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Trybunat Konstytucyjny jako straznik Konstytucji—
stan obecny i wnioski de lege ferenda

1. Ustrojowe znaczenie Trybunatu Konstytucyjnego

Funkcjonowanie sadu konstytucyjnego immanentnie wiaze sie z zasada
panstwa prawnego. Jak wskazuje Yuval Noah Harari, aksjologia panstwa
prawa stanowi konglomerat najistotniejszych ,,wartosci wyobrazonych”,
ktére integruja ludzi i motywuja do wspoéldziatania celem urzeczywistnie-
nia zbiorowych wyobrazen o panstwie, spoteczenstwie i jednostce'. Jest
to mozliwe, albowiem sposrod wszystkich norm regulujacych funkcjono-
wanie zbiorowosci ludzkiej normy prawne maja charakter maksymalnie
zobiektywizowany, podczas gdy wszelkie inne, np. religijne, gospodarcze
czy tez polityczne, wiaza sie z duzym ryzykiem wykluczenia ze wspélnoty
i dyskryminowania mniejszosci przez wiekszos¢.

W panistwie demokratycznym, hotdujacym idei zwierzchnictwa norm
prawnych nad wszelkimi innymi normami, to wlasnie niezalezne od wta-
dzy politycznej i niezawiste sadownictwo konstytucyjne odgrywa role swo-
istego zwornika systemu ustrojowego. Z jednej strony sad konstytucyjny
gwarantuje nadrzedno$é¢ konstytucji w systemie zrodet prawa, ksztattujac
tym samym stosunki miedzy legislatywa i egzekutywa. Z drugiej — chroni
wolnosci i prawa jednostki przed nadmierna ingerencja ze strony wladzy

—
' Zob. Y.N. Harari, Sapiens..., s. 440 i n.
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politycznej i pafistwowej. W ten sposéb zadania sadu konstytucyjnego wpi-
suja sie w formute demokracji konstytucyjnej*. Zadania sadu konstytucyj-
nego jako protektora wolnosci i praw jednostki determinuja postrzeganie
go réwniez przez pryzmat gwaranta realizacji konstytucyjnego prawa do
sadu, okreslonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r.? (dalej: Konstytucja RP) oraz art. 6 Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka* (dalej: EKPC).

Z perspektywy polskich doswiadczen ustrojowych ostatniego 35-lecia
nie budzi watpliwosci fakt, ze powotanie Trybunalu Konstytucyjnego — po-
czatkowo w formule dalece niedoskonatej — stanowito preludium przeksztal-
cen ustrojowych, zmierzajacych do stworzenia instytucjonalnych gwaran-
cji standardéw demokratycznego paristwa prawnego, zadeklarowanego
w rewizji Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej dokonanej ustawa
z 29 grudnia 1989 r.%, a nastepnie utrwalonego w art. 2 Konstytucji RP. Do
czasu jej wejScia w zycie w systematyce ustawy zasadniczej Trybunal Kon-
stytucyjny kwalifikowany byt jako organ kontroli i ochrony prawa, razem
z Najwyzsza 1zba Kontroli, Rzecznikiem Praw Obywatelskich, Trybunatem
Stanu oraz Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji. W doktrynie okreslany byt
niejednolicie - jako organ ochrony prawnej, organ kontroli, organ o charak-
terze sadowym lub organ quasi-sadowy?®. Konstytucja RP wlaczyta Trybunat
Konstytucyjny do kategorii organéw wladzy sadowniczej, o czym stanowi
jej art. 10 ust. 2 oraz art. 173 w rozdziale ,Sady i Trybunaly”. Mianem orga-
nu wladzy sadowniczej Trybunal okreslony zostal réwniez w art. 1 ustawy
z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym’.

Nie jest przesada twierdzenie, ze w okresie przeksztalcen ustrojowych
od tzw. realnego socjalizmu, z zalozenia deprecjonujacego znaczenie norm
prawnych jako podstawowego regulatora stosunkéw spotecznych, do ustroju
demokratycznego panstwa prawnego, Trybunat Konstytucyjny byt gléwnym
promotorem koncepcji odchodzenia od panstwa autorytarnego, trwale wpi-
sujac sie w proces przemian demokratycznych. Orzecznictwo Trybunatu

—
Szerzej zob. D. Rousseau, Sqdownictwo..., s. 15-20.

Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem
nr 2 (Dz.U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 285). Szerzej na ten temat zob. m.in. S. Patyra, Prawo do sqdu...,
s. 46-50.

®  Dz.U.Nr 75, poz. 444 ze zm.

Szerzej na ten temat zob. np. J. Trzcinski, Trybunat..., s. 90.

" Dz.U.Nr 102, poz. 643 ze zm.
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Konstytucyjnego, w szczegélnosci w latach 1990-1997, stanowilo podstawo-
wa gwarancje ochrony wolnosci i praw jednostki oraz przestrzegania przez
wladze publiczne zasady konstytucjonalizmu i legalizmu. W tym wzgledzie
trudno jest przeceni¢ dorobek Trybunatu i jego wplyw na ksztattowanie sie
demokratycznej kultury prawnej w Polsce, zaréwno w odniesieniu do sta-
nowienia, jak i stosowania prawa. Linia orzecznicza Trybunatu, odnoszaca
sie do determinantéw panstwa prawnego, zaufania obywateli do paristwa
i pewnosci prawa, wyznaczala granice dziatania ustawodawcy, okreslajac je
wspolnym mianem zasad prawidlowej legislacji®. Stanowita réwniez inspi-
racje zar6wno dla doktryny prawa, jak i organ6w wymiaru sprawiedliwosci.
Zaréwno w okresie przeksztalcen ustrojowych, jak i po wejsciu w zycie
Konstytucji RP, dziatalno$é orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego nierzad-
ko spotykata sie z krytyka rzadzacych, artykutowana z ré6zna intensywnoscia
w przestrzeni publicznej. Owa krytyka stanowita najlepsze potwierdzenie
skutecznosci funkcjonowania tego organu jako straznika konstytucji. W la-
tach 2005-2006 podejmowane byly pierwsze préby kwestionowania nie-
zaleznosci Trybunatu za pomoca inicjatyw prawodawczych, zmierzajacych
miedzy innymi do partyjnego ,przejecia” Trybunalu poprzez ograniczenie
wymogéw stawianych kandydatom na sedziéw Trybunatu Konstytucyjne-
go®, jednak wéwczas nie przyniosty one zadnych wymiernych skutkéw.

