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Prof. UL dr hab. adw. Szymon Byczko
Przewodniczacy

Komisji do spraw Postepowan Konstytucyjnych
przy Naczelnej Radzie Adwokackiej

OPINIA

dotyczaca projektu nowelizacji niektérych przepiséw Konstytucji

1. Przed przej$ciem do oceny konkretnych propozycji zawartych w poselskim projekcie
nowelizacji Konstytucji nalezy poczyni¢ kilka uwag o naturze ogoélne;j.

Po pierwsze, ustawodawca konstytucyjny dysponuje zdecydowanie wiekszg niz
ustawodawca zwykly swoboda w ksztattowaniu budowanych przez siebie norm,
poniewaz normy Kkonstytucyjne majg charakter nadrzedny wobec innych norm prawa.
W szczegdlnosci, s3 one nadrzedne wobec norm ustawowych oraz wobec norm prawa
miedzynarodowego wynikajacych z wigzacych Polske traktatéw miedzynarodowych.
Taka swoboda jest jednak mozliwa do uzyskania jedynie w szczegélowo opisanym
trybie, wynikajacym z art. 235 Konstytucji.

Po drugie, duza swoboda ustawodawcy konstytucyjnego nie oznacza catkowitego
oderwania od ogélnych zasad poprawnej legislacji W omawianym przypadku
szczegblng uwage nalezy zwrdci¢ na wewnetrzng sp6jnosé aktu prawnego i unikanie
sprzeczno$ci poziomych - pomiedzy poszczegélnymi rozwigzaniami Konstytucji.
Ustawodawca konstytucyjny ma swobode w ksztaltowaniu zasad podstawowych dla
funkcjonowania panstwa (oczywiScie w granicach wyznaczonych przez zasady
elementarne, wynikajace np. z Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka), winien robié to
jednak w sposéb spojny i przemyslany. W przeciwnym wypadku moze dojs¢ do sytuacji,
w ktorej te podstawowe zasady beda niemozliwe do odczytania i zastosowania w

praktyce.

2. Zgodnie z omawianym projektem w Konstytucji zmieniono by zakres kompetencji

Trybunatu Konstytucyjnego, dodajac art. 183 ust. 1a. Zgodnie z tym przepisem Sad



Najwyzszy orzeka o zgodnosci z Konstytucja ustawy regulujacej organizacj¢ oraz tryb
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Mozna mieé¢ do tego przepisu dwa zastrzezenia. Po pierwsze, famie on zasadg
wylacznosci kompetencji dla rozstrzygania o zgodno$ci aktéw prawnych z Konstytucja
zastrzezonej dla Trybunatu Konstytucyjnego. Ten organ zostal specjalnie
zaprojektowany i umieszczony w Koﬁstytucji wiasnie po to, by tego rodzaju sprawy
rozstrzygaé. Zgodnie z projektem natomiast, jedna kategoria spraw z tego zakresu
zostaje wylgczona na rzecz Sadu Najwyzszego. Narusza to sama koncepcje sadu
konstytucyjnego i otwiera droge do dalszego ograniczania jego kompetencji. Wiasciwie,
skoro Sad Najwyzszy mégtby orzekaé w sprawie zgodnosci z Konstytucjg jednej ustawy,
to mozna zastanowi¢ sie w ogdle nad zasadnoécig istnienia Trybunatu jako odrebnego,
wyspecjalizowanego organu wymiaru sprawiedliwosci.

Po drugie, nowelizacja nie przewiduje zadnego trybu postepowania przed Sagdem
Najwyzszym i nie poszerza jego kompetencji. W obecnym stanie prawnym nie mozna
wskaza¢ w jakim trybie, wedltug jakich przepiséw, jakiej procedury i w jakim skladzie
miatby orzeka¢ Sad Najwyzszy w sprawie wnioskéw Kkonstytucyjnych. Wpltyw
ewentualnego wniosku do Sagdu Najwyzszego nie przesgdza przeciez o tym, ktdra Izba i
w jaki sposéb ma ten wniosek rozstrzygna¢. Ponadto, orzeczenia Saqdu Najwyzszego nie
s przeciez publikowane w Dzienniku Ustaw, lecz wchodza w zycie z chwilg ogtoszenia -
czy zasada taka obowigzywata by takze w przypadku omawianej tu kategorii spraw?
Projektodawca nie zwrécit uwagi takze i na to, Ze orzeczenia Sadu Najwyzszego wigza
jedynie strony postepowania - a orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego majg moc
powszechnie obowiazujagca. Bez zmodyfikowania tej zasady, orzeczenia Sadu
Najwyzszego nadal beda mialy moc wigzaca tylko strony, co jest bezuzyteczne w
kontekscie efektéw procesu badania zgodno$ci ustawy z Konstytucja.

Proponowany przepis ma brzmienie dos$¢ ogélnikowe i nie przesadza o
wilasciwosci organu w przypadku skarg konstytucyjnych dotyczacych ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym. Nie wiadomo wiec, czy Sad Najwyzszy orzeka w sprawie
wnioskéw o zbadanie zgodnosci tej ustawy z Konstytucjg a Trybunat w sprawie skarg?
Wydaje si¢, Ze zamiarem projektodawcy jest to, aby wszystkie sprawy (wnioski, skargi,

pytania prawne), ktére dotycza ustawy o Trybunale rozpoznawat Sad Najwyzszy.



