PIERWSZY PREZES
SADU NAJWYZSZEGO
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

BSAII-4111-2/15

1
i

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY
Rzeczypospolitej Polskiej

Al. J. Ch. Szucha 12a
00-918 Warszawa

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 188 pkt 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, w zwigzku z art. 13 § 1 ustawy z dnia 23 listopada
2002 r. o Sadzie Najwyzszym (tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r., poz. 499 ze

Zm.) wnosz¢ o stwierdzenie, ze:

1) art. 10 ust. 1, art. 44 ust. 1 pkt 1 i ust. 3, art. 80 uvst. 2, art. 87 ust. 2,
art. 99 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064 ze zm.) w brzmieniu nadanym
przez art. 1 pkt 3, 9, 10, 12, 14, ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o
zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2217 ) oraz
art. 2 tej ustawy s3 niezgodne z art. 10 ust. 2 i art. 173 Konstytucji
RP w zwigzku z preambula, art. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP
przez to, ze tworzac instytucje publiczna w  ksztalcie
uniemozliwiajacym jej rzetelne i sprawne dzialanie, naruszajq zasady
panstwa prawnego w zakresie kontroli konstytucyjnosci sprawowanej
przez Trybunal Konstytucyjny oraz zasad¢ racjonalnosci

ustawodawcy;



2) art. 28 a, art. 31 a, art. 36 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064 ze zm.) w brzmieniu
nadanym przez art. 1 pkt 5, 7, 8 ustawy wymienionej w pkt 1 sa
niezgodne z art. 10 ust. 1, 173 i 195 ust. 1 w zwigzku z art. 8 ust. 1
Konstytucji RP;

3) art. 8 pkt 4, art. 28 a, art. 31 a, art. 36 ust. 1 pkt 4, art. 36 ust. 2,
ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.
U. poz. 1064 ze zm.) w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 2, 5, 7, 8,
ustawy wymienionej w pkt 1 sa niezgodne z art. 119 ust. 1 Konstytucji
RP;

4) art. 5 ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2217 ) jest niezgodny z art. 2 w zwigzku
z art. 8 iz art. 188 Konstytucji RP.

Jednoczesnie na podstawie art. 8 ust. 2 1 188 Konstytucji RP wnosze o
wydanie orzeczenia w przedmiocie niniejszego wniosku na podstawie‘
przepiséw ustawy o Trybunale Konstytucyjnym w brzmieniu ustawy z dnia
25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym sprzed nowelizacji
dokonanej zaskarzona ustawa z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2217) — dalej: ustawa nowelizujgca,

nowelizacja.

Do reprezentowania w postepowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym

upowazniam radce prawnego prof. dr hab. Malgorzate Wrzotek-Romanczuk.



Uzasadnienie
1. Uwagi wstepne.

Trybunal Konstytucyjny jest podstawa demokratycznego panstwa
prawnego, ktérego fundamentem ,,stala si¢ zasada nadrzednosci Konstytucji”l.
W panstwie tym ,parlament nie ma pozycji nadrzednej nad innymi organami, z
wyjatkiem S$ci$le okre§lonych wypadkéw, nie ma takze pozycji
monopolistycznej w systemie organOw panstwa. Taka konstrukcja zostata
stworzona m.in. w celu uniknigcia — historycznie znanego — doswiadczenia. To
doswiadczenie to zaréwno ryzyko, jak 1 realne niebezpieczeﬁstwq
uproszczonego rozumienia demokracji — gléwnie, jesli nie wylacznie — do
wszechwladzy wigkszo$ci parlamentarnej. By unikna¢ tego niebezpieczenstwa,
zostal stworzony system demokracji konstytucyjnej zawarty w Konstytucji z
1997 r,

W mysl art. 197 Konstytucji RP organizacje Trybunalu Konstytucyjnego
oraz tryb postgpowania przed Trybunalem okresla ustawa. Ma ona zasadnicze
znaczenie dla zagwarantowania funkcjonowania demokracji konstytucyjnej i
nadrzednosci Konstytucji, ktéra jest najwyzszym prawem w panstwie wtedy,
kiedy Trybunat Konstytucyjny jest niezalezny od innych wiadz, a jego
sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sg niezawisli i podlegaja tylko
Konstytucji.

Stosunkowo czeste ostatnio zmiany ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
dokonywane w warunkach konfliktu politycznego miedzy wiekszoscia a
opozycja, w pospiechu, ktéry sprzyja tworzeniu przepiséw wymagajacych oceny

ich zgodnosci z Konstytucjg pozwalajacej unikng¢ bledéw wynikajacych z

! Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. U 4/06.
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przewagi  kalkulacji  politycznych nad analizg skutkéw  prawnych
przyjmowanych rozwigzan.

Prace nad ustawg nowelizujacg nie przebiegaly w warunkach
odpowiadajacych konstytucyjnym i regulaminowym standardom postepowania
ustawodawczego, a zwlaszcza postanowieniom preambuly do Konstytucji, w
$wietle ktérych prawa powinny by¢ oparte ,na poszanowaniu wolnosci i
sprawiedliwosci, wspéldziataniu wladz, dialogu spolecznym oraz na zasadzie
pomocniczosci umacniajacej uprawnienia obywateli 1 ich wspélnot”. Tworzenie
prawa powinno zatem - jak podkreslono we wniosku I Prezesa Sadu
Najwyzszego do Trybunalu Konstytucyjnego w przedmiocie ustawy z dnia 19
listopada o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym - umozliwiaé
realizacje tej koncepcji panstwa, w ktorej -prawo nie jest zespolem regul
narzuconych adresatom przez prawodawce, ale stanowi wynik dialogu
potwierdzajacego podmiotowos¢ jego uczestnikdw i zorganizowanego w sposéb
wspolistotny poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwych zasad. Organizacja
prawotwoérstwa powinna uwzglednia¢ potrzebe nadania temu procesowi
charakteru dziatania zlozonego, wieloetapowego i sekwencyjnego, nalezycie
sformalizowanego i okre§lonego prawnie, jawnego i demokratycznego, a wiec
opartego na dialogu i wspoéldzialaniu oraz odrzuceniu arbitralizmu przy
okreslaniu celow prawodawcy i formulowaniu przepiséw, kontradyktoryjnego
czyli umozliwiajgcego prezentowanie przeciwstawnych stanowisk dla
osiagnigcia kompromisu, a takze zorientowanego na stanowienie przepisow
zgodnych z Konstytucja i prawem europejskim’.

Dokonywanie zmian w ustawie o Trybunale Konstytucyjnym w
niezwyklym pospiechu, w warunkach chaotycznych polemik, w przekonaniu, ze
Trybunal zablokuje reformy przygotowane przez rzad wyloniony w wyniku

wyboréw parlamentarnych, bez konsultacji z organizacjami pozarzadowymi,

3 Por. A. Malinowski, red.: Zarys metodyki pracy legislatora, Warszawa 2009, s. 46 i nast.



bez zasi¢gniecia opinii ekspertow, jest niezgodne z zasadami tworzenia prawa,
ktére powinny by¢ stosowane w demokratycznym panstwie prawnym.

