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Wstep. Gidwne tezy

Niniejsze opracowanie powstato w zespole ustrojowym Instytutu
Strategie 2050 i ma na celu syntetyczne przedstawienie dramatycznej sytuacji,
w ktorej znalazta sie obecnie jedna z kluczowych instytucji panstwa polskiego —
Trybunat Konstytucyjny, a takze wizji przezwyciezenia tego ustrojowego kryzysu,
ktory trwa juz stanowczo za dtugo (ponad 5 lat) i moze by¢ uznawany za

prazrodto szerokiego kryzysu panstwa prawa w Polsce.

Nie mamy watpliwosci, ze z dzisiejszego kryzysu nie ma jednego,
prostego, niekontrowersyjnego wyjscia. Trwa on zbyt dtugo i funkcjonuje na
zbyt wielu ptaszczyznach oraz dotknat zbyt wielu konkretnych, ludzkich spraw,
zeby mozna byto jednym ,cieciem” przywrécic stan sprzed 2015 roku. Zreszta,
jak wskazemy nizej, stanu tego nie sposdéb nazwac ,rajem utraconym”

i owczesnie funkcjonujacy system prawny tez wymagat reform.

JesteSmy réwniez przekonani, ze przed przedituzeniem kryzysu lub
jego powtérzeniem w nieodlegtej przesztosci moze nas uratowaé tylko
madry polityczny i prawny kompromis przekraczajacy granice giebokich
politycznych i spotecznych podziatéw. Znalezienie go nie bedzie proste, gdyz
sprawy miedzy jego stronami zaszty bardzo daleko, ale jest konieczne nie tylko
dla zachowaniu podstaw porzadku prawnego i pewnosci prawa, ktéra jest
kluczowa wartoscig dla uczestnika obrotu, ale takze dla bezpieczenstwa
Rzeczypospolitej. Nie moze bowiem by¢ bezpieczne panstwo, w ktdérym strony
politycznego sporu trwale kwestionujg prawomocnos¢ funkcjonowania

podstawowych instytucji publicznych.

Dlatego w niniejszym opracowaniu zaproponowalismy dwa warianty
rozwigzan. Pierwszy polega na kompleksowej reformie instytucji Trybunatu,
zawierajacej zarowno koniecznos¢ odnowy jego sktadu, jak i ograniczenia
i dookreslenia jego kompetencji na przysztosé. Drugi natomiast, na
catosciowej zmianie systemu kontroli konstytucyjnosci prawa, poprzez
wzmochienie i zinstytucjonalizowanie juz zaczynajgcego sie ksztattowac
modelu rozproszonej kontroli. Oba rozwigzania chcemy poddac¢ pod debate
zainteresowanych srodowisk i obywateli. Nie mamy bowiem watpliwosci, ze
przy wyborze ostatecznej drogi, jaka podazac¢ bedzie konieczna reforma
ustrojowa w naszym kraju, konieczne jest rozwazenie licznych opcji oraz wybor
rozwigzan optymalnych, trwatych i sprawdzonych. Jestesmy przekonani, ze czas

Nna te powazna debate jest wiasnie teraz.



1. Trybunal Konstytucyjny ,,wczoraj” -
kluczowa instytucja polskiego paristwa prawa

Na poczatek warto podkreslic, ze Trybunat Konstytucyjny przed 2015
rokiem byt jedna z flagowych instytucji utworzonych w Polsce w czasie
transformacji ustrojowej. Nie chodzi tu tylko o jego dorobek orzeczniczy
(o ktorym kilka stow za chwile), ale takze o spoteczny autorytet i wizerunek
instytucji bezstronnej i profesjonalnej, ktérego dopracowat sie przez latal
Zaufanie to znajdowato wyraz w sondazach opinii publicznej, duzej liczbie
kierowanych do TK spraw (w tym pytan prawnych sadoéw czy skarg
konstytucyjnych obywateli i oséb prawnych), a takze, co kluczowe z punktu
widzenia panstwa, w fakcie respektowania i braku podwazania rozstrzygniec
Trybunatu Konstytucyjnego przez rézne strony politycznego sporu, nawet jesli
byty one radykalnie nie po ich mysli. Przyktadami takich sytuacji jest akceptacja
przez lewicowy rzad i prezydenta Kwasniewskiego wyroku TK eliminujgcego
tzw. ,spoteczng przestanke” aborcyjng z 1997 roku2 oraz akceptacja przez
prezydenta Kaczynskiego i rzad PIS-LPR-Samoobrona wyroku ,lustracyjnego”
z 2007 roku3. Trybunat Konstytucyjny, w przeciwienstwie do innych kluczowych
organdw wiadzy sadowniczej, takich jak SN, NSA czy KRS, byt tez instytucja
szeroko rozpoznawalng, a jego prezesi i niektdorzy sedziowie czesto byli obecni

w mediach.

Nie miejsce tu na szczegodtowa ocene dorobku orzeczniczego Trybunatu.
Syntetycznej, a zarazem zrownowazonej jego oceny dokonat w ostatniej ksigzce
profesor Wojciech Sadurski4. Wskazat on na to, ze Trybunat bronit
fundamentalnych praw jednostki (chociazby uznajac za niekonstytucyjny
przepis prawa lotniczego zezwalajacy na zestrzelenie samolotu pasazerskiego
w wypadku szczegdlnego zagrozenia bezpieczenstwa narodowego, czy
ustanawiajac wolhosciowy status zgromadzen spontanicznych), a takze pomaogt
zapewni¢ zgodnos¢ prawa polskiego z unijnym i przyczynit sie do lepszego
rozgraniczenia kompetencji i wspotpracy miedzy centralnymi organami
konstytucyjnymi panstwa. Z drugiej strony Trybunat czesto byt krytykowany za

bardzo konserwatywne podejscie do tzw. praw reprodukcyjnych czy kwestii

1 O sposobie budowania tego wizerunku przez sam TK niezwykle interesujaco pisze H. Debska w nagradzanej
ksigzce pt. ,Wtadza Symbol Prawo. Spoteczne tworzenie Trybunatu Konstytucyjnego”, Warszawa 2015.

