi do ustaw o zmianie konstytucji, do Rady Stanu nalezy bez watpienia
ocena dopuszczalnosci przedtozenia projektu aktu w Swietle uwarunkowan
temporalnych okreS§lonych w art. 89 ust. 4 konstytucji (zakaz wszczynania
1 kontynuowania procedury zmiany konstytucji w momencie, gdy ma miejsce
naruszenie integralnosci terytorialnej Francji) oraz materialnych, o ktorych
mowa w art. 89 ust. 5 konstytucji (zakaz zmiany ,,republikanskiej formy
rzagdow”). Badanie projektu moze si¢ takze odnosi¢ do kwestii zasadnoSci
(opportunité) proponowanych rozwigzan z punktu widzenia republikan-
skiej tradycji konstytucyjnej, ciggloSci i sprawnosci funkcjonowania wtadz
publicznych, czy wewnetrznej spdjnosci rozwigzan oraz adekwatnoSci wobec
zaktadanych celow30.

Na znaczenie roli Rady Stanu w procesie inicjatywy ustawodawczej trzeba
spojrze¢ przez pryzmat charakteru opinii wydawanych przez ten organ.
Z jednej strony nalezy zauwazyC, ze konsultacja projektu ustawy z Rada
Stanu nie ogranicza si¢ wylacznie do zajecia przez nig stanowiska, ale czyni
w istocie wspolredaktorem projektu’l. Poddanie projektu pod ocen¢ Rady
moze bowiem rodzi¢ nast¢pujace skutki. Jesli Rada Stanu nie wnosi popra-
wek ani uwag do projektu — projekt ustawy moze by¢ poddany dalszej
procedurze legislacyjnej jedynie w wersji przedlozonej do zaopiniowania
(chyba ze prezydent zrezygnuje z uruchamiania inicjatywy ustawodawczej).
Jesli Rada Stanu wniesie poprawki do projektu lub przedstawi wersj¢ alter-
natywna (,,kontr-projekt”), wnioskodawcy pozostaje wybor migdzy wersja
przekazang Radzie Stanu albo wersja w ksztalcie przedstawionym przez
Radg. Po uzyskaniu opinii Rady Stanu nie jest dopuszczalne przyjecie wer-
sji poSredniej w drodze dokonania kolejnych zmian w tekScie, chyba ze
zostanie on skierowany do ponownego zaopiniowania. Z drugiej strony,
nie mozna traci¢ z pola widzenia tego, ze opinie Rady Stanu napotykaja
na dwa podstawowe ograniczenia, jakimi sa brak zwigzania egzekutywy
opiniami oraz ich niejawnos¢. W przypadku ustaw konstytucyjnych swoboda
prezydenta wykonujacego inicjatywe ustawodawcza na wniosek premiera
wiaze si¢ bowiem nie tylko z decyzja, czy przedlozy¢ projekt ustawy do
rozpatrzenia przez parlament, ale ponadto z tym, czy uwagi Rady Stanu

30 Zob. La fonction consultative..., op. cit., s. 22; A. Jeannot-Gasnier, La contribution du
Conseil d’Etat a la fonction législative, RDP 1998, nr 4, s. 1170; R. Puchta, Rada Stanu...,
op. cit., s. 208.

31 W literaturze mozna nawet spotka¢ poglad, iz Rada Stanu jest nawet ,,wspolautorem”
projektu. Tak G. Drago, Fonction consultative..., cyt. za R. Puchta, op. cit., s. 221.
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uwzglednic. Praktyka dowiodta, ze dopuszczalno$¢ zmiany konstytucji wbrew
zdecydowanemu stanowisku Rady o niezgodnoSci projektu ustawy z konsty-
tucja nie pozostaje jedynie w sferze teoretycznych rozwazan32. Opinie Rady
Stanu w sprawie projektu ustawy podlegaja ponadto zasadzie poufnoSci,
bowiem ich publikacja uzalezniona jest od swobodnego uznania rzadu w tej
sprawie. W rzeczywistoSci spotykaja si¢ z uznaniem i w znacznej mierze sg
przez organy egzekutywy uwzgledniane33.

Omawiajac opiniodawczg funkcje Rady Stanu nie mozna pomina¢ jeszcze
jednego aspektu zwigzanego bezpoSrednio z inicjatywa egzekutywy w zakre-
sie zmiany konstytucji. Jak wzmiankowano, Rada Stanu moze bowiem na
wniosek egzekutywy wypowiadaé si¢ w sprawach o istotnym znaczeniu
ustrojowym takze wtedy, gdy nie dotycza one konkretnego projektu, lecz
ze wzgledu na wage poruszanej problematyki wymagaja wnikliwej analizy,
prowadzacej niekiedy do konkretnych reform. Znamienny przykiad stanowi
ocena przez Rade Stanu decyzji ramowej z 13 czerwca 2002 r. ustanawia-
jacej instytucje europejskiego nakazu aresztowania, w sprawie ktorej Rada
wypowiedziala si¢ na wniosek premiera we wrzesniu 2002 r.34. Watpliwosci

32 W 1962 r. prezydent de Gaulle przeprowadzil zmiang konstytucji wbrew zdecydowanie
przeciwnemu pogladowi Rady Stanu o projekcie. WyjaSnienia wymaga, ze byl to projekt
ustawy wniesiony w trybie art. 11 ust. 1 konstytucji, o czym bgdzie mowa w dalszej czesci.

33 Objecie konsultacyjnej dziatalno$ci Rady Stanu zasada poufnosci spotykato si¢ z krytyka.
Zarzucano, ze stanowi ono naruszenie praw obywateli do prawidiowej informacji na
temat dziatan egzekutywy; ryzyko utajniania przez rzad opinii dla niego niekorzystnych,
a z punktu widzenia prac parlamentarnych — postugiwanie si¢ przez rzad argumentami
Rady Stanu bez umozliwienia wgladu do tresci opinii. Cz¢$¢ opinii zaczgto zatem publi-
kowa¢ w rocznych raportach Rady Stanu (Rapport annuel, wydawanych i przedstawia-
nych prezydentowi Republiki oraz rzadowi od 1963 r., a od 1988 r. majacych charakter
jawny). W ponad dwusetletniej tradycji tego organu (poczatek jej dzialalnoSci datuje si¢
na 1799 r.), wydawanie rocznych raportdw jest funkcja stosunkowo nowa. Poza ogélng
prezentacjg dziatalnoSci Rady Stanu w poprzednim roku, raporty zawierajg takze propo-
zycje reform legislacyjnych, na ktére Rada zwrocita uwage i ktorymi w szczegdlny sposob
pragnie zainteresowac rzad, a ponadto rekomendacje uzupetniane studiami i analizami.
Opinie wydane w zwigzku z funkcjg konsultacyjng za zgoda odpowiedniego ministra
publikowane s takze w czasopismie Etudes et Documents du Conseil d’Etat (Studia
i dokumenty Rady Stanu), ktére od 1978 r. wydawane jest niezaleznie od raportow.
Od 2015 r., z inicjatywy prezydenta F. Hollanda, opinie Rady Stanu sg publikowane
regularnie. Wraz z wniesieniem projektu ustawy do izby parlamentu sa dost¢pne na
stronie internetowej izby oraz portalu ,,Légifrance”. Praktyka ta stanowi wyraz dobrej
woli organdw egzekutywy, totez w kazdym momencie moze ulec zawieszeniu.

34 Opinia nr 368.282 z 26 wrze$nia 2002 r., Rapport public 2003. Etudes et documents, nr 54,
s. 192-196; Zob. komentarz do opinii B. Genevois, Y. Gaudement, B. Stirn, T. Dal Farra,
F. Rolin, Les Grands Avis du Conseil d’Etat, Paris 2002.
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szefa rzadu dotyczyly tego, czy ustawa zwykta bedzie wystarczajacym $rod-
kiem wprowadzenia tego aktu prawa Unii Europejskiej do wewngtrznego
porzadku prawnego. Nalezy zauwazyC, ze juz wezesSniej, na etapie negocjacji
nad trescig decyzji ramowej, Rada sygnalizowala, ze dokument dotyka pro-
blemu niezmiernie istotnego i delikatnego z punktu widzenia tradycyjnych
zasad ekstradycji. Negatywna odpowiedz Rady Stanu na postawione pytanie
zaowocowala konstytucjonalizacja reguly, zgodnie z ktdra ustawa okresla
zasady odnoszace si¢ do europejskiego nakazu aresztowania majace na celu
wykonanie aktow przyjetych przez instytucje Unii Europejskiej (nadano nowe
brzmienie art. 88-2 konstytucji wprowadzonemu do konstytucji w zwigzku
z nowelizacja poprzedzajaca ratyfikacje Traktatu z Maastricht3>). Szcze-
g0lng uwage w tym przypadku zwraca fakt, ze zmiana konstytucji, jakiej
dokonano w zwigzku z aktem prawa mig¢dzynarodowego, pierwszy raz we
Francji spowodowana byla koniecznoS$cig jej dostosowania do wymogdw
wynikajacych z prawa pochodnego Unii Europejskiej. Po raz pierwszy takze
w sposOb bezposredni zmiana nawigzywala do uwag przedstawionych przez
Radg Stanu, a nie Rad¢ Konstytucyjna. Wprowadzenie do porzadku krajo-
wego decyzji ramowej nie wymagalo bowiem ratyfikacji ani zatwierdzenia,
totez nie bylo podstaw do uruchomienia uprzedniej kontroli jej zgodnosci
z konstytucja przez Rade Konstytucyjng zgodnie z art. 54 konstytucji3®.

35 Ustawa konstytucyjna nr 2003-267 z 23 marca 2003 r. w sprawie europejskiego nakazu
aresztowania (la loi constitutionnelle du 25 mars 2003 relative au mandat d’arrét européen).
36 Zmiana konstytucji byla szeroko komentowana w doktrynie; napotkata takze na szereg
uwag krytycznych. Zarzucano bowiem, ze kolejna zmiana konstytucji powoduje, iz akt ten
staje si¢ coraz bardziej ,,disharmonieux”, poglebia ponadto ,désacralisation” wiadzy ustro-
jodawczej, ktorej coraz czestszg powinnoscig staje si¢ dopasowywanie tekstu konstytucji do
traktatow mig¢dzynarodowych badz aktow wtdrnego prawa Unii Europejskiej. Zob. m.in.
Ch. Achaintre, La France face au mandat d’arrét européen, [w:] Regards sur le droit de
I’Union européenne apres I'échec du Traité constitutionnel, J. Rossetto, A. Berramdane (red.),
Tours 2007, s. 265 i n.; A. Ondua, L ordre constitutionnel frangais a l'epreuve de la décision-
cadre du 13 juin 2002 sur le mandat d’arrét européen, AJDA, 28 lipca 2003, s. 1368 i n.;
O. Dord, La loi constitutionnelle du 25 mars 2003 relative au mandat d’arrét europeen: une
révision de trop?, [w:] Le mandat d’arrét européen, ML.E. Cartier (red.), Bruxelles 2005,
s. 70 i n.; E. Poplawska, Republika Francuska jako paristwo zdecentralizowane w Swietle
ustawy konstytucyjnej, [w:] Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej.
Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. Marii Kruk-Jarosz, M. Laskowska, J. Wawrzyniak
(red.), Warszawa 2009, s. 279 i n.; A. Roux, Konstytucja V Republiki a decentralizacja,
Prz. Sejm. 2008, nr 6(89), s. 121 i n. Interesujace wydaje si¢ pytanie G. Bergougnousa,
czy w praktyce polegajacej na zmianie konstytucji na skutek opinii Rady Stanu dotyczacej
aktu unijnego prawa wtoérnego nie kryje si¢ nieformalna zmiana konstytucji zmierzajaca
do nadania kontroli tego rodzaju aktow prawnych analogicznego znaczenia, jak uprzed-
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Podobne, uprzedzajace reforme konstytucyjng, bylo stanowisko Rady
Stanu w sprawie zwigzanej z dostosowaniem konstytucji do postanowien
ukfadu z Schengen i uregulowaniem kwestii prawa azylu. W tym przypadku
prace nad zmiang konstytucji poprzedzila decyzja Rady Konstytucyjnej
nr 93-325 DC z 13 sierpnia 1993 r., stwierdzajaca niezgodnoS¢ z konstytucja
szeregu przepisOw ustawy odnoszacej si¢ do kontroli wjazdu, przyjecia oraz
pobytu cudzoziemcdw we Francji (problem dotyczyt gtéwnie ustepu 4 Pre-
ambuty do Konstytucji z 1946 r., zapewniajacego prawo azylu na terytoriach
Republiki osobom przesladowanym ze wzgledu na swoja dzialalnosS¢ na rzecz
wolnosci). Brak zgody co do ksztattu rozwiazan prawnych majacych na celu
implementacj¢ przepisOw prawa mi¢dzynarodowego w sprawie azylu (byl to
poczatek okresu tzw. II koabitacji; rzad kontestowal decyzje Rady Konsty-
tucyjnej), doprowadzit do wystapienia premiera do Rady Stanu o wyrazenie
opinii w tej istotnej i wrazliwej politycznie sprawie. Rada Stanu w opinii
z 23 wrzeSnia 1993 r. potwierdzita koniecznoS¢ wprowadzenia modyfikacji
do tekstu konstytucji, aby w ten sposob — unikajac zmiany ust. 4 Preambuly
do Konstytucji z 1946 r. — odpowiedzie¢ na wymogi zwigzane z implemen-
tacja postanowien dotyczacych kooperacji panstw podlegajacych uktadowi
z Schengen w dziedzinie prawa azylu3’.

Role Rady Stanu w procesie opiniodawczym trafnie oddaje R. Puchta:
,» W ujeciu systemowym konstytucyjnie zakotwiczone kompetencje do opinio-
wania projektow rzadowych stanowig narzedzie, przy uzyciu ktérego Rada

niej kontroli konstytucyjnosci traktatow migdzynarodowych dokonywanej przez Radg
Konstytucyjng? G. Bergougnous, A propos de la loi constitutionnelle du 25 mars 2003
relative au mandat d’arrét européen. Une révision constitutionnelle en cacherait-elle une
autre?, RDP 2003, nr 3, s. 795.

37 Tres¢ opinii Rady Stanu z 23 wrzes$nia 1993 r. zob. Ch. Bigaut, Les révisions..., op. cit.,
s. 26-27. Zmiany konstytucji dokonano ustawa konstytucyjng nr 93-1256 z 25 listopada
1993 r. odnoszaca si¢ do umoéw mig¢dzynarodowych w dziedzinie prawa azylu w drodze
wpisania do konstytucji nowego art. 53-1. Zob. F. Luchaire, Le droit d’asile et la révision
de la Constitution, RDP 1994, nr 1, s. 5 i n.; Y. Gautier, Les accords de Schengen et le
droit d’asile a I'épreuve du débat constitutionnel, Europe 1993, nr 12, s. 1-3; J. Rossetto,
La convention de Schengen : controverses et incertitudes francaises sur le droit d’asile, Revue
de I'Union européenne, 1994, nr . P. Gaia, Droit d’asile et Constitution, Revue belge de
droit constitutionnel, 1994, nr . Zob. A. Chodorowska, Azyl konstytucyjny we Francji, [w:]
Aktualne problemy konstytucji. Ksiega jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej pro-
fesora Bogustawa Banaszaka, H. Babiuch, P. Kapusta, J. Michalska (red.), Legnica 2017,
s. 71n. Na temat braku porozumienia pomi¢dzy premierem Balladurem a prezydentem
Mitterrandem zob. przypis 18 niniejszego rozdziatu.
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Stanu sprawuje swoista prewencyjng kontrole zgodnoSci projektowanych
regulacji z konstytucjg, a takze z aktami mig¢dzynarodowymi i unijnymi.
Kontrola ta stata si¢ jednym z podstawowych elementoéw oceny projek-
tow przez sekcje administracyjne Rady Stanu. Jak podkresla J.-M. Sauvé
(jej Wiceprzewodniczacy), w ramach funkcji opiniodawczo-doradczej Rada
dokonuje kontroli zgodnoSci z konstytucja w sposob ,,.kompleksowy i pogte-
biony”. Co prawda, opinie nie maja charakteru rozstrzygnigcia o wigzacym
charakterze i nie wigza de iure ich adresatow. Formalnie nie sg rOwniez
prejudykatem dla sadéw administracyjnych (w tym sktadéw orzekajacych
Rady Stanu) w postgpowaniach w sprawie legalnosci rzadowych aktow
normatywnych, uprzednio zaopiniowanych przez Rad¢ Stanu. W wypadku
ustaw ,,prawo ostatniego sfowa” nalezy do Rady Konstytucyjnej. W razie
wszczecia postepowania, o ktorym mowa w art. 61 konstytucji, opinia legi-
slacyjna Rady Stanu komunikowana jest Radzie Konstytucyjnej i czesto
stanowi podstawowy element dokumentacji sprawy. Dokonywana w trakcie
konsultacji ocena projektow pod katem zgodnosci z konstytucja i innymi
aktami o wyzszej mocy prawnej jawi si¢ jako jedna z form realizacji przez
ten organ funkcji sadu konstytucyjnego V Republiki”38.

2.1.2.3. Prezydencka inicjatywe ustawodawcza w zakresie zmiany kon-
stytucji od pewnego czasu charakteryzuje jeszcze jeden istotny czynnik.
Poczawszy bowiem od prezydentury Mitterranda szczeg6lna rolg w zakre-
sie reform konstytucyjnych przypisuje si¢ gremiom eksperckim powoty-
wanym przez kolejnych szefow panstwa bezpoSrednio w celu przygoto-
wania zalozef zmiany ustawy zasadniczej, zapowiadanej juz na etapie
kampanii wyborczej3?. Wielokrotnie plany te znajdowaly odzwierciedlenie
w pracach specjalnych komisji lub komitetow, a w konsekwencji stanowily

38 R. Puchta, Rada Stanu..., op. cit., s. 169 wraz z cyt. tam literatura.

39 Jakkolwiek powolywanie komitetow i komisji w V Republice zapoczatkowal prezydent
Mitterrand, istnienie podobnych gremidéw znane byto weczesniejszym okresom, siggajacym
nawet kofica XVIII w., kiedy przygotowanie tekstu konstytucji powierzano specjalnym
komisjom. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze gtéwna rola przypadata w nich politykom. Sama
Konstytucja V Republiki oceniana byla bardziej jako dzieto grupy ekspertéw niz przed-
stawicieli Narodu. Jeden z jej tworcow, Michel Debré, stworzyl bowiem ciato ztozone
z radcdw Rady Stanu, przedstawicieli ministerstw, profesorow, ktorych gtéwnym zadaniem
bylo przygotowanie tekstu bazowego dla przysziej ustawy zasadniczej. Zob. Y. Sccucci, Du
recours aux comité d’experts en matiere constitutionnelle, Politeia 2009, nr 15, s. 180-181;
St. Caporal, Histoires des institutions publiques de 1789 a nos jours, Paris 2005, s. 69.
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przedmiot konkretnego projektu (lub projektow) ustawy konstytucyjne;.
Czesto w pracach poszczegdlnych grup ekspertow powolywano si¢ na usta-
lenia wezeSniejszych gremiow eksperckich, ktore z r6znych wzgledow nie
zostaly uwzglednione w proponowanych przez nie nowelizacjach ustawy
zasadniczej.

W grudniu 1992 r. prezydent F. Mitterrand powotat komitet konsultacyjny
pod przewodnictwem jednego z najwybitniejszych francuskich konstytucjo-
nalistow — profesora Georges Vedela (Comité Vedel)*0. Prace komitetu
zostaly przedstawione w raporcie z 15 lutego 1993 r. obejmujacym trzy
podstawowe kwestie do debaty: 1) lepsze okreSlenie zadan egzekutywy,
2) zwigkszenie aktywnoSci parlamentu, 3) wigksza aktywnoS¢ obywatela
w zyciu publicznym*!. Ustawa konstytucyjna z 27 lipca 1993 r. uchwalona
na podstawie dwoch projektow ustaw powstatych na bazie ustaleni komitetu
Vedela czerpata z wynikow tych prac w sposob wybiorczy (w trakcie prac
legislacyjnych nastapita zmiana kadencji Zgromadzenia Narodowego, ktora
zapoczatkowata okres II koabitacji, co mialo istotny wplyw na ostabienie
znaczenia wynikOw prac gremium powolanego przez prezydenta i wspiera-
nego przez wezesniejszy rzad). SpoSrod proponowanych modyfikacji okoto
piecdziesieciu artykutow ustawy zasadniczej odzwierciedlonych w raporcie,
dokonano nowelizacji wylacznie w zakresie Najwyzszej Rady Sadownictwa
oraz odpowiedzialnosci karnej cztonkéw rzadu2.

40 Prezydent wydatl w tej sprawie dwa dekrety: dekret ustanawiajacy komitet — décret 92-1247
du 2 décembre 1992 r. instituant un Comité consultatif pour la révision de la Constitution;
dekret w sprawie nominacji przewodniczacego oraz czlonkdw komitetu — décret du
2 decembre 1992 portant nomination du président et des membres du Comité consultatif
pour la révision de la Constitution. Zauwaza si¢, ze po raz pierwszy w historii Francji
przygotowanie zmiany konstytucji zostalo powierzone dekretem osobom wybranym nie
ze wzgledu na ich przynalezno$¢ polityczng, a w uznaniu kompetencji merytorycznych:
sautrement dit, a des sages” (inaczej moéwiac, ekspertom). Zob. F. Hamon, M. Troper,
Droit constitutionnel, Paris 2007, s. 520.

41 Rapport remis le 15 février 1993 au Président de la République par le Comité consultatif
pour la révision de la Constitution, La documentation Francaise, Paris 1993.

42 Zob. RFDC 1993, nr 14, w tym: J.C. Masclet, Réforme constitutionnel et personel politique,
s. 291-306 i n.; B. Mathieu, La résponsabilité pénale des ministres ou l'urgente réforme
d’une institutions fantéme, s. 307 i n.
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Prezydent J. Chirac w lipcu 2002 r. powotatl komisje refleksji nad statutem
karnym prezydenta Republiki, ktérej przewodniczyt inny wybitny prawnik
— profesor Pierre Avril (Commission Avril)#3. I cho¢ raport komisji Avrila
powstal juz 12 grudnia 2002 r.*4, zmiana konstytucji dotyczaca przedmio-
towego zagadnienia zostata dokonana dopiero ustawa konstytucyjng z dnia
23 lutego 2007 r.%

Z inicjatywy prezydenta N. Sarkozy’ego 18 lipca 2007 r. powotany zostat
kolejny ,,wielki” komitet — refleksji i propozycji dotyczacych modernizacji oraz
zrownowazenia instytucji V Republiki. Przewodnictwo komitetu powierzono
tym razem politykowi — bylemu premierowi Edouard Balladurowi (Comité
Balladur)#. Raport komitetu sporzadzony zostal juz pod koniec pazdzier-
nika 2007 r. i nosit tytul Une V République plus démocratique (V Republika
bardziej demokratyczna)*’. Jego trzon stanowily trzy podstawowe zagad-
nienia: lepsza kontrola egzekutywy, wzmocnienie parlamentu oraz nowe
prawa obywatelskie. Prace zostaly zwieficzone najobszerniejsza w historii
V Republiki nowelizacja konstytucji, przeprowadzong w piecdziesieciolecie

43 Dekret Prezydenta w sprawie powolania komisji: décret no 2002-961 du 4 juillet 2002 portant
création d’une commission chargée de mener une réflexion sur le statut pénal du Président
de la République. Warto wspomnied, ze kilka lat weze$niej, w styczniu 1997 r., prezydent
Chirac powotal komisje¢ refleksji nad wymiarem sprawiedliwosci (Commission de réflexion
sur la justice), na ktdrej czele stanal I Przewodniczacy Sadu Kasacyjnego Pierre Truche
(Commission Truche). Wnioski przedlozone prezydentowi w raporcie komisji Truche’a
w lipcu 1997 r. nie znalazly wowczas odzwierciedlenia w projekcie ustawy o zmianie
konstytucji. Zob. Rapport de la commission de réflexion sur la Justice, La documentation
Francaise, Paris 1997. W 2002 r. z inicjatywy prezydenta Chiraca zostala powotana (for-
malnie przez ministra ochrony Srodowiska, Lettre de mission z 8 lipca 2002 r.) komisja
Yves’a Coppensa (emerytowanego profesora College de France, paleontologa) w celu
opracowania Karty Srodowiska Naturalnego. Raport komisji (Rapport de la Commission
Coppens de préparation de la Charte de I'environnement, La documentation Francaise,
Paris 2005) stanowil podstawe dla wiaczenia Karty do konstytucji, co nastapilo ustawg
konstytucyjng z 1 marca 2005 r.

44 Rapport au Président de la République. Le statut pénal du Président de la République.
12 décembre 2002, La documentation Francaise, Paris 2003.

4 La loi constitutionnelle n°2007-238 du 23 février 2007 portant modification du titre IX de
la Constitution.

46 Dekret prezydenta o utworzenia Komitetu: Décret n° 2007-1108 du 18 juillet 2007 portant
création d’un comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage
des institutions de la Ve République. JORF n°165 du 19.07.2007, s. 12158.

47 Une V République plus démocratique, La documentation Francaise, Paris 2008. Zob. m.in.
J.P. Derosier, Une Veme République plus démocratique: lecture constructive du rapport du
Comité Balladur, Politeia 2009, nr 15, s. 213.
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jej obowigzywania ustawg konstytucyjng z dnia 23 lipca 2008 r., ingerujaca
w tre$¢ niemal polowy przepisow konstytucyjnych.#8 W kwietniu 2007 r.
Prezydent Sarkozy powolal nastepnie komitet refleksji nad preambutg do
konstytucji. Przewodnictwo objeta Simone Veil, pelnigca dawniej funkcje
czlonka Rady Konstytucyjnej oraz ministra w rzadzie (Comité Veil)*.
W konkluzji szczegdtowe] analizy przedmiotowego zagadnienia Komitet
wyrazil opini¢ na temat braku wskazan do zmian preambuty>0.

Z inicjatywy prezydenta Hollande’a w lipcu 2012 r. powotano komisje
odnowy i etyki w zyciu publicznym pod przewodnictwem bylego premiera
Lionela Jospinas!. Wynik prac komisji zostal przedstawiony w raporcie Pour
un renouveau democratique (Dla demokratycznej odnowy)32. I chociaz sta-

48 Zob. w literaturze polskiej M. Granat, Zakres zmian wprowadzonych w Konstytucji Francji
ustawq konstytucyjng z 23 lipba 2008 r., [w:] Aktualne problemy reform konstytucyjnych,
op. cit., s. 281; M. Kruk, V' czy VI Republika..., op. cit., Prz. Sejm. 6(89)/2008, s. 181
i n.; R. Puchta, O modernizacji instytucji V Republiki w Swietle ustawy konstytucyjnej
z 23 lipca 2008 r., Prz. Sejm. 2008, nr 6(89), s. 193 i n.; W. Skrzydlo, Najwicksza nowe-
lizacja Konstytucji V' Republiki (z dnia 23 lipca 2008), [w:] Prawo, parlament i egzeku-
tywa we wspdlczesnych systemach rzqdow. Ksiega poswiecona pamieci Profesora Jerzego
Stembrowicza, S. Bozyk (red.), Bialystok 2009, s. 346 i n. W literaturze francuskiej
m.in. RFDC, numéro hors-série 2008; JCP/La Semaine Juridique — Edition Générale
nr 31-35, 30 lipca 2008. Sposdb przygotowania tej niewatpliwie najobszerniejszej i jed-
nej z najistotniejszych reform konstytucyjnych budzi rozbiezne oceny. Krytycznie do
sposobu prac — szybkiego, watpliwego z punktu widzenia prowadzonych konsultacji —
podchodzi D. Breillat, Remarques desabusées sur la révision constitutionnelle du 23 juillet
2008 en France, [w:] Instytucje prawa konstytucyjnego..., M. Laskowska, J. Wawrzyniak
(red.), op. cit., s. 167-168. Zupelnie inaczej — jako proces poglebionej refleksji — etap
przygotowania reformy w 2008 r. postrzegaja P. Pactet i F. Melin-Soucramanien, Droit
constitutionnel, Paris 2017, s. 584-585.

49 Dekret prezydenta o utworzenia Komitetu: Décret n® 2008-328 du 9 avril 2007 portant
création d’un comité de réflexion sur le Préambule de la Constitution.
Rapport au Président de la République. Redécouvrir le Préambule de la Constitution, 17 gru-
dnia 2008 r., La documentation Francaise, Paris 2008. Zob. H. Portelli, L’expert et le
constituant: le cas particulier du comité Veil, Politeia 2009, nr 16, s. 211. Autor zauwaza,
ze komitet ten stanowil zaprzeczenie (antithése) komitetu, ktory go poprzedzat ze wzgledu
zaréwno na metody pracy objetej dyskrecja, jak i konkluzje charakteryzujace si¢ brakiem
wskazowek dla ustrojodawcy dotyczacych zmiany ustawy zasadnicze;j.

Dekret prezydenta powotujacy Komisje: décret ne 2012-875 du 16 juillet 2012 portant

création d’une commission de rénovation et de déontologie de la vie publique.

52 Rapport au Président de la République. Pour un renouveau democratique, 9 listopada 2012 r.
http://www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/124000596.pdf
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nowil podstawe czterech projektéw ustaw o zmianie konstytucji®3, zadna
nie zostata uchwalona.

O specyfice wskazanych grup eksperckich Swiadczy kilka czynnikow.
Nalezy zauwazy¢, ze powotanie wszystkich grup (komitetéw i komisji) nasta-
pito na podstawie dekretow prezydentow Republiki, co nadawato gremiom
szczegOlng legitymizacje polityczng. Cele ukonstytuowania ciat eksperckich
wyrazone zostaly w specjalnych pismach prezydentow Republiki (lettres de
mission) poddajacych pod debate okreSlone zagadnienia. Powody utworzenia
kazdego komitetu wynikaly z odmiennych przestanek. Zrédlem powsta-
nia komitetu Vedela byla nie tylko kwestia przedyskutowania problemow
funkcjonowania instytucji V Republiki po trzydziestu pieciu latach obowia-
zywania Konstytucji z 1958 r., ale takze ch¢é nawigzania do nieudanych
reform konstytucyjnych forsowanych przez Mitterranda w 1984 r. (w spra-
wie rozszerzenia zakresu przedmiotowego referendum ustawodawczego)
oraz w 1990 r. (w sprawie kontroli konstytucyjnosci prawa przez Rade
Konstytucyjng na wniosek obywateli). Nie bez znaczenia byly takze typowe
kalkulacje i perspektywy polityczne zwigzane ze zblizajacymi si¢ wyborami
parlamentarnymi i przewidywanym zwycig¢stwem partii opozycyjnych wobec

53 W marcu 2013 r. przedmiotem prac Rady Ministrow staly si¢ nast¢pujace projekty: pro-
jekt poswigcony odpowiedzialnosci sadowej prezydenta i cztonkéw rzadu (przewidywat
zniesienie Trybunatu Sprawiedliwosci Republiki wiasciwego do sadzenia cztonkow rzadu);
projekt reformujacy Najwyzszag Rad¢ Sadownictwa; projekt dotyczacy niepotaczalnosci
czlonkoéw rzadu i lokalnych funkcji egzekutywy oraz wytaczajacy bytych prezydentéw
Republiki z uczestnictwa w Radzie Konstytucyjnej; projekt dotyczacy udzialu organizacji
zwigzkowych w pracach legislacyjnych z zakresu prawa pracy, zatrudnienia i ksztatce-
nia zawodowego (tzw. démocratie sociale). Chociaz rzad prognozowal przyjecie ustaw
a nastepnie zwolanie Kongresu dla ich zatwierdzenia juz w lipcu tego samego roku, brak
wystarczajacej wigkszosci w parlamencie spowodowal, ze przedmiotem prac legislacyjnych
stal si¢ wylacznie projekt dotyczacy reformy Najwyzszej Rady Sadownictwa. Projekt zostal
poddany istotnym zmianom w Senacie, a przyjety nast¢pnie w takim samym brzmieniu
przez Zgromadzenie Narodowe dopiero w kwietniu 2016 r. Brak wystarczajacej wigkszoSci
w Kongresie doprowadzit do odstapienia od jego zwotania. Prezydent Hollande poniost
porazke takze w zwigzku z projektem zmiany konstytucji w dziedzinie ochrony Narodu,
ktora zapowiedziat kilka dni po serii atakow terrorystycznym, jakie mialy miejsce w Paryzu
13 listopada 2015 r. Projekt przewidujacy pozbawienie narodowosci francuskiej osdb
oskarzonych o dzialalno$¢ terrorystyczng oraz konstytucjonalizacje stanu wyjatkowego,
w efekcie nie znalazl zgodnego poparcia w obu izbach parlamentu, co doprowadzito do
wycofania si¢ prezydenta z obiecanej reformy.

54 Zob. B. Mathieu, Variations sur les projets de réformes constitutionnelle du début du quin-
quennat de Francois Hollande, [w:] Long cours. Mélanges en I’honneur de Pierre Bon, Paris
2014.
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Mitterranda, a wreszcie Swiadomo$¢ uptywajacej drugiej kadencji prezy-
dentass. U podstaw istnienia komitetu Balladura stata natomiast koniecznos¢
przemyslenia konstytucji po piecdziesieciu latach jej obowigzywania oraz
przekonanie, ze instytucje Republiki stworzone pot wieku wezesSniej przez
de Gaulle’a, podlegaly przeobrazeniom zmuszajacym do refleksji i reinter-
pretacji w postaci konkretnych zmian treSci ustawy zasadniczej. Trzeba przy
tym zaznaczy¢, ze prezydent Sarkozy zastrzegl wyraznie w lettre de mission,
iz refleksja ta musi si¢ mieSci¢ w ramach aktualnych instytucji, co ma insty-
tucje Republiki zmodernizowac i zrOwnowazy¢, ale nie zrewolucjonizowac.
Celem powotania przez Sarkozy’ego Komitetu Veil dla analizy Preambuty
do Konstytucji z 1958 r. byta kwestia wyodrebnienia ze sfery instytucjo-
nalnej problematyki praw i wolnosci obywatelskich i przedyskutowania ich
w Swietle wyzwan wspotczesnosci. Z kolei rozbieznoSci w orzecznictwie
Rady Konstytucyjnej oraz Sadu Kasacyjnego w sprawie odpowiedzialnoSci
prezydenta stanowily przestanke powotania komisji Avrila dla ujednolicenia
tego zagadnienia na gruncie konstytucyjnym.

Powstawanie grup eksperckich uwarunkowane bylo r6znymi czynnikami,
totez trudno mowic o prawidtowosciach w tej dziedzinie. Potrzeba si¢gniecia
po rade ekspertow nalezy bowiem do dyskrecjonalnej decyzji gtowy panstwa,
dla ktorego wsparcie osoéb obdarzonych autorytetem stanowi dodatkowy
element legitymizujacy jego dziatanie reformatorskie w sprawach wyma-
gajacych przemySlenia a mieszczacych si¢ w zakresie szeroko rozumianej
materii konstytucyjnej. Dotychczasowe komitety wtasciwe byly zaréwno dla
oceny zagadnienn obejmujacych wiekszo$¢ regulacji Konstytucji z 1958 r.
(komitety Vedela oraz Balladura), jak dla analizy SciSle okre§lonych pro-
bleméw (komisja Avrila, komitet Veil czy komisja Jospina). Bez watpienia
jednak wspolnym mianownikiem wszystkich spraw stanowigcych przedmiot
prac ekspertow byta istotna kwestia polityczna lub ustrojowa oraz wola
prezydenta przeprowadzenia konstytucyjnej reformy omawianej kwestii.

Cecha wyr6zniajaca komitety i komisje byl ich sktad. Wszystkie bowiem
grupy ekspertow tworzyly osoby cieszace si¢ autorytetem, a wSrdd nich
urzednicy panstwowi, przedstawiciele wtadzy sadowniczej, a takze uznani
przedstawiciele wyzszych uczelni, w tym znamienici profesorowie prawa
konstytucyjnego. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze w ramach poszczegOlnych

55 Zob. O. Passelecq, La philosophie du rapport Vedel: une certaine idée de la Cinquiéme
Républigue, RFDC 1993, nr 14, s. 227.
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komitetow udzial politykéw oraz kadry uniwersyteckiej miat zmienne pro-
porcjeso.

Prace gremiow nie podlegaly upublicznieniu. Publikowano natomiast
szczegoOtowe raporty przedkladane prezydentom Republiki, zwierajace usta-
lenia stanowigce baze dla projektow ustaw o zmianie konstytucji’’. Nie
zawsze jednak kwestie podniesione w raportach znajdywaly odzwierciedle-
nie w tekstach legislacyjnych; wielokrotnie powracano do nich po latach,
w innych raportach (np. w raporcie Balladura cz¢$¢ inicjatyw nawigzywala
wprost do rozwigzan i propozycji przedstawionych w raporcie Vedela;
w raporcie Jospina powrocono do koncepcji statutu prawnego prezydenta
Republiki opracowanego w raporcie komitetu Avrila, a nie wdrozonego
w pelni w trakcie zmiany konstytucji w 2007 r.). Stan ten odzwierciedla
jeszcze jedng — czysto konsultacyjna (purement consultatif) — cech¢ prezy-
denckich gremiow eksperckich. Trzeba bowiem zwrdci¢ uwage na fakt, ze
z jednej strony prace wskazanych komitetow i komisji zawsze determino-
wane byly wskazowkami prezydentéw czynionymi w lettres de mission i tym
samym ograniczajacymi pole ich dziatania do SciSle zakreSlonych materii
(tematow ujetych w sposdb mniej — jak wobec komitetu Balladura — lub

56 Charakter najbardziej akademicki mial komitet Vedela, cho¢ wskazuje si¢ na do$wiad-
czenie, jakim w sferze dzialalnoSci instytucji pafistwowych dysponowali zasiadajacy
w nim profesorowie prawa (np. prof. G. Vedel i F. Luchaire byli wczesniej czlonkami
Rady Konstytucyjnej, prof. J. Cl. Colliard, dyrektorem gabinetu prezydenta Republiki,
prof. D. Maus kierowal gabinetem ministra odpowiedzialnego za stosunki z parlamentem,
a prof. O. Duhamel - byt doradcg przewodniczacego Rady Konstytucyjnej. W komitecie
Vedela znalazlo si¢ takze kilku uznanych przedstawicieli Rady Stanu, np. M. Long czy
G. Braibant). Za ,,odpolitycznione” uznaje si¢ takze komisj¢ Avrila, zfozong gldéwnie
z profesorOw prawa publicznego oraz wysokich przedstawicieli sadownictwa, a takze
komitet Veil. Z kolei o pewnej nierownowadze na rzecz przedstawicieli polityki mowi si¢
w odniesieniu do komitetu Balladura. X. Magnon podsumowuje, ze w komitecie Balladura,
pomimo obecnosci przedstawicieli nauki prawa, jedynie 31% czlonkéw nie piastowalo
wezes$niej zadnej funkcji politycznej, co znacznie roznito ten komitet od komitetu Vedela,
w ktorym stosunek ten wynosit 87%, czy komisji Avrila — odpowiednio 81%. Autor stoi
na stanowisku, ze obecno$¢ przedstawicieli polityki stwarza ryzyko znacznego ograni-
czenia dzialania takiej grupy eksperckiej. Zob. [w:] Apres le Comité Balladur. Réviser la
Constitution?, RFDC, hors-série czerwiec 2008: X. Magnon, La composition du Comité
Balladur: breves reflexions sur Uexpertise en matiere constitutionnelle, s. 441; zob. takze
O. Duhamel, Du Comité Vedel a la Commission Balladur, op. cit., s. 10.

57 Na marginesie warto dodac, ze prace wszystkich grup eksperckich nie przekraczaly kilku
miesigcy.
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bardziej — jak w przypadku komisji Avrila — konkretny)8. Z drugiej strony
nie tylko swoboda decyzyjna prezydenta do podjecia inicjatywy ustawodaw-
czej czerpiagcej z dorobku ekspertow, ale takze swoboda pouvoir constituant
do nadania inicjatywom ostatecznej treSci i wyrazenia woli ich wcielenia
w zycie, przesadzata o wylgcznie konsultacyjnej roli komitetow, ktore w zad-
nym wypadku nie dysponowaly przywilejem ostatniego stowa (ne disposent
en aucun cas du dernier mot)>. Y. Saccucci stwierdza, ze brak zwiazania
wladzy ustrojodawczej propozycjami komitetow jest szczeSliwym rozwiaza-
niem (chose heureuse) z punktu widzenia demokracji, odwrotna sytuacja

58 Problemy wynikajace ze zwigzania komitetow wskazaniami prezydenta wyrazonymi w lettre
de mission wida¢ wyraznie w pracach komitetu Balladura. Ograniczenie w pracach do
pozostania w ramach instytucji V Republiki uniemozliwito zwolennikom systemu par-
lamentarnego forsowanie dalej idacych w tym kierunku zmian systemowych. Zob. np.
B. Mathieu, Le Comité Balladur, ses travaux, son rapport. Vues intérieures, RFDC hors-
série 2008, op. cit., s. 21; F. Hamon, Du Comité Vedel au Comité Balladur. Permanence
et evolution des grands thémes du réformisme comstitutionnel, Regards sur l'actualité, nr 339,
Paris, La documentation Frangaise, marzec 2008, s. 27. O zréznicowanych pogladach
cztonkéw komisji Jospina co do zwigzania tematami przedlozonymi przez prezydenta
Hollanda w lettre de mission zob. D. Rousseau w debacie La Commission Jospin, premier
bilan et perspectives, Constitutions 2013, nr 1, s. 29.

59 Prze$wiadczenie komitetdw o ich wytacznie konsultacyjnej roli nieraz znajdowato wyraz-
ne odzwierciedlenie w tresci raportéw. W raporcie komitetu Vedela podkreslono, iz
komitet nie posiada zadnej kompetencji o charakterze decyzyjnym, nie petni nawet roli
konsultacyjnej, z ktorej wynikataby konieczno$¢ podjecia dziatan w mysl okreslonej pro-
cedury, op. cit., s. 24. W raporcie komitetu Balladura stwierdzono wprost, ze komitet nie
zamierza zastgpowac pouvoir constituant, op. cit., s. 5. Na tym tle wymowna jest konsta-
tacja B. Mathieu, profesora prawa konstytucyjnego, cztonka komisji Avrila i komitetu
Balladura, iz zwoltywanie tego rodzaju komitetdw, poprzedzajace wigkszoS¢ nowelizacji
lub prob dokonania nowelizacji, nie pozostawalo jednak bez refleksji parlamentarzystow,
dla ktorych irytujacy byt fakt nie tyle pozbawienia wtadzy decyzyjnej w sprawie zmia-
ny konstytucji, co mocy proponowania oraz opiniowania w tej dziedzinie. Debata: La
Commission Jospin, premier bilan et perspectives, op. cit., s. 30. Na niekorzys¢ parlamentu
dziatalo tez aktywne wsparcie medialne komitetow. W opinii publicznej wnioski eksper-
téw byly bowiem niekiedy bardziej znaczace niz propozycje ustrojodawcy na etapie prac
legislacyjnych. Zob. H. Portelli, L’expert et le constituant..., op. cit., s. 212. Sceptycznie
wobec praktyki tworzenia komitetow ekspertow (zwanej ironicznie ,,comitonite”) oraz
w duchu wigczenia parlamentu w prace nad zmiang konstytucji na jak najwcze$niejszym
etapie zob. J.Ph. Derosier, ktory proponuje w tym celu stworzenie w parlamencie wspolne;j
komisji konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego i Senatu. Innover pour réviser: pour
la création d’'une commission constitutionnelle paritaire, http://constitutiondecodee.blog.
lemonde.fr/2017/07/17/innover-pour-reviser-pour-la-creation-dune-commission-constitu-
tionnelle-paritaire, 17 lipca 2017.
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stanowilaby bowiem herezj¢ polityczng i konstytucyjnag (hérésie politique et
constitutionnelle)®0.

Aktywny udzial komitetow ekspertow powolywanych przez gtowe panstwa
w pracach nad zmiang konstytucji odzwierciedla wspoiczesna francuska
tendencje, zgodnie z ktorag dominujacg role w procesie nowelizacji ustawy
zasadniczej V Republiki petni wiadza wykonawcza®l.

2.1.3. Inicjatywa parlamentarna

Parlamentarne propozycje ustaw o zmianie konstytucji moga by¢ inicjowane
indywidualnie przez parlamentarzystow obu izb, brak jest natomiast rozwia-
zan prawnych, ktore prawo inicjowania zmian konstytucji przyznawatyby
grupom parlamentarzystow badz innym formalnym strukturom kolegialnym
(komisjom, delegacjom itp.)%2. W przeciwienstwie do projektow egzekutywy,
wymogi odnoszace si¢ do propozycji ustaw o zmianie konstytucji sa znacznie
ograniczone i maja przede wszystkim charakter uwarunkowan materialnych,

60 Y. Saccucci, Du recours au comité..., op. cit., s. 190. F. Hamon zastanawia si¢ jednak, czy
majac na wzgledzie istotng rolg prezydenta do determinowania prac komitetéw i komisji
poprzez konkretne sugestie w rozwiazaniu zagadnienn poddanych pod debate, nie byloby
bardziej pozadane przedstawienie ich parlamentowi od razu, w konkretnym projekcie ustawy,
pozostawiajac mozliwos¢ ich korygowania odpowiednim ciatom (komisjom) parlamentarnym
juz na etapie prac legislacyjnych, Du Comité Vedel au Comité Balladur..., op. cit., s. 210.

61 Na tym tle odmiennie od wskazanej praktyki przedstawia si¢ inicjatywa reform ustrojowych
lansowanych przez prezydenta E. Macrona. Prace toczyly si¢ bowiem na forum parlamentu,
w specjalnie utworzonych w tym celu grupach roboczych zfozonych z parlamentarzystow.
Pierwsze wyniki tych prac zostaly przedlozone w raportach izb: w Zgromadzeniu Narodowym:
Pour une nouvelle Assembée Nationale. Premiére conférence des réformes. Propositions des groupes
de travail. Assembée Nationale, Grudzien 2017; http://www2.assemblee-nationale.fr/static/
reforme-an/Rapport-1-GT.pdf?utm_source=NewsLetter+de+La+ Constitution+d%C3%
A9c0d%C3%A%e&utm_campaign=>6{9046fe8a-EMAIL_CAMPAIGN_2018_01_22&utm_
medium=email&utm_term=0_fb3cb0alfe-6f9046fe8a-32378321. W Senacie: 40 propositions
pour une révision de la Constitution utile a la France, Senat, Groupe de travail du Sénat
sur la révision constitutionnelle, 28 stycznia 2018; http://www.senat.fr/fileadmin/Fichiers/
Images/presidence_senat/40_propositions_du_groupe_de_travail _du_Senat_sur_la_revi-
sion_constitutionnelle.pdf?utm_source=NewsLetter+de+La+ Constitution+d%C3%A
9c0d%C3%A%e&utm_campaign=9219d8369-EMAIL_CAMPAIGN_2018_01_29&utm_
medium=email&utm_term=0_fb3cb0alfe-9f219d8369-32378321. W efekcie prezydencki pro-
jekt ustawy konstytucyjnej nr 911 zostat ztozony w Zgromadzeniu Narodowym 9 maja 2018 r.
(projet de loi constitutionnelle pour une démocratie plus représentative, responsable et efficace),
http://www.assemblee-nationale.fr/15/projets/pl0911.asp

62 Nie ma jednak przeszkod prawnych, by w obrebie tej samej izby projekty byly sygnowane
przez wigcej, niz jednego parlamentarzyste i taka jest czesta praktyka.
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a nie formalnych. Z tego wzgledu, poza ograniczeniami wynikajacymi z art. 89
konstytucji, nalezy zwrdci€ uwage, zZe propozycji ustaw o zmianie konstytucji
nie dotyczy regulacja zawarta w art. 40 konstytucji, zgodnie z ktorg nie sg
dopuszczalne te propozycje (a na dalszym etapie takze poprawki), ktorych
przyjecie spowodowaloby zmniejszenie dochodow publicznych badz stworzenie
nowych lub powigkszenie istniejacych wydatkéw publicznych.

Bardzo istotng regulacj¢ wprowadzita zmiana konstytucji z 2008 r., ktora
umozliwia zasiegni¢cie opinii Rady Stanu takze wobec parlamentarnych
propozycji ustaw (w dotychczasowym stanie prawnym Rada Stanu mogta si¢
wypowiada¢ wylacznie na temat projektow rzadowych). Na mocy bowiem
art. 39 ust. 5 konstytucji przewodniczacy izb parlamentu mogg przedtozyc
taka propozycje ustawy do zaopiniowania Radzie Stanu przed rozpatrzeniem
w komisji®3. Rada Stanu opiniuje propozycje¢ ustawy wedle tych samych kry-
teridw, jakie stosuje przy okazji projektow rzagdowych (zob. powyzej). Warto
przy tym zwrdci¢ uwage, ze w przeciwienstwie do projektow rzadowych
opiniowanie przez Rade¢ Stanu propozycji ustaw ma charakter fakultatywny
(odbywa si¢ na wniosek przewodniczacych izb i pod warunkiem, ze nie
sprzeciwi si¢ temu autor projektu) oraz ma miejsce juz po wplynigciu pro-
pozycji parlamentarnej do izby. Znaczenie opinii Rady Stanu nalezy zatem
wiazac nie tyle z treSciag propozycji, ile z dalszymi pracami legislacyjnymi,
zwlaszcza w komisjach parlamentarnych (teoretycznie — w sytuacji zdecy-
dowanego krytycznego stanowiska Rady Stanu — moze nawet przesadzic¢
0 zaprzestaniu rozpatrywania danej propozycji przez izbg)%*.

W praktyce V Republiki znamienny jest fakt, ze wszystkie przepro-
wadzone zmiany ustawy zasadniczej byly inicjowane przez prezydenta na
wniosek premiera. ParlamentarzySci nie pozostawali jednak bierni w tej
dziedzinie, byli bowiem autorami kilkuset propozycji ustaw o zmianie kon-
stytucji, ktore nie doczekaly si¢ uchwalenia%. Powodem tego stanu sa nie-
watpliwie dwa czynniki, o ktorych bedzie mowa w dalszych rozwazaniach:
po pierwsze, szeroki zakres uprawnien rzadu w procedurze ustawodawczej
z mozliwoscig blokowania inicjatyw parlamentarnych; po drugie, uzaleznie-

63 Zob. S. Leroyer, L'apport du Conseil d’Etat au droit constitutionnel de la V¢ République.
Essai sur une théorie de I'Etat, Paris 2011, s. 570.

64 W dotychczasowej praktyce parlamentarnej stosowanie art. 39 ust. 5 jest bardzo skromne,
po opini¢ Rady Stanu siggni¢to: siedem razy w okresie trzynastej kadencji Zgromadzenia
Narodowego (od 2009 r. — wejscia w zycie ustawy organicznej precyzujacej rozwiazania
zawarte w art. 39 — do 2012 r.), sze§¢ razy podczas czternastej kadencji — lata 2012-2017).
Zob. J.P. Derosier, A. Vidal-Naquet, L’initiative..., op. cit., s. 154.

65 Zob. P. Jan, komentarz do art. 89, [w:] La Constitution..., op. cit., s. 1995.
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nie przeprowadzenia zmiany konstytucji z inicjatywy parlamentarzystow od
zaaprobowania ustawy konstytucyjnej przez naréd w referendum w trybie
art. 89 ust. 2 konstytucji. Zmusza to do dokonywania szczegotowych kal-
kulacji majacych na celu ocen¢ spotecznego poparcia dla danej inicjatywy
oraz ryzyka zwigzanego z poddaniem propozycji pod osad wyborcow.

2.2. Postepowanie w parlamencie

2.2.1. Dla parlamentarnego postepowania z projektami i propozycjami ustaw
o zmianie konstytucji wymowna jest ogdlna konstatacja, ze w Swietle przepi-
sow konstytucji oraz regulaminow izb parlamentu procedura ustawodawcza
w przedmiocie nowelizacji ustawy zasadniczej zblizona jest do postepowa-
nia charakterystycznego dla uchwalania ustaw zwyktych®. Tizeba przy tym
wyraznie zaznaczyC, ze uregulowania procedury parlamentarnej w omawia-
nym zakresie determinuje podstawowy cel zawarty w art. 89 ust. 3 konstytucji,
jakim jest konieczno$¢ uchwalenia ustawy konstytucyjnej w jednakowym
brzmieniu przez obie izby. Dla zobrazowania kolejnych etapow postgpowa-
nia w parlamencie niezb¢dne jest zatem podkreSlenie kilku waznych kwestii.
Po pierwsze, podstawowe znaczenie majg przepisy dotyczace postgpowania
legislacyjnego wtasciwe dla uchwalania ustaw zwyktych, z uwzglednieniem
zroznicowania w zaleznoSci od podmiotu inicjujacego nowelizacje (prezy-
denckie projekty a parlamentarne propozycje ustaw o zmianie konstytucji).
Po drugie, sposob modyfikacji proceduralnych instrumentéw ustawodaw-
czych w znacznym stopniu warunkuje wspomniany cel, jakim jest dazenie do
osiaggniecia konsensusu pomiedzy izbami. Po trzecie, spojrzenie na omawiane
zagadnienie musi uwzglednia¢ kluczowa, charakterystyczng dla V Republiki,
silng pozycje rzadu w procedurze ustawodawcze;.

Nalezy zatem mieC na wzgledzie szczeg6Olne uksztaltowanie pozycji izb
parlamentu w ustawodawstwie, ze znacznie wzmocniong rola Zgromadzenia
Narodowego®’. Roznice w sprawowaniu funkcji ustawodawczej pomigdzy

66 Szczegblowe przepisy regulaminowe poswigcone ustawom o zmianie konstytucji sa nie-
liczne.

67 Nie wchodzac w te problematyke warto zaznaczyé, ze osobliwy charakter Senatu wynika
m.in. z tego, ze chociaz jest organem przedstawicielskim, stanowi jednocze$nie repre-
zentacje jednostek terytorialnych, a to znajduje odzwierciedlenie w sposobie jego wybo-
ru i funkcjonowania. Senat nie jest organem kadencyjnym, senatorowie wybierani sg
na okres szeSciu lat w wyborach poSrednich przez departamentalne kolegia elektordw,
w sktad ktorych wchodza: deputowani, cztonkowie lokalnych cial samorzadowych (gmin
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izbami uzaleznione sg od rodzaju uchwalanych ustaw. Na tym tle trzy pod-
stawowe kategorie francuskiego ustawodawstwa mozna szeregowac w sposob
gradacyjny, w zaleznoSci od stopnia ,,nasycenia” danej procedury rozwigza-
niami opartymi na modelu symetrycznej pozycji obu izb%. W tym znaczeniu
pozycja Senatu — najstabsza w przypadku uchwalania ustaw zwyklych — wzra-
sta w zakresie ustaw organicznych (z istotnym wzmocnieniem w procedurze
dotyczacej ustaw poswigconych Senatowi), staje si¢ najsilniejsza w przypadku
ustaw konstytucyjnych.

Radykalna zmiana w stosunku do wczeSniejszych konstytucji dotyczaca
podzialu kompetencji miedzy legislatywa i egzekutywa w V Republice zna-
lazta odzwierciedlenie w powierzeniu rzadowi efektywnego kierownictwa
pracami legislacyjnymi. Dla rozwiazan przyjetych w ustawie zasadniczej
z 1958 r. znamienne jest zerwanie z zasada ,,suwerennosci parlamentu”,
bedacego wytacznym przedstawicielem suwerena (narodu), ktore znalazto
odzwierciedlenie w sferze normatywnej dziatalnoSci organdéw wtadzy pan-
stwowej oraz wplynglo na ,redefinicje” poszczegdlnych Zrodet prawa®d.
Zostato to wyrazone takze w systematyce konstytucji; wiekszoS¢ postano-
wien dotyczacych trybu uchwalania ustaw umieszczono bowiem w rozdziale
V zatytulowanym ,,O stosunkach migdzy parlamentem a rzadem”, a nie,
jak to miato miejsce w III i IV Republice, w czgSci poSwigcone] wiadzy
ustawodawczej. W zamierzeniu twOrcow konstytucji funkcja legislacyjna
miata naleze¢ nie tylko do parlamentu. W tym celu przyznano rzadowi
— poza ,wlasnym” zakresem prawotworstwa — takze Srodki zapewniajace
jego przewage w koniecznej wspolipracy z parlamentem przy stanowieniu

i regionéw) i przedstawiciele tych rad. Zob. E. Gdulewicz, Senat a uchwalanie ustaw
w V Republice Francuskiej, PiP 1991, s. 59.

68 Zob. L. Jakubiak, Francuska izba druga na tle przeksztalceri parlamentarnego systemu
rzqdow (od III do V Republiki), Krakow 2016, s. 152. Zagadnienia te beda przedmiotem
dalszych uwag.

69 Cho¢ Konstytucja V Republiki utrzymata tradycyjny podzial aktéw prawodawczych na
ustawy parlamentu (lois) i rozporzadzenia stanowione przez egzekutywe (réglements),
przebudowie ulegto ujecie ich zakresu przedmiotowego, z domniemaniem kompetencji
na rzecz rozporzadzenia. Konstytucja bowiem szeroko okre§lifa uprawnienia prawotwor-
cze egzekutywy (tzw. wladza reglamentacyjna — povoir réglemetaire). Do tzw. domeny
reglamentacyjnej zaliczono: materie inne niz wymienione w art. 34 konstytucji; w ramach
materii okre§lonych w art. 34 te z nich, w ktorych dziatalno$¢ prawotwoércza parlamentu
zostala ograniczona do stanowienia ,,podstawowych zasad” w zakresie do tych zasad nie
nalezacym (art. 34 wylicza materie obj¢te zakresem ustawy, za§ art. 37 ust. 1 stanowi,
ze sprawy nienalezace do zakresu ustawy sa regulowane aktami wiadzy wykonawczej).
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ustaw’0. Powierzenie rzadowi efektywnego kierownictwa pracami legisla-
cyjnymi znalazto wyraz w przyznaniu mu szeregu proceduralnych preroga-
tyw, o ktorych bedzie mowa w dalszej czesci’l. Ten szczegdlny rozktad sit
w zakresie ustawodawstwa stal u podstaw wspomnianego juz zroéznicowania
w nazewnictwie i okreSlania tekstow w zaleznoSci od podmiotu inicjatywy
ustawodawczej na: projets des lois (projekty rzadowe) oraz propositions des
lois (propozycje parlamentarne).

Na tym tle rol¢ parlamentu oceniano jako nazbyt zredukowang i nieodpo-
wiadajaca tradycji republikanskiej. Przy istotnym wsparciu Rady Konstytucyj-
nej zarysowala si¢ jednak tendencja do rozszerzania konstytucyjnych podstaw
stuzacych wyznaczeniu zakresu ustawy i roli ustawodawcy. Fakt ten wart jest
podkreslenia tym bardziej, ze wprowadzenie we Francji w 1958 r. sadu kon-
stytucyjnego miato bezpoSredni zwigzek ze wzmiankowana, nowg strukturg
organOw wladzy w panstwie przejawiajacg sie w degradacji parlamentu i roli

70 W art. 37 ust. 2 przewidziano, ze przepisy w sprawach nalezacych do domeny egzekutywy,
a zawarte w aktach ustawodawczych, mogg by¢ zmieniane w drodze dekretow przyjmo-
wanych po zasiggnieciu opinii Rady Stanu. Przepisy takie wydane po wejSciu w zycie
Konstytucji z 1958 r. moga by¢ zmieniane w drodze dekretow tylko wowczas, gdy ich
reglamentacyjny charakter zostanie stwierdzony przez Rad¢ Konstytucyjna. Na mocy
art. 41 konstytucji moze by¢ natomiast podniesiony zarzut niedopuszczalnoSci propozy-
cji ustawy lub poprawki, jesli w czasie postgpowania ustawodawczego okaze si¢, ze nie
dotyczy ona materii ustawowej lub pozostaje w sprzecznosci z upowaznieniem udzielo-
nym rzgdowi na podstawie art. 38 do wydawania ordonanséw w sprawach nalezacych do
zakresu ustawy. Zarzut moze by¢ podniesiony przez rzad, a od nowelizacji konstytucji
z 2008 1. takze przez Przewodniczacego wtasciwej izby; w razie réznicy zdan migdzy rza-
dem a Przewodniczacym izby rozstrzyga Rada Konstytucyjna. Warto zauwazyc¢, ze art. 41,
cho¢ za gléwny cel ma dbanie o dochowanie konstytucyjnych zasad podzialu kompetencji
prawotwdrczych pomiedzy rzad i parlament, moze stuzy¢ takze jako instrument parlamen-
tarnej ochrony konstytucyjnych zasad zmiany konstytucji. Znane sa bowiem przypadki,
gdy na gruncie art. 41 rzad wystgpowal przeciwko parlamentarnym poprawkom, ktorych
przyjecie pociagneloby za sobg zmiang tekstu konstytucji, stanowigc tym samym obejscie
procedury przewidzianej w tym celu w art. 89 konstytucji. Odwolanie si¢ do art. 41
pomaga unikna¢ sytuacji, w ktorej ustawodawca probuje przekroczy¢ zakres uprawnien
przyznanych konstytuancie. Zob. E. Oliva, L’article 41 de la Constitution du 4 octobre
1958. Initiative législative et Constitution, Paris 1997, s. 407. W konstytucji przewidziano
réowniez mozliwo$¢ poddania pod referendum okreSlonych projektéw ustaw (art. 11 kon-
stytucji) oraz utrzymano instytucje ustawodawstwa delegowanego (wspomniany art. 38
konstytucji). Zob. E. Gdulewicz, Parlament a rzqd..., op. cit.

71 Ustalanie porzadku dziennego prac parlamentu (art. 48 konstytucji); uruchamianie pro-
cedur skréconych (przyspieszonych); gtosowanie nad caloscig lub cze¢scia tekstu przy
uwzglednieniu wylacznie poprawek zaaprobowanych przez rzad (art. 44 ust. 3 konstytucji);
mozliwos$¢ zaangazowania odpowiedzialnosci rzadu w zwigzku z przedfozonym projektem
ustawy (art. 49 ust. 3 konstytucji).
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ustawy. Rada Konstytucyjna zostata bowiem powotana gtéwnie z my$lg o tym,
by petnita role ,straznika” nowego podzialu kompetencji prawotwdrczych
pomiedzy egzekutywe a legislatywe. Wbrew intencjom tworcow Konstytucji
V Republiki to wiasnie orzecznictwo Rady Konstytucyjnej przyczynito si¢ do
zmiany znaczenia ustawy w systemie Zrodet prawa oraz zakresu kompetencji
ustawodawcy V Republiki’2.

