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dr hab. Stawomir Patyra

Opinia prawna na temat senackiego
projektu ustawy o zmianie Konstytuc;ji
Rzeczypospolitej Polskiej (druk senacki
nr 55), jego zgodnosci z Konstytucja

i przepisami obowigzujagcego prawa
oraz o konsekwencjach ewentualnych
niezgodnosci wraz z propozycjami
zmian majacych ewentualne/wskazane
niezgodnosci usungc

I. Wprowadzenie

6 marca 2024 r. grupa 56 senatorow XI kadencji wystgpita do Marszalek
Senatu z wnioskiem o podjecie postepowania w sprawie inicjatywy usta-
wodawczej dotyczacej projektu ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej (druk nr 55) [dalej jako: Projekt|. Jak wskazali inicjatorzy
Projektu, proponowana regulacja ma na celu przywradcenie prawidtowego
funkcjonowania systemu kontroli konstytucyjnosci prawa w Polsce, zgod-
nego z wartosciami konstytucyjnymi wlasciwymi dla demokratycznego
panstwa prawnego (s. 1 uzasadnienia Projektu). Proponowana regulacja
koncentruje sie na zmianach odnoszacych sie do organizacji i funkcjo-
nowania Trybunatlu Konstytucyjnego [dalej jako: Trybunal] w zakresie
dotyczacym przyjetej w Konstytucji procedury kierowania do Trybunatu
pytan prawnych, a przede wszystkim procedury wyboru i statusu se-
dziéw Trybunalu oraz powolywania Prezesa i Wiceprezesa tego organu.

Biuro Analiz i Petycji Kancelarii Senatu zaméwilo opinie prawng
natemat Projektu, jego zgodnosci z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 r. [dalej jako: Konstytucja] i przepisami obowigzujacego
prawa oraz o konsekwencjach ewentualnych niezgodnosci wraz z propo-
zycjami zmian majacych ewentualne niezgodnosci usunaé.



Il. Zatozenia Projektu

Opiniowana regulacja sklada sie z 5 artykuléw, przy czym element trwale
zmieniajacy dotychczasowa tre$¢ normatywna Konstytucji stanowig pro-
pozycje ujete w art. 1 Projektu, dotyczace zmian w art. 193 1 194 Konstytucji.

W odniesieniu do art. 193 Konstytucji inicjatorzy proponuja, aby
aktualng jego tresc¢ uzupelnic o sformutowanie, cyt. a bezposrednie za-
stosowanie Konstytucji, o ktorym mowa w art. 8 ust. 2 Konstytucji, jest
dla uzyskania tego rozstrzygniecia niewystarczajgce. Dalej idace mody-
fikacje przewidziane sg odnosnie do dotychczasowego brzmienia art.
194 Konstytucji. Inicjatorzy proponuja w tym zakresie wprowadzenie
nowej regulacji, ujetej w ust. 2 wskazanego artykulu, zgodnie z ktora,
cyt. osoba, ktora sprawowata mandat posta, senatora, posta do Parla-
mentu Europejskiego lub wchodzita w sktad Rady Ministréow, moze zosta¢
wybrana na stanowisko sedziego Trybunatu Konstytucyjnego, jezeli od
wygasniecia mandatu lub zakonczenia petnienia funkcji w Radzie Mini-
strow uptynety co najmniej 4 lata. Wzgledem dotychczasowego brzmie-
nia art. 194 ust. 2 Konstytucji, ktory po uchwaleniu Projektu stalby sie
ustepem trzecim — w zakresie odnoszacym sie do powolywania Prezesa
i Wiceprezesa Trybunatu — inicjatorzy opiniowanej regulacji proponujg
wpisanie do Konstytucji 3-letniej kadencji wskazanych organéw Try-
bunatu z mozliwoscig jednej reelekcji. Ponadto, inicjatorzy proponuja,
aby art. 194 ust. 3 Konstytucji w brzmieniu nadanym projektowang
nowelizacjg wyraznie wskazywal, by Zgromadzenie Ogélne Sedziow
Trybunalu Konstytucyjnego przedstawialo Prezydentowi Rzeczypo-
spolitej po dwoch kandydatow na kazde z tych stanowisk.

Propozycje ujete w art. 2-4 Projektu majg charakter przej$ciowy i epi-
zodyczny. W art. 2 Projektu inicjatorzy proponujg wygaszenie kadencji do-
tychczasowych sedziow Trybunatu z dniem wejscia w Zycie proponowanej
regulacji tj. po uptywie 14 dni od jej ogloszenia (art. 5 Projektu). Dotychcza-
sowi sedziowie mieliby pelni¢ obowigzki do czasu wyboru ich nastepcéow,
anastepnie uzyskac prawo do przejscia w stan spoczynku. Prawo do przej-
Scia w stan spoczynku obejmowaloby rowniez sedziow Trybunatu, ktorzy
zostali wybrani przez Sejm w dniu 8 pazdziernika 2015 r. i nie ztozyli §lu-
bowania wobec Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (art. 2 ust. 3 Projektu).