2 Wyrok TK z 28.5.1997 roku, sygn. akt K 26/96
3 Wyrok TK z 2.5.2007 roku, sygn. akt K2/07.

4W. Sadurski, ,Polski kryzys konstytucyjny”, t6dz 2020, s. 94-98.



Swiatopogladowych (takich jak np. ,ubdj rytualny” lub ,klauzula sumienia” dla
lekarzy)s, a takze bardzo pro-koscielng wyktadnie przepisow Konstytucji
dotyczaca stosunkdw instytucjonalnych i finansowych miedzy panstwem
i kosciotem katolickimé. Warto odnotowac¢ rowniez z aprobatg, rysujace sie
zwtaszcza w ostatnim czasie, pro-socjalne i pro-samorzadowe linie orzecznicze
TK7.

Zwtaszcza w ostatnich latach przed wybuchem kryzysu
konstytucyjnego wobec TK zaczely byé réwniez formutowane zarzuty
o przewlektosé postepowan (przyspieszenie i usprawnienie postepowan byto
jednym z celéw uchwalenia w czerwcu 2015 roku nowej ustawy o TK), a takze
O jego upolitycznienie. Badania opublikowane w 2015 roku udowodnity, ze
istnieje statystyczna zaleznos¢ (choc¢ nie bezwzgledna) miedzy tym, jaka partia
nominowata danego sedziego, a sposobem gtosowania przez niego
W sprawach dotyczacych ustaw wnoszonych przez dang partie. Jednoczesnie
podkresli¢ trzeba, ze wyniki te nie odbiegaty istotnie od podobnych badan
dotyczacych najwyzszych saddow i trybunatdw nominowanych politycznie
w innych panstwachg. Te wstepna czes¢ nalezy wiec zakonczy¢ konkluzjg, ze
dorobek TK sprzed 2015 roku i jego wkiad w budowe demokratycznego
panstwa prawa nalezy uznac¢ za pozytywny, chol nie mozna oceni¢ go
bezkrytycznie.

5 Wyroki TK z 10.12.2014 roku, sygn. akt K 53/13 oraz z 7.10.2015 roku, sygn. akt K 12/14.

6 Krytyczna analize licznych TK orzeczer dotyczacych tych kwestii przedstawita sedzia TK w stanie spoczynku
Ewa tetowska w wywiadzie rzece udzielonym K. Sobczakowi pt. ,Rzezbienie panstwa prawa”, Warszawa 2012,
s. 20-48.

7 Np. Wyrok TK z 21.10.2014 roku sygn akt K38/13 uznajgcy za niekonstytucyjne réznicowanie prawa do
Swiadczen pielegnacyjnych dla opiekundw osdb niepetnosprawnych oraz wyrok TK z 20.11.2019 roku, sygn. akt
K 4/17 uznajacy za niekonstytucyjne obcigzanie samorzaddw dtugami szpitali. Oba dotad niewykonane przez
ustawodawce.

8 J. Kantorowicz, N. Garoupa, ,An empirical analysis of constitutional review voting in the polish constitutional
tribunal, 2003-2014", [w:] Constitutional Political Economy 27 (2016), 66-92.
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2. Trybunal Konstytucyjny ,,dzis” -
degrengolada instytucji

Kryzys wokot TK i catkowity upadek tej instytucji jako uznawanego za
bezstronnego arbitra w sporach dotyczacych konstytucyjnosci prawa oraz
przeobrazenie go w sojusznika wtadzy, ktérym wystuguje sie ona
instrumentalnie przy podejmowaniu licznych niepopularnych decyzji, zostat juz
wielokrotnie, kompetentnie i szczegdétowo opisany. Analiza taka dokonana
zostata m.in. przez Marcina Matczaka i Tomasza Zalasinskiego w publikacji ,,Jak
przywroci¢ panstwo prawa?"9, a takze przez Wojciecha Sadurskiego
w cytowanej juz ksigzce na temat kryzysu konstytucyjnego w Polsce. Ten
ostatni autor dzieli proces obezwtadniania TK na kilka etapdw, nadajac im wiele
mowiagce i celne nazwy: ,paraliz TK za pomoca wymiany kadr”, ,ustawodawczy
nalot”, ,odmowa publikowania wyrokdédw TK", ,przeobrazenie TK
W sprzymierzenca wiekszosci rzagdzacej"°. Nie ma potrzeby dokonywania wiec

w tym miejscu pogtebionej analizy. Dos¢ zaznaczyc kilka podstawowych kwestii.

e« Funkcjonujacy i orzekajacy dzis sktad TK jest nieprawidtowy, niezgodny
z Konstytucjg i z orzeczeniami TK z grudnia 2015 rokul. Jest to
spowodowane faktem, ze w skiadzie Trybunatu zasiada trzech tzw.
.sedziow dublerow” tj. Mariusz Muszynski (sprawujacy jednoczesnie
funkcje wiceprezesa tej instytucji), Justyn Piskorski oraz Jarostaw
Wyrembak. Zajmuja oni miejsca prawidiowo obsadzone przez sedziow
Romana Hausera, Andrzeja Jakubeckiego i Krzysztofa Slebzaka
wybranych przez Sejm VII Kadencji. Wszystkie orzeczenia TK, a takze
uchwatly zgromadzenia ogélnego tej instytucji podjete z udziatem
tychze sedziéw nalezy uznaé za wadliwe.

