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STRESZCZENIE | GLOWNE ZALECENIA

Jak podkresla sie w poprzednich opiniach Biura Instytucji Demokratycznych i Praw
Cztowieka OBWE (ODIHR) na temat reformy sgdownictwa w Polsce w latach 2017-
2024, kazde panstwo ma prawo do reformy ustroju sgdownictwa, ale takie zmiany
powinny zawsze wpisywa¢ sie w wymogi konstytucyjne danego kraju, zasady
praworzgdnosci, przepisy prawa miedzynarodowego i standardy praw cziowieka, a
takze by¢ zgodne ze zobowigzaniami OBWE. Polski ustawodawca powinien kierowac
sie tymi podstawowymi zasadami przy wyborze rozwigzan legislacyjnych majgcych na
celu wykonanie wyrokéw sagdéw europejskich przeciwko Polsce dotyczgcych
niezaleznosci sgdownictwa. W odniesieniu do reformy Trybunat Konstytucyjnego
wazne jest zatem, aby wybory rozwigzan prawodawczych mozna byto nalezycie
uzasadni¢ w Swietle prawa miedzynarodowego i standardow praw cziowieka, a
projektodawcy nie powotywali sie bezkrytycznie na istnienie wyjgtkowych okolicznosci
w celu usprawiedliwienia nadzwyczajnych srodkéw — moze to bowiem stwarzaé ryzyko
ustanowienia precedensu, w ktérym nieakceptujgca reformy partia polityczna miataby
pokuse postepowania w ten sam sposob po przejeciu wtadzy.

Ztozonos¢ i skala reformy wymaganej w celu wyeliminowania systemowych
problemoéw sgdownictwa w Polsce, wskazanych przez Europejski Trybunat Praw
Cziowieka (ETPC), Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE), organizacje
miedzynarodowe, w tym ODIHR, a takze obserwatorow krajowych, wymaga
opracowania przemyslanej i spéjnej polityki, na ktorej oparty bytby caty proces
reformy. Kryzys konstytucyjny, jaki nastgpit po kontrowersyjnych nominacjach sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego w 2015 r., a nastepnie dziatania rzadu i reformy
legislacyjne podwazajgce jego niezaleznosc istotnie wptynety na pozycje Trybunatu i
jego zdolnos¢ do wykonywania mandatu wynikajgcego z Konstytucji. W tym
kontekscie potraktowanie zmian w Trybunale Konstytucyjnym jako jednego z
priorytetow trwajgcych wysitkbw na rzecz reformy praworzgdnosci nalezy ocenic
pozytywnie. Istniejgce ramy prawne, sktad Trybunatu Konstytucyjnego i tryb wyboru
jego cztonkow stanowig dysfunkcje strukturalne, ktére miedzy innymi doprowadzity do
wad w funkcjonowaniu tego organu i stwierdzenia przez ETPC, Ze przestat on spetnia¢
wymogi niezawistego i bezstronnego sgdu ustanowionego ustawa.

W Swietle powyzszego ODIHR z zadowoleniem przyjmuje wprowadzenie projektu
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym i zauwaza w nim szereg pozytywnych elementéw,
ktére pomogg wyeliminowac wiele wad istniejgcych ram prawnych zmienionych (lub
bedacych przedmiotem interpretacji) po 2016 r. i przyczynig sie do przywrocenia
niezawistosci, skutecznosci i legitymaciji Trybunatu Konstytucyjnego. W szczegolnosci
pozytywnie nalezy oceni¢ propozycje wyboru sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego
kwalifikowang wigkszoscig gtosow Sejmu, cho¢ mozna réwniez rozwazy¢ dodatkowe
zachety dla wiekszosci i opozycji do osiggniecia kompromisu i rozwigzanie w postaci
zréznicowania kadencji. Ponadto szereg przepiséw projektu ustawy zawiera inne
pozgdane rozwigzania, w szczegolnosci przedtuzenie kadencji urzedujgcych sedziow
do czasu wyboru ich nastepcy, rozszerzenie katalogu podmiotéw uprawnionych do
zgtaszania kandydatow na urzad sedziego Trybunatu Konstytucyjnego,
doprecyzowanie zasad ztozenia Slubowania wobec Prezydenta RP przez nowo
wybranych sedziéw oraz nowe zasady dotyczgce statusu sedzidw i postepowania
przed Trybunatem.

Jednoczesnie w Opinii zwraca sie uwage na kilka kwestii, ktore zastugujg na
dodatkowe rozwazenie i mogtyby zosta¢ dopracowane, w tym w odniesieniu do braku
mozliwosci petnienia funkcji przez cztery lata po ustaniu czionkostwa w partii
politycznej, braku mechanizmu przetamywania impasu w przypadku niedokonania
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przez Sejm wyboru nowego sedziego Trybunatu, braku wymogu zrdznicowania
kadencji sedziéw Trybunatu oraz uprawnienia Prezydenta RP do ztozenia wniosku o
wszczecie postepowania dyscyplinarnego wobec sedziego Trybunatu.

W odniesieniu do drugiego z rozpatrywanych projektow, dotyczgcego przepisow
wprowadzajgcych ustawe o Trybunale Konstytucyjnym (projekt ustawy o przepisach
wprowadzajgcych), wyraza sie kKilka istotnych zastrzezen. Ustawodawca niewatpliwie
stoi przed trudnym zadaniem, a jego dziataniom przyswieca godny pochwaty zamiar
przywrocenia rzadow prawa i mechanizmu skutecznej kontroli konstytucyjnosci.
Jednak srodki do osiggniecia wyznaczonych celéow muszg miesci¢ sie w granicach
Konstytucji i norm prawa miedzynarodowego, a takze by¢ zgodne z tymi samymi
wartosciami, ktére ustawa stara sie przywroci¢. W szczegdlno$ci istotnej korekty
wymagajg przepisy przewidujgce uniewaznienie ex lege wyrokow Trybunatu
wydanych przez ,osoby nieuprawnione do orzekania”. Ponadto konieczne sg dalsze
prace nad doprecyzowaniem statusu urzedujgcych sedziéw i ,0s6b nieuprawnionych
do orzekania”, a takze nad usunieciem niedociggnie¢ w przepisach wprowadzajgcych
zmiany w prezydencji i Kancelarii Trybunatu.

ODIHR przedstawia nastepujgce konkretne zalecenia majgce na celu dopracowanie
obu ustaw zgodnie ze zobowigzaniami OBWE i innymi normami miedzynarodowymi:

A. Nalezatoby catkowicie zrewidowa¢ kwestie odpowiedzialnosci Trybunatu
Konstytucyjnego za sygnalizowanie uchybien i luk w prawie lub zmieni¢ brzmienie
art. 3 projektu ustawy, aby doprecyzowaé, ze taka odpowiedzialno$¢ powstaje
jedynie w toku orzekania konstytucyjnego [pkt. 28-32].

B. W odniesieniu do wymogéw kwalifikacyjnych, jakie nalezy spetni¢, aby zostaé
wybranym sedzig Trybunatu:

1. w art. 17 ust. 2 nalezatoby wprowadzi¢ wyrazny zakaz kandydowania na
stanowisko sedziego Trybunatu przez osoby bedace czynnymi cztonkami
rzadu lub parlamentu [pkt 44];

2. nalezatoby zrewidowa¢ zakaz kandydowania na stanowisko sedziego
Trybunatu przez okres 4 lat od zakonczenia cztonkostwa w partii politycznej lub
przynajmniej ograniczy¢ go do osob, ktére zajmujg lub ostatnio zajmowaty
stanowiska kierownicze w partii politycznej [pkt 45].

C. W odniesieniu do wyboru sedziow Trybunatu Konstytucyjnego kwalifikowang
wiekszoscig glosow Sejmu: nalezatoby rozwazy¢ uzupetnienie projektu ustawy o
dostosowany do potrzeb, dodatkowy mechanizm przetamywania impasu, ktory nie
zagrazatby niezawistosci i bezstronnosci Trybunatu, przy jednoczesnym
zapewnieniu zréznicowania kadencji sedziéw Trybunatu [pkt. 54-55].

D. W odniesieniu do trybu skfadania Slubowania przewidzianego w art. 20 projektu
ustawy:

1. nalezatoby doprecyzowaé, ze ziozenie przez nowo wybranego sedziego
Trybunatu Konstytucyjnego $lubowania wobec Prezydenta RP nie jest
warunkiem koniecznym stwierdzenia waznosci jego wyboru, a uniemozliwienie
sedziemu ztozenia slubowania w ustawowo okreslonym terminie nie powinno
stanowi¢ przeszkody w rozpoczeciu kadenc;ji [pkt. 60-61];

2. nalezatoby zapewni¢ alternatywny mechanizm na wypadek, gdyby nowo
wybrany sedzia nie miat mozliwos$ci ztozenia slubowania wobec Prezydenta RP
w ustawowo przewidzianym terminie, na przyktad mozliwos¢ ztozenia
Slubowania przed innym organem lub urzednikiem panstwowym wysokiego
szczebla [pkt 61].
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E. Nalezatoby rozwazy¢ uzupetnienie projektu ustawy o przepisy zapewniajgce
uwzglednienie kwestii pici i réznorodnosci w catym procesie wyboru sedziéw
Trybunatu Konstytucyjnego, jednak nie kosztem podstawowego kryterium
merytorycznego [pkt. 64-67].

F. Nalezatoby doprecyzowac, ktére czyny lub zaniechania stanowig wykroczenie
dyscyplinarne oraz zapewnic, aby kary dyscyplinarne byty proporcjonalne do wagi
wykroczenia, a usuniecie ze stanowiska bylo stosowane jako srodek ostateczny
tylko w najpowazniejszych przypadkach, przy jednoczesnym wskazaniu zasad
dotyczacych wigekszosci przy rozstrzyganiu spraw przez sad dyscyplinarny i
wprowadzeniu wymogu kwalifikowanej wiekszosci gtosow w przypadku usuniecia
ze stanowiska [pkt. 79-80].

G. Nalezatoby rozwazy¢ uwzglednienie dodatkowych zabezpieczen, aby unikngé
czestego kierowania spraw do rozstrzygniecia przez Trybunat orzekajgcy w
petnym skfadzie; mogitby to by¢ wymog, ze wnioski o skierowanie sprawy sg
sktadane wytgcznie decyzjg zwyklej wiekszosci danego sktadu sedziowskiego, a
petny sktad miatby mozliwos¢ odrzucenia takiego wniosku [pkt 94].

H. Nalezatoby usung¢ z projektu ustawy art. 87 lub go przeformutowaé, aby
doprecyzowac, ze postepowania wszczete z wniosku grupy 50 postow lub 30
senatoréw i niezakohczone do dnia uptywu kadencji Sejmu i Senatu toczg sie
dalej, a sprawe rozstrzyga Trybunat Konstytucyjny [pkt 96].

I. W odniesieniu do projektu ustawy o przepisach wprowadzajgcych:

1. nalezatoby zrewidowa¢ rozwigzanie, w mysl ktérego wszystkie wyroki
Trybunatu wydane z udziatem ,,0s6b nieuprawnionych do orzekania” uznaje sie
za niewazne ex lege [pkt 107];

2. nalezatoby w jasny i zawezajgcy sposob okresli¢ rodzaj spraw, ktére mogtyby
by¢ ponownie rozpatrzone, warunkéw dopuszczalnosci i kryteribw ponownego
rozpatrzenia sprawy/wznowienia postepowania, a takze podmiotéw lub oséb
uprawnionych do ubiegania sie o0 wznowienie postepowania, przy
jednoczesnym doprecyzowaniu potencjalnych skutkow prawnych i czasowych
takich nowych i pierwotnych orzeczen [pkt. 108-111];

3. nalezatoby zapewnic, aby sprawy kwalifikujgce sie do ponownego rozpatrzenia
byly rozstrzygane przez Trybunat Konstytucyjny bez udziatu ,o0séb
nieuprawnionych do orzekania”, przy jednoczesnym wskazaniu, ze powinny
one zosta¢ rozstrzygniete w okreslonym terminie i przyznaniu Trybunatowi
uprawnienia do wydawania w miedzyczasie/w razie potrzeby Srodkéw
tymczasowych [pkt 111];

4. nalezatoby wprowadzi¢ procedure umozliwiajgcg stronom procesowym, w
okolicznosciach o charakterze materialnym i przynaglajgcym do interwencji
jurysdykcyjnej (substantial and compelling character) oraz w przypadku
naruszenia ich praw z powodu wczesniejszych wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego wydanych z udziatem ,,0s6b nieuprawnionych do orzekania”,
ztozenie — przez pewien rozsgdny okres czasu — wniosku 0 ponowne
rozpatrzenie sprawy lub wznowienie postepowania przed wiasciwym sgadem,
przy czym nalezatoby chroni¢ prawa osob trzecich dziatajgcych w dobrej wierze
w sprawach cywilnych oraz przestrzegac¢ zasady zakazu reformatio in peius w
sprawach karnych, a takze doprecyzowac¢ skutki prawne i czasowe takich
wyrokow [pkt. 112-114].

J. W projekcie ustawy o przepisach wprowadzajgcych nalezatoby doprecyzowac
status oséb wybranych niezgodnie z prawem na stanowisko sedziego Trybunatu (i
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ich nastepcéw) oraz rozwazy¢ odpowiedni sSrodek w celu przywrécenia zgodnego
z prawem sktadu Trybunatu Konstytucyjnego [pkt 119].

Te oraz dodatkowe zalecenia, wyréznione pogrubiona czcionka, zawarto w
teksScie niniejszej opinii.

Wykonujac swoj mandat wspierania panstw uczestniczagcych OBWE w
wypetnianiu zobowigzan w zakresie wymiaru ludzkiego, Biuro Instytucji
Demokratycznych i Praw Cztowieka OBWE (ODIHR) przeprowadza na zyczenie
przeglad obowigzujacych i projektowanych przepisow prawa pod katem oceny
zgodnosci z miedzynarodowymi normami praw cziowieka i zobowigzaniami
OBWE w wymiarze ludzkim oraz przedstawia konkretne zalecenia w celu ich

poprawy.
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. WSTEP

W dniu 23 kwietnia 2024 r. Przewodniczgcy Komisji Sprawiedliwo$ci i Praw Cztowieka
Sejmu RP przestat do Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka OBWE (dalej
,ODIHR”) wniosek o ocen¢ prawng projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (dalej
,projekt ustawy”) i projektu ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe¢ o Trybunale
Konstytucyjnym (dalej ,,projekt ustawy o przepisach wprowadzajacych”, wspdlnie
okreslane jako ,,projekty ustaw™).

25 kwietnia 2024 r. ODIHR odpowiedziato na powyzszy wniosek, potwierdzajac
gotowos¢ do sporzadzenia opinii prawnej na temat zgodnosci projektéw ustaw z
migdzynarodowymi normami praw czlowieka i zobowigzaniami OBWE w wymiarze
ludzkim. 24 lipca 2024 r. projekty ustaw bedace przedmiotem oceny zostaty przyjete w
trzecim czytaniu przez Sejm wraz z poprawkami®, a nastepnie tego samego dnia
przekazane do Senatu. W niniejszej opinii przeanalizowano projekty ustaw zaréwno w
pierwotnej wersji, jak 1 w brzmieniu przyjetym przez Sejm w dniu 24 lipca 2024 r. 31
lipca 2024 r. ustawy zostaly rozpatrzone przez Senat, ktory przyjal dwie uchwaly z
proponowanymi poprawkami, skierowane do Sejmu w dniu 2 sierpnia 2024 r.

Niniejsza Opini¢ sporzadzono w odpowiedzi na wyzej wspomniany wniosek. ODIHR
przeprowadzit ocen¢ w ramach swojego mandatu, aby pomoc panstwom uczestniczagcym
OBWE w realizacji ich zobowigzan w wymiarze ludzkim w ramach OBWEZ2,

II. ZAKRES OPINII

Zakres niniejszej Opinii obejmuje przedstawione do oceny projekty ustaw oraz poprawki
zawarte w wersji przyjetej w trzecim czytaniu przez Sejm i przedtozonej Senatowi w
dniu 24 lipca 2024 r. Ma ona zatem ograniczony charakter, jako Ze nie stanowi petlnego
1 wyczerpujacego przegladu caloSci porzadku prawnego 1 instytucjonalnego
sadownictwa w Rzeczypospolitej Polskiej.

W Opinii podniesiono najwazniejsze kwestie 1 wskazano obszary budzace obawy. W
imi¢ zwieztosci skupiono si¢ w niej glownie na obszarach, ktore wymagaja
dopracowania, nie za$ na pozytywnych aspektach projektéw ustaw. Brak uwag na temat
niektorych przepisow projektow ustaw nie powinien by¢ interpretowany jako ich
aprobata. Ponizsza analiza prawna opiera si¢ na migdzynarodowych 1 regionalnych
standardach, normach 1 zaleceniach dotyczacych praw czlowieka i praworzadnosci, a
takZze na stosownych zobowigzaniach OBWE w zakresie wymiaru ludzkiego. W Opinii
wskazano takze w stosownych przypadkach dobre praktyki w tej dziedzinie w innych
panstwach uczestniczagcych w OBWE. Odnoszac si¢ do dobrych praktyk
prawodawczych, ODIHR nie opowiada si¢ za zadnym konkretnym modelem, a do
przyktady z poszczegolnych krajow nalezy traktowac z ostroznoscia, gdyz nie zawsze da

Projekt ustawy o Trybunale Konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskiej oraz projekt ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe o
Trybunale Konstytucyjnym, przyjete w trzecim czytaniu przez Sejm w dniu 24 lipca 2024 r.

Zob. w szczegblnosci OSCE Decision No. 7/08 ,, Further Strengthening the Rule of Law in the OSCE Area”, 8 grudnia 2008 r., pkt 4, w
ktorym Rada Ministerialna "[z]achgca panstwa czlonkowskie, w stosownych przypadkach za pomoca odpowiednich struktur
wykonawczych OBWE, zgodnie z ich mandatem i w ramach istniejacych zasoboéw, do kontynuowania i zwigkszania wysitkow na rzecz
wymiany informacji i najlepszych praktyk oraz wzmacniania praworzadnosci [w kwestii] niezaleznosci sadownictwa, skutecznego
wymiaru sprawiedliwosci, prawa do rzetelnego procesu sadowego, dostgpu do sadu, odpowiedzialno$ci instytucji i urz¢dnikow
panstwowych, poszanowania praworzadnosci w administracji publicznej, prawa do pomocy prawnej i poszanowania praw czlowieka
0s6Ob zatrzymanych [...]".


https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=253
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=254
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=254
https://www.osce.org/mc/35494
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si¢ je przenies¢ na grunt innego panstwa; nalezy zatem zawsze je rozpatrywacé w swietle
ogolniejszego porzadku instytucjonalnego i prawnego, a takze uwarunkowan prawnych
i spotecznych oraz kultury politycznej danego kraju.

Ponadto, zgodnie z Konwencja ONZ w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji
kobiet (dalej ,,CEDAW?”) oraz Planem dziatania OBWE z 2004 r. na rzecz promowania
rownosci pici, a takze zobowigzaniami do wilgczania problematyki pici do gtébwnego
nurtu dzialan OBWE, jej programow i projektow, w niniejszej Opinii uwzgledniono w
stosownych przypadkach perspektywe pici i roznorodnosci®.

Niniejsza Opinia zostala sporzadzona w oparciu o zlecone przez ODIHR nieoficjalne
ttumaczenie projektow ustaw na jezyk angielski, ktore do niej zalagczono. W rezultacie
moga si¢ pojawi¢ bledy wynikajace z thumaczenia. W przypadku przettumaczenia opinii
na jezyk polski, rozstrzygajace znaczenie ma wersja angielska.

W zwigzku z powyzszym ODIHR zaznacza, ze niniejsza Opinia nie wyklucza wydania
w przyszto$ci dodatkowych pisemnych lub ustnych zalecen badz uwag dotyczacych
przedmiotowych kwestii w Polsce.

IIl. ANALIZA PRAWNA | ZALECENIA

1. ODPOWIEDNIE MIEDZYNARODOWE STANDARDY PRAW CZLOWIEKA 1
ZOBOWIAZANIA OBWE W ZAKRESIE WYMIARU LUDZKIEGO

Kluczowg rolg sadow konstytucyjnych lub podobnych instytucji* uprawnionych do
sprawowania konstytucyjnej kontroli sgdowej w celu zapewnienia przestrzegania zasad
praworzadnos$ci, demokracji i praw cztowieka we wszystkich instytucjach panstwowych
podkresla si¢ w decyzji OBWE nr 7/08 w sprawie dalszego wzmacniania praworzadnosci
na obszarze OBWE (2008)°. Uznajac szczegdlny charakter i specyfike orzekania w
sprawach konstytucyjnych, nalezy wskaza¢, ze gltowne zasady odnoszace si¢ do
niezawistosci sedziowskiej musza by¢ przestrzegane rowniez przy reformowaniu
przepisow regulujacych sady konstytucyjne. Niezalezno$¢ sadownictwa jest
fundamentalng zasada 1 niezbednym elementem kazdego demokratycznego panstwa
prawa®. Zasada niezawistosci sadow ma rowniez kluczowe znaczenie dla przestrzegania
zasady podzialu wtadz i innych miedzynarodowych standardow praw czlowieka’.
Niezawisto§¢ w szczegolnosci oznacza, ze sadownictwo jako instytucja, ale takze
poszczegbdlni  sedziowie, muszag mie¢ mozliwos¢ wykonywania obowigzkow
zawodowych bez podlegania naciskom wewnetrznym lub zewngtrznym podczas
orzekania oraz bez obawy przed arbitralnymi dochodzeniami dyscyplinarnymi i/lub

Zob. Konwencja ONZ w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet, Zgromadzenie Ogoélne ONZ, rezolucja nr 34/180
przyjeta 18 grudnia 1979 r. oraz OSCE Action Plan for the Promotion of Gender Equality, OBWE, przyjety decyzja nr 14/04, nr
MC.DEC/14/04 (2004), pkt. 32.
Zob. w szczegblnosci OSCE Ministerial Council Decision No. 7/08 ,, Further Strengthening the Rule of Law in the OSCE Area”, 8
grudnia 2008 r., pkt 4.
Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z rozdziatem VIII Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Trybunat Konstytucyjny jest traktowany
odregbnie od sadow, chociaz jest uwazany za sad w rozumieniu art. 6 EKPC i art. 14 MPPOIP oraz innych dokumentéw
miedzynarodowych, w zakresie, w jakim zajmuje si¢ konstytucyjnymi prawami jednostki, a wynik postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym ma decydujace znaczenie dla okre$lenia jej praw i obowigzkéw obywatelskich; zob. Europejski Trybunat Praw
Cztowieka (ETPC), Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce, nr 4907/18, 7 maja 2021 r., pkt. 187-210.
Zob. Resolution on the Independence and Impartiality of the Judiciary, Jurors and Assessors, and the Independence of Lawyers, Rada
Praw Cztowieka ONZ, A/HRC/29/L.11, 30 czerwca 2015 r. Jak stwierdza si¢ w pkt. 2 dokumentu OSCE Copenhagen Document 1990:
,»praworzadno$¢ nie oznacza jedynie formalnej legalno$ci zapewniajacej prawidlowe i spdjne osiaganie oraz egzekwowanie
demokratycznego porzadku, ale sprawiedliwo$¢ oparta na uznaniu i pelnej akceptacji osobowosci cztowieka jako najwickszej wartosci
1 zagwarantowang przez instytucje stwarzajace ramy dla najpetniejszego wyrazenia tej osobowosci” (pkt 2).
Zob. OSCE Ministerial Council Decision No. 12/05 on Upholding Human Rights and the Rule of Law in Criminal Justice Systems, 6
grudnia 2005 r.
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https://niebieskalinia.info/pliki/dokumenty/Wa%C5%BCne%20dokumenty/Konwencja%20w%20sprawie%20likwidacji%20wszelkich%20form%20dyskryminacji%20kobiet%20z%20dnia%2018%20grudnia%201979%20roku.pdf
http://www.osce.org/mc/23295?download=true
https://www.osce.org/mc/35494
https://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-211749
http://ap.ohchr.org/documents/dpage_e.aspx?si=A/HRC/29/L.11
http://www.osce.org/mc/17347?download=true
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sankcjami ze strony wladzy wykonawczej lub ustawodawczej badz innych podmiotow
zewngtrznych. Niezalezno$¢ sagdownictwa ma réwniez zasadnicze znaczenie dla budowy
zaufania spotecznego do wymiaru sprawiedliwos$ci jako takiego i jego wiarygodnosci,
tak aby wszyscy byli postrzegani jako réwni wobec prawa oraz traktowani w ten sam
sposob 1 aby nikt nie stat ponad prawem. Zaufanie publiczne do sagdow, zwlaszcza sagdow
konstytucyjnych, postrzeganych jako wolne od wptywow politycznych, ma zasadnicze
znaczenie w demokratycznym spoteczenstwie, ktore szanuje praworzadnosc.

Nalezy zapewni¢ niezawisto$¢ sadow konstytucyjnych, ktore — petniac role ostatecznych
gwarantOw interpretacji i przestrzegania konstytucji panstwa — powinny chroni¢ podziatu
wladzy i demokracj¢ oraz zapobiegaé¢ nieuzasadnionym ograniczeniom praw czlowieka.
Proces sadowej kontroli konstytucyjnosci jest niezbedny dla zagwarantowania zgodnosci
dzialan rzadu, w tym ustawodawstwa, z konstytucja, ale takze zapewnienia, aby
konstytucja, po jej przyjeciu, zachowata znaczenie dla ludzi w ich codziennym zyciu.

Uprawnienia 1 kompetencje sadow konstytucyjnych lub podmiotéw orzecznictwa
konstytucyjnego w innej postaci, a takze tryb wyboru i powotywania ich cztonkéw lub
sedziow, zaleza od wielu czynnikoéw krajowych, w tym migdzy innymi od samej funkcji
1 jurysdykcji wykonywanej przez taki organ, ale takze od kultury i tradycji prawnych,
konstytucyjnych i politycznych danego kraju. W zwigzku z tym nie ma jednego modelu
organu sgdownictwa konstytucyjnego i procedury jego sprawowania, ktory pasowalby
do wszystkich uwarunkowan krajowych; mechanizméw tych istnieje wiele.

Uznajac polityczny charakter 1 specyfike orzecznictwa konstytucyjnego, nalezy
przestrzega¢ kluczowych zasad dotyczacych niezawistosci 1 bezstronnosci sgdownictwa
zagwarantowanych w art. 14 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych® (zwanego dalej ,,MPPOIiP”). Stosunki instytucjonalne oraz mechanizmy
niezbedne w celu ustanowienia i utrzymania niezaleznego wymiaru sprawiedliwosci sg
przedmiotem dokumentu UN Basic Principles on the Independence of the Judiciary
[,,Podstawowe zasady niezaleznosci sadownictwa ONZ”]° oraz zostaly szczegdtowo
omdwione w dokumencie Bangalore Principles of Judicial Conduct [,,Zasady z
Bengaluru dotyczace postepowania sedziow”]!’. Miedzynarodowa interpretacja
praktycznych wymogow dotyczacych niezaleznosci sadownictwa jest nadal
ksztaltowana przez prace migdzynarodowych organdw, w tym Komitetu Praw
Czlowicka ONZ oraz Specjalnego Sprawozdawcy Narodéw Zjednoczonych ds.
Niezawisto$ci Sedziow i Prawnikow!'. W dokumencie General Comment No. 32 on
Article 14 of the ICCPR Komitet Praw Cztowieka ONZ wyraznie stwierdza, ze panstwa
powinny zapewni¢ ,rzeczywista niezalezno$¢ wladzy sadowniczej od wplywow
politycznych ze strony wiadzy wykonawczej 1 ustawodawcze]” oraz ,,podja¢ konkretne
kroki zapewniajace niezalezno$¢ wladzy sadowniczej, ochrong sedziow przed wszelkimi
formami wpltywu politycznego na podejmowanie przez nich decyzji — za posrednictwem
zapisow konstytucyjnych lub przyjecia ustaw ustanawiajacych jasne procedury i
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Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych, Zgromadzenie Og6lne ONZ, rezolucja nr 2200A (XXI), przyjeta 16 grudnia
1966 r. Polska Rzeczpospolita Ludowa ratyfikowata MPPOiP w dniu 18 marca 1977 r.
Basic Principles on the Independence of the Judiciary, Zgromadzenie Ogélne ONZ, rezolucja nr 40/32 z 29 listopada 1985 r. oraz
rezolucja nr 40/146 z 13 grudnia 1985 r.
Bangalore Principles of Judicial Conduct, dokument przyjety przez Judicial Group on Strengthening Judicial Integrity [Grupe Sedziow
na rzecz Umocnienia Integralno$ci Sadownictwa] — niezalezne, autonomiczne, niekomercyjne i dobrowolne ciato ztozone z o0séb
kierujacych wymiarem sprawiedliwosci badz sedzidw z dlugoletnim stazem z réznych krajow — dokument z poprawkami
wprowadzonymi podczas obrad okraglego stotu prezesow sadow w Hadze (25-26 listopada 2002 r.) i zatwierdzony przez Rade
Gospodarcza i Spoteczng ONZ rezolucja nr 2006/23 z dnia 27 lipca 2006 r. Zob. réwniez Measures for the Effective Implementation of
the Bangalore Principles of Judicial Conduct, dokument sporzadzony przez Judicial Group on Strengthening, 2010 r.
Zob. np. w szczegolnosci Report of the Special Rapporteur on the Independence of Judges and Lawyers on his Mission to Poland,
2018r.
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https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19770380167/T/D19770167L.pdf
http://www.ohchr.org/EN/ProfessionalInterest/Pages/IndependenceJudiciary.aspx
http://www.unodc.org/pdf/crime/corruption/judicial_group/Bangalore_principles.pdf
http://www.judicialintegritygroup.org/images/resources/documents/BP_Implementation%20Measures_Engl.pdf
http://www.judicialintegritygroup.org/images/resources/documents/BP_Implementation%20Measures_Engl.pdf
https://www.adwokatura.pl/admin/wgrane_pliki/file-2018-04-05-united-nations-general-assembly-report-of-the-special-rapporteur-on-the-independence-of-judges-and-lawyers-on-his-mission-to-poland-23386.pdf
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obiektywne kryteria powotlywania, wynagradzania, kadencji, awansowania, zawieszania
i odwotywania sedziow oraz naktadanych na nich sankcji dyscyplinarnych”*?,

Jako cztonek Rady Europy, Polska jest rowniez zwigzana przepisami Konwencji o
ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoéci (zwanej dalej ,,EKPC”)!3, a w
szczegoOlnosci jej art. 6, w ktorym stanowi sie, ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego i
publicznego rozpatrzenia jego sprawy ,,przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony
ustawg”. Zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (ETPC),
postegpowanie przed sadem konstytucyjnym moze wchodzi¢ w zakres art. 6 ust. | EKPC,
gdy jego wynik ma decydujace znaczenie dla rozstrzygnigcia o prawach i1 obowigzkach
o charakterze cywilnym skarzacego, nawet jesli dotyczy wniosku o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym lub skargi konstytucyjnej przeciwko orzeczeniu sadu w
odniesieniu do ochrony praw i wolnosci konstytucyjnych, czy tez skargi wniesionej
przeciwko przepisom prawa wptywajgcym na prawa danej osoby, jesli ustawodawstwo
krajowe przewiduje taki $rodek’*. Aby ustali¢, czy dany organ moze byé uwazany za
,hiezawisly sagd” w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencji, ETPC bierze pod uwage rdzne
kwestie, w tym migdzy innymi sposdb powotywania czlonkow takiego organu i ich
kadencje, istnienie gwarancji ochrony przed naciskami z zewnatrz oraz to, czy osoby
powotane nie podlegaja zadnym wplywom ani naciskom przy petnieniu funkcji
orzeczniczej; sam pozor niezaleznos$ci (appearance of independence) moze mie¢ pewne
znaczenie®®. Przydatne s3 réwniez inne dokumenty pomocnicze o niewigzacym
charakterze wydane przez organy Rady Europy®, w szczegdlnosci raporty i opinie
dotyczace sadownictwa konstytucyjnego Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji
przez Prawo (Komisji Weneckiej)!’, zwlaszcza te zwigzane z reformg Trybunalu
Konstytucyjnego w Polsce w latach 2015-201628,

Jako panstwo czionkowskie Unii Europejskiej (UE), Polska jest réwniez zwigzana
traktatami wspolnotowymi i zobowigzana respektowac¢ gldéwne wartosci, na ktérych
opiera si¢ Unia, w tym praworzadnos¢, jak stanowi art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej
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13

14

15

16

17

18

General Comment No. 32 on Article 14 of the ICCPR: Right to Equality before Courts and Tribunals and to Fair Trial, 23 sierpnia
2007 r., pkt 19.

