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Opinia
Krajowej Rady Radcow Prawnych
wystepujacej jako amicus curiae

w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym

Reprezentujgc Krajowg Rade Radcéw Prawnych wystepujacg jako amicus curiae
w sprawie wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich (sygn. akt 41/16) oraz wnioskow
grupy postéw na Sejm z 2 sierpnia 2016 r. sygn. akt 39/16 i 40/16, potaczonych do

wspdlnego rozpoznania pod sygn. akt K 39/16, o zbadanie zgodnosci:

1. ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1157)
zart. 2,7,112 oraz 119 ust. 1 Konstytucji RP;
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11.
12.

art. 16 ust. 1 powotanej wyzej ustawy w czesci obejmujacej stowo "trzech” z art. 2,
10,173,194 ust. 2 oraz 195 ust. 1 Konstytucji RP;

art. 38 ust. 3, 4 i 5 powotanej wyzej ustawy z art. 2, 10 oraz 173 Konstytucji RP
w zw. z wynikajacg z Preambuty Konstytucji RP zasadg sprawnos$ci dziatania
instytucji publicznych;

art. 61 ust. 6 powotanej wyzej ustawy w czesci obejmujacej stowa "chyba,
ze z przepiséw ustawy wynika obowiazek uczestnictwa w rozprawie” z art. 10, 45
ust. 11173 Konstytucji RP w zw. z wynikajgcg z Preambuty Konstytucji RP zasadg
sprawno$ci dziatania instytucji publicznych;

art. 68 ust. 5-7 powotanej wyzej ustawy z art. 2, 45 ust. 1, 173 Konstytucji RP i 190
ust. 5 Konstytucji RP w zw. z wynikajaca z Preambuty Konstytucji RP zasadg
sprawnosci dziatania instytucji publicznych;

art. 80 ust. 4 zd. 1 powotanej wyzej ustawy z art. 10 i 190 ust. Z w zw. z art. 190
ust. 1 Konstytucji RP w zw. z wynikajgca z Preambuty Konstytucji RP zasada
sprawnoéci dziatania instytucji publicznych;

art. 83 ust. 1 powotanej wyzej ustawy z art. 2 i 45 ust. 1 Konstytucji RP
w zw. z wynikajacg z Preambuty Konstytucji RP zasada sprawno$ci dziatania
instytucji publicznych;

art. 83 ust. 2 powotanej wyzej ustawy z art. 2 oraz 173 w zw. z art. 10 i 45 ust. 1
Konstytucji RP;

art. 84 powotanej wyzej ustawy z art. 2, 10, 45 ust. 1 i 173 Konstytucji RP
w zw. z wynikajacg z Preambuty Konstytucji RP zasada sprawno$ci dziatania
instytucji publicznych;

art. 89 powotanej wyzej ustawy z art. 7, 173 w zw. z art. 10 oraz art. 190 ust. 2
zd. 1 w zw. z art. 190 ust. 1 Konstytucji RP;

art. 90 powotanej wyzej ustawy z art. 2, 173 oraz 194 ust. 1 Konstytucji RP;

art. 92 powotanej wyzej ustawy z zasadg poprawnej legislacji wynikajaca z art. 2
Konstytucji RP.

ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1157)
wcatoscizart. 2wzw. zart. 118 ust. 1i 3, art. 119 ust. 1i 2, art. 173 w zw. z art.

10, art. 195 ust. 1 oraz Preambutg Konstytucji RP - zaréwno ze wzgledu na



wadliwy tryb jej przyjecia, jak i ze wzgledu na wprowadzane zasady
funkcjonowania konstytucyjnego organu wtadzy publicznej prowadzace do jego
dysfunkcjonalnosci i braku mozliwosci rzetelnego wykonywania okreslonych
konstytucyjnie zadan, a takze ze wzgledu na wtérne wprowadzanie norm

uznanych juz przez Trybunat Konstytucyjny za niezgodne z Konstytucjg RP

oraz alternatywnie
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10.

11.

art. 6 ust. 7 powotanej wyzej ustawy z art. 194 ust. 1 Konstytucji RP;

art. 26 ust. 1 pkt 1 lit. g powotanej wyzej ustawy z art. 2 i art. 195 ust. 1 Konstytucji
RP;

art. 33 ust. 5 powotanej wyzej ustawy - w zakresie, w jakim zobowiazuje Krajowa
Rade Sagdownictwa do wykazywania na podstawie art. 191 ust. 2 Konstytucji RP,
ze kwestionowana ustawa lub inny akt normatywny dotyczy spraw objetych jej
zakresem dziatania -z art. 191 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 wzw. z art. 186 ust. 2 Konstytucji
RP;

art. 38 ust. 3-6 powotanej wyzej ustawy z art. 2 i art. 173 w zw. z Preambutg
Konstytucji RP oraz art. 10 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP;

art. 61 ust. 1-3 powotanej wyzej ustawy z art. 2, art. 32 ust. 1, art. 173
w zw. z Preambutg Konstytucji RP, art. 10 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP;

art. 68 ust. 5-7 powotanej wyzej ustawy z art. 2, art. 173 w zw. z art. 10, art. 190
ust. 5, art. 195 ust. 1 w zw. z art. 45 ust. 1 oraz Preambutg Konstytucji RP;

art. 72 ust. 1 pkt 6 powotanej wyzej ustawy - w zakresie nakazujgcym zawarcie
w wyroku informacji o wyniku gtosowania sedziéw Trybunatu, rozumianego jako
gtosowanie sedziéw w toku narady sedziowskiej przed wydaniem wyroku -
zart. 2 iart. 195 ust. 1 Konstytucji RP;

art. 80 ust. 4 powotanej wyzej ustawy - w zakresie, w jakim stwarza podstawy do
rozpatrzenia innego niz niezwtoczne przez Prezesa Rady Ministrow wniosku
Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, o ktérym mowa w art. 80 ust. 4 powotanej
wyzej ustawy - z art. 190 ust. 2 Konstytucji RP;

