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Warszawa, dnia 14 maja 2024 r.

OPINIA

Osrodka Badan, Studiow i Legislacji
Krajowej Rady Radcow Prawnych
dotyczaca projektu ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

(druk nr 55)

l. Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest ztozony w dniu 6 marca 2024 r. do Marszatka Senatu
przez grupe 56 senatoréw XI kadencji - na podstawie art. 76 ust. 1 Regulaminu Senatu -
wniosek o podjecie postgpowania w sprawie inicjatywy ustawodawczej dotyczacej projektu
ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (zob. druk nr 55 — zwany dale;j:
,Projekt”).

W tresci wstgpu do wniesionego Projektu, jego inicjatorzy podkreslaja, ze
,proponowana regulacja ma na celu przywrécenie prawidlowego funkcjonowania systemu
kontroli konstytucyjnosci prawa w Polsce, zgodnego z wartosciami konstytucyjnymi
wlasciwymi dla demokratycznego panstwa prawnego” (zob. str. 1 uzasadnienia do Projektu).
Brak watpliwosci, ze narastajacy od 2015 r. kryzys konstytucyjny, ktérego poczatkiem byta
odmowa przyjecia przez Prezydenta RP §lubowania od trzech prawidtowo wybranych sedziéw
Trybunatu Konstytucyjnego, a nastepnie szereg innych okolicznosci, jak chocby obsadzanie
prawidtowo objetych juz mandatow sedziowskich w TK, wybor prezesa 1 wiceprezesa TK
niezgodnie z treScig obowigzujacych w tym wzgledzie regulacji, i in. doprowadzil do utraty

zdolnos$ci do rzeczywistej realizacji zadan i funkcji okreslonych w tresci ustawy zasadniczej
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przez polski sad konstytucyjny. W konsekwencji, w skladzie Trybunatu Konstytucyjnego
zasiadajg obecnie osoby nieuprawnione do sprawowania funkcji sedziego TK, funkcje
kierownicze w sadzie konstytucyjnym sprawuja osoby nieposiadajace obecnie do tego
legitymacji, a w dodatku brakuje jednoznacznych regulacji pozwalajacych obsadzi¢ w sposéb
skuteczny stanowisko prezesa i wiceprezesa TK. Tym samym, Trybunat Konstytucyjny uzyskat
obecnie pozycj¢ organu ,,zdeligitymizowanego” z uwagi na podjecie przez obsadzang z klucza
politycznego wtadze ustawodawcza i wykonawczg szeregu dziatan druzgocacych w praktyce
jego niezalezng, autonomiczng pozycje ustrojowa oraz organu, ktéry sam dokonuje swoistej
»autodeligitymizacji” poprzez daleko posunieta biernos¢ w realizacji przypisanych przepisami
Konstytucji 1 ustawy kompetencjach, jak rowniez nieuprawnione przypisywanie sobie
kompetencji do dziatania w obszarach, w jakich tych kompetencji nie posiada.

Przedstawiona przez grupe senatorOw regulacja koncentruje si¢ na zmianach
odnoszacych si¢ do organizacji 1 funkcjonowania Trybunalu Konstytucyjnego w zakresie
dotyczacym przyjetej w Konstytucji RP procedury kierowania do Trybunatu pytan prawnych,
a przede wszystkim - procedury wyboru i statusu sedziow Trybunatu oraz powolywania Prezesa
1 wiceprezesa tego organu.

Przedmiotowy projekt dotyczy zmiany art. 193 1 194 Konstytucji RP.

II. Ocena tresci zmian zawartych w Projekcie

I1.1. Zmiana tresci art. 193 Konstytucji RP

Obecnie, zgodnie z trescig art. 193 ustawy zasadniczej, kazdy sad moze przedstawic
Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z
Konstytucja, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi
na pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem. Inicjatorzy Projektu
proponuja, aby aktualng jego tre$¢ uzupetni¢ o nastepujace sformutowanie in fine: ,a
bezposrednie zastosowanie Konstytucji, o ktorym mowa w art. 8 ust. 2 Konstytucji, jest dla
uzyskania tego rozstrzygnigcia niewystarczajace.” Zgodnie z opinig wyrazong w uzasadnieniu
do Projektu, zmiana wprowadzona do art. 193 Konstytucji RP ma na celu stworzenie podstaw

dla szerszego stosowania Konstytucji w sposob bezposredni, o ktorym mowa w art. 8 ust. 2
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ustawy zasadniczej, w praktyce orzeczniczej sagdow.