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (zwana dalej ,,EKPC”), Rada Europy, podpisana 4 listopada 1950 r.,
weszta w zycie 3 wrzesnia 1953 r. Rzeczpospolita Polska ratyfikowata EKPC w dniu 19 stycznia 1993 r.

Zab. Europejski Trybunat Praw Czlowieka, Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce, nr 4907/18, 7 maja 2021 r., pkt. 188-191 i
przywotane tam orzecznictwo ETPC.

Zob. np. Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce, ETPC, nr 4907/18, 7 maja 2021 r., pkt. 268-269; Campbell i Fell przeciwko
Zjednoczonemu Kroélestwu, ETPC, nr 7819/77, 7878/77, 28 czerwca 1984 r., pkt 78. Zob. rowniez Oluji¢ przeciwko Chorwacji, ETPC,
nr 22330/05, 5 maja 2009 r., pkt 38; Oleksandr Volkov przeciwko Ukrainie, ETPC, nr 21722/11, 25 maja 2013 r., pkt 103; Morice
przeciwko Francji, ETPC, nr 29369/10, 23 kwietnia 2015 r., pkt 78; na temat relacji sadownictwa z innymi gat¢ziami wladzy zob. np.
Baka przeciwko Wegrom, ETPC, nr 20261/12, 23 czerwca 2016 r., pkt 165; Ramos Nunes de Carvalho E SA przeciwko Portugalii,
ETPC, nr55391/13, 57728/13 i 74041/13, 6 listopada 2018 r., pkt 144; Gudmundur Andri Astradsson przeciwko Islandii [wielka izba],
ETPC, nr 26374/18, 1 grudnia 2020 r., pkt. 243-252. Zob. rowniez Incal przeciwko Turcji [wielka izba], nr 22678/93, 9 czerwca 1998
r., pkt 71, gdzie ETPC orzekl, ze ,,nawet pozory moga mie¢ pewne znaczenie, poniewaz stawka jest zaufanie, ktore sady w
demokratycznym spoleczenstwie musza wzbudzaé w spoleczenstwie, a przede wszystkim, jesli chodzi o postgpowanie karne, u
oskarzonego”.

Zab. np. Rada Europy, Recommendation CM/Rec(2010)12 of the Committee of Ministers to Member States on Judges: Independence,
Efficiency and Responsibilities, 17 listopada 2010 r., pkt. 46 i 49, w ktorych migdzy innymi stwierdza si¢ wyraznie: ,,[o]rgan
podejmujacy decyzje dotyczace wyboru i przebiegu kariery sedzidéw powinien by¢ niezalezny od wiladzy wykonawczej i
ustawodawczej”, a ,,[pJrawo do bezpieczenstwa kadencji oraz nieusuwalno$¢ sa podstawowymi elementami niezawistosci sedziow”.
Zob. rowniez opinie Rady Konsultacyjnej Sedziow Europejskich, organu doradczego Rady Europy, na temat niezawistosci,
bezstronno$ci i uprawniefn sedziow, dostgpne pod adresem: <http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/ccje/textes/Avis_en.asp>, w
szczegolnosci CCIE, Opinion no. 3 (2002) on the Principles and Rules Governing Judges’ Professional Conduct, in particular Ethics,
Incompatible Behaviour and Impartiality, 19 listopada 2002 r.; zob. réwniez CCJE, Opinion no. 1 (2001) on Standards Concerning the
Independence of the Judiciary and the Irremovability of Judges, 23 listopada 2001 r.; Magna Carta of Judges, 17 listopada 2010 r., pkt
13 oraz Opinion no. 18 (2015) on the Position of the Judiciary and its Relation with the Other Powers of State in a Modern Democracy,
16 pazdziernika 2015 r.

Zob. Komisja Wenecka, Opinion on Amendments to the Act of 25 June 2015 on the Constitutional Tribunal of Poland, CDL-
AD(2016)001 i Opinion on the Act on the Constitutional Tribunal of Poland, CDL-AD(2016)026.

Zob. opinie prawne Komisji Weneckiej na temat sprawiedliwosci konstytucyjnej oraz Compilation of Venice Commission Opinions,
Reports and Studies on Constitutional Justice, CDL-P1(2020)004. Zob. rowniez Report on Judicial Appointments, Venice Commission,
CDL-AD(2007)028-e, 22 June 2007; Report on the Independence of the Judicial System — Part I: The Independence of Judges, Komisja
Wenecka, CDL-AD(2010)004, 16 marca 2010 r.; oraz Rule of Law Checklist, Komisja Wenecka, CDL-AD(2016)007, 18 marca 2016 r.
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http://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CCPR%2fC%2fGC%2f32&Lang=en
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https://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-211749
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57456
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57456
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-91144
https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-153207
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-154265
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-154265
https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-178418
https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-219921
https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-211201
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58197
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CM/Rec(2010)12&Language=lanEnglish&Ver=original&BackColorInternet=C3C3C3&BackColorIntranet=EDB021&BackColorLogged=F5D383&direct=true
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CM/Rec(2010)12&Language=lanEnglish&Ver=original&BackColorInternet=C3C3C3&BackColorIntranet=EDB021&BackColorLogged=F5D383&direct=true
http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/ccje/textes/Avis_en.asp
https://www.coe.int/en/web/ccje/ccje-opinions-and-magna-carta
https://www.coe.int/en/web/ccje/ccje-opinions-and-magna-carta
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CCJE(2001)OP1&Sector=secDGHL&Language=lanEnglish&Ver=original&BackColorInternet=FEF2E0&BackColorIntranet=FEF2E0&BackColorLogged=c3c3c3&direct=true
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CCJE(2001)OP1&Sector=secDGHL&Language=lanEnglish&Ver=original&BackColorInternet=FEF2E0&BackColorIntranet=FEF2E0&BackColorLogged=c3c3c3&direct=true
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CCJE-MC(2010)3&Language=lanEnglish&Ver=original&BackColorInternet=DBDCF2&BackColorIntranet=FDC864&BackColorLogged=FDC864&direct=true
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CCJE(2015)4&Language=lanEnglish&Ver=original&BackColorInternet=DBDCF2&BackColorIntranet=FDC864&BackColorLogged=FDC864&direct=true
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2016)001-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2016)001-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2016)026-e
https://www.venice.coe.int/WebForms/documents/by_opinion.aspx?v=all
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-PI(2020)004-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-PI(2020)004-e
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2007)028-e
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/CDL-AD(2010)004.aspx
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)007-e
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(TUE).Y® Artykut 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ktory jest dla Polski
wigzacy, zawiera wymogi sprawiedliwego procesu EKPC odnoszace si¢ do
,hiezawislego 1 bezstronnego sagdu ustanowionego uprzednio na mocy ustawy”. W tym
wzgledzie Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) stwierdzit, ze
»gwarancje niezawistos$ci 1 bezstronno$ci wymagaja istnienia zasad, dotyczacych w
szczegdlnosci sktadu organu, mianowania, okresu trwania kadencji oraz powodow
wylaczenia 1 odwotania jego czlonkéw, ktore w odczuciu podmiotow prawa pozwolg
wykluczy¢ powstanie jakiejkolwiek uzasadnionej watpliwosci co do niezaleznosci tego
organu od czynnikdw zewnetrznych oraz co do neutralnosci w odniesieniu do
wchodzacych w gre interesow”?°. TSUE stwierdzil rowniez, ze ,,[p]ojecie niezawistosci
oznacza mig¢dzy innymi, ze dany organ wypelnia swe zadania sagdownicze w pelni
autonomicznie, nie podlegajac zadnej hierarchii sluzbowej ani nie bedac
podporzadkowanym komukolwiek i nie otrzymujgc nakazow czy wytycznych z
jakiegokolwiek zrodta, oraz Ze jest on w ten sposob chroniony przed ingerencja i
naciskami zewngtrznymi mogacymi zagrozi¢ niezaleznosci osadu jego cztonkoéw i
wplywaé na ich rozstrzygniecia”?. Ponadto, zgodnie z art. 19 ust. 1 pkt 2, panstwa
czlonkowskie UE powinny przyja¢ $rodki wystarczajace do zapewnienia skutecznej
ochrony prawnej osobom fizycznym w dziedzinach objetych prawem wspolnotowym.
Trybunal orzekl, ze ,,wymdg niezawistosci sedziowskiej, stanowigcej integralny element
sadzenia, wchodzi w zakres istoty prawa do skutecznej ochrony sadowej oraz prawa
podstawowego do rzetelnego procesu sagdowego, ktore ma fundamentalne znaczenie jako
gwarancja ochrony wszystkich praw, jakie podmioty prawa wywodza z prawa Unii, oraz
zachowania warto$ci wspdlnych panstwom cztonkowskim okreslonych w art. 2 TUE, w
szczegdlnosci warto$ci panstwa prawa”?2,

Panstwa uczestniczace w OBWE zobowigzaty si¢ rowniez do zapewnienia
,hiezawisto$§[ci] s¢dziowsk[iej] oraz bezstronno$[ci] publicznego wymiaru
sprawiedliwosci” jako jednego z elementow sprawiedliwosci, ktore ,,maja szczegdlne
znaczenie dla pelnej ekspresji przyrodzonej godnosci oraz rownych i niezbywalnych
praw wszystkich ludzi” (Dokument Kopenhaski z 1990r.)2 W Dokumencie
Moskiewskim z 1991 r?. panstwa uczestniczgce zobowigzaly si¢ ponadto do
»przestrzegania migdzynarodowych standardéw odnoszacych si¢ do niezawisto$ci
sedziow [...] 1 bezstronnego dziatania publicznego wymiaru sprawiedliwosci” (pkt 19.1)
oraz ,,zapewnienia, aby niezalezno$¢ wladzy sadowniczej zostala zagwarantowana i
zapisana W konstytucji lub przepisach prawa krajowego oraz byla przestrzegana w
praktyce” (pkt 19.2). Ponadto w dokumencie Decision No. 7/08 on Further Strengthening
the Rule of Law in the OSCE Area Rada Ministerialna OBWE wezwata takze panstwa
uczestniczace OBWE ,do wypehiania obowigzkow wynikajacych z prawa
miedzynarodowego oraz do przestrzegania zobowigzan OBWE dotyczacych
praworzadno$ci na szczeblu zar6wno miedzynarodowym, jak i krajowym, w tym we
wszystkich aspektach ustawodawstwa, administracji i sgdownictwa”, jako kluczowego

19

20

22
23

24

Zob. skonsolidowang wersje Traktatu o Unii Europejskiej, Dz.U. C 326 z 26 pazdziernika 2012 r. W art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej
stwierdza si¢: ,,Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnos$ci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa
prawnego, jak rowniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw osob nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sa wspolne panstwom
cztonkowskim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarno$ci oraz na rownosci
kobiet i mezczyzn”. Zob. réwniez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE), Komisja Europejska przeciwko
Rzeczypospolitej Polskiej, C-619/18, 24 czerwca 2019 r., pkt 42.

Zob. np. TSUE, H. & D. przeciwko Refugee Applications Commissioner, C-175/11, 31 stycznia 2013 r., pkt. 97.

Zob. Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses przeciwko Tribunal de Contas [wielka izba], TSUE, C-64/16, 27 lutego 2018 r., pkt
44,

Zob. np Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, C-619/18, 24 czerwca 2019 r., pkt 58.

OSCE Document of the Copenhagen Meeting of the Conference on the Human Dimension of the CSCE, 5 czerwca—29 lipca 1990 r.),
pkt5i5.12.

OSCE Document of the Moscow Meeting of the Conference on the Human Dimension of the CSCE, Moskwa, 10 wrzes$nia—4
pazdziernika 1991 r.
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http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A12012M%2FTXT
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A62016CJ0064
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http://www.osce.org/fr/odihr/elections/14310
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elementu umocnienia praworzadnosci na obszarze OBWE?. Bardziej szczegdlowe
wskazowki znajduja si¢ w dokumentach ODIHR Warsaw Recommendations on Judicial
Independence and Accountability?® orazOSCE/ODIHR Kyiv Recommendations on
Judicial Independence in Eastern Europe, South Caucasus and Central Asia?.

2. KONTEKST I KRAJOWE RAMY PRAWNE

16. Konstytucja RP okresla wlasciwo$¢ Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat
Konstytucyjny jest jedyng instytucjg wiasciwg do oceny zgodno$ci ustaw 1 umow
migdzynarodowych z Konstytucja (art. 188 ust. 1), zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi
umowami mig¢dzynarodowymi, ktorych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody
wyrazonej w ustawie (art. 188 ust. 2) oraz zgodnosci przepisow prawa wydawanych
przez centralne organy panstwowe z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi i ustawami (art. 188 ust. 3). Ponadto kazdy, czyje konstytucyjne
wolnosci lub prawa zostaly naruszone, ma prawo wnie$¢ skarge do Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie zgodnos$ci z Konstytucja ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej wydat
ostateczne orzeczenie (art. 79 ust. 1 i art. 188 ust. 5). Zgodnie z art. 193 Konstytucji
»lklazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do
zgodno$ci  aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy
rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem”. Trybunat Konstytucyjny jest réwniez
uprawniony do stwierdzenia, czy istnieje przeszkoda w sprawowaniu urzedu przez
Prezydenta RP (art. 131 ust. 1) oraz do kontroli konstytucyjnosci celow i dziatalnosci
partii politycznych (art. 188 ust. 4). Ponadto Trybunal Konstytucyjny odpowiada za
rozstrzyganie sporow kompetencyjnych miedzy centralnymi konstytucyjnymi
instytucjami panstwa (art. 189).

17. Trybunat Konstytucyjny jest obecnie regulowany ustawg o statusie sedziow Trybunatlu
Konstytucyjnego oraz ustawg o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym. Te przyjete w dniu 30 listopada 2016 r. ustawy uchylity ustawe z dnia
22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym, ktora z kolei uchylita ustawe z dnia 25
czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, z p6zniejszymi zmianami.

18. Analizowane projekty ustaw zostaly opracowane w celu rozwigzania problemu
trwajacego od 2015 r. kryzysu zwigzanego z Trybunalem Konstytucyjnym. W
pazdzierniku 2015 r. ustepujacy Sejm VII kadencji podjat uchwaly w sprawie wyboru
pieciu nowych sedziow Trybunatu Konstytucyjnego, trzech s¢dzidw, ktérych kadencja
konczyta si¢ 6 listopada 2015 r. oraz dwoch s¢dzidow, ktérych kadencja konczyta sie
odpowiednio 2 i 8 grudnia 2015 r., po wyborze Sejmu VIII kadencji. 2 grudnia 2015 r.
Sejm VIII kadencji podjat pig¢ uchwat w sprawie ,,braku mocy prawnej” uchwal Sejmu
VII kadencji w sprawie wyboru pigciu nowych sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego, a
nastepnie wybral pieciu nowych sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego. O ile Prezydent
nie przyjat slubowania od s¢dziow wybranych przez Sejm VII kadencji, o tyle s¢dziowie
wybrani przez Sejm VIII kadencji ztozyli slubowanie przed Prezydentem bezposrednio
lub wkroétce po wyborze. 3 grudnia 2015 r. Trybunat Konstytucyjny wydat wyrok w
sprawie wniosku kwestionujgcego konstytucyjno$¢é szeregu przepisow ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym z dnia 25 czerwca 2015 r., potwierdzajac zgodnos$¢ z
Konstytucjag wyboru trzech sedzidéw Trybunatu Konstytucyjnego, ktorych kadencja
wygasta w dniu 6 listopada 2015 r., oraz stwierdzajac niezgodno$¢ z Konstytucja wyboru

25  OSCE Ministerial Council Decision No. 7/08 on Further Strengthening the Rule of Law in the OSCE Area, Helsinki, 4-5 grudnia 2008 r.
26 Warsaw Recommendations on Judicial Independence and Accountability, ODIHR, 2023.
27  Kyiv Recommendations on Judicial Independence in Eastern Europe, South Caucasus and Central Asia, ODIHR, 2010.
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dwoch pozostatych sedziow Trybunatu Konstytucyjnego (sprawa nr K 34/15). Trybunat
Konstytucyjny uznat réwniez, ze uprawnienie Prezydenta do odebrania $lubowania
nalezy interpretowac jako obowigzek niezwtocznego przyjecia slubowania od s¢dziego
wybranego do Trybunatu Konstytucyjnego przez Sejm.

Rownolegle, w dniach 19 listopada 2015 r. i 22 grudnia 2015 r., Sejm VIII kadencji
przyjal réwniez kilka poprawek do obowiazujacej ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o
Trybunale Konstytucyjnym. Niektére z tych poprawek, w tym nowe artykuly
przewidujace, ze kadencja sedziego Trybunatu Konstytucyjnego biegnie od chwili
ztozenia §lubowania, zostaty uznane za niezgodne z Konstytucja; uscislono wowczas, ze
kadencja sedziego Trybunatu biegnie od dnia jego wyboru przez Sejm, chyba ze miejsce,
na ktore zostat on wybrany, jest jeszcze obsadzone. Cala ustawa nowelizujaca z dnia 22
grudnia 2015 r. zostala uznana przez Trybunat Konstytucyjny za niezgodng z
Konstytucja ze wzgledu na wadliwy sposob jej uchwalenia (sygn. akt K 47/15). Prezes
Rady Ministrow odmowita publikacji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. 22 lipca 2016
r. Sejm przyjat nowa ustawe o Trybunale Konstytucyjnym, ktéra miata wej$¢ w zycie w
sierpniu 2016 r.; 11 sierpnia Trybunat uznat kilka jej przepisow za niezgodne z
Konstytucja (sprawa nr K 39/16), ale Prezes Rady Ministrow ponownie odmoéwita
publikacji wyroku. Obie dwie wyzej wymienione ustawy, o organizacji i trybie
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz o statusie s¢dziow Trybunatu
Konstytucyjnego, zostaty przyjete 30 listopada 2016 r. i weszly w zycie 3 stycznia 2017
r. (z wyjatkiem niektorych przepisow, ktore weszly w zycie wczeéniej). Ustawa z dnia
13 grudnia 2016 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz ustawe o statusic sedziow Trybunatu
Konstytucyjnego wprowadzita rowniez nowe stanowisko sedziego petnigcego obowiazki
Prezesa Trybunalu. Prezydent Rzeczypospolitej wkrotce wrgczyl nominacje na to
stanowisko, a sedzia petnigca obowiazki Prezesa Trybunatu niezwlocznie dopuscita do
sktadu orzekajacego pigciu sedzidow wybranych przez Sejm VIII kadenc;ji.

W sprawie Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce (2021 r.)?® ETPC ocenit, czy
nieprawidlowosci w danej procedurze powotania s¢dziow do Trybunatu
Konstytucyjnego byty na tyle powazne, ze pociggaly za sobg naruszenie prawa do sadu
,Lustanowionego ustawg" oraz czy rownowaga miedzy konkurujacymi zasadami, w tym
zasadami pewnosci prawa i nieusuwalno$ci sedziow z jednej strony, a indywidualnym
prawem do rzetelnego procesu przed niezaleznym i bezstronnym sadem ustanowionym
ustawag, zostata zachowana w sprawiedliwy 1 proporcjonalny sposob przez odpowiednie
wladze panstwowe w konkretnych okolicznoéciach?®. W sprawie tej Trybunat stwierdzit,
ze ,,doszlo do naruszenia podstawowej zasady majacej zastosowanie do wyboru s¢dziow
Trybunatu Konstytucyjnego, w szczego6lnosci przez Sejm VIII kadencji i Prezydenta RP”
oraz ze Trybunal Konstytucyjny nie stanowit ,,sadu ustanowionego ustawa"°.

Roéwnolegle Trybunat Konstytucyjny wydal szereg wyrokow, w ktorych orzeklt, ze
wybrane przepisy Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) sa cze$ciowo niezgodne z
Konstytucja, podobnie jak art. 6 EKPC3!. 15 lutego 2023 r. Komisja Europejska

28
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Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce, ETPC, nr 4907/18, 7 maja 2021 r., pkt. 4-57.

Ibidem, pkt. 254-275, stosujac trzystopniowy test ze sprawy Gudmundur Andri Astradsson przeciwko Islandii [wielka izba], ETPC, nr
26374/18, 1 grudnia 2020 r., pkt. 243-252.

Ibidem Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce, pkt 289.

Zob. np. wyrok z 14 lipca 2021 r. (odmawiajace mocy $rodkom tymczasowym wydanym przez Trybunat Sprawiedliwos$ci UE na
podstawie art. 279 TFUE w celu zagwarantowania skutecznej kontroli sadowej sprawowanej przez niezawisly i bezstronny sad
ustanowiony ustawa) i wyrok z 7 pazdziernika 2021 r. (uznajacy za niekonstytucyjna —a tym samym niewywolujaca skutkow w polskim
porzadku prawnym — dokonang przez Trybunat Sprawiedliwosci UE wyktadnie art. 19 ust. 1 TUE, zgodnie z ktdra sad krajowy moze
zosta¢ wezwany do kontroli legalnosci procedury powotania sedziego i wypowiedzenia si¢ w przedmiocie wszelkich nieprawidtowosci
w procesie powotania w celu sprawdzenia, czy s¢dzia ten lub sad, w ktorym orzeka, spetnia wymogi art. 19 ust. 1 TUE). Zob. rowniez
wyroki z dnia 24 listopada 2021 r. i z dnia 10 marca 2022 r. w sprawach K 6/21 i K 7/21, w ktérych Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
niekonstytucyjnos¢ art. 6 EKPC w zakresie, w jakim ma on zastosowanie do Trybunatu Konstytucyjnego i uprawnia ETPC do kontroli
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skierowata do TSUE skarge przeciwko Polsce ,,w zwigzku z naruszeniem prawa UE
przez polski Trybunat Konstytucyjny i jego orzecznictwo™%,

Kryzys konstytucyjny po kontrowersyjnych nominacjach sedziow Trybunatlu
Konstytucyjnego w 2015 r. oraz pdzniejsze dziatania rzadu i reformy legislacyjne
podwazajace niezaleznos¢ tego organu wywotaty liczne obawy na szczeblu europejskim
i miedzynarodowym?®. Wydarzenia te zasadniczo wplynely na pozycje Trybunahu i jego
zdolnos¢ do wykonywania mandatu wynikajacego z konstytucji.

W swojej ostatniej decyzji dotyczacej wykonania wyroku w sprawie Xero Flor w Polsce
sp. Z 0.0. przeciwko Polsce, przyjetej na 1483. posiedzeniu w grudniu 2023 r., Komitet
Ministrow wezwat Polske m.in. do podjecia $rodkéw, ktore: ,,zapewniaja zgodny z
prawem sktad Trybunatu Konstytucyjnego, umozliwiajac dopuszczenie do sktadu
Trybunatu trzech sedzidéw wybranych w pazdzierniku 2015 r. i sprawowanie ich funkcji
do konca dziewigcioletniej kadencji, wykluczajac jednoczesnie ze sktadu sedziow
wybranych nieprawidtowo; (ii) zajma si¢ statusem orzeczen juz wydanych w sprawach
dotyczacych skarg konstytucyjnych z udzialem sedziego(6w) powotanego(-ych)
nieprawidlowo; oraz (iii) sa w stanie zapobiec niepozadanemu wptywowi zewnetrznemu
na powotywanie sedziow w przysztosci’™.

W uzasadnieniu do projektéw ustaw wskazuje si¢ na powyzsze nieprawidlowosci, a w
szczegolnosci zwraca si¢ uwage, ze Trybunal Konstytucyjny w obecnym skladzie nie
spetnia wymaganych standardéw niezawisto$ci i bezstronno$ci, a jego orzecznictwo nosi
znamiona podporzadkowania interesom politycznym®.

Projekt ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, sktadajacy si¢ ze 128 artykuldéw, ma
zastapi¢ przyjeta 30 listopada 2016 r. ustawe o statusie sedziow Trybunatu
Konstytucyjnego oraz ustawe o organizacji i zasadach postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym, konsolidujac odpowiednie przepisy w jednym akcie prawnym. Projekt
ustawy o przepisach wprowadzajacych, sktadajacy si¢ z 16 artykutdéw, zawiera konieczne
poprawki do innych aktoéw prawnych, a takze przepisy uchylajace, przejsciowe i
dostosowujace.

3. WELASCIWOSC TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO

Artykut 2 projektu ustawy odzwierciedla kompetencje Trybunatu Konstytucyjnego
wymienione w art. 188 i 189 Konstytucji. Ponadto art. 3 stanowi, ze ,, Trybunat
sygnalizuje wlasciwym organom stanowigcym prawo istnienie uchybien i luk w prawie,
ktérych usunigcie jest niezbedne do zapewnienia spdjnosci  systemu prawnego
Rzeczypospolite] Polskiej”. Ten sam artykul stanowi ponadto, ze Prezes Trybunatu
,moze zwroci¢ si¢ do adresata sygnalizacji o poinformowanie Trybunalu o stanowisku
w sprawie bedacej przedmiotem sygnalizacji”.

Nie jest jasne, czy to dodatkowe zadanie Trybunalu ma by¢ realizowane w toku
orzekania, czy tez na zasadzie odrebnej procedury lub doraznie w ramach dziatan

32

33

34

35

legalnosci powotania s¢dziow Trybunatu Konstytucyjnego oraz w zakresie, w jakim, m.in. uprawnia sady krajowe i ETPC do
przeprowadzenia szczegolnej oceny w kontekscie ustalenia zgodnosci innych sadow z wymogiem ,,sadu ustanowionego ustawg".

Zob. The European Commission Decides to Refer Poland to the CJEU for Violations of E.U Law by Its Constitutional Tribunal, notatka
prasowa, Komisja Europejska, 15 lutego 2023 r.; oraz Komisja przeciwko Polsce, sprawa C-448/23, TSUE.

Zob. m.in. Opinion on amendments to the Act of 25 June 2015 on the Constitutional Tribunal of Poland, Komisja Wenecka, CDL-
AD(2016)001, 11 marca 2016 r. oraz Opinion on the Act on the Constitutional Tribunal, Komisja Wenecka, CDL-AD(2016)026, 14
pazdziernika 2016 r.; oswiadczenie i raport na temat polski, Komisarz Praw Cztowieka Rady Europy, 8 lipca 2016 r. oraz Report of the
Special Rapporteur on the Independence of Judges and Lawyers on his Mission to Poland, Specjalny Sprawozdawca Narodéw
Zjednoczonych ds. Niezawistosci S¢dziéw i Prawnikow, kwiecien 2018 r. Zob. takze rozdziat dotyczacy Polski w Sprawozdania na
temat praworzqdnosci, Komisja Europejska.

Zob. decyzja dotyczaca wykonania wyroku w sprawie Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce, przyjeta przez Komitet Ministrow
Rady Europy na 1483. posiedzeniu w grudniu 2023 r.; zob. <https://hudoc.exec.coe.int/eng?i=004-58569>.

Uzasadnienie do projektu ustawy nr 254, s. 7-8.
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przewidzianych w art. 12 projektu ustawy. Nowa kompetencja w zakresie
sygnalizowania uchybien 1 luk w prawie, o ile nie bedzie wykonywana podczas
orzekania, rodzi kilka obaw.

Po pierwsze, nowe zadanie moze =zaszkodzi¢ pozycji Trybunalu jako arbitra
konstytucyjnosci, bo bedzie on wypowiadac si¢ na temat kwestii prawnych, ktoére moga
p6zniej sta¢ si¢ przedmiotem jego oceny w ramach orzekania konstytucyjnego. W
szczegbdlnosci moga wowczas powsta¢ watpliwosci co do bezstronno$ci orzeczniczej
Trybunatu, jezeli sedziowie uczestniczacy w jego wykonywaniu zostang nast¢pnie
powotani do rozstrzygnigcia sporu konstytucyjnego dotyczacego wyktadni
przedmiotowych przepiséw lub norm®. Projekt ustawy zdaje sie nie precyzowaé
procedury, ktora powinna by¢ stosowana w celu sygnalizowania ,,uchybien i luk”,
stwarzajac ryzyko upolitycznienia Trybunatu, gdyby akty normatywne byly oceniane
poza tokiem orzekania i bez formalnego wniosku ze strony wlasciwej instytucji
panstwowej. Jezeli intencjg jest umozliwienie Trybunatowi sygnalizowania pewnych
(potencjalnych) probleméw konstytucyjnych, przy jednoczesnym orzekaniu w
przedmiocie skargi konstytucyjnej i rozpatrywaniu zagadnien prawnych niezwigzanych
z ,,sygnalizowanym” problemem konstytucyjnym, wowczas omawiana kompetencja
powinna zosta¢ doprecyzowana. Po drugie, ustanowienie jej jako obowigzku mogtoby
sugerowac, ze Trybunal powinien aktywnie monitorowac i analizowa¢ wszystkie akty
normatywne uchwalane przez instytucje panstwowe w celu identyfikowania uchybien i
luk. Zadanie to mogtoby by¢ obcigzeniem dla Trybunatu, utrudniajac skuteczne i szybkie
wypehianie jego podstawowych konstytucyjnych obowigzkéow. W ostatecznym
rozrachunku moze to mie¢ wplyw na prawo do rzetelnego procesu sadowego W
rozsadnym terminie, zapisane w art. 6 EKPC i art. 14 MPPOIP. Artykut 3 moze réwniez
wydawac si¢ sprzeczny z art. 46 ust. 2 projektu ustawy, ktory stanowi, ze Trybunat jest
zwigzany zakresem zaskarzenia wskazanym we wniosku, pytaniu prawnym lub skardze
konstytucyjnej, chyba ze — jak wspomniano powyzej — jego celem jest uprawnienie
Trybunalu do sygnalizowania ustawodawcy, w toku orzekania, stwierdzonych uchybien
1 luk, ktore wykraczaja poza zakres zaskarzenia lub skargi. Jesli taki jest cel, kwesti¢ t¢
nalezy uscislic.

Jesli nowa kompetencja ma shuzy¢ wskazywaniu kwestii prawnych wynikajacych z norm
przyjetych w czasie kryzysu konstytucyjnego (zob. pkt 19-23 powyzej), stwierdzone
kwestie moglyby by¢ rozstrzygane w ramach kontroli konstytucyjnosci na zasadzie ex
post.

