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Opinia Rzecznika Praw Obywatelskich na temat projektu ustawy o zmianie

Konstytucji RP (druk senacki nr 55)

Opiniowany projekt przewiduje pie¢ zasadniczych zmian w Konstytugji

Rzeczypospolitej Polskiej:

1) wprowadzenie podstawy prawnej dla rozproszonej kontroli konstytucyjnosci ustaw

(art. 1 pkt 1 projektu nadajgcy nowe brzmienie art. 193 Konstytucji);

2) wprowadzenie 4-letniej karencji miedzy piastowaniem funkgji parlamentarzysty lub
cztonka Rady Ministrow a wyborem na sedziego TK (art. 1 pkt 2 projektu zmieniajgcy

tres¢ art. 194 ust. 2 Konstytucji);

3) zmiany w zasadach powotywania Prezesa TK (art. 1 pkt 2 projektu dodajgcy ust. 3 do

art. 194 Konstytucji oraz art. 4 projektu);

4) wygaszenie kadencji aktualnych sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego (art. 2 projektu)

oraz przejsciowy mechanizm wyboru nowych sedziéw TK (art. 3 projektu);

5) przejsciowy wymog zaprzysiezenia nowych sedziéw TK przez Prezydenta RP (art. 3

ust. 3 i ust. 5 projektu).

Celem projektu jest ,przywrécenie prawidtowego funkcjonowania systemu
kontroli konstytucyjnosci prawa w Polsce, zgodnego z wartosciami konstytucyjnymi
wiasciwymi dla demokratycznego panstwa prawnego.”’ Jak wskazujg projektodawcy,
proponowane zmiany stanowig odpowiedz na ,kryzys konstytucyjny, majgcy miejsce w
latach 2016 - 2023, Trybunat Konstytucyjny utracit bowiem zdolno$¢ do niezawistej i
apolitycznej realizacji zadan i funkcji okreslonych w Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej.”?

T Uzasadnienie projektu, s. 1.
2 |bidem.



1. Wprowadzenie podstawy prawnej dla rozproszonej kontroli konstytucyjnosci

ustaw (art. 1 pkt 1 projektu nadajagcy nowe brzmienie art. 193 Konstytucji)

Art. 1 pkt 1 projektu stanowi propozycje wprowadzenia w Polsce rozproszonego
modelu kontroli konstytucyjnosci, to znaczy przyznania kazdemu sgdowi kompetencji

do odmowy zastosowania przepisu prawa w rozpatrywanej przez niego sprawie.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze juz w obecnym stanie prawnym sady
dysponujg kompetencjg do kontroli konstytucyjnosci in concreto aktéw podustawowych

(rozporzadzen, aktow prawa miejscowego i zarzgdzen wewnetrznych)3.

Zdaniem RPO w dyskusji nad wskazang propozycjg zmiany Konstytucji nalezy

uwzglednic trzy kwestie.

Po pierwsze, w projekcie brak jest poszerzonej analizy skutkéw tak powaznej
zmiany w modelu kontroli konstytucyjnosci prawa w Polsce, jakg jest przyznanie blisko
400 sagdom kompetencji do samodzielnej odmowy przepiséw ustaw. Projektodawcy
wskazujg: ,Praktyka ustrojowa wskazuje bowiem, ze rozproszona kontrola
konstytucyjnosci sprawowana przez sady, w trybie bezposredniego stosowania
Konstytucji, przyczynia sie do wzmocnienia gwarancji konstytucyjnych oraz ochrony
praw i wolnosci jednostki.”* Nie wiadomo jednak, jaka praktyke ustrojowa
projektodawcy majg na mysli. Polskie sgdy odmawiajg stosowania ustaw z powodu ich
niekonstytucyjnosci  niezwykle rzadko, trudno wiec méwi¢ o znaczacych
doswiadczeniach ustrojowych w tym zakresie®>. Sady stosujg Konstytucje przede

wszystkim w postaci tzw. wyktadni prokonstytucyjnej, w ramach ktérej nie podwazaja

3 Zob. J. Roszkiewicz, Zakaz domniemywania kompetendji i wyjqtki od tego zakazu. Studium publicznoprawne,
Warszawa 2022, s. 320-325.

