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ZALECENIE KOMISJI
zdnia 27.7.2016 r.

w sprawie praworzgdnosci w Polsce

KOMISJA EUROPEJSKA,

uwzgledniajac Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w szczegolnosci jego art. 292,

a takze majac na uwadze, co nastgpuje:

1)

()

3)

(4)

()

Unia Europejska opiera si¢ na zbiorze wspoOlnych wartosci, zapisanych w art. 2
Traktatu o Unii Europejskiej, ktére obejmuja poszanowanie zasady praworzadnosci.
Zadaniem Komisji Europejskiej, ktora stoi na strazy przestrzegania prawa UE, jest
réwniez gwarantowanie, wraz z Parlamentem Europejskim, panstwami cztonkowskimi
1 Rada, poszanowania wspolnych wartosci Unii.

Z tego powodu Komisja, uznajac swoje obowiazki okreslone w Traktatach, przyjeta w
dniu 11 marca 2014 r. komunikat zatytutowany ,,Nowe ramy UE na rzecz umocnienia
praworzadno$ci™'. Wspomniane ramy na rzecz praworzadnosci okreslaja sposob, w
jaki Komisja bedzie reagowac, jesli w panstwie czlonkowskim Unii zaistnieja wyraZzne
przestanki wskazujagce na zagrozenie praworzadnosci; zawarto w nich takze
objasnienie zasady praworzadnosci.

Ramy na rzecz praworzadnosci zawieraja wskazowki dotyczace dialogu miedzy
Komisja a danym panstwem czlonkowskim, ktéory ma zapobiega¢ nasilaniu si¢
systemowego zagrozenia praworzadnosci.

Celem tego dialogu jest umozliwienie Komisji znalezienia wraz z danym panstwem
cztonkowskim rozwigzania, majacego zapobiec pojawieniu si¢ systemowego
zagrozenia praworzadnosci, ktore to zagrozenie mogloby si¢ przerodzi¢ w ,,wyrazne
ryzyko powaznego naruszenia”, co z kolei moglyby spowodowal zastosowanie
»procedury okreslonej w art. 7 TUE”. Jedli istnieja wyrazne oznaki systemowego
zagrozenia praworzadnosci w panstwie cztonkowskim, Komisja moze nawigza¢ z
takim panstwem cztonkowskim dialog z zastosowaniem wspomnianych ram na rzecz
praworzadnosci.

Orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci Unii  Europejskiej 1 Europejskiego
Trybunalu Praw Cztowieka, a takze dokumenty sporzadzone przez Rade Europy,
oparte w szczegdlnosci na wiedzy eksperckiej Europejskiej Komisji na rzecz
Demokracji przez Prawo (,,Komisji Weneckiej”), zawieraja niewyczerpujacy wykaz
tych zasad i1 podaja definicj¢ podstawowego znaczenia praworzadnos$ci jako wspodlne;j
warto$ci Unii zgodnie z art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Zasady te obejmuja
legalno$¢, co oznacza przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny
proces uchwalania prawa; pewno$¢ prawa; zakaz arbitralno$ci w dziataniu wiadz
wykonawczych; niezalezne i1 bezstronne sady; skuteczng kontrole sadowa, w tym
kontrol¢ poszanowania praw podstawowych; oraz réwnos¢ wobec prawa®. Oprocz

COM(2014) 158 final, zwany dalej ,,komunikatem”.
Zob. COM(2014) 158 final, sekcja 2, zatgcznik 1.
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(7)

(8)

(9)

poszanowania tych zasad i warto$ci instytucje panstwowe sg rowniez zobowigzane do
lojalnej wspotpracy.

Wspomniane ramy stosuje si¢ w przypadku, gdy wiladze panstwa cztonkowskiego
przyjmuja $rodki lub toleruja sytuacje, ktore moga mie¢ systematyczny i negatywny
wplyw na integralno$¢, stabilno$¢ lub prawidlowe dzialanie instytucji i mechanizméw
ochronnych ustanowionych na szczeblu krajowym w celu zapewnienia
praworzadnosci®. Chodzi o przeciwdzialanie zagrozeniom praworzadnosci, ktére maja
charakter systemowy4. Zagrozone muszg by¢ porzadek polityczny, instytucjonalny lub
prawny panstwa cztonkowskiego jako taki, struktura konstytucyjna tego panstwa,
rozdziat wiladz, niezalezno$¢ lub bezstronno$¢ sgdownictwa lub systemu kontroli
sadowej, w tym wymiaru sprawiedliwosci konstytucyijnej, o ile taki istnieje®. Ramy te
powinny znajdowaé zastosowanie w sytuacji, gdy krajowe ,$rodki ochronne w
zakresie praworzadno$ci” wydadza si¢ niesprawne w skutecznym przeciwdziataniu
tym zagrozeniom.

Ramy na rzecz praworzadnosci sktadaja si¢ z trzech etapow. Na pierwszym etapie
(,;,ocena Komisji”) Komisja gromadzi i analizuje wszelkie istotne informacje oraz
ocenia, czy istnieja wyrazne przestanki wskazujagce na systemowe zagrozenie
praworzadno$ci. Jezeli w wyniku tej wstepnej oceny Komisja uzna, ze istnieje
systemowe zagrozenie praworzadnosci, rozpoczyna dialog z danym panstwem
cztonkowskim, wysytajac do niego odpowiednio uzasadniong ,,0opini¢ na temat
praworzadno$ci” 1 dajac mu mozliwos¢ udzielenia odpowiedzi. Opinia ta moze by¢
wynikiem korespondencji i spotkan z wlasciwymi organami i po jej wydaniu moga
nastgpi¢ dalsze kontakty. Na drugim etapie (,,zalecenie Komisji”), o ile sprawa nadal
nie zostata rozwigzana w sposob zadowalajacy, Komisja moze skierowa¢ do danego
panstwa cztonkowskiego ,,zalecenie w sprawie praworzadnosci”. Komisja wskazuje w
nim, jakie przyczyny leza u podstaw wyrazonych przez nig obaw i zaleca, aby panstwo
cztonkowskie rozwigzatlo stwierdzone problemy w wyznaczonym terminie 1
poinformowato Komisj¢ o dzialaniach podjetych w tym celu. Na trzecim etapie
(,,dzialania nastgpcze w stosunku do zalecenia Komisji”’) Komisja monitoruje
dziatania podjete przez dane panstwo cztonkowskie w odpowiedzi na jej zalecenie.
Caly proces opiera si¢ na stalym dialogu Komisji z danym panstwem cztonkowskim.
W przypadku braku zadowalajacych dziatan nastgpczych w wyznaczonym terminie
mozna skorzysta¢ z procedury okreslonej w art. 7 TUE; procedur¢ t¢ mozna
uruchomi¢ na podstawie uzasadnionego wniosku zgloszonego przez jedna trzecia
panstw cztonkowskich, przez Parlament Europejski lub przez Komisjg.

W listopadzie 2015 r. Komisja dowiedziata si¢ o trwajacym w Polsce sporze,
dotyczacym w szczegdlnosci sktadu Trybunalu Konstytucyjnego, jak rowniez
skrocenia kadencji obecnego prezesa 1 wiceprezesa Trybunalu. Trybunatl
Konstytucyjny wydal dwa wyroki w tej sprawie —w dniach 3 i 9 grudnia 2015 r.

W dniu 22 grudnia 2015 r. Sejm uchwalit ustawe¢ o zmianie ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, ktéora dotyczy funkcjonowania Trybunatu oraz niezawistosci
sedziéw Trybunahu®.

o o b~ W

Zob. pkt 4.1 komunikatu.
Zob. pkt 4.1 komunikatu.
Zob. pkt 4.1 komunikatu.

Ustawa o zmianie ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym przyjeta w dniu 22 grudnia

2015 r. Ustawe zmieniajaca opublikowano w Dzienniku Ustaw w dniu 28 grudnia, poz. 2217.
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11)

(12)

(13)

W piémie do rzadu polskiego z dnia 23 grudnia 2015 r.” Komisja zwrécita si¢ o
udzielenie jej informacji na temat sytuacji dotyczacej konstytucyjnosci w Polsce, w
tym krokow, ktore wiladze polskie zamierzaja podja¢ w zwiazku z wyzej
wymienionymi wyrokami Trybunatu Konstytucyjnego. Co si¢ tyczy zmian zawartych
W ustawie przyjetej w dniu 22 grudnia 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Komisja
oswiadczyta, ze oczekuje, iz ustawa ta nie zostanie ostatecznie przyjeta, a
przynajmniej nie bedzie wprowadzona w zycie, dopoki nie zostanie dokonana petna i
gruntowna ocena wszystkich kwestii zwigzanych ze skutkami tej ustawy dla
niezaleznosci 1 funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego. Komisja zalecita rowniez
wiladzom polskim $cistg wspotprace z Komisja Wenecka Rady Europy.

W dniu 23 grudnia 2015 r. rzad polski zwrdcit sie do Komisji Weneckiej o opini¢ w
sprawie ustawy przyjetej] w dniu 22 grudnia 2015 r. Polski parlament nie zaczekat
jednak na t¢ opini¢ przed podjeciem dalszych krokéw i w miedzyczasie ustawa ta
zostata opublikowana w Dzienniku Ustaw oraz weszta w zycie w dniu 28 grudnia
2015r.

W dniu 30 grudnia 2015 r. Komisja wystapila do rzadu polskiego® o dodatkowe
informacje na temat proponowanych reform zarzadzania mediami publicznymi w
Polsce. W dniu 31 grudnia 2015 r. Senat uchwalit ,,malta ustawe medialng” dotyczaca
funkcjonowania zarzadu i rady nadzorczej polskiej telewizji publicznej 1 polskiego
radia publicznego. W dniu 7 stycznia 2016 r. rzad polski przekazat Komisji odpowiedz
na pismo w sprawie ustawy medialnej’, w ktorym zaprzeczyl jej negatywnemu
wplywowi na pluralizm mediéw. W dniu 11 stycznia Komisja otrzymala odpowiedz
polskiego rzadu w sprawie reformy Trybunalu Konstytucyjnego'®. Powyzsze
odpowiedzi nie rozwiaty jednak obaw Komisji.

W dniu 13 stycznia 2016 r. kolegium komisarzy przeprowadzito pierwsza debatg
orientacyjng w celu oceny sytuacji w Polsce. Komisja zdecydowala o zbadaniu
sytuacji w  Swietle ram na rzecz praworzadnoSci oraz  upowaznila
wiceprzewodniczacego Fransa Timmermansa do podjgcia dialogu z instytucjami
Rzeczpospolitej Polskiej w celu wyjasnienia tych kwestii i znalezienia mozliwych
rozwigzan. Tego samego dnia Komisja skierowala do polskiego rzadu pismo11
informujace, ze bada sytuacje w Swietle ram na rzecz praworzadnos$ci oraz ze pragnie
podja¢ dialog z instytucjami Rzeczpospolitej Polskiej w celu wyjasnienia tych kwestii
1 znalezienia mozliwych rozwigzan. W dniu 19 stycznia 2016 r. Komisja wystosowata
do rzadu polskiego pismolz, w ktorym zaoferowala swoja pomoc w postaci wiedzy
fachowej oraz zaproponowata podj¢cie dyskusji na temat nowe]j ustawy medialnej.

