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Pan Stanistaw Piotrowicz

Przewodniczacy Komisji

Sprawiedliwo$ci i Praw Czlowieka

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej

Szanowny Panie Przewodniczgcy,

W odpowiedzi na pismo z dnia 1 lipca 2016 r. zawierajace prosbg o przekazanie
stanowiska Krajowej Rady Radcow Prawnych do przyjetego przez Komisje Sprawiedliwosci
i Praw Czlowieka sprawozdania w sprawie projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
(druk sejmowy nr 667), w zalaczeniu przekazuje opinig Oérodka Badan, Studiow i Legislacji
Krajowe; Rady Radcow Prawnych.

Z powazaniem

Prezes

Krajowei-RadyRadc awnych
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Warszawa, dnia 4 lipca 2016 .

Opinia
O¢rodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych
o projekcie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym w wersji przyjetej w sprawozdaniu
sejmowej Komisji Sprawiedliwoéci i Praw Czlowieka z dnia 29 czerwca 2016

(druk sejmowy Nr 667)

1. Uwagi ogélne

W dniach 21 i 29 czerwca 2016 r. sejmowa Komisja Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka
(dalej : Komisja) rozpatrywata cztery projekty ustaw, dotyczace Trybunatu Kenstytucyjnego
(druki sejmowe nr 129; 550; 558 i 569). Na posiedzeniu 29 czerwca br. Komisja przyjeta
jednolita wersje projektu ustawy (druk sejmowy Nr 667), wnoszac do Marszatka Sejmu o
poddanie go dalszym pracom na kolejnych etapach postgpowania legislacyjnego.

W piatek, 1 lipca 2016 r., przewodniczacy Komisji skierowat do Krajowe; Rady Radcow
Prawnych pismo z proébq o zaopiniowanie projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
zawartego w druku sejmowym nr 667. Jak wynika z planowanego porzadku obrad Sejmu,
projekt moze by¢ poddany procedurze drugiego czytania w pierwszym dniu najblizszego
posiedzenia Izby, tj. 5 lipca 2016 .

Wyjatkowo krotki, zaledwie trzydniowy termin (sobota, niedziela, poniedziatek)
pomigdzy wystgpieniem o opinie przez przewodniczgcego Komisji, a ewentualnym
rozpatrzeniem projektu na posiedzeniu Sejmu, w istocie nierealnym czyni poddanie go
catoéciowej analizie, uwzgledniajacej wszystkie poprawki, zgloszone w toku prac Komisji,
zwiaszcza ze w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw daleko wykraczajg one poza pierwotng
materie proponowanych projektéw. Ogranicza to mozliwo$¢ rzeczywistej partycypacji
spotecznej w procesie stanowlienia prawa, stanowigcej jeden z podstawowych elementéw
zasady wspdéldziatania i dialogu spotecznego, wyrazonej w Preambule do Konstytucji z 2
kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

Majac jednak na uwadze wyrazony w art, 17 Konstytucji imperatyw ochrony interesu
publicznego przez samorzad zawodowy radcédw prawnych, jak rowniez wynikajacy zen

obowigzek opiniowania projektow aktéw prawnych, okre$lony w art. 60 pkt 2 ustawy z dnia 6
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lipca 1982 r. o radcach prawnych (t. Dz. U. 2016 r. poz. 233) Krajowa Rada Radcéw Prawnych
przedstawia opinie o przedmiotowym projekcie, w zakresie dotyczacym niektérych przepiséw,
wprowadzonych do projektu w wyniku poprawek, zgtoszonych w toku prac Komisji, a w jej
ocenie budzacych najbardziej powazne watpliwoéci z punktu widzenia ich zgodno$ci z

Konstytucja.