4 Uzasadnienie projektu, s. 2.

> Por. np. T. Stawecki, Argumenty konstytucyjne w orzecznictwie sqdowym. Miedzy praktykg a powinnosciq, w:
Argumentacja konstytucyjna w orzecznictwie sqdowym, Studia i Analizy Sgdu Najwyzszego (t. IV), Warszawa
2017, s. 11-14; Zob. tez T. Stawecki, W. Staskiewicz, ]. Winczorek, Miedzy policentrycznosciq a
fragmentaryzacjq. Wplyw orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na polski porzgdek prawny, Warszawa
2008; M. Sarnowiec-Cistak, Skutki wyrokdéw TK dla oceny zdarzeri administracyjnoprawnych [w:] Skutki
wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego w sferze stosowania prawa, Studia i Materialy Trybunatu
Konstytucyjnego (t. XLVIIl), red. M. Bernatt, J. Krélikowski, M. Ziétkowski, Warszawa 2013, s. 42-43.
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samego przepisu, ale starajg sie go interpretowa¢ w sposéb uwzgledniajgcy normy
konstytucyjne, co sprzyja wydawaniu bardziej przyjaznych dla obywatela rozstrzygniec®.
Ponadto przyjmuje sie, ze juz w obecnym stanie prawnym sad moze wyjgtkowo
odmowic zastosowania przepisu ustawy, ktory jest ,oczywiscie niekonstytucyjny” (np.

powtarza tres¢ przepisu uznanego wczesniej przez TK za niezgodny z Konstytucjg).

Projektodawcy nie rozwazyli w sposéb wystarczajgco dogtebny problemdw
zwigzanych z przyznaniem sgdom wyraznej kompetencji do odmowy stosowania ustaw,
w tym zwlaszcza ryzyka spotegowania rozbieznosci linii orzeczniczych, ktére w
przypadku interpretacji Konstytucji bedg szczegdlnie silnie, z uwagi na ogolnikowosc jej
przepisow, roznice w pogladach prawnych sedzidw, a takze nieuchronne kolizje z
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, o czym jeszcze bedzie mowa. Proponowane
rozwigzanie moze wiec zwiekszy¢ nieprzewidywalnos¢ rozstrzygnie¢ w sprawach
sgdowych, w ktérych obywatele bedg musieli bra¢ pod uwage nie tylko tres¢ przepiséw

prawa, ale takze ryzyko odmowy ich zastosowania przez sad.

Trzeba pamieta¢, ze proponowane rozwigzanie wywodzi sie z amerykanskiej
kultury prawnej, ktéra - co oczywiste - w sposob fundamentalny rézni sie od
europejskiej kultury prawnej, w tym polskiej. W szczegdlnosci amerykanska kultura
prawna wypracowata rozwigzania gwarantujgce przewidywalnos¢ i stabilnosc
orzecznictwa, w tym zwiaszcza tradycje prawa precedensowego, w ramach ktorej sady
zwigzane swoimi wczesniejszymi orzeczeniami, a takze orzeczeniami sgdéw wyzszej
instancji. W Polsce takiej tradycji nie ma, przez co wolno zaktada¢, ze sagdy bedg mogty
odmawiac stosowania ustaw nawet wbrew dominujgcym liniom orzeczniczym i wbrew
stanowisku Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sgdu Administracyjnego, co moze zagrozic

bezpieczenstwu obrotu prawnego.

Po drugie, proponowany przepis wprowadzitby w istocie mieszany model kontroli

konstytucyjnosci prawa. W Swietle projektu do oceny konstytucyjnosci przepisow

6 Zob. |. Trzcinski, Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez sqdy administracyjne, Warszawa 2023.
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bedzie bowiem uprawniony zaréwno kazdy sad, jak i Trybunat Konstytucyjny, co
nieuchronnie prowadzitoby do sporéw miedzy nimi, a przez to do pogtebienia sie stanu
niepewnosci prawnej. Wprowadzenie mieszanego modelu kontroli konstytucyjnosci
wymagatoby bardziej kompleksowych zmian jasno okreslajgcych granice kompetencje
sgdow i TK oraz wskazujgcych ,sad ostatniego stowa” w sprawie oceny konstytucyjnosci
- przyktadem takiego modelu jest Portugalia, gdzie kazdy sad moze odmowic
zastosowania przepisu ustawy, ale od jego orzeczenia mozna wnies¢ apelacje do

Trybunatu Konstytucyjnego, ktory ostatecznie decyduje o konstytucyjnosci przepisu’.

