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WSTĘP

1 Rozstrzygnięcie w sprawie Kp 1/17 w dniu 17 marca 2017 r. wydane zostało z udziałem trzech osób niemających statusu sędziów Trybunału Konstytucyjnego (tzw. sędziów dublerów). Z tego powodu rozstrzygnięcie to nie może być uznane na 
orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego w rozumieniu art. 190 ust. 1 Konstytucji.

Przedmiotem raportu jest analiza działań władz Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie 
ustawodawstwa w okresie od początku prac Sejmu VIII kadencji (tj. 12 listopada 2015 r.) 
do końca 2017 r. oraz ocena tych działań pod względem zgodności z Konstytucją 
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.  Zespół badał naruszenia praworządności 
mające miejsce przede wszystkim w procesie legislacyjnym (w przeważającym zakresie 
chodzi o treść ostatecznie przyjętych aktów prawnych, a w niektórych rażących 
przypadkach – także o samą procedurę ustawodawczą). Postępowanie władzy 
wykonawczej w innym zakresie, jakkolwiek także niejednokrotnie naruszające standardy 
konstytucyjne, znalazło się z tego powodu poza zakresem przedmiotowym Raportu. Nie 
oznacza to oczywiście, że jedyną władzą odpowiedzialną za obecny stan praworządności 
w Polsce jest ustawodawca. 
Zasadniczym problemem w pracach nad Raportem (zwłaszcza przy formułowaniu 
wniosków końcowych Raportu) była metoda oceny analizowanych zjawisk. Narzucało się 
oczywiście podejście tradycyjne („klasyczne”), tj. opis aktów normatywnych, które w ocenie 
Zespołu naruszały postanowienia Konstytucji, wykazanie sposobu naruszenia wzorca 
konstytucyjnego, wreszcie propozycja działań niezbędnych dla przywrócenia ładu 
konstytucyjnego. W miarę postępu prac obserwowaliśmy jednak eskalację 
niekonstytucyjnych działań władzy. Zauważaliśmy ujawniany coraz wyraźniej nihilizm 
konstytucyjny – ze strony organów ustawodawczych (np. ignorowanie opinii Biura Analiz 
Senatu wskazujących na oczywistą niekonstytucyjność uchwalanych rozwiązań stało się 
normą), ale także władzy wykonawczej (szczególnie Prezydenta Rzeczypospolitej). 
Dostrzegaliśmy sposób procedowania w Sejmie i w Senacie projektów aktów 
normatywnych charakteryzujący się trzema znamiennymi cechami: pogardą dla 
standardów demokratycznego państwa prawnego, jawnym lekceważeniem głosu 
opozycji oraz pośpiechem skutkującym licznymi błędami w treści uchwalanych ustaw. 
Kulminacją tych zjawisk były prace nad ustawą budżetową na 2017 rok i wydarzenia, do 
których doszło w Sejmie w dniu 16 grudnia 2016 r. (bezzasadne wykluczenie posła 
opozycji z posiedzenia Sejmu, przeprowadzenie głosowania w Sali Kolumnowej Sejmu 
pomimo istotnych wątpliwości co do kworum oraz przy prawdopodobnym 
uniemożliwieniu posłom opozycji wzięcia udziału w głosowaniu).
Z rosnącym niepokojem obserwowaliśmy wydarzenia wokół Trybunału Konstytucyjnego. 
Mamy w szczególności na myśli bezprawne dopuszczenie do orzekania trzech sędziów 
wybranych na miejsca zajęte (tzw. dublerów), bezprawne odsunięcie od czynności 
orzeczniczych urzędującego wiceprezesa Trybunału Konstytucyjnego pod pretekstem 

zaległego urlopu, bezprawne odsunięcie od orzekania trzech prawidłowo wybranych 
sędziów pod pozorem wad w procesie ich wyboru na stanowisko sędziego TK przy 
jednoczesnym odwlekaniu rozpoznania wniosku w tej sprawie, wyznaczanie składów 
orzekających w taki sposób, aby w sprawach, na których szczególnie zależy władzy, 
orzekali sędziowie (w tym tzw. dublerzy) powołani przez Sejm VIII kadencji. Ze 
zdumieniem przyjęliśmy do wiadomości rozstrzygnięcie Trybunału Konstytucyjnego 
w sprawie noweli do ustawy Prawo o zgromadzeniach1, dzielące obywateli chcących 
publicznie zamanifestować swoje stanowisko w sprawach publicznych na „lepszych” 
i „gorszych” (kuriozalna prawnie koncepcja tzw. zgromadzeń cyklicznych). W ten sam 
sposób należy ocenić rozstrzygnięcie Trybunału Konstytucyjnego w sprawie ustawy 
o Krajowej Radzie Sądownictwa, rozstrzygnięcie w sprawie kompetencji sądów 
powszechnych do badania prawidłowości powołania na stanowisko Prezesa Trybunału 
Konstytucyjnego oraz werdykt w sprawie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.
W dniu 8 grudnia 2017 r. uchwalono ustawy dotyczące Sądu Najwyższego i Krajowej Rady 
Sądownictwa, zawierające rozwiązania tak uderzająco sprzeczne z Konstytucją, że 
zaprzeczanie temu wymaga skrajnie złej wiary połączonej z odrzuceniem dorobku, na 
którym opiera się ustrój Rzeczpospolitej Polskiej. Komentując te zmiany, Pierwsza Prezes 
Sądu Najwyższego, której konstytucyjnie określona kadencja została przerwana przed jej 
upływem, w dniu 22 grudnia 2017 r., opublikowała list otwarty, w którym zamieściła m.in. 
taką ocenę: „w państwie leżącym w sercu Europy przy pomocy ustaw będących tylko 
pozorem prawa usuwa się ze stanowiska Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego, 
urzędującą głowę najwyższego organu sądowniczego, przed końcem konstytucyjnie 
wyznaczonej kadencji. Jest to zamach na strukturę jednego z najważniejszych organów 
państwa. Dokonano tego nie przez użycie sił militarnych, czy paramilitarnych, ale przez 
uchwalenie niekonstytucyjnych rozwiązań, które według formuły słynnego filozofa 
Gustawa Radbrucha określa się po prostu jako »ustawowe bezprawie« [...]. Nikt, kto 
wygrywa demokratyczne wybory, nie rządzi tylko w imieniu swoich wyborców, ale 
w imieniu wszystkich obywateli. Nikomu też nie wolno niszczyć struktur konstytucyjnych 
organów państwa. Tak postępuje tylko okupant“.
Zespół podziela tę ocenę.
To wszystko powoduje, że wykorzystanie tradycyjnego podejścia do analizy zgodności 
z Konstytucją niektórych przynajmniej aktów legislacyjnych zawodzi w sytuacji, gdy 
władza w oczywisty sposób lekceważy podstawy porządku konstytucyjnego, niszczy 
fundamenty demokratycznego państwa prawnego i doprowadza do wszczęcia – po raz 



5pierwszy w historii – przez Komisję Europejską postępowania przeciwko państwu 
członkowskiemu na podstawie art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej z uwagi na istnienie 
wyraźnego ryzyka poważnego naruszenia przez państwo członkowskie wartości, 
o których mowa w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (poszanowania godności osoby 
ludzkiej, wolności, demokracji, równości, państwa prawnego, poszanowania praw 
człowieka, w tym praw osób należących do mniejszości).
Dlatego akty normatywne przyjęte przez Sejm VIII kadencji proponujemy podzielić 
na trzy grupy.
Pierwsza grupa to ustawy, które jakkolwiek zawierają niekiedy rozwiązania dyskusyjne, to nie 
rodzą, przynajmniej pod kątem oceny ich treści, problemów natury konstytucyjnej (pomijamy 
tu sposób procedowania z aktami legislacyjnymi, często wątpliwy z punktu widzenia zasad 
państwa prawa). Zespół nie zajmował się ustawami zaliczonymi do tej grupy.
Druga grupa to ustawy (ściślej: niektóre przepisy ustaw), które Zespół ocenia jako 
odznaczające się „zwykłą niekonstytucyjnością”. W ich przypadku pożądane 
(i jednocześnie wystarczające) jest jak najszybsze usunięcie wskazanych w Raporcie 
przepisów z porządku prawnego w trybie procesu legislacyjnego lub przez Trybunał 
Konstytucyjny – w przypadku odzyskania przez ten organ zdolności do wykonywania 
swoich konstytucyjnych funkcji. Do grupy tej zaliczamy ustawy regulujące rozmaite 
dziedziny życia społecznego i gospodarczego, np. prawo farmaceutyczne, ustawy 
podatkowe, regulacje dotyczące energetyki wiatrowej lub akty normatywne określające 
zasady stosowania kontroli operacyjnej i gromadzenia danych telekomunikacyjnych.
Trzecia, z ustrojowego punktu widzenia najważniejsza grupa aktów przyjętych przez 
Sejm, to ustawy (ściślej: przepisy ustaw), których niekonstytucyjność ma charakter 
kwalifikowany. Do tej grupy Zespół zalicza następujące akty prawne:
a) ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sądzie Najwyższym (Dz.U z 2018 r., poz. 3);
b) ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sądownictwa 
(Dz.U z 2018 r., poz. 3);
c) ustawa z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy – Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. 
z 2017 r., poz. 579).
Ocena ustaw dotyczących funkcjonowania Trybunału Konstytucyjnego jest bardziej 
złożona i wymaga umieszczenia jej w szerszym kontekście. Na początku VIII kadencji 
Sejmu władza ustawodawcza i władza wykonawcza dążyły do sparaliżowania Trybunału 
Konstytucyjnego przez uniemożliwienie wykonywania mu konstytucyjnych zadań. 
Trybunał Konstytucyjny reagował bowiem na niekonstytucyjne działania władzy 

ustawodawczej i wykonawczej, uznając za niekonstytucyjne niektóre przepisy ustawy 
z 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (wyrok z 22 lipca 2016 r., K 39/16; wyrok 
z 7 listopada 2016 r., K 44/16 – oba wyroki z naruszeniem Konstytucji nie zostały 
opublikowane w Dzienniku Ustaw). Z uwagi na upływającą kadencję poprzedniego 
Prezesa Trybunału Konstytucyjnego prof. dra hab. Andrzeja Rzeplińskiego oraz ze 
względu na to, że sędziowie (w tym tzw. dublerzy) wybrani do Trybunału przez Sejm VIII 
kadencji stanowią obecnie większość w Trybunale  paraliżowanie pracy Trybunału 
przestało od tej chwili być potrzebne rządzącym, gdyż Trybunał w rzeczywistości 
przestał spełniać swoją konstytucyjną funkcję. Pewną trudność w ocenie konstytucyjności 
kolejnych regulacji dotyczących Trybunału Konstytucyjnego powoduje to, że ustawy te 
już nie obowiązują i nie mogą być „zastosowane” w rozumieniu parametrów systemu 
prawa. Jednak pominięcie ich w Raporcie uczyniłoby niepełnym opis procederu 
demontażu państwa prawnego, który zaczął się w zasadzie już od chwili rozpoczęcia 
prac przez Sejm VIII kadencji. Demontaż ten przebiegałby znacznie trudniej w warunkach 
normalnie funkcjonującego systemu kontroli konstytucyjności prawa, określonego 
w przepisach Konstytucji. Dlatego wnioski Raportu dotyczą także przepisów 
poprzedzających uchwalenie obecnie obowiązujących ustaw – nie ulega wątpliwości, 
że w przypadku niektórych rozwiązań w pełni uprawnione jest posłużenie się terminem 
„ustawowe bezprawie” także w stosunku do już nieobowiązujących przepisów. Aktualny 
stan prawny określający zasady funkcjonowania Trybunału Konstytucyjnego zasadniczo 
wolny jest od kwalifikowanych naruszeń standardu konstytucyjnego z przyczyn 
wskazanych wyżej – podporządkowany władzy Trybunał Konstytucyjny przestał pełnić 
swoja konstytucyjną rolę. Tym niemniej wskazać należy, że na obecny stan prawny 
dotyczący Trybunału Konstytucyjnego składają się przepisy trzech aktów: ustawy 
z 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem 
Konstytucyjnym, ustawy z 30 listopada 2016 r. o statusie sędziów Trybunału 
Konstytucyjnego oraz ustawy z 13 grudnia 2016 r. Przepisy wprowadzające ustawę 
o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym oraz ustawę 
o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego. Ta ostatnia zawiera co najmniej dwa 
rozwiązania niekonstytucyjne o charakterze kwalifikowanym: chodzi o próbę utrwalenia 
statusu osób wybranych do Trybunału Konstytucyjnego na miejsca zajęte (art. 18 pkt 2 
i art. 21 ust. 2 ustawy Przepisy wprowadzające…) oraz o przyznanie sobie przez 
ustawodawcę uprawnienia do oceny prawidłowości orzeczeń wydawanych przez organ 
władzy sądowniczej (art. 19 ustawy Przepisy wprowadzające). Uzasadnia to zaliczenie 



6ich do trzeciej z wyodrębnionych grup ustaw.
Zdaniem Zespołu, część rozwiązań przyjętych w ustawach zaliczonych do trzeciej grupy 
stanowi tak poważne odejście od standardów konstytucyjnych, że ich ocena 
w kategoriach obowiązującego „prawa” jest wątpliwa.
W artykule Gesetzliches Unrecht und übergesetzliches Recht opublikowanym przez 
Gustawa Radbrucha w 1946 r. w czasopiśmie „Süddeutsche Juristenzeitung” czytamy, że 
konflikt między sprawiedliwością a obowiązywaniem prawa powinien być rozstrzygnięty 
na korzyść prawa pozytywnego. Ustawa uchwalona przez właściwą władzę w granicach 
jej kompetencji pozostaje „prawem” nawet wówczas, gdy oceniana jest jako 
niesprawiedliwa i niesłuszna, tak co do treści, jak i celu. Inaczej jest jednak w przypadku, 
gdy rozbieżność między prawem pozytywnym a sprawiedliwością jest do takiego 
stopnia nieakceptowalna, że ustawy takiej za „prawo” uznać nie sposób. Jeżeli celem 
ustawodawcy nie jest realizacja idei sprawiedliwości, jeżeli równość, będąca centralnym 
punktem idei sprawiedliwości, została odrzucona w procesie legislacyjnym, ustawa taka 
nie jest „błędnym prawem”. W istocie nie jest w ogóle prawem. Dzieje się tak dlatego, że 
prawo (w tym prawo pozytywne) nie może być definiowane inaczej niż jako zestaw reguł 
mających służyć osiągnięciu sprawiedliwości.
Zdaniem Zespołu, przywołana wcześniej koncepcja ustawowego bezprawia 
sformułowana przez profesora Gustawa Radbrucha może i powinna zostać zaliczona do 
instrumentarium służącego ocenie aktów władzy podejmowanych od jesieni 2015 r. 
Zarówno tryb i okoliczności uchwalenia ustaw zaliczonych do trzeciej grupy, jak i rażąca 
sprzeczność niektórych rozwiązań w nich zawartych z podstawami porządku 
konstytucyjnego upoważniają do stwierdzenia, że nie mamy do czynienia w ich 
przypadku z aktami stanowienia prawa w ramach demokratycznego państwa prawnego, 
lecz w istocie z przejawami bezprawia, któremu jedynie dla pozoru nadano formę aktu 
normatywnego (ustawowe bezprawie). Kwalifikacja aktów ustawodawczych państwa 
należącego formalnie do Unii Europejskiej i Rady Europy w kategoriach formuły Radbrucha 
może być kontrowersyjna. Koncepcja ta została przecież sformułowana w nawiązaniu do 
tzw. ustaw norymberskich, wyjmujących spod ochrony prawa obywateli według 
kryterium rasy. Nie oznacza to jednak, że ustawowe bezprawie musi pozostać kategorią 
zarezerwowaną dla najpoważniejszych naruszeń podstawowych zasad cywilizacji 
Zachodu. W wyroku Wielkiej Izby Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z dnia 
22 marca 2001 r. w sprawie Streletz, Kessler i Krenz v. RFN (skargi nr 34044/96, 35532/97 
i 44801/98) sędziowie strasburscy podzielili ocenę niemieckiego Federalnego Trybunału 

Konstytucyjnego w przedmiocie ustawodawstwa i praktyki b. NRD z wykorzystaniem 
formuły Radbrucha. Dlatego koncepcję tę można uznać za obecną w europejskim kręgu 
kultury prawnej nie tylko historycznie, ale też wykorzystywać do oceny rozwiązań 
legislacyjnych w szczególnie rażący sposób odbiegających od fundamentów tej kultury.
Należy poczynić także uwagę w odniesieniu do działalności Trybunału Konstytucyjnego 
po dniu 21 grudnia 2016 r. (nominacja nowego Prezesa Trybunału Konstytucyjnego). Od 
tej chwili Trybunał Konstytucyjny przestał spełniać swoja ustrojową rolę, stając się atrapą 
konstytucyjnego organu państwa. „Postanowienia” i „wyroki” Trybunału Konstytucyjnego, 
które zapadły z udziałem osób niebędących sędziami Trybunału Konstytucyjnego2, nie są 
w opinii Zespołu wyrokami w rozumieniu art. 190 ust. 1 Konstytucji; oczywiście nie 
zachodzi w ich przypadku powaga rzeczy osądzonej. Nie można jednak tracić z pola 
widzenia tego, że w niektórych nielicznych „wyrokach” TK (wydanych z udziałem osób 
niebędących sędziami, tzw. dublerów), zapadły rozstrzygnięcia korzystne dla 
obywateli (np. rozstrzygnięcie z 24 czerwca 2017 r., P 124/15, wykluczające nakładanie 
odpowiedzialności za przestępstwo oraz dodatkowo kary pieniężnej za ten sam czyn 
naruszający warunki przewozu drogowego).

Dla usystematyzowania opisu uchwalonych w latach 2015–2017 aktów prawnych 
zawierających normy niezgodne z Konstytucją, opisywane ustawy zostały podzielone 
pod względem zakresu ich oddziaływania na wartości konstytucyjne na trzy grupy: 
„Demontaż państwa prawa”, „Ograniczanie praw i swobód obywatelskich” oraz 
„Gospodarka, własność i ochrona środowiska”.
W pierwszej z nich, „Demontaż państwa prawa”, znalazły się ustawy wymierzone w instytucje 
stojące na straży praworządności, bez których istnienie państwa prawa jest niemożliwe.
W drugiej, „Ograniczanie praw i swobód obywatelskich”, znalazły się ustawy zmierzające 
do ograniczenia zagwarantowanych w Konstytucji praw i wolności obywatelskich. 
Kierunek zmian wprowadzanych powyższymi ustawami pozwala dostrzec rysujący się 
kształt „nowego państwa”. Państwa, w którym prawo nie wytycza reguł gry, do jakich 
stosować się muszą politycy sprawujący władzę, lecz stanowi jedynie instrument 
sprawowania władzy. Państwa patriarchalnego, w którym prawa i wolności obywatelskie 
traktowane są z nieufnością, zaś sam obywatel w coraz większym stopniu staje się 
przedmiotem kontroli ze strony państwa, a nie podmiotem korzystającym ze swych 
konstytucyjnych uprawnień.
W dziale trzecim znalazły się ustawy odnoszące się do gospodarki, prawa własności oraz 

2 Wyrok TK z 3 grudnia 2015 roku (sygn. akt K 34/15), postanowienie TK z 7 stycznia 2016 roku (sygn. akt U 8/15), zdanie odrębne sędziego TK S. Wronkowskiej-Jaśkiewicz w sprawie o sygn. akt Kp 1/17.



7ochrony środowiska. Łączy je w szczególności nieproporcjonalne wyważenie przez 
ustawodawcę różnych wartości konstytucyjnych i nieuzasadnione przyznanie prymatu 
jednych nad innymi. W dziale tym nie znalazły się dwa akty legislacyjne, które na pierwszy 
rzut oka należałoby do niego zaliczyć z uwagi na oczywiste naruszenie przez 
ustawodawcę standardu konstytucyjnego. Pierwszy z nich to ustawa z dnia 
27 października 2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych, 
ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych oraz ustawy o zryczałtowanym 
podatku dochodowym od niektórych przychodów osiąganych przez osoby fizyczne – 
w zakresie rozwiązania, mocą którego pozbawiono spadkobierców prawa do 
uwzględnienia niektórych kosztów uzyskania przychodów poniesionych przez 
spadkodawcę (art. 23 ust. 1 pkt 45a ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych). 
Drugi to ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedaży nieruchomości Zasobu 
Własności Rolnej Skarbu Państwa oraz o zmianie niektórych ustaw. Dokonana mocą art. 7 
tej ustawy zmiana ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o kształtowaniu ustroju rolnego 
doprowadziła do drastycznego ograniczenia obrotu nieruchomościami rolnymi. 
W przypadku obu aktów normatywnych ustawodawca w ewidentny sposób przekroczył 
swobodę legislacyjną, ograniczając prawo własności w sposób sprzeczny z art. 64 
Konstytucji. Z uwagi jednak na trwający proces legislacyjny, którego (przynajmniej 
deklarowanym) celem jest złagodzenie surowości niektórych z przyjętych rozwiązań, 
ustawy te zostały pominięte w analizie. 

Mamy świadomość, że umieszczenie konkretnych ustaw w poszczególnych działach 
może być dyskusyjne. W szczególności niektóre spośród opisanych ustaw zmierzają 
zarówno do destrukcji lub osłabienia instytucji państwa prawa, jak i do ograniczenia praw 
obywatelskich, a ogromna większość nieproporcjonalnie wyważa wartości konstytucyjne. 
Przykładem jest chociażby ustawa o szczególnych zasadach usuwania skutków prawnych 
decyzji reprywatyzacyjnych dotyczących nieruchomości warszawskich, wydanych 
z naruszeniem prawa, która w zasadzie mogłaby znaleźć się w każdym z działów. Dla 
przejrzystości struktury Raportu zdecydowaliśmy się na przyporządkowanie każdej 
z analizowanych ustaw tylko do jednej grupy.

Wykaz skrótów:

Akty prawne:

Konstytucja - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku 
(Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483 z późn. zm.)
Regulamin Sejmu – uchwała Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. 
Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. M.P. z 2012 r., poz. 32 z późn. zm.)
Regulamin Senatu – uchwała Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. 
Regulamin Senatu (t.j. M.P. z 2017 r., poz. 827 z późn. zm.)
EKPC - Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności z dnia 4 
listopada 1950 r. z późn. zm., tzw. europejska konwencja praw człowieka (Dz.U. z 1993 r., 
nr 61, poz. 284 z późn. zm.)
k.p. – ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - kodeks pracy (t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 108 z późń. zm.)
k.p.k. – ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - kodeks postępowania karnego (t.j. Dz.U. z 2017 r., 
poz. 1904 z późn. zm.)
k.p.c. – ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. – kodeks postępowania cywilnego 
(t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 155 z późn. zm.)
k.c. – ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - kodeks cywilny(t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 459 z późn. zm.)
k.p.a. – ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – kodeks postępowania administracyjnego 
(t.j. z 2017 r., poz. 1257 z późń. zm.)
k.k. – ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 2204 z późn. zm.)
k.k.s. – ustawa z dnia 10 września 1999 r. – kodeks karny skarbowy (t.j. Dz.U. z 2017 r., 
poz 2226 z późn. zm.)
k.s.h. – ustawa z dnia 15 września 2000 r. – kodeks spółek handlowych (t.j. z 2017 r., 
poz. 1577 z późn. zm.)



8Organy i instytucje:

RPO – Rzecznik Praw Obywatelskich
SN – Sąd Najwyższy
KRS – Krajowa Rada Sądownictwa
TK – Trybunał Konstytucyjny
PG – Prokurator Generalny
NRA – Naczelna Rada Adwokacka
KRRP – Krajowa Rada Radców Prawnych
ETPC – Europejski Trybunał Praw Człowieka
TSUE – Trybunał Sprawiedliwości UE
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
BAS – Biuro Analiz Sejmowych
ABW – Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego

Inne skróty: 

PiS – Prawo i Sprawiedliwość
PO – Platforma Obywatelska
PSL – Polskie Stronnictwo Ludowe
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3 Postępowanie z wniosku posłów PiS prowadzone pod sygnaturą K 29/15 zostało umorzone w dniu 15 listopada 2015 r.

Demontaż państwa prawa

I.	 Zdarzenia poprzedzające uchwalenie ustawy z dnia 19 listopada 
2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z 2015 r., 
poz. 1928), kryzys konstytucyjny i kryzys praworządności

Wyjaśnienie działań faktycznych i prawnych Sejmu VIII kadencji, a także Prezydenta oraz 
przedstawicieli rządu, które doprowadziły Trybunał Konstytucyjny do utraty autorytetu 
i zaufania, jakim powinien cieszyć się konstytucyjny organ sprawujący kontrolę zgodności 
ustaw z Konstytucją, wymaga cofnięcia się do opisu wydarzeń mających miejsce jeszcze 
w czasie, gdy pracował Sejm VII kadencji, a w szczególności prac nad ustawą z dnia 
25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z 2015 r., poz. 1064 – dalej również: 
ustawa o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r.). Już wtedy uwidoczniły się bowiem 
pierwsze symptomy przyszłego kryzysu.
Projekt ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. Prezydent wniósł do Sejmu 11 lipca 2013 r. 
Założenia projektu opracowane zostały przez zespół pod kierownictwem Prezesa 
Trybunału, prof. dra hab. Andrzeja Rzeplińskiego, w skład którego wchodzili m.in. 
sędziowie Trybunału Konstytucyjnego w stanie spoczynku.
Prace Sejmu nad projektem ustawy trwały od 29 sierpnia 2013 r. do wiosny 2015 r. 
– uwadze posłów Sejmu VII kadencji nie mogło ujść, że w przypadku przynajmniej 
dwóch sędziów, kończących swe kadencje w 2015 r., koniec kadencji nastąpi już po 
rozpoczęciu VIII kadencji Sejmu, zaś jeśli określona w nowej ustawie procedura wyboru 
sędziów Trybunału wymagać będzie więcej czasu, Sejm VII kadencji może nie mieć szans 
dokonać wyboru nawet tych sędziów Trybunału, którzy mają zastąpić sędziów, których 
kadencja skończy się jeszcze w czasie trwania VII kadencji Sejmu.
W tej sytuacji poseł Robert Kropiwnicki zgłosił 12 maja 2015 r. podczas posiedzenia Komisji 
Sprawiedliwości i Praw Człowieka oraz Komisji Ustawodawczej propozycję przepisu 
przejściowego, stanowiącego, że w przypadku sędziów, których kadencja upływa 
w roku 2015, kandydatury można było zgłaszać w terminie 30 dni od dnia wejścia w życie 
ustawy. Potrzebę takiego uregulowania pomysłodawca motywował potrzebą 
zapobieżenia paraliżowi Trybunału, który mógłby nastąpić, gdyby Sejm VIII Kadencji 
podczas swych pierwszych posiedzeń nie mógł zająć się wyborem sędziów.
Zastrzeżenia do powyższej poprawki zgłaszała m.in. Helsińska Fundacja Praw Człowieka, 
wskazując, że przepis umożliwiający posłom Sejmu VII kadencji wybór sędziów na 
miejsce sędziów, których kadencja upłynie w trakcie VIII kadencji Sejmu, narusza 
Konstytucję. Pomimo zastrzeżeń w ustawie znalazł się art. 137, zgodnie z którym 

„w przypadku sędziów Trybunału, których kadencja upływa w roku 2015, termin na złożenie 
wniosku, o którym mowa w art. 19 ust. 2, wynosi 30 dni od dnia wejścia w życie ustawy”.
Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym weszła w życie 
w 30 sierpnia 2015 r. W dniu 8 października 2015 r. Sejm dokonał wyboru sędziów 
Trybunału Konstytucyjnego: Romana Hausera, Andrzeja Jakubeckiego, Krzysztofa 
Ślebzaka, Bronisława Sitka oraz Andrzeja Sokali w miejsce sędziów: Marii Gintowt- 
-Jankowicz, Wojciecha Hermelińskiego i Marka Kotlinowskiego, których kadencje upływały 
6 listopada 2015 r., oraz sędziego Zbigniewa Cieślaka, którego kadencja upływała 
2 grudnia 2015 r., a także sędzi Teresy Liszcz, której kadencja upływała 8 grudnia 2015 r.
W dniu 23 października 2015 r. grupa posłów PiS złożyła w Trybunale Konstytucyjnym 
wniosek o kontrolę konstytucyjności niektórych przepisów ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym z dnia 25 czerwca 2015 r., a w tym również art. 137 tej ustawy, będącego 
unormowaniem przejściowym określającym w sposób szczególny termin zgłaszania 
kandydatów na sędziów Trybunału w 2015 r.
W dniu 10 listopada 2015 r. (już po uzyskaniu przez PiS w wyborach parlamentarnych 
z dnia 25 października 2015 r. 235 miejsc w Sejmie) powyższy wniosek o kontrolę 
konstytucyjności ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 25 czerwca 2015 r. został 
cofnięty3. W dniu 17 listopada 2015 r. omawiany wniosek został „przejęty” przez grupę PO 
i PSL, którzy złożyli wniosek tej samej treści o kontrolę konstytucyjności ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym.
Wniesiony w dniu 17 listopada 2015 r. wniosek o zbadanie zgodności z Konstytucją ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 25 czerwca 2015 r. (sygn. akt K 34/15) został rozpoznany 
w dniu 3 grudnia 2015 r. Wcześniej doszło do szeregu zdarzeń, które muszą być 
odnotowane dla pełnego zrozumienia postaw stron sporu.
W dniu 17 listopada 2015 r. do pierwszego czytania skierowany został przygotowany 
przez posłów PiS projekt ustawy o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. 
Już 19 listopada 2015 r., a więc w błyskawicznym tempie ustawa ta została uchwalona 
przez Sejm, a 20 listopada 2015 r. podpisana przez Prezydenta.
W dniu 23 listopada 2015 r. grupa posłów PO skierowała do Trybunału Konstytucyjnego 
wniosek o kontrolę konstytucyjności ustawy z dnia 19 listopada 2015 r. o zmianie ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z 2015 r., poz. 1928 – dalej również: ustawa nowelizująca 
z listopada 2015 r.). W następnych dniach wnioski o kontrolę konstytucyjną powyższej 
ustawy skierowali również RPO, KRS oraz Pierwszy Prezes SN.
W dniu 25 listopada 2015 r. Sejm głosami posłów PiS oraz Kukiz’15 przegłosował pięć 



10uchwał o stwierdzeniu nieważności uchwał Sejmu z dnia 8 października 2015 r.4 w sprawie 
wyboru sędziów Trybunału Konstytucyjnego.
W dniu 30 listopada 2015 r. Trybunał wydał postanowienie o zabezpieczeniu wniosku 
grupy posłów PO z dnia 17 listopada 2015 r. przez wezwanie Sejmu do niedokonywania 
czynności zmierzających do wyboru sędziów Trybunału Konstytucyjnego do czasu 
ostatecznego rozstrzygnięcia sprawy o sygn. akt K 34/15. Pomimo tego, w dniu 2 grudnia 
2015 r., a więc w przeddzień rozprawy przed Trybunałem Konstytucyjnym w sprawie 
o sygn. akt K 34/15, Sejm podjął uchwały w sprawie wyboru Henryka Ciocha, Lecha 
Morawskiego, Mariusza Muszyńskiego, Julii Przyłębskiej oraz Piotra Pszczółkowskiego na 
miejsca w Trybunale Konstytucyjnym obsadzone już przez sędziów Romana Hausera, 
Andrzeja Jakubeckiego, Krzysztofa Ślebzaka, Bronisława Sitka oraz Andrzeja Sokalę. 
W nocy z 2 na 3 grudnia 2015 r., a więc zaledwie kilka godzin przed rozpoczęciem 
rozprawy w sprawie o sygn. akt K 34/15, Prezydent odebrał ślubowanie sędziego 
Trybunału Konstytucyjnego od trzech tzw. sędziów dublerów: Henryka Ciocha, Lecha 
Morawskiego, Mariusza Muszyńskiego, a także od Piotra Pszczółkowskiego. Jednocześnie 
od dnia 8 października 2015 r. Prezydent nie wyznaczył terminu złożenia ślubowania przez 
sędziów Romana Hausera, Andrzeja Jakubeckiego, Krzysztofa Ślebzaka, Bronisława Sitka 
oraz Andrzeja Sokalę. Termin rozprawy przed Trybunałem Konstytucyjnym w sprawie 
o sygn. akt K 34/15 był znany od 19 listopada 2015 r., oczywiste jest zatem, że działania 
Parlamentu i Prezydenta zostały podjęte celowo, tak aby postawić Trybunał Konstytucyjny 
wobec faktów dokonanych. 
W dniu 3 grudnia 2015 r. rozpoznana została przez Trybunał Konstytucyjny sprawa 
z wniosku posłów PO z dnia 17 listopada 2015 r. (sygn. akt K 34/15). Wnioskodawcy wnosili 
o zbadanie zgodności z Konstytucją m.in przepisów:
a)	 art. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 2 i art. 197 Konstytucji;
b)	 art. 12 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 2 Konstytucji; 
c)	 art. 12 ust. 1 i 5 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 144 ust. 3 pkt 21 
Konstytucji; 
d)	 art. 18 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. w związku z art. 22 § 1 pkt 3 ustawy 
z 23 listopada 2002 r. o Sądzie Najwyższym (Dz.U. z 2013 r., poz. 499, ze zm.) z art. 194 ust. 
1 Konstytucji; 
e)	 art. 19 ust. 2 i art. 137 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 112 oraz art. 197 
Konstytucji; 
f)	 art. 19 ust. 5 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 2 Konstytucji; 

g)	 art. 21 ust. 1 i 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 194 ust. 1 Konstytucji; 
h)	 art. 24 w związku z art. 42 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 2, 
art. 32 ust. 1 i art. 196 Konstytucji; 
i)	 art. 104 ust. 1 pkt 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 191 ust. 1 i art. 193 
Konstytucji; 
j)	 art. 137 w związku z art. 19 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 2 
Konstytucji; 
k)	 art. 137 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 62 ust. 1 i art. 194 ust. 1 
Konstytucji. 
Ostatecznie Trybunał Konstytucyjny uznał za niekonstytucyjny jedynie art. 21 ust. 1 ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., stwierdzając, że przepis ten, „rozumiany w sposób 
inny niż przewidujący obowiązek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej niezwłocznego 
odebrania ślubowania od sędziego Trybunału wybranego przez Sejm, jest niezgodny 
z art. 194 ust. 1 Konstytucji” oraz częściowo art. 137 powyższej ustawy, a także stwierdzając, 
że przepis ten, w zakresie, w którym dotyczy sędziów Trybunału, których kadencja 
upływa 6 listopada 2015 r., jest zgodny z art. 194 ust. 1 Konstytucji, zaś w zakresie, w którym 
dotyczy sędziów Trybunału, których kadencja upływa odpowiednio 2 i 8 grudnia 2015 r., 
jest niezgodny z art. 194 ust. 1 Konstytucji.
W przedmiotowym wyroku Trybunał zaznaczył również, że uchwały Sejmu z dnia 
25 listopada 2015 r. dotyczące stwierdzenia braku mocy prawnej uchwał Sejmu z dnia 
8 października 2015 r. w sprawie wyboru sędziów TK Romana Hausera, Andrzeja 
Jakubeckiego, Krzysztofa Ślebzaka, Bronisława Sitka oraz Andrzeja Sokali mają cechy 
częściowo oświadczenia, częściowo zaś rezolucji, zaś z prawnego punktu widzenia ich 
treścią jest przedstawienie politycznego stanowiska Sejmu w konkretnej sprawie, 
jednakże nie mogły wywrzeć w tej mierze żadnego skutku prawnego i nie rzutują na moc 
obowiązującą art. 137 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, a tym samym skuteczność 
dokonanego przez Sejm VII kadencji wyboru sędziów Trybunału.
W konsekwencji, zgodnie z rozstrzygnięciem Trybunału Konstytucyjnego 
zaprezentowanym w omawianym orzeczeniu, Sejm VII kadencji nie naruszył Konstytucji, 
dokonując wyboru sędziów Romana Hausera, Andrzeja Jakubeckiego, Krzysztofa 
Ślebzaka na miejsca sędziów Marii Gintowt-Jankowicz, Wojciecha Hermelińskiego Marka 
Kotlinowskiego, których kadencje upływały 6 listopada 2015 r., jednakże naruszył 
Konstytucję, uzurpując sobie kompetencje Sejmu VIII kadencji i dokonując wyboru 
Bronisława Sitka oraz Andrzeja Sokali na miejsca sędziego Zbigniewa Cieślaka, którego 

4 W wyroku z dnia 3 grudnia 2015 r. (sygn. akt K 34/15), a także w postanowieniu z dnia 7 stycznia 2015 r. (sygn. akt U 8/15) Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że uchwały z dnia 25 listopada 2015 r. są uchwałami mającymi cechy „częściowo oświad-
czenia, częściowo zaś rezolucji”, a więc niewiążącymi prawnie.



11kadencja upływała 2 grudnia 2015 r., i sędzi Teresy Liszcz, której kadencja upływała 
8 grudnia 2015 r.
Trybunał podkreślił przy tym, że Prezydent jest obowiązany niezwłocznie przyjąć 
ślubowanie od sędziów wybranych przez Sejm. Nie ma w tym zakresie możliwości 
dokonywania samodzielnej, a przy tym swobodnej – zależnej jedynie od własnego 
uznania – oceny ani podstaw prawnych dokonanego wyboru, ani prawidłowości 
procedury, która została w danym wypadku zastosowana przez Sejm. Prezydent, jako 
organ władzy wykonawczej, nie jest bowiem uprawniony do ostatecznego i wiążącego 
inne organy państwa wypowiadania się o zgodności norm prawnych z Konstytucją. Nie 
ma również kompetencji w zakresie oceny legalności działań podejmowanych przez 
Sejm na podstawie powszechnie obowiązującego prawa. Przyznanie Prezydentowi 
niczym nieograniczonej możliwości dokonywania takich ocen oznaczałoby 
podejmowanie działań bez podstawy prawnej. Wiązałoby się z naruszeniem zasady 
legalizmu (art. 7 Konstytucji) oraz pozostawałoby w sprzeczności z zasadą, że Prezydent 
wykonuje swoje zadania  na warunkach określonych w Konstytucji i ustawach (art. 126 ust. 
3 Konstytucji) i w ich zakresie.
Wyrok opublikowany został w Dzienniku Ustaw dopiero w dniu 16 grudnia 2015 r. Jeszcze 
10 grudnia 2015 r. szefowa Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, Beata Kempa, w liście do 
prezesa Trybunału Konstytucyjnego prof. dra hab. Andrzeja Rzeplińskiego napisała, że 
publikacja wyroku jest wstrzymana w związku z wątpliwościami, czy w sprawie orzekał 
właściwy skład Trybunału Konstytucyjnego. Ostatecznie wyrok został jednak opublikowany.
Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 3 grudnia 2015 r. (sygn. akt K 34/15) kończył 
pewien etap sporu dotyczącego Trybunału. Jeżeli przyjąć, że zaproponowana przez 
posła Kropiwnickiego w dniu 12 maja 2015 r. poprawka, wprowadzona ostatecznie do 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. jako art. 137 umożliwiający Sejmowi VII 
kadencji wybór sędziów Trybunału Konstytucyjnego na miejsca wszystkich pięciu 
sędziów Trybunału, których kadencje kończyły się w 2015 r., niezależnie od tego, czy 
koniec ich kadencji przypadał podczas trwania VII, czy VIII kadencji Sejmu, spowodowała 
kryzys konstytucyjny, wyrokiem z dnia 3 grudnia 2015 r. (sygn. akt K 34/15) Trybunał 
Konstytucyjny zakończył ten kryzys, wskazując rozstrzygnięcie sporu.
Dodać należy, że kryzys konstytucyjny rozumiany jako spór o właściwą wykładnię 
Konstytucji, podczas którego strony, jakkolwiek prezentując odmienne poglądy, nie 
kwestionują jednakże nadrzędnej roli Konstytucji jako źródła prawa i godzą się na 
rozstrzygnięcie sporu przez powołany do tego w Konstytucji organ, nie jest w demokracji 

niczym niezwykłym, choć nie zawsze świadczy o wysokiej kulturze prawnej jego 
uczestników.
Jeżeli jednak strona sporu, dzierżąca władzę ustawodawczą lub wykonawczą, podejmuje 
działania wbrew Konstytucji, usiłując jednocześnie uniemożliwić ocenę ich 
konstytucyjności przez powołany do tego Trybunał, a także ignoruje orzeczenia tego 
Trybunału, mówić należy raczej o poważnym kryzysie praworządności, nie zaś o kryzysie 
konstytucyjnym. Nie chodzi bowiem w takim przypadku o różnicę poglądów odnośnie do 
sposobu wykładni norm Konstytucji, lecz o odmowę podporządkowania się tym normom.
Grupa posłów PiS, która w dniu 23 października 2015 r. złożyła wniosek o kontrolę 
konstytucyjności przepisów ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., trafnie 
dostrzegła sprzeczność z Konstytucją jej art. 137 (na co zwracała uwagę również Helsińska 
Fundację Praw Człowieka) i podjęła adekwatne działania.
Niestety po ogłoszeniu wyników wyborów parlamentarnych większość parlamentarna 
Sejmu VIII kadencji zasadniczo zmieniła taktykę. Wniosek o kontrolę konstytucyjności 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym został przez posłów PiS cofnięty. Zamiast oczekiwać 
na rozstrzygnięcie sporu przez Trybunał, w dniu 25 listopada 2015 r. Sejm, głosami posłów 
PiS oraz Kukiz’15, podjął pięć uchwał o stwierdzeniu nieważności uchwał Sejmu z dnia 
8 października w przedmiocie wyboru sędziów Trybunału, uzurpując sobie kompetencje 
Trybunału Konstytucyjnego i dokonując swego rodzaju „samosądu” na ustawie 
o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 25 czerwca 2015 r.
Działania te nie pozostawiały miejsca na wątpliwość, że większość parlamentarna Sejmu 
VIII kadencji nie zmierza do rozstrzygnięcia sporu zgodnie z Konstytucją, lecz pragnie 
ukształtować skład Trybunału Konstytucyjnego metodą faktów dokonanych.
O tym samym dobitnie świadczy dokonanie 2 grudnia 2015 r. – a więc dzień przed 
planowaną rozprawą przed Trybunałem Konstytucyjnym – wyboru Henryka Ciocha, 
Lecha Morawskiego, Mariusza Muszyńskiego, Julii Przyłębskiej i Piotra Pszczółkowskiego 
na miejsca sędziów Trybunału obsadzone już przez Romana Hausera, Andrzeja 
Jakubeckiego, Krzysztofa Ślebzaka, Bronisława Sitka, i Krzysztofa Sokalę5. 
Urągające powadze Trybunału Konstytucyjnego, a także godności urzędu Prezydenta 
odebranie ślubowania od Henryka Ciocha, Lecha Morawskiego, Mariusza Muszyńskiego 
i Piotra Pszczółkowskiego w nocy z dnia 2 na 3 grudnia 2015 r., a zatem kilka godzin przed 
rozpoczęciem rozprawy przed Trybunałem, wywołuje wrażenie, że celowo zamierzono 
odciąć drogę do kompromisowego i zgodnego z Konstytucją zakończenia sporu.
Gdyby Prezydent Andrzej Duda wstrzymał się jeszcze jeden dzień z odebraniem ślubowania 

5 Ślubowanie od Julii Przyłębskiej Prezydent odebrał 8 grudnia 2015 r.



12od tzw. sędziów grudniowych, mógłby odbierając – po ogłoszeniu wyroku w sprawie 
o sygn. akt K 34/15 – ślubowanie od wybranych w październiku sędziów Romana Hausera, 
Andrzeja Jakubeckiego, Krzysztofa Ślebzaka, Julii Przyłębskiej i Piotra Pszczółkowskiego, 
których wybór dokonany został w grudniu 2015 r., doprowadzić do ukształtowania się składu 
Trybunału Konstytucyjnego zgodnego z Konstytucją i zakończyć spór. 
W takim przypadku nawet zwłoka Prezydenta z odebraniem ślubowania od sędziów 
wybranych w październiku mogłaby zostać usprawiedliwiona chęcią doczekania do chwili, 
w której Trybunał Konstytucyjny wyjaśni wszystkie wątpliwości. Dokonując nocnego 
zaprzysiężenia, Prezydent przekroczył Rubikon, postępując jawnie wbrew Konstytucji.
Niestety, również dalsze działania zarówno Prezydenta, jak i większości parlamentarnej 
Sejmu VIII kadencji wskazują na brak woli podporządkowania się Konstytucji, 
a w szczególności na chęć usunięcia przeszkody, którą dla podejmowania 
niekonstytucyjnych działań stanowił niezależny, stojący na straży Konstytucji Trybunał 
Konstytucyjny. 

II.	 Ustawa z dnia 19 listopada 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym (Dz.U. z 2015 r., poz. 1928)

1.	 Okoliczności towarzyszące uchwaleniu ustawy z dnia 19 listopada 2015 r. o zmianie 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z 2015 r., poz. 1928)
Pierwszy projekt ustawy zmieniającej ustawę o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 
25 czerwca 2015 r. zgłoszony został przez grupę posłów PiS już na pierwszym posiedzeniu 
Sejmu VIII Kadencji w dniu 12 listopada 2015 r. Było to zatem działanie podjęte 
równocześnie z innymi działaniami większości parlamentarnej Sejmu VIII kadencji, 
zmierzającymi do zanegowania wyboru sędziów Trybunału Konstytucyjnego 
dokonanego 8 października 2015 r. przez Sejm VII kadencji. 
Powyższy projekt przewidywał m.in., że kadencja sędziów Trybunału rozpoczyna się z chwilą 
odebrania od nich ślubowania przez Prezydenta. Niezłożenie ślubowania w terminie 
30 dni od daty wyboru miało być równoznaczne ze zrzeczeniem się mandatu sędziego. 
Projekt przewidywał również, że w przypadku kandydatów, którzy przeszli procedurę, 
o jakiej mowa w art. 17 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r., a nie zaczęli kadencji, 
„w rozumieniu niniejszej ustawy” wybór przeprowadza się od początku, zgodnie 
z nowymi przepisami. Artykuł 2 ust. 2 projektu stanowił, że w terminie siedmiu dni od dnia 
wejścia w życie ustawy podmioty uprawnione mogą zgłaszać dodatkowych kandydatów. 
Projekt nowelizacji dotyczył przede wszystkim kwestii związanych z wyborem 
i rozpoczęciem kadencji przez sędziów Trybunału.
Już we wstępnej opinii Biura Legislacyjnego Kancelarii Sejmu z dnia 13 listopada 2015 r. 
zwrócono uwagę, że powyższe przepisy zmierzają do faktycznego odwołania 
wybranych już sędziów Trybunału i ponownego obsadzenia zajętych już przez nich 
stanowisk, co jest konstytucyjnie niedopuszczalne.
W dniu 13 listopada 2015 r. wnioskodawcy wycofali projekt, jednakże tego samego dnia 
grupa posłów PiS złożyła nowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym. Dnia 17 listopada 2015 r. projekt ten został skierowany do pierwszego 
czytania. Ustawa o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym została uchwalona 
w dniu 19 listopada 2015 r. Senat nie zgłosił poprawek do ustawy, wobec czego 
następnego dnia, 20 listopada 2015 r., Prezydent podpisał ustawę. Ustawa nowelizująca 
z listopada 2015 r. weszła w życie 5 grudnia 2015 r.



132.	 Cel ustawy, uzasadnienie projektu
Deklarowanym w uzasadnieniu projektu celem ustawy nowelizującej z listopada 2015 r. 
miało być unormowanie kwestii wyboru i kadencji Prezesa Trybunału Konstytucyjnego, 
a także kwestii terminu złożenia przez sędziego ślubowania przed Prezydentem oraz 
precyzyjnego określenia początku kadencji sędziów Trybunału.
Autorzy projektu podnosili, że uregulowanie powyższych kwestii było od dawna 
postulowane przez doktrynę. Projekt miał wychodzić naprzeciw tym postulatom. 
W rzeczywistości wprowadzane zmiany zmierzały do ograniczenia niezależności 
Trybunału, podważenia wyboru sędziów dokonanego przez Sejm VII kadencji oraz 
wprowadzenia na ich miejsca w Trybunale osób wybranych przez obóz rządzący.

3.	 Opis najważniejszych rozwiązań przyjętych w ustawie
Ustawa nowelizująca z listopada 2015 r. stanowiła, że Prezes Trybunału Konstytucyjnego 
będzie nominowany przez Prezydenta spośród co najmniej trzech kandydatów 
przedstawionych przez Zgromadzenie Ogólne Sędziów Trybunału na okres trzech lat. 
Ustawa przewidywała możliwość dwukrotnego powołania tej samej osoby na stanowisko 
Prezesa Trybunału (art. 1 pkt 1 ustawy).
Ustawa przewidywała również, że osoba wybrana na stanowisko sędziego Trybunału 
powinna złożyć ślubowanie wobec Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w terminie 
30 dni od dnia wyboru (art. 1 pkt 4 a). Złożenie ślubowania rozpoczynać miało bieg 
kadencji sędziego (art. 1 pkt 4 lit. b).
Z kolei art. 1 pkt 6 ustawy nowelizującej z listopada 2015 r. wprowadzał do ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. przepis przejściowy, tj. art. 137a stanowiący, że 
„w przypadku sędziów Trybunału, których kadencja upływa w roku 2015, termin na 
złożenie wniosku, o którym mowa w art. 19 ust. 2, wynosi siedem dni od dnia wejścia 
w życie niniejszego przepisu”.
Ustawa nowelizująca z listopada 2015 r. przewidywała w art. 2 wygaśnięcie kadencji 
dotychczasowego Prezesa i Wiceprezesa Trybunału po upływie trzech miesięcy od dnia 
wejścia noweli w życie.

4.	 Zarzuty konstytucyjne
Zmiany wprowadzone do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. omawianą ustawą 
nowelizującą z listopada 2015 r. były przedmiotem kontroli konstytucyjnej zakończonej 
wyrokiem Trybunału Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 2015 r. (sygn. akt K 35/15). 

Autorzy niniejszego opracowania podzielają stanowisko Trybunału przedstawione 
w powyższym wyroku. 

a.	 Niezgodność art. 12 ust. 1 zd. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale 
Konstytucyjnym w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 1 ustawy nowelizującej 
z listopada 2015 r. z art. 173 w związku z art. 10 Konstytucji
Powyższy przepis art. 12 ust. 1 zd. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale 
Konstytucyjnym w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 1 ustawy nowelizującej z listopada 
2015 r. pozwalał Prezydentowi dwukrotnie powołać tę samą osobę do pełnienia funkcji 
Prezesa Trybunału na trzyletnią kadencję. Jak słusznie zauważył Trybunał w wyroku z dnia 
9 grudnia 2015 r. (sygn. akt K 35/15), z wynikającą z art. 173 Konstytucji zasadą niezależności 
Trybunału Konstytucyjnego ściśle związana jest zasada niezawisłości sędziów Trybunału, 
wyrażona w art. 195 ust. 1 Konstytucji. Obie powyższe zasady wykluczają wszelkie formy 
oddziaływania na działalność orzeczniczą Trybunału przez jakiekolwiek podmioty. 
Dopuszczenie takiego oddziaływania byłoby sprzeczne z wynikającą z art. 10 Konstytucji 
zasadą trójpodziału władzy. Możliwość pełnienia dwukrotnie przez tę samą osobę funkcji 
prezesa Trybunału, w zależności od decyzji Prezydenta i dokonanej przez niego oceny 
pracy sędziego, stwarza niebezpieczeństwo, że sędzia pragnący ubiegać się o reelekcję 
może być podatny na naciski ze strony władzy wykonawczej, a z drugiej zaś strony może 
rodzić po stronie Prezydenta pokusę nieuprawnionego wpływania na pracę Trybunału. 
Sędzia pełniący w takich warunkach funkcję Prezesa lub Wiceprezesa Trybunału 
Konstytucyjnego może być skłonny ulegać sugestiom ze strony władzy wykonawczej co 
do treści wydawanych orzeczeń. Przewidziany zatem w znowelizowanym art. 12 ust. 1 
ustawy mechanizm pozwalający na reelekcję Prezesa i Wiceprezesa Trybunału 
w zależności od oceny ich pracy przez Prezydenta nie odpowiada zasadzie trójpodziału 
władz i narusza niezależność Trybunału i niezawisłość sędziów TK.
Z powyższego względu, w przypadku gdy uprawnienie powoływania Prezesa 
i Wiceprezesa powierzone zostaje podmiotowi zewnętrznemu wobec Trybunału, 
reelekcja sędziego na te stanowiska nie powinna być dopuszczalna.

b.	 Niezgodność znowelizowanego art. 21 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym 
z 2015 r. w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 4 lit. a ustawy nowelizującej z listopada 
2015 r. z art. 194 ust. 1 Konstytucji
Zgodnie z art. 194 ust. 1 Konstytucji sędziów Trybunału Konstytucyjnego wybiera Sejm. 



14Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej nie ma żadnych kompetencji w zakresie wyboru 
sędziów Trybunału. W szczególności do kompetencji Prezydenta nie należy 
„zatwierdzanie” wyboru sędziego dokonanego przez Sejm przez decyzję o przyjęciu 
bądź odmowie przyjęcia od niego ślubowania. Jak zauważył Trybunał Konstytucyjny 
w wyroku z dnia 3 grudnia 2015 r. (sygn.. akt K 34/15) obowiązkiem Prezydenta jest 
niezwłoczne przyjęcie ślubowania od wybranego przez Sejm sędziego. Znowelizowany 
art. 21 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, wprowadzając trzydziestodniowy termin 
do złożenia przez sędziego ślubowania, narusza zasadę mówiącą o tym, że Prezydent 
zobowiązany jest umożliwić sędziemu niezwłoczne złożenie ślubowania. Powyższy 
przepis – w powiązaniu z art. 21 ust. 2 ustawy o Trybunale stanowiącym, że „odmowa” 
złożenia ślubowania jest równoznaczna ze zrzeczeniem się stanowiska sędziego – 
mógłby być wykorzystywany do podważania wyboru sędziego dokonanego przez Sejm 
przez odmowę przyjęcia od niego ślubowania przez Prezydenta. Z powyższych 
względów znowelizowany art. 21 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, czyniąc 
Prezydenta czynnym uczestnikiem wyboru sędziego, pozostawał w sprzeczności z art. 
194 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z którym wybór sędziów Trybunału Konstytucyjnego jest 
kompetencją Sejmu.

c.	 Niezgodność znowelizowanego art. 21 ust. 1a ustawy o Trybunale Konstytucyjnym 
z 2015 r. w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 4 lit. b ustawy nowelizującej z listopada 
2015 r. z art. 194 ust. 1 Konstytucji w związku z art. 45 ust. 1, art. 173 oraz art. 180 ust. 1 i 2 
Konstytucji
Ze względów podobnych do tych dotyczących omówionego wyżej znowelizowanego 
art. 21 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym sprzeczny z Konstytucją był przepis art. 21 
ust. 1a ustawy o Trybunale Konstytucyjnym w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 4 lit. b 
ustawy nowelizującej z listopada 2015 r. Zgodnie z omawianym przepisem bieg kadencji 
sędziego Trybunału rozpoczynało złożenie ślubowania. Powiązanie rozpoczęcia biegu 
kadencji sędziego ze złożeniem przez niego ślubowania, do czego niezbędne jest 
współdziałanie Prezydenta, oznaczałoby przyznanie Prezydentowi nieprzewidzianej 
w Konstytucji kompetencji decydowania o tym, kiedy kadencja sędziego rozpocznie swój 
bieg, a nawet stworzenie możliwości niedopuszczenia sędziego do pełnienia jego funkcji.
Jak już była mowa, zgodnie z art. 194 ust. 1 Konstytucji wybór sędziego Trybunału jest 
wyłączną kompetencją Sejmu. Z tego też m.in. względu nie budziło przed omawianą 
nowelizacją wątpliwości, że kadencja sędziego Trybunału rozpoczyna swój bieg z chwilą 

dokonania przez Sejm wyboru, a w przypadku gdy sędzia wybrany został na 
nieopróżnione jeszcze stanowisko w Trybunale, bieg kadencji sędziego rozpoczynał się 
z chwilą zwolnienia stanowiska, na które został wybrany. Rozpoczęcie kadencji sędziego 
nie jest w takim przypadku uzależnione od podjęcia czynności przez jakikolwiek podmiot 
zewnętrzny w stosunku do Trybunału. Uzależnienie rozpoczęcia biegu kadencji sędziego 
od przyjęcia od niego przez Prezydenta ślubowania sprawia, że Prezydent staje się 
uczestnikiem procesu wyboru sędziów Trybunału, uzyskując nieprzyznaną mu 
w Konstytucji możliwość wpływu na formowanie składu Trybunału. Nie odbierając 
przyrzeczenia, Prezydent może nie dopuścić sędziego do pełnienia urzędu, a nawet 
uniemożliwić obsadzenie w pełni Trybunału. Przyznanie takiej Kompetencji Prezydentowi 
narusza zasadę trójpodziału władz ujętą w art. 10 Konstytucji, a także wyrażoną w art. 173 
Konstytucji zasadę niezależności sądów, ograniczając zagwarantowane obywatelom 
w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawo do niezależnego i niezawisłego sądu. Możliwość 
zablokowania wybranemu przez Sejm sędziemu dostępu do urzędu naruszała wyrażoną 
w art. 180 ust. 1 i 2 Konstytucji zasadę nieusuwalności sędziów.

d.	 Niezgodność art. 137a ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. dodanego 
przez art. 1 pkt 6 ustawy nowelizującej z listopada 2015 r. z art. 194 ust. 1 w związku art. 
7 Konstytucji
Zgodnie z art. 137a ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., dodanym przez art. 1 pkt 
6 ustawy nowelizującej z listopada 2015 r., termin zgłaszania kandydatów na stanowiska 
sędziów Trybunału, których kadencje kończyły się w 2015 r., upływać miał w terminie 
siedmiu dni od wejścia w życie nowelizacji.
Zważywszy, że w dniu 8 października 2015 r. Sejm VII kadencji, w oparciu o art. 137 ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., dokonał wyboru wszystkich sędziów na miejsca 
w Trybunale, które miały ulec opróżnieniu w 2015 r., niekonstytucyjność art. 137a 
dodanego omawianą nowelą była oczywista. Zastosowanie powyższego przepisu 
i dokonanie wyboru sędziów na miejsca w Trybunale obsadzone już w dniu 8 października 
2015 r. prowadziłoby do zwiększenia liczby sędziów Trybunału do 20, co pozostaje 
w ewidentnej sprzeczności z art. 194 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z którym Trybunał składa 
się z 15 sędziów.
Powyższej oceny w niczym nie zmienia fakt, że wyrokiem z dnia 3 grudnia 2015 r. (sygn. 
akt K 34/15) Trybunał Konstytucyjny uznał, że art. 137 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym 
z 2015 r. nie jest sprzeczny z Konstytucją w zakresie, w jakim dotyczy sędziów Trybunału, 



15których kadencja upływa 6 listopada 2015 r., jednakże w zakresie, w jakim dotyczy 
sędziów Trybunału, których kadencja upływa odpowiednio 2 i 8 grudnia 2015 r., jest 
niezgodny z art. 194 ust. 1 Konstytucji. Pamiętać należy, że w dacie uchwalania noweli z dnia 
19 listopada 2015 r. omawiany art. 137 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. 
korzystał z domniemania konstytucyjności, wobec czego Sejm VIII kadencji nie był 
uprawniony do zignorowania dokonanego na jego podstawie wyboru sędziów.
Co więcej, pamiętając zarzuty, które grupa posłów PiS podnosiła w swoim wniosku z dnia 
23 października 2017 r. przeciwko art. 137 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., nie 
sposób uznać, że posłowie głosujący za wprowadzeniem do tej ustawy art. 137a, 
obciążonego podobnymi wadami, nie mieli świadomości, iż narusza on Konstytucję.
Trybunał Konstytucyjny, dokonując w dniu 9 grudnia 2015 r. oceny art. 137a i mając ma 
uwadze rozstrzygnięcie odnośnie do art. 137 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. 
zawarte w wyroku z dnia 3 grudnia 2015 r. (sygn. akt K 34/15), orzekł, że art. 137a ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., dodany przez art. 1 pkt 6 ustawy nowelizującej 
z listopada 2015 r., w zakresie, w jakim dotyczy zgłoszenia kandydata na sędziego 
Trybunału Konstytucyjnego w miejsce sędziego, którego kadencja upłynęła 6 listopada 
2015 r., był niezgodny z art. 194 ust. 1 w związku art. 7 Konstytucji.

e.	 Niezgodność art. 2 ustawy nowelizującej z listopada 2015 r. z art. 2, art. 7 oraz art. 
45 ust. 1, art. 180 ust. 1 i 2, art. 194 ust. 1 w związku z art. 10 Konstytucji oraz art. 6 ust. 1 
EKPC oraz z art. 25 lit. c w związku z art. 2 i art. 14 ust. 1 Międzynarodowego Paktu Praw 
Obywatelskich i Politycznych
Artykuł 2 ustawy nowelizującej z listopada 2015 r. stanowił, że „kadencja dotychczasowego 
Prezesa i Wiceprezesa Trybunału Konstytucyjnego wygasa po upływie trzech miesięcy 
od dnia wejścia w życie ustawy”.
Na gruncie przepisów ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. urzędy Prezesa 
i Wiceprezesa Trybunału nie były kadencyjne. Nie wiadomo zatem, do jakich „kadencji” 
odnosi się ten przepis, skoro niemożliwe jest „wygaszenie” kadencji urzędu, który nie jest 
kadencyjny. Uzasadniona byłaby w tym stanie rzeczy wykładania, że wolą ustawodawcy 
było „wygaszenie” mandatów sędziów pełniących funkcje Prezesa i Wiceprezesa Trybunału. 
Omawiany przepis rozumiany w powyższy sposób naruszał art. 194 ust. 1 Konstytucji, 
przewidujący dziewięcioletnią kadencję sędziów Trybunału, a także art. 180 ust. 1 i 2 
Konstytucji, ustanawiające zasadę, że sędziowie są nieusuwani i złożenie ich z urzędu, 
wbrew ich woli, może nastąpić wyłącznie na mocy orzeczenia sądu. Przyjmując natomiast, 

że celem ustawodawcy było jedynie skrócenie okresu pełnienia przez dwóch sędziów 
funkcji Prezesa 
i Wiceprezesa Trybunału Konstytucyjnego, bez wygaszania ich mandatów jako sędziów, 
omawiany przepis stanowiłby nieuprawnioną ingerencję władzy ustawodawczej w sferę 
władzy sądowniczej. Uprawnienie ustawodawcy do wprowadzenia kadencyjności 
urzędów Prezesa i Wiceprezesa Trybunału Konstytucyjnego i uregulowania długości tych 
kadencji nie oznacza uprawnienia do skrócenia okresu piastowania tych urzędów przez 
osoby aktualnie pełniące te funkcje. Przyznanie władzy ustawodawczej uprawnienia do 
zakończenia w wybranym momencie okresu urzędowania Prezesa i Wiceprezesa 
Trybunału Konstytucyjnego oznaczałoby stworzenie instrumentu wywierania presji na 
sędziów pełniących te funkcje, co naruszałoby zasadę niezawisłości sędziów, wyrażoną 
w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Zasada ta koresponduje z międzynarodowymi standardami 
zasady niezawisłości sędziowskiej, wynikającymi z art. 6 ust. 1 EKPC oraz z art. 25 lit. c 
w związku z art. 2 i art. 14 ust. 1 Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych. 
Przyznanie władzy ustawodawczej omawianego uprawnienia naruszałoby również 
zasadę trójpodziału i równoważenia się władz (art. 10 Konstytucji), działania organów 
państwa na podstawie prawa i w granicach przyznanych im uprawnień (art. 7 Konstytucji), 
pozostając w sprzeczności z wyrażoną w art. 2 Konstytucji zasadą państwa prawnego.

f.	 Niezgodność trybu uchwalenia ustawy nowelizującej z listopada 2015 r. z art. 7, art. 
112 i art. 119 ust. 1 Konstytucji
Zastrzeżenia budziła również procedura uchwalania ustawy nowelizującej z listopada 
2015 r. Zgodnie z art. 37 ust. 2 Regulaminu Sejmu pierwsze czytanie projektu ustawy 
mającej regulować ustrój władz publicznych, a więc również ustawy odnoszącej się do 
ustroju Trybunału Konstytucyjnego, powinno odbyć na posiedzeniu plenarnym Sejmu. 
Pierwsze czytanie ustawy z dnia 19 listopada 2015 r. odbyło się na posiedzeniu komisji, 
a więc z naruszaniem wspomnianego wyżej przepisu Regulaminu Sejmu.
Co więcej, pierwsze czytanie powyższego projektu odbyło się po pięciu dniach od jego 
wpłynięcia do Marszałka Sejmu, a zatem z naruszeniem art. 37 ust. 4 Regulaminu Sejmu, 
zgodnie z którym pierwsze czytanie powinno odbyć się nie wcześniej niż siódmego dnia 
od doręczenia posłom druku projektu. Naruszono również art. 44 ust. 3 Regulaminu 
Sejmu, zgodnie z którym drugie czytanie może się odbyć nie wcześniej niż siódmego 
dnia od doręczenia posłom sprawozdania komisji. W tym przypadku pomiędzy 
zakończeniem pierwszego czytania projektu ustawy a rozpoczęciem drugiego czytania 



16minęło zaledwie kilkanaście godzin. 
W rezultacie posłów ugrupowań opozycyjnych pozbawiono możliwości odpowiedniego 
przygotowania się do prac nad projektem, a tym samym pełnego udziału w pracach 
ustawodawczych. Debata na temat ogólnych założeń projektu ustawy z dnia 19 listopada 
2015 r. odbyła się na posiedzeniu komisji, zaledwie kilkanaście godzin później 
przeprowadzono drugie czytanie, a następnie, niezwłocznie po nim, tego samego dnia 
przystąpiono do trzeciego czytania, podczas którego ustawa została uchwalona.
Pomimo ogromnej skali naruszeń Regulaminu Sejmu podczas uchwalania omawianej 
ustawy w wyroku z dnia 9 grudnia 2015 r. (sygn. akt K 35/15) Trybunał Konstytucyjny 
stwierdził, że pozostaje związany stanowiskiem wyrażonym w wydanym w pełnym 
składzie wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 7 listopada 2013 r. (sygn. akt K 31/12), 
zgodnie z którym przeprowadzenie pierwszego czytania projektu ustawy na posiedzeniu 
komisji, a nie na plenum Sejmu stanowi naruszenie art. 37 ust. 2 Regulaminu Sejmu, ale nie 
musi mieć negatywnego wpływu na przebieg dalszego procesu legislacyjnego, 
a w szczególności nie zawsze stanowi przeszkodę dla udziału posłów, także spoza 
właściwej komisji, w procesie ustawodawczym. 
Trybunał zauważył, że okoliczności związane z procesem legislacyjnym w sprawie ustawy 
nowelizującej z listopada 2015 r. mogą uzasadniać odstąpienie od poglądu wyrażonego 
w sprawie o sygn. akt. K 31/12, zgodnie z którym odbycie pierwszego czytania ustawy 
dotyczącej ustroju i właściwości władz publicznych na posiedzeniu komisji nie stanowi 
naruszenia Konstytucji. W szczególności w sprawie o sygn. akt K 31/12 Trybunał 
Konstytucyjny ustalił, że „prace nad ustawą między pierwszym a drugim czytaniem trwały 
ponad pół roku (od połowy grudnia 2010 r. do końca czerwca 2011 r.). W tym czasie 
odbyły się cztery posiedzenia komisji, przesłuchanie publiczne i obrady podkomisji. 
Podczas obrad komisji i podkomisji zgłaszane były dziesiątki propozycji poprawek przez 
poszczególnych posłów, zarówno z partii tworzących koalicję rządową, jak i przez 
posłów opozycyjnych. Każdy z posłów mógł zgłaszać indywidualnie przez ponad pół 
roku poprawki do projektu ustawy”. Okoliczności uchwalenia ustawy nowelizującej 
z listopada 2015 r. były całkowicie odmienne. W szczególności wątpić należy, czy 
w procesie ustawodawczym trwającym 6 dni wszystkim siłom parlamentarnym 
umożliwiono aktywny udział w pracach nad ustawą. Tym niemniej, odstąpienie od 
poglądu wyrażonego w pełnym składzie w sprawie o sygn. akt K 31/12 wymagałoby 
orzekania przez Trybunał w pełnym składzie, zgodnie z art. 44 ust. 1 pkt 1 lit. e ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., co w sytuacji, w jakiej znajdował się Trybunał, 

wobec nieodebrania przez Prezydenta ślubowania od prawidłowo wybranych w dniu 
8 października 2015 r. sędziów, było niemożliwe. W tym stanie rzeczy, z przyczyn 
proceduralnych, Trybunał Konstytucyjny nie stwierdził niekonstytucyjności trybu 
uchwalenia ustawy nowelizującej z listopada 2015 r. 
Rozumiejąc przeszkody proceduralne uniemożliwiające Trybunałowi stwierdzenie 
niekonstytucyjności trybu uchwalania ustawy nowelizującej z listopada 2015 r., autorzy 
niniejszego opracowania podzielają pogląd Rzecznika Praw Obywatelskich, że ustawa 
z dnia 19 listopada 2015 r. została wydana z naruszeniem art. 7, art. 112 i art. 119 ust. 1 Konstytucji.

