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W odpowiedzi na pisma GMS-WP-173-120/16, GMS-WP-173-123/16 z dnia 9 maja
2016 r. oraz GMS-WP-128/16 z dnia 12 maja 2016 r. Naczelna Rada Adwokacka przekazuje
opini¢ dotyczaca 3 projektéw zmian ustawy o Trybunale Konstytucyjnym przygotowang
przez adw. dr hab. Szymona Byczko, Przewodniczacego Komisji ds. konstytucyjnych NRA.

Jednoczeénie w zalgczeniu uprzejmie przekazuj¢ opini¢ dotyczaca druku sejmowego
‘nr 558 przygotowana przez adw. dr hab. Jacka Skrzydlo i adw. Malgorzate Maczke-Pacholak,
ézlonkéw Komisji Praw Czlowieka przy NRA

/,.

{ \ 'kL\/\l\ \/V {1‘\_/ :’{//Vb,l V/'\C; (/l} f\/ q/ (I/L/‘/\, \/\

v

i

R

e AT

!

|



Warszawa, dnia 3 czerwca 2016r.

OPINIA
dotyczaca przedstawionych Naczelnej Radzie Adwokackiej projektéw zmian ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym

Przedmiotem niniejszej opinii s3 trzy projekty zmian regulacji prawnych dotyczacych
Trybunalu Konstytucyjnego. Dwa z projektéw proponujg uchwalenie nowej ustawy w miejsce
obecnie obowiazujacej (projekt grupy postéw Prawa i Sprawiedliwo$ci z dnia 29 kwietnia 2016
r. oraz projekt obywatelski z dnia 12 maja 2016 r.), trzeci z kolei przewiduje jedynie
wprowadzenie poprawek do ustawy z 25 czerwca 2015 r. (projekt grupy postdéw Polskiego
Stronnictwa Ludowego z dnia 29 kwietnia 2016 r.).

Na wstepie trzeba zaznaczy¢, Ze projekty sa SciSle zwigzane z probami rozwigzania
obecnego kryzysu Wokéi Trybunatu Konstytucyjnego. Z tego wzgledu rozwigzania prawne s3
bez watpienia wynikiem przyjecia pewnego pogladu projektodawcow co do charakteru i tresci
sporu wokét Trybunatu. Mozna takze stwierdzi¢, ze oba projekty nowych ustaw s3 wyrazem
woli utrwalenia pewnego akceptowanego przez autoréw stanu prawnego: w przypadku
projektu obywatelskiego generalnym zamiarem jest powr6t do stanu prawnego sprzed
nowelizacji ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r., a w przypadku projektu grupy postéw PiS jest to
préba utrwalenia stanu prawnego wywo}anégo wiaénie tymi zmianami. Z tych wzgledéw oba
projekty nie stanowig istotnej nowosci w podej$ciu do rozwigzania zaistnialego impasu.

Projekt grupy postéw PSL, niezaleznie od jego stabosci merytorycznych, stanowi prébe
znalezienia rozwiazania kompromisowego, uwzgledniajgcego narastajgce konsekwencje
toczacego sig sporu.

Mozna jednak mieé generalne wrazenie, ze wszystkie trzy propozycje rozbijajg sie o
problem stosunkowo waskiej swobody ustawodawcy zwyklego, ktéry przy regulowaniu

zagadnien zwigzanych z funkcjonowaniem Trybunatu Konstytucyjnego jest zwigzany



doéé szczegétowy regulacja zawarta w samej Konstytucji. Takimi podstawowymi normami
Konstytucji, o ktére rozbija sie szereg proponowanych rozwigzan zawartych w opiniowanych

projektach sa:

samodzielno$¢ Trybunatu wobec wiladzy wykonawczej jako konsekwencja zasady

tréjpodziatu wiadzy (art. 10 i 173 Konstytucji);

brak w normach Konstytucji szczegélnych wymagan co do uchwat sejmowych o wyborze
sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego (art. 194 ust. 1 w zw. z art. 120 Konstytucji);
- brak w normach Konstytucji szczeg6lnych wymagan co do kworum i wigkszosci gloséw

przy wyrokowaniu przez Trybunat Konstytucyjny (art. 190 ust. 5 Konstytucji);

zasada kadencyjnosci sedziéw Trybunalu w polaczeniu z zasada nieusuwalnosci sgdziéw
(art. 178 i 194 ust. 1 Konstytucji).

Wiasciwie wszystkie trzy przedstawione projekty pozostajg, w mniejszym lub wigkszym
stopniu, w sprzecznoéci 'ze wskazanymi wyzej normami Kkonstytucyjnymi. Przyjgcie
ktéregokolwiek z projektéw in extenso prowadzitoby wigc do sytuacji powaznych watpliwosci
konstytucyjnych i to niezaleznie od tego, czy projekt taki bylby narzucony przez sejmowa
wiekszo$é, czy tez byltby przyjety przez ogét sit politycznych jako wynik pewnego kompromisu.

W opinii Naczelnej Rady Adwokackiej kompromis polityczny niezgodny w wymiarze
formalnym z Konstytucja nie doprowadzi do trwalego rozwigzania powstalych probleméw
prawnych. Co gorsza, moze prowadzi¢ do przyjecia zlej praktyki lekcewazenia Konstytucji w
przysztosci, pod pretekstem konieczno$ci kompromisowego rozwigzania sporu politycznego
lub prawnego. Naczelna Rada Adwokacka stoi na stanowisku, zgodnie z ktérym zachowanie
elementarnej zasady hierarchicznosci zrédet prawa jest podstawa do tworzenia dobrego prawa
przez ustawodawce zwyklego.

Przedstawione projekty ustaw w znakomitej wigkszosci skladaja si¢ z rozwigzan
zawartych w obecnie funkcjonujgcej ustawie. Z tego wzgledu niniejsza opinia dotyczy tylko tych
fragmentéw, ktére moga budzi¢ zasadnicze watpliwosci po stronie opiniujgcego i maja

kluczowe znaczenie dla przedstawionych propozycji.

1. Projekt obywatelski

Celem projektu, na co jednoznacznie wskazano w uzasadnieniu, jest przywrocenie, co do



zasady, regulacji o tre$ci odpowiadajacej pierwotnej tresci ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. 0
Trybunale Konstytucyjnym. Zmiany dotycza wprowadzenia takich postanowien, ktére zdaniem ‘

projektodawcy moglyby pozwoli¢ na unikanie w przysziosci kryzyséw w funkcjonowaniu

Trybunatu.

1) Projekt przewiduje wprowadzenie 6-letniej kadencji Prezesa Trybunatu. Kadencja konczy
sie, rzecz jasna, takze razem z zakonczeniem kadencji sgdziego Trybunatu Konstytucyjnego. Jest
to zmiana drobna, lecz istotna i mozna ocenic jg pozytywnie. W sposéb jednoznaczny wskazuje
ona na czasowe ramy sprawowania funkcji Prezesa oraz w konsekwencji podkresla

obowigzywanie zasady kadencyjnosci, zapewniajac Prezesowi nieusuwalno$¢.

2) W art. 17 ust. 2 projekt wprowadza szczegélny mechanizm wyboru sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego przez Sejm. Do dokonania tego wyboru konieczne bytoby podjgcie uchwaty w
obecnoéci co najmniej potowy postéw, wiekszoscia 2/3 gloséw postéw obecnych. Kolejne
ustepy przepisu zawierajg regulacje dotyczace sytuacji, w ktérej nie osiggnigto wymaganej
wiekszoSci podczas glosowania.

Trzeba zaznaczyé, Ze proponowane rozwigzanie nie gwarantuje rozwigzania problemu
wyboru nowych sedziéw Trybunatu i nie zapewnia w tym zakresie respektowania zdania
mniejszoéci sejmowej. Brak mozliwosci uzyskania odpowiedniej ilosci gloséw ostatecznie
doprowadzi do tego, ze wyb6r w ogéle nie bedzie mogt by¢ dokonany, a w konsekwencji
Trybunat nie bedzie w stanie prawidtowo funkcjonowat.