2. Deprecjacja znaczenia Trybunatu Konstytucyjnego jako straznika
konstytucji w latach 2015-2023

To, czego wiekszos$¢ rzadzaca nie zrealizowala kilkanascie lat wezesniej,
wrdcito na polityczna agende na przefomie lat 2015 i 2016. Ograniczone famy
opracowania nie pozwalaja na szczeg6towa analize wszystkich okolicznosci
prawnych i faktycznych, jakie zlozyly sie na zamach na niezaleznosé¢ pol-
skiego sadu konstytucyjnego®. Z perspektywy blisko o§miu lat od ich rozpo-
czecia nie budzi natomiast watpliwosci fakt, ze proces dezawuowania jego
autorytetu miat charakter planowy i systemowy, co odnotowano w licznych
opiniach prawnych i publikacjach naukowych". Proces ten rozpoczat sie

—

Szerzej zob. T. Zalasinski, Zasada..., s. 240.

Zob. poselskie projekty ustaw o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, V kadencja,

druki sejm. nr 765, 1142 i 2030.

Szerzej zob. Konstytucyjny spér..., red. P. Radziewicz, P. Tuleja.

" Zob. m.in. opinia Osrodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych
z 21 grudnia 2015 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (druk
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u schytku VII kadencji Sejmu, gdy 6wezesna wiekszosé polityczna chciata
zapewnic sobie mozliwo$¢ dokonania wyboru pieciu sedziéw Trybunatu Kon-
stytucyjnego'?, w sytuacji gdy zgodnie z Konstytucja RP mogla dokonaé wy-
boru jedynie trzech sedziéw. Trybunat Konstytucyjny niezwlocznie kwestie
te jednak rozstrzygnat w wyrokach z 3 grudnia 2015 r. (K 34/15)* i 6 grudnia
2015 r. (K 35/15)%, stwierdzajac, ze w przypadku dwéch sedziéw wyboru
powinien dokona¢ dopiero Sejm kolejnej kadencji. Pod wzgledem konstytu-
cyjnym problem prawny zostat zatem rozwiazany. Po wyborach parlamen-
tarnych 2015 r. nowa wiekszo$¢ polityczna nie uznata jednak wskazanych
wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego i dokonata ponownego wyboru pieciu
sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, a Prezydent Rzeczypospolitej odméwit
przyjecia $§lubowania od trzech sedziéw legalnie wybranych do Trybunatu
przez Sejm poprzedniej kadencji®. W efekcie wskazanych zdarzen praw-
nych od 2016 r. w Trybunale Konstytucyjnym zaczely orzekaé trzy osoby
powolane na te stanowiska z razacym naruszeniem przepiséw Konstytucji
RP. Po wprowadzeniu do Trybunalu os6b nieuprawnionych do orzekania
Prezydent Rzeczypospolitej — mimo braku uchwaly Zgromadzenia Ogélnego
Sedziéw Trybunatu — powolal prezesa i wiceprezesa Trybunatu, przy czym
drugie z wymienionych stanowisk w Trybunale obsadzone zostalo przez
osobe nieuprawniona do orzekania (tzw. dubler legalnego sedziego)'°.

W okresie jedenastu miesiecy obowiazywania ustawy o Trybunale Kon-
stytucyjnym z 2015 r. Sejm VIII kadencji uchwalit trzy nowelizacje tego aktu,
a konstytucyjnos¢ jej przepiséw Trybunal zakwestionowat w trzech wyro-
kach (odpowiednio: K 34/15, K 35/15 i K 47/15)"". Kolejna ustawa o Trybunale
Konstytucyjnym zostata uchwalona 22 lipca 2016 r."%, a jej konstytucyjnosé
zostata podwazona przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 11 sierpnia
2016 r. (K 39/16)". W efekcie politycznych i prawnych ,zawirowan” wo-
két statusu Trybunatu Konstytucyjnego 30 listopada 2016 r. Sejm uchwali
nowa regulacje dotyczaca tego organu w postaci dwéch ustaw: o organizacji

sejm. nr 122); opinia Krajowej Rady Radcow Prawnych z 15 lutego 2016 r., wystepujacej jako
amicus curiae w sprawie K 47/15, a takze M. Pach, Okolicznosci..., s. 140 i n.

12 Zob. art. 137 ustawy z 25 czerwea 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 292
tekst jedn.).

% Dz.U. poz. 2129.

" Dz.U. poz. 2147.

15 Szerzej zob. M. Wyrzykowski, Antigone..., s. 372-373.

18 Zob. A. Szmyt, Spor..., s. 9-28.

7 Zob. m.in. M. Laskowska, Kryteria..., s. 44-65.

% Dz.U. poz. 1157.

¥ Dz.U. z 2018 r. poz. 1078.
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i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym?® oraz o statusie
sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego®. Whrew deklaracjom ujetym w uza-
sadnieniach projektéw wskazanych ustaw, zawarte w nich rozwiazania nie
tylko nie usprawnity funkcjonowania Trybunatu, ale tez nie usunety watp-
liwosci co do zgodnosci regulacji ustawowych z Konstytucja RP. Przeciw-
nie, zintensyfikowaly chaos organizacyjny w Trybunale Konstytucyjnym
i poglebily stan kryzysu konstytucyjnego, zainicjowany pod koniec 2015 r.