5.	 Podsumowanie
Jakkolwiek w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizującej z listopada 2015 r. nie było 
o tym mowy, nie jest trudno dostrzec, że głównym celem wprowadzanych powyższą 
ustawą zmian było – w pierwszej kolejności – odwrócenie skutków wyboru sędziów 
Trybunału dokonanego uchwałą z dnia 8 października 2015 r., i to nie tylko w odniesieniu 
do sędziów wybranych na miejsca w Trybunale, które miały ulec opróżnieniu w grudniu 
2015 r., lecz również w odniesieniu do tych, którzy wybrani zostali na miejsca w Trybunale 
opróżnione podczas VII kadencji Sejmu. Dobitnie świadczy o tym również gorączkowy 
pośpiech, który towarzyszył uchwalaniu tej ustawy.
Niezależnie od tego omawiana nowela zawierała również rozwiązania zmierzające 
do ułatwienia władzy ustawodawczej ingerencji w prace Trybunału Konstytucyjnego. 
W szczególności dotyczy to art. 2 ustawy nowelizującej z listopada 2015 r., mającego 
doprowadzić do „wygaszenia” kadencji Prezesa Trybunału Konstytucyjnego prof. dra 
hab. Andrzeja Rzeplińskiego i Wiceprezesa Trybunału Konstytucyjnego prof. dra hab. 
Stanisława Biernata, po których spodziewano się oporu wobec nacisków wywieranych 
przez władze ustawodawczą i wykonawczą. 
Próbę uzależnienia działania Trybunału władzy wykonawczej stanowiły również przepisy 
wiążące początek kadencji sędziów Trybunału z datą odebrania od nich ślubowania 
przez Prezydenta. Wprowadzenie tych przepisów stanowiło próbę nadania pozorów 
legalności nieodebraniu przez Prezydenta ślubowania od sędziów Trybunału, wybranych 
8 października 2015 r. 
Podobne rozwiązania większość parlamentarna Sejmu VIII kadencji usiłowała wprowadzić 
później, dokonując kolejnych zmian ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Zauważanym 
wspólnym mianownikiem tych zmian jest pozbawianie Trybunału możliwości efektywnej 
kontroli konstytucyjności stanowionego prawa oraz czynienie Trybunału podatnym na 



17naciski ze strony władz wykonawczej i ustawodawczej. 
Na osobną uwagę zasługuje tryb uchwalania ustawy nowelizującej z listopada 2015 r., 
będący niespotykanym wcześniej przykładem lekceważenia Regulaminu Sejmu i praw 
mniejszości parlamentarnej. 
Podsumowując, należy stwierdzić, że ustawa nowelizująca z listopada 2015 r. została 
uchwalona z naruszeniem art. 7, art. 112 i art. 119 ust. 1 Konstytucji. Zapisy omawianej ustawy 
zmierzały przede wszystkim do ograniczenia niezależności Trybunału Konstytucyjnego 
od władzy wykonawczej, a także niezawisłości sędziów Trybunału, przy naruszeniu 
chroniących te wartości art. 173, art. 180 ust. 1 i 2 oraz 194 ust. 1 Konstytucji i podważeniu 
wynikających z norm konstytucyjnych zasady trójpodziału władzy (art. 10 Konstytucji) 
i państwa prawnego (art. 2 i art. 7 Konstytucji). Podważając ustanowione w Konstytucji 
gwarancje niezależności Trybunału Konstytucyjnego i niezawisłości zasiadających w nim 
sędziów, wprowadzone powyższą ustawą regulacje naruszały tym samym prawo 
obywateli do rozpatrzenia ich spraw przez niezależny, bezstronny i niezawisły sąd (art. 45 
ust. 1 Konstytucji). 

III.	Ustawa z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym (Dz.U. z 2015 r., poz. 2217)

1.	 Okoliczności związane z uchwaleniem ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z 2015 r., poz. 2217)
Podobnie jak w przypadku ustawy o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 
19 listopada 2015 r., uwagę zwraca szybkość prac Sejmu. Poselski projekt ustawy o zmianie 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 25 czerwca 2015 r. wniesiony został do laski 
marszałkowskiej w dniu 15 grudnia 2015 r. W dniu 16 grudnia 2015 r. przedstawiona została 
Sejmowi „Wstępna opinia legislacyjna…” Biura Legislacyjnego Kancelarii Sejmu, w której 
zwrócono uwagę na niedołączenie do projektu opinii Sądu Najwyższego, Prokuratora 
Generalnego, Naczelnej Rady Adwokackiej, Krajowej Rady Radców Prawnych i Krajowej 
Rady Sądownictwa. Wskazano również na wątpliwości co do zgodności z konstytucją 
niektórych przepisów projektu. Opinie SN, PG, NRA, KRRP oraz KRS spływały do Sejmu 
w następnych dniach.
W dniu 17 grudnia 2015 r. odbyło się pierwsze czytanie projektu, po czym projekt 
nowelizacji skierowany został do Komisji Ustawodawczej, która rozpoczęła prace 
21 grudnia 2015 r. Wszystkie wnioski zgłaszane przez posłów opozycji o zarządzenie 
przerwy w obradach Komisji celem uzyskania opinii Biura Analiz Sejmowych 
o przygotowywanej nowelizacji zostały odrzucone. Poparcie zyskał natomiast zgłoszony 
przez posłankę Nowoczesnej, Kamilę Gasiuk-Pihowicz, wniosek o zarządzenie przerwy 
w obradach Sejmu do dnia 7 stycznia 2016 r. w celu umożliwienia posłom zapoznania się 
z opiniami prawnymi i ewentualne zamówienie dodatkowych ekspertyz. Jednakże 
wówczas, na wniosek posła PiS Stanisława Piotrowicza, zarządzono reasumpcję 
głosowania, uzasadniając to tym, że w głosowaniu wzięły osoby nieuprawnione. Na 
pytanie innych posłów, kto nieuprawniony wziął udział w głosowaniu, Stanisław 
Piotrowicz odpowiedział: „Ci wszyscy, którzy głosowali”6. Podczas powtórnego 
głosowania oddalono wniosek o zarządzenie przerwy w obradach do dnia 7 stycznia 2016 r. 
Komisja nie znalazła również czasu na udzielenie głosu przedstawicielowi Helsińskiej 
Fundacji Praw Człowieka.
W dniu 22 grudnia 2015 r. Komisja przekazała Sejmowi sprawozdanie z obrad wraz 
z rekomendacją uchwalenia projektu. Dołączona do sprawozdania druga wersja projektu 
zawierała liczne zmiany w stosunku do projektu pierwotnego. Tego samego dnia projekt 
został skierowany do drugiego czytania. Z uwagi na zgłoszone liczne poprawki, 

6 Zapis przebiegu posiedzenia Komisji Ustawodawczej w dniu 21 grudnia 2015 r.: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.xsp?documentId=CBCDE2C33B340E53C1257F37004B0580 (dostęp: 7.05.2018).



18bezpośrednio po zakończeniu drugiego czytania projekt został skierowany ponownie 
do Komisji Ustawodawczej. Liczba i znaczenie zmian, którym uległ pierwotny projekt 
ustawy, powodowały konieczność ponownego skierowania go do konsultacji z Sądem 
Najwyższym, Prokuraturą Generalną, Naczelną Radą Adwokacką, Krajową Radą Radców 
Prawnych i Krajowa Radą Sądownictwa, czego jednak nie uczyniono i Komisja 
Ustawodawcza, jeszcze tego samego dnia, tj. 22 grudnia 2015 r., przedstawiła 
sprawozdanie, w którym zarekomendowała przyjęcie pięciu spośród 29 poprawek 
zgłoszonych podczas drugiego czytania. Jeszcze tego samego dnia, 22 grudnia 2015 r., 
odbyło się trzecie czytanie projektu i ustawa została uchwalona.
W dniu 23 grudnia 2015r. ustawą zajął się Senat, który w 24 grudnia 2015 r. o godzinie 4.00 
rano przyjął ustawę bez poprawek. Ustawa została 28 grudnia 2015 r. przekazana 
Prezydentowi, który jeszcze tego samego dnia ją podpisał (dalej: ustawa lub ustawa 
nowelizująca z grudnia 2015 r.).

2.	 Główne założenia nowelizacji
Deklarowanym celem ustawy miało być uregulowanie funkcjonowania Trybunału 
Konstytucyjnego i przywrócenie mu sprawności działania, którą rzekomo miał utracić. 
Wprowadzane zmiany były kontynuacją wdrażania koncepcji obozu rządzącego: 
podobnie jak poprzednia ustawa nowelizująca z listopada 2015 r., także i ustawa 
z 22 grudnia 2015 r. miała w zamierzeniu autorów (całkowicie sprzecznym z werbalnie 
deklarowanymi celami) uniemożliwić Trybunałowi wykonywanie kontroli konstytucyjności 
stanowionego prawa. 
Godne odnotowania jest to, że w ustawie obowiązującej obecnie nie ma już 
zdecydowanej większości rozwiązań przyjętych w grudniu 2015 r., które paraliżowały 
pracę Trybunału Konstytucyjnego. Teraz gdy Trybunał Konstytucyjny stał się atrapą sądu 
konstytucyjnego, a niezależność niektórych osób wchodzących w jego skład (chodzi 
o nominacje dokonane przez Sejm VIII kadencji) budzi uzasadnione wątpliwości, przepisy 
mogące służyć paraliżowaniu prac Trybunału przestały być potrzebne rządzącej 
większości. 
Przepisy ustawy koncentrowały się na następujących zagadnieniach:
a)	 procedurze postępowania, 
b)	 postępowaniu dyscyplinarnym wobec sędziów, 
c)	 usunięciu niektórych przepisów ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

3.	 Zarzuty konstytucyjne
Trybunał Konstytucyjny dokonał kontroli ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. w związku 
z wnioskami zgłoszonymi przez Pierwszą Prezes Sądu Najwyższego, grupę posłów 
Platformy Obywatelskiej, grupę posłów Nowoczesnej i Polskiego Stronnictwa Ludowego, 
Rzecznika Praw Obywatelskich i Krajową Radę Sądownictwa. 
Zarzuty dotyczyły zarówno trybu uchwalania ustawy oraz terminu jej wejścia w życie, jak 
i poszczególnych rozwiązań przyjętych w ustawie. Ocenę zgodności z Konstytucją 
ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. zawiera nieopublikowany do chwili obecnej wyrok 
Trybunału Konstytucyjnego z dnia 9 marca 2016 r. (sygn. akt K 47/15)7. Autorzy opracowania 
w pełni podzielają poglądy Trybunału Konstytucyjnego wyrażone w powyższym wyroku. 

a.	 Sprzeczność trybu uchwalania ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. z art. 7, 
art. 112 oraz art. 118 ust. 1 i art. 119 Konstytucji, a także z zasadą poprawnej legislacji, 
wynikającą z art. 2 Konstytucji
Jak już zostało wspomniane, prace nad ustawą nowelizującą z grudnia 2015 r. prowadzone 
były w wyjątkowym pośpiechu. Zgodnie z art. 119 ust. 1 Konstytucji Sejm rozpatruje 
rozprawy w trzech czytaniach. Odstępy czasu pomiędzy kolejnymi czytaniami powinny 
być dobrane w ten sposób, aby umożliwić posłom odpowiednie przygotowanie do 
udziału w pracach legislacyjnych. Zgodnie z art. 37 ust. 4 Regulaminu Sejmu pierwsze 
czytanie projektu powinno się odbyć nie wcześniej niż siódmego dnia od doręczenia 
posłom druku projektu, zaś w myśl art. 44 ust. 3 Regulaminu Sejmu do drugiego czytania 
nie powinno dojść wcześniej niż siódmego dnia od doręczenia posłom sprawozdania 
komisji. Terminy te mogą być skracane, jednakże w sposób uwzględniający złożoność 
materii, której dotyczy ustawa, oraz tak, aby pozostawić posłom dostateczną ilość czasu, 
by mogli się właściwie przygotować. 
W przypadku ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. powyższe zasady zostały naruszone. 
Pierwsze czytanie projektu odbyło się po zaledwie dwóch dniach od przedstawienia 
projektu Marszałkowi Sejmu. Naruszono również normę gwarancyjną z art. 44 ust. 3 
Regulaminu Sejmu, zgodnie z którą drugie czytanie może się odbyć nie wcześniej niż 
siódmego dnia od doręczenia posłom sprawozdania komisji. Drugie czytanie projektu 
ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. odbyło się bowiem tego samego dnia, w którym 
sejmowa Komisja Ustawodawcza przedłożyła Sejmowi sprawozdanie o projekcie. 
W konsekwencji tego wynikający z art. 119 ust. 1 Konstytucji wymóg trzech czytań projektu 
ustawy spełniony został jedynie formalnie. Jakkolwiek w dniach 17–22 grudnia 2015 r. 

7 Wyrok jest dostępny np. na stronie internetowej RPO: https://www.rpo.gov.pl/pl/content/rpo-publikuje-usuniete-z-serwisu-trybuna%C5%82u-konstytucyjnego-wyroki-w-sprawach-k-4715-k-3916-k--4416 (dostęp: 7.05.2018)



19odbyły się trzy czytania projektu, to jednak odstępy pomiędzy nimi nie umożliwiały 
posłom odpowiedniego przemyślenia projektu i przygotowania się do pracy nad nim.
Pierwsze czytanie projektu ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. odbyło się wprawdzie, 
zgodnie z art. 37 ust. 2 Regulaminu, na posiedzeniu Sejmu, jednak później, na posiedzeniu 
Sejmowej Komisji Ustawodawczej oraz podczas drugiego czytania na posiedzeniu 
Sejmu, zostały zgłoszone poprawki do projektu ustawy stanowiące nowość normatywną 
w stosunku do pierwotnego projektu. Te elementy projektu ustawy w ogóle nie zostały 
poddane procedurze pierwszego czytania, gdyż pojawiły się dopiero później. Odnośnie 
do tych elementów projektu Sejm naruszył również obowiązek konsultacji projektu 
z uprawnionymi podmiotami: Krajową Radą Sądownictwa, Sądem Najwyższym, 
Prokuratorem Generalnym, Naczelną Radą Adwokacką i Krajową Radą Radców Prawnych.
Zauważyć należy przy tym, że nie zaistniały żadne obiektywne okoliczności, które 
wymuszałyby taki pośpiech w prowadzeniu prac nad projektem nowelizacji. Przeciwnie, 
złożoność problematyki, której dotyczyła nowelizowana ustawa, oraz jej znaczenie dla 
funkcjonowania państwa prawnego przemawiały za głębszym namysłem, a zwłaszcza 
skorzystaniem z opinii ekspertów. Tymczasem Sejm ponownie dopuścił się wszystkich 
naruszeń wytkniętych mu przez Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 9 grudnia 2015 r. 
(sygn. akt K 35/15). Artykuł 112 Konstytucji pozwala Sejmowi ustanowić w regulaminie 
organizację swych prac. Nie oznacza to jednak pozostawienia Sejmowi całkowitej 
dowolności w tej materii. Sejm powinien procedować podczas procesu legislacyjnego 
w sposób umożliwiający posłom właściwe rozważenie materii, której dotyczy ustawa, 
a także pozwalający włączenie się do prac, na równych prawach, posłom reprezentującym 
wszystkie ugrupowania parlamentarne. 
Mając to na uwadze, stwierdzić należy, że sposób procedowania Sejmu przy uchwalaniu 
ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. był niezgodny z art. 7, art. 112 oraz art. 119 ust. 1 
Konstytucji, a także z zasadą poprawnej legislacji, wynikającą z art. 2 Konstytucji. 
Skutkować to musi uznaniem za niezgodną z Konstytucją całej ustawy nowelizującej 
z grudnia 2015 r. 
Zgodnie z utrwaloną linią orzeczniczą Trybunału Konstytucyjnego8 prawo przedkładania 
poprawek do projektu ustawy nie może przekształcać się w surogat prawa inicjatywy 
ustawodawczej. Istnieją zatem pewne granice, poza które treść poprawek poselskich nie 
może wykraczać. Poprawki zgłaszane przez posłów powinny zmierzać do modyfikacji 
istniejących elementów ustawy, a nie do wprowadzania do niego całkiem nowych 
elementów. Podstawowe elementy ustawy winny przebyć pełną drogę legislacji, na którą 

składa się odpowiednia liczba czytań, tak by umożliwić posłom właściwe ich rozważenie. 
Tymczasem już po pierwszym czytaniu do projektu omawianej ustawy nowelizującej 
wprowadzono rozwiązania stanowiące novum w stosunku do zgłoszonego pierwotnie 
projektu. Odnosi się to zwłaszcza do rozwiązań dotyczących postępowania 
dyscyplinarnego wobec sędziów Trybunału, a w tym całkowicie nowego uprawnienia 
do złożenia sędziego z urzędu przez Sejm. Dotyczy to także uchylenia rozdziału 10 ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. „Postępowanie w sprawie stwierdzenia przeszkody 
w sprawowaniu urzędu przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej”. Wszystkie przepisy 
ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r., które uchwalone zostały w wyniku wprowadzonych 
w opisany wyżej sposób zmian do pierwotnego projektu, są niezgodne z art. 118 ust. 1 
i art. 119 ust. 2 Konstytucji9.

b.	 Niezgodność art. 5 ustawy o nowelizującej z grudnia 2015 r. z art. 2 i art. 188 pkt 1 
Konstytucji
Artykuł 5 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. stanowił, że ustawa wchodzi w życie 
z dniem ogłoszenia. Nie może ulegać wątpliwości, że wejście w życie ustawy powinno 
być poprzedzone odpowiednim okresem vacatio legis, tak aby umożliwić zarówno 
obywatelom, jak i organom państwa odpowiednie przystosowanie się do zmienionego 
stanu prawnego. Zbyt szybkie wejście w życie zmienionych przepisów może ujemnie 
wpłynąć na działanie organów państwa, a także może nie pozwolić obywatelom 
odpowiednio dostosować swych działań do zmienionego prawa.
W szczególnych przypadkach, gdy stoi za tym istotna potrzeba, okres vacatio legis może 
być odpowiednio krótszy, ale nigdy do tego stopnia, aby uniemożliwiało to zapoznanie 
się ze zmienionymi regulacjami i dostosowanie się do nich.
W przypadku ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. nie istniały żadne ważne przyczyny 
uzasadniające rezygnację z vacatio legis. Przebieg procesu legislacyjnego nie pozostawia 
żadnych wątpliwości, że wyłącznym celem, jaki przyświecał posłom większości sejmowej 
przy rezygnacji z vacatio legis omawianej nowelizacji, było uniemożliwienie Trybunałowi 
Konstytucyjnemu dokonania kontroli konstytucyjności ustawy nowelizującej z grudnia 
2015 r. przed jej wejściem w życie. W rezultacie szereg dysfunkcjonalnych przepisów 
wprowadzonych do ustawy o Trybunale konstytucyjnym z 2015 r. ustawą nowelizującą 
z grudnia 2015 r. nie pozwoliłby Trybunałowi dokonać oceny konstytucyjności tej 
nowelizacji w rozsądnym terminie. Co więcej, Trybunał Konstytucyjny zmuszony byłby 
oceniać konstytucyjność przepisów ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r., procedując 

8 Wyroki z: 24 czerwca 1998 r. (sygn. akt K 3/98); 21 grudnia 2005 r. (sygn. akt K 45/05), 16 kwietnia 2009 r. (sygn. akt P 11/08).
9 Dotyczy to art. 1 pkt 5 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. i dodanego nim art. 28a ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., art. 1 pkt 7 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. i dodanego nim art. 31a ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., art. 1 pkt 8 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. w zakresie, w jakim zmienia art. 36 ust. 1 pkt 4 i art. 36 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. oraz zmienionych 
art. 36 ust. 1 pkt 4 i art. 36 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. oraz art. 1 pkt 15 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r., uchylającego rozdział 10 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r.



20w oparciu o badane przepisy i wpadając tym samym w swoiste błędne koło. Stwierdzając 
niekonstytucyjność przepisów regulujących własne postępowanie, ułatwiałby 
kwestionowanie ważności wydanego orzeczenia. Nie ulega wątpliwości, że twórcy 
nowelizacji podjęli bezprecedensową, cyniczną grę, której celem było obejście norm 
Konstytucji i uniemożliwienie Trybunałowi pełnienie jego funkcji strażnika Konstytucji 
i praw obywatelskich. 
W tym stanie rzeczy stwierdzić należy, że art. 5 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. 
przez uniemożliwienie kontroli tej ustawy przed jej wejściem w życie, był rażąco 
niezgodny z art. 188 pkt 1 Konstytucji. Stopień niezgodności, a także charakter i cel 
przepisu upoważniają do wyciągnięcia wniosku, że mamy w tym przypadku do czynienia 
z ustawowym bezprawiem.

c.	 Niezgodność art. 1 pkt 3 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. i znowelizowanego 
nim art. 10 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 2 i art. 173 Konstytucji 
w związku z preambułą Konstytucji oraz art. 10 Konstytucji
Zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, zmienionym przez art. 1 pkt 3 
ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r., „Zgromadzenie Ogólne podejmuje uchwały 
większością 2/3 głosów, w obecności co najmniej 13 sędziów Trybunału, w tym Prezesa 
lub Wiceprezesa Trybunału, chyba że ustawa stanowi inaczej”.
We wcześniejszym stanie prawnym do podjęcia uchwały przez Zgromadzenie Ogólne 
wystarczyła zwykła większość, przy obecności 2/3 wszystkich sędziów Trybunału, a więc 
co najmniej 10 spośród wszystkich 15 sędziów. Po nowelizacji konieczna byłaby obecność 
co najmniej 13 sędziów, a zatem brak uczestnictwa w głosowaniu chociażby trzech 
sędziów z powodu choroby czy innych przeszkód blokowałaby możliwość podejmowania 
uchwał przez Zgromadzenie Ogólne. Co więcej, wymóg uzyskania większości 2/3 
głosów za uchwałą oznacza konieczność uzyskania dla uchwały poparcia co najmniej 
dziewięciu sędziów. Sprzeciw choćby czterech sędziów uniemożliwia w tej sytuacji 
podjęcie uchwały. 
W tej sytuacji nietrudno dostrzec, że wprowadzenie warunku podejmowania uchwał 
przez Zgromadzenie Ogólne większością 2/3 głosów przy obecności co najmniej 13 
sędziów Trybunału miało uniemożliwić podejmowanie uchwał przez Zgromadzenie Ogólne.
Tymczasem do kompetencji Zgromadzenia Ogólnego należy podejmowanie uchwał 
m.in. w następujących sprawach:
a)	 zatwierdzania informacji o istotnych problemach wynikających z działalności 

i orzecznictwa, corocznie przedkładanej Sejmowi;
b) wyboru kandydatów na stanowisko Prezesa i Wiceprezesa TK;
c) wyrażenia zgody na pociągnięcie do odpowiedzialności karnej oraz pozbawienie 
wolności sędziego Trybunału;
d) stwierdzenia wygaśnięcia mandatu sędziego TK (po nowelizacji: przygotowania 
wniosku do Sejmu o wygaśnięcie mandatu sędziego Trybunału w przypadkach 
określonych w art. 36 ust. 1 ustawy o TK w nowym brzmieniu);
e) stwierdzenia utraty statusu sędziego TK w stanie spoczynku;
f) uchwalenia regulaminu TK;
g) uchwalenia statutu Biura TK.
h) uchwalenia projektu dochodów i wydatków TK.
W tym stanie rzeczy stosowanie art. 10 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. 
w brzmieniu nadanym mu przez art. 1 pkt 3 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. miało 
doprowadzić do zablokowania prac Trybunału Konstytucyjnego, czyniąc ten organ 
niezdolnym do wypełniania swej konstytucyjnej funkcji kontroli ustawodawstwa, 
negatywnie wpływając tym samym na zasadę równoważenia się władz ustawodawczej 
i sądowniczej, a także zasadę państwa prawnego. Z tego względu omawiany przepis art. 
1 pkt 3 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. i znowelizowany nim art. 10 ust. 1 ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. były niezgodne z art. 2 i art. 173 Konstytucji w związku 
z preambułą Konstytucji oraz art. 10 Konstytucji.

d.	 Niezgodność art. 1 pkt 9 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. i zmienionego nim 
art. 44 ust. 1–3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 2 i art. 173 Konstytucji 
w związku z preambułą Konstytucji oraz art. 10 i art. 45 ust. 1 Konstytucji
Powołany art. 1 pkt 9 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. zmieniał dotychczasowy art. 44 
ust. 1–3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. w ten sposób, że stanowił, iż Trybunał 
Konstytucyjny rozstrzygać będzie co do zasady wszystkie sprawy w pełnym składzie, a jedynie 
w nielicznych, wyliczonych enumeratywnie kategoriach spraw – w składach siedmio- 
i trzyosobowych. Omawiany przepis stanowił również, że orzekanie w pełnym składzie 
wymaga udziału 13 sędziów, co stanowiło istotną zmianę, gdyż przed nowelizacją 
Trybunał Konstytucyjny orzekał w pełnym składzie przy udziale dziewięciu sędziów.
Powyższa zmiana nie miała żadnego racjonalnego uzasadnienia (poza oczywistym 
dążeniem projektodawców do paraliżu kontroli konstytucyjności prawa uchwalanego 
przez większość parlamentarną). W myśl uzasadnienia ustawy nowelizującej z grudnia 



212015 r. zwiększenie liczebności składów orzekających miało być podyktowane 
koniecznością „wnikliwego oraz wszechstronnego rozważenia problemów 
konstytucjonalnych z uwagi na ich szczególne znaczenie dla dobra publicznego”. Nie jest 
jednak zrozumiałe, dlaczego ustawodawca uznał, że „wnikliwego oraz wszechstronnego 
rozważania” wymagają problemy konstytucyjne w sprawach z wniosku o kontrolę 
konstytucyjną ustawy, natomiast tak samo wnikliwego rozważania nie wymagają już 
problemy konstytucyjne w sprawach wszczętych skargą konstytucyjną lub pytaniem 
prawnym. W świetle przyczyn wskazanych w uzasadnieniu projektu dokonany przez 
ustawodawcę podział spraw na nadające się do rozpoznania w składach 
siedmioosobowych i wymagające rozpoznania w pełnym, trzynastoosobowym składzie 
jest zatem nieracjonalny.
Oczywiste jest również, że w przypadku rozstrzygania problemów prawnych, a do takich 
należą „problemy konstytucyjne”, nie ma prostej zależności pomiędzy liczbą sędziów 
rozpoznających sprawę a wnikliwością i wszechstronnością, z jaką sprawa zostanie 
rozpoznana. W tym przypadku wartością o większym znaczeniu jest profesjonalna 
wiedza prawnicza, pozwalająca na prawidłową wykładnię norm prawa, aniżeli – bardziej 
istotna w procesie stanowienia prawa – wielość spojrzeń na przedmiot regulacji, 
wynikająca z odmiennych doświadczeń życiowych czy światopoglądów. Trybunał 
Konstytucyjny nie jest kolejną izbą parlamentu, nie chodzi tu zatem o zapewnienie przy 
orzekaniu równej reprezentacji różnym ugrupowaniom parlamentarnym, lecz o wysoki 
poziom wiedzy prawniczej sędziów. Dyskusja sędziów w składach kilkuosobowych 
z pewnością sprzyja znalezieniu najlepszego rozwiązania problemu, jednakże 
konieczność orzekania w zbyt licznych składach może utrudniać sprawne funkcjonowanie 
Trybunału. W szczególności zaś angażowanie do większości spraw nieomal wszystkich 
sędziów Trybunału uniemożliwi Trybunałowi równoległe rozstrzyganie w kilku sprawach. 
Liczebność składu nie jest zatem gwarancją jakości orzecznictwa, stanowi natomiast 
utrudnienie w sprawnym funkcjonowaniu Trybunału. Nie ma zatem racjonalnego, 
a zarazem zgodnego z wartościami konstytucyjnymi uzasadnienia wprowadzonej 
omawianym przepisem zmiany. Ustawodawca, ustanawiając tryb pracy Trybunału 
Konstytucyjnego, nie może wprowadzać rozwiązań uniemożliwiających pełnienie 
Trybunałowi jego funkcji kontroli konstytucyjności ustaw. Z tego względu omawiany art. 
1 pkt 3 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r., zmieniający art. 44 ust. 1 i 3 ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., był niezgodny z art. 2 i art. 173 Konstytucji w związku 
z preambułą Konstytucji oraz art. 10 i art. 45 ust. 1 Konstytucji.

e.	 Niezgodność art. 1 pkt 10 ustawy nowelizującej 2015 r. i dodanego nim art. 80 ust. 
2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 2 i art. 173 Konstytucji w związku 
z preambułą Konstytucji oraz art. 10 i art. 45 ust. 1 Konstytucji
Zgodnie z art. 80 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, dodanym przez art. 1 pkt 10 ustawy 
nowelizującej z grudnia 2015 r.: „terminy rozpraw albo posiedzeń niejawnych, na których 
rozpoznawane są wnioski, wyznaczane są według kolejności wpływu spraw do Trybunału”.
Powyższy przepis, nakazujący wyznaczanie terminów rozpraw, a nawet posiedzeń 
niejawnych w kolejności wpływu do Trybunału wniosków, które mają zostać na nich 
rozpoznane, bez względu na charakter tych wniosków był oczywiście dysfunkcjonalny.
Do Trybunału Konstytucyjnego wpływają wnioski dotyczące spraw o różnym charakterze, 
a co za tym idzie – różnej doniosłości i pilności. Różna jest też złożoność spraw trafiających 
przed Trybunał. Co więcej, zauważyć należy, że niektóre wnioski wszczynają 
postępowanie przed Trybunałem (np. wniosek o dokonanie prewencyjnej kontroli 
zgodności ustaw i umów międzynarodowych z Konstytucją), inne zaś dotyczą jedynie 
kwestii incydentalnych (wnioski dowodowe podlegające rozstrzygnięciu na posiedzeniu 
niejawnym). 
Konieczność wyznaczania terminów rozpraw i posiedzeń niejawnych we wszystkich tych 
sprawach niezależnie od ich charakteru nie tylko utrudnia racjonalną organizację pracy 
Trybunału, ale może doprowadzić do jego paraliżu. Nie sposób uznać za racjonalne 
rozwiązanie nakazujące Trybunałowi wstrzymać się z posiedzeniem niejawnym, które 
mogłoby odbyć się niezwłocznie, do czasu, aż odbędą się rozprawy w sprawach 
wszczętych wcześniejszymi wnioskami do Trybunału. Oczywiste jest, że dla sprawnego 
działania Trybunał musi posiadać autonomię organizacji swych prac. 
Pamiętać należy również, że w niektórych sprawach Trybunał zobowiązany jest działać 
w terminach określonych ustawowo. Przykładowo, zgodnie z art. 224 ust. 2 Konstytucji 
w przypadku zwrócenia się Prezydenta do Trybunału w sprawie zgodności z Konstytucją 
ustawy budżetowej albo ustawy o prowizorium budżetowym przed jej podpisaniem 
Trybunał zobowiązany jest do wydania orzeczenia nie później niż w ciągu dwóch 
miesięcy od dnia złożenia wniosku w Trybunale. Natomiast zgodnie z art. 86 pkt 1 ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. przewodniczący składu orzekającego zobowiązany 
jest do wyznaczenia pierwszej narady w sprawie nie później niż w ciągu dwóch miesięcy 
od upływu terminu przedstawienia stanowisk przez uczestników postępowania, który 
z kolei, w myśl art. 82 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, upływa dwa miesiące po 
doręczeniu zawiadomienia uczestnikowi postępowania. Znowelizowany art. 80 ust. 2 



22ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. uniemożliwia Trybunałowi uwzględnienie 
terminów wynikających z art. 224 ust. 2 Konstytucji, powtórzonego w treści art. 85 ust. 1 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., a ponadto art. 86 pkt 1 oraz art. 83 ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r.
Dodać należy również, że istnieją sprawy, które z uwagi na swe znaczenie, szeroki zakres 
oddziaływania, a zwłaszcza wpływ na prawa i wolności obywateli, bardziej niż inne 
wymagają pilnego rozstrzygnięcia. Władza ustawodawcza nie może pozbawiać 
Trybunału możliwości dostosowania swych działań w takiej sytuacji.
W konsekwencji należy stwierdzić, że przepisy art. 1 pkt 10 ustawy nowelizującej z grudnia 
2015 r. i znowelizowany art. 80 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. były 
niezgodne z art. 2 i art. 173 Konstytucji w związku z preambułą Konstytucji oraz art. 10 i art. 
45 ust. 1 Konstytucji przez to, że uniemożliwiały organowi konstytucyjnemu, którym jest 
Trybunał Konstytucyjny, rzetelne i sprawne działanie oraz ingerowały w jego niezależność 
i odrębność od pozostałych władz, naruszając przez to zasady państwa prawnego.

f.	 Niezgodność art. 1 pkt 12 lit. a ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. i zmienionego 
art. 87 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 2 i art. 173 Konstytucji 
w związku z preambułą Konstytucji oraz art. 10 i art. 45 ust. 1 Konstytucji
Zgodnie z art. 87 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. w brzmieniu nadanym 
przez art. 1 pkt 12 lit. a ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. rozprawa przed Trybunałem 
nie może odbyć się wcześniej niż po upływie trzech miesięcy od dnia doręczenia 
uczestnikom postępowania zawiadomienia o jej terminie, a dla spraw orzekanych 
w pełnym składzie po upływie sześciu miesięcy.
Przepis ten jest w oczywisty sposób dysfunkcjonalny. Nie ma żadnego uzasadnienia dla 
odwlekania w czasie rozpoznania spraw, które mogłyby być rozstrzygnięte wcześniej. 
Tak długich okresów pomiędzy doręczeniem uczestnikom postępowania zawiadomienia 
o rozprawie a rozprawą nie można uzasadnić potrzebą umożliwienia uczestnikom 
postępowania odpowiedniego przygotowania się do rozprawy. 
Zgodnie z art. 82 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. uczestnikom 
postępowania przysługuje dwumiesięczny termin na przedstawienie składowi 
orzekającemu pisemnego stanowiska w sprawie – biegnący od daty powiadomienia ich 
o przekazaniu wniosku – pytania prawnego lub skargi. Dopiero po otrzymaniu pisemnych 
stanowisk uczestników Przewodniczący wyznacza pierwszą naradę w sprawie i zarządza 
przedstawienie stanowisk przez uczestników, ewentualnie wzywa ich do przedstawienia 

w formie pisemnej dodatkowych stanowisk. Nie sposób zatem twierdzić, że 
w dotychczasowej procedurze strony pozbawione były możliwości przygotowania się 
do sprawy. Dodatkowy trzy-, czy nawet sześciomiesięczny termin pomiędzy otrzymaniem 
wezwania na rozprawę a terminem rozprawy jest więc całkowicie zbędny. Dla porównania 
warto zauważyć, że przepisy procedury karnej, cywilnej oraz sądowo-administracyjnej 
przewidują standardowo zawiadamianie o rozprawie z tygodniowym wyprzedzeniem. 
Wymóg tak długiego oczekiwania na rozprawę, jaki wynika z omawianego 
znowelizowanego art. 87 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. nie pozwala 
na uwzględnienie specyfiki poszczególnych spraw, która może wymuszać rozpoznawanie 
w różnym tempie oraz priorytetowe traktowanie niektórych z nich. Pamiętać należy, że 
pewne sprawy mogą być szczególnie pilne, chociażby dlatego, że od ich rozpoznania 
zależy bieg innych spraw. Nie ulega wątpliwości, że stosowanie omawianego przepisu 
w powiązaniu z omówionym wcześniej znowelizowanym art. 82 ust. 2 ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym z 2015 r., nakazującym wyznaczanie terminów rozpraw i posiedzeń 
niejawnych zgodnie z kolejnością wpływu wniosków, uczyniłoby postępowanie przez 
Trybunałem Konstytucyjnym wyjątkowo przewlekłym. 
Znowelizowany art. 87 ust. 2 ustawy o TK uniemożliwiałby także Trybunałowi wydanie 
wyroku w sprawie z wniosku Prezydenta dotyczącego zgodności z Konstytucją ustawy 
budżetowej albo ustawy o prowizorium budżetowym w terminie wskazanym w art. 224 
ust. 2 Konstytucji, tj. w terminie dwóch miesięcy od dnia złożenia wniosku w Trybunale. 
Wobec powyższego art. 1 pkt 12 lit. a ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. i art. 87 ust. 2 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym były niezgodne z art. 2 i art. 173 Konstytucji w związku 
z preambułą Konstytucji oraz art. 10 i art. 45 ust. 1 Konstytucji przez to, że uniemożliwiając 
organowi konstytucyjnemu, którym jest Trybunał Konstytucyjny, rzetelne i sprawne 
działanie oraz ingerując w jego niezależność i odrębność od pozostałych władz, 
naruszały zasady państwa prawnego.

g.	 Niezgodność art. 1 pkt 14 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. i zmienionego art. 99 
ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjny z 2015 r. z art. 190 ust. 5 Konstytucji
Artykuł 99 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. w brzmieniu nadanym przez 
art. 1 pkt 14 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. brzmi następująco: „Orzeczenia 
Trybunału wydawane w pełnym składzie zapadają większością 2/3 głosów”.
Zgodnie z art. 190 ust. 5 Konstytucji orzeczenia Trybunału zapadają „większością głosów”. 
Zarówno na gruncie procedury cywilnej (art. 324 § 2 k.p.c.) jak i karnej (art. 111 § 1 k.p.k) 



23czy sądowo-administracyjnej (art. 137 § 2 p.p.s.a) określenie „większość głosów” oznacza 
zwykłą większość głosujących sędziów. Zagadnienie to nigdy nie budziło wątpliwości. 
Zasadę zwykłej większości głosów przewiduje również Konwencja w odniesieniu do 
Europejskiego Trybunału Praw Człowieka oraz Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej 
(Dz.Urz. UE C 326 z 26.10.2012, s. 47) w odniesieniu do Trybunału Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej. Nie ma zatem żadnych podstaw, aby przyjąć, że użyte w art. 195 ust. 5 
Konstytucji określenie „większość głosów” jest niejasne i powinno zostać „doprecyzowane” 
w akcie prawnym niższego rzędu niż Konstytucja, tj. w ustawie.
Ponadto należy zauważyć, że stosowanie powyższego przepisu mogłoby doprowadzić 
do sytuacji, w której w niektórych sprawach Trybunał nie byłby w stanie wydać wyroku, 
nie mogąc osiągnąć wymaganej większości 3/4 głosów za określonym rozstrzygnięciem. 
W przypadku spraw rozstrzyganych w pełnym składzie 13 sędziów, pięciu sędziów 
mogłoby zablokować rozstrzygnięcie sprawy. Jest to zatem kolejny z przepisów 
w ustawie nowelizującej, którego stosowanie mogłoby z łatwością uniemożliwić 
Trybunałowi wypełnianie jego konstytucyjnej funkcji.
W konsekwencji stwierdzić trzeba, że art. 1 pkt 14 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. i art. 99 
ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. były niezgodne z art. 190 ust. 5 Konstytucji.

h.	 Niezgodność art. 2 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. z art. 2 i art. 173 
Konstytucji w związku z preambułą Konstytucji oraz art. 10 i art. 45 ust. 1 Konstytucji
Artykuł 2 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. brzmi następująco:
„1. W sprawach, w których do dnia wejścia w życie niniejszej ustawy Prezes Trybunału nie 
zawiadomił uczestników postępowania o przekazaniu wniosku, pytania prawnego lub 
skargi do rozpoznania przez skład orzekający, postępowanie prowadzi się na zasadach 
określonych w niniejszej ustawie. Jednakże w każdym przypadku skład orzekający ustala 
się według przepisów niniejszej ustawy.
2. W postępowaniu wszczętym, lecz niezakończonym przed wejściem w życie ustawy 
rozprawa nie może odbyć się wcześniej niż po upływie 45 dni od dnia doręczenia 
uczestnikom postępowania zawiadomienia o jej terminie, a w sprawie, w której orzeka 
w pełnym składzie – po upływie 3 miesięcy; jednakże w obydwu przypadkach nie 
później niż 2 lata od dnia wejścia w życie ustawy.
3. Terminy rozpraw, na których rozpoznawane są wnioski w postępowaniu wszczętym, 
lecz niezakończonym przed wejściem w życie ustawy, wyznaczane są według kolejności 
wpływu spraw do Trybunału.

4. Przepisy ust. 2 i 3 stosuje się do posiedzenia niejawnego, na którym jest wydawane 
orzeczenie kończące”. 
Zmiana przepisów proceduralnych w trakcie toczącego się postępowania zawsze grozi 
dezorganizacją. Z reguły zatem przy nowelizacji przepisów postępowania stosowane 
jest rozwiązanie polegające na tym, że znowelizowane przepisy znajdą zastosowanie 
w sprawach wszczętych po wejściu w życie nowelizacji. W przypadku postępowań 
dwuinstancyjnych przyjmowane bywa rozwiązanie, że dla spraw wszczętych przed 
nowelizacją znowelizowane przepisy znajdą zastosowanie od chwili wszczęcia 
postępowania w drugiej instancji, o ile nastąpi to po wejściu w życie nowelizacji. Co do 
zasady sprawnemu procedowaniu sprawy sprzyja stosowanie tych samych przepisów 
do całości postępowania w określonej instancji. 
W omawianym art. 2 zd. 1 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. ustawodawca przyjął 
rozwiązanie, że przepisy ustawy nowelizującej będą miały zastosowanie w sprawach, 
w których Prezes Trybunału nie zawiadomił uczestników postępowania o przekazaniu 
wniosku, pytania prawnego lub skargi do rozpoznania przez skład orzekający. Chodziłoby 
zatem jedynie o sprawy na tak wczesnym etapie procedury, że jej zmiana nie musiałby 
być dysfunkcjonalna. Niestety w zd. 2 powyższego przepisu stwierdzono, że we 
wszystkich sprawach, a zatem również w tych w których Prezes Trybunału zdążył 
zawiadomić uczestników postępowania o przekazaniu wniosku, pytania prawnego lub 
skargi do rozpoznania przez skład orzekający, skład orzekający ustalany miałby być 
według znowelizowanego art. 44 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, a więc 
w większości przypadków, w składach 13 osobowych. Oznacza to konieczność 
wyznaczenia nowych składów i w praktyce prowadzenie sprawy od początku. 
Z kolei art. 2 ust. 2 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. we wszystkich sprawach 
wszczętych, lecz niezakończonych przed wejściem w życie nowelizacji wprowadza 
wydłużone w stosunku do dotychczasowego czternastodniowego terminy, które muszą 
upłynąć pomiędzy zawiadomieniem uczestników postępowania o rozprawie a rozprawą. 
Jest to rozwiązanie podobne do określonego w art. 87 ust. 2 ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym z 2015 r. w brzmieniu nadanym mu art. 1 pkt 12 ustawy nowelizującej 
z grudnia 2015 r. Artykuł 2 ust. 3 ustawy nowelizującej stanowi natomiast, że w sprawach 
wszczętych, lecz niezakończonych przed datą wejścia w życie nowelizacji terminy 
rozpraw wyznaczane będą w kolejności wpływu do Trybunału wniosków, które mają być 
na nich rozpoznawane. 
W konsekwencji powyższego we wszystkich sprawach wszczętych, lecz niezakończonych 



24przed wejściem w życie nowelizacji z grudnia 2015 r. zastosowanie miałyby przepisy 
wprowadzające rozwiązania takie same lub zbliżone do rozwiązań wprowadzanych 
ustawą nowelizującą z grudnia 2015 r., których sprzeczność z konstytucją została 
omówiona wcześniej.
Z powyższych względów art. 2 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. był sprzeczny z art. 
2 i art. 173 Konstytucji w związku z preambułą Konstytucji oraz art. 10 i art. 45 ust. 1 
Konstytucji przez to, że uniemożliwiał Trybunałowi Konstytucyjnemu rzetelne i sprawne 
działanie oraz przez ingerencję w jego niezależność i odrębność od pozostałych władz 
naruszał zasady państwa prawnego. 

i.	 Niezgodność art. 1 pkt 5 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. i dodanego nim 
art. 28a ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 173 Konstytucji w związku 
z art. 10 ust. 1 oraz z art. 195 ust. 1 Konstytucji
Ustawa z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym dokonywała 
również szeregu zmian w statusie prawnym sędziów Trybunału Konstytucyjnego.
W szczególności art. 28a ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., dodany przez art. 
1 pkt 5 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. stanowi, że: „Postępowanie dyscyplinarne 
można wszcząć także na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej lub Ministra 
Sprawiedliwości w ciągu 21 dni od dnia otrzymania wniosku, chyba że Prezes Trybunału 
uzna wniosek za nieuzasadniony. Postanowienie odmawiające wszczęcia postępowania 
dyscyplinarnego wraz z uzasadnieniem doręcza się wnioskodawcy w ciągu 7 dni od dnia 
wydania postanowienia”.
Regulacja ta stanowi istotne novum wobec poprzedniego stanu prawnego. Ustawa 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. w brzmieniu sprzed nowelizacji ani też ustawa 
o Trybunale Konstytucyjnym z 1997 r. nie przyznawały organom władzy wykonawczej 
uprawnienia do inicjowania postępowania dyscyplinarnego przeciwko sędziemu 
Trybunału Konstytucyjnego.
Zgodnie z art. 43 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. w zakresie nieuregulowanym 
w ustawie do odpowiedzialności dyscyplinarnej sędziów Trybunału odpowiednio 
stosuje się przepisy ustawy o Sadzie Najwyższym. Odpowiednie zastosowanie art. 56 § 1 
ustawy o Sądzie Najwyższym prowadzi w tym przypadku do wniosku, że czynności 
dyscyplinarne dotyczące sędziego Trybunału Konstytucyjnego podejmuje rzecznik 
dyscyplinarny na żądanie Prezesa Trybunału lub Zgromadzenia Ogólnego.
Funkcja, jaką pełni Trybunał Konstytucyjny w ramach konstytucyjnego trójpodziału władz, 

powoduje, że wartością o szczególnym znaczeniu jest zagwarantowanie niezależności 
Trybunału, również poprzez zabezpieczenie sędziów przez naciskami ze strony władzy 
wykonawczej i władzy ustawodawczej.
W związku z powyższym wymaga się, aby postępowanie dyscyplinarne wobec sędziów 
prowadzone było wyłącznie wewnątrz Trybunału. Umożliwienie Prezydentowi 
Rzeczpospolitej Polskiej oraz Ministrowi Sprawiedliwości inicjowania postępowania 
dyscyplinarnego wobec sędziego mogłoby stać się narzędziem wywierania nacisku na 
sędziów, a w konsekwencji na działalność orzeczniczą Trybunału.  Formą takiego nacisku 
mogłyby być próby stygmatyzowania niektórych sędziów jako tych, przeciw którym 
kierowane są liczne wnioski Prezydenta o wszczęcie postępowania dyscyplinarnego.
Z tego względu art. 1 pkt 5 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. i dodany art. 28a ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. były niezgodne z art. 173 w związku z art. 10 ust. 1 
oraz z art. 195 ust. 1 Konstytucji.

j.	 Niezgodność art. 1 pkt 6 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. uchylającego art. 31 
ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjny z 2015 r., art. 1 pkt 7 ustawy nowelizującej 
z grudnia 2015 r. i dodanego nim art. 31a ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., 
a także art. 1 pkt 8 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. w zakresie, w jakim zmienia 
art. 36 ust. 1 pkt 4 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., a także zmienionego 
art. 36 ust. 1 pkt 4 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 2 Konstytucji, 
a także z art. 78 i art. 173 w związku z art. 10 ust. 1 oraz z art. 195 ust. 1 Konstytucji
W art. 1 pkt 6 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. ustawodawca uchylił art. 31 ust. 3 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., eliminując z katalogu kar stosowanych 
w wyniku postępowania dyscyplinarnego wobec sędziów karę złożenia sędziego TK 
z urzędu (por. art. 1 pkt 6 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r.), wprowadzając zarazem 
instytucję złożenia z urzędu sędziego Trybunału Konstytucyjnego przez Sejm działającego 
na wniosek Zgromadzenia Ogólnego (art. 1 pkt 7 i 8 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r.). 
Zgodnie z art. 31a ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., dodanym przez art. 
1 pkt 7 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r., „Zgromadzenie Ogólne może podjąć 
uchwałę lub złożyć wniosek w sprawie, o której stanowi ust. 1, także na wniosek 
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej lub Ministra Sprawiedliwości w ciągu 21 dni od dnia 
otrzymania wniosku”. 
Odnosząc się do powyższych regulacji, w pierwszej kolejności należy zauważyć, 
że ustawodawca, eliminując możliwość orzeczenia kary złożenia sędziego z urzędu 



25w toku postępowania dyscyplinarnego prowadzonego przez Trybunał, pozbawił tym 
samym Trybunał możliwości eliminacji z grona sędziów osób, które dopuściły się czynów 
niegodnych sędziego i podważających zaufanie do Trybunału. W stanie prawnym po 
nowelizacji Zgromadzenie Ogólne może jedynie wystąpić z wnioskiem do Sejmu 
o złożenie sędziego z urzędu. Unormowanie to pozbawiało Trybunał autonomii 
i niezależności w zakresie postępowania dyscyplinarnego wobec sędziów, stawiając go 
w tym obszarze na pozycji podporządkowanej w stosunku do Sejmu. Oczywiste jest, że 
rozwiązanie to podważało autorytet Trybunału, niezbędny do wykonywania powierzonej 
mu w Konstytucji funkcji.
Powyższe powoduje, że art. 1 pkt 6 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r., uchylający art. 
31 pkt 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., był niezgodny z art. 173 w związku 
z art. 10 ust. 1 Konstytucji.
Odnosząc się z kolei do przepisów art. 31a ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. 
oraz art. 36 ust. 1 pkt 4 tej ustawy, w pierwszej kolejności trzeba zauważyć, że były one 
niejasne. Przede wszystkim nie było pewne, jak rozumieć należy określenie „szczególnie 
rażące przypadki”. Jest to określenie nieostre, a zatem nie wiadomo, jakie zachowania 
sędziego ustawodawca kwalifikowałyby jako mieszczące się w tej kategorii. Co więcej, 
użyte przez ustawodawcę sformułowanie pozostawia wątpliwość, czy odnosi się ono 
jedynie do działań lub zaniechań sędziego, czy też jako „szczególnie rażące przypadki” 
rozumieć należy także okoliczności niezależne od woli sędziego.
Ze znowelizowanych przepisów nie wynikało również w sposób jednoznaczny, czy na 
wniosek Zgromadzenia Ogólnego Sejm zobowiązany jest złożyć sędziego z urzędu, czy 
też zależy to od decyzji Sejmu, do którego kompetencji należałaby ocena, czy zaistniał 
„szczególnie rażący przypadek” uzasadniający złożenie sędziego z urzędu.
Omówione wyżej przepisy art. 1 pkt 7 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. i dodanego 
art. 31a ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., a także art. 1 pkt 8 ustawy 
nowelizującej z grudnia 2015 r. w zakresie, w jakim zmienia art. 36 ust. 1 pkt 4 ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., i zmienionego art. 36 ust. 1 pkt 4 ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym z 2015 r. były zatem niejasne, co narusza wyrażoną w art. 2 Konstytucji 
zasadę określoności prawa. 
Niezależnie od powyższego przyznanie Sejmowi w znowelizowanym art. 36 ust. 1 pkt 4 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. uprawnienia do składania sędziego z urzędu 
nie pozostaje również bez wpływu na wzajemną relację władz sądowniczej 
i ustawodawczej. Do podstawowych funkcji Trybunału Konstytucyjnego należy kontrola 

zgodności stanowionych przez Sejm ustaw z Konstytucją. Z tego względu szczególnie 
istotne jest zabezpieczenie Trybunału i zasiadających w nim sędziów przed możliwością 
presji ze strony władzy ustawodawczej czy chociażby groźbą takiej presji. Przyznanie 
Sejmowi kompetencji do decydowania o złożeniu sędziego Trybunału z urzędu taką 
groźbę presji stwarzało. Regulacja ta naruszała zatem wyrażoną w art. 10 Konstytucji 
zasadę równoważenia się władz ustawodawczej i sądowniczej. Stanowi także naruszenie 
zasad niezależności władzy sądowniczej (art. 173 Konstytucji) i niezawisłości sędziowskiej 
(art. 195 ust. 1 Konstytucji). Omawiane przepisy nie przyznają również złożonemu z urzędu 
sędziemu żadnego środka odwoławczego, którym mógłby zakwestionować 
niekorzystną dla niego decyzję Sejmu, naruszając tym samym art. 78 Konstytucji.

k.	 Niezgodność art. 1 pkt 2 i art. 8 pkt 4 oraz art. 1 pkt 8 ustawy nowelizującej z grudnia 
2015 r. w zakresie, w jakim zmienia art. 36 ust. 2, i art. 36 ust. 2 ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym z 2015 r. z art. 173 w związku z art. 10 ust. 1, a także z art. 195 ust. 1 
Konstytucji
W stanie prawnym sprzed nowelizacji organem kompetentnym do stwierdzenia 
wygaśnięcia mandatu sędziego Trybunału Konstytucyjnego było w przypadku:
1) zrzeczenia się przez sędziego TK urzędu;
2) skazania sędziego TK prawomocnym wyrokiem sądu za przestępstwo umyślne ścigane 
z oskarżenia publicznego lub umyślne przestępstwo skarbowe;
3) prawomocnego orzeczenia o złożeniu sędziego TK z urzędu. 
Zgromadzenie Ogólne (art. 36 ust. 2 pkt 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. 
w brzmieniu sprzed nowelizacji), a jedynie w przypadku śmierci sędziego Trybunału 
wygaśnięcie mandatu stwierdzał Prezes Trybunału Konstytucyjnego (art. 36 ust. 2 pkt 1 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. w brzmieniu sprzed nowelizacji).
Zgodnie art. 8 pkt 4 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., w brzmieniu nadanym 
przez art. 1 pkt 2 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r., do kompetencji Zgromadzenia 
Ogólnego należy jedynie „przygotowanie wniosku do Sejmu o wygaśnięcie mandatu 
sędziego TK w przypadkach określonych w art. 36 ust. 1”. Z kolei art. 36 ust. 2 ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 8 ustawy 
nowelizującej z grudnia 2015 r. stanowi, że: „Z wnioskiem do Sejmu o wygaśnięcie 
mandatu sędziego TK, w przypadkach o których mowa w ust. 1, występuje Zgromadzenie 
Ogólne po przeprowadzeniu stosownego postępowania wyjaśniającego”.
Ustawa nowelizująca odebrała zatem organom Trybunału Konstytucyjnego kompetencję 



26stwierdzania wygaśnięcia mandatu sędziego Trybunału i przekazała ją Sejmowi, 
pozostawiając Zgromadzeniu Ogólnemu jedynie uprawnienie do wystąpienia 
z wnioskiem do Sejmu o stwierdzenie wygaśnięcia mandatu sędziego oraz 
przeprowadzenia stosownego postępowania wyjaśniającego. 
Tak jak w przypadku omówionych wcześniej przepisów art. 1 pkt 6, 7 i 8 ustawy 
nowelizującej z grudnia 2015 r., przekazujących Sejmowi kompetencję Trybunału do 
orzekania kary złożenia z urzędu sędziego, również powyższe rozwiązanie narusza 
autonomię Trybunału i zagraża niezawisłości sędziów, którzy powinni być niezależni od 
organów (instytucji) pozasądowych, oraz niezależności sędziów od czynników 
politycznych. Z tego względu art. 1 pkt 2 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. i art. 8 pkt 
4 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. oraz art. 1 pkt 8 ustawy nowelizującej 
z grudnia 2015 r. w zakresie, w jakim zmieniał art. 36 ust. 2 ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym z 2015 r. i art. 36 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., były 
niezgodne z art. 173 w związku z art. 10 ust. 1, a także z art. 195 ust. 1 Konstytucji.

l.	 Niezgodność art. 1 pkt 16 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. w zakresie, 
w jakim uchyla art. 28 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., z art. 173 
w związku z art. 10 ust. 1 i art. 195 ust. 1 Konstytucji
Artykuł 1 pkt 16 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. uchylił art. 28 ust. 2 ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. w brzmieniu: „Sędzia Trybunału odpowiada 
dyscyplinarnie także za swoje postępowanie przed objęciem stanowiska, jeżeli uchybił 
obowiązkowi piastowanego urzędu państwowego lub okazał się niegodny urzędu 
sędziego Trybunału”.
Zgodnie ze stanowiskiem przedstawionym w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizującej 
zniesienie odpowiedzialności dyscyplinarnej sędziów za czyny popełnione przez 
objęciem urzędu miałoby być uzasadnione tym, że Sejm w trakcie procedury wyboru 
sędziego Trybunału Konstytucyjnego „akceptuje” postawę i zachowanie kandydata 
sprzed wyboru. Argumentacja ta nie jest przekonująca. Po pierwsze bowiem, oczywiste 
jest, że posłowie dokonując wyboru sędziego, nie muszą wiedzieć o postępowaniu 
kandydata nielicującym z godnością sędziego. Po drugie, nawet jeśli niektórzy z posłów 
wiedzą o niegodnym zachowaniu kandydata i akceptują je, nie oznacza to, że taki 
kandydat nie będzie podatny na naciski wsparte groźbą publicznego ujawnienia jego 
niegodnych zachowań. Dlatego odpowiedzialność dyscyplinarna sędziów Trybunału nie 
może ograniczać się do czynów popełnionych tylko w czasie sprawowania urzędu. 

Takie ograniczenie odpowiedzialności dyscyplinarnej sędziów Trybunału 
Konstytucyjnego jest niedopuszczalne z punktu widzenia zasady niezależności Trybunału 
i zasady podziału władz oraz zasady niezawisłości sędziów Trybunału. Artykuł 1 pkt 16 
ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. w zakresie, w jakim uchyla art. 28 ust. 2 ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., był wobec powyższego niezgodny z art. 173 
w związku z art. 10 ust. 1 i art. 195 ust. 1 Konstytucji.

m.	 Niezgodność art. 1 pkt 16 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r., w zakresie, 
w jakim uchyla art. 19 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., z art. 112 
i art. 173 w związku z art. 10 Konstytucji oraz art. 197 Konstytucji
Uchylany art. 19 ust. 1 Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. stanowi, że „Prawo 
zgłaszania kandydata na sędziego Trybunału przysługuje Prezydium Sejmu oraz grupie 
co najmniej 50 posłów”.
Potrzebę uchylenia wybranych przepisów ustawy o Trybunale Konstytucyjnym 
dotyczących wyboru sędziów Trybunału Konstytucyjnego przez Sejm autorzy projektu 
nowelizacji uzasadniali w ten sposób: „Chodzi o uporządkowanie ustawy [o TK] poprzez 
eliminację ustawowych powtórzeń przepisów zawartych w Konstytucji oraz usunięcie 
przepisów wykonanych lub bezprzedmiotowych, usunięcie rozwiązań konkurencyjnych 
między ustawą a Regulaminem Sejmu, a także dopasowanie rozwiązań prawnych do 
zamierzeń programowych większości parlamentarnej. Dodatkowo eliminuje się przepisy 
uznane przez projektodawcę za naruszające zasady równości czy społecznie 
nieuzasadnione” (druk sejmowy nr 122, VIII kadencja Sejmu, s. 4). Bezpośrednio 
w odniesieniu do art. 19 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. potrzebę derogacji 
wyjaśniono tym, że zawarte w tym przepisie regulację stanowią „rozwiązanie 
konkurencyjne dla Regulaminu Sejmu, czym wprowadzają sprzeczność oraz ingerują 
w autonomię Sejmu w zakresie wyboru sędziów Trybunału” (druk sejmowy 
nr 122, VIII kadencja Sejmu, s. 5).
W konsekwencji art. 30 ust. 1, 3, 5 i 6 Regulaminu Sejmu stał się jedynym unormowaniem 
prawnym, określającym podmioty uprawnione do zgłaszania kandydatów na sędziów 
Trybunału, termin dokonywania zgłoszeń i obowiązek zaopiniowania kandydatur przez 
właściwy organ Sejmu. Nie oznaczało to jednak zasadniczej zmiany procedury wyboru 
sędziów. Zmieniła się natomiast ranga aktu prawnego regulującego te procedurę. 
Wbrew poglądowi wyrażonemu w uzasadnieniu projektu nie istniała zasadnicza 
sprzeczność pomiędzy ustawą a Regulaminem Sejmu, a tym bardziej ustawowe 



27unormowania dotyczące procedury wyboru sędziów Trybunału Konstytucyjnego 
bynajmniej nie naruszały autonomii Sejmu w zakresie wyboru sędziów Trybunału. 
Zgodnie z art. 194 ust. 1 Konstytucji wybór sędziów Trybunału Konstytucyjnego należy do 
Sejmu. Nie oznacza to jednak, że Sejmowi przysługuje autonomia w zakresie regulacji 
procedury wyboru sędziów Trybunału Konstytucyjnego. W myśl art. 112 Konstytucji 
w Regulaminie Sejmu należy unormować m.in. „organizację wewnętrzną i porządek prac 
Sejmu oraz tryb powoływania i działalności jego organów”. Trybunał Konstytucyjny nie 
jest jednak organem Sejmu, a zatem tryb wyboru sędziów nie należy do spraw, które 
mogą być uregulowane w całości w Regulaminie Sejmu. 
Od tego, czy skład Trybunału będzie uzupełniany w sposób sprawny, terminowy 
i transparentny, zależy bezpośrednio zdolność Trybunału do wykonywania jego 
konstytucyjnych kompetencji, co ma zasadniczy wpływ na gwarancję realizacji praw 
obywateli oraz realizację konstytucyjnych zasad państwa prawnego i trójpodziału władz. 
Z tego względu procedura zgłaszania kandydatów na sędziów Trybunału, a zwłaszcza 
kwestia podmiotów uprawnionych do zgłaszania kandydatów na sędziów TK, nie może 
być pozostawiona regulacjom wewnętrznym Sejmu, lecz wymaga regulacji ustawowej. 
Taka forma regulacji w większym stopniu niż Regulamin Sejmu gwarantuje, że 
szczegółowe rozwiązania dotyczące podmiotów uprawnionych do zgłaszania 
kandydatów i terminów wykonania przez nich tej kompetencji będą odpowiadały 
wymogom, jakie można wyprowadzać z art. 173 w związku z art. 10 Konstytucji. 
Unormowanie tych elementów w ustawie nie tylko nie narusza autonomii regulaminowej 
Sejmu, wynikającej z art. 112 Konstytucji, lecz przeciwnie, przekazanie do unormowania 
w Regulaminie Sejmu określenia podmiotów uprawnionych do zgłaszania kandydatów 
na sędziów TK jest niezgodne z art. 112 Konstytucji. 
W tym stanie rzeczy art. 1 pkt 16 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. w zakresie, w jakim 
uchylał art. 19 ust. 1 ustawy o TK, był niezgodny z art. 112 i art. 173 w związku z art. 10 
Konstytucji.

n.	 Niezgodność art. 1 pkt 15 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. uchylającego 
przepisy ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. o trybie stwierdzania przeszkody 
w sprawowaniu urzędu przez Prezydenta z art. 197 Konstytucji
Dyspozycją art. 1 pkt 15 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. uchylony został rozdział 10 
ustawy Trybunale Konstytucyjnym, zatytułowany „Postępowanie w sprawie stwierdzenia 
przeszkody w sprawowaniu urzędu przez Prezydenta Rzeczypospolitej”. Ustawodawca 

nie wprowadził nowych regulacji ustawowych w miejsce uchylonych przepisów. 
Zgodnie z art. 197 Konstytucji organizację Trybunału Konstytucyjnego oraz tryb 
postępowania przed Trybunałem określa ustawa. Konstytucja nakłada zatem na 
ustawodawcę obowiązek uregulowania w ustawie niezbędnych procedur postępowania 
przez Trybunałem. Odnosi się to również do „Postępowania w sprawie stwierdzenia 
przeszkody w sprawowaniu urzędu przez Prezydenta Rzeczypospolitej”, którego 
dotyczył uchylony Rozdział 10. 
Artykuł 131 ust. 1 Konstytucji, dotyczący zasad postępowania w razie wystąpienia 
przejściowej niemożności w sprawowaniu urzędu przez Prezydenta, mówi, że 
o stwierdzeniu przeszkody w sprawowaniu urzędu przez Prezydenta rozstrzyga Trybunał 
Konstytucyjny na wniosek Marszałka Sejmu, jednakże nie określa trybu postępowania 
przez Trybunałem w tej sprawie.
Nie ulega przy tym wątpliwości, że z uwagi na szczególny przedmiot postępowania 
niezbędna jest w tym przypadku procedura odmienna od stosowanej przy hierarchicznej 
kontroli norm, rozstrzyganiu sporów kompetencyjnych czy dokonywaniu oceny 
konstytucyjności celów i działań partii politycznych. Nie chodzi tu bowiem 
o rozstrzygnięcie sporu co do prawa, lecz ustalenie zaistnienia szczególnych okoliczności 
faktycznych. Stwierdzenie przejściowej przeszkody w sprawowaniu urzędu przez 
Prezydenta musi odbywać się na podstawie odrębnego, szczególnego trybu. 
Z powyższych względów art. 1 pkt 15 ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r. uchylający 
w całości Rozdział 10 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym był niezgodny z art. 197 
Konstytucji.