Znacznie powazniejszym mankamentem tego rozwigzania jest jednak to, ze takich
szczegblnych warunkéw wyboru sedziéw Trybunatu nie zawiera Konstytucja. Wskazuje ona
jedynie, ze to Sejm wybiera sedziéw, nie stawiajac uchwale zadnych podwyzszonych wymagan
co do kworum i wiekszosci. Artykut 120 Konstytucji przewiduje, ze uchwaly przyjmuje sig
zwykla wigkszoscig gloséw w obecno$ci co najmniej potowy ustawowe;j liczby postéw, chyba ze
Konstytucja przewiduje inng wigkszo$¢. Przepisy o wyborze sedziow Trybunatu
Konstytucyjnego nie przewidujg wiekszosci szczegdlnej. Oznacza, Ze uchwaty w przedmiocie
wyboru sedziéw podejmowane s3 zwykla wigkszo$cig g%oséw w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby postéw. Préba zaostrzenia tych wymagan sama tylko ustawa zwykta powinna

by¢ uznana za niekonstytucyjna.



Artykut 17 ust. 4 projektu doprecyzowuje termin, w jakim Sejm powinien dokona¢é
wyboru sedziego Trybunatu. Jest to rozwigzanie prawidlowe, pozwalajgce na uniknigcie pokusy
zbyt wczesnego wybierania sedziéw, co bylo podstawowym zarzutem wobec dwdch oséb

wybranych na te stanowiska przez Sejm VII Kadencji.

3) Artykul 19 projektu obywatelskiego poszerza w stosunku do aktualnej regulacji grupe
podmiotéw majgcych prawo zglaszania kandydatéw na sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego.
Oprécz Prezydium Sejmu i grupy postéw, kandydatéw mogliby zglaszaé: Prezydent, Krajowa
Rada Sadownictwa, Zgromadzenie Ogélne Sedzi6w: Sadu Najwyzszego i Zgromadzenie Ogolne
Sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego. Nalezy oceni¢ t¢ zmiang pozytywnie, cho¢ nie
przewiduje ona uprawnien do zgtaszania kandydatéw dla samofzqdéw prawniczych zawodéw
zaufania publicznego ani tez §rodowisk naukowych - co byto postulowane przez Naczelng Rade
Adwokacka w trakcie prac legislacyjnych nad obecng ustawa. Poszerzenie katalogu podmiotéw
uprawnionych do zglaszania kandydatéw jest o tyle korzystne, ze pozwala na ich wskazywanie
przez kompetentne gremia, nie powigzane z zadnym ugrupowaniem politycznym. Moze to mie¢

istotny walor w kontekscie postulatéow zachowania apolitycznosci sktadu Trybunatu

Konstytucyjnego.

4) Zgodnie z art. 21 projekt przewiduje zmiane kompetencji do odebrania $lubowania od
wybranego sedziego. Mialby to czyni¢ Marszatek Sejmu, a nie Prezydent. Ta zmiana jest o tyle
zasadna, ze przekazuje catos¢ kompetencji zwigzanych z wyborem sedziego Trybunatu
Konstytucyjnego w rece wladzy ustawodawczej, z jednoczesnym usunigciem do$¢ niejasnego

uprawnienia przekazanego obecnie przedstawicielowi wiadzy wykonawcze;j.

5) Podobnie jak oméwiona powyzej Konstrukcja, zmiana z.awarta w projekcie w art. 105
projektu obywatelskiego, prowadzi do pominigcia udziatu wtadzy wykonawczej w dziatalnosci
Trybunatu Konstytucyjnego. Omawiany przepis przyznaje kompetencj¢ do oglaszania orzeczen
Trybunatu samerﬁu Prezesowi TK, a nie organom wiladzy wykonaweczej. Jest to o tyle zasadne,
ze rozwiewa wszelkie watpliwo$ci co do znaczenia publikacji - ktéra jest czynno$cia techniczng,

a nie kolejnym etapem wydawania lub weryfikacji orzeczenia.



2. Projekt ustawy

zgloszony przez grupe postéw Prawa i Sprawiedliwosci

Celem projektu jest zachowanie stanu prawnego powstatego po nowelizacji ustawy z dnia
25 czerwca 2015 r., dokonanej w dniu 22 grudnia 2016 r. Ten stan prawny zostal uznany za
niezgodny z Kkonstytucja w nieopublikowanym do | dzisiaj orzeczeniu Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 9 marca 2016 r. (sygn. akt: K 47/15).

Podstawowe mankamenty tego projektu zwigzane s3 z dazeniem projektodawcy do
zapewnienia nadmiernej ingerencji wladzy wykonawczej w dzialanie Trybunatu. Jest to
niedopuszczalne, ze wzgledu na zasadeg tréjpodziatu wiadzy (art. 10 i 173 Konstytucji), a
ponadto zagraza sprawnosci funkcjonowania Trybunatu. »

W zwigzku z tym, ze Naczelna Rada Adwokacka ztozyta juz w sprawie tego projektu swoja
opinie przygotowang przez Komisje Praw Czlowieka, w niniejszej opinii zawarte zostana

jedynie najwazniejsze uwagi.

1) Projekt ustawy nie zawiera w ogodle przepiséw o wyborze sedziéw Trybunatu. Jak nalezy
rozumieé, intencja projektodawcy bylo pozostawienie tego zagadnienia rozwigzaniom
regulaminu Sejmu. Jest to o tyle niewlasciwe, Ze regulamin Sejmu nie jest aktem prawnym rangi
ustawy, lecz jedynie regulaminem dzialania jednego z organéw wtadzy publicznej. Nie spetnia
w zwigzku z tym wymagania zawartego w art. 197 Konstytucji, zgodnie z ktérym organizacje
oraz tryb postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnyrri okre$la ustawa.

Trzeba mie¢ na wzgledzie takze to, ze uchwata o wyborze sedziego Trybunalu rodzi
okreslone prawa i obowiazki po stronie takiej osoby. Z tego wzgledu uchwata ta powinna mieé
swoje umocowanie formalne w ustawie - a nie w akcie prawnym sui generis, jakim jest
regulamin Sejmu. Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze art. 87 ust. 1 Konstytucji nie wymienia

w strukturze Zrédet prawa regulaminu sejmu.

2) Najsurowszg z kar dyscyplinarnych przewidzianych w projektowanej ustawie jest usuniecie
ze stanowiska sedziego Trybunatu Konstytucyjnego. Artykut 11 ust. 2 projektu przewiduje do$¢

zaskakujacg kompetencje Prezydenta RP do "zatwierdzania" orzeczen dyscyplinarnych TK o




usunieciu ze stanowiska sedziego Trybunatu. Jest to postanowienie ingerujagce w sposéb
niedopuszczalny w samodzielno$¢ wiadzy sagdowniczej, naruszajace zasade tréjpodziatu wiadz.
Prezydent uzyskalby mozliwo$é negowania ostatecznej decyzji dyscyplinarnej Trybunatu,
uniemozliwiajgc wykonanie orzeczenia dyscyplinarnego. Konstrukcja taka jest sprzeczna z art.

10i 173 Konstytuciji.

3) Artykut 25 projektu utrzymuje koncepcjg wysokiego kworum dla orzekania przez Trybunat
Konstytucyjny w pelnym skiadzie, wynoszacego 11 sedziéw. Podobne rozwiazanie zostalo
uznane za niekonstytucyjne w orzeczeniu TK z 9 marca 2016 r. zawarte w uzasadnieniu tego
orzeczenia uwagi dotyczace niekonstytucyjnosci tego typu rozwigzan nalezy uznac za trafne.

Co wiecej, zgodnie z projektem, decyzje o tym, czy sprawa powinna by¢ rozpatrywana w
pelnym sktadzie moze podja¢ nie tylko sam Trybunal (badZz jego Prezes), lecz takze
przedstawiciele wtadzy wykonawczej. W petnym skladzie rozpatrywane sg bowiem sprawy
szczegblnie zawite, a 0 uznaniu sprawy za taka moze zdecydowa¢ Prezydent lub Prokurator
Generalny.

Stanowi to o niedopuszczalnej ingerencji wiadzy wykonawczej w sfere samodzielnosci
wladzy sadowniczej, sprzecznej z art. 10 i 173 Konstytucji.‘ Ponadto, jest to rozwigzanie
dysfunkcjonalne, poniewaz wprowadza mozliwos¢ ingerencji przedstawicieli wiadzy

wykonawczej w biezace dziatanie Trybunatu i to w plaszczyznie czysto organizacyjnej.