Projekt ustawy o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (druk nr
122) wptynat do Sejmu 15 grudnia 2015 roku. Pierwsze czytanie na posiedzeniu
Sejmu odbylo si¢ 17 grudnia 2015 roku. Projekt skierowano do Komisji
Ustawodawczej, na posiedzeniu ktérej w dniu 21 grudnia 2015 roku
wnioskodawcy zglosili poprawki stanowigce nowum legislacyjne w stosunku do
materii projektu poddanego pierwszemu czytaniu i w szczegdlnosci
wprowadzajace nowe rozwigzania dotyczace postgpowania dyscyplinarnego
wobec sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego i nowe reguly usuwania ich z
urzedu przewidujagce udzial w tym postgpowaniu przedstawicieli wiadzy
wykonawczej oraz Sejmu.

Z dostepnych informacji o pracach Komisji Ustawodawczej nie wynika
jednak, ze w pracach tych uczestniczyli przedstawiciele Prezydenta RP i
Ministra Sprawiedliwosci oraz, ze Komisja zasiggala ich opinii. Wprowadzenie
do ustawy przepisu art. 28 a przyznajacego Prezydentowi RP prawo - do
wystepowania z wnioskiem o wszczecie postgpowania dyscyplinarnego wobec
sedziego, z ktérego to uprawnienia Prezydent RP bedzie moégt korzystaé po
uzyskaniu kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw, a takze przyznanie
analogicznej kompetencji Ministrowi Sprawiedliwosci, bez zasiggnigcia przez
Komisje Ustawodawcza ich opinii, trudno pogodzi¢ z zasada wspétdziatania
wladz wyrazong we wstepie do Konstytucji.

Drugie czytanie projektu ustawy nowelizujacej odbylo si¢ na posiedzeniu
Seyjmu 22 grudnia 2015 roku. Projekt skierowano ponownie do Komisji
Ustawodawcze] w celu przedstawienia sprawozdania, co nastgpilo w tym
samym dniu. 22 grudnia odbylo si¢ tez III czytanie 1 uchwalono ustawe

nowelizujaca, ktéra Senat przyjat bez poprawek 24 grudnia 2015 roku.



2. Dysfunkcjonalny charakter ustawy nowelizujace;.

Wbrew o$wiadczeniom projektodawcéw ustawa nowelizujgca nie
usprawnia  funkcjonowania  Trybunalu  Konstytucyjnego.  Przeciwnie,
wprowadzone w niej rozwigzania prawne s3 niezgodne z wyrazong w preambule
Konstytucji zasadg zapewnienia rzetelnosci i sprawno$ci dziatania instytucji
publicznych oraz zasadg racjonalnosci ustawodawcy (art. 2 Konstytucji), a przez
to ograniczaja Kkonstytucyjne prawo do sadu, zwlaszcza znajdujace
urzeczywistnienie w postaci skargi konstytucyjnej oraz za posrednictwem
instytucji pytan prawnych.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego ,rzetelnos¢ i sprawno$é¢ dziatania
instytucji publicznych w szczegdlnosci zas tych instytucji, ktére zostaty
stworzone w celu real'izacji i ochrony praw gwarantowanych przez Konstytucje,
nalezy do wartosci majacych range konstytucyjng. Wynika to jasno z tekstu
wstepu do Konstytucji (tzw. preambuly), w ktérym jako dwa gléwne cele
ustanowienia Konstytucji wymieniono: zagwarantowanie praw obywatelskich
oraz zapewnienie rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych.
Badanie tej dzialalnosci nie nalezy do kompetencji Trybunalu Konstytucyjnego.
Moze on natomiast, w ramach kompetencji opartej na art. 188 ust. 1 do 3
Konstytucji, oceniac, czy przepisy normujace dzialalnos¢ tych instytucji zostaty
uksztaltowane w sposéb umozliwiajgcy ich rzetelne 1 sprawne dzialanie.
Przepisy, ktérych tres¢ nie sprzyja rzetelnosci lub sprawnosci dziatania
instytucji majacych stluzy¢ ochronie praw konstytucyjnych stanowig zarazem
naruszenie tych praw, a tym samym uzasadnione jest ich uznanie za niezgodne z
Konstytucja’™.

Sprawnosci dziatania Trybunatu Konstytucyjnego nie sprzyja art. 10 ust. 1
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym w brzmieniu nowelizacji. Wedlug tego

przepisu Zgromadzenie Ogélne podejmuje uchwaly wigkszoscia co najmniej 2/3

* Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 14/03.



gloséw, w obecnosci co najmniej 13 sedziéw Trybunatu. Zgromadzenie to moze
zatem nie by¢ zdolne do podjecia niektérych uchwal, tak wobec braku
wymaganej wigkszosci, jak i braku wymaganego kworum.

W mysl art. 44 ust. 3 ustawy kwestionowanego w niniejszym wniosku
orzekanie w peinym skladzie wymaga co najmniej 13 sedzidw Trybunatu.
Oznacza to zasadnicze spowolnienie pracy Trybunalu w zakresie wydawania
orzeczen zwlaszcza, ze zgodnie z art. 99 ust. 1 stanowiacym przedmiot
zaskarzenia orzeczenia Trybunalu wydawane w pelnym skladzie zapadaja
wigkszoscig 2/3 gloséw. Skoro Trybunal ma — w mysl art. 44 ust. 1 pkt 1 ustawy
- orzeka¢ w pelnym skladzie w podstawowym zakresie dotyczgcym kontroli
konstytucyjnosci prawa (w szczegblnosci z wyjatkiem spraw wszczetych skarga
konstytucyjng albo pytaniem prawnym, w ktérych wiasciwy jest sktad 7
sedzi6w), to tempo jego prac ulegnie ograniczeniu — z jednej strony wobec
niemoznos$ci kierowania spraw do trzech zespoléw orzekajacych ztozonych z 5
sedziéw, z drugiej zas wobec trudnosci, jakie moga wigzac si¢ ze zbudowaniem
wymaganej dla wydania orzeczenia wigkszo$ci 2/3 gtosow.

W rezultacie stosowania wymienionych przepiséw nastapi znaczace
ograniczenie sprawno$ci orzekania. Nie mozna wykluczy¢ przypadkéw, w
ktérych — wobec braku wiekszosci — orzeczenie nie zostanie wydane, co
stanowitoby swoista odmowe rozstrzygnigcia problemu konstytucyjnego i tym
samym naruszenie art. 8 ust. 1 Konstyiucji, zgodnie z ktérym jest ona
najwyzszym prawem Rzeczypospolitej, a takze naruszenie prawa do sadu (art.
45 ust. 1 Konstytucji RP).

Sprawno$¢ dziatania Trybunatu dodatkowo ogranicza art. 80 ust. 2 ustawy
w brzmieniu ustalonym w nowelizacji, w my$l ktérego terminy rozpraw albo
posiedzen Trybunatu, na ktérych rozpoznawane sa wnioski, wyznaczane sg
wedlug kolejnosci wptywu spraw. Jest to przepis razaco dysfunkcjonalny, ktéry
moze pozbawi¢ Trybunal zdolnosci reagowania w sytuacjach kryzysowych, w

ktérych wydanie orzeczenia poza kolejnoscia wplywu spraw moze okazac sig



nieodzowne, np. w razie koniecznosci uznania przez Trybunal przejSciowej
niemoznosci sprawowania urzedu przez Prezydenta albo w razie koniecznosci
rozstrzygniecia sporu kompetencyjnego.