4.	 Podsumowanie
Zakres nowelizacji przepisów regulujących organizację i tryb postępowania przed 
Trybunałem Konstytucyjnym, przewidziany w ustawie nowelizującej z grudnia 2015 r., był 
znacznie szerszy aniżeli we wcześniejszej ustawie nowelizującej z listopada 2015 r. 
W tym przypadku autorzy nowelizacji nie ograniczyli się do próby uchylenia skutków 
dokonanego uchwałą Sejmu z dnia 8 października 2015 r. wyboru sędziów Trybunału, lecz 
podjęli próbę wprowadzania do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. szeregu 
rozwiązań, które musiały sparaliżować Trybunał, uniemożliwiając mu pełnienie przypisanej 
w Konstytucji funkcji. Szereg przyjętych rozwiązań był tak ewidentnie dysfunkcjonalny, że 
chęci ich wprowadzenia nie można wytłumaczyć inaczej niż wolą obezwładnienia 
Trybunału Konstytucyjnego. Odnosi się to zwłaszcza do przepisów dotyczących 



28wyznaczania terminów rozpraw czy wymaganej większości 2/3 głosów do wydania 
wyroku. Uwagę zwracają również regulacje dotyczące odpowiedzialności dyscyplinarnej 
sędziów, które mogłyby być wykorzystywane do wywierania na nich nacisku. Innymi 
słowy, chodziło o to, aby uczynić Trybunał Konstytucyjny organem całkowicie niezdolnym 
do pełnienia swej konstytucyjnej funkcji w ramach trójpodziału władz.
Eliminacja vacatio legis ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r., mająca uniemożliwić jej 
kontrolę przez Trybunał Konstytucyjny, nie pozostawia wątpliwości, że autorzy nowelizacji 
mieli świadomość jej sprzeczności z Konstytucją. Omawiana ustawa nowelizująca 
z grudnia 2015 r. jest zatem niechlubnym przykładem deliktu konstytucyjnego 
popełnionego w „złym zamiarze”, z pełną świadomością bezprawności podjętego 
działania. Po raz kolejny wypada w tym kontekście użyć formuły o ustawowym bezprawiu. 
oraz – również ponownie – przypomnieć, że w obecnie obowiązującej ustawie 
o Trybunale Konstytucyjnym zdecydowanej większości opisanych wyżej, sprzecznych 
z Konstytucją rozwiązań ponownie nie wprowadzono, gdyż większość parlamentarna nie 
musi już się obawiać, że Trybunał Konstytucyjny w obecnym składzie i z obecnym 
Prezesem wypełniać będzie w należyty sposób swoje kompetencje. Większości 
parlamentarnej nie są więc już niezbędnie potrzebne przepisy mające paraliżować prace 
Trybunału. Oczywiście niekonstytucyjne ustawy mogą być obecnie  uchwalane bez 
obawy o ich zakwestionowanie przez atrapę Trybunału Konstytucyjnego.
Nieopublikowanie do dziś, wbrew wynikającemu z Konstytucji obowiązkowi, wyroku 
Trybunału Konstytucyjnego z dnia 9 marca 2016 r. (sygn. akt K 47/15), stwierdzającego 
niegodność z Konstytucją omawianej ustawy nowelizującej z grudnia 2015 r., pozostaje 
jednym z najbardziej dobitnych przykładów naruszenia praworządności w Polsce.  
Regulacje ustawy nowelizującej z dnia 22 grudnia 2015 r., podobnie jak miało to miejsce 
w przypadku ustawy nowelizującej z dnia 19 listopada 2015 r., wymierzone były głównie 
w konstytucyjne zasady trójpodziału władz (art. 10 Konstytucji), państwa prawnego (art. 2 
i art. 7 Konstytucji), a także w normy konstytucyjne gwarantujące niezależność sądów 
i niezawisłość sędziowską (art. 173, art. 195 ust. 1 Konstytucji). Naruszono również art. 190 
ust. 5 Konstytucji, próbując wprowadzić przepis stanowiący, że wyroki Trybunału 
zapadają kwalifikowaną większością głosów. Wprowadzone omawianą ustawą regulacje 
naruszały zawarowane w art. 45 ust.1 Konstytucji prawo obywateli do rozpatrzenia sprawy 
przez niezależny, bezstronny i niezawisły sąd. 
Omawiana ustawa uchwalona została w trybie niezgodnym z art. 7, art. 112 oraz art. 118 ust. 
1 i art. 119 Konstytucji, a także z zasadą poprawnej legislacji, wynikającą z art. 2 Konstytucji.

IV.	Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 22 lipca 2016 r. 
(Dz.U. z 2016 r., poz. 1157)

1.	 Okoliczności towarzyszące uchwaleniu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 
22 lipca 2016 r. (Dz.U. z 2016 r., poz. 1157)

Po wydaniu przez Trybunał Konstytucyjny nieopublikowanego wyroku z dnia 9 marca 2016 
r. (sygn. akt K 47/15), stwierdzającego niekonstytucyjność ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. 
o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, do Sejmu skierowane zostały kolejne 
projekty ustaw dotyczących Trybunału Konstytucyjnego. 
W dniu 12 maja 2016 r. do Sejmu złożony został obywatelski projekt ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym (druk nr 550), zaś w dniu 29 kwietnia 2016 r. poselski projekt ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym, wniesiony przez posłów PiS (druk nr 558), i poselski projekt 
ustawy o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, przygotowany przez posłów PSL 
(druk nr 569).
Po pierwszych czytaniach projektów z druków 550, 558 i 569 zostały one skierowane do 
Komisji Sprawiedliwości i Praw Człowieka w celu przedstawienia sprawozdania. Komisja 
Sprawiedliwości i Praw Człowieka podjęła uchwałę o wspólnym rozpatrzeniu powyższych 
projektów wraz z ze skierowanym do Sejmu jeszcze w dniu 2 grudnia 2015 r. projektem 
ustawy o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, przygotowanym przez posłów 
Kukiz’15. 
W dniu 21 czerwca 2016 r. powołano podkomisję nadzwyczajną do szczegółowego 
rozpatrzenia projektów. Projekt ustawy zawarty w druku nr 558 został uznany za „projekt 
bazowy” w toku prac podkomisji nadzwyczajnej.
W dniu 5 lipca 2016 r. miało miejsce drugie czytanie projektu ustawy na posiedzeniu 
Sejmu, po którym – w związku ze zgłoszeniem poprawek i wniosków – projekt ustawy 
ponownie skierowano do Komisji Sprawiedliwości i Praw Człowieka w celu przedstawienia 
dodatkowego sprawozdania. Tego samego dnia Marszałek Sejmu, w związku 
z wycofaniem przez wnioskodawców projektu ustawy z druku nr 550, zmienił decyzję 
Sejmu i skierował projekty ustaw z druków nr 129, 558 i 569 do Komisji Sprawiedliwości 
i Praw Człowieka w celu podjęcia prac na nowo i przedstawienia sprawozdania w sprawie 
pozostałych trzech projektów ustaw. Sprawozdanie Komisji przedstawione zostało 
w dniu 6 lipca 2016 r. W tym samym dniu odbyło się drugie czytanie projektu ustawy, 
a dzień później, tj. 7 lipca 2016 r., odbyło się trzecie czytanie projektu ustawy. 



29W dniu 11 lipca 2016 r. ustawę tę przekazano Prezydentowi i Marszałkowi Senatu. Dnia 
21 lipca 2016 r. Senat zgłosił poprawki do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Uchwała 
Senatu została skierowana do Komisji Sprawiedliwości i Praw Człowieka  jeszcze w tym 
samym dniu. W dniu 22 lipca 2016 r. Sejm przyjął senackie poprawki ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym i uchwalona ustawa skierowana została do podpisu Prezydenta. W dniu 
30 lipca 2016 r. ustawa została podpisana przez Prezydenta. 
Proces legislacyjny trwał zatem tym razem dłużej niż w przypadkach ustaw nowelizujących 
ustawę o Trybunale Konstytucyjnym z dni 19 listopada 2015 r. i 22 grudnia 2015 r. 
Tym niemniej, biorąc pod uwagę doniosłość i złożoność materii prawnej, a zwłaszcza to, 
że w tym przypadku nie chodziło o wprowadzenie zmian do istniejącej ustawy, lecz 
uchwalenie całkiem nowej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, można mieć wątpliwości, 
czy był to czas wystarczający do rozpatrzenia projektu z wnikliwością i rozwagą, na którą 
zasługiwał przedmiot regulacji.
Zauważyć należy przy tym, że już w trakcie procesu legislacyjnego do Sejmu wpływały 
opinie i stanowiska kwestionujące zgodność z Konstytucją projektowanych rozwiązań. 
W dniu 4 lipca 2016 r. do Sejmu wpłynęło stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich w tej 
sprawie. Krajowa Rada Sądownictwa przedstawiła swe stanowisko w dniu 9 czerwca 
2016 r., Naczelna Rady Adwokacka w dniu 5 lipca 2016 r., Krajowa Izba Radców Prawnych 
w dniu 3 czerwca 2016 r., Sąd Najwyższy w dniu 27 czerwca 2016 r.
Zastrzeżenia odnośnie do projektu ustawy zgłoszono również w opiniach Biura Analiz 
Sejmowych dr hab. Anny Rakowskiej-Trela i prof. dra hab. Marka Chmaja, a także w opinii 
Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka z dnia 4 lipca 2016 r. Zastrzeżenia te nie stały się 
jednak przedmiotem pogłębionej dyskusji w Sejmie. Sejmowi znana była również treść 
opinii Komisji Weneckiej z dnia 1 marca 2016 r. o kryzysie konstytucyjnym w Polsce. Uwagi 
Komisji Weneckiej nie zostały uwzględnione przez Sejm.
Tak jak w przypadku poprzednich ustaw „naprawiających” Trybunał Konstytucyjny 
większość parlamentarna forsowała swą wolę, nie bacząc na ewentualne niezgodności 
z Konstytucją, jak również nie szukając kompromisu z siłami w parlamencie 
reprezentującymi obywateli niepodzielających poglądów PiS.

2.	 Cele i główne założenia ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 22 lipca 2016 r. 
(Dz.U z 2016 r., poz. 1157)
Deklarowanym celem ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 22 lipca 2015 r. (Dz.U z 2016 
r., poz. 1157, dalej: ustawa o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r.) było rozwiązanie 

problemów, jakie rzekomo miały powstać w związku ze stosowaniem ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym z dnia 25 czerwca 2015 r., na które – jak podano w uzasadnieniu projektu 
– wskazywać miały podmioty krajowe i zagraniczne. 
Jako przyczyny tych problemów twórcy projektu wskazywali: ustawę o Trybunale 
Konstytucyjnym z dnia 25 czerwca 2015 r. i działalność orzeczniczą samego Trybunału 
Konstytucyjnego, który – wedle słów twórców projektu – miał stać się „stroną sporu”. 
W szczególności podnoszono, jakoby wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 
9 marca 2016 r. (sygn. akt K 47/15) nie odpowiadał „standardom konstytucyjnym” 
i dlatego jego publikacja rzekomo musiała być wstrzymana. Powyższe uzasadnienie 
w oczywisty sposób nie wytrzymywało krytyki. Zgodnie z art. 190 ust. 1 Konstytucji 
„orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego mają moc powszechnie obowiązującą i są 
ostateczne”. Władza wykonawcza ani ustawodawcza nie mogą sobie zatem uzurpować 
prawa do oceniania, które wyroki Trybunału „odpowiadają standardom konstytucyjnym” 
i zasługują na publikację. 
Twórcy projektu nowej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym nie dostrzegali przyczyn 
kryzysu praworządności, do jakiego doszło wokół Trybunału Konstytucyjnego w Polsce 
w działaniach Sejmu VIII kadencji oraz władzy wykonawczej, która ukonstytuowała się po 
wyborach w 2015 r. W rzeczywistości omawiana ustawa o Trybunale Konstytucyjnym 
z 2016 r. zmierzała do wprowadzenia, czasem w nieco zawoalowanej formie, już wcześniej 
uznanych za niekonstytucyjne rozwiązań zmierzających do umniejszenia roli Trybunału 
Konstytucyjnego jako strażnika praw obywatelskich oraz standardów państwa prawnego 
i uczynienia Trybunału podatnym na naciski władz wykonawczej i ustawodawczej. 

3.	 Zarzuty konstytucyjne
Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym z 22 lipca 2016 r. już nie obowiązuje. Poniższe uwagi 
zmierzają do wykazania, że celem obozu rządzącego było sparaliżowanie pracy 
Trybunału co najmniej do zakończenia kadencji ówczesnego Prezesa TK Andrzeja 
Rzeplińskiego. Godne odnotowania jest to, że w trzech ustawach przyjętych pod koniec 
2016 r. większości niekonstytucyjnych rozwiązań zawartych w ustawie z 22 lipca 2016 r. nie 
powtórzono – nie było to potrzebne z uwagi na przejęcie TK przez osoby z nadania 
nowej władzy. Tym niemniej ustawa z 22 lipca 2016 r., z uwagi na skalę naruszeń Konstytucji 
oraz skutki dla sprawnego i prawidłowo przebiegającego procesu kontroli 
konstytucyjności prawa, powinna zostać zaliczona do aktów normatywnych stanowiących 
ustawowe bezprawie.



30Główne problemy konstytucyjne powstałe w związku z ustawą o Trybunale 
Konstytucyjnym z 2016 r. wiązały się, tak jak w przypadku ustaw nowelizujących ustawę 
o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 25 czerwca 2015 r., z przepisami naruszającymi zasadę 
trójpodziału władzy i stanowiącymi ingerencję w niezależność władzy sądowniczej lub 
też uniemożliwiającymi Trybunałowi rzetelne i sprawne działanie, a nawet mogącymi 
spowodować blokadę pracy Trybunału. Podobne rozwiązania były już wcześniej 
przedmiotem rozstrzygnięć Trybunału Konstytucyjnego, m.in. w wyrokach z 3 grudnia 
2015 r. (sygn. akt. K 34/15), 9 grudnia 2015 r. (sygn. akt K 35/15) a także w nieopublikowanym 
wyroku z dnia 9 marca 2016 r. (sygn. akt 47/15). Konsekwentnie w taki sam sposób ocenił 
Trybunał Konstytucyjny rozwiązania zawarte w ustawie z dnia 22 lipca 2016 r. w wyroku 
z dnia 11 sierpnia 2016 r. (sygn. akt K 39/16). Ocenę tą podzielają również autorzy niniejszego 
opracowania.

a.	 Niezgodność art. 16 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. z art. 10 w związku 
z art. 173 oraz art. 195 ust. 1 Konstytucji
Procedura wyboru Prezesa Trybunału Konstytucyjnego opisana została w art. 16 ust. 1 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. Zgodnie z omawianym przepisem: 
„1. Prezesa i Wiceprezesa Trybunału powołuje Prezydent Rzeczypospolitej spośród trzech 
kandydatów przedstawionych na każde stanowisko przez Zgromadzenie Ogólne. 
2. Kandydatów na stanowisko Prezesa lub Wiceprezesa Trybunału Zgromadzenie Ogólne 
wybiera spośród sędziów Trybunału, którzy w głosowaniu tajnym uzyskali kolejno 
największą liczbę głosów. Uchwałę z nazwiskami wybranych kandydatów Prezes 
Trybunału przekazuje Prezydentowi Rzeczypospolitej niezwłocznie. 
3. Zgromadzenie Ogólne w sprawie wyboru kandydatów na stanowisko Prezesa lub 
Wiceprezesa Trybunału zwołuje się między 30 a 15 dniem przed upływem kadencji 
urzędującego Prezesa lub Wiceprezesa. W przypadku opróżnienia stanowiska Prezesa 
lub Wiceprezesa Trybunału wyboru kandydatów dokonuje się w terminie 30 dni. 
4. Obradom Zgromadzenia Ogólnego w części dotyczącej wyboru kandydatów na 
stanowisko Prezesa albo Wiceprezesa Trybunału przewodniczy najstarszy wiekiem 
sędzia Trybunału uczestniczący w Zgromadzeniu Ogólnym. 
5. Od dnia powiadomienia o terminie Zgromadzenia Ogólnego, o którym mowa w ust. 3, nie 
później jednak niż do rozpoczęcia tego Zgromadzenia Ogólnego, sędzia Trybunału może 
zgłosić jako kandydata na stanowisko Prezesa lub Wiceprezesa Trybunału siebie albo innego 
sędziego Trybunału. Zgłoszenia dokonuje się na piśmie i kieruje do Prezesa Trybunału. 

6. Po rozpoczęciu Zgromadzenia Ogólnego Prezes Trybunału przekazuje zgłoszenia 
sędziemu przewodniczącemu obradom Zgromadzenia Ogólnego, o którym mowa 
w ust. 4. Na podstawie zgłoszeń sporządza się karty do głosowania. Nazwiska i imiona 
kandydatów zgłoszonych w trybie określonym w ust. 5 umieszcza się na karcie do 
głosowania w kolejności alfabetycznej. 
7. Wybór kandydatów przeprowadza się, jeśli w Zgromadzeniu Ogólnym bierze udział co 
najmniej 10 z ogólnej liczby sędziów Trybunału określonej w art. 194 ust. 1 Konstytucji. 
Każdy sędzia Trybunału uczestniczący w procedurze wyboru ma tylko jeden głos i może 
głosować tylko na jednego kandydata”.
Skonstruowana w art. 16 omawianej ustawy procedura powodowała, że wynikająca z art. 
194 ust. 2 Konstytucji kompetencja do wysuwania kandydatów na stanowisko Prezesa 
i Wiceprezesa Trybunału Konstytucyjnego miała charakter jedynie formalny. Wyłonienie 
trzech kandydatów, spośród których Prezydent dokona wyboru Prezesa lub Wiceprezesa 
Trybunału, nie było w tym przypadku efektem debaty na forum Zgromadzenia Ogólnego 
i podjętej w jej wyniku uchwały, lecz stanowiło rezultat specyficznie przeprowadzanego 
głosowania, w którym znacznie miały decyzje podejmowane indywidualnie przez sędziów. 
Przewidziana w art. 194 ust. 2 Konstytucji kompetencja Zgromadzenia Ogólnego do 
wyłaniania kandydatów na stanowiska Prezesa i Wiceprezesa Trybunału przesunięta została 
zatem z organu Trybunału, jakim jest Zgromadzenie Ogólne, na poszczególnych sędziów. 
Co więcej, przewidziana w ust. 1, 3 i 7 art. 16 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. 
procedura wyboru kandydatów na stanowiska Prezesa i Wiceprezesa Trybunału była nie 
do pogodzenia z zasadą niezależności Trybunału Konstytucyjnego. W szczególności nie 
mogła doprowadzić do wyłonienia trzech kandydatów, mających podobną akceptacją 
ogółu sędziów Trybunału Konstytucyjnego. Bardzo prawdopodobne jest natomiast, że 
w wyniku głosowania przeprowadzonego zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym Zgromadzenie Ogólne zobowiązane byłoby przestawić Prezydentowi 
trzech kandydatów na stanowisko Prezesa Trybunału, z których jeden zyskałby akceptację 
np. 10 sędziów, a pozostali uzyskali odpowiednio cztery oraz jeden (własny) głos. 
Prezydent mógłby w tej sytuacji zadecydować, że Prezesem Trybunału zostanie sędzia, 
którego kandydatury nie zdecydował się poprzeć nikt poza nim samym. Artykuł 194 ust. 
2 Konstytucji zakłada współdziałanie i kompromis pomiędzy Zgromadzeniem Ogólnym 
i Prezydentem przy wyborze Prezesa i Wiceprezesa Trybunału, w ramach którego 
Zgromadzenie przedstawia Prezydentowi najlepszych w swej ocenie kandydatów, zaś 
Prezydent uprawniony jest do wyboru spośród nich tego, który w jego ocenie najbardziej 



31zasługuje na akceptację. Opisana w art. 16 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. 
procedura wyboru kandydatów na stanowiska Prezesa i Wiceprezesa Trybunału 
całkowicie marginalizuje stanowisko Zgromadzenia Ogólnego i pozwala narzucić wybór 
Trybunałowi Prezesa i Wiceprezesa, którzy nie zyskali zaufania zdecydowanej większości 
sędziów. Zważywszy na uprawnienia, jakie przysługują Prezesowi Trybunału 
Konstytucyjnego, art. 16 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, dając przedstawicielowi 
władzy wykonawczej, jakim jest Prezydent, tak szerokie uprawnienia przy wyborze 
Prezesa Trybunału, zapewnia mu tym samym nieprzewidziany w Konstytucji wpływ na 
prace Trybunału. Z powyższych względów art. 16 ust. 1 i 7 ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym jest niezgodny z art. 194 ust. 2 oraz art. 10 i art. 173 Konstytucji.

b.	 Niezgodność art. 26 ust. 1 pkt 1 lit. g ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 
22 lipca 2016 r. z art. 195 ust. 1 i art. 197 Konstytucji
Artykuł 26 ust. 1 pkt 1 lit. g ustawy o Trybunale Konstytucyjnym stanowił, że Trybunał 
rozpoznaje w pełnym składzie sprawy, w których „trzech sędziów Trybunału, w terminie 
14 dni od otrzymania przez nich odpisów skarg konstytucyjnych, a także odpisów 
wniosków i pytań prawnych, o których mowa w art. 38 ust. 1, złoży stosowny wniosek 
w tej sprawie”.
Zgodnie z art. 197 Konstytucji organizację „Trybunału Konstytucyjnego i tryb postępowania 
przed Trybunałem określa ustawa”. Nie oznacza to, że ustawodawca może uregulować 
organizację Trybunału i postępowania przed nim w sposób dowolny. Powinny one 
zapewniać sprawne i rzetelne działanie Trybunału, odpowiadające jego konstytucyjnej 
funkcji. Regulacja z art. 26 ust. 1 pkt 1 lit. g ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. 
powyższych wymogów nie spełnia.
Omawiany przepis pozwalał trzem sędziom doprowadzić do skierowania sprawy do 
rozpoznania w pełnym składzie, nie określając żadnych kryteriów, którymi powinni się 
kierować. Rozpoznanie sprawy w pełnym składzie na wniosek trzech sędziów nie było 
uzależnione od spełnienia jakichkolwiek warunków, specyfiki czy złożoności sprawy. 
Wniosek złożony przez trzech sędziów nie musiał być merytorycznie uzasadniony i nie 
podlegał ocenie przez Prezesa Trybunału Konstytucyjnego lub składu orzekającego, 
który został już wyznaczony do rozpoznania sprawy. 
Dla porównania, zgodnie z art. 26 ust. 1 pkt 1 lit. f ustawy o Trybunale Konstytucyjnym 
z 22 lipca 2016 r. sprawa może zostać skierowana do rozpoznania w pełnym składzie na 
wniosek Prezesa Trybunału Konstytucyjnego lub składu wyznaczonego do jej 

rozpoznania, wówczas gdy jest szczególnie zawiła, jej szczególna zawiłość wiąże się 
z nakładami finansowymi nieprzewidzianymi w ustawie budżetowej lub też gdy skład 
orzekający zamierza odstąpić od poglądu prawnego wyrażonego w orzeczeniu 
wydanym w pełnym składzie.
Tymczasem w przypadku wniosku trzech sędziów, o którym mowa w art. 26 ust. 1 pkt 1 lit. 
g ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r., nie jest konieczne wskazanie żadnych 
okoliczności mających uzasadniać rozpoznanie sprawy w pełnym składzie. 
Rozwiązanie to jest nietransparentne i narusza zasadę rzetelności postępowania, gdyż 
wobec uzależnienia rozpoznania sprawy w pełnym składzie od arbitralnej decyzji trzech 
sędziów uczestnicy postępowania nie mogą racjonalnie przewidywać, w jakim składzie 
sprawa zostanie rozpoznana. Tryb postępowania nie jest zatem uregulowany według 
jasnych i zrozumiałych zasad. 
Artykuł 26 ust. 1 pkt 1 lit. g ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. ograniczał także 
wynikającą z art. 26 ust. 1 pkt 1 lit. f ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. (uwaga 
jw.) kompetencję Prezesa Trybunału Konstytucyjnego, a także składu wyznaczonego do 
rozpoznania sprawy, do kierowania sprawy do rozpoznania w pełnym składzie, gdyż 
sprawa może zostać skierowana do rozpoznania w pełnym składzie, nawet jeśli ani Prezes 
Trybunału Konstytucyjnego, ani skład sędziów, którzy mieliby rozstrzygnąć sprawę, nie 
dostrzegą żadnych okoliczności przemawiających za przekazaniem jej do rozpoznania 
w pełnym składzie. 
Zauważyć należy przy tym, że zgodnie z art. 38 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym 
z dnia 22 lipca 2016 r. Prezes Trybunału „kieruje do wszystkich sędziów odpisy wniosków, 
pytań prawnych i skarg konstytucyjnych spełniających wymogi formalne”. 
W konsekwencji o skierowaniu do sprawy w pełnym składzie mogło zadecydować 
trzech sędziów, niewyznaczonych do jej rozpoznania, nawet gdy żaden z sędziów 
wyznaczonych do jej rozpoznania nie dopatrzył się w niej szczególnych komplikacji. 
Omawiane rozwiązanie w oczywisty sposób nie zapewniało Trybunałowi możliwości 
efektywnego działania. Dopuszczenie do kierowania spraw do rozpoznania w pełnym 
składzie na podstawie arbitralnej decyzji trzech sędziów (niekoniecznie mających 
uczestniczyć w rozpoznaniu sprawy), w powiązaniu z przewidzianym w art. 38 ust. 3 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. wymogiem rozpoznawania spraw 
w kolejności wpływu wniosków do Trybunału oraz z art. 26 ust. 2 omawianej ustawy, 
zwiększającym liczbę sędziów w składzie Trybunału do 11, miało w istocie doprowadzić 
do niemożliwości sprawnego działania Trybunału i – do czasu „odzyskania” Trybunału 



32Konstytucyjnego przez obóz rządzący – uniemożliwić kontrolę zgodności stanowionego 
prawa z Konstytucją.
Należy dodać, że omawiany przepis stwarzał pewną nowość na gruncie procedury 
postępowania przez Trybunałem Konstytucyjnym, przyznając określone uprawnienia 
grupie sędziów, nie zaś Trybunałowi jako organowi kolegialnemu lub jego organom. 
Tego rodzaju podważanie spójności Trybunału poprzez inicjowanie i instytucjonalizowanie 
podziałów pomiędzy sędziami nie służy ani sprawności postępowania, ani autorytetowi 
Trybunału. Co więcej, art. 26 ust. 1 pkt 1 lit. g ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. 
umożliwiał również arbitralną ingerencję w niezawisłość sędziów wyznaczonych do 
rozpoznania sprawy i ich kompetencję do oceny szczególnej zawiłości sprawy. 
Wynikająca z art. 195 ust. 1 Konstytucji zasada niezawisłości sędziów Trybunału wymaga, 
aby sędziowie wyznaczeni do rozpoznania sprawy byli wolni od nacisków i wpływu ze 
strony podmiotów zewnętrznych w stosunku do Trybunału, lecz także innych sędziów, 
zwłaszcza tych, którym nie powierzono rozpoznania sprawy. Z powyższych względów 
art. 26 ust. 1 pkt 1 lit. g ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. był niezgodny z art. 195 
ust. 1 Konstytucji i art. 197 Konstytucji.

c.	 Niezgodność art. 38 ust. 3–6 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. z art. 10, 
art. 173, art. 188, art. 191 ust. 1 pkt 1–5 Konstytucji 
Artykuł 38 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. wprowadzał zasadę 
wyznaczania rozpraw w sprawach rozpoznawanych przez Trybunał zgodnie z kolejnością 
wpływu inicjujących je wniosków. W ust. 4 omawianego art. 38 ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym z 2016 r. wskazano (uwzględniając częściowo wskazania Trybunału 
Konstytucyjnego wynikające z wyroku z dnia 9 marca 2017 r. w sprawie o sygn. akt K 47/15) 
kategorie wniosków niepodlegających rozpoznaniu w kolejności wpływu. Z kolei ust. 6 
art. 38 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. upoważniał Prezesa Trybunału do 
wyznaczenia terminu rozprawy z pominięciem wymogu, o którym mowa w ust. 3, jeżeli 
było to uzasadnione ochroną wolności lub praw obywatela, bezpieczeństwa państwa 
lub porządku konstytucyjnego.
Omawiana regulacja z art. 38 ust. 3–6 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym powtarzała 
w zasadniczej części regulację z art. 1 pkt 10 ustawy z 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym, której niezgodność z Konstytucją stwierdził Trybunał 
Konstytucyjny w wyroku z dnia 9 marca 2016 r. (sygn. akt K 47/15), chociaż w tym przypadku 
podjęto próbę wyeliminowania niektórych wskazanych przez Trybunał sprzeczności 

z ustawą zasadniczą.
Wprowadzenie obowiązku wyznaczania terminów rozpraw, na których są rozpoznawane 
wnioski, według kolejności wpływu spraw oznacza uzależnienie tempa rozpatrywania 
sprawy przez Trybunał od okoliczności, które ze sprawą tą nie pozostają w żadnym 
racjonalnym związku, co jest rozwiązaniem dysfunkcjonalnym i naruszającym autonomię 
Trybunału. Konieczność oczekiwania z rozpoznaniem sprawy prostej, aż przeprowadzona 
zostanie rozprawa, której przygotowanie wymagać będzie wymiany pism, przedstawienia 
dodatkowych dowodów, analiz etc., pozostaje w sprzeczności z wymogiem efektywnego 
działania Trybunału.
Zgodzić się należy również ze stanowiskiem Trybunału Konstytucyjnego wyrażonym 
w wyroku z dnia 11 sierpnia 2016 r. (sygn. akt K 39/16), że art. 188 Konstytucji, wskazując 
rodzaje spraw, w których orzeka Trybunał Konstytucyjny, nie uzasadnia różnicowania 
kontroli norm inicjowanej wnioskami względem innych pism w postępowaniu przed 
Trybunałem. Wobec tego art. 38 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r., 
wprowadzając takie zróżnicowanie, osłabia wiarygodność i spójność konstytucyjnego 
systemu ochrony praw człowieka oraz może prowadzić do delegitymizacji działania 
podmiotów wymienionych w art. 191 ust. 1 pkt 1–5 Konstytucji.

d.	 Niezgodność art. 61 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. z art. 191 ust. 
1 pkt 1–5 Konstytucji oraz z zasadą sprawności i rzetelności działania instytucji 
publicznych wyrażoną w preambule Konstytucji
Artykuł 61 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. stanowił, że w sprawach 
pytań prawnych, skarg konstytucyjnych i sporów kompetencyjnych pomiędzy centralnymi 
konstytucyjnymi organami państwa Prezes Trybunału mógł zarządzić skrócenie o połowę 
trzydziestodniowego terminu, który musi upłynąć pomiędzy doręczeniem uczestnikowi 
zawiadomienia o rozprawie a rozprawą, chyba że skarżący, sąd zadający pytanie prawne 
albo wnioskodawca wyrazi sprzeciw w terminie siedmiu dni od doręczenia zarządzenia 
Prezesa Trybunału. 
Powyższy przepis, podobnie jak omówiony wyżej art. 38 ust. 3–6 ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym z 2016 r., w sposób nieuzasadniony przyznawał pierwszeństwo 
rozpoznania skarg, pytań prawnych oraz wniosków o rozpoznanie sporów 
kompetencyjnych pomiędzy centralnymi konstytucyjnymi organami państwa przed 
wnioskami, o których mowa w art. 191 ust. 1 pkt 1–5 Konstytucji. Takie uprzywilejowanie 
niektórych spraw rozpoznawanych przez Trybunał Konstytucyjny utrudnić miało 



33podmiotom wymienionym w art. 191 ust. 1 pkt 1–5 Konstytucji korzystanie z przysługującej 
im kompetencji inicjowania kontroli konstytucyjnej. Rozwiązanie to także było 
tymczasowe i miało służyć sparaliżowaniu pracy Trybunału aż do chwili, kiedy większość 
składu Trybunału (łącznie z Prezesem) pochodzić będzie z nominacji obozu rządzącego.
Z powyższego względu art. 61 ust. 3 ustawy o TK z 2016 r., w części obejmującej słowa: 
„W sprawach pytań prawnych, skarg konstytucyjnych i sporów kompetencyjnych 
pomiędzy centralnymi konstytucyjnymi organami państwa”, był niezgodny z art. 191 ust. 1 
pkt 1–5 Konstytucji oraz z zasadą sprawności i rzetelności działania instytucji publicznych 
wyrażoną w preambule Konstytucji.

e.	 Niezgodność art. 61 ust. 6 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 z art. 10, art. 
173, art. 188 Konstytucji oraz z zasadą sprawności i rzetelności działania instytucji 
publicznych wyrażoną w preambule Konstytucji
Artykuł 61 ust. 6 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. stanowił, że „nieobecność 
prawidłowo zawiadomionego Prokuratora Generalnego lub jego przedstawiciela na 
rozprawie nie wstrzymuje rozpoznania sprawy, chyba że z przepisów ustawy wynika 
obowiązek uczestnictwa w rozprawie”.
Przepis ten rozpatrywać należy łącznie z art. 30 ust. 5 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym 
z 2016 r., przewidującym, że Prokurator Generalny uczestniczy we wszystkich sprawach 
rozpoznawanych w pełnym składzie. Zawarty w art. 26 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym z 2016 r. katalog spraw rozpoznawanych przez Trybunał w pełnym 
składzie był rozbudowany. Zawierał w szczególności sprawy, w których trzech sędziów 
(nawet niewyznaczonych do rozpoznania sprawy) zgłosi wniosek o rozpoznanie sprawy 
w pełnym składzie (art. 26 ust. 1 lit. g ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r.). We 
wszystkich powyższych sprawach niestawiennictwo prawidłowo zawiadomionego 
Prokuratora Generalnego miało uniemożliwić rozpoznanie sprawy. 
Takie rozwiązanie zmierzało wprost do ograniczenia niezależności Trybunału (art. 173 
Konstytucji) i pozwalało władzy wykonawczej na ingerencję w jego funkcjonowanie, 
uniemożliwiając Trybunałowi rozpoznawanie spraw, o których mowa w art. 188 
Konstytucji, i naruszając wyrażoną w art. 10 Konstytucji zasadę trójpodziału władz oraz 
wynikającą z preambuły Konstytucji zasadę sprawności i rzetelności działania instytucji 
publicznych.

f.	 Niezgodność art. 68 ust. 5–7 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. z art. 188 
Konstytucji, art. 195 ust. 1 Konstytucji oraz zasadą sprawności i rzetelności działania 
instytucji publicznych wyrażoną w preambule Konstytucji
Zgodnie z art. 68 ust. 5 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. „W trakcie narady 
w pełnym składzie co najmniej czterech sędziów może zgłosić sprzeciw wobec 
proponowanego rozstrzygnięcia, jeśli uzna, że zagadnienie ma szczególnie doniosły 
charakter ze względów ustrojowych lub ze względu na porządek publiczny, i nie zgadzają 
się oni z kierunkiem rozstrzygnięcia”. W myśl ust. 6 omawianego przepisu w przypadku 
złożenia takiego sprzeciwu „narada ulega odroczeniu o trzy miesiące, a sędziowie, którzy 
złożyli sprzeciw, na kolejnej naradzie zwołanej po upływie tego terminu prezentują wspólną 
propozycję rozstrzygnięcia”. Z kolei zgodnie z ust. 7 art. 68 ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym z 2016 r., „Jeżeli w trakcie ponownej narady, o której mowa w ust. 6, 
ponownie co najmniej czterech sędziów zgłosi sprzeciw, narada ulega odroczeniu o kolejne 
trzy miesiące. Po upływie tego terminu przeprowadza się kolejną naradę i głosowanie”.
Powyższa regulacja w oczywisty sposób była sprzeczna z zasadą sprawnego działania 
instytucji publicznych. Pozwalała ona grupie czterech sędziów, niezadowolonych 
z kierunku, w jakim rozwija się narada nad wyrokiem, wielokrotnie odwlekać wydanie 
wyroku. Jak zauważył Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 sierpnia 2016 r. (sygn. akt 
K 39/14), pozornie tylko omawiane przypisy pozwalają jedynie na dwukrotne odroczenie 
rozprawy każdorazowo o trzy miesiące. Teoretycznie możliwe jest uformowanie 1365 
zróżnicowanych personalnie grup czterech sędziów, które mogą zgłosić sprzeciw 
w trakcie narady w pełnym składzie i doprowadzić do dwukrotnego odroczenia wydania 
wyroku. Pięciu sędziów może sformować pięć czteroosobowych grup, z których każda 
może dwukrotnie złożyć sprzeciw. Opisana regulacja może uniemożliwić zatem wydanie 
wyroku w rozsądnym czasie. 
Powyższe rozwiązanie naruszało również wymóg rzetelności postępowania, gdyż 
odroczenie narady uzależnione było od czysto arbitralnej i niewymagającej uzasadnienia 
decyzji czterech sędziów.
Rozstrzygnięcie to naruszało także zasadę niezawisłości sędziów Trybunału, którzy 
narażeni mogli być na nacisk ze strony innych sędziów, grożących zgłoszeniem sprzeciwu 
skutkującego odroczeniem narady o trzy miesiące, jeśli debata będzie rozwijać się 
w niesatysfakcjonującym ich kierunku. Wyrok powinien być efektem debaty, w której 
ścierają się argumenty merytoryczne sędziów, nie zaś pod presją ucinającego dyskusję 
sprzeciwu w przypadku odmowy uwzględnienia żądań mniejszości czterech sędziów. 



34Sędziowie powinni móc wydać wyrok, kierując się przekonaniem o słuszności argumentów, 
nie zaś będąc zmuszonymi wybierać pomiędzy akceptacją stanowiska mniejszości 
a niemożnością wydania wyroku w rozsądnym terminie. Omawiane rozwiązanie było 
niezgodne z zasadą niezawisłości sędziowskiej wyrażonej w art. 195 ust. 1 Konstytucji. 

g.	 Niezgodność art. 83 ust. 2 oraz art. 84–87 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym 
z 2016 r. z art. 2, art. 10, art. 173 Konstytucji oraz z preambułą Konstytucji
Zastosowanie zasady bezpośredniego działania nowego prawa do postępowań 
wszczętych pod rządem prawa dawnego, tak jak to przewidziano w art. 83 ust. 1 ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r., zawsze rodzi niebezpieczeństwa zarówno dla 
uczestników postępowania, którzy muszą dopasować swe działania procesowe do 
zmienionej sytuacji prawnej, jak i dla organu orzekającego, który również musi 
dostosować się do nowych regulacji. Jednak rozwiązanie powyższe nie musi być samo 
z siebie niekonstytucyjne, o ile nie zmierza do podważenia czynności dokonanych pod 
rządem „starej” ustawy, nie pogarsza sytuacji procesowej uczestników oraz nie prowadzi 
do dezorganizacji działania Trybunału.
Z powyższego względu art. 83 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. sam 
z siebie nie był niezgodny z Konstytucją, o ile nie prowadził do podważenia wcześniej 
dokonanych czynności. Niestety art. 83 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 
r., zobowiązujący Trybunał do rozstrzygnięcia w ciągu roku wszczętych i niezakończonych 
przed dniem wejścia w życie tej ustawy spraw zainicjowanych pytaniem prawnym 
i skargą konstytucyjną, uznany być musi za nieuzasadnioną ingerencję w niezależność 
Trybunału. Zobowiązanie to byłoby niewykonalne chociażby z uwagi na liczbę spraw, 
które Trybunał musiałby rozpoznać. Regulacje wprowadzone nową ustawą o Trybunale 
Konstytucyjnym również nie sprzyjają szybkości postępowania, o czym była już mowa 
choćby przy omawianiu przepisów umożliwiających odraczanie rozpraw. Pośpieszne 
tempo procedowania, jakie musiałby przyjąć Trybunał, aby podołać nałożonemu nań 
obowiązkowi, z pewnością nie służyłoby rozpoznawaniu spraw z wnikliwością, na jaką 
zasługują. Z powyższych względów art. 83 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 
r. jest niezgodny z art. 2, art. 10 i art. 173 Konstytucji.
Z kolei przepisy art. 84–87 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. podważały 
dokonane już czynności procesowe w sprawach niezakończonych przed dniem wejścia 
w życie tej ustawy, w nieuprawniony sposób ingerując w proces orzeczniczy. Powyższe 
przepisy naruszały niezależność Trybunału, a także prowadziły do pogorszenia sytuacji 

uczestników postępowania i z tego względu były niezgodne z art. 2, art. 10, art. 173 
Konstytucji oraz z preambułą Konstytucji.

h.	 Niezgodność art. 80 ust. 4 oraz art. 89 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 
r. z art. 2 art. 10, art. 173 i art. 190 Konstytucji
Artykuł 80 ust. 4 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. stanowił, że „Prezes 
Trybunału kieruje wniosek o ogłoszenie wyroków i postanowień, o których mowa w art. 
71 ust. 2 pkt 1–3, do Prezesa Rady Ministrów”.
Zgodnie z art. 190 ust. 2 Konstytucji orzeczenia „Trybunału Konstytucyjnego w sprawach 
wymienionych w art. 188 [właściwość Trybunału Konstytucyjnego – uwaga Zespołu] 
podlegają niezwłocznemu ogłoszeniu w organie urzędowym, w którym akt normatywny 
był ogłoszony. Jeżeli akt nie był ogłoszony, orzeczenie ogłasza się w Dzienniku 
Urzędowym Rzeczypospolitej Polskiej »Monitor Polski«”.
W świetle cytowanej normy Konstytucji obowiązek niezwłocznej publikacji wyroków 
Trybunału Konstytucyjnego w sprawach wymienionych w art. 188 Konstytucji nie może 
zależeć od wystąpienia przez Prezesa Trybunału z wnioskiem, który mógłby podlegać 
ocenie i ewentualnie oddaleniu. Użyte w omawianym przepisie art. 80 ust. 4 ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. określenie „wniosek” sugeruje, że istnieje organ, 
który byłby władny ocenić istnienie obowiązku publikacji wyroku i wedle swej oceny 
odmówić publikacji. Powyższy przepis był z tego względu rażąco niezgodny z art. 190 
ust. 2 Konstytucji.
Niezgodny z Konstytucją był również art. 89 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. 
Przepis ten stanowi, że „w terminie 30 dni od dnia wejścia w życie ustawy ogłasza się 
rozstrzygnięcia Trybunału wydane przed dniem 20 lipca 2016 r. z naruszeniem przepisów 
ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, z wyjątkiem rozstrzygnięć 
dotyczących aktów normatywnych, które utraciły moc obowiązującą”.
Omawiany przepis zawierał arbitralne rozstrzygnięcie władzy ustawodawczej o tym, 
które wyroki Trybunału Konstytucyjnego zasługują na publikację, a które nie. 
Zgodnie z art. 190 § 1 Konstytucji Orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego mają moc 
powszechnie obowiązującą i są ostateczne. W myśl cytowanego wyżej art. 190 § 2 
Konstytucji obowiązek niezwłocznej publikacji dotyczy wszystkich wyroków Trybunału 
Konstytucyjnego wydanych w sprawach wymienionych w art. 188 Konstytucji. Ani zatem 
władzy ustawodawczej, ani wykonawczej nie przysługuje prawo dokonywania oceny, 
które z wyroków Trybunału zasługują na publikację. Przyznanie Sejmowi takiego 



35uprawnienia naruszałoby wynikającą z art. 2 zasadę demokratycznego państwa 
prawnego, zasadę trójpodziału i równoważenia się władz z art. 10 Konstytucji i wyrażoną 
w art. 173 Konstytucji zasadę niezależności Trybunału Konstytucyjnego. Z powyższego 
względu art. 89 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. był niezgodny z art. 2, art. 10, 
art. 173 i art. 190 Konstytucji.

i.	 Niezgodność art. 90 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. z art. 194 ust. 1 
Konstytucji
Artykuł 90 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r. stanowił, że „Sędziów Trybunału, 
którzy złożyli ślubowanie wobec Prezydenta Rzeczypospolitej, a do dnia wejścia w życie 
niniejszej ustawy nie podjęli obowiązków sędziego, z dniem jej wejścia w życie prezes 
Trybunału włącza do składów orzekających i przydziela im sprawy”. 
Wybór sędziego Trybunału Konstytucyjnego dokonywany być musi zgodnie z art. 194 
ust. 1 Konstytucji i przepisami ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, obowiązującej w dacie 
dokonywania wyboru. Ustawodawca nie może ustawą narzucić Prezesowi Trybunału 
Konstytucyjnego dopuszczenia do czynności sędziego osoby, która nie została wybrana 
w sposób zgodny z prawem. Ustawa nie może zastąpić dokonanego w sposób zgodny 
ze wskazanymi wyżej normami aktu wyboru sędziego. Co więcej, w kwestii wyboru 
sędziów Trybunału Konstytucyjnego w 2015 r. Trybunał wypowiedział się już dwukrotnie 
z wyrokach z 3 grudnia 2015 r. (sygn.. akt K 34/15) oraz 9 grudnia 2015 r. (sygn. akt K 35/5). 
Ustawodawca nie może zmienić ustawą zawartych w tych wyrokach rozstrzygnięć ani 
zmusić Prezesa Trybunału Konstytucyjnego do ich zignorowania. Artykuł 90 ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2016 r., zobowiązujący Prezesa Trybunału do takich działań, 
był niezgodny z art. 194 ust. 1 Konstytucji.

4.	 Podsumowanie
W odróżnieniu od ustaw nowelizujących z listopada i grudnia 2015 r., wprowadzających 
fragmentaryczne rozwiązania do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., ustawa 
z dnia 22 lipca 2016 r. stanowić miała nowe uregulowanie dotyczące Trybunału 
Konstytucyjnego, wolne od wad, którymi rzekomo obarczona miała być dawna ustawa. 
W istocie, jak już kilka razy wspomniano, ustawa z 22 lipca 2016 r. miała pozbawić Trybunał 
Konstytucyjny narzędzi pozwalających na eliminowanie jawnie niekonstytucyjnych 
działań podejmowanych przez władze i na zawarte w niej rozwiązania patrzeć należy 
pod tym właśnie kątem. Szczególnie jaskrawym przykładem może być tu próba 

przyznania specjalnych uprawnień mniejszościowej grupie sędziów, którzy mogli 
doprowadzić do odwleczenia lub uniemożliwienia dokonania kontroli konstytucyjności 
w wybranych sprawach.

Co więcej, po raz kolejny Sejm podjął próbę „zalegalizowania” dokonanego niezgodnie 
z Konstytucją w grudniu 2015 r. wyboru tzw. sędziów dublerów i wymuszenia na Prezesie 
Trybunału Konstytucyjnego dopuszczenia ich do orzekania. Ustawa zalegalizować miała 
również sprzeczną z Konstytucją odmowę publikacji wyroku Trybunału Konstytucyjnego 
z 9 marca 2016 r. (sygn. akt K 47/16).

Wyrok z dnia 11 sierpnia 2016 r. (sygn. akt K 39/16), którym Trybunał Konstytucyjny 
dokonał oceny ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 22 lipca 2016 r. do dziś nie został 
opublikowany10.

Podobnie jak miało miejsce w przypadku opisanych wcześniej prób nowelizacji ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r., również regulacje wprowadzane ustawą o Trybunale 
Konstytucyjnym z 2016 r. były przede wszystkim niezgodne z normami Konstytucji 
ustanawiającymi zasadę trójpodziału władz (art. 10 Konstytucji) oraz zasadą państwa 
prawnego (art. 2 i art. 7 Konstytucji), a także postanowieniami Konstytucji ustanowionymi 
dla ochrony niezależności sądów i niezawisłości sędziowskiej (art. 173, art. 190, art. 194 
ust. 1, 195 ust. 1, art. 197 Konstytucji). 

10 Wyrok dostępny jest m.in. na stronie internetowej RPO: https://www.rpo.gov.pl/pl/content/rpo-publikuje-usuniete-z-serwisu-trybuna%C5%82u-konstytucyjnego-wyroki-w-sprawach-k-4715-k-3916-k--4416 (dostęp: 7.05.2018)



36V.	 Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie sędziów Trybunału 
Konstytucyjnego (Dz.U. z 2016 r., poz. 2073)

1.	 Główne założenia i okoliczności uchwalenia ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 
o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego (Dz.U. z 2016 r., poz. 2073)
Projekt ustawy o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego wpłynął do Sejmu 
30 września 2016 r., a zatem przed upływem dwóch miesięcy od wejścia w życie ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 22 lipca 2016 r. W dniu 6 października 2016 r. odbyło się 
pierwsze czytanie projektu, który następnie skierowany został do Komisji Sprawiedliwości 
i Praw Człowieka. W dniu 17 października 2017 r. na ręce Marszałka Sejmu złożona została 
opinia Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka dotycząca projektu, w której wskazano, że 
piąta już z kolei w ciągu dwóch lat próba nowelizacji ustawy o Trybunale Konstytucyjnym 
nie służy dobrze autorytetowi tego jednego z najważniejszych w państwie organów, 
jak również nie służy budowaniu zaufania obywateli do prawa. W opinii wskazano także, 
że projekt w znacznej części powtarza zarówno rozwiązania obowiązującej ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 22 lipca 2016 r., jak i regulacje konstytucyjne i w tej 
części nie budzi zastrzeżeń, jednak niektóre postanowienia projektu budzą wątpliwości 
pod względem zgodności z ustawą zasadniczą.
W dniu 3 listopada 2016 r. odbyło się drugie czytanie projektu, a dzień później – trzecie. 
W dniu 15 listopada 2016 r. krytyczne stanowisko wobec projektu ustawy przedstawiła 
Krajowa Rada Sądownictwa, wskazując m.in. na niecelowość ujęcia w osobnych aktach 
prawnych statusu sędziów Trybunału oraz organizacji i trybu postępowania przed 
Trybunałem, a także wątpliwości konstytucyjne, jakie rodzi to rozwiązanie.
Na posiedzeniu w dniu 17 listopada 2016 r. Senat uchwalił ustawę o statusie sędziów 
Trybunału Konstytucyjnego, wprowadzając do jej tekstu poprawki. W dniu 26 listopada 
2016 r. Krajowy Zjazd Adwokatury przyjął Uchwałę nr 16, krytykującą permanentny proces 
zmian zasad działania Trybunału Konstytucyjnego, ukierunkowany na osiągnięcie 
doraźnych celów politycznych. 
W dniu 30 listopada 2016 r. Sejm przyjął poprawki Senatu, zaś 1 grudnia 2015 r. ustawę przekazano 
Prezydentowi do podpisu. W dniu 18 grudnia 2016 r. Prezes Trybunału Konstytucyjnego 
prof. dr hab. Andrzej Rzepliński wystąpił z apelem do Prezydenta o niepodpisywanie ustawy. 
Był to ostatni dzień kadencji ustępującego Prezesa Trybunału Konstytucyjnego.
W dniu 19 grudnia 2016 r. Prezydent podpisał ustawę o statusie sędziów Trybunału 
Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 2016 r. 

W dniu 21 listopada 2015 r. Prezydent mianował Prezesem Trybunału Konstytucyjnego 
Julię Przyłębską.
Uzasadnienie projektu ustawy o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego nie 
przedstawia wyczerpującego wyjaśnienia, dlaczego dotychczasowe rozwiązania 
ustawowe dotyczące statusu sędziów Trybunału Konstytucyjnego, a zwłaszcza dopiero 
co uchwalona ustawa o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 22 lipca 2016 r., uznane zostały 
za niewystarczające i wymagające zmiany. Pewną namiastkę wyjaśnienia tej kwestii 
stanowi stwierdzenie, że projekt miał realizować postulaty zawarte w Raporcie Zespołu 
Ekspertów do spraw Problematyki Trybunału Konstytucyjnego z dnia 15 lipca 2016 r., 
będącym próbą polemiki z opinią Komisji Weneckiej w sprawie nowelizacji ustawy z dnia 
22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskiej. Tym niemniej 
konkretnych argumentów uzasadniających potrzebą kolejnej nowelizacji regulacji 
autorzy projektu nie byli w stanie sformułować.

2.	 Zarzuty konstytucyjne

a.	 Niezgodność art. 2 ust. 1 zd. 2 ustawy o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego 
z art. 112 i art. 173 w związku z art. 10 Konstytucji
Artykuł 2 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2015 r. o statusie sędziów Trybunału 
Konstytucyjnego stanowi, że „Sędziego Trybunału wybiera Sejm. Kadencja sędziego 
trwa dziewięć lat. Zasady wyboru i związane z tym terminy procedowania określa 
Regulamin Sejmu”.
Powyższy przepis, przenoszący całość uregulowań dotyczących procesu wyboru 
sędziów Trybunału Konstytucyjnego do Regulaminu Sejmu, jest powtórzeniem 
rozwiązania zastosowanego w art. 1 pkt 16 ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie 
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, uchylającym art. 19 ust. 1 ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym z 2015 r. 
Rozwiązanie to zostało krytycznie ocenione przez Trybunał Konstytucyjny, który 
w nieopublikowanym wyroku z dnia 9 marca 2016 r. (sygn. akt K 47/15) stwierdził, że 
sposób uregulowania procedury wyboru sędziów Trybunału Konstytucyjnego ma 
zasadnicze znaczenie dla pozycji ustrojowej Trybunału i jego funkcjonowania, a zatem 
w konsekwencji również dla ochrony praw obywatelskich. Dlatego zasadnicze elementy 
procedury wyboru sędziów Trybunału Konstytucyjnego powinny być uregulowane 
w akcie prawnym rangi ustawy. Z tego względu przeniesienie całości tej regulacji do 



37Regulaminu Sejmu uznać należy za niezgodne z art. 112 i art. 173 w związku z art. 10 
Konstytucji. Powyższe stanowisko Trybunału Konstytucyjnego pozostaje aktualne 
również w odniesieniu do art. 2 ust. 1 zd. 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie 
sędziów Trybunału Konstytucyjnego.

b.	 Niezgodność art. 5 ustawy o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego z dnia 
30 listopada 2016 r. z art. 194 ust. 1 Konstytucji
Zgodnie z art. 5 ustawy o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego „stosunek 
służbowy sędziego Trybunału nawiązuje się po złożeniu ślubowania. Sędzia po złożeniu 
ślubowania stawia się niezwłocznie w Trybunale w celu podjęcia obowiązków, a Prezes 
Trybunału przydziela mu sprawy i stwarza warunki umożliwiające wypełnianie 
obowiązków sędziego”. 
Powyższy przepis powtarza rozwiązania zawarte w art. 21 ust. 1a ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym w brzmieniu nadanym ustawą nowelizującą z dnia 19 listopada 2015 r., 
stanowiącym, że „złożenie ślubowania rozpoczyna bieg kadencji sędziego Trybunału”, 
oraz w art. 90 ustawy z dnia 22 lipca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, nakazującym 
Prezesowi Trybunału przydzielenie spraw tzw. sędziom dublerom, wybranym w sposób 
sprzeczny z prawem w grudniu 2015 r., od których Prezydent odebrał ślubowanie. 
Oba powyższe przepisy uznane zostały za niezgodne z Konstytucją: pierwszy – wyrokiem 
Trybunału Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 2015 r. (sygn. akt K 35/14), drugi 
– nieopublikowanym wyrokiem Trybunału Konstytucyjnego z dnia 11 sierpnia 2016 r. 
(sygn. akt K 39/16).
Zgodnie z art. 194 ust. 1 Konstytucji sędziów Trybunału Konstytucyjnego wybiera Sejm. 
Konstytucja nie przyznaje Prezydentowi kompetencji „zatwierdzania” wyboru sędziów 
dokonanego przez Sejm przez decyzję o przyjęciu bądź odmowie przyjęcia ślubowania od 
wybranego sędziego. Jak stwierdził Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 3 grudnia 2015 r. 
(sygn. akt K 34/15), obowiązkiem Prezydenta jest niezwłoczne przyjęcie ślubowania od 
sędziego wybranego przez Sejm. Kadencja sędziego, a zatem i stosunek prawny pomiędzy 
sędzią a Trybunałem powstaje z chwilą podjęcia przez Sejm uchwały o wyborze sędziego. 
Przepis art. 5 ustawy o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego stanowiący, że „stosunek 
służbowy sędziego Trybunału nawiązuje się po złożeniu ślubowania”, jest więc niezgodny 
z art. 194 ust. 1 w związku z art. 10, art. 45 ust. 1 i art. 173 Konstytucji.
Jak już była mowa w odniesieniu do art. 90 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 
22 lipca 2016 r., ustawodawca nie może ustawą narzucić Prezesowi Trybunału 

Konstytucyjnego dopuszczenia do czynności sędziego osoby, która nie została wybrana 
w sposób zgodny z prawem. Z tego względu art. 5 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, 
w zakresie, w jakim nakazuje dopuszczenie do orzekania sędziów, którzy nie zostali wybrani 
przez Sejm w sposób zgodny z prawem, jest niezgodny z art. 194 ust. 1 Konstytucji. Naruszenie 
standardu konstytucyjnego ma w tym wypadku na tyle rażący charakter, że uzasadnione 
jest posłużenie się w opisie analizowanej regulacji pojęciem ustawowego bezprawia.

c.	 Niezgodność art. 11 ust. 3 i 4 oraz art. 14 ust. 8 ustawy o statusie sędziów Trybunału 
Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 2016 r. z art. 194 ust. 1 Konstytucji.
Artykuł 11 ust. 1 pkt 4 omawianej ustawy stanowi, że sędzia Trybunału nie może posiadać 
w spółce prawa handlowego więcej niż 10% akcji lub udziałów przedstawiających więcej 
niż 10% kapitału zakładowego. W ust. 3 przepis stanowi, że „Zyski z tytułu posiadania akcji 
lub udziałów w spółce prawa handlowego określonych w ust. 1 pkt 4 sędzia Trybunału 
przekazuje na wskazane przez siebie cele publiczne albo na odrębny rachunek bankowy 
prowadzony przez bank wskazany przez Prezesa Trybunału do dnia 31 marca roku 
następującego po roku, w którym je uzyskał. Sędzia Trybunału może korzystać ze 
środków zgromadzonych na rachunku bankowym po zakończeniu kadencji”. 
Zgodnie z art. 11 ust. 4 ustawy o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego, 
„niewykonanie obowiązku, o którym mowa w ust. 3, jest równoznaczne ze zrzeczeniem 
się przez sędziego Trybunału urzędu”.
Cytowany wyżej art. 11 ust. 3 ustawy jest niejasny. Nie jest pewne, co ustawodawca 
rozumie pod pojęciem „zysk z tytułu posiadania akcji lub udziałów”. Czy chodzi w tym 
przypadku o „dochód” czy o „przychód”? Czy zyskiem z tytułu posiadania udziałów lub 
akcji jest sam wzrost ich wartości? Nie jest również jasne, co oznacza sformułowanie 
„wskazane przez siebie cele publiczne”. Czy należy rozumieć, że sędzia TK może 
przekazać środki finansowe, o których mowa w omawianym przepisie wybranym przez 
siebie fundacjom lub stowarzyszeniom? Według jakich kryteriów oceniane będzie, czy 
realizują one cele publiczne? Zauważyć przy tym należy, że zgodnie z art. 11 ust. 4 ustawy 
o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego niewykonanie obowiązku, o którym 
mowa w ust. 3 jest równoznaczne ze zrzeczeniem się mandatu przez sędziego. Od 
sposobu interpretacji art. 11 ust. 3 omawianej ustawy zależeć może zatem przedwczesne 
zakończenie kadencji sędziego Trybunału, który błędnie zinterpretuje niejasny przepis. 
Wadliwość redakcji art. 11 ust. 3 omawianej ustawy w powiązaniu z surowością 
i automatyzmem sankcji określonej w jej art. 11 ust. 4 rodzi zagrożenie dla zasady 



38nieusuwalności sędziego Trybunału Konstytucyjnego.
Podobne zastrzeżenia budzi art. 14 ust. 8 ustawy, uznający za równoznaczne ze 
zrzeczeniem się mandatu sędziego niewywiązanie się przez sędziego z obowiązku 
złożenia oświadczenia o swym stanie majątkowym w terminie określonym w art. 14 ust. 3 
ustawy. Przewidując tak surową sankcję, art. 14 ust. 8 wprowadza odpowiedzialność 
obiektywną sędziego za niezłożenie oświadczenia, a więc niezależną od tego, czy 
można mu przypisać winę w niezachowaniu terminu.
Nie negując zasadności ponoszenia odpowiedzialności dyscyplinarnej przez sędziego 
Trybunału Konstytucyjnego, który nie wywiązuje się z obowiązków, o których mowa we 
wskazanych wyżej przepisach, sankcję w postaci następującej z mocy prawa utraty 
mandatu uznać należy za nieproporcjonalną i nieuzasadnioną.

d.	 Niezgodność art. 26 pkt 2 ustawy o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego 
z art. 173 w zw. z art. 10 ust. 1 Konstytucji RP oraz z art. 195 ust. 1 Konstytucji RP
Zgodnie z art. 26 ustawy o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego zawiadomienie 
o popełnieniu przez sędziego Trybunału przewinienia, o którym mowa w art. 24 ust. 1, do 
Prezesa Trybunału może złożyć: 
1) sędzia Trybunału;
2) Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej na wniosek Prokuratora Generalnego, po 
zasięgnięciu opinii Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego.
Powyższy przepis, wprowadzając w ust. 2 możliwość inicjowania postępowania 
dyscyplinarnego przeciwko sędziemu Trybunału Konstytucyjnego przez przedstawiciela 
władzy wykonawczej, jakim jest Prezydent, powiela rozwiązanie przyjęte w art. 1 pkt 5 
ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, który 
dodał art. 28a do ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym.
W wyroku z dnia 9 marca 2016 r. (sygn. akt K 47/15) Trybunał Konstytucyjny stwierdził 
niezgodność powyższego art. 1 pkt 5 ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym i dodanego art. 28a do ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. 
o Trybunale Konstytucyjnym z art. 118 ust. 1 i art. 119 ust. 2 Konstytucji RP, a także z art. 173 
w związku z art. 10 ust. 1 oraz z art. 195 ust. 1 Konstytucji.
Jak podkreślił Trybunał Konstytucyjny, dla realizacji zastrzeżonej w art. 195 ust. 1 Konstytucji 
zasady niezawisłości sędziów Trybunału Konstytucyjnego niezbędne jest zapewnienie 
Trybunałowi autonomii w zakresie inicjowania postępowania dyscyplinarnego przeciwko 
sędziemu. Już bowiem samo wystąpienie przez przedstawiciela władzy wykonawczej 

z wnioskiem o wszczęcie postępowania dyscyplinarnego, nawet jeśli wniosek ten jest 
bezzasadny, może podważać autorytet sędziego i stanowić narzędzie wywierania na 
nim presji. Rozwiązanie takie narusza zatem zasadę niezależności władzy sądowniczej 
(art. 173 Konstytucji), a w konsekwencji także zasadę trójpodziału i równoważenia się 
władz (art. 10 Konstytucji).