art. 83 ust. 1, art. 85, art. 86 i art. 87 powotanej wyzej ustawy z art. 2, art. 45 ust. 1,
art. 173 w zw. z art. 10 oraz Preambutg Konstytucji RP;

art. 83 ust. 2 powotanej wyzej ustawy z wynikajgca z Preambuty Konstytucji RP
zasadg sprawno$ci dziatania instytucji publicznych, a takze z art. 2 oraz art. 173

w zw. Z art. 10 Konstytucji RP;
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art. 84 powotanej wyzej ustawy z wynikajgca z Preambuty Konstytucji RP zasada
rzetelno$ci i sprawnoS$ci dziatania instytucji publicznych, z art. 2, art. 173
w zw. z art. 10, a takze z art. 191 ust. 1 pkt 1-5 oraz z art. 195 ust. 1 i art. 45 ust. 1
Konstytucji RP;

art. 89 powotanej wyzej ustawy z art. 2, art. 7, art. 10, art. 173 oraz art. 190 ust. 1
i 2 Konstytucji RP;

art. 90 powotanej wyzej ustawy z art. 2, art. 7, art. 10, art. 173 oraz art. 194 ust. 1
Konstytucji RP;

art. 92 powotanej wyzej ustawy z art. 2 Konstytucji RP.

art. 6 ust. 5 w zw. z art. 6 ust. 7 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1157) z art. 45 ust. 1, art. 194 ust. 1 Konstytucji RP
oraz art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
sporzadzonej dnia 4 listopada 1950 r. w Rzymie (Dz. U. 1993 r. Nr 61, poz. 284);
art. 6 ust. 7 oraz art. 90 powotanej wyzej ustawy z art. 2, art. 10 oraz art. 173
Konstytucji RP;

art. 16 ust. 1 powotanej wyzej ustawy z art. 2 oraz art. 10 Konstytucji RP;

art. 26 ust. 1 lit. e powotanej wyzej ustawy z art. 2 Konstytucji RP;

art. 26 ust. 2 powotanej wyzej ustawy z art. 2 Konstytucji RP;

art. 26 ust. 3 w zw. z art. 38 ust. 3 powotanej wyzej ustawy z art. 2 Konstytucji RP;
art. 30 ust. 5 w zw. z art. 61 ust. 1 powotanej wyzej ustawy z art. 2, art. 10
oraz art. 173 Konstytucji RP;

art. 61 ust. 1 powotanej wyzej ustawy z art. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP;

art. 68 ust. 5, ust. 6 i ust. 7 powotanej wyzej ustawy z art. 2 i art. 45 ust. 1
Konstytucji RP oraz art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolno$ci;

art. 83, art. 84 oraz art. 85 powotanej wyzej ustawy z art. 2, art. 45 ust. 1
oraz art. 191 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji RP;

art. 89 powotanej wyzej ustawy z art. 190 ust. 2 Konstytucji RP.



wskazuje, ze w opinii Krajowej Rady Radcéw Prawnych:

1. ustawazdnia22lipca2016r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz.1157)
- zwana dalej ustawa o TK z 2016 r., jest w catosci niezgodna z art. 2 i art. 7
w zw. z art. 119, art. 173 w zw. z art. 10 Konstytucji RP przez to, Ze zostala
uchwalona przez Sejm bez dochowania trybu wymaganego do jej
uchwalenia;

a ponadto

2. art. 38 ust. 3-5 ustawy o TK z 2016 r. jest niezgodny z art. 2, 10 oraz 173
Konstytucji RP w zwiagzKku z wynikajaca z Preambuly Konstytucji RP zasada
sprawnosci dzialania instytucji publicznych;

3. art. 68 ust. 5-7 ustawy o TK z 2016 r. jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP,
w zakresie w jakim narusza zasady poprawnej legislacji, z art. 173
w zw. z art. 10 ust. 1 Konstytucji RP, a takze z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, jak
rowniez z wyrazona w Preambule do Konstytucji RP zasada sprawnosci
dziatania instytucji publicznych;

4. art. 84 ustawy o TK z 2016 r. jest niezgodny z art. 2, 10, 45 ust. 1 i 173
Konstytucji RP w zw. z wynikajaca z Preambuly Konstytucji RP zasada
sprawnosci dzialania instytucji publicznych;

5. art. 90 ustawy o TK z 2016 r. jest niezgodny z art. 2, 173, 194 ust. 1i 197
Konstytucji RP;

6. art. 92 ustawy o TK z 2016 r. jest niezgodny z zasada poprawnej legislacji
wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP.

UZASADNIENIE

I. Na wstepie podkreslenia wymaga, ze bedgca przedmiotem wnioskéw inicjujgcych
postepowanie przed TK ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym,
pomimo, iZ zostata uchwalona przez Sejm RP jako akt prawny kompleksowo regulujacy

dziatalnos¢ orzecznicza i funkcjonowanie Trybunatu, w swej tresci recypuje rozwigzania

5



zawarte w przepisach ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2217). Przedmiotowe rozwigzania legislacyjne uznane juz
zostaty przez TK za niezgodne z Konstytucja RP, co znalazto wyraz w wyroku
z dnia 9 marca 2016 r. (sygn. akt K 47/15). Z tego wzgledu negatywnie opiniuje si¢
wszelkie proby ponownego wprowadzania w zycie niekonstytucyjnych regulacji
prawnych, wyeliminowanych wcze$niej z systemu prawa powszechnie obowigzujacego
w wyniku orzeczenia sgdu konstytucyjnego, co w tym przypadku prowadzi zarowno do
destabilizacji funkcjonowania samego Trybunatu jak i naruszenia zasady zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ktéra stanowi sktadnik zasady
demokratycznego panstwa prawnego. Zasade te nawet przed nowelizacjg Konstytucji
z grudnia 1989 roku zaczeto uznawac za prawo obywatelskie (zob. orzeczenie TK z 30
listopada 1988 r., sygn. akt K 1/88). Zasada zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa opiera sie na pewno$ci prawa, rozumianej
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jako pewien zesp6t cech przystugujgcych
prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne. Dzieki tym cechom prawa
jednostka ma mozliwos¢ podejmowania decyzji o swoim postgpowaniu
w oparciu o pelna znajomo$¢ przestanek dziatania organéw panstwowych
oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagna¢ za sobg. Jednostka winna
mieé¢ mozliwo$¢ okreslenia zarowno konsekwencji poszczegdlnych zachowan i zdarzen
na gruncie obowigzujacego w danym momencie stanu prawnego, jak tez oczekiwag,
ze prawodawca nie zmieni ich w sposdb arbitralny.