Ten rodzaj kompetencji jest rzadkoscig w praktyce porownawczej. W regionie OBWE
tylko kilka uczestniczacych panstw przyznaje zblizong role¢ monitorujgcg instytucjom
kontroli konstytucyjnosci. W Chorwacji i Czarnogérze Trybunal Konstytucyjny ma
obowigzek monitorowac egzekwowanie konstytucyjnosci i legalnosci oraz powiadamiac
ustawodawce o wszelkich stwierdzonych przypadkach niezgodnos$ci z konstytucja i
prawem?’. W opinii na temat projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym Czarnogory
z 2008 r. Komisja Wenecka odradzita przydzielenie temu organowi ogo6lnego zadania
monitorowania konstytucyjnosci 1 legalnosci, argumentujac, bo zostalby w ten sposéb
wepchniety na arene polityczng®®. W wielu krajach odpowiedzialno$é¢ za wskazywanie i
sygnalizowanie wad porzadku prawnego Spoczywa na prokuraturze generalnej lub
podobnej instytucji. Organy te udzielajg porad prawnych rzadowi i agencjom rzadowym
1 zazwyczaj nie petnig funkcji orzeczniczych.

36
37

38

Zab. np. do celéw poréwnania, ETPC McGonnell przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, nr 28488/95, 8 lutego 2000 r., pkt 55.

Zob. Konstytucja Republiki Chorwacji, art. 125, Ustawa konstytucyjna o Trybunale Konstytucyjnym Republiki Chorwacji, art. 104,
Konstytucja Czarnogory, art. 149 oraz Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym Czarnogory, art. 112.

Zob. Opinion on the Draft Law on the Constitutional Court of Montenegro Komisja Wenecka, 24 pazdziernika 2008 r., pkt 80.
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Ponadto Konstytucia RP nie przewiduje mozliwosci przyznania Trybunatowi
Konstytucyjnemu dodatkowych kompetencji w drodze ustawy, stanowiac jedynie, ze
organizacj¢ 1 tryb postepowania przed Trybunatem okresla ustawa (art. 197 Konstytucji).
Takie rozwigzanie konstytucyjne jest waznym zabezpieczeniem zasady podziatu wiadzy,
poniewaz zmniejsza ryzyko jednostronnej zmiany systemu kontroli i rownowagi migdzy
réznymi gateziami rzadu przez urzgdujaca wigkszos¢ parlamentarng. Nie wydaje si¢
zatem, aby ustawodawca zwykty byl uprawniony do powierzenia Trybunatowi
Konstytucyjnemu dodatkowych obowigzkdw.

W Swietle powyZszego zaleca si¢ zatem zmiane art. 3 projektu ustawy poprzez
uscislenie, ze uprawnienie do sygnalizowania ,,uchybien i luk w prawie” przystuguje
wylacznie w kontekscie orzekania konstytucyjnego, lub rezygnacje w ogole z takiej
funkcji. Alternatywnie projektodawcy mogliby rozwazy¢ upowaznienie Trybunalu
Konstytucyjnego do nadzorowania wykonywania jego wlasnych wyrokow i
zglaszania odpowiednim organom ewentualnych zastrzezen w tym zakresie.

ZALECENIE A.

Nalezaloby catkowicie zrewidowac kwesti¢ odpowiedzialnosci Trybunatlu
Konstytucyjnego za sygnalizowanie uchybien i1 luk w prawie lub zmieni¢
brzmienie art. 3 projektu ustawy, aby doprecyzowaé, ze taka
odpowiedzialno$¢ powstaje jedynie w toku orzekania konstytucyjnego.

4, OBOWIAZEK SPRAWOZDAWCZY PREZESA TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
WOBEC WLADZY USTAWODAWCZEJ

Artykut 4 ust. 1 projektu ustawy naktada na Prezesa Trybunalu obowiazek przedktadania
corocznie Sejmowi 1 Senatowi informacji ,,0 istotnych problemach wynikajacych z
dziatalnosci i1 orzecznictwa Trybunatu, a takze o problemach zwigzanych z
wykonywaniem orzeczen Trybunatu”. Nad taka informacja nie przeprowadza si¢
glosowania. Przedmiotowg informacje Prezes Trybunatu przesyta rowniez Prezydentowi
Rzeczypospolitej Polskiej, Radzie Ministrow, Ministrowi Sprawiedliwosci, Pierwszemu
Prezesowi Sadu Najwyzszego, Prezesowi Naczelnego Sadu Administracyjnego,
Krajowej Radzie Sadownictwa, Prokuratorowi Generalnemu i kilku innym niezaleznym
organom regulacyjno-nadzorczym.

Ustanowienie procedur wymiany informacji i dialogu miedzy organem Kkontroli
konstytucyjnosci — lub szerzej sagdownictwem — a witadzg ustawodawczg jest godne
pochwaty, pod warunkiem, Ze nie zagraza niezaleznosci tego organu ani nie pozwala mu
wykroczyé poza mandat sadowniczy®®. Dialog miedzy organem kontroli
konstytucyjnosci a innymi galeziami wiadzy moze mie¢ warto$¢ z punktu widzenia
skutecznego funkcjonowania tego organu, jak 1 praworzadnosci. Organ kontrolujacy
zgodnos¢ z konstytucjg, cho¢ powinien orzekaé niezaleznie, bez ingerencji ze strony
innych gatezi wladzy i1 bez zwazania na interesy prywatne, nieuniknienie wchodzi w
kontakt z innymi organami panstwowymi. Wladza ustawodawcza zapewnia mu $rodki
finansowe, a wladza wykonawcza ponosi ostateczng odpowiedzialno$¢ za zapewnienie
egzekwowania orzeczen sagdowych. Dialog z tymi organami moze da¢ instytucji kontroli
konstytucyjnej sposobnos¢, aby zwraca¢ uwage na przeszkody dla jej skutecznosci,

39

Zob. np. Opinion No. 18(2015), ,, The Position of the judiciary and its relation with the other powers of state in a modern democracy”,
Rada Konsultacyjna Sedziow Europejskich (CCJE), 16 pazdziernika 2015 r., pkt 11, w ktdrej wyjasnia si¢, ze zasady podzialu wiadzy
i niezawistosci sadow nie wykluczaja dialogu migdzy trzema gat¢ziami wladzy i stwierdza, ze ,,istnieje fundamentalna potrzeba
naznaczonego szacunku dyskursu migdzy wszystkimi gatgziami wladzy, ktory uwzglednia zardbwno niezbgdny rozdziat, jak i niezbedna
wspotzaleznos¢ migdzy nimi”.
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niezalezno$ci 1 poszanowania jej decyzji, a takze wypowiada¢ si¢ na temat
opracowywania przepisow dotyczacych jej statusu i funkcjonowania.

Chociaz proponowana procedura przedktadania informacji jest godna pochwaty, nalezy
ja starannie zaprojektowac, aby nie zagrazata niezaleznosci Trybunatu Konstytucyjnego
ani nie umozliwiala wykroczenia poza przyznany mu mandat. W tym wzgledzie
pozytywnie nalezy oceni¢ zabezpieczenie w postaci przewidzianego w art. 4 ust. 2
projektu ustawy zakazu glosowania przez izby ustawodawcze nad informacjami
przekazanymi przez Prezesa Trybunatu. Niejasno okreslony i nadmiernie szeroki jest
natomiast zakres informacji, ktore maja by¢ corocznie przedktadane przez Prezesa
Trybunatu. W szczegdélnos$ci sformulowanie ,,informacje o istotnych problemach
wynikajacych z dziatalnosci 1 orzecznictwa Trybunatu™ nie powinno by¢ naduzywane
przez wladzg ustawodawcza, aby zada¢ uzasadnien lub wyjasnien dotyczacych linii
orzecznicze] Trybunalu lub szczegétowo bada¢ ewentualne spory migdzy sedziami
wchodzacymi w jego sktad. Takie praktyki podporzadkowatyby Trybunat wiadzy
ustawodawczej i podwazytyby jego niezaleznos¢. Z drugiej strony, Prezes Trybunatu nie
powinien naduzywaé obowigzku informacyjnego w celu uzupelniania orzecznictwa
Trybunalu lub wydawania opinii w kwestiach prawnych, ktore wykraczaja poza
wykonywanie konstytucyjnego mandatu TK lub w sprawach nieprzekazanych przez
wiasciwy organ.

Ponadto, jako ze instytucje kontroli konstytucyjnosci $wiadczg ushugi publiczne za
pomoca $rodkéw finansowych pochodzacych od podatnikdéw, powinny one rozliczac si¢
przed opinig publiczng z wykorzystania tych srodkéw do wypetniania konstytucyjnego
mandatu. Powszechng praktyka wsérod takich instytucji jest publikacja corocznych
sprawozdan, ktére zawieraja omowienie ich dziatalnosci, zestawienie najwazniejszych
decyzji oraz informacje o0 dziatalnosci i wydatkach. Tego typu sprawozdania
przyczyniaja si¢ do lepszego zrozumienia przez opini¢ publiczng roli instytucji kontroli
konstytucyjnosci 1 wzrostu zaufania do nich. Stuza one réwniez jako mechanizm
przejrzystosci 1 rozliczalno$ci, pozwalajac spoteczenstwu zobaczy¢, jak wydawane sg
pieniadze z podatkéw. W zwiazku z powyZszym zaleca si¢ zawezenie zakresu
informacji skladanych corocznie przez Prezesa Trybunalu Sejmowi i Senatowi do
statystyk dotyczacych orzecznictwa i dzialalno$ci Trybunalu, jego budzetu i
wydatkow, przeszkod w zakresie jego niezaleznoSci i funkcjonowania oraz innych
kwestii zwiazanych z wykonywaniem jego orzeczen. Alternatywnie mozna rozwazy¢
wprowadzenie instytucji corocznych sprawozdan, w ktorych Trybunal
Konstytucyjny informowalby odpowiednie wladze oraz opini¢ publiczng o swojej
pracy, a takze o waznych aspektach kontroli konstytucyjnej.

5. SKEAD I WYBOR SEDZIOW TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO

Ogolnie rzecz biorge, w porOwnaniu z nominacjami sedziowskimi w sadach
powszechnych, wtadza wykonawcza 1 ustawodawcza moga odgrywac bardziej aktywna
role w procesie obsadzania sagdow konstytucyjnych ze wzgledu na szczegolny charakter
i role orzecznictwa konstytucyjnego. Jednoczesnie w przypadku, gdy Trybunat zajmuje
si¢ konstytucyjnymi prawami jednostki, a wynik postgpowania przed Trybunatem ma
decydujace znaczenie dla okreSlenia jej praw i obowigzkéw obywatelskich, taka
dziatalnos¢ wchodzi w zakres art. 6 EKPC 1 art. 14 MPPOIP, a zar6wno instytucja, jak 1
jej sedziowie powinni by¢ niezawisli. Ponadto w odniesieniu do wykonania wyroku w
sprawie Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce Komitet Ministroéw wezwat
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Polske m.in. do podjecia $rodkow, ktoére: ,,sa w stanie zapobiec niepozadanemu
wplywowi zewnetrznemu na powotywanie sedziow w przysztosci’.

Aby ustali¢, czy Trybunal Konstytucyjny 1 jego sedziowie speiniajg przestanki
niezawistosci, nalezy wzig¢ pod uwage rézne elementy, takie jak sposdb powotywania
sedziow 1 okreslania ich kadencji, istnienie gwarancji ochrony przed naciskami z
zewnatrz, a takze pytanie, czy dany organ wydaje si¢ niezalezny (zob. pkt 11-14
powyzej). W regionie OBWE istniejg r6zne mechanizmy wyboru i powolywania s¢dziow
sagdow konstytucyjnych* i nie ma jednego modelu, ktory pasowatby do wszystkich
uwarunkowan krajowych.

5.1. Wymagania kwalifikacyjne

Artykut 194 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego muszg
by¢ wybierani ,,sposrdéd oséb wyrdzniajacych si¢ wiedzg prawnicza”. W art. 17 ust. 1
projektu ustawy wymienione s3 dodatkowe wymogi, ktoére nalezy spehié, aby
kwalifikowa¢ si¢ do objecia stanowiska sedziego Trybunatu Konstytucyjnego. Wybrana
osoba musi by¢ w wieku od 40 do 70 lat, wyr6zniaé si¢ wiedzg prawnicza i posiadac
kwalifikacje wymagane do zajmowania stanowiska sedziego Sadu Najwyzszego lub
Naczelnego Sadu Administracyjnego®.

Przy jednej dziewigcioletniej kadencji (art. 194 wust. 1 Konstytucji) 1 braku
obowigzkowego wieku emerytalnego okreslonego w projekcie ustawy, maksymalny
wiek sedziego Trybunatu Konstytucyjnego moze wynosi¢ 79 lat. Wymog minimalnego
wieku 40 lat ma sens z punktu widzenia doswiadczenia zyciowego 1 dojrzatosci i jest
powszechny w praktyce porownawczej*. Rozwazany maksymalny wiek wydaje si¢
jednak stosunkowo wysoki. Zazwyczaj 70 lat uznaje si¢ za goérng granice wieku dla
sedziow trybunatow konstytucyjnych*. Oceniajac normy regulujgce limit wieku s¢dziow
lub cztonkdw trybunatéw konstytucyjnych, Komisja Wenecka zalecita albo ustalenie 60
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Zab. < https://hudoc.exec.coe.int/eng?i=004-58569>.
Ogodlnie rzecz biorac, w regionie OBWE mozna wyr6znié trzy glowne systemy wyboru i powotywania sedzidw sadow konstytucyjnych:
a) na podstawie powotania, b) na podstawie wyboru, ¢) systemy mieszane, ktore tacza wybor z powolaniem. Systemy oparte na zasadzie
powotania nie obejmuja glosowania na forum organéw przedstawicielskich (np. systemy common law zazwyczaj obejmujace
mechanizm nominalnego powotywania sedziéw przez glowg pafistwa (rubber stamp appointment) lub na podstawie wiazacej nominacji
ze strony wladzy wykonawczej (Kanada, Irlandia, Malta); skandynawskie sady najwyzsze). W wigkszosci krajow stosujacych systemy
oparte na wyborze, organem wybierajacym jest jedyna izba parlamentu (np. Estonia, Wegry, Lotwa, Liechtenstein, Litwa, Stowenia,
Macedonia Péinocna), nizsza izba parlamentu (np. Chorwacja, Polska), obie izby ustawodawcze (np. Niemcy) lub obie izby obradujace
wspdlnie (np. Szwajcaria); w takich systemach kandydaci moga by¢ zglaszani przez wiele réznych organdw np. prezydenta (Stowenia),
wyzsza izbg¢ parlamentu (Chorwacja), kombinacje parlamentu, rzadu i sadu najwyzszego (Lotwa, Litwa) lub rady sadowniczej
(Macedonia Péotnocna). W systemach mieszanych decyzja jest podejmowana wspolnie przez organy wykonawcze, ustawodawcze i
czasami sagdowe (np. w kilku krajach, m.in. w Butgarii, Gruzji, we Wloszech i na Ukrainie, uprawnienia do powotania s3 dzielone na
trzy sposoby migdzy prezydenta kraju, parlament i organ sadowy: we Wloszech komponent wyborczy wymaga wigkszosci dwoch
trzecich gtosow na wspolnym posiedzeniu obu izb parlamentu, co zawsze oznacza uwzglgdnienie opozycji w procedurze powotania; w
Hiszpanii komponent wyborczy ma dominujace znaczenie, poniewaz oprocz dwoch kandydatéw mianowanych przez rzad federalny i
wiladzg¢ sadownicza, obie izby ustawodawcze, Kongres i Senat, wybieraja po czterech sedziow, mimo ze wszyscy kandydaci sa
nominalnie powolywani przez kréla, ktéry jednak nie ma swobody odrzucenia przedstawionych kandydatur; w Portugalii, ktéra posiada
wyjatkowa odmiang systemu mieszanego, w procedurze uczestniczy wladza ustawodawcza i sam Trybunat Konstytucyjny).
Artykut 30 ustawy o Sadzie Najwyzszym przewiduje, ze do pelnienia urzedu na stanowisku sedziego Sadu Najwyzszego moze by¢
powotana osoba, ktora spelnia nastepujace wymogi: ,,1) posiada wylacznie obywatelstwo polskie i korzysta z pelni praw cywilnych i
publicznych; 2) nie byta prawomocnie skazana za umyslne przestgpstwo $cigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestgpstwo
skarbowe lub wobec ktérej nie wydano prawomocnego wyroku warunkowo umarzajacego postepowanie karne w sprawie popetnienia
przestgpstwa umyslnego $ciganego z oskarzenia publicznego lub umys$lnego przestepstwa skarbowego; 3) ukonczyta 40 lat; 4) jest
nieskazitelnego charakteru; 5) ukonczyta wyzsze studia prawnicze w Rzeczypospolitej Polskiej i uzyskata tytul magistra lub
zagraniczne studia prawnicze uznane w Rzeczypospolitej Polskiej; 6) wyrdznia si¢ wysokim poziomem wiedzy prawniczej; 7) jest
zdolna, ze wzgledu na stan zdrowia, do pelnienia obowiazkow sedziego; 8) posiada co najmniej dziesigcioletni staz na stanowisku
s¢dziego, prokuratora, Prezesa Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, jej wiceprezesa, radcy, albo przez co najmniej
dziesig¢ lat wykonywata w Polsce zawdd adwokata, radcy prawnego lub notariusza; 9) nie petnita shuzby, nie pracowata ani nie byta
wspotpracownikiem organdéw bezpieczenstwa panstwa, wymienionych w art. 5 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamigci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu”.
Zob. np. Konstytucja Armenii, art. 165 ust. 1; Konstytucja Republiki Czeskiej, art. 19 ust. 2 i art. 84 ust. 3; Ustawa o Federalnym
Trybunale Konstytucyjnym Niemiec, czgs$¢ 1, sekcja 3.1; Konstytucja Mongolii, art. 65 ust. 2; Konstytucja Stowacji, art. 134 ust. 3;
Konstytucja Ukrainy, art. 14.
Compilation of Venice Commission Opinions, Reports and Studies on Constitutional Justice, Komisja Wenecka, CDL-P1(2020)004,
pazdziernik 2022 r., str. 14-15.
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lat jako maksymalnego wicku, w ktorym mozna zosta¢ s¢dzig, albo ustanowienie
obowigzkowego wieku emerytalnego wynoszacego 70 lat, przy czym to drugie
rozwigzanie uznano za preferowane. Jednoczesnie ustalenie maksymalnego wieku
sedziow w drodze ustawodawstwa (poprzez okreslenie maksymalnego wieku
kandydatéw i/lub obowigzkowego wieku przejscia w stan spoczynku) budzi obawy,
poniewaz ustalony wiek mozna zmieni¢ zwykla wiekszoscig gltoséw, aby usunaé
urzedujacych sedziow i przejaé trybunal konstytucyjny*. Aby ograniczy¢ to ryzyko,
docelowo zaleca si¢ rozwazy¢ wskazanie w Konstytucji wymogow wiekowych dla
kandydatéow na urzad sedziego Trybunalu Konstytucyjnego oraz obowigzkowego
wieku przejScia w stan spoczynku. W kazdym razie jakakolwiek zmiana w tym
zakresie powinna dotyczy¢ wylacznie przyszlych sedziow Trybunalu
Konstytucyjnego, a nie tych, ktorzy pelnia kadencj¢ w momencie uchwalenia takiej
zmiany konstytucyjnej.

Chociaz podobne rodzaje przepisow mozna znalezé w innych panstwach
uczestniczacych OBWE, wymogi ,,wyrdznia[nia] si¢ wiedzg prawniczg” (art. 17 ust. 1
projektu ustawy) i posiadania ,,nieskazitelnego charakteru” (art. 30 ust. 1 pkt 4 ustawy o
Sadzie Najwyzszym) moga sugerowac pewna form¢ subiektywnej oceny i potencjalnie
prowadzi¢ do réznic w zrozumieniu i interpretacji tych wymogéw. W opinii na temat
projektu ustawy o Sadzie Konstytucyjnym Armenii Komisja Wenecka zauwazyta, ze
takie kryteria ,,0 ile nie zostang uszczegdtowione w projekcie ustawy, moga by¢ trudne
do precyzyjnego ustalenia w praktyce, ale s3 odpowiednie”, zauwazajac, ze podobne
rodzaje przepisOw obowigzujg rowniez w innych krajach*. Zaleca si¢ zapewnienie
mozliwosci opracowania wytycznych lub wyjasnien dotyczacych tego rodzaju
wymogow kwalifikacyjnych, aby zagwarantowa¢ przewidywalnos¢, przejrzystoscé i
pewnos$¢ prawng procesu wyboru sedziow. W odniesieniu do pojecia ,,nieskazitelnego
charakteru” projektodawcy moga oprze¢ si¢ na opinii Zespolu do spraw wylonienia
kandydatow na urzad Sedziego Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu,
ktéry wyjasnil, ze ,,cechy takie jak uczciwos¢, wysokie poczucie odpowiedzialnosci,
odwaga, godnos¢, pracowitos¢, uczciwo$é, dyskrecja, szacunek wobec innych i
niekaralnos$¢ (...), a takze (oczywiscie) niezalezno$¢ i1 bezstronno$¢” sktadajg si¢ na
wymog ,,wysokich kwalifikacji moralnych™’.

Zgodnie z art. 17 ust. 1 projektu ustawy i art. 30 ustawy o Sadzie Najwyzszym, na
stanowisko sedziego Trybunalu Konstytucyjnego moze by¢ wybrana osoba, ktora
,wukonczyla wyzsze studia prawnicze w Rzeczypospolitej Polskiej 1 uzyskata tytut
magistra lub zagraniczne studia prawnicze uznane w Rzeczypospolitej Polskiej” oraz
»posiada co najmniej dziesigcioletni staz na stanowisku sedziego, prokuratora, Prezesa
Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, jej wiceprezesa, radcy, albo przez co
najmniej dziesi¢¢ lat wykonywata w Polsce zawod adwokata, radcy prawnego lub
notariusza”.  Wigkszo§¢ panstw uczestniczacych OBWE, ktore posiadaja
wyspecjalizowany organ kontroli konstytucyjnosci, rowniez wymaga, aby czlonkowie
trybunatu konstytucyjnego posiadali kwalifikacje i do§wiadczenie prawnicze. Niektore
trybunaty konstytucyjne wyraznie dopuszczaja w swoim skladzie przedstawicieli
zawodow innych niz prawnicze, aby zapewni¢ rdznorodno$¢ specjalistycznej wiedzy i
ludzkiego doswiadczenia, ale w praktyce sady te sktadaja si¢ gtownie z prawnikow?.
Rézne kraje maja rozne wymagania, je$li chodzi o dtugos¢ i rodzaj do$wiadczenia
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Zob. ustawe z dnia 12 lipca 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektorych innych ustaw, ustawe z dnia 10
maja 2018 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadow powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw;
zob. tez ODIHR, Opinia dotyczqca niektorych przepisow projektu ustawy o Sqdzie Najwyzszym (Rzeczpospolita Polska) (stan na dzien
26 wrzesnia 2017 r.), 13 listopada 2017 r. pkt. 109-112.

Zob. Opinion on the draft Constitutional Law on the Constitutional Court of Armenia Komisja Wenecka, 19 czerwca 2017 r., pkt 13.
A Short Guide on the Panel’s Role and the Minimum Qualifications Required of a Candidate, Rada Europy, Zesp6t do spraw wylonienia
kandydatow na urzad Se¢dziego Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu, 2020 r., str. 7.

Zob. The Composition of Constitutional Courts, Komisja Wenecka, CDL-STD(1997)020-e, 1997, str. 8.
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prawniczego, ale kilka wsrod krajow, ktore zezwalaja na kandydowanie zarowno
zwyktym sedziom, jak i osobom wykonujacym zawdd prawniczy, oczekuje od
kandydatéw wiecej lat doswiadczenia w zawodzie prawniczym niz w sagdownictwie.
Stosunkowo czgsto zdarza si¢ rowniez, ze profesorowie prawa moga ubiegac si¢ o urzad
sedziego organu kontroli konstytucyjnosci, co mozna by uwzgledni¢ w wykazie
doswiadczenia prawniczego uprawniajacego do kandydowania.

Artykut 17 projektu ustawy wprowadza réwniez kilka przestanek, ktore uniemozliwiajg
osobie posiadajacej stosowne kwalifikacje kandydowanie na stanowisko se¢dziego
konstytucyjnego. W szczegoélnosci postowie, senatorowie, postowie do Parlamentu
Europejskiego lub osoby wchodzace w sktad Rady Ministrow nie mogg ubiegaé si¢ o
stanowisko w Trybunale Konstytucyjnym przez okres 4 lat od wygasnigcia mandatu (art.
17 ust. 2 projektu ustawy). Ponadto osoba, ktora byta cztonkiem partii politycznej, moze
kandydowa¢ na stanowisko s¢dziego Trybunatu, jezeli od zakonczenia cztonkostwa w
partii politycznej uptynetly co najmniej 4 lata (art. 17 ust. 3 projektu ustawy).

Czteroletni okres dyskwalifikacji bytych cztonkow rzadu i parlamentu przewidziany w
art. 17 ust. 2 projektu ustawy ma na celu zwigkszenie neutralnosci politycznej sedziow
konstytucyjnych. Wykluczenie to co do zasady wpisuje si¢ w wymogi niezawistosci i
bezstronno$ci sagdéw*®, natomiast kwestig sporng jest czas jego trwania. Czteroletnia
dyskwalifikacja moze wydawac¢ si¢ nietypowo dlugim okresem, cho¢ moze roéwniez
zmniejszy¢ ryzyko powstania watpliwosci co do bezstronnosci oraz potencjalnego
konfliktu interesow w przypadku, gdy sedzia mogt uczestniczy¢é w opracowywaniu
kwestionowanego aktu prawnego podczas petnienia poprzedniej funkcji cztonka rzadu
lub parlamentu, co wymagatoby jego wytaczenia ze sprawy. Takiemu konfliktowi
interesOw mozna rowniez zaradzi¢ poprzez mechanizm wylaczenia sedziego ze sprawy.
Jednak w obecnym brzmieniu art. 17 ust. 2 nie wyklucza kandydatow, ktorzy sa
czynnymi cztonkami rzadu lub parlamentu w momencie nominacji. W zwigzku z tym
zaleca si¢, aby zakazem kandydowania na stanowisko sedziego TK obja¢ rowniez
osoby bedace czynnymi cztonkami rzgdu lub parlamentu.

Z drugiej strony, dyskwalifikacja bytych cztonkow partii politycznych na okres czterech
lat po ustaniu cztonkostwa w partii wydaje si¢ zbyt dtuga 1 nadmiernie narusza prawo do
udzialu w sprawach publicznych. Mozna réwniez uznac, ze nieproporcjonalnie ogranicza
ona prawo do wolnosci zrzeszania si¢ zagwarantowane w art. 58 ust. 1 Konstytucji, a
takze w art. 11 EKPC 1 art. 22 MPPOIiP. W obliczu podobnych ograniczen w projekcie
ustawy w Ukrainie, Komisja Wenecka stwierdzita, ze ,,nalezy pogodzi¢ dwie wazne
zasady — ochrong bezstronnosci sedzidw i warto$¢ zaangazowania politycznego w
demokracji”®. Komisja Wenecka zalecita ponowne rozwazenie tych ograniczen,
wyrazajac poglad, ze ,dziatlalno$§¢ polityczna obywateli wpisuje si¢ w istote
pluralistycznej demokracji, a zatem nalezy jg wspiera¢. Obejmuje to dziatalno$¢ w
ramach partii politycznych, nawet w przypadku osob, ktére posiadaja kwalifikacje
umozliwiajgce im objecie stanowiska sedziego konstytucyjnego w przysziosci”>.
Jednoczesnie pelnienie w niedalekiej przeszlosci funkcji kierowniczej w partii
politycznej mogtoby podwaza¢ zaufanie do bezstronnosci i niezaleznosci s¢dziow
organu kontroli konstytucyjnej, co moze uzasadnia¢ pewne ograniczenia w tym
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Zob. 2019 Report of the UN Special Rapporteur on the independence of judges and lawyers, Specjalny Sprawozdawca Narodow
Zjednoczonych ds. Niezawistosci Sedziow i Prawnikow, 29 kwietnia 2019 r., pkt 110; Opinion no. 3 (2002) on Ethics and Liability of
Judges, CCJE, pkt. 27-36; Joint Guidelines on Political Party Regulation, ODIHR i Komisja Wenecka, Il wydanie, 2020 r., pkt 147.
Zob. Opinion on the Draft Law on the Constitutional Court of Ukraine, Komisja Wenecka, CDL-AD(2016)034, pkt. 30-32.
Ograniczenia obejmowaly dwuletni okres dyskwalifikacji dla cztonkdéw partii politycznych, kandydatéw i wybieralnych cztonkéw
rzadu lub nizszych urzedow panstwowych, a takze 0sob, ktore miaty udziat w zarzadzaniu lub finansowaniu kampanii politycznych lub
innych dziatan politycznych.

Ibidem, pkt 31. Zob. réwniez Grande Oriente d'ltalia di Palazzo Giustiniani przeciwko Wiochom, ETPC, nr 35972/97, 2 sierpnia 2001

r.
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zakresie®®. W zwiazku z tym zaleca si¢ ponowne rozwazenie czlonkostwa w partii
politycznej jako dyskwalifikujacej przestanki lub ograniczenie jej do osob, ktore
ostatnio pelnily funkcje kierownicze w partii polityczne;j.

ZALECENIE B.

1. W art. 17 ust. 2 nalezaloby wprowadzi¢ wyrazny zakaz kandydowania
na stanowisko se¢dziego Trybunatu przez osoby bedace czynnymi
cztonkami rzadu lub parlamentu.

2. Nalezaloby zrewidowa¢ zakaz kandydowania na stanowisko sedziego
Trybunatu przez okres 4 lat od zakonczenia cztonkostwa w partii
politycznej lub przynajmniej ograniczy¢ go do oséb, ktore zajmuja lub
ostatnio zajmowaly stanowiska kierownicze w partii politycznej.

5.2. Procedura wyboru

Konstytucja stanowi jedynie, ze Trybunal Konstytucyjny sktada si¢ z 15 sedziow
wybieranych indywidualnie przez Sejm (art. 194 ust. 1). W projekcie ustawy tryb wyboru
podzielony jest na osiem kolejnych etapow (art. 16, 18, 19 1 20). Po pierwsze, Marszalek
Sejmu ogtasza rozpoczecie postgpowania w sprawie wyboru s¢dziego Trybunatu nie
wcezesniej niz 6 miesigcy 1 nie poézniej niz 5 miesiecy przed uplywem kadencji sedziego
(art. 18 ust. 2) lub niezwlocznie w przypadku wygasniecia mandatu sedziego przed
uptywem kadencji (art. 18 ust. 3). Po drugie, wlasciwe organy mogg zgtosi¢ kandydata
Marszatkowi Sejmu nie pdzniej niz 3 miesigce przed uptywem kadencji sedziego
Trybunalu (art. 18 ust. 1 i 2). W przypadku wygasnigcia mandatu sedziego przed
uplywem kadencji, kandydatury muszg zosta¢ zgloszone nie pdzniej niz 30 dni od
rozpoczecia postepowania w sprawie wyboru (art. 18 ust. 3). Po trzecie, Marszalek Sejmu
nastgpnie sprawdza, czy zgloszenia zostaty dokonane przez uprawniony podmiot i czy
kandydaci spelniaja wymogi kwalifikacyjne (art. 18 wust. 5). Po czwarte, po
przeprowadzeniu weryfikacji Marszalek Sejmu przedstawia kandydatury postom,
Krajowej Radzie Sagdownictwa (KRS) 1 opinii publicznej (art. 19 ust. 1). Po pigte, KRS,
po wystuchaniu kandydatow, przedstawia opini¢ na ich temat Marszatkowi Sejmu, ktory
nastepnie przedstawia jg postom (art. 19 ust. 2). Szlsty etap polega na otwartym
wystuchaniu kandydatow z udzialem postow 1 organizacji spotecznych (art. 19 ust. 3).
Po si6dme, Sejm wybiera sedziego Trybunalu wiekszoscig trzech pigtych glosow w
obecnosci co najmniej potowy liczby postow (art. 16 ust. 1). Ostatni etap to zlozenie
$lubowania przez sedziego Trybunatu wobec Prezydenta RP (art. 20).

