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Opinia Rzecznika Praw Obywatelskich
dot. projektu ustawy - przepisy wprowadzajgce ustawe o Trybunale
Konstytucyjnym (druk sejmowy nr 254)

1. Uwagi wprowadzajace

1.1. Istota przepiséw zawartych w opiniowanym projekcie ustawy polega na:

- stwierdzeniu niewaznosci wyrokéw TK wydanych w nieprawidtowych sktadach
(art. 7);

- uznaniu za niebyte powotan na stanowiska Prezesa TK i Wiceprezesa TK (art. 11);

- wygaszeniu stosunkéw pracy pracownikOw zreorganizowanej Kancelarii

Trybunatu, z wyjatkiem tych uznaniowo wskazanych przez jej Szefa (art. 14).

1.2. Rzecznik Praw Obywatelskich dostrzega niewatpliwg potrzebe reformy
Trybunatu Konstytucyjnego, ktory od kilku lat znajduje sie w stanie kryzysu. Kryzys ten
wynika przede wszystkim z wadliwosci wyboru trzech sedziéw TK i watpliwosci co do
podstawy prawnej powotania Prezesa TK. Ponadto w ostatnich latach znaczgco spadta
liczba wydawanych przez Trybunat wyrokéw w sprawach zgodnosci przepiséw prawa z
Konstytucjg. Trybunat nie petni wiec obecnie prawidtowo roli, jaka zostata temu
organowi powierzona przez Konstytucje RP. Reforma TK powinna jednak zostac
przeprowadzona w sposob zgodny z Konstytucjg, w szczegdlnosci respektujgcy zasady
legalizmu (art. 7), podziatu wiadz (art. 10), niezaleznosci i odrebnosci wiadzy
sgdowniczej (art. 173), a takze bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa (art. 2).

1.3. Proponowane rozwigzania budzg watpliwosci konstytucyjne, zastrzezenia
natury legislacyjnej, a takze doprowadzg do powstania niebezpiecznych precedensow,
ktore mogg w przysztosci by¢ instrumentalnie wykorzystywane przez parlamenty
kolejnych kadencji. Ponadto wejScie w zycie ustawy w opiniowanym ksztatcie
doprowadzitoby do pogorszenia sytuacji prawnej wielu obywateli, wobec ktérych TK
wydat w skitadzie nienalezycie obsadzonym wyroki korzystne z punktu widzenia ich

wolnosci i praw.



2. Stwierdzenie niewaznosci wyrokéw TK (art. 7 projektu)

2.1. Przepis art. 7 ust. 1 projektu uznaje za ,niewazne” wyroki TK wydane z
udziatem ,0soby nieuprawnionej do orzekania”, ktére z mocy tego przepisu ,nie
wywierajg skutkow okreslonych w art. 190 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji”.

Nalezy rozpoczg¢ od tego, ze pojecie ,0soby nieuprawnionej do orzekania” nie
zostato zdefiniowane we witasciwy sposdb od strony legislacyjnej. Uznaje sie za nig
,0sobe powotang na stanowisko sedziego Trybunatu z naruszeniem ustawy z dnia 25
czerwca 2015 roku o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 2015 r. poz. 1064 ze zm.) oraz
wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego z 3 grudnia 2015 r. o sygn. K34/15[...]iz 9 grudnia
2015 r. o sygn. K 35/15 [...], a takze osobe powotang na jej miejsce”. Po pierwsze,
sedziowie TK nie sg ,powotywani”, lecz ,wybierani” przez Sejm (art. 194 ust. 1
Konstytucji). Po drugie, osoby, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 projektu, nie zostaty
wybrane z naruszeniem ustawy z 25 czerwca 2015 r., gdyz to art. 137 i art. 137a tej
wiasnie ustawy umozliwity wybor trzech dodatkowych oséb na stanowiska sedziéw TK,
ktére zostaty juz obsadzone. Rzecz w tym, ze oba te przepisy zostaty w przytoczonych
wyrokach TK w sprawach K 34/15 i K 35/15 uznane za czesSciowo niezgodne z art. 194
ust. 1 Konstytucji. Po trzecie, czes¢ z os6b, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 projektu,
zostata wybrana przez Sejm w dniu 2 grudnia 2015 r. - nie mogty one wiec zostac
wybrane z naruszeniem wyroku TK o sygn. akt K 34/15, gdyz zapadt on juz po wyborze.

Prawidtowym okresleniem bytoby np. wskazanie, ze osobg nieuprawniong do
orzekania jest osoba wybrana z naruszeniem art. 194 ust. 1 Konstytucji na urzad
sedziego TK obsadzony przez Sejm VIl kadencji.

2.2. Przepis art. 7 opiniowanej ustawy bedzie dotyczyt ok. 100 wyrokéw wydanych
z udziatem Henryka Ciocha, Lecha Morawskiego, Mariusza Muszynskiego, Justyna
Piskorskiego oraz Jarostawa Wyrembaka. Osoby te zostaty wybrane przez Sejm VIl i IX
kadencji na miejsca juz obsadzone - w sposéb zgodny z Konstytucjg - przez sedzidow
Romana Hausera, Andrzeja Jakubeckiego i Krzysztofa Slebzaka, wybranych przez Sejm
VIl kadencji w 2015 r. Wynika to z wyrokow TK z: 3 grudnia 2015 r., K 34/15; 9 grudnia
2015 r., K 35/15; 11 sierpnia 2016 r., K 39/16, a takze z wyrokdédw Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka z 7 maja 2021 r., Xero Flor w Polsce Sp. z o.0. przeciwko Polsce,
skarga nr 4907/18, oraz z 14 grudnia 2023 r., M.L. przeciwko Polsce, skarga nr 40119/21.



Wskazane osoby zostaty wybrane na stanowiska sedziéw TK z naruszeniem
prawa, w szczegolnosci art. 194 ust. 1 Konstytucji. Norma umozliwiajgca dopuszczenie
tych oséb do orzekania zostata uznana za niekonstytucyjng ww. wyrokiem TK o sygn.
akt K 39/16. Udziat tych oséb w rozstrzygnieciu sprawy powoduje zatem, ze orzeczenie
TK jest obarczone wadg, wynikajgcg z wydania go w sktadzie nienalezycie obsadzonym.
Okolicznos¢ ta upowaznia ustawodawce do wprowadzenia szczegdlnych
rozwigzan stuzgcych naprawieniu skutkéw wejscia do obrotu prawnego orzeczen
obarczonych wada prawna. Nie sposdb uznad, aby stata temu na przeszkodzie zasada
ostatecznosci orzeczen TK, wyrazona w art. 190 ust. 1 Konstytucji. Zasada ta nie
wyklucza, w absolutnie wyjgtkowych okolicznosciach - a z takimi mamy do czynienia -
wzruszenia orzeczenia TK.

Niemniej jednak fakt udziatu os6b nieuprawnionych do orzekania w sktadzie
orzekajgcym TK nie stanowi samoistnej podstawy do uznania z mocy samego prawa
wszystkich orzeczen, ktore zostaty wydane w takim sktadzie, za niewazne czy
nieistniejgce. Nie jest bowiem tak, ze nieprawidlowe uksztattowanie skiadu
osobowego organu panstwa prowadzi automatycznie do takiego skutku, iz akty
pochodzace od tego organu w sensie prawnym nalezy uznawaé za ex lege
niewazne czy nieistniejace. Przyjecie takiego zatozenia mogtoby prowadzi¢ do
trudnych do przewidzenia nastepstw, a wrecz zaktécenia prawidtowego
funkcjonowania panstwa. W panstwie prawa wartosciami chronionymi sg nie tylko
zasada legalizmu, ale takze zasady pewnosci i bezpieczenstwa prawnego. Naprawienie
skutkdw naruszenia prawa nie moze polega¢ na przyjeciu, ze akty pochodzgce od
organu wtadzy publicznej, ktérego sktad zostat uksztattowany z naruszeniem prawa, nie
istniejg. Panstwo prawa wymaga stworzenia odpowiednich procedur, w ramach
ktérych taka wadliwosé powinna by¢ urzedowo stwierdzona, a takze okreslenia
skutkéw prawnych stwierdzenia tej wadliwosci.

Gdy chodzi o akty pochodzace od organdéw wiadzy sgdowniczej (orzeczenia
sgdow lub trybunatéw), to dodatkowo nalezy uwzgledni¢ zasady podziatu wtadzy oraz
niezaleznosci i odrebnosci witadzy sgdowniczej. W uwarunkowaniach ustrojowych
uksztattowanych tymi zasadami wykluczone jest ustawowe uniewaznianie czy
stwierdzanie nieistnienia orzeczen czy grupy orzeczen sadéw lub trybunatéw.
Przyjecie odmiennego zatozenia prowadzitoby do uznania, ze aktualna w danym czasie
parlamentarna wiekszos¢ polityczna moze w pewnych warunkach, nieprzewidzianych
wprost w Konstytucji, wyeliminowa¢ z obrotu prawnego orzeczenia sgdéw lub



trybunatow, ktore z jakichs$ przyczyn zostang przez te wiekszos¢ uznane za nielegalne
czy wadliwe. Uznanie, ze wiekszos¢ parlamentarna dysponuje tego typu kompetencjg
bytoby nie do pogodzenia z zasadg podziatu wtadzy (art. 10 Konstytucji) oraz zasada
odrebnosci i niezaleznosci wtadzy sadowniczej od wtadzy ustawodawczej (art. 173
Konstytucji). Regutg powinno by¢ to, ze eliminowanie z obrotu prawnego
niezgodnych z prawem orzeczen organéw witadzy sagdowniczej jest kompetencja
organéw tej wiasnie wiadzy. Rolg ustawodawcy jest wytgcznie stworzenie ku temu
odpowiednich warunkéw proceduralnych.
Opiniowany przepis projektu ustawy jest z powyzszym standardem niezgodny.

2.3. Cho¢ nominalnie art. 7 ust. 1 przepiséw wprowadzajgcych uznaje wyroki TK
za niewazne, to w istocie uznaje on je za nieistniejgce (sententia non existens). Nalezy
wyjasni¢, ze w prawie publicznym niewaznos¢ wyroku nie jest rownoznaczna z jego
bezskutecznoscig, lecz jest jedynie podstawg do jego zaskarzenia do sgdu wyzszej
instancji, ktéry po weryfikacji moze je uchyli¢ - i dopiero w momencie uprawomocnienia
sie orzeczenia sagdu odwotawczego stwierdzajgcego niewaznos¢ wyroku sgdu nizszej
instancji ten ostatni traci moc prawng. Tymczasem art. 7 ust. 1 projektu nie przewiduje
weryfikacji wyrokow TK wydanych w nieprawidtowym sktadzie, lecz z géry przyjmuje, ze
sg one bezskuteczne ex lege. Odwotanie sie przez tworcow projektu do art. 379 pkt 4
k.p.c.” jest trudne do wyjasnienia, bo przepis ten upowaznia sad - a nie parlament - do
uchylenia orzeczenia z powodu sktadu sprzecznego z przepisami prawa. Co wiecej, 6w
przepis odnosi sie do niewaznosci postepowania, a nie do niewaznosci wyroku. Sg to
zas dwie odmienne kategorie prawne.