4) Podobne zastrzezenia nalezy zglosié wobec art. 60 ust. 6 projektu. Generalng zasada jest to,
ze nieobecnoéé¢ na rozprawie ktéregokolwiek z uczestnikow postepowania przed Trybunatem
nie tamuje rozpoznania sprawy. Wyjatkiem wprowadzonym w projekcie jest sytuacja
nieobecnoéci na rozprawie Prokuratora Generalnego - w sprawach, w ktérych jego obecno$¢
jest obowigzkowa. W takiej sytuacji rozprawa musi byé odroczona. Umozliwia to w praktyce
blokowanie rozpoznania sprawy przez samg nieobecnos$¢ Prokuratora Generalnego. W ten
sposéb dziatanie organu wladzy sadowniczej jest uzaleznione od woli przedstawiciela wtadzy
wykonawczej. Powtarzajgca sie nieobecno$é¢ Prokuratora Generalnego na rozprawie
uniemozliwi wydanie jakiegokolwiek orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny. Takze i to

rozwigzanie jest sprzeczne z art. 10 i 173 Konstytucji.



5) Artykut 79 ust. 4 wzmacnia, w stosunku do obecnego stanu prawnego, kompetencje Prezesa
rady Ministréw w zakresie publikowania orzeczen Trybunalu. Zgodnie z projektem, Prezes
Trybunatu Konstytucyjnego zwraca si¢ do Prezesa Rady Ministrow z wnioskiem o ogloszenie
orzeczenia. Taka forma sugeruje znaczace wzmocnienie pozycji wiadzy wykonawczej w
procesie publikacji orzeczen, jako ze przeciez wniosek nie musi by¢ rozstrzygniety zgodnie z
wola wnioskodawcy. Mozna wigc uzna¢, ze w ten sposéb wprowadza sig kolejny etap tworzenia
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, ktérym jest "pozytywne rozpatrzenie whniosku o
opublikowanie orzeczenia”" Wladza wykonawcza zostaje w efekcie wiaczona w proces
orzekania.

W kontekscie zasady obowigzywania orzeczen Trybunatu od chwili ich opublikowania we
wiasciwym publikatorze (art. 190 ust 2 i 3 Konstytucji), pozwala to wladzy wykonawczej na
blokowanie lub opéznianie wejscia w zycie orzeczen Trybunaty, co jest niezgodne z zasada

tréjpodziatu wiadz i niezaleznosci wladzy sadowniczej (art. 101173 Konstytucji).

3. Projekt nowelizacji ustawy o Trybunale Konstytucyjnym

zgloszony przez grupe postéw Polskiego Stronnictwa Ludowego

Projekt zgtoszony przez grupe postéw Polskiego Stronnictwa Ludowego jest jedynym,
ktéry koncentruje si¢ na poszukiwaniu drogi rozwigzania obecnego powaznego kryzysu
konstytucyjnego. Wskazana w nim droga jest jednak sprzeczna z szeregiem postanowien
Konstytucji. Naczelna Rada Adwokacka z jednej strony odnosi si¢ negatywnie do rozwigzan
(nawet pozytywnych w kontekscie rozwigzania kryzysu), ktére jednak sg niekonstytucyjne. Z
drugiej strony jednak, mozna wyobrazi¢ sobie osiagnigcie skutkow zalozonych w projekcie na
zasadzie dobrowolnego porozumienia politycznego, przewidujacego realizacjg zatozen projektu
- niezaleznie od prawnej mozliwoéci odmiennego dziatania przez postéw poszczegdlnych

ugrupowan. Zostanie to przedstawione i wyijaénione w odpowiednich miejscach opinii.

1) W pierwszej kolejnosci projekt przewiduje nowelizacje trybu wyboru sedziéw Trybunatu

Konstytucyjnego przez Sejm, wprowadzajac wymoég kwalifikowanej wigkszosci glosow



(wiekszoé¢ 2/3 postéw w obecnoéci co najmniej potowy ustawowe;j liczby postéw). Podobnie
jak w przypadku projektu obywatelskiego, nasuwa si¢ zasadnicza watpliwoé¢ co do zgodnosci
takiej zmiany z Konstytucjg, ktéra nie wprowadza Zadne; szczegOlnej wiekszosci przy wyborze
sedziéw (art. 120 w zw. z art. 194 ust. 1 Konstytucji). Zmiana trybu wyboru sedziéw
wymagataby najpierw zmiany Konstytucji.

Trzeba jednak zaznaczyé, ze Zzaden przepis nie zabrania zawarcia politycznego
porozumienia co do zasad wyboru sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego. Mozna sobie, na
przyktad, wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej poszczegblne ugrupowania polityczne w Sejmie
zobowiaza sie do wspélnego glosowania nad kandydaturami, zapewniajgcego im poparcie nie
mniejsze niz 2/3 gloséw ustawowej liczby postéw. Porozumienie takie bytoby podobne do
dopuszczalnego w praktyce prawa spélek porozumienia co do sposobu glosowania przez
wsp6lnikéw spétki akcyjnej podczas walnego zgromadzenia akcjonariuszy. Porozumienia takie,
prowadzace niejednokrotnie do koniecznosci podejmowania uchwatl wigkszoscig wigksza niz
wymagana przez przepisy Kodeksu spétek handlowych, sg praktykowane i nie zarzuca si¢ im

niezgodno$ci z prawem.

2) Projekt ma za cel takze rozwigzanie problemu funkcjonowania w chwili obecnej jednocze$nie
szeéciu sedziéw wybranych na te same trzy miejsca w Trybunale Kenstytucyjnym: trzech przez
Sejm VII kadencji i trzech przez Sejm VIII kadencji. Projekt przewiduje przeniesienie obu tych
grup sedziéw w stan spoczynku. Jak nalezy rozumie¢ powstang wtedy trzy wakujgce miejsca w
Trybunale, ktére trzeba bedzie obsadzi¢ w wyborach przeprowadzonych wedlug nowych zasad.
Wygaszenie kadencji sedziéw Trybunatu w drodze ustawy jest jednak zdaniem Naczelnej
Rady Adwokackiej niedopuszczalne w $wietle zasady nieusuwalnosci sedziéw, wyrazonej w art.
180 ust. 1 Konstytucji. Artykut 180 Konstytucji przewiduje zamkniety katalog sytuacji, w
ktorych sedzia moze by¢ usuniety ze stanowiska - w tym katalogu nie miesci si¢ sytuacja
ingerencji ustawodawczej. Raz przyjeta praktyka usuwania sedzi6w w drodze odpowiednio
skonstruowanej ustawy otworzylaby nieograniczone mozliwosci ingerowania wiadzy
ustawodawczej w funkcjonowanie wadzy sadowniczej, burzac zasade podziatu wtadzy.
Podobnie jednak jak w przypadku ocenianego wyzej zmodyfikowania sposobu wyboru
sedziéw, tak i w tym miejscu nie mozna wykluczy¢ rozwiazania sporu w drodze porozumienia o

charakterze politycznym. Wymagaloby to osiagnigcia przez ugrupowania sejmowe



porozumienia co do szczegélnej zasady wyboru trzech nowych sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego. Nastepnie dosztoby do zioZzenia urzedu przez trzech sedziéw wybranych
przez Sejm VII kadencji i trzech sedziéw wybranych przez Sejm VIII kadencji. Powstalyby w ten
sposéb trzy wakujgce miejsca w Trybunale, na ktére mozna wybraé trzech nowych sedzidéw,
wedlug szczegélnych, wyjatkowych w stosunku do wymagan Konstytucji, regut dobrowolnie

zaakceptowanych przez ugrupowania sejmowe.

3) Projekt przewiduje takze ustawowe ograniczenie zasady ostatecznos$ci wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego. Zgodnie z nowym brzmieniem art. 95 ust. 2 ustawy w sprawach
wymienionych w art. 3 ust. 1-3 ustawy, Sejm wiekszoscig 2/3 glos6w moze wnioskowaé o
ponowne rozpoznanie sprawy. Warunkiem ponownego rozpoznania jest wyjscie na jaw nowych
okolicznosci, nieznanych w momencie orzekania.

Taka konstrukcja jest jednak niezgodna z zasadg ostateczno$ci orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego, wyrazong w art. 190 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten nie przewiduje konstrukcji
swoistego "wznowienia" postgpowania proponowanego przez autor6w projektu. Taka
mozliwoéé musiataby najpierw byé przewidziana w Konstytucji, a nastepnie dopiero w ustawie

regulujgcej postepowanie przed Trybunatem.

4) Podobnie jak w przypadku projektu obywatelskiego, projekt nowelizacji przewiduje
przekazanie kompetencji do ogtaszania orzeczen Trybunatu bezposrednio dla Prezesa
Trybunatlu Konstytucyjnego. Przewiduje si¢ takze opublikowanie orzeczen dotychczas
nieogloszonych, w terminie 7 dni od dnia wejécia w zycie ustawy. Jest to koncepcja zastugujaca
na aprobate, zapewniajaca skupienie kompetencji w zakresie catego procesu orzekania w
rekach samego Trybunatu Konstytucyjnego. Rozwiazuje to takze problem narastajacej ilosci

orzeczen (obecnie okoto dziesigciu), ktére nie doczekaly sig publikacji.