5.2.1. Organy uprawnione do zgloszenia kandydata

Projekt ustawy znaczaco rozszerza katalog podmiotow uprawnionych do zgloszenia
kandydata na sedziego Trybunatu Konstytucyjnego. Zgodnie z dotychczasowym trybem
zglaszania kandydatur®, kandydata moze zgtosi¢ wylgcznie Prezydium Sejmu lub grupa
co najmniej 50 postéw na Sejm. Projekt ustawy przyznaje natomiast prawo zgloszenia
kandydata Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej, Prezydium Sejmu, grupie co
najmniej 50 postéw, grupie co najmniej 30 senatorow, Zgromadzeniu Ogoélnemu
Sedziow Sadu Najwyzszego, Zgromadzeniu Ogdlnemu Sedziow Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Krajowej Radzie Radcéw Prawnych, Naczelnej Radzie
Adwokackiej i Krajowej Radzie Prokuratoréw (art. 18 ust. 1).

52
53

Zob. np. Joint Guidelines on Political Party Regulation, ODIHR i Komisja Wenecka, 1l wydanie, 2020 r., pkt. 147-148.

Obecnie Prezydium Sejmu lub grupa co najmniej 50 postow (zob. art. 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie s¢dziéw Trybunatu
Konstytucyjnego odsytajacy do Regulaminu Sejmu i art. 30 Regulaminu). Zgodnie z art. 6 ust. 4 ustawy z 22 lipca 2016 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (uchylonej), kandydata moze zgtosi¢ wylacznie Prezydium Sejmu lub grupa co najmniej 50 postéw na Sejm.
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W sytuacji, gdy Sejm posiada wylaczne kompetencje do wyboru wszystkich sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego (art. 194 ust. 1 Konstytucji), za warto§ciowe nalezy uznac
umozliwienie innym organom witadzy i1 organizacjom zawodow prawniczych zglaszania
kandydatow. Wprowadza to elementy mechanizmu wyboru na zasadzie wspotpracy przy
jednoczesnym zachowaniu parametrow okreslonych w Konstytucji. Rozszerzenie
katalogu podmiotéw uprawnionych do zglaszania kandydatur prawdopodobnie pozwoli
poszerzy¢ pule kandydatow, przyczyniajac si¢ do zwigkszenia reprezentatywnosci,
pluralizmu i r6znorodnosci sktadu Trybunatu Konstytucyjnego. Wlaczenie innych gatezi
wladzy 1 zawodow prawniczych w proces zglaszania kandydatoéw moze réwniez sprzyjaé
wiegkszej akceptacji decyzji Trybunalu wérdd pozostatych wladz. Ponadto umozliwienie
sedziom 1 przedstawicielom zawodow prawniczych dokonywania zgloszen mogloby
zapewni¢ dostepnos¢ alternatywnych kandydatow, sktaniajac rézne partie w Sejmie, aby
nie zajmowaly maksymalistycznego stanowiska w sprawie wlasnego kandydata, lecz
dazyly do kompromisu i uzyskania niezb¢dnej wigkszos$ci trzech piatych gtoséw. Zmiang
te nalezy zatem uzna¢ za wskazang.

5.2.2. Sprawdzenie kandydatur przez Marszatka Sejmu

Zgodnie z art. 18 ust. 5 projektu ustawy, Marszatek Sejmu sprawdza, czy zgloszenia
zostaly dokonane przez uprawniony podmiot i czy kandydaci spetlniaja wymogi
dotyczace kwalifikacji. Zmieniona wersja projektu ustawy przyjeta przez Sejm w dniu
24 lipca 2024 r. zawiera nowy art. 18 ust. 6, ktéry przewiduje obowigzek odrzucenia
przez Marszatka Sejmu zgloszen dokonanych przez podmiot nieuprawniony,
whniesionych po uplywie terminu, niezawierajgcych wymaganych dokumentéw lub
dotyczacych kandydata, ktory nie spelnia wymagan kwalifikacyjnych. Chociaz
poprawka ta jest godna pochwaty, zaleca sie¢ uzupelnienie projektu ustawy o wymog,
aby Marszalek Sejmu przedstawial publicznie dost¢pne uzasadnienie kazdej decyzji
0 odrzuceniu kandydatury w celu dodatkowej poprawy przejrzystosci i uczciwosci
procedury wyboru.

5.2.3. Wystuchanie kandydatow przez KRS

Artykut 19 wust. 2 projektu ustawy oraz art. 6 projektu ustawy o przepisach
wprowadzajacych w zmienionym brzmieniu przewiduja, ze Krajowa Rada Sagdownictwa,
po wyshuchaniu kandydatow na stanowisko sedziego Trybunatu, przedklada opini¢ na
ich temat Marszatkowi Sejmu, ktory nastepnie przedstawia jg postom. W przepisie tym
wskazany jest art. 186 ust. 1 Konstytucji, ktory obliguje KRS, aby stata na strazy
niezaleznosci sagdow 1 niezawislosci sedziow.

Z zastrzezeniem reformy KRS w celu wyeliminowania jej istniejacych dysfunkcji
strukturalnych®, opinia tego organu mogtaby przyczyni¢ si¢ do bardziej merytorycznej
dyskusji w Sejmie na temat kandydatéw przed gtosowaniem. Wystuchania prowadzone
przez postdéw moga nosi¢ znamiona upolitycznienia, natomiast KRS powinna by¢ co do
zasady niezalezna i bezstronna, a takze moze by¢ w stanie lepiej oceni¢ wiedzg prawnicza
1 zdolno$¢ rozumowania kandydatow. Chociaz ten proponowany obowigzkowy krok
wprowadza elementy mechanizmu wyboru na zasadzie wspolpracy, opinia KRS nie jest
wigzaca, a zatem nie stwarza ryzyka blokowania, ani nie ogranicza uprawnien
decyzyjnych Sejmu.

5.2.4. Wybor przez Sejm kwalifikowang wiekszoscig gtosow

Konstytucja stanowi, ze Trybunat Konstytucyjny sktada si¢ z 15 sedziow wybieranych
indywidualnie przez Sejm (art. 194 ust. 1), pozostawiajac szczegoty procedury wyboru
do okre$lenia w drodze ustawy. Zgodnie z obowigzujacymi zasadami wyboru, sedziowie
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Zob. Pilna przejsciowa opinia w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa (8 kwietnia 2024 r.).
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Trybunatu Konstytucyjnego sg wybierani bezwzgledng wigkszoscig glosow™. W
projekcie ustawy proponuje si¢ podwyzszenie tego progu do wiekszosci trzech piagtych
glosdéw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow (art. 16 ust. 1).

W obecnym ksztalcie wybor sedziow Trybunatu Konstytucyjnego bezwzgledng
wiekszoscig gloséw budzi watpliwosci. Biorac pod uwage, ze wszystkich 15 sedziow
Trybunatu jest wybieranych przez Sejm, a ani Konstytucja, ani ustawy nie wymagaja,
aby ich kadencja byta roztozona w czasie, oznacza to, ze partia majgca wigkszo$¢ moze
jednostronnie powotywaé sedzidow Trybunatu, ktorych mandaty wygasaja w trakcie
kadencji Sejmu, a tym samym zasadniczo wptywa¢ na sklad Trybunatu. Takie
rozwigzanie podwaza niezalezno$¢ i bezstronnos¢ Trybunalu Konstytucyjnego 1 jest
sprzeczne z mi¢dzynarodowymi dobrymi praktykami. Gdy ustawodawca wybiera
zdecydowang wigkszo$¢ lub wszystkich cztonkéw organu kontroli konstytucyjnosci,
kluczowe znaczenie ma wymog kwalifikowanej wiekszosci glosoéw, aby zapewnié, ze
sedziowie majg poparcie szerokiego spektrum politycznego, a nie tylko wigkszo$ci
parlamentarnej. Wiekszo$¢ kwalifikowana ma na celu zapewnienie szerokiego
porozumienia w legislaturze miedzy réznymi sitami politycznymi i ma na celu
odpolitycznienie procesu wyboru sedzidéw. Wymagajac od wigkszosci dazenia do
kompromisu z mniejszos$cig ustawodawcza, mechanizm ten zacheca do umiaru w
procesie wyboru i wspiera zgtaszanie kandydatow, ktorzy moga uzyskaé poparcie wielu
partii politycznych. W zwigzku z tym proponowane zwi¢ekszenie wiekszosci do trzech
piatych jest pozadang zmiana na lepsze, wpisujac si¢ w dobre praktyki w regionie
OBWE, gdzie wybor sedziow konstytucyjnych przez parlament czesto wymaga
wiekszosci kwalifikowanej®.

Wymég wigkszosci kwalifikowanej, cho¢ godny polecenia, moze by¢ trudny do
zrealizowania 1 prowadzi¢ czasami prowadzi¢ do impasu, szczegdlnie w przypadku
braku kultury demokratycznego kompromisu miedzy sitami politycznymi. Taki impas
moze natomiast zachwia¢ rownowaga w skladzie organu kontroli konstytucyjnosci.
Moze rowniez skutkowac¢ niemozno$cig obradowania i brakiem decyzyjnosci Trybunatu
Konstytucyjnego z powodu braku kworum. Aby unikna¢ takich sytuacji, kilka krajow w
regionie OBWE opracowato automatyczne rozwigzania i/lub mechanizmy zapobiegajace
impasowi. Ustawa przewiduje jedno automatyczne rozwigzanie: sedzia Trybunatu po
uptywie kadencji ma petni¢ funkcje do czasu wyboru nastepcy (art. 16 ust. 2).
Rozwigzanie to, spotykane rowniez w praktyce porownawczej®’, jest godne pochwaty,
poniewaz zapobiega wakatom w przypadku, gdy Sejm nie wybierze nowego sedziego
wymagang wigkszoscig trzech piatych glosow. Moze jednak zarazem nie zapewniad
wystarczajacej zachety dla stron w Sejmie do osiggnigcia kompromisu, a zatem nie
stanowi mechanizmu przeltamywania impasu. Zmieniona wersja projektu ustawy
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Artykut 2 ust. 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie s¢dzidw Trybunatu Konstytucyjnego stanowi, ze ,,[z]asady wyboru i
zwigzane z tym terminy procedowania okresla Regulamin Sejmu”. Artykut 31 Regulaminu Sejmu przewiduje wybor bezwzgledna
wigkszoscia glosow, bez okreslenia kworum, podczas gdy w niektorych innych przepisach Regulaminu wspomina si¢ o wymogu
obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow. Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, uchylona
ustawg z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (uchylong z kolei ustawg z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego), przewidywata wybor sedziow Trybunatu bezwzgledng wigkszoscia gtosow w obecnosci co najmniej
potowy postow.
W dokumencie Opinion on amendments to the Act of 25 June 2015 on the Constitutional Tribunal of Poland, CDL-AD(2016)001,
Komisja Wenecka zalecita ,,aby Konstytucja zostata docelowo zmieniona w celu wprowadzenia wigkszoéci kwalifikowanej przy
wyborze sedzidw Trybunatu Konstytucyjnego przez Sejm, w potaczeniu ze skutecznym mechanizmem zapobiegajacym impasowi”,
proponujac rowniez na zasadzie alternatywy ,system, w ktorym jedna trzecia s¢dziow Trybunalu Konstytucyjnego jest
powotywana/wybierana przez trzy organy wiladzy panstwowej — Prezydenta RP, Parlament i wladze¢ sadownicza” (pkt. 140-141). Zob.
rowniez np. Opinion on Questions Relating to the Appointment of Judges of the Constitutional Court of Slovak Republic, Komisja
Wenecka, CDL-AD (2017)001, pkt. 57-58, gdzie zwraca si¢ uwage, ze ,,wybor sedziow konstytucyjnych wigkszoscia kwalifikowana
pozwala na odpolitycznienie procesu wyznaczania s¢dzidow, poniewaz wymaga, aby opozycja rowniez miata znaczaca pozycje w
procesie wyboru”, chociaz ,,moze to prowadzi¢ do impasu miedzy wigkszo$cia a opozycja, czemu jednak mozna zapobiec za pomoca
specjalnych bezpiecznikow”.
Zob. Compilation of Venice Commission Opinions and Reports Relating to Qualified Majorities and Anti-Deadlock Mechanisms In
Relation to the Election by Parliament of Constitutional Court Judges, Prosecutors General, Members of Supreme Judicial and
Prosecutorial Councils and the Ombudsman, Komisja Wenecka, 27 czerwca 2018 r., str. 4-8;
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przyjeta przez Sejm w dniu 24 lipca 2024 r. wprowadza nowy przepis, ktory przewiduje,
ze jezeli Sejm nie wybierze nowego sedziego wymagang wiekszoscig trzech piatych
glosow, Marszatek Sejmu ponownie oglasza rozpoczecie postgpowania w sprawie
wyboru kandydatow w tym samym trybie (art. 19 ust. 5 projektu ustawy przyjetego z
poprawkami przez Sejm w dniu 24 lipca 2024 r.). Poprawka ta nie zapewnia skutecznego
mechanizmu przetamywania impasu, poniewaz przewiduje ponowne przeprowadzenie
doktadnie tej samej procedury. W niektorych krajach takim mechanizmem jest obnizenie
wymaganej wigkszo$ci po kilku nieskutecznych gltosowaniach®®. Obnizanie progu
wiekszosci w kolejnych rundach glosowania ma jednak te¢ wadg, ze moze nie by¢
skuteczng zach¢ta dla wigkszosci do osiagnigcia kompromisu przy pierwszym
glosowaniu, bo wiadomo, ze prog ten po prostu si¢ zmniejszy w kolejnych gtosowaniach;
co do zasady mechanizm przeciwdzialania impasowi powinien by¢ nieatrakcyjny
zarowno dla wigkszosci, jak 1 mniejszosci, aby zacheci¢ do kompromisu po obu
stronach®. Obnizony prog powinien zatem nadal wymagac kwalifikowanej wigkszosci
gloséw 1 minimalnego kworum, aby zapewni¢, ze wybrani sedziowie majg poparcie
szerokiego spektrum politycznego. Jesli taki mechanizm mialby by¢ rozwazany w
odniesieniu do wyboru s¢dziow Trybunalu Konstytucyjnego w Polsce, wymog dwéch
trzecich glosow nalezaloby ustanowi¢ jako zasade, a trzech piagtych gloséw jako
mechanizm przetamywania impasu.

Inny potencjalny mechanizm przelamywania impasu mogltby polega¢ na wyznaczaniu
nowych kandydatow przez neutralny organ, taki jak KRS (pod warunkiem jej
niezaleznosci i bezstronnosci) lub Rzecznik Praw Obywatelskich, lub tez na posiedzeniu
plenarnym samego Trybunatu Konstytucyjnego®® w sytuacji, gdy kilka glosowan nie
przyniosto rozstrzygniecia. Zobowigzatoby to sity polityczne w Sejmie do negocjacji i
glosowania nad kandydatami zgltoszonymi przez trzecig stron¢. Mechanizm ten mozna
réwniez potaczy¢ z obnizeniem wymaganej wigkszosci. Te rozwigzania stuzace
przelamywania impasu niekoniecznie jednak eliminuja motywacje do blokowania
wyboréw. Kazda ze stron bedzie miata §wiadomo$¢ wptywu impasu na sktad Trybunatu
1 bedzie kalkulowaé, co ma wigksza szans¢ przyczyni¢ si¢ do realizacji jej celow
politycznych w odniesieniu do tego sktadu: blokowanie czy wspotpraca. Jak szerzej
omowiono ponizej w pkt. 60, ogdlnie zaleca si¢, aby kandydaci byli wskazywani przez
przedstawicieli r6znych gatezi wladzy w celu zmniejszenia ryzyka zablokowania pracy
Trybunatu Konstytucyjnego; to jednak wymagatoby zmiany Konstytucji, co nie wydaje
si¢ realne w najblizszej przysztosci. W Swietle powyzszego zaleca si¢ uzupelnienie
projektu ustawy o dostosowany do potrzeb, skuteczny mechanizm przelamywania
impasu, ktory nie zagrazalby niezawislosci i bezstronnosci Trybunatu.

Watpliwosci budzi uregulowanie kwestii wymogu progu wigkszo$ciowego przy wyborze
sedziow Trybunatu Konstytucyjnego oraz mechanizméw przetamywania impasu w
prawodawstwie pierwotnym lub nawet, jak ma to miejsce obecnie, w Regulaminie
Sejmu, ktory nie podlega przyjeciu zgodnie ze zwyklym procesem legislacyjnym.
Regulamin Sejmu moze by¢ zmieniony uchwata Sejmu na wniosek Prezydium Sejmu,
Komisji Regulaminowej, Spraw Poselskich i Immunitetowych lub co najmniej 15
postow. Projekty takich uchwal sg rozpatrywane w trzech czytaniach, chyba ze
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Ibidem Na przyktad we Wtoszech, w przypadku sedziow trybunatu konstytucyjnego wybieranych przez parlament, wymog wigkszosci
dwoch trzecich glosow jest obnizany do trzech piatych po trzech nieudanych glosowaniach; zob. Legge Constituzionale 22 Novembre
1967, Republika Wtoska, art. 3.

Zob. np. Opinion on the draft amendments to three constitutional provisions relating to the Constitutional Court, the Supreme State
Prosecutor and the Judicial Council of Montenegro, Komisja Wenecka, CDL-AD(2013)028, pkt. 5-8.

Na przyktad ustawa o Federalnym Trybunale Konstytucyjnym Niemiec ustanawia podobny rodzaj mechanizmu przetamywania impasu:
jezeli Bundestag (pierwsza izba federalnego organu ustawodawczego) lub Bundesrat (druga izba federalnego organu ustawodawczeg0)
nie wybierze s¢dziego Trybunatu Konstytucyjnego wigkszoscia dwoch trzecich gtoséw w ciggu dwoch miesigcy od wygasniecia
kadencji s¢dziego konstytucyjnego lub jego przedterminowego odejécia z urzedu, plenum Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego
samo zaproponuje kandydatéw; zob. ustawa o Federalnym Trybunale Konstytucyjnym, Republika Federalna Niemiec, Cze$¢ 1 § 7a.
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postanowiono inaczej, i mimo ogloszenia w Dzienniku Urzedowym ,,Monitor Polski”,
nie s3 one poddawane pod glosowanie w Senacie ani nie wymagaja ogloszenia przez
Prezydenta 1 nie sg uwazane za akty normatywne podlegajace jurysdykcji Trybunatu
Konstytucyjnego®!. Takie rozwigzanie umozliwia wigkszo$ci parlamentarnej tatwg i
jednostronng modyfikacje warunkéw wyboru i wymogu wigkszosci przy wyborze
sedziow konstytucyjnych przez Sejm z pominigciem niektorych zabezpieczen i srodkow
kontroli przewidzianych przy przyjmowaniu ustaw. Nawet jesli takie warunki sg
przewidziane w prawie pierwotnym, partia posiadajagca bezwzgledng wigkszo$¢ w
Sejmie moze jednostronnie zdecydowaé¢ o ich modyfikacji, jak rowniez o zmianie
wymogoéw dotyczacych wigkszosci. Czyni to Trybunal podatnym na przejecie przez
rzadzacg wickszo$¢, co stanowi powazne zagrozenie dla jego niezawistosci 1
bezstronnosci. Biorac pod uwage kluczowa role Trybunatu Konstytucyjnego w systemie
kontroli i rownowagi miedzy r6znymi gateziami wtadzy, wazne jest, aby uregulowa¢ w
Konstytucji m.in. wymog wickszosci przy wyborze sedzidéw konstytucyjnych w celu
zmniejszenia ryzyka, ze zmiany be¢da dokonywane jednostronnie przez rzadzaca
wickszos¢. Dlatego docelowo zaleca si¢ wprowadzenie do Konstytucji zasady
wiekszosci kwalifikowanej przy wyborze sedziow Trybunalu Konstytucyjnego
przez Sejm, w polaczeniu ze skutecznymi mechanizmami przelamywania impasu i
zasadg zréznicowania kadencji.

W przypadku zainicjowania procedury zmiany konstytucji, mozna rowniez rozwazy¢
inny sposéb wyboru sedziow Trybunatu Konstytucyjnego, aby zmniejszy¢ ryzyko
upolitycznienia nieodigcznie zwigzane z udziatem parlamentu. Jedng z mozliwosci
byloby wprowadzenie systemu, w ktérym przedstawiciele trzech gal¢zi wiladzy —
Prezydent RP, parlament i Krajowa Rada Sadownictwa — wybieraja po jednej trzeciej
sedziow Trybunatu Konstytucyjnego®, a ich kadencje sg roztozone w czasie. W takim
systemie nadal wazne byloby, aby sedziowie wskazywani przez parlament byli wybierani
kwalifikowana wigkszo$cig gltosow, jak zalecono powyzej. Model ten generalnie
zapewnia zrownowazony sktad i zapobiega zdominowaniu procesu selekcji przez jedng
galaz wladzy lub parti¢ wiekszosciowa. Chociaz taki tryb wyboru moze potencjalnie
prowadzi¢ do wewnetrznego rozdrobnienia Trybunatu lub postrzegania go w taki sposob,
jako ze sedziowie mogliby by¢ uwazani za przychylnych instytucji, ktéra ich wybrata,
ryzyko to mozna zlagodzi¢ poprzez ustanowienie przejrzystego, inkluzywnego i
konkurencyjnego procesu selekcji kandydatdw.

Inng opcja moze by¢ wprowadzenie procedury wyboru na zasadzie wspolpracy, ktora
obejmowataby r6znych przedstawicieli trzech gatezi wtadzy na poszczegodlnych etapach.
Przyktadowo, Krajowa Rada Sagdownictwa mogtaby zgtasza¢ kandydatéw Prezydentowi
RP, ktory nastgpnie mianowatby ich pod warunkiem zatwierdzenia przez wladze
ustawodawczg. Takie podejscie ma na celu zapewnienie zrbwnowazonego sktadu organu
kontroli konstytucyjnej poprzez wskazywanie kompromisowych kandydatow, ktorzy
maja poparcie wszystkich trzech gatezi wladzy. Trzecim podejsciem mogloby by¢
utrzymanie procedury wyboru przez ustawodawce, ale zarazem powierzenie zarowno
Sejmowi, jak 1 Senatowi odpowiedzialnosci za powotanie okreslonej liczby sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego kwalifikowang wigkszoscia glosow na kadencje roztozone
w czasie. Inng alternatywa mogloby by¢ wprowadzenie systemu, w ktorym sedziowie
konstytucyjni byliby wybierani przez niezalezng komisje¢ selekcyjng. Aby jeszcze
bardziej uniezalezni¢ sklad Trybunalu Konstytucyjnego od cykli wyborczych 1
zmniejszy¢ ryzyko zawlaszczenia przez aktualng wigkszo$¢ polityczng, zaleca si¢
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Zob. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego o niedopuszczalnosci w sprawie nr U 8/15 z dnia 7 stycznia 2016 r. (ogtoszone w dniu
11 stycznia 2016 r.).
Taka mozliwo$¢ zaleca Komisja Wenecka w dokumencie Opinion on amendments to the Act of 25 June 2015 on the Constitutional
Tribunal of Poland, CDL-AD(2016)001, pkt 141.
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rowniez wprowadzenie zasady réznicowania kadencji sedziéw konstytucyjnych. Takie
rozwigzanie, polegajace na przyktad na wymianie jednej trzeciej sedziow co trzy lata,
pozwala na stopniowa rotacje i zapobiega masowym zmianom o charakterze politycznym
w Trybunale Konstytucyjnym.

ZALECENIE C.

W odniesieniu do wyboru sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego przez Sejm
kwalifikowang wiekszoscig glosow:

Nalezaloby rozwazy¢ uzupehienie projektu ustawy o dostosowany do potrzeb,
dodatkowy mechanizm przetamywania impasu, ktory nie zagrazalby
niezawistosci 1 bezstronno$ci Trybunatu, przy jednoczesnym zapewnieniu
zroznicowania kadencji sedziow Trybunatu.

5.2.5. Ztozenie slubowania

Konstytucja nie wymaga od sedziow Trybunatu Konstytucyjnego sktadania slubowania,
cho¢ taki obowiazek przewiduje w przypadku niektorych innych oséb piastujacych
wysokie stanowiska. Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie s¢dziow Trybunatu
Konstytucyjnego stanowi, ze kadencja nowo wybranego sedziego konstytucyjnego
rozpoczyna si¢ z chwila ztozenia §lubowania wobec Prezydenta RP (art. 4 i 5)%%. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze w wyroku w sprawie K 34/15 z dnia 3 grudnia 2015 r. Trybunat
Konstytucyjny wyjasnil, ze zgodnie z art. 194 ust. 1 Konstytucji status sedziego
Trybunalu Konstytucyjnego nabywa si¢ z chwilg zakonczenia procedury wyboru przez
Sejm, a nie z chwilg ztozenia §lubowania wobec Prezydenta®,

Projekt ustawy ma na celu zapobiec powtarzaniu si¢ sytuacji, w ktorych Prezydent RP
uniemozliwia nowo wybranym s¢dziom zloZenie §lubowania. Artykul 20 ust. 1 Projektu
zobowigzuje nowo wybranych s¢dziéw do ztozenia §lubowania wobec Prezydenta RP,
natomiast art. 20 ust. 2 zobowiazuje Prezydenta RP do umozliwienia wybranemu
sedziemu zlozenia §lubowania w terminie 14 dni od jego wyboru przez Sejm.
Sformulowanie ,,sedzia Trybunatu” uzyte w art. 20 ust. 2 wydaje si¢ sugerowac, ze
kandydat wybrany przez Sejm jest traktowany jako sedzia Trybunatu przed zlozeniem
Slubowania. Zlozenie S$lubowania wobec Prezydenta ma zarazem istotng warto$¢
symboliczng 1 stanowi wyraz zaangazowania sedziego konstytucyjnego w sprawy
panstwa 1 porzadku konstytucyjnego. W swojej opinii z 2016 r. Komisja Wenecka
wyjasnita, ze ,zlozenie S§lubowania nie moze by¢ postrzegane jako warunek
potwierdzenia wyboru sedziéw konstytucyjnych. Przyjecie Slubowania przez Prezydenta
jest z catg pewnoscig wazne — rowniez jako przejaw lojalnosci wobec Konstytucji — ale
ma przede wszystkim znaczenie ceremonialne”®.

Ponadto projekt ustawy, czynigc przyjecie Slubowania przez Prezydenta RP
obowigzkiem, a nie prerogatywa, nie przewiduje, jak postapi¢ w przypadku, gdyby
sedzia nie mogt zlozy¢ $lubowania w ustawowo okreslonym terminie. Chociaz
proponowane rozwigzanie ma na celu unikniecie sytuacji, w ktorej legalnie wybrani
sedziowie Trybunatu mogg zosta¢ pozbawieni mozliwos$ci zlozenia slubowania wobec
Prezydenta RP w terminie okreslonym w projekcie ustawy, zaleca si¢ wskazanie w

Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o statusie sedziow Trybunatu Konstytucyjnego, art. 4 i 5.
Zob. <Trybunat Konstytucyjny: Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym=>, wyrok z dnia 3 grudnia 2015 r., nr K 34/15, pkt 8.2.
Zob. Komisja Wenecka, Opinion on amendments to the Act of 25 June 2015 on the Constitutional Tribunal of Poland, CDL-
AD(2016)001, pkt 108.
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projekcie ustawy alternatywnego mechanizmu na wypadek takiej sytuacji. Mogtoby
to by¢ na przyktad zobowigzanie Zgromadzenia Ogdlnego Trybunatu Konstytucyjnego,
innego organu konstytucyjnego lub wysokiego urzednika panstwowego, na przyktad
Marszatka Sejmu, do przyjecia slubowania nowo wybranego sedziego, jezeli Prezydent
RP nie uczyni tego w ciggu 14 dni od daty wyboru. Co wiecej, cho¢ proponowane
rozwigzanie wydaje si¢ sugerowac, ze kandydat wybrany przez Sejm begdzie uznawany
za sedziego Trybunatu przed zlozeniem Slubowania, projekt ustawy nie okresla jasno,
kiedy rozpoczyna si¢ kadencja nowo wybranego sedziego. Aby zwigkszy¢ pewnosc
prawa, zaleca si¢ doprecyzowanie, Ze zlozenie Slubowania nie jest warunkiem
koniecznym stwierdzenia waznos$ci wyboru sedziego Trybunalu Konstytucyjnego.

ZALECENIE D.
W art. 20 projektu ustawy:

1. Nalezatoby doprecyzowaé, ze ztozenie przez nowo wybranego sedziego
Trybunatu Konstytucyjnego $lubowania wobec Prezydenta RP nie jest
warunkiem koniecznym  stwierdzenia waznosci jego wyboru, a
uniemozliwienie sedziemu ztozenia §lubowania w ustawowo okre§lonym
terminie nie powinno stanowi¢ przeszkody w rozpoczeciu kadencji.

2. Nalezaloby zapewni¢ alternatywny mechanizm na wypadek, gdyby nowo
wybrany sedzia nie miat mozliwosci ztozenia slubowania wobec Prezydenta
RP w ustawowo przewidzianym terminie, na przyktad mozliwo$¢ ztozenia
slubowania przed innym organem lub urzednikiem panstwowym wysokiego
szczebla.

5.3. Kwestie plci i r6znorodnos$ci w procesie wyboru

Legitymacja Trybunatu Konstytucyjnego i akceptacja jego decyzji w spoteczenstwie
mogg zaleze¢ od stopnia, w jakim sad ten uwzglednia rézne wartosci 1 wrazliwosci
spoteczne. Sprzyjaé temu moze zapewnienie roznorodnosci w jego sktadzie®®. Zasady
dotyczace sktadu i wyboru/nominacji powinny by¢ zaprojektowane tak, aby zapobiegac
dyskryminacji w procesie selekcji oraz zapewni¢ rownowage plci i réznorodno$¢ w
Trybunale Konstytucyjnym®’. Odzwierciedlajac strukture spoteczenstwa, pluralistyczny
sktad moze zwigkszy¢ legitymacj¢ sadu konstytucyjnego do odrzucania przepisOw prawa
przyjetych przez parlament jako przedstawiciela narodu®®, a w szerszym ujeciu — sprzyjac
wigkszemu zaufaniu spotecznemu do bezstronnosci sagdu®.

Niezalezne, bezstronne 1 wrazliwe na kwestie ptci sadownictwo odgrywa rowniez
kluczowa role w zapewnieniu rownosci kobiet i mgzczyzn oraz wiaczeniu problematyki
ptci w gtéwny nurt wymiaru sprawiedliwoéci’®. W zwigzku z tym panstwa powinny
przeprowadzi¢ ocene¢ struktury i sktadu sadownictwa, aby zagwarantowaé kobietom
odpowiednig reprezentacje i zapewni¢ warunki niezbedne do promowania rdéwnosci ptci
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Zob. Komisja Wenecka, Rule of Law Checklist, CDL-AD(2016)007, 18 marca 2016 r., pkt 112 oraz The Composition of Constitutional
Courts - Science and Technique of Democracy, CDL-STD(1997)020, grudzien 1997 r., str. 21.