II. Uwagi dotyczace materialnej zgodnosci projektu z Konstytucja
a) art. 68 ust. 5-7

Artykut ten, w brzmieniu nadanym w toku prac Komisji, stanowi:
ust. 5. ,W trakcie narady w petnym skladzie, czterech sedziéw moze zglosi¢ sprzeciw wobec
proponowanego rozstrzygnigcia, jezeli uzna, ze zagadnienie ma szczegéinie doniosly charakter ze
wzgledéw ustrojowych lub ze wzgledu na porzqdek publiczny i nie zgadzajq sig oni z kierunkiem
rozstrzygniecia.
ust. 6. W przypadku ztozenia sprzeciwy, o ktérym mowa w ust. 5, narada ulega odroczeniu 0 3
miesigce, a sedziowie ktérzy ztozyli sprzeciw, na kolejnej naradzie zwotanej po uptywie tego
terminu prezentujq wspéing pro;ﬁozycjg rozstrzygniecia.
ust, 7. Jezeli w trakcie ponownej narady, o ktdrej mowa w ust. 6, ponownie co najmniej czterech
sedziéw zglosi sprzeciw, narada ulega odroczeniu o kolejne 3 miesigce. Po uptywie tego terminu
przeprowadza sie kolejng narade i glosowanie.”

Opiniowany przepis przewiduje nieznang wspélczesnemu sgdownictwu, a sgdownictwu
konstytucyjnemu w szczegélnosci, konstrukeje sprzeciwu czeéci sedziéw peinego skladu
(konkretnie czterech, ale wnioskodawcy chodzito prawdopodobnie o co najmniej czterech)
wobec proponowanego rozstrzygniecia, w przypadku uznania przez nich, ze zagadnienie ma
szczegblnie doniosty charakter ze wzgledéw ustrojowych lub ze wzgledu na porzadek
publiczny, skutkiem czego nie zgadzaja si¢ oni z kierunkiem rozstrzygniecia. Konsekwencjg
owego sprzeciwu miatoby byé odroczenie narady o 3 miesigce i przedstawienie na kolejne;]
naradzie propozycji rozstrzygniecia sprawy przez sedzidéw, ktérzy sprzeciw zgtosili.

Z punktu widzenia organizacji i funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego,
opiniowany przepis jest ewidentnie dysfunkcyjny, godzi bowiem zaréwno w zasadeg

kolegialnoéci wydawania orzeczen, bedaca podstaws zapadania rozstrzygnie¢ o charakterze
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sadowym, jak { we wprost wyrazong w art. 190 ust. 5 Konstytucji zasade zapadania orzeczen
wiekszoscig gloséw. Utrwalong w sadownictwie cywilizowanych patistw zasada jest, Ze
cztonkowie skiadu orzekajacego, majacy inny poglad niz wiekszo$¢ skladu orzekajgcego,
zachowujg mozliwo$¢ autonomicznej wypowiedzi co do rozstrzygniecia w danej sprawie w
formule votum separatum. Tymczasem propozycja zawarta w projekcie odwraca te formute,
przyjmujac zasade, iz sprzeciw mniejszosci uniemozliwia wiekszosci sktadu orzekajacego
wydanie rozstrzygniecia. Jest on réwniez niezgodny z zasada demokratycznego pafistwa
prawnego, wyrazong w art. 2 Konstytucji, narusza bowiem zasady poprawnej legislacji -
przestanki stosowania sprzeciwu okreslone s3 wytgcznie za pomocg sformutowan o
charakterze klauzuli generalnej. Co wiecej, nie tylko bezzasadnie zmusza do odroczenia kolejnej
narady az o 3 miesiace, wywotujac stan nieuzasadnionej przewlektosci w rozpatrzeniu dane;
sprawy, ale czyni sedzidw zglaszajgcych sprzeciw de iure sprawozdawcami danej sprawy,
wbrew wcze$niejszym ustaleniom organizacyjnym, W takim ksztatcie, przepis ten stanowi
réowniez przejaw glebokiej i niczym nieuzasadnionej ingerencji ustawodawcy w wewnetrzng
organizacje Trybunatu, w zakresie organizacji pracy dotyczacej rozpatrywania konkretnych
spraw, narusza wigc zasade podziatu wladzy oraz zasade niezaleznosci i odrebnosci sadow i
trybunatéw (art. 173 Konstytucji).