Nalezy podkresli¢, ze w Swietle prawa publicznego czym innym jest akt (w tym
wyrok) nieistniejacy, a czym innym akt, ktéry doszedt do skutku, lecz w sposéb
niezgodny z prawem (np. wyrok wydany w sktadzie nienalezycie obsadzonym). Za
nieistniejgce mogg zosta¢ uznane akty wydane przez podmiot oczywiscie do tego
niepowotany, z catkowitym pominieciem jakiejkolwiek procedury, obcigzone ciezkimi,
oczywistymi wadami. Bezprawnos¢ aktow nieistniejgcych nie musi zostac potwierdzona

w zadnej procedurze, nie wywotujg one bowiem zadnych skutkow prawnych, a wiec w

" Uzasadnienie projektu, s. 11.



istocie kazdy cztowiek moze je zignorowac?. Natomiast akty wadliwe obowigzujg i
wywotujg skutki prawne, dopoki nie zostang formalnie uchylone w odpowiedniej
procedurze, np. przez sad wyzszej instancji.

Sytuacje, w ktérych kazdy obywatel, z pominieciem jakiejkolwiek procedury,
moze kontestowa¢ samo istnienie aktéw instytucji publicznych, odmawiajgc im
postuszenstwa, rodzg fundamentalne zagrozenie dla bezpieczehnstwa obrotu
prawnego. W szczegdlnosci odnosi sie to do aktéw podlegajgcych urzedowej publikacji,
np. w Dzienniku Ustaw czy Monitorze Polskim, objetych tzw. domniemaniem
autentycznosci. Takie sytuacje powodujg takze negatywne nastepstwa dla obywateli,
ktorzy, dziatajgc w zaufaniu do panstwa, podporzgdkowali sie aktowi nieistniejgcemu, a
wiec w istocie dopuscili sie ztamania prawa. W konsekwencji w doktrynie prawa
administracyjnego stusznie przyjeto, ze ,w Swietle konstytucyjnej zasady zaufania
obywatela do panstwa niedopuszczalne jest uznanie za nieakt jakiegokolwiek aktu
pochodzgcego od organu administracji publicznej lub innego podmiotu posiadajgcego
zdolno$¢ do wydawania aktéw administracyjnych”3. Analogiczny wniosek nalezy
odnies¢ do orzeczen organdéw wiadzy sgdowniczej, w tym Trybunatu Konstytucyjnego.
Dlatego tez nalezy wykluczy¢ mozliwos$¢ uznania za nieakt (akt nieistniejgcy) aktu,
ktory zostat wydany przez podmiot bedacy organem wiadzy publicznej, choé
dziatajgcy w skiadzie, ktéry czeSciowo zostat uksztattowany z naruszeniem
prawa.

Warto w tym miejscu odnotowac, ze nawet rozliczajgc sie z ustrojem totalitarnym
i orzeczeniami sgdow Polski Ludowej, ktére byty nierzadko wrecz wynikiem dziatalnosci
przestepczej, ustawodawca przyjat, ze orzeczenia wydane w okresie 1944-1989 ,wobec
0sOb represjonowanych za dziatalnos¢ na rzecz niepodlegtego bytu Panstwa Polskiego”,
sg co prawda ,niewazne”, ale niewaznos¢ ta wymaga stwierdzenia w postepowaniu
sgdowym (zob. art. 1 i 2 ustawy z 23 lutego 1991 r. o uznaniu za niewazne orzeczen
wydanych wobec oséb represjonowanych za dziatalnos¢ na rzecz niepodlegtego bytu
Panstwa Polskiego; Dz.U. z 2024 r. poz. 442). Taka decyzja ustawodawcy byta wynikiem
racjonalnego wywazenia wchodzgcych w gre wartosci. Nawet wiec w odniesieniu do
takich orzeczen sgdowych, ktére zostaty wydane przez totalitarny rezim i razgco

naruszaty fundamentalne prawa cztowieka, ustawodawca uznat, ze w warunkach

2 Zob. szerzej S. Gajewski, A. Jakubowski, Nieakt w prawie administracyjnym, ,Zeszyty Naukowe
Sgdownictwa Administracyjnego” nr 6/2013, s. 74-80.
3)w., s. 83.



panstwa prawnego to sgd - a nie sam ustawodawca - dziatajgc w odpowiedniej

procedurze, powinien stwierdza¢ niewaznos¢ orzeczenia.

2.4. Jak juz wyjasniono wyzej, wyroki TK wydane =z udziatem o0so6b
nieuprawnionych do orzekania sg obarczone wadg prawng. W warunkach podziatu
wiadzy i niezaleznosci wiadzy sgdowniczej wyroki te nalezy uznaé za wzruszalne, ale
nie za nieistniejace. W szczegdlnosci nie sposdb nie odnotowad, ze wyroki, o ktérych
mowa, sg wydawane przez organ wtadzy sgdowniczej, jakim jest TK, z udziatem takze
legalnie wybranych sedziéw (zazwyczaj stanowigcych wiekszos¢ sktadu orzekajgcego),
w procedurze uregulowanej przepisami ustawy. Orzeczenia TK sg publikowane w
Dzienniku Ustaw lub Monitorze Polskim i - co niezwykle istotne - sg z reguly
stosowane w praktyce przez organy wiadzy publicznej, w tym organy
administracji i sady.

Jako przyktad mozna wskazac orzecznictwo sgdéw uwzgledniajgce wyrok TK z 26
czerwca 2019 r., SK 2/17, ktéry dotyczyt przestanek Swiadczenia pielegnacyjnego dla
opiekundéw oséb z niepetnosprawnosciami (zob. np. wyroki NSA z: 13 pazdziernika 2022
r., | OSK 367/21, 2 marca 2022 r., | OSK 1623/21, 24 listopada 2020 r., | OSK 2643/19).
Nalezy podkresli¢, ze ww. wyrok TK zostat wydany w sktadzie 5-osobowym, w ktérym
zasiadaty 3 osoby nieuprawnione do orzekania. Tymczasem wyrok ten byt stosowany
przez sady, a niezalezne instytucje publiczne, takie jak Rzecznik Praw Obywatelskich,
wzywaty do jego wykonania przez rzad i ustawodawce (zob. np. wystgpienie RPO z 22
wrzesnia 2020 r., 111.7064.35.2018). W podobny sposéb sgdy podchodzity do wyroku TK
z 20 grudnia 2017 r., SK 37/15, wydanego z udziatem 2 oséb nieuprawnionych do
orzekania, ktérym stwierdzono niekonstytucyjnos¢ wytgczenia mozliwosci wniesienia
skargi do sadu administracyjnego w sprawach kontroli wykonywania dziatalnosci
gospodarczej. W szczegblnosci po tym wyroku dochodzito do wznawiania postepowan
zakoniczonych na podstawie interpretacji prawa zakwestionowanej przez TK (zob. np.
wyrok NSA z 11 wrzesnia 2018 r., | FSK 158/18).

Tego typu dziatania organéw panstwa, w szczegdlnosci saddéw, mogly
uksztattowaé¢ w obywatelach przekonanie, ze orzeczenia TK wydawane w
sktadach nienalezycie obsadzonych nie byly aktami nieistniejacymi, lecz
wywotywaty realne skutki prawne w sferze wolnosci i praw jednostek, a co wiecej
- niekiedy wrecz wymagaty wykonania w celu wzmocnienia ochrony tych wolnosci i
praw. Mozna zatem powiedzie¢, ze racjonalny obywatel - z jednej strony - miat



podstawy do tego, aby zaktada¢, iz wadliwos¢ sktaddw orzekajgcych TK bedzie predzej
czy pozniej naprawiona przez ustawodawce, natomiast - z drugiej strony - nie ze bedzie
to polegato na urzedowym stwierdzeniu nieistnienia wszystkich wyrokéw wydanych w
sktadach nienalezycie obsadzonych. To uprawnione oczekiwanie ustawodawca jest
zobowigzany respektowac.

2.5. Majac na wzgledzie wszystkie wskazane wyzej argumenty, nalezy uznac, ze
wyroki TK wydane z udziatem osoby nieuprawnionej posiadajg status orzeczen TK w
rozumieniu art. 190 Konstytucji i wywotaty wskazane w tym przepisie skutki dla
systemu prawnego, cho¢ jednoczesnie sg to orzeczenia obarczone wadg prawng,
ktéra moze by¢ uzdrowiona w procedurze uregulowanej w ustawie. Natomiast
niedopuszczalne jest przyjecie apriorycznego zatozenia, ze wszystkie wyroki TK wydane
z udziatem osoby nieuprawnionej sg pozbawione sg mocy prawne;.

Warto dodac, ze koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci czy nieistnienia wyrokdw
TK wydanych z udziatem oséb nieuprawnionych nie wynika z cyt. wyzej orzeczen ETPC.
Trybunat w Strasburgu uznawat wyroki TK wydane z udziatem os6b nieuprawnionych
za wadliwe, natomiast nie za niewazne czy nieistniejgce. Takze z rezolucji Komitetu
Ministréw, odpowiedzialnego za nadzér nad wykonaniem przez Polske wyroku w
sprawie Xero Flor jednoznacznie wynika daleko posunieta ostroznos$¢ w ocenie skutkow
orzeczen wydanych w nieprawidtowych sktadach, przejawiajgca sie w ogdlnym
zaleceniu, ze rzad i parlament powinny ,odniesc¢ sie do statusu orzeczen wydanych juz

z udziatem nieprawidtowo wybranych sedziow"4.

2.6. Usuniecie w drodze ustawy z obrotu prawnego wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego bytoby niezgodne z zasadg ostatecznosci orzeczen TK (art. 190 ust. 1
Konstytucji), zasadg legalizmu (art. 7 Konstytucji), zasadg odrebnosci i niezaleznosci
wtadzy sgdowniczej od wiadzy ustawodawczej (art. 10 i art. 173 Konstytucji) oraz z
wywodzonymi z zasady panstwa prawnego zasadami bezpieczenstwa obrotu
prawnego, zaufania obywatela do panstwa i niedziatania prawa wstecz (art. 2
Konstytucji). Nalezy podkresli¢, ze sposréd okoto 100 wyrokéw TK wydanych w
nieprawidtowych sktadach wiekszo$¢ byta merytorycznie uzasadniona, a znaczna
cze$¢ korzystna z punktu widzenia ochrony praw i wolnosci cztowieka. Zresztg

4 Rezolucja tymczasowa z 7 czerwca 2023, CM/ResDH(2023)142 oraz 8 4 decyzji z 7 grudnia 2023 r.
CM/Del/Dec(2023)1483/H46-26 (obie dostepne w HUDOC-EXEC).
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sami Projektodawcy dostrzegajg te okolicznos¢, utrzymujgc w mocy orzeczenia sgdowe
i decyzje administracyjne wydane na podstawie stanu prawnego uksztattowanego
takimi wyrokami TK (art. 7 ust. 4 projektu). Nie niweluje to jednak wszystkich
konsekwencji stwierdzenia niewaznosci wyrokéw TK, sposréd ktérych wiele wywarto
korzystne dla jednostek skutki prawne poza postepowaniem administracyjnym lub
postepowaniem sgdowym, co zostanie szerzej omdwione ponizej.