Podniesione wyzej watpliwosci wskazujg na to, ze projekt nowelizacji zostat
przygotowany w tej czesci bez glebszej refleksji i bez analizy réznorodnych skutkéw

dokonywanej zmiany.

3. Zmianie miatby ulec art. 194 Konstytucji. Zmiany obejmuja zwiekszenie liczny
sedziow Trybunatu oraz zmiane zasady ich wyboru: dokonywany on byiby
kwalifikowana wigkszos$cia 2/3 gltosébw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej
liczby postéw. Zmienia sie takze zasade powotywania Prezesa i Wiceprezesa Trybunatu.

Jak si¢ wydaje, proponowane zmiany nie budza zasadniczych watpliwosci,
mieszczgc si¢ w ramach mechanizméw funkcjonowania parnstwa wyznaczonych przez
inne przepisy Konstytucji. Trzeba jednak zwréci¢ uwage na problem praktyczny, ktory
moze pojawi¢ sie przy stosowaniu omawianych przepiséw. Otéz, Konstytucja nie
przewiduje zadnych konsekwencji sytuacji, w ktérej Sejm nie bedzie w stanie wybraé
sedziow Trybunatu. Mozna sobie do$¢ tatwo wyobrazié sytuacje, w ktérej osiggniecie
porozumienia co do obsady stanowisk w Trybunale bedzie niemozliwe - co spowoduje
faktyczng likwidacje tego organu. Ma to szczegélne znaczenie w $wietle art. 2 ustawy

nowelizujacej, ktéry bedzie oméwiony ponizej.

4. Artykul 2 ustawy nowelizujacej przewiduje wygaszenie kadencji obecnych sedziow
Trybunatu w ciggu 60 dni od wejscia w zycie ustawy nowelizujacej Konstytucje. Termin
ten ma zapewne umozliwi¢ wybér nowych sedziéw Trybunatu, wedtug proponowanych
zasad.

Naczelna Rada Adwokacka wielokrotnie podnosita, w $lad za pogladami
Trybunatu Konstytucyjnego, ze zasada kadencyjnosci jest jedng z najbardziej istotnych
zasad funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego. Kadencyjno$¢ zapewnia
ciggltoé¢ funkcjonowania panstwa i jego organéw mimo zmian wiekszoSci
parlamentarnej, gwarantujac pewno$¢ i stabilno§¢ funkcjonowania organéw
panstwowych w ramach zasady tréjpodziatu wiadzy. Z tego wzgledu nalezy uzna¢, Ze
proponowane wygaszenie kadencji sedziéw Trybunatu jest sprzeczne z zasadami
demokratycznego panstwa prawnego wyrazonymi w art. 2 Konstytucji. Trzeba
zaznaczyC, ze autor projektu nie wskazuje, skad wynika potrzeba tak gwattownego

kroku, tamigcego jedna z istotniejszych zasad prawa konstytucyjnego.



Artykut 2 ustawy nowelizujgcej jest sprzeczny takze z art. 180 Konstytucji, ktéry
gwarantuje nieusuwalno$¢ sedziéw. Przepis ten ma charakter zasadniczy dla
zachowania niezaleznosci wladzy sadowniczej jako jednego z trzech elementéw
tréjpodziatu wladzy. Wygaszenie kadencji sedziéw jest jednoznaczne z usunieciem ich z
zajmowanej funkcji, wbrew zasadom wskazanym w art. 180.

Usuniecie sedziéw z ich stanowisk przed konicem kadenciji jest sprzeczne z art. 2,
7,10 ust. 1 i 2 oraz 180 Konstytucji. Nadaje bowiem wiadzy ustawodawczej prawo do
ingerowania sfer¢ wiadzy sadowniczej w sposéb tamigcy zasade tréjpodziatu wiadzy, a

zatem poza kompetencjami organu wiadzy ustawodawczej, jakim jest Sejm.

adw. Szymon Byczko
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OPINIA
KRAJOWEJ RADY SADOWNICTWA

z dnia 14 stycznia 2016 r.

w przedmiocie poselskiego projektu ustawy
o zmianie Konstytucji RP

(druk sejmowy nr 166)

Krajowa Rada Sgdownictwa, po zapoznaniu si¢ z poselskim projektem ustawy o zmianie
Konstytucji RP (druk sejmowy nr 166), negatywnie ocenia ten projekt.

Przede wszystkim podkreélenia wymaga, ze projektodawca wadliwie oznaczyl nazwé
zmienianego aktu prawnego. W obowigzujagcym stanie prawnym nie funkcjonuje ustawa
onazwie ,Konstytucja RP”. Prawidlowa nazwa Ustawy Zasadniczej brzmi , Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997r1.”. Nadto projekt nie spelnia zasad
prawidlowej legislacji, aczagc w jednym akcie normy konstytucyjne z normami niemajgcymi
takiego charakteru.