« Nalezy wyrazi¢ takze daleko idaca watpliwosé co do tego, czy
sedziowie TK, byli postowie PIS, Krystyna Pawlowicz i Stanistaw
Piotrowicz spetniajg wymog niezaleznosci politycznej i niezawistosci
wymagane art. 173 i 195 Konstytucji RP, a takze wymaog ,nieskazitelnosci
charakteru” natozony przez art. 3 ustawy o statusie sedziow TK w zwigzku

z art. 30 §1 pkt 4 ustawy o Sadzie Najwyzszym i art. 6 § 1 pkt 2 ustawy

9 Zob. M. Matczak, T. Zalasinski, ,Trybunat Konstytucyjny” [w:] ,Jak przywrdci¢ panstwo prawa?”, Warszawa
2019, dostep:

10 W. Sadurski, op. cit., s. 112-132.

" Wyroki TK z dnia 3.12.2015 r., sygn. akt K34/15 i 9.12. 2015 r. sygn. akt K35/15.


https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/02/Jak-przywrocic-panstwo-prawa_Interaktywna.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/02/Jak-przywrocic-panstwo-prawa_Interaktywna.pdf

prawo o ustroju sadow administracyjnych. Watpliwosci co do
konstytucyjnosci mozna miec¢ takze wobec wyboru pozostatych sedzidow
powotanych od grudnia 2015 roku, zwazywszy na fakt, iz miat on miejsce

juz po braku zaprzysiezenia trzech prawidtowo wybranych sedziow.

« Powazne zastrzezenia budzi réwniez tryb (a wskutek tego — waznosc)
wyboru sedzi Julii Przytebskiej na stanowisko prezesa Trybunatu
Konstytucyjnego dokonany w grudniu 2016 roku przez zgromadzenie
ogodlne sedzidw zwotane przez nig sama jako ,petnigca obowigzki
prezesa TK", ktdre to stanowisko, inaczej niz stanowisko wiceprezesa TK,

nie ma umocowania konstytucyjnego.

« Wielkim niepokojem napawaja fakty manipulowania doborem
sktadow Trybunatu, ktére prowadzity (i wcigz prowadza) do tego, ze
w orzeczeniach ,strategicznych politycznie” z punktu widzenia interesu
rzadzacej wiekszosci orzekaja wytacznie lub zdecydowana wiekszosc
w skfadzie stanowig sedziowie bezwzglednie lojalni wobec wiadzy.
Najdalej idaca manipulacja, byto ciggnace sie latami podwazanie statusu
prawidtowo wybranych sedziow TK - Marka Zubika, Piotra Tulei
i Stanistawa Rymara, ktore prowadzito do nieuprawnionego wytaczania

ich z orzekania w kluczowych sprawach.

« Dowodem na dramatyczny spadek zaufania do instytucji TK jest
drastyczne zmniejszenie liczby spraw, ktére do niego wplywaja. Ze
sprawozdania z dziatalnosci TK za 2019 rok wynika, ze wptyneto do niego
w 2019 roku jedynie 240 spraw. Dla poréwnania w 2015 roku byto ich
niemal 3 razy wiecej, bo 6232, Mimo tego czas oczekiwania na orzeczenie
TK jest skandalicznie dtugi. Przyktadowo niedawno, 9.02.2021 roku zostat
wydany wyrok w sprawie pytania prawnego Sadu Rejonowego
w Stupsku zadanego 28.06.2017 (sic!) na kanwie konkretnej sprawy
karnejB. Oczekiwanie na wyrok TK niemal 4 lata przy tak zmniejszonej
liczbie spraw wptywajacych do tej instytucji dowodzi skrajnie
nieefektywnego zarzadzania Trybunatem.

« Skutkiem tych wszystkich proceséw jest wasalizacja TK i tej
instytucji jako sprzymierzenca wiadzy, niejako ,wyreczajacego” ja
w podejmowaniu niepopularnych decyzji lub potwierdzajacych

12 Informacja TK za 2015 rok, s. 107.

13 Wyrok TK z dnia 9.02.2021 1., sygn. akt P15/17.



rzekoma ,konstytucyjnosé” kontrowersyjnych krokoéow
podejmowanych przez rzadzacych. Przyktady wyrokéw wpisujacych sie
w te trendy sa liczne. Najbardziej spektakularne z nich to wyrok
zakazujacy aborcji z przyczyn embriopatologicznych'# oraz zakazujacy
petnienia RPO funkcji po zakonczeniu kadencji mimo braku wyboru
nastepcy'’>. Podobnie m.in. wyrok rozszerzajacy uprawnienia Prezydenta
RP w zakresie utaskawienial®, legalizujacy kuriozum w postaci tzw.
.Zgromadzen cyklicznych”7, uznajacy za konstytucyjny sposob wyboru
sedziow KRS przez postow!'8, czy tez rozstrzygajacy ,spor kompetencyjny”
pomiedzy Sejmem i Prezydentem a Sadem Najwyzszym dot.
interpretacji prawa w zakresie wyboru cztonkéw KRS, ktéry to wyrok
posrednio réwniez stat w sprzecznosci z orzecznictwem TSUE'™®. Taki stan,
w ktorym gtdwnym zadaniem Trybunatu staje sie nie ochrona praw
obywatelskich i praw mniejszosci, a realizacja interesow witadzy, jego
sedzia w stanie spoczynku, Matgorzata Pyziak-Szafnicka, stusznie

nazwata , Trybunatem Konstytucyjnym & rebours"2°.

e Stan ten znajduje réwniez odbicie w opinii publicznej na temat
Trybunatu. O ile tradycyjnie cieszyt sie on poparciem ok. potowy
spoteczenstwa, przy bardzo niewielkiej grupie oséb wyrazajacych
nieufnose, o tyle dzis te proporcje sie odwrdcity. W listopadzie 2020 roku
Trybunat dobrze oceniato 20% Polek i Polakdw, a zle — 59%, co stanowi

bezprecedensowy spadek zaufania do tej instytuc;ji2l.