Po pierwsze, stwierdzenie niewaznosci orzeczen TK przez parlament w drodze
ustawy stanowitoby naruszenie zasady ostatecznosci wyrokéw TK (art. 190 ust. 1
Konstytucji). Ostatecznos¢ wyrokéw TK przejawia sie w ich niepodwazalnosci,
niezaskarzalnosci i niewzruszalnosci. Niepodwazalnos$¢ wyroku TK oznacza, ze nie moze
on zostac skutecznie uchylony lub zmieniony przez inny organ panstwowy?. Jak sie
podkres$la w nauce, ,nawet jezeli wystgpityby jakieS proceduralne uchybienia w
postepowaniu przed TK, to wartos¢, jaka jest stabilizacja systemu prawnego oraz
przewidywalnos¢ przysztych rozstrzygnie¢ organdw panstwa, musi wzig¢ goére nad
zapewnieniem procedury sanacji potencjalnych wad, ktéorymi mogto by¢ dotkniete
orzeczenie®. Konstytucyjnym wyjatkiem od zasady ostatecznosci byto rozwigzanie
przewidziane w art. 239 ust. 1 Konstytucji, ktéry umozliwiat Sejmowi w latach 1997-1999
odrzucanie orzeczen TK’. Nie istnieje w Konstytucji zaden inny przepis, ktory pozwalatby
parlamentowi na kontrolowanie orzeczen TK i doprowadzenie do ich wyeliminowania z
obrotu prawnego.

Zasada ostatecznosci orzeczen TK nie wyklucza natomiast stworzenia procedury
umozliwiajgcej wzruszenie orzeczenia TK przez sam Trybunat. W aktualnym stanie
prawnym taka mozliwosc¢ nie istnieje (zob. np. postanowienie TK z 17 lipca 2003 r., K
13/02), jednak nie oznacza to, ze bezwzglednie zakazane jest stworzenie w drodze
ustawy procedury umozliwiajgcej np. wznowienie postepowania przed TK. Procedura
taka umozliwiataby Trybunatowi ponowne przeprowadzenie postepowania, uchylenie
wczesniej wydanego wyroku i wydanie nowego orzeczenia konczacego postepowanie
W sprawie.

W ocenie RPO wyjgtkowa sytuacja, wykreowana przez Sejm w 2015 r., pozwala
na stworzenie tego typu procedury. Nie moze ono jednak polegac¢ na tym, ze to w istocie
parlament dokonuje weryfikacji orzeczen TK. Projekt wtasnie do tego zmierza, uznajac

> M. Florczak-Wator, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego i ich skutki prawne, Poznan 2006, s. 51-52.

6 A. Maczynski, J. Podkowik, komentarz do art. 190, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II.
Komentarz do art. 87-243, Legalis 2016.

7 M. Laskowska, komentarz do art. 239, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), jw.
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ze niektore wyroki TK nie sg ,orzeczeniami” w rozumieniu art. 190 ust. 1 Konstytucji.
Dzielenie w drodze ustawy wyrokow TK na ,orzeczenia” i ,nie-orzeczenia” stanowi w
istocie forme kontroli ich legalnosci, ktérej parlament nie moze przeprowadzac.
Uznanie, ze w pewnych okolicznosciach parlamentowi wolno wyodrebnié grupe
rozstrzygnie¢ TK i uznagé, ze nie sg one ,,orzeczeniami” w rozumieniu Konstytucji
stworzy na przysztos¢ niebezpieczny precedens, ktéry moze by¢ wykorzystany w
innych okolicznosciach przez aktualng w danym czasie wiekszos¢ polityczng.

Po drugie, proponowane rozwigzanie narusza zasade legalizmu (art. 7
Konstytucji), bo opiera sie na zatozeniu, jakoby parlamentowi przystugiwata
kompetencja do kontroli legalnosci orzeczen TK. Z zasady legalizmu wynika zakaz
domniemywania kompetencji, zgodnie z ktérym kazde dziatanie wtadzy publicznej musi
miec oparcie w wyraznym przepisie prawaé. Tymczasem - 0 czym juz wspomniano - nie
istnieje przepis prawa upowazniajgcy parlament do kontroli legalnosci orzeczen TK,
chocby wydanych w nieprawidtowym sktadzie. Kontroli takiej nie mozna wykluczyc,
jednak nie moze by¢ ona sprawowana przez aktualng parlamentarng wiekszos¢
polityczng, lecz w postepowaniu przed organem wtadzy sgdowniczej, w szczegdlnosci
Trybunatem Konstytucyjnym, dziatajgcym w prawidtowo obsadzonym sktadzie.

Po trzecie, proponowane rozwigzanie narusza zasade odrebnosci witadzy
sgdowniczej od wtadzy ustawodawczej i wykonawczej (art. 10 i art. 173 Konstytucji),
ktora zakazuje wszelkich ingerencji rzadu i parlamentu w sprawy nalezgce do jurysdykgcji
Trybunatu Konstytucyjnego®. Tymczasem stwierdzenie niewaznosci czesci wyrokéw TK
jest ingerencjg parlamentu w sprawy nalezgce do samej istoty jurysdykcji Trybunatu,
czyli wydawania wyrokéw w przedmiocie konstytucyjnosci przepisow.

Po czwarte, proponowane rozwigzanie narusza zasady pewnosci prawa i
bezpieczenstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), bo stwierdzajgc niewaznos¢ wyrokéw TK,
nie okresla precyzyjnie jej skutkow, skazujgc obywateli na domysty, jaka bedzie ich
sytuacja prawna. Wolno tez zaktadac, ze organy administracji publicznej i sgdy bedg w
rozny sposéb oceniad skutki prawne ustawy, gdyby weszta ona w zycie w opiniowanym
ksztatcie. Z projektu wynika jedynie konieczno$¢ powtdrzenia czynnosci procesowych
(art. 7 ust. 3 projektu) oraz utrzymanie w mocy orzeczen sgdowych i decyzji
administracyjnych wydanych na podstawach prawnych uksztattowanych wyrokami TK

8 ]. Roszkiewicz, Zakaz domniemywania kompetencji i wyjgtki od tego zakazu. Studium publicznoprawne,
Warszawa 2022, s. 5.
9 P. Wilinski, P. Karlik, komentarz do art. 173, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), jw.
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(art. 7 ust. 4 projektu). Projekt nie uwzglednia okolicznosci, ze wyroki TK byly
publikowane w Dzienniku Ustaw i Monitorze Polskim, w zwigzku z czym niektére
z nich wywotaty skutki w systemie prawnym, polegajace na uchyleniu przepiséw
prawa. Nie wiadomo, jaki miatby by¢ skutek stwierdzenia niewaznosci takich wyrokow,
np. czy dochodzitoby do ,odzycia” przepiséw uznanych za niekonstytucyjne, czy to
,0dzycie” miatoby moc wsteczng, czy tez nastepowatoby w dniu wejscia w zycie
opiniowanej ustawy. Taka sytuacja bytaby nie do pogodzenia z zasada
bezpieczerstwa prawnego. Wywotataby fundamentalne spory co do tresci
obowigzujacego prawa.

Projekt wytgcza wobec wyrokéw wydanych w nieprawidtowym sktadzie ,skutki
okreslone w art. 190 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji”, ale jednoczes$nie nie wytgcza skutkow
okreslonych w art. 190 ust. 4 Konstytucji. Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, ze nie jest
rolg ustawodawcy zwyktego dokonywanie wigzgcej selekcji regulacji konstytucyjnych,
ktore znajdujg zastosowanie w zwigzku z wydaniem orzeczenia TK. Taki zabieg narusza
zasade nadrzednosci Konstytucji w systemie zrodet prawa (art. 8 ust. 1 Konstytucji).
Ponadto proponowana regulacja oznaczataby, ze - z jednej strony - anulowany ma by¢
skutek polegajacy na wejsciu w zycie orzeczenia i utracie mocy obowigzujgcej przepisu
uznanego za niekonstytucyjny (art. 190 ust. 3 Konstytucji). Natomiast - z drugiej strony
- zgodnie z art. 190 ust. 4 Konstytucji, wyrok taki, mimo ze przyjeto fikcje jego niewejscia
w zycie, bedzie mdégt w dalszym ciggu stanowi¢ podstawe wznowienia postepowania.
Taka konstrukcja prawna prowadzi do logicznej sprzecznosci: ten sam wyrok TK moze
by¢ jednoczesSnie niewazny (jesSli chodzi o utrate mocy obowigzujgcej
zakwestionowanego przez Trybunat przepisu) i wazny (jesli chodzi o wznowienie
postepowania | ponowne rozpoznanie sprawy z pominieciem przepisu
zakwestionowanego przez Trybunat). Dodatkowe problemy prawne pojawig sie, jesli TK
po powtdrzeniu w prawidtowym sktadzie wszystkich czynnosci procesowych (art. 7 ust.
3 projektu) wyda ponownie taki sam wyrok lub wyrok o przeciwstawnej tresci. W
praktyce moze prowadzi¢ to do pojawienia sie trudnych do przewidzenia kolizji
miedzy skutkami wywotanymi przez ,niewazny” wyrok a skutkami nowego
wyroku w tej samej sprawie.

Po pigte, proponowane rozwigzanie moze prowadzi¢ do naruszenia zasady
rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji), zakazu retroakcji, zasady zaufania
obywatela do panstwa i zasady ochrony intereséw w toku (art. 2 Konstytucji),
pozbawiajgc wielu beneficjentow korzysci wyniktych z wyrokéw TK wydanych w
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nieprawidtowych sktadach. Przewidziana w art. 7 ust. 4 projektu ochrona praw
obywateli uzyskanych na podstawie prawomocnych orzeczen sgdowych i ostatecznych
decyzji wydanych wskutek niewaznego wyroku TK nie obejmie bowiem obywatel,
ktorzy:

- uzyskali okreslone uprawnienia ex lege, bez wyroku sgdowego, ani bez decyzji
administracyjnej;

- uzyskali uprawnienia na podstawie nieprawomocnego orzeczenia sgdu lub
nieostatecznej decyzji w momencie wejscia w zycie ustawy;

- bedg oczekiwali na rozstrzygniecie przed organem | instancji;

- beda ubiegali sie o okreslone uprawnienie w przysztosci.

Wszyscy obywatele, ktorzy uzyskali okreSlone uprawnienia na podstawie
wyrokow TK, powinni moc w rownym stopniu z nich korzystac. Kryteria roznicowania
ochrony uprawnien polegajgce na sposobie ich uzyskania (ex lege czy mocg orzeczenia
sgdu) albo momencie, w ktérym obywatel zdecydowat sie z nich skorzystac (przed
wejsciem w zycie opiniowanej ustawy lub po tym czasie), sg arbitralne i opierajg sie na
niekonstytucyjnym zréznicowaniu jednostek.

Przyktadowo, wskutek stwierdzenia niewaznosci wyrokéw TK jedni obywatele
zostang zmuszeni do ptacenia wyzszych podatkow (np. SK 37/19), inni bedg musieli
nawet sptacac zalegtosci podatkowe z mocag wsteczng i z odsetkami za opoznienie (np.
SK'39/19), jeszcze inni stracg mozliwos¢ dochodzenia przystugujgcych im uprawnien na
przysztos¢ (np. SK 8/14, SK 31/16, K 3/19, SK 37/19), a niektorzy zostang zmuszeni do
przerwania procesdw sgdowych trwajgcych w momencie wejscia opiniowanego
projektu (np. K 17/19).

