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Konstytucyjnego Uniwersytetu Jagiellońskiego; sędzia Trybunału Konstytucyjnego w latach 
2010–2019; autor ponad stu publikacji z zakresu prawa konstytucyjnego dotyczących m.in. 
nadrzędności i wykładni konstytucji, praw człowieka, sądownictwa konstytucyjnego. 

Prezentowany komentarz przedstawia przede wszystkim praktyczną stronę obowiązywania 
i stosowa nia unormowań polskiej ustawy zasadniczej. Publikacja jest przeznaczona głównie 
dla prawników praktyków, uwzględnia bowiem bogate wypowiedzi orzecznicze sądów pow­
szechnych, admi nistracyjnych, Sądu Najwyższego i Trybunału Konstytucyjnego, jak również 
najważniejsze poglądy doktryny. Zawiera prezentację „w pigułce” argumentów doktrynalnych 
przemawiających za określonym sposobem wykładni i zastosowaniem regulacji konstytucyjnych.
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Wykaz skrótów
Wykaz skrótów
Wykaz skrótów

Akty prawne 

EKPC – Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wol-
ności sporządzona w Rzymie 4.11.1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, 
poz. 284 ze zm.)

EKSL – Europejska Karta Samorządu Lokalnego sporządzona w Stras-
burgu 15.10.1985 r. (Dz.U z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.)

k.k. – ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks karny (Dz.U. z 2018 r. poz. 1600 
ze zm.)

Konstytucja, 
Konstytucja RP

– Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. 
Nr 78, poz. 483 ze zm.)

k.p.k. – ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks postępowania karnego (Dz.U. 
z 2018 r. poz. 1987 ze zm.) 

KWPT – Konwencja wiedeńska o prawie traktatów sporządzone w Wied-
niu 23.05.1969 r. (Dz.U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439)

KWSD – Konwencja wiedeńska o stosunkach dyplomatycznych spo-
rządzona w Wiedniu z 18.04.1961 r. (Dz.U. z 1965 r. Nr 37, 
poz. 232)

TUE – Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE 
C 202 z 2016 r., s. 13)

TWE – Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską (wersja skonsoli-
dowana: Dz.Urz. C 321E z 2006 r., s. 37)

u.k.w. – ustawa z 5.01.2011 r. – Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2019 r. 
poz. 684 ze zm.) 

u.RM – ustawa z 8.08.1996 r. o Radzie Ministrów (Dz.U. z 2019 r. 
poz. 1171)

u.s.g. – ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2019 r. 
poz. 506 ze zm.)

u.SN – ustawa z 8.12.2017 r. o Sądzie Najwyższym (Dz.U. z 2019 r. 
poz. 825)
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u.s.p. – ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U. 
z 2019 r. poz. 511 ze zm.)

ustawa o NIK – ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (Dz.U. 
z 2019 r. poz. 489 ze zm.)

u.s.w. – ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie województwa (Dz.U. 
z 2019 r. poz. 512 ze zm.)

Instytucje

ETPC – Europejski Trybunał Praw Człowieka
KRRiT – Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
KRS – Krajowa Rada Sądownictwa
NIK – Najwyższa Izba Kontroli
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny 
RPO – Rzecznik Praw Obywatelskich
RPP – Rada Polityki Pieniężnej
SA – Sąd Apelacyjny
SN – Sąd Najwyższy
TK – Trybunał Konstytucyjny
TS – Trybunał Stanu
TSUE – Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej 
WSA – Wojewódzki Sąd Administracyjny

Czasopisma i publikatory

Biul. PK – Biuletyn Prawa Karnego
PiP – Państwo i Prawo
PPK – Przegląd Prawa Konstytucyjnego
PS – Przegląd Sejmowy
P.Sąd. – Przegląd Sądowy
ST – Samorząd Terytorialny
ZN UMK – Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Mikołaja Kopernika

Inne

j.s.t. – jednostka samorządu terytorialnego



 Wykaz skrótów

Wykaz literatury powoływanej skrótowo

Garlicki – Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, wyd. 5, red. L. Gar-
licki, Warszawa 2018