Odnoszac tre$¢ zasady zaufania obywateli do panstwa i prawa do kwestii
zwigzanych ze stanowieniem ustaw, nalezy przyjaé zatozenie, Ze regulacje prawne
dotyczace podstaw funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego beda
ustanawiane przy wzieciu pod uwage wszelkich racji. Mowa tu réwniez o opinii opozycji
parlamentarnej, stanowisk przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego, organizacji
pozarzgdowych oraz innych podmiotéw powotanych z mocy obowigzujacego prawa do
przedstawiania stanowisk w kwestiach bedgcych przedmiotem ustanawianych przez
parlament regulacji prawnych. Spetnienie tych wymogéw stanowi o budowaniu zaufania
do stanowionego prawa. Odmienne postepowanie w tej materii powoduje, iz uchwalane
regulacje prawne stajg sie refleksem dyktatu wtadzy, nie znajdujagcym oparcia
w racjonalnych przestankach ich stanowienia. Istota dialogu spotecznego oraz zasada

wspotdziatania wtadz z kolei zaktadaja, ze finalne decyzje prawodawcze sg poprzedzone



konsultacjami ze wszystkimi reprezentatywnymi uczestnikami zycia spotecznego, a wiec,
Ze zostang stworzone warunki umozliwiajgce wyrazenie przez nich stanowiska odnos$nie
projektowanych regulacji.

Owe kanony stanowienia prawa w demokratycznym panstwie prawnym zostaty
W sposob razacy naruszone w toku uchwalania ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.
Analiza przyjetego trybu legislacyjnego, w jakim procedowano kontestowang regulacje
ustawowg - szczegdtowo opisanego we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich (ss. 4-7)
- prowadzi do wniosku, ze tempo prac legislacyjnych byto sprzeczne z wyrazng intencjg
ustrojodawcy wyrazong w art. 123 ust. 1 Konstytucji RP i narazato na uszczerbek takie
fundamentalne konstytucyjne warto$ci, jak zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa
wynikajgca z art. 2 Konstytucji RP czy tez zasada dialogu spotecznego wynikajgca
z Preambuty do Konstytucji RP.

Cho¢ sama szybko$¢ postepowania ustawodawczego z gory nie przesadza
o niekonstytucyjnosci ustawy z uwagi na wadliwy tryb jej uchwalenia, a parlament
w ramach przyznanej mu autonomii posiada pewna swobode w zakresie tempa
prowadzenia prac ustawodawczych, to jednak tego rodzaju swoboda ograniczona jest
sformutowanym w art. 119 ust. 1 Konstytucji RP wymogiem rozpatrzenia projektu
ustawy przez Sejm w trzech czytaniach. Na gruncie przepiséw ustawy zasadniczej
rozpatrzenie oznacza merytoryczng analize projektu ustawy. Wymaga ona odpowiednich
ram czasowych, ktére bedg dostosowane do wagi i stopnia zawito$ci normowanej materii.
Istotne i konkretne wytyczne co do materii ustawowej, ktéra nie powinna by¢ uchwalana
pospiesznie, zostaty zawarte w art. 123 Konstytucji RP, poprzez przesgdzenie, Ze w trybie
pilnym nie mozna rozpatrywac rzagdowych projektéw ustaw podatkowych, wyborczych,
regulujgcych ustréj i wtasciwo$¢ wtadz publicznych, a takze kodekséw (zob. wyrok TK
z dnia 9 grudnia 2015 r,, sygn. akt K 35/15).

W odniesieniu do zaskarzonej ustawy o TK z 2016 r. nie istniaty jakiekolwiek
powody, w tym natury konstytucyjnej, ktére uzasadnialyby pos$piech w procedowaniu,
a w konsekwencji szybkie uchwalanie tej ustawy. Nie sposéb doszuka¢ sie ich réwniez
w uzasadnieniu do projektu tej ustawy. Nie nalezy traci¢ z pola widzenia, ze procedowana
materia ustawowa dotyczyta organu witadzy sgdowniczej, ktéry nie jest organem
podlegtym wiladzy ustawodawczej i zmierzata do kompleksowej reorganizacji
funkcjonowania i dziatalnos$ci orzeczniczej sadu konstytucyjnego. Art. 10 ust. 1

Konstytucji RP poprzez normatywne wprowadzenie zasady podziatu i rGwnowagi wtadzy



ustawodawczej, wtadzy wykonawczej i whadzy sadowniczej stoi w sprzecznosci z tego
rodzaju dziataniem parlamentu. Rownowaga bowiem, jako cecha o charakterze
ustrojowym, zaklada dialog pomiedzy poszczegblnymi segmentami wiadzy,
co jednocze$nie wyklucza dopuszczalno$é jakiejkolwiek formy supremacji i hegemonii
jednego segmentu wtadzy nad drugim, choéby nawet miaty przybra¢ forme dziatan
ustawodaweczych, jak stato sie w przypadku zaskarzonej ustawy.

Jak juz wskazano w powotanym wyzej wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich
propozycje wprowadzone do projektu ustawy o TK z 2016 r. na etapie prac po pierwszym
czytaniu plenarnym, daleko wykraczaly poza pierwotna wersje projektu. Dotyczy to
zaré6wno przepiséw omoéwionych ponizej, jak i wiekszosci pozostatych poprawek,
przyjetych w koricowym sprawozdaniu. Budzi to powazne watpliwosci z punktu widzenia
konstytucyjnej zasady trzech czytan projektu ustawy, wyrazonej w art. 119 ust. 1
Konstytucji RP.

