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MICHAt ZIOtKOWSKI

Kadencyjno$¢ Rzecznika Praw Obywatelskich
i zasada zaufania do panhstwa i stanowionego
przez nie prawa. Glosa do wyroku TK

z15 kwietnia 2021 r., K 20/20

1. Problem konstytucyjny

Glosa dotyczy przebiegu postepowania® oraz tresci wyroku w sprawie
K 20/20, w ktérym Trybunal Konstytucyjny orzek! o niekonstytucyjnosci
art. 3 ust. 6 ustawy z dn. 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich?
(dalej: ustawa o RPO). Trybunat ponadto postanowit o wyznaczeniu innego
(niz dzien publikacji wyroku) terminu utraty mocy obowiazujacej przez
niekonstytucyjna norme. Zakwestionowany w sprawie przepis stanowit,
ze dotychczasowy Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO) po zakon-
czeniu kadencji pelni swoje obowiazki do czasu objecia stanowiska przez

—
' Wyrok z 15 kwietnia 2021 r., K 20/20, OTK ZU 2021, poz. 31 z krytycznym komentarzem
A. Zielinskiego (Konstytucyjnosé..., passim).

Poniewaz szczegdly oraz kolejne pisma procesowe zostaty opracowane, skatalogowane i sa pub-
licznie dostgpne w innym opracowaniu (tj. Obywatele...), w niniejszej glosie nie opisuje kolejno
zdarzen i przebiegu sprawy K 20/20. Przywotuje tylko najistotniejsze dla dalszego wywodu
fakty i pisma procesowe i odsytam do opracowania autorstwa M. Hary.

3 Dz.U. 2020, poz. 627, tekst jedn.
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nowego RPO. Jako wzorce kontroli wnioskodawcy wskazali (a Trybunat
dopuscil): zasade zaufania obywatela do panistwa i stanowionego przez nie
prawa (art. 2 Konstytucji), zasade legalizmu (art. 7 Konstytucji) oraz regule
kadencyjnosci RPO (art. 290 ust. 1 Konstytucji).

Problem konstytucyjny w sprawie K 20/20 sprowadzat sie do odpowiedzi
na pytanie: czy ustawowe upowaznienie piastuna organu po uplywie jego
kadencji do wykonywania kompetencji tegoz organu az do czasu zlozenia
$lubowania przez nowo wybranego piastuna narusza konstytucyjna regute
piecioletniej kadencji RPO? Trybunat udzielit odpowiedzi twierdzacej. Uwa-
zam, ze nalezalo odpowiedzie¢ inaczej. Artykut 3 ust. 6 ustawy o RPO nie
naruszal art. 209 ust. 1 Konstytucji, gdyz nie modyfikowal bezposrednio
ani posrednio piecioletniej, konstytucyjnie okreslonej kadencji RPO. Prze-
pis ustawy regulowat innego rodzaju (niz wydtuzenie/skrécenie kadencji)
instytucje prawna. Jest nig petnienie obowiazkéw przez piastuna monokra-
tycznego organu po uplywie kadencji tegoz konkretnego piastuna i do czasu
ponownego obsadzenia organu.

Trybunat Konstytucyjny bfednie zakwalifikowat art. 3 ust. 6 ustawy o RPO
jako przepis ,,wydluzajacy” kadencje konstytucyjnego organu. Blad ten wy-
nika - jak sadze — z: a) braku odréznienia przez Trybunat piastuna organu
(konkretnej osoby, ktéra wybierana jest na okreslona prawem kadencje) od
organu konstytucyjnego?, ktory istnieje i dziala niezaleznie od wakatu na
stanowisku piastuna®; b) braku rozréznienia przez Trybunat miedzy konsty-
tucyjnym a ustawowym statusem RPO, a w konsekwencji — miedzy konstytu-
cyjnymi a ustawowymi kompetencjami RPO; c) braku rozréznienia przez
Trybunal miedzy kompetencjami, ktére sa i moga by¢ wykonywane osobiscie
tylko przez piastuna organu (RPO w trakcie trwania jego kadencji), a tymi,
ktére sa i moga by¢ wykonywane przez organ konstytucyjny niezaleznie od
wakatu. Braki w rozumowaniu prawniczym spowodowaly, ze Trybunat Kon-
stytucyjny doszed! do uproszczonego i nieuzasadnionego konstytucyjnie (ani
empirycznie)® wniosku, jakoby dalsze petnienie obowiazkéw przez piastuna,

* 0 pojeciu organu konstytucyjnego zob. wyrok TK z 4 grudnia 2012 r., U 3/11, OTK ZU 2012,
nr 11, poz. 131.

Szerzej o rozréznieniu miedzy piastunem a organem zob. np. M. Stahl, Zagadnienia..., s. 69in.
oraz cyt. lit.

Na brak podstaw do kwestionowania legalnosci dziatan RPO po uptywie kadencji, do czasu wy-
boru nowego RPO wskazywali niektérzy uczestnicy postgpowania przed Trybunatem w sprawie
K 20/20. Zakwestionowanie legalnosci staloby bowiem w sprzecznosci z utrwalong praktyka
organéw konstytucyjnych, ktéra swiadczy o okreslonym i ugruntowanym odczytaniu przepi-
s6w konstytucyjnych, a w niektérych okolicznosciach moze prowadzi¢ do uksztattowania sie
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kt6remu uptyneta kadencja, skutkowato m.in. brakiem jego legitymacji proce-
sowej w postepowaniach sadowych oraz mozliwoscia prawnego kwestionowa-
nia legalnosci lub (co najmniej) skutecznosci czynnosci konwencjonalnych RPO.
Sadze, ze TK przyjal konkluzje za przestanke swego wnioskowania oraz
zerwal z ugruntowana w orzecznictwie konstytucyjnym dyrektywa prokon-
stytucyjnej wyktadni przepiséw prawa. Rozumowanie Trybunalu bowiem ab
initio opiera sie (bez uzasadnienia) na zalozeniu, ze art. 3 ust. 6 ustawy o RPO
wydhuza kadencje RPO, pomimo iz instytucja wydtuzenia kadencji konstytu-
cyjnego organu panstwa w drodze czynnosci konwencjonalnej innego organu
lub zdarzen faktycznych nie jest w ogéle znana przepisom konstytucyjnym’.
W istocie kluczowa czes$¢ argumentacji Trybunatu Konstytucyjnego opie-
ra sie na zarzucie, ze instytucja pelnienia obowiazkéw organu po zakon-
czeniu kadencji (kwalifikowana przez Trybunat jako wydluzenie kadencji)
jest niedostatecznie uregulowana w przepisach ustawy®. Tym samym ro-
zumowanie Trybunalu charakteryzuje wewnetrzna sprzecznosé. Z jednej
strony twierdzi, ze kadencja RPO nie moze ulec wydtuzeniu w zadnych oko-
licznosciach poza wprost wskazanymi w Konstytucji (a tych przeciez brak).
Z drugiej strony twierdzi, ze przez ponad trzydziesci lat obowiazywania

