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Niniejszy raport jest drugim z cyklu trzech raportow dotyczacych funk-
cjonowania w Polsce Trybunatu Konstytucyjnego. Raport powstat w ra-
mach projektu badawczego sfinansowanego przez Fundacje im. Stefana
Batorego.

Trybunat Konstytucyjny po 25 latach dziatania jawi sie jako szczegdl-
nie wazny skfadnik polskiej demokracji. PrzeanalizowaliSmy wybrane
aspekty jego ,otoczenia instytucjonalnego”. Maja one istotny wptyw na
pozycje oraz percepcje spoteczng Trybunatu. Chodzi o wykonywanie
wyrokow Trybunatu, informowanie o jego dziatalnosci oraz o szeroko
rozumiana procedure wyboréw sedziow Trybunatu Konstytucyjnego.

Cykl publikacji o Trybunale Konstytucyjnym inauguruje dziatalnos¢
INPRIS — Instytutu Prawa i Spofeczenstwa. Zatozony w 2009 r. Instytut
prowadzi niezalezne i interdyscyplinarne badania nad funkcjonowaniem
prawa, rozwojem wspomagajacych instytucji i nowoczesnoscia regulaciji.
Misja INPRIS jest wykorzystanie nauki i informacji jako praktycznych
narzedzi postepu spotecznego i reform. Zalezy nam na poprawie jakosci
prawa i standardow rzadzenia. Szczegblna potrzebe badan, a nastepnie
zmian, wywotuje obserwacja organizacji procesu legislacyjnego, a takze
rozwoju instytucjonalnego administracji publicznej i sektora pozarzado-
wego. Instytucje te powinny coraz lepiej wypetnia¢ swoje zadania

i Swiadczyc¢ na rzecz spoteczenstwa ustugi wysokiej jakosci.

Nasza dziatalno$cia chcemy przyczyni¢ sie do poprawy jakos$ci badan
i debaty publicznej na temat polityki prawa. Z naszych do$wiadczen
w pracach nad tworzeniem prawa w Polsce i na arenie miedzynarodo-
wej wynika, ze istnieje wiele mozliwosci usuwania istniejacych brakéw
w procedurze tworzenia prawa oraz polepszania jako$ci debaty na ten
temat.

Gtéwne zatozenia INPRIS to:
> Nauka jako praktyczne narzedzie postepu spotecznego. Interesuje

nas wykorzystanie nauki prawa i innych dziedzin nauki dla wywoty-
wania pozytywnych zmian spotecznych.
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» Interdyscyplinarno$¢. Uwazamy za wskazane faczenie analizy
prawniczej z dorobkiem innych nauk, w tym socjologii, ekonomii,
psychologii spotecznej oraz nauk o informacji.

» Zastosowanie nowoczesnych technologii informatycznych

w prawie. Rozwiazania stuzace utatwianiu dostepu do informagji,
wymiany idei i pogladow, wspétpracy naukowej moga miec bezpre-
cedensowy wptyw na poprawe jako$ci debaty publicznej, a nastepnie
stanowienia i stosowania prawa, a takze edukacji prawniczej i badan
naukowych.

> Badania empiryczne. Uwazamy, ze dane empiryczne stanowia
podstawe dobrych rozwigzan prawnych i reform.

» Komparatystyka i wspotpraca miedzynarodowa. Chcemy wyko-
rzystywac¢ know-how na temat prawa z innych krajow i dzieli¢ sie
polskim know-how.

» Edukacja jako element reformy prawa. Ksztatcenie mfodych praw-
nikow interesuje nas nie tylko jako proces przekazywania informagji,
ale jako propagowanie postaw uzytkownikéw systemu prawnego.
Chcemy wspierac organizacje programéw klinicznych (jak np. porad-
nie prawne), laboratoriéw, symulacji, ¢wiczen praktycznych, badan

z udziatem studentow, aby system prawny w Polsce wspéttworzyli
rzetelni, kreatywni, przedsiebiorczy ludzie.

Zarzad INPRIS

Agata Wactawik-Wejman
tukasz Bojarski

Filip Wejman

Grzegorz Wiaderek



Szanowni Panstwo!

Niniejsze opracowanie powstato w ramach projektu Analizy i rekomen-
dacje dotyczace procedury wyboru sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego,
wykonywania orzeczer Trybunatu oraz ksztattowania wizerunku

i wiedzy o Trybunale. Punktem wyj$cia dla podjecia decyzji o obszarze
badan byta dla nas refleksja na temat roli Trybunatu Konstytucyjnego
jako straznika praw i wolnosci obywatelskich oraz kontrolera innych ga-
fezi wiadzy, a celem strategicznym wzmocnienie pozycji i niezaleznosci
Trybunatu potrzebnych do realizowania tej misji. Uznalismy,

ze w obecnej sytuacji trzy wybrane przez nas obszary zagadnien sa
szczegOlnie istotne.

Jesli Trybunat Konstytucyjny ma w petni realizowac swoja funkcje — kon-
troli konstytucyjnosci norm prawnych i wyeliminowania norm niezgod-
nych z Konstytucja z systemu prawa — jego orzeczenia musza by¢ spraw-
nie wykonywane. Tam gdzie wymaga to dziatain prawodawcy, naganna

i niebezpieczna jest sytuacja, ze przez lata nie realizuje sie orzeczen lub
dopuszcza regularnie do opdznien w wykonaniu wyrokéw. W takich
sytuacjach rola Trybunatu staje sie fikcja, a konsekwencje zaniechan
wiadzy ponosza obywatele.

Trybunat Konstytucyjny to takze ludzie — Sedziowie Trybunatu. To, kim
sa i jakie kompetencje maja Sedziowie Trybunatu, w oczywisty sposéb
wptywa na jako$¢ jego orzecznictwa. Proces wyboru sedziow powinien
by¢ naszym zdaniem transparentny, umozliwia¢ debate publiczna nad
kandydaturami, wybér powinien dokonywac sie sposrod najlepszych,
na podstawie rzetelnej oceny ich kompetencji. Kwestii analizy wyboréw
sedziow TK od 1985 r. poswiecony byt drugi modut badan, z ktérego
whnioski przedstawiamy w odrebnym raporcie (dostepnym na stronie
inpris.pl).

Wreszcie uznalismy, ze poziom §wiadomosci opinii publicznej na temat
praktycznej roli Trybunatu pozostaje niski. Précz pozadanej debaty na
temat roli Trybunatu i jego orzecznictwa dochodzi takze do atakow na
Trybunat, ktére — wykraczajac poza uprawniong krytyke — podwazaja
niezalezno$¢ Trybunatu i znaczenie jego orzeczen. UznaliSmy, ze osob-
nej refleksji wymaga kwestia budowania wizerunku Trybunatu, komu-
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nikacji i informowania o jego dziataniach i orzecznictwie. Czy jest to
zadanie dla Trybunatu, czy moze innych instytucji? Jak wyglada kwestia
informowania o pracy Trybunatu obecnie? Tym zagadnieniom poswie-
cony byt trzeci modut projektu. Whnioski znalazty sie w trzecim raporcie
podsumowujacym projekt (dostepnym na stronie inpris.pl).

Raport niniejszy autorstwa p. dra Piotra Radziewicza z INP PAN pod-
sumowuje badania w ramach modutu dotyczacego wykonywania
orzeczen TK. W jego tresci znajda Panstwo wiele ciekawych wnioskéw
i szereg rekomendacji zmian. Procz rozwazan teoretycznych dr Radzie-
wicz omawia w cze$ci Zagadnienia praktyki szczegotowo przeanalizo-
wany bogaty material empiryczny, zgromadzony w postaci bazy danych
w ramach badan.

Zachecajac do lektury wyrazam nadzieje, ze gtos ten bedzie wazny
w dyskusji dotyczacej powotania efektywnego modelu wykonywania
wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego.

tukasz Bojarski
Koordynator programu
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Wykonywanie orzeczen
Trybunalu Konstytucyjnego
przez prawodawce

PIOTR RADZIEWICZ "

I. Wprowadzenie

1. Przedmiotem opracowania jest analiza wykonywania orzeczen Trybu-
natu Konstytucyjnego przez organy wtadzy publicznej. Sprawna imple-
mentacja rozstrzygniec¢ sadu konstytucyjnego jest jednym z warunkow
funkcjonowania catego systemu kontroli konstytucyjnosci prawa, stanowi
jego zwornik przesadzajacy o efektywnosci i realnym oddziatywaniu
ustawy zasadniczej na procesy spoteczno-gospodarcze. Bez watpienia
$wiadczy takze o jakosci i stopniu rozwoju instytucji demokratycznego
panstwa prawnego. Bez tego rodzaju ,egzekucji” bytoby trudno wcielac¢
w zycie standardy konstytucyjne oraz chroni¢ prawa i wolnosci jednost-
ki. Z kolei aby wyroki nie miaty charakteru fasadowego, musza istniec¢
procedury umozliwiajace przeniesienie ich istoty do aktéw normatyw-
nych — zrodet prawa powszechnie obowiazujacego. Nie wszystkie

z wyrokow wywotuja bowiem adekwatne skutki prawne juz przez samo
opublikowanie w dzienniku urzedowym.

* Piotr Radziewicz jest prawnikiem, doktorem nauk prawnych, pracuje na stanowi-
sku adiunkta w Instytucie Nauk Prawnych PAN. W swoich badaniach naukowych
koncentruje sie na prawie konstytucyjnym i zagadnieniach tworzenia i wyktadni
prawa.

Autor dziekuje Radostawowi Tyminiskiemu za pomoc w przygotowaniu bazy da-
nych i zbieraniu informacji do analizy.
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W tym kontekscie konieczno$¢ interwencji prawodawcy jest skorelo-
wana z funkcja orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego, ktérego kazda
wypowiedzZ o prawie powinna by¢ przedmiotem starannej analizy

i namystu organéw odpowiedzialnych za czynnosci legislacyjne.

W opracowaniu zostat odtworzony mechanizm dochodzenia do
,efektu”, jakim jest ustawa wykonujaca orzeczenie Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ze szczegolnym uwypukleniem nastepujacych etapow:
monitorowanie orzecznictwa przez organy panstwa — planowanie prac
legislacyjnych — projektowanie zmian w akcie normatywnym — uchwa-
lenie i wejscie w zycie ustawy realizujacej orzeczenie.

Asumpt do badan nad wykonywaniem orzeczen Trybunatu Konstytucyj-
nego daty réwniez pojawiajace sie w ostatnim czasie inicjatywy Senatu

i Rady Ministrow (Rzadowego Centrum Legislacji), ktére — wedtug
pomystodawcoéw — miaty przyczynic sie do zlikwidowania wieloletnich
zalegtosci legislacyjnych, a takze usprawnic¢ biezace prace — miedzy
innymi przez stworzenie specjalnych procedur wykonawczych. Niniej-
szy raport stara sie udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy zamierzenia te
udato sie osiagnac.

Zasadniczym celem opracowania byto jednak ustalenie stanu faktycz-
nego, jesli chodzi o modus procedendi ustawodawcy i innych organow
panstwa bioracych udziat w tworzeniu prawa (w tym ich wspétpracy,
podziatu zadan, efektywnosci wewnetrznych procedur, terminowosci
dokonywania poszczegoélnych czynnosci) i — na tym tle — zdiagnozo-
wanie podstawowych dysfunkgji, ktore utrudniaja wykonywanie orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego.

2. Analizie zostaty poddane wyroki Trybunatu Konstytucyjnego co do
meritum wydane w trybie kontroli nastepczej, ktére miaty znaczenie

z punktu widzenia tematu opracowania. Chodzi wiec o wszystkie roz-
strzygniecia o tzw. prostej niezgodnosci ustawy (,przepis X ustawy jest
niezgodny z przepisem Y Konstytucji”), wyroki zakresowe stwierdzajace
zgodnosc¢ lub niezgodno$¢ przepisu ustawy (,przepis X jest zgodny/nie-
zgodny z przepisem Y Konstytucji w zakresie Z”), wyroki interpretacyj-
ne stwierdzajace zgodnosc¢ lub niezgodno$¢ przepisu ustawy (,przepis
X jest zgodny/niezgodny z przepisem Y Konstytucji w rozumieniu Z”),

a takze postanowienia sygnalizacyjne do ustaw.

Poza zakresem zainteresowania pozostaty wiec miedzy innymi wyroki
o tzw. prostej zgodnosci ustawy (Trybunat Konstytucyjny potwierdza
w ten sposob, ze kontrolowana regulacja nie budzi watpliwosci konsty-
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tucyjnych), wyroki wydawane w kontroli prewencyjnej (dotycza one
ustaw, ktére jeszcze nie weszty w zycie, a procedura ich rozpatrywania
i — ewentualnie — pozniejszego korygowania przez Sejm jest na tyle
specyficzna, ze powinna stanowic odrebne zagadnienie badawcze),
wyroki odnoszace sie do rozporzadzen i innych niz ustawy aktéw nor-
matywnych podlegajacych kognicji Trybunatu (np. uchwat sejmowych),
orzeczenia o zgodnosci z Konstytucja celéw lub dziatalnosci partii poli-
tycznych oraz rozstrzygajace spory kompetencyjne pomiedzy centralny-
mi konstytucyjnymi organami panstwa.

3. Zakres czasowy opracowania obejmuje okres miedzy 19 pazdzierni-
ka 2005 r. (dzien rozpoczecia V kadencji Sejmu) a 31 grudnia 2008 r.
Przedmiotem badania byty projekty ustaw wykonujace orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego (skierowane do Sejmu), ktére zostaty wy-
dane przez Trybunat we wspomnianym okresie (zob. dalej pkt IV).
Takich orzeczen, wyselekcjonowanych na potrzeby niniejszego raportu,
byto w sumie 173 (160 wyrokow i 13 postanowien sygnalizacyjnych).
Wszystkie z nich, wraz z zainicjowanymi w celu ich wykonania projek-
tami ustaw, zostaty poddane analizie jako$ciowej (zgodnie z kwestio-
nariuszem zawierajacym zagadnienia problemowe ,mierzace” praktyke
wykonawcza), a nastepnie zebrane w bazie danych, ktéra stuzyta opra-
cowaniu statystyk.

W zatozeniu baza danych byta narzedziem operacyjnym, stuzacym
merytorycznej analizie problematyki wykonywania orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego (na potrzeby raportu). Na podstawie zgromadzonych
w niej informacji okre$lono miedzy innymi relacje czasowe wykonywa-
nia orzeczen (tempo reakcji organéw panstwa na orzeczenie), skutecz-
no$¢ (efektywno$¢) inicjatyw ustawodawczych (np. liczba niezakonczo-
nych postepowan legislacyjnych, przekraczanie terminéw zakreslanych
przez Trybunat), profesjonalizm prowadzonych procedur (np. dublowa-
nie prac legislacyjnych na ten sam temat, ,obtadowywanie” ustaw dodat-
kowymi przepisami niemajacymi zwiazku z wykonaniem orzeczenia),
koordynacje dziatania organow odpowiedzialnych za tworzenie prawa
(np. wetowanie ustaw wykonujacych orzeczenia), podziat zadan i spe-
cjalizacje merytoryczng organéw panstwa (np. ktére podmioty inicjuja
ustawy wykonujace orzeczenia).

Prezentacja danych statystycznych byta wiec $§rodkiem, a nie celem,
opracowania. Dane te obrazuja tendencje proceséw wykonywania orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego. Pozwalaja rowniez oceni¢ trafno$¢
i racjonalno$¢ obowiazujacych przepiséw prawnych w tym zakresie.
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4. Zré6dtami danych, ktére postuzyty do uzupetnienia bazy danych

i sporzadzenia opracowania, byty powszechnie dostepne informacje
pochodzace od organéw panstwa zajmujacych sie — szeroko pojetymi
— zagadnieniami tworzenia prawa oraz znajdujace sie miedzy innymi
w bibliotekach zestawienia statystyczne i opracowania naukowe.

Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego (sentencja wraz z uzasadnie-
niem) sa publikowane w oficjalnym wydawnictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego (,Zbior Urzedowy”), ktore jednak ukazuje sie z pewnym
op6znieniem. Dlatego byty one uzyskiwane réwniez ze strony www
Trybunatu (http://www.trybunal.gov.pl/OTK/otk.htm) oraz no$nika elek-
tronicznego zawierajacego orzecznictwo, cyklicznie wydawanego przez
Biuro Trybunatu Konstytucyjnego (dostepny m.in. w bibliotece, w siedzi-
bie Trybunatu).

Informacje o procesie legislacyjnym projektow ustaw wykonujacych
wyroki sa publikowane w ogélnie dostepnych bazach danych Sejmu na
stronie: www.sejm.gov.pl. Bazy te sa aktualizowane; znajduja sie w nich
wszystkie istotne dokumenty w formacie *.pdf (skany oryginatéw) albo
*.doc (np. projekty ustaw, sprawozdania z prac komisji sejmowych,
uchwaty Senatu, wnioski Prezydenta o ponowne rozpatrzenie ustawy
itd.). Pomocniczo informacje o procesie legislacyjnym projektéw senac-
kich byty wyszukiwane w powszechnie dostepnych zestawieniach na
stronie: www.senat.pl. (aktualizowane na biezaco).

Z kolei dane o planach legislacyjnych Rady Ministréw, zatozeniach pro-
jektow ustaw, projektach ustaw zmierzajacych do wykonania orzeczen
sq zamieszczane na ogolnodostepnych stronach www Rzadowego Cen-
trum Legislacji, Ministerstwa Sprawiedliwosci i Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow (m.in. w ,Biuletynie Informacji Publicznej” tych organow).

Przedmiot analiz stanowity rowniez materiaty statystyczne Trybunatu
Konstytucyjnego, wydawane cyklicznie przez jego Biuro, oraz publikacje
Kancelarii Senatu o wykonywaniu orzeczen przez Senat.

5. Tekst raportu zostat podzielony na pie¢ czesci. W pierwszej omowio-
no przedmiot, cel i zakres opracowania oraz elementy metodyki badan
empirycznych. Druga czes$c raportu to ustalenia teoretycznoprawne, wy-
jasniajace znaczenie pojecia ,wykonywanie orzeczen Trybunatu Konsty-
tucyjnego”, historia postugiwania sie tym terminem w polskim porzadku
prawnym oraz jego znaczenie ustrojowe dla funkcjonowania instytucji
panstwowych i ochrony praw i wolnos$ci jednostki. Trzecia cze$¢ zostata

12
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poswiecona analizie procedur wykonawczych obowiazujacych w orga-
nach panstwa odpowiedzialnych za tworzenie prawa. W czwartej czesci
zaprezentowano statystyki przedstawiajace praktyke wykonywania
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego. Rozdziat ten jest efektem badan
proceséw legislacyjnych i korelowania informacji zgromadzonych w ba-
zie danych. Raport zamyka podsumowanie i wnioski koncowe, w tym
postulaty de lege ferenda.

Il. Pojecie wykonywania orzeczen TK

1. Termin ,wykonywanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego” nie
zostat zdefiniowany w obowiazujacych przepisach prawnych, jego sens
normatywny w zasadniczym stopniu jest rezultatem ustalen nauki prawa
i pozaorzeczniczej aktywno$ci samego Trybunatu Konstytucyjnego.

Przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. o wykonywaniu orze-
czen sadu konstytucyjnego wspominata — podjeta na podstawie art. 32
ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym'

— uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 31 lipca
1985 r. w sprawie szczegolnego trybu postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym?. Zgodnie z art. 47 tejze uchwaty, ktory zostat zamiesz-
czony w rozdziale 8 zatytutowanym ,Wykonywanie orzeczen”, orzecze-
nia Trybunatu Konstytucyjnego uznajace akt ustawodawczy za niezgod-
ny z Konstytucja ,podlegaty wykonaniu” po ich doreczeniu organowi,
ktory wydat zakwestionowany akt; o wykonaniu orzeczenia wtasciwy
organ miat obowiazek niezwtocznie poinformowac prezesa Trybunatu
Konstytucyjnego. Orzeczenia stwierdzajace niekonstytucyjnos$c aktu
ustawodawczego doreczano Sejmowi, ktéry byt zobowiazany do ich
rozpatrzenia nie pozniej niz w ciagu szesciu miesiecy. Jesli Sejm uznat
orzeczenie za zasadne, dokonywat niezbednych zmian legislacyjnych
albo uchylat ustawe w czesci badz catosci. Od momentu podjecia przez
Trybunat Konstytucyjny uchwaty wykfadniczej z 20 pazdziernika 1993 r.
utrwalita sie rowniez reguta, ze Sejm ma obowiazek rozpatrzenia orze-
czenia Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci ustawy z Konstytucja
nie pézniej niz w okresie sze$ciu miesiecy od dnia przedstawienia orze-
czenia Sejmowi przez Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, a orzeczenie
o0 niezgodnosci ustawy z Konstytucja, ktére nie zostato rozpatrzone przez
Sejm w terminie szesciu miesiecy [...J, ma (zachowuje) moc obowiazujaca
i powoduje uchylenie ustawy z dniem ogtoszenia w Dzienniku Ustaw

' Dz.U. Nr 22, poz. 98 ze zm.
2 Dz.U. Nr 39, poz. 184 ze zm.
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obwieszczenia Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego o utracie mocy obo-
wiazujacej ustawy?®. W przypadku, gdy Sejm uznat akt objety orzecze-
niem Trybunatu Konstytucyjnego za zgodny z Konstytucja, podejmowat
uchwate oddalajaca orzeczenie, co z kolei powodowato, ze sprawa,
ktora byta przedmiotem kontroli konstytucyjnosci, nie mogta by¢ ponow-
nie rozpatrywana przez Trybunat Konstytucyjny*.

W 6wczesnym systemie prawnym wykonywanie orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego, wspomniane w przywofanym wczesniej art. 47 uchwa-
ty Sejmu z dnia 31 lipca 1985 r., byto $cisle zwigzane z ich nieostatecz-
nym charakterem?® i stanowito finalny etap konstytucyjnej procedury
majacej na celu przesadzenie a casu ad casum o mocy wiazacej roz-
strzygniecia Trybunatu. Postepowanie to dotyczyto sytuacji, gdy orzecze-
nie jeszcze nie weszto w zycie (nie stato sie wiazace), a organ

wiadzy ustawodawczej mogt je ,oddali¢”. Pojecie wykonania zostato
wiec w tym przypadku zastosowane w nieco innym kontekscie niz

w pozniejszych regulacjach. Obowiazek wykonania co prawda cigzyt

na organie panstwa, ktéry wydat ustawe niezgodna z Konstytucja, a jed-
nym ze sposobow wykonania byto uchylenie podwazonego unormo-
wania albo jego modyfikacja, niemniej cata procedura miata odmienny
charakter prawny niz typowe czynnosci ustawodawcy podejmowane po
wejsciu w zycie ,negatywnego” orzeczenia sadu konstytucyjnego o mo-
cy powszechnie obowiazujacej. Co réwnie istotne,

art. 47 uchwaty Sejmu z 31 lipca 1985 r., wprowadzajac do jezyka prawnego termin
,wykonywanie orzeczenia TK”, nie stanowit Zrédta obowiazkéw wykonawczych
dla organdw, ktére wydaty niekonstytucyjny akt normatywny, lecz w tym zakresie
odsytat do regulacji ustawowej. [...] Zaden przepis tej uchwaty, bedacej aktem pra-
wa wewnetrznego, nie mégt bowiem samodzielnie naktada¢ obowiazkéw na inne
organy panstwowe niz Trybunat Konstytucyjny i jego organy wewnetrzne®.

Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. konwencja terminologiczna
jezyka prawnego w odniesieniu do zagadnien wykonywania orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego nie ulegta zasadniczym zmianom. W szcze-
golnosci nie nastapita konstytucjonalizacja pojecia wykonywania ani

3 Sygn. akt W 6/93.

4 Art. 7 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym.

> Zob. art. 33a ust. 2 w zwiazku z art. 20 ust. 1 utrzymanych w mocy przepiséw Kon-
stytucji z 22 lipca 1952 r. (tj. Dz.U. z 1976 r. Nr 7, poz. 36 ze zm.).

¢ M. Florczak-Wator, Wykonywanie orzeczer Trybunatu Konstytucyjnego przez prawo-
dawece, ,Przeglad Legislacyjny” 2007, nr 1, s. 47-48. Zob. tez Z. Maciag, Stosowanie
Konstytucji RP a problem niewykonywania wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego, [w:]
Stosowanie Konstytucji RP z 1997 r. — doswiadczenia i perspektywy, red. Z. Maciag,
Krakéw 2006, s. 274-278.
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nie zostat unormowany explicite tryb postepowania w tym zakresie
przez wtadze publiczne. Ustrojodawca dostrzegt natomiast zmiane
paradygmatu skutkéw orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego i poswiecit
temu zagadnieniu odrebny przepis przejsciowy Konstytucji, w ktérym
przesadzit, ze: W okresie 2 lat od dnia wejscia w zycie Konstytucji orze-
czenia Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci z Konstytucja ustaw
uchwalonych przed dniem jej wejscia w Zycie nie sa ostateczne i pod-
legaja rozpatrzeniu przez Sejm, ktéry moze odrzuci¢ orzeczenie Trybu-
nafu Konstytucyjnego wiekszoscia 2/3 gtosow, w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby postéw. Nie dotyczy to orzeczert wydanych
w nastepstwie pytan prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego (art. 239
ust. 1 Konstytucji’).

Od momentu, kiedy orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w odniesie-
niu do ustaw staty sie ostateczne, zagadnienie ich wykonywania zyskato
nowy wymiar. Rozstrzygnie¢ Trybunatu Konstytucyjnego nie mozna
byto juz bowiem ,odrzucac¢” w gtosowaniach w Sejmie, ale staty sie

one samoistnym i niezaleznym od woli innych organéw panstwa (w tym
organéw wiadzy ustawodawczej) elementem porzadku konstytucyjnego,
bezposrednio i definitywnie oddziatujgcym na sfere stanowienia prawa.
Ustawodawca stanat wiec przed zadaniem, ktére do tej pory nie miato
precedensu. Musiat przewartosciowac swoja dotychczasowa pragmatyke
i od do$wiadczen podmiotu niepodzielnie decydujacego o merytorycz-
nym ksztatcie ustaw przejs¢ do modelu kooperatywnego, zaktadajacego
wymiane informacji, poszanowanie wytacznych kompetencji sadu kon-
stytucyjnego i wspoéidziatanie.

Wraz z wejsciem w zycie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 1997 r.
w przepisach rangi ustawowej po raz pierwszy pojawifo sie réwniez
samo pojecie wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego.

We wspomnianej ustawie zostat zamieszczony rozdziat 3, ktérego tytut
(,Zasady i tryb orzekania oraz wykonywania orzeczen”) sugerowat,

ze znalazto sie tam kompleksowe uregulowanie zagadnien dotyczacych
realizowania wyrokéw Trybunatu przez ustawodawce. W rzeczywistosci
rozdziat ten nie zawierat i nie zawiera zadnego postanowienia na ten
temat. Ten osobliwy zabieg legislacyjny powoduje, ze ustawa o Trybu-
nale Konstytucyjnym de facto niewiele wyjasnia, jesli chodzi o zakres
normowania tytutowego sformutowania (,wykonywanie orzeczen”) oraz
obowiazki organéw panstwa w tej materii. Koncowe przepisy rozdziatu
(art. 78—-81) okreslaja jedynie zasady ogtaszania orzeczenia w dzienniku

7 Zob. tez art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz.U. Nr 102, poz. 643 ze zm.).
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urzedowym oraz kwestie techniczne — doreczanie odpisow orzeczen
uczestnikom postepowania.

Zarazem nalezy odnotowac, ze Uchwata Zgromadzenia Ogolnego
Sedziow Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 pazdziernika 2006 r.

w sprawie Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego® nakfada na organ
pomocniczy Trybunatu Konstytucyjnego (Biuro TK) obowiazek prowa-
dzenia rejestru, badan i analiz wykonywania (scil. realizacji) wyrokow
Trybunatu ,w dziatalnosci prawodawczej organéw witasciwych ze wzgle-
du na rodzaj [zakwestionowanego] aktu normatywnego” (zob. § 56 ww.
uchwaty i tytut jej Dziatu VII). Zadanie to ma charakter wewnetrzny,

a sporzadzone w tym trybie opracowania sa kierowane przede wszyst-
kim do sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego; zawieraja one materiat
obrazujacy efektywno$c dziatalno$ci orzeczniczej oraz reakcje organow
panstwa, uczestniczacych w procesach tworzenia prawa, na wyroki sadu
konstytucyjnego®.

Z kolei w znaczeniu najblizszym swej prawnej istocie wykonywanie
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego zostato uregulowane w uchwale
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regu-
lamin Senatu'. Uchwata z dnia 9 listopada 2007 r."" Senat dodat do
swojego regulaminu nowy Dziat IXa (art. 85a-85f), przyjmujac w ten
sposéb specjalng procedure podejmowania senackich inicjatyw ustawo-
dawczych wykonujacych orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Zmia-
na ta jednocze$nie umocnita role Komisji Ustawodawczej Senatu, ktéra
stata sie ciatem selekcjonujacym wyroki Trybunatu Konstytucyjnego,

a takze koordynujacym cato$¢ prac przygotowawczych i legislacyjnych
Izby dotyczacych tzw. materii wykonawczej. Kluczowy w tym zakresie
wydaje sie art. 85a Regulaminu Senatu, zgodnie z ktorym: Marszatek
Senatu kieruje orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego: 1) o niezgodnosci
ustawy lub jej czesci, 2) o zgodnosci ustawy lub jej czesci, z ktérego
tresci wynika potrzeba dokonania zmian w ustawie, 3) sygnalizujace
uchybienia i luki w prawie, ktérych usuniecie jest niezbedne dla zapew-
nienia spojnosci systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej — do
Komisji Ustawodawczej, zlecajac jej zbadanie koniecznosci podjecia

8 M.P.Nr 72, poz. 720.

9 Monitoring i analiza wykonywania wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego byty prowa-
dzone réwniez na gruncie poprzednio obowiazujacego regulaminu Trybunatu Konstytu-
cyjnego (por. § 38 Uchwaty Zgromadzenia Ogdlnego Sedziow Trybunatu Konstytucyj-
nego z dnia 22 pazdziernika 1997 r. w sprawie regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego;
tj. M.P. z 2001 r. Nr 41, poz. 668 ze zm.).

19 Tj. M.P. 2 2002 r. Nr 54, poz. 741 ze zm.

" M.P. Nr 86, poz. 925.
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dziatari ustawodawczych [...]. W przypadku przepisow senackich nie ma
watpliwosci, ze odnosza sie one do czynnosci prawodawczych, ktérych
przestanka sa orzeczenia sadu konstytucyjnego wywotujace okreslone
nastepstwa w ustawach. Ujecie to jest zatem bliskie konstytucyjnym
zatozeniom eksponujacym obowiazek wykonywania orzeczen, aby
mogty one w sposéb maksymalny przetozyc sie na praktyke stosowania
prawa i dziafalno$c legislacyjna ustawodawcy. Uchwalajac odpowiednie
projekty ustawy Senat proponuje wiec przepisy zgodne z Konstytucja

w miejsce tych, ktére — w catosci lub czesci — zostaty uchylone przez
Trybunat Konstytucyjny.

2. W literaturze przedmiotu dominuje poglad, ze wykonywanie wyro-
kéw Trybunatu Konstytucyjnego to obowiazek o charakterze publiczno-
prawnym, w odpowiednich proporcjach cigzacy na wszystkich podmio-
tach, ktére dysponuja prawem inicjatywy ustawodawczej lub innymi
kompetencjami z zakresu tworzenia prawa (postepowania prawodawcze-
go)'2. Jak wskazuje M. Florczak-Wator:

[Wykonywanie] to pojecie autonomiczne, ktdrego nie mozna utozsamiac¢ z ana-
logicznymi pojeciami funkcjonujacymi na gruncie procedury cywilnej, karnej
wykonawczej, administracyjnej czy sadowoadministracyjnej. Po pierwsze, wyko-
nalne w ramach tych procedur sa tylko takie orzeczenia sadowe i decyzje admi-
nistracyjne, ktére formutuja obowiazek okreslonego dziatania lub zaniechania ich
adresatow. Orzeczenie TK bezposrednio takiego obowiazku nie statuuje, a obowia-
zek jego przestrzegania wynika z tego, ze ma ono moc powszechnie obowiazujaca
(art. 190 ust. 1 Konstytucji). Po drugie, wykonanie orzeczer sadowych i decyzji ad-
ministracyjnych nastepuje w drodze odpowiednich procedur egzekucyjnych (egze-
kucja sadowa lub administracyjna), podczas gdy zadnej z tych procedur nie mozna
wykorzysta¢ do wykonywania orzeczenia TK. Po trzecie, przymusowe wykonanie
orzeczenia sadowego lub decyzji administracyjnej nastepuje dopiero wowczas, gdy
adresat rozstrzygniecia nie wywiaze sie z natozonego na niego przez sad lub organ
administracji obowiazku okreslonego dziatania lub zaniechania. W przypadku
orzeczen TK ich wykonywanie nie jest uwarunkowane uprzednim stwierdzeniem
niezgodnego z ich trescia dziatania prawodawcy lub organu stosujacego prawo™.

12 K. Dziatocha, Wptyw Konstytucji i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na two-
rzenie ustaw, [w:] Z prac Rady Legislacyjnej. Materiaty z Konferencji Rady Legislacyjnej
zorganizowanej w dniu 14 grudnia 2005 r. w gmachu Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow w Warszawie, ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1, s. 48; M. Safjan, Wyroki nie
zawsze powszechnie obowiazujace, ,Rzeczpospolita” z 16 VIII 2004 r.; M. Florczak-
Wator, Wykonywanie orzeczen..., s. 51-55; idem, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyj-
nego i ich skutki prawne, Poznan 2006, s. 173-179; B. Zdziennicki, Ochrona konsty-
tucyjnych praw i wolnosci przy zmianach w porzadku prawnym (znaczenie czynnika
czasu dla zasady praworzadnosci), ,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 5, s. 50-51.

3 M. Florczak-Wator, Wykonywanie orzeczen..., s. 51-52. Podobnie idem, Orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego..., s. 86—87.
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Na odrebno$ci wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego,
w relacji do innych aktéw stosowania prawa, zwraca uwage réwniez
W. Plowiec™.

Autonomiczny charakter pojecia wykonywania orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego nie budzi watpliwosci. W konsekwencji ustalenie jego
zakresu znaczeniowego nie jest uzaleznione od sposobu rozumienia
instytucji prawnych o tej samej nazwie funkcjonujacych na gruncie usta-
wodawstwa zwyktego (nie jest predefiniowane przez znane ustawowe
procedury wykonawcze), ale musi zosta¢ przeprowadzone niezaleznie,
biorac za punkt wyjsécia przede wszystkim unormowania konstytucyjne
i specyfike dziatalnosci orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego. W pi-
$miennictwie akcentuje sie przy tym rozréznienie na pozytywny i nega-
tywny aspekt wykonywania, z czym wiazq sie nieco inne powinnosci
organéw panstwa. Aspekt pozytywny to obowiazek dokonania takich
zmian w systemie prawa, ktére zagwarantuja jego zupetno$c i spéjnosé;
negatywny — to zakaz stanowienia przepiséw obarczonych wada, z po-
wodu ktorej wezesniejsza regulacja zostata uznana za niezgodna (zakaz
przywracania niekonstytucyjnych regulacji)’. Podobna dychotomia
obowiazkéw wiadz publicznych jest eksplikowana réwniez przez sam
Trybunat Konstytucyjny, ktéry w dorocznych Informacjach o istotnych
problemach wynikajacych z dziatalnosci i orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego'®, powotujac sie na konkretne przyktady wadliwie zapro-
jektowanych ustaw, przypomina, ze jego dorobek orzeczniczy (acquis
constitutionnel) zawiera kwantum wiedzy o granicach swobody ustawo-
dawcy i znaczeniu norm konstytucyjnych, a przez to stanowi wzorzec
dla prac legislacyjnych takze pro futuro.

Spoérod definicji wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego
warto wspomniec o tych, ktére sytuuja te instytucje w sferze stanowie-
nia prawa. Bezsprzecznie bowiem wykonywanie orzeczen jest rowniez
powinnos$cig organéw stosujacych prawo, takich jak np. sady powszech-
ne, czy organy administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego.
Podmioty te sa obowiazane podporzadkowac sie wyrokom Trybunatu
Konstytucyjnego i w praktyce wdrazac je przez odpowiednia zmiane
podstawy rozstrzyganych przez nie spraw (o ile jest to w konkretnym

* W. Plowiec, Uwagi o ,wykonywaniu orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego” przez
prawodawce, Warszawa 2006, Biuro Trybunatu Konstytucyjnego. Zespét Orzecznictwa
i Studiow, materiat powielony, s. 4.

5 |bidem. Podobnie M. Florczak-Wator, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego...,

s. 173-174.

e Por. np. Informacja o istotnych problemach wynikajacych z dziatalnosci i orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego w 2007 r., Warszawa 2008, s. 99-100.
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przypadku dopuszczalne), badz tez — na przyktad — reinterpretacje
przepiséw. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego oddziatuje na
porzadek prawny wielowymiarowo, wykraczajac poza relacje sad kon-
stytucyjny — ustawodawca. | tak — wracajac do definicji omawianego
pojecia — sam Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, ze wykonywanie jego
orzeczen to ,0g6t dziatan koniecznych dla przywrécenia stanu zgodno-
$ci z Konstytucja”"”. Podobne stanowisko zaprezentowat K. Dziatocha,
wedtug ktérego ,pod pojeciem «wykonywania» wyrokéw TK rozumie sie
wszelkie dziatania, jakie sa konieczne dla przywrécenia stanu zgodnosci
prawa z Konstytucja, podejmowane przez organy majace kompetencje
stanowienia prawa”'®. Z kolei zdaniem M. Florczak-Wator ,wykonanie
orzeczenia TK polega na usunieciu niezgodnos$ci miedzy normami uzna-
nymi moca tego orzeczenia za wzajemnie sprzeczne”'.

We wszystkich cytowanych zrédtach przyjmuje sie, ze wykonanie orze-
czenia to ,operacja” polegajaca na korekcie aktu normatywnego, ktéry
po orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego stracit walor funkcjonalnosci
jako element systemu prawa; zostat derogowany w cato$ci lub czesci
(np. w zakresie badz okreslonym rozumieniu), a przez to stanowi regu-
lacje wadliwa zarowno z punktu widzenia strukturalnej koherentnosci

i zupetnosci (w systemie prawa), jak réwniez ochrony praw i wolnosci
jednostki (jesli dotyczyt tej materii). Nalezy zgodzi¢ sie z tym ujeciem,
poniewaz w polskim modelu kontroli konstytucyjnosci prawa sfera obo-
wiazywania aktow normatywnych ma charakter pierwszoplanowy. Na-
wet w przypadku skargi konstytucyjnej i pytan prawnych sadéw, a wiec
tych procedur, ktére niejako z natury sa $cislej zwiazane z realiami
konkretnej sprawy albo indywidualnym interesem skarzacego, Trybunat
Konstytucyjny nie jest wtadny przenie$¢ swojego rozstrzygniecia row-
niez na akt stosowania prawa, podjety na podstawie przepisu uznanego
za niezgodny z Konstytucja. Orzeczenie ingeruje bezposrednio w tre$c¢
[ub brzmienie zakwestionowanego aktu normatywnego i na tym
obszarze aktualizuja sie tez podstawowe powinnosci organow panstwa
zwiazane z konieczno$cia implementacji (wykonania) rozstrzygniecia
Trybunatu Konstytucyjnego.

3. Obowiazek wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego sta-
nowi konsekwencje jego pozycji ustrojowej, jako ,sadu prawa” odpowie-
dzialnego za kontrole konstytucyjnosci aktéw normatywnych. W pol-

7 |bidem, s. 99.
18 K. Dziatocha, op. cit., s. 48.
1 M. Florczak-Wator, Wykonywanie orzeczer..., s. 52.

19



\
N

|z

=
=~

Ny

2\

'NPRISSW Wykonywanie orzeczen TK przez prawodawce

skim porzadku prawnym Trybunat jest jedynym podmiotem, ktéremu
przystuguje uprawnienie oceny legalnosci, a takze mozliwo$¢ uchylania
przepisu ustawy ze skutkiem erga omnes. Owa szczegdlna kompetencja
pozwala traktowac sad konstytucyjny w kategoriach organu, ktérego
decyzje maja walor prawotworczy lub o skutkach zblizonych do wypo-
wiedzi prawodawcy. Nie bez znaczenia dla praktycznej skutecznosci
rozstrzygnie¢ Trybunatu pozostaje rowniez ich charakter prawny oraz
zakres oddziatywania. Zgodnie z art. 190 ust. 1 Konstytucji orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego maja moc powszechnie obowiazujaca i sa
ostateczne. Oznacza to, ze wiaza one wszystkie podmioty, zarowno
organy wiadzy publicznej, jak tez podmioty prawa prywatnego. Od
ostatecznego orzeczenia Trybunatu nie mozna sie odwofa¢, uniewaznic
go albo wzruszy¢ w inny sposéb.

Wiazacy (ostateczny) charakter orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego
znajduje wyraz takze w obowiazku ich wykonywania. W niektorych
systemach prawnych sposéb wykonywania orzeczenia moze byc¢ okresla-
ny przez sam trybunat (§ 35 ustawy o FTK, art. 92 ustawy hiszpanskiej).
Ustawa austriacka zobowiazuje prezydenta Republiki do zapewnienia
wykonywania orzeczen (art. 146 ust. 2 konstytugji), za$ ustawa wtoska
szerzej normuje tylko egzekucje orzeczen podjetych w postepowaniu

o naruszenie konstytucji (art. 31 ustawy z 1962 r.). Stusznie tez wypro-
wadza sie regute 0ogolna, ze w krajach, w ktorych wiekszosc rozstrzy-
gnie¢ trybunatu polega na ogolnej wypowiedzi co do waznosci (konsty-
tucyjnosci) lub sposobu wyktadni okreslonego przepisu, ich wykonanie
rozwiazuje sie niejako samoczynnie przez fakt urzedowej publikacji
(tzw. samowykonalno$¢ orzeczen)?°.

Prawny nakaz wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego,
jakkolwiek nieunormowany expressis verbis w przepisach polskiej usta-
wy zasadniczej, rekonstruowany jest réwniez z: art. 2 (zasada panstwa
prawnego i wyprowadzane z niej szczegbtowe zasady — konsekwen-
cje), art. 7 (zasada legalizmu) i art. 8 ust. 1 Konstytugji (nadrzedno$¢
Konstytucji w systemie zrodet prawa)?'. Suma przywotanych regulacji

20 |, Garlicki, Sadownictwo konstytucyjne w Europie Zachodniej, Warszawa 1987,

s. 158-159; Z. Maciag, op. cit., s. 280-281; S. Stacokas, Realizacja aktow prawnych
sadu konstytucyjnego Republiki Litewskiej i ich wptyw na system prawny, [w:] Realiza-
cja orzeczen trybunatéw konstytucyjnych i ich wptyw na system prawny, Vilnius 2007,
s. 123-126.

21 K. Dziatocha, op. cit., s. 48; Informacja o istotnych problemach wynikajacych

z dziatalnosci i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w 2006 r., Warszawa 2007,
s. 83 (takze Informacje za lata: 2007, 2004); M. Florczak-Wator, Orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego..., s. 86, 88.
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konstytucyjnych pozwala postawi¢ teze, ze zmiana prawa jako skutek
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego jest czynnoscia ,jako$ciowo”
odmienna od zwyktych nowelizacji aktéw normatywnych, inicjowanych
przez uprawnione podmioty w celu realizowania polityki panstwa. Two-
rzenie prawa jako narzedzie wtadzy politycznej cechuje bowiem daleko
posunieta swoboda oceny co do potrzeby, celowosci, trafnosci czy tez
racjonalno$ci danego zamierzenia legislacyjnego. Uprawnione podmioty
moga wnie$¢ projekt ustawy i doprowadzi¢ do jego uchwalenia, jak tez
odstapi¢ od czynnos$ci prawodawczych, uznajac, ze obowiazujacy stan
prawny nie wymaga korygowania. W tym kontekscie nalezy rozréznic
mozliwo$¢ zmiany prawa powodowana wyborczymi zobowigzaniami
czy np. programem rzadu i obowiazek prawny usuniecia luk i niespéjno-
éci w ustawie, wobec ktérej zapadto ,negatywne” orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego. Ten drugi przypadek i zwigzana z nim powinnos¢
wiadzy publicznej uchyla rozwazania o koniecznosci czy tez potrzebie
ingerencji prawodawczej. Jest oczywiste, ze powszechnie obowiazujacy
i ostateczny werdykt sadu konstytucyjnego musi zosta¢ implementowany
do systemu prawa, nawet wbrew biezacej kalkulacji politycznej czy kry-
tycznej ocenie co do meritum zapadtego rozstrzygniecia. Jeszcze innym
zagadnieniem jest natomiast sposob wykonania orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego i wielo$¢ potencjalnych kierunkow sanacji niekonstytu-
cyjnego stanu prawnego. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze — dotyczy
to réwniez wykonywania orzeczen — zwykle istnieje kilka rownolegtych
modeli zmiany ustawy, akcentujacych inne priorytety i odwotujacych

sie do odmiennych zatozen. Wybor jednego z nich dokonywany jest

na podstawie dodatkowych kryteriéw, najczesciej o charakterze po-
zaprawnym, odwotujacych sie do politycznych celéow oraz kalkulacji
ekonomicznych, spotecznych, swiatopogladowych itp. Swoisty charakter
derogacji przepisu ze wzgledu na jego niezgodnos¢ z Konstytucja pod-
kreslany jest rowniez w doktrynie prawa. Wedtug M. Safiana:

eliminacja przepisu z systemu prawnego w wyniku wyroku TK nastepuje ze szcze-
gblnego powodu, jakim jest niekonstytucyjno$¢ przepisu — a wiec jego wadliwosc,
naruszenie standardow prawnych zawsze hierarchicznie wyzszych niz kontrolowa-
ny przepis. Jest on wiec uchylany nie dlatego, ze zmienita sie sytuacja, ze wystapity
okreslone powody merytoryczne, ale dlatego, ze juz wczeséniej nie odpowiadat
okreslonym powodom konstytucyjnym. Jest to wiec zawsze eliminacja z systemu
swego rodzaju normatywnej patologii, ktéra w ogole nie powinna w systemie praw-
nym zaistnie¢??,

22 M. Safjan, Zasieg czasowy obowiazywania orzeczern, ,Rzeczpospolita” z 28 1 2002.
Zob. tez idem, Skutki prawne orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo”
2003, z. 3, s. 4, 12-13; K. Gonera, E. tetowska, Artykut 190 Konstytucji i jego konse-
kwencje w praktyce sadowej, ,Panstwo i Prawo” 2003, z. 9, s. 3, 7-8; M. Florczak-Wa-
tor, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego..., s. 134 oraz s. 50, 72.
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Wszystko to pozwala stwierdzi¢, ze eliminowanie przez sad konstytucyj-
ny przepisow stanowi reakcje na naruszenie zasady nadrzednosci konsty-
tucji i zaburzenie hierarchicznej zgodnosci systemu prawa. ,Derogacja
trybunalska” — ze swej istoty — nie stuzy prowadzeniu polityki panstwa
sensu stricto przez zmiane powszechnie obowiazujacych przepisow, cho-
ciaz jak kazda taka zmiana niesie w sobie potencjat prawotwérczy, a jej
skutki wykraczaja poza li tylko kontekst normatywny (wptywaja na prawa
i wolnosci, odnosza sie do réznych przejawow zycia zbiorowego). W tym
sensie uchylenie przepisu w ramach kontroli konstytucyjnosci prawa
moze miec zblizone znaczenie merytoryczne (np. dla sytuacji prawnej
jednostki) do uchwalenia nowelizacji ustawy przez parlament. Motywem
,derogacji trybunalskiej” nie jest jednak przekonanie o potrzebie odmien-
nego uregulowania danej dziedziny spraw, tylko konieczno$¢ usuniecia
wad systemu prawa, przywrocenie jego hierarchicznej zgodnosci, a takze
ochrona praw i wolnosci jednostki.