W efekcie Trybunat Konstytucyjny w roku 2023 jest organem, ktéry nie
spelnia wymogéw niezaleznego straznika porzadku ustrojowego ani stan-
dardéw niezaleznego i niezawistego sadu, okreslonych w Konstytucji, EKPC,
a takze prawie europejskim. W Trybunale zasiadaja osoby nieuprawnione
do orzekania. Pracami Trybunalu kieruje sedzia, ktéry pierwotnie powota-
ny zostal na funkcje prezesa z naruszeniem przepiséw ustawy, a obecnie
nadal stoi na czele tego organu mimo uptywu kadencji, okreslonej w usta-
wie z 30 listopada 2016 r. W Trybunale Konstytucyjnym zasiadaja ponadto
sedziowie wprawdzie legalnie wybrani, ale ,behawioralnie niegodni” pia-
stowania tego urzedu ze wzgledu na bezposrednie powiazania z wladza
polityczna, deficyt w zakresie wiedzy i do§wiadczenia prawniczego, w tym
w szczegblnosci wykladni i praktyki stosowania konstytucji, prezentujacy
jawnie stuzalcza postawe wobec politykow rzadzacej wiekszosci i prowa-
dzacy dziatalnosé publiczna niedajaca sie pogodzic¢ z zasadami niezaleznosci
sadéw i niezawislosci sedziéw. Tym samym Trybunat nie jest w stanie rea-
lizowa¢ swych konstytucyjnych funkeji i zadan, w szczegélnosci gwaranta
przestrzegania zasady pafistwa prawnego, zaréwno w aspekcie formalnym,
jak i materialnym. Obecnie Trybunal przypomina Rade Panstwa, kt6rej no-
welizacja Konstytucji PRL z 1976 r. przyznata kompetencje kontroli konstytu-
cyjnosci prawa, a ktora te konstytucje ztamata 12 grudnia 1981 r., przyjmujac
dekret o stanie wojennym z tg konstytucja niezgodny.

Wskazane wyzej zmiany doprowadzity zaréwno do rozbicia wewnetrznej
spéjnosci normatywnych ram funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjne-
go, jak i utraty zaufania spolecznego do Trybunatu jako straznika konsty-
tucji*?. Na skutek deformacji pierwotnego ksztattu ustrojowego Trybunat
Konstytucyjny utracit zdolnosé do realizacji konstytucyjnej funkcji strazni-
ka nadrzednosci konstytucji, zasad demokratycznego panstwa prawnego,
a w konsekwencji réwniez organu stojacego na strazy ochrony wolnosci

—
20 Dz.U. z 2019 . poz. 2393 tekst jedn.
2 Dz.U. z 2018 1. poz. 1422 tekst jedn.
2 Zob. T. Zalasinski, Spoleczny..., s. 13.
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i praw jednostki. Z uwagi na jednoznacznie polityczne zaangazowanie nie-
ktorych sedziéw oraz ,,dubleréw sedziéw”, wybranych do Trybunatu po wy-
borach parlamentarnych z 2015 r., Trybunat stal sie par excellence instytucja
polityczna, ktéra pod pozorem kontroli konstytucyjnosci prawa legalizuje
akty prawne niezgodne z podstawowymi warto$ciami wyrazonymi w Kon-
stytucji RP lub stanowi orez w walce z nieprzychylnymi wiadzy politycznej
rozstrzygnieciami sadéw i trybunaléw miedzynarodowych. W aktualnym
sktadzie personalnym organ ten nie tylko nie utrzymuje standardu niezalez-
nosci, ale takze nie spelnia wymogu bezstronnosci w dziatalnosci orzeczni-
czej. Co wiecej, uwiklany politycznie Trybunat Konstytucyjny nie ogranicza
sie jedynie do legalizowania niekonstytucyjnych ustaw, ale wykorzystywany
jest réwniez do kreowania norm konstytucyjnych z pominieciem demokra-
tycznych procedur parlamentarnego procesu ustawodawczego. Dowodza
tego m.in. rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego z 22 pazdziernika
2020 r., podwazajace konstytucyjno$é niekwestionowanej od 1993 r. prze-
stanki dopuszczalnos$ci przerywania ciazy, zatem w istocie wprowadzajace
nowe, restrykcyjne prawo antyaborcyjne (K 1/20), jak réwniez rozstrzyg-
niecie z 15 kwietnia 2021 r. w sprawie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatel-
skich?, kreujace nieznang zaréwno Konstytucji RP, jak i ustawom formute
przerwania ciaglosci funkcjonowania tego organu wraz z uptywem jego
kadencji, pomimo niewybrania przez Sejm i Senat jego nastepcy. Trybu-
nal — jak juz wspomniano - jest réwniez wykorzystywany jako narzedzie
w konflikcie prawnym miedzy wladza wykonawcza Rzeczypospolitej Pol-
skiej a instytucjami Unii Europejskiej. Mimo braku podstaw formalnych
i merytorycznych, podejmuje on rozstrzygniecia kwestionujace obowiazek
respektowania wyrokéw Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, po-
glebiajac chaos prawny, godzacy w zasade zaufania obywateli do panstwa
i tworzonego przezen prawa*.
Warto tu przywola¢ opinie Ryszarda Piotrowskiego, wedlug ktérego
~wskazane wyzej mankamenty w funkcjonowaniu Trybunatu Konstytucyj-
nego tworza wrazenie, ze Konstytucja Rzeczypospolitej nie jest to, co Kon-
stytucja nazywaja aktualni cztonkowie tego organu”. Potwierdza ja swoisty
,dialog” prowadzony pomiedzy Europejskim Trybunatem Praw Czlowieka

—
% Ustawa z 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2023 r. poz. 1085 tekst jedn.).
2 Zob. np. wyrok TK z 7 pazdziernika 2021 r., K 3/21.