Z licznej praktyki orzeczniczej, jak 1 wielu pogladow wyrazonych w doktrynie, w polskim
porzadku prawnym (réwnolegle z kontrolg scentralizowang sprawowang przez TK i niejako
obok niej) mozliwe jest bezposrednie stosowanie w praktyce orzeczniczej sadow réwniez
przepisow ustawy zasadniczej, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do odmowy zastosowania
przez sad, sprzecznych z nig przepisOw ustaw. Szereg wypowiedzi przedstawicieli doktryny
wskazuje, ze rozproszona kontrola konstytucyjnosci sprawowana przez sady, w trybie
bezposredniego stosowania Konstytucji, przyczynia si¢ do wzmocnienia gwarancji
konstytucyjnych oraz ochrony praw i wolno$ci jednostki. Co wigcej, od ponad o$miu lat,
rozproszona kontrola konstytucyjnosci oparta jest o wypracowang doktryne koniecznosci, ktora
zaklada, Ze sady sa wrecz zmuszone do podejmowania hierarchicznej kontroli zgodnos$ci ustaw,
z uwagi na fakt podwazenia ustrojowej pozycji Trybunatu Konstytucyjnego.

Nadzwyczajna sytuacja ustrojowa, zwigzana ze wskazang powyzej utratg pozycji Trybunatu
Konstytucyjnego, $ciSle powigzana z brakiem jego faktycznej niezaleznosci, w sposob
naturalny przyczynita si¢ do znacznego wzrostu liczby rozstrzygnie¢ judykatury opartych o
zasade rozproszonej kontroli konstytucyjnosci prawa. Praktyka orzecznicza w tym wzgledzie
nie usuneta jednak wszystkich watpliwosci z jednoznacznym zastosowaniem w obrocie
prawnym tego mechanizmu. Brak watpliwosci, ze obecnie pomijanie niekonstytucyjnych
przepiséw ustaw w toku sagdowego stosowania prawa pozostaje juz wpisane immanentnie w
system prawny 1 pozostaje zakotwiczone w art. 8 Konstytucji RP - zasade nadrzgdnosci i
bezposredniego stosowania ustawy zasadniczej.

Trzeba wyraznie podkresli¢, Zze przewidziane przedstawionym projektem rozwigzanie w
tym zakresie potwierdza obowigzujacy stan prawny, wynikajacy z nadrz¢dnej funkcji
Konstytucji RP w systemie prawnym (art. 8 ust. 2 Konstytucji). Zaré6wno w orzecznictwie, jak
1 w doktrynie funkcjonuje utrwalony poglad dotyczacy mozliwosci dokonywania przez sady
oceny konstytucyjnosci przepisOw majacych zastosowanie w sprawie. Tzw. rozproszona
kontrola konstytucyjnosci, w zaden sposob nie prowadzi do naruszenia konstytucyjnie
utrwalonego podziatu kompetencji miedzy sagdami a Trybunatem Konstytucyjnym.

Z uwagi na podjete powyzej zatozenia, otwartym pozostaje zagadnienie, czy konieczne jest
wiec odrebne uregulowanie mozliwosci dokonywania tzw. rozproszonej kontroli

konstytucyjno$ci w ustawie zasadniczej?
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Nalezy zastanowi¢ si¢ przede wszystkim nad tym, czy wprowadzenie tego typu zapisu
proponowanego przez projektodawcoOw zmiany Konstytucji RP w jej art. 193 jest konieczne (z
uwagi na wskazang powyzej zasad¢ nadrzedno$ci ustawy zasadniczej) i jednocze$nie, czy
zaproponowane rozwigzanie nie zaktoci powszechnie przyjmowanego sposobu stosowania
tejze instytucji, zwlaszcza w dobie skutkow wywotywanych w obrocie prawnym (szczegdlnie
dla praw podmiotowych jednostki), przez kryzys orzeczniczy polskiego sadu konstytucyjnego
obecnie.