Nie tylko w $wietle orzeczenia o sygnaturze K 47/15, ale réwniez licznych
wcze$niejszych orzeczen Trybunatu, zgodnie aprobowanych w doktrynie prawa
konstytucyjnego, przedmiotowy zakres poprawek do projektu ustawy, dopuszczalnych na
poszczegdlnych etapach sejmowego postepowania ustawodawczego, nie budzi
watpliwosci. Istota prawa wykonania inicjatywy ustawodawczej, polegajaca na
wniesieniu do Sejmu projektu nadajacego sie do uchwalenia, nie wyklucza mozliwosci
jego modyfikacji podczas rozpatrywania przez obie izby parlamentu (zob. orzeczenie
sygn. akt K 37/03). Jednak wynika z niej oczywisty nakaz, aby podstawowe tresci, ktére
znajda sie ostatecznie w ustawie, przebyty petng droge procedury sejmowej, tak by nie
zabrakto czasu i mozliwos$ci na przemyslenie przyjmowanych rozwigzan i zajecie wobec
nich stanowiska (zob. orzeczenie sygn. akt K 3/98). Konkretne poprawki, odnoszgce si¢
do projektu, muszg pozostawa¢ w odpowiednim powiazaniu z jego treScig, musza
zmierza¢ do jego modyfikacji, a nie do stworzenia nowego projektu (zob. orzeczenie sygn.
akt K45/05). Prawo przedktadania poprawek nie moze przeksztatcac sie w surogat prawa
inicjatywy ustawodawczej. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, decydujgce znaczenie
musi w tym zakresie mie¢ przedmiot poprawki. Dotyczy to szczegdlnie tych sytuacji, gdy
tre$¢ i rozmiar proponowanych zmian prowadzg do przeistoczenia poprawek w nowg
inicjatywe ustawodawcza. Dopuszczalne jest wowczas rozwazenie, czy nie dochodzi w ten
sposéb do naruszenia postanowien art. 118 ust. 1 Konstytucji (zob. orzeczenie sygn. akt

K 14/02). Moment realizacji prawa do wniesienia poprawek nie jest rowniez obojetny



z punktu widzenia jawnosci i dostepno$ci informacji o pracy Sejmu dla opinii publicznej.
Poza tym pamieta¢ nalezy o uprawnieniu réznego rodzaju instytucji do opiniowania
projektow ustaw dotyczacych okre$lonych dziedzin zycia spotecznego. Gdyby projekt
ustawy podlegat opiniowaniu w wersji ztozonej przez wnioskodawce, ale potem jego
zakres mogtby by¢ dowolnie rozszerzony, prowadzitoby to do faktycznego odebrania tym
instytucjom uprawnienia do zajgcia stanowiska (zob. orzeczenie sygn. akt K 37/03).

W Swietle przywotanych powyzej orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego zakres
poprawek, wprowadzonych do projektu ustawy na etapie prac Komisji, dalece wykracza
poza materie projektow, pierwotnie proponowanych przez wnioskodawcéw. Dotyczy to
tak weztowych, z punktu widzenia ustawy kwestii, jak tryb podejmowania rozstrzygnie¢,
czy tez prawne konsekwencje braku zgodnosci petnego sktadu orzekajgcego w kwestii
kierunku rozstrzygniecia.

Z tych wzgledow zaskarzona ustawa o TK z 2016 r. jest w calo$ci niezgodna
z art. 2 Konstytucji RP, w zakresie w jakim narusza zasade zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz art. 7 w zw. z art. 119, art. 173 w zw.
z art. 10 Konstytucji RP przez to, Ze zostala uchwalona przez Sejm z naruszeniem
zasady podzialu i rownowagi wtadz oraz bez dochowania trybu wymaganego do jej

uchwalenia.

IL. Przepis art. 38 ust. 3 ustawy o TK z 2016 r. okre$la zasade, zgodnie z ktérg terminy
rozpraw, na ktérych rozpatrywane sg wnioski, wyznaczane sg wedtug kolejnosci wptywu
spraw do Trybunatu, za$ ust. 4 i 5 tego artykutu przewidujg wyjatki od tej zasady.
Analogiczne rozwigzanie byto przewidziane w art. 80 ust. 2 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym z 25 czerwca 2015 r. w brzmieniu nadanym art. 1 pkt 10 ustawy z 22
grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym i zostato uznane przez
Trybunat w wyroku z dnia 9 marca 2016 r. (sygn. akt K 47/15) za niezgodne z art. 2
lart. 173 w zw. z Preambutg Konstytucji RP oraz art. 10 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP
przez to, ze uniemozliwiajagc organowi Kkonstytucyjnemu, ktérym jest Trybunat
Konstytucyjny, rzetelne i sprawne dziatanie oraz ingerujac w jego niezalezno$c¢
I odrebno$¢ od pozostatych wtadz, naruszaja zasady panstwa prawnego. Trybunat
w uzasadnieniu wskazat na razaca dysfunkcjonalno$é takiego rozwigzania, ktére moze

prowadzi¢ do pozbawienia Trybunatu ,zdolno$ci reagowania w sytuacjach kryzysowych,



w ktorych wydanie orzeczenia poza kolejno$cia wptywu spraw moze okazac sig
nieodzowne, np. w razie konieczno$ci uznania przez Trybunat przejSciowej niemoznosci
sprawowania urzedu przez Prezydenta albo w razie koniecznosci rozstrzygnigcia sporu
kompetencyjnego”. Nie ulega watpliwo$ci, iz w celu realizacji zasady sprawno$ci dziatania
instytucji publicznych, ktéra wynika z Preambuty Konstytucji RP, powinny zosta¢
stworzone takie ramy organizacyjne i proceduralne dziatania tych instytucji, aby mogty
one sprawnie i terminowo realizowa¢ swoje zadania. Przyjeta konstrukcja nie jest
racjonalna i negatywnie wptynie na sprawnos¢ dziatania Trybunatu. Spowoduje bowiem,
ze przy wyznaczaniu kolejnoéci rozpatrywania spraw nie zostanie uwzgledniona ich
odmienno$¢ i rézny stopien skomplikowania, wynikajacy chociazby z liczby zaskarzonych
przepiséw czy wzorcéw kontroli. Wprowadzenie art. 38 ust. 4 i ust. 5 wyjatkow od
kwestionowanej zasady nie zmienia oceny cato$ci wprowadzonego rozwigzania jako
niekonstytucyjnego. Wprowadzenie ponownie regulacji raz juz uznanych przez sad
konstytucyjny za niezgodna z Konstytucja, narusza zasade poprawnej legislacji
wywodzong z art. 2 Konstytucji RP.

