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Wykonywanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego

przez prawodawce

Nie wszystkie wyroki Trybunatu Konstytucyjnego
wywoluja bezposrednie skutki prawne przez ich
opublikowanie w dzienniku urzedowym. Aby wy-
roki TK nie mialy charakteru fasadowego, musza
istnie¢ efektywne procedury umozliwiajace przenie-
sienie ich tresci do prawa ustawowego. Mimo do-
konanych w ostatnich latach zmian w procedurach
Senatu i Rady Ministrow, a takze wzmozonej aktyw-
nosci legislacyjnej tych podmiotéow w stosunku do
lat poprzednich, nadal 47% wyrokéw TK wymagaja-
cych wykonania pozostaje bez koniecznej reakcji.

NAJWAZNIEJSZE WNIOSKI Z BADAN

45 Ogdtem 70% orzeczen TK wymaga dziatania ze strony
ustawodawcy. Dominujaca technika orzecznicza TK —

tzw. wyroki zakresowe — istotnie zwieksza odsetek orzeczen
wymagajacych wykonania przez prawodawce.

¢+ Srednio od wydania wyroku do promulgacji ustawy
wykonujacej ten wyrok uptywa 444 dni.

45 Z Konstytucji wynika obowiazek wykonywania orzeczen
TK przez wszystkie podmioty uprawnione do inicjatywy
ustawodawczej; ogélny i podmiotowo rozproszony charakter
tego obowiazku utrudnia jego realizacje.

2% Funkcje sygnalizacyjna co do potrzeby i skutecznosci
wykonywania wyrokéw TK petnia dwa organy nieposiadajace
inicjatywy legislacyjnej: Trybunat Konstytucyjny i Rzecznik
Praw Obywatelskich.

25 Opoznienia w biezacym realizowaniu orzeczen TK
wystepuja zarowno na etapie przygotowywania projektow,

jak i w trakcie prac legislacyjnych w Sejmie. Zaobserwowano
niedostatki wspétpracy, planowania legislacyjnego i podziatu
zadan miedzy organami panstwa dysponujacymi prawem
inicjatywy ustawodawczej (rownolegte podejmowanie prac
nad wykonywaniem tych samych orzeczen, brak cato$ciowych
planéw prac legislacyjnych majacych na celu realizowanie
orzeczen TK, brak kontroli nad terminowoscia implementacji
wyrokow TK).

25 Organy panstwa nie wykorzystuja istniejacych mozliwosci
proceduralnych w celu sprawniejszego wykonania orzeczen
TK. Procedury ustawodawcze w Sejmie nie sprzyjaja
terminowemu implementowaniu rozstrzygnie¢ Trybunatu.

REKOMENDACJE

I. Konieczne jest zorganizowanie funkcji wykony-
wania wyrokéw TK poprzez ustalenie zasad koor-
dynacji, jasny podziat rél i zadan organéw wtadzy
wykonawczej i ustawodawczej uczestniczacych
w wykonywaniu orzeczen TK.

II. Organizacja wykonywania wyrokow TK przez
prawodawce powinna opierac sie na nastepujacych
zatozeniach:
1. Rada Ministrow, Sejm i Senat majq obowiazek
zapewnic priorytetowe traktowanie w swoich pra-
cach legislacyjnych projektéw majacych na celu
wykonywanie orzeczen TK.
2. Rada Ministréw jest odpowiedzialna za monito-
rowanie i 0gélna koordynacje procesu wykonywa-
nia wyrokow TK oraz terminowe podejmowanie
inicjatyw legislacyjnych.
3. Rada Ministrow prowadzi centralng baze orzecz-
nictwa TK i gromadzi tam informacje o potrzebie
wykonania poszczegolnych orzeczen, o przebiegu
procesu legislacyjnego, skutkach uchwalonych
przepiséw oraz o sposobie stosowania prawa zmo-
dyfikowanego ze wzgledu na orzeczenie TK. Baza
ta jest dostepna w Internecie.
4. Sejm kazdorazowo ustala harmonogram prac nad
projektem ustawy wdrazajacej orzeczenie TK i za-
kresla terminy realizacji etapéw tych prac.
5. Projekt ustawodawczy wdrazajacy orzeczenie TK
nie powinien zawiera¢ dodatkowych postanowien.