Uzyte w tresci projektowanej nowelizacji art. 193 sformutowanie ,,niewystarczajace” ma
charakter pojecia niedookre§lonego, ktére w praktyce nie powinno by¢ czgsto stosowanym
zabiegiem legislacyjnym przy konstruowaniu norm rangi konstytucyjnej. Zapis powyzszy,
moze wigc w praktyce wywota¢ odwrotny skutek do zamierzonego przez inicjatoréw Projektu
i ogranicza¢ zakres rozproszonej kontroli konstytucyjnosci. Nalezy zwroci¢ bowiem
szczegllng uwage na to, ze obok tradycyjnego i najczgstszego jej mechanizmu polegajacego na
czynieniu z Konstytucji RP podstawy rozstrzygnigcia sprawy (w przypadku braku uprzedniego
orzeczenia sadu konstytucyjnego w tym wzgledzie), w tym przez stwierdzanie kolizji regulacji
ustawowej z ustawg zasadnicza 1 pomini¢cie w trakcie orzekania niekonstytucyjnego (zdaniem
sadu) przepisu prawa powszechnie obowigzujacego, tzw. rozproszona kontrola
konstytucyjno$ci moze wyraza¢ si¢ rowniez w innych mechanizmach stosowania prawa przez
sad. I tak, moze polega¢ ona na pominigciu przepisu ustawy motywowanego implementacja
standardu  konstytucyjnego w  sytuacji wczesniejszego stwierdzenia przez TK
niekonstytucyjnos$ci takiego samego lub nawet podobnego unormowania. Innym rodzajem
mechanizmu rozproszonego standardu niekonstytucyjnosci pozostaje swoista kontrola
scentralizowana w tych przypadkach, w ktorych Trybunat Konstytucyjny umorzyt wczesniej
postepowanie w danej sprawie, w ktorej wstepnie powotywat si¢ na okreslong podobng
podstawe materialnoprawng rozstrzygnigcia, nie rozstrzygajac przez to watpliwosci
konstytucyjnych.

Wskazane powyzej wzgledy powinny sktania¢ do refleksji i przemyslenia, czy rzeczywiscie
nowelizacja art. 193 Konstytucji RP w ksztatcie zaproponowanym przez inicjatoréw Projektu

wydaje si¢ rzeczywiscie konieczna.
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III. Zmiana tresci art. 193 Konstytucji RP

Kolejna zmiany zaproponowane przez inicjatoréw Projektu dotyczg art. 194 Konstytucji RP.
Obecnie, zgodnie z trescig tego przepisu Trybunat Konstytucyjny sktada si¢ z 15 sedziow,
wybieranych indywidualnie przez Sejm na 9 lat sposrod osob wyrdzniajacych si¢ wiedza
prawnicza, a ponowny wybor do sktadu Trybunatu jest niedopuszczalny. Z kolei, prezesa i
wiceprezesa Trybunalu Konstytucyjnego powotuje Prezydent RP sposréd kandydatéw

przedstawionych przez Zgromadzenie Ogolne S¢dzidow Trybunalu Konstytucyjnego.

Zgodnie z propozycjami zmian do art. 194 Konstytucji wnioskuje si¢ dopisanie, ze osoba,
ktéra sprawowala mandat posta, senatora, posta do Parlamentu Europejskiego lub wchodzita w
sktad Rady Ministrow, moze zosta¢ wybrana na stanowisko sedziego Trybunalu
Konstytucyjnego, jezeli od wygasnigcia mandatu lub zakonczenia petnienia funkcji w Radzie
Ministrow, uptynely co najmniej 4 lata. Z kolei, jesli chodzi o prezesa 1 wiceprezesa Trybunatu
Konstytucyjnego to - zgodnie ze zmiang - ma ich powotywac¢ Prezydent RP na 3 lata sposrod
dwoch kandydatow przedstawionych na kazde z tych stanowisk przez Zgromadzenie Ogolne
Sedziow Trybunatu Konstytucyjnego. Ponowne powotanie na stanowisko prezesa i
wiceprezesa Trybunatu ma by¢ mozliwe jest tylko raz.

W  pelni pozytywng ocenge nalezy wyrazi¢ wobec powyzszego pomystu
wprowadzajacego kilkuletnia karencje odnos$nie do ubiegania si¢ stanowisko sedziego
Trybunatu Konstytucyjnego przez osoby sprawujagce mandat parlamentarzysty lub
europarlamentarzysty oraz osoby petnigce funkcje w Radzie Ministrow — wychodzi naprzeciw
potrzebie wzmocnienia gwarancji apolitycznos$ci czy tez apartyjnosci Trybunatu. Na poparcie
zastuguje rowniez zmiana wskazujgca na jednoznaczne uregulowanie 3-letniej kadencji Prezesa
1 Wiceprezesa Trybunalu Konstytucyjnego z mozliwoscia wyltacznie dalszej jednej reelekcji.