Odnosnie do procedury wyboru nowych sedziow Trybunatu Projekt
zaklada, ze w terminie 14 dni od dnia wejscia w zycie ustawy Sejm do-
kona wyboru 15 sedziow wiekszoscig 3/5 gtosow. Jezeli wyboru tego nie
uda sie dokonaé¢, wowczas w terminie 2 miesiecy od dnia wej$cia w zycie
ustawy Sejm mialtby dokona¢ wyboru 15 sedziow Trybunatu bezwzgled-
na wiekszoscig glosow (art. 3 ust. 1 Projektu). Jednoczesnie, w Projekcie



proponuje sie zroznicowanie czasu trwania kadencji wybranych w po-
wyzszym trybie sedziow w ten sposob, ze 5 wybranych zostatoby na ka-
dencje 3-letnig, 5 na kadencje 6-letnia, a kolejnych 5 — na petng 9-letnia
kadencje, wynikajaca z art. 194 ust. 1 Konstytucji RP w jego aktualnym
brzmieniu (art. 3 ust. 2 Projektu).

W art. 3 ust. 3 Projektu proponuje sie zobowigzanie Prezydenta
Rzeczypospolitej do przyjecia $lubowania od nowo wybranych sedziow
Trybunaltu najpézniej w terminie 7 dni od dnia ich wyboru przez Sejm.
Zgodnie z art. 3 ust. 4 Projektu, tak wybrani, a nastepnie powotani se-
dziowie Trybunalu majg pelni¢ funkcje do czasu wyboru ich nastep-
cow, a po zakonczeniu kadencji uzyskajg prawo do przejscia w stan
spoczynku. Po upltywie kadencji sedziéw wybranych w oparciu o regu-
lacje proponowang w art. 3 ust. 1i 2 Projektu, kolejni sedziowie Trybu-
natu Konstytucyjnego maja by¢ wybierani indywidualnie na podstawie
art. 194 ust. 1 Konstytucji RP w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa.

Ostatni z przepiséw epizodycznych Projektu, tj. art. 4 przewiduje,
ze Zgromadzenie Ogolne Sedziow Trybunatu Konstytucyjnego, w skla-
dzie uksztaltowanym na mocy proponowanej nowelizacji, przedstawi
Prezydentowi Rzeczypospolitej niezwlocznie, nie pézniej niz w terminie
14 dni od dnia zlozenia Slubowania przez wszystkich sedziow, o ktorych
mowa w art. 3 ust. 1 Projektu, dwoch kandydatow na stanowisko Prezesa
idwoch kandydatow na stanowisko Wiceprezesa Trybunatu Konstytu-
cyjnego, ktorych Prezydent powola na 3-letnig kadencje.

Ill. Ocenarozwigzan zawartych w opiniowanym
Projekcie — uwagi ogdlne

Na wstepie nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze intencja inicjatorow Projek-
tu, wyrazona w pierwszym zdaniu jego uzasadnienia, zastuguje na peing
akceptacje. Zmiany statusu prawnego Trybunatu, zainicjowane uchwale-
niem przez Sejm nowelizacji ustawy o Trybunale Konstytucyjnym w nocy
z 23 na 24 grudnia 2015 1., a takze praktyka ich stosowania w nastepnych
latach, zdeformowaty Trybunal, co skutkowalo utratg przez ten organ zdol-
nosci do realizacji konstytucyjnej funkeji straznika nadrzednosci Kon-
stytucji, zasad demokratycznego panstwa prawnego, a w konsekwencji
rowniez organu stojgcego na strazy ochrony wolnosci i praw jednostki.
W obecnym skladzie Trybunalu zasiadajg osoby nieuprawnione
do orzekania, poniewaz ich wybor do Trybunalu nastapil z naruszeniem
postanowien Konstytucji. Twierdzenie to znajduje oparcie w wyrokach
Trybunatu z g grudnia 2015 r. (sygn. akt K 35/15) oraz z 9 marca 2016 r.



(sygn. akt K 47/15). W efekcie, szereg orzeczen wydanych przez Try-
bunal pod rzagdami aktualnie obowigzujacych przepiséw ustawowych
nie wywoluje skutkéw prawnych okreslonych w art. 190 ust. 11 ust. 3
Konstytucji, co potwierdza m.in. postanowienie Sadu Najwyzszego z 16
wrzesnia 2021 1. (sygn. akt I KZ 29/21).

Stan chaosu ustrojowego wywolany wprowadzonymi regulacja-
mi spotegowany zostal niezgodnym z Konstytucja (art. 194 ust. 2) po-
wolaniem Prezesa i Wiceprezesa Trybunatu, co zostalo stwierdzone
wyrokiem Trybunatu z 7 listopada 2016 r. (sygn. akt K 44/16). Nalezy
nadmienic¢, ze drugg z wymienionych funkeji pelni osoba nieuprawnio-
na do orzekania w Trybunale.

Z uwagi na jednoznacznie polityczne zaangazowanie wiekszo-
Sci sedziow wybranych do Trybunalu po wyborach parlamentarnych
z 2015 r., nie wylaczajac osob wykonujacych odpowiednio funkcje Pre-
zesa i Wiceprezesa tego organu, Trybunat Konstytucyjny w obecnym
skladzie personalnym i praktyce dzialania stal sie par excellence in-
stytucjg polityczng, ktora pod pozorem kontroli konstytucyjnosci pra-
wa legalizuje akty prawne niezgodne z podstawowymi wartosciami
wyrazonymi w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. W efekcie Trybunat
w obecnym sktadzie nie tylko nie realizuje standardu niezaleznosci,
ale rowniez nie spelnia wymogu bezstronnosci w orzekaniu w konkret-
nych sprawach. Jaskrawym przykladem wskazanego stanu jest przede
wszystkim udziatl w sktadach orzekajgcych Trybunalu bylych postow
(K. Pawlowicz, S. Piotrowicz) aktywnie zaangazowanych w okresie pel-
nienia mandatu parlamentarnego w prace nad ustawami poddanymi
nastepnie kontroli konstytucyjnosci przed Trybunalem.