% Referat R. Piotrowskiego pt. Dylematy wladzy sqdowniczej w ustroju demokratycznym, wygloszony
podczas ogolnopolskiej konferencji naukowej ,,Dylematy prawa do sadu”, zorganizowanej przez
zespot badawezy ,,Ochrona Praw Czlowieka w Polskim Systemie Prawnym” przy Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczeciniskiego, Szczecin, 28 kwietnia 2022 r.
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(dalej: ETPC) a Trybunatem Konstytucyjnym. W wyroku Xero Flor Sp. z o.o.
przeciwko Polsce ETPC stwierdzil, ze postepowanie przed Trybunatem Kon-
stytucyjnym bylo bezposrednio decydujace dla praw cywilnych podnoszo-
nych przez spétke Xero Flor. Z tego powodu art. 6 ust. 1 EKPC miat zastoso-
wanie do oceny postepowania przed Trybunalem w tej sprawie. Europejski
Trybunal Praw Czlowieka stwierdzil, ze Sejm VIII kadencji oraz Prezydent
Rzeczypospolitej naruszyli fundamentalna zasade wyboréw sedziéw Trybu-
natu Konstytucyjnego. Sejm VIII kadencji dokonat wyboru trzech oséb na
stanowiska sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, ktére byly juz obsadzo-
ne przez sedziéw wybranych przez Sejm poprzedniej kadencji. Natomiast
Prezydent Rzeczypospolitej odméwit odebrania przysiegi od trzech sedziow
wybranych przez Sejm poprzedniej kadencji, a nastepnie przyjal przysiege
od tzw. sedziéw grudniowych. W konsekwencji ETPC orzekl, ze poprzez
udziat w postepowaniu przed Trybunatem jednego z ,,sedziéw grudniowych”
skarzaca zostata pozbawiona prawa do rozpoznania sprawy przez sad usta-
nowiony ustawa. Europejski Trybunal Praw Czlowieka dodat réwniez, iz
wybér wskazanej osoby do Trybunatu Konstytucyjnego zostal wypaczony
ciezkimi nieprawidiowosciami, przez co narusza sama istote prawa. Majac
powyzsze na uwadze, ETPC orzekl, iz w sprawie Xero Flor przeciwko Polsce
doszto do naruszenia prawa do rozpoznania sprawy przez sad ustanowiony
ustawa oraz naruszenia art. 6 ust. 1 EKPC w zakresie, w jakim przepis ten
gwarantuje prawo do sprawiedliwego rozpoznania sprawy?.

W nastepstwie przywolanego wyroku ETPC Trybunal Konstytucyjny
wydal - z inicjatywy Prokuratora Generalnego (Ministra Sprawiedliwosci) -
dwa rozstrzygniecia, ktére zmierzaly do uniemozliwienia stosowania wy-
roku ETPC w Polsce. Trybunal Konstytucyjny zakwestionowal mianowicie
zgodnosc z Konstytucja RP przepisu ujetego w art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze
EKPC w zakresie, w jakim umozliwia on skuteczne podnoszenie w skargach
indywidualnych do ETPC nie tylko zarzutu nielegalnosci funkcjonowania
samego Trybunalu, ale réwniez zarzutéw dotyczacych ustaw dotyczacych
ustroju sadownictwa®’. Przywolane rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyj-
nego zostaly wydane bez najmniejszego oparcia w Konstytucji RP, zmierzaly
do rozstrzygniecia sztucznie wykreowanego i nieprawdziwego problemu
konstytucyjnego, poglebiajac narastajacy od siedmiu lat chaos prawny. Co
wiecej, wprost kwestionowaly zar6wno konstytucyjna zasade prawa do sadu
oraz niezaleznosci sadow, jak i wskazane wyzej zasady dotyczace miejsca

—
% Wyrok ETPC z 7 maja 2021 r., skarga nr 4907/18.
2 Odpowiednio: rozstrzygniecie z 24 listopada 2021 r., K 6/21 oraz z 10 marca 2022 r., K 7/21.
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i rangi prawa miedzynarodowego w polskim porzadku prawnym. Wszak
EKPC i Konstytucja RP w zakresie prawa do sadu, podziatu wladz i innych
standardéw panistwa prawnego oparte sa na wspolnym fundamencie ak-
sjologicznym.

3.Jak przywroci¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu wtasciwe miejsce
w systemie organdéw demokratycznego panstwa prawnego?

Paraliz funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie dotyczacym
czuwania nad nadrzednoscia konstytucji w systemie Zrédel prawa nie tylko
stanowi bezposrednie zagrozenie dla pafistwa prawa w wymiarze instytucjo-
nalnym, ale przede wszystkim znaczaco obniza standard przestrzegania wol-
nosci i praw jednostki w Polsce. Konsekwentnie realizowana przez niekt6-
rych politykéw idea prymatu woli politycznej nad prawem, expressis verbis
wyrazona w dniu inauguracji Sejmu VIII kadencji (2015 r.), w istocie neguje
dotychczasowy dorobek panstwa demokratycznego i prawnego, mozolnie
budowany w latach 90. XX w., ze znaczacym wéwczas udzialem Trybunatu
Konstytucyjnego. Nihilizm prawny, jako metoda sprawowania i utrzymania
wladzy politycznej, bezposrednio wymierzony jest w konstytucjonalizm,
legalizm, zaufanie obywateli do panistwa i tworzonego przezen prawa, pod-
kopujac fundamenty, na ktérych zbudowana zostata 111 Rzeczpospolita. Stan
ten wywoluje u obywateli pamietajacych rzeczywisto$é czaséw Polski Ludo-
wej swoiste déjd vu —wraca poczucie bezradnosci w konfrontacji z opresyjna
wladza polityczna, z ktéra ,nie da sie wygraé¢”. Tymczasem demokracja nie
moze sprowadzac sie do rywalizacji rzadzonych z rzadzacymi, ale powinna
polegac na kooperacji i synergii dziatan, opartych na wzajemnym zaufaniu
celem realizacji idei wspdlnego dobra, jakim jest panstwo.

W $wietle dotychczasowych ustalen nie moze budzi¢ watpliwosci, ze
jednym z podstawowych determinantéw skutecznej restytucji w Polsce me-
chanizméw praworzadnosci, adekwatnych do standardéw konstytucyjnych
i europejskich, jest stworzenie normatywnych podstaw do przywrécenia
Trybunatowi Konstytucyjnemu pierwotnej rangi i roli straznika konstytucji.