LG I, t. I – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, red. L. Gar-
licki, wyd. 1, Warszawa 1999

LG I, t. II – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. II, red. L. Gar-
licki, wyd. 1, Warszawa 2001

LG I, t. IV – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, 
red. L. Garlicki, wyd. 1, Warszawa 2005

LG I, t. V – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, 
red. L. Garlicki, wyd. 1, Warszawa 2007

LG II, t. I – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, wyd. 2, 
red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016

LG II, t. II – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. II, wyd. 2, 
red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016

MS, t. I – Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1–86, red. M. Safj an, 
L. Bosek, Warszawa 2016

MS, t. II – Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87–243, red. M. Sa-
fj an, L. Bosek, Warszawa 2016

Sarnecki – Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Kraków 2013
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Wstęp
Wstęp
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Komentarz adresowany jest przede wszystkim do praktyków: sędziów, prokuratorów, 
adwokatów, radców prawnych, notariuszy, komorników, urzędników administracji pu-
blicznej oraz wszystkich tych, którzy w procesie stosowania prawa powinni sięgać do 
Konstytucji RP. Drugą grupą czytelników, do których w szczególności adresujemy nasz 
komentarz, są osoby przygotowujące się do egzaminów prawniczych oraz osoby, które 
chcą poszerzyć swą wiedzę na temat obowiązującej ustawy zasadniczej.

Celem każdego prawniczego komentarza jest wskazanie ratio legis przepisów, ich nor-
matywnej treści, problemów powstających w związku z ich stosowaniem, a także spo-
sobów, w jaki problemy te są rozwiązywane w doktrynie i praktyce. Komentowanie 
przepisów Konstytucji cechuje pewna specyfi ka względem komentarzy do kodeksów 
czy innych aktów normatywnych. Wynika ona głównie z tego, że Konstytucja reguluje 
kwestie zasadnicze, stanowi podstawę systemu prawa i wpływa na kształt wszystkich 
jego gałęzi. Większość przepisów Konstytucji sformułowana jest bardzo ogólnie, co jed-
nak nie oznacza, że nie należy wyprowadzać z nich jednoznacznych norm prawnych. 
Kształt wielu instytucji konstytucyjnych jest wynikiem wielowiekowych doświadczeń 
różnych kultur prawnych. W komentarzu adresowanym do praktyków nie sposób od-
nieść się do wszystkich problemów wynikających z tej specyfi ki. Dlatego postanowi-
liśmy ograniczyć rozważania natury fi lozofi cznej, teoretycznoprawnej czy historycz-
nej i skoncentrować się na zagadnieniach, które są istotne dla stosowania Konstytucji 
w praktyce. Z tego względu pominięta została szersza refl eksja historyczna dotycząca 
kształtowania poszczególnych instytucji prawnych, a także rozważania prawnoporów-
nawcze, jeśli nie były konieczne dla rozstrzygania kwestii spornych w praktyce. Rela-
cja przepisów Konstytucji do prawa międzynarodowego została zaś omówiona tylko 
w niezbędnym zakresie. Powyższe założenia wpłynęły również na bazę źródłową ko-
mentarza. Zrezygnowaliśmy z prezentowania sporów teoretycznych toczonych wokół 
wielu konstytucyjnych instytucji oraz przywoływania bibliografi i dokumentującej te 
spory. W tych sprawach odsyłamy do dwóch edycji komentarza pod red. L. Garlickie-
go oraz komentarza pod red. M. Safj ana i L. Boska. Komentarze te w sposób pogłębio-
ny prezentują zagadnienia teoretyczne związane z polską Konstytucją.
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Podstawowym punktem odniesienia naszego komentarza jest orzecznictwo organów 
władzy sądowniczej. Przede wszystkim Trybunału Konstytucyjnego, który przez trzy-
dzieści lat swej działalności (1986–2016) wypracował wiele standardów konstytucyj-
nych. Problemy powstające w praktyce stosowania Konstytucji ukazujemy też na tle 
orzecznictwa Sądu Najwyższego, sądów administracyjnych i sądów powszechnych. 
Odwołujemy się do orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka oraz Try-
bunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej. Odwołania te są jednak ograniczone przede 
wszystkim do kwestii konstytucyjnych, które nie zostały rozstrzygnięte przez polskie 
sądy i Trybunał Konstytucyjny.

