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WPROWADZENIE

Jedna z idei lezacych u podstaw wspétczesnego demokratycznego konstytucjona-
lizmu jest zasada podziatu wtadz!. Zasadniczym celem tej reguly ustrojowej jest
oddalenie niebezpieczenstwa jedynowtadztwa oraz despotyzmu panstwowego?. Na
polskim gruncie prawnym zasada podziatu wtadz uzyskata range reguty ustrojowe;j.
Zostata ona okreslona w art. 10 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 roku. Z ustepu pierwszego tego przepisu wynika, ze ustréj Rzeczypospoli-
tej Polskiej opiera sie na podziale i réwnowadze wladzy ustawodawczej, wtadzy
wykonawczej i wladzy sadowniczej. W ustepie drugim wskazanego przepisu usta-
wodawca konstytucyjny doprecyzowat, ze wtadze ustawodawcza sprawuja Sejm
i Senat, wtadze wykonawcza Prezydent Rzeczypospolitej i Rada Ministréw, a wia-
dze sadownicza sady i trybunaty.

dr, Katedra Prawa Administracyjnego, Konstytucyjnego i Prawa Pracy, Wydziat Prawa

i Administracji Uczelni Lazarskiego, e-mail: bartlomiej.opalinski@lazarski.pl, ORCID: 0000-0002-
6117-3971

L Zob. E. Barendt, Separation of Powers and Constitutional Government, ,Public Law” 1995,
nr 5, 5. 599 i n. Na temat zasady podziatu wtadz w Europie Srodkowej i wyzwan, przed ktérymi
stoja panstwa tego regionu, zob. D. Kosaf, J. Baros, P. Dufek, The Twin Challenges to Separation
of Powers in Central Europe: Technocratic Governance and Populism, ,European Constitutional Law
Review” 2019, vol. 15, iss. 3, s. 427-461.

2 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Warszawa 2000, s. 21.
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Podzial wtadz na ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza wyraza sie nie
tylko w odmiennych funkgjach, jakie poszczegélne wladze pelnia w panstwie, ale
i w odmiennych modelach zaleznosci ustrojowo-organizacyjnych, jakie sa charak-
terystyczne dla kazdej z wtadz. Cechami charakterystycznymi legislatywy sa: jej
przedstawicielski charakter i dominujaca rola zalezno$ci zachodzacych pomiedzy
parlamentarzystami a wyborcami. Decyzje cztonkéw legislatywy podyktowane sa
przede wszystkim checia utrzymania , wiezi z wyborcami” (poparcia ze strony elek-
toratu), a nie postuszenistwem wobec organéw kierujacych pracami parlamentu.

Zupelnie przeciwny model relacji wewnetrznych dotyczy egzekutywy. Jest on
oparty na hierarchicznej zaleznoséci pomiedzy podmiotami ulokowanymi na réz-
nych poziomach struktury organizacyjnej, przy zachowaniu réznych form dekon-
centragji kompetencjid. Istote zaleznosci hierarchicznej mozna okresli¢ jako sytuacje,
w ktérej jeden podmiot moze nada¢ swej wilasnej woli przewage nad wola innych
podmiotéw4.

W przypadku wiladzy sadowniczej, cata konstrukcja prawna stanowiaca pod-
stawe funkcjonowania tej wtadzy zorientowana jest na stworzenie optymalnych
warunkéw do tego, aby sedzia podejmowat decyzje nie w warunkach ,fikgji
samodzielnoéci decyzyjnej”, ale w warunkach ,realnej samodzielnoéci decyzyjnej”,
ktéra w szczegdlnosci powinna wynikaé z braku koniecznosci uwzgledniania przez
sedziego wspomnianego wyzej , kontekstu zaleznosci”, typowego dla hierarchicz-
nego modelu relagji charakteryzujacego wladze wykonawcza.

Ustrojodawca sformutowat w art. 10 ust. 1 Konstytucji RP bardzo wazne zato-
zenie, zgodnie z ktérym wszystkie trzy wladze maja na siebie oddziatywac¢ na
zasadzie rownowazenia. Warto podkresli¢, ze takie sformutowanie stanowi nowos¢
w polskich warunkach ustrojowych, pojawito sie ono expressis verbis dopiero w Kon-
stytugji z 1997 roku. Zapewnienie réwnowagi jest niezbedne do wtasciwego funk-
¢gjonowania systemu wtadzy panstwowej>. Gdyby rézne tak wyodrebnione funkcje
zostaty skupione w rekach jednego organu, wzmocnienie takie mogtoby godzi¢
nie tylko w sama idee podzialu wtadz, ale nawet w prawa i wolnosci obywateli.
Stad pomiedzy organami wtadzy niezbedne sa réwnowaga i homeostaza, a takze
istnienie takich instrumentéw prawnych, ktére umozliwiaja wzajemna kontrole
i powsciaganie wzajemne dziatalnoSci.

Réwniez Trybunal Konstytucyjny w swym orzecznictwie wielokrotnie odnosit
sie do problematyki rozdzielenia wtadz, co tym bardziej wskazuje na doniostos¢ tego

3 P. di Malta, Essai sur la notion de pouvoir hiérarchique, Paris 1961, s. 2 i n.

4 Ch. Eisenmann, La centralization et la decentralization: Principes d'une théorie judridique,
,Revue du droit public et de science politique en France et a I'étranger” 1947, t. LXIII, nr 3, s. 257.

5 Trzeba jednak zauwazy¢, ze réwnowazenie wladz nie jest immanentna cecha ich roz-
dzielenia. Wtadza wprawdzie moze by¢ podzielona, jednak niekoniecznie w sposéb zréwnowa-
zony. Zob. A. Pulto, Podzial wladzy. Aktualne problemy w doktrynie, prawie i wspdtczesnej dyskusji
konstytucyjnej w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3. Nawiazaniem do tej myéli wydaje sie
by¢ poglad M. Pietrzaka, ktéry dowodzi, ze w Konstytucja marcowa oparta zostala nie na réw-
nowadze pomiedzy wtadzami, tylko na znacznej przewadze legislatywy. Zob. M. Pietrzak, Rzqdy
parlamentarne w Polsce w latach 1919-1926, Warszawa 1969, s. 63; podobnie D. Gérecki, Pozycja
ustrojowo-prawna Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i rzqdu w ustawie konstytucyjnej z 23 kwietnia
1935 roku, £6dz 1992, s. 9.
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zagadnienia®. W orzeczeniu z dnia 21 listopada 1994 Trybunat zauwazyt, ze wymoég
rozdzielenia wladz oznacza miedzy innymi, ze kazdej z wladz powinny przypadad
takie kompetencje, ktére odpowiadaja jej istocie. Ponadto kazda wtadza powinna
zachowad pewne minimum wytacznosci kompetencyjnej, gwarantujace zachowanie
tej istoty. Na tej podstawie Trybunat wywiddt, ze ,(...) do istoty wymiaru sprawie-
dliwosci nalezy, by sprawowany on byl wylacznie przez sady, a pozostate wiadze
nie mogty ingerowac¢ w te dziatania czy w nich uczestniczyé. (...) W odniesieniu do
parlamentu minimum tym jest wytacznos¢ stanowienia ustaw w nieograniczonym,
w zasadzie zakresie przedmiotowym””.

Niezaleznos¢é i bezstronnosé wladzy sadowniczej stanowia podstawowe
aksjomaty prawidltowego jej funkcjonowania. Ich realizacja wymaga wzglednego
uwolnienia tego segmentu wladzy od wptywéw politycznych, rozumianych jako
ingerencja w proces orzeczniczy ze strony legislatywy i egzekutywy. Rzad stanowi
bowiem emanacje parlamentu, co powoduje, ze czestokroé¢ partie polityczne spra-
wuja wladze odmiennie niz sugerowaltby to klasyczny tréjpodziat. Laczona jest
bowiem w jednych rekach kontrola nad legislatywa i egzekutywa, co czestokro¢
okreslane jest mianem wtadzy politycznej lub wtadzy panstwowejs. Nie dotyczy to
jednak catkowitej separacji wtadzy sadowniczej, bowiem taki uktad jest w systemie
podziatu wtadz de facto niemozliwy. Legislatywa uchwala bowiem prawo, za pomoca
ktérego moze dokonywaé zmian w strukturze oraz funkcjonowaniu wladzy sadow-
niczej, natomiast egzekutywa posiada uprawnienia o charakterze nadzorczym. Nie
stoi to na przeszkodzie realizacji postulatu odrebnosci wtadzy sadowniczej dopéty,
dopdki wiekszo$¢ rzadzaca nie zacznie instrumentalnie wykorzystywaé prawa
w celu uzyskania wpltywu na tok funkcjonowania judykatywy. Wéwczas, poprzez
wplywy miedzy innymi o charakterze personalnym, moze zaistnie¢ ryzyko sytu-
aqji, kiedy sedzia w procesie orzekania utraci swoja niezawisto$é, a wydane przez
niego orzeczenie bedzie obarczone pietnem okre$lonego rezultatu wymaganego ze
strony wtadzy politycznej. Taka sytuacja, bedaca sama w sobie odejsciem od pod-
stawowych zasad funkcjonowania wiadzy sadowniczej, godzi w naczelne reguty
funkcjonowania panstwa, takie jak praworzadnosé czy demokratyzm.