W roku 2019 publiczna dyskusje na ten temat zainicjowata Fundacja
im. Stefana Batorego®. Przyjete wowczas ustalenia stanowily asumpt do
rozpoczecia przez Zespot Ekspertéw Prawnych fundacji (dalej: Zespdt) prac

|
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nad spolecznymi projektami ustaw, ktérych celem jest sanacja systemu
kontroli konstytucyjnosci prawa w Polsce. W toku intensywnych prac kon-
cepcyjnych w latach 2020-2022 opracowany zostat spoleczny projekt zmian
w Trybunale Konstytucyjnym, na ktéry skladaja sie dwa projekty aktow
normatywnych: ustawy o Trybunale Konstytucyjnym oraz ustawy — Prze-
pisy wprowadzajace ustawe o Trybunale Konstytucyjnym (dalej: projekt
spoleczny). Wskazane projekty poddano konsultacjom ze specjalistami z za-
kresu prawa konstytucyjnego, w tym réwniez sedziami Trybunatu Kon-
stytucyjnego w stanie spoczynku, a takze z organizacjami skupiajacymi
osoby wykonujace zawody prawnicze i podejmujacymi dzialania na rzecz
ochrony panstwa prawa, w szczeg6lnosci za$ na rzecz ochrony wolnosci
i praw cztowieka i obywatela. W toku prowadzonego w ten sposéb dialogu
spolecznego zgloszono wiele uwag i sugestii, ktére uwzglednione zostaty
w ostatecznej wersji projektow. W efekcie poparcie dla przygotowanych
rozwiazan zadeklarowaly liczne organizacje, m.in. Stowarzyszenie Sedziéw
Polskich ,lustitia”, Stowarzyszenie Sedziéw ,, Themis”, Fundacja Wolne Sady,
Stowarzyszenie Prokuratoréw ,,Lex Super Omnia”, Helsifiska Fundacja Praw
Czlowieka, Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska®.

Propozycje opracowane przez Zesp6l zmierzaja nie tylko do przywréce-
nia stanu prawnego sprzed deformacji Trybunatu po 2015 r., ale maja na
celu rzeczywiste wzmocnienie autorytetu tego organu jako niezaleznego od
wiadzy politycznej i efektywnego straznika konstytucji, takze na podstawie
analizy praktyki funkcjonowania systemu kontroli konstytucyjnosci prawa
w Polsce przed 2015 .

Przystepujac do prac nad projektem spotecznym, Zespét okreslit niezbed-
ne kierunki zmian w zakresie funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego,
a takze zalozenia stanowiace punkt wyjscia w procesie projektowania zmian
normatywnych dotyczacych Trybunatu Konstytucyjnego.

Przyjeto zatem zalozenie, ze uzdrowienie systemu kontroli konstytucyj-
nosci prawa w Polsce nie wymaga zmian konstytucyjnych. Obowiazujaca
Konstytucja RP w sposob wyczerpujacy okresla bowiem ksztalt ustrojo-
wy Trybunatu Konstytucyjnego, przewidujac niezbedne zasady dla jego
prawidlowego funkcjonowania w demokratycznym panstwie prawnym
(art. 188-197 Konstytucji RP). Niezbednym krokiem jest natomiast stworzenie
regulacji ustawowej, ktéra zapewni realizacje istniejacych standardéw kon-
stytucyjnych, stanowiac normatywna podstawe sprawnego funkcjonowania

—
2 Zob. E. Bendyk, Wstep..., s. 8.
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Trybunatu w przysztosci. Oczywiscie, gdyby uksztattowata sie odpowiednia
wiekszosé konstytucyjna, to powstataby mozliwo$é wzmocnienia istnieja-
cych gwarancji niezaleznosci Trybunatu i niezawistosci jego sedziow, a takze
znacznego przyspieszenia i rozszerzenia zakresu zmian systemu kontroli
konstytucyjnosci prawa w Polsce. Biorac jednak pod uwage, ze uzyskanie
wiekszosci konstytucyjnej jest mato prawdopodobne, Zespét zalozyl, ze pro-
jektowane zmiany beda bazowaly na obowiazujacej Konstytucji RP. Projekt
spoteczny wskazuje zatem, w jaki sposéb — bez zmiany Konstytucji RP —
mozliwa jest odbudowa systemu kontroli konstytucyjnosci prawa w Polsce.

Kolejne zalozenie, jakie przyjeto, przewidywalo, ze proces odbudowy-
wania systemu kontroli konstytucyjnosci prawa w Polsce nie moze pole-
ga¢ jedynie na prostym przywrdéceniu stanu normatywnego sprzed 2015 .
Funkcjonowanie systemu kontroli konstytucyjnosci prawa przed 2015 r. nie
bylto bowiem — w ocenie Zespotu — wolne od wad. W trakcie prac dokonano
zatem analizy calosci otoczenia normatywnego Trybunatu Konstytucyjnego,
zaréwno historycznego, poczawszy od 1985 r., jak i zmian wprowadzonych
w latach 2015-2022. W ramach prac Zespolu dokonano niezaleznej, me-
rytorycznej i apolitycznej analizy dotychczasowego ustawodawstwa doty-
czacego Trybunatu, projektowanych zmian i poprawek (bez uwzgledniania
afiliacji politycznej poszezegolnych projektéw), a takze niezbednych analiz
poréwnawczych.

Metodyka prac nad projektami wymagata takze okreslenia bazy nor-
matywnej, ktéra miata stanowié¢ punkt wyjscia do dalszych prac. Przyjeto
zatem, ze podstawa ta bedzie ustawa o Trybunale Konstytucyjnym z 1997 r.,
gdyz najdluzej stanowita ona podstawe normatywna prawidtowego funkcjo-
nowania systemu kontroli konstytucyjnosci prawa w Polsce.