okreslonego zwyczaju konstytucyjnego. Praktyka ta powinna by¢ wiec zawsze istotnym argu-
mentem przy ocenie konstytucyjnosci przepiséw prawnych, gdyz $wiadczy o sposobie odezy-
tania i realizacji Konstytucji przez jej adresatow. W kontekscie sprawy K 20/20 wystarczy za$
wskazaé¢ dwa przyklady. Pierwszy z nich dostrzegt sam Trybunal, odnotowujac, ze w historii
polskiego konstytucjonalizmu kilkukrotnie powstawat wakat na stanowisku RPO, a dotych-
czasowy RPO pelnil swoje obowiazki do czasu slubowania nastepcy. Obserwacja ta powinna
byta jednak doprowadzi¢ Trybunal do wniosku, ze skoro organy konstytucyjne (RPO, Sejm
i Senat) przez trzydziesci lat dopuszczaly kilkukrotnie do powstania sytuacji wakatu i petnienia
obowiazkéw przez ustepujacego RPO, a zarazem zaden organ (w tym Trybunat Konstytucyjny
przed sprawa K 20/20) nie kwestionowat legalnosci dziatan ustepujacego RPO, to znaczy, iz
organy te implicite opowiedzialy sie za taka interpretacja art. 290 ust. 1 Konstytucji, ktéra nie
wykluczata obowiazywania art. 3 ust. 6 ustawy o RPO. Drugi przykiad dotyczy skutkow wa-
katu na stanowisku RPO po $mierci Janusza Kochanowskiego w katastrofie lotniczej. Zgodnie
z zasada dekoncentracji wewnetrznej zastepca RPO dokonywat wéwczas réznych czynnosci
procesowych przed Trybunatem oraz innymi sadami, ktore nie byty kwestionowane procesowo.
Gdyby konsekwentnie przyjmowaé rozumowanie Trybunatu w sprawie K 20/20, to nalezaloby
uznaé, ze w sytuacji braku piastuna organ nie moze w ogéle dziata¢ do czasu wyboru nowego
RPO. Przyklady te sygnalizowalem razem z Katarzyna Lakomiec (Po wyroku TK...).

T Przepisy te wyraznie przewiduja natomiast mozliwos¢ wydluzenia kadencji z mocy samego
prawa w wypadku zaistnienia okreslonych zdarzen i po dokonaniu odpowiednich czynnosci
konwencjonalnych niezbednych do wprowadzenia stanu nadzwyczajnego. Jest to jednak sy-
tuacja wyjatkowa i catkowicie odmienna od tej, ktéra przewidywal art. 3 ust. 3 ustawy o RPO.

8 Obserwacje te potwierdzaja argumenty podniesione przez Trybunal w postanowieniu sygnali-
zacyjnym wydanym w zwiazku ze sprawa K 20/20 — postanowienie TK z 15 kwietnia 2021 r.,
S 1/21, OTK ZU 2021, poz. 32.
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Konstytucji stosowany byl przez RPO (a przy tym respektowany przez Sejm,
Senat oraz sam Trybunal) przepis ,,wydluzajacy” kadencje, ktérego zasad-
niczym mankamentem — w $wietle wywodu Trybunatu - jest brak ograni-
czenia czasowego lub przedmiotowego RPO pelniacego obowiazki do cza-
su wyboru nowego piastuna. Jezeli przepisy konstytucyjne nie pozwalaja
wydluzy¢ kadencji, a przepis taki jak art. 3 ust. 6 ustawy o RPO miathy by¢
uznany za przyklad przepisu wydluzajacego kadencje, to bedac konsekwen-
tnym, nalezaloby raczej stwierdzié¢, ze uchwalenie jakiejkolwiek dodatkowej
regulacji sugerowanej przez Trybunat (np. wprowadzenie maksymalnego
terminu pelnienia obowiazkéw przez ustepujacego RPO; wskazanie wprost
w ustawie zakresu kompetencji, ktére moze realizowac ustepujacy RPO) nie
moze doprowadzi¢ do stanu zgodnosci z Konstytucja.

Podsumowujac, rozumowanie Trybunatu w sprawie K 20/20 nie uwzgled-
nia konstytucyjnej zasady sprawnosci i rzetelnosci dziatania instytucji publicz-
nych? oraz zasady zachowania kompetencji organéw', ponadto ignoruje skutki
zasady dekoncentracji wewnetrznej organu'. Konsekwencja obowiazywania
tych zasad jest bowiem - przeciwne do przyjmowanego w sprawie K 20/20 —
twierdzenie, ze w wypadku wakatu na stanowisku piastuna (np. $mierci,
aresztowania, konca kadencji itd.) organ nadal moze dziala¢, gdyz prawo
w sposob trwaly i staty upowaznia okreslone osoby (np. piastuna, ktéry zakon-
czyl kadencje; zastepcow lub inne osoby) do wykonywania kompetencji organu.

2. Zakres i tezy glosy

Forma glosy nie pozwala mi szczegétowo odniesé sie do wszystkich prob-
leméw merytorycznych i wad wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Ponizej

Zasade sprawnosci i rzetelnosci dzialania instytucji publicznych w orzecznictwie odnoszono
zaréwno do organéw administracji publicznej, samorzadéw zawodowych (wyrok z 25 lipca
2012 r., K 14/10, OTK ZU nr 2012, nr 7, poz. 83), jak i do organéw wymiaru sprawiedliwosci
(wyrok z 12 maja 2011 r., OTK ZU 2011, nr 4, poz. 33; wyrok z 14 pazdziernika 2015 r., Kp 1/15,
OTK ZU 2015, nr 9, poz. 147). W wyroku K 34/15 zasada ta znalazta wprost zastosowanie do
oceny przepiséw regulujacych postepowanie przed Trybunatem (wyrok z 3 grudnia 2015 r.,
OTK ZU 2015, nr 11, poz. 185). Po raz pierwszy jako samodzielny wzorzec kontroli zasada ta
znalazfa zastosowanie w wyroku K 47/15 (wyrok z 9 marca 2016 r., OTK ZU 2016, poz. 2). Petny
test (konstytucyjne kryteria) kontroli z zasada sprawnosci i rzetelnosci sformutowat jednak do-
piero w wyroku K 39/16 (wyrok z 11 sierpnia 2016 r., OTK ZU 2016, poz. 71). Kryteria te — moim
zdaniem - znajduja zastosowanie do RPO.

19 Zob. np. wyrok TK z 6 grudnia 2011 r., SK 3/11, OTK ZU 2011, nr 10, poz. 113.

"' Szerzej o pojeciu zob. np. B. Adamiak, O podmiotowosci..., s. 43 i n. oraz cyt. lit.
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odnosze sie zatem tylko do: a) skutkéw prawnych wad procesu orzekania
(pkt 3); b) adekwatnosci art. 2 Konstytucji jako wzorca kontroli (pkt 4- 6);
¢) oceny postanowienia Trybunalu o niewylaczeniu okreslonych oséb ze
skfadu orzekajacego (pkt 7); d) oceny zarzadzenia prezesa Trybunatu Kon-
stytucyjnego o zmianie w skladzie orzekajacym (pkt 8).

Glose mozna sprowadzi¢ do nastepujacych tez: po pierwsze niekonstytu-
cyjny sklad oraz inne uchybienia procesowe w sprawie K 20/20 nie stanowia
(na obecnym etapie rozwoju polskiego konstytucjonalizmu) podstawy do
uznania wyroku za nie-akt lub tzw. wyrok nieistniejacy. Artykut 3 ust. 6
ustawy o RPO utracil moc obowiazujaca, a dotychczasowy RPO zgodnie
z prawem zakonczyt kadencje, ponadto zakonczyt pelnienie obowiazkéw
w rozumieniu ustawy wraz z uplywem terminu wskazanego przez Trybu-
nal w sentencji wyroku w sprawie K 20/20. Nowy RPO legalnie objal urzad.
Wady postepowania i samego orzeczenia moga jednak w przysztosci, w za-
leznosci od dziatan prawodawcy i ksztaltujacych sie obecnie w doktrynie
i orzecznictwie reguf oceny czynnosci konwencjonalnych Trybunatu, postu-
zy¢ za punkt wyjscia do stwierdzenia niewaznosci lub co najmniej bezsku-
teczno$ci wyroku K 20/20, a tym samym do ponownego wprowadzenia do
systemu prawnego instytucji dalszego petnienia obowiazkéw przez ustepuja-
cego RPO. Po drugie art. 2 Konstytucji zostal przez Trybunat blednie uznany
za zwiazkowy (wobec art. 209 ust. 1) oraz adekwatny wzorzec kontroli prze-
pisu ustawowego. W uzasadnieniu wyroku K 20/20 nie przeprowadzono ani
testu zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ani testu legal-
nosci. Po trzecie Trybunal trafnie przyjal, ze podstawa wylaczenia sedziego
Trybunatu nie moga by¢ odpowiednio stosowane przepisy Kodeksu poste-
powania cywilnego' z uwagi na autonomiczna regulacje zasad wyltaczania
sedziéw w przepisach o postepowaniu przed Trybunatem. Zarazem jednak
Trybunat bezpodstawnie odméwit wylaczenia Julii Przytebskiej, Justyna
Piskorskiego oraz Stanistawa Piotrowicza z rozpoznania sprawy. Osoby te
nie spelniaja przeciez testu oznak niezaleznosci®, ktéry powinien zostaé
wziety pod uwage przy ocenie zasadnosci wniosku uczestnika postepowa-
nia o wylaczenie sedziego. Trybunal Konstytucyjny tym samym wyraznie
odstapit od dobrych praktyk i orzecznictwa dotyczacego wylaczenia sedziéw,

—
12 Ustawa z dn. 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U. 2021, poz. 1805,
tekst jedn. ze zm. (dalej: k.p.c.).