Co wiecej, organ ten nie tylko legalizuje bezprawie, ale wykorzysty-
wany jest rowniez do kreowania nowego stanu prawnego z pominieciem
demokratycznych procedur parlamentarnego procesu ustawodawczego.
Dowodzi tego m.in. wyrok Trybunatu z 22 pazdziernika 2020 r. (sygn. akt
K 1/20) podwazajacy konstytucyjnos$¢ niekwestionowanej od 1993 roku
przestanki dopuszczalnosci przerywania cigzy, zatem w istocie wpro-
wadzajacy nowe, restrykcyjne prawo antyaborcyjne, a takze wyrok z 15
kwietnia 2021 r. (sygn. akt K 20/20) w sprawie ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich, kreujacy nieznang zaréwno Konstytucji, jak i ustawie for-
mule przerwania cigglosci funkcjonowania tego organu konstytucyjnego
wraz z uplywem okresu jego kadencji, mimo braku wyboru przez Sejm
i Senat jego nastepcy. W praktyce funkcjonowania Trybunal jest rowniez
wykorzystywany jako narzedzie w prawnym konflikcie pomiedzy wtadzg
wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej a Unig Europejska. Mimo braku pod-
staw formalnych i merytorycznych Trybunal podejmuje rozstrzygniecia



jednoznacznie kwestionujace obowigzek respektowania wyrokéw Trybu-
nalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (wyrok z 7 pazdziernika 2021 r.,
sygn. akt K 3/21), poglebiajac tym samym chaos prawny godzacy w zasade
zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przezen prawa, tj. jedna z pod-
stawowych wartosci demokratycznego panstwa prawnego.

Podporzadkowanie Trybunalu interesom politycznym, a w isto-
cie poleceniom partyjnych liderow wiekszosciowej koalicji sejmowej
w latach 2015-2023, doprowadzilo do utraty przez ten organ zdolnosci
do realizacji konstytucyjnej funkeji straznika nadrzednosci Konstytucji,
zasad demokratycznego panstwa prawnego, a w konsekwencji réwniez
organu stojgcego na strazy ochrony wolnosci i praw jednostki. Z uwagi
na jednoznacznie polityczne zaangazowanie wiekszosci sedziow oraz
0s6b nie bedacych sedziami, wybranych do Trybunatu po wyborach
parlamentarnych z 2015 r., Trybunat stal sie par excellence instytucja
polityczng. W aktualnym skladzie personalnym, organ ten nie tylko
nie realizuje standardu niezaleznosci, ale ponadto nie spelnia wymogu
bezstronnosci w orzekaniu w konkretnych sprawach.

Stan ten potwierdza swoisty ,dialog” prowadzony pomiedzy Euro-
pejskim Trybunalem Praw Czlowieka [dalej jako: ETPCz| a Trybunalem
Konstytucyjnym. W wyroku Xero Flor Sp. z o.0. przeciwko Polsce (skarga
nr 4907/18) ETPCz stwierdzil, ze Sejm RP VIII kadencji oraz Prezydent RP
naruszyli fundamentalng zasade wyborow sedziow Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Sejm RP VIII kadencji dokonal wyboru trzech osob na stanowiska
sedziow TK, ktdre byly juz obsadzone przez sedziow wybranych przez
Sejm poprzedniej kadencji. Natomiast Prezydent RP odmowil odebrania
przysiegi od trzech sedziéw wybranych przez Sejm poprzedniej kadencji,
a nastepnie przyjal przysiege od tzw. ,sedziéw grudniowych”. W konse-
kwencji Trybunat orzekl, ze poprzez udzial w postepowaniu przed Try-
bunalem jednego z ,sedziéw grudniowych” Xero Flor w Polsce sp. z o.0.
zostala pozbawiona prawa do rozpoznania sprawy przez sad ustanowio-
ny ustawg. ETPCz dodal rowniez, iz wybor wskazanej osoby do Trybu-
nalu zostal wypaczony ciezkimi nieprawidlowosciami, przez co narusza
samg istote tego prawa. W reakcji na przywotany wyrok ETPCz, Trybu-
nal wydal dwa rozstrzygniecia, zmierzajace — z inicjatywy Prokuratora
Generalnego, a zarazem Ministra Sprawiedliwosci — do uniemozliwienia
jego stosowania. Nie majgc ku temu kompetencji, a zatem bez podstawy
prawnej zakwestionowat zgodnosc¢ z Konstytucja przepisu ujetego w art. 6
ust. 1 zdanie pierwsze Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka [dalej jako:
EKPCz|, w zakresie, w jakim umozliwia on skuteczne podnoszenie w skar-
gach indywidualnych do ETPCz nie tylko zarzutu nielegalnosci funkecjo-
nowania samego Trybunatu, ale réwniez zarzutow dotyczacych ustaw



dotyczacych ustroju sadownictwa'. Przywolane rozstrzygniecia nie tylko
poglebity narastajacy od siedmiu lat chaos prawny, ale wprost zakwestio-
nowaly konstytucyjng zasade prawa do sagdu oraz niezaleznosci sgdow, jak
rowniez wskazane wyzej zasady dotyczace miejscairangi prawa miedzy-
narodowego w polskim porzgdku prawnym. Poglad ten znalaz} rowniez
potwierdzenie w wyroku z 14 grudnia 2023 r. w sprawie M. L. przeciwko
Polsce (skarga nr 40119/21), w ktorym ETPCz stwierdzil, ze prowadzenie
w Trybunale dzialalnoS$ci orzeczniczej przez osoby nieuprawnione do orze-
kania narusza prawo do sagdu i rzetelnego procesu.