3.	 Podsumowanie
Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego stanowi 
ponowną próbę wprowadzenia, uznanych już wcześniej za niekonstytucyjne, rozwiązań 
rodzących zagrożenia dla niezawisłości sędziów Trybunału Konstytucyjnego. 
Regulacje wprowadzane omawianą ustawą naruszają przede wszystkim przepisy 
Konstytucji służące zagwarantowaniu niezależności Trybunału Konstytucyjnego 
i niezawisłości jego sędziów, tj.: art. 173, art. 194 ust. 1 oraz art. 195 ust. 1. Konstytucji, a także 
konstytuujący zasadę trójpodziału władz art. 10 Konstytucji.



39VI.	Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postępowania 
przed Trybunałem Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 r., poz. 2072)

1.	 Okoliczności towarzyszące uchwaleniu ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 
o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 r., 
poz. 2072)
Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem 
Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 r., poz. 2072) była drugą z pakietu trzech ustaw uchwalonych 
pod koniec 2016 r., odnoszących się do funkcjonowania Trybunału Konstytucyjnego i statusu 
jego sędziów.
Projekt ustawy został wniesiony do Sejmu 26 października 2016 r. Na posiedzeniu Sejmu 
w dniu 4 listopada 2016 r. rozpoczęto pierwsze czytanie projektu. Drugie czytanie projektu 
odbyło się 29 listopada 2016 r. W dniach 15–30 listopada 2016 r. do Sejmu wpływały 
krytyczne opinie na temat projektu Krajowej Rady Sądownictwa, Krajowej Rady Radców 
Prawnych oraz Sądu Najwyższego. W opiniach tych trafnie wskazywano na to, że ciągłe 
zmiany regulacji prawnych dotyczących Trybunału Konstytucyjnego osłabiają autorytet 
tego organu i zaufanie obywateli do prawa, podawano w wątpliwość zgodność 
z Konstytucją rozdzielania do osobnych aktów prawnych regulacji dotyczących statusu 
sędziów Trybunału Konstytucyjnego oraz organizacji i trybu postępowania przed 
Trybunałem. Wskazywano także na wątpliwości konstytucyjne, jakie budzą konkretne 
rozwiązania ustawowe. Pomimo tego w dniu 30 listopada 2016 r. ustawa została 
uchwalona przez Sejm. W dniu 19 grudnia 2016 r. Prezydent podpisał ustawę.

2.	 Główne założenia i uzasadnienie ustawy
Podobnie jak w przypadku ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie sędziów Trybunału 
Konstytucyjnego, w uzasadnieniu projektu ustawy o organizacji i trybie postępowania 
przed Trybunałem Konstytucyjnym wskazano, że projekt ma realizować zalecenia 
wynikające z Raportu Zespołu Ekspertów do spraw Problematyki Trybunału 
Konstytucyjnego z dnia 15 lipca 2016 r. 
Zdaniem autorów projektu ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym, 
„która została wydana w celu rozwiązania problemów prawnych związanych z ustawą 
z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (ustawa o TK z 2015 r.), 
sygnalizowanych przez podmioty krajowe i międzynarodowe”11 nie spełniła w pełni tego 
zadania, w szczególności dlatego, że w momencie jej uchwalania nie były jeszcze znane 

konkluzje z prac zespołu ekspertów do spraw TK, który został powołany przez Marszałka 
Sejmu w celu opracowania stanowiska odnośnie do opinii Komisji Weneckiej w sprawie 
ustawy z 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. Nowa 
ustawa miała usunąć ten brak i uwzględniać opinie zespołu ekspertów powołanego 
przez Marszałka Marka Kuchcińskiego. 
W myśl uzasadnienia projektu omawiana ustawa z 30 listopada 2016 r. miała być aktem 
normatywnym, stanowiącym odpowiedź na spór dotyczący organizacji i trybu 
postępowania przed Trybunałem i rozwiązaniem problemów związanych 
z funkcjonowaniem Trybunału. Aktualność zachowują tu uwagi przedstawione w opinii 
dotyczącej nowelizacji ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z grudnia 2015 r. Cel obozu 
rządzącego nie uległ zmianie. Chodziło o sparaliżowanie pracy Trybunału Konstytucyjnego 
do chwili, w której większość w TK (łącznie ze stanowiskiem Prezesa) stanowić będą 
nominaci PiS.

3.	 Zarzuty konstytucyjne

a.	 Niezgodność art. 6 ust. 1 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed 
Trybunałem Konstytucyjnym z art. 194 ust. 1 w związku z art. 10, art. 173 Konstytucji.
Artykuł 6 ust. 1 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem 
Konstytucyjnym stanowi, że „Zgromadzenie Ogólne tworzą urzędujący sędziowie 
Trybunału, którzy złożyli ślubowanie wobec Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej”.
Zastrzeżenie budzi sformułowanie  „sędziowie Trybunału, którzy złożyli ślubowanie 
wobec Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej”, sugerujące, że istnieją dwie kategorie 
sędziów Trybunału: ci, którzy złożyli ślubowanie wobec Prezydenta, oraz ci, którzy 
takiego ślubowania nie złożyli. W przeciwnym wypadku nic nie uzasadniałoby potrzeby 
zaznaczania, że Zgromadzenie Ogólne tworzą sędziowie, którzy złożyli ślubowanie.
Zgodnie z art. 194 ust. 1 Konstytucji wybór sędziów Trybunału Konstytucyjnego jest 
wyłącznym uprawnieniem Sejmu. Nie umniejszając niczym rangi aktu ślubowania 
składanego przez sędziego TK przed Prezydentem (nie jest wymagane konstytucyjnie), 
niezwłoczne odebranie ślubowania od wybranego przez Sejm sędziego jest 
obowiązkiem Prezydenta, nie zaś wyrazem jego aprobaty dla wyboru dokonanego 
przez Sejm. Jak podkreślał Trybunał Konstytucyjny w swym orzecznictwie (wyrok z dnia 
3 grudnia 2015 r., sygn. akt K 34/15; wyrok z dnia 9 grudnia 2015 r., sygn. akt K 35/14), 
Prezydent nie ma uprawnienia do „zatwierdzania” dokonanego przez Sejm wyboru 

11 Dotyczyć to miało w szczególności rzekomej konieczności zlikwidowania problemu „swoistego dualizmu reżimu prawnego”, który miał powstać „po rozstrzygnięciu Trybunału Konstytucyjnego z 9 marca 2015 r., sygn. akt K 47/15”.



40sędziego poprzez odebranie od niego ślubowania. Całkowicie zbędne odwoływanie się 
w normach ustawowych do złożenia ślubowania, jako przymiotu mogącego odróżniać 
od siebie sędziów, sprawia wrażenie budowania uzasadnienia dla traktowania odebrania 
ślubowania od sędziego jako czynności, której Prezydent może odmówić, i w ten sposób 
nie dopuścić sędziego do pełnienia urzędu. 
Tak rozumiany art. 6 ust. 1 omawianej ustawy jest niezgodny z art. 194 ust. 1 w związku z art. 
10, art. 173 Konstytucji.

b.	 Niezgodność art. 11 ust. 2 oraz ust. 4–7 ustawy o organizacji i trybie postępowania 
przed Trybunałem Konstytucyjnym z art. 10 w związku z art. 173, art. 194 ust. 2 oraz art. 
195 ust. 1 Konstytucji
Artykuł 11 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym 
określa procedurę wyboru Prezesa i Wiceprezesa Trybunału Konstytucyjnego, 
wprowadzając szereg osobliwych i budzących wątpliwości konstytucyjne rozwiązań. 
Zgodnie z ust. 2 omawianego przepisu „Od dnia powstania wakatu do czasu powołania 
Prezesa Trybunału pracami Trybunału kieruje sędzia Trybunału posiadający najdłuższy, 
liczony łącznie, staż pracy”. Cel tego rozwiązania jest niezrozumiały, skoro art. 194 ust. 2 
przewiduje powołanie Wiceprezesa Trybunału. Naturalnym rozwiązaniem byłoby w takim 
przypadku powierzenie kierowania pracami Trybunału Wiceprezesowi. Przyjęte rozwiązanie 
może generować konflikty kompetencyjne; chodziło jednak wyłącznie o to, aby obowiązki 
Prezesa TK przejęła osoba, którą chciał na tym stanowisku widzieć obóz rządzący.
Zgodnie art. 11 ust. 4 ustawy obradom Zgromadzenia Ogólnego w sprawie przedstawienia 
kandydatów na Prezesa Trybunału przewodniczy najmłodszy stażem sędzia Trybunału. 
Również w tym przypadku nie wiadomo, jakie względy miałyby przemawiać za 
powierzeniem ważnej funkcji kierowania obradami Zgromadzenia Ogólnego najmniej 
doświadczonemu sędziemu. Rozwiązanie to jest także dysfunkcjonalne, a jego cel jawi 
się w sposób tożsamy z powierzeniem obowiązków Prezesa TK osobie, o której mowa 
w art. 11 ust. 2.
Z kolei art. 11 ust. 5 ustawy stwierdza, że „W posiedzeniu Zgromadzenia Ogólnego 
w sprawie przedstawienia kandydatów na stanowisko Prezesa Trybunału uczestniczą 
sędziowie Trybunału, którzy do dnia posiedzenia złożyli ślubowanie wobec Prezydenta 
Rzeczypospolitej Polskiej”. Ustawodawca ponownie bezzasadnie dokonał podziału 
sędziów Trybunału na tych, od których Prezydent odebrał przyrzeczenie, i pozostałych. 
Zastosowanie mają w tym miejscu uwagi poczynione wyżej odnośnie do art. 6 ust. 1 

omawianej ustawy. Ponadto w tym przypadku ustawodawca stworzył Prezydentowi 
możliwość uniemożliwienia niektórym sędziom udziału w Zgromadzeniu Ogólnym 
poprzez odwlekanie odbioru od nich przyrzeczenia. Rozwiązanie to jest niezgodne z art. 
194 ust. 1 Konstytucji.
Artykuł 11 w ust. 6–15 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem 
Konstytucyjnym opisuje procedurę wyłaniania kandydatów na Prezesa Trybunału, którzy 
mają zostać przedstawieni Prezydentowi. Tak jak w przypadku procedury wyboru 
kandydatów na Prezesa Trybunału z art. 16 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, również 
ta procedura jest nieracjonalna i uniemożliwia Zgromadzeniu Ogólnemu wybór trzech 
kandydatów w podobnym stopniu akceptowanych przez Zgromadzenie Ogólne. 
Procedura skonstruowana jest w taki sposób, aby wśród trzech kandydatów mógł znaleźć 
się jeden kandydat nieakceptowany przez większość sędziów. Procedura ta narusza 
autonomię Trybunału, umożliwiając nadmierną ingerencję w jego organizację władzy 
wykonawczej. Z tego względu art. 11 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed 
Trybunałem konstytucyjnym jest niezgodny z art. 10 i art. 173 Konstytucji.

c.	 Niezgodność art. 12 ust. 3 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed 
Trybunałem Konstytucyjnym z art. 194 ust. 2 Konstytucji
Artykuł 12 ust. 3 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem 
Konstytucyjnym stanowi, że „w szczególnych sytuacjach Prezes Trybunału może 
upoważnić innego sędziego Trybunału do wykonywania niektórych kompetencji 
określonych w ust. 1”. Zgodnie z art. 194 ust. 2 Konstytucji Prezesa i Wiceprezesa Trybunału 
powołuje Prezydent. Funkcja Prezesa Trybunału jest przewidziana w Konstytucji i nie 
może być delegowana na innego sędziego, zwłaszcza w nieokreślonych w ustawie 
okolicznościach i na czas nieoznaczony. Rozwiązanie przyjęte w omawianym przepisie 
pozbawia doniosłości kompetencj Prezydenta do powołania Prezesa Trybunału. 
Z drugiej strony Prezydent, powołując Prezesa Trybunału, powinien wybrać spośród 
przedstawionych mu kandydatów osobę, która podoła temu zadaniu. Powyższy przepis 
jest niezgodny z art. 194 ust. 2 Konstytucji.



41d.	 Niezgodność art. 59 ust. 3 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed 
Trybunałem Konstytucyjnym w zakresie, w jakim pomija postępowania zainicjowane 
w inny sposób niż skargą konstytucyjną, z art. 5, art. 32 ust. 1, art. 191 ust. 1 pkt 1–5 
w zw. z art. 188 pkt 1–3 i art. 193 Konstytucji 
Zgodnie z art. 59 ust. 1 pkt 1 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem 
Konstytucyjnym Trybunał na posiedzeniu niejawnym wydaje postanowienie o umorzeniu 
postępowania, jeżeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracił moc 
obowiązującą przed wydaniem orzeczenia przez Trybunał. Natomiast w myśl art. 59 ust. 3 
omawianej ustawy „Trybunał nie umarza postępowania z przyczyny, o której mowa w ust. 
1 pkt 4, jeżeli wydanie orzeczenia w postępowaniu zainicjowanym skargą konstytucyjną 
jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolności i praw”. Powyższe wyłączenie 
z art. 59 ust. 3 ustawy nie obejmuje zatem spraw wszczętych wnioskiem podmiotu 
wymienionego w art. 191 ust. 1 pkt 1–5 Konstytucji lub pytaniem prawnym sądu (art. 193 
Konstytucji). Zawężenie to jest całkowicie nieuzasadnione. Ochronie konstytucyjnych 
wolności i praw służyć mogą nie tylko sprawy wszczęte skargą konstytucyjną. Również 
w sprawach wszczętych wnioskiem lub pytaniem prawnym umorzenie postępowania na 
skutek utraty mocy zakwestionowanego aktu normatywnego może uniemożliwiać pełną 
ochronę konstytucyjnych wolności i praw. Przyjęte rozwiązanie jest zatem niezgodne 
z art. 5 Konstytucji, zobowiązującym Rzeczpospolitą do ochrony wolności i praw 
człowieka i obywatela, a także narusza wynikającą z art. 32 ust. 1 Konstytucji zasadę 
równości wobec prawa, w nieuzasadniony sposób różnicując ochronę udzielaną 
podmiotom występującym ze skargą konstytucyjną i będącymi stronami w procesach, 
w których sąd wystąpił z pytaniem prawnym, o jakim mowa w art. 193 Konstytucji. 
Powyższy przepis w nieuzasadniony sposób ogranicza również prawa podmiotów 
wymienionych w art. 191 ust. 1 pkt 1–5 Konstytucji.

4.	 Podsumowanie
Tak jak w przypadku ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie sędziów Trybunału 
Konstytucyjnego, omawiana ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie 
postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym zawiera regulacje będące ponowną 
próbą wprowadzenia rozwiązań, których niezgodność z Konstytucją w świetle 
orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego nie mogła budzić wątpliwości. Uporczywe 
ponawianie prób forsowania niekonstytucyjnych rozwiązań przez większość 
parlamentarną świadczy o konsekwentnie realizowanym zamiarze marginalizacji 

Trybunału Konstytucyjnego, aby uczynić zeń organ wyłącznie fasadowy, niezdolny do 
rzeczywistego pełnienia swej konstytucyjnej funkcji.
Również w tym przypadku wśród naruszonych norm konstytucyjnych w pierwszym 
rzędzie wymienić należy art. 10, art. 173, art. 194 ust. 2 oraz art. 195 ust. 1 Konstytucji.



42VII.	 Ustawa z dnia 13 grudnia 2016 r. – Przepisy wprowadzające 
ustawę o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem 
Konstytucyjnym oraz ustawę o statusie sędziów Trybunału 
Konstytucyjnego (Dz.U. z 2016 r., poz. 2074)

1.	 Okoliczności towarzyszące uchwaleniu ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. – Przepisy 
wprowadzające ustawę o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem 
Konstytucyjnym oraz ustawę o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego 
(Dz.U. z 2016 r., poz. 2074) i jej główne założenia
Ustawa z dnia 13 grudnia 2016 r. – Przepisy wprowadzające ustawę o organizacji i trybie 
postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym oraz ustawę o statusie sędziów 
Trybunału Konstytucyjnego jest ostatnią z pakietu uchwalonych pod koniec 2016 r. trzech 
ustaw mających regulować całość kwestii związanych z funkcjonowaniem Trybunału 
Konstytucyjnego. 
Projekt ustawy wpłynął do Sejmu 24 listopada 2016 r. W dniu 2 grudnia 2016 r. odbyło się 
pierwsze czytanie ustawy. W dniu 7 grudnia 2016 r. miało miejsce drugie czytanie, zaś 13 
grudnia 2016 r., po trzecim czytaniu, ustawa została uchwalona. Prezydent podpisał 
ustawę w dniu 19 grudnia 2016 r.
Zgodnie z uzasadnieniem projektu, ustawa miała zapewnić spójność i przejrzystość 
nowych regulacji prawnych i właściwe ich wdrożenie. 

2.	 Zarzuty konstytucyjne

a.	 Niezgodność art. 13 ust. 2 pkt 1 oraz art. 13 ust. 3 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. 
– Przepisy wprowadzające ustawę o organizacji i trybie postępowania przed 
Trybunałem Konstytucyjnym oraz ustawę o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego 
w zakresie, w jakim pracodawca nie później niż do 30 września 2017 r. powiadamia na 
piśmie pracownika Biura Trybunału o terminie wygaśnięcia stosunku pracy z art. 24 
i art. 60 Konstytucji 
Artykuł 13 ust. 2 omawianej ustawy przewiduje, że stosunki pracy z pracownikami Biura 
Trybunału, którym pracodawca nie zaproponuje nowych warunków pracy do dnia 
30 września 2017 r. wygasają w dniu 31 grudnia 2017 r. Zgodnie z art. 13 ust. 3 omawianej 
ustawy Pracodawca nie później niż do 30 września 2017 r. powiadomi na piśmie 
pracowników Biura Trybunału o terminie wygaśnięcia stosunku pracy.

Przywołane wyżej przepisy uprawniają pracodawcę do całkowicie arbitralnego 
decydowania o tym, któremu z pracowników Biura Trybunału zaproponuje nowe 
warunki pracy, a z którym umowa o pracę wygaśnie na skutek nieprzedstawienia mu 
nowych warunków pracy. Ustawa nie formułuje żadnych kryteriów, którymi powinien 
kierować się pracodawca, podejmując decyzję o nieprzedstawieniu pracownikowi 
nowych warunków pracy, ani nie nakłada na pracodawcę obowiązku uzasadnienia swej 
decyzji na piśmie. Zgodnie z art. 13 ust. 3 ustawy jest on zobowiązany jedynie do 
poinformowania pracownika, któremu nie przedstawiono nowych warunków pracy, 
o terminie wygaśnięcia jego stosunku pracy.
Artykuł 24 Konstytucji stanowi, że praca znajduje się pod ochroną Rzeczypospolitej 
Polskiej. Przepis umożliwiający pracodawcy doprowadzenie w sposób całkowicie 
arbitralny do zakończenia stosunku pracy, bez powiadomienia pracownika o przyczynach 
swej decyzji i z tego względu w zasadzie poza kontrolą sądową, pozostaje w sprzeczności 
z powyższą normą konstytucyjną.
Zgodnie z art. 60 Konstytucji „Obywatele polscy korzystający z pełni praw publicznych 
mają prawo dostępu do służby publicznej na jednakowych zasadach”. Powyższa norma 
wymaga, aby dostęp do służby publicznej uzależniony był dla wszystkich obywateli od 
spełnienia tych samych kryteriów. Regulacja ustawowa dopuszczająca „wygaszenie” 
stosunku pracy z pracownikiem Biura Trybunału w sposób całkowicie dowolny, bez 
wskazania obiektywnych warunków, których spełnienie pozwalałoby zachować pracę, 
narusza zasadę równego dostępu do służby publicznej.

b.	 Niezgodność art. 18 pkt 2 ustawy – Przepisy wprowadzające ustawę o organizacji 
i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym oraz ustawę o statusie 
sędziów Trybunału Konstytucyjnego z art. 190 ust. 1 i art. 194 ust. 1 Konstytucji RP
Zgodnie z art. 18 ust. 2 ustawy – Przepisy wprowadzające ustawę o organizacji i trybie 
postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym oraz ustawę o statusie sędziów 
Trybunału Konstytucyjnego „Sędzia Trybunału, któremu Prezydent Rzeczypospolitej 
Polskiej powierzył pełnienie obowiązków Prezesa Trybunału, zwany dalej: »sędzią 
pełniącym obowiązki Prezesa Trybunału«, przydziela sprawy sędziom Trybunału, którzy 
złożyli ślubowanie wobec Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, i stwarza im warunki 
umożliwiające wypełnianie obowiązków sędziego”.
Przepis powyższy powiela niekonstytucyjne rozwiązania z art. 90 ustawy z dnia 
22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym i z art. 5 ustawy o statusie sędziów Trybunału 
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Powyższy przepis stanowi kolejną próbę legitymizacji, jako sędziów Trybunału 
Konstytucyjnego, osób wybranych niegodnie z prawem przez Sejm VIII kadencji na 
miejsca w Trybunale obsadzone przez prawidłowo wybranych sędziów w dniu 
8 października 2015 r.
Trybunał Konstytucyjny w wyrokach z dnia 3 grudnia 2015 r. (sygn. akt K 34/15), 
9 grudnia 2015 r. (sygn. akt K 35/15), 9 marca 2016 r. (sygn. akt K 47/15), 11 sierpnia 2016 r. 
(sygn. akt K 39/16) oraz w postanowieniu z dnia 7 stycznia 2016 r. (sygn. akt U 8/15) 
potwierdził, że Sejm VII kadencji zgodnie z prawem dokonał wyboru sędziów Trybunału 
Konstytucyjnego: Romana Hausera, Andrzeja Jakubeckiego i Krzysztofa Ślebzaka. Wybór 
innych osób na miejsca w Trybunale obsadzone przez prawidłowo wybranych sędziów 
stanowił oczywiste naruszenie Konstytucji. Ponawiane przez Sejm VIII kadencji próby 
wprowadzenia na stanowiska sędziów Trybunału Konstytucyjnego osób, od których 
Prezydent odebrał przyrzeczenie, ale które nie zostały zgodnie z prawem wybrane na 
stanowisko sędziego Trybunału, są przykładem rażącego łamania praworządności 
w Polsce przez większość parlamentarną w Sejmie VIII kadencji, tym bardziej dobitnym, 
że wiążącym się z lekceważeniem wyroków Trybunału Konstytucyjnego.
Powyższy przepis omawianej ustawy narusza art. 190 ust. 1 oraz art. 194 ust. 1 Konstytucji. 

c.	 Niezgodność art. 19 ustawy – Przepisy wprowadzające ustawę o organizacji 
i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym oraz ustawę o statusie 
sędziów Trybunału Konstytucyjnego z art. 2, art. 10, art. 173 i art. 190 Konstytucji
Artykuł 19 opisywanej ustawy stanowi, że „wyroki Trybunału oraz rozstrzygnięcia 
Trybunału podjęte z naruszeniem przepisów ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale 
Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 293) albo ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale 
Konstytucyjnym, wydane przed dniem wejścia w życie ustawy, o której mowa w art. 1, 
podlegają ogłoszeniu w odpowiednich dziennikach urzędowych po zarządzeniu ich 
ogłoszenia przez sędziego pełniącego obowiązki Prezesa Trybunału, chyba że dotyczą 
one aktów normatywnych, które utraciły moc obowiązującą”. 
Powyższy przepis stanowi powtórzenie dyspozycji art. 89 ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym z dnia 22 lipca 2016 r. który został uznany za niezgodny z Konstytucją 
wyrokiem Trybunału Konstytucyjnego z dnia 11 sierpnia 2016 r. (sygn. akt K 39/16). 
Artykuł 190 ust. 1 Konstytucji stanowi jednoznacznie, że wyroki Trybunału Konstytucyjnego 
mają moc powszechnie obowiązującą i są ostateczne. Zgodnie z art. 190 ust. 2 wyroki 

Trybunału Konstytucyjnego w sprawach wymienionych w art. 188 Konstytucji podlegają 
niezwłocznemu ogłoszeniu we właściwych publikatorach. Zarówno władzy 
wykonawczej, jak i ustawodawczej nie przysługuje uprawnienie do decydowania wedle 
swego uznania, które z wyroków Trybunału Konstytucyjnego są wiążące i zasługują na 
publikację. Przyznanie Sejmowi takiego uprawnienia naruszałoby wynikającą z art. 2 
zasadę demokratycznego państwa prawnego, zasadę trójpodziału i równoważenia się 
władz i wyrażoną w art. 173 Konstytucji zasadę niezależności Trybunału Konstytucyjnego. 
Z powyższego względu art. 19 omawianej ustawy jest niezgodny z art. 2, art. 10, art. 173 
i art. 190 Konstytucji. Opisane naruszenie ma na tyle rażący, kwalifikowany charakter, że 
uzasadnione jest posłużenie się w stosunku do art. 19 analizowanej ustawy konstrukcją 
ustawowego bezprawia.

d.	 Niezgodność art. 21 ustawy – Przepisy wprowadzające ustawę o organizacji 
i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym oraz ustawę o statusie 
sędziów Trybunału Konstytucyjnego z art. 10 w związku z art. 173, art. 194 ust. 2 oraz 
art. 195 ust. 1 Konstytucji
Artykuł 21 ust. 2 ustawy – Przepisy wprowadzające ustawę o organizacji i trybie 
postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym oraz ustawę o statusie sędziów 
Trybunału Konstytucyjnego, wprowadza w charakterze przepisu przejściowego 
procedurę wyboru Prezesa Trybunału Konstytucyjnego taką jak przewidziana w art. 11 
ustawy o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym. 
Wszystkie uwagi poczynione w niniejszym opracowaniu odnośnie do art. 11 ustawy 
o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym pozostają 
aktualne również w odniesieniu do omawianego art. 21 ustawy – Przepisy wprowadzające 
ustawę o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym oraz 
ustawę o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego. W szczególności uregulowana 
powyższymi przepisami procedura wyboru Prezesa Trybunału Konstytucyjnego, 
podobnie jak procedura wyboru Prezesa Trybunału z art. 16 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. 
o Trybunale Konstytucyjnym, jest dysfunkcjonalna i umożliwia władzy wykonawczej 
nadmierną ingerencję w proces wyboru Prezesa Trybunału Konstytucyjnego.
 Z powyższego względu omawiany przepis jest niezgodny z art. 10 w związku z art. 173, 
art. 194 ust. 2 oraz art. 195 ust. 1 Konstytucji.



443.	 Podsumowanie
Uwagi podsumowujące ustawę z dnia 13 grudnia 2016 r. – Przepisy wprowadzające 
ustawę o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym oraz 
ustawę o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego są podobne do tych odnoszących się 
do pozostałych dwóch ustaw uchwalonych wraz z nią, tj. ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 
o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym oraz do ustawy 
z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie sędziów Trybunału Konstytucyjnego.
Przedmiotowa ustawa wprowadza ponownie, tym razem w charakterze przepisów 
przejściowych, rozwiązania wcześniej uznane za niekonstytucyjne w orzecznictwie 
Trybunału Konstytucyjnego. 
Jak można przypuszczać, większość parlamentarna Sejmu VIII kadencji niestety 
niebezpodstawnie oczekiwała, że zmiany personalne w składzie Trybunału 
Konstytucyjnego z czasem umożliwią przeforsowanie niekonstytucyjnych regulacji. 
W przypadku omawianej ustawy uwagę zwracają przepisy umożliwiające „wygaszenie” 
umów o pracę z pracownikami Biura Trybunału Konstytucyjnego bez konieczności 
podawania przyczyny. Można przypuszczać, że celem tego rozwiązania było pozbawienie 
dotychczasowych sędziów Trybunału Konstytucyjnego oparcia, jakie mogli mieć 
w sprawnym i wysoko wykwalifikowanym personelu Biura Trybunału Konstytucyjnego. 
Przepisy omawianej ustawy są niezgodne z art. 10 w związku z art. 173, art. 190, art. 194 
ust. 2 oraz art. 195 ust. 1 Konstytucji. Wprowadzone przez Sejm regulacje odnoszące się 
do praw pracowników Biura Trybunału Konstytucyjnego naruszają również zasadę 
ochrony praw pracowniczych wynikającą z art. 24 Konstytucji i zasadę równego dostępu 
do służby publicznej, o której mowa w art. 60 Konstytucji. 
Z perspektywy czasu można dostrzec, że działania rozpoczęte przez większość 
parlamentarną w listopadzie 2015 r. stanowiły część zaplanowanego wcześniej 
scenariusza, realizowanego  krok po kroku, w celu zmiany ustroju państwa metodą 
faktów dokonanych. W pierwszej kolejności zmierzano do paraliżu Trybunału 
Konstytucyjnego. Następnie, po obsadzeniu składu TK osobami gotowymi realizować 
politykę Prawa i Sprawiedliwości, Trybunał miał przestać spełniać swoja konstytucyjną 
rolę, stając się atrapą sądu konstytucyjnego, mogącą nie tylko zaświadczać o zgodności 
z Konstytucją niekonstytucyjnych ustaw, lecz nawet służącą obozowi rządzącemu do 
załatwiania spraw, w których posłużenie się władzą ustawodawczą do przeprowadzenia 
zamierzonych zmian byłoby politycznie niewygodne (dopuszczalność przerywania ciąży 
ze względu na ciężkie uszkodzenie płodu, korekta nowelizacji ustawy o IPN przewidującej 

odpowiedzialność karną za „przypisanie narodowi polskiemu zbrodni nazistowskich”). 
Eliminacja Trybunału Konstytucyjnego była niezbędna do podporządkowania władzy 
wykonawczej wymiaru sprawiedliwości. Również w tym celu, dopiero jednak w 2017 r., 
podporządkowano nominacje prezesów sądów Ministrowi Sprawiedliwości, 
zlikwidowano Krajową Radę Sądownictwa w dotychczasowym kształcie, eliminując z jej 
składu osoby reprezentujące środowisko sędziowskie (sędziów – członków KRS 
– wybiera, z naruszeniem Konstytucji, Sejm) oraz przerwano kadencję Pierwszego 
Prezesa Sądu Najwyższego i stworzono warunki pozwalające na pozbycie się około 40% 
sędziów Sądu Najwyższego.
Żadna z ustaw dotyczących sądów powszechnych, Krajowej Rady Sądownictwa oraz 
Sądu Najwyższego (a także wiele innych, dotyczących różnych dziedzin życia 
publicznego w Polsce) nie przeszłaby kontroli pod względem zgodności z Konstytucją, 
przeprowadzonej przez niezależny Trybunał Konstytucyjny. I w tym właśnie kontekście 
należy postrzegać kontredans prawny dotyczący Trybunału Konstytucyjnego w latach 
2015–2016.
Powyższe nie oznacza bynajmniej, że wszystkie działania podejmowane przez obóz 
rządzący zostały z góry, z pełną dokładnością, przewidziane i zaplanowane. Oczywiście 
nie byłoby to możliwe. Obóz rządzący wykorzystał sposobność, jaką stworzył Sejm VII 
kadencji, uchwalając niekonstytucyjny art. 137 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 2015 r. 
i wybierając na jego podstawie dwóch sędziów więcej, niż mógł, nie naruszając 
Konstytucji, twierdząc, że dąży jedynie do przywrócenia stanu zgodnego z Konstytucją. 
Jak już była mowa, do przywrócenia tego stanu wystarczające byłoby zastosowanie się 
do wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 3 grudnia 2015 r. (sygn. akt K 34/15). Jak 
wiadomo, wyrok ten nie zakończył działań obozu rządzącego wymierzonych w Trybunał. 
W szeregu poczynań obozu rządzącego można dostrzec chaos. Dotyczy to zwłaszcza 
działań mających miejsce w 2015 r. Nowelizacja ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 
19 listopada 2015 r. miała umożliwić wprowadzenie do Trybunału tzw. sędziów dublerów, 
a jednak nie czekano na jej wejście w życie, dokonując ich wyboru w dniu 2 grudnia 2015 r. 
Nocne ślubowanie tzw. sędziów dublerów również sprawia wrażenie działania w panice. 
Niewątpliwie obóz rządzący zmuszony był niejednokrotnie, reagując na okoliczności, 
korygować swe posunięcia. To wszystko nie zmienia jednak faktu, że sekwencja działań 
większości parlamentarnej, uporczywie ponawianie prób wprowadzenia tych samych 
rozwiązań paraliżujących Trybunał nie pozostawia wątpliwości, że celem było usunięcie 
przeszkody, jaką w demontażu państwa prawnego stanowił Trybunał Konstytucyjny.
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parlamentarnej w latach 2015–2016 r. doprowadziły Trybunał Konstytucyjny do sytuacji, 
w której nie jest w stanie pełnić swej konstytucyjnej funkcji, i w istocie stał się jedynie 
atrapą. Zważywszy na determinację i bezwzględność, z jaką do tego celu dążono, należy 
stwierdzić, że to, iż proces ten trwał aż półtora roku, jest m.in. skutkiem godnej postawy 
sędziów Trybunału Konstytucyjnego, którym przyszło sprawować swój urząd w tak 
trudnym czasie.

VIII.	 Ustawa z 8 grudnia 2017 r. o Sądzie Najwyższym
(Dz.U. z 2018 r., poz. 5)

1.	 Uwaga wstępna
Ustawa z 8 grudnia 2017 r. o Sądzie Najwyższym – podobnie jak uchwalona tego samego 
dnia ustawa o Krajowej Radzie Sądownictwa – zaliczona została przez Zespół do aktów 
normatywnych stanowiących tylko pozór prawa, w istocie będących bezprawiem 
ubranym w szaty prawa (Gesetzliches Unrecht). Nowa ustawa o Sądzie Najwyższym 
doprowadziła do najpoważniejszego naruszenia Konstytucji w okresie poddanym 
analizie. W zamierzeniu jej projektodawców przyjęta regulacja ma być kolejnym, 
najważniejszym krokiem w kierunku podporządkowania sądownictwa władzy 
wykonawczej. Realizacja zamierzeń przyjętych w ustawie o Sądzie Najwyższym prowadzi 
do tego, że art. 173 Konstytucji („Sądy i Trybunały są władzą odrębną i niezależną od 
innych władz”) stanie się pustą deklaracją. 
Rozpocząć należy od wskazania, że zgodnie z art. 183 ust. 3 Konstytucji, „Pierwszego 
Prezesa Sądu Najwyższego powołuje Prezydent Rzeczypospolitej na sześcioletnią 
kadencję spośród kandydatów przedstawionych przez Zgromadzenie Ogólne Sędziów 
Sądu Najwyższego”. Po pierwsze, przerwanie kadencji konstytucyjnego organu 
– Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego – dokonane mocą ustawy z 8 grudnia 2017 r. 
o Sądzie Najwyższym narusza Konstytucję w tak oczywistym stopniu, że zarzut nie 
wymaga głębszej analizy, a próba obrony legalności tego zabiegu ustawowego musi 
kompromitować każdego kompetentnego prawnika. Po drugie, przymusowe 
przesunięcie w stan spoczynku 1/3 składu osobowego Sądu Najwyższego nie może być 
ocenione inaczej niż czystka personalna niemająca precedensu w cywilizowanych 
krajach, zwłaszcza w przypadku państwa należącego do Unii Europejskiej. Po trzecie, 
wprowadzona nowa instytucja skargi nadzwyczajnej rażąco narusza prawo do sądu, 
pozwalając na wzruszenie orzeczeń zapadłych po dniu 17 października 1997 r. Po czwarte, 
dwie nowo utworzone Izby (Dyscyplinarna oraz Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw 
Publicznych) tylko z nazwy są izbami Sądu Najwyższego znajdującymi się w jego 
strukturze. W istocie doszło do powołania dwóch odrębnych i niezależnych sądów, które 
będą sprawowały kontrolę nad sądami powszechnymi oraz Sądem Najwyższym. Po 
piąte, przy okazji rozprawy z Sądem Najwyższym ustawodawca stworzył mechanizm 
prawny umożliwiający usunięcie z Naczelnego Sądu Administracyjnego sędziów, którzy 
mają więcej niż 65 lat: zgodnie bowiem z art. 49 ustawy z 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju 



46sądów administracyjnych „W sprawach nieuregulowanych w ustawie, do Naczelnego 
Sądu Administracyjnego oraz do sędziów, urzędników i pracowników tego Sądu, stosuje 
się odpowiednio przepisy dotyczące Sądu Najwyższego”.
Dokonany przez ustawodawcę zamach na niezależność Sądu Najwyższego wpisuje się, 
podobnie jak w przypadku innych zmian dotyczących sądownictwa (Krajowa Rada 
Sądownictwa, sądy powszechne) w szerszy kontekst niekonstytucyjnej zmiany 
zasadniczych parametrów ustroju, ukształtowanego na podstawie przepisów Konstytucji. 
Kompetencje Izby Dyscyplinarnej Sądu Najwyższego ukształtowane zostały w taki 
sposób, aby możliwe było egzekwowanie odpowiedzialności dyscyplinarnej wobec 
sędziów, których postawa i poglądy, a przede wszystkim wydawane orzeczenia nie 
odpowiadają władzy. Zresztą już tak się dzieje: opinia publiczna jest informowana 
o wszczynaniu postępowań karnych wobec sędziów, którzy wydali orzeczenia o treści 
nieakceptowanej przez rządzących. Minister Sprawiedliwości grozi odpowiedzialnością 
dyscyplinarną sędziom, którzy próbować będą dokonywać tzw. rozproszonej kontroli 
konstytucyjności prawa. Odpowiedzialność dyscyplinarna grozi zatem – pod pretekstem 
przewinienia służbowego lub uchybienia godności urzędu – także za wydawane 
orzeczenia. Nie można ocenić tego inaczej niż w kategoriach zamachu na niezawisłość 
sędziowską. Groźba usunięcia z zawodu mocą orzeczenia Izby Dyscyplinarnej SN 
wywołać może typowy efekt mrożący i prowadzić do zastraszenia części sędziów. 
Po wtóre, o legalności wyborów decydować będzie nowo utworzona Izba Kontroli 
Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych, obsadzona w całości przez osoby nominowane 
przez niekonstytucyjnie ukształtowaną Krajową Radę Sądownictwa. W tym stanie rzeczy 
zasadne staje się pytanie o uczciwość i rzetelność przeprowadzanych w przyszłości 
wyborów.

2.	 Cel ustawy, uzasadnienie projektu
Faktyczny cel ustawy z 8 grudnia 2017 r. o Sądzie Najwyższym to podporządkowanie 
rządzącym najważniejszego organu władzy sądowej w Polsce. Osiągnięciu tego właśnie 
celu służą rozwiązania opisane w dalszej części niniejszej analizy. Lektura uzasadnienia 
prezydenckiego projektu ustawy o Sądzie Najwyższym pełna jest kuriozalnych oraz 
mniej lub bardziej absurdalnych tez (zob. przykłady poniżej). W zasadzie czytelnik, który 
nie zna realiów ostatnich 20 lat Rzeczypospolitej, mógłby dojść do wniosku, że to właśnie 
wymiar sprawiedliwości był źródłem wszelkich nieszczęść, jakie spadły na „suwerena”, 
a odpowiedzialność za ten stan rzeczy spoczywa w znacznej mierze na Sądzie 

Najwyższym. Wskazanie jako cezury czasowej dopuszczalności skargi nadzwyczajnej 
daty 17 października 1997 r. (wejście w życie Konstytucji) sugeruje, że wydane po tej dacie 
wyroki zapadły w istocie nie w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej, lecz władzy okupacyjnej, 
co uzasadniać ma – po „odzyskaniu suwerenności” – korektę orzeczeń niezgodnych 
z interesem „suwerena” (definiowanym zresztą jednoosobowo – przez osobę 
niezajmującą żadnej funkcji państwowej). Zarówno w uzasadnieniu projektu, jak 
i w poszczególnych rozwiązaniach przyjętych w ustawie widoczne są nihilizm prawny 
(w tym nihilizm konstytucyjny) i niekamuflowana pogarda dla dorobku III Rzeczypospolitej, 
a także mentalność i wizja roli prawa w społeczeństwie mające niewiele wspólnego 
z tradycją europejską. Aby nie pozostać gołosłownymi, zdecydowaliśmy się na 
zacytowanie szczególnie kuriozalnych lub oburzających fragmentów uzasadnienia 
prezydenckiego projektu ustawy:
„Ustawa [...] pozwoli Sądowi Najwyższemu lepiej realizować wyznaczone Konstytucją 
Rzeczypospolitej Polskiej zadania, związane ze sprawowaniem nadzoru judykacyjnego 
nad działalnością sądów powszechnych i wojskowych, a także urzeczywistniać poczucie 
sprawiedliwości społecznej“.
„Wśród osób tych [sędziów Sądu Najwyższego – uwaga Zespołu] jest osoba, która w czasie 
stanu wojennego była nie tylko aktywnym działaczem PZPR, ale także sporządzała dla KC 
PZPR codzienną informację o realizacji przez sądy ustawodawstwa stanu wojennego, czy 
też osoba, która pełniła w przeszłości funkcję I sekretarza Podstawowej Organizacji 
Partyjnej PZPR w sądzie”.
„Trudno pominąć publiczne wypowiedzi prominentnych przedstawicieli środowiska 
sędziowskiego, w których okazywano lekceważenie, a nawet pogardę wobec zwykłych 
obywateli oraz ich statusu materialnego”.
„Stabilność prawomocnych orzeczeń sądowych jest niewątpliwie wartością zakorzenioną 
także w Konstytucji RP. Nie jest to jednak jedyna wartość wynikająca z konstytucyjnych 
zasad oraz wolności i praw człowieka i obywatela. Wyroki sądowe bez wątpienia 
powinny być sprawiedliwe, wydawane w oparciu o prawidłowo zinterpretowane 
przepisy prawa, a w końcu odzwierciedlać zebrany i poprawnie oceniony materiał 
dowodowy. [...] Praktyka pokazuje jednak, że w obrocie prawnym pojawiają się 
prawomocne orzeczenia, którym daleko do opisywanych tutaj standardów. Konfrontacja 
z rażąco niesprawiedliwymi orzeczeniami, opartymi na błędnie zinterpretowanych 
przepisach, sprzecznych z treścią zebranego w sprawie materiału dowodowego, musi 
prowadzić do wniosku, że stabilności orzeczenia nie można bronić za wszelką cenę”.



47„Projekt zapewnia także udział czynnika społecznego w rozpoznawaniu skarg 
nadzwyczajnych. Należy zauważyć, że celem tej instytucji jest przywrócenie 
podstawowego ładu prawnego przez wyeliminowanie z obrotu orzeczeń naruszających 
Konstytucję, rażąco naruszających prawo oraz oczywiście sprzecznych z treścią 
zebranego w sprawie materiału dowodowego. Udział ławników w składach orzekających 
w sprawach skarg nadzwyczajnych wprowadzi bardzo ważny element kontroli społecznej 
w sprawach, w których mogły zostać naruszone podstawowe elementy zasady 
sprawiedliwości społecznej”.
„W ustawie przewidziano szereg przepisów przejściowych. Jednym z nich jest 
wspomniany już wyżej przepis dotyczący przeniesienia w stan spoczynku sędziów Sądu 
Najwyższego, którzy ukończyli 65. rok życia. Z tym wiąże się także przepis określający 
procedurę w razie przejścia w stan spoczynku sędziego pełniącego urząd Pierwszego 
Prezesa Sądu Najwyższego lub Prezesa Sądu Najwyższego i konieczności wybrania 
nowego Prezesa“ – to, co szczególnie uderza w tym fragmencie uzasadnienia projektu, 
to brak jakiejkolwiek refleksji intelektualnej nad treścią art. 183 ust. 3 Konstytucji.

3.	 Opis najważniejszych rozwiązań przyjętych w ustawie
Po pierwsze, ustawodawca wprowadził możliwość korygowania prawomocnych 
orzeczeń sądowych za pomocą tzw. skargi nadzwyczajnej. Po drugie, wprowadził także 
rozwiązania zmierzające do wzmocnienia kontroli nad sędziami i przedstawicielami 
innych zawodów prawniczych w postaci nowego modelu kompetencyjnego Sądu 
Najwyższego w sprawach dyscyplinarnych. Po trzecie, przebudował strukturę Sądu 
Najwyższego i dokonał ingerencji w zasób kadrowy Sądu Najwyższego, usuwając z jego 
składu sędziów, którzy ukończyli 65. rok życia (rozwiązania pozwalające na pozostanie 
w Sądzie Najwyższym sędziom pomimo ukończenia tego wieku należy ocenić jako 
pozorne). W istocie chodzi o tzw. dekomunizację części składu Sądu Najwyższego, przy 
jednoczesnej możliwości pociągania sędziów do odpowiedzialności dyscyplinarnej 
ze skutkiem w postaci wygaśnięcia stosunku służbowego. 
1)	 Zasady funkcjonowania skargi nadzwyczajnej określono w art. 89 i następnych 
ustawy o Sądzie Najwyższym. Ustawodawca określił dwie pozytywne i jedną negatywną 
przesłankę dopuszczalności skargi nadzwyczajnej. Od prawomocnego orzeczenia sądu 
powszechnego lub sądu wojskowego kończącego postępowanie w sprawie, może być 
wniesiona skarga nadzwyczajna, jeżeli:
a) 	 jest to konieczne dla zapewnienia praworządności i sprawiedliwości społecznej oraz

b) 	 orzeczenie narusza zasady lub wolności i prawa człowieka i obywatela określone 
w Konstytucji, w sposób rażący narusza prawo przez błędną jego wykładnię lub 
niewłaściwe zastosowanie lub zachodzi oczywista sprzeczność istotnych ustaleń sądu 
z treścią zebranego w sprawie materiału dowodowego, przy czym:
c) 	 orzeczenie to nie może być uchylone lub zmienione w trybie innych nadzwyczajnych 
środków zaskarżenia.
Skargę nadzwyczajną może wnieść Prokurator Generalny, Rzecznik Praw Obywatelskich 
oraz, w zakresie swojej właściwości, Prezes Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej 
Polskiej, Rzecznik Praw Dziecka, Rzecznik Praw Pacjenta, Przewodniczący Komisji Nadzoru 
Finansowego, Rzecznik Finansowy i Prezes Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów.
Skargę nadzwyczajną wnosi się w terminie pięciu lat od dnia uprawomocnienia się 
zaskarżonego orzeczenia, a jeżeli od orzeczenia została wniesiona kasacja albo skarga 
kasacyjna – w terminie roku od dnia ich rozpoznania. Niedopuszczalne jest uwzględnienie 
na niekorzyść oskarżonego skargi nadzwyczajnej, wniesionej po upływie roku od dnia 
uprawomocnienia się orzeczenia, a jeżeli od orzeczenia została wniesiona kasacja albo 
skarga kasacyjna – po upływie sześciu miesięcy od dnia jej rozpoznania.
Od tego samego orzeczenia w interesie tej samej strony skarga nadzwyczajna może być 
wniesiona tylko raz, przy czym skargi nadzwyczajnej nie można oprzeć na zarzutach, 
które były przedmiotem rozpoznawania skargi kasacyjnej lub kasacji przyjętej do 
rozpoznania przez Sąd Najwyższy.
W przypadku uwzględnienia skargi nadzwyczajnej Sąd Najwyższy uchyla zaskarżone 
orzeczenie w całości lub w części i stosownie do wyników rozprawy orzeka co do istoty 
sprawy albo przekazuje sprawę do ponownego rozpoznania właściwemu sądowi, 
w razie potrzeby uchylając także orzeczenie sądu pierwszej instancji, albo umarza 
postępowanie. Sąd Najwyższy oddala skargę nadzwyczajną, jeżeli stwierdzi brak 
podstawy do uchylenia zaskarżonego orzeczenia. Skargę nadzwyczajną rozpoznaje Sąd 
Najwyższy w składzie dwóch sędziów Sądu Najwyższego orzekających w Izbie Kontroli 
Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych oraz jednego ławnika Sądu Najwyższego, a jeżeli 
skarga nadzwyczajna dotyczy orzeczenia Sądu Najwyższego, sprawę rozpoznaje Sąd 
Najwyższy w składzie pięciu sędziów Sądu Najwyższego orzekających w Izbie Kontroli 
Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych oraz dwóch ławników Sądu Najwyższego.
2)	 Zgodnie z art. 37 ust. 1 ustawy o Sądzie Najwyższym sędzia Sądu Najwyższego 
przechodzi w stan spoczynku z dniem ukończenia 65. roku życia, chyba że nie później niż 
na sześć miesięcy i nie wcześniej niż na 12 miesięcy przed ukończeniem tego wieku złoży 



48oświadczenie o woli dalszego zajmowania stanowiska i przedstawi zaświadczenie 
stwierdzające, że jest zdolny, ze względu na stan zdrowia, do pełnienia obowiązków 
sędziego, wydane na zasadach określonych dla kandydata na stanowisko sędziowskie, 
a Prezydent wyrazi zgodę na dalsze zajmowanie stanowiska sędziego Sądu Najwyższego. 
Prezydent, przed wyrażeniem zgody na dalsze zajmowanie stanowiska sędziego Sądu 
Najwyższego, może zasięgnąć opinii Krajowej Rady Sądownictwa. Zgoda jest udzielana 
przez Prezydenta na okres trzech lat nie więcej niż dwukrotnie. Dla kobiet będących 
sędziami Sądu Najwyższego przewiduje się uprawnienie do przejścia w stan spoczynku 
z dniem ukończenia 60. roku życia.
Zgodnie z art. 111 ustawy o Sądzie Najwyższym sędziowie Sądu Najwyższego, którzy do 
dnia wejścia w życie ustawy ukończyli 65. rok życia albo ukończą 65. rok życia w okresie 
trzech miesięcy od dnia wejścia w życie ustawy, z dniem następującym po upływie 
trzech miesięcy od dnia wejścia w życie ustawy przechodzą w stan spoczynku, chyba że 
w terminie miesiąca od dnia wejścia w życie ustawy złożą oświadczenie i zaświadczenie 
o dobrym stanie zdrowia, a Prezydent wyrazi zgodę na dalsze zajmowanie stanowiska 
sędziego Sądu Najwyższego. W terminie sześciu miesięcy od dnia wejścia w życie 
ustawy każdy dotychczasowy sędzia Sądu Najwyższego może przejść w stan spoczynku, 
składając za pośrednictwem Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego oświadczenie 
Prezydentowi. Z ust. 4 jednoznacznie wynika, że przejście w stan spoczynku dotyczy 
także Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego.
3)	 Ustawa o Sądzie Najwyższym przewiduje utworzenie dwóch nowych Izb: Izby 
Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych oraz Izby Dyscyplinarnej. Właściwość 
pierwszej z nich obejmuje rozpatrywanie skarg nadzwyczajnych, rozpoznawanie 
protestów wyborczych i protestów przeciwko ważności referendum ogólnokrajowego 
i referendum konstytucyjnego oraz stwierdzanie ważności wyborów i referendum, inne 
sprawy z zakresu prawa publicznego, w tym sprawy z zakresu ochrony konkurencji, 
regulacji energetyki, telekomunikacji i transportu kolejowego oraz sprawy, w których 
złożono odwołanie od decyzji Przewodniczącego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, 
a także skargi dotyczące przewlekłości postępowania przed sądami powszechnymi 
i wojskowymi oraz Sądem Najwyższym. Właściwość drugiej obejmuje sprawy 
dyscyplinarne sędziów, prokuratorów oraz osób wykonujących zawody prawnicze 
(adwokatów, radców prawnych, notariuszy).
4)	 Do Sądu Najwyższego wprowadzono tzw. czynnik społeczny (ławników), którzy 
mają brać udział w orzekaniu w sprawach dyscyplinarnych oraz skarg nadzwyczajnych. 

Co do zasady Sąd Najwyższy orzeka w tych sprawach w składzie dwóch sędziów SN i jednego 
ławnika. Ławnikiem Sądu Najwyższego może być osoba, która posiada wyłącznie 
obywatelstwo polskie i korzysta z pełni praw cywilnych i publicznych, jest nieskazitelnego 
charakteru, ukończyła 40 lat, w dniu wyboru nie ukończyła 60 lat, jest zdolna, ze względu 
na stan zdrowia, do pełnienia obowiązków ławnika Sądu Najwyższego oraz posiada co 
najmniej wykształcenie średnie lub średnie branżowe.

4.	 Zarzuty konstytucyjne i wnioski
1)	 Instytucja skargi nadzwyczajnej ma w zamierzeniu ustawodawcy służyć korygowaniu 
orzeczeń obiektywnie naruszających porządek prawny, przy czym poświęcono niemal 
całkowicie dobro w postaci zasady stabilności orzeczeń. O tej ostatniej w kontekście 
ustrojowym wypowiedział się Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 24 października 2007 r. 
(sygn. akt SK 7/06), prezentując pogląd, że prawomocność jest sama w sobie wartością 
konstytucyjną, zaś podważenie prawomocności musi każdorazowo być przedmiotem 
skrupulatnego ważenia wartości. Z innym wyroku, z 1 kwietnia 2008 r. (sygn. akt SK 77/06), 
przeczytać można, że komponentem prawa do sądu jest prawo do uzyskania wiążącego 
rozstrzygnięcia, które ostatecznie rozstrzygnie sprawę, będzie podlegać wykonaniu 
i poza wyjątkowymi sytuacjami nie będzie mogło zostać zmienione. Prawo polskie 
zapewnia wystarczające mechanizmy korekty orzeczeń sądowych niezgodnych z prawem: 
oprócz zwyczajnych środków odwoławczych (apelacja) istnieją środki nadzwyczajne 
(kasacja, skarga kasacyjna, w tym wnoszono przez upoważnione organy, takie jak Minister 
Sprawiedliwości lub Rzecznik Praw Obywatelskich). 
Skargę nadzwyczajną co do zasady będzie można wnosić w terminie pięciu lat od 
uprawomocnienia się zaskarżonego orzeczenia, także wtedy, gdy sprawa była już 
przedmiotem rozpoznania przez Sąd Najwyższy na skutek skargi kasacyjnej lub kasacji. 
Takie rozwiązanie rażąco ingeruje w zasadę stabilności prawomocnych orzeczeń 
sądowych, która ma zasadnicze znaczenie zarówno z punktu widzenia formalnego 
aspektu zasady państwa prawnego, jak i zasady ochrony zaufania do państwa i prawa 
oraz prawa do rozstrzygania sprawy sądowej w rozsądnym czasie. Z art. 2 Konstytucji 
wynika obowiązek ustawodawcy ukształtowania regulacji prawnych, które będą 
sprzyjały wygaszaniu – wraz z upływem czasu – stanu niepewności co do sytuacji 
prawnej jednostek (tak TK w wyroku z 19 czerwca 2012 r., sygn. akt P 41/10).
Reasumując, instytucja tzw. skargi nadzwyczajnej jest rażąco niezgodna z art. 45 
Konstytucji, stanowiąc nieuzasadnioną i nieproporcjonalną ingerencję w prawo do sądu, 



49a także z art. 2 Konstytucji, jako rażąco sprzeczna z zasadami demokratycznego państwa 
prawnego.
2)	 Pozornie drugorzędna kwestia przydziału spraw i wyznaczenia składu orzekającego 
ma w istocie duże znaczenie dla prawidłowo funkcjonującego wymiaru sprawiedliwości. 
Przydziału tego dokonuje Prezes Sądu Najwyższego kierujący pracą właściwej Izby 
– ustawodawca nie wskazał przy tym żadnych kryteriów, którymi kierować powinien się 
Prezes Izby, i zrezygnował z wykorzystania instytucji losowania. Nasuwa to wątpliwości 
pod kątem zgodności art. 80 § 1 ustawy („przydziału spraw i wyznaczenia składu 
orzekającego dokonuje Prezes Sądu Najwyższego kierujący pracą danej izby”) nie tylko 
z art. 45 Konstytucji, ale także z art. 6 ust. 1 EKPC, zgodnie z którym „Każdy ma prawo do 
sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsądnym terminie przez 
niezawisły i bezstronny sąd ustanowiony ustawą przy rozstrzyganiu o jego prawach 
i obowiązkach o charakterze cywilnym albo o zasadności każdego oskarżenia 
w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej”. Zdaniem ETPC, dostęp do „sądu 
ustanowionego ustawą” to nie tylko dostęp do sądu jako do instytucji, ale także składu 
orzekającego w konkretnej sprawie (decyzja ETPC z 17 listopada 2009 r., Iwańczuk v. 
Polska, skarga nr 39279/05; wyrok ETPC z 25 października 2011 r., Richert v. Polska, skarga nr 
54809/07). W świetle orzecznictwa strasburskiego organizacja sądownictwa, w tym 
skład konkretnego panelu orzekającego, musi wynikać z ustawy i nie może być 
uzależniona od władzy wykonawczej. Pozostawienie prezesowi sądu niekontrolowanej 
swobody doboru sędziów do składu orzekającego jest sprzeczne z prawem do 
niezależnego i niezawisłego sądu na gruncie art. 6 ust. 1 EKPC. Jeżeli prawo krajowe nie 
przewiduje precyzyjnych kryteriów przydzielania spraw sędziom przez prezesa sądu, to 
skutkuje to niemożnością przewidzenia, jaki skład orzekający będzie sądził daną sprawę, 
co z kolei oznacza pozostawienie prezesowi arbitralnej władzy w tym zakresie. To naraża 
członków składu orzekającego na presję zewnętrzną i stanowi naruszenie prawa 
podsądnego do sądu niezależnego i niezawisłego (wyrok ETPC z dnia 9 października 
2008 r., sprawa Moiseyev v. Rosja, skarga nr 62936/00). Wyposażenie prezesa sądu 
w kompetencję do przydzielania spraw składom orzekającym jest dopuszczalne 
w świetle art. 6 ust. 1 EKPC tylko pod warunkiem, że istnieją ustawowe i obiektywne 
kryteria przydzielania tych spraw, które wykluczają możliwość wywierania presji 
wewnątrz struktury sądu właśnie ze strony prezesa sądu czy innej osoby sprawującej 
funkcje administracyjne. 
Reasumując, art. 80 ust. 1 ustawy o Sądzie Najwyższym jest niezgodny z art. 45 Konstytucji.

3)	 W realiach sędziowskiego stanu kadrowego w Sądzie Najwyższym rozwiązanie 
przewidziane w art. 111 ustawy o Sądzie Najwyższym doprowadzi do tego, że regulacją tą 
zostanie objętych ponad 1/3 obecnego składu osobowego Sądu Najwyższego. 
Tymczasem w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego wyraźnie zastrzeżono, że 
w świetle ogólnych konstytucyjnych zasad ustroju sądownictwa konieczne jest, by 
regulacja dotycząca wieku przejścia w stan spoczynku była ustanowiona w sposób 
respektujący zasadę niezawisłości sędziowskiej i aby służyła ona realizacji wyłącznie 
konstytucyjnie legitymowanych celów (tak TK w postanowieniu z 11 lipca 2000 r., sygn. akt 
K 28/99). Pomijając już, że przypadku ustawy o Sądzie Najwyższym w oczywisty sposób 
nie ma mowy o żadnych konstytucyjnie legitymowanych celach, możliwość przedłużenia 
orzekania sędziego Sądu Najwyższego przez Prezydenta nie pozostaje neutralna dla 
zasady niezawisłości sędziowskiej. Wprawdzie wprowadzenie dodatkowej granicy 
wieku, po osiągnięciu której dalsze pełnienie urzędu wymaga zgody określonego 
organu, jakkolwiek jest co do zasady akceptowalne na gruncie Konstytucji, to jednak jest 
wykluczone w sytuacji, gdy zgodę na przedłużenie sprawowania urzędu sędziowskiego 
miałby wydawać organ polityczny postawiony poza systemem organizacyjnym władzy 
sądowniczej. 
Wyrażenie zgody na przedłużenie orzekania przez sędziego Sądu Najwyższego po 
osiągnięciu przez niego wieku 65 lat jako akt urzędowy Prezydenta wymaga dla swojej 
ważności podpisu Prezesa Rady Ministrów. Wynika to wprost z treści art. 144 ust. 2 i ust. 3 
Konstytucji. O tym, kto będzie mógł orzekać po osiągnięciu 65. roku życia, nie będzie 
więc decydował samodzielnie Prezydent, ale każdorazowo, gdyby Prezydent chciał 
wyrazić taką wolę, decydujący głos będzie miał Prezes Rady Ministrów. Tymczasem 
zgodnie z art. 179 Konstytucji sędziowie są powoływani przez Prezydenta na wniosek 
Krajowej Rady Sądownictwa na czas nieoznaczony. Z żadnego z przepisów ustawy 
zasadniczej nie wynika możliwość ingerowania przez Prezydenta w stosunek służby 
sędziego po nominacji. Ustawowe ustanowienie kompetencji w zakresie wyrażania 
zgody na orzekanie po osiągnięciu określonego wieku jest niezgodne Konstytucja, gdyż 
wychodzi poza prerogatywy Prezydenta i stanowi ingerencję w wykonywanie władzy 
sądowniczej. 
Te same uwagi zachowują aktualność także w przypadku innych przepisów ustawy 
o Sądzie Najwyższym, przewidujących wydawanie przez Prezydenta rozporządzeń 
(np. art. 4 – Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, po zasięgnięciu opinii Kolegium Sądu 
Najwyższego, określi, w drodze rozporządzenia, regulamin Sądu Najwyższego; art. 70 



50ust. 3 – Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej określi, w drodze rozporządzenia, sposób 
wyboru, skład i strukturę organizacyjną, tryb działania oraz szczegółowe zadania Rady 
Ławniczej Sądu Najwyższego). W świetle art. 144 ust. 2 i 3 Konstytucji rozporządzenie w tym 
przedmiocie wymagać będzie kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrów. Uprawnienie do 
określenia regulaminu Sądu Najwyższego nie zostało bowiem wymienione w art. 144 ust. 
3 Konstytucji. W ten sposób wpływ na treść regulaminu uzyska Prezes Rady Ministrów.
Uzależnienie dalszego pełnienia czynnej służby sędziowskiej przez sędziów Sądu 
Najwyższego, którzy ukończyli 65 lat życia, od decyzji władzy wykonawczej (Prezydent 
po uzyskaniu kontrasygnaty premiera) jest ponadto sprzeczne z art. 6 ust. 1 EKPC (prawo 
do niezależnego i niezawisłego sądu ustanowionego ustawą). Decydowanie przez 
władzę wykonawczą o usunięciu sędziego z urzędu narusza niezawisłość sędziowską 
(wyrok z dnia 30 listopada 2010 r., Henryk Urban i Ryszard Urban v. Polska, skarga 
nr 23614/08, § 45 wyroku: „nieodwoływalność sędziów przez władzę wykonawczą 
w czasie ich kadencji musi być zasadniczo postrzegana jako skutek ich niezależności 
i jako taka jest włączona w gwarancje art. 6 ust. 1 Konwencji”). Nie stanowi „niezależnego 
sądu” organ, którego członków mianuje i odwołuje organ władzy wykonawczej (wyrok 
z 3 marca 2005 r., Brudnicka v. Polska, skarga nr 54723/00). 
Reasumując, art. 111 ustawy o Sądzie Najwyższym, przewidujący usunięcie z Sądu 
Najwyższego 1/3 obecnego składu osobowego sędziów SN, jest rażąco niezgodny z art. 
2 Konstytucji, art. 7 Konstytucji, art. 173 Konstytucji, art. 179 Konstytucji i z art. 180 ust. 1 
Konstytucji.
4)	 Niekonstytucyjność przerwania kadencji Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego jest 
w oczywisty sposób sprzeczna z art. 183 ust. 3 Konstytucji: „Pierwszego Prezesa Sądu 
Najwyższego powołuje Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej na sześcioletnią kadencję 
spośród kandydatów przedstawionych przez Zgromadzenie Ogólne Sędziów Sądu 
Najwyższego”. Z regulacji tej jednoznacznie wynika, jak długo trwa kadencja Pierwszego 
Prezesa Sądu Najwyższego. Konstytucja nie przewiduje możliwości skrócenia czy 
wygaszenia kadencji Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego ze względu na osiągnięcie 
wieku przejścia w stan spoczynku. Stanowi jedynie o długości kadencji, określając ją 
w sposób sztywny. Niedopuszczalne jest przerwanie konstytucyjnej kadencji danego 
organu za pomocą zmiany ustawy zwykłej12.
Reasumując, art. 111 ust. 4 ustawy o Sądzie Najwyższym w zw. z ust. 1 w zakresie, w jakim 
dotyczy aktualnie urzędującego Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego, jest rażąco 
niezgodny z art. 183 ust. 3 Konstytucji.