Wzgledy legislacyjne sklanialy do przyjecia zalozenia, by projekt ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym obejmowal swym przedmiotem cato$¢ podstaw
prawnych funkcjonowania Trybunatu. Zrezygnowano zatem z obecnego
dualizmu normatywnego, w ktérym w odrebnych ustawach okresla sie sta-
tus prawny sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego oraz postepowanie przed
Trybunatem. Wzgledy legislacyjne legly takze u podstaw decyzji o koniecz-
nosci wyodrebnienia przepiséw przejsciowych, dostosowujacych i wpro-
wadzajacych, ktére zawarto w ustawie — Przepisy wprowadzajace ustawe
o Trybunale Konstytucyjnym.

Projekt spoleczny zmienia dotychczasowa zasade jednoosobowego kiero-
wania dzialalno$cia Trybunatu przez jego prezesa, na rzecz zasady kolegial-
nosci. Wiele kompetencji i uprawnien prezesa Trybunatu zostato przeniesio-
nych do katalogu kompetencji i uprawnien Zgromadzenia Ogélnego Sedziow
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Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: Zgromadzenie). Ma to na celu nadanie
realnego wymiaru zasadzie kolegialno$ci w dziatalnosci Trybunatu, w tym
w szezeg6lnosci ograniczeniu jednoosobowego wplywu prezesa na kierunek
dziatalnosci orzeczniczej. W projekcie spofecznym przewiduje sie powierze-
nie Zgromadzeniu kompetencji do wyznaczania i dokonywania zmian w skia-
dach orzekajacych Trybunatu. Zmiana ta jest konsekwencja daleko idacych
nieprawidlowosci, jakie wystapity w praktyce funkcjonowania Trybunatu
w ostatnich latach i sa widoczne nadal, w tym w szczeg6lnosci dokonywania
przez osobe kierujaca Trybunatem zmian ad hoc w sktadach orzekajacych®.
Projekt spoleczny zobowiazuje prezesa Trybunatu do zwolywania Zgroma-
dzenia co najmniej raz w miesiacu, aby sedziowie uczestniczyli w biezacej
dzialalnosci Trybunatu, mogli interweniowaé¢ w razie stwierdzenia niepra-
widlowosci oraz podejmowac¢ kolegialnie — w sposéb transparentny i przej-
rzysty — decyzje kluczowe dla funkcjonowania Trybunatu.

Konsekwencja opisanych wyzej zmian jest wprowadzenie kadencyjnosci
na stanowisku prezesa Trybunatu. Zgodnie z projektem prezes Trybunatu
jest powolywany na trzyletnia kadencje, a przedstawienie Prezydentowi
Rzeczypospolitej kandydatéw na stanowisko prezesa i wiceprezesa Trybu-
natu wymaga podjecia stosownej uchwaly przez Zgromadzenie. Funkeje
prezesa Trybunalu mozna sprawowac nie wiecej niz przez okres dwéch
kadencji (szes¢ lat).

Projekt spoteczny okresla nowe zasady wyboru sedziéw Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Sedziéw do Trybunatu ma wybieraé¢ Sejm kwalifikowana wiek-
szo$cia trzech piatych gloséw. Zmiana wymaganej wiekszosci z bezwzgled-
nej do kwalifikowanej trzech piatych ma na celu uniknigcie sytuacji, w ktérej
sedzia Trybunatu moze zosta¢ wybrany przez jedna formacje polityczna po-
siadajaca cho¢by minimalna wiekszos$¢, z catkowitym pominieciem ugrupo-
wan opozycyjnych. Przyjecie wiekszosci kwalifikowanej ma doprowadzié do
koniecznosci przeprowadzenia konsultacji dotyczacych kandydatéw i uzy-
skania dla nich szerszego poparcia w Sejmie. Rozwiazanie to ma sprzyjac¢
przedstawianiu kandydatur oséb, ktére wyrézniaja sie wiedza prawnicza
i nie sa zdominowane przez relacje z jednym obozem politycznym. Opraco-
wujac to rozwiazanie, Zespol dostrzegal ryzyko wystapienia sytuacji, w kt6-
rej nie uda sie uzyska¢ wymaganej wiekszosci gloséw, a w zwiazku z tym
mandat sedziego Trybunatu pozostanie przez pewien czas nieobsadzony.

—
% Szerzej zob. B. Szepietowska, M. Zittkowski, Funkcjonowanie..., a takze: Stanowisko Zespotu
Ekspertéw Prawnych Fundacji im. S. Batorego w sprawie manipulowania skladami sedziowskim

przez Julie Przylebskq (dokumenty dostepne poprzez strone www.batory.org.pl).
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W takiej sytuacji sedzia Trybunatu, ktérego mandat wygasa, jest ustawowo
zobowiazany do petnienia swojej stuzby do czasu wyboru nastepcy.

Zgodnie z projektem kandydatéw na sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego
moze przedstawié¢ Prezydium Sejmu, grupa 50 posléw, a takze Prezydent,
grupa co najmniej 30 senatoréw, Zgromadzenie Ogélne Sedziéw Sadu Naj-
wyzszego, Zgromadzenie Ogélne Sedziéw Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, Krajowa Izba Radc6w Prawnych, Naczelna Rada Adwokacka oraz
Krajowa Rada Prokuratoréw. W poréwnaniu z aktualnym stanem prawnym
lista podmiotéw uprawnionych do zglaszania kandydatéw na sedziow ulegta
znacznemu rozbudowaniu. Dotychczas kandydatury na sedziéw Trybunatu
mogly zglosi¢ jedynie Prezydium Sejmu i grupa 50 postéw, co czesto pro-
wadzilo do sytuacji, w ktérej na jedno zwalniajace sie miejsce zgtaszany byt
jeden, uzgodniony wezesniej politycznie, kandydat. Rozszerzenie katalogu
podmiotéw uprawnionych do zglaszania kandydatéw na sedziéw Trybu-
natu, w tym w szczeg6lnosci przyznanie takiej kompetencji apolitycznym
prawniczym samorzadom zawodowym, znaczaco podniesie jako$¢ przedsta-
wianych kandydatur. Zespét, okreslajac katalog podmiotéw uprawnionych
do zglaszania kandydatéw na sedziéw Trybunatu, miat na uwadze grupy
zawodowe biorace udziat w postepowaniach przed Trybunatem (sedziowie,
adwokaci, radcowie prawni, prokuratorzy).