Krajowa Rada Sgdownictwa stoi na stanowisku, ze zmiana Ustawy Zasadnjczej, ktéra jest
najwyzszym zrédlem prawa w Rzeczypospolite] Polskiej powinna byé przeprowadzana
wylacznie wéwcezas, gdy nie jest mozliwe rozwigzanie problemu prawnego bez jej zmiany.
Projektowana zmiana nie dotyczy takiej sytuacji. Kazda zmiana Konstytucji wymaga
przeprowadzenia konsultacji spolecznych, a w przypadku, gdy dotyczy ustroju Trybunatu
Konstytucyjnego — jako organu stojagcego na strazy Konstytucji — wymaga szerokiej debaty
spolecznej, w tym w srodowiskach prawniczych, naukowych, politycznych i parlamentarnych.
Trybunat Konstytucyjny jest szczegélnej rangi organem panstwa, o fundamentalnym znaczeniu
dla ochrony praw i wolno$ci obywatela. Projekt zmian w Ustawie Zasadniczej powinien by¢
zatem wypracowany w drodze szerokiej debaty - uwzgledniajacej rézne stanowiska i poglady.

Jesli chodzi o szczegdtowe rozwigzania proponowane w projekcie, Rada zglasza nastegpujace
uwagi. _

1. Zdanieni Krajowej Rady Sadownictwa nieuzasadniona jest zmiana art. 183
Konstytucji. Nie mozna  zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem projektddawcy wyrazonym
w uzasadnieniu projektu, ze Trybunat Konstytucyjny orzekajac o zgodnosci z Konstytﬁéjq ustaw
uchwalonych przez Parlament, na podstawie delegacji przewidzianej w art. 197 Konstytucji, jest
»sedzig we wlasnej sprawie”. Trybunat Konstytucyjny jest sadem prawa, a nie sagdem faktow.



Kompetencje Trybunalu Konstytucyjnego ograniczajg si¢ do badania zgodnodci
zakwestionowanych przepiséw ustawy z Konstytucjg lub umowami migdzynarodowymi, ktorych
ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie. Ponadto wszczgcie postgpowania
przed Trybunatem nastqpujé na wniosek uprawnionego podmiotu, ktéry kwestionuje okreslone
“we wniosku normy prawne, za$ Trybunai jest zwigzany granicémi zlozonego wniosku.

Obecna sytuacja nie jest wynikiem dziatalnosci Trybunaiu Konstytucyjnego. Niezalezno$¢
i obiektywizm Trybunat potwierdzil wielokrotnie w swoim bogatym orzecznictwie.

Ponadto projekt ustawy, w zakresie dotyczacym zmiany art. 183 Konstytucji, jest
nickompletny, przez co nie odpowiada zasadom prawidlowej legislacji. Projektodawca
przekazujgc do kompetencji Sadu Najwyzszego orzekanie w sprawach zgodnosci z Konstytucjg
oraz ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata uprzedniej
zgody wyrazonej w ustawie, przepisow wydawanych na podstawie art. 197 Konstytucji nie
przewiduje ani trybu procedowania przed Sagdem Najwyzszym w tego rodzaju sprawach ani tez
nie okresla kregu podmiotéw uprawnionych do zainicjowania takiego postgpowania. Z projektu
nie wynika takze w jakim skiadzie Sad Najwyzszy mialby orzeka¢ o zgodnosci aktow
normatywnych z Konstytucjg lub umowami migdzynarodowymi.

2. Projektodawca proponujac zwigkszenie do 18 liczby sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego
kieruje si¢ wylacznie ch¢cig zazegnania istniejagcego od poczatku VIII kadencji Sejmu sporu
politycznego. Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolite] Polskiej. Stabilnosé
i niezmiennos¢ regulacji konstytucyjnych jest istotng wartoscia, bowiem na ich podstawie oparty
jest caly system prawa obowiazujacy w Rzeczypospolitej Polskiej. W paristwie prawnym nie jest
dopuszczalne dokonywanie zmiany Konstytucji jedynie w celu zazegnania biezacego sporu
politycznego, gdyz oznaczaloby to instrumentalne traktowanie Ustawy Zasadniczej.
Zainicjowanie takiej praktyki stwarzaloby zagrozenie dla stabilnosci polskiego porzadku
prawnego. Intencjg ustrojodawcy, ktéry okreslit w art. 235 Konstytucji kwalifikowane zasady
zmiany Konstytucji, byto przeciwdzialanie pochopnym, nieprzemyslanym i podporzadkowanym
biezacym potrzebom politycznym zmianom Ustawy Zasadniczej. Ponadto projekt i jego
uzasadnienie s3 w tym zakresie wewngtrznie sprzeczne. Zwigkszenie liczby sedziow przy.
projektowanej tresci art. 2 ustawy nie ma Zzadnego uzasadnienia. Obecny 15 osobowy skiad
Trybunatlu jest w zupelno$ci wystarczajacy i zostat juz historycznie uksztattowany.