Konsekwench tak uksztattowanej procedury wydawania orzeczen moze by¢ roéwniez,
sui géneris paraliz orieczniczy Trybunatu, zatem niezdolnos¢ sktadu orzekajgcego do wydania
jakiegokolwiek orzeczenia w wiekszo$éci rozpatrywanych przezen spraw, co wynika implicite z
konstrukeji przyjetej w art. 26 ust. 1 projektu, a zwlaszcza z szerokiej formuty kierowania do
rozpatrzenia przez petny sktad Trybunat spraw o blizej niedookre$lonej ,szczegdlnej zawitosci”.
Z tego wzgledu, w ocenie Krajowej Rady Radcéw Prawnych rozwiazania te naruszajg rdwniez
zasade sprawno$ci dziatania instytucji publicznych, wyrazong w Preambule do Konstytucji,aw

konsekwencji rowniez zasade prawa do sgdu, okreslong w art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Konkludujac te cze$¢ opinii, w ocenie Krajowej Rady Radcéw Prawnych wskazane
wyiZej przepisy art. 68 projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym sa niezgodne z art.
2 Konstytucji, w zakresie w jakim naruszaja zasady poprawnej legislacji, z art. 173 w
zwiazku z art. 10 ust. 1 Konstytucji, a takze z art. 45 ust. 1, jak roéwniez z wyrazong w

Preambule do Konstytucji zasada sprawnosci dzialania instytucji publicznych.
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b) art. 69 ust. 2

W toku prac Komisji, opiniowany artykut uzyskat nastepujgce brzmienie :
~Orzeczenia wydane w wyniku procedury, o ktéref mowa w art. 68 ust. 5-7, stwierdzajqce
niezgodnos’.c’ ustawy z Konstytucjq lub umowqg miedzynarodowq ratyfikowanq za uprzedniq zgodq
wyrazong w ustawie, zapadajq wiekszosciq 2/3 gloséw. W przypadku nieuzyskania wymaganej
wiekszos$ci postepowanie umarza sie.”

Artykul 69 ust. 2, stanowiacy konsekwencje konstrukcji, przewidzianej w art. 68 ust. 5-
7 projektu, poszerza katalog spraw rozpatrywanych w pelnym skladzie, kwestionujac i tak
pozorng juz tylko w tym projekcie zasade orzekania przez Trybunat zwyklg wiekszoscig glosow.
Wzorem rozwigzan proponowanych w nowelizacji ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 22
grudnia 2015 r. (Dz. U. 2015 . poz. 2217), uznanej w catosci za niezgodna z Konstytucjg
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 9 marca 2016 r. (sygn. K. 47/15), narusza zatem art,
190 ust. 5 Konstytucji.

Podsumowujgc, przepis art. 69 ust. projektu wprost narusza art. 190 ust. 5
Konstytucji, w zwigzku z czym powinien by¢ uchylony w toku dalszych prac

legislacy]'nych.
¢) art.92

Zgodnie z brzmieniem tego artykutu, nadanym w toku prac komisji: ,Sedziéw Trybunatu,
ktérzy ztozyli Slubowanie wobec Prezydenta Rzeczypospolitej, a do dnia wejscia w Zycie niniejszej
ustawy nie podjeli obowigzkow sedziego, z dniem jej wejscia w Zycie prezes Trybunatu wigqcza do
sktaddow orzekajgcych i przydziela im sprawy”.

Proponowane rozwigzanie, usytuowane w systematyce projektu w Rozdziale 4
(,Przepisy zmieniajace, przejSciowe, dostosowujace i koricowe"), stanowi klasyczny przykiad
rozwigzania o charakterze incydentalnym, a zatem nie ma charakteru par excellence
normatywnego.

W doktrynie prawa konstytucyjnego, charakter ustawy jako Zrédia prawa nie budzi
watpliwoéel do tego stopnia, Ze definiuje sie jej istote w kategorii pojec zastanych. Specyfika
ustawy, jako aktu normatywnego polega na tym, Ze zawiera ona normy o charakterze

generalnym 1 abstrakcyjnym. Jest zatem aktem prawnym o ogélnym charakterze, co w
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konsekwencji oznacza, ze przedmiotem jej uregulowan nie moze zatem by¢ sprawa o
charakterze indywidualno - konkretnym (zoh. L. Garlicki, B. Szepietowska, System Zrddet prawa
w Polsce, w: Zrédia prawa w Rzeczypospolitej Polskiej, L. Garlicki, B. Hebdzynska, R, Szafarz, B.
Szepietowska, Warszawa 1997, s. 13). Rownie niekwestionowang - zaréwno w doktrynie, jak i
w orzecznictwie - jest zasada nieograniczonego przedmiotowo zakresu ustawy, jednakze pod
warunkiem, Ze dana regulacia ma charakter aktu ogoélnego, ustanawiajgcege normy prawne,
kierowane do blizej nieokreslonego kregu adresatdw, wypelniajgcych swym zachowaniem
dyspozycje danej normy {por. L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie Zrodet prawd, w:
Konstytucyjny system Zrédet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 55).