lll. Zasady koordynacji pomiedzy wtadza wyko-
nawcza i ustawodawcza oraz zakres koniecznych
zmian w regulaminach prac Rady Ministréw, Sejmu
i Senatu powinny zosta¢ okre$lone w oficjalnym
porozumieniu pomiedzy tymi organami wtadzy wy-
konawczej i ustawodawczej. Powinno ono zosta¢
przygotowane przez grupe robocza sktadajaca sie

z przedstawicieli Rady Ministrow, Sejmu, Senatu,

a takze — w roli obserwatoréw — Trybunatu Konsty-
tucyjnego i Prezydenta RP.

IV. Trybunat Konstytucyjny powinien uwzgledniac
w swojej praktyce orzeczniczej wptyw formy wy-
dawanych orzeczen na koniecznosc¢ ich wykonania
przez prawodawce.



PROBLEM

Sprawna implementacja rozstrzygniec Try-
bunatu Konstytucyjnego (TK) jest jednym

z warunkow funkcjonowania catego systemu
kontroli konstytucyjnosci prawa. Gwarantu-
je ona realne oddziatlywanie Konstytucji na
procesy spoteczno-gospodarcze oraz prawa
i wolnosci jednostki. Swiadczy takze o jako-
§ci i stopniu rozwoju instytucji demokratycz-
nego panstwa prawnego. Aby wyroki TK nie
mialy charakteru fasadowego, musza istnie¢
efektywne procedury umozliwiajace ich
przeniesienie do ustaw; nie wszystkie orze-
czenia TK wywoluja bowiem skutki prawne
juz przez samo opublikowanie w dzienniku
urzedowym.

Mimo ostatnich pozytywnych zmian wykony-
wanie orzeczen TK nadal budzi zastrzezenia.
Az 47% wyrokow TK wymagajacych wyko-
nania pozostaje bez koniecznej reakcji ze
strony prawodawcy (stan na 1 pazdziernika
2009 r.).

Opoznienia w biezacym realizowaniu orze-
czen TK wystepuja zaréwno na etapie przy-
gotowywania projektow, jak i w trakcie prac
legislacyjnych w Sejmie. Sredni okres miedzy
wydaniem wyroku a ogloszeniem w dzienni-
ku urzedowym ustawy wykonujacej wynosit
w badanym okresie 444 dni, a Sredni okres
prac legislacyjnych nad projektem wykonu-
jacym orzeczenie TK to 186 dni. Problemy

z wykonywaniem wyrokéw TK przez prawo-
dawce sa wyrazem szerszej kwestii niedosko-
natosci polskiego procesu legislacyjnego.

Cel i zakres analizy

Naszym celem byto zbadanie mechanizmow
wykonywania orzeczen TK przez prawodawce.
Nie badano stosowania orzeczen TK przez sady
powszechne i organy administracji.

Przedmiotem analizy byto wykonywanie przez
prawodawce orzeczen TK wymagajacych zmian
w ustawodawstwie (wydane w trybie kontroli
nastepczej, powodujace zmiany w systemie pra-
wa). Badaniem objeto orzecznictwo TK z okresu
19 X 2005 (rozpoczecie V kadencji Sejmu)

— 31 Xl 2008, og6tem 160 wyrokéw i 13 po-
stanowien sygnalizacyjnych. Opracowana na
potrzeby badania baza danych zawiera informa-

cje dotyczace procesu legislacyjnego aktualne na

1 X 2009 (dostepna na stronie www.inpris.pl).

Chodzito o zbadanie dochodzenia od orzeczenia

TK do efektu, jakim jest ustawa wykonujaca to
orzeczenie. Wyodrebniono etapy: monitorowa-
nie orzecznictwa TK, planowanie prac legisla-
cyjnych, projektowanie zmian w ustawie oraz

uchwalenie i wejscie w zycie ustawy realizujacej

orzeczenie.