Znaczenie oraz ranga obowiazku wykonywania orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego doprowadzity niektérych autoréw do powiazania
zaniechan (opieszato$ci) ustawodawcy przy wdrazaniu rozstrzygniec
sadu konstytucyjnego z sankcja odpowiedzialnosci z tytutu bezprawia
legislacyjnego (art. 77 ust. 2 Konstytucji) lub nawet deliktem konstytu-
cyjnym (art. 198 Konstytucji)?>. Zagadnienia te sq dyskutowane w pi-
$miennictwie i rowniez na tym tle wykonywanie orzeczen jawi sie jako
istotny element systemu kontroli konstytucyjnosci prawa — zwornik
catej koncepcji. Realne oddziatywanie orzecznictwa Trybunatu Konsty-
tucyjnego na stosunki spoteczne w zasadniczym stopniu jest bowiem
funkcja aktywnosci ustawodawcy, ktory powinien szybko i adekwatnie
przenosic istote ,trybunalskiego” rozstrzygniecia do prawa stanowione-
g0 (ustawy).

4. Obowiazek prawny wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytu-
cyjnego nie wynika z treSci samego orzeczenia, ale jest konsekwencja
ogolnosystemowa, zostat unormowany implicite w szeregu norm konsty-
tucyjnych (zob. wczesniej pkt I1.3). Nie wszystkie orzeczenia wymagaja
takze interwencji prawodawcy, cze$¢ z nich powoduje bezposrednie na-
stepstwa w sferze obowiazywania prawa w taki sposéb, ze dla zgodnego
z Konstytucja stosowania przepisow dodatkowa nowelizacja nie jest
niezbedna. Samowykonalny charakter orzeczen — zwtaszcza w przy-
padku niektérych postaci sentencji — pozwala wyodrebnic¢ kategorie
rozstrzygnie¢ Trybunatu Konstytucyjnego, ktére sa efektywne niezalez-

2 K. Dziatocha, op. cit., s. 48; Z. Maciag, op. cit., s. 280.
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nie od dziatan ustawodawcy. Nie zmienia to jednak faktu, ze zasadnicza
ich cze$¢ wymaga uchwalenia stosownych przepiséw, bo dopiero te
gwarantuja petna implementacje meritum.

Wspomniana wielo$¢ formut wyrokowania (rodzajow sentencji), z kt6-
rych w praktyce korzysta Trybunat Konstytucyjny, w procesie wy-
konywania orzeczen niesie r6znego rodzaju implikacje dla techniki
legislacyjnej, istotnie wptywajac takze na zakres swobody regulacyjnej
ustawodawcy. W typowych przypadkach orzeczenie odnosi sie do
konkretnej jednostki redakcyjnej tekstu prawnego (przepisu). Wejscie

w zycie takiego orzeczenia powoduje uchylenie przepisu lub potwierdza
jego zgodno$¢. Niekiedy Trybunat decyduje sie jednak na sformutowa-
nie sentencji w sposoéb odbiegajacy od ,prostego” schematu: przepis
zgodny lub niezgodny z przepisem o wyzszej mocy prawnej. Powotujac
sie na obowiazek przestrzegania w trakcie kontroli konstytucyjnosci
prawa zasady wstrzemiezliwo$ci sedziowskiej i nakazu wyktadni aktéw
normatywnych w zgodzie z Konstytucja, Trybunat uznaje zgodnosc¢ lub
niezgodnosc¢ przepisu w okreslonym zakresie lub okreslonym rozumie-
niu (,wyroki zakresowe” lub ,wyroki interpretacyjne”). Oznacza to,

ze rozstrzygniecie skierowane jest do normy prawnej, wyprowadzonej

z przepiséw stanowiacych przedmiot kontroli.

Postuzenie sie przez Trybunat technika ,wyroku zakresowego” lub ,wy-
roku interpretacyjnego” powoduje, ze nawet przy stwierdzeniu niekon-
stytucyjnosci lub nielegalnosci przepisu w sensie formalnym pozostaje
on w systemie prawa (jednostka redakcyjna tekstu aktu normatywnego
nie zostaje derogowana), uchylana jest natomiast zawarta w nim norma
prawna (jedna z norm prawnych majacych — potencjalnie — Zrédto

w tresci przepisu) w okre$lonym zakresie przedmiotowym lub podmio-
towym. Innymi stfowy zostaje ustanowiony powszechnie obowiazujacy
zakaz ,odczytania” i stosowania przepisu w sposob sprzeczny z dyspo-
zycja orzeczenia. Na swoisto$¢ obowiazkéw ustawodawcy w przypad-
ku wyrokéw ,interpretacyjnych” i ,zakresowych” zwrécit uwage sam
Trybunat Konstytucyjny, wskazujac, ze:

O tym, ze wraz z wydaniem i ogtoszeniem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
zostaje zapewniony stan konstytucyjno$ci, mozna méwic¢ z reguty wowczas, gdy
Trybunat stwierdzit zgodno$¢ zaskarzonej regulacji prawnej z przytoczonym wzor-
cem kontroli. Kiedy jednak takie stwierdzenie zostaje w wyroku TK obwarowane
przyjeciem okreslonej wyktadni przepisu, dla prawodawcy powinno to stanowic
sygnat o potrzebie rozwazenia ewentualnego sprecyzowania tego przepisu ze
wzgledu na zasade pewnosci prawa. Z zasady tej wynika postulat interwencji pra-
wodawcy szczegdlnie wtedy, gdy Trybunat orzekt o niezgodno$ci badanego prze-
pisu nie w catosci, lecz w okreslonym — czasowo, podmiotowo lub przedmiotowo
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— zakresie jego stosowania, dokonujac wprawdzie ingerencji w tre$¢ przepisu, ale
nie zmieniajac jego brzmienia (TK nie ma kompetencji do dziatania tak, jak dziata
prawodawca pozytywny)*.

Rola ustawodawcy jest zatem uzgodnienie ,litery prawa” i rzeczywistego
zakresu normowania regulacji, ktéra zostata zmodyfikowana orzecze-
niem Trybunatu Konstytucyjnego. Adresaci norm prawnych, zwtaszcza
jednostki, maja uzasadnione prawo oczekiwaé, ze wiazace ich przepisy
beda jednoznacznie okreslaty uprawnienia i obowiazki. W warunkach,
gdy petna norme postepowania mozna zrekonstruowac dopiero po
zestawieniu postanowien cze$ciowo zakwestionowanej ustawy, petitum
wyroku i uzasadnienia Trybunatu Konstytucyjnego wyjasniajacego moty-
wy i istote rozstrzygniecia, zarzut naruszenia przez ustawodawce zasady
zaufania obywatela do panstwa i tworzonego przez nie prawa wydaje
sie ze wszech miar zasadny. W wymiarze praktycznym za$ tak konstru-
owany system prawa jest dysfunkcjonalny i nie gwarantuje chociazby
minimalnego standardu tzw. przyzwoitej legislacji. Dlatego tez nawet

po orzeczeniu o zgodnosci danej regulacji pod warunkiem okreslonego
,fozumienia” — z uwagi na wymogi pewnosci prawa — ustawodawca
powinien dostosowywac brzmienie przepisu do jego nowej tresci.

Przedmiotem zainteresowania ustawodawcy powinny by¢ réwniez te
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, gdzie w uzasadnieniach —

bez stwierdzania niekonstytucyjnosci przepisu lub normy — zostata
wskazana potrzeba nowelizacji prawa z uwagi na systemowe niespoj-
nosSci przepisow badz wady konstrukcyjne niektorych instytucji praw-
nych (postulaty de lege ferenda). W orzecznictwie Trybunatu dosyc¢
konsekwentnie prezentowana jest bowiem teza, ze w sytuacji, gdy

z tre$ci sentencji jednoznacznie nie wynika istota rozstrzygniecia w da-
nej sprawie, positkowo nalezy odwotac sie do uzasadnienia wyroku,

w ktérym prezentowane sg motywy podjetej przez Trybunat decyzji.

| tak, w postanowieniu z 12 grudnia 2005 r.?> Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit, ze: ...chociaz uzasadnienie nie ma mocy powszechnie obo-
wiazujacej (przedstawia bowiem motywy i sposéb myslenia sedziéw),

to jednak nie mozna zaprzeczy¢, ze pewne fragmenty uzasadnienia,
stanowiac ratio decidendi, sa w szczegblny sposéb zwiazane z sentencja
i stanowi¢ moga w pewnym sensie jej uzupetnienie. Wskazana praktyka,
a takze okolicznos¢, ze sady konstytucyjne zazwyczaj podtrzymuja swo-
je wczesniejsze rozstrzygniecia przy rozpatrywaniu podobnych spraw

% Informacja o istotnych problemach wynikajacych z dziatalnosci i orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego w 2004 r., Warszawa 2005, s. 50. Podobnie M. Florczak-
Wator, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego..., s. 182—183.

25 Sygn. akt SK 4/03.
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w przysztosci (tzw. linie orzecznicze), powoduja, iz orzeczeniem, ktére
nalezy wykona¢, moze by¢ tez — potencjalnie — wyrok stwierdzajacy

zgodnos$c¢ przepisu, w ktérego uzasadnieniu Trybunat zawart postulaty

de lege ferenda.

Osobna forma wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego sa tzw. posta-
nowienia sygnalizacyjne. Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym Trybunat przedstawia wtasciwym organom stanowia-
cym prawo uwagi o stwierdzonych uchybieniach i lukach w prawie,
ktorych usuniecie jest niezbedne dla zapewnienia spéjnosci systemu
prawnego Rzeczypospolitej Polskiej. Postanowienie sygnalizacyjne jest
,sfabsza” forma reakgji sadu konstytucyjnego na niedoskonatosci regula-
cji prawnych, dostrzezone w procesie kontroli konstytucyjnosci prawa.
Jak zauwazyt M. Safjan, sygnalizacja ,jest z reguty do$¢ ogdblna indyka-
cja kierowana do legislatora, ktory zachowuje swobode decyzji co do
potrzeby i sposobu usuniecia sygnalizowanych uchybien”?°,

Zakres przedmiotowy sygnalizacji zostat okreslony w ustawie stosunko-
wo szeroko. Moze ona dotyczy¢ prima facie ,wszelkich kwestii regulo-
wanych prawem, badz takiej regulacji wymagajacych”?. Nie zagtebiajac
sie w kwestie sporne?®, warto wspomniec, ze w praktyce sygnalizacje

sq adresowane do réznych organéw panstwa (nie tylko wtadzy ustawo-
dawczej) oraz ze Trybunat Konstytucyjny uchwala je — co do zasady

— po rozstrzygnieciu sprawy co do meritum albo umorzeniu postepo-
wania z uwagi na przestanki formalne?. W ten sposob kieruje do prawo-
dawcy sygnat, ze mimo pozamerytorycznych przeszkéd, na jakie natrafit,
ktore wykluczaja dopuszczalno$¢ oceny danego unormowania (Trybunat
Konstytucyjny jest zwiazany przedmiotem zaskarzenia i nie moze podej-
mowac kontroli z wtasnej inicjatywy), dostrzega jednak i wskazuje luki
badZ uchybienia, w stosunku do ktérych interwencja ustawodawcy jest

26 M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza z tytutu bezprawia normatywnego,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, nr 1, s. 13.

27" M. Florczak-Wator, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego..., s. 129.

28 P, Sarnecki, Nowa ustawa o Trybunale Konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 1998,
nr 1, s. 12; M. Florczak-Wator, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego..., s. 129-132;
Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Kon-
stytucyjnym, Warszawa 1999, s. 55-56.

2 Mozna wskazac nieliczne przyktady wystosowania postanowienia sygnalizacyjnego
przed orzeczeniem w sprawie (por. postanowienie TK z 30 pazdziernika 2006 r., sygn.
akt S 3/06 — dotyczace usytuowania urzedu asesora w polskim wymiarze sprawiedli-
wosci). Dziatajac w taki sposéb Trybunat Konstytucyjny chce zwréci¢ ustawodawcy
uwage, Ze istnieje powazne ryzyko uznania zaskarzonej regulacji za niezgodna, niejako
,zachecajac” go do wczesniejszej nowelizacji ustawy, zanim bedzie zmuszony postu-
zy¢ sie narzedziem najdalej ingerujacym w system prawa (,derogacja trybunalska”).
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konieczna. W podtekscie jednoczes$nie informuje prawodawce, ze jezeli
przepisy te w przysztoéci zostang zaskarzone do Trybunatu, istnieje ryzy-
ko stwierdzenia ich niezgodnosci, a odpowiedzialno$¢ za przedtuzajacy
sie stan ich obowiazywania w cato$ci spoczywa na podmiotach upraw-
nionych do podejmowania dziatan legislacyjnych.

Sposobno$¢ do sygnalizowania dostrzezonych uchybien i luk w pra-
wie stwarza réwniez Informacja o istotnych problemach wynikajacych
z orzecznictwa i dziatalnosci Trybunatu Konstytucyjnego, przedktadana
dorocznie Sejmowi i Senatowi*°. W Informacji tej od wielu lat prezen-
towana jest wnikliwa analiza podstaw prawnych i istoty wykonywania
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego wraz z przywotaniem statystyk

z prac legislacyjnych nad projektami ,ustaw wykonujacych” w Sejmie

i Senacie.

5. Obszary objete obowiazkiem wykonania orzeczenia Trybunatu Kon-

stytucyjnego maja nieostre granice i w zaleznos$ci od przyjetych zatozen
sq wyznaczane nieco inaczej. Mozna tez jednak okresli¢ czes¢ wspdlng,
ktora niespornie traktowana jest jako korpus wspomnianego obowiazku,
czyli te przypadki, kiedy aktywno$¢ prawodawcy jest bezwzglednie ko-
nieczna dla efektywnej implementacji orzeczenia sadu konstytucyjnego
do systemu prawa. Jedna z klasyfikacji podat sam Trybunat Konstytucyj-
ny, zdaniem ktorego:

W wielu sytuacjach po wydaniu orzeczenia przez TK konieczne jest podjecie odpo-
wiednich dziatan prawodawczych. Najczesciej dzieje sie tak, gdy:

a) na skutek stwierdzenia niekonstytucyjnos$ci pewnego uregulowania traci ono moc
obowiazujaca z dniem ogloszenia orzeczenia, co powoduje powstanie luki prawnej
w obowiazujacej regulacji;

b) stwierdzenie niekonstytucyjnosci pominiecia prawodawczego wymaga wprowa-
dzenia odpowiedniej regulacji uzupetniajacej;

) stwierdzenie niekonstytucyjno$ci pewnego uregulowania potaczone jest z odro-
czeniem utraty jego mocy obowiazujacej w celu umozliwienia dokonania odpo-
wiednich zmian legislacyjnych;

d) stwierdzenie niekonstytucyjnosci badz konstytucyjnosci pewnego uregulowania
przy przyjeciu okreslonego jego rozumienia albo w pewnym zakresie wymaga
sprecyzowania przepiséw prawnych z uwagi na respektowanie zasad jasnosci i
pewnosci prawa [...J*".

30 Art. 4 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

31 Informacja o istotnych problemach wynikajacych z orzecznictwa i dziatalnosci
Trybunatu Konstytucyjnego w 2006 r., Warszawa 2007, s. 83. Podobne katalogi zostaty
zawarte w Informacjach za lata 2007 i 2005.
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Do podobnych wnioskéw dochodzi doktryna prawa. Wedtug
K. Dziatochy:

Wyr6zni¢ mozna typowe sytuacje prawne wymagajace aktywnosci organu ustawo-
dawczego, zobowiazanego wyrokiem TK do przywrécenia stanu zgodno$ci prawa
z Konstytucja:

a) powstanie luki prawnej po wydaniu orzeczenia o niezgodnosci poprzedniej regu-
lacji prawnej z Konstytucja; jej usuniecie — jak napisano — TK uznaje niekiedy za
wymagajace «niezwlocznej» decyzji ustawodawcy [...];

b) sytuacja odroczenia terminu wej$cia w zycie wyroku TK, zgodnie z art. 190 ust. 3
Konstytucji. Celem instytucji odroczenia terminu jest zapobieganie powstania luk

w prawie w nastepstwie eliminacji niekonstytucyjnych norm prawa i w miare har-
monijne dokonywanie zmian w prawie [..];

) sytuacja bedaca nastepstwem wyroku o czesciowej niekonstytucyjnosci przepisu.
Wyrok TK orzekajacy o niezgodnosci z Konstytucja przepisu prawa tylko w okre$lo-
nym zakresie nie oznacza zmiany tekstu tego przepisu, lecz modyfikacje jego tresci
normatywnej (np. przez podkre$lenie braku potrzebnego unormowania w jakims
zakresie) [...];

d) ztamanie zakazu przywracania przez ustawodawce regulacji prawnej, co do kt6-
rej TK orzekt kiedys, ze byta niezgodna z Konstytucja. Zakaz taki wynika implicite
z charakteru kompetencji TK do orzekania o konstytucyjnosci prawa i ze skutkéw
prawnych jego wyrokéw?.

Monika Florczak-Wator akcentuje natomiast dwie grupy orzeczen wyma-
gajace szczegblnego traktowania:

Do pierwszej naleza orzeczenia, w ktérych sentencji Trybunat okresla inny anizeli
dzien ogloszenia termin utraty mocy obowiazujacej niekonstytucyjnego aktu nor-
matywnego (art. 190 ust. 3 Konstytucji). Wyznaczenie przez TK terminu odroczenia
rodzi bowiem obowiazek wykonania orzeczenia przed jego nadejsciem przez wta-
$ciwy organ panstwowy posiadajacy kompetencje prawodawcze, za$ bezskuteczny
uptyw tego terminu spowoduje, ze orzeczenie stanie sie samowykonalne. Prawi-
dtowe wykonanie orzeczenia w terminie odroczenia czyni bezprzedmiotowym

jego pozniejsza samowykonalno$¢. Owo wykonanie orzeczenia TK przez wtasciwy
organ powinno przy tym polegac na zastapieniu niekonstytucyjnej regulacji nowa,
odpowiadajaca standardom konstytucyjnym, a nie jedynie na uchyleniu tej pierw-
szej. Gdyby bowiem sama derogacja niekonstytucyjnej regulacji byta wystarczajaca
dla wykonywania orzeczenia, to niecelowe bytoby stosowanie instytucji odroczenia.
Wszak uchylenie niekonstytucyjnej regulacji mogtoby nastapi¢ w sposdb samoistny
z dniem ogloszenia orzeczenia TK i w tym zakresie zadne dziatania innych organow
panstwowych nie bytyby konieczne.

Druga kategorie orzeczen wymagajacych wykonania tworza wyroki, w ktérych
Trybunat stwierdza niekonstytucyjnos$c¢ tzw. pominiecia prawodawczego (niekonsty-
tucyjno$¢ przepisu w zakresie, w jakim pomija on okre$longa norme prawna). Orze-

32 K. Dziatocha, op. cit., s. 49-50. Zob. tez: Z. Maciag, op. cit., s. 279; W. Plowiec,
op. cit., s. 6-7.
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czenia te z istoty swej nie maja charakteru samowykonalnego, gdyz nie powoduja
zadnej zmiany w tresci niekonstytucyjnego przepisu, a tym bardziej nie skutkuja
jego uchyleniem. Trybunat nie moze bowiem ani doda¢ brakujacej normy, ani tym
bardziej pozbawi¢ jej mocy obowiazujacej. Wykonanie orzeczenia TK bedzie za-
tem nalezato do tych organéw, ktére posiadaja kompetencje do stanowienia prawa
i ktére beda mogty dana regulacje znowelizowac poprzez dodanie do jej tresci
koniecznej normy prawnej®.

Z punktu widzenia kryterium doniosto$ci orzeczen Trybunatu Konstytu-
cyjnego, ktére wymagaja specjalnego traktowania przez ustawodawce
zarowno z uwagi na terminy prac legislacyjnych, jak i range rozstrzyga-
nych nimi zagadnien, nalezy wyréznic¢ orzeczenia z tzw. okresem odro-
czenia (przesunietym terminem utraty mocy obowiazujacej aktu norma-
tywnego). Trybunat Konstytucyjny korzysta z tej mozliwosci w sytuacjach
wymagajacych wazenia wartosci, kiedy niezwtoczne uchylenie przepisu
spowodowatoby rownie istotne nieprawidtowosci jak jego dalsze obo-
wiazywanie. Dlatego tez, biorac pod uwage — w zaleznosci od rozpa-
trywanej materii — zasade rownowagi finanséw publicznych, koszty
budzetowe lub powstanie konstrukcyjnej luki w prawie, ktora uniemozli-
wi korzystanie z konstytucyjnych praw i wolnosci, Trybunat decyduje sie
przesuna¢ w czasie skutki swojego rozstrzygniecia w prze$wiadczeniu, ze
bedzie to okres, w ktérym ustawodawca naprawi wadliwe unormowanie.