Funkcjonujacy obecnie w Rzeczypospolitej Polskiej system kontroli
konstytucyjnosci prawa nie spelnia demokratycznego standardu nie-
zaleznosci Trybunatu i niezawistosci jego sedziow. W zakresie kontroli
abstrakcyjnej Trybunatl nie realizuje funkcji rzeczywistego i efektyw-
nego straznika wartosci konstytucyjnych panstwa demokratycznego,
natomiast w zakresie kontroli konkretnej nie jest w stanie realizowaé
standardu sgdu niezaleznego, chronigcego wolnosci i prawa jednostki.

W konsekwencji skutkuje to znaczgcym obnizeniem merytorycznej
jakosci wydawanych rozstrzygnieé oraz zapa$cig organizacyjnag tej in-
stytucji. Jest to stan gleboko niepozadany z punktu widzenia przyjetych
w Konstytucji warto$ci ustrojowych, w szczegolnosci zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego, legalizmu dzialania organéw wtadzy pu-
blicznej oraz niezaleznosci i niezawistosci wladzy sgdownicze;j.

Trwajacy kryzys systemu kontroli konstytucyjnosci prawa przekla-
da sie na szersze zjawisko kryzysu praworzadnosci w Rzeczypospolitej
Polskiej. W procesie jej odbudowy kluczowa role odgrywa przywrocenie
prawidlowego funkcjonowania Trybunatu, jako rzeczywistego i efek-
tywnego straznika wartos$ci konstytucyjnych, wyznaczajacych racje
stanu Rzeczypospolitej Polskiej w systemie panstw demokratycznych,
w szczegdlnosci w strukturach Rady Europy, Unii Europejskiej i Paktu
Péinocnoatlantyckiego.

W kontekscie powyzszych uwag, opiniowany Projekt jawi sie jako
zdecydowany krok w kierunku przywrdcenia standardow praworzgd-
nosci, spostponowanych w ostatnich osmiu latach praktyki politycz-
nej. W tym wzgledzie, ujete w nim propozycje korelujg z wniesionymi
do Sejmu projektami ustaw dotyczgcymi Trybunatu Konstytucyjnego
(odpowiednio: poselskie projekty ujete w drukach sejmowych nr 253
i 254) oraz statusu Krajowej Rady Sadownictwa (rzadowy projekt ujety
w druku nr 219). Nie oznacza to jednak, ze w warstwie konkretnych

1 Odpowiednio: rozstrzygniecie z 24 listopada 2021 r., sygn. akt K 6/21 (Dz. U.z 2021 1.
poz. 2161) oraz z 10 marca 2022 I., sygn. akt K 7/21 (Dz. U. z 2022 1. poz. 643).



rozwigzan normatywnych Projekt nie budzi watpliwosci i nie wymaga
rozwazenia potrzeby wprowadzenia pewnych korekt.

IV. Ocenarozwigzan zawartych w opiniowanym
Projekcie — uwagi szczegotowe

Whnioskodawcy proponuja, aby art. 193 Konstytucji otrzymal brzmienie:
Kazdy sqd moze przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie praw-
ne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi lub ustawag, jezeli od odpowiedzi na pytanie
prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczqcej sie przed sqdem, a bezpo-
srednie zastosowanie Konstytucji, o ktorym mowa w art. 8 ust. 2, jest dla
uzyskania tego rozstrzygniecia niewystarczajgce. W uzasadnieniu do Pro-
jektu wnioskodawcy podnosza, ze, cyt. zmiana ta ma na celu stworzenie
podstaw dla szerszego stosowania Konstytucji w sposob bezposredni (...)
w praktyce orzeczniczej sqdow.

Nie negujgc trafnosci tak wyrazonej intencji nalezy jednak pod-
kresli¢, ze proponowana regulacja nie stanowi ustrojowego res novum,
a jedynie afirmuje obowigzujacy stan prawny, uksztattowany w Kon-
stytucji (art. 8 ust. 2 — Przepisy Konstytucji stosuje sie bezposrednio,
chyba ze Konstytucja stanowi inaczej oraz art. 178 ust. 1 — Sedziowie
w sprawowaniu swojego urzedu sq niezawisli i podlegajg tylko Konstytucji
oraz ustawom). Zaréwno w orzecznictwie, jak i w doktrynie funkcjo-
nuje utrwalony poglad dotyczacy mozliwosci dokonywania przez sady
oceny konstytucyjnosci przepiséw majacych zastosowanie w sprawie,
co nie prowadzi do naruszenia konstytucyjnie utrwalonego podziatu
kompetencji miedzy sgdami a Trybunalem Konstytucyjnym. Zgodnie
ze stanowiskiem Sadu Najwyzszego, wyrazonym w wyroku z 4 lipca
1998 r., sad powszechny nie orzeka przy tym o zgodnoSci przepisu prawa
z Konstytucja, lecz jedynie odmawia zastosowania przepisu prawnego
niezgodnego — w ocenie sgdu — z Konstytucjg®. W doktrynie, kwestia ta
rowniez nie budzi istotnych watpliwosci®.