Spowolnienie funkcjonowania Trybunatu, zasadniczo niekorzystne dla
wystepujacych z wnioskami lub skargami konstytucyjnymi, spowoduje przepis
art. 87 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym w brzmieniu nowelizaciji.
Zgodnie z tym przepisem rozprawa nie moze odbyC si¢ wczesniej niz po
uplywie 3 miesiecy od dnia dorgczenia uczestnikom postgpowania
zawiadomienia o jej terminie, a dla spraw orzekanych w petnym sktadzie — po
uptywie 6 miesigcy. Przepis ten stanowi zaprzeczenie zasady sprawnosci i
rzetelnosci dzialania wladz publicznych, skoro Trybunat jest gotéw do
przeprowadzenia rozprawy, ale ustawa nakazuje czeka¢ z jej odbyciem i
wydaniem orzeczenia.

Ratio legis wymienionych przepiséw moze wyrazac¢ teza, ze orzekanie z
udziatem wickszej liczby sedziéw niz dotychczas, a takze wolniej niz
dotychczas — co ustawa wymusza niezaleznie od zaangazowania s¢dziéw w
przygotowanie orzeczen - 1 w oderwaniu od biezgcego znaczenia wydawanych
orzeczen, zasadniczo zwickszy legitymizm Trybunalu, poniewaz uczyni go
bardziej rzetelnym i obiektywnym. Racjonalnos¢ tej tezy jest jednak watpliwa,
poniewaz nie udowodniono, ze im wigcej sedzidw uczestniczy w rozpoznawaniu
sprawy, tym lepsze orzeczenie zapadnie. Wartos¢ orzeczen nie zalezy od liczby
sedziéw, ale od ich kwalifikacji. Dlatego tez nowelizowana ustawa o Trybunale
Konstytucyjnym wymagala orzekania o zgodnosci ustaw z Konstytucjg w
sktadzie 5 sedziéw, co bylo racjonalnym kompromisem miedzy rzetelnosciag a
sprawnoscia w funkcjonowaniu Trybunatu.

Jednakze trudno uzna¢ za racjonalne dziatania ustawodawcy, ktéry w celu
kolejnego usprawnienia pracy Trybunalu Konstytucyjnego wprowadza

rozwigzania prawne mogace w istocie znacznie ostabi¢ sprawnos¢ tej instytucii,



a tym samym ograniczy¢ znaczenie Konstytucji jako najwyzszego prawa
Rzeczypospolite;.

Z tego wilasnie wzgledu kwestionowane przepisy sa sprzeczne z
wywodzong z zasady demokratycznego panstwa prawnego zasada racjonalnosci
ustawodawcy. Przywigzanie ustawodawcy do respektowania zasad racjonalnos$ci
w tworzeniu prawa stanowi podstawe systemu prawa.

W  orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego znalazlo wyraz
przekonanie, ze ,,podstawa kazdego systemu norm prawnych jest fikcja prawna
racjonalnosci prawodawcy”5 , a jednoczesnie ,,punktem wyjscia dla kontroli
konstytucyjnosci prawa jest zawsze zalozenie racjonalnego dziatania
ustawodawcy”®, ktére nakazuje przyjaé, ze wszelkie dzialania prawodawcy sg
efektem doglebnego rozwazenia problemu i dojrzalej decyzji znajdujacej
racjonalne uzasadnienie. Wynika wigc stad, ze stanowione prawo cechuje sie
zatozonym z goéry racjonalizmem”’. To wiaénie 6w racjonalizm ustawodawcy,
potwierdzony w tre$ci ustawy, ,pozwala wymaga¢ od wszystkich obywateli”
respektowania prawa. Zdaniem Trybunatu ,,0drzucenie fikcji racjonalnosci
ustawodawcy wigzaloby sie z dopuszczeniem mozliwosci podwazania
poszczegdlnych aktéw prawnych i odmowy ich stosowania, to za$ groziloby
rozprzezeniem wszystkich wigzi prawnych i spolecznych. Skoro punktem
wyjécia jest przyjecie racjonalnosci ustawodawcy (i wynikajacego stad
racjonalizmu poszczegélnych unormowan prawnych), to racjonalizm
stanowionego prawa musi zostaé uznany za sktadows przyzwoitej legislacji”®.

Kwestionowane w niniejszym wniosku przepisy maja istotne znaczenie
dla realizacji prawa do sgdu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP), obejmujgcego prawo
do rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki. Orzeczenia Trybunatu

Konstytucyjnego maja kluczowe znaczenie dla funkcjonowania sadéw

5 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 6/04.
® Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 5/99.
"Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 6/04.
® Ibidem.



stosujagcych prawo. Ponadto kwestionowane przepisy ustawy spowoduja
wydluzenie postepowan sgdowych, w toku ktérych sad skieruje pytanie prawne
do Trybunalu Konstytucyjnego. Ustawa spowoduje erozje prawa do sadu i
utrudni korzystanie ze skargi konstytucyjnej, poniewaz moze spowodowaé
wydluzenie oczekiwania na orzeczenie Trybunalu majace zapas¢ w wyniku
skargi.

Powyzsze zarzuty odnosza si¢ takze do rozwigzan przyjetych w
przepisach inertemporalnych. W szczegélnosci w my$l art. 2 ust. 1 ustawy
nowelizujacej ,,w kazdym przypadku sklad orzekajacy ustala sie wedhug
przepisOW niniejszej ustawy”’, co spowolni rozpoznawanie spraw zawistych w
Trybunale. Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujacej rozprawa w tych
sprawach ,nie moze odbyC si¢ wczesnie}” niz po uptywie 45 dni od dnia
doreczenia uczestnikom postgpowania zawiadomienia o jej terminie, a w
sprawie, w ktérej Trybunal orzeka w pelnym skladzie — po uptywie 3 miesiecy;
.jednakze w obydwu przypadkach nie p6zniej niz 2 lata od dnia wejscia w Zzycie
ustawy.” Ustawodawca tworzy w ten sposob rozwigzanie, ktére trudno uznaé za
racjonalne ze wzgledu na dysfunkcjonalne skutki, jakie ono powoduje w
zakresie prawa do sadu.

Kwestionowane w tej czesci wniosku przepisy art. 10 ust. 1, art. 44 ust. 1
pkt 1 i ust. 3, art. 80 ust. 2, art. 87 ust. 2, art. 99 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca
2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064 ze zm.) w brzmieniu
nadanym przez art. 1 pkt 3, 9, 10, 12, 14, ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. 0o
zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2217 ) oraz art. 2 tej
ustawy, tworzac instytucje publiczng w ksztalcie uniemozliwiajagcym jej rzetelne
i sprawne dzialanie, naruszajg zasady panstwa prawnego w zakresie kontroli
konstytucyjnosci sprawowanej przez Trybunal Konstytucyjny oraz zasade

racjonalnosci ustawodawcy.
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3. Naruszenie niezalezno$ci Trybunatu Konstytucyjnego i niezawistosci jego

sedziéw.

Kwestionowane w niniejszym wniosku przepisy art. 28 a, art. 31 a, art. 36
ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz.
1064 ze zm.) w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 5, 7, 8 ustawy nowelizujace;j
zawieraja rozwigzania niezgodne z wyrazong w art. 10 ust. 1 Konstytucji RP
zasadg podziatu wiadz, w mysl ktérej ustréj pafistwa opiera si¢ na podziale i
rownowadze wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadownicze;j.