Co do zasady jednak obowiazek wykonania orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego powstaje niezwtocznie, juz w momencie ogloszenia go
w dzienniku urzedowym. Reguta ta pozostaje bez zmian rowniez w sto-
sunku do orzeczen z tzw. odroczona moca obowiazujaca. Z faktu,

ze Trybunat pozostawia ustawodawcy czas na ,uzdrowienie” stanu
prawnego, nie wynika bowiem zadne prawo ustawodawcy ,do zwto-
ki” czy tez domniemana czasowa akceptacja sadu konstytucyjnego dla
przedtuzenia obowiazywania niekonstytucyjnej regulacji. ,Odroczenie”
podyktowane jest zazwyczaj systemowa koniecznoscia albo nakazem
uwzglednienia obiektywnej sytuacji spoteczno-ekonomicznej i w naj-
mniejszym stopniu nie ostabia stanowczo$ci i mocy konkluzji z petitum
orzeczenia (o niezgodnosci przepisu). Czynnosci prawotworcze powinny
wiec zosta¢ podjete bez zbednej zwtoki, jako priorytet w planach legi-
slacyjnych wiasciwych organéw panstwa.

6. Zakres podmiotowy obowiazku wykonywania orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego rozktada sie miedzy podmioty, ktérym przystuguje
prawo inicjatywy ustawodawczej. Zaden z nich nie jest zwolniony

3 M. Florczak-Wator, Wykonywanie orzeczer..., s. 52-53.
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z powinnosci wykorzystywania swoich kompetencji w celu zagwaran-
towania efektywnosci systemu prawa, jego hierarchicznej niesprzeczno-
$ci i zupetnosci, a co za tym idzie przyczyniania sie do ochrony praw
i wolnos$ci obywateli. Posréd podmiotéw mogacych inicjowac procesy
ustawodawcze mozna takze wskazac te, na ktérych obowiazek wykony-
wania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego ciazy w sposéb szczegolny.

W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢ role Prezydenta RP, organu
panstwa ipso iure ,czuwajacego nad przestrzeganiem Konstytucji”**. To
wiasnie gtowa panstwa zostata zobowiazana przez ustrojodawce konsty-
tucyjnego do ochrony ustawy zasadniczej, w tym jej nadrzednej pozycji
w systemie Zrédet prawa. Wykonywanie orzeczen Trybunatu Konsty-
tucyjnego jest jednym z podstawowych, a jednocze$nie najskuteczniej-
szych narzedzi gwarantujacych realne oddziatywanie Konstytucji na akty
normatywne o nizszej mocy prawnej. Jesli uwzgledni sie przy tym, ze
Prezydent RP ma prawo inicjatywy ustawodawczej (wnoszenia do Sej-
mu projektéw ustaw?), stanie sie jasne, ze — teoretycznie — to wtasnie
Prezydent RP jest waznym ogniwem systemu wykonywania orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego w polskim porzadku prawnym. Z drugiej stro-
ny pozycja ustrojowa Prezydenta RP de lege lata nie sytuuje go w gronie
organow witadzy wykonawczej odpowiedzialnych za biezace administro-
wanie sprawami panstwa. Taka funkcje petni Rada Ministréw i podlegte
jej organy administracji rzadowej**. Rada Ministrow dysponuje takze
danymi zrédtowymi, ktére sa niezbedne do przygotowania projektéw
ustaw, jest w stanie oszacowac koszty budzetowe nowelizacji i jej skutki
spoteczno-gospodarcze, a takze opracowac odpowiedni do okolicznosci
faktycznych i stanu finanséw panstwa kalendarz wejscia ustawy w zycie.
Nie bez znaczenia jest przy tym okoliczno$¢, ze organy administracji
rzadowej moga korzysta¢ z najwiekszego w skali kraju zaplecza prawno-
legislacyjnego, to jest zawodowych legislatoréw zajmujacych sie tworze-
niem projektéw aktow normatywnych oraz skupionych w ministerstwach
specjalistow z poszczegblnych dziedzin podlegajacych normowaniu.

3 Art. 126 ust. 2 in principio Konstytucji. Zdaniem Z. Maciaga: ,Na gruncie obowia-
zujacej konstytucji organem powotanym do czuwania nad przestrzeganiem Konstytugji
jest Prezydent RP (art. 126 ust. 2). To jemu ustawa zasadnicza powierzyta uprawnienia
do inicjowania prewencyjnej i nastepczej kontroli konstytucyjnosci prawa. On tez
posrod swoich prerogatyw posiada prawo: inicjatywy ustawodawczej, zwracania sie

z oredziem do Sejmu, Senatu lub Zgromadzenia Narodowego, wniosku o przeprowa-
dzenie kontroli przez NIK, wniosku do Sejmu o pociagniecie do odpowiedzialnosci
przed Trybunatem Stanu cztonka Rady Ministréw. Moze tez zwotywac Rade Gabine-
towa, ktorej posiedzenia moga by¢ rowniez poswiecone problematyce wykonywania
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego (art. 144 Konstytucji)” (Z. Maciag, op. cit., s. 280).
3 Art. 118 ust. 1 Konstytucji.

36 Art. 146 ust. 1 Konstytucji.
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Pozostate podmioty inicjatywy ustawodawczej, czyli: postowie (komi-
sja sejmowa, grupa co najmniej 15 postéw), Senat, grupa co najmniej
100 000 obywateli, takze maja petne prawo sktadac projekty ustaw
wykonujace orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. W mniejszym stop-
niu — z uwagi na ograniczenia logistyczne — dotyczy to grup postow

i tzw. inicjatywy obywatelskiej, poniewaz podmioty te powotywane sa
ad hoc do danego projektu ustawy i koncza swéj byt prawny z chwi-

la zakonczenia procesu legislacyjnego. Natomiast komisje sejmowe,
zwlaszcza sejmowa Komisja Ustawodawcza, oraz Senat, sa jak najbar-
dziej wtasciwe i dostatecznie umocowane organizacyjnie, aby w sposob
trwaty i systematyczny wdrazac orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego.

Sposrod komisji sejmowych, jak juz wspomniano, szczegélna role pet-

ni Komisja Ustawodawcza. Zgodnie z zatacznikiem do uchwaty Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej*” do zakresu dziatania Komisji Ustawodawczej
naleza m.in. sprawy zwiazane z postepowaniem przed Trybunatem Kon-
stytucyjnym oraz wynikajace z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego.
Regulamin Sejmu nie zawiera regulacji odnoszacej sie bezposrednio do
wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, nie wyklucza to jed-
nak generalnej mozliwosci inicjowania prac legislacyjnych przez Komisje
Ustawodawcza, jesli tylko ta uzna to za konieczne; zagadnienia wykony-
wania orzeczen bezsprzecznie mieszcza sie w jej wiasciwosci rzeczowe;j.

Rozbudowana i wielowatkowa procedure monitoringu i wykonywania
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego uchwalit Senat. Jego regulamin
szczegotowo okresla czynnosci wewnetrzne, ktorych efektem ma by¢
przygotowanie i wniesienie do ,laski marszatkowskiej” senackiego pro-
jektu ustawy o charakterze wykonawczym (zob. takze dalej pkt 111.3).

Praktyczna niedogodnoscia w pracach nad wykonywaniem orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego w Sejmie i Senacie jest — podobnie jak

w przypadku Prezydenta RP — ograniczony dostep do materiatow

i danych zrodtowych, bedacych w dyspozycji organéw administracji
rzadowej, co niekiedy warunkuje efektywno$¢ i de facto mozliwosc
podejmowania dziatarn ustawodawczych w konkretnych sprawach. Do-
$wiadczenie pokazuje takze, ze brak poparcia politycznego dla zmiany
prawa jest zasadniczym powodem niedoj$cia ustawy do skutku, a impe-
rium w tym zakresie — w polskim modelu rzadéw — nalezy do Prezesa
Rady Ministrow dysponujacego odpowiednim zapleczem parlamentar-
nym. Wykonanie orzeczen przez podmioty inicjatywy ustawodawczej

37 Tj. M.P. 2 2009 r. Nr 5, poz. 47.
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inne niz Rada Ministréw sita rzeczy zaktada wiec dodatkowe konsultacje
i zabiegi w sferze polityczne;.

Podsumowujac powyzsze rozwazania nalezy stwierdzi¢, ze podmiotem,
ktory wydaje sie najbardziej predestynowany do petnienia funkcji organu
odpowiedzialnego za realizowanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego,
jest Rada Ministrow?8. Wprawdzie przepisy (w tym Konstytucja) wprost
nie ustanawiaja — na gruncie legis latae — zadnych systemowych do-
mnieman, ktére niejako automatycznie pozwolityby wyznaczy¢ podmiot
obowiazany do podjecia prac legislacyjnych po wydaniu przez Trybunat
Konstytucyjny orzeczenia, to jednak wtasnie Rada Ministrow ma wszyst-
kie przymioty niezbedne dla terminowego, planowego i regularnego wy-
konywania rozstrzygnie¢ sadu konstytucyjnego. Po pierwsze — jest przy-
gotowana organizacyjnie (dysponuje zapleczem prawno-legislacyjnym);
po drugie — ma petna wiedze o meritum koniecznych zmian (w mi-
nisterstwach i urzedach centralnych gromadzone sa dane o biezacych
procesach spoteczno-gospodarczych); wreszcie — po trzecie — Rada
Ministréw i jej Prezes konstytucyjnie odpowiadaja za prowadzenie polity-
ki panstwa we wszystkich obszarach zycia zbiorowego i stanowia realne
osrodki decyzyjne sprawujace wiadze m.in. przez tworzenia prawa.

I1l. Procedury wykonywania orzeczen TK

1. Procedury, na ktorych podstawie podejmowane sg szeroko pojete
czynnosci prawodawcze przez wtasciwe organy panstwa, stanowia
instytucjonalne gwarancje wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Ich ksztatt moze sprzyjac realizowaniu tego obowiazku, moze
tez go utrudnia¢, wprowadzajac formalne bariery i ograniczenia. W obo-
wiazujacym stanie prawnym ani Konstytucja, ani ustawy czy regulamin
Sejmu nie przewiduja odrebnego trybu ustawodawczego stuzacego
implementacji rozstrzygniec¢ sadu konstytucyjnego. Zostata stworzona
specjalna $ciezka prawodawcza m.in. dla kodekséw, prawa Unii Europej-

38 W tym konteks$cie nie sprawdza sie — omawiana w opracowaniach naukowych

— zasada, zeby orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego byty wykonywane przez ten
organ panstwa, ktory doprowadzit do uchwalenia niekonstytucyjnego aktu normatywne-
go. Jak stusznie pisze M. Florczak-Wator: ,O ile jednak za wadliwo$¢ aktu podustawo-
wego odpowiada konkretny podmiot (organ, ktéry wydat akt), o tyle «autorstwo» ustawy
jest poniekad podzielone miedzy wiele podmiotéow zaangazowanych w proces ustawo-
dawczy. Co wiecej, jesli niekonstytucyjny przepis zostanie wprowadzony do ustawy

w postaci poprawki niepochodzacej od autora projektu, wowczas trudno zobowiazy-
wac tego ostatniego do ponownego zainicjowania procesu ustawodawczego, tym razem
w celu poprawienia przepisu, ktory — nie z jego winy — okazat sie niekonstytucyjny”
(M. Florczak-Wator, Wykonywanie orzeczer..., s. 58).
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skiej i ustawy budzetowej, nie istnieje natomiast osobne postepowanie
z projektami ustaw wykonujacych orzeczenia Trybunatu Konstytucyj-
nego, ktére — z uwagi na swoisty charakter tego rodzaju nowelizacji —
mogtoby uproscic i przyspieszyc¢ prace legislacyjne w Sejmie.

W dalszej czesci opracowania zostang oméwione procedury wewnetrz-
ne organow panstwa obowiazanych do wdrazania orzeczen sadu
konstytucyjnego, ktére maja charakter unormowan szczegélnych wobec
przyjetego tam ogdélnego trybu tworzenia prawa.

2. W ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw?*® zostato
zawarte upowaznienie dla Rzadowego Centrum Legislacji, czyli organu
odpowiedzialnego za koordynowanie prac legislacyjnych administracji
rzadowej, do ,analizowania orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego”
(art. 14c pkt 4 in principio). Ta ogoélna formuta wskazujaca na orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego jako jeden z przedmiotow zaintere-
sowania agendy rzadowej zajmujacej sie tworzeniem projektéw aktow
normatywnych pojawita sie stosunkowo niedawno, wraz z wejSciem

w zycie ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy o Radzie
Ministréw oraz o zmianie niektorych innych ustaw*® (obowiazuje od

1 kwietnia 2009 r.). Ani z ustawy o Radzie Ministréw, ani ze statutu Rza-
dowego Centrum Legislacji*' nie mozna jednak dowiedzie¢ sie niczego
wiecej o roli administracji rzadowej, jesli chodzi o wykonywanie orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego. Paragraf 4 ust. 1 pkt 6 Statutu stanowi
jedynie, ze w sktad Rzadowego Centrum Legislacji wchodzi Departa-
ment Prawny i Orzecznictwa, a § 5 — ze organizacje i szczegétowy
zakres zadari komérek organizacyjnych [RCL] oraz tryb pracy Centrum
okresla regulamin organizacyjny nadany przez Prezesa Centrum.

W regulaminie organizacyjnym Rzadowego Centrum Legislacji*?, ktéry
jest aktem prawa wewnetrznego wiazacym osoby zatrudnione w Cen-
trum (nota bene dokument ten nie zostat opublikowany; strona www.
RCL informuje o zadaniach urzedu bez powotania na zrédto), wskazuje
sie, ze Wydziat Orzecznictwa w Departamencie Prawnym i Orzecznic-
twa realizuje m.in. nastepujace obowiazki:

39 Tj. Dz.U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199 ze zm.

40 Dz.U. Nr42, poz. 337.

41 Zarzadzenie Nr 79 Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 czerwca 2002 r. w sprawie
nadania statutu Rzadowemu Centrum Legislacji (M.P. Nr 27, poz. 448 ze zm.).

42 Zarzadzenie Nr 139 Prezesa Rzadowego Centrum Legislacji z dnia 5 lutego 2009 r.
w sprawie Regulaminu Organizacyjnego Rzadowego Centrum Legislacji.
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a) analize orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego,

b) monitorowanie spraw prowadzonych przed Trybunatem
Konstytucyjnym,

c) monitorowanie wykonywania orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego,

d) opracowywanie projektéw aktéw prawnych w zakresie wykonywa-
nia orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego®.

Zadania z zatacznika do regulaminu organizacyjnego Rzadowego Cen-
trum Legislacji (wymienione wczesniej pkt a-d) dowodza, ze jedna ze
statutowych powinnosci tego urzedu jest wszechstronne badanie orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego, zaréwno w celu pozyskania wiedzy
o rozstrzygnieciach sadu konstytucyjnego (monitoring i analiza), jak tez
nastepczego wdrazania jego dyspozycji zawartych m.in. w sentencjach
wyrokow (projektowanie aktéw prawnych)**. Sposéb ujecia tych zadan
w regulaminie sugeruje, ze sa to czynnosci prowadzone systematycznie,
wraz z ukazywaniem sie kolejnych orzeczen. Ich statos$¢ i powtarzalno$¢
pozwalaja wiec postawic teze, ze mamy do czynienia z zaczatkiem in-
stytucji panstwowej odpowiedzialnej za bieg pewnego fragmentu spraw
publicznych (wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego).

Regulacje rzadowe budza jednak réwniez niedosyt. Wszak sa to akty
prawa wewnetrznego, ktére reguluja kwestie techniczno-organizacyjne,

a de facto ustalaja jedynie wtasciwos¢ podmiotu, ktéry ma podejmowac
prace legislacyjne po werdykcie Trybunatu Konstytucyjnego. W dalszym
ciagu otwarte pozostaje natomiast pytanie o podstawe prawna wykonywa-
nia orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego przez Rade Ministréw (pomijajac
ogolne normy konstytucyjne) — przepis prawa materialnego, ktory usta-
nawiatby domniemanie obowiazku wniesienia inicjatywy ustawodawczej

4§ 15 ust. 2 pkt 1-4 zatacznika do regulaminu organizacyjnego Rzadowego Centrum
Legislacji.

4 Strona internetowa Rzadowego Centrum Legislacji i Biuletyn Informacji Publicznej
tego urzedu nie zawierajq szczegétowych informacji na temat wewnetrznych procedur
analitycznych i sposobu monitorowania orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego.

W szczegblnosci nie wiadomo, co w tym przypadku oznacza sam termin ,monitoring”,
wedtug jakich kryteriéw jest prowadzony, jakie docelowe dane gromadzi, a takze jakie
uruchamia procedury. Rzadowe Centrum Legislacji ujawnia jedynie informacje o pro-
jektach ustaw wykonujacych orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, nad ktérymi tocza
sie prace legislacyjne (a takze uchwalonych ustaw wykonujacych), oraz tabelaryczne ze-
stawienie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajacych niezgodnosc¢ przepisow
z Konstytucja wraz z adnotacja, czy orzeczenie to znajduje sie w kregu zainteresowan
Rady Ministréw (http:/rcl.bip-e.pl/portal/rcl/536/1287/Wykonywanie_Orzeczen_Trybu-
nalu_Konstytucyjnego.html).
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przez rzad w sytuacji, kiedy sad konstytucyjny stwierdza niezgodno$¢
zaskarzonej regulacji. Wydaje sie, ze w takich warunkach Rada Ministréw
musi dziata¢ samoczynnie (automatycznie), a nie — jak w przypadku
innych projektow ustaw — uzaleznia¢ podjecie inicjatywy ustawodawczej
implementujacej orzeczenie od woli politycznej i kalkulacji pozapraw-
nych. Skutki orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego moga by¢ dolegliwe
finansowo, bywa ze dotykaja one réwniez prestizu i ambicji personalnych,
niemniej Trybunat zawsze odnosi sie do regulacji niedopuszczalnych (nie-
legalnych) w systemie prawa, eliminuje ,patologie” normatywna, a Rada
Ministrow — jako organ prowadzacy polityke panstwa — ma obowiazek
uczestniczy¢ w sanacji stanu prawnego, przejmujac na siebie role wioda-
ca. Tymczasem de lege lata wykonywanie orzeczen Trybunatu Konsty-
tucyjnego nie jest nawet akcentowane w programach prac legislacyjnych
rzadu, tworzonych zgodnie z art. 3 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziafal-
nosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa*. Projekty wykonujace
orzeczenia traktowane sa jak wszystkie inne przedfozenia rzadowe. Nie
istnieje hierarchia prac legislacyjnych, ktéra — co do zasady — preferowa-
faby sprawy zwiazane z dziatalno$cia orzecznicza Trybunatu.

Stad tez model wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego
zawsze powinien przesadzac, ktory z uprawnionych podmiotéw (w sy-
tuacji, gdy jest ich teoretycznie kilka) ma bezwzgledny obowiazek
zainicjowac w okreslonym czasie prace nad wykonaniem orzeczenia.
Ustanowienie owego domniemania nie przeczy oczywiscie mozliwo-
$ci kooperacji z innymi organami panstwa i dopuszczalnosci rozdziatu
zadan miedzy nimi. W praktyce orzeczenia sadu konstytucyjnego moga
by¢ realizowane przez r6zne podmioty inicjatywy ustawodawczej. Prze-
pisy powinny jednak wyraznie okresla¢ ,osrodek decyzyjny” i podmiot
obowiazany w warunkach, gdy zaden inny organ nie zdecydowat sie na
wdrozenie orzeczenia. W przeciwnym wypadku rozmywa sie instytucjo-
nalna odpowiedzialno$¢ za zaniechania przy implementowaniu roz-
strzygniec¢ Trybunatu Konstytucyjnego oraz powstaje systemowa inercja,
kiedy zaden organ panstwa nie czuje sie zobligowany do korzystania ze
swoich konstytucyjnych kompetenc;ji.

W chwili obecnej Rada Ministrow podejmuje projekty ustaw wykonuja-
cych orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w tym samym trybie co inne
inicjatywy prawodawcze*®. Cze$¢ z nich Konstytucja pozwala opatrzy¢
klauzula pilnosci, co w zasadzie stanowi dzi$ jedyna gwarancje przyspie-

4 Dz.U.Nr 169, poz. 1414 ze zm.
46 Por. postanowienia Uchwaty Nr 49 Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r. — Regu-
lamin pracy Rady Ministréw (M.P. Nr 13, poz. 221 ze zm.).
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szenia prac nad projektem na etapie postepowania w Sejmie*”. Wpraw-
dzie doswiadczenie pokazuje, ze Rada Ministréw, Sejm, Senat i Prezy-
dent RP — kooperujac — sa w stanie uchwali¢ ustawe w bardzo szybkim
tempie (w ciagu kilku dni) bez stosowania specjalnych procedur, to jednak
przewaznie nie dotyczy to spraw zwiazanych z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego i powinno byc¢ traktowane jednak w kategoriach wyda-
rzen incydentalnych (w okolicznosciach faktycznych dyktujacych tempo
prac legislacyjnych nie mozna poktada¢ nadziei na planowe, terminowe

i systematyczne wykonywanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego).

3. Jak juz wspominano, rozbudowana i wielofunkcyjna procedura moni-
toringu i wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego dysponuje
Senat.

Wykonywanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego przez Senat ma
swojq historie. Od 2002 r. w Kancelarii Senatu prowadzone byty prace
nad skutkami orzecznictwa Trybunatu, w efekcie ktérych przygotowywa-
no projekty ustaw uzupetniajacych luki w prawie powstate po derogacji
niekonstytucyjnego przepisu (zgtaszane jako inicjatywy ustawodawcze
Senatu). Podstawe dla inicjowania wspomnianych projektow stanowity
ogolne przepisy regulaminu Senatu o procedurze ustawodawczej. Wy-
razem zainteresowania powyzsza problematyka byta m.in. nowelizacja
regulaminu Senatu z 2005 r., rozszerzajaca zakres dziatania Komisji Usta-
wodawczej o sprawy ,analizy orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

i podejmowania dziatan ustawodawczych majacych na celu wykonanie
wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego™®.