Podsumowujac ocene projektu zgloszonego przez grupeg postéw Polskiego Stronnictwa
Ludowego, mozna zauwazy¢, Ze zawiera on realng mozliwo$é zakonczenia sporu prawnego
wokét Trybunatu Konstytucyjnego. Mozliwo$¢ ta nie jest jednak zwigzana z nowelizacjg ustawy
(z przyczyn wskazanych w punktach 1 i 2 oceny projektu), lecz z istnieniem politycznej, zgodnej

z prawem, drogi jego rozwigzania. Konflikt toczy sig obecnie co do obsady trzech miejsc w
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Trybunale Konstytucyjnym. Polityczne porozumienie ustalajace spos6b wyboru trzech nowych
sedziéw, gwarantujagcych wiasciwy poziom orzekania oraz mozliwych do zaakceptowania przez
kwalifikowang wigkszo$¢ sejmowa, nie narusza ani Konstytucji, ani ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym. Mozna sig spodziewa(, ze osiggnigcie takiego porozumienia mogloby takze
doprowadzi¢ do zlozenia urzedu przez szeéciu sedziéw, znajdujacych si¢ w stanie prawnego

zawieszenia i w praktyce niemajacych szans na podjecie swojej dziatalno$ci w Trybunale.

10



Warszawa, dnia 8 czerwca 2016 r.

Opinia w sprawie projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
(druk sejmowy 558)

1. Przedmiotem opinii jest projekt ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, wniesiony do

Sejmu RP przez grupe postéw partii Prawo i Sprawiedliwo$¢ w dniu 29 kwietnia 2016
roku (druk sejmowy 558, dalej jako: projekt ustawy).

2. Na wstepie Naczelna Rada Adwokacka podkresla, ze ustawa z 25 czerwca 2015 roku o
Trybunale Konstytucyjnym - obowiazujgca od 30 sierpnia 2015 roku - na przestrzeni
ostatnich pieciu miesiecy doczekala sig dwéch nowelizacji, zawierajgcych rozwigzania
uznane w wiekszosci za niezgodne z Konstytucja RP (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 9 grudnia 2015 roku, sygn. akt K 35/15 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9
marca 2016 roku, sygn. akt K 47/15). Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 marca 2016
roku wydany w sprawie o sygn. akt K 47/15 przywrécit stan zgodnosci z Konstytucja RP
podstawowego aktu prawnego okreslajacego zasady organizacji i postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym, eliminujgc z porzadku prawnego ustawe z 22 grudnia
2015 roku o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ktérej celem byt paraliz prac

sadu konstytucyjnégo.

3. Naczelna Rada Adwokacka podkreéla, ze w toku dotychczasowych prac nad ustawami
dotyczacymi organizacji i trybu postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (tj. w
odniesieniu do ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r., ustawy z dnia 19 listopada 2015 r. oraz
ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r.), jak réwniez w toku postgpowan przed Trybunatem
Konstytucyjnym w sprawach zgodnosci tych ustaw z Konstytucja RP, zwracata uwage na
konieczno$é¢ poszanowania zasad poprawnej legislacji oraz dochowania konstytucyjnych
wymogéw trybu stanowienia prawa. Proces stanowienia prawa w demokratycznym
panstwie prawnym, poza dochowaniem wymogow formalnych zwigzanych z trybem
prac legislacyjnych, powinien uwzglednia¢ réwniez przeprowadzenie transparentnych i
szerokich konsultacji z przedstawicielami spoteczenistwa obywatelskiego i podmiotami

powotanymi z mocy ustawy do ochrony praworzadnosci, praw i wolnosci cztowieka i



obywatela, a nade wszystko z podmiotami powotanymi do stania na strazy niezalezno$ci
i niezawistoéci sedziéw oraz funkcjonowania sadownictwa. Interwencja ustawodawcy

powinna mieé miejsce jedynie w sprawach, w ktdrych jest to rzeczywiScie niezbedne.

4. W ocenie Naczelnej Rady Adwokackiej zasada zaufania obywateli do panstwa oraz
prawidtowej legislacji wymaga, by projekty aktow prawnych, a w szczegélnos$ci ustaw
regulujagcych organizacje i postepowanie przed Trybunalem Konstytucyjnym byly
poddawane szerokim konsultacjom oraz efektywnej i merytorycznej debacie publicznej.
Majac na uwadze fakt, ze Trybunat Konstytucyjny jest jednym z gwarantéw
przestrzegania praw i wolnoéci czlowieka i obywatela, zgodno$ci powszechnie
obowiazujacego w Polsce prawa z Konstytucja i ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi, akty prawne dotyczace Trybunalu Konstytucyjnego powinny
zawieraé normy przemyslane, racjonalne i zgodne z Konstytucja RP. Majac powyzsze na
uwadze, Naczelna Rada Adwokacka apeluje o przeprowadzenie szerokiej debaty

publicznej nad projektem ustawy oraz o dochowanie poprawnego trybu jej uchwalenia.

5. W ocenie Naczelnej Rady Adwokackiej rozwigzania zaproponowane w opiniowanym
projekcie ustawy dotknigte sa - wykazanymi w dalszej cze$ci opinii - powaznymi
btedami prawnymi. Zasadnicza wadliwo$¢ projektu ustawy polega na probie
przywrécenia przez ustawodawce regulacji raz juz uznanych za niekonstytucyjne, co
nastapito moca wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 9 marca 2016 roku. W $wietle
dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, powielenie przez
ustawodawce norm uznanych uprzednio za niezgodne z ustaw3 zasadniczg, uprawnia
sady powszechne do odwotania si¢ do zasady bezpoSredniego stosowania Konstytucji RP
(art. 8 ust. 2 Konstytucji RP) oraz zezwala sagdom powszechnym (a takie samemu
Trybunatowi Konstytucyjnemu) na odmowe zastosowania przepiséw zawierajacych
tre$¢ normatywna tozsama z przepisami prawa wyeliminowanymi wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego. W takim przypadku nie ulega watpliwoéci, Ze domniemanie
konstytucyjnosci ustawy nie obowigzuje; nalezy raczej uznac, ze $wiadome powielenie w
nowej ustawie regulacji juz uznanych za niekonstytucyjne powoduje, Zze mamy do

czynienia z domniemaniem naruszenia standardu konstytucyjnego.

6. Oceniajgc poszczegblne unormowania zawarte w projekcie ustawy Naczelna Rada
Adwokacka zwraca uwage na najbardziej tylko razace btedy natury prawnej, ktére w

tym projekcie sie znalazly.



7. Zgodnie zart. 11 ust. 1 pkt 4 projektu ustawy, wyga$nigcie mandatu sedziego
Trybunatu stwierdza Zgromadzenie Ogélne na skutek prawomocnego orzeczenia
dyscyplinarnego o skazaniu na kare usunigcia ze stanowiska sedziego Trybunatu
Konstytucyjnego. W mys$l ust. 4 tego przepisu, stwierdzenie wygasnigcia mandatu ze
wzgledu na okoliczno$é, o jakiej mowa w ust. 1 pkt 4 projektu ustawy wymaga uzyskania
zgody Prezydenta RP. Zgromadzenie Ogdlne zwraca si¢ do Prezydenta Rzeczypospolitej
o wyrazenie zgody w drodze uchwatly. Prezydent Rzeczypospolitej wyraza zgode w

drodze postanowienia.

8. W ocenie Naczelnej Rady Adwokackiej, uzaleznienie zloZenia sedziego Trybunalu
Konstytucyjnego zurzedu na skutek prawomocnego orzeczenia dyscyplinarnego,
wydanego przez skiad: pieciu sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego w I instancji oraz
przez peiny skiad Trybunatu Konstytucyjnego w Il instancji od arbitralnej zgody wiadzy
wykonawczej stanowi razace naruszenie art. 10 Konstytucji RP (zasady podzialu
wiladzy) oraz art. 173 Konstytucji RP (zasady niezalezno$ci i odrebnosci sadéw i
Trybunatéw). Projekt ustawy wprowadza do porzadku prawnego nieznang polskiej (a
zapewne takze europejskiej) tradycji konstytucyjnej instytucje zatwierdzania orzeczenia
sadowego przez wiadze wykonawcza. Na marginesie jedynie wskaza¢ nalezy, ze
ustawodawca nie wskazat nawet przestanek, ktérymi powinien kierowac si¢ Prezydent
RP wydajac postanowienie o wyrazeniu zgody na wygasnigcie mandatu sedziego

Trybunatu Konstytucyjnego lub o odmowie wyrazenia takiej zgody.