14 Wyrok TK z dnia 22.10.2020r., sygn. akt K1/20.

15 Wyrok TK z dnia 15.04.2020r., sygn. akt K20/20.

16 Wyrok TK z dnia 17.07.2018 r. sygn. akt K 9/17.

7 Wyrok TK z dnia 16.03.2017 r., sygn. akt Kp1/17.

18 Wyrok TK z dnia 25.03.2019 r., sygn. akt K12/18.

19 Wyrok TK z dnia 21.04.2020 r., sygn. akt Kpt 1/20

20 M. Pyziak-Szafnicka, ,Trybunat Konstytucyjny a rebours”, [w:] ,Panstwo i Prawo” 2020/5, s. 25-45.

21 Por. CBOS, Komunikat z badan nr150/2020, , Oceny dziatalnosci Parlamentu, Prezydenta i Trybunatu
Konstytucyjnego”, s.7, dostep:


https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2020/K_150_20.PDF

3. Trybunal Konstytucyjny ,,jutro” -
propozycja reformy instytuciji

Jednym z najwazniejszych wyzwan, przed ktérym stanie w przysziosci
nowa wiekszos¢ parlamentarna oraz nowy rzad, bedzie reforma systemu
kontroli konstytucyjnosci prawa. Stanie sie to konieczne przede wszystkim
dlatego, ze dzisiejszy TK po prostu dziata nielegalnie - niezgodnie
z podstawowymi zasadami demokratycznego panstwa prawa, ale takze
dlatego, ze moze on de facto skutecznie uniemozliwia przysztej wiekszosci
parlamentarnej rzadzenie, poprzez paralizowanie jej dziatann ustawodawczych.
Niestety w ostatnich latach sedziowie ,nowego TK" dowiedli, ze sg zdolni do
dokonania wiasciwie dowolnej ekwilibrystyki dogmatycznej, aby uzasadnié
konstytucyjnos$é/niekonstytucyjnos$é ustawy zgodnie z zyczeniem wtadzy.
Najlepszym dowodem jest ostatni wyrok TK ws. Rzecznika Praw Obywatelskich,
w ktérym niemoznosc sprawowania tej funkcji po zakonczeniu kadencji w razie
braku wyboru nastepcy motywowano... zasadg zaufania obywateli do panstwa.
Pomimo ze wszelkie dowody (np. w postaci licznych kierowanych do Rzecznika
pism juz po zakonczeniu jego formalnej kadencji) dowodzily, ze zaufanie to

w zaden sposob nie byto zachwiane.

W tym rozdziale wskazemy sposdb i kierunki dokonania reform
Trybunatu, tak aby zdja¢ z niego skaze instytucji na wskros upolitycznionej,
a z drugiej strony unikna¢ problemow i niedociggniec, ktore dato sie

zaobserwowac juz przed 2015 roku.

o Przede wszystkim konieczne bedzie odnowienie sktadu TK. Nie ulega
zadnych watpliwosci, ze ,sedziowie-dublerzy” muszg zostac ze sktadu TK
usunieci, a takze prezes TK Julia Przytebska powinna zosta¢ odwotana
z zajmowanego stanowiska. Dodatkowo nalezy powaznie rozwazyc¢
rowniez usuniecie ze stanowisk sedzidw Piotrowicza i Pawtowicz, a takze,
by¢ moze, pozostatych sedziow powotanych po tym, gdy nie
zaprzysiezono prawidtowo powotanych sedziow w koncowce 2015 roku.
Kluczowa kwestig jest dobranie odpowiedniego trybu do
przeprowadzenia takiej operacji. ,Najczystszym” i najdalej idacym
sposobem bytaby po prostu zmiana Konstytucji i przeprowadzenie ,opcji
zero” polegajacej na wymianie catosci sktadu TK. Wymagataby ona
jednak wiekszosci 2/3 gtoséw w Sejmie. Inng mozliwoscig jest

postulowane przez czes¢ srodowiska prawniczego dokonanie takiej
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zmiany w trybie ustawowym lub uchwaty Sejmu stwierdzajacej
niewaznos¢ wyboru sedzidow od roku 2015 (jako posiadajacych swego
rodzaju ,grzech pierworodny”, gdyz dokonywanych zawsze niejako ,na
miejsce” prawidtowo powotanych sedzidéw). Takie rozwigzanie ma istotna
wade, gdyz moze by¢ kwestionowana jego konstytucyjnosc¢ i istnieje
mozliwos¢ dalszego ,zapetlania” sporu wokdét TK. Inng opcja jest
przeprowadzenie w sprawie ,0pcji zero” oraz nadania nowego ustroju
Trybunatowi za pomoca referendum w trybie art. 125 Konstytucji
(,sprawy o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa”). Argumentem
wzmacniajacym podjecie niezwtocznych dziatan majacych na celu
usuniecie ,sedziow dublerow” ze sktadu Trybunatu jest ostatni wyrok
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawie Xero Flor przeciwko
Polsce, w ktérym ETPC jednoznacznie stwierdzit, ze fakt zasiadania
w skfadzie orzekajacym TK ,dublera” prowadzi do naruszenia prawa do
.fozpatrzenia jego sprawy przez sad ustanowiony ustawa” wynikajacego
z art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci?2. Trzeba zwrdci¢ uwage, ze na mocy art. 46
ust. T Konwencji panstwa — strony zobowigzaty sie do przestrzegania
ostatecznego wyroku Trybunatu we wszystkich sprawach, w ktdrych sa
stronami. Jesli wiec wyrok stanie sie ostateczny i prawomocny,
Rzeczpospolita Polska bedzie zobowigzana podja¢ wszelkie Srodki,
zarowno natury indywidualnej jak i generalnej w celu wykonania wyroku.
Do ,srodkéw generalnych” zaliczy€ trzeba usuniecie przyczyn naruszenia
Konwencji, za taka przyczyne zas trzeba uznac zasiadanie w sktadzie TK
sedziow dublerow?3. Tym samym postulat ich usuniecia ze skfadu TK
zyskat, obok jednoznacznej podstawy konstytucyjnej, takze podstawe