W wyniku prac podjetych w Senacie na przetomie 2006 i 2007 r. zostat
zaprojektowany nowy model wykonywania orzeczen Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Czynnosci analityczne i informacyjne majace pomoc w przy-
sztych rozstrzygnieciach komisji senackich i Senatu in pleno, zostaty
powierzone stuzbom prawnym Senatu (Biuro Legislacyjne Kancelarii
Senatu). Model ten przewiduje trzy rodzaje dziatan (trzy etapy):

47 Zgodnie z art. 123 Konstytucji: ,1. Rada Ministréw moze uznac¢ uchwalony przez
siebie projekt ustawy za pilny, z wyjatkiem projektow ustaw podatkowych, ustaw doty-
czacych wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu
terytorialnego, ustaw regulujacych ustroj i wiasciwos$¢ wtadz publicznych, a takze ko-
dekséw. 2. Regulamin Sejmu oraz regulamin Senatu okreslaja odrebnosci w postepowa-
niu ustawodawczym w sprawie projektu pilnego. 3. W postepowaniu w sprawie ustawy,
ktorej projekt zostat uznany za pilny, termin jej rozpatrzenia przez Senat wynosi 14 dni,
a termin podpisania ustawy przez Prezydenta Rzeczypospolitej wynosi 7 dni”.

“ M.P. Nr 71, poz. 957.
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a) sporzadzenie pisemnego opracowania na temat tresci rozstrzygnie-
cia Trybunatu Konstytucyjnego oraz kierunkéw niezbednych zmian
w przepisach,

b) przygotowanie zatozen projektu ustawy wykonujacego orzecze-
nie Trybunatu Konstytucyjnego badz podjecie wspotpracy przez
Senat z wiasciwymi organami panstwa w celu opracowania takiego
projektu,

¢) wniesienie przez Senat inicjatywy ustawodawczej majacej na celu
wykonanie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego.

Efektem pierwszego etapu jest pisemne opracowanie (informacja) na
temat orzeczenia, prezentujace m.in.: istote rozstrzygniecia sadu konsty-
tucyjnego, podstawowe problemy prawne wynikajace z faktu uchylenia
przepisu lub normy z systemu prawa oraz zatozenia przysztej regulacji
prawnej, ktére — w przyszto$ci — mogtyby lec u podstaw inicjatywy
ustawodawczej Senatu. W zamysle opracowanie jest wiec diagnoza sta-
nu prawnego po wejsciu w zycie orzeczenia oraz stanowi punkt wyjscia
do dalszych czynnos$ci majacych na celu jego wykonanie. Drugi etap po-
lega na przygotowaniu odpowiedniego projektu ustawy. Decyzja, ktore
z orzeczen Senat bedzie wykonywat we wtasnym zakresie, a w przypad-
ku ktorych zwréci sie z postanowieniem sygnalizacyjnym do wtasciwe-
go podmiotu (np. Rady Ministréw), stanowi konsekwencje rozstrzygniec
uprawnionych — w $wietle przepiséw regulaminu Senatu — podmiotow
(komisji senackich, grup senatorow mogacych wnies¢ projekt). Ostatnim
etapem jest wniesienie do Sejmu inicjatywy ustawodawczej majacej na
celu wykonanie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego albo wystosowa-
nie przez Marszatka Senatu postanowienia sygnalizacyjnego wskazujace-
go potrzebe zgtoszenia inicjatywy ustawodawczej przez inny podmiot,
ewentualnie wzywajacego do podjecia wspotpracy w celu wspélnego

z Senatem wykonania orzeczenia.

Jesli chodzi o szczegbtowe zmiany dokonane w regulaminie Senatu
uchwata z dnia 9 listopada 2007 r.*°, istotne znaczenie ma przede wszyst-
kim art. 85a, stanowiacy, ze wszystkie orzeczenia Trybunatu Konstytu-
cyjnego, z ktérych tresci (sentencji lub uzasadnienia orzeczenia) wynika
koniecznos$¢ dokonania zmian w ustawach, kierowane sa do Komisji
Ustawodawczej. Tym samym na Komisji Ustawodawczej spoczywa obo-
wiazek oceny, czy przestane do niej orzeczenie wymaga podjecia dziatan
ustawodawczych przez Senat. W mysl art. 85a ust. 3 — po rozpatrzeniu
sprawy na posiedzeniu — Komisja Ustawodawcza ma dwie mozliwosci:

4 M.P. Nr 86, poz. 925.
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a) sktada do Marszatka Senatu wniosek o podjecie inicjatywy ustawo-
dawczej wraz z projektem ustawy wykonujacej orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego,

b) albo stwierdza brak potrzeby uchwalania ustawy przez Senat, po
czym informuje Marszatka Senatu o przyczynach niepodjecia inicja-
tywy ustawodawczej.

Marszatek Senatu obligatoryjnie wyznacza Komisji Ustawodawcze;j
termin na podjecie decyzji w sprawie wykonania orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego (na rozpatrzenie sprawy). Jak wskazano w uzasadnieniu
cytowanej juz uchwaty z dnia 9 listopada 2007 r.:

Wsréd orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego moga pojawiac sie takie, ktére — ze
wzgledu na np. szczegolna spoteczno-polityczng no$nos¢ regulacji, stopien ztozo-
nos$ci normowanej materii, jej koszty budzetowe lub obowiazek dokonania szeroko
zakrojonych konsultacji w sprawie przygotowanego projektu — beda musiaty by¢
opracowane z bezpo$rednim udziatem innych organow panstwa (np. Rady Mini-
stréw). W takiej sytuacji art. 85b upowaznia Marszatka Senatu do wystepowania

z ,wnioskiem”. [...]

Wykonywanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego przez Senat polega na uchwa-
laniu odrebnych inicjatyw ustawodawczych, co oznacza, ze projekty te nie powinny
zawierac regulacji, ktore nie maja zwiazku z rozstrzygnieciem Trybunatu. Dotyczy
to zaréwno projektu ustawy wykonujacej orzeczenie, jak tez wszelkich poprawek
zgtaszanych do projektu podczas prac legislacyjnych w Senacie (na kazdym etapie).
Zatozenie to opiera sie na czysto pragmatycznej kalkulacji, aby nie taczy¢ materii,
ktorych uchwalenie wynika z zupetnie innych przestanek. Poprawki do projektu,
ktore wykraczaja poza problematyke wykonania orzeczenia Trybunatu, beda obar-
czone istotng wadg prawna (art. 85c). Marszatek Senatu ex lege odmawia poddania
takiej poprawki pod gtosowanie (art. 54 ust. 4 pkt 2 in principio).

Artykut 85d skraca termin na przedstawienie sprawozdania o projekcie
ustawy (21 dni). Jest on adresowany do komisji, ktore w zwiazku z tym
musza w odpowiedni sposéb zaplanowac prace. Jest to jeden z ele-
mentow przyspieszajacych procedowanie z projektami wykonujacymi
orzeczenia.

Wazna zmiana jest wytaczenie mozliwosci sktadania poprawek (wnio-
skow o wprowadzenie poprawki) w czasie dyskusji na posiedzeniu ple-
narnym Senatu, jezeli wczesniej dana poprawka nie zostata przedtozona
na posiedzeniu komisji rozpatrujacej projekt (zob. tez art. 54 ust. 4 pkt 2
in fine). Celem tak sformutowanego przepisu jest ,przesuniecie” ciezaru
gléwnych prac merytorycznych nad projektem z posiedzenia plenarnego
Senatu na prace w komisji, a takze zapewnienie Marszatkowi Senatu nie-
zbednego czasu na zapoznanie sie z poprawka — zanim bedzie on roz-
strzygat o prawidtowosci jej zakresu przedmiotowego (art. 85¢). Zgodnie

37



syt Prava Spleczetsua Wykonywanie orzeczen TK przez prawodawce

z art. 85f Marszatek Senatu informuje Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego
o whniesieniu do Sejmu projektu ustawy wykonujacej orzeczenie.

Zmiany w regulaminie Senatu byty odpowiedzia ,drugiej izby” na poja-
wiajace sie gtosy o zapasci wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytu-
cyjnego w Polsce®’. Diagnoza ta spowodowata, ze wtadze Senatu zde-
cydowaty sie przeja¢ zasadnicza cze$¢ obowiazkéw ,wykonawczych”

i — w istocie — w krétkim czasie Senat zdotat zainicjowa¢ postepowania
ustawodawcze w wielu waznych sprawach, przyczyniajac sie do zmniej-
szenia nawarstwiajacych sie od lat zalegtosci (zob. dalej pkt IV). W pra-
cach Senatu ujawnity sie jednak réwniez dysfunkcjonalnosci, majace
zrodto w ustrojowym usytuowaniu ,drugiej izby” oraz niedostatecznym
politycznym umocowaniu do decydowania o polityce panstwa.

Nalezy zwroci¢ uwage, co byto podkreslane rowniez w debacie publicz-
nej®!, ze wsrod orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego moga pojawiac

sie takie, ktorych wykonanie — ze wzgledu na szczegolna spoteczna
no$nosc regulacji, kontrowersje polityczne, stopien ztozono$ci normo-
wanej materii, koszty budzetowe lub obowiazek dokonania szeroko
zakrojonych konsultacji spotecznych — bedzie musiato zosta¢ prze-
prowadzone przez Rade Ministréw lub przy $cistej wspotpracy z Rada
Ministrow jako podmiotem dysponujacym profesjonalna wiedza o danej
dziedzinie spraw (odpowiednio przy wspétpracy z innymi podmiotami).
W takiej sytuacji rola Senatu sprowadzi sie de facto do funkgji sygna-
lizacyjnej — przypominania o potrzebie podjecia prac legislacyjnych

i terminowego ich zakonczenia. Senat nie bedzie natomiast w stanie
samodzielnie prowadzi¢ procedury ustawodawczej, poniewaz nie ma
dostatecznego umocowania politycznego oraz nie jest dysponentem
Srodkow budzetowych,

50 ]. Kroner, Senat zajmie sie wyrokami Trybunatu Konstytucyjnego, ,Rzeczpospolita”

z 10 lipca 2006 r.; idem, Senat zajat sie zalegtymi wyrokami Trybunatu, ,Rzeczpo-
spolita” z 27 lutego 2007 r.; M. Safjan, Niekonstytucyjne prawo trzyma sie mocno,
,Rzeczpospolita” z 4 lipca 2006 r.; J. Stepien, Powaga wladzy zawsze zalezy od powagi
prawa, ,Rzeczpospolita” z 7 grudnia 2006 r.

51 Zob. wypowiedz ]. Gatkowskiego, przewodniczacego Komisji Ustawodawczej Se-
natu VI kadencji w: J. Kroner, Senat zajat sie zalegtymi wyrokami Trybunatu, ,Rzecz-
pospolita” z 27 lutego 2007 r.; a takze: Wyroki Trybunatu powinien wykonywac rzad.
Rozmowa z M. Berkiem, Prezesem Rzadowego Centrum Legislacji, ,Rzeczpospolita”

z 08 wrze$nia 2008 r. oraz materiaty zamieszczone w: Wykonywanie orzeczen Trybu-
natu Konstytucyjnego przez Senat RP. Dokumenty z prac nad przygotowaniem systemu
wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego przez Senat RP, red. P. Radziewicz,
Warszawa 2007, s. 5-46.

52 Por. np. wyroki z: 25 kwietnia 2007 (sygn. akt SK 49/05) i 24 pazdziernika 2007 r.
(sygn. akt SK 7/06), wobec ktorych Marszatek Senatu zwrocit sie do Rady Ministréw

z wnioskiem o wsp6tprace w celu wykonania. Informacja za: Wykonywanie orzeczen
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4. Podmiot, ktorego potencjat co do wykonywania orzeczen Trybuna-
tu Konstytucyjnego nie jest wykorzystany, to z cata pewnoscia Sejm

i jego organy wewnetrzne — komisje sejmowe (zwfaszcza Komisja
Ustawodawcza).

Komisja Ustawodawcza i Sejm spetniaja wszelkie warunki, aby kontrolo-
wac procesy wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego i pra-
cowac w oparciu o mozliwie efektywne procedury tworzenia prawa.
Tymczasem regulamin Sejmu nie zawiera zadnych szczego6lnych posta-
nowien odno$nie do projektéw ustaw normujacych materie wykonaw-
cza. Projekty te sa traktowane jak inne inicjatywy, w zwiazku z czym:
Marszatek Sejmu nie ma obowiazku kierowac ich niezwtocznie do prac
legislacyjnych, nie istnieja terminy graniczne dokonywania poszczegol-
nych czynnosci prawodawczych przez komisje i izbe in pleno, poprawki
moga by¢ do nich wnoszone na zasadach ogélnych i praktycznie réw-
niez bez zwiazku z wykonywaniem orzeczenia. W rezultacie powoduje
to ,rozmycie” projektéw implementujacych rozstrzygniecia sadu konsty-
tucyjnego w masie licznych i r6znorodnych nowelizacji, ktérych tre$¢
obiektywnie niekoniecznie uzasadnia priorytetowe traktowanie. Zmiana
regulaminu Sejmu w tym zakresie przez wyeksponowanie znaczenia

i prawnej specyfiki wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego
wydaje sie wiec postulatem zasadnym, koniecznym do przeprowadzenia
bez zbednej zwtoki.

5. Osobnym zagadnieniem sa procedury wewnetrzne organéw panstwa,
ktorym wprawdzie nie przystuguje inicjatywa ustawodawcza, ale ktére
petnia istotne funkcje ustrojowe majace zwiazek z tworzeniem prawa.
Chodzi przede wszystkim o Trybunat Konstytucyjny i Rzecznika Praw
Obywatelskich.

W Biurze Trybunatu Konstytucyjnego od lat sa prowadzone cykliczne
badania dziatah prawodawczych podejmowanych w nastepstwie orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego. Ich rezultaty sa publikowane okresowo
(najczesciej kwartalnie) w informacji zatytutowanej: Nastepstwa orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego w orzecznictwie sadéw, piSmiennictwie
prawniczym i dziatalno$ci prawodawczej. Analizy te stanowia materiat
pomocniczy dla sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, rozsyta sie je
takze do niektérych organéw panstwa; nie sa one natomiast dostepne
powszechnie, na przyktad w formie publikacji internetowej. Podstawa

Trybunatu Konstytucyjnego przez Komisje Ustawodawcza Senatu RP VII kadencji,
Warszawa 2009, s. 73.
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prawna ich przygotowywania jest regulamin Trybunatu Konstytucyjnego
i zarzadzenie Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego®:.

Przedmiotem wspomnianych analiz sg reakcje prawodawcy na zalece-
nia wynikajace z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego. Opracowanie
obejmuje:

a) oméwienie wyrokéw i postanowien sygnalizacyjnych Trybunatu
Konstytucyjnego ze wzgledu na konieczno$¢ podejmowania przez
wiasciwe organy dziatan prawodawczych,

b) monitoring prac legislacyjnych w Sejmie,

c) oceny wptywu orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na
prawodawstwo.

Z kolei Rzecznik Praw Obywatelskich ma ustawowy obowiazek

ex officio podejmowac czynnosci, jesli powezmie wiadomos$¢ wskazu-
jaca na naruszenie wolnosci i praw cztowieka i obywatela®. W zwiazku
z rozpatrywanymi sprawami Rzecznik moze przedstawia¢ wiasciwym
organom, organizacjom i instytucjom oceny i wnioski zmierzajace do
zapewnienia skutecznej ochrony wolnosci i praw cztowieka i obywa-
tela oraz usprawnienia trybu zatatwiania tych spraw. Rzecznik moze
rowniez wystapi¢ do wiasciwych organéw z wnioskami o podjecie
inicjatywy ustawodawczej badz o wydanie lub zmiane innych aktow
prawnych w sprawach dotyczacych wolnosci i praw cztowieka i oby-
watela®®. Dotyczy to réwniez tych sytuacji, gdy naruszenie owych praw
i wolnosci wynika z opieszatosci (braku aktywnosci) ustawodawcy przy
wykonywaniu orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego.

IV. Zagadnienia praktyki

1. Przedmiotem badania byty projekty ustaw wykonujace orzecze-
nia Trybunatu Konstytucyjnego, ktore zostaty wydane przez Trybunat
miedzy 19 pazdziernika 2005 r. a 31 grudnia 2008 r. Wskazany okres
wyznaczaty — z jednej strony — dzien rozpoczecia V kadencji Sej-
mu, skroconej uchwata 1zby po niespetna dwoéch latach, zas z drugiej

53 Zarzadzenie nr 4/2006 Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2006
r. w sprawie czynno$ci zwiazanych z realizacja orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego.
> Art. 8 w zwiazku z art. 9 pkt 3 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz.U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.).

% Art. 16 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich.
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— ostatni dzien 2008 r., obrany za date graniczng z dwoch powodéw.
Po pierwsze, analiza proceséw legislacyjnych dowiodta, ze minimal-
nym czasem, jaki musi uptynaé¢, zeby mozna byto uwzgledni¢ w bazie
danych chociazby kierunkowe informacje statystyczne o pracach nad
wyrokiem lub postanowieniem sygnalizacyjnym Trybunatu Konstytucyj-
nego, jest okoto 9 miesiecy. Dopiero po uptywie takiego czasu — po-
mijajac przypadki incydentalne — organy panstwa dokonuja oficjalnych
czynnosci prawodawczych w skali, ktéra pozwala uznac¢, ze wyniki
obliczen statystycznych nie zostang zaktécone przez zaliczenie do nich
informacji z nieadekwatnie dobranego okresu (dotyczy to zwfaszcza
wyrokéw TK wydawanych w 2009 r.). Baza danych gromadzaca infor-
macje o procesie legislacyjnym obejmuje wiec projekty ustaw zainicjo-
wane (zgtoszone do ,laski marszatkowskiej”) w zwiazku z orzeczeniami
sadu konstytucyjnego, ktére ukazaty sie miedzy 19 pazdziernika 2005 r.
a 31 grudnia 2008 r. — wedtug stanu na 1 pazdziernika 2009 r. Po
drugie, 31 grudnia 2008 r. jest datg, ktora pozwala przedstawi¢ procesy
wykonywania wyrokow w dwoch wzglednie poréwnywalnych prze-
dziatach czasowych — V kadencji Sejmu (19.10.05-4.11.07) i pierw-
szej fazie VI kadencji Sejmu (5.11.07-31.12.08). Co réwnie wazne,

tak wyznaczony zakres czasowy badania dotyczyt juz stanu prawnego,
w ktorym obowiazywaty nowe instytucje majace usprawni¢ implemen-
towanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego. Wzmozona aktywnosc¢
zaczat bowiem wykazywac wtedy zaréwno Senat, jak i Rada Ministrow,
monitorujac i opracowujac projekty ustaw za pomoca Rzadowego Cen-
trum Legislacji.

Miedzy 19 pazdziernika 2005 r. a 31 grudnia 2008 r. Trybunat Konsty-
tucyjny wydat w sumie 160 wyrokéw co do meritum i 13 postanowien
sygnalizacyjnych, ktore byty istotne z punktu widzenia niniejszej anali-
zy. | tak, w grupie wyrokow zostaty uwzglednione wszystkie postacie
rozstrzygniec¢ o niezgodnosci przepisu (tzw. proste stwierdzenie niezgod-
nosci, niekonstytucyjno$¢ zakresowa albo interpretacyjna), jak rowniez
wymagajace implementacji — z uwagi na wymaog pewnosci prawa (zob.
wczesniej pkt 11.4) — wyroki o zgodnosci ,pod warunkiem okreslonego
rozumienia” lub ,w okreslonym zakresie”. Na potrzeby analizy wyroki
zostaty podzielone na cztery kategorie:

a) podlegajace wykonaniu przez ustawodawce,

b) mogace podlega¢ wykonaniu, przy czym brak interwencji ustawo-
dawcy nie powoduje konstrukcyjnej luki w prawie,

) niepodlegajace wykonaniu (o skutkach samowykonalnych),
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d) odnoszace sie do przepisow, ktéore w momencie orzekania przez
Trybunat Konstytucyjny nie obowiazywaty®°.

Pierwsza kategoria obejmowata wyroki Trybunatu Konstytucyjnego,
ktorych skutki w sferze obowiazywania prawa powodowaty koniecznos$c
interwencji ustawodawcy, czy tez méwiac inaczej — stan zgodnosci

z Konstytucja mogto przywrécic¢ tylko uchwalenie odpowiedniej ustawy.
Typowym przyktadem byty wyroki, ktore przez derogacje przepisu two-
rzyty konstrukcyjna luke w prawie. W systemie prawa pojawiat sie wow-
czas ,wytom”, powodujacy np. brak podstaw do dokonywania okreslo-
nych czynnosci prawnych, korzystania z praw i wolnosci obywatelskich,
realizowania kompetencji przez organy panstwa. W takich warunkach
ustawodawca ma bezwzgledny obowiazek uchwali¢ stosowne regulacje
(uzupetnic konstrukcyjne luki w prawie), a co za tym idzie przywrécic
praktyczna mozliwo$¢ stosowania aktu normatywnego.

Za przypadki bezspornie wymagajace wniesienia inicjatywy ustawodaw-
czej uznano réwniez te, kiedy Trybunat Konstytucyjny stwierdzit pomi-
niecie ustawodawcze, orzekajac na przyktad, ze przepis jest niezgodny
W zakresie” albo ,w okre$lonym rozumieniu”, poniewaz ze wzgledu na
dyspozycje norm ustawy zasadniczej jego tre$¢ powinna byta dodatkowo
uwzgledniac jakas sytuacje, badz przyznawac uprawnienia okreslonej
grupie podmiotéw. Podobnie — jesli chodzi o obowiazek wykonania —
kwalifikowano wyroki, w stosunku do ktorych Trybunat Konstytucyjny
zadecydowat o odroczeniu terminu utraty ich mocy obowiazujacej. Do-
tyczyto to zwtaszcza takich okolicznosci, kiedy natychmiastowa deroga-
cja niekonstytucyjnego przepisu mogta spowodowac konstrukcyjna luke
prawna, paralizujac tym samym jaki$ obszar zycia zbiorowego albo nega-
tywnie wptywajac na ochrone konstytucyjnych praw jednostki. Trybunat
Konstytucyjny czesto korzysta z art. 190 ust. 3 Konstytugji (instytucja
,odroczenia”) wiasnie z mysla o ustawodawcy, starajac sie stworzy¢ mu
dostateczne ramy czasowe na podjecie dziatan prawodawczych.

%6 Nieco inna klasyfikacje stosuje Biuro Trybunatu Konstytucyjnego, ktére — na potrze-
by monitoringu prac ustawodawczych — wyréznia orzeczenia, wobec ktérych: (a) jest
konieczne podjecie dziatan prawodawczych, (b) jest zalecane podjecie dziatan prawo-
dawczych, (c) jest wskazane podjecie dziatan prawodawczych (por. np. Nastepstwa
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego w orzecznictwie sadéw, pismiennictwie prawni-
czym i dziatalno$ci prawodawczej, Wrzesien 2009, s. 4-5). Z kolei Senat systematyzuje
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego adekwatnie do swojej procedury regulaminowe;j
jako te, wobec ktérych zgtasza inicjatywe ustawodawcza, i te, w stosunku do ktérych
odstepuje od wykonania (orzeczenie wykonuje inny podmiot albo jest ono samowy-
konalne). Zob. Wykonywanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego przez Komisje
Ustawodawcza Senatu RP VII kadencji, Warszawa 2009.
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Do podlegajacych obligatoryjnemu wykonaniu zaliczono takze wyro-
ki, w zwiazku z ktorymi Trybunat Konstytucyjny wydat postanowienie
sygnalizacyjne o potrzebie wszczecia prac legislacyjnych, oraz te, gdzie
w uzasadnieniach Trybunat jednoznacznie wypowiedziat sie o obowiaz-
ku dokonania nowelizacji ustawy ze wzgledu na ,derogacje trybunalska”
(zaapelowat o zainicjowanie prac legislacyjnych).