Orzeczenia TK wymagajace wykonania
przez prawodawce

Orzeczenia Trybunatu wymagajace wy-
konania przez ustawodawce stanowity

w badanym okresie az 70% wszystkich
rozstrzygnie¢ Trybunatu. W ramach tej
grupy z 60 wyrokéw (37% orzeczen) wy-
nikata wprost koniecznos¢ ich wykonania
przez ustawodawce. Druga kategorie stanowia orzeczenia TK,
z ktérych wynikata ogélna powinnos$¢ wykonania orzeczenia
poprzez dostosowanie obowigzujacego prawa (33% — katego-
ria okreslona na rysunku jako ,mozliwo$¢ wykonania”). Wyro-
ki niewymagajace wykonania i wyroki dotyczace uchylonych
juz przepiséw stanowity w sumie 30% orzeczen.

70% orzeczen TK
wymaga wykonania
przez ustawodawce

Kategorie orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego
(100% = 160)

Przepisy

u(i?x!)/oo?e Konieczno$¢

wykonania
(37%)

Brak potrzeby
wykonania
(16%)

Mozliwos¢
wykonania
(33%)

Zrédto: raport Wykonywanie wyrokéw TK przez prawodawce
(2010)

Konieczno$¢ wykonania przez ustawodawce orzeczenia TK
zachodzi w przypadku, gdy stan zgodnosci z Konstytucja
moze przywroécic¢ tylko uchwalenie odpowiedniej ustawy.
W szczegolnosci gdy:

» wskutek derogacji przepisu przez Trybunat powstaje luka
w obowiazujacym prawie,

» Trybunat stwierdzit pominiecie ustawodawcze, orzekajac
o niezgodnosci (badz zgodnosci) z Konstytucja przepisu

W okreslonym zakresie” (wyroki zakresowe) albo przepisu
,rozumianego w okreslony sposéb” (wyroki interpretacyjne),

» Trybunat odroczyt termin utraty mocy obowiazujace;j
niekonstytucyjnego przepisu na podstawie art. 190 ust. 3
Konstytucji,

» w zwiazku z danym orzeczeniem Trybunat wydat po-
stanowienie sygnalizacyjne o potrzebie wszczecia prac
legislacyjnych,

» w uzasadnieniu wyroku Trybunat wskazat obowiazek
nowelizacji ustawy ze wzgledu na derogacje trybunalska.

Wyroki zakresowe. Dominujaca forma orzekania TK zwieksza
obowiazki prawodawcy. Az 69% orzeczen wymagajacych wy-
konania stanowia wyroki zakresowe. Wymagaja one dziatan
prawodawcy, aby zapewnic transparentno$¢ i pewnos$¢ obowia-
zujacego prawa. Modyfikuja bowiem normy zawarte w przepi-
sach obowiazujacego prawa, stwierdzajac niezgodnosc (badz
zgodno$¢) danego przepisu z Konstytucja jedynie w okreslo-
nym zakresie czasowym, podmiotowym lub przedmiotowym.
Niezaleznie od rekomendowanych przez nas usprawnien
procesu wykonywania wyrokow TK przez prawodawce propo-
nujemy, aby Trybunat rozwazyt w swej praktyce orzeczniczej
wptyw formy wydawanych orzeczen na konieczno$¢ podjecia
dziatan przez prawodawce w celu ich wykonania.



Wyroki odraczajace utrate mocy obowiazujacej. W badanym
okresie co czwarte orzeczenie TK podlegajace wykonaniu
zawierato klauzule przesuwajaca dzien utraty mocy obowia-
zujacej niekonstytucyjnego przepisu. To dodatkowy czas dla
prawodawcy na podjecie czynnosci legislacyjnych. W licznych
przypadkach prawodawca go nie wykorzystat i nie podjat
czynnosci legislacyjnych.

PRZYKLAD

W wyroku z 25 kwietnia 2007 (sygn. SK 49/05) Trybunat
zakwestionowal przepisy ustawy zmieniajacej kodeks
cywilny dotyczace przedwojennych obligacji Skarbu
Panstwa w zakresie, w jakim ograniczaja one dostep do
waloryzacji sadowej, zagwarantowanej w art. 358" § 3 k.c.
Odroczono termin utraty mocy obowiazujacej wadliwego
przepisu o rok, umozliwiajac ustawodawcy ustanowienie
przepisow porzadkujacych sytuacje posiadaczy obligaciji.
Zaden z organéw posiadajacych prawo inicjatywy ustawo-
dawczej nie skorzystat z tej mozliwosci.