7

Pismo

wiceprzewodniczacego Fransa Timmermansa do ministra spraw zagranicznych Witolda

Waszczykowskiego i ministra sprawiedliwos$ci Zbigniewa Ziobro z dnia 23 grudnia 2015 r.

8 Pismo

wiceprzewodniczacego Fransa Timmermansa do ministra spraw zagranicznych Witolda

Waszczykowskiego i ministra sprawiedliwosci Zbigniewa Ziobro z dnia 30 grudnia 2015 r.

9

10

11

12

Pismo podsekretarza stanu Aleksandra Stgpkowskiego do wiceprzewodniczacego Fransa Timmermansa
z dnia 7 stycznia 2016 r.

Pismo ministra sprawiedliwo$ci Zbigniewa Ziobro do wiceprzewodniczacego Fransa Timmermansa z
dnia 11 stycznia 2016 r.

Pismo wiceprzewodniczacego Fransa Timmermansa do ministra sprawiedliwosci Zbigniewa Ziobro z
dnia 13 stycznia 2016 r.

Pismo komisarza Giinthera Oettingera do ministra sprawiedliwo$ci Zbigniewa Ziobro z dnia 19
stycznia 2016 r.
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W dniu 19 stycznia 2016 1. rzad polski wystosowat do Komisji pismo™, w ktérym
przedstawil swoje stanowisko na temat sporu dotyczacego mianowania sedziow.
Odwotal si¢ on przy tym m.in. do zwyczaju konstytucyjnego zwigzanego z ich
mianowaniem. Rzad polski przedstawil szereg pozytywnych skutkow, ktore jego
zdaniem wynikaja z poprawek naniesionych do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Tego samego dnia w Parlamencie Europejskim odbyta si¢ debata plenarna poswigcona
sytuacji w Polsce.

W swoim pismie do polskiego rzadu z dnia 1 lutego 2016 r. 14 Komisja zauwazyla, ze
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie mianowania sedziow nadal nie zostaty
wykonane. W piSmie tym podkreslono réwniez potrzebe doglebniejszej analizy
znowelizowanej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, w szczegodlnosci z
uwzglednieniem ,,potagczonego wptywu” réznych wprowadzonych do niej zmian, i
zwrdcono si¢ o bardziej szczegdétowe wyjasnienia. Komisja poprosita rowniez o
informacje na temat innych uchwalonych niedawno ustaw, w szczegdélnosci nowej
ustawy o stuzbie cywilnej, ustawy o zmianie ustawy o Policji oraz niektorych innych
ustaw, jak réwniez na temat ustawy Prawo o prokuraturze i planowanych reform
ustawodawczych, zwlaszcza dalszych reform w zakresie przepisdéw o mediach.

W dniu 29 lutego 2016 r. rzad polski przedstawit w swoim pismie skierowanym do
Komisji®® dalsze wyjasnienia w sprawie kadencji prezesa Trybunatu Konstytucyjnego.
W pismie tym wyjasniono, iz zgodnie z wyrokiem Trybunatlu z dnia 9 grudnia 2015 r.
przepisy przejSciowe zawarte w ustawie zmieniajacej, ktore stanowig o zakonczeniu
kadencji prezesa, zostaly uznane za niezgodne z Konstytucja i przestaly obowiazywac.
W rezultacie obecny prezes Trybunalu bedzie nadal sprawowal funkcje na mocy
wczesniejszych przepisow prawa do czasu uplynigcia jego kadencji w dniu 19 grudnia
2016 r. W pismie tym poinformowano réwniez, ze kadencja kolejnego prezesa potrwa
3 lata. Poproszono takze Komisj¢ o wskazanie, co miala na mysli, twierdzac, ze
wigzgce 1 ostateczne wyroki Trybunatu Konstytucyjnego wcigz nie zostaly wykonane,
oraz na jakiej podstawie Komisja uwaza, ze uchwaty o wyborze trzech sedziow
Trybunatu z dnia 2 grudnia 2015 r. sg sprzeczne z p6zniejszym wyrokiem Trybunatu.

W odpowiedzi na pismo rzadu polskiego z dnia 29 lutego 2016 r. w dniu 3 marca 2016
r. Komisja wystosowata do polskiego rzadu pismo16 z wyjasnieniami dotyczacymi
kwestii mianowania sedziow. Jesli chodzi o nowelizacj¢ ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, w pismie tym stwierdzono, iz wyniki wstepnej oceny wskazuja na
to, ze zarowno poszczegdlne zmiany, jak ich taczne skutki, utrudniaja warunki
dziatania Trybunalu Konstytucyjnego przy ocenie zgodnosci z Konstytucja nowo
uchwalonych aktéw normatywnych. Zwrdocono si¢ przy tym o przekazanie bardziej
szczegotowych wyjasnien w tej kwestii. Komisja poprosita rowniez o informacje o
innych uchwalonych niedawno ustawach i o kolejnych planowanych reformach
ustawodawczych.

W dniu 9 marca 2016 r. Trybunal Konstytucyjny orzekt, ze ustawa przyjeta w dniu 22
grudnia 2015 r. jest niezgodna z Konstytucjag. Wyrok ten nie zostal dotychczas

13

Pismo ministra sprawiedliwosci Zbigniewa Ziobro do wiceprzewodniczacego Fransa Timmermansa z
dnia 19 stycznia 2016 r.

Y“Pismo wiceprzewodniczacego Fransa Timmermansa do ministra sprawiedliwo$ci Zbigniewa Ziobro z dnia 1
lutego 2016 r.

“Pismo ministra spraw zagranicznych Witolda Waszczykowskiego do wiceprzewodniczacego Fransa
Timmermansa z dnia 29 lutego 2016 r.

®pismo wiceprzewodniczacego Fransa Timmermansa do ministra spraw zagranicznych Witolda
Waszczykowskiego z dnia 3 marca 2016 r.
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opublikowany przez rzad w Dzienniku Ustaw, co oznacza, ze nie wywiera on skutkow
prawnych.

W dniu 11 marca 2016 r. Komisja Wenecka przyjela swoja opini¢ ,,dotyczaca
nowelizacji polskiej ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym™’. Jesli chodzi o mianowanie sedziéw, w opinii wzywa sie polski
parlament do poszukiwania rozwigzania zgodnego z zasadg praworzadnosci, w
poszanowaniu wyrokow Trybunalu. W opinii tej stwierdzono réwniez, ze wysokie
kworum, wymog wydawania wyrokow wigkszoscig dwoch trzecich gloséw oraz
surowe zasady uniemozliwiajace rozpatrywanie spraw niecierpigcych zwloki, a w
szczegoOlnosci faczne skutki tych zmian, pozbawityby Trybunat skutecznosci. Uznano
w niej rowniez, ze odmowa ogloszenia wyroku z dnia 9 marca 2016 r. doprowadzitaby
do dalszego poglebienia kryzysu konstytucjonalnego w Polsce.

W dniu 21 marca 2016 r. polski rzad wystosowal do Komisji pismo, w ktérym zaprosit
wiceprzewodniczacego Fransa Timmermansa do Polski w celu oceny postepow
dialogu miedzy polskim rzadem a Komisjg oraz w celu ustalenia bezstronnego,
opartego na faktach i zasadach dobrej wspotpracy sposobu jego kontynuowania.

W dniu 31 marca 2016 r. polski rzad wystosowal do Komisji pismo, w ktorym zawart
najnowsze informacje 1 oceny prawne dotyczace sporu wokot Trybunalu
Konstytucyjnego w Polsce. W dniu 5 kwietnia 2016 r. odbyly si¢ w Warszawie
spotkania miedzy wiceprzewodniczacym Fransem Timmermansem a ministrem spraw
zagranicznych Polski, ministrem sprawiedliwosci i wicepremierem, a takze spotkania
z prezesem 1 wiceprezesem Trybunatu Konstytucyjnego. W nastepstwie tych spotkan
miato réwniez miejsce kilka innych spotkan miedzy polskim rzadem,
reprezentowanym przez Ministerstwo Sprawiedliwosci, a Komisja.

W nastepstwie wyroku z dnia 9 marca 2016 r. Trybunat Konstytucyjny zaczat
ponownie rozpoznawa¢ sprawy. Rzad polski nie brat udzialu w rozprawach, a
orzeczenia wydawane przez Trybunat od dnia 9 marca 2016 r. nie zostaly dotad

opublikowane przez rzad w Dzienniku Ustaw™®,

W dniu 13 kwietnia 2016 r. Parlament Europejski przyjat rezolucje w sprawie sytuacji
w Polsce, w ktorej miedzy innymi wezwal rzad polski do niezwlocznego
przestrzegania, ogloszenia i pelnego wykonania wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego z
dnia 9 marca 2016 r. oraz wykonania wyrokéw z dnia 3 1 9 grudnia 2015 r., a takze do
pelnego wdrozenia zalecen przedstawionych przez Komisj¢ Wenecka.

W dniu 20 kwietnia 2016 r. odbyto si¢ spotkanie miedzy Komisja a przedstawicielami
Sieci Prezesow Sadow Najwyzszych Unii Europejskiej oraz Konferencji Europejskich
Sadow Konstytucyjnych w celu omdwienia sytuacji w Polsce.

W dniu 26 kwietnia 2016 r. Zgromadzenie Ogdlne Sedziow Sadu Najwyzszego w
Polsce podjeto uchwate zatwierdzajaca wazno$¢ orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego
pomimo tego, ze polski rzad odmawia ich publikacji w Dzienniku Ustaw.

W dniu 29 kwietnia 2016 r. grupa postow przedtozyla w Sejmie wniosek
ustawodawczy dotyczacy nowej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym celem
zastgpienia obowigzujacej obecnie ustawy. Wniosek ten zawieral pewne przepisy,
ktore byly juz przedmiotem krytyki Komisji Weneckiej w jej opinii z dnia 11 marca
2016 r. 1 ktére zostaty uznane za niezgodne z Konstytucja w wyroku Trybunatu z dnia

YOpinia nr 833/2015, CDL-AD(2016)001.
8 Od dnia 9 marca 2016 r. Trybunat wydat dwadziescia orzeczen, ktérych nie opublikowano.
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9 marca 2016 r. Do przepisOw tych nalezy m.in. zapis o wymaganej wigkszosci dwoch
trzecich gloséw w przypadku tzw. ,,abstrakcyjnej kontroli” nowo uchwalonych ustaw
pod katem zgodnos$ci z Konstytucjag. W kwietniu w Sejmie utworzono zespdi
ekspertbw majagcy pomoéc przy opracowywaniu nowej ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym.

(28) W dniu 24 maja 2016 r. wiceprzewodniczgcy Frans Timmermans spotkal sie w
Warszawie z Prezesem Rady Ministrow RP, z prezesem i wiceprezesem Trybunatu
Konstytucyjnego, z Rzecznikiem Praw Obywatelskich, z prezydentem miasta
stolecznego Warszawy oraz z cztonkami partii opozycyjnych w Sejmie. W dniu 26
maja 2016 r. wiceprzewodniczacy Frans Timmermans spotkat si¢ w Brukseli z
wicepremierem RP. Nastepnie mialy miejsce kolejne spotkania i wymiana opinii
miedzy Komisjg a polskim rzadem.

