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Pan
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Szanowny Panie,

W odpowiedzi na przekazany do zaopiniowania w dniu 12 maja 2023 r. poselski projekt
ustawy o zmianie ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
w zalaczeniu przedkfadam opinie adwokata Mariusza Godlewskiego — cztonka Zespotu:
,Wymiar Sprawiedliwo$ci w Polsce — Adwokatura dla przysztosci” Instytutu Legislacji i Prac
Parlamentarnych Naczelnej Rady Adwokackiej, prezentujaca stanowisko Naczelnej Rady

Adwokackiej w zakresie proponowanych w ustawie rozwigzan.

powazaniem,




NACZELNA RADA ADWOKACKA

Instytut Legislacji i Prac Parlamentarnych

ul. Swietojerska 16, 00-202 Warszawa
tel. 22 505 25 02, fax 22 505 25 08
e-mail: nra@nra.pl www.nra.pl

Warszawa, dnia 22 maja 2023 r.

NRA.12-SM-1.87.2023

OPINIA
NACZELNEJ RADY ADWOKACKIEJ
DO PROJEKTU USTAWY O ZMIANIE USTAWY O ORGANIZACII
| TRYBIE POSTEPOWANIA PRZED TRYBUNALEM KONSTYTUCYINYM

Przedmiot opinii:

Przedmiotem niniejszego opracowania jest udzielenie opinii w przedmiocie poselskiego

projektu ustawy o zmianie ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym (druk 3187).

Projekt wptynat do Marszatka Sejmu w dniu 04 maja 2023 r. W dniu 5 maja 2023 r. projekt

zostat skierowany do | czytania w Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka.

Gtéwne zatozenia projektu ustawy:

1. Przedtozony do opiniowania projekt ustawy dotyczy zmian w zakresie art. 8 ust. 1 {przepis
dotyczacy kworum wymaganego do podjecia uchwat przez Zgromadzenie Ogélne) i art. 37
ust. 2 (przepis dotyczacy liczebnosci sktadu Trybunatu Konstytucyjnego rozpoznajgcego
sprawg w petnym sktadzie) ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie

postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r., poz. 2393).

2. Jak wynika z uzasadnienia projektu, proponowane rozwigzanie legislacyjne ma na celu

L usprawnienie dziatalnosci Trybunatu Konstytucyjnego przez zmniejszenie minimalnej



liczebnosci Zgromadzenia Ogdinego z 2/3 liczby sedzidw Trybunatu (tj. 10 sedziéw) do 9

oraz petnego skfadu Trybunatu z 11 sedziow do 9”.

Z art. 2 projektu ustawy wynika, ze do postepowan przed Trybunatem Konstytucyjnym
w sprawach wszczetych i niezakoriczonych przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy

(tj. ustawy zmieniajgcej) stosuje sie art. 37 ust. 2 ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu

nadanym niniejszg ustawa.

Postulowane przez projektodawce w tresci uzasadnienia ,usprawnienia” majg umozliwié
szybsze rozpoznanie ,spraw o kluczowej wadze” oraz stanowi¢ gwarancje ,ciggtosci
dziatania Trybunatu w sytuacjach, gdy zebranie odpowiedniej liczby sedzidéw bytoby
utrudnione lub obiektywnie niemozliwe” m.in. w przypadku, gdy miejsca te pozostang
nieobsadzone albo w razie diugotrwatej choroby sedziego lub sedzidw. Projektodawca
w tresci uzasadnienia wskazat rowniez jeszcze na jedng przestanke uzasadniajaca
przedtozenie projektu, a mianowicie zabezpieczenie przed ewentualng ,,celowg obstrukcjg,
ktéra mogtaby byé destrukcyjna zaréwno z perspektywy samej instytucji, jak i cafej

Rzeczypospolitej”.