0d zasady ogélnego charakteru ustawy przewidziane sg wyjatki, jednak ich katalog jest
precyzyjnie okreslony, ocbejmujac, np. ustawe budzetows czy tez ustawe wyrazajaca zgode na
ratyfikacje umowy migdzynarodowej (zob. A, Bataban, Prawna regulacja procesu legislacyjnego,
w: Zarys metodyki pracy legislatora. Ustawy. Akty wykonawcze. Prawo miefscowe, red. A
Malinowski, Warszawa 2009, s. 23). Do kategorii wyjatkéw od zasady konstruowania ustawy
jako aktu o charakterze generalno - abstrakcyjnym zaliczy¢ moZna réwniez, tzw. ustawy
amnestyjne i abolicyjne.

W ramach przepiséw przejSciowych i konicowych, ustawy jako akty normatywne w
- ograniczonym zakresie zawierajg w swej treSci przepisy incydentalne. Przepisy przej$ciowe
of)éjmuja kwestie obowiazyWania dotychczasowych regulacji’ danej' materii w okresie tzw.
vacatio legis, tudziez po wejsciu w zycie nowej regulacji, majgc mocne zakotwiczenie w
aksjologii zasady pafstwa prawnego i wynikajgcych z niej zasad ochrony intereséw w toku oraz
zasad zaufania obywateli do parfistwa i tworzonego przezen prawa. Z kolei przepisy koicowe
tacza sie z kwestig wyrazonej expressis verbis zasady derogacji przepisow dotychczasowych
oraz okreSlenia momentu wejscia w zycie nowej regulacji prawnej.

Propozycja zawarta w art. 92 projektu nie ma charakteru przepisu przejsciowego ani
korficowego, dopuszczalnege w konstrukeji aktéw normatywnych. Jej incydentalna formuta,
wlasciwa dla ustaw, budzetowych, ratyfikacyjnych, abolicyjnych czy amnestyjnych, ktoci sig z
dyspozycjg art. 197 Konstytucji, zgodnie z ktérg ustawa okresla¢ ma organizacje Trybunatu
Konstytucyjnego i tryb postepowania przed nim, a nie rozstrzygac kwestii personalnej ohsady
jego sktadu.

W kontek$cie powyzszych uwag trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, Ze proponowane
rozwigzanie intencjonalnie zmierza li tylko do usankcjonowania niezgodnej z Konstytucjg

praktyki ustrojowej. W wyroku K 34/15 Trybunal Konstytucyjny jednoznacznie potwierdzit

5




Osrodek Badan, Studiow i Legislacji

bowiem konstytucyjno$¢ wyboru trzech sedziéw Trybunatu, dokonanego przez Sejm w
pazdzierniku 2015 r, kwestionujac tym samym zasadno$¢ wyboru na ich miejsce nowych
sedzioéw przez Sejm obecnej kadencji. Nastepstwem tego orzeczenia powinno by¢ odebranie
przez Prezydenta Rzeczypospolitej §lubowania od owych sedziéw, wybranych w poprzedniej
kadencji 1zby. Z chwila wydania przez Trybunat wyroku w sprawie o sygn. K 34/15 ustaty
bowiem w tej kwestii jakiekolwiek watpliwosci prawne, podobnie jak potwierdzita sie
niekonstytucyjno$¢ dokonanego w pazdzierniku 2015 r. wyboru dwodch sedziow, ktérych
kadencja dobiegta dopiero w grudniu ubiegtego roku. W tych okolicznosciach, art. 92 projektu
w brzmieniu nadanym w wyniku prac Komisji, stanowi przejaw niedopuszczalnej w panstwie
prawnym instrumentalizacji ustawy dla celéw politycznych i ustawowego ,obejscia’,
wspomnianego orzeczenia Trybunahy, a co za tym idzie zakwestionowania jego roli, jako organu

stojacego na strazy konstytucyjnoéci prawa.

Majgc na wzgledzie powyzsze ustalenia, w ocenie Krajowej Rady Radcow Prawnych
przepis art. 92 projektu w brzmieniu przyjetym w sprawozdaniu Komisji narusza art. 2

Konstytucji, a zwlaszcza wynikajace z niego zasady poprawnej legislacji.