Zob. Komisja Wenecka, Opinion on Proposed Voting Rules for the Constitutional Court of Bosnia and Herzegovina, 8 listopada 2005
r., pkt 13 oraz Opinion on Amendments to the Act of 25 June 2015 on the Constitutional Tribunal of Poland, 11 marca 2016 r., pkt 119.
Zob. np. Komisja Wenecka, Opinion on Proposed Voting Rules for the Constitutional Court of Bosnia and Herzegovina, CDL-
AD(2005)039, 14 listopada 2005 r., pkt 3.

Zob. np. Komisja Wenecka, Opinion on the Law on the High Constitutional Court of the Palestinian National Authority, CDL-
AD(2009)014, 20 marca 2009 r., pkt 48.

Zob. Organizacja Naroddw Zjednoczonych, Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet, 18 grudnia 1970 .,
art. 1 oraz Report of the Special Rapporteur on the Independence of Judges and Lawyers on Gender and the Administration of Justice,
AJ/HRC/17/30, 29 kwietnia 2011 r., pkt 45.
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w sadach wszystkich szczebli’t. Rada Ministerialna OBWE w Atenach w sprawie udziatu
kobiet w zyciu politycznym i publicznym zaapelowata do panstw uczestniczacych, aby
,rozwazyty wprowadzenie konkretnych §rodkéw stuzacych osiggnieciu celu, jakim jest
rownowaga plci we wszystkich organach ustawodawczych, sadowniczych i
wykonawczych”’?,

Konstytucja uznaje rownos¢ wszystkich jednostek (art. 32) oraz gwarantuje rowne prawa
me¢zczyzn 1 kobiet w zyciu politycznym i do zajmowania stanowisk (art. 33). Jednak ani
w Konstytucji, ani w projekcie ustawy nie ma przepisoOw, ktére propagowaltyby
zglaszanie 1 wybor kobiet na stanowisko sedziego Trybunatu Konstytucyjnego. W
obecnym sktadzie Trybunatu Konstytucyjnego sg tylko dwie kobiety. Aby wspiera¢
reprezentacje kobiet w Trybunale, nalezaloby rozwazy¢ uzupelnienie projektu ustawy
0 przepisy zapewniajace uwzglednienie kwestii plci i réznorodnosci w calym
procesie wyboru sedziow Trybunalu Konstytucyjnego, jednak nie kosztem
podstawowego kryterium merytorycznego’.

Sktad sagdownictwa powinien rowniez odzwierciedla¢ strukture catej populacji, w tym
reprezentacje osob niepelnosprawnych. Artykut 27 Konwencji ONZ o prawach oséb
niepelnosprawnych”™ uznaje prawo 0sob niepelnosprawnych do pracy na zasadzie
réwnos$ci z innymi osobami. Obejmuje to prawo do zarabiania na zycie poprzez ,,prace
swobodnie wybrang lub przyjeta na rynku pracy oraz w otwartym, integracyjnym i
dostepnym dla 0s6b niepetnosprawnych srodowisku pracy”. Osoby niepelnosprawne
majg réwniez prawo do uczestniczenia w wymiarze sprawiedliwos$ci na zasadzie
réwnosci, nie tylko jako jego uzytkownicy, ale takze jako sedziowie, prokuratorzy,
tawnicy 1 prawnicy. ,,Uczestnictwo na zasadzie rowno$ci” w zawodach w sektorze
wymiaru sprawiedliwos$ci oznacza nie tylko, ze kryteria wyboru i zatrudnienia musza by¢
wolne od dyskryminacji, ale takze, ze panstwa s3 zobowigzane do podj¢cia dziatan na
rzecz stworzenia Srodowiska sprzyjajacego realizacji postulatu petnego i réwnego
uczestnictwa 0sob niepetnosprawnych’®, czyli nalezy zapewni¢ odpowiednie warunki
ulatwiajgce prace wykwalifikowanym kandydatom’’. Miedzynarodowe zasady i
wytyczne dotyczace dostepu osob niepetnosprawnych do wymiaru sprawiedliwo$ci z
2020 r. zawierajg dodatkowe wskazowki 1 zalecenia w tym zakresie, w szczegdlnosci w
ramach zasady 778.
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Zob. rowniez Komitet Narodow Zjednoczonych ds. Likwidacji Dyskryminacji Kobiet (CEDAW), General Recommendation No. 23
(1997) on Political and Public Life, pkt 5; Beijing Platform for Action, Chapter | of the Report of the Fourth World Conference on
Women, Pekin, 4-15 wrzesnia 1995 r. (A/CONF.177/20 i Add.1), pkt. 182 i 190, zwlaszcza strategiczny cel G.1. ,,Podjecie dziatah w
celu zapewnienia kobietom rownego dostepu do struktur wiadzy i podejmowania decyzji oraz pelnego udziatu w tych strukturach”;
Rada Europy, Zalgcznik do Rekomendacji Rec (2003)3 uchwalonej przez Komitet Ministrow Rady Europy Zréwnowazone uczestnictwo
kobiet i mezczyzn w podejmowaniu decyzji politycznych i publicznych, przyjetej w dniu 12 marca 2003 r., ktory odnosi si¢ do celu
osiagni¢cia minimalnej reprezentacji 40% kobiet i mezczyzn w Zzyciu politycznym i publicznym poprzez $rodki legislacyjne,
administracyjne i wspierajace.
Zob. Rada Ministerialna OBWE, Decision No. 7/09 on Women'’s Participation in Political and Public Life, pkt 20.
Zob. <Trybunat Konstytucyjny: Sedziowie Trybunatu (trybunal.gov.pl)>.
Zab. Organizacja Narodéw Zjednoczonych, Report of the UN Working Group on the issue of discrimination against women in law and
in practice, A/HRC/23/50, pkt 39. W sprawie mozliwych organizow zobacz réwniez: Europejska Sie¢ Rad Sadownictwa (ENCJ),
Dublin Declaration setting Minimum Standards for the Selection and Appointment of Judges, 2012 r., wskaznik nr 1.8; OBWE,
Ministerial Council Decision 7/09 on Women'’s Participation in Political and Public Life, 2 grudnia 2009 r., gdzie apeluje si¢ do panstw
uczestniczacych, aby ,,rozwazyly wprowadzenie konkretnych $rodkow shuzacych osiagnieciu celu, jakim jest rownowaga plci we
wszystkich organach ustawodawczych, sadowniczych i wykonawczych” oraz OBWE/ODIHR, Opinion on the Appointment of Supreme
Court Judges of Georgia, 2019 r., pkt 49. Zob. réwniez OBWE/ODIHR i Komisja Wenecka, Joint Opinion on the Draft Amendments
to the Legal Framework on the Disciplinary Responsibility of Judges in the Kyrgyz Republic, 16 czerwca 2014 r., podsekcja 5.1.
Zob. Zgromadzenie Og6lne Naroddw Zjednoczonych, Konwencja o prawach osob niepelnosprawnych, A/RES/61/106, 24 stycznia
2007 r. Zob. w szczegdlnosci art. 13 Konwencji, ktory naktada na panstwa obowiazek zapewnienia niezb¢dnych udogodnien w celu
ulatwienia osobom niepelnosprawnym skutecznego udziatu, bezposrednio Iub posrednio, w postgpowaniach prawnych.
Zob. zalecane standardy wyboru i szkolenia s¢dziow okreslone w czesei I Kyiv Recommendations z 2010 r.
Zob. Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych, Konwencja o prawach osob niepelnosprawnych, A/RES/61/106, 24 stycznia
2007 r., art. 13.
Zob. International Principles and Guidelines on access to justice for persons with disabilities, Specjalny Sprawozdawca Narodéw
Zjednoczonych ds. Praw Osob Niepetnosprawnych, sierpieni 2020 r. Zob. rowniez ODIHR, Warsaw Recommendations on Judicial
Independence and Accountability, 2023, Rozdziat VI.
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Projekt ustawy milczy wreszcie rowniez w kwestii wzglednej reprezentacji mniejszosci
w Trybunale Konstytucyjnym. Jak podkreslono powyzej, zapewnienie réznorodnosci na
wszystkich szczeblach sadownictwa, w tym w najwyzszych instancjach, moze poméc w
rozwigzaniu problemu braku zaufania ze strony mniejszo$ci, uczyni¢ wymiar
sprawiedliwosci bardziej dostepnym dla nich, promowac integracj¢ spoleczenstwa
poprzez uczestnictwo w instytucjach panstwowych i budowa¢ zaufanie do panstwa w
bardziej ogolnym ujeciu’®. Mogg istnie¢ rézne powody uniemozliwiajagce dostep do
zawodu sedziego w danym kraju. W tym wzgledzie rekomendacje Wysokiego
Komisarza OBWE ds. Mniejszos$ci Narodowych z Grazu dotyczace dostepu mniejszosci
narodowych do wymiaru sprawiedliwosci z 2017 r. oraz publikacja ODIHR na temat
ptci, roznorodnosci 1 wymiaru sprawiedliwosci z 2019 r. moga stuzy¢ jako przydatne
wytyczne do opracowania mechanizméw i polityk zapewniajacych réznorodnos¢ w
Trybunale Konstytucyjnym®,

Aby wspiera¢ udzial przedstawicieli mniejszosci i 0s6b niepetnosprawnych w Trybunale
Konstytucyjnym, zaleca si¢ uzupelnienie projektu ustawy o zasady przewodnie
zapewniajace dostepnos¢ procesu wyboru i ukierunkowanie szczegélnych wysitkow
na rzecz przyciagania kandydatow z niedostatecznie reprezentowanych grup, przy
jednoczesnym nalezytym uwzglednieniu roznorodnosci w calym procesie selekcji,
jednak nie kosztem podstawowego kryterium merytorycznego.

ZALECENIE E.

Nalezatoby rozwazy¢ uzupetienie projektu ustawy o przepisy zapewniajace
uwzglednienie kwestii pici 1 roznorodnosci w catym procesie wyboru sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego, jednak nie kosztem podstawowego kryterium
merytorycznego.

6. STATUS SEDZIOW TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
6.1. Zasada incompatibilitas

Sedziowie konstytucyjni zazwyczaj nie moga jednoczes$nie zajmowac innego stanowiska
w organach wiadzy ustawodawczej lub wykonawczej. W jurysdykcjach, w ktérych
kontrola konstytucyjnosci sprawowana jest wylacznie przez wyspecjalizowany organ,
sedziowie konstytucyjni nie mogg rowniez sprawowac innego urzedu w ramach wiadzy
sgdowniczej. Czgsto obowigzuje ich rowniez zakaz podejmowania innych zaje¢ o
charakterze prywatnym lub zawodowym, ktére mogltyby podwazy¢ ich bezstronnos¢. Ta
ogblna zasada shuzy ochronie s¢dziow przed wptywami potencjalnie wynikajacymi z
udzialu w czynno$ciach innych niz dzialania organu kontroli konstytucyjnosci.
Niezgodno$¢ miedzy urzedem sedziego konstytucyjnego a inng dziatalno$cig bywa
nieoczywista nawet dla danego s¢dziego. Takim konfliktom interesow, rzeczywistym lub
domniemanym, mozna zapobiega¢é za pomocg Scistych przepisow dotyczacych
nielgczenia funkcji®t. Jednoczesnie przepisy dotyczace zasady incompatibilitas nie
powinny by¢ nadmiernie rygorystyczne, aby nie zagraza¢ celowi zapewnienia
pluralistycznego i zroznicowanego sktadu Trybunatu Konstytucyjnego®.

Zob. np. The Graz Recommendations on Access to Justice and National Minorities, Wysoki Komisarz OBWE ds. Mniejszosci
Narodowych, 2017 r., rekomendacja 5 i str. 23.
Ibid, str. 25-27 oraz Gender, Diversity and Justice: Overview and Recommendations, ODIHR, 2019 r.
Zobh. Composition of constitutional courts — Science and technique of Democracy, Komisja Wenecka, nr 20, 1997 r., str. 15-16.
Zob. ibidem, str. 16, gdzie stwierdza sig, ze ,,$cista zasade nietaczenia funkcji krytykuje si¢ miedzy innymi za to, ze prowadzi do
tworzenia sadow sktadajacych si¢ z emerytowanych cztonkow spoteczenstwa (...)".
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Artykut 195 ust. 3 Konstytucji zakazuje sedziom Trybunatu Konstytucyjnego
przynaleznosci do partii politycznych 1 zwigzkéw zawodowych oraz prowadzenia
dziatalnosci publicznej nie dajacej si¢ pogodzi¢ z zasadami niezaleznosci sadow i
niezawistosci sedziow. Projekt ustawy powtarza te zakazy w art. 26 ust. 1. Zgodnie z art.
26 ust. 2 projektu ustawy, s¢dzia Trybunatu nie moze pozostawaé w stosunku
dodatkowego =zatrudnienia, z wyjatkiem zatrudnienia w charakterze nauczyciela
akademickiego w uczelni lub pracownika naukowego w instytucie Polskiej Akademii
Nauk. Artykut 26 ust. 3 ponadto zakazuje sedziemu Trybunahu ,,podejmowac innego
zajecia o charakterze zarobkowym lub niezarobkowym, ktore utrudniatoby pelnienie
przez niego obowigzkow, uchybiatoby godnosci urzedu s¢dziego Trybunatu lub mogloby
podwaza¢ zaufanie do jego bezstronnosci lub niezawistosci”.

Co do zasady, s¢dziowie maja prawo do swobodnego zrzeszania si¢, w tym udzialu w
partiach politycznych, przy czym moze istnie¢ uzasadnienie dla ograniczenia tego prawa
w celu ochrony ich niezawisloéci i bezstronnosci (rzeczywistej lub postrzeganej), w
szczegbdlnosci gdy zachodzi potrzeba zachowania ich neutralnosci politycznej lub gdy
bytoby to wbrew ich obowigzkom publicznym®. W tym wzgledzie zaangazowanie
polityczne sedzidw i ich cztonkostwo w partiach politycznych moze nastreczaé
probleméw z zakresu niezawistos$ci, bezstronnosci i separacji wladzy®. Chociaz na
poziomie mi¢dzynarodowym nie ma zgody co do tego, czy s¢dzia ma prawo by¢
cztonkiem partii politycznej®®, sgdziowie powinni ogolnie zachowac powsciagliwos$é w
prowadzeniu publicznej dziatalnosci politycznej w celu zachowania podziatu wladzy i
niezaleznosci sgdownictwa®, w tym pozoréw niezawisto$ci®. W zwigzku z tym
ograniczenia zwigzane z czlonkostwem w partii politycznej moga by¢ uzasadnione
potrzebg ochrony rzeczywistej i postrzeganej niezawisto$ci i bezstronno$ci®,

Jednakze ogolny zakaz czlonkostwa sedziow Trybunatu Konstytucyjnego w zwiazkach
zawodowych, cho¢ obecny w konstytucji kilku panstw uczestniczagcych OBWE?, nie jest
zgodny z miedzynarodowymi standardami. Zasady z Bengaluru dotyczace postepowania
sedziow stanowia, ze ,,sedzia moze zaktadal stowarzyszenia sedziow lub do nich
przystgpowaé, badz uczestniczy¢é w innych organizacjach reprezentujacych interesy
sedziow”®. W komentarzu do zasad z Bengaluru dodaje si¢, ze ,,s¢dzia moze przystapi¢
do zwiagzku zawodowego lub stowarzyszenia zawodowego utworzonego w celu poprawy
1 ochrony warunkéw stuzby 1 wynagrodzenia sgdzidéw lub wraz z innymi sedziami
utworzy¢ zwiazek zawodowy badz stowarzyszenie o takim charakterze. Biorac jednak
pod uwage publiczny 1 konstytucyjny charakter stuzby s¢dziego, ograniczeniom moze
podlega¢ prawo do strajku”®. Zalecenia warszawskie dotyczace niezawistosci i
odpowiedzialnosci s¢dzidow rowniez przewiduja prawo sedziow do tworzenia lub
przystepowania do stowarzyszen, aby chroni¢ swoje interesy oraz zasady niezawistosci
i odpowiedzialnosci s¢dziow®”. W $wietle powyzszych rozwazan zaleca si¢ — cho¢
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Ogodlnie o urz¢dnikach panstwowych zob. Ahmed i inni przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, ETPC, skarga nr 22954/93, wyrok z dnia
2 wrzesnia 1998 r., pkt. 53 1 63. Zob. rowniez Warsaw Recommendations on Judicial Independence and Accountability, ODIHR, 2023
r., pkt 30. Zob. Joint Guidelines on Freedom of Associations, ODIHR i Komisja Wenecka, 2014 r., pkt 144, gdzie wyraznie dopuszcza
si¢ mozliwos$¢ natozenia ograniczen na korzystanie z prawa do wolnosci zrzeszania si¢ przez niektorych urzednikéw publicznych w
przypadkach, ,,gdy utworzenie lub przystgpienie do stowarzyszenia bytoby sprzeczne z obowigzkami publicznymi i/lub zagrazaloby
neutralnosci politycznej urzednika”.

Zob. Opinion no. 3 (2002) on Ethics and Liability of Judges, CCJE, pkt 30.

Zob. Specjalny Sprawozdawca Narodow Zjednoczonych ds. Niezawistosci S¢dziéw i Prawnikéw, Report on the exercise of the rights
to freedom of expression, association and peaceful assembly by judges and prosecutors, A/AHRC/41/48, 29 kwietnia 2019 r., pkt. 60, 64
i 109.

Ibidem, pkt 110.

Ibidem, pkt 66 1 111. Zob. rowniez Opinion no. 3 (2002) on Ethics and Liability of Judges, CCJE, pkt. 27-36.

Zob. Joint Guidelines on Political Party Regulation, OBWE/ODIHR i Komisja Wenecka, Il wydanie, 2020 r., pkt 147.

Zob. Konstytucja Republiki Stowackiej, art. 37 ust. 4; Konstytucja Ukrainy, art. 127.

Zob. Bangalore Principles of Judicial Conduct, Rada Gospodarcza i Spoteczna ONZ, 2002 r., art. 4.13.

Zob. Commentary on the Bangalore Principles of Judicial Conduct, Biuro Narodoéw Zjednoczonych ds. Narkotykow i Przestgpczosci,
2007, pkt 176.

Zob. Recommendations on Judicial Independence and Accountability, OBWE/ODIHR, 27 pazdziernika 2023 r., pkt 30.
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wymagaloby to zmiany konstytucji — aby docelowo zrewidowaé¢ ogélny zakaz
przynaleznosci sedziow Trybunalu Konstytucyjnego do zwiazkow zawodowych w
celu umozliwienia im przystepowania do zwigzkow zawodowych, stowarzyszen
branzowych reprezentujacych interesy sedziow lub innych organizacji dzialajacych
na rzecz niezaleznosci i odpowiedzialnosci sedziow.

Zgodnie z art. 26 ust. 2 projektu ustawy, sedzia Trybunalu nie moze pozostawaé w
stosunku dodatkowego zatrudnienia, z wyjagtkiem  zatrudnienia w charakterze
nauczyciela akademickiego w uczelni lub pracownika naukowego w instytucie Polskiej
Akademii Nauk. O ile nauczanie akademickie na kazdej uczelni, w tym prywatnej, moze
stanowi¢ uzasadniony wyjatek, o tyle nie wydaje si¢ zasadne dopuszczanie dziatalnosci
badawczej jedynie w instytutach PAN, nie za§ w innych jednostkach naukowych. Ta
sama uwaga odnosi si¢ do art. 41 ust. 3 projektu ustawy.

6.2. Immunitet

Konstytucja stanowi, ze s¢dzia Trybunatu Konstytucyjnego nie moze by¢, bez uprzednie;j
zgody Trybunalu pociagnigty do odpowiedzialnosci karnej ani pozbawiony wolno$ci
(artykut 196). Pierwotna wersja projektu ustawy przyznawata uprawnienie do wyrazenia
takiej zgody sadowi dyscyplinarnemu Trybunatu Konstytucyjnego (art. 28 ust. 1 i art. 31
ust. 1 projektu ustawy). W zmienionej wersji projektu ustawy przyjetej przez Sejm w
dniu 24 lipca 2024 r. uprawnienie to zostalo natomiast przyznane Zgromadzeniu
Ogodlnemu Trybunatu Konstytucyjnego (art. 7 ust. 6, art. 28 ust. 1 i art. 31 ust. 1 projektu
ustawy przyjetego przez Sejm wraz z poprawkami w dniu 24 lipca 2024 r.). Mozna
zastanawia¢ si¢, w jakim stopniu to pierwotne rozwigzanie odzwierciedlato intencje
prawodawcy konstytucyjnego. Ponadto pociggalo ono ryzyko rozmycia granic
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej i immunitetu funkcjonalnego s¢dzidw Trybunatu
Konstytucyjnego. Komisja Wenecka juz wczesniej zalecata, aby takie decyzje byty
podejmowane na posiedzeniu plenarnym sadu bez udzialu danego sedziego®. Jest to
rowniez podejscie stosowane w odniesieniu do sedziéw ETPC®*. Z zadowoleniem nalezy
zatem przyja¢ zmiany wprowadzone przez Sejm w lipcu 2024 r., nadajace
Zgromadzeniu Ogolnemu Trybunalu Konstytucyjnego, w ktorym nie zasiada dany
sedzia, uprawnienie do uchylenia immunitetu sedziowskiego.

Ponadto projekt ustawy nie przewiduje kryteriow udzielania lub odmowy zgody na
uchylenie immunitetu sedziowskiego. ODIHR 1 Komisja Wenecka zalecity, aby
sedziowie, w tym sedziowie konstytucyjni, posiadali jedynie immunitet funkcjonalny®.
Ich zdaniem ,,nalezy zachowa¢ rownowage miedzy immunitetem jako srodkiem ochrony
sedziego przed naciskami i naduzyciami ze strony wladz panstwowych lub osob
fizycznych (np. wszczynaniem nieuzasadnionych postgpowan, zglaszaniem
dokuczliwych, ztosliwych lub oczywiscie nieuzasadnionych skarg) a tym, ze sedziowie
nie powinni sta¢ ponad prawem. Co do zasady, sedzia powinien korzysta¢ z immunitetu
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W dokumencie Opinion on the draft Law on the amendments to the Constitution, strengthening the independence of judges and on the
changes to the Constitution proposed by the Constitutional Assembly of Ukraine, CDL-AD(2013)014, pkt 49, Komisja Wenecka
zalecita, aby ,,w przypadku s¢dziow Trybunatu Konstytucyjnego immunitet byt uchylany przez zgromadzenie plenarne Trybunatu, bez
udziatu danego s¢dziego”.

Zab. art. 6 Czwartego Protokotu do Porozumienia ogélnego w sprawie przywilejéw i immunitetow Rady Europy z 1961 r., ktry
przewiduje, ze: ,,Przywileje i immunitety sa przyznawane sedziom nie dla osobistej korzysci samych osob, ale w celu zabezpieczenia
niezaleznego wykonywania ich funkcji. Wylacznie Trybunat, obradujacy w pelnym sktadzie, jest wtasciwy do uchylenia immunitetu
sedziow [...]" (podkreslenie dodane).

Zob. Urgent Opinion on the Draft Constitutional Law of the Republic of Kazakhstan on the Constitutional Court, ODIHR, 30 wrze$nia
2022 r., pkt 56; Recommendations on Judicial Independence and Accountability (Warsaw recommendations), ODIHR, 2023 r., pkt 16;
Amicus Curiae Brief on the criminal liability of the Constitutional Court judges — Republic of Moldova, Komisja Wenecka, grudzien
2019 r., pkt. 25-27; Opinion on the Draft Constitutional Law on the Constitutional Court of Armenia, Komisja Wenecka, 19 czerwca
2017 r., pkt 36-37; Opinion on the draft Law on the amendments to the Constitution, strengthening the independence of judges and on
the changes to the Constitution proposed by the Constitutional Assembly of Ukraine, Komisja Wenecka, 15 czerwca 2023 r., pkt 19-
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jedynie w przypadku pehienia funkcji zgodnych z prawem”®. Immunitet w
wykonywaniu zgodnych z prawem funkcji oznacza, ze sedziowie majg immunitet od
Scigania 1 odpowiedzialno$ci za dziatania podejmowane w dobrej wierze przy
sprawowaniu urz¢du. Nie obejmuje natomiast przestepstw umys$lnych, nawet jesli
zostaly one popelnione w ramach wykonywania piastowanej funkcji. W zwiazku z tym,
jesli sedzia popelni przestepstwo wykraczajace poza granice sprawowania urzedu, na
przyktad spowoduje wypadek drogowy pod wptywem alkoholu, nie powinien by¢ on
zwolniony z odpowiedzialno$ci karnej. Zwolnienie z odpowiedzialno$ci nie powinno
rowniez przystugiwac, jesli sedzia popeini przestepstwo w ramach wykonywania swojej
funkcji (np. przyjmowanie tapowek, korupcja, handel wpltywami itp.). Artykut 28 ust. 1
projektu ustawy odzwierciedla koncepcje immunitetu funkcjonalnego, natomiast nie
przewiduje kryteriow udzielenia lub odmowy zgody na uchylenie immunitetu karnego
sedziego, pozostawiajac te kwestie uznaniu wlasciwego organu. Jezeli istniejg
uzasadnione podstawy, aby sadzi¢, ze sedzia popehit przestepstwo, Zgromadzenie
Ogolne Trybunatu Konstytucyjnego powinno uchyli¢ immunitet. W $§wietle powyzszych
rozwazan zaleca si¢ uzupelnienie projektu ustawy o przepis wymagajacy, aby
Trybunal Konstytucyjny okreslit w swoim regulaminie kryteria udzielania lub
odmowy zgody na uchylenie immunitetu sedziowskiego. Kryteria te powinny
zapewniaé, aby sedziowie Trybunalu Konstytucyjnego korzystali z immunitetu
funkcjonalnego wylacznie w ramach wykonywania swoich zgodnych z prawem
funkciji.

Ponadto, w my$l z art. 196 Konstytucji, s¢dzia Trybunalu moze by¢ zatrzymany lub
aresztowany tylko wtedy, gdy spelnione sg lacznie dwie przestanki: zostat ujety na
gorgcym uczynku przestgpstwa, a zatrzymanie jest niezbedne do zapewnienia
prawidtowego toku postgpowania. Artykut 28 ust. 3 zmienionego projektu ustawy w
brzmieniu przyjetym przez Sejm w dniu 24 lipca 2024 r. wydaje si¢ traktowac te dwie
przestanki tacznie — tak, jak przewiduje Konstytucja — co nie bylo oczywiste w
pierwotnej wersji projektu ustawy. Ponadto art. 196 Konstytucji stanowi, ze o
zatrzymaniu niezwlocznie powiadamia si¢ Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego, ktory
moze nakaza¢ natychmiastowe zwolnienie sedziego. Artykut 28 ust. 4 pierwotnej wersji
projektu ustawy przewidywatl natomiast, ze o zatrzymaniu powiadamia si¢ Marszalka
Sejmu, ktoéry moze nakaza¢ natychmiastowe zwolnienie zatrzymanego. Udzielenie
Marszatkowi Sejmu prerogatyw do decydowania w tej kwestii naruszatoby zasadg
podzialu wiladzy i grozitoby upolitycznieniem procesu uchylania immunitetu, gdyz
decyzji o nakazaniu zwolnienia lub jej braku mozna by przypisywa¢ motywy polityczne.
Zmieniona wersja projektu ustawy przyjeta przez Sejm w dniu 24 lipca 2024 r.
przewiduje, Ze o zatrzymaniu powiadamiany jest Prezes Trybunatu, ktory moze nakazaé
natychmiastowe zwolnienie s¢dziego (art. 28 ust. 4) projektu ustawy przyjetego przez
Sejm wraz z poprawkami w dniu 24 lipca 2024 r.), co jest zgodne z Konstytucjg. Te dwie
poprawki przyjete w lipcu 2024 r. sa godne pochwaly.

6.3. Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna

Zgodnie z art. 34 ust. 1 pierwotnej wersji projektu ustawy, wniosek o wszczegcie
postgpowania dyscyplinarnego wobec s¢dziego moze ztozy¢ Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej, Prokurator Generalny, sedzia Trybunalu oraz sedzia Trybunatu w stanie
spoczynku. Zmieniona wersja projektu ustawy, przyjeta przez Sejm 24 lipca 2024 r.,
przewiduje natomiast, ze takie uprawnienie przystuguje jedynie sedziemu Trybunatu —
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Joint Opinion on the Draft Amendments to the Legal Framework on the Disciplinary Responsibility of Judges in the Kyrgyz Republic,
ODIHR and Komisja Wenecka, 16 czerwca 2014 r., pkt. 37 i 41; Urgent Opinion on the Draft Constitutional Law of the Republic of
Kazakhstan on the Constitutional Court, ODIHR, 30 wrze$nia 2022 r., pkt 56; oraz Opinion on the Law on the High Judicial Council
of the Republic of Uzbekistan, ODIHR, 1 pazdziernika 2018 r., pkt. 42 i 54.
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czynnemu lub w stanie spoczynku (art. 34 ust. 1 zmienionego projektu ustawy). W opinii
z 2016 r. Komisja Wenecka zakwestionowata przyznanie prerogatyw do wszczynania
postepowan dyscyplinarnych zewnetrznym organom politycznym (Prezydentowi RP i
Ministrowi Sprawiedliwo$ci)®’. Dlatego tez z zadowoleniem nalezy przyjaé
wprowadzong przez Sejm zmiane, ktora wylacza organy wladzy politycznej, w tym
Prezydenta RP oraz Ministra Sprawiedliwosci/Prokuratora Generalnego, z kregu
podmiotéow uprawnionych do zlozenia wniosku o wszczecie postepowania
dyscyplinarnego wobec sedziego Trybunalu Konstytucyjnego.

Jednoczesnie, jak zauwazyta Komisja Wenecka, odpowiedzialno$¢ karna i dyscyplinarna
nie wykluczajg si¢ wzajemnie, a sankcje dyscyplinarne moga mie¢ zastosowanie, nawet
jesli postepowanie karne zakonczy si¢ uniewinnieniem. To, ze postgpowanie karne nie
zostalo wszczgte, nie oznacza rowniez, ze dany sedzia nie dopuscit si¢ naruszenia
dyscyplinarnego. We wspdlnej opinii Komisji Weneckiej i Dyrekcji Generalnej Praw
Cztowieka i Praworzadnosci Rady Europy zauwaza si¢, ze ,je$li niewlasciwe
postepowanie s¢dziego moze podwaza¢ zaufanie publiczne do sagdownictwa, w interesie
publicznym lezy wszczecie postgpowania dyscyplinarnego wobec takiego sedziego”®® W
konteks$cie tych rozwazan prokurator, ktory dowiedzial si¢ o potencjalnym przewinieniu
sedziego, moze =zasygnalizowa¢ sprawg¢ organom wlasciwym do prowadzenia
postgpowan dyscyplinarnych w celu wszczecia dochodzenia.

Ponadto ODIHR i Komisja Wenecka wskazaty we wspdlnej opinii, ze prawo do ztozenia
skargi na sedziego sadu najwyzszego do organéw wiasciwych do wszczecia
postepowania dyscyplinarnego powinno przystugiwa¢ o0sobom pokrzywdzonym
postepowaniem takiego sedziego lub tym, ktore maja interes prawny w sprawie®. W
zwigzku z tym zaleca si¢ roéwniez uzupelnienie projektu ustawy o przepis
umozliwiajagcy osobom fizycznym zlozenie skargi w ramach bezposredniej
procedury petycyjnej (zgodnie z art. 79 ust. 1 i art. 188 ust. 5 Konstytucji) do
organéw wlasciwych do przeprowadzenia dochodzenia i wszczecia postepowania
dyscyplinarnego.

