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Pan Adam Podgérski

Zastepca Szefa Kancelarii Sejmu

Szanowny Panie Ministrze,

Realizujac ustawowy obowiazek, okreslony w art. 60 pkt 2 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r.
oradcach prawnych (Dz. U. z 2016 r. poz. 233), polegajacy na opiniowaniu projektéw aktéw
prawnych oraz przedstawianiu wniosk0w dotyczacych unormowan prawnych, przedstawiam
opracowang w O$rodku Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych opini¢ do
przestanego przy piSmie GMS-WP-173-123/16 z 9 maja 2016 r. poselskiego projektu ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym z 29 kwietnia 2016 r.
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, Osrodek Badan, Studiéw i Legislacji
" ———— |

Warszawa, dnia 3 czerwca 2016 .

Opinia
Osrodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych
o poselskim projekcie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
z dnia 29 kwietnia 2016 r.

I. Uwagi ogélne

29 kwietnia 2016 r. grupa postéw zlozyla w Sejmie projekt ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym (druk sejmowy nr 558). W przeciwiefistwie do wiekszosci
dotychczasowych inicjatyw legislacyjnych dotyczacych Trybunatu Konstytucyjnego,
wykonanych w biezacej kadencji Sejmu i majacych wylacznie charakter nowelizacji,
projekt 6w stanowi propozycje uchwalenia nowej ustawy, ktéra w postaci formalnie
catkowitej miataby regulowa¢ organizacje i tryb jego funkcjonowania, zgodnie
z dyspozycja art. 197 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

Przedmiotowy projekt stanowi swoisty konglomérat rozwigzan normatywnych
przyjetych w poprzednich ustawach, obowiazujacych pod rzadami Konstytucji z 1997 r.,
mianowicie w ustawie z 1 sierpnia 1997 r. (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) oraz
wustawie z 25 czerwca 2015 r. (Dz. U. z 2015 r. poz. 1064 ze zm.), jak réwniez
w nowelizacji ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 22 grudnia 2015 r. (Dz. U. z 2015 r.
poz. 2217) uznanej w catosci za niekonstytucyjng wyrokiem Trybunatu z 9 marca 2016
r. (sygn. K 47/15}. Oprécz konstrukcji zaczerpnietych wprost z wyzej wymienionych
aktéow prawnych, projekt ustawy zawiera réwniez propozycje nowych rozwigzan
prawnych, ktére - odwotujac sie do intencji wnioskodawcéw wyrazonej w uzasadnieniu
projektu - zmierza¢ majg zaré6wno do usprawnienia postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym, jak réwniez do, cyt. ,podniesienia rangi i legitymizacji orzeczen TK"
(s. 1).

Z powyzszych wzgledéw, niniejsza opinia dotyczy jedynie tych elementéw
projektowanej regulacji, ktére - w zakresie merytorycznym badZz w odniesieniu do ich

poprawnosci legislacyjnej - budza najwieksze watpliwosci, zaréwno pod wzgledem
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zgodnoSci proponowanych rozwigzan z Konstytucja, jak rowniez czyniag watpliwym
mozliwo$¢ zrealizowania zatozonego celu regulacji.

‘Watpliwo$ci te ogniskujg sie wokét dwdoch podstawowych zagadnien, zwigzanych
z organizacja i funkcjonowaniem Trybunatu Konstytucyjnego, to jest rozwiazan
proponowanych w odniesieniu do statusu sedziéw Trybunatu oraz procedury

rozpatrywania spraw zawistych przed Trybunatem Konstytucyjnym.
II. Uwagi szczegélowe
1. Status sedziow Trybunalu Konstytucyjnego

Art. 11 ust. 2 projektu

Art. 11 projektowanej ustawy reguluje kwestie wygasniecia mandatu sedziego
Trybunatu Konstytucyjnego. W ust. 1 tego artykutu wnioskodawcy proponuja, aby
Zgromadzenie Ogodlne Trybunatu stwierdzato wygasniecie mandatu sedziego na skutek:

1) zrzeczenia sie stanowiska sedziego Trybunatu;

2) stwierdzenia orzeczeniem komisji lekarskiej trwatej niezdolno$ci
do petnienia obowigzkéw sedziego Trybunatu z powodu choroby,
utomnosci lub upadku sit;

3) skazania prawomocnym wyrokiem sadu;

4) prawomocnego orzeczenia dyscyplinarnego o skazaniu na kare
usuniecia ze stanowiska sedziego Trybunatu.

Katalog wymienionych wyzej przestanek ma charakter standardowy i w tym
charakterze nie odbiega od poprzednich regulacji. Istotne novum stanowi natomiast
propozycja ujeta w ust. 2 projektowanego artykulu, zgodnie z ktéra stwierdzenie
wygasniecia mandatu sedziego Trybunatu Konstytucyjnego w przypadku skazania go
prawomocnym orzeczeniem dyscyplinarnym na kare usuniecia ze stanowiska miatoby
by¢ uzaleznione od uprzedniej zgody Prezydenta Rzeczypospolitej, wyrazonej w formie
postanowienia, na wniosek Zgromadzenia Ogoélnego, skierowany do Prezydenta RP
w postaci uchwaty.