2 'Wyrok Sgdu Najwyzszego z 4 lipca 1998 r., I PKN 90/98, OSNAP 2000, nr 1, poz.
6. Podobnie — Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 28 stycznia 2002 r.,
sygn. I S.A./Ka 2288/00.

3 Przede wszystkim zob. P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w $wietle zasady jej
nadrzednosci (wybrane problemy), Zakamycze 2003, s. 282 i n. oraz W. Krecisz,
Stanowisko sgdéw powszechnych wobec bezposredniego stosowania Konstytucji
RP, w: Bezposrednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. K. Dzia-
locha, Warszawa 2005, s. 110 i n.



Powyzsze ustalenia implikujg watpliwosci co do zasadno$ci wpro-
wadzania proponowanej regulacji. W obecnym ksztalcie i przy uwzgled-
nieniu argumentacji zawartej w uzasadnieniu do Projektu, jawi sie ona
raczej jako swego rodzaju ,ornament stowny”, a nie rzeczywista zmiana
przepisu art. 193 Konstytucji. Co wiecej, problematycznie jawi sie takze
sformulowanie o, cyt. niewystarczajgcym bezposrednim zastosowaniu
Konstytucji, ktore mialoby stanowic podstawe do skierowania pytania
prawnego do Trybunatu Konstytucyjnego przez sad rozstrzygajacy spra-
we. Zwrot ,niewystarczajgce” jest bowiem sformutowaniem niedookre-
slonym, jakiego na poziomie regulacji konstytucyjnej nalezy unikac,
z uwagi na niebezpieczenstwo stosowania przez sady ,,luzu decyzyjne-
go”, ktory w praktyce stosowania prawa moze skutkowaé ,,rozmyciem”
granic wykladni prokonstytucyjnej. W efekcie, wprowadzenie do Kon-
stytucji przepisu w wersji proponowanej w Projekcie moze skutkowaé
nadmiernym ograniczeniem mechanizmu bezposredniego stosowa-
nia Konstytucji przez sady (wbhrew intencji inicjatoréw Projektu), badz
nadmiernym stosowaniem tej regulacji, wbhrew przyjetemu w polskim
ustroju modelowi scentralizowanej kontroli konstytucyjno$ci prawa.

Na jednoznacznie pozytywna ocene zastuguja propozycje zawarte
w Projekcie, odnoszace sie do zmian w art. 194 Konstytucji. Pierwsza
z nich — wprowadzajaca mechanizm 4-letniej karencji odno$nie do ubie-
gania sie stanowisko sedziego Trybunatu Konstytucyjnego przez osoby
sprawujace mandat parlamentarzysty lub europarlamentarzysty oraz
osoby pelnigce funkcje w Radzie Ministréw — wychodzi naprzeciw po-
trzebie wzmocnienia gwarancji apolitycznosci czy tez apartyjnosci Try-
bunatu. Druga — w zakresie, w jakim wprowadza do Konstytucji 3-letnig
kadencje Prezesai Wiceprezesa Trybunatu Konstytucyjnego z mozliwo-
Scig jednej reelekcji — wzmacnia niezalezno$¢ wewnetrzng Trybunatu,
poprzez ograniczenie pozycji organow kierowniczych Trybunalu. Tym
samym neutralizuje zasade jednoosobowego kierowania Trybunalem,
skompromitowang w praktyce jego funkcjonowania w ostatnich latach,
na rzecz wzmocnienia zasady kolegialno$ci dziatania Trybunatu.

Na marginesie zasadniczych rozwazan, ujetych w niniejszej opinii
prawnej, wypada podkreslic, ze wskazane wyzej propozycje modyfikacji
tresci art. 194 Konstytucji wprost korelujg z zatozeniami spolecznego
projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, wniesionego do Sejmu
RP jako inicjatywa poselska 6 marca 2024 r. (druk sejmowy nr 253).

Jak wskazujg inicjatorzy Projektu, kluczowe znaczenie dla odbudo-
wy systemu kontroli konstytucyjnosci prawa w Polsce majg regulacje,
proponowane w art. 2-4. Dla oceny ich jako$ci i znaczenia kluczowe jest
przypomnienie, ze wskazane przepisy maja — w zalozeniu inicjatorow
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— charakter przej$ciowy i epizodyczny. Z istoty, musza one cechowaé
sie zdecydowanie wiekszg precyzja niz przepisy trwale uzupelniajace
dotychczasowg tres¢ Konstytucji. W szczegdlnosci wymag ten dotyczy
przepisow kreacyjnych i proceduralnych, a taki charakter maja wska-
zane przepisy Projektu.

Zasada racjonalnego prawodawcy w szczegdlny sposdob odnosi sie
do ustrojodawcy z uwagi na range formutowanych przepisow, interpre-
towanych jako najwyzsze prawo Rzeczypospolitej Polskiej (art. 8 ust. 1
Konstytucji)*. Wszelkie pominiecia regulacyjne w odniesieniu do prze-
pisow najwyzszej rangi wywolujg zatem o wiele dalej idace skutki, niz
ma to miejsce odno$nie do przepiséw ustawowych. W tym kontek$cie,
braki regulacji dotyczacej statusu sedziéw Trybunalu sg rownie istotne
dla oceny Projektu, jak normy ujete w nim expressis verbis.