5)	 Konstytucja w art. 182 przewiduje, że udział obywateli w sprawowaniu wymiaru 
sprawiedliwości określa ustawa. Nie oznacza to jednak, że ustawodawca ma zupełną 
swobodę w określaniu zasad i trybu tego udziału, gdyż powinien się przy podejmowaniu 
działań legislacyjnych w tej materii kierować także innymi wartościami konstytucyjnymi, 
w tym prawem do sądu (art. 45 Konstytucji). W przypadku Sądu Najwyższego 
szczególnego znaczenia nabiera kryterium merytorycznych kwalifikacji kandydatów do 
orzekania w najwyższym organie władzy sądowej w Polsce. Artykuł 30 ust. 1 pkt 5, 6 i 8 
ustawy o Sądzie Najwyższym przewiduje, że sędzią Sądu Najwyższego może zostać 
osoba, która m.in. ukończyła wyższe studia prawnicze w Rzeczypospolitej Polskiej 
i uzyskała tytuł magistra lub zagraniczne studia prawnicze uznane w Rzeczypospolitej 
Polskiej, wyróżnia się wysokim poziomem wiedzy prawniczej oraz posiada co najmniej 
dziesięcioletni staż na stanowisku sędziego, prokuratora, Prezesa Prokuratorii Generalnej 
Rzeczypospolitej Polskiej, jej wiceprezesa, radcy, albo przez co najmniej dziesięć lat 
wykonywała w Polsce zawód adwokata, radcy prawnego lub notariusza. Tymczasem 
ustawodawca dopuścił do orzekania w Sądzie Najwyższym ławników, którzy nie muszą 
nawet legitymować się wyższym wykształceniem. Należy podkreślić, że zgodnie z art. 59 
ust. 1 ustawy o Sądzie Najwyższym ławnicy mają zasiadać w składach orzekających 
w trudnych sprawach, wymagających posiadania przez ławników najwyższych 
kwalifikacji merytorycznych i intelektualnych, a także wieloletniego doświadczenia 
w stosowaniu prawa. Przymiotów tych nie posiada np. absolwent branżowej szkoły 
zawodowej II stopnia, który – w myśl nowych przepisów – może orzekać nie tylko 
w sprawach dyscyplinarnych, ale także w sprawach dotyczących skargi nadzwyczajnej. 
Podkreślanie znaczenia, jakie ma wymóg legitymowania się przez sędziów Sądu 
Najwyższego wiedzą prawniczą na najwyższym poziomie, nie powinno być rozumiane 
jako wyraz lekceważenia „zwykłego człowieka” przez prawników. W opinii Zespołu 
przewijające się w publicystyce przeciwstawianie „zwykłych ludzi znających życie” 
sędziom (czy prawnikom w ogólności) niesie w sobie ogromy ładunek demagogii. 
Z jednej strony bowiem prawnicy nie stanowią żadnej „niezwykłej” grupy ludzi, 
w każdym razie nie bardziej „niezwykłej” niż inne grupy specjalistów, jak lekarze, architekci 
czy konstruktorzy. Ich „niezwykłość” sprowadza się do tego, że posiadają wiedzę 
użyteczną w pewnej dziedzinie życia. Z drugiej strony oczywiście każdy człowiek 
jest w swój sposób niezwykły i dysponuje własnym niepowtarzalnym doświadczeniem. 
W omawianym kontekście pamiętać jednakże należy, że Sąd Najwyższy nie jest sądem 
pierwszej instancji i jego zadaniem z zasady nie jest ustalanie stanu faktycznego, 

12 Zob. W. Brzozowski, Niezależność konstytucyjnego organu państwa i jej ochrona, Warszawa 2016, s. 202–203.



51do czego ewentualnie mogłyby być użyteczne różne doświadczenia życiowe, lecz 
ocena zastosowania norm prawa przez sądy niższych instancji. Dlatego znaczenie ma 
wiedza prawnicza sędziów i ich bogate doświadczenie zawodowe. Powierzanie 
rozstrzygania skomplikowanych problemów prawnych ludziom bez takiej wiedzy można 
przyrównać do powierzenia prawnikowi wykonania projektu mostu lub operacji 
chirurgicznej. Z tych powodów, w ocenie Zespołu, pomysł wprowadzenia ławników do 
Sądu Najwyższego ma charakter populistycznej demagogii, opartej na kreowanej 
nieufności „zwykłych ludzi” do „wyalienowanej kasty prawników”.

IX.	Ustawa z 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie 
Sądownictwa oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 3)

1.	 Uwaga wstępna
Z kwalifikowanym naruszeniem Konstytucji mamy do czynienia także w przypadku 
ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sądownictwa. Po pierwsze, w jej wyniku 
doszło do przerwania kadencji konstytucyjnego organu oraz do alokowania kompetencji 
do ukształtowania składu Rady podmiotom innym niż wynika to z Konstytucji. Po drugie, 
przeprowadzona wymiana sędziowskiej części składu osobowego Krajowej Rady 
Sądownictwa (czyli organu jedynie uprawnionego do zgłaszania Prezydentowi 
kandydatów na sędziów sądów powszechnych, administracyjnych i Sądu Najwyższego) 
wpisuje się w szerszy kontekst niekonstytucyjnej zmiany zasadniczych parametrów 
ustroju ukształtowanego na podstawie przepisów Konstytucji. Po obezwładnieniu 
Trybunału Konstytucyjnego i uczynieniu go atrapą organu odpowiedzialnego za kontrolę 
zgodności prawa z Konstytucją przejęcie Krajowej Rady Sądownictwa oraz Sądu 
Najwyższego jawi się jako logiczna konsekwencja i poprzedza prawdopodobne czystki 
w sądownictwie powszechnym na znacznie większą skalę. Bez podporządkowania 
konstytucyjnego organu wyłącznie uprawnionego do zgłaszania kandydatów na sędziów 
dokończenie tzw. dobrej zmiany w wymiarze sprawiedliwości nie byłoby możliwe.

2.	 Cel ustawy, uzasadnienie projektu
Cel ustawy jest nietrudny do ustalania: chodzi o pozbawienie kompetencji do mianowania 
członków Krajowej Rady Sądownictwa środowiska sędziowskiego (które zachowało 
niezależność od rządzących) i wyposażenie w tę kompetencję organu, w którym obóz 
rządzący dysponuje bezpieczną większością, czyli Sejmu. Należało w tym celu przerwać 
kadencję konstytucyjnego organu (Krajowej Rady Sądownictwa), wygaszając mandaty 
dotychczasowych jej członków.
Uzasadnienie projektu ustawy roi się od stwierdzeń tak kuriozalnych, że ograniczyliśmy 
się do przedstawienia kilku jego fragmentów, dobrze ilustrujących sposób pojmowania 
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwości w Polsce przez autora projektu ustawy:
1) „Polskie społeczeństwo nie ufa sądom, kwestionuje niezawisłość i bezstronność 
sędziów oraz zasadnie domaga się zmian. Zmiany powinny być wprowadzone i fakt ten 
nie jest przez nikogo kwestionowany. Ustawa z dnia 12 lipca 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej 
Radzie Sądownictwa oraz niektórych innych ustaw nie uzdrawiała kondycji polskiego 



52sądownictwa. Nie wzmacniała prawa każdego do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia 
sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki przez właściwy, niezależny, bezstronny i niezawisły 
sąd“ – poziom zaufania opinii publicznej do sądów jest także skutkiem bezprecedensowej 
nagonki na wymiar sprawiedliwości, trwającej w zasadzie przez cały 2017 r., w ramach 
której ogół sędziów – na starannie wyselekcjonowanych, jednostkowych przykładach 
(niekiedy zresztą fałszywych lub zawierających niepełne informacje) – przedstawiano 
jako niemal organizację przestępczą.
2) „Uzależnienie wyboru członków Krajowej Rady Sądownictwa od politycznych decyzji, 
i to bez poddania ich jakiejkolwiek kontroli społecznej, nie stanowi gwarancji właściwego 
funkcjonowania konstytucyjnego organu państwa, odpowiedzialnego za kreowanie 
kadry sędziowskiej” – to właśnie dokonane zmiany upolityczniają procedurę wyboru 
członków KRS w stopniu nieznanym dotychczas ustawodawstwu polskiemu.
3) „Obecnie obowiązujące przepisy ustawy dotyczące wyboru sędziów – członków 
Krajowej Rady Sądownictwa były z inicjatywy Prokuratora Generalnego przedmiotem 
oceny Trybunału Konstytucyjnego, który w wyroku z dnia 20 czerwca 2017 r., sygn. akt K 
5/17, stwierdził, że ustrojodawca nie wskazał jednak, kto ma wybierać tych sędziów. 
Zatem z Konstytucji wynika, kto może być wybranym członkiem KRS, ale nie jest 
określone, jak wybrać sędziów członków KRS do tej Rady. Te kwestie zostały przekazane 
do uregulowania w ustawie” – „wyrok” (a raczej komunikat ogłoszony w dniu 20 czerwca 
2017 r. w siedzibie Trybunału Konstytucyjnego) nie jest wyrokiem w rozumieniu art. 190 
ust. 1 Konstytucji jako wydany z udziałem tzw. sędziów dublerów. Argument, że 
„ustawodawca konstytucyjny nie wskazał, kto ma wybierać 15 sędziów – członków KRS”, 
nie tylko ignoruje dwudziestoletnią praktykę stosowania art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji, ale 
ponadto świadczy o braku podstawowych umiejętności posługiwania się wykładnią 
systemową oraz funkcjonalną.
4) Za kompletne nieporozumienie należy uznać przywołanie wyroku Trybunału 
Konstytucyjnego z 18 lipca 2007 r. (sygn. akt K 25/07) – w sprawie tej chodziło 
o konstytucyjność nowelizacji ustawy o KRS zakazującej łączenia stanowiska 
w Radzie i funkcji prezesa lub wiceprezesa sądu. Stosowny fragment uzasadnienia 
wyroku brzmi: „Zmiana mechanizmów regulacyjnych, nawet dopuszczalna, winna być 
szczególnie uzasadniona i dokonywana rozważnie, gdyż brak stabilizacji prawa jest jedną 
z przyczyn, które stanowią o potencjalnym naruszeniu zasady zaufania do państwa 
i stanowionego przez to państwo prawa (art. 2 Konstytucji). Ani przedstawiciel Sejmu, ani 
przedstawiciel Prokuratora Generalnego nie wskazali nadzwyczajnych, konstytucyjnie 

uzasadnionych okoliczności przyjętej regulacji, a tylko takie mogłyby ewentualnie 
uzasadniać złamanie zasady kadencyjności”. O braku mocy wiążącej „wyroku” TK 
z 20 czerwca 2017 r. w sprawie o sygn. akt K 5/17 była już mowa. Takich „nadzwyczajnych, 
konstytucyjnie uzasadnionych okoliczności” nie wykazano także i przy okazji ustawy 
z 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sądownictwa, gdyż nie jest 
„konstytucyjnie uzasadnioną okolicznością” dążenie do złamania jej podstawowych 
zasad i zakwestionowanie wartości, na których się opiera.	

2. Opis najważniejszych rozwiązań przyjętych w ustawie
Dotychczasowy stan prawny13 był następujący. Zgodnie z art. 187 ust. 1 Konstytucji Krajowa 
Rada Sądownictwa składa się z Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego, Ministra 
Sprawiedliwości, Prezesa Naczelnego Sądu Administracyjnego, osoby powołanej przez 
Prezydenta Rzeczypospolitej, piętnastu członków wybranych spośród sędziów Sądu 
Najwyższego, sądów powszechnych, sądów administracyjnych i sądów wojskowych, 
czterech członków wybranych przez Sejm spośród posłów oraz dwóch członków 
wybranych przez Senat spośród senatorów. Wykonując normę konstytucyjną, wynikającą 
z art. 187 ust. 4 Konstytucji („Ustrój, zakres działania i tryb pracy Krajowej Rady Sądownictwa 
oraz sposób wyboru jej członków określa ustawa”), ustawodawca zwykły w art. 11–14 ustawy 
o KRS określił następujące zasady powoływania członków Rady będących sędziami:
1) Zgromadzenie Ogólne Sędziów Sądu Najwyższego wybiera spośród sędziów tego 
Sądu dwóch członków Rady;
2) Zgromadzenie Ogólne Sędziów Naczelnego Sądu Administracyjnego wspólnie 
z przedstawicielami zgromadzeń ogólnych wojewódzkich sądów administracyjnych 
wybiera spośród sędziów sądów administracyjnych dwóch członków Rady;
3) Zebranie przedstawicieli zebrań sędziów sądów apelacyjnych wybiera spośród swego 
grona dwóch członków Rady;
4) Zebranie przedstawicieli zgromadzeń ogólnych sędziów okręgów wybiera spośród 
swego grona ośmiu członków Rady;
5) Zgromadzenie Sędziów Sądów Wojskowych wybiera spośród swego grona jednego 
członka Rady.

Artykuł 187 ust. 3 Konstytucji przesądza, że kadencja wybranych członków Krajowej Rady 
Sądownictwa trwa cztery lata, co oznacza, że kadencja ta nie może być w zasadzie ani 
wydłużona, ani (zwłaszcza) skrócona.

13 Zespół nie bierze pod uwagę tzw. wyroku (czyli komunikatu ogłoszonego w siedzibie Trybunału Konstytucyjnego) z dnia 20 czerwca 2017 r., 
pomija skutki wynikające z tego komunikatu i uznaje, że art. 11 ustawy o KRS obowiązywał formalnie aż do uchylenia mocą noweli z 9 grudnia 2017 r.



53Nowelizacja ustawy o Krajowej Radzie Sądownictwa radykalnie zmienia te zasady 
z naruszeniem nie tylko ukształtowanego zwyczaju konstytucyjnego, ale także wbrew 
prawidłowo rozumianej normie wynikającej z art. 187 Konstytucji.

Realizując niekonstytucyjny cel, ustawodawca postanowił o likwidacji zarówno 
Zgromadzenia Sędziów NSA i SN, jak i zebrania przedstawicieli sądów apelacyjnych 
i sędziów okręgu jako podmiotów wyłącznie uprawnionych do powoływania członków 
Rady będących sędziami. W to miejsce wprowadzono mechanizm określony art. 11a 
i nast. ustawy nowelizującej:
1) Marszałek Sejmu, przed upływem kadencji członków Rady wybranych spośród 
sędziów, obwieszcza w Dzienniku Urzędowym Rzeczypospolitej Polskiej „Monitor Polski” 
o rozpoczęciu procedury zgłaszania kandydatów na członków Rady.
2) Podmiotami uprawnionymi do zgłoszenia kandydata na członka Rady jest grupa co 
najmniej 2 tysięcy obywateli Rzeczypospolitej Polskiej, którzy ukończyli osiemnaście lat, 
mają pełną zdolność do czynności prawnych i korzystają z pełni praw publicznych, lub 
dwudziestu pięciu sędziów, z wyłączeniem sędziów w stanie spoczynku (przy czym 
danych sędziów, którzy udzielili poparcia, nie ujawnia się, z rażącym naruszeniem 
konstytucyjnego prawa do informacji publicznej, określonego w art. 61 Konstytucji).
3) Kandydata na członka Rady podmiot uprawniony zgłasza Marszałkowi Sejmu wraz 
z informacją o kandydacie, pełnionych dotychczas funkcjach i działalności społecznej 
oraz innych istotnych zdarzeniach mających miejsce w trakcie pełnienia przez kandydata 
urzędu sędziego, a także zgodą sędziego na kandydowanie.
4) Marszałek Sejmu zwraca się do klubów poselskich o wskazanie w terminie siedmiu dni 
kandydatów na członków Rady spośród kandydatur przedstawionych mu przez 
uprawnione podmioty, a klub poselski wskazuje nie więcej niż dziewięciu kandydatów na 
członków Rady. Jeżeli łączna liczba kandydatów wskazanych przez kluby poselskie jest 
mniejsza niż piętnaście, Prezydium Sejmu wskazuje, spośród kandydatów zgłoszonych 
w trybie art. 11a, kandydatów w liczbie brakującej do piętnastu.
5) Właściwa komisja sejmowa wybiera listę piętnastu kandydatów z zastrzeżeniem, że na 
liście uwzględnia się co najmniej jednego kandydata wskazanego przez każdy klub poselski, 
który działał w terminie 60 dni od dnia pierwszego posiedzenia Sejmu kadencji, w trakcie 
której jest dokonywany wybór, o ile kandydat ten został wskazany przez ten klub.
6) Sejm wybiera członków Rady na wspólną czteroletnią kadencję na najbliższym 
posiedzeniu Sejmu większością 3/5 głosów w obecności co najmniej połowy ustawowej 

liczby posłów, głosując na listę kandydatów ustaloną przez komisję sejmową. 
W przypadku niemożności dokonania wyboru członków Rady w tym trybie Sejm wybiera 
członków Rady bezwzględną większością głosów w obecności co najmniej połowy 
ustawowej liczby posłów, głosując na listę kandydatów przedstawioną przez komisję 
sejmową.
Zgodnie z art. 6 ustawy z 8 grudnia 2017 r. mandat członków Krajowej Rady Sądownictwa, 
o których mowa w art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, wybranych na 
podstawie przepisów dotychczasowych, trwa do dnia poprzedzającego rozpoczęcie 
kadencji nowych członków Krajowej Rady Sądownictwa, nie dłużej jednak niż przez 90 dni 
od dnia wejścia w życie ustawy, chyba że ustał wcześniej w związku z upływem kadencji.

3.	 Zarzuty konstytucyjne
1) Zespół zasadniczo podziela zastrzeżenia do projektu ustawy o zmianie ustawy 
o Krajowej Radzie Sądownictwa zawarte w opinii Krajowej Rady Sądownictwa z 31 
października 2017 r. (nr WO 020-109/17). Do rozwiązań, które szczególnie rażąco naruszają 
standard konstytucyjny, należy zaliczyć powierzenie Sejmowi kompetencji do wyboru 
członków Rady spośród sędziów Sądu Najwyższego, sądów administracyjnych, sądów 
powszechnych i sądów wojskowych oraz odebranie tym członkom Rady przymiotu 
reprezentantów samorządu sędziowskiego. Narusza to art. 10 ust. 1, art. 173 i art. 187 ust. 1 
pkt 2 Konstytucji i prowadzi do upolitycznienia sędziów. Członkowie Rady, o których 
mowa w art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji, będą w efekcie reprezentantami Sejmu, 
wybieranymi przez polityków według niesprecyzowanych kryteriów, a nie 
reprezentantami sędziów, jak to wynika z kontekstu systemowego regulacji 
konstytucyjnej. Artykuł 187 ust. 1 Konstytucji określa uprawnienia władzy ustawodawczej 
związane z powoływaniem członków Krajowej Rady Sądownictwa i ogranicza je do 
przyznania Sejmowi i Senatowi kompetencji do wyboru – odpowiednio – czterech 
członków Rady spośród posłów i dwóch spośród senatorów. To zaś oznacza, że w drodze 
ustawy zwykłej nie sposób przyznać Parlamentowi dodatkowych uprawnień w tym 
zakresie, nieprzewidzianych wprost w Konstytucji. W przeciwnym razie o całym składzie 
Rady decydować będą wyłącznie organy władz ustawodawczej i wykonawczej, 
z całkowitym wykluczeniem udziału organów władzy sądowniczej w procedurze 
wyborczej. Zarzutu tego nie uchyla okoliczność, że członkowie Rady, o których mowa 
w art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji, będą wybrani spośród ogółu sędziów. Systemowa 
i funkcjonalna wykładnia Konstytucji (art. 173 w zw. z art. 187 ust. 1 pkt 1) wyklucza 



54możliwość przyznania kompetencji do wyboru 15 sędziów, wchodzących w skład Rady, 
osobom nienależącym do władzy sądowniczej – mogą to być jedynie sędziowie. 
Możliwość zgłaszania kandydatów przez środowiska sędziowskie jest zabiegiem użytym 
w celu przykrycia ewidentnej niekonstytucyjności przyjętych rozwiązań. Zdecydowano 
się na mniej niż symboliczną liczbę 25 podpisów sędziów pod daną kandydaturą, przy 
czym teoretycznie możliwe jest, że grupa tych samych sędziów dokona zgłoszeń np. 
15 kandydatur (zezwala na to art. 11a ust. 3 ustawy nowelizującej). Najwyraźniej 
ustawodawca (słusznie) obawiał się, że mogą być problemy ze znalezieniem wystarczająco 
dyspozycyjnych sędziów). Sędziowie – członkowie KRS – wyłaniani w taki sposób zupełnie 
nie reprezentują ogółu sędziów, gdyż głos tych ostatnich został pozbawiony jakiegokolwiek 
znaczenia prawnego. Godne odnotowania jest także to, że nazwiska osób, które udzieliły 
poparcia kandydatom do nowej Rady, nie zostały ujawnione opinii publicznej, z oczywistym 
naruszeniem zasady transparentności życia publicznego. 

2) Istotnie, z art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji nie wynika wprost, kto ma wybierać członków 
Rady spośród sędziów. Z kolei art. 187 ust. 4 Konstytucji przewiduje, że tryb wyboru 
członków Krajowej Rady Sądownictwa określa ustawa. Z powyższych artykułów nie 
sposób jednak wyprowadzić wniosku – pod warunkiem pozostawania w zgodzie 
z kanonami wykładni prawa właściwymi kulturze europejskiej i posiadania elementarnych 
kompetencji prawniczych – że ustawodawca może powierzyć tę kompetencję dowolnie 
wybranemu podmiotowi. Oczywiste jest, że musi on w tym zakresie zachować zgodność 
ze wszystkimi pozostałymi normami konstytucyjnymi. Od samego początku 
obowiązywania Konstytucji jej art. 187 był powszechnie rozumiany i stosowany w taki 
właśnie sposób. Długoletnia praktyka stosowania przepisu konstytucyjnego może 
przerodzić się w tzw. zwyczaj konstytucyjny. Specyfika norm konstytucyjnych, 
w znacznym stopniu ogólnych i abstrakcyjnych, powoduje, że ustrojodawca konstytucyjny 
nie zawsze szczegółowo reguluje wszystkie kwestie w sposób właściwy dla unormowania 
materialnoprawnego. Wystarczy, że formułując zakazy i nakazy, wskaże – przy pomocy 
zasad konstytucyjnych – pewne reguły dozwolonych zachowań organów państwa. 
Konkretną treścią reguły te będą wypełnione w praktyce stosowania konstytucji przez 
upoważnione do tego podmioty (precedensy i zwyczaje konstytucyjne; tak TK w wyroku 
z 8 lutego 2005 r., sygn. akt K 17/03, por. wyrok TK z 24 marca 2004 r., sygn. akt K 37/03, 
a także uchwała siedmiu sędziów SN z 31 maja 2017 r., sygn. akt I KZP 4/17, a zwłaszcza 
postanowienie pełnego składu TK z 20 maja 2009 r., sygn.. akt Kpt 2/08: „Konstytucja 

określa zasady i podstawy prawne zadań, funkcji, kompetencji, reguł współpracy i ściśle 
uzależnionego współdziałania między organami państwa. Stosując Konstytucję, trzeba 
także uwzględniać reguły nieunormowane w niej expressis verbis, które należą do istoty 
mechanizmu rządzenia państwem. Niepisane zasady i reguły mogą mieć charakter 
zwyczajów konstytucyjnych, utrwalonej praktyki działania czy też mogą być pochodną 
wykształconych w demokracjach kanonów kultury prawnej, zwłaszcza – konstytucyjnej”).
W tym stanie rzeczy naruszenie przez ustawę z 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o KRS 
mechanizmu alokacji kompetencji do powoływania kandydatów na członków KRS 
nastąpiło nie tylko sprzecznie z art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji (poddanego prawidłowej 
wykładni systemowej), ale ponadto z naruszeniem utrwalonego w tym zakresie zwyczaju 
konstytucyjnego.

3) Zgodnie z art. 173 Konstytucji sądy są władzą odrębną i niezależną od innych władz, 
czyli od władzy ustawodawczej (Sejmu i Senatu) oraz władzy wykonawczej (Prezydenta 
i Rady Ministrów). Krajowa Rada Sądownictwa ma być przeciwwagą dla obu tych władz i jako 
organ uchwalający ustawy powinna wywierać decydujący wpływ na ustrój i orzecznictwo 
sądów. Rada nie będzie w stanie realizować zadania stania na straży niezależności sądów 
i niezawisłości sędziów, jeśli to Parlament będzie decydował o jej składzie w 84%.

4) Wprowadzenie zasady wyboru członków Krajowej Rady Sądownictwa przez Sejm 
większością 3/5 głosów w obecności co najmniej połowy ustawowej liczby posłów tylko 
teoretycznie zmniejsza ryzyko ukształtowania składu Rady przez kierownictwo jednej 
partii politycznej, przy czym mechanizm ten nie podważa zarzutu upolitycznienia 
Krajowej Rady Sądownictwa. Nawet gdyby Sejm mógł wybrać członków Rady wyłącznie 
większością 2/3 głosów ustawowej liczby posłów, a zatem na podstawie szerokiego 
porozumienia stronnictw parlamentarnych, to w dalszym ciągu skład Rady będzie 
odzwierciedlał wyłącznie wolę polityczną – tym razem koalicji stronnictw 
parlamentarnych, a nie jednego klubu poselskiego. Problemem konstytucyjnym nie jest 
kwestia większości głosów wymaganej do obsadzenia mandatu członka Rady, ale 
powierzenie tej kompetencji Sejmowi, gdyż skutkuje to upolitycznieniem dokonywanych 
przez nią nominacji sędziowskich.

5) Przyznanie prawa zgłaszania kandydatów na członków KRS obywatelom uznać należy 
za wyjątkowo niebezpieczny ustrojowo pomysł. Przede wszystkim trudno sobie 



55wyobrazić, w jaki sposób grupa 2 tysięcy obywateli i sędzia w służbie czynnej mieliby się 
zorganizować w celu zgłoszenia kandydatury. Nie jest jasne, jakich instrumentów i metod 
należałoby w tym celu użyć, skoro zadaniem sędziego (ubiegającego się o taką 
„obywatelską” nominację) jest wymierzanie sprawiedliwości i pozostawanie bezstronnym. 
Omawiana propozycja przypomina zasady zgłaszania kandydatów na posłów 
i senatorów. W przypadku sędziów prowadzenia kampanii wyborczej (bez której nie ma 
szans przedstawienia kandydata i pozyskania wsparcia) wprost zabrania art. 178 ust. 3 
Konstytucji. Prowadzenie przez sędziego kampanii wyborczej może ponadto prowadzić 
do naruszenia gwarancji niezawisłości takiego sędziego, którego wybór do Rady może 
być uzależniony – choćby pośrednio – od uzyskania poparcia obywateli, w których 
sprawach orzeka lub może orzekać. Rozwiązanie to może również narazić sędziego na 
zarzuty stronniczości w sytuacji, w której już po uzyskaniu poparcia od obywatela wyda 
orzeczenie na jego korzyść. Z kolei o pozorności tej propozycji może świadczyć to, że 
w praktyce jedynie partie polityczne lub zrzeszenia ich wyborców i zwolenników mają 
zaplecze organizacyjne, umożliwiające zorganizowanie w krótkim czasie takiej „zbiórki 
podpisów”. Oznacza to, że przyznając formalnie prawo zgłaszania kandydatów na 
członków KRS obywatelom, projektodawca w ukryty sposób przekazuje to uprawnienie 
partiom politycznym lub ich mniej lub bardziej zakamuflowanym przybudówkom. 
Państwa, w których długotrwała tradycja ustrojowa dopuszcza wybór sędziów przez 
obywateli, doświadczają zresztą sygnalizowanych tu problemów; na przykład, czy 
kandydat na sędziego może ujawniać swoje poglądy polityczne albo czy może, 
prowadząc własną kampanię wyborczą, pozyskiwać aktywnie środki finansowe na nią 
przeznaczone (zob. w kontekście Konstytucji USA wyroki federalnego Sądu Najwyższego: 
Republican Party of Minnesota v. White, 536 US 765 (2002), Williams-Yulee v. Florida Bar, 
575  US (2015)).

6) Przerwanie kadencji tych członków aktualnej Krajowej Rady Sądownictwa, którzy 
zostali wybrani na podstawie art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji na czteroletnie kadencje, 
pozostaje w oczywistej sprzeczności z art. 187 ust. 3 Konstytucji, jednoznacznie 
przewidującym czteroletnie kadencje członków Rady. Jednocześnie ustawodawca nie 
zdecydował się na przerwanie kadencji pozostałych członków Rady. Wskazywano już, że 
autorzy projektu ustawy w nierzetelny sposób posłużyli się tezami wyroku TK z 18 lipca 
2007 r. (sygn. akt K 25/07), w których nie sposób odnaleźć argumenty uzasadniające 
dopuszczalność przerwania konstytucyjnie określonej kadencji, zwłaszcza w ramach 

przepisów przejściowych. Trybunał Konstytucyjny dopuszcza jedynie określenie przez 
ustawodawcę stanów faktycznych, które uzasadniają wygaśnięcie kadencji. 
W powołanym orzeczeniu Trybunał wprost wskazał, że „nie dopatrzył się 
niekonstytucyjności np. we wprowadzeniu w trakcie kadencji pewnych ograniczeń 
mających na celu eliminowanie okoliczności sprzyjających korupcji […], czy przepisu 
regulującego wygaśnięcie mandatu w przypadku skazania za przestępstwo popełnione 
z winy umyślnej […]. W obydwu tych przypadkach istniał jednak ważny interes publiczny 
i chodziło o wyeliminowanie stanów faktycznych o charakterze patologicznym”.
W świetle wyroku Trybunału Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt K 25/07 przerwanie 
kadencji wszystkich sędziów wchodzących w skład Krajowej Rady Sądownictwa jest 
nieproporcjonalne do zamierzonych zmian systemowych. Co więcej, dokonane zmiany 
systemowe same w sobie rażąco naruszają standard konstytucyjny, oddając kompetencje 
do powoływania 15 członków Krajowej Rady Sądownictwa w ręce władzy ustawodawczej. 
Ustawodawca, realizując niekonstytucyjny cel (sprzeczną z art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji 
zmianę zasad powoływania członków Krajowej Rady Sądownictwa), przerwał 
konstytucyjnie określoną kadencję organu państwa, a tego rodzaju zabiegi legislacyjne 
pozostają w oczywistej sprzeczności z ustaleniami Trybunału Konstytucyjnego z wyroku 
w sprawie o sygn. akt K 25/07.

4.	 Wnioski
Opiniowana ustawa jest sprzeczna w stopniu rażącym z art. 10 ust. 1, art. 173, art. 187 ust. 1 
pkt 2 oraz art. 187 ust. 4 Konstytucji. 



56X.	 Ustawa z dnia 23 marca 2017 r. o zmianie ustawy – Prawo o ustroju 
sądów powszechnych (Dz.U. z 2017 r., poz. 803)

1.	 Cel ustawy, uzasadnienie projektu
Uzasadnienie projektu ustawy kładło nacisk na „uporządkowanie systemu funkcjonowania 
dyrektorów sądów w celu zwiększenia sprawności w zakresie zarządzania kadrami 
w sądach powszechnych, w odniesieniu do stanowisk dyrektorów i zastępców 
dyrektorów sądów”..  Wskazywano, że Minister Sprawiedliwości jest dysponentem części 
budżetu odpowiadającej funkcjonowaniu sądów, co sprawia, że zasadne jest przekazanie 
mu zwierzchnictwa służbowego nad dysponentami budżetu niższego szczebla, jakimi są 
dyrektorzy sądów. 
Wskazano, że dotychczasowa procedura konkursowa miała charakter długotrwały i nie 
zawsze zapewniała możliwość szybkiego i skutecznego obsadzenia stanowiska 
dyrektora lub zastępcy dyrektora sądu, uzależniając możliwość działania Ministra 
Sprawiedliwości od czynności podejmowanych przez komisję konkursową powołaną 
przez prezesa sądu. Podobnie w przypadku odwoływania dyrektorów sądów 
projektodawca podkreślił, że aktualne przepisy utrudniają sprawne zarządzanie tą sferą 
działalności sądów. 
Podkreślono także, że propozycja wykonywania przez Ministra Sprawiedliwości 
zwierzchniego nadzoru w tym zakresie nie powinna wzbudzać wątpliwości ustrojowych, 
gdyż w żaden sposób nie wkracza w czynności bezpośrednio związane z zarządzaniem 
procesem orzekania czy tokiem postępowania sądowego. Przedmiotem działań 
nadzorczych Ministra Sprawiedliwości w tym zakresie są bowiem wyłącznie czynności 
dyrektorów sądów i podległych im służb orzeczniczych, które polegać mają na 
zapewnieniu odpowiednich, organizacyjno-technicznych warunków funkcjonowania 
sądu i wykonywania przez sąd podstawowych zadań. 

2.	 Opis najważniejszych rozwiązań przyjętych w ustawie
Ustawą z dnia 23 marca 2017 r. o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych 
dokonano szeregu istotnych zmian w zakresie pozycji dyrektora sądu. Istota zmian 
sprowadza się do tego, że: 
1)	 zrezygnowano z procedury konkursowej przy powołaniu dyrektora sądu; 
2)	 zmieniono zasady powołania dyrektora sądu – w poprzednim stanie prawnym 
dyrektor był powoływany przez Ministra Sprawiedliwości na wniosek prezesa sądu; 

obecnie dyrektor powoływany jest przez Ministra Sprawiedliwości; 
3)	 zmieniono zasady podległości służbowej – zgodnie z poprzednim stanem prawnym, 
prezes sądu był zwierzchnikiem służbowym dyrektora sądu i wykonywał w stosunku do 
niego czynności z zakresu prawa pracy, z wyjątkiem czynności zastrzeżonych dla Ministra 
Sprawiedliwości; w chwili obecnej Minister Sprawiedliwości jest zwierzchnikiem 
służbowym dyrektora sądu – pozostawiono możliwość wykonywania przez prezesa 
sądu czynności z zakresu prawa pracy; 
4)	 zmieniono zasady odwoływania dyrektorów – zgodnie z poprzednio obowiązującym 
stanem prawnym istniały ograniczenia proceduralne w podjęciu tej decyzji; przyjęta 
wyżej wspomniana ustawą nowelizacja dała Ministrowi Sprawiedliwości dowolność 
w podejmowaniu decyzji w przedmiocie odwołania dyrektora sądu. 

3.	 Zarzuty konstytucyjne
Dyrektor sądu, zgodnie z ustawą, kieruje działalnością administracyjną sądu w zakresie 
zapewnienia odpowiednich warunków techniczno-organizacyjnych oraz majątkowych 
funkcjonowania sądu i wykonywania przez sąd zadań z zakresu wymiaru sprawiedliwości 
i zakresu ochrony prawnej. Dyrektor sądu wykonuje zadania przypisane, na podstawie 
odrębnych przepisów, kierownikowi jednostki w zakresie finansowym, gospodarczym, 
kontroli finansowej, gospodarowania mieniem Skarbu Państwa oraz audytu 
wewnętrznego w tych obszarach. Jest także zwierzchnikiem służbowym i dokonuje 
czynności z zakresu prawa pracy oraz reprezentuje sąd w tym zakresie wobec 
pracowników sądu, z wyłączeniem sędziów, asesorów sądowych, referendarzy 
sądowych, kuratorów zawodowych, asystentów sędziów oraz kierowników i specjalistów 
opiniodawczych sądowych specjalistów. Ponadto określa, w porozumieniu z prezesem 
sądu, rozmieszczenie i liczbę poszczególnych stanowisk w wydziałach sądu, na których 
są zatrudniani pracownicy sądu, z wyłączeniem sędziów, asesorów sądowych, 
referendarzy sądowych, kuratorów zawodowych i asystentów sędziów oraz reprezentuje 
Skarb Państwa w zakresie powierzonego mienia i zadań sądu. 
Pozycja ustrojowa dyrektora sądu oraz charakter wprowadzonych w tym zakresie przez 
ustawodawcę zmian nakazuje ich ocenę przez pryzmat: 
1)	 art. 10 ust. 1 i 2 Konstytucji, zgodnie z którymi ustrój Rzeczypospolitej Polskiej opiera się 
na podziale i równowadze władzy ustawodawczej, władzy wykonawczej i władzy 
sądowniczej; władzę ustawodawczą sprawują Sejm i Senat, władzę wykonawczą Prezydent 
Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrów, a władzę sądowniczą sądy i trybunały; 



572)	 art. 173 Konstytucji, zgodnie z którym sądy i trybunały są władzą odrębną i niezależną 
od innych władz; 

3)	 art. 60 Konstytucji, zgodnie z którym obywatele polscy korzystający z pełni praw 
publicznych mają prawo dostępu do służby publicznej na jednakowych zasadach. 

Trybunał Konstytucyjny zajmował się uprzednio statusem dyrektora sądu przy okazji 
badania ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych na wniosek Krajowej Rady 
Sądownictwa. Uzasadnienie wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 30 października 
2013 r. w sprawie o sygn. akt K 31/12 daje kilka istotnych wskazówek, określających relacje 
pomiędzy samorządem sędziowskim a dyrektorem sądu, co przekłada się na ocenę 
zgodności przyjętych przez ustawodawcę rozwiązań przez pryzmat art. 10 Konstytucji. 
Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wspomnianego wyroku wskazał, że 
wprowadzenie do systemu sądownictwa organu, jakim jest dyrektor sądu, stanowi 
urzeczywistnienie idei menedżerskiego zarządzania sądami i ma na celu odciążenie 
prezesa sądu od niektórych obowiązków administracyjnych. Trybunał podkreślił, że 
dyrektor może być traktowany jedynie jako organ sądu w znaczeniu organizacyjnym. Nie 
jest on natomiast składnikiem władzy sądowniczej w znaczeniu funkcjonalnym, ponieważ 
nie uczestniczy w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwości ani wykonywaniu innych 
zadań z zakresu ochrony prawnej. Analiza zakresu kompetencji powierzonych przez 
ustawodawcę dyrektorom sądów świadczy o tym, że choć są one szerokie, nie obejmują 
czynności związanych z realizacją przez sądy podstawowych funkcji określonych w art. 1 
§ 2 i 3 prawa o ustroju sądów powszechnych. Dyrektor nie może ponadto ingerować 
w działalność administracyjną sądu bezpośrednio związaną z wykonywaniem przez sąd 
zadań z zakresu wymierzania sprawiedliwości, nad którą wewnętrzny nadzór 
i kierownictwo sprawuje prezes sądu. Zadania wykonywane przez dyrektorów sądów 
należy zaliczyć do sfery działalności administracyjnej sądów, która służy zapewnieniu 
odpowiednich warunków techniczno-organizacyjnych oraz majątkowych funkcjonowania 
sądu. Trybunał Konstytucyjny odniósł się do zarzutu dotyczącego kompetencji dyrektora 
sądu w odniesieniu do pracowników administracyjnych sądu i stwierdził, że 
zwierzchnictwo służbowe dyrektora sądu wobec tych pracowników nie rozciąga się na 
zadania, o których mowa w art. 8 pkt 2 ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych. 
Niemniej jednak Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wspomnianego wyżej wyroku 
wskazał, że skoro działalność administracyjna sądu jest działalnością pomocniczą 

i usługową wobec głównej funkcji sądu, to składające się z sędziów organy władzy 
sądowniczej, jakimi są zgromadzenia ogólne sędziów apelacji i prezes sądu, powinny 
mieć wpływ na odwołanie dyrektora sądu. W ocenie Trybunału rozwiązania przewidziane 
w przepisach kwestionowanych we wspomnianej sprawie powodują, że kontrola 
samorządu sędziowskiego i prezesa sądu nad należytym wykonywaniem przez dyrektora 
sądu powierzonych mu zadań nie jest wystarczająca wobec pełnej swobody decyzyjnej 
Ministra Sprawiedliwości. W konsekwencji wskazane przepisy naruszają zasadę podziału 
władzy oraz niezależności i odrębności władzy sądowniczej.
Podobne do powyższego stanowisko zajął Sąd Najwyższy w swoich uwagach do 
projektu wspomnianej ustawy14. Sąd Najwyższy wskazywał w swoim stanowisku, że: 
„Należy stanowczo podkreślić, że skoro dyrektor sądu ma zarządzać działalnością 
administracyjną, a pozostaje ona w pewnej zależności od podstawowej funkcji sądu, jaką 
jest sprawowanie wymiaru sprawiedliwości i wykonywanie zadań z zakresu ochrony 
prawnej, to organy władzy sądowniczej, składające się z sędziów, jakimi są zgromadzenie 
ogólne sędziów apelacji i prezes sądu, powinny mieć istotny wpływ na powołanie 
dyrektora”. 
Przenosząc te rozważania na grunt omawianej nowelizacji, należy stwierdzić, że przyjęty 
przez ustawodawcę model powoływania i odwoływania dyrektorów sądów narusza 
zasadę podziału władzy oraz niezależności i odrębności władzy sądowniczej (art. 10 i 173 
Konstytucji). 
W odniesieniu do kwestii zrezygnowania z konkursów na stanowisko dyrektora sądu 
wskazać trzeba, że przepis ten stanowi naruszenie równego dostępu do służby publicznej. 
Przyjęty przez ustawodawcę model arbitralnego powoływania przez Ministra 
Sprawiedliwości osoby na to stanowisko w znacznym stopniu ogranicza dostęp do tego 
stanowiska osobom zainteresowanym. Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 
29 listopada 2007 r. o sygn. akt SK 43/06 zwrócił uwagę, że w myśl art. 60 Konstytucji 
obywatele polscy korzystający z pełni praw publicznych mają prawo dostępu do służby 
publicznej na jednakowych zasadach. Przepis ten gwarantuje każdemu obywatelowi 
korzystającemu z pełni praw publicznych prawo ubiegania się o przyjęcie do służby 
publicznej, nie gwarantuje natomiast przyjęcia do tej służby. Ustawodawca uprawniony 
jest bowiem do sformułowania dodatkowych warunków, uzależniając od ich spełnienia 
uzyskanie określonych stanowisk w służbie publicznej z uwzględnieniem ich rodzaju oraz 
istoty. Organy władzy publicznej muszą ponadto określić liczbę obsadzanych stanowisk 
stosownie do potrzeb państwa. W tym kontekście podstawowym celem art. 60 

14 Uwagi Sądu Najwyższego do rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych z dnia 10 stycznia 2017 r.



58Konstytucji jest zapewnienie równości szans dla osób podejmujących starania 
o pełnienie funkcji w służbie publicznej. Przepis ten z jednej strony wymaga od 
ustawodawcy ustanowienia regulacji materialnoprawnych, określających przejrzyste 
kryteria selekcji kandydatów i obsadzania poszczególnych stanowisk w służbie publicznej, 
a z drugiej strony nakazuje stworzenie odpowiednich gwarancji proceduralnych, 
zapewniających weryfikowalność decyzji w sprawie naboru do służby. Brak 
odpowiednich procedur kontrolnych i odwoławczych stanowić może istotną przeszkodę 
w stosowaniu przyjętych reguł, a tym samym naruszać będzie konstytucyjny wymóg 
traktowania na jednakowych zasadach wszystkich starających się o dostęp do służby. 
Artykuł 60 Konstytucji stanowi źródło precyzyjnie określonych konstytucyjnych praw 
podmiotowych, które muszą być przestrzegane przez organy władzy publicznej. 
Zdaniem Trybunału, regułą powinien być dostęp do stanowisk w służbie publicznej 
w drodze konkursu przeprowadzanego na podstawie jasnych, określonych w ustawie 
kryteriów. Takie rozwiązanie odpowiada nie tylko wymogom sprawiedliwości i wyklucza 
arbitralność rozstrzygnięć, ale służy też realizacji dobra wspólnego przez umożliwienie 
naboru najlepszych kandydatów na poszczególne stanowiska w służbie publicznej. 
Ustawodawca powinien dążyć do coraz szerszego wprowadzania procedury 
konkursowej przy obsadzaniu stanowisk w służbie publicznej.
Przenosząc powyżej przedstawione rozważania na grunt niniejszego opracowania, 
należy stwierdzić, że odejście przez ustawodawcę od procedury konkursowej przy 
powołaniu na stanowisko dyrektora sądu narusza art. 60 Konstytucji. 

4.	 Wnioski 
Wprowadzone do Prawa o ustroju sądów powszechnych zmiany w zakresie statusu 
prawnego dyrektora sądu naruszają art. 10, art. 173 i art. 60 Konstytucji.

XI.	Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o służbie cywilnej 
oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 34)

Służba cywilna została ustanowiona, zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. 
o służbie cywilnej (Dz.U. z 2014 r., poz. 1111 ze zm.; dalej: usc), w celu zapewnienia 
zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadań 
państwa. Usc określa zasady dostępu do tej służby, zasady jej organizacji, funkcjonowania 
i rozwoju.
Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o służbie cywilnej oraz niektórych 
innych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 34; dalej: ustawa), która weszła w życie 23 stycznia 2016 
r., zasadniczo zmieniła dotychczasowy sposób zorganizowania i działania służby cywilnej 
w Polsce uregulowany w usc.

1.	 Cel ustawy, uzasadnienie projektu
Projekt ustawy został wniesiony jako projekt poselski (druk sejmowy 119 z dnia 
15 grudnia 2015 r.) przez grupę posłów na Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. Lektura 
uzasadnienia do projektu ustawy pozwala stwierdzić, że celem projektu była walka 
z występującym, zdaniem inicjatorów, w polskiej służbie cywilnej niepożądanym 
zjawiskiem wydłużających się i nieefektywnych procedur naboru, które prowadzą, w ich 
mniemaniu, do opóźnień w obsadzaniu wolnych stanowisk. Należy zaznaczyć, 
że w uzasadnieniu nie podano żadnych danych dotyczących istnienia tego zjawiska, 
a projektodawca stwierdził jedynie, iż występuje ono „niejednokrotnie”. Zwrócił też 
uwagę na potrzebę zapewnienia realizacji polityki rządu przez służbę cywilną, 
w szczególności przez osoby pełniące wyższe stanowiska w służbie cywilnej, oceniając, 
że stwierdzone przez niego zjawisko jest w tym wypadku szczególnie groźne.
Wskutek takiej oceny sytuacji inicjatorzy zaproponowali, aby zatrudnienie na wyższych 
stanowiskach w służbie cywilnej następowało w sposób „elastyczny i mniej 
sformalizowany”, w drodze powołania przez uprawnione organy. W zamyśle 
projektodawcy na te stanowiska mają być powoływane osoby spełniające wymagania 
wynikające z ustawy, ale posiadające przy tym „predyspozycje dostosowane do 
aktualnych potrzeb urzędu”. Osoby te będą nadal członkami korpusu służby cywilnej, 
lecz nie będą objęte systemem ocen okresowych ani nie będzie dla nich ustalany 
indywidualny program rozwoju zawodowego, przy czym projektodawca nie podał 
powodu przyjęcia takich rozwiązań. Zgodnie z projektem sam Szef Służby Cywilnej 



59i jego zastępcy mogą zostać powołani albo odwołani w każdym czasie i nie muszą być 
urzędnikami służby cywilnej. Ponownie, uzasadnienie nie dostarcza żadnego wyjaśnienia 
dla tego rozwiązania. W uzasadnieniu wzmiankuje się jedynie, że wskutek projektu 
likwidacji podlega Rada Służby Cywilnej, co – wedle posłów – uprości sposób 
powoływania i odwoływania Szefa Służby Cywilnej i wyznaczania jego zastępcy, również 
nie podając przyczyn, dla których konieczna jest likwidacja Rady.
Co istotne, w uzasadnieniu inicjatorzy przyznają, że w projekcie ustawy przewiduje się 
wygaśnięcie stosunków pracy ze wszystkimi osobami, które w dniu wejścia w życie 
ustawy zajmowały wyższe stanowiska w służbie cywilnej, w terminie 30 dni od dnia 
wejścia w życie ustawy (chyba że osobom tym zostaną zaproponowane nowe warunki 
pracy i płacy na dalszy okres i zostaną one przyjęte). Projektodawca nie przedstawia 
jednak żadnego uzasadnienia tego rozwiązania. Z pewnością powodem nie może być 
jakoby występujące w praktyce zjawisko wydłużających się i nieefektywnych procedur 
naboru lub opóźnień w obsadzaniu wolnych stanowisk. Rozwiązanie proponowane 
przez projektodawcę powoduje bowiem, że dodatkowo zwalnia się za pomocą przepisu 
ustawy wszystkie wyższe stanowiska już uprzednio obsadzone, powodując tym samym 
sytuację, w której zwiększona zostaje liczba stanowisk nieobsadzonych. Sytuację tę 
dodatkowo pogarsza okoliczność, że zgodnie z projektem nabory na wyższe stanowiska 
w służbie cywilnej, wszczęte już i niezakończone do dnia wejścia w życie ustawy, ulegają 
zakończeniu i nie są kontynuowane. W jaki sposób ma to poprawić efektywność 
obsadzania wakujących stanowisk projektodawca – uzasadnienie nie wyjaśnia.

2. Opis najważniejszych rozwiązań, przyjętych w ustawie
Wspomniane skrótowo wyżej  rozwiązania stanowią najważniejsze założenia ustawy. 
Zaczynając od szczytu hierarchii w służbie cywilnej, przepisy ustawy zmieniły usc w ten 
sposób, że Szefa Służby Cywilnej w dalszym ciągu powołuje Prezes Rady Ministrów, ale 
już nie wyłącznie spośród urzędników służby cywilnej, a także bez konieczności 
zasięgnięcia opinii Rady Służby Cywilnej (zmieniony art. 10 ust. 3 usc). Z kolei Szef Służby 
Cywilnej wyznacza swojego zastępcę w uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministrów, ale 
również niekoniecznie spośród urzędników służby cywilnej, a o jego ustanowieniu nie 
informuje Rady Służby Cywilnej; nie musi też sporządzać uzasadnienia (zmieniony art. 10 
ust. 5 usc). Generalna zasada otwartego i konkurencyjnego naboru do Służby Cywilnej 
oraz prawo każdego obywatela do informacji o wolnych stanowiskach pracy w służbie 
cywilnej pozostały w mocy, ale wprowadzono zastrzeżenie: nabór na wyższe stanowiska 

stanowi wyjątek od tej zasady (zmieniony art. 6 usc).
Złagodzono także wymogi, które musi spełnić kandydat na Szefa Służby Cywilnej i jego 
zastępca (zmiana art. 11 usc): po wejściu ustawy w życie osoby takie nie muszą już mieć 
żadnego doświadczenia (uprzednio wymagane było co najmniej pięcioletnie 
doświadczenie na stanowisku kierowniczym w administracji rządowej lub siedmioletnie 
na stanowisku kierowniczym w jednostkach sektora finansów publicznych dla Szefa, zaś 
pięcioletnie doświadczenie na stanowisku kierowniczym w administracji rządowej dla 
jego zastępcy). Ponadto wystarczy, aby osoby takie nie były członkami partii politycznej 
wyłącznie w chwili powołania – wcześniej wymóg ten rozciągał się na okres pięciu lat 
wstecz. Wskutek usunięcia art. 12 i 13 usc, Prezes Rady Ministrów może arbitralnie 
odwoływać Szefa Służby Cywilnej, tj. nie musi go odwołać, jeżeli np. ten przestanie 
spełniać wymogi wskazane w art. 11 usc, ale także może go odwołać w każdej chwili, bez 
wskazania powodu i konieczności zasięgnięcia opinii Rady Służby Cywilnej.
Sama Rada Służby Cywilnej zmieniła wskutek wejścia w życie ustawy nazwę na Radę 
Służby Publicznej, jednak zmiana dotyczyła nie tylko nazewnictwa, ale i kompetencji, z których 
zniknęły te związane z powołaniem i odwołaniem Szefa Służby Cywilnej. Ponadto uwaga 
Rady Służby Publicznej została przeniesiona z naboru na wyższe stanowiska w służbie 
cywilnej i stanowiska kierownicze na postępowania kwalifikacyjne na średnim poziomie 
zarządzania w służbie cywilnej. Rada straciła możliwość skierowania swojego 
przedstawiciela w celu obserwacji przebiegu procesu naboru przeprowadzanego na 
wyższe stanowisko w służbie cywilnej oraz naboru na kierownika jednostki organizacyjnej 
podległej lub nadzorowanej przez Prezesa Rady Ministrów lub właściwego ministra, na 
które na podstawie odrębnych przepisów przeprowadza się otwarty i konkurencyjny 
nabór, a następnie zwrócenia się odpowiednio do Szefa Służby Cywilnej albo Prezesa 
Rady Ministrów o zarządzenie przeprowadzenia ponownego naboru w razie stwierdzenia 
nieprawidłowości. Aktualnie Rada dysponuje takim uprawnieniem wyłącznie na średnim 
szczeblu zarządzania, co wcześniej nie należało do jej obowiązków. Jednocześnie jej 
kompetencje zostały wzbogacone o określanie kierunków modernizacji służby cywilnej 
pod kątem zmieniających się zadań, potrzeb i oczekiwań Prezesa Rady Ministrów 
(zmieniony art. 19 usc). Liczebność Rady została zmniejszona prawie dwukrotnie 
(z 15 członków do siedmiu–dziewięciu członków), a wszystkich tych członków wybiera 
i powołuje Prezes Rady Ministrów (wcześniej powoływał ośmiu z 15 członków 
samodzielnie, a siedmiu pozostałych członków  na wniosek klubów parlamentarnych 
– ci członkowie stanowili reprezentację wszystkich klubów). Członkowie Rady po 



60zmianach pełnią swoją funkcję bez wynagrodzenia (uchylony art. 24 usc), zmieniła się też 
kadencja członków Rady (z sześciu na cztery lata, co może wiązać wybór Rady z wyborami 
parlamentarnymi). Jak widać, Rada przestała być organem, który nadzoruje nabór na 
wyższe stanowiska służby cywilnej i nabór na kierowników jednostek podległych 
Prezesowi Rady Ministrów, a stała się organem nadzorującym nabór na średni szczebel, 
niejako z ramienia Prezesa Rady Ministrów, który arbitralnie powołuje członków Rady.
Jak wspomniano wcześniej, ustawa stanowi bezpośrednio, że stosunki pracy z osobami 
zajmującymi w dniu wejścia w życie ustawy wyższe stanowiska w służbie cywilnej oraz 
kierownicze stanowiska w służbie zagranicznej, będące wyższymi stanowiskami 
w służbie cywilnej, wygasają po upływie 30 dni od dnia wejścia w życie ustawy, jeżeli 
przed upływem tego terminu nie zostaną im zaproponowane nowe warunki pracy lub 
płacy na dalszy okres albo w razie nieprzyjęcia nowych warunków pracy lub płacy; 
ponadto ustawa przewiduje, że wcześniejsze rozwiązanie stosunku pracy może nastąpić 
za wypowiedzeniem (art. 6 ust. 1 i ust. 2 ustawy).
Wyższe stanowiska w służbie cywilnej, których to rozwiązanie dotyczyło, zostały 
określone w art. 52 usc. W dniu wejścia w życie ustawy były to stanowiska:
a)	 dyrektora generalnego urzędu (art. 52 pkt 1 usc);
b)	 kierującego departamentem lub komórką równorzędną w Kancelarii Prezesa Rady 
Ministrów, urzędzie ministra, urzędzie obsługującym przewodniczącego komitetu 
wchodzącego w skład Rady Ministrów, urzędzie centralnego organu administracji 
rządowej oraz kierującego wydziałem lub komórką równorzędną w urzędzie 
wojewódzkim, a także zastępcy tych osób (art. 52 pkt 2 usc);
c)	 wojewódzkiego lekarza weterynarii i jego zastępcy (art. 52 pkt 3 usc);
d)	 kierującego komórką organizacyjną w Biurze Nasiennictwa Leśnego, a także zastępcy 
tej osoby (art. 52 pkt 4 usc).
Aktualnie są to także następujące stanowiska:
a)	 powiatowego lekarza weterynarii i jego zastępcy (art. 52 pkt 3a usc dodany z dniem 
18 października 2016 r.);
b)	 dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektora izby administracji skarbowej, 
naczelnika urzędu skarbowego, naczelnika urzędu celno-skarbowego, a także zastępcy 
tych osób (art. 52 pkt 5 usc dodany z dniem 27 lutego 2017 r.).
Przepisy ustawy zmieniły także szereg przepisów w Rozdziale 4 usc. Przede wszystkim 
uchylono art. 54–61 usc, znosząc tym samym otwarty i konkurencyjny nabór na wyższe 
stanowiska w służbie cywilnej. Artykuł 54 ust. 1 usc przed wejściem w życie ustawy mówił, 

że „Obsadzenie wyższego stanowiska w służbie cywilnej następuje w drodze 
otwartego i konkurencyjnego naboru. Nabór przeprowadza się niezwłocznie po 
zaistnieniu okoliczności uzasadniających obsadzenie stanowiska”.
Określono natomiast zasady powoływania osób na wyższe stanowiska w służbie 
cywilnej. Wprowadzono mianowicie do usc nowy przepis art. 53a, który wskazuje 
konkretne organy, posiadające kompetencje do powoływania osób na wyższe 
stanowiska w służbie cywilnej. Wskazano, że dyrektora generalnego urzędu powołuje 
i odwołuje właściwy minister, kierownik urzędu centralnego, Szef Kancelarii Prezesa Rady 
Ministrów lub wojewoda. W ten sposób powołany dyrektor generalny urzędu powołuje 
i odwołuje z kolei osoby na stanowisku kierującego departamentem lub komórką 
równorzędną w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, urzędzie ministra, urzędzie 
obsługującym przewodniczącego komitetu wchodzącego w skład Rady Ministrów, 
urzędzie centralnego organu administracji rządowej oraz kierującego wydziałem lub 
komórką równorzędną w urzędzie wojewódzkim, a także zastępców tych osób. Zgodnie 
z art. 53a ust. 5 usc w brzmieniu nadanym ustawą powołanie na te stanowiska jest 
równoznaczne z nawiązaniem stosunku pracy na podstawie powołania w rozumieniu 
przepisów k.p.
Należy stwierdzić, że na zwolnione wskutek wprowadzenia art. 6 ustawy wyższe 
stanowiska w służbie cywilnej powołano osoby zgodnie z nowym brzmieniem usc.
Zmiana Rozdziału 4 obejmuje także złagodzenie wymogów dla osób, które ubiegają się 
o takie stanowiska (art. 53 usc). Przykładowo, uchylono pkt 4 i pkt 5 mówiące o koniecznym 
doświadczeniu, które powinni mieć kandydaci (co najmniej sześcioletni staż pracy, w tym 
co najmniej trzyletni staż pracy na stanowisku kierowniczym w jednostkach sektora 
finansów publicznych – w przypadku ubiegania się o stanowisko dyrektora generalnego 
urzędu; co najmniej trzyletni staż pracy, w tym co najmniej roczny na stanowisku 
kierowniczym lub dwuletni na stanowisku samodzielnym, w jednostkach sektora 
finansów publicznych – w przypadku ubiegania się o inne wyższe stanowisko). Należy 
podkreślić, że po wejściu w życie ustawy, kandydaci na wyższe stanowiska w służbie 
cywilnej nie muszą mieć żadnego doświadczenia nie tylko w pracy w korpusie służby 
cywilnej, jednostkach finansów publicznych czy organach administracji, ale po prostu 
w ogóle żadnego stażu pracy, chyba że wynika to z opisu danego stanowiska pracy lub 
z przepisów odrębnych (pkt 6 w niezmienionym brzmieniu).
Co więcej, wskutek zmiany art. 36 usc przez dodanie ust. 6a osób zatrudnionych na 
wyższym stanowisku w służbie cywilnej nie kieruje się na służbę przygotowawczą. 



61Według ustawodawcy nie ma więc, jak można sądzić, potrzeby wyszkolenia nowych 
urzędników na wyższych stanowiskach do pracy w służbie cywilnej. Zniesiono również 
oceny okresowe dla osób powołanych na te stanowiska.

3. Zarzuty konstytucyjne
Zgodnie z art. 60 Konstytucji „Obywatele polscy korzystający z pełni praw publicznych 
mają prawo dostępu do służby publicznej na jednakowych zasadach”. Natomiast art. 153 
ust. 1 Konstytucji stanowi, że „W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, 
bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadań państwa w urzędach 
administracji rządowej działa korpus służby cywilnej”.
Zarówno opisane powyżej przepisy samej ustawy, jak i przepisy usc w brzmieniu 
nadanym przez ustawę stanowią naruszenie wcześniej wymienionych przepisów 
Konstytucji. Stoją one w sprzeczności z konstytucyjnymi zasadami w zakresie zarówno 
równego dostępu do służby publicznej, jak i działania korpusu służby cywilnej. 
W szczególności z wspomnianymi przepisami Konstytucji są niezgodne art. 1 pkt 14 
ustawy, który uchyla art. 54 ust. 1 usc, a także art. 53a usc, wprowadzony przez art. 1 pkt 13 
ustawy. Ponadto art. 6 ust. 1 ustawy jest niezgodny z wyżej wymienionymi przepisami 
Konstytucji, a także z art. 2 Konstytucji („Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym 
państwem prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej”), 
z którego wywodzi się takie zasady jak: zasada zaufania obywateli do państwa 
i stanowionego przez państwo prawa, zasada ochrony praw nabytych, zasada 
przyzwoitej legislacji, i narusza art. 24 Konstytucji, który stanowi, że „praca znajduje się 
pod ochroną Rzeczypospolitej Polskiej”.
„Służba publiczna”, o której mówi art. 60 Konstytucji, to pojęcie szersze niż „służba 
cywilna”. Jak podnosi się orzecznictwie i doktrynie, „Nie podlega dyskusji, że jedną 
z części składowych służby publicznej jest służba cywilna, o której mowa w art. 153 
konstytucji”15. Z art. 60 Konstytucji wynika zatem, że należy stworzyć każdemu obywatelowi 
możliwość ubiegania się o stanowisko w służbie cywilnej przez udział w sprawiedliwej 
i transparentnej procedurze, podczas realizacji której wszyscy kandydaci są równo 
traktowani. „Z art. 60 wynikają w szczególności: 1) wymóg precyzyjnego określenia 
obiektywnych kryteriów naboru do służby dla poszczególnych stanowisk; 2) wymóg, 
aby kryteria materialne ograniczające dostęp do służby publicznej były racjonalnie 
uzasadnione i zgodne z zasadami proporcjonalności i równości; 3) wymóg stworzenia 
gwarancji formalnych dla prawidłowości rekrutacji; 4) wymóg stworzenia procedury 

weryfikacji podejmowanych decyzji o naborze do służby”16. Niewątpliwie tych wymogów 
nie spełnia zmieniona usc, szczególnie w zakresie wyższych stanowisk w służbie cywilnej, 
ale także stanowiska Szefa Służby Cywilnej i jego zastępcy, którzy nie muszą już być 
powołani spośród urzędników służby cywilnej. Usunięty art. 54 ust. 1 usc mówił, że 
obsadzenie wyższego stanowiska w służbie cywilnej następuje w wyniku otwartego 
i konkurencyjnego naboru. Nabór otwarty zakłada jego powszechność i jawność, zaś 
konkurencyjność powoduje, że na stanowisko powinna zostać wybrana osoba, która 
najlepiej odpowiada uprzednio ustalonym i ogłoszonym transparentnym kryteriom. Po 
wejściu w życie ustawy stanowiska te są obsadzane przez powołanie. Ani rozpoczęcie 
procedury powołania, ani jej zakończenie nie są ogłaszane publicznie (art. 6 usc wyłączył 
prawo obywateli do informacji o wolnych wyższych stanowiskach w służbie cywilnej). 
Nie są w ogóle określane kryteria selekcji kandydatów. Nie ma więc nawet możliwości 
sprawdzenia, czy stosowane kryteria są przejrzyste, zgodne z zasadami proporcjonalności 
i równości. Nie określono żadnych gwarancji prawidłowości rekrutacji ani też nie 
stworzono odpowiednich gwarancji proceduralnych, zapewniających weryfikowalność 
decyzji w sprawie obsadzenia stanowiska. Stanowiska te mogą być zatem obsadzane 
w sposób całkowicie arbitralny, tym bardziej że usunięto określone uprzednio w usc 
warunki podstawowe, które powinien był spełniać każdy kandydat na wyższe stanowisko 
w służbie cywilnej, w postaci doświadczenia.

W wyroku z dnia 29 listopada 2007 r. (sygn. akt SK 43/06) Trybunał Konstytucyjny uznał, że 
„Regułą powinien być dostęp do stanowisk w służbie publicznej w drodze konkursu 
przeprowadzanego na podstawie jasnych, określonych w ustawie kryteriów. Takie 
rozwiązanie odpowiada nie tylko wymogom sprawiedliwości, wykluczając arbitralność 
rozstrzygnięć, ale ponadto służy realizacji dobra wspólnego, umożliwiając nabór 
najlepszych kandydatów na poszczególne stanowiska w służbie publicznej. Ustawodawca 
powinien dążyć do coraz szerszego wprowadzania procedury konkursowej przy 
obsadzaniu stanowisk w służbie publicznej”. Przepisy usc w brzmieniu nadanym jej 
ustawą w oczywisty sposób przeczą temu wyrokowi.
Co więcej, uchylenie art. 54 ust. 1 usc oraz wprowadzenie do usc art. 53a jest zaprzeczeniem 
zasady określonej w art. 153 Konstytucji. Opisany wyżej sposób obsadzania wyższych 
stanowisk w służbie cywilnej w żaden sposób nie może dawać gwarancji, że powołane 
na te stanowiska osoby zapewnią zawodowe, rzetelne, bezstronne i politycznie neutralne 
wykonywanie zadań państwa. Ze względu na usunięcie z usc kryterium doświadczenia 

15 L. Garlicki, M. Zubik (red.), Komentarz do Konstytucji, t. 2, wyd. II, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016 – komentarz do art. 60 Konstytucji, uwagi w pkt 5.
16 Tamże, uwagi w pkt 11.



