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l. Wstep

1. W pismie z 23 grudnia 2015 r. polski Minister Spraw Zagranicznych Witold
Waszczykowski zwrdcit sie do Komisji Weneckiej o wydanie opinii w sprawie
zagadnieh o charakterze konstytucyjnym zwigzanych z dwoma projektami nowelizaciji
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 15 grudnia 2015 r. (zwanej dalej "Ustawg"),
ktére zostaty przediozone Sejmowi w dniach 2 i 15 grudnia 2015 r. W pismie z 31
grudnia 2015 r. minister Waszczykowski przekazat Komisji Weneckiej poprawki do
Ustawy, ktore zostaty przyjete 22 grudnia 2015 r., a nastepnie ogtoszone 28 grudnia
2015 r. (zwane dalej "Nowelizacjg"). W dniu 14 stycznia 2016 r. Minister Spraw
Zagranicznych przedstawit ttumaczenie Ustawy i Nowelizacji na jezyk angielski (CDL-
REF(2015)009), do ktérego dotgczono ttumaczenie wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego z 3 i 9 grudnia 2015 r. oraz uwag wnioskodawcy (CDL-
REF(2016)015).

2. Komisja Wenecka wyznaczyta nastepujgce osoby jako sprawozdawcéw na
potrzeby postepowania, ktére zakonczyto sie wydaniem niniejszej opinii: Veronika
Bilkova, Sarah Cleveland, Michael Frendo, Christoph Grabenwarter, Jean-Claude
Scholsem i Kaarlo Tuori.

3. W dniach 8-9 lutego 2016 r. delegacja Komisji odwiedzita Warszawe. W jej sktadzie
znalezli sie Christoph Grabenwarter, Jean-Claue Scholsem i Kaarlo Tuori oraz
Przewodniczgcy Komisji Gianni Buquicchio i pracownik Sekretariatu Schnutz Durr.
Delegacja spotkata sie kolejno z Pierwszym Prezesem i sedziami Sgdu Najwyzszego
(réwnolegte doszto do spotkania przewodniczgcego Komisji Weneckiej z Prezydentem
RP), Przewodniczgcym i cztonkami Krajowej Rady Sgdownictwa, Ministrem Spraw
Zagranicznych i przedstawicielami swiata nauki, Marszatkiem Senatu i senatorami (w
tym z przedstawicielami opozycji), marszatkiem Sejmu i postami (w tym z
przedstawicielami opozycji), Wicepremierem, urzednikami kierowanego przez niego
departamentu i Ministerstwa Sprawiedliwosci oraz pracownikami naukowymi,
organizacjami pozarzgdowymi (polski oddziat Fundacji Helsinskiej i Instytut Ordo luris),
Rzecznikiem Praw Obywatelskich, Prezesem, Wiceprezesem i trzema sedziami
Trybunatu Konstytucyjnego, Ministrem Sprawiedliwosci i ministrami z Kancelarii
Prezydenta Rzeczpospolitej. Komisja Wenecka pragnie wyrazi¢ swojg wdziecznosc
dla Ministra Spraw Zagranicznych za organizacje tej wizyty.

4. Cztonkowie-sprawozdawcy przygotowali swoje uwagi na podstawie ttumaczen
aktéw prawnych na jezyk angielski, ktére zostaty udostepnione przez polskie wiadze,
oraz spostrzezen dokonanych w trakcie wizyty delegacji Komisji w Warszawie. W
odpowiedzi na projekt opinii polski rzgd przedstawit swoje stanowisko, ktére zostato
uwzglednione w pracach nad sprawozdaniem. Stanowisko, o ktérym mowa, zostanie
opublikowane na stronie internetowej Komisji Weneckiej. W dniu 10 marca 2016 r.
sprawozdawcy spotkali sie w Wenecji z delegacjg polskiego rzadu w celu wspdlnego
omowienia wspomnianego stanowiska.

5. Projekt opinii zostat rozpatrzony na potgczonym posiedzeniu Podkomisji
Sprawiedliwosci Konstytucyjnej i Instytucji Demokratycznych, ktére odbyto sie 10
marca 2016 r. w Wenecji. Po dyskusji z delegacjg polskiego rzadu pod
przewodnictwem Konrada Szymanskiego, sekretarza stanu w Ministerstwie Spraw
Zagranicznych, opinia ta zostata przyjeta przez Komisje na 106. sesji plenarnej
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(Wenecja, 11-12 marca 2016 r.).
Il. Uwagi ogdlne — zakres opinii

6. Przedmiotem wniosku o wydanie opinii przez Komisje Weneckg sg poprawki
wprowadzone do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym w grudniu 2015 r. Choc¢
Nowelizacja nie odnosi sie w sposéb bezposredni do kwestii sktadu Trybunatu
Konstytucyjnego, nie sposéb zaprzeczy¢, ze omawiane poprawki dotyczg tego
zagadnienia poprzez swojg faktyczng wymowe, czego przykladem mogg byc¢
postanowienia ustalajgce minimalng liczebnos¢ skfadu orzekajacego Trybunatu
(kworum 13 z 15 sedzidw), ktory to wymdg nie moze by¢ spetniony w przypadku
niepetnej obsady.

7. W zwigzku z tymi okolicznosciami polskie wiadze przedstawity Komisji Weneckiej
nie tylko ttumaczenie Ustawy i Nowelizacji (CDL-REF(2016)009), ale réwniez wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z 3 i 9 grudnia 2015 r., a takze wiasng interpretacje
Nowelizacji z dnia 22 grudnia 2015 r. oraz kwestii nominacji sedziow (CDL-
REF(2016)015).

8. Niniejsza opinia porusza zagadnienie sktadu Trybunatu jedynie w zakresie, ktory
niezbedny jest do zrozumienia sytuacji konstytucyjnej bedgcej rezultatem Nowelizacji
(zob. rozdz. E ponizej). Nie ma jednoczesnie potrzeby ustosunkowania sie do
Nowelizacji z dnia 19 listopada 2015 r., poniewaz poprawki te zostaty uznane za
niekonstytucyjne przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 9 grudnia 2015 r.
Wydaje sie, ze orzeczenie, o ktérym mowa, usuneto wszelkie watpliwosci zwigzane ze
wspomniang Nowelizacja.

9. Komisja Wenecka z zadowoleniem przyjmuje fakt, ze wszyscy uczestnicy rozmow
przeprowadzonych przez delegacje w czasie jej wizyty w Warszawie uznali potrzebe
zapewnienia Trybunatowi Konstytucyjnemu mozliwosci skutecznej ochrony nadrzedne;j
roli konstytucji. Ta zbieznos¢ poglgdow moze stanowié ptaszczyzne porozumienia
wszystkich sit politycznych w Polsce oraz punkt wyjscia, jesli chodzi o znalezienie
rozwigzania obecnego sporu konstytucyjnego.

lll. Chronologia

10. W celu zrozumienia stanu prawno-konstytucyjnego, do ktérego doszto w wyniku
uchwalenia Nowelizacji, nalezy zapoznaé sie z przebiegiem wydarzen
poprzedzajgcych przyjecie tych poprawek. Ponizsza lista nie jest — ze zrozumiatych
wzgledow — zestawieniem zupetnym i wymienia jedynie fakty, ktére majg najwieksze
znaczenie w Swietle zakresu prezentowanej opinii:

11. W dniu 11 lipca 2013 r. 6wczesny Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej Bronistaw
Komorowski skierowat do Sejmu projekt ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (druk
sejmowy nr 1590), ktéry zostat opracowany z inicjatywy zespotu roboczego
sktadajgcego sie z bytych i petnigcych urzad sedzidw Trybunatu na czele z jego
Prezesem.

12. Od marca do maja 2015 r. podkomisja nadzwyczajna, a nastepnie potgczone
Komisje Ustawodawcza oraz Sprawiedliwosci i Praw Cziowieka pracowaty nad
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sprawozdaniami dotyczgcymi wspomnianego projektu ustawodawczego. Sejm zwrdcit sie
rowniez o pomoc do prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, Prokuratury Generalnej i
Krajowej Rada Sgdownictwa.

13. W dniu 25 czerwca 2015 r. Sejm uchwalit ustawe o Trybunale Konstytucyjnym’,
ktora weszta w zycie 30 sierpnia 2015 r. Zgodnie z art. 137 Ustawy wybor wszystkich
sedziéw, ktérych kadencja wygasata w 2015 r., w tym tych, ktérzy zdawali urzad po
uptywie biezacej VIl kadencji Sejmu, miat zostaé dokonany przez owczesny sktad
nizszej izby parlamentu®.

14. W dniu 8 pazdziernika 2015 r., na ostatnim posiedzeniu kohczgcej sie kadenciji,
Sejm wybrat pieciu sedzidw, z ktorych trzech miato zastgpi¢ sedzidw ustepujgcych 6
listopada 2015 r., a dwdch pozostatych przewidziano do zajecia miejsc wakujgcych od
2 i 8 grudnia. Do dnia dzisiejszego polski Prezydent nie przyjat Slubowania od zadnej
osoby z grona tzw. "pazdziernikowych sedziow".

15. W dniu 23 pazdziernika 2015 r. grupa postéw z partii Prawo i Sprawiedliwosc
ztozyta do Trybunatu Konstytucyjnego skarge podwazajgcg konstytucyjnos¢ wyboru
wszystkich pieciu sedziow (sprawa nr K 29/15). Wniosek, o ktorym mowa, zostat
wycofany 10 listopada 2015 r., a stosowne postepowanie zostato umorzone przez
Trybunat Konstytucyjny.

16. W dniu 12 listopada 2015 r. Sejm VIl kadencji zebrat sie na pierwszym
posiedzeniu.

17. W dniu 17 listopada 2015 r. grupa postow (z partii Platforma Obywatelska) wniosta
skarge o tresci identycznej z wnioskiem wycofanym 10 listopada 2015 r. (sprawa nr K
34/15).

18. W dniu 19 listopada 2015 r. Ustawa zostata znowelizowana przez Sejm?®. Projekt
poprawek zostat ztozony w Sejmie z trzydniowym wyprzedzeniem. Prezydent ztozyt
swoj podpis dzien po ich uchwaleniu. Nowelizacja ta wprowadzita trzyletnig kadencje
Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego przy ograniczeniu liczby kadencji petnionych
przez te samg osobe do dwdch oraz wygaszeniu kadencji Prezesa i Wiceprezesa
petnigcych aktualnie swoj urzad. W ustawie pojawit sie rowniez przepis o objeciu
urzedu przez sedziego konstytucyjnego w momencie odebrania jego slubowania przez
Prezydenta.

19. W dniu 23 listopada 2015 r. grupa postdw zaskarzyta do Trybunatu
Konstytucyjnego poprawki do Ustawy z 19 listopada 2015 (sprawa nr K 35/15). W tym
samym dniu skarge o podobnej tresci przedstawit Rzecznik Praw Obywatelskich (K
37/15). W dniach 24 i 30 listopada skargi konstytucyjne ztozone zostaty rowniez przez
Krajowg Rade Sadownictwa i Pierwszego Prezesa Sgadu Najwyzszego (K 38/15 i
40/15).

20. W dniu 25 listopada 2015 r. Sejm uchylit w drodze uchwaty pie¢ uchwat z 8
pazdziernika 2015 r. w sprawie wyboru sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, ktore

! Publikacja w dn. 30 lipca 2015, Dziennik Ustaw, poz. 1064.

2 Art. 137 Ustawy: "W przypadku sedzidéw Trybunatu, ktérych kadencja uptywa w roku 2015, termin na ztoZzenie
wniosku, o ktorym mowa w art. 19 ust. 2, wynosi 30 dni od dnia wej$cia w zycie Ustawy".

3 Publikacja w Dzienniku Ustaw (poz. 1928); ustawa weszta w zycie 5 grudnia 2015 .
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przyjete zostaty przez Sejm VII kadenciji’.

21. W dniu 25 listopada 2015 r. dwoch sedziéw oraz prezes Trybunatu zrezygnowali z
udziatu w rozpatrywaniu sprawy nr K 34/15 (Trybunat przychylit sie do tego wniosku 30
listopada 2015 r.).

22. 30 listopada 2015 r.: Na podstawie art. 755 ust. 1 i 730 ust. 2 Kodeksu
postepowania cywilnego w zwigzku z art. 75 Ustawy Trybunat Konstytucyjny zarzgdzit
zabezpieczenie skargi, zakazujgc Sejmowi wyboru nowych sedzidéw do chwili wydania
ostatecznego orzeczenia w sprawie nr K 34/15.

23. W dniu 1 grudnia 2015 r. Trybunat Konstytucyjny (wystepujgcy w petnym
sktadzie) zwrocit do prezesa Trybunatu z wnioskiem o rozpatrzenie sprawy nr K 34/15
przez sktad piecioosobowy.

24. Pomimo zabezpieczenia skargi, ktére =zostato zarzadzone przez Trybunat
Konstytucyjny, w dniu 2 grudnia 2015 r. Sejm przystgpit do wyboru pieciu nowych
sedziéw, przyjmujac w tym celu pie¢ uchwat’.

25. Prezydent odebrat slubowanie od czterech ze wspomnianych sedziéw 3 grudnia o
godz. 1:30 w nocy, natomiast $lubowanie ostatniego sedziego miato miejsce 9
grudnia. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego przyznat pieciu wybranym przez Sejm
osobom status pracownika Trybunatu, wylgczajgc je réwnoczesnie z udziatu w
sktadach orzekajgcych.

26. W dniu 3 grudnia 2015 r. Trybunat Konstytucyjny — dziatajgc w sktadzie
piecioosobowym — wydat wyrok w sprawie skargi z 17 listopada 2015 r. (K 34/15).
Orzeczenie to uznaje wiasciwos$¢ podstawy prawnej wyboru trzech sedziow majgcych
zastgpi¢ cztonkdéw Trybunatu, ktérzy mieli ztozy¢é urzad przed koncem kadencji
poprzedniego Sejmu oraz stwierdza, Zze Prezydent miat obowigzek przyjecia
Slubowania od tych oso6b. Jednoczesnie Trybunat ocenit podstawe prawng wyboru
pozostatych dwoch sedzidw jako niekonstytucyjng.