3. Negatywnie nalezy oceni¢ takze propozycj¢, zgodnie z ktérg wyb6r sedziow Trybunatu
Konstytucyjnego mialby by¢é dokonywany przez Sejm kwalifikowang wiekszoscig 2/3 gltosow
W obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw. Proponowane rozwigzanie nie daje
bowiem gwarancji skutecznego wyboru sedzi6w i moze doprowadzi¢ do niemoznosci
obsadzenia Trybunalu, a wskutek tego niewykonywania przez Trybunal Konstytucyjny jego
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zadan. ‘W praktyce wypracowanie kompromisu politycznego gwarantujacego obsadzenie
wolnego stanowiska sedziego Trybunatu Konstytucyjnego moze okazaé sie niezwykle trudne
anawet niemozliwe. Potwierdza to np. trwajacy obecnie spér polityczny. Brak porozumienia
moze spowodowaé destabilizacje oboquzujqcego porzadku prawnego, poniewaz zgodnie
zart. 2 projektu ustawy projektodawca zamierza jednoczesnie wygasuS kadencje wszystklch
obecnych sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego. Niefunkcjonowanie najwyzszego organu
wlasciwego do badania legalnoéci prawa miatoby negatywne konsekwencje spoteczne i prawne,
z uwagi na zakres i znaczenie dla funkcjonowania pafstwa zadah wykonywanych przez
Trybunat.

4. Projektodawca nie przedstawil w uzasadnieniu projektu zadnych racji, ktore
przemawialyby za zmiang art. 194 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,,Prezesa i Wiceprezesa
Trybunatu  Konstytucyjnego powoluje Prezydent Rzeczypospolitej sposréd kandydatéw
przedstawionych  przez Zgromadzenie Ogédlne Sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego™.
Projektowana regulacja powielataby tre$¢ art. 12 ust. 1 i 5 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064 ze zm.), co w ocenie Rady nie jest poprawnym
rozwigzaniem legislacyjnym. Ponadto podkre$lenia wymaga, ze zgodnie z proponowang zmiang
Zgromadzenie Og6lne bedzie uprawnione do przedstawienia Prezydentowi wickszej liczby
kandydatéw réwnej nawet liczbie s¢dziéw Trybunalu, na co wskazuje uzyte sformulowanie
,»CO najmniej trzech kandydatow”. W praktyce wybdr Prezesa i Wiceprezesa moze zostaé
pozostawiony decyzji Prezydenta, ktdry jest organem wiladzy wykonawczej, a to stwarzaloby
wprost zagrozenie dla niezaleznosci Trybunalu Konstytucyjnego. Nie ma potrzeby regulowania
na poziomie konstytucyjnym liczby kandydatéw przedstawianych przez Zgromadzenie. W stanie
prawnym obowigzujacym do 5 grudnia 2015 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej dokonywat
wyboru Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego sposréd dwéch kandydatéw wylonionych przez
Zgromadzenie Ogélne, co oznacza, Zie na dokonany wybér decydujgcy wpltyw miato
Zgromadzenie Ogélne. Organ ten musial dokona¢ wewngtrznego wyboru kandydatow, albowiem
byl uprawniony do przedstawienia Prezydentowi wylacznie dwoch kandydatéw. Na takich
samych zasadach jest powolywany Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego (art. 183 ust. 3
- Konstytucji w zw. z art. 16 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym;
Dz. U. z 2013 r., poz. 499 ze zm.) oraz Prezes Naczelnego Sgdu Administracyjnego (art. 185
Konstytucji w zw. z art. 44 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow
administracyjnych, Dz. U. z 2014 r., poz. 1647 ze zm.).

5. Projektowana tre$¢ art. 2 opiniowanej ustawy nie stanowi materii, ktéra podlega regulacji
na poziomie konstytucyjnym. Jest wiasciwa dla przepiséw o charakterze przejsciowym.

W ocenie Krajowej Rady Sadownictwa przewidziane w art. 2 projektu ustawy wygaszenie
3



kadencji wszystkich obecnych sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego z uptywem 60 dnia od dnia
wejécia projektowanej ustawy w zycie, a wigc przed uptywem ich kadencji, narusza zasadg lex
retro non agit, zgodnie z kt6ra ustawa nie powinna wywiera¢ skutkéw prawnych w odniesieniu
do stanéw faktycznych powstalych przed jej wejéciem w zycie. Co wigcej, nie jest to zwykle
‘naruszenie zasady niedziatania prawa wstecz, ale Ziamanie konstytucjjnéj gwarancji
niezawistosci sgdziego Trybunahi, polegajacej na jego nieodwolywalnoéci w czasie kadencji
okreslonej bezposrednio w Konstytucji. Skutek taki wystapi w sytuacji wygaszenia kadencji
sedziéw Trybunatu, ktérych wybdr zostal dokonany przez wiasciwy organ (Sejm), zgodnie
z obowiazujgcymi przepisami Konstytucji. Zgodnie z art. 194 Konstytucji kazdy sposrod
obecnych sedziéw Trybunatu zostat, jak wskazano, wybrany na okres dziewigcioletniej kadencji.
Wprowadzenie kadencyjno$ci miato zagwarantowaé sedziom Trybunalu wykonywanie funkcji
orzeczniczych w warunkach pelnej niezawistoéci i niezaleznosci od innych podmiotéw
i organ6w panistwa (art. 195 Konstytucji), w szczeg6lnosci w warunkach rozdzielnosci od
wladzy ustawodawczej i wykonawczej. Regulacja skracajgca na mocy ustawy kadencje sedziego
narusza zasad¢ nieodwolalnosci s¢dziego, ktéry moze byé pozbawiony urzedu wylacznie
w trybie postepowania dyscyplinarnego, a zatem na skutek okolicznosci za ktore
odpowiedzialno$§¢é ponosi sam sedzia. Ustawowe pozbawienie stanowiska godzi w zasade
niezawisto$ci. Ponadto jednoczesny wybdr sedziow ogranicza réznorodno$¢ pogladéw
w polaczeniu z ich ewolucja w czasie. Wygaszenie kadencji s¢dziego jest takze sprzeczne
zaktualnym stanem prawnym. Skrocenie kadencji sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego
znaczaco godziloby takze w range i znaczenie Trybunatu Konstytucyjnego.