9. Negatywnie nalezy oceni¢ takze proponowany art. 15 ust. 1 projektu ustawy, zgodnie z
ktérym prezesa i wiceprezesa Trybunalu Konstytucyjnego powotuje Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej sposréd co najmniej trzech kandydatéw przedstawionych na
kazde stanowisko przez Zgromadzenie Ogélne. Przepis ten, w powigzaniu z dalszymi
ustepami tego artykulu, moze potencjainie prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej wszyscy
kandydaci na stanowiska prezesa i wiceprezesa Trybunalu Konstytucyjnego uzyskaja
taka sama liczbe gtoséw, w szczegdlnosci biorgc pod uwage mozliwos¢ zgtoszenia swojej
wiasnej kandydatury na stanowisko prezesa badZ wiceprezesa przez sedziego
Trybunatu Konstytucyjnego. W takiej sytuacji, z powodu braku maksymalne; liczby
kandydatéw przedstawianych Prezydentowi, mozliwe i konieczne bedzie przedstawienie

Prezydentowi wszystkich kandydatur na stanowisko prezesa i wiceprezesa.



10. Uregulowanie zawarte w art. 15 ust. 1 projektu ustawy przez to, ze przewiduje

11.

obowiazek przedstawienia ,co najmniej trzech kandydatéw” na stanowisko prezesa i
wiceprezesa Trybunatu Konstytucyjnego i nie przewiduje maksymalnej liczby
kandydatéw, moze w praktyce prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej Prezydentowi
przedstawione zostanie tyle kandydatur, ilu jest sedziéw w Trybunale Konstytucyjnym.
W konsekwencji, uprawnienie Prezydenta do ,powotania” prezesa i wiceprezesa
Trybunalu Konstytucyjnego sposréd wskazanych kandydatéw przerodzi sie w
uprawnienie do samodzielnego i niegraniczonego ,wyboru” prezesa i wiceprezesa
Trybunatu sposréd przedstawionych kandydatéw, poniewaz Prezydent - ze wzgledu na
liczbe przedstawionych mu kandydatéw - bedzie w rzeczywistosci zobowigzany do

oceny i samodzielnego wylonienia prezesa i wiceprezesa Trybunatu Konstytucyjnego.

W wyroku z dnia 3 grudnia 2015 r., wydanym w sprawie o sygn. akt K 34/15 Trybunat
Konstytucyjny przesadzil, ze ,niedopuszczalne bytoby takie uksztattowanie (. ...) procedury
[powotania na funkcje prezesa i wiceprezesa Trybunatu Konstytucyjnego - przyp.] na
poziomie ustawowym, ktéra sprowadzataby rolg Zgromadzenia Ogdlnego wyltgcznie do
uporzgdkowania czy pogrupowania proponowanych kandydatur wedtug poparcia, Jjakie
uzyskali na etapie procedury przeprowadzonej w Trybunale. Niedopuszczalne bytoby
réwniez takie poszerzenie dopuszczalnej liczby kandydatéw, ktére oznaczatoby faktyczne
przekazanie Prezydentowi catosciowego i samodzielnego rozstrzygania w kwestii obsady
funkcji Prezesa 1ub Wiceprezesa TK, bez praktycznego uwzgledniania wypowiedzi i
stanowiska Zgromadzenia Ogélnego w tej sprawie.” (vide pkt 4.3 uzasadnienia wyroku).
W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, .procedura uregulowana w art. 194 ust. 2
Konstytucji zaktada wspétudziat Prezydenta w ksztattowaniu struktury organizacyjnej
Trybunatu Konstytucyjnego. Taka sytuacja wskazuje na kompetencyjne wiqczenie organu
wtadzy wykonawczej w sfere organizacji wtadzy, ktéra zgodnie z art. 173 Konstytucji jest
odrebng i niezaleznq od innych wladz. Z tego wzgledu zakres dopuszczalnej aktywnosci
Prezydenta na gruncie art. 194 ust. 2 Konstytucji naleZy interpretowac wgsko. Nalezy
bowiem przyjgé, ze - co do zasady - mozliwos¢ wplywania wtadzy wykonawczej na jedng
ze sfer funkcjonowania wiladzy sqdowniczej, w tym wypadku sfere¢ organizacji, majqcq
wszakze wplyw na sposéb dzialania catego organu, jest sytuacjq wyjqtkowq. (...
Okreslenia aktu powotania Prezesa i Wiceprezesa TK jako uprawnienia osobistego
(prerogatywy) glowy paristwa nie mozna zatem rozumiec jako przyznania Prezydentowi
swobody decydowania o obsadzie tych stanowisk. Co wigcej, powotanie jednej ze
wskazanych glowie paristwa oséb na stanowisko Prezesa oraz Wiceprezesa TK stanowi

konstytucyjny obowigzek Prezydenta. Na gruncie Konstytucji nie ma bowiem Zadnych



12.

13.

watpliwosci, ze Prezydent zobowigzany jest uczyni¢ uZytek ze swojej kompetencji, a
wskazanie osoby Prezesa i Wiceprezesa TK sposréd wgskiego grona kandydatow nie jest

pozostawione do jego swobodnego uznania.” (ibidem).

Projektowany art. 15 ust. 1 projektu ustawy nalezy w konsekwencji uznac za sprzeczny z

art. 10 w zwiazku z art. 173 Konstytucji przez to, ze narusza niezalezno$¢ i odrgbnos¢

Trybunatu Konstytucyjnego od pozostalych wiadz oraz za sprzeczny z art. 194 ust. 2

Konstytucji RP przez to, ze w rzeczywistosci przyznaje Prezydentowi RP uprawnienie do
samodzielnego i dowolnego wyboru prezesa i wiceprezesa Trybunatu Konstytucyjnego,
podczas gdy uprawnienie Prezydenta ogranicza si¢ wylacznie do powotania sedziego

spoéréd kandydatéw wskazanych przez Zgromadzenie Ogdlne.

W wyroku z 9 marca 2016 roku, wydanym w sprawie o sygn. akt K 47/15 Trybunat
Konstytucyjny przesadzit, Ze ustawodawca nie ma petnej swobody w ustalaniu kwestii
tak podstawowych dla dziatania organéw wiadzy sadowniczej, jak liczebno$¢ sktadéw
orzekajacych. Zgodnie bowiem z preambula Konstytucji RP, regulujgc te materie,
ustawodawca jest zobowigzany zapewnié rzetelno$¢ i sprawno$¢ dziatania sadow i
trybunatéw. Skiady orzekajace musza zatem by¢ skonstruowane w taki sposéb, by
gwarantowaly rzetelne rozpoznanie sprawy, tj. byly bezstronne, niezalezne i niezawiste,
a jednoczes$nie sprawne, tj. dziataly bez nieuzasadnionej zwtoki. Rozstrzygajac o tym, ze
rézne sprawy beda rozpoznawane przez Trybunal Konstytucyjny w réznych sktadach
orzekajagcych, ustawodawca zobowigzany jest do podzialu spraw wedle wiasciwie
dobranych i racjonalnych kryteriéw. Sprawy bardziej skomplikowane lub dotyczace
konstytucyjnoséci aktéw prawnych wyzej usytuowanych w hierarchii Zrédet prawa
powinny byé rozpoznawane przez liczebniejsze sktady orzekajace anizeli sprawy
prostsze, czy dotyczace konstytucyjno$ci aktéw prawnych o nizszej randze w hierarchii
zrédet prawa. Podziatu spraw miedzy rézne sktady orzekajace ustawodawca nie moze
zatem dokonywaé dowolnie i arbitralnie, gdyz jest to pewna forma klasyfikowania spraw
rozpoznawanych przez Trybunat Konstytucyjny wedle ich wagi i znaczenia. Dob6r
nieracjonalnych i nielogicznych kryteriéw podzialu spraw migdzy réznie konstruowane
sktady orzekajace moze spowodowaé, ze sprawy wazniejsze dla obywatela - dotyczace
konstytucyjnoéci bezposrednio do niego adresowanych norm prawnych, okreslajacych

jego prawa i obowiazki - zostang w ten sposéb zdegradowane do kategorii spraw mniej

istotnych.




14. Analiza art. 25 projektu ustawy (przepis dotyczy skladéw orzekajacych Trybunatu

15.