27. W dniu 4 grudnia 2015 r. grupa postow ztozyta w Trybunale Konstytucyjnym
wniosek o stwierdzenie niekonstytucyjnosci uchwat Sejmu przyjetych

28. W dniu 9 grudnia 2015 r. Trybunat Konstytucyjny wydat wyrok dotyczgcy
konstytucyjnosci Nowelizacji z 19 listopada, ktdra wprowadzita zmiany do ustawy o
Trybunale (sprawa nr K 34/15). W orzeczeniu stwierdzono, ze naruszenie regulaminu
Sejmu nie jest wystarczajgcg przestankg do uznania catej Nowelizacji za
niekonstytucyjng. Jednocze$nie wskazano, ze art. 137a jest niezgodny z Konstytucja,
jesli chodzi o wybor przez Sejm trzech sedzidow na miejsce sedziow, ktorych kadencja
uptyneta 6 listopada 2015 r. Trybunat stwierdzit réwniez, ze kadencja sedziow
konstytucyjnych rozpoczyna z chwilg ich wyboru, a nie w momencie ztozenia przez
nich Slubowania. Za niekonstytucyjny uznano takze termin 30 dni, ktory w Nowelizacji
przewidziano jako zakres czasowy przyjecia przez Prezydenta $Slubowania od
wybranych przez Sejm sedziéw. Ponadto Trybunat orzekt, iz wprowadzenie trzyletniej
kadencji Prezesa i Wiceprezesa Trybunatu jest zgodne z Konstytucjg, ale przepis o ich

* Dziennik Urzedowy Rzeczypospolitej Polskiej — Monitor Polski (poz. 1131-1135).
® Monitor Polski (poz. 1182-1186).
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ponownym wyborze ma charakter niekonstytucyjny ze wzgledu na mozliwos$é
ostabienia niezalezno$ci sedziowskiej. Wade niekonstytucyjnosci stwierdzono rowniez
w odniesieniu do skrocenia kadencji Prezesa i Wiceprezesa Trybunatu.

29. W pismie z 10 grudnia 2015 r. szefowa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
wyrazita watpliwosci co do spetnienia wymogow o charakterze podmiotowym przez
sktad Trybunatu, ktéry wydat wyrok w dniu 3 grudnia 2015 r. (sprawa nr K 34/15), oraz
mozliwosci publikacji orzeczenia w Dzienniku Ustaw. W odpowiedzi prezes Trybunatu
wskazat, ze wyroki sgdu konstytucyjnego podlegajg obowigzkowi publikacji na mocy
art. 190 ust. 1 i 2 Konstytucji.

30. W dniu 22 grudnia 2015 r. Sejm ponownie znowelizowat ustawe o Trybunale
Konstytucyjnym (poprawki te zostaty zatwierdzone przez Senat 24 grudnia 2015 r. i
ogtoszone 28 grudnia 2015 r.). Wprowadzone korekty przewidujg, ze co do zasady
Trybunat powinien orzekaé w petnym sktadzie 13 z 15 sedziow, choé czesé spraw
(skargi indywidualne i pytania prawne) moze by¢ rozpatrywana przez sktad
siedmioosobowy. Orzeczenia podejmowane w petnym sktadzie wymagajg wiekszosci
dwoch trzecich gtosow, co stanowi zmiane w poréwnaniu z dotychczasowg zasadg
wiekszosci zwyktej. Trybunat zostat réwniez poddany obowigzkowi rozpatrywania
spraw w kolejnosci ich zgtoszenia. Usunieto procedure skrécenia kadencji sedziego
przez Zgromadzenie Ogdlne Trybunatu Konstytucyjnego, zastepujac ja
postepowaniem, w ramach ktérego Zgromadzenie kieruje do Sejmu wniosek o
stwierdzenie "wygasniecia" kadencji, tak wiec stosowna decyzja znalazta w gestii
witadzy ustawodawczej. Nowelizacja nadata réwniez Prezydentowi RP i Ministrowi
Sprawiedliwosci prawo uruchomienia postepowania dyscyplinarnego wobec sedziego
Trybunatu. Czes¢ dotychczasowych przepisow zostata usunieta z Ustawy, w tym art.
16 (niezawistos¢ sedzidw), art. 17 ust. 1 (sktad Trybunatu), art. 17 ust. 2 (zakaz
ponownego wyboru na stanowisko sedziego Trybunatu), a takze catos¢ rozdziatu 10
(postepowanie w przypadku uznania niemozno$ci sprawowania urzedu przez
prezydenta).

31. W dniu 11 stycznia 2016 r. Trybunat Konstytucyjny wydat komunikat, ze na
posiedzeniu niejawnym 7 stycznia 2016 r. skarga dotyczgca uchwat w sprawie wyboru
pieciu nowych sedziéw, ztozona 4 grudnia 2015 r. (sprawa nr U 8/15), zostata
odrzucona ze wzgledu na fakt, ze uchwalty te nie sg aktami normatywnymi i jako takie
nie podlegajg kontroli ze strony Trybunatu.

32. W zwigzku z takg oceng Prezes Trybunatu Konstytucyjnego dopuscit 12 stycznia
2016 r. do orzekania dwoch sedziéw wybranych w grudniu 2015 r. na miejsce sedziow
ustepujgcych w tym miesigcu.

33. W dniu 14 stycznia 2016 Trybunat Konstytucyjny, orzekajgc w petnym sktadzie,
zarzgdzit rozpoznanie sprawy nr K 47/15 — czyli ocene konstytucyjnosci Nowelizacji z
22 grudnia 2015 r. — w oparciu o przepisy Konstytucji, bez zastosowania badanych
uregulowan w toku postepowania. Dwoch nowo wybranych sedziéw zgtosito zdanie
odrebne, podtrzymujac, iz Nowelizacja z 22 grudnia 2015 r. weszta juz w zycie oraz ze
jej przepisy muszg zosta¢ uwzglednione w trakcie procedury oceny tych poprawek.

34. W dniu 30 stycznia 2016 r. Sejm uchwalit budzet na rok 2016, zmniejszajac
wydatki na Trybunat o mniej wiecej 10 procent.
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IV. Wyrok w sprawie nr K47/14

35. Sprawa dotyczgca zaskarzenia Nowelizacji z 22 grudnia 2015 r. otrzymata
sygnature K 47/15.

36. Nowelizacja przewiduje natychmiastowe wejscie jej przepiséw w zycie (czyli brak
vacatio legis, zasady umozliwiajgcej zbadanie nowych uregulowan z wyprzedzeniem).
Gdyby Trybunat zastosowat przepisy Nowelizacji w omawianej sprawie, wydanie
wyroku statoby sie niemozliwe, poniewaz w chwili obecnej sad ten sktada sie tylko z
12 sedzidw orzekajgcych, a wymagane kworum to 13 sedzidw.

37. Komisja Wenecka miata w juz w przesztosci stycznos¢ z kwestig mozliwej obstrukdji
(non liquet) w toku postepowania przed sgdem konstytucyjnym. Mowa tu o dwdch
przypadkach. W 2006 r., w trakcie prac nad opinig dla Rumunii, Komisja zajefta sie
ustaleniem, czy w wyniku zastrzezen natury personalnej (konfliktu intereséw) moze dojs¢
do zablokowania dziatah sgdu konstytucyjnego, jesli liczba sedziéw spadnie ponizej
wymaganego kworum. Komisja stwierdzita, ze "(...) sprawg o podstawowym znaczeniu
Jest zapewnienie mozliwoSci skutecznego sprawowania przez Trybunat Konstytucyjny
funkcji straznika ustawy zasadniczej. Ewentualne wytgczenie sedziow nie moze
doprowadzi¢ do sytuacji, w ktoérej Trybunat Konstytucyjny jest niezdolny do wydania
wyroku. Przepisy Kodeksu postepowania cywilnego sprawdzajg sie dobrze w sgdach
powszechnych, w ktorych znalezienie zastepstwa nie stanowi krytycznej przeszkody.
Inaczej rzecz sie ma w przypadku Trybunatu Konstytucyjnego. Jesli zasady dotyczgce
mozliwosci wykluczenia sedziego ze sktadu orzekajgcego zostatyby uznane za
konieczny element ustrojowy w Rumunii, nalezy je sformutowac tak, by odnosity sie
bezposrednio do postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym i umoZliwiaty
sprawne wydanie wyroku, a przez to nalezyte wypetnianie przez ten sgd funkcji
gwaranta nadrzednej roli Konstytucji®.

38. W we wniosku o wydanie opinii amicus curiae dla albanskiego Sadu
Konstytucyjnego Komisja Wenecka zostata poproszona o rozstrzygniecie, czy sad ten
moze badacé konstytucyjnosc¢ ustawy, ktérej przepisy odnoszg sie do zasiadajgcych w
nim sedzibw, co oznacza zazwyczaj koniecznosC¢ wytgczenia z udzialu w
rozpatrywaniu sprawy. Nalezy przy tym wzig¢é pod uwage, ze wykluczenie pewnej
liczby sedzidw doprowadzitoby do braku kworum, a tym samym pozbawitoby Sad
mozliwosci wydania wyroku. W $wietle poczynionych ustalen Komisja Wenecka
orzekta, ze "wiasciwo$¢ Sadu ma swoje zrédto w koniecznosci objecia kontrolg
konstytucyjng kazdego aktu prawnego, w tym rowniez ustaw, ktore regulujg status
sedziow. ..."".

39. W orzeczeniu z 14 stycznia polski Trybunat Konstytucyjny rozpatrzyt pozytywnie
wniosek o ocenie Nowelizacji, zastrzegajgc jednoczesnie, ze analiza ta dokonana
zostanie w oparciu o stosowane bezposSrednio przepisy Konstytucji. W
przeciwienstwie do sedzidw sadow powszechnych, ktérzy muszg kierowac sie

6 CDL-AD(2006)006 Opinia w sprawie dwoéch projektéw nowelizacji ustawy nr 47/1992 o organizac;ji i dziataniu
Trybunatu Konstytucyjnego Rumunii, pkt 7. Zob. réwniez CDL-AD(2014)020 Opinia w sprawie projektu ustawy
konstytucyjnej wprowadzajgcej zmiany do ustawy konstytucyjnej o Izbie Konstytucyjnej Sagdu Najwyzszego Republiki
Kirgiska, pkt 34.

! CDL-AD(2009)044 Opinia amicus curiae w sprawie albanskiej ustawy o zasadach etycznych obowigzujgcych
wysokich funkcjonariuszy panstwowych oraz przedstawicieli narodu, przyjeta przez Komisje Wenecka na 80. sesji
plenarnej (Wenecja, 9-10 pazdziernika), pkt 142.
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zaréwno Konstytucja, jak i ustawami (Art. 178 Konstytucji), sedziowie Trybunatu
Konstytucyjnego zwigzani sg jedynie przepisami ustawy zasadniczej (Art. 195 ust. 1
Konstytucji). Rozréznienie to wpisuje sie w wydzwiek obu przytoczonych powyzej
opinii Komisji Weneckiej, stanowigc jednoczesnie uzasadnienie oceny Nowelizacji bez
odwotania sie do jej przepisoéw.

40. Niezaleznie od powyzszej przestanki Komisja Wenecka uwaza, ze mozliwosé
rozpatrzenia sprawy w takim trybie jest réwniez konsekwencjg szczegdlnego charakteru
sgdownictwa konstytucyjnego. Uprawnienia w zakresie zapewnienia przestrzegania
Konstytucji wynikajg z mandatu powierzonego Trybunatowi Konstytucyjnemu przez
konstytuante (czyli organ, ktérego zadaniem jest opracowanie ustawy zasadniczej), a nie
"zwyktego" ustawodawce. Ustawodawstwo dotyczgce Trybunatu Konstytucyjnego musi
miesci¢ sie w granicach zakreslonych przez Konstytucje, co samo w sobie powinno
podlegac¢ ocenie tego sgdu.

41. Akt prawny o randze zwyktej ustawy, ktory grozi paralizem kontroli konstytucyjnej,
musi zostaé zbadany pod katem konstytucyjnosci, zanim zostanie zastosowany przez
sgd. W przeciwnym razie standardowa ustawa, ktora stwierdza po prostu, ze
"niniejszym znosi sie kontrole konstytucyjng — ustawa wchodzi w Zzycie w trybie
natychmiastowym" wystarczytaby do bezkompromisowej rozprawy z instytucjg
sgdownictwa konstytucyjnego. Koncepcja nadrzednosci Konstytucji w samej swej
istocie wskazuje na to, ze ustawa mogaca zagrazaC zasadzie sprawiedliwosci
konstytucyjnej musi zosta¢ poddana ocenie ze strony Trybunatu Konstytucyjnego
przed jej wejSciem w zycie — a jesli zajdzie taka koniecznos¢, sgd ten powinien miec
mozliwos¢ jej uprzedniego uchylenia.

42. W trakcie wizyty w Warszawie delegacja Komisji Weneckiej zostata poinformowana,
ze polski rzad wstrzyma sie z ogtoszeniem witasnego stanowiska w rozpatrywanej
sprawie do czasu wydania opinii przez Komisje. Niemniej jednak brak takiego stanowiska
nie moze doprowadzi¢ do wstrzymania postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym,
ktérego wynik nie cierpi zwioki ze wzgledu na jego fundamentalne znaczenie dla catego
polskiego systemu sprawiedliwosci konstytucyjnej. Pomimo braku uczestnictwa w
postepowaniu i rozprawie przed Trybunatem Konstytucyjnym Rada Ministréw przestata 9
marca 2016 r. swoje stanowisko Komisji Weneckiej.

43. W dniu 9 marca 2016 r. Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze Nowelizacja z 22
grudnia jest dotknieta wadg niekonstytucyjnosci. Komisja nie miata mozliwosci
szczegotowego zbadania tego wyroku, tym niemniej jednak nalezy uznac¢, ze
stwierdzenie niekonstytucyjnosci zmian w Ustawie pozostaje w zgodzie z trescig
niniejszej opinii. Komisja z przykroscig odnotowuje fakt, ze polski rzad odmowit
publikacji wyroku, powotujgc sie na pominiecie procedury przewidzianej w Nowelizacji.
Niezaleznie od skutkéw, ktére niesie ze sobg omawiany wyrok, nalezy go
respektowaé, co wynika z ogdlnie przyjetych norm europejskich i miedzynarodowych®.

V. Analiza prawna

44. Ponizsza analiza koncentruje sie na kluczowych aspektach Nowelizacji z 22

8 Odnoszac sie do sytuacji w Stanach Zjednoczonych, nalezy wspomnie¢ o tym, ze Sad Najwyzszy juz w 1803 r.
stwierdzit, iz "naturalng domeng i obowigzkiem wymiaru sprawiedliwo$ci jest ocena prawa co jego istoty" oraz iz
"Konstytucja jest najwyzszym prawem o wyjgtkowej randze, a zatem nie moze by¢ zmieniana zwyczajnymi srodkami”,
Marbury przeciwko Madison, 5 U.S. 137 (1803).
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grudnia 2015 r. majgcych bezposredni wptyw na sprawne funkcjonowanie Trybunatu
Konstytucyjnego. Prezentowana opinia nie porusza pozostatych zagadnien
zwigzanych z wprowadzonymi zmianami, takich jak usuniecie istotnych procedur,
miedzy innymi w zakresie postepowania dotyczgcego stwierdzenia niemoznosci
sprawowania urzedu przez Prezydenta. Jednoczesnie Komisja Wenecka pragnie
zaznaczyc¢, ze kwestie, o ktérych mowa powyzej, sg przedmiotem toczgcego sie przed
Trybunatem postepowania w sprawie nr K 47/15.