W art. 2 Projektu inicjatorzy proponuja, aby z dniem wejscia w zycie
opiniowanej ustawy wygasta kadencja dotychczasowych sedziow Try-
bunatu Konstytucyjnego, a sedziowie ci pelnili swoje funkcje do czasu
wyboru nastepcow, a nastepnie przechodzili w stan spoczynku. Reguta
ta dotyczy¢ ma rowniez sedziow, ktorzy zostali wybrani przez Sejm 8
pazdziernika 2015 r. i nie ztozyli slubowania wobec Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Ostatnia z proponowanych regulacji (art. 2 ust. 3 Pro-
jektu) nie budzi jakichkolwiek watpliwosci. Wybrani legalnie przez Sejm:
Roman Hauser, Andrzej Jakubecki i Krzsztof Slebzak sg — w swietle
wyrokéw Trybunatu w sprawie K 34/15° i K 35/15% — par excellence se-
dziami Trybunalu, a niemoznos$¢ przystapienia do orzekania owych
sedziéow wynikala wylacznie z bezprawnej odmowy przyjecia od nich
slubowania przez Prezydenta Rzeczypospolitej.

Jednoczesnie Projekt nie odnosi sie w ogéle do statusu osob zasiada-
jacych w aktualnym skladzie Trybunatu, ale nieuprawnionych do orze-
kania w Swietle przywolanych wyrokow Trybunatu, tj. do Mariusza
Muszynskiego, Justyna Piskorskiego oraz Jarostawa Wyrembaka. Tym
samym, proponowana regulacja zréwnuje ich status z pozostalymi
dwunastoma legalnymi sedziami Trybunatu, w efekcie czynigc ich be-
neficjentami mechanizmu ,przejscia w stan spoczynku”. Konstrukcja
ta jednoznacznie godzi w wyrazong w art. 2 Konstytucji zasade demo-
kratycznego panstwa prawnego, urzeczywistniajgcego zasady sprawie-
dliwosci spoteczne;j.

4 DPor. B. Banaszak, Proceduralne i materialnoprawne normy Konstytucji, w: Charak-
ter i struktura norm Konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 117-118.

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 grudnia 2015 r.

6 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 9 grudnia 2015 r.
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Z powyzszych wzgledow, konieczne i pozadane jest wyrazne zdy-
wersyfikowanie w projekcie statusu legalnych sedziéw oraz oséb nie-
uprawnionych do orzekania, nie tylko z uwagi na przywotane wyroki
Trybunatu, ale réwniez na wyeksponowane w przedmiotowej opinii
wyroki ETPCz w sprawach Xero Flor Sp. z o.0. przeciwko Polsce oraz
M. L. przeciwko Polsce.

Watpliwosci budzi rowniez konstrukcja art. 3 ust. 1iust. 2 Projektu,
zarowno w odniesieniu do ,,schodkowej” procedury wyboru sedziow, jak
rowniez w zakresie dotyczacym wprowadzenia trzech dtugosci kadencji
sedziow, wybranych do Trybunalu w ramach procedury przejsciowe;j.

Co do pierwszej propozycji, zawartej w Projekcie, nalezy jednoznacz-
nie wskazac¢, ze nie koliduje ona z formulg wyboru sedziéw Trybunatu,
przyjeta w aktualnym porzadku konstytucyjnym. Zgodnie z art. 194 ust.
1 Konstytucji w aktualnym brzmieniu, sedziowie Trybunatu sg wybie-
rani indywidualnie przez Sejm, przy czym wiekszos¢ glosow wymagana
dla ich wyboru regulowana jest na poziomie ustawowym’. Propozycja
ujecia na poziomie konstytucyjnym wiekszosci wymaganej do wyboru
sedziow Trybunalu w postaci 3/5 glosow — cho¢by w ramach regulacji
przejsciowej — miesci sie w przyjetym standardzie konstytucyjnym.
Zgodnie z regulg wnioskowania a minoiri ad maius nalezy przyjac, ze
skoro procedura wyboru sedziow Trybunalu przez Sejm dopuszczalna
jest na poziomie ustawowym, to tym bardziej dopuszczalna jest w re-
gulacjach przyjetych w Konstytucji. Propozycja podwyzszenia progu
wymaganej wiekszosci, niezbednej dla wyboru sedziéw Trybunalu
do poziomu wigkszosci kwalifikowanej, wychodzi naprzeciw potrzebie
zbudowania ponadpartyjnego konsensusu, ergo odpolitycznienia Try-
bunatu, jako niezaleznego od wladzy politycznej straznika Konstytucji
oraz obroncy wolnosci i praw jednostki w demokratycznym panstwie
prawnym. Jednoczes$nie — jako swoiste ,wyjscie awaryjne” — inicjatorzy
przewidujg mozliwo$¢ wyboru sedziow Trybunatlu w oparciu o dotych-
czasowy mechanizm, oparty na bezwzglednej (czyli politycznej — dop.
autora) wiekszosci sejmowej. Nietrudno antycypowac, ze w praktyce
polskiego parlamentaryzmu wyboér sedziow Trybunalu wiekszoscig
bezwzgledng stanowié¢ bedzie jedyna, realng formute kreacji sktadu
tego organu, deprecjonujac, skadingd trafna, idee kreowania sktadu
Trybunalu nie w oparciu o kryteria stricte polityczne (partyjne), ale

7 Art. 2 ust. 2 Ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie sedziéw Trybunalu Kon-
stytucyjnego (Dz. U. z 2018 1., poz. 1422) w zwigzku z art. 31 ust. 1 uchwaly Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospoli-
tej Polskiej (M. P. z 2022 1., poz. 990 ze zm.).
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na podstawie merytorycznych kompetencji poszczegolnych kandydatow,
ktorzy potrafig pelni¢ swoje obowigzki w oparciu o wiedze, kompetencje
i doswiadczenie zawodowe, bez poczucia falszywie pojmowanej ,lojal-
nosci” wzgledem politykéw. Owo przemozne poczucie poszczegdolnych
sedziow legto wszak u podstaw deprecjacji roli Trybunalu w praktyce
ostatnich o$miu lat jego funkcjonowania.