(29) Jednak pomimo szczegotowego i konstruktywnego charakteru tych kontaktéw, w ich
wyniku nie udato si¢ rozwia¢ obaw Komisji. W dniu 1 czerwca 2016 r. Komisja
przyjeta opini¢ w sprawie praworzadnosci w Polsce. W nastepstwie dialogu
prowadzonego z polskimi wtadzami od dnia 13 stycznia Komisja uznata za konieczne
sformalizowanie dokonanej przez nig oceny biezacej sytuacji w postaci wspomniane;j
opinii. W opinii przedstawiono obawy Komisji i potozono nacisk na dialog
prowadzony w dalszym ciggu z wladzami polskimi, majacy na celu wypracowanie
rozwigzania.

(30) W dniu 24 czerwca 2016 r. rzad polski wystosowal do Komisji pismo, w ktérym
potwierdzit otrzymanie opinii Komisji w sprawie praworzadnos$ci z dnia 1 czerwea™.
W pismie tym poinformowal on Komisje o aktualnym etapie prac parlamentarnych w
Polsce, w tym prac nad nowa ustawa o Trybunale Konstytucyjnym, a takze wyrazit
przekonanie, ze prowadzone przez parlament prace stanowig wlasciwy sposob stuzacy
wypracowaniu konstruktywnego rozwigzania. Nastgpnie kontynuowano dialog migdzy
Komisjg a polskim rzadem.

(31) W dniu 22 lipca 2016 r. Sejm przyjal nowa ustawe o Trybunale Konstytucyjnym,
ktora zastepuje ustawe z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym. Jej
pierwsze czytanie odbyto si¢ w dniu 10 czerwca 2016 r., drugie czytanie rozpoczeto
si¢ w dniu 5 lipca 2016 r., a trzecie czytanie zakonczylo si¢ w dniu 7 lipca. Senat
przyjal poprawki w dniu 21 lipca 2016 r. Sejm przyjat ustawe z poprawkami Senatu w
dniu 22 lipca 2016 r. Aby ustawa mogla wej$¢ w zycie, wymagane jest jej podpisanie
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i opublikowanie w Dzienniku Ustaw.
Komisja przedstawiata uwagi 1 omawiata tres¢ projektu ustawy z polskimi wtadzami
na réznych etapach procesu legislacyjnego,

PRZYJMUJE NINIEJSZE ZALECENIE:

1. Polska powinna nalezycie uwzgledni¢ przedstawiona ponizej analizg
przeprowadzong przez Komisje 1 podja¢ dzialania wskazane w sekcji 6 niniejszego
Zalecenia, tak aby zidentyfikowane problemy zostaty rozwigzane w wyznaczonym
terminie.

9 Pismo ministra spraw zagranicznych Witolda Waszczykowskiego do wiceprzewodniczacego Fransa
Timmermansa z dnia 24 czerwca 2016 r.
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ZAKRES ZALECENIA

Celem niniejszego zalecenia jest przedstawienie obaw Komisji dotyczacych
praworzadno$ci w Polsce oraz przekazanie polskim wiadzom zalecen dotyczacych
sposobow rozwigzania tych kwestii. Obawy te dotyczg nastepujgcych kwestii:

1)  mianowania s¢dziow Trybunatu Konstytucyjnego i niewykonania wyrokow
Trybunatu z dnia 3 19 grudnia 2015 r. odnoszacych si¢ do tych kwestii;

2)  nieopublikowania w Dzienniku Ustaw i niewykonania wyroku z dnia 9 marca
2016 r. oraz wyrokéow wydanych przez Trybunat Konstytucyjny od dnia 9
marca 2016 r.;

3)  skutecznego funkcjonowania Trybunalu Konstytucyjnego oraz skuteczno$ci
kontroli zgodno$ci z Konstytucja nowych przepisdéw, w szczegélnosci w
swietle ustawy o Trybunale Konstytucyjnym przyjetej przez Sejm w dniu 22
lipca 2016 r.

MIANOWANIE SEDZIOW TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO

Przed wyborami parlamentarnymi do Sejmu, ktére odbyty si¢ dnia 25 pazdziernika
2015 r., dnia 8 pazdziernika Sejm poprzedniej kadencji wybrat pie¢ osob, ktore miaty
by¢ nastgpnie mianowane na stanowiska sedziow Trybunatu przez Prezydenta
Rzeczpospolitej Polskiej. Trzech sedziow miato obja¢ stanowiska zwolnione w
trakcie poprzedniej kadencji Sejmu, natomiast dwaj pozostali mieli zastapi¢ sedziow,
ktorych kadencja uptywala podczas kolejnej kadencji Sejmu, rozpoczynajacej si¢
dnia 12 listopada 2015 r.

W dniu 19 listopada 2015 r. Sejm znowelizowat, w trybie przy$pieszonym, ustawe o
Trybunale Konstytucyjnym, umozliwiajac stwierdzenie niewaznosci wyboru sedziow
dokonanego w trakcie poprzedniej kadencji Sejmu oraz mianowanie pigeciu nowych
sedziow. W dniu 25 listopada 2015 r. Sejm przyjal uchwale o stwierdzeniu
niewaznosci pigciu kandydatur wybranych przez Sejm poprzedniej kadencji i w dniu
2 grudnia powotal pigciu nowych sgdzidw.

Do Trybunatu Konstytucyjnego wptynety wnioski o zajecie stanowiska w sprawie
decyzji Sejmu zaréwno poprzedniej, jak 1 obecnej kadencji. W zwigzku z tym
Trybunat wydat dwa wyroki w dniach 3 1 9 grudnia 2015 r.

W swoim wyroku z dnia 3 grudnia® Trybunat Konstytucyjny orzekt miedzy innymi,
ze Sejm poprzedniej kadencji mial prawo wybra¢ trzech sedziow w miejsce sedziow,
ktorych kadencja uptyneta w dniu 6 listopada 2015 r. Jednocze$nie Trybunat
wyjasnil, ze Sejm nie mial prawa wybra¢ sedziow majacych zastapi¢ tych, ktorych
kadencja miala uptynag¢ w grudniu. W wyroku odniesiono si¢ tez wyraznie do
spoczywajacego na Prezydencie Rzeczpospolitej Polskiej obowigzku niezwlocznego
odebrania §lubowania od s¢dziego Trybunatu wybranego przez Sejm.

W dniu 9 grudnia®* Trybunat Konstytucyjny uniewaznil miedzy innymi podstawe
prawna, na ktorej oparl si¢ Sejm nowej kadencji, dokonujac wyboru trzech sedziow
w miejsce tych, ktorych kadencja wygasta w dniu 6 listopada 2015 r., pomimo faktu,
ze stanowiska te zostaly juz zgodnie z prawem obsadzone przez Sejm poprzedniej
kadencji.
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Pomimo tych wyrokéw trzech sedziow wyznaczonych przez Sejm poprzedniej
kadencji nie objeto stanowisk s¢dziow Trybunatu Konstytucyjnego, a Prezydent
Rzeczpospolitej Polskiej nie odebral od nich $lubowania. Mimo braku waznej
podstawy prawnej odebral on natomiast $lubowanie od trzech sedziow
wyznaczonych przez Sejm nowej kadencji.

W miedzyczasie dwoje sedzidow wybranych przez Sejm nowej kadencji, majacych
zastapi¢ sedziow, ktorych kadencja uptyneta w grudniu 2015 r., objeto stanowiska
sedziow Trybunatu Konstytucyjnego.

W dniu 28 kwietnia 2016 r. Prezydent Rzeczpospolitej Polskiej odebrat slubowanie
od nowego sedziego Trybunatu Konstytucyjnego, ktory zostal wyznaczony przez
Sejm nowej kadencji na poczatku kwietnia i ktory mial zastapi¢ innego s¢dziego w
zwigzku z uptynieciem jego kadencji.

W dniu 22 lipca 2016 r. Sejm przyjat nowa ustawe o Trybunale Konstytucyjnym.
Artykut 90 tej ustawy stanowi, ze ,,Sedzidow Trybunatu, ktorzy ztozyli slubowanie
wobec Prezydenta Rzeczypospolitej, a do dnia wej$cia w zycie niniejszej ustawy nie
podjeli obowiazkoéw sedziego, z dniem jej wejscia w zycie prezes Trybunatu wiacza
do sktadéw orzekajacych i1 przydziela im sprawy.” Artykul 6 ust. 7 nowej ustawy
stanowi, ze ,,S¢dzia po ztozeniu §lubowania stawia si¢ w Trybunale w celu podjecia
obowigzkow, a prezes Trybunalu przydziela mu sprawy i stwarza warunki
umozliwiajace wypelnianie obowigzkow sedziego.”

Komisja jest zdania, ze je$li chodzi o mianowanie sedzidw, wigzace i ostateczne
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 1 9 grudnia 2015 r. nie zostaly w
dalszym ciggu wykonane. Wyroki te wymagaja lojalnej wspdipracy ze strony
polskich instytucji panstwowych, aby zapewni¢ — zgodnie z zasada praworzadnos$ci —
objecie stanowisk sedziow Trybunalu Konstytucyjnego przez trzech sedziow
wybranych przez Sejm poprzedniej kadencji, a nie przez trzech s¢dziow wybranych
przez Seym nowej kadencji bez waznej podstawy prawnej. Fakt, iz wyroki te nie
zostaly wykonane, budzi powazne obawy co do poszanowania zasady
praworzadnosci, gdyz przestrzeganie ostatecznych wyrokow sadow jest zasadniczym
1 nieodlagcznym obowigzkiem panstwa prawnego.

W jednym z pism rzad polski wskazal na istnienie w Polsce zwyczaju
konstytucyjnego dotyczacego mianowania s¢dzidw, ktory jego zdaniem uzasadnia
stanowisko przyjete przez Sejm nowej kadencji. Komisja pragnie jednak zauwazy¢ —
podobnie jak uczynita to Komisja Wenecka®™ — ze to wlasnie Trybunat
Konstytucyjny ma za zadanie interpretowac i stosowac¢ krajowe przepisy 1 zwyczaje
konstytucyjne, a tymczasem Trybunat nie odniost si¢ do takiego zwyczaju w swoich
wyrokach. Wyrok z dnia 3 grudnia potwierdzajacy podstawe prawng wyboru przez
Sejm poprzedniej kadencji trzech sedzidéw na stanowiska zwolnione dnia 6 listopada
nie moze zosta¢ uchylony przez odwotanie si¢ do istniejagcego rzekomo zwyczaju
konstytucyjnego, ktorego istnienia Trybunat nie uznal.