45. Juz na wstepnym etapie prac nad niniejszg opinig Komisja Wenecka odniosta sie
do wysuwanych przez polski rzad zarzutéw dotyczgcych udziatu sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego, a w szczegolnosci jego Prezesa, w obradach zespotu roboczego ds.
zmiany zasad funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego, co miato miejsce
poczgwszy od 2010 r. Cho¢ uczestnictwo w debacie politycznej, w tym w pracach
zmierzajgcych do reformy prawa konstytucyjnego, nie jest co do zasady rolg sgdu
konstytucyjnego i zasiadajgcych w nim sedziow, w europejskiej kulturze prawne;j
przyjat sie zwyczaj zabierania przez sady konstytucyjne gtosu w sprawie propozycji
zmian legislacyjnych moggcych mie¢ wptyw na funkcjonowanie tych organow; w wielu
przypadkach zaangazowanie to przebiera nawet forme bezposredniego uczestnictwa.
Dzieki takiemu stanowi rzeczy autorzy projektow ustaw mogg korzysta¢ z wiedzy i
doswiadczenia sedzidw.

46. Tytutem przyktadu nalezy wspomnie¢ o powszechnie przyjetym w Niemczech
zwyczaju przesytania Federalnemu Trybunatowi Konstytucyjnemu do oceny projektow
ustaw i umow miedzynarodowych, ktorych zakres obejmuje uprawnienia i
funkcjonowanie tego sgdu. Austriacki Sgd Konstytucyjny jest regularnie informowany o
planowanych ustawach federalnych oraz zapraszany do udziatu we wstepnych
pracach legislacyjnych poprzedzajgcych procedure parlamentarng. W szczegdlnych
wypadkach austriacki parlament zwraca sie do Sad Konstytucyjnego z prosbg o
uczestnictwo w obradach czy chocby wyrazenie opinii. W takich sytuacjach Sad
Konstytucyjny samodzielnie okresla granice swojego zaangazowania. Organ ten
czesto odmawia zajecia stanowiska, powotujgc sie na mozliwo$¢ pdzniejszego
pojawienia si¢ danej kwestii w postepowaniu prawno-konstytucyjnym. Jesli jednak
projektowana regulacja dotyczy procedury i uprawnlen samego Trybunatu
Konstytucyjnego sad ten przedstawia zazwyczaj swojg opinie rzgdowi lub
parlamentowi®.

47. W tym miejscu wspomnie¢ nalezy, ze 25 listopada 2015 r. Prezes i dwdch
sedziéw polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, ktérzy jako eksperci brali udziat w
pracach nad projektem Ustawy, wycofali sie ze sktadu orzekajgcego w sprawie jej
zgodnosci z Konstytucjg (sprawa nr 34/15). W przedstawionym kontekscie udziat
przedstawicieli wymiaru sprawiedliwosci w debacie dotyczgcej planowanej ustawy nie
narusza w zadnej mierze konstytucyjnych prerogatyw parlamentu w zakresie
prawodawstwa.

48. W zwigzku z powyzszym Komisja Wenecka nie moze zgodzi¢ sie z zarzutami,
ktére odnoszg sie do uczestnictwa Trybunatu Konstytucyjnego w dyskusji na temat
jego wiasnych kompetencji i obowigzujgcej ten organ procedury, o ile sedziowie nie

° W latach 2003-2005 powotano do zycia austriackg Konwencje Konstytucyjng, pracujgcg w dziesieciu podkomisjach.
W sktad podkomisji nr 9, ktérej zadaniem byto przygotowanie reformy wymiaru sprawiedliwosci, weszli prezesi
(gtéwnego) Sadu Administracyjnego, Sgdu Najwyzszego i Sgdu Konstytucyjnego. Wsréd cztonkéw tego zespotu
znalezli sie rowniez dwaj dalsi sedziowie Sgdu Konstytucyjnego, z ktérych jeden zostat jego przewodniczgcym, a drugi
zasiadat w prezydium Konwencji.
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wykraczajg wowczas poza role ekspertow.
A. Kontekst konstytucyjny

49. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. okresla skfad i zadania Trybunatu
w rozdziale VII dotyczacym sgddéw i trybunatow, a w szczegdlnosci w czesci
zatytutowanej "Trybunat Konstytucyjny". Kompetencje tego sgdu wymienione zostaty
w art. 188-193. Art. 194 stanowi w ust. 1, ze "Trybunat Konstytucyjny sktada sie z 15
sedziow, wybieranych indywidualnie przez Sejm na 9 lat spo$réd oséb wyrdzniajgcych
sie wiedzg prawniczg. Ponowny wybor do sktadu Trybunatu jest niedopuszczalny. Art.
195 podkresla, iz "sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego w sprawowaniu swojego
urzedu sg niezawisli i podlegajg tylko Konstytucji® (ust. 1) oraz ze "w okresie
zajmowania stanowiska nie mogg [oni] naleze¢ do partii politycznej, zwigzku
zawodowego ani prowadzi¢ dziatalno$ci publicznej nie dajgcej sie pogodzic z
zasadami niezaleznosSci sgdow i niezawistosci sedziow" (ust. 3). Uzupetnieniem norm
konstytucyjnych dotyczgcych omawianej materii jest art. 197, ktéry stwierdza, ze
"organizacje Trybunatu Konstytucyjnego oraz tryb postepowania przed Trybunatem
okre$la ustawa". Pierwsza wersja powotanego w tym przepisie aktu prawnego zostata
uchwalona w 1997 r.

50. Postanowienia dotyczace Trybunatu Konstytucyjnego zawarte w art. 188-197
Konstytucji majg charakter ogdlny. Uregulowania te nie poruszajg w zasadzie kwestii
zwigzanych z organizacjg Trybunatu Konstytucyjnego i zasadami postepowania przed
tym organem, pozostawiajgc je ustawodawcy. Art. 197 Konstytucji ma nastepujgce
brzmienie: "Organizacje Trybunatu Konstytucyjnego oraz tryb postepowania przed
Trybunatem okreSla ustawa”.

51. Jednoczeénie jednak Konstytucja zapewnia sedziom Trybunatu Konstytucyjnego
niezaleznos¢ w sprawowaniu ich funkcji (art. 195 ust. 1). Konstytucja reguluje rowniez
tryb wyboru sedziow (art. 194), warunki ich pracy (art. 195 ust. 2), ograniczenia zwigzane
z petnionym przez nich urzedem (art. 195 ust. 3) oraz przystugujgcy im immunitet (art.
196).

52. Art. 190 ust. 5 Konstytucji wymienia w sposéb wyrazny wymog wiekszosci gtoséw:
"Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego zapadajg wiekszoscig gtosow".

B. Procedura

53. Nowelizacja z 22 grudnia 2015 r. dokonuje znaczgcych i licznych zmian w
procedurze przewidzianej dla Trybunatu Konstytucyjnego. Gtéwnym aspektem jest tu
uregulowanie postepowania toczacego sie przed petnym sktadem Trybunatu® -

10 Nowelizacja okre$la, ze co do zasady Trybunat orzeka w petnym sktadzie, z uwzglednieniem ponizszych wyjgtkéw:
"2) w sktadzie 7 sedziow Trybunatu w sprawach:

a) wszczetych skargg konstytucyjng albo pytaniem prawnym,

b) zgodnosci ustaw z umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w
ustawie;

3) w skitadzie 3 sedziéw Trybunatu w sprawach:

a) nadania dalszego biegu lub odmowy nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej oraz wnioskowi podmiotu, o
ktorym mowa w art. 191 ust. 1 pkt 3—5 Konstytucji,

b) wylgczenia sedziego" (art. 44 ust. 1-3).

Oznacza to, ze w sprawach wszczetych na wniosek organow panstwowych (tzw. inicjatywa abstrakcyjna) Trybunat
orzeka w petnym sktadzie
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obowigzuje wtedy kworum 13 z 15 sedzidw, zasada orzekania o niekonstytucyjnosci
ustaw wytgcznie w drodze poparcia takiego wniosku przez wiekszos¢é dwéch trzecich
obecnych na rozprawie sedziow, a takze wymog rozpatrywania spraw w kolejnosci ich
zgtaszania. Wskazane zagadnienia proceduralne muszg zosta¢ poddane analizie w
ujeciu zaréwno indywidualnym, jak i catosciowym.

1. "Zasada kolejnosci"

54. Zgodnie ze zmodyfikowanym art. 80 ust. 2 Ustawy terminy rozpraw lub posiedzen
niejawnych w postepowaniach dotyczgcych oceny konstytucyjnosci ustalane sg zgodnie z
kolejnoscig wptywu spraw do Trybunatu Konstytucyjnego. Od tej reguty nie ma zadnych
wyjatkow, przy czym w mysl art. 2 Nowelizacji obowigzuje ona w odniesieniu do
wszystkich wszczetych i niezakoriczonych spraw, w ktorych nie wyznaczono dotychczas
daty rozprawy. Zaprezentowana interpretacja powotanego przepisu zostata potwierdzona
w obecnosci delegacji Komisji, miedzy innymi przez rzad i wiekszo$¢ parlamentarng —
gremia te powotujg sie na potrzebe zwiekszenia dostepu obywateli do uczciwego procesu
zorganizowanego we w miare szybkim czasie'' Argumentacja tego rodzaju jest poniekad
stuszna, ale rownoczes$nie unaocznia intensywny wptyw nowej reguty na funkcjonowanie
Trybunatu. Przed Nowelizacjg zasada taka po prostu nie istniata.

55. Analiza Nowelizacji pod katem prawnym musi zostaé poprzedzona uwagami
dotyczgcymi przyczyn jej uchwalenia. W trakcie wizyty w Warszawie delegacja Komisji
Weneckiej zetkneta sie krytycznymi opiniami na temat dtugosci postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym. Czas trwania postepowania jest istotnym zagadnieniem w
Swietle tresci Europejskiej Konwencji Praw Cziowieka'® Stwierdzenie istnienia
systemowego problemu, jesli chodzi o dtugos¢ procesu, nie tylko uzasadniatoby reakcje o
charakterze politycznym, ale rowniez mogtoby oznaczaé koniecznos¢ podjecia srodkéw
zaradczych ze wzgledu na przepisy Konwencji'°.

56. Tymczasem statystyki i inne materiaty przedstawione Komisji Weneckiej przed, w
trakcie i po zakonczeniu wizyty jej delegacji w Warszawie nie dajg podstaw do
twierdzenia, ze mamy do czynienia ze strukturalnym problem, ktéry wymaga
natychmiastowej i szeroko zakrojonej interwencji. Wedtug statystyk zgromadzonych przez
Trybunat Konstytucyjny srednia dtugosé rozpoznania sprawy zakonczonego wydaniem
wyroku wyniosta 21 miesiecy, a jedynie cztery sprawy rozpoczete w latach 2012 i 2013
nie znalazly jeszcze rozstrzygniecia.

57. Nalezy podkresli¢, ze art. 80 ust. 2 Ustawy nie przesgdza, ze terminy posiedzen
muszg by¢ ustalane zgodnie z kolejnoscig wptywu wnioskow. Jesli rolg tego przepisu
jest ustalenie porzgdku, w ktorym sprawy rozpoczynajg swdj bieg, nie mozna
wykluczy¢ mozliwosci podjecia przez Trybunat Konstytucyjny decyzji o przyspieszeniu
(lub opdznieniu) rozpoznania konkretnych spraw ze wzgledu na szczegolne
okolicznosci towarzyszgce danemu postepowaniu. Nawet sad konstytucyjny moze
zosta¢ zmuszony do wstrzymania lub zintensyfikowania prac w odniesieniu do
okreslonych spraw. Zgodnie z takg interpretacjg zamiast ogtaszaé wyrok bezposrednio
po zakonczeniu rozprawy, Trybunat Konstytucyjny mogtby zaczekac ze

" Slajd nr 9 z prezentacji rzadowej.
12 CDL-AD(2006)036, "Analiza skutecznosci srodkéw majgcych ograniczy¢ nadmierng dtugo$é postepowan prawnych
na szczeblu krajowym", dokument przyjety przez Komisje Weneckg na 69. posiedzeniu plenarnym (Wenecja, 15-16
%rudnia 2006 r.).

Europejski Trybunat Praw Cztowieka, Broniowski przeciwko Polska, skarga nr 31443/96, wyrok z 22 czerwca 2004
r., pkt 189 sentenciji.
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sformutowaniem i wydaniem orzeczenia do pdzniejszego etapu postepowania.
Spowolnienie procedury w ten sposob mogtoby rozwigzaé problem zwigzany z
wnioskami do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej o wydanie wstepnego
orzeczenia w trybie prejudycjalnym, choC praktyka taka nie zaradzi przeciez
zasadniczej bolgczce, o ktérej mowa w niniejszej opinii, to jest sytuacji w przypadku
konieczno$ci przyspieszenia postepowania w sprawach nie cierpigcych zwitoki.

58. Przechodzac do analizy porébwnawczej, nalezy zauwazy¢, ze tylko w niektorych
panstwach sady konstytucyjne zobowigzane sg do rozpatrywania zgtaszanych spraw w
okreslonej kolejnosci chronologicznej. Przypadek Luksemburga, na ktéry powotuje sie
polski rzgd, nie stanowi dobrego punktu odniesienia przy ocenie nowych polskich
uregulowan. Zgodnie z art. 3 tamtejszej ustawy o Sgdzie Konstytucyjnym organ ten musi
prowadzi¢ uporzgdkowany chronologicznie rejestr, w ktérym zapisywana jest kolejnos¢
wplywu spraw, co Prezes Sgdu poswiadcza swoim podpisem. Rejestr ten okredla
kolejnos$¢ rozpatrywania spraw. Jednoczes$nie jednak Trybunat moze w szczegdlnych
okolicznosciach podjg¢ decyzje o rozpoznaniu sprawy w trybie priorytetowym.

59. Analizujgc tres¢ art. 80 wust. 2, nalezy uwzgledni¢ instytucje pytania
prejudycjalnego kierowanego do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej na
podstawie art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Przepis ten stanowi,
ze sady krajowe wydajgce w ostatniej instancji wyrok w sprawach zwigzanych z
wyktadnig traktatbw UE oraz wazno$cig i interpretacjg decyzji wydanych przez
instytucje, organy, jednostki organizacyjne i agencje Unii Europejskiej sg zobowigzane
do zwrécenia sie do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej o wydanie
orzeczenia prejudycjalnego.

60. W ciggu ostatnich dwudziestu lat z rozwigzania tego Kkorzystaty sady
konstytucyjne z réznych krajow europejskich (w tym witoski, niemiecki i austriacki).
Odwotanie sie przez sady krajowe do decyzji Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci stanowi zasadniczy element europejskiego prawa konstytucyjnego,
ktory znajduje stosunkowo czeste zastosowanie. Polski Trybunat Konstytucyjny
postanowit skorzysta¢ z tej mozliwosci, kierujgc do ETS w dniu 20 lipca 2015 r.
stosowny wniosek w sprawie zgtoszonej przez Rzecznika Praw Obywatelskich (sygn.
RPO C-390/15).