III. Uwagi dotyczace formalnej zgodnosci projektu z Konstytucja

Propozycje wprowadzone do projektu na etapie prac po pierwszym czytaniu plenarnym,
daleko wykraczajg poza pierwotna wersje projektu. Dotyczy te zarowno przepisow
oméwionych powyzej, jak { wiekszosci pozostalych poprawek, przyjetych w koncowym
sprawozdaniu z jej prac. Budzi to powazne watpliwo$ci z punktu widzenia konstytucyjnej
zasady trzech czytan projektu ustawy, wyrazonej w art. 119 ust. 1 Konstytucji.

Nie tylko w $wietle orzeczenia o sygnaturze K 47/15, ale réwniez licznych orzeczen
wczesniejszych, aprobowanych w doktrynie prawa konstytucyjnego, przedmiotowy zakres
poprawek do projektu ustawy, dopuszczalnych na poszczegélnych etapach sejmowego
postepowania ustawodawczego, nie budzi watpliwosci. Istota prawa wykonania inicjatywy
ustawodawczej, polegajaca na wniesieniu do Sejmu projektu nadajacego si¢ do uchwalenia, nie
wyklucza mozliwosci jego modyfikacji podczas rozpatrywania przez obie izhy parlamentu (K
37/03). jednak wynika z niej oczywisty nakaz, aby podstawowe tresci, ktére znajda sie
ostatecznie w ustawie, przebyly pelng droge procedury sejmowej, tak by nie zabraklo czasu i
mozliwoéci na przemys$lenie przyjmowanych rozwigzan i zajecie wobec nich stanowiska (K

3/98). Konkretne poprawki, odnoszgce sie do projektu, muszg pozostawa¢ w odpowiednim
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powigzaniu z jego tre$cig, musza zmierza¢ do jego modyfikacji, a nie do stworzenia nowego
projektu (K 45/05). Prawo przedktadania poprawek nie moze przeksztatca¢ si¢ w surogat
prawa inicjatywy ustawodawczej. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, decydujgce znaczenie
musi w tym zakresie mieé przedmiot poprawki. Dotyczy to szczegdlnie tych sytuacji, gdy tresé i
rozmiar proponowanych zmian prowadza 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 (K 14/02). Moment realizacji prawa do
whniesienia poprawek nie jest réwniez obojetny z punktu widzenia jawnoéci i dostepnosci
informacji o pracy Sejmu dla opinii publicznej. Poza tym pamieta¢ nalezy o uprawnieniu
réznego rodzaju instytucji do opiniowania projektéw ustaw dotyczgcych okredlonych dziedzin
zycia spolecznego. Gdyby projekt ustawy podlegal opiniowaniu w wersji ztoZonej przez
wnioskodawce, ale potem jego zakres mégtby by¢ dowolnie rozszerzony, prowadzitoby to do
faktycznego odebrania tym instytucjom uprawnienia do zajecia stanowiska (K 37/03].

W $wietle przywolanych powyzej orzeczefi Trybunatu Konstytucyjnego, opiniowany
projekt budzi powazne watpliwosci, albowiem zakres poprawek, wprowadzonych don na etapie
prac Komisji, dalece wykracza poza materie projektéw, proponowanych przez wnioskodawcow.
Dotyczy to tak weztowych, z punktu widzenia ustawy kwestii, jak tryb podejmowania
rozstrzygnied, czy tez prawne konsekwencje braku zgodnoéci peinego sktadu orzekajacego w

kwestii kierunku rozstrzygniecia.

Z powyzszych wzgledow, w ocenie Krajowej Rady Radcéw Prawnych, dotychczasowy
tryb procedowania nad projektami polaczonymi do wspodlnego rozpatrzenia przez
sejmowa Komisje Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka, moze by¢ zakwestionowany pod
katem zgodnosci z Konstytucja z przyczyn formalnych, co w razie utrzymania
wprowadzonych na tym etapie prac legislacyjnych, jako integralnej czesci projektu, w
toku dalszych prac ustawodawczych w Sejmie w konsekwencji skutkowal moze

niekonstytucyjnoécia ustawy w catosci.

dr hab. Stawomir Patyra, prof. nadzw.

radca prawny.