Proponowana konstrukcja nawigzuje do koncepcji wyposazenia Glowy Panstwa
w kompetencje umozliwiajagce jej ingerowanie w przebieg i skutki postepowania

dyscyplinarnego, wyrazonej uprzednio w nowelizacji ustawy o Trybunale
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Konstytucyjnym z grudnia 2015 r., a zakwestionowanej w wyroku Trybunatu z 9 marca
2016 r. (sygn. K 47/15). W poréwnaniu do rozwigzan uznanych za niekonstytucyjne,
umozliwiajgcych Prezydentowi RP (i Ministrowi Sprawiedliwosci) inicjowanie
wszczecia postepowania dyscyplinarnego wobec sedziego Trybunatu, obecna
propozycja wyposaza Glowe Panstwa w jeszcze mocniejszy instrument ingerencji
w sfere funkcjonowania Trybunalu w tym zakresie. Przyznaje bowiem Prezydentowi
nieznang wspodtczesnym demokratycznym systemom role swoistego ,superarbitra”
w sadowym postepowaniu dyscyplinarnym, ktéry wzgledem sedziego skazanego przez
Trybunat na kare usuniecia z urzedu zastosowa¢ moze sui generis akt taski. Jest on
w projekcie pojmowany w sposéb szczegélny, albowiem okolicznosci jego potencjalnego
zastosowania nie mialyby wynika¢ z inicjatywy wlasnej Glowy Panstwa lecz niejako
kreowane sg ex lege, z tytutu przypisanej Glowie Panstwa kompetencji do wyrazania
zgody na ukaranie sedziego Trybunatu karg usuniecia w kazdym przypadku, gdy zostala
ona przez Trybunat orzeczona. Tym samym, niezgodnie z zasada podziatu i réwnowagi
wladz, zasada niezalezno$ci sagdéw i niezawisto$ci sedziéw, proponowane rozwigzanie
czyni organ wladzy wykonawczej trwatym elementem postepowania dyscyplinarnego
wobrebie wladzy sadowniczej, decydujgcym o skutkach tego postepowania.
Tymczasem, w $wietle demokratycznych standardéw postepowanie to z natury
powinno mieé charakter wewnetrzny, co sténowi wyraz autonomii organizacyjnej
wladzy sadowniczej. Proponowana formula godzi réwniez w zasade sadowego
rozpatrywania spraw, wyrazong w art. 45 ust. 1 Konstytucji, ktérego znaczenie - obok
niekwestionowanego wymiaru gwarancyjnego w zakresie ochrony wolnosci i praw
jednostki - rozpatrywaé nalezy réwniez w kontekscie instytucjonalnym. W $wietle
niekwestionowanych zasad ustroju demokratycznego, funkcja sgdzenia przypisana jest
sadom, wyposazonym w przymioty wlasciwosci, niezaleznos$ci, bezstronnosci
i niezawisto$ci, ktérych Konstytucja nie przypisala zadnym innym organom wiadzy
publicznej, nie wylaczajac Prezydenta RP. Dodatkowg - obok wymienionych wyzej
atrybutéw - gwarancja rzetelnego i sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez Trybunat
w procedurze dyscyplinarnej jest dwuinstancyjnos$¢ tego postepowania, przewidziana
réwniez w art. 9 ust. 1 projektu. Przyznajac Prezydentowi Rzeczypospolitej ,prawo
ostatniego glosu” w sprawie ukarania sedziego po przeprowadzonym postepowaniu
dyscyplinarnym, rozwigzanie proponowane w art. 11 ust. 2 projektu kwestionuje zasade

sadowego rozpatrywania spraw oraz podwaza domniemanie kompetencji sagdu (w tym
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wypadku dyscyplinarnego) w zakresie mozliwosci obiektywnego i sprawiedliwego
rozpatrzenia sprawy. -

W Swietle powyzszych ustalen, proponowana konstrukcja jest niezgodna
zarO6wno z zasadq podzialu i réwnowagi wiladz, wyrazong w art. 10 ust. 1
Konstytucji, a takZe z zasadq odrebnosci i niezaleznosci sadow i trybunatéw (art.
173 Konstytucji), jak réwniez z zasada niezawistosci sedziéow Trybunatu
Konstytucyjnego (art. 195 Konstytucji). Podwaza r6wnieZ wyraZzona w art. 45 ust.

1 Konstytucji zasade sagdowego rozpatrywania spraw.
2. Rozpatrywanie spraw przez Trybunat Konstytucyjny

a) art 25 ust. 1 pkt 1. lit. e i foraz ust. 2-4 a takze art. 37 ust. 2 i 4 projektu

W Swietle wymogu ustawowej regulacji trybu postepowania Trybunatu
Konstytucyjnego, art. 25 projektu jawi sie jako jeden z najwazniejszych. Niestety,
zawiera tez relatywnie najwiecej rozwigzan budzacych powazne zastrzezenia
i watpliwosci pod katem zgodnosci z Konstytucja. Wynikaja one poniekad z faktu,
iz niektdre propozycje zawarte w tym przepisie stanowia reminiscencje
niekonstytucyjnych konstrukcji, zawartych w nowelizacji ustawy o Trybunale
~ Konstytucyjnym z gmdnia'2015 r.