61. Biorgc powyzsze pod uwage, nalezy upewniC sie, ze pytanie prejudycjalne
skierowane do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci nie zablokuje funkcjonowania
Trybunatu Konstytucyjnego. Whnioski o wydanie wstepnego orzeczenia prejudycjalnego w
prowadzg do spowolnienia postepowan przed sgdami krajowymi, co wynika z faktu, ze
rozpoznanie sprawy zostaje na ten czas zawieszone. Formalistyczna interpretacja zasady
kolejnosci zapisanej w art. 80 ust. 2 doprowadzitaby do uniemozliwienia Trybunatowi
wydawania orzeczen w jakiejkolwiek sprawie do momentu rozstrzygniecia watpliwosci
przez ETS, a tym samym do rozbiezno$ci pomiedzy przepisami polskimi a prawem UE.

62. Niezaleznie od tak drastycznego scenariusza wymog odmiennego rozstrzygniecia
kwestii kolejnosci spraw moze pojawicC sie w zwigzku z trescig Europejskiej Konwenciji
Praw Cztowieka. Zaréwno art. 6 tego traktatu, jak i art. 47 Karty Praw Podstawowych
Unii Europejskiej zobowigzujg sygnatariuszy do prowadzenia postepowan bez
nadmiernej zwtoki. Juz w 1996 r. Europejski Trybunat Praw Cztowieka (orzekajgc w
sktadzie Wielkiej Izby) stwierdzit, ze rola sgdu konstytucyjnego "jako straznika konstytucji
sprawia, ze w okreSlonych sytuacjach organ ten powinien kierowac sie nie tylko
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kolejnoscig wptywu spraw, ale rowniez ich charakterem oraz znaczeniem w kontek$cie
politycznym i spotecznym"*. Przedstawiciele organizacji pozarzadowych, ktérzy spotkali
sie z delegacjg Komisji Weneckiej przytoczyli ten argument, odwotujgc sie do prawa
rodzinnego i innych kluczowych kwestii z zakresu ochrony praw cztowieka — stanowisko
takie zajeta rowniez organizacja popierajgca co do zasady Nowelizacje z 22 grudnia
2015 r. Trybunat musi mie¢ mozliwosé priorytetowego rozpoznania pilnych spraw
dotyczacych zagadnien praw cztiowieka.

63. Sady konstytucyjne muszg mie¢ réwniez zapewniong sprawnos¢ dziatania w
niecierpigcych zwtoki sprawach z zakresu funkcjonowania organéw konstytucyjnych, na
przykiad wtedy, gdy pojawia sie niebezpieczenstwo paralizu systemu politycznego, tak
jak ma to miejsce obecnie w Polsce.

64. W sSwietle tych wnioskéw nie dziwi wiec praktyka okre$lania w aktach prawnych o
randze zwyklej ustawy limitdw czasowych dla okreslonych rodzajow pilnych
postepowan — czasem sg to terminy wyjgtkowo krotkie i bardzo surowo
przestrzegane'®.

65. Podsumowujac, kazdy przypadek narzucenia formalistycznie rozumianej zasady
chronologicznego rozpoznania spraw moze sta¢ w sprzecznosci ze standardami
europejskimi. Trybunat Konstytucyjny musi mie¢ w tym zakresie pole manewru,
umozliwiajgce mu prowadzenie i rozstrzyganie pewnych kategorii spraw szybciej niz w
przypadku pozostatych postepowan. Tego rodzaju swoboda, jesli chodzi o decyzje
proceduralne Trybunatu Konstytucyjnego, czyni zado$¢ normom europejskim, takim
jak%rt. 6 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i art. 47 Traktatu o funkcjonowaniu
UE™.

66. Jesli celem ustawodawcy jest unikniecie opdznien, mozna postuzyé sie bardziej
odpowiednimi rozwigzaniami. Na przyktad belgijski Sad Konstytucyjny zobowigzany
jest do rozpatrzenia sprawy w ciggu szesciu miesiecy od wptyniecia skargi. Termin
moze byC¢ przedtuzony maksymalnie do roku. W celu unikniecia watpliwosci
dotyczacych kolejnosci rozpatrywania spraw obecnie funkcjonujgcy system
automatycznego przydziatu postepowan sedziom w porzadku alfabetycznym oraz
postep wszystkich spraw mozna prezentowac¢ w catkowicie transparentny sposob, np.
na stronie internetowej Trybunatu.

2. Kworum (13 z 15 sedziéw)

67. Zmodyfikowany art. 10 ust. 1 (art. 1 ust. 3 Nowelizacji) stanowi, ze
"Zgromadzenie Ogdlne podejmuje uchwaty wiekszoS$cig 2/3 gtoséw, w obecnosci co
najmniej 13 sedzidow Trybunatu, w tym Prezesa lub Wiceprezesa Trybunatu, chyba ze
ustawa stanowi inaczej".

68. Wprowadzony w Nowelizacji wymog w zakresie minimalnej liczby sedziow
dotyczy posiedzen Zgromadzenia Ogdlnego (zmieniony art. 10 ust. 1 Ustawy) oraz

1 Europejski Trybunat Praw Cztowieka, SifSmann przeciwko Niemcy, skarga nr 20024/92, wyrok z 16 wrzesnia 1996
r., pkt 56.

Jako przyktad postuzy¢é mogg bardzo krétkie terminy obowigzujgce w Austrii w przypadku kontroli legalnosci
wyboréw do Parlamentu Europejskiego i wyboréw prezydenckich, a takze wnioskéw dotyczagcych trybu powotania i
ﬁunkcjonowania komisji $ledczych Rady Narodowe;.

6 Takiego wniosku nie wyklucza tres¢ protokotu nr 30 do Traktatu Lizbonskiego.
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spraw rozpatrywanych w petnym sktadzie (zmieniony art. 44 ust. 1 Ustawy). Art. 10
ust. 2 i 3 wymienia wyjatki od omawianej reguty, do ktorych nalezg miedzy innymi
skargi indywidualne i pytania prawne (sprawy wnoszone przez sady powszechne).
Poprzednia wersja Ustawy okreslata minimalng liczbe dziewigciu sedziow, ktorych
obecno$¢ byta wymagana do wydania orzeczenia w petnym skfadzie (art. 44 ust. 3 pkt
3 Ustawy w brzmieniu sprzed Nowelizacji).

69. W perspektywie poréwnawczej wiekszos¢ europejskich systeméw prawnych
przewidujgcych istnienie wyspecjalizowanego sgdu konstytucyjnego zawiera normy
dotyczace minimalnej liczby obecnych sedziow. Powszechnym rozwigzaniem w catej
Europie jest kworum przewyzszajgce zwyktg wiekszosc¢ liczong od ogdlnej liczby sedziow.
Wydaje sie, ze najczestsza formutg przyjeta dla europejskich sgdéw konstytucyjnych jest
kworum dwoch trzecich catkowitego sktadu — w tym miejscu wymieni¢ mozna Albanie,
Armenie, Austrie, Azerbejdzan, Biatorus, Butgarie, Czechy, Gruzje, Litwe, Motdawie,
Rosje, Rumunie i Wegry. Niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny sktada sie z dwéch
izb, w kazdej z nich zasiada o$miu sedziow. Zgodnie z art. 15 ust. 2 ustawy o Federalnym
Trybunale Konstytucyjnym w obu izbach obowigzuje kworum szesciu sedzidéw. Jest to
wiec minimum na poziomie trzech czwartych ogdlnej liczby cztonkéw izby. Takie samo
kworum znajduje zastosowanie w przypadku Sadu Konstytucyjnego Andory, a takze w
Sadzie Konstytucyjnym Gruzji, jesli rozprawa odbywa sie w sktadzie izby. Natomiast
stosunkowo rzadkim rozwigzaniem jest okreslenie kworum na poziomie zwyklej
wiekszosci ogolnej liczby sedzidw, tak jak ma to miejsce np. w Stowenii.

70. System austriacki, ktéry ksztattowat sie pod wptywem doswiadczen zwigzanych z
paralizem, a nastepnie eliminacjg sgdownictwa konstytucyjnego w latach 30. XX
wieku, zawiera specjalne zabezpieczenie uniemozliwiajgce orzekanie przy braku
petnego sktadu sedziowskiego, niezaleznie od rodzaju sprawy. W celu
zagwarantowania sprawnego funkcjonowania Trybunatu 12 sedziow orzekajgcych ma
6 zastepcow. Zmniejszona liczebnos¢ skfadu sedziowskiego dopuszczalna jest
wytgcznie w specjalnie okreslonych sprawach odroczonych (co jest rzadkim
przypadkiem); w takim postepowaniu przepisy przewidujg minimalng liczbe o$miu
sedziéw (z wytaczeniem Przewodniczgcego), co odpowiada kworum dwoch trzecich
catkowitego sktadu.

71. Analiza porbwnawcza zaprezentowana powyzej wskazuje, ze wymog obecnosci
przynajmniej 13 sedzidw sgdu konstytucyjnego w przypadku rozpoznania sprawy w
petnym sktadzie 15 os6b jest obostrzeniem idgcym wyraznie dalej niz analogiczne
rozwigzania w innych krajach Europy. Choé zgodnie z powszechng praktykg
ustawodawcow europejskich kworum w sagdzie konstytucyjnym powinno by¢ wyzsze
niz potowa ogoétu sedziow, minimum 13 z 15 sedziéw jest wyjgtkowo wysokie,
zwtaszcza jesli nie istnieje system sedzidow rezerwowych, ktory obecny jest w np. w
Austrii lub Europejskim Trybunale Praw Cztowieka. Przyczyna braku tak wysoko
ustalonego kworum w innych panstwach europejskich jest oczywista: tego rodzaju
obostrzenie niesie ze sobg ryzyko zablokowania aktywnosci orzeczniczej sadu
konstytucyjnego, a tym sam jego zupetnego paralizu, ktérego rezultatem jest
niemoznos¢ wykonywania funkcji badania zgodnosci prawodawstwa z ustawg
zasadnicza.

72. Aby udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy takie wyjgtkowo wysokie kworum jest

niezgodne z normami europejskim, nalezy odnie$¢ sie do pozostatych przepisow i
ogolnego charakteru catej regulacji, co umozliwi ocene zagrozenia polegajgcego na
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utracie przez sad konstytucyjny mozliwosci sprawnego dziatania.
3. Wiekszos¢ 2/3 gtosow przy podejmowaniu decyzji

73. Zgodnie ze zmodyfikowang trescig art. 99 ust. 1 Ustawy wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego rozpatrujgcego sprawe w peinym skifadzie wymagajg uzyskania
wiekszosci dwoch trzecich gtoséw sedzidow uczestniczgcych w rozprawie. W powigzaniu z
nowo wprowadzonym (wyzszym) kworum (zob. powyzej), oznacza to, ze wyrok musi
zosta¢ zatwierdzony przez przynajmniej dziewieciu sedziéw, jesli Trybunat Konstytucyjny
orzeka w petnym sktadzie. Takie same wymogi — kworum i wiekszos¢ 2/3 gtoséw —
obowigzujg rowniez w stosunku do posiedzen Zgromadzenia Ogolnego, ktére podejmuje
decyzje w szeregu kwestii o charakterze organizacyjnym'’. Wiekszo$¢ zwykia stosowana
jest wytagcznie przy orzekaniu przez sktad siedmiu lub trzech sedziow (skargi
indywidualne i pytania prawne zgtaszane przez sgdy powszechne).

74. Analiza poréwnawcza rozwigzan w zakresie minimalnej liczby sedziéw dowodzi,
ze przewazajgca czesS¢ europejskich systeméw prawnych postuguje sie formutg
zwyktej wiekszosci gtosow. Od tej reguty istnieje w Europie kilka wyjgtkow, ktére
ponadto majg ograniczong skale. Powotujgc sie na te przyktady (CDL-REF(2016)015),
polski rzad nie bierze pod uwage ich specyficznego kontekstu, co jest niezbedne do
prawidtowej oceny stanu rzeczy.

75. W przypadku Armenii, "bytej Jugostowianskiej Republiki Macedonii®, Federac;ji
Rosyjskiej, Niemiec, Rumunii, Serbii, Turcji i Wegier wiekszos¢ dwoch trzecich gtoséw
wymagana jest w postepowaniach dotyczgcych scisle okreslonych kompetencji sgdéw
konstytucyjnych. W tym trybie orzeka tez niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny
rozstrzygajacy o utracie praw podstawowych, zakazie dziatalnosci partii politycznych,
usunieciu Prezydenta federalnego z urzedu przez Bundestag lub Bundesrat oraz
odwotaniu sedziow federalnych i krajowych (art. 13 ust. 1 pkt 1, 2, 4 i 9 ustawy o
Federalnym Trybunale Konstytucyjnym). Sprawy, o ktérych mowa, sg zwigzane z
mozliwoscig natozenia okreslonych sankcji, tak wiec zadaniem omawianego wymogu
jest ochrona mniejszosci, partii opozycyjnych lub gtowy panstwa przed powazng
ingerencjg w ich prawa podstawowe Ilub przywilej uczestniczenia w procesie
demokratycznym. Dlatego tez omawiany przyktad nie moze stuzy¢ jako argument
poréwnawczy uzasadniajgcy stusznos¢ reguty o charakterze ogélnym, ktéra odnosi sie
do wszystkich spraw rozpatrywanych przez Trybunat w petnym sktadzie.

76. Kolejnym przykiadem powotanym w tym kontekscie jest procedura wszczecia
postepowania z urzedu (ex officio), ktéra znajduje zastosowanie w Rosji i Serbii. Zgodnie
z art. 50 ustawy o Sagdzie Konstytucyjnym Serbii procedura oceny konstytucjonalnosci lub
legalnosci aktéw normatywnych moze zosta¢ uruchomiona z inicjatywy samego Sgdu
Konstytucyjnego, do czego niezbedne sg gtosy przynajmniej dwdch trzecich ogdlnej
liczby sedzidw. Ponownie mamy tu do czynienia ze specyficzng wtasciwoscig w
sprawach wszczynanych przez sad konstytucyjny — prerogatyw tego rodzaju nie ma
wiekszo$¢ sgdow konstytucyjnych, w tym polski Trybunat. Art. 72 federalnej ustawy
konstytucyjnej o Sadzie Konstytucyjnym Federacji Rosyjskiej stwierdza, ze wykfadnia
Konstytucji'® dokonywana jest przez wiekszo$¢ przynajmniej dwoch trzecich

" Art. 10 ust. 1 w nowym brzmieniu i art. 8 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.
18 . S . . ST . .

W tego rodzaju postepowaniu nieprocesowym nie bada sie konstytucyjnosci ustaw. Sad formutuje natomiast
ogolnie obowigzujgcy sposob interpretacii okreslonego przepisu Konstytucji.
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orzekajgcych sedzidw, podczas gdy ocena konstytucyjnosci poszczegdlnych przepiséw
wymaga jedynie zwyktej wiekszosci. W tym wypadku wymaog uzyskania dwéch trzecich
glosow stanowi zabezpieczenie przed naduzywaniem przez Trybunat Konstytucyjny
swoich szczegdlnych uprawnien. Tak wiec rowniez przyktady Rosji i Serbii nie moga
stuzy¢ jako argument poroéwnawczy uzasadniajgcy stusznos¢ reguty o charakterze
ogolnym, ktéra odnosi sie do wszystkich spraw rozpatrywanych przez Trybunat w
petnym sktadzie.