Zwieficzeniem dazen zmierzajacych do wzmocnienia funkcji parlamentu
byta reforma konstytucji przeprowadzona w 2008 r.73. Wsr6d zmian Kon-
stytucji V Republiki modyfikacje dotyczace ,,rewaloryzacji” roli parlamentu
1 ,,modernizacji” jego funkcjonowania mialy dominujacy charakter. Ich prze-
jawem byto dazenie do zapewnienia izbom lepszej kontroli nad przebiegiem
ich prac, poprawy w zakresie sprawowania funkcji ustawodawczej oraz wzmoc-
nienia funkcji kontrolnej wobec rzadu, a takze poszerzenia praw opozycji. Na
uwage zastuguje zwlaszcza art. 24 ust. 1 konstytucji, ktéry w nowym brzmieniu
z 2008 r. mOwi expressis verbis, ze parlament uchwala ustawy, kontroluje
dziatalno$¢ rzadu oraz dokonuje oceny polityk publicznych. Dotychczas kon-
stytucja nie formulowala funkcji parlamentu w sposob tak wyrazny. Roz-
wigzania przyjete na skutek reformy 2008 r. (konstytucyjne, ustawowe oraz
regulaminowe) przesunely na rzecz parlamentu szereg uprawnien zwigkszajac
autonomi¢ izb w zakresie organizowania i kierowania swoimi pracami’4.

Dla postepowania legislacyjnego istotna jest ponadto ewolucja Zrodet prawa
parlamentarnego w V Republice, polegajaca na przejsciu od prawa ustalanego

72 Zob. J.L. Debré, Le Conseil constitutionnel: une réussite inattendue de la V¢ République,
[w:] 1958-2008. Cinquantieme anniversaire..., op. cit., s. 309; K. Wojtyczek, Sukces, ktory
zadziwia: metamorfoza francuskiej Rady Konstytucyjnej, [w:] Prawa czlowieka. Spoleczeristwo
obywatelskie. Paristwo demokratyczne. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Pawlowi
Sarneckiemu, Warszawa 2010, s. 211.

73 Jedna z zasadniczych czgSci raportu komitetu Balladura pt. ,,V Republika bardziej
demokratyczna” zostala poSwiecona wzmocnieniu parlamentu (rozdziat II raportu:
., Un Parlament renforcé”). Raport stal si¢ podstawa projektu zmiany konstytucji. Szereg
propozycji zmian konstytucji w zakresie wzmocnienia parlamentu przewidywat juz wcze-
$niejszy raport, przygotowany w 1993 r. przez komitet Vedela.

74 Zob. np. J.E. Gicquel, Les effets de la réforme constitutionnelle de 2008 sur le processus
législatif, Jus Politicum — hors série 2012. Zagadnienia zwigzane z procesem legislacyj-
nym stanowig przedmiot nieustannych rozwazan oraz dyskusji dotyczacych usprawnienia
procedury legislacyjnej. W obecnej (XV) kadencji Zgromadzenia Narodowego, w ktorej
jednym z priorytetow jest reforma prawa parlamentarnego, jak wzmiankowano, powo-
fano kilka grup roboczych wlasciwych dla opracowania konkretnych propozycji zmian
takze na gruncie konstytucyjnym. Zob. najnowsze parlamentarne raporty — Zgromadzenia
Narodowego: Pour une nouvelle Assemblé Nationale..., op. cit.; Senatu: 40 propositions
pour une révision de la Constitution..., op. cit.
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przez same izby, o naturze wewnetrznej lub zwyczajowej, w ktdrej bardzo duza
role odgrywaly precedensy, do prawa parlamentarnego, ktorego nature okresla
orzecznictwo. Znaczace jest w tej materii orzecznictwo Rady Konstytucyjnej,
jako skutek zarowno obligatoryjnej kontroli regulaminéw izb i1 ustaw organicz-
nych (art. 61 ust. 1 konstytucji), jak i tego, ze sprawy procedury wyplywaja
takze przy fakultatywnej kontroli ustaw zwyktych (art. 61 ust. 2 konstytucji)?.

Proces ustawodawczy w V Republice jest zagadnieniem doS¢ dobrze
zilustrowanym w polskiej literaturze prawa konstytucyjnego, zwlaszcza na
bazie przepisow sprzed nowelizacji z 2008 1.7 Nie jest zatem konieczne
analizowanie szczegdlowych jego aspektow. PrzeSledzenie podstawowych faz
postepowania z projektami ustaw o zmianie konstytucji pozwoli natomiast
wskaza¢ te mechanizmy proceduralne, ktore odbiegaja od postgpowania
w sprawie uchwalania ustaw zwyktych badz nabieraja szczegolnego znacze-
nia z punktu widzenia celu, jakim jest uchwalenie ustawy w jednakowym
brzmieniu przez obie izby. Ukazuja ponadto, w jakim stopniu stuza par-
lamentowi oraz Radzie Ministrow do forsowania lub blokowania inicjatyw
ustawodawczych. Biorac pod uwage istotne zmiany, jakie dla postepowania
legislacyjnego przyniosia nowelizacja konstytucji z 2008 r., pewne kwestie
wymagaja naswietlenia na tle przepisow i instytucji obowiazujacych wezesnie;.

2.2.2. Punktem wyjscia dla parlamentarnych prac nad tekstem majacym na
celu nowelizacj¢ ustawy zasadniczej jest zlozenie go w parlamencie, z tym
zastrzezeniem, ze projekty ustaw konstytucyjnych mogg by¢ sktadane w pre-
zydium dowolnie wybranej izby (w praktyce wigkszoS¢ inicjatyw wykonywana
jest w Zgromadzeniu Narodowym), natomiast propozycje parlamentarne sg
sktadane w prezydium izby, do ktdérej nalezy autor tekstu.

75 Zob. J.P. Camby, P. Servent, ttum. M. Granat, Parlament V Republiki Francuskiej, Warszawa
1999, s. 54.

76 W literaturze polskiej zob. zwlaszcza: W. Zakrzewski, Dzialalnos¢é prawotworcza w doktrynie
francuskiej, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego 1962, Nr 49; E. Gdulewicz,
System Zrodel prawa pod rzqdami Konstytucji V' Republiki, Studia Prawnicze 1989, z. 2-3,
s. 94-119; E. Gdulewicz, Parlament a rzqd..., op. cit.; E. Gdulewicz, Senat a uchwalanie
ustaw..., op. cit., s. 59; L. Garlicki, Ustawa a rozporzqdzenie w V' Republice Francuskiej
(Konstytucja z 4 X 1958 po 30 latach stosowania), PiP 1988, z. 9, s. 50-70; A. Patrzatek,
Procedura legislacyjna w parlamencie V' Republiki Francuskiej, Prz. Sejm. 1994, nr 3, s. 77
i n.; W. Skrzydto, Ustrdj polityczny Francji, PWN 1992, s. 212-216; pozycje autoréw fran-
cuskich wydane w jezyku polskim: J.P. Camby, P. Servent, Parlament..., ibidem; J. Gicquel,
Parlament w czasach V' Republiki, Prz. Sejm. 2008 nr 6, s. 87 i n.
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Proces legislacyjny na plenum izby zakiada: debat¢ ogdlna, debate nad
poszczegOlnymi artykutami, ktora obejmuje dyskusje, gtosowanie poprawek
do poszczeg6lnych artykuldw, a nastepnie nad danym artykulem”’ oraz gto-
sowanie nad catoScig projektu. Procedura majaca doprowadzi¢ do uchwa-
lenia tekstu w identycznym brzmieniu okre§lana jest mianem navette (tzw.
zeglowanie ustawy) i polega na swobodnym przekazywaniu tekstu z jednej
izby do drugiej’s. Izba, ktora pierwsza obradowata nad tekstem, przesyla go
do drugiej izby, ktora moze go uchwali¢ bez wtasnych poprawek, co oznacza
przyjecie tekstu i zakonczenie postgpowania ustawodawczego w parlamencie.

2.2.2.1. Porzadek dzienny (/’ordre du jour)

Jak wspomniano, Konstytucja z 1958 r. przyznata rzadowi prerogatywe do
ustalania priorytetowego porzadku dziennego izb, co stanowilo istotne novum
wobec wezesniejszych uregulowan i na wiele lat przesadzilo o jego bezdysku-
syjnej roli w ksztaltowaniu prac parlamentarnych (art. 48). Do 2008 r. rzad byt
catkowitym beneficjentem w zakresie okreslania zarOwno listy, jak i porzadku
tych prac, ktore zgodnie z prawem mogt dowolnie modyfikowac, a wytacznie
jedno posiedzenie w miesigcu bylo zarezerwowane, na zasadzie pierwszenstwa,
dla porzadku dziennego ustalonego przez kazdag z izb™. Taki stan prawny
pociagat za sobg bardzo istotne konsekwencje, takze w sferze parlamentarnych
inicjatyw konstytucyjnych, ktore mozna bylo w dowolny sposob zahamowac,
badz zablokowaé lub nawet odstapi¢ od prac nad nimi®. Srodkami, ktére

77 Etap dyskusji nad artykutami zwigzany jest z poprawkami do tekstow ustawodawczych,
ktore zgodnie z art. 44 konstytucji moga wnosi¢ czlonkowie parlamentu oraz rzad.

78 Ten rodzaj navette — tzw. navette simple, w ktorej rzad powstrzymuje si¢ od wszelkiej
interwencji w stosunki migedzy izbami odr6znia si¢ od navette nastepujacej po zwotaniu
komisji mieszanej, o czym w dalszej czgSci.

79 Pewnych zmian dotyczacych porzadku dziennego dokonano w nowelizacji konstytucji, jaka
miala miejsce 4 sierpnia 1995 r. Byly one zwigzane z wprowadzeniem zasady obradowania
parlamentu podczas jednej sesji zwyczajnej, ktOra rozpoczyna si¢ w pierwszy roboczy
dziefi pazdziernika i koficzy w ostatni dzief roboczy czerwca (zmieniono tre§¢ art. 28
i w zwigzku z tym takze art. 48 konstytucji). Nie wplynelo to jednak na zmniejszenie
prerogatyw rzadu w dziedzinie pierwszefistwa w ustalaniu porzadku dziennego. W praktyce
procedura w sprawie propozycji zmian konstytucji, ktore przeszly przez pierwsze etapy
postegpowania w Zgromadzeniu Narodowym lub Senacie, zawsze konczyta si¢ na skutek
nie wpisania ich do porzadku dziennego prac ktorejS z izb.

80 Np. 3 maja 2000 r. Zgromadzenie Narodowe przyjeto parlamentarng propozycj¢ ustawy
konstytucyjnej zmierzajacej do przyznania czynnego i biernego prawa wyborczego w wybo-
rach municypalnych obcokrajowcom mieszkajacym we Francji i nie bedacym obywatelami
Unii Europejskiej (XIe législature, texte adopté n° 505, 3 mai 2000). Odmowa wpisania
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stuzyly przetamywaniu rygoru narzuconego przez rzad priorytetowym porzad-
kiem dnia (rzad ustalal porzadek dzienny na zasadzie pierwszefistwa) byto
ustalanie uzupelniajacego porzadku dnia przez Konferencje Przewodnicza-
cych (organ funkcjonujacy w kazdej izbie pod kierunkiem przewodniczacego,
z udzialem podmiotéw zainteresowanych ustaleniem porzadku dnia); op6z-
nianie prac przez zawieszanie posiedzen, czy odwolywanie si¢ do regulaminu,
zadanie sprawdzenia kworum, a nade wszystko masowe zgltaszanie poprawek.

Zasadnicza zmiang¢ przyniosta nowelizacja konstytucji z 2008 r., ktora
jako regute ustanowita ustalanie porzadku dziennego przez obie izby (art. 48
ust. 1), za$ rzadowi pozostawita dwa spoSrdd czterech tygodni posiedzen
na ustalanie priorytetowego porzadku dziennego na rozpatrywanie tekstow
oraz na debaty wpisane na jego wniosek (art. 48 ust. 2)8L.

2.2.2.2. Terminy i wersja projektu pod obrady

Co do zasady projekty i propozycje ustaw konstytucyjnych sg ogtaszane pod-
czas posiedzenia plenarnego kazdej izby, a nastgpnie drukowane, rozsylane
i przesylane do odpowiedniej komisji (jednej z komisji statych lub komisji
specjalnej, powolanej ad hoc; w przypadku zmiany konstytucji wtaSciwa jest
stala komisja do spraw ustaw konstytucyjnych, legislacji i generalnej admi-
nistracji Republiki — Commission des lois constitutionnelles, de la législation
et de l'administration générale de la République).

Zmiany wprowadzone w 2008 r. spowodowaly zakreSlenie pewnych
ram czasowych prac parlamentarnych. Dyskusja na posiedzeniu plenarnym
podczas pierwszego czytania, w izbie, do ktorej zostat zlozony projekt lub
propozycja ustawy o zmianie konstytucji, moze si¢ odby¢ najwczesniej po
szeSciu tygodniach od przedlozenia projektu/propozycji. Tekst przekazany
do drugiej izby moze by¢ przedmiotem dyskusji dopiero po uplywie czterech

jej do porzadku dziennego Senatu spowodowala, Ze propozycja nie zostata poddana pod
obrady drugiej izby. Zob. Ph. Blacher, Le Parlement en France, op. cit., s. 101.

W dalszych ustgpach art. 48 dokonano sprecyzowania innych zasad ustalania porzadku
dziennego. Wskazano m.in. rodzaje ustaw, ktére na zasadzie priorytetu rzadu wpisywane
sa do porzadku dziennego (jak np. projekty ustaw finansowych, czy ustaw dotyczacych
finansowania zabezpieczenia spoltecznego, ust. 3); jeden dzien posiedzenia w miesigcu
przeznaczono na porzadek dzienny obrad przyjety przez kazda z izb na wniosek opozycji
oraz grup mniejszosciowych we wiasciwej izbie (ust. 5); przynajmniej jedno posiedzenie
w tygodniu, na zasadzie pierwszenstwa, przeznaczono na zapytania cztonkdw parlamentu
i odpowiedzi rzadu (ust. 6). Zob. M. Lascombe, Les nouvelle regles relatives a la fixation de
lordre du jour sous la V¢ République, [w:] La révision de 2008: une nouvelle Constitution?,
J.P. Camby, P. Fraisseix, J. Gicquel (red.), Paris 2011, s. 267.

8
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tygodni od jego przekazania przez pierwszg izbg (art. 42 ust. 3 konstytucjié2).
Pierwotnie konstytucja nie przewidywala zadnych termindéw w tej materii.
W przypadku ustaw zwyklych terminy, o ktorych mowa w art. 42 ulegaja
zawieszeniu, jeSli rzad wystapi w trybie art. 45 z inicjatywa przyspieszenia
procedury (tzw. procédure accélérée). Regulacja zawarta w art. 89 ust. 2
konstytucji wyklucza mozliwo$¢ zawieszenia tych termindw.

Debata publiczna nad projektem ustawy o zmianie konstytucji w pierw-
szym czytaniu w izbie, do ktorej zostat ztozony projekt, toczy si¢ nad tekstem
przedtozonym przez egzekutywe, co stanowi odstepstwo od obowiazuja-
cej obecnie zasady rozpatrywania projektOw i propozycji ustaw w czasie
posiedzenia plenarnego w wersji przyjetej w komisji, do ktorej tekst zostat
wniesiony83; w nast¢pnych czytaniach debata dotyczy wersji tekstu przeka-
zanej przez izbe, ktora nad nim debatowala (art. 42 ust. 1 i 2 konstytucji)$4.

82 Wersja nadana ustawa konstytucyjna z dnia 23 lipca 2008 r., weszla w zycie z dniem
1 marca 2009 r.

83 Wersja nadana ustawg konstytucyjna z dnia 23 lipca 2008 r.; reforma ta istotnie wzmocnita

znaczenie komisji parlamentarnych, ktdrych rola byta pierwotnie bardzo zredukowana.
Obecnie podstawowa zasada jest, ze debata nad projektami i propozycjami ustaw w czasie
posiedzenia plenarnego odbywa si¢ nad tekstem przyjetym w komisji. W zwyklym poste-
powaniu ustawodawczym, w przypadku projektow rzadowych, komisja koficzy swoj raport
wnioskiem o przyjecie lub odrzucenie, a modyfikacje przedstawia w postaci poprawek.
Wobec propozycji ustawodawczych parlamentu komisja koniczy raport tekstem wspdlnym,
czyli moze zmieni¢ tekst wyjSciowy w zakresie formy i tresci, a wigc redakcje przyjeta
przez jego autora. Sprawozdanie komisji opublikowane i rozestane powoduje, ze projekt
lub propozycja moga by¢ poddane debacie publicznej w izbie, cho¢ co si¢ tyczy propozycji
ustawodawczych, przejScie do tego stadium moze napotka¢ trudnosci np. poprzez zwtoke
we wpisie propozycji w porzadek obrad.
Dotychczas jedynie teksty parlamentarnych propozycji ustaw rozpatrywano na posiedzeniu
plenarnym w ksztalcie wynikajacym z prac komisji, wszystkie za§ projekty ustaw
rozpatrywano na posiedzeniu plenarnym w wersji rzadowej. Nastgpila tez kluczowa
zmiana roli statych komisji parlamentarnych, ktore po reformie z 2008 r. sa podstawowymi
komorkami do rozpatrywania projektoéw i propozycji, a ktérych liczba wzrosta z szeSciu do
osmiu (art. 43 ust. 1 konstytucji). Wyjatkiem stala si¢ zasada sprzed 2008 r., zgodnie z ktdra
teksty legislacyjne sg przesytane do rozpatrzenia przez specjalnie w tym celu powolane
komisje (art. 43 ust. 2 konstytucji). Zob. P. Turk, Le statut des commissions permanentes:
une évolution sans révolution, [w:] La révision de 2008..., J.P. Camby, P. Fraisseix, J. Gicquel
(red.), op. cit., s. 203.

84 Warto zauwazy¢, ze w $wietle regulaminu Zgromadzenia Narodowego (i Senatu) debata
moze by¢ poprzedzona ztozeniem wniosku o odrzucenie (motion de rejet préalable) tek-
stu, jesli jego treS¢ stoi w sprzecznosci z przepisami konstytucji (art. 91 ust. 5 rZN po
zmianie regulaminu z 2009). Jakkolwiek uzycie tego Srodka proceduralnego w przypadku
prac nad zmiang ustawy zasadniczej moze si¢ wydawac paradoksalne, si¢gnigcie po ten
instrument nie jest calkowicie wykluczone, zwtaszcza w sytuacjach newralgicznej natury.
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2.2.2.3. Navette (wahadlo) i ewentualno$¢ commission mixte paritaire
(parytetowa komisja mieszana)

Brak uzgodnienia wspolnego tekstu w pierwszym czytaniu powoduje prze-
prowadzenie kolejnych czytan, az do chwili, kiedy jedna z izb wyrazi zgode
na brzmienie tekstu przekazanego przez druga, akceptujac zaproponowane
poprawki i nie wprowadzajac wtasnych. Przedmiotem kolejnych czytah sa
jedynie kwestie sporne, czyli artykuly, co do ktorych nie uzgodniono wspdl-
nych stanowisk.

Teoretycznie wielokrotno$¢ navette moze by¢ nieograniczona, moze si¢
ona toczy¢ az do uzgodnienia (lub odrzucenia) tekstu przez obie izby. Izby
pozostaja w pelni suwerenne, zadna z nich nie moze narzuci€ swojej decyzji.
W zwyklym postepowaniu ustawodawczym, jezeli przedmiotem postepowa-
nia jest wniosek ustawodawczy, odrzucenie go przez izbe, w ktorej zostat
ztozony, koniczy postepowanie. Natomiast odrzucenie projektu rzadu przez
jedna z izb nie wigze drugiej i nie przerywa postgpowania — projekt zostaje
poddany kolejnemu czytaniu w ostatnim gtosowanym brzmieniu w drugiej
izbie. Jedynie wspodlne stanowisko obu izb, tak w przypadku pozytywnej jak
i negatywnej oceny tekstu, pozwala na jego uchwalenie (lub odrzucenie).
W postepowaniu w sprawie zmiany konstytucji odrzucenie zaréwno pro-
pozycji parlamentarnej jak projektu egzekutywy przez ktora$ z izb zamyka
proces ustawodawczy.

Konstytucja nie ogranicza roOwniez czasu trwania navette. Proces ten nie
daje jednak pelnej swobody parlamentowi. Kontroluje go rzad posiadajacy
srodki umozliwiajace przerwanie, wznowienie i zakonczenie navette. Brak
zgody migdzy Zgromadzeniem Narodowym a Senatem czyni z rzadu arbi-
tra co do okreSlenia toku postepowania. Nalezacy do niego wybor dalszej
procedury uzalezniony jest od celu, ktory chce osiagna¢ (uchwalenie badz
odrzucenie tekstu) oraz politycznego uktadu sit mi¢gdzy nim a izbami.

W procedurze zmiany ustawy zasadniczej istotng kwestig jest rozstrzy-
gnigcie, czy dla rozwigzania problemdéw spornych miedzy izbami istnieje
mozliwo$¢ zwolania przez premiera, lub — od 2008 r. w odniesieniu do
propozycji ustawy — takze Przewodniczacych obu izb wystepujacych wspol-

Z wnioskiem takim, w celu odrzucenia projektu zmiany konstytucji zwiazanej z ratyfi-
kacja Traktatu z Maastricht, wystapit w 1992 r. Ph. Seguin, deputowany zdecydowanie
przeciwny ratyfikowaniu tego traktatu przez Francj¢. Projektowi zarzucil naruszenie zasa-
dy suwerennoSci narodu, ktdra uznawal za jedna z najistotniejszych zasad V Republiki
o ponadkonstytucyjnym charakterze.
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nie, parytetowej komisji mieszanej obu izb (commission mixte paritaire). Co
do zasady zwotanie komisji mieszanej jest mozliwe po pierwszym czytaniu
w kazdej z izb, jezeli rzad zadeklarowatl procedure przyspieszona, nie spo-
tykajac sprzeciwu Konferencji Przewodniczacych obu izb®, lub po dwdch
czytaniach w kazdej z izb, jezeli w braku porozumienia migdzy izbami rza-
dowy lub parlamentarny projekt ustawy nie zostal w tym czasie przyjety
(art. 45 ust. 2 konstytucji). W ciagu pi¢tnastu dni od zlozenia sprawozdania
komisji rzad moze skierowaé pod obrady tekst opracowany przez komisj¢
lub ostatni tekst, nad ktérym odbylo si¢ glosowanie w parlamencie. Jezeli
rzad nie przedlozy parlamentowi tekstu komisji mieszanej (co oznacza brak
jego akceptacji), nastepuje wznowienie navette, a dalsza debata toczy sie¢ tak,
jakby nie doszto w ogodle do zwotlania komisji, az do ostatecznego uchwa-
lenia lub odrzucenia tekstu przez obie izby. W sytuacji, w ktorej komisja
mieszana nie podejmie wspOlnego stanowiska lub tekst ten nie zostanie
przyjety, rzad moze naruszy¢ zasad¢ uchwalania prawa przez obie izby na
korzy§¢ Zgromadzenia Narodowego i zazada¢ od niego ostatecznego roz-
strzygnigcia (tzw. ostatnie stowo Zgromadzenia Narodowego, art. 45 ust. 4
konstytucji). Zgromadzenie Narodowe moze wziaé za podstawe albo tekst
wypracowany przez komisj¢ mieszana, albo ostatni tekst uchwalony przez
Zgromadzenie, zmieniony w okreslonych wypadkach przez jedng lub szereg
poprawek przyjetych przez Senat. W postepowaniu ustawodawczym doty-
czacym ustaw zwyklych procedura ta jest przede wszystkim instrumentem
polityki rzgdu wobec parlamentu. Pozwala mu bowiem na przeciwstawienie
zdania Senatu Zgromadzeniu Narodowemu, lub tez na wyeliminowanie
opozycji. Praktyka pokazuje bowiem, ze ostatnie stowo Zgromadzenia Naro-
dowego, jest ostatnim stowem rzadu.

W Swietle powyzszych uwag nalezy podkreslic, iz podstawowe zatozenie,
jakim dla zmiany konstytucji jest dazenie do uchwalenia ustawy konstytu-
cyjnej w jednakowym brzmieniu przez obie izby, stanowi istotne ograni-
czenie w zakresie stosowania przepisOw poswieconych mieszanej komisji
wspOlnej. Wytacza bowiem mozliwos$¢ skorzystania przez rzad z przyzna-
nia ,ostatniego stowa” Zgromadzeniu Narodowemu. To wia$nie aspekt
skutkéw, jakie moga wigzac si¢ z pracami komisji mieszanej przesadza, iz
w doktrynie dominuje stanowisko o wytaczeniu stosowania art. 45 w pro-

85 Procedura przyspieszona powoduje odstgpstwo od termindw wyznaczonych dla prac par-
lamentarnych w art. 42 ust. 3 konstytucji.
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cesie zmiany konstytucjise. W dotychczasowej praktyce ustrojowej nie byto
przypadku zwolania komisji mieszanej w procedurze zmiany konstytucji.
Wypracowaniu wspOlnych ustalefi stuzylo natomiast zwotywanie niefor-
malnych grup parlamentarzystow®’. Rdznica pomigdzy ustaleniami komisji
mieszanej a ustaleniami grup nieformalnych polega na tym, ze efektem
prac pierwszej z nich jest konkretny tekst przedstawiany parlamentowi
pod glosowanie, za$ ustalenia nieformalne stanowig efekt posredni, gdyz
wymagaja jeszcze dalszych prac w celu nadania im ksztattu normatywnego.

2.2.2.4. Poprawki

Prawo do wnoszenia poprawek przystuguje cztonkom parlamentu oraz rza-
dowi (art. 44 ust. 1 konstytuc;ji)®. Brak jest przeszkdd prawnych do sktadania
poprawek przez komisje lub kilku parlamentarzystow jednej izby, reprezen-
tujacych zazwyczaj te¢ sama grupe parlamentarna, taka jest tez czesta prak-

86 Zob. np. P. Avril, J. Gicquel, Droit parlementaire..., s. 189; J. Gicquel, J.E. Gicquel, Droit
constitutionnel et institutions politiques, Paris 2014, s. 511; Th. Renoux, M. de Villiers,
Code constitutionnel, Paris 2010, s. 895. Trzeba jednak zauwazy¢, ze niektdrzy znawcy
problematyki zajmuja mniej kategoryczne stanowisko. Mozna spotkaé opinig, ze brak
mozliwoSci przeciwstawienia Senatowi ,,ostatniego stowa” Zgromadzenia Narodowego
Swiadczy o nieskuteczno$ci zwolywania komisji mieszanej, Ch. Bigaut, Les révisions de la
Constitution de 1958, Paris 2007, s. 3, podobnie P. Jan, komentarz do art. 89 konstytucji,
[w:] La Constitution..., op. cit., 1998. Zauwaza si¢ takze, ze jakkolwiek nie ma watpli-
wosci co do niestosowalnoSci art. 45 ust. 4 konstytucji (,,ostatnie stowo”), dopuszczalne
jest zwolywanie komisji mieszanej na podstawie art. 45 ust. 2 i 3 dla wypracowania
wspolnego stanowiska izb i poddania go pod gtosowanie, G. Carcassonne, M. Guillaume,
La Constitution..., op. cit., s. 405; J.Ph. Derosier, Les limites constitutionnelles..., op. cit.,
s. 97.

87 Np. w 1993 r. spotkanie przedstawicieli parlamentarzystow z reprezentantami rzadu
w sprawie projektu zmiany w zakresie Najwyzszej Rady Sadownictwa oraz odpowie-
dzialnoSci karnej ministréw (nie zostat uchwalony) czy w 1995 r. gléwnych przedstawicieli
wigkszosciowych partii politycznych w sprawie zmian dotyczacych zakresu referendum,
sesji stalej parlamentu oraz statusu parlamentarzystow (zmiana zostala uchwalona).

88 Warto zauwazy¢, ze od nowelizacji konstytucji w 2008 r. warunki wykonywania prawa
wnoszenia poprawek zawarte w regulaminach izb parlamentu musza odpowiada¢ podsta-
wowym zasadom wyznaczonym przepisami ustawy organicznej (zasady te zostaly zawarte
w ustawie organicznej nr 2009-403 z 15 kwietnia 2009 r.). W parlamentarnym prawie
francuskim wyrdznia si¢ takze ,,podpoprawki”, czyli propozycje modyfikacji poprawki.
Prawo do wnoszenia podpoprawek jest nieodlaczne od prawa do wnoszenia poprawek,
za$ przyjeta podpoprawka nie moze by¢ sprzeczna z poprawka, do ktdrej si¢ odnosi.
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tyka%. W V Republice dostrzegalny jest fakt, ze zwielokrotnienie poprawek
idzie w parze z inflacjg prawa, a ponadto staje si¢ naturalnym trybem zgla-
szania inicjatyw parlamentarnych, poniewaz ,,tatwiej sobie radzi” z rygorami
porzadku dnia. Jest to forma bardziej elastyczna, szybsza, a ponadto pozwala
parlamentarzystom na zaznaczenie swojego stanowiska. Droga zlozenia
propozycji ustawy cele te osigga si¢ zdecydowanie rzadziej. Bez watpienia
prawo zglaszania poprawek stuzy parlamentarzystom, a szczegOlnie opozy-
cji, do podejmowania aktywnych dzialan w pracach ustawodawczych. Nie
mozna jednak traci€ z pola widzenia faktu, ze nadmierna aktywno$¢ w tym
zakresie stanowi czestg taktyke zmierzajaca do opoOznienia lub obstrukcji
prac ustawodawczych nad konkretnym tekstem?. Warto w zwigzku z tym
zwrOci¢ uwage na watpliwosci, jakie mogg budzi¢ parlamentarne poprawki
do prezydenckich projektow ustaw o zmianie konstytucji. Ustawa uchwalona
z inicjatywy prezydenta moze by¢ przyjeta przez Kongres lub w drodze
referendum, zas$ dla inicjatyw parlamentarnych jedynym sposobem aprobaty
jest referendum, co utrudnia proces ich dojScia do skutku. Dopuszczenie
istotnych modyfikacji projektow prezydenckich w trybie poprawek w par-
lamencie moze zatem stanowi¢ sposOb na obejScie wymogow zwigzanych

89 W mysl art. 98 ust. 1 regulaminu Zgromadzenia Narodowego (dalej: rZN) prawo wnosze-
nia poprawek przystuguje rzadowi, komisji, do ktorej wptynal projekt, komisji, do ktorej
przekazano projekt w celu zasiggnigcia opinii oraz deputowanym. Art. 48 ust. 1 regulaminu
Senatu (dalej: rSn) méwi o prawie do wnoszenia poprawek przez rzad i senatorow.

9 Zob. J.P. Camby, P. Servent, Parlament..., op. cit., s. 73; zob. takze tych samych autor6w,

Le travail perlementaire sous la ¢ Republique, Paris 2011, s. 89. Ciagly wzrost liczby
poprawek w kolejnych kadencjach parlamentu uznawany jest za jedna z przyczyn, dla
ktorych parlament francuski wymaga zmian. Pewne modyfikacje w tym zakresie nastapily
na gruncie ustawy organicznej nr 2009-403 z 15 kwietnia 2009, dopuszczajacej mozli-
wos¢ ustalania w regulaminach izb warunkéw, w jakich przedstawianie poprawek moze
nastgpowaé w trybie uproszczonym, bez poddawania ich pod dyskusje. Procedura taka
zostala przewidziana w art. 49 regulaminu Zgromadzenia Narodowego (tzw. temps législatif
programmé). Srodek ten nie moze mie¢ jednak zastosowania do nowelizacji konstytucji
(art. 118 ust. 1 w zw. z art. 49 ust. 5 rZN).
Dostrzegalna i niepokojaca od lat inflacja poprawek legislacyjnych stafa si¢ jednym
z podstawowych punktéw prac specjalnych grup parlamentarnych odpowiedzialnych
za przygotowanie zalozefi nowelizacji ustawy zasadniczej, przedstawionych w raporcie
Pour une nouvelle Assemblée Nationale. Decembre 2017, op. cit., s. 101. Istotne zmiany
w zakresie zglaszania poprawek w Senacie zostaly wprowadzone zmiang regulaminu
Senatu z 14 grudnia 2017 (uznana za zgodna z konstytucja decyzja Rady Konstytucyjnej
nr 2017-757 DC z 16 stycznia 2018), w mySl ktdrej dopuszcza si¢ ewentualnosé realizacji
prawa do zglaszania poprawek tylko w czasie prac komisji (art. 47 ter ust. 1). Zasada
ta nie dotyczy jednak projektéw ustaw o zmianie konstytucji (a contrario — obejmuje
propozycje ustaw o zmianie konstytucji).
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z inicjatywg parlamentarng. W praktyce jednak poprawki parlamentarne
ingerujace w tekst projektdw prezydenckich sg przez egzekutywe politycznie
akceptowalnel.

Z konstytucji, regulaminOw izb oraz orzecznictwa konstytucyjnego wyni-
kaja pewne uwarunkowania materialne odnoszace si¢ do poprawek legisla-
cyjnych. W odniesieniu do projektow i1 propozycji nowelizacji ustawy zasad-
niczej nie maja przy tym zastosowania dwa wyrazne ograniczenia dotyczace
poprawek zglaszanych przy uchwalaniu ustaw zwyktych, a zawarte w art. 40
oraz art. 41 konstytucji®2.

O dopuszczalnoSci poprawki w aspekcie materialnym przesadza jej zwia-
zek (wigz), nawet posredni, z rozpatrywanym tekstem (art. 98 ust. 5 rZN;
art. 48 ust. 3 rSn)%, co stanowi nawigzanie do regulacji wcze$niejszych
konstytucji republikanskich. Juz na gruncie przepisow regulaminu Zgro-
madzenia Narodowego sprzed jego zmiany wynikajacej z koniecznoSci
dostosowania do konstytucji znowelizowanej w 2008 r.94, w orzecznictwie
Rady Konstytucyjnej znamienne bylo wskazywanie na $ciste ramy (ogra-
niczenia) prawa do poprawek (limites inhérentes au droit d’amendement),
a brak bezposredniego zwigzku poprawki z tekstem mogt by¢ nawet uznany
za wystarczajaca przestanke jej odrzucenia®>. W praktyce jednak rzad nie

91 Zob. G. Carcassone, M. Guillaume, La Constitution..., op. cit., s. 405.

92 Art. 40 méwi o niedopuszczalnosci tych propozycji ustaw oraz poprawek parlamentarzy-
stow, ktorych przyjecie spowodowaloby zmniejszenie dochodéw publicznych badz stwo-
rzenia lub powigkszenia istniejacych wydatkéw publicznych. Art. 41 stojacy na strazy
podzialu kompetencji prawotwdrczych pomigdzy rzad a parlament, méwi o mozliwosci
zastrzezenia niedopuszczalnoSci propozycji ustawy lub poprawki parlamentarzysty, jesli
wkraczataby ona w dziedzing zastrzezong dla sfery reglamentacyjnej lub pozostawala
w sprzecznosci z upowaznieniem udzielonym na podstawie art. 38 konstytucji do wyda-
wania rozporzadzen z moca ustawy.

93 Tre$¢ tych przepisow w brzmieniu nadanym na skutek zmiany regulaminéw izb wynika-
jacych z dostosowania do przepiséw konstytucji zmienionej latem 2008 r. oraz doprecy-
zowanej w drodze ustawy organicznej nr 2009-403 z 15 kwietnia 2009. Dopuszczalnosé
w aspekcie formalnym reguluje art. 98 ust. 2-4 rZN oraz art. 48 ust. 2 rSn (zasada
pisemnosci, uzasadnienia, odniesienia do jednego artykutu projektu/propozycji).

9 Zmiana regulaminu nastapita uchwata Zgromadzenia Narodowego nr 292 z 27 maja
2009 r.

95 Zob. L. Garlicki, Francuska Rada Konstytucyjna a poprawki do projektow ustaw, [w:] W kregu
zagadnien konstytucyjnych. Profesorowi Eugeniuszowi Zwierzchowskiemu w darze, M. Kudej
(red.), Katowice 1999, s. 290-292; B. Baufumé, Droit d’amendement et Constitution sous
la Cinquieme République, Paris 1993. Tizeba jednak podkrefli¢, ze orzecznictwo Rady
Konstytucyjnej ewoluowato przechodzac od Scistego rozumienia dopuszczalnoS$ci poprawki
ze wzgledu na jej bezposredni zwigzek z tekstem do mniej rygorystycznego istnienia



192 Rozdziat IV

zawsze przeciwstawia si¢ woli parlamentarzystow. Niekiedy okolicznosci
sprzyjaja sytuacji, by w drodze poprawek forsowaé zagadnienia, ktére nie
pozostaja w Scistym zwigzku z projektem. Znamienny jest tu przyktad nowe-
lizacji konstytucji z 25 czerwca 1992 r. niezbednej dla ratyfikacji Traktatu
z Maastricht, w ktorej poza kwestiami niezbednymi i wynikajacymi z rozstrzy-
gniecia Rady Konstytucyjnej w sprawie niezgodnosci traktatu z konstytucja,
w drodze poprawek przeprowadzono zmiany nie majace zadnych powigzan
z przedlozona materig (wWprowadzono odestanie do ustawy organicznej kwe-
stii okreSlenia oraz zasad zmian statusu dawnych terytoriow zamorskich
i ich wlasnych kompetencji; wprowadzono zasadg, iz jezykiem urzgdowym
Republiki jest jezyk francuski).

Z. proceduralnego punktu widzenia podkreSlenia wymaga ponadto
kompetencja rzadu do sprzeciwienia si¢ — po otwarciu debaty plenarnej
— rozpatrzeniu poprawki, jesli nie zostata wczesniej przedstawiona komisji
(art. 44 ust. 2 konstytucji). Cho¢ procedura ta w praktyce jest dos¢ rzadko
wykorzystywana, jej znaczenie wzrosto znaczaco w ostatnim czasie wraz
ze wzrostem uprawnien stalych komisji parlamentarnych, jaki nastapil na
skutek nowelizacji konstytucji z 2008 r.%7

zwigzku poprawki z tekstem. Takie znaczenie nadaje poprawkom regulacja regulaminéw
izb w wersji nadanej w drodze zmiany z 2009 r., o ktérej mowa w poprzednim ustepie,
mowiacych o zwiazku poprawki — nawet poSrednim — z rozpatrywanym tekstem (art. 98
ust. 5 rZN; art. 48 ust. 3 1Sn ,,un lien, méme indirect, avec le texte déposé ou transmis”).
Zob. J.P. Camby, P. Servent, Le travail parlementaire..., op. cit., s. 105-107; J.P. Camby,
La procédure législative en France, Paris 2010, s. 33.

9 Ustawa konstytucyjna nr 92-554 z 25 czerwca 1992 r. Zob. P. Jan, komentarz do art. 89,
[w:] La Constitution..., op. cit., s. 1998.

97 Tendencje zmierzajace do usprawnienia procedury legislacyjnej obecne sa w parlamencie
w ostatnim czasie. Dzialania majgce na celu wzmocnienie prac na forum komisji zaowo-
cowaly w Senacie wdrozeniem konkretnych rozwigzan. Istotne zmiany w regulaminie
Senatu wprowadzono eksperymentalnie juz w 2015 r., zakre§lajac okres ich obowigzywania
do czasu wyboréw jesienig 2017 r. (résolution du 13 mai 2015 réformant les méthodes
de travail du Sénat dans le respect du pluralisme, du droit d’amendement et de la spéci-
ficité sénatoriale, pour un Sénat plus présent, plus moderne et plus efficace). Sprawdzone
w praktyce, wprowadzono nastepnie docelowo do regulaminu izby uchwalg z 14 grudnia
2017 r. (résolution du 14 décembre 2017 pérennisant et adaptant la procédure de législation
en commission). Podstawowym celem tych uregulowan jest wprowadzenie, pod pewnymi
warunkami i w braku sprzeciwu rzadu, przewodniczacych grup parlamentarnych badz
przewodniczacego komisji rozpatrujacej tekst, mozliwosci rozpatrywania tekstow oraz
zglaszania poprawek wylacznie w komisjach, z zastrzezeniem jednak debaty ogdlnej oraz
gltosowania na forum izby (art. 47ter regulaminu Senatu). Art. 47ter ust. 2 wylacza t¢
procedur¢ w przypadku projektow (ale nie — propozycji!) ustaw konstytucyjnych. Zob.
J.Ph. Derosier, La législation en commission au Sénat: pérennisation d’une expérimentation.
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Rzad posiada takze prawo do zainicjowania tzw. vote bloqué (art. 44
ust. 3 konstytucji), czyli jednego glosowania nad caloscig lub czedcig dysku-
towanego tekstu, obejmujacego wylacznie poprawki wniesione lub zaapro-
bowane przez rzad. Skorzystanie z glosowania zblokowanego moze dotyczy¢
wybranych artykutow lub nawet wybranych fragmentow przepisow; moze
by¢ stosowane wielokrotnie wobec tego samego tekstu, na roznych etapach
postepowania w obu izbach. Nie stanowi jednak przeszkody dla odbycia wia-
Sciwej debaty ani nie ogranicza prawa do wnoszenia poprawek. Ma bowiem
na celu jedynie uniknigcie glosowania nad kazdg z poprawek z osobna. Nie-
korzystny wynik takiego gtosowania nie ma zadnego politycznego ryzyka dla
rzadu. W procesie zmiany konstytucji zastosowanie tego srodka prawnego
moze mie¢ dwojakie znaczenie. Po pierwsze, pozwala doprowadzi¢ projekt
rzadowy do fazy glosowania bez poprawek parlamentarnych. Po drugie,
w przypadku, kiedy rzadowi nie odpowiada propozycja zmiany konstytucji
autorstwa parlamentarzystow, moze zaproponowac poprawke neutralizujaca
projekt parlamentarny i zazadac jej przegltosowania w formie vote bloqué®s.
W dotychczasowej praktyce parlamentarnej procedura ta nigdy nie zostala
zastosowana w przypadku rozpatrywania projektow ustaw konstytucyjnych.

2.2.2.5. Inne rzadowe prerogatywy

Jakkolwiek w drodze rozwigzan konstytucyjnych przyznano rzadowi szereg
prerogatyw w procedurze legislacyjnej, jak wzmiankowano, nastgpity w tym
zakresie istotne modyfikacje zwiekszajace uprawnienia izb parlamentarnych.
Poza wspomnianymi, do prerogatyw rzadowych nalezg takze: klasyczne pro-
cedury skrocone: procedura uproszczona, o ktorej mowa w rozdziale V
regulaminu Zgromadzenia Narodowego (debata ograniczona i glosowanie

A propos de la réforme du réglements du Senat du 14 décembre 2017 et de la décision du
Conseil constitutionnel du 16 janvier 2018, JCP-La Semaine Juridique, éd. Adm. 29.01.2018,
nr 4, s. 95.

98 Zob. A. Sulikowski, Procedury..., op. cit., s. 77. E. Gdulewicz stwierdzila, ze stosowanie
tego Srodka zmienia debate parlamentarng niejako w referendum, w ktérym cztonkowie
parlamentu opowiadajg si¢ ,,za” lub ,,przeciw” zaproponowanym przez rzad rozwigzaniom
prawnym. Skutki takiego glosowania nie sg jednak tak daleko idace. Zob. Postgpowanie
ustawodawcze..., op. cit., s. 93.
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bez debaty) oraz procedura pilna (accélérée)l, ktorych podstawowym
celem jest przyspieszenie prac ustawodawczych. Skutkujg jednak znacznym
ograniczeniem postepowania ustawodawczego 1 w konsekwencji zmuszajq
parlament do dyskusji ogolnikowej, nie pozwalajac na wdawanie si¢ w szcze-
goly i dogtebne wyjaSnienie stanowisk. Zmiany regulaminu Zgromadzenia
Narodowego, jakie nastapity po nowelizacji konstytucji z 2008 r. oraz uchwa-
leniu ustawy organicznej z 15 kwietnia 2009 r. dopelniajacej konstytucyjne
rozwigzania w zakresie procedury ustawodawczej, wytaczyly expressis verbis
mozliwo$¢ stosowania procedury uproszczonej wobec projektow zmian kon-
stytucji (art. 117-3 rZN).

Komentarza wymaga ponadto uprawnienie rzadu do wigzania jego odpo-
wiedzialnoSci z tekstem poddanym pod gtosowanie (art. 49 ust. 3 konsty-
tucji), co moze dotyczy¢ zardwno catego tekstu, jak i poszczegolnych jego
czesci. Tekst uznaje si¢ za przyjety, jesli w ciggu 24 godzin od przedstawienia
wniosku 0 wotum zaufania Zgromadzenie Narodowe nie przediozy wniosku
o wotum nieufnosci i nie uchwali go zgodnie z konstytucyjnie okreSlonymi
zasadami. Nowelizacja z 2008 r. ograniczyta t¢ mozliwos¢ do projektow
ustaw finansowych lub ustaw o finansowaniu pomocy spotecznej, co wydaje
si¢ przesadzac, iz art. 49 ust. 3 nie moze byC stosowany wobec ustaw kon-
stytucyjnych. Zdaniem G. Carcassonne’a brak dopuszczalnosci tego Srodka
prawnego w przypadku projektdw i propozycji ustaw konstytucyjnych wywo-
dzi si¢ ponadto z treSci art. 89 konstytucji, ktory mowi o tekscie podlega-
jacym glosowaniu (voté) w kazdej izbie. Zawazywszy zatem, iz na gruncie
art. 49 ust. 3 stosowanego wylacznie w Zgromadzeniu Narodowym, uchwa-
lenie ustawy moze nastapic¢ bez udzialu Senatu (projet est considéré comme
adopté), za$ art. 89 zaklada przyjecie ustawy konstytucyjnej w jednakowym

9 Tytut 11, czgs¢ 1, rozdziat V regulaminu Zgromadzenia Narodowego. Debata ograniczo-
na i glosowanie bez debaty stuzy¢ maja przede wszystkim szybszemu uchwalaniu ustaw.
W przypadku wpisania do porzadku dziennego glosowania bez debaty przewodniczacy
izby przedstawia pod glosowanie caly tekst, nad ktérym nie przeprowadza si¢ dyskusji.
W przypadku debaty ograniczonej, tekst zostaje poddany pod dyskusje, lecz prawo zabra-
nia glosu przystuguje SciSle okreSlonym podmiotom.

100 Wniosek o zastosowanie procedury pilnej moze dotyczy¢ zaréwno projektow rzadu, jak
i wnioskow ustawodawczych cztonkéw parlamentu (art. 45 ust. 2 konstytucji). Jego skut-
kiem jest mozliwo$¢ powolania przez rzad juz po pierwszym czytaniu komisji mieszanej
zlozonej z przedstawicieli obu izb parlamentu zobowigzanej do zaproponowania tekstu
przepiséw pozostajacych przedmiotem dyskusji (tekst ustawy musi by¢ przyjety przez obie
izby w jednakowym brzmieniu). Na temat watpliwosci co do powolania komisji mieszanej
w przypadku prac nad projektami ustaw o zmianie konstytucji byta mowa powyzej.
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brzmieniu przez obie izby, wigzanie odpowiedzialnoSci rzadu z nowelizacja
konstytucji nie moze mie¢ miejscalol,

W kontekScie powyzszych przyktadow nasuwa si¢ wniosek, ze chociaz
prerogatywy rzadu w postepowaniu ustawodawczym przesadzaja o jego zna-
czacym wplywie na ksztalt prac, nastagpito w tym obszarze szereg istotnych
zmian.

2.2.2.6. Uchwalenie ustawy konstytucyjnej

Dla uchwalenia projektu/propozycji ustawy konstytucyjnej przez kazda z izb
wymagana i wystarczajaca zarazem jest zwykla wigkszo$¢ waznie oddanych
glosOw, w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby cztonkéw danej
izby (art. 61 rZN oraz art. 51 rSn).

W przeciwienistwie do zwyklego postepowania ustawodawczego, w kto-
rym w okreSlonych sytuacjach uchwalenie ustawy moze nastapi¢ nawet przy
sprzeciwie Senatu, o czym byta mowa powyzej (,,ostatnie stowo” Zgroma-
dzenia Narodowego, zwigzanie uchwalenia ustawy z wotum zaufania dla
rzadu), w procedurze wlasciwej dla nowelizowania konstytucji kazda z izb
dysponuje rodzajem ,,weta absolutnego” wobec wszelkich inicjatyw, zarowno
rzadowych, jak i parlamentarnych. Zorganizowanie w procedurze zmiany
konstytucji relacji pomigdzy izbami wedtug schematu symetrycznego odbiega
zatem od podstawowych zasad charakterystycznych dla systeméw z tzw.
bicamerisme inéligataire. Y.ukasz Jakubiak zauwaza, ze silne umocowanie
obu izb w procedurze rewizyjnej w jakiejS mierze nie przystaje do logiki
parlamentaryzmu zracjonalizowanego, ktérego przejawem jest takie uksztat-
towanie relacji pomiedzy izbami, by w sytuacji, gdy nie sprawdza si¢ mecha-
nizm symetryczny, mozna si¢ byto odwotaé wytacznie do tej izby, w ktorej
w systemie parlamentarnym ex definitione powinna funkcjonowaé wigkszos¢
rzadowa. SzczegoOlne znaczenie niepodlegajacego wylaczeniu udziatu izb na
roOwnych zasadach dostarcza ustawodawstwu konstytucyjnemu legitymacji
ze strony parlamentu jako takiego, a nie tylko czlonu, ktory i tak udziela
wsparcia rzagdowi, a w okreSlonej konfiguracji politycznej — calej dwuseg-
mentowej wiadzy wykonawczejl02,

101 Zob. G. Carcassonne, M. Guillaume, La Constitution..., op. cit., s. 254; P. Jan, komentarz
do art. 89, [w:] La Constitution..., op. cit., s. 1999. Odmiennie na gruncie stanu prawnego
sprzed 2008 r. A. Sulikowski, Procedury..., op. cit., s. 81.

102Zob. L. Jakubiak, Francuska izba druga..., op. cit., s. 181.
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W praktyce ustrojowej V Republiki Senat kilkakrotnie stawat si¢ realng
zaporg dla zmian ustawy zasadniczej'93. W 1984 r. Prezydent F. Mitterrand
zaproponowal zmian¢ art. 11 konstytucji w celu rozszerzenia zakresu refe-
rendum o sprawy dotyczace gwarancji wolnoSci indywidualnych. Prezydent
mial zamiar odwota¢ si¢ wtedy bezposrednio do narodu i w trybie art. 89
ust. 2 konstytucji, po zaaprobowaniu projektu przez obie izby parlamentu,
podda¢ go pod referendum (stad potocznie mdwito si¢ o referendum na
temat referendum). Kryzys polityczny, jaki nastapit wowczas we Francji,
czemu spoleczenstwo dato wyraz w licznych manifestacjach, doprowadzit
jednak do sytuacji, w ktorej Senat — cho¢ zasadniczo przychylny reformie
— odrzucit projekt ze wzgledéw czysto politycznych. Prezydent Mitterrand
dla wzmocnienia swojego autorytetu potrzebowal pozytywnego wyniku refe-
rendum, a nie bylo to wowczas oczywiste!04. Senat odegral kluczowa role
takze przy okazji innego projektu — z 2 kwietnia 1990 r. — przewidujacego
umozliwienie obywatelom wystepowanie z wnioskami do Rady Konstytu-
cyjnej przy okazji toczacych si¢ postepowan w konkretnych sprawach. Mit-
terrand wycofal projekt na skutek poprawek Senatu, ktore zmienily tres¢
w stopniu trudnym do zaakceptowania przez prezydenta. Z powodzeniem
reforme t¢ przeprowadzono dopiero w 2008 r. Zdecydowana opozycja
Senatu wobec propozycji de Gaulle’a sprawila, iz w 1962 (w sprawie wyboroéw
powszechnych na urzad prezydenta) i 1969 r. (w sprawie reformy Senatu
oraz regionow) prezydent w celu nowelizacji konstytucji odwotlatl si¢ do
kontrowersyjnego w tym przedmiocie art. 11 (o czym w dalszej czesci). Na
problemy z Senatem napotkat niedawno prezydent Macron wybrany wiosng
2017 r. Cho¢ latem tego roku utworzone przez prezydenta ugrupowanie
,»Bn Marche!” zdobyto wiekszo$¢ miejsc w izbie nizszej, jesienne wybory do
Senatu przesadzily o braku w obu izbach parlamentarnych takiej wigkszosci,

103 Na pejoratywne postrzeganie roli Senatu korzystajacego z ,,prawa weta” zwraca uwage
J.L. Hérin, Honorowy Sekretarz Generalny Senatu, ktory wskazuje, iz cz¢Sciej przeszkode
dla przeprowadzania zmian konstytucji stanowily dziatania innych niz Senat podmiotow
bioragcych udzial w procesie zmiany konstytucji. Le Sénat et la Révision, Colloque de
Rennes, Jeudi 15 et vendredi 16 mars 2018, Les dix ans de la révision constitutionnelle de
2008; materialy wiasne.

104 Jak zauwaza t.. Jakubiak, sytuacja ta pokazuje charakterystyczne dla francuskiego modelu
ustrojowego ograniczenia instytucjonalne wynikajace z faktu, ze tzw. efekt wigkszoSciowy
(fait majoritaire) wprawdzie wystepuje, ale jest realizowany w wersji stabszej, czyli zakta-
dajacej polityczng tozsamo$¢ prezydenta Republiki, rzadu i wigkszoSci w Zgromadzeniu
Narodowym, ale juz nie wigkszoSci w Senacie. Formuda francuskiej dwuizbowosci w swietle
rozwiqzani ustrojowych V Republiki, Prz. Sejm. 2016, nr 5, s. 42.



Procedury zmiany konstytucji 197

ktora gwarantowalaby dojScie do porozumienia w sprawie zmiany konsty-
tucji. A to implikuje pytania o szanse powodzenia reform konstytucyjnych
zapowiedzianych przez prezydenta oraz powr6t do idei przeprowadzenia
nowelizacji konstytucji na gruncie art. 11105,

Regulacja uzalezniajaca doprowadzenie do zmiany ustawy zasadniczej od
zgodnego poparcia inicjatywy przez obie izby stanowi realng blokade dla sit
politycznych i tym samym istotny czynnik usztywniajacy konstytucje. Na prze-
strzeni lat postrzegano go niekiedy jako zbyt rygorystyczny i podejmowano
proby modyfikacji. W 1993 r. w raporcie komitetu Vedela przewidziano,
ze jeSli projekt lub propozycja ustawy nie zostalyby uchwalone w dwoch
czytaniach w kazdej z izb, prezydent mialby mozliwo$¢ przedlozenia go
narodowi do zatwierdzenia w referendum, pod warunkiem jednak uzyska-
nia w jednej z izb wigkszosci trzech piatych gloséw. Identyczne rozwiaza-
nie zostato zaproponowane w 2008 r. w raporcie komitetu Balladura, ale
nie zostalo ostatecznie wiaczone do projektu ustawy o zmianie konstytucji
(propozycja w raporcie nr 68).

2.3. Zatwierdzenie zmiany konstytucji (referendum lub Kongres)

2.3.1. Wejscie w zycie zmiany konstytucji uzaleznione jest od jej zatwier-
dzenia przez nardd w drodze referendum (art. 89 ust. 2 in fine) lub przez
przedstawicieli narodu zebranych w Kongresie (art. 89 ust. 3), ktory stanowi
polaczone izby parlamentu zbierajace si¢ w Wersalu. Celowe dla dalszych
wywodOow wydaje si¢ przytoczenie treSci wspomnianych przepisow:

Zmiana Konstytucji jest ostatecznie przyjeta po zatwierdzeniu jej w referendum.
(art. 89 ust. 2 zd. 2)

Jednakze projektu zmiany Konstytucji nie poddaje si¢ referendum, jezeli Prezy-
dent Republiki zdecyduje przedtozy¢é go Parlamentowi zwolanemu w charakterze
Kongresu; w takim przypadku projekt zmiany zostaje przyjety, jezeli wypowie si¢
za nim wigkszo$¢ trzech piatych waznie oddanych gtoséw. Prezydium Kongresu jest
Prezydium Zgromadzenia Narodowego. (art. 89 ust. 3)106

105 Zob. J.Ph. Derosier, Le Sénat, ou l'opposistion ravivée, http://constitutiondecodee.blog.
lemonde.fr/2017/09/25/le-senat-ou-lopposition-ravivee/

106 Tre§¢ przepisu w ttum. W. Skrzydly, http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uplo-
ads/2015/10/Francja_pol_010711.pdf
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W Swietle wyktadni — jezykowej, systemowej, historycznej — przytoczonego
unormowania oraz praktyki ustrojowej na plan pierwszy wysuwaja sie kwe-
stie nie budzace watpliwosci, a na ich tle sygnalizowane w doktrynie oraz
zaistniale w praktyce problemy, ktorych konstytucja wprost nie rozstrzyga.

Z treSci oraz sekwencji przepisow art. 89 ust. 2 1 3 wynika, ze ustrojodawca
uznal referendalny tryb zatwierdzenia zmiany konstytucji za podstawowy
dla akceptacji proponowanych reform konstytucyjnych. Teza ta znajduje
potwierdzenie w dokumentach Zrodtowych z czaséw uchwalania Konstytucji
w 1958 r. i z normatywnego punktu widzenia nie budzi zastrzezenl?’.

W sytuacji, gdy podstawa zmiany konstytucji jest parlamentarna pro-
pozycja ustawy konstytucyjnej, referendum stanowi nie tylko gtowny, ale
takze jedyny mozliwy tryb zatwierdzenia uchwalonych zmian. Mechanizm ten
pelni role utrudniajaca i usztywniajaca zarazem procedur¢ zmiany ustawy
zasadniczej inicjowang przez parlamentarzystow, czym wyraza intencje de
Gaulle’a z okresu prac nad tekstem Konstytucji z 1958 r. zniechecenia
przedstawicieli wladzy ustawodawczej do wplywania na ksztalt rozwigzan
konstytucyjnych108,

Konstytucja nie przewiduje przy tym zadnych szczegbdlnych warunkow
przyjecia zmiany w referendum (quorum); konieczna i wystarczajaca zara-
zem jest wigkszoS¢ bioracych udziat w gtosowaniu. Istotng role w tym pro-
cesie pelni Rada Konstytucyjna jako organ wlasciwy dla oceny przebiegu
oraz wynikow gltosowania referendalnego (art. 60 konstytuc;ji)l09.

107 Zob. Documents pour servir a Uhistoire de ['élaboration de la Constitution du 4 octobre
1958, Paris 1988, t. II.

108 Zob. W. Skrzydto, Najwigksza nowelizacja Konstytucji V' Republiki..., op. cit., s. 347.
L. Jakubiak wskazuje natomiast, ze uzaleznienie koniecznosci przeprowadzenia refe-
rendum od podmiotu inicjujagcego zmiang ustawy zasadniczej wigze si¢ z rolg prezy-
denta, ktory po wprowadzeniu w 1962 r. powszechnych wyboréw prezydenckich stat si¢
— w rozumieniu art. 3 ust. 1 konstytucji — przedstawicielem narodu. W tym kontekscie
udzial szefa panstwa jako podmiotu przedktadajacego stosowny projekt wytacza wymog
przeprowadzenia referendum konstytucyjnego, ktore wowczas moze lecz nie musi si¢
odby¢. Autor uznaje zatem, ze obligatoryjno$¢ referendum w pewnym sensie rekompensuje
brak wplywu szefa panstwa na tre$¢ projektowanej ustawy konstytucyjnej. Referendum
jako narzedzie..., op. cit., s. 121.

109 Kompetencje Rady Konstytucyjnej zostaly uszczegétowione w ordonansie nr 58-1067 z dnia
7 listopada 1958 (Ordonnance n° 58-1067 du 7 novembre 1958 portant loi organique sur
le Conseil constitutionnel), JORF z 9 listopada 1958 s. 10129 (art. 46-51). Zadania Rady
Konstytucyjnej obejmuja funkcje konsultacyjne (m.in. rzad zobowigzany jest do zasi¢gania
opinii przy dokonywaniu czynnoSci zwigzanych z przeprowadzeniem referendum, w tym
opiniowaniu aktéw normatywnych; dodatkowe reguly zwigzane z konkretnym referen-
dum sa kazdorazowo ustalane dekretem Prezydenta — décret présidentiel en Conseil des
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Natomiast w przypadku prezydenckiego projektu ustawy konstytucja
pozostawia prezydentowi wybOr pomiedzy zatwierdzeniem zmiany bez-
poSrednio przez nardd, a przediozeniem do zatwierdzenia parlamentowi
zwolanemu w postaci Kongresu, kwalifikowana wiekszoScig trzech pia-
tych waznie oddanych gtosow. Konstytucja przesadzita jedynie, ze funkcje
Prezydium Kongresu pelni Prezydium Zgromadzenia Narodowego, zas
szczegOly postgpowania w sprawie zatwierdzenia zmiany konstytucji przez
Kongres zostaly unormowane w jego regulaminie!l0. Ustalenie porzadku
dziennego Kongresu nalezy do zwolujacego go prezydenta Republikilll,
a procedowanie polega wylacznie na aprobacie badZ odrzuceniu uchwa-
lonej przez izby ustawy konstytucyjnej. Nie przewiduje juz mozliwoSci
zglaszania poprawek do tekstu, ani mozliwosci glosowania selektywnego,
czyli poparcia tylko czeSci (niektorych) proponowanych rozwigzan. Kil-
kakrotnie sktaniato to prezydentow — w braku pewnosci powodzenia nie-
ktorych reform — do inicjowania zmian ustawy zasadniczej w zblizonym
czasie na podstawie kilku odrebnych projektéw ustaw!12. Glosowanie moze

ministres — i podlegaja zaopiniowaniu przez Rad¢ Konstytucyjng), administracyjno-nad-
zorcze (m.in. poprzez pelnomocnikéw nadzoruje przebieg glosowania) i jurysdykcyjne
(Rada Konstytucyjna rozpatruje zarzuty dotyczace glosowania; stwierdza wazno$¢ tych
czynnoSci; na ten temat zob. takze w rozdziale poSwigconym kontroli konstytucyjnosci
ustawy o zmianie konstytucji); Rada oglasza wyniki referendum.