Uzasadniajgc aktualny stan prawny oraz ten postulowany w ustawie zmieniajacej wskazano,
iz proponowana minimalna liczebno$¢ zaréwno Zgromadzenia Ogdlnego, jak i petnego
sktadu przewidujaca liczbe dziewieciu sedzidéw Trybunatu nie rézni sie w sposob istotny od
obecnego stanu prawnego — 10 sedzidw w przypadku Zgromadzenia Ogdinego i 11 sedzidw
w przypadku petnego sktadu. Nie jest zatem, w ocenie projektodawcy, zasadny ewentualny
zarzut, ze rdznica jednego (w przypadku Zgromadzenia Ogdlnego) albo dwdch (w przypadku
petnego sktadu) sedziéw biorgcych udziat w Zgromadzeniu albo zasiadajacych w sktadzie

w sposdb istotny wptywa na tresc i jakos¢ odpowiednio uchwaty albo orzeczenia.

Projektodawca zwrdcit rowniez uwage na konieczno$¢ zharmonizowania liczebnosci
petnego sktadu i Zgromadzenia Ogdlnego. Podkreslit réwniez, ze zgromadzenia ogdlne
innych sgddéw nie majg tak wygdrowanego wymogu kworum jak w przypadku
proponowanego przez projekt (60% sedzidw). Uchwaty zgromadzenia ogdlnego sedzidw
wojewddzkiego sadu administracyjnego oraz Zgromadzenia Ogdlnego Sedziow NSA (art. 24
§ 3iart. 46 § 5 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych,
Dz. U. z 2023 r. poz. 259.) zapadajg bezwzgledng wiekszoscig gtosdw w obecnosci co

najmniej potowy liczby jego cztonkdw. Z kolei przepisy regulujgce podejmowanie uchwat
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zgromadzenia ogdlnego sedzidw apelacji oraz zgromadzenia ogdlnego sedziow okregu nie
przewidujg minimalnego kworum, od ktérego zalezy mozno$é podejmowania uchwat (zob.
art.33 § 5 iart.35 § 7 ustawy zdnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadow
powszechnych, Dz. U. z 2023 r. poz. 217, z 2022 r. poz. 2642 oraz z 2023 r. poz. 289 i 614).

7. W konsekwencji projektodawca stwierdzit, ze projekt ustawy ma na celu realizacje wartosci,
ktora wynika wprost z Konstytucji — przede wszystkim z jej preambuty, ale takze
z konstytucyjnego prawa do sadu — tj. wartosci w postaci rzetelnosci i sprawnosci dziatania
saddw i trybunatéw. Sktady orzekajgce musza zatem byé skonstruowane w taki sposéb, aby
gwarantowaty rzetelne rozpoznanie sprawy, a jednoczesnie sprawne, tj. bez

nieuzasadnionej zwtoki.

8. W uzasadnieniu przedtozenia projektodawca odwotat sie réwniez do historycznych regulacji
ustawowych dotyczacych funkcjonowania Trybunatu oraz przywotat wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia z 9 marca 2016 r, o sygn. akt: K 47/15, co znamienne, okreslajac go

w tresci uzasadnienia mianem: ,rozstrzygniecia”.

Analiza projektu:

1. Art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym stanowi, ze Zgromadzenie Ogdine podejmuje uchwaty
bezwzgledng wiekszodcig gloséw, w obecnosci co najmniej 2/3 ogdinej liczby sedziow
Trybunatu, chyba, ze ustawa stanowi inaczej. Z kolei art. 37 ust. 2 méwi, ze rozpoznanie
sprawy w petnym sktadzie wymaga udziatu co najmniej jedenastu sedziéw Trybunatu.
Rozprawie przewodniczy Prezes Trybunatu, a w razie przeszkdd w przewodniczeniu przez

Prezesa Trybunatu - wyznaczony przez niego sedzia Trybunatu.

Projektodawca, jak to wskazano powyzej, proponuje, aby zmieni¢ w.w. przepisy w czesci,
poprzez zmniejszenie minimalnej liczebnosci Zgromadzenia Ogdélnego z 2/3 liczby sedziow

Trybunatu (tj. 10 sedziéw) do 9 oraz petnego sktadu Trybunatu z 11 sedziéw do 9.