Ponadto przepisy te sg niedopuszczalne z punktu widzenia zasad niezaleznosci
wiadzy sgdowniczej i jej odrebnosci od wtadzy ustawodawczej (art. 173 Konstytucji RP),
na co wskazat Trybunat w powolywanym juz wyroku o sygn. akt K 47/15. Zadaniem
ustawodawcy jest stworzenie optymalnych warunkéw orzekania przez Trybunat, a nie
ingerowanie w sam jego proces przez okreslanie momentu, w ktérym Trybunat moze sig
zajg¢ dang sprawg. Ustawodawca nie moze ingerowa¢ w kolejnos¢ i tempo dokonywania
przez Trybunat poszczegélnych czynno$ci w ramach rozpatrywania sprawy. Niezalezno$¢
Trybunatu wymaga bowiem zapewnienia mu swobody orzekania przez wykluczenie
wplywu innych organdw na treé¢ jego orzeczen, jak réwniez na przebieg procedury ich
wydawania.

Wskazujac na powyzsza argumentacje w ocenie Krajowej Rady Radcow
Prawnych art. 38 ust. 3-5 ustawy o TK z 2016 r. jest niezgodny z zasadq sprawnosci
dzialania instytucji publicznych, wynikajaca z Preambuly Konstytucji RP, z art. 2
Konstytucji RP zwlaszcza w zakresie, w jakim narusza zasade poprawnej legislacji,
a takze art. 10 oraz 173 Konstytucji RP poprzez ingerowanie w niezaleznos$¢

i odrebnos¢ Trybunatu Konstytucyjnego od pozostalych wladz.
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[Il. Przepis art. 68 ust. 5-7 ustawy o TK z 2016 r. przewiduje nieznang wspédtczesnemu
sadownictwu, a sagdownictwu konstytucyjnemu w szczegdélnosci, konstrukcje sprzeciwu
czeSci sedziow petnego sktadu (konkretnie w ustawie wskazano czterech, ale
ustawodawcy najprawdopodobniej chodzito o co najmniej czterech) wobec
proponowanego rozstrzygnigcia, w przypadku uznania przez nich, zZe zagadnienie ma
szczegllnie doniosty charakter ze wzgledéw ustrojowych lub ze wzgledu na porzadek
publiczny, skutkiem czego nie zgadzaja sie oni z kierunkiem rozstrzygniecia.
Konsekwencjg owego sprzeciwu miatoby by¢ odroczenie narady o 3 miesigce
i przedstawienie na kolejnej naradzie propozycji rozstrzygniecia sprawy przez sedziéw,
ktorzy sprzeciw zgtosili. Kolejne ustepy wprowadzajg mozliwos¢ dalszego odraczania
narady o kolejne 3 miesigce w sytuacji podtrzymania sprzeciwu.

Z punktu widzenia organizacji i funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego,
przedmiotowa regulacja jest ewidentnie dysfunkcyjna. Godzi bowiem zaréwno w zasade
kolegialnosci wydawania orzeczen, bedacg podstawg zapadania rozstrzygnieé
o charakterze sadowym, jak i we wprost wyrazong w art. 190 ust. 5 Konstytucji RP zasade
zapadania orzeczen wiegkszo$cia gloséw. Utrwalong w sgdownictwie zasada jest, |
ze czlonkowie sktadu orzekajacego, majacy inny poglad niz wiekszosé sktadu
orzekajacego, zachowujg mozliwo$¢ autonomicznej wypowiedzi co do rozstrzygniecia w
danej sprawie w formule votum separatum. Tymczasem propozycja zawarta w art. 68 ust.
5-7 ustawy o TK z 2016 r. niejako odwraca te formute, przyjmujgc zasade, iz sprzeciw
mniejszos$ci uniemozliwia wiekszo$ci sktadu orzekajgcego wydanie rozstrzygniecia, co do
ktorego osiagnieto konsensus. Jest on réwniez niezgodny z zasadg demokratycznego
panstwa prawnego, wyrazong w art. 2 Konstytucji, narusza bowiem zasade poprawnej
legislacji poprzez okre$lenie przestanek stosowania sprzeciwu wytgcznie za pomoca
sformutowan o charakterze klauzuli generalnej. Co wiecej, nie tylko bezzasadnie zmusza
do odroczenia kolejnej narady az o 3 miesigce, wywotujac stan nieuzasadnionej
przewlekto$ci w rozpatrzeniu danej sprawy, ale czyni sedzidw zgtaszajgcych sprzeciw
de iure sprawozdawcami danej sprawy, wbrew wcze$niejszym ustaleniom
organizacyjnym. W takim ksztatcie, kontestowana regulacja stanowi réwniez przejaw
glebokiej i niczym nieuzasadnionej ingerencji ustawodawcy w wewnetrzng organizacje
Trybunatu, w zakresie organizacji pracy dotyczacej rozpatrywania konkretnych spraw,
narusza wigc zasade podziatu wtadzy oraz zasade niezaleznosci i odrebnosci sgdéw

i trybunatdw (art. 173 Konstytucji RP).

