OPINIA
KRAJOWEJ RADY SADOWNICTWA

z dnia 14 stycznia 2016 r.

w przedmiocie poselskiego projektu ustawy
0 zmianie Konstytucji RP

(druk sejmowy nr 166)

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

Przede wszystkim podkreSlenia wymaga, ze projektodawca wadliwie oznaczyl nazwe
zmienianego aktu prawnego. W obowiazujacym stanie prawnym nie funkcjonuje ustawa
o nazwie ,Konstytucja RP”. Prawidlowa nazwa Ustawy Zasadniczej brzmi ,,Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.”. Nadto projekt nie spelnia zasad
prawidtowej legislacji, taczac w jednym akcie normy konstytucyjne z normami niemajacymi
takiego charakteru.

Krajowa Rada Sadownictwa stoi na stanowisku, ze zmiana Ustawy Zasadniczej, ktora jest
najwyzszym zrodtem prawa w Rzeczypospolitej Polskiej powinna by¢ przeprowadzana
wylacznie wowcezas, gdy nie jest mozliwe rozwigzanie problemu prawnego bez jej zmiany.
Projektowana zmiana nie dotyczy takiej sytuacji. Kazda zmiana Konstytucji wymaga
przeprowadzenia konsultacji spotecznych, a w przypadku, gdy dotyczy ustroju Trybunatu
Konstytucyjnego — jako organu stojacego na strazy Konstytucji — wymaga szerokiej debaty
spotecznej, w tym w $rodowiskach prawniczych, naukowych, politycznych i parlamentarnych.
Trybunat Konstytucyjny jest szczegdlnej rangi organem panstwa, o fundamentalnym znaczeniu
dla ochrony praw i wolnosci obywatela. Projekt zmian w Ustawie Zasadniczej powinien by¢
zatem wypracowany w drodze szerokiej debaty — uwzgledniajacej rozne stanowiska i poglady.

Jesli chodzi o szczegdtowe rozwiazania proponowane w projekcie, Rada zglasza nastepujace
uwagi.

1. Zdaniem Krajowej Rady Sadownictwa nieuzasadniona jest zmiana art. 183
Konstytucji. Nie mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem projektodawcy wyrazonym
W uzasadnieniu projektu, ze Trybunat Konstytucyjny orzekajac o zgodnosci z Konstytucja ustaw
uchwalonych przez Parlament, na podstawie delegacji przewidzianej w art. 197 Konstytucji, jest

,»s€dzia we wilasnej sprawie”. Trybunat Konstytucyjny jest sadem prawa, a nie sadem faktow.



Kompetencje Trybunatlu Konstytucyjnego ograniczaja si¢ do badania zgodnosci
zakwestionowanych przepisow ustawy z Konstytucja lub umowami migdzynarodowymi, ktoérych
ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie. Ponadto wszczecie postgpowania
przed Trybunatem nastgpuje na wniosek uprawnionego podmiotu, ktéry kwestionuje okreslone
we wniosku normy prawne, zas Trybunatl jest zwiazany granicami ztozonego wniosku.

Obecna sytuacja nie jest wynikiem dziatalnosci Trybunatu Konstytucyjnego. Niezaleznos¢
I obiektywizm Trybunat potwierdzit wielokrotnie w swoim bogatym orzecznictwie.

Ponadto projekt ustawy, w zakresic dotyczacym zmiany art. 183 Konstytucji, jest
niekompletny, przez co nie odpowiada zasadom prawidlowej legislacji. Projektodawca
przekazujac do kompetencji Sadu Najwyzszego orzekanie w sprawach zgodnosci z Konstytucja
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 Sadem Najwyzszym w tego rodzaju sprawach ani tez
nie okresla kregu podmiotéw uprawnionych do zainicjowania takiego postgpowania. Z projektu
nie wynika takze w jakim skladzie Sad Najwyzszy miatby orzeka¢ o zgodnosci aktoéw
normatywnych z Konstytucja lub umowami migdzynarodowymi.