2. Zzasady demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji), ktorego ustroj oparty jest na
zasadzie podziatu wtadzy (art. 10 ust 112 w zw. z art. 173 Konstytucji) wynika, iz stanowienie

prawa nalezy do wiadzy ustawodawczej. Ustawodawca posiada znaczng swobode



w ksztattowaniu obowigzujacego prawa. Nie jest ona jednak nieograniczona. Jej granice

wyznaczajg normy konstytucyjne oraz wynikajgce z nich wartosci oraz zasady ustrojowe.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie odnosit sie do problematyki swobody ustawodawcy
w stanowieniu prawa odpowiadajgcego celom politycznym (czy np. gospodarczym). Pojecie
swobody wtadzy ustawodawczej ma charakter wzgledny, bowiem granice i zakres swobody
ustawodawcy nie moga wykraczaé poza standardy demokratycznego parfistwa prawnego
okredlone w Konstytucji. Wprowadzane przez prawodawce rozwigzania nie mogg zatem
prowadzi¢ do naruszenia istoty zasad (klauzul generalnych) i praw konstytucyjnych. Wybér
okredlonych rozwigzan w rozstrzyganiu kolizji wartosci konstytucyjnych musi uwzgledniaé
podstawowe wartosci okreslone w poszczegdlnych normach Konstytucji (por. np. wyroki TK
z dnia 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt: K 21/01, z dnia 23 kwietnia 2002 r., sygn. akt: K 2/01,
z dnia 21 maja 2002 r., sygn. akt: K 30/01, z dnia 22 maja 2002 r., sygn. akt: K 6/02, z dnia
25 czerwca 2002 r., sygn. akt: K 45/01, z dnia 2 lipca 2002 r., sygn. akt: U 7/01, z dnia 9
czerwca 2003 r., sygn. akt: SK 12/03, z dnia 10 czerwca 2003 r., sygn. akt: K 16/02, z dnia 29
wrzeénia 2003 r., sygn. akt: K 5/03 i z dnia 24 lutego 2004 r., sygn. akt: K 54/02).

Stanowienie prawa, a wiec takie wybdr najwlasciwszych wariantéw legislacyjnych,
pozostaje co do zasady w ramach politycznej swobody dziatan parlamentu, za ktorg ponosi
on odpowiedzialno$¢ przed elektoratem (tak w wyroku TK z dnia 19 lipca 2007 r., sygn. akt:
K 11/06). Do kompetencji ustawodawcy nalezy zatem stanowienie prawa odpowiadajacego
zatozonym celom politycznym i gospodarczym oraz przyjmowanie takich rozwigzan
prawnych, ktdre jego zdaniem bedg najlepiej stuzyty realizacji tych celéw (wyrok z dnia 29

maja 2012 r., sygn. akt: SK 17/09).

Z powy?szego wynika, ze parlament posiada, co do zasady, swobodg regulacyjng, z tym, ze
jej granice wyznaczajg normy Konstytucji, umow migdzynarodowych ratyfikowanych za
zgoda wyrazong w ustawie oraz prawo stanowione przez organizacje miedzynarodowe,
jezeli wynika to z ratyfikowane] przez Rzeczpospolita Polskg umowy konstytuujgcej
organizacje miedzynarodowq. Ocena celowosci wprowadzenia zmian w ustawie nalezy
zawsze do kompetencji parlamentu. Przyjecie odmiennego stanowiska w tym zakresie

ograniczatoby istotnie wtadze ustawodawczg Sejmu i pozostawato w sprzecznosci z art. 10

i art. 95 ust. 1 Konstytucji.