Po trzecie, nowe brzmienie art. 193 Konstytucji jest nieprecyzyjne, przez co nawet
przyjecie tego przepisu nie bedzie stanowito gwarancji, ze sady zaczng samodzielnie
ocenia¢ konstytucyjnos¢ przepiséw ustaw. Proponowany przepis nie upowaznia
bowiem sgdoéw wprost do odmowy zastosowania niekonstytucyjnego przepisu ustawy,
a jedynie ogranicza ich kompetencje do kierowania pytan prawnych do TK. Sad bedzie
bowiem mdgt skierowac do Trybunatu pytanie prawne wtedy, gdy od odpowiedzi na nie
zaleze¢ bedzie rozstrzygniecie sprawy toczgcej sie przed sgdem oraz jezeli
bezposrednie zastosowanie Konstytucji, o ktérym mowa w art. 8 ust. 2, bedzie dla
uzyskania tego rozstrzygniecia niewystarczajgce.” Przede wszystkim tego typu norma
juz obecnie obowigzuje na gruncie konstytucyjnym, gdyz w taki wtasnie sposéb od
lat rozumiana jest tzw. funkcjonalna przestanka pytania prawnego, wywodzona z
aktualnego brzmienia art. 193 Konstytucji. Sad powinien kierowac¢ pytanie prawne do
TK tylko wdéwczas, jesli sam nie jest w stanie rozstrzygngc¢ zawistej przed nim sprawy,
odwotujgc sie m.in. do bezposredniego stosowania Konstytucji (por. np. postanowienie
TK z dnia 15 maja 2007 r., sygn. akt P 13/06). Ponadto pojecie ,bezposredniego
zastosowania Konstytucji” nie jest tozsame z kontrolg konstytucyjnosci ustaw i moze

polega¢ takze na samoistnym stosowaniu Konstytucji, jak rowniez na wyktadni

7 Szerzej: . S. Ribeiro, E. Mealha, A. R. Brewer-Carias, Portugal: Constitutional Courts as Positive Legislators,
w: Constitutional Courts as Positive Legislators: A Comparative Law Study, Cambridge 2011, s. 721-734.
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prokonstytucyjnej przepisu®. W konsekwencji nawet w razie przyjecia przepisu w
proponowanej wersji sgdy nadal bedg mogty miec watpliwosci - tak jak obecnie - czy sg

upowaznione do odmowy zastosowania niekonstytucyjnego przepisu ustawy.

W konsekwencji powstaje watpliwos¢, czy proponowana zmiana art. 193
Konstytucji w ogéle wniesie do systemu prawnego jakakolwiek nowos¢
normatywng. Wszak - co nalezy ponownie podkresli¢ - juz obecnie sady przed
wniesieniem pytania do TK powinny oceni¢, czy sprawa nie moze byc¢ rozstrzygnieta
przy bezposrednim zastosowaniu Konstytucji. Wolno sadzi¢, ze twdrcom
projektowanego przepisu chodzito o wprowadzenie zasady pierwszenstwa stosowania
Konstytucji w przypadku kolizji z ustawami (por. art. 91 ust. 2 i 3 Konstytucji). Tego typu
zmiana powinna by¢ jednak odzwierciedlona w jednoznacznym przepisie, gdyz

proponowana nowelizacja art. 193 Konstytucji do takiej zmiany nie doprowadzi.

2. Wprowadzenie 4-letniej karencji miedzy piastowaniem funkcji
parlamentarzysty lub cztonka Rady Ministréw a wyborem na sedziego TK (art. 1

pkt 2 projektu zmieniajacy tresc¢ art. 194 ust. 2 Konstytucji)

Zakaz kandydowania na sedziéw TK przez bytych parlamentarzystéw i ministrow
nie stanowi automatycznie - jak deklarujg projektodawcy w uzasadnieniu - ,gwarancji
apolitycznosci Trybunatu Konstytucyjnego”, cho¢ niewatpliwie moze mie¢ wptyw na

wzmocnienie tej apolitycznosci.

Apolitycznos¢ sadu konstytucyjnego jest uwarunkowana wieloma
czynnikami, ktére muszg by¢ tgcznie spetnione, aby mozna byto moéwic¢ o apolitycznej
i niezaleznej kontroli konstytucyjnosci prawa. Nalezy do nich przede wszystkim

stawianie kandydatom wysokich wymagan (ktore od lat ograniczajg sie do wymogu

8 Szerzej. L. Garlicki, Bezposrednie stosowanie Konstytucji [w:] Konferencja naukowa: Konstytucja RP w
praktyce, Warszawa 1999, s. 16 i 25-26; K. Dziatocha, Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP (stan doktryny
prawa) [w:] Bezposrednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. K. Dziatocha, Warszawa 2005,
s. 19-20.