Dotychczasowa praktyka stosowania Konstytucji pokazuje, że szczególne problemy 
wiążą się z jej pozycją w hierarchii aktów prawnych. Po pierwsze normy konstytu-
cyjne adresowane są w dużej części do ustawodawcy i innych organów tworzących 
prawo. Sytuacja taka nie występuje na gruncie poszczególnych gałęzi prawa. Po drugie 
proces sądowego stosowania prawa wymaga, by sądy dokonywały oceny zgodności 
ustaw i innych aktów normatywnych z Konstytucją. Po trzecie zasada nadrzędności 
Konstytucji nakłada na wszystkie organy władzy publicznej obowiązek współstosowa-
nia Konstytucji oraz ustaw i innych aktów normatywnych. Interpretacja Konstytucji 
uwzględnia często ważenie jej zasad i prokonstytucyjną wykładnię prawa. Mając po-
wyższe na względzie, staraliśmy się, by nasz komentarz był przydatną pomocą przy 
ustalaniu treści konstytucyjnych zasad i norm oraz pokazywał kierunki ich oddziały-
wania na ustawy i inne akty normatywne. Jesteśmy przekonani, że proces stosowania 
prawa musi być ukierunkowany konstytucyjnie, ale jednocześnie nie może polegać 
na wykładni norm konstytucyjnych przez pryzmat ustaw, które Konstytucję konkre-
tyzują. Należy uniknąć, występującej w praktyce, interpretacji Konstytucji w zgodzie 
z ustawami. Na niewłaściwość takiej praktyki zwracał wielokrotnie uwagę Trybunał 
Konstytucyjny. Zakładamy, że nasz komentarz będzie przydatnym narzędziem w roz-
wiązywaniu praktycznych problemów. Nie aspiruje on natomiast do przedstawiania 
gotowych rozwiązań wszystkich zagadnień, jakie mogą wystąpić w procesie stosowa-
nia Konstytucji.

Specyfi ka polskiej Konstytucji uzasadnia zwrócenie uwagi na dwie dodatkowe kwestie. 
Pierwszą z nich jest funkcja konstytucyjnych zasad podstawowych polskiej państwo-
wości w interpretowaniu Konstytucji. Zasady te są konkretyzowane w wielu przepisach 
ustawy zasadniczej. Bez znajomości ich treści oraz relacji z poszczególnymi przepisa-
mi Konstytucji nie można dokonywać ich poprawnej interpretacji. Zasady te zostały 
zamieszczone w rozdziale pierwszym, warto jednak pamiętać, że część z nich otwiera 
również rozdział drugi (art. 30–33 Konstytucji). Co więcej, wyrażona w art. 30 Kon-
stytucji zasada przyrodzonej i niezbywalnej godności człowieka stanowi zasadę wio-
dącą, będącą podstawą całej konstytucyjnej aksjologii. Katalog konstytucyjnych wol-
ności i praw został ukształtowany pod silnym wpływem Konwencji o ochronie praw 
człowieka i podstawowych wolności. Oddziaływanie Konwencji oraz orzecznictwa 



 Wstęp

Europejskiego Trybunału Praw Człowieka na sposób wykładni i stosowanie Konsty-
tucji widoczne jest w całym okresie jej obowiązywania. Po wejściu w życie Karty Praw 
Podstawowych coraz bardziej dostrzegalny stał się też wpływ orzecznictwa Trybunału 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej.

Druga kwestia wiąże się z trwającym w Polsce kryzysem konstytucyjnym. Kryzys ten 
przybrał swoistą postać. Podważanie podstawowych zasad Konstytucji, w szczególno-
ści zasady podziału władzy i państwa prawa, nie wiąże się na razie z próbami zmiany 
Konstytucji. Proces ten polega przede wszystkim na uchwalaniu aktów normatyw-
nych i wydawaniu innych aktów prawnych naruszających wprost lub osłabiających 
zasady konstytucyjne. Przedmiotem naszego komentarza nie jest analiza przyczyn, 
form i skutków kryzysu konstytucyjnego. Staramy się natomiast pokazać poprawną 
wykładnię norm konstytucyjnych oraz zarysować właściwe ramy konstytucyjnej prak-
tyki ustrojowej. Naruszenia Konstytucji analizujemy zwłaszcza w odniesieniu do tych 
działań organów władzy publicznej, które skutkują podważeniem podstawowych kon-
stytucyjnych zasad i w efekcie prowadzą do dysfunkcji porządku prawnego.