11



Konsekwencjg tak uksztaltowanej procedury wydawania orzeczen moze by¢
rowniez, sui generis paraliz orzeczniczy Trybunatu, zatem niezdolno$¢ sktadu
orzekajacego do wydania jakiegokolwiek orzeczenia w wiekszosci rozpatrywanych
przezen spraw, co wynika implicite z konstrukeji przyjetej w art. 26 ust. 1 pkt 1 ustawy
o TK 2016 r, a zwlaszcza z szerokiej formuty kierowania do rozpatrzenia przez petny
sktad Trybunatu spraw o blizej niedookreslonej ,szczegélnej zawitosci” (vide lit. f). Z tego
wzgledu, w ocenie Krajowej Rady Radcéw Prawnych rozwigzania te naruszaja réwniez
zasade sprawno$ci dziatania instytucji publicznych, wyrazong w Preambule do
Konstytucji, a w konsekwencji réwniez zasade prawa do sgdu, okreslong w art. 45 ust. 1
Konstytucji RP.

Wskazane wyzej przepisy art. 68 ustawy o TK z 2016 r. sa niezgodne z art. 2
Konstytucji RP, w zakresie w jakim naruszaja zasady poprawnej legislacji, z art. 173
w zw. z art. 10 ust. 1 Konstytucji RP, a takze z art. 45 ust. 1, jak réwniez z wyrazona
w Preambule do Konstytucji RP zasada sprawnosci dzialania instytucji

publicznych.

IV. Przepis art. 84 ust. 1 zaskarzonej ustawy wprowadza - jak si¢ wydaje -
intertemporalng zasade, zgodnie z ktérag w przypadku wnioskéw ztozonych przez
podmioty, o ktérych mowa w art. 191 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji RP, nierozstrzygnietych
przed dniem wejscia w zycie ustawy, Trybunat w terminie 14 dni od dnia wejscia w Zycie
niniejszej ustawy, zobowiazany jest do zawieszenia postgpowania na 6 miesiecy
i wezwania do uzupetnienia wnioskéw wedtug wymogéw okre$lonych w art. 33 ust. 2-5
ustawy o TK z 2016 r. Wprowadzenie przedmiotowej regulacji powoduje, iz w sprawach
obecnie zawistych przed Trybunatem, w ktérych kontrola konstytucyjno$ci zostata
wszczeta wnioskami abstrakcyjnymi zainicjowanymi przez podmioty, o ktérych mowa
w art. 191 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji RP, postepowanie musi zosta¢ zawieszone na z gory
okreslony ustawg termin 6 miesiecy nawet, jesli ztozone wnioski nie sa dotkniete zadnymi
brakami i spetniaja wymogi okreslone w art. 33 ust. 2-5 ustawy o TK z 2016 r.

Trudno znalez¢ racjonalne uzasadnienie dla wprowadzenia obligatoryjnego
wymogu zawieszenia kazdego zawistego przed Trybunatem postepowania tylko
z powodu wejScia w zycie nowej ustawy regulujgcej jego funkcjonowanie, zwlaszcza

w sytuacji, gdy wymogi okreslone w art. 33 ust. 2-5 ustawy o TK z 2016 r. nie stanowig

12



istotnego novum, a dotychczas sktadane wnioski zasadniczo zawierajg wskazane w tej
regulacji elementy. Dodatkowo zupetnie oderwanym od rzeczywistosci procesowej jest
okres$lenie terminu zawieszenia na okres 6 miesiecy. Wymogi, do ktérych znajdujace sie
w toku wnioski miataby zosta¢ dostosowane, nie stanowig, az tak wielkiego problemu
oraz wyzwania dla wnioskodawcéw, ze zupelnie nieuzasadnionym staje sie
wprowadzenie, az tak dtugiego, sztywnego okresu umozliwiajgcego ich wymuszona
regulacja ustawowg zmiane. Niezrozumiatym jest, iz zawieszenie postepowania obejmie
wszystkie sprawy inicjowane wnioskiem, bez wzgledu na to, czy w ogéle zachodzi w nich
potrzeba ich uzupetnienia. Wprowadzenie regulacji o tak ogdlnym charakterze jawi sie
jako zupetnie zbedne i nieuzasadnione.

Analiza przedstawionej powyzej regulacji wskazuje, Ze wprowadzona na mocy
art. 84 ust. 1 ustawy o TK z 2016 r. konstrukcja normatywna powoduje tylko, ze przyjete
przez ustawodawce rozwigzania prowadza jedynie do znacznego spowolnienia prac
Trybunatu Konstytucyjnego oraz dysfunkcjonalno$ci jego dziatalnosci. W $lad za tym nie
idzie natomiast znaczna poprawa jakosci kierowanych do Trybunalu wnioskéw,
co ewentualnie mogtoby usprawiedliwiaé wprowadzenie tego rodzaju rozwigzan
legislacyjnych.

Tym samym dziatania ustawodawcy prowadza jedynie do obniZenia
dotychczasowego poziomu rzetelnosci i sprawno$ci dziatania istniejacej instytucji
publicznej jaka jest Trybunal Konstytucyjny, co pozostaje w sprzecznoéci z art. 2
Konstytucji RP, statuujgcym zasade demokratycznego panstwa prawnego, z ktérego
wynika m.in. zakaz stanowienia regulacji prawnych ksztattujacych wewnetrznie
sprzeczne mechanizmy prawne, uniemozliwiajgce prawidtowe dziatanie instytuciji
publicznych (zob. wyrok TK z dnia 9 marca 2016 r., sygn. akt K 47/15).