Co wigcej sprowadzanie skutkow tych wyrokéw do zwyklego obowigzku
opublikowania ich przez rzad, jak podnosza polskie wtadze, zaprzeczatoby istnieniu
wszelkich prawnych i operacyjnych skutkow wyrokéw z dnia 3 i 9 grudnia. W
szczegolnoSci  przeczyloby to obowigzkowi przyjecia przez Prezydenta
Rzeczpospolitej Polskiej §lubowania od tych sedziow, ktory to obowigzek zostal
potwierdzony przez Trybunat Konstytucyjny.
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15. Komisja pragnie ponadto zauwazy¢, ze Komisja Wenecka rowniez jest zdania, iz
rozwigzanie obecnego konfliktu w sprawie sktadu Trybunatu Konstytucyjnego musi
by¢ oparte na ,,obowigzku poszanowania i wykonania w calo$ci orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego™ i ,,wzywa zatem wszystkie organy panstwowe, a w szczegolnosci
Sejm, do pelnego przestrzegania i wykonywania orzeczen Trybunatu”?,

16. Komisja zauwaza wreszcie, ze ustawa o Trybunale Konstytucyjnym przyjeta w dniu
22 lipca 2016 r. nie jest zgodna z wyrokami wydanymi dnia 3 i 9 grudnia. Zgodnie z
art. 90 1 art. 6 ust. 7 prezes Trybunatu Konstytucyjnego przydziela sprawy sedziom,
ktoérzy zlozyli §lubowanie wobec Prezydenta Rzeczypospolitej, ale jeszcze nie
podjeli obowiazkow sedziego. Przepis ten wydaje si¢ dotyczy¢ sytuacji niezgodnego
z prawem wyboru trzech sedziow dokonanego przez Sejm nowej kadencji w grudniu
2015 r. Umozliwitoby to tym sedziom objecie funkcji przy wykorzystaniu wakatow,
na ktore Sejm poprzedniej kadencji powotal juz trzech sedziow w sposob zgodny z
prawem. Przepisy te sa w zwigzku z tym sprzeczne z wyrokami Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 3 i 9 grudnia 2015 r. oraz z opinig Komisji Weneckie;j.

17. W zwigzku z powyzszym Komisja stoi na stanowisku, ze polskie wladze powinny
przestrzega¢ wyrokoéw Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 3 i 9 grudnia 2015 r. oraz
w pelni je wykonaé. Wyroki te wymagaja lojalnej wspodtpracy ze strony instytucji
panstwowych, aby zapewni¢ — zgodnie z zasadg praworzadnos$ci — objecie stanowisk
sedziow Trybunalu Konstytucyjnego przez trzech sedziow wskazanych przez Sejm
poprzedniej kadencji, a nie przez trzech s¢dzidow wybranych przez Sejm nowej
kadencji bez waznej podstawy prawnej. Odpowiednie przepisy ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym przyjetej dnia 22 lipca 2016 r. sg sprzeczne z wyrokami Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 3 1 9 grudnia 2015 r. 1 z opiniag Komisji Weneckiej, a takze
budza powazne obawy co do poszanowania zasady praworzadnosci.

3. NIEOGLOSZENIE I NIEWYKONANIE WYROKU TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO Z
DNIA 9 MARCA 2016 R. | WYROKOW WYDANYCH OD DNIA 9 MARCA 2016 R,

18. W dniu 22 grudnia 2015 r. Sejm znowelizowal, w trybie przy$pieszonym, ustawe o
Trybunale Konstytucyjnym?. Zmiany te przedstawiono szczegélowo ponizej w
sekcji 4.1. W wyroku z dnia 9 marca 2016 r. Trybunat Konstytucyjny uznat ustawe
przyjeta dnia 22 grudnia 2015 r. za niezgodng z Konstytucja w catosci, jak 1 w
odniesieniu do jej konkretnych przepisow. Wtadze polskie jak dotad nie
opublikowaly tego wyroku w Dzienniku Ustaw. Rzad polski kwestionuje legalnos¢
tego wyroku z uwagi na to, ze Trybunat Konstytucyjny nie zastosowat procedury
przewidzianej w ustawie przyjetej dnia 22 grudnia 2015 r. Rzad zajmuje to samo
stanowisko w odniesieniu do wyrokoéw Trybunalu wydanych po 9 marca 2016 .

19. Komisja jest zdania, ze wyrok z dnia 9 marca 2016 r. jest wigzgcy i musi by¢
przestrzegany. Trybunal Konstytucyjny stusznie nie zastosowal procedury
przewidzianej w ustawie przyjetej dnia 22 grudnia 2015 r. W tym wzgledzie Komisja
zgadza si¢ z Komisja Wenecka, ktora stwierdzita w tej kwestii, ze ,prosty akt
legislacyjny, ktory grozi uniemozliwieniem kontroli konstytucyjnosci prawa, musi
zosta¢ oceniony ze wzgledu na zgodno$¢ z Konstytucja, zanim bedzie mogl by¢
zastosowany przez sad. [...] Sama koncepcja nadrzednosci Konstytucji implikuje, ze

2 Pkt 136 opinii.

# Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dziennik Ustaw z dnia 30 lipca 2015 r., poz.
1064, z p6zn. zmianami. Ustawe przyjeta dnia 22 grudnia 2015 r. opublikowano w Dzienniku Ustaw w dniu
28 grudnia pod poz. 2217.
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20.

21.

22.

23.

ustawa, co do ktorej istnieje domniemanie, ze zagraza kontroli konstytucyjno$ci
prawa przez sady, musi zosta¢ poddana kontroli — a w razie koniecznosci, uchylona —
Trybunatu Konstytucyjnego zanim wejdzie w zycie”?. Komisja podkresla ponadto,
ze ustawa przyjeta 22 grudnia 2015 r. wymagata do orzekania w pelnym sktadzie
kworum wynoszacego 13 sedzidéw, a poniewaz Trybunal Konstytucyjny liczyt
wowczas tylko 12 sedzidw, nie moglby on i tak orzeka¢ o zgodnosci z Konstytucja
ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r., jak wnioskowali o to Pierwszy Prezes Sadu
Najwyzszego, Rzecznik Praw Obywatelskich oraz Krajowa Rada Sadownictwa.
Byloby to sprzeczne z Konstytucja RP, ktora powierza Trybunatowi
Konstytucyjnemu zadanie zapewnienia kontroli zgodnos$ci ustaw z Konstytucja.
Podobnie, Trybunal nie moégl orzeka¢ o konstytucyjnosci wymogu wigkszos$ci
kwalifikowanej, glosujac  zgodnie z tym wlasnie wymogiem, ktorego
konstytucyjnos¢ byla przedmiotem jego badania.

Odmowa opublikowania przez rzad wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9
marca 2016 r. budzi powazne obawy co do poszanowania zasady praworzadnosci,
gdyz przestrzeganie ostatecznych wyrokéw jest zasadniczym 1 nieodlgcznym
obowigzkiem panstwa prawnego. W szczegdlnosci w przypadku, gdy opublikowanie
wyroku jest warunkiem koniecznym do nabrania przez niego mocy prawnej i gdy
obowigzek takiego opublikowania spoczywa na organie panstwowym innym niz sad,
ktéry wydatl wyrok, kontrola ex post zgodnosci tego wyroku z prawem przez ten
organ panstwowy jest niezgodna z zasadg praworzadnosci. Odmowa opublikowania
wyroku stanowi zaprzeczenie istnienia wszelkich nastepujacych automatycznie
prawnych i operacyjnych skutkéw wiazacego i ostatecznego wyroku i godzi w
zasady legalno$ci i rozdziatu wiadz.

Odmowa opublikowania wyroku z dnia 9 marca przyczynia si¢ do wytworzenia
poziomu niepewnos$ci i kontrowersji, ktory wplywa negatywnie nie tylko na ten
wyrok, lecz takze na wszystkie kolejne 1 przyszte wyroki Trybunalu. Poniewaz z
uwagi na wyrok z dnia 9 marca 2016 r. wszystkie te wyroki sa wydawane zgodnie z
zasadami obowigzujagcymi przed dniem 22 grudnia 2015 r., ryzyko ciaglych
kontrowersji  wokol  kazdego przysztego wyroku podwazy prawidlowe
funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci konstytucyjnej w Polsce. Ryzyko to juz
si¢ zreszta urzeczywistnito, gdyz od czasu wyroku z dnia 9 marca 2016 r. Trybunat
wydat do tej pory 20 wyrokéw 1 zaden z nich nie zostal opublikowany w Dzienniku
Ustaw.

Komisja zauwaza, ze nowa ustawa o Trybunale Konstytucyjnym przyjeta w dniu 22
lipca 2016 r. nie rozwiewa powyzszych obaw. Jej art. 80 ust. 4 wymaga skierowania
przez prezesa Trybunatu Konstytucyjnego ,,wniosku” o ogloszenie wyrokéw do
Prezesa Rady Ministrow. Wydaje si¢ to wskazywaé na to, ze ogtaszanie wyrokow
bedzie uzaleznione od decyzji Prezesa Rady Ministrow. Rodzi to w zwigzku z tym
powazne obawy dotyczace niezaleznosci Trybunatu.

Poza tym art. 89 stanowi, ze ,,w terminie 30 dni od dnia wejScia w zycie [niniejszej]
ustawy oglasza si¢ rozstrzygniecia Trybunatu wydane przed dniem 20 lipca 2016 1. z
naruszeniem przepisow ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym, z wyjatkiem rozstrzygnie¢ dotyczacych aktéw normatywnych,
ktore utracity moc obowigzujaca.” Przepis ten rodzi obawy, poniewaz oglaszanie
wyrokéw nie powinno by¢ wuzaleznione od decyzji podejmowanych przez
ustawodawce. Ponadto wskazanie, Zze wyroki zostaly wydane z naruszeniem

25

Pkt 41 opinii.
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24,

25.

przepisow, jest sprzeczne z zasada rozdziatu wladz, poniewaz to nie do Sejmu nalezy
orzekanie o zgodno$ci prawa z Konstytucjg. Przepis ten jest poza tym niezgodny z
wyrokiem z dnia 9 marca 2016 r. i ustaleniami Komisji Weneckiej.

Wobec powyzszego fakt, ze polski rzad jak dotad odmawiat opublikowania w
Dzienniku Ustaw wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 marca 2016 r. oraz
wszystkich kolejnych wyrokéw wydanych po tej dacie, wywotuje niepewnos¢ co do
podstawy prawnej, w oparciu o ktérag musi dziata¢ Trybunal, oraz skutkéw prawnych
jego wyrokow. Niepewnos¢ ta ostabia skutecznos¢ kontroli zgodnosci prawa z
Konstytucja i budzi powazne obawy co do praworzadnosci. Ustawa przyjeta w dniu
22 lipca 2016 r. nie rozwiewa tych obaw.

PRZEGLAD USTAWY O TRYBUNALE KONSTYTUCYJNYM | SKUTECZNOSC KONTROLI
ZGODNOSCI NOWYCH PRZEPISOW Z KONSTYTUCJA

Komisja zwraca uwagg, ze w dniu 22 lipca 2016 r. Sejm przyjal nowa ustaweg w
sprawie funkcjonowania Trybunalu Konstytucyjnego, uchylajaca ustawe z dnia 25
czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym. Ustawa ta nastgpita po ustawie
przyjetej w dniu 22 grudnia 2015 r., ktorg Trybunat Konstytucyjny uznat za
niezgodng z Konstytucja. Nalezy w zwiagzku z tym ocenié, czy ustawa ta jest zgodna
z zasadg praworzadno$ci, bioragc pod uwage jej wplyw na skuteczno$¢ kontroli
zgodnosci prawa z Konstytucjg, w tym badania niedawno uchwalonych aktow i w
zwigzku z tym stanowi wlasciwe dzialanie prowadzace do rozwiania obaw
dotyczacych praworzadnos$ci, ktére Komisja zidentyfikowala w swojej opinii na
temat praworzadnos$ci z dnia 1 czerwca. Przedmiotowe przepisy i ich wptyw beda
szczegotowo omdwione ponizej, biorac pod uwage skutek pojedynczych przepiséw,
jak 1 skutek przepisow w ujeciu zbiorczym, a takze poprzednie orzecznictwo
Trybunalu Konstytucyjnego 1 opini¢ Komisji Weneckie;.