77. Kolejng cechg sadownictwa konstytucyjnego jest wymodg jednomysinosci w
przypadku spraw nalezgcych do kompetencji mniejszych sktadow sedziowskich (chodzi
tu przewaznie o sktady trzyosobowe). W systemie austriackim "maty sktad" pieciu
sedziéw odrzuca wnioski zgodnie z zasadg jednomysIno$ci, natomiast pozostate decyzje
podejmowane sg zwyklg wiekszoscig gtosow. Nalezy zauwazyé, ze wymodg ten chroni
uprawnienia petnego sktadu: brak jednomyslnosci oznacza konieczno$¢ wydania
orzeczenia merytorycznego. Co wiecej, kazdy sedzia Trybunatu (nawet ci, ktdrzy nie
zasiadajg w danym sktadzie) moze przenies¢ sprawe z mniejszego do petnego skiadu.
Jesli chodzi o niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny, zasada jednomysinosci ma
zastosowanie w przypadku orzekania przez sktad trzyosobowy o niemoznosci przyjecia
skargi indywidualnej (art. 93d ust. 1 ustawy of Federalnym Trybunale Konstytucyjnym).
Na tym jednak postepowanie sie nie konczy; jesli sktad trzyosobowy nie jest w stanie
podjaé¢ jednomys$inej decyzji, sprawa przekazywana jest do wiekszego gremium, tj. izby
(art. 93b). W rozpatrywanym przypadku jednomysinos¢ réwnowazy znaczenie mniejszej
liczby sedzidw orzekajgcych, stanowigc zabezpieczenie intereséw wnioskodawcow.
Dlatego tez obostrzenia sformutowane w stosunku do skfadéw trzech lub pieciu sedziow
zastepujgcych peten skfad nie mogg sta¢ sie podstawg do uznania stusznosci zasady
ogolnej majgcej zastosowanie do wszystkich spraw rozpatrywanych przez sad w petnym
sktadzie.

78. Przytoczone powyzej przyktady nalezy rozpatrywac w ich specyficznym kontekscie,
tak wiec nie mogg by¢ one traktowane jako potwierdzenie szerszej europejskiej reguty;
wspomniane rodzaje orzeczen dotyczg Scisle okreslonych kwestii, ktére w znacznej
mierze nie majg zwigzku z rozstrzygnieciem sprawy, wykiadnig konstytucji czy
uchyleniem normy prawne;.

79. Dokonane tu poréwnanie prowadzi do wniosku, ze wiekszo$¢ dwédch trzecich gtoséw
nie jest w oczywisty sposob regutg w postepowaniach prowadzonych przez petne lub
zmniejszone skfady europejskich sgdow konstytucyjnych. Tak daleko posuniety wymaog
niesie ze sobg ryzyko zablokowania orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i
pozbawienia go mozliwosci skutecznego dziatania, a tym samym stanowi zagrozenie dla
kluczowej funkcji tego organu, jakg jest dbanie o zgodno$¢ przepiséw prawa z
Konstytucja.

80. Rdéwniez zgodnie z ustawg o Sadzie Konstytucyjnym Republiki Czeskiej okreslone
decyzje tego organu wymagajg wiekszosci kwalifikowanej — za danym orzeczeniem musi
siec w takim wypadku opowiedzie¢ dziewigeciu sposrdéd ogolnej liczby 15 sedzidw,
natomiast kworum to dziesieciu sedzidw. Jesli wszyscy sedziowie sg obecni,
wspomniane minimum staje sie odpowiednikiem wiekszosci trzech pigtych (60 procent);
w przypadku mniejszej liczby sedziéw, na przykiad w wyniku choroby, proporcja ta
automatycznie rosnie. Omawiana zasada kwalifikowanej wiekszosci znajduje
zastosowanie w sprawach dotyczgcych zdrady stanu ze strony Prezydenta Republiki,
przekazania jego uprawnien Premierowi, oceny umow miedzynarodowych oczekujgcych
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na ratyfikacje, a takze uchylenia ustaw lub ich indywidualnych postanowien.

81. Brak adekwatnosci przyktadow Polski i Czech wynika z tresci art. 190 ust. 5
Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego "zapadajg
wigkszoscig gfosow”. Cho¢ polski rzad utrzymuje, ze brak stowa "zwykta" umozliwia
wprowadzenie zasady wiekszosci kwalifikowanej, interpretacja taka wydaje sie
sprzeczna z normg zawartg w cytowanym przepisie. Utrwalona w praktyce
orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego wyktadnia art. 190 ust. 5 kaze uznaé, iz
wymog, o ktérym mowa, dotyczy zwyktej wiekszosci. Opinia taka przewaza, a nawet
catkowicie dominuje wsrod polskich konstytucjonalistow.

82. Ta powszechnie przyjeta wyktadnia nie moze zostaé naruszona przez "zwyktego"
ustawodawce, a jej zmiana wymaga wprowadzenia odpowiedniej poprawki
konstytucyjnej, ktéra moze by¢ uchwalona jedynie kwalifikowang wiekszoscig gtoséw.
Wprowadzenie wyzszego wymogu w zakresie wiekszosci gtosow sedziowskich przez akt
prawny o randze zwykitej ustawy stoi w sprzecznosci z zasadg praworzgdnosci, w tym
prawdopodobnie takze na gruncie prawa krajowego. Kwestia tego, czy zmodyfikowany
art. 99 ust. 1 Ustawy réwniez dotkniety jest wadg niekonstytucyjnosci, stanowi
zagadnienie z zakresu interpretacji polskiego prawa konstytucyjnego, a wiec wymaga
ostatecznego i wigzgcego rozstrzygniecia ze strony uprawnionego do tego organu, czyli
Trybunatu Konstytucyjnego.

83. Tytutem wuwagi koncowej nalezy zaznaczy¢, ze ustanowienie wymogu
kwalifikowanej wiekszosci dla spraw dotyczgcych oceny konstytucjonalnosci, ktore
rozpatrywane sg na wniosek organow panstwowych, przy jednoczesnym
zastosowaniu zasady zwyktej wiekszosci w sprawach indywidualnych (pytanie prawne
lub skarga konstytucyjna) nosi znamiona sprzecznosci. Oznacza to bowiem, Zze dana
ustawa zaskarzona w postepowaniu przed petnym sktadem Trybunatu moze zostaé
obroniona nawet wtedy, gdy uzna jg za niekonstytucyjng zwykta wiekszo$¢ sedzidw,
poniewaz nie uda sie uzyskac¢ wiekszosci dwoch trzecich gtoséw. Jesli natomiast ta
sama ustawa zostanie zaskarzona w trybie indywidualnym (w ramach pytania
prawnego lub skargi konstytucyjnej), do jej uchylenia wystarczy zwykfa wiekszo$é
czterech sposrdd siedmiu sedziow. Nalezy uznaé, ze postepowania prowadzone na
wniosek organow panstwowych cechujg sie wiekszym stopniem ztozono$ci, a tym
samym wymagajg lepszych mechanizmow kontrolnych. Nie zmienia to faktu, ze ten
sam przepis moze zosta¢ poddany ocenie w dwoch réznych trybach, tak wiec jego
uchylenie lub podtrzymanie zaleze¢ bedzie od rodzaju postepowania, w ramach
ktérego zostat on zaskarzony. Sprzecznos¢ ta powinna byC¢ usunieta poprzez
zniesienie wymogu kwalifikowanej wigkszosci przy petnym sktadzie orzekajgcym i
zastgpienie go formutg zwyktej wiekszosci.

4. Opobznienie rozpraw

84. Zgodnie z nowym brzmieniem art. 87 ust. 2 "rozprawa nie moze odbyc¢ sie
wczesniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia doreczenia uczestnikom postepowania
zawiadomienia o jej terminie, a dla spraw orzekanych w petnym sktadzie — po uptywie
6 miesiecy”.

85. W przypadku szeregu spraw minimalny okres opdznienia postepowania moze nie
mie¢ powazniejszych skutkow negatywnych. Nie ma watpliwosci, Zze okres
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trzymiesieczny umozliwia stronom staranne przygotowanie sie do rozprawy. Z tych
powodow wiele sgddw konstytucyjnych ogtasza terminy rozpraw z wyprzedzeniem
jednego lub dwdch miesiecy, choC nie sg one zobowigzane do przestrzegania
konkretnego minimum czasowego. Sady kierujg sie w tym wzgledzie raczej ogdélnymi
zasadami bezstronnos$ci procesu i rownosci stron. Wydtuzenie okresu
poprzedzajgcego rozprawe moze mieC na przyktad zwigzek z duzym stopniem
ztozono$ci postepowania, tak jak miato to miejsce w przypadku sprawy ESM/OMT,
ktéra toczyta sie przed réoznymi sgdami. Austriacki Sgd Konstytucyjny co do zasady
zawiadamia strony z jedynie dwutygodniowym wyprzedzeniem, cho¢ w przypadku
spraw o charakterze pilnym okres ten wynosi zaledwie jeden tydzien.

86. W ujeciu ogolnoeuropejskim nie istnieje powszechnie przyjeta reguta dotyczgca
terminéw rozpraw, natomiast stosuje sie zasade, ze sad musi mie¢ swobode w
ustalaniu harmonogramow postepowan, w szczegoélnosci jesli chodzi o wyznaczanie
termindw posiedzen jawnych. Takie pole manewru jest szczegdlnie istotne w
momencie zaistnienia szczegolnych okolicznosci. Wspomnie¢ tu nalezy o
postepowaniach dotyczgcych dziatalnosci organizacji terrorystycznych, takich jak
sprawa uprowadzenia Hansa Martina Schleyera przez Frakcje Czerwonej Armii
rozpatrywana przez niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny — doszto wtedy do
porwania przez terrorystow grupy 0s6b, a wynik postepowania konstytucyjnego stat
sie sprawg zycia lub $mierci’

87. Utrzymanie tak dtugich przerw przed rozprawami moze zmniejszy¢ w znacznym
stopniu efektywnosc¢ orzecznictwa Trybunatu, a w wielu sprawach w ogdéle pozbawié
go praktycznego znaczenia, nawet jesli wezmie sie pod uwage wyjatki sformutowane
w ust. 2a (wniosek Prezydenta, sprawy dotyczgce praw cziowieka oraz kontrola
regulaminu Sejmu lub Senatu). Nie istnieje norma o charakterze ogdélnym, ktora
umozliwitaby Trybunatowi skrocenie omawianych terminédw w pilnych przypadkach.
Stoi to w sprzecznosci z wymogiem zapewnienia szybkiego procesu, ktory
ustanowiony zostat w art. 6 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka.

5. Whnioski dotyczace kwestii proceduralnych

88. Niezaleznie od tego, ze kazda z omodwionych powyzej zmian proceduralnych
stanowi sama w sobie kwestie problematyczng, nalezy, zaznaczyé¢, ze ich tgczny
wptyw moze w powaznym stopniu ograniczy¢ skutecznos¢ Trybunatu Konstytucyjnego
poprzez znaczne utrudnienie procesu orzeczniczego i spowolnienie prac Trybunatu.
To z kolei oznaczatoby faktyczng utrate przez Trybunat roli gwaranta Konstytuciji.
Wymog wiekszosci dwoéch trzecich, ustalone na wysokim poziomie kworum oraz
zasada rozpatrywania spraw w kolejnosci chronologicznej niosg ze sobg powazne
konsekwencje dla sprawnego funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego.

89. W raporcie poswieconym zagadnieniu praworzgdnosci Komisja Wenecka
podkreslita, ze "kazdy powinien mie¢ zapewniong mozliwos¢ zakwestionowania
dziatan i decyzji wladz, ktore godzg w jego prawa i interesy. Blokowanie takiego
sprzeciwu narusza zasade praworzadnosci'® oraz iz "rozprawa musi byé jawna i
uczciwa, a termin jej rozpoznania i rozstrzygniecia powinien mie$cic¢ sie w rozsgdnych

'9 Wyrok z 16 listopada 1977, skarga nr 1 BvQ 5/77.
CDL-AD(2011)003rev, Raport na temat praworzadnosci przyjety przez Komisje Weneckg na 86. sesji plenarnej
(Wenecja, 25-26 marca 2011 r.), pkt 53.
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granicach".?' "Wsréd praw, ktére w najbardziej oczywisty sposéb nawigzuja do zasady
praworzgdnosci, znajdujg sie: 1) prawo dostepu do wymiaru sprawiedliwo$ci... prawo
uzyskania skutecznej formy ochrony prawnej (art. 13 EKPR)... a takze prawo do
szybkiego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy. ..." %

90. ,Konstytucyjny wymiar sprawiedliwosci jest kluczowym elementem systemem
zabezpieczen i réwnowagi wiladz (checks and balances) w demokracji
konstytucyjnej".?> W tym $wietle skutki Nowelizacji — zwtaszcza w kontekscie ich
tacznego znaczenia — zagrazajg nie tylko praworzgdnosci, ale rowniez funkcjonowaniu
catego ustroju demokratycznego, co wynika z mozliwosci neutralizacji istotnego
czynnika zapewniajgcego prawidiowe dziatanie wspomnianego systemu podziatu
wladz. Zagrozona jest rowniez ochrona praw cziowieka, jako ze moze doj$¢ do
wypaczenia prawa do uczciwego procesu przed niezawistym sagdem? — Trybunatem
Konstytucyjnym — oraz utraty przez Trybunat zdolnosci do kontroli nalezytego
uwzgledniania przez prawodawstwo krajowe fundamentalnych gwarancji w tym
zakresie.

91. Majgc na uwadze potrzebe dalszego zwigkszenia transparentnosci
funkcjonowania Trybunatu, przyspieszenia postepowan i eliminacji ewentualnej
arbitralnosci, jesli chodzi o ustalanie harmonogramu spraw, Komisja Wenecka
proponuje zastgpienie nowo przyjetych rozwigzan mechanizmami, ktére pozostajg w
zgodzie z zasadg praworzgdnosci — mowa tu na przyktad o bardziej przejrzystym
systemie rozdziatu i procedowania spraw oraz w miare szybkich terminach ich
rozstrzygania.

C. Postepowanie dyscyplinarne i odwotanie sedziéw

92. Zgodnie z dodanym art. 28a ,[p]ostepowanie dyscyplinarne mozna wszczg¢ takze na
wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej lub Ministra Sprawiedliwosci w ciggu 21
dni od dnia otrzymania wniosku, chyba ze Prezes Trybunatu uzna wniosek za
nieuzasadniony.” Przed nowelizacjg wtadza wykonawcza nie byta uprawiona do
wszczynania postepowan dyscyplinarnych.