W kontekscie powyzszych rozwazan nalezaloby rozwazy¢, czy kon-
stytucyjna procedura wyboru pierwszego sktadu Trybunatu Konstytu-
cyjnego, proponowana przez inicjatoréw, nie powinna by¢ uzupelniona
o bardziej szczegdolowg regulacje postepowania kreacyjnego, w szcze-
golnosci w zakresie dotyczgcym jego transparentnos$ci. Dotychczasowa
regulacja, przyjeta w Regulaminie Sejmu, charakteryzuje sie brakiem
niezbednego udziatu czynnika spotecznego. Co prawda kandydaci prze-
shuchiwani sg na posiedzeniu sejmowej Komisji Sprawiedliwosci i Praw
Czlowieka, jednak ich prezentacja podlega daleko idgcym ogranicze-
niom, m.in. z uwagi na ograniczong obecnos¢ przedstawicieli organi-
zacji pozarzagdowych oraz samorzgdéw prawniczych zajmujacych sie
ochrong wolnosci i praw czlowieka, a takze brak przepisow obligujgcych
kandydatéw do odpowiedzi na zadawane im pytania. Ponadto, w proce-
durze wystuchania kandydatow nie bierze udziatu Senat, mimo tego, ze
wspoluczestniczy on aktywnie w wykonywaniu orzeczen Trybunatu.
Z tego wzgledu, nalezatoby rozwazy¢ ewentualno$c — choc¢by w zakresie
przepisow epizodycznych, zwigzanych z powotaniem pierwszego sktadu
Trybunalu w oparciu o proponowany Projekt — wigczenia do procedury
wyboru sedziow Trybunalu etapu przestuchania kandydatow na polg-
czonym posiedzeniu senackich Komisji Ustawodawczej oraz Komisji
Praw Czlowieka i Praworzgdnosci.

Propozycja ujeta w art. 3 ust. 2 Projektu zaklada wprowadzenie
trzech dlugosci kadencji sedziow wybranych do Trybunalu w ramach
procedury przejsciowej. Jak wskazujg inicjatorzy Projektu, regulacja
ta nawigzuje do rozwigzan prawnych zawartych w pierwszej ustawie
o Trybunale Konstytucyjnym z 1985 r., ktora przewidywala, ze polowa
sedziow zostanie wybrana na 4 lata, a polowa na 8 lat. Nawigzanie do ar-
chetypu polskiej kontroli konstytucyjnosci prawa w modelu kelsenow-
skim ma w tym wzgledzie symboliczny charakter. W 1985 r. tworzone
byly wszak podwaliny pozaparlamentarnej kontroli konstytucyjnosci
prawa. Opiniowany Projekt zmierza do przywrdcenia jej pierwotne-
go znaczenia, w obliczu degrengolady autorytetu Trybunalu, wywo-
lanej jego skrajnym upolitycznieniem. Niemniej jednak, nawigzujac
do specyfiki opiniowanych regulacji przejsciowych i epizodycznych,
nalezy podkresli¢, ze propozycje zawarte w Projekcie majg mie¢ range
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konstytucyjna, co oznacza, ze powinny by¢ sformutowane w sposéb
zupelny i kompletny. Propozycje zawarte w art. 3 ust. 2 Projektu nie
regulujg podstawowej kwestii, tj. kryteriow, w oparciu o ktore okresla-
na ma by¢ dtugos¢ kadencji poszczegdolnych nowo wybranych sedziow
Trybunalu. Z uwagi na to, ze regulacji konstytucyjnej nie towarzysza
stosowne zmiany rangi ustawowej, kryteria te powinny by¢ bezwzgled-
nie okreslone w opiniowanym Projekcie. Inicjatorzy nie wskazuja, czy
dtugosc kadencji uzalezniona bedzie, np. od wigkszosci, ktorg wybrany
zostal konkretny sedzia (sedziowie wybrani wiekszoscig kwalifikowa-
na, tj. w oparciu o docelowy konsensus ponadpartyjny pelniliby urzad
przez 9 lat, a wybrani bezwzgledng wiekszosci gtosow kracej), tudziez od
losowania publicznego (wszyscy wybrani sedziowie poddani sg proce-
durze losowania i obejmujg urzad na 3, 6 lub g lat, niezaleznie od liczby
uzyskanych gloséw poparcia).

Na pelng akceptacje zastuguje propozycja zobligowania Prezydenta
Rzeczypospolitej do przyjecia slubowania od nowo wybranych sedziow
Trybunatu w terminie 7 dni od dnia ich wyboru przez Sejm (art. 3 ust. 3
Projektu). Formuta ta czyni zado$¢ aksjologii systemu konstytucyjnego,
zgodnie z ktorym akt powolania sedziow przez Prezydenta Rzeczypo-
spolitej ma charakter wtorny wobec aktu ich wyboru przez Sejm, umo-
cowanego w art. 194 ust. 1 Konstytuc;ji.