4.1. Nowelizacja z dnia 22 grudnia 2015 r. ustawy o Trybunale Konstytucyjnym

26.

27.

W dniu 22 grudnia 2015 r. Sejm znowelizowal, w trybie przy$pieszonym, ustawe o
Trybunale Konstytucyjnym®. W wyniku nowelizacji miedzy innymi podwyzszono
kworum wymagane do rozpoznania spraw®’, podniesiono prog wiekszosci glosow na
potrzeby wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego wydawanych w petnym skladzie®®,
wprowadzono wymog rozpatrywania spraw w kolejnosci ich wptywu® i minimalny
okres ,,spoczywania” wniosku®. Niektére ze zmian®! zwickszyly mozliwosé
ingerencji innych instytucji panstwowych w postepowanie dyscyplinarne dotyczace
sedziow Trybunatu.

W swoim wyroku z dnia 9 marca 2016 r. Trybunat Konstytucyjny uznat ustawe
przyjeta w dniu 22 grudnia 2015 r. za niezgodng z Konstytucja w catosci, jak 1 w
odniesieniu do jej konkretnych przepisow, zwlaszcza tych, o ktérych mowa powyze;j.
Wiadze polskie jak dotad nie oglosity tego wyroku w Dzienniku Ustaw (zob. pkt 3
powyzej).

26

27
28
29
30
31

Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, ogloszona w Dzienniku Ustaw z dnia 30
lipca 2015 r., poz. 1064, z pozn. zmianami. Ustawe przyjeta w dniu 22 grudnia 2015 r. ogloszono w
Dzienniku Ustaw w dniu 28 grudnia pod poz. 2217.

Zob. nowy art. 1 ust. 9 zastgpujacy art. 44 ust. 1-3.

Zob. nowy art. 1 ust. 14 zastgpujacy art. 99 ust. 1.

Zob. nowy art. 1 ust. 10 dodajacy nowy art. 80 ust. 2.

Zob. nowy art. 1 ust. 12 zastepujacy art. 87 ust. 2.

Zob. nowy art. 1 ust. 5 dodajacy nowy art. 28a i nowy art. 1 ust. 7 dodajacy nowy art. 31a.
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28.

4.1.1.

29.

30.

4.1.2.

31.

32.

Jak juz przedstawiono szczegdétowo w opinii z dnia 1 czerwca 2016 r., Komisja
stangta na stanowisku, ze zmiany dotyczace podwyzszenia kworum, podniesienia
progu wigkszosci gloséw, wymogu rozpatrywania spraw w kolejnosci ich wptywu i
wprowadzenia minimalnego okresu ,spoczywania” wniosku, zmniejszajg
skuteczno$¢ dziatania Trybunatu Konstytucyjnego jako gwaranta Konstytucji.
Whiosek ten podziela rowniez Komisja Wenecka. Poniewaz ustalenia te maja
znaczenie dla oceny ustawy przyjetej w dniu 22 lipca 2016 r., przypomniane sg
ponizej jej gldowne konkluzje.

Kworum

Zmieniony art. 44 ust. 3 stanowit, ze ,,orzekanie w pelnym sktadzie wymaga udziatu
co najmniej 13 sedziow Trybunatu”.** Zgodnie ze zmienionym art. 44 ust. 1
Trybunat Konstytucyjny orzeka w petnym sktadzie, chyba ze ustawa stanowi inacze;j.
Przepis ten mial zastosowanie w szczegdélnosSci do tzw. ,,abstrakcyjnej” kontroli
zgodnosci nowo uchwalonych ustaw z Konstytucja. W zmienionym art. 44 ust. 1
przewidziano wyjatki, przede wszystkim w przypadku indywidualnych skarg lub
wnioskow zlozonych przez sady powszechne. We wczedniejszej wersji ustawy do
orzekania w pelnym sktadzie wymagany byt udziat co najmniej dziewigciu sedziow
(art. 44 ust. 3 pkt 3 ustawy przed nowelizacja).

Komisja byla zdania, ze wymog udzialu 13 z 15 sedzidéw w przypadku spraw
orzekanych w pelnym skladzie s¢dziow Trybunatu Konstytucyjnego (gdy ten
rozpatruje sprawy w ramach ,,abstrakcyjnej” kontroli zgodnosci nowo uchwalonych
ustaw z Konstytucjg) znacznie utrudnia proces decyzyjny Trybunalu, a nawet grozi
zablokowaniem tego procesu. Komisja zauwazyla, co zostalo potwierdzone przez
Komisj¢ Wenecka, ze wymodg udzialu 13 z 15 sedziow jest nadzwyczaj wysoki w
poroOwnaniu z przepisami obowigzujagcymi w innych panstwach czlonkowskich.
Nietrudno bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej — z réznych powodow —
osiggnigcie kworum sktadajacego si¢ z takiej liczby sedziow bedzie niemozliwe, co
spowoduje co najmniej tymczasowa niemozno$¢ orzekania przez Trybunat. Sytuacja
taka mogtaby zaistnie¢ juz teraz, jako ze Trybunat liczy obecnie tylko 12 sedziow.

Wiekszos¢ gtosow

Zgodnie ze zmienionym art. 99 ust. 1 orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
wydawane w pelnym skladzie (w przypadku ,kontroli abstrakcyjnej”) zapadaja
wickszoscig 2/3 glosow. Z uwagi na nowe (wyzsze) kworum (zob. powyzej)
oznaczato to, ze jezeli Trybunat orzekat w pelnym sktadzie, wyrok musial zostaé
zatwierdzony przez co najmniej dziewigciu se;dziéw?’?’. Zwykla wigkszos¢ byta
wymagana tylko wowczas, gdy Trybunat orzekat w sktadzie siedmiu lub trzech
sedziow (w przypadku skarg indywidualnych 1 wnioskow sadow powszechnych). We
wczesniejszej wersji ustawy do orzekania w pelnym sktadzie wymagana byta zwykta
wickszos$¢ glosow (art. 99 ust. 1 pkt ustawy przed nowelizacja).

Poza podwyzszeniem wymaganego kworum zasada orzekania wigkszo$cig 2/3
glosow (w przypadku ,,abstrakcyjnej” kontroli zgodnosci nowo uchwalonych ustaw z
Konstytucjg) znacznie zwigkszyta ograniczenia istniejagce w procesie decyzyjnym
Trybunalu Konstytucyjnego. Komisja zauwazyta, ze — jak zreszta potwierdzita to
Komisja Wenecka — w przewazajacej wigkszosci europejskich systemoéw prawnych

%2 Nowe przepisy dotyczace kworum maja rowniez zastosowanie do uchwat Zgromadzenia Ogélnego, chyba ze
ustawa stanowi inaczej — zob. nowy art. 1 ust. 3 zmieniajacy art. 10 ust. 1.

¥ Wedlug nowelizacji te same przepisy — dotyczace kworum i wickszosci 2/3 gloséw — maja rowniez
zastosowanie do Zgromadzenia Og6lnego Trybunatu.
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4.1.3.
33.

34.

4.1.4.
35.

36.

wymagana jest tylko zwykta wigkszos¢ glosow. W kazdym razie Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze w Konstytucji RP przewidziano glosowanie zwykly
wigkszoscig gltosow i ze wymog wigkszosci kwalifikowanej jest zatem niezgodny z
Konstytucja.

Rozpatrywanie spraw wedfug kolejnosci ich wptywu

Zgodnie ze zmienionym art. 80 ust. 2** terminy rozpraw albo posiedzen niejawnych,
na ktérych rozpoznawane sg wnioski w ramach abstrakcyjnej kontroli zgodno$ci
prawa z Konstytucjg, ,,wyznaczane sg wedlug kolejnosci wplywu spraw do
Trybunalu”. Nie przewidziano zadnych wyjatkéw od tej zasady i zgodnie ze
znowelizowanym brzmieniem ustawy zasada ta miata zastosowanie do wszystkich
nierozstrzygnigtych spraw, dla ktérych nie wyznaczono jeszcze zadnego terminu
rozprawy ™. Poprzednia wersja ustawy niec zawierala tej zasady.

,Zasada kolejnosci wpltywu”, zgodnie z ktéorg Trybunat Konstytucyjny musiat
rozpoznawa¢ sprawy w kolejnosci, w jakiej zostaly one zarejestrowane, miala
negatywny wptyw na jego zdolno$¢ szybkiego orzekania w sprawie konstytucyjnosci
nowo uchwalonych ustaw, w szczegdlnoSci majac na uwadze liczbe
nierozstrzygni¢tych spraw. Niemozno$§¢ uwzglednienia charakteru sprawy (w
szczegolnosci gdy dotyczyla ona kwestii zwigzanych z prawami podstawowymi), jej
wagi 1 kontekstu, mogta uniemozliwia¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu spetnienie
wymogow dotyczacych rozsadnej dlugosci postgpowan zapisanej w art. 6
europejskiej konwencji praw cztowieka i w art. 47 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej. Jak rowniez zauwazyta Komisja Wenecka, zasada rozpatrywania spraw
wedtug kolejnosci ich wplywu mogta takze zniecheca¢ do wystgpowania z pytaniami
prejudycjalnymi do Trybunalu Sprawiedliwosci, w szczeg6lnosci w przypadku gdy
po otrzymaniu orzeczenia prejudycjalnego wymagane jest przestuchanie w danej
Sprawile.

Minimalny okres ,,spoczywania’ wniosku

Zgodnie ze zmienionym art. 87 ust. 2% _ [rJozprawa nie moze odby¢ si¢ wezednie]
niz po uptywie 3 miesigcy od dnia dorgczenia uczestnikom postgpowania
zawiadomienia o jej terminie, a dla spraw orzekanych w pelnym sktadzie — po
uptywie 6 miesigcy.”. Poprzednia wersja ustawy stanowila, ze rozprawa nie moze
odby¢ si¢ wczesniej niz po uptywie 14 dni od dnia dorgczenia uczestnikom
postepowania zawiadomienia o jej terminie.

Wreszcie kwestie t¢ nalezy postrzega¢ w polaczeniu z wymogiem dotyczacym
planowania terminéw spraw. W szczego6lno$ci minimalny okres ,,spoczywania”
wniosku (uczestnicy postgpowania muszg zosta¢ powiadomieni o rozpatrywaniu
sprawy przed Trybunatem Konstytucyjnym co najmniej na trzy miesigce — a W
sprawach szczego6lnie waznych — sze$¢ miesigcy przed datg rozprawy) niosto ze soba
ryzyko spowalniania postepowan. Jak wyjasniono powyzej, brak ogdlnego przepisu,
ktory umozliwiatby Trybunatowi Konstytucyjnemu skrocenie tych terminéw w
sprawach niecierpigcych zwloki, jest niezgodny z wymogami dotyczacymi rozsadnej
dhugosci postgpowan, o ktorych mowa w art. 6 europejskiej konwencji praw
cztowieka 1 w art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskie;.

Zob. nowy art. 1 ust. 10 dodajacy nowy art. 80 ust. 2.
Zob. nowy art. 2.
Zob. nowy art. 1 ust. 12.
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4.1.5.
37.

38.

39.

4.2.
40.