Zgodnie z art. 25 ust. 2 zd. 1 projektu, peilny sktad Trybunatu Konstytucyjnego
liczyé ma 11 sedziéw. W stosunku do dysfunkcjonalnej koncepcji 13 - osobowego sktadu
pelnego, przyjetej w nowelizacji z grudnia 2015 r., wnioskodawcy proponujg zatem
zmniejszenie liczby sedziéw petnego skladu o dwéch. Niemniej jednak nadal postuluja
odej$cie od przyjmowanej dotad we wszystkich ustawach o Trybunale formuly
ksztaltowania pelnego skltadu na poziomie nie przekraczajacym 2/3 ogélnej liczby
sedziow. W proponowanej wersji, 6w pelny sklad stanowi¢ ma ponad 2/3 sktadu
Trybunatu. Jest to o tyle niezrozumiate, ze zgodnie z deklaracja wnioskodawcéw,
wyrazong implicite w uzasadnieniu projektu, projektowana ustawa stanowi¢ ma powrot
do rozwiagzan ustawy z 1 sierpnia 1997 r., ktére, cyt. ,zapewnialy temu organowi
sprawne funkcjonowanie i wia$ciwie wypelnianie jego kompetencji” (s. 1 uzasadnienia).
Tymczasem art. 25 ust. 2 ustawy z 1997 r. ksztaltowal peiny skiad Trybunatu
na poziomie dziewieciu sedziéw, ktére to rozwigzanie powtdérzyta nastepnie obecnie

obowigzujaca ustawa z czerwca 2015 .
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Analogicznie do argumentacji, jaka postugiwali sie projektodawcy ustawy
nowelizujacej z grudnia 2015 r., uzasadniajac potrzebe podniesienia liczby peinego
sktadu Trybunalu do 13 sedziéw, w uzasadnieniu obecnego projektu wnioskodawcy
réwniez nawigzuja - cho¢ tym razem juz nie wprost - do zwigzku pomiedzy liczba
sedziéw a jakoScia orzeczen. Wskazuja bowiem, ze kworum okreslone na poziomie
jedenastu sedziéw wptywa¢ ma na ksztatltowanie autorytetu wydanego orzeczenia oraz
samego organu (s. 8 uzasadnienia). Po raz kolejny dowodzi to catkowitego braku
zrozumienia istoty funkcjonowania wladzy sadowniczej i profesjonalnego charakteru
Trybunatu. Sedziowie wybrani przez Sejm legitymujg sie bowiem najwyzszymi
kwalifikacjami w zakresie orzekania, o czym stanowi art. 18 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, w brzmieniu nadanym ustawg z 19 listopada 2015 r. o zmianie ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 2015 r. poz. 1928), zgodnie z ktérym sedzia
trybunalu moze by¢ osoba, ktéra posiada kwalifikacje wymagane do zajmowania
stanowiska sedziego Sadu Najwyzszego lub Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Niezaleznie zatem od konfiguracji liczbowej, kazdy sktad Trybunalu Konstytucyjnego
posiada wlasciwe kompetencje do wnikliwego oraz wszechstronnego rozwazenia
probleméw ustrojowych, gdyz w naturalny sposéb wynika to z ich wyksztalcenia,
do$wiadczenia zawodowego oraz przebytej drogi kariery prawnicze;j.

Watpliwoéci podobnej natury wywotuje réwniez konstrukeja art. 25 ust. 1 pkt 1
lit. e projektu, zgodnie z ktérym Trybunal Konstytucyjny miatby orzeka¢ w pelnym
skladzie w sprawie zgodnos$ci z Konstytucja ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
podczas gdy w przypadku orzekania o zgodnosci wszystkich innych ustaw z Konstytucja
jako zasade projekt przyjmuje orzekanie przez Trybunal w skladzie siedmiu sedziéw
(art. 25 ust. 1 pkt lit. a). Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym nie rézni sie od innych
ustaw pod wzgledem miejsca w hierarchii Zrédel prawa. W przeciwienstwie
do rozwigzan np. francuskich, w polskim porzadku prawnym nie wystepuje kategoria
ustaw organicznych, sytuowanych we wspomnianej hierarchii wyzej niz ustawy zwykte.
Z formalnego punktu widzenia wylaczenie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
z katalogu ustaw pozostalych i przekazanie jej do rozpatrywania przez peiny sklad
Trybunatu nie znajduje zatem uzasadnienia. Je$li za$ ceche relewantng miataby stanowi¢
w tym wypadku materia ustawy, to projektodawcy powinni poszerzy¢ katalog spraw
rozpatrywanych w pelnym skladzie Trybunalu o wszystkie przypadki ustaw,

regulujgcych ustréj i wilasciwo$¢ wiladz publicznych. W obecnym ksztalcie,
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przedmiotowa propozycja zakldéca spéjnos¢ i stabilno$¢ systemu kontroli norm -
sprawia wrazenie regulacji doraznej, motywowanej wylacznie biezacym kryzysem
prawnym wokdt Trybunatu Konstytucyjnego, rozwigzaniem ,na tu i na teraz” i jako taka
nie wpisuje sie réwniez w formute racjonalnego tworzenia prawa.