prawnomiedzynarodowa.

« Wyrok w sprawie XeroFlor przeciwko Polsce stawia réwniez na
porzadku dziennym kwestie koniecznosci weryfikacji wyrokéw TK
zapadlych w niewtasciwych sktadach pod wzgledem ich legalnosci.
Jestesmy zdania, ze takiej weryfikacji powinien dokonac¢ TK
w prawidtowym sktadzie lub specjalnie powotana do tego celu

niezalezna komisja. Z pewnoscia jednak niewskazany jest w tej sprawie

22 \Wyrok ETPCz w sprawie Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce, 4907/18, petna tres¢ wyroku w jezyku
angielskim dostepna na stronie ETPCz:

23 Szerzej na temat wykonywania wyrokdéw ETPCz zob. J. Barcik, ,Wykonywanie wyrokdéw Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka przez Polske”, IUSTITIA 2/2013,s.89 i n.
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automatyzm eliminacji wszystkich orzeczenn obecnego, wadliwego TK,
gdyz z pewnoscig zachwiatby on pewnoscig obrotu. Nalezy tez wskazac,
ze wyrok XeroFlor zapadt w specyficznym stanie faktycznym, w ktéorym
gtosy ,sedzidw-dublerow” przewazyly na niekorzys¢ strony skarzacej
konstytucyjnie, a wiec w sposdb bezposredni doprowadzity do
rozstrzygniecia niezgodnego z jej interesem. Nie kazdy wyrok zapadty
przy ich udziale wyrzadzit tego typu ,szkode” skarzacemu, dlatego
konieczne s3 jasne reguty weryfikacji. Obok wyrokow, o ktérych mowa
wyzej, zweryfikowane i uchylone powinny byc¢ przede wszystkim wyroki
dotyczace spraw ,politycznych” oraz te, przy ktérych manipulowano
sktadami orzekajacymi. Nalezy tez pamietaé, ze po uporzadkowaniu
spraw w TK parlament bedzie modgt uchwali¢ ustawy sprzeczne
z orzeczeniami TK w wadliwym skfadzie, w ten sposdb eliminujac ich

skutki z obrotu prawnego na przysztosc.

Konieczne jest dokonanie reformy sposobu wylaniania sedziéw do
Trybunatu. TK powinien by¢ wytaniany w sposoéb, ktéry uniemozliwi
wytonienie wiekszosci sedzidow w obrebie 2-3 kadencji parlamentu
(odstepy miedzy wyborem kolejnych sedzidow powinny by¢ wiec
regularne, a nie nastepowac ,falami” jak to jest obecnie, gdy np. w latach
2012-2015 byta 3,5 letnia przerwa w wyborach sedziéw, a w latach 2015-17,

w pottora roku uptywata kadencja 9 sedzidw, tj. niemal 2/3 sktadu).

Celem zapewnienia pluralistycznego co do pogladéw skiadu
Trybunatu mozna réwniez podzieli¢ kompetencje do wytaniani
sktadu TK miedzy 5 sedziéw wybieranych przez parlament
wiekszoscig kwalifikowana, 5 przez obradujgace wspdlnie prezydia
Krajowej Rady Sadownictwa oraz prawniczych samorzadéw
zawodowych (Naczelnej Rady Adwokackiej, Krajowej Rady Radcéw
Prawnych, Krajowej Rady Notarialnej), a 5 np. przez konwent
marszatkbw wojewodztw. Pierwszy tak wytoniony skfad musiatby
zatem obejmowac sedzidw o zréznicowanych kadencjach i dopuszczac
mozliwos¢ wyboru wiecej niz 1 sedziego w okresie pierwszych trzech
kadencji — 3 sedzidw o kadencji 3-letniej, 3 sedziow o kadencji 5-letniej, 4
sedzidow o kadencji 9-letniej. Sedziowie wytonieni przez samorzady
zawodowe mieliby od poczatku kadencje 9-letnig. Dodatkowo, sedziowie
wytaniani przez Sejm i Senat musieliby uzyskac wiekszos¢ kwalifikowana

w obu izbach, a wytaniani przez samorzady wojewddzkie — poparcie
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minimum 12 wojewddztw. W braku wytonienia kandydata, kadencja

sedziego ulegataby przedtuzeniu az do wytonienia nastepcy.