10 Regulamin Kongresu z 20 grudnia 1963 r. (Le Reéglement du Congrés du Parlement du
20 décembre 1963), zmieniony 28 czerwca 1999 oraz 22 czerwca 2009. Trzykrotnie podlegat
ocenie Rady Konstytucyjnej i zostal uznany za zgodny z konstytucja (decyzje: n° 63-24
DC z 20 grudnia 1963, n° 99-415 DC z 28 czerwca 1999 et n° 2009-583 DC z 22 czerwca
2009). Cigzar organizacyjny Kongresu spoczywa na Przewodniczacym Kongresu, kto-
rym jest Przewodniczacy Zgromadzenia Narodowego, kierujacy postepowaniem oraz
zapewniajacy prawidlowos$¢ jego przebiegu zgodnie z porzadkiem dziennym nadanym
przez Prezydenta Republiki. Zdaniem A. Sulikowskiego, przyznanie Przewodniczacemu
Zgromadzenia Narodowego przymiotu Przewodniczacego Kongresu §wiadczy o specyfice
tego organu oraz oznacza wylom w stosunku do przyjetej w konstytucji zasady réwno-
uprawnienia izb parlamentarnych w sferze zmiany ustawy zasadniczej. Zob. Procedury...,
op. cit., s. 84.

U1 Prezydent powiadamia pisemnie Przewodniczacego Kongresu o zwolaniu Kongresu we
wskazanym terminie; integralng cz¢$¢ powiadomienia stanowi dekret o zwolaniu Kongresu
z kontrasygnatg premiera oraz tekst ustawy o zmianie konstytucji uchwalonej w jedna-
kowym brzmieniu przez obie izby parlamentu.

112'W 1999 r. przeprowadzono trzy odrgbne zmiany konstytucji: w zwiazku z procesem raty-
fikacji Traktatu z Amsterdamu (art. 88-2 i 88-3), w sprawie Migdzynarodowego Trybunatu
Karnego (art. 53-2); oraz rownouprawnienia kobiet i m¢zczyzn (art. 3); w 2003 r. dwa razy:
w sprawie europejskiego nakazu aresztowania (art. 88-2) oraz w sprawie decentralizacji
Republiki (art. 72); w 2005 r. zmieniono rozdzial XV w zwiazku z procesem ratyfikacji
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by¢ poprzedzone krotkimi wypowiedziami przedstawiciela grup parlamen-
tarnych uzasadniajacymi dokonanie wyboru, jesli wyrazg oni takg wole
i zgloszg ja wczeSniej do Przewodniczacego Prezydium. Glosowanie ma
charakter jawny i1 odbywa si¢ poprzez imienne wezwanie parlamentarzy-
stow do ztozenia karty do glosowania — za poSrednictwem sekretarza
— do urny przy stole prezydialnym (scrutin public a la tribune, art. 16
i 17 regulaminu Kongresu). Dla wyniku glosowania istotne sa tylko glosy
aprobujace badzZ odrzucajace zmiang, nie uwzglednia si¢ natomiast gloséw
,wstrzymujacych si¢”. W postepowaniu w Kongresie respektowany jest
ponadto art. 31 konstytucji, przyznajacy rzadowi prawo wypowiadania si¢
na forum izb parlamentu.

W swietle prezentowanej regulacji bezspornym jest fakt, ze kluczowa
rola w decydowaniu o ksztalcie ostatniego etapu przeprowadzania zmian
konstytucyjnych przypada glowie panstwa. Poza bowiem czysto formalnym
uwarunkowaniem jakim jest uzaleznienie trybu zatwierdzenia od rodzaju
(podmiotu) inicjatywy ustawodawczej!!3, konstytucja nie wprowadza zad-
nych dodatkowych kryteriow materialnych ani formalnych, ktore mogtyby
ogranicza¢ prezydenta w dokonaniu wyboru!!4. Prowadzi to do konstatacji,

Traktatu Konstytucyjnego, a ponadto wigczono Karte Srodowiska Naturalnego (art. 1
oraz preambula do konstytucji); w 2007 r. konstytucja podlegata nowelizacji na podsta-
wie trzech projektow ustaw: w sprawie ciata wyborczego (elektoratu) Nowej Kaledonii
(art. 77), odpowiedzialnoSci prezydenta Republiki (rozdzial IX) oraz zakazu kary $mierci
(art. 66-1); w 2008 r. — przeprowadzono zmiany w obrebie rozdzialu XV w zwigzku z pro-
cesem ratyfikacji Traktatu z Lizbony, a nastgpnie dokonano szerokiej nowelizacji w ramach
reformy modernizujacej Konstytucje V Republiki. W 2013 r. proby reform konstytucyjnych
Prezydenta Hollanda zawarte byly w czterech odrgbnych projektach ustaw konstytucyjnych
(w sprawie statusu bylych prezydentéw Republiki w Radzie Konstytucyjnej; w sprawie
Najwyzszej Rady Sadownictwa; w sprawie odpowiedzialnosci Prezydenta Republiki oraz
w sprawie dialogu spolecznego).

13 Odnotowania wymaga fakt, ze zréznicowanie trybu zatwierdzenia zmiany konstytucji ze
wzgledu na podmiot inicjatywy ustawodawczej poddawane byto krytyce, ktdra zaowo-
cowala nawet konkretng propozycja zmiany tej regulacji. W pracach komitetu Vedela
w 1993 r. przedlozono rozwigzanie, w ktorym zatwierdzenie parlamentarnej propozycji
zmiany konstytucji mogloby nastgpowac — podobnie jak w przypadku projektéw prezy-
denckich — w trybie referendum lub w Kongresie, a decyzja w tej sprawie nalezataby do
Prezydenta, analogicznie jak w art. 89 ust. 3 konstytucji. Propozycja ta nie znalazta si¢
jednak nawet w projekcie ustawy o zmianie konstytucji. Zob. Rapport au Président de la
République. Propositions..., s. 83.

14 Jakkolwiek w trakcie prac konstytucyjnych w 1958 r. podnoszono, ze zmiany konstytucji
w sprawach o istotnym znaczeniu powinny podlegac akceptacji wyrazonej bezpoSrednio
przez nardd, za$ sprawy mniejszej wagi, niejako techniczne, przy wykorzystaniu glosowania
w Kongresie, koncepcja ta nie znalazta potwierdzenia w praktyce.
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ze decyzja prezydenta podejmowana jest w zasadzie na podstawie ocen
i kalkulacji politycznych. W sytuacji, gdy podstawa zmiany ma by¢ ustawa
konstytucyjna inicjowana przez prezydenta, a glosowania w poszczegOlnych
izbach parlamentu daly wyraz nieznacznej przewagi aprobujacej jego ini-
cjatywe, watpliwe poparcie ustawy konstytucyjnej przez parlamentarzystow
w Kongresie moze by¢ powodem uznania referendum za ostatnig szanse
powodzenia dla proponowanych reform i przediozenia w tym celu zmiany
do zatwierdzenia Narodowi. Patrzac na t¢ sytuacja z odmiennej perspek-
tywy, gdy prezydent cieszy si¢ poparciem wigkszosci parlamentarnej lub gdy
jego propozycje nie budzg istotnych zastrzezen politycznych, wybor trybu
zatwierdzenia przez Kongres przynosi znaczace profity, gdyz jest pewniejszy
oraz szybszy, latwiejszy i mniej kosztowny w realizacji. Nie bez powodu
zatem okreSlany jest w doktrynie jako utatwiony (allegée), a w dotychczaso-
wej praktyce ustrojowej powszechnie stosowany. Prezydent bowiem wylacz-
nie jeden raz skierowal ustawe konstytucyjng do zatwierdzenia w drodze
referendum na gruncie art. 89 konstytucji (w 2000 r. w sprawie skrdcenia
kadencji prezydenta z siedmiu do pigciu lat).

Analizujac sposob zatwierdzenia zmiany ustawy zasadniczej z punktu
widzenia uprawnienia prezydenta do wyboru trybu, kilka kwestii nie budzi
watpliwosci. Po pierwsze, zarowno decyzja prezydenta w sprawie rozpisania
referendum, jak w sprawie zwotania Kongresu wymaga kontrasygnaty pre-
miera (art. 89 ust. 21 3 w zw. z art. 19 konstytucji), co zwlaszcza w sytuacji
koabitacji moze powodowaé napigcie pomiedzy glowa panstwa a szefem
rzadu, a tym samym zmusza organy egzekutywy do szukania kompromisu!13.
Po drugie, konstytucja nie wyznacza prezydentowi zadnego terminu, w kto-
rym powinien podjac decyzje w sprawie wyboru trybu zatwierdzenia zmiany
konstytucji. Warto takze dodac, ze w przypadku zwotania Kongresu pre-
zydent ustala porzadek dzienny jego posiedzenia, co czyni go faktycznym
panem/gospodarzem (maitre de la procédure) tego zgromadzeniall®,

15 Znamiennym przykiadem jest sytuacja ze stycznia 2000 r. (okres trzeciej koabitacji),
kiedy prezydent Chirac wycofal przedlozony juz Przewodniczacemu Kongresu dekret
o zwotaniu Kongresu w celu zatwierdzenia zmiany konstytucji dotyczacej Najwyzszej
Rady Sadownictwa, przerywajac tym samym proces zmiany ustawy zasadniczej na kon-
cowym etapie ostatniej fazy postepowania. Owczesny premier Jospin kontrasygnowat te
decyzje, nie chcac eskalowac konfliktu politycznego podwazaniem uprawnien prezydenta
w tej dziedzinie.

116 Np. w 1974 r. przewidywany brak wymaganej wiekszosci w Kongresie dla propozycji prezy-
denta Giscard d’Estainga dotyczacej statutu zast¢pcy parlamentarzysty (suppléant; sytuacja,
w ktorej zakaz taczenia funkcji ministerialnej i mandatu parlamentarnego wymaga, by
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2.3.2. Na tle zarysowanego stanu prawnego w doktrynie oraz praktyce ustro-
jowej pojawily si¢ wymagajace odnotowania problemy, stanowigce dopet-
nienie omawianego zagadnienia.

Na pierwszy plan wysuwajg si¢ dylematy zwigzane z brakiem unormo-
wania wyznaczajacego prezydentowi termin na podjecie decyzji o sposobie
zatwierdzenia zmiany konstytucji oraz realizacj¢ tej decyzji. Wynika z tego
brak pewnoSci, w ktorym momencie prezydent powinien poinformowac
0 wyborze dopuszczalnego trybu. Racjonalne wydaje si¢ uznanie za stuszne
zadeklarowanie stanowiska w tej sprawie jeszcze przed glosowaniami nad
uchwaleniem ustawy konstytucyjnej przez poszczeg6Olny izby parlamentu.
Gdyby zatwierdzenie nowelizacji miato nastgpi¢ w drodze referendum,
bytaby to ostatnia mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ przez parlamentarzystow
w sprawie zmiany ustawy zasadniczej. O wiele bardziej istotne ze wzgledu
na skutki dziatan gtowy panstwa jest jednak kolejne pytanie: czy prezydent
moze zaniechac przedstawienia tekstu ustawy o zmianie konstytucji zaapro-
bowanego w identycznym brzmieniu przez obie izby parlamentu i nie pod-
dawac go do zatwierdzenia ani w drodze referendum, ani przez Kongres?
Zdaniem wigkszoSci przedstawicieli doktryny przyznanie prezydentowi tego
uprawnienia jest prawnie watpliwe, zwlaszcza gdy procedura doszta juz do
etapu przyjecia tekstu przez obie izby parlamentull’. Pytanie to staje si¢

na czas pelnienia funkcji ministra mandat deputowanego badz senatora obejmowal jego
zastgpca wybrany w tych samych wyborach) sprawit, ze prezydent wprowadzit do porzadku
dziennego obrad Kongresu wytacznie ustawe konstytucyjng dotyczaca rozszerzenia kregu
podmiotéw uprawnionych do skladania wnioskow do Rady Konstytucyjnej w sprawie
zgodnoSci ustaw z konstytucja. Zmiana konstytucji w tym przedmiocie doszla wowczas
do skutku. Kwestia zastgpstwa parlamentarzysty powrdcita w 2008 r., gdy z powodze-
niem zmieniono art. 25 konstytucji powierzajac sprawy zwigzane ze statusem zastepcy
parlamentarzysty do uregulowania w ustawie organiczne;.

H7Po raz pierwszy zywa dyskusje na te temat wywotalo w 1973 r. zaniechanie kontynu-
owania procesu zmiany konstytucji w sprawie skrocenia kadencji prezydenta z siedmiu
do pieciu lat. Owczesna scena polityczna byta w tej sprawie podzielona. I choé¢ projekt
prezydenta Pompidou zostat uchwalony w jednakowym brzmieniu przez Zgromadzenie
Narodowe i Senat, Swiadomos¢ braku poparcia kwalifikowanej wigkszosci 3/5 w Kongresie
oraz ryzyko fiaska w referendum przesadzita o nie poddawaniu ustawy konstytucyjnej do
zatwierdzenia. Dziesi¢¢ lat pdzniej do kwestii skrocenia kadencji glowy panstwa powrdcit
— bez skutku — prezydent Mitterrand, a z powodzeniem reforme¢ przeprowadzil dopiero
Prezydent Chirac w 2000 r. W doktrynie przewazaly glosy, Ze brak jest podstaw prawnych
dla tak daleko posunigtej swobody Prezydenta, by wstrzymywaé procedowanie w spra-
wie ustawy juz uchwalonej; art. 89 ust. 2 i 3 konstytucji daje bowiem wytacznie prawo
decydowania o trybie zatwierdzenia zmiany, a nie prawo do decydowania, czy zmiana
w ogdle ma dojs¢ do skutku (zob. M. Duverger, Le droit de veto constitutionnel, Le Monde
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jeszcze bardziej] wymowne w przypadku parlamentarnej inicjatywy zmiany
konstytucji. Odmowa prezydenta poddania pod glosowanie powszechne
ustawy konstytucyjnej uchwalonej na wniosek parlamentarzystow, dla ktorej
referendum jest jedyng mozliwa drogg zatwierdzenia zmiany, stanowilaby
naruszenie podstawowego filaru V Republiki wyrazonego w zasadzie suwe-
rennosci narodu i z tego wzgledu jest niewyobrazalnall8. Zdaniem niektorych
autorOw uprawnienie przyslugujace prezydentowi wobec parlamentarnej
propozycji zmiany konstytucji ma charakter wytacznie proceduralny. Ogra-
nicza si¢ bowiem do wyboru daty referendum, totez brak konstytucyjnie
okreslonego terminu jego przeprowadzenia, jakkolwiek daje prezydentowi
pewng swobode, nie jest wystarczajagcym argumentem na rzecz uznania weta
gtowy panstwa wobec parlamentarnych inicjatyw w tej materii. Odmowa
prezydenta, badZ nadmierne odktadanie w czasie referendum zatwierdza-
jacego zmian¢ proponowang przez parlamentarzystow stanowitoby wyraz-
nie szokujace naduzycie konstytucji (une fraude a la constitution évidement
choquante)19.

Niedookreslenie terminu, o jakim mowa, daje prezydentowi mozliwos¢
przeciagniecia procedury zmiany ustawy zasadnicze] w dowolnym czasie,
a praktyka V Republiki pokazala, ze nie jest to wylacznie teoretyczne przy-

20-21 octobre 1974; P. Pactet, F. Melin-Soucramanien, Droit constitutionnel, Paris 2004,
s. 557; H. Roussillon, Le devenir du ,,projet Pompidou”, [w:] La révision de la Constitution,
Paris 1993 s. 93; B. Chantebout, Droit constitutionnel et sciences politiques, Paris 1991,
10 ed., s. 44). Niektorzy uznali jednak, ze dop6ty dopoki procedura nie zostanie zakon-
czona, prezydentowi pozostaje prawo wycofania projektu (zob. P. Avril, J. Gicquel, Droit
parlementaire, op. cit., s. 191; J. Gicquel, J.E. Gicquel, Droit constitutionnel..., op. cit.,
s. 513).

18 Zob. T. Renoux, M. de Villiers, Code constitutionnel, op. cit., s. 896. M. Duverger stwier-
dzal, ze zaakceptowanie prezydenckiego weta konstytucyjnego, zwtaszcza w przypadku
inicjatyw parlamentarnych, ze wzgledu na zbyt powazny wyjatek w stosunku do reguly
ustanowionej w art. 89, wymagatoby wyrazniejszego sformulowania w konstytucji. Un
droit de veto constitutionnel, Le Monde 20-21 pazdziernika 1974, s. 7.

19 7Zob. P. Pactet, F. Melin-Soucramanien, Droit constitutionnel..., op. cit., s. 557. Autorzy
zauwazajg jednoczesnie, ze gdyby taka sytuacja miala miejsce, majac na wzgledzie nieod-
powiedzialno$¢ prezydenta, trudno byloby znalezé odpowiednie remedium. E. Jakubiak
stwierdza jednak, ze w tym przypadku mozna by zastosowac procedurg pociagnigcia gtowy
panstwa do odpowiedzialnoSci konstytucyjnej. Cho¢ dodaje, ze biorac pod uwagg, iz pre-
zydent nie jest zobowigzany do dzialania w okreSlonych granicach czasowych, podstawy
do jej wyegzekwowania nie bylyby mocne. Jednak juz sama prdba jej wszczecia mogtaby
stanowi¢ wyrazny sygnal, ze wyrazona wprost odmowa, a nawet nadmierne opdznianie
przeprowadzenia referendum, nie znajduje akceptacji. Referendum jako narzedzie..., op.
cit., s. 121-122.
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puszczenie. Zwlekanie w poddawaniu projektow zmian konstytucji do zatwier-
dzenia bylo charakterystyczne dla wielu prezydentéw V Republiki!20, Réwniez
uplyw kadencji izb parlamentu nie stanowit przeszkody dla kontynuowania
procesu zmiany konstytucji (jak np. w 1963 r. w sprawie termindw sesji
parlamentarnych), gdy projekt ustawy zostal uchwalony przez izby (chodzi
gtownie o kadencje Zgromadzenia Narodowego, gdyz sktad Senatu podlega
zmianie rotacyjnej). Prawnie dopuszcza si¢ takze sytuacje przejecia (konty-
nuacji) przez prezydenta kolejnej kadencji procedury zatwierdzenia projektu,
ktory na skutek dziatah ktérego§ z urzedujacych wezesniej szefow panstwa
nie zostal przedlozony do zatwierdzenia ani narodowi, ani Kongresowil2l.

Mankamenty wynikajace z braku wyraznych wskazowek precyzujacych
ramy czasowe w przedmiocie poddania do zatwierdzenia ustawy o zmia-
nie konstytucji, przez lata dostrzegalne i czgsto krytykowane, probowano
zniwelowac podczas ostatniej nowelizacji konstytucji w 2008 r. W raporcie
Komitetu Balladura zdecydowanie sprzeciwiono si¢ aprobowanemu w prak-
tyce prezydenckiemu ,,wetu” w dziedzinie zmiany konstytucji — okreSlono go
mianem anomalii konstytucyjnej, totez zaproponowano rozstrzygniecie tej
kwestii w drodze wyraZznego unormowanial22. W art. 89 ust. 2 in fine propo-
nowano, by zmiana konstytucji byla ostatecznie przyjeta po zatwierdzeniu jej
w referendum przeprowadzonym w terminie szeSciu miesi¢cy od uchwalenia
w jednakowym brzmieniu przez obie izby (propozycja nr 12 raportu)i2.

120 Za prezydentury de Gaulle’a zmiana konstytucji w 1963 r. w sprawie termindw sesji
parlamentarnych zostata przeprowadzona po trzech latach od wniesienia projektu w tej
sprawie, po zmianie kadencji Zgromadzenia Narodowego, jaka nastapifa po jego rozwia-
zaniu przez de Gaulle’a w 1962 r. Jak wzmiankowano, prezydent Pompidou nie zwotat
Kongresu w 1973 r. Z kolei Chirac w 1998 r., a nastgpnie w 1999 r. odméwit podpisania
dekretu zwolujacego Kongres w sprawie zmiany konstytucji dotyczacej Najwyzszej Rady
Sadownictwa, za§ w 2000 r. wycofat przedlozony juz dekret w sprawie zwotania Kongresu
dla zatwierdzenia zmiany w tej sprawie.

121 Jednak w 2000 r., cho¢ projekt ustawy o zmianie konstytucji dotyczacy zmiany dtugosci
kadencji prezydenta Republiki przewidywat takie samo rozwiazanie, jak projekt Pompidou
z 1973 r. i wielu parlamentarzystow optowalo za wznowieniem procedury na etapie prze-
rwanym w 1973 r. (wOwczas Prezydent nie poddal projektu pod gtosowanie w Kongresie),
prezydent Chirac zdecydowal o wniesieniu nowego projektu, co oznaczato uruchomienie
procedury zmiany konstytucji poczawszy od wykonania inicjatywy ustawodawczej. Okazuje
si¢ zatem, Ze nie zawsze rozwiazanie dopuszczalne w §wietle prawa moze by¢ uznane za
wlasciwe, czy pozadane z politycznego punktu widzenia.

122 Raport Balladura, rozdziat I. pkt 3 c).

123 Trzeba jednak uscisli¢, ze ograniczenie to mialoby pelne zastosowanie tylko wobec par-
lamentarnych propozycji zmian konstytucji; w przypadku projektow prezydentowi nadal
pozostawalby wybdr trybu pomigdzy zatwierdzeniem w referendum lub przez Kongres.
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Rozwigzanie to nie zostato jednak wtaczone do projektu ustawy konstytu-
cyjnej w sprawie modernizacji instytucji V Republiki stanowigcej podstawe
nowelizacji z 2008 r.

W doktrynie prawa konstytucyjnego podniesiono jeszcze jeden problem
wyrazony w pytaniu: czy w sytuacji, w ktorej Kongres nie zatwierdzitby
zmiany konstytucji wigkszoScig trzech piatych gtosow prezydent mogiby
poddac ten tekst do zatwierdzenia w referendum? Wyktadnia jezykowa
art. 89 ust. 3 zd. 1 (,,JJednak prezydencki projekt zmiany Konstytucji nie
jest poddawany referendum, jesli Prezydent Republiki zdecyduje przed-
tozy¢ go parlamentowi zwotanemu w postaci Kongresu”) przemawia na
rzecz wniosku (popieranego przez znaczaca cz¢SC doktryny), iz prezydent
jest zwigzany wyborem, jakiego dokonat decydujac o przekazaniu zmiany
konstytucji do zatwierdzenia Kongresowi. Zwolennicy odmiennego rozwig-
zania, w mysl ktorego niepowodzenie w Kongresie nie zamyka drogi do
referendum, za podstawe swojej argumentacji przyjmuja fakt, ze w Swietle
wyktadni jezykowej oraz historycznej analizowanej regulacji referendum
ma by¢ podstawowa droga zatwierdzenia zmian w konstytucji, a glosowanie
w Kongresie traktuje si¢ na zasadzie wyjatku od reguty. W tym kontekScie
zamykanie narodowi drogi do bezposSredniej wypowiedzi w tak kluczowej dla
panstwa sprawie, jaka jest reforma konstytucyjna, wydaje si¢ nieuprawnione.
Ale nawet zwolennicy takiego rozwigzania zdajg si¢ by¢ zgodni z Michelem
Debrém - jednym z tworcow Konstytucji z 1958 r., iz jakkolwiek z punktu
widzenia prawa podejScie to mogtoby by¢ akceptowalne, politycznie wydaje
si¢ raczej watpliwel24,

2.3.4. Dla omawianej problematyki zatwierdzenia nowelizacji ustawy zasad-
niczej wart odnotowania jest jeszcze jeden aspekt zmiany konstytucji, rozpa-
trywany w kontekScie ratyfikacji zobowigzan miedzynarodowych. Pozostaje
on w Scislym zwigzku z unormowaniem zawartym w art. 11 ust. 1 konstytucji,
stanie si¢ wigc przedmiotem pOzniejszych rozwazan.

124 Podczas prac nad uchwaleniem konstytucji w 1958 r. M. Debré dopuszczal prawnie taka
ewentualno$¢, przedstawiajac jednakze watpliwosci natury politycznej. Zob. Documents
pour servir a Uhistoire de I'élaboration de la Constitution du 4 octobre 1958, Paris 1988,
t. II, s. 185. Kwestia ta pojawita si¢ w praktyce w trakcie procesu zmiany konstytucji
niezbednej dla ratyfikacji Traktatu z Maastricht w 1992 r. Prezydent Mitterrand zapo-
wiadal wowczas, iz w razie negatywnej decyzji Kongresu w sprawie zmiany konstytucji
podda ja pod ocen¢ narodowi w referendum. Zob. P. Jan, komentarz do art. 89, [w:] La
Constitution..., op. cit., s. 2003; H. Branchet, La révision..., op. cit., s. 149.
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2.4, Promulgacja i wejscie w zycie ustawy konstytucyjnej

Konstytucja nie przewiduje odrebnosci dotyczacych promulgacji ustaw kon-
stytucyjnych, co oznacza, ze prezydent dokonuje jej w mysl ogolnych regut
promulgacji ustaw (art. 10 konstytucji), czyli w terminie pi¢tnastu dni od
przekazania rzadowi ustawy konstytucyjnej zatwierdzonej zgodnie z art. 89
ust. 2 lub 3 konstytucji. Ustawa konstytucyjna wchodzi w zycie nastgpnego
dnia po opublikowaniu w oficjalnym organie publikacyjnym Journal Offi-
ciel de la République Frangaise. W Swietle art. 19 konstytucji promulgacja
ustawy konstytucyjnej podlega kontrasygnacie. Datg ustawy konstytucyjnej
jest dzief jej promulgacji przez prezydenta.

Z punktu widzenia techniki legislacyjnej zmiana konstytucji nastepuje
w drodze inkorporacji znowelizowanych przepiséw, poprzez zastgpienie
nowg trescia, uchylenie przepisow lub dodanie nowych. Po kazdej zmianie
konstytucja publikowana jest w formie aktu jednolitego. Wyjatek stanowita
zmiana konstytucji wprowadzajaca do preambuly Karte Ochrony Srodowi-
ska. Inaczej niz w przypadku pozostatych dokumentow, do ktorych kon-
stytucja odsyla we wstepie, Karta nie zostata wiaczona bezposrednio do
tekstu konstytucji, lecz w drodze odestania — stanowi bowiem treS¢ art. 2
ustawy konstytucyjnej z 1 marca 2005 r.125

W zwigzku z ostatnim etapem postgpowania w sprawie ustawy o zmianie
konstytucji pojawia si¢ pytanie, czy prezydent jest zobowigzany do pod-
pisania ustawy zmieniajacej konstytucje. Nalezy zatem zwroci¢ uwage, ze
wyktadnia jezykowa art. 89 daje podstawy do ro6znicowania uprawnien pre-
zydenta w zaleznoSci od sposobu zatwierdzenia zmiany konstytucji. Artykuf
89 ust. 2 mowi bowiem o ostatecznym przyjeciu zmiany po zatwierdzeniu
jej w referendum, z kolei w przypadku, gdy ustawa konstytucyjna staje si¢
przedmiotem zatwierdzenia przez Kongres, ust. 3 art. 89 modwi jedynie, iz
»projekt zostaje zatwierdzony”. Zaréwno wykladnia jezykowa, jak i walor
zatwierdzenia zmiany dokonanej bezposrednio przez narod, wydaje si¢ prze-
sadzac¢ o koniecznoSci promulgowania ustawy konstytucyjnej zatwierdzonej
w referendum. Wobec ustaw zatwierdzanych przez Kongres odpowiedzZ nie
jest juz tak oczywista, dlatego nalezy wzia¢ pod uwage inne okolicznoSci.

Pytanie, ktore nalezy rozwazy¢ dotyczy tego, czy wobec ustawy konsty-
tucyjnej przystuguje prezydentowi prawo weta (art. 10 ust. 2 konstytucji)
badz ztozenia wniosku o zbadanie jej zgodnosSci z konstytucja przez Rade

125Na ten temat zob. takze rozdziat III pkt C. 2.
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Konstytucyjng (art. 61 ust. 2 konstytucji) analogicznie do uprawniefi zwig-
zanych z procedowaniem w sprawie innych ustaw. Mozna sobie bowiem
wyobrazi€ sytuacje, w ktore] ustawa konstytucyjna przybiera ksztalt zdecydo-
wanie odmienny od oczekiwanego przez glowe panstwa (na skutek inicjatywy
parlamentarzystow, badz poprawek odbiegajacych od pierwotnych zalozen
tekstu) lub zostaje zatwierdzona wbrew proceduralnym regutom rzadzacym
tym procesem. I jakkolwiek kwestia ta w praktyce nie wydaje si¢ byC zbyt
absorbujaca, albowiem prezydent — jak wskazywano — korzystal w przeszto-
Sci z innych Srodkdéw wstrzymujacych na ostatnim etapie prace nad zmiang
konstytucji, z czysto prawnego punktu widzenia nie moze by¢ pomini¢ta.
Przeciwko dopuszczalnosci zwrOcenia si¢ przez prezydenta do parlamentu
0 ponowne rozpatrzenie ustawy lub jej niektorych artykutéw na gruncie art. 10
ust. 2 konstytucji przemawia og6lna reguia mowigca, ze regulacja w zakresie
ostatniego etapu postepowania z ustawg o zmianie konstyucji stanowi wyjatek
od zasad dotyczacych zwyklego postepowania ustawodawczego. Natomiast, jak
wspomniano, postepowanie ustawodawcze z projektami/propozycjami ustaw
konstytucyjnych podlega zwyktemu postepowaniu legislacyjnemu tylko w tych
sytuacjach, w ktorych brak jest odmiennych uregulowan proceduralnych. Jesli
chodzi o ustawy konstytucyjne przyjete w referendum, zwrocenie ich parla-
mentowi w celu ponownego rozpatrzenia naruszaloby ponadto wole wyrazona
przez suwerena i tym samym jest niewyobrazalne. Trudno rOwniez broni¢ tezy
0 mozliwosci zwrotu ustawy konstytucyjnej do ponownego rozpatrzenia nie
przez izby, lecz przez Kongres, skoro organ ten nie posiada de iure i de facto
kompetencji do rozpatrywania ustaw na zasadach charakteryzujacych pro-
ces ustawodawczy w izbach parlamentu, lecz wylacznie mozliwo$¢ przyjecia
badZ odrzucenia w glosowaniu ustawy uchwalonej wczesniej w jednakowym
brzmieniu przez Zgromadzenie Narodowe oraz Senat.

Wydaje sig, ze dtugotrwate uchylanie si¢ od promulgacji ustawy mogloby
stanowi¢ przedmiot oceny i podlegac¢ rozpatrzeniu w kategorii odpowie-
dzialnoSci prezydenta za dziatania zwigzane z pelniong funkcja. Do zmiany
konstytucji w 2007 r. prezydent Republiki nie ponosit odpowiedzialnosci za
akty podejmowane w sprawowaniu swych funkcji; mogt by¢ postawiony przed
Najwyzszym Trybunalem Sprawiedliwosci (Haute Cour de Justice) wytacz-
nie za popelnienie zdrady stanu (haute trahison), o czym mialy decydowac
obie izby parlamentu. Regulacja ta budzita wiele watpliwoSci prawnych,
zwlaszcza w zakresie znaczenia pojecia ,,zdrada stanu”, a w praktyce nie
znalazla zastosowania. W obecnym stanie prawnym, cho¢ w my§l ogodl-
nej zasady prezydent nie ponosi odpowiedzialnoSci za czyny popelnione
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w ramach sprawowanego urzedu (art. 67 ust. 1 konstytucji), na gruncie
art. 68 konstytucji, w przypadku uchybienia obowigzkom zwigzanym z pet-
niong funkcja 1 w sposob wyrazny niedajacego si¢ pogodzi¢ z wykony-
wanym mandatem (manquement a ses devoirs manifestement incompatible
avec l'exercice de son mandat), dopuszczalne jest nawet ztozenie prezydenta
z urzedu (destitution). Ztozenie z urzgdu moze orzec parlament (potaczone
izby) ukonstytuowany w Sad Najwyzszy (Haute Cour), zgodnie z procedura
ustanowiona w art. 68 ust. 2-4 konstytucjil26. W konstytucji zostal zatem
stworzony swoisty — instytucjonalny — model odpowiedzialnoSci glowy pan-
stwa. Jego istota jest niesagdowy charakter postgpowania w sprawie ztozenia
prezydenta z urz¢du. Parlament ukonstytuowany w Sad Najwyzszy nie jest
bowiem sagdem, a parlamentarzysci nie sa s¢dziami politycznymi, lecz przed-
stawicielami narodu, do ktorych nalezy decyzja majaca na celu ochrong
godnos$ci urzedu prezydenta, uosabiajacego najwyzszy interes suwerena.
Zgodnie z intencja komisji Avrila postepowanie w sprawie nie jest sagdem
nad czlowiekiem, jego czynami, lecz zmierza do oceny na ile uchybienie
obowigzkom wynikajacym z mandatu jest nie do pogodzenia z petniong
funkcja. Pytanie o to, czy uchylanie si¢ od promulgacji moze by¢ uznane
za naduzycie wyczerpujace znamiona uchybien mogacych doprowadzi¢ do

126 Drugim wyjatkiem od zasady nieodpowiedzialnosci prezydenta jest podlegtos¢ jurysdyk-
cyjna Migdzynarodowemu Trybunatowi Karnemu na warunkach okreslonych w traktacie
podpisanym 18 lipca 1998 r. (art. 53-2 konstytucji). Problematyka odpowiedzialnoSci
prawnej prezydenta stanowita w V Republice przedmiot debaty, ktorej ozywienie nastg-
pito za prezydentury Chiraca, ktory wielokrotnie podczas pelnienia funkcji wzywany byt
jako Swiadek w sprawach o skandale finansowe administracji Paryza oraz partii, ktorej
przewodzit, w okresie kiedy byt merem stolicy. W 2002 r. prezydent Chirac powotat spe-
cjalng komisj¢ pod przewodnictwem prof. P. Avrila (zob. wcze$niejsze uwagi na ten temat
w pkt. B. 2.1 niniejszego rozdziatu). Cho¢ trzon dyskusji dotyczyl wowczas rozbieznoSci
w doktrynie oraz orzecznictwie w zakresie odpowiedzialnosci karnej prezydenta, zmiana
konstytucji w 2007 r. wprowadzila zasadnicza modyfikacj¢ wykraczajaca poza te kwestie.
Zob. szerzej P. Avril, Responsabilité pénale, responsabilité politique: le cas du président de la
République, [w:] Résponsabilité et démocratie, B. Mathieu, D. Verpeaux (red.), Paris 2008,
s. 11; B. Dziemidok-Olszewska, Odpowiedzialnosc prezydenta V Republiki Francuskiej, [w:]
Ustroj polityczny Francji wspolczesnej, J. Szymanek (red.), Warszawa 2013, s. 223 i n.;
K. Kubuj, Odpowiedzialnos¢ karna Prezydenta V Republiki Francuskiej, Prz. Sejm. 2008,
nr 6, s. 71 i n. wraz z cytowang tam literatura; W. Skrzydto, Formy odpowiedzialnosci
konstytucyjnej w Republice Francuskiej, [w:] Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w pari-
stwach europejskich, S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Torun 2010. Ustawa organiczna
doprecyzowujaca konstytucyjne postanowienia zostala uchwalona dopiero w 2014. Loi
organique n° 2014-1392 du 24 novembre 2014 portant application de larticle 68 de la
Constitution, JORF z 25 listopada 2014, s. 19697.
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zlozenia prezydenta z urzedu, ma na razie teoretyczny charakter!?’. Wydaje
sie jednak, Ze juz sama ewentualno$¢ uruchomienia postepowania majgcego
na celu ocene¢ konstytucyjnoSci czyndw piastuna najwyzszego urzedu w pan-
stwie moze stanowi¢ element hamujacy zamiar dzialania na granicy prawa.

Rozwazajac ewentualno$¢ odmowy promulgacji ustawy konstytucyjnej
przez prezydenta nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze moze ona mie¢ podioze
nie tylko polityczne, lecz wynikac ze stwierdzenia przez prezydenta wyraz-
nych nieprawidiowosci o charakterze proceduralnym!?8. Podstaw takiego
dzialania mozna upatrywac w art. 5 ust. 1 konstytucji, powierzajacym prezy-
dentowi misj¢ czuwania nad przestrzeganiem konstytucji oraz zapewniania
— przez swoj arbitraz — prawidlowego funkcjonowania wtadz publicznych oraz
cigglosci panstwal??. Rodzi to pytanie nie tylko o dopuszczalno$¢ odmowy
promulgacji, ale takze o mozliwo$¢ wystapienia przez prezydenta z wnio-
skiem do Rady Konstytucyjnej o zbadanie zgodnoSci ustawy konstytucyj-
nej z konstytucja. Zagadnienie to nawigzuje wprost do problemu kontroli
konstytucyjnosci zmian ustawy zasadnicze], totez stanie si¢ przedmiotem
odrebnych rozwazan w rozdziale V.

127W raporcie komisji Avrila odmowa promulgacji ustaw stanowila jeden z przykltadow
naduzycia konstytucyjnych uprawniefn przyczyniajacych si¢ do paralizu instytucji, ktére
moglyby stanowi¢ przestank¢ uruchomienia procedury pociagnigcia do odpowiedzialnoSci
w trybie art. 68 konstytucji.

128 Za jedng z takich sytuacji mozna uzna¢ odejécie przez rzad od zasady uchwalenia ustawy
konstytucyjnej przez obie izby w jednakowym brzmieniu poprzez si¢gnigcie po instrument
tzw. ostatniego stowa Zgromadzenia Narodowego (art. 45 ust. 4 konstytucji, o ktérym
byla mowa powyzej); inng wyobrazalng sytuacja moze by¢ konstatacja, ze zatwierdzenie
ustawy w Kongresie nastapito wbrew proceduralnym zasadom glosowania.

129 Zob. B. Genevois, Les limites d’ordre juridique..., op. cit., s. 917; 1. Richir, Le chef de
UEtat et le juge constitutionnel, gardiens de la Constitution, RDP 1999, s. 1047; J. Szymanek,
Arbitraz polityczny glowy paristwa (w swietle doktryny francuskiej), PiP 2008, nr 7, s. 50 i n.
K. Gozler, nawiazujac do przyjetego od dawna w doktrynie prawa francuskiego stanowi-
ska (Carré de Malberg. Esmein, Houriou), zgodnie z ktérym kompetencja prezydenta
do promulgowania ustaw nie ma charakteru dyskrecjonalnego, lecz jest kompetencja
zwigzang, a zatem promulgacja ma charakter obligatoryjny, wskazuje jednak, ze glosy
te dotycza ustaw przyjetych zgodnie z proceduralnymi wymogami. Naruszenie tych zasad
prowadzi w efekcie do braku ustawy (loi inéxistente) i swobody prezydenta w zakresie
odmowy jej podpisania. Le pouvoir de révision constitutionnelle, Villeneuve d’Ascq 1997,
s. 397 wraz z cyt. tam literatura. Podobne stanowisko zajmuje J.Ph. Derosier twierdzac,
ze ustawa konstytucyjna uchwalona z naruszeniem proceduralnych zasad rzadzacych tym
procesem nie jest norma, lecz stanowi rodzaj ,,prenormy”. Uchybienia proceduralne nie
pozwalaja na przeksztalcenie prenormy w norme. Skoro art. 10 ust. 1 konstytucji naka-
zuje prezydentowi promulgacj¢ ustaw, ,,prenormy” wyklucza z tego zakresu, Les limites
d’ordre..., op. cit., s. 97.
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C. Zmiana konstytucji na gruncie art. 11 Konstytuc;ji

1. Przedmiot regulacji (zagadnienia podstawowe)
1.1. Istota regulacji

Artykut 11 Konstytucji z 1958 r. przewiduje alternatywny dla parlamentar-
nego — referendalny sposob uchwalania ustaw. Przepis ten na przestrzeni
lat podlegat istotnym zmianom: w 1995 r. rozszerzono zakres spraw, jakie
moga by¢ przedkladane narodowi we wskazanym trybie, za§ nowelizacja
z 2008 r. przyniosia bardzo istotna modyfikacje¢, zgodnie z ktora poszerzono
krag podmiotdw uprawnionych do inicjowania referendum, rozszerzajac
tym samym kategori¢ inicjatyw ustawodawczych!30. Dotychczas regulacja
ta obejmowata bowiem wylgcznie projekty ustaw przedktadane przez pre-
zydenta na wniosek rzadu lub wspolny wniosek obu izb (art. 11 ust. 1)131.
Obecnie dotyczy takze propozycji ustaw z inicjatywy jednej piatej czlonkow
parlamentu wspartych przez minimum dziesie¢ procent wyborcow wpisa-
nych na listy wyborcze (art. 11 ust. 3). Referendum organizowane na bazie
art. 11 koncentruje si¢ zatem na kwestii przyj¢cia badZ odrzucenia inicjatyw
ujetych w ramy konkretnych aktow normatywnych, wylaczajac tym samym
mozliwoS$¢ rozstrzygania w nim probleméw przedlozonych w postaci pytan
czy dylematow, ktore mialyby dopiero nastepczo przybrac forme okreslonych
dziatan wtadz publicznych!32.

Zakres przedmiotowy referendum zostat okreslony w art. 11 ust. 1 1 obej-
muje projekty oraz — od 2008 r. — takze propozycje ustaw (ust. 3 w zw.
z ust. 1 art. 11) w nastgpujacych materiach: organizacji wtadz publicznych;

130 Byly to odpowiednio: ustawa konstytucyjna nr 95-880 z dnia 4 sierpnia 1995 r. oraz
ustawa konstytucyjna nr 2008-724 z 23 lipca 2008 r. W literaturze polskiej szczegdtowo
na temat instytucji referendum we Francji zob. L.. Jakubiak, Referendum jako narzedzie...,
op. cit.

131 Jakkolwiek stwierdzenie w ust. 1 art. 11, iz przepis ten dotyczy projektOw ustaw spra-
wia, ze mamy do czynienia z projektami rzagdowymi, w dotychczasowej praktyce byly to
inicjatywy prezydenckie.

132 Przyjmuje si¢ zgodnie, iz o ile nie jest dopuszczalne przedkladanie w jednym referendum
projektow ustaw zawierajacych alternatywne (rozbiezne rozwiazania) tej samej kwestii,
brak jest przeszkdd prawnych, by w tym samym referendum przedstawiaé narodowi do
zaaprobowania kilka projektow ustaw, odnoszacych si¢ do roznych zagadnien. Zob.
G. Conac, komentarz do art. 11, [w:] La Constitution..., F. Luchaire, G. Conac, X. Pretot,
op. cit., s. 419.
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reform dotyczacych polityki gospodarczej, spotecznej lub ochrony srodowi-
ska narodu oraz stuzb publicznych, ktore w tym uczestniczg; upowaznienia
do ratyfikacji traktatu, ktory, nie bedac sprzeczny z konstytucja, miatby
wplyw na funkcjonowanie instytucjil33. Ten do$¢ nieprecyzyjny a z biegiem
czasu coraz szerszy zakres spraw, zwlaszcza w odniesieniu do ,,organizacji
wtladz publicznych” oraz poszczegOlnych polityk, mogacych stanowi¢ przed-
miot referendum, podlega krytycel34. Wsrdd zrodel dylematdw nalezy wska-
za¢ ponadto problem ze sprecyzowaniem kategorii ustaw, o ktérych mowa
w art. 11 (ustawy zwykle, organiczne czy konstytucyjne). Kwestie te stanowity
przyczyng istotnych trudnosci interpretacyjnych i byly bezposrednio zwigzane
z inicjatywami w sprawie zmiany konstytucji, totez zostang uwzglednione
w dalszych rozwazaniach.

1.2. Inicjatywa referendalna na gruncie art. 11 ust. 1
Nowelizacja art. 11 w 2008 r. na skutek zroznicowania w obrebie wnio-

skodawcow, ktorym przystuguje prawo do inicjowania referendum, wpro-
wadzifa istotne rozrdznienie na projekty oraz propozycje ustaw mogacych

133 Art. 11 ust. 1 w swym pierwotnym brzmieniu mial znacznie wezszy zakres. W 1995 r.

dodano reformy dotyczace polityki gospodarczej i spofecznej, a w 2008 r. ochrony §rodo-
wiska. Nie byly to jedyne inicjatywy zmierzajace do poszerzenia tego zakresu. W 1984 r.
odrzucono np. lansowang przez prezydenta F. Mitterranda koncepcje poddawania pod
referendum takze spraw dotyczacych podstawowych gwarancji wolnosci publicznych (les
garanties fondamentale des libertés publiques). F. Mitterrand planowal wéwczas poddanie
projektu w tej sprawie pod osad narodu proponujac jego zatwierdzenie w referendum
zgodnie z art. 89 ust. 2 konstytucji. Zamyst ten okre§lano mianem referendum w spra-
wie referendum. Co si¢ tyczy uméw mig¢dzynarodowych, regulacja zawarta w art. 11
ust. 1 nawigzuje do dwoch innych przepisow konstytucji: art. 53 wskazujacego rodzaje
traktatow, jakie musza podlegaé zatwierdzeniu lub ratyfikacji w drodze ustawy oraz do
art. 54 odnoszacego si¢ do kontroli konstytucyjnosci traktatow przed ich ratyfikacja lub
zatwierdzeniem, dokonywang przez Rad¢ Konstytucyjng na wniosek okreSlonych w tym
przepisie podmiotow.
Na marginesie warto doda¢, ze jakkolwiek od 1995 r. zakres przedmiotowy ustaw, ktore
moga podlegac referendum ulegt znacznemu rozszerzeniu, od tego czasu przeprowadzono
tylko jedno referendum (w 2005 r. zwigzane z ratyfikacja Traktatu ustanawiajacego
Konstytucje dla Europy z 29 pazdziernika 2004 r.). Zob. np. F. Hamon, La crise du
systéme référendiare, Droits 2006, nr 43, s. 91 i n.

134 Zob. np. P. Pactet, FE. Melin-Soucramanian, Droit constitutionnel..., op. cit., s. 397 i 403.
Autorzy wyrazaja zal, ze pomimo trudnosci interpretacyjnych nie dokonano doprecyzo-
wania materii referendum, chociaz regulacja poddawana byta istotnym modyfikacjom.
G. Conac, komentarz do art. 11, [w:] La Constitution..., op. cit., s. 423.
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stanowi¢ przedmiot referendum. Od poczatku obowigzywania Konstytucji
z 1958 r. w mysl art. 11 ust. 1 prawo to przystuguje prezydentowi, ktory
dziala na wniosek rzadu lub wspdlny wniosek obu izb parlamentu. Warto
zatem zauwazyC, iz analogicznie do rozwigzania przewidzianego w art. 89
ust. 1 konstytucji, cho€ inicjatywa nalezy do prezydenta, uzalezniona jest od
wniosku — w tym wypadku rzagdowego badz parlamentarnego, co w sytuacji,
gdy prezydent dysponuje poparciem wigkszoSci parlamentarnej mozna trak-
towac jako formalno$¢, ale w okresie koabitacji nie jest juz tak oczywiste.
W odroznieniu jednak od regulacji dotyczacej inicjatywy w zakresie ustaw
konstytucyjnych, prezydencki wniosek referendalny jest wylaczony spod
kontrasygnaty (art. 19 konstytucji)!3. W dotychczasowej praktyce ustro-
jowej referenda, jakie mialy miejsce na gruncie art. 11 ust. 1 stanowily
odzwierciedlenie plandow egzekutywy!30. Bez wzgledu jednak na to, ktory
organ inicjuje postepowanie zgodnie z art. 11 ust. 1, moze ono dotyczyc
wylacznie projektOw ustaw, co oznacza koniecznoS$¢ ich sporzadzenia oraz
zaopiniowania zgodnie z regutami dotyczacymi rzadowego procesu legi-
slacyjnegol3’.

Inicjatywa pochodzaca od parlamentu wymaga wspolnego zgodnego stano-
wiska obu izb w tym zakresie, wyrazonego w czasie trwania sesji parlamentar-
nych!38 (szczegoly postepowania normuja przepisy regulamindéw Zgromadzenia

135 Biorac jednak pod uwage konieczno$¢ poparcia inicjatywy prezydenta w formie wniosku
rzadu lub obu izb parlamentu, wylaczenie spod kontrasygnaty zdecydowanie zmniejsza
wagg tej prezydenckiej prerogatywy.

136 Na gruncie art. 11 ust. 1 referendum we Francji przeprowadzono osiem razy: 1) 8 stycznia
1961 w sprawie samostanowienia ludnosci Algierii; 2) 8 kwietnia 1962 upowazniajace
prezydenta do zawarcia uméw i podjecia Srodkéw dla realizacji deklaracji rzagdowych
z 19 marca 1962 r.; 3) 28 pazdziernika 1962 wprowadzajace zasad¢ powszechnych i bez-
poSrednich wyboréw na urzad prezydenta Republiki; 4) 27 kwietnia 1969 utworzenie
regionéw i reforma Senatu; 5) 23 kwietnia 1972 upowaznienie do ratyfikacji traktatu
akcesyjnego w sprawie przystapienia Wielkiej Brytanii, Danii, Irlandii i Norwegii do
Wspolnot Europejskich; 6) 6 listopada 1988 w sprawie przepisow statutowych i przygo-
towujacych do samostanowienia Nowej Kaledonii; 7) 20 wrze$nia 1992 upowaznienie do
ratyfikacji Traktatu o Unii Europejskiej; 8) 29 maja 2005 w sprawie ratyfikacji Traktatu
ustanawiajacego Konstytucje dla Europy.

137Na ten temat zob. we wcze$niejszych uwagach.

138 Zgodnie z art. 28 ust. 1 konstytucji w brzmieniu nadanym ustawg konstytucyjng z 4 sierpnia
1995 1. parlament zbiera si¢ z mocy prawa na jedna sesj¢ zwyczajna w roku, ktora rozpoczyna
si¢ w pierwszy roboczy dzien pazdziernika i koficzy w ostatni dzien roboczy czerwca.
Rozbiezno$¢ stanowisk izb nie jest sytuacja czysto hipotetyczna. Zgromadzenie Narodowe
odrzucito np. propozycje Senatu z 5 lipca 1984 r. poddania pod referendum projektu
ustawy regulujacej relacje pomigdzy Panstwem, gminami, departamentami, regionami oraz
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Narodowego (art. 122-124) oraz Senatu (art. 67-69)13. Jesli natomiast decyzje
prezydenta poprzedza wniosek rzagdu, w mysl reformy z 1995 r. rzad zobowig-
zany jest do zlozenia przed kazda z izb deklaracji, nad ktora przeprowadzana
jest debata (art. 11 ust. 2 konstytucji), jednak bez poddawania jej pod glosowa-
nie. Rozwigzanie to ma co najmniej dwojaki charakter. Z jednej bowiem strony
zapobiega zaniechaniu referendalnej inicjatywy. Z drugiej strony umozliwia

prywatnymi placowkami o§wiatowymi na skutek watpliwosci co do uznania przedmiotu
tego projektu za regulujacy organizacje wiadz publicznych, czyli podlegajacy unormowaniu
art. 11 ust. 1 konstytucji. Z kolei w 1985 r. nie uzyskata akceptacji propozycja Senatu
z 19 czerwca 1985 r. odnoszaca si¢ do projektu ustawy zmieniajacej kodeks wyborczy.
Zob. Th. Renoux, M. de Volliers, Code constitutionnel..., op. cit., s. 525.

139 Zgodnie z art. 122 regulaminu Zgromadzenia Narodowego oraz art. 67 regulaminu Senatu
w trakcie procedury ustawodawczej dotyczacej projektu ustawy, ktérego przedmiot miesci
si¢ w zakresie okre§lonym w art. 11 ust. 1 konstytucji, moze by¢ przedstawiony wniosek
o poddanie takiego projektu pod referendum (art. 122 ust. 1 rZN precyzuje, iz w sprawie
takiego projektu ustawy moze by¢ przedtozony tylko jeden wniosek). Wniosek taki, jesli
jest inicjowany przez Zgromadzenie Narodowe, wymaga poparcia co najmniej jednej dzie-
sigtej jego cztonkdw, a jesli przez Senat — co najmniej trzydziestu senatoréw; nie moze
by¢ obwarowany zadnymi warunkami ani zastrzezeniami ani zawiera¢ poprawek wobec
projektu rzadowego (art. 122 ust. 2 rZN, art. 67 ust. 1 rSn). Regulamin ZN precyzuje
ponadto, ze wniosek taki podlega natychmiastowemu rozpatrzeniu przed rozpoczgciem
ogolnej debaty w sprawie projektu, a jesli debata taka zostata juz rozpoczgta, rozpatrzenie
wniosku nastgpuje natychmiast po ziozeniu wniosku. W dyskusji nad wnioskiem moze
wzig¢ udzial tylko jeden z wnioskodawcow, a jego wypowiedZ nie moze przekroczy¢
30 minut; ponadto udzial biorg — rzad oraz przewodniczacy lub sprawozdawca komisji
rozpatrujacej projekt, po jednym przedstawicielu grup parlamentarnych (art. 122 ust. 2
i 3 1ZN). Przyjecie wniosku w kazdej izbie przerywa rozpatrywanie projektu i skutkuje
przekazaniem go do drugiej izby (art. 122 ust. 5 rZN méwi o przekazaniu natychmia-
stowym, art. 68 ust. 2 rSn mowi wprost, iz wniosek przekazywany jest sans délai, czyli
bezzwlocznie); izba ta powinna ustosunkowac si¢ do wniosku w terminie trzydziestu dni
od jego uzyskania (art. 123 ust. 2 rZN i art. 68 ust. 3 rSn). Jesli izba, do ktorej zostat
przestany wniosek w sprawie referendum, nie przyjmie tego wniosku w wymaganym
terminie, prace legislacyjne w izbie podlegaja kontynuacji na tym etapie procedury, na
ktorym zostaly przerwane. Wskazane terminy podlegaja zawieszeniu w sytuacji pomi¢dzy
sesjami parlamentu badz w sytuacji, w ktorej wpisanie wniosku do porzadku dziennego
podlega utrudnieniu w zwigzku z przystugujacym rzadowi prawem ustalania priorytetowego
porzadku dziennego (art. 122 ust. 7 i art. 123 ust. 2 rZN oraz art. 68 ust. 4 rSn). W mysl]
bardziej precyzyjnych regulacji 1ZN odrzucenie wniosku Senatu przez Zgromadzenie
Narodowe powoduje nie tylko powr6t do procedury rozpatrywania projektu na etapie
jej przerwania, ale zamyka ponadto mozliwo$¢ przedtozenia Zgromadzeniu Narodowemu
innego wniosku w tej samej sprawie (art. 123 ust. 4). Regulamin ZN rozstrzyga ponadto,
iz w sytuacji podjecia przez prezydenta decyzji na wniosek rzadu o poddaniu projek-
tu ustawy pod referendum, prace ustawodawcze ulegaja natychmiastowemu przerwaniu
(art. 124 rZN).
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Zgromadzeniu Narodowemu rozpatrzenie sprawy takze pod katem odpowie-
dzialnoSci politycznej egzekutywy, co ma istotne znaczenie biorgc pod uwage, iz
zarzadzenie referendum nalezy do prerogatyw prezydenckich!40. Debata sprzyja
bowiem podejmowaniu decyzji o ewentualnym przedlozeniu rzadowi wniosku
o wotum nieufnosci, czego najlepszym przyktadem byly wydarzenia z 1962 r.,
o ktorych bedzie mowa w dalszej cz¢Sci.

1.3. Inicjatywa referendalna na gruncie art. 11 ust. 3

Jak wzmiankowano, instytucja referendum ustawodawczego ulegla istot-
nej modyfikacji w drodze nowelizacji art. 11 konstytucji przeprowadzonej
w 2008 r. Warto wspomnie¢, ze prOby zmiany tej instytucji podejmowane byly
w latach wezesniejszych. Monopol, jaki w sprawie zarzadzenia referendum
przystugiwal gtowie panstwa, sprawial bowiem, ze w efekcie nar6d wypo-
wiadat si¢ nie tylko na temat przedstawiony pod glosowanie, ale ponadto
wobec osoby, inicjujacej proces referendalny!4l. Nowe rozwigzanie, jakie
znalazlo si¢ w raporcie Balladura w 2008 r. nawigzalo do propozycji przed-
stawionej w raporcie komitetu Vedela w 1993 r.142

Specyfika nowego unormowania zawartego w ust. 3 art. 11 konstytu-
cji polega na umozliwieniu poddania pod referendum propozycji ustawy
bedacej inicjatywa ustawodawcza grupy co najmniej jednej piatej cztonkow

140 Konstytucja ani regulaminy izb, nie rozstrzygaja wprost, w ktorym momencie rzad powi-
nien przedstawi¢ izbom deklaracje, o ktdrej mowa w art. 11 ust. 2. Mozliwe s3 zatem
dwie interpretacje. Pierwsza, zgodnie z ktora rzad przedstawia izbom swoje stanowisko
(zamiar) przedlozenia projektu ustawy prezydentowi w celu zarzadzenia referendum, czyli
jeszcze przed podjeciem przez prezydenta decyzji w tej sprawie; druga, w mysl ktorej
debata w izbach parlamentu odbywa si¢ juz po podjeciu decyzji przez szefa pafstwa
(w tym duchu art. 39 ust. 2 bis. rSN). Wydaje si¢, ze debata dotyczaca deklaracji rzadu
w sprawie poddania projektu ustawy pod referendum, umozliwia parlamentarzystom
przedstawienie swojego stanowiska, sprzeciwu, czy oceny konstytucyjnoSci oraz oceny
szans powodzenia referendum (tak. T. Renoux, M. de Villiers, Code constitutionnel...,
op. cit., s. 525; inaczej P. Pactet, F. Melin-Soucramanien, Droit constitutionnel. .., op. cit.,
s. 399; ich zdaniem za $cistym rozumieniem charakteru debaty, ograniczajace;j si¢ jedynie
do decyzji o referendum a nie kwestii proponowanych w ustawie rozwigzan, przemawia
konstytucyjne unormowanie; zaznaczaja jednak, ze w praktyce jest ono trudne do zre-
alizowania).

141 7Zob. G. Carcassonne, M. Guillaume, La Constitution..., op. cit., s. 100.

142 Rozwiazanie zawarte w art. 11 ust. 3 nie wynikafo jednak z rzadowego projekyu zmia-
ny konstytucji, lecz zostalo przyjete w drodze parlamentarnej poprawki zgloszonej
w Zgromadzeniu Narodowym, a doprecyzowanej na etapie prac senackich.
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parlamentu, wspartej przez jedng dziesiata wyborcOw zapisanych na listach
wyborczych!43, Nowa regulacja konstytucyjna znalazta rozwinigecie w dwoch
ustawach z 6 grudnia 2013 r. dotyczacych stosowania art. 11 konstytucji:
ustawie organicznej nr 2013-1114, w ktorej doprecyzowano warunki i zasady
wnoszenia inicjatywy, kontrole ich przestrzegania, terminy oraz skutki z nich
wynikajacel44 oraz ustawie nr 2013-1116 precyzujacej regulacje odnoszace
si¢ do tej materii w innych przepisach ustawowych (kodeksie wyborczym
oraz ordonansie nr 58-1100 z 17 listopada 1958 r. dotyczacym funkcjono-
wania izb parlamentu)!4.

Zgodnie z art. 11 ust. 3 inicjatywa grupy co najmniej jednej piatej par-
lamentarzystow (co stanowi 185 na 925 cztonkoéw obu izb) przybiera postac
propozycji ustawy, ktorag wnosi si¢ do biura Zgromadzenia Narodowego lub
Senatu. Przewodniczacy wlasciwej izby przekazuje propozycje¢ do rozpatrze-
nia Radzie Konstytucyjnej, by dokonata kontroli propozycji pod wzgledem
formalnym oraz materialnym!46. Decyzja Rady Konstytucyjnej rozpoczyna

143 Zob. S. Diémert, Le référendum législatif d’initiative minoritaire dans larticle 11, révisé, de la
Constitution, RFDC 2009, nr 77, s. 55. Nie wchodzac w spory terminologiczne dotyczace
okreslenia instytucji referendum na gruncie art. 11 ust. 3, a bioragc pod uwagg, ze inicjatywa
w tej materii przystuguje parlamentarzystom popartym przez okreslong grupe elektoratu,
za najwlasciwsze wydaje si¢ przyjecie okreslenia , référendum d'initiative partagée” (referen-
dum z inicjatywy podzielonej (wspolnej)). Mozna spotkaé takze: ,référendum d'initiative
parlementaire” (referendum z inicjatywy parlamentarnej) dla uwypuklenia roli parlamentu
oraz ,téférendum d’initiative populaire” (referendum z inicjatywy ludowej), by podkresli¢
udzial obywateli; jak zobaczymy, to ostatnie okreSlenie wydaje si¢ najmniej trafne).

144 1 oi organique n° 2013-1114 du 6 décembre 2013 portant application de Uarticle 11 de la
Constitution, JORF z 7 grudnia 2013, s. 19937. Ustawa zostala poddana ocenie Rady
Konstytucyjnej (w mysl art. 61 ust. 1 konstytucji ustawy organiczne podlegaja obligatoryjnej
kontroli konstytucyjnoSci), ktéra 5 grudnia 2013 r. wydala decyzje w sprawie jej zgodnosci
z konstytucja (2013-681 DC). W doktrynie mozna spotkac twierdzenie, iz ustawa a nast¢pnie
decyzja Rady Konstytucyjnej stanowi racjonalne ttumaczenie koSlawej normy konstytucyjne;.
Kalendarium uszczegblfowienia procedury wskazuje, ze nie bylo woli politycznej, by proces
ten przebiegl sprawnie i zakonczyt si¢ szybko: wrzesieni 2010 — wniesienie projektu ustawy
organicznej; styczen 2012 — pierwsze czytanie; 5 grudnia 2013 — decyzja Rady Konstytucyjnej
(2013-681 DC); 6 grudnia 2013 — publikacja ustawy organicznej; 1 stycznia 2015 — wejscie
ustawy w zycie (czyli po ponad pigciu latach od nowelizacji art. 11 konstytucji!), ktore zgod-
nie z jej art. 10 nastapilo pierwszego dnia trzynastego miesigca od jej opublikowania. Zob.
E Potier, Le référendum d’initiative populaire. L’application de larticle 11 de la Constitution,
issu de la révision du 23 juillet 2008, enfin rendue possible par la loi et la loi organique du
6 décembre 2013, JCP/La Semaine juridique. Administratif. 26 maja 2014, nr 21, s. 18.

15 Loi n® 2013-1116 du 6 décembre 2013 portant application de Uarticle 11 de la Constitution,
JORF z 7 grudnia 2013, s. 19939.

146 Na ten temat zob. takze rozdzial VI pkt B. 2.



216 Rozdziat IV

dziewigciomiesigczny okres przewidziany na zbieranie podpisow poparcia
pod propozycja ustawy!47. Poparcie propozycji przez wymagang konstytu-
cyjnie grupe wyborcOw umozliwia przeprowadzenie parlamentarnych prac
nad propozycja ustawyl48. Konstytucja wprowadzita w tym przedmiocie bar-
dzo istotne uwarunkowanie, uzalezniajagc poddanie propozycji ustawy pod
referendum od braku jej rozpatrzenia w okreSlonym czasie przez obie izby.
Ustawa organiczna doprecyzowala ten okres na szeS¢ miesigcy od publikacji
w oficjalnym organie publikacyjnym decyzji Rady Konstytucyjnej stwierdza-
jacej wymaganag liczbe podpisow wyborcOw popierajacych propozycije ustawy
(art. 9 ust. 1 v.o. w zwigzku z art. 11 ust. 5 konstytucji; okres ten podlega
zawieszeniu pomigdzy sesjami zwyczajnymi). Dookreslita ponadto, iz chodzi
0 rozpatrzenie co najmniej raz przez obie izby. JeSli na skutek wskazanych
okolicznoS$ci (braku rozpatrzenia przez izby) propozycja ustawy zostanie
poddana pod referendum, podlega uprzedniej ocenie konstytucyjnosci przez
Rade¢ Konstytucyjng (znowelizowany art. 61 ust. 1 konstytucji).

Na bazie nowych konstytucyjnych rozwigzan, uszczegoétowionych w ustawie
organicznej, mozliwe sa zatem rdzne scenariusze post¢powania z propozycjq
ustawy, nie zawsze prowadzace do uruchomienia procedury przyjecia jej w refe-
rendum. Propozycja ustawodawcza ztozona zgodnie z wymogami art. 11 ust. 3
moze bowiem zosta¢ uchwalona w parlamencie; moze takze — po rozpatrzeniu
chocby jednokrotnym w obu izbach!4® — upas¢ na skutek zaprzestania procedo-
wania w izbach, badzZ nawet tylko jednej z nich. Jedynie w sytuacji braku jakich-

147 Jesli wybory prezydenckie lub wybory parlamentarne sa przewidziane w okresie szeSciu
miesigcy po wydaniu decyzji Rady Konstytucyjnej, okres zbierania podpisow zostaje odro-
czony (w celu uniknigcia kampanii referendalnej w trakcie trwania kampanii wyborczej)
i rozpoczyna si¢ pierwszego dnia drugiego miesigca nast¢pujacego po przeprowadzeniu
ostatnich przewidzianych wyboréw (art. 4 p. III ustawy organicznej); w przypadku roz-
wigzania Zgromadzenia Narodowego, wakacie na stanowisku prezydenta Republiki lub
stwierdzenia przez Rade Konstytucyjng trwatej przeszkody w sprawowaniu tego urz¢du
przez prezydenta, okres zbierania podpisow jest zawieszony poczawszy od publikacji
dekretu o zwolaniu wyborcow; przerwanie zawieszenia nast¢puje poczawszy od pierwszego
dnia drugiego miesiaca nastgpujacego po przeprowadzonych wyborach (art. 4 p. IV u.0.).

148 Jedna dziesigta wyborcoOw wpisanych na listy wyborcze oznacza obecnie ok. 4,7 mln oby-
wateli. Spetnienie tego warunku stwierdza Rada Konstytucyjna (art. 9 ust. 1 u.o.). Proces
ustawodawczy w sprawie propozycji ustawy przebiega zgodnie z procedura wiasciwg dla
innych propozycji ustaw, z tym zastrzezeniem, ze propozycja ustawy poparta przez jedna
dziesigta wyborcoOw nie moze by¢ wycofana, co wynika ze wspomnianej decyzji Rady
Konstytucyjnej nr 2013-681 DC, ktdéra podkreslita w ten sposdb powage obywatelskiego
poparcia dla propozycji ustawy (pkt 33 decyzji).

149 Ani konstytucja, ani ustawa nie precyzuja tego terminu, mozna przypuszczaé, iz chodzi
0 rozpatrzenie w pierwszym czytaniu. Warto zauwazy¢, ze komitet Vedela proponowal,
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kolwiek dziatan ze strony wtadzy ustawodawczej prezydent poddaje propozycje
ustawy pod referendum. O stabosci, a nawet dysfunkcjonalnosci konstytucyjnych
rozwiazan przesadza przede wszystkim wymagany wysoki prog obywatelskiego
poparcia dla propozycji ustawy oraz mozliwoS¢ unicestwienia inicjatywy juz
na wczesnym etapie procedowania. W sytuacji natomiast, w ktorej propozycja
ustawy nie zostanie przyjeta przez nardd w referendum, zadna nowa propozycja
referendum w zakresie tej samej materii nie moze by¢ wniesiona przed uply-
wem dwoch lat od przeprowadzonego glosowania (art. 11 ust. 6 konstytucji).

W drodze unormowania zawartego w art. 11 ust. 3—-6 stworzono system
podzielonej inicjatywy referendalnej: parlamentarno-ludowej (référendum
d’initiative partagée), ktory jakkolwiek wtacza obywateli w proces parla-
mentarnej inicjatywy ustawodawczej w drodze poparcia zmierzajacego do
poddania propozycji ustawy pod referendum, nie zawsze musi prowadzi¢
do rozstrzygniecia w sprawie propozycji legislacyjnej w drodze gtosowa-
nia powszechnego. Obywatele nie pelnig zatem roli inicjatora lecz forum
poparcia wniosku organow wiladzy ustawodawczej, zaS glownym decyden-
tem nadal pozostaje parlament!>0. Demokracja bezpoSrednia ustepuje tym
samym demokracji poSredniej, co nie dziwi o tyle, ze jednym z podstawo-
wych celow zmian, jakich dokonano w 2008 r., w ktore wpisano regula-
cje zawarta w art. 11 ust. 3—-6, bylo wzmocnienie wladzy ustawodawcze;.
Pytanie o sens wlaczenia unormowania dysfunkcjonalnego w swej istocie
jest obecne w doktrynie prawa francuskiego, a dtugo$¢ procesu uszczego-
fawiania regulacji w ustawie organicznej Swiadczy dobitnie, iz nie byto woli
politycznej by ten nieco ,,pacziorkowy” twor uporzadkowacl>l. Naturalng

aby przeprowadzenie referendum nastgpowalo na skutek braku przyjecia, nie za$ — jak
obecnie — w sytuacji nierozpatrzenia.

150W tym kontekscie formuluje si¢ opinie, iz pomimo tego, ze jednym z zalozen nowych
rozwigzan bylo przyznanie nowego prawa obywatelom, w efekcie sprowadza si¢ ono do
zwyklego prawa proceduralnego (simple droit procédural). Warto podkresli¢, ze propo-
zycja zmiany art. 11 konstytucji w raporcie Balladura zostata ujgta w czgsci poSwigconej
nowym prawom obywatelskim. Patrzac na to zagadnienie z perspektywy umocnienia praw
i wolnosci obywateli wydaje sig, ze stanowi nieudang probe pogodzenia emancypacji
parlamentu z rozszerzeniem zakresu demokracji bezpoSredniej (zob. raport Balladura,
cze$¢ 1T pkt A.3). F. Bottini, La démocratie participative dans la révision de 2008: liberté
politique ou simple droit procédural?, Revue de la recherche juridique. Droit prospectif
2012, nr 3, s. 1187.

151 Zob. takze S. Pinon, Improbable loi organique, impossible Initiative populaire, AJDA 20009,
s. 2002; M.O. Peyroux-Sissoko, Le nouveau référendum de Uarticle 11 de la Constitution:
un big bang démocratique?, 1¢v¢ Journée de la jeune Recherche en droit constitutionnel,
Paryz, 24 lutego 2012. G. Carcassonne i M. Guillaume, wyrazajac obawy, ze ta nowa
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konsekwencjg takiego stanu prawnego okazuje si¢ niemozno$¢ korzystania
w praktyce z instytucji, ktorej wprowadzenie miato na celu zwigkszenie
bezposredniego udziatu obywateli w procesie podejmowania decyzji. Robert
Badinter konstatowal, ze ,,nowa procedura art. 11 stanowi dziwny melanz,
ktory nie bardziej przypomina demokracje bezpoSrednia, niz wielbtad przy-
pomina konia”152. Nowg regulacje podaje si¢ jako przyktad sposobu zmiany
konstytucji, czynigcego wrecz niemozliwe jej stosowaniel3.

Pytanie, ktore pojawia si¢ jako naturalna konsekwencja rozwazan nad
zmiang konstytucji, dotyczy tego, czy t¢ nowa procedur¢ mozna rozpatry-
wac jako alternatywng dla podstawowego trybu zmiany ustawy zasadniczej,
analogicznie do stosowania art. 11 w poczatkowym okresie V Republiki.
Powr6cimy do tego zagadnienia w dalszej czg$ci monografii.

1.4. Promulgacja

Konstytucja przesadza, ze ustawy przyjete w referendum podlegajg pro-
mulgacji oraz opublikowaniu w terminie pi¢tnastu dni od dnia ogloszenia
wynikow gltosowania (w art. 11 ust. 7 konstytucji). Uchwalenie oraz wejscie
w zycie ustaw przyjetych we wskazanym trybie nastepuje zatem z pomini¢-
ciem organu przedstawicielskiego.

1.5. Kontrola sagdowa

Istotne znaczenie dla oceny omawianego zagadnienia ma system sadowej
kontroli przebiegu postgpowania referendalnego. Poniewaz w Scisly spo-
sob Iaczy si¢ z kwestig kontroli konstytucyjnoSci ustawy przyjetej w drodze
referendum, powrocimy do niego w rozdziale poswigconym kontroli kon-
stytucyjnoS$ci zmiany ustawy zasadnicze;.

Dla potrzeb niniejszego rozdzialu kilka kwestii wymaga wzmianki. Po
pierwsze, podstawowa role w tym procesie odgrywa Rada Konstytucyjna,
ktorej konstytucja powierza szereg zasadniczych funkcji zawartych w ogol-

instytucja nie bedzie stosowana, zastanawiajg si¢, czy w rzeczywistosci nie byto to zamy-
stem jej autoréw. La Constitution..., op. cit., s. 101.

152 la nouvelle procédure de lart. 11 est un ,mélange bizarre”, qui ne rassemble plus a la
démocratie directe qu’un chameau ne rassemble a un cheval”; debata w Senacie 19 czerwca
2008, cyt. za F. Hamon, La nouvelle procédure de larticle 11: un ,vrai faux référendum
d’initiative populaire”, Les Petites Affiches 18 grudnia 2008, nr 254, s. 16.

153 Comment modifier la Constitution pour rendre impossible son application”. Zob. F. Potier,
Le référendum d’initiative minoritaire..., op. cit., s. 2159.
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nej normie naktadajacej na Rad¢ obowigzek czuwania nad prawidtowoScia
przeprowadzania referendow i ogtaszania ich wynikéw (art. 60 Konstytu-
cji), rozwinigtej w ustawie organicznej z 7 listopada 1958 r. nr 58-1067
(art. 46-51). Po drugie, zakres funkcji kontrolnych Rady Konstytucyjne;j
ulegt znacznemu rozszerzeniu w zwigzku z wprowadzeniem instytucji refe-
rendum z inicjatywy parlamentarno-ludowej, o ktorej wspomniano powyzej.
Po trzecie, decyzja prezydenta w sprawie poddania projektu ustawy pod
referendum w trybie art. 11 ust. 1 nie podlega kontrasygnacie ani kontroli
sadowej, a opinie Rady Konstytucyjnej wydawane w ramach funkcji konsul-
tacyjnej nie sa wigzace!54, Ow swoisty immunitet, jakim dysponuje prezydent
w tej dziedzinie plasuje go niejako ponad konstytucja, ktorej naruszenie nie
pociaga za sobg zadnej sadowej sankcjil>s. Inaczej przedstawia si¢ kwestia
oceny aktow dotyczacych organizacji referendum, co stanie si¢ przedmiotem
uwag w rozdziale V pkt B. 2.

2. Przyczyny rozpatrywania art. 11 jako procedury zmiany konstytucji

2.1. Podstawg dla rozpatrywania tego przepisu w charakterze procedury
umozliwiajacej nowelizacje ustawy zasadniczej stalo si¢ dwukrotne wyko-
rzystanie go przez prezydenta de Gaulle’a: 28 pazdziernika 1962 r. oraz
27 kwietnia 1969 r. Referendum z 1962 r. dotyczyto niezmiernie istotnej
ustrojowo kwestii — zmiany zasad wyboréw prezydenckich z poSrednich na
powszechne i bezpoSrednie. Jego wynik (62,3% poparcia) potwierdzit suk-
ces de Gaulle’a nie tylko w referendum w 1962 r., ale nastepnie w 1965 r.
w wyborach prezydenckich przeprowadzonych na bazie zmienionych prze-

154 Decyzja prezydenta w sprawie przeprowadzenia referendum na gruncie art. 11 ust. 1
nie podlega zaskarzeniu ani do Rady Konstytucyjnej, ani do Rady Stanu. Zob. decy-
zja Rady Konstytucyjnej z 11 czerwca 1981 nr 81-1 ELEC w sprawie Delmas; wyroki
Rady Stanu z 12 marca 1993, Union Nationale écologique; z 26 marca 1993, Parti des
travailleurs; z 23 maja 1997, Meyet. Rada Stanu w wyroku z 11 czerwca 1981 w sprawie
Delmas uznata, Ze nie nalezy do jej kompetencji ocena legalnosci aktow, ktore sg aktami
wstepnymi (préliminaires) do czynnosci wyborczych, co prowadzi w konsekwencji do
braku podstaw do wypowiadania si¢ w sprawie legalno$ci dekretu o zwolaniu wyborcow
w celu wyboru deputowanych do Zgromadzenia Narodowego i okreSlajacego przebieg
czynnosci wyborczych. Kompetencja ta nalezy bowiem do Rady Konstytucyjnej, ktéra na
podstawie art. 59 Konstytucji jest sadem wtasciwym w sprawach dotyczacych wyboréw
deputowanych do Zgromadzenia Narodowego.

155 P, Pactet, F. Melin-Soucramanien, Droit constitutionnel..., op. cit., s. 401.
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pisow, w ktorych de Gaulle ponownie zyskal poparcie narodu (44,64%
w [ oraz 55,1% w 1I turze). Niepowodzenie w 1969 r. w referendum w spra-
wie reformy Senatu (52,4% glosoéw przeciw) przesadzito z kolei o dalszym
losie pierwszego prezydenta V Republiki, ktory na skutek dezaprobaty dla
propozycji swoich reform podat si¢ do dymisji. Siggni¢cie przez de Gaulle’a
do art. 11 w celu dokonania nowelizacji konstytucji wywotato zywe dyskusje
i kontrowersje zar6wno na plaszczyznie politycznej, jak prawnej!s6.

Nie wchodzac w szczegOly politycznych odniesien do wydarzen z 1962 r.
warto podkresli¢, ze powodem, dla ktoérego de Gaulle siggnat po art. 11
w owym trudnym dla Francji czasie (schylek wojny w Algierii), byta petna
Swiadomos$¢ braku parlamentarnego poparcia dla jego propozycji zmiany
ustawy zasadniczej (wszak Zrodlem reformy byl bezsprzecznie pote¢piajacy
stosunek gen. de Gaulle’a do régime désastreux des partis — nieszczesnej
wszechwladzy partii politycznych!57). Zaréwno bowiem wigkszos¢ deputowa-
nych jak i senatoréw (odpowiednio dwie trzecie i dziewie¢ dziesiatych) byla
nieprzychylna przedtozonym przez niego rozwigzaniom. De Gaulle zdawat
sobie sprawe, ze w tej sytuacji zlozenie inicjatywy w trybie art. 89, ktorej
powodzenie uzaleznione jest od akceptacji Srodowisk majacych wigkszos¢
w parlamencie, przesadzitoby o jego fiasku. Jak zauwaza Ewa Poplawska,
de Gaulle wysuwajac w 1962 r. propozycj¢ modyfikacji konstytucji liczyt
si¢ z rozpgtaniem walki politycznej. By¢ moze przeczuwal trudnoSci natury
prawnej, zwigzane z procedurg przewidziang w Konstytucji z 1958 r. dla
przeprowadzenia jej zmiany!>8. Dla uzasadnienia swoich dziatan de Gaulle

156 G. Conac stwierdzil, ze byla to najbardziej spektakularna debata polityczno-prawna
V Republiki. Les debats sur le referendum, Pouvoirs 1996, nr 77, s. 100.

157 Zob. E. Poptawska, Instytucja prezydenta..., op. cit., s. 31.

158 Najwickszym wyzwaniem, jakie de Gaulle rzucil prawnikom i politykom w 1962 r., byto
poddanie pod referendum w trybie art. 11 jednego z najistotniejszych przepisow kon-
stytucji. Jakkolwiek bowiem juz w dwoch pierwszych referendach dotyczacych Algierii
pojawialy si¢ pytania o ich zgodno$¢ z konstytucja, kwestia ta nie byta tak oczywista, by
stawia¢ im zarzut niekonstytucyjnosci. W pierwszym referendum (8 stycznia 1961 r.) pro-
blem polegat na tym, ze chociaz przestankg jego przeprowadzenia byta kwestia organizacji
wladz publicznych, sama ustawa byt bardzo lakoniczna, a podstawowa materia miata by¢
dopiero uregulowana w aktach szczeg6lowych. W drugim referendum (8 kwietnia 1962 r.)
watpliwo$ci wigzaly si¢ z tym, czy kwesti¢ samostanowienia terytorium majacego odtaczy¢
si¢ od metropolii mozna zaliczy¢ do problematyki organizacji wtadz publicznych. Duzo
lepszym rozwiazaniem mogto by¢ poddanie tego problemu pod referendum w trybie art. 53
konstytucji stanowigcego, ze wszelkie odstgpienie, zamiana lub przytaczenie okreslonego
obszaru jest niewazne, jeSli zgody nie wyrazi zainteresowana ludnos$¢. Odwolanie si¢ do
art. 11 mialo te¢ zaletg, ze w sprawie wypowiedziala si¢ spoltecznos$¢ calego kraju, a nie
tylko mieszkancy Algierii. Zob. L. Jakubiak, Referendum jako narzedzie..., op. cit., s. 161.
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siegnal po dwa podstawowe argumenty: pierwszy, znajdujacy odzwiercie-
dlenie w tresci art. 11 mowigcej o wlaSciwoSci tego trybu dla projektow
ustaw dotyczacych organizacji wtadz publicznych, co bez watpienia nalezy
do materii regulowanej przepisami konstytucji; drugi, nawiazujacy do ducha
konstytucyjnego systemu demokratycznego, znajdujacego potwierdzenie
w art. 3, zgodnie z ktOorym zwierzchnictwo narodowe nalezy do ludu, ktory
je wykonuje przez swych przedstawicieli oraz w drodze referendum. Gene-
ral przyjmujac wyzszoS¢ legitymizacji narodowej nad kazda inna, zaktadat,
ze pozytywny osad narodu rozwiewa wszelkie watpliwosSci co do zgodnoSci
z konstytucja stosowania art. 11. Zalozenie to wynikalo bowiem z przeko-
nania, iz naréd przyjmujac tekst, ktory mogiby by¢ sprzeczny z konstytucja,
nie narusza jej, lecz ja tworzy. De Gaulle przeczuwal takze, ze przedsta-
wiajac spoleczenstwu w 1962 r. reforme zrozumialg i atrakcyjng zarazem,
w prosty sposdb przetnie dyskusje prawng dotyczaca jej istoty. Wiedziat
bowiem, ze nardd nie byt przygotowany na zrozumienie zawiktanych kwestii
teorii konstytucyjnej!®.

Argumentacja de Gaulle’a zostata uzupetniona przez premiera Pom-
pidou o zasad¢ réwnowagi wtadz (/’équilibre des pouvoir). Stwierdzil on
bowiem, ze mozliwoS¢ odwolania si¢ prezydenta bezpoSrednio do narodu
pozostaje w symetrii do ustanowionej w art. 89 mozliwosci dojsScia do skutku
zmiany konstytucji z catkowitym pomini¢ciem egzekutywy. Skoro bowiem
parlamentarne prawo inicjowania zmiany konstytucji na podstawie art. 89
ust. 2 rodzi skutek w postaci obligatoryjnego zatwierdzenia zmiany w dro-
dze referendum, nie mozna prezydentowi odmoéwié prawa zwrOcenia si¢
z projektem zmiany konstytucji bezposrednio do narodu. Odrzucenie tezy
o dopuszczalnoSci poddania nowelizacji konstytucji pod referendum w trybie
art. 11 mogtoby tez przemawiac za calkowitg akceptacja prawa weta Senatu
w materii konstytucyjnej, jakie wynika z uregulowan zawartych w art. 89
konstytucji, a to w konsekwencji wigzatoby si¢ z uznaniem wyzszoSci art. 89

W pazdzierniku 1962 r. interpretacja art. 11 dokonana przez de Gaulle’a dla wielu parla-
mentarzystow i konstytucjonalistow byta na tyle bulwersujaca, ze przewodniczacy Senatu
nie wahal si¢ uzy¢ okreSlenia ,forfaiture” (naduzycie, malwersacja), a dawny przewod-
niczacy Comité consultatif Paul Reynaud i byly minister stanu Guy Mollet nie ukrywali,
ze czuli sig, jak zlapani w pulapke. Zob. G. Conac, komentarz do art. 11 konstytucji,
[w:] La Constitution..., op. cit., s. 429.

159 G. Conac, ibidem, s. 430.
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nad art. 11. Zdaniem premiera Pompidou wniosek ten — zwazywszy na miej-
sce wskazanych przepisow w systematyce konstytucji — byt bezpodstawny!60,

Zwycigstwo, ktore odniost de Gaulle, rzucito inne $wiatlo na reforme,
budzacy in statu nascendi zywe kontrowersjelol.

Stopniowe usankcjonowanie metody zmiany konstytucji w trybie art. 11
mozemy rozpatrywa¢ na kilku plaszczyznach. Na plaszczyZnie politycznej
uwage zwraca zdecydowane poparcie, jakiego narod udzielil prezydentowi
w referendum w 1962 r. i w konsekwencji przeprowadzenie wyborow prezy-
denckich w 1965 r. na podstawie zasad ustanowionych w kontrowersyjnym
referendum. Wybory nie zostalty zbojkotowane, a de Gaulle zostal wybrany
szefem panstwa na kolejng kadencje. Spoteczne poparcie dla reform de
Gaulle’a wyrazone zostato takze w odniesieniu do wladzy ustawodawcze;j.
Przeprowadzenie zmiany konstytucji w 1962 r. spowodowalo wyrazenie
przez Zgromadzenie Narodowe wotum nieufnoSci rzagdowi Pompidou, co
doprowadzito do rozwigzania izby przez prezydenta. W efekcie wyborow
parlamentarnych, jakie potem nastapily, wiekszoS¢ w Zgromadzeniu Naro-

160 G. Pompidou stwierdzil, ze twdrcy konstytucji chcieli, by jej zmiana nastgpowata albo
bez koniecznosci przeprowadzenia referendum — gdy istnieje porozumienie pomigdzy
egzekutywa i legislatywa, albo — w braku tego porozumienia, gdy inicjatywa pocho-
dzi wytacznie od legislatywy — w drodze referendum pelnigcego funkcje arbitrazowa.
Legislatywa ma zatem mozliwo$¢ forsowania zmiany konstytucji wbrew zdaniu egzekutywy,
lecz pod warunkiem akceptacji narodu. Umozliwienie zatem egzekutywie inicjowanie
zmiany konstytucji w drodze referendum i poza parlamentem w trybie art. 11 nie stanowi
naruszenia rownowagi wladz lecz ja przywraca. J.O.AN. 5 pazdziernika 1962. Premier
Pompidou konstatowal takze, iz uniemozliwienie referendum w materii konstytucyjnej
stanowiloby niemal catkowite zredukowanie art. 11 (c’était réduire 'article 11 a presque
rien). Zob. G. Conac, Les débats..., op. cit., s. 103.

161 Zob. E. Poptawska, Instytucja prezydenta..., op. cit. Na temat okolicznosci wplywajacych na
realizacj¢ planu przeprowadzenia reformy w sprawie wyboréw w literaturze polskiej zob.
takze A. Hall, Narod i paristwo w mysli politycznej Charles’a de Gaulle’a, op. cit., s. 348
i n. Zdaniem autora trudno jest doktadnie stwierdzi¢, od jak dawna de Gaulle przymie-
rzal si¢ do przeprowadzenia tej reformy. Ide¢ przeprowadzenia wyboréw powszechnych
umacnial brak zaufania do notabli i partii politycznych, totez reforma stanowi¢ miata
zwieniczenie konstrukcji ustrojowej, jaka de Gaulle nadat Francji w 1958 r. za bardzo
wyraZng aprobatg narodu w drodze przyjecia konstytucji w referendum. Istotng okoliczno-
Scia, jaka przyspieszyla inicjatywe generata byl zamach zorganizowany i przeprowadzony
przez OAS (Organisation de I'Armée Secréte, Organizacja Tajnej Armii, ktorej gtownym
celem bylo powstrzymanie dekolonizacji imperium Francji) w dniu 22 sierpnia 1962 r.
w Petit-Clamart. De Gaulle uznal, ze ,,oburzenie spoleczne stwarza mu okazje, by zatatwic
za jednym razem dwa problemy: przeprowadzi¢ wazna reforme ustrojowa, stanowiaca
logiczne zwienczenie ustroju V Republiki, i da¢ mata umacniajacej si¢ w ostatnim okresie

opozycji.”
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dowym zyskaly partie przychylne de Gaulle’owi. Natomiast brak spofecznego
poparcia dla reform w 1969 r. sktonit de Gaulle’a do dymisji. W omawianym
kontekScie referendum jawilo si¢ jako wyraz woli prezydenta porozumienia
si¢ z narodem ponad organem przedstawicielskim, w zwigzku z czym nosito
wyraznie widoczne znamiona plebiscytu, w opinii niektorych nawigzujace
do wczesniejszych wzorcow bonapartystowskichl62. Jego istota bylo bowiem
nie tylko rozstrzygni¢cie konkretnej kwestii, ale takze wykazanie, ze jed-
nostka pozostajaca u wtadzy, ktora inicjowata gtosowanie, cieszy si¢ szero-
kim poparciem spotecznym. W tym znaczeniu referendum wykorzystywane
w charakterze plebiscytu posiadalo taki podwojny charakter!63.

1627Zob. L. Jakubiak, Referendum jako narzedzie..., op. cit., s. 165-166. Autor analizuje
problematyke w aspekcie korzystania z referendum jako §rodka egzekwowania odpowie-
dzialnoSci politycznej. Wskazuje na krytyczng oceng, z jaka spotkato si¢ we francuskiej
doktrynie prawa plebiscytarne wykorzystywanie referendum. Cytowany przez L. Jakubiaka
(s. 165, przypis 463) J. Cadart (Les inconvénient et les dangers plébiscitaires du référendum
d’initiative presidentielle et gouvernamentale en France depuis 1958 et les remédes désirables,
Revue Internationale de Droit Comparé 1976, vol. 28, nr 2, s. 288-289) wskazywal, ze
plebiscytarne wykorzystywanie referendum stanowi w praktyce ,reelekcj¢ bez adwersa-
rza, karykature kwestii zaufania bez dialogu i bez mozliwoSci krytyki ze strony ludu, ani
whiesienia przez lud poprawki do tekstu, w przeciwienstwie do kwestii zaufania sktadane;j
w parlamencie w ustroju parlamentarnym. Plebiscyt jest tez zarazem gtosowaniem majacym
na celu zwigkszenie, czgsto w sposob nadmierny, uprawnien jednostki, ktéra go organi-
zuje”. Ukazujac niebezpieczenistwa wypaczen systemu referendalnego uksztattowanego
na bazie art. 11 proponuje okre§lone $rodki zaradcze, jak wprowadzenie kontroli ustaw
referendalnych przez Rade¢ Konstytucyjng oraz zapewnienie udzialu parlamentu na etapie
przedreferendalnym. W drodze reformy z 2008 r. pewne zalozenia tych propozycji zostaly
zrealizowane, jednak w ograniczonym zakresie i z bardzo ograniczonymi praktycznymi
mozliwo$ciami.

163 Na podwojny charakter referendum za prezydentury de Gaulle’a wskazywat M. Duverger.
We francuskiej terminologii politycznej referendum jest glosowaniem nad okreSlonym
tekstem, ktory wyborcy aprobuja lub odrzucaja, a plebiscyt jest glosowaniem w sprawie
zaufania przyznawanego jednostce, ktdra rezygnuje jesli nie uzyska wigkszosci w glo-
sowaniu ludowym. Zob. Le systéme..., op. cit., cyt. za L. Jakubiak, ibidem, s. 166. Nie
mozna tez pominaé tego aspektu referendum, ktéry wskazuje na jego znaczenie jako
substytutu wybordéw powszechnych. Trzy referenda inicjowane przez de Gaulle’a, jakie
mialy miejsce we Francji w pierwszych latach V Republiki przed 1969 r., odbywaly si¢
w czasie, gdy prezydent nie pochodzil z wybordw powszechnych; zastgpowaly wigc nie-
jako te funkcje wyboréw, ktéra pozwala na polityczna oceng inicjujacego postgpowanie
referendalne piastuna najwyzszej wladzy panstwowej. Warto zauwazy¢, ze ten podwdjny
charakter referendum zmienit si¢ z biegiem lat i okoliczno$ci. Nie stanowi juz bowiem
tak wyraznego Srodka wigzania odpowiedzialnosci gtowy panstwa z prowadzong przez
nig polityka, czy konkretng sprawg bedaca przedmiotem referendum. Stan ten obrazuje
referendum z 2005 r., w ktérym nar6d wypowiadat si¢ w sprawie Konstytucji dla Europy,
a negatywny wynik nie sklonit Chiraca do podjecia krokdw analogicznych do decyzji de
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2.2. Na ptaszczyznie prawnej jeszcze do niedawna wydawalo sie¢, ze dyle-
maty charakteryzujace okres prezydentury de Gaulle’a zdecydowanie osfa-
bly. Potwierdzily to proby reform konstytucyjnych, ktore w sposob wyrazny
mialy przesadzi¢ o wylagczeniu art. 11 z zakresu procedur stuzacych zmia-
nom ustawy zasadniczej, a w efekcie — jako nie wymagajace interwencji
ustrojodawczej — nie znalazly odzwierciedlenia w projektach ustaw kon-
stytucyjnych!¢4. Nowe $wiatlo na to zagadnienie rzucita reforma z 2008 r.
wprowadzajaca referendalny tryb przyjmowania ustaw z inicjatywy parla-
mentarzystow przy wsparciu wyborcow. Sposdb unormowania tej instytucji
w art. 11 ust. 3-6 konstytucji oraz jej uszczegdtowienie w ustawie organicznej,
o czym byta mowa powyzej, sprawily jednak, iz ewentualno$¢ podejmowania
w tym trybie préb zmiany ustawy zasadniczej pozostanie raczej w kategorii
teoretycznych hipotez. Wydaje si¢ bowiem, ze wysoki prog obywatelskiego
poparcia wymagany dla propozycji ustaw, regulacje sprzyjajace zaprzesta-
niu prac nad propozycjg juz na etapie parlamentarnym, a takze istotne
uprawnienia kontrolne przyznane Radzie Konstytucyjnej, stanowig skuteczng
zapore dla takich inicjatyw.

Ozywienie u$pionej debaty (le débat somnolent) nastapifo ostatnio
za sprawa Emmanuela Macrona wybranego na urzad prezydenta Repu-
bliki wiosng 2017 r. Po zaskakujacym zwycigstwie jego ugrupowania
,En Marche” w wyborach do Zgromadzenia Narodowego latem tego
samego roku i rOownie zaskakujacym fiasku w jesiennych wyborach do
Senatu, perspektywa lansowanych przez prezydenta reform konstytucyj-
nych ulegta zdecydowanemu oslabieniu. Jak bowiem wykazala analiza
art. 89, dla zmiany konstytucji w tym trybie niezbedne jest porozumie-
nie obu izb parlamentu wyrazone w drodze uchwalenia ustawy przez
izby w jednakowym brzmieniu. Ten nieco nieoczekiwany ukiad sit na sce-
nie politycznej stat sie powodem, dla ktorego Macron powroécil do idei
de Gaulle’a i rozwazal zmian¢ ustawy zasadniczej w trybie art. 11165,

Gaulle’a z 1969 r. Postawa Chiraca nie pozostawata bez zwiazku z ogdlnym sceptycznym
nastawieniem spoteczenstwa do przediozonego w referendum zagadnienia i spotecznego
sceptycyzmu w dziedzinie rozszerzania podstaw integracji europejskie;.

164 W literaturze brak wyraznego konstytucyjnego rozgraniczenia materii dwoch przepisow
— art. 11 i art. 89 postrzegano raczej negatywnie. Zob. np. M. Fatin-Rouge Stéfanini,
Vingt-cing ans de débats et de réformes sur les référendums en France: entre apparences et
réalités, RFDC 2014, nr 100, s. 907. Autorka twierdzila jednocze$nie, ze ryzyko wyko-
rzystania art. 11 w celu zmiany konstytucji wydaje si¢ odlegle i mato prawdopodobne.

165 Zob. np. B. Legrand, Reévision de la Constitution: Macron osera-t-il le référendum? https://
www.nouvelobs.com/politique/20170925.0BS5133/revision-de-la-constitution-macron-
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Fakt ten wzbudzit na nowo dyskusje wokot konstytucyjnosci praktyki ustro-
jowej, ktora jeszcze do niedawna wydawala si¢ odlegta i w biezacych warun-
kach malo prawdopodobnal6®.

3. Argumenty w sprawie dopuszczalnosci stosowania art. 11
dla zmiany konstytucji

Charakterystyczna dla lat szeS¢dziesigtych praktyka stosowania art. 11 dla
zmiany ustawy zasadniczej wywolala zywe kontrowersje nie tylko polityczne,
ale takze prawne, stawiajac po przeciwnych stronach zwolennikoéw!67 oraz
przeciwnikéw tej metody!68, Jak wzmiankowano, jeszcze do niedawna wyda-
walo sig, ze toczaca si¢ wowczas dyskusja stracita na sile 1 z uplywem lat
odchodzi do lamusa. Okazalo si¢ jednak, iz stanowi ona na tyle trwaly
element praktyki konstytucyjnej V Republiki, jaki znalazt odzwierciedlenie
w doktrynie prawa konstytucyjnego, ze argumenty zwigzane ze specyfika
nowelizacji ustawy zasadniczej w trybie referendum wymagaja odSwiezenia.

osera-t-il-le-referendum.html; D.R. d’Allonnes, Réforme constitutionnelle de Macron: le
scénario du référendum gagne du terrain, http://www.lejdd.fr/politique/reforme-constitution-
nelle-de-macron-le-scenario-du-referendum-gagne-du-terrain-3551759?utm_source =New
sLetter+de+La+ Constitution+d%C3%A9cod % C3%A9%e &utm_campaign=69046fe8a-
EMAIL_CAMPAIGN_2018_01_22&utm_medium=email&utm_term=0_fb3cbOalfe-
6f9046fe8a-32378321#xtor=CS1-4

Trzeba przy tym zauwazy¢, ze powr6ot do idei de Gaulle’a powracal od czasu do czasu
zwlaszcza przy okazji kampanii wyborczych na urzad prezydenta. Zob. S. de Charentenay,
La gauche et la révision de la Constitution: vers une reutilization de article 11 de la
Constitution par le chef de PEtat?, Politeia 2007, nr 11, s. 5.

166 M. Fatin-Rouge Stéfanini, Vingt-cing ans de débats..., op. cit., s. 163.

167 Argumenty prawne rozwinal przede wszystkim P. Lampue, Le mode d’élection du Président
de la République et la procédure de larticle 11, RDP 1962, p. 931-935.

168 Zdecydowany sprzeciw wyrazili czotowi przedstawiciele francuskiej doktryny prawa
konstytucyjnego: M. Duverger, Le Monde, 17 pazdziernika 1962; tenze, La carte forcé,
Le Monde, 22-23 grudnia 1968; A. Hauriou, Contre le viol des institutions, Le Monde,
9-10 marca 1969; G. Vedel, A propos de la réforme du Sénat, Le Monde, 26-27 lipca
1968. Niektorzy twierdzili, ze stosowanie art. 11 spowodowato problemy, ktorych rozwig-
zanie nie byto tak oczywiste, jak mozna byto sadzi¢ wcze$niej. Np. F. Goguel, Institutions
politiques de la France, IEP 1967-1968, wyd. z 1969. Na ten temat G. Conac, komentarz
do art. 11, [w:] La Constitution..., op. cit., s. 431. W literaturze polskiej zob. zwlaszcza
L. Jakubiak, Referendum jako narzedzie..., op. cit., s. 112-119; zob. takze A. Jamroz,
Konstytucja V' Republiki po 50 latach obowigzywania..., op. cit., s. 24-26.
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3.1. Przestanki dopuszczalnosci art. 11 dla zmiany konstytucji mialy charak-
ter materialny i proceduralny oraz koncentrowaly si¢ na kilku zasadniczych
kwestiach. Pierwsza wiazala si¢ z okreSleniem w art. 11, iz przedmiotem
referendum moze by¢ ,,kazdy projekt ustawy” (tout projet de loi). Podstawowe
pytanie dotyczylo tego, czy w zakresie ustaw, o ktorym mowa w przepisie,
poza ustawami zwyklymi oraz organicznymi, czego nie podawano w watpli-
woS¢, mieszcza si¢ takze ustawy konstytucyjne. Nalezy bowiem zauwazyc,
ze podstawowe kwestie zwiazane z przedmiotem oraz uchwalaniem ustaw
zwyklych znajduja unormowanie w art. 34 i art. 45, ustaw organicznych
w art. 46, za$ ustaw konstytucyjnych — w art. 89 konstytucjil®®. Wtacze-
nie ustaw konstytucyjnych do zakresu art. 11 opieralo si¢ na zalozeniu,
ze przepis ten nie odsyta do zZadnego ze wskazanych artykutow; zaden ze
wskazanych przepisow nie odsyla do art. 11. Skoro zatem ma on stanowié
alternatywng metode uchwalania ustaw, nalezy przyjaé, ze odnosi si¢ do
wszystkich rodzajow ustaw, jakie przewiduje Konstytucja z 1958 r.170 Argu-
mentacje t¢ wzmacnialo unormowanie art. 92 konstytucji zawarte w ,,Prze-
pisach przejSciowych”, ktorego ust. 4 stanowil, ze ,,niniejsza ustawa bedzie
wykonywana jako Konstytucja Republiki i Wspdlnoty”. Skoro zatem sama
konstytucje okresla si¢ mianem ustawy, to rOwniez projekt ustawy konsty-
tucyjnej jako akt prawny, ktory uchwala si¢ w celu nowelizacji konstytucji,
mieSci si¢ w zbiorze desygnatOw wyrazenia ,.kazdy projekt ustawy”, ktérym
ustrojodawca postuguje si¢ w art. 11 Konstytucji z 1958 r.171

Z powyzszego rozumowania wynikala konstatacja, ze Konstytucja
z 1958 r. przyjeta dwie rownolegle drogi (procedury) uchwalania ustaw
o zmianie konstytucji — okre§long w art. 89, tzw. droge parlamentarna,
w ktorej wiodgcg role odgrywa organ przedstawicielski, co w sytuacji zde-

169 Art. 34 w swym pierwotnym brzmieniu stanowil w ust. 1, Ze ustawy uchwala parlament;
art. 45 zawiera podstawowe zasady postgpowania ustawodawczego z projektami ustaw;
art. 46 odnosi si¢ do proceduralnych kwestii uchwalania ustaw organicznych, za$ art. 89
— do szczegdtowych kwestii zwiazanych z procedura uchwalania ustaw konstytucyjnych,
o czym byla mowa we wcze$niejszych rozwazaniach.

170 B, Branchet wskazywal np., ze negujac teze o wlasciwosci art. 11 dla ustaw konstytu-
cyjnych w oparciu o wniosek, ze w treSci przepisow art. 11 i art. 89 konstytucji brak
jakiegokolwiek wzajemnego odeslania, nalezatoby przyja¢ konsekwentnie, ze brak takiego
odestania w przepisach art. 34 oraz 46 implikuje, Ze art. 11 jest rOwnie niewlfasciwy dla
uchwalania w referendum ustaw zwykltych oraz organicznych. Unormowanie zawarte
w art. 11 bytoby zatem pozbawione sensu. Zob., La révision..., op. cit., s. 104.

171 Regulacja ta nawigzywata rowniez do art. 106 Konstytucji z 1946 r., ktory stanowil, ze
,Niniejsza Konstytucja (...) bedzie wykonywana jako ustawa panstwa (loi de I'Etat)”.
Zob. L. Jakubiak, Référendum jako narzedzie..., op. cit., s. 113 wraz z cyt. tam literaturg.
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cydowanej wigkszosci parlamentarnej daje mozliwo$¢ dokonywania zmian
konstytucji bez wypowiadania si¢ w tej sprawie przez nardd w referendum.
Regulacja zawarta w art. 11 umozliwia natomiast uchwalanie ustaw konsty-
tucyjnych bezposrednio przez nardd, bez udziatu parlamentu. Wniosek ten
stanowi zatem konsekwencje zasady wyrazonej w art. 3 konstytucji, zgodnie
z ktorym zwierzchnictwo narodu nalezy do ludu, sprawujacego wtadze¢ przez
swoich przedstawicieli oraz w drodze referendum!72. I na tej podstawie
de Gaulle w 1962 r. zbudowal uzasadnienie dla zmiany konstytucji. Ow
podwojny sposdb wykonywania suwerennoSci przemawia na rzecz uznania
art. 11 za procedur¢ réwnolegla (paralelle), w rozumieniu réwnorzedna,
a nie jedynie komplementarng wobec procedury okre§lonej w art. 89173,
Skoro zatem art. 3 konstytucji wskazuje explicite na sposdb wykonywania
suwerennosci przez nardd w drodze referendum, dopuszcza tym samym moz-
liwos$¢ zmiany jej przepisow w tym trybie!74. Uznanie bowiem wylgcznoSci
art. 89 dla zmiany ustawy zasadnicze] prowadzitoby do akceptacji pogladu,

172 B. Branchet wskazuje, ze paralelizm procedur wlasciwych dla zmiany konstytucji znaj-
duje swoje uzasadnienie takze poprzez odwolanie do koncepcji J. Barthélémy’ego oraz
J.J. Rousseau. Dla pierwszego 6w paralelizm wynika z ogélnej zasady, na mocy ktorej
podmiot wlasciwy do uchwalenia konstytucji jest rownie wiasciwy do jej zmiany a nawet
unicestwienia. Wedlug drugiego z myslicieli, byloby sprzeczne z istota spoleczefistwa
naktadac¢ na siebie ustawy, ktorych nie mozna bytoby zmienia¢. Nie jest jednak sprzeczne
z tg naturg, by zmiana czy uchylenie ustawy nastepowalo z taka samag powaga, z jaka
zostala ona przyjeta (JJ. Rousseau ,,Uwagi na temat rzadu polskiego™). La révision...,
op. cit., s. 106.

173 O komplementarnosci procedury zawartej w art. 11 konstytucji mozna bytoby méwié przy
zalozeniu, iz przepis ten nalezy do najwazniejszych Srodkow, jakie konstytucja przyzna-
je prezydentowi w celu zapewnienia prawidtowego funkcjonowania wtadz publicznych
w ramach wyznaczonej glowie panstwa w art. 5 konstytucji misji czuwania nad przestrze-
ganiem konstytucji, polegajacym na arbitrazu ludowym (l’arbitrage populaire). Arbitraz ten
nie polega jednak na zastapieniu procedury przewidzianej dla zmiany konstytucji w art. 89,
lecz wylacznie w ramach podjetego juz w tym trybie procesu zmiany, w celu przelamania,
odblokowania (débloquer) paralizu powstalego na skutek postawy parlamentu niewladnego
podja¢ decyzji przyjecia ustawy o zmianie konstytucji w jednakowym brzmieniu. Chodzi
zatem o przelamanie tzw. drugiej — parlamentarnej fazy procedury zmiany konstytucji,
o jakiej mowa w art. 89. W tym znaczeniu procedura przewidziana w art. 11 nie stanowi
odrebnej, autonomicznej procedury zmiany konstytucji, lecz stanowi wylacznie §rodek
umozliwiajacy narodowi zastapienie parlamentarnej fazy procedury przewidzianej w art. 89
w sytuacji paralizu (blokady) procesu przez organ przedstawicielski. Zob. B. Branchet,
La révision..., op. cit., s. 118-121.

174 Zob. Le Mong Nguyen, La Constitution de la V¢ République. De Charles de Gaulle
a Francois Mitterrand, Paris 1989, s. 352; J. Waline, Les révisions de la Constitution de
1958, [w:] Mélanges Philippe Ardant..., op. cit., s. 243.
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ze pierwotna wladza konstytucyjna (wladza narodu) zanika od momentu
przyjecia konstytucji na rzecz wiadzy konstytucyjnej instytucjonalnej!?.
Za dopuszczalnoScig stosowania art. 11 dla zmiany konstytucji mialo tez
przemawiaC uzyte w przepisie dookreSlenie materii ustaw referendalnych
odnoszacej si¢ do ,organizacji wladz publicznych”176. Szeroki zakres tego
sformutowania pozwala na uznanie, ze ,,wladze publiczne”, o ktorych mowa
w art. 11, to takze ,wladze konstytucyjne”!7’. Jak zauwaza L. Jakubiak,
u podstaw takiej argumentacji lezato zatem zatozenie, ze ustawa odnoszaca
si¢ do organizacji wtadz publicznych jest niejako z definicji ustawa konstytu-
cyjng. Oznaczatlo to, ze ustawy konstytucyjne mialy by¢ wyrdzniane jedynie
z zastosowaniem kryterium materialnego, z calkowitym pominigciem aspektu
formalnego, jaki wyznacza procedura ich przyjecia, okre§lona w art. 89178,

3.2. Dla przeciwnikow praktyki stosowania art. 11 dla zmiany konstytucji
podstawa uznania jej niekonstytucyjnosci bylo wynikajace z systematyki kon-
stytucji przekonanie o wylacznoSci art. 89 dla zmiany ustawy zasadniczej,
zawartego w specjalnym rozdziale zatytulowanym ,,O zmianie”, stanowigcego
jedyny i podstawowy zarazem przepis definiujacy procedur¢ nowelizacji
konstytucji. W kontekscie tego szczegdlnego unormowania, niedopuszczalne
bylo przyjecie zatozenia, iz artykut 11 miatby neutralizowac postanowienia
art. 89. Na potwierdzenie tej tezy przemawiala regulacja zawarta w art. 85
(przepis juz nieobowiazujacy), ktory przewidywat expressis verbis wytaczenie
stosowania art. 89 w przypadku procedury zmiany przepisow ,,O Wspolno-
cie” (wowczas rozdziat XIII). Twierdzono zatem, iz gdyby intencja ustro-
jodawcy byto umozliwienie dokonania zmiany konstytucji w trybie art. 11,
postuzytby sie w tym przepisie analogicznym odestaniem. Za niedopuszczal-
noscig stosowania art. 11 dla zmiany konstytucji przemawiata tez wyktadnia

15 Zob. D.G. Lavroff, Le droit constitutionnel de la V¢ République, Paris 1997, s. 121, cyt.
za A. Jamroz, Konstytucja V' Republiki..., op. cit., s. 25.

176 Tezg t¢ wzmacnia fakt, ze jedna z ustaw konstytucyjnych z 1875 r. nosita wtasnie taki
tytul.

177Zob. M. Prélot, J. Boulois, Institutions politiques et droit constitutionnel, Paris 1984,
s. 618-619, cyt. za A. Jamroz, Konstytucja V' Republiki..., op. cit., s. 25.

178 Zob. L. Jakubiak, Referendum jako narzedzie..., op. cit., s. 113. Autor przytacza w tym
kontekscie takze poglad F. Hamona i M. Tropera, ktdrzy wskazuja, ze przepisow dotycza-
cych organizacji wtadz publicznych nie trzeba przyjmowac obligatoryjnie w formie aktow
prawnych o randze konstytucyjnej, lecz mozna im nadac status ustaw zwyklych. Zdaniem
wymienionych autoréw, ustrojodawca z 1958 r. zadecydowal, ze — inaczej niz w III Republice
— projekt ustawy dotyczacej organizacji wladz publicznych w V Republice oznacza¢ bedzie
projekt ustawy zwyklej (F Hamon, M. Troper, Droit constitutionnel, Paris 2005, s. 521).
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jezykowa przepisow art. 11 i art. 89, w ktérych postuzono si¢ odmienng
terminologia. W art. 11 uzyto sformulowania ,tout projet de loi” (kazdy
projekt ustawy), réznego od zamieszczonego w art. 89 terminu ,le projet
ou la proposition de révision” (projekt lub propozycja rewizji-nowelizacji)17°.

Wzmocnieniem wyrazonego w doktrynie sprzeciwu wobec zastosowania
art. 11 dla zmiany ustawy zasadniczej byto stanowisko, jakie zajeta Rada
Stanu, ktora dwukrotnie wyrazila negatywne opinie w sprawie projektow
ustaw przedlozonych Radzie przez rzad do zaopiniowania w 1962 i 1969 r.
Opieraly si¢ one na przekonaniu o wylacznosci art. 89 do przeprowadzania
zmian konstytucjil80. Wiele lat pdzniej, w 1998 r. w wyroku Sarran, przy
okazji rozstrzygania kwestii relacji pomigedzy prawem mi¢dzynarodowym
a konstytucja, Rada Stanu wskazata obiter dicta na odr¢gbno$¢ dwoch rodza-
jow referendow — dotyczacego materii ustawowej przeprowadzanego na
podstawie art. 11 oraz materii konstytucyjnej, odbywajacego sie na bazie
art. 89181, Podobnie negatywnie wobec projektu ustawy w sprawie powszech-

19 W literaturze wskazywano takze na inne, mniej przekonujace argumenty, odmawiajace
uznawania art. 11 w kategorii procedury zmiany konstytucji. B. Branchet zwraca uwagg
na jeszcze jeden aspekt wynikajacy z wyktadni jezykowej przepiséw konstytucyjnych.
W art. 16 konstytucji uzyto bowiem stwierdzenia ,,pouvoirs publics constitutionnels”, co
moze prowadzi¢ do wniosku, iz w systemie prawa francuskiego mamy do czynienia z wla-
dzami publicznymi w ramach konstytucji i poza nig. Idac tym tropem, w art. 11 pojecie
»pouvoirs publics” obejmuje swym zakresem te wtadze, ktdre nie znajduja odzwierciedlenia
w przepisach konstytucji, co przesadza o stosowaniu art. 11 wylacznie w odniesieniu do
ustaw zwyklych. Autor wskazuje ponadto, ze o niedopuszczalno$ci stosowania art. 11 dla
zmiany konstytucji mogloby réwniez §wiadczy¢ uregulowanie odnoszace si¢ do ratyfikacji
traktatow. Art. 11 pozwala bowiem na uchwalanie w tym trybie ustaw wyrazajacych zgode
na ratyfikacj¢ lub zatwierdzenie traktatow, ktore nie sg sprzeczne z konstytucja. Uznanie
zatem, ze traktaty sprzeczne z konstytucja wymagaja — dla ich ratyfikacji — uprzedniej
zmiany konstytucji prowadzi do wniosku, ze nie mozna w trybie art. 11 konstytucji zmie-
nia¢. La révision..., op. cit., s. 111-113.

180 Opinia negatywna z dnia 1 pazdziernika 1962 r. oraz opinia negatywna z dnia 3 marca
1969 r. Zob. S. Leroyer, L’apport du Conseil d’Etat au droit constitutionnel de la
12 République, Paris 2011, s. 387. Autor zauwaza, ze chociaz podstawowy argument Rady
Stanu przeciwko praktyce zmiany konstytucji w 1962 r. dotyczyt aspektu proceduralnego,
Rada Stanu wypowiedziala si¢ tez na temat meritum zmiany, stwierdzajac, ze zmiana zasad
wyboru prezydenta nie stanowi wylacznie retuszu dotychczasowych regul, lecz ingeruje
w konstytucyjnie okre§lone materie funkcjonowania instytucji V Republiki.

181 Istotg tego orzeczenia bylo stwierdzenie, iz wynikajaca z art. 55 konstytucji supremacja
prawa mi¢dzynarodowego nad ustawami nie ma zastosowania do norm konstytucyjnych.
Zob. orzeczenie z dnia 30 pazdziernika 1998, M. Sarran et M. Levacher et autres, RFDA
1998, s. 1081. Komentarz E. Aubin, La neutralisation constitutionnelle de I'exception d’incon-
ventionnalité ou la fin d’un malaise dans la Cosntitution, Dalloz 2000, nr 7, s. 153-156;
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nych wyboréw prezydenckich wypowiedziata si¢ w 1962 r. Rada Konstytu-
cyjna, wykonujaca w ramach art. 60 konstytucji swe funkcje konsultacyjne
w zakresie referendum!82. Rozpatrujac nast¢pnie wniosek o zbadanie zgod-
nosci z konstytucja ustawy przyjetej w referendum 28 pazdziernika 1962 r.
uchylita si¢ jednak od odpowiedzi, uznajac brak swojej kompetencji do
kontroli konstytucyjnosci tego rodzaju ustaw!83,

3.3. Ocena dopuszczalnoSci zmiany konstytucji w trybie art. 11, jaka nasta-
pita na skutek przyjecia w referendum ustawy odnoszacej si¢ do wyborow
powszechnych i bezposrednich w 1962 r., a nastgpnie odrzucenia ustawy
w sprawie reformy Senatu w 1969 r., uwidocznita szereg réznorodnych
zagadnien zwigzanych z miejscem oraz znaczeniem ustawy referendalnej
zmieniajacej konstytucje. Poza wspomnianymi powyzej, warto jeszcze zwrocié
uwage na kilka zasadniczych kwestii, jakie podniost w swych rozwazaniach
Gérard Conac!84. Nawiagzujac do koncepcji Michela Tropera na temat pre-
zydenckiego monopolu interpretacji art. 11, zwlaszcza w kontekscie zakresu
pojecia ,organizacja wladz publicznych”185, autor wskazal, ze konstytucja
pozostawita prezydentowi wybor odnosnie procedowania w sprawie zmiany
konstytucji. Prezydent ma zatem nie tyle prawo, co mozliwo$¢ bezpoSredniej
konsultacji z narodem w sprawie projektu zmiany ustawy zasadniczej. System
konstytucyjny, cho¢ ogranicza pole dziatania organow wtadzy, pozostawia im
jednak okre$lony prawem wybor!86. Conac zauwaza jednak, ze wykladnia

B. Mathieu, M. Verpeaux, A propos de l'arret du Conseil d’Etat du 30 octobre 1998,
Sarran et autres: le point de vue du constitutionnaliste, RFDA styczefn—luty 1999, s. 67 i n.

182 Opinia przez diugi czas nie byla publikowana. Wspominatl o niej L. Noél, pierwszy prze-
wodniczacy Rady Konstytucyjnej, De Gaulle et les débuts de la V' Republique 1958-1965,
Plon 1976, s. 223. Tres¢ opinii oraz dyskusje poprzedzajacg jej wydanie zob. B. Mathieu,
J.P. Machelon, F. Melin-Soucramanien, D. Rousseau, X. Philippe, Les grandes délibération
du Conseil constitutionnel, Paris 2014, p. 8.

183 Decyzja nr 62-20 DC z 6 listopada 1962 r. bedzie przedmiotem rozwazan w rozdziale V
niniejszej monografii.

184 Zob. G. Conac, komentarz do art. 11, [w:] La Constitution..., op. cit., s. 434-436.

185 Zob. M. Troper, La Constitution et ses représentation sous la V République, Pouvoirs 1978,
nr 4, s. 72; tenze, La possibilité d’un referendum constitutionnel, LHétairie, Quelle voie
pour la réforme constitutionnelle, Livret nr 5, 12 grudnia 2017, s. 16.

186 Do koncepcji tej zblizone sa takze poglady D.G. Lavroffa, ktory skorzystanie przez pre-
zydenta z art. 11 w celu przeprowadzenia zmiany konstytucji ttumaczy dopuszczalnoScia
takiej prezydenckiej interpretacji zawarta we wtasnym akcie kompetencyjnym prezydenta,
a nie normie powszechnej wynikajacej z art. 11. Procedura z art. 11 jest wyrazem wiadzy
konstytuujacej, ktdrg nardd, po przyjeciu konstytucji i procedur jej zmiany, nadal posiada.
Zob D.G. Lavroff, Le droit constitutionnel de la Ve République, Paris 1997, s. 121-122.
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dokonywana przez prezydenta nie jest jedyng mozliwa, jaka dopuszcza Kon-
stytucja z 1958 r., albowiem istotne miejsce w tym procesie zajmuje takze
organ przedstawicielski — Zgromadzenie Narodowe, co potwierdzit wyraza-
jac wotum nieufnosci dla rzadu jako sprzeciw wobec dziatan egzekutywy.
W 1962 r. przewazyla wyktadnia nadana art. 11 przez prezydenta, albowiem
nar0d — arbitre supréme — wypowiedzial si¢ afirmatywnie najpierw w refe-
rendum, a nast¢pnie w wyborach do Zgromadzenia Narodowego, w ktorym
wiekszos¢ zyskaly ugrupowania przychylne de Gaulle’owi. W tym kontekScie
problem ma jednak zabarwienie gtownie polityczne. Prezydent dokonujac
swoistej wyktadni konstytucji, czyni to bioragc pod uwage ryzyko zwigzane
z niekorzystnym wynikiem referendum. Zdaniem G. Conaca, M. Troper nie
docenil jednak roli argumentacji prawnej w walce politycznej we Francji
i jej wplywu na opini¢ publiczng. Za kazdym bowiem razem, kiedy pojawia
sie kwestia referendum, powraca pytanie o legalnoS$¢ jego przeprowadze-
nia, a odpowiedzi udzielaja na nie poszczegOlni aktorzy sceny politycznej
w zaleznoSci od obranej przez nich strategii dzialania.

Inna koncepcja opiera si¢ na uznaniu tzw. interpretacji ludowej (/'in-
terprétation populaire) art. 11, ktéra méwi o wyzszosci ludu jako najwyz-
szego interpretatora konstytucji (/'interprete supréme). Trudno nie zgodzié
si¢ z Conac’iem, dla ktorego staboS¢ tej teorii polega na tym, ze w 1962 r.
nar0d nie wypowiadal si¢ na temat konstytucyjnosci procedury, gdyz nie
byly mu znane zawiloSci prawne zwiagzane z tym procesem. Udzielal bowiem
odpowiedzi w sprawie konkretnej reformy dotyczacej powszechnych i bez-
posrednich wyborow na urzad prezydenta.

Kolejna teza przytoczona przez Conaca, tzw. legalizacji przez wtadze
pierwotng (la validation par le pouvoir originaire), zasadza si¢ na zalozeniu,
ze nawet w sytuacji, w ktorej uzna si¢ niewlaSciwoS¢ procedury dokonania
zmiany konstytucji w drodze referendum, wyjatkowo mozna przyjac, ze
nardd (lud — elektorat) procedujacy w charakterze wiadzy ustrojodawczej
pierwotnej, swoim werdyktem zalegalizowatl powstatg nieregularnos$¢. Trzeba
przy tym zauwazy¢, ze dokonal tego w sposob jednostkowy, bez rozstrzy-
gania kwestii na przyszio$¢i®7.

Cyt. za A. JamrOz, Konstytucja V Republiki..., op. cit., s. 25. Z kolei autorzy podrecznika
pod red. L. Favoreu, Droit constitutionnel, Paris 1999, s. 715 uznaja, ze przyznanie pre-
zydentowi, szefowi pafstwa i straznikowi konstytucji suwerennej wiadzy jej interpretacji
i modyfikowania wedlug swego uznania, bytoby nie do pogodzenia z panstwem prawnym.
187 Nie jest to jednak jednoznaczne podejscie do istoty wladzy ustrojodawczej, o jakiej mowa
w omawianym przykladzie. Jesli bowiem uznamy, ze lud-suweren pelni role wiadzy ustro-
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Gérard Conac odwolat si¢ takze do koncepcji Maurice’a Hauriou, ktory
siegajac do praktyki dekretow-ustaw znanej z okresu III i IV Republik,
wskazywal, iz chociaz byla sprzeczna z literg ustaw konstytucyjnych z 1875 r.
oraz Konstytucja z 1946 r., cieszyla si¢ akceptacja wtadz — stanowigcego
je rzadu przy wyraznej aprobacie parlamentu. Argumentacja ta sprzyjala
zatem wytlumaczeniu praktyki, nawet sprzecznej z konstytucja, o ile wynikata
ona z aprobaty zar6wno egzekutywy jak legislatywy. Hauriou konstatowat,
ze w przypadku referendow z 1962 1 1969 r. zgody takiej nie byto. Conac
zauwaza jednak, ze w odniesieniu do wydarzen z 1962 r. mozna jednak
broni¢ tezy, ze nowo wybrane Zgromadzenie Narodowe udzielito aprobaty
dla poczynan prezydenta i rzadu niejako a posteriori, gdyz nie wystapito
z propozycja zmiany przepisow wprowadzonych do konstytucji w trybie
referendum. Ponadto, inni aktorzy sceny politycznej w latach pdzniejszych
nie sprzeciwili si¢ praktyce stosowania zmienionych w 1962 r. przepisow.

Do najistotniejszych problemow podniesionych w dyskusji dotyczacej
dokonywania zmiany ustawy zasadniczej w trybie art. 11 nalezato natomiast
przyznanie wskazanej praktyce referendalnej znaczenia zwyczaju konsty-
tucyjnego. Poglad ten korzystat z sily autorytetu jego autora — George-
s’a Vedela, ktory wyrazil mysl, ze powtarzalnoS¢ oraz szeroka akceptacja
procesu zmiany konstytucji w trybie art. 11 stanowita przestanki uznania,
iz doszto do powstania nowej zwyczajowej reguly konstytucyjne;j!$8. Powta-
rzalno$¢ wigzata si¢ w tym wypadku nie tylko z faktem dwukrotnego prze-
prowadzenia referendum, ale ponadto z pozytywnym wynikiem gtosowania
w 1962 r., wyborami do Zgromadzenia Narodowego, jakie mialy miejsce
zaraz po nim, a przyniosly zwycigstwo zwolennikom de Gaulle’a, a takze
wyborami prezydenckimi w 1965 r., w ktorych wybrano de Gaulle’a na pre-
zydenta zgodnie z nowymi zasadami wprowadzonymi do konstytucji w dro-

jodawczej pierwotnej tylko wowczas, kiedy przyjmuje tekst konstytucji w jej pierwotnym
brzmieniu (w referendum 1958 r.), to idac tym tokiem rozumowania mozna zalozyc,
ze decyduje si¢ na wykonywanie tej suwerennoSci w formach przewidzianych w tekscie
konstytucji. Zob. E. Hamon, M. Troper, Droit constitutionnel, Paris 2014, s. 439. W tym
rozumieniu, lud dokonujacy zmiany konstytucji w trybie art. 11 nie dziata jako wtadza
ustrojodawcza pierwotna lecz wtérna. Na temat validation de l'intérpretation présidentielle
par les citoyen zob. takze G. Berlia, Le probleme de la constitutionnalité du référendum
du 28 octobre 1962, RDP 1962, s. 943; P. Jan, Le Président de la République au centre
du pouvoir, Paris 2011, s. 54.

188 Zob. G. Vedel, A4 propos de la réforme du Sénat, Le Monde 26-27 lipca 1968 r.; Le
droit par la coutume, Le Monde 22-23 grudnia 1968 r. Poglady Vedela oraz jego adwer-
sarzy (zwlaszcza M. Duvergera i M. Prélota) przedstawia L. Jakubiak, Referendum jako
narzedzie..., op. cit., s. 115-117.
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dze referendum z 1962 r. Zdecydowana akceptacja spoleczna udzielona
glowie panstwa wzmocnifa jednocze$nie legitymizacje urzedu. Na rzecz tezy
przeciwnej wobec pogladow Vedela przemawial fakt, ze zmiana konstytucji
w trybie art. 11 zostala dokonana tylko jeden raz, co przeczyto przekonaniu
o powtarzalnoSci omawianej praktyki. Nalezato bowiem odr6zni¢ powta-
rzalno$¢ w sensie prawnym od politycznej akceptacji okreSlonych dziatan.
Innym argumentem podnoszonym przeciwko tezie o powstaniu zwyczaju
konstytucyjnego byt fakt, iz kolejna zmiana konstytucji, juz w 1963 r. w spra-
wie sesji zwyczajnej parlamentu, dokonana zostata na podstawie art. 89, co
Swiadczyto, iz przepis ten stanowil nadal gtéwng metode¢ przeprowadzania
zmian konstytucyjnych, do ktorej odwotywano si¢ regularnie w pdZniejszej
praktyce ustrojowe;.

3.4. Chociaz referendalny tryb zmiany konstytucji na gruncie art. 11 byt
nieodlacznie zwigzany z osobg de Gaulle’a, pokusa siggniecia po niego nie
byta obca innemu prezydentowi. Francois Mitterrand, dawny adwersarz
owej praktyki, w 1988 r. wypowiedzial si¢ wprost na rzecz uznania art. 11
jako konkurencyjnej metody wobec procedury ujetej w art. 89, zastrzegajac
przy tym dopuszczalno$¢ wykorzystania referendum dla tekstow krotkich
i prostych!89. Kolejny raz Mitterrand zagrozit si¢gnigciem do art. 11 w celu
przelamania impasu, jaki nastapit w parlamencie w trakcie prac nad reforma
konstytucyjng w 1992 r., przy okazji procesu zmiany konstytucji zwigzanej
z ratyfikacjg Traktatu z Maastricht.

Na tle przedstawionych argumentdw i wobec idei nowelizacji konstytucji
na gruncie art. 11 przywotanej wspodliczesnie przez prezydenta Macrona,
pojawia si¢ pytanie, czy powr6t ,,uSpionych” koncepcji doda do tego sche-
matu nowe argumenty, czy poprzestanie na odSwiezeniu tych, ktore absorbo-
waly doktryne ponad piecdziesiat lat temu. Warto zwroci¢ uwage na gtosy,
jakie juz pojawily si¢ w dyskursie naukowym. Polemika dwoch przedstawicieli
doktryny prawa konstytucyjnego, starszego i mtodszego pokolenia — Michela
Tropera i Jean-Philippe’a Derosiera — uwidacznia jak rézne (aprobujace
przez pierwszego i odrzucajace dopuszczalnos$é przez drugiego) moze by¢
nadal podejScie do omawianego problemu. Istotne wydaje si¢ odmienne
spojrzenie autorOw na dwie zasadnicze kwestie. Pierwsza z nich jest podejscie
do zagadnienia suwerennoS$ci narodu obdarzonego prawem dokonywania
zmiany ustawy zasadniczej. O ile autorzy zgadzajg si¢ co do tego, ze konsty-

189 Wywiad F. Mitterranda z O. Duhamelem w czasopiSmie Pouvoirs 1988, nr 45.
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tucja jest aktem powstalym z woli narodu, ktéry ma prawo ja reformowac,
o tyle Derosier wyraznie wskazuje na ograniczenia, jakie akt ten wyznacza
suwerenowi, a co za tym idzie — uznaje dopuszczalnoS¢ zmiany konstytucji,
ale tylko w granicach wyraznie zakreSlonych przez ustrojodawce pierwot-
nego. W tym znaczeniu wladza ustrojodawcza jest prawnie ograniczona, a to
przesadza o jej charakterze prawnym (pouvoir juridique), w przeciwienstwie
do wtadzy politycznej, ktora dziata niekiedy na granicy lub wbrew prawu.
Autorow rozni tez podejscie do praktyki zmiany konstytucji na podstawie
art. 11. O ile Troper dla jej uzasadnienia odwotuje si¢ do wcze$niejszych
wyktadni tego przepisu, ze szczegdlnym uwzglednieniem podstawowego
znaczenia wykiadni autentycznej dokonanej przez prezydenta de Gaulle’a,
o tyle Derosier stoi na stanowisku, ze dziatanie to bylo niezgodne z litera
ustawy zasadniczej, a zatem — jakkolwiek usankcjonowane pdzniejsza prak-
tykg — stanowi przyktad rewolucji prawnej, w wyniku ktorej powstal nowy
porzadek konstytucyjny. Autor wyraza poglad, ze odwolanie si¢ w 1962 r.
do art. 11 spowodowato przerwanie ciaggtosci konstytucyjnej a nardd, ktory
wypowiedzial si¢ w referendum, nie byl juz tym samym podmiotem, ktory
zaaprobowal konstytucje w 1958 .19 Podkresla ponadto, ze zagadnienia
zmiany konstytucji w trybie art. 11 nie mozna rozpatrywa¢ w oderwaniu
od ewolucji systemu prawa oraz orzecznictwa konstytucyjnego. Zmienne
podejscie Rady Konstytucyjnej do oceny aktow zwigzanych z zarzadzaniem
referendum ogolnokrajowego (actes préparatoires) stanowi bowiem argu-
ment na rzecz tezy, ze gdyby Rada miala wypowiedzie¢ si¢ obecnie na
temat dopuszczalnosci nowelizacji ustawy zasadniczej w trybie art. 11, nie
uchylifaby si¢ od odpowiedzi, jak uczynifa to w 1962 r.191) o czym bedzie
mowa w nastepnym rozdziale niniejszej monografii.

190 Zob. M. Troper, La possibilité d'un référendum constitutionnel direct oraz J.Ph. Derosier,
L’impossible référendum constitutionnel, LHétairie, Livret nr 5, Serie ,La réforme des
Institutions”, Quelle voie pour la réforme constitutionnelle?, 12 grudnia 2017; s. 4 oraz 22.

191 Zob. L. Equy, Macron tenté par la carte de Gaulle, http://www.liberation.fr/auteur/4564-
laure-equy
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4. Znaczenie art. 11 dla zmiany ustawy zasadniczej
w zwigzku z ratyfikacja zobowigzan miedzynarodowych

Problematyke zmiany konstytucji w kontekScie unormowania zawartego
w art. 11 nalezy uzupetni¢ uwagami odnoszacymi si¢ do ratyfikacji zobo-
wigzan mie¢dzynarodowych. Zgodnie bowiem z art. 53 konstytucji pewna
kategoria traktatow podlega ratyfikacji lub zatwierdzeniu tylko na mocy
ustawy!92. Natomiast art. 11 ust. 1 konstytucji do spraw, ktore moga sta-
nowi¢ przedmiot referendum, zalicza projekt ustawy majacy na celu upo-
waznienie do ratyfikacji traktatu, ktory, nie bedac sprzeczny z konstytucja,
wywieralby wplyw na funkcjonowanie instytucji. Ze wskazanych regulacji
plyna nastepujace wnioski: po pierwsze, poddanie pod referendum projektu
ustawy upowazniajacej do ratyfikacji okreslonego traktatu jest uprawnieniem
gltowy panstwa o charakterze fakultatywnym. Po drugie, istotng cechg mate-
rii traktatow, wobec ktorych wyrazenie zgody na ratyfikacje moze nastapic
w drodze ustawy referendalnej, jest konieczno$¢ wptywu traktatu na funk-
cjonowanie instytucjil®3. Po trzecie, ustawa referendalna moze dotyczy¢ tylko

192 Art. 53 konstytucji wskazuje na: traktaty pokojowe, traktaty handlowe, traktaty lub umowy
odnoszace si¢ do organizacji migdzynarodowych, jak rowniez obcigzajace panstwo finan-
SOW0, zmieniajgce postanowienia natury ustawowej, odnoszace si¢ do statusu jednostki,
pociagajace za sobg odstapienie, zamiang lub przytaczenie terytorium.

193'W doktrynie zwraca si¢ uwagg na trudnoSci interpretacyjne dotyczace materii traktatow,
ktore ,,moglyby mie¢ wplyw na funkcjonowanie instytucji”. Zauwaza si¢ bowiem, ze z jed-
nej strony pojecie to rozni si¢ od uzytego w tym samym przepisie pojecia ,,organizacja
wtadz publicznych” i wydaje si¢ charakteryzowac szerszym niz ten ostatni, zakresem.
Wskazuje si¢ jednoczes$nie, ze rdznica ta jest bardzo subtelna. Brak jednoznacznosci moze
w konsekwencji prowadzi¢ do takiej interpretacji art. 11 ust. 1 in fine, ktéra umozliwi
objecie nim wielu zréznicowanych pod wzgledem materii traktatow. Zarzut ten podno-
szono np. wobec traktatu z 1972 r. w sprawie akcesji Wielkiej Brytanii, Irlandii i Danii
do Wspdlnot Europejskich. Twierdzono bowiem, ze o ile bez watpienia traktatami maja-
cymi wplyw na funkcjonowanie instytucji sa traktaty dotyczace powstania lub organizacji
Wspolnot Europejskich, trudno przypisac taki przymiot traktatom, ktérych podstawowym
celem jest przyjecie nowych cztonkdédw w poczet organizacji miedzynarodowych. Zob.
G. Conac, komentarz do art. 11, [w:] La Constitution..., op. cit., s. 421-422. Do kwestii
tej powrdcono w drodze unormowan prawnych. Zmiana konstytucji w 2005 r. w zwigzku
z ratyfikacjg Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy, a nast¢pnie zmiana kon-
stytucji z 2008 r. w zwiazku z ratyfikacja Traktatu z Lizbony wprowadzity odrgbne zasady
wyrazania zgody na ratyfikacje traktatow akcesyjnych do Unii Europejskiej. Art. 88-5
ust. 1 przewiduje bowiem zasad¢ poddawania pod referendum ustawy w sprawie wyra-
zenia zgody na ratyfikacj¢ tego typu traktatu; w ust. 2 przewiduje natomiast mozliwo$¢
wyrazenia zgody w drodze uchwalenia ustawy zgodnie z art. 89 ust. 3 konstytucji (przez
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tych traktatow, ktore nie sa sprzeczne z konstytucja. Regulacje te nawiazuja
zatem do innego konstytucyjnego rozwigzania przewidujacego w art. 54
mozliwo$¢ kontroli zgodnoSci z konstytucja zobowigzah miedzynarodowych,
dokonywanej przez Rade Konstytucyjna na wniosek okreSlonych podmio-
tow. Istotnym skutkiem stwierdzenia przez Rade Konstytucyjng sprzecznosci
takiego zobowigzania z konstytucja jest mozliwoS¢ wyrazenia zgody na jego
ratyfikacje lub zatwierdzenie dopiero po dokonaniu zmiany konstytucjil®4.

W sSwietle powyzszych uregulowan bezsporne jest, ze warunkiem podda-
nia traktatu pod oceng narodu wypowiadajacego si¢ w referendum na temat
ustawy wyrazajacej zgode na jego ratyfikacje¢ jest zgodno$¢ (niesprzecznos¢)
traktatu z konstytucja. Z konstatacji tej wynika, ze przepisy art. 11 ust. 1
in fine oraz art. 54 sa komplementarne w zakresie, w jakim rozstrzygaja
o kontroli zgodnosci traktatow z konstytucja. Biorgc pod uwage, iz kwestia
ratyfikacji traktatow znajduje sie w gestii egzekutywy nalezy przyjac, ze chec
skierowania pod referendum ustawy upowazniajacej do ratyfikacji traktatu
wymaga rozwazenia koniecznoSci oceny jego zgodnosci z konstytucja przez
Rade Konstytucyjna, a zatem kontroli traktatu uprzedniej wobec referen-
dum. Zatozenie to wyklucza z kolei uznanie mozliwoSci dokonania zmiany
konstytucji w ustawie referendalnej wyrazajacej zgode na ratyfikacje traktatu
uchwalonej w trybie art. 11.

W V Republice art. 11 ust. 1 trzykrotnie stanowil podstawe dla referen-
dalnego przyjecia ustaw upowazniajacych do ratyfikacji traktatow: referendum
z 23 kwietnia 1972 r. w sprawie traktatu akcesyjnego dotyczacego przyjecia
Wielkiej Brytanii, Irlandii i Danii do Wspdlnot Europejskich19; referendum
z 20 wrzesnia 1992 r. w zwigzku z ratyfikacja Traktatu z Maastricht oraz
referendum z 29 maja 2005 r. w sprawie ratyfikacji traktatu ustanawiaja-
cego Konstytucje dla Europy. Praktyka ta uwidocznifa kilka istotnych kwestii.
Z punktu widzenia omawianej problematyki szczeg6lng uwage zwraca fakt, ze
w 1992 r. kontrowersje wokot ratyfikacji Traktatu z Maastricht zainicjowaly
kontrole traktatu przez Rad¢ Konstytucyjna, ktorej skutkiem byta — pierwszy
razw V Republice — nowelizacja konstytucji majaca na celu doprowadzenie do

Kongres), jesli w tej sprawie wystapia zgodnie obie izby parlamentu przedktadajac wniosek
przyjety w takim samym brzmieniu przez kazda z izb wigkszoScig 3/5 gltosow.

194 Kilkakrotnie zmiana konstytucji zostala przeprowadzona na skutek decyzji Rady
Konstytucyjnej wydanej w trybie art. 54 i stwierdzajacej niezgodno$¢ z konstytucja trak-
tatu migdzynarodowego. Zob. wykaz zmian w rozdziale II pkt C oraz uwagi na temat
kontroli konstytucyjnosci ustaw konstytucyjnych w rozdziale V.

195 Na temat watpliwosci co do podstaw referendalnego przyjecia ustawy wyrazajacej zgode
na ratyfikacje traktatu akcesyjnego zob. przypis 193.
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zgodno$ci pomiedzy przepisami unijnymi oraz konstytucyjnymi. Spory, jakie
uwidocznily si¢ podczas prac legislacyjnych prowadzacych do zmiany ustawy
zasadniczej w trybie art. 89 1 brak zgody Senatu na proponowane rozwigzania,
sprawily, ze prezydent Mitterrand rozwazal poddanie ustawy o zmianie kon-
stytucji pod ocen¢ narodu w trybie art. 11. W tym kontekScie odwolanie si¢
do art. 11 miato stanowi¢ remedium wobec parlamentarnej blokady procesu
nowelizacyjnego. Odrzucajac tez¢ o uznaniu art. 11 za alternatywna wobec
art. 89 metode zmiany ustawy zasadniczej, podejmowano probe uzasadnienia
tego Srodka jako stanowigcego jednorazowg interwencje narodu wystepuja-
cego w charakterze arbitra, zastepujacego parlament w drugiej — parlamen-
tarnej (uchwalenie ustawy o zmianie konstytucji w jednakowym brzmieniu)
— fazie postgpowania w sprawie nowelizacji konstytucji dokonywanej w trybie
art. 8919, Nalezy jednak zauwazy¢ stabos¢ tej argumentacji. Nawet bowiem
akceptujac tryb art. 11 jako forme wyjatkowej narodowej interwencji wobec
impasu w parlamencie procedujacego na gruncie art. 89, przeprowadzenie
referendum w trybie art. 11, ktore mialoby zastapi¢ parlamentarng faze trybu
okreslonego w art. 89, nie wykluczatoby koniecznosci przeprowadzenia trzeciej
fazy zmiany konstytucji, jaka miatoby by¢ zatwierdzenie zmiany konstytucji
przez Kongres lub w referendum. W tym rozumieniu, majac na wzgledzie
uprawnienie prezydenta do wyboru sposobu zatwierdzenia ustawy o zmianie
konstytucji, trzeba by uzna¢ prawna mozliwos¢ wystapienia dwoch nastepu-
jacych po sobie referendow (pierwszego — w trybie art. 11 zastgpujacego
parlamentarng faze postgpowania w sprawie zmiany konstytucji w ramach
art. 89, drugiego — zatwierdzajacego taka zmiang). Z kolei zatwierdzenie
zmiany konstytucji przez Kongres mogtoby doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
Kongres wypowiedziatby si¢ inaczej niz narod, a zatem nie zaakceptowatby
zmiany przyjetej przez suwerena w referendum. To z kolei wydaje si¢ trudne
do zaaprobowania i po wielu latach pozostaje w sferze hipotez doktrynalnych.

W Swietle analizowanych regulacji oraz dwoch referendow, jakie mialy
miejsce we Francji w sprawach zwigzanych z cztonkostwem w Unii Europej-
skiej: 20 wrzesnia 1992 r., w ktorym wyrazono zgodg na ratyfikacj¢ Traktatu
z Maastricht oraz 29 maja 2005 r., w ktorym odrzucono Traktat ustanawia-
jacy Konstytucje dla Europy!?7, referendum w sprawie ustawy wyrazajacej
zgode¢ na ratyfikacje traktatu, o ktorym mowa w art. 11 ust. 1, nabiera

196 Zob. B. Branchet, La révision..., op. cit., s. 115.

197 Zob. E. Kuzelewska, Francuskie referendum w sprawie ratyfikacji Traktatu Konstytucyjnego
Unii Europejskiej, [w:] Demokracja bezposrednia. Wymiar globalny i lokalny, M. Marczewska-
-Rytko, A.K. Piasecki (red.), Lublin 2010, s. 59 i n.
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szczegbOlnego znaczenia w kontekscie zatwierdzenia zmiany konstytucji. Cho¢
bowiem nie odnosi si¢ wprost do nowelizacji ustawy zasadniczej, pozostaje
z nig w bezpoSrednim zwigzku. Nardd — upowazniajac organy wladzy pan-
stwowej, jak w 1992 r., do ratyfikacji traktatu — w sposOb posredni wyraza
takze aprobate dla uprzedniej zmiany konstytucji niezbednej dla dostoso-
wania jej przepisow do wymogow wynikajacych z zobowigzania mi¢dzynaro-
dowego. Jeszcze bardziej] wymowna jest sytuacja, w ktorej narod odmawia
— jak w 2005 r. — akceptacji dla takiego zobowiazania. Zmiana konstytucji
poprzedzajaca proces ratyfikacji staje si¢ bowiem bezprzedmiotowa. W art. 3
ustawy konstytucyjnej nr 2005-204 z 1 marca 2005 r. zmieniajacej rozdziat
XV konstytucji na skutek orzeczenia Rady Konstytucyjnej w sprawie Trak-
tatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy, wejscie w zycie zmienionych
przepisOw konstytucji uzalezniono od wejscia w zycie tego traktatu. Fiasko
w referendum w sprawie upowaznienia do ratyfikacji niwelujace powdd
przeprowadzenia nowelizacji, przesadzito o jej nieskutecznoSci.

Referendalny proces ratyfikacyjny jawi si¢ w tym wypadku jako element
uzupeltniajacy implicite proces zatwierdzenia nowelizacji ustawy zasadniczej
dokonywanej w trybie art. 89. W publikacji z 1994 r. B. Branchet wnioskowal,
iz odmawiajac upowaznienia na ratyfikacje traktatu, nardd posrednio odma-
wia takze zgody na zmiang¢ konstytucji wynikajaca z potrzeby dostosowania
jej do traktatu. A contrario, wyrazajac zgode na ratyfikacje, nar0d uznaje
zmiang, wobec czego upowaznienie do ratyfikacji stanowi potwierdzenie
zmiany dokonanej w omawianym procesiel?8. Zdaniem tego samego autora
stanowisko narodu odmawiajacego zgody na ratyfikacje prowadzitoby do
sytuacji ,surrealistycznej” z tego wzgledu, ze werdykt narodu przewazytby
nad stanowiskiem wszystkich pozostatych aktoréw uczestniczacych w proce-
sie nowelizacji konstytucji — prezydenta, rzadu oraz dwoch izb parlamentu,
procedujacych najpierw oddzielnie, a nast¢pnie wspdlnie w Kongresiel®.
Wydarzenia w 2005 r. zwigzane z ratyfikacja Traktatu ustanawiajacego
Konstytucje dla Europy (zmiana konstytucji a nast¢pnie referendalny brak
zgody na ratyfikacj¢ traktatu) ukazaly, ze ten hipotetyczny scenariusz stal
si¢ mozliwy.

198 Zob. La révision..., op. cit., s. 160.

199 Ibidem. Teza ta wydaje si¢ dyskusyjna o tyle, ze jakkolwiek decyzja narodu odmawiajg-
cego zgody na ratyfikacje traktatu prowadzi do fiaska zakoficzonych juz prac zwigzanych
z nowelizacja konstytucji, w sprawie ostatecznie wypowiada si¢ nar6d-suweren.
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D. Ustawy organiczne w procesie zmiany konstytucji

1. Ustawy organiczne - przedmiot regulacji i tryb uchwalenia
(zarys problematyki)

1.1. Ustawy organiczne stanowig szczegOlny rodzaj ustaw w systemie zZrodet
prawa francuskiego. O ich specyfice przesadza zakres regulowanej materii,
sposdb uchwalenia oraz obowigzkowe poddanie kontroli konstytucyjnosci.
Zgodnie z art. 46 konstytucji sg to ustawy, ktérym konstytucja przyznaje
charakter ustaw organicznych, uchwalane i zmieniane w specjalnie prze-
widzianym do tego trybie2%0. Sg to zatem ustawy zapowiedziane wprost
w konstytucji (okre§lonych jej przepisach), precyzujace, rozwijajace i uzupel-
niajace regulacje ustawy zasadniczej, bedace swoistym jej ,,przediuzeniem”
(prolongement). Ze wzgledu na odrgbnos¢ proceduralng wobec uchwalania
ustaw zwyktych z jednej, a ustaw konstytucyjnych z drugiej strony, stanowig
kategorie¢ norm poSrednich (intermédiaire) pomiedzy ustawami zwyklymi
a konstytucyjnymi20l. Podlegajq takze obligatoryjnej kontroli konstytucyjno-
$ci dokonywanej przed ich promulgacja przez Rade Konstytucyjng (art. 61
ust. 1 konstytucji). W hierarchii Zrodet prawa zajmuja miejsce podlegte
konstytucji, ale ponad ustawami zwyklymi202.

200 Cho¢ ustawy organiczne znane byly ustrojom poprzedzajacym V Republike, dopiero
na gruncie Konstytucji z 1958 r. mozna je definiowaé na podstawie szczeg6lnego unor-
mowania. Konstytucja z 1848 r. w art. 115 przewidywala jedynie odestanie niektorych
spraw do uregulowania w drodze specjalnych ustaw, ktére mialy by¢ uchwalone po wej-
Sciu w zycie konstytucji w zakresie spraw wskazanych w specjalnie wydanej w tym celu
ustawie. W III i IV Republice wyodrebniano je na podstawie kryterium materialnego.
Uznawano bowiem, ze sg to ustawy, ktorych przedmiot jest konstytucyjny, ale uchwalane
sa przez ustawodawce zwyklego. ,,Ustawy organiczne” wyrdzniala zatem domena regu-
lowanej materii, a nie charakter norm. Zob. E. Gdulewicz, Kilka uwag w sprawie ustaw
organicznych w V' Republice Francuskiej, Annales Univrsitatis Mariae Curie-Sktodowska,
vol. XXXVII, Sectio G, Lublin 1990.

201 Zob. J.L. Pezant, Loi organique, [w:] Dictionnaire constitutionnel, op. cit., s. 605. J.C. Car,
Les lois organiques de larticle 46 de la Constitution du 4 octobre 1958, Economica/Aix-
Marseille 1999.

202 Usytuowanie ustaw organicznych w hierarchii Zrédel prawa nie podlega rozwazaniom
w niniejszej publikacji. Nalezy jednak zauwazy¢, ze jakkolwiek tre$¢ przepisow konstytucji
(utrudniona w stosunku do ustaw zwyklych procedura uchwalania, wymdg zgodnosci
z konstytucja zagwarantowany uprzednia kontrolag dokonywana przez Rad¢ Konstytucyjna)
oraz orzecznictwo Rady Konstytucyjnej, ktdra uwzglednia je wéréd norm stanowigcych
podstawe oceny ustaw zwyklych, przemawiaja za nadaniem im rangi ponadustawowej
a ponizej konstytucji i takie wydaje si¢ przewazajace stanowisko w doktrynie prawa,
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Konstytucja z 1958 r. w swym pierwotnym brzmieniu odestania do ustaw
organicznych przewidywata w szesnastu artykutach, w dziedzinach naleza-
cych zasadniczo do organizacji 1 zasad funkcjonowania organow panstwo-
wych oraz innych kwestiach natury ustrojowej203. Trzeba przy tym dodac,
ze w art. 92 konstytucja upowaznifa Rade MinistrOw, po zasiegni¢ciu opinii
Rady Stanu, do wydania ordonanséw (czyli rozporzadzen z moca ustawy)
niezbednych dla powolania instytucji oraz funkcjonowania wtadz publicz-
nych. W ciaggu pierwszych czterech miesi¢cy obowigzywania konstytucji rzad
uregulowat w drodze ordonanséw niemal wszystkie kwestie przekazane do
unormowania w ustawach organicznych (z wyjatkiem przewidzianej w art. 34
in fine)204.

problematyka ta jest o wiele bardziej zlozona. Dylematy zwigzane z tym zagadnieniem
prowadza do roznych klasyfikacji ustaw organicznych, uznajacych takze ich konstytucyj-
ny charakter od momentu promulgacji (w tym rozumieniu pojawiaja si¢ argumenty za
wiaczeniem ich do bloku konstytucyjnosci), badZ przyjmujace, iz s3 to normy stanowiace
podstawe kontroli konstytucyjnosci, ale majace range ustawy. Zob. J.P. Camby, Quarante
ans des lois organiques, RDP 1998, nr 5/6, s. 1695; A. Roblot-Troizier, La place des lois
organiques dans la hierarchie des normes, [w:] Les lois organiques et la mise en oeuvre de la
révision constitutionnelle, B. Mathieu, M. Verpeaux (red.), Paris 2009, s. 23; A. Sulikowski,
Konstytucja. .., op. cit., s. 84-87.

203 Jak np. organizacja trybu wyboru prezydenta Republiki (art. 6), organizacja izb parlamen-
tarnych (art. 25), rozszerzenie katalogu materii ustawowych (art. 34), warunki uchwalania
ustaw finansowych (art. 37), organizacja Rady Konstytucyjnej oraz zasady jej funkcjo-
nowania (art. 57), organizacja i zasady funkcjonowania Najwyzszej Rady Sadownictwa
(art. 65) i inne.

204 Nie wchodzac w szczeg6ly tego zagadnienia, nalezy odnotowaé, ze praktyka ta budzita
szereg watpliwosci ze wzgledu na zmonopolizowanie przez rzad spraw pozostawionych
domenie ustawodawcy. Nie zostala bowiem zachowana szczegdlna — jak zobaczymy —
utrudniona procedura ich uchwalenia, ordonanse wytaczone tez zostaly spod kontroli Rady
Konstytucyjnej (decyzja nr 60-8 DC). Brak swoich kompetencji do kontroli ordonanséw
majacych moc ustawy uznata takze Rada Stanu. Pierwsze zatem akty o charakterze ustaw
organicznych (facznie dwadzieScia pi¢¢) zostaly wydane przez organ wladzy wykonaw-
czej, w uproszczonej procedurze, wytaczonej spod kontroli sadowej. Dodac nalezy takze
inne przepisy, ktdére majac na mocy konstytucji charakter organiczny, zostaly przyjete
w innej formie niz w ustawach organicznych. W ustawie referendalne;j z 6 listopada 1962 r.
nr 62-1292 przewidziano bowiem zastgpienie ordonansu zawierajgcego ustawe organiczng
odnoszaca si¢ do wyboréw prezydenckich innymi przepisami wskazanymi w tej ustawie.
Z kolei na skutek zmiany konstytucji z 18 czerwca 1976 r. nowelizujacej art. 7 konstytucji
wprowadzono regulacje dotyczacg sytuacji oproznienia urzedu prezydenta lub wystgpienia
przeszkody w jego sprawowaniu, nalezaca niewatpliwie do zakresu ustawy organiczne;j.
Inng sytuacja uchwalenia ustawy organicznej w innym trybie, niz wynikajacym z art. 46,
jest droga referendalna na mocy art. 11 konstytucji.
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Zakres materii regulowanej w drodze ustaw organicznych zostal zatem
wyraznie sprecyzowany. Przedmiot spraw oddawanych do unormowania
w tych ustawach podlegat istotnemu rozszerzeniu w drodze kolejnych noweli-
zacji ustawy zasadniczej. I cho€ utrudnia to generalizowanie materii, konsty-
tucyjne odestania do ustaw organicznych pozwalaja na wyroznienie pewnych
kategorii spraw pozostawionych do rozwini¢cia przez ustawodawce. Nalezg
do nich: organizacja i funkcjonowanie wiadz publicznych; rola parlamentu
w zakresie ustawodawstwa i finansoOw publicznych; ustroj i autonomia wta-
dzy sadowniczej; organizacja samorzadow terytorialnych, w tym wspolnot
zamorskich205.

1.2. Istotng cecha charakteryzujaca ustawy organiczne sg szczegdlne wymogi
dotyczace procedury ustawodawczej, w nastepujacych kwestiach odbiegajace
od procedury wtasciwej dla uchwalania ustaw zwyklych.

Na mocy art. 46 ust. 2 projekt lub propozycja ustawy organicznej nie
moga by¢ poddane w pierwszym czytaniu debacie ani glosowaniu wczeSniej
niz po uplywie szesciu tygodni od dnia wniesienia206. W przypadku urucho-
mienia przez rzad trybu pilnego, okres ten zostaje skrocony do pigtnastu
dni. Regulamin Zgromadzenia Narodowego wylacza ponadto mozliwos¢
stosowania procedur skroconych (debata ograniczona i glosowanie bez
debaty; art. 127 ust. 5 rZN).

W sytuacji powotania na bazie art. 45 konstytucji parytetowej komisji
mieszanej, a nast¢pnie braku zgody miedzy izbami i uruchomienia przez
rzad procedury ,,ostatniego sfowa” Zgromadzenia Narodowego (mozliwos¢
przewidziana w art. 45 ust. 4, o ktorej byla mowa w uwagach po$wieconych
procedurze uchwalania ustaw konstytucyjnych), tekst moze by¢ przyjety
przez Zgromadzenie Narodowe, ale wymagana jest bezwzgledna wigkszoS¢
gltosow (art. 46 ust. 3 konstytucji)207.

205 Zob. X. Prétot, komentarz do art. 46, [w:] La Constitution..., F. Luchaire, G. Conac,
X. Prétot, op. cit., s. 1120. Konstytucja odsyta do ustaw organicznych w nast¢pujacych
artykutach: 6, 11, 13, 23, 25, 27, 34, 39, 44, 47, 47-1, 57, 61-1, 63, 64, 65, 67, 68-2, 69,
71, 71-1, 72 72-1, 72-2, 72-4, 73, 74, 77, 88-3.

206 W obecnym stanie prawnym ta sama zasada obowigzuje takze projekty i propozycje ustaw
zwyklych. Przed nowelizacja z 2008 r. nie bylo reguly okreslajacej owe terminy wobec
ustaw zwyklych, natomiast dla ustaw organicznych przewidywano minimalny pi¢tnasto-
dniowy termin.

207 Wydaje sig, ze wymog ten wylacza mozliwos¢ poddania ustaw organicznych procedurze
wigzania odpowiedzialnoSci rzadu z ich uchwaleniem w trybie art. 49 ust. 3 konstytucji.
Tizeba jednak zauwazy¢, ze doktryna nie jest w tej sprawie jednomySlna. Zob. J.C. Car,
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Ustawy organiczne dotyczace Senatu musza by¢ uchwalone przez obie
izby w tym samym brzmieniu (art. 46 ust. 4 konstytucji), co uniemozliwia
reformowanie statusu drugiej izby bez jej zgody i nawigzuje do omdwionej
wczesniej regulacji art. 89 konstytucji, ktory wymaga zgody obu izb dla
zmiany ustawy zasadniczej. Koniecznos$¢ zgody obu izb wylgcza tym samym
mozliwoS$¢ zastosowania wspomnianej procedury ,,ostatniego stowa” Zgro-
madzenia Narodowego. Materia ustaw organicznych dotyczacych Senatu nie
nalezy do zagadnien jasno zdefiniowanych, totez wymagata doprecyzowania
zwlaszcza w orzecznictwie Rady Konstytucyjnej. Nie wchodzac w szczegoty
tej problematyki nalezy zauwazy¢, ze sg to regulacje ustawowe, ktorych
celem jest — w ramach dziedzin zarezerwowanych dla ustaw organicznych
— wprowadzenie, zmiana lub uchylenie regulacji dotyczacych Senatu lub
takie regulacje, ktore — nie traktujac tego celu jako zasadniczego — beda
przynajmniej skutkowaly wprowadzeniem, zmiang lub uchyleniem regulacji
dotyczacej drugiej izby. Nie mozna za takie unormowanie uznawac przepisu,
ktory dotyczy Senatu jedynie posrednio?%8. Status drugiej izby w zakresie
kategorii ustaw organicznych, wasko zakreSlonych na podstawie kryterium
materialnego, zrOwnuje si¢ z pozycja pierwszej izby parlamentu i wpisuje
w tych przypadkach w model bikameralizmu symetrycznego?”. Nalezy
ponadto zauwazy¢, ze wspomniane wczeSniej weto w dziedzinie materii
konstytucyjnej w potaczeniu z wetem w dziedzinie ustaw organicznych doty-
czacych Senatu daje izbie wyzszej swoistag mozliwo$¢ blokowania wszelkich
istotnych reform dotyczacych jej statusu?l0. Konstytucja przewiduje takze
wymoOg zgody obu izb dla uchwalenia ustawy organicznej majacej na celu
wykonanie art. 88-3, dotyczacego prawa wyborczego w wyborach municy-
palnych obywateli Unii Europejskiej mieszkajacych we Francji.

Kolejnym wymogiem dotyczacym ustaw organicznych jest konieczno$¢
poddania ich przed promulgacjg obligatoryjnej kontroli Rady Konstytucyjnej
(art. 46 ust. 5 i art. 61 ust. 1 konstytucji). Kontrola ta polega na ocenie
ustawy pod wzgledem materialnym oraz w zakresie dochowania konstytu-

Les lois organiques..., op. cit., s. 250-254; J. Benetti, Les spécificités de la procédure
d’adoption des lois organiques, [W:] Les lois organiques et la mise en oeuvre..., op. cit.,
s. 8.

208 Zob. L. Jakubiak, Formuta francuskiej dwuizbowosci..., op. cit., s. 45-46.

209 Ibidem.

210 Warto przypomnieé, ze propozycja reformy Senatu poddana pod referendum przez de
Gaulle’a w 1969 r. przewidywala istotne ograniczenie jego roli, m.in. w zakresie pro-
cedury ustawodawczej. De Gaulle poddat projekt ustawy zmieniajacej konstytucje pod
referendum wiedzac, ze w tej materii nie ma wystarczajacego poparcia izby wyzszej.
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cyjnych warunkéw procedury przewidzianej dla jej uchwalenia. Rada ocenia
ponadto, czy przepisy zawarte w ustawie organicznej odpowiadajg przedmio-
towi pozostawionemu do uregulowania przez ustawodawce. Z orzecznictwa
Rady wynika, ze przepisy znajdujace si¢ w ustawach organicznych, ale nie
posiadajace cech ,,organicznych”, maja walor przepisow ustaw zwyktych.
Oznacza to, ze dla ich uchylenia lub zmiany nie jest wymagana procedura
art. 46 konstytucji (moga by¢ zmieniane lub uchylane w trybie wtasciwym
dla ustaw zwyktych).

Jakkolwiek procedura uchwalania ustaw organicznych jest z zaloze-
nia trudniejsza od zwyklej procedury ustawodawczej, nie moze umknaé
uwadze, ze obostrzenia te nie sg tak wyglOrowane, by — nawigzujac do
terminologii charakteryzujacej procedur¢ uchwalania ustaw konstytucyj-
nych — mozna bylo méwi¢ o ich sztywnoSci. Poza kilkoma wymogami
ustawy organiczne podlegajg warunkom proceduralnym wiaSciwym dla
uchwalania ustaw zwyklych (moéwi o tym wprost art. 127 ust. 5 rZN).
Rozpatrzenie projektOw i propozycji ustaw organicznych moze by¢ zatem
poddane procedurze pilnej. Ustawy organiczne moga byc¢ tez przedmiotem
prac mieszanej komisji parytetowej i ewentualnie uchwalone wylacznie
przez Zgromadzenie Narodowe, cho¢ przy spetnieniu wymogu wigkszo-
Sci bezwzglednej. Oznacza to, ze odrebnoSci proceduralne w uchwalaniu
ustawy organicznej nie sg az tak znaczace, by w przypadku poparcia rzadu
przez wigkszo§¢ cztonkoéw izby nizszej nie bylo mozliwe przyjecie ustawy
organicznej na podobnych zasadach jak ustawy zwyklej, czyli wylacznie
przez Zgromadzenie Narodowe (z wyjatkiem materii dotyczacych Senatu
oraz okreSlonych w art. 88-3 konstytucji). Ten stan prawny wywotuje roz-
biezne opinie, w ktorych pojawiajg si¢ glosy méwigce o banalizacji trybu
uchwalania ustaw organicznych (banalisation)?1.

2'W doktrynie wskazuje si¢, ze ze wzgledu na istote ustaw organicznych wiasciwsze bylo-
by takie uksztaltowanie procedury ustawodawczej, ktora wigzataby zar6wno uchwalenie
ustawy organicznej przez obie izby, jak i w trybie ,ostatniego stowa” Zgromadzenia
Narodowego, z koniecznoscig uzyskania kwalifikowanej wigkszoSci (np. trzech piatych)
gloséw. Podczas prac nad uchwaleniem konstytucji w 1958 r. pojawialy si¢ propozycje,
aby ustawy organiczne byly uchwalane przez Kongres bezwzgledna wigkszoScia gtosow.
Zob. J. Benetti, Les spécificités de la procédure..., op. cit., s. 12. Odmiennie problem
ten postrzegaja B. Mathieu i B. Genevois, ktorzy zauwazaja, ze w sytuacji wyzszych
wymogow zwigzanych z wigkszoscig glosow mogloby si¢ okazaé, ze brak zgody co do
pewnych rozwigzan uczynilby wejscie w zycie przepiséw konstytucyjnych nieskutecznym,
w zwiazku z czym wola ustrojodawcy zostalaby przez parlament zablokowana. Ibidem,
glosy w dyskusji, s. 151 17.
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2. Znaczenie ustaw organicznych dla zmiany konstytucji

Ustawy organiczne stuzace doprecyzowaniu i uzupetnieniu przepisOw kon-
stytucyjnych stanowig niewatpliwie Srodek wprowadzenia w zycie jej prze-
pisOw oraz gwarancje ich pozniejszego stosowania. Poza tym podstawowym
celem, przekazanie pewnych kwestii do uregulowania przez ustawodawce
w ustawach organicznych moze tez wynikac z innych przestanek. Moze by¢
efektem braku zgody izb parlamentarnych na etapie prac nad ustawg kon-
stytucyjna. Ustawy organiczne dajg wowczas szans¢ na rozstrzygnigcie dyle-
matdéw w pdzniejszym okresie, a jednoczesnie uniknigcie sytuacji, w ktorej
przeprowadzenie reformy zostaloby zaprzepaszczone. Powodem odestania
do ustaw organicznych moze byC tez zabezpieczenie przed swoboda nor-
mowania okreSlonych materii w ustawach zwyktych, ktore nie podlegaja
obligatoryjnej kontroli konstytucyjnoSci, co stwarza ryzyko wyjScia poza
konstytucyjne ramy danych uregulowan.

W praktyce ustrojowej V Republiki wraz ze wzmozong intensywnoscia
nowelizacji konstytucji, poczawszy od 1992 r. obserwuje si¢ zdecydowany
wzrost ilosci spraw pozostawianych do uregulowania w drodze ustaw orga-
nicznych. O ile bowiem w tekScie promulgowanym w 1958 r. konstytucja
zawierala dziewigtnascie odestan do ustaw organicznych, ich liczba w 2008 r.
siegnela czterdziestu pigciuz!2, Juz w 2003 r. reforma konstytucyjna poswie-
cona decentralizacji poddala do unormowania w ustawach organicznych
wiele kwestii dotyczacych ustroju wspdlnot terytorialnych, przy czym wsrdd
odestan znajdowaly si¢ nie tylko te, ktore byly konieczne do wprowadzenia
w zycie postanowien konstytucyjnych, ale takze te, ktore daja ustawodawcy
mozliwosci, lecz z punktu widzenia stosowania konstytucji nie sa niezbedne,
gdyz ich wprowadzenie w zycie jest opcjonalne (jak np. art. 73 i 74). Naj-
liczniejsza i zarazem najbardziej zr6znicowana problematyka zostata pozo-
stawiona ustawodawcy w wyniku zmiany konstytucji z 2008 r., co moze nie
dziwi¢, jesli weZmiemy pod uwage, ze byla to najobszerniejsza z dotychcza-
sowych reform konstytucyjnych. Nowelizacje z 2003 r. oraz 2008 r. pozwalaja
na sformutowanie pewnych wnioskéw dotyczacych konstytucyjnych odestan
do ustaw organicznych.

212T108¢ odestan do ustaw organicznych nie jest rowna ilosci przepisow, w ktorych te ode-
stania si¢ znajduja. Bywaja bowiem przepisy, w ktorych odestanie do ustawy organiczne;j
ma miejsce kilkakrotnie. Zob. M. Verpeaux, Breves considérations sur l'actualité renouvelée
des lois organiques, AJDA 2 listopada 2009, s. 1981.
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Czesta praktyka stalo si¢ przekazywanie spraw do uregulowania nie
tylko w drodze ustaw organicznych, ale takze ustaw zwyklych oraz regula-
mindw izb parlamentarnych, przy czym nie zawsze mozna odnalez¢ jasne
kryteria, dla ktorych ustrojodawca dla danej problematyki wybrat dany akt
normatywny2!3. Burzy to uksztaltowany od lat poglad o pozostawianiu pew-
nych spraw do uregulowania w ustawach organicznych ze wzgledu na ich
wage 1 range. ZrOznicowanie oraz wzrost liczby zagadnien poddawanych
uszczegOtowieniu w wielu odrebnych takze rodzajowo aktach normatywnych
zaciera podstawowy cel wyznaczany przez tworcOw konstytucji ustawom
organicznym, jakim jest uzupelnianie norm konstytucyjnych. Wzrost liczby
odestan charakteryzuje takze formulowanie ich w sposob, ktéry pozwala
wyrdzni¢ ustawy organiczne niezbe¢dne dla realizacji postanowien konstytu-
cyjnych (nécessiares) oraz ewentualne (poténtielles), zwlaszcza w dziedzinie
problematyki terytoriow zamorskich. To szczegdlne pomieszanie charakteru
odestan konstytucyjnych, w potaczeniu z niezbyt wygérowanymi wymogami
proceduralnymi dotyczacymi ustaw organicznych, sprawia, ze zacierajq si¢
granice pomigdzy ustawami organicznymi a ustawami zwykltymi. Jak stwier-
dza M. Verpeaux, ,fout peut étre loi organique ou tout peut ne pas l'étre”
(wszystko moze by¢ uznane badZ nie za ustawe organiczna)?l4.

Nowelizacja konstytucji z 2008 r. pozwala na dostrzezenie jeszcze jednej
specyfiki zwigzanej z implementacja postanowiefni konstytucyjnych w dro-
dze ustaw organicznych. Ustrojodawca wyodrebnit bowiem kwestie, dla
ktorych termin wprowadzenia zostal sprecyzowany wyrazng data 1 marca
2009 r. (dotyczace art. 41 do 43, 45, 46, 48, 49, 51-1 i 51-2), nadajac im
niejako charakter pilnosci2!5. Decyzja taka prowadzi do sytuacji, w ktorej

213 Np. w drodze zmiany konstytucji z 2008 r. nastapito odestanie do regulaminéw izb par-
lamentarnych w art. 44 odnosnie prawa do zgtaszania poprawek, w art. 51-1 — praw grup
parlamentarnych, czy art. 51-2 — warunkOw powolywania komisji Sledczych. JednoczeSnie
przepisy te zawieraja odwotania do innych aktéow — art. 44 do ustawy organicznej, za$
art. 51-2 do ustawy zwyklej. Ob. J.P. Camby, Répartition des compétences entre la loi
organique, la loi ordinaire et les réglements des assemblées, [w:] Les lois organiques et la
mise en oeuvre..., op. cit., s. 39. Autor dokonujac przegladu zré6znicowanych odestan na
podstawie ustaw organicznych poswigconych sprawom parlamentarnym konstatuje, ze
reforma z 2008 r., cho¢ z zatozenia miata na celu wzmocnienie parlamentu, prowadzi
w efekcie do ograniczenia autonomii izb parlamentarnych w sprawach nalezacych do
zakresu regulowanej przez nie materii.

214 M. Verpeaux, Bréves considérations..., op. cit., s. 1983.

215 Wiele ustaw organicznych zostalo uchwalonych w poczatkowym okresie od wejScia w zycie
zmiany konstytucji, np. w zakresie spraw parlamentarnych: ustawa organiczna nr 2009-38
z 13 stycznia 2009 dotyczaca stosowania art. 25 konstytucji; ustawa organiczna nr 2009-403
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pewne sprawy (pewne przepisy konstytucyjne) zyskuja silniejsza konstytu-
cyjng gwarancj¢ w zakresie wejScia w zycie. Gwarancja taka nie jest bez
znaczenia, jeSli wezmiemy pod uwage, ze wigkszoSC przepisow, w ktorych
znajduja si¢ odestania moze by¢ stosowana dopiero po ich wprowadzeniu
w drodze przepisOw uszczegOtawiajacych w ustawach, badz regulaminach
izb, a opieszato$¢ ustawodawcy spowodowana réznymi czynnikami nie jest
rzadka praktyka.

Do charakterystycznych przyktadow istotnej zwloki nalezy tryb usta-
wodawczy dotyczacy ustawy organicznej implementujgcej postanowienia
konstytucji poswigcone ustawom referendalnym uchwalanym z inicjatywy
parlamentarnej wzmocnionej przez obywateli (art. 11 ust. 3 konstytucji),
o ktorych byta mowa w pkt. C 1.1. niniejszego rozdziatu. Ustawa orga-
niczna nr 2013-1114 z 6 grudnia 2013 dotyczaca stosowania artykutu 11
konstytucji2l6 weszta w zycie 1 stycznia 2015 r., czyli ponad dwa lata od
jej uchwalenia i az ponad szeS¢ od nowelizacji art. 11. Warto przypomniec
kalendarium procedury legislacyjnej, ktore obrazuje stopiefi, w jakim brak
woli politycznej moze przyczyni€ si¢ do unicestwienia wprowadzenia zmian
konstytucyjnych: wrzesien 2010 — wniesienie projektu ustawy organicznej;
styczen 2012 — pierwsze czytanie; 5 grudnia 2013 — decyzja Rady Konsty-
tucyjnej (2013-681 DC); 6 grudnia 2013 — publikacja ustawy organicznej,
okreslajacej wejScie w zycie na pierwszy dzien trzynastego miesiagca od
jej opublikowania2!7. Jeszcze diuzej trwala realizacja zmiany konstytucji
z 2007 r. reformujacej zakres odpowiedzialnoSci konstytucyjnej prezydenta
Republiki, ktora zostata sfinalizowana dopiero w ustawie organicznej uchwa-
lonej 24 listopada 2014 r., czyli niemal osiem lat od uchwalenia ustawy
konstytucyjnej?18.

z 15 kwietnia 2009 dotyczaca stosowania art. 34-1, 39 i 44 konstytucji. Szczegbélowo
na temat ustaw organicznych oraz ustaw zwyklych wprowadzajacych zmiany konstytucji
z 2008 r. w pierwszym okresie po ich wejSciu w zycie zob. M. Verpeausx, ibidem. 1983-1985.

216 Loi organique n° 2013-1114 du 6 décembre 2013 portant application de larticle 11 de la
Constitution, op. cit.

217Zob. S. Pinon, Improbable loi organique, impossible Initiative populaire, op. cit., s. 2002;
F. Potier, Le référendum d’initiative populaire. L’application de Uarticle 11 de la Constitution,
op. cit., s. 18; uwagi w pkt. C. 1.1.

218 [ oi organique n° 2014-1392 du 24 novembre 2014 portant application de article 68 de la
Constitution, JORF z 25 listopada 2014, s. 19697; zob. A. Levade, La procédure de des-
titution du président de la République enfin applicable ou presque, La Semaine juridique.
Edition générale, 15 décembre 2014, n° 51, p. 2305-2309; D. Degboe, L ’encadrement
constitutionnel des renvois du législateur organique a la loi ordinaire, Les Petites Affiches,
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Interesujacym i wartym przytoczenia przyktadem ze wzgledu na specy-
fike wprowadzania zmian konstytucyjnych w drodze ustaw organicznych, jest
instytucja priorytetowych pytan prawnych do Rady Konstytucyjnej (question
prioritaire de constitutionnalité, tzw. QPC). Wspominana juz wcze$niej reforma,
proponowana w doktrynie i planowana zwlaszcza przez prezydenta Mitter-
randa, zostala wprowadzona w 2008 r. poprzez dodanie nowego art. 61-1
konstytucji. Ustawa organiczna zostala jednak uchwalona dopiero 10 grudnia
2009 r.21% W kontekscie analizowanego tematu zwraca uwage nie tylko diugi
proces ustawodawczy, ale takze tre$¢ przyjetej regulacji2?). Nalezy bowiem
podkresli¢, ze nadanie procedurze konkretnej i nast¢pczej kontroli konstytu-
cyjnosci we Francji dodatkowo charakteru priorytetowego (question prioritaire
de constitutionnalité oznacza w dosfownym tlumaczeniu priorytetowe pytanie
o konstytucyjnos$¢) nie wynika wprost z przepisu konstytucji (nie przewidy-
wal tego takze poprzedzajacy reforme raport Komitetu Balladura), lecz jest
dzietem ustawodawcy zwyklego?2l. Dopiero bowiem w ustawie organicznej
wprowadzono zasade, w mySl ktorej sad rozpatrujacy dang sprawe, jesli stanie
z jednej strony przed faktem rozwazenia zarzutu naruszenia praw i wolnosSci
chronionych w konstytucji, a z drugiej strony rozpatrzenia zgodnosci danego
przepisu z umowami mi¢dzynarodowymi wigzacymi Francje, to w pierwszej
kolejnosci (par priorité) musi si¢ ustosunkowa¢ wobec zarzutu niekonstytu-
cyjnosci i podja¢ decyzje o uruchomieniu procedury QPC222,

18 maja 2015, n° 98, p. 12; S. Hutier, La procédure de destitution du Président de la
République n’est toujours pas applicable, RFDC 2015, n° 102, s. 483.

219 La loi organique no 2009-1523 du 10 décembre 2009 relative a lapplication de larticle
61-1 de la Constitution, JORF z 11 grudnia 2009, s. 21379.

220 Chociaz w $wietle wcezesniejszych przyktadéw okres ten nie wydaje si¢ az tak razaco
dtugi, nadmierne oczekiwanie na ustawe organiczng postrzega si¢ w zwigzku z charak-
terem reformy. Rozszerzenie kontroli konstytucyjnosci prawa o kontrol¢ konkretng byto
bowiem oczekiwane od wielu lat jako §rodek stuzacy efektywniejszej ochronie w zakresie
praw i wolnoSci. Potrzebe jej wprowadzenia pokazata praktyka, ktora w sprawach QPC
stanowi dominujacy przedmiot dziatalno$¢ Rady Konstytucyjne;j.

221 G. Carcassonne na przykladzie szczegélowo opisanego przebiegu prac nad tworzeniem
przepisow ustawy organicznej na temat QPC dowodzi, ze QPC jest wreez ,,dzieckiem
parlamentu”. Le parlement et la QPC, Pouvoirs n° 137, La question prioritaire de consti-
tutionnalité, s. 73 i n.

222 Warto wspomnied, ze regulacja ta niedtugo po jej wejSciu w zycie stala si¢ przedmiotem
skargi Sadu Kasacyjnego do Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Sad powzial watpliwos¢,
czy wprowadzenie we Francji instytucji pytan priorytetowych, w sytuacji zbiegu zarzutdéw
w sprawie niekonstytucyjnosci oraz niezgodnosci z prawem UE, poprzez konieczno$¢
zwrdcenia si¢ przez sady krajowe w pierwszej kolejnosci z pytaniem dotyczacym zgodnoSci
z konstytucja, nie narusza uprawnien tych sadéow do wystgpowania z pytaniami prejudy-
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Na tle przedstawionego stanu prawnego oraz w §wietle praktyki konsty-
tucyjnej nie podlega kwestii, iz ustawy organiczne stanowig pod wzgledem
materialnym oraz formalnym konieczny element doprowadzenia do konca
nowelizacji konstytucji. Pozostawiajac parlamentowi prawo uszczegotowie-
nia zmiany, ustrojodawca pozwala ustawodawcy na wkroczenie w zakres
spraw nalezacych do jego domeny. Trzeba przy tym odnotowac, ze jest to
Swiadoma decyzja ustrojodawcy, ktorej efekt zostaje poddany obligatoryjnie
pod osad Rady Konstytucyjnej, do ktorej nalezy ocena tego, jak gteboko
dla realizacji wyznaczonego im celu ustawy organiczne mogg ingerowac
w konstytucyjnie okreSlong materig.

Przedstawione przykiady ukazujg jeszcze inne dylematy. Z jednej strony
przekazywanie licznych spraw du uzupetnienia nie tylko w ustawach orga-
nicznych, ale ponadto w ustawach zwyklych i regulaminach izb parlamentu
powoduje zacieranie granic pomiedzy ustawami organicznymi a zwyklymi
1 w ten sposOb stwarza ryzyko utraty przez ustawy organiczne ich ,tozsa-
mosci” wyrazajacej si¢ w dopetnianiu tekstu konstytucji. Z drugiej strony
opieszalo$¢ ustawodawcy, brak woli politycznej czy niemoznos$¢ dojscia do
kompromisu, pomimo iz obiektywnie jego osiagniecie jest fatwiejsze w trybie
ustaw organicznych niz konstytucyjnych, stanowi niekiedy istotny czynnik
spowalniajacy, czy nawet uniemozliwiajacy petng realizacj¢ reformy kon-
stytucyjnej.

cjalnymi do TS w trybie art. 267 TFUE. W wyroku z dnia 22 czerwca 2010 r. w sprawach
Melki i Abdeli (sprawy potaczone C-188/10 i C-189/10, Dz. Urz. UE 14.8.2010 (2010/C
221/23); Dz. U. C 161 z 19.6.2010) Trybunatl Sprawiedliwosci uznat, ze procedura panstwa
cztonkowskiego (w tym wypadku QPC) odnoszaca si¢ do stwierdzania konstytucyjnosci
przepisow krajowych, nie narusza prawa UE, o ile sady zachowuja swobod¢ do wyste-
powania do TS na kazdym etapie postgpowania, nawet po zakonczeniu post¢powania
wpadkowego w sprawie konstytucyjnosci. Regulacje krajowe nie mogg bowiem ograni-
cza¢ kompetencji sadow tych pafistw do wystgpowania z pytaniem prejudycjalnym ani
jurysdykeji TS w tym zakresie. Zob. F. Scanvic, La question de constitutionnalité est-elle
vraiment prioritaire?, AJDA 2010, s. 1459 i n.; F. Chaltiel, La Cour de justice de I’'Union
européenne poursuit le dialogue sur les rapports entre conventionnalité et constitutionnalité
(A propos de CJUE 22 juin 2010), Les Petites Affiches. La loi/Le quotidien juridique
2010, nr 153-154, s. 6; M. Jarosz, Pierwszeristwo kontroli konstytucyjnosci a prawo UE —
uwagi na tle wyroku TS w sprawach Melki i Abdeli, Europejski Przeglad Sadowy, sierpien
2011, s. 24.
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E. Wnioski

Wigkszo$¢ reform konstytucyjnych w V Republice dokonano w drodze
procedury zmiany konstytucji unormowanej w rozdziale XVI konstytucji
,»O zmianie” i jego art. 89. PrzeSledzenie poszczegdlnych jej etapOw pozwala
na wychwycenie prawidiowosci potwierdzajacych cel wyznaczony przez twor-
cow konstytucji, jakim bylo utrudnienie procesow nowelizacyjnych w taki
sposOb, by zmiana najwazniejszego dokumentu w panstwie nast¢powata
w drodze szerokiego porozumienia. Do znaczacych cech proceduralnych
nalezy niewatpliwie rola, jaka w tym procesie odgrywa wladza wykonawcza,
ze szczegOlnym uwzglednieniem kompetencji prezydenta, ktorego upraw-
nienia przyznane ipso iure i wzmocnione dodatkowo ipso facto, czynig
prawdziwym maitre de la procédure etapu inicjatywy oraz zatwierdzenia
zmiany. Inicjatywy prezydenckie ze wzgledu na polityczng wymowe sa bar-
dziej spektakularne niz inicjatywy parlamentarne, ktére — cho¢ czeste — sa
zdecydowanie mniej skuteczne (wszystkie dotychczasowe przeprowadzone
nowelizacje Konstytucji V Republiki byly inicjowane przez glowe panstwa).
Istotne znaczenie uzupetniajace ten schemat przypada rzadowi i premierowi,
ktorych uprawnienia w zakresie procedury legislacyjnej odpowiadaja roli chef
d’orchestre??3. Szeroki wachlarz prerogatyw, jakie przyznano rzadowi w pro-
cedurze ustawodawczej (cho¢ znaczaco zreformowanych na korzy$¢ parla-
mentu w drodze modernizacji konstytucji z 2008 r.) pozwala mu nadawac
odpowiedni ton i rytm prac nowelizacyjnych, przyspieszajac je, opOzZniajac
badZz nawet unicestwiajac. Jednak finalny ksztalt tego procesu, jakim jest
ustawa konstytucyjna, stanowi dzieto parlamentu, ktérego izby moga ustawe
przepracowad, ale w efekcie muszg dojS¢ do porozumienia, by uchwali¢ ja
w jednakowym brzmieniu. Mechanizm przyznajacy Senatowi prawo weta
konstytucyjnego, zdecydowanie odbiegajacy od procedury uchwalania ustaw
zwyklych, jest jednym z gtownych elementow usztywniajacych procedure
zmiany konstytucji, w praktyce wielokrotnie stosowanym i skutecznym. Nie-
kiedy juz sama perspektywa zablokowania inicjatywy prezydenckiej przez
Senat stawala si¢ przeslanka odstapienia przez glowe panstwa od konty-
nuowania prac. Nie moze jednak umkna¢ uwadze, ze rola Senatu budzi
watpliwoSci wyrazajace si¢ w pytaniu, czy legitymacja Senatu, organu nie

223 Por6éwnanie zaczerpnigte z raportu J.Ph. Derosiera i A. Vidal-Naquet, L’initiative...,
op. cit., s. 152.
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pochodzacego z wybordéw bezposrednich, jest wystarczajaca na tyle, by osta-
tecznie blokowac inicjatywy w zakresie konstytucyjnych reform?

Kolejnym elementem specyfiki zmiany francuskiej ustawy zasadniczej jest
sposob jej ostatecznego przyjecia. Jakkolwiek w Swietle dokonanych ustalen
podstawowym trybem zatwierdzenia zmiany konstytucji przeprowadzanej na
gruncie art. 89 miato by¢ referendum, w praktyce ustrojowej nastapito odwro-
cenie tego schematu i zatwierdzenie przez Kongres stato si¢ metoda stosowang
powszechnie przez kolejnych szefow panstwa (zgodnie z art. 89 ust. 2 referen-
dum zarzadzono tylko jeden raz na dwadzieScia dwie zmiany przeprowadzone
na mocy tego przepisu). Procedura, ktora miafa na celu usztywnienie poste-
powania nowelizacyjnego, w rzeczywistosSci politycznej stala si¢ mechanizmem,
ktérego unikano poprzez sigganie do trybu nie bez powodu nazwanego ufa-
twionym (allegée). Praktyka ta nie pozostata oboj¢tna wobec pytan o trafno$¢
wyboru trybu zatwierdzenia analizowanego a casu ad casum. Trudno si¢ dzi-
wi¢ watpliwoSciom, jakie towarzyszyly wyborowi zatwierdzenia przez Kongres
zmiany konstytucji w 2008 r., gdyz dokonana wowczas modernizacja instytucji
Republiki byta jedng z najobszerniejszych i najistotniejszych nowelizacji Kon-
stytucji z 1958 r. Oddanie reformy pod osad narodu wydawato si¢ pozadanym
elementem procedowania w tej sprawie. Krytyke parlamentarnego sposobu
zatwierdzenia nowelizacji wzmagat fakt, ze zmiana w Kongresie zostata przyjeta
wigkszoScig trzech piatych glosow, ale osiaggnietej przewaga poparcia jednego
deputowanego (439 gloséw aprobujacych wobec 437 przeciw)?224.

Swoboda szefa pafistwa wyrazona na wielu plaszczyznach tego etapu
procedowania w sprawie zmian konstytucji (zarowno co do wyboru trybu
zatwierdzenia, jak termindéw z nim zwigzanych, czy ksztaltu prac Kongresu)
dawata mu w efekcie prawo ostatniego stowa. Dzialania Swiadczace o fak-
tycznym wecie prezydenta, czy to o charakterze absolutnym (poprzez nie-
poddanie pod zatwierdzenie ustawy uchwalonej przez izby), czy zawiesza-
jacym (poprzez przecigganie w czasie postgpowania), cho¢ prawnie mogly
budzi¢ watpliwosci, w przypadku ustaw konstytucyjnych inicjowanych przez
prezydenta proObowano broni¢. W przypadku inicjatyw parlamentarnych caly
czas wydaja si¢ trudne do zaakceptowania.

Dylematy, jakie na gruncie normatywnym pokazala rzeczywisto$¢ poli-
tyczna zamierzano rozstrzygna¢ w drodze konkretnych regulacji prawnych.
Z jednej strony proponowano zatem, by inicjatywy parlamentarne mogly by¢

2247Zob. ML.E. Verdier, La revision constitutionnelle du 23 juillet 2008: prélude et fugue d’'une
révision constitutionnelle “gigogne” sans le peuple, Politeia 2009, nr 15, s. 113.
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zatwierdzane nie tylko w referendum, ale takze przez Kongres. Z drugiej
strony, wizja referendum miata petni¢ rol¢ mobilizujaca parlamentarzystow
w przedtuzajacym si¢ postepowaniu i braku zgody obu izb na zmiany ustawy
zasadniczej?2>. Pozostawienie pierwotnego rozwigzania przesadzito jednak
0 niezmienionym ksztatcie unormowania okreSlajacego procedur¢ zmiany
konstytucji, ktora zgodnie z art. 89 angazuje co najmniej dwa — z trzech
przewidzianych prawem w tej procedurze — podmioty wladzy panstwowej,
mogace wystgpowaé w roznych konfiguracjach: 1) prezydenta i parlament;
2) prezydenta, parlament i naréd badz 3) parlament i nardd.
Mechanizmy usztywniajace procedur¢ nowelizacyjng, stanowigce realng
zaporg¢ dla prezydenckich inicjatyw, staly si¢ przestanka dla przeprowadzenia
reform ustrojowych przy wykorzystaniu trybu art. 11 konstytucji, wtasciwego
dla uchwalania ustaw referendalnych. Watpliwosci zwigzane z tym sposo-
bem procedowania w sprawie zmiany konstytucji do niedawna wydawaly
sie mie€ juz znaczenie wylacznie historyczne, zarébwno w sferze faktycznej
jak normatywnej?26. W drodze praktyki nastapito bowiem stopniowe usank-
cjonowanie procesu nowelizacji konstytucji z lat szeS¢dziesiatych. Narod
kilkakrotnie wypowiedzial si¢ afirmatywnie wobec propozycji de Gaulle’a,
poczawszy od referendum z 1962 r. i przyjecia zdecydowana wigkszoScia
glosow ustawy zmieniajacej konstytucje, przez przeprowadzone w tym samym
roku wybory do Zgromadzenia Narodowego, w ktorym nastapila wymiana
wigkszoSci parlamentarnej na rzecz zwolennikOw prezydenta, po wybory
prezydenckie w 1965 r., w ktorych de Gaulle ponownie stanal na czele
panstwa. Z kolei spadek poparcia w 1969 r. i odrzucenie propozycji zmiany
konstytucji poddanej pod osad narodu ponownie w trybie referendum spra-
wily, ze de Gaulle, wierny idei wigzacej woli narodu stanowigcego emanacje
najwyzszej wladzy ustrojodawczej — pouvoir constituant supréme — ustapit ze
stanowiska. Trzeba tez zwroci¢ uwage, ze poczawszy od 1965 r. wszystkie
kolejne wybory prezydenckie odbywaly si¢ wedlug zasad wprowadzonych
do konstytucji w 1962 r. i nie byly kwestionowane nawet przez tych kan-
dydatow, ktorzy pierwotnie uznawali, ze nowelizacja ustawy zasadniczej

225 Rozwigzania proponowane w raporcie Komitetu Vedela w 1993 r. a nastepnie w raporcie
Komitetu Balladura w 2008 1., o ktorych byta mowa, pozostaly jednak w sferze niezre-
alizowanych propozycji.

226 Do niedawna stalam na stanowisku, ze watpliwosci i spory dotyczace wykorzystywania
art. 11 jako alternatywy dla art. 89 maja charakter wytacznie akademicki. Zob. recenzja
ksigzki L. Jakubiaka, Referendum jako narze¢dzie polityki. Francuskie doswiadczenia ustro-
jowe, Krakow 2012, Prz. Sejm. 2014, nr 5, s. 185.
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w tej materii zostala dokonana w niewtasciwym trybie. Istotny jest ponadto
fakt, ze przepisy zmienione w 1962 r. wedtug woli de Gaulle’a (art. 6 i 7
konstytucji) stanowily w latach pdzniejszych przedmiot nowelizacji kon-
stytucji, ktorej dokonano w trybie art. 89, z tym jednak zastrzezeniem, ze
w 1976 r. wytacznie w drodze parlamentarnej (w art. 7 dodano ust. 6-10
regulujace kwestie oprOznienia urzedu prezydenta lub wystapienia prze-
szkody w jego sprawowaniu), za§ w 2000 r. zatwierdzenie zmiany nastapifo
w drodze referendum przeprowadzonym na gruncie art. 89 ust. 2 (zmiana
diugosci trwania kadencji prezydenta z siedmiu do pigciu lat). Stato si¢
zatem oczywiste, ze przepisy wprowadzone do konstytucji w wyniku decyzji
narodu wyrazonej w sposOb bezposredni na gruncie art. 11, nie wymagaja
dla ich modyfikacji analogicznej procedury i legitymizacji narodu. Nie moze
takze umkna¢ uwadze, ze rowniez Rada Konstytucyjna, ktora uznala brak
swojej kompetencji do oceny ustawy przyjetej w referendum i uchylifa sie
w ten sposob od oceny dziatan de Gaulle’a, przyczynita si¢ implicitement
do zatwierdzenia zmiany konstytucji dokonanej w 1962 r.

Praktyka usankcjonowata zatem kwesti¢ watpliwg prawnie i poddawang
krytyce. W czasach prezydentury de Gaulle’a wykorzystanie art. 11 do zmiany
konstytucji bylo mozliwe dzigki charyzmie i autorytetowi generata. U pod-
staw poddania pod ocen¢ narodu reformy, ktora miata na celu wzmocnienie
prezydentury stato jego przekonanie o silnym spotecznym poparciu. Niewat-
pliwym powodem sukcesu w 1962 r. byl takze czytelny przekaz w postaci
propozycji istotnej ustrojowo, ale zarazem jasnej i zrozumialej. Sprzeciw,
jaki 6wczesna praktyka de Gaulle’a wywolala na polu prawa i polityki bytby
zapewne stabszy, gdyby chodzito o zmiang przepisow o mniejszym znaczeniu
ustrojowym oraz poddanych pod glosowanie w innych, mniej burzliwych
politycznie okolicznoSciach. W dyskusji doktrynalnej mozna bylo bowiem
znalez¢ argumenty, ktore w odmiennej rzeczywistoSci w sposOb bardziej
wymowny pozwolilyby odrzuci¢ zarzut o niedopuszczalnoSci praktyki kon-
stytucyjnej kwestionowanej przez znaczacg czeS¢ doktryny prawa. Patrzac
na to zagadnienie z perspektywy elektoratu jawi si¢ mysl, ze dla wyborcow
silng motywacja do wzigcia udzialu w referendum bylo nie tyle udzielenie
odpowiedzi na postawione pytanie, ile wyrazenie poparcia lub dezapro-
baty dla aktualnego prezydenta2??’. Referendalny tryb zmiany konstytucji na
gruncie art. 11 byt nieodigcznie zwigzany z osobg de Gaulle’a, jednak, jak

2277Zob. L. Jakubiak, Referendum jako narzedzie..., op. cit., s. 166.
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wspomniano, pokusa siggni¢cia po niego towarzyszyla takze prezydentowi
Mitterrandowi.

Watpliwosci, jakie wynikaly z tresci art. 11, stanowily przestanke nieuda-
nych prob zmiany przepisOw konstytucyjnych, ktdre explicite przesadzilyby
0 wylaczeniu stosowania art. 11 jako procedury nowelizacji ustawy zasad-
niczej (wspominane wczesniej propozycje raportow Vedela i Balladura).
Brak woli zdecydowanego rozstrzygnigcia na gruncie normatywnym relacji
pomiedzy art. 11 a art. 89 konstytucji wydawal si¢ SwiadczyC, iz problem
ten zostal rozwiazany na rzecz wytacznosci trybu, o jakim mowa w rozdziale
XVI konstytucji ,,O zmianie” (art. 89), a praktyka z lat szeS¢dziesiatych
odeszta do lamusa. Do idei stosowania art. 11 w celu przelamania scepty-
cyzmu Senatu w procesie nowelizacji konstytucji powrdcit niedawno obecny
prezydent V Republiki Macron. Trzeba jednak podkresdli¢, ze zaakcepto-
wanie zmiany konstytucji w 1962 r. pomimo watpliwosci prawnych wigzato
si¢ z autorytetem de Gaulle’a. Pozycja Macrona nie jest na tyle mocna, by
siggniecie do art. 11 zyskalo wystarczajace poparcie?28.

Swoboda prezydenta oraz ,nadinterpretacja” prawa wyrazona w dzia-
taniach budzacych watpliwoSci konstytucyjne w procesie zmiany ustawy
zasadniczej, czynigcych go de facto gtownym aktorem reform ustrojowych,
nie pozostaja obojetne wobec problemu jego odpowiedzialnosci jako szefa
panstwa. Oczywistg formg takiej odpowiedzialnoSci jest rozliczenie piastuna
urzedu zamierzajacego kandydowaé w kolejnych wyborach prezydenckich.
Konsekwencje polityczne za dzialania prezydenta moze takze ponies¢ rzad,
zwlaszcza w sytuacji, gdy akty prezydenta podlegaja kontrasygnacie (jak np.
decyzja w sprawie wycofania dekretu o zwotaniu Kongresu dla zatwierdze-
nia ustawy o zmianie konstytucji). ,,Weto” wobec dziatan glowy pafistwa
moze bowiem przybra¢ forme wotum nieufnoSci dla rzadu (sytuacja taka

228 Trudny do przewidzenia przebieg prezydentury E. Macrona w $wietle mandatéw poprzed-
nich prezydentéow V Republiki prezentuje J.P. Derosier, La permanence du pouvoir prési-
dentiel de la V¢ République, Revue politique et parlementaire (1958-2018. La V¢ République
face aux révisions: mutations et permanences), marzec 2018, s. 113 i n. Nieprzewidywalnos¢
na scenie politycznej potwierdza tzw. «afera Benalla» zwigzana z bezpoSrednim oto-
czeniem prezydenta Macrona i rzucajaca cief na jego prezydenturg. Sprawa dotyczy
prezydenckiego wspolpracownika odpowiedzialnego za ochrong, ktéry podczas majowych
demonstracji w Paryzu 2018 r. brat udziat (cho¢ nie powinien) w interwencji policji i pobit
par¢ miodych manifestantow. Sprawa bylfa nastepnie tuszowana przez policj¢. Ujawniona
w lipcu tego roku doprowadzita do wszczecia przez parlament dochodzenia w sprawie
incydentu, kary wymierzonej Benalli oraz dzialan wladz, ktore zwlekaly ze zgltoszeniem
organom sadowym. W zwiazku z tym zaplanowane na lipiec prace nad prezydenckim
projektem ustawy konstytucyjnej nr 911 zostaly odtozone na czas blizej nieokreslony.
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miala miejsce w 1962 r.). Dla prezydenta de Gaulle’a typowe byto stawianie
kwestii zaufania przy okazji referendow, gdy od uzyskanych w nich wynikéw
uzaleznial dalsze petnienie swej funkcji. Inng formg rozliczenia prezydenta
za okreSlone dzialania jest mozliwoS¢ pociagniecia go do odpowiedzialnoSci
konstytucyjne;j. I jakkolwiek na razie jest to zagadnienie wytacznie hipote-
tyczne, na skutek zmiany konstytucji z 2007 r. wprowadzajacej mozliwos¢
zlozenia prezydenta z urzedu (destitution) za uchybienia zwiazane z pel-
niong funkcja i w sposob wyrazny nie dajace si¢ pogodzi¢ z wykonywanym
mandatem, w Swietle prawa wyobrazalne bardziej niz przed ta reforma.

W kontekScie powyzszych rozwazan warto zwrOci€¢ uwage na jeszcze
jeden kluczowy aspekt, o ktérym wspominat Adam Jamro6z. Dyskusja wokot
nowelizacji konstytucji w drodze referendum w 1962 r. wyzwolita istotny
problem wspodiczesnych demokracji, dotyczacy relacji migdzy bezposrednio
przejawiang wolg suwerena a normami wynikajacymi z ustawy zasadnicze;j.
Problem ten sktania do zastanowienia, czy konstytucja wigze rOwniez suwe-
rena, czy tez bedac dzietem suwerena (Konstytucja z 1958 r. zostala przyjeta
w referendum) moze by¢ przez niego w sposdb bezpoSredni zmieniana.
Pytania te od lat angazuja doktryne prawa i orzecznictwo konstytucyjne,
powr6cimy do nich w kolejnym rozdziale. WejScie w zycie istotnej nowe-
lizacji dokonanej w drodze referendum przeniosto zatem punkt ci¢zkoSci
z plaszczyzny dyskusji prawnych na plaszczyzne debaty wokot legitymizacii
demokratycznej, nie tylko samego prezydenta, ktdrego pozycja w systemie
ustrojowym V Republiki radykalnie si¢ wzmocnita, ale takze konstytucji?9.

W swietle poczynionych ustalen powraca wymowny wniosek Gérarda
Conaca sprzed ponad dwudziestu lat:

,»(...) paradoksalnym jest, by w kraju kartezjanskim nie mozna bylo z pewnoScig orzec,
jakie sa konstytucyjne $rodki zmiany konstytucji”230.

229Zob. A. Jamroz, Konstytucja V' Republiki..., op. cit., s. 25.
230 Zob. Les débats sur le référendum, Pouvoirs 1996, nr 77, s. 103.
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Kontrola konstytucyjnosci ustaw konstytucyjnych

A. Informacje ogdlne

Problematyka kontroli konstytucyjno$ci zmian konstytucji obecna jest
w praktyce konstytucyjnej oraz literaturze przedmiotu wielu wspotczesnych
panstw, w ktorych analizie tego tematu towarzyszy szereg wspOlnych zagad-
niefl. Szczegolny sposdb wprowadzania zmian do ustawy zasadniczej, jakim
jest uchwalenie/przyjecie — w specjalnym trybie — poprawki do konstytucji,
rodzi pytanie o dopuszczalnos¢ kontroli tego procesu w roznych jego aspek-
tach2. Zauwaza si¢ bowiem, ze konstytucyjno$¢ poprawki mozna rozwazad
w kategorii spelnienia proceduralnych wymogdw jej przyjecia (aspekt for-
malny), ale takze w kategorii materialnej zgodnoSci z normami konstytu-
cyjnymi, czyli oceny, czy nie doszlo do wykroczenia poza ramy wyznaczone
normami ustawy zasadniczej (aspekt materialny). W tym obszarze istotne
znaczenie odgrywaja charakterystyczne dla niektorych konstytucji normy

1 Zob. J. Galster, D. Lis-Staranowicz, Doktryna zastepowalnosci konstytucji. Rationae mate-
riae wobec rationae temporis, PiP 2016, nr 10, s. 23 i n. Autorzy wskazuja, ze w nauce
prawa problem konstytucyjnoSci zmian aktéw konstytucyjnych okreslany jest mianem
doktryny zastgpowalnosci konstytucji (zob. cyt. tam literatura).

2 W literaturze mozna spotkac¢ poglad, ze o zmianie konstytucji (révision de la Constitution)
mozna mowi¢ wylacznie w odniesieniu do poprawek (zmian) dokonywanych w przewi-
dzianym w obowiazujacej konstytucji trybie wlasciwym dla nowelizacji. W sytuacji, gdy
zmiana dokonywana jest obok, albo wbrew tym regutom mowa jest o rewolucji prawnej
(révolution juridique), prowadzacej nie tyle do zmiany obowiazujacej ustawy zasadniczej, co
do zastapienia jej zupetnie nowa konstytucja, czyli do zmiany podstaw porzadku prawne-
go. Wedle tej koncepcji zagadnienie kontroli konstytucyjnos$ci zmian mozna rozpatrywac
jedynie przy zalozeniu, ze mamy do czynienia ze zmiang przeprowadzang w mys$l zasad
rzadzacych tym procesem. Zob. X. Magnon, Quelques maux encore a propos des lois de
revision constitutionnelle..., op. cit.
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0 szczegbdlnym znaczeniu, ktére z zalozenia nie moga by¢ przedmiotem
nowelizacji, czyli tzw. normy niezmienialne.

Jak zauwaza Leszek Garlicki, naruszenie trybu przyjecia poprawki
pozwala stwierdzi¢, ze nie doszto do wyrazenia ,,woli Narodu” w wyma-
gany prawem sposob. Kontrola dochowania procedury wprowadzania zmian
w konstytucji sprowadza si¢ wowczas do oceny formalnej prawidlowosci
dzialan poszczegOlnych podmiotéw uczestniczacych w procesie prawodaw-
czym. Ma zatem charakter ,,normalnego” sporu konstytucyjnego, wyma-
gajacego rozstrzygnigcia przez bezstronny podmiot zewngtrzny i nie ma
aksjologicznych powoddw, by nie powierzac jej wtadzy sadowniczej (sagdowi
konstytucyjnemu). Watpliwosci wywoluje natomiast wyznaczenie podmiotu
i procedury wtasciwej do orzeczenia o materialnej niekonstytucyjnosci
poprawki do konstytucji. Dyskusyjne moze by¢ bowiem przeciwstawienie
sie¢ sadu konstytucyjnego ,,woli Narodu”. Nie mozna jednocze$nie tracié
z pola widzenia, ze daleko idace poprawki do konstytucji, wykraczajace
poza ducha, tozsamoS$¢ konstytucji, rodza niebezpieczenstwo zatarcia roz-
nicy miedzy dwoma przejawami woli suwerena — zmiang obowigzujacej
konstytucji i przyjeciem nowej ustawy zasadniczej?.

Wozrost znaczenia analizowanej problematyki pozostaje w Scistym zwiazku
z rozwojem kontroli konstytucyjnosci prawa dokonywanej przez sady kon-
stytucyjne oraz ich ewolucja wyrazajacg si¢ m.in. we wzroScie kompetencji
oraz rozwoju technik orzeczniczych*. Odpowiedzi na pytania o konstytu-
cyjno$¢ poprawek konstytucyjnych poszukujg liczne sady konstytucyjne, ale
ich stanowisko w tej kwestii nie jest jednolite. Niektore sagdy odmawiajg
oceny poprawek do konstytucji, bagdZ wkraczaja w t¢ problematyke w sposdb
bardzo ostrozny, jeszcze inne wiaczaja sie¢ aktywnie w oceng i korygowanie
wartosci konstytucyjnych®.

3 Zob. L. Garlicki, Niekonstytucyjnosc: formy, skutki, procedury, PiP 2016, nr 9, s. 12; idem,
Konstytucyjnosc zmiany konstytucji, op. cit., s. 25. Jak zauwaza autor, problem materialnej
kontroli zgodnoSci poprawki z konstytucja jest o tyle skomplikowany, ze celem i sensem
poprawki jest wprowadzenie zmiany w dotychczasowym tekscie konstytucji. Zarzut nie-
zgodnosci jest wiec logicznie mozliwy tylko pod warunkiem uznania wewngetrznej hierarchii
postanowient konstytucyjnych.

4 Zob. C. Klein, Le contréle des lois constitutionnelle — introduction a une problématique
moderne, CCC, 2010, nr 27, s. 1.

5 Najbardziej znane przyklady sadowej kontroli poprawek do konstytucji pochodza z Indii,
Turcji oraz Kolumbii. Problematyke t¢ podejmujg tez np. sady w Austrii, czy w Niemczech.
Jak zauwazajq J. Galster i D. Lis-Staranowicz, nie istnieje jeden sprawdzony mechanizm
ochrony konstytucji przed jej ,,deformacja” wywolang poprawkami. Przepisy zastrzegajace,
ze okre§lone materie sa wyltaczone spod zmiany, maja w istocie rzeczy relatywny charakter.
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We Francji zagadnienie kontroli konstytucyjnosci zmian konstytucyjnych
ksztattowalo si¢ etapami, totez mozna na nie patrze¢ wieloaspektowo, biorgc
pod uwage nastepujace kwestie:

Po pierwsze, majac na wzgledzie ewentualnoS¢ kontroli w praktyce
ustrojowej w porzadku chronologicznym — poczawszy od 1962 r., gdy Rada
Konstytucyjna wyrazita tez¢ o braku swojej kompetencji do kontroli ustawy
zmieniajacej ustawe zasadnicza a przyjetej przez nardd w referendum w try-
bie art. 11 konstytucji, poprzez 1992 r. w zwiazku z orzeczeniami wynika-
jacymi z procesu ratyfikacji traktatu z Maastricht, dajacymi podstawy do
myslenia o dopuszczalnoSci takiej kontroli; wreszcie 2003 r. i decyzj¢ Rady
Konstytucyjnej przesadzajaca definitywnie sprawe braku jej kompetencji;

Po drugie, rozpatrujac wiasciwo$¢ Rady Konstytucyjnej do dokonywania
kontroli konstytucyjnoSci ustaw o zmianie konstytucji w zaleznoSci od spo-
sobu wyrazenia woli przez suwerena — bezposrednio w referendum badz
posrednio przez przedstawicieli w parlamencie;

Po trzecie, rozwazajac ocen¢ zmiany konstytucji w zaleznosci od przed-
miotu analizy (przedmiotu kontroli) dokonywanej przez Rad¢ Konstytucyjna
— ustawy zmieniajacej konstytucje (z rozréznieniem na ustawy przyjmowane
w referendum oraz ustawy parlamentu) albo traktatu mi¢dzynarodowego.

Pozostajac w kregu zarysowanej problematyki za punkt wyjscia dla dal-
szych rozwazan posluzy konstatacja, ze brak wyraznych podstaw prawnych
dla kompetencji Rady Konstytucyjnej do dokonywania kontroli konstytucyj-
nosci ustaw o zmianie konstytucji doprowadzit ja do catkowitego wytaczenia
si¢ od oceny w tym zakresie. Fakt ten pozwala przeSledzi¢ uksztattowane
juz poglady Rady w omawianej kwestii, nie przeszkadza przy tym w poszu-
kiwaniu symptomow, ktére dla zwolennikow dopuszczalnosci tej kontroli
stanowilyby nadzieje na przelamanie w przyszioSci dotychczasowego sta-

Nauka prawa jest natomiast podzielona wobec problemu dopuszczalnych granic zmia-
ny konstytucji, co prowadzi do koniecznoS$ci badania postawionego problemu z punktu
widzenia ,,empirii” konstytucyjnej. Doktryna zastgpowalnosci. .., op. cit., s. 30. Zob. Takze:
Révision de la Constituion et justice constitutionnelle, X¢ Table Ronde Internationale,
Aix-en-Provence, 16-17 wrze$nia 1994, A.1J.C., X-1994; K. Gozler, Judicial Review of
Constitutional Amendments. A Comparative Study, EKIN PRESS, Bursa — 2008; G. Halmai,
Judicial Review of constitutional amendments and new constitutions in comparative perspec-
tive, Wake Forest Law Review 2016, Vol. XX, s. 101 i n.; L. Garlicki, Z.A. Garlicka,
Review of Constitutionality of Constitutional Amendments, Journal of Constitutional Law
2012, vol. 1, s. 212; Y. Roznai, Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of the
Nature and Limits of Constitutional Amendment Powers, doktorat obroniony w 2014, the
Department of Law of the London School of Economics; specjalne numery: Cahier du
Conseil constitutionnel 2010, nr 27; International Journal of Constitutional Law 2015, nr 3.
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nowiska. Podstawowymi decyzjami Rady Konstytucyjnej w tej materii sg
— w porzadku chronologicznym: decyzja z 6 listopada 1962 r. nr 62-20 DC,
decyzja z 2 wrze$nia 1992 r. nr 92-312 DC, decyzja z 23 wrzeSnia 1992 r.
nr 92-313 DC oraz decyzja z 26 marca 2003 r. 2003-469 DC.

Wskazane zagadnienia charakteryzuja kontrol¢ konstytucyjnosci doko-
nywang przez francuski sad konstytucyjny wobec uchwalonej juz ustawy
zmieniajacej konstytucje. Nie mozna przy tym traci€ z pola widzenia szeregu
czynnikOw 1 instytucji kontrolnych ksztaltujacych forme¢ oraz tres¢ ustaw
konstytucyjnych i wystepujacych na etapie prac ustawodawczych, o ktorych
byta mowa w poprzednim rozdziale®.

B. Dylemat kompetencyjny

1. Brak kognicji

1.1. Pierwsza kwestia, jaka pojawita si¢ w praktyce ustrojowej w omawianej
sprawie bylo zagadnienie kognicji Rady Konstytucyjnej, ktore rozpatrywano
na tle jej wtasciwosci do badania zgodnoSci okreSlonych aktow normatyw-
nych z konstytucja. Przedmiotem kontroli norm dokonywanej przez Radg¢
Konstytucyjng s bowiem zwtaszcza akty parlamentu oraz — uzupeiniajaco
— umowy mi¢dzynarodowe’.

6 Trzeba mie¢ na wzgledzie oceng, jakiej podlegaja projekty ustaw oraz propozycje usta-
wodawcze od momentu realizacji inicjatywy ustawodawczej, az do uchwalenia ustawy
konstytucyjnej. Istotna rola przypada w tej materii zwlaszcza Radzie Stanu (posiadajacej
kompetencje opiniodawcze dotyczace projektow ustaw i w pewnym zakresie propozycji
ustaw), a ponadto Radzie Konstytucyjnej (w przypadku oceny propozycji ustawodawczych
wnoszonych w trybie art. 11 ust. 3 konstytucji, czyli z tzw. inicjatywy ,,podzielonej” —
parlamentarno-obywatelskiej, o ktorej byla mowa w poprzednim rozdziale; w zakresie
oceny rzadowego projektu ustawy z punktu widzenia dopetnienia okre§lonych w ustawie
organicznej warunkow dotyczacych przedstawiania skutkow proponowanej regulacji (étude
d’impact juridique), art. 39 ust. 4 konstytucji w brzmieniu po nowelizacji z 23 lipca 2008 r.)

7 Poza kontrola zgodnosci norm z konstytucja Rada Konstytucyjna posiada takze inne
kompetencje: — do dokonywania kontroli kompetencyjnej ustawodawstwa, co ma istotny
zwiazek z przyjeta w V Republice zasada podzialu kompetencji prawodawczych pomigdzy
rzad a parlament (zgodnie z art. 37 ust. 2 konstytucji kontrola ta dotyczy ustaw, ktore
weszly juz w zycie, a stwierdzenie Rady Konstytucyjnej o wykroczeniu przez ustawe
poza materi¢ ustawowg daje rzadowi mozliwo$¢ do jej uchylenia lub zmiany, nie stanowi
automatycznie podstawy do uznania jej za sprzeczng z konstytucja; na gruncie art. 41
konstytucji kontrola odnosi si¢ do propozycji ustawy lub poselskiej poprawki do ustawy,
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Na podstawie art. 61 konstytucji muszag by¢ przedtozone Radzie Kon-
stytucyjnej w celu orzeczenia ich zgodnoS$ci z Konstytucjg: — obligatoryj-
nie (ust. 1): ustawy organiczne przed ich ogloszeniem; propozycje ustaw,
o ktorych mowa w art. 11 ust. 3 konstytucji przed ich poddaniem pod
referendums?; regulaminy izb parlamentu przed ich wejSciem w zycie; —
fakultatywnie (ust. 2): ustawy zwykle przed ich ogtoszeniem. Kontrola
ta ma charakter prewencyjny, a stwierdzenie niezgodnosci ktorego$ aktu
lub jego normy z konstytucja wstrzymuje ogloszenie i wejScie w zycie.
Ten podstawowy dla V Republiki prewencyjny charakter kontroli kon-
stytucyjnoSci norm prawnych dokonywanej przez sad konstytucyjny do
2008 r. odzwierciedlal specyfike francuskiego modelu ochrony konstytucji
wyroslej na gruncie wtasciwego dla wezedniejszych Republik przywigzania
do szczegblnego znaczenia ustawy w systemie zrodet prawa i supremac;ji
parlamentu. W drodze nowelizacji konstytucji z 23 lipca 2008 r. wprowa-
dzono nowg instytucje prawna — tzw. question prioritaire de constitution-
nalité (priorytetowe pytanie konstytucyjne) dajaca mozliwos$¢ zgtaszania
do Rady Konstytucyjnej zarzutu niekonstytucyjnoSci przepisOw ustawy

moze by¢ inicjowana w trakcie procesu ustawodawczego przez rzad lub przewodniczacego
wlasciwej izby parlamentu, a skutkiem moze by¢ stwierdzenie niedopuszczalnoSci projektu
ustawy lub poprawki do projektu ustawy, jezeli wykraczaja one poza materi¢ ustawowa
lub naruszaja zakres ustawodawstwa delegowanego); — w sprawach wyborczych — w wybo-
rach prezydenckich: czuwa nad prawidlowoscia wyboru prezydenta Republiki, rozpatruje
protesty wyborcze i oglasza wyniki glosowania (art. 58 konstytucji); w wyborach parla-
mentarnych rozstrzyga o prawidiowosci wyboréw deputowanych i senatoréw w przypadku
ich zakwestionowania (art. 59 konstytucji); w sprawach referendéw okreslonych w art. 11
i 89 konstytucji — czuwa nad prawidtowym ich przeprowadzeniem i ogtasza ich wyniki
(art. 60 konstytucji); — w sprawach zwiazanych z instytucja prezydenta Republiki — Rada
stwierdza na wniosek rzadu wystapienie przeszkody (czasowej lub trwatej) do sprawowania
urzedu, co implikuje podejmowanie dalszych decyzji przez wlaSciwe organy pafistwowe
(art. 7 konstytucji); — w sprawach zwigzanych z wprowadzeniem stanu wyjatkowego,
o ktérym mowa w art. 16 konstytucji — Rada wyraza opini¢ dotyczaca wprowadzenia tego
stanu oraz podejmowanych przez prezydenta SrodkOw; opinie te nie maja charakteru
wigzacego. Zob. m.in. L. Garlicki, Rada Konstytucyjna w Republice Francuskiej, [w:] Sqdy
konstytucyjne w Europie, Warszawa 1996, s. 91 i n.; A. Chmielarz, Rada Konstytucyjna
po zmianach konstytucyjnych z lipca 2008 r., Prz. Sejm. 2010, nr 1, s. 125; w literaturze
francuskiej zob. m.in. F. Luchaire, Le Conseil constitutionnel, Paris 1997-1999 (t. 1-3);
D. Rousseau, Droit du contentieux constitutionnel, Paris 2013; G. Drago, Contentieux
constitutionnel, Paris 2016.

8 Inicjatywy ustawodawcze co najmniej jednej pigtej cztonkéw parlamentu przy poparciu
jednej dziesigtej wyborcow, zmierzajace do uchwalenia ustawy w referendum ustawo-
dawczym. Warunki wnoszenia i realizacji tej inicjatywy zostaly omdwione w rozdziale IV
pkt C.
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relewantnej dla rozstrzygnigcia sprawy, a naruszajacej prawa i wolnoSci
gwarantowane w konstytucji, wzbogacajagc tym samym francuski model
kontroli konstytucyjnoSci prawa o postulowana od wielu lat kontrole
nastepcza i konkretna’.

Z punktu widzenia omawianej problematyki istotna jest ponadto wia-
Sciwos¢ Rady Konstytucyjnej do oceny — na wniosek prezydenta, premiera,
przewodniczacego jednej z izb parlamentu, albo szeS¢dziesieciu deputo-
wanych lub sze$cdziesieciu senatordw — zobowigzania mi¢dzynarodowego
przed jego ratyfikacja lub zatwierdzeniem (art. 54 konstytucji). Stwierdze-
nie sprzecznos$ci takiego aktu z konstytucja sprawia, ze wyrazenie zgody
na ratyfikacj¢ lub zatwierdzenie umowy musi by¢ poprzedzone zmiang
ustawy zasadniczej. Poczawszy od 1992 r., kiedy po raz pierwszy orzeczenie
0 niezgodnosci traktatu mi¢dzynarodowego stato si¢ podstawa dla zmiany
konstytucji, Rada wielokrotnie wypowiadata si¢ w sprawie umow miedzy-
narodowych, a kilkakrotnie jej decyzje byly Zrodtem nowelizacji ustawy
zasadniczejo.

Brak w konstytucji wyraznego wskazania, ze przedmiotem oceny doko-
nywanej przez Rade Konstytucyjng moga by¢ ustawy o zmianie konstytucji
sprawil, ze w praktyce ustrojowej Rada mierzyla si¢ z problemem swoich
wlaSciwosci w omawianej sprawie, wyrazajac przy okazji zdanie na temat
granic dopuszczalnych zmian konstytucyjnych oraz roli, jaka w tej sferze
nalezy do ustrojodawcy.

9 Mozliwos¢ wystapienia do sadu konstytucyjnego z zarzutem niekonstytucyjnosci prze-
pisu ustawowego w trakcie toczacego si¢ postgpowania sadowego napotyka na znacz-
ne ograniczenia, podlega bowiem wstgpnemu rozpoznaniu przez Rade Stanu lub Sad
Kasacyjny. Szczegdtowo kwestie te zostaly uregulowane w ustawie organicznej z 10 grud-
nia 2009 r. dotyczacej stosowania art. 61-1 konstytucji (la loi organique n° 2009-1523
du 10 décembre 2009 relative a 'application de l'article 61-1 de la Constitution, op. cit.).
Zob. np. Ch. Maugue, J.H. Stahl, La question prioritaire de constitutionnalité, Paris 2011;
J. Szymanek, Nowe instrumenty dzialania francuskiej Rady Konstytucyjnej, [w:] Aktualne
problemy..., H. Babiuch, P. Kapusta, J. Michalska (red.), op. cit., s. 948 i n.; K. Kubuj,
Priorytetowe pytania prawne francuskich sqdow o zgodnosc¢ z konstytucjg, Prz. Sejm. 2014,
nr 1, s. 79 i n. wraz z cytowang tam literaturg.

10 Konstytucja podlegata odpowiednim modyfikacjom w sprawie dostosowania jej przepisow
do wymogdw wynikajacych z wiazacych Francje¢ nastgpujacych umoéw mi¢dzynarodowych:
Traktatu z Maastricht (w 1992, na skutek decyzji 92-308 DC); Traktatu z Amsterdamu
(w 1998, na skutek decyzji 97-394 DC); Traktatu ustanawiajacego Migdzynarodowy
Trybunat Karny (w 1999, na skutek decyzji 98-408 DC); Traktatu ustanawiajacego
Konstytucje dla Europy (w 2005, na skutek decyzji 2004-505); Traktatu z Lizbony (w 2008,
na skutek decyzji 2007-560 DC). Wykaz ustaw konstytucyjnych zob. aneks.
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1.2. Juz w 1962 r. Rada stangta przed koniecznoscig oceny zmiany konsty-
tucji, wypowiadajac si¢ na temat ustawy z dnia 6 listopada 1962 r., przy-
jete] w referendum przeprowadzonym 28 pazdziernika 1962 r. w sprawie
newralgicznej natury politycznej. Jak wspomniano w poprzednim rozdziale,
prezydent de Gaulle’a siggnal wowczas do procedury okreSlonej w art. 11
konstytucji, by w drodze ustawy zwyktej wprowadzi¢ zasady bezposrednich
i powszechnych wyborOw na urzad prezydenta, co spotkalo si¢ ze znacza-
cym sprzeciwem Owczesnej klasy politycznej i bylo szeroko komentowane
w doktrynie!l. Zbadanie przez Rad¢ Konstytucyjng zgodnosci z konstytucja
przyjetej w tym trybie ustawy zainicjowal przewodniczacy Senatu. Podstawa
jego wniosku byto zatozenie, ze ustawy przyjete w referendum sg w Swie-
tle konstytucji ustawami zwyklymi, totez ich ocena podlega kognicji Rady.
Twierdzil, ze kontroli tej nie stoi na przeszkodzie wyrazona w art. 3 kon-
stytucji zasada suwerennoSci narodu, gdyz stanowi, iz nardd wykonuje te
suwerennoS¢ przez swoich przedstawicieli lub w drodze referendum. Prze-
wodniczacy Senatu podkreslit bowiem, ze o legalnoSci wykonywania suwe-
rennosci narodu — zarébwno w sposob posredni jak bezposredni — mozna
mowi¢ wylacznie w przypadku poszanowania zasad i procedur konstytucyj-
nych. Przyjecie odmiennego zalozenia prowadzitoby do uznania, ze takze
przedstawiciele narodu nie sg poddani zadnym konstytucyjnym regulom
w wykonywaniu suwerennoSci, jaka zostala im powierzona. Prowadzitoby
to nieuchronnie nie tylko do niszczenia podstawy prawa (,,la base méme du
Droit”), ale ponadto stabilnosci instytucji (,,toute stabilité des institutions”)12.

11 Przypomnijmy, ze zgodnie z art. 11 konstytucji prezydent, na podstawie propozycji rzadu
lub wspdlnej propozycji obu izb parlamentu, moze podda¢ pod referendum kazdy pro-
jekt ustawy odnoszacy si¢ do organizacji wladz publicznych, reform dotyczacych polityki
gospodarczej, spolecznej lub ochrony srodowiska albo przewidujacy wyrazenie zgody na
ratyfikacje traktatu, ktory, nie bedac sprzeczny z konstytucja, miatby wplyw na funkcjo-
nowanie instytucji. O dopuszczalnoSci zmiany konstytucji w trybie art. 11 zob. szerzej
w rozdziale IV pkt C. 2 i 3.

12 L’exercice de la souveraineté nationale, que ce soit par les représentants du peuple ou par
les électeurs, consultés par voie de referendum, n'est en effet légitime que dans le respect
des regles et des procédures instituées par la Constitution. Admettre qu’il en puisse étre
autrement en cas de referendum conduirait nécessairement a admettre que les représentants
du peuple ne sont également soumis a aucune reégle constitutionnelle dans l'exercice de la
souveraineté qui leur est déléguée. Ce serait donc ruiner, non seulement la base méme du
Droit, mais celle de toute stabilité des institutions”. Z wniosku Przewodniczacego Senatu
do Rady Konstytucyjnej w sprawie 62-20 DC, dostgpnego na stronie www. conseil-con-
stitutionnel.fr.
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Zarzuty wnioskodawcy odnosily si¢ zarowno do naruszen o charakterze
proceduralnym, jak i materialnym. Za podstawe przyjeto teze o jedynym
wlaSciwym trybie dla zmiany konstytucji przewidzianym w jej art. 89, co
z zalozenia przekre§lato mozliwos$¢ nowelizacji konstytucji w trybie art. 1113.
Whioskodawca zwrocit ponadto uwage, ze juz samo przeprowadzenie refe-
rendum odbylo si¢ wbrew konstytucyjnym reguiom, albowiem z sekwencji
zdarzen wynikato, ze nie dopelniono warunkéw okreslonych w art. 1114,
W odniesieniu do meritum sformutowano nast¢pujace zarzuty. Jakkolwiek
z tytutu ustawy przyjetej w referendum przeprowadzonym 28 pazdziernika
1962 r. wynikalo, ze jest to ustawa zwykla, jej przepisy (art. 1 i 2) wkra-
czaly w materi¢ konstytucyjna, albowiem nowelizowaly art. 6 i 7 konstytucji.
Ponadto art. 3 ustawy zawieral unormowanie, z ktérego wynikalo expressis
verbis, ze wskazane w ustawie przepisy maja charakter organiczny (organi-
que), co oznacza, ze ranga odpowiadaja przepisom ustaw organicznych, a to
w Swietle art. 61 ust. 1 konstytucji implikuje poddanie ich obligatoryjnej
kontroli przez Rade¢ Konstytucyjnal>.

Rada Konstytucyjna w decyzji 62-20 DC stan¢ta na stanowisku braku
swojej kompetencji do oceny konstytucyjnoSci ustaw przyjmowanych w dro-
dze referendum, co przesadzito, iz nie wypowiedziala si¢ w ogole na temat

13 W tym duchu, negatywnie wobec sposobu wprowadzenia przez de Gaulle’a istotnych
ustrojowo rozwigzan wypowiedziata si¢ Rada Stanu 1 pazdziernika 1962 r.

14 Ch. de Gaulle dekretem z 2 pazdziernika 1962 r. podjal decyzj¢ o poddaniu pod refe-

rendum ustawy w sprawie powszechnych i bezposrednich wyboréw na urzad prezydenta.
W dekrecie tym brak byto odniesienia, ze zostal on wydany na wniosek rzadu, cho¢ wymaga
tego art. 11 konstytucji. Ponadto dekret nie byt poddany zaopiniowaniu Radzie Stanu,
natomiast zawieral wzmianke, iz zostal wydany po konsultacji z Rada Konstytucyjng w mysl
art. 46 ustawy organicznej z 7 listopada 1958 r. Do konsultacji tej, majacej charakter
debaty, doszio 1 paZdziernika 1962 r., trwala ona pi¢¢ godzin; opinia byla negatywna
i nie zostata opublikowana (zob. L. Favoreu, L. Philip, Les grandes décisions du Conseil
constitutionnel, Paris 2009, s. 123). Nastepstwem decyzji prezydenta byl upadek rzadu
Pompidou na skutek wotum nieufnosci wyrazonego przez Zgromadzenie Narodowe 5 paz-
dziernika 1962 r.; z kolei 9 pazdziernika prezydent rozwiazal Zgromadzenie Narodowe;
wybory do tej izby parlamentu rozpisano na 18 i 25 listopada. Wczesniej — 28 pazdzier-
nika — przeprowadzono referendum.
Decyzje w sprawie poddania narodowi pod referendum ustawy w sprawie powszechnych
i bezposrednich wyboréw na urzad prezydenta de Gaulle przedstawil publicznie
w przemoOwieniu do narodu transmitowanym przez radio i telewizj¢ dnia 20 pazdziernika
1962 r., czyli w czasie poza sesjg parlamentu.

15 Art. 3 ustawy stanowil: ,,LCordonnance n° 58-1064 du 7 novembre 1958 portant loi orga-
nique relative a I’élection du président de la République est remplacée par les dispositions
suivantes ayant valeur organique (...)”.
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materii ustawy. Uznala bowiem, ze moze procedowaé tylko w granicach
Scisle wyznaczonych przez Konstytucje z 1958 r.16 Stwierdzita, ze chociaz
z tekstu konstytucji nie wynika explicite, iz Rada moze dokonywac¢ wylgcznie
kontroli aktow parlamentu, wniosek ten wyplywa z ducha ustawy zasadnicze;.
Powotana bowiem jako organ stojacy na strazy podzialu kompetencji wtadz
publicznych, uprawniona jest jedynie do oceny ustaw uchwalonych przez
parlament, nie za$ tych, ktore stanowig bezposrednig emanacje¢ suwerennosci
narodu (/’expression directe de la sauveraineté nationale)'’. W doniostoSci
art. 3 konstytucji stanowigcego podstawe tej suwerennosci Rada Konsty-
tucyjna dostrzegta zatem — odmiennie niz wnioskodawca — wyjatkowe zna-
czenie sprawowania wladzy w sposob bezposrednils.

Rada wskazata ponadto, ze o braku kompetencji przesadzajg tez konsty-
tucyjne uregulowania, ktore okreslaja jej role w sprawach referendalnych
— wylgcznie czuwanie nad prawidtowoScig przeprowadzania referendum
i ogtaszanie wynikow (art. 60 konstytucji). Nie moze jednak umkna¢ uwadze,

16 Zob. krytyke tego orzeczenia J. Zakrzewska, Kontrola konstytucyjnosci ustaw we wspol-
czesnym paristwie burzuazyjnym, Warszawa 1964, s. 51. Autorka zaliczyla je do orzeczen,
ktore charakteryzowaly w owym czasie dziatania Rady Konstytucyjnej wedlug zasady
,L2umywania rak” w sprawach bardziej delikatnych. Negatywnie w polskim piSmiennictwie
tamtego okresu wypowiedzial si¢ takze J. Stembrowicz, Parlament V' Republiki Francuskiej,
Warszawa 1963, s. 225.

17 Punkt 2: ,, Considérant que, si article 61 de la Constitution donne au Conseil constitutionnel
mission d’apprécier la conformité a la Constitution des lois organiques et des lois ordinaires
qui, respectivement, doivent ou peuvent étre soumises a son examen, sans preciser si cette
compétence s’étend a 'ensemble des textes de caractere législatif, qu’ils aient été adoptés
par le peuple a la suite d’un référendum ou qu'’ils aient été votés par le Parlement, ou si,
au contraire, elle est limitée seulement a cette derniére catégorie, il résulte de esprit de
la Constitution qui a fait du Conseil constitutionnel un organe régulateur de lactivité des
pouvoirs publics que les lois que la Constitution a entendu viser dans son article 61 sont
uniquement les lois votées par le Parlement et non point celles qui, adoptées par le Peuple
a la suite d’un référendum, constituent l'expression directe de la souveraineté nationale”.
W dalszym wywodzie Rada Konstytucyjna odwotata si¢ takze do ustawy organicznej
z 7 listopada 1958 r. dotyczacej Rady Konstytucyjnej, w ktdrej wprost mowa jest o ,,usta-
wach uchwalonych przez parlament” oraz — w razie prezydenckiego weta do ustawy —
o koniecznosci poddania ustawy izbom w sprawie ponownego rozpatrzenia (pkt 4 decyzji).
W podobnym duchu zob. L. Hamon, note sous CC, 6 novembre 1962, D. 1963, n° spec.
s. 399; D. Rousseau, Droit du contentieux constitutionnel, Paris 2006, s. 214, ktory stwier-
dza: ,en démocratie, le peuple est souverain et son vote s’impose en conséquence a tous
sans controle possible” (w demokracji narod jest suwerenem i jego glos przewaza wobec
wszystkich bez jakiejkolwiek kontroli).

18 Zob. B. Mercuzot, La souveraineté de I'expression référendaire: un principe nécessaire du
droit constitutionnel, RDP 1995, s. 661.
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ze w opinii z 2 pazdziernika 1962 wydanej w ramach funkcji konsultacyjne;j
Rada Konstytucyjna wypowiedziala si¢ negatywnie na temat zastosowania
art. 11 dla zmiany konstytucji. Opinia ta nie miafa jednak charakteru wia-
zacego i przez diugi czas nie podlegata publikacjil®.

Stanowisko o braku kompetencji Rada Konstytucyjna podtrzymata w cato-
Sci trzydzieSci lat pozniej w decyzji 92-313 DC, w sprawie ustawy przyjetej
w drodze referendum wyrazajacej zgode na ratyfikacje Traktatu z Maastricht
(orzeczenie tzw. Maastricht III)20. I chociaz Rada przejeta niemal dostownie
argumentacj¢ wyrazong w decyzji z 1962 r., warto zwrdci¢ uwage na pewna
rOznicg. Zawarta w decyzji z 1962 r. fraza: ,,z ducha konstytucji wyptywa
charakter Rady Konstytucyjnej jako organu regulujacego dzialalno$¢ wtadz
publicznych (...)” (pkt 2) zostala zastgpiona sformufowaniem ,,w odnie-
sieniu do réwnowagi wladz ustanowionej w konstytucji (...)” (pkt 2). Nie
byta to wylgcznie drobna korekta jezykowa. O ile bowiem w 1962 r. Rada
Konstytucyjna powolala si¢ na ,,ducha Konstytucji” (I’esprit de la Constitu-
tion), zgodnie z ktorym petnila role organu regulujacego dzialalno$¢ wladz
publicznych, trudno nie byto przyznac racji wnioskodawcom, ze po trzydzie-
stu latach obowigzywania Konstytucji z 1958 r. 1 jej kolejnych nowelizacjach
(w latach: 1962, 1963, 1974, 1976, 1992), ktére w istotny sposdb owego
»ducha Konstytucji” modyfikowaly, rola Rady ulegta znaczacej zmianie.
W drodze swoistej ewolucji Rada z organu stojacego na strazy podziatu
kompetencji pomigdzy wtadzami przeksztalcita si¢ w sad konstytucyjny dba-
jacy o zapewnienie hierarchicznej zgodnoSci norm prawnych oraz gwarancji
podstawowych praw i wolnoSci. Odwotanie si¢ zatem do ogdlnej zasady

19 Tres¢ opinii oraz dyskusje w Radzie Konstytucyjnej poprzedzajaca wydanie decyzji 62-20
DC zob. B. Mathieu, J.P. Machelon, F. Melin-Soucramanien, D. Rousseau, X. Philippe,
Les grandes délibération du Conseil constitutionnel, Paris 2014, s. 8 1 9.

20 Traktat o Unii Europejskiej parafowany 11 grudnia 1991 r., podpisany 7 lutego 1992 r.,
trzykrotnie poddawany byt ocenie Rady Konstytucyjnej: pierwszy raz na wniosek prezy-
denta w trybie art. 54 konstytucji dla oceny, czy ratyfikacja traktatu nie wymaga uprzed-
niej zmiany konstytucji — decyzja nr 92-308 DC z 9 kwietnia 1992; drugi raz — réwniez
w trybie art. 54, na wniosek grupy senatoréw, ktorzy skorzystali z przyznanego im w dro-
dze nowelizacji konstytucji z 25 czerwca 1992 r. prawa skiadania wnioskow do Rady
Konstytucyjnej w sprawie kontroli traktatow mi¢dzynarodowych; traktat zostat poddany
powtdrnej ocenie, chodzito bowiem o zbadanie jego zgodnoSci z konstytucja w jej wer-
sji zmienionej na skutek wczesniejszej decyzji Rady stwierdzajacej niekonstytucyjno$é
traktatu — decyzja nr 92-312 DC z 2 wrzeSnia 1992 r.; trzeci raz — na wniosek grupy
deputowanych — w trybie art. 61, podstawg kontroli byta ustawa przyjeta w referendum
na gruncie art. 11 konstytucji wyrazajaca zgod¢ na ratyfikacje¢ traktatu mi¢dzynarodowego
— decyzja nr 92-313 DC z 23 wrze$nia 1992 r.
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,rownowagi wtadz” (I'équilibre des pouvoirs) bylo w tym kontekscie zabie-
giem celowym, gdyz w bardziej adekwatny sposob odpowiadato charakte-
rowi Rady Konstytucyjnej w V Republice?!. Owa zmiana roli ustrojowej
Rady mogtaby przemawia¢ na rzecz rozszerzenia kontroli konstytucyjnosci
o ustawy przyjete w drodze referendum. Jak bowiem zauwaza Leszek Gar-
licki, ograniczenie kontroli tylko do ustaw parlamentu, ktore miato logiczne
uzasadnienie w malo przyjaznej parlamentowi genezie francuskiego modelu
kontroli konstytucyjnoSci oraz — rOwnie antyparlamentarnej — genezie insty-
tucji referendum, po kilkudziesigciu latach stracito racj¢ bytu. Ratyfikacja
Traktatu z Maastricht nalezatla jednak do spraw politycznie drazliwych, totez
Rada wolata zachowa¢ powsciagliwo$¢ sedziowska ustepujac pola woli par-
lamentu-ustrojodawcy i decyzji narodu-suwerena?2,

1.3. Zanim jednak we wspomnianej decyzji nr 92-313 DC (tzw.
Maastricht IITI) Rada Konstytucyjna potwierdzita brak kompetencji do
oceny ustawy referendalnej, trzy tygodnie wczeSniej wydata inng wazna
decyzje (tzw. Maastricht II)23. Kolejny raz przedmiotem kontroli w try-
bie art. 54 konstytucji byt Traktat z Maastricht, a jego powtdrna ocena
musiata uwzgledni¢ zmiany konstytucji, jakich dokonano w czerwcu
1992 r. na skutek wczeSniejszego orzeczenia Rady o niezgodnoS$ci Trak-
tatu z Maastricht z konstytucja (tzw. Maastricht 1)?4. Z punktu widzenia

21 Zob. L. Favoreu, L. Philip, Les grandes décisions du Conseil constitutionnel, Paris 2009,
s. 126.

22 Zob. L. Garlicki, Francuska Rada Konstytucyjna a Traktat z Maastricht, [w:] Konstytucja
i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej,
J. Trzcifiski, A. Jankiewicz (red.), Warszawa 1996, s. 368. Podobnie o zmianie znaczenia
roli Rady Konstytucyjnej w 2003 r. wypowiadat si¢ Ch. Geslot, La loi constitutionnelle
relative a l'organisation décentralisée de la République devant le Conseil constitutionnel,
RDP 2003, nr 3, s. 802-803.

23 Decyzja nr 92-312 DC z 2 wrze$nia 1992.

24 Dokonujac szczegoiowej analizy Traktatu z Maastricht w decyzji nr 92-308 DC (Maastricht I),
Rada Konstytucyjna najwigcej watpliwosci dostrzegta w postanowieniach dotyczacych
biernego prawa wyborczego w wyborach lokalnych, ktére na mocy traktatu mieli naby¢
obywatele Unii Europejskiej, oraz problematyki przeniesienia na organy Unii czgSci kom-
petencji francuskich organéw panstwowych w dziedzinie polityki monetarnej i wizowe;.
W uzasadnieniu swojego stanowiska szczegdlny nacisk Rada polozyla na poszanowa-
nie suwerennosci i prawa mig¢dzynarodowego. Nawiazujac do wczesniejszych orzeczen
dotyczacych traktatow migdzynarodowych, Rada odwotala si¢ do pojecia — stosowanego
odtad systematycznie — ,,zasadniczych warunkéw wykonywania suwerennosci narodowe;j”
(conditions essentielles d’exercice de la souveraineté nationale). Rada stwierdzila, ze co do
zasady poszanowanie suwerenno$ci narodowej nie stoi na przeszkodzie, aby Francja, pod
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analizowanego zagadnienia istota decyzji ,,Maastricht II” polegata na tym,
ze Rada Konstytucyjna z jednej strony wyrazita tez¢ na temat suwerenno-
Sci ustrojodawcy, z drugiej za$ wskazata te konstytucyjne uwarunkowania,
ktore ograniczaja jego petng swobode do nowelizowania ustawy zasadni-
czej (art. 7, 16 i 89 ust. 4 i 5 Konstytucji z 1958 r.). WypowiedZz Rady
stanowita dla niektorych przestanke dopuszczenia w przysztoSci oceny,
czy wspomniane warunki zostaly przez ustrojodawce spetnione, a zatem

warunkiem wzajemnoSci, mogta zawiera¢ zobowigzania mi¢dzynarodowe w celu uczest-
nictwa, tworzenia czy rozwoju organizacji migdzynarodowych posiadajacych mozliwos¢
podejmowania decyzji wynikajaca z przekazania kompetencji przez panstwa cztonkowskie.
Niemniej jednak niektore postanowienia traktatu byly nie do pogodzenia z konstytucja
w stopniu, ktdry wymagal zmiany ustawy zasadniczej. I chociaz Rada Konstytucyjna juz
wczesniej, w obliczu procesow integracyjnych doprowadzita do znaczacej redefinicji zakre-
su pojecia ,,suwerennos$¢” potwierdzajac, iz nie ma ono absolutnego charakteru, do 1992 r.
dokonywata tego w drodze twdrczej interpretacji przepisdw konstytucyjnych. Metoda
ta stala si¢ jednak niewystarczajaca do pogodzenia z konstytucjg Traktatu z Maastricht
a nastgpnie Traktatu z Amsterdamu. W obu przypadkach zarzut niezgodnoSci zobowigzan
mi¢dzynarodowych z ,,podstawowymi warunkami wykonywania suwerenno§ci narodowe;j”
doprowadzit do zmiany przepisow konstytucyjnych. Nowelizacja konstytucji nie obje-
fa jednak przepisow traktujacych o suwerennoSci, lecz szereg przepisOw szczegdlnych.
W podobnym duchu Rada Konstytucyjna wypowiedziala si¢ odno$nie do Traktatu usta-
nawiajacego Konstytucje dla Europy (decyzja nr 2004-505 DC), a nast¢pnie — odno$nie
Traktatu z Lizbony (decyzja nr 2007-560 DC).

Zob. m.in. E. Luchaire, Le Conseil constitutionnel et la souveraineté nationale, RDP 1991,
s. 1500 i n.; A. Sulikowski, Francuska koncepcja suwerennosci..., op. cit., nr. 8, s. 77 i n,;
K. Kubuj, Implementacja prawa wspdlnotowego..., op. cit.; eadem, Decyzja francuskiej Rady
Konstytucyjnej w sprawie Traktatu z Lizbony w swietle wczesniejszych orzeczeri dotyczgcych
integracji europejskiej, Studia Prawnicze KUL 2(46) 2011, s. 37 i n. wraz z cytowang tam
literaturg i orzecznictwem.

Zmiana konstytucji zostala dokonana ustawg konstytucyjng z 25 czerwca 1992 r. Do
konstytucji wprowadzono nowy rozdzial poswigcony wylacznie Wspolnotom Europejskim
i Unii Europejskiej, zawierajacy calo$¢ zmian niezbg¢dnych dla ratyfikowania traktatu
(rozdziat XV ,,O0 Unii Europejskiej”) i w sposob wyrazny akcentujacy uczestnictwo
Francji we Wspdlnotach Europejskich i w Unii Europejskiej. Wolg twdrcow projektu
zmiany konstytucji bylo umieszczenie w nim wszystkich niezbednych elementéw, na jakie
wskazata Rada Konstytucyjna w orzeczeniu stwierdzajacym niekonstytucyjno$¢ Traktatu
z Maastricht. Warto zauwazy¢, ze Rada Konstytucyjna nie zawsze precyzyjnie okreslafa,
ktore przepisy konstytucji stoja w sprzecznosci z traktatem. Zob. K. Kubuj, Europeizacja
konstytucji..., op. cit., s. 99. Zmiana ta byla szeroko komentowana w doktrynie. Nie
zabraklo gtoséw krytycznych wobec takiej formy nowelizowania konstytucji. Np.:
L. Favoreu, La Constitution révisée ou Constitution bis?, Le Figaro, 21 kwietnia 1992;
C. Grewe: La révision constitutionnelle en vue de la ratification du traité de Maastricht,
RFDC 1992, s. 421. Zob. takze rozdziat IILE niniejwszej monografii.
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mozliwo$ci dokonywania kontroli konstytucyjnoSci ustaw konstytucyjnych
przez Rade Konstytucyjng?. Powrdocimy do tego zagadnienia w dalszych
rozwazaniach.

1.4. Ostatnim z kluczowych dla problemu kompetencji Rady Konstytucyjnej
rozstrzygni¢ciem byla decyzja nr 2003-469 DC z 26 marca 2003 r., wydana na
wniosek senatorOw w sprawie ustawy o zmianie konstytucji z dnia 25 marca
2003 r. dotyczacej decentralizacji Republiki. Trzeba podkresli¢, ze Rada po
raz pierwszy w swej praktyce stangta przed koniecznoScia bezpoSredniej
oceny ustawy konstytucyjnej uchwalonej przez parlament i przyjetej przez
Kongres w trybie przewidzianym w art. 89 konstytucji. Podobnie, jak miato
to miejsce w przypadku oceny ustaw referendalnych, Rada Konstytucyjna
— w niezwykle krotkim (wrgcz lakonicznym) orzeczeniu — uznata, ze zaden
z przepisOw konstytucji nie upowaznia jej do kontrolowania poprawek do
ustawy zasadniczej. Nie wynika to bowiem ani z art. 89 okreSlajacego proce-
dur¢ zmiany konstytucji, ani z przepisow odnoszacych si¢ do kognicji Rady,
a zwlaszcza z art. 61 wskazujacego na rodzaje aktow normatywnych podda-
wanych kontroli konstytucyjnoSci. Nawigzujac do wczesniejszych rozstrzy-
gnie¢, Rada Konstytucyjna potwierdzita, ze do kategorii ustaw, o ktorych
mowa w artykule 61, naleza wytacznie ustawy organiczne (méwi o nich ust. 1)
oraz ustawy zwykle (,,les lois ordinaires” — ust. 2). Rada Konstytucyjna pod-
trzymata zatem wczesniejsze stanowisko, iz moze dziata¢ wytacznie w grani-
cach kompetencji wyrazonych wprost i Scisle konstytucyjnie sprecyzowanych:
»(-..) le Conseil constitutionnel ne saurait étre appelé a se prononcer dans
d’autres cas que ceux qui sont expressément prévus par ces textes (...)" (pkt 1

25 Zob. m.in. L. Favoreu, RFDC 1992, nr 12, Chronique s. 738, zastanawial si¢, jaki bytby

sens wskazania konstytucyjnych uwarunkowan, gdyby Rada Konstytucyjna nie mogta
w przysziosci dokonaé ich oceny w konkretnym przypadku. Zob. takze, D. Rousseau,
Droit du contentieux constitutionnel, Paris 2001, s. 212 i n.; G. Drago, Contentieux consti-
tutionnel francaise, Paris 1998, s. 270; M. Troper, La notion de principes supra constitu-
tionnels, Revue Internationale de Droit Comparé 1993, vol. 15, s. 343. Odmiennie m.in.
F. Luchaire, L ’Union européenne et la Constitution (4¢ partie), RDP 1992, s. 1592.
W podobny sposdb wobec konstytucyjnych uwarunkowan zmian ustawy zasadniczej, Rada
Konstytucyjna odniosta si¢ w kilku pdzniejszych decyzjach: 1) nr 99-410 DC z 15 marca
1999 dotyczacej ustawy organicznej odnoszacej si¢ do Nowej Kaledonii (p. 3 orzeczenia);
2) nr 2000-429 DC z 30 maja 2000 w sprawie ustawy dotyczacej rownego dostepu kobiet
i mezezyzn do mandatéw wyborczych i funkcji wyborczych (p. 6 orzeczenia); 3) decyzji
nr 2004-503 DC z 12 sierpnia 2004 w sprawie ustawy odnoszgcej si¢ do wolnoSci
i odpowiedzialnosci lokalnych (p. 9 orzeczenia).
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decyzji).2¢ Konstatacja ta pozwolita Radzie unikna¢ odpowiedzi na kluczowe
pytanie stanowigce kanwe wniosku senatorow, o treS¢ oraz znaczenie zasady
republikanskiej formy rzadow wyrazonej w art. 89 ust. 5. Jak wspomniano
(rozdziat IIT pkt D), dylematy interpretacyjne dotyczace tej klauzuli od
dawna byly obecne w dyskusji doktrynalnej, w ktorej formulowano nawet
koncepcje o jej ponadkonstytucyjnym charakterze (supra-constitutionnalité).
Uchylenie si¢ od rozstrzygnigcia tej kwestii (cho¢ nie pozostato bez komen-
tarza)?’, wynikalo niewatpliwie z ostroznoSci orzeczniczej (,,self restreint”).
Dato takze wyraz przekonaniu Rady, ze w systemie Zrodet obowigzujacego
prawa konstytucja jest jedyng normag o najwyzszej mocy prawnej i z tego
powodu ,,niekontrolowalng” (,,incontrolable)?8. Rada zamkneta tym samym
dyskusje na temat supra-constitutionnalité, co w literaturze przedmiotu okre-
Slono nawet mianem kofica mitu??.

1.5. Wspomniane orzeczenia dowodza, ze Rada Konstytucyjna utrzymuje
tez¢ o braku kompetencji do oceny ustawy zmieniajacej konstytucje, bez
wzgledu na to, czy zmiana ta uchwalana jest przez nardd bezpoSrednio
w referendum (w trybie art. 11)30, czy przez przedstawicieli zgromadzonych
w parlamencie (na gruncie art. 89), cho¢ — jak wspomniano — na rzecz
odwrotnej tezy moglaby przemawiaé istotna zmiana roli ustrojowej Rady
Konstytucyjnej, jaka nastgpita na przestrzeni kilkudziesigciu lat V Republiki.
Nie moze ponadto umkna¢ uwadze, ze ograniczenie kompetencji kontro-
Inych wytacznie do ustaw zwyklych parlamentu (lois ordinaires) wynika ze
swoiste] interpretacji Rady, gdyz wyktadnia jezykowa przepisow konstytucji
daje podstawy do formufowania innego wniosku. Przepis art. 61 w ust. 2
mowi bowiem o ustawach w sposob og6lny (les lois). W doktrynie zauwa-
zono, ze uzycie liczby mnogiej rzeczownika ,,ustawa” (les lois) mogloby
przemawiac za objeciem nim wielu kategorii ustaw, w tym ustaw konsty-

26 Wiele lat wezeSniej G. Vedel ujal to w sposob nastepujacy: ,,Le Conseil constitutionnel
n’a pas compétence générale. 1l est juge d’attribution.”, Le Monde, 30 grudnia 1971.

27 Zob. M. Canedo, L histoire d’une double occasion manqué, RDP 2003, nr 3, s. 767 i n.

28 Zob. P. Jan, L'immunité juridictionnelle des lois de révision constitutionnelle, Les Petites
Affiches 2003, nr 218, s. 4 i n.

29 Zob. J.P. Camby, Supra-constitutionnalité: la fin d’un mythe, RDP 2003, nr 3, s. 685.

30 Choc¢ w dotychczasowej praktyce orzeczniczej Rada Konstytucyjna wypowiadata si¢ wobec
ustaw referendalnych przyjmowanych w trybie art. 11 konstytucji, wnioski przez nig for-
mufowane dajg podstawy do twierdzenia, ze w taki sam sposob odniostaby si¢ wobec
ustaw zmieniajacych konstytucje i zatwierdzonych w referendum przeprowadzonym na
gruncie art. 89 ust. 2 in fine.
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tucyjnych (z wylaczeniem ustaw organicznych, o ktdrych mowa w ust. 1
art. 61), zwlaszcza ze w art. 34 odnoszacym si¢ do materii ustaw zwykliych
termin ,,ustawa” zostal uzyty w liczbie pojedynczej (la loi)3!.

Nie jest bez znaczenia, ze zanegowanie przez Rade swoich wtaSciwosci
kontrolnych wobec zmian konstytucji nastepowato przy okazji oceny r6znych
aktow stanowiacych przedmiot kontroli; zroznicowane byly takze zarzuty
formulowane przez wnioskodawcow. O ile bowiem w 1962 r. 1 1992 r. Rada
uznata brak kompetencji ze wzgledu na podmiot dokonujacy zmiany — nardd,
ktorego ustawy przyjete w drodze referendum stanowity bezpoSredni wyraz
suwerennosci, o tyle w 2003 r. przedmiotem kontroli byta ustawa konstytu-
cyjna uchwalona przez parlament i zatwierdzona przez Kongres. Warto takze
zauwazy¢, ze w 2003 r. zarzuty sformutowane wobec ustawy konstytucyjnej
dotyczyly zasady republikanskiej formy rzadow, czyli materii konstytucyjnej
o kluczowym znaczeniu. Mozna sobie zada¢ pytanie, czy Rada réwnie defi-
nitywnie wypowiedzialaby si¢ w sprawie braku swoich kompetencji, gdyby
sprawa dotyczyta wylacznie aspektow proceduralnych lub naruszenia innych
zasad ograniczajacych zmiany ustawy zasadniczej wskazanych wprost w kon-
stytucji? Byly to niewatpliwie podstawowe argumenty, jakie w literaturze
przedmiotu podnoszono na rzecz tezy, ze w 2003 r. Rada Konstytucyjna
mogla orzec inaczej32.

Utrzymanie przez Rad¢ Konstytucyjna w decyzji z 2003 r. tezy o braku
kompetencji do kontroli nowelizacji konstytucji wplata si¢ w nurt wzmian-
kowanego stanowiska na temat suwerennosci ustrojodawcy, wyrazonej m.in.
w kompetencji do uchylania, zmiany lub uzupetniania postanowien o randze
konstytucyjnej w sposdb, jaki uzna za stosowny. Warto podkresli¢, ze wyrazajac
brak kompetencji do oceny ustaw zmieniajacych konstytucje bez wzgledu na
sposob ich przyjecia, Rada Konstytucyjna zrownala role ustrojodawcy dziata-
jacego bezposrednio (w referendum) z rolg ustrojodawcy wyrazajacego swa
wole przez przedstawicieli’3. Zauwaza si¢ w doktrynie, ze te same argumenty,
ktore stanely u podstaw odrzucenia kompetencji Rady Konstytucyjnej do

31 Zob. T. Meindl, Le Conseil constitutionnel aurait pu se reconnaitre compétent, RDP 2003,
nr 3, s. 747-748.

32 Cho¢ dla niektérych przedstawicieli doktryny rozstrzygnigcie Rady Konstytucyjnej nie
bylo ani nowatorskie, ani zaskakujace, lecz wrecz przewidywalne. Zob. P. Jan, L immunité
juridictionnelle..., op. cit., s. 4.

33 Mozna spotkac opinie, ze w ten spos6b Rada Konstytucyjna ,,zbanalizowata” referendalny
(bezposredni) sposdb wyrazania woli narodu w sprawach konstytucyjnych. J.P. Duprat, Le
référendum constitutionnel dans un systeme frangais dominé par une logique représentative,
Revue Internationale de Droit Comparé 2006, nr 2, s. 574.



270 Rozdziat V

kontroli ustaw przyjetych przez naréd w referendum, moglyby przemawiac
na rzecz dopuszczalnoSci kontroli ustaw konstytucyjnych przyjetych przez
przedstawicieli zgromadzonych w Kongresie34. Poglady i stanowiska wyra-
zone w orzeczeniach Rady Konstytucyjnej spotkaly si¢ w doktrynie zarowno
z poparciem jak i sprzeciwem. O ile zwlaszcza w poczatkowym okresie dzia-
talnoSci Rady poglady na temat ograniczenia kompetencji znajdywaly wigksze
zrozumienie, o tyle wraz z rozwojem orzecznictwa i wigkszej swobody oceny
przez Rad¢ wlasnych kompetencji, wyrazanych cho¢by w sukcesywnym roz-
szerzaniu podstawy kontroli konstytucyjnosci prawa (rozwoj koncepcji bloc de
constitutionnalité), utrzymywanie tego pogladu wydawato si¢ niezrozumiate,
a dla niektorych nawet frustrujace3>.

2. Nowe przestanki

2.1. Nowe $wiatto na dopuszczalno$¢ oceny przez Rade Konstytucyjng
nowelizacji ustawy zasadniczej przyniosty w ostatnich latach rozstrzygniecia
dokonane zarO6wno na gruncie normatywnym jak w drodze orzecznictwa,
zwigzane z uprawnieniami Rady dotyczacymi kontroli przebiegu postepowa-
nia referendalnego, o ktorym byta mowa w rozdziale poSwigconym zmianie
konstytucji w trybie art. 11 (rozdziat IV pkt C).

Warto zatem spojrze€ na to zagadnienie przez pryzmat funkcji, jakie kon-
stytucja powierza Radzie Konstytucyjnej w ogolnej normie zobowiazujace;j
do czuwania nad prawidtowoScig przeprowadzania referendow i ogtaszania

34 Zob. T. Meindl, Le Conseil constitutionnel..., op. cit., s. 751.

35 T. Meindl twierdzil, ze decyzja z 26 marca 2003 r. przyczynita si¢ do desakralizacji
konstytucji, poniewaz Rada nie znalazia Zadnych ograniczen dla zmiany ustawy zasadni-
czej, chociaz jej tekst takie ograniczenia przewiduje. Uwazal ponadto, ze uznajac swoja
kompetencj¢ Rada Konstytucyjna nawigzataby logicznie do decyzji z 16 lipca 1971 r.,
od ktorej Rada stala si¢ gwarantem praw i wolnosci jednotki. Zdaniem autora dopusz-
czalnos¢ kontroli konstytucyjnos$ci zmiany konstytucji bytaby nie tylko prawnie mozliwa,
lecz ponadto demokratycznie pozadana. Odpiera tym samym poglad wyrazany przez
czgs¢ doktryny, iz kontrola ustawy konstytucyjnej dokonywana przez dziewigciu sedzidow
pochodzacych z wyboréw dokonywanych przez przedstawicieli wtadz publicznych, a zatem
nie posiadajacych stosownej legitymizacji, stanowitoby naruszenie zasady demokratyzmu,
ibidem, s. 752-753. M. Canedo uznatl, ze Rada Konstytucyjna odrzucajac w sposob suchy
i zwigzly swoja kompetencje do kontroli ustaw konstytucyjnych, chociaz we wcze$niej-
szym orzecznictwie wskazywala na ograniczenia wiadzy ustrojodawczej pochodnej, nie
przypominajac tych ograniczen, z punktu widzenia komentatora Rada wydala decyzje
frustrujaca, L histoire..., op. cit., s. 792.
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ich wynikow (art. 60 konstytucji), rozwini¢tej w ustawie organicznej z 7 listo-
pada 1958 r. nr 58-1067 (art. 46-51). Zadania Rady maja charakter konsul-
tacyjny (m.in. rzad zobowigzany jest do zasi¢gania opinii przy dokonywaniu
czynnoSci zwigzanych z przeprowadzeniem referendum, w tym opiniowaniu
aktow normatywnych; dodatkowe reguly zwigzane z konkretnym referendum
sa kazdorazowo ustalane dekretem prezydenta podjetym po rozpatrzeniu
na posiedzeniu Rady Ministrow (décret présidentiel en Conseil des ministres)
i podlegaja zaopiniowaniu przez Rad¢ Konstytucyjng); administracyjno-
-nadzorczy (nadzorowanie przebiegu gtosowania) oraz jurysdykcyjny (Rada
Konstytucyjna rozpatruje zarzuty dotyczace glosowania; stwierdza waznos¢
tych czynnosci). Do Rady Konstytucyjnej nalezy wreszcie ogltaszanie wyni-
kow referendum?o.

2.2. Wspomniano w poprzednim rozdziale, ze nie podlega kontroli sagdowej
decyzja prezydenta w sprawie poddania ustawy pod referendum, a opinie
Rady Konstytucyjnej wydawane w ramach funkcji konsultacyjnej nie majq
charakteru wigzacego?®’. Interesujaco na tym tle przedstawia si¢ zatem ocena
aktow dotyczacych organizacji referendum, albowiem podejscie Rady do
tej kwestii przeszlo w ostatnim czasie znaczaca ewolucj¢ wzbogacajac ana-
lizowane zagadnienie o nowy watek. Przez wiele lat Rada Konstytucyjna
uznawala swoje kompetencje jurysdykcyjne wytacznie w odniesieniu do roz-
poznawania protestOw przeciw waznosci przeprowadzonego glosowania.
Stafa natomiast na stanowisku braku wtasciwosci do rozstrzygania sporéw
odnoszacych si¢ do aktdw go poprzedzajacych, dotyczacych jego organizacji
(tzw. actes préliminaires). W tym zakresie korzystala jedynie z uprawnien
konsultacyjnych38. Z kolei dopuszczalnos$¢ kontroli tego typu aktow przygo-
towawczych nalezata do domeny Rady Stanu, z tym jednak zastrzezeniem,
ze sprawa musialaby byC rozpatrzona przed data przeprowadzenia referen-
dum. Wynikato to bowiem ze stanowiska Rady Stanu, iz ocena legalnosci

36 Zob. J.P. Camby, Le Conseil constitutionnel, juge électoral, Paris 2013 (6 wyd.); M. Fatin-
-Rouge Stéfanini, Le Conseil constitutionnel dans la révision constitutionnelle du 23 juillet
2008 sur la modernisation des institutions, RFDC 2009, nr 78, s. 269.

37 Do sztandarowych przyktadéw nalezy przytoczona opinia Rady Konstytucyjnej wydana
w 1962 r. w sprawie projektu zmiany konstytucji w trybie art. 11, w ktérej Rada wydata
negatywna opini¢ na temat procedury nowelizacji ustawy zasadniczej. Oceniajac nastep-
nie uchwalong w trybie art. 11 ustawe konstytucyjng, jak wskazano, w decyzji 62-20 DC
Rada uznata brak swojej kompetencji do kontroli konstytucyjnoSci.

38 Zob. decyzja Rady Konstytucyjnej nr 60-2 REF z 23 grudnia 1960 r.; decyzja nr 62-6
REF z 3 kwietnial962 r.; decyzje nr 92-16 REF oraz nr 92-17 z 15 wrze$nia 1992 r.



272 Rozdziat V

samego referendum lezy poza zakresem jej wlasciwosci®®. Stan orzecznictwa
w tym zakresie podlegal krytyce, albowiem rodzil ryzyko déni de justice
w sferze referendalnej?. Istotna zmiana nastgpila w orzecznictwie Rady
Konstytucyjnej, ktora analogicznie do wczesniejszych rozstrzygnie¢ w sprawie
actes préliminaires wtadzy wykonawczej podejmowanych przed wyborami
do parlamentu#!, w drodze swoistej interpretacji art. 60 konstytucji uznata
swoja kognicje do kontroli rzagdowych aktow normatywnych wydanych w celu
organizacji referendum. W decyzji z 25 lipca 2000 r. w sprawie Hauche-
maille Rada Konstytucyjna wyrazita bowiem fundamentalng mysl, ze roz-
poznanie skargi powinno nast¢powaé w sytuacji, w ktorej nieprawidiowos¢
stanowigca podstawe skargi stanowitaby powazne zagrozenie dla skutecz-
noSci dokonywanej przez nig kontroli czynnosci referendalnych, przez co
rodzitaby zagrozenie dla prawidtowego funkcjonowania wtadz publicznych#2.
Stwierdzeniem tym Rada Konstytucyjna otworzyla pole do przypuszczen, ze
dokonujac kontroli dekretu o zarzadzeniu referendum na podstawie art. 11
konstytucji, ktorego przedmiotem miataby by¢ zmiana ustawy zasadniczej,
mogtaby ocenic, czy warunki okreSlone w tym przepisie zostaly dochowane.
Stanowitoby to de facto kontrole nowelizacji i w efekcie zapore¢ dla procesu
watpliwej drogi nowelizacyjnej. Kilka lat pdzniej, w decyzji z 25 marca
2005 r. w sprawie Hauchemaille et Meyet, przy okazji rozpatrywania skargi
wobec dekretu poddajacego pod referendum Traktat ustanawiajacy Kon-

39 Zob. wyrok Rady Stanu z 27 pazdziernika 1961 w sprawie J. Soustelle et le Regroupement
National.

40 Zob. R. Puchta, Rada Stanu..., op. cit., s. 102.

41 Zob. decyzja Rady Konstytucyjnej z 11 czerwca 1981 nr 81-1 ELEC w sprawie Delmas;
decyzja Rady Konstytucyjnej nr 82-2 ELEC z 16 kwietnia 1982 w sprawie Bernard; decyzja
nr 2002-100 PDR z 15 kwietnia 2002 r. w sprawie Meyet potwierdzajgca to stanowisko
odnos$nie wyboréw prezydenckich.

42 (...) en vertu de la mission générale de contréle de la régularité des opérations referendaire
qui lui est conferee par Uarticle 60 de la Constitution, il appartient au Conseil constitutionnel
de statuer sur les requétes mettant en cause la régularité d’opérations a venir dans les cas
ot lirrecevabilité qui serait opposée a ces requétes risquerait de compromettre gravement
lefficacité de son contrdle des opérations référendaires, vicierait le deroulement général du
vote ou porterait atteinte au fonctionnement normal des pouvoir publics”. Zob. decyzja
Rady Konstytucyjnej nr 2000-21 REF z 25 lipca 2000 r. w sprawie Hauchemaille; decyzja
Rady Konstytucyjnej nr 2000-23 REF z 23 sierpnia 2000 r. w sprawie Larrouturou. Zob.
J.E. Schoettl, Le contentieux des actes préparatoires a un référendum: suite, Les Petites
Affiches 2000, n° s.n., s. 12-15; J.P. Camby, Le Conseil constitutionnel, juge electoral, op. cit.,
s. 281; J. Arrighi de Casanova, Le juge des actes préparatoires a l'élection, NCCC z 2013,
nr 41, s. 9; P. Mouzet, Le Conseil constitutionnel, juge électoral de la constitutionnalité,
Les Petites Affiches 2003, nr 168, s. 3.



Kontrola konstytucyjnosci ustaw konstytucyjnych 273

stytucje dla Europy, Rada Konstytucyjna, cho¢ nie dostrzegla sprzecznosci
traktatu z Karta Srodowiska Naturalnego z 2004 r., na ktora powolywali si¢
wnioskodawcy, data jasno do zrozumienia, ze przestrzeganie norm konsty-
tucyjnych nalezy do kluczowych kwestii stanowigcych przedmiot oceny sadu
konstytucyjnego. Naruszenie podstawowych zasad ustrojowych nie moze
by¢ niedostrzezone (inapercu), a w efekcie moze rodzi¢ istotne skutki dla
organdéw odpowiedzialnych za organizacje referendum®.

2.3. Kolejng kwestig wartg odnotowania s3 nowe uprawnienia kontrolne
przyznane Radzie Konstytucyjnej w ramach post¢powania wobec propozycji
ustawy poddawanej procedurze uchwalenia w trybie art. 11 ust. 3-6 kon-
stytucji, doprecyzowanego w ustawie organicznej z 6 grudnia 2013 r. Rada
Konstytucyjna zostata uznana za organ wiasciwy do oceny nastepujacych
kwestii: poparcia propozycji ustawy przez wymagang liczbe parlamenta-
rzystoOw; materialnej kontroli propozycji ustawy; dochowania ustawowych
terminOw; rozpatrywania prawidtowoSci podpisoOw na listach wyborcow; kon-
troli konstytucyjnosci propozycji ustawy przed poddaniem pod referendum
zgodnie z art. 61 ust. 1 konstytucji; kontroli prawidtowoSci przebiegu referen-
dum#. Dla omawianego tematu niezwykle istotne jest, ze w przypadku tego
typu ustaw kontrola materialna obejmuje zgodnos$¢ przedmiotu propozycji
z zakresem przedmiotowym art. 11 oraz zgodnoS$¢ propozycji z konstytu-
Cja, a rozpoczyna si¢ juz na wczesnym etapie postepowania legislacyjnego.
Nadanie biegu procedurze w sprawie propozycji ustawodawczej, o ktorej
mowa w art. 11 ust. 3, uzaleznione jest od oceny Rady Konstytucyjnej
dokonywanej tuz po wniesieniu propozycji do danej izby (dopiero pozytywna
decyzja Rady otwiera dziewigciomiesi¢czny okres przewidziany na zbieranie
podpiséw poparcia dla inicjatywy)®. Z kolei negatywna decyzja w sprawie
uchwalonej juz ustawy skutkuje zahamowaniem procesu referendalnego.

43 Zob. M. Fatin-Rouge Stéfanini, Jurisprudence du Conseil constitutionnel, RFDC 2005,
s. 606; eadem, La décision du Conseil constitutionnel du 24 mars 2005, Hauchemaille et
Meyet: un nouveau pas en matiere de controle des référendums, RFDA 2005, nr 5, s. 1040;
S. de Charentenay, La gauche et la révision de la Constitution vers une réutilisation de
larticle 11 de la Constitution par le Chef de I’Etat?, Politeia 2007, Nr 11, s. 86.

44 Loi organique no 2013-1114 du 6 decembre 2013 portant application de article 11 de
la Constitution, op. cit. Ustawa organiczna podlegala obowigzkowej ocenie Rady
Konstytucyjnej, ktora wydata decyzje nr 2013-681 DC z 6 grudnia 2013 r.

45 Rada Konstytucyjna ocenia propozycje ustawodawcza uwzgledniajac wymogi wynikajace
z art. 45-2 ustawy organicznej z 7 listopada 1958 r. nr 58-1067 i sprawdza ponadto stopief
jej poparcia przez parlamentarzystow (iloS¢ os6b popierajacych propozycje); w decyzji
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Na skutek nowych unormowan konstytucyjnych powstata sytuacja, w kto-
rej ustawy referendalne podlegaja nieréwnorzednej kontroli, w zaleznosci
od podmiotu prawa inicjatywy ustawodawczej. Ustawy poddawane pod
referendum z inicjatywy prezydenta korzystaja ze swoistego immunitetu,
dla ktorego zrodtem — poczawszy od 1962 r. — jest wylaczenie ich oceny
z zakresu kompetencji Rady Konstytucyjnej. Z kolei ustawy inicjowane
przez parlamentarzystow przy wsparciu wyborcow sa przez Rade¢ kontro-
lowane obligatoryjnie, na kilku etapach postepowania. W drodze z jednej
strony dzialalnosci sadu konstytucyjnego, z drugiej decyzji ustrojodawcy
powstala zatem sytuacja dziwnej asymetrii (asymeétrie curieuse*®) pomig-
dzy kontrolg ,,prezydenckich” oraz ,parlamentarnych” ustaw referendal-
nych. Cho¢ ustrojodawca przyjal zatozenie, iz ustawy referendalne moga
by¢ sprzeczne z konstytucja?’, ograniczyt ich kontrole a priori wyltacznie
do inicjowanych przez parlamentarzystow. Brak mozliwosci oceny przez
Rade Konstytucyjng ustaw uchwalanych na gruncie art. 11 ust. 1 konstytucji
(z inicjatywy prezydenta) pozostawia zatem nadal otwarta kwesti¢ oceny
1 trafnoSci wyboru tego trybu dla dokonania nowelizacji ustawy zasadniczej.
W przypadku inicjatyw wnoszonych przez parlamentarzystow uprawnienia
Rady Konstytucyjnej stanowig niewatpliwie istotng zapores.

Zwolennicy kontroli zmian konstytucji przez Rad¢ Konstytucyjna dopusz-
czalno§¢ takiej kontroli widzg takze w ramach oceny regulaminu Kongresu.

nr 2013-681 DC dotyczacej ustawy organicznej nr 2013-1114 z 6 grudnia 2013 r. wyda-
nej w celu stosowania art. 11 konstytucji Rada Konstytucyjna wyraznie zastrzegla, ze
propozycja musi odpowiada¢ wymogom stawianym propozycjom ustaw, w tym zwlaszcza
art. 40 konstytucji (pkt 8 decyzji).

46 Tak J.Ph. Dérosier, A. Vidal-Naquet, L’initiative..., op. cit., s. 158. Zob. N. Nivert, Le
statut de la loi référendaire a I'épreuve du contrdle de constitutionnalité: contradictions et
perspectives, Revue Juridique de I'Océan Indien 2010, nr 10, s. 125. Autor potwierdza
stanowisko czeSci doktryny, ze w orzeczeniach z 1962 i 1992 r. Rada Konstytucyjna
stworzyla hierarchi¢ pomigdzy ustawami referendalnymi i ustawami przyjmowanymi przez
parlament. Wniosek ten kidci si¢ jednak z orzecznictwem Rady Konstytucyjnej, ktora
dla zmiany badzZ uchylenia ustawy referendalej nie wymaga tego samego trybu, jak dla
jej uchwalenia.

47 A. Le Divellec, A. Levade, C.M. Pimentel, Le contrélé de constitutionnalité des lois consti-
tutionnelles. Avant-propos, CCC 2010, nr. 27.

48 Warto przy tej okazji przypomnieé, ze inng istotna zapora dla podejmowania inicjatyw
w celu zmiany konstytucji na gruncie art. 11 ust. 3 jest takie uksztaltowanie wymogow
dotyczacych inicjatywy oraz trybu postgpowania w sprawie propozycji ustawodawczych
wnoszonych na gruncie art. 11 ust. 3 konstytucji, ktore z zalozenia takie inicjatywy czyni
niemal nieskutecznymi (zob. rozdziat IV, pkt C 1.1.3).
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Trzeba bowiem nadmieni¢, ze konstytucja przewiduje expressis verbis upraw-
nienie Rady do oceny wytacznie regulaminOw izb parlamentu, czyli odrebnie
Zgromadzenia Narodowego oraz Senatu. Rozszerzenie tego zakresu o regu-
lamin Kongresu nastapifo w drodze interpretacji Rady#’, czym dafo pod-
stawe do przypuszczen, iz Rada kontrolujac zmiany regulaminowe mogtaby
pokusic¢ si¢ o zbadanie, czy nie maja one wplywu na naruszenie procedury
zmiany konstytucji w celu forsowania inicjatyw sprzecznych z podstawowymi
zasadami konstytucyjnymi.

C. Suwerennos¢ ustrojodawcy i granice dopuszczalnych zmian

1. Whnioski Rady Konstytucyjnej

W decyzjach z 1962 r. 1 1992 r., w ktorych ocenie podlegaly ustawy przyjete
w drodze referendum, a nastgpnie w decyzji z 2003 r., wylaczenie kom-
petencji Rady Konstytucyjnej opierato si¢ na zatozeniu, ze poniewaz jej
uprawnienia mieszczg si¢ w granicach SciSle okreslonych przepisami ustawy
zasadniczej, nie moze swych wlaSciwosci interpretowaé rozszerzajaco. Jak
wspomniano, w decyzji 92-312 DC z 2 wrzesnia 1992 r. (tzw. Maastricht II),
w ktorej ocenie podlegat Traktat z Maastricht, a podstawg tej oceny byta
konstytucja zmieniona w czerwcu 1992 r., Rada Konstytucyjna wzbogacita
swoje stanowisko w sprawie oceny zmian konstytucyjnych o tez¢ na temat
suwerennosci ustrojodawcy.

Podstawowy zarzut skierowany wobec zmiany konstytucji dokonanej ustawa
konstytucyjna z 25 czerwca 1992 r. dotyczyt tego, ze nowelizacja miata zbyt
waski charakter. Powaznym brakiem bylo bowiem pominigcie przez ustro-
jodawce odniesienia do art. 3 Deklaracji Praw (Zrodlo wszelkiego zwierzch-
nictwa spoczywa catkowicie w narodzie) oraz art. 3 Konstytucji z 1958 r.
(suwerenno$¢ narodowa nalezy do ludu), co przesadzato o dalszej niezgod-
nosci Traktatu z tymi przepisami. Wniosek senatoréw dotykat ponadto zasady
wyrazonej w art. 89 ust. 5 konstytucji, zgodnie z ktora ,,republikanska forma
rzadow nie moze stanowi¢ przedmiotu zmiany konstytucji”. Jak wspomniano
we wezesniejszych rozwazaniach (rozdzial III pkt D. 2), zasada ta nie odnosi
si¢ wylacznie do formy ustroju pafistwa, lecz moze obejmowac swym zakresem

49 Decyzje: nr 63-24 DC z 20 grudnia 1963 r.; nr 99-415 DC z 28 czerwca 1999 r. oraz
nr 2009-583 DC z 22 czerwca 2009 r.
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wiele elementoéw charakteryzujacych V Republike, w tym zasade¢ suweren-
nosci narodu. Jak wskazano, w doktrynie francuskiej formutowany byl tez
poglad, ze wspodlczesny ustawodawca konstytucyjny nie ma kompetencji do
ingerowania w postanowienia Deklaracji Praw z 1789 r.50 Poniewaz bylo
niesporne, ze Traktat z Maastricht ogranicza suwerennoS$¢ Francji, przyjecie,
ze art. 3 Deklaracji Praw na takie ograniczenia nie pozwala, nakazywato
uznad, ze albo czerwcowa nowelizacja konstytucji byta niepetna, albo przy-
ja¢, ze — naruszajac postanowienia, w ktOre ingerowac nie mogla — byla ona
materialnie sprzeczna z konstytucjgs!.

Rada Konstytucyjna nie podzielita argumentéw wnioskodawcow>2.
Z punktu widzenia analizowanego tematu dwa watki zastuguja na szcze-
g0lng uwage. Z jednej strony Rada uchylita si¢ od wyjasnienia kluczowej
watpliwosci zawartej w pytaniu o to, do jakiego stopnia zmiany konstytucji
moga narusza¢ podstawowe warunki wykonywania suwerennoSci narodo-
wej, skoro zasada suwerennoSci jest jedng z najistotniejszych zasad ustroju
V Republiki. Rada podkreslita bowiem, ze orzekajac na podstawie art. 54
konstytucji moze wypowiadac si¢ wytacznie o zgodnosci traktatu miedzyna-
rodowego z ustawg zasadnicza, a to wyklucza dopuszczalnoS¢ oceny przez
nig zakresu materialnych zmian ustawy zasadniczej (p. 44 i 45 orzeczenia).
Z drugiej jednak strony — w tym samym orzeczeniu — Rada zawarta bar-
dzo istotng tez¢ na temat suwerennosci ustawodawcy konstytucyjnego oraz
ograniczen, jakie wynikaja dla niego z konstytucji:

»Zwazywszy, ze jezeli pominaé, z jednej strony ograniczenia, ktore odnosza si¢ do
sytuacji, w ktérych zmiana konstytucji nie moze by¢ podjeta lub dokonana (art. 7,
16 i 89 ust. 4 Konstytucji z 1958 r.), a z drugiej strony — ograniczenia wynikajace
z obowigzku poszanowania przepisu art. 89 ust. 5 konstytucji, ustrojodawca jest suwe-
renny; ze tym samym ustrojodawcy przystuguje kompetencja do uchylania, zmiany
lub uzupelniania postanowiei o randze konstytucyjnej w sposob, jaki uzna za sto-
sowny; ze nic nie zakazuje wprowadzania nowych postanowien do tekstu konstytucji,
ktorych przedmiotem jest uchylenie normy lub zasady o randze konstytucyjnej; ze
owe uchylenie moze zosta¢ dokonane zaréwno w sposob wyrazny, jak i implicite...”>3.

50 Zob. np. R. Badinter, Conseil constitutionnel. La Déclaration des droits de I'homme et du
citoyen et la jurisprudence, Paris 1989, s. 33.

51 Zob. L. Garlicki, Francuska Rada Konstytucyjna..., op. cit., s. 364.

52 Komentarz do decyzji zob. L. Favoreu, L. Philip, Les grandes décisions du Conseil consti-
tutionnel, Paris 2001, s. 781 i n.

53 Pkt 19 orzeczenia, ttumaczenie cyt. za L. Garlickim, Francuska Rada Konstytucyjna...,
op. cit., s. 365-366.
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W tym krotkim fragmencie Rada wyrazita kilka doniostych tez. Po pierw-
sze wskazala nie tylko te ograniczenia sytuacyjne w zakresie dokonywania
zmian w konstytucji, ktore w jej tekScie zostaly ujete expressis verbis: w art. 7
ust. 11 (w czasie oprdznienia urz¢du prezydenta Republiki) i w art. 89
ust. 4 (w razie zamachu na integralno$¢ terytorium panstwowego). Dodata
ponadto sytuacje¢ z art. 16 (stan nadzwyczajny), cho¢ przepis ten nie wskazuje
explicite zakazu nowelizowania konstytucji*4. Po drugie, Rada uwypuklifa
obowiazek poszanowania zasady zawartej w art. 89 ust. 5, zgodnie z ktora
republikanska forma rzadéw nie moze stanowi¢ przedmiotu nowelizacji
konstytucji. Po trzecie, uznala suwerennoS¢ ustrojodawcy w dziedzinie
uchylania badZ zmian postanowien konstytucyjnych, w drodze modyfikacji
dokonywanych zaréwno w sposdb wyrazny, jak i dorozumiany (implicite).
W zwigzku z tym pojawito si¢ kluczowe pytanie o to, jak pogodzi¢ konstata-
cje Rady o suwerennosci wtadzy ustrojodawczej z jednoczesnym poddaniem
jej konkretnym ograniczeniom. Poszukiwanie prawnego uzasadnienia tej
koncepcji pozostaje w Scistym zwigzku ze zroznicowanym podejsciem do
charakteru 1 roli ustrojodawcy prezentowanym we francuskiej doktrynie
prawa konstytucyjnego, poddanego analizie w rozdziale I pkt C. 2.

2. Souveraineté du pouvoir constituant w $wietle pogladow doktryny

W mysl cytowanego wywodu Rady Konstytucyjnej zawartego w orzecze-
niu nr 92-312 DC, ustrojodawca (pouvoir constituant) jest suwerenny, ale
- ,suwerenny z zastrzezeniem” (souverain sous réserve) warunkow (ogra-
niczen), jakie wynikaja ze wskazanych przepiséw konstytucji. Analizujac
powyzsze sformutowanie przez pryzmat stwierdzen na temat podmiotu
uprawnionego do nowelizowania konstytucji, nalezy zwroci¢ uwage, ze
Rada Konstytucyjna nie dokonata w swej decyzji — charakterystycznego

54 Na temat sytuacyjnych ograniczen zmian konstytucji zob. rozdziat IV pkt B. 1 niniejszej
monografii. W tym samym duchu Rada Konstytucyjna wypowiedziata si¢ w pdZniejszych
decyzjach: 1) nr 99-410 DC z 15 marca 1999 dotyczacej ustawy organicznej odnoszacej
si¢ do Nowej Kaledonii (p. 3 orzeczenia); 2) nr 2000-429 DC z 30 maja 2000 w sprawie
ustawy dotyczacej rownego dostgpu kobiet i mgzczyzn do mandatow wyborczych i funkcji
wyborczych (p. 6 orzeczenia); 3) decyzji nr 2004-503 DC z 12 sierpnia 2004 w sprawie
ustawy dotyczacej wolnoSci oraz odpowiedzialnoSci na szczeblu lokalnym (p. 9 orzeczenia).

55 Zob. R. Badinter, Le Conseil constitutionnel et le pouvoir constitutant, [w:] Mélanges Jacques
Robert..., op. cit., s. 218.
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dla doktryny prawa — rozroznienia na ustrojodawce pierwotnego i wtornego
(ustanowionego) i postuzyla si¢ ogdélnym pojeciem pouvoir constituant. Majac
jednak na wzgledzie, ze wywod dotyczyt konkretnych ograniczen zawartych
w obowiazujacej juz ustawie zasadniczej, nalezy przyjac, ze uwagi Rady odno-
sity si¢ do ustrojodawcy w znaczeniu wladzy ukonstytuowanej i dzialajacej
na mocy postanowien konstytucji (nawigzujac do ustalen doktryny — pouvoir
constituant derivé). W decyzji tej Rada stangta na stanowisku, iz ustrojodawca
jest suwerenny nie tylko wtedy, gdy ustanawia nowy akt konstytucyjny, ale
takze wowczas, gdy dokonuje zmian w akcie juz obowigzujacym>®.
Podnoszono w doktrynie, ze konstatacja Rady na temat ustrojodawcy
suwerennego, ale ograniczonego, byta twierdzeniem wewnetrznie sprzecz-
nym>’ badZ co najmniej paradoksalnym>38. Stanowisko Rady w sprawie
suwerennos$ci ustrojodawcy z terminologicznego punktu widzenia mogto by¢
uznane za nielogiczne badzZ niezbyt zreczne, totez nie dziwig proby poszu-
kiwania dla niego prawnego uzasadnienia. Najbardziej wymowna wydaje
si¢ koncepcja zaprezentowana przez Roberta Badintera®?, ktory stanal na
stanowisku, iz uznanie suwerennoSci wtadzy ustrojodawczej z jednoczesnym
przypomnieniem ograniczen w sprawie zmiany konstytucji nie budzi watpli-
wosci, o ile czynniki te rozpatruje si¢ na dwoch réznych ptaszczyznach: po
pierwsze, majac na uwadze charakter (rodzaj) wladzy ustrojodawczej (nature
du pouvoir constituant), po drugie, sposob/zakres jej wykonywania (!’exercice
du pouvoir constituant). Zdaniem autora, Rada Konstytucyjna przyznajac
wladzy ustrojodawczej przymiot suwerennosci, przypomniala implicite, ze
wladza ta nalezy do narodu, wytacznego nosiciela suwerennosci w Repu-
blice, ktory w my§l art. 3 konstytucji wykonuje ja albo bezposrednio, albo
przez swoich przedstawicieli. Majac zatem na wzgledzie charakter wtadzy

56 Stanowisko to odpowiada tezie wyrazonej przez G. Vedela, Schengen et Maastricht, RFDA
1992, nr §, s. 179. Mozna spotka¢ twierdzenie o odejSciu wrecz przez Rade Konstytucyjng
od rozr6zniania pouvoir constituant originaire i derivé. F. Chaltier, La souverainété du
pouvoir constituant dérivé: développements récents (A propos de la decision no 2003-469
DC du Conseil constitutionnel du 26 mars 2003), Les Petites Affiches 2003, nr 123, s. 7-8.

57 Zob. C. Kortmann, Constitution et Conseil constitutionnel, RA 1994, s. 576.

58 Zob. D. Rousseau, Les grandes avancées de la jurisprudence du Conseil constitutionnel,
[w:] Mélanges Jacques Robert..., op. cit., s. 305. Zdecydowanym przeciwnikiem koncepcji
przedstawionej przez Rade Konstytucyjng byl O. Beaud, dla ktérego, jak wzmianko-
wano, mowienie o suwerenno$ci wiadzy ustrojodawczej z jednoczesnym wskazywaniem
ograniczen, jakie na nig nakiada ustawa zasadnicza, byto logicznie nie do pogodzenia
(logicznie bledne). Zob. Maastricht et la théorie..., op. cit., s. 9.

59 Le Conseil constitutionnel et le pouvoir constituant, [w:] Mélanges Jacques Robert..., op. cit.,
s. 2191 n.
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ustrojodawczej, wladza ta jest suwerenna. Suwerenno$¢ wtadzy ustrojodaw-
czej pierwotnej opiera si¢ na tym, ze rozpoczyna swa dzialalno$¢ ex nihilo.
Natomiast, jeSli wladza ustrojodawcza dziala w okreSlonym juz porzadku
konstytucyjnym, zobowigzana jest do postepowania w ramach regul, jakie
wyznaczaja ten porzadek. Zmiany, jakich dokonuje w obrebie aktu kon-
stytucyjnego, musza zatem nastegpowaé w drodze procedury okreslonej dla
zmiany konstytucji.

Zgodnie z ta koncepcja fakt, ze sposob korzystania/wykonywania wtadzy
ustrojodawczej dokonuje si¢ w ramach regut konstytucyjnie sprecyzowanych,
nie stanowi przeszkody dla kwalifikowania jej mianem ,,suwerennej”. Okre-
Slenie tego sposobu nie prowadzi bowiem do pozbawienia si¢ suwerenno-
Sci przez wtadze¢ ustrojodawcza, lecz stanowi przejaw jej samoograniczenia
(autolimitation). 1 cho¢ suweren moze doprowadzi¢ do samoograniczenia,
pozostaje suwerenny, poniewaz ma wplyw na zmian¢ (a nawet wyzbycie
si¢) narzuconych mu ograniczen poprzez ich modyfikacje lub usunigcie
w trybie w tym celu przewidzianym. W tym konteksScie procedura zmiany
konstytucji, cho¢ stanowi istotne formalnoprawne ograniczenie, nie niweluje
suwerennosci narodu, ktorej zrodlem jest ustawa zasadnicza®. Wskazanie
(przypomnienie) konstytucyjnych wymogéw nalozonych na ustrojodawce
oznacza, ze jakkolwiek pouvoir derivé jest suwerenna, nie jest dyskrecjo-
nalna; moze wszystko — w znaczeniu wprowadzania dowolnych zmian do
aktu konstytucyjnego, ale z zastrzezeniem przestrzegania konstytucyjnie
okreslonych regul: 1l peut tout faire, mais pas n’importe comment®!. Przyzna-
nie ustrojodawcy przymiotu suwerennoSci nie kloci si¢ zatem z akceptacja
konstytucyjnych ograniczen o charakterze sytuacyjnym i temporalnym do
dokonywania przez niego zmian w konstytucji. Pozwala ponadto na akcep-
tacje stanowiska, zgodnie z ktorym materialne ograniczenie zmiany zawarte
w art. 89 ust. 5 konstytucji nie wigze ustrojodawcy w sposOb absolutny.
Dopuszcza bowiem — w drodze odpowiedniej procedury — zmiang ustawy

60 Zob. Ch. Geslot, op. cit., s. 801. Poglad ten nawiazuje do koncepcji auto-limitation (samoo-
graniczenia) suwerennego narodu G. Jellinka (L ’Etat moderne et son droit, Livre I1, Paris
1911-1913) lub auto-liaison (samozwigzania) Madisona (Le Fédéraliste, Paris 1957, nr 49,
s. 417), cyt. przez M. Fatin-Rouge Stéfanini, Le contréle du referendum..., op. cit., s. 290.

61 W dostownym tlumaczeniu ,,moze wszystko, ale nie w jakikolwiek sposéb”. R. Badinter,
op. cit., s. 219. Podobnie w odniesieniu do procedury hiszpanskiej M. Mirinda stwierdzit,
ze narod moze zmieni¢ konstytucje, ale wylacznie w wymaganych (odpowiednich) procedu-
rach, Reévision de la Constituion et justice constitutionnelle, X¢ Table Ronde Internationale,
Aix-en-Provence, 16-17 wrze$nia 1994, A.1J.C., X-1994, s. 267.
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zasadniczej uchylajaca 6w zakaz, by dokona¢ nowelizacji z zakazem tym
a priori kolidujacej®2.

Wydaje sie, ze w drodze swoistej wyktadni wywodu Rady Konstytucyjnej
na temat suwerennosci ustrojodawcy Robert Badinter dazyt do uporzadko-
wania dwoch z pozoru wykluczajacych si¢ stanowisk — z jednej strony teorii
suwerennosci pouvoir constituant, z drugiej — wykonywania tej suwerennosci,
ale z zastrzezeniem (sous reserve) przestrzegania wskazanych ograniczen.
Mozna w tym dostrzec pewng analogie do pochodzacych z tego samego
okresu rozwazafn Rady Konstytucyjnej na temat dopuszczalnoSci ograniczen
suwerennoSci narodowej w kontekscie integracji europejskiej. Na tle licznych
orzeczen dotyczacych czlonkostwa Francji w Unii Europejskiej jawita si¢
bowiem istota suwerennosci niezbywalnej i niezmiennej, ale podlegajacej
ograniczeniom, na ktore godzi si¢ suweren zawierajac zobowigzania miedzy-
narodowe®. Spojrzenie R. Badintera na analizowang kwesti¢ uzmystowito
ponadto brak zroznicowania przez sad konstytucyjny pomigdzy ustrojodawca
—narodem a ustrojodawcg — Kongresem. Podstawy takiego postrzegania roli
ustrojodawcy znajduje bowiem w fundamentalnej dla republikanskiej Francji
zasadzie suwerennoSci narodu, ktory w my§l art. 3 konstytucji wykonuje te
suwerennoSC przez swoich przedstawicieli lub bezpoSrednio.

Warto przypomnie¢, ze reprezentanci odmiennego stanowiska, ktorego
czolowym przedstawicielem byt Olivier Beaud, sprzeciwiali si¢ nadawaniu
miana pouvoir constituant podmiotom uprawnionym do dokonywania zmiany
konstytucji juz obowiagzujacej (okreSlajac je wytacznie jako pouvoir de révi-
sion), a tym bardziej nadawania im przymiotu suwerennosci. Konieczno$¢
przestrzegania regul materialnych oraz formalnych, przesadza w mysl tej
odmiennej koncepcji o braku swobody pouvoir de révision i wyraznym zakre-
§leniu granic dopuszczalnych zmian konstytucji®4.

62 R. Badinter zadaje retoryczne pytanie o to, czy mozna zabroni¢ suwerennemu narodowi
wykonywania swojej wladzy ustrojodawczej? Skoro Francja jest republika z woli samego
narodu, nie mozna mu zabroni¢ zmiany tego ustroju, jesli taka bytaby jego wola. Ibidem.
B. Mathieu stwierdzit, ze ustrojodawca nie moze naruszaé konstytucji, ale moze ja zmie-
ni¢, z republikanska forma rzadéw wigcznie; jednak w tej dziedzinie zmiana nie moze
nastapiC implicite. La supra-constitutionnalité existe-t-elle? Les Petites Affiches 8 marca
1995, s. 12. Na temat watpliwoSci dotyczacych tzw. podwojnej nowelizacji i konsekwencji,
jakie z tego wynikaja zob. w rozdziale III pkt D.2.

63 Zob. F. Luchaire, Le Conseil constitutionnel et la souveraineté nationale, RDP 1991, s. 1500
i n., A. Sulikowski, Francuska koncepcja suwerennosci..., op. cit., nr 8, s. 77; K. Kubuj,
Implementacja prawa wspdlnotowego..., op. cit., s. 108-113.

64 Dla O. Beaud moéwienie o suwerennosci wladzy ustrojodawczej z jednoczesnym wskazywa-
niem ograniczen, jakie na nig naktada ustawa zasadnicza, byto logicznie nie do pogodzenia
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D. Whnioski

Spory o konstytucyjno$¢ nowelizacji ustawy zasadniczej pojawiaja si¢ we
Francji podobnie jak w wielu innych wspoéiczesnych panstwach. Proble-
matyka ta znalazta trwale miejsce w orzecznictwie Rady Konstytucyjnej
oraz dyskursie konstytucyjnym. Wielokrotnie w okresie V Republiki Rada
Konstytucyjna musiata mierzy¢ si¢ zarOwno z watpliwoSciami o charakte-
rze proceduralnym, powstalymi na gruncie specjalnych uregulowan trybu
zmiany konstytucji, jak i treScig przeprowadzanych nowelizacji uymowanych
w materialne ramy norm o wzmocnionej trwatosci.

Pierwsza i zasadnicza konstatacja, jaka wytania si¢ z orzeczef Rady
Konstytucyjnej w omawianej kwestii, dotyczy niezmiennego podejScia Rady
do braku swoich kompetencji do oceny ustaw konstytucyjnych, zar6wno
pod wzgledem formalnym, jak materialnym. Brak kognicji Rada wywiodfa
najpierw z braku wyraznych konstytucyjnych podstaw w tym przedmiocie,
zardbwno wobec nowelizacji ustawy zasadniczej dokonanej przez ustrojo-
dawce bezposrednio (w ustawie referendalnej), jak tez wykonujacego funk-
cje ustrojodawcze przez przedstawicieli w parlamencie i Kongresie (ustawy
konstytucyjne). Z uplywem lat Rada wzbogacila argumentacj¢ o poglad,
ktOry utrzymuje, w sprawie suwerennoSci ustrojodawcy wyrazajacej si¢
w prawie do dokonywania dowolnych zmian konstytucji, zarowno frag-
mentarycznych, jak i caloSciowych®. Rada stworzyla przy tym interesujaca
koncepcje¢ na temat ustrojodawcy suwerennego, ale z zastrzezeniem (sous
reserve) przestrzegania konstytucyjnych zasad wyznaczajacych ramy tego
procesu. Tez¢ o suwerennoSci ustrojodawcy zbudowala na fundamencie
zasady suwerennoSci narodu (art. 3 konstytucji) stwierdzajacej, ze wtadza
nalezy do narodu, ktory jest suwerenny i wladz¢ t¢ wykonuje bezpoSrednio
lub przez swoich przedstawicieli. Dla pogodzenia dwoch — wydawatoby sie

(logicznie biedne). Zob. Maastricht et la théorie..., op. cit., s. 9. M. Vonsy stwierdza, ze
parlament ,,constituant” nie moze by¢ uznawany za suwerenny, lecz wylacznie za organ
obdarzony kompetencja prawna. Le , Parlement constituant” n’est pas souverain, RDP
2007, nr 3, s. 803. Szerzej na ten temat zob. w rozdziale I pkt C. 2.

65 Rada Konstytucyjna jako organ ukonstytuowany (constitué) sprawuje kontrole nad innym
organem ukonstytuowanym — parlamentem. Jednak w razie konfliktu, rozwiazanie pro-
blemu nalezy do wiadzy konstytucyjnej (pouvoir constituant), ktéra podejmuje decyzje
poprzez zmiang¢ konstytucji w referendum lub przez reprezentantow w Kongresie. Rada
Konstytucyjna — jako organ ukonstytuowany — nie moze bowiem zawlaszcza¢ wladzy
pouvoir constituant. Zob. J.E. Schoettl, Le Conseil constitutionnel peut-il controler une loi
constitutionnel?, Les Petites Affiches 2003, nr 70, s. 22.
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sprzecznych pogladow — suwerennoSci pouvoir constituant oraz ograniczen
(limites), jakie musi uwzglednia¢ w decyzjach dotyczacych konstytucji, Rada
Konstytucyjna postrzega ograniczenia wylacznie w kategoriach uwarunko-
wan w wykonywaniu owej suwerennoSci. Koncepcja ta implikuje zatem, ze
ograniczenie wykonywania suwerennosci jest mozliwe tak dtugo, jak dtugo
czyni to ustrojodawca wedle swojej woli i w ramach przystugujacych mu
kompetencji (autolimitation).

Wskazanie przez Rade Konstytucyjng w 1992 r. konstytucyjnych utrud-
niefl temporalnych, sytuacyjnych i materialnych odnoszacych si¢ do zmian
ustawy zasadniczej, stanowito dla czesci doktryny symptom, ze w okreslo-
nej sytuacji Rada bedzie mogta podjaé probe oceny ustaw konstytucyjnych,
ktore wykraczatyby poza zakres dopuszczalnych modyfikacji. I chociaz decyzja
z 2003 r. w sprawie ustawy konstytucyjnej dotyczacej decentralizacji rozwiata
te nadzieje, zwolennicy kontroli konstytucyjnoSci nowelizacji konstytucji wcigz
poszukuja argumentdw, ktore wplynetyby w przyszioSci na zmiang uksztalto-
wanych w tej sprawie pogladow. Zwraca si¢ uwage, ze w 2003 r. kanwa wnio-
sku byl zarzut dotyczacy naruszenia republikanskiej formy rzadow. Nie jest
zatem pozbawione podstaw przypuszczenie, ze w przypadku zarzutOow o czysto
proceduralnym charakterze Rada mogtaby pokusi¢ si¢ o dalej idace wnioski.
Nowe nadzieje przyniosly decyzje w sprawie aktow zwigzanych z organizacjg
referendum, czyli tzw. actes préliminaires. Nie mozna jednak traci¢ z pola
widzenia zmian, jakie w drodze nowelizacji konstytucji w 2008 r. poczyniono
na gruncie normatywnym. Ustrojodawca rozszerzyl bowiem zakres funkcji
kontrolnych Rady Konstytucyjnej, w tym m.in. do oceny ustaw referendalnych
z tzw. inicjatywy podzielonej (parlamentarno-obywatelskiej) i wyraznie okre§lit
miejsce Rady w tym procesie. Niezmienione pozostalo natomiast uregulo-
wanie kontroli innych ustaw referendalnych oraz ustaw konstytucyjnych, co
wydaje si¢ potwierdza¢ dotychczasowe spojrzenie na role Rady Konstytucyjnej
i brak jej kompetencji do oceny zmian konstytucyjnych.

Przyjecie przez Rade Konstytucyjng pozycji ,.self-restreint” moze budzié
zdziwienie, jesli przypomnimy, ze od poczatku lat siedemdziesiagtych Rada
sukcesywnie poszerzata krag swojej dziatalnoSci, gdy dokonywata szerokiej
i odwaznej wykiadni konstytucji tworzac koncepcj¢ tzw. bloc de constitution-
nalité. Fakt zdecydowanego samoograniczenia sadu konstytucyjnego znajduje
pewne wyttumaczenie, jeSli wezmiemy pod uwage, ze w przypadku kontroli
ustaw Rada nie tylko znajduje wyrazne przestanki kompetencyjne w nor-
mach rangi konstytucyjnej, ale wystepuje wobec ustawodawcy zwyktego.
W dziedzinie nowelizacji ustawy zasadniczej brak wyraznych podstaw kom-
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petencyjnych do jej oceny powstrzymuje sad przed wkraczaniem w kompe-
tencje wladzy ustrojodawczej, od ktorej pochodzi norma o najwyzszej mocy
w systemie zrOdet prawa i1 wynikajace z niej uprawnienia wladzy sadow-
niczej. Rada Konstytucyjna swa wstrzemi¢zliwoscia unika zatem zarzutow
o nadmierng ingerencj¢ sadu konstytucyjnego w dziedzing zastrzezong dla
suwerena (bycia ,,rzadem sedziOw” — gouvernement des juges), zwlaszcza ze
jako organ nie pochodzacy z wyboréw powszechnych narazona jest wciaz
na zarzut braku wystarczajacej demokratycznej legitymacjio®.
Dopuszczenie sadow, nawet konstytucyjnych, do oceny konstytucyjnosci
nowelizacji ustawy zasadniczej rodzi istotne pytanie 0 mozliwo$¢ pogodzenia
wyktadni sedziowskiej z suwerennoScig narodu i w tym nalezy postrzegaé
powsciagliwo$¢ francuskiej Rady Konstytucyjnej. Zastanawia jednak, czy
zasada suwerenno$ci narodu, ktéra okres chwaly w swej absolutystycznej

% Pojecie ,.gouvernement des juges” zostalo wprowadzone we Francji przez E. Lamberta
w ksiazce Le gouvernement des juges et la lutte contre la législation sociale aux Etats-Unis (Paris
1921) i jest konsekwentnie uzywane dla kwestionowania naduzycia wladzy s¢dziowskiej. Dla
uzasadnienia ,,rzadu s¢dziow” na gruncie francuskich rozwigzan wskazuje si¢ nastepujace
przestanki: a) brak wybieralnosci sedziow konstytucyjnych, b) tajno$¢ narady se¢dziowskiej
i nieoglaszania zdan odrebnych sedziéw, c) nieprecyzyjno$¢ aktow stanowiagcych punkt
wyjscia kontroli konstytucyjnosci, d) polityczny charakter Rady Konstytucyjne. M. Granat
zauwaza jednak, ze wzrost znaczenia Rady Konstytucyjnej w zyciu politycznym Francji nie
wynika z ,wladzy s¢dziow”, lecz z podporzadkowania prawodawcy normom konstytucji;
orzecznictwa w zakresie ochrony praw i wolnosci czlowieka; obronienie si¢ przed image
»aktora gry politycznej”. Jedng z podstaw dorobku Rady jest takze brak precyzji fran-
cuskich norm konstytucyjnych. Pojecie demokracji konstytucyjnej we francuskiej doktrynie
ustrojowej, [w:] Prawo, parlament i egzekutywa we wspdlczesnych systemach rzqdow. Ksigga
poswiecona pamigci Profesora Jerzego Stembrowicza, S. Bozyk (red.), Bialystok 2009, s. 257.
M. Granat wskazuje takze na fakt, ze dezawuowanie zarzutu ,,rzadu s¢dziow” miato wynikaé
rowniez ze sprowadzenia ich do roli ,,technikéw formalnosci”, nie pozbawiajac jednocze$nie
realnego wplywu na tre§¢ prawodawstwa (w odniesieniu do decyzji nr 85-197 DC z 23 sierp-
nia 1985 r., w ktérej Rada zrekonstruowala koncepcje ustawy jako wyrazu woli powszechnej
dodajac, iz nastepuje to tylko wtedy, gdy jest w zgodzie z konstytucja). Od klasyczne-
go przedstawicielstwa do demokracji konstytucyjnej (ewolucja prawa i doktryny we Francji),
Lublin 1994, s. 159. A. Jamr6z podkres§la natomiast, ze legitymacja sadu konstytucyjnego
znajduje swe podstawy w idei suwerennosci. Kontrola konstytucyjnoSci ustaw jest bowiem
konsekwencja respektowania woli suwerena (narodu) wyrazonej w konstytucji, ktorg usta-
wodawca musi przestrzegac. O ochronie konstytucji i o legitymacji sqdow konstytucyjnych,
[w:] Ustroje, tradycje i poréwnania. Ksigga jubileuszowa dedykowana prof. dr. hab. Marianowi
Grzybowskiemu w siedemdziesigtq rocznice urodzin, P. Mikuli, A. Kulig, J. Karp. G. Kuca
(red.), Warszawa 2015, s. 784. Trzeba jednak zauwazy¢, ze o ile legitymacja sadu konsty-
tucyjnego znajduje uzasadnienie w sferze kontroli ustaw zwyklych, jest na gruncie francu-
skim trudna do zaakceptowania wobec ustaw konstytucyjnych, co wynika z przekonania
0 wspomnianej suwerennosci ustrojodawcy.
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odstonie przezywala w epoce Rousseau i Sieyesa, jest do pogodzenia ze
wspotczesng koncepcja demokratycznego panstwa prawa? Dopuszczalno$é
dokonywania przez suwerena zmian konstytucji wbrew zasadom i ograni-
czeniom, jakie narzuca ustawa zasadnicza burzy pewnosc¢ i przewidywalnos¢
systemu prawnego, prowadzac w efekcie do ,,zmigkczenia” i ,,0dsztywnienia”
aktu najwyzszej rangi panstwowej. Niektore europejskie sady konstytucyjne
(np. Austrii, Niemiec, czy Wloch) obraly inng drogg.

»INajbardziej dojrzate teorie demokratyczne serce demokracji odnajduja w fakcie,
ze wladza solidnie legitymowana jest jednocze$nie ograniczona. Ograniczenie to
polega przede wszystkim na poszanowaniu form, regut, jednym sfowem na prawo-
rzadnosci”®7.

Brak wyraznej kognicji Rady Konstytucyjnej do oceny zmiany konsty-
tucji nie stoi na przeszkodzie, by dostrzegac jej istotng role w tej dziedzi-
nie. Wydaje si¢ bowiem, ze Rada, cho¢ unika wkraczania w kompetencje
ustrojodawcy, widzi konieczno$¢ stania na strazy konstytucyjnych regut
1 ograniczen, w czym nalezy postrzegac zrddlo jej niektorych istotnych roz-
strzygnieC. Znaczenie konstytucyjnych wskazan jest tym wicksze, ze prawo
nie przewiduje sankcji za ich naruszenie. Odrebng sferg dziatalnosci Rady
o kluczowym znaczeniu sg decyzje poprzedzajace nowelizacje konstytucji
wydawane w zwigzku z kontrolg traktatow miedzynarodowych przed ich
ratyfikacja, ktore od 1992 r. staly si¢ trwalym elementem w procesie uzgad-
niania wewngtrznego i unijnego porzadku prawnego. Nie moze umknac
uwadze, ze konsekwencja stwierdzenia przez Rad¢ Konstytucyjng sprzecz-
nosci pomigdzy traktatem a konstytucjg nie jest zmiana aktu podlegajacego
kontroli — traktatu, lecz aktu stanowigcego podstawe tej oceny — konsty-
tucji. Skfania to nawet do przyznania Radzie miana prawdziwego aktora
procesu zmiany konstytucji (veritable acteur de la révision)%8. PodkreSlenia
wymaga rowniez, ze to w orzeczeniu tzw. Maastricht Il Rada po raz pierw-
szy w sposOb wyrazny poruszyta kwestie¢ suwerennosci ustrojodawcy, cho¢
przedmiotem oceny sadu konstytucyjnego byt traktat miedzynarodowy, a nie
ustawa konstytucyjna.

67 Zob. M. Lucciani, cyt. przez J.C. Escarras, Présentation du raport italien Massimo
LUCCIANI, [w:] La révision de la Constitution, Association francgaise des constitution-
nalistes, Paris 1993, s. 110.

68 Zob. S. Pierré-Caps, Les révisions de la Constitution de la Cinquieme Républiques: temps,
conflits, stratégies, RDP 1998, nr 2, s. 422.
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Mowiac o roli Rady Konstytucyjnej trzeba zwroci¢ uwage, ze kilkakrotnie
bezposredni wplyw na podjecie inicjatyw zmierzajacych do zmiany konsty-
tucji mialy takze jej decyzje wydane w trybie kontroli ustaw zwyktych®.

Trudno jest dzisiaj przewidziec, jak bedzie sie ksztaltowac orzecznictwo
Rady Konstytucyjnej i czy jej dotychczasowa ostroznoS¢ oraz przyczynkowe
wskazywanie regul rzadzacych procesem zmian francuskiej konstytucji nie
nabierze w przysztoSci bardziej zdecydowanego charakteru. Jak trafnie
zauwaza Krzysztof Wojtyczek, Rada Konstytucyjna potrafi zadziwiac. Swoja
pozycje w V Republice budowata latami, przeksztalcajac si¢ z organu quasi
sagdowego, dbajacego o zapewnienie podzialu kompetencji pomi¢dzy egzeku-
tywe a legislatywe, w sad konstytucyjny dbajacy o zapewnienie hierarchicznej
zgodnoSci norm prawnych i stojacy na strazy podstawowych wolnosci i praw.
Umiejetnie w swej karierze wykorzystywata sprzyjajace momenty dziejowe,
zrecznie przy tym manewrujgc pomiedzy aktywizmem i powsSciggliwoscig
sedziowska’0. Fakt ten sprzyja nadawaniu Radzie w literaturze prawniczej
miana drugorzednego (drugoplanowego) ustrojodawcy (pouvoir constituant
sécondaire)’!, badz wspotustrojodawcy’2.

69 Tak m.in. zmiana w 1993 r. dotyczaca prawa azylu jako odpowiedzZ na decyzj¢ nr 93-325
DC z 13 sierpnia 1993; zmiana w 1996 r. rozszerzajaca materi¢ ustawodawcza o ustawy
dotyczace finansowania zabezpieczenia spotecznego w zwigzku z decyzja nr 87-234 DC
z 8 stycznia 1988; zmiana w 1999 r. dotyczaca parytetu w wyborach na réznym szczeblu
zwigzana ze stanowiskiem wyrazonym w decyzji nr 82-146 DC z 18 listopada 1982;
zmiana w 2007 r. dotyczaca korpusu wyborczego w Nowej Kaledonii wynikajaca z ustalen
podjetych w decyzji nr 99-410 DC z 15 marca 1999; szereg zmian dokonanych w 2008 r.
stanowilo odpowiedZ na stanowisko Rady prezentowane we wczesniejszych decyzjach.
Zob. P.C. Geslot, Stabilité et révisions..., op. cit., s. 654-655.

70 Zob. K. Wojtyczek, Sukces, ktéry zadziwia: metamorfoza francuskiej Rady Konstytucyjnej,
[w:] Prawa czlowieka. Spoleczeristwo obywatelskie. Paristwo demokratyczne. Ksigga jubi-
leuszowa dedykowana Profesorowi Pawlowi Sarneckiemu, P. Tuleja, M. Florczak-Wator,
S. Kubas (red.), Warszawa 2010, s. 218; M. Granat, Pojecie demokracji konstytucyjnej...,
op. cit., s. 257-258.

7t Zob. D.G. Lavroff, A propos de la Constitution, [w:] Mélanges en I'honneur de Pierre
Pactet..., op. cit., s. 294. L. Philip, L’interprétation de la Constitution, le cas frangaise,
En homage a Francis Delpérée. Itinéraires d’'un constitutionnaliste, Bruxelles—Paris 2007,
s. 1181. Okreslenie pouvoir constituant sécondaire cechuje podmiot, ktéry nadaje zna-
czenie regutom konstytucyjnym dotychczas niezdefiniowanym (ukrytym), nie naruszajac
wladzy suwerennego ludu, ktéry w kazdej chwili moze uniewazni¢ norme¢ lub zasade
w ten sposob zdefiniowana.

72 Zob. M. Troper, Justice constitutionnelle et démocratie, RFDC 1990, nr 1, s. 38; J.P. Duprat,
Le référendum constitutionnel dans un systeme frangaise..., op. cit., s. 574.
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,La Constitution n’est pas un monument impérrissable. Mais
a trop la toucher on va finir par la dénaturer, la fragiliser...”!

1. ,Zywa" Konstytucja (Constitution vivante2)

Zmienialno$¢ konstytucji uznawana za niezbedny element ewolucji syste-
moéw konstytucyjnych panstw wspolczesnych stanowila trzon rozwazan nad
procesem zmiany francuskiej ustawy zasadniczej. Juz Bonaparte twierdzit,
ze ,zadna instytucja nie pozostaje taka, jak zostata ustanowiona; jej los
jest podporzadkowany ludziom i okolicznosciom™3. Dla de Gaulle’a kon-
stytucja byla jednocze$nie ,,duchem, instytucjami i praktyka”. Idea zmian
1 dostosowywania tekstu konstytucji do rozwoju panstwa towarzyszy kolej-
nym prezydentom V Republiki*.

Konstytucja z 1958 r. przeszta wiele przeobrazen. Ulatwit to fakt, ze
w zamierzeniu swoich tworcow nie byta konstytucja petna, lecz w drodze

1 Konstytucja nie jest dzielem wiekopomnym. Jednak zbytnie jej wzruszanie moze pro-
wadzi¢ do wynaturzenia, ostabienia...” Tak R. Piastra, Les 50 ans de la Ve République:
plaidoyer contre le révisionnisme constitutionnel, Les Petites Affiches 2008, nr 204, s. 4,
w nawigzaniu do stow jednego z jej najlepszych znawcéw R. Janota.

2 D. Rousseau, A. Viala, Droit constitutionnel, op. cit., s. 44.

3 Zob. D. de Villepin, Le soleil noir de la puissance, Paris 2007, s. 267, cyt. za L. Philip,
Reforma instytucji V' Republiki, Prz. Sejm. 2008, nr 6, s. 98.

4 W oczach Mitterranda wazniejsza rol¢ niz koncepcje prawnikéw odgrywala praktyka,
temperament ludzi, sposob my§lenia i dzialania narodu (cyt. za L. Philip, ibidem). Sarkozy
wysunal mysl modernizacji instytucji, cho¢ zastrzegl, ze refleksja musi si¢ mie$ci¢ w ramach
aktualnych instytucji, by je zreformowaé i zrownowazy¢, ale nie zrewolucjonizowac.
Zmiana konstytucji jest wiodacym tematem programu politycznego Macrona.
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odestan do dokumentow historycznych data wyraz kompromisowi miedzy
tradycjg a wymogami wspotczesnoSci. Przez krytykow uznawana byta za
najgorzej zredagowany tekst w historii francuskiego konstytucjonalizmu,
ale jej nieostre sformulowania sprzyjaly tworczej wyktadni aktorow sceny
politycznej, organow sadowych i doktryny prawa. Przetrwala okresy trudne
(wojne w Algierii, dekolonizacj¢, wydarzenia z maja—czerwca 1968 r., trzy
kohabitacje), stawiata czola nowym wyzwaniom (rozwojowi prawa migdzy-
narodowego 1 integracji europejskiej), wciaz mierzy si¢ z okolicznoSciami,
jakie niesie czas (globalizacja, terroryzm). Sposoby jej dostosowywania do
zmiennej rzeczywistosci byly z koniecznoSci zroznicowane.

2. Niepewna procedura (procédure incertaine)

Przeprowadzone studium pos$wigcone zostalo metodom dokonywania zmian
formalnych, stanowiacych jeden z najbardziej rozpoznawalnych elementow
procesu zmienialno$ci ustawy zasadniczej. Analiza przyjetego w V Repu-
blice instrumentarium zmierzata do ukazania procedur, by uchwyci¢ sto-
pien, w jakim zachowywano rownowage miedzy trwaloScig rozwigzan, a ich
niezbedng zmiennoScig.

Zgodnie z zasadg przyjeta we wspolczesnych panstwach demokratycznych
konstytucje Francji charakteryzuje wprowadzenie szczegdlnego trybu zmiany,
kwalifikowanego wobec ustaw zwyktych. Warto przypomniec, ze podstawowy
tryb okreSlono w art. 89 konstytucji. Jego istote wyraza konieczno$¢ uzy-
skania porozumienia pomigdzy zaangazowanymi w ten proces podmiotami:
wladzy wykonawczej z ustawodawczg (i ewentualnie narodem), Zgroma-
dzenia Narodowego z Senatem badZz wtadzy ustawodawczej z narodem.
Do silnych elementéw usztywniajacych naleza niewatpliwie: mechanizm
przyznajacy Senatowi prawo weta konstytucyjnego na etapie prac parla-
mentarnych, podstawowy sposdb zatwierdzania zmian, jakim jest referendum
oraz kwalifikowana wigkszoS¢ trzech piatych glosow, jesli zatwierdzenie
zmiany nastepuje w Kongresie. W rzeczywistoSci aktywna postawa Senatu
niejednokrotnie blokowata inicjatywy reformatorskie, zwlaszcza projekty
prezydenckie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze rola niepochodzacej z wyborow
bezposrednich izby wyzszej, sktania do pytan o jej legitymacje w dziedzi-
nie o tak istotnym znaczeniu ustrojowym. Odmiennie uksztaltowala si¢
praktyka dotyczaca referendum. Jakkolwiek miato ono by¢ podstawowym
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trybem zatwierdzenia zmiany ustawy zasadnicze] inicjowanej przez prezy-
denta, metoda powszechnie stosowang stato si¢ glosowanie w Kongresie.
Jest to o tyle znamienne, ze referendum zatwierdzajace zmiany z inicja-
tywy parlamentarnej — cho¢ w tym przypadku obligatoryjne — jest wlasciwie
martwg literg prawa, gdyz dotychczas inicjatorem wszystkich dokonanych
zmian byl szef panstwa. Procedujac w trybie art. 89 wytacznie jeden raz
zwrocit sie¢ do narodu o zaaprobowanie zmiany konstytucji w referendum.
Rola suwerena sprawujacego wladz¢ bezposrednio ulegta marginalizacji,
co w przypadku reform tak istotnych jak np. z lipca 2008 r. budzi uzasad-
nione watpliwosci®. Warto jednoczesnie podkresli¢ szczegdlng role wiadzy
wykonawczej w procesie zmiany. Rozpoczyna si¢ juz na etapie inicjatywy
prezydenckiej (wymagajacej jednak porozumienia z szefem rzadu), znajduje
wyraz w wielu rzadowych uprawnieniach w trakcie prac w parlamencie,
a nastgpnie w zdecydowanej swobodzie, jaka de facto (cho¢ nie zawsze
de iure) dysponuje prezydent w fazie koncowej. Odzwierciedla to specyfike
systemu rzadoéw V Republiki, z charakterystyczng silng pozycja egzekutywy,
a zwlaszcza glowy panstwa.

Mechanizmy usztywniajace procedur¢ nowelizacyjng, stanowigce realng
zapor¢ dla prezydenckich inicjatyw, staly si¢ przestanka siegnigcia przez
prezydenta de Gaulle’a po ujety w art. 11 konstytucji referendalny tryb
uchwalania ustaw zwyklych. Powodzenie przeprowadzenia jednej z najistot-
niejszych zmian, jaka bylo wprowadzenie zasady bezpoSrednich wyborow na
urzad prezydenta, dalo de Gaulle’owi szczegblng legitymacje do dalszego
sprawowania wladzy oraz istotny argument niwelujacy watpliwoSci prawne
zwigzane z wykorzystaniem tego mechanizmu dla zmiany konstytucji. Kilka
lat p6Zniej proba ponownego siegniccia do tej procedury wyznaczyta kres
sprawowania wladzy przez inspiratora i gtownego tworce V Republiki. Wyda-
walo si¢ do niedawna, ze ten incydentalny sposob dokonania zmiany kon-
stytucji z proceduralnego punktu widzenia przestal odgrywac rolg. Jednak
temat zmiany konstytucji na bazie art. 11 powrocit do debaty publicznej
ze wzgledu na nieche¢ Senatu wobec reform proponowanych przez prezy-
denta Macrona. Nie ma najmniejszych watpliwosci, ze w 1962 r. powodzenie
reformy konstytucyjnej w drodze referendum mialo bezpoSredni zwigzek
z autorytetem de Gaulle’a, akceptacja propozycji prezydenta stanowita de
facto spoteczne poparcie dla jego osoby. Pozycja prezydenta Macrona bez

5 Argumentacj¢ t¢ wzmacnia fakt, ze zatwierdzenie zmiany konstytucji w lipcu 2008 r.
nastapito w Kongresie przewaga tylko 1 glosu.
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watpienia autorytetowi de Gaulle’a nie doréwnuje, co wydaje si¢ przesadzac,
iz idea zastosowania art. 11 w procesie nowelizacji konstytucji pozostanie
w najblizszym czasie w sferze debat politycznych i prawnych.

3. Procedura nieokreslona (uchwalenie - zmiana - uchylenie?)
(Procédure indéfinie, élaboration - révision - abrogation?)

Problemom wynikajacym ze stosowania dwoch odregbnych procedur, towa-
rzysza inne dylematy. Przyjmujac zalozenie, ze rozdziat XVI ,,O zmianie”
(De la révision) i jego art. 89 jest podstawowg regulacja odnoszacg si¢ do
procesu zmiany konstytucji, nie ma jasnos$ci — ani na gruncie normatyw-
nym, ani doktrynalnym — jakiego doktadnie rodzaju zmiany (révision) prze-
pis ten dotyczy. Niewatpliwie umozliwia czgSciowe nowelizowanie ustawy
zasadniczej poprzez modyfikacje obowigzujacych przepisow, uchylenie pew-
nych norm czy dodanie nowych (abstrahujac od sytuacji, w ktorej zmiana
z pozoru nieznaczna moze byC tak istotna, ze zmienia sens instytucji czy
ustroju panstwa). Brakuje natomiast jasnoSci, czy we wskazanym trybie
dopuszczalne jest uchylenie konstytucji (abrogation) i uchwalenie nowej
(élaboration). Brak rozstrzygnigcia na gruncie normatywnym zmusza do
poszukiwania odpowiedzi na podstawie innych kryteriéw i w konsekwencji
pytan o charakter i zakres uprawnien ustrojodawcy.

4. Suwerenna wiadza ustrojodawcza (z zastrzezeniem)
a panstwo prawa
(Pouvoir constituant souverain, sous réserve, et I’état de droit)

We Francji od czasow Sieyesa podmiot, od ktdrego pochodzi pierwotny akt
konstytucyjny okreSla si¢ mianem pouvoir constituant (wtadzy ustrojodawczej,
czy konstytuujacej). Niejednoznaczne jest natomiast podejscie do charakteru
wladzy (podmiotu) uprawnionego do modyfikowania obowigzujacej konstytu-
cji. Zasadnicza roznica wynika z przyjecia dwoch odmiennych zatozen: pierw-
szego, uznajacego podmiot dokonujacy zmian za emanacje ustrojodawcy,
cho¢ w odrdznieniu od ustrojodawcy pierwotnego (pouvoir constituant ori-
ginaire) — tworcy konstytucji, okresla si¢ go mianem ustrojodawcy pochod-
nego — wtornego (pouvoir constituant derivé) lub ukonstytuowanego (pouvoir
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constituant institué). Drugie podejscie, nawigzujace do idei Carla Schmitta,
odmawia takiemu podmiotowi miana ustrojodawcy ze wzgledu na catkowite
zwigzanie regutami nadanymi przez tworcg pierwotnego tekstu konstytucji (to
w efekcie pouvoir constitué — wtadza ukonstytuowana badz pouvoir de révision
— wladza rewizyjna). Z dokonanego zrdznicowania wynikaja istotne konse-
kwencje. Pouvoir constituant derivé jest podmiotem suwerennym, zwigzanym
wylacznie ograniczeniami proceduralnymi zgodnie z zasada, ze ustrojodawca
moze czyni¢ wszystko, cho¢ nie w kazdy sposodb (pouvoir constituant peut
tout faire mais pas n’importe comment), za$ pouvoir de révision nie posiada
przymiotu suwerennego ustrojodawcy, totez jest upowazniony do dziatania
w SciSle wyznaczonych ramach proceduralnych oraz materialnych. Doktry-
nalne rozbieznoSci na temat istoty ustrojodawcy przekladaja sie¢ w praktyce
na dylematy dotyczace charakteru jego dziatah i zakresu ograniczefi wyni-
kajacych explicite badz implicite z tekstu konstytucji, dostrzegalne zwtaszcza
w kontekscie klauzuli zakazujacej zmiany republikanskiej formy rzadow.
Istotne miejsce w tej dziedzinie zajmuje orzecznictwo Rady Konstytu-
cyjnej, ktora konfrontowana kilkakrotnie z ustawg o zmianie konstytucji,
cho¢ wytaczyta si¢ z bezposredniej oceny takiego aktu (przyjetego tak
w referendum, jak przez Kongres), podkreslifa suwerennos$¢ ustrojodawcy,
budujac ja na fundamencie zasady wyrazonej w art. 3 konstytucji, przypi-
sujacej sprawowanie wiadzy narodowi bezposSrednio lub przez przedstawi-
cieli. Rada stworzyla przy tym interesujaca koncepcje ustrojodawcy suwe-
rennego, ale z zastrzezeniem (sous reserve) przestrzegania konstytucyjnych
zasad wyznaczajacych ramy tego procesu. Nalezy przy tym zauwazyC, ze
o ile granice dziatan ustrojodawcy dotycza bez watpienia proceduralnych
aspektow nowelizowania ustawy zasadniczej, nie wigzg ustrojodawcy co do
materii. PodejScie to implikuje rozmaite konsekwencje. Po pierwsze, otwarty
pozostaje zakres klauzuli republikanskiej formy rzadow, bowiem brak jest
jednoznacznej definicji, ktOrg wypetnia si¢ — najogolniej rzecz ujmujac —
wieloma cechami republikanskiego pafistwa. Po drugie, nie jest jasna moc
wiazaca owej normy (zyczenie, deklaracja lub tp.), skoro brak jest sankcji
zwigzanych z jej przestrzeganiem. Po trzecie, nierozstrzygni¢te jest pyta-
nie, do kogo nalezy ocena potencjalnych naruszen konstytucji, skoro nie
moze tego czyni¢ sad konstytucyjny. Postawa Rady Konstytucyjnej nada-
jacej ustawom konstytucyjnym — bez wzgledu na sposob ich zatwierdzenia
— swoisty immunitet sadowy, odzwierciedla dominujacy w doktrynie poglad
postrzegajacy norme¢ niezmienialng w kategorii relatywnosci i dopuszcza-
jacy mozliwos¢ jej uchylenia w celu dokonania zmian konstytucji a priori
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z nig kolidujacych (tzw. révision de la révision). Trzeba jednak zauwazy¢, ze
doktrynie nie jest obce poszukiwanie argumentOw na rzecz przeciwnej tezy,
w mysl ktorej zmiana czy uchylenie normy niezmienialnej w celu dokonywa-
nia dalej idacych przeksztalcen, stanowi w efekcie aprobate sytuacji prowa-
dzacej na gruncie normatywnym do rewolucji prawnej (révolution juridique),
w wyniku ktorej nastepuje nie tyle zmiana, co uchylenie starej i przyjecie
nowej konstytucji. Cho¢ moze si¢ to odby¢ bez formalnej zmiany tekstow
konstytucyjnych, prowadzi w efekcie do zerwania ze starym porzadkiem
prawnym i wprowadzenia nowych rozstrzygnie¢ ustrojowych.

W obliczu przedstawionych probleméw badacz napotyka na realne trud-
noSci w odpowiedzi na niektore pytania postawione we wstepie do niniejszej
monografii, gdyz trudno jest wyznaczy¢ granice pomiedzy zmiang konsty-
tucji o ewolucyjnym a rewolucyjnym charakterze. Pojawiaja si¢ nastepnie
watpliwosci, czy zasada suwerennosci narodu, ktdra okres chwaly w swej
absolutystycznej odslonie przezywala w epoce Rousseau i Sieyesa, jest do
pogodzenia ze wspoOlczesng koncepcja demokratycznego panstwa prawa?
Czy dopuszczalno$¢ dokonywania przez suwerena zmian konstytucji wbrew
zasadom i ograniczeniom, jakie wyznacza ustawa zasadnicza nie stanowi
realnego zagrozenia dla systemu prawa uksztaltowanego na bazie pewnosci
i przewidywalno$ci? Rozbiezno$¢ pogladéw na ten temat w konfrontacji
z pogladami o suwerennoSci ustrojodawcy nie ufatwia udzielenia jedno-
znacznej odpowiedzi.

Znaczenie omawianej problematyki wida¢ wyraznie na tle dylematow,
jakie wokol zasady suwerennoSci narodu pojawily sie w Polsce w ostatnim
czasie w zwigzku z przekonaniem, iz ,wola narodu stoi ponad prawem”.
Pojawia si¢ ono z reguly dla uzasadnienia, iz owa wola narodu, uosobiona
przez rzadzaca wickszoS¢ moze w nieskrepowany sposob czyni¢ wszystko
bez wzgledu na obowiazujace prawo. Jak zauwaza Maria Kruk, odbija to
— chociaz w zbyt uproszczony sposob — dylemat, jaki zarysowal si¢ we
wspolczesnej doktrynie, a mianowicie: co ma priorytet — suwerennos¢ czy
panstwo prawa?% Problem — zdaniem autorki — opiera si¢ na chyba fatszywej
konstatacji, ze suwerennoSci nie da si¢ pogodzi€ z zasadg demokratycznego
pafistwa prawa. Ze trzeba dokona¢ wyboru: suwerenno$é¢ albo prawo? Jest
oczywiste, Ze pojgcia te s3 powigzane, ze gwarancja suwrennosci jest demo-
kratyczne prawo, za$§ demokratyczne prawo jest stanowione przez suwe-
renny podmiot wladzy panstwowej. Spor w istocie dotyczy bowiem bardziej

6 Zob. M. Kruk, Przyszlos¢ konstytucji a konstytucja przyszlosci, op. cit., s. 159.
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problemu wspolczesnego rozumienia i realizowania suwerennosci, niz jej
totalnego upadku na rzecz innych wartosci. O ile suwerenno$¢ narodu (czy
ludu) stata si¢ upowszechniong i podstawowg zasadg ustrojowa konstytucji
oSwieceniowych, o tyle idea panstwa prawa znalazta miejsce w konstytucjach
wspolczesnych pozniej, gdy do zasady praworzadnoSci dodano materialne
aspekty prawa, wskazujac na jego cechy w demokratycznym panstwie prawa’.
Wydaje sig, ze pogodzenie koncepcji suwerennej woli narodu z panstwem
prawa zalezy od przyjecia w aksjologii ustrojowej, iz pafstwo prawa stato
si¢ imperatywem w procesie realizacji suwerennosci; ze wola narodu wyko-
nywana jest w ramach panstwa prawa. Nasuwajg si¢ zatem dylematy obecne
we wspoOlczesnej (nie tylko francuskiej) doktrynie prawa na temat nie tyle
zdefiniowania istoty suwerena, co wyznaczenia granic jego woli. Zwtaszcza,
jak zauwaza Ryszard Piotrowski, gdy dziata on poprzez polityczng wigk-
szo$¢ parlamentarng, a nawet wickszoS¢ wystarczajacg do zmiany konstytu-
cji. Ze wspolczesnej literatury przedmiotu daje sie wyczytac, ze ,,nie moze
on wszystkiego”, bo granice wyznaczajg prawa czlowieka i pafistwo prawa,
niezmienne w konstytucji, podobnie jak niezmienne sg prawa fizyki®.

5. Procedura a rzeczywisto$¢ (procédure et réalité)

Proba przyporzadkowania Konstytucji V' Republiki wedle klasycznego
schematu rdznicujacego konstytucje na sztywne oraz elastyczne, sktania
do siggnigcia do wniosku wyrazonego we wstepnych rozwazaniach, zgodnie
z ktorym nie da si¢ rozpatrywal proceduralnych przestanek nowelizacyj-
nych abstrahujac od realiow praktyki politycznej. Konstytucja Francji sta-
nowi bowiem dobry przyktad na to, jak rzeczywisto$¢ prawna w powigzaniu
z regulami gry ustrojowej oraz biezacym uktadem sit na scenie politycznej
odbiega od teoretycznych koncepcji klasyfikacyjnych. Pomimo instrumenta-
rium procedur gwarantujacych sztywno$¢ ustawy zasadniczej, wielo$¢ prze-
prowadzonych reform i czeste podejmowanie prob w tym obszarze wskazujag
na to, ze w okreslonym uktadzie sit politycznych (wigkszoSci w parlamencie
zgodnej z prezydentem) prawna sztywnoS$¢ moze przeobrazac si¢ w faktyczna
elastyczno$¢ konstytucji (przy zalozeniu, ze ten rodzaj elastyczno$ci bedzie

7 Ibidem, s. 160.

8 Zob. R. Piotrowski, Konstytucja i granice wladzy suwerena, [w:] Dwadziescia lat obowigzy-
wania Konstytucji RP. Polska mysl konstytucyjna a miedzynarodowe standardy demokratyczne,
J. Jaskiernia, K. Spryszak (red.), Torua 2017, s. 702.
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rozumiany jako dokonywanie reform, a nie brak zwigkszonych wymogdow
proceduralnych).

Podatnos¢ na zmiany konstytucji wynika takze z innych przestanek. Warto
zatem podkresli¢, ze swoiste sformulowanie pierwotnego tekstu konstytucji
przejawiajace si¢ w ideologicznym charakterze oraz ogdlnosci czy wrecz
nieokreslonosci jej postanowien, uczynifo ja dokumentem podlegajacym nie
tylko faktycznym nowelizacjom, zmiennej interpretacji politykow, ale takze
zmianie znaczenia jej materii w wyniku aktywnej wyktadni Rady Konstytucyj-
nej’. Bardzo adekwatna dla tego procesu jest mySl Stawomiry Wronkowskiej
0 uniwersalnym znaczeniu, iz ,,Ze wzgledu na szczegOlng pozycje obiektu
wyktadni — konstytucji majacej prymat w systemie Zrodel prawa — oraz
z uwagi na wyrdzniajaca si¢ pozycje ustrojowa sadu konstytucyjnego, ktory
— dokonujac jej wykladni — wydaje orzeczenia ostateczne, a stad rezultat
jego wyktadni ma charakter wigzacy, nie ma watpliwosci, ze nie istnieje
w panstwie podmiot, ktorego interpretacja konstytucji mogtaby wywolywac
podobnie silne i rozlegte skutki. Ich waga jest znaczna juz wtedy, gdyby przy-
jac, ze wykladnia konstytucji ma charakter jedynie odtworczy. Jezeli jednak
wykracza poza te, skadinad niejasno zarysowane, granice wyktadni odtwor-
czej, staje si¢ narzedziem wtadzy, ktére moze (cho¢ nie musi) pozostawac
w czeSciowej chocby opozycji do demokratycznego porzadku uksztattowa-
nego przez ustrojodawce i znajdujacego wyraz w tekScie ustanowionej ustawy
zasadniczej. Uzasadniony jest zatem wniosek, ze konstytucja w dzialaniu jest
wspoltworzona przez jej interpretatoréw, w szczegolnosci sady konstytucyj-
ne”10, Aktywna rola Rady Konstytucyjnej w procesie wyktadni konstytucji
dokonywanej przy okazji kontroli ustaw zwyktych rodzi niekiedy watpli-
wosci co do jej legitymizacji i naraza na zarzuty bycia ,rzadem sedziow”
(gouvernement de juges), badz okres§lania mianem wspdtustrojodawcy, czy
ustrojodawcy drugoplanowego. Natomiast postawa Rady wobec oceny zmian
konstytucji wydaje si¢ paradoksalna z co najmniej dwoch powodow. Trzeba
bowiem podkresli¢, ze Rada konsekwentnie utrzymuje stanowisko o braku
wlasnych kompetencji do kontroli ustaw konstytucyjnych. Mimo to w swoich
orzeczeniach daje ustrojodawcy wyrazne wskazOwki okreslajace — w zasadzie
nieograniczone — pole dzialania w materii konstytucyjne;.

9 Zob. K. Kaleta, Wykladnia prawa jako forma wladzy politycznej. Stanowiska wobec inter-
pretacji konstytucji w doktrynie francuskiej, [w:] Wykladnia konstytucji. Inspiracje, teorie,
argumenty, T. Stawecki, J. Winczorek (red.), Warszawa 2014, s. 57.

konstytucji. Aktualne problemy i tendencje, M. Smolak (red.), Warszawa 2016, s. 19.
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6. Bilans: postepujaca ,desakralizacja” Konstytucji z 1958
(désacralisation progressivell)

Wielos$¢ konstytucyjnych reform dokonanych w czasie obowigzywania Kon-
stytucji V Republiki stanowi ceche wyrdzniajaca te ustawe zasadnicza!2. Teza
wyjSciowa niniejszej monografii, iz konstytucja jako akt ,.zywy” (vivante)
podlega stalej ewolucji dostosowujacej ja do potrzeb ekonomicznych, spo-
tecznych i politycznych musi by¢ konfrontowana z wymogami konstytucjo-
nalizmu. Konstytucj¢ — akt fundamentalny stanowigcy w panstwie prawa
gwarancje wolnosci i praw czlowieka i obywatela — musi wyrdznia¢ stabilnos¢
norm stanowigcych podstawowy punkt odniesienia dla calego systemu prawa.
Francuska praktyke ustrojowa Dmitri G. Lavroff jeszcze przed rokiem 2008,
ktory przyniOst najobszerniejsza nowelizacje ustawy zasadniczej, diagnozowat
jako ,.kryzys konstytucjonalizmu”13. Stwierdzit wowczas, ze tekst uznawany
za fundamentalny staf si¢ niestabilny, a jego treS¢ niepewna. Autor postawil
teze, ze 6w gwaltowny czy wrecz szalony rewizjonizm (révisionnisme frénéti-
que) stanowi wyraz przejScia od niestabilnoSci konstytucyjnej do niestabil-
noSci konstytucji (de linstabilité constitutionnelle a linstabilité de la Consti-
tution), co prowadzi w efekcie do jej calkowitej zmiany. Warto zauwazy¢,
ze w tej wyrazistej diagnozie autor nie byl i nie jest osamotniony. Proces
zmiany Konstytucji z 1958 r. jest oceniany giéwnie negatywnie. Swiadczy
o tym wielo$¢ pejoratywnych okreslen uzywanych w doktrynie prawa kon-
stytucyjnego, warto zacytowac kilka typowych przyktadow. Natezenie for-
malnych modyfikacji tekstu zwane jest ,,rewizjonizmem konstytucyjnym”14,
mowi si¢ wrecez, ze nastgpita banalizacja zmiany (banalisation)!, ktora stata
si¢ zwyczajng, normalng technikg!®. Nadmiar nowelizacji stanowi inflacje

P, Pactet, La désacralisation progressive de la Constitution de 1958, [w:] Mélanges Pierre
Avril. La République, Paris 2001, s. 389. M. Canedo-Paris, SOS. Constitution en danger,
La Semaine Juridique, Ed. Générale, 2012, nr 35, s. 1484.

12 Wskazano w monografii, ze liczne reformy konstytucyjne prowadza do réznorodnych
klasyfikacji tego procesu. Zob. rozdziat II pkt C.

13 G.D. Lavroff, La crise de la Constitution francaise, [w:] En homage a Francis Delpérée.
Itinairaires d’un constitutionnalisme, Bruxelles—Paris 2007, s. 757 i n.

14 G.D. Lavroff, De l'abus des réformes: réflexion sur le révisionnisme constitutionnel, RFDC
2008, Hors-série, p. 56-57.

15 G.D. Lavroff, A propos de la Constitution, [w:] Mélanges en 'honneur de Pierre Pactet,
op. cit., s. 293.

16 Ch. Geslot, Stabilité et révisions constitutionnelles sous la Ve République, RDP 2013, nr 3,
s. 672.
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metody dostosowywania konstytucji do potrzeb czaséw, wyraz pewnego
szalefistwa, w efekcie ryzyko wynaturzenia (inflation révisionnelle, risque
de dénaturation, frénésie de révision)!7; to bulimia konstytucyjna (boulimie
constitutionnelle), tworzaca patchwork konstytucyjny (patchwork constitu-
tionnel)18; zagrozenie dla stabilnoSci, badZ niestabilno$¢ konstytucyjnal?;
postepujaca desakralizacja konstytucji2); niespdjno$¢ normatywna i brak
transparencji systemu, ktdry statuuje?!.

Do negatywnych ocen sktaniaja niewatpliwie polityczne przestanki doko-
nywania zmian, wynikajace z potrzeb chwili czy woli zaistnienia na scenie
politycznej, wyrazanej m.in. w programach wyborczych partii politycznych,
badz kolejnych prezydentow (np. wprowadzenie do konstytucji Karty Srodo-
wiska Naturalnego w 2005 r. jako efekt dziatan wizerunkowych dwczesnego
prezydenta, czy pilne uchwalenie zmiany w sprawie odpowiedzialnosci pre-
zydenta tuz przed wyborami prezydenckimi w 2007 r., cho¢ az trzynaScie
lat po ukoficzeniu prac komitetu Vedela oraz cztery lata po przedstawie-
niu raportu komisji Avrila poswigconych temu zagadnieniu)?2. Polityczne
kalkulacje stanowia takze przyczyne dokonywania zmian konstytucyjnych
w drodze wielu ustaw konstytucyjnych uchwalanych niekiedy w zblizonym
czasie, a nawet tego samego dnia (dwie 8 lipca 1999, dwie w marcu 2003,
trzy 23 lutego 2007). Szeroki zakres nowelizacji nie pozostaje oboj¢tny wobec

17 R. Piastra, Les 50 ans de la Ve République: Plaidoyer contre le révisionnisme constitutionnel,
Les Petites Affiches 10 pazdziernika 2008, nr 204, s. 4.

18 P. Jan, L’instabilité constitutionnelle sous la V¢ République. Le danger du bavardage consti-
tutionnel, [w:] La Constitution, I’Europe et le droit. Mélanges en I’honneur de Jean-Claude
Masclet, Paris 2013, s. 273.

19 atteinte a la stabilité constitutionnelle” (zagrozenie stabilnosci), H. Roussillon, Rigidité
des constitutions et justice constitutionnelle: Réflexions sur un paradoxe, Mélanges P. Ardant,
op. cit., s. 252; ,,instabilité constitutionnelle” (niestabilno$¢ konstytucyjna), P. Jan, ibidem;
G. Geslot, Stabilité et révisions..., op. cit., s. 672; B. Nabli, G. Sutter, L instabilité¢ sous la
12 République, RDP 2009, s. 1603-1604; ,.ere d’instabilité constitutionnelle spectaculaire”
(era spektakularnej niestabilnoSci konstytucyjnej), P. Avril, Enchantement et désenchan-
tement constitutionnels sous la V¢ République, Pouvoirs 2008, nr 126, s. 15.

20 P. Pactet, La désacralisation progressive..., op. cit., s. 1484.

21 S. Milacic, Entre la longévité et la stabilité: les ambiguités, Politeia 2009, nr 15, s. 143.

22 G.D. Lavroff zwraca uwage na pewng tendencj¢ uzywania jako powodu przeprowadzania
zmian przez osoby lub ugrupowania polityczne chwytnego hasta ,,modernisation” w celu
podniesienia swojego autorytetu w oczach opinii publicznej. Stanowi to zdaniem autora
niebezpieczenstwo manipulacji spoleczefistwem. La modernité, la Constitution et les notions
connexes, Politeia 2009, nr 15, s. 125.
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pytan o potrzebg i sens wprowadzania do konstytucji pewnych uregulowan?3.
Nie mniej niepokojace sg skutki prawne zwigzane z funkcjonowaniem insty-
tucji oraz wynikajace ze sposobu modyfikowania tekstu, ktory w rezultacie
stal si¢ bardziej rozbudowany, ale mniej czytelny, cho¢ miejscami nawet
»przegadany”24, a w efekcie niespdjny® i coraz bardziej ,,techniczny”26. Na
brak czytelnoSci wplywa tez niewatpliwie tendencja pozostawiania szeregu
spraw do doprecyzowania w drodze ustaw organicznych oraz opieszaloS¢
ustawodawcy w ich uchwalaniu. Pogorszenie normatywnej jakoSci konstytucji
prowadzi nieuchronnie do deprecjacji konstytucji na korzyS¢ ustaw oraz
zwigkszania niepewnoSci calego systemu prawa francuskiego, co skiania

2 Do zmian niepotrzebnych, a co najmniej watpliwych zalicza si¢ m.in. zmiany dotyczace
Frankofonii, konstytucjonalizacja instytucji ombudsmana (obecnie Obrofica Praw, insty-
tucja, ktéra do 2008 r. funkcjonowalta na podstawie ustawy jako mediator Republiki),
konstytucjonalizacja zasady pluralizmu opinii i rownego udziatu partii politycznych w zyciu
narodu, ktére znalazly trwate miejsce w orzecznictwie Rady Konstytucyjnej jako cele
o znaczeniu konstytucyjnym. Zob. P. Jan, L'instabilité..., op. cit., s. 276. M. Canedo-Paris,
Constitution..., op. cit., 1484; A.M. le Pourhiet, Indispensable, superflue ou aventureuse?
Premiers regards sur la révision constitutionnelledu 23 juillet 2008, Politeia 2009, nr 15,
s. 300-301.

24 Zob. P. Jan, L'instabilité..., op. cit., s. 273.

25 Na niejednoznaczno$¢ tekstu konstytucji wplywa umieszczanie w niej przepisow o roznym
znaczeniu, niedoprecyzowanych; wprowadzanie przepisow bez korekty innych norm kon-
stytucyjnych, co prowadzi w efekcie do wewngtrznej sprzecznoSci tekstu ustawy zasadniczej
(jak np. przepisy odnoszace si¢ do ciata wyborczego Nowej Kaledonii bez zmiany art. 3
ust. 3 konstytucji dotyczacego zasad prawa wyborczego, czy art. 53-1 konstytucji oraz
ustep 4 Preambuly z 1946 r. dotyczace prawa azylu). Wskazuje si¢ takze na niejasne
znaczenie normatywne niektorych przepisow (np. art. 75-1 zaliczajacy jezyki regionalne
do dziedzictwa Francji nie stanowi w oczach Rady Konstytucyjnej prawa ani wolnoSci
podlegajacej ochronie na mocy art. 61-1, decyzja z 20 maja 2011, nr 2011-130 QPC).
Charakter normatywny niektorych uregulowan jest na tyle watpliwy, ze w doktrynie okre-
§la si¢ je mianem ,neutronéw konstytucyjnych” (zwlaszcza w obrebie Karty Srodowiska
Naturalnego, np. jej art. 10 ,,Niniejsza Karta nadaje kierunek dziataniom Francji podejmo-
wanym na forum europejskim i migdzynarodowym”). Zob. P. de Montalivet, L intelligibilité
des lois constitutionnelles, REDC 2015, s. 321, tenze La dégradation de la qualité de la
norme constitutionnelle sous la V¢ République, RDP 2012, s. 925. J.P. Camby, Le désordre
normatif, [w:] Confluences. Mélanges en ’honneur de Jacqueline Morand-Deviller, Paris 2008,
s. 233 i n. Zauwaza si¢ takze, ze ocena jakosSci konstytucji zbliza si¢ coraz bardziej do
oceny spadku jakosci ustawodawstwa zwyklego. Zob. M. Canedo-Paris, SOS. Constituion
en danger, op. cit., s. 1485.

26 Krytycznie na temat specyficznej formy modyfikowania tekstu konstytucji poprzez doda-
wanie kolejnych artykutéw np. 88-1, 88-2 itp. (tzw. révision-adjonction) zob. L. Guilloud,
Les révisions constitutionnelles..., op. cit.; zob. takze rozdziat II pkt C niniejszej monografii.
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nawet do pytan o pozostawanie w krggu wartoSci panstwa prawnego?’.
I chociaz trwajaca sze$¢ dekad rozbudowa tekstu konstytucji pod wzgledem
formalnym w potaczeniu z istotnymi zmianami materialnymi w obrebie
instytucji, praw i wolnoSci oraz systemu Zrodet prawa wymagaja poglebione;j
analizy zmierzajacej do przeredagowania, uspojnienia oraz transparencji
ustawy zasadniczej, mySl ta pozostaje wcigz raczej w sferze refleksji, niz
realnych projektow?28.

Na zakonczenie warto powrdci¢ do wstepnego zalozenia. Istota stabil-
noSci konstytucji nie jest bowiem tekst sam w sobie, lecz trwalosS¢ systemu,
ktory tworzy oraz praw i wolnoSci, ktore gwarantuje. W ciagu ostatnich
kilkunastu lat francuski ustrojodawca gteboko ingerowat w tres¢ konstytucji,
ktora jednocze$nie zyskiwala na aktualnoSci i tracita na spdjnosci. Okazato
si¢, ze procedura zmiany — z zalozenia usztywniajaca ustawe zasadniczg —
nie stanowi szczegodlnej przeszkody w przeprowadzaniu reform ustrojowych,
jednak nie z tego powodu, ze jest zbyt liberalna, by zapewni¢ konstytucji
sztywnos¢, lecz dlatego, ze w duzej mierze zalezy od ukladu politycznego,
ktorego ustrojodawca nie jest w stanie przewidzieC. Formalna sztywno$¢
konstytucji stangta wobec faktu jej materialnej elastycznosci?’. Czy ,,rewi-
zjonistyczna” praktyka ustrojowa prowadzi do kryzysu francuskiej ustawy
zasadniczej? Na pytanie to trudno jest udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi.
Nawigzujac do przemyslen Profesora Lavroffa pozostaje wyrazi¢ nadzieje,
Ze rozwigzanie problemu wymaga SwiadomoSci jego istnienia, a nastepnie
woli skorygowania3.

27 Formufowanie norm w sposOb wystarczajaco jasny i precyzyjny, by zapewnic¢ ich stosowanie
oraz budowanie na ich podstawie ustroju pafistwa gwarantujacego ochron¢ praw i wol-
nosci nalezy do podstawowych cech panistwa prawa (,,/’Etat de droit”) we wspoiczesnym
rozumieniu. Zob. O. Pfersmann, [w:] Droit constitutionnel, L. Favoreu (red.), Paris 1999,
s. 107; Z. Kmiecik, O pojeciu rzqdow prawa, PiP 2016, nr 9, s. 25.

28 Zob. P. de Montalivet, L’intelligibilité..., op. cit., s. 330; S. Milacic, Entre la longévité et
la stabilité..., op. cit. Wszak tendencje reformistyczne s3 obecne w debacie publicznej
i staly si¢ nawet przedmiotem prac specjalnych grup parlamentarnych, ich zawartos¢
daleka jest od idei nadania konstytucji przejrzystoéci i wewnetrznej spdjnosci.

29 Zob. P. Mbongo, La Ve Republique. Une bréve histoire intellectuelle, Politeia 2009, nr 16,
s. 178.

30 D.G. Lavroff, La crise de la Constitution frangaise, op. cit.
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Konstytucja z dnia 4 pazdziernika 1958 r.
(wyciag)?

Wstep

Lud francuski proklamuje uroczyScie swoje przywiazanie do Praw Czlowieka
i do zasad suwerennoS$ci narodowej, tak jak zostaly one okreslone w Dekla-
racji z roku 1789, potwierdzonej i uzupetnionej przez Wstep do Konstytucji
z roku 1946, jak rowniez w Karcie Srodowiska naturalnego z roku 2004 r.
Zgodnie z tymi zasadami oraz zasadg samostanowienia narodow, Republika
przyznaje terytoriom zamorskim, ktore wyrazaja wol¢ przynalezenia do niej,
nowe instytucje oparte na wspOlnym ideale wolnoSci, rownosci i braterstwa,
majace na celu ich demokratyczny rozwdj.

Artykut 11

Prezydent Republiki, na wniosek Rzadu przedstawiony w okresie trwa-
nia sesji lub na aczny wniosek obu izb ogloszony w ,Journal Officiel”,
moze podda¢ pod referendum kazdy projekt ustawy dotyczacy organizacji
wladz publicznych, reform w zakresie polityki ekonomicznej, spotecznej
lub w zakresie Srodowiska naturalnego, Narodu i stuzb publicznych, ktore
w tym uczestnicza, lub upowazniajacej do ratyfikacji traktatu, ktory nie bedac
sprzeczny z Konstytucja, wywieralby wptyw na funkcjonowanie instytucji.

Jezeli referendum zostaje zarzadzone na wniosek Rzadu, wowczas skiada
on przed kazdg z izb deklaracje, nad ktora przeprowadzana jest debata.

Referendum dotyczace spraw wymienionych w ustepie pierwszym, moze
byC zarzadzone z inicjatywy jednej piatej cztonkOw Parlamentu i poparte
przez jedng dziesiata obywateli, ujetych w spisach wyborcow. Inicjatywa ta
przybiera postac¢ projektu ustawy, ale nie moze dotyczy¢ uchylenia aktu
prawnego, obowigzujacego mniej niz rok.

Warunki podjecia inicjatywy i tryb wykonywania kontroli przestrzegania
ustepu trzeciego przez Rade Konstytucyjng okresla ustawa organiczna.

I Ttumaczenie W. Skrzydio, http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/10/
Francja_pol_010711.pdf
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Jezeli parlamentarny projekt ustawy nie zostal rozpatrzony przez obie
izby w terminie okreSlonym przez ustawe organiczng, Prezydent Republiki
poddaje go referendum.

Jezeli Narod nie przyjmie parlamentarnego projektu ustawy, zadna nowa
propozycja referendum dotyczaca tej samej kwestii nie moze by¢ zgloszona
przed uptywem dwoch lat od daty glosowania.

Jezeli rzadowy lub parlamentarny projekt ustawy zostanie przyjety w refe-
rendum, Prezydent Republiki promulguje go w ciagu pi¢tnastu dni naste-
pujacych po ogloszeniu wynikdéw glosowania.

Artykut 54

Jezeli Rada Konstytucyjna na wniosek Prezydenta Republiki, Premiera, prze-
wodniczacego jednej lub drugiej izby badz szes¢dziesieciu deputowanych albo
szeSc¢dziesigciu senatorow stwierdzi, ze umowa mi¢dzynarodowa zawiera posta-
nowienie sprzeczne z Konstytucja, upowaznienie do ratyfikacji lub zatwierdzenia
nie moze by¢ udzielone przed dokonaniem zmiany Konstytucji.

Artykut 61

Ustawy organiczne przed ich promulgacja, projekty ustaw wymienionych
w art. 11 przed poddaniem ich pod referendum oraz regulaminy izb par-
lamentarnych przed ich wejSciem w zycie powinny by¢ przediozone Radzie
Konstytucyjnej, ktora orzeka o ich zgodnosci z Konstytucja.

W tym samym celu Prezydent Republiki, Premier, Przewodniczacy Zgro-
madzenia Narodowego, Przewodniczacy Senatu, jak réwniez szeS¢dziesig-
ciu deputowanych lub szescdziesigciu senatorow moga skierowa¢ do Rady
Konstytucyjnej kazda ustawe przed jej promulgacja.

W przypadkach okreslonych w dwoch poprzednich ustgpach Rada Kon-
stytucyjna powinna wydac orzeczenie w ciggu miesigca. Jednakze na wniosek
Rzadu w przypadku pilnym okres ten moze by¢ skrocony do o$miu dni.

W tych przypadkach wniesienie sprawy do Rady Konstytucyjnej wstrzy-
muje bieg termindéw promulgacji.
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Artykut 89

Inicjatywa w przedmiocie zmiany Konstytucji przystuguje zaréwno Prezy-
dentowi Republiki, na wniosek Premiera, oraz cztonkom Parlamentu. Rza-
dowy lub parlamentarny projekt zmiany Konstytucji winien by¢ rozpatrzony
zgodnie z postanowieniami, o ktérych mowa w ustepie trzecim art. 42,
1 uchwalony przez obie izby w jednakowym brzmieniu. Zmiana wchodzi
w zycie po zatwierdzeniu jej w referendum.

Jednakze projektu zmiany Konstytucji nie poddaje si¢ referendum, jezeli
Prezydent Republiki zdecyduje przediozy¢ go Parlamentowi zwolanemu
w charakterze Kongresu; w takim przypadku projekt zmiany zostaje przyjety,
jezeli wypowie si¢ za nim wigkszo$¢ trzech piatych waznie oddanych gtosow.

Prezydium Kongresu jest Prezydium Zgromadzenia Narodowego.

Zadne postepowanie w sprawie zmiany Konstytucji nie moze by¢ wszczete
ani kontynuowane w przypadku zagrozenia integralnoSci terytorium panstwa.

Republikanska forma rzadu nie moze stanowi¢ przedmiotu zmiany Kon-
stytucji.



Aneks 2
Wykaz zmian Konstytucji z 1958 r.!

Ustawa Konstytucyjna Zakres nowelizacji Procedura :I‘l'yb .
zatwierdzenia
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyjna Art. 85 Ustawa uchwalo-

n°® 60-525 du 4 juin 1960 |z 4 czerwca 1960 r. (nieobowig- |na w tym samym
tendant a compléter les |zmieniajaca art. 85 zujacy) brzmieniu przez
dispositions du titre XII |i 86 odnoszace si¢ do Zgromadzenie
de la Constitution Wspdlnoty franco-afry- Narodowe,
JORE 8/06/1960, s. 5103 |kafiskiej, majaca na celu Senat oraz Senat
umozliwienie pafstwom Wspdlnoty
afrykanskim nalezacym
do dawnych kolonii fran-
cuskich pozostanie we
Wspdlnocie Francuskiej
loi n° 62-1292 du 6 Ustawa z 6 listopada Art. 11 referendum
novembre 1962 relative |1962 r. zmieniajaca
a I’élection du président |art. 6 i 7 w sprawie
de la République au suf- | powszechnych i bezpo-
frage universel Srednich wyboréw na
JORF 07/11/1962, urzad prezydenta
s. 10762-10763
loi constitution- Ustawa konstytucyjna Art. 89 Kongres

nelle n° 63-1327 du
30 décembre 1963
portant modifica-
tion des dispositions
de Particle 28 de la
Constitution

JORF 31/12/1963,

s. 11892

z 30 grudnia 1963 r.
zmieniajaca art. 28,
dotyczaca terminOw
otwarcia i zamknigcia
sesji parlamentarnych

1

Podane w wykazie nazwy ustaw konstytucyjnych zostaly ujete w nastgpujacy sposob:
w pierwszej kolumnie (ustawa konstytucyjna) zostal wskazany numer, data oraz orygi-
nalny tytul ustawy konstytucyjnej, za§ w nast¢pnej kolumnie (zakres regulacji) — ta sama
ustawa konstytucyjna w ttumaczeniu na jezyk polski nie tyle dostownego tytutu ustawy, co
zakresu regulowanej w niej materii. Wszystkie ustawy konstytucyjne dostepne na stronie
www.legifrance.gov.fr oraz www.conseil-constitutionnel.fr
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n°® 93-952 du 27 juillet
1993 portant révision
de la Constitution du

4 octobre 1958 et modi-
fiant ses titres VIII, IX,
X et XVI

JOREF 28/07/1993,

s. 10600/10601

na z 27 lipca 1993 r.
zmieniajaca rozdzialy
VIIIL, IX, X i XVI,
reformujaca Najwyzsza
Rade Sagdownictwa oraz
wprowadzajaca Trybunat
SprawiedliwoSci
Republiki wiasciwy do
pociagania do odpo-
wiedzialnosci karnej
cztonkéw rzadu za czyny
popelnione w toku
wykonywania funkcji

Ustawa Kkonstytucyjna Zakres nowelizacji Procedura mb .
zatwierdzenia
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyj- Art. 89 Kongres
n° 74-904 du 29 octobre |na z 29 pazdziernika
1974 portant révi- 1974 r.
sion de I’article 61 zmieniajaca art. 61,
de la Constitution rozszerzajaca krag pod-
JOREF 30/10/1974, miotow uprawnionych
s. 11035 do sktadania wnioskow
do Rady Konstytucyjnej
o grupy deputowanych
i senatorow
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyjna Art. 89 Kongres
n°® 76-527 du 18 juin z 18 czerwca 1976 r.
1976 modifiant I'article 7|precyzujaca zakres dzia-
de la Constitution fafi Rady Konstytucyjnej
JORF 19/06/1976, do podejmowania §rod-
s. 3675 kow niezbednych w razie
Smierci kandydata na
urzad prezydenta
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyjna Art. 89 Kongres
n°® 92-554 du 25 juin z 25 czerwca 1992 r.
1992 ajoutant a la uchwalona w celu
Constitution un titre: umozliwienia ratyfikacji
«Des Communautés Traktatu z Maastricht
européennes et de i wprowadzajaca spe-
I'Union européenne» cjalny rozdziat poSwie-
JOREF 26/06/1992, cony Wspodlnotom
s. 8406 Europejskim i Unii
Europejskiej
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyj- Art. 89 Kongres




304 Aneks 2
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Ustawa konstytucyjna Zakres nowelizacji Procedura . .
zatwierdzenia
loi constitution- Ustawa konstytucyjna Art. 89 Kongres
nelle n° 93-1256 du z 25 listopada 1993 r.
25 novembre 1993 rela- |odnoszaca si¢ do imple-
tive aux accords inter- | mentacji w prawie
nationaux en maticre krajowym uméw migdzy-
de droit d’asile narodowych w dziedzinie
JORF 26/11/1993, prawa azylu
s. 16296
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyjna Art. 89 Kongres
n° 95-880 du 4 aoft z 4 sierpnia 1995 r.
1995 portant extension |rozszerzajaca zakres
du champ d’applica- materii ustaw referen-
tion du référendum, dalnych, ustanawiajaca
instituant une session jedna sesje zwyczajng
parlementaire unique, parlamentu, zmieniajaca
modifiant le régime de |status nietykalnoSci par-
I'inviolabilité parlemen- |lamentarzystéw, uchyla-
taire et abrogeant les jaca przepisy poswigcone
dispositions relatives a la | Wspdlnocie franko-afry-
Communauté et les dis- |kanskiej
positions transitoires
JOREF 05/08/1995,
s. 11744/11745
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyjna Art. 89 Kongres
n°® 96-138 du 22 février |z 22 lutego 1996 r.
1996 instituant les lois | dotyczaca ustaw o finan-
de financement de sowaniu ubezpieczen
la sécurité socjale spolecznych
JORF 23/02/1996,
s. 2911
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyjna Art. 89 Kongres

n°® 98-610 du 20 juil-
let 1998 relative a la
Nouvelle Calédonie
JORF 21/07/1998,

s. 11143

z 20 lipca 1998 r. odno-
szaca si¢ do statusu
Nowej Kaledonii
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n° 2003-267 du 25 mars
2003 relative au mandat
d’arrét européen

JORF 26/03/2003,

s. 5344

na z 25 marca 2003 r.
implementujaca posta-
nowienia dotyczace
europejskiego nakazu
aresztowania

Ustawa Kkonstytucyjna Zakres nowelizacji Procedura mb .
zatwierdzenia
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyjna Art. 89 Kongres
n° 99-49 du 25 janvier |z 25 stycznia 1999 r.
1999 modifiant les zmieniajaca rozdzial XV
articles 88-2 et 88-4 w zwigzku z ratyfikacja
de la Constitution Traktatu z Amsterdamu
JORF 26/01/1999,
s. 1343
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyj- Art. 89 Kongres
n° 99-568 du 8 juillet na z 8 lipca 1999 r.
1999 insérant, au titre odnoszaca si¢ do
VI de la Constitution, Migdzynarodowego
un article 53-2 et rela- | Trybunalu Karnego
tive a la Cour pénale
internationale
JORF 09/07/1999,
s. 10175
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyjna Art. 89 Kongres
n° 99-569 du 8 juillet z 8 lipca 1999 r. doty-
1999 relative a I’égalité |czaca parytetu w wybo-
entre les femmes et les |rach na r6znym szczeblu
hommes
JOREF 09/07/1999,
s. 10175
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyjna Art. 89 referendum
n° 2000-64 du 2 octobre |z 2 pazdziernika 2000 r.
2000 relative a la durée |zmieniajaca diugosé
du mandat du président |kadencji prezydenta
de la République z 7 do 5 lat
JORF 03/10/2000,
s. 15582
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyj- Art. 89 Kongres
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Ustawa konstytucyjna Zakres nowelizacji Procedura . .
zatwierdzenia
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyj- Art. 89 Kongres
n°® 2003-276 du 28 mars |na z 28 marca 2003 r.
2003 relative a I'orga- w sprawie decentralizacji
nisation décentralisée Republiki
de la République
JORF 29/03/2003,
s. 5568/5570
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyjna Art. 89 Kongres
n° 2005-204 du ler mars |z 1 marca 2005 r. zmie-
2005 modifiant le titre | niajgca rozdziat XV
XV de la Constitution |w zwiazku z ratyfikacja
JORF 02/03/2005 Traktatu ustanawiajacego
texte: 1, s. 3696/3697 Konstytucje dla Europy
(nie weszla w zycie na
skutek fiaska w referen-
dum w sprawie uchwa-
lenia ustawy wyrazajacej
zgode na ratyfikacje
traktatu)
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyj- Art. 89 Kongres
n°® 2005-205 du ler mars [na z 1 marca 2005 r.
2005 relative a la Charte | nowelizujaca preambule
de I'environnement poprzez dodanie w niej
JORF 02/03/2005 odwotania do Karty
texte: 2, s. 3697 Srodowiska Naturalnego
loi constitution- Ustawa konstytucyjna Art. 89 Kongres
nelle n° 2007-237 du z 23 lutego 2007 r. doty-
23 février 2007 modi- czaca ciala wyborczego
fiant Particle 77 de w Nowej Kaledonii
la Constitution
JOREF 24/02/2007
texte: 5, s. 3354
loi constitution- Ustawa konstytucyjna Art. 89 Kongres

nelle n°® 2007-238 du

23 février 2007 portant
modification du titre IX
de la Constitution
JOREF 24/02/2007

texte: 6, s. 3354

z 23 lutego 2007 r. doty-
czaca statusu karnego
prezydenta Republiki
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n°® 2008-724 du 23 juillet
2008 de modernisation
des institutions de la

Ve Répubique

JORF 24/07/2008

texte: 0171,

s. 11890/11895

na z 23 lipca 2008 r.
w sprawie modernizacji
instytucji V Republiki

Ustawa konstytucyjna Zakres nowelizacji Procedura mb .
zatwierdzenia
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyjna Art. 89 Kongres
2007-239 du 23 février |z 23 lutego 2007 r.
2007 relative a I'interdic- | wprowadzajaca zakaz
tion de la peine de mort |kary Smierci
JOREF 24/02/2007
texte: 7, s. 3355
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyjna Art. 89 Kongres
n° 2008-103 du 4 février |z 4 lutego 2008 r. zmie-
2008 modifiant le titre  |niajgca rozdziat XV
XV de la Constitution |w zwigzku z ratyfikacja
JORF 05/02/2008 Traktatu z Lizbony
texte: 0030, s. 2202
loi constitutionnelle Ustawa konstytucyj- Art. 89 Kongres

Ttumaczenia Konstytucji V Republiki Francuskiej na jezyk polski:
e Z. Jarosz, Konstytucja V Republiki Francuskiej, Warszawa 1997.

e W. Skrzydlo, Konstytucja Francji, Warszawa 2000, idem, http://biblioteka.sejm.gov.
pl/wp-content/uploads/2015/10/Francja_pol_010711.pdf
» J. Stembrowicz, [w:] Konstytucje Finlandii, Wioch, Niemieckiej Republiki Federalnej
i Francji, A. Burda, M. Rybicki (red.), Wroctaw 1971.
e J. Szymanek, Konstytucja V Republiki Francuskiej, Warszawa 2011.

K.M. Ujazdowski, Geneza i tozsamos¢ V' Republiki Francuskiej, Krakow 2013.
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Historyczne akty konstytucyjne!

— Konstytucja z 3-4 wrzeSnia 1791 — Constitution de 1791 — 3 et 4 sep-
tembre 1791

— Konstytucja z 24 czerwca 1793 — Constitution de I’An I — Premiere
République — 24 juin 1793 (Pierwsza Republika)

— Konstytucja z 5 fructidora roku III (22 sierpnia 1795) — Constitution de
I’An III - Directoire — 5 fructidor An III, 22 aoGt 1795 (Dyrektoriat)

— Konstytucja z 22 frimaire’a roku VIII (13 grudnia 1799) — Constitution de
I’An VIII - Consulat — 22 frimaire An VIII, 13 décembre 1799 (Konsulat)

— Senatus-consultus organiczny z 16 thermidora roku X (4 sierpnia 1802)
— Constitution de ’An X — Consulat a vie — 16 thermidor An X, 4 aofit
1802 (Napoleon Bonaparte dozywotnim konsulem)

— Senatus-consultus z 22 floreala roku XII (18 maja 1804) — Constitution
de ’An XII — Empire — 28 floréal An XII, 18 mai 1804 (Cesarstwo)

— Karta z 4 czerwca 1814 — Charte de 1814 — 1ére Restauration — 4 juin
1814 (Pierwsza Restauracja)

— Akt dodatkowy do konstytucji Cesarstwa z 22 kwietnia 1815 — Acte addi-
tionnel aux Constitution de I'Empire — Cent-jours — 23 avril 1815 (100 dni)

— Karta z 14 sierpnia 1830 — Charte de 1830 — monarchie de Juillet —
4 aolt 1830 (Monarchia lipcowa)

— Konstytucja z 4 listopada 1848 — Constitution de 1848, Ile République
— 4 novembre 1848 (II Republika)

— Konstytucja z 14 stycznia 1852 — Constitution de 1852, Second Empire
— 14 janvier 1852 (Drugie Cesarstwo)

— Senatus-consultus z 7 listopada 1852 — Sénatus-consulte du 7 novembre
1852 portant modification a la Constitution (powierzenie Ludwikowi
Napoleonowi Bonapartemu godnoSci cesarskiej jako Napoleonowi III)

— Senatus-consultus z 21 maja 1870 — Sénatus-consulte du 21 mai 1870
(Konstytucja Cesarstwa)

— Ustawy konstytucyjne z 1875 — Lois constitutionnelles de 1875, ITI¢ Répu-
blique — 24, 25 février et 16 juillet 1875 (III Republika)

— Konstytucja z 27 pazdziernika 1946 — Constitution de 1946, I'Ve Répu-
blique — 27 octobre 1946 (IV Republika)

1 Zestawienie wedlug M. Morabito, D. Bourmaud, Historia konstytucyjna polityczna Francji,
tlum. A. Jamroz, Bialystok 1996, s. 27.
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