Po przedstawieniu kandydatéw na sedziéw Trybunalu Marszalek Sejmu
z urzedu wszczyna postepowanie sprawdzajace majace na celu zbadanie,
czy kandydatury zostaly zgloszone przez uprawniony do tego podmiot, czy
kandydaci spelniaja kryteria ustawowe do ubiegania sie o stanowisko se-
dziego Trybunatu Konstytucyjnego. Kolejny etap postepowania obejmuje
opiniowanie zgloszonych kandydatur przez Krajowa Rade Sadownictwa
pod wzgledem predyspozycji do zajmowania stanowiska sedziego, a takze
wysluchanie publiczne kandydatéw na otwartym posiedzeniu Komisji Sej-
mowej. Dotychczasowe zasady tej odpowiedzialnosci byly wzorowane na
analogicznych rozwiazaniach dotyczacych sedziéw Sadu Najwyzszego i Na-
czelnego Sadu Administracyjnego. Analogia ta okazata jest jednak zawodna
w przypadku Trybunatu Konstytucyjnego, gdyz Zgromadzenie liczy sobie
tylko 15 sedziéw. Z tak nielicznego grona nie sposéb wylonié¢ sktadu sadu
dyscyplinarnego I oraz Il instancji, przy zalozeniu ze z orzekania wylaczo-
ny jest prezes Trybunatu (dokonuje on bowiem kontroli formalnej wniosku
o wszczecie postepowania dyscyplinarnego oraz odpowiada za wylosowanie
rzecznika dyscyplinarnego oraz skltadéw sadu dyscyplinarnego) oraz sedzia
petniacy funkcje rzecznika dyscyplinarnego. Przeprowadzenie pelnego po-
stepowania dyscyplinarnego wymaga zaangazowania co najmniej 14 sedziow.
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Jezeli zatem choéby jeden z nich zostatby wyltaczony (np. z uwagi na stan
zdrowia lub konflikt intereséw, lub gdy to sedzia Trybunatu ztozyt wniosek
o wszczecie postepowania dyscyplinarnego) badz zarzut dyscyplinarny doty-
czylby wiecej niz jednego sedziego, to nie mozna byloby wylonié¢ sadu dyscy-
plinarnego II instancji. Ramy normatywne postepowania dyscyplinarnego
dotyczacego sedziéw Trybunalu wymagaly zatem gruntownej rekonstrukeji.
W projekcie spotecznym przyjeto zatem, ze sklad sadu dyscyplinarnego
bedzie wyznaczany w drodze losowania przez prezesa Trybunatu sposrod
sedziéw Trybunatu i sedziéw Trybunalu w stanie spoczynku. Sedziowie
Trybunatu w stanie spoczynku odpowiadaja wszak dyscyplinarnie na ana-
logicznych zasadach jak sedziowie Trybunatu. Rozbudowano takze katalog
podmiotéw uprawnionych do wszczecia postepowania dyscyplinarnego
wobec sedziego Trybunatu. Dotychczas wniosek taki mégl zostaé ztozony
przez sedziego Trybunatu lub Prezydenta Rzeczypospolitej dziatajacego na
wniosek Prokuratora Generalnego, po zasiegnieciu opinii Pierwszego Pre-
zesa Sadu Najwyzszego. W $wietle projektu wniosek o wszczecie postepo-
wania dyscyplinarnego moze zlozy¢ Prezydent Rzeczypospolitej, Prokurator
Generalny, sedzia Trybunalu oraz sedzia Trybunatu w stanie spoczynku.

Istotna zmiana w funkcjonowaniu systemu kontroli konstytucyjnosci
prawa, jaka przewiduje projekt spoleczny, zwiazana jest z wprowadzeniem
obowiazku kontrolowania z urzedu przez Trybunat zgodnosci z konstytu-
cja przebiegu postepowania legislacyjnego, w jakim doszlo do uchwalenia
zaskarzonego aktu normatywnego. Projekt rozstrzyga tym samym istnie-
jacy od lat w doktrynie prawa konstytucyjnego spér, a takze rozbieznosci
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace tego, czy Trybunat
obowiazany jest z urzedu dokonaé kontroli zgodnosci z konstytucja prze-
biegu prac legislacyjnych skutkujacych uchwaleniem aktu normatywne-
go bedacego przedmiotem kontroli konstytucyjnosci prawa. Zespét stanat
na stanowisku, ze kontrola taka jest obligatoryjna i powinna nastepowac
z urzedu, gdyz Trybunal Konstytucyjny przed wydaniem rozstrzygniecia
i dokonaniem kontroli hierarchicznej zgodnosci norm prawnych, powinien
w pierwsze] kolejnosci ustali¢, czy ma do czynienia z prawidlowo ustano-
wionymi normami prawnymi.

Zmiany zawarte w projekcie spolecznym zmierzaja w kierunku zagwa-
rantowania mozliwie szerokiego udziatu organizacji spoteczenistwa obywa-
telskiego w procesie kontroli konstytucyjnosci prawa. W dotychczasowe;j
dziatalnosci orzeczniczej Trybunat Konstytucyjny stal na stanowisku, ze or-
ganizacje te — tj. ogolnokrajowe organy zwiazkéw zawodowych oraz ogélno-
krajowe wladze organizacji pracodawcéw i organizacji zawodowych — majq
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ograniczona legitymacje do wystepowania z wnioskiem o wszczecie procesu
kontroli konstytucyjnosci prawa. W praktyce orzeczniczej restrykeyjnie in-
terpretowano wymag ogélnokrajowego charakteru organizacji spotecznej,
rozumiejac go jako obowiazek posiadania oddziatéw terenowych, podobnie
jak w spos6b zawezajacy interpretowano zakres legitymacji organizacji
pracodaweow czy zwiazkéw zawodowych, ograniczajac go wylacznie do
relacji prawnopracowniczych. Sukcesywne ograniczanie zakresu szczegol-
nej legitymacji wnioskowej odsuneto organizacje spoteczne od Trybunatu
Konstytucyjnego, uniemozliwiajac lub przynajmniej znacznie utrudniajac
wszczecie przez nie procesu kontroli konstytucyjnosci prawa. Projekt spo-
leczny zmierza do odwrdcenia tej praktyki, starajac sie mozliwie szeroko —
w granicach konstytucyjnych — otworzy¢ Trybunat na wnioski pochodzace
od organizacji spoleczenistwa obywatelskiego.