Druga kategoria to przede wszystkim wyroki, ktérych nastepstwem

sa nie tyle systemowe trudno$ci stosowania prawa, ile nieusuwalne
watpliwosci co do racjonalnosci, celowosci i zupetnosci instytugji
prawnych zmodyfikowanych rozstrzygnieciem Trybunatu Konstytucyj-
nego. Chodzi wiec miedzy innymi o przypadki tzw. aksjologicznych
luk w prawie, kiedy po orzeczeniu sadu konstytucyjnego ujawnia sie
jakas wada prakseologiczna. Na przyktad regulacja zostaje pozbawiona
korzystnych dla jednostki mechanizméw egzekucyjnych; podmiotom
nominalnie przystuguje uprawnienie, ale nie ma adekwatnych srodkow
prawnych gwarantujacych korzystanie z tegoz uprawniania; zostaje
uchylony przepis wyjatkowy (lex specialis), co oznacza powrét do
stosowania unormowania ogblnego (lex generalis) i automatycznie rodzi
pytania o trafnos$¢, rownosc i sprawiedliwo$¢ stanu prawnego w takim
ksztatcie. Zdarza sie rowniez, ze po wyroku Trybunatu Konstytucyjne-
go — mimo uchylenia niekonstytucyjnego przepisu — prawnik nadal
jest w stanie wywie$¢ norme prawnga z catoksztattu unormowan ustawy
albo lege artis rozszerzy¢ zakres normowania innego przepisu, tworzac
alternatywna podstawe prawna dochodzenia roszczen albo wykony-
wania obowiazkow. Zabiegi te maja charakter dorazny, sq zwiazane ze
stosowaniem skomplikowanych technik wykfadni i z pewnoscia nie po-
winny by¢ traktowane jako standard okre$lonosci prawa dla obywatela.
Dlatego tez wyroki Trybunatu Konstytucyjnego, ktore powoduja opi-
sane powyzej praktyczne niedogodnosci i wady konstrukcyjne przepi-
séw, takze moga, a nawet powinny, by¢ przedmiotem zainteresowania
ustawodawcy, cho¢ trzeba zaznaczy¢, ze ich natura jest inna niz luki

w prawie powodowane przez wyroki zaliczone do pierwszej kategorii
(obligatoryjne wykonywanie).

W omawianej grupie beda takze wyroki zakresowe i interpretacyjne
stwierdzajace zgodno$¢ albo niezgodnos$¢ przepisu ,w zakresie” albo

W okre$lonym rozumieniu” (z wyjatkiem pominie¢ prawodawczych —
zob. wczesniej). Po orzeczeniach tego typu hipotetycznie ustawa moze
by¢ dalej stosowana bez ingerencji ustawodawcy, a potencjalne niejasno-
$ci beda a casu ad casum usuwane w ramach egzegezy tekstu prawnego
(ostatecznie przez sady), niemniej dla pewnoSci prawa i zaufania obywa-
tela do panstwa korzystne i celowe jest przeniesienie meritum rozstrzy-
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gniecia sadu konstytucyjnego do aktu normatywnego (ustawy). Rekon-
struowanie normy prawnej przez zestawienie tresci ustawy, sentencji
wyroku stwierdzajacego czesciowa zgodnosc (zakresowo lub interpre-
tacyjnie) i jego uzasadnienia nie powinno byc¢ przerzucane na adresata
regulacji (np. obywatela).

Granice miedzy kategoria pierwsza (wyroki podlegajace wykonaniu)

i druga (wyroki, ktére moga podlega¢ wykonaniu) — zwtaszcza w sy-
tuacjach nietypowych — sa ptynne. Dlatego tez zawsze, gdy istniaty
watpliwosci, jak zakwalifikowac skutki danego orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego, przyjmowano domniemanie, ze istnieje koniecznos$c¢
jego wykonania, a wiec obowiazek podjecia przez uprawniony podmiot
inicjatywy ustawodawcze;j.

Trzecia kategoria wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego to wyroki nie-
podlegajace wykonaniu przez ustawodawce. Istnieja takie mozliwosci
sformutowania sentencji wyroku przez Trybunat Konstytucyjny, ktore —
o ile zbiegnie sie to z korzystnym kontekstem normatywnym kontrolo-
wanej regulacji — powoduja, ze ustawa nie wymaga juz zadnych korekt
czy uzupetnien. Samo orzeczenie Trybunatu eliminuje bowiem niekon-
stytucyjna tre$¢, nie wywotujac przy tym skutkéw ubocznych (o cha-
rakterze merytorycznym badz technicznym), ktérymi powinien zajac¢ sie
legislator. Takie implikacje niesie na przykfad uchylenie catej nowelizacji
(uchylenie przepiséw zmieniajacych ustawe dokonane w okresie vacatio
legis), ktora kompleksowo normowata dang instytucje prawna. Zakwe-
stionowanie nowosci normatywnej oznacza w tym przypadku de facto
dalsze obowiazywanie stanu sprzed zmian. Podobnie proste stwierdze-
nie niezgodnosci przepisu, ktory wyczerpujaco regulowat dane zagad-
nienie, w praktyce moze oznaczac skuteczne i samoczynne usuniecie
wady konstytucyjnej, bez uszczerbku dla praw i wolnosci jednostki
oraz koniecznosci podjecia prac ustawodawczych.

Ostatnia kategoria to wyroki uchylajace przepisy, ktére w momencie
wyrokowania przez Trybunat Konstytucyjny formalnie juz nie obo-
wiazywaty. Zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 3 i ust. 3 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym Trybunat umarza postepowanie, jezeli akt normatywny
w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowiazujaca przed wy-
daniem orzeczenia; jednakze w przypadku, gdy wydanie orzeczenia

o nieobowiazujacym akcie jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych
wolnosci i praw — Trybunat kontynuuje postepowanie. W orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego uksztattowat sie rowniez poglad,
ze przedmiotem jego badania powinien by¢ tylko taki akt normatywny,
ktéry wciaz wywotuje skutki prawne w tym sensie, ze jest np. podstawa
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prawna aktu stosowania prawa lub wptywa na status prawny podmiotéw
ipso iure. Musi to by¢ zatem przepis, ktéory — mimo ze formalne uchylo-
ny — w jakim$ zakresie swojego zastosowania nadal stanowi ,obowiazu-
jacy” element systemu prawa, a jego ewentualna derogacja nie jest bez
znaczenia dla ksztattu normatywnego tego systemu lub indywidualnych
praw i obowiazkéw podmiotéw prawnych.

Wyroki, ktore dotyczyty przepiséw formalnie nieobowiazujacych

(w brzmieniu z przesztosci), w dominujacej czesci byty wydawane

w trybie kontroli konkretnej (skarga konstytucyjna, pytanie prawne).
Tylko wowczas nadal istniata bowiem konkretna sprawa, uksztattowa-
na w okre$lonym stanie prawnym, ktora stanowita przestanke wystapie-
nia do Trybunatu Konstytucyjnego. Obowiazki ustawodawcy w takich
warunkach sa swoiste. Z jednej strony wyrok odnosi sie do przepisu,
ktory — jako jednostka redakcyjna ustawy — zostat juz uchylony przez
ustawodawce, a wiec nie ma juz witasciwie przedmiotu nowelizacji.

Z drugiej strony, w systemie prawa obowiazuje unormowanie o nowe;j
tre$ci (ewentualnie — nie obowiazuje regulacja wadliwa), ktére — jesli
nie powtarza wad poprzedniego — nie stwarza powinno$ci nowe-
lizacji na przyszto$¢. Z uwagi na ograniczenia formalnoprawne za$
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego wydany w stosunku do przepisu
nieobowiazujacego nie odnosi sie do nowo ustanowionego przepisu,
ktory nie zostat zakwestionowany (Trybunat jest zwiazany zakresem
zaskarzenia).

Wsrod wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego wydanych w badanym
okresie, ktore stanowity przedmiot analizy ze wzgledu na skutki

dla systemu prawa (zob. Rysunek nr 1), 37% (60 wyrokéw) miato
charakter bezwzglednie wykonawczy, czyli wymagato interwencji
ustawodawcy z uwagi na uwarunkowania systemowe. Nieco mniej-
szy odsetek stanowity wyroki, ktére mogty by¢ wykonane, choc¢ nie
tworzyty klasycznych konstrukcyjnych luk w prawie — byto ich 33%
(52 wyroki). Pozostate kategorie to odpowiednio: 16% (26 wyrokoéw
niewymagajacych wykonania) i 14% (22 wyroki dotyczace przepiséw
nieobowiazujacych).

Wyrokow, ktére powinny by¢ przedmiotem szczegolnego zaintereso-
wania ustawodawcy (wyroki tworzace obowiazek wykonania i mogace
podlegac¢ wykonaniu), byto wiec w sumie 112, co obejmowato 70%
wszystkich rozstrzygniec¢ Trybunatu. Oznacza to, ze zasadnicza wiek-
szo$¢ orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego wymagata jednak nastep-
czych zmian w prawie, a potencjalnie samoistne (samowykonalne) skutki
orzeczen nalezaty do wzglednej rzadkosci.
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Rysunek nr 1

Kategorie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego
(100% =160)

Przepisy
uchylone
(14%)

Konieczno$¢
wykonania
(37%)

Brak potrzeby
wykonania
(16%)

Mozliwosc¢
wykonania
(33%)

2. Stosunek wyrokéw wykonanych i niewykonanych w catym badanym
okresie zachowuje wzgledna proporcje (zob. Rysunek nr 2). Wyroki
niewykonane to te, wobec ktérych miedzy 19 pazdziernika 2005 r.

a 31 grudnia 2008 r. nie zostata podjeta zadna procedura legislacyjna
albo taka procedura zostata podjeta i — w momencie ,zamkniecia” bazy
danych (dane sa aktualne na 1 pazdziernika 2009 r.) — wciaz trwafa
(byta w toku) badz tez z jakiegokolwiek powodu o charakterze prawnym
zostata przerwana (np. dyskontynuacja prac parlamentu).

Rysunek nr 2

Stosunek wyrokow wykonanych do niewykonanych
(100%=112)

Niewykonane

(47%) Wykonane

(53%)

Biorac pod uwage, ze powyzsza statystyka dotyczy wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego, ktére powinny byty zosta¢ wykonane przez prawo-
dawce (suma wyrokéw tworzacych obowiazek wykonania i mogacych
podlegac¢ wykonaniu), nalezy odnotowac, iz — mimo ostatnich zmian
w procedurach Senatu i Rady Ministréw, a takze wzmozonej aktywno-
$ci legislacyjnej tych podmiotow w relacji do lat poprzednich — wciaz
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znaczny procent wyrokow pozostaje bez wymaganej reakcji (47% —

52 wyroki). Stan ten trzeba oceni¢ krytycznie. Potwierdza on, ze w prak-
tyce nie funkcjonuja mechanizmy bezzwtocznego przygotowywania
projektow ustaw. Z jednej strony moze by¢ to efekt braku zcentralizo-
wanego o$rodka decyzyjnego, ktéry niejako automatycznie (na zasadzie
domniemania) przejmowatby odpowiedzialno$¢ za wdrozenie rozstrzy-
gniecia Trybunatu tuz po jego opublikowaniu, z drugiej zas — niedosta-
tecznej koordynacji miedzy organami wtadzy wykonawczej i wadliwego
podziatu zadan.

To, ze wciaz tak pokazna liczba wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego
nie jest realizowana w ogole, ze pierwsze czynnos$ci ustawodawcze

w Sejmie (wniesienie projektu ustawy) sa podejmowane po ponad
dwach latach, albo ze po uptywie 9 miesiecy nie mozna jeszcze stwier-
dzi¢, czy jakiekolwiek prace legislacyjne zostaty zainicjowane (ze wzgle-
du na zakres czasowy bazy danych dotyczyto to zwtaszcza wyrokow
Trybunatu Konstytucyjnego zapadtych na poczatku 2009 r. i poZniej),
ujawnia wady systemowe, ktére nadal nie zostaty wyeliminowane przez
podmioty odpowiedzialne za tworzenie prawa. W sensie instytucjo-
nalnym nie ma spodziewanego skutku w postaci szybkiej i adekwatnej
zmiany niekonstytucyjnego (wadliwego) prawa.

Analize rozktadu liczby wyrokéw wykonanych i niewykonanych (w ba-
danym okresie) potwierdza statystyka uwzgledniajaca prace legislacyjne
w poszczegblnych kadencjach Sejmu.

Kadencja A B C D E
\Y 64 41 23 64% 36%
VI 48 19 29 40% 60%
Suma 112 60 52 — —
A = ogblna liczba wyrokéw podlegajaca wykonaniu
B = wyroki wykonane
C = wyroki niewykonane
D = B/A
E=CA

Procent wyrokéw wykonanych i niewykonanych w V kadencji Sejmu

i pierwszej fazie kadencji VI utrzymuje sie na zblizonym poziomie.
Zarysowuje sie co prawda tendencja, ktora prima facie moze $wiadczyc¢
o zmniejszeniu efektywno$ci wykonywania orzeczen Trybunatu Konsty-
tucyjnego (64% wykonanych wyrokéow w okresie 19.10.05-4.11.07 wo-
bec 40% w okresie 5.11.07-31.12.08), niemniej zakres czasowy analizy
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nie pozwala w tym przypadku na stawianie ostatecznych tez. Tendencja
ta wymaga niewatpliwie dalszego badania.

Podsumowujac powyzsze rozwazania mozna stwierdzi¢, ze w omawia-
nym przedziale czasowym wciaz duza liczba orzeczen Trybunatu Kon-
stytucyjnego nie zostata wykonana. Sa tego rézne przyczyny, czeSciowo
polityczne (kalkulacja podyktowana oszczednos$ciami budzetowymi),
czesciowo $cile prawne (znaczny stopien skomplikowania materii podle-
gajacej wykonaniu), a czeSciowo po prostu instytucjonalne (ogélnoustro-
jowe dysfunkcje systemu wykonywania orzeczen).

Trzeba jednak takze zauwazy¢, ze zwtaszcza w kontekscie narostych
przez lata opoznien, zalegtoSci w wykonywaniu orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego sa systematycznie zmniejszane; negatywny trend zostat
zahamowany. Nie jest jednak rowniez tak, ze orzeczenia sa wykonywa-
ne na biezaco, jako standardowa czynno$¢ wiasciwych organow pan-
stwa, ktére adekwatnie merytorycznie i bez zbednej zwtoki reaguja na
rozstrzygniecia sadu konstytucyjnego.

3. Ponizsza analiza pokazuje nieco inna typologie wyrokéow wykona-
nych i niewykonanych i ich relacje (zob. Rysunek nr 3). Mianowicie, jesli
chodzi o liczbe wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego, wobec ktorych
zainicjowano procedure ustawodawcza, jak i tych, ktérych wydanie

nie spotkato sie z zadnym oddzwiekiem, rozktada sie ona zdecydowanie
na korzys$¢ tych pierwszych (w badanym okresie).

Rysunek nr 3

Wyroki wymagajace wykonania,
do ktorych wniesiono inicjatywe ustawodawcza
(100%=112)

Brak inicjatywy Ztozono
ustawodawczej inicjatywe
(29%) ustawodawcza

(71%)
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Przy probie liczacej 112 wyrokéw (suma wyrokéw tworzacych obowia-
zek wykonania i mogacych podlega¢ wykonaniu) w stosunku do 80

z nich (71%) rézne podmioty wniosty inicjatywe ustawodawcza do ,laski
marszatkowskiej”, za§ 32 wyroki (29%) nie spotkaty sie z zadnym wy-
miernym zainteresowaniem prawodawcy. Dane te potwierdzajq postep
instytucji panstwowych w zaangazowaniu w procesy wykonywania
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego. Liczba zainicjowanych postepo-
wan legislacyjnych nie $wiadczy jeszcze o tym, ze system dziata spraw-
nie, jak tez nie przesadza, ze zgtoszone projekty ustaw stana sie obo-
wiazujacym prawem. Niemniej odpowiedni projekt ustawy zawsze jest
punktem wyjscia prac ustawodawczych, jego opracowanie i skierowanie
do Sejmu stanowi warunek konieczny dalszego dziatania.

Wsréd wyrokéw wymagajacych wykonania, wobec ktorych wszczeto
inicjatywe ustawodawcza (80 wyrokéw), odpowiednie ustawy zostaty
uchwalone, podpisane przez Prezydenta RP i ogtoszone w dzienniku
urzedowym w przypadku 60 wyrokéw (75%), zas§ w przypadku 20 wy-
rokow (25%), w dniu ,zamkniecia” bazy danych, procesy ustawodawcze
w Sejmie nadal trwaty.

Znaczacych informacji — jak sie wydaje — nie dostarcza natomiast
podziat wyrokow ze wzgledu na tryb ich wydania przez Trybunat Kon-
stytucyjny (zob. Rysunek nr 4). Trudno wskaza¢ w tym zakresie jaka$
prawidtowos¢. Proporcje rozktadaja sie rowno; w przyblizeniu taka sama
liczba wyrokéw zapadtych z wniosku (35%), skargi konstytucyjnej (31%)
i pytania prawnego (34%) wymaga interwencji ustawodawcy. Skutki
orzeczen w sferze stanowienia prawa — w omawianym konteks$cie —
nie sg uzaleznione od rodzaju podmiotu wszczynajacego postepowanie
przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Rysunek nr 4

Wyroki podlegajace wykonaniu ze wzgledu na tryb kontroli
(100%=112)

Skargi Whioski
konstytucyjne (35%)
(31%)

Pytania prawne
(34%)
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Interesujace informacje przynosi za to zestawienie (zob. Rysunek nr 5) ob-
razujace relacje wyrokow podlegajacych wykonaniu (suma wyrokéw two-
rzacych obowiazek wykonania i mogacych podlega¢ wykonaniu), wobec

ktorych postepowanie ustawodawcze zostato zakoriczone i odpowiednia

ustawa (przepis) wykonujaca juz obowiazuje (préba — 60 wyrokow).

Whynika z niego, ze w praktyce najbardziej efektywne byty prace nad
projektami ustaw, ktore realizowaty orzeczenia Trybunatu Konstytucyjne-
go wydane w kontroli abstrakcyjnej (wnioski uprawnionych podmiotéw).
Az 56% takich wyrokéw zdecydowanie przewaza nad wyrokami wyda-
nymi w trybie skargi konstytucyjnej albo pytania prawnego (po 22%).

Rysunek nr 5

Wyroki wykonane, w podziale wedtug trybu
kontroli konstytucyjnosci prawa
(100% = 60)

Skargi
konstytucyjne Whioski
(22%) (56%)

Pytania
prawne
(22%)

Jaki jest tego powdd? Na rzecz wnioskéw przemawiat by¢ moze relatyw-
nie bardziej ustrojowy charakter poruszanych w nich spraw i ich ogélno-
spoteczna ranga, dodatkowo wzmacniana instytucjonalnym autorytetem
organow inicjujacych postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym
(z wnioskiem moga zwrdcic sie m.in.: Prezydent RP, Marszatek Sejmu,
Marszatek Senatu, Prezes Rady Ministrow, grupa postéw albo senatoréw,
Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego, Prezes Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego, Prokurator Generalny, Prezes Najwyzszej 1zby Kontroli,
Rzecznik Praw Obywatelskich, Krajowa Rada Sadownictwa). Nie mozna
takze wykluczy¢, ze zadecydowat po prostu fakt, ze wérod podmiotow
wystepujacych z wnioskami sa takie, ktorym badz przystuguje prawo
inicjatywy ustawodawczej, badz tez maja one bezposredni wptyw na
przebieg prac legislacyjnych lub mozliwo$¢ oficjalnych interwencji i wy-
stapien do witasciwych organéw w celu przyspieszenia procesu wykona-
nia orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego.
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4. Nieoczekiwane ustalenia przyniosta analiza wyrokéw wymagajacych
wykonania (wyroki tworzace obowiazek wykonania i mogace podle-
gac¢ wykonaniu) wedtug podziatu uwzgledniajacego typ ich sentencji®”
(zob. Rysunek nr 6). Okazato sie, ze podstawowa forma wyrokowa-

nia Trybunatu Konstytucyjnego jest orzeczenie zakresowe (w sumie
69% przypadkéw), a tzw. proste stwierdzenie niekonstytucyjnosci prze-
pisu (27% przypadkow) i orzeczenia interpretacyjne (4% przypadkow)
pozostaja w znaczacej mniejszosci.

Dane te skfaniaja do refleksji. Przy zatozeniu, ze ze wzgledu na trans-
parentnos$c i pewnos$¢ prawa, a takze zaufanie obywatela do panistwa,
ustawodawca powinien ,przenosi¢” do aktéw normatywnych roz-
strzygniecia sadu konstytucyjnego ustalajace niezgodno$¢ (zgodnosc)
przepisu ,w zakresie” albo ,w okre$lonym rozumieniu”>8, dominujaca
technika orzecznicza (wyroki zakresowe) nie minimalizuje negatywnych
nastepstw ,derogacji trybunalskiej” dla systemu prawa. Doraznie, w kon-
kretnej sprawie, organy stosujace prawo sa w stanie zrekonstruowac
obowiazujaca norme z uwzglednieniem zakresowej sentencji orzeczenia
Trybunatu, niemniej — myslac systemowo i dalekosieznie — nie zwalnia
to ustawodawcy od interwencji legislacyjnej.

Rysunek nr 6

Rodzaje sentencji w wyrokach wymagajacych wykonania
(100% =130)

Interpretacyjne Interpretacyjne
niezgodne zgodne Zakresowe
(2%) (2%) zgodne
Tzw. proste (16%)
(27 %)

Zakresowe
niezgodne
(53%)

57 Wielkos¢ proby wyniosta w tym przypadku 130 wyrokow, poniewaz cze$c sentencji
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego miata charakter mieszany (np. zawierata rozstrzy-
gniecie zakresowe i tzw. proste). W takich sytuacjach wyrok byt klasyfikowany kilka-
krotnie, zwiekszajac wyjsciowa probe ze 112 wyrokéw do 130 rozstrzygnie¢ Trybunatu
Konstytucyjnego (zawartych w 112 wyrokach).