9 Uzasadnienie projektu, s. 2.



posiadania 10 lat stazu pracy w zawodzie prawniczym), transparentnos¢ procedury
zgtaszania kandydatow czy rzetelno$¢ oceny kandydatur przez Sejm. Opiniowany
projekt ustawy o zmianie Konstytucji pomija te kwestie. Nalezatoby w zwigzku z tym

rozwazyc¢ rozbudowanie omawianej regulacji.

3.Zmiany w zasadach powotywania Prezesa i Wiceprezesa TK (art. 1 pkt 2 projektu

dodajacy ust. 3 do art. 194 Konstytucji oraz art. 4 projektu)

Opiniowany projekt uzupetnia procedure powotywania Prezesa i Wiceprezesa TK o
dwa elementy: wprowadzenie dla kazdego z nich 3-letniej kadencji; ustalenie, ze
Zgromadzenie Ogolne Sedziéw TK bedzie przedstawiato po dwdch kandydatéw na

kazde z tych stanowisk.

Do tych zmian RPO nie zgtasza uwag.

4. Wygaszenie kadencji aktualnych sedziéw Trybunatlu Konstytucyjnego (art. 2
projektu) oraz przejSciowy mechanizm wyboru nowych sedziéw TK (art. 3 ust. 1-2

projektu).

Najwazniejszym elementem projektu jest realizacja postulatu tzw. resetu
Trybunatu Konstytucyjnego, czyli wygaszenia kadencji aktualnego sktadu TK oraz wybor
nowego przez Sejm. Tego typu rozwigzanie, o ile jest dokonywane w drodze zmiany
Konstytucji - a nie w formie ustawy zwyktej - miesci sie w sferze swobody

prawodawczej parlamentu.

W Swietle art. 3 ust. 1 opiniowanego projektu, Sejm ma wybrac¢ nowy sktad TK
wiekszoscig 3/5 gtosow (procedura standardowa), ale jezeli ,wyboru tego nie uda sie
dokonad”, to w terminie 2 miesiecy od dnia wejscia w zycie ustawy bedzie mdgt ich

wybrac bezwzgledng wiekszoscig gtosoéw (procedura zapasowa).



Wskazany przepis nie okre$la precyzyjnie terminu, po uptywie ktérego Sejm
bedzie upowazniony do gtosowania bezwzgledng wiekszoscig gtosow - wymaga jedynie,
aby procedura standardowa i procedura zapasowa tgcznie nie zajety wiecej niz 2
miesigce. W praktyce wiec Sejm bedzie mdégt stwierdzi¢ niemoznos¢ wyboru wiekszoscig
3/5 w kazdym momencie, nawet po uptywie jednego dnia od wejscia w zycie ustawy, i
przystapi¢ do wyboru bezwzgledng wiekszoscig gltoséw. W sposéb oczywisty procedura
standardowa bedzie mogta z tatwoscig zosta¢ pominieta bez podjecia realnej proby
osiggniecia kompromisu politycznego w celu zdobycia poparcia 3/5 Sejmu dla

okreslonych kandydatur.

Zastosowanie rozwigzania zaproponowanego w art. 3 ust. 2 projektu,
polegajgcego na podzieleniu nowego sktadu Trybunatu Konstytucyjnego na trzy grupy:
5 sedziéw wybranych na 3-letnig kadencje, 5 sedziéw na 6-letnig kadencje i 5 sedziow
na 9-letnig kadencje, nie stanowi wystarczajacej gwarancji, ze sktad TK nie zostanie
zdominowany przez sedziéw wybranych przez jedng wiekszosé parlamentarna.
Nalezy zwrdéci¢ uwage, ze zaktadajac, iz do wyboru nowego sktadu TK dosztoby w 2024
r., to wymiana 2/3 sktadu najprawdopodobniej przypadtaby na Sejm XI kadencji (2027-

2031). Przy tak sformutowanym przepisie cel projektodawcy moze zatem nie zostac

osiggniety.