2. Projektodawca proponujac zwigkszenie do 18 liczby sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego
kieruje si¢ wylacznie checia zazegnania istniejacego od poczatku VIII kadencji Sejmu sporu
politycznego. Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej. Stabilnos¢
I niezmienno$¢ regulacji konstytucyjnych jest istotna warto$cia, bowiem na ich podstawie oparty
jest caty system prawa obowiazujacy w Rzeczypospolitej Polskiej. W panstwie prawnym nie jest
dopuszczalne dokonywanie zmiany Konstytucji jedynie w celu zazegnania biezacego sporu
politycznego, gdyz oznaczatoby to instrumentalne traktowanie Ustawy Zasadniczej.
Zainicjowanie takiej praktyki stwarzatoby zagrozenie dla stabilnosci polskiego porzadku
prawnego. Intencja ustrojodawcy, ktory okreslit w art. 235 Konstytucji kwalifikowane zasady
zmiany Konstytucji, byto przeciwdziatanie pochopnym, nieprzemyslanym i podporzadkowanym
biezacym potrzebom politycznym zmianom Ustawy Zasadniczej. Ponadto projekt i jego
uzasadnienie sa w tym zakresie wewngtrznie sprzeczne. Zwigkszenie liczby sedziow przy
projektowanej tresci art. 2 ustawy nie ma zadnego uzasadnienia. Obecny 15 osobowy sktad
Trybunatu jest w zupetno$ci wystarczajacy 1 zostat juz historycznie uksztattowany.

3. Negatywnie nalezy oceni¢ takze propozycje, zgodnie z ktora wybor sedziow Trybunatlu
Konstytucyjnego miatby by¢ dokonywany przez Sejm kwalifikowana wigkszoscia 2/3 glosow
W obecno$ci co najmniej polowy ustawowej liczby postow. Proponowane rozwiazanie nie daje
bowiem gwarancji skutecznego wyboru sedziéw 1 moze doprowadzi¢ do niemoznoS$ci
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 Trybunalu Konstytucyjnego moze okazac si¢ niezwykle trudne
a nawet niemozliwe. Potwierdza to np. trwajacy obecnie spor polityczny. Brak porozumienia
moze spowodowa¢ destabilizacje obowiazujacego porzadku prawnego, poniewaz zgodnie
z art. 2 projektu ustawy projektodawca zamierza jednoczesnie wygasi¢ kadencje wszystkich
obecnych sedziow Trybunatlu Konstytucyjnego. Niefunkcjonowanie najwyzszego organu
wiasciwego do badania legalnosci prawa miatoby negatywne konsekwencje spoteczne i prawne,
z uwagi na zakres i znaczenie dla funkcjonowania panstwa zadan wykonywanych przez
Trybunat.

4. Projektodawca nie przedstawit w uzasadnieniu projektu zadnych racji, ktore
przemawiatyby za zmiang art. 194 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktorym ,,Prezesa i Wiceprezesa
Trybunatu Konstytucyjnego powotluje Prezydent Rzeczypospolitej sposrod —kandydatow
przedstawionych przez Zgromadzenie Ogdlne Sedziow Trybunatu Konstytucyjnego”.
Projektowana regulacja powielataby tres¢ art. 12 ust. 1 i 5 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064 ze zm.), co w ocenie Rady nie jest poprawnym
rozwigzaniem legislacyjnym. Ponadto podkreslenia wymaga, ze zgodnie z proponowana zmiang
Zgromadzenie Ogodlne bedzie uprawnione do przedstawienia Prezydentowi wigkszej liczby
kandydatow rownej nawet liczbie sedziow Trybunatu, na co wskazuje uzyte sformutowanie
,,co najmniej trzech kandydatow”. W praktyce wybor Prezesa i Wiceprezesa moze zostaé
pozostawiony decyzji Prezydenta, ktory jest organem wiadzy wykonawczej, a to stwarzatoby
wprost zagrozenie dla niezaleznosci Trybunalu Konstytucyjnego. Nie ma potrzeby regulowania
na poziomie konstytucyjnym liczby kandydatow przedstawianych przez Zgromadzenie. W stanie
prawnym obowiazujacym do 5 grudnia 2015 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej dokonywat
wyboru Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego sposrod dwoch kandydatow wytonionych przez
Zgromadzenie Ogolne, co oznacza, ze na dokonany wybor decydujacy wpltyw miato
Zgromadzenie Ogodlne. Organ ten musiat dokona¢ wewngtrznego wyboru kandydatow, albowiem
byl uprawniony do przedstawienia Prezydentowi wytacznie dwoch kandydatow. Na takich
samych zasadach jest powotywany 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 Sadu 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$¢ art. 2 opiniowanej ustawy nie stanowi materii, ktora podlega regulacji
na poziomie konstytucyjnym. Jest wilasciwa dla przepisow o charakterze przejéciowym.
W ocenie Krajowej Rady Sadownictwa przewidziane w art. 2 projektu ustawy wygaszenie
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kadencji wszystkich obecnych sedziow Trybunatu Konstytucyjnego z uptywem 60 dnia od dnia
wejscia projektowanej ustawy w zycie, a wigc przed uptywem ich kadencji, narusza zasadg lex
retro non agit, zgodnie z ktora ustawa nie powinna wywiera¢ skutkéw prawnych w odniesieniu
do stanow faktycznych powstatych przed jej wejéciem w zycie. Co wigcej, nie jest to zwykle
naruszenie zasady niedziatania prawa wstecz, ale zlamanie konstytucyjnej gwarancji
niezawistosci s¢dziego Trybunalu, polegajacej na jego nieodwotywalnosci w czasie kadencji
okreslonej bezposrednio w Konstytucji. Skutek taki wystapi w sytuacji wygaszenia kadencji
sedziow Trybunatu, ktérych wybor zostat dokonany przez wiasciwy organ (Sejm), zgodnie
Z obowiagzujacymi przepisami Konstytucji. Zgodnie z art. 194 Konstytucji kazdy sposrod
obecnych sedzidow Trybunatu zostat, jak wskazano, wybrany na okres dziewigcioletniej kadencji.
Woprowadzenie kadencyjnosci miatlo zagwarantowa¢ s¢dziom Trybunalu wykonywanie funkcji
orzeczniczych w warunkach pelnej niezawislo$ci i1 niezaleznosci od innych podmiotow
i organow panstwa (art. 195 Konstytucji), w szczegdlnosci w warunkach rozdzielnosci od
wiadzy ustawodawczej i wykonawczej. Regulacja skracajaca na mocy ustawy kadencje sedziego
narusza zasad¢ nieodwolalnosci sgdziego, ktory moze by¢ pozbawiony urzedu wylacznie
W trybie postgpowania dyscyplinarnego, a zatem na skutek okoliczno$ci za ktore
odpowiedzialno$¢ ponosi sam sgdzia. Ustawowe pozbawienie stanowiska godzi w zasadg
niezawistosci. Ponadto jednoczesny wybdr sgdziow ogranicza rdéznorodnos¢ pogladow
W potaczeniu z ich ewolucja w czasie. Wygaszenie kadencji sedziego jest takze sprzeczne
z aktualnym stanem prawnym. Skrocenie kadencji sedziow Trybunalu Konstytucyjnego
znaczaco godzitoby takze w rangg 1 znaczenie Trybunatu Konstytucyjnego.