Wszelkie wptywy legislatywy i egzekutywy na wladze sadownicza powinny
by¢ oparte na dziataniach systemowych, przyjmujac za najwazniejszy punkt odnie-
sienia zasade niezaleznosci sadéw i niezawistosci sedziéw. W tym wzgledzie réw-
niez wszelkie zmiany dokonywane w strukturze organizacyjnej lub funkcjonalnej
wtadzy sadowniczej winny by¢ dokonywane na podstawie gtoséw ptynacych od
podmiotéw realizujacych te wtadze, po przeprowadzeniu szczegétowych prac
w gronie najwybitniejszych teoretykéw i praktykéw prawa, przy uwzglednieniu

6 Tytulem przykladu, zob. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 listopada
1993 r., sygn. akt K 11/93, , Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” 1993, czes¢ II, s. 358.

7 Zob. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 listopada 1994 r., sygn. akt K 6/94;
,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” 1994, czes¢ II, poz. 39, s. 91.

8 Zob. m.in. J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria parstwa i prawa, Warsza-
wa 1986, passim; A. Sylwestrzak, Wiadza trzecia ,neutralna”, ,Zeszyty Prawnicze” 2011, nr 4,
s. 55. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze wieloznacznosc¢ i czesto wystepujaca sprzeczno$¢ pojeciowa
w prébach teoretycznego ujecia tego zagadnienia powoduja swego rodzaju bezradnos$¢ wéréd
przedstawicieli nauki prawa badajacych to zjawisko.
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zakazu pospiesznej legislacji. Wszelkie modyfikacje w obszarze wtadzy sadowniczej
powinny zosta¢ gruntownie przemyslane i uwolnione od towarzyszacej czestokroé
rzadzacym realizacji doraznych potrzeb politycznych.

W dalszej czesci artykutu zostanie przedstawiona empiryczna weryfikacja reali-
zacji tych tez w aktualnej rzeczywistodci politycznej oraz prawno-ustrojowej Rze-
czypospolitej Polskiej. Wypada zauwazy¢, ze aksjomaty sformutowane powyzej sa
istotne w przypadku funkcjonowania kazdego z pionéw sadownictwa w Polsce.
Dotyczy to w tej samej mierze sadéw powszechnych, Sadu Najwyzszego, sadéw
administracyjnych, sadéw wojskowych, Trybunatu Stanu oraz Trybunatu Konsty-
tucyjnego.

W tekécie analiza zostato objete funkcjonowanie polskiego sadu konstytucyj-
nego. Zagadnienie to zostalo ukazane na tle ogdlnej polityki legislacyjnej panstwa
w zakresie wladzy sadowniczej. W zwiazku z tym dokonana zostanie analiza
wysitku legislacyjnego podejmowanego przez polskiego ustawodawce w latach
2015-2018 w zakresie ustaw dotyczacych funkcjonowania polskiej wtadzy sadow-
niczej — jak to juz wzmiankowano — w jednej z plaszczyzn jej funkcjonowania,
tj. w zakresie dziatania Trybunatu Konstytucyjnego. Przyjeta cezura czasowa nie
jest przypadkowa. Wyznacza ona przetomowy okres w funkcjonowaniu polskiego
Trybunatu Konstytucyjnego, ktérego punktem poczatkowym byt tak zwany kryzys
konstytucyjny, zainicjowany w 2015 podwéjnym wyborem pieciu sedziéw Trybu-
natu Konstytucyjnego przez postéw Sejmu VII i VIII kadencji. W konsekwengji,
Prezydent RP wywodzacy sie z ugrupowania bedacego trzonem koalicji rzadzacej
w Sejmie VIII kadencji, nie odebrat §lubowania od sedziéw wybranych przez Sejm
VII kadengji®. Nasilajace sie na tym tle problemy spowodowaty podjecie préby usta-
wowego ich rozwiazania, czego konsekwengja byto uchwalenie siedmiu kolejnych
ustaw regulujacych zaréwno problematyke samego Trybunatu Konstytucyjnego,
jak i statusu sedziéw Trybunatu, a takze organizacji i trybu postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym.

1. METODA BADAWCZA

Przeprowadzenie badan implikowato zastosowanie catkowicie oryginalnej metody
badawczej. Ma ona charakter kwalifikatywno-kwantytatywny. Bazuje na zatozeniu,
zgodnie z ktérym tworzenie prawa, podobnie jak tworzenie kazdego innego dobra
materialnego lub niematerialnego, ma charakter reakgji na zmiany w popycie na

9 Wadliwoé¢ wskazanych wyboréw sedziéw zostata potwierdzona w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego (wyroki: z dnia 3 grudnia 2015 r., sygn. akt K 34/15, OTK z 2015 r.
Nr 11/A, poz. 185; z dnia 9 grudnia 2015 r., sygn. akt K 35/15, Nr 11/A, poz. 186; z dnia
9 marca 2016 r., sygn. akt K 47/15, OTK-A z 2016 r., poz. 31; z dnia 11 sierpnia 2016 r., sygn.
akt K 39/16, OTK-A z 2016 r.; postanowienie z dnia 7 stycznia 2016 r., sygn. akt U 8/15, OTK-A
z 2016 r., poz. 1). Réwniez Europejski Trybunat Praw Cztowieka w wyroku z dnia 7 maja 2021 r.
w sprawie Xero Flor sp. z 0.0. przeciw Polsce, skarga nr 4907/18, uznal, ze sktad orzekajacy Try-
bunatu Konstytucyjnego z udziatem 0séb nieuprawnionych do orzekania nie spetnia wymogu
,5adu ustanowionego ustawa” w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci.
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okreslone kierunki regulowania spraw spotecznych, gospodarczych czy politycz-
nych. Z tego powodu zmiany sytuacji spotecznej czy gospodarczej skutkuja powsta-
waniem tendengji dtugookresowych w legislacji, ktére przejawiaja sie we wzroscie
lub redukgji zaangazowania organéw legislacyjnych w tworzenie aktéw prawnych
odwotujacych sie do konkretnych probleméw (tzw. materialnych zrédet prawa)?0.

Punktem wyjScia dla przeprowadzenia badan bylo sformutowanie zagadnien
badawczych prowadzacych do ustalenia, czy powodem uchwalenia danej ustawy
bylo wystapienie okreSlonego problemu. Pytania te postuzyly do ewaluagji, czy
powodem uchwalenia danej ustawy byt zamiar osiagniecia celu legislacyjnego,
sformutowanego w ktéryms$ z zagadnienn badawczych. Badania ustawodawstwa
w zakresie postawionych pytan badawczych dokonano na podstawie publicznie
dostepnych materiatéw dokumentujacych przebieg procesu legislacyjnego. Prze-
prowadzenie badan implikowato skoncentrowanie sie na ustaleniu celéw polityki
legislacyjnej, decydujacych o tworzeniu poszczegélnych ustaw.

Ewaluagja, tj. ocena wystapienia danego powodu, byta dokonywana stosownie
do znaczenia, jakie dany problem odgrywat dla uchwalenia danej ustawy. Ewalu-
acja polegata na ocenie dokonywanej przez pieciu ekspertéw (cztonkéw zespotu
badawczego), jakie cele legislacyjne staly za kazda z badanych ustaw. W kazdym
wypadku wyciagano $rednia z ocen wszystkich pieciu ekspertéw, a uzyskane w ten
sposéb dane podlegaty agregacji w ciagi czasowo-liczbowe. Jednostke czasu usta-
lono na jeden rok, za$ zmiany wielkosci liczbowych zostaly zaprezentowane gra-
ficznie na wykresach.