93. Istotnie, wszczecie postepowania dyscyplinarnego przeciwko sedziom sgdow
konstytucyjnych jest mozliwe w innych panstwach, np. w Niemczech i Austrii, jednak w
tych krajach wtadza polityczna nie odgrywa w tym Zzadnej roli. Nie jest jasne, jakie jest
uzasadnienie dla wprowadzenia takiego przepisu do polskiej Ustawy. Ustawa nie daje
prawa do wszczecia takiego postepowania zadnej innej zewnetrznej instytucji, zas
prezydent i minister sprawiedliwo$ci nie odgrywajg zadnej szczegolnej roli w
postepowaniu karnym, ktére mogtoby zosta¢ wszczete przeciwko sedziom Trybunatu

2 Tamze, pkt 56.

22 Tamze, pkt 60.

23 CDL-AD(2013)012, Opinia na temat Czwartej Poprawki do wegierskiej Ustawy Zasadnicze] przyjeta przez Komisje
Wenecka na 95. sesji plenarnej, Wenecja, 14-15 czerwca 2013, pkt 76.

24 Zob. np. Hirschorn przeciw Rumunia, 29294/02, 26 lipca 2007 r., pkt 49; Homsby przeciw Grecja, 18357/91 , 19
marca 1997 r., pkt 40; Burdov przeciw Rosja, 59498/00, 7 maja 2002 r., pkt 34ff ; Gerasimov i in. przeciwko Rosja,
29920/05, 3553/06, 18876/10, 61186/10, 21176/11, 36112/11, 36426/11, 40841/11, 45381/11, 55929/11, 60822/11, 1
lipca 2014 r., pkt 168. Komentarz dotyczacy pierwszego zdania art. 14 ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych: ,Art. 14 gwarantuje prawo dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w celu uzyskania
rozstrzygniecia w odniesieniu do zarzutéw karnych oraz praw i zobowigzah w procesach cywilnych. Dostep do
wymiaru sprawiedliwo$ci musi by¢ skutecznie zagwarantowany we wszystkich rodzajach postepowan, tak by zadna
osoba nie zostata pozbawiona w sensie procesowym mozliwosci dochodzenia sprawiedliwosci w swojej sprawie. ...",
Komitet Praw Czlowieka, uwaga ogdlna nr 32, ,Artykut 14: Prawo do réwnego traktowania przed sadami i trybunatami
oraz do uczciwego procesu”, U.N. Doc. CCPR/C/GC/32 (2007), pkt 9.
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Konstytucyjnego pod warunkami opisanymi w art. 24-27 Ustawy.

94. Z punktu widzenia niezaleznosci Trybunatu i podziatu wtadz, szczegodlnie
niepokojacy jest fakt, ze nowy art. 31a ust. 1 Ustawy stanowi, ze ,[w] szczegdlnie
razgcych przypadkach Zgromadzenie Ogdlne wystepuje do Sejmu z wnioskiem o
ztozenie z urzedu sedziego Trybunatu.” Do takiego dziatania Zgromadzenia Ogolnego
mogtoby dojs¢ na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej lub Ministra
Sprawiedliwosci (art. 31a ust. 2), chociaz Trybunat Konstytucyjny wcigz miatby w tej
kwestii wolng reke. Ponadto ostateczna decyzja ma by¢ podejmowana przez Sejm. Te
nowe przepisy budzg powazne watpliwosci, poniewaz mandat sedziego moze by¢ teraz
wygaszony przez Parlament, ktéry z samej swojej natury podejmuje decyzje na
podstawie przestanek politycznych. Tak czy inaczej, takich przepiséw nie mozna
wprowadzi¢ bez wyraznej podstawy konstytucyjnej.

D. Usuniecie niektorych przepiséw z Ustawy

95. Nowelizacja uchyla art. 16 Ustawy, ktéry wprowadza zasade niezawistosci sedziow
Trybunatu. Ministerstwo Sprawiedliwosci argumentowato, Zze usuniecie wspomnianego
artykutu, podobnie jak innych omowionych ponizej, bedzie zwyktym uporzgdkowaniem
Ustawy, tak aby unikng¢ powtdrzenia postanowien zawartych w Konstytucji. Jednak
nawet mimo ze zasada niezawistosci

jest zapisana w art. 185 ust. 1 Konstytucji, w obecnej sytuacji politycznego i
konstytucyjnego sporu, usuniecie tego artykutu z Ustawy bytoby w sposdb oczywisty
ztym sygnatem w nieodpowiednim momencie.

96. Artykuty 17, 191 20 Ustawy okreslajg procedure wyboru sedziéw Trybunatu. Z
wyjatkiem art. 17, przepisy te zostaty przez Nowelizacje uchylone. Uchylenie tych
przepisOw oznacza, ze wybér sedziow jest regulowany przez Regulamin Sejmu, tak jak
to byto przed przyjeciem nowej Ustawy w czerwcu 2015 r. Jest to godne ubolewania,
poniewaz — jak pokazuje obecny kryzys — wyboér sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego
jest kwestig szczegodlnej wagi dla sprawiedliwo$ci konstytucyjnej i powinien by¢
regulowany przez akt prawny, ktérego konstytucyjnos¢ moze by¢ zbadana przez sam
Trybunat.

97. Wreszcie, szereg innych przepiséw zostat usuniety bez wyraznego powodu.
E. Skiad Trybunatu

98. Jak to przedstawiono powyzej w rozdziale drugim dotyczgcym zakresu niniejszej
opinii, kwestia sktadu Trybunatu jest z samej swojej istoty powigzana z funkcjonowaniem
Trybunatu, zwtaszcza w zakresie kworum. Stad niniejsza opinia odnosi sie réwniez do
kwestii tych nominacji.

1. Przyjecie art. 137 i 137a Ustawy o Trybunale

99. Nowelizacje z 22 grudnia 2015 r., ktéra jest przedmiotem niniejszej opinii,
poprzedzity poprawki uchwalone przez Sejm w poprzednim sktadzie, sprzed wyborow
2015 roku (wiecej szczegotdw w chronologii przedstawionej w zatgczniku). W czerwcu
2015 r. Parlament przyjat Ustawe o Trybunale Konstytucyjnym, ktéra weszta w zycie 30
sierpnia 2015 r. Wazna propozycja, ktéra zyskata konsensus wsrod cztonkow grupy
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roboczej przygotowujgcej Ustawe o Trybunale, tj. Zze neutralne instytucje, takie jak
uczelnie wyzsze, sgdownictwo czy adwokatura, powinny mie¢ prawo do przedstawiania
Sejmowi kandydatéw na sedziow (preselekcja), zostata w procesie uchwalania Ustawy
usunieta. Zamiast tego wprowadzono przepis przejSciowy — art. 137 — stanowigcy, ze
»[W] przypadku sedziéw Trybunatu, ktérych kadencja uptywa w roku 2015, termin na
ztozenie wniosku, o ktérym mowa w art. 19 ust. 2, wynosi 30 dni od dnia wejscia w zycie
ustawy.” Fakt uwzglednienia catego roku 2015 oznaczat, ze Sejm VIl kadencji mogtby
wybraé sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego rozpoczynajgcych prace nawet po
zakonczeniu kadencji Sejmu.

100. Zgodnie z art. 98 ust. 1 Konstytucji, kadencja Sejmu rozpoczyna sie z dniem
zebrania sie Sejmu na pierwsze posiedzenie i trwa do dnia poprzedzajgcego dzien
zebrania sie Sejmu nastepnej kadencji. Wybory parlamentarne w Polsce odbyty sie 25
pazdziernika 2015 r. Pierwsza sesja Sejmu nowej VIl kadencji rozpoczeta sie 12
listopada 2015 r. Oznacza to, ze VIl kadencja Sejmu trwata do 11 listopada 2015 r.

101. W praktyce, sedziowie wybrani przez Sejm VIl kadencji mieli zastgpi¢ nie tylko
trzech sedziéw, ktorych kadencja uptywata 6 listopada 2015, ale rowniez dwoch
sedziéw, ktorych kadencja uptywata odpowiednio 2 i 8 grudnia 2015 r. | rzeczywiscie,
podczas ostatniej sesji Sejmu VIl kadencji 8 pazdziernika 2015 r., Sejm podjat pie¢
uchwat, w ktérych wybrat pieciu nowych sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego. Mimo to,
po wyborze sedziéw Prezydent Rzeczypospolitej nie przyjat od nich $lubowania.?®

102. W czasie pierwszej sesji Sejmu VIl kadencji wniesiono projekt nowelizacji Ustawy.
Nowelizacja uchylata art. 137 Ustawy i dodawata nowy art. 137a, ktory pozwalat
nowemu Sejmowi wstecznie obsadzi¢ wszystkie wakaty powstate w roku 2015.
Nowelizacja zostata uchwalona 19 listopada 2015 r., a nastepnego dnia podpisana
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.

103. 25 listopada 2015 r. Sejm podjat uchwaty stwierdzajgce, ze wybor pieciu sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego z 8 pazdziernika byt pozbawiony mocy prawnej. 1 grudnia
2015 r. zgtoszono pieciu kandydatow na nowych sedziow. Pomimo postanowienia o
zabezpieczeniu wniosku wydanego przez Trybunat Konstytucyjny 30 listopada 2015 ., 2

25 Sad Najwyzszy Stanéw Zjednoczonych stangt wobec poniekad analogicznego problemu w sprawie Marbury
przeciwko Madisonowi, 5 U.S. 137 (1803). W tamtym przypadku odchodzacy Prezydent USA (John Adams) zgodnie z
propozycja i za zgodg Senatu powotat na stanowiska publiczne pewng liczbe oséb, do ktérych nalezat William
Marbury, mianowany na Sedziego Pokoju. Mimo to, Sekretarz Stanu nowego Prezydenta z innej partii politycznej
odmowit dostarczenia tym osobom aktéw nominaciji, za co Marbury pozwat go do sgdu.

Sad Najwyzszy ogtosit, ze nominacja stawata sie faktem w momencie jej ogtoszenia i niedostarczenie aktu
byto bezprawne. Sad uznat, ze powotanie na urzgd nastgpito ,kiedy ostatnia czynno$¢ osoby” dokonujacej nominacji
zostata wykonana. Idem 157. Tg czynnoscig byt podpis Prezydenta i zapieczetowanie aktu nominacji. P6zniejsze
doreczenie aktow nie bylo czescig procesu mianowania. Sad zauwazyt, ze ,Nalezy przyja¢ pewien moment, w ktérym
wiadza organu wykonawczego nad urzednikiem, nieusuwalnym na zyczenie owego organu, ustaje. Ten moment musi
nastgpi¢ po zrealizowaniu konstytucyjnego prawa do nominaciji. Zas prawo to zostato zrealizowane z chwilg
wykonania ostatniej czynno$ci przez organ uprawiony do nominacji.” 157

Sad zauwazyt réwniez, ze po dokonaniu nominacji i podpisaniu wtasciwego aktu Sekretarz Stanu
nastepnego Prezydenta nalezgcego do innej partii politycznej nie mogt zgodnie z prawem odmowic jego dostarczenia
na podstawie polecenia owego Prezydenta. ,Nie jest to procedura, ktéra moze ulec zmianie, jesli w ocenie organu
wykonawczego istnieje osoba bardziej odpowiednia, lecz precyzyjny sposob dziatania doktadnie okreslony przez
prawo, ktérego nalezy rygorystycznie przestrzega¢”. Idem 158. Co wiecej, ,jesli dany urzednik jest nieusuwalny na
zyczenie organu wykonawczego, nominacja jest nieodwotalna i nie moze zosta¢ uchylona. Przyznaje ona
uprawnienia, ktérych nie mozna odebraé. Organ wykonawczy jest uprawniony do podejmowania decyzji do chwili
nominacji. Lecz po jej dokonaniu jego wiadza nad tym urzedem wygasa we wszystkich przypadkach, w ktérych dany
urzednik jest przez niego nieusuwalny. Idem 162 ,0dmowa dostarczenia aktu nominacji jest zatem (...) naruszeniem
prawa nabytego”.
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grudnia 2015 r. Sejm wybrat pieciu nowych sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego. Nocg 2
grudnia 2015 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej przyjat sSlubowanie nowo wybranych
sedziéw.

104. 3 grudnia 2015 r. Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 137 Ustawy jest zgodny z
art. 194 ust. 1 Konstytucji w zakresie w jakim dotyczy trzech sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego, ktérych kadencja uptyneta 6 listopada 2015 r., ale niekonstytucyjny
odnosnie do dwéch sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, ktérych kadencja uptyneta 2i 8
grudnia 2015 r.

105. 9 grudnia 2015 r. Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 137a Ustawy jest
niezgodny z art. 194 ust. 1 w zwigzku z art. 7 Konstytucji odnosnie do trzech wakatow
powstatych 6 listopada 2015 r.

106. W nastepstwie umorzenia postepowania w sprawie nr U 8/15 z 7 stycznia 2016 r.
(ogtoszonego 11 stycznia 2016 r.) odrzucajgcego skarge na uchwaty Sejmu z 2 grudnia
2015, poniewaz nie sg to akty normatywne podlegajgce kognicji Trybunatu, Prezes
Trybunatu wtgczyt do orzekania dwéch sedziéw wybranych 2 grudnia 2015 r. na
stanowiska zwolnione 2 i 8 grudnia 2015 r., ale nie trzech sedziéw wybranych na
stanowiska zwolnione 6 listopada 2015 .

107. W rezultacie Trybunat posiada teraz 12 zasiadajgcych w nim sedziéw oraz dwie
grupy po trzech sedziéw, tzw. ,sedzidow pazdziernikowych” wybranych przez Sejm VII
kadencji i ,sedziéw grudniowych” wybranych przez Sejm VIII kadencji. Jednak ich
mandaty majg bardzo rézne podstawy prawne. Wybor grudniowy zostat dokonany
pomimo ze Trybunat Konstytucyjny zakazat Sejmowi wybiera¢ nowych sedziow. Sejm
wybrat pie¢ oséb na dzien przed ogtoszeniem wyroku Trybunatu w sprawie zgodnosci z
Konstytucjg Ustawy z czerwca i jej art. 137. Mimo ze w tym czasie Prezydent wcigz nie
odebrat Slubowania od sedzidw pazdziernikowych wybranych niemal dwa miesigce
wczesniej, zgtaszajgc watpliwosci co do waznosci ich wyboru, wyglada na to, ze
Prezydent nie miat watpliwosci odnosnie do waznosci wyboru sedziéw grudniowych,
mimo ze art. 137a, ktéry przewidywat wybor nastepcdw wszystkich sedzidw, ktdérych
kadencja uptywata w roku 2015, zostat zakwestionowany w sprawie czekajgcej na
rozpatrzenie przez Trybunat. Nie czekajgc na wyrok Trybunatu, Prezydent natychmiast
odebrat od nich Slubowanie.