Powyzsze ustalenia prowadza do wniosku, iz propozycja zawarta w art. 25 ust.
2 zd 1 oraz w art. 25 ust. 1 pkt 1 lit e projektu budzi powazne watpliwosci
zpunktu widzenia zasad poprawnej legislacji, w szczegélnosci za$ zasady
racjonalnego tworzenia prawa. "

Art. 25 ust. 1 pkt 1 lit f projektu poszerza katalog przypadkéw, Kktére
obligowalyby Trybunat do orzekania w pelnym, 11-osobowym skladzie o blizej
niesprecyzowang kategorie spraw ,o szczegllnej zawitoSci”. Abstrahujgc od tego,
iz natozenie na Trybunal obowiazku orzekania w okreSlonym skladzie za pomoca
sformutowan o charakterze klauzuli generalnej kiéci sie z zasadami poprawnej legislacji,
na szczegblng krytyke zastuguje konstrukcja, zgodnie z ktéra o uznaniu sprawy
zaszczegblnie zawilg rozstrzygalby miedzy innymi Prezydent Rzeczypospolitej
oraz Prokurator Generalny, przy czym zgodnie z art. 25 ust. 4 projektu o rozpoznanie
tego typu sprawy w pelnym skladzie wskazane podmioty mogtyby sie zwrécié w ciggu
60 dni od przekazania przez prezesa Trybunatu informacji o wplynieciu wniosku.
VCharakteryst‘yc'zne - aczkolwiek 'niepraWid}oWe z punktu widzenia techniki
prawodawczej - jest okre$lenie kompetencji Prezydenta Rzeczypospolitej i Prokuratora
Generalnego do inicjowania postepowania Trybunalu Konstytucyjnego w pelnym
skladzie mianem ,wniosku”. Jak wynika z tre$ci uzasadnienia projektu, inicjatywa
obydwu organéw egzekutywy miataby mie¢ charakter wiazacy dla Trybunatu, stanowi
wiec - jak wskazujg sami wnioskodawcy - ,zadanie oceny konstytucyjnoéci problemu w
pelnym, a wiec bardziej legitymizowanym i reprezentatywnym skladzie” (s. 7
uzasadnienia).

Proponowane rozwiazanie stanowi przejaw glebokiej ingerencji organéw witadzy
wykonawczej w sfere funkcjonowania wtadzy sadowniczej, daleko wykraczajaca poza
standardy demokratyczne, wynikajace z zasad podzialu wiladzy, réwnowagi wiadz,
atakze odrebnosci i niezaleznosci sgdéw i trybunaléw wzgledem innych wiadz.
Zachybiong uzna¢ nalezy argumentacje, przedstawiona w uzasadnieniu projektu,
wywodz3aca prawo Prezydenta do decydowania o rozstrzyganiu przez Trybunal spraw

w pelnym skiladzie, na podstawie tak niedookreslonej przestanki, z jego ustrojowej
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funkcji ,straznika konstytucji”, okre$lonej w art. 126 ust. 2 Konstytucji, natomiast
w przypadku Prokuratora Generalnego - z jego ustawowych obowigzkéw w zakresie
ochrony praworzadnosci i interesu publicznego (s. 7 uzasadnienia). Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej precyzyjnie okre§la obszar sprawczych uprawnien organéw
wladzy wykonawczej w stosunku do Trybunatu Konstytucyjnego. Oprécz kompetencji
zwigzanych z powolywaniem prezesa i wiceprezesa Trybunalu, w odniesieniu
do Prezydenta obejmuja one prawo do inicjowania kontroli prewencyjnej
oraz abstrakcyjnej, jak réwniez inicjowania postepowan majacych na celu rozstrzyganie
sporéw kompetencyjnych. W przypadku Prokuratora Generalnego, zakres dopuszczalnej
konstytucyjnie ingerencji w dziatalno§¢ Trybunalu ogranicza sie wylgcznie
do inicjowania postepowan w sprawie abstrakcyjnej kontroli norm. Proponowane
w projekcie ustawy rozwiazania zdecydowanie wykraczaja poza éw zakres, pozwalaja
bowiem nie tylko inicjowaé postepowanie, ale decydowaé réwniez o sposobie
rozpatrywania spraw, co nie ma nic wspélnego z ochrona porzadku konstytucyjnego,
atym bardziej ze staniem na strazy praworzadnosci. Nalezy réwniez zwrdécié uwage
na dysfunkcjonalny - z punktu widzenia efektywnosci funkcjonowania Trybunatu -
charakter konstrukgji, ujetej w art. 25 ust. 4 projektu. Przyjecie proponowanego w nim
rozwiazania oznaczatoby, Ze rozpatrywanie kazdej ze spraw zawistej przed Trybunatem
mogloby rozpoczaé sie dopiero po uptywie wskazanych w przepisie 60 dni, wywotujac
w oczywisty sposéb opdznienia w pracy Trybunatu i godzac tym samym w zasade
rozpoznawania spraw bez nieuzasadnionej zwtoki.