Ewaluacje nadawane byly zgodnie ze skala porzadkowa, podobna do piecio-
stopniowej skali Likerta (Likert-type scale)''. W ramach ewaluacji odpowiedz na
kazde z pytan badawczych wymagato podania jednej z nastepujacych wartosci:

-3 -2 -101 2 3

Podanie konkretnej wartoéci zalezato od stopnia zbieznosci z celem regulacji,
zaktadanym w pytaniu badawczym: od ,3” (silny, istotny zwiazek z zagadnieniem
badawczym, cel ustawy zbiezny z celem polityki legislacyjnej zakladanym w pyta-
niu badawczym) do ,-3” (silny, istotny zwiazek z zagadnieniem badawczym, cel
ustawy przeciwny do celu polityki legislacyjnej zaktadanego w pytaniu badaw-

10 Autorem tej metody badawczej jest prof. dr hab. Pawet Chmielnicki. W zakresie projektu
badawczego, realizowanego od 2009 r. w ramach czterech transz, za lata 1990-2013 poddano
badaniu 3087 ustaw uchwalonych przez polski parlament, natomiast w ramach ostatniej transzy
projektu (2014-2019) — kolejne 1079 ustaw. Ewaluacja odniesienia konkretnej ustawy do celéw
polityki legislacyjnej dokonywana byta przez ekspertéw wchodzacych w sklad zespotu badaw-
czego dziatajacego w strukturze Centrum Badania Procesu Legislacyjnego w Uczelni Lazar-
skiego. Analizy dokonywano na podstawie dostepnych publicznie danych o przebiegu procesu
legislacyjnego, takich jak: uzasadnienia projektéw ustaw, opinie podmiotéw konsultowanych
w procesie legislacyjnym (m.in. opinie Sadu Najwyzszego, stanowiska zwiazkéw zawodowych,
opinie organizacji pracodawcéw), zapisy przebiegu dyskusji na posiedzeniach plenarnych Sejmu
i Senatu RP, komisji sejmowych i senackich ete.

11 Por. R. Likert, A Technique for the Measurement of Attitudes, ,, Archives of Psychology” 1932,
nr 140, s. 1-55.

Ius Novum
3/2022



PODPORZADKOWANIE TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO... 151

czym). Warto$¢ ,0” oznacza catkowity brak ustawy odniesienia do zagadnienia
badawczego.

Uzyskane w ramach kazdego z pytan szeregi czasowe [time series] dziela sie
na dwa typy: szeregi wartosci bezwzglednych, ktére odzwierciedlaja taczne liczby
ewaluowanych ustaw w poszczeg6lnych latach (typ ,zliczanie”) [summing up], oraz
szeregi wartoéci wzglednych, czyli nieodzwierciedlajacych liczby ustaw przypada-
jacych na kolejne lata (typ ,czestosci”) [mean]. Méwiac w uproszczeniu, pierwszy
z wymienionych typéw umozliwia ocene ogdlnego zaangazowania ustawodawcy
w tworzenie ustaw odnoszacych sie do okreslonego zagadnienia. Natomiast drugi
typ szeregu czasowego pozwala na ocene udzialu ewaluagji o najwyzszych warto-
Sciach (3, 2, -2, -3) w danym roku, w odniesieniu do poszczegélnych zagadnien.
Daje to podstawy do konkluzji, czy uchwalane ustawy byly nie tylko liczne, ale
i czy byly spotecznie, czy tez ekonomicznie donioste!?.

Dane uzyskane przy wykorzystaniu wariantéw modelowania matematycznego
zostaty skonfrontowane z wnioskami plynacymi ze szczegétowej analizy dokumentéw
zrédlowych dotyczacych genezy wytypowanych do badania aktéw normatywnych.

Trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze zaréwno zagadnienie funkcjonowania wtadzy
sadowniczej w warunkach kryzysu demokragji konstytucyjnej w Polsce, jak i — pod-
jete w tekscie — zagadnienie zmian skutkujacych ostabieniem pozygji polskiego
sadu konstytucyjnego, byly juz wielokrotnie podejmowane w literaturze!3. Rozwa-
zania prowadzone w tym zakresie zostaly jednak oparte na badaniach neoinsty-
tugjonalnych, ukazujacych zaréwno podstawy normatywnej przyjetych rozwiazan
ustrojowych, jak i wltasciwe zdiagnozowanie tradycji ustrojowej oraz kontekstu poli-
tycznego'4. Zastosowana w tekscie metoda prof. Pawta Chmielnickiego do analizy
prac ustawodawczych umozliwita jednak — czego dotychczas nie przedstawiono
w doktrynie — wydobycie istotnej tendengji ksztattujacej sie w relacjach wtadzy
politycznej (ustawodawczej i wykonawczej) z wladza sadownicza, a polegajacej na
zwiekszeniu politycznej kontroli nad Trybunalem Konstytucyjnym w poréwnaniu
z modelem, ktéry realizowany byl przed 2015 r.

12 Szersze oméwienie metody badawczej mozna znalez¢é w: P. Chmielnicki, w: P. Chmiel-
nicki (red.), A. Dybata, M. Stachura, Activity Rules of Economic Man in Society as The Source of Legal
Norms, Warsaw 2010, s. 143-159, 174-184.

13 Zob. m.in. T. Stomka, Wladza sqdownicza w warunkach kryzysu demokracji konstytucyjnej,
,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 4, s. 217-232; R. Balicki, Wiadza sqdownicza w Pol-
sce — model konstytucyjny i rzeczywistos¢ polityczna po wyborach w 2015 roku, w: T. Stomka (red.),
Demokracja konstytucyjna w Polsce, Warszawa 2019, s. 181; T. Stomka, Stan demokracji konstytucyj-
nej w Polsce na tle modelu transformacji systemowej, w: T. Stomka (red.), Demokracja konstytucyjna
w Polsce, Warszawa 2019, s. 16; A. Rakowska-Trela, Sqdy i sedziowie wobec niedemokratycznych
przemian, ,Studia Politologiczne” 2018, nr 47; Paiistwo w czasach zmiany, M. Pietras, I. Hofman,
S. Michatowski (red.), Lublin 2018.

14 Zob. szerzej A. Antoszewski, Metodologiczne aspekty badaii nad wspétczesnymi systemami
politycznymi, ,Studia Nauk Politycznych” 2004, nr 1.

Tus Novum
3/2022



152 BARTEOMIE] OPALINSKI

2. WYNIKI BADAN

Przystapienie do analizy wynikéw przeprowadzonych badan stanowiacych proble-
matyke niniejszego artykulu wymaga uprzedniego zapoznania sie z Rysunkiem 1,
przedstawiajacym rozktad liczby badanych inicjatyw ustawodawczych w latach
2015-2017. Jak juz wyjaéniono, w tym okresie ustawodawca wykazywat wyrazna
aktywnod¢ legislacyjna w zakresie funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego.
Trybunal Konstytucyjny w wariancie uksztattowanym ustawodawstwem z lat
2015-2017 funkcjonuje w niezmienionej formie przez kolejne lata, na podstawie
modyfikacji dokonanych w tamtym okresie.

Rys. 1. Ogolna liczba badanych inicjatyw ustawodawczych w latach 2012-2019

250

200

150

100

50

0
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Zrédto: opracowanie wiasne.

Zaprezentowane powyzej dane maja o tyle doniosty charakter, ze pozwalaja
stwierdzié¢, czy wykres zawierajacy dane dotyczace konkretnego zagadnienia
badawczego stanowi odzwierciedlenie ogélnej liczby tworzonych ustaw, czy tez
nie. Odpowiedz twierdzaca oznacza, ze pewne zagadnienia pozostaja obiektem
stalego — proporcjonalnego do ogélnego natezenia prac legislacyjnych — zaintereso-
wania ustawodawcy. Podobnie mozna interpretowac kazdy wykres , $redniej”, jezeli
przedstawia on tendencje mniej wiecej stata: ani wzrostowa, ani spadkowa. Wieksza
dynamika wzrostu (lub spadku) wartoéci odnoszacych sie do pewnego zagadnie-
nia, niz dynamika wzrostu (lub spadku) ogélnej ilosci uchwalanych w danym roku
ustaw $wiadczy o wzmocnieniu lub ostabieniu czynnikéw determinujacych formali-
zacje okre$lonych rodzajéw schematéw dziatania. Wykres ukazuje, ze liczba uchwa-
lanych ustaw utrzymuje sie od wielu lat na zblizonym poziomie, tj. ok. 200 aktéw
rocznie, az do chwili obecnej.

Stosownie do wezesniejszych wyjasnien, w tekscie przedstawione zostana szcze-
gotowe wyniki analizy polskiego ustawodawstwa w latach 2015-2017 w zakresie
regulacji prawnych, ktére dotycza funkcjonowania polskiej wladzy sadowniczej
w jednym segmencie jej dzialania, tj. w zakresie funkcjonowania Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Na tej podstawie poddanych analizie zostato siedem ustaw uchwalonych
w przyjetym przedziale czasowym!5. Ustawy te, zgodnie z zatozeniami teoretycz-

15 Byly to nastepujace akty normatywne: Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym, Dz.U. z 2015 r., poz. 1064; Ustawa z dnia 19 listopada 2015 r. 0 zmianie ustawy
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nymi przedstawionymi we wprowadzeniu do tego artykulu, zostaty poddane ana-
lizie w kontekscie dwdch, sposréd ogétem dziesieciu zagadnieri badawczych, jakie
byty sformutowane w ramach omawianego projektu badawczego, wobec catego
ustawodawstwa.