Jak stusznie zauwazyt we wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich (ss. 34-35)
krytyczng oceng co do konstytucyjnosci art. 84 ustawy o TK z 2016 r. wzmacnia
dysfunkcjonalno$¢ zawartego w tym przepisie rozwigzania w kontekscie art. 83 ust. 2
ustawy. Krajowa Rada Radcow Prawnych zwracata juz na to uwage w opinii (ss. 12-13)
z dnia 6 czerwca 2016 r. w odniesieniu do projektu ustawy o TK z 2016 r. (druk nr 558)
wskazujgc, iz skoro Trybunat ma w ciagu roku zakonczy¢ wszystkie dotychczasowe
postgpowania, to wprowadzenie obowigzku zawieszenia postepowania na okres

6 miesiecy praktycznie redukuje 6w czas jedynie do pét roku.
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Majgc na uwadze, iz podmioty, o ktérych mowa wart. 191 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji
RP, mozna uzna¢ za nalezycie predysponowane oraz kwalifikowane do przygotowania
wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego, przepis 84 ust. 1 ustawy o TK z 2016 r., ktory
naktada na nie obowigzek uzupekienia brakéw formalnych, ma charakter wyjatkowo
trywialny, a wrecz pozorny, zmierzajgcy w istocie do przedtuzenia postepowan przed
Trybunatem Konstytucyjnym. Stanowi¢ bedzie to naruszenie prawa do sgdu w rozsagdnym
czasie, gwarantowanego art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

Przedstawiona argumentacja prowadzi do wniosku, zZe art. 84 ustawy o TK
z 2016 r. jest niezgodny z art. 2, 10, 45 ust. 1 i 173 Konstytucji RP w zw. z wynikajaca

z Preambuly Konstytucji RP zasada sprawnos$ci dzialania instytucji publicznych.

V. Rozwiazanie legislacyjne przewidziane w art. 90 ustawy o TK z 2016 r., usytuowane
zostalo w systematyce aktu w Rozdziale 4 (,Przepisy zmieniajgce, przejSciowe,
dostosowujgce i koricowe”), stanowigc klasyczny przyktad rozwigzania o charakterze
incydentalnym, a zatem nie ma charakteru par excellence normatywnego.

W doktrynie prawa konstytucyjnego, charakter ustawy jako Zrddta prawa nie budzi
watpliwosci do tego stopnia, ze definiuje sie jej istote w kategorii poje¢ zastanych.
Specyfika ustawy, jako aktu normatywnego polega na tym, ze zawiera ona normy
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Jest zatem aktem prawnym o ogolnym
charakterze, co w konsekwencji oznacza, Zze przedmiotem jej uregulowan nie moze zatem
by¢ sprawa o charakterze indywidualno - konkretnym (zob. L. Garlicki, B. Szepietowska,
System Zrédet prawa w Polsce, w: Zrédta prawa w Rzeczypospolitej Polskiej, L. Garlicki,
B. Hebdzynska, R. Szafarz, B. Szepietowska, Warszawa 1997, s. 13). Rdwnie
niekwestionowang - zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie - jest zasada
nieograniczonego przedmiotowo zakresu ustawy, jednakze pod warunkiem, ze dana
regulacja ma charakter aktu ogélnego, ustanawiajgcego normy prawne, kierowane do
blizej nieokres$lonego kregu adresatéw, wypetniajacych swym zachowaniem dyspozycje
danej normy (por. L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie Zrddet prawa, w: Konstytucyjny
system Zrddet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 55).

0d zasady ogdlnego charakteru ustawy przewidziane sa wyjatki, jednak ich katalog
jest precyzyjnie okre$lony, obejmujac, np. ustawe budzetowa czy tez ustawe wyrazajacg

zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej (zob. A. Bataban, Prawna regulacja procesu
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legislacyjnego, w: Zarys metodyki pracy legislatora. Ustawy. Akty wykonawcze. Prawo
miejscowe, red. A. Malinowski, Warszawa 2009, s. 23). Do kategorii wyjatkéw od zasady
konstruowania ustawy jako aktu o charakterze generalno - abstrakcyjnym zaliczy¢ mozna
rowniez, tzw. ustawy amnestyjne i abolicyjne.

W ramach przepiséw przejsciowych i konicowych, ustawy jako akty normatywne
w ograniczonym zakresie zawieraja w swej tre$ci przepisy incydentalne. Przepisy
przejsciowe obejmujg kwestie obowiazywania dotychczasowych regulacji danej materii
w okresie tzw. vacatio legis, tudziez po wej$ciu w zycie nowej regulacji, majac mocne
zakotwiczenie w aksjologii zasady panstwa prawnego i wynikajacych z niej zasad ochrony
intereséw w toku oraz zaufania obywateli do panistwa i tworzonego przezen prawa. Z kolei
przepisy koncowe tacza sie z kwestia wyrazonej expressis verbis zasady derogacji
przepisow dotychczasowych oraz okreslenia momentu wej$cia w zycie nowej regulacji
prawnej.

Regulacja zawarta w art. 90 ustawy o TK z 2016 r. bez watpienia nie ma charakteru
przepisu przejSciowego ani koncowego, dopuszczalnego w konstrukcji aktow
normatywnych. Jej incydentalna formuta, witasciwa dla ustaw, budzetowych,
ratyfikacyjnych, abolicyjnych czy amnestyjnych, ktéci sie z dyspozycjg art. 197 Konstytucji
RP, zgodnie z ktérg ustawa okres$la¢ ma organizacje Trybunatu Konstytucyjnego i tryb
postepowania przed nim, a nie rozstrzyga¢ kwestii personalnej obsady jego skfaduy,
okreslonego konkretng liczbg na 15 sedzidw w art. 194 ust. 1 Konstytucji RP.

W kontek$cie powyzszych uwag trudno oprzeé sie wrazeniu, ze proponowane
rozwigzanie intencjonalnie zmierza li tylko do usankcjonowania niezgodnej z ustawa
zasadniczg praktyki ustrojowej. W wyroku sygn. akt K 34/15 Trybunat Konstytucyjny
jednoznacznie potwierdzit bowiem konstytucyjnosé wyboru trzech sedziéw Trybunatuy,
dokonanego przez Sejm RP w paZdzierniku 2015 r, kwestionujgc tym samym zasadno$¢
wyboru na ich miejsce nowych sedziéw przez Sejm obecnej kadencji. Nastepstwem tego
orzeczenia powinno by¢ odebranie przez Prezydenta Rzeczypospolitej $lubowania
od owych sedzidw, wybranych w poprzedniej kadencji Izby. Z chwilg wydania przez
Trybunat wyroku w sprawie o sygn. akt K 34 /15 ustaty bowiem w tej kwestii jakiekolwiek
watpliwo$ci prawne, podobnie jak potwierdzita sie niekonstytucyjnos¢ dokonanego
w pazdzierniku 2015 r. wyboru dwéch sedziéw, ktérych kadencja dobiegta konca dopiero
w grudniu ubiegtego roku. W tych okoliczno$ciach, art. 90 ustawy o TK z 2016 r. stanowi

przejaw niedopuszczalnej w panstwie prawnym instrumentalizacji ustawy dla celéw
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»obejscia” wspomnianego orzeczenia Trybunatu, a co za tym idzie zakwestionowania jego
roli, jako organu stojgcego na strazy konstytucyjnosci prawa.