Art. 25 ust. 3 projektu powtarza wprost niekonstytucyjne rozwigzanie z ustawy
nowelizujagcej z grudnia 2015 r. Wnioskodawcy sformutowali w nim obowigzek
rozpatrywania przez Trybunal Konstytucyjny spraw z uwzglednieniem kolejnosci ich
wplywu. Konstrukcja ta - w odniesieniu do samych tylko wnioskéw przywotana jest
réwniez w art. 37 ust. 2 projektu, w odniesieniu do wyznaczania terminéw rozpraw.
Ignorujgc stanowisko Trybunalu, wyrazone w wyroku z 9 marca 2016 r. (sygn.
K 47/15), projektodawcy ponownie proponujg formule arbitralnego ustalania przez
ustawodawce kolejno$ci rozpatrywania spraw przez Trybunal, bez uwzgledniania skali
zréznicowania i stopnia skomplikowania spraw. W odniesieniu do kwestii wyznaczania
terminéw rozpraw wedtug kolejnosci wptywu spraw do Trybunatu, projekt réwniez
wyposaza Gltowe Panstwa w prawo do wladczego ingerowania w tok pracy Trybunatu,

przewidujagc w art. 37 ust. 4, iZ na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej, prezes
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Trybunalu wyznacza termin rozprawy z pominieciem kolejnosci wplywu spraw.
Podobnie jak uprawnienie dotyczace obligowania Trybunatlu do rozpatrywania spraw
wpelnym skladzie, umocowanie Prezydenta do wskazywania Trybunatowi ktére
sprawy wymagaja szybszego rozpatrzenia, a ktére maja byé rozpoznane w rygorze
narzuconym przez ustawodawce, stanowi prébe ograniczenia niezaleznosci i odrebnosci
Trybunatu Konstytucyjnego wzgledem wiladzy wykonawczej, prowadzaca wrecz
do podporzadkowania trybu pracy Trybunatu woli Prezydenta, co absolutnie nie mie$ci
sie w standardach relacji pomiedzy egzekutywa i judykatywa, wyznaczonych przez
zasade podziatu wiadzy.

Powyzsze uwagi prowadza do jednoznacznej konkluzji, iZ przepisy art. 25
projektu, poddane analizie w niniejszej opinii, naruszaja rudymenty zasad
podzialu i réwnowagi wladz oraz zasady odrebnos$ci i niezaleznosci sadow, jak
rowniez podwazaja zasady poprawnej legislacji wywodzone z zasady

demokratycznego panstwa prawnego.

b) art. 60 ust. 1 oraz art. 60 ust. 6 in fine w zw. z art. 29 ust. 5 projektu

W nawiazaniu do przepiséw ustawy z 1 sierpnia 1997 r. obecny projekt powraca
do zasady rozpoznawania na rozprawie wszystkich spraw, z wyjatkiem skarg
konstytucyjnych, ktére moga byé 'roipatrYWane. na posiedzeniu niejawnym, jezeli
z przedstawionych na pi$mie stanowisk uczestnikéw postgpowania bezspornie wynika,
ze akt normatywny, bedacy przedmiotem skargi, jest niezgodny z Konstytucja (art. 59
projektu).

W $wietle przywotanej propozycji zwrdci¢ nalezy uwage na te rozwigzania
projektu, ktére moga w istotny sposéb oddzialywa¢ na efektywnos$¢ prowadzenia
rozpraw przed Trybunatem.

W art. 60 ust. 1 projektu wnioskodawcy proponuja, aby rozprawa nie mogta
odbywaé sie wczeéniej niz po uptywie 60 dni od doreczenia zawiadomienia o jej
terminie. Zestawienie tego przepisu z oméwiong juz uprzednio propozycja, ujeta w art.
art. 25 ust. 4 projektu, przewidujaca dla Prezydenta Rzeczypospolitej i Prokuratora
Generalnego réwniez 60-dniowy termin na zakwalifikowanie sprawy jako ,szczeg6lnie
zawilej” 1 zwrocenie sie do Trybunatu z ,wnioskiem” o rozpoznanie jej w peilnym
sktadzie, wskazuje jednoznacznie, iz Trybunat moze wyznaczy¢ rozprawe nie wcze$niej,

niz po uplywie terminu okre$lonego w art. 25 ust. 4. W efekcie, rozprawa bedzie mogta
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si¢ odby¢ nie wczesniej niz po uplywie 120 dni od daty zawiadomienia Prezydenta
Rzeczypospolitej i Prokuratora Generalnego o wplynieciu wniosku. Tak okre$lona
sekwencja terminéw zwigzanych z przygotowaniem rozprawy prowadzi¢é moze
do nieuzasadnionej zwtoki w rozpatrywaniu sprawy przez Trybunal, dysfunkcjonalnie
wplywajac na realizowane przezen zadania ustrojowe.