Zachwianie tej réwnowagi przez to, ze Prezydent RP lub Minister
Sprawiedliwos$ci moga wystepowaé do Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego z
wnioskiem o wszczecie postgpowania dyscyplinarnego wobec sedziego
Trybunatu (art. 28 a), godzi w podstawy ustroju podzialu wladz. Dotyczy to
takze przyznania Prezydentowi RP lub Ministrowi Sprawiedliwos$ci prawa
wnioskowania do Zgromadzenia Ogdlnego o wystapienic do Sejmu z
wnioskiem o zlozenie z urzedu sedziego Trybunatu (art. 31 a). Prezydent RPi .
Minister Sprawiedliwos$ci sg organami wladzy wykonawczej i wobec wiladzy
sagdowniczej dysponuja jedynie kompetencjami przyznanymi im w Konstytucji
RP. Nalezy podkresli¢, ze ustawa zasadnicza nie przewiduje zadnych
kompetencji, ktére przystugiwalyby Prezydentowi RP lub Ministrowi
Sprawiedliwosci wobec sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego. Okreslone w art.
31 a w brzmieniu nowelizacji uprawnienie Prezydenta RP lub Ministra
Sprawiedliwosci ma charakter catkowicie dyskrecjonalny ze wzgledu na
sformulowanie ,w szczegélnie razgcych przypadkach”, co sprowadza
immanentne ryzyko podejmowania przez nich dzialan motywowanych
wzgledami politycznymi, w szczegllnosci takimi, jak brak akceptacji linii
orzeczniczej Trybunalu ze strony wigkszosci parlamentarnej i jej rzadu.

Naruszeniem konstytucyjnej réwnowagi wladzy ustawodawczej i

sadowniczej jest przyznanie Sejmowi prawa stwierdzania wygasniecia mandatu
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sedziego Trybunatu Konstytucyjnego na wniosek Zgromadzenia Ogdlnego (art.
36), w szczegolnosci w przypadku zlozenia z urzedu sedziego Trybunatu przez
Sejm na wniosek Zgromadzenia Ogélnego. Konstytucja RP nie przewiduje
0dwolyWania sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego przez Sejm. Wprowadzenie
instytucji zlozenia z urzedu sg¢dziego Trybunalu przez Sejm na wniosek
Zgromadzenia Ogdlnego oznacza uzaleznienie loséw sedziego od stanowiska
wigkszosci parlamentarnej, a zatem prowadzi do upolitycznienia Trybunatu
Konstytucyjnego. Wickszo$¢ sejmowa zyskuje ponadto mozliwos$¢ blokowania
dzialalnosci Trybunalu w ten sposéb, ze moze zwleka¢ z rozpatrzeniem
kierowanego do Sejmu wniosku w przedmiocie wygasni¢cia mandatu sedziego
w innych przypadkach, nizv zlozenie z urzedu.

Konstytucyjna zasada podzialu wladz zaklada istnienie réwnowagi
wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sagdowniczej. Warunkiem zachowania
tej réwnowagi jest m.in. zawarty w normach ustrojowych mechanizm
wzajemnego hamowania wiadz, ktére nie dzialajg w oderwaniu i autonomii od
pozostatych.

W doktrynie znajduje wyraz poglad, zgodnie z ktérym z zasady podziatu
wladz  wynikaja = domniemania  kompetencyjne  przyporzadkowujace
poszczegélnym wladzom wiasciwe im kompetencje. Domniemania te nie moga
zosta¢ przelamane przepisami ustaw zwyktych®. Jednakze kwestionowane
przepisy ustawy zwyklej tego rodzaju domniemanie przetamuja.

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego zasada
podziatu wladzy zaklada, ze ,,system organdéw panstwowych powinien zawieraé
wewnetrzne mechanizmy zapobiegajace koncentracji i naduzyciom wladzy
panstwowej, gwarantujace jej sprawowanie zgodnie z wola Narodu i przy
poszanowaniu wolnosci i praw jednostki. Wymog ,rozdzielenia” wladz oznacza
m.in., ze kazdej z trzech wladz powinny przypadaé¢ kompetencje materialnie

odpowiadajace ich istocie, a co wiecej — kazda z tych wladz powinna

® Tak L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 72.
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zachowywac¢ pewne minimum kompetencyjne stanowigce o zachowaniu tej
istoty. Ustawodawca zas — ksztaltujac kompetencje poszczegdlnych organéw
panstwowych — nie moze naruszy¢ owego ,,istotnego zakresu” danej wiadzy”'°.

Jednakze kwestionowane przepisy art. 28 a, 31 a, 36 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym w brzmieniu nowelizacji naruszajg istotny zakres wiladzy
Trybunalu ograniczajac jego niezaleznos¢ i niezawistos¢ sedziéw Trybunatu.

W mysl art. 173 Konstytucji RP Trybunat Konstytucyjny jest wladza
»,odrebng i niezalezng od innych wladz”. W doktrynie znalazlo wyraz
przekonanie, ze odregbno$é, o ktérej mowa w art. 173 Konstytucji RP, nalezy
~rozumie¢ jako odrebnos¢ organizacyjna, co oznacza, ze wladza sadownicza jest
wyodrebniona, autonomiczng strukturg organizacyjng w systemie organéw
panstwa, i jako odrebnos¢ funkcjonalng, co oznacza, ze na tok funkcjonowania
wladzy sadowniczej nie ma wplywu ani wladza ustawodawcza, ani wiladza
wykonawcza, co stanowi gwarancje niezaleznosci wladzy sadowniczej”'’.

Tylko o Sadach i Trybunatach Konstytucja RP stanowi, ze sg one ,,wtadzg
odrebna 1 niezalezng od innych witadz” (art. 173). ,,Odrebny” to ,,zupelnie inny,
r6ézny od innych, odmienny, swoisty”, a takze ,bedacy samodzielng caloscia,
oddzielny, osobny”. ,Niezalezny” za$ to ,hnie bedacy zaleznym od nikogo i
niczego, podporzadkowany nikomu i niczemu; sam o sobie decydujacy;
samodzielny, niezawisty”, oraz ,nie podlegajacy czyjemus wplywowi” ‘%,

Z punktu widzenia jezykowego art. 173 Konstytucji w sposéb
jednoznaczny oddziela wiladz¢ sadowniczg od innych wladz zakladajgc, ze
stanowi ona samodzielng catosé. A zatem zasada podzialu i réwnowagi wiadz
wyrazona w art. 10 Konstytucji powinna by¢ w odniesieniu do witadzy
sadowniczej rozumiana w taki sposéb, by jej ,,odrebnos¢ i niezaleznos¢” byta

nalezycie respektowana.

1 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 16/04.

1 Tak J. Trzcinski: uwagi do art. 173, w: L. Garlicki, red.: Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 1999, t. I, s
11.

2 Por. B. Dunaj: Stownik jezyka polskiego, Warszawa 1996, s. 616 i 664.
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Argument, w mys$l ktérego wzglad na zasade réwnowagi wiladz
przemawia za dopuszczeniem oddzialywania wladzy ustawodawczej i
wykonawczej na wladze sadowniczga wymaga analizy w kontekscie
konstytucyjnej zasady zachowania odrgbnosci 1 niezaleznosci tej wladzy.
Oznacza to, ze ingerencja wladzy ustawodawczej i wykonawczej w sfere
oddzialywania wiadzy sadowniczej mozliwa jest jedynie w konstytucyjnie
dopuszczonym zakresie. Ustanowiona w Konstytucji zasada podzialu wiadz jest
rozumiana w doktrynie i judykaturze jako konstytucyjny przejaw koncepcji
domnieman kompetencyjnych. Domniemanie kompetencyjne wynikajagce z art.
10 Konstytucji zostaje w odniesieniu do wiladzy Sadéw i Trybunatéw
wzmocnione przez art. 173 Konstytucji. Tym bardziej wigc nie moze by¢ ono
przetamane przepisami zwyklej ustawy".