Pozytywnie nalezy rowniez oceni¢ regulacje przejsciows, o ktorej
stanowi art. 3 ust. 5 Projektu, zgodnie z ktérym po wyborze nowego
sktadu Trybunalu w trybie art. 3 ust. 1, kolejni sedziowie wybierani
beda indywidualnie, zgodnie z pierwotnym brzmieniem tego przepisu.
Proponowana regulacja wymaga jednak doprecyzowania w zakresie,
w jakim pomija rozwigzania dywersyfikujace kadencje poszczegdlnych
sedziow, okreslong w ust. 2 art. 3 Projektu, a takze odnosi sie do brzmie-
nia ust. 1 art. 194 Konstytucji, ktorego Projekt w istocie nie dotyczy.
Powinna zatem brzmie¢: Po uplywie kadencji sedziow, o ktorych mowa
w ust. 11 2, sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego wybierani sq indywi-
dualnie na podstawie art. 194 ust. 1 Konstytucji.

Na pelng akceptacje zastuguje natomiast regulacja proponowana
w art. 4 Projektu, w szczegdlnosci w zakresie, w jakim wyznacza termin,
w ktorym Zgromadzenie Ogolne Sedziow Trybunalu Konstytucyjnego
przedstawi¢ ma Prezydentowi Rzeczypospolitej kandydatow na stano-
wisko Prezesa i Wiceprezesa Trybunalu Konstytucyjnego. Niewatpliwie,
uksztaltowanie organéw Trybunalu w sposob zgodny ze standardami
praworzadnosci stanowi jeden z priorytetow, zmierzajgcych do przy-
wrocenia Trybunalowi jego pierwotnej roli jako straznikowi Konstytucji
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ijako sgdowi, w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji i przepisow prawa
miedzynarodowego.

Watpliwosci budzi natomiast stosunkowo krétki termin vacatio

legis dla proponowanych w Projekcie regulacji. Biorac pod uwage ciezar
gatunkowy zmian ustrojowych, wynikajacych z wprowadzenia wska-
zanych wyzej przepisow, nalezaloby rozwazy¢ wydtuzenie vacatio legis
do co najmniej 30 dni, stosownie do wagi proponowanych zmian.

V.

Konkluzje

W obliczu wyrazonych wyzej pogladow i podniesionych uwag oraz za-
strzezen, nalezy jednoznacznie stwierdzic, ze:

1.

Regulacja proponowana w Projekcie stanowi istotny krok w kie-
runku przywrdcenia w Rzeczypospolitej Polskiej standardow
praworzadnosci dotyczacych funkcjonowania sgdownictwa kon-
stytucyjnego, zarowno w zakresie wynikajagcym z Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r., jak rowniez z wigzacego Rzeczpospolitg Polskag
prawa miedzynarodowego;

. W zakresie odnoszgcym sie do propozycji trwale zmieniajgcych do-

tychczasowe brzmienie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. watpliwosci
budzi zasadno$¢ uzupelnienia aktualnej tresci art. 193 Konstytucji
o sformulowanie ujete in fine proponowanego brzmienia tego arty-
kuhu, z uwagi na afirmacyjny i ornamentacyjny charakter propo-
nowanej zmiany;

. Napelng akceptacje zastuguja zmiany proponowane w art. 194 Kon-

stytucji, zaréwno dotyczgce wprowadzenia 4-letniej karencji dla
parlamentarzystow i czlonkow Rady Ministrow, ubiegajacych sie
o wybor do Trybunalu Konstytucyjnego, jak réwniez odnoszace sie
do wpisania do Konstytucji 3-letniej kadencji Prezesa i Wiceprezesa
Trybunalu, z mozliwoscig jednej reelekc;ji;

Negatywnie nalezy oceni¢ tre$¢ art. 2 Projektu w zakresie, w ja-
kim pomija on status zasiadajacych w Trybunale Konstytucyjnym
osob nieuprawnionych do orzekania, w §wietle wyrokow Trybunatu
Konstytucyjnego oraz judykatéw Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka w Strasburgu;

. W aspekcie prakseologicznym, watpliwosci budzi proponowa-

na w art. 3 ust. 1 Projektu procedura wyboru sedziéw Trybunalu
kwalifikowang wiekszoscig glosow, z mozliwoS$cig zastosowania
swoistej procedury ,rezerwowe;j”, w postaci wyboru owych sedziow
bezwzgledng wiekszosci glosow;
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6. Doprecyzowania wymaga ponadto procedura réznicowania kaden-

cji sedziow Trybunalu, okre$lona w art. 3 ust. 2 Projektu, w szcze-
golnosci odnosnie do sposobu i kryteriéow okreslania kadencji
poszczegolnych sedziow (3 — 6 — 9 lat);

Pozytywnie oceni¢ nalezy procedure zobligowania Prezydenta Rze-
czypospolitej do przyjecia slubowania od nowo wybranych sedziow
nie pozniej niz w terminie 7 dni od dnia ich wybrania przez Sejm,
a takze przewidziang w Projekcie procedure wskazania Prezyden-
towi Rzeczypospolitej przez Zgromadzenie Ogélne Sedziéw Trybu-
natu Konstytucyjnego po dwoch kandydatéw na stanowisko Prezesa
i Wiceprezesa Trybunatu;

8. W toku dalszych prac legislacyjnych nalezy podda¢ rozwadze moz-
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liwos¢ wydtuzenia vacatio legis dla proponowanej w Projekcie usta-
wy do 30 dni, z uwagi na ciezar gatunkowy proponowanych zmian
normatywnych.
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