W polskim prawie konstytucyjnym test ten wynika z art. 45 ust. 1 i znajduje zastosowanie
réwniez do oceny niezaleznosci samego Trybunatu Konstytucyjnego i jego sedziéw — szerzej

zob. M. Ziotkowski, Konstytucyjna kompetencja..., s. 86 i n.
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ktére uksztattowaty sie przed 2015 r. Po piate, z uwagi na obowiazujace
przepisy konstytucyjne i ustawowe dokonana w sprawie K 20/20, zmiana
w skladzie orzekajacym nie wplywa (na obecnym etapie) na waznosé i sku-
teczno$¢ czynnosci prezesa Trybunatu Konstytucyjnego oraz samego wy-
roku. Jednakze naruszenie numerus clausus okolicznosci uzasadniajacych
zmiane w skladzie orzekajacym powinno — moim zdaniem - uzasadnia¢
w przyszlosci co najmniej zarzuty dyscyplinarne wobec prezesa Trybunatu.

3. Skutki wad orzekania przez Trybunat Konstytucyjny

Kumulacja naruszen prawa konstytucyjnego w sprawie K 20/20 (tj. udziat
w orzekaniu osoby nieuprawnionej'; przewodniczenie sprawie przez osobe
wybranag nielegalnie na stanowisko prezesa Trybunalu Konstytucyjnego™;
zmiana skladu z naruszeniem ustawowych regut; orzekanie w skladzie nie-
dajacym oznak niezaleznosci i naruszajacym konstytucyjne i konwencyjne
prawo do sadu) uzasadnia pytania o wazno$¢ lub skutecznosé wyroku oraz
jego konsekwencje na przyszlosé'.

Podtrzymuje poglad, ze na obecnym etapie rozwoju polskiego konstytu-
cjonalizmu wyrok K 20/20, choé¢ dotkniety powaznymi wadami prawnymi,
wywoluje skutek okreslony w art. 190 ust. 3 Konstytucji”. Przepisy konsty-
tucyjne nie przewiduja procedury stwierdzenia niewaznosci, bezskutecz-
nosci lub innego trybu wzruszenia wyroku TK niezaleznie od doniostosci
wymogu czynnosci konwencjonalnej, ktéremu uchybit Trybunat lub jego
prezes. Ponadto wyrok K 20/20 zostal opublikowany zgodnie z art. 190
ust. 2 Konstytucji oraz rozpoznany jako wazny', a co najmniej skuteczny,

—
¥ W wydaniu wyroku K 20/20 brat udziat Justyn Piskorski. Szczegétowe uzasadnienie tego
twierdzenia zob. zdanie odrebne Sedzi Trybunatu S. Wronkowskiej-Jaskiewicz do wyroku do
TK z 16 marca 2017 r., Kp 1/17.

W wydaniu wyroku 20/20 brata udziat Julia Przylebska. Szczegétowe uzasadnienie tego twier-
dzenia zob. M. Ziétkowski, Przywracanie praworzqdnosci..., passim.

Zob. tez dwa podejscia dotyczace wyrokéw wadliwie obsadzonego Trybunatu zaprezentowane
przez P. Radziewicza (On Legal Consequences...) oraz M. Florczak-Wator (O skutkach prawnych...).
Odmienny zakresowo poglad wskazujacy (w analogicznej sytuacji) na koniecznoéé sankcjo-
nowania wad orzekania i orzeczen TK zob. D. Szumito-Kulczycka, K. Kozub-Ciembroniewicz,
Konsekwencje..., s. 81-101.

Analogiczna kumulacja naruszen prawa przy wyrokowaniu przez Trybunal Konstytucyjny
w innej sprawie nie doprowadzita Sad Najwyzszy do odmowy waznosci i zakwestionowania ist-
nienia wyroku Trybunatu, a jedynie do podwazenia oznak jego niezaleznosci — zob. np. uchwata
SN z 23 stycznia 2020 r., BSA 1-4110-1/20, LEX nr 2784794 oraz wyrok SN z 5 grudnia 2019 r.,
11 PO 7/18, LEX nr 2746893.
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przez inne konstytucyjne organy wladzy publicznej, w tym Sejm, prezesa
Rady Ministréw oraz samego RPO (tj. ustepujacego z urzedu Adama Bod-
nara). Dokonano wreszcie legalnego wyboru nowego RPO.

W szczegolnosei kontrowersyjne'® bytoby obecnie stosowanie koncepcji
nie-aktu do oceny wyroku K 20/20 (tj. uznanie, ze orzeczenie to nie jest wy-
rokiem w rozumieniu konstytucyjnym, ze nie doprowadzito do utraty mocy
obowiazujacej art. 3 ust. 6 Konstytucji, a dotychczasowy RPO powinien byt
dalej petni¢ obowiazki, az do czasu wybrania swego nastepcy). Koncepcja
ta nie byla bowiem ani szeroko aprobowana w prawie konstytucyjnym po
wejéciu w zycie Konstytucji, ani czesto wykorzystywana przez Trybunal.
Ponadto postuzenie sie pojeciem nie-aktu w odniesieniu do wyroku K 20/20
(lub nazwanie go np. ,wyrokiem nieistniejacym” z wszystkimi tego dogma-
tycznymi konsekwencjami) napotyka powazne trudnosci po — wydanym
w legalnym sktadzie — postanowieniu TK w sprawie U 8/15%. Podtrzymuje
poglad, iz jak dotad polski konstytucjonalizm nie wypracowal regut poste-
powania wobec wad czynnosci Trybunatu Konstytucyjnego oraz jego preze-
sa?'. Dopiero kryzys konstytucyjny daje impuls do ksztaltowania sie takich
regut?, ktére — pod warunkiem ich utrwalenia w systemie i kulturze praw-
nej — moga w przyszlosci postuzy¢ ocenie Trybunatu. Wskazane trudnosci
powinny zostaé¢ przezwyciezone przez samego prawodawce, orzecznictwo
oraz ksztaltujaca sie sp6jna ocene doktrynalna.

4. Problem zwigzkowych wzorcéw kontroli

W sprawie K 20/20 Trybunal wskazal w sentencji art. 2 i art. 7 jako zwiaz-
kowe (wzgledem art. 209 ust. 1 Konstytucji) wzorce kontroli. Modelowo
sytuacja taka oznacza, ze kontrolowany przepis lub norma prawna powinny
zosta¢ skonfrontowane nie tyle z normami prawnymi osobno wywodzonymi

—
19 Szersze uzasadnienie zob. M. Ziotkowski, Konstytucyjna kompetencja sqdu..., s. 78-79.