108. Eksperci rzadowi argumentujg, ze wspomniane slubowanie ostatecznie decyduje o
waznosci wyboru sedziow. Jednak w przeciwienstwie do slubowania postéw (w
obecnos$ci Sejmu, art. 104 ust. 2 Konstytucji) i cztonkéw Rzgdu (w obecnosci Prezydenta
Rzeczypospolitej, art. 151 Konstytuciji), Slubowanie sedziow Trybunatu Konstytucyjnego
jest regulowane wytgcznie przez przepisy dotyczace Trybunatu, a nie przez samg
Konstytucje. W tym kontekscie prawnym, odebranie slubowania nie moze by¢ uznane za
wymaog, by wybor sedzidow konstytucyjnych za wazny. Przyjecie Slubowania przez
Prezydenta jest na pewno wazne — réwniez jako widoczna oznaka wiernosci Konstytucji
— lecz petni gtéwnie funkcje ceremonialng.

109. Nalezy przypomnie¢, ze wedtug wyroku z 9 grudnia 2015 r. poczatek kadenciji
sedziéw Trybunatu wyznacza moment ich wyboru przez Sejm (lub nastepuje pdzniej,
jesli wybor odbywa sie przed wakatem na stanowisku), nie zas chwila ztozenia
uroczystego slubowania. Ten wyrok musi by¢ respektowany. Wedtug polskiej Konstytuc;ji
to nie Prezydent, lecz Trybunat Konstytucyjny jest ostatecznym arbitrem w sprawach
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dotyczacych interpretacji Konstytucji. Prezydent Rzeczypospolitej i inne wtadze
panstwowe majg obowigzek zapewni¢ wykonanie wyrokéw Trybunatu.

2. Zwyczaj konstytucyjny uniemozliwiajagcy wybér sedzidéw przez ustepujaca
wiekszosé po wyborach parlamentarnych

110. Delegacja Komisji Weneckiej zostata poinformowana, ze w roku 1997, po wyborach
parlamentarnych i przed rozpoczeciem nowej kadencji Sejmu, ustepujgca wiekszos¢
sejmowa nie dokonata wyboru trzech sedziéw Trybunatu, mimo ze bytoby to mozliwe.
Rzad i eksperci prawni argumentujg, ze ten precedens stworzyt zwyczaj konstytucyjny,
ktérego Sejm VII kadencji winien przestrzegad.

111. Z samej swojej natury, zwyczaj konstytucyjny, jako niepisana czesc¢ Konstytuciji,

nie jest tatwy do okreslenia. Raport Komisji Weneckiej o Nowelizacjach Konstytuciji
zbadat mechanizmy powstawania zwyczajow konstytucyjnych i ustalit, Zze powstajg one
przewaznie w starszych konstytucjach i ,rozwijajg sie z uptywem czasu, odzwierciedlajgc

dziatania i poglady normatywne aktoréw na scenie polityczne;j”.?°

112. Co sie tyczy sytuacji w Polsce, przedwczesnym wydaje sie okreslanie zwyczaju
konstytucyjnego na podstawie jednego zdarzenia, ktére nie powtorzyto sie nawet
nastepnym razem, gdy byta ku temu okazja, w roku 2015. Tak czy inaczej, organ
uprawnionym do okreslenia zwyczaju konstytucyjnego — Trybunat Konstytucyjny — nie
zrobit tego w swoim orzeczeniu z 3 grudnia 2015 r. W gruncie rzeczy, gdyby nowa
wiekszos¢ parlamentarna w 1997 r. chciata zamienic precedens z tamtego roku w
obowigzujgcag zasade, Parlament mogt uchwali¢ go jako poprawke do Ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym.

113. Wprowadzajgc art. 137 do Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym Sejm VIl kadenc;ji
naruszyt Konstytucje, jak orzekt Trybunat w swoim wyroku z 3 grudnia 2015 r. Co warto
zauwazyc, stanowisko Trybunatu jest tez zgodne z Opinig Komisji Weneckiej z 2014 r.
na temat procedury mianowania sedziéw Sgdu Konstytucyjnego podczas zmiany
Prezydenta w Republice Stowackiej.?’

114. Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego wydaje sie nawet bardziej zakorzenione w
europejskim dziedzictwie konstytucyjnym, jesli wezmie sie pod uwage aspekt
demokratyczny procedury wyboru sedziéw. Wybér sedziéw sgdu konstytucyjnego przez
Parlament, ktory reprezentuje naréd, nadaje sedziom i samemu Sgdowi demokratyczng
legitymacje. Jako ze sktad Parlamentu zmienia sie po wyborach, nowy Parlament nie
moze zostaé pozbawiony prawa do podejmowania wiasnych decyzji w sprawach, ktére
pojawig sie w trakcie jego kadencji. Statoby to w sprzecznosci z zasadami demokracji,
gdyby Parlament mogt wybiera¢ urzednikow panstwowych, w tym sedziéw, z (duzym)
wyprzedzeniem, nawet jedli ich kadencja wygasa w trakcie nastepnej kadencji
Parlamentu. | vice versa, nastepny Parlament musi respektowaé decyzje poprzedniego
odnosnie do mianowania urzednikow panstwowych.

26 CDL-AD(2010)001, Raport o Nowelizacjach Konstytucji przyjety przez Komisje Weneckg na 81.
Sesiji Plenarnej (Wenecja, 11-12 grudnia 2009 r.), akapit 115 i nastepne.
27 CDL-AD(2014)015, Opinia na temat procedury mianowania sedziéw Sgdu Konstytucyjnego w

czasie zmiany prezydenta w Republice Stowackiej, przyjeta przez Komisje Wenecka na 99. Ses;ji
Plenarnej (Wenecja, 13-14 czerwca 2014 r.), akapit 24.
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3. Zasada pluralizmu

115. W czasie naszych spotkan w Warszawie, a takze w Stanowisku Rzgdu, wiadze
odnosity sie do ,zasady pluralizmu” stosujgcej sie do sgdow konstytucyjnych. Jako
odstawe tej zasady zacytowano Komisje Wenecka: ,Partia rzgdzgca nie powinna by¢ w
sytuacji, w ktorej wszyscy sedziowie sg mianowani wedle jej uznania. Stad, kadencje
sedziéw konstytucyjnych nie powinny sie pokrywaé z kadencjami parlamentu.”?®

116. Komisja Wenecka istotnie regularnie zaleca tworzenie mechanizmow
pomagajacych zachowaé zréwnowazony sktad sgdéw konstytucyjnych.?® W swoim
Raporcie z roku 1997 Komisja wyjasnita, co rozumie pod mianem pluralizmu:
~>gdownictwo konstytucyjne musi gwarantowac swoim sktadem niezawistos¢ od
réznych grup interesu i przyczynia¢ sie do budowania doktryny prawnej, ktéra bedzie
$wiadoma tego pluralizmu.”® Nacisk jest tu potozony na niezawistos$é sedziéw i ich
szacunek dla pluralizmu, nie za$ ,reprezentowanie” przez nich intereséw partyjnych.

117. Wiekszo$¢ rzgdowa w Polsce argumentuje, ze obecnha opozycja miata dwie
kadencje Sejmu na mianowanie sedziéw wedle swojego uznania. W rezultacie
wiekszos¢ sedzidw Trybunatu Konstytucyjnego jest uwazana za ,sedziéw opozycji”.
Zgodnie z tg logikg, zasada pluralizmy zostata naruszona poniewaz ustepujgca
wiekszos¢ chciata zajg¢ 14 sposréd 15 stanowisk w Trybunale Konstytucyjnym.

118. Taki poglad na Trybunat Konstytucyjny z sedziami, ktérzy ,nalezg” do jednej partii i
innymi sedziami, ktorzy ,nalezg” do innej zdaje sie przyrownywac Trybunat do jeszcze
jednej izby Parlamentu. Byto to szczegdlnie widoczne na wykresie zaprezentowanym
delegaciji Komisji Weneckiej, gdzie sedziowie zostali oznaczeni réznymi kolorami, tak
jakby byly to ugrupowania parlamentarne. Komisja Wenecka nie moze sie zgodzic¢ z
takim podejsciem i ma trudnosci ze zrozumieniem celu zaprowadzenia ,pluralizmu” w
Trybunale Konstytucyjnym, jesli miatby on tylko oznacza¢ mianowanie odpowiedniej
liczby wiasnych ,reprezentantow” w Trybunale. Logika ta zdaje sie zaktadac, ze brak
takiego partyjnego pluralizmu jest prawnie znaczacy, brak jednak konstytucyjnej
podstawy takiej koncepcji.

119. Podczas gdy parlamentarzysci sg uprawnieni, by reprezentowac idee partii
politycznych, jest to co$ zupetnie innego od roli sedziéw sadu konstytucyjnego.
Sedziowie konstytucyjni majg ,obowigzek niewdziecznosci” w stosunku do wtadz, ktére
ich wybraty badz mianowaty. Mogg co prawda by¢ nominowani przez jakas partie i
wybrani przez jej parlamentarzystéw, ale nigdy nie moga tej partii reprezentowac. Jako
sedziowie sg niezawisli, lojalni wobec Konstytucji, nie wobec tych, ktérzy ich wybrali.

120. W trakcie swojej wizyty w Warszawie, delegacja Komisji zostata poinformowana, ze
trzej sedziowie Trybunatu zostali w istocie wybrani gtosami opozyciji. Zaliczanie ich do
,sedzidw opozycji” jest niewtasciwe. Co wiecej, inni sedziowie, ktdrzy zostali wybrani
gtosami wiekszosci, nie mogg by¢ uwazani za reprezentantéw partii, ktéra na nich
gtosowata.

28 CDL-STD(1997)020, Raport o Sktadzie Sadéw Konstytucyjnych, Nauka i Technika Demokracji, nr 20
(1997), str. 21.

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

30 CDL-STD(1997)020, str. 21.
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121. Jest oczywiste, ze obecny konflikt o sktad Trybunatu Konstytucyjnego miat swoj
poczatek w dziataniach poprzedniego Sejmu.

122. Ponadto, wiekszos$¢ rzgdowa argumentuje, ze wszystkie pie¢ stanowisk mogto sie
zwolni¢ w trakcie VIII kadencji Sejmu, gdyby Prezydent ustalit nieznacznie wczesniejszg
date wyboréw parlamentarnych. Ten argument jest nieco hipotetyczny. Delegacja
Komisji Weneckiej nie spotkata sie z zadnymi zarzutami, jakoby Prezydent
Rzeczypospolitej umysinie opoznit ogtoszenie wyborow, by pozwoli¢ Sejmowi VII
kadencji na wybér trzech sedziéw. W swoim wyroku z 3 grudnia 2015 r. Trybunat
Konstytucyjny orzekt, ze daty zakonczenia VIl kadencji Sejmu i rozpoczecia VIII kadencji
Sejmu zdecydowaty o tym, ktére wakaty mozna byto obsadzi¢ na poszczegdinych
posiedzeniach Parlamentu.

123. Jako aktor na scenie politycznej, Sejm jest rowniez w najlepszym potozeniu, aby
rozpoczgc¢ dialog wiodgcy do rozwigzania politycznego. Trzeba znalez¢ rozwigzanie
obecnej sytuacji patowej, a w demokraciji konstytucyjnej takie rozwigzanie musi opierac
sie na Konstytucji interpretowanej przez Trybunat Konstytucyjny jako organ posiadajgcy
do tego kompetencje. Dlatego Komisja Wenecka wzywa Sejm, by ten znalazt
rozwigzania oparte na rzgdach prawa, respektujgce wyroki Trybunatu Konstytucyjnego.

124. Postanowienia sgdu konstytucyjnego, ktore sg wigzgce zgodnie z krajowym
prawem konstytucyjnym, muszg byc¢ przestrzegane przez inne organy polityczne; jest to
europejski i miedzynarodowy standard, ktory jest fundamentalny dla podziatu wiadz,
niezawistosci sedziowskiej i wtasciwego funkcjonowania rzgdéw prawa. Jest to
szczegolnie uzasadnione w przypadku postanowienia Trybunatu dotyczgcego nominacji
nowych sedziow miedzy pazdziernikiem a grudniem 2015 r. Trybunat Konstytucyjny
uznat, ze wybor tych sedziow, ktérych stanowiska zwalniaty sie w grudniu 2015 r., tj. po
rozpoczeciu prac przez nowy Sejm, nie lezato w kompetencjach poprzedniego Sejmu.
Ten wyrok musi by¢ przestrzegany przez éwczesny rzad, obecnie w opozycji. Wybér
tych sedziow przez Sejm VIII kadencji miat podstawe konstytucyjng. Z drugiej strony,
podstawe konstytucyjng ma réwniez wybor sedziow na stanowiska, ktére zwolnity sie w
trakcie VIl kadencji Sejmu, i nowy Sejm musi ten wybér uszanowac.

125. Wreszcie, delegacja Komisji Weneckiej dowiedziata sie, ze kiedy goscita w
Warszawie, w Parlamencie zgtoszono propozycje poprawek do konstytucji. Komisja nie
miata okazji, by przeanalizowac¢ projektowane poprawki, ale wydaje sie, ze zawierajg
one przepis 0 wygasnieciu kadencji wszystkich sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego. Tak
radykalny srodek, nawet przyjety przez wigkszos¢ konstytucyjna, bytby razgcym
naruszeniem europejskich i miedzynarodowych standardow, zwtaszcza rzgdow prawa i
podziatu wtadz.

VI. Lojalna wspétpraca miedzy wiadzami panstwowymi

126. Jak wykazano w orzeczeniach polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, zaréwno
poprzednia jak i obecna wiekszo$¢ sejmowa podejmowaty niekonstytucyjne dziatania,
ktére zdajg sie by¢ oparte na pogladzie, ze (zwykta) wiekszos¢ parlamentarna moze
zmieni¢ sytuacje prawng na swojg korzys¢, dochodzgc do granic wyznaczanych przez
Konstytucje — i przekraczajgc je. Taka praktyka jest sprzeczna z modelem systemu
demokratycznego opartego na rzgdach prawa, kierowanego zasadg podziatu wtadz.
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127. Na podstawie informacji uzyskanych podczas wizyty w Warszawie, ogdlna ocena
pokazuje, ze parlamentarna wiekszos¢ zwykta prowadzi polityke majgcag na celu
wptyniecie na skfad Trybunatu Konstytucyjnego i jego procedury w sposéb, ktéry jest
niezgodny z zasadg praworzgdnosci wedtug europejskich i miedzynarodowych
standardéw.

128. W sporzadzonej w 2012 r. opinii 0 Rumunii, ktéra wykazuje pewne podobienstwa,
Komisja Wenecka zwrdcita uwage, ze ,[ijnstytucje nie zostaty oddzielone od kierujgcych
nimi oséb. Widac¢ to po tym, ze osoby sprawujgce urzad sg traktowane jako
reprezentanci sit politycznych, ktére je nominowaty, lub wybraty w gtosowaniu. Mogto
istnie¢ oczekiwanie, ze urzednicy bedg przychylac sie do stanowisk odpowiednich partii
politycznych, a nowa wiekszos¢ parlamentarna moze czuc¢ sie usprawiedliwiona,
dymisjonujgc urzednikdw mianowanych przez poprzednig wiekszosc¢. Taki brak
szacunku wobec instytucji wigze sie Scisle z innym problemem kultury politycznej i
konstytucyjnej: mianowicie z lekcewazeniem zasady lojalnej wspotpracy miedzy
instytucjami.”