%8 Jak juz wspominano, postuluje to takze sam Trybunat Konstytucyjny (por. np. Infor-
macja o istotnych problemach wynikajacych z dziatalnosci i orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego w 2004 r., Warszawa 2005, s. 50).
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Jesli zas chodzi o wyroki niepodlegajace wykonaniu (wielko$¢ pro-

by — 26 wyrokéw), az 92% z nich zawierato rozstrzygniecie o ,proste;j”
niezgodnosci przepisu (,artykut X ustawy jest niezgodny z artykutem Y
Konstytucji”), co nasuwa wniosek, ze tak sformutowana sentencja (przy
sprzyjajacym kontekscie normatywnym regulacji) daje najlepsze gwa-
rancje implementacji orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego juz przez
samo jego opublikowanie w dzienniku urzedowym (zob. Rysunek nr 7).
Pozostate przypadki uwzglednione w statystyce dotyczyty wyrokéw
zakresowych, ktorych skutki materializowaty sie w stosunku do wyda-
rzen z przesztosci (wyrok z 5 wrzesnia 2007 r., sygn. akt P 21/06) albo
wyodrebniony ,zakres” de facto stanowit substytut tzw. prostego stwier-
dzenia konstytucyjnos$ci (wyrok z 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07).

Rysunek nr 7

Wyroki niepodlegajace wykonaniu a rodzaj sentencji
(100% =26)

Zakresowe ﬁﬁgzrg;%vnvg
e

Tzw. proste
(92%)

5. Sredni okres ($rednia arytmetyczna wyrazona w dniach) miedzy
wydaniem orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, ktére wymagato
wykonania, a uchwaleniem stosownej ustawy i jej promulgacja, wynosit
az 444 dni®. Okres ten jest dobrym parametrem statystycznym, ktory
okresla czasowy wymiar efektywnosci prac prelegislacyjnych podmio-
tow wnoszacych inicjatywe ustawodawcza, a takze Sejmu jako organu
tworzacego prawo (zob. Rysunek nr 8).

%9 Informacja ta odnosi sie do zakoriczonych postepowan ustawodawczych, nie obej-
muje natomiast projektéw, ktorych proces legislacyjny byt w toku, jak réwniez wyro-
kow, wobec ktérych w ogoéle nie zainicjowano procedury wykonawczej.
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Rysunek nr 8

Sredni okres miedzy wydaniem wyroku
a ogloszeniem ustawy w dzienniku urzedowym
(100% =60)

522
600
400
200
0 V kadencja VI kadencja

Jaki jest $redni okres dochodzenia do skutku projektu ustawy wykonu-
jacego orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego w podziale na podmioty
wnoszace inicjatywe ustawodawcza? Najwieksza skuteczno$¢ (jesli
chodzi o czas pracy) miaty projekty ustaw Rady Ministréw (155 dni mie-
dzy wniesieniem projektu ustawy do Sejmu a opublikowaniem ustawy
w dzienniku urzedowym) i Senatu (196 dni). Nieco dtuzej trwaty prace
nad projektami Prezydenta RP® (266 dni) i grup postow®' (382 dni).
Ogoblny $redni okres uchwalania ustawy wyniést 186 dni (zob. Rysunek
nr 9).

Dane te nie moga, rzecz jasna, dostarcza¢ fatwych wnioskow o tempie
prac legislacyjnych, aczkolwiek zarysowuja pewna prawidtowos¢, z kto-
rej wynika, ze to wtasnie podmioty wyspecjalizowane w wykonywaniu
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego (Senat, Rada Ministréw) i dysponu-
jace najwszechstronniejszym zapleczem merytorycznym i prawniczym
(Rada Ministréw) petnia wiodaca role w procesie wykonywania orze-
czen sadu konstytucyjnego.

€ Prezydent RP — w badanym okresie — zgtosit jeden projekt wykonujacy orzecze-
nie Trybunatu Konstytucyjnego (sygn. akt SK 14/05), ktory zostat uchwalony i wszedt
w zycie (projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny; druk nr 880/V kadencja
Sejmu).

1 Por. np. poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Fundu-
szu Ubezpieczen Spotecznych (druk nr 243/VI kadencja Sejmu).
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Rysunek nr 9

Sredni okres rozpatrywania ustawy wykonujacej wyrok
(100% = 60)

400
300
196
200 155
100
0 Postowie Prezydent RP Rada Senat
Ministrow

Na tempo prac legislacyjnych niebagatelny wptyw wywiera procedu-
ra ustawodawcza, na podstawie ktorej podejmowane sg poszczegblne
czynnosci. Jak wiadomo, Sejm nie dysponuje zadnymi szczeg6lnymi
unormowaniami, ktére pozwolityby w sposob przyspieszony rozpa-
trywac projekty wykonujace orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
(zob. wczesniejsze uwagi, pkt 111.4). Podobnie wewnetrzne prace Senatu
zmierzajace do uchwalenia senackiego projektu ustawy — mimo ze

o charakterze lex specialis wzgledem zasad ogblnych — sa procedu-
ra dfugotrwata i pracochtonng, zwtaszcza pod wzgledem formalnym
(zob. wczesniejsze uwagi, pkt 111.3). Na tym tle interesujaco rysuje sie
rowniez okoliczno$¢, ze Rada Ministrow nie traktuje wykonywania
orzeczen jako — z zatozenia — priorytetu w rzadowych planach prac
legislacyjnych. Co wiecej, w catym badanym okresie (miedzy 19.10.05
a 31.12.08) ani razu nie skorzystata ze swoich konstytucyjnych upraw-
nien i nie nadata projektowi klauzuli pilnosci (art. 123 Konstytucji).

Powazna dysfunkcjonalnoscia prac parlamentarnych jest takze zasada
dyskontynuacji, powodujaca, ze projekty ustaw, ktore przed zakoncze-
niem kadengji (skréceniem kadencji) nie zostaty uchwalone, traca byt
prawny i — jesli bedzie taka wola wtadzy politycznej — musza zostac
whiesione ponownie do Sejmu kolejnej kadencji; ich procedowanie
rozpoczyna sie od tzw. pierwszego czytania. Taka sytuacja nastapita

w V kadencji Sejmu, kiedy dziewie¢ projektéw wykonujacych orzecze-
nia Trybunatu Konstytucyjnego pozostato bez dalszego biegu®?.

62 Wszystkie te projekty — w niezmienionym co do istoty ksztatcie — zostaty ponowio-
ne w nastepnej kadencji Sejmu. Byty to projekty ustaw Rady Ministrow i Senatu.
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Jako ciekawostke mozna odnotowaé, ze jedna z ustaw wykonujacych
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego zostata zawetowana przez Prezy-
denta RP (skierowana do ponownego rozpatrzenia przez Sejm)®, zadna
z ustaw nie zostata natomiast odestana przez gtowe panstwa do kontroli
konstytucyjnosci.

Wszystkie z wymienionych elementow tworza bariery dla skuteczne-

go wdrazania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego. Odpowiednie ich
zmodyfikowanie z pewno$cia mogtoby sie przyczyni¢ do zwiekszenia
efektywnosci pracy organéw panstwa oraz terminowego wywigzywania
sie przez nie z obowiazkow wykonawczych.

6. Na tle wyrokow bedacych przedmiotem badania w niniejszej anali-
zie (wyroki tworzace obowiazek wykonania, wyroki mogace podlegac
wykonaniu, wyroki niewymagajace wykonania i wyroki odnoszace sie
do przepiséw nieobowiazujacych) Trybunat Konstytucyjny w 29 przy-
padkach (18%) odroczyt termin utraty mocy obowiazujacej niekonstytu-
cyjnej regulacji (zob. Rysunek nr 10). Byto to 25% wszystkich wyrokow
(zob. Rysunek nr 11), ktére ustanawiaty dla ustawodawcy powinnosc
zmiany prawa (wyroki tworzace obowiazek wykonania i wyroki mogace
podlega¢ wykonaniu). A zatem w co czwartym orzeczeniu podlegaja-
cym wykonaniu Trybunat Konstytucyjny zawierat klauzule przesuwajaca
dzien derogacji niekonstytucyjnego przepisu, dajac tym samym pra-
wodawcy dodatkowy czas na podjecie niezbednych czynnosci legisla-
cyjnych. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze powody, dla ktérych Trybunat
Konstytucyjny nie decydowat sie na natychmiastowe wyeliminowanie
wadliwej regulacji, najczesciej byty zwiazane wiasnie z potencjalnymi
skutkami orzeczenia dla systemu prawa, na przyktad: powstaniem kon-
strukcyjnej luki w prawie, ostabieniem ochrony konstytucyjnych praw

i wolnosci czy uchyleniem podstawy prawnej dziatania istotnych spo-
fecznie instytucji. We wszystkich wymienionych przypadkach ustawo-
dawca byt wiec zobligowany dziata¢ bez zbednej zwioki, by dostosowac
wadliwa ustawe do standardu konstytucyjnego. W okresie tzw. odrocze-
nia nadal ona obowiazywata i wywierata skutki prawne.

6 Chodzito o ustawe z 23 stycznia 2009 r. o Krajowej Szkole Sadownictwa i Prokura-
tury (Dz.U. Nr 26, poz. 157), ktéra wykonywata wyrok TK z 24 pazdziernika 2007 r.
(sygn. akt SK 7/06).
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Rysunek nr 10

Liczba wyrokow z tzw. okresem odroczenia
(100% =160)

Odroczone
(18%)
Nieodroczone
(82%)

Rysunek nr 11

Liczba wyrokow z tzw. okresem odroczenia
na tle wyrokow podlegajacych wykonaniu
(100%=112)

Odroczone
0
Nieodroczone (25%)
(75%)

Tymczasem, jak wynika ze zgromadzonych danych (zob. Rysunek

nr 12), tylko 39% wyrokow z tzw. odroczeniem zostato wykonanych
przed uptywem terminu zakreslonego przez Trybunat Konstytucyjny.
W stosunku do 29% wyrokéw ustawodawca przekroczyt dzien utraty
mocy obowiazujacej niekonstytucyjnego przepisu, co oznacza,

ze w sensie prawnym wykonanie nastapito w warunkach, jakby okres
odroczenia w ogdle nie zostat ustanowiony (projekt ustawy dotyczyt
przepisu juz uchylonego przez Trybunat). Natomiast w stosunku do
blisko trzeciej cze$ci odroczonych wyrokéow w ogoéle nie podjeto
czynnosci prawodawczych (zaden z podmiotow inicjatywy ustawo-
dawczej nie wniost odpowiedniego projektu ustawy) lub postepo-
wanie ustawodawcze — mimo uptywu terminu odroczenia — wciaz
trwato.
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Rysunek nr 12

Wykonanie wyrokéw z tzw. okresem odroczenia
(100% =28)

Brak inicjatywy

Uchwa}{lone ustawodawczej
przed uptywem lub postepowanie w toku
terminu odroczenia (32%)

(39%)

Uchwalone po uptywie
terminu odroczenia
(29%)

7. Wérod wnioskodawcow projektow ustaw wykonujacych orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego, wniesionych do Sejmu w badanym okresie,
zdecydowanie najwieksza aktywnoscia wykazata sie Rada Ministrow,
korzystajac z inicjatywy ustawodawczej 54 razy (61%). Drugim pod-
miotem, ktory istotnie przyczynit sie do realizacji orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego, byt Senat — 28 inicjatyw ustawodawczych (31%)%4.
Pozostate projekty ustaw wniesli: grupy postéw, komisje sejmowe i Pre-
zydent RP (zob. Rysunek nr 13).

Rysunek nr 13

Podmioty wnoszace projekty ustaw wykonujace wyroki
(100% = 80)

; Postowie
|
ooy (6%)

Senat
(31%)

Rada Ministrow
(61%)

4 Liczba inicjatyw senackich wniesionych miedzy 19 pazdziernika 2005 r. a 31 grud-
nia 2008 r. (wg stanu prac na 1 pazdziernika 2009 r.) zostata powiekszona o projekty,
ktore objeta zasada dyskontynuacji prac parlamentu w 2007 r.
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Rozkfad aktywno$ci podmiotéw inicjujacych prace legislacyjne nad
wykonywaniem orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego potwierdza
wczesniejsze spostrzezenia, ze Rada Ministrow i Senat de facto przejety
obowiazki implementacyjne, co oczywiscie nalezy ocenic¢ pozytywnie
(zwhaszcza zaangazowanie administracji rzadowej). Duzy udziat w reali-
zowaniu orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego dwoch podmiotow rodzi
jednak pytania o ich kooperacje i podziat zadan. Jest bowiem jasne,

ze brak wymiany informacji i wspotpracy moze w takich warunkach
utrudnia¢ czynnosci prawodawcze.

Praktyka pokazuje, ze synergia jest stanem, do ktorego wciaz nalezy
dazy¢ przy obecnym modelu wykonywania orzeczen Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Uwage zwraca przede wszystkim dublowanie prac legi-
slacyjnych, polegajace na rownolegtym procedowaniu projektéw ustaw
wykonujacych dany wyrok (projekty na ten sam temat o nieznacznych
réznicach co do meritum). | tak, zdarza sie, ze i Rada Ministréw, i Senat
wnosza projekty ustaw, ktére nastepnie sg rozpatrywane wspolnie przez
Sejm®®, albo — co gorsza — uchwalany jest tylko jeden z nich, a drugi
staje sie wowczas bezprzedmiotowy®®. Podobne zbieznosci zachodza
miedzy projektami ustaw Senatu i grup postow®” albo projektami roz-
nych grup postéw®e.

O efektywnosci prac ustawodawczych §wiadczy réwniez sposéb kon-
struowania aktéw normatywnych majacych na celu wykonanie orzecze-
nia Trybunatu Konstytucyjnego. Im precyzyjniej zostaje wyznaczony
zakres przedmiotowy nowelizacji, im bardziej tematycznie jest ona
powiazana z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego, tym wieksze sa
szanse, ze okaze sie ona skuteczna. Po pierwsze, w przypadku pro-

% Por. np. senacki projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo upadtosciowe i napraw-
cze (druk nr 437, VI kadencja Sejmu) i rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Pra-
wo upadfo$ciowe i naprawcze, ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym oraz ustawy

o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym (druk nr 654, VI kadencja Sejmu).

¢ Por. prace nad rzadowym projektem ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowa-
nia cywilnego oraz niektérych innych ustaw (druk nr 949, VI kadencja Sejmu) i se-
nackim projektem ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego (druk
nr 1302, VI kadencja Sejmu).

7 Por. np. senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug
(druk nr 725, VI kadencja Sejmu) i poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku
od towarow i ustug oraz o zmianie niektérych innych ustaw (druk nr 661, VI kadencja
Sejmu).

% Por. np. poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej —
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (druk nr 359, V kadencja Sej-
mu) i poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej — Ko-
misji Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(druk nr 363, V kadencja Sejmu).
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jektow ustaw jednorodnych merytorycznie (poswieconych wykonaniu
orzeczenia lub kilku orzeczen) w catosci odnosi sie do nich argument,
ze realizacja rozstrzygniecia Trybunatu jest konstytucyjnym obowiaz-
kiem i nie znosza tego ani biezace kalkulacje polityczne, ani odmienna

opinia organow wtadzy wykonawczej i ustawodawczej. Po drugie, je

sli

materia wykonawcza zostanie zamieszczona w projekcie ustawy nor-
mujacym szereg innych zagadnien (niemajacych charakteru wykonaw-
czego) albo projekt wykonujacy zostanie w toku prac w Sejmie posze-

rzony o dodatkowe, niezwigzane z orzeczeniem poprawki, wéwczas
zwieksza sie ryzyko, ze cata ustawa nie dojdzie do skutku, poniewaz

ewentualne kontrowersje (np. polityczne) odnos$nie do spraw niezwia-
zanych z orzeczeniem rozciagna sie rowniez na sprawy implementacyj-
ne. Pragmatyka dziaftania podpowiada wiec, aby wydziela¢ zagadnie-

nia wykonywania orzeczen do osobnych inicjatyw ustawodawczych.

Namiastka takiego systemu funkcjonuje w Senacie, gdzie projekty ustaw

realizujace orzeczenia musza mie¢ ,punktowy” charakter, $cisle pow

ig-

zany z rozstrzygnieciem Trybunatu. Regulacje te dotycza jednak tylko

wewnetrznych procedur inicjowania ustaw przez Senat, sa natomiast

zupetnie nieznane procedurom sejmowym, ktére nie ograniczaja nawet

dopuszczalnos$ci wnoszenia poprawek do projektow wdrazajacych
orzeczenia.

Jesli chodzi o strukture projektéw ustaw wykonujacych orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego (wniesionych w badanym okresie), war-
to zauwazy¢, ze blisko 52% z nich spetniato kryterium jednolitosci
przedmiotowej (zob. Rysunek nr 14). Bez watpienia statystka ta zo-
stata zdeterminowana przez projekty senackie, ktore — ze wspomin

a_

nych juz wzgledow regulaminowych — skupiaja sie na implementacji

konkretnych orzeczen sadu konstytucyjnego (jeden wyrok — jeden
projekt ustawy). Pozostate projekty ustaw miaty charakter ogolny;

materia wykonawcza byta jednym z wielu r6znych normowanych tam

zagadnien.

Rysunek nr 14

Struktura wewnetrzna projektow ustaw wykonujacych wyroki
(100% = 380)

Projekty ustaw

o charakterze

wykonawczym
(52%)

Projekty ustaw
o zréznicowane;j
tresci
(48%)
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Znaczacych informacji dostarcza zestawienie projektow ustaw wyko-
nujacych orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego, gdzie proces ustawo-
dawczy zostat zainicjowany ustawa jednorodna przedmiotowo (majaca
na celu jedynie implementacje orzeczenia) i ktéry zakonczyt sie do dnia
,zamkniecia” bazy danych prowadzonej na potrzeby niniejszego opra-
cowania (1 pazdziernika 2009 r.), z uwzglednieniem rodzaju poprawek
zgtaszanych w trakcie prac w Sejmie i Senacie (zob. Rysunek nr 15).

Rysunek nr 15

Whnoszenie do projektéow ustaw wykonujacych wyroki
dodatkowych regulacji za pomoca stawek
(100% =30)

Dodano
Nie dodano dI%C;?Jtllel‘z}/ée
dodatkowych REIN

regulacji
(83%)

Okazuje sie, ze — co do zasady — projekty ustaw wykonujacych
orzeczenia nie sa w praktyce wykorzystywane do regulowania kwestii
dodatkowych (pojawiajacych sie niejako ,przy okazji”), ktore wy-
kraczaja poza problem rozstrzygniety przez Trybunat Konstytucyjny.
W zaledwie 17% przypadkéw wiaczono do nich watki ,poboczne”
(postugujac sie terminologia stosowana przez nauke prawa mozna
powiedzie¢ — ,obtadowano”), ktére nie stuzyty udoskonaleniu przed-
tozenia pierwotnego lub nie stanowity konsekwencji zmian podsta-
wowych dla innych przepiséw ustawy. Wydaje sie réwniez, iz tylko
czesciowo stoja temu na przeszkodzie ogblne regulacje konstytucyjne,
majace zastosowanie do wszystkich projektéw ustaw, ktore stopniuja
mozliwo$¢ modyfikowania inicjatywy ustawodawczej za pomocna po-
prawek poselskich w zalezno$ci od ich tresciowej ,gtebokosci” i etapu
zgtaszania (zakaz obchodzenia art. 118 i art. 119 Konstytucji). Po-
twierdzenie omawianej praktyki wymaga dalszych badan (w dtuzszym
okresie), niemniej nalezy przyjac¢ ja z aprobata jako jeden z elemen-
tow zwiekszajacych efektywno$¢ wykonywania orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego.
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Wskaznikiem racjonalnos$ci prac Sejmu in pleno i jego komisji nad
projektami ustaw wykonujacych orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
moze byc¢ réwniez sposéb dziatania przy tzw. wspolnym rozpatrywa-
niu projektéw ustaw (zob. Rysunek nr 16). Moze bowiem zdarzyc¢ sie,
7ze w tym samym czasie zostang skierowane do Sejmu projekty ustaw
wykonujace ten sam wyrok albo odnoszace sie do tej samej materii
podlegajacej wykonaniu. Wéwczas ich procesy legislacyjne sa faczo-
ne, a podstawa dalszych prac jest jeden z nich (tzw. projekt wiodacy),
uzupetniany poprawkami, w ktore zostaja przeksztatcone pozostate
projekty, albo — ewentualnie — komisja sejmowa opracowuje od nowa
projekt wyjsciowy (podstawowy), przyjmujac za punkt startu wszystkie
skierowane do niej inicjatywy. Model dziatania wybierany jest kaz-
dorazowo przez gtosowanie nad poszczegolnymi opcjami dalszego
procedowania.

W dwoch przypadkach (3%) Sejm pofaczyt rozpatrywanie projektow
ustaw wykonujacych, natomiast w 12 przypadkach (20%) skierowat do
wspdlnego rozpoznania projekt wykonujacy i niemajacy takiego charak-
teru. Oznacza to, ze kryterium, jakim moze by¢ — motywowane prag-
matycznie — rozdzielenie w pracach legislacyjnych materii wykonaw-
czych i niewykonawczych co do zasady nie jest brane pod uwage przy
podejmowaniu przez Marszatka Sejmu decyzji o nadawaniu projektom
ustaw dalszego biegu.

Rysunek nr 16

Laczenie projektow ustaw wykonujacych wyroki
do wspolnego rozpoznania w Sejmie
(100% = 60)

Wspélnie z projektem
o charakterze
niewykonawczym

(20%) Rozpatrywanie

samodzielne
(77 %)

Wspélnie z innym
projektem
wykonujacym
(3%)

Pozytywna informacja jest natomiast odsetek projektéw ustaw wykonu-
jacych orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego rozpatrywanych samo-
dzielnie (77%).
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8. Pewna ciekawostka, ktora nie zostata uwzgledniona w metodzie
badan empirycznych przeprowadzonych na potrzeby tego opracowania,
ale ktéra ma z nim $cisty zwiazek, jest zagadnienie wykonywania orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego bez wnoszenia odrebnego projektu
ustawy. Ot6z, na podstawie analizy procesu ustawodawczego w Sejmie
okazato sie, ze czesc¢ orzeczen jest implementowana przez poprawki po-
selskie, zgtaszane do projektéw ustaw, ktére pierwotnie nie dotyczyty tej
problematyki badz regulowaty ja w sposéb niepetny®. A zatem nawet
bez specjalnych procedur, doceniajac jedynie wage i znaczenie rozstrzy-
gniecia sadu konstytucyjnego, organy panstwa moga realizowac ciazace
na nich obowiazki, wykorzystujac dostepne mozliwosci proceduralne.

9. Oméwione dane statystyczne pozwalaja postawi¢ teze, ze w bada-
nym okresie problematyka wykonywania orzeczen Trybunatu Konsty-
tucyjnego zostata dostrzezona przez prawodawce, a proces usuwania
wieloletnich zalegtosci i zaniedban w tym zakresie uzyskat nowa jakos$¢.
Stan ten bez watpienia jest zastuga Rady Ministréw i Senatu, ktére
zaangazowaty sie w realizacje orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego na
skale szersza niz do niedawna. Nie sposéb jednak réwniez nie odnoto-
wac, ze wciaz nie ma sprawnego systemu biezacego implementowania
rozstrzygniec¢ sadu konstytucyjnego, dziatajacego niejako automatycznie.
Swiadcza o tym miedzy innymi znaczne op6znienia realizacji niektorych
wyrokow, niedostatki wspotpracy i podziatu zadan miedzy podmioty
majace prawo inicjatywy ustawodawczej, a takze nieuwzglednianie
materii wykonawczej jako priorytetu w planach prac legislacyjnych rza-
du. Nie bez znaczenia jest rowniez brak okreslenia wtasciwego organu
panstwa, ktory inicjowatby zmiany prawa na zasadzie ultima ratio.