Obowiazek wykonywania orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego

Artykut 190 Konstytucji stanowi, ze orzeczenia TK maja moc
powszechnie obowiazujaca i sg ostateczne. Na podmiotach
majacych prawo inicjatywy ustawodawczej spoczywa zatem
obowiazek podejmowania koniecznych dziatan prawodaw-
czych w celu wyeliminowania wad systemu prawa ujawnionych
w rozstrzygnieciu sadu konstytucyjnego.

Organami obowiazanymi do wykonywania wyrokéw TK sa: Pre-
zydent RP, Rada Ministrow, komisje Sejmu i Senat. Poza tymi or-
ganami prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje grupie 15
postéw oraz 100 000 obywateli.
Wykonywanie orzeczen TK jest

nych. W 2007 r. do Regulaminu Senatu wpro-
wadzono postanowienie o kierowaniu wszelkich
orzeczen TK wymagajacych dziatan prawodawcy
do Komisji Ustawodawczej. Jednak czesto wyko-
nanie wyroku TK wymaga bezposredniego dzia-
fania Rady Ministrow (np. w sprawach majacych
konsekwencje budzetowe, gdy wymagana jest
wiedza Rzadu z danej dziedziny lub konsultacje
spoteczne). W tych przypadkach Senat moze spet-
nia¢ wyfacznie funkcje sygnalizacyjna.

Komisje sejmowe. Obecnie nie wykonuja w spo-
sOb systematyczny zadan w zakresie wykonywa-
nia wyrokéw TK. Pozadana bytaby nowelizacja
Regulaminu Sejmu i przypisanie konkretnym orga-
nom, jak Komisja Ustawodawcza, zadan w proce-
sie wykonywania wyrokéw.

Sejmowa procedura legislacyjna

Istotne ograniczenia wynikaja rowniez z ksztattu
procedur sejmowych, ktére nie zawierajq szcze-
golnych postanowien co do wykonywania wy-
rokow TK. Marszatek Sejmu nie ma obowiazku
kierowac projektéw ustaw wykonujacych orze-
czenia TK niezwtocznie do prac legislacyjnych.
W Sejmie nie ma praktyki zakreslania termindw,
ktore wyznaczatyby tempo i harmonogram po-
szczegblnych czynnosci legislacyjnych. Poprawki
majace na celu implementacje wyroku TK sa skfa-
dane na zasadach ogolnych. Ponadto zasada dys-
kontynuacji prac parlamentu powoduje, ze nawet
kilkuletnie prace nad wykonaniem orzeczenia

z dnia na dzieh moga stac sie bezprzedmiotowe.
Wszystko to powoduje wydtuzenie czasu prac

sejmowych nad projektami legislacyjnymi doty-

Obowiazek wykonywania
czacymi implementacji wyroku TK.

wyrokow TK spoczywa na
podmiotach majacych prawo
inicjatywy ustawodawczej

obowiazkiem prawnym, co za-
sadniczo rézni dziatania ustawo-
dawcy w celu wykonania wyroku
TK od innych projektow ustaw

Pozadana bytaby nowelizacja regulaminu Sejmu
w celu stworzenia odrebnego (przyspieszonego)

stuzacych realizacji polityki pan-

stwa. Mozliwe sankcje za niedo-
petnienie wykonywania orzeczen TK wynikaja w art. 77 ust. 2
(odpowiedzialno$¢ z tytutu bezprawia legislacyjnego) i art. 198
Konstytucji (delikt konstytucyjny). Jednak ze wzgledu na bardzo
0golny charakter tego obowiazku oraz na szeroki krag podmio-
tow obowiazanych sg one trudne do wyegzekwowania.