Powyzsze rozwigzania wzmacniajg niezalezno$¢ organizacyjng Trybunatu.

W art. 2 Projektu inicjatorzy proponujg, aby z dniem wejscia w zycie opiniowanej

ustawy wygasta kadencja dotychczasowych sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, a sedziowie
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ci pehili swoje funkcje do czasu wyboru nastgpcow, a nastgpnie przechodzili w stan spoczynku.
Stusznie regulacja ta obejmuje tych trzech prawidlowo wybranych sedziow TK, ktorzy zostali
wybrani przez Sejm 8 pazdziernika 2015 r. i nie ztozyli §lubowania wobec Prezydenta

Rzeczypospolitej Polskiej.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze w tym zakresie projekt nie odnosi si¢ do statusu osob
wybranych przez Sejm na stanowiska juz uprzednio obsadzone w TK, a chodzi konkretnie o
Mariusza Muszynskiego, Justyna Piskorskiego oraz Jarostawa Wyrembaka. Nie wydaje si¢, aby
mozliwe bylo zréwnanie statusu wskazanych osob z prawidtowo wybranymi sedziami TK.

W opinii Krajowej Rady Radcow Prawnych nie budzi natomiast szerszych watpliwosci
wprowadzenie r6znej dtugosci kadencji sedzidow wybranych po wejsciu w zycie przedmiotowej

zmiany Konstytucji (w ramach tzw. Procedury przej$ciowej).

Na szczegolne uznanie zashuguje propozycja, aby sedziowie Trybunatu byli wybierani
wigkszoscig 3/5 glosow przez Sejm. Propozycja podwyzszenia progu wymaganej wigkszosci,
niezbednej dla wyboru sedziow Trybunatu do poziomu wigkszosci kwalifikowanej dazy do
uzyskania ponadpartyjnego konsensusu w kreacji sktadu Trybunalu Konstytucyjnego, dajac
jednoczes$nie kazdemu z wybranych w ten sposob s¢dzidw poczucie oderwania od partyjnej
wigkszosci sejmowej w trakcie przysztego wykonywania trybunalskich obowiazkéw orzeczni-
czych. Jak si¢ wydaje, gdyby uzyskanie takiego swoistego konsensu co do zmiany ustawy za-
sadniczej w tym wzgledzie o glosowanie wigkszoscig 3/5 na sedziow TK, mogloby stac si¢
realnym mechanizmem wyboru sedziow w oparciu o szeroki ponadpartyjny konsensus w po-
wigzaniu z innymi przepisem przedmiotowej nowelizacji, zaktadajacym wybor sedzidow TK w
oparciu o r6zng dlugos¢ kadencji po wejsciu w zycie tejze nowelizacji. Autor przedmiotowej
opinii pozostaje w przekonaniu, ze mechanizm wyboru sedziow w oparciu o wigkszos$¢ kwali-

fikowang moze w tym zakresie okazac si¢ skuteczny.

Na szczegdlng akceptacje zastuguje propozycja bezposredniego zapisu w ustawie za-
sadniczej, na mocy ktoérego Prezydent RP miatby obowiazek przyja¢ slubowanie w terminie 7
dni od dnia ich wyboru przez Sejm (art. 3 ust. 3 Projektu). Powyzsze potwierdza jedynie oczy-

wista wyktadni¢ ustawy zasadniczej, zgodnie z ktorg kreacja statusu s¢dziego TK nastepuje w
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praktyce uchwata sejmowa, za$§ Slubowanie sedziego przed Prezydentem RP ma charakter

wtorny.

Na poparcie zastuguje réwniez regulacja proponowana w art. 4 Projektu, w szczeg6lno-
$ci w zakresie, w jakim wyznacza termin, w ktorym Zgromadzenie Ogolne Sedziow Trybunatu
Konstytucyjnego powinno przedstawi¢ Prezydentowi RP kandydatow na stanowisko Prezesa i

Wiceprezesa Trybunatu Konstytucyjnego.

Pewne watpliwo$ci zwigzane sg natomiast z dosy¢ krotkim terminem vacatio legis dla
wejs$cia zmian proponowanych w Projekcie. Nalezatoby rozwazy¢ jego wydtuzenie, nawet do
3 miesiecy, po to, aby da¢ czas wszystkim znaczacym sitom politycznym na przygotowanie

swoich stanowisk do realizacji zapisow ustawy zasadniczej.
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