62wypada założyć, że ustawodawca przewiduje powołanie na te stanowiska osób, które 
nie będą pełnić swoich funkcji zawodowo i profesjonalnie, realizując wybraną przez 
siebie uprzednio scieżkę kariery zawodowej. Osoby te mogą być wybierane wskutek 
oceny nieopartej na ocenie merytorycznej, ale np. na dyspozycyjności czy też ze względu 
na posiadanie – jak to ujął projektodawca ustawy w uzasadnieniu – „predyspozycji 
dostosowanych do aktualnych potrzeb urzędu”. Przez usunięcie ocen okresowych 
powołanych osób zrezygnowano z transparentnych zasad weryfikacji wykonywanej 
pracy i zdobytej wiedzy. Ponadto, jak wskazano wcześniej, zarówno Szefa Służby 
Cywilnej, jak i jego zastępcę Prezes Rady Ministrów może odwołać w każdej chwili, nie 
zasięgając nawet opinii Rady. Podobnie jest z osobami powołanymi na wyższe stanowiska 
w służbie cywilnej na podstawie nowego przepisu art. 53a usc. Skoro powołana osoba 
może być w każdej chwili odwołana, to nie może mieć poczucia stabilności zawodowej, 
za to nabywa świadomość bycia całkowicie zależną od tego organu. Wbrew zasadzie 
opisanej w art. 153 Konstytucji taki brak czytelnych reguł naboru na wyższe stanowiska 
w służbie cywilnej i jasnych zasad funkcjonowania w ramach służby otwiera możliwość 
obsadzenia stanowisk niewykwalifikowanymi, dyspozycyjnymi, stronniczymi osobami, 
które mogą być uległe wobec nacisków politycznych. 
W wyroku z dnia 12 grudnia 2002 r. (sygn. akt K 9/02) Trybunał Konstytucyjny podkreślił, że 
mechanizm powoływania i funkcjonowania służby cywilnej powinien być tak 
ukształtowany, aby gwarantował „brak jakichkolwiek, choćby przejściowych, możliwości 
ingerencji w tym zakresie ze strony polityków sprawujących władze [...]. Jakakolwiek 
ingerencja ustawodawcy, choćby o przejściowym, epizodycznym charakterze w raz 
stworzony spójny system działania służby musi być nie tylko szczególnie uzasadniona, ale 
przede wszystkim nie może naruszać albo prowadzić do przekroczenia ustalonych, 
przejrzystych i gwarantujących realizację wskazanych konstytucyjnych celów zasad 
funkcjonowania tej służby”.
Artykuł 6 ust. 1 ustawy, który przewiduje wygaśnięcie stosunków pracy z osobami 
zajmującymi wyższe stanowiska służbowe w służbie cywilnej po upływie 30 dni od dnia 
wejścia w życie ustawy, jeżeli przed upływem tego terminu nie zostaną im zaproponowane 
nowe warunki pracy lub płacy, również stanowi naruszenie art. 60 i art. 153 Konstytucji. 
Nie przewiduje on bowiem żadnych jasnych, precyzyjnych i transparentnych kryteriów, 
które pozwolą organowi powołującemu stwierdzić, że danej osobie, pełniącej wcześniej 
wyższe stanowisko w służbie cywilnej, powinno się zaproponować nowe warunki pracy 
i płacy, a innej osobie – wybranej na stanowisko w wyniku otwartego i konkurencyjnego 

naboru – nie powinno się takich warunków proponować. Przeczy to zasadzie równego 
dostępu wszystkich obywateli do służby publicznej, ponieważ obywatelowi, który nie 
otrzyma nowych warunków pracy i płacy, nie zapewnia się tego dostępu na jednakowych 
zasadach, co obywatelowi, któremu takie warunki zaproponowano. Skoro kryteria 
weryfikacji są nieznane, łatwo o nadużycia i arbitralność, które nie służą zachowaniu 
bezstronności i neutralności politycznej. Ponadto weryfikowane osoby, co zostało przez 
państwo stwierdzone w wyniku uprzednio przeprowadzonych otwartych 
i konkurencyjnych naborów, dawały gwarancję zawodowego, rzetelnego, bezstronnego 
i politycznie neutralnego wykonywania zadań państwa. Wygaszając stosunki pracy z tymi 
osobami, państwo pozbywa się ze służby cywilnej osób, które spełniały kryteria 
wynikające z art. 153 ust. 1 Konstytucji, tym samym przecząc tej normie konstytucyjnej.
Przewidziana przez ustawodawcę procedura zwolnienia wszystkich wyższych stanowisk 
w służbie cywilnej i arbitralnego wyboru tych osób, którym zostaną zaproponowane 
stanowiska – oczywiście na nowych zasadach, tj. powołania – narusza również zasadę 
zaufania obywateli do państwa i stanowionego przez państwo prawa oraz zasadę 
ochrony praw nabytych, wywodzoną z zasady demokratycznego państwa prawnego 
(art. 2 Konstytucji). Obywatele mają prawo oczekiwać od państwa, że nie będzie ono 
w sposób nagły, nieuzasadniony i nadmierny zmieniać obowiązujących przepisów.
Tymczasem osoby, które pełniły wyższe stanowiska w służbie cywilnej w dniu wejścia 
w życie ustawy, musiały podlegać arbitralnej weryfikacji, od której zależeć mogły ich kariery 
zawodowe; to wszystko w okresie zaledwie 30 dni od dnia wejścia w życie ustawy, której 
vacatio legis wynosiło 14 dni, a uchwalona została ona zaledwie 15 dni od dnia przedłożenia 
projektu w Sejmie przez grupę posłów (ostatecznie od dnia nadania projektowi numeru 
druku sejmowego do dnia wejścia ustawy w życie upłynęło zaledwie 39 dni). Bezpieczeństwo 
prawne tych osób, które uzyskały pracę w otwartym i konkurencyjnym naborze i którym 
obiecano na poziomie Konstytucji prawo do traktowania tej pracy jako zawodu oraz prawo 
do zachowania bezstronności, rzetelności i neutralności politycznej w trakcie wykonywania 
tej pracy, zostało z pewnością naruszone. Jak wskazano wcześniej, projektodawca nie podał 
w uzasadnieniu nawet jednego powodu takiego rozwiązania. Nadmierna i nieuzasadniona 
ingerencja w bezpieczeństwo prawne tych osób i brak kryteriów ich weryfikacji, połączone 
z nagłym i niespodziewanym wygaśnięciem stosunków pracy niektórych, a pogorszeniem 
sytuacji prawnej innych poprzez nawiązanie stosunku pracy w wyniku powołania stanowi 
również naruszenie art. 24 Konstytucji, zgodnie z którym praca znajduje się pod ochroną 
Rzeczypospolitej Polskiej. 
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prawo oczekiwać, zgodnie z art. 153 ust. 1 Konstytucji, zawodowej, rzetelnej, bezstronnej 
i politycznie neutralnej służby cywilnej. Instrumentalna, dowolna i nieproporcjonalna 
zmiana w tym zakresie powodować musiała zachwianie zaufania do państwa i naruszenie 
ich bezpieczeństwa prawnego, które wynika z art. 2 Konstytucji.

4. Wnioski
Ustawa o zmianie ustawy o służbie cywilnej narusza następujące przepisy Konstytucji: 
1) art. 60 Konstytucji (równy dostęp do służby publicznej);
2) art. 153 ust. 1 Konstytucji (zawodowy charakter służby cywilnej, rzetelność, bezstronność, 
neutralność polityczna służby cywilnej);
3) art. 2 Konstytucji (zasada zaufania obywateli do państwa i stanowionego przez nie 
prawa, ochrony praw nabytych, przyzwoitej legislacji);
4) art. 24 Konstytucji (ochrona pracy).
Ustawa ta była jedną z pierwszych ustaw przyjętych w Sejmie VIII kadencji, które 
spowodowały szeroką wymianę kadr w administracji rządowej. Łącznie kilkadziesiąt 
ustaw „kadrowych” umożliwiło rządzącej partii przejęcie pełnej kontroli nad administracją 
rządową, w tym także usunięcie z administracji osób, które były dla niej z różnych 
względów niewygodne lub zajmowały pożądane stanowiska, i zastąpienie ich osobami 
z nadania rządzącej partii17. W tym szerszym kontekście omawiana ustawa jest bolesna dla 
demokratycznego państwa prawnego, szczególnie w kontekście zupełnego demontażu 
z trudem kształtowanych struktur rzetelnej, profesjonalnej, bezstronnej i neutralnej 
politycznie służby cywilnej. Zbudowanie tych struktur i wykształcenie etosu niezależnej, 
apolitycznej służby cywilnej z oczywistych względów wymaga długiego czasu. 
Omawiana ustawa umożliwiła rządzącym, pod pretekstem „naprawy” rzekomo 
nieefektywnych procedur naboru, szybkie przejęcie wyższych stanowisk tej służby na 
własne potrzeby i zatrzymanie procesu profesjonalizacji służby cywilnej w Polsce. 
Przeprowadzona na szeroką skalę wymiana kadr na wyższych stanowiskach w służbie 
cywilnej, zamknięcie otwartego naboru na te stanowiska i zastąpienie urzędników, którzy 
zostali wyłonieni wskutek prawidłowo przeprowadzonych konkursów, osobami 
niewykwalifikowanymi i dyspozycyjnymi powoduje, że te uległe wobec nacisków 
politycznych osoby wpływać mogą z kolei na podległych sobie urzędników. Ten proces 
w oczywisty sposób musi doprowadzić do całkowitego podporządkowania służby 
cywilnej politykom i uwikłania jej urzędników w bieżącą grę polityczną.

XII.	 Ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie ustawy o wykonywaniu 
mandatu posła i senatora (Dz.U. z 2017 r., poz. 7) 

1. Cel ustawy, uzasadnienie projektu
Ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie ustawy o wykonywaniu mandatu posła 
i senatora (Dz.U. z 2017 r., poz. 7) znowelizowała ustawę z 9 maja 1996 r. o wykonywaniu 
mandatu posła i senatora (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1510 ze zm.) w zakresie dotyczącym zasad 
obniżania świadczeń należnych posłom i senatorom, tj. uposażeń i diety parlamentarnej. 
Z krótkiego uzasadnienia poselskiego projektu ustawy (druk nr 2008) wynika jedynie, że 
„Proponuje się, aby przesłanki zawarte obecnie w przepisach uzupełnić poprzez dodanie 
kolejnego przypadku, tj. naruszenia przez parlamentarzystę powagi Sejmu, Senatu albo 
Zgromadzenia Narodowego”.

2. Opis najważniejszych rozwiązań przyjętych w ustawie.
Przed nowelizacją odpowiednie przepisy ustawy o wykonywaniu mandatu posła 
i senatora miały następującą treść:
a) Artykuł 25 ust. 5: „Zasady obniżania uposażenia posłów i senatorów uniemożliwiających, 
poprzez rażące naruszanie przepisów odpowiednich regulaminów, pracę Sejmu, Senatu 
lub Zgromadzenia Narodowego, a także ich organów, oraz nieuczestniczących, bez 
usprawiedliwienia, w posiedzeniach Sejmu lub Senatu oraz Zgromadzenia Narodowego, 
a także ich organów, określają regulaminy Sejmu i Senatu”.
b) Artykuł 42 ust. 4: „Zasady obniżania i utraty prawa do diety parlamentarnej posłów 
i senatorów uniemożliwiających, poprzez rażące naruszanie przepisów odpowiednich 
regulaminów, pracę Sejmu, Senatu lub Zgromadzenia Narodowego, a także ich organów, 
oraz nieuczestniczących, bez usprawiedliwienia, w posiedzeniach Sejmu lub Senatu oraz 
Zgromadzenia Narodowego, a także ich organów, określają regulaminy Sejmu i Senatu”.
Po nowelizacji oba przepisy mają następującą treść
a) Artykuł 25 ust. 5: „Zasady obniżania uposażenia posłów i senatorów:
1) uniemożliwiających, poprzez rażące naruszanie przepisów odpowiednich regulaminów, 
pracę Sejmu, Senatu albo Zgromadzenia Narodowego, a także ich organów,
2) nieuczestniczących, bez usprawiedliwienia, w posiedzeniach Sejmu, Senatu albo 
Zgromadzenia Narodowego, a także ich organów,
3) naruszających swoim zachowaniem na sali posiedzeń powagę Sejmu, Senatu albo 
Zgromadzenia Narodowego

17 O praktycznym wymiarze m.in. omawianej ustawy pisze Fundacja Obywatelskiego Rozwoju w swoim raporcie Partia w państwie. Bezprecedensowa wymiana kadr w administracji rządowej i jej legislacyjne podstawy, Warszawa 2018: 
https://for.org.pl/publikacje/raport-for-partia-w-panstwie-bezprecedensowa-wymiana-kadr-w-administracji-rzadowej-i-jej-legislacyjne-podstawy, 
a także Fundacja Batorego w raporcie  Stanowiska publiczne jako łup polityczny: polityka personalna w okresie od 16 listopada 2015 roku do 31 października 2017 roku, Warszawa 2018:
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy operacyjne/Odpowiedzialne Panstwo/Stanowiska_publiczne_jako_lup_polityczny.pdf
(dostęp: 9.05.2018).



64– określają regulaminy Sejmu, Senatu i Zgromadzenia Narodowego”.
b) Artykuł 42 ust. 4: „Zasady obniżania i utraty prawa do diety parlamentarnej 
posłów i senatorów:
1) uniemożliwiających, poprzez rażące naruszanie przepisów odpowiednich regulaminów, 
pracę Sejmu, Senatu albo Zgromadzenia Narodowego, a także ich organów,
2) nieuczestniczących, bez usprawiedliwienia, w posiedzeniach Sejmu, Senatu albo 
Zgromadzenia Narodowego, a także ich organów,
3) naruszających swoim zachowaniem na sali posiedzeń powagę Sejmu, Senatu albo 
Zgromadzenia Narodowego
– określają regulaminy Sejmu, Senatu i Zgromadzenia Narodowego”.
Z porównania treści przepisów przed nowelizacją i po niej wynika zatem, że ustawodawca 
dodał trzecią przesłankę obniżenia uposażenia i diety parlamentarnej posła lub senatora 
– „naruszenie na sali posiedzeń powagi Sejmu, Senatu lub Zgromadzenia Narodowego”.

3. Zarzuty konstytucyjne
Zgodnie z art. 23 Regulaminu Sejmu18 w przypadku uniemożliwiania przez posła pracy 
Sejmu lub jego organów, a w szczególności zaistnienia sytuacji, o której mowa w art. 175 
ust. 4 (wykluczenie posła z posiedzenia Sejmu), Prezydium Sejmu może podjąć uchwałę 
o obniżeniu uposażenia lub diety parlamentarnej posła, w wysokości nieprzekraczającej 
1/2 uposażenia poselskiego lub pełnej diety parlamentarnej miesięcznie na okres nie 
dłuższy niż trzy miesiące. Od uchwały o obniżeniu uposażenia lub diety parlamentarnej 
posłowi przysługuje, w terminie siedmiu dni od dnia doręczenia uchwały, wniosek 
o ponowne rozpatrzenie sprawy przez Prezydium Sejmu. Prezydium Sejmu ponownie 
rozpatruje sprawę po zasięgnięciu opinii Konwentu Seniorów.
Zgodnie z art. 13 ust. 4 Regulaminu Sejmu Prezydium Sejmu podejmuje uchwały 
większością głosów, a w wypadku równej liczby głosów decyduje głos Marszałka Sejmu. 
W Sejmie VIII kadencji w skład Prezydium Sejmu wchodzi trzech posłów klubu 
parlamentarnego PiS, co oznacza, że ugrupowanie to może samodzielnie decydować 
o treści podejmowanych uchwał tego organu. Inaczej mówiąc, decyzja w przedmiocie 
obniżenia lub pozbawienia świadczeń należnych posłowi (w tym partii opozycyjnej) 
może zostać podjęta w strukturze partii rządzącej. O ile obecny skład osobowy Prezydium 
Sejmu jest pochodną wyniku wyborczego w 2015 r., o tyle stan, w którym jedno 
ugrupowanie może bez zewnętrznej i niezależnej kontroli decydować o sankcjach za 
„naruszenie powagi Sejmu” i oddziaływać w ten sposób na zakres swobody wypowiedzi 

parlamentarnej posłów opozycji, nie pozostaje bez wpływu na ocenę zgodności 
z Konstytucją analizowanych przepisów ustawy o wykonywaniu mandatu posła i senatora.
Uchwalone przepisy pozornie są neutralne treściowo i służyć mają zagwarantowaniu 
powagi miejsca obrad Sejmu, Senatu albo Zgromadzenia Narodowego. Istnieje jednak 
uzasadniona obawa (potwierdzona praktyką parlamentarną ostatnich dwóch lat), że 
będą one wykorzystywane w celu ograniczania praw opozycji. W trakcie debaty 
parlamentarnej, której atmosfera bywa niekiedy gorąca, padają sformułowania i oceny 
nie zawsze nacechowane oględnością i dbałością o najwyższe standardy życia 
publicznego. Normatywny zwrot „naruszenie powagi” jest w tym kontekście ocenny 
w stopniu rażącym. Nie można wykluczyć (a raczej należy założyć, że tak właśnie będzie), 
że przesłanka „naruszenia powagi” będzie nadużywana celem wywarcia efektu 
mrożącego wobec parlamentarzystów opozycji, tj. każda wypowiedź, która nie znajdzie 
akceptacji większości parlamentarnej, zostanie uznana za naruszającą powagę Sejmu 
w stopniu uprawniającym Prezydium Sejmu do zastosowania sankcji przewidzianych 
w analizowanych przepisach.
Zgodnie z art. 175 ust. 1 Regulaminu Sejmu, Marszałek Sejmu czuwa nad przestrzeganiem 
w toku obrad Regulaminu Sejmu oraz powagi i porządku na sali posiedzeń. Sytuacja 
opisana w art. 175 ust. 2 Regulaminu (poseł w wystąpieniu odbiega od przedmiotu obrad 
określonego w porządku dziennym; po dwukrotnym przywołaniu posła „do rzeczy” 
Marszałek Sejmu może odebrać przemawiającemu głos) może być – teoretycznie 
– już w obecnym stanie prawnym potraktowana jako równoważna „naruszeniu powagi”. 
Dodatkowo art. 175 ust. 3 Regulaminu Sejmu przyznaje Marszałkowi Sejmu kompetencję 
do „przywołania posła do porządku”, jeżeli poseł „uniemożliwia prowadzenie obrad“, 
przy czym w dotychczasowym stanie prawnym zachowanie polegające na 
„uniemożliwieniu prowadzenia obrad” wiązać się musiało – aby można było pozbawić 
parlamentarzystę świadczeń – z „rażącym“ naruszeniem regulaminu. W obecnym stanie 
prawnym w zasadzie każde zachowanie, które w ocenie Marszałka Sejmu „uniemożliwia 
prowadzenie obrad”, może być uznane za „naruszające powagę” i doprowadzić do 
zastosowania sankcji określonych w art. 25 ust. 3 ustawy o wykonywaniu mandatu posła 
i senatora. Oczywiście Marszałek Sejmu zachowuje kompetencję do „ponownego 
przywołania posła do porządku” w przypadku stwierdzenia, że poseł w dalszym ciągu, 
pomimo zwróconej uwagi, uniemożliwia prowadzenie obrad, a w dalszej kolejności 
– do wykluczenia posła z posiedzenia Sejmu (art. 175 ust. 4 Regulaminu Sejmu).
Należy przy tym zwrócić uwagę, że faktyczne „uniemożliwienie” przez posła lub senatora 

18 Szczegółowe zasady dotyczące odpowiedzialności senatorów uregulowane są w uchwale Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23 listopada 1990 r. Regulamin Senatu (art. 25 i art. 25a), 
a w przypadku Zgromadzenia Narodowego stosuje się odpowiednio postanowienia Regulaminu Sejmu.



65pracy Sejmu lub Senatu (Zgromadzenia Narodowego) po pierwsze, z reguły uzasadnia 
zastosowanie względem takiego parlamentarzysty sankcji przewidzianych w ustawie, 
po drugie, powiązane jest z „rażącym” naruszeniem regulaminu. Natomiast ustawodawca, 
wprowadzając przesłankę „naruszenia powagi”, nie powiązał jej ze znamieniem 
kwalifikującym, tj. „naruszenie powagi” nie musi być „rażące”, aby uzasadniać 
zastosowanie sankcji.
Kwestia granic odpowiedzialności parlamentarzystów za ewentualne nadużycie wolności 
wypowiedzi w trakcie wykonywania uprawnień wynikających z mandatu poselskiego 
była przedmiotem rozważań ETPC w sprawie przeciwko Węgrom, co wydaje się 
szczególnie istotne, mając na uwadze podobny do polskiego poziom systemowego 
naruszenia praworządności i podstaw demokratycznego państwa prawnego, wynikający 
z dominacji jednej partii. W wyroku z 17 maja 2016 r. w sprawie Karacsony v. Węgry (skarga 
nr 42461) Wielka Izba ETPC wskazała, jakimi zasadami i wartościami powinno kierować się 
państwo członkowskie Rady Europy przy regulowaniu zasad korzystania z wolności 
słowa przez posłów i senatorów.
Po pierwsze, wolność wypowiedzi w parlamencie korzysta z podwyższonego poziomu 
ochrony, gdyż parlament stanowi wyjątkowe forum debaty w demokratycznym 
społeczeństwie.
Po drugie, władza państwowa może poddać wolność debaty parlamentarnej pewnym 
„ograniczeniom” lub „sankcjom”, zwłaszcza że wykonywaniu wolności wypowiedzi 
w parlamencie towarzyszą „obowiązki i odpowiedzialność” wskazane w art. 10 ust. 2 
EKPC. Parlamenty są uprawnione na mocy tego postanowienia do reagowania wówczas, 
gdy ich członkowie zakłócają porządek, naruszając normalne funkcjonowanie ciała 
ustawodawczego, ale wykonywanie wolności wypowiedzi tylko okazjonalnie może 
ustępować przed uprawnionymi interesami ochrony porządku prowadzenia spraw 
parlamentarnych.
Po trzecie, w odniesieniu do regulacji treści wypowiedzi parlamentarnych władza 
państwowa ma bardzo ograniczoną swobodę regulacji, chyba że chodzi o bezpośrednie 
lub pośrednie wzywanie do stosowania przemocy. Przy badaniu, czy wolność 
wypowiedzi parlamentarnej pozostaje zapewniona w aspekcie materialnym, kontrola 
strasburska powinna być bardzo surowa.
Po czwarte, przysługujący władzy państwowej margines uznania przy regulowaniu 
wypowiedzi parlamentarnych jest definiowany przede wszystkim rodzaj przedmiotowej 
wypowiedzi: istnieje niewiele miejsca na wprowadzanie ograniczeń wypowiedzi 

politycznych lub debaty dotyczącej kwestii zainteresowania publicznego. Regulacje 
prawne dotyczące wolności wypowiedzi parlamentarnej muszą pozostawać w zgodzie 
z koncepcjami „rzeczywiście demokratycznego ustroju politycznego” i „rządów prawa”, 
do których odwołuje się preambuła do EKPC. Pluralizm, tolerancja i otwartość umysłu 
stanowią wyznaczniki „demokratycznego społeczeństwa”. Demokracja nie oznacza po 
prostu, że poglądy większości zawsze muszą przeważać – konieczne jest osiągnięcie 
równowagi, która zapewnia sprawiedliwe i odpowiednie traktowanie osób należących 
do mniejszości oraz unikanie jakichkolwiek nadużyć pozycji dominującej. W związku 
z tym nie należy nadużywać autonomii parlamentarnej w celu tłumienia wolności 
wypowiedzi parlamentarzystów, co ma zasadnicze znaczenie dla przebiegu debaty 
politycznej w ustroju demokratycznym. Reguły dotyczące wewnętrznego funkcjonowania 
parlamentu nie powinny służyć jako podstawa nadużywania przez większość dominującej 
pozycji w stosunku do opozycji. 
Po piąte, nałożona sankcja za przekroczenie granic swobody wypowiedzi parlamentarnej 
powinna odpowiadać powadze naruszenia, tj. być proporcjonalna, a osoba ukarana musi 
dysponować realną, a nie tylko pozorną drogą odwoławczą. Decyzja o nałożeniu sankcji 
nie może zapaść bez wysłuchania zainteresowanej osoby oraz musi zawierać 
odpowiednie uzasadnienie.
Pamiętając, że kontrola sprawowana przez ETPC ma charakter przede wszystkim 
konkretny, a dopiero w dalszej kolejności abstrakcyjny (głównie w razie identyfikacji 
problemu systemowego z pozwanym państwie), to jednak wnioski, do jakich doszedł 
Trybunał w Strasburgu na gruncie art. 10 EKPC, chroniącego swobodę wypowiedzi, 
nadają się do wykorzystania wprost przy ocenie analizowanej regulacji pod kątem jej 
zgodności z Konstytucją. Przepisy art. 25 ust. 3 pkt 3 i art. 42 ust. 4 pkt 3 ustawy 
o wykonywaniu mandatu posła i senatora naruszają zatem art. 54 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 
3 i art. 2 Konstytucji, z uwagi na to, że:
a) stanowią nieproporcjonalną ingerencją w swobodę wypowiedzi posłów i senatorów;
b) nie zawierają mechanizmów wykluczających ich zastosowanie jako sankcji za treść 
wypowiedzi posłów lub senatorów;
c) mogą wywierać „efekt mrożący”, powstrzymując posłów lub senatorów (zwłaszcza 
opozycyjnych) przed zabieraniem głosu w debacie parlamentarnej;
d) przesłanka „naruszenia powagi Sejmu, Senatu albo Zgromadzenia Narodowego” nie jest 
sformułowana z precyzją wymaganą przez zasady prawidłowej legislacji, zwłaszcza że 
ustawodawca nie użył przymiotnika „rażąca” do kwalifikowania stopnia naruszenia powagi;



66e) nie zapewniają ukaranym posłom lub senatorom minimum ochrony proceduralnej 
w przypadku podjęcia uchwały przez właściwy organ Sejmu lub Senatu w przedmiocie 
obniżenia uposażenia lub diety posła lub senatora.

4. Wnioski
Nowelizacja ustawy z 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posła i senatora dokonana 
ustawą z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie ustawy o wykonywaniu mandatu posła i senatora 
jest niezgodna z art. 2 i art. 54 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

XIII.	 Ustawa budżetowa na rok 2017 z 16 grudnia 2016 r.
(Dz.U. z 2017 r., poz. 108)

1.	 Podstawowe zasady określające tryb legislacyjny w przypadku uchwalania 
ustawy budżetowej
Rozpocząć należy od przywołania podstawowych regulacji konstytucyjnych dotyczących 
zasad i trybu uchwalania budżetu państwa. Zgodnie z art. 219 ust. 1 Konstytucji Sejm 
uchwala budżet państwa na rok budżetowy w formie ustawy budżetowej. Inicjatywa 
ustawodawcza w tym zakresie przysługuje wyłącznie Radzie Ministrów (art. 221), która 
powinna przedłożyć Sejmowi najpóźniej na trzy miesiące przed rozpoczęciem roku 
budżetowego projekt ustawy budżetowej na rok następny (w wyjątkowych przypadkach 
możliwe jest późniejsze przedłożenie projektu – art. 222). Senat może uchwalić poprawki 
do ustawy budżetowej w ciągu 20 dni od dnia przekazania jej Senatowi (art. 223), a ustawę 
budżetową Prezydent podpisuje w ciągu siedmiu dni (art. 224). W przypadku ustawy 
budżetowej Prezydent nie może skorzystać z prawa weta (art. 122 ust. 5 w zw. z art. 224 
ust. 1), a w razie zwrócenia się Prezydenta do Trybunału Konstytucyjnego o zbadanie 
zgodności z Konstytucją ustawy budżetowej przed jej podpisaniem, Trybunał orzeka 
w tej sprawie nie później niż w ciągu dwóch miesięcy od dnia złożenia wniosku. Artykuł 
225 Konstytucji przewiduje szczególny skutek w przypadku uchybienia terminom 
uchwalenia ustawy budżetowej: jeżeli w ciągu 4 miesięcy od dnia przedłożenia Sejmowi 
projektu ustawy budżetowej nie zostanie ona przedstawiona Prezydentowi do podpisu, 
Prezydent może w ciągu 14 dni zarządzić skrócenie kadencji Sejmu.
Jeżeli chodzi o pozostałe zasady procedowania nad ustawą budżetową, nie różnią się 
one od innych ustaw, tj. przeprowadza się trzy czytania (art. 119 Konstytucji), a Sejm 
uchwala ją zwykłą większością głosów w obecności co najmniej połowy ustawowej 
liczby posłów. 

2.	 Sposób uchwalenia ustawy budżetowej na rok 2017
Okoliczności towarzyszące uchwaleniu przez Sejm ustawy budżetowej na rok 2017 na 
posiedzeniu Sejmu w dniu 16 grudnia 2016 r. były szczególne. Marszałek Sejmu zarządził 
przeprowadzenie głosowania nad ustawą budżetową w Sali Kolumnowej Sejmu z uwagi 
na blokowanie sali głównej Sejmu przez posłów opozycji, protestujących przeciwko 
bezzasadnemu wykluczeniu z obrad jednego z posłów opozycyjnych. Syntetyczny opis 
zdarzeń mających miejsce w Sejmie w dniu 16 grudnia 2016 r. znalazł się w uzasadnieniu 



67postanowienia Sadu Okręgowego w Warszawie z 18 grudnia 2017 r. (sygn. akt VIII Kp 
1335/17), uchylającego postanowienie Prokuratury Okręgowej w Warszawie o odmowie 
wszczęcia śledztwa w sprawie nieprawidłowości przy procedowaniu ustawy budżetowej. 
Zespół korzystał z ustaleń zamieszczonych w tym postanowieniu.
Co do zasady nie ma przeszkód, aby posiedzenia Sejmu odbywały się w innym miejscu 
niż sala posiedzeń plenarnych (w tym w Sali Kolumnowej – podstawę do tego daje art. 10 
Regulaminu Sejmu). W takim jednak przypadku – z uwagi na skromniejsze wyposażenie 
techniczne oraz brak możliwości przeprowadzenia głosowania elektronicznego 
– na Marszałku Sejmu ciąży szczególny obowiązek dopilnowania niezbędnego kworum 
do uchwalenia ustawy i przygotowania miejsc dla wszystkich posłów, tak aby zapewnić 
im zgodne z ustawą o wykonywaniu mandatu posła i senatora warunki wypełnienia 
powierzonego im mandatu. To samo dotyczy zorganizowania głosowania w sposób 
wykluczający ryzyko błędów i omyłek przy liczeniu głosów. W przeciwnym razie 
jednoznaczne ustalenie, czy ustawę budżetową uchwalono zgodnie z wymogami 
konstytucyjnymi, może okazać się niemożliwe.
Niestety do większości opisanych wyżej niepożądanych sytuacji doszło w trakcie procesu 
legislacyjnego dotyczącego ustawy budżetowej na rok 2017, uchwalonej w dniu 
16 grudnia 2016 r.
Po pierwsze, Marszałek Sejmu wraz z większością parlamentarną dopuścili się naruszenia 
podstawowych praw posłów opozycji oraz wymogu rozpatrywania projektu ustawy 
w trzech czytaniach. Marszałek Sejmu nie reagował na zgłaszane przez posłów wnioski 
formalne i nie udzielał im głosu podczas trwania obrad w Sali Kolumnowej. Podjęte 
działania pozostawały w oczywistej sprzeczności z art. 182, art. 184 oraz art. 188 regulaminu 
Sejmu. Złamana została ustawa z 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posła i senatora. 
W szczególności naruszono jej art. 14, zgodnie z którym poseł podczas wykonywania 
swoich obowiązków ma prawo do uczestniczenia w rozpatrywaniu projektów ustaw 
i uchwał oraz do uczestniczenia w dyskusjach nad sprawami rozpatrywanymi przez Sejm. 
Uniemożliwienie przez jednych posłów składania innym posłom wniosków formalnych 
stanowi ograniczenia zarówno gwarancji nietykalności, jak i podstawowych praw, 
a zarazem obowiązków posła. 
Po drugie, istnieją uzasadnione wątpliwości co do tego, czy w trakcie głosowań 
zorganizowanych na Sali Kolumnowej było kworum. Ostatnie głosowanie na Sali 
Plenarnej, przeprowadzone przy wykorzystaniu aparatury do głosowania elektronicznego 
przed zarządzoną przerwą, wykazało, że wzięło w nim udział jedynie 190 posłów. Nie 

nastąpiła natomiast weryfikacja liczby posłów po wznowieniu obrad, po otwarciu Sali 
Kolumnowej dla wszystkich posłów oraz mediów. Marszałek Sejmu – z uwagi na brak 
możliwości głosowania przy wykorzystaniu aparatury do głosowania elektronicznego 
– podjął decyzję o głosowaniu przez podniesienie ręki i liczenie głosów przez 
wyznaczonych posłów-sekretarzy. Jednakże pomimo podziału Sali na 10 sektorów 
i wyznaczenia 10 sekretarzy, jak również pomimo formalnego sprawdzenia, czy 
wyznaczeni sekretarze są przy przydzielonych im sektorach, w zbiorczych wynikach 
głosowania ujętych zostało jedynie osiem sektorów. Co najmniej dwóch wyznaczonych 
sekretarzy nie uczestniczyło w liczeniu głosów; co więcej, nie było ich podczas obrad 
w Sali Kolumnowej. Liczba głosujących w poszczególnych sektorach była „ruchoma” 
– w trakcie posiedzenia w Sali Kolumnowej posłowie przemieszczali się, zmieniali miejsca, 
przechodzili do innych sektorów czy wręcz opuszczali salę. 
Po trzecie, o obecności posła na posiedzeniu nie świadczy sam tylko udział 
w głosowaniach. Z art. 7 ust. 5 Regulaminu Sejmu wynika, że obecność posła na 
posiedzeniu Sejmu ustala się na podstawie podpisanej listy obecności. Poseł może 
bowiem być obecny na posiedzeniu Sejmu, a nie zagłosować, może także dojść do 
sytuacji, w której odbywa się posiedzenie, a nie ma głosowań. Dlatego dokument taki, jak 
lista obecności parlamentarzystów na sali posiedzeń ma zasadnicze znaczenie przy 
obliczaniu kworum. Zaniechanie sporządzenia listy obecności po wznowieniu obrad w Sali 
Kolumnowej Sejmu nastąpiło zatem z rażącym naruszeniem art. 7 ust. 5 Regulaminu 
Sejmu (obecność posła na posiedzeniu Sejmu jest potwierdzana na liście obecności 
wykładanej każdego dnia posiedzenia do czasu zakończenia obrad, co jest jedyną 
metodą stwierdzenia kworum w sytuacji braku wydruków udziału w głosowaniach). 
Osobą odpowiedzialną za wyłożenie listy obecności posłom do podpisu w sposób 
zgodny z art. 7 ust. 5 Regulaminu jest na mocy art. 110 ust. 2 Konstytucji oraz art. 10 ust. 1 
pkt 5 Regulaminu Marszałek Sejmu.

3.	 Wnioski
Przeprowadzenie głosowań nad ustawą budżetową na rok 2017 na posiedzeniu Sejmu 
w dniu 16 grudnia 2016 r. nastąpiło z rażącym naruszeniem prawa: pozbawiono posłów 
opozycji prawa do zgłaszania wniosków formalnych i częściowo uniemożliwiono im 
udział w głosowaniach. Nie dokonano sprawdzenia kworum w sposób wymagany 
Regulaminem Sejmu, przez co ustalenie, czy dochowano warunków przewidzianych 
art. 120 Konstytucji („Sejm uchwala ustawy zwykłą większością głosów w obecności 



68co najmniej połowy ustawowej liczby posłów”) jest niemożliwe. Osobą ponoszącą 
całkowitą odpowiedzialność za przebieg wydarzeń w dniu 16 grudnia 2016 r. oraz za 
nieprawidłowości, których się dopuszczono przy procedowaniu z ustawą budżetową, 
jest Marszałek Sejmu.
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Ograniczanie praw i swobód obywatelskich

19 http://orka.sejm.gov.pl/zapisy8.nsf/0/EB13BF85BCB82EE6C1257F6F004E4940/%24File/0035408.pdf (dostęp: 7.05.2018)

I.	 Ustawa z dnia 11 marca 2016 r. o zmianie ustawy – Kodeks 
postępowania karnego oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r., 
poz. 437) oraz ustawa z dnia 10 lutego 2017 r. – o zmianie ustawy 
Kodeks karny oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r., poz. 244)

1.	 Uwagi wstępne
Ustawą z dnia 11 marca 2016 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania karnego oraz 
niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 437) dokonano bardzo szerokiej reformy 
procedury karnej. Nowelizacja ta jest niezwykle obszerna, gdyż jej głównym zadaniem 
było odwrócenie tzw. reformy Królikowskiego z 2013 r., która miała za zadanie 
wprowadzenie kontradyktoryjności do procesu karnego. Rolą niniejszego opracowania 
nie jest jednak ocena całości wprowadzonych regulacji, lecz opisanie rozwiązań 
wyjątkowo kontrowersyjnych, które budzą uzasadnione wątpliwości co do zgodności 
z Konstytucją. Zmiany te należy rozpatrywać łącznie z nieco późniejszą zmianą k.p.k., 
do której doszło na mocy ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. – o zmianie ustawy Kodeks karny 
oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r., poz. 244), która to zmiana dokonała 
znacznego rozszerzenia katalogu przestępstw, w przypadku których możliwa jest 
kontrola i utrwalanie rozmów telefonicznych.

2. Opis najważniejszych rozwiązań przyjętych w ustawach
Na mocy pierwszej z wymienionych ustaw do polskiego procesu karnego został 
wprowadzony art. 168a k.p.k., zgodnie z którym dowodu nie można uznać za 
niedopuszczalny wyłącznie na tej podstawie, że został uzyskany z naruszeniem przepisów 
postępowania lub za pomocą czynu zabronionego, o którym mowa w art. 1 § 1 k.k., chyba 
że dowód został uzyskany w związku z pełnieniem przez funkcjonariusza publicznego 
obowiązków służbowych, w wyniku zabójstwa, umyślnego spowodowania uszczerbku 
na zdrowiu lub pozbawienia wolności.
Jak wynika z treści art. 168a k.p.k., ustawodawca zdecydował się na wprowadzenie 
ogólnej reguły, zgodnie z którą w procesie karnym dopuszczalne są dowody uzyskane 
z naruszeniem przepisów postępowania lub za pomocą czynu zabronionego. Wyjątkiem 
od tej reguły jest uzyskanie dowodu przez funkcjonariusza publicznego w wyniku 
zabójstwa, umyślnego spowodowania uszczerbku na zdrowiu lub pozbawienia wolności. 
W doktrynie prawa karnego zaistniał spór co do wykładni omawianego przepisu. 
Zgodnie ze stanowiskiem zwolenników wykładni prowadzącej do zakreślenia wąskiego 

zakresu zakazu dowodowego uznanie dowodu za niedopuszczalny wymaga łącznego 
ustalenia, że:
1)	 został uzyskany w drodze czynu zabronionego lub w wyniku naruszenia procedury;
2)	 został uzyskany w związku z pełnieniem obowiązków przez funkcjonariusza 
publicznego;
3)	 został on uzyskany w wyniku zabójstwa, umyślnego spowodowania uszczerbku na 
zdrowiu lub pozbawienia wolności.
Możliwa jest również wykładnia art. 168a k.p.k, prowadząca do zakreślenia szerszego 
zakresu zakazu dowodowego, który objąłby wówczas: 
1)	 dowód uzyskany z naruszeniem przepisów postępowania w związku z pełnieniem 
przez funkcjonariusza publicznego obowiązków służbowych;
2)	 dowód uzyskany za pomocą czynu zabronionego, o którym mowa w 1 k.k., w związku 
z pełnieniem przez funkcjonariusza publicznego obowiązków służbowych;
3)	 został uzyskany (w domyśle przez kogokolwiek, nie tylko funkcjonariusza publicznego) 
w wyniku zabójstwa, umyślnego spowodowania uszczerbku na zdrowiu lub pozbawienia 
wolności. 
Jakkolwiek pierwsza z zaprezentowanych wykładni wydaje się lepiej bronić na gruncie 
językowym, prowadzi do bulwersującego wniosku, że ustawodawca wprowadził do 
polskiego systemu prawnego normę pozwalającą na wykorzystanie w postępowaniu 
karnym dowodów uzyskanych przez funkcjonariusza publicznego w drodze przestępstwa, 
za wyjątkiem jedynie zabójstwa, umyślnego spowodowania uszczerbku na zdrowiu lub 
pozbawienia wolności. 
Należy przy tym podkreślić, że pierwotny (rządowy) projekt ustawy wniesiony do Sejmu 
zakładał uchylenie obowiązującego art. 168a. Oznaczało to zniesienie jakichkolwiek 
zakazów dowodowych. Artykuł 168a w obowiązującym brzmieniu został wprowadzony 
do ustawy wskutek prac Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach 
o rządowym projekcie ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania karnego oraz 
niektórych innych ustaw. Jak wynika z przebiegu dyskusji w Komisji, stwierdzono, że 
wyłączone jest uznanie dowodu za dopuszczalny w sytuacji, gdy został on zyskany 
zarówno w związku z pełnieniem przez funkcjonariusza publicznego obowiązków 
służbowych w wyniku: zabójstwa, umyślnego spowodowania uszczerbku na zdrowiu lub 
pozbawienia wolności: „Musi zaistnieć związek pomiędzy pełnieniem przez 
funkcjonariusza publicznego obowiązków służbowych i zabójstwem, spowodowaniem 
uszczerbku na zdrowiu lub pozbawieniem wolności”19.



70Należy zauważyć, że przepis ten we wcześniejszym brzmieniu wskazywał, że 
niedopuszczalne jest przeprowadzenie i wykorzystanie dowodu uzyskanego do celów 
postępowania karnego za pomocą czynu zabronionego, o którym mowa w art. 1 § 1 k.k., 
a utrwalone orzecznictwo wykluczało możliwość dowodzenia za pomocą dowodów 
uzyskanych z naruszeniem przepisów (por. postanowienie SN z dnia 26 kwietnia 2007 r., 
sygn. akt I KZP 6/07, postanowienie SN z dnia 22 września 2009 r., sygn. akt III KK 58/09, 
uchwała składu siedmiu sędziów SN z dnia 23 marca 2011 r., sygn. akt I KZP 32/10). W tym 
świetle nowelizowany omawianą ustawą art. 168a k.p.k., niezależnie od przyjętej jego 
wykładni, stanowi widoczny regres z punktu widzenia praw i wolności obywatelskich 
oraz świadczy o znacznym wzmocnieniu pozycji organów ścigania i sądów w stosunku 
do obywatela. 
Warto przy tym zauważyć, że tą samą ustawą dokonano również zmian w zakresie 
możliwości wykorzystania przez organy ścigania materiałów pochodzących z kontroli 
operacyjnej (a więc w szczególności z kontroli i utrwalania rozmów) pozyskanych niejako 
„przy okazji” działań organów ścigania w tym zakresie. Zgodnie z art. 168b k.p.k. (i art. 237a 
k.p.k.), jeżeli w wyniku kontroli uzyskano dowód popełnienia przez osobę, wobec której 
kontrola była stosowana, innego przestępstwa ściganego z urzędu lub przestępstwa 
skarbowego objętego zarządzeniem kontroli lub przestępstwa ściganego z urzędu lub 
przestępstwa skarbowego popełnionego przez inną osobę niż objętą zarządzeniem 
kontroli, prokurator podejmuje decyzję w przedmiocie wykorzystania tego dowodu 
w postępowaniu karnym. Wprowadzono w tym zakresie dwie istotne zmiany.
Wcześniej to sąd zezwalał na takie wykorzystanie dowodu w ramach tzw. kontroli 
następczej, a prokurator miał ściśle określony czas na złożenie wniosku o takie zezwolenie 
(dwa miesiące od dnia zakończenia kontroli operacyjnej). Zgodnie z aktualnym stanem 
prawnym decyzję w tym zakresie podejmuje prokurator i nie jest on w żaden sposób 
ograniczony terminem. Warto zauważyć, że zgodnie z art. 238 k.p.k. prokurator po 
zakończeniu kontroli co prawda wnosi o zarządzenie zniszczenia wszystkich utrwalonych 
zapisów, jeżeli w całości nie mają znaczenia dla postępowania karnego, a w przedmiocie 
tego wniosku orzeka sąd, lecz zgodnie z art. 238 § 4 k.p.k. prokurator po zakończeniu 
postępowania przygotowawczego wnosi o zarządzenie zniszczenia utrwalonych 
zapisów w części, w jakiej nie mają znaczenia dla postępowania karnego, w którym 
zarządzono kontrolę i utrwalanie rozmów telefonicznych, oraz nie stanowią dowodu, o którym 
mowa w art. 237a k.p.k. Zgodnie więc z art. 238 § 4 k.p.k., jeżeli prokurator na podstawie 
art. 237a k.p.k. podjął decyzję w przedmiocie wykorzystania dowodu uzyskanego 

„przy okazji” w postępowaniu karnym, to dowód ten nie ulega zniszczeniu nawet 
po zakończeniu postępowania przygotowawczego.
Jak zatem wynika z łącznego odczytania art. 168a k.p.k. z art. 168b k.p.k. i art. 237a k.p.k. 
obniżono proceduralne wymogi wykorzystania dowodów pochodzących z kontroli 
operacyjnej uzyskanych „przy okazji” przez wyłączenie kontroli sądowej w tym zakresie 
na rzecz uznaniowej decyzji prokuratora oraz zrezygnowania z określenia terminu do 
uzyskania zgody następczej.
Dodatkowo należy zauważyć, że na podstawie kolejnej nowelizacji k.p.k., do której 
doszło na podstawie ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks karny oraz 
niektórych innych ustaw, dokonano rozszerzenia katalogu przestępstw, przy podejrzeniu 
zaistnienia których w ogóle możliwe jest stosowanie kontroli operacyjnej, o kolejnych 
osiem typów przestępstw (art. 237 § 3 pkt 12a, pkt 16a–16g). Warto odnotować, że część 
z przestępstw z nowego katalogu można popełnić jedynie przez zaniechanie (np. 
niezawiadomienie o popełnieniu przestępstwa czy zatajenie dowodów niewinności), 
co dodatkowo powoduje ryzyko dowolności w uzyskiwaniu informacji przy pomocy 
kontroli operacyjnej, a następnie nieograniczonego czasowo gromadzeniu tych 
informacji, na co pozwala aktualne brzmienie art. 168 k.p.k. i art. 237a k.p.k. 

4.	 Zarzuty konstytucyjne

A.	 Artykuł 168a k.p.k.
Jak już wcześniej wspomniano, możliwe są dwie wykładnie omawianego przepisu, przy 
czym nawet ta, która prowadzi do zakreślenia szerszego zakresu zakazu dowodowego, 
wiedzie do dopuszczenia do wykorzystywania w postępowaniu karnym dowodów 
uzyskanych w wyniku przestępstw, chociaż za wyjątkiem przestępstw popełnionych 
w związku z pełnieniem obowiązków służbowych przez funkcjonariuszy publicznych.
Należy przy pamiętać, że art. 45 ust. 1 Konstytucji gwarantuje każdemu prawo do 
sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez sąd, a zgodnie z art. 7 Konstytucji organy 
władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa. 
W świetle tych norm konstytucyjnych trudno sobie wyobrazić, aby o odpowiedzialności 
karnej decydowały dowody zebrane w wyniku przestępstwa. Nawet jeśli ustawodawca 
wyłącza spośród dopuszczalnych dowodów te, które zostały uzyskane w wyniku 
zabójstwa, spowodowania uszczerbku na zdrowiu czy pozbawienia wolności, wiadomo 
przecież, że to wyłączenie dotyczy jedynie skrajnych sytuacji, do których dochodzi 



71niezwykle rzadko. O wiele łatwiej wyobrazić sobie dowód uzyskany w wyniku:
a)	 zmuszenia świadka (art. 245 k.k. – użycie przemocy lub groźby bezprawnej lub 
naruszenie nietykalności cielesnej w celu wywarcia wpływu na świadka, biegłego, 
tłumacza, oskarżyciela lub oskarżonego); 
b)	 znęcania się w celu uzyskania oświadczenia (art. 246 k.k. – stosowanie przemocy, 
groźby bezprawnej lub znęcanie się fizyczne lub psychiczne przez funkcjonariusza 
publicznego lub tego, który działa na jego polecenie w celu uzyskanie określonych 
zeznań, wyjaśnień, informacji lub oświadczenia); 
c)	 nielegalnego uzyskania informacji (art. 267 § 1 k.k. – uzyskanie bez uprawnienia 
dostępu do informacji nieprzeznaczonej dla tej osoby poprzez otworzenie zamkniętego 
pisma, podłączenie do sieci telekomunikacyjnej lub przełamanie albo ominięcie 
elektronicznego, magnetycznego, informatycznego lub innego szczególnego jej 
zabezpieczenia);
d)	 groźby karalnej (art. 190 § 1 k.k. – groźba innej osobie popełnieniem przestępstwa na 
jej szkodę lub szkodę osoby najbliższej); 
e)	 zmuszenia do określonego zachowania (art. 191 § 1 k.k. – stosowanie przemocy 
wobec osoby lub groźby bezprawnej w celu zmuszenia innej osoby do określonego 
działania, zaniechania lub znoszenia; warto pamiętać, że groźba bezprawna to nie tylko 
wymieniona w art. 190 § 1 k.k. groźba karalna, ale także groźba spowodowania 
postępowania karnego lub rozgłoszenia wiadomości uwłaczającej czci zagrożonego lub 
jego osoby najbliższej); 
f)	 naruszenia miru domowego (art. 193 k.k. – wdarcie się do cudzego domu, mieszkania, 
lokalu, pomieszczenia albo ogrodzonego terenu).
W ocenie Zespołu dopuszczenie do sytuacji, w której o odpowiedzialności karnej mogą 
rozstrzygać dowody uzyskane w opisany powyżej sposób, należy ocenić za 
niedopuszczalne z punktu widzenia art. 2, art. 7 oraz art. 45 Konstytucji.

B.	 Artykuł 168b k.p.k. i art. 237a k.p.k.
Znowelizowane przepisy odnoszące się do możliwości wykorzystania materiałów 
zdobytych przy okazji kontroli operacyjnej oraz kontroli i utrwalania rozmów w procesie 
karnym budzą w zasadzie powszechne kontrowersje w doktrynie prawa karnego.
W ramach działań operacyjnych organów ścigania stosunkowo często zdarza się, że 
organy te, prowadząc kontrolę operacyjną w odniesieniu do jednej osoby w związku 
z podejrzeniem popełnienia przez tę osobę przestępstwa, uzyskują dowody wskazujące 

na możliwość popełnienia innego przestępstwa lub innego przestępstwa przez inną 
osobę. W takiej sytuacji, w poprzednio obowiązującym stanie prawnym, prokurator miał 
obowiązek w ciągu dwóch miesięcy od daty zakończenia kontroli operacyjnej wystąpić 
do sądu z wnioskiem o zezwolenie na wykorzystanie tych materiałów (tzw. zgoda 
następcza). W chwili obecnej obowiązek ten został zniesiony i decyzję w tym przedmiocie 
podejmuje prokurator, który dodatkowo nie jest ograniczony żadnym terminem.
Wyjęcie tej sfery działalności organów ścigania spod kontroli sądów budzi uzasadnione 
obawy co do dowolnego wykorzystywania danych zgromadzonych w wyniku kontroli 
operacyjnej oraz co do tego, że dane te będą bez potrzeby gromadzone przez zbyt 
długi czas.
Należy wskazać, że w uzasadnieniu wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 30 lipca 
2014 r. o sygn. akt K 23/11 zawarto szereg istotnych rozważań odnoszących się do kwestii 
uregulowań związanych ze stosowaniem kontroli operacyjnej. W wyroku tym Trybunał 
Konstytucyjny uznał za celowe między innymi: 
a)	 ograniczenie przypadków dopuszczalności stosowania kontroli operacyjnej 
i sięgania po dane telekomunikacyjne tylko do spraw podejrzenia popełnienia 
poważnych przestępstw lub innych zagrożeń bezpieczeństwa państwa bądź 
zapobiegania im;
b)	 uzależnienie możliwości niejawnego pozyskiwania danych telekomunikacyjnych od 
braku możliwości pozyskania określonych informacji w inny, mniej dolegliwy dla jednostki 
sposób lub w sytuacji nieprzydatności innych środków; 
c)	 doprecyzowanie przepisów regulujących postępowanie z materiałami zebranymi 
w kontroli operacyjnej i danych telekomunikacyjnych, które mogą być przechowywane 
i przetwarzane jedynie w celu, w jakim zostały zebrane zgodnie z ustawą; dane zbędne 
dla prowadzonego postępowania lub zebrane niezgodnie z ustawą mają być niszczone.
Jednocześnie Trybunał Konstytucyjny pokreślił wagę zasad odnoszących się do 
omawianej kwestii, wynikających z orzecznictwa ETPC, który akcentuje potrzebę 
samoograniczenia się państwa w korzystaniu z niejawnych środków kontroli operacyjnej.
Z punktu widzenia rozważań zawartych w uzasadnieniu wspomnianego wyroku 
Trybunału Konstytucyjnego rozwiązania przewidziane w analizowanych przepisach 
ocenić należy negatywnie. W ocenie Zespołu rozwiązania przewidziane przez 
ustawodawcę naruszają przede wszystkim prawo do prywatności chronione przez art. 47 
Konstytucji, zgodnie z którym każdy ma prawo do ochrony prawnej życia prywatnego, 
rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz decydowania o swoim życiu osobistym. 



72Naruszony tym samym został art. 51 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z którym władze publiczne 
nie mogą pozyskiwać, gromadzić i udostępniać innych informacji o obywatelach niż 
niezbędne w demokratycznym państwie prawnym.

C.	 Artykuł 237 § 3 pkt 12a, pkt 16a–16g k.p.k. 
Przy okazji znowelizowania k.k. w zakresie związanym z przestępczością gospodarczą, 
ustawodawca zdecydował się na znaczne rozszerzenie katalogu przestępstw, przy 
podejrzeniu których możliwe jest zastosowanie kontroli i utrwalania rozmów telefonicznych. 
Należy pokreślić, że dotychczas obowiązujący art. 237 § 3 k.p.k. przywidywał możliwość 
stosowania kontroli i utrwalania rozmów telefonicznych jedynie w przypadku kilkunastu 
najbardziej poważnych przestępstw – w większości zbrodni, a więc takich czynów 
zabronionych, które są zagrożone co najmniej karą trzech lat pozbawienia wolności (np. 
zabójstwo, handel ludźmi). W chwili obecnej katalog ten został rozszerzony o szereg 
przestępstw przeciwko wymiarowi sprawiedliwości takich jak: składanie fałszywych 
zeznań, złożenie przez biegłego, rzeczoznawcę lub tłumacza fałszywej opinii, ekspertyzy 
lub tłumaczenia, fałszywe oskarżenie innej osoby o popełnienie przestępstwa, 
przestępstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego. Nie ulega przy tym wątpliwości, 
że są to przestępstwa szkodliwe, które państwo powinno zwalczać. Niemniej jednak 
należy zauważyć, że organy ścigania mają do dyspozycji szereg środków pozwalających 
na skuteczne zwalczanie tego rodzaju przestępczości bez potrzeby uciekania się do 
korzystania ze środków tak głęboko ingerujących w prawo do prywatności. 
Wskazać przy tym należy, że w uzasadnieniu projektu ustawy wskazywano, że 
wprowadzone zmiany mają na celu zwiększenie skuteczności w walce z zorganizowaną 
przestępczością w zakresie podatku VAT. Jak wynika z treści znowelizowanego art. 237 
§ 3 k.p.k., znowelizowane regulacje nie zawierają tego rodzaju ograniczenia i odnoszą się 
ogólnie do popełnienia wymienionych wcześniej przestępstw przeciwko wymiarowi 
sprawiedliwości. Sprawia to, że w wyniku wprowadzonych zmian zastosowanie kontroli 
i utrwalania rozmów możliwe jest w bardzo szerokim zakresie. 
Jak już wskazano, z utrwalonego orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego oraz zasad 
wynikających z orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka wynika, że 
niejawne pozyskiwanie informacji, w tym za pośrednictwem kontroli i utrwalania 
rozmów telefonicznych, powinno być dopuszczalne tylko w przypadku najbardziej 
poważnych przestępstw. Tymczasem we wprowadzonym rozszerzonym katalogu 
znajdziemy między innymi: 

a) tworzenie fałszywych dowodów lub innych podstępnych zabiegów, kierujących 
przeciwko innej osobie ściganie o wykroczenie skarbowe (art. 237 § 3 pkt 16c k.p.k.); 
b) zatajenie dowodów niewinności osoby podejrzanej o popełnienie wykroczenia 
skarbowego (por. art. 237 § 3 pkt 16d k.p.k.).
W tym aspekcie wprowadzone omawianą ustawą nowe regulacje uznać należy za 
niezgodne z art. 47 Konstytucji, chroniącym prawo do prywatności, i art. 51 ust. 2 
Konstytucji, stanowiącym, że władze publiczne nie mogą pozyskiwać, gromadzić 
i udostępniać innych informacji o obywatelach niż niezbędne w demokratycznym 
państwie prawnym.

5.	 Podsumowanie
Wprowadzone regulacje stanowią odwrót od tendencji utrwalonej przez orzecznictwo 
Sądu Najwyższego, Trybunału Konstytucyjnego, a także Europejskiego Trybunału Praw 
Człowieka, które kładły nacisk na zachowanie równowagi pomiędzy prawem do 
prywatności, a uprawnieniami organów ścigania, których zadaniem jest skuteczne 
zwalczanie przestępczości. Obecne regulacje stanowią przejaw wyposażenia organów 
ścigania w bardzo poważne narzędzia, które mogą być wykorzystane do naruszenia 
prawa do prywatności jednostki. Z tego powodu przepisy te należy uznać za niezgodne 
z Konstytucją.
Warto także pamiętać, że na podstawie ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. – Prawo o prokuraturze 
Minister Sprawiedliwości jest jednocześnie Prokuratorem Generalnym, któremu 
przysługuje szereg uprawnień podejmowania czynności w ramach toczących się 
postępowań przygotowawczych. Oznacza to, że wiele władczych uprawnień 
ingerujących bezpośrednio w prywatność każdego niemal obywatela może zostać 
podjętych przez polityka będącego jednocześnie zwierzchnikiem wszystkich 
prokuratorów w Polsce. Kwestia ta będzie opisywana przez Zespół w innej części 
opracowania. 
Na koniec tej części opracowania warto odnotować, że Trybunał Konstytucyjny przez 
blisko dwa lata nie zdołał rozpoznać złożonego w dniu 6 maja 2016 r., wniosku Rzecznika 
Praw Obywatelskich o kontrolę konstytucyjności omawianej ustawy (sygn. akt K 27/16). 
W dniu 8 kwietnia 2018 r. Rzecznik cofnął wniosek.



73II.	 Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. – Prawo o prokuraturze
(Dz.U. z 2016 r., poz. 177)

1.	 Opis najważniejszych rozwiązań przyjętych w ustawie

A. Rozszerzenie kompetencji Prokuratury
Ustawą z dnia 28 stycznia 2016 r. – Prawo o prokuraturze dokonano szeregu bardzo 
istotnych zmian w ustroju prokuratury. Ustawa ta zawiera wiele dyskusyjnych rozwiązań, 
jak chociażby: 
a)	 art. 12 § 1 ustawy, z którego wynika, że Prokurator Generalny, Prokurator Krajowy lub 
inni upoważnieni przez nich prokuratorzy mogą przedstawić organom władzy publicznej, 
a w szczególnie uzasadnionych przypadkach także innym osobom, informacje dotyczące 
działalności prokuratury, w tym także informacje dotyczące konkretnych spraw, jeżeli 
informacje takie mogą być istotne dla bezpieczeństwa państwa lub jego prawidłowego 
funkcjonowania; działania te mogą zostać podjęte bez zgody prowadzącego 
postępowanie przygotowawcze, o czym stanowi art. 12 ust. 3 ustawy; 
b)	 art. 12 § 2 ustawy, z którego wynika, że Prokurator Generalny oraz kierownicy jednostek 
organizacyjnych prokuratury mogą przekazać mediom osobiście, lub upoważnić w tym 
celu innego prokuratora, informacje z toczącego się postępowania przygotowawczego 
lub dotyczące działalności prokuratury, z wyłączeniem informacji niejawnych, mając na 
uwadze ważny interes publiczny; działania te mogą zostać podjęte bez zgody 
prowadzącego postępowanie przygotowawcze, o czym stanowi art. 12 ust. 3 ustawy;
c)	  art. 12 § 3 ustawy, z którego wynika, że odpowiedzialność za wszelkie roszczenia 
powstałe w związku z czynnościami, o których mowa w § 1 i 2, ponosi Skarb Państwa. 
Odpowiedzialność Skarbu Państwa obejmuje również obowiązek złożenia oświadczenia 
o odpowiedniej treści i w odpowiedniej formie oraz obowiązek zapłacenia sumy na 
wskazany cel społeczny; 
d)	 art. 12 § 5 ustawy, z którego wynika, że do odpowiedzialności osób, o których mowa 
w pkt 1 i 2 powyżej stosuje się odpowiednio art. 119–121 k.p., czyli przepisy zawierające 
ograniczenie odpowiedzialności pracowników do trzymiesięcznego wynagrodzenia;
e)	 art. 12a § 1 ustawy, z którego wynika, że Minister Sprawiedliwości może, w drodze 
decyzji, przyznać Skarbowi Państwa uprawnienia wynikające z autorskich praw 
majątkowych do programu komputerowego obsługującego prokuratorskie systemy 
informatyczne, w zakresie niezbędnym do wykonywania zadań prokuratury (art. 12b 

określa zasady ustalenia wynagrodzenia z tego tytułu i zasady dochodzenia dalszych 
praw na drodze sądowej); 
f)	 art. 137 § 1 i 2 ustawy, z których wynika, że: 
•	 za przewinienia służbowe, w tym za oczywistą i rażącą obrazę przepisów prawa 
i godności urzędu, prokurator odpowiada dyscyplinarnie (przewinienie dyscyplinarne),
•	  nie stanowi przewinienia dyscyplinarnego działanie lub zaniechanie prokuratora 
podjęte wyłącznie w interesie społecznym. 
Wymienione powyżej przepisy zawierają kontrowersyjne rozwiązania odnoszące się 
m.in. do: 
a)	 możliwości rozpowszechniania informacji pochodzących z postępowania 
przygotowawczego, co może stanowić oczywiste naruszenie prawa do prywatności, 
i jednocześnie przewidujące wyłączenie osobistej odpowiedzialności funkcjonariuszy 
Skarbu Państwa z tego tytułu; 
b)	 możliwości „wywłaszczenia” z autorskich praw majątkowych do programu 
komputerowego na rzecz Skarbu Państwa; 
c)	 wyłączające odpowiedzialność dyscyplinarną prokuratorów za oczywistą i rażącą 
obrazę przepisów prawa i godności urzędu w sytuacji, gdy działania lub zaniechania 
prokuratora zostały podjęte wyłącznie w interesie społecznym. 
Praktycznie w odniesieniu do wszystkich opisanych rozwiązań Biuro Analiz Sejmowych 
Kancelarii Sejmu formułowało krytyczne opinie20. Pomimo tego ustawodawca zdecydował 
się przyjąć ustawę w zasadzie bez żadnych zmian.

B. Minister Sprawiedliwości – Prokurator Generalny; pozycja ustrojowa; kompetencje 
Prokuratora Generalnego 
Jak pamiętamy, w latach 2010–2016 w Polsce funkcjonował odrębny urząd Prokuratora 
Generalnego, którego powoływał Prezydent spośród kandydatów zgłoszonych przez 
Krajową Radę Sądownictwa i Krajową Radę Prokuratury. Był to wówczas urząd kadencyjny 
– kadencja Prokuratora Generalnego trwałą sześć lat bez możliwości ponownego 
powołania po zakończeniu kadencji. Celem rozdzielenia funkcji Prokuratora Generalnego 
i Ministra Sprawiedliwości w 2010 r. było odpolitycznienie prokuratury i zwiększenie jej 
niezależności od polityki rządu. Prokuratorem Generalnym mogła zostać osoba będąca 
prokuratorem w stanie czynnym powszechnej lub wojskowej jednostki organizacyjnej 
prokuratury, Instytutu Pamięci Narodowej – Komisji Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi 
Polskiemu o co najmniej dziesięcioletnim stażu na stanowisku prokuratora, albo sędzią 

20 Opinia prawna BAS na temat poselskiego projektu ustawy – Prawo o prokuraturze oraz poselskiego projektu ustawy – Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo o prokuraturze z dnia 18 stycznia 2016 r., 
opinia prawna BAS na temat wybranych problemów dotyczących uprawnień prokuratora na tle poselskiego projektu ustawy z dnia 8 lutego 2018 r.