Z art. 173 Konstytucji RP wynika, ze w odniesieniu do wiadzy
sadowniczej podzial wladz oznacza separacje tej wladzy od innych. A zatem w
stosunkach pomiedzy wiladza sadownicza a ustawodawcza i wykonawczg
element réwnowagi ,sprowadza si¢ jedynie do obowigzku ,dziatania na
podstawie i w granicach prawa” (art. 7) oraz podleglosci ,konstytucji oraz

ustawom” (art. 178 ust. Konstytucji)”*

w przypadku sedziéw i podlegtosci
»ylko Konstytucji” w przypadku s¢dziéw Trybunatu Konstytucyjnégo (art. 195
ust. 1 Konstytucji).

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego ugruntowane jest
przekonanie, ze zasada podzialu wladzy zaklada szczegblny sposéb okreSlenia
stosunkéw miedzy wtadza sagdowniczg a pozostalymi wladzami. W stosunkach
migdzy wladzg ustawodawcza a wykonawcza mozliwe sa rézne formy
wzajemnych oddzialywan 1 wspéipracy, dopuszcza si¢ réwniez istnienie
obszaru, w ktérym kompetencje organéw nalezacych do obu wladz ,przecinajg

th)

si¢” lub ,nakladajg”. Natomiast relacje miedzy wladza sadowniczg a

B3 por. R. Piotrowski: Wtadza sadownicza w Konstytucji RP, , Krajowa Rada Sadownictwa”, nr 1/2010, s. 20.
1% Tak J. Trzcinski: op. cit., s. 10.
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pozostalymi musza opieraé sie¢ na zasadzie ,,separacji”’. Koniecznym elementem
zasady podziatu wiladzy sa niezaleznoéé sadéw i niezawisto$é sedziéw'.
Wedlug Trybunalu ,,odrebnos¢ i niezalezno$¢ sagdow nie moze prowadzi¢ do
zniesienia mechanizmu koniecznej réwnowagi pomiedzy wszystkimi tymi
wladzami. Kazda z nich powinna dysponowa¢ natomiast takimi instrumentami,
ktére pozwalajg jej powstrzymywac, hamowac dziatania pozostatych (...).
Zasada ta, wyrazana takze znang formulg checks and balance, jest jedna z
najstarszych zasad ustrojowych i zarazem jedng z najistotniejszych i najlepiej
sprawdzonych w praktyce regul demokracji. (...) Jest w tym kontekscie poza
sporem, ze mechanizm hamowania i réwnowagi, zakladajacy mozliwos¢
ingerencji w zakres wiladzy sadowniczej nie moze dotykal niezawistosci
sedziowskiej w zakresie sprawowania urzedu, a jakiekolwiek wkraczanie w
dzialanie i organizacje wiadzy sgdowniczej, w sferze nie objetej bezwzgledna
zasadg niezawislosci, moze by¢ dokonywane jedynie wyjatkowo i posiadac

dostateczne uzasadnienie merytoryczne”'’.,

Jednakze kwestionowane przepisy
zasadniczo naruszajg réwnowage wiladzy ustawodawczej, wykonawczej i
sagdowniczej kreujagc pozakonstytucyjne podstawy kompetencyjne, dajace
Prezydentowi RP lub Ministrowi Sprawiedliwosci, a takze Sejmowi, mozliwosci
podejmowania dzialan naruszajgcych niezalezno$¢ Trybunatu Konstytucyjnego i
niezawislos¢ jego sedzidéw.

Zgodnie z art. 195 wust. 1 Konstytucji sedziowie Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawowaniu swojego urzedu sa niezawisli i podlegaja tylko
ustawie zasadniczej. W $wietle stanowiska doktryny niezawistos¢ sedziego
konstytucyjnego, stanowigcg konieczng przeslanke nalezytego wykonywania

przez Trybunal jego zadan konstytucyjnych ,trzeba pojmowaé na tle

podstawowych, konstytucyjnych zasad ustroju pafstwa”’, a wiec zasady

15 Tak zwhaszcza w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 8/99.

16 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 12/03.

17 Tak L. Garlicki: uwagi do art. 195, w: L. Garlicki, red.: Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2005. t. IV, s.
2 inast.
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demokratycznego panstwa prawnego, zasady podzialu wiladz i zasady
niezawistosci wtadzy sgdowniczej. Ponadto ,,specyfika zakresu zadan Trybunatu
Konstytucyjnego powoduje tez szczeg6lnie silny zwiazek niezawistosci sedziéw
konstytucyjnych z zasada nadrzednos$ci konstytucji jako ustawy zasadniczej (art.
8 ust. 1)”'®. Ustawodawca powinien zatem tak uksztaltowaé sytuacje prawna
sedziego Trybunalu, by ,w wykonywaniu swoich czynnosci mégt on
podejmowac bezstronne decyzje, w sposéb zgodny z wlasnym sumieniem i
zabezpieczony przed mozliwoscia jakichkolwiek bezposrednich lub posrednich
naciské6w zewnetrznych”', z czym wigze sie ,zakaz poddawania sedziego
wszelakiego rodzaju naciskom zewnetrznym”?’. Kwestionowane w tej czeci
wniosku rozwigzania prawne dopuszczaja mozliwos¢ poddawania sedziego
naciskom ze strony Prezydenta RP lub Ministra Sprawiedliwosci ze wzgledu na
przystugujace im uprawnienia zwigzane z postepowaniem dyscyplinarnym oraz
usuwaniem sedziego z urzedu. Kwestionowane przepisy uzalezniaja takze
sedziego od Prezesa Trybunalu ze wzgledu na jego ustawowsg role w
weryfikowaniu wnioskéw. Ponadto przepisy uzalezniaja sedziego od wigkszosci
sejmowej decydujacej o jego losie 1 uzalezniajg Trybunal, a wiec Prezesa i
sedziéw, od tej wiekszosci wladnej sparalizowac¢ funkcjonowanie Trybunatu
przez zwlekanie z wygaszeniem mandatu sedziego. Tym samym kwestionowane
rozwigzania prawne — godzac w niezaleznos¢ Trybunalu 1 niezawistos$¢ jego
sedziéw — sg niezgodne z art. 8 ust. 1 ustawy zasadniczej, w mysl ktérego jest
ona najwyzszym prawem Rzeczypospolite;j.

Do gwarancji niezawistosci sedziow Trybunalu Konstytucyjnego
zaliczono w doktrynie kadencyjnos$¢ oraz nieusuwalnos$¢ sedziego, przy czym
wLustawowe okreslenie przestanek utraty stanowiska, a takze procedury
podejmowania rozstrzygnie¢ musza gwarantowa¢ zaréwno zachowanie

odrebnosci ustrojowej Trybunatu, jak i chroni¢ sedziego przed mozliwoscia

8 Ihidem.
19 Ibidem.
2 Thidem.
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wywierania naciskéw. W szczegélnosci przyjac nalezy, ze rozstrzygniecie o
przedterminowej utracie urzedu moze by¢ podejmowane tylko przez sam
Trybunat lub — wyjatkowo — przez inny organ wladzy sadowniczej, a przestanki
tej utraty muszg byé ujete w posta¢ mozliwie precyzyjnych hipotez
ustawowych™'. W éwietle stanowiska doktryny kwestionowane w tej czesci
wniosku rozwigzania prawne sa zaprzeczeniem niezawistosci sedzidw
Trybunatu Konstytucyjnego.