5. Majgc na uwadze powyzej wyrazone stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego uznac nalezy,
ze projektodawca — w sytuacji, w ktorej wymagajg tego okreslone cele polityczne - ma
prawo do przedktadania projektow ustaw, w tym tych zmieniajgcych tryb dziatania
Trybunatu Konstytucyjnego, a Sejm ma prawo je uchwalac. Jak wskazano powyzej, zmiany
te jednak muszg byé zgodne z normami wynikajacymi z Konstytucji oraz standardami

dotyczgcymi stanowienia prawa w panstwie demokratycznym.

6. Jednym z tych standardow jest ustrojowa zasada, ze ustawa, jako akt parlamentu
0 charakterze normatywnym jest zarazem aktem ogdlnym, to znaczy ustanawiajgcym
normy prawa o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Konsekwencjg abstrakcyjnosci
normy jest jej powtarzalno$¢ — to ze nie ulega umorzeniu lub skonsumowaniu przez
jednorazowe zastosowanie (por. postanowienie TK z dnia 6 grudnia 1994 r., sygn. akt: U
5/94). Charakter ustawy jako aktu ogdlnego oznacza w szczegdlnosci, ze w polskim systemie

prawa powszechnie obowigzujgcego nie moze by¢ ustaw konkretno-indywidualnych, to

znaczy regulujacych konkretng sytuacje prawng i postepowanie.

7. Naczelna Rada Adwokacka stoi na stanowisku, ze opiniowane przedtozenie ma wtasnie taki
charakter. Wybrzmiewa to z samego uzasadnienia do projektu. Projektodawca podnosi
bowiem, ze wprowadzone ustawg ,usprawnienia” (tj. zmniejszenie liczby sedziow
niezbednych do ustalenia kworum Zgromadzenia Ogdlnego oraz rozpoznawania spraw
w petnym sktadzie) majg umozliwi¢ szybsze rozpoznanie ,spraw o kluczowej wadze” oraz
stanowi¢ gwarancje ,ciggto$¢ dziatania Trybunatu w sytuacjach, gdy zebranie odpowiedniej
liczby sedziow bytoby utrudnione lub obiektywnie niemozliwe”. Biorgc pod uwagg sytuacje
i nastroje panujgce w Trybunale — co jest faktem powszechnie znanym — projektowana
ustawa ma stuzyé uregulowaniu konkretnej sytuacji, zwigzanej z kryzysem kontroli
konstytucyjnosci prawa, ktdry w ostatnim czasie, za sprawg kwestionowania przez czes¢
sedzidw Trybunatu prezesury Julii Przytebskiej, poglebit sie pogarszajac standardy
funkcjonowania sadu konstytucyjnego. Faktem notoryjnym jest réwniez, ze w Trybunale
oczekuje na rozpoznanie sprawa z wniosku Prezydenta RP o zbadanie zgodnosci
z Konstytucja przepiséw ustawy z dnia 13 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy o Sadzie
Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw (sygn. sprawy: Kp 1/23), ktdra, jako sprawa
o0 szczegblnym znaczeniu dla Paristwa wymaga rozpoznania w petnym sktadzie. Powyzsze
powoduje, ze w ocenie Naczelnej Rady Adwokackiej podejmowanie dziatari legislacyjnych

w przedmiotowe] sprawie ma ewidentnie charakter epizodyczny i stuzy¢ ma do
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10.

uregulowaniu indywidulanej, konkretnej sytuacji prawnej i postepowania, co jest sprzeczne
konstytucyjnym rozumieniem ustawy. Intencja projektodawcy jest swoiste ,,odblokowanie"
Trybunatu Konstytucyjnego przed wyznaczong na dzien 31 maja 2023 r. rozprawa
w sprawie ustawy o Sgdzie Najwyzszym (i innych spraw), o czym najdobitniej swiadczy art.
3 ustawy zmieniajacej (projektowanej) z ktorego wynika, ze do postepowan przed
Trybunatem Konstytucyjnym w sprawach wszczetych i niezakonczonych przed dniem
wejécia w zycie niniejszej ustawy (tj. ustawy zmieniajacej) stosuje sie art. 37 ust. 2 ustawy