Konstytucyjnego) prowadzi do wniosku o tylko czeSciowym uwzglednieniu wskazan
zawartych w pkt 5.6.5. wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 9 marca 2016 roku. Nie
budzi watpliwoéci nakaz rozstrzygania w pelnym skladzie sporéw kompetencyjnych
pomiedzy centralnymi konstytucyjnymi organami panstwa, spraw o stwierdzenie
przeszkody w sprawowaniu urzedu przez Prezydenta RP oraz powierzeniu Marszatkowi
Sejmu RP tymczasowego wykonywania obowigzkow Prezydenta RP, spraw dotyczacych
zgodnoéci z Konstytucja RP celéw lub dziatalno$ci partii politycznych, wniosku
Prezydenta RP o stwierdzenie zgodno$ci ustawy z Konstytucja RP przed jej podpisaniem
lub umowy miedzynarodowej z Konstytucja RP przed jej ratyfikacja oraz spraw w
przedmiocie zgodnosci z Konstytucja RP ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.
Zastrzezenia Naczelnej Rady Adwokackiej budza natomiast niektére elementy
rozwiazania przewidzianego w pkt 1 f) art. 25 projektu ustawy, zgodnie z ktérym w
sprawach o szczeg6lnej zawitosci, do rozpoznania sprawy w pelnym sktadzie dochodzi
nie tylko z inicjatywy Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego (co jest oczywiste), ale takze
gdy z wnioskiem o uznanie sprawy za szczeg6lnie zawita do Trybunatu Konstytucyjnego
zwréci  sie Prezydent RP, Prokurator Generalny, trzech sedziébw Trybunatu
Konstytucyjnego lub sklad Trybunatu Konstytucyjnego wyznaczony do rozpoznania
danej sprawy, albo w sprawach, w ktérych szczeg6lna zawito$¢ wiaze si¢ z naktadami
finansowymi nie przewidzianymi w ustawie budzetowej, a w szczegblnosci gdy skilad
orzekajacy zamierza odstapi¢ od poglagdu prawnego wyrazonego w orzeczeniu wydanym
w pelnym sktadzie. Uznanie przedstawicieli wiadzy wykonawczej (Prokuratora
Generalnego i Prezydenta RP) za podmioty uprawnione do decydowania o sktadzie
orzekajacym Trybunatu Konstytucyjnego w danej sprawie nie da sie pogodzi¢ z art. 10 i
art. 173 Konstytucji RP ze wzgledu na niedopuszczalng ingerencje w niezalezno$¢

Trybunatu Konstytucyjnego oraz naruszenie zasady tréjpodziatu wladz w panstwie.

Naczelna Rada Adwokacka negatywnie ocenia takze unormowanie zawarte w
projektowanym art. 27 pkt 9 projektu ustawy, zgodnie z ktérym Rzecznik Praw
Obywatelskich jest uczestnikiem postgpowan przed Trybunatem Konstytucyjnym w
sytuacji, gdy zglosit udzial w postgpowaniu dotyczacym skargi konstytucyjne;j.
Ograniczenie Rzecznika Praw Obywatelskich w mozliwosci udziatu takze w innych
sprawach rozpoznawanych przez Trybunat Konstytucyjny, niedotyczacych wnioskéw
kierowanych przez Rzecznika i skarg konstytucyjnych, jest rozwigzaniem btednym i

nieuzasadnionym.



16.

Uprawnienie do uczestnictwa przez Rzecznika Praw Obywatelskich w kazdej sprawie
rozpoznawanej przez Trybunal Konstytucyjny, pod warunkiem zgloszenia przez
Rzecznika Praw Obywatelskich udzialu w postepowaniu, wprowadzono na podstawie
art. 56 pkt 10 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 25 czerwca 2015 r. Rozwigzanie
przyznajace Rzecznikowi Praw Obywatelskich prawo udzialu w kazdym postepowaniu,
nieograniczone jego przedmiotem, jest rozwigzaniem stusznym i potrzebnym, w
szczeg6Inosci biorac pod uwage ustawowe i konstytucyjne kompetencje Rzecznika Praw
Obywatelskich oraz niezwykle cenny i wysoki pod wzgledem merytorycznym wktad
Rzecznika Praw Obywatelskich w postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.
Ograniczenie Rzecznika Praw Obywatelskich w uczestnictwie w postepowaniach przez
Trybunalem Konstytucyjnym wylacznie do spraw Kkierowanych przez Rzecznika
wnioskéw oraz skarg Konstytucyjnych jest rozwigzaniem nieuzasadnionym, a nie ulegly
zmianie oKkoliczno$ci, ktére byly podstawg do przyznania Rzecznikowi Praw
Obywatelskich statusu uczestnika w kazdym postgpowaniu, w ktérym uzna to za
konieczne (por. uzasadnienie projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, druk sejmowy

nr 1590).

17. Art. 32 ust. 3 pkt 5 projektu ustawy przewiduje dodanie nowego wymogu dla

18.

uzasadnienn wnioskéw kierowanych przez podmioty wskazane w art. 191 ust. 1 pkt 1-5
Konstytucji RP, a mianowicie koniczno$¢ wskazania argumentéw lub dowodéw na to, ze
wniosek dotyczy istotnego zagadnienia prawnego wymagajgcego rozstrzygniecia przez
Trybunat Konstytucyjny. Wymég taki nie obowigzywal pod rzadami jakiekolwiek z ustaw
o Trybunale Konstytucyjnym i nie ma on takze umocowania w przepisach Konstytucji
RP. Kierowanie wnioskéw o ktérych mowa w art. 188 Konstytucji RP, przez uprawnione
do tego podmioty, nie jest ograniczone wymogiem, by sprawy wnioski kierowane przez
Trybunal Konstytucyjny dotyczyly wylacznie istotnych zagadnien prawnych.
Wprowadzenie takiego wymogu nalezy oceni¢ jako sprzeczne z art. 188 i 191 ust. 1
Konstytucji RP, a w konsekwencji takze zasada demokratycznego paristwa prawnego,
wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP oraz prawem do sadu, gwarantowanego przez art. 45
ust. 1 Konstytucji RP.

Mozna odnie$é wrazenie, ze autorzy projektowanego art. 32 ust. 3 pkt 5 wychodza z
btednego zalozenia, ze sprawy, w ktérych pojawiaja si¢ watpliwosci natury
konstytucyjnej daja sie dzieli¢ na sprawy mniej lub bardziej istotne. W ocenie Naczelnej
Rady Adwokackiej zalozenie takie jest niedopuszczalne, bowiem juz samo powstanie

watpliwoéci co do niezgodnosci okreSlonego przepisu prawa powszechnie
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obowigzujgcego z przepisami Konstytucji RP samo w sobie ma cechuje sig istotnoscia i
uzasadnia poddanie tej watpliwoéci ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, ktérego
zadaniem jest merytoryczne rozstrzygniecie takiej watpliwosci. Niedopuszczalne jest
kategoryzowanie spraw, w ktérych konieczne jest przeprowadzenie kontroli
konstytucyjnoséci prawa. Wprowadzenie takiego dodatkowego wymogu moze zagrazac
konstytucyjnej ochronie praw i wolnosci jednostki oraz prawu do sadu, rodzac ryzyko

arbitralnej ingerencji w mozliwo$é poszukiwania ochrony prawnej przed sgdem

konstytucyjnym.

Dodatkowo, art. 32 ust. 3 pkt 5 nalezy ocenia¢ takze w zwiazku z art. 83 ust. 1i 2
projektu ustawy. Zgodnie bowiem z art. 83 ust. 1 projektu ustawy, w terminie 14 dni od
dnia wejscia w zycie projektowanej ustawy, Prezes Trybunatu Konstytucyjnego wzywa
podmioty, o ktérych mowa w art. 191 ust. 1 pkt 1-5 do uzupetnienia wnioskéw poprzez
wskazanie argumentéw lub dowodéw na to, ze wniosek dotyczy istotnego zagadnienia
prawnego wymagajacego rozstrzygniecia przez Trybunal Konstytucyjny, zawieszajac
tym samym postepowanie na 6 miesigcy. Zgodnie z art. 83 ust 2 projektu ustawy, w
przypadku nieuzupelnienia wniosku zgodnie z wymogami, postgpowanie nalezy
obligatoryjnie umorzy¢. W ocenie Naczelnej Rady Adwokackiej unormowanie
przewidziane w art. 32 ust. 3 pkt 5 w zwigzku z art. 83 ust. 1 i 2 projektu ustawy, nalezy
oceni¢ takze jako sprzeczne z zasada nieretroakcji prawa, ochrona praw nabytych i
intereséw w toku oraz nakazem konstruowania prawidtowych przepiséw przej$ciowych,
wynikajacych z art. 2 Konstytucji RP. Wprowadzenie i egzekwowanie, nieprzewidzianych
na etapie wnoszenia wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego i nieznajdujacych oparcia
w przepisach Konstytucji RP, wymogéw stanowi naruszenie zasady demokratycznego

pafistwa prawnego i zagraza mozliwosci poszukiwania ochrony prawnej przez sadem

konstytucyjnym.