Jednoczesny wybér wszystkich sedzidbw Trybunatu nie pozostanie bez wplywu na
organizacj¢ pracy Trybunatlu oraz ciaglo§¢ wykonywania funkcji orzeczniczych i bedzie
skutkowat koniecznoscia wyznaczenia na nowo sktadéw orzekajacych oraz terminéw posiedzen
lub rozpraw, takze w sprawach, ktore wplynety do Trybunatu w okresie poprzedniej kadencji
sedziéw i podlegaja juz rozpoznaniu. Powtérzone be¢da musialy. zostaé takze wszystkie
czynnodci proceduralne podjete przez Trybunal w poprzednim skiadzie. W rzeczywistosci
projektowana zmiana zastapi kadencyjhos’é s¢dziéw, kadencyjnoscia = Trybunatu
Konstytucyjnego.

Za wyborem pojedynczych sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego w réznych okresach,
w praktyce przez Sejm réznych kadencji przemawia takze to, ze wybierani w ten sposéb
sedziowie maja co do zasady odmienne kwalifikacje oraz r6ézny poziom do$wiadczenia
zawodowego, co nastepnie przeklada si¢ na wysoka jako$¢ i poziom orzecznictwa Trybunatu.

6. Zgodnie z art. 3 projektu ustawy, ustawa ma wej$¢ w zycie z dniem ogloszenia.
Regulowana materia ma charakter ustrojowy, za$ jej waga dla sprawnego dziatania jedynego
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-Sgdu Konstytucyjnego oraz skutki- dla obywateli s3 na tyle istotne, ze obowigzkiem
ustawodawcy bylo wprowadzenie nawet wydtuzonego okresu vacatio legis. Zbyt pochopne
wprowadzenie zmian dotyczacych organizacji Trybunatu Konstytucyjnego, w szczegblnosci
niezagwarantowanie cigglosci wykonywania przez Trybunat zadan okreslonych w Konstytucp

moze doprowadzi¢ do destabilizacji patistwa.
Podstawowy okres vacatio legis przewidziany w art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 1.

o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2015 ., poz.
1484 ze zm.) wynosi czternascie dni i to przy zalozeniu, ze w danym akcie normatywnym okres
ten nie zostanie wydtuzony. Zgodnie z ust. 2 tego przepisu, akt normatywny moze wej$¢ w zycie
z dniem ogloszenia w dzienniku urzgdowym, tylko wtedy, gdy wazny interes paristwa wymaga
natychmiastowego wejécia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego patistwa
prawnego nie stojg temu na przeszkodzie. Projektodawca nie przedstawil zadnych argumentéw,
ktére wskazywalyby na wazny interes pafistwa wymagajacy natychmiastowego wejscia
projektowanej ustawy w Zzycie, w szczego6lnosci biorac pod uwagg, ze ustawa moze doprowadzié
do faktycznego czasowego wygaszenia dziatalnoéci Trybunatu. Brak odpowiedniej vacatio legis
stanowl naruszenie wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady paristwa prawnego. W motywach
wyroku z dnia 20 stycznia 2010 r. w sprawie o sygn. Kp 6/09 Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze ,zaréwno w swietle dotychczasowego orzecznictwa, jak i poglgdéw doktryny
uznaje sig, ze instytucja vacatio legis jest elementém koncepcji paristwa prawnego wyrazonej
wart. 2 Konstytucji i znajduje swe oparcie w zasadzie zaufania obywateli do panstwa
(zob. wyroki TK z: 10 grudnia 2002 r., sygn. K 27/02, OTK ZU nr 7/4/2002, poz. 92, 22 lutego
2006 r., sygn. K 48/04, OTK ZU nr 2/4/2006, poz. 15; por takze S. Wronkowska, Publikacja
aktow normatywnych - Przyczynek do dyskusji o panstwie prawnym [w:] Prawo w zmieniajgcym
sie spoteczenstwie, ref. G. Skqpska, Torur: 2000, s. 335-348). W licznych orzeczeniach Trybunat

podkresial takze, ze nakaz dochowania odpowiedniej vacatio legis stanowi element zasady

prawidlowej legislacji (por. wyroki TK z: 27 lutego 2002 r., sygn. K 47/01, z 16 wrzesnia