Réwnie negatywnie na funkcjonowanie Trybunatu oddziatywaé moze
konstrukcja przyjeta w art. 60 ust. 6 in fine projektu. W przepisie tym wnioskodawcy
proponuja, aby nieobecnos¢ prawid}owo zawiadomionego Prokuratora Generalnego
lub jego przedstawiciela na rozprawie wstrzymywata mozliwo$¢ rozpoznania sprawy
we wszystkich przypadkach, gdy z przepiséw wynika jego obowiazek uczestnictwa
wrozprawie. W $wietle art. 29 ust. 5 projektu dotyczy to wszystkich spraw
rozpoznawanych przez Trybunat w petnym skladzie.

Proponowane roiwiqzanie nalezy oceni¢ zdecydowanie negatywnie
co najmniej z dwéch powoddw. Po pierwsze, stanowi kolejny w omawianym projekcie
przejaw zbyt daleko posunietej ingerencji organéw witadzy wykonawczej w sfere
funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego, ujety przy tym w irracjonalng formufe.
Trudno bowiem jest rozsadnie zaktadaé, ze Prokufator Generalny, prawidlowo
zawiadomiony o rozprawie - zgodnie z projektem 60 dni przed jej terminem - majgcy
Swiadomo$¢ niemozno$ci osobistego na nig stawiennictwa, nie bedzie w stanie
oddelegowa¢ do udziatu w postepowaniu przed Trybunalem zZadnego przedstawiciela
kierowanej przez siebie instytucji. Wydaje sie to szczegblnie nieprawdopodobne
zwlaszcza w odniesieniu do tych przypadkéw, w ktérych Prokurator Generalny, w ciggu
60 dni od daty zawiadomienia go o wplynieciu wniosku, uznalby sprawe za szczeg6lnie
zawila, sam wywotujac w ten sposéb konieczno$¢ rozpoznania jej w petnym sktadzie
Trybunatu. W $wietle powyzszych uwag nie moze budzi¢ watpliwosci konkluzja,
ze przepis ten po wejsciu w zycie mégtby by¢ wykorzystywany przede wszystkich jako
narzedzie obstrukcji prac Trybunatu, co jest niezgodne zaréwno z zasada podziatu
wladzy, réwnowagi wtadz, niezalezno$ci Trybunatu, jak réwniez z zasada
praworzadnoSci, na strazy przestrzegania ktdérej stoi wiasnie Prokurator Generalny.
Po drugie, rozwigzanie to nalezy réwniez oceni¢ jako dysfunkcjonalne z punktu
widzenia trybu postepowania przed Trybunatem, niezgodne zatem z intencja

ustrojodawcy, wyrazong w art. 197 Konstytucji. Z powyzszego wzgledu rozwigzania
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takiego nie przewidywata zaréwno ustawa z 1 sierpnia 1997 r., jak réwniez nie zawiera

jej obecnie obowigzujgca ustawa z 25 czerwca 2015 r.

c) art. 68 ust. 2 projektu

Jest to Kkolejny, Kluczowy z punktu widzenia funkcjonowania Trybunalu
Konstytucyjnego przepis, dotyczy bowiem reguly zapadania orzeczen Trybunatu.
Niezaleznie od tego, iz ust. 1 art. 68 stanowi, Ze orzeczenia zapadaja zwykla wiekszoS$cia
gloséw, co sugerowaloby przyjecie tej formuly jako zasady, to jednak ust. 2 nie
pozostawia watpliwosci, ze projektodawcy powielaja w art. 68 - tyle, Ze w bardziej
zawoalowanej formie - rozwigzania zastosowane w ustawie nowelizujacej z grudnia
2015 r., przyjmujace niezgodnie z art. 190 ust. 5 Konstytucji zasade orzekania przez
Trybunal w pelnym skladzie kwalifikowang wiekszo$cia 2/3 gloséw. W Swietle
proponowanych rozwigzan ,wyjatki” od rzekomej zasady orzekania wiekszo$cia zwykia
obejmowaé¢ maja trzy sposréd pieciu kategorii spraw, okreslonych w art. 70 ust. 1
projektu, w tym sprawy dotyczace zgodnoS$ci ustaw i umoéw z Konstytucja oraz
zgodno$ci ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja
wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie (formalnie jedynie ustaw i uméw
kierowanych do Trybunalu w trybie kontroli prewencyjnej, ale przy zastosowaniu
fdrmu& »Sprawy o szciégélhej zawito$ci” - praktycznie wszYstkich). Dodatkowo, zakres
spraw, w ktérych Trybunal miatby orzekaé kwalifikowana wiekszoscia gloséw znaczaco
poszerza konstrukcja proponowaha w art. 68 ust. pkt 5 projektu, zgodnie z ktéra
orzeczenia Trybunalu wiekszos$cig 2/3 gloséw miatyby zapadaé¢ réwniez w sprawach,
ktére wsréd wzorcéw kontroli zawierajg miedzy innymi czesto powolywane przez
wnioskodawcéw artykuly Konstytucji: 2 (zasada demokratycznego panstwa prawnego);
7 (zasada legalizmu); 10 (zasada podziatu wiadzy i réwnowazenia wiladz); 16 (zasada
szerokiego samorzadu terytorialnego); 30 (zasada godno$ci czlowieka); 31 (zasada
prawnej ochrony wolno$ci cztowieka, a zwlaszcza jej ust. 3 - zasada proporcjonalnos$ci);
32 (zasada réwnosci). W tym kontek$cie, argumentacje zawarta w uzasadnieniu
projektu, Zze przypadki orzekania przez Trybunal wiekszoscia 2/3 gloséw w oparciu
o proponowane przepisy, cyt. ,w praktyce beda mogly sie zdarzy¢ rzadko” (s. 19
uzasadnienia) mozna jedynie interpretowac albo jako przejaw ztej woli wnioskodawcéw
albo kompletnego braku wiedzy dotyczacej charakteru spraw rozpatrywanych