2.7. Wiekszos¢ wyrokéw TK wydanych z udziatem oséb nieuprawnionych do
orzekania to orzeczenia, ktére nie budzg zastrzezer merytorycznych i co wiecej - czesto
sg korzystne z punktu widzenia ochrony wolnosci i praw jednostek. Do takich orzeczen,
uznawanych za niewazne przez art. 7 ust. 1 projektu, mozna przyktadowo zaliczy¢:

Wyrok TK z 23 maja 2018 r., SK 8/14, ktéry stwierdzit czesciowa
niekonstytucyjnos¢ przepisu przewidujgcego doreczenie skarzacemu w sprawie
dotyczacej poswiadczenia bezpieczenstwa wyroku sgdu bez uzasadnienia’®, uznajac, ze

ma on prawo do poznania tej czesci uzasadnienia, ktorej utajnienie nie jest konieczne

10 Art. 38 ust. 3 ustawy z 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz. U. z 2018 r. poz. 412 i
650).
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dla ochrony informacji niejawnych. Stwierdzenie niewaznosci tego wyroku spowoduje,
ze osoby ubiegajgce sie o poswiadczenie bezpieczenstwa utracg mozliwos¢ zapoznania
sie z uzasadnieniem orzeczenia sgdu w ich sprawie, co utrudni im skuteczne sktadanie
skarg kasacyjnych do Naczelnego Sgdu Administracyjnego.

Wyrok TK z 25 wrzesnia 2019 r., SK 31/16, ktory stwierdzit czeSciowag
niekonstytucyjnos¢ przepisu' okreslajgcego termin poczatku wyptaty renty z tytutu
niezdolnosci od pracy na miesigc ztozenia wniosku, nawet jesli prawo do takiej renty
przystugiwato wczesniej. Dzieki temu orzeczeniu, osoby z niepetnosprawnosciami i inne
osoby niezdolne do pracy, ktére omytkowo wystgpity o inne Swiadczenie, a nastepnie
zwrOcity sie o rente, mogty liczy¢ na uzyskanie wstecznego wyréwnania za okres miedzy
powstaniem prawa do renty a ztozeniem wniosku o rente. Uznanie tego wyroku za
niewazny spowoduje, ze wiele osob niezdolnych do pracy, ktére ztozg wniosek o rente
po dniu wejsScia w zycie ustawy, bedzie mogto otrzymac rente tylko za okres od
momentu ztozenia wniosku.

Wyrok TK z 10 czerwca 2020 r., K 3/19, ktory stwierdzit niekonstytucyjnosc
przepisu'? wygaszajgcego ex lege cztonkostwo cztonkom spétdzielni mieszkaniowych
nieposiadajgcym spotdzielczego lokatorskiego lub wtasnosciowego prawa do lokalu
mieszkalnego, prawa odrebnej wiasnosci lokalu lub niemajgcym roszczenia o
ustanowienie prawa odrebnej witasnosci lokalu badz spétdzielczego lokatorskiego
prawa do lokalu mieszkalnego. Uznanie tego wyroku za niewazny pozbawi osoby
poszkodowane mozliwosci ubiegania sie o ustalenie istnienia cztonkostwa w spotdzielni
mieszkaniowej w trybie art. 189 k.p.c.

Wyrok TK z 24 lutego 2021 r., SK 39/19, ktéry stwierdzit niekonstytucyjnosc
przyjetej w praktyce organéw skarbowych wyktadni przepisu podatkowego'3, wedle
ktorej kazda nieruchomos¢ bedgca w posiadaniu przedsiebiorcy jest zwigzana z
dziatalnoscig gospodarczg, nawet jesli faktycznie nie jest ona uzywana w ramach tej
dziatalnosci. Zakwestionowana przez TK wyktadnia powodowata koniecznos$¢ ptacenia
wyzszej stawki podatku od nieruchomosci. Dzieki temu wyrokowi TK, przedsiebiorcy
mogli ubiegal sie o zwrot nadptaty podatku od nieuzywanych do dziatalnosci
gospodarczej nieruchomosci zaptaconego w latach poprzedzajgcych orzeczenie. Od

" Art. 129 ust. 1 ustawy z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 1270 i 2245 oraz z 2019 r. poz. 39, 539, 730 752).

12 Art. 4 ustawy z 20 lipca 2017 r. o zmianie ustawy o spoétdzielniach mieszkaniowych, ustawy - Kodeks
postepowania cywilnego oraz ustawy - Prawo spétdzielcze (Dz. U. poz. 1596).

3 Art. 1a ust. 1 pkt 3 ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych.

-13 -



2021 r. mogli za$ ptaci¢ nizszg stawke podatku za nieuzywane grunty i w ogdle nie ptacic
podatku za nieuzywane budowle. Uznanie tego wyroku TK za niewazny spowoduje:

1) powstanie zalegtosci podatkowej u przedsiebiorcow, ktérzy w latach 2021-2024
uiszczali nizsze stawki podatku od nieruchomosci nieuzywanych do dziatalnosci
gospodarczej, ktérg bedg musieli pokry¢ wraz z odsetkami za opdznienie;

2) powstanie stanu zalegto$ci podatkowej u przedsiebiorcéw, ktorzy uzyskali zwrot
nadptaty podatku od nieuzywanych do dziatalnosci nieruchomosci za lata
poprzedzajgce wyrok TK, ktérg bedg musieli pokry¢ wraz z odsetkami za
opO6znienie’;

3) obowigzek ptacenia przez przedsiebiorcéw 2-krotnie, 3-krotnie lub nawet 30-
krotnie wyzszych stawek podatku od nieruchomosci nieuzywanych do
dziatalnos$ci gospodarczej.

Wyrok TK z 30 czerwca 2021 r., SK 37/19, ktory stwierdzit niekonstytucyjnosc
przyjetej w praktyce organow administracji publicznej interpretacji przepisu tzw.
specustawy drogowej'>, wykluczajgcej odpowiednie stosowanie przepiséw odrebnych®
0 zwrocie wywitaszczonej nieruchomosci niewykorzystanej na cel publiczny do
nieruchomosci wywitaszczonych pod budowe drogi publicznej. Uznanie tego wyroku za
niewazny spowoduje powrét do niekorzystnej dla obywateli praktyki: witasciciele
nieruchomosci wywtaszczonych pod budowe drogi publicznej stracg prawo do
ubiegania sie o jej zwrot w catosci lub w czeSci w sytuacji, gdy nie zostata ona
wykorzystana do realizacji inwestycji drogowe;j.

Wyrok TK z 4 pazdziernika 2023 r., SK 105/20, ktory stwierdzit
niekonstytucyjnosc przepisu'’, ktéry w sprawach niewymagajacych przeprowadzenia
rozprawy ograniczat zwrot poniesionych kosztéw wynagrodzenia adwokata jedynie do
wysokosci stawki minimalnej. Wyrok TK umozliwit adwokatom dochodzenie kosztow w
wysokosci uwzgledniajgcej ich naktad pracy, wartos¢ przedmiotu sprawy, jej rodzaj i
zawitos¢. Jesli uznanie tego orzeczenia za niewazne zostanie zinterpretowane jako

przywrdécenie przepisu uchylonego przez TK, to obnizy to koszty zasgdzane adwokatom

14 Zwrot nadptaty moze bowiem nastgpi¢ bez wydawania decyzji administracyjnej (art. 75 § 4 Ordynacji
podatkowej), a zatem jej skutki nie sg objete ochrong przewidziang w art. 7 ust. 4 projektu.

15> Ustawa z 10 kwietnia 2003 r. o szczegdélnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drég publicznych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1363 oraz z 2021 r. poz. 784).

6 Rozdziat 6 Dziatu Il ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2020 r. poz.
1990 oraz z 2021 r. poz. 11 i 234).

7.8 15 ust. 2 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za
czynnosci adwokackie (Dz. U. z 2023 r. poz. 1964).
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w sprawach niewymagajgcych przeprowadzenia rozprawy do nieproporcjonalnej i
niegodnej wysokosci.

Wyrok TK z 18 pazdziernika 2023 r. SK 23/19, ktory stwierdzit
niekonstytucyjnos¢ przyjetej w praktyce organow skarbowych wyktadni przepiséw o
podatku od nieruchomosci'®, ktéra uzalezniata wysokos¢ stawki podatkowej z tytutu
posiadania miejsca postojowego w garazu podziemnym od tego, czy stanowi on
przedmiot odrebnej wtasnosci, czy stanowi pomieszczenie przynalezne do lokalu
mieszkalnego Iub cze$¢ wspdlng nieruchomosci budynkowej. W konsekwencji
wiasciciele miejsc postojowych w halach garazowych z odrebng ksiegg wieczystg ptacili
10-krotnie wyzszy podatek. Wyrok TK umozliwi im ptacenie od 1 stycznia 2025 r. takiego
samego podatku jak wtasciciele miejsc postojowych o innym statusie prawnym. Uznanie
tego orzeczenia za niebyte spowoduje podwyzszenie podatku od nieruchomosci dla
wiascicieli miejsc postojowych w halach garazowych z wyodrebniong wtasnoscia.

Wyrok TK z 28 listopada 2023 r., K 17/19, ktéry stwierdzit czeSciowg
niezgodnosc¢ z Europejskg Kartg Spoteczng przepisu'® pozbawiajgcego funkcjonariuszy
Strazy Granicznej prawa do zwiekszonej rekompensaty za stuzbe w nadgodzinach.
Orzeczenie TK otworzyto straznikom granicznym droge do dochodzenia odszkodowan
od Skarbu Panstwa z tytutu niedostatecznie optaconych nadgodzin w trybie art. 417" 8
114 Kodeksu cywilnego. Postepowania te z pewnoscig nie zostang prawomocnie
zakonczone w najblizszych latach, a wiec istnieje wysokie prawdopodobienstwo, ze
opiniowany projekt wejdzie w zycie w ich trakcie. W takiej sytuacji sady bedg zmuszone
oddali¢ powddztwa z uwagi na niewaznos$¢ prejudykatu, ktéry jest niezbednym
warunkiem odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za bezprawie
legislacyjne.

WSrdd orzeczen uznanych za niewazne w Swietle art. 7 ust. 1 projektu znajdujg
sie takze wyroki TK wydane w trybie tzw. kontroli prewencyjnej (art. 122 ust. 3-6
Konstytucji), ktére jak dotgd szesciokrotnie stanowity podstawe dla Prezydenta RP do
odmowy podpisania zakwestionowanej ustawy. Jesli przyjg¢, ze wyroki te sg niewazne,
to wejscie w zycie opiniowanej ustawy bytoby réwnoznaczne z cofnieciem zamkniete;j

procedury legislacyjnej. Skoro bowiem ,nie ma” wyroku TK zobowigzujgcego

8 Art. 1a ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 2 ust. 1 pkt 2, w zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a i e ustawy z 12
stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych.
9 Art. 37 ust. 3 ustawy z 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz. U. z 2023 r. poz. 1080, ze zm.).
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Prezydenta RP do odmowy podpisania ustawy, to postepowanie bedzie musiato zostac
powtdrzone na podstawie art. 7 ust. 3 projektu.

Problem dotyczy: nowelizacji przepiséw o kuratorach sgdowych?® (wyrok TK z 5
pazdziernika 2017 r., Kp 4/15); nowelizacji przepiséw o ubezpieczeniach spotecznych?’
(wyrok TK z 14 listopada 2018 r.,, Kp 1/18); nowelizacji przepisow o dochodzeniu
wierzytelnosci, zmieniajgcej termin utworzenia Rejestru Naleznosci Publicznoprawnych
z 1 stycznia 2018 r. na 1 lipca 2018 r.22 (wyrok TK z 17 lipca 2019 r., Kp 2/18); nowelizacji
Kodeksu karnego modyfikujgcej m.in. zasady wymierzania kar?® (wyrok TK z 14 lipca
2020 r., Kp 1/19); tzw. ustawy o jawnosci majatku rodzin najwazniejszych urzednikéw
panstwowych?4 (wyrok TK z 25 listopada 2021 r., Kp 2/19); nowelizacji ustawy o Sadzie
Najwyzszym i niektorych innych ustaw?> (wyrok TK z 11 grudnia 2023 r., Kp 1/23).