Jesli chodzi o przestanki wszczecia postgpowania dyscyplinarnego, to art. 33 ust. 1
projektu ustawy stanowi, ze sedzia Trybunatu odpowiada dyscyplinarnie ,,za oczywistg
1 razgca obrazg przepisOw prawa, uchybienie godnosci urzedu s¢dziego Trybunatu lub
inne nieetyczne zachowanie mogace podwazy¢ zaufanie do jego bezstronnosci i
niezawistosci”. W ustepie 2 tego artykutu stwierdza si¢ natomiast, ze ,,[s]edzia Trybunatu
odpowiada dyscyplinarnie takze za swoje postepowanie przed objeciem stanowiska,
jezeli uchybit obowigzkowi piastowanego urzedu panstwowego lub okazal si¢ niegodny
urzedu sgdziego Trybunatu”. Miedzynarodowe standardy dotyczace odpowiedzialnos$ci
dyscyplinarnej s¢dziow wymagaja, aby dzialania lub zaniechania stanowigce
przewinienia dyscyplinarne byly jasno okre$lone przez prawo'®. W szczegdlnosci
przepisy prawa dotyczace przestanek postgpowania dyscyplinarnego powinny spetniaé
kryterium przewidywalnosci, czyli powinny by¢ sformutowane na tyle precyzyjnie, aby
sedzia mogl przewidzie¢, jakie dzialania moga prowadzi¢ do odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej. W tym wzgledzie odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna s¢dziego Trybunatu
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Zob. Opinion on amendments to the Act of 25 June 2015 on the Constitutional Tribunal of Poland, Komisja Wenecka, CDL-
AD(2016)001, pkt. 92-93.
Zob. Joint opinion on the draft laws on making amendments to the Constitutional Law in the Judicial Code and to the Constitutional
Law of Armenia, Komisja Wenecka i Dyrekcja Generalna Praw Czlowieka i Praworzadno$ci Rady Europy, CDL-AD(2022)002, pkt
27.
Joint Opinion on the Draft Law on Disciplinary Liability of Judges of the Republic of Moldova, ODIHR i Komisja Wenecka, CDL-
AD(2014)006-e, marzec 2014 r., pkt 64.
Zob. Opinion no. 3 on the principles and rules governing judges’ professional conduct, in particular ethics, incompatible behaviour
and impartiality, Rada Europy, Rada Konsultacyjna S¢dziow Europejskich, 19 listopada 2002 r., pkt 77; Recommendations on Judicial
Independence and Accountability (Warsaw recommendations), OBWE/ODIHR, 2023, pkt 16; N.F przeciwko Wiochom, ETPC, 12
grudnia 2001 r.
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wskutek tego, ze ,,okazal si¢ niegodny urzedu sedziego Trybunatu” przed objeciem
stanowiska jest niejasna i moze podlega¢ r6znym interpretacjom, nie spetniajac warunku
przewidywalno$ci. Zaleca si¢ zatem usciSlenie, ktore dzialania lub zaniechania
stanowia wykroczenia dyscyplinarne.

Miedzynarodowe standardy przewidujg rowniez, ze sankcje dyscyplinarne powinny by¢
proporcjonalne do przewinienial®. Projekt ustawy przewiduje stosunkowo szeroki
zestaw kar dyscyplinarnych, poczawszy od upomnienia, nagany, kary finansowej, a na
usunieciu ze stanowiska i pozbawieniu statusu sedziego w stanie spoczynku konczac (art.
37). Szeroki zakres sankcji dyscyplinarnych jest godny pochwaty, poniewaz moze
utatwi¢ przestrzeganie zasady proporcjonalnosci. Zaleca si¢ niemniej uzupelnienie go
o przepis okreslajacy, ktore rodzaje wykroczen dyscyplinarnych pociagaja za soba
okreslone rodzaje kar. Innym rozwigzaniem byloby dodanie przepisu stanowiacego,
ze kary dyscyplinarne powinny by¢ proporcjonalne do danego wykroczenia. W
szczegoOlnosci kara usunigcia ze stanowiska sedziego powinna by¢ stosowana tylko w
wyjatkowo rzadkich przypadkach, na zasadzie ostatecznego $rodka. Takie przypadki
powinny dotyczy¢ powaznych naruszen dyscyplinarnych, w tym postepowania, ktore jest
w oczywisty sposob sprzeczne z zasadami niezawisto$ci, bezstronnos$ci 1 uczciwosci
Trybunatu Konstytucyjnego. W zwigzku z tym zaleca si¢ doprecyzowanie w ustawie,
Ze tylko najpowazniejsze przewinienia dyscyplinarne moga pociggaé za soba Srodek
ostateczny w postaci odwolania sedziego Trybunalu Konstytucyjnego.

Artykul 35 projektu ustawy stanowi, ze sprawy dyscyplinarne beda rozstrzygane przez
sad dyscyplinarny w sktadzie pigciu sedziow w pierwszej instancji oraz siedmiu sedziow
w drugiej instancji. Sedziow do sktadow orzekajacych wyznacza si¢ w drodze losowania
sposrod sedzidw Trybunatu oraz s¢dziow Trybunatu w stanie spoczynku. Rozwigzanie
to jest godne pochwaly, poniewaz przyznaje samemu Trybunatowi kompetencje do
orzekania w sprawach dyscyplinarnych i przewiduje procedure odwotawczg'®?. Ponadto
projekt ustawy przewiduje pewne gwarancje procesowe W postgpowaniach
dyscyplinarnych przeciwko obwinionym sedziom, w szczegdlnosci prawo do uzyskania
pelnej informacji o stawianych zarzutach (art. 34 ust. 6), prawo do bycia wystuchanym
(art. 34 ust. 5), prawo do przedstawienia swojego stanowiska (art. 34 ust. 7) oraz prawo
do rozstrzygnigcia w rozsadnym terminie (zob. terminy przewidziane w art. 76 ustawy o
Sadzie Najwyzszym majgce zastosowanie do s¢dzidéw Trybunalu Konstytucyjnego
zgodnie z art. 39 projektu ustawy). Zgodnie z rekomendacjami zawartymi w Zaleceniach
warszawskich w sprawie niezawistosci i odpowiedzialnosci sedziow, projektodawcy
mogliby rozwazy¢ przyznanie sedziom prawa do bycia reprezentowanym przez
wybranego przez siebie prawnika w postepowaniu dyscyplinarnym!®. Aby
przyczyni¢ si¢ do rozliczalnoSci i przejrzystosci postegpowan dyscyplinarnych,
projektodawcy mogliby réwniez rozwazy¢ wprowadzenie zasady jawnosci takich
postepowan, chyba ze na wniosek obwinionego s¢dziego zostanie podj¢ta odmienna
decyzja wraz z uzasadnieniem?,

Projekt ustawy nie okresla, co wazne, zasad dotyczacych wiekszosci przy orzekaniu w
sprawach dyscyplinarnych. Wymogi pewnosci prawnej nakazuja, aby projekt ustawy
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Zob. Opinion no. 3 on the principles and rules governing judges’ professional conduct, in particular ethics, incompatible behaviour
and impartiality, Rada Europy, Rada Konsultacyjna Sedziow Europejskich, 19 listopada 2002 r., pkt 77; Recommendations on Judicial
Independence and Accountability (Warsaw recommendations), ODIHR, 2023, pkt 16

Migdzynarodowe standardy dotyczace procesowych aspektow postgpowania dyscyplinarnego wymagaja, aby prawo umozliwiato
odwotanie si¢ od decyzji podjetej przez organ dyscyplinarny pierwszej instancji do wiasciwego organu lub sadu, ktory zapewnia
wszystkie gwarancje okreslone w art. 6 ust. 1 EKPC. Zob. Eminagaoglu przeciwko Turcji, ETPC, 2021, pkt 101; Opinion no. 3 on the
principles and rules governing judges’ professional conduct, in particular ethics, incompatible behaviour and impartiality, Rada
Europy, Rada Konsultacyjna Sedziow Europejskich, 19 listopada 2002 r., pkt 72; Basic Principles on the Independence of the Judiciary,
ONZ, 6 wrzesnia 1985 r., pkt 20.

Zob. Warsaw Recommendations on Judicial Independence and Accountability, OBWE/ODIHR, 2023 r., pkt. 19 i 20.

Ibidem, pkt 20.
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jasno okreslal obowiazujace zasady wiekszosciowe dla sadu dyscyplinarnego przy

rozstrzyganiu spraw dyscyplinarnych. Projektodawcy powinni rowniez rozwazy¢

ustanowienie surowszych wymogoéw procesowych dotyczacych usuniecia sedziego

ze stanowiska, takich jak glosowanie kwalifikowana wiekszoscig glosow przez sad
105

dyscyplinarny Trybunalu'.

ZALECENIE F.

Nalezatoby doprecyzowa¢, ktore czyny lub =zaniechania stanowig
wykroczenie dyscyplinarne oraz zapewnié, aby kary dyscyplinarne byty
proporcjonalne do wagi wykroczenia, a usunigcie ze stanowiska byto
stosowane jako $rodek ostateczny tylko w najpowazniejszych przypadkach,
przy jednoczesnym wskazaniu zasad dotyczacych wigkszosci przy
rozstrzyganiu spraw przez sad dyscyplinarny i wprowadzeniu wymogu
kwalifikowanej wigkszosci glosow w przypadku usunigcia ze stanowiska.

6.4. Zakonczenie kadencji

Zasada nieusuwalnos$ci sedziow konstytucyjnych stanowi istotny element niezaleznosci
organu kontroli konstytucyjnosci, gwarantujac, ze sedzia nieprzychylnie postrzegany
przez sity zewnetrzne nie zostanie zawieszony lub odwotany w trakcie kadencji, aby
skutecznie wykluczy¢ go z prac nad okreslonymi sprawami. Konstytucja przewiduje, ze
sedziowie Trybunalu Konstytucyjnego sa wybierani na jedng 9-letnig kadencjg¢ (art. 194
ust. 1). Projekt ustawy nie okresla obowigzkowego wieku przejscia w stan spoczynku,
wiec sedziowie Trybunalu sprawuja swodj urzad do konca kadencji. Artykut 21 ust. 1
projektu ustawy zawiera wykaz przeslanek wygasniecia mandatu sedziego przed
uplywem kadencji. Sa to: $mier¢ (ust. 1), zrzeczenie si¢ stanowiska (ust. 2), trwata
niezdolno$¢ do pelnienia obowigzkow (ust. 3), skazanie prawomocnym wyrokiem sadu
za umyslne przestgpstwo Scigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestgpstwo
skarbowe (ust. 4), a takze prawomocne orzeczenie dyscyplinarne o usunigciu ze
stanowiska sedziego Trybunatu (ust. 5). Artykut 21 ust. 3 pierwotnej wersji projektu
ustawy przewiduje ponadto, ze Zgromadzenie Ogo6lne Trybunatu Konstytucyjnego
,podejmuje uchwate w sprawie stwierdzenia wygasniecia mandatu sedziego Trybunatu
po przeprowadzeniu stosownego postepowania wyjasniajgcego, a w szczegolnosci po
zaznajomieniu si¢ z aktami postgpowania karnego lub dyscyplinarnego i wystuchaniu
zainteresowanego, chyba ze nie jest to mozliwe”. W zmienionej wersji projektu ustawy
przyjetej] przez Sejm w dniu 24 lipca 2024 r. przeprowadzenie postgpowania
wyjasniajgcego przez Zgromadzenie Ogbdlne Trybunalu Konstytucyjnego jest
obowigzkowe tylko na wniosek zainteresowanego se¢dziego. Jezeli zainteresowany
sedzia nie zlozy takiego wniosku, Zgromadzenie Ogdlne decyduje wedle wiasnego
uznania, czy przeprowadzi¢ postepowanie wyjasniajace przed podjeciem uchwaly w
sprawie stwierdzenia wygasni¢cia mandatu sedziego.

Biorac pod uwagg, ze sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego moga zosta¢ pociaggnigci
do odpowiedzialno$ci karnej wytacznie za uprzednig zgoda Trybunatu Konstytucyjnego
(art. 196 Konstytucji), niejasny jest cel dodatkowego postgpowania wyjasniajacego
przewidzianego w art. 21 ust. 3 projektu ustawy. Biorgc pod uwage znaczenie
bezpieczenstwa kadencji sedziow w $wietle standardow migdzynarodowych, przestanki
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Zob. np. dokument Opinion on Act CLI of 2011 on the Constitutional Court of Hungary, Komisja Wenecka, CDL-AD(2012)009, pkt
54.2, w ktorym stwierdza sig, ze ,,na zasadzie rownowagi wobec niejasnosci terminu ,,niegodno$¢" w sekcji 16 ACC, jako przestanki
umozliwiajacej wykluczenie cztonka Trybunatu, nalezy wprowadzi¢ zabezpieczenia procesowe, na przyktad wymdg podjecia decyzji
o wykluczeniu wigkszo$cia co najmniej dwoch trzecich gltoséw lub nawet jednomyslnie przez pozostatych sedziéw”. Regulamin ETPC
rowniez wymaga wigkszo$ci dwoch trzecich glosow sedziow w celu odwotania sedziego z urzgdu, Regulamin Trybunatu, Europejski
Trybunat Praw Cztowieka, 28 marca 2024 r., art. 7.
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1 tryb zakonczenia kadencji sedziego konstytucyjnego powinny by¢ okreslone w bardzo
szczegdlowy i precyzyjny sposob’®. Jezeli art. 21 ust. 3 projektu ustawy ma na celu
umozliwienie Zgromadzeniu Ogélnemu odmowy pozbawienia se¢dziego mandatu
pomimo wyroku skazujacego lub orzeczenia dyscyplinarnego, wskazane byloby
doprecyzowanie przeslanek takiego dzialania Zgromadzenia Ogolnego. Jezeli
natomiast intencja jest, aby Zgromadzenie Ogolnego bylo zwiazane wyrokiem
skazujacym i orzeczeniem dyscyplinarnym, zaleca si¢ pomini¢cie wymogu
dodatkowego postepowania wyjasniajacego.

Podobne uwagi majg zastosowanie do wygasnigcia mandatu se¢dziego wskutek
orzeczenia przez komisje¢ lekarska trwalej niezdolno$ci do pelnienia obowigzkow
sedziego Trybunalu z powodu choroby, utomnosci lub upadku sit (art. 21 ust. 1 pkt 3
projektu ustawy). Artykul 21 ust. 3 pierwotnej wersji projektu ustawy stanowi, ze
Zgromadzenie Ogolne ,,moze zwrocic¢ si¢ do odpowiedniego podmiotu wykonujacego
dziatalnos$¢ lecznicza o wyrazenie opinii o stanie zdrowia sedziego Trybunatu”. Jesli art.
21 ust 3 zaktada drugg opinig, ktéra moze r6zni¢ si¢ od ustalen komis;ji lekarskiej z art.
21 ust. 3, zaleca si¢ doprecyzowanie, czy Zgromadzenie Ogolne moze odmowi¢
pozbawienia sedziego mandatu na podstawie takiej odmiennej opinii. Przepisy te
nalezy rowniez ujednolici¢ z art. 42 projektu ustawy. Zgromadzenie Ogdlne powinno by¢
zobowigzane do podjecia uchwaly o wygasnieciu mandatu s¢dziego Trybunalu w
przypadku przedtozenia przez zainteresowanego sedziego orzeczenia lekarza orzecznika
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych o trwalej niezdolnosci do pracy. W przypadku, gdy
zainteresowany s¢dzia nie moze osobiscie ztozy¢ takiego orzeczenia, Zgromadzenie
Ogodlne powinno mie¢ mozliwos¢ zwrdcenia si¢ do lekarza orzecznika Zakladu
Ubezpieczen Spotecznych opini¢ na temat stanu zdrowia s¢dziego, a takze by¢ zwigzane
jej trescig. W tym wzgledzie z zadowoleniem nalezy przyja¢ zmiany art. 21 ust. 3 i
art. 42 projektu ustawy przyjete przez Sejm w dniu 24 lipca 2024 r., ktore
przewiduja mozliwos¢ wystapienia przez zainteresowanego sedziego lub
Zgromadzenie Ogoélne z wnioskiem do Zakladu Ubezpieczen Spolecznych o
zbadanie zdolnosci do pelnienia obowiazkow, a takze zwiazanie Zgromadzenia
Ogolnego trescia orzeczenia o trwalej niezdolnosci do pelnienia obowiazkow.

7. Ustréj i tryb pracy Trybunalu
7.1. Sklady Trybunalu i orzekanie

Skuteczno$¢ sadu konstytucyjnego wymaga wystarczajacej liczby sedziéw, braku
nadmiernego skomplikowania postepowan 1 prawa do odrzucania indywidualnych skarg,
ktore nie dotycza kwestii zgodnosci z konstytucja”’.

Artykut 71 ust. 1 projektu ustawy stanowi, ze wniosek, pytanie prawne lub skarga
konstytucyjna podlegaja wstgpnemu rozpoznaniu przez s¢dziego Trybunatu
wyznaczonego wedlug kolejnosci alfabetycznej. Gdy wniosek, pytanie prawne lub
skarga konstytucyjna jest oczywiscie bezzasadne lub braki nie zostaly usunigte na
wezwanie Trybunatu, Trybunat wydaje postanowienie o odmowie nadania mu dalszego
biegu (art. 71 ust. 3). Postanowienie to wymaga sporzadzenia uzasadnienia (art. 111 ust.
1). Na postanowienie 0 odmowie nadania dalszego biegu wnioskodawcy lub skarzacemu
przystuguje zazalenie do Trybunatu w terminie 7 dni od dnia dorgczenia postanowienia
(art. 71 ust. 4). Uprawnienie Trybunatu do odrzucania bezzasadnych wnioskéw po
wstepnym rozpoznaniu jest godne pochwaty i1 stanowi dobra praktyke, przyczyniajac si¢
do zwigkszenia skuteczno$ci dziatania Trybunatu. Z zadowoleniem nalezy rowniez

106  Zob. Opinion on the Draft Law on the Constitutional Court of Montenegro Komisja Wenecka, 13 pazdziernika 2014 r., pkt 21.
107 Zob. np. The Composition of Constitutional Courts — Science and Technology of Democracy, Komisja Wenecka, 1997 r., pkt 22.
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przyja¢ wymog przedstawiania przez Sad szczegoétowego uzasadnienia odrzucenia
wniosku. Takie rozwigzanie przyczynia si¢ do zmniejszenia ryzyka arbitralno$ci podczas
wstepnego rozpoznania 1 lepszego zrozumienia decyzji Trybunalu przez opini¢
publiczng.

Artykut 52 ustawy ustanawia trzy rodzaje sktadow Trybunatu i okresla, ktora skiad
orzeka w okreslonych rodzajach spraw. Biorac pod uwage, ze mechanizm skargi
konstytucyjnej moze by¢ inicjowany przez osoby fizyczne, Trybunal Konstytucyjny
moze by¢ zmuszony do rozpatrywania duzej liczby takich skarg. W zwiazku z tym z
zadowoleniem nalezy przyjac przepis dotyczacy orzekania przez sktady pieciu lub trzech
sedzidw. Godne pochwaly jest rOwniez wyznaczanie sedziow, w tym przewodniczacego
sktadu 1 sedziego sprawozdawcy, do sktadu orzekajacego wedlug kolejnosci
alfabetycznej, z uwzglednieniem kolejnosci wptywu spraw (art. 53 ust. 1 projektu
ustawy). Takie rozwigzanie powinno zapobiega¢ uznaniowosci Zgromadzenia Ogolnego
Trybunalu w zakresie przydziatu spraw.

Przepisy art. 49 ust. 1, art. 61 ust. 1, art. 76 ust. 2 i art. 105 projektu ustawy maja na celu
zapewnienie rownowagi pomi¢dzy wymogami skutecznos$ci i przejrzystosci Trybunatu.
Artykul 61 ust. 1 stanowi, ze postgpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym jest
prowadzone w formie pisemnej, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Biorac pod uwage
specyfike orzekania konstytucyjnego, postgpowanie w formie pisemnej pozwala stronom
na przedstawienie szczegdtowych argumentdéw prawnych, a s¢dziom na dokladne
zbadanie przedstawionych argumentéw i ocene konstytucyjnosci zaskarzonego aktu.
Procedury pisemne przyczyniajga si¢ rowniez do lepszego zarzadzania czasem s¢dziow i
wigkszej terminowoS$ci rozstrzygania spraw. Podczas gdy wiekszo$¢ postepowan
prowadzona jest w formie pisemnej, konieczna jest narada danego sktadu orzekajacego,
w sytuacji, gdy sedziowie obraduja w oparciu 0 projekt postanowienia przygotowany
przez sedziego sprawozdawce. Artykul 105 projektu ustawy przewiduje, ze narada ma
charakter niejawny, co jest powszechnym rozwigzaniem w praktyce porownawcze;j.
Artykut 49 ust. 1 projektu ustawy zapewnia przejrzysto$¢ poprzez jawnos$¢ rozpraw,
chyba Ze jest ona wylaczona ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa lub ochrong
informacji niejawnych o klauzuli tajnosci, badz w innych przypadkach przewidzianych
w ustawie. Artykul 76 ust. 2 odpuszcza rozpoznanie sprawy przez Trybunal na
posiedzeniu niejawnym, ,,jezeli z przedstawionych na pisSmie stanowisk uczestnikow
postepowania bezspornie wynika, ze kwestionowany akt normatywny jest niezgodny z
Konstytucja”, chyba ze sprawa wymaga rozpoznania przez Trybunal w pelnym sktadzie.
Z perspektywy ochrony praw czlowieka preferuje si¢ jawne rozprawy, w sprawach
dotyczacych praw indywidualnych!®, Projekt ustawy wydaje si¢ wpisywac w t¢ zasade

Art. 190 ust. 5 Konstytucji 1 art. 106 ust. 1 projektu ustawy przewiduja, ze orzeczenia
Trybunatu zapadaja wigkszos$cig gtosow, tak jak obecnie przewiduje to art. 106 ustawy z
dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym. W poréwnaniu z art. 37 ust. 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.,
projekt ustawy obniza kworum na rozprawach w pelnym sktadzie Trybunatu z jedenastu
do dziewigciu na pigtnastu sedziow. Chociaz kworum to jest nieco nizsze od dwdch
trzecich wystepujacych w wigkszosci krajow europejskich, jest ono zgodne z
powszechnymi dobrymi praktykami, zgodnie z ktorymi niezbgdne kworum do
podejmowania decyzji przez Trybunat Konstytucyjny ksztaltuje si¢ powyzej zwyktej
wigkszosci sgdziow'®.

108
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Zob. np. Study on Individual Access to Constitutional Justice, Komisja Wenecka, 2010 r., pkt. 132 i 133.
Zob. np. Opinion on Amendments to the Act of 25 June 2015 of the Constitutional Tribunal of Poland, Komisja Wenecka, 11 marca
2016 r., pkt. 69-71; Opinion on the Act of the Constitutional Tribunal, Komisja Wenecka, 14 pazdziernika 2016 r., pkt 32
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Artykut 106 ust. 3 projektu ustawy zezwala sedziemu sktadu orzekajacego, ktory nie
zgadza si¢ z wigkszo$cia glosujacych, na ztozenie zdania odrgbnego. Zdanie odrgbne
zaznacza si¢ w orzeczeniu. Ponadto zdanie odrgbne moze dotyczy¢ takze samego
uzasadnienia. W praktyce porownawczej opinie, w ktérych sedzia zgadza si¢ z trescia
postanowienia wiekszosci, ale przedstawia inne uzasadnienie, sg czesto okreslane
mianem opinii przytaczajacych czy tez zbieznych (concurring opinion). Ogdlnie rzecz
biorac, uwaza si¢, ze opinie odrebne i zbiezne nie oslabiajg sadu konstytucyjnego, a
wrecz przeciwnie, majg kilka zalet!?, Umozliwiajg one publiczng, zwlaszcza naukows,
dyskusje nad wyrokami, wzmacniajg niezawisto$¢ sedziow i zapewniajg ich efektywny
udzial w rozpatrywaniu spraw. Zdania odrgbne poprawiaja rowniez jakos¢ wyrokow,
poniewaz osoby sktadajace zdanie odrgbne lub opini¢ zbiezng musza wyjasni¢, dlaczego
nie zgadzaja si¢ z wickszoscig. W zwigzku z tym przepis ten nalezy pozytywnie ocenic.
Nie jest jednak jasne, czy wymog odnotowania zdania odrebnego w orzeczeniu sgdowym
oznacza, ze odrgbne opinie musza by¢ dotaczone do orzeczenia sadowego, czy tez
zostang w nim po prostu wspomniane. Projektodawcy mogliby rozwazy¢
wprowadzenie wyraznego wymogu publikacji opinii odrebnych i zbieznych wraz z
orzeczeniem sadowym.

7.2. Przekazywanie spraw do rozpatrzenia przez pelen sklad

Artykul 52 ust. 1 pkt 1 projektu ustawy stanowi, ze Trybunal orzeka w pelnym sktadzie
w sprawach dotyczacych sporéow kompetencyjnych miedzy centralnymi organami
panstwowymi, istnienia przeszkod w sprawowaniu urzedu Prezydenta RP, zgodnosci z
Konstytucja celow lub dziatalnos$ci partii politycznych, kontroli ustaw przed
podpisaniem i uméw miedzynarodowych przed ratyfikacja, spraw o szczegdlnej
zawitosci 1 zazalenia wnioskodawcy na postanowienie Prezesa Trybunalu o odmowie
wszczecia postepowania dyscyplinarnego. Sprawa o szczegolnej zawilo$ci to ,,sprawa o
istotnym znaczeniu dla funkcjonowania panstwa i spoteczenstwa lub sprawa, w ktorej
sktad orzekajacy zamierza odstapi¢ od pogladu prawnego wyrazonego w orzeczeniu
wydanym w pelnym sktadzie” (art. 52 ust. 3). Zgodnie z art. 52 ust. 4 projektu ustawy,
kazdy sedzia Trybunalu moze zlozy¢ wniosek o rozpoznanie sprawy o szczegdlnej
zawitosci w pelnym sktadzie.

W opinii na temat ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 22 lipca 2016 r. Komisja
Wenecka zauwazyla, ze czeste kierowanie spraw do rozpatrzenia przez petny sktad moze
sta¢ si¢ ucigzliwe dla funkcjonowania Trybunatu®. Artykut 26 ust. 1 pkt 1 lit. g ustawy
0 Trybunale Konstytucyjnym z dnia 22 lipca 2016 r. — obecnie uchylonej — umozliwiat
trzem s¢dziom Trybunalu skierowanie sprawy do rozpoznania w pelnym sktadzie. W tej
kwestii Komisja Wenecka ostrzegla, ze ,,w przypadku braku mozliwosci odrzucenia
wniosku o przeniesienie przez pozostatych sedziow, istnieje niebezpieczenstwo
upolitycznienia i utrudnienia skutecznego funkcjonowania Trybunatu™!!?2. Aby rozwigzaé
te kwestig, zalecono dodatkowe zabezpieczenia, takie jak umozliwienie zgromadzeniu
plenarnemu odmowy przyjecia skierowanej sprawy lub rozstrzygania spraw w trybie
przyspieszonym?,

Projekt ustawy ma na celu ograniczenie wnioskow o rozpoznanie w petnym sktadzie do
szczegblnie ztozonych spraw. Umozliwia si¢ w niej jednak skladanie wnioskow o
rozpoznanie w tym trybie przez kazdego s¢dziego Trybunatu. Co wiecej, projekt ustawy
milczy na temat tego, w jaki sposob petny sktad Trybunatu moze takie wnioski odrzucic.
Zastrzezenia zglaszane przez Komisje Wenecka pozostajg zatem aktualne. Aby unikngé
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Zob. Urgent Opinion on the Draft Constitutional Law of the Republic of Kazakhstan on the Constitutional Court, ODIHR, 30 wrze$nia
2022 r., pkt. 82i 83.

Zob. Opinion on the Act on the Constitutional Tribunal of Poland, Komisja Wenecka, CDL-AD(2016)026, pkt. 33-36.

Ibidem, pkt 36.

Ibidem, pkt 34.
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czgstego kierowania spraw do rozpoznania w pelnym sktadzie, zalecane byloby
uwzglednienie dodatkowych zabezpieczen, takich jak wymdg, aby wniosek o
skierowanie sprawy mogl by¢ zlozony wylacznie zwykla wiekszo$cig glosow danego
skladu sedziowskiego, a pelny sklad mialby mozliwos¢ odrzucenia takiego wniosku
takze wiekszoscia zwykla.

ZALECENIE G.

Nalezatoby rozwazy¢ uwzglednienie dodatkowych zabezpieczen, aby
unikna¢ czestego kierowania spraw do rozstrzygnigcia przez Trybunal
orzekajacy w pelnym sktadzie; moglby to by¢ wymodg, ze wnioski 0
skierowanie sprawy sa sktadane wylacznie decyzja zwyklej wigkszosci
danego sktadu sedziowskiego, a pelny sktad miatby mozliwos¢ odrzucenia
takiego wniosku.

7.3. Umorzenie postepowania

Artykul 86 ust. 1 projektu ustawy stanowi, ze Trybunat umarza postgpowanie, jezeli
wydanie orzeczenia sadowego byloby ,,zbedne lub niedopuszczalne”. O ile terminy te
nie zostang dobrze zdefiniowane i utrwalone w orzecznictwie Trybunatu, w interesie
pewnosci prawa wskazane byloby doprecyzowanie w regulaminie Trybunahu, jakie
sytuacje mieScilyby sie¢ w pojeciu zbednosci lub niedopuszczalnosci wydania
orzeczenia sadowego.

Artykut 87 projektu ustawy przewiduje, ze postepowania wszczete z wniosku grupy 50
postow lub 30 senatoréw 1 niezakonczone do dnia uptywu kadencji Sejmu i Senatu
podlegaja zawieszeniu przez Trybunal. Zawieszone postepowanie wznawia si¢ tylko
wtedy, gdy w ciggu sze$ciu miesiecy od zawieszenia wniosek poprze 50 postow lub 30
senatorow kolejnej kadencji. Proponowane rozwigzanie jest o tyle problematyczne, ze
zaprzecza realizacji konstytucyjnego prawa postow do ztozenia wniosku do Trybunatu
Konstytucyjnego, zapisanego w art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji. Jesli wniosek zostanie
ztozony w trakcie trwania kadencji postow, sprawa powinna zosta¢ rozpatrzona, nawet
jesli w migdzyczasie ich kadencja dobiegla konca. Potencjalne opdznienie w orzekaniu
nie powinno mie¢ wplywu na prawo postow do wniesienia sprawy do Trybunatu.
Postepowanie powinno by¢ kontynuowane niezaleznie od zakonczenia kadencji posta.
Oprécz wplywu na konstytucyjne prawa postéw, proponowane rozwigzanie budzi
rowniez obawy ze wzgledu na potencjatl uniemozliwienia Trybunalowi orzekania w
sprawach, ktora moga leze¢ w interesie publicznym. Wymaganie wsparcia ze strony
parlamentu kolejnej kadencji dla wznowienia postgpowania moze sprzyjac¢ targom
politycznym 1 podwaza¢ zasad¢ pewnosci prawa. Aby zagwarantowac pewnos¢ prawng
i chroni¢ konstytucyjne prawa postow, sprawy wnoszone w trakcie ich kadencji powinny
by¢ doprowadzane do konca. Nalezaloby zatem usuna¢ z projektu ustawy art. 87 lub
go przeformulowaé, aby doprecyzowaé, ze postepowania wszczete z wniosku grupy
50 postow lub 30 senatorow i niezakonczone do dnia uplywu kadencji Sejmu i
Senatu toczg si¢ dalej, a sprawy rozstrzyga Trybunal Konstytucyjny.