2003 r., sygn. K 55/02, OTK ZU nr 7/4/2003, poz. 75, a takze T. Zalasiriski, Zasada prawidtowej
legislacji w poglqddch Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 160). Badanie zgodnosci
z Konstytucjq sposobu wprowadzenia w zZycie nowych przepiséw polega na ocenie, jaki okres
dostosowawczy ma charakter "odpowiedni”. Jak wielokrotnie wskazywat Trybunat
Konstytucyjny, "odpowiedniosé” vacatio legis rozpatrywaé nalezy w zwigzku z mozliwosciq
pokierowania przez adresatéw norm prawnych - po ogloszeniu nowych przepiséw - swoimi
sprawami w sposéb uwzgledniajgcy tres¢ nowej regulacji. Wymdg zachowania vacatio legis
nalezy bowiem odnosi¢ nie tylko do ochrony adresata normy prawnej przed pogorszeniem jego

sytuacji, lecz takze do mozliwosci zapoznania sig z nowym prawem i mozliwosci adaptacyjnych
5



(por. orzeczenie TK z 11 wrzesnia 1995 r., sygn. P 1/95, OTK w 1995 r.,, cz. II, poz. 26, oraz
wyroki z 25 marca 2003 r., sygn. U 10/01, OTK ZU nr 3/4/2003, poz. 23 i z 16 czerwca 1999 r.,
sygn. P 4/98). Ocena, czy w konkretnym wypadku diugo$é okresu vacatio legis jest odpowiednia,
jest uzalezniona od caloksztattu okolicznosci, w szczegdlnosci zas od przedmiotu i tresci
unormowan przewidzianych w nowych przepisach, w tym i od tego, jak dalece rézniq sie one od
unormowarn dotychczasowych (por. wyrok z 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99)”.

Niezaleznie od wskazanych uwag Krajowa Rada Sadownictwa zauwaza, ze lakonicznos¢
uzasadnienia projektu ustawy utrudnia jego rzetelng, wnikliwa i wyczerpujaca analiz¢ i poddaje
w watpliwo$é¢ jako$é proponowanych rozwigzan, podczas gdy z art.34 ust.2 Regulaminu Sejmu
(uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992r. wg stanu prawnego po zmianie z 26
listopada 2015r.; M.P. 2015 poz.1136) wynika, ze uzasadnienie projektu ustawy powinno
wyjasniaé potrzebe i cel jej wydania, przedstawia¢ przewidywane skutki spoleczne, gospodarcze,
finansowe i prawne. Arbitralne stwierdzenie w konkluzji uzasadnienia projektu, ze ,,wywoluje
pozytywne skutki spoleczno-gospodarcze i nie rodzi zadnych skutkéw dla budzetu panstwa
i budzetéw samorzgdu terytorialnego” bez jakiegokolwiek wyjasnienia, nie spelnia, w ocenie
Rady, powyzszych wymagan sformutowanych w Regulaminie.

Tre$¢ uzasadnienia projektu ustawy zawiera sprzeczne i wykluczajace sie sformutowania.
Z jednej strony projektodawca wskazuje, ze projektowane zmiany maja na celu doprowadzié do
odebrania Slubowania przez Prezydenta od trzech sedziow wybranych przez Sejm w dniu
8 pazdziernika 2015 r. oraz skutkowa¢ dopuszczeniem pieciorga s¢dziéw wybranych w dniu
2 grudnia 2015 r. do orzekania, a nastgpnie wskazuje na konieczno$¢ wygaszenia ich mandatow.

Biuro Krajowej Rady Sadownictwa
ZA ZGODNOSC Z ORYGINALEM
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SADU NAJWYZSZEGO
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Pan

Adam Podgoérski
Zastepca Szefa
Kancelarii Sejmu

Szanowny Panie Ministrze,

W odpowiedzi na pismo z dnia 30 grudnia 2015 r., GMS-WP-173-296/15
uprzejmie przesylam uwagi Sgdu Najwyzszego do poselskiego projektu ustawy
o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Z powazaniem

i

Prof. dr hab{ Matgorzata Gersdorf

WYDZIAE PREZYDIALNY

Pata wplywd ... A



Warszawa, dnia {} stycznia 2016 .
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SAD NAJWYZSZY
BIURO STUDIOW | ANALIZ
Pl. Krasiriskich 2/4/6, 00-951 Warszawa

BSA 111-021-5/16

OPINIA
w sprawie projektu ustawy o zmianie Konstytucji RP
(druk nr 166)

1. Przediozony do zaopiniowania projekt ustawy o zmianie Konstytucji RP
(dalej: nowelizacja, projekt) wprowadza istotne zmiany dotyczace Trybunatu
Konstytucyjnego. Zdaniem projektodawcéw proponowane przez nich zmiany maja
usung¢ wady istniejacych rozwigzar konstytucyjnych. Jednak propozycje te wynikaja
nie tyle z wadliwych postanowien ustawy zasadniczej, co z aktualnej praktyki ich
stosowania.

Z punktu widzenia teorii legislacji przeprowadzenie zmiany w prawie
obowiazujgcym jest rezultatem ziozonego procesu poznawczego obejmujgcego:
okreslenie celu, ustalenie potencjalnych $rodkéw realizacji celu, ustalenie
potencjalnych $rodkéw prawnych realizacji celu, wybér okreslonego $rodka
prawnego, ustalenie formy regulacji prawnej, ustanowienie obowigzujacych
przepiséw prawa’'. Z uzasadnienia projektu ustawy wynika, ze celem proponowanych
rozwigzan jest zakonczenie toczacego sie sporu ,dzielacego Naréd na dwa
zwalczajgce sie obozy”. Niezaleznie od oceny ftrafnoSci dokonanej przez
projektodawcéw charakterystyki owego sporu trzeba stwierdzi¢, ze ma on charakter
polityczny; watpliwe jest zatem postugiwanie sig najwyzszym pfawem
Rzeczypospolitej jako narzedziem majacym stuzyé potrzebom biezgcej polityki.