74Izby Karnej lub Izby Wojskowej Sądu Najwyższego w stanie czynnym, bądź też sędzią 
sądu powszechnego lub sędzią sądu wojskowego w stanie czynnym o co najmniej 
dziesięcioletnim stażu sędziowskim w sprawach karnych. Tak sformułowane wymogi 
gwarantowały, że Prokurator Generalny będzie apolityczny – tak bowiem czynni 
prokuratorzy, jak i czynni sędziowie nie mogą należeć do partii politycznej. 
Uchwalenie nowej ustawy o prokuraturze w 2016 r. było odwrotem od tej polityki. 
Zdecydowano o ponownym powierzeniu Ministrowi Sprawiedliwości pełnienia funkcji 
Prokuratora Generalnego, nie ukrywając, że powodem przyjęcia takiego rozwiązania jest 
chęć przejęcia władzy nad działaniem prokuratury w Polsce. 
Zgodnie ze znowelizowanym art. 1 § 1 ustawy Prokurator Generalny jest naczelnym 
organem prokuratury, a urząd Prokuratora Generalnego sprawuje Minister 
Sprawiedliwości.
Prokurator Generalny musi spełniać cześć z wymagań przewidzianych dla prokuratora, 
ale prokuratorem być nie musi. Między innym osoba sprawujące funkcję Prokuratora 
Generalnego została zwolniona z wymogu zdania egzaminu sędziowskiego lub 
prokuratorskiego oraz wymogu zatrudnienia na stanowisku asesora prokuratorskiego lub 
sądowego przez co najmniej rok (art. 1 § 2 w związku z art. 75 § 1 pkt 1–3 i 8 ustawy). Nie 
budzi więc wątpliwości, że najważniejszy w Polsce prokurator – Prokurator Generalny 
– nie musi posiadać ani wiedzy, ani doświadczenia zawodowego potrzebnego do 
sprawowania funkcji prokuratora. 
Zgodnie ze znowelizowanymi przepisami ustawy o prokuraturze w sposób znaczący 
zwiększono uprawnienia prokuratorów przełożonych, a więc w szczególności uprawnień 
Prokuratora Generalnego względem prokuratorów podległych. Zgodnie bowiem 
z art. 13 § 1 ustawy, Prokurator Generalny kieruje działalnością prokuratury osobiście lub 
za pośrednictwem Prokuratora Krajowego oraz pozostałych zastępców Prokuratora 
Generalnego, wydając zarządzenia, wytyczne i polecenia. Zgodnie zaś z art. 13 § 2 ustawy 
Prokurator Generalny jest przełożonym prokuratorów powszechnych jednostek 
organizacyjnych prokuratury oraz prokuratorów Instytutu Pamięci Narodowej. 
Zgodnie z art. 7 § 1 ustawy prokurator przy wykonywaniu czynności określonych 
w ustawach jest niezależny, lecz niezależność ta jest ograniczona przepisami art. 7 § 1–6 
oraz art. 8 i 9 ustawy o prokuraturze. I tak: 
1)	 Zgodnie z art. 7 § 2 ustawy prokurator jest obowiązany wykonywać zarządzenia, 
wytyczne i polecenia prokuratora przełożonego.
2)	 Zgodne z art. 7 § 3 ustawy polecenie dotyczące treści czynności procesowej 

prokurator przełożony wydaje na piśmie, a na żądanie prokuratora – wraz z uzasadnieniem. 
W razie przeszkody w doręczeniu polecenia w formie pisemnej dopuszczalne jest 
przekazanie polecenia ustnie, z tym że przełożony jest obowiązany niezwłocznie 
potwierdzić je na piśmie. Polecenie włącza się do akt podręcznych sprawy. 
3)	 Zgodnie z art. 8 § 1 ustawy prokurator przełożony uprawniony jest do zmiany lub 
uchylenia decyzji prokuratora podległego. Zmiana lub uchylenie decyzji wymagają 
formy pisemnej i są włączane do akt sprawy. 
4)	 Zgodnie z art. 8 § 2 ustawy, zmiana lub uchylenie decyzji doręczanej stronom, ich 
pełnomocnikom lub obrońcom oraz innym uprawnionym podmiotom może nastąpić 
wyłącznie z zachowaniem trybu i zasad określonych w ustawie. 
5)	 Zgodnie z art. 9 § 1 ustawy, prokurator przełożony może powierzyć podległym 
prokuratorom wykonywanie czynności należących do jego zakresu działania, chyba że 
ustawa zastrzega określoną czynność wyłącznie do jego właściwości. 
6)	 Zgodnie z art. 9 § 2 ustawy, prokurator przełożony może przejmować sprawy 
prowadzone przez prokuratorów podległych i wykonywać ich czynności, chyba że 
przepisy ustawy stanowią inaczej. 
Warto w tym miejscu dodać, że zgodnie z poprzednio obowiązującym stanem prawnym 
(art. 8 ustawy o prokuraturze z 1985 r.) ustawa gwarantowała prokuratorowi niezależność 
z zastrzeżeniem, że prokurator jest obowiązany wykonywać zarządzenia, wytyczne 
i polecenia przełożonego prokuratora, które jednakże nie mogły dotyczyć treści 
czynności procesowej. Ponadto, zgodnie z art. 8a ustawy o prokuraturze z 1985 r., jedynie 
prokurator bezpośrednio przełożony był uprawniony do zmiany lub uchylenia decyzji 
prokuratora podległego, a zgodnie z art. 8b tejże ustawy prokurator przełożony mógł 
przejmować sprawy prowadzone przez prokuratorów podległych i wykonywać ich 
czynności. Warto jednak odnotować, że możliwość ta była zastrzeżona przy 
jednoczesnych gwarancjach apolityczności Prokuratora Generalnego. 

2.	 Zarzuty konstytucyjne
Konstytucja nie przewiduje szczegółowych uregulowań odnoszących się do pozycji 
Prokuratury, a co za tym idzie – pozycji Prokuratora Generalnego w odniesieniu do 
pozostałych organów władzy publicznej. Oznacza to, że ustawodawca ma dużą swobodę 
w ukształtowaniu pozycji Prokuratora Generalnego. Na ten aspekt szczególny nacisk kładło 
Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu w opiniach z dnia 8 lutego 2016 r. i z dnia 18 stycznia 
2016 r. W opinii z dnia 8 stycznia 2016 r. wskazywano więc, że „Sygnalizowana ogólnikowość 



75postanowień Konstytucji RP z 1997 r. i będąca tego konsekwencją daleko idąca swoboda 
ustawodawcy w kształtowaniu ustrojowej pozycji prokuratury sprawia, iż dopuszczalne są 
daleko idące zmiany kompetencji władzy ustawodawczej i wykonawczej w stosunku do 
tego organu ochrony prawa”. Opinie Biura Analiz Sejmowych nie zajmowały się jednak 
przepisami, które dają Ministrowi Sprawiedliwości – Prokuratorowi Generalnemu 
– możliwość bezpośredniego wpływania na toczące się postępowania przygotowawcze 
oraz przejmowania ich do samodzielnego prowadzenia. Z tego punktu widzenia 
wspomniane wyżej opinie ocenić należy jako niepełne. 
Skoro jednak Prokuratorem Generalnym jest Minister Sprawiedliwości, należy sięgnąć do 
przepisów Konstytucji regulujących status ministrów. I tak, pozycję ministra w sposób 
ogólny reguluje art. 149 Konstytucji, który stanowi, że ministrowie kierują określonymi 
działami administracji rządowej lub wypełniają zadania wyznaczone im przez Prezesa 
Rady Ministrów. Zakres działania ministra kierującego działem administracji rządowej 
określają ustawy. Zgodnie z art. 149 ust. 2 Konstytucji minister kierujący działem 
administracji rządowej wydaje rozporządzenia. 
Konstytucyjną kompetencją ministra jest więc kierowanie określonym działem 
administracji rządowej. Ustawa o działach administracji rządowej z dnia 4 września 1997 r. 
wskazuje, że dział sprawiedliwość obejmuje sprawy: sądownictwa, prokuratury, notariatu, 
adwokatury i radców prawnych, w zakresie wynikającym z przepisów odrębnych, 
wykonywania kar oraz środków wychowawczych i środka poprawczego orzeczonego 
przez sądy oraz sprawy pomocy postpenitencjarnej, tłumaczy przysięgłych, nieodpłatnej 
pomocy prawnej oraz edukacji prawnej. Ponadto minister właściwy do spraw 
sprawiedliwości zapewnia przygotowywanie projektów kodyfikacji prawa cywilnego, 
w tym rodzinnego, oraz prawa karnego jest właściwy w sprawach sądownictwa 
w zakresie spraw niezastrzeżonych odrębnymi przepisami do kompetencji innych 
organów państwowych i z uwzględnieniem zasady niezawisłości sędziowskiej. 
Jak więc wynika z uregulowań konstytucyjnych, w powiązaniu z ogólnymi przepisami 
odnoszącymi się do tych kwestii, podstawowymi zadaniami Ministra Sprawiedliwości 
jest kierowanie określonym działem administracji rządowej odnoszącym się do spraw, 
o których mowa powyżej. 
Tymczasem nowelizacja ustawy o prokuraturze dała Ministrowi Sprawiedliwości pozycję 
„superprokuratora”, który nie tylko sprawuje ogólny nadzór nad działalnością prokuratury, 
ale także jest uprawniony do tego, aby: 
a)	 zmienić lub uchylić decyzję każdego prokuratora w Polsce (art. 8 § 1 ustawy);

b)	 przejąć sprawy prowadzone przez każdego prokuratora w Polsce i wykonywać ich 
czynności (art. 9 § 2 ustawy). 
Do tego należy zdawać sobie sprawę, że ustawa o Prokuraturze daje każdemu 
prokuratorowi bardzo szerokie uprawnienia – sam art. 3 ustawy przewiduje kilkanaście 
sfer działalności, wśród których należy wymienić m.in.: 
a)	 prowadzenie lub nadzorowanie postępowania przygotowawczego w sprawach 
karnych oraz sprawowanie funkcji oskarżyciela publicznego przed sądami; 
b)	 wytaczanie powództw w sprawach cywilnych oraz składanie wniosków i udział 
w postępowaniu sądowym w sprawach cywilnych, z zakresu prawa pracy i ubezpieczeń 
społecznych, jeżeli tego wymaga ochrona praworządności, interesu społecznego, 
własności lub praw obywateli; 
c)	 podejmowanie środków przewidzianych prawem, zmierzających od prawidłowego 
i jednolitego stosowania prawa w postępowaniu sądowym, administracyjnym, 
w sprawach o wykroczenia oraz w innych postępowaniach przewidzianych przez ustawę; 
d)	 sprawowanie nadzoru nad wykonywaniem postanowień o tymczasowym 
aresztowaniu oraz innych decyzji o pozbawieniu wolności; 
e)	 zaskarżanie do sądu niezgodnych z prawem decyzji administracyjnych oraz udział 
w postępowaniu sądowym w sprawach zgodności z prawem takich decyzji. 
Ponadto, zgodnie z art. 5 ustawy, prokurator może uczestniczyć w każdym postępowaniu 
prowadzonym przez organy władzy i administracji publicznej, sądy i trybunały, chyba że 
ustawy stanowią inaczej. 
Nie można także zapominać, że oprócz ustawy ustrojowej, jaką jest Prawo o prokuraturze, 
szereg bardzo istotnych uprawnień prokuratorskich wynika z k.p.k. Przepisy te, 
co oczywiste, dają prokuratorowi wiele uprawnień o charakterze śledczym, 
umożliwiającym mu ingerencję w szereg wolności i praw jednostki. Tytułem przykładu 
wskazać należy na omawiany w innej części opracowania art. 168b k.p.k., zgodnie 
z którym to prokurator podejmuje decyzję o wykorzystaniu dowodu uzyskanego 
w ramach kontroli operacyjnej oraz szereg czynności związanych z poszukiwaniem 
dowodów, przesłuchaniami, przeszukaniami etc. W aktualnym stanie prawnym Prokurator 
Generalny ma możliwość w zasadzie samodzielnego dokonywania tych wszystkich 
czynności o charakterze śledczym, do których uprawniony jest prokurator. 
Warto przy tym zauważyć, że zgodnie z art. 97 § 1 ustawy w okresie zajmowania 
stanowiska prokurator nie może należeć do partii politycznej ani brać udziału w żadnej 
działalności politycznej. Zgodnie zaś z art. 6 ustawy prokurator jest obowiązany do 



76podejmowania działań określonych w ustawach, kierując się zasadą bezstronności 
i równego traktowania wszystkich obywateli. Co więcej, zgodnie z art. 103 ust. 2 
Konstytucji, prokurator nie może sprawować mandatu poselskiego. 
Ustawodawca wychodzi więc z założenia, że prokuratura powinna być apolityczna 
i działać bezstronnie, tak aby możliwe było obiektywne wykonywanie przez prokuratorów 
ich obowiązków. Paradoksalnie więc bezpośredni, bardzo ścisły nadzór o władczym 
charakterze nad bezstronną i apolityczną prokuraturą sprawuje polityk, który nie jest 
prokuratorem. 
Jest przy tym znamienne, że przy okazji przyznania tak dalece idących uprawnień 
Prokuratorowi Generalnemu do ustawy o prokuraturze wprowadzono art. 136 § 2, który 
stanowi, że nie stanowi przewinienia dyscyplinarnego (oczywistej i rażącej obrazy 
przepisów prawa i uchybienia godności urzędu) działanie lub zaniechanie prokuratora 
podjęte wyłącznie w interesie społecznym. Tak ukształtowane przepisy regulujące 
odpowiedzialność dyscyplinarną prokuratora stanowią w zasadzie zachętę do działań 
o charakterze bezprawnym. 

3.	 Wnioski 
Skonstruowany przez ustawodawcę model prokuratury z Prokuratorem Generalnym – 
Ministrem Sprawiedliwości, mając na uwadze uprawnienia przyznane Prokuratorowi 
Generalnemu, jest nie do pogodzenia z zasadą bezpieczeństwa prawnego obywateli, 
wywodzoną z art. 2 Konstytucji oraz z art. 149 ust. 1 Konstytucji. 

III.	Ustawa z dnia 15 stycznia 2016 r. o zmianie ustawy o Policji oraz 
niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 147)

1.	 Cel ustawy, uzasadnienie projektu
Omawiana ustawa miała na celu implementację do systemu prawnego (tj. do ustawy o Policji 
i pokrewnych ustaw ustrojowych służb powołanych do wykrywania i ścigania niektórych 
kategorii przestępstw) orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego z 30 lipca 2014 r. o sygn. 
akt K 23/11. W przedmiotowym wyroku Trybunał zwrócił uwagę na istotne braki 
wymienionych ustaw w zakresie zasady proporcjonalności, o której mowa w art. 31 
ust. 3 Konstytucji RP. Trybunał podkreślił także znaczenie gwarancji proceduralnych 
zewnętrznej kontroli nad procesem pozyskiwania danych telekomunikacyjnych, 
zwłaszcza bilingowych i lokalizacyjnych oraz – z uwagi na brak niezależnej kontroli nad 
udostępnianiem służbom danych telekomunikacyjnych, stwierdził niezgodność 
przepisów regulujących tę kwestię z art. 47 i art. 49 Konstytucji.

2.	 Opis najważniejszych rozwiązań przyjętych w ustawie
Ustawa modyfikuje ustawy resortowe w zakresie regulacji dotyczących kontroli 
operacyjnej, pozyskiwania danych telekomunikacyjnych, pocztowych i internetowych, 
ochrony tajemnicy zawodowej w toku kontroli operacyjnej, niszczenia zebranych danych.
Ustawa ujednolica stosowane przez służby środki niejawnego pozyskiwania informacji, 
precyzując, że kontrola operacyjna polega na:
a)	 uzyskiwaniu i utrwalaniu treści rozmów prowadzonych przy użyciu środków 
technicznych, w tym za pomocą sieci telekomunikacyjnych;
b)	  uzyskiwaniu i utrwalaniu obrazu lub dźwięku osób z pomieszczeń, środków 
transportu lub miejsc innych niż miejsca publiczne;
c)	 uzyskiwaniu i utrwalaniu treści korespondencji, w tym korespondencji prowadzonej 
za pomocą środków komunikacji elektronicznej;
d)	 uzyskiwaniu i utrwalaniu danych zawartych w informatycznych nośnikach danych, 
telekomunikacyjnych urządzeniach końcowych, systemach informatycznych 
i teleinformatycznych;
e)	 uzyskiwaniu dostępu i kontroli zawartości przesyłek.
Ustawa wprowadza ponadto następczą kontrolę sądu, polegającą na przekazywaniu 
przez służby sądowi, raz na sześć miesięcy, sprawozdań dotyczących pozyskanych 
danych.



77Ustawa rozszerza także (ponad dane telekomunikacyjne) katalog danych udostępnianych 
uprawnionym służbom o dane pocztowe i „dane internetowe”.

3.	 Zarzuty konstytucyjne

A.	 Ochrona tajemnicy zawodowej
Wprowadzony ustawą model następczej kontroli sądowej w dalszym ciągu pozostaje 
w sprzeczności z art. 47 i art. 49 Konstytucji oraz z wytycznymi Trybunału Konstytucyjnego, 
zgodnie z którymi w szczególności wobec osób wykonujących zawody zaufania 
publicznego oraz w sytuacji, w których nie ma konieczności pilnego działania, kontrola 
powinna mieć charakter uprzedni.
Niezrozumiałe jest przyznanie służbom prawa do wstępnej, dyskrecjonalnej oceny, czy 
zgromadzone materiały zawierają informacje stanowiące tajemnice związane 
z wykonywaniem zawodu lub funkcji, o których mowa w art. 180 § 2 k.p.k., i dopiero 
następcze przekazanie ich prokuratorowi w celu przekazania ich do sądu. Brak ograniczeń 
prowadzić może do nadużywania korzystania z materiałów objętych tajemnicą notarialną, 
adwokacką, radcy prawnego, doradcy podatkowego, lekarską, dziennikarską lub 
statystyczną. Rozwiązanie takie w sposób oczywisty i rażący narusza art. 42 ust. 2, który 
każdemu gwarantuje prawo do obrony. Decyzję o kontroli sądowej materiałów 
mogących zawierać tajemnicę zawodową będzie de facto podejmował funkcjonariusz 
służb, którego zadaniem będzie ocena, czy „materiały, o których mowa w ust. 15 (art. 19), 
mogą zawierać informacje stanowiące tajemnicę związane z wykonywaniem zawodu”. 
Dopiero jeśli funkcjonariusz poweźmie takie wątpliwości, są one przekazywane 
prokuratorowi, a następnie sądowi w celu stwierdzenia, czy te materiały zawierają 
informacje stanowiące tajemnicę zawodową. Z powyższego wynika, że jeśli 
funkcjonariusz nie ma takich wątpliwości, to – z uwagi na brak uprzedniej kontroli 
– może wykorzystywać takie materiały w postępowaniu. Należy mieć na uwadze, 
że w art. 19 ust. 15 mowa jest o „dowodach pozwalających na wszczęcie postępowania 
karnego lub mających znaczenie dla toczącego się postępowania karnego” – pod tym 
pojęciem mogą kryć się nie tylko dane telekomunikacyjne czy materiały operacyjne, 
ale także np. dokumenty znajdujące się w aktach adwokackich (notatki, wyjaśnienia, 
założenia obrony etc.)
Poważnym ograniczeniem prawa do obrony, prowokującym pytanie o zgodność takiego 
rozwiązania z art. 51 ust. 2 Konstytucji, jest przyznanie prawa do wniesienia zażalenia 

na postanowienie sądu w przedmiocie dopuszczalności wykorzystania w postępowaniu 
materiałów mogących zawierać informacje stanowiące tajemnice zawodowe jedynie 
prokuratorowi (art. 19 ust. 20). Nie ma takiego uprawnienia np. adwokat, którego 
dokumenty są przedmiotem oceny. Jest to niższy poziom ochrony niż w zwykłym 
postępowaniu karnym.

B.	 Naruszenie zasady proporcjonalności
Ustawa, a w szczególności jej art. 20c, narusza także zasadę proporcjonalności, wyrażoną 
w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Pomimo że Trybunał Konstytucyjny wskazał wprost, że 
pozyskiwanie danych telekomunikacyjnych przez służby powinno być uzależnione 
m.in. od „wyczerpania innych, mniej dolegliwych dla jednostki, środków pozyskania 
informacji”, ustawa nie realizuje tych wytycznych. Ustawa nie uzależnia pozyskiwania 
danych telekomunikacyjnych, pocztowych i internetowych przez Policję i inne służby od 
niemożności uzyskania tych informacji w inny sposób. W wyniku tego naruszone zostają 
przywołany art. 31 ust. 3, a także art. 47 i art. 49 Konstytucji.
Zasada proporcjonalności doznaje także naruszenia wskutek braku jakichkolwiek ram 
czasowych dla gromadzenia i przetwarzania danych telekomunikacyjnych, pocztowych 
i internetowych (ograniczenia takie przewidziane są w przypadku prowadzenia kontroli 
operacyjnej). W połączeniu z możliwością pozyskiwania danych za pośrednictwem sieci 
telekomunikacyjnej bez udziału pracowników przedsiębiorcy telekomunikacyjnego, 
operatora pocztowego lub usługodawcy świadczącego usługi drogą elektroniczną 
funkcjonariusze służb mogą prowadzić kontrolę w sposób ciągły. Ustawa nie wymaga 
od służb „wyczerpania innych, mniej dolegliwych dla jednostki, środków pozyskania 
informacji”. Opiniowana ustawa nie wprowadza żadnego wymogu stosowania zasady 
proporcjonalności przy pozyskiwaniu danych telekomunikacyjnych, pocztowych czy 
internetowych.

C.	 Brak kontroli
Przewidziana w ustawie następcza kontrola prowadzona przez sąd na podstawie 
składanych co sześć miesięcy sprawozdań ma charakter iluzoryczny. Przesądza o tym 
m.in. czas, jaki upłynie od wykonania czynności operacyjnych do dokonania kontroli, czy 
brak obowiązku zniszczenia danych pobranych w sposób niezgodny z prawem, brak 
poniesienia konsekwencji w przypadku osób uzyskujących danych niezgodnie z prawem. 
Ustawa nie przyznaje sądowi żadnych kompetencji w sytuacji stwierdzenia, że dane 



78były gromadzone niezgodnie z prawem.
Ustawa nie przewiduje i nie uwzględnia skutków finansowych dla sądów, które zostaną 
obciążone dodatkowymi obowiązkami. Tymczasem brak możliwości przeprowadzania 
kontroli z prozaicznego powodu braków kadrowych czyni kontrolę sądową całkowicie 
pozorną.

D.	 Obowiązki informacyjne
Ustawa uchybia określonym w wyroku o sygn. akt K 23/11 wytycznym Trybunału 
Konstytucyjnego również w zakresie informowania osób, których dane zostały pobrane, 
o tym fakcie. Jak czytamy w uzasadnieniu wyroku Trybunału: „(…) ma istnieć obowiązek 
poinformowania jednostki o podjętych wobec niej działaniach operacyjno-
rozpoznawczych oraz pozyskaniu informacji na jej temat, i to bez względu na to, czy 
były to osoby podejrzane o naruszenie prawa, czy osoby postronne, które przypadkowo 
stały się obiektem kontroli. Powiadomienie jednostki na etapie wykonywania działań 
operacyjno-rozpoznawczych i gromadzenia informacji, co oczywiste, narażałoby je 
na nieskuteczność. Dlatego ustawodawca powinien zagwarantować późniejsze 
poinformowanie o tym fakcie”. Brak takiej regulacji stanowi – co zostało stwierdzone 
przez Trybunał Konstytucyjny – naruszenie art. 51 ust. 3 i 4 Konstytucji.
Przepisy regulujące pozyskiwanie i gromadzenie danych telekomunikacyjnych, 
pocztowych i internetowych w żadnym zakresie nie odwołują się do podnoszonej przez 
Trybunał przesłanki subsydiarności. Ustawa nie ogranicza możliwości pozyskiwania 
i gromadzenia danych wyłącznie wówczas, gdy inne środki okażą się bezskuteczne albo 
mogą być nieprzydatne. Służby gromadzące i przetwarzające te dane nie są zatem 
zobowiązane do wykazania, że jest to konieczne dla osiągnięcia celów wskazanych w ustawie. 
W konsekwencji należy uznać, że przepisy te są niezgodne z Konstytucją.
Ciekawym rozwiązaniem, zaproponowanym przez Krzysztofa Szczuckiego, autora jednej 
z opinii sporządzonych na zlecenie Biura Analiz Sejmowych, jest wprowadzenie 
obowiązku partycypacji służb w kosztach gromadzenia i przetwarzania danych 
telekomunikacyjnych, internetowych i pocztowych. Zdaniem tego autora, mogłoby to 
gwarantować realną subsydiarność w sięganiu po te środki, powodowaną powściągliwością 
w wydatkowaniu środków publicznych w sytuacji, gdy nie jest to konieczne.

4.	 Wnioski:
W kontekście wspomnianego wyżej wyroku Trybunału (ale także wyroku TSUE 
z 8 kwietnia 2014 r. w sprawach o sygn. akt C-293/12 i sygn. akt C-594/12) ustawodawca 
powinien odpowiedzieć na wyzwania dotyczące:
1)	 subsydiarności kontroli operacyjnej i dostępu do danych telekomunikacyjnych 
(w tym pocztowych i internetowych) z uwagi na ingerencję w sferę prywatności 
i wolności – powinny to być działania stosowane jedynie wówczas, gdy zwykłe metody 
śledcze okażą się niewystarczające;
2)	 niezależnej kontroli udostępniania danych telekomunikacyjnych;
3)	 proporcjonalności i ograniczenia kontroli lub dostępu do danych do poważnych 
przestępstw, a nie do niemal każdego rodzaju działalności rozmaitych służb.
Omawiana ustawa nie realizuje wytycznych Trybunału Konstytucyjnego w powyższym 
zakresie. W zgodnej ocenie licznych opiniujących podmiotów ustawa jest w dużej części 
powtórzeniem wcześniejszego projektu ustawy o zmianie ustawy o Policji oraz niektórych 
innych ustaw, przygotowanego w poprzedniej kadencji Senatu. Prace nad tym projektem 
zostały przerwane z uwagi na poważne wątpliwości (zgłaszane także przez ówczesną 
opozycję, a obecną większość parlamentarną) co do zgodności z Konstytucją. 
Wprowadzone w nowej ustawie różnice dodatkowo zwiększają stopień niezgodności 
z ustawą zasadniczą. W konsekwencji ustawę należy uznać za całkowicie niezgodną 
z Konstytucją. Omawiana ustawa nie czyni zadość wymogom postawionym 
ustawodawcy przez Trybunał Konstytucyjny w wyroku o sygn. akt K 23/11 z 30 lipca 2014 
r. Uchybienia dotyczą w zasadzie wszystkich kwestii, na które zwrócił uwagę Trybunał.
Ustawa powiela wady poprzednich regulacji strukturyzujących zagadnienie dostępu 
służb do danych, w tym takie, które Trybunał Konstytucyjny uznał za niekonstytucyjne.
Wprowadzone ustawą rozwiązania naruszają konstytucyjne zasady, w tym 
w szczególności zasady proporcjonalności, subsydiarności, prawa do obrony 
i jako takie są sprzeczne z art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 42 ust. 2 art. 47, art. 49, art. 51 
ust. 2 i 3 Konstytucji.
Kontrola operacyjna i przetwarzanie danych telekomunikacyjnych powinny odbywać się 
za uprzednią, a nie następczą zgodą sądu. Bezwarunkowo uprzednia kontrola sądu 
powinna dotyczyć materiałów pochodzących od osób, których działanie jest chronione 
tajemnicą zawodową (adwokaci, radcowie, dziennikarze, notariusze).
Osoby, wobec których stosowano kontrolę operacyjną, przeciwko którym nie został wniesiony 
akt oskarżenia, powinny być informowane, że takie działania były wobec nich prowadzone.



79Nie bez znaczenia jest, że omawianą ustawę negatywnie oceniły organy i instytucje 
szczególnie uprawnione i wyjątkowo kompetentne do dokonania takiej oceny: Sąd 
Najwyższy, Krajowa Rada Sądownictwa, Prokurator Generalny, Naczelna Rada 
Adwokacka, Krajowa Izba Radców Prawnych i Generalny Inspektor Ochrony Danych 
Osobowych.
Negatywnie o ustawie o wypowiedziała się także Komisja Wenecka, działająca na 
zlecenie Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy. W ocenie Komisji Weneckiej 
wprowadzone procedury i przepisy materialne w niewystarczający sposób zapobiegają 
nadużyciom prawa do prywatności21.

IV.	Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o działaniach antyterrorystycznych 
(Dz.U. z 2016 r., poz. 904)

1.	 Cel ustawy, uzasadnienie projektu
Według autorów projektu ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o działaniach 
antyterrorystycznych (dalej: UDA) jej podstawowym celem jest „podniesienie 
efektywności polskiego systemu antyterrorystycznego, a tym samym zwiększenie 
bezpieczeństwa wszystkich obywateli RP poprzez:
a)	 wzmocnienie mechanizmów koordynacji działań;
b)	 doprecyzowanie zadań poszczególnych służb i organów oraz zasad współpracy 
między nimi;
c)	 zapewnienie możliwości skutecznych działań w przypadku podejrzenia przestępstwa 
o charakterze terrorystycznym, w tym w zakresie postępowania przygotowawczego;
d)	 zapewnienie mechanizmów reagowania adekwatnych do rodzaju występujących 
zagrożeń;
e)	 dostosowanie przepisów karnych do nowych typów zagrożeń o charakterze 
terrorystycznym.

2.	 Opis najważniejszych rozwiązań przyjętych w ustawie
Do najważniejszych zmian wprowadzonych ustawą należy obowiązek rejestracji 
przedpłaconych kart telefonicznych, możliwość blokady danych i usług mających 
związek ze zdarzeniem o charakterze terrorystycznym.
Ustawa przewiduje ponadto przyznanie ministrowi właściwemu do spraw wewnętrznych 
kompetencji do wydania decyzji o czasowym zawieszeniu lub ograniczeniu ruchu na 
określonych przejściach granicznych i zaostrzenie przepisów w zakresie dokonywania 
wydalenia z terytorium RP osób nieposiadających polskiego obywatelstwa oraz regulację 
kwestii zniszczenia lub unieruchomienia bezzałogowych statków powietrznych (dronów) 
w przypadkach mogących stanowić zagrożenie.
Ustawa przypisuje odpowiedzialność za zapobieganie terroryzmowi Szefowi Agencji 
Bezpieczeństwa Wewnętrznego. Minister właściwy do spraw wewnętrznych został 
wskazany jako odpowiedzialny za przejmowanie kontroli nad zdarzeniami o charakterze 
terrorystycznym, reagowanie w przypadku wystąpienia takich zdarzeń oraz usuwanie 
ich skutków, w tym odtwarzanie zasobów wykorzystywanych do reagowania 
na te zdarzenia.

21 http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2016)012-e (dostęp: 15.03.2018 r.)



80Ustawa wprowadza również do Kodeksu karnego nowe typy przestępstw, jak udział 
w szkoleniu mogącym umożliwić popełnienie przestępstwa o charakterze 
terrorystycznym czy wyjazd z Polski (przekroczenie granicy) w celu popełnienia 
na terytorium innego państwa przestępstwa o charakterze terrorystycznym.
Ustawa reguluje także szczegółowe kwestie związane z organizacją Światowych Dni 
Młodzieży w Krakowie w lipcu 2016 r.

3.	 Zarzuty konstytucyjne
Zdaniem licznych podmiotów opiniowana ustawa narusza szereg przepisów Konstytucji. 
Przekonanie takie podzielają Rzecznik Praw Obywatelskich, Helsińska Fundacja Praw 
Człowieka, Fundacja ePaństwo, Fundacja Panoptykon, Polska Izba Informatyki 
i Telekomunikacji.
Za niespełniające wymogu precyzyjności prawa należy uznać samo pojęcie „zdarzenia 
o charakterze terrorystycznym”, które zostało zdefiniowane jako „sytuacja, co do której 
istnieje podejrzenie, że powstała na skutek przestępstwa o charakterze terrorystycznym 
(…), lub zagrożenie istnienia takiego czynu”.
Wprowadzone regulacje w sposób nieproporcjonalny przyznają służbom specjalnym 
uprawnienia, których wykorzystanie pozostaje poza rzeczywistą kontrolą i które godzą 
w gwarantowane Konstytucją prawa do sądu, do swobody wypowiedzi, dostępu do 
informacji i danych gromadzonych na temat obywateli przez organy władzy publicznej.

A.	 Tryb uchwalania UDA
Projekt omawianej ustawy wpłynął do Sejmu 16 maja 2016 r. Ustawa została uchwalona 
już 10 czerwca 2016 r. Tak krótki proces legislacyjny ustawy dotyczącej praw i wolności 
obywateli i innych osób musi budzić zastrzeżenia. Pomimo zwrócenia się do określonych 
organów (jak np. Krajowej Rady Sądownictwa) w celu konsultacji projektu projekt był 
procedowany bez oczekiwania na opinie tychże organów. Z tego powodu 23 czerwca 
2016 r. KRS „postanowiła nie opiniować przedłożonego projektu, ponieważ zakończono 
już nad nim prace legislacyjne”22. Na nieadekwatność trybu i czasu procedowania do 
przedmiotu regulacji zwróciły także uwagę fundacja ePaństwo23 oraz Helsińska Fundacja 
Praw Człowieka24.
Zawierająca się w art. 2 Konstytucji zasada demokratycznego państwa prawnego 
wymaga stanowienia prawa w sposób zgodny z ustalonymi regułami, dotyczącymi 
przebiegu konsultacji, czasu procedowania nad projektem ustawy czy odpowiedniego 

okresu vacatio legis. Warto zwrócić uwagę, że w pierwotnym projekcie ustawa miała 
wejść w życie z dniem następującym po dniu ogłoszenia. W przyjętej ustawie termin ten 
wydłużono do siedmiu dni, co nadal stanowi termin bardzo krótki dla każdej ustawy, a dla 
ustawy znacząco ingerującej w wolności obywatelskie, uchwalonej bez przeprowadzenia 
konsultacji jest to wręcz niedopuszczalne.

B.	 Wykaz osób podejrzewanych – art. 6 ust. 3 UDA
Jednoznacznie sprzeczny z Konstytucją jest art. 6 ust. 3 UDA, przyznający Szefowi 
Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego uprawnienie do tworzenia wykazu osób 
– od prowadzących działalność terrorystyczną do takich „wobec których istnieje 
uzasadnione podejrzenie, że mogą prowadzić działania zmierzające do popełnienia 
przestępstwa o charakterze terrorystycznym”. Zgodnie z przywołanym przepisem Szef 
ABW określa zarządzeniem zakres informacji gromadzonych we wspomnianym wykazie 
i sposób jego prowadzenia. Tymczasem art. 51 ust. 5 Konstytucji w sposób jednoznaczny 
wskazuje, że zasady i tryb gromadzenia oraz udostępniania informacji określa ustawa. 
Z kolei zgodnie z art. 93 ust. 2 Konstytucji zarządzenia „nie mogą stanowić podstawy 
decyzji wobec obywateli, osób prawnych oraz innych podmiotów”. Powyższe 
zastrzeżenia były podnoszone m.in. przez Generalnego Inspektora Ochrony Danych 
Osobowych25.
Podobnie jak w przypadku omawianych powyżej ustaw rozszerzających kompetencje 
poszczególnych służb, także UDA nie przewiduje informowania osób, wobec których 
były prowadzone czynności operacyjno-rozpoznawcze. Stanowi to jaskrawy przykład 
naruszenia art. 51. ust. 3 Konstytucji, zgodnie z którym „każdy ma prawo dostępu do 
dotyczących go urzędowych dokumentów i zbiorów danych”, zaś ograniczenia w tym 
dostępie powinny być określone w ustawie.

C.	 Blokowanie dostępu do danych informatycznych i usług teleinformatycznych 
– art. 38 ust. 6 i 8 UDA
Artykuł 38 ust. 6 UDA, wprowadzający do ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji 
Bezpieczeństwa Wewnętrznego oraz Agencji Wywiadu. (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1920 
ze zm.) art. 32c. Przepis ten wskazuje podmioty uprawnione do wniesienia zażalenia na 
postanowienie sądu w przedmiocie blokady dostępności danych lub usług, jej 
zatwierdzenia lub przedłużenia czasu trwania. Zgodnie z ustawą uprawnienie takie 
przysługuje wyłącznie Szefowi ABW i Prokuratorowi Generalnemu. Prawa takiego nie ma 

22 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/DD9E295EFA056CC4C1257FBE0036E5CE/%24File/516-001.pdf (dostęp: 12.03.2018 r.)
23 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/2EDD11CF760F8FF4C1257FCC0044D6DD/%24File/516-003.pdf (dostęp 12.03.2018 r.
24 http://obserwatoriumdemokracji.pl/wp-content/uploads/2016/04/HFPC_ustawa_antyterrorystyczna.pdf (dostęp: 12.03.2018 r.)
25  http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?documentId=A086D7A2F73000EBC1257FC50039BC7C (dostęp: 15.03.2018 r.)



81podmiot zobowiązany do zastosowania blokady, podmiot, do którego należą dane 
lub który świadczy usługi. Prawa takiego nie ma także podmiot korzystający 
z określonych danych lub usług. Taka regulacja stanowi naruszenia art. 45 Konstytucji, 
gwarantującego prawo do sądu, oraz art. 6 EKPC.
W zakresie dostępu do informacji bankowych podobne ograniczenia przewiduje art. 38 
ust. 8 UDA, wprowadzający do ustawy o ABW art. 34a umożliwiający ABW korzystanie 
z przetwarzanych przez instytucje finansowe informacji stanowiących tajemnicę bankową 
oraz informacji dotyczących umów o rachunek papierów wartościowych, umów 
o rachunek pieniężny, umów ubezpieczenia lub innych umów dotyczących obrotu 
instrumentami finansowymi, świadczenia usług płatniczych lub zawieranych 
z uczestnikami funduszy inwestycyjnych. Ustęp 7 nowego art. 34a przewiduje bowiem, 
że prawo zażalenia na postanowienie o wyrażeniu lub o odmowie wyrażenia przez sąd 
zgody na udostępnienie informacji przysługuje wyłącznie Szefowi ABW.
Szczególne zastrzeżenia budzi ogólny, blankietowy wręcz charakter przesłanek 
umożliwiających blokadę danych lub usług. Jak trafnie wskazują m.in. Fundacja 
ePaństwo26, Centrum Cyfrowe27 czy Fundacja Panoptykon28, nie jest także określony 
sposób (zakres) blokowania danych, a ponadto dalece wątpliwa jest skuteczność takich 
działań. Samo blokowanie danych lub usług narusza z kolei swobodę wypowiedzi 
zagwarantowaną w art. 54 Konstytucji, art. 10 EKPC i w art. 11 Karty Praw Podstawowych UE.
Niezgodne z podstawowymi zasadami prawa, wyrażonymi w art. 45 Konstytucji i w art. 6 
EKPC, jest pozbawienie stron możliwości udziału w postępowaniu dotyczącym 
blokowania danych. Strona (administrator, dostawca usług, użytkownik) nie ma możliwości 
zajęcia stanowiska w sprawie ani odpowiedzi na stawiane przez Szefa ABW zarzuty. 
Podmiot taki nie ma także prawa do wniesienia zażalenia na postanowienie sądu. O ile 
zrozumiałe może być uznanie części materiałów z postępowania za materiały niejawne, 
to odmowa dostępu do sądu dla administratorów danych internetowych czy dostawców 
usług jest dalece nieproporcjonalna. Dotyczy to szerokiej kategorii przedsiębiorców lub 
wydawców mediów, którzy narażeni są na poważne konsekwencje działań, o których 
mają ograniczoną wiedzę, i możliwość przeciwdziałania. Takie zasady postępowania 
podważają zaufanie obywateli do państwa. Wątpliwe jest także, czy samo postępowanie 
przed sądem może być rzetelne, skoro sąd nie będzie miał możliwości wysłuchania 
strony, na którą nakłada istotne (a przy tym niesprecyzowane w ustawie) obowiązki.
Nieuzasadnione jest również brak regulacji dotyczących następczego ujawniania 
informacji na temat zablokowanych treści na stronach internetowych. Brak kontroli oraz 

utrzymywanie w tajemnicy zakresu blokowanych treści stanowi pole do nadużyć.

5.	 Wnioski
Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o działaniach antyterrorystycznych narusza następujące 
przepisy Konstytucji:
1)	 art. 2, art. 31 ust. 3 – poprzez naruszenie zasad proporcjonalności i zaufania obywatela 
do państwa oraz stanowionego przez nie prawa, a także przyzwoitej legislacji;
2)	 art. 41 – poprzez wprowadzenie procedury zatrzymania „osoby podejrzewanej” 
i dopuszczenie do zastosowania tymczasowego aresztowania na podstawie niewielkiego 
stopnia prawdopodobieństwa popełnienia czynu, ocenianego na podstawie informacji 
z czynności operacyjno-rozpoznawczych;
3)	 art. 45 – poprzez pozbawienie stron możliwości udziału w postępowaniu dotyczącym 
blokowania danych i tym samym prawa do sądu;
4)	 art. 14 i art. 54 Konstytucji – poprzez wprowadzenie możliwości arbitralnego 
blokowania danych i usług informatycznych, a w konsekwencji ograniczenie swobody 
wypowiedzi;
5)	 51 ust. 5 – poprzez tworzenie wykazu osób podejrzewanych na podstawie 
zarządzenia Szefa ABW.

26 http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?documentId=2EDD11CF760F8FF4C1257FCC0044D6DD (dostęp: 15.03.2018 r.)
27 https://centrumcyfrowe.pl/blog/2016/05/10/stanowisko-centrum-cyfrowego-w-sprawie-blokowania-stron-internetowych/ (dostęp: 15.03.2018 r.)
28 http://obserwatoriumdemokracji.pl/wp-content/uploads/2016/04/Panoptykon_uat_opinia_10.05.2016.pdf (dostęp: 15.03.2018 r.)



82V.	 Ustawa z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy – Prawo 
o zgromadzeniach (Dz.U. z 2017 r., poz. 579)

W polskim porządku prawnym kwestię zgromadzeń reguluje ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. 
– Prawo o zgromadzeniach (tekst pierwotny ogłoszony w Dz.U. z dnia 2015 r., poz. 1485; 
t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 408, dalej: Prawo o zgromadzeniach).
Ustawa z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy – Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 2017 r., 
poz. 579; dalej: ustawa), która weszła w życie dnia 2 kwietnia 2017 r., wprowadziła nową 
kategorię zgromadzeń cyklicznych i hierarchię zgromadzeń, w której pierwszeństwo dała 
zgromadzeniom organizowanym przez organy władzy publicznej oraz zgromadzeniom 
odbywanym w ramach działalności kościołów i innych związków wyznaniowych.
Należy zauważyć, że Prezydent skierował ustawę do Trybunału Konstytucyjnego. 
Zgodnie z „wyrokiem”29 z dnia 16 marca 2017 r. (sygn. akt Kp 1/17, opublikowany tego 
samego dnia, poz. 256) art. 1 pkt 4 ustawy dodający do Prawa o zgromadzeniach rozdział 
3a – Postępowanie w sprawach zgromadzeń organizowanych cyklicznie (art. 26a-26e) 
jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 57 Konstytucji, zaś art. 2 ustawy jest zgodny z art. 2 
Konstytucji. „Wyrok” zapadł większością głosów w pełnym składzie jedenastoosobowym, 
złożonym z następujących osób: Julia Przyłębska – przewodniczący, Henryk Cioch (tzw. 
sędzia dubler), Grzegorz Jędrejek, Zbigniew Jędrzejewski, Leon Kieres, Lech Morawski 
(tzw. sędzia  dubler), Mariusz Muszyński – sprawozdawca (tzw. sędzia dubler), Piotr 
Pszczółkowski, Małgorzata Pyziak-Szafnicka, Michał Warciński i Sławomira Wronkowska-
Jaśkiewicz. Nie wyłączył się Michał Warciński, który jako szef Biura Analiz Sejmowych 
uprzednio pozytywnie opiniował projekt ustawy. Zdania odrębne do całego orzeczenia 
złożyli sędziowie: Leon Kieres, Małgorzata Pyziak-Szafnicka i Sławomira Wronkowska-
Jaśkiewicz30.

1. Cel ustawy, uzasadnienie projektu
Projekt ustawy został wniesiony jako projekt poselski (druk sejmowy 1044 z dnia 
15 listopada 2016 r.) przez grupę posłów na Sejm Rzeczypospolitej Polskiej wywodzących 
się z PiS. 
Krótkie uzasadnienie projektu ustawy pozostaje uzasadnieniem jedynie z nazwy, 
ponieważ projektodawca nie podaje żadnego powodu ani celu proponowanych przez 
siebie zmian. Nie opisuje żadnego problemu, który mógłby zostać rozwiązany poprzez 
wprowadzenie do Prawa o zgromadzeniach zmian proponowanych projektem ustawy.

Projekt ustawy uległ pewnym zmianom na etapie prac ustawodawczych (np. 
zrezygnowano z przyznania pierwszeństwa zgromadzeniom organizowanym przez 
organy władzy publicznej oraz zgromadzeniom odbywanym w ramach działalności 
kościołów i innych związków wyznaniowych, a także wydłużono vacatio legis 
z proponowanego – dzień ogłoszenia ustawy – na 14 dni od dnia ogłoszenia).

2. Opis najważniejszych rozwiązań, przyjętych w ustawie
Przede wszystkim ustawa wprowadziła, poprzez dodanie do Prawa o zgromadzeniach 
Rozdziału 3a (art. 26a–26e) na podstawie art. 1 pkt 4 ustawy, nową kategorię zgromadzeń, 
nazwanych zgromadzeniami cyklicznymi.
Zgodnie z art. 26a ust. 1 Prawa o zgromadzeniach w brzmieniu nadanym mu przez ustawę 
zgromadzeniami takimi mogą zostać zgromadzenia: 
a)	 które są organizowane przez tego samego organizatora;
b)	 które są organizowane w tym samym miejscu lub na tej samej trasie;
c)	 które są organizowane co najmniej 4 razy w roku według opracowanego terminarza 
lub co najmniej raz w roku w dniach świąt państwowych i narodowych;
d)	 o ile odbywały się w ciągu ostatnich 3 lat, chociażby nie w formie zgromadzeń;
e)	 i o ile miały na celu w szczególności uczczenie doniosłych i istotnych dla historii 
Rzeczypospolitej Polskiej wydarzeń. 
Organizatorzy takich zgromadzeń mogą zwrócić się do wojewody (nie później niż 
siedem dni przed planowanym pierwszym z cyklu zgromadzeń) z wnioskiem o wyrażenie 
zgody na ich organizację w sposób cykliczny, uzasadniając cel cyklicznej organizacji. 
Wojewoda podejmuje decyzję w przedmiocie zgody nie później niż na pięć dni przed 
planowanym terminem zgromadzenia, oceniając szczególnie cel cyklicznego 
organizowania zgromadzeń. Decyzja może być wydawana na trzy lata od dnia 
pierwszego zgromadzenia w cyklu. Jeżeli wojewoda wyrazi zgodę, udostępnia 
w Biuletynie Informacji Publicznej oraz przekazuje lokalnemu organowi gminy informację 
o tym zgromadzeniu. Organ gminy musi wówczas, i to w terminie 24 godzin od otrzymania 
informacji, zakazać innego zgromadzenia, jeżeli miałoby się ono odbyć w miejscu i czasie, 
w którym odbywa się zgromadzenie cykliczne (art. 26b ust. 3 Prawa o zgromadzeniach 
w brzmieniu nadanym ustawą). W razie niewydania przez organ gminy takiej decyzji 
wojewoda musi wydać niezwłocznie zarządzenie zastępcze o zakazie zgromadzenia.
Doprecyzowano również odległość pomiędzy zgromadzeniami w sytuacji organizowania 
dwóch lub większej liczby zgromadzeń w tym samym miejscu i czasie – jest to co najmniej 

29 Ze względu na udział tzw. sędziów dublerów w składzie sędziowskim dokument ten nie może być uznany za wyrok Trybunału Konstytucyjnego, por. wcześniejsze uwagi Zespołu w I części niniejszego Raportu.
30 Komunikat Trybunału Konstytucyjnego w sprawie “wyroku”: http://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/art/9622-prawo-o-zgromadzeniach/ (dostęp: 26.03.2018)



83100 metrów (art. 12 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach w brzmieniu nadanym ustawą). 
Wyłączono zasadę pierwszeństwa zgłoszenia w przypadku, gdy jednym z planowanych 
konkurencyjnych zgromadzeń jest zgromadzenie cykliczne – organizatorowi tego 
zgromadzenia przysługuje pierwszeństwo wyboru miejsca i czasu zorganizowania 
zgromadzenia.
Należy wspomnieć, że w art. 2 ustawy przewidziano, iż do zgromadzeń, o których 
organizacji wniesiono zawiadomienia przed dniem wejścia w życie niniejszej ustawy 
i które mają odbyć się w tym samym miejscu i czasie co zgromadzenia cykliczne, stosuje 
się nowe przepisy (tj. organ gminy jest zobowiązany ich zakazać).

3. Zarzuty konstytucyjne
Artykuł 57 Konstytucji stanowi, że każdemu zapewnia się wolność organizowania 
pokojowych zgromadzeń i uczestniczenia w nich, a ograniczenie tej wolności może 
określać wyłącznie ustawa. Należy zauważyć, że wolność ta przysługuje każdemu, a nie 
tylko obywatelom polskim. Powiązana z wolnością zgromadzeń jest wolność słowa, 
zapewniana przez art. 54 Konstytucji (każdemu zapewnia się wolność wyrażania swoich 
poglądów) oraz wolność zrzeszania się, wyrażona w art. 58 Konstytucji (każdemu 
zapewnia się wolność zrzeszania się). Zgodnie zaś z art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia 
takie mogą być ustanawiane tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym państwie 
dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego bądź dla ochrony środowiska, 
zdrowia i moralności publicznej albo wolności i praw innych osób. Konstytucja wskazuje, 
że ograniczenia te nie mogą naruszać istoty wolności i praw. Należy stwierdzić, 
że wolność zgromadzeń przysługuje wszystkim w równym stopniu, co wynika m.in. z art. 32 
ust. 1 Konstytucji. Przepis ten wskazuje, że wszyscy wobec prawa są równi i mają prawo 
do równego traktowania przez władze publiczne. Z art. 32 ust. 2 Konstytucji wynika zaś 
zasada zakazu dyskryminacji: nikt nie może być dyskryminowany w życiu politycznym, 
społecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.
Wolność pokojowego zgromadzania się gwarantują międzynarodowe konwencje, m.in. 
Międzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r., a także EKPC, której 
Polska jest sygnatariuszem od 1991 r. Wolność zgromadzeń jest również uregulowana w art. 
12 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej z 2000 r.
Możliwość organizowania i uczestniczenia w zgromadzeniach publicznych i ochrona 
wolności zgromadzeń przed nadmiernymi ograniczeniami wynikającymi z działań 
władzy jest kluczowa dla debaty publicznej, świadomości obywatelskiej, a co za tym 

idzie – państwa prawa. Jak stwierdził w wyroku z dnia 18 stycznia 2006 r. (sygn. 
akt K 21/05) Trybunał Konstytucyjny, „Zgromadzenie stanowi szczególny sposób 
wyrażania poglądów, przekazywania informacji i oddziaływania na postawy innych 
osób. Jest niezwykle ważnym środkiem komunikacji międzyludzkiej, zarówno w sferze 
publicznej, jak i prywatnej, oraz formą uczestnictwa w debacie publicznej, 
a w konsekwencji – również w sprawowaniu władzy w demokratycznym społeczeństwie. 
Celem wolności zgromadzeń jest nie tylko zapewnienie autonomii i samorealizacji 
jednostki, ale również ochrona procesów komunikacji społecznej niezbędnych dla 
funkcjonowania demokratycznego społeczeństwa. U jej podstaw znajduje się interes 
publiczny. Wolność zgromadzeń stanowi warunek i konieczną część składową 
demokracji, a także przesłankę korzystania z innych wolności i praw człowieka związanych 
ze sferą życia publicznego. Zgromadzenia stanowią zasadniczy element demokratycznej 
opinii publicznej, stwarzając możliwość wpływu na proces polityczny, umożliwiając 
krytykę i protest, tworząc część składową procesu demokracji bezpośredniej”.
Wobec powyższego stwierdzenia następujące uregulowania ustawy powinny zostać 
uznane za rażąco niezgodne z art. 57 Konstytucji w związku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz 
art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji: 
1)	 Stworzenie nowej kategorii zgromadzeń, tj. zgromadzeń cyklicznych, na których 
organizację wydaje zgodę wojewoda w sposób arbitralny, oceniając cel zgromadzenia 
opisany w uzasadnieniu wniosku i preferując uczczenie „doniosłych i istotnych dla historii 
Rzeczypospolitej Polskiej wydarzeń”, przy czym ustawodawca nie określa znaczenia tego 
pojęcia i daje wojewodzie w tym zakresie pełną swobodę interpretacyjną. Ponadto 
zastosowanie takiego kryterium może potencjalnie dyskryminować w sposób podwójny: 
po pierwsze, nieobywateli polskich względem obywateli polskich, podczas gdy wolność 
zgromadzeń przysługuje w równym stopniu każdemu; po drugie, organizatorów 
zgromadzeń upamiętniających wydarzenia, które nie zostaną uznane przez wojewodów 
za wystarczająco „doniosłe i istotne”, względem innych organizatorów, którzy będą 
chcieli upamiętnić wydarzenia, oceniane przez organ administracji rządowej arbitralnie 
jako wystarczająco „doniosłe i istotne”.
2)	 Utworzenie hierarchii zgromadzeń, poczynając od zgromadzeń cyklicznych, które 
mają pierwszeństwo w razie kolizji miejsca i terminu z pozostałymi zgromadzeniami 
– zwykłymi i spontanicznymi – a co za tym idzie, przyznanie prymatu zgromadzeniom 
ocenionym przez wojewodę w sposób uznaniowy jako te, które mają na celu uczczenie 
„doniosłych i istotnych” dla historii Rzeczypospolitej Polskiej wydarzeń, niezależnie od 



84kolejności zgłoszeń, a także konieczność zakazania demonstracji zgłoszonej wcześniej 
ze względu na później wyrażoną przez wojewodę zgodę na organizację zgromadzenia 
cyklicznego w tym miejscu i czasie.
3)	 Ograniczenie możliwości organizowania kilku zgromadzeń w tym samym miejscu 
i czasie, jeżeli jednym z nich jest zgromadzenie cykliczne, co może skutkować zakazem 
pokojowych kontrmanifestacji wobec zgromadzeń cyklicznych.
W wyniku wprowadzonych zmian w praktyce zablokowana zostaje możliwość 
organizowania zgromadzeń w czasie i miejscu, w którym ma odbyć się zgromadzenie 
cykliczne. Należy zwrócić uwagę, że konieczność wydania przez organ gminy decyzji 
zakazującej organizacji uprzednio zgłoszonego zgromadzenia ze względu na późniejsze 
wydanie decyzji wojewody zezwalającej na zorganizowanie w tym samym czasie 
i miejscu zgromadzenia cyklicznego stanowi również naruszenie zasady zaufania 
obywateli do państwa i stanowionego przez państwo prawa oraz zasady ochrony praw 
nabytych, wywodzonych z zasady demokratycznego państwa prawnego (art. 2 
Konstytucji). Organizator zgromadzenia ma prawo oczekiwać, że jeżeli zgłosił swoje 
zgromadzenie i nie otrzymał decyzji odmownej, to ma prawo przeprowadzenia tegoż 
zgromadzenia. Tymczasem na kilka dni przed jego terminem może się okazać, że w tym 
miejscu i czasie organizowane jest – na podstawie zgody wydanej przez inny organ – 
zgromadzenie cykliczne. Trzeba tu dodać, że zgodnie z art. 7 Prawa o zgromadzeniach 
organ gminy, po otrzymaniu zawiadomienia o zamiarze zorganizowania zgromadzenia, 
udostępnia niezwłocznie na stronie podmiotowej w Biuletynie Informacji Publicznej 
informację o miejscu i terminie organizowanego zgromadzenia. Wykaz zgłoszonych 
zgromadzeń jest więc jawny i dostępny dla wszystkich. Łatwo można wyobrazić sobie 
sytuację, w której dowiedziawszy się o organizowanym zgromadzeniu, inny organizator 
złoży wniosek do wojewody o zgodę na organizację dokładnie w tym samym czasie 
i miejscu zgromadzenia cyklicznego tylko w celu powstrzymania organizacji pierwszego 
zgromadzenia.
Ponadto sprzeczny z wyżej opisanymi zasadami jest również retroaktywny przepis 
przejściowy art. 2 ustawy. Jego zastosowanie powoduje, że do zgromadzeń zgłoszonych 
jeszcze przed wejściem w życie ustawy stosuje się przepisy Prawa o zgromadzeniach 
w nowym brzmieniu. Jeżeli wojewoda wyda więc zezwolenie na organizację 
zgromadzenia cyklicznego w miejscu i czasie, w którym miało się odbyć zgromadzenie 
zgłoszone przed wejściem w życie ustawy, organ gminy jest zobowiązany zakazać 
zgromadzenia, co do którego prawo organizacji zostało nabyte przez organizatora przed 

wejściem w życie ustawy. Tymczasem obywatel ma prawo oczekiwać od państwa, że nie 
będzie ono w sposób nagły, nieuzasadniony i nadmierny zmieniać obowiązujących 
przepisów, godząc w prawa już uzyskane przez niego przed wejściem w życie nowego 
prawa.
Problemem pozostaje również zakres kompetencyjny wojewody w zakresie wydawania 
zezwoleń na organizację zgromadzeń cyklicznych oraz wydawania zarządzeń 
zastępczych w sytuacji, gdy organ gminy nie zakazał zgromadzenia zwykłego 
kolidującego z cyklicznym. Tymczasem wojewoda (organ administracji rządowej 
w terenie) uzyskuje bezpośredni wpływ na decyzje wydawane przez organ gminy 
(samorządu terytorialnego)31.

4. Wnioski
Ustawa o zmianie ustawy – Prawo o zgromadzeniach w sposób rażący narusza 
następujące przepisy Konstytucji: 
1) art. 57 Konstytucji (wolność zgromadzeń);
2) art. 31 ust. 3 Konstytucji (zasada wyjątkowości ograniczenia konstytucyjnych wolności 
i praw);
3) art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji (zasada równości i zasada niedyskryminacji);
4) art. 2 Konstytucji (zasada zaufania obywateli do państwa i stanowionego przez nie 
prawa, ochrony praw nabytych).
Z powyższych względów ustawa ta zaliczona została przez Zespół do aktów 
normatywnych stanowiących tylko pozór prawa, w istocie będących bezprawiem 
ubranym w szaty prawa (Gesetzliches Unrecht).

31 Istotne spostrzeżenia o zarządzeniach zastępczych wojewody w razie kolizji zgromadzenia cyklicznego ze zgromadzeniem „uproszczonym” i odwołaniach od tych zarządzeń przedstawia opinia przyjaciela sądu, 
złożona przez Helsińską Fundację Praw Człowieka w dniu 9 marca 2018 r. w sprawie zagadnienia prawnego przedstawionego do rozstrzygnięcia powiększonemu składowi Sądu Najwyższego (sygn. akt III SZP /1/18): 
http://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2018/03/Opinia-amicus-curiae-zgromadzenia.pdf (dostęp: 9.05.2018)
zob. ponadto uchwałę SN z dnia 28 marca 2018 r. w sprawie o sygn. akt. III SZP/1/18.

 



85VI.	Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o przeciwdziałaniu zagrożeniom 
przestępczością na tle seksualnym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 862 ze zm)

1. Cel ustawy, uzasadnienie projektu
Potrzebę uchwalenia ustawy z dnia 13 maja 2016 r. o przeciwdziałaniu zagrożeniom 
przestępczością na tle seksualnym (dalej: Ustawa) uzasadniano, bez wskazania źródeł 
tych ustaleń, „narastającym problemem przestępczości dokonywanej z pobudek 
seksualnych”. Projektodawca stwierdził, że „Dla zwalczania przestępczości seksualnej 
państwa nie mogą poprzestać na działaniach reaktywnych, ograniczonych do 
wykrywania i karania sprawców przestępstw już popełnionych. Wyzwaniem, przed jakim 
stają społeczeństwa, jest przyjmowanie aktywnych środków ochrony służących 
zapobieganiu przed tego rodzaju przestępczością”, w szczególności chodzi o poddanie 
sprawców przestępstw seksualnych kontroli, nawet po odbyciu przez nich orzeczonych 
kar. Za instrument „najbardziej rozpowszechniony” uznano „tworzenie wyodrębnionych 
rejestrów sprawców przestępstw seksualnych i udostępnianie danych z rejestru 
o osobach sprawców i potencjalnym ryzyku związanym z przebywaniem na wolności”, 
powołując się przy tym na doświadczenia amerykańskie oraz innych państw, głównie 
anglojęzycznych. Poprzedni stan prawny oceniono jako odznaczający się „brakiem 
wystarczających środków umożliwiających realną kontrolę sprawców przestępstw na tle 
seksualnym, czego skutkiem niejednokrotnie staje się popełnienie przez te osoby 
kolejnych przestępstw podobnych. Brak jest również mechanizmów skutecznie 
uniemożliwiających zapobieżenie w szczególności sprawcom przestępstw na tle 
seksualnym kontaktu z dziećmi”.

2. Opis najważniejszych rozwiązań przyjętych w ustawie
Dla potrzeb uchwalonej regulacji wyodrębniono kategorię „przestępczości na tle 
seksualnym” (art. 2), obejmującą najpoważniejsze przestępstwa przeciwko wolności 
seksualnej, wymienione w rozdziale XXV Kodeksu karnego. Sprawcy skazani za te czyny 
podlegają wpisowi do Rejestru Sprawców Przestępstw na Tle Seksualnym. Rejestr składa 
się z dwóch oddzielnych baz danych: Rejestru z dostępem ograniczonym oraz Rejestru 
publicznego. 
W pierwszym z tych Rejestrów ujmuje się dane dotyczące wszystkich osób skazanych za 
czyny zaliczone do „przestępczości na tle seksualnym” opisane w art. 2 Ustawy. Rejestr 
ten dostępny jest dla organów wymiaru sprawiedliwości (sądy, policja, prokuratury), 

organów administracji rządowej, a także pracodawców i innych organizatorów przed 
nawiązaniem z osobą stosunku pracy związanej z wychowaniem, edukacją, 
wypoczynkiem, leczeniem małoletnich lub z opieką nad nimi lub przed dopuszczeniem 
do działalności z tym związanej.
W Rejestrze publicznym umieszcza się natomiast dane sprawców: zgwałcenia osoby 
małoletniej (art. 197 § 3 pkt 2 k.k.);  zgwałcenia lub wymuszenia czynności seksualnej, jeżeli 
czynu dokonano ze szczególnym okrucieństwem (art. 197 § 4 k.k.); przestępstw 
wymienionych w art. 2 Ustawy, jeżeli sprawca czynu z katalogu zawartego w tym 
przepisie był już uprzednio skazany na karę pozbawienia wolności bez warunkowego 
zawieszenia jej wykonania za przestępstwo, o którym mowa w art. 2 Ustawy, jeśli 
którekolwiek z tych przestępstw zostało popełnione na szkodę małoletniego. Rejestr 
publiczny zawiera w szczególności następujące dane osobowe: imię i nazwisko, nazwę 
miejscowości, w której osoba ta przebywa, oraz oznaczenie wyroku skazującego (w tym 
datę i miejsce popełnienia czynu zabronionego będącego przedmiotem postępowania, 
kwalifikację prawną czynu zabronionego przyjętą w orzeczeniu, jednakże bez informacji 
o wieku małoletniego pokrzywdzonego czynem, a także informację o orzeczonych 
karach i innych środkach prawnych przewidzianych ustawą). W Rejestrze publicznym 
ujawnia się także wizerunek twarzy sprawcy z Rejestru Dowodów Osobistych. 
W szczególnie uzasadnionych przypadkach sąd może orzec o wyłączeniu zamieszczenia 
w Rejestrze danych o sprawcy czynu zaliczonego do „przestępczości na tle seksualnym”. 
Dane z Rejestru publicznego są dostępne bez ograniczeń oraz publikowane na stronie 
internetowej Biuletynu Informacji Publicznej Ministerstwa Sprawiedliwości (art. 16 Ustawy).
Osoby, których dane znalazły się w Rejestrze, zobowiązane są (pod groźbą 
odpowiedzialności za wykroczenie) do zgłoszenia faktycznego adresu pobytu w jednostce 
organizacyjnej Policji właściwej ze względu na miejsce tego pobytu w terminie trzech dni 
od dnia powiadomienia ich o wpisaniu do Rejestru, a następnie do zgłaszania 
każdorazowej zmiany faktycznego adresu pobytu, najpóźniej w trzecim dniu tego 
pobytu, w jednostce organizacyjnej Policji właściwej ze względu na miejsce tego pobytu.
Na Komendanta Głównego Policji nałożono obowiązek określenia miejsc szczególnego 
zagrożenia przestępczością na tle seksualnym oraz prowadzenia dostępnej publicznie 
policyjnej mapy zagrożeń przestępstwami na tle seksualnym.