ZALECENIE H.

Nalezatoby usung¢ z projektu ustawy art. 87 lub go przeformulowaé, aby
doprecyzowa¢, ze postepowania wszczete z wniosku grupy 50 postow lub 30
senatorow 1 niezakonczone do dnia uplywu kadencji Sejmu 1 Senatu tocza si¢
dalej, a sprawg rozstrzyga Trybunat Konstytucyjny.
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7.4. Udzial Prokuratora Generalnego

Artykul 59 ust. 6 projektu ustawy wymaga udzialu Prokuratora Generalnego we
wszystkich sprawach rozpatrywanych przez Trybunat w pelnym skladzie oraz
prokuratora Prokuratorii Generalnej w sprawach rozpatrywanych w innych sktadach.
Artykut 80 ust. 5 projektu ustawy zezwala Trybunalowi na prowadzenie postepowania
nawet w przypadku nieobecnosci Prokuratora Generalnego lub prokuratora.

Wprowadzenie procedury, ktoéra pozwala Trybunatowi procedowaé bez obecnosci
prokuratora, stanowi pozytywna zmian¢ z punktu widzenia niezaleznosci 1 skutecznosci
Trybunatu. Zgodnie bowiem z art. 43 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i
trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, Prokurator Generalny lub jego
zastepcy uczestniczg w sprawach, w ktorych Trybunat orzeka w pelnym sktadzie. Biorac
pod uwage, ze Minister Sprawiedliwos$ci petni obecnie funkcje Prokuratora Generalnego,
takie rozwigzanie sprawia, ze cztonek rzadku moze uniemozliwi¢ Trybunatowi podjecie
decyzji, tym samym zaklocajac jego pracg. Nowy przepis przewidziany w projekcie
ustawy zmniejsza to ryzyko.

7,5. Anonimizacja wyrokdw

Zgodnie z art. 114 projektu ustawy, Prezes Trybunatu dokonuje niezbgdnej anonimizacji
wyrokow, polegajacej na usunigciu danych pozwalajagcych na identyfikacje
wnioskodawcy, skarzacego lub sadu pytajacego. Majac na uwadze niekwestionowany
publiczny charakter organow, ktore sg konstytucyjnie uprawnione do inicjowania
postepowan przed Trybunatem Konstytucyjnym, z wyjatkiem skarg konstytucyjnych
sktadanych przez osoby fizyczne, zaleca si¢ ponowne rozwazenie kwestii anonimizacji
danych, poniewaz tylko skarzgce osoby fizyczne sq objete zakresem rozporzadzenia
(UE) 2016/679 (ogélne rozporzadzenie o ochronie danych). Przepis ten powinien
zosta¢ zharmonizowany z art. 88 ust. 3 projektu ustawy, ktory wydaje si¢ zaklada¢
upublicznienie danych osob wnoszacych skarge konstytucyjna.

8. PROJEKT USTAWY O PRZEPISACH WPROWADZAJACYCH

Projekt ustawy o przepisach wprowadzajacych zawiera szereg daleko idacych
propozycji. Zgodnie z uzasadnieniem towarzyszgcym projektowi ustawy, propozycje
te maja na celu przywrdcenie Trybunatowi zdolnos$ci do realizacji konstytucyjne;j
funkcji straznika nadrzednosci Konstytucji, zasad demokratycznego panstwa
prawnego oraz ochrony praw i wolnosci jednostki, takze w §wietle wyroku ETPC w
sprawie Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce z 2021 r.. W tym celu projekt
ustawy o przepisach wprowadzajacych przewiduje m.in. uniewaznienie orzeczen
wydanych przez Trybunal Konstytucyjny z udzialem ,,0s6b nieuprawnionych do
zasiadania” w tym organie, mozliwos$¢ przejscia w stan spoczynku przez sedziego
przed uptywem kadencji, przepisy przejsciowe dotyczace Prezesa Trybunatu oraz
likwidacje Kancelarii Trybunatu i Biura Stuzby Prawne;.

Nalezy wuzna¢, ze cele przysSwiecajace projektowi ustawy o przepisach
wprowadzajacych maja pierwszorzedne znaczenie. Jak wskazano powyzej (zob.
podsekcja III.2 Kontekst), przywrdcenie konstytucjonalizmu i praworzadnosci ma
podstawowe znaczenie dla krajowego porzadku prawnego Polski i jej pozycji
miedzynarodowej, a takze dla zapewnienia zgodnos$ci z orzecznictwem ETPC 1
TSUE. Srodki realizacji tych celéw powinny by¢ jednak zgodne z zasadami, ktérych
ochronie majg stuzy¢, w przeciwnym razie bowiem beda stanowitly dodatkowe
zagrozenie dla nadrzednosci Konstytucji i praworzadnosci.
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8.1. Status wyrokow wydanych przez sklady orzekajace, w ktorych zasiadaly
»0s0by nieuprawnione do orzekania”

Artykul 9 ust. 1 zmienionego projektu ustawy o przepisach wprowadzajacych
stanowi, ze wszystkie wyroki wydane w sktadzie orzekajacym, w ktorym zasiadata
osoba nieuprawniona do orzekania”!'* sa niewazne i nie wywieraja skutkow
prawnych okreslonych w art. 190 ust. 1 1 3 Konstytucji. Postanowienia wydane przez
takie sktady orzekajgce sg niewazne i nie wywotuja skutkow prawnych (art. 9 ust. 2
zmienionego projektu ustawy o przepisach wprowadzajacych). CzynnosSci
procesowe dokonane w postgpowaniach przed Trybunatem zakonczonych
uniewaznionymi orzeczeniami wymagaja powtdrzenia. Jednocze$nie w mocy
pozostajg prawomocne orzeczenia sgdowe i ostateczne decyzje administracyjne
wydane w sprawach indywidualnych na podstawie stanu prawnego uksztattowanego
uniewaznionymi wyrokami (art. 9 ust. 4 zmienionego projektu ustawy o przepisach
wprowadzajacych).

Skutki prawne orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego okresla art. 190 ust. 1 Konstytucji,
ktéry wyraznie stanowi, ze ,orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego maja moc
powszechnie obowigzujaca i sg ostateczne”, obejmujac tym samym skutki res judicata
(ostateczno$¢), erga omnes (powszechne obowigzywanie) i moc obowigzujaca. W
normalnych warunkach, tj. gdy Trybunat Konstytucyjny spetnia kryteria ,,niezawistego i
bezstronnego sadu ustanowionego ustawa" w rozumieniu art. 6 EKPC, Parlament nie
moze zmieni¢ konstytucyjnych skutkow wyrokow Trybunatu w drodze zwyklej ustawy.
Przyjecie przeciwnego stanowiska byloby sprzeczne z zasadami nadrzednos$ci
Konstytucji, niezaleznosci sadownictwa, a w ostatecznym rozrachunku —
praworzadnoscil’®. Otworzyloby to rowniez droge dla wigkszosci parlamentarnych do
traktowania orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego wedlug wiasnego uznania, co
powaznie podwazytoby role Trybunatu w mechanizmie kontroli i rownowagi.

Projekt ustawy o przepisach wprowadzajacych ma jednak na celu stwierdzenie
niewazno$ci wyrokow Trybunalu wydanych przez sktady, w ktorych zasiadaly
wchodzity ,,0soby nieuprawnione do orzekania”, co oznacza sytuacje, w ktorych
Trybunat nie stanowit sadu ,,ustanowionego ustawa”. W sprawie Xero Flor w Polsce sp.
z 0.0. przeciwko Polsce z 2021 r. ETPC uznal, ze doszto do naruszenia prawa do sadu
,ustanowionego ustawa” ,,z powodu udziatu w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym sedziego M.M., ktoérego wybdr dotknigty byl powaznymi
nieprawidtowogéciami naruszajacymi istote tego prawa”'®. W odniesieniu do wykonania
tej sprawy Komitet Ministrow wezwat Polske m.in., aby ,,zajela sie statusem orzeczen
juz przyjetych w sprawach dotyczacych skarg konstytucyjnych z udzialem
nieprawidlowo powotanych sedziow”’,

Wybor srodkoéw, ktore majg zosta¢ wykorzystane w krajowym porzadku prawnym w celu
wykonania wyrokéw ETPC nalezy przede wszystkim do zainteresowanych panstw, ktore
maja pewien margines swobody w decydowaniu, jak zaradzi¢ konsekwencjom
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tj. osoba wybrana na stanowisko se¢dziego Trybunatu z naruszeniem przepisow ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 293 oraz z 2018 r. poz. 1077) oraz wyrokow Trybunatu z dnia 3 grudnia 2015 r. sygn. akt K
34/15 (Dz. U. poz. 2129) iz dnia 9 grudnia 2015 r. sygn. akt K 35/15 (Dz. U. poz. 2147), a takze osoba wybrana na jej miejsce (art. 9
ust. 1 zmienionego projektu ustawy o przepisach wprowadzajacych).

Zob. réwniez uwagi w Opinion on the Act on the Constitutional Tribunal, Komisja Wenecka, CDL-AD(2016)026, pkt 98, dotyczace
Trybunatu Konstytucyjnego w czasie, gdy spelnial wymogi ,,sadu ustanowionego ustawa”: ,,Uznanie wyrokow Trybunatu
Konstytucyjnego za «niezgodne z prawem» w drodze ustawy jest sprzeczne z art. 190 ust. 2 Konstytucji. Co wiecej, poprzez taka
regulacje ustawodawca otwarcie kwestionuje pozycje i autorytet Trybunalu Konstytucyjnego jako ostatecznego arbitra w kwestiach
konstytucyjnych. Podobnie jak w przypadku domniemanych dziatan wtadzy wykonawczej, odrzucenie autorytetu sadu w taki sposob
narusza zasadg¢ niezaleznos$ci sadownictwa i stanowi kolejne razace naruszenie praworzadnos$ci”.

Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce, ETPC, nr 4907/18, 7 maja 2021 r., pkt. 289-291.

Zob. <https://hudoc.exec.coe.int/eng?i=004-58569>.
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naruszenia art. 6 EKPCM8 Nalezy przeprowadzi¢ test rOwnowagi migdzy prawem
jednostki do sadu ustanowionego ustawa a wymogami interesu publicznego w zakresie
pewnosci prawa, w tym stabilno$ci orzeczen i poszanowania zasady powagi rzeczy
osadzonej, a takze dobrego administrowania wymiarem sprawiedliwos$ci. Biorac pod
uwage wage orzeczen najwyzszego organu kontroli konstytucyjnosci, fundamentalne
znaczenie ma zapewnienie legalnosci systemu orzekania konstytucyjnego i waznosci
wyrokow Trybunatu. Zwlaszcza w sytuacji, gdy ETPC wyraznie odnidst si¢ do
niektorych z tych wyrokow jako utrwalajacych stan ciagtej niezgodnosci z EKPC° lub
ja naruszajgcych!?, istotne jest, aby wladze rozwazyly wprowadzenie mechanizmu lub
srodkow skutecznie eliminujgce takie naruszenia. Nalezy zauwazy¢, ze liczba wyrokow
wydanych przez sklady orzekajace, w ktorych zasiadaly ,,osoby nieuprawnione do
orzekania” jest umiarkowana (w latach 2017-2022 odnotowano 85 wyrokéw wydanych
przez takie sktady Trybunat)'?!, ale moga one mie¢ — w zaleznosci od charakteru sprawy
— daleko idace konsekwencje i potencjalnie wplywac nie tylko na indywidualnego
skarzacego, ale 1 na szerszy krag osob.

Powstaje pytanie, czy okreslenie statusu powyzszych wyrokdw powinno nastapic ex lege,
za pomoca istniejgcych mechanizmow, o ile sg dostepne, czy tez procedura ad hoc, ktora
bylaby przewidziana w ustawie, miesci si¢ w marginesie oceny panstwa. W kazdym
przypadku rozwigzanie powinno by¢ zgodne z Konstytucja i zasadami praworzadnosci,
zapewniajac jednoczesnie poszanowanie praw jednostek. Glowne zasady zawarte w
nocie ODIHR na temat skutkéw orzekania przez wadliwie powotanych sedziow (z 12
sierpnia 2024 r.)'?? mogg stuzy¢ jako przydatne wskazowki przy wyborze najlepszego
rozwigzania legislacyjnego w tym zakresie, cho¢ z uwzglednieniem specyfiki orzekania
konstytucyjnego i jego potencjalnie daleko idacych konsekwencji. Cho¢ panstwo ma
pewien margines swobody w decydowaniu, jak naprawi¢ naruszenia prawa do rzetelnego
procesu sagdowego w przypadkach orzeczen podejmowanych przez sady niespetniajgce
Kryterium ,,ustanowienia ustawg”, to jednak uznanie ex lege — w drodze ustawy przyjete;
zwyktla wigkszos$cig gtosoOw — orzeczen Trybunatlu za niewazne budzi powazne obawy.

Niektore orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodno$ci z Konstytucja
aktéw normatywnych mogty okresla¢ zakres zastosowania zakwestionowanych aktow,
wywotujac tym samym szersze implikacje prawne, wplywajac na pracg instytucji
publicznych 1/lub potencjalnie na prawa nieokreslonej liczby osob fizycznych. Inne
orzeczenia mogly z kolei zosta¢ wydane na korzy$¢ osoby fizycznej, ktéra wniosta
skarge, aby broni¢ swoich praw przeciwko panstwu, inne za$ mogly doprowadzi¢ do
wydania podobnego orzeczenia przez sktad zgodny z prawem, a niekiedy od wydania
orzeczenia mogto uptyna¢ wiele czasu. Czynnikdéw tych nie uwzglednia decyzja, aby ex
lege uzna¢ za niewazne wszystkie takie orzeczenia wydane przez ,,0soby nieuprawnione
do orzekania”, w tym te prowadzace do uznania lub nabycia praw indywidualnych. Takie
rozwigzanie moze wywoltywa¢ spowodowac jeszcze wigksza niepewnos¢ co do statusu i
legalnosci niektérych orzeczen sadowych wydanych na podstawie wyrokéw Trybunatu
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Zob. np. ETPC, Assanidze przeciwko Gruzji (wielka izba), nr 71503/01, 8 kwietnia 2004 r., pkt 202 oraz Astradsson przeciwko Islandii
(wielka izba), nr 26374/18, 1 grudnia 2020 r., pkt 243. W sprawie Walegsa ETPC stwierdzit, ze do Trybunatu nie nalezy ,,dalsze
rozwijanie kwestii, jaki bytby najwlasciwszy sposob zakonczenia [...] sytuacji systemowej; zgodnie z art. 46 panstwo ma swobodg
wyboru $rodkow, za pomoca ktorych wywiaze si¢ z ciagzacych na nim zobowigzan wynikajacych z wykonania wyrokéw Trybunatu”,
zob. ETPC, Walgsa przeciwko Polsce, nr 50849/21, 23 listopada 2023 r., pkt. 329 i 332.

Zob. np. ETPC, Walesa przeciwko Polsce, nr 50849/21, 23 listopada 2023 r., pkt. 325-326, odnoszace si¢ w szczegdlnosci do wyrokow
z 24 listopada 2021 r. (sygn. akt K 6/21) i 10 marca 2022 r. (sygn. akt K 7/21), poprzez ktére Trybunat konsekwentnie probowat
podwazy¢ i uniemozliwi¢ wykonanie wyrokow Trybunatu dotyczacych niezaleznosci sadownictwa i wadliwej procedury powotywania
sedzidw; kwestionujacych pierwszenstwo prawa unijnego i moc wigzaca wyrokéw TSUE (m.in. wyroki z 14 lipca 2021 r. (sygn. akt P
7/20 i z 7 pazdziernika 2021 r. (sygn. akt K 3/21)); wyroku z 22 marca 2022 r. (sygn. akt K 7/21) uzasadniajacego niewykonanie
wyrokéw ETPC.

Zab. np. sprawa nr K 1/20, o ktérej mowa w wyroku ETPC w sprawie M.L. przeciwko Polsce, nr 40119/21, 14 grudnia 2023 r.

Zob. Judgments Delivered by Irregular Judicial Formations of the Polish Constitutional Court, Helsinska Fundacja Praw Czlowieka,
lipiec 2023 r., str. 11.

Dostepnej na stronie: <Polska | LEGISLATIONLINE>.
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Konstytucyjnego 1 negatywnie wplyng¢ na konstytucyjne prawa jednostek. Majac na
uwadze te wzgledy, nalezaloby zrewidowaé rozwiazanie, w mysl ktdrego wszystkie
wyroki Trybunalu wydane z udzialem ,,0s6b nieuprawnionych do orzekania”
uznaje si¢ za niewazne ex lege.

Zamiast tego mozna rozwazy¢ procedur¢ wznowienia postgpowania, w ramach ktorej
sprawy bylyby ponownie rozpatrywane i rozstrzygane przez Trybunal w skladzie
nieobejmujgcym wadliwie wybranych/powotanych sedziéw. Powinno to mie¢ miejsce w
szczegolnosci, gdy wystepuje pilna potrzeba wynikajaca z zaistnienia przestanek o
charakterze materialnym i przynaglajagcym do interwencji jurysdykcyjnej (substantial
and compelling), takich jak pomylka sgdowa, odmowa wymiaru sprawiedliwosci czy
powazne naruszenie miedzynarodowych standardow praw cztowieka'?®, W przypadku
wyrokow, co do ktorych sady europejskie uznaty, ze utrwalajg stan cigglej niezgodnosci
z EKPC'?* lub ja naruszaja'?®, wladze maja wieksza swobode w decydowaniu o sposobie
zaradzenia naruszeniu; wznowienie postepowania nie musi zawsze by¢ konieczne i
mozna przewidzie¢ inne §rodki. Projekt ustawy o przepisach wprowadzajacych powinien
jasno okre§la¢ warunki dopuszczalnos$ci i kryteria wznawiania postgpowan lub
ponownego rozpatrywania spraw, okreslajac jednoczesnie procedur¢ w tym zakresie. W
szczegblnosci jednym z kryteriow, ktoére moga by¢ brane pod uwage przy podejmowaniu
decyzji o niewznawianiu danej sprawy, a tym samym o potwierdzeniu wazno$ci wyroku,
jest sytuacja, w ktérej wyroki doprowadzily do uznania Iub nabycia praw
indywidualnych.

W aspekcie proceduralnym, z uwagi na znaczenie postanowien o wznowieniu
postgpowania, a takze biorgc pod uwage konieczno$¢ zapewnienia legalnosci tego
procesu, wskazane bytoby, aby takie postanowienia podejmowane byly przez sktad
orzekajacy Trybunatu Konstytucyjnego bez udziatu ,,0s6b nieuprawnionych do
orzekania”. Projekt ustawy o przepisach wprowadzajacych powinien réwniez jasno
okresla¢ podmioty lub osoby, ktore moga wystapi¢ z wnioskiem o wznowienie
postepowania konstytucyjnego. W przypadkach, w ktéorych tres¢ wyrokow
Trybunalu Konstytucyjnego zostala wyraznie uznana przez sady europejskie lub
trybunaly miedzynarodowe za naruszajacq prawo miedzynarodowe i standardy
praw czlowieka, projektodawcy mogliby rozwazy¢ wprowadzenie do projektu
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym lub projektu ustawy o przepisach
wprowadzajacych badz do innych aktow prawnych konkretnych przepisow
zapewniajacych skuteczne wykonanie orzeczen. Projekt ustawy powinien réwniez
jasno okresla¢ potencjalne konsekwencje wyrokéw w ponownie otwartych sprawach, w
tym czasowe skutki takich wyrokow, ktore moga polega¢ na uznaniu pierwotnych
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ETPC, Astradsson przeciwko Islandii, nr 26374/18, 1 grudnia 2020 r., pkt 240. 238 i 240 oraz Walesa przeciwko Polsce, nr 50849/21,
23 listopada 2023 r., pkt. 224 1 250. Zob. rowniez ETPC, Moreira Ferreira przeciwko Portugalii (nr 2) (wielka izba), nr 19867/12, 11
lipca 2017 r., pkt 97, gdzie jest mowa o ,,wyniku oczywistego btedu faktycznego lub prawnego prowadzacego do «odmowy wymiaru
sprawiedliwos$ci»”. Zob. np. TSUE, Skoma-Lux sro przeciwko Celni feditelstvi Olomouc (wielka izba), sprawa nr C-161/06, 11 grudnia
2007 r., pkt. 71-72. Zob. réwniez Komitet Ministrow Rady Europy, Recommendation No. R (2000) 2 on the Re-examination or
Reopening of Certain Cases at Domestic Level following Judgements of the European Court of Human Rights z dnia 19 stycznia 2000 r.
Memorandum wyja$niajace zawiera szereg przyktadow naruszen, w przypadku ktorych ponowne rozpatrzenie sprawy lub wznowienie
postepowania bedzie miato szczegdlne znaczenie. Sg to migdzy innymi ,,wyroki skazujace w sprawach karnych naruszajace art. 10
[EKPC], poniewaz wypowiedzi uznane przez wiadze krajowe za przestgpcze stanowia zgodne z prawem korzystanie przez
poszkodowanego z wolnos$ci wypowiedzi, lub naruszajace art. 9, poniewaz zachowanie uznane za przestgpcze stanowi zgodne z prawem
korzystanie z wolnoéci wyznania. Przyktadami przypadkow, o ktorych mowa w punkcie (b), sa sytuacje, w ktorych poszkodowany nie
miat czasu i mozliwos$ci przygotowania obrony w postgpowaniu karnym, w ktoérych wyrok skazujacy zostal oparty na zeznaniach
pozyskanych w wyniku tortur lub na materiatach, ktérych poszkodowany nie mial mozliwoséci zweryfikowaé, lub w ktorych w
postepowaniu cywilnym strony nie byly traktowane z nalezytym poszanowaniem zasady rownosci broni”.

Zob. np. ETPC, Walesa przeciwko Polsce, nr 50849/21, 23 listopada 2023 r., pkt. 325-326, odnoszace si¢ w szczegdlnosci do wyrokow
z 24 listopada 2021 r. (sygn. akt K 6/21) i 10 marca 2022 r. (sygn. akt K 7/21), poprzez ktére Trybunat konsekwentnie probowat
podwazy¢ i uniemozliwi¢ wykonanie wyrokow Trybunatu dotyczacych niezalezno$ci sadownictwa i wadliwej procedury powotywania
sedzidw; kwestionujacych pierwszenstwo prawa unijnego i moc wiazaca wyrokéw TSUE (m.in. wyroki z 14 lipca 2021 r. (sygn. akt P
7/20 i z 7 pazdziernika 2021 r. (sygn. akt K 3/21)); wyroku z 22 marca 2022 r. (sygn. akt K 7/21) uzasadniajacego niewykonanie
wyrokéw ETPC.

Zab. np. sprawa nr K 1/20, o ktérej mowa w wyroku ETPC w sprawie M.L. przeciwko Polsce, nr 40119/21, 14 grudnia 2023 r.
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wyrokow wydanych z udzialem ,,0s6b nieuprawnionych do orzekania” za niewazne,
niewywierajace skutkéw prawnych lub na utrzymaniu ich w mocy.

W odniesieniu do postanowien Trybunatu Konstytucyjnego o odmowie lub czg¢sciowej
odmowie nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej lub wnioskowi ztozonemu
przez podmiot majacy legitymacje szczegolng lub zazalen na odmowg Trybunatlu
Konstytucyjnego (224 orzeczenia z udziatem wadliwie wybranego/powotanego sedziego
w latach 2017-2022)'?%, lub postanowien o umorzeniu postepowania (z wyjatkiem
sytuacji, gdy maja one charakter czysto formalny), ktére nie wywotuja daleko idacych
skutkow prawnych, takie postgpowania moglyby zosta¢ wznowione lub ponownie
rozpatrzone na wniosek pierwotnego skarzacego, ktorego skarga zostata odrzucona.

W S$wietle powyzszego, w projekcie ustawy o przepisach wprowadzajacych
nalezaloby w jasny i zawezajacy sposob okresli¢ rodzaj spraw, ktore moglyby by¢
ponownie rozpatrzone, warunkow dopuszczalnosci i kryteriow ponownego
rozpatrzenia sprawy/wznowienia postepowania, a takze podmiotéow lub oséb
uprawnionych do ubiegania si¢ 0 wznowienie postepowania. Z uwagi na znaczenie
postanowien o wznowieniu postepowania, a takze biorac pod uwage konieczno$¢
zapewnienia legalnosci tego procesu, wskazane byloby, aby takie postanowienia
podejmowane byly przez sklad Trybunalu Konstytucyjnego bez udzialu ,,0s6b
nieuprawnionych do orzekania”. Projekt ustawy o przepisach wprowadzajacych
powinien réwniez okresla¢ potencjalne skutki prawne i czasowe wydanych
wyrokow, a takze wymagaé, aby wznowione sprawy byly rozstrzygane w
okreslonym terminie. Trybunalowi Konstytucyjnemu nalezy réwniez przyznaé
uprawnienie do wydawania w razie potrzeby srodkow tymczasowych w tym okresie.

Jednoczesénie nalezy wzig¢ pod uwagg orzeczenia oparte na normach prawnych bedacych
przedmiotem oceny w wyrokach Trybunalu Konstytucyjnego wydanych z udzialem
,080b nieuprawnionych do orzekania”. W tym wzgledzie art. 9 ust. 4 zmienioneg0
projektu ustawy o przepisach wprowadzajacych stanowi, ze ,,[o]rzeczenia sagdowe i
ostateczne decyzje administracyjne, prawomocne w dniu wejscia w zycie niniejszej
ustawy, wydane w sprawach indywidualnych na podstawie stanu prawnego
uksztattowanego wyrokami [ktore sa niewazne 1 nie wywierajg skutkow ze wzgledu na
udziat ,,0s6b nieuprawnionych do orzekania”] pozostaja w mocy”. Przepis ten, ktory ma
na celu utrzymanie w mocy prawomocnych orzeczen sgdowych i ostatecznych decyzji
administracyjnych wydanych w sprawach indywidualnych na podstawie stanu
prawnego uksztatltowanego uniewaznionymi wyrokami Trybunatu Konstytucyjnego,
budzi obawy.

Takie przepisy pokazuja, ze ustawodawca czyni zasady pewnosci prawa 1 powagi
rzeczy osadzonej nadrzednymi we wszystkich sprawach, bez zwazania na
indywidualne prawa, ktore mogtly zosta¢ naruszone. Takie rozwigzanie pomija prawa
osOb negatywnie dotknigtych uniewaznionymi wyrokami wydanymi przez sktady
orzekajgce Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorych zasiadaty ,,0soby nieuprawnione
do orzekania”. Jak wspomniano powyzej, istnieja okolicznosci o charakterze
materialnym 1 przynaglajacym do interwencji jurysdykcyjnej, ktore uzasadniajg
odejscie od zasad pewnosci prawa i powagi rzeczy osadzonej, na przyktad w celu
naprawienia pomytki sagdowej, odmowy wymiaru sprawiedliwosci czy powaznego
naruszenia mi¢dzynarodowych standardéw praw cztowieka.

W zwigzku z tym, przynajmniej w powyzszych okolicznosciach, w sprawach o
charakterze materialnym i przynaglajacym do interwencji jurysdykcyjnej,

126  Zob. Judgments Delivered by Irregular Judicial Formations of the Polish Constitutional Court, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka,

lipiec 2023 r., str. 22-23.
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projektodawcy powinni przewidzie¢ mozliwo$¢ rewizji orzeczen sadowych lub
decyzji administracyjnych wydanych wobec oséb, ktérych konstytucyjne prawa
zostaly naruszone przez wczesniejsze wyroki Trybunalu Konstytucyjnego podjete z
udzialem ,,0s6b nieuprawnionych do orzekania”. Mogloby si¢ to odby¢ na kilka
sposobéw. W miare mozliwosci Trybunal moglby uznawaé takie orzeczenia lub
decyzje za niewazne, jesli byloby to logiczna konsekwencja nowego wyroku.
Alternatywnie osobom tym moglaby przystugiwac¢ — przez pewien, rozsadny, okres
czasu — mozliwos¢ ponownego rozpatrzenia lub wznowienia sprawy przed
wlasciwym sadem, ktory zastosowal wyrok Trybunalu. Inna opcja mogloby by¢
zapewnienie mozliwosci odwolania si¢ od prawomocnych orzeczen sadowych i
ostatecznych decyzji administracyjnych do wlasciwego sadu najwyzszego szczebla.
Nalezaloby umarza¢ toczace si¢ postepowania karne dotyczace legalnych dzialan
lub korzystania z podstawowych wolno$ci w oparciu o przepisy prawa karnego,
ktore Trybunal Konstytucyjny zlozony z ,,0s6b nieuprawnionych do orzekania”
uznal za zgodne z Konstytucja. Instytucje ponownego rozpatrzenia mozna jednak
obwarowa¢ pewnymi ograniczeniami, na przyklad w celu poszanowania praw osob
trzecich dzialajacych w dobrej wierze w sprawach cywilnych i zasady zakazu
reformatio in peius w sprawach karnych!?’,

ZALECENIE I.

1. Nalezatoby zrewidowac rozwigzanie, w mysl ktorego wszystkie wyroki
Trybunatu wydane z udziatem ,,0s6b nieuprawnionych do orzekania”
uznaje si¢ za niewazne ex lege.

2. Nalezaloby w jasny i zawezajacy sposob okresli¢ rodzaj spraw, ktére
moglyby by¢ ponownie rozpatrzone, warunkéw dopuszczalnosci i
kryteri6w ponownego rozpatrzenia sprawy/wznowienia postegpowania,
a takze podmiotow lub o0s6b uprawnionych do ubiegania si¢ o
wznowienie postgpowania, przy jednoczesnym doprecyzowaniu
potencjalnych skutkéw prawnych i czasowych takich nowych i
pierwotnych orzeczen.

3. Nalezaloby zapewni¢, aby sprawy kwalifikujace si¢ do ponownego
rozpatrzenia byly rozstrzygane przez Trybunat Konstytucyjny bez
udziatu ,,0s6b nieuprawnionych do orzekania”, przy jednoczesnym
wskazaniu, ze powinny one zosta¢ rozstrzygni¢te w okreslonym
terminie 1 przyznaniu Trybunatowi uprawnienia do wydawania w
miedzyczasie/w razie potrzeby srodkéw tymczasowych.

4. Nalezatloby  wprowadzi¢  procedur¢  umozliwiajaca  stronom
procesowym, w okolicznosciach o charakterze materialnym i
przynaglajacym do interwencji jurysdykcyjnej (substantial and
compelling character) oraz w przypadku naruszenia ich praw z powodu
wczesniejszych wyrokow Trybunalu Konstytucyjnego wydanych z
udziatem ,,0s0b nieuprawnionych do orzekania”, ztozenie — przez
pewien rozsadny okres czasu —wniosku 0 ponowne rozpatrzenie sprawy
lub wznowienie postepowania przed wilasciwym sadem, przy czym
nalezatoby chroni¢ prawa osob trzecich dziatajacych w dobrej wierze w
sprawach cywilnych oraz przestrzega¢ zasady zakazu reformatio in

127  Tj. ze dana osoba nie powinna znalez¢ si¢ w gorszej sytuacji w wyniku odwotania lub wznowienia postgpowania.

45



115.

116.

117.