' Por. J. Wréblewski: Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Ossolineum 1985, s. 132 i nast.



Czastkowe zmiany Konstytucji — a taki wtasnie charakter ma przedmiotowa
nowelizacja — powinny byé zgodne z warto$ciami i zasadami konstytucyjnymi, a w
szczegoinosci z zasadg demokratycznego parnstwa prawnego (art. 2 Konstytucji),
czyli z zasadami przyzwoitej legislacji oraz zasadg racjonalnosci, a takze z zasadg
podziatu i réwnowagi wiadz (art. 10 Konstytucji). Nowelizacja czastkowa podiega
takze ocenie z punktu widzenia zasady rzetelnosci i sprawnosci dziatania wtadz
publicznych (wstep do Konstytucji RP). Nowelizacja czastkowa nie moze naruszaé
spojnosci ustawy zasadniczej i powodowaé, ze Konstytucja bedzie aktem
wewnetrznie sprzecznym.

2. Projektodawcy proponuja, by Sad Najwyzszy orzekat o zgodno$ci ustawy, o
ktorej mowa w art. 197 Konstytucji, z Konstytucjg oraz z ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w
ustawie. Wprowadzenie tego rozwigzania do ustawy zasadniczej bedzie wymagato
odpowiedniej zmiany w ustawie o Sadzie Najwyzszym. Niezbedne jest takze
rozstrzygniecie w Konstytucji, ze do orzeczen Sadu Najwyzszego w tym przedmiocie
znajduje zastosowanie art. 190 ustawy zasadniczej. Nalezy takze rozstrzygna¢ o
postepowaniach w przedmiocie oceny zgodnosci z Konstytucjg ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym toczacych sie przed tym Trybunatem w chwili wejScia w Zycie
nowelizaciji.

3. Projekt stanowi, ze Sejm wybiera sedzidow Trybunatu Konstytucyjnego
wigkszo$cig 2/3 gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw.
Wprowadzenie wymogu uzyskania wiekszosci kwalifikowanej postulowano w
doktrynie w nawigzaniu do rozwigzan stosowanych na zachodzie Europy (Hiszpania,
Niemcy, Wlochy)?. Wydaje sie jednak, ze koniecznosé pokonania tego progu moze
utrudni¢ wybér sedzidw i sparalizowaé Trybunat Konstytucyjny. Projektowana
nowelizacja nie reguluje przypadku przediuzajgcej sie niemoznosci dokonania
wyboru ze wzgledu na brak wymaganej wiekszosci gtoséw.

4. Projekt stanowi w art. 2, ze kadencja sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego
wybranych przed dniem wejscia w zycie nowelizacji wygasa w 60 dniu od jej wejScia
w zycie. Rozwigzanie to oznacza, ze zakoricza urzedowanie zaréwno sedziowie

wybrani przez Sejm VI kadenc;ji, jak i — dopiero co — przez Sejm VIl kadenciji.

% Tak L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 362. Por. takze Z. Czeszejko-
Sochacki Sadownictwo konstytucyjne w Polsce na tle pordwnawczym, Warszawa 2003, s. 127.



Art. 2 projektu przewiduje, ze na miejsce sedziéw, ktdrych kadencja ulega
zakonczeniu — a wigc wszystkich sedziow Trybunatu — zostang powotani nowi
sedziowie ,wybrani na zasadach okreslonych w Konstytucji wedtug jej brzmienia”
uksztattowanego przez nowelizacje. Sg to w szczegéinosci nastepujgce zasady: 1)
Trybunat sktada sie z 18 sedziéw; 2) kadencja sedziéw dotychczas wybranych ulega
zakoriczeniu; 3) w Trybunale w 60 dniu od dnia wejécia w zycie nowelizacji bedzie 18
wolnych stanowisk sedziowskich; 4) zgodnie z art. 2 nowelizacji Sejm powinien
wybra¢ ,indywidualnie” 18 sedziéw; 5) ponowny wybér do skiadu Trybunatu jest
niedopuszczainy.

Wymaganie wyboru indywidualnego bylo dotychczas rozumiane jako
gwarancja zréznicowania skfadu Trybunatu przez to, ze Konstytucja wyklucza
mozliwosé dokonania wyboru catego sktadu Trybunatu w tym samym czasie, co jest
uzasadnione ,konieczno$cig rozerwania wiezéw miedzy sadem konstytucyjnym a

"3 Jednakze — w mys!

sktadem (i konfiguracjg polityczng) urzedujacego parlamentu
art. 2 nowelizacji — na zwolnione miejsca w Trybunale ,zostang powotani nowi
sedziowie”, a wiec nastgpi to w taki sposéb, by zapetni¢ wszystkie wolne miejsca w
tym samym czasie. Regulacja zawarta w art. 2 powoduje, ze znowelizowana
Konstytucja bedzie wymagata indywidualnego wyboru wszystkich sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego w tym samym czasie, a jednocze$nie bedzie wymagata, by
sedziowie byli wybierani indywidualnie na 9 lat, a wiec kazdy na jemu wiasciwg
kadencje trwajgca 9 lat. W ten sposéb Konstytucja RP stanie sie aktem wewnetrznie
sprzecznym. Nie mozna bowiem wybraé 18 sedziéw ,indywidualnie’, a zarazem
wybrat sedziéw na wszystkie wolne miejsca w Trybunale.