Pierwsze z zagadnieri dotyczyto wplywu badanej regulacji na ochrone stabszych
stron relacji spoteczno-ekonomicznych. Chodzito o ustalenie, czy badane regulacje
wzmacniaja, czy ostabiaja ochrone respektowanych, w demokratycznym panstwie,
praw podmiotowych, jak réwniez czy sprzyjaja realizacji tych praw wbrew inte-
resom podmiotéw, majacych przewage (polityczna lub ekonomiczna) nad obywa-
telem. Interesujace jest wiec zagadnienie, czy analizowane regulacje wzmacniaja
srodki kontroli wtadzy politycznej przez obywatela, czy daja ludziom szerszy
dostep do informagji o poczynaniach wtadzy, czy otwieraja szerzej dostep obywateli
do bezposredniego podejmowania decyzji politycznych itd.

Drugie z pytan badawczych dotyczyto kwestii poszerzenia kompetencji
(wzmocnienia) wladzy publicznej. W kontekscie tematu przedmiotowego artykutu
zwracano szczegblna uwage na to, ktéry segment holistycznie rozumianych wtadz
publicznych miat by¢é wzmocniony wzgledem ktérego; na przykiad czy celem usta-
wodawcy bylo wzmocnienie wladzy wykonawczej (politycznej) kosztem wiadzy
sadowniczej w segmencie jej dzialania, ktéry zostat poddany analizie (Trybunat
Konstytucyjny).

Rys. 2. Tendencja generalna polityki legislacyjnej odnoszaca si¢ do tworzenia
ustaw chronigcych prawa stabszych stron relacji spoleczno-ekonomicznych
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Generalny przebieg tendengji, zaznaczony na Rysunku 2, jest wynikiem zaréwno
tych dziatan ustawodawecy, ktérych celem byta ochrona praw stabszych stron relacji
spoteczno-ekonomicznych (ewaluacgje dodatnie), jak i tych dziatan, ktérych celem
byto ograniczenie tej ochrony (ewaluacje ujemne). Warto zauwazyd, iz caly prze-

o Trybunale Konstytucyjnym, Dz.U. z 2015 r., poz. 1928; Ustawa z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmia-
nie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Dz.U. z 2015 r., poz. 2217; Ustawa z dnia 30 listopada
2016 r. o organizadji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym, Dz.U. z 2016 r.,
poz. 2072; Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego,
Dz.U. z 2016 r., poz. 2073; Ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz.U.
z 2016 1., poz. 1157; Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2017 r. o zmianie ustawy o statusie sedziéw
Trybunatu Konstytucyjnego, Dz.U. z 2017 r., poz. 1947.
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bieg wykresu lokuje sie powyzej osi odcietych, zatem — generalnie — przewage
miaty dziatania ustawodawcy zwiazane z ochrona praw podmiotowych. Oczywi-
Scie, w okresie tym pojawialy sie takze regulacje redukujace zakres tej ochrony, ale
w zadnym roku nie osiagnety przewagi. Zgodnie z zalozeniami powotanymi na
wstepie, nalezatoby oczekiwaé, iz regulacje dotyczace Trybunatu Konstytucyjnego
beda ewaluowane — przede wszystkim — dodatnio, jako te, ktére dotycza instytucji
majacej, poniekad z zasady, miedzy innymi stuzy¢ ochronie praw stabszych.

Rys. 3. Tendencja polityki legislacyjnej w zakresie regulowania statusu
wladzy sadowniczej, w odniesieniu do ochrony praw slabszych stron
relacji spoleczno-ekonomicznych
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Rysunek 3 przedstawia tendencje dotyczaca funkcjonowania sadownictwa w ogo6l-
noséci w latach 2014-2018 w zakresie pytania badawczego dotyczacego tego, czy
badana regulacja wzmacnia ochrone respektowanych w demokratycznym paristwie
praw jednostek oraz czy sprzyja ona realizacji tych praw wbrew interesom podmio-
téw majacych przewage — w tym przypadku polityczna — nad obywatelem. W zakre-
sie podjetego zagadnienia analizowane tu pytanie badawcze powinno pozwoli¢ na
ustalenie, czy dana regulacja wzmacnia Srodki kontroli wtadzy politycznej przez
obywatela, czy daje ludziom szerszy dostep do informacji o poczynaniach wtadzy.

Dane zobrazowane na Rysunku 3 przedstawiaja obraz tendencji sprzecznej nie
tylko z zatozeniem poczynionym na wstepie (co do roli sadownictwa w ogdle), ale
nawet z obrazem tendencji generalnej prezentowanym na Rysunku 1. Wiekszosé
przebiegu wykresu na Rysunku 3 lokuje sie ponizej osi odcietych, a zatem ustawy
dotyczace sadownictwa, po ktérych nalezy oczekiwad, ze beda stuzylty ochronie
praw stabszych stron relagji spoteczno-gospodarczych, w wiekszosci miaty prze-
ciwny cel legislacyjny. Na tle wyniku rocznej ewaluacji w zakresie analizowanego tu
pytania badawczego wida¢ wyraznie, ze w zakresie funkcjonowania wladzy sadow-
niczej wynik ewaluacji znajduje sie prawie caly czas ponizej tendengji ogdlnej'c.

16 Jedynie w latach 2014 oraz 2017 wynik ten przekraczat poziom ogélnej tendencji. W roku
2014 wiazato sie to ze zmianami w ustroju sadéw powszechnych oraz Sadu Najwyzszego.
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Z uwagi na podjete zagadnienie wyrazone w tytule tego opracowania, powyzsze
zjawisko, dotyczace wladzy sadowniczej w ogdélnosci, a wiec zaréwno w zakresie
funkcjonowania polskich sadéw, jak i trybunatéw, nalezy poddacé analizie z perspek-
tywy funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego. W tym obszarze dziatania judy-
katywy ujemna ewaluacja analizowanego zagadnienia badawczego wynika przede
wszystkim z zasadniczych zmian w zakresie organizacji Trybunatu Konstytucyjnego.
W uzasadnieniu do projektu ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i try-
bie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 r., poz. 2072)
wyjasniono, ze samo zjawisko okreS§lane mianem kryzysu konstytucyjnego zwiaza-
nego z TK pokazato, ze wadliwosci wynikajace z ksztattu struktury organizacyjnej
Trybunatu, w tym okreslenia kompetencji wewnetrznych organéw Trybunatu oraz
aparatu administracyjnego, utrudniaja sprawne dziatanie tej instytucji. Jak wyjasnit
to Sad Najwyzszy, ,(...) czeste wprowadzanie zmian w ustawie o Trybunale Konsty-
tucyjnym bez konsultacji z sedziami Trybunatu jest niezgodne z zasadami tworze-
nia prawa, ktére powinny by¢ stosowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Prawo w demokratycznym panistwie prawnym nie moze by¢ postrzegane przez
ustawodawce jedynie jako narzedzie przydatne do osiagania celéw ideologicznych
i politycznych; ma ono przeciez wtasna podmiotowosé, wspétistotna przyrodzonej
i niezbywalnej godnosci cztowieka, w ktérej — w mysl art. 30 Konstytucji — ma
swoje zrédto”17. Ustawodawca, na podstawie analizowanej ustawy, dokonat gtebo-
kiej ingerencji w autonomie Trybunatu Konstytucyjnego. Wypada jednak zauwazy¢,
ze uktad kompetencyjny jest odwrotny. Mianowicie to Trybunat Konstytucyjny jest
od tego, zeby kontrolowaé wiadze wykonawcza i legislacyjna, a nie od tego, zeby
wladza legislacyjna ingerowata w prace Trybunatul8.

Z kolei w uzasadnieniu projektu do ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. 2016 poz. 1157) wyjasniono, ze ,(...) ustawa ta wkracza
w spos6b niedopuszczalny w sfere niezaleznosci Trybunatu Konstytucyjnego i nie-
zawistoSci jego sedziéw. Na zagadnienie niezaleznosci Trybunatu Konstytucyjnego
i niezawistosci jego sedziéw nalezy patrzeé z perspektywy realizacji przez ten organ
konstytucyjnych obowiazkéw w zakresie ochrony praw jednostki. Naruszenie nieza-
leznosci Trybunatu Konstytucyjnego i niezawistosci jego sedziéw w koncowym efek-
cie musi bowiem prowadzi¢ do erozji krajowego systemu ochrony praw jednostki”?°.

Ponadto, na podstawie przepiséw Ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie
sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego (Dz.U. z 2016 r., poz. 2073), ustawodawca nato-

17 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i try-
bie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 r., poz. 2072), http:/ / orka.
sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/8554E3131D10A999C12580590047 A67F / %24File /963.pdf (dostep:
3.04.2020).

18 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (nr 53)
z dnia 16 listopada 2016 r., s. 40, http:/ / orka.sejm.gov.pl/ Zapisy8.nsf/0/56EE7FC37C407939C-
1258075004B58 A9/ $file / 0128708.pdf (dostep: 3.04.2020).