Jednoczesny wybor wszystkich sedziow Trybunalu nie pozostanie bez wplywu na
organizacj¢ pracy Trybunalu oraz ciagto§¢ wykonywania funkcji orzeczniczych i bedzie
skutkowat konieczno$cia wyznaczenia na nowo sktadow orzekajacych oraz termindéw posiedzen
lub rozpraw, takze w sprawach, ktore wptyngty do Trybunalu w okresie poprzedniej kadencji
sedziow 1 podlegaja juz rozpoznaniu. Powtorzone beda musialy zosta¢ takze wszystkie
czynnosci proceduralne podjete przez Trybunat w poprzednim sktadzie. W rzeczywistosci
projektowana zmiana zastapi kadencyjnos¢  sedzidw, kadencyjnoscia  Trybunatu
Konstytucyjnego.

Za wyborem pojedynczych sedziow Trybunatu Konstytucyjnego w roéznych okresach,
w praktyce przez Sejm roznych kadencji przemawia takze to, ze wybierani w ten sposob
sedziowie maja co do zasady odmienne kwalifikacje oraz rozny poziom doswiadczenia
zawodowego, co nastgpnie przeklada sig¢ na wysoka jako$¢ 1 poziom orzecznictwa Trybunatu.

6. Zgodnie z art. 3 projektu ustawy, ustawa ma wejs¢ w zycie z dniem ogloszenia.
Regulowana materia ma charakter ustrojowy, za$ jej waga dla sprawnego dziatania jedynego
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Sadu Konstytucyjnego oraz skutki dla obywateli sa na tyle istotne, ze obowiazkiem
ustawodawcy bylo wprowadzenie nawet wydluzonego okresu vacatio legis. Zbyt pochopne
wprowadzenie zmian dotyczacych organizacji Trybunatu Konstytucyjnego, w szczego6lnosci
niezagwarantowanie ciagltosci wykonywania przez Trybunat zadan okreslonych w Konstytucji,
moze doprowadzi¢ do destabilizacji panstwa.

Podstawowy okres vacatio legis przewidziany w art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (Dz.U. z 2015 r., poz.
1484 ze zm.) wynosi czternascie dni i to przy zalozeniu, ze w danym akcie normatywnym okres
ten nie zostanie wydluzony. Zgodnie z ust. 2 tego przepisu, akt normatywny moze wejs¢ w zycie
z dniem ogloszenia w dzienniku urzgdowym, tylko wtedy, gdy wazny interes panstwa wymaga
natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa
prawnego nie stoja temu na przeszkodzie. Projektodawca nie przedstawit zadnych argumentow,
ktére wskazywalyby na wazny interes panstwa wymagajacy natychmiastowego wejscia
projektowanej ustawy w zycie, w szczegolnosci biorac pod uwagg, ze ustawa moze doprowadzic¢
do faktycznego czasowego wygaszenia dziatalnosci Trybunatu. Brak odpowiedniej vacatio legis
stanowi naruszenie wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego. W motywach
wyroku z dnia 20 stycznia 2010 r. w sprawie o sygn. Kp 6/09 Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze ,zarowno w swietle dotychczasowego orzecznictwa, jak i pogladow doktryny
uznaje sie, ze instytucja vacatio legis jest elementem koncepcji parstwa 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/A/2002, poz. 92, 22 lutego
2006 r., sygn. K 48/04, OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 15; por takze S. Wronkowska, Publikacja
aktow normatywnych - Przyczynek do dyskusji o panstwie prawnym [w:] Prawo w zmieniajqcym
sie spoleczenstwie, ref. G. Skaqpska, Torun 2000, s. 335-348). W licznych orzeczeniach Trybuna/
podkreslat takze, zZe 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. Zalasinski, Zasada prawidtowej
legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 160). Badanie zgodnosci
z Konstytucjq sposobu wprowadzenia w Zycie nowych przepisow polega na ocenie, jaki okres
dostosowawczy ma charakter “odpowiedni”. Jak wielokrotnie wskazywat Trybunat
Konstytucyjny, "odpowiednios¢" vacatio legis rozpatrywac nalezy w zwiqzku z moZzZliwosciq
pokierowania przez adresatow norm prawnych - po ogloszeniu nowych przepisow - swoimi
sprawami w sposob uwzgledniajqcy tres¢ nowej regulacji. Wymog zachowania vacatio legis
nalezy bowiem odnosi¢ nie tylko do ochrony adresata normy prawnej przed pogorszeniem jego
sytuacji, lecz takze do mozliwosci zapoznania sie z nowym prawem i mozliwosci adaptacyjnych
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(por. orzeczenie TK z 11 wrzesnia 1995 r., sygn. P 1/95, OTK w 1995 r., cz. Il, poz. 26, oraz
wyroki z 25 marca 2003 r., sygn. U 10/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 23 i z 16 czerwca 1999 r.,
sygn. P 4/98). Ocena, czy w konkretnym wypadku dtugos¢ okresu vacatio legis jest odpowiednia,
jest uzalezniona od catoksztaltu okolicznosci, w szczegolnosci zas od przedmiotu i tresci
unormowan przewidzianych w nowych przepisach, w tym i od tego, jak dalece rozniq sie one od
unormowan dotychczasowych (por. wyrok z 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99)”.

Niezaleznie od wskazanych uwag Krajowa Rada Sadownictwa zauwaza, ze lakoniczno$¢
uzasadnienia projektu ustawy utrudnia jego rzetelna, wnikliwa i wyczerpujaca analize i poddaje
w watpliwos$¢ jako$¢ proponowanych rozwiazan, 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
wyjasnia¢ potrzebg i cel jej wydania, przedstawia¢ przewidywane skutki spoteczne, gospodarcze,
finansowe 1 prawne. Arbitralne stwierdzenie w konkluzji uzasadnienia projektu, ze ,,wywotuje
pozytywne skutki spoteczno-gospodarcze i nie rodzi zadnych skutkéw dla budzetu panstwa
I budzetow samorzadu terytorialnego” bez jakiegokolwiek wyjasnienia, nie spetnia, w ocenie
Rady, powyzszych wymagan sformutowanych w Regulaminie.

Tre§¢ uzasadnienia projektu ustawy zawiera sprzeczne i wykluczajace si¢ sformutowania.
Z jednej strony projektodawca wskazuje, ze projektowane zmiany maja na celu doprowadzi¢ do
odebrania $lubowania przez Prezydenta od trzech s¢dziow wybranych przez Sejm w dniu
8 pazdziernika 2015 r. oraz skutkowa¢ dopuszczeniem pigciorga sedziow wybranych w dniu

2 grudnia 2015 r. do orzekania, a nastgpnie wskazuje na konieczno$¢ wygaszenia ich mandatow.
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