Postepowanie dyscyplinarne

Zgodnie ze zmienionym art. 28a%" ,,Postepowanie dyscyplinarne mozna wszczaé
takze na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej lub Ministra
Sprawiedliwosci w ciggu 21 dni od dnia otrzymania wniosku, chyba ze prezes
Trybunatu uzna wniosek za nieuzasadniony.” Ponadto zgodnie ze zmienionym art.
3la ust. 1 ustawy38 »W szczegblnie razgcych przypadkach Zgromadzenie Ogdlne
wystepuje do Sejmu z wnioskiem o zlozenie z urzedu sg¢dziego Trybunatu.”
Zgromadzenie Ogolne moglto podja¢ takie dziatanie na wniosek Prezydenta RP lub
Ministra Sprawiedliwo$ci zgodnie ze zmienionym art. 31a ust. 2, chociaz Trybunat
Konstytucyjny mogt nadal swobodnie podejmowac decyzje. Ostateczng decyzje
podjatby Sejm. Zgodnie z poprzednig wersja ustawy witadza wykonawcza nie byla
uprawniona do wszczynania postepowania dyscyplinarnego, a Sejm nic miatl prawa
ztozenia z urzedu sedziego Trybunalu Konstytucyjnego. Takie prawo mial sam
Trybunal.

Komisja z zaniepokojeniem odnotowata fakt, ze niektére ze zmian zwigkszyly
mozliwo$¢ ingerencji innych instytucji panstwowych w postepowanie dyscyplinarne
dotyczace sedziow Trybunalu. W szczeg6lnosci Prezydentowi RP lub Ministrowi
Sprawiedliwo$ci  przyznano uprawnienie do  wszczynania  post¢powania
dyscyplinarnego  przeciwko sedziom Trybunatlu Konstytucyjnego®®, zas w
szczegblnie powaznych przypadkach Sejmowi przyznano uprawnienie do
podejmowania ostatecznej decyzji o odwotaniu sedziego na wniosek Trybunalu
Konstytucyjnego™.

Komisja uznata, ze fakt, iz jaki§ organ polityczny decyduje o sankcji dyscyplinarnej
proponowanej przez Trybunal Konstytucyjny (a zatem moze tez odmowié jej
natozenia), moze stanowi¢ problem dotyczacy niezalezno$ci sadow 1 niezawistosci
sedziow, gdyz mozna zaktada¢, ze Parlament (jako organ polityczny) mogiby podjac
decyzje na podstawie przestanek politycznych. Podobnie nie bylo zrozumiate,
dlaczego instytucje polityczne, takie jak Prezydent RP i Minister Sprawiedliwosci,
powinny mie¢ prawo do wszczynania postepowania dyscyplinarnego. Nawet jesli
takie postgpowanie wymagato zatwierdzenia przez Trybunat lub jego prezesa, to juz
sam fakt, ze moglo by¢ ono wszczynane przez instytucje polityczne, moglto miec
wpltyw na niezalezno$¢ Trybunatu. Budzito to obawy co do rozdzialu witadz i
niezaleznosci Trybunatu Konstytucyjnego, gdyz wniosek Trybunatu o odwotanie
sedziego moglby zosta¢ odrzucony przez Sejm.

Ustawa przyjeta w dniu 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym

Oprocz przepiséw dotyczacych mianowania sedziow Trybunatlu i oglaszania jego
orzeczen (zob. pkt 2 i 3) ustawa przyjeta w dniu 22 lipca 2016 r. zawiera inne
przepisy regulujace funkcjonowanie Trybunatu. Ustawa wzoruje si¢ na Ustawie z
dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, lecz wprowadza nowe
przepisy, m.in. dotyczace kworum niezbednego do rozpoznawania spraw, wigkszosci
gloséw na potrzeby orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego wydawanych w pelnym
sktadzie, rozpatrywania spraw w kolejnosci ich wpltywu, minimalnego okresu
»Spoczywania” wniosku, roli Prokuratora Generalnego, odraczania narad, przepisow
przejsciowych dotyczacych nierozstrzygnigtych spraw i vacatio legis.

37
38
39
40

Zob. nowy art. 1 ust. 5.
Zob. nowy art. 1 ust. 7.
Zob. nowy art. 1 ust. 5 dodajacy nowy art. 28a.
Zob. nowy art. 1 ust. 7 dodajacy nowy art. 31a.
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42.

43.

44,

4.2.2.

45.

4.2.3.

46.

PL

Komisja jest zdania, ze nawet jesli da si¢ zauwazy¢ pewng poprawe w stosunku do
ustawy zmieniajgcej przyjetej w dniu 22 grudnia 2015 r. 1 nawet jesli odniesiono si¢
do niektorych obaw, o czym mowa ponizej, wcigz pozostaje szereg obaw
wyrazonych poprzednio w odniesieniu do ustawy przyjetej w dniu 22 grudnia 2015
r., a ponadto wprowadzono szereg nowych przepisow budzacych obawy. Ogolnie
rzecz ujmujac, skutki niektoérych przepisow ustawy przyjetej w dniu 22 lipca 2016 r.,
rozwazanych odrebnie lub lacznie, budza obawy co do skutecznosci kontroli
zgodnosci z Konstytucjg i co do praworzadnosci.

Kworum

Artykut 26 ust. 2 stanowi, ze ,,Rozpoznanie sprawy w pelnym skladzie wymaga
udzialu co najmniej jedenastu sedziéw Trybunatu”. Ponadto art. 26 ust. 1 lit. g)
stanowi, ze ,, Trybunat orzeka (...) w pelnym sktadzie w sprawach (...), w ktorych
trzech sedziow Trybunalu, w terminie 14 dni od otrzymania przez nich odpiséw
skarg konstytucyjnych, a takze odpisow wnioskow i pytan prawnych, o ktorych
mowa w art. 38 ust. 1, zlozy stosowny wniosek w tej sprawie”.

Artykul 26 ust. 2 zwigksza liczbe sedzidw, ktorych udziat jest wymagany do
orzekania w pelnym skladzie, z dziewigciu (zgodnie z ustawa z 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym 1 ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. przed zmianami
wprowadzonymi ustawg z dnia 22 grudnia 2015 r.) do jedenastu. Stanowi to
ograniczenie procesu orzekajacego Trybunatu Konstytucyjnego. Zmniejszono liczbe
sedzidw w poréwnaniu z wymagang liczba (tj. 13 s¢dzidw) okreSlong w ustawie
zmieniajacej z dnia 22 grudnia 2015 r. Jednakze zwazywszy, ze obecnie Trybunat
Konstytucyjny liczy jedynie 12 sedziéw do rozpatrywania spraw, uzyskanie
wymaganego kworum moze by¢ czasami niemozliwe, co spowodowaloby wowczas
CO najmniej tymczasowg niemozno$¢ orzekania przez Trybunat.

Co wigcej, zgodnie z art. 26 ust. 1 lit. g) Trybunat orzeka w petnym sktadzie m.in. w
sprawach, w ktorych trzech sedziow Trybunalu ztozy stosowny wniosek w tej
sprawie. Sedziowie ci nie musza by¢ sedziami wyznaczonymi do skladu
orzekajagcego w danej sprawie. Ustawa nie stanowi, ze ich wniosek musi by¢
uzasadniony lub spetnia¢ jakiekolwiek szczegdlne warunki. Taki przepis dopuszcza
niemozliwg do przewidzenia liczbe¢ spraw wymagajacych orzekania w peilnym
sktadzie 1 moze zakloci¢ sprawne funkcjonowanie Trybunalu i w konsekwencji
wplyna¢ na skuteczno$¢ kontroli zgodnosci prawa z Konstytucja.

Wiekszos¢ gltosow

Artykut 69 stanowi: ,,Orzeczenie zapada zwykla wigkszoscig gloséw.” Stanowi to
poprawg w stosunku do ustawy zmieniajacej z dnia 22 grudnia 2015 r., gdyz artykut
ten nie zawiera juz niekonstytucyjnego wymogu zakladajacego, ze orzeczenia
Trybunalu zapadaja wigkszos$cia 2/3 glosow, i tym samym rozwiewa obawy
wyrazone uprzednio przez Komisje.

Rozpatrywanie spraw wedtug kolejnosci ich wplywu

Artykul 38 wust. 3 stanowi, ze ,,Terminy rozpraw, na ktorych rozpoznawane sg
whnioski, wyznaczane sg wedlug kolejnosci wptywu spraw do Trybunatu.” Artykut
38 ust. 4 wymienia ograniczong liczbe spraw, ktorych nie dotyczy kolejno$¢ wpltywu
wniosku. Artykul 38 ust. 5 stanowi, ze ,,Prezes Trybunalu moze wyznaczy¢ termin
rozprawy z pomini¢ciem wymogu, o ktorym mowa w ust. 3 [powyzej], jezeli jest to
uzasadnione ochrong wolno$ci lub praw obywatela, bezpieczenstwa panstwa lub
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47.

48.

49,

50.

4.2.4.

51.

4.2.5.

52.

4.2.6.

53.

porzadku konstytucyjnego. Na wniosek pigciu s¢dziow prezes Trybunalu moze
ponownie rozwazy¢ decyzje o wyznaczeniu terminu rozprawy.”

,Zasada kolejnosci wptywu”, zgodnie z ktérg Trybunatl musi rozpatrywaé sprawy w
kolejnosci, w jakiej dotyczace ich wnioski zostaly zarejestrowane, zostata
wprowadzona w ustawie zmieniajacej z dnia 22 grudnia 2015 r. i juz uznana w
orzeczeniu Trybunalu za niezgodng, m.in. z Konstytucja, gdyz — jak uzasadnit
Trybunat — przepis ten zaktdoca niezalezno$¢ sadow i niezawisto$¢ sedziow i
oddzielenia wtadzy sagdowniczej od wladzy ustawodawczej 1 wykonawcze;.

Zgodnie z art. 38 ust. 3 zasada kolejnos$ci wptywu ma zastosowanie do ,,wnioskow” i
nie obejmuje ,,skarg konstytucyjnych”. Nawet jesli zasada kolejnosci wpltywu ma
zastosowanie wylacznie do wnioskow, bedzie ona wpltywa¢ na zdolno§¢ Trybunatu
do szybkiego wydawania orzeczen co do zgodnos$ci prawa z Konstytucja na wniosek
podmiotéw instytucjonalnych.

Artykul 38 wust. 5 de facto przewiduje mozliwo$¢ odstgpienia przez prezesa
Trybunalu Konstytucyjnego od zasady kolejnosci wptywu. Jednakze mozliwos¢ ta
ogranicza si¢ do szczegdlnych spraw i moze powodowaé opdznienia, Zzwazywszy ze
pigciu sedziow moze ztozy¢ wniosek o ponowne rozpatrzenie decyzji prezesa
Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie wyznaczenia daty rozprawy. Ponadto nie jest
jasne, czy warunki te pozwolitby prezesowi Trybunalu Konstytucyjnego odstapi¢ od
zasady kolejnosci wptywu we wszystkich sprawach niecierpigcych zwtoki.

W zwiazku z powyzszym nawet jesli ustawa przyjeta w dniu 22 lipca 2016 r. stanowi
poprawe w stosunku do ustawy przyjetej w dniu 22 grudnia 2015 r., oddziatywanie
zasady kolejnosci wptywu na skuteczno$§¢ Trybunatu wcigz moze budzi¢ pewne
obawy.