863. Zarzuty konstytucyjne
Nie budzą zastrzeżeń konstytucyjnych regulacje ustawy dotyczące Rejestru z dostępem 
ograniczonym. Podobnej treści przepisy francuskie były przedmiotem badania przez 
ETPC (wyrok z 19 września 2009 r. w sprawie Gardel v. Francja, skarga nr 16428), który nie 
stwierdził naruszenia Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności. 
Zupełnie odmienna musi być jednak ocena rozwiązań dotyczących Rejestru publicznego.
W toku prac nad Ustawą ekspert Biura Analiza Sejmowych w wydanej opinii podważył 
przeświadczenie projektodawców, jakoby „najbardziej rozpowszechnionym środkiem 
kontroli miało być tworzenie wyodrębnionych rejestrów sprawców przestępstw 
seksualnych i udostępnianie danych z rejestru o osobach sprawców i potencjalnym 
ryzyku związanym z przebywaniem na wolności”. Publiczne rejestry sprawców 
przestępstw seksualnych na przestrzeni ostatnich kilkudziesięciu lat zostały wprowadzone 
w stosunkowo nielicznej grupie krajów (głównie anglosaskich), prowadzących politykę 
kryminalną określaną jako model ochrony społeczności lokalnej. Inne państwa (w tym 
większość europejskich, np. Holandia, Dania, Niemcy i Włochy) przyjęły odmienne 
modele postępowania ze sprawcami tego rodzaju przestępstw – terapeutyczne 
(kliniczne). Wprowadzanie tego rodzaju rozwiązań jak w analizowanej ustawie musi 
zatem następować z poszanowaniem standardu konstytucyjnego, w szczególności art. 
47 Konstytucji, gwarantującego prawo do prywatności. Zauważyć przy tym należy, że 
podmiotem ochrony w przypadku Rejestru publicznego są nie tylko osoby, których dane 
podlegają ujawnieniu (sprawcy poważnych przestępstw przeciwko nieletnim), ale także 
członkowie rodzin tych sprawców. Ryzyko stygmatyzacji po ich stronie, wynikające 
z upublicznienia w Rejestrze danych członka bliskiej rodziny, nie może być uznane za 
akceptowalne w demokratycznym państwie prawnym. Należy w tym miejscu zwrócić 
uwagę na narrację uzasadnienia wyroku ETPC w sprawie Gardel v. Francja: korzystny dla 
pozwanego państwa wyrok Trybunału wynikał z tego, że dostęp do rejestru został 
ograniczony zasadniczo wyłącznie do organów władzy publicznej32. Z uwagi na to, że 
przetwarzanie danych w Rejestrze dotyczy danych osobowych o fundamentalnym 
znaczeniu dla poszanowania życia prywatnego i rodzinnego, swoboda ustawodawcy 
w doborze środków prawnych musi być ograniczona. Ingerencja w prywatność, taka 
jaka ma miejsce w przypadku analizowanej Ustawy, musi spełnić warunek 
proporcjonalności, tj. podjęte środki powinny być skuteczne do realizacji założonego 
celu (zasada przydatności); spośród możliwych środków działania należy wybrać ten, 
który jest najmniej uciążliwy dla jednostki (zasada konieczności), a stopień uciążliwości 

dla jednostki powinien pozostawać w odpowiedniej proporcji do wartości celu, którego 
realizacji dane ograniczenie ma służyć (zasada proporcjonalności). 
Oceniana z tej perspektywy regulacja zasad dostępu do Rejestru publicznego oraz 
zakresu zamieszczanych w nim danych osobowych nie spełnia wskazanych wyżej 
kryteriów. O nieakceptowalnym ryzyku stygmatyzacji rodzin sprawców była już mowa. 
Jeżeli chodzi o samych sprawców, co do zasady dotyczące ich dane podlegają usunięciu 
z Rejestru z chwilą zatarcia skazania, jednakże zgodnie z art. 106a k.k. nie podlega zatarciu 
skazanie na karę pozbawienia wolności bez warunkowego zawieszenia jej wykonania za 
przestępstwo przeciwko wolności seksualnej i obyczajności, jeżeli pokrzywdzony był 
małoletnim poniżej 15. roku życia. Informacja ta znajduje się w Rejestrze do końca życia 
sprawcy (uniemożliwiając lub istotnie ograniczając np. resocjalizację lub terapię), co 
trudno uznać za niezbędne z punktu widzenia celów zamierzonej regulacji (ochrona 
społeczeństwa przed sprawcami poważnych przestępstw). Nieograniczony dostęp do 
danych z Rejestru publicznego – na co zwrócił uwagę ekspert Biura Analiz Sejmowych 
w opinii – może ułatwiać zachowania bezprawne, takie jak: groźby karalne, nękanie, 
stalking czy nawet zagrożenia dla zdrowia i życia skazanych za określone przestępstwa. 
Zdroworozsądkowo można wywnioskować, że ryzyko wystąpienia tych zachowań czy 
nawet wprost linczu na sprawcach szczególnie brutalnych przestępstw seksualnych jest 
niemal pewne. W konsekwencji wprowadzenie określonych instrumentów mających 
zmniejszać liczbę przestępstw z rozdziału XXV k.k. może prowadzić do zwiększenia 
liczby innych przestępstw. 
Utworzenie państwa na podstawie umowy społecznej oznacza m.in. to, że członkowie 
społeczności przekazują uprawnienia do karania naruszycieli prawa natury w ręce 
państwa. Dlatego obowiązki związane z zapewnieniem bezpieczeństwa obywatelom, 
ściganiem sprawców przestępstw i zapobieganiem przestępczości przynależą 
powołanym do tego organom władzy państwowej, działającym w granicach prawa i na 
podstawie ustanowionych procedur. Nie ma żadnych powodów, aby czynić odstępstwo 
od tej zasady w przypadku przeciwdziałania przestępczości seksualnej. Rejestr 
z ograniczonym dostępem oraz policyjna mapa zagrożeń wydają się środkami całkowicie 
adekwatnymi i wystarczającymi do realizacji zamierzonych celów, co więcej, 
spełniającymi warunki konstytucyjnej ingerencji w życie prywatne jednostki. Jawny 
Rejestr publiczny, zawierający wrażliwe dane osobowe, nie tylko nie ma żadnego 
potencjału pozwalającego na eliminację zagrożeń związanych z przestępczością 
seksualną, ale ponadto sam może być źródłem zakłóceń spokoju społecznego. 

32 §70 wyroku w sprawie Gardel v. Francja: „the register may only be consulted by authorities that are bound by a duty of confidentiality, and in precisely defined circumstances”.



87Nie można wykluczyć, że ustawodawca, tworząc Rejestr publiczny i umieszczając w nim 
dane osób, których czyny i zachowania budzą ze zrozumiałych i oczywistych względów 
moralne potępienie, chciał wypróbować w działaniu mechanizm polegający na 
wyselekcjonowaniu grupy i poddaniu jej powszechnej stygmatyzacji. 

4. Wnioski:
Postanowienia dotyczące Rejestru publicznego należy ocenić jako naruszające art. 47 
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie spełniają one kryteriów klauzuli limitacyjnej, gdyż są 
nieprzydatne do realizacji zamierzonego przez ustawodawcę celu oraz nadmiernie 
uciążliwe, nie tyle nawet wobec sprawców przestępstw wiążących się z ujawnieniem 
w rejestrze, ale przede wszystkim dla ich rodzin.

VII.	 Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o zaopatrzeniu 
emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczeństwa 
Wewnętrznego, Agencji Wywiadu, Służby Kontrwywiadu 
Wojskowego, Służby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura 
Antykorupcyjnego, Straży Granicznej, Biura Ochrony Rządu, 
Państwowej Straży Pożarnej i Służby Więziennej oraz ich rodzin 
(Dz.U. z 2016 r., poz. 2270)

1.	 Cel ustawy, uzasadnienie projektu.
Ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym „ma na celu wprowadzenie rozwiązań 
zapewniających w pełniejszym zakresie zniesienie przywilejów emerytalnych związanych 
z pracą w aparacie bezpieczeństwa PRL przez ustalenie na nowo świadczeń emerytalnych 
i rentowych osobom pełniącym służbę na rzecz totalitarnego państwa w okresie od dnia 
22 lipca 1944 r. do dnia 31 lipca 1990 r.”33. Ustawa obniżyła świadczenia emerytalne i rentowe 
funkcjonariuszy „pełniących służbę na rzecz totalitarnego państwa” oraz renty rodzinne 
po takich funkcjonariuszach oraz wprowadziła zamknięty katalog podmiotów cywilnych 
i wojskowych, w których służba jest równoznaczna ze służą na rzecz państwa totalitarnego.

2.	 Opis najważniejszych rozwiązań przyjętych w ustawie
Jak wynika z Uzasadnienia do projektu ustawy o zabezpieczeniu emerytalnym 
ustawodawcy było zmniejszenie świadczeń z zaopatrzenia emerytalnego wszystkich 
funkcjonariuszy, którzy pełnili służbę na rzecz totalitarnego państwa, zarówno tych 
pobierających emerytury policyjne, jak i policyjne renty inwalidzkie. Celem ustawodawcy 
jest także obniżenie rent rodzinnych po tych funkcjonariuszach34. W ocenie ustawodawcy 
przywileje związane z uprawnieniami emerytalnymi i rentowymi „nie zasługują na 
ochronę prawną […] ze względu na powszechne poczucie naruszenia w tym zakresie 
zasady sprawiedliwości społecznej”.
Ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym ustala szeroki katalog instytucji, w których służba 
uznana została za służbę „na rzecz totalitarnego państwa”.
Ustawa wprowadza także nowe zasady ustalania wysokości emerytur i rent inwalidzkich 
osób, które zgodnie z przyjętymi kryteriami „pełniły służbę na rzecz totalitarnego 
państwa” oraz nowe zasady ustalania wysokości rent rodzinnych z tytułu śmierci 
funkcjonariusza.

33 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/53FA7CE6D4F61375C1258076004E0921/%24File/1061-uzasadnienie.docx (dostęp: 15.03.2018)
34 Uzasadnienie, s. 4.



883.	 Zarzuty konstytucyjne
Dnia 27 lutego 2018 r. Sąd Okręgowy w Warszawie Sekcja XIII Wydziału Ubezpieczeń 
Społecznych wystąpił do Trybunału Konstytucyjnego z pytaniami prawnymi czy:
a) art. 15c, art. 22a oraz art. 13 ust. 1 lit. 1c w związku z art. 13b ustawy z 18 lutego 1994 r. 
o zaopatrzeniu emerytalnym są zgodne z art. 2, art. 30, art. 32 ust. 1 i ust. 2, art. 67 
ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji – z uwagi na ukształtowanie regulacji ustawowej 
w sposób ograniczający wysokość emerytury i renty mimo odpowiedniego okresu 
służby, w zakresie, w jakim dokonano tą regulacją naruszenia zasady ochrony praw 
nabytych, zaufania obywatela do państwa prawa i stanowionego przez niego prawa, 
niedziałania prawa wstecz, powodującego nierówne traktowanie części funkcjonariuszy 
w porównaniu z tymi, którzy rozpoczęli służbę po raz pierwszy po dniu 11 września 1989 
r., skutkując ich dyskryminacją; 
b) art. 1 i 2 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym 
są zgodne z art. 2, art. 7, art. 95 ust. 1, art. 96 ust. 1, art. 104, art. 106, art. 109 ust. 1, art. 119, 
art. 120, art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji – z uwagi na sposób i tryb uchwalenia zaskarżonych 
przepisów oraz wątpliwości, czy spełnione zostały merytoryczne przesłanki do ich 
uchwalenia.
Podstawowe zastrzeżenia i wątpliwości w zakresie zgodności przedmiotowej ustawy 
z Konstytucją budzą:
a)	 przyjęcie zasady odpowiedzialności zbiorowej poprzez uznanie, że jakakolwiek 
służba we wskazanych w ustawie organach stanowi przesłankę odebrania nabytych 
uprawnień emerytalnych – naruszenie art. 2 i art. 42 ust. 3 Konstytucji;
b)	 wykonanie przez władzę ustawodawczą władzy sądowniczej poprzez de facto 
zbiorcze wymierzenie kary wszystkim funkcjonariuszom, bez rozpoznania, czy w czasie 
służby dopuścili się czynów, które uzasadniałyby – w celu realizacji przywoływanej 
w uzasadnieniu ustawy zasady sprawiedliwości społecznej – odebranie nabytych 
uprawnień – naruszenie art. 10 i art. 42 ust. 3. Konstytucji;
c)	 tryb przyjęcia ustawy – naruszenie art. 2, art. 7, art. 113 i art. 120 Konstytucji. 

A. Naruszenie art. 2 i art. 42 ust. 3 Konstytucji
Najpoważniejszym zarzutem jest naruszenie zasady państwa prawa wyrażonej w art. 2 
Konstytucji poprzez podważenie zasady zaufania do państwa i stanowionego prawa. 
Ustawa, obejmując swoim zakresem blisko 50 lat historii (1944–1990) i bardzo szeroką 
grupę ludzi, wprowadza de facto zasadę odpowiedzialności zbiorowej z tytułu służby 

w bardzo szeroko zdefiniowanych „cywilnych i wojskowych instytucjach i formacjach”. 
Co istotne, przepisy ustawy stosuje się także do osób, które przeszły pozytywnie 
weryfikację prowadzoną w 1990 r. przez Komisję Kwalifikacyjną do spraw kadr centralnych 
oraz komisje wojewódzkie. Pozytywną opinię Komisji mogli uzyskać funkcjonariusze, 
którzy mieli kwalifikacje moralne do pełnienia służby, w tym nie dopuścili się naruszenia 
prawa, a swoje obowiązki wykonywali w sposób nienaruszający praw i godności innych 
osób. Obniżenie świadczeń emerytalnych także i tych funkcjonariuszy stanowi 
szczególnie rażące naruszenie przywołanej zasady zaufania do państwa.
Należy także zwrócić uwagę, że służba przed 1 sierpnia 1990 r. pozbawia możliwości 
nabycia uprawnień emerytalnych także za okres służby przypadający po tej dacie.
Mimo podkreślenia w uzasadnieniu projektu ustawy, że proponowane regulacje „jedynie 
odbierają niesłusznie przyznane przywileje”, ustawa ma charakter represyjny. Ani autor 
projektu, ani ustawodawca nie uzasadniają bowiem inaczej niż samym faktem służby 
niesłuszności dotychczasowych zasad zaopatrzenia emerytalnego funkcjonariuszy 
i zasadności zastosowania odpowiedzialności zbiorowej.
W wyroku o sygn. akt K 2/07 z 11 maja 2007 r. Trybunał Konstytucyjny zauważył, że 
„Likwidując spuściznę po totalitarnych systemach komunistycznych, demokratyczne 
państwo oparte na rządach prawa musi stosować środki formalnoprawne takiego 
państwa. Nie może stosować żadnych innych środków, ponieważ wówczas nie byłoby 
lepsze od totalitarnego reżimu, który ma zostać całkowicie zlikwidowany. Demokratyczne 
państwo oparte na rządach prawa dysponuje wystarczającymi środkami, aby 
zagwarantować, że sprawiedliwości stanie się zadość, a winni zostaną ukarani. Nie może 
ono jednak i nie powinno zaspokajać żądzy zemsty, zamiast służyć sprawiedliwości. Musi 
natomiast respektować takie prawa człowieka i podstawowe swobody, jak prawo do 
należytego procesu, prawo do wysłuchania czy prawo do obrony, oraz stosować je 
także wobec tych osób, które same ich nie stosowały, gdy były u władzy”.

B. Naruszenie art. 10 i art. 42 ust. 3. Konstytucji
Omawiana ustawa narusza także art. 10 Konstytucji, określający zasadę podziału władzy. 
Represyjny i ogólny charakter ustawy, dotykającej szeroko określonej grupy osób, bez 
indywidualnej oceny ich sytuacji sprawia, że ustawa jest narzędziem kary stosowanym 
nie przez władzę sądowniczą, lecz przez władzę ustawodawczą.
Zgodnie ze słownikowym znaczeniem „kara” to środek represyjny względem osób, które 
popełniły przestępstwo. „Represja” to z kolei surowy środek stosowany jako forma 



89odwetu lub nacisku. W świetle tego nie sposób zmiany zasad zaopatrzenia emerytalnego, 
wprowadzonej en bloc wobec funkcjonariuszy określonych organów, nie uznać za karę 
z tytułu tejże służby. Podstawą tej kary jest z kolei „powszechne poczucie naruszenia 
w tym zakresie zasady sprawiedliwości społecznej”35.

C. Naruszenie art. 2, art. 7, art. 113 i art. 120 Konstytucji
Odrębną kwestią jest ocena prawidłowości uchwalenia powyższej ustawy w kontekście 
naruszenia szeregu przepisów Konstytucji w trakcie posiedzenia Sejmu 16 grudnia 2016 r.
Najbardziej oczywistym przykładem jest naruszenie art. 120 Konstytucji, zgodnie z którym 
„Sejm uchwala ustawy zwykłą większością głosów w obecności co najmniej połowy 
ustawowej liczby posłów, chyba że Konstytucja przewiduje inną większość”. Przebieg 
głosowania, udokumentowany na oficjalnej stronie internetowej Sejmu, w tym 
w stenogramie z 33. posiedzenia Sejmu, nie pozwala na stwierdzenie, że w głosowaniu 
nad ustawą brała udział przewidziana prawem minimalna liczba 230 posłów. Składający 
się z dziewięciu nienumerowanych kart dokument zatytułowany „Wyniki głosowania nad 
całością projektu ustawy »zaopatrzenie emerytalne funkcjonariuszy CAŁOŚĆ«” zawiera 
wewnętrzne sprzeczności i braki, które nie tylko urągają godności parlamentu (co należy 
do oceny emocjonalnej), ale nie pozwalają uznać ustawy za uchwaloną zgodnie 
z prawem. Są to m.in. następujące nieprawidłowości:
1)	 Karta głosowania z sektora VI, podpisana przez posła Daniela Milewskiego, nie 
zawiera nazwy ustawy, której dotyczy głosowanie. Nie wiadomo czego dotyczyło 
głosowanie udokumentowane wspomnianą kartą. Nie można zatem ustalić, że 22 głosy 
udokumentowane tą kartą zostały oddane w głosowaniu nad tą ustawą.
2)	 W stenogramie z 33. posiedzenia Sejmu (s. 66) marszałek Sejmu jako posła-sekretarza 
„sektora II” wskazał posłankę Elżbietę Borowską, podczas gdy na karcie do głosowania 
obejmującej tej sektor podpisany jest poseł Artur Soboń. Posłanka Elżbieta Borowska 
zaprzecza przy tym, by była obecna w trakcie głosowań przeprowadzanych w Sali 
Kolumnowej.
3)	 W karcie głosowania z sektora I wskazany jest zarówno pkt I jak i pkt II (jak można 
przypuszczać – porządku obrad). W karcie z sektora III nie jest wskazany żaden punkt 
porządku obrad. Zwraca także uwagę fakt, że żadna z kart dokumentujących przebieg 
głosowania nad ustawą nie zawiera pełnej nazwy ustawy, która jest przedmiotem 
głosowania.
4)	 W trakcie głosowań w Sali Kolumnowej marszałek Sejmu wyznaczył 10 posłów-

sekretarzy do liczenia głosów w 10 sektorach sali. Protokoły głosowania nad przedmiotową 
ustawą dokumentują głosowanie jedynie w ośmiu sektorach.
Biorąc ponadto pod uwagę, że: część posłów opozycji nie zostało wpuszczonych do Sali 
Kolumnowej; dwoje posłów (Elżbieta Borowska i Krystian Jarubas) spośród wyznaczonych 
przez marszałka do obliczania głosów zaprzeczyło, by byli obecni w Sali Kolumnowej; 
niektórzy posłowie podpisywali się na listach obecności po zakończeniu obrad oraz że 
wśród posłów w trakcie głosowań przebywały osoby niebędące posłami głosowanie 
nad ustawą z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym należy 
uznać za uchybiające normom konstytucyjnym.

4.	 Wnioski
Ustawa o zabezpieczeniu emerytalnym narusza następujące przepisy Konstytucji:
1)	 art. 42 ust. 3 Konstytucji – poprzez przyjęcie zasady odpowiedzialności zbiorowej 
i uznanie, że jakakolwiek służba we wskazanych w ustawie organach stanowi przesłankę 
odebrania nabytych uprawnień emerytalnych;
2)	 art. 2, art. 10 i art. 42 ust. 3 Konstytucji – poprzez wykonanie przez władzę 
ustawodawczą władzy sądowniczej, polegające na de facto zbiorczym wymierzeniu 
kary wszystkim funkcjonariuszom, bez rozpoznania, czy w czasie służby dopuścili się 
czynów, które uzasadniałyby – w celu realizacji przywoływanej w uzasadnieniu ustawy 
zasady sprawiedliwości społecznej – odebranie nabytych uprawnień;
3)	 art. 2, art. 7, art. 106, art. art. 113, art. 119 i art. 120 Konstytucji – poprzez przyjęcie ustawy 
w sposób uniemożliwiający stwierdzenie kworum w trakcie głosowania nad ustawą, 
uniemożliwienie udziału posłów opozycji w dyskusji i głosowaniu nad ustawą, faktyczne 
utajnienie przebiegu dyskusji i głosowania.

35 Uzasadnienie projektu Ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym…, s. 5, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/53FA7CE6D4F61375C1258076004E0921/%24File/1061-uzasadnienie.docx (dostęp: 15.03.2018)



90VIII. Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o szczególnych zasadach usuwania 
skutków prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczących 
nieruchomości warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa 
(Dz.U. z 2017 r., poz. 718) zmieniona ustawą z dnia 26 stycznia 2018 r. 
o zmianie ustawy o szczególnych zasadach usuwania skutków 
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczących nieruchomości 
warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa oraz niektórych innych 
ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 431)

1.	 Cel ustawy, uzasadnienie projektu
Deklarowanym celem ustawy miało być usunięcie skutków nieprawidłowości, do których 
doszło przy wydawaniu decyzji dotyczących roszczeń wynikających z tzw. dekretu 
warszawskiego, tj. dekretu z dnia 26 października 1945 r. o własności i użytkowaniu 
gruntów na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. z 1945 r., poz. 279 oraz z 1985 r., poz. 99). 
Zgodnie z art. 1 powyższego dekretu z dniem 21 listopada 1945 r. wszelkie grunty w granicach 
miasta stołecznego Warszawy przeszły na własności gminy m.st. Warszawy. 
Przedmiotowy dekret wywłaszczał zatem zarówno wszystkie osoby fizyczne, jak i prawne 
z własności gruntów w granicach administracyjnych Warszawy, przyznając im (oraz ich 
następcom prawnym) w art. 7 ust. 1 dekretu możliwość ubiegania się, w terminie sześciu 
miesięcy od dnia przejęcia posiadania gruntu przez gminę, o przyznanie im na gruncie, 
który w przeszłości był ich własnością, prawa wieczystej dzierżawy (w późniejszych 
okresach własności czasowej i użytkowania wieczystego) z czynszem symbolicznym lub 
prawa zabudowy za opłatą. 
W myśl art. 7 ust. 2 dekretu gmina zobowiązana była uwzględnić wnioski byłych 
właścicieli, o ile korzystanie przez nich z gruntu dało się pogodzić z przeznaczeniem 
gruntu według planu zabudowania, a w przypadku osób prawnych – gdy ponadto 
użytkowanie gruntu zgodnie z jego przeznaczeniem w myśl planu zabudowania nie 
pozostaje w sprzeczności z zadaniami ustawowymi lub statutowymi tej osoby prawnej. 
W przypadku nieuwzględnienia wniosku gmina powinna zaofiarować dotychczasowemu 
właścicielowi dzierżawę wieczystą innego gruntu równej wartości użytkowej bądź 
prawo zabudowy na takim gruncie (art. 7 ust. 4 dekretu). W razie niezgłoszenia wniosku 
przez dotychczasowego właściciela lub nieprzyznania mu dzierżawy wieczystej gruntu 
zamiennego gmina powinna wypłacić mu odszkodowanie (art. 7 ust. 5 dekretu).
Budynki oraz inne przedmioty znajdujące się na gruntach, których prawo własności 

przeszło na rzecz gminy, pozostały własnością dotychczasowych właścicieli, jednakże 
w razie nieprzyznania dotychczasowemu właścicielowi gruntu wieczystej dzierżawy lub 
prawa zabudowy również ich własność przechodziła na gminę (art. 5 i art. 8 dekretu).
Termin do zgłaszania wniosków o zawarcie umowy dzierżawy wieczystej gruntu, którego 
własność przeszła na rzecz gminy na mocy dekretu warszawskiego, był kilkukrotnie 
wyznaczany na nowo (np. uchwałą Nr 11 Rady Ministrów z dnia 27 stycznia 1965 r. 
w sprawie oddania niektórych terenów na obszarze m.st. Warszawy w wieczyste 
użytkowanie – M.P. Nr 6, poz. 18; ustawą z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami 
i wywłaszczaniu nieruchomości, Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.).
Ogółem dawni właściciele nieruchomości lub ich następcy prawni złożyli około 17 tysięcy 
wniosków o przyznanie im prawa do gruntu. Większość z tych wniosków w latach 
1950–1970 nie została uwzględniona, część nie została nawet rozpoznana. 
Od początku lat 90. XX wieku następcy prawni poprzednich właścicieli zaczęli ponawiać 
wnioski złożone przez ich poprzedników prawnych, które nigdy nie zostały rozpoznane. 
Zaczęto też wszczynać postępowania administracyjne o stwierdzenie nieważności 
wydanych z naruszeniem prawa decyzji o odmowie przyznania prawa własności 
czasowej lub prawa użytkowania wieczystego. 
W związku z powyższymi postępowaniami dochodziło również do nadużyć. 
W szczególności zdarzało się, że wydawano decyzję o przyznaniu użytkowania 
wieczystego lub odszkodowania pomimo braku ku temu przesłanek, czasami na rzecz 
osób, które nie udowodniły, że są następcą prawnym dawnego właściciela. W niektórych 
sprawach organy administracji działały wyjątkowo powoli. Wówczas do tracących 
nadzieję następców prawnych byłych właścicieli zgłaszali się chętni do nabycia roszczeń 
do nieruchomości. Po sfinalizowaniu transakcji cesji roszczeń tempo załatwienia sprawy 
w urzędzie nabierało znaczącego przyśpieszenia. Do nadużyć dochodziło również przy 
obrocie roszczeniami. Roszczenia do przejętych na rzecz gminy nieruchomości były 
nabywane niekiedy podstępnie, za zaniżoną cenę. 
W niektórych przypadkach lokatorzy lokali w zreprywatyzowanych nieruchomościach 
byli groźbami, przemocą lub uciążliwym nękaniem zmuszani do opuszczenia 
zajmowanych lokali. Ujawnienie w 2016 r. nieprawidłowości związanych z reprywatyzacją 
nieruchomości warszawskich spowodowało, że zagadnienie to wzbudziło wielkie 
zainteresowanie i oburzenie opinii publicznej, a w ślad za nim żądanie ujawnienia winnych 
tego stanu rzeczy. Szczególnie prężnie działały na tym polu organizacje aktywistów 
miejskich i lokatorów.



91Odpowiedzią na oczekiwanie społeczeństwa ujawnienia winnych „afery warszawskiej”, 
a także odwrócenia jej skutków miała być ustawa wprowadzająca szczególny tryb 
weryfikacji decyzji dotyczących reprywatyzacji nieruchomości warszawskich. Nie 
negując faktu, że w przypadku licznych decyzji administracyjnych dotyczących realizacji 
roszczeń z art. 7 dekretu doszło do nieprawidłowości, a nawet przestępstw, wątpić 
należy, czy omawiana ustawa stanowi właściwie dobrany instrument do ich wyjaśnienia. 
Ustawa weszła w życie 5 maja 2017 r. i została nowelizowana w dniu 14 marca 2018 r. ustawą 
z dnia 26 stycznia 2018 r. (Dz.U. 2018 r., poz. 431) o zmianie ustawy o szczególnych zasadach 
usuwania skutków prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczących nieruchomości 
warszawskich wydanych z naruszeniem prawa oraz niektórych innych ustaw. 
Dalsze uwagi dotyczą ustawy w brzmieniu po nowelizacji.

2.	 Główne założenia ustawy 
Głównym założeniem ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o szczególnych zasadach usuwania 
skutków prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczących nieruchomości 
warszawskich wydanych z naruszeniem prawa (ustawa weryfikacyjna) było powołanie 
specjalnego organu – Komisji do spraw reprywatyzacji nieruchomości warszawskich 
(komisja weryfikacyjna). Miałaby ona dokonywać weryfikacji decyzji administracyjnych 
(ostatecznych i nieostatecznych) w przedmiocie roszczeń z art. 7 dekretu warszawskiego 
w celu „wyjaśniania nieprawidłowości i uchybień w działalności organów i osób 
prowadzących postępowania w przedmiocie wydawania decyzji reprywatyzacyjnych 
dotyczących nieruchomości warszawskich oraz występowania do właściwych organów 
w razie stwierdzenia w toku postępowania przed Komisją istnienia okoliczności 
sprzyjających wydawaniu decyzji reprywatyzacyjnych z naruszeniem prawa lub 
popełnianiu przestępstw bądź utrudniających ich ujawnianie” (art. 3 ust. 2 ustawy).
Komisja łączyć ma kompetencje organu administracji z uprawnieniami, charakterystycznymi 
dla organów władzy sądowniczej, co rodzi zasadnicze wątpliwości dotyczące jej miejsca 
w ramach trójpodziału władzy. 
Wątpliwości budzi również przewidziana w ustawie procedura postępowania przed 
Komisją weryfikacyjną, w znikomym stopniu uwzględniająca prawa stron.

3.	 Zarzuty konstytucyjne

A.	 Skład komisji i status jej członków 
Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy weryfikacyjnej w skład Komisji może zostać powołana 
osoba, która: 
„1) ma obywatelstwo polskie i korzysta z pełni praw publicznych;
2) posiada pełną zdolność do czynności prawnych;
3) nie była prawomocnie skazana za umyślne przestępstwo lub umyślne przestępstwo 
skarbowe;
4) posiada wyższe wykształcenie prawnicze lub niezbędną wiedzę w zakresie 
gospodarowania nieruchomościami oraz wykorzystywania zasobów majątku 
państwowego;
5) cieszy się nieposzlakowaną opinią”.
Wątpliwości budzą określone przez ustawodawcę w art. 4 ust. 2 pkt 4 ustawy wymogi 
odnośnie do kwalifikacji merytorycznych, które powinien spełniać członek Komisji. Jak 
wynika z powyższego przepisu, nie musi on legitymować się wyższym wykształceniem 
prawniczym, a nawet w ogóle nie musi mieć ukończonych studiów wyższych dowolnego 
kierunku. Wystarczające jest, że posiada „niezbędną wiedzę w zakresie gospodarowania 
nieruchomościami oraz wykorzystywania zasobów majątku państwowego”. 
Z tak enigmatycznego zapisu trudno wywieść jednoznaczne wnioski co do tego, jaką 
wiedzą powinien dysponować członek Komisji. Z ustawy wynika jedynie, że 
– z zastrzeżeniem pozostałych wymogów z art. 4 ustawy – członkiem Komisji może być 
każdy, kto, niezależnie od formalnego wykształcenia, posiada dostateczną wiedzę, by 
zarządzać nieruchomością. 
Takie podejście ustawodawcy do kwestii kwalifikacji członków Komisji musi dziwić, 
zważywszy, że celem Komisji jest przecież weryfikacja decyzji administracyjnych 
dotyczących roszczeń z art. 7 dekretu warszawskiego pod kątem zgodności z prawem. 
Zgodnie z art. 30 ustawy weryfikacyjnej Komisja, dokonując oceny decyzji 
reprywatyzacyjnych, powinna rozstrzygać szereg problemów prawnych takich jak np.: 
ocena, czy dowody, na których podstawie ustalono istotne dla sprawy okoliczności 
faktyczne, okazały się fałszywe (art. 30 ust. 1 pkt 1 ustawy); ocena, czy decyzja 
reprywatyzacyjna została wydana w wyniku przestępstwa (art. 30 ust. 1 pkt 2 ustawy); 
ocena, czy akcje lub udziały osoby prawnej powstałej przed dniem 1 września 1939 r., 
której dotyczy decyzja reprywatyzacyjna, nie zostały objęte w sposób niezgodny 



92z prawem (art. 30 ust. 1 pkt 8 ustawy). Członkowie Komisji dokonujący takich ocen powinni 
zatem dysponować niezbędną wiedzą z zakresu prawa. Sama wiedza z zakresu 
gospodarowania nieruchomościami lub wykorzystywania zasobów majątku państwowego 
nie jest wystarczająca do rozstrzygania powyższych problemów prawnych w sposób 
gwarantujący, że nie będą to rozstrzygnięcia arbitralne, a wręcz przypadkowe.
Zaważyć przy tym należy, że brak wymogów odnośnie do wiedzy prawniczej członków 
Komisji nie może być utożsamiany z dopuszczeniem do prac Komisji tzw. czynnika 
społecznego, bowiem udział czynnika społecznego w postępowaniu przed Komisją 
zapewnia przewidziana w art. 8 ustawy weryfikacyjnej Społeczna Rada, będąca organem 
opiniodawczo-doradczym Komisji, w skład której wchodzą powołani przez Ministra 
Sprawiedliwości w porozumieniu z Ministrem Spraw Wewnętrznych i Administracji 
członkowie organizacji pozarządowych i stowarzyszeń. Ponadto ustawa nie określa 
chociażby minimalnej liczby członków Komisji, którzy dysponują wykształceniem 
prawniczym. Można zatem wyobrazić sobie sytuację, w której żaden z członków Komisji 
nie legitymowałby się wykształceniem prawniczym. 
Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy weryfikacyjnej w skład Komisji wchodzi przewodniczący 
powoływany i odwoływany przez Prezesa Rady Ministrów, na wniosek Ministra 
Sprawiedliwości złożony w porozumieniu z Ministrem Spraw Wewnętrznych 
i Administracji, oraz ośmiu członków w randze sekretarza stanu powoływanych 
i odwoływanych przez Sejm.
Ustawa nie określa żadnych przesłanek odwołania przewodniczącego Komisji i jej 
członków przez właściwe organy ani ich kadencji. W konsekwencji każdy z nich może 
być odwołany w każdym momencie, w zależności od woli większości sejmowej. Trudno 
w tej sytuacji mówić o jakiejkolwiek niezawisłości członków Komisji. Ich pozostawanie 
w składzie Komisji zależy wyłącznie od Sejmu i oceny ich pracy przez Sejm. 
Tymczasem mieć należy na uwadze, że decyzje Komisji mogą mieć bardzo istotny wpływ 
nie tylko na prawa majątkowe obywateli, lecz nawet, w pewnych przypadkach, na ich 
odpowiedzialność karną. Zadaniem Komisji jest zatem rozstrzyganie w sprawach, które 
co do zasady należą do kompetencji sądów.
Zgodnie z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym państwem 
prawnym, w którym organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa 
(art. 7 Konstytucji). Preambuła Konstytucji wyjaśnia, że Rzeczpospolita Polska zmierza do 
zapewnienia w działaniu instytucji publicznych rzetelności i sprawności. Z kolei art. 45 ust. 1 
Ko nstytucji stanowi, że każdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy 

bez nieuzasadnionej zwłoki przez właściwy, niezależny, bezstronny i niezawisły sąd.
Ustawa weryfikacyjna powierza rozstrzygniecie szeregu kwestii mających istotny wpływ 
na prawa obywateli, które powinny być rozstrzygane przez sądy, organowi, w składzie 
którego zasiadać mogą osoby nie tylko zależne od decyzji władz ustawodawczej 
i wykonawczej, lecz również nieposiadające minimalnych merytorycznych kwalifikacji. 
Zważywszy na brak w ustawie gwarancji właściwych kwalifikacji merytorycznych 
członków, nie wiadomo w tym stanie rzeczy, w oparciu o jakie kryteria dokonywać będą 
oceny złożonych problemów prawnych, z którymi mierzyć się będzie Komisja. Ustawa 
nie stwarza gwarancji, że decyzje Komisji nie będą całkowicie dowolne, lub też – wobec 
braku przymiotu niezawisłości członków Komisji – podyktowane interesem sił 
parlamentarnych, mających uprawnienie do swobodnego powoływania i odwoływania 
członków Komisji. Nie może być mowy o gwarancji rzetelnego i sprawnego działania 
tego organu, w skład którego wchodzić mogą osoby bez niezbędnych merytorycznych 
kwalifikacji. 
W tym stanie rzeczy powyższe regulacje ustawowe naruszają wyrażone w art. 45 ust. 1 
Konstytucji uprawnienie obywateli do rozpatrzenia ich sprawy przez niezależny, 
bezstronny i niezawisły sąd, w związku z wynikającą z art. 2 Konstytucji zasadą państwa 
prawnego i ujętą w preambule Konstytucji zasadą rzetelnego i sprawnego działania 
instytucji publicznych.

B.	 Postępowanie przez Komisją weryfikacyjną 
Artykuł 13 ustawy stanowi, że „Przewodniczący Komisji może wystąpić do prokuratora 
z wnioskiem o przeszukanie pomieszczeń lub innych miejsc lub zajęcie rzeczy w celu 
zabezpieczenia dowodu w sprawie lub zabezpieczenia zwrotu równowartości 
nienależnego świadczenia, o którym mowa w art. 31 ust. 1”.
Ustawa nie formuje żadnych przesłanek, od których spełnienia miałoby być uzależnione 
uwzględnienie powyższego wniosku Komisji. W konsekwencji istnieje poważne ryzyko 
naruszenia takich chronionych normami Konstytucji praw, jak: prawo do prywatności 
(art. 47 Konstytucji), prawo nienaruszalności mieszkania (art. 50 Konstytucji) czy prawo 
własności (art. 64 Konstytucji). 
Artykuł 16 ust. 3 ustawy weryfikacyjnej przewiduje, że strony mogą być zawiadamiane 
o wszczęciu postępowania, decyzjach i innych czynnościach Komisji poprzez ogłoszenie 
w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej urzędu obsługującego. Taki 
sposób zawiadamiania stron o czynnościach Komisji, a nawet o wszczęciu postępowania, 



93nie zapewnia stronom gwarancji, że będą miały możliwość obrony swych praw 
w postępowaniu przed Komisją. Zwrócić należy uwagę, że przed powzięciem 
wiadomości  o wszczęciu postępowania żadna z zainteresowanych osób nie wie, iż jest 
stroną postępowania toczącego się przed Komisją. Dodać należy, że ustawa nie 
precyzuje, jakim podmiotom przysługuje status strony w postępowaniu przez Komisją.
W taki sam sposób jak opisany dokonywane może być również wezwanie stron 
i świadków na rozprawę. Zawiadomienie lub doręczenie zawiadomienia lub wezwania 
uważa się w takim przypadku za dokonane po upływie siedmiu dni od dnia publicznego 
ogłoszenia. Ustawa nie gwarantuje zatem stronom prawa udziału w postępowaniu 
i obrony swych praw. Również w tym przypadku stwierdzić należy, że omawiana 
regulacja ustawy weryfikacyjnej jest niezgodna z art. 2 w zw. z art. 45 ust. 1 Konstytucji. 
Zgodnie z art. 17 ust. 2 ustawy weryfikacyjnej rozprawa przed Komisją jest jawna. W myśl 
art. 17 ust. 3 ustawy „Komisja może wyłączyć jawność rozprawy w całości lub w części ze 
względu na bezpieczeństwo państwa, zagrożenie spokoju, moralności i porządku 
publicznego, a także jeżeli w toku rozprawy mają być roztrząsane szczegóły życia 
rodzinnego lub rozpatrywane informacje stanowiące tajemnicę podlegającą ochronie na 
podstawie odrębnych przepisów lub informacje stanowiące dane, o których mowa w art. 
27 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2016 r., 
poz. 922 oraz z 2018 r., poz. 138)”.
Dla porównania, w postępowaniu karnym zgodnie z art. 360 § 1 ust. 1 pkt d k.p.k. sąd może 
wyłączyć jawność rozprawy w całości albo w części, także jeśli jawność rozprawy 
mogłaby naruszyć ważny interes prywatny. Również w postępowaniu cywilnym zgodnie 
z art. 153 § 2 k.p.c. sąd może zarządzić odbycie posiedzenia lub jego części przy drzwiach 
zamkniętych na wniosek strony, jeżeli podane przez nią przyczyny uzna za uzasadnione. 
Nie jest zrozumiałe, z jakich przyczyn w postępowaniu przed Komisją weryfikacyjną 
ochrona prywatności stron jest słabsza niż w postępowaniach karnych i cywilnych. 
Zauważyć należy, że życie prywatne, o którym mowa w art. 47 Konstytucji, nie jest 
pojęciem tożsamym z życiem rodzinnym. Artykuł 47 Konstytucji wymienia obok siebie 
ochronę życia prywatnego i rodzinnego. W postępowaniu karnym i cywilnym ochronę 
prywatności realizuje możliwość wyłączenia jawności w sytuacji, gdy przemawia za tym 
ważny interes prywatny lub ważne przyczyny wskazane przez strony. Sąd ma zawsze 
możliwość rozważenia, czy ochrona prywatności nie przemawia za wyłączeniem 
jawności. Rezygnacja z tej możliwości w postępowaniu przed Komisją budzi wątpliwości 
co do zgodności z art. 47 Konstytucji. 

Zgodnie z art. 23 ustawy, „jeżeli jest to niezbędne dla zabezpieczenia prawidłowego toku 
postępowania, Komisja może, w drodze postanowienia, nakazać wpis w księdze 
wieczystej ostrzeżenia o toczącym się postępowaniu rozpoznawczym, a w przypadku 
decyzji, która nie wywołała nieodwracalnych skutków prawnych, także ustanowić zakaz 
zbywania lub obciążania nieruchomości. Wpis wywołuje skutek ostrzeżenia, o którym 
mowa w art. 8 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o księgach wieczystych i hipotece (Dz.U. 
z 2016 r., poz. 790, ze zm.)”.
W art. 24a ustawy weryfikacyjnej przyznano Komisji uprawnienie do nakazania sądowi 
wieczystoksięgowemu dokonania wpisu w księdze wieczystej ostrzeżenia o podjęciu 
czynności sprawdzających.
Również w tym przypadku Komisji przyznano kompetencję, która powinna przysługiwać 
sądowi. Wpis w księdze wieczystej ostrzeżenia o toczącym się postępowaniu, 
a tym bardziej ustanowienie zakazu zbywania lub obciążania nieruchomości stanowią 
istotne ograniczenie prawa własności, o którym decydować powinny organy władzy 
sądowniczej, odpowiednio przygotowane do tego merytorycznie, a także wyposażone 
w atrybut niezależności i niezawisłości. 
Również w tym przypadku regulacja ustawowa jest niezgodna z art. 45 ust. 1 i art. 64 
Konstytucji.
Artykuł 26 ustawy weryfikacyjnej stanowi, że w razie wszczęcia postępowania przez 
Komisję weryfikacyjną wszelkie postępowania sądowe lub administracyjne, w tym 
również postępowanie przed Sądem Najwyższym, dotyczące decyzji reprywatyzacyjnej 
albo w sprawach o zapłatę odszkodowania lub wynagrodzenia za korzystanie 
z nieruchomości, albo inne postępowanie toczące się na skutek wydania decyzji 
reprywatyzacyjnej, podlegają zawieszeniu. 
Komisja weryfikacyjna, wszczynając postępowanie weryfikacyjne odnośnie do decyzji 
reprywatyzacyjnej (a przypomnieć należy, że przesłanki uzasadniające wszczęcie takiego 
postępowania nie zostały jasno określone), uzyskała możliwość ingerencji w bieg wielu 
postępowań sądowych. Komisja jest organem administracji i przyznanie jej takiego 
uprawnienia umożliwia nieuprawnioną ingerencję władzy wykonawczej w sferę działania 
władzy sądowniczej, a ponadto zagraża realizacji wyrażonemu w art. 45 ust. 1 Konstytucji 
prawu obywatela do rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki przez właściwy, 
niezależny, bezstronny i niezawisły sąd.
Omawiana regulacja jest tym samym niezgodna z art. 10, art. 45 ust. 1, art. 173 oraz 175 
ust. 1 Konstytucji. 



94C.	 Decyzje Komisji weryfikacyjnej
Omawiana ustawa poddaje rozstrzygnięciu przez Komisję weryfikacyjną szeregu kwestii 
dotyczących praw majątkowych obywateli, które powinny być rozstrzygane przez sądy. 
Przykładowo, zgodnie z art. 30 ust. 1 pkt 4a ustawy Komisja weryfikacyjna wydaje decyzję 
uchylającą decyzję reprywatyzacyjną lub stwierdzającą jej nieważność gdy ustali, np. że 
„osobę uprawnioną reprezentował kurator ustanowiony dla osoby nieznanej z miejsca 
pobytu, a nie było podstaw do jego ustanowienia, ustanowiono kuratora spadku 
działającego w imieniu osoby nieżyjącej lub z naruszeniem przepisów o dziedziczeniu, 
w tym przepisów dotyczących dziedziczenia spadków wakujących lub nieobjętych, lub 
stwierdzono naruszenie prawa materialnego, które miało wpływ na wynik sprawy”. 
Natomiast zgodnie z art. 30 ust. 1 pkt 4a ustawy Komisja uchyla decyzję reprywatyzacyjną 
lub stwierdza jej nieważność, jeśli decyzja ta dotyczy osoby prawnej powstałej przed 
dniem 1 września 1939 r., której akcje lub udziały objęto w sposób niezgodny z prawem. 
Ocena istnienia podstaw ustanowienia przez sąd kuratora osoby nieobecnej lub 
prawidłowości zastosowania prawa cywilnego, a w tym przepisów o dziedziczeniu, nie 
powinna należeć do organu takiego, jak Komisja, niebędąca niezależnym sądem, lecz 
organem administracji, w skład którego nie wchodzą niezawiśli sędziowie, ale osoby 
delegowane przez Sejm.
Jeszcze dalej idące zastrzeżenia budzi przepis art. 30 ust. 1 pkt 5 ustawy, zgodnie z którym 
komisja uchyla lub stwierdza nieważność decyzji reprywatyzacyjnej, jeśli „przeniesienie 
roszczeń do nieruchomości warszawskiej było rażąco sprzeczne z interesem społecznym, 
w szczególności jeżeli nastąpiło w zamian za świadczenie wzajemne rażąco 
niewspółmierne do wartości nieruchomości warszawskiej”.
Przesłanki wydania decyzji reprywatyzacyjnej określał art. 7 dekretu warszawskiego. 
Artykuł 30 ust. 1 pkt 5 ustawy pozwala podważyć decyzję reprywatyzacyjną na podstawie 
przesłanki niewynikającej z dekretu i nieznanej w chwili wydawania decyzji 
reprywatyzacyjnej. Dekret pozwalał przy tym uwzględniać roszczenia następców 
prawnych byłego właściciela, nie stawiając przy tym innych wymogów odnośnie do 
następstwa prawnego niż wynikające z norm prawa cywilnego. 
Tymczasem zgodnie z art. 30 ust. 1 pkt 5 ustawy weryfikacyjnej Komisja ma dokonać 
oceny czynności prawnej zbycia roszczeń do nieruchomości warszawskiej i orzec o jej 
skuteczności, biorąc pod uwagę warunki, które nie obowiązywały w chwili, gdy czynność 
ta była dokonywana. 
Roszczenia do nieruchomości warszawskiej są prawem zbywalnym. Ważność czynności 

prawnej mającej za przedmiot roszczenie do nieruchomości warszawskiej, tak jak 
każdej czynności prawnej, podlega ocenie pod kątem przesłanek z art. 58 k.c., zgodnie 
z którym nieważna jest czynność prawna sprzeczna z ustawą lub zasadami współżycia 
społecznego albo mająca na celu obejście ustawy. Nie jest jasne, jak ma się wskazana 
w art. 30 ust. 1 pkt 5 ustawy weryfikacyjnej przesłanka rażącej sprzeczności z interesem 
społecznym przeniesienia roszczeń do nieruchomości warszawskiej do przesłanki 
sprzeczności z zasadami współżycia społecznego z art. 58 § 2 k.c. Z całą pewnością 
jednak można powiedzieć, że co do zasady brak ekwiwalencji świadczeń (a do tego 
sprowadza się przesłanka przeniesienia roszczeń w zamian za świadczenie rażąco 
niewspółmierne do wartości nieruchomości warszawskiej) nie powoduje nieważności 
umowy. 
Tymczasem z przepisu art. 30 ust. 1 pkt 5 ustawy weryfikacyjnej wynika, że uznanie, 
iż czynność prawna obarczona jest wskazanymi wyżej wadami, może doprowadzić do 
tego, że nabywca nie będzie mógł zrealizować nabytych roszczeń. Na marginesie 
zauważyć należy, że z ustawy nie wynika jednoznacznie, jaki skutek powoduje decyzja 
Komisji wydana w oparciu o omawiany art. 30 ust. 1 pkt 5 ustawy weryfikacyjnej dla oceny 
prawnej umowy przenoszącej roszczenie do nieruchomości warszawskiej. Czy oznacza 
ona jej nieważność, bezskuteczność, czy też może uzasadniać odstąpienie od niej przez 
nabywcę roszczenia? Wydaje się, że w tej sytuacji zbywca nieruchomości zobowiązany 
byłby do zwrotu otrzymanego świadczenia. 
Nie ulega wątpliwości, że roszczenia do nieruchomości warszawskich bywały 
niejednokrotnie nabywane na skutek oszustw, wymuszeń lub wykorzystania przymusowej 
sytuacji, za cenę rażąco zaniżoną. Tym bardziej możliwość uchylenia się od skutków 
prawnych tych czynności powinna być uprawnieniem pokrzywdzonego zbywcy, zaś 
przesłanką – ochrona jego interesu, nie zaś bliżej nieokreślona rażąca sprzeczność 
czynności z interesem społecznym. Prawo cywilne dostarcza odpowiednich 
instrumentów do zakwestionowania czynności prawnej w każdym z powyższych 
przypadków, chroni jednakże prawo rozporządzania swym mieniem przez właściciela. 
Artykuł 30 ust. 1 pkt 5 ustawy weryfikacyjnej, pozwalający podważyć decyzję 
reprywatyzacyjną, z uwagi na okoliczności związane z czynnością przenoszącą 
roszczenie do nieruchomości warszawskiej, które w dacie dokonywania tej czynności nie 
powodowały jej bezwzględnej nieważności, prowadzi do bardzo istotnego ograniczenia 
prawa osoby, której przysługiwało roszczenie do nieruchomości warszawskiej (zbywcy) 
do dysponowania nim, do tego ze skutkiem wstecznym. Powyższe unormowanie 



95podważa zarówno zasadę pewności obrotu, jak również ogranicza chronione 
konstytucyjnie prawo własności zbywcy roszczenia (ograniczając jego uprawnienie 
dysponowania przysługującym mu prawem). Dokonywanie rozstrzygnięć w przedmiocie 
skuteczności czynności cywilnoprawnej przez organ niebędący sądem narusza prawo 
obywatela do rozpoznania sprawy przez właściwy, niezależny, bezstronny i niezawisły 
sąd. Omawiana regulacja jest w tym stanie rzeczy niezgodna z art. 2, art. 45 oraz art. 64 
Konstytucji.
Podobne zastrzeżenia odnieść należy do art. 30 ust. 1 pkt 6 ustawy weryfikacyjnej, 
zgodnie z którym Komisja może uchylić lub stwierdzić nieważność decyzji 
reprywatyzacyjnej, jeśli „jej wydanie doprowadziło do skutków rażąco sprzecznych 
z interesem społecznym lub skutków sprzecznych z celem, dla którego ustanowiono 
użytkowanie wieczyste, w szczególności do zastosowania uporczywie lub w sposób 
istotnie utrudniający korzystanie z lokalu w nieruchomości warszawskiej groźby 
bezprawnej, przemocy wobec osoby lub przemocy innego rodzaju w stosunku do 
osoby zajmującej ten lokal”. 
Powyższy przepis pozwala zatem podważyć decyzję reprywatyzacyjną, wydaną 
zgodnie z prawem, z uwagi na zdarzenia, które miały miejsce już po jej wydaniu, 
a w szczególności z uwagi na naganne zachowanie właściciela lub użytkownika 
wieczystego nieruchomości warszawskiej wobec osób zajmujących lokale we 
wzniesionym na niej budynku. Omawiany przepis nie odnosi się zatem do kontroli 
zgodności z prawem decyzji reprywatyzacyjnych, lecz upoważnia Komisję do stosowania, 
wobec osób wywierających presję na lokatorach, szczególnej sankcji w postaci 
wywłaszczenia z prawa do nieruchomości warszawskiej, nawet jeżeli samo nabycie 
roszczenia i/lub decyzja reprywatyzacyjna były zgodne z prawem.
Nie ma żadnej wątpliwości, że stosowanie „groźby bezprawnej, przemocy wobec osoby 
lub przemocy innego rodzaju w stosunku do osoby zajmującej lokal w nieruchomości 
warszawskiej” jest działaniem nagannym. Tym niemniej stosowanie środków karnych 
pozostawione powinno być sądom, nie zaś powierzane organom administracji, 
niebędącym niezależnymi ani niezwisłymi. Zauważyć przy tym należy, że Komisja może 
podważyć decyzję reprywatyzacyjną nawet wtedy, gdy właściciel lub użytkownik 
wieczysty nie ponosi winy za to, że wobec lokatora stosowano niedopuszczane środki 
nacisku. Ustawa pozwala podważyć zgodną z prawem decyzję reprywatyzacyjną, jeśli 
jej wydanie doprowadziło do skutków rażąco sprzecznych z interesem społecznym, 
a zwłaszcza stosowania niedozwolonej presji wobec lokatorów, bez względu 

na zawinienie właściciela (użytkownika wieczystego) zreprywatyzowanej nieruchomości, 
nawet gdyby nie wiedział, że wobec lokatorów stosowana jest presja. 
Powyższy przepis jest zatem niezgodny z art. 2, art. 10 art. 45, art. 46, art. 64 oraz art. 175 
ust. 1 Konstytucji.
Zgodnie z art. 31 ust. 1 ustawy Komisja może nałożyć obowiązek zwrotu równowartości 
nienależnego świadczenia na osobę, na rzecz której wydano decyzję reprywatyzacyjną, 
lub na osobę, która ją reprezentowała w postępowaniu reprywatyzacyjnym, jeśli osoba 
ta faktycznie władała zreprywatyzowaną nieruchomością, lub wreszcie – osobę, która 
nabyła własność lub prawo użytkowania wieczystego od osoby, na rzecz której wydano 
decyzję reprywatyzacyjną, jeśli działała w złej wierze.  Sposób ustalania wartości 
nienależnego świadczenia określony został w art. 31 ust. 2 ustawy.
W myśl art. 31 ust. 3 ustawy w zależności od okoliczności sprawy, w szczególności stopnia 
przyczynienia się przez osoby, o której mowa w ust. 1, do wydania decyzji 
reprywatyzacyjnej, Komisja może nałożyć obowiązek zwrotu równowartości 
nienależnego świadczenia w wysokości niższej niż określona w sposób, o którym mowa 
w art. 32 ust. 1 ustawy. 
W konsekwencji stwierdzić należy, że Komisji powierzono ocenę dobrej wiary osoby, 
która nabyła nieruchomość lub prawo użytkowania wieczystego od osoby, na rzecz 
której wydano decyzję reprywatyzacyjną. Nie jest to bynajmniej jedynie ustalenie faktu, 
lecz ocena prawna szeregu okoliczności, od której zależą bardzo poważne konsekwencje 
majątkowe dla nabywcy nieruchomości. Powierzenie takiej oceny organowi innemu niż 
sąd nie daje obywatelowi gwarancji rzetelnego i bezstronnego rozstrzygnięcia sprawy 
w oparciu o wiedzę prawniczą.
Podobnie odnieść się należy do przewidzianej w art. 31 ust. 3 ustawy możliwości 
miarkowania przez Komisję zakresu obowiązku zwrotu nienależnego świadczenia 
w zależności od stopnia przyczynienia się zobowiązanego do zwrotu i innych okoliczności 
sprawy. Wprowadzenie takiej możliwości miarkowania obowiązku zwrotu równowartości 
nienależnego świadczenia oznacza, że obowiązek ten w pewnym stopniu pełni funkcję 
kary, zależnej od winy osoby, na którą nakładany jest obowiązek zwrotu równowartości 
nienależnego świadczenia.
Powierzenie takiego uprawnienia organowi niebędącemu sądem narusza zarówno 
zasadę trójpodziału władz, jak i zagwarantowane w Konstytucji prawa obywateli do 
rozpoznania ich sprawy przez niezawisły i niezależny sąd. Powyższy przepis jest zatem 
niezgodny z art. 2, art. 10, art. 45 i art. 175 ust. 1 Konstytucji.



96Zgodnie z art. 31a ustawy „Osobę fizyczną, która dopuściła się naruszeń, o których mowa 
w art. 30 ust. 1 pkt 6, polegających na istotnym lub uporczywym utrudnianiu korzystania 
z lokalu w nieruchomości warszawskiej, Komisja w drodze decyzji może ukarać 
administracyjną karą pieniężną w wysokości od 1000 do 1 000 000 zł”.
Zgodnie z art. 189b k.p.a. „Przez administracyjną karę pieniężną rozumie się określoną 
w ustawie sankcję o charakterze pieniężnym, nakładaną przez organ administracji 
publicznej, w drodze decyzji, w następstwie naruszenia prawa polegającego na 
niedopełnieniu obowiązku albo naruszeniu zakazu ciążącego na osobie fizycznej, osobie 
prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadającej osobowości prawnej”. Przyjmuje 
się, że kara administracyjna powinna być nakładana za naruszenia przepisów prawa 
administracyjnego, nie zaś z tytułu czynów stanowiących bezprawie cywilne lub karne, 
bowiem do rozstrzygania tego rodzaju spraw właściwe są sądy, nie zaś organy 
administracji. Nie ulega też wątpliwości, że naruszone przepisy administracyjne muszą 
obowiązywać w czasie popełnienia czynu zagrożonego karą administracyjną. 
Opisane w art. 30 ust. 1 pkt 6 ustawy weryfikacyjnej działania, polegające na stosowaniu 
„uporczywie lub w sposób istotnie utrudniający korzystanie z lokalu w nieruchomości 
warszawskiej groźby bezprawnej, przemocy wobec osoby lub przemocy innego rodzaju 
w stosunku do osoby zajmującej ten lokal”, stanowią przestępstwa lub delikty prawa 
cywilnego, nie stanowiły natomiast w dacie ich popełnienia naruszenia przepisów 
administracyjnych, zagrożonego karą przewidzianą w art. 31a ustawy weryfikacyjnej.
W powyższym stanie rzeczy art. 31a ustawy weryfikacyjnej jest niezgodny z art. 2, art. 10 
art. 42, art. 45 oraz art. 175 ust. 1 Konstytucji. Zarzutu tego nie uchyla treść art. 4 ustawy 
zmieniającej ustawę weryfikacyjną, zgodnie z którym art. 31a ma zastosowanie również 
do naruszeń mających miejsce przed dniem wejścia w życie nowelizacji, pod warunkiem 
że skutki, o których mowa w art. 30 ust. 1 pkt 6 (groźba, przemoc wobec osoby lub 
przemoc innego rodzaju (jakiego?) w stosunku do osoby zajmującej lokal, uporczywie 
lub w istotny sposób utrudniająca korzystanie z lokalu). Jeżeli działanie uznane za 
bezprawne miało co prawda miejsce przed 27 lutego 2018 r. (data wejścia w życie 
nowelizacji), ale skutki tego zachowania aktualne są po tej dacie, nie ma przeszkód do 
nałożenia kary pieniężnej pomimo oczywistego naruszenia zakazu działania prawa wstecz.
Zgodnie z art. 39 ust. 1 ustawy weryfikacyjnej decyzja Komisji weryfikacyjnej, która uchyla 
decyzję reprywatyzacyjną w całości albo w części i w tym zakresie orzeka co do istoty 
sprawy albo, uchylając tę decyzję, umarza postępowanie w całości lub w części, a także 
decyzja Komisji weryfikacyjnej stwierdzająca nieważność decyzji reprywatyzacyjnej 

lub stwierdzająca wydanie tej decyzji z naruszeniem prawa, a także ostateczna decyzja 
właściwego organu wydana na skutek decyzji Komisji weryfikacyjnej uchylającej decyzję 
reprywatyzacyjną w całości i przekazującej sprawę do ponownego rozpatrzenia 
organowi, który ją wydał, zawierająca odmienne rozstrzygnięcie niż uchylona decyzja 
reprywatyzacyjna, stanowią podstawę wznowienia postępowania cywilnego 
o zapłatę odszkodowania lub dotyczącego zapłaty wynagrodzenia za bezumowne 
korzystanie z nieruchomości. 
Powyższe rozwiązanie, wprowadzające związanie sądu cywilnego rozstrzygnięciem 
Komisji weryfikacyjnej odnośnie do podstaw wznowienia postępowania o zapłatę 
odszkodowania lub dotyczącego zapłaty wynagrodzenia za bezumowne korzystanie 
z nieruchomości warszawskiej, stanowi niedozwoloną ingerencję w sferę zastrzeżonej 
kompetencji władzy sądowniczej, naruszając zasadę niezależności sądów i niezawisłości 
sędziowskiej, a także trójpodziału władzy. 
Powyższe rozwiązanie ustawowe jest niezgodne z art. 2, art. 10, art. 45 ust. 1, art. 173, art. 
175 oraz art. 178 ust. 1 Konstytucji. 

4.	 Podsumowanie
Można stwierdzić, że ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o szczególnych zasadach usuwania 
skutków prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczących nieruchomości warszawskich, 
wydanych z naruszeniem prawa, stanowi wręcz modelowy przykład tego, jak rzeczywisty 
problem społeczny i rzeczywista potrzeba rozwiązania tego problemu mogą stać się 
pretekstem do tworzenia oczywiście złego prawa.
Nie ma żadnej wątpliwości, że przy realizacji roszczeń wynikających z art. 7 dekretu 
z dnia 26 października 1945 r. o własności i użytkowaniu gruntów na obszarze 
m.st. Warszawy, zwanego dekretem warszawskim lub dekretem Bieruta, dochodziło 
do licznych nieprawidłowości, a nawet przestępstw. Bezsporne jest również, że 
niejednokrotnie lokatorzy prywatyzowanych budynków poddawani byli niedozwolonej 
presji, a nawet padali ofiarą przestępstw ze strony tzw. czyścicieli kamienic. Sytuacje takie 
miałby miejsce zresztą nie tylko w Warszawie i nie tylko w przypadku lokatorów 
sprywatyzowanych kamienic.
Powyższe nie zmienia faktu, że samo przyznanie byłym właścicielom przejmowanych na 
podstawie dekretu warszawskiego nieruchomości roszczeń wynikających z art. 7 dekretu 
warszawskiego nie sposób co do zasady oceniać negatywnie. Przeciwnie, właśnie 
przyznanie tych roszczeń pozytywnie odróżniało dekret warszawski od innych aktów 



97nacjonalizacyjnych lat 40. Nie sposób również oszacować, jaką część blisko 17 tysięcy 
decyzji reprywatyzacyjnych, wydanych na podstawie dekretu warszawskiego, o których 
mowa w „Uwagach Sądu Najwyższego do projektu ustawy o szczególnych zasadach 
usuwania skutków prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczących nieruchomości 
warszawskich wydanych z naruszeniem prawa” z dnia 5 stycznia 2017 r. stanowią decyzje 
niezgodne z prawem.
Niezależnie jednak od powyższych względów usuwanie skutków prawnych wydanych 
z naruszeniem prawa nie powinno być dokonywane w sposób urągający podstawowymi 
wartościom konstytucyjnym. W szczególności orzekanie w kwestiach dotyczących praw 
majątkowych obywateli, a tym bardziej ich odpowiedzialności karnej powinno być 
pozostawione niezależnym sądom, w których zasiadają niezawiśli sędziowie, nie zaś 
powierzane organom dalekim od niezależności, w skład których wchodzą osoby 
wybierane przez polityków i które w każdej chwili mogą zostać przez polityków 
odwołane. Powierzanie spraw, w których powinny orzekać sądy, organom administracji 
niewyposażonym w gwarancje niezawisłości i niezależności, narusza zasady 
demokratycznego państwa prawa (art. 2 Konstytucji), trójpodziału władz (art. 10 
Konstytucji) i sądowego wymiaru sprawiedliwości (art. 175 § 1 Konstytucji), pozbawiając 
obywateli gwarancji ich praw, jakie zapewnia im Konstytucja. Dotyczy to zwłaszcza 
prawa sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez właściwy, niezależny, bezstronny 
i niezawisły sąd (art. 45 ust. 1 Konstytucji), a także ochrony własności prywatnej (art. 64 ust. 
1 Konstytucji). 
Ustanowiona omawianą ustawą Komisja weryfikacyjna łączy w niedopuszczalny 
sposób uprawnienia organu administracji z uprawnieniami zastrzeżonymi dla władzy 
sądowniczej, czyniąc z niej organ o trudnym do zdefiniowania miejscu w systemie 
trójpodziału władz. W sporządzonej na zlecenie Sejmu opinii prawnej z dnia 14 grudnia 
2016 r.36 dr hab. Marcin Matczak stwierdził, że Komisja weryfikacyjna, o której mowa 
w projekcie ustawy weryfikacyjnej, nosi cechy „sądu doraźnego”, którego ustanowienie 
dopuszczalne jest jedynie na czas wojny (art. 175 § 2 Konstytucji). Stwierdzenie to uznać 
należy za przesadzone jedynie w niewielkim stopniu. A być może po nowelizacji ustawy 
weryfikacyjnej, która z dniem 14 marca 2018 r. rozszerzyła uprawnienia Komisji, 
stwierdzenie to przesadą już nie jest. 
Uwagę zwraca brak dbałości ustawodawcy o zagwarantowanie praw stron 
w postępowaniu przed Komisją weryfikacyjną chociażby przez właściwe powiadamianie 
ich o terminach rozpraw. Można odnieść wrażenie, że