W orzecznictwie konstytucyjnym, a takze w orzecznictwie Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowieka, podkreslono ,znaczenie odrebnosci wymiaru
sprawiedliwosci wobec innych wiladz” i potrzebe chronienia ,piastunéw
wymiaru sprawiedliwosci przed prowokacja i retorsja, a takze przed naciskami
(cho¢by posrednimi) ze strony innych wiladz czy — co wspoélczesnie stanowi
najwieksze zagrozenie dla odrebnosci trzeciej wiadzy — przed wplywem
osrodkéw politycznych, zainteresowanych obsada wymiaru sprawiedliwosci,
oraz niewtasciwie ukierunkowanym naciskiem medialnym”?:. Chodzi w istocie
o ,stabilizacje orzecznictwa wobec mozliwosci wywierania na nie wplywu
przez czynniki spoza wymiaru sprawiedliwosci”®. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego o mozliwosci realizowania przez sady ,réwnowazenia”,
zgodnie z art. 10 ust. 1 Konstytucji, ,,nie moze by¢ mowy bez istnienia
efektywnych gwarancji w tym zakresie. Sady zalezne (od egzekutywy) i
pozbawieni niezawistosci (chocby tylko wewnetrznej) sedziowie — nie moga
tworzy¢ skutecznie dzialajgcego mechanizmu, o ktérym mowa w art. 10
Konstytucji. Zalezne sady nie dysponuja wlasnym marginesem oceny i
legitymizuja decyzje w rzeczywisto$ci podejmowane gdzie indziej, a

dyspozycyijni (albo tylko pozbawieni odwagi cywilnej sedziowie) powoduja, ze

! Ibidem.
22 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 39/07.
 Ibidem.
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mechanizm, ktéremu ma stuzyé zasada podziatu wiladzy, staje sie fasadowy”*".

Spostrzezenia te  maja szczegllne znaczenie w niniejszej sprawie.

4. Naruszenie zasady rozpatrywania projektu ustawy w trzech czytaniach.

Na posiedzeniu Komisji Ustawodawczej w dniu 21 grudnia 2015 r.
wnioskodawcy zglosili poprawki do projektu nowelizacji zasadniczo
wykraczajace poza materie projektu nowelizacji stanowigcego przedmiot
pierwszego czytania, ktére odbylo si¢ na posiedzeniu Sejmu w dniu 17 grudnia
2015 r. Poprawki te staly si¢ cze$cia nowelizacji uchwalonej przez Sejm 22
grudnia 2015 roku, co jest niezgodne z art. 119 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry
ustanawia zasade¢ rozpatrywania projektu ustawy w trzech czytaniach.

W swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego zasada ta nie
powinna by¢ rozumiana w sposéb czysto formalny, tzn. jako wymaganie
trzykrotnego rozpatrywania tak samo oznaczonego projektu ustawy. Zdaniem
Trybunalu taka interpretacja bylaby sprzeczna z ratio legis tego przepisu, kt6ra
bez watpienia bylo dazenie do dalej idacego sformalizowania procesu
ustawodawczego 1 wyeliminowanie mozliwosci wprowadzenia w drodze
regulaminowej] znanego W polskim prawie parlamentarnym  mniej
skomplikowanego systemu dwdch czytan. Celem, ktéremu stuzy zasada trzech
czytan, jest mozliwie najbardziej doktadne i wnikliwe rozpatrzenie projektu
ustawy, a w konsekwencji wyeliminowanie ryzyka niedopracowania lub
przypadkowosci przyjmowanych w toku prac ustawodawczych rozwiazah®.
Wedlug Trybunalu Konstytucyjnego instytucja trzech czytan odzwierciedla
dazenie do zapewnienia dziatalnosci Sejmu wigkszej sprawnosci. Przy takim
zalozeniu stwierdzi¢ nalezy, Ze zasada trzech czytan oznacza koniecznos$é

trzykrotnego rozpatrywania przez Sejm tego samego projektu ustawy w sensie

* Ibidem.
» Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 37/03.
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merytorycznym, a nie tylko technicznym. Musi zatem wystepowac ,,zakresowa
tozsamos$¢” rozpatrywanego projektu, czego oczywiscie nie nalezy rozumie¢ w
sposéb skrajny. Zasada trzech czytan bylaby w czesci pozbawiona sensu, gdyby
jeden projekt ustawy w niezmienionej formie mial by¢ trzykrotnie rozpatrywany
przez Sejm. Jednakze za naruszenie art. 119 ust. 1 Konstytucji uzna¢ nalezaloby
sytuacje, gdy projekt ustawy, przedtozony zgodnie z regulaminem Sejmu przez
odpowiednig komisje, a stanowigcy przedmiot II czytania, tak rézni si¢ swym
zakresem od ,,projektu wyjsciowego”, ze jest to w istocie inny projekt ustawy.
Istotny dla wyktadni art. 119 ust. 2 jest natomiast wynikajacy z interpretacji art.
119 ust. 1 Konstytucji wniosek, polegajacy na tym, ze prawo do zglaszania
poprawek do projektu ustawy widzie¢ nalezy jako podstawe do wprowadzania
modyfikacji projektu ustawy w trakcie prac w Sejmie. Jest to zatem w pewnym
sensie lex specialis wobec art. 119 ust. 1 Konstytucji, w tym znaczeniu, Ze
podstawg ewentualnych zmian w tresci projektu moga by¢ tylko wniesione
poprawki. Przepisy wyjatkowe podlegajg jednak z reguty interpretacji $cislej, co
potwierdza, ze w drodze poprawek nie mozna proponowaé¢ dowolnych zmian. Z
podstawowej dla procedury ustawodawczej zasady trzech czytan wynika takze
dopuszczalny zakres (glebokosé) poprawek. Poprawki moga nawet catkowicie
zmienia¢ kierunki rozwigzan przyjete przez podmiot realizujacy inicjatywe
ustawodawcza. Muszg one jednak — co do zasady — miesci¢ sie¢ w zaKresie
projektu wniesionego przez uprawniony podmiot i poddanego pierwszemu
czytaniu. Wszelkie bowiem tresci normatywne wykraczajgce poza tak okreslone
ramy poprawki powinny przeby¢ wszystkie etapy procesu legislacyjnego, co
eliminowa¢ ma ryzyko ich niedopracowania lub przypadkowosci. Wyjécie poza
zakre§lony przez samego projektodawce zakres przedmiotowy projektu moze
mie¢ miejsce tylko wéwczas, gdy tres¢ poprawki pozostaje w $cistym zwigzku z

przedmiotem projektowanej ustawy, a zwlaszcza wtedy, gdy jej wprowadzenie

% Ibidem. Por. takze P. Chybalski: Poprawka w postepowaniu ustawodawczym w $wietle Konstytucji RP,
Warszawa 2014, s. 152 i nast.
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jest niezbedne do pelnego zrealizowania koncepcji projektodawcy. Odmienne
stanowisko oznaczaloby obejscie konstytucyjnych wymagan dotyczacych
inicjatywy ustawodawczej i trzech czytan projektu”.

W swietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego
obejsciem okreslonych w ustawie zasadniczej wymagan dotyczacych inicjatywy
ustawodawczej 1 trzech czytah projektu sg zamieszczone w sprawozdaniu
Komisji (druk nr 144), a zgloszone podczas posiedzenia Komisji przez
wnioskodawcéw, poprawki dotyczace wszczecia postgpowania dyscyplinarnego
wobec sedziego Trybunatu (art. 28 a), wystgpowania przez Zgromadzenie
Ogdlne do Sejmu z wnioskiem o zlozenie z urzedu s¢dziego Trybunatu (art. 31 a
i 36 ust. 2), ustanowienia kompetencji Zgromadzenia Ogdlnego do
przygotowania wniosku do Sejmu o wygasnigcie mandatu s¢dziego Trybunatu
w przypadkach okres§lonych w art. 36 ust. 1 w brzmieniu nadanym nowelg (art. 8
ust. 4). Rozwiazania w tych przepisach przewidziane nie byly czgscia projektli
poddanego pierwszemu czytaniu (postowie zapoznali si¢ z projektem tych
przepis6w na posiedzeniu Komisji). Tres¢ tych poprawek wskazuje, ze nie sg
one niezbedne do zrealizowania koncepcji projektodawcy, skoro zagadnienie
postgpowania dyscyplinarnego nie bylo przedmiotem projektu poddanego
pierwszemu czytaniu. Poddany pierwszemu czytaniu projekt nie ustanawial
kompetencji Sejmu do stwierdzania wygasnigcia mandatu sedziego Trybunatu w
przypadkach okreslonych w ustawie. Przyznajac Sejmowi tego rodzaju
kompetencje ustawodawca wprowadza zasadniczg zmian¢ w relacjach migdzy tg
Izbg a Trybunatem. Nowe rozwigzanie ustrojowe o tak doniostym znaczeniu
powinno przejs¢ droge trzech czytan. Nalezato réwniez poddac trzem czytaniom
zmian¢ kompetencji Prezydenta RP oraz Ministra Sprawiedliwosci polegajaca
na przyznaniu im prawa wszczynania postgpowania dyscyplinarnego wobec

sedziow Trybunatu Konstytucyjnego (art. 28 a noweli). Tworzenie przez

" Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 37/03. Por. takze w uzasadnieniu
wyroku w sprawie o sygn. K 45/05.
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ustawodawce nowych, nieznanych wczesniej kompetencji organéw wiladzy
wykonawczej w drodze poprawki nie poddanej pierwszemu czytaniu jest
niezgodne z art. 119 ust. 1 Konstytucji. |

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wyrazono przekonanie, w
mysl ktérego ,niezaleznie od podkreslenia roli 1 ,swobody” izb
ustawodawczych w ksztaltowaniu tresci ustaw prawo do wnoszenia poprawek
ma istotne znaczenie z punktu widzenia zasady panstwa prawnego, stuzy
bowiem rdéwniez zapewnieniu ustawom optymalnego ksztattu, tak pod
wzgledem politycznym, jak techniczno-legislacyjnym. Oznacza to, ze z istoty
rzeczy poprawki sluzyé powinny ,,poprawieniu” projektu, a nie pogorszeniu

jego jakosci jako tekstu przysztej ustawy’”®

. Narusza zasad¢ demokratycznego
pafistwa prawnego wprowadzanie do tekstu ustawy na etapie prac komisji po
pierwszym czytaniu — za posrednictwem poprawek - rozwigzan stanowiacych
nowum legislacyjne. Rozwiazania te — w $§wietle argumentacji przedstawionej w

punkcie 3 niniejszego uzasadnienia - sg niezgodne z Konstytucja.
5. Brak vacatio legis.

Art. 5 ustawy nowelizujacej stanowi, ze wchodzi ona w zycie z dniem
ogloszenia. Przepis ten jest razgco niezgodny z art. 2 w zwiazku z art. 8 ust. 1 i
z art. 188 Konstytucji RP, poniewaz pozbawia Trybunal Konstytucyjny
mozliwosci dokonania oceny konstytucyjnos$ci ustawy nowelizujacej na
dotychczasowych zasadach. Zarazem tez — wobec niezgodnosci z Konstytucjg
rozwigzan zawartych w ustawie nowelizujacej — art. 5 tej ustawy powoduje, ze
Konstytucja przestaje by¢ najwyzszym prawem w odniesieniu do Trybunatu
Konstytucyjnego, a prawem tym staje si¢ ustawa — do czasu stwierdzenia jej
niezgodnosci z Konstytucja na zasadach w tej ustawie okreslonych, a wiec w

przyszlosci. Mamy zatem do czynienia z obejéciem art. 8 ust. 1 Konstytucji RP,

% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 37/03.
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zakladajacym postugiwanie si¢ prawem w celu sprzecznym z zalozeniami
systemu prawnego> i w konsekwencji powodujacym niezgodno$é ustawy
nowelizujacej z Konstytucja RP. Wskutek braku vacatio legis ustawa
nowelizujgca, ktéra ksztaltuje w nowy sposéb organizacje Trybunalu i tryb
postepowania przed Trybunalem, wylacza mozliwos¢ dokonania oceny jej
zgodnosci z Konstytucjg wedlug zasad obowiazujacych przed zmiang. Tym
samym ustawa ta wprowadza jej samowylgczenie z dotychczasowego zakresu
kognicji Trybunatu Konstytucyjnego. Zakres ten obejmowal wszystkie ustawy,
rOwniez zmieniajgce organizacj¢ Trybunatu 1 tryb postgpowania przed
Trybunalem. Jednak brak vacatio legis modyfikuje ten zakres w taki sposéb, ze
zmiany organizacji i trybu postgpowania przed Trybunalem nie bedg przez
Trybunal oceniane z punktu widzenia ich zgodnosci z Konstytucjg. Owszem,
Trybunal moze te zmiany ocenia¢, ale juz na zasadach w zmianach tych
wprowadzonych. Oznacza to naruszenie art. 188 Konstytucji RP, ktéry nie
zawiera wylgczenia z zakresu wilasciwosci Trybunalu Konstytucyjnego ustaw
zmieniajagcych organizacje Trybunatu i tryb postepowania przed Trybunalem.
Konstytucja RP nie stanowi bowiem, Zze zgodnos¢ tego rodzaju ustaw z
Konstytucjg RP oceniania jest na zasadach w tych ustawach przewidzianych.
Brak vacatio legis powoduje zatem niezgodna z art. 188 zmiane zakresu kogniciji
Trybunatu Konstytucyjnego. Akceptacja tego rodzaju rozwigzania w systemie
prawnym moze prowadzi¢ do akceptacji ustawy, w ktérej parlament znosi
kontrole konstytucyjnosci bez zmiany Konstytucji, ale nie mozna stwierdzié
niekonstytucyjnosci tej ustawy wobec braku vacatio legis. Art. 5 ustawy
nowelizujacej godzi w nadrzqdnos’é Konstytucji RP w porzadku prawnym.
Nalezy podkresli¢, ze instytucja vacatio legis jest elementem koncepciji
panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP i znajduje swe oparcie w

. . - , 30 o1 ’ oz
zasadzie zaufania obywateli do panstwa™. Ustawodawca dopuszcza mozliwosé

¥ Por. W, Brzozowski: Obejscie konstytucii, ,,Panstwo i Prawo” z. 9/2014.
3 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Kp 6/09.