Minimalny okres ,,spoczywania’ wniosku

Artykul 61 ust. 1 stanowi, ze ,,Rozprawa nie moze odby¢ si¢ wcze$niej niz po
uplywie 30 dni od dorgczenia zawiadomienia o jej terminie”. Artykul 61 ust. 3
stanowi, ze ,,W sprawach pytan prawnych, skarg konstytucyjnych i sporow
kompetencyjnych pomiedzy centralnymi konstytucyjnymi organami panstwa, prezes
Trybunalu moze zarzadzi¢ skrécenie terminu okreslonego w ust. 1 o potowe, chyba
ze odpowiednio skarzacy, sad zadajacy pytanie prawne albo wnioskodawca wyrazi
sprzeciw w terminie 7 dni od dorgczenia zarzadzenia prezesa Trybunatu.” Fakt, ze
prezes Trybunatu Konstytucyjnego moze zarzadzi¢ skrocenie 30-dniowego terminu o
potowe stanowi poprawe w stosunku do ustawy przyjetej w dniu 22 grudnia 2015 r.,
nawet jesli skarzacy, sad zadajacy pytanie prawne albo wnioskodawca mogg wyrazi¢
sprzeciw wobec skrocenia tego terminu.

Postepowanie dyscyplinarne

Ustawa przyjeta w dniu 22 lipca 2016 r. nie przewiduje ingerencji innych instytucji
panstwowych w postgpowanie dyscyplinarne dotyczace s¢dziéw Trybunatu. Stanowi
to popraw¢ w stosunku do ustawy przyjetej w dniu 22 grudnia 2015 r. 1 dlatego
kwestia ta nie budzi juz obaw.

Mozliwos¢ wstrzymania rozpoznania sprawy przez Prokuratora Generalnego

Artykut 61 wust. 6 stanowi, ze ,Nieobecnos¢ prawidlowo zawiadomionego
Prokuratora Generalnego lub jego przedstawiciela na rozprawie nie wstrzymuje
rozpoznania sprawy, chyba ze z przepisow ustawy wynika obowigzek uczestnictwa
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54.

4.2.7.
55.

56.

S7.

4.2.8.
58.

w rozprawie.” Artykut 30 ust. 5 stanowi, ze ,,W sprawach rozpoznawanych przez
Trybunat w pelnym sktadzie uczestniczy Prokurator Generalny lub jego zastgpca.”

W praktyce polaczenie art. 61 ust. 6 i art. 30 ust. 5 wydaje si¢ umozliwiaé
Prokuratorowi Generalnemu, ktory jest réwniez Ministrem Sprawiedliwosci,
odwlekanie, a nawet wstrzymanie rozpoznania niektorych spraw, w tym spraw
rozpoznawanych przez Trybunal w pelnym skiadzie, przez podjecie decyzji o
nieuczestniczeniu w rozprawie. Pozwolitoby to na nadmierng ingerencje w
funkcjonowanie Trybunatu 1 naruszaloby niezaleznos¢ sadow 1 niezawistos¢
sedzidw, a takze zasade rozdziatu wiadz.

Odraczanie narad

Artykut 68 ust. 5 stanowi, ze ,,W trakcie narady w pelnym skladzie co najmniej
czterech s¢dzidéw moze zglosi¢ sprzeciw wobec proponowanego rozstrzygnigcia, jesli
uzna, ze zagadnienie ma szczegoélnie doniosty charakter ze wzgledow ustrojowych
lub ze wzgledu na porzadek publiczny i1 nie zgadzaja si¢ oni z kierunkiem
rozstrzygnigcia.” Artykul 68 ust. 6 stanowi, ze ,,W przypadku ztozenia sprzeciwu, o
ktérym mowa w ust. 5, narada ulega odroczeniu o 3 miesigce, a sedziowie, ktorzy
ztozyli sprzeciw, na kolejnej naradzie zwotanej po uptywie tego terminu prezentuja
wspolng propozycje rozstrzygniecia.” Artykut 68 ust. 7 przewiduje, ze ,Jezeli w
trakcie ponownej narady, o ktdrej mowa w ust. 6, ponownie co najmniej czterech
sedzidw zglosi sprzeciw, narada ulega odroczeniu o kolejne 3 miesigce. Po uptywie
tego terminu przeprowadza si¢ kolejng narade i glosowanie.”

W przypadku spraw rozpoznawanych przez Trybunal w pelnym skladzie, co moze
oznacza¢ znaczng liczbe spraw (zob. powyzej), ustawa przyjeta w dniu 22 lipca 2016
r. zezwala co najmniej czterem s¢dziom Trybunatu na ztozenie sprzeciwu wobec
proponowanego rozstrzygniecia. Mogtoby to doprowadzi¢ do odroczenia narad w
danej sprawie o co najmniej trzy miesigce 1 w niektorych przypadkach o szes¢
miesiecy od momentu przystapienia przez Trybunat do etapu narad. Ustawa nie
przewiduje wyjatku pozwalajacego na szybsze rozpoznanie spraw niecierpigcych
zwloki.

Wptyw tych przepiséw na skuteczno$¢ kontroli zgodno$ci prawa z Konstytucja jest
kwestiag budzaca obawy w odniesieniu do praworzadno$ci, gdyz sprawia, ze
Trybunal Konstytucyjny nie jest w stanie zapewni¢ w pelni skutecznej kontroli
zgodnos$ci prawa z Konstytucjg ani skutecznego 1 terminowego postepowania przed
sagdem we wszystkich sprawach.

Przepisy przejsciowe w odniesieniu do nierozstrzygnietych spraw

Artykut 83 ust. 1 stanowi, ze: ,,W sprawach wszczetych 1 niezakonczonych przed
dniem wejscia w zycie niniejsze] ustawy stosuje si¢ przepisy niniejszej ustawy.”
Zgodnie z art. 83 ust. 2 , Trybunal jest zobowigzany do rozstrzygnigcia spraw, o
ktorych mowa w ust. 1, w ciggu roku od dnia wejScia w zycie ustawy. Termin
jednego roku nie dotyczy spraw okreslonych w art. 84.” Artykul 84 ust. 1
przewiduje, ze: ,,W przypadku wnioskow zlozonych przez podmioty, o ktorych
mowa w art. 191 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji, nierozstrzygnietych przed dniem wejscia
w zycie ustawy, Trybunal, w terminie 14 dni od dnia wejScia w Zycie niniejszej
ustawy, zawiesza postgpowania na 6 miesigcy i wzywa do uzupelienia wnioskow
wedlug wymogow okreslonych w art. 33 ust. 2-5.” Artykut 84 ust. 2 stanowi, ze:
»Jezeli wniosek, o ktorym mowa w ust. 1, zostanie uzupeliony zgodnie z
wymogami okreslonymi w art. 33 ust. 2-5, po uplywie terminu, o ktérym mowa w
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ust. 1, Trybunal postanawia o podjeciu zawieszonego postepowania. W przeciwnym
razie postgpowanie umarza si¢.”

Artykut 85 ust. 1 przewiduje, ze: ,Jezeli przed dniem wejscia w zZycie niniejszej
ustawy zostat wyznaczony termin rozprawy, rozprawe odracza si¢, a skifad
orzekajacy dostosowuje do przepisoOw niniejszej ustawy.” Artykut 85 ust. 2 stanowi,
ze: ,,Termin rozprawy wyznacza si¢ na nowo. Rozprawa toczy si¢ wedlug przepisow
niniejszej ustawy.” Artykut 86 stanowi, ze: ,Jezeli przed dniem wejscia w zycie
niniejszej ustawy zostal wyznaczony termin publicznego ogloszenia orzeczenia,
ogloszenie orzeczenia odracza si¢, a sklad orzekajacy oraz wymogi dotyczace
orzeczenia dostosowuje do przepisOw niniejszej ustawy.”

Z jednej strony art. 83 ust. 2 okresla termin jednego roku od daty wejscia w zycie
ustawy na rozstrzygnigcie niezakonczonych spraw. Z drugiej strony jednak art. 84
stanowi, w drodze odstepstwa od art. 83 ust. 2, ze w przypadku nierozstrzygnigtych
wnioskow (tj. wnioskow zlozonych przez podmioty instytucjonalne o zbadanie
zgodnosci prawa z Konstytucja) postepowanie zawiesza si¢ na 6 miesi¢cy. Trybunat
wzywa wnioskodawcow do uzupetnienia wnioskdw, by spelniaty one nowe wymogi
proceduralne, i moze podjaé zawieszone postepowanie tylko po uptywie terminu
sze$ciu miesiecy (nawet jesli wnioskodawcy wezesniej uzupehili swoje wnioski).
Ustawa nie przewiduje wyjatku pozwalajagcego na szybsze rozpoznanie spraw
niecierpigcych zwloki.

Artykuly 85 i1 86 sg rownoznaczne z ingerencja ustawodawczg w nierozstrzygniete
sprawy, zwlaszcza te, ktore znajdujg si¢ juz na zaawansowanym etapie, 1 moga
zaktécac funkcjonowanie Trybunatu.

Powyzsze przepisy przejSciowe — wzigte razem — rodza powazne obawy, gdyz
znacznie spowalniajg prace Trybunalu nad wnioskami 1 uniemozliwiaja mu
zapewnienie w pelni skutecznej kontroli zgodnosci prawa z Konstytucja. Jest to
szczegolnie istotne w kontekScie wszystkich wrazliwych nowych aktow
ustawodawczych, o czym mowa w opinii Komisji (zob. pkt 4.3 ponizej).

Vacatio legis

Artykut 92 ustawy przyjete] w dniu 22 lipca 2016 r. stanowi, ze ,,Ustawa wchodzi w
zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia.” O ile nie dokona si¢ prewencyjnej
kontroli zgodnos$ci przepisow przedmiotowej ustawy z Konstytucja, okres vacatio
legis wynoszacy 14 dni jest zbyt krotki, by przeprowadzi¢ skuteczng kontrole jej
zgodno$ci z Konstytucja. Z uwagi na pewno$¢ prawa istotne jest, by zapewnic
dostateczng  ilos¢ czasu  umozliwiajacg  Trybunalowi  Konstytucyjnemu
przeprowadzenie kontroli zgodnos$ci przepiséw ustawy z Konstytucja, zanim wejdzie
ona w zycie.

W zwiagzku z tym przypomina si¢, ze w swojej opinii z dnia 11 marca 2016 r.
Komisja Wenecka podkreslita, ze Trybunal Konstytucyjny musi mie¢ mozliwo$¢
zbadania zgodno$ci z Konstytucja ustawy, ktora reguluje funkcjonowanie Trybunatu,
zanim ustawa ta wejdzie w zycie.
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4.3. Konsekwencje braku skutecznosci kontroli zgodnosci nowych przepisow z
Konstytucja

65. Sejm przyjat, czgsto z zastosowaniem procedury przyspieszonej, szereg szczegolnie
wrazliwych nowych aktow ustawodawczych, a mianowicie ustawg medialnq“, nowa
ustawe o stuzbie cywilnej*, ustawe o zmianie ustawy o Policji oraz niektérych
innych ustaw*® oraz ustawe o prokuraturze44 1 nowg ustawg o Rzeczniku Praw
Obywatelskich i zmianie niektérych innych ustaw®. Komisja zwrocita si¢ do rzadu
Rzeczypospolitej Polskiej w swoich pismach z dnia 1 lutego i 3 marca 2016 r. 0
informacje na temat aktualnej sytuacji i tresci tych reform ustawodawczych, lecz jak
dotad takich informacji nie otrzymata. Ponadto Sejm przyjat szereg innych projektow
wrazliwych aktow ustawodawczych, takich jak ustawa o Radzie Mediow
Narodowych46 oraz nowa ustawa o dziataniach antyterrorystycznych“.