Inna, dyskutowana w gremiach prawniczych, alternatywna opcja jest
ustanowienie wiekszosci kwalifikowanej koniecznej do wyboru
sedziego TK (np. 3/5 lub 2/3 gtoséw w parlamencie, taka metoda
funkcjonuje np. w Niemczech). Trzeba tez wprowadzi¢ do trybu
powotywania sedzidw role Senatu. Takie rozwigzanie zmusitoby sktécone
srodowiska polityczne do poszukiwania kompromisu w tym wzgledzie.
Do rozwazenia jest takze wprowadzenie odpowiedniej karencji, ktéra
powinna uptyna¢ pomiedzy zajmowaniem stanowisk politycznych
(parlamentarzystow czy ministrow), a powotaniem w sktad TK (tu nalezy
podkresli¢c, ze powotywanie do TK aktywnych politykdw nie jest
procederem wtasciwym wytacznie obecnej wtadzy - z taw
parlamentarnych lub rzadowych do trybunalskiej ,przesiadali sie” m.in.
tak cenieni sedziowie TK jak Leon Kieres, Jerzy Stepien czy Janusz

Niemcewicz).

Kolejna kwestia dotyczy kompetencji TK. Uwazamy, ze bardzo wazne
jest, aby byt on sadem blizszym zwyktym obywatelom i ich sprawom,
dlatego sprawy ze skarg konstytucyjnych wnoszonych przez obywateli
i inne osoby fizyczne oraz prawne (art. 79 ust. 1 Konstytucji) oraz
odpowiedzi na pytania prawne sadow powszechnych, administracyjnych
i SN na kanwie konkretnych spraw (art. 193 Konstytucji) powinny byc¢
W nim rozpatrywane z takim samym priorytetem, jak sprawy z wnioskéw
podmiotéw uprawnionych do ich sktadania na podstawie art. 191
Konstytucji RP. W dalszej perspektywie nalezy zastanowi¢ sie nad
ograniczeniem katalogu podmiotow, ktdre sg uprawnione do sktadania
tych wnioskéw — dzis sg one bardzo liczne (11 podmiotéw lub grup
podmiotéw z legitymacja ogolng i 5 grup podmiotéw z legitymacja
szczegolna!), co sprawia, ze TK czesto zajmuje sie ,problemami
politykéw" i brakuje mu czasu i organizacyjnej mozliwosci rozpatrzenia
w rozsadnym terminie spraw wynikajacych z praktyki sadowej.
Oczywiscie konieczne jest pozostawienie TK kompetencji do
rozstrzygania sporéw kompetencyjnych miedzy centralnymi
konstytucyjnymi organami panstwa (art. 189 w zwiazku z art. 192
Konstytucji) i wnioskéw Prezydenta kierowanych przed podpisaniem
ustawy, w trybie tzw. kontroli prewencyjnej (art. 122 ust. 3 i 4
Konstytucji).
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« Nalezatoby takze wprowadzi¢ jasny, ustawowy zakaz wydawania
orzeczen interpretacyjnych przez TK, a szerzej takze uchwat
interpretacyjnych przez SN i NSA. Sady powinny rozstrzyga¢ spory,
a nie by¢ quasi-prawodawca. Ta dziatalnos¢ zreszta stuzy czesto do
,odwroécenia” skutkdw zapadtych orzeczerh w sprawach indywidualnych
lub zablokowania roszczen odszkodowawczych wobec skarbu panstwa
za bezprawie legislacyjne (stynna formuta TK ,przepis nie jest niezgodny

”

w zakresie, w jakim ..” ukrywajaca faktyczng niezgodnos¢ w formule
interpretacyjnej, co skutkuje brakiem mozliwosci wniesienia

odpowiedniego roszczenia z art. 417(1) kodeksu cywilnego).

« Dodatkowo trzeba ograniczyé mozliwosé kierowania pytan prawnych
kierowanych do TK na podstawie art. 193 Konstytucji przez sady
odwotawcze, NSA i SN. Powinny one moc kierowac takie pytania tylko
i wytacznie, jezeli sprawa zgodnosci ustawy lub umowy
miedzynarodowej ratyfikowanej za zgoda wyrazong w ustawie
z Konstytucja ma znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy,
a konstytucyjnos¢ danej normy budzi rozbieznosci w orzecznictwie TK
lub sadow powszechnych lub administracyjnych. Jednoczes$nie
uprawnienie sgdoéw powszechnych, administracyjnych i wojskowych do
stosowania Konstytucji wprost w razie sprzecznosci z ustawa powinno

by¢ wprost zapisane w odpowiednich ustawach lub nawet w Konstytucji.

Opierajaca sie na takich zmianach fundamentalna reforma TK,
niebedaca prostym ,powrotem do status quo ante” sprzed 2015 roku,
pozwolitaby z czasem na odbudowe szacunku do tej instytucji i jej reputacji
jako niezaleznego arbitra w sporach konstytucyjnych. Jednoczesnie
wzmocnitaby role innych podmiotow wymiaru sprawiedliwosci w zakresie
badania konstytucyjnosci prawa, co niewatpliwie skrocitoby droge do tak
rozumianej ,sprawiedliwosci konstytucyjnej.”
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4. Kontrola konstytucyjnosci prawa bez Trybunalu?
Opcja alternatywna

Wizja alternatywna wobec zarysowanego wyzej planu kompleksowej
reformy Trybunatu jest propozycja jeszcze dalej idacej zmiany systemu kontroli
konstytucyjnosci prawa w Polsce, ktora polegataby na catkowitym przejeciu roli
straznikow Konstytucji w Polsce przez sady powszechne, wojskowe,
administracyjne i Sad Najwyzszy, ktore dokonywatyby oceny konstytucyjnosci
ustaw i innych aktow prawnych w toku rozpoznawania spraw indywidualnych.
Nie miatyby mocy ,negatywnego ustawodawcy”, czyli nie mogtyby formalnie
usuwac z obrotu przepiséw, uznanych za niezgodne z Konstytucja, ale mogtyby
takie przepisy neutralizowa¢, odmawiajac ich stosowania i stosujac

bezposrednio Konstytucje.