zmienianej w art. 1 w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg

Dlatego projekt powinien by¢ oceniony przede wszystkim z punktu widzenia wartosci
konstytucyjnych. Uznaé zatem nalezy, ze pomimo swobody parlamentu w stanowieniu
prawa, projektowana zmiana mogtaby by¢ usprawiedliwiona, ale w innym kontekscie.
Obecna sytuacja w Trybunale, powoduje, ze ustawa ma charakter instrumentalny i stuzy
wprost do realizacji konkretnych, epizodycznych celéw , na co w ocenie Naczelnej Rady
Adwokackiej nie moze byé zgody, gdyz wypacza to sens i idee ustawy, jako najwyzszego (po

Konstytucji) Zrédta prawa powszechnie obwigzujgcego.

Przyzwolenie na podejmowanie takich inicjatyw jest szkodliwe z punktu widzenia pewnosci
obrotu prawnego i funkcjonowania demokratycznego pastwa prawnego. Wprowadzanie
zmian, jak ta bedaca przedmiotem projektu, moze prowadzi¢ do dokonywania dalszych
epizodycznych modyfikacji w ustawie o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym w zaleznosci od chwilowego zapotrzebowania na dorazne zorganizowanie
pracy Trybunatu, co z kolei moze w konsekwencji doprowadzi¢ np. do manipulowania

sktadami, czy wprowadzania, dalszych zmian w zaleznosci od celdw, ktore wigkszosé

w organie ustawodawczym chciataby osiggnac.

Co znamienne w treéci uzasadnienia do projektu ustawy projektodawca powotat sie na
nieznane polskiemu prawu ustrojowemu ,rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego”.
Chodzi o wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 marca 2016 roku wydany w sprawie
o sygn. akt: K 47/17, ktéry zostat opublikowany w Dzienniku Ustaw (i jako taki tam figuruje)
z adnotacja: ,wydany z naruszeniem prawa”. Warto tu przypomnie¢, ze Prezes Rady
Ministrow bardzo dtugo odmawiata opublikowania wyroku w tej sprawie. Paradoksalne
zatem jest powotywanie sie przez grupe postéw bedacych autorami projektu na wyrok,
ktéry uznawany jest za wydany z naruszeniem prawa i ktéry to wyrok ma uzasadniac cel

i sens opiniowanego projektu. Ani Konstytucja RP ani ustawa z dnia 30 listopada 2016 r.
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o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz poprzedzajgce
ja ustawy z dnia 25 czerwca 2015r. 0 Trybunale Konstytucyjnymi iz dnia 1 sierpnia 19977,
o Trybunale Konstytucyjnym nie znaty (i nie znajg) instytucii wyroku ,wydanego
z naruszeniem prawa”. Ta marginalna uwaga ma niepomierne znaczenie z punktu widzenia

mechanizmow i standardéw stanowienia i stosowania prawa W Polsce.

11. Biorac pod uwage system wartosci, na ktorych oparta jest Konstytucja RP, opiniowany

projekt powinien zostac oceniony jako niedopuszczalny.

Whioski
Projekt nalezy uzna¢ za wadliwy z uwagi na:

— wprowadzenia w drodze ustawy zmian podyktowanych tylko i wytacznie doraznymi celami
praktycznymi, ktére odnoszg sig do konkretnej, a nie abstrakcyjnej, wymagajace;

ewentualnego uregulowania ustawowego, sytuacji w Trybunale Konstytucyjnym;

—  naruszenie proponowanymiw nim rozwigzaniami podstawowych wartosci konstytucyjnych

zwigzanych z charakterem ustawy, jako aktu prawa powszechnie obowigzujgcego.

sporzadzit:
adwokat Mariusz Godlewski — cztonek Zespotu: ,Wymiar Sprawiedliwosci w Polsce -

Adwokatura dla przysztosci” Instytutu Legislacji i Prac Parlamentarnych Naczelnej Rady

Adwokackiej