19 Zob. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyj-
nym (Dz.U. z 2016 r., poz. 1157), http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/699F4137C13B-
F1E7C1257BB1004B2874 / %24File /1590.pdf (dostep: 3.04.2020). Por. Wniosek Rzecznika Praw
Obywatelskich z dnia 2 sierpnia 2016 r., s. 4, https:/ / www.rpo.gov.pl/sites/ default/files/ Wnio-
sek%20d0%20TK%20ws.%20ustawy%200%20Trybunale%20Konstytucyjnym%20z%2022%20
lipca%202016%2C%?2002.08.2016.pdf (dostep: 3.04.2020).

Tus Novum
3/2022


http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/8554E3131D10A999C12580590047A67F/%24File/963.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/8554E3131D10A999C12580590047A67F/%24File/963.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/Zapisy8.nsf/0/56EE7FC37C407939C1258075004B58A9/$file/0128708.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/Zapisy8.nsf/0/56EE7FC37C407939C1258075004B58A9/$file/0128708.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/699F4137C13BF1E7C1257BB1004B2874/%24File/1590.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/699F4137C13BF1E7C1257BB1004B2874/%24File/1590.pdf
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Wniosek%20do%20TK%20ws.%20ustawy%20o%20Trybunale%20Konstytucyjnym%20z%2022%20lipca%202016%2C%2002.08.2016.pdf
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Wniosek%20do%20TK%20ws.%20ustawy%20o%20Trybunale%20Konstytucyjnym%20z%2022%20lipca%202016%2C%2002.08.2016.pdf
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Wniosek%20do%20TK%20ws.%20ustawy%20o%20Trybunale%20Konstytucyjnym%20z%2022%20lipca%202016%2C%2002.08.2016.pdf

156 BARTEOMIE] OPALINSKI

zyt swoisty ,kaganiec” i cenzure na sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego w stanie
spoczynku. Jest to takze ograniczenie swobody wypowiedzi, ktéra jest prawem
konstytucyjnym, zawartym w art. 54. Wymaga podkre$lenia, ze ,(...) sedziowie,
ktérzy juz nie orzekaja, maja wiedze, maja czas i dla dobra obywateli z tego trzeba
najzwyczajniej w $wiecie korzystaé. Ustawa stanowi odpowiedZ na obawe kry-
tyki formutowanej przez autorytety z dorobkiem prawniczym i stanowi — jako
taka — prébe pozbawienia sedziéw podstawowego prawa obywatelskiego, jakim
jest prawo do swobody wypowiedzi. Jest to takze prawo, ktére jest gwarantowane
przez szereg uméw miedzynarodowych, w tym Miedzynarodowy Pakt Praw Oby-
watelskich i Politycznych czy europejska Konwencje o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolno$ci”20.

Drugie z nakre$lonych wyzej pytan badawczych, majace szczegdélny wydzwiek
w zakresie zagadnienia wyrazonego w tytule tekstu, dotyczyto kwestii okreslanej
mianem ,wzmocnienia wtadzy”, czyli poszerzenia kompetencji organéw witadz
publicznych.

Rys. 4. Tendencja generalna polityki legislacyjnej odnoszaca si¢ do tworzenia ustaw
poszerzajacych kompetencje wladz publicznych.

Uwaga: za lata 2007-2011 wystapila przerwa w gormadzeniu danych badawczych.
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Tak jak w wypadku pierwszego z omawianych zagadnief,, generalny przebieg
tendengji, zaznaczony na Rysunku 4 jest wynikiem zaréwno tych dziatan ustawo-
dawcy, ktérych celem byto poszerzenie réznorakich kompetencji wtadz publicznych
(ewaluagje dodatnie), jak i tych, ktérych celem byto redukowanie jakich$ kompe-
tengji wladz publicznych (ewaluacje ujemne). Zwraca uwage, iz w okresie objetym
ostatnia transza projektu (2014-2019) wystapit maksymalny poziom zaangazowania
ustawodawcy w tworzenie regulacji dajacych wtadzom publicznym nowe kompe-
tengje. Jest on nawet znaczaco wyzszy niz w okresie, kiedy Polska przygotowywata
sie do wejscia do Unii Europejskiej (2001-2003) i uchwalano w tym czasie wiele
ustaw dajacych nowe kompetencje ré6znym organom wtadzy publicznej. Juz sama
ta konstatacja musi budzi¢ zastanowienie i rodzi pytania o przyczyne tak wyso-

20 Zob. Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka
(nr 44) z dnia 17 pazdziernika 2016 r., s. 128, http:/ /orka.sejm.gov.pl/Zapisy8.nsf/0/ AC2E-
CA007951910FC1258065004CE1F6/ $file / 0111308.pdf (dostep: 3.04.2020).
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kiego poziomu zaangazowania ustawodawcy w tworzenie regulacji wzmacniaja-
cych kompetencgje wladz publicznych w latach 2015-2019. Jednakze w przypadku
omawianego zagadnienia i podjetej problematyki badawczej, istotny jest nie tylko
obraz tendengji dtugookresowej en bloc, ale najwazniejsze jest szczegétowe ustalenie,
ktére segmenty wtadzy wzmacniano.

Rys. 5. Tendencja polityki legislacyjnej w zakresie regulowania statusu
wladzy sadowniczej w odniesieniu do zagadnienia
poszerzania kompetencji wladz publicznych
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Na podstawie analizy dokumentéw procesu legislacyjnego mozna stwierdzi¢,
iz taki, a nie inny przebieg tendencji obrazowanej na Rysunku 5 wynika z zamiaru
ostabienie segmentu wtadzy sadowniczej w ogéInosci na rzecz wzmocnienia wladzy
wykonaweczej (politycznej). Przedstawiony wykres bardzo wyraznie dokumentuje
tendencje do postepujacego — na podstawie przyjetych do analizy ustaw — wzmoc-
nienia wladzy (niemal caly przebieg tendencji lokuje sie powyzej osi odcietych, czyli
powstal w oparciu o ewaluacje dodatnie). Nie chodzi tu jednak, bynajmniej, o to,
czego mozna by oczekiwaé w $wietle zatozent sformutowanych we wprowadzeniu
do niniejszego artykutu, tj. 0 wzmocnienie — stanowiacej przedmiot badan — wladzy
sadowniczej. Wykres dokumentuje ksztattujaca sie na przestrzeni ostatnich lat ten-
dencje do wzmocnienia centrum politycznego panstwa kosztem ostabienia wladzy
sadowniczej. Na to wzmocnienie zlozylo sie wiele regulacji ustawowych, miedzy
innymi zmiany w obszarze dziatania Trybunatu Konstytucyjnego, nakierowane
na zwiekszenie nadzoru personalnego (wptywéw o charakterze politycznym), co
powoduje wkroczenie w sposéb niedopuszczalny w sfere niezaleznosci Trybunatu
Konstytucyjnego i niezawistosci jego sedziéw.

Ustawodaweca, na skutek swojej ingerencji w obszar funkcjonowania Trybunatu
Konstytucyjnego, wywotat wiec efekt odwrotny od pozadanego. Zamiast podej-
mowac starania legislacyjne nakierowane na wzmocnienie tego organu wtadzy
sadowniczej, rozumiane jako dalsze rozwijanie jego niezaleznosci i faktyczne przy-
spieszenie postepowan sadowych, ustawodawca skupit sie na regulacjach ostabiaja-
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cych jej pozycje poprzez coraz szersze umozliwianie wptywu na jej funkcjonowanie
organom o charakterze politycznym. Takie dziatanie pozostaje absolutnie niezgodne
zaréwno z konstytucyjnymi uwarunkowaniami funkcjonowania wtadzy sadow-
niczej, jak i z zasadami kultury prawnej panstw Europy Zachodniej. Jak wynika
z Rysunku 5, w Polsce w latach 2014-2018 ksztattuje sie wyrazna tendencja do
wzmocnienia wladzy (legislatywy i — stanowiacego jej emanacje — ,rzadowego”
segment egzekutywy). Badany w przedmiotowym opracowaniu watek legislacyjny
ewidentnie wpisuje sie w te tendengje, co nalezy stwierdzi¢ z ubolewaniem — kosz-
tem zachowania konstytucyjnych standardéw funkcjonowania Trybunatu Konsty-
tucyjnego.