Taka koncepcja jest motywowana dwiema zasadniczymi przestankami.
Po pierwsze, instytucje panstwowe powinnismy konstruowaé tak, zeby
zminimalizowac¢ szkody, ktére moga wywotac ci, ktérzy je przejma (podbija)
ze ztymi intencjami. Po 2015 r,, a zwtaszcza teraz, przekonujemy sie, ze TK moze
by¢ instytucja o wielkigj sile razenia. Stworzylismy ,monstrum” naiwnie wierzac,
ze zawsze bedzie ono powsciggliwie korzysta¢ ze swoich mocy. Problem ten
moze wroci¢, nawet po wymianie sktadu osobowego TK. Po drugie, sady
powszechne i administracyjne w ostatnich latach zaczety nieco sSmielej
siega¢ do Konstytucji. Przyktadami tego typu dziatan byty m.in. wyroki sadéw
rejonowych przyznajacych racje obywatelkom i obywatelom nie przyjmujacych
mandatéw karnych za brak maseczki (gdy nakaz ich noszenia nie byt
wprowadzony ustawowo?24), sgddw administracyjnych stwierdzajacych
legalnos$¢ uczestnictwa w zgromadzeniach w czasie stanu epidemii
i nielegalnos¢ naktadanych za nie kar przez Sanepid2s, czy sadow karnych i SN
dotyczace tzw. owocdw zakazanego drzewa?6, a takze sadow administracyjnych
dotyczace ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego?’. Z
kolei niedawno Sad Rejonowy w Gorzowie Wielkopolskim zastosowat
bezposrednio Konstytucje, stwierdzajac niezgodnos¢ z gwarancjami prawa

24 Por. np.

25 Por. np.

26 Zob. uchwata SN z 29.6.2018, sygn. akt | KZP 4/18.

27 Zob. np. wyrok NSA z 3.4.2019, sygn. akt || OSK 3079.
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wiasnosci przepiséw prawa towieckiego, uprzednio uznanych za konstytucyjne
przez TK w sktadzie z ,sedziami dublerami”. Sgd powotat sie na cytowany wyzej
wyrok w sprawie Xero Flor wskazujac, ze nie wigza go wyroki nieprawidtowo
obsadzonego TK28 Warto umacniaé¢ te tendencje i daé sadom jeszcze
silniejszy mandat do ochrony Konstytucji w ich powszechnym
orzecznictwie.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze cho¢ w wiekszosci krajow europejskich
funkcjonuja Trybunaty Konstytucyjne, to wiele jest rowniez przyktaddéw, gdzie
takich instytucji nie ma. W tych krajach funkcjonuje tzw. model
zdecentralizowanej kontroli konstytucyjnosci. Zostat on najlepiej opisany

w Konstytucji Finlandii:

e W przypadku stwierdzenia ewidentnej niezgodnosci przepisu ustawy
z Konstytucja, sad powinien uznac¢ pierwszenstwo Konstytucji (art. 106
Konstytucji Finlandii);

e W przypadku niezgodnosci aktu podustawowego z Konstytucja lub
ustawa, akt ten nie powinien by¢ stosowany przez sad (art. 107
Konstytucji Finlandii).

To rozwigzanie wyraza istote modelu zdecentralizowanego, gdzie kazdy
sad wciela sie w role sadu konstytucyjnego. Oczywiscie, rozstrzygniecia sgdow
w tym zakresie podlegajg kontroli instancyjnej. W efekcie, ostatnie stowo
W wielu sprawach dotyczacych konstytucyjnosci aktow normatywnych nalezy

do sadu najwyzszego.
Zatozenia nowego modelu w warunkach polskich s3 nastepujace:

« Model w zasadzie nie wymaga zmian w kompetencjach sadéw
powszechnych i administracyjnych. Wszak juz dzi$ majg one (i coraz
czesciej wykorzystujg) kompetencje do bezposredniego stosowania
Konstytucji, wynikajaca z art. 8 ust. 2 ustawy zasadniczej, a takze ze
stanowiska doktryny, ze instytucja pytania prawnego sadu do TK
przewidziana w art. 193 Konstytucji ma charakter subsydiarny, tzn.
powinna by¢ stosowana tylko, gdy sad nie moze ,we witasnym zakresie
orzec w sposob, ktdéry nie wymaga postuzenia sie kwestionowana
podstawa normatywna w sposob sprzeczny z Konstytucja RP, chociazby

w drodze prokonstytucyjnej wyktadni aktu normatywnego lub zwrocenia

28 Wyrok SR w Gorzowie Wielkopolskim z 23.4.2021r., sygn. akt | C 1326/19.
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sie do SN lub NSA o rozstrzygniecie zagadnienia prawnego budzacego
watpliwosci"?9. Przydatne bytoby jednak, na wzdr finskiej regulacji
konstytucyjnej, wyrazne wyartykutowanie zakresu kompetencji saddow
w tym zakresie, aby je chroni¢ przed zarzutami przekraczania
kompetencji i osmieli¢ do siegania do Konstytucje (ten punkt jest
zbiezny z jednym z zatozen modelu ,reformatorskiego”

Zaproponowanego w rozdziale 3).