Podejmowanie inicjatywy ustawodawczej

Prezydent RP. Jest powotany do czuwania nad przestrzeganiem
Konstytucji (art. 126 ust. 2). Pozycja konstytucyjna nie daje mu
jednak kompetencji do prowadzenia biezacych spraw panstwa,
mégtby wiec dziata¢ w przypadkach, gdy zawioda w tym zakre-
sie kompetentne organy.

Rada Ministrow. Dysponuje wiedza merytoryczng i zasobami
ludzkimi potrzebnymi do koordynowania wykonywania wyro-
kéw Trybunatu. Nie traktuje jednak tego jako priorytetu w swo-
ich planach prac legislacyjnych. Co wiecej, w ciagu catego okre-
su objetego badaniem ani razu nie nadata projektowi klauzuli
pilnosci (art. 123 Konstytugcji). Niewatpliwie wptynetoby to na
poprawe sytuacji.

Senat. Dysponuje stosunkowo rozbudowanymi mechanizmami
monitorowania orzecznictwa TK i inicjowania prac legislacyj-

trybu ustawodawczego dla implementacji wyro-
kow TK. Po wptynieciu projektu ustawy Sejm
powinien ustala¢ przynajmniej harmonogram
swoich prac, uwzgledniajac w nim ewentualne
odroczenie terminu utraty mocy obowiazuja-
cej przepisu, a takze inne skutki prawne orze-
czenia TK. Projekty wdrazajace wyroki TK nie
powinny zawiera¢ dodatkowych postanowien,
aby nie zaktocaty one przyspieszonego trybu
ustawodawczego.

Wspbipraca organoéw panstwa
i podziat zadan

Zastrzezenia budzi

w szczegblnosci brak
koordynacji inicjatyw
co do wykonywania
orzeczen. Jest to $ci-
$le powiazane z niedoskonatosciami i ogélnym
brakiem koordynacji dziatan miedzy wiadza wy-
konawcza i ustawodawcza w ramach polskiego
procesu legislacyjnego.

Zastrzezenia budzi brak
koordynacji dziatan przy

Sa sytuacje, kiedy zaden organ nie zgtasza inicja-
tywy ustawodawczej.

wykonywaniu orzeczen TK



Zdarza sie réwnolegte podejmowanie przez rézne
podmioty prac nad wykonywaniem tego samego
wyroku TK.

PRZYKLADY

1. Rzadowy projekt ustawy o zmianie usta-
wy — Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektérych innych ustaw (druk nr 949/VI
kadencja Sejmu) i senacki projekt ustawy

0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania
cywilnego (druk nr 1302/VI kadencja Sejmu).

2. Senacki projekt ustawy o zmianie usta-

wy — Prawo upadlosciowe i naprawcze (druk
nr 437/VI kadencja Sejmu) i rzadowy projekt
ustawy o zmianie ustawy — Prawo upadto-
$ciowe i naprawcze, ustawy o Krajowym Re-
jestrze Sadowym oraz ustawy o Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym (druk nr 654/VI
kadencja Sejmu).

Nie monitoruje sie czasu prac nad wykonaniem
wyroku TK, po dtugim okresie przygotowywania
projektu ustawy nastepuja przeciagajace sie prace
legislacyjne w Sejmie.

Za konieczne nalezy uzna¢ stworzenie procedur
koordynacji prac i wymiany informacji miedzy
organami wladzy publicznej odpowiedzialnymi
za tworzenie prawa, aby terminowo wykonywac¢
orzeczenia TK. Chodzi o konsultowanie progra-
mow legislacyjnych, priorytetowe traktowanie prac
ustawodawczych nad projektami wykonujacymi
orzeczenia TK, uprzedni podziat wyrokéw podle-
gajacych wykonaniu miedzy wtasciwe organy.

Nalezy stworzy¢ centralna baze danych orzecz-
nictwa TK gromadzaca informacje o potrzebie
prac legislacyjnych, skutkach uchwalonych regula-
Gji, sposobie stosowania prawa zmodyfikowanego
ze wzgledu na orzeczenia TK. Baza powinna mie¢
oficjalny charakter i by¢ dostepna w Internecie.