Podobnie w odniesieniu do skargi konstytucyjnej projekt zmierza w kie-
runku usuniecia niepotrzebnych barier i nadmiernego ustawowego forma-
lizmu w ich rozpatrywaniu. Obecnie w drodze skargi konstytucyjnej mozna
bowiem zakwestionowa¢ konstytucyjnosé jedynie tego przepisu, na podsta-
wie ktérego sad ostatecznie orzekt o wolnosciach, prawach lub obowiazkach
jednostki. Tymczasem w wielu sprawach sadowych podstawa rozstrzygnie-
cia, ujeta w sentencji wyroku, jest standardowy przepis procedury cywilnej,
karnej lub administracyjnej, a problem konstytucyjny dotyczy przepisow
prawa materialnego, ktére nie zostaly wskazane w sentencji wyroku, lecz
ich zastosowanie przesadzito o kierunku danego rozstrzygniecia. Statystyki
skarg konstytucyjnych rozpatrywanych przez Trybunat wskazuja na wysoki
odsetek spraw umorzonych z tej wlasnie przyczyny, w ktérych nadmierny
formalizm wynikajacy z ustawy o Trybunale Konstytucyjnym uniemozliwial
Trybunatowi rozpoznanie istoty problemu konstytucyjnego podnoszonego
w skardze. Zmierzajac do usuniecia tej bariery, projekt spoteczny przewi-
duje, ze skarga konstytucyjna powinna wskazywa¢ nie przepis, lecz norme
prawna stanowiaca podstawe ostatecznego rozstrzygniecia w sprawie indy-
widualnej. Dzieki temu przedmiotem zaskarzenia w skardze konstytucyjne;j
moze sta¢ sie nie tylko pojedynczy przepis, stanowiacy bezposrednio pod-
stawe wydania wyroku, ale takze wszystkie inne przepisy tworzace norme
prawna bedaca materialna podstawa wydanego rozstrzygniecia.

Projekt spoleczny przewiduje, ze Trybunat obowiazany jest do rozpatrze-
nia sprawy na jawnej i otwartej dla publicznosci rozprawie. Projekt zmierza
do odwrécenia widocznej w ostatnich latach tendencji do rozpatrywania
przez Trybunal spraw na posiedzeniach niejawnych i ograniczania sie wy-
lacznie do publicznego ogloszenia orzeczenia. Taki sposéb rozpatrywania
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spraw nie sprzyja wnikliwemu i wszechstronnemu ich zbadaniu, zmniejsza
takze transparentno$é¢ procesu kontroli konstytucyjnosci prawa. Kierujac
sie ekonomika procesowa, projekt przewiduje jednak, ze rozpoznanie spra-
wy na posiedzeniu niejawnym bedzie mozliwe w wyjatkowych sytuacjach,
tj. gdy sprawa jest bezsporna, a stanowiska wszystkich uczestnikéw poste-
powania — zbiezne co do konkluzji.

Obok ustawy o Trybunale Konstytucyjnym projekt spoleczny obejmuje
takze ustawe zawierajaca przepisy wprowadzajace. Przewiduje ona, ze wy-
roki Trybunatu Konstytucyjnego wydane z udzialem os6b nieuprawnionych
do orzekania (tzw. sedziowie dublerzy) sa niewazne i nie wywoluja skutkéw
prawnych przewidzianych w Konstytucji RP. Analogicznie projekt klasyfi-
kuje postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego wydane w sprawach doty-
czacych sporéw kompetencyjnych. W odniesieniu do skarg konstytucyjnych
i pytan prawnych projekt przewiduje, ze niewazno$é wyroku Trybunatu
nie pociaga za soba skutkéw dla waznosci wydanych w jego nastepstwie
rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych.

Konsekwencja wejscia w zycie projektu spolecznego bedzie takze usunie-
cie z Trybunatu Konstytucyjnego os6b powolanych na stanowiska sedziéw
w spos6b niezgodny z konstytucja (tzw. sedziowie dublerzy), a takze — w ter-
minie trzech miesiecy od dnia wej$cia w zycie projektu — koniecznosé doko-
nania wyboru nowego prezesa i wiceprezesa Trybunatu.

Abstract

The Constitutional Tribunal as the Guardian of the Constitution:
Current State and de lege ferenda Conclusions

The article is devoted to the issue of the importance of the Constitutional Tribunal
as a body that guarantees the supremacy of the Constitution in a political system
based on the principle of a democratic state ruled by law. While reviewing the com-
pliance of the law with the Constitution, the Tribunal is also a particularly impor-
tant guarantor of the protection of freedoms and human rights, protecting citizens
against arbitrary interference by ruling politicians in the sphere of individual free-
dom. The basic condition for the effective performance of the Tribunal’s functions
is its independence from political authorities. Changes in the functioning of the
Constitutional Tribunal, introduced after 2015, deprived the Tribunal of the ability
to effectively perform the function of guardian of the Constitution and protector
of freedoms and human rights. As a result, the current Tribunal is the anti-thesis
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of the constitutional court within the meaning of constitutional and international
democratic standards. In the last part of the article, the authors present the basic
assumptions of the bills prepared by legal experts of the Stefan Batory Foundation,

aimed at restoring the proper functioning of the Constitutional Tribunal in Poland.

Keywords: the Polish Constitution, the Constitutional Tribunal, the principle of

a democratic state ruled by law
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