V. Podsumowanie i wnioski

1. Powody niewykonania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego bywaja
ztozone i wydaje sie, ze zaden, nawet najlepiej zaprojektowany, system

9 Tak miedzy innymi w przypadku: rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy

o komornikach sadowych i egzekucji oraz niektérych innych ustaw (druk nr 1287, V ka-
dencja Sejmu); poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o spotdzielniach miesz-
kaniowych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (druk nr 339, V kadencja Sejmu);
rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej
oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(druk nr 781 i nr 781-A, V kadencja Sejmu); rzadowego projektu ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania cywilnego, ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy,
ustawy o $wiadczeniu przez prawnikow zagranicznych pomocy prawnej w Rzeczypo-
spolitej Polskiej oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(druk nr 715, V kadencja Sejmu); rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o zakta-
dach opieki zdrowotnej (druk nr 28 i druk nr 28-A, V kadencja Sejmu).
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na niewiele sie zda, gdy nie ma politycznej woli uchwalenia ustawy, zro-
zumienia dla ustrojowego znaczenia rozstrzygnie¢ sadu konstytucyjnego
albo dostatecznie skutecznych i dolegliwych sankcji za bezczynnosc
organéw panstwa. Swiadczy o tym chociazby historia zaniechan zwia-
zanych z unormowaniem zasad sukcesji majatku po Funduszu Wczaséw
Pracowniczych.

Wyrokiem z 3 czerwca 1998 r.”° Trybunat Konstytucyjny orzekt o nie-
konstytucyjnosci niektérych przepisow ustawy z dnia 9 maja 1997 r.

0 zmianie ustawy o zwiazkach zawodowych oraz o zmianie niektérych
ustaw’'. Mimo ze w uzasadnieniu wyroku wskazat na koniecznosc ,pil-
nej pozytywnej interwencji ustawodawczej”, dotychczas nie zostaty ure-
gulowane ani sukcesja majatku po bytym Funduszu Wczaséw Pracow-
niczych, ani kwestie dotyczace udostepniania udziatow pracownikom
Funduszu. Dnia 20 stycznia 1999 r. Senat skierowat do Sejmu projekt
ustawy o mieniu Funduszu Wczaséw Pracowniczych’?, jednak prace
nad nim zostaty przerwane z uptywem trzeciej kadencji Sejmu (zgodnie
z zasada dyskontynuacji prac parlamentu), zas w toku kolejnych kadencji
Sejmu zadna inicjatywa ustawodawcza w tym przedmiocie nie zostata
juz podjeta. Wspomniany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 czerw-
ca 1998 r. miat zapobiec miedzy innymi dalszym niekontrolowanym
transferom majatkowym zwiazanym z mieniem nalezacym do zlikwido-
wanego Funduszu Wczasoéw Pracowniczych. W rzeczywisto$ci jednak,
wobec biernej postawy ustawodawcy, celu tego nie udato sie osiggnac.
W dalszym ciagu dokonywano rozporzadzen majatkowych, ktore na-
stepnie zostaty zakwestionowane przez Najwyzsza Izbe Kontroli”3. Na
opodznienia nowelizacji ustawy z dnia 9 maja 1997 r. o zmianie ustawy

o zwiazkach zawodowych oraz o zmianie niektérych ustaw wielokrotnie
zwracat uwage rowniez Trybunat Konstytucyjny w swoich dorocznych
Informacjach’; problematyka ta wciaz jest podnoszona takze w wypo-
wiedziach organow stosujacych prawo”.

70 Sygn. akt K 34/97.

71 Dz.U. Nr 82, poz. 518.

2 Druk sejmowy nr 979.

73 Informacja o wynikach kontroli zarzadzania majatkiem bytego Funduszu Wczaséw
Pracowniczych i jego prywatyzacji (dokument NIK nr 171/2004/S04001/KGP).

7% Por. Informacje o istotnych problemach wynikajacych z dziatalnosci i orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego w 2004 r., Warszawa 2005, s. 52 oraz Informacje z lat
nastepnych.

7> Na potrzebe wykonania wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 3 czerwca 1998 r.
(sygn. akt K 34/97) ostatnio zwrdécit uwage Sad Najwyzszy w wyroku z 13 lutego

2009 r. (sygn. akt [l CSK 464/08), podkreslajac koniecznos$¢ ustanowienia odpowiednich
przepiséw przez ustawodawce w celu ustalenia m.in. ,nastepcy prawnego do nierucho-
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Innym przyktadem zalegtosci ustawodawcy, ktéra wciaz czeka na

petna realizacje, jest problematyka czynszéw regulowanych. To trudne
spotecznie zagadnienie nadal nie zostato kompleksowo unormowane,

a obowiazujacy stan prawny nie uwzglednia wszystkich zalecen Try-
bunatu Konstytucyjnego sformutowanych miedzy innymi w wyroku

z 12 stycznia 2000 r.”¢, cho¢ ustawodawca kilkakrotnie uchwalat przepi-
sy dotyczace czynszow i opfat za uzywanie lokali oraz praw i obowiaz-
kow wiascicieli i lokatoréw (przepisy te takze byty oceniane negatywnie
przez Trybunat Konstytucyjny””).

Swego czasu szerokim echem odbita sie sprawa podwyzki ptac w pu-
blicznej stuzbie zdrowia (tzw. lex 203). W wyroku z 18 grudnia

2002 r.”® Trybunat Konstytucyjny orzekt o zgodnosci z Konstytucja

art. 4a ustawy z dnia 16 grudnia 1994 r. o negocjacyjnym systemie
ksztattowania przyrostu przecietnych wynagrodzen u przedsiebiorcow
oraz o zmianie niektérych ustaw”® pod warunkiem takiego rozumienia
tego przepisu, iz tworzy on wspétodpowiedzialno$¢ systemu finan-
sow publicznych za jego wykonanie. W uzasadnieniu podkreslono,

ze konieczna jest interwencja ustawodawcza mimo rozstrzygniecia
,Pozytywnego”, poniewaz nie zostato stworzone instrumentarium za-
pewniajace stosowny przyptyw srodkow do podmiotow, na ktére zostat
natozony obowiazek wykonywania ustawy. Pomimo tych wyraznych
wskazowek ustawodawca nie ustanowit dotychczas regulacji prawnych,
ktore umozliwiatyby przeniesienie ciezaru zobowiazan samodzielnych
publicznych zaktadow opieki zdrowotnej z tytutu podwyzszonych wy-
nagrodzen pracownikow stuzby zdrowia na system finanséw publicz-
nych. Ustawa z dnia 15 kwietnia 2005 r. o pomocy publicznej i restruk-
turyzacji publicznych zaktadow opieki zdrowotnej?® przewidziata co
prawda generalna mozliwo$¢ udzielania przez Skarb Panstwa zaktadom
opieki zdrowotnej (po spetnieniu przez nie szeregu warunkow) pozy-
czek z przeznaczeniem na sptate zobowiazan wynikajacych z ,ustawy
203”, niemniej unormowanie to nie do konca oddaje postulaty zawarte
w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Warto przy tym przypomniec,
7e bierno$¢ ustawodawcy stata sie przyczyna pogtebiajacych sie trudno-

mosci nalezacych do zlikwidowanego FWP”, a takze okre$lenia ,sposobu zaspokojenia
wierzycieli tej osoby prawnej”.

76 Sygn. akt P 11/09.

77 Por. np. wyrok z 2 pazdziernika 2002 r. (sygn. akt K 48/01); wyrok z 19 kwietnia
2005 r. (sygn. akt K 4/05), postanowienie sygnalizacyjne z 29 czerwca 2006 r. (sygn. akt
S 1/05).

78 Sygn. akt K 43/01.

7 Dz.U.z1995r. Nr 1, poz. 2 ze zm.

80 Dz.U. Nr 78, poz. 684.
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$ci finansowych samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowot-
nej. Sad Najwyzszy kilkakrotnie stwierdzit, ze zakwestionowany prze-
pis moze stanowi¢ podstawe indywidualnych roszczen pracownikéw
zatrudnionych w tych zaktadach®', a nastepnie zasadzit na rzecz jedne-
go z nich odszkodowanie od Skarbu Panstwa za niezgodne z prawem
dziatanie organu wtadzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji i art. 417
kodeksu cywilnego)8?.

Z kolei w jednym z ostatnich orzeczen, ktére bez watpienia powinno
byto znalez¢ sie w agendzie prac legislacyjnych wtasciwych organéw
panstwa, Trybunat Konstytucyjny zakwestionowat przepisy dotyczace
przedwojennych obligacji Skarbu Panstwa. Przypadek ten warto odno-
towac rowniez dlatego, ze o powodach niepodjecia dziatah prawodaw-
czych przez Rade Ministrow przedstawiciele tego organu wypowiadali
sie oficjalnie w Srodkach masowego przekazu.

Wyrokiem z 25 kwietnia 2007 r.83 Trybunat Konstytucyjny orzekt nie-
zgodno$c¢ z Konstytucja art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 28 lipca 1990 r.

o zmianie ustawy — Kodeks cywilny®* w zakresie, w jakim ogranicza
ona dostep do waloryzacji sadowej, zagwarantowanej w art. 358'§ 3 ko-
deksu cywilnego, w odniesieniu do zobowiazan pienieznych powstatych
przed dniem 30 pazdziernika 1950 r. wynikajacych z obligacji emitowa-
nych przez Skarb Panistwa. Zarazem Trybunat Konstytucyjny odroczyt
termin utraty mocy obowiazujacej wadliwego przepisu o 12 miesiecy,
zostawiajac tym samym ustawodawcy odpowiedni czas na nowelizacje
ustawy. W uzasadnieniu wyroku Trybunat stwierdzit, ze:

Zwazywszy skutki orzeczenia i niemozno$c przywrocenia w petnym zakresie
mozliwosci dochodzenia praw inkorporowanych w obligacjach wypuszczonych
przed 1939 r., kwestia mozliwosci i zakresu, a w szczegolno$ci wysokosci zadosc-
uczynienia osobom bedacym posiadaczami takich papierow wartosciowych nalezy
do prawodawcy. Jak wielokrotnie podkreslano w dotychczasowym orzecznictwie,
Trybunat Konstytucyjny nie moze zastepowac ustawodawcy. Jednak nalezy wska-
za¢, ze w pracach nad ustawodawstwem zmierzajacym do przynajmniej cze$cio-
wego zado$¢uczynienia osobom, ktére w zwiazku z wojng lub z przeobrazeniami
ustrojowymi bezposrednio po jej zakoniczeniu utracity majatki, nie powinno sie po-
zostawia¢ poza zakresem regulacji danej kategorii podmiotéw z powodu przyjetego
okreslonego katalogu przedmiotowego (por. wyrok z 15 grudnia 2004 r., sygn. akt
K 2/04). Odroczenie utraty mocy obowiazujacej przepisu uznanego za niezgodny
z Konstytucja stwarza ustawodawcy mozliwos$¢ ustanowienia przepisow porzadku-

81 Uchwata SN z 10 stycznia 2002 r. (sygn. akt Il ZP 32/01); postanowienie SN
z 24 wrze$nia 2003 r. (sygn. akt Il PZP 9/03).

82 Wyrok SN z 24 wrze$nia 2003 r. (sygn. akt | CK 143/03).

83 Sygn. akt SK 49/05.

84 Dz.U. Nr 55, poz. 321.
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jacych sytuacje posiadaczy przedwojennych obligacji Skarbu Panstwa. Stwierdzenie
przez Trybunat Konstytucyjny niekonstytucyjnosci art. 12 ust. 1 ustawy z 28 lipca
1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny spowoduje, ze bezskuteczny uptyw
odroczonej utraty mocy obowiazujacej tego przepisu stworzy posiadaczom obliga-
¢ji skarbowych dostep do gwarantowanej przez art. art. 358'§ 3 ustawy z 23 kwiet-
nia 1964 r. — Kodeks cywilny waloryzacji dochodzonych przez nich roszczen.

W praktyce jednak uptyw terminu przedawnienia moze skutecznie blokowac szanse
0s6b wystepujacych z takimi powodztwami na uzyskanie korzystnego rozstrzygnie-
cia o przedmiocie takiego postepowania.

Nie ulega watpliwosci, ze wyrok w sprawie przedwojennych obligacji
skarbowych powinien by¢ przedmiotem prac ustawodawczych; jest
rowniez oczywiste, ze jego wykonanie wywotatoby skutki finansowe
dla budzetu panstwa. Rada Ministrow nie podjeta jednak nawet préby
przygotowania przepiséw, ktére wdrazatyby orzeczenie sadu konsty-
tucyjnego (mimo uptywu okreslonego przez Trybunat Konstytucyjny
okresu odroczenia). Negatywnie ustosunkowata sie takze do propozycji
wspotpracy z Komisja Ustawodawcza Senatu wystosowana na podstawie
art. 85b regulaminu Senatu do Prezesa Rady Ministréw przez Marszatka
Senatu®, w ktorej zostaty zawarte miedzy innymi propozycje konkret-
nych rozwigzan prawnych, tagodzace nastepstwa mozliwej regulacji dla
finanséw publicznych (np. przeprowadzenie rejestracji obligacji w celu
ustalenia rzeczywistych kosztéw ich ewentualnego wykupu; roztoze-
nie wyptaty odszkodowan na lata; rowne dla wszystkich podmiotow
zmniejszenie wysokos$ci odszkodowan, stosownie do aktualnych moz-
liwosci budzetowych)8®. Stanowisko rzadu na temat celowosci wykona-
nia omawianego wyroku opierato sie na zatozeniu, ze jego nastepstwa
prawne powinny by¢ rozstrzygane w indywidualnych postepowaniach
przez sady powszechne, z zastosowaniem stanu prawnego uksztattowa-
nego przez Trybunat. Jak bowiem wyjasniat Prezes Rzadowego Centrum
Legislacji:

Chodzi o orzeczenie o szczegblnych skutkach finansowych lub systemowych,

w wypadku ktorych tylko ministrowie — i nikt inny — beda ponosi¢ odpowiedzial-
no$¢ za zaproponowane rozwiazanie. W tej sprawie odpowiedzialny jest minister
finansow, ktory juz wyrazit poglad, ze nalezy pozostawic przepisy bez zmian i nie
powinno sie uchylonego przez TK przepisu o waloryzacji przedwojennych papie-
réw zastepowac innym. Przypomniat, ze Skarb Panstwa podnosi kwestie przedaw-
nienia roszczen, a sprawy toczace sie w sadach nie zostaty jeszcze merytorycznie
rozstrzygniete. Orzeczenie TK weszto w zycie, ale — zdaniem ministra — nie
stanowi to problemu w stosowaniu prawa. [...] Orzeczenie weszto w zycie po

85 Informacja zawarta w opracowaniu Wykonywanie orzeczeri Trybunatu Konstytucyj-
nego przez Komisje Ustawodawcza Senatu RP VII kadencji, Warszawa 2009, s. 73.

86 Senat nie zdecydowat sie samodzielnie wykona¢ wyroku dotyczacego przedwojen-
nych obligacji Skarbu Panstwa.
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okresie odroczenia, jest wiec zrealizowane. Tyle ze nie ma pozytywnej interwencji
ustawodawcy. W sprawie obligacji obowiazuja zatem przepisy ogélne, na podstawie
ktorych kazdy obywatel ma prawo dochodzi¢ swoich praw w sadzie®.

Przyktady niezrealizowanych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego
pokazuja, jak ztozona i wielowatkowa materia jest wykonywanie
rozstrzygnie¢ sadu konstytucyjnego i jak liczne implikacje powoduje
w praktyce funkcjonowania organéw panstwa odpowiedzialnych za —
szeroko pojete — tworzenie prawa. Zaleglosci legislacyjne, ktére nalezy
rozumiec¢ nie tylko jako brak sanacji stanu prawnego in abstracto,

ale czesto rowniez jako wymierne ograniczenia konstytucyjnych praw

i wolnosci jednostki, siegaja poczatkéw obowiazywania Konstytu-

cji z 1997 r. Zwtoka z wykonaniem wyroku nierzadko prowadzi do
nieodwracalnych nastepstw w sferze faktow, ktére pézniej sg juz nie
do ,odwrécenia” bez znacznych naktadéw i potencjalnych naruszen
uprawnien innych podmiotéw objetych w tym czasie ochrong norm
ustawy zasadniczej (por. omawiana wczesniej sprawa Funduszu Wcza-
sow Pracowniczych). Patologie wynikajace z opieszatosci ustawodaw-
cy podwazaja zaufanie obywatela do panstwa i tworzonego przezen
prawa, tym bardziej ze ewentualne sankcje wobec organéw wtadzy
publicznej sa de facto iluzoryczne i nie rekompensuja indywidualnych
niedogodnosci bedacych efektem obowiazywania niekonstytucyjnego
albo wadliwego (po wyroku Trybunatu) aktu normatywnego. Czym
innym jest wiec wykonanie wyroku bez zbednej zwtoki, kiedy adresaci
norm prawnych moga realnie skorzysta¢ z rozstrzygniecia Trybunatu
Konstytucyjnego, a czym innym interwencja ustawodawcy po latach,
kiedy zarowno sytuacja zyciowa uprawnionych, jak tez ogélne stosunki
spofeczno-gospodarcze ulegty zmianie.

2. Obowiazujacy model wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytu-
cyjnego opiera sie na ogolnych zasadach unormowanych w Konstytucji

i polega na tym, ze wszystkie podmioty, ktorym przystuguje prawo
inicjatywy ustawodawczej, maja obowiazek podejmowac dziatania
prawodawcze w celu wyeliminowania wad systemu prawa ujawnionych
w rozstrzygnieciu sadu konstytucyjnego. Nie ulega rowniez watpliwosci,
ze wykonywanie to jest obowiazkiem prawnym, co zasadniczo rézni je
od inicjowania projektéw ustaw stuzacych prowadzeniu biezacej polity-
ki panstwa, ktorych celowo$¢ i potrzeba sa motywowane przede wszyst-
kim mandatem spofecznym prawodawcy.

87 Wyroki Trybunatu powinien wykonywac rzad. Rozmowa z M. Berkiem, Prezesem
Rzadowego Centrum Legislacji, ,Rzeczpospolita” z 08 IX 2008 r.
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Dekoncentracja obowiazku wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytu-
cyjnego nie przeczy mozliwo$ci wskazania podmiotu, na ktorym ciazy
szczegblny obowiazek dbatosci o spéjnosc i zupetnosc systemu prawa.
Podmiotem takim jest Rada Ministréw, do ktorej wiasciwosci nalezg —
co do zasady — wszystkie sprawy publiczne o charakterze wewnetrz-
nym i zagranicznym; dysponuje ona réwniez odpowiednim zapleczem
merytorycznym i prawno-legislacyjnym pozwalajacym adekwatnie i ter-
minowo reagowac na orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Drugim
podmiotem zajmujacym sie materia wykonawcza na istotna skale jest
Senat, ktory per facta concludentia przejat te role i od kilku lat z powo-
dzeniem inicjuje znaczna liczbe proceséow ustawodawczych.

Biezace wykonywanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego ujawnia
dysfunkcje i niedoskonatosci, cho¢ trzeba rownocze$nie zastrzec,

Ze ostatnie lata przyniosty w tym zakresie znaczaca poprawe. Powaz-
nym ograniczeniem jest brak wyraznego okre$lenia podmiotu odpo-
wiedzialnego za efekt, jakim jest wejécie w zycie ustawy wykonujacej
orzeczenie sadu konstytucyjnego. Problem ten ujawnia sie wéwczas,
kiedy z roznych powodow zaden z uprawnionych organéw panstwa
nie zgtasza stosownej inicjatywy ustawodawczej i ostatecznie zachodzi
konieczno$¢ wskazania instytucji, ktora znajduje sie na koncu owego
,fancucha” kompetencyjnego i nie moze od obowiazku sie uchyli¢.
Rozwiazanie takie gwarantowatoby skuteczno$¢ (egzekucje) catego
systemu kontroli konstytucyjnosci prawa i koncentrowato odpowie-
dzialno$¢ w przypadku legislacyjnych opoznien albo zaniechan. W tym
sensie, doceniajac prace Senatu i innych uczestnikdéw procesu wykony-
wania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, podmiotem takim powinna
by¢ Rada Ministrow.

Analiza postepowan legislacyjnych dowodzi, ze w praktyce nie zawsze
wiasciwie funkcjonuje wspotpraca Rady Ministréw, Senatu i innych
podmiotéw dysponujacych inicjatywa ustawodawcza, i to zaréwno na
etapie przygotowywania projektow ustaw, jak tez w toku prac parlamen-
tarnych (np. dublowanie inicjatyw ustawodawczych do tego samego
wyroku przy zblizonej tresci regulacji, wnoszenie poprawek niemajacych
zwiazku z wykonywaniem orzeczenia). Wydaje sie, ze braki te mozna
fatwo wyeliminowac nawet bez uchwalania specjalnych przepiséw,

a znacznym usprawnieniem bytoby juz samo uwzglednianie w planach
legislacyjnych projektéw ustaw majacych na celu wykonywanie orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego i dokonywany przedtem podziat prac
miedzy podmiotami wykazujacymi najwieksza aktywno$¢ (Rada Mini-
strow, Senat).
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Istotne ograniczenia wynikaja z ksztattu procedur sejmowych, ktére

nie zawieraja szczegdlnych postanowien odnos$nie do projektow ustaw
normujacych materie wykonawcza. Prace trwaja wiec relatywnie dtu-
go ($redni okres rozpatrywania projektéw ustaw w badanym okresie to
186 dni), tempo i kalendarz poszczegélnych czynnosci legislacyjnych
nie s3 wyznaczane przez terminy graniczne; poprawki sa wnoszone na
zasadach ogélnych, co oznacza, ze projekt ustawy wykonujacej moze
zmodyfikowa¢ kazdy poset, a zakres przedmiotowy potencjalnych zmian
jest bardzo szeroki. Zasada dyskontynuacji prac parlamentu powoduje,
ze kilkuletnie prace nad wykonaniem orzeczenia z dnia na dzien moga
stac sie bezprzedmiotowe. W tym kontekscie pozadana bytoby nowe-
lizacja regulaminu Sejmu w celu stworzenia odrebnego trybu ustawo-
dawczego (postulat de lege ferenda), aby prace legislacyjne oddawaty
chociazby w minimalnym stopniu specyfike tworzenia prawa implemen-
tujacego rozstrzygniecia sadu konstytucyjnego. Po wptynieciu projektu
ustawy Sejm powinien ustala¢ przynajmniej harmonogram swoich prac,
uwzgledniajac w nim ewentualne odroczenie terminu utraty mocy obo-
wiazujacej przepisu, a takze inne skutki prawne orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego.

Warszawa, 30 grudnia 2009
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