Majac na wzgledzie powyzsze ustalenia, w ocenie Krajowej Rady Radcow
Prawnych art. 90 ustawy o TK z 2016 r. narusza art. 2 Konstytucji RP, a zwlaszcza
wynikajace z niego zasady poprawnej legislacji oraz jest niezgodny z art. 173, 194

ust. 11 197 Konstytucji RP.

VI. Przepis art. 92 ustawy o TK z 2016 r. przewiduje, iz miataby ona wej$¢ w zycie po
uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Ustaw. W odniesieniu do zaskarzonej
regulacji przyjeto zatem minimalny standard okresu vacatio legis, okre$lajgc go jedynie
na 14 dni o momentu publikacji ustawy w organie promulgacyjnym. Przewidujac ten
termin zupetnie pominieto zakres i charakter wprowadzanych nowa regulacjg zmian oraz
okolicznos$é, ze w istocie ustawa stanowi nowg regulacje, a w konsekwencji w cato$ci
uchyla dotychczas obowigzujaca ustawe o Trybunale Konstytucyjnym, wprowadzajgc
w jej miejsce catkowicie nowe rozwiazania legislacyjne. Majac to na uwadze nalezy uznac,
ze termin 14 dni jest zbyt krotki z punktu widzenia standardéw demokratycznego
panstwa prawnego oraz wywodzonych z art. 2 Konstytucji RP zasad prawidtowej
legislacji i odpowiedniego vacatio legis.

Wprowadzenie do systemu prawnego ustawy, bez zachowania odpowiedniego
okresu vacatio legis, nie byto w tym przypadku uzasadnione Zadnymi wyjatkowymi
wzgledami ani potrzebami ustrojowymi (nie wynika to bynajmniej w zaden sposéb
z uzasadniania projektu ustawy), co ewentualnie mogtoby usprawiedliwia¢ odstapienie
od tej fundamentalnej, konstytucyjnej zasady. Podkre$lenia wymaga, iz 14-dniowy okres
vacatio legis stanowi demokratyczny minimalny standard w zakresie wprowadzania
nowych aktéw prawnych do systemu prawnego, znajdujgcy wyraz w przepisach ustawy
z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych (Dz. U. z 2015 r., poz. 1484 ze zm.) oraz dotychczasowym orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego (zob. m. in. orzeczenie TK z dnia 2 marca 1993 r,
sygn. akt K 9/92, z dnia 1 czerwca 1993 r, sygn. akt P 2/92). Natomiast warunek
zachowania odpowiedniego okresu vacatio legis w niektérych przypadkach oznaczac
bedzie konieczno$¢ nadania mu wymiaru przekraczajgcego 14 dni (zob. orzeczenie TK

z dnia 18 pazdziernika 1994 r., sygn. akt K. 2/94).
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Z calg pewno$cia ustanowienie zupeinie nowych procedur orzekania
o konstytucyjnosci aktéw prawnych wymaga ustalenia dituzszego od minimalnego -
14-dniowego okresu vacatio legis. Okoliczno$é¢, iz materia dotyczaca sposobu
prowadzenia badania oraz oceny konstytucyjnosci aktéw prawnych wywiera istotne
skutki w sferze praw i wolno$ci obywateli, zwracajgcych sie o ich ochrone w okreslonym
trybie i procedurze postepowania, nieodzownym czyni wprowadzenie w tym przypadku
okresu vacatio legis pozwalajacego na zaadoptowanie nowej procedury do praktyki
prowadzenia postepowan. Przedmiot zaskarzonej ustawy o TK z 2016 r. jako majacy
wymiar ustrojowy, w aspekcie istnienia mechanizmu kontroli i wzajemnego hamowania
sie wtadz, nie moze zosta¢ wprowadzony w Zycie w sposéb wywotujgcy nagte skutki
w sferze praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Tego rodzaju sytuacje uzna¢ nalezy
za niedopuszczalng w $wietle zasad prawidtowej legislacji, odpowiedniego vacatio legis
oraz pewnoSsci prawa, wywiedzionych z art. 2 Konstytucji RP oraz za prowadzaca do
destabilizacji systemu ustrojowego i prawnego.

Swoboda ustawodawcy w ksztattowaniu tresci prawa musi by¢ réwnowazona
istnieniem po stronie ustawodawcy obowigzku szanowania proceduralnych aspektéw
zasady demokratycznego panstwa prawnego, a w szczegdlnoéci szanowania zasad
przyzwoitej legislacji (zob. wyrok TK z 5 stycznia 1999 r., sygn. akt K 27/98). Zasady te,
stanowigce przejaw ogolnej zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, wyrazaja sie m.in. obowigzkiem ustawodawcy ustanawiania odpowiedniego
vacatio legis oraz nalezytego formutowania przepiséw przejéciowych, zwtaszcza
w zwigzku z ochrong praw stusznie nabytych i ochrong intereséw bedacych w toku.

Wskazujac na powyzsza argumentacje nalezy uznac, ze 92 ustawy o TK
z 2016 r. jest niezgodny z zasada poprawnej legislacji wynikajaca z art. 2
Konstytucji RP.

Zataczniki:

- 6 egzemplarzy opinii

Prezes

Krajowej Rady Radcéw Prawnych
——

r. pr. Dariusz Satajewski
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