20. W mys$] art. 37 ust. 2 projektu ustawy, terminy rozpraw, na ktorych rozpoznawane s3

wnioski, wyznaczane s3 wedlug Kkolejnosci wplywu spraw do Trybunatu
Konstytucyjnego, przy czym w dalszych ustepach tego przepisu przewidziane sg wyjatki
(dotycza wnioskéw w sprawie zgodno$ci ustaw przed ich podpisaniem i uméw
miedzynarodowych przed ich ratyfikacja z Konstytucja RP, wnioskéw sprawie zgodno$ci
z Konstytucja RP ustawy budzetowej albo ustawy o prowizorium budzetowym przed ich
podpisaniem, wnioskéw w sprawie zgodno$ci z Konstytucja RP ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, wnioskéw o stwierdzenie przeszkody w sprawowaniu urzedu przez

Prezydenta RP oraz powierzeriia Marszatkowi Sejmu RP tymczasowego wykonywania
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obowiazkéw Prezydenta RP, wnioskéw w sprawie sporéw kompetencyjnych miedzy
centralnymi konstytucyjnymi organami panstwa a takze przypadku, gdy zazada tego
Prezydent RP).

Problematyka konstytucyjnych aspektéw ustawowego okreSlania terminéw
rozpoznawania spraw przez Trybunal Konstytucyjny byla poruszana w sprawie
rozpoznawanej przez Trybunat Konstytucyjny pod sygn. akt K47/15 (vide pkt 5.7.5.
uzasadnienia wyroku). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada sprawnosci
dziatania instytucji publicznych wymaga skonstruowania takich ram organizacyjnych i
proceduralnych, aby powierzone im zadania mogly realizowac terminoWo, bez
nieuzasadnionej zwloki, w sposéb na tyle szybki, na ile jest to mozliwe. Wymdg
sprawnoéci dziatania instytucji publicznych wyklucza réwniez przyjmowanie przez
ustawodawce rozwigzan, ktérych celem samym w sobie jest spowolnienie owego
dzialania badZ uzaleznianie jego tempa od przypadkowych okoliczno$ci. Obowigzek
wyznaczania przez Trybunat Konstytucyjny terminéw rozpraw wedlug kolejnosci
wplywu spraw oznacza uzaleznienie tempa rozpatrywania sprawy przez Trybunat
Konstytuéyjny od okolicznoéci, ktére ze sprawa ta nie pozostaja w zadnym racjonalnym
zwigzku. Projektowane rozwigzanie zaklada réwniez, ze wszystkie sprawy wplywajace
do Trybunatlu Konstytucyjnego sa poréwnywalne i potrzebuja takiego samego czasu na
ich rozpoznanie. Tymczasem czas potrzebny na rozpatrzenie sprawy nie jest zalezny od
liczby innych spraw, ktére do Trybunatu Konstytucyjnego wptynely, lecz od specyfiki
konkretnej sprawy, w szczeg6lnosci za$ od liczby zaskarzonych przepiséw i stopnia
skomplikowania ich tre§ci normatywnej oraz od liczby i zloZono$ci wskazanych
wzorcéw kontroli konstytucyjnej. Oczywiste jest bowiem, Ze ocena zgodnosci z
Konstytucja RP calej ustawy liczacej np. kilkadziesigt przepisow wymaga wigcej czasu
niz zbadanie konstytucyjnoéci tylko jednego przepisu takiej ustawy. Nastepcza kontrola
konstytucyjnosci ustaw - w przeciwienstwie do kontroli prewencyjnej - wymaga od
Tryi)una}u Konstytucyjnego czesto ustalenia praktyki stosowania tej ustawy przez sady,

co dodatkowo wydtuza czas rozpoznania sprawy.

22. W ocenie Naczelnej Rady Adwokackiej, projektowane przepisy s3 takze niedopuszczalne

z punktu widzenia zasad niezalezno$ci wtadzy sadowniczej i jej odrebnosci od wiadzy
ustawodawczej. Ustalanie tempa rozpatrywania poszczegblnych spraw, w tym
wyznaczania terminéw rozpraw i posiedzeri niejawnych, SciSle bowiem wiazZe sig z istota
orzekania przez Trybunal Konstytucyjny. Zadaniem ustawodawcy jest stworzenie

optymalnych warunkéw do wykonywania konstytucyjnych zadan, a nie ingerowanie w
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24.

25.

proces orzekania przez sad konstytucyjny przez okreSlanie momentuy, w ktérym
Trybunat Konstytucyjny moze sie zajag¢ dang sprawa. Niezalezno$¢ Trybunahu
Konstytucyjnego wymaga zagwarantowania mu swobody orzekania nie tylko przez
Wykluczenie wplywu innych organéw na tre$¢ jego orzeczen, ale réwniez przez
wlasciwa procedure ich wydawania. Za niedopuszczalne, z perspektywy niezaleznosci i
odrebnosci Trybunatu Konstytucyjnego; nalezy uznaé zobowigzanie Prezesa Trybunatu

Konstytucyjnego do wyznaczenia rozprawy wedle wniosku Prezydenta RP.

Zdaniem Naczelnej Rady Adwokackiej, identyczna argumentacja znajduje zastosowanie
przy ocenie art. 37 projektu ustawy. Rozwigzania zawarte w tym przepisie oceni¢ nalezy
jako dysfunkcjonalne i arbitralne, a ponadto niedopuszczalne w $wietle zasady
niezaleznosci Trybunatu Konstytucyjnego i jego odrebnosci od innych wtadz - a przez to
za niezgodne z art. 2 i art. 173 w zwigzKku z preambulg Konstytucji RP oraz z art. 10 i art.
45 ust. 1 Konstytucji RP przez to, Zze uniemozliwiajac organowi konstytucyjnemu, ktérym
jest Trybunal Konstytucyjny, rzetelne i sprawne dzialanie oraz ingerujac w jego
niezalezno$¢ i odrebno$¢ od pozostatych wiladz, naruszajg zasady paristwa prawnego i

tréjpodziatu wladz.

Zgodnie z art. 60 ust. 1 projektu ustawy, rozprawa przed Trybunatem Konstytucyjnym
nie moze odby¢ sie wczes$niej niz po uptywie 60 dni od doreczenia zawiadomienia o jej
terminie. Naczelna Rada Adwokacka zauwaza, ze podobne przepisy byly przedmiotem
oceny Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie rozpoznawanej pod sygn. akt K47/15
(vide pkt 5.8.5 uzasadnienia wyroku). Przepis przewidujacy trzymiesieczny okres, jaki
musi uplynaé¢ miedzy rozprawa a doreczeniem zawiadomienia o rozprawie zostat
uznany za rozwigzanie ,,dysfunkcjohalne i arbitralne, a ponadto niedopuszczalne w $wietle
zasady niezaleznosci TK i odrebnosci tego organu od innych wiadz. Wymég wyczekiwania
na wyznaczenie rozprawy mimo braku racjonalnych powoddéw ku temu narusza réwniez
prawo obywateli do rozpoznania ich sprawy bez nieuzasadnionej zwioki wowczas, gdy
postepowanie przed Trybunatem inicjowane jest pytaniem prawnym lub skargq
konstytucyjng”. Argumentacja ta znajduje zastosowanie mutatis mutandi do oceny art. 60

ust. 1 projektu ustawy.