w dotychczasowej, blisko 20- letniej praktyce funkcjonowania Trybunatu.
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Abstrahujac jednak od katalogu wylaczen od zasady orzekania zwyklg
wiekszos$ciag gloséw nalezy jednoznacznie stwierdzié, ze przyjecie formuly orzekania
przez Trybunat w oparciu o jakgkolwiek wiekszo$¢ inng niz okre$lona w art. 190 ust. 5 |
Konstytucji i art. 68 ust. 1 projektu stanowi naruszenie Konstytucji, niezaleznie od préb
argumentowania innego pogladu w uzasadnieniu projektu ustawy (s. 18 uzasadnienia).
Nie moze budzi¢ i nie budzi juz - zwlaszcza w $wietle wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego z 9 marca 2016 r. (sygn. K 47/15) - watpliwos$ci, Ze ustawodawca
konstytucyjny w przywotanym przepisie zastosowat formute tzw. zwyktej wiekszosci
gloséw, jednoznacznie interpretowang jako sumaryczng przewage gloséw ,za” wobec
gloséw ,przeciw”, a nie wiekszos¢ kwalifikowang. Zgodnie z zasada racjonalnego
prawodawcy, ilekro¢ ustawodawca konstytucyjny chce zastosowa¢ inng niz zwykla
wiekszos¢ dla podejmowania decyzji, expressis verbis artykuluje to w przepisie
Konstytucji, zaréwno gdy chodzi o wiekszo$¢ bezwzgledng ( np. art. 154 ust. 2 zdanie 2
Konstytucji: ,Wotum zaufania Sejm uchwala bezwzgledng wiekszos$cia gloséw w
obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw”) jak i tzw. wiekszos¢
kwalifikowang ( np. art. 145 ust. Konstytucji: ,Postawienie Prezydenta Rzeczypospolitej
w stan oskarzenia moze nastapi¢ uchwatg Zgromadzenia Narodowego, podjeta
wiekszo$cia co najmniej 2/3 gloséw ustawowej liczby cztonkéw Zgromadzenia
Narodowego(...)"). Przywotane w uzasadnieniu projektu przyklady zréznicowania
terminologicznego (art. 120 - ,zwykta wiekszo$¢”; art. 190 ust. 5 - wiekszo$¢ glosow”)
trudno potraktowaé¢ jako korbnny argument za dokonywaniem ich dyferencjacji
znaczeniowej. Oba sformutowania, tj. ,zwykla wiekszo$¢” i ,wiekszos¢ gloséw”
w terminologii prawniczej stanowia synonimy. Poglad przeciwny upowazniatby
do absurdalnej systemowo konstatacji, Zze skoro w trzecim trybie tworzenia rzadu (art.
155 ust. 1 ) ustrojodawca postuzyl sie okresleniem ,wiekszos¢ gloséw”, to byé moze
chodzito mu o to, aby po dwéch nieudanych pljc’)bach stworzenia rzadu w oparciu
owiekszo$¢ bezwzgledng, w trzeciej i ostatniej prébie postawi¢ Sejm przed
konieczno$cig udzielenia Radzie Ministréw poparcia wiekszo$cig kwalifikowang, np. 2/3
lub 3/4, pod rygovrem skrécenia kadencji Sejmu w razie niepowodzenia tego
przedsiewziecia.

Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage, iz proponowane rozwigzanie ktéci sie z zastang
w tradycji wladzy sadowniczej formulg rozstrzygania spraw wiekszoscia gloséw sktadu

orzekajacego. Co prawda Trybunat Konstytucyjny nie jest par excellence organem
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wymiaru sprawiedliwosci, jednakze metodyka jego pracy w procesie rozpatrywania
spraw nie odbiega od specyfiki funkcjonowania sadéw powszechnych, szczegélnych,
czy tez Sadu Najwyzszego.