Analiza ustaw zaczerpnietych do badania w obranym przedziale temporalnym
dostarcza przyktadéw potwierdzajacych sformutowana hipoteze dotyczaca budo-
wania zalezno$ci osobowych pomiedzy wtadza polityczna a Trybunatem Konsty-
tucyjnym. Najwyrazniej wida¢ to na kanwie wspomnianego na wstepie kryzysu
konstytucyjnego zainicjowanego w 2015 podwéjnym wyborem pieciu sedziéw Try-
bunatu Konstytucyjnego przez postéw Sejmu VII i VIII kadencji. Nasilajace sie
na tym tle problemy spowodowaly podjecie préby ustawowego ich rozwiazania
w Ustawie z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 r., poz. 2072). W ustawie zamieszczono
definicje Zgromadzenia Ogélnego Trybunatu Konstytucyjnego. Miato to takie zna-
czenie, ze w owym czasie Trybunat podejmowat rozstrzygniecia nalezace, zgodnie
z ustawa o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r., do Zgromadzenia Ogélnego, ale
zwolane Zgromadzenie obradowato w niewtasciwym sktadzie, co rodzi powazne
watpliwosci co do legalnosci jego dziatania (zob. np. wydanie Statutu Biura TK).

Na problem dotyczacy sktadu Zgromadzenia Ogélnego zwrdcili nawet uwage
niektérzy sedziowie Trybunatu, ktérzy podpisujac Statut Biura TK, zaznaczyli,
ze kwestionuja zgodnosSci z prawem skladu lub obrad Zgromadzenia Ogdlnego.
Zaproponowano rozwiazanie, zgodnie z ktérym w posiedzeniu Zgromadzenia
Ogdlnego w sprawie przedstawienia kandydatéw na stanowisko Prezesa Trybunatu
uczestnicza sedziowie Trybunatu, ktérzy do dnia posiedzenia zlozyli Slubowanie
wobec Prezydenta RP. Celem tej regulacji byto wyraznie wskazanie, czym jest Zgro-
madzenie Ogdlne, by nie mozna byto w tym zakresie dokonywa¢ nieuprawnio-
nych nadinterpretacji2!. Wypada jednak przychyli¢ sie do opinii Sadu Najwyzszego,
zgodnie z ktéra przepis ten jest niezgodny z art. 194 ust. 1 Konstytucji, w mysl
ktérego sedziowie Trybunatu sa wybierani przez Sejm, poniewaz moze by¢ rozu-
miany w sposéb pozwalajacy Prezydentowi RP uniemozliwi¢ udzial w Zgromadze-
niu Ogélnym wybranym przez Sejm sedziom Trybunatu w ten sposéb, ze Prezydent
nie odbierze §lubowania od tych sedziéw?2.

21 Zob. Druk nr 963 z dnia 26 pazdziernika 2016 r. — Uzasadnienie, s. 33-34, http:/ /orka.
sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/8554E3131D10A999C12580590047 A67F / %24File / 963.pdf (dostep:
3.04.2020).

22 Opinia Sadu Najwyzszego do projektu ustawy, s. 8, http:/ /orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.
nsf/0/B13459CB92DC1A84C125807C00492025 / %24File / 963-004.pdf (dostep: 3.04.2020).
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WNIOSKI

Jak wywiedziono na wstepie, nie jest praktycznie mozliwe, aby podzial wladzy
przyjat charakter absolutny, a wszelkie zadania i kompetencje byly precyzyjnie
porozdzielane pomiedzy poszczegdlne organy panstwa, doktadnie wedtug cha-
rakteru funkgji i przynaleznoéci do okreSlonej wtadzy. Moze sie bowiem zdarzy¢,
ze okreélona kompetencja charakterystyczna dla jednej z wtadz bedzie (oczywiscie
tylko w pewnym zakresie) wykonywana przez organy innej wtadzy?. Nalezy jed-
nak z pelna moca wytaczy¢ z tego zakresu wladze sadownicza. Zgodnie bowiem
z konstytucyjnym aksjomatem wyrazonym w art. 173 Konstytucji RP, sady i trybu-
naty stanowia wtadze odrebna i niezalezna od innych wtadz?*. W praktyce oznacza
to, ze ani legislatywa, ani egzekutywa nie moga wywierac jakiegokolwiek wplywu
na ferowanie orzeczen sadowych?.

Ustawodawca konstytucyjny sformutowal wiec dwie zasady dotyczace usytu-
owania wladzy sadowniczej wobec wladzy ustawodawczej i wltadzy wykonawcze;.
Sa to: jej odrebno$¢2 i — niezbedna dla zachowania konstytucyjnej istoty tej wladzy —
jej niezalezno$¢?’. Obie te zasady musza ze soba wspdélistnied, tworzac catoéciowa

2 Doskonatym tego przyktadem jest inicjatywa ustawodawcza. Jest to uprawnienie donio-
ste w sferze legislatywy, ktére jednak — poza organami parlamentarnymi — przystuguje takze
Prezydentowi i Radzie Ministréw, a wiec obu segmentom wladzy wykonawczej. Szczegélnym
rodzajem tego uprawnienia jest inicjatywa w zakresie ustawy budzetowej, ktéra stanowi wylacz-
na kompetencje Rady Ministréw. Takze Trybunat Konstytucyjny podkreslit w swym orzecznic-
twie, ze krzyzowanie i naktadanie sie kompetencji w relacjach pomiedzy legislatywa i egzeku-
tywa jest zjawiskiem normalnym, ktére wystepuje zaréwno w systemach parlamentarnych, jak
i w systemach prezydenckich. Zob. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 listopada
1995 r., sygn. akt K. 19/95, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” 1995, czes¢ I, poz. 35.

24 W zakresie probleméw wtadzy sadowniczej zob. m.in. T. Koopmans, Subsidiarity, Politics
and the Judiciary: Articles EC 5, Draft Convention I-9; Protocol on the Application of the Principles
of Subsidiarity and Proportionality, ,European Constitutional Law Review” 2004, vol. 1, s. 112;
M. Bonelli, M. Claes, Judical Serendipity: How Portuguese Judges Came to the Rescue of the Polish
Judiciary, Cambridge 2018, s. 622-643.

25 Stusznie ujat to zagadnienie Trybunat Konstytucyjny, ktéry zauwazyl, ze jedynie
w stosunku do wiadzy sadowniczej rozdzielenie oznacza separacje, ,gdyz do istoty wymiaru
sprawiedliwosci nalezy, by sprawowany on byl wylacznie przez sady, a pozostate wladze nie
mogly ingerowac w te dziatania czy w nich uczestniczyé. (...) Obraz stosunkéw miedzy wtadza
ustawodawcza a wykonawcza jest natomiast odmienny. (...) Zjawiskiem typowym jest pewne
przecinanie sie czy nakladanie kompetencji”. Zob. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
21 listopada 1994, sygn. akt K 6/94, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” 1994, czesc II,
poz. 39, s. 91. Nalezy jednak zauwazy¢, ze nie jest w zaden sposéb zabronione oddzialywanie
wladzy sadowniczej na wtadze ustawodawcza i wykonawcza. Przykltadem tego typu dziatania
jest kontrola konstytucyjnoéci ustaw w trybie art. 122 ust. 1 pkt 3 — tzw. prewencyjna kontrola
konstytucyjnosci ustawy, oraz ustalanie waznosci wyboréw prezydenckich na podstawie art. 129
ust. 1 Konstytugji RP i waznosci wyboréw parlamentarnych w trybie art. 82 ust. 1 ustawy z dnia
12 kwietnia 2001 r. ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej o do Senatu Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Dz.U. z 2007 1., nr 190, poz. 1360.

26 Odrebnoé¢ wladzy sadowniczej nalezy rozpatrywac na plaszczyznie organizacyjnej oraz
funkcjonalnej. Nalezy ja utozsamia¢ z gwarancja niezaleznosci wladzy sadowniczej, w tym nie-
zaleznosci od pozostatych wladz panstwowych. Zob. J. Trzcinski, Komentarz nr 12 do art. 173
Konstytucji, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, Warszawa 1999, s. 11.

27 Cecha niezaleznosci wystepuje réwniez w dwoch innych przepisach Konstytucji RP,
tj. w art. 45 ust. 1 oraz w art. 186 ust. 2. W kazdym z tych przepiséw stanowi ona ceche samo-
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koncepcje wladzy sadowniczej. Nalezy zatem uznaé, ze intencja ustawodawcy kon-
stytucyjnego byto to, aby organy wtadzy sadowniczej nie pozostawaty w ukladzie
hierarchicznego podporzadkowania (stuzbowego lub osobowego) wobec organéw
o charakterze politycznym, tj. parlamentu i — stanowiacego jego emanagcje — rzadu.
Tylko wtedy jest bowiem mozliwa realizacja postulatu niezaleznoéci wladzy sadow-
niczej, stanowiacej swoisty papierek lakmusowy faktycznego istnienia demokracji
i dojrzalosci spoleczenstwa obywatelskiego?s.

Ustalenia dokonane w toku wywodu obnazaja nasilajace sie w Polsce od 2015 r.
zjawisko stopniowego ostabiania przez ustawodawce pozycji Trybunatu Konstytu-
cyjnego (oraz wtadzy sadowniczej w og6lnosci) kosztem wzmocnienia wtadzy poli-
tycznej. Konstytucyjny aksjomat odrebnosci i niezaleznosci tego segmentu wiadzy
nie jest zatem prawidtowo realizowany.