5. Wymaég zaprzysiezenia nowych sedziéw TK przez Prezydenta RP (art. 3 ust. 3 i

ust. 5 projektu)

Watpliwosci budzi czeSciowa i przez to niespdjna regulacja wymogu Slubowania
sedziow TK. Projekt bowiem przewiduje odebranie slubowania wytgcznie od sedziow TK
wybranych w trybie przejSciowym (art. 3 ust. 3). Nie sformutowano takiego wymogu w
odniesieniu do sedziow TK wybieranych w przysztosci, ktérzy majg by¢ wybierani na
podstawie art. 194 ust. 1 Konstytugji (art. 3 ust. 5). W konsekwencji tylko sedziowie

wybrani w trybie art. 3 ust. 1 projektu bedg musieli zostal zaprzysiezeni przez



Prezydenta RP, natomiast sedziowie wybierani w kolejnych latach - juz niekoniecznie,
bo ustawa zwykta bedzie mogta wskazal inny organ zobowigzany do odebrania
Slubowania, albo nawet catkowicie znies¢ ten wymog. W efekcie Trybunat moze sie
sktadac w przysztosci z sedzidw zaprzysiezonych i niezaprzysiezonych, albo z sedziéw
zaprzysiezonych przed réznymi organami. Proponowane rozwigzanie jest zatem
niespojne.

Niezaleznie od powyzszego, RPO podtrzymuje swoje zastrzezenia zgtaszane juz
wczesniej - przy okazji opiniowania projektu ustawy o TK - dotyczgce samego wymogu
ztozenia Slubowania wobec Prezydenta RP. Praktyka stosowania tego rozwigzania
ukazata, ze moze by¢ ono wykorzystane do zakwestionowania wyboru sedziego TK
przez Sejm i do uniemozliwienia objecia urzedu przez sedziego (chodzi o odmowe
odebrania slubowania od sedziéw Romana Hausera, Andrzeja Jakubeckiego i Krzysztofa
Slebzaka, wybranych w 2015 r. w sposéb zgodny z Konstytucja, co potwierdzit TK w
wyroku z 3 grudnia 2015 r., K34/15). W aktualnym brzmieniu Konstytucja nie wymaga,
aby sedzia TK wybrany przez Sejm sktadat slubowanie przed jakimkolwiek
organem i - tym bardziej - aby od tej czynnosci zalezato nawigzanie stosunku
stuzbowego i objecie urzedu przez sedziego. Z punktu widzenia art. 194 ust. 1
Konstytucji do skutecznego wyboru sedziego TK wystarczy uchwata Sejmu’®.
Wprowadzenie do Konstytucji - nawet tylko w ramach przepisu przejSciowego -
kolejnego etapu procedury wyboru sedziego, przyznajgcej innemu niz Sejm organowi
panstwa kompetencje do odebrania Slubowania, moze skutkowaé powtdrzeniem sie

sytuacji z 2015 r.

Dodatkowo nalezy odnotowad, ze wyznaczenie Prezydentowi RP 7-dniowego
terminu na odebranie slubowania nie eliminuje ryzyka wykorzystania tej kompetencji

do blokowania procedury wyboru sedziego TK. Termin ten ma bowiem charakter

00pinia RPO dot. poselskiego projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (druk sejmowy nr 253), s. 5,
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2024-04/Do_Sejmu_TK ustawa_projekt opinia 25 04 2024.pdf
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instrukcyjny, przepisy nie przewidujg bowiem zadnych sankcji ani innych konsekwencji

za jego ewentualne przekroczenie.

Dlatego tez RPO postuluje, aby Konstytucja RP jednoznacznie wskazywata, ze
sedzig TK jest osoba wybrana na ten urzad przez Sejm. Warto rozwazy¢, czy zasadnym
nie bytoby przesgdzenie, ze nowo wybrany sedzia TK albo nie ma obowigzku
sktadania Slubowania przed jakimkolwiek organem, albo obowigzek ten jest
realizowany przez tym organem, ktéry dokonat wyboru, a wiec Sejmem

(ewentualnie Marszatkiem Sejmu).

Konkluzja

Parlament, nowelizujgc Konstytucje, dysponuje bardzo szerokg swobodg
polityczng. Nie istnieje bowiem jednoznaczny wzorzec oceny proponowanych zmian.
Konstytucja jest bowiem najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej (art. 8 ust. 1).
Dlatego tez zmiany proponowane w opiniowanej ustawie mogg by¢ wprowadzone do
polskiego prawa w trybie wtasciwym do zmiany Konstytucji. Zawarte w niniejszej opinii
uwagi stuzg wskazaniu pewnych kwestii, ktére w ocenie RPO powinny by¢ wziete pod
uwage w dyskusji nad zmiang Konstytucji w szczegdlnosci w celu unikniecia w
przysztosci sytuacji, ktéra w 2015 r. zapoczgtkowata kryzys wokot Trybunatu

Konstytucyjnego.
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