Nalezy zobligowaé parlament (np. sejmowa Komisje Ustawodawczg)
do monitorowania praktyki orzeczniczej sadéw, zwitaszcza
przygotowywania inicjatyw legislacyjnych korygujacych przepisy
ustawowe, ktore w orzecznictwie sgdowym zostaty uznane za
naruszajace Konstytucje. Dodatkowo sady stwierdzajagce w swojej
praktyce niekonstytucyjnosc¢ przepisow powinny obowigzkowo wysytac
stosowna note sygnalizujgca do Sejmu i Rzecznika Praw Obywatelskich.
Komisja Ustawodawcza miataby obowigzek rozpatrzenia kazdej noty

w okreslonym terminie (np. 60 dni).

Jako uzupetniajacy element tego modelu warto rozwazy¢ specjalny
mechanizm prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci projektéw
legislacyjnych przez powotany do tego organ, np. specjalng Rade
Konstytucyjna sktadajaca sie z prawnikdw wytonionych przez Sejm
kwalifikowang wiekszoscig %5 gtoséw. Opinia Rady bytaby warunkiem
poddania projektu pod gtosowanie. W bardziej radykalnej wersji,
negatywna opinia Rady uruchomitaby wymog uzyskania wiekszosci

kwalifikowanej dla uchwalenia danego projektu.

Ponadto, mozna wyposazy¢ Rzecznika Praw Obywatelskich
w inicjatywe ustawodawczay w zakresie zmiany przepisdéw, ktérych

konstytucyjnosc¢ podwazono w orzecznictwie sgdowym.

Oczywiscie, projekt, jak kazda daleko idaca zmiana systemu

konstytucyjnego, niesie z sobg réowniez liczne ryzyka. S nimi:

Uwiktanie sadéw w spory polityczne - istnienie Trybunatu
Konstytucyjnego pozwalato sagdom przerzucac¢ na jego barki
rozstrzyganie sporow konstytucyjnym o znaczacym ciezarze
politycznym. Wydaje sie jednak, ze ten argument stracit na znaczeniu

29 Por. Maczynski, Podkowik, ,Art. 193" [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.) ,Konstytucja RP. Komentarz”, Warszawa
2016, Legalis.
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w momencie, w ktérym ,zdesakralizowana” zostata wizja TK jako
modelowego organu catkowicie apartyjnego. Tworcy i praktycy nowego
modelu beda musieli zdecydowanie przeciwdziata¢ zwtaszcza

upartyjnieniu SN i NSA.

Wstrzemiezliwosé sadow w sieganiu po Konstytucje - pomimo
zauwazalnej poprawy w tym zakresie, sady wcigz bardzo powsciggliwie
podchodzg do bezposredniego stosowania Konstytucji, wiec pojawia sie
pytanie o efektywnos¢ sprawowanej przez nie kontroli konstytucyjnosci.
Niewatpliwie konieczne sg tu badania empiryczne, ktdre wykazatyby,
jaka jest w rzeczywistosci skala bezposredniego stosowania Konstytucji
RP. Dodatkowo z pewnoscig niezbedne bytyby w tym modelu
intensywne szkolenia sedzidow w tym zakresie, a takze przeksztatcenie
modelu ksztatcenia kandydatdw na sedzidow w Kkierunku rozwiania
kompetencji bezposredniego stosowania Konstytucji w praktyce
orzeczniczej. Z drugiej strony - pamietac¢ trzeba o nadzorze
judykacyjnym sprawowanym nad sadami przez SN i NSA, w ktorych
czesto zasiadajg przedstawiciele nauki prawa, ktérzy nie powinni miec

problemu z odpowiednim stosowaniem konstytucji.

Ryzyko ostabienia bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa -
jezeli whadza ustawodawcza nie bedzie regularnie korygowac przepisow,
ktdre sady uznajg za niezgodne z Konstytucja, takie przepisy moga byc¢
dalej stosowane i uderza¢ w obywateli, ktérzy nie zdecyduja sie pojs¢ do
sadu. System zadziata wiec najlepiej, jesli w slad za orzecznictwem
bedzie pojawiata sie korygujaca interwencja ustawodawcza. Jak wyzej —
takze tu kluczowa bedzie rola SN i NSA i wydawanych przez nie wyrokow
kasacyjnych, a takze eliminacja z obrotu prawnego przepisdéw uznanych
W orzeczeniach sadéw powszechnych za niekonstytucyjne.

Problem odszkodowan za tzw. bezprawie legislacyjne (art. 417(1) § 1
k.c.) Niewatpliwie konieczna bedzie reforma kodeksu cywilnego w tym
zakresie, bo nie bedzie mozliwe uzyskanie prejudykatu (wstepnego
rozstrzygniecia) w postaci orzeczenia TK przed wniesieniem pozwu
przeciwko Skarbowi Panstwa. Nalezatoby wiec po prostu umozliwic
sgdom fakultatywne orzekanie o odszkodowaniu w przypadku uznania
niekonstytucyjnosci przepisu, ktérego obowigzywanie przyczynito sie do
szkody dla strony sporu sagdowego. Z czasem powinno wyksztatci¢ sie
orzecznictwo i doktryna porzadkujace praktyke w tym zakresie.
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5. Podsumowanie

Niniejszy dokument zawiera dwie wariantowe propozycje bardzo daleko
idgcych zmian w systemie kontroli konstytucyjnosci prawa. Opracowanie
konkretnych rozwigzan prawnych majacych na celu ich wdrozenie (a konieczna
bedzie z pewnoscia m.in. zmiana Konstytucji, niezaleznie od przyjetego
wariantu), bedzie wymagato szczegotowej pracy legislacyjnej. Aby jednak moc
przejs¢ do niej bezposrednio po nowych wyborach, juz teraz konieczna jest
powazna dyskusja o kierunkach reformy miedzy réznymi srodowiskami
prawniczymi i politycznymi. Mamy nadzieje, ze niniejszy dokument stanowi

zaproszenie do tej dyskusji.
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