20 Postanowienie TK z 7 stycznia 2016 r., OTK ZU 2016, poz. 1.

2 Zob. jednak odmienna propozycje D. Szumito-Kulezycka, K. Kozub-Ciembroniewicz, Konse-
kwengje..., s. 90-97.

Przykladem takiej reguly sensu moze by¢ nakaz przedstawiania prezydentowi tylko takich kan-
dydatéw na prezesa Trybunatu (analogicznie pierwszego prezesa Sadu Najwyzszego), ktorzy
uzyskali poparcie wiekszosci glosujacych podczas Zgromadzenia Ogélnego Sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego. Regula ta stanowi konsekwencje obowiazywania art. 194 ust. 2 Konstytugji,
ale Trybunat wyinterpretowat ja dopiero w trakcie kryzysu konstytucyjnego w 2016 r. (wyrok
TK z 7 listopada 2016 r., K 44/16, OTK ZU 2018, poz. 33).
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z art. 2, z art. 7 oraz z art. 209 Konstytucji, ile z zasada albo regula, ktéra
rekonstruowana jest réwnoczesnie z wszystkich przepisow konstytucyjnych
wskazanych jako zwiazkowe. Wéwczas jednak w uzasadnieniu wyroku
Trybunal powinien wskazac¢, o jaka zasade i regute chodzi oraz w jakim za-
kresie przepis zwiazkowy modyfikuje przepis wskazany jako podstawowy
w sentencji wyroku. W przeciwnym razie zwiazkowe wzorce kontroli nie
mialyby Zadnego znaczenia normatywnego, a ich wskazanie nalezatoby
uznac¢ za dzialanie ornamentacyjnie.

Jednakze w wyroku K 20/20 Trybunal nie dokonat rekonstrukeji ani
zasady, ani reguly konstytucyjnej, ktéra wywodzitby z trzech wskazanych
w sentencji przepiséw. Trybunat poprzestat tylko na ogélnym i niepopartym
prawniczym argumentem stwierdzeniu, ze wzorce kontroli w sprawie ,,wy-
magaja zwiazkowego potraktowania”, gdyz tego domaga sie wnioskodawca,
ktory z kolei art. 2 i art. 7 ,traktuje zwiazkowo jako wzmocnienie argumen-
tacji na rzecz niezgodnosci z art. 209 ust. 1 Konstytucji”*. Abstrahujac od
dopuszczalnosci przyjecia takiego rozumowania przez sad konstytucyjny
(tj. zwiazania sadu wskazanym przez wnioskodawce zakresem wzorcow
iich rozumieniem), nalezy odnotowac¢, ze whrew swojej deklaracji Trybunat
omé6wit osobno zakres zastosowania i normowania wynikajacy z art. 2, art. 7
i art. 209 ust. 1 Konstytucji. Oméwienie to nie doprowadzito Trybunatu do
rekonstrukeji jednego wzorca kontroli lub choéby przyblizenia, w jaki spo-
s6b art. 2 i art. 7 moglyby by¢ istotne dla sprawy (a zarazem modyfikujace
wzgledem art. 209 ust. 1 Konstytucji). W uzasadnieniu Trybunat réwnolegle
podnosi argumenty dotyczace naruszenia zasady zaufania, zasady legalizmu
oraz reguly kadencyjnosci. Z uwagi na rézne zakresy tych norm nie sposéb
przyjac zalezno$ci, jakoby ewentualne naruszenie art. 209 Konstytucji za-
wsze i automatycznie oznaczato naruszenie zasady legalizmu lub zasady
zaufania.

5. Problem adekwatnosci art. 2 Konstytucji

Zaréwno w orzecznictwie konstytucyjnym, jak i w nauce prawa konstytucyj-
nego przyjmuje sie, ze art. 2 Konstytucji stanowi zrédlo rekonstrukeji wielu
regul i zasad konstytucyjnych (tzw. zasad pierwszego stopnia), ktére z kolei
same w sobie moga stanowi¢ zrédlo dalszych regut lub zasad — bedacych

—
% Cyt. wyrok K 20/20, pkt I11.3.5 uzasadnienia.
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konsekwencjami tych pierwszych lub koniecznymi tresciami systemu
prawnego (tzw. zasad drugiego stopnia), ktére zabezpieczaja efektywnosé
zasad pierwszego stopnia®. Owa wieloaspektowos$¢ i wielopoziomowosé
art. 2 Konstytucji, majace swoje Zrédto w swoistosci rozwoju historycznego
polskiego konstytucjonalizmu (tj. ekstensywnej wykfadni zasady demokra-
tycznego panstwa prawa przez Trybunal przed 1997 r.), wywoluja daleko
idace konsekwencje procesowe w postepowaniu przed Trybunatem. Stawiaja
tez wysokie wymogi argumentacyjne zaréwno przed wnioskodawca, jak
i przed samym Trybunalem.

Z jednej bowiem strony czes$¢ norm-konsekwencji lub zasad pochodnych
zasady demokratycznego panstwa prawnego zostalo wprost wyrazonych
(np. zakaz retroakcji, zakaz tortur) lub wprost uszczegétowionych w kolej-
nych przepisach konstytucyjnych (np. nakaz okreslonosci przepiséw kar-
nych). W takiej sytuacji przyjmuje sie, ze to nie art. 2 Konstytucji, ale dalsze
przepisy go rozwijajace lub modyfikujace winny by¢ wlasciwym wzorcem
kontroli, a postepowanie przed Trybunatem powinno wéwczas zosta¢ umo-
rzone w zakresie kontroli z art. 2 Konstytucji.

Z drugiej strony, mimo rozwinietego katalogu zasad i regut konstytucyj-
nych historycznie i tre§ciowo wywodzacych sie z zasady demokratycznego
panstwa prawnego, art. 2 Konstytucji pozostal Zrédtem norm prawnych,
ktore rekonstruowane sa tylko z tego przepisu. Tym samym mozliwe jest
uczynienie go wzorcem kontroli (np. zasada poprawnej legislacji lub ochrony
ekspetatyw, prawo do dobrej administracji, ogélna zasada sprawiedliwo-
$ci proceduralnej itd.). Kazdorazowo jednak uczynienie art. 2 Konstytucji
wzorcem kontroli wymaga precyzyjnego wywodu i wskazania, ktéra z wy-
wodzonych z niego zasad (i w jaki sposob) zostala naruszona przez przepis
zakwestionowany przed Trybunatem.

W obu zatem wskazanych wypadkach wyzwaniem argumentacyjnym dla
whnioskodawcy i samego Trybunalu jest precyzyjne i abstrakcyjne oddziele-
nie zakres6w normowania i zastosowania zasad wywodzonych z art. 2 Kon-
stytucji, a dodatkowo — precyzyjne wskazanie, dlaczego ten wlasnie przepis,
a nie inne, dalsze przepisy Konstytucji, miathy stanowié¢ wzorzec kontroli.
Czynno$ci te wiaza sie za$ z konieczno$cia przeprowadzenia r6znego rodza-
ju testow dla kazdej z zasad® (np. ogélnego testu poprawne;j legislacji*® lub

—

% Zamiast wielu zob. wyrok z 13 marca 2006 r., P 8/05, OTK ZU 2006, nr 3, poz. 28, s. 277; W. So-
kolewicz, Uwaga 36 in fine do art. 2, w: Konstytucja..., s. 48.

% Wyrok TK z 19 maja 2011 r., K 20/09, OTK ZU 2011, nr 4, poz. 35, pkt 111.2.1.

% Zamiast wielu zob. wyrok TK z 28 pazdziernika 2009 r., Kp 3/09, OTK ZU 2009, nr 9, poz. 138.
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szczeglnego testu okreslono$ci prawa karnego; testu zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa”’; testu sprawiedliwego spolecznie i r6znego
traktowania podmiotéw réznych itd.).