Analiza zalozeri poszczeg6lnych inicjatyw legislacyjnych uchwalonych w przyje-
tym okresie badawczym, dotyczacych funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego,
wskazuje wrecz na cheé stworzenia warunkéw nie tyle do realizowania zaleznosci
osobowej, ile zaleznosci osobistej pomiedzy przedstawicielami rzadzacej koalicji
parlamentarnej a osobami uczestniczacymi w sprawowaniu wiladzy sadowniczej.
Koalicja rzadzaca w Polsce po wyborach parlamentarnych przeprowadzonych
jesienia 2015 r., przy zachowaniu formalnej niezaleznosci stuzbowej Trybunatu
Konstytucyjnego, wprowadzita liczne uktady sterowania przy pomocy regut niefor-
malnych. Pozostawiajac formalnie niezalezno$¢ stuzbowa, Trybunat Konstytucyjny
zostal poddany mocnej determinacji w zakresie zaleznosci personalnej. Zasadniczy
btad polega jednak na tym, ze tego typu dzialania nie przystaja w zaden sposéb do
polskiego modelu wtadzy sadowniczej opartej na niezaleznosci i na niezawistosci
sedziowskiej, a takze do modelu kontroli konstytucyjnosci prawa.

Niedopuszczalne jest stosowanie wplywéw personalnych w celu sterowania
systemem sadownictwa (czy chocby jego fragmentem) za posrednictwem odpo-
wiednio dobranych o0séb, ktérym zostaja powierzone do piastowania okreslone sta-
nowiska?’. Dotyczy to wszystkich pionéw witadzy sadowniczej. Pozostaje réwniez
szczegolnie istotne w zakresie funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego — okre-
Slanego mianem ustawodawcy negatywnego — bedacego jedynym organem wiadzy

dzielna, niewystepujaca wesp6t z innymi cechami. Tymczasem w art. 173 Konstytucji RP nie-
zalezno$¢ wladzy sadowniczej zostata usytuowana wespét z jej odrebnoscia. W tym zakresie
niezalezno$¢ sadéw i trybunatéw nie ma charakteru ogélnego, lecz oznacza autonomie wobec
wiadzy ustawodawczej i wykonawczej. Wymaga odnotowania, Ze niekiedy nawet w orzecznic-
twie Trybunalu Konstytucyjnego niezaleznoé¢ utozsamiana jest z niezawistoscia sadéw. Zob.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K. 3/98, OTK ZU 1998,
nr 4, s. 334.

28 Zob. P. Sarnecki, Uwaga nr 13 do art. 10 Konstytucji, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja
Razeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, Warszawa 2007; por. B. Banaszak, Haslo ,system rzqdéw”,
w: U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, Warszawa 1999, s. 749; J. Oniszczuk, Konstytucja
RP w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2000, s. 190.

2 Por. J. Jemielniak, L. Nielsenm, H. Olsen, Establishing Judicial Authority in International
Economic Law, ,Cambridge International Trade and Economic Law” 2016, s. II-IV; J.F. Booth,
B.P. Freyens, A Study of Political Activism in Labour Courts, ,Ecocomics Letters” 2014, vol. 123,
s. 370 i n.
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publicznej posiadajacym kompetencje do stwierdzenia niekonstytucyjnosci aktéw
normatywnych?0.

Przeprowadzona analiza dowodzi, ze dziatania legislacyjne polskiego usta-
wodawcy, podejmowane w latach 20152017 w stosunku do Trybunatu Konstytu-
cyjnego, stanowia realizacje zamiaru ostabienia tego organu witadzy sadowniczej
na rzecz wzmocnienia wtadzy wykonawczej (politycznej). Dziatania te pozostaja
sprzeczne zaréwno z sama idea podzialu wiladzy, jak i z konstytucyjnie zagwaran-
towana odrebnoscia i niezaleznoscia sadownictwa. Bynajmniej nie maja one charak-
teru systemowego, nie stanowia réwniez realizacji postulatéw ptynacych ze strony
przedstawicieli wladzy sadowniczej. Przeciwnie, uzna¢ nalezy, ze sa one nakiero-
wane na wytworzenie modelu personalnego wplywu legislatywy i — stanowiacej jej
emanacje egzekutywy — na segment wtadzy sadowniczej odpowiedzialny za bada-
nie konstytucyjnosci prawa. Na skutek tych zmian Trybunat stat sie narzedziem
do legitymizacji zmian (zwtaszcza w obszarze sadownictwa) dokonywanych przez
wiekszo$¢ rzadzaca. W normalnych warunkach ustrojowych tego typu legitymiza-
gja trybunalska nie stanowitaby niczego nadzwyczajnego. Wspélczesnie, na skutek
silnego skojarzenia wladzy politycznej z Trybunatem Konstytucyjnym, dalece wat-
pliwe pozostaje jednak to, czy te dziatania faktycznie maja na celu zapewnienie tadu
konstytucyjnego, czy raczej — mniej lub bardziej — zreczne omijanie (obchodzenie)
przepiséw polskiej ustawy zasadniczej.

Konsekwengje tego zjawiska sa rozlegte. Poza spadkiem prestizu Trybunatu
Konstytucyjnego i umniejszeniem (jak sadze, czasowym, zakladam bowiem, ze
w kolejnych latach ta sytuacja ulegnie zmianie) jego autorytetu, spadta tez znacznie
efektywnos$¢ dziatania tego organu.

Wspomniany spadek efektywnosci Trybunatu Konstytucyjnego dostrzegalny
jest najwyrazniej na przetomie 2015 i 2016 roku. Jeszcze w 2015 roku TK wydat
173 orzeczenia, za§ w 2016 — juz zaledwie 99 orzeczen. Ten trend utrzymat sie
w kolejnych latach. W 2017 roku Trybunat wydat 89 orzeczen, a 2018 — 72 orzeczenia.
Poréwnujac to z latami poprzednimi (2008-2015), dostrzegalne jest, ze w tamtym
okresie wnoszonych spraw byto w Trybunale Konstytucyjnym dwukrotnie wiecej?!.

Jak wynika z sondazu przeprowadzonego przez Centrum Badania Opinii Spo-
lecznej jesienia 2020 roku, opinie Polakéw na temat funkcjonowania Trybunatu Kon-
stytucyjnego na przestrzeni ostatnich lat sa coraz gorsze. Na dzien przeprowadzania
badania opinie te byty najbardziej krytyczne od poczatku ich monitorowania przez
CBOS, a wiec od 2002 roku. Niezadowolenie z dziatalnoéci TK wyrazito niemal trzy

30 Na mocy wydanego przez Trybunat Konstytucyjny orzeczenia caly akt lub jego czes¢
traca moc prawna. Trybunat nie posiada jednak kompetengji ,, ustawodawcy pozytywnego”. Nie
moze wiec stanowic¢ prawa, wkraczajac w sfere konstytucyjnych uprawnien organéw wtadzy
ustawodawczej przez tworzenie nowych przepiséw prawnych czy dopisywanie do juz istnie-
jacych nowych tresci. Zob. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 wrze$nia 1996 r.,
sygn. akt K 13/95; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 lipca 2007 r., sygn. akt K 11/06.

31 Zob. Raport: Pracuje tak jak powinien?, https://www.hfhr.pl/wp-content/uplo-
ads/2018/03 /HFPC-Pracuje-tak-jak-powinien-raport-TK-2017.pdf#xd_co_f=YTIwMWQ3N-
DAtNGRhNyO00NzIzZLWEOYmEtY2UzYWUwNTJiNWRm~ (dostep: 10.02.2022).
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piate Polakéw (59%), natomiast dobrze ocenit ja co piaty badany (20%). Z kolei 21%
ankietowanych nie miato sprecyzowanej opinii o funkcjonowaniu tej instytucji32.

Kolejne lata obnazaja réwniez dalsza eskalacje zjawiska politycznego personal-
nego wptywu na TK. W listopadzie 2019 r. sedziami TK zostata kontrowersyjna
dwdjka bytych politykéw obozu rzadzacego — Stanistaw Piotrowicz i Krystyna
Pawlowicz.