Opinia ODIHR w sprawie dwdch projektow ustaw o Trybunale Konstytucyjnym (stan na 24 lipca 2024 r.)

peius w sprawach karnych, a takze doprecyzowaé skutki prawne i
czasowe takich wyrokow.

8.2. Przywrdcenie zgodnego z prawem skladu Trybunalu Konstytucyjnego

Artykul 14 zmienionego projektu ustawy o przepisach wprowadzajacych daje
urzgdujacym se¢dziom Trybunalu mozliwo$¢ dobrowolnego przejscia w stan
spoczynku przed uptywem kadencji w zwigzku z wprowadzeniem w trakcie trwania
ich kadencji nowych =zasad realizacji obowiazkoéw sedziego Trybunalu. To
rozwigzanie przejsciowe ma zastosowanie wytacznie do urzedujacych sedziow
wybranych przed wejsciem w zycie ustawy. W tym celu sedzia moze ztozy¢
Prezesowi Trybunalu o$wiadczenie o zamiarze przejScia w stan spoczynku w
terminie miesigca od dnia wejScia w zycie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.
Przej$cie w stan spoczynku nastepowaloby pierwszego dnia miesigca nast¢pujacego
po miesigcu, w ktorym ztozono o§wiadczenie o przejsciu w stan spoczynku (art. 14
ust. 3 zmienionego projektu ustawy o przepisach wprowadzajacych). Sedziom,
ktorzy przeszli w stan spoczynku przystuguje jednorazowa odprawa w wysokos$ci 6-
miesigcznego wynagrodzenia i uposazenie w wysokosci 75% wynagrodzenia,
okre$lone w art. 43 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Artykut 14 ust. 2 projektu
ustawy o przepisach wprowadzajacych wyraznie wyklucza mozliwo$¢ uzyskania
statusu sedziego w stanie spoczynku przez ,,osoby nieuprawnione do orzekania”.

To rozwiazanie przejSciowe rozni si¢ od standardowych przepiséw regulujacych
przejscie w stan spoczynku w projekcie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.
Zgodnie z art. 21 1 42 projektu ustawy, sedzia moze przej$S¢ w stan spoczynku przed
zakonczeniem kadencji 1 uzyska¢ powigzane korzysci jedynie w przypadku trwalej
niezdolnos$ci do petnienia obowiazkoéw ze wzgledow zdrowotnych.

Artykul 14 stanowi w istocie rzeczy zachgte finansowa dla legalnie wybranych
sedziow przedwczesnego zakonczenia kadencji. Nalezy podkresli¢, ze
bezpieczenstwo kadencji sgdziow Trybunatu Konstytucyjnego jest istotng gwarancjg ich
niezawistos$ci, a zasada nieusuwalnos$ci ma ich chroni¢ przed naciskami ze strony
aktualnej wiekszos$ci politycznej'?®. Nowy rzad nie powinien mie¢ mozliwosci wymiany
urzedujacych sedzidéw na nowych, wybranych przez siebie, jako ze podwazyloby to
niezaleznos$¢ 1 legitymacje Trybunalu Konstytucyjnego oraz zaufanie publiczne do
tej instytucji. Taki wyjatkowy system przedterminowego przechodzenia w stan
spoczynku moze by¢ problematyczny, jesli jest obowigzkowy lub dotyczy duzej liczby
sedziow'®. W odniesieniu do podobnego systemu wczesniejszego przechodzenia w
stan spoczynku w Armenii, Komisja Wenecka uznala, ze takie rozwigzanie mozna
zaakceptowac ,,“w przypadku, gdy system przedterminowego przechodzenia w stan
spoczynku zachowuje prawdziwie dobrowolny charakter, tj. wyklucza jakakolwiek
nadmierng (polityczng lub osobistg) presje wobec zainteresowanych sedziow lub gdy
nie stuzy wywieraniu wptywu na wynik toczacych si¢ spraw”, zauwazajac przy tym
ryzyko, ze ,jednoczesne przej$cie w stan spoczynku kilku, a nawet siedmiu z
dziewigciu s¢dziow, mogtoby utrudni¢ skuteczne funkcjonowanie Trybunatu”®.

128

129

130

Zob. np. Joint Opinion of the Venice Commission and the Directorate of Human Rights (DHR) of the Directorate General of Human
Rights and Rule of Law (DGI, on the amendments to the Judicial Code and some other Laws of Armenia, CDL-AD(2019)024-¢, pkt
58.

Ibidem, pkt 60. Zob. réwniez Opinion on the Draft Act amending the Act on the National Council of the Judiciary; on the Draft Act
amending the Act on the Supreme Court, proposed by the President of Poland, and on the Act on the Organisation of Ordinary Courts,
Komisja Wenecka, CDL-AD(2017)031, pkt. 44-52 i 130.

Ibidem, pkt 60.
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Nalezy jednak zauwazy¢, ze w odniesieniu do s¢dzidw, ktorzy nie wykazujg sie¢
najwyzszym stopniem uczciwosci i profesjonalizmu, co do zasady nalezy rozwazy¢
mechanizmy dyscyplinarne lub mechanizmy pociggania do odpowiedzialnosci, o ile
istnieja, dziatajg 1 sg skuteczne.

118. Co wigcej, projekt ustawy o przepisach wprowadzajgcych nie odnosi si¢ wprost do
statusu 0sob bezprawnie wybranych na stanowisko sedziego Trybunatu, okreslanych
jako ,,0soby nieuprawnione do orzekania”. Jak wskazano powyzej w odniesieniu do
wykonania wyroku w sprawie Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce, Komitet
Ministréw wezwal Polske do podjecia srodkow, ktore: ,,zapewniajg zgodny z prawem
sktad Trybunatu Konstytucyjnego, umozliwiajac dopuszczenie do sktadu Trybunatu
trzech sedziow wybranych w pazdzierniku 2015 r. 1 sprawowanie ich funkcji do konca
dziewigcioletniej kadencji, wykluczajac jednocze$nie ze sktadu sedziow wybranych
nieprawidlowo”!, Projekt ustawy uznaje wprawdzie wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego wydane przez sklad, w ktorym zasiadata ,,0soba nieuprawniona do
orzekania” za niewazne, co sugeruje, ze osoby te nie sg uwazane za s¢dzidw, ale
zarazem nie wyjasnia bezposrednio ich statusu, ani nie zapewnia mechanizmow
przywracania zgodnego z prawem sktadu Trybunalu Konstytucyjnego.

119. Niezaleznie od kwalifikacji statusu ,,0s6b nieuprawnionych do orzekania” na mocy
ustawodawstwa krajowego, nalezy podkresli¢, ze wymodg bezpieczenstwa kadencji
moze mie¢ zastosowanie tylko wtedy, gdy powolanie lub wybor zostaly dokonane
zgodnie z Konstytucja i standardami migdzynarodowymi; ponadto istniejg wyjatki od
zasady niecusuwalno$ci sedziow, gdy zachodzi pilna potrzeba — o charakterze
materialnym 1 przynaglajacym do interwencji jurysdykcyjnej — na przyktad w
przypadkach, gdy reforma sagdownictwa jest konieczna w celu zapewnienia zgodnosci z
migdzynarodowymi standardami praw cziowieka i wykonywania wyrokow sadow
miedzynarodowych/regionalnych®2. W kazdym razie wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
stwierdzajacy niekonstytucyjno$¢ wyboru jego dwoch sedziow (sprawa nr K 34/15) oraz
konieczno$¢ wykonania wskazanych powyze; wyrokow ETPC naktadajg na Polske
obowigzek szybkiego przywrocenia zgodnego z prawem skltadu Trybunatu
Konstytucyjnego. W tym celu nalezaloby uzupeki¢ projekt ustawy o przepisach
wprowadzajacych, wyjasniajac status tych sedziow i zapewniajac, ze nie beda
juz mieli udzialu w orzecznictwie konstytucyjnym.

ZALECENIE J.

Nalezaloby doprecyzowacé status osob wybranych niezgodnie z prawem
na stanowisko se¢dziego Trybunalu (i ich nastepcoOw) oraz rozwazy¢
odpowiedni $rodek w celu przywrdcenia zgodnego z prawem sktadu
Trybunatu Konstytucyjnego.

8.3. Tymczasowy Prezes Trybunalu Konstytucyjnego

120. Artykut 11 projektu ustawy o przepisach wprowadzajacych stanowi, ze od dnia
wejscia w zycie ustawy obowigzki Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego wykonuje
sedzia o najdtuzszym stazu sedziowskim w Trybunale Konstytucyjnym, a w terminie
sze$ciu miesiecy Zgromadzenie Ogolne przedstawia Prezydentowi RP kandydatow

131  Zob. <https://hudoc.exec.coe.int/eng?i=004-58569>.

132 Gudmundur Andri Astradsson przeciwko Islandii [wielka izba], ETPC, nr 26374/18, 1 grudnia 2020 r., pkt 240. Zob. réwniez Urgent
Joint Opinion of the Venice Commission and the Directorate General of Human Rights and Rule of Law of the Council of Europe on
the draft law amending the Law on the National Council of the Judiciary of Poland, Komisja Wenecka, CDL-AD(2024)018-¢e, 8 maja
2024 r., pkt. 57-60.
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na stanowisko Prezesa 1 Wiceprezesa Trybunatu. Nie jest oczywista konstytucyjna
podstawa do wygaszenia ex lege dotychczasowej kadencji Prezesa Trybunatu
Konstytucyjnego, nawet w trybie tymczasowym. Artykul 194 ust. 1 Konstytucji
stanowi, ze Zgromadzenie Ogolne Trybunatu przedstawia kandydatow Prezydentowi
RP, ktory powotuje Prezesa i Wiceprezesa, podczas gdy ustawodawca ma za zadanie
opracowanie odpowiednich procedur (zob. rowniez art. 197 Konstytucji). ETPC
uznaje w swoim orzecznictwie za problematyczng dla niezawistosci sedziowskiej
sytuacj¢, w ktorej prezes sadu zostaje odwotany ze stanowiska przed uplywem
kadencji, cho¢ zachowuje stanowisko sedziego®®. Jednocze$nie, jak wspomniano
powyzej, istnieja wyjatki od zasady nieusuwalnosci, jesli mozna wskazaé przestanki
o charakterze materialnym i przynaglajagcym do interwencji jurysdykcyjnej, przy czym
tak czy owak wygasni¢cie mandatu prezesa sagdu musi by¢ zgodne z zasadami pewnosci
prawa (uzasadnionych oczekiwan) i proporcjonalnosci’*. Do odwotania prezesa sadu
konstytucyjnego nalezy jednak podchodzi¢ z duzg ostroznos$cig. Generalnie zaleca
si¢ takze zastosowanie okresu przejSciowego w miejsce zakonczenia mandatu
urzedujgcego prezesa w trybie natychmiastowym?®*.

Powstaje pytanie, czy w szczegdlnych okoliczno$ciach wystgpujacych w Polsce
zachodza przestanki o charakterze materialnym i przynaglajacym do interwencji
jurysdykcyjnej, ktore uzasadniatyby przedterminowe odwotanie urzedujacego
Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego na zasadzie ex lege. Wybor urzedujacej Prezes
Trybunatu Konstytucyjnego na s¢dziego Trybunatu Konstytucyjnego zostal uznany
za zgodny z Konstytucja, chociaz roézne organy, w tym Komisja Europejska®®®,
zglaszaly zastrzezenia dotyczace pewnych nieprawidlowosci w odniesieniu do jej
powotania na stanowisko Prezesa Trybunalu. Legitymacja Trybunalu jako catosci
zostala zarazem zakwestionowana w wyrokach ETPC, ktore w szczeg6lnosci odnosity
si¢ do niektorych wyrokéw Trybunahu jako utrwalajacych stan ciaglej niezgodnosci z
EKPC oraz kwestionujacych pierwszenstwo prawa UE 1 wigzagca moc wyrokow
TSUE¥. Takie okoliczno$ci mozna by potencjalnie uznaé za uzasadniajace odejscie od
zasady nieusuwalnosci Prezesa Trybunatlu Konstytucyjnego, a tym samym
przedterminowe wygasniecie mandatu Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego w
szczegolnej sytuacji wystepujacej w Polsce. Jednakze, nawet gdyby bylo to uzasadnione,
jej status sedziego Trybunatu Konstytucyjnego powinien pozosta¢ bez zmian, bo na
stanowisko sedziego Trybunalu Konstytucyjnego zostala powotana zgodnie z
obowigzujacymi przepisami, a jej powolanie uznane zostato za zgodne z Konstytucja
przez Trybunal Konstytucyjny (wspomniana powyzej sprawa nr K 34/15).

W przypadku usunig¢cia ex lege moze pojawi¢ si¢ pytanie, czy powinien istnie¢
skuteczny sagdowy srodek odwolawczy i czy Prezes Trybunatu powinna mie¢ mozliwo$¢
whniesienia sprawy do niezaleznego 1 bezstronnego trybunatu ,,ustanowionego ustawg”.
Oznacza to rOwniez ustalenie, czy usunieta Prezes Trybunatu Konstytucyjnego miataby
uprawdopodobnione roszczenie (arguable claim) co do prawa pozostania na stanowisku
w $wietle domniemanych nieprawidlowos$ci w trybie powotania. W kazdym razie
wylaczenie dostepu do sadu mozna potencjalnie uzna¢ za uzasadnione w konkretnych
okolicznosciach, jako ze rozwazana reforma dazy do uzasadnionego celu, jakim jest
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Baka przeciwko Wegrom, ETPC, nr 20261/12, 23 czerwca 2016 r.
Zob. np. Komisja Wenecka, Armenia - Opinion on three legal questions in the context of draft constitutional amendments concerning
the mandate of the judges of the Constitutional Court, CDL-AD(2020)016, pkt 57.
Ibidem, pkt 59.
Zob. TSUE, toczace si¢ postgpowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego w sprawie C-448/23.
Zob. np. Walgsa przeciwko Polsce, ETPC, nr 50849/21, 23 listopada 2023 r., pkt. 325-326, odnoszace si¢ w szczegdlnoscei do wyrokow
z 24 listopada 2021 r. (sygn. akt K 6/21) i 10 marca 2022 r. (sygn. akt K 7/21), poprzez ktore Trybunat konsekwentnie probowat
podwazy¢ i uniemozliwi¢ wykonanie wyrokow Trybunatu dotyczacych niezalezno$ci sadownictwa i wadliwej procedury powotywania
sedziow; kwestionujacych pierwszenstwo prawa unijnego i moc wiazaca wyrokow TSUE (m.in. wyroki z 14 lipca 2021 r. (sygn. akt P
7/20 1 z 7 pazdziernika 2021 r. (sygn. akt K 3/21)); wyroku z 22 marca 2022 r. (sygn. akt K 7/21) uzasadniajacego niewykonanie
wyrokéw ETPC.

48


https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-178418
https://venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2020)016-e
https://venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2020)016-e
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=276732&pageIndex=0&doclang=PL&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=5366759
https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-235702

123.

124,

125.

Opinia ODIHR w sprawie dwdch projektow ustaw o Trybunale Konstytucyjnym (stan na 24 lipca 2024 r.)

przywrocenie zgodnego z prawem skladu Trybunatu Konstytucyjnego'®. ETPC
pokreslit w sprawie Gyulumyan i inni przeciwko Armenii, Ze ,Konwencja nie
uniemozliwia panstwom podejmowania uzasadnionych i koniecznych decyzji w celu
zreformowania sadownictwa 1 nie mozna kwestionowaé uprawnien rzadu do
podejmowania reform sadownictwa pod warunkiem, ze taka reforma nie bedzie
podwazaé niezaleznoéci sadownictwa i jego organéw zarzadzajacych”!3. Jednoczesnie,
w przypadku utrzymania zasady usuniecia ex lege, aby zapobiec ryzyku stwierdzenia
naruszenia art. 6 ust. 1 EKPC przez ETPC, zaleca si¢ zapewnienie skutecznego srodka
odwolawczego, w miare mozliwosci przed Trybunalem Konstytucyjnym w skladzie
zgodnym z prawem, bez udzialu ,0s0b nieuprawnionych do orzekania” w
rozpatrywaniu odwolania, wraz z zapewnieniem, ze kazdy sedzia, w odniesieniu do
ktorego istnieje uzasadniony powod do obaw o brak bezstronnos$ci, wycofa sig¢4.

8,4. Kancelaria Trybunalu

Zgodnie z art. 13 ust. 1 i art. 14 ust. 2 projektu ustawy o przepisach
wprowadzajacych, Kancelaria Trybunalu 1 Biuro Stuzby Prawnej zostana zniesione
po uptywie 18 miesiecy od wejscia w zycie ustawy, a ich pracownicy zostang
zwolnieni. Powotana zostanie nowa Kancelaria Trybunatu (art. 13 ust. 3 projektu
ustawy o przepisach wprowadzajacych), ktorej nowy Szef mialby pelng swobode w
oferowaniu mozliwo$ci zatrudnienia pracownikom obecnej Kancelarii i Biura
Stuzby Prawnej (art. 14 ust. 2 Projektu Ustawy).

Proponowane przepisy art. 14 projektu ustawy o przepisach wprowadzajacych budza
watpliwosci w $wietle zobowigzan Polski wynikajacych z art. 25 lit. ¢) MPPOIP,
ktory dotyczy prawa do rownego dostepu do stuzby publicznej. W celu zapewnienia
dostepu do shuzby publicznej na ogdlnych zasadach rownosci, kryteria i procesy
mianowania, awansowania, a takze zawieszania i zwalniania muszg by¢ przejrzyste,
obiektywne i uzasadnione!*, Aby unikng¢ arbitralnego i/lub dyskryminujacego
traktowania pracownikow obecnej Kancelarii i Biura Stuzby Prawnej, zaleca sie
dokonanie rewizji projektu ustawy o przepisach wprowadzajacych w celu
uwzglednienia przejrzystych, obiektywnych 1 wuzasadnionych Kkryteriow
zatrudnienia tych oséb w nowej Kancelarii Trybunaklu.

9.  ZALECENIA DOTYCZACE PROCESU OPRACOWYWANIA I PRZYJECIA PROJEKTU
USTAWY ORAZ INNYCH INICJATYW USTAWODAWCZYCH ZWIAZANYCH Z
PRAWORZADNOSCIA

Jak wskazano powyzej, skala reform potrzebnych do wyeliminowania systemowych
problemoéw sadownictwa w Polsce jest ogromna i wymaga oparcia ich o przemys$lang
oraz spdjng polityke, aby zapobiec fragmentarycznemu i1 wybiorczemu podejsciu do
zmian ustawodawczych, ktore mogtoby zaszkodzi¢ wysitkom reformatorskim. Biorac
zarazem pod uwage pilng potrzebg zaadresowania pewnych dysfunkcji systemowych,
aby nie pogarsza¢ sytuacji, w istniejacych okolicznosciach uzasadnione moze by¢
sekwencyjne podejscie do reformy legislacyjnej, o ile towarzyszy¢ mu bedzie dogtebna
refleksja nad kompleksowg reforma systemu sagdownictwa, ktora bytaby opracowana w
partycypacyjny 1 inkluzywny sposob, w tym z aktywnym i konstruktywnym udzialem
przedstawicieli sagdownictwa, spoleczenstwa obywatelskiego i opinii publicznej, co
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Zob. np. Pilna przejsciowa opinia w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa, ODIHR, 8 kwietnia
2024 r., pkt. 69-72. Zob. réwniez Urgent Joint Opinion of the Venice Commission and the Directorate General of Human Rights and
Rule of Law of the Council of Europe on the draft law amending the Law on the National Council of the Judiciary of Poland, Komisja
Wenecka, CDL-AD(2024)018-e, 8 maja 2024 r., pkt. 65-71.
Gyulumyan i inni przeciwko Armenii, ETPC, nr 25240/20, 21 listopada 2023 r.
Zob. np. Micallef przeciwko Malcie (wielka izba) ETPC, nr 17056/06, pkt. 98.
Zob. M. Nowak; CCPR Commentary, Il wydanie, N.P. Engel Publishers, 2005 r., str. 585. Zob. rowniez Rubén D. Stalla Colsta v.
Uruguay, CCPR Communication No. 198/1985, U.N. Doc. CCPR/C/OP/2 at 221 (1990), pkt 10.
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pozwolitoby zapewni¢ szeroka dyskusje nad rozwazanymi rozwigzaniami politycznymi
i ustawodawczymi®42,

W istocie rzeczy panstwa uczestniczagce OBWE zobowigzaty si¢ do zapewnienia, aby
prawo byto ,,stanowione w rezultacie publicznej procedury, a przepisy byty publikowane,
co jest warunkiem ich stosowania” (Dokument kopenhaski z 1990 r., pkt 5.8)!43. Ponadto
najwazniejsze zobowigzania dotycza tego, aby ,[p]rawo bylo formulowane i
przyjmowane w wyniku otwartego procesu odzwierciedlajacego wole narodu —
bezposrednio lub przez jego wybranych przedstawicieli” (Dokument moskiewski z
1991 r., pkt 18.1)%4,

Podobnie jak we wczesniejszych opiniach!®, ODIHR pragnie przypomnie¢, ze do
dobrych praktyk przy inicjowaniu zasadniczych reform sgdownictwa nalezy
konsultowanie si¢ z przedstawicielami wymiaru sprawiedliwosci i spoteczenstwa
obywatelskiego oraz umozliwienie im aktywnego udziatu w tym procesie. Jezeli chodzi
o zaangazowanie wladzy sagdowniczej w reformy prawne wplywajace na jej dziatanie,
Rada Konsultacyjna Sedziow Europejskich (CCJE) wyraznie podkre$lita ,,znaczenie
udziatlu sedziow w debatach dotyczacych krajowej polityki sadowniczej” oraz fakt, ze ,,z
wladza sagdowniczg nalezy si¢ konsultowac i1 powinna ona odgrywaé aktywna role w
opracowywaniu wszelkich przepisow dotyczacych statusu s¢dziow oraz funkcjonowania
wymiaru sprawiedliwosci”*®. W Europejskiej Karcie Ustawowych Zasad Dotyczacych
Sedziow z 1998 r. rowniez zaleca si¢ wyraznie, aby konsultowac si¢ z przedstawicielami
sadownictwa w sprawie kazdej proponowanej zmiany dotyczacych ich przepiséw lub w
innych kwestiach majacych wptyw na ich prace, co ma shuzy¢ wiaczeniu sedziow w
proces decyzyjny w tych dziedzinach¥.

Konsultacje spoteczne stanowia narzedzie otwartych i demokratycznych rzadow;
prowadza one do zwigkszenia przejrzystosci 1 odpowiedzialnos$ci instytucji publicznych
oraz pomagaja zapewni¢ wskazanie potencjalnie kontrowersyjnych kwestii przed
przyjeciem przepisow prawa'*®. Konsultacje dotyczace projektowanego ustawodawstwa
1 polityki, aby mogly mie¢ efektywny charakter, powinny by¢ powszechne 1 zapewnia¢
stosownym zainteresowanym stronom wystarczajacy C€zas na przygotowanie i
przedstawienie rekomendacji dotyczacych proponowanych przepiséw; panstwo powinno
réwniez zapewni¢ odpowiedni i terminowo dzialajacy mechanizm informacji zwrotne;j,
za posrednictwem ktorego organy administracji publicznej powinny potwierdzad
otrzymanie sugestii oraz reagowa¢ na nie'. Aby zapewni¢ skuteczne uczestnictwo,
mechanizmy konsultacji muszg umozliwia¢ zglaszanie sugestii juz na wczesnym etapie,
poczawszy od poczatkowej fazy podejmowania decyzji natury politycznej oraz w trakcie
catego procesu®®, czyli nie tylko wtedy, gdy projekt jest opracowywany, ale takze wtedy,
gdy jest omawiany w parlamencie, czy to w trakcie wystuchan publicznych, czy tez
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Zab. Guidelines on Democratic Lawmaking for Better Laws (2024), Zasada 8.

Zob. OSCE Copenhagen Document, 1990 r.

Zob. OSCE Moscow Document, 1991 r.

Zob. np. Pilna przejsciowa opinia w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa, ODIHR, 8 kwietnia
2024 r.

Zob. Rada Europy, CCJE, Opinion no. 18 (2015), pkt 31, w ktorej stwierdza sie, ze: ,,z wladza sadownicza nalezy si¢ konsultowac i
powinna ona odgrywac aktywna rolg w opracowywaniu wszelkich przepisow dotyczacych statusu s¢dziow oraz funkcjonowania
wymiaru sprawiedliwosci”.

Europejskie Stowarzyszenie S¢dziéw, European Charter on the Statute for Judges, Strasburg, 8-10 listopada 1998 r.), pkt. 1.8. Zaob.
takze CCJE, Magna Carta of Judges, 2010 r., pkt 9,, gdzie stwierdza sig; ,,[w]tadza sadownicza powinna bra¢ udzial w podejmowaniu
wszystkich decyzji majacych wptyw na funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwoséci w praktyce (ustroj sadow, procedury, inne przepisy)”
oraz ENCJ, 2011 Vilnius Declaration on Challenges and Opportunities for the Judiciary in the Current Economic Climate, Zalecenie
5, gdzie stwierdza si¢: ,,[w]tadza sadownicza i sgdziowie powinni by¢ zaangazowani w niezbedne reformy”.

Zob. Recommendations on Enhancing the Participation of Associations in Public Decision-Making Processes (wydane przez
uczestnikow Forum Spoteczenstwa Obywatelskiego zorganizowanego przez OBWE/OBWE/BIDPC przy okazji Uzupetniajacego
Spotkania ds. Ludzkiego Wymiaru Dotyczacego Wolnosci Pokojowego Gromadzenia si¢ i Zrzeszania si¢ z 2015 r.), Wieden 15-16
kwietnia 2015 .

Zob. Guidelines on Democratic Lawmaking for Better Laws, OBWE/ODIHR, 2024 r., Zasada 7

Ibidem Zasada 7.
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posiedzen komitetow parlamentarnych. Biorgc pod uwage kontrowersyjnos¢ i wage
reformy Trybunalu Konstytucyjnego, rzecza o fundamentalnym znaczeniu jest, aby
wystucha¢ wszystkich glosow, nawet tych krytycznych wobec proponowanych
inicjatyw, oraz wypracowac szeroki konsensus polityczny i1 uzyskaé poparcie krajowej
opinii publicznej dla rozwazanych zmian. W ostatecznym rozrachunku zazwyczaj
usprawnia to takze proces wdrozenia przyje¢tych juz przepisow i zwigksza zaufanie
spoleczenstwa do instytucji publicznych ogdtem.

Wskazane bedzie podjgcie bardziej doglebnej refleksji nad koniecznymi zmianami, aby
unikng¢ potrzeby wielokrotnego poprawiania przepisOw, wraz z zachowaniem
odpowiedniego okresu przejsciowego, ktory umozliwi stopniowe wprowadzanie zmian;
pozwoli to zapobiec sytuacji, w ktorej reforma systemu zostataby wykorzystana przez
wigkszo$¢ polityczng we wlasnym interesie lub bylaby postrzegana jako taka.™ Nie
wyklucza to mozliwosci przeprowadzenia w bliskiej przyszitosci zmian, ktore mogag by¢
konieczne na zasadzie wyjatku. Niemniej w kazdym przypadku nalezy przestrzegac
zasady niezaleznosci sadow oraz zapewni¢ otwarty, przejrzysty, inkluzywny i
partycypacyjny proces wypracowywania rozwigzan politycznych i prawodawczych, a
zmiany powinny by¢ wdrazane zgodnie z przepisami konstytucyjnymi i normami prawa
miedzynarodowego.

Przyjmuje si¢, projekty ustaw zostaly poddane konsultacjom spotecznym, a roézne
instytucje i inne zainteresowane strony przedstawily szereg uwag/opinii, co nalezy
oceni¢ pozytywnie. Na etapie prac parlamentarnych projekty ustaw wptynety do Sejmu
19 marca 2024 r. i zostaty przyjete w pierwszym czytaniu 26 kwietnia 2024 r. Na etapie
parlamentarnym z zadowoleniem nalezy przyja¢ fakt, ze w dniu 24 marca 2024 r.
zorganizowano wystuchanie publiczne, w ktorym udziat zglosito 33 oséb, w tym
przedstawiciele stowarzyszen sedziowskich, rad adwokackich 1 organizacji
spoteczenstwa obywatelskiego®®2. 23 i 24 lipca 2024 r. projekty ustaw zostaty przyjete w
drugim 1 trzecim czytaniu przez Sejm, a nastgpnie tego samego dnia przekazane do
Senatu’®. Oba projekty ustaw zostaly niezwlocznie skierowane do Komisji
Ustawodawcze] oraz Komisji Praw Czlowieka i Praworzadno$ci Senatu i1 zostaty
rozpatrzone przez te komisje w dniu 30 lipca, a nastepnie w dniu 31 lipca zostaly
rozpatrzone przez Senat, ktory podjal dwie uchwaty z proponowanymi poprawkami
przekazanymi Sejmowi w dniu 2 sierpnia 2024 r.** W zwigzku z tym wydaje sig, ze
przeglad i dyskusja nad projektami ustaw w Senacie mialy raczej charakter pobiezny, nie
oferujac mozliwos$ci znaczacej 1 szeroko zakrojonej dyskusji 1 konsultacji.

Proces reform dotyczacych Trybunalu Konstytucyjnego i sadownictwa, zwlaszcza
w takim zakresie i o takiej skali, powinien by¢ otwarty, przejrzysty, inkluzywny
oraz obejmowaé¢ skuteczne i szeroko zakrojone konsultacje, w tym z
przedstawicielami sadownictwa, Srodowiska zawodow prawniczych, Srodowiska
akademickiego, organizacji spoleczenstwa obywatelskiego i opinii publicznej, a
takze zapewnia¢ dostatecznie duzo czasu na konstruktywne dyskusje na wszystkich
etapach procesu legislacyjnego, w tym przed oboma izbami Parlamentu, i
obejmowa¢ pelna ocene skutkow, w tym zgodnosci z odpowiednimi
mie¢dzynarodowymi standardami praw czlowieka i praworzadnosci, zgodnie z
zasadami wskazanymi powyzej. Wskazane byloby, aby zainteresowane strony
postepowaty zgodnie z tymi zasadami przy podejmowaniu przysztych wysitkow na rzecz
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Zob. np. Komisja Wenecka, Armenia - Opinion on three legal questions in the context of draft constitutional amendments concerning
the mandate of the judges of the Constitutional Court, CDL-AD(2020)016, pkt 38.

Zob. Lista 0sob zgloszonych do udziatu w wystuchaniu publicznym w Sejmie.

Zob. <Druk nr 253 — Sejm Rzeczypospolitej Polskiej> oraz <Druk nr 254 — Sejm Rzeczpospolitej Polskiej>.

Zob. < Senat RP / Prace / Proces legislacyjny w Senacie / Ustawy uchwalone przez Sejm / Ustawy uchwalone przez Sejm> oraz <Senat
RP / Prace / Proces legislacyjny w Senacie / Ustawy uchwalone przez Sejm / Ustawy uchwalone przez Sejm>.
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https://venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2020)016-e
https://venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2020)016-e
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=LISTA_ZGLOSZ&NrKadencji=10&NrDruku=253
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=253
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=254
https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawa,1649.html
https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawa,1649.html
https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawa,1649.html

Opinia ODIHR w sprawie dwdch projektow ustaw o Trybunale Konstytucyjnym (stan na 24 lipca 2024 r.)

reformy praworzadnosci. ODIHR pozostaje do dyspozycji wladz, aby stuzy¢ dalsza
pomoca w zakresie reform prawnych dotyczacych sadownictwa.

[KONIEC TEKSTU]
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