W sprawie K 20/20 Trybunat wskazal na art. 2 Konstytucji jako Zrédto
zasady zaufania i zasady pewnosci prawa, a ponadto odwolat sie do orzecz-
niczej kategorii ,,bezpieczenistwa prawnego” oraz cech samego systemu
prawnego, ktéry — zdaniem Trybunatu — powinien by¢ ,spdjny, kompletny
i niesprzeczny”*. Nie kwestionujac trafnosci ostatniej konstatacji, nalezato
odnotowad, ze Trybunat nie wykazat, jakoby obowiazywanie zakwestiono-
wanego przepisu podwazalo wartosé, jaka jest pewnosé prawa®.

Trybunal Konstytucyjny niewatpliwie trafnie, powolujac sie na doktry-
ne i wezesniejsze orzecznictwo™, stwierdzil, iz zasada zaufania nie tylko
gwarantuje wolno$¢ od arbitralnej zmiany prawa, lecz takze chroni ocze-
kiwanie podmiotéw prawa, ze zmiana prawa (lub zmiana jego stosowania)
nastepowac bedzie w spos6b umozliwiajacy im prognozowanie wiasnych
dzialan oraz decydowanie o wlasnych czynach lub czynnosciach konwen-
cjonalnych. Zasada zaufania chroni¢ ma wszakze podmioty prawa zar6wno
przed zmiana nagla, nieprzewidywalna i w zaden spos6b nieuzasadniona
(zmiana arbitralna), jak i przed zmiana, kt6ra cho¢ byta nagta lub trudna do
przewidzenia oraz moze zosta¢ racjonalnie uzasadniona, nie pozostawia
podmiotom prawa adekwatnego i racjonalnego czasu lub nie gwarantuje
instytucji prawnych umozliwiajacych im dostosowanie sie do nowej sytuacji.

Nalezato jednak przypomnie¢, ze wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada
zaufania odnosi sie w pierwszej kolejnosci do uzasadnionych konstytucyjnie
oczekiwan obywateli wzgledem prawodawcy, gdy zmienia on zakres wol-
nosci prawnie chronionej, uprawnien lub kompetencji obywateli w ich re-
lacjach wzgledem organéw witadzy publicznej lub innych podmiotéw prawa
(np. uchwalajac ustawe, wydajac rozporzadzenie itd.). Chodzi tu w szczegdl-
nosci o zmiane przepiséw, ktora: a) pozbawia obywateli dotychczasowych

—
21 Zamiast wielu zob. wyrok TK z 7 lutego 2001 r., K 27/00, OTK ZU 2001, nr 2, poz. 29.
% Cyt. K 20/20, pkt 111.3.1 uzasadnienia.

»  Niestaranno$¢ argumentacyjna Trybunatu Konstytucyjnego przypomina zachowanie wniosko-
dawcéw w sprawie K 17/12, gdy wskazywali na naruszenie zasady zaufania (zwanej tez zasada
lojalnosci) i zasady poprawnej legislacji. Dostrzegajac ten problem w sprawie K 17/12, Trybunat
Konstytucyjny wprost upomnial wnioskodawce w uzasadnieniu.

Cyt. K 20/20, pkt 111.3.1. uzasadnienia, gdzie powotano stanowisko Zygmunta Tobora i Sta-
womiry Wronkowskiej. Warto odnotowad, ze oba te akapity wyroku K 20/20, czego w nim
nie ujawniono, stanowia kopie rozumienia zasady zaufania, jaka Trybunal przyjal wezesniej

30

w wyroku dotyczacym ustawy lustracyjnej (wyrok TK z 4 czerwca 2000 r., P 3/00, pkt I11.2
uzasadnienia).
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uprawnien lub kompetencji i nie pozostawia im adekwatnego czasu na przy-
stosowanie sie do nowej regulacji prawnej; b) wprowadza nowe zakazy lub
nakazy, w tym naktada nowe obowiazki na obywateli, nie pozostawiajac
adekwatnego czasu na dostosowanie sie do nowej regulacji; c¢) prowadzi
do powstania niemozliwego do rozstrzygniecia dla racjonalnego i rozum-
nego obywatela problemu intertemporalnego; d) skutkuje — nieusuwalng
w drodze wnioskowan prawniczych — niepewnoscia dotyczaca zakresu nor-
mowania lub zastosowania norm prawnych; €) prowadzi do kolizji logicznej
(np. przeciwienstwa, gdy jedna norma nakazuje to, czego inna zakazuje) lub
praktycznej norm (np. niezgodnosci prakseologicznej, gdy realizacja jedne;j
normy wyklucza realizacje innej normy prawnej). Tego rodzaju oczekiwania
i sytuacje opisuje syntetyczne ujecie konstytucyjnej zasady zaufania jako

"1 oraz zakazu ,formulowania

zakazu tworzenia ,pulapek dla obywatela
obietnic bez pokrycia albo tez naglego wycofywania sie przez panstwo ze
zlozonych obietnic lub ustalonych regut postepowania™?. Takie rozumienie
zasady zaufania potwierdza zreszta orzecznictwo konstytucyjne, do ktérego
odwolat sie Trybunal w sprawie K 20/20%.

Do zastosowania tak rozumianej zasady zaufania konieczne jest zatem
wskazanie przez wnioskodawce, a nastepnie przez Trybunal, nie tylko ze do-
szfo do zmiany prawa na poziomie ustawy, ale przede wszystkim ze: a) zmia-
na ta adresowana jest do obywateli, b) modyfikuje ich konkretne prawa,
wolnosci lub obowiazki, a ponadto ¢) nie odpowiada wymogom rozwijanym
w orzecznictwie konstytucyjnym i przez to d) tworzy ,putapke” lub ,obiet-
nice bez pokrycia”. Na przyktad w wyroku P 3/00 Trybunat stwierdzit, ze
w konsekwencji obowiazywania art. 2 Konstytucji:

(--.) jednostka ma prawo jednak oczekiwaé, ze regulacja prawna nie zostanie
zmieniona na jej niekorzy$é w sposéb arbitralny. Prawodawca nie moze w spo-
s6b dowolny ksztattowaé tresci obowiazujacych norm, traktujac je jako instru-
ment do osiagania stale to innych celéw, ktére sobie dowolnie wyznacza®.

Tym samym dla zastosowania zasady zaufania jako adekwatnego wzorca kon-
troli nalezy wykaza¢ m.in.: zmiane prawa, jej arbitralnosé¢, niekorzystnosé,

|
31

Cyt. wyrok w sprawie K 30/07.

Cyt. wyrok w sprawie P 4/11.

Na przykiad w sprawie K 9/92 istota problemu konstytucyjnego bylto naruszenie zasady zaufa-
nia przez prawodawce nie tyle przez nagla zmiane ustawowego prawa do zwolnien od optat

32

33

celnych, ile przez brak adekwatnych przepiséw przejsciowych i vacatio legis.
Cyt. wyrok w sprawie P 3/00.

34
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instrumentalno$¢. Ponadto - jak wynika z wczesniejszego orzecznictwa
konstytucyjnego — ocene zgodnosci przepiséw z zasada zaufania nalezy
zawsze zrelatywizowa¢ do konkretnych ekspektatyw, praw, wolnosci lub
obowiazkéw, ktére zostaly naruszone przez prawodawce®. W przeciwnym
razie pojawia sie ryzyko zatarcia réznicy miedzy potocznym postrzega-
niem zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ktére moze by¢
mierzone metodami ilo§ciowymi lub jakosciowymi (np. realne zaufanie do
piastuna organu wiladzy publicznej po ukorniczeniu kadencji), a zaufaniem
jako konwencja prawnicza (tj. pojeciem okreslajacym nie tyle faktyczny
i empirycznie weryfikowalny stosunek obywateli do konkretnego organu lub
piastuna, ile warto$¢, ktérej spelnienie wymaga podniesienia argumentéw
skladajacych sie na dogmatyczny test zaufania).

W uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 20/20 brak jest jednak takiego
testu. Gdyby nie tres¢ sentencji, brak ten bytby zrozumialy, gdyz zasada za-
ufania nie powinna byla w ogdle sta¢ si¢ wzorcem kontroli art. 3 ust. 6 usta-
wy o RPO. Przepis ten (typowa regulacja o charakterze ustrojowym) istotnie
rézni sie trescia i funkcja od tych przepiséw, ktére w historii orzecznictwa
konstytucyjnego byly konfrontowane przez Trybunat z zasada zaufania.
Abstrahujac od faktu, ze art. 3 ust. 6 ustawy o RPO obowiazywal w niezmie-
nionej postaci od momentu wejscia w zycie, nalezato zwréci¢ uwage, iz nie
okreslal on (ani tym bardziej nie modyfikowal) w zaden spos6b wolnosci,
uprawnien lub kompetencji obywateli. Nie tworzyl przez to ,pulapki pra-
wodawczej” ani nie wyrazal ,,obietnicy bez pokrycia”.

Wywodzona z art. 2 Konstytucji zasade zaufania mozna réwniez rozpa-
trywac jako gwarancje uzasadnionych konstytucyjnie oczekiwan obywateli
wzgledem innych niz prawodawca organéow wladzy publicznej (np. sadéw,
organéw administracji publicznej), gdy organy te ksztaltuja sfere wolnosci

—

% W tym kontekscie czysto hipotetycznie mozna dostrzec mozliwosé podjecia rozwazan, czy
dalsze petnienie obowiazkéw przez ustepujacego RPO narusza w jakikolwiek sposéb np. prawo
dostepu obywateli do RPO na réwnych i sprawiedliwych zasadach. Rozwazania takie wymaga-
lyby jednak w pierwszej kolejnosci wskazania podstawy konstytucyjnej takiego prawa podmio-
towego oraz jego zakresu. Niewykorzystana przez Trybunal w sprawie K 20/20 prébe takiego
rozumowania zasygnalizowano w stanowisku Sejmu (s. 10). Rozumowanie Sejmu uwazam
jednak za nietrafne, gdyz problem naruszenia zasady bezpieczeristwa prawnego powiazano nie
tyle z ewentualnym prawem podmiotowym dostepu obywateli do RPO, ile z inna — wymagajaca
wieloetapowej wyktadni i kontekstualizacji — zasada z rozdziatu I Konstytucji (tj. zasada wspét-
dziatania wladz). Sejm ponadto odwolat si¢ do potocznego rozumienia zaufania jako ,,poczucia
braku bezpieczenstwa prawnego”. W istocie argument Sejmu sprowadzat sie do sugestii, jakoby
Konstytucja gwarantowata obywatelom prawo wspétdziatania Sejmu i Senatu przy wyborze
RPO zawsze przed zaistnieniem wakatu.
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prawnie chronionej, uprawnien lub kompetencji obywateli na podstawie
i w granicach obowiazujacego prawa. W takim wypadku konstytucyjna za-
sada zaufania odnosi sie do relacji miedzy obywatelem a organem wiadzy
publicznej, ktéry przyktadowo rozstrzyga ,sprawe” i ,sprawuje wymiar
sprawiedliwosci” albo wydaje orzeczenie lub decyzje ksztattujaca prawa lub
obowiazki obywatela (np. decyzje administracyjna). Innymi stowy, z zasady
zaufania wynika uzasadnione konstytucyjne oczekiwanie obywateli w od-
niesieniu do przewidywalnosci dziatan organéw stosujacych prawo — prze-
widywalnosci, ktérej miara jest w szczegdlnosci postepowanie w graniach
wyznaczonych kompetencji, w dopuszczalnych prawnie formach oraz zgod-
nie z zasadami sprawiedliwosci proceduralnej. Tego rodzaju oczekiwania
i sytuacje opisuje syntetyczne i perswazyjne ujecie konstytucyjnej zasady
zaufania jako wolnosci od arbitralnosci dziatania organéw. Do zastosowania
tak rozumianej zasady zaufania konieczne jest zatem wskazanie, ze przepisy
regulujace dziatanie organu wladzy publicznej (np. sadu) pozwalaja temu
organowi na arbitralne ksztattowanie konkretnych praw lub wolnosci i przez
to tworza ,,putapke dla obywatela”.

Sadze jednak, ze réwniez przy takim rozumieniu zasada zaufania nie
powinna byta sta¢ sie wzorcem kontroli art. 3 ust. 6 ustawy o RPO. Przepis
ten nie upowaznial RPO do prawnie wiazacego ksztaltowania sytuacji praw-
nej obywateli (tj. ustalenia, przyznania albo ograniczenia okreslonych praw
lub obowiazkéw w procesie stosowania prawa). Rzecznik nie ksztattuje
zreszty sytuacji prawnopodmiotowej obywateli, tak jak czynia to sady lub
organy administracji publicznej. W konsekwencji konstytucyjna zasada za-
ufania, w takim znaczeniu, w jakim odnosi sie ja do oceny przepiséw regu-
lujacych dziatania sadéw lub organéw administracji publicznej, nie powinna
by¢ adekwatnym wzorcem kontroli przepisu ustawy o RPO.

Podsumowujac, uzasadnienie wyroku K 20/20 w zakresie dot. art. 2 Kon-
stytucji ogranicza sie do powolania nieadekwatnego do oceny art. 3 ust. 6
ustawy o RPO wezesniejszego orzecznictwa konstytucyjnego. Twierdzenia
Trybunatu sa bardzo ogélnikowe i nieprecyzyjne z uwagi na brak przeprowa-
dzonego testu zaufania (testu lojalnosci). Trybunal powinien byt wziaé pod
uwage przestroge, ktora przed laty sam sformutowat pod adresem uczest-
nik6w postepowania, ze:

(-..) zasada demokratycznego panstwa prawnego ma na tyle bogata tres¢ i roz-
dziela sie na tyle zasad o bardziej szczegotowym charakterze, ze nie mozna
powoltywac jej bez konkretnego wskazania, ktore elementy owej zasady zosta-
ly naruszone przez ustawodawce i na czym owo naruszenie polega. Trybunat
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Konstytucyjny moze bowiem orzekaé tylko na podstawie konkretnie sformuto-

wanych zarzutoéw niekonstytucyjnosci™®.

6. Problem wytaczenia cztonkéw sktadu orzekajacego Trybunatu
Konstytucyjnego

W sprawie K 20/20 RPO zlozyt wnioski o wylaczenie: a) Julii Przylebskiej
(z uwagi na brak bezstronnosci podyktowany publicznymi i negatywnymi
wobec RPO wypowiedziami jej meza oraz z uwagi na ,manipulacje” sktadem
orzekajacym po jego pierwszym wyznaczeniu w sprawie); b) Stanistawa
Piotrowicza (z uwagi na brak bezstronnosci podyktowany negatywnymi
wypowiedziami publicznymi pod adresem RPO i przed objeciem stanowiska
sedziego Trybunatu Konstytucyjnego) oraz c) Justyna Piskorskiego (z uwagi
na brak niezaleznosci podyktowany faktem wyboru na stanowisko sedziego
Trybunatu Konstytucyjnego legalnie juz obsadzone wczesniej)*. Wnioski
zostaly oparte na art. 39-41 ustawy z dn. 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunatlem Konstytucyjnym®® (dalej: ustawa
o TK) w zwiazku z art. 379 pkt 4 k.p.c.** Zaden z tych wnioskéw nie jednak

zostal uwzgledniony przez Trybunat®.

Nalezalo przypomnie¢, ze obowiazujaca ustawa o TK dokonata tylko nie-
znacznych (wzgledem poprzednich regulacji ustawowych z 2016 r., 2015 r.
11997 r.) zmian w katalogu przestanek uzasadniajacych wylaczenie sedziego.
Zmiany te polegaly na ,przesunieciu” czesci przestanek miedzy kategoria
okolicznosci uzasadniajacych wylaczenie na zasadach ,,z mocy ustawy” albo

—
3 Wyrok TK z 24 lutego 1997 r., K 19/96, OTK ZU 1997, nr 1, poz. 6.