Zgodnie z art. 60 ust. 6 projektu ustawy, nieobecnosé¢ prawidlowo zawiadomionego
Prokuratora Generalnego lub jego przedstawiciela na rozprawie nie wstrzymuje
rozpoznania sprawy, chyba ze z przepiséw ustawy wynika obowigzek jego uczestnictwa

w rozprawie. Obowigzek wzigcia przez Prokuratora Generalnego udzialu w rozprawie
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przewiduja np. art. 29 ust. 5 projektu ustawy (sprawy rozpoznawane w peinym
skladzie), art. 28 projektu ustawy (rozprawa w sprawie uznania przej$ciowej
niemoznos$ci sprawowania urzedu przez Prezydenta RP) i art. 41 ust. 2 projektu ustawy
(rozprawa o stwierdzenie zgodnosci ratyfikowanych uméw migedzynarodowych
z Konstytucja RP). Sposéb redakcji art. 60 ust. 5 projektu ustawy prowadzi do wniosku,
ze Prokurator Generalny - nie stawiajac sie na rozprawie, w ktorej jego udziat jest
obowigzkowy - jest w stanie uniemozliwi¢ merytoryczne rozpoznanie sprawy i wydanie
wyroku przez sad konstytucyjny. Oznacza to, ze wykonywanie przez Trybunat
Konstytucyjny wyznaczonych konstytucyjnie obowigzkéw uzaleznione bedzie od
zachowania przedstawiciela wladzy wykonawczej. Rozwigzanie to nalezy oceni¢ jako
niezgodne z art. 2 i art. 173 w zwigzku z preambulg Konstytucji RP oraz z art. 10 i art. 45
ust. 1 Konstytucji RP przez to, Ze uniemozliwiajagc organowi konstytucyjnemu, ktérym
jest Trybunal Konstytucyjny, rzetelne i sprawne dziatanie oraz ingerujac w jego
niezalezno$¢ i odrebno$é od pozostaltych wiladz, narusza zasady panstwa prawnego i

tréjpodziatu wiadz.

26. Naczelna Rada Adwokacka podkre$la, ze w wyroku z9 marca 2016 roku Trybunat
Konstytucyjny przesadzil, ze art. 190 ust. 5 Konstytucji RP, stanowiacy, Ze orzeczenia
Trybunalu Konstytucyjnego zapadaja wigkszo$cia gloséw, nalezy rozumie¢ w ten
spos6b, ze chodzi w nim o zwykla wigkszo$¢, a nie np. o wigkszos¢ kwalifikowang (vide
pkt 5.9.5. uzasadnienia wyroku). Tymczasem art. 68 ust. 2 projektu ustawy powiela
rozwigzania uznane za niekonstytucyjne przewidujac, ze wigkszoscia 2/3 gloséw
zapadajg orzeczenia wydane w pelnym skladzie, ktére stwierdzaja niezgodno$¢ z
Konstytucja RP ustawy lub umowy miedzynarodowe;j ratyfikowanej za zgoda wyrazong
w ustawie, stwierdzaja niezgodno$¢ ustawy z ratyfikowana umowg mig¢dzynarodows,
ktérej ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie, stwierdzajg
niezgodnoé¢ z Konstytucja RP celéw lub dzialalnosci partii politycznych, stanowia
odstgpienie od pogladu prawnego wyrazonego w orzeczeniu wydanym w pelnym
sktadzie lub jezeli wéréd wzorcéow kontroli zawierajag Preambute Konstytucji RP albo
jeden lub kilka z nastepujacych przepiséw: art. 1, art. 2, art. 4, art. 5, art. 7, art. 8, art. 9,
art. 10, art. 15, art. 16, art. 30, art. 31, art. 32 Konstytucji RP.

27. W ocenie Naczelnej Rady Adwokackiej, szczegdlnej uwagi wymaga zwlaszcza ostatni z
opisanych wyzej przypadkéw. Projekt ustawy przewiduje niezgodna z Konstytucjg RP
wiekszo$¢ kwalifikowang dla wydania orzeczenia w przypadku, gdy wsréd wzorcow

kontroli znajdzie sie zasada demokratycznego panstwa prawnego, zasada prawidlowej
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legislacji, zasada ochrony praw nabytych, zasada zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, zasada praworzadno$ci, zasada podzialu wladzy w paiistwie, zasady
ustrojowe gwarantujace odrebno$¢ samorzadowi terytorialnemu, zasada réwnosci, a
zwlaszcza przepisy dotyczace praw i wolno$ci obywatelskich (klauzula limitacyjna z art.
31 ust. 3 w praktyce Trybunalu Konstytucyjnego jest zawsze powolywana 1gcznie
z przepisami okre$lajacymi konkretne prawa i wolno$ci). Innymi stowy, projekt ustawy
narzuca obowiazek orzekania przez Trybunat Konstytucyjny kwalifikowana wiekszos$cia

w przypadku spraw o najwiekszym ciezarze gatunkowym, zwlaszcza tam, gdzie istnieje

- najwieksze ryzyko naruszenia praw i wolnosci obywatelskich. Rozwigzanie to nalezy

28.

29.

30.

oceni¢ krytycznie wilasnie ze wzgledu na niebezpieczenstwo ostabienia standardu
ochrony praw i wolnosci jednostki oraz niebezpieczenstwo paralizu Trybunahi

Konstytucyjnego przy orzekaniu w najwazniejszych sprawach.

W ocenie Naczelnej Rady Adwokackiej, powazne watpliwos$ci pod wzgledem zgodnoSci z
zasada nieretrokacji prawa (vide pkt. 19 opinii) oraz nakazem ustanowienia wlasciwego

vacatio legis ustawy budza przepisy przejsciowe, dostosowujgce i koncowe projektu

ustawy.

Art. 82 ust. 1 projektu ustawy zobowiazuje Trybunal do rozstrzygniecia spraw
wszczetych i niezakoniczonych przez dniem wejscia w zycie nowej ustawy w terminie
roku od dnia jej wejscia w zycie. Rozwigzanie to nalezy oceni¢ jako dysfunkcjonalne i
arbitralne, a ponadto niedopuszczalne w $wietle zasady niezalezno$ci Trybunatu
Konstytucyjnego i jego odrebnosci od innych wladz - a przez to za niezgodne z art. 2 i
art. 173 w zwiazku z preambula Konstytucji RP oraz z art. 10 i art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP. Natozenie przez ustawodawce zobowigzania do rozpoznawania spraw wedtug z géry
okreslonej kolejnosci i w oKkreSlonym z gory terminie uniemozliwia organowi
konstytucyjnemu, ktérym jest Trybunal Konstytucyjny, rzetelne i sprawne dziatanie oraz
ingeruje w jego niezalezno$¢ i odrebnos$¢ od pozostatych wiladz, co narusza zasady

panstwa prawnego i tréjpodziatu wladz.

Termin 14-dni na wejécie w zycie ustawy zmieniajacej zasady i tryb postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym jest zbyt krétki, biorgc pod uwage range i powage materii
regulowanej przez te ustawe. Naczelna Rada Adwokacka przypomina, ze z uzasadnienia
wyroku z 9 marca 2016 r., sygn. akt K 47/15 Trybunat Konstytucyjny wynika, ze vacatio

legis ustaw - w szczeg6lnos$ci w przypadku ustawy dotyczacej dziatania Trybunatu
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Konstytucyjnego wobec rozleglosci i gtgbokosci wprowadzanych zmian - nie moze
uniemozliwia¢ Trybunatowi Konstytucyjnego efektywnego wykonywania powierzonych
mu konstytucyjnie zada, a innych zainteresowanych pozbawia¢ mozliwosci zapoznania
sie ze zmianami w prawie i nalezytego dostosowania si¢ do nich. Brak ustanowienia
przez ustawodawce odpowiedniego (tzn. odpowiednio diugiego) vacatio legis
w projekcie ustawy narusza konstytucyjne standardy wyznaczone przez zasade

demokratycznego panistwa prawnego.

Majac na uwadze przyjety przez Sejm VIII kadencji tryb postgpowania z projektami
ustaw, a takze tempo prac ustawodawczych w obu izbach Parlamentu, Naczelna Rada
Adwokacka podkreéla, ze przedstawione w niniejszej opinii uwagi majg charakter
skrétowy i zostaly ograniczone wylacznie do kilku, najistotniejszych kwestii.
Przedstawione wyzej watpliwosci w ocenie Naczelnej Rady Adwokackiej powodujg, ze
opisane rozwigzania przewidziane w projekcie ustawy w istocie prowadzg do razgcego
naruszenia zasady trojpodzialu wiladzy oraz odrebnosci i niezaleznosci Trybunatu
Konstytucyjnego. Przyjecie projektu ustawy w proponowanym Ksztatcie moze prowadzié
do uniemozliwienia Trybunatowi Konstytucyjnemu wywigzania si¢ ze swoich
konstytucyjnych kompetencii i obowigzkéw w zakresie rozstrzygania w powierzonych

mu sprawach, co moze zagraza¢ efektywnosci ochrony praw i wolno$ci obywateli.

adw. dr hab. Jacek Skrzydto
adw. Malgorzata Maczka-Pacholak
Cztonkowie Komisji Praw Cztowieka przy NRA
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