66. Komisja jest zdania, ze dopdki Trybunal Konstytucyjny nie bedzie miat w pehni
mozliwo$ci zapewnienia skutecznej kontroli konstytucyjnos$ci, nie bedzie miato
miejsca skuteczne badanie zgodnosci aktéw ustawodawczych, takich jak przytoczone
powyzej, z Konstytucja, w tym z prawami podstawowymi.

67. Komisja stwierdza przyktadowo, ze nowe przepisy (jak na przyktad ustawy
dotyczace mediéw48) budza obawy co do wolnosci i pluralizmu mediow. Mowiac
bardziej konkretnie, nowa ustawa zmienia zasady dotyczace mianowania zarzadu i
rady nadzorczej nadawcow publicznych, oddajac je pod kontrole rzadu (Ministra
Skarbu), a nie niezaleznego organu. Nowa ustawa przewiduje takze natychmiastowe
zwolnienie obecnych cztonkéw zarzadu i rady nadzorczej. W tym wzgledzie
Komisja chcialaby w szczeg6élnosci dowiedzie¢ sig, jakie mozliwosci dochodzenia
roszczen na drodze sagdowej maja osoby poszkodowane przez t¢ ustawe.

68. Wazne z punktu widzenia praworzadnosci 1 praw podstawowych sg rowniez przepisy
takie jak nowa ustawa o shuzbie cywilnej**. W odniesieniu do tej kwestii Komisja
poprosita rzad Rzeczypospolitej Polskiej w swoich pismach z dnia 1 lutego 1 3 marca

1 Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji, opublikowana w Dzienniku Ustaw
dnia 7 stycznia 2016 r. pod poz. 25.

2 Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych innych ustaw,
opublikowana w Dzienniku Ustaw dnia 8 stycznia 2016 r. pod poz. 34.

%% Ustawa z dnia 15 stycznia 2016 r. o zmianie ustawy o Policji oraz niektérych innych ustaw, opublikowana w
Dzienniku Ustaw dnia 4 lutego 2016 r. pod poz. 147.

# Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze, opublikowana w Dzienniku Ustaw dnia 15 lutego
2016 r. pod poz. 177; Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe¢ — Prawo 0
prokuraturze, opublikowana w Dzienniku Ustaw dnia 15 lutego 2016 r. pod poz. 178.

** Ustawa z dnia 18 marca 2016 r. o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich oraz niektorych innych
ustaw. Ustawa ta zostala podpisana przez Prezydenta RP w dniu 4 maja 2016 r.

® Ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. o Radzie Mediow Narodowych. Ustawa ta zostala podpisana przez
Prezydenta RP w dniu 27 czerwca 2016 r.

“" Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o dziataniach antyterrorystycznych. Ustawa ta zostala podpisana przez
Prezydenta RP w dniu 22 czerwca 2016 r. Komisji jest ponadto wiadome, ze w dniu 5 maja 2016 r. Minister
Sprawiedliwosci przedlozyt Rzadowemu Centrum Legislacji nowa ustawe¢ o zmianie ustawy o Krajowej
Radzie Sadownictwa.

#8 Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji, opublikowana w Dzienniku Ustaw
dnia 7 stycznia 2016 r. pod poz. 25, oraz Ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. o Radzie Mediéw Narodowych.
Ustawa ta zostala podpisana przez Prezydenta RP w dniu 27 czerwca 2016 r.

* Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o shuzbie cywilnej oraz niektorych innych ustaw,
opublikowana w Dzienniku Ustaw dnia 8 stycznia 2016 r. pod poz. 34.
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2016 r.*° o przekazanie informacji na temat mozliwosci dochodzenia roszczef na
drodze sagdowej przez osoby poszkodowane przez te przepisy. Rzad Rzeczypospolitej
Polskiej jak dotad nie udzielit Komisji informacji na ten temat.

69. Ustawa o zmianie ustawy o Policji oraz niektérych innych ustaw® moze takze
budzi¢ obawy co do zgodno$ci z prawami podstawowymi, w tym z zasadami
prywatnosci i ochrony danych. W dniach 28-29 kwietnia 2016 r. do Warszawy udata
si¢ delegacja Komisji Weneckiej w celu omdéwienia zmian ustawy o Policji oraz
innych ustaw i wydata opini¢ na swoim posiedzeniu w dniach 10-11 czerwca 2016
r.>2. W opinii tej stwierdzono, miedzy innymi, Ze gwarancje procesowe i warunki
materialne okreslone w przedmiotowej ustawie sg nadal niewystarczajace, aby
zapobiec naduzywaniu jej przepisow i nieuzasadnionemu ingerowaniu w prywatnos¢

obywateli.

70. Ponadto nowa ustawa o dziataniach antyterrorystycznych moze budzi¢ watpliwosci
co do zgodno$ci z prawami podstawowyrni53 1 podlega kontroli zgodnos$ci prawa z
Konstytucja.

71. Podsumowujac, Komisja jest zdania, ze dopoki Trybunal Konstytucyjny nie bedzie
mial w pelni mozliwosci zapewnienia skutecznej kontroli konstytucyjnosci, nie
bedzie miato miejsca skuteczne badanie zgodnosci aktow ustawodawczych z
prawami podstawowymi. Budzi to powazne obawy co do praworzadno$ci, zwlaszcza
w obliczu uchwalenia niedawno przez Sejm szeregu szczegdlnie wrazliwych aktow
ustawodawczych, w przypadku ktéorych nalezaloby umozliwi¢ zbadanie ich
konstytucyjnosci. Obawy te poteguje fakt, ze — jak wspomniano powyzej — ustawa
przyjeta w dniu 22 lipca 2016 r. przewiduje zawieszenie postepowania w odniesieniu
do szeregu spraw bedacych w toku.

5. SYSTEMOWE ZAGROZENIE PRAWORZADNOSCI

72. Z przyczyn przedstawionych powyzej Komisja jest zdania, ze w Polsce istnieje
systemowe zagrozenie praworzadnosci. Fakt, ze Trybunatlowi Konstytucyjnemu
uniemozliwia si¢ zapewnienie w petni skutecznej kontroli zgodnosci prawa z
Konstytucjag ma negatywny wplyw na jego integralnos$¢, stabilno$¢ 1 prawidtowe
funkcjonowanie, ktore jest jedng z podstawowych gwarancji praworzadno$ci w
Polsce. Tam, gdzie w ramach wymiaru sprawiedliwos$ci ustanowiono trybunat
konstytucyjny, jego skuteczno$¢ jest jednym z podstawowych elementow
praworzadnosci.

73. Poszanowanie zasady praworzadno$ci jest nie tylko zasadniczym warunkiem
ochrony wszystkich podstawowych wartosci wymienionych w art. 2 Traktatu o Unii
Europejskiej. Jest to takze konieczny warunek przestrzegania wszystkich praw i
obowigzkow wynikajacych z traktatow 1 z prawa miedzynarodowego oraz
zapewnienia zaufania wszystkich obywateli, przedsigbiorstw i organow krajowych
do systemow prawnych wszystkich innych panstw cztonkowskich.

%0 pismo wiceprzewodniczacego Fransa Timmermansa do ministra Zbigniewa Ziobro z dnia 1 lutego 2016 r.
Pismo wiceprzewodniczacego Fransa Timmermansa do ministra spraw zagranicznych Witolda
Woaszczykowskiego z dnia 3 marca 2016 r.

*! Ustawa z dnia 15 stycznia 2016 r. o zmianie ustawy o Policji oraz niektérych innych ustaw, opublikowana w
Dzienniku Ustaw dnia 4 lutego 2016 r. pod poz. 147.

°2 Opinia nr 839/2016.

* Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o dzialaniach antyterrorystycznych. Ustawa ta zostala podpisana przez
Prezydenta RP w dniu 22 czerwca 2016 r.
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74.

75.

76.

77.

ZALECENIE

Komisja zaleca, aby wtadze polskie podjely wilasciwe dziatania w celu pilnego
wyeliminowania systemowego zagrozenia praworzadnosci. W szczegdlnosci
Komisja zaleca wladzom polskim, co nast¢puje:

a) pelne wykonanie wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 i 9 grudnia
2015 r., zgodnie z ktoérymi stanowiska sedziow Trybunatu Konstytucyjnego ma
obja¢ trzech sedziow wybranych zgodnie z prawem przez poprzedniego
ustawodawce w pazdzierniku 2015 r., a nie trzech sedziow wybranych przez
nowego ustawodawce¢ bez waznej podstawy prawnej;

b)  ogloszenie i pelne wykonanie wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9
marca 2016 r. 1 jego pdzniejszych wyrokdOw oraz zagwarantowanie
automatycznego ogtaszania przysztych wyrokow niezaleznie od decyzji
wladzy wykonawczej lub ustawodawcze;;

C) zagwarantowanie zgodno$ci wszelkich nowelizacji ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym z wyrokami Trybunatu Konstytucyjnego, w tym z wyrokami z
dnia 31 9 grudnia 2015 r. i 9 marca 2016 r. oraz petnego uwzglednienia w tych
nowelizacjach opinii Komisji Weneckiej; zagwarantowanie, aby skuteczno$¢
Trybunalu Konstytucyjnego jako gwaranta Konstytucji nie byla podwazana
przez wymogi — czy przez pojedyncze wymogi czy tez przez taczne skutki
wymogow — jak opisane powyzej wymogi dotyczace kworum, rozpoznawania
spraw wedhug kolejnosci ich wpltywu, mozliwosci wstrzymania przez
Prokuratora Generalnego rozpoznania spraw, odraczania narad lub przepisow
przejsciowych dotyczacych niezakonczonych spraw oraz zawieszenia
postgpowania;

d) zagwarantowanie, aby Trybunal Konstytucyjny moégt dokonac¢ kontroli
zgodnosci prawa z Konstytucja przyjetej w dniu 22 lipca 2016 r. nowej ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym przed jej wejsciem w zycie; opublikowanie i
pelne wykonanie wyroku Trybunatu w tej sprawie;

e)  zaniechanie dziatan i wypowiedzi publicznych, ktére moglyby podwazyé
legitymacje 1 skuteczne dziatanie Trybunatu Konstytucyjnego.

Komisja podkresla, ze lojalna wspotpraca, wymagana migdzy ré6znymi instytucjami
panstwowymi w kwestiach zwigzanych z praworzadnoscia, jest niezwykle wazna w
celu znalezienia rozwigzania w obecnej sytuacji. Komisja zacheca rowniez wtadze
polskie do zasiggnigcia opinii Komisji Weneckiej na temat przyjetej w dniu 22 lipca
2016 r. nowej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Komisja wzywa rzad Rzeczypospolitej Polskiej do rozwigzania wyszczego6lnionych
W niniejszym zaleceniu probleméw w terminie trzech miesiecy od otrzymania
niniejszego zalecenia i do poinformowania Komisji o podjetych w tym celu krokach.
Komisja jest gotowa podja¢ z rzadem Rzeczypospolitej Polskiej konstruktywny
dialog w oparciu o niniejsze zalecenie.
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Sporzadzono w Brukseli, dnia 27.7.2016 1.

W imieniu Komisji
Frans TIMMERMANS
Wiceprzewodniczgcy
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