3 Tre$¢ wnioskéw RPO zob. Obywatele..., s. 132147 oraz 156-163.

3 Dz.U. 2019, poz. 2393, tekst jedn.

Powolanie sie na art. 379 pkt 4 k.p.c. powoduje — wynikajaca z obiektywnych okolicznosci
faktycznych zwiazanych z kryzysem konstytucyjnym — niespjnos¢ miedzy petitum a uzasad-
nieniem wniosku o wylaczenie. Podstawe upowaznienia do ztozenia wniosku wnioskodawca
rekontruje sie bowiem w takiej sytuacji zwykle wprost z art. 41 ust. 1 ustawy o TK, ktéry od-
nosi sie tylko do wylaczenia sedziego Trybunatu Konstytucyjnego. Okolicznosci uzasadniajace
wylaczenie rekonstruuje sie z kolei z art. 379 pkt 4 k.p.c., ktéry okresla przestanki niewaznosci
postepowania cywilnego. Jednakze przepis ten nie wyraza upowaznienia do wylaczenia czlonka
sktadu orzekajacego, chocby byt on nieuprawniony do orzekania. Nie znajduje on zastosowania
w postepowaniu przed Trybunatem w zakresie dotyczacym wylaczenia sedziego. Przemawia
za tym w szczeg6lnosci zamkniety ustawowo katalog okolicznosci uzasadniajacych wytaczenie
sedziego Trybunatu, zakaz ich rozszerzajacej wykladni z uwagi na swoisto$é¢ postepowania
przed Trybunatem oraz tendencja legislacyjna w regulacji zasad wylaczenia sedziego Trybunatu.
Tres¢ postanowien TK zob. Obywatele..., s. 148-156 oraz 174-182.
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»nawniosek” oraz na uchyleniu odestania do art. 48 k.p.c.*' Szczegélowa ana-
liza kolejnych zmian prawodawczych w latach 1997-2016* pozwala stwier-
dzi¢, ze w zakresie zasad wylaczenia sedziego uksztaltowala sie stabilna
tendencja legislacyjna. To z kolei pozwala uzasadni¢ adekwatnosé¢ i aktu-
alnos¢ wezesniejszych ustalen doktrynalnych* oraz orzecznictwa konsty-
tucyjnego* wydanego na gruncie przepiséw ustawowych obowiazujacych
w latach 1997-2015. Twierdzenie to zdaje sie réwniez implicite aprobowac
Trybunat orzekajacy w sprawie K 20/20, czyniac odwotania do swego wezes-
niejszego orzecznictwa. Przyjmuje zatem, ze Trybunat — stosujac art. 39-41
obecnie obowiazujacej ustawy o TK - zwigzany jest swymi wezes$niejszymi
ustaleniami zaréwno w zakresie ratio legis instytucji wylaczenia sedziego,
jak i rozumienia poszczegélnych przestanek i precedensowym charakterem
kwalifikacji niekt6rych konkretnych stanéw faktycznych pod obowiazujaca
norme. W tym za$ kontekscie nalezato odnotowad, ze przed 2015 r. prezes
Trybunatu wyznaczat co do zasady innego sedziego Trybunatu do przewod-
niczenia sktadowi orzekajacemu w sprawie wniosku o wylaczenie. Ponadto
sktady orzekajace roznily sie od siebie istotnie, co stuzylo zapewnieniu oznak
bezstronnosci i niezaleznosci. Sklady orzekajace o wniosku o wylaczenie nie
pokrywaly sie - o ile bylo to mozliwe - ze sktadem rozpoznajacym sprawe,
w ktorej zlozono wniosek o wylaczenie sedziego®.

Tymczasem w sprawie K 20/20* w sprawach wnioskéw o wylaczenie
prezes Trybunatu wyznaczyla dwukrotnie sama siebie jako przewodnicza-
ca oraz pieciokrotnie sedziego, ktory réwniez orzekal w sprawie gléwnej
(tj. Bartlomieja Sochanskiego, Rafala Wojciechowskiego i Stanistawa Pio-
trowicza). Sktady orzekajace byty zdominowane przez sedziéw wybranych
przez Sejm VIII i IX kadencji, i tylko w jednym postepowaniu o wylaczenie
do orzekania zostal wyznaczony sedzia wybrany do Trybunatu przed kry-
zysem konstytucyjnym (tj. Leon Kieres).

—

4 M. Ziétkowski, Wylgczenie sedziego..., s. 67

2 M. Ziétkowski, Wylgczenie sedziego..., s. 67-74.

% Zob. m.in. Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz..., s. 90-93; W. Sokolewicz,
Status prawny..., s. 182; W. Brzozowski, Wylqczenie sedziego..., s. 43-46 i cyt. lit.; M. Granat, Se-
dzia..., s. 93 i n.; W. Brzozowski, W sprawie bezstronnosci..., s. 106 i n.; M. Zubik, Status..., s. 145.

# Zob. m.in. M. Zictkowski, Wylqczenie..., s. 78-80 i cyt. orzecznictwo.

% Zob. m.in. M. Ziotkowski, Wylgczenie..., s. 79-80 i cyt. orzecznictwo.

4 W sprawie tej Trybunat Konstytucyjny wydal dwa postanowienia z 19 pazdziernika 2020 r.;
postanowienie z 9 marca 2021 r.; postanowienie z 12 kwietnia 2021 r. (wraz ze zdaniem odreb-
nym L. Kieresa).
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Przed 2015 r. w wielu sprawach o wylaczenie sedziow ze sktadu orzekaja-
cego (na etapie merytorycznego rozpoznania sprawy) Trybunal uwzgledniat
whnioski uczestnikéw postepowania lub samych sedziéw o wylaczenie. Na
przyklad w okresie 2008-2015 w trzech* postanowieniach (z czternastu
wydanych i opublikowanych)* Trybunat odméwit wylaczenia sedziéw. Tym-
czasem sprawa K 20/20 wpisuje sie w tendencje* Trybunatu do konsekwent-
nego odmawiania wylaczenia czlonkéw skladu orzekajacego, niezaleznie od
przyczyny wskazanej we wniosku.

W kontekscie sprawy K 20/20 i tresci wnioskéw sktadanych przez RPO
oraz postanowien Trybunatu kluczowe znaczenie ma rozumienie ustawo-
wej przestanki ,innych okolicznosci” uzasadniajacych watpliwosci co do
bezstronnosci sedziego. Uwzglednienie orzecznictwa Trybunatu wydanego
przed wejSciem w zycie obowiazujacej ustawy pozwala zrekonstruowac dy-
rektywy, ktérymi powinien kierowac sie Trybunal, interpretujac obowiazu-
jaca przestanke ,innych okolicznosci”™. Nalezato tymczasem zauwazy¢, ze
analiza uzasadnien postanowien Trybunatu o odmowie wylaczenia cztonkéw
sktadu orzekajacego w sprawie K 20/20 prowadzi do wniosku, ze mimo
nominalnych odniesien do weze$niejszego orzecznictwa konstytucyjnego
oraz ciaglosci legislacyjnej w zakresie przestanek wylaczenia Trybunat zry-
wa z praktyka sprzed 2015 r. W mojej ocenie na uwzglednienie zastugiwal
co najmniej wniosek dotyczacy Justyna Piskorskiego, ktory nie jest sedzia
Trybunatlu w rozumieniu konstytucyjnym, oraz wniosek dotyczacy Stanista-
wa Piotrowicza, ktérego wypowiedzi publiczne oraz dziatalnos$é przed wy-
borem do Trybunatu uzasadnialy brak oznak bezstronnosci. W odniesieniu
do Julii Przylebskiej powodem wytaczenia powinno by¢ nie tyle stanowisko
zajmowane publicznie przez jej meza (ambasadora), ile niespetnienie przez
Julie Przyltebska testu oznak niezaleznosci (z uwagi na wadliwe powotanie
na stanowisko prezesa Trybunatu oraz — udokumentowane® - wielokrotne
naruszenie ustawy o TK przy wyznaczaniu i zmianach skfadu orzekajacego).