129. Komisja stwierdzita tez, ze ,[w]ydaje sie, ze niektore ze stron uwazaty, ze wszystko,
co mozna zrobi¢ zgodnie z literg Konstytucji, jest dopuszczalne. Prawdopodobnie kryta
sie za tym idea, ze wiekszo$¢ moze robi¢ wszystko, czego chce, poniewaz jest
wiekszoscig. Jest to oczywiscie btedne rozumienie demokracji. Demokracji nie mozna
ograniczy¢ do wiadzy wiekszosci; wladze wiekszosci ogranicza Konstytucja i prawo,
przede wszystkim po to, by chronié interesy mniejszosci. Oczywiscie wiekszos¢ kieruje
krajem podczas swojej kadencji, ale nie moze ogranicza¢ mniejszosci; jest zobowigzana
do poszanowania tych, ktérzy przegrali w ostatnich wyborach.”"

130. Wymagane jest dojrzate rozumienie instytucji konstytucyjnych, ktére uznaje, ze
nawet jesli reformom politycznym zostaje nadany silny impuls, takie reformy powinny
pozosta¢ w ramach Konstytucji i to kompetentny organ, Trybunat Konstytucyjny,
decyduje czy te ramy nie zostaty przekroczone.

131. Komisja Wenecka zostata tez poinformowana o zniestawiajgcych twierdzeniach,
ktére rzekomo miaty by¢ wystosowywane przeciwko cztonkom Trybunatu
Konstytucyjnego. Ponownie mogg mie¢ tu zastosowanie fragmenty opinii Komisji na
temat Rumunii. Komisja zaznaczyta, ze:

,02. Twierdzenia, pochodzgce czy to od Prezydenta, czy to od cztonkéw Rzadu, czy
Parlamentu, ktére podwazajg wiarygodnos¢ sedziow sg powodem do powaznego
zaniepokojenia, nawet jesli formalnie nie uniemozliwiajg sedziom wypetniania ich
konstytucyjnego mandatu. Nawet jesli takie opinie sg potem wycofywane, szkoda dla
instytucji panstwa, a co za tym idzie, dla panstwa jako cato$ci, juz zostata wyrzgdzona.
63. Wystepujgcy oficjalnie reprezentant wtadzy panstwowej nie cieszy sie takg samg
wolnoécig stowa jak osoba, ktérej nie powierzono funkcji publicznych. Organy panstwa
mogg oczywiscie publicznie nie zgodzic sie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego, ale
robigc to, muszg jasno okresli¢, ze wykonajg wyrok i muszg ograniczy¢ krytyke do
samego orzeczenia. Osobiste ataki na wszystkich lub poszczegdlnych sedzidow sg

31 CDL-AD(2012)026, Opinia o zgodnosci z zasadami konstytucyjnymi i Rzgdami Prawa dziatan
podejmowanych przez Rzgd i Parlament Rumunii wzgledem innych instytucji Panstwa i o wyjatkowym
rozporzgdzeniu Rzgdu o poprawkach Ustawy nr 47/1992 w zwigzku z organizacjg i funkcjonowaniem
Sadu Konstytucyjnego i o wyjgtkowym rozporzgdzeniu Rzadu o znowelizowaniu i uzupetnieniu Ustawy nr
3/2000 w zwigzku z organizacja referendum w Rumunii, przyjeta przez Komisje Weneckg na 93. Sesji
Plenarnej (Wenecja, 14-15 grudnia 2013 r.), akapit 74.
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oczywiscie niedopuszczalne i podwazajg pozycje wtadzy sgdowniczej oraz publiczne
zaufanie i szacunek, ktérego wymaga.

64. Niezawistos¢ i neutralnos¢ Sgdu Konstytucyjnego jest zagrozona, kiedy inne
instytucje panstwa i ich czitonkowie publicznie go atakuje. Takie ataki sg w sprzecznosci
Z pozycjg Sadu jako gwaranta prymatu Konstytucji (...) a takze sg problematyczne z
punktu widzenia gwarantowanej przez Konstytucje niezawisto$ci i nieusuwalnosci
sedziow Sadu (...).

65. Kolejnym aspektem koniecznego szacunku naleznego Sgdowi Konstytucyjnemu jest
wykonywanie jego wyrokéw. Zarowno zasada rzgdow prawa, jak i europejskie
Dziedzictwo Konstytucyjne wymagajg respektowania i skutecznego wprowadzania w
zycie decyzji sadéw konstytucyjnych...”

132. Wreszcie, jest oczywiste, ze Uchwaty z 25 listopada i 2 grudnia 2015 r., a takze
poprawki z 17 listopada i 22 grudnia 2015 r. zostaty przyjete w sposob pospieszny bez
wystarczajgcej analizy w Parlamencie. To pospieszne uchwalenie czesto nie pozwalato
nawet nad odbycie odpowiednich konsultacji z opozycjg i spoteczehnstwem
obywatelskim.*? Legislacja instytucjonalna, taka jak ustawy dotyczace Trybunatu
Konstytucyjnego, wymaga starannej analizy i wziecia pod uwage opinii wszystkich
zainteresowanych stron. Nawet jesli Parlament nie jest zobowigzany, by podziela¢ ich
poglad, ten wkfad moze pomaoc unikngc bteddw technicznych, ktére mogg uniemozliwic
osiggniecie celu legislacji. Tego pospiesznego uchwalenia ustawy nie moze
usprawiedliwi¢ fakt, ze ,zte precedensy” byly dzietem poprzedniej wigkszosci. Poprawki
z 19 listopada i 22 grudnia miaty nature instytucjonalng i jako takie zastugiwaty na petng
i kompletng debate parlamentarng. Rzuca to negatywne Swiatto na proces legislacyjny w
tych przypadkach.

133. Komisja Wenecka zaleca polskim wtadzom, by kierowaty sie zasadg lojalnej
wspotpracy miedzy organami panstwowymi w relacjach miedzy Prezydentem
Rzeczypospolitej Polskiej, Parlamentem, Rzgdem a Trybunatem Konstytucyjnym w
Polsce.

VII. Wnioski

134. Niniejsza opinia, o ktorg wystgpit polski Minister Spraw Zagranicznych, bada
sytuacje konstytucyjng wynikajgcg z Nowelizacji Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z
22 grudnia 2015 r. (opublikowanej 28 grudnia 2015 r.). Jako ze ta Nowelizacja zostata
przyjeta bezposrednio w celu rozwigzania sporu dotyczgcego nominacji sedziéw
Trybunatu Konstytucyjnego, opinia ta odnosi sie do tej sytuacji w zakresie wymaganym,
by zrozumie¢ samg Nowelizacje.

135. Demokracje konstytucyjne wymagajg mechanizméw kontroli i rdwnowagi.** W

32 CDL-AD(2013)012, Opinia o Czwartej Poprawce do Ustawy Zasadniczej Wegier przyjeta przez
Komisje Wenecka na 95. Sesji Plenarnej, Wenecja 14-15 czerwca 2013 r., akapit 131.
33 O roli wladzy sgdowniczej orzekt Sgd Najwyzszy Stanéw Zjednoczonych: ,Pomimo szacunku, jaki

kazda z gatezi wladzy musi zywi¢ do pozostatych, ,Wtadza sgdownicza Stanéw Zjednoczonych”
przyznana sgdom federalnym w art. lll, par. 1 Konstytucji nie moze by¢ dzielona z Wiadzg Wykonawczg
bardziej niz gtéwny organ Wtadzy Wykonawczej dla przyktadu moze dzieli¢ z Wtadzg Sgdowniczg prawo
weta, lub tez Kongres z Wtadzg Sgdowniczg prawo do odrzucenia prezydenckiego weta. Kazdy inny
whiosek bytby sprzeczny z podstawowg koncepcjg podziatu wtadz oraz mechanizmow kontroli i
réownowagi, ktére wyptywajg z systemu troéjpodziatu wtadz. The Federalist, nr 47, str. 313 (red. S. Mittel
[p705] 1938). Dlatego potwierdzamy, ze domeng i obowigzkiem tego Sadu jest ,méwi¢, co jest prawem” w
zwigzku z poszanowaniem obowigzku zachowania tajemnicy w tej sprawie. Marbury przeciwko
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zwigzku z tym, tam gdzie powstaje sgd konstytucyjny, jednym z gtéwnych elementow
zapewniajgcych kontrole i rownowage jest éw niezalezny sad konstytucyjny, ktérego rola
jest szczegodlnie wazna, gdy wiadze sprawuje silna wiekszos$¢ polityczna. Dlatego
Komisja Wenecka z zadowoleniem przyjmuje fakt, ze wszyscy rozmowcy, z ktorymi
spotkata sie jej delegacja w Warszawie, wyrazili swoje wsparcie dla Trybunatu
Konstytucyjnego jako gwaranta prymatu Konstytucji w Polsce. Jednakze, tak diugo jak
sytuacja kryzysu konstytucyjnego zwigzanego z Trybunatem Konstytucyjnym pozostaje
nierozwigzana i tak dtugo jak Trybunat Konstytucyjny nie mozne efektywnie pracowac,
zagrozone sg nie tylko rzady prawa, lecz rowniez demokracja i prawa cztowieka.

136. Trzeba znalez¢ rozwigzanie obecnego konfliktu o sktad Trybunatu Konstytucyjnego,
ktory to konflikt zrodzit sie z dziatan poprzedniego Sejmu. Komisja Wenecka wzywa
zarowno wiekszos$c¢ jak i opozycje, by zrobili wszystko, co w ich mocy, by znalez¢
rozwigzanie tej sytuacji. W Panstwie opartym na rzgdach prawa kazde takie rozwigzanie
musi sie opiera¢ na zobowigzaniu do respektowania i petnego wykonywania wyrokow
Trybunatu Konstytucyjnego. Dlatego Komisja Wenecka wzywa wszystkie organy
Panstwa, a zwtaszcza Sejm, do petnego respektowania i wykonywania wyrokéw
Trybunatu.

137. Przepisy Nowelizacji z 22 grudnia wptywajgce na efektywnos¢ Trybunatu
Konstytucyjnego stanowityby zagrozenie nie tylko dla rzgdow prawa, ale rowniez dla
funkcjonowania systemu demokratycznego, jak to opisano powyzej. Nie mozna ich
uzasadni¢ jako dziatah naprawczych wobec braku ,pluralizmu” w sktadzie Trybunatu.
Zamiast przyspieszy¢ prace Trybunatu, poprawki te, szczegdlnie ujmowane razem,
mogtyby doprowadzi¢ do powaznego spowolnienia dziatania Trybunatu i sprawié¢, ze
stanie sie nieskuteczny jako straznik Konstytucji.

138. Sparalizowanie efektywnosci Trybunatu podwazy wszystkie trzy podstawowe
zasady Rady Europy: demokracje — z powodu braku kluczowego elementu
mechanizmdw kontroli i rownowagi; prawa cztowieka — poniewaz dostep obywateli do
Trybunatu Konstytucyjnego moze zosta¢ spowolniony do poziomu skutkujgcego brakiem
dostepu do wymiaru sprawiedliwosci; oraz rzady prawa — poniewaz Trybunat
Konstytucyjny bedgcy kluczowym elementem sgdownictwa w Polsce statby sie
nieefektywny. Doprowadzenie do nieefektywnosci sgdu konstytucyjnego jest
niedopuszczalne i usuwa istotny mechanizm gwarantujacy, ze potencjalne konflikty z
europejskimi i miedzynarodowymi normami i standardami mogg by¢ rozwigzane na
poziomie krajowym bez potrzeby uciekania sie do sgdow europejskich bgdz innych
pomocniczych, ktére sg przecigzone i bardziej oddalone od lokalnej rzeczywistos$ci.

139. Poza tym, Komisja Wenecka zaleca, aby Polska odbyta zasadniczg i wywazong
dyskusje, ktora zapewni wystarczajgco duzo czasu dla petnego udziatu wszystkich
instytucji, na temat:
I. zreformowania procedury i na temat organizacji Trybunatu, a takze
Il. czy i jakie rodzaje procedur gwarantujg rozsgdne terminy rozpatrywania spraw
przed Trybunatem.

140. Oczywiscie w obecnych okolicznosciach nie jest to dobry moment, by rozmawiac o
zreformowaniu Konstytucji i mozliwych poprawkach, niemniej jednak Komisja Wenecka
zaleca, by w dtuzszym terminie znowelizowaé Konstytucje tak, by wprowadzi¢ wiekszos¢

Madisonowi, patrz wyzej 177.” Stany Zjednoczone przeciwko Nixonowi, 418 U.S. 683 (1974)
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kwalifilkowang przy wyborze sedziow Trybunatu Konstytucyjnego przez Sejm, w
potgczeniu ze skutecznym mechanizmem zapobiegajgcym przypadkom impasu.

141. Wiasciwg alternatywg bytoby wprowadzenie systemu, w ktérym jedna trzecia
sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego bytaby mianowana / wybierana przez kazdg z
trzech wtadz panstwowych — Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Parlament i Wtadze
Sadowniczg. Oczywiscie nawet przy takim systemie bytoby wazne, by czesé
parlamentarna byta wybierana przez wiekszos¢ kwalifikowana.

142. Niestety, Rzad ogtosit, Zze nie zamierza opublikowa¢ wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 9 marca 2016 roku, poniewaz Trybunat nie przestrzegat procedury
przewidzianej przez Nowelizacje. Rozdziat IV niniejszej opinii wyraznie przedstawia,
dlaczego Trybunat musiat orzekaé na podstawie Ustawy bez stosowania tej wtasnie
Nowelizaciji, ktéra byta przedmiotem kontroli konstytucyjnej. W rezultacie wyrok wydany
przez dwunastu zasiadajgcych sedzidw (wszyscy z nich podpisali wyrok, chociaz dwoje
Z nich ztozyto zdanie odrebne) nie byt niezgodny z polskim prawem konstytucyjnym.

143. Odmowa publikacji wyroku 47/15 z 9 marca 2016 r. bytaby nie tylko sprzeczna z
zasadag rzaddéw prawa, taki bezprecedensowy krok jeszcze bardziej pogtebitby kryzys
konstytucyjny spowodowany przez wybér sedziow jesienig 2015 r. i Nowelizacje z 22
grudnia 2015 r. Nie tylko polska Konstytucja, lecz takze europejskie i miedzynarodowe
standardy wymagajg respektowania wyrokow Sgdoéw Konstytucyjnych. Publikacja
orzeczenia i jego respektowanie przez wtadze to konieczny warunek znalezienia wyjscia
z tego kryzysu konstytucyjnego.

144. Komisja Wenecka pozostaje do dyspozyciji polskich wtadz w celu udzielenia
jakiejkolwiek dalszej pomocy, jakiej mogg potrzebowac, w szczegdlnosci w procesie
reformy wynikajgcej z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.
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