Zmiany w Trybunale Konstytucyjnym zapoczatkowane w 2015 roku sa takze
widoczne w kategorii rozstrzyganych spraw. Zwtaszcza w roku 2019 dostrzegalna
jest wzmozona aktywno$¢é Sadu Najwyzszego w zakresie kierowania do Trybu-
natu pytan prawnych. W 2017 roku Sad Najwyzszy nie zadat Trybunatowi Kon-
stytucyjnemu zadnego pytania, za§ w roku 2018 doktadnie jedno pytanie. Z kolei
w 2019 roku Sad Najwyzszy skierowal do Trybunatu Konstytucyjnego az dziewied
pytant prawnych. Ta zwiekszona aktywnosc to przede wszystkim zastuga , nowych”
sedziéw SN — powotanych przy udziale tak zwanego neo-KRS%. W przewazajacej
mierze byly to pytania dotyczace statusu sedziéw. Podobnie jak w przypadku innych
spraw natury politycznej, chodzito nie o interpretacje prawa, a o potwierdzenie
wersji korzystnej dla wnioskodawcéw. Podobny mechanizm zostat wykorzystany
w 2020 roku przy pytaniach o spér kompetencyjny pomiedzy Marszatkiem Sejmu
a Sadem Najwyzszym, czy pytaniu Marszatek Sejmu o kodeks wyborczy. Nalezy
uznad, ze byla to préba usankcjonowania sposobu myslenia wiekszosci parlamen-
tarnej. Zdarza sie oczywiscie, ze Trybunat — w sktadzie prawidlowym badz nie —
bada sprawy wnoszone przez obywateli. Analiza przeprowadzona w tym zakresie
budzi jednak nieodparte wrazenie, ze priorytet maja sprawy istotne politycznie.

Zmiana oblicza Trybunatu Konstytucyjnego, zapoczatkowana wydarzeniami
z jesieni 2015 roku, nie wydaje sie zjawiskiem trwale wpisujacym sie w polski
model wtadzy sadowniczej. Nalezy pamietaé, ze wspétczeSnie mamy do czynienia
ze stanem nieznanym od chwili powotania tego organu w 1985 roku. Jest to stan
sprzeczny z litera konstytucji, stwarzajacy realne zagrozenie dla prawidlowego
funkcjonowania wtadzy sadowniczej oraz kontroli konstytucyjnosci prawa. Ostatnie
lata obnazyty stabos¢ mechanizmu wybierania sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego

32 Zob. Raport: Oceny oddziatywania instytucji publicznych, https:/ / www.cbos.pl/SPISKOM.
POL/2021/K_038_21.PDF (dostep: 10.02.2022).

3 QOkreslenie ,nowi” sedziowie dotyczy sedziéw powotanych przez Krajowa Rade Sadow-
nictwa po zmianach dokonanych w tej instytucji w 2017 roku (okre$lana czesto jako neo-KRS).
W czerwcu 2017 roku Trybunat Konstytucyjny, na wniosek Ministra Sprawiedliwoéci, uznat za nie-
konstytucyjne przepisy o indywidualnym charakterze kadengji sedziowskich cztonkéw KRS. Na tej
podstawie Sejm VIII kadencji wygasit kadencje wszystkich dotychczasowych cztonkéw KRS.
Nastepnie dokonat nowelizacji ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa wedtug projektu Prezyden-
ta Andrzeja Dudy. Indywidualny charakter kadencji sedziowskich cztonkéw KRS zostat zastapiony
wsp6lna kadencyjnoscia catej rady. Dodatkowo 15 sedziowskich czlonkéw jest wybieranych nie
przez srodowiska sedziowskie, jak do tamtej pory, ale przez Sejm, i to tej samej kadencji. Wszyscy
musza uzyskaé poparcie politykéw z tej samej opcji rzadzacej. Jest to bezprawne ztamanie zasady
tréjpodziatu wladz, gdyz wiadza ustawodawcza decyduje o wladzy sadowniczej. Na dodatek,
w wypadku braku konsensusu co do wyboru, 15 sedziowskich cztonkéw KRS wybieranych jest juz
jedynie bezwzgledna wiekszoscia gloséw, co poglebia sytuacje uzaleznienia wyboru od opcji rza-
dzacej. Nowa ustawa o KRS przerwata réwniez kadengje dotychczasowych cztonkéw Rady, co byto
niezgodne z Konstytucja. Wedtug art. 187 ust. 3 Konstytugji RP kadencja cztonkéw Krajowej Rady
Sadownictwa trwa bowiem 4 lata.
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przez Sejm i odbierania od nich §lubowania przez Prezydenta RP. Stanowi on zbyt
stabe zabezpieczenie, kiedy w warunkach jednorodnosci politycznej wiekszosci
sejmowej i glowy panstwa powstanie wola personalnego wplywu na te instytucje
z pogwatceniem regul odrebnosci i niezaleznosci wladzy sadowniczej. Pamietajmy
jednak, ze wladza w warunkach ustroju demokratycznego predzej czy pdzniej ulega
zmianie. Nalezy wiec wyrazi¢ przekonanie, ze w blizszej lub dalszej przysztosci
demokratycznie legitymizowane modyfikacje w tym zakresie pozwola uzdrowic
ustréj Trybunatu Konstytucyjnego, odbudowacé spoteczne zaufanie do tej instytucji
oraz przywrocié jej nadwatlony w ostatnich latach, a budowany niemal przez trzy
dekady autorytet.
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PODPORZADKOWANIE TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ORGANOM WLADZY POLITYCZNE] W POLSCE PO 2015 ROKU —
PRZYCZYNEK DO ROZWAZAN

Streszczenie

W artykule poruszono problematyke wpltywu polskiej wiadzy ustawodawczej na funkcjo-
nowanie Trybunatu Konstytucyjnego, zapoczatkowane jesienia 2015 roku. Analizie poddano
wszystkie ustawy uchwalone na przestrzeni lat 2015-2017, wprowadzajace zmiany w ustroju
i funkcjonowaniu Trybunatu Konstytucyjnego oraz modyfikujace status sedziéw tego organu.
Przy prowadzeniu badan postuzono sie nowatorska metoda opracowana przez prof. Pawta
Chmielnickiego, polegajaca na badaniu materialnych zrédet prawa, tj. faktycznych przyczyn
uchwalenia danej ustawy. Analizie poddano miedzy innymi materialy opracowane przy
udziale specjalistéw zatrudnionych w Centrum Badan Procesu Legislacyjnego w Uczelni
Lazarskiego, w gronie ktérych jest réwniez autor tekstu.

W tekscie wykazano, ze zmiany w obrebie Trybunatu Konstytucyjnego nie stuza realizacji
praw obywatelskich. Ich celem jest wzmocnienie wladzy politycznej (parlamentu i — stanowia-
cego jego emanacje — rzadu) kosztem wtadzy sadowniczej. Wpisuje sie to w ogdlna tendencje
widoczna po wyborach parlamentarnych w 2015 roku, nakierowana na ostabienie pozydji
wladzy sadowniczej oraz personalny wplyw legislatywy na te wtadze. Dzialania te nie miesz-
cza sie w konstytucyjnej regule podziatu wladzy oraz pozostaja sprzeczne z zagwarantowana
konstytucyjnie zasada odrebnosci i niezaleznosci sadéw i trybunatéw. Majac na wzgledzie, ze
w warunkach ustroju demokratycznego wtadza ulega zmianie, jedynym panaceum na przy-
wrécenie dawnego ksztattu i autorytetu Trybunatu Konstytucyjnego jest zmiana wtadzy. Taka
mozliwo$¢ zaistnieje jesienia 2023 roku.

Stowa kluczowe: tréjpodzial wladzy, wiadza sadownicza, Trybunat Konstytucyjny, niezaleznos¢,
niezawisto$¢, wzmocnienie wtadzy, ochrona stabszych

SUBJECTION OF THE CONSTITUTIONAL TRIBUNAL TO THE ORGANS
OF POLITICAL AUTHORITIES IN POLAND AFTER 2015:
CONTRIBUTION TO CONSIDERATIONS

Summary

The article discusses the issues concerning the influence of the Polish legislative power
on the functioning of the Constitutional Tribunal that started in the autumn of 2015. The
analysis covers all legal acts passed between 2015 and 2017 that introduced changes in the
structure and functioning of the Constitutional Tribunal and modified the status of its judges.
The research made use of the innovative method devised by Professor Pawel Chmielnicki,
which consists in the examination of substantial sources of law, i.e. real reasons for passing
a given statute. The analysis covers, inter alia, materials developed by a group of specialists,
including the author, employed by the Centre for Legislative Process Research at Lazarski
University. The article shows that the changes in the Constitutional Tribunal do not serve
to exercise citizens’ rights. They aim to strengthen the political authorities (the Parliament
and its emanation, the Government) at the judicial power expense. It matches the general
tendency visible after the 2015 parliamentary election targeted at weakening the position of
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the judiciary and personal influence of the legislative on this power. The activities do not
follow the constitutional rule of separation of powers and are in conflict with the principle of
separation and independence of courts and tribunals guaranteed by the Constitution. Taking
into account the fact that authorities change in the conditions of a democratic system, the
only panacea for the restoration of the shape and prestige of the Constitutional Tribunal is
the change of the authorities. There will be an opportunity for that in the autumn of 2023.

Keywords: tripartite system of the separation of powers, the judicial, Constitutional Tribunal,
independence, strengthening authorities, protection of the weaker
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