Reasumujac, Krajowa Rada Radcéw Prawnych negatywnie opiniuje przepis

art. 68 ust. 2 projektu z uwagi na jego oczywista niezgodno$¢ z Konstytucja.

d) art. 82, 83 ust. 1 oraz 85 projektu

Obydwa wymienione przepisy zawieraja normy intertemporalne, odnoszace sie
do spraw wszczetych i niezakonczonych przed Trybunatem do dnia wejscia w Zycie
projektowanej ustawy.

W pierwszym z nich proponuje sie, aby do spraw wszczetych i niezakoticzonych
przed dniem wejécia w Zycie projektowanej ustawy zastosowanie miaty nowe regulacje
prawne (ust.1). Jednocze$nie, w ustepie 2 wnioskodawcy proponujg zobowigzanie
Trybunatu do ich rozstrzygniecia w ciggu roku od wejécia w Zycie ustawy. Projektowana
konstrukcja budzi powazne watpliwosci z punktu widzenia zasady demokratycznego
panistwa prawnego. Po pierwsze dlatego, Ze narusza zasade nieretroakcyjnosci prawa
i zwigzang z nig $ciéle zasade ochrony intereséw w toku. Po drugie zas wydaje sie by¢
niespéjna i nielogiczna, zatem niezgodna z zasadg racjonalnego prawotwdrstwa i zasadg
poprawnej legiélacji. Trudno- bowiem ‘racjonalnie' uzasadni¢ zbbowiqzanié Trybunatu
do zakonczenia wszystkich dotychczasowych postepowan w terminie roku od wejscia
w Zycie nowej ustawy, w sytuacji, w ktérej i tak miatyby by¢ one prowadzone w oparciu
0 nowe przepisy. Zobowigzanie takie miatoby sens wylacznie wéwczas, gdyby
przewidziany w art. 82 ust. 2 roczny okres miatby rzeczywiscie charakter przej$ciowy,
przewidziany na dokonczenie postepowan w oparciu o dotychczasowe regulacje.

Z kolei w art. 83 ust. 1 proponuje sie, aby w przypadku wnioskéw zlozonych
przez podmioty, o ktérych mowa w art. 191 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji,
nierozstrzygnietych przed dniem wejScia w Zzycie projektowanej ustawy, prezes
Trybunatu w terminie 14 dni od daty jej wejscia w zycie obligatoryjnie zawieszat toczace
sie postepowania na 6 miesiecy, wzywajac do uzupelnienia wnioskéw wedtug
wymogoéw okreslonych w art. 32 ust. 2-5 obecnego projektu. Rozwigzanie to jest
niespdjne z poprzednio przywotang regulacja, a tym samym dysfunkcjonalne. Skoro
bowiem Trybunat ma w ciggu roku zakoficzy¢ wszystkie dotychczasowe postepowania,

to wprowadzenie obowigzku zawieszenia postepowania na okres 6 miesiecy
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praktycznie redukuje 6w czas jedynie do p6t roku, abstrahujac od tego, ze az 6-cio
miesigczny termin na uzupetnienie elementéw formalnych pism procesowych - biorac
pod uwage profesjonalny charakter uczestnikéw postepowan przed Trybunalem - jest
bezzasadnie diugi. W efekcie, rozwiazanie to mozZe prowadzi¢ do zablokowania prac
Trybuna%uA Konstytucyjnego w momencie odwieszenia postgpowan ze wzgledu
na konieczno$¢ rozpatrzenia duzej liczby spraw w bardzo krétkim, zaledwie pétrocznym
okresie.

Nalezy przy tym zauwazy¢, Ze cho¢ w przeciwienistwie do nowelizacji z grudnia
2015r., omawiany projekt ustawy przewiduje vacatio legis, to wzquszy pod uwage
zakres proponowanych zmian w organizacji i funkcjonowaniu Trybunatu, zwlaszcza za$
w obszarze prowadzonych przezen postepowan, przewidywane w art. 85 projektu
standardowe 14 dni od daty ogloszenia do dnia wejScia w Zycie nowej ustawy uznaé
nalezy za absolutnie nieodpowiednie. Powinno ono wynosi¢ minimum 6 miesiecy,
co pozwolitoby réwniez unikngé badz przynajmniej zniwelowa¢ mankamenty regulacji
w zaKresie oméwionych wyzej przepiséw intertemporalnych.

Konkludujac powyzsze rozwazania, Krajowa Rada Radcéw Prawnych
negatywnie ocenia regulacje proponowang w art. 82, 83 ust. 1 i 85 projektu, jako
co najmniej watpliwg z punktu widzenia wynikajacych z zasady demokratycznego

paistwa prawnego zasad poprawnej legislacji oraz odpowiedniego vacatio legis.

Radca prawny
¢)

dr hab. prof. nadzw. Stawomir Patyra
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