Brak organu koordynujacego
wykonywanie orzeczen TK

Powaznym problemem systemowym jest brak
wyraznego okreslenia podmiotu odpowiedzialne-
go za wykonywanie orzeczen sadu konstytucyjne-

go. Widac to, gdy z réznych powoddéw zaden z uprawnionych
organow panstwa nie zgtasza inicjatywy ustawodawczej i osta-
tecznie zachodzi konieczno$¢ wskazania instytucji, ktéra juz nie
moze od tego obowiazku sie uchyli¢.

Ze wzgledu na zasade podziatu wiadzy nie jest jednak mozliwa
petna centralizacja funkcji wykonywania wyrokéw TK i okresle-
nie jednego organu odpowiedzialnego. Najbardziej predesty-
nowana do koordynowania tej materii jest Rada Ministréw. Ma
najszersza wiedze o meritum koniecznych zmian, dysponuje
zapleczem prawno-legislacyjnym, ponosi odpowiedzialno$¢
konstytucyjna za prowadzenie spraw panstwa, a tu miesci sie
rowniez wykonywanie wyrokow TK. Sejm i Senat za$ sa strazni-
kami procesu legislacyjnego od chwili zgtoszenia projektu.

Zadania koordynacyjne Rady Ministréow powinny polega¢ na
monitorowaniu procesu wykonywania wyrokéw TK i termi-
nowym podjeciu inicjatywy legislacyjnej, natomiast do zadan
Sejmu i Senatu nalezy sprawne przeprowadzenie procesu
ustawodawczego. Dla realizacji tych zadan konieczne jest wy-
pracowanie zasad i procedur wspo6tpracy wtadzy wykonawczej
z wtadza ustawodawcza.

Jak wprowadzi¢ pozadane zmiany?

Rekomendacje powinny znalez¢ odzwierciedlenie w regulami-
nach prac Rady Ministréw oraz Sejmu i Senatu — odpowied-
nio do podmiotu odpowiedzialnego za wykonanie danego
zadania.

Wypracowanie cato$ciowej organizacji funkcji wykonywania
wyrokéw TK i w szczegdlnosci zasad koordynacji pomiedzy
poszczegdlnymi organami wtadzy powinno zosta¢ powierzone
grupie roboczej skfadajacej sie z przedstawicieli: Rady Mini-
strow, Sejmu, Senatu oraz w charakterze obserwatoréw: Trybu-
natu Konstytucyjnego i Prezydenta RP.

Rekomendujemy objecie projektu
zmian formalnym porozumieniem
pomiedzy Rada Ministréw, Sejmem
i Senatem. Dobre praktyki panstw
cztonkowskich OECD wskazuja na
mozliwo$¢ stosowania przez organy
wiadzy panstwowej srodkow regu-
lacyjnych najbardziej adekwatnych
do danej sytuacji. Do wdrozenia
proponowanych usprawnien nie jest konieczna ustawa. W przy-
padku uzgodnien dotyczacych praktycznej koordynacji dziatan
pomiedzy organami wtadzy wystarczajacym instrumentem jest
porozumienie pomiedzy organami wiadzy wykonawczej i orga-
nami wtadzy ustawodawczej.

Zasady koordynacji
powinno okresli¢
porozumienie miedzy
Rada Ministrow,
Sejmem i Senatem.
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Analiza wykonywania wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego zostata
wykonana w ramach projektu INPRIS Analizy i rekomendacje
dotyczace procedury wyboru sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego,
wykonywania orzeczen Trybunalu oraz ksztattowania wizerunku

i wiedzy o Trybunale. Projekt koncentruje sie na wybranych aspektach
,otoczenia instytucjonalnego” Trybunatu Konstytucyjnego i ich
wptywie na pozycje TK jako kluczowej instytucji polskiej demokracji.
Projekt byt mozliwy dzieki dotacji Fundacji im. Stefana Batorego.

W ramach projektu badania dotyczace wykonywania orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego prowadzit dr Piotr Radziewicz, adiunkt
w Instytucie Nauk Prawnych PAN.

Pefny raport z badan znajduje sie na stronie www.inpris.pl. Za tre$¢
niniejszego dokumentu odpowiada INPRIS.
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