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. Wprowadzenie

. W piémie z dnia 23 grudnia 2015 r. Minister Spraw Zagranicznych Rzeczpospolitej Polskiej, p.
Witold Waszczykowski, poprosit Komisje Weneckg o opinie¢ w sprawie zagadniett o charakterze
konstytucyjnym poruszonych w dwdch projektach nowelizac]i ustawy z dnla 25 czerwca 2015 r.
(zwanej dale] ,Ustawg”), ztozonych w Sejmie odpowiednio w dniach 2 i 15 grudnia 2015 r. W piémie z
dnia 31 grudnia 2015 r. Minister Waszczykowski przekazal Komisji Weneckiej nowelizacje Ustawy
przyjeta w dniu 22 grudnia 2015 r. i ogloszong w dniu 28 grudnia 2015 r. (zwang dalej ,Nowelizacjg”).
W dniu 14 stycznia 2016 r. Ministerstwo Spraw Zagranicznych przekazalo angielskg wersje Ustawy i
Nowelizacji (CDL-REF(2015)009) wraz z tumaczeniami wyrokdw Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3
i 9 grudnia 2015 r. i memorandum wyjasniajacym (CDL-REF(2016)015).

2. Komisja Wenecka poprosita p. Veronike Bilkovg, p. Sarah Cleveland, p. Michaela Frendo, p.
Christopha Grabenwartera, p. Jean-Claude'a Scholsema i p. Kaarlo Tuoriego o wystgplenie w roli
sprawozdawcow na potrzeby tej opinii.

3. W dniach 89 lutego 2016 r. delegacia Komisji Weneckie] w skiadzie: p. Grabenwarter, p.
Scholsem i p. Tuori, wraz z Przewodniczgcym Komisji Weneckiej, p. Giannim Buquicchio, a takze p.
Schnutzem Dirrem z Sekretariatu, udata sig do Warszawy. Delegacja spotkata sig — w kolejnosci
chronologiczne] - z Pierwszym Prezesem Sgdu Najwyzszego i sedziami Sgdu NajwyZszego
(réwnoczesnie Przewodniczacy Komisji Weneckiej spotkal si¢ z Prezydentem RP), Przewodniczacym
Krajowej Rady Sadownictwa i czlonkami Rady, Ministrem Spraw Zagranicznych i $rodowiskiem
akademickim, Marszalkiem Senatu i senatorami (w tym z przedstawicielami opozycji), Marszatkiem
Sejmu i postami (w tym z przedstawicielami opozycji), Wicepremierem i przedstawicielami jego
Ministerstwa oraz Ministerstwa Sprawiedliwosci | srodowiskiem akademickim, organizacjami
pozarzadowymi (Helsinskg Fundacjg Praw Czlowieka | Ordo luris), Rzecznikiem Praw Obywatelskich,
Prezesem i Wiceprezesem Trybunatu Konstytucyjnego oraz z frzema sedziami Trybunatu, Ministrem
Sprawiedliwosci i Ministrami Kancelarii Prezydenta RP. Komisja Wenecka pragnie wyrazié
wdziecznosé Ministerstwu Spraw Zagranicznych za organizacje wizyly.

4. Sprawozdawcy opracowali swoje uwagi na podstawie tlumaczenia aktéw prawnych
udostepnionych przez polskie wladze na jezyk angielski oraz ustalet z wizyty w Warszawie. W
odpowiedzi na projekt opinii polski Rzad przedstawit pisemne stanowisko, kidre zostato wrzigte pod
uwage przez sprawozdawcdw. To stanowisko zostanie opublikowane na stronie internetowej Komisji
Weneckiej. W dniu 10 marca 2016 r. sprawozdawcy odbyli w Wenecji spotkania z delegacjg poiskiego
Rzadu, podczas ktérych ww. stanowisko zostalo omdwione.

5. Projekt opinii byt dyskutowany na wspdinym posiedzeniu Podkomisji ds. Sgdownictwa
Konstytucyjnego i Instytucji Demokratycznych w Wenecji w dniu 10 marca 2016 roku. Niniejsza opinia
zostala przyjeta przez Komisje Weneckg na 106 sesji plenarne] (Wenecja,11-12 marca 2016 roku) w
wyniku wymiany pogladéw z delegacjg Rzgdu RP kierowang przez Pana Konrada Szymatiskiego,
Sekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Zagraniczriych.

iI. Uwagi ogélne — zakres oplinii

6. Wniosek do Komisji Weneckiej o wydanie opinii odnosi sig¢ do nowelizacji ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym z grudnia 2015 r. Mimo iz Nowelizacja ta nie dotyczy bezpoérednio sktadu Trybunaiu
Konstytucyjnego, jest wyraznie powigzana ze skiadem Trybunatu przede wszystkim ze wzgledu na
fakt, iz jeden z zapisow nowelizacji okresla kworum Trybunatu {13 z 15 sedzidw), ktdre nie zostanie
osiggniets, o ile skiad Trybunatu nie jest petny.

7. W odniesieniu do tych powigzan polskie wiadze przekazaty Komisji Weneckigj nie tylko
Humaczenia Ustawy 1 nowelizacji (CDL-REF(2016)009), ale rownisz wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 3 | 9 grudnia 2015 r., a takze Memorandum obejmujgce zaréwno nowelizacje z
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dnia 22 grudnia 2015 r., Jak | kwestie wyboru sgdziow (CDL-REF(2016)015).

8. Ninigjsza opinia odnosi sig do kwestii sktadu Trybunalu wylgcznie w stopniu niezbednym do
zrozumienia sytuacji konstytucyjnej, ktdra moglaby by¢ wynikiem przyjecia nowelizacji (zob. czest E
ponizej). Nie jest zatem Konieczna analiza nowelizacii z dnia 18 listopada 2015 r., poniewaz Trybunat
Konstytucyjny uznat jg za sprzeczng z Konstytucig wyrckiem z dnia 9 grudnia 2015 r. W wyroku tym
rozstrzygnieto kwestie dotyczgce tej nowelizacii.

9. Komisja Wenecka pragnie wyrazi¢ swoje zadowolenie z faktu, iz wszyscy rozmdwcy, z ktérymi
delegacja spotkata sie podczas wizyty w Warszawie podkre$lali, ze opowiadajg sie za przyznaniem
Trybunatowi Konstytucyjnemu uprawnieri gwaranta nadrzgdno$ci Konstytucji w systemie prawnym.
Takie stanowisko mozna uznad za wspéine dla wszystkich sk politycznych w Polsce | za podstawe do
osiggniecia porozumienia w sprawie biezagce] sytuacii konstytucyjnej.

lll. Chronologia

10. Aby zrozumie¢ konstytucyjng sytuacje wynikajacg z Nowelizacii, nalezy przypomnie¢ chronologie
wydarzen, ktore doprowadzity do jej przyjecla. Ponizsza lista jest z kanieczno$ci niekompletna i odnosi
si¢ jedynie do najwazniejszych wydarzen, ktére majg znaczenie w kontekscie niniejszej opinii:

11. W dniu 11 lipca 2013 r. dwczesny Prezydent RP, Komorowski, przediozyi w Sejmie projekt
ustawy o Trybunale Konstytucyinym (druk sejmowy nr 1590). Projekt ten powstal z inicjatywy grupy
roboczej obejmujgcej bylych i obecnych sgdzidéw Trybunalu, w tym Prezesa Trybunafu.

12. Od marca do maja 2015 r. specjaina podkomisja ds. ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, a
nastepnie Komisja Ustawodawcza wraz z Komisjg Sprawiedliwosci | Praw Cziowieka opracowaty
sprawozdania w sprawie projekiu ustawy, Prezes Trybunalu Konstytucyjnego, Prokuratura Generalna
oraz Krajowa Rada Sgdownictwa uczestniczyty w pracach na zaproszenie Sejmu.

13. 25 czerwca 2015 r. Sejm przyjgt Ustawe o Trybunale Konstytucyjnym,” ktéra weszla w zycie z
dniem 30 sierpnia 2015 r. Artykut 137 Ustawy stanowil, 2e Sejm VIl kadencji dokona wyboru sedziéw,
ktdrych mandat konczyd sig w 2015 r., w tym sedzidw, ktérych mandal wygasal po zakoficzeniu
éwezesne kadengji Sejmu (VII kadencji).?

14. 8 paZdziernika 2015 r., na ostatnie] sesji parlamentarnej, Sejm dokonat wyboru pieciu sedzidéw —
trzech w misjsce sedzidw, ktérych mandai wygasal 6 listopada 2015 r., dwbch w migjsce sedzidw,
ktérych mandat koficzyt si¢ odpowiednio 2 i 8 grudnia. Prezydent RP nie odebrat dotychczas przysiegi
od ktéregokolwiek z wybranych pazdziernikowych sedziow”.

15. 23 paZdziemika 2015 r. grupa postdw Prawa i Sprawledliwosci ziozyla do Trybunaiu
Konstytucyjnego wniosek o zbadanle, czy wybdr wszysikich pieciu sedziéw byt zgodny z Konstytucjg
(sygn. K 29/18). Wniosek ten zostat wycofany w dniu 10 listopada 2015 r. i Trybunat Konstytucyjny
zakoriczyl postepowanie.

16. 12 listopada 2015 r. miato migjsce pierwsze posiedzenie Sejmu Vil kadencji.

17. 17 listopada 2015 r. grupa postéw (z Platformy Obywatelskiej) zlozyla do Trybunalu
Konstytucyjnego wniosek identyczny do tego, ktory zostat wycofany 10 listopada 2015 r. (sygn. K
34/15).

18, W dniu 19 listopada 2015 r. Sejm przyjgt nowelizacje Usfawy,3 Nowelizacja zostala zlozona w
Sejmie irzy dni wezeénie] | zostata podpisana przez Prezydenta RP nastgpnege dnia. Wprowadzata
trzyletnig kadencje Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego z mozliwoscia jednej reelekejl oraz koriczyla

! Opublikowano 30 lipca 2015 r., Dziennlk Ustaw, poz. 1064,

2 Artyku! 137 Ustawy: W przypadku sgdziow Trybunatu, kiorych kadencja uplywa v roku 2015, termin na ziozenie
wniasku, 0 ktorym mowa w art. 19 ust. 2, wynosi 30 dni od dria wejscia w 2ycie ustawy™

8 Dziennik Ustaw (poz. 1928); Ustawa weszia w zycie z dniem 5 grudnia 2015 1.
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kadencje urzedujgcego Prezesa = Wiceprezesa. Stanowita réwniez, ze kadencla sedziege TK
rozpaczyna sie z chwilg jego zaprzysiezenia przed Prezydentem.

18. 23 listopada 2015 r. grupa postéw zaskarzyta do Trybunatu Konstytucyjnego nowelizacje Ustawy
przyjeta 19 listopada 2015 r. (sygn. K 35/15). Tego samego dnia podobny wniosek ztozyt Rzecznik
Praw Obywatelskich (sygn. K 37/15). Odpowiednio 24 i 30 listopada wnioski do Trybunatu
Konstytucyjnego w tej sprawie ztozyli Krajowa Rada Sgdownictwa oraz Prezes Sgdu Najwyzszego
(sygn. K 38/15i 40/15).

20. 25 listopada 2015 r. Sejm przyjat piec uchwat w sprawie stwierdzenia braku mocy prawnej pieciu
uchwat z dnia 8 paZdziernika 2015 r. w sprawle wyboru sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego przez
Sejm VI kadencji.*

21. 25 listopada 2015 r. dwoch sedzidw i Prezes Trybunatu zlozylo wniosek o wylgczenie ich z
postepowania o sygn. K 34/15 (Trybunal zaakceptowat ten wniosek 30 listopada 2015r.).

22. 30 listopada 2015 r. zgodnie z postanowieniami artykutu 755 §1 oraz artykutu 730 §2 Kodeksu
Postgpowania Cywilnego w zwigzku z artykulem 74 Ustawy, Trybunat Konstytucyjny podjat decyzje o
udzieleniu zabezpieczenia wnioskowi grupy posiéw poprzez zobowigzanie Sejmu do powstrzymania
sig od wyboru nowych sedziow do czasu rozpatrzenia przez Trybunal sprawy o sygn. K 34/15.

23. 1 grudnia 2015 r. Trybunat Konstytucyjny (w peinym skladzie) zlozyt do Prezesa Trybunatu
wniosek o o, by sprawa o sygn. K 34/15 rozpatrywana byta w skiadzie pigcioosobowym.

24. Bez wzgledu na zabezpieczenie udzielone przez Trybunat Konstytucyjny, w dniu 2 grudnia
2015 r. Sejm dokonat wyboru pieciu nowych sedzidw, przyimujac pieé uchwat.®

25. Prezydent RP odebrat $lubowanie od tych sgdziéw odpowiednio w dniu 3 grudnia o godzinie 1:30
rano (czterech sedziéw) oraz w dniu 9 grudnia (jeden sgdzia). Prezes Trybunatu przyznat tym pleciu
osobom status pracownikdw Trybunalu niewykonujgcych obowigzkéw sedziowskich.

26. W dniu 3 grudnia 2015 r. Trybunat Konstytucyjny w pigcioosobowym sktadzie wydat orzeczenie w
sprawie skargi z dnia 17 listopada 2015 r. {sygn. K 34/15). Stwierdzil, ze podstawa prawna wyboru
trzech sgdzidw zastepujgeych sedzidw, ktérych mandat wygasat przed koricem poprzedniej kadencii
Sejmu byla zgodna z Konstytucjg i Prezydent mia! obowigzek odebrat od nich slubowanie. Natomiast
podstawa prawna wyboru pozostalych dwoch sgdzidw zostata uznana za niezgodng z Konstytucja.

27. W dniu 4 grudnia 2015 r. grupa postéw na Sejm ztoZzyla wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego
o zbadanie zgodnoéci z Konstytucjg uchwat Sejmu przyjetych w dniu 25 listopada 2015 r., jak réwniez
uchwal Sejmu w sprawie wyboru pigeiu sedziow Trybunatu, przyjetych w dniu 2 grudnia 2015 r. (sygn.
U 8/185).

28. 9 grudnia 2015 r. Trybunat Konstytucyiny orzekl, Ze nowelizacja Ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym z dnia 19 listopada byla zgodna z Konstytucjg (sygn. K 35/15). Uznal, ze sam fakt
naruszenla Regulaminu Sejmu nie powodowal, ze cata nowelizacja stawata sig¢ niezgodna z
Konstytucja. Jednakze, art. 137a zostal uznany za niekonstytucyjny w zakresie w jakim przewidywat
wyb6r trzech sedzidw przez nowy Sejm, zastgpujacych sedzidw, ktdrych kadencja zakoficzyta sig 6
listopada 2015 r. Trybunat orzekt réwniez, ze kadencja sgdzibw Trybunalu rozpoczynata sie z chwila
ich wyboru, nie za$§ w dniu zaprzysigzenia. Podobnie termin 30 dni, w ciggu ktérego Prezydent miat
odebra¢ slubowanie od sedziow wybranych przez Sejm, zostal uznany za niezgodny z Konstytucjg.
Ponadto Trybunal orzeki, ze wprowadzenie trzyletniej kadencji Prezesa i Wiceprezesa Trybunaiu
Konstytucyjnego bylo zgodne z Konstytucja, jednak mozliwosé ich reelekeji stanowita naruszenie
Konstytucji, poniewaz mogto to podwazy¢ niezawislo$é sedziow. Wezesniejsze zakonczenie kadengii
Prezesa | Wiceprezesa Trybunatu réwniez uznano za niezgedne z Konstytucja,

* Monitor Polski {(poz. 1131-1135).
5 Monitor Polski (poz. 1182-11886).
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29. W piémie z dnia 10 grudnia 2015 r. szefowa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw wyrazila swoje
watpliwoéci co do prawidlowego sktadu Trybunatu w odniesieniu do orzeczenia z dnia 3 grudnia 2015
r. {sygn. K 34/15) oraz kwestii mozliwosci publikacji tego orzeczenia w Dzienniku Ustaw. Prezes
Trybunatu odpowiedzial, ze zgodnie z postanowieniami artykulu 190 ustgpy 1 i 2) Konstytugji, wyroki
Trybunatu podlegaty obowigzkowej publikacii.

30. W dniu 22 grudnia 2015 r. Sejm przyjal nowelizacie Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
(przyjgta przez Senat 24 grudnia 2015 r. | opublikowang 28 grudnia 2015 r.). Nowelizacja stanowi, ze
Trybunal, co do zasady, rozpatruje sprawy w petnym skiadzie - 13 z 15 sedzidw, choé w okre$lonych
przypadkach (indywiduaine skargi i pytania prejudycjaine) moze orzeka¢ w sktadzie jedynie siedmiu
sedzidw. Orzeczenia w pelnym skiadzie podejmowane sg wiekszodclg 2/3 gloséw zamiast — jak
dotychczas - zwyklg wigkszoscig gtosdw. Trybunat rozpatruje réwniez wnioski w kolejnosci, w jakiej
zostaly ziozone. O wczesniejszym zakonczeniu kadencji sedziegoe nie decyduje juz Zgromadzenie
Ogoine Sedziow Trybunatu Konstytucyjnego. Zamiast tego Zgromadzenie Ogdine sklada do Sejmu
wniosek o stwierdzenie ,wygasnigcia® mandatu | decyzje takq oglasza Sejm. Nowelizacja uprawnia
Prezydenta RP i Ministra Sprawiedliwoéci do wszczecia postgpowania dyscyplinarnego wobec
sedziego Trybunaiu. Ponadto nowelizacja uchyla niektére przepisy Ustawy, m.n. artykut 16
(niezawistoS¢ sqdziow), artykut 17 ustep 1 (sklad Trybunatu), artykut 17 ustep 2 (brak mozliwosci
reelekcji do Trybunatu) czy caly rozdziat 10 (postepowanie w przypadku stwierdzenia przeszkody w
sprawowaniu urzedu przez Prezydenta RP).

31. W dniu 11 stycznia 2016 r. Trybunat Konstytucyiny oglosit, Ze na posiedzeniu niejawnym 7
stycznia 2016 r. oddalit skarge ztozong 4 grudnia 2015 r. (sygn. U 8/15) dotyczacqg uchwat w sprawie
wyboru pigciu nowych sedzibw, poniewaz uchwaty te nie stanowlty akiéw normatywnych, nad ktérymi
Trybuna! sprawuje kontrole.

32. Na tej podstawie w dniu 12 stycznia 2016 r. Prezes Trybunatu Konstytucyjinego dopuscit do
sprawowania urzedu dwach sgdzidw wybranych w grudniu 2015 r., zastgpujgcych sedziéw, ktérych
kadencja skonczyta sie w grudniu.

33. W dniu 14 stycznia 2016 r. Trybunat Konstytucyjny, orzekajgc w pelnym skiadzie, zadecydowal,
ze rozpatrzy sprawg o sygn. K 47/15 — badanie zgodno$ci z Konstytucjg Nowelizacji z dnia 22 grudnia
2015 r. — nie stosujgc przepiséw Nowelizacji w przypadku tej sprawy, poniewaz bezpo$rednio
dotyczyly one funkcjonowania Trybunalu. Dwéch nowo wybranych sedzidw zglosilo sprzeciw,
podkreélajge, ze Nowelizacja z dnia 22 grudnia 2015 r. juz weszla w Zycie i jej przepisy nalezalo
zastosowad do sprawy dotyczaca| tej Nowelizacl.

34. W dniu 30 stycznia 2016 r. Sejm przyjal projekt ustawy budzetowej na 2016 r., przewidujacy
obnizenie budzetu Trybunafu o okolo 10%.

V. Orzeczenie w sprawie K 47/14
35. Nowelizacja z dnia 22 grudnia 2015 r. zostala zaskarzona do Trybunatu (sygn. K 47/15).

36. Nowelizacja stanowi o natychmiastowym wejsciu w zycle jej przepisow (brak vacatio legis, ktora
umozliwitoby jej konirolg przed wejéciem w zycie). Gdyby Trybunal miat zastosowaé przepisy
Nowelizacji do tej sprawy, nie moégfby obradowaé, poniewaz obecnie zasiada w nim jedynie 12
sedzidw, przez co nie uzyskano by wymaganego kworum 13 sedzldw.

37. Komisji Weneckiej zadano pytanie o mozliwos¢ sytuacji non liquet w postepowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym w odniesieniu do dwoch spraw. W 2006 r., we wniosku o wydanie opinii
w sprawie Rumunii, Komisje Weneckg poproszono o zbadanie, czy Trybunat Konstytucyjny mogtby
zosta¢ zablokowany ze wzgledu na fakt, iz ~ po wykluczeniu sgdziego w sytuacji mozliwego konfliktu
intereséw — liczba sedzidw bylaby mniejsza od wymaganego kworum. Komisja Wenecka podkreslita,
iz ,(...) nalety zagwarantowac, aby Trybunat Konstytucyjny, jako stojgcy na strazy Konstytucji, byt w
stanie w dalszym ciggu funkcjonowac jako instytucja demokratyczna. Mozliwoét wylgezenia sedziow
nie moZe skutkowal niezdolnoscig Trybunalu do orzekania. Przepisy Kodeksu Postepowania
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Cywilnego sg, naturalnie, odpowiednie w kontek$cie ogélnego sadownictwa, gdy sedzia wylgczony ze
skfadu moze by¢ zawsze zastgpiony przez innego sedziego. Nie ma to miejsca w przypadku
Trybunafu Konstytucyjnego. Jezeli w Rumunii uzna sig koniecznosé przyjecia zasad usuwarnia
sgdziow, zasady te powinny mie¢ szczegdlne zastosowanie do Trybunatu Konstytucyjnego |
wykluczaC mozliwosé wystgpienia sytuacii non liquet w odniesleniu do fundamentainej zasady
funkcjonowania Trybunafu Konstytucyjnego jako gwaranta zgodnodci prawa sfanowionego z
Konstytucja™®

38. W przypadku opinii w sprawie amicus curfae dotyczgcej Trybunatu Konstytucyinego w Albanii,
Komisja Wenecka zostata poproszona o zbadanie, czy Trybunat mégl rozpatrywad zgodno&¢ z
Konstytucjg ustawy majace] wplyw na sedziéw tego Trybunalu i czy sedziowie ci mogli sie nawzajem
wylqczaé ze skiadu w zwyklym trybie. Usunigcie kilku sedzidw ze skiadu Trybunalu skutkowatoby
jednak braiiem kworum i uniemozliwitoby obrady Trybunatu. W odniesieniu do tej sytuacii Komisja
Wenecka ustalila, iz ,(...) [plrzyznanie takich uprawnief Trybunatowi wynika z koniecznosci
zagwarantowania, ze zaden akt prawny nie jest wyjety spod kontroli zgodnosci z Kanstytucja, w tym
zadne przepisy prawa dotyczace pozycji sedziow (...)" ]

39. W postanowieniu z dnia 14 sfycznia o przyjeciu wniosku o wydanie opinii w sprawie Nowelizagji,
Trybunat uznat, ze moze rozpatrzyé nowelizacje bezposrednio w oparciu o Konstytucje. Podczas gdy
sgdziowie sgdéw powszechnych podlegajg Konstytucji | ustawom (artykut 178 Konstytugi), sedziowie
Trybunatu Konstytucyjnego podlegajg wytacznie przepisom Konstytucji (artykuf 195 ustep 1
Konstytugii). Takie rozroznienie jest zgodne z obydwiema opiniami Komisji Weneckiej, o ktérych mowa
powyzej; stanowi réwniez podstawg kontroli Nowelizacji bez koniecznoéci zastosowania w tym
przypadku przepiséw Nowelizacji.

40. Komisja Wenecka uwaza jednak, ze nawel w przypadku braku takie| podstawy konstytucyjnej,
badanie takie mogioby byé uzasadnione szczegblnym charakterem same] sprawlediiwosci
konstytucyjnej. To sita stanowigea (ang. Constituent Power), nie zwykly ustawodawca, przyznaje
Trybunalowl Konstytucyjnemu kompetencie do stania na strazy Konstytucji. Przepisy dotyczace
Trybunatu Konstytucyjnego musza byé ograniczone Konstytucjg, a ta podstawa prawna réwniez musi
podiegaé kontroli Trybunatu.

41. Zwykia ustawa grozgca paralizem kontroli kenstytucyjnej musi sama zostaé oceniona pod katem
zgodno$ci z Konstytucjg, zanim bgdzle mogla zostaé zastosowana przez Trybunal. Inacze] zwykia
ustawa, stanowiaca, iz ,nie jest objeta konstytucyjng kontrolg — niniejsza ustawa wchodzi w 2ycie z
dniem ogloszenia”, moglaby oznaczaé koniec sprawiedliwosci konstytucyinej. Sama idea
nadrzgdnoSci przepiséw Konstytucji wskazuje, 2e ustawa, ktéra moze zagraza¢ sprawiedliwosci
konstytucyjnej, musi zosta¢ zbadana — a w razie pofrzeby, uniewaZniona - przez Trybunat
Konstytucyjny, zanim wajdzie w zycie.

42. W trakcie wizyty Komisja Wenecka zostata poinformowana, 2e Rzad RP wstrzyma sie z
wyrazeniem swojego stanowiska w przedmiotowe] sprawie do czasu wydania opinii przez Komisje
Wenecky. Jednak brak takiego stanowiska nie moze stanowi¢ przeszkody dla orzekania przez
Trybunat Konstytucyjny w tej sprawie, poniewaz orzeczenie to ma zasadnicze znaczenie dla calego
systemu sprawiedliwoscl konstytucyjnej w Polsce. Chociaz Rzad RP nie uczestriczyt w postepowaniu
i w posiedzeniu Trybunatu Konstytucyjnego w dniu 9 marca 2016 roku, to przedstawit swoje pisemne
stanowisko Komisji Weneckiej.

43. W dniu 8 marca 2016 roku Trybunat Konstytucyjny uznat nowelizacje z 22 grudnia 2015 roku za
niekonstytucyjng. Komisja nie mogta szczegdfowo zapoznaé sie z tym orzeczeniem, ale stwierdzony

® CDL-AD(2008)008 Opinia w sprawie dwéch projektéw ustaw zmieniajacych ustawe nr 47/1992 o organizagji i
funkcjonowaniu Trybunalu Konstytucyjnego Rumunii, usigp 7. Zob. réwniez CDL-AD{2014)020 Opinia w sprawie
projektu ustawy zmieniajace| | uzupelniajace] ustawe o lzbie Konstytucyjnej Sadu Najwyzszego Republiki
Kirgisklej, ustep 34,

T CDL-AD(2009)044, Amicus Curiae Opinia w sprawie ustawy o przejrzystoSci wysokich funkcjonariuszy
administracji publicznej i osob zajmujgcych stanowiska pochodzacych z wyboru w Albanii, przyjeta przez Komisje
Wenecka na 80. sesji plename] (Wenegja, 8-10 pazdziemika 2008 r.), ustep 142.
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brak zgodnosci nowelizacji z Konstytuciga RP pokrywa sig z tg opinig. Komisja z przykroscig
odnotowuje, ze Rzad oswiadozyt, iz nie opublikuje orzeczenia poniewaz Trybunat nie zastosowal
procedury przewidziane] w nowelizacji. Bez wzgledu na tre$C tego wyroku, europejskie i
migdzynarodowe standardy wymagaja, by orzeczenie Trybunatu Konstytucyinego zostato
uszanowane.?

V. Analiza prawna

44. Niniejsza analiza skupia sig na najwazniejszych aspektach nowelizagji z dnia 22 grudnia 2015 r.,
bezposrednio zwigzanych ze skutecznoscia funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego. W opinii tej
nie uwzgledniono innych aspekiéw, takich jak uchylenie niektérych istotnych procedur, np. w
przypadku stwierdzenia przeszkody w sprawowaniu urzgdu przez Prezydenta RP. Komisja Wenecka
ma $wiadomosé, ze takie zmiany sg przedmiolem analizy samego Trybunatu Kenstytucyjnego w
sprawie o sygn. K 47/15.

45. Komisja Wenecka od poczatku odnosita sig do krytyki ze strony Rzadu RP dotyczace] faktu, iz
od 2010 r. sedziowie Trybunalu Konstytucyjnego, a w szczegdlnosci jego Prezes, uczestniczyli w
pracach grupy raboczej ds. reformy trybu postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym. Mimo iz
uczestnictwo w debacie politycznej, w tym  w ogélnych debatach na temat zmian w Konstytugii, nie
jest rolg Trybunaiu Konstytucyjnego ani jego czionkéw, w europejskiej kulturze konstytucyinej
powszechng prakiyka jest, ze Trybunat Konstytucyjny moze zgtasza¢ uwagl do projektéw reform
dotyczgcych samego Trybunatu, a w wielu przypadkach uczestniczy¢ réwniez w pracach grup
roboczych. Celem takiego uczestnictwa jest uzyskanie dodatkowego witadu | wiedzy specjalistycznej.

46. Przyktadowo, czestg praktyka w Niemczech jest przesyltanie projektéw ustaw i traktatow
migdzynarodowych dotyczacych kompetencii | procedur Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego do
tego Trybunalu, aby zgtost swoje uwagi. W Austrii Trybunat Konstytucyjny informowany jest o wielu
projektach ustaw | zapraszany do zglaszania swoich uwag w ramach preparlamentarne] procedury
legislacyjne]. W wyjatkowych przypadiach Parlament zaprasza austriacki Trybunat Konstytucyjny do
uczestnictwa w pracach legislacyjnych lub przynajmniej do zgtoszenia wiasnych uwag. W takich
sytuacjach austriacki Trybunat Konstytucyjny stosuje zasadg samokontrol. Czesto dotyczy to
ewentualnych przysziych postepowan, w ramach ktérych dany problem moze wystapié, dlatego
Trybunat nie przedklada swoich uwag w tym zakresie. Kiedy jednak dana ustawa dotyczy procedury i
kompetencji samego Trybunalu Konstytucyjnego, Trybunat zwykle przekazuje swoje uwagi Rzadowi
ilub Parlamentowi.”

47. Nalezy réwniez podkreslic, ze w dniu 25 listopada 2015 r. Prezes i dwbch sedziéw Trybunaty,
peinigey funkeje ekspertéw w procesie opracowywania nowe] Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
wycofali sig z postgpowania dot. zgodnoscl Ustawy z Konstytucjg (sygn. 34/15). W tym kontekscie i w
ramach tych paramelréw udziel Trybunatu w debacie nad projektem tej Ustawy nie narusza
konstytucyjnych uprawnien ustawodawczych Parlamentu.

48, W zwigzku z powyzszym Komisja Wenecka nle moze zgodzi¢ sie z krytykg udziatu Trybunatu
Konstytucyjnego w dyskusji na temat jego kompetencji i procedur, o ile nie stwarza to sytuacii, w ktérej
sedziowie wykroczyliby poza zakres swojej roli jako ekspertow.

A, Podstawy konstytucyjne

49. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 r. okresla skiad | kompetencje Trybunalu w rozdziale
dotyczacym sgdéw | frybunatdw, w szczegolnosci w czedci zatytulowanej ,Trybunat

8 W odnlesieniu do sytuacji w Stanach Zjednaczonych, juz w 1803 r. Sgd NajwyZszy siwierdzit, zs ,okredlenie,
czym jest prawo, stanowi wyreZne prawo i obowlgzek departamentu sprawiedliwodci® and ,Konstytugia jest
nadrzednym, glownym prawem, niepodlagajacym zmianie za pomocg zwyklych Srodkéw”, Marbury v, Madisoﬁ, 5
U.S. 137 (1803 r.)

¥ W Austrii w latach 2003-2005 ustenowiono Konwent Konstytucyjny z 10 podkamigjari. W pracach podkomisji nr
8, zalmujgeej sig reforma sgdownictwa, uczestniczylo trzech prezesdw: (naczelnego) Sgdu Administracyjnego,
Sadu Najwyzszege | Trybunatu Konstytucyjnego. Czionkami podkomis]i bylo dwdch innych sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego: jeden byt przewodniczacym, drugi czlonkiem Prezydium Konwentu.
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Konstytucyjny”. W artykutach 188-193 wyszczegdiniono kompetencie Trybunatu Konstytucyjnego.
Artykut 194 stanowi, ze ,Trybunal Konstytucyiny skiada sig z 15 sgdziéw, wybieranych indywidualnie
przez Sejm na 9 fat sposrod oséb wyrézniajgcych sie wiedzg prawniczg. Ponowny wybdr do skiadu
Trybunafu jest niedopuszczalny” (ust. 1). Artykut 185 podkrefla, iz ,sedziowie Trybunafu
Konstytucyjnego w sprawowaniu swojego urzgdu sg niezawisli i podiegajq tylko Konstytucii® (ust. 1)
oraz .w okresie zajmowania stanowiska nie mogq naleze¢ do partii politycznej, zwigzku zawodowego
ani prowadzi¢ dziatelnosdci publicznej nie dajgcej sie pogodzié z zasadami niezale?nodci sgddw |
niezawisfosci sedziéw” (ust. 3). W artykule 197 dodaje slg, ze ,organizacie Trybunafu Konstytucyjnego
oraz fryb postepowania przed Trybunafem okredla ustawa”. Ustawa ta weszia w zycie w 1997 r.

50. Ogolne regulacje dotyczgce Trybunaiu Konstytucyjnego zawarte sg w artykutach 188-197
Konstytucji RP. Nie precyzujg zasad organizacji Trybunatu Konstytucyjnego ani trybu postepowania
przed Trybunalem, pozostawiajgc to ustawodawcy. Artykul 197 ma nastgpujgce brzmienie:
«Organizacje Trybunatu Konstytucyjnego oraz tryb postepowania przed Trybunatem okredla ustawa”

51. Konstylucja gwarantuje jednak niezawisto§¢ sedziéw Trybunalu Konstytucyinego w wypetnianiu
swoich obowigzkow (artykut 185 ustep 1). Inne przepisy Konstyiucji okreélajg sposéb wyboru sedziow
(artykut 194), warunki ich pracy (artykul 195 usigp 2), zakaz prowadzenia okre$lonej dziatalnoéci
(artykut 195 ustep 3) | immunitet (artykut 196).

52. Artykut 190 ustep 5 Konstytucji zawiera wymdg orzekania wigkszoscig glosow: ,Orzeczenia
Trybunatu Konsiytucyjnego zapadajq wigkszodcig gloséw™

B. Tryb postepowania

53. Nowelizacja z dnia 22 grudnia 2015 r. istotnie  pod wieloma wzglgdami zmienia tryb
postepowania przed Trybunatem. Najwazmeijsze elementy to wymog kworum 13 z 15 sedziéw przy
orzekaniu przez Trybunat w pelnym skiadzie™, wymog orzekania o niezgodnosci ustaw z Konstytucjg
wigkszodcig 2/3 gloséw oraz wymog rozpatrywania wnioskéw w kolejno$ci, w jakiej zostaty zlozone.
Te elementy proceduraine nalezy rozpalrywa¢ indywidualnie {gcznie pod kgtem efektu, jaki wywotyja.

1. ,Zasada sekwencyjnosci”

54. Zgodnie z nowelizacjg artykutu 80 ustep 2 Ustawy, terminy posiedzenia lub postgpowania w
trybie zamknigtym w przypadku abstrakcyjnego badania zgodnosci z Konstytucjg nalezy ustalaé w
kolejnoéci rejestracji tych wnioskéw w Trybunale Konstytucyjnym. Od zasady tej nie przewidziano
zadnych wyjgtkéw, a zgodnie z artykutem 2 Nowelizacji, zasada ta ma zastosowanie do wszystkich
spraw w toku, wobec ktorych nie ustalono jeszcze 2adne] daty posiedzenia. Delegacja Komisji
Weneckiej uzyskala potwierdzenie takie] interpreiacji tego przepisu m.in. od Rzgdu RP oraz od
wigkszodci parlamentarnej, wediug ktore] Jest to sposéb na wzmocnienie prawa obywate!l do
sprawiedliwego procesu w przewidywalnym terminie.” Jest to w pewlen sposéh logiczne, jednakze
2zwieksza  wplyw nowego przepisu na prace [ryounalu. Przed Nowelizacja taka zasada nie

obowigzywala.

55. Przed rozpatrzeniem prawnych aspekiow nowelizacji nalezy si¢ odnie$¢ do przyczyny jej
wprowadzenia. Podczas wizyty delegacji Komisji Weneckie] krytykowano zbyt diugl czas
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym. Zgodnie z Europejska Konwencig Praw Cziowleka,

" Nowelizacja stanowi, e Trybunat zwykle obraduje w pelnym skiadzie, z wyjatkiem nastepujacych sytuacii:

+2) W sitadzie siedmiu sedzidw Trybunalu — w sprawach:

a) wezczetych w drodze skargl konstytucyjnej lub zakwestionowania przepiséw prawa,

b) zgednoéel ustaw z umowami migdzynarodowymi, ktorych ratyfikacia wymagala uprzedniej zgody wyrazone] w
ustawie;

3) w skladzie trzech sedziéw Trybunatu — w sprawach:

a) nadania dalszego biegu lub odmowy nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej oraz wnioskowi podmioty,
¢ ktérym mowa w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji,

b) wylaczenia sedziega” (artykut 44, ust, 1-3),

Oznacza lo, ze w sprawach abstrakeyjnych wszezetych przez instytucie pansiwowe Trybuna! obraduje w peinym
skladzie.

" Siajd rzgdowy nr 9.



CDL(2016)003

diugi okres postgpowania stanowi istotny problem.™ Gdyby okazalo sig, ze dlugotrwate postepowanie
to preblem systemowy, reakcja na takg sytuacje bytaby nie tylke uzasadniona politycznie, ale Wrecz
stanowifaby obowigzek zgodnie z postanowieniami Konwenciji."

56. Jednak statystyki | materiafy zaprezentowane Komis]i Weneckiej przed wizyts, w jej trakcie i po
niej nie potwierdzaty tezy, ze tego rodzaju problem strukturalny miat miejsce i wymagat niezwlocznej i
szeroko zakrojone] reakcji. Wediug statystyk Trybunalu Konstytucyjnego, przecigtny okres
rozpatrywania danej sprawy zakoriczony wydaniem wyroku wynosit 21 miesiecy | jedynie w czterech
przypadkach, z lat 2012-2013, sprawy byly nadal w toku.

57. Nale2y zaznaczy6, e artykut 80 ustgp 2 Ustawy nie stanowi jednoznacznle, ze wnioski ziozone
do Trybunalu muszg byé rozpatrywane w kolejnosci ich rejestracji w Trybunale. JeZeli celem
powyzszego przepisu jest ustalenie Kolejnosci rozpoczynania badania lub rozpatrywania
poszczegbinych spraw, nie wyklucza to mozliwosci wezesnielszego (lub pééniejszego) orzekania w
okreslonych sprawach przez Trybunat Konstytucyjny ze wzglgdu na szczegéine okalicznodci danego
postgpowania. Nawet Trybunat Konstytucyjny moze byc niekiedy zmuszony do wstrzymania lub
przyspieszenia danego postgpowania. Zgodnie z tg interpretacig, Trybunal Konstytucyjny nie
wydawalby juz swoich orzeczen niezwlocznie po posiedzeniu, ale wydawalby decyzje pézniej. Takie
spowolnienie procedury jako nowej prakiyki mogloby rozwigzal specyficzng kwestie wstepnych
wnioskow do Trybunatu Sprawiedliwosci Unil Europejskiej, ale nie mogloby byé drodkiem Zaradczym
dia gtéwnej kweslil, wskazanej w te] opinii, jakq moze by¢ potrzeba przyspieszenia postepowania w
sprawach pilnych.

58. W ujgciu poréwnawczym jedynie w kilku krajach Trybunat Konstytucyiny ma obowigzek
rozpatrywania naptywajgcych spraw w okredlonej kolejnodcl chronologiczne]. Przypadek
Luksemburga, o kiérym wspomniat Rzad RP, nalezy rozgraniczyé od nowych polskich przepiséw.
Zgodnie z artykutemn 3 |uksemburskiej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Trybunai Konstytucyjny
prowadzi ogdiny rejestr, w ktdrym sprawy sg katalogowane i podpisywane przez Prezesa Trybunalu |
w ktorym wszystkie sprawy rejestrowane sq w kolejnoscl, w jakie] wptynely. Wpis do ogdinego rejestru
okresla kolejnos¢ rozpatrywania spraw. Trybunat moze jednak, w szczegéinych okoliczno$ciach,
podjg¢ decyzjg o rozpatrzeniu danej sprawy w trybie pricrytetowym.

59. Analizujge tres¢ artykulu 80 ustep 2, nalezy wzig¢ réwniez pod uwage mozliwo$é wydania
orzeczenia wsigpnego przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) zgodnie z artykutem
267 Trakiatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Zgodnie z postanowieniami tego artykulu sady
krajowe ostatniej instancji, orzekajgce w sprawach zwigzanych z interpretacig traktatéw UE Jub
prawomocnos$ci | interpretaci aktow poszczegélnych instytuci, organéw, urzedéw lub agencji Unii,
whioskujg do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej o wydanie orzeczenia wstepnego.

60. W ciagu ostatnich dwudziestu lat o orzeczenie takie wnioskowaty do TSUE rézne Trybunaty
Konstytucyjie (m.in. wioski, belgiski, niemiecki i austriacki). Odwolywanie sig¢ do Trybunaiu
Sprawiedliwosci UE przez Trybunaly Konstytucyjne jest elementem europejskiego prawa
konstytucyjnego i nie ma juz wyjatkowego charakteru. Polski Trybunat Kenstytucyjny, podobnis jak TK
z innych krajéw, ztozyt 20 lipca 2015 r. wniosek w sprawie Rzecznika Praw Obywateiskich (RPO -
sprawa C-390/15).

G1. Nalezy zatem zagwarantowaC, 2e tego rodzaju pytanie prejudycjaine do Trybunak
Sprawiedliwosci UE nie zabiokuje funkcjonowania Trybunaiu Konstytucyjnego. Pytania prejudycjaine z
z natury hamujg postepowanie przed sadami krajowymi, poniewaZ postepowanie takie jest
wstrzymywane na okres postgpowania przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE. Sciste przestrzeganie
zesady sekwencyjnosci okresionej w artykule 80 ustep 2 Ustawy uniemozliwitoby Trybunatowi
Keonstytucyjnemu orzekanie w jekiejkolwiek innej sprawie do czasu wydania orzeczenia przez
Trybunat Sprawiedliwo$ci UE, przez co przepisy polskiego prawa kolidowalyby z przepisami prawa

2 CDL-AD(2006)036, Badanie skutecznosci krajowych érodkéw zaradezych w odniesieniu do nadmiernsj
tlugosci postepowania, przyjete przez Komisje Weneckq na 69. sesji plenarmesj (Wenecja, 15-16 grudnia 2006 r.).
'® Europejski Trybunat Praw Czlowieka, Broniowski przeciwko Polsce, nr 31443/98, wyrok z dnia 22 czerwca
2004 r., ust. 183  dalsze.
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UE.

62. Nawet z pominigciem tak skrajnych przypadkdw, konieczno&é rozpatrywania spraw w innej
kolejnosci moze wynikaC z postanowien Europejskiej Konwencji Praw Cziowieka. Zaréwno artykut 6
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, jak i artykut 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskie]
wymagajg, by termin posigpowania byl rozsgdny. Juz w 1996 r. Europejski Trybunat Praw Czlowieka
(Wielka Izba) stwierdzit, ze rola Trybunatu Konstytucyinego .jako straznika Konstytucji powoduje, Ze
szczegoinie konieczne bywa niekiedy uwzglednienie przez Trybunat Konstytucyjny innych aspektéw
niz porzgdek chronologiczny rejestreo;i:’ spraw, np. charakteru danej sprawy czy jej znaczenia pod
wzgledem politycznym i spolecznym™.'* Aspekt ten podkreSlity w odniesieniu do prawa rodzinnego i
innych istotnych zagadnieri z obszaru praw czfowieka organizacje pozarzadowe, ktére spotkaly sie z
delegacjg Komisji Weneckiej, w tym réwniez organizacja, ktéra co do zasady popierata Nowelizacje z
dnia 22 grudnia 2015 r. Trybunat Konstytucyjny musi by¢ w stanie rozpatrywat pilne sprawy dotyczace
praw cztowieka w trybie priorytetowym,

63. Co wiecej, Trybunat Kanstytucyiny musi by w stanie szybka orzekaé w pilnyeh sprawach, m.in.
dotyczacych funkcjonowania organéw konstytucyjnych, np. w sytuacji, gdy istnieje ryzyko blokady
systemu politycznego, jak to ma obecnie migjsce w Polsce.

64. Nie jest zatem niczym niezwyktym, Ze przepisy ustaw okreslaja — niekiedy bardzo krétkie
precyzyjne — terminy w odnlesieniu do okreslonych rodzajéw postepowania w trybie pilnym.'®

65. Podsumowujgc, obowigzek orzekania — w $cisle okreslonym porzadku chronologicznym - bytby
niezgodny z europejskimi standardami. Trybunat Konstytucyjny musi mieé mozliwosé weczesnigjszego
kontynuowania i finalizowania postepowania w okreglonych sprawach. Tego rodzaju uznaniowo$é w
przypadku Trybunatu Konstytucyjnego jest zgodna z europejskimi standardami, np. z artykutem 6
EKPC i artykutem 47 TFUE.™

66. Jezell celem jest uniknigcie zaleglosci, mozna przyjac bardziej odpowiednie zasady. Przykdadowo
w Belgii Trybunat Konstytucyjny musi wyda¢ crzeczenie w terminie szeéciu miesiecy od daty
wplynigeia dane] sprawy. Termin ten moze zostad przediuzony maksymalnie do roku. W celu
uniknigcia watpliwosci dot. kolejnosci w ktérej sprawy sg rozpatrywane spraw, mozna zapewnic peing
przejrzystos¢ obecnego systemu automatycznego przydzielania spraw sedziom w  kolejnosci
alfabetycznej oraz postgpu prac w poszczegdinych sprawach, np. za poérednictwem strony
internetowej Trybunatu.

2. Kworum obecnoéci (13 z 15 sedzidw)

67. Znowelizowany art. 10 ust. 1 {(art. 1 ust. 3 ustawy nowelizacyjnej) stanowi “Zgromadzenie Ogéine
podejmufe uchwaly wigkszo$cig 2/3 gloséw, w obecnoSci co najmniej 13 sedziéw Trybunatu, w tym
Prezesa fub Wiceprezesa Trybunatu, chyba Ze ustawa stanowi inacze/.”

68. Nowe kworum dotyczy Zgromadzenia Ogéinego (art. 10 ust. 1 ustawy, z pd2n. zm.) oraz spraw
rozpafrywanych w pelnym skladzie (art. 44 ust. 1 ustawy, z pdzn. zm.). Artykut 10 ust. 2 | artykut 10
ust. 3 przewidujq wyjatki, zwtaszcza pod postacig skarg indywidualnych i pytari prawnych (sprawy
wnoszone przez sady powszechne). Do orzekania w peinym skiadzie poprzednia wersja ustawy
wymagata obecnoSci przynajmniej dziewieciu sedziéw (art. 44 ust. 3 pkt 3 ustawy sprzed nowelizacji).

69. Z perspektywy porGwnawczej, kworum minimalne obowigzuje w wigkszo§ci europejskich
systeméw prawnych posiadajacych wyspecjalizowany sgd konstytucyjny. Kworum niezbedne do
orzekania, ktbre przekracza zwykly wigkszo$C¢ sedzidw danego trybunaiu jest rozwigzaniem
powszechnie stosowanym w cale] Europie. Wymég obecnosci 2/3 ogéinej liczby sedziow sgdu

'* Europejski Trybunat Praw Czlowieka, Siimann przeciwko Niemcom, nr 20024/92, z dnia 16 wizeénia 1996 r.,
ust, 56.

15 Np. w Austrii obowigzujg krdtkie terminy wynoszace zaledwie cztery tygodnie w odniesieniu do badania
wynikéw wyboréw do Parlamerntu Europejskiego oraz wybordw prezydenckich, jak réwnisz w odniesieniu do
wnioskow dotyczacych ustanowlenia oraz dziatalnoéci komisji sledczych przy Radzie Narodowe;.

** Protokét nr 30 do Traktatu Lizboriskiego nie stanowi przeszkody w kontekécie tego zatozenla.
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konstytucyjnego wydaje sig najczescie] stosowany w krajach europejskich, np. Albanii, Armenii,
Austrii, Azerbejdzanie, Bialorusi, Butgarii, Republice Czeskiej, Gruzji, Litwie, Moldawii, Rumunii, w
Federacji Rosyjskiej i na Wegrzech. Federainy Trybunat Konstytucyjny w Niemczech sklada sie z
dwoch senatéw, kazdego liczgeego po oémiu sedziow. Artykut 15 ust. 2 ustawy o Federalnym
Trybunale Konstytucyjnym wymaga obecnodci przynajmnie] szeéciu sedziéw w kazdym z senatow.
Oznacza to wymaég obecnosci trzech czwartych ogéinej liczby czionkéw senatu. Takie samo kworum
musi zostac speinione w Trybunale Konstytucyjnym Andory oraz w Sadzie Konstytucyjnym Gruzji, gdy
ten zasiada jako kolegium (odpowiednlk izby). Z drugiej strony, rzadko zdarza sig, aby sad
konstytucyjny os'ggat wymagane kworum przy obecnosci zwyktej wiekszosci sedziow, jak dzieje sie to
w przypadku Stowenii.

70. System austriacki, kiéry skonfrontowany byt z niezdolnoscig Trybunatu Konstytucyjnego do
dziatania w niepewnej sytuacji politycznej lat trzydziestych XX wieku, ktéra ostatecznie doprowadzita
do jego likwidacji, przewiduje szczegdine zabezpieczenia majgce na celu zapewnienle petnego sktadu
w kazdej sprawie. Cel zabezpieczeria prawidiowego dzialania Trybunatu uzyskuje si¢ za pomocy
systemu szeSciu zastepcow powofanych obok 12 sedziéw Trybunatu. Zmnigjszenie sktadu ma migjsce
jesli — przy odroczonych rozprawach — liczba sedziéw ulega redukcji (co rzadko ma miejsce); w takim
wypadku prawo przewiduje minimalny wymég obecnosci o$miu sedziéw (nie wiiczajgc prezesa), co
cdpowiada wigkszosci dwdch trzecich.,

71. Przedstawione powyzej omdwienie poréwnawcze ukazuje, ze wymdg udziahy przynajmnlef 13
sposréd 15 sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego podczas orzekania w pelnym skladzie wykracza
dalece poza analogiczne wymagania obecne w pozostalych krajach Europy. Chod wediug
powszechnych standardéw europejskich, kworum w sadzie konstytucyjinym powinno by¢ wyzsze niz
polowa sgdziow, to wymog obecnoéei 13 z 15 sedzidw Jest niezwykle wysoki, szczegéinie jesli nie
istnieje system sedzidw-zastepcow, jak w Austrii lub w Europejskim Trybunale Praw Czlowieka.
Powod, dla ktdrego tak wysokiego kworum nie mozna znalezé w innych krajach Europy jest oczywisty:
tak surowy wymdg niesie ze sobg ryzyko zablokowania procesu decyzyjnego Trybunatu i uczynienia
go nieskutecznym, uniemozliwiajgc Trybunatowi wykonywanie swojego kluczowego zadania w postaci
badania konstytucyino$ci aktow prawnych.

72. Kwestia tego, czy omawiane wysokie kworum samo w sobie nie spelnia standardéw europejskich
powinna by¢ rozpatrywana w kontek$cie pozostalych przepiséw, szczegdlnie biorac pod uwage, czy w
powigzaniu z innymi przepisami moze ono doprowadzi¢ do zaburzenia pracy Trybunatuy,

3. Wigkszo$¢ wymagana dla wydawanla orzeczeri — wigkszoéé 2/3

73. Zgodnie ze znowelizowanym art. 99 ust. 1 ustawy, orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego
wydawane w peinym sktadzie (w sprawach abstrakcyjnych) zapadajg wiekszoscig dwéch trzecich
glosdw obecnych sedziéw. Majac na wzglgdzie nowe (wyzsze) kworum (patrz wyzej) oznacza to, ze
orzeczenie musi zosta¢ zatwierdzone przez co najmnie] dziewieciu sedzidw, jesli Trybunat
Konstytucyjny orzeka w pelnym skiladzie. Te same zasady — kworum | wiekszos¢ dwéch trzecich
glosbéw — dotycza rowniez Zgromadzenia Ogbinego Trybunalu, ktére dzierzy szerokie kompetencje
organizacyjne'”. Tylko w przypadku orzekania przez Trybunat w skiadach siedmiu lub trzech sedziéw
(m.In. skargi indywidualne i wnioski sgdéw powszechnych) wymagana jest zwykia wiekszosé glosdw,

74. Analiza poréwnawcza wykazuje, ze w zakresie kworum wymaganego do podjecia decyzji, w
znaczne] wigkszosci europejskich syslemdw prawnych niszbedna jest tylko zwykla wiskszosé glosdw.
W Europie istniejg jedynie nieliczne — i ograniczone — wyjatki od te] reguty. Rzad odwotuje sie do nich
(CDL-REF(2016)015), nie biorgc jednak pod uwage ich cech szczegoinych, ktérych uwzglednienie jest
niezbedne dla prawidtowe] oceny tych przypadkéw,

75. WigkszoSC dwoch trzecich gloséw jest wymagana w przypadku niektérych, szezegolinych
kompetencj! sgdow konstytucyjnych Armenii, Wegier, Niemiec, Rumunli, Federacji Rosyjskiej, Serbii,
"Bytej Jugostowiariskie] Republiki Macedonii* oraz Tureji. Niemiecki Federalny Trybunal Konstytucyjny
orzeka wigkszoscig dwdch trzecich gloséw w sprawach pozbawienia praw zasadniczych, zakazu
dzistalnosci partii politycznych, pociggniecia do odpewiedziainosci  kenstytucyjnej prezydenta
federalnego przez Bundestag lub Bundesrat oraz zioZenia z urzedu sedziego federalnego lub
krajowego (art. 13 ust. 1 pkt 1, 2, 4 | 9 ustewy o Federalnym Trybunale Konstytucyinym). W

7 Art. 10 ust. | z pézn, zm. | art. 8 Ustawy o Trybunale Konstytucyinym.
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wymienionych przypadkach kontroli represyjne] celem takiego wymogu jest ochrona mniejszosci,
konkretnej (opozycyjnej) partii lub glowy panstwa przed daleko idacq ingerencig w ich podstawowe
prawa i mozZliwos¢ ich udziatu w procesie demokratycznym. W zwigzku z tym przykladu tego nie
mozna uzyC jako argumentu poréwnawczego na poparcie stusznosci zasady ogblnej, ktéra ma
zastosowanie do wszystkich spraw, o ktérych Trybunat decyduje w peinym skiadzie.

76. innym przyktadem wymienianym w tym kontekscie jest kompetencja badania konstytucyjnoéci ex
officio, ktéra obecna jest w Serbii i Federacji Rosyjskiej. Zgodnie z art. 50 Ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym Serbii, procedura oceny konstytucyjnosci lub legainosci aktéw generalnych moze byé
wszczgta przez sam Trybunat Konstytucyjny na podstawie decyzji podjetej wiekszoscig dwéch
trzecich glesow wszystkich sedziéw. Ponownie, jest to szczegélna kompetencja w przypadku
postepowan wszczetych przez sam ftrybunal, kompetencja, ktérej wigkszos¢ sadéw — w tym polski
Trybunat — nle posiada. Artykut 72 Federainej Ustawy Konstytucyjnej o Trybunale Konstytucyjnym
Federacji Rosyjskiej stanowi, ze decyzje w sprawach wyktadni Konstytucii®® Federacji Rosyjskiej
zapadajg wigkszoscig nie mniej niz dwdch trzecich liczby urzedujgcych sedzidw, podczas gdy
stwlerdzenie niekonstytucyjno$ci nastepuje zwykta wiekszoscig gloséw. Wymég wiekszosel dwdch
trzecich gloséw peini, w tym przypadku, furkcje ograniczajgcg konkretng — doniostg — kompetencie
Trybunafu Konstytucyjnego. Z tego powodu, réwniez przyklady Rosji | Serbii nie mogg byé
wykorzystane jako argument porbwnawczy na rzecz stusznoSci ogdlnej zasady, ktéra ma
zastosowanie do wszystkich spraw, ktére Trybunat rozpatruje w petnym skiadzie.

T7. Kolejng cechg sadownictwa konstytucyjnego jest wymég jednomysinoéci przy orzekaniu, gdy
niewielka liczba sgdziéw — na ogét trzech - jest wiasciwa do rozpatrzenia sprawy. W Austrii "mniejszy
sktad" pigciu sedzidw decyduje jednomysinie o odmowie rozpoznania skargi; pozostate decyzje
podejmowane sg zwykly wigkszoscig glosow. Nalezy zauwazy¢, ze wymég ten chroni kompetencje
pefnego sitadu: jesli nie mozna podjg¢ decyzji w sposdb jednomysiny, nale2y wyda¢ decyzje co do
istoty sprawy. Ponadto, kazdy sedzia Trybunatu (nawet niezasiadajgcy w danym skladzie), moze
ponownie przydziell¢ sprawg peinemu skiadowi. Niemiecki Federalny Trybuna! Konstytucyjny,
zasiadajac w skiadzie trzech sedzidw decyduje jednomyéinie o niedopuszczalnosci skarg
indywiduainych (art. 93d ust. 1 ustawy o Federalnym Trybunale Konstytucyjnym). To jednak nie koniec
postgpowania; jesli wérdd trzech sedzidéw nie mozna osiggng¢ jednomyéinosci, sprawa przekazywana
jest wigkszemu skiadowi, tj. Senatowi (art. 93b). Tutaj wymdg jednomy$inosci kompensuje redukcje
skladu | stanowi zabezpieczenie na rzecz wnicskodawey, W zwigzku z tym bardziej rygorystyczne
wymogi dia skiadéw trzech Iub pigciu sedzidw (a nie pelnego skiadu) réwniez nie mogg byé
wykorzystywane jake argument poréwnawczy na rzecz stusznoSci ogdine] zasady, ktéra ma
zastosowanie do wszystkich spraw rozpatrywanych przez Trvbunat w petnym skdadzie.

78. Tych silnie osadzonych w konkretnych sytuacjach przypadkéw nie mozna uzywaé na poparcie
argumentu, jakoby wigkszos¢ kwalifikowana stanowila europejska norme; najczesciej odnosza sie one
do kenkreinych decyzji, ktére z reguly nie rozstrzygajg sprawy, nie pociggaja za sobg wykladni
Konstytucji ani nie uchylajg ustawy.

78. Na tle przedstawionej powyzej analizy poréwnawcze] kworum dwoch trzecich gloséw wymagane
do podjecia decyzji wyraznie nie stanowi ogéine] zasady dla podejmowania decyzji przez pelne lub
zwykle skiady sgdow konstytucyjnych w Europie. Tak rygorystyczny wymdg niesie ze sobg ryzyko
zablokowania procesu decyzyjnego Trybunatu | uczynienia go nieskutecznym, co uniemozliwia mu
wykonywanie swojego kluczowego zadania w postaci badania konstytucyjnosci aktéw prawnych.

80. Zgodnie z ustawg o Sadzie Konstytucyjnym Republiki Czeskie], niektére decyzie Sadu
Konstytucyjnego réwniez wymagajg kwalifikowane| wigkszosci glosdw — dziewigciu sedziéw obecnych
spos$réd facznej liczby 15 sedziéw. Sad zasiada w skladzie przynajmniej dziesieciu sedzidw. Jesli
obecni sg wszyscy sgdziowie, jest to rownowaine z wigkszoScig trzech pigtych (60 procent); jesli
obecna jest mniejsza liczba sedziow, np. z powodu choroby, stosunek ten automatycznie wzrasta. Te
szczegdlng wigkszoSC stosuje sie w przypadkach zdrady stanu przez prezydenta Republiki oraz
przekazania jego lub jej wiadzy premierowi, kontroli fraktatéw przed ich ratyfikacjg oraz uniswaznienia
ustaw Jub ich poszezegdinych przepisdw.

¥ W takich, niespomych, postgpowaniach nie podwaza sig konstytucyjnosci ustawy. Trytunal przedstawia
ogdlnie wiazges interpretacje przepisow Konstytuc)i.
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81. Tym, co odréznia przyklad polski od czeskiego jest Artykut 190 ustep 5 polskiej Konstytucii,
stanowigcy, ze orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego "zapadajq wigkszoscig gloséw”. Podczas gdy
rzad utrzymuje, ze brak stowa "zwykle|" pozwala na wprowadzenie wigkszosci kwalifikowanej, taka
interpretacja zdaje sie przeczy¢ brzmieniu tego przepisu. Ugrunfowang praktykg Trybunalu
Konstytucyjnego, w oparciu o Artykul 190 ustep 5 Konstytucji, a takze dominujaca, lub nawet
jednomysling opinig wsrod polskich konstytucjonalistéw jest, ze przepis ten postuluje wymég zwykle]
wigkszoscl, wskazujge, Ze wyktadnia taka stata sie czeScig praktyki konstytucyjnej,

82. Taka ustalona praktyka konstytucyjna nie moze zosta¢ zmieniona przez ustawodawce w
procedurze zwykle], ale tylko w drodze poprawki do Konstytucji, wymagajacej kwalifikowang]
wigkszosci gloséw. Zmiana wprowadzajgca wyzszg wigkszoS¢ w drodze zwyklych przepiséw jest
sprzeczna z zasadg paristwa prawnego, by¢ moze réwniez w $wietle prawa krajowego. O tym, czy art.
89 ust. 1, z pb2n. zm,, jest w istocie sprzeczny z konstytucjg, stanowi kwestie wykladni polskiego
prawa konstytucyjnego, kidra musi zosta¢ ustalona w sposéb ostateczny | wigzgcy przez wiasciwy
organ, ktorym jest Trybunat Konstytucyjny.

83. Wreszcie, nalezy podkresli¢, 2e ustalenie kwallfikowane] wigkszo$ci w sprawach abstrakeyjnych,
wszczynanych przez organy panstwa, oraz zwyklej wigkszosci w sprawach indywidualnych, cechuje
brak konsekwencji. Oznacza to, 2e konstytucyjno$¢ ustawy moze zosta¢ podwazona w postepowaniu
abstrakcyjnym przed petnym skiadem i nawet jesli zwykla wigkszo$¢ sedziéw uzna ustawe za
niekonstytucyjng, moze ona "przelrwad”, poniewaz nie mozna osiggnat wiekszosei dwdch trzecich. Ta
sama ustawa moze zostaC zakwestionowana w drodze skarg! indywidualnej i w takim przypadku
zwykta wigkszos¢ czterech z siedmiu sedzibw bedzie mogta jg uchylié. To prawda, ze postepowania
abstrakcyjne postrzegane sg jako bardziej skomplikowane i mozna stosowaé do nich wyzszy poziom
kontroli. Niemniej jednak faktem pozostaje, ze ten sam przepis moze podlegac réznym standardom
kontroli, a jego polencialne uchylenie zaleze¢ bedzie od rodzaju postgpowania wszczetego w celu
kontroli kenstytucyjno$ci tego przepisu. Sprzecznoéé ta powinna zosta¢ wyeliminowana poprzez
cbnizenie wigkszosci gtosdw wymagane] w przypadku rozstrzygnigé pefnego skladu do zwyklej
wiekszosai,

4, Opdinienie rozpraw

84. Zgodnie ze znowelizowanym art. 87 ust. 2 “rozprawa nie moze odbyé sie wozesniej niz po
uptywie 3 miesigcy od dnia dorgczenia uczestnikom postgpowania zawiadomienia o jej terminie, a dla
spraw orzekanych w peinym skiadzie — po uplywie 6 miesiecy".

85. Termin co najmnigj trzech miesigey nie musi nieS¢ za soba powaznych, negatywnych
konsekwencji dla wielu spraw. Nie ma walpliwosci, Ze termin trzech miesigcy umozliwilby stronom
rzetelne przygotowanie sig¢ do sprawy. Z tego powodu prakiykg wielu sgddw konstytucyinych jest
ogtaszanie rozpraw z wyprzedzeniem jednego lub dwdch miesigoy, bez $cisle okreslonego
minimalnego wymogu. Podczas decydowania o terminach rozpraw sady kierujg sie natomiast
ogblnymi zasadami rzetelnego procesu i "réwnoséci broni”. Czynnikiem, ktéry moze doprowadzié do
wyznaczenia poZniejszego terminu moze by€, w szczegdinosci, ziozonodé sprawy, jak mialo to
miejsce w toczacych sig przed wieloma sadami postgpowaniach w sprawie europsjskiego
mechanizmu stabllnoSci/programu  skupu obligacji skarbowych na rynkach wiérnych (tzw. OMT).
Przykladowo, Austriacki Trybunal Konstytucyjny, co do zasady, powiadamia strony na dwa tygodnie
przed rozprawa, w pilnych przypadkach jedynie tydziert weze$niej.

86. Nie istnigje jednolita, europejska zasada dotyczgea konkretnej dlugo$ci wyznaczanych terminéw
rozpraw, ale istnieje zasada stanowigca o konieczno$ci zapewnienia sadom swobody w wyznaczaniu
terminéw postepowar, w szezegdinosci dla wyznaczania dat rozpraw publicznych. Sgqdy konstytucyjne
potrzebujg elastycznoéci, szczegéinie w chwilach kryzysowych. Odwolaé sig tu nalezy do spraw
zwigzanych z dziatalnoscig terrorystyczng, takich jak postgpowanie w sprawie "Schleyer — Frakgja
Czerwone] Armil", kidre toczylo sie przed niesmieckim Federainym Trybunatem Konstytucyjnym, w
ktorej znaczna liczba pasazerow i gldwny dowddca przetrzym}/wani byli przez porywaczy, a wynik
postepowania konstytucyjnego decydowat o ich zyciu lub $mierci™.

87. Narzucanie tak diugich odstgpéw czasowych w kwestii rozpraw moZe pozbawi¢ Trybunat
srodkéw skutecznege dzialania, a w wielu przypadkach uczyni€ je nieznaczgecymi, nawet biorge pod

® Wyrok z 16 paZdziernika 1977 r.; nr 1 BvQ §/77,
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uwage wyjatki przewidziane w ustepie 2a (wnioski Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, sprawy
dotyczace praw cztowieka oraz sprawy dotyczace regulaminu Sejmu lub regulaminu Senatu), Brakuje
ogélnego przepisu, ktory pozwalatby Trybunatowi na skrécenie tych terminéw w pilnych przypadkach.
Sytuacja ta, ponownie, stol w sprzecznoci z wymogiem rozsgdnego okresu postepowania
wymaganym przez Artykut 6 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka.

5. Wnioski dotyczace kwestil proceduralnych

88. Cho€ kazda ze zbadanych powyzej zmian proceduralnych sama w sobie jest problematyczna, ich
faczny skutek powaznie ograniczylby skutecznos¢ Trybunalu Konstytucyjinego, czyniac jego proces
decyzyjny ekstremainie trudnym | spowalniajgc postgpowanie przed Trybunatem. W ten sposéb
Trybunat stanie sig nieskuteczny w roli gwaranta Konstytucji. Wymég wiekszosci dwéch trzecich,
wysokie kworum obecno$ci oraz kolejnos¢ orzekania wspdlnie pociggajg za sobg powazne
konsekwengje dla prawidiowego funkcjenowania Trybunatu Konstytucyjnego.

89. W swoim Sprawozdaniu w sprawie praworzadnoséci, Komisja Wenecka zwrécita uwage na fakt, iz
"wszyscy powinni mie¢ mozliwoS¢ podwazania dzialan i decyzji rzadu, ktére negatywnie wplywaja na
ich prawa lub Interesy. Zakaz takiego sprzeciwiania sie narusza zasadg rzgdéw prawa™® oraz "musza
istnieC sprawiedliwe i jawne posiedzenia craz rozsgdny okres, w kiérym sprawa jest rozpatrywana i
rozstrzygana™' "Prawami w sposéb najbardziej oczywisty zwiazanymi z zasadg rzadéw prawa sa: (1)
prawo dostepu do wymiaru sprawiedliwodel... prawo do skutecznego Srodka prawnego (Artykuf 13
EKPG)... oraz rozsadny okres, w ktérym sprawa jest rozpatrywana i rozstrzygana.."?

80. "Sadownictwo konstytucyjne stanowi kluczowy element systemu kontroli i réwnowagi w
demokracji konstytucyjne,."™™. W tym $wietle zmiany nowelizacyine, zwlaszcza ich tgczny efekt,
zagrazajg nie tylko rzadom prawa, ale takze funkcjonowaniu systemu demokratycznego, poniewaz
uczynilyby nieskutecznym Istotny czynnik kontroli | réwnowagi. Zagrozone mogg by¢ prawa czlowieka,
poniewaz prawo do uczciwego procesu przed niezaleznym sadem® — Trybunatem Konstytucyjnym —
jest zaburzone, wraz ze zdolnoScig Trybunalu do =zapewnienla, Zze krajowe ustawodawstwo
przestrzega praw cztowieka.

91. Aby zaspokoi¢ potrzebg wigkszej przejrzystosci, przyspieszenia postepowania przed Trybunatem
i zapewnienla, ze nie istnieje nadmierna swoboda uznania w zakresie kolejnosci orzekania, Komisja
Wenecka zaleca wdrozenie innych mechanizméw, ktére pozostang w zgodzie z zasadg rzadéw
prawa, np. Zzwigkszenie przejrzystosci istniejacego systemu dystrybucji spraw i ich przeplywu w
Trybunale oraz wprowadzanie rozsadnych termindw ich rozstrzygania.

C. Postgpowania dyscyplinarne i odwolywanie sedziéw

92.Zgodnie ze znowelizowanym artykulem 28a "postgpowanie dyscyplinarne mozna wszezad takze na
wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie] lub Ministra Sprawlediiwosci w ciggu 21 dni od dnia
otrzymania wniosku, chyba Ze Prezes Trybunaiu uzna wniosek za nisuzasadniony." Przed nowelizacja
wiladza wykonawcza nie miala prawa wszczynania postepowan dyscyplinarnych,

93. To prawda, 2e postepowania dyscyplinare wobec sgdzidw sadéw konstytucyjnych moga byé
wszczynane takze w innych krajach, np. Niemezech i Austrii, ale w tych krajach wiadze polityczne nie
petnig zadnej roli w inicjowaniu tych postgpowart. Uzasadnienie dia wprowadzenia takiego przepisu do
polskiej ustawy nie jest jasne. Ustawa nie przyznaje prawa do wszczynania takiego postepowania
zadnemu innemu zewngtrznemu podmiotowi, a Prezydent i Minister Sprawiedliwo$ci nie petnig zadnej

2CDL-AD(2011)003rev, Sprawozdanie w sprawie praworzadnoscl — przyjete przez Komisje Weneckg podczas
swojego 86. posiedzenia plenamego (Wenecja, 25-26 marca 2011 r.), par. 53.

! bid, par. 56

% |bid, par. 60

3 CDL-AD (2013)012, Opinia dotyczaca czwartej poprawki do ustawy zasadniczej Wegier przyjeta przez Komisje

Wenacka podczas swojego 95. posiedzenia plenamego (Wenecja, 14-15 czerwca 2013 r.), par. 76.

* Patrz np. Hirschhorn przecivko Rurmuni, 29294102, 26 czerwea 2007 r., par. 49; Homsby przsciwko Gregji
18357/91, 19 marca 1897 r., par. 40; Burdov przeciwko Rusji, 59498/00, 7 maja 2002 r., par. 34ff ; Gerasimov |
Inni przeciwko Rosji, 28920/05, 3553/06, 18676/10, 61186/10, 21176/11, 36112/11, 36426/11, 40841/11,
45381711, 55929/11, 60822/11, 1 lipca
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szczegbinej roli w postepowaniach karnych, kidre mogg toczyé sig przeciwko sedziom Trybunatu
Konstytucyinego na warunkach okre§lonych w art. 24-27 ustawy,

94.Z punktu widzenia niezaleznoéci Trybunalu | podzialu wtadz szczegdinie niepokojacy jest nowy art.
31a ust. 1 ustawy, kiory stanowi "[w] szczegblnie razgeych przypadkach Zgromadzenie Ogdine
wystepuje do Sejmu z wnioskiem o zlozenfe z urzedu sedziego Trybunatu" To dzialanie
Zgromadzenia Ogolnegoe moze nastgpié na wnlosek Prezydenta Rzeczpospolite] Polskiej lub Ministra
Sprawiedliwosci (art. 31a ust. 2), cho¢ Trybunat Konstytucyjny zachowuje swobode decydowania.
Ponadto, ostateczna decyzja zostanie podjgta przez Sejm. Nowe przepisy sg nader dyskusyjne,
poniewaz mandat sedziege moze teraz zosta¢ wygaszony przez parlament, ktéry ze swej natury
decyduje rowniez w oparciu o interesy polityczne. W kazdym razie, przepisy takie nie mogg zosta¢
wprowadzone bez wyraZnej podstawy konstytucyjnej. '

D. Uchylenie niektérych przepiséw z ustawy

95. Nowelizacja uchyla art. 16 ustawy, kiory przewidywal zasade niezaleznosci sedzidw Trybunalu,
Ministerstwo Sprawiedliwosci argumentowato, ze skre$lenie tego przepisu, jak réwniez pozostalych
omowionych ponizej, stanowi zwykie uporzgdkowanie ustawy, aby unikngé powtarzania przepiséw
okreslonych w Konstytucji. Jednakze, choé zasada niezalezno$ci zapisana jest w Artykule 185 ust.
Konstytucji, w chwili obecriych kontrowersji politycznych i konstytucyjnych uchylenie tego artykulu z
ustawy w sposdh oczywisty wysyla zly sygnat w niewtadciwym momencie.

96. Artykuty 17, 19 i 20 ustawy okreélajg procedure wyboru sedziéw Trybunatu. Z wyjatkiem art. 17,
przepisy te zostaty uchylone przez poprawke. Uchylenie tych przepiséw oznacza, ze wybdr sedzidw
okresla Regulamin Sejmu, jak to miato miejsce do czasu przyjecia nowej ustawy w czerwcu 2015 r.
Jest to godne ubolewania, poniewaz — jak wynika z obecnego kryzysu — wybdr sedziéw do Trybunatu
Konstytucyjnego jest kwestlg o szczegdine] wadze dla sgdownictwa konstytucyjnego | powinien by6
normeowany prawem, kiérego konstytucyinos¢ moze by¢ kontrolowana przez sam Trybunat,

97. Wreszole, szereg nnysh przepisdw zostato uchylonych bez zadnego wyraznego powodu.

E. Skiad Trybunaiu

98. Jak okreslono w sekcji || dot. zakresu opinil, kwestia skiadu Trybunatu, zwlaszcza kworum
obecnosci, jest nieodtgcznie zwigzana z funkcjonowaniem Trybunatu. Niniejsza opinia powinna wigc
rowniez odniesé sig do tych nominacii,

1. Przyjecie artykuléw 137 i 137a Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym

99. Bedacg przedmiotem niniejsze] opinii nowelizacje z dnia 22 grudnia 2015 r. poprzedzaty zmiany
uchwalone przed wyborami z 2015 r. przez Sejm poprzedniej kadencji (aby uzyskac wiecej informacji
— patrz chronologia przedstawiona w zalgczniku). W czerwecu 2015 r. parlament przyjat Ustawg o
Trybunale Konstytucyjnym, kidra weszia w zycie w dniu 30 sierpnia 2015 r. Istotna propozycja, w
odniesieniu do ktérej osiggnieto kensensus w grupie robocze] przygotowujgce] Ustawe o Trybunale,
zostata usunigta w trakcie procesu legislacyjnego: tj. aby neutralne instytucje takie jak uczelnie
wyzsze, wladza sadownicza i organy samorzgdéw prawniczych miaty prawo zglaszania kandydatdw
na sedziow Sejmowi (selekcja wstgpna). W zamian przyjeto przepis przej§ciowy, art. 137, stanowigcy:
"w przypadku sedzidw Trybunalu, ktérych kadencja uptywa w roku 2015, termin na zlozenie wniosku,
o ktérym mowa w art. 19 ust. 2, wynosi 30 dni od dnia wejscia w 2ycie ustawy". Poprzez ujecie catego
roku 2015, Sejm siddmej kadencji byt w stanie wybra¢ sedziéw do Trybunatu Konstytucyjnego nawet
po zakoriczeniu wiasnej kadencii.

100. Zgodnie z Artykutem 98 ust. 1 Konstytucji, kadencja Sejmu rozpoczyna sig z dniem zebrania sie
Sejmu na pierwsze posiedzenie i trwa do dnia poprzedzajacego dzien zebrania sie Sejmu nastepnej
kadencii. Wybory parlamentarne w Polsce odbyty sie w dniu 25 paZdziemika 2015 roku. Pierwsze
posiedzenie Sejmu nowej, 6smej kadencji, rozpoczgto sig¢ w dniu 12 listopada 2015 roku. Oznacza to,
2o sitdma kadencja Sejmu trwata do 11 listopada 2015 roku.

101. W prakiyce, sadziowie wybrani przez Sejm siddmej kadenc)i mieli zasigpié nie tylko trzech
sedzidw, ktbrych kadencje wygasaly w dniu & listopada 2015 roku, ale réwniez dwdch sadzidw,
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ktérych kadencje uptywaty, odpowiednio, w dniach 2 | 8 grudnia 2015 roku. W istocie, podczas
ostatniego posiedzenia sibdmej kadencji, w dniu 8 pazdziernika 2015 r., Sejm przyjat pieé uchwat, w
ktérych wybrat pigciu nowych sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego. Jednakze, w nastgpstwis wyboru
sgdziéw, Prezydent RP nie przyjal od nich $lubowania, 2

102. Podczas pierwszego posiedzenia Sejmu dsmej kadencji zgloszono projekt poprawki do ustawy.
Poprawka uchylata art. 137 ustawy i dodawala art. 137a, kiéry pozwolit nowemu Sejmowi
retroaktywnie wypetni¢ wszystkie wakaty z roku 2015. Poprawka zostata przyjeta 19 listopada 2015, i
nastepnego dnia podpisana przez Prezydenta RP.

103. W dniu 25 listopada 2015 r, Sejm przyjgt uchwaly uniewazniajgce wybér pigciu sedziow
Trybunalu Konstytucyjnego z dn. 8 pazdziernika 2015 r. Pieciu kandydatéw na nowych sedziow
zostalo zgloszonych w dniu 1 grudnia 2015 r. Pomimo postanowienia o zabezpieczeniu wydanego
przez Trybunal Konstytucyjny w dniu 30 listopada 2015 r. Sejm wybrat pieciu nowych sedzidw
Trybunalu Konstytucyjnego w dniu 2 grudnia 2015 r. W nocy 2 grudnia 2015 r. Prezydent RP przyjgt
Slubowanie od nowo wybranych sedziéw.

104. W dniu 3 grudnia 2015 r. Trybunat Konstytucyiny orzekt, ze art. 137 ustawy jest zgodny z
Artykutem 194 ust. 1 Konstytugji w odniesleniu do trzech sedziéw Trybunaiu Konstytucyjnego, ktérych
kadencia wygasla w dniu 6 listopada 2015 r., ale jest niekonstytucyjny w zakresie dwéch sedzidw
Trybunatu Konstytucyjnego, kiérych kadencje uptynety w dniach 2 | 8 grudnia 2015 r.

105. W dniu 8 grudnia 2015 r. Trybunat Konstytucyiny orzek!, ze art. 137a ustawy jest niezgodny z
Artykutem 194 ust. 1 w zwigzku z Artykutem 7 Konstytucji w odniesieniu do trzech wakatdw z dnia 6

listopada 2015 .

106. Po wydaniu postanowienia w sprawie U 8/15 w dniu 7 stycznia 2016 r. (ogloszonego w dniu 11
stycznia 2016 r.), umarzajgcego postepowanie w sprawie wniosku przeciwko uchwatom Sejmu z dnia
2 grudnia 2015 r., poniewaZ nie stanowig one akiow normatywnych podlegajacych kognicji Trybunatu,
Prezes Trybunaiu wigczyl do grupy sedziéw orzekajacych dwoch sedziéw wybranych 2 grudnia 2015
r. w zwigzku z wakatami z dni 2 | 8 grudnia 2015 r., ale nie wigczyt trzech sedziéw wybranych w
Zwigzku z wakatami z 6 listopada 2016.

107. W rezultacle w Trybunale zasiada obecnie 12 sedzidw oraz dwie grupy po trzech sedzidw
kazda, tzw. "sgdziow pazdziernikowych” wybranych przez Sejm siddmej kadencji oraz "sedziow
grudniowych® wybranych przez Sejm 6smej kadencji. Jednakze, mandaty obu grup sedzidbw majg
bardzo rbzne podstawy prawne. Grudniowe wybory zostaly dokonane pomimo postanowienia o
zabezpieczeniu skierowanego przez Trybunat do Seimu, by nie wybiera¢ nowych sedziéw. Sejm
wybrat piec osbéb dzien przed posiedzeniem Trybunalu w sprawie waznosci czerwcowe]j ustawy i jgj
art. 137. Do tamtej pory Prezydent przez blisko dwa miesiace nie przyjmowat przysiegi od sedziow
paZdziernikowych, podnoszac watpliwoéci co do waznosci ich wyboru. Wydaje sie, ze Prezydent nie

2w sprawie Marbury v. Madison, 5 U.S. 137 (1803), Sgd Najwyzszy Standw Zjednoczonych stanaf przed nigjako
analogicznym problemem. W przedmiotowsj sprawie ustepujacy prezydent USA (John Adams) za radg i zgodg
Senalu powotat szereg os6b do petnienia funkeji publicznych, w tym Williama Marbury'ege, mianowanego sedzig
pokoju. Jednakze, Sekretarz Stanu nowego prezydenta, pochodzacy z innej partll politycznej, odmdwit przesiania
nominacji zainteresowanym, wige Marbury wszed! na droge sadowa,

Sad Najwyzszy uznal, ze powolanle mialo miejsce, a niedostarczenie nominacji bylo niezgodne z prawem, Sad
uznal, ze powotanie na urzad nastepuje "z chwilg wykonania ostatniej czynnosci przez organ nominujgcy”. Id. w
157. Tq czynnoécig byt podpis prezydenta i zapieczetowanie nominacji, Nastepujace dostarczenie dokumentu nie
bylo czgscig procesu mianowania. Sad zauwazy, ze "NaleZy przyjaé pewien punkt w czasie, w kibrym wiadza
egzekutywy nad urzgdnikiem, nieusuwalnym z jej woli, musi ustac. Za ten moment nalezy uznaé wykonanle
konstytucyjnego prawa powotania. Prawo to zostalo wykonane z chwilg wykonania ostatniej czynnosci przez
organ posiadajgey to uprawnienie” w pkt 157,

Sad zauwazyt nastgpnie, Ze po powotaniu i podpisaniu nominacji, Sekretarz Stanu kolejnego prezydenta,
pochedzagy z innej partii politycznej, nle moze zgodnie z prawem odméwic dostarczenia jej w oparciu o instrukgje
tego prezydenta. "Nie Jest to postepowanie, ktére moze ulec zmianie, jesli osad whadzy wykonawczej zasugerujs
alteratywsg, ale stanowi dokiadny proces wytyczony przez prawo i nalezy go ciéle przestrzegac." id. w pkt 158.
Ponadto, "gdy urzednik jest nleusuwalny z woli wladzy wykonawczej, mianowania nie mozna wycofac i
uniewaznié. Nastgpifo wykonanie uprawnien, ktérego nie mozna powtérzyé. Wiadza wykonawcza moza
decydowat swobodnie do momentu dokonania aktu mianowania. Jednakze po mianowaniu wiadza nad urzgdem
ulsga zakoriczeniu we wszystkich przypadkach, w kiSrych urzednik nie jast z mocy prawa usuwalny przez
egzekutywe.” Id. w 162 "Wstrzymywanie nominacji jest wigc ... naruszenlem nabytego prawa.”
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miat zadnych watpliwosci co do wazno$ci wyboru sedziéw grudniowych, mimo ze art, 137a dotyczacy
wybory nastgpcow wszystkich sedzidw, kitdrych mandat wygasat w 2015 r., zostat zaskarzony w
trwajgcym postepowaniu przed Tryburaiem. Nie czekajgc na orzeczenie Trybunatu, Prezydent

natychmiast przyjat od nich przysiege.

108. Eksperci rzadowi przekonujg, ze przysiega jest decydujgca przy finalnej ocenie waznosci
wyboru. Jednakze, w przeciwieristwie do przysiegi cztonkéw Parlamentu (w obecnosci Sejmu, art. 104
ust. 2 Konstytucji) oraz czlonkéw Rzadu {w obecnosci Prezydenta, art. 151 Konstytucji), przysiega
sedziow Trybunaiu Konstytucyjnego jest regulowana jedynie przez ustawe o Trybunale a nie przez
samg Konstytucje. W zwigzku z tymi prawnymi okoliczno$ciami, zlozenie przysiggl nie moze byc
uwazane za wymoég zatwierdzajgcy wybdr sedzidw konstytucyjnych. Przyjgcie przysiegi przez
Prezydenta jest oczywiscie istotne — réwniez jako widoczny znak lojalnodci wobec Konstytucji — ale
spetnia gtéwnie funkcje ceremonialna.

108. Nalezy przypomnied, 2e zgodnie z wyrokiem z 9 grudnia 2015 r., poczatkiem urzedowania
sedziow Trybunatu jest ich wybédr przez Sejm (lub péZniejsza data, jezeli wybory odbywaja sig zanim
zwalnia sig stanowisko) a nie uroczysta chwila zlozenia przysiggi. Ten wyrok musi byé przestrzegany.
Zgodnie z polskg Konstytucjg to Trybunal Kanstytucyjny a nie Prezydent jest ostatecznym arbitrem w
sprawach dotyczgcych interpretacji Konstytucji. Prezydent oraz inne organy panstwa sg
odpowiedzialne za zapewnienie wdrozenia wyrokéw Trybunaiu.

2. Zwyczaj konstytucyjny uniemotliwiajacy ustepujace] wigkszosdci wybieranle sedziéw po
wyborach parlamentarnych

110.  Delegacje Komisji Weneckiej poinformowano, e w 1997 r. - po wyborach parlamentarnych |
przed rozpoczeciem kadencjl nowego Sgimu - ustgpujaca wiekszos¢ parlamentarna nie wybrata
trzech sedziéw do Trybunalu pomimo tego, ze miata takg mozliwosé. Rzad i ekspercl prawni
argumentiuja, ze len precedens stworzyl zwyczaj konstytucyjny, ktdrego przestrzegad musial Sejm VI
kadencii.

111, Zwyczaj konstytucyjny nie jest tatwo definiowany z racji swojego charakteru, bedac niepisang
czgscig Konstytucji, W raporcie Komisji Weneckisj w sprawie nowelizacji konstytucyjnych zbadano
mechanizmy ustanawiania zwyczaju konstytucyjnego i stwierdzono, Ze powstajg cne gléwnie w
starszych konstytucjach 1 ,ewoluujg w czasie, odzwierciedlajgc dzialania i normatywny odbitr
podmiotéw politycznych.”?

112. Jezeli chodzi o syluacje w Polsce, przedweczesne wydaje sie definiowanie 2wyczaju
konstytucyinego na podstawie pojedynczego zdarzenia; wydarzenia, do powtérzenia Kidrago nawet
nie doszto kolejnym razem, kiedy nadarzyla sig¢ ku temu okazja w 2015 r. W kazdym razie, organ
uprawniony do definlowania zwyczaju konstytucyjnego ~ Trybunat Konstytucyjny — nie uczynit tego w
swoim wyroku z dnia 3 grudnia 2015 r. Tak naprawde, gdyby nowa wiekszos¢ partamentarna w 1997
r. cheiata przeksziaicic precedens z tego roku w wiazgcy zasade, Sejm mogh przyjaé go jako
nowelizacje ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

113. Dodgjgc art. 137 do ustawy o Trybunale Konstytucyinym, Sejm VIl kadencji naruszyt
Konstytucjg, co stwierdzl! Trybunat w wyroku z dnia 3 grudnia 2015 r. Stanowisko Trybunatu jest
réwniez wyraZnie zgodne z opinig Komisji Weneckiej z 2014 r. w sprawie procedury powolywania
sgdziéw do Trybunatu Konstytucyjnego w okresie zmiany na urzedzie prezydenta w Siowac;i.?’

114, Stanowisko Trybunatu Konstytucyinego wydaje si¢ jeszcze bardzie] zakorzenione w
europejskim dziedzictwie konstytucyjnym, jezeli weZmiemy pod uwage demokratyczny aspekt
procedury nominacjl. Powolywanie sedziéw trybunalu konstytucyjnego przez parament bedgcy

% CDL-AD(2010)001, Raport w sprawie nowelizagji konstytucyjnych, przyiety przez Komisje Wenackg na 81. sesji
g}!anamej (Wenecja, 11-12 grudria 2008 .}, pkt 115 I nast.

CDL-AD(2014)015, Opinia w sprawie procedury powolywania sedzidw do Trybunatu Konstytucyinego w okresle
zmiany na urzgdzie prezydenta w Stowacji, przyjeta przez Komisjg Wenecka na 98. sesji plenarne] (Wenscja, 13-
14 czerwea 2014 r.), pki 24,
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reprezentantem narodu nadaje sgdziom | Trybunatowi legitymacje demokratyczna. Poniewaz sktad
parlamentu zmienia sig¢ po wyborach, nowego parlamentu nie wolno pozbawiad przystugujacego mu
prawa do podejmowania wiasnych decyzji w kwestiach pojawiajacych sie w trakcie trwania jego
mandatu. Sprzeczna z zasadami demokracji byiaby sytuacja, gdyby parlament mogt mianowad
urzednikéw publicznych, w tym sedziéw, z (duzym) wyprzedzeniem, nawet gdy ich kadencja wygasa
w trakcie trwania parlamentu kolejne] kadencji. | vice versa, parlament kolejnej kadencji musi
respektowac decyzje poprzedniego parlamentu w odniesieniu do mianowania urzednikow publicznych.

3. Zasada pluralizmu

116. Whadze polskie w trakcie spotkan w Warszawie oraz w memorandum rzgdowym powotywaly sie
na ,zasade pluralizmu” jako majgcg zastosowanie do sgdéw konstytucyjnych. Jako podstawe tej
zasady cytowano Komisjg Wenecka: ,Parfia rzqdzaca nie powinna byé w stenie powofywad
wszysikich sedziow wediug swojego uznania. Diatego tez kadencie sedziéw konstytucyjnych nie
powinny pokrywac si¢ z kadencjami parlamentu.™®

116. Komisja Wenecka rzeczywiScie regulamie zaleca ustanawianie mechanizméw, kidre
umozliwiaja zagwarantowanie zréwnowazonego skiadu sadéw konstytucyinych. W swoim raporcie z
1987 r. Komisja wyjasnia, co rozumie przez pluralizm: ,Sprawiedliwosé konstytucyjna musi poprzez
swdj skiad gwarantowaé niezalezno$¢ wobec réznych grup intereséw | przyczynia¢ sie do
powstawania orzecznictwa, ktére ma na uwadze taki pluralizm."™® Nacisk kadzie sig futaj na
niezawislos¢ sedziow i ich poszanowanie pluralizmu, a nie ,reprezentowanie” przez nich intereséw

partyjnych.

117. Wigkszos¢ rzadowa w Polsce argumentuje, 2ze aktualna opozycja miata czas w trakcie dwdch
kadencjf Sejmu, aby mianowad sedzidw wedlug swojego uznania. W rezultacie wigkszo$¢ sedziéw
Trybunalu Konstytucyjnego jest postrzegana jako ,sedziowie opozyeyinl”. Zgodnie z tym
rozumowaniem, zasadg pluralizmu ztamano, poniewaz ustgpujgca wiekszo$¢ parlamentarna cheiala
obsadzi¢ 14 z 15 miejsc w Trybunale Konstytucyjnym,

118. Wiza Trybunatu Konstytucyjnego, w kiérym pewni sedziowie ,nalezg” do jednej partii, a
pozostali ,nalezg” do innej parll wydaje sig stawia¢ znak réwno§ci pomigdzy Trybunatem a kolgjng
izbg parlamentu. Byto to wyraZnie widoczne, kiedy sedziowie zostall oznaczeni réznymi kolorami na
diagramach przedstawionych delegacji Komisji Weneckiej, tak jakby sedziowie ci stanowili
ugrupowanie w parlamencie. Komisja Wenecka nie moze zgodzi¢ sig z takim podejsciem i ma
trudnosci ze zrozumieniem celu zapewnienia ,piuralizmu® w Trybunale Konstytucyjnym, jesli oznacza
to po prostu mianowanie do Trybunaiu odpowiedniej liczby wlasnych ,przedstawicieli”. Rozumowanie
takie wydaje si¢ zaktadac, ze brak pluralizmu partyjnego ma znaczenie pod wzgledem prawnym, ale
taka koncepcja nie ma zadnych podstaw konstytucyjnych.

118. Podczas gdy postowie w sposéb uzasadniony reprezentujg poglady partii pelitycznyeh, ich rola
istotnie rozni si¢ od roli sedziow sgdu konstytucyjnego. Sedziowle konstytucyjni majg ,obowigzek
niswdzigcznosci® wobec wladzy, kidra ich wybrala bgdZz powolata. Bardzo mozliwe, ze zostali
nominowani przez jaka$ partig | wybrani przez jej posiéw, ale nigdy nie moga takiej partii
reprezentowad. Jako sgdziowie sg niezawisli, | w pierwszym rzedzie pozostajq wierni Konstytucji, a nie
tym, ktérzy ich wybrali.

120. Delegacje Komisji Weneckiej poinformowano w trakcie wizyty w Warszawie, ze trzech sedziéw
Trybunalu wybrano w gruncie rzeczy glosam! opozycji. Traklowanie tych sedziéw jako ,0pozycyjnych”
nie jest wilasciwe. Co wigcej, pozostalych sedziow wybranych glosami wigkszoéei nie mozna
traktowac jako reprezentantéw partii, kidra na nich glosowala.

# CDL-STD(1967)020, Raport w sprawie skiadu sqdéw konstytucyjnych, Science and Technique of Demogcracy,

nr 20 {1997), s. 21.

“ CDL-AD(2009)014, pkt 13; CDL-AD(2011)010 pkt 27; CDL-AD(2013)028, pkt 21, CDL-
AD(2015)027, pkt 24.

0 CDL-STD(1897)020, 5. 21.
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121. Jest oczywiste, ze obecny konflikt dotyczacy sktadu Trybunatu Konstytucyinego ma swoje
rédlo w dziataniach poprzedniego Sejmu. Nalezy tez zauwazyé, ze od czasu wyroku z 3 grudnia
2015 r. 14 sedziéw nie zostato wybranych w trakcie mandatu poprzedniej wilekszosci sejmows].
Zgodnie z tym wyrokiem, dwaj sedziowie, kiérzy zostali wybrani przez Sejm VIl kadencji, sg juz
cztonkami Trybunafu. Diatego tez nie jest tatwo ustali¢, diaczego nowelizacje z dnia 22 grudnia 2015 r.
majq by¢ dziataniem naprawczym w odniesleniu do niekonstytucyinych dziatan poprzednigj
wigkszosci.

122. Wigkszo$¢ rzadowa ponadto utrzymuje, ze wszystkie pigé wolnych stanowisk mogtoby zostaé
obsadzonych w trakcie Sejmu VIIl kadenc]i, gdyby Prezydent wyznaczyt wezesniejszy termin wyborow
parlamentarnych. Argument ten jest nieco hipotetyczny. Delegacja Komisji Weneckiej nie usilyszata
zadnych zarzutéw, Ze Prezydent RP specjalnie opéznit rozpisanie wyboréw w celu umozliwienia
Sejmowi VIl kadencji wyboru trzech sedziéw. W wyroku z dnia 3 grudnia 2015 r. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, Ze terminy korica VI kadencji Sejmu i rozpoczecia VIII kadencji przesgdzaty,
ktére wolne stanowiska maga by¢ obsadzone w wyniku odpowiedniego terminu zwotania parlamentu.

123. Sejm jako podmiot palityczny jest w najlepsze] pozycji do prowadzenia dialogu sprzyjajacego
rozwigzaniu politycznemu. Konieczne jest znalezienie rozwigzania trwajgcego impasu; rozwiazanie
takie w demokracji konstytucyjnej musi by¢ oparte na Konstytucji, ktérej wyktadni dokonuje Trybunat
Konstytucyjny jako organ do tego uprawniony. Dlatego tez Komisja Wenecka wzywa Seim do
znalezienia rozwigzania opartego o rzady prawa, respektujacego wyroki Trybunatu Konstytucyjnego.

124. Decyzje sgdu konstytucyjnego, kitre sg wigzace na mocy krajowego prawa konstytucyjnego,
muszg by¢ respektowane przez inne organy polityczne — to standard europejski | migdzynarodowy o
fundamentalnym znaczeniu dla podzialu  wiadz, niezawisloéc sqdownictwa | wia$ciwego
funkcjonowania rzgddw prawa. Ma to szczegéine znaczenie w przypadku decyzji Trybunatu w sprawie
powolania nowych sedzidw w pazdzierniku/grudniu 2015 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
wybdr s¢dzidw, ktérzy obsadzili stanowiska zwolnione w grudniu 2015 r., ti. po rozpoczeciu kadencji
nowego Sejmu, nie lezat w kompetenci poprzedniego Sejmu. Wyrok ten musi by¢ respektowany przez
poprzedni rzad, ktéry obecnie jest w opozycji. Wybér tych sedzidw przez Sejm VIIl kadencji miat
podstawe konstytucyjng. Z drugiej strony, wybor sedziéw, kidrzy obsadzili stanowiska zwolnione w
frakcie Sejmu VIl kadencji, ma réwniez podstawe konstytucyjna, a nowy Sejm réwniez musi
respektowac ten wybdr.

125. Delegacja Komisjl Weneckie] w trakcie pobytu w Warszawie pozyskata wreszcie informacje, ze
w Sejmie zgloszono projekt zmian w Konstytucji. Komisja nie miata sposobneéai, aby przeanalizowad
projekty poprawek, ale wydajg sig one zawieraé zapis o wygasnigciu kadencii wszystkich sedziow
Trybunatu Konstyiucyjnego. Tak radykainy krok, nawet gdyby zosial przyjety konstytucyjng
wigkszoscig gloséw, stanowitby razace naruszenie standardow europejskich i migdzynaradowych,
zwlaszeza zasady rzadow prawa i podziaiu wiadz,

Vi. Lojaina wspéipraca migdzy galeziami wiadzy paristwowej

126. Orzeczenia polskiego Trybunalu Konstytucyinego wskazuja, Ze zaréwno obecna jak
poprzednia wigkszos¢ w Sejmie podejmowata dziatania sprzeczne z Konstytucjg, ktérych podstawg
byt najwyrazniej poglad, iz (zwykla) wickszo$¢ parlamentarna moze zmieniaé sytuacie prawng na
swojg korzy$¢, posuwajgc si¢ az do granic konstytucyjnych — | przekraczajge Je. Praktyka ta stoi w
sprzecznosci z modelem systemu demokratycznego opartego na praworzadnosci | podiegajgcego
zasadzie podziatu wiadzy,

127.  Na podstawie informacjl uzyskanych podczas wizyty w Warszawie mozna stwierdzi¢, ze
ogéina ocena wskazuje na istnienie polityki zwyklej wiekszosci w parlamencle, ktérej celem jest
wplywanie na sklad Trybunatu Konstytucyjnego i jego procedure w sposéb niezgodny z zasadg
praworzgdnosci wynikajgcy z europejskich i migdzynarodowych standardéw,

128. W wydanej w 2012 r. opinii na temat Rumunii, ktéra wykazuje pewne podobiefistwa, Komisja
Wenecka stwierdzia, Ze “nie zachowano rozdziatu migdzy instytuciami a osohami w nich
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obsadzonymi. Swiadezy fo o traktowaniu oséb sprawujgcych urzad jako przedstawicieli si
politycznych, ktdre takie osoby nominowaly lub poparly w wyborach na dany urzad. W stosunku do
0séb sprawufgcych urzad moglo istnie¢ oczekiwanie, e bedq sprzyjaty stanowiskom okreslonych
partii politycznych, nowa wigkszo$¢ parlamentarna moze zaé uznawa¢ za zasadne odwolanie oséh
sprawujgcych urzad, kiére zostaly powofane przez poprzednia wigkszo$6. Tego rodzaju brak
poszanowania dla instytucii wigze sie Scisle z kolejnym problemem wystepujgeym w kulturze
politycznej | konstytucyjnej, mianowicie lekcewazeniem zasady lojalnej wspdipracy migdzy
instytugjami.”

129. Komisja uznata ponadto, ze ,wydsje sie, ze niektérzy uczestnicy procesu byii zdania, {2
wszystko, co jest wykonalne zgodnie z litera Konstytucji, jest zarazem dopuszczalne. Podstawg
takiego myslenia moglo by¢ przekonanie, ze wigksza$é moze ueczynic wszystko, czego zapragnie,
poniewaz jest wigkszoS$cia. Mamy tu niewatpliwie do czynienia z blednym rozumieniem demokracji.
Demokracji nie mozna bowiem sprowadzaé do rzadéw wigkszoSci; rzqdy wigkszosci napotykaja
ograniczenia w postaci Konstylucji i prawa, przede wszystkim w celu zabezpieczenia intereséw
mnigjszosci. Chot oczywistym jest, Ze wiekszoéé kieruje pafhstwem przez okres kadencji, nie wolno jef
probowad podporzgdkowad mniejszoéci. Ma natomiast obowigzek szanowac tych, ktorzy przegrali
ostatnie wybory,*!

130. Potrzebne jest dojrzale rozumienie instytucji konstytucyjnych, kidre akceptuje fakt, ze nawet
jesli reformy polityczne uzyskaty siiny mandat, muszg one pozostaé w granicach wyznaczonych przez
Konstytucje, za$ rolg wiasciwego organu — Trybunatu Konstytueyjnego — jest orzekanie, kiedy granice
te zostaty przekroczone.

131, Komisje Weneckg poinformowano tez o znieslawiajacych deklaracjach kierowanych rzekomo
pod adresem czionkéw Trybunatu Konstytucyjnego. | w tym przypadku trafne moga sie okazaé
fragmenty opinii Komisji w sprawie Rumunii. Jak zwrécita uwage Komisja:

'62. Powazny niepokdf budzg wypowiedzi prezydenta, czlonkéw rzadu | parfamentu podwazajgce
wiarygodno$¢ sadownictwa, nawet je$li nie stanowig one dla sedzidw formainej przeszkody do
wypefniania powisrzonego im konstytucyjnego mandatu. Pé#niejsze wycofanie tego rodzaju
stwierdzeri nie zmienia faktu wyrzadzenia szkody Instytucjom panstwowym, a tym samym calemu
panstwu.

63. Wystgpujgca w charakterze urzedowym wiadza publiczna nie posiada lakief samej wolnosci
wypowiedzi jak jednostka niepetnigca funkcji publicznych. Organy paristva moga oczywiécie
publicznie nie zgadzac sig z orzeczeniem Trybunalu Konstytucyjnego. Muszg przy tym jednak daé
Jjasno do zrozumnienia, 2e decyzje takg wykonajg oraz ograniczy¢ swa krytyke do samego orzeczenia.
Ataki ad personam kierowane pod adresem wszystkich fub poszczegbinych sedziéw sa ewidentnie
niedepuszczalne | stanowig zagrozenie dla pozycji wymiaru sprawiediiwoSci, jak réwniez spofecznego
zaufania i szacunku, jakich system ten wymaga.

64. Publiczne ataki przypuszczane przez inne instytucje pafistwowe lub ich przedstawicieli stanowig
zagrozenie dla niezawistosci | neutralnoscei Trybunatu Konstytucyjnego. Tego rodzaju ataki stofg w
sprzecznosci z pozycja Trybunalu jako gwaranta nadrzednosci Konstytucji. (...) | sq problematyczne z
punktu widzenia konstytucyjnie gwarantowanej niezawisfosci i nieusuwalnosci sedziéw Trybunalu. (...).
85. Kolejnym aspektem niezbgdnego szacunku, jakim powinien cieszy6 sig Trybunal Konstytucyjny,
Jjest wykonywanie jego orzeczen. Poszanowanie dia decyzji sadéw konstytucyjnych i skuteczne ich
wdraZzanie nakazuje nie fylko zasada praworzadnodci, lecz takze europejskie  dziedzictwo

konstytueyjne. ..."

132.  Na koniec nalezy stwlerdzi¢, iz uchwaly z 25 listopada | 2 grudnia 2015 r. oraz nowelizacje z 17

o 31CDL-AD(2012)026. opinia w sprawle zgodnosci z zasadami konstytueyjnymi oraz koncepcjg
praworzadnosci dziatari podjgtych przez rzad i parlamsnt Rumunii wobec innych instytucji pafistwowych oraz w
sprawle nadzwyczajnego rozporzadzenia rzadu dotyczacego nowelizaci ustawy nr 47/1992 o organizacji i
funkcjonowaniu Trybunatu Konstytucyjnege, jak réwniez w sprawie nadzwyczajnego rozporzadzenia rzadu
dotyczacego nowelizacji | uzupelnienia ustawy nr 3/2000 o organizac)i referendum w Rumunil, przyjeta przez
Komisj¢ Wenecka na 93 sesji plename] (Wenecja, 14-15 grudnia 2012), ust. 74,
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listopada i 22 grudnia 2015 r. przyjmowane byly w jawnym po$piechu ' bez odpowiedniej analizy ze
gtrony parlamentu. Ten pospieszny tryb uchwalania czgsto uniemozliwiat przeprowadzenie
stosownych konsultacji z opozycjg i przedstawicielami spoteczefistwa obywatelskiego.* Akty
prawodawcze o charakterze instytucjonalnym, jak te dotyczace Trybunaiu Konstytucyjnego, wymagajg
dogigbne] analizy oraz uwzglednienia opinii wszystkich Istotnych  stron/podmiotéw. Nawet jesti
parlament nie ma obowigzku zgadzaé sie z ich pogladami, wkiad taki moze pozwoli¢ uniknaé bledéw
technicznych, ktére mogg zniweczyé cel legislacji. Uzasadnieniem dia przyspieszonego trybu
prawodawczego nie mogg byé ,zle precedensy” ustanowione przez poprzednig wiekszo&é.
Nowelizacje z 19 listopada i 22 grudnia 2015 r. miaty charakter instytucjonalny i w zwigzku z tym
zastugiwaly na peing debate w Parlamencie. Stawia to w negatywnym $wietle proces legislacyjny w
tych przypadkach.

“33. Komisja Wenecka wzywa wiadze RP, aby w relacjach miedzy Prezydentem, Parlamentem,
Rzgdem a Trybunatem Konstytucyjnym kisrowaly slg zasadg lojalne] wspdipracy organdw paristwa.

VII. Zakoficzenie

134. Ninigjsza opinia, o «térg zwrécito sie Ministerstwo Spraw Zagranicznych RP, stanowi analize
sytuacji konstylucyjnej powstalej w zwigzku z nowelizacjg ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 22
grudnia 2015 r. (opublikowang 28 grudnia 2015 r.). Poniewaz nowelizacja ta zostata przyjeta wyraznie
w celu zazegnania sporu wokét powolywania sedziéw Trybunatu Konstytueyjnego, opinia odnosi sie
co te] sytuacji w zakresie niezbednym do zrozumienia samej nowelizaciji.

135. Demokracie konstytucyjne wymagajg mechanizmu kontroli i réwnowagi (checks and
balances).® Jednym z gldwnych elementéw zapewniajacych taki mechanizm w systemach, w ktérych
ustanowiono Trybunat Konstytucyjny, jest jego niezawislosé, ktérej rola nabiera szczegodlnej wagi w
okresach dominacji silnych wigkszosoi politycznych. Dlatego Komisja Wenecka z Zadowoleniem
przyjmuje fakt, ze wszyscy rozméwey, z ktdrymi jej delegacja odbyia spotkania w Warszawie, wyrazili
przywigzanie do idei Trybunatu Konstytucyjnego jako gwaranta nadrzednoscl Konstytucji w Polsce.
Stan zagroZenia nie tylko dla praworzadnosc, lecz takze dla demokracji i praw czliowieka bedzie sie
jednak utrzymywai dopdty, dopéki kryzys xonstytucyjny zwigzany z Trybunalem Konstylucyjnym
pozostanie nierozwigzany, a Trybunat nie bedzie mégl skutecznie wykonywac swoje) pracy.

136. Nalezy znale?¢ rozwigzanie obecnego konfliktu wokdt skiadu Trybunatu Konstytucyjnego
wynikajacego z dzialenn poprzedniego Sejmu. Komisja Wenecka wzywa zaréwno wigkszosé
parlamentarng, jak tez opozycle, aby zrobita co w ich mocy, aby znaleZ¢ rozwigzanie tej sytuacji. W
pafistwle opartym na rzgdach prawa takie rozwigzanie musi si¢ oplerat na zobowiazaniu do
poszanowania | peinego wykonywanla orzeczer Trybunalu Konstytucyjnego. Komisja Wenecka
wzywa zalem wszystkie organy pafistwa, w szczegélnoési Sejm do pelnego poszanowania |
wykonywania orzeczert Trybunalu,

137. Nowslizacja z 22 grudnia 2015 r. majgea wplyw na efektywno$d Trybunalu Konstytueyjnego nie
tylko zagraza rzgdom prawa, ale takze funkcjonowaniu systemu demokratycznego, jak zostalo to
wskazane wyzej. Nie moze by¢ uzasadniana jako dzialanie zaradcze na brak Pluralizmu” w skladzie
Trybunatu. Zmiany te - zwlaszcza rozpatrywane razem mogg prowadzié do powaznego
spowolnienia dziataino$ci Trybunatu i mogg go pozbawié skutecznosci Jako straznika Konstytucii,

% CDL-AD(2013)012, opinia w sprawle czwarts] poprawki do ustawy zasadniczej Wegier, przyjeta przez Komisje
Weneckq na 95 sesji plenamej, Wenegja, 14-15 czerwca 2013, ust. 131.

¥ Odnoszsc sie do rofl wymiaru sprawledliwosci, Sad Najwyzszy USA uznat: ,Niezaleinie od szacunku, |aki
kazda galaz wiadzy winna jest pozostalym, ,wiadza sadownicza Stantw Zjednoczonych®, kidrg art. 1l ust. 1
Konstytucji powierza sadom federalnym, nie podlsga wspoiwykonywaniu z wiadzg wykonawczg, podobnie jak
prezydent nie moze np. wykonywaé prawa weta wraz z sadami, zaé Kongres nie moze z sadami wykonywaé
prawa do odrzucania prezydenckiego weta. Wnioski idgce w innym kierunku bytyby sprzeczne = podstawowg
koncepclg podziatu wiadz oraz kontroli i réwnowagi (checks and balances) wynikajgeg z trzyczesciowego ustroju
rzadu. ,The Federalist’, nr 47, sfr. 313 (red. S. Mittell [str. 705] 1938). Powtarzamy zatem, ze domeng |
obowigzkiem ninisjszego Sgdu jest ,stwierdzanie, czym jest prawe” w odniesieniu do powolywania sig na
uprzywilejowanie, kidrego dotyczy ninigjsza sprawa. Marbury przeciw Madison, pairz wyzej 177" Stany
Zjednoczone przeciw Nixonowi, 418 U.S. 683 (1874).
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138. Ostabienie skutecznosci Trybunatu podwazy wszystkie trzy podstawowe zasady Rady Europy:
demokracji — z powodu nieobecnosei kluczowege elemantu mechanizmu kontroli I rownowagi (checks
and balances); praw czlowieka — poniewaz prawdopodobne Jest spowolnienie dostepu jednostek do
Trybunaiu Kenstytucyjnego do poziomu skutkujgcego pozbawieniem prawa do sgdu (deniaf of Justice);
oraz rzgdéw prawa — poniewaz Trybunat Konstytucyjny, ktdry w polskim systemie sgdowniczym
zajmuje pozycje centralng, stalby sle nieskuteczny. Nieskutecznosé Trybunatu Kenstytucyjnego jest
stanem niedopuszczalnym, poniewaz eliminowalaby ona zasadniczy mechanizm zapewniajacy
mozliwo$¢ rozstrzygania potencjalnych kolizji z europejskimi i migdzynarodowymi normami |
standardami na poziomie krajowym bez potrzeby ucickania sie do sgdéw europejskich lub innych
sgdéw pomocniczych, ktére cierpig na przecigzenie i nie 84 tak blisko miejscowych realiaw.

138. Komisja Wenecka zaleca ponadto Polsce przeprowadzenie zasadnicze] | wywazonej debaty,
obeimujgcej okres wystarczajgey dla petnego udziatu wszystkich instytucji, w kwestji:

+  reformy procedury i organizac]i Trybunatu oraz

*  Czyijakie rodzaje postgpowar uzasadniajg racjonalne granice czasowe przed Trybunalem.

140. Cho¢ obecne okolicznosci nie sg sprzyjajacym momentem do dyskusji na temat reformowania
Konstytucji i wprowadzania ewentualnych poprawek, niemniej jednak Komisja Wenecka zaleca w
diugim horyzoncie czasowym nowslizacje Konstytucji przez wprowadzenie wyboru sedziow Trybunatu
Konstytucyjnego przez Sejm wigkszoscig kwalifikowang oraz ustanowienie skutecznego mechanizmu,
ktory wykluczalby powstawanie impasu.

141. Rozsadng alternatyws byloby wprowadzenie systemu, w ktérym kazda z trzech galezi wiadzy
pafistwowej — Prezydent, Parlament | wymiar sprawiedliwosci — wyznaczalaby/wybierataby po jednej
trzecie] sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego. | w takim systemie istotnym elementem byloby rzecz
jasna wprowadzenle zasady wyboru komponentu parlamentarnego wigkszoscig kwalifikowansg.

142. Komisja z przykroscig odnotowuje, ze Rzad oSwiadczyl, Ze nie opublikuje orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego z 9 marca 2016 r. poniewaz Trybunat zastosows! procedure przewldziang w
nowelizacji. Czg$¢ IV opinii jasno wyjasnia, Zze Trybunat musiat podjg¢ decyzjg na podstawie ustawy
bez stosowania w ogéle nowelizacji, ktéra byla przedmiotem kontroli konstytucyinej. W konsekwencji,
orzeczenie 12 crzekajacych sedziéw (wszyscy podpisali orzeczenis, nawet jezali dwéeh z nich zghoslio
zdanie odrgbne) nie narusza polskiego prawa konstytucyjnego.

143. Odmowa publikacji orzeczenia w sprawie 47/15 z 9 marca 2016 r. bedzie nie tylko sprzeczna z
rzadami prawa, ale jako dziatanie bez precedensu w wigkszym stopniu pogtebi kryzys konstytucyjny
wywolany wyborem sedziéw jesienig 2015 roku | Nowelizacjg z 22 grudnia 2015. Nie tylko Konstytucja
RP, ale takze europejskie i miedzynarodowe standardy wymagajg, aby crzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego byly przestrzegane. Publikacja orzeczenia i jego poszanowanie przez wiadze RP jest
warunkiem wstgpnym znalezienia wyjécia z kryzysu konstytueyjnego.

144. Komisja Wenecka pozostaje do dyspozycji wladz RP w razie poirzeby udzielenia dalsze
pomacy, zwtaszeza w procesie reform w nastgpstwie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego.