Skoro ponowny wybor do sktadu Trybunatu jest niedopuszczainy, to sedziowie
kiedykolwiek do Trybunatu wybrani tracg mozliwo$¢ kandydowania.

Art. 2 projektu wprowadza epizodyczne odstepstwo od zasady kadencyjnosci
sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, w mysl ktérej sedziowie Trybunatu sg wybierani
na 9 lat. Odstepstwo to ma jednak daleko idagce konsekwencje ustrojowe. W
doktrynie wskazano, ze kadencyjno$¢ jako niedopuszczalno$é odwotania sedziego w
czasie jego 9 — letniej kadencji ,wchodzi do systemu gwarancji zawodowych i w tym

ujeciu pokrywa sie z nieusuwalno$cig sedzibw sadéw powszechnych, Sadu

3 Por. L. Garlicki: uwagi do art. 194, w: L. Garlicki, red. Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2005, t.
v, s. 8.



Najwyzszego i sadéw wojskowych (art. 180 Konstytucji)*. Rozwigzanie przewidziane
w art. 2 projektu narusza wewnetrzng spojnos¢ Konstytucji, poniewaz godzi w
zasade nieusuwalnoéci sedziéw majaca szczegdine znaczenie dla zagwarantowania
niezawistosci sedzidw i niezaleznosci sadéw. Rozwigzanie to godzi takze w zasade
podziatu i réwnowagi wiadz (art. 10 Konstytucji), poniewaz narusza réwnowage
miedzy wtadza ustawodawcza a sgdownicza w ten sposob, ze wiadza ustawodawcza
usuwa z urzeddéw wszystkich sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego. Godzi ono tym
samym w art. 173 Konstytucji, w my$l ktérego Trybunaly sa wiadza odrebng i
niezalezng od innych wtadz.

Rozwigzanie przewidziane w art. 2 projektu ma arbitralny charakter.
Projektodawca stwierdza ,majac na uwadze doniosto$¢ proponowanych zmian,
koniecznym jest wygaszenie mandatéw dotychczasowych sedziow”. Tego rodzaju
arbitralizm ustrojodawcy trudno pogodzi¢é z zasadg demokratycznego panstwa
prawnego, ktérej filarem jest wtasnie wykluczenie arbitralizmu w dziataniu wiadz®.
Nowelizacja budzi watpliwosci z punktu widzenia zasady racjonalnosci. Sprowadza
bowiem immanentne ryzyko przerwania ciggtosci dziatania Trybunatu
Konstytucyjnego poprzez wymaganie jednoczesnego zakonczenia dziatalno$ci
wszystkich sedziéw urzedujacych i rozpoczecia pracy przez Trybunat w nowym
sktadzie, w ktérym wszyscy sedziowie beda jednocze$nie i od nowa rozpoczynali
wypetnianie swoich funkcji. Przyczyni sie to do ostabienia zdolnosci dziatania
Trybunatu, a tym samym projekt narusza spéjno$¢ ustawy zasadniczej, poniewaz
godzi w zasade rzetelno$ci i sprawnosci dziatania instytuciji publicznych.

W konsekwencji projektowanej zmiany sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego
stracg uprawnienia zwigzane z przejSciem w stan spoczyhku przystugujace im na
mocy art. 37 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z
2015 r. poz. 1064 ze zm.). Przepis ten stanowi bowiem, Zze sedzia Trybunatu
przechodzi w stan spoczynku ,po zakonczeniu kadencji’, a wiec po 9 latach
sprawowania urzedu sedziego, co ustrojodawca wyklucza w odniesieniu do sedziéw
do tego Trybunatu wybranych przed dniem wej$cia w zycie nowelizacji (z wyjatkiem
sedziéw, ktérych kadencja zakoriczy sie w okresie 60 dni od dnia wejScia w zycie
nowelizacji albo, ktérzy w tym okresie zostang przeniesieni w stan spoczynku).

4 Tak Z. Czeszejko-Sochacki: op. cit., s. 128.
® Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 32/04.



Nowelizacja narusza spéjno$é Konstytucji godzac w uprawnienia pracownicze i
prawa nabyte sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego.

5. Wzglad na zasady demokratycznego paristiwa prawnego powoduje, ze
dzien ogtoszenia nowelizacji nie moze byé¢ dniem wejscia w zycie tego aktu.
Niezbedne jest bowiem w szczegélnosci wprowadzenie stosownych zmian w ustawie
o Sadzie Najwyzszym i odpowiednie przygotowanie Sadu Najwyzszego do
wykonywania zadan wskazanych w nowelizacji. Niezbedne jest takze wprowadzenie
Zzmian w ustawie o ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw

prawnych.