Co sie zas tyczy wyroku TK wydanego w trybie kontroli prewencyjnej, w ktérym
uznano zgodnos$c¢ zaskarzonej ustawy z Konstytucjg (wyrok TK z 16 marca 2017 r.,Kp
1/17), to uniewaznienie tego wyroku doprowadzitoby do tego, ze ztozony pod ustawg
podpis Prezydenta trzeba by uzna¢ za nieskuteczny, a tym samym zmiany
wprowadzone do systemu tg ustawg - za niebyte. Nalezy doda¢, ze na podstawie
przepisow wprowadzonych ustawg zaskarzong w sprawie Kp 1/17 wydawano decyzje i
orzeczenia sgdowe, ktérych ostatecznosc i prawomocnos¢ bytaby niejasna.

Powyzsze przyktady Swiadczg o tym, jak wielkg niepewnos¢é co do sytuacji
prawnej obywateli i instytucji panstwowych - a wrecz chaos prawny w niektérych
obszarach zycia spotecznego - mogtoby spowodowac wejscie w zycie opiniowanej
ustawy. Projektodawca zdaje sie nie dostrzegac¢ réznorodnosci skutkdw prawnych,
jakie dla systemu prawa, orzecznictwa sgdowego i sytuacji prawnej jednostek wywotuje
wejscie w zycie i opublikowanie wyroku TK, a takze stosowanie wyroku przez organy
panstwa, w tym administracje publiczng i sady. Ponadto, co réwniez nie zostato
uwzglednione w projekcie, wyroki TK czesto ksztattujg sytuacje prawng obywateli z

mocy samego prawa, bez potrzeby wydawania orzeczen sgdowych czy decyzji.

20 Ustawa z 9 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o kuratorach sagdowych.

21 Ustawa z 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz niektdrych
innych ustaw.

22 Art. 2 ustawy z 14 grudnia 2017 r. zmieniajacej ustawe o zmianie niektérych ustaw w celu utatwienia
dochodzenia wierzytelnosci.

23 Ustawa z 13 czerwca 2019 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw.

24 Ustawa z 11 wrzes$nia 2019 r. o zmianie ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora oraz
niektérych innych ustaw.

2> Ustawa z 13 stycznia 2023 r. o0 zmianie ustawy o Sgdzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw.
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2.8. Nalezy podzieli¢ stanowisko Projektodawcy, ze wyroki TK wydane w sktadach
nienalezycie obsadzonych powinny by¢ zweryfikowane. Weryfikacja ta jest zresztg juz
obecnie dokonywana w orzecznictwie sgdowym. Jak odnotowano wyzej, z reguty wyroki
TK wydane w sktadach nienalezycie obsadzonych sg mimo wszystko stosowane przez
sgdy i inne organy wtadzy publiczne. Zdarza sie jednak, ze sady - po dokonaniu analizy
indywidualnych okolicznosci danej sprawy - odmawiajg uznania skutecznosci wyroku
TK (zob. np. postanowienie SN z 13 grudnia 2023 r., | KZP 5/23). Tego typu ocena
zasadnosci zastosowania wyroku TK w konkretnej sprawie miesci sie w kompetencjach
sgdéw do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci?t. Sady moga uwzgledni¢ w
orzekaniu okolicznos¢, ze wyrok TK zostat wydany w skiadzie uksztattowanym z
naruszeniem Konstytucji. Jest to posta¢ bezposredniego stosowania Konstytucji oraz
wigzgcego Polske prawa miedzynarodowego. Takie dziatanie znajduje podstawe
zwtaszcza po wyroku ETPC w sprawie M.L. przeciwko Polsce w odniesieniu do takich
wyrokéw TK, ktorych wejscie w zycie skutkowato ograniczeniem wolnosci i praw
cztowieka wyrazonych w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka.

Nalezy doda¢, ze Konstytucja, w tym art. 190 ust. 1, nie wyklucza ponownego
wprowadzenia do porzadku prawnego przepisu o tresci tozsamej do przepisu
uznanego za niekonstytucyjny wyrokiem TK wydanym 2z udzialem osoby
nieuprawnionej do orzekania. Co do zasady, jednym ze skutkéw wyroku TK jest
swoiste ,domniemanie niekonstytucyjnosci” normy o tresci uznanej przez TK za
niekonstytucyjng (por. wyrok TK z 22 maja 2007 r., SK 36/06). Oznacza ono m.in., ze
ponowne uchwalenie czy wydanie przepisu o identycznej tresci jest obarczone wadg
tzw. oczywistej niekonstytucyjnosci (zob. np. wyrok NSA z 18 czerwca 2021 r., | FSK
200/15). ,Domniemanie niekonstytucyjnosci”, o ktorym mowa, jest jednak znacznie
ostabione w sytuacji, gdy jego podstawg miatby by¢ wyrok TK wydany w sktadzie
nienalezycie obsadzonym. Nie mozna wiec wykluczy¢, ze przepis zdyskwalifikowany
wyrokiem TK, ktory zostat wydany w sktadzie nienalezycie obsadzonym, mogtby byc
ponownie uchwalony - o ile oczywiscie przepis taki z przyczyn merytorycznych nie bytby
niezgodny z Konstytucja.

26 Por. M. Florczak-Wator, O skutkach prawnych orzeczeri TK wydanych z udziatem 0séb nieuprawnionych do
orzekania, [w:] Paristwo i jego instytucje. Konstytucja - sqdownictwo - samorzqd terytorialny, red. R. Balicki,
M. Jabtonski, Warszawa 2018, s. 310-312.
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2.9. Powracajagc do oceny art. 7 opiniowanej ustawy, nalezy uzna¢, ze
optymalnym rozwigzaniem, i jednoczesnie dopuszczalnym konstytucyjnie, bytoby
umozliwienie samemu Trybunatowi Konstytucyjnemu - dzialajagcemu w
prawidtowym sktadzie - wznowienia postepowania w sprawach rozstrzygnietych
przez nieprawidtowe sktady TK?’. W ramach tej procedury powinny zostac¢ precyzyjnie
uregulowane zasady inicjowania takiego postepowania wznowieniowego, jego
przebieg, a takze - co najwazniejsze - skutki orzeczen wydanych po ponownej kontroli
konstytucyjnosci, z rozréznieniem miedzy orzeczeniami prostymi, a zakresowymi i
interpretacyjnymi. Ponadto nalezy rozstrzygnga¢, czy i w jakim zakresie uchylenie przez
TK wczesniejszego orzeczenia spowoduje wskrzeszenie wczesniej uchylonego przepisu.
Warto by réwniez rozwazyc przyznanie Trybunatowi kompetencji do okreslenia skutkéw
prawnych wyroku wydanego we wznowionym postepowaniu - tak, aby TK mogt
jednoznacznie przesadzi¢ o sytuacjach prawnych uksztattowanych po wejsciu w zycie
orzeczenia wydanego w wadliwym sktadzie. Warto by réwniez rozbudowad na potrzeby
postepowania wznowieniowego kompetencje TK do rozstrzygania watpliwosci co do
tresci wyroku (zob. art. 110 ustawy z 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed TK; Dz.U. z 2019 r. poz. 2393).

W zwigzku z powyzszym RPO postuluje:

1) rezygnacje z przepisu stwierdzajgcego ex lege niewaznos¢ wszystkich wyrokow
TK wydanych w nieprawidtowym sktadzie;

2) ustanowienie przejsciowe; procedury przyznajacej Trybunatowi
Konstytucyjnemu kompetencje do wznowienia postepowania w sprawie zakonczonej
wyrokiem wydanym w nieprawidtowym sktadzie i tym samym do ponownego
rozpoznania sprawy;

3) precyzyjne uregulowanie skutkéw prawnych wzruszenia wyroku TK - dla
systemu prawnego, dla spraw indywidualnych (nie tylko prawomocnie zakonczonych,
lecz réwniez bedacych w toku), oraz dla jednostek, ktérych sytuacja prawna po wyroku

TK zostata uksztattowana z mocy prawa.

27 M. Wigcek, Constitutional Crisis in Poland 2015-2016 in the Light of the Rule of Law Principle, [w:] Defending
Checks and Balances in EU Member States, red. A. von Bogdandy, et al., Springer 2021, s. 30. Por. M.
Ziotkowski, Niedopuszczalnos¢ wznowienia postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, [w:] Na strazy
panstwa prawa. Trzydziesci lat orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. L. Garlicki, M. Derlatka, M.
Wigcek, Warszawa 2016, s. 479-483.

-18 -



3. Uznanie za niebyte powotania Prezesa i Wiceprezesa TK urzedujgcych w
momencie wejScia w zycie ustawy (art. 11 projektu)

3.1. Przepis art. 11 projektu przewiduje przejecie obowigzkdéw Prezesa TK przez
sedziego TK o najdtuzszym stazu w Trybunale z dniem wejScia w zycie ustawy (ust. 1)
oraz przeprowadzenie powotania nowego Prezesa TK i nowego Wiceprezesa TK w
terminie 6 miesiecy od wejscia w zycie ustawy (ust. 2).

3.2. Przepis, o ktorym mowa, zaktada, ze w chwili wejscia w zycie ustawy
stanowiska Prezesa i Wiceprezesa TK nie bedg prawidtowo obsadzone. Jesli jednak
sytuacja taka nie bedzie miata miejsca w chwili wejscia w zycie ustawy - to znaczy jesli
w chwili wejscia w zycie ustawy bedg urzedowali prawidtowo powotani Prezes i
Wiceprezes TK - to tego typu regulacja bedzie stanowita oczywiste naruszenie art. 7 i
art. 194 ust. 2 Konstytucji (por. tez wyrok TK z 9 grudnia 2015 r., K 35/15). Doprowadzi
bowiem do przerwania kadencji oséb prawidtowo powotanych na wskazane
stanowiska. Projektodawca w ogéle nie przewidziat takiej sytuacji, co jest istotng wadga
opiniowanego projektu i wymaga zmiany.

Przepis art. 11 projektu powstat niewatpliwie z myslg o zakwestionowaniu
skutecznosci powotania sedzi Julii Przytebskiej na urzad Prezesa TK. Nieaktualna zas jest
- i byta juz w chwili wnoszenia opiniowanego projektu ustawy - sytuacja, w ktorej
.Obowigzki Wiceprezesa wykonuje [..] osoba niemajgca [..] statusu sedziego
Trybunatu” (s. 12). Mariusz Muszynski przestat petnic¢ te funkcje z dniem 5 lipca 2023 r.
W czasie ztozenia analizowanego projektu, a takze przygotowywania niniejszej opinii,
urzad Wiceprezesa TK jest nieobsadzony (w dniu 20 lipca 2023 r. Zgromadzenie Ogdlne
Sedziéw TK przedstawito Prezydentowi RP dwdch kandydatéw na to stanowisko, jednak
- jak dotad - Prezydent RP nie dokonat powotania).

3.3. Nalezy rozpoczgc¢ od tego, ze aktualnie sedzia J. Przytebska petni urzad
Prezesa TK, cho¢ powotanie na ten urzad zostato dokonane w sposéb budzacy
watpliwosci konstytucyjne, o ktérych bedzie mowa nizej. W obrocie prawnym nie
istnieje rozstrzygniecie, w szczegodlnosci orzeczenie krajowego lub europejskiego sadu,
ktore wigzgco podwazatoby legalnos¢ aktu powotania Prezesa TK, dokonanego w dniu
21 grudnia 2016 r. Nalezy zwtaszcza zwréci¢ uwage na okolicznos¢, ze w sprawie M.L.
przeciwko Polsce ETPC odstgpit od rozstrzygniecia zarzutu zwigzanego z umocowaniem
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Prezes TK. Jest to wiec od strony prawnej sytuacja inna niz w przypadku trzech oséb
nieuprawnionych do orzekania, co do ktérych okolicznos¢ ta wynika z przywotanych
wczesniej wyrokow TK i ETPC. Rozstrzygnieciem takim z pewnoscig nie jest uchwata
Sejmu z 6 marca 2024 r. w sprawie usuniecia skutkow kryzysu konstytucyjnego lat 2015-
2023 w kontekscie dziatalnosci Trybunatu Konstytucyjnego (M.P. poz. 198), zawierajgca
opinie Sejmu na temat podstaw prawnych powotania sedzi J. Przytebskiej na stanowisko
Prezesa TK. Sejm nie dysponuje bowiem kompetencjg do wigzgcego ustalenia w drodze
uchwaty statusu prawnego osoby petnigcej obowigzki Prezesa TK. Nalezy doda¢, ze
legitymacja Prezesa TK nie jest podwazana w postepowaniach sadowych (zob. np.
stanowisko NSA dotyczgce watpliwosci co do petnomocnictw procesowych udzielanych
przez Prezesa TK - wyrok NSA z 18 czerwca 2019 r., | OSK 2893/18). Ponadto czynnosci
podejmowane przez Prezes TK s respektowane przez organy panstwa (np.
zarzadzenia o ogtaszaniu orzeczen TK, wydawane na podstawie art. 114 ust. 2 ustawy o
organizacji i trybie postepowania przed TK; swiadczy o tym fakt, ze orzeczenia TK sg
aktualnie publikowane w Dzienniku Ustaw i Monitorze Polskim, a wiec sg uznawane za
przekazane do publikacji na podstawie zarzgdzenia wydanego przez Prezesa TK).
Trzeba wreszcie podkresli¢, ze wyroki TK sg co do zasady stosowane przez sady i inne
instytucje publiczne. Tymczasem samo dojscie wyroku TK do skutku jest uwarunkowane
dokonaniem okreslonych czynnosci przez Prezesa TK (takich jak np. wyznaczenie sktadu
orzekajgcego - art. 38 ust. 1 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed TK). W
orzecznictwie sgdowym nie istnieje rozstrzygniecie, w ktérym zakwestionowano by
wyrok TK z tego powodu, ze czynnosci w postepowaniu zostaly podjete przez
osobe niebedacg Prezesem TK.

Przyjecie zatozenia, ze sedzia J. Przytebska nie zajmowata lub od pewnego czasu
nie zajmuje stanowiska Prezesa TK prowadzitoby do skutkow niedajgcych sie pogodzic
z zasadg pewnosci prawa i bezpieczenstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Oznaczatoby,
ze wszystkie orzeczenia TK wydane w ostatnich latach (w tym w prawidtowo
obsadzonych sktadach) - a takze skutki prawne wywotane przez te orzeczenia - mogtyby
by¢ zakwestionowane. Ponadto podwazone mogtyby by¢ innego rodzaju dziatania
podejmowane przez Prezesa TK, np. jako organu administracji publicznej, pracodawcy
czy osoby reprezentujgcej Trybunat w stosunkach cywilnoprawnych.

3.4. Powotanie sedzi J. Przytebskiej na urzad Prezesa TK miato miejsce z
naruszeniem regulacji konstytucyjnych. Wynikato to przede wszystkim z faktu, ze w
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przeprowadzonej w grudniu 2016 r. procedurze powotania nie podjeto czynnosci,
ktére mozna by uznaé za zgodne z art. 194 ust. 2 Konstytucji przedstawienie
Prezydentowi RP przez Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw TK kandydatéw na Prezesa
Trybunatu.

Tryb postepowania nominacyjnego okreslaty szczegdlne regulacje zawarte w
ustawie z 13 grudnia 2016 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe o organizacji i trybie
postepowania przed TK oraz ustawe o statusie sedzidéw TK (Dz.U. poz. 2074 ze zm.).
Przepis art. 21 ww. ustawy stanowit, ze przedstawienie Prezydentowi kandydatéw na
Prezesa TK powinno przybra¢ formalng posta¢ uchwaly Zgromadzenia Ogdélnego
Sedziow TK (zob. ust. 7-10 ww. przepisu). Ten przepis nalezato odczytywac¢ w sposob
zgodny z art. 194 ust. 2 Konstytucji. Ostatnio przywotany przepis konstytucyjny
powinien byc¢ zas interpretowany w taki sposob, ze ,za niedopuszczalng konstytucyjnie
nalezatoby uznac¢ regulacje nakazujgcg Zgromadzeniu Ogdélnemu Sedzidw TK
przedstawienie Prezydentowi kilku kandydatow wytonionych w jednoetapowym
ogblnym gtosowaniu, w ktérym sedziom przystuguje jeden gtos na tylko jednego
kandydata [...]. Regulacja taka umozliwiataby bowiem przedstawienie kandydatow
niepopieranych przez jakkolwiek pojmowang wiekszos$¢ sedzidw Trybunatu, a nawet
kandydata, ktéry uzyskat tylko jeden gtos (w skrajnym wypadku gtos oddany na samego
siebie). Oznaczatoby to z kolei pozbawienie Zgromadzenia Ogolnego Sedzidw TK
kompetencji w zakresie wysuwania kandydatéw bedgcych kandydatami Zgromadzenia.
Kompetencja ta de facto zostataby powierzona poszczegdlnym sedziom. Art. 194 ust. 2
Konstytucji przesgdza zas, ze chodzi wytgcznie o kandydata Zgromadzenia Ogdlnego
Sedzidw TK, a nie kandydata zgtaszajgcych go grup mniejszosciowych lub kandydatow
poszczegdblnych sedzidw” (wyrok TK z 7 listopada 2016 r., K 44/16).

Z powyzszego wynika, ze kandydatem na Prezesa TK moze byc¢ tylko taka osoba,
ktéra posiada poparcie wiekszosci urzedujgcych sedzidw Trybunatu, tworzgcych organ,
jakim jest Zgromadzenie Ogolne Sedziow TK. Poparcie to powinno by¢ odzwierciedlone
w podjetej w stosownym trybie uchwale Zgromadzenia Ogolnego. Przebieg posiedzenia
Zgromadzenia Ogodlnego Sedziéw TK, ktore odbyto sie w dniu 20 grudnia 2016 r.,
Swiadczy o tym, ze przeprowadzono wéwczas gtosowanie nad kandydatami, natomiast
kandydaci ci nie zostali nastepnie zaakceptowani przez wiekszos¢ sedziéw TK w drodze
odrebnej uchwaly Zgromadzenia Ogdlnego. W istocie zatem Prezydent RP powotat
Prezesa TK nie na podstawie uchwaty Zgromadzenia Ogolnego, lecz na podstawie
dokumentu zawierajgcego informacje o wynikach gtosowania na poszczegdlnych
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kandydatow. Stad tez procedura nominacyjna przeprowadzona w grudniu 2016 r. byta
niezgodna ze standardem konstytucyjnym wyjasnionym przez TK w wyroku o sygn. akt
K 44/16.

3.5. Przedstawione wyzej okolicznosci Swiadczg o tym, ze Prezes TK zostat
powotany w procedurze, ktéra nie byta poprawna z punktu widzenia art. 194 ust. 2
Konstytucji. W tym zakresie nalezy podzieli¢ stanowisko Projektodawcy, wyrazone na s.
12 uzasadnienia opiniowanego projektu ustawy. Z przyczyn, o ktorych byta mowa we
wczesniejszej czesci niniejszej opinii, akt powotania Prezesa TK nie moze by¢ jednak z
tego powodu uznany za niebyty czy nieistniejgcy. Akt ten mogtby zosta¢ wzruszony,
jednak w aktualnym stanie prawnym brak jest w tym zakresie odpowiednich
uregulowan proceduralnych oraz kompetencyjnych.

3.6. Nalezy odnies¢ sie w tym miejscu do pojawiajgcych sie w przestrzeni
publicznej opinii, jakoby kadencja sedzi J. Przytebskiej na stanowisku Prezesa TK
uptyneta w dniu 20 grudnia 2022 r.28

Tezy takiej nie mozna zaakceptowad. W dniu powotania sedzi J. Przytebskiej na
stanowisko Prezesa TK (tj. 21 grudnia 2016 r.) nie znajdowat zastosowania przepis
okreslajgcy dtugosc kadencji Prezesa TK. Norma taka nie wynikata ani z Konstytucji, ani
z obowigzujgcej w tym dniu regulacji ustawodawczej. Wprowadzajgca 6-letnig kadencje
ustawa o organizacji i trybie postepowania przed TK (art. 10 ust. 2) byta co prawda
ogtoszona w Dzienniku Ustaw w dniu 19 grudnia 2016 r., jednak weszta w zycie dopiero
3 stycznia 2017 r. Sytuacja prawna, w ktorej obowigzujgce ustawodawstwo milczy na
temat kadencji Prezesa TK, byta zawsze, od czasu wejscia w zycie Konstytucji,
interpretowana w taki sposob, ze Prezes TK jest powotywany na okres pozostajacy do
uptywu kadencji sedziego piastujgcego ten urzad (zob. np. wyrok TKz 9 grudnia 2015 r.,
K 35/15). Przyjecie, ze w dniu 3 stycznia 2017 r. postanowienia art. 10 ust. 2 ustawy o
organizacji i trybie postepowania przed TK wywotaty skutek w odniesieniu do powotanej
juz wczesniej na Prezesa TK sedzi J. Przytebskiej, prowadzitoby do wniosku, iz doszto do
ustawowego skrécenia kadencji Prezesa TK. Tego typu interpretacja mogtaby
teoretycznie by¢ wynikiem przepisu przejSciowego zawartego w ustawie, jednak

28 Zob. np. Stanowisko Zespotu Ekspertéw Prawnych Fundacji Batorego w zwigzku z uptywem kadencji
Julii  Przytebskiej jako Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego (https://www.batory.org.pl/wp-
content/uploads/2022/12/Stanowisko-ZEP-w-zwiazku-z-uplywem-w-dniu-20-grudnia-2022-r.-kadencji-
Prezesa-Trybunalu-Konstytucyjnego.pdf).
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przepisu takiego nie byto. W konsekwencji nalezy przyzna¢ prymat wyktadni
uwzgledniajgcej zasade niezaleznosci wiadzy sgdowniczej, nakazujgcg ochrone
kadencyjnosci Prezesa TK przed mozliwoscig jej skrécenia w drodze ustawy zwyktej.

Z powyzszego ptynie wniosek, ze kadencja sedzi J. Przytebskiej na stanowisku
Prezesa TK uptynie z dniem jej przejscia w stan spoczynku, tj. 9 grudnia 2024 .

3.7. Przedstawiona wyzej argumentacja prowadzi do wniosku, ze sedzia J.
Przytebska jest w Swietle prawa Prezesem TK, natomiast jej umocowanie do
zajmowania tego urzedu jest oparte na procedurze, ktéra nie byta prawidtowa z
punktu widzenia art. 194 ust. 2 Konstytucji. Nie jest wiec uzasadnione przyjmowanie
zatozenia, ze aktualnie stanowisko to pozostaje nieobsadzone. Czym innym jest bowiem
niedojscie powotania do skutku, a czym innym dokonanie powotania w wadliwej
procedurze. W analizowanej sytuacji mamy do czynienia z tym drugim przypadkiem.

Usuniecie z urzedu Prezesa TK z uwagi na btedy proceduralne popetnione w
procedurze nominacyjnej nie jest wykluczone. Nie moze tego jednak uczynic parlament,
gdyz bytoby to naruszenie konstytucyjnych zasad legalizmu, podziatu wtadz oraz
niezaleznosci i odrebnosci witadzy sgdowniczej. Rolg parlamentu jest natomiast
stworzenie wtadzy sgdowniczej (w szczegdlnosci Zgromadzeniu Ogdlnemu Sedzidw TK)
odpowiednich podstaw kompetencyjnych i proceduralnych, ktére mogtyby by¢
wykorzystane w celu urzedowego zweryfikowania prawidtowosci procesu
powotania Prezesa TK i ewentualnie doprowadzenia podwazenia aktu powotania.

Natomiast wigzgce przesgdzenie przez ustawodawce tego, ze stanowisko
Prezesa TK jest aktualnie nieobsadzone - a z takg sytuacjg mozemy miec¢ do czynienia,
jesli opiniowana ustawa wesztaby w zycie przed uptywem kadencji aktualnego Prezesa
TK - nalezy uznac za niezgodne z przedstawionymi wyzej standardami konstytucyjnymi.

4. Wygaszenie stosunkéw pracy pracownikom Kancelarii TK i Biura Stuzby
Prawnej TK (art. 14 projektu)

4.1. Przepis art. 14 projektu jest wzorowany na art. 13 ustawy z 13 grudnia 2016
r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe o organizacji i trybie postepowania przed TK, ktéry
umozliwit arbitralne wygaszenie stosunkéw pracy pracownikom dawnego Biura TK. Ow
przepis w 2017 roku zostat zaskarzony przez Owczesnego Rzecznika Praw
Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego z powodu niezgodnosci z zasadg ochrony
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pracy (art. 24 Konstytucji) oraz prawem obywateli do dostepu do stuzby publicznej na
jednakowych zasadach (art. 60 Konstytucji). Aktualny Rzecznik Praw Obywatelskich w
petni podziela stanowisko przedstawione w tym wniosku do TK?9.

4.2. Przepis art. 14 projektu upowaznia pracodawce do catkowicie uznaniowej
wymiany personelu TK, bez zadnych kryteridéw i gwarancji. W konsekwencji:

- Szef Kancelarii Trybunatu bedzie mdgt w terminie 15 miesiecy od dnia wejscia w
zycie ustawy wedtug swobodnego uznania zdecydowa¢ o nowych warunkach pracy i
ptacy pracownikéw, bez mozliwosci negocjacji - niezaleznie od ich rzeczywistych
kwalifikacji, doswiadczenia i osiggniec (art. 14 ust. 1 pkt 1);

- Szef Kancelarii Trybunatu bedzie mogt wedtug swobodnego uznania
zdecydowa¢ o rozwigzaniu umowy z dowolnie wybranym pracownikiem za
wypowiedzeniem - niezaleznie od ich rzeczywistych kwalifikacji, doswiadczenia i
osiggniec (art. 14 ust. 4 w zw. z art. 14 ust. 1 pkt 3);

- pracownikom, ktérym Szef Kancelarii nie zaproponuje nowych warunkow pracy
i ptacy, a takze pracownicy, ktérzy odmdéwili przyjecia nowych warunkéw, zostang
wygaszone stosunki pracy w terminie 18 miesiecy od dnia wejscia w zycie ustawy (art.
14 ust. 2 w zw. z art. 14 ust. 1 pkt 2).

Proponowane rozwigzanie stanowi drastyczng ingerencje w stosunek pracy,
po ktére panstwo prawne powinno siegac€ jedynie w ostatecznosci. Podobnie jak w
2016 r., tak i teraz, pracodawca, nieskrepowany jakimikolwiek przestankami
merytorycznymi, catkowicie dowolnie bedzie mégt decydowal o losie pracownikow
Kancelarii i Biura Stuzby Prawnej Trybunatu3®. Nawet ci pracownicy TK, ktérzy maja
wysokie kwalifikacje i wzorowo wywigzywali sie ze swoich obowigzkéw, bedg narazeni
na utrate pracy.

4.3. W Swietle przedstawionych wyzej zasad konstytucyjnych reorganizacja
kadrowa urzedu panstwowego nie jest wykluczona, jednak musi opierad sie na
zatozeniu, ze wartos¢ kazdego pracownika powinna by¢ oceniana indywidualnie,
na podstawie precyzyjnych kryteriéw, z zapewnieniem odpowiednich gwarancji
odwotania do sadu. Tymczasem w uzasadnieniu projektu nie podjeto nawet proby

29 W wyroku z 24 pazdziernika 2017 r., K1/17, TK orzekt, ze art. 13 ustawy z 2016 r. jest zgodny z art. 24
Konstytucji, a w zakresie art. 60 Konstytucji postepowanie umorzyt. Wyrok ten zostat wydany z udziatem
osoby nieuprawnionej do orzekania.

30 Podobnie RPO we wniosku do TK w sprawie K 1/17, s. 10.
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wykazania, ze zachodzi koniecznos¢ wygaszenia stosunkdéw pracy wszystkim
pracownikom TK, z wyjatkiem tych uznaniowo wskazanych przez Szefa Kancelarii
Trybunatu.

Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, z art. 60 Konstytucji,
wyrazajgcego prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach, wynika
nie tylko nakaz ustanowienia przejrzystych regut przyjecia do stuzby publicznej, ale
rowniez takich samych regut zwalniania ze stuzby. Celem jest wykluczenie dowolnosci
dziatania wtadz publicznych w tym zakresie. Ustawa powinna zatem okresla¢ kryteria
oceny, na podstawie ktorych podejmowana jest decyzja o zwolnieniu urzednika, a takze
procedure podejmowania tej decyzji3!. Tymczasem art. 14 projektu w ogodle nie okresla
regut zwalniania ze stuzby publicznej, jakg jest praca w Kancelarii TK. Podobnie, jak w
przypadku analogicznego art. 13 przepiséw wprowadzajgcych z 2016 r., stosunki pracy
wygasajg automatycznie, o ile Szef Kancelarii nie zaproponuje nowych warunkow pracy
i pracy. Zarébwno zaproponowanie, jak i niezaproponowanie nowych warunkow jest
pozostawione dowolnemu uznaniu Szefa Kancelarii: nie musi on uzasadnia¢ ksztattu
propozycji (np. obnizki wynagrodzenia, degradacji, przeniesienia do innej komorki
organizacyjnej), ani podawac przyczyn niewystgpienia z jakgkolwiek propozycjg. Takze i
w tym zakresie nalezy podzieli¢ stanowisko 6éwczesnego RPO, zgodnie z ktérym tak
skonstruowana ustawa ,nie zapewnia obiektywnych kryteriow doboru oséb do
dalszego petnienia stuzby publicznej, nie zapewnia tym osobom réwnosci szans i
unikniecia dyskryminacji”2.

W Swietle art. 24 Konstytucji rozwigzanie lub modyfikowanie z mocy prawa
stosunkdw pracy oséb zatrudnionych w instytucjach publicznych jest mozliwe jedynie
w sytuacjach nadzwyczajnych i wyjgtkowych. Ustawowe wygaszenie stosunkdéw pracy
okreslonej grupie urzednikéw w zwigzku z reorganizacjg instytucji publicznej (takiej jak
TK) moze by¢ usprawiedliwione tylko wtedy, gdy:

1) ma ono na celu realizacje waznej wartosci konstytucyjnej np. rzetelnosc i
sprawnosc instytucji publicznych;

2) rzeczywiscie pozwoli ona na osiggniecie zamierzonego celu np. poprawe jakosci
pracy reorganizowanej instytucji publicznej (przestanka przydatnosci);

3) nie da sie osiggnac¢ tego celu w mniej dolegliwy dla pracownikéw sposéb

(przestanka koniecznosci);

31 Wyroki TK z 9 czerwca 1998 r., K 28/97, 14 grudnia 1999 r., SK 14/98, oraz z 23 stycznia 2014 r., K51/12.
32 Wniosek RPO do TK w sprawie K 1/17, s. 11.
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4) zostato ono skonstruowane w precyzyjny sposéb niepozostawiajgcy watpliwosci,
jaki jest podmiotowy i przedmiotowy zakres wygaszenia oraz jakie sg jego skutki
prawne (przestanka ustawowej okreslonosci).?3
Postanowienia art. 14 projektu nie spetniajg tych wymagan. Przemawiajg za tym

nastepujace argumenty.

Po pierwsze, w uzasadnieniu projektu nie wskazano wartosci konstytucyjnych
Swiadczgcych o koniecznosci ustawowego wygaszenia stosunkow pracy pracownikom
nowej Kancelarii TK, powstatej po scaleniu Kancelarii i Biura Stuzby Prawnej TK. Sama
Jikwidacja dualizmu zaplecza administracyjnego Trybunatu”3* sprowadzajgca sie do
wchtoniecia Biura Stuzby Prawnej przez Kancelarie Trybunatu, bedzie zmiang czysto
techniczng, a nie wyjatkowg i nadzwyczajng reorganizacjg wymagajgcg uksztattowania
na nowo kadry pracowniczej. Z pewnoscig nie uzasadnia ona automatycznego
wygaszenia stosunkow pracy wszystkim pracownikom i przyznania Szefowi Kancelarii
Trybunatu nieograniczonej swobody decyzyjnej w sprawach kadrowych.

Po drugie, nawet gdyby zatozy¢, ze intencjg ustawodawcy jest usuniecie z
Kancelarii Trybunatu pracownikéw, ktérzy nie posiadajg wystarczajgcych kwalifikacji i
doswiadczenia (co mogtoby stuzy¢ realizacji wartosci konstytucyjnej w postaci
rzetelnosci i sprawnosci dziatania Trybunatu), to przepis w obecnym ksztatcie tego nie
gwarantuje. Szef Kancelarii Trybunatu nie bedzie bowiem musiat kierowac sie zadnymi
kryteriami przy doborze pracownikow, a zatem nie ma prawnej gwarancji, ze stosunki
pracy zostang wygaszone tylko pracownikom gorzej wykwalifikowanym, a na ich
miejsce zostang zatrudnione osoby lepiej wykwalifikowane. Wrecz przeciwnie, istnieje
ryzyko zwalniania takze pracownikow o wysokich kwalifikacjach.

Po trzecie, scalenie Kancelarii i Biura Stuzby Prawnej TK da sie przeprowadzi¢ bez
wygaszania stosunkéw pracy ich pracownikom, a jesli dorozumianym celem
ustawodawcy jest poprawienie jakosci kadry urzedniczej TK, to mozna go osiggnac
przez indywidualng weryfikacje kwalifikacji i wynikéw pracy kazdego pracownika.

Po czwarte, nie jest jasny zakres podmiotowy przepisu, bo nie wiadomo, czy
automatyczne wygaszenie stosunkow pracy obejmie tez pracownikéw w wieku
przedemerytalnym, ktérzy w normalnych warunkach chronieni byliby przez art. 39 w
zw. z art. 41" Kodeksu pracy.

33 Zob. szerzej A. Krzywon, Konstytucyjna ochrona pracy i praw pracowniczych, Warszawa 2017, s. 173-174.
34 Uzasadnienie projektu, s. 13.
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Jak stusznie wskazywat RPO w odniesieniu do analogicznej regulacji zawartej w
ustawie z 2016 r., praca pracownikow zreorganizowanej Kancelarii TK ,wbrew art. 24
Konstytucji RP, nie podlega wiec jakiejkolwiek ochronie ze stronie Rzeczypospolitej
Polskiej”, mimo ze zakres jej zadan bedzie pokrywat sie z zadaniami obecnej Kancelarii
i Biura Stuzby Prawnej3>.

Nie nalezy zapominal, ze pracodawca panstwowy jest obowigzany do
przestrzegania standardu stosunkéw z pracownikami o wyzszym poziomie niz w
przypadku pozostatego kregu pracodawcéw36. Tymczasem w przypadku art. 14
projektu Szef Kancelarii Trybunatu bedzie realizowat wrecz nizszy standard niz
pracodawcy prywatni.

Proponowane rozwigzanie jest nie tylko niekonstytucyjne, ale tez moze okazac
sie nieefektywne, a nawet narazi¢ na straty Skarb Panstwa, czego w ogodle nie
dostrzezono w uzasadnieniu projektu. Wygaszenie stosunkdéw pracy ex lege nie bedzie
stalo na przeszkodzie wytaczaniu przez bytych pracownikéw TK powddztw o
przywrocenie do pracy lub o odszkodowanie (chocby w trybie art. 67 lub art. 264 82
Kodeksu pracy). Zgodnie z orzecznictwem sgdowym pracownik, z ktérym rozwigzano
umowe o prace z powodu wygaszenia stosunku pracy ex lege, moze odwotac sie do sgdu
pracy. Kontroli sagdowej mogg podlega¢ przyktadowo przyczyny niezaproponowania
nowych warunkow pracy i ptacy, ale takze pozornos¢ reorganizacji struktury urzedu,
ktéra miata uzasadnia¢ zwolnienia?”’.

W zwigzku z powyzszym RPO postuluje:

1) rezygnacje z ustawowego wygaszania stosunkéw pracy wszystkim pracownikom
nowej Kancelarii Trybunatu. Szef Kancelarii moze dokonad weryfikacji wartosci
kazdego pracownika z wykorzystywaniem zwyktych narzedzi, jakie przyznaje
pracodawcy Kodeks pracy;
alternatywnie:

2) stworzenie gwarancji rzetelnosci decyzji personalnych Szefa Kancelarii, w tym

okreslenie kryteridw proponowania nowych warunkdéw pracy i ptacy oraz decyzji

35 Wniosek RPO do TK w sprawie K 1/17, s. 9.

36 A. Krzywon, jw., s. 148.

37 Zob. zwtaszcza wyroki SN z: 4 lipca 2001 r., | PKN 525/00; 24 wrzesnia 2009 r., [| PK 58/09; 26 wrze$nia
2019 r., Il PK 126/18; 9 lipca 2020 r., Il PK 31/19; 5 maja 2022 r., Il PSKP 111/21. Zob. tez wyrok Sadu
Rejonowego w Cztuchowie z 3 stycznia 2018 r., IV P 104/17, wyrok Sagdu Rejonowego w Kielcach z 12 lipca
2018 r., IVP 96/18, wyrok Sgdu Rejonowego w Czestochowie z 5 lutego 2018 r., VII P 193/17; wyrok Sadu
Rejonowego dla Szczecina-Centrum z 22 marca 2019 r., IX P 523/17; wyrok Sadu Rejonowego w Kielcach
z7 grudnia 2023 r., IV P 446/23.
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0 rozwigzaniu umowy o prace za wypowiedzeniem, a takze wprowadzenie

wymogu uzasadnienia niezaproponowania nowych warunkdw pracy i ptacy.

5. Konkluzje

5.1. Opiniowany projekt ustawy opiera sie na zatozeniu, ze naruszenie prawa w
procesie powotywania czy ksztattowania sktadu organu wtadzy publicznej prowadzi do
takiego skutku, ze dziatania tego organu nalezy uznawac za niewazne i nieistniejgce. Jest
to wynikiem uproszczenia co do kwestii nastepstw naruszenia prawa w przestrzeni
prawa publicznego. Projekt nie dokonuje wtasciwego wywazenia wchodzgcych w gre
wartosci - z jednej strony, zasady legalizmu i praworzgdnos$ci dziatania wiadzy
publicznej oraz, z drugiej strony, pewnosci prawa i bezpieczehstwa prawnego
obywateli. Opieranie sie na takim zatozeniu jest wykluczone w szczegdlnosci wowczas,
gdyby miato polega¢ na ingerencji wtadzy politycznej (w tym parlamentu) w istote
dziatalnosci jurysdykcyjnej organu wiadzy sgdowniczej, takiego jak TK.

5.2. Istnieje niewatpliwa potrzeba wykonania orzecznictwa sadow krajowych i
europejskich trybunatéw, z ktérego jednoznaczne wynika, ze poczgwszy od 2017 r. do
dnia dzisiejszego trzy osoby wchodzgce w skiad TK i biorgce udziat w czynnosciach
orzeczniczych Trybunatu nie sg prawidtowo wybranymi sedziami TK. Jednak wykonanie
tego orzecznictwa w sposdb zaproponowany w opiniowanym projekcie - polegajacy na
stwierdzeniu niewaznosci z mocy prawa ok. 100 orzeczen TK (w tym orzeczen
niebudzacych zastrzezen merytorycznych i korzystnych dla ochrony wolnosci i
praw cztowieka) oraz uznaniu, ze osoba kierujgca Trybunatem nie jest w rzeczywistosci
Prezesem tego organu - prowadzitoby do wtérnej niekonstytucyjnosci, zagrazajacej
pewnosci prawa i bezpieczenstwu prawnemu obywateli. Poza tym dosztoby do
stworzenia niezwykle niebezpiecznych na przysztos¢ precedensow, tj. uniewaznienia
przez aktualng parlamentarng wiekszos¢ polityczng czesci orzeczen TK, a takze
zlozenia Prezesa TK z petnionego urzedu przed uptywem kadencji. Bytby to swego
rodzaju sygnat dla przysztych parlamentdw, ze zasady niezaleznosci i odrebnosci wtadzy
sgdowniczej, a takze zwigzane z nimi zasady ostatecznosci i powszechnie obowigzujgcej
mocy orzeczen TK, moga by¢ w pewnych okolicznosciach przetamane przez wiekszosc
parlamentarng i nie stojg na przeszkodzie uchyleniu orzeczen TK oraz pozbawieniu
urzedu Prezesa tego organu. Ryzyku temu nie zapobiega odwotywanie sie w projekcie
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do legalistycznych racji, wedle ktérych niektére orzeczenia TK ,nie sg orzeczeniami” w
rozumieniu art. 190 ust. 1 Konstytucji, a osoba kierujgca pracami TK ,nie jest Prezesem
TK” w rozumieniu art. 194 ust. 2 Konstytucji. Wszak kazda wiekszos$¢ parlamentarna w
przysztosci takze bedzie mogta instrumentalnie odwotywad sie do tego typu
legalistycznych argumentow w celu usprawiedliwienia ingerencji w niezaleznos¢ TK,
takich jak uchylanie jego orzeczen. Nie mozna wykluczy¢, ze takze inne instytucje - jak
cztonkowie rzadu, co zdarzato sie w przesztosci - a nawet petnomocnicy stron, a takze
zwykli obywatele uznajg sie za uprawnionych do zaprzeczania istnieniu orzeczen TK i
odmawiania im skutecznosci. Jesli bowiem okaze sie, ze parlament moze bez wyraznego
upowaznienia w Konstytucji stwierdzi¢ niewaznosc orzeczenia TK, to analogicznie kazda
inna instytucja lub jednostka moze w przysztosci roscic¢ sobie prawo do oceny waznosci
orzeczen Trybunatu. Ustawodawca nie moze tworzy¢ precedenséw, ktore w przysztosci

mogtyby dac pretekst do uznania, ze tego typu dziatanie moze by¢ dopuszczalne.

5.3. Dlatego tez, aby unikng¢ wskazanych wyzej niebezpieczenstw, ustawodawca
powinien przyja¢ rozwigzanie bardziej wywazone i stworzyé organom wiadzy
sgdowniczej - w szczegbélnosci samemu Trybunatowi Konstytucyjnemu - warunki
ustrojowe, kompetencyjne i proceduralne umozliwiajgce usuniecie skutkéw
dokonanych naruszen Konstytucji w sposob, ktory - z jednej strony - przywrdci
praworzgdnos¢ samego Trybunatu i jego orzecznictwa oraz - z drugiej strony - nie
sprowadzi ryzyka chaosu prawnego oraz zapewni pewnosc i bezpieczenistwo prawne
obywatelom, respektujgc jednoczesnie zasade niezaleznosSci witadzy sgdowniczej. W
szczegoblnosci optymalnym rozwigzaniem bytoby stworzenie procedury wznowienia
postepowania przed TK, umozliwiajgcej Trybunatowi - orzekajgcemu w prawidtowym
sktadzie - ponowne rozpoznanie spraw zakonczonych orzeczeniami wydanymi z
udziatem oséb nieuprawnionych do orzekania, a takze ustalenie skutkédw orzeczenia

wydanego we wznowionym postepowaniu.

5.4. Gdy chodzi o zastrzezenia dotyczgce prawidtowosci powotania Prezesa TK, to
powinny by¢ one rozstrzygniete we wiasciwym postepowaniu przed organem
wiadzy sadowniczej, w szczegélnosci przed samym Trybunatem (Zgromadzeniem
Ogoélnym Sedziéw TK). Rolg ustawodawcy jest stworzenie procedury umozliwiajgcej
dokonanie takiej weryfikacji i okreslenie skutkéw jej przeprowadzenia. Ustawodawca
nie powinien natomiast podejmowac¢ w tej kwestii samodzielnych decyzji,
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prowadzgcych w istocie do ztozenia z urzedu osoby petnigcej funkcje Prezesa TK przed

uptywem kadencji.

5.5. Dla przywrdcenia prawidtowego funkcjonowania TK by¢ moze konieczne
okaze sie dokonanie reorganizacji kadrowej urzedu obstugujgcego Trybunat. Nie moze
ono jednak odbywac sie w sposéb arbitralny, zaktadajacy petng dowolnosé¢ w
rozwigzywaniu stosunkéw pracy z aktualnymi pracownikami Kancelarii i Biura
Stuzby Prawnej Trybunatu. Kazdy z tych pracownikow jest objety konstytucyjng zasada
ochrony pracy oraz uprawnieniami wynikajgcymi z prawa dostepu do stuzby publicznej

na rownych zasadach.

5.6. Z przedstawionych wyzej przyczyn, Rzecznik Praw Obywatelskich
negatywnie ocenia rozwigzania zaproponowane w art. 7, art. 11 i art. 14
opiniowanej ustawy. Przepisy te naruszajg wskazane w niniejszej opinii standardy
konstytucyjne.
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