22



bezposredniego dzialania nowej ustawy ,,jezeli wazny interes panstwa wymaga
natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego 1 zasady
demokratycznego pafistwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie™'.
Przestanki te nie zachodza w niniejszej sprawie. Zaden wazny interes panstwa
nie wymaga obejscia Konstytucji RP, a zasady demokratycznego panstwa
prawnego stoja na przeszkodzie obowigzywaniu niezgodnych z Konstytucja RP
przepiséw przez trudny do przewidzenia okres.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ugruntowany jest poglad, ze
vacatio legis ,jest z istoty swojej instytucja, ktdrej celem jest wykluczenie
sytuacji zaskoczenia po stronie adresatéw norm prawnych oraz umozliwienie im
dostosowania zachowann do nowej regulacjii’>. Zdaniem Trybunatu
sodpowiednia vacatio legis to réwniez okres, w ktorym prawodawca ma
sposobno$¢ korygowania dostrzezonych juz po uchwaleniu aktu normatywnego
bledéw, sprzecznodci wewnetrznych, czy tez rozwiazan prowadzgcych do
powstania sprzecznosci w systemie prawa, badZ zapobiezenia negatywnym
skutkom wejScia w Zycie uchwalonych, a jeszcze nie obowigzujacych
regulacji””. Rezygnacja z vacatio legis jest zatem trudna do pogodzenia z
zasadg racjonalnosci ustaWodawcy.

Z zawartej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego wynika
konieczno$¢ stosowania odpowiedniego terminu wejscia w zycie ustawy, tak by
jej adresaci nie byli zaskakiwani przez nowe uregulowania prawne i mogli w
nalezyty sposéb przygotowac sie do nowych wymogdéw. Niezgodne z art. 2
Konstytucji sg zatem te zwlaszcza rozwigzania prawne zawarte w ustawie
nowelizujacej, ktdre nie byly formutowane w jakiejkolwiek debacie publicznej i
— jak wynika z opinii zgloszonych do projektu nowelizacji, w tym réwniez

opinii Sadu Najwyzszego — wprowadzajg zaskakujace zmiany dotyczace

31 Tak w art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych, t.j. Dz. U. 22011 r. Nr 197 poz. 1172 ze zm.

%2 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 12/03.

* Ibidem.
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Trybunatu Konstytucyjnego, oceniane w tych opiniach jako dysfunkcjonalne. W
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego znalazt wyraz poglad, ze wymdg
zachowania odpowiedniej vacatio legis nalezy odnosi¢ nie do ochrony adresata
normy prawnej przed pogorszeniem jego sytuacji, ale do mozliwosci zapoznania
sie przezen z nowym przepisem oraz mozliwosci adaptacji do nowej regulacji
prawnej”". Na odpowiednio$¢ vacatio legis ma takze wptyw stopief ingerencji
prawodawcy w dotychczasowa sytuacj¢ prawng adresata. Art. 5 ustawy
nowelizujgcej pozbawia Trybunal Konstytucyjny mozliwosci dostosowania sie
do jego nowej sytuacji, wynikajacej z radykalnej ingerencji prawodawcy w
status prawny Trybunalu, a zatem jest to przepis niezgodny z art. 2 Konstytucji

RP.

6. Skutki braku vacatio legis w zakresie stosowania przepisOw

dotychczasowych do rozpoznania wniosku.

Art. 5 ustawy nowelizujacej, w mysl ktérego wchodzi ona w zycie z
dniem ogloszenia, zmierza wprost — jak wykazano w punkcie 5 uzasadnienia
niniejszego wniosku - do obejscia postanowien Konstytucji RP, a zwlaszcza jej
art. 8 ust. 1, zgodnie z ktérym ustawa zasadnicza jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej. Skoro ustawodawca pozbawia Trybunal Konstytucyjny
zdolnosci orzekania o konkretnej ustawie, a mianowicie o ustawie zmieniajgcej
zasadniczo sposéb funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego, to tego rodzaju
dziatanie nie moze korzysta¢ z ochrony w demokratycznym panstwie prawnym,
poniewaz jest obejsciem art. 188 Konstytucji. Ustawa nowelizujgca nie moze
zatem korzysta¢ z domniemania zgodnosci z Konstytucja od momentu jej
ogloszenia w organie publikacyjnym, gdyz inaczej obejscie Konstytucji byloby

akceptowane w porzadku prawnym.

¥ Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie U 10/01.
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W tej sytuacji, skoro przepisy Konstytucji zgodnie z jej art. 8 ust. 2, stosuje si¢
bezposrednio, Trybunal Konstytucyjny na podstawie art. 188 Konstytucji moze
ustali¢ wlasng kompetencje do orzekania w przedmiocie ustawy nowelizujacej
nie na podstawie przepiséw tej ustawy, lecz na podstawie przepiséw
dotychczasowych, niezaleznie od tego, Ze stosowanie przepiséw
dotychczasowych ustawa nowelizujaca wylgcza. Srodkiem pozwalajgcym
zapobiec razgcemu naruszeniu art. 8 ust. 1 w zwigzku z art. 188 Konstytucji RP
jest rozpoznanie niniejszego wniosku na podstawie przepis6w ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym wedlug stanu sprzed zmiany przewidzianej w
ustawie nowelizujgcej. Nalezy uznaé za sprzeczne z zasadg demokratycznego
panstwa prawnego dostosowanie funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego
do regutl przewidzianych w ustawie, ktérej zgodnosci z Konstytucja RP
Trybunal nie moze oceni¢ zanim ustawa ta wejdzie w zycie.

Wymagajacy rozstrzygniecia przez Trybunal problem stworzony przez
art. 5 ustawy nowelizujacej jest sprawg nieuregulowang w ustawie o Trybunale
Konstytucyjnym. Nie odnosi si¢ ona bowiem do przypadku, w ktérym Trybunat
zostaje pozbawiony zdolnosci orzekania o ustawie zmieniajagcej reguly jego
funkcjonowania w taki sposéb, ze ich zgodnos¢ z Konstytucja RP nie bedzie
podlegata ocenie i bedg one stosowane niejako automatycznie bez tej oceny,
takze do dokonania oceny ich zgodnosci z Konstytucjg. Tego rodzaju
konstrukcja — wylaczajgca zar6wno Trybunat, jak 1 Konstytucje RP — jest jednak
wykluczona przez art. 188 Konstytucji, zgodnie z ktérym Trybunal nie moze
zosta¢ pozbawiony zdolnosci orzekania o zgodnosci z Konstytucja RP Zzadnej
ustawy, a wiec réwniez ustawy zmieniajagcej reguly jego dzialania.
Konstytucja RP nie przewiduje tego rodzaju wyjatku, polegajacego na istotnym
naruszeniu spéjnosci prawa oraz réwnowagi wladz ustawodawczej,
wykonawczej i sagdowniczej, przez wprowadzenie do systemu prawnego ustawy

kreujacej nowe reguly orzekania o konstytucyjnosci w taki sposéb, zeby
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zgodno$¢ z Konstytucjg RP tych regul nie mogla by¢ oceniona zanim weszty

one w zycie.

Majgc powyzsze na uwadze wnosz¢ jak na wstgpie.

Prof. dr hab. Malgorzata Gersdbrf

Zalgczniki: 7 odpis6w wniosku
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