—
4T Postanowienie TK w sprawach K 5/08, K 3/08 oraz SK 37/08.

*  Trybunal odméwit réwniez wylaczenia sedziéw Trybunatu w niepublikowanych postanowie-
niach wydanych w sprawach K 2/07 oraz SK 64/08.

Szerzej zob. M. Ziétkowski, Wylgczenie..., s. 80 i n.

% M. Ziotkowski, Wylqczenie..., s. 73-74.

M. Pyziak-Szafnicka, Trybundl..., s. 25 i n.; M. Zi6tkowski, w: Funkcjonowanie..., passim.
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7. Problem zmiany w sktadzie orzekajacym Trybunatu
Konstytucyjnego w toku rozpoznania sprawy

Jak wynika z przebiegu postepowania K 20/20 i zgromadzonej dokumentacj:

W godzinach popoludniowych w dniu 23 marca 2021 r. Rzecznik dostrzegt,
ze na stronie TK zamieniono w skladzie os6b wymienionych w skladzie orze-
kajacym sedziego TK Pana Rafala Wojciechowskiego na sedziego TK Pana
Bartlomieja Sochariskiego. Rzecznika Praw Obywatelskich jako uczestnika

postepowania nie poinformowano pisemnie o takiej dokonanej zmianie®.

W tym kontekscie nalezalo przypomnieé, ze wyznaczenie sedziéw do sktadu
orzekajacego jest kompetencja prezesa Trybunalu Konstytucyjnego wynika-
jaca wprost z art. 38 ust. 1 ustawy o TK. Prezes nie moze jednak realizowaé
tej kompetencji ani arbitralnie, ani w ramach zwiazanego (prawem) uznania.
W innymi miejscu argumentowalem, ze katalog przestanek wyznaczenia
sktadu orzekajacego Trybunatu ma charakter zamkniety i obejmuje wyzna-
czenie tylko w kolejnosci alfabetycznej i z uwzglednieniem rodzaju, liczby
oraz kolejnosci wpltywu spraw do Trybunatu®.

Praktyka i historia postepowania przed Trybunatem wskazuja, ze
wyznaczenie nowego sedziego Trybunalu na miejsce innego (wczesniej wy-
znaczonego) nie jest ani niespotykana, ani nawet rzadka sytuacja. Jest ona
dopuszczalna ze wzgledéw pragmatycznych i z uwagi na brak reguty nie-
zmiennosci skladu Trybunatu oraz brzmienie art. 37 ust. 1 pkt 1 lit. e usta-
wy o TK. Podobnie jednak jak przy ,pierwszym” w danej sprawie wyzna-
czeniu sedziéw do skladu Trybunatu, prezes Trybunatu nie moze dziataé
ani arbitralnie, ani w ramach zwiazanego uznania. Jest i w tym wypadku
ograniczony kryteriami kolejnosci wptywu, porzadku alfabetycznego oraz
rodzaju i liczby spraw®. Kryteria te wskazuja, jak wyznaczy¢ lub zmieni¢
sklad, ograniczajac kompetencje prezesa Trybunalu®. Z ustawy o TK wynika
numerus clausus okoliczno$ci zmiany w skladzie i zmiany sktadu orzekaja-
cego. Zarzadzenie prezesa Trybunatlu moze zosta¢ wydane jedynie w $cisle
i ustawowo okreslonych okolicznosciach. Sa to: a) uplyw kadencji sedziego

|

2 Zob. Obywatele..., s. 171.

% Szerzej o kazdym z tych kryteriéw zob. M. Ziétkowski, Przestanki..., s. 39.

% Podtrzymuje poglad, ze ustawowe pojecie ,,wyznaczenia sedziéw” obejmuje ,,pierwsze wyzna-
czenie sedziow” oraz kolejne modyfikacje (tj. zmiane w skladzie) - M. Ziotkowski, Przestanki...,
s. 37-38.

% M. Ziotkowski, Przestanki..., s. 41-43.
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Trybunatu; b) wygasniecie mandatu sedziego; ¢) wylaczenie sedziego Try-
bunatu; d) choroba, utomnosé lub utrata sit, ktéra skutkuje okresowa (a nie
trwala) niezdolnoscia do petnienia obowiazkéw sedziego Trybunatu; e) od-
mowa przez sedziego Trybunatu udzialu w wyrokowaniu z naruszeniem
konstytucyjnego obowiazku orzekania (casus powstaly w sprawie K 44/16).
Tym samym podstawa zmiany skladu orzekajacego nie moga by¢ w szcze-
gblnosci: a) brak aprobaty prezesa Trybunatu dla kierunku rozstrzygniecia
zaproponowanego przez sprawozdawce; b) brak aprobaty cztonkéw sktadu
orzekajacego dla kierunku rozstrzygniecia zaproponowanego przez spra-
wozdawce; c¢) urlop sedziego Trybunatu; d) zdarzenie losowe stanowiace
jednorazowa przeszkode w udziale sedziego Trybunatu w wyrokowaniu;
e) okolicznosci lub wzgledy organizacyjne™.

Odnoszac powyzsze uwagi do sprawy K 20/20, nalezalo stwierdzi¢, ze
zmiana w skladzie orzekajacym polegajaca na zastapieniu Rafatla Wojcie-
chowskiego przez Bartlomieja Sochanskiego, aby nie zostata uznana za ar-
bitralna i naruszajaca przepisy ustawy o TK, powinna byla by¢ uzasadniona
choroba, ufomnoscia lub utrata sif pierwszego z sedziéw, ktéra skutkowata
okresowa (tj. ani krétkotrwala, ani trwala) niezdolnoscia do petnienia obo-
wigzkéw. W przeciwnym razie wyznaczenie do skladu sedziego Trybunatu
Konstytucyjnego Barttomieja Sochanskiego nalezaloby uznaé za razace na-
ruszenie procedury. Pozostale okolicznosci zmiany nie zachodza bowiem
w wypadku sprawy K 20/20.

Abstract

The term of the Ombudsman and the constitutional principle of trust for
the state and the law. Commentary on Constitutional Tribunal Judgement
of 15 April 2021, case K 20/20

The commentary presented in the paper is doctrinal and has descriptive and in-
terpretive aims. It discusses the Tribunal’s judgement concerning the unconstitu-
tionality of one of the provisions of the Act on the Ombudsman. According to the
provision, the Ombudsman shall continue to perform duties after the end of term
and until the election of the new Ombudsman.

—
% M. Ziotkowski, Przestanki..., s. 43.
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In the Tribunal’s view, the provision provided an unconstitutional extension of
the Ombudsman’s term. Since the judgement was passed by the unconstitutionally
elected members of the Tribunal and it was to remove Adam Bodnar (the former
Ombudsman) from the office, it has to be interpreted in the context of the current
constitutional crisis in Poland. The article argues that the Tribunal’s reasoning
was constitutionally wrong, logically incoherent, and far from clear if considering
the well-established case-law. Moreover, the paper explains how the Tribunal and
the President of the Tribunal violated the law on the assignment of judges to the
Tribunal’s panels and the constitutional principle of judicial independence. The
concluding remarks focus on the possible legal consequences of unlawfulness in
the Polish constitutional order, which does not directly provide any review of the

Tribunal’s judgements or its President’s actions.

Keywords: Polish Constitutional Tribunal, Ombudsman, Constitution, trust, as-
signment judges to the Tribunal’s panels, a constitutional crisis
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