Kraków, wrzesień 2019 r.

Piotr Tuleja
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KONSTYTUCJA 
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

z dnia 2 kwietnia 1997 r.

(Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483; zm.: Dz.U. z 2001 r. Nr 28, poz. 319; z 2006 r. Nr 200, poz. 1471; 
z 2009 r. Nr 114, poz. 946)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
PreambułaPiotr Tuleja

W trosce o byt i przyszłość naszej Ojczyzny,
odzyskawszy w 1989 roku możliwość suwerennego i demokratycznego stanowienia 
o Jej losie,
my, Naród Polski – wszyscy obywatele Rzeczypospolitej,
zarówno wierzący w Boga
będącego źródłem prawdy, sprawiedliwości, dobra i piękna,
jak i nie podzielający tej wiary,
a te uniwersalne wartości wywodzący z innych źródeł,
równi w prawach i w powinnościach wobec dobra wspólnego – Polski,
wdzięczni naszym przodkom za ich pracę, za walkę o niepodległość okupioną 
ogromnymi ofi arami, za kulturę zakorzenioną w chrześcijańskim dziedzictwie 
Narodu i ogólnoludzkich wartościach,
nawiązując do najlepszych tradycji Pierwszej i Drugiej Rzeczypospolitej,
zobowiązani, by przekazać przyszłym pokoleniom wszystko, co cenne z ponad 
tysiącletniego dorobku,
złączeni więzami wspólnoty z naszymi rodakami rozsianymi po świecie,
świadomi potrzeby współpracy ze wszystkimi krajami dla dobra Rodziny Ludzkiej,
pomni gorzkich doświadczeń z czasów, gdy podstawowe wolności i prawa człowieka 
były w naszej Ojczyźnie łamane,
pragnąc na zawsze zagwarantować prawa obywatelskie, a działaniu instytucji 
publicznych zapewnić rzetelność i sprawność,
w poczuciu odpowiedzialności przed Bogiem lub przed własnym sumieniem,
ustanawiamy Konstytucję Rzeczypospolitej Polskiej
jako prawa podstawowe dla państwa
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oparte na poszanowaniu wolności i sprawiedliwości, współdziałaniu władz, 
dialogu społecznym oraz na zasadzie pomocniczości umacniającej uprawnienia 
obywateli i ich wspólnot.
Wszystkich, którzy dla dobra Trzeciej Rzeczypospolitej tę Konstytucję będą 
stosowali,
wzywamy, aby czynili to, dbając o zachowanie przyrodzonej godności człowieka,
jego prawa do wolności i obowiązku solidarności z innymi,
a poszanowanie tych zasad mieli za niewzruszoną podstawę Rzeczypospolitej 
Polskiej.Piotr TulejaPiotr Tuleja

Preambuły umieszczane są w aktach prawnych o szczególnej doniosłości. Spełniają one 
przede wszystkim funkcje narzędzi niestanowczych, wspierają narzędzia stanowcze za-
sadniczego tekstu prawnego (T. Gizbert  -Studnicki, Język prawny z perspektywy socjo-
lingwistycznej, Kraków 1986, s. 63). Taką funkcję spełniają też preambuły współcze-
snych konstytucji. Praktyka poprzedzania tekstu konstytucji preambułą nie jest jednak 
powszechna. Porównując preambuły różnych konstytucji, trudno byłoby też wskazać 
jakieś stałe ich elementy, świadczące o jednolitym sposobie ich formułowania (LG II, 
t. I, s. 28). Kształt preambuły zależy przede wszystkim od doświadczeń historycznych, 
kultury prawnej oraz postrzegania państwa i jego roli przez twórców konstytucji.

Polska przed 1997 r. nie miała demokratycznej konstytucji, która przez dłuższy okres 
swego funkcjonowania wpłynęłaby na aksjologię systemu prawa, kształt państwa oraz 
jego instytucji. Dlatego polskie tradycje w zakresie formułowania podstaw konstytu-
cyjnych w preambule są skromne. Kształt preambuły Konstytucji RP był przedmiotem 
sporów aksjologicznych i politycznych (MS, t. I, s. 135 i n.). Autorem samego projektu 
preambuły, który w zasadzie w niezmienionej treści znalazł się w tekście Konstytucji, 
jest S. Wilkanowicz.

Preambuła stanowi ważny element określenia tożsamości konstytucyjnej przez wskaza-
nie podstawowych zasad i wartości, na których opiera się Konstytucja (TK – K 32/09). 
Określenie tożsamości konstytucyjnej odbywa się przez odwołanie się do przeszłości 
kształtującej polskie tradycje ustrojowe oraz do teraźniejszości i przyszłości kształtują-
cej cele i zadania państwa oraz społeczeństwa.

Kluczowa dla polskich tradycji ustrojowych była walka o niepodległość, stąd podkreś-
lenie znaczenia odzyskania w 1989 r. suwerenności oraz wdzięczność za jej odzyskanie 
wszystkim pokoleniom Polaków. Równie istotna dla kształtowania tożsamości kon-
stytucyjnej była kultura chrześcijańska. Ważnym elementem polskich tradycji ustro-
jowych, które oddziałują na wiele postanowień Konstytucji, jest odwołanie się do do-
świadczeń łamania praw człowieka przez polskie władze publiczne. Tradycje, zarówno 
te najlepsze, jak i te będące źródłem gorzkich doświadczeń, stanowią podstawę formu-
łowania konstytucyjnych zasad.
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Doświadczenia historyczne ukształtowały współczesny Naród Polski określony w pre-
ambule jako wspólnota polityczna oparta na wartościach: prawdzie, sprawiedliwości, 
dobru i pięknie. Preambuła w sposób oryginalny wyraża zasadę pluralizmu świato-
poglądowego, wskazując na Boga jako źródło tych wartości oraz na inne źródła, z któ-
rych mogą one być wywodzone przez obywateli.

Podstawowymi celami deklarowanymi przez preambułę są: stworzenie suwerennego 
i demokratycznego państwa, zagwarantowanie podstawowych wolności i praw człowie-
ka oraz sprawności i rzetelności działania instytucji publicznych. Te i inne wartości za-
wierają się w dobru wspólnym. Preambuła określa również wymagania, które powinny 
być spełnione w dążeniu do wskazanych celów i zadań państwa. Są nimi: zachowanie 
równych praw wszystkich oraz dążenie do realizacji wskazanych celów z poszanowa-
niem dobra wspólnego (por. komentarz do art. 1), w poczuciu indywi dualnej odpo-
wiedzialności za to dobro przejawiającym się odpowiedzialnością przed Bogiem lub 
własnym sumieniem. W szczególny sposób uzasadniona została konieczność współ-
pracy międzynarodowej w realizowaniu wskazanych powyżej uniwersalnych wartości. 
Konieczność ta wynika z więzów łączących obywateli polskich z rodakami rozsianymi 
po świecie. Odwołanie się w tym kontekście do potrzeby współpracy „ze wszystkimi 
krajami dla dobra Rodziny Ludzkiej” wskazuje na najszerszy z możliwych zakresów 
współpracy międzynarodowej.

Omówione powyżej wartości oraz sposób ich realizacji znajdują rozwinięcie w tek-
ście Konstytucji. Przede wszystkim w rozdziale I, określającym podstawowe zasady 
prawa, na których opiera się system prawny Rzeczypospolitej. Rozwinięcie to nastę-
puje również w wielu dalszych przepisach, które określają instytucje prawne i stan-
dardy funkcjonowania władz publicznych gwarantujące realizację preambuły. Dlatego 
ich omówienie znajduje się w dalszych częściach komentarza. Jedyną zasadą, która 
nie została powtórzona w Konstytucji, jest zasada pomocniczości. W myśl tej zasady 
wolność człowieka wymaga, by najbliższe mu sprawy były rozwiązywane przez niego 
samego, a kwestie wymagające działania różnych wspólnot były podejmowane i roz-
wiązywane najpierw przez wspólnoty mniejsze, bliższe człowiekowi, a dopiero potem 
przez wspólnoty większe. Z zasady pomocniczości wynika zakaz przejmowania przez 
państwo zadań wspólnot mniejszych: samorządów czy rodziny. Zasada ta określa za-
równo relacje między osobą a władzą publiczną, jak i relacje między poszczególnymi 
władzami. W szczególności – między samorządem a państwem (LG II, t. I, s. 35).

W myśl preambuły naród ustanawia Konstytucję jako prawa podstawowe. Stwier-
dzenie to znajduje rozwinięcie w art. 8 Konstytucji wskazującym na jej nadrzędny, 
względem wszystkich innych aktów prawnych, charakter. Rozwinięciem preambuły są 
też zasady znajdujące się w rozdziale I oraz w wielu dalszych przepisach Konstytucji. 
Analiza relacji między Konstytucją a jej preambułą wymaga ustalenia, czy sama pre-
ambuła może być źródłem norm prawnych, innymi słowy – czy ma ona charakter 
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normatywny. Przypisanie normatywnego charakteru preambułom aktów prawnych 
utrudniają niektóre ich cechy: zawikłane i mało przejrzyste konstrukcje składniowe, 
brak semantycznej jednolitości wypowiedzi, ich ocenny charakter czy powtarzanie 
norm zawartych w dalszych częściach aktu prawnego (T. Gizbert  -Studnicki, O języ-
ku wstępów do tekstów prawnych [w:] Idee – Państwo – Prawo, red. J.M. Majchrowski, 
Kraków 1991, s. 95 i n.). Preambuła polskiej Konstytucji jest wolna od większości tego 
typu wad. Ponadto widoczny jest ścisły związek treściowy i aksjologiczny między pre-
ambułą a postanowieniami rozdziału I i wieloma kolejnymi regulacjami Konstytucji. 
W konsekwencji należy uznać znaczenie normatywne preambuły przejawiające się na 
wielu płaszczyznach stosowania Konstytucji oraz innych aktów prawnych (LG II, t. I, 
s. 35 i n.). Najbardziej typowymi przypadkami, w których uwidacznia się normatywny 
charakter preambuły, są następujące sytuacje: wykorzystywanie preambuły przy usta-
laniu normatywnej treści przepisów Konstytucji (TK – Kp 5/08), odwoływanie się do 
preambuły w procesie dokonywania wykładni ustaw w zgodzie z Konstytucją w celu 
rozstrzygnięcia wątpliwości interpretacyjnych decydujących o tym, czy dany akt może 
zostać uznany za zgodny z Konstytucją (np. rzetelne i sprawne działanie organów jako 
wzorzec kontroli i dyrektywa wyznaczająca sposób działania organów władzy publicz-
nej, por. TK – K 47/15), uczynienie preambuły wzorcem, w oparciu o który można 
stwierdzić niezgodność z Konstytucją aktu normatywnego lub aktu stosowania prawa 
(TK – K 54/05).
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ROZDZIAŁ I

Rzeczpospolita
Rozdział I. RzeczpospolitaPiotr Tuleja

  Art. 1.  [Rzeczpospolita jako dobro wspólne]

Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspólnym wszystkich obywateli.

1. Geneza pojęcia

W polskim konstytucjonalizmie występują dwie tradycje rozumienia klauzuli dobra 
wspólnego. Według tradycji wywodzonej z Konstytucji 3 maja państwo jest dobrem 
wspólnym, gdy służy wszystkim członkom wspólnoty politycznej. Według Konstytu-
cji kwietniowej wspólne dobro to przede wszystkim państwo jako wartość autono-
miczna. Jego przedmiotem są obowiązki wszystkich członków wspólnoty względem 
państwa. W pracach nad projektem Konstytucji zasada dobra wspólnego początko-
wo nie była ujmowana jako zasada wiodąca. Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia 
Narodowego proponowała różne jej formuły. Odejście od sformułowania „wspólne 
dobro” na rzecz określenia „dobro wspólne” stanowi odwołanie się do tradycji Kon-
stytucji 3 maja oraz daje wyraz przekonaniu, że państwo ma być służebne wzglę-
dem swych obywateli. W przyjętym ostatecznie projekcie Konstytucji zasada dobra 
wspólnego otwiera charakterystykę ustrojową państwa oraz wyraża jego podstawy 
aksjologiczne (MS, t. I, s. 165 i 174).

2. Treść zasady

W myśl art. 1 Konstytucji RP państwo powinno być środkiem służącym rozwojowi 
poszczególnych osób oraz tworzonych przez nie wspólnot – rodziny, dobrowolnych 
zrzeszeń, o których mowa w art. 11, oraz wspólnot samorządowych wskazanych 
w art. 17. Podstawowymi zasadami konkretyzującymi dobro wspólne są zasady solida-
ryzmu i sprawiedliwości społecznej. Pojęcie dobra wspólnego obejmuje przede wszyst-
kim wolności i prawa człowieka. Przepisy Konstytucji RP odwołujące się do dobra 
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wspólnego – art. 1, art. 25 ust. 3 i art. 82 – nie defi niują pojęcia dobra wspólnego. 
Biorąc pod uwagę tradycje konstytucyjne, do których odwołuje się ustrojodawca, oraz 
sposób, w jaki art. 1 konkretyzowany jest w dalszych przepisach Konstytucji RP, za naj-
bardziej adekwatne należy uznać określenie dobra wspólnego zaproponowane przez 
M. Piechowiaka. Wskazuje on następujący rdzeń znaczeniowy tego pojęcia: dobro 
wspólne to suma wszystkich warunków życia społecznego, dzięki którym osoby, rodzi-
ny i zrzeszenia mogą pełniej i łatwiej osiągnąć swą doskonałość, i polega ono przede 
wszystkim na poszanowaniu przyrodzonych praw oraz obowiązków osoby ludzkiej 
(MS, t. I, s. 174). Podstawowymi zasadami konkretyzującymi zasadę dobra wspólnego 
są zasady sprawiedliwości społecznej, państwa demokratycznego i państwa prawne-
go (LG II, t. I, s. 58). Zakres podmiotowy zasady dobra wspólnego obejmuje przede 
wszystkim obywateli polskich, gdyż art. 1 jest ściśle powiązany z art. 4 ust. 1 Konsty-
tucji RP. Powstaje pytanie, czy pojęcie dobra wspólnego odnosić się może również do 
osób narodowości polskiej oraz do innych osób niemających obywatelstwa polskiego. 
Na tak postawione pytanie należy odpowiedzieć dwojako. Zasadniczo zasada dobra 
wspólnego odnosi się tylko do obywateli polskich. Jednak niektóre funkcje art. 1 wy-
magają, by pojęcie dobra wspólnego z tego artykułu odnieść do wszystkich osób, które 
znajdują się pod jurysdykcją państwa polskiego. Odnosi się to przede wszystkim do 
funkcji ochrony wolności i praw człowieka.

3. Funkcja zasady

Powszechne jest przekonanie, że art. 1 wyraża istotę państwa i ma fundamentalne zna-
czenie dla jego ustroju. Przepis ten w sposób wielowymiarowy charakteryzuje państwo 
polskie. Charakterystyka ta wykracza poza ramy ściśle normatywne (LG II, t. I, s. 57). 
Z art. 1 wynika, że to wspólnota obywateli legitymizuje państwo i wszystkie jego or-
gany. Przepis ten determinuje konstytucyjną aksjologię, której rozwinięcie następuje 
w kolejnych przepisach Konstytucji RP. Determinuje on jego kształt ustrojowy, m.in. 
przesądzając o republikańskiej formie państwowości.

Pomimo trudności z jednoznacznym zdefi niowaniem dobra wspólnego art. 1 ma 
istotne znaczenie dla wykładni pozostałych jej przepisów oraz innych aktów nor-
matywnych. Przede wszystkim zasada dobra wspólnego zakłada koherentność war-
tości i zasad Konstytucji RP na płaszczyźnie aksjologicznej i normatywnej. Zasa-
dy te mogą pozostawać w kolizji, jednak kolizje te nie prowadzą do sprzeczności 
zasad. Kolizje takie mogą powstawać przede wszystkim między organami władzy 
publicznej a obywatelami (kolizje wertykalne), między samymi obywatelami (kolizje 
horyzontalne) oraz między organami władzy publicznej. Konstytucja zawiera róż-
ne instrumenty pozwalające na ich rozstrzyganie. Do najważniejszych należy zali-
czyć wynikający z art. 2 Konstytucji RP zakaz nadmiernej ingerencji oraz wyrażoną 
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zasadę proporcjonalności. Zasada dobra wspólnego 
ma znaczenie dla ustalania wewnętrznej hierarchii norm konstytucyjnych oraz dla 
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wskazania podstawy obowiązywania niektórych zasad prawa. Konstytucja nie usta-
nawia ścisłej hierarchii zasad, nie nadaje niektórym z nich wyższej mocy obowią-
zującej. Przypisuje jednak niektórym z nich szczególną wagę w procesie realizacji 
dobra wspólnego.

4. Zasada dobra wspólnego w orzecznictwie Trybunału 
Konstytucyjnego

Normatywna treść zasady dobra wspólnego nie doczekała się takiego rozwinięcia 
w doktrynie i orzecznictwie jak zasada państwa prawnego. Jednak TK dokonał kon-
kretyzacji zasady dobra wspólnego, wskazując na jej związki z wieloma przepisami 
Konstytucji. Za elementy dobra wspólnego TK uznał m.in.: byt państwa polskie-
go i ochronę niepodległości (TK – K 26/98), samo państwo jako wartość konsty-
tucyjną (TK – SK 67/06), obowiązek współdziałania organów władzy publicznej 
(TK – Kpt 2/08), przekazywanie kompetencji organizacji ponadnarodowej w zgodzie 
z zasadami suwerenności, demokracji, państwa prawnego (TK – K 33/12), równowa-
gę budżetową (TK – K 47/01) oraz obowiązki podatkowe obywateli (TK – SK 23/01). 
Za elementy dobra wspólnego TK uznał również zasady bardziej szczegółowe: ochro-
nę środowiska (TK – P 32/05), przestrzeń publiczną porządkowaną przy wykorzy-
staniu planów zagospodarowania przestrzennego (TK – K 50/13), prawidłowe funk-
cjonowanie instytucji publicznych (TK – K 17/05, SK 43/06, Kp 1/11). Elementami 
dobra wspólnego są również zasady dotyczące praw człowieka: zasady odpowiedzial-
ności karnej (TK – SK 44/03), wolność wyrażania poglądów (TK – SK 52/05), pra-
ca (TK – Kp 1/11). Odwołanie do dobra wspólnego w orzecznictwie TK następuje 
przede wszystkim wtedy, gdy Trybunał wywodzi z niego bardziej szczegółowe zasady 
konstytucyjne, doprecyzowuje treść innych zasad lub rozstrzyga kolizje zasad kon-
stytucyjnych. Kilkadziesiąt przykładów takich odwołań przedstawia M. Piechowiak 
(MS, t. I, s. 192 i n.).

  Art. 2.  [Zasada demokratycznego państwa prawnego]
Monika Florczak-Wątor

Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym państwem prawnym, urzeczywistnia-
jącym zasady sprawiedliwości społecznej.

1. Wprowadzenie

Artykuł 2 wyraża trzy zasady konstytucyjne, tj. zasadę państwa demokratycznego, za-
sadę państwa prawnego i zasadę sprawiedliwości społecznej, które są ze sobą powią-
zane funkcjonalnie i materialnie (zob. MS, t. I, 217). Nie ma możliwości komplekso-
wego scharakteryzowania żadnej z nich bez uwzględnienia pozostałych. Zasady te są 
źródłem innych zasad ustrojowych, które również mają status zasad konstytucyjnych, 
choć w Konstytucji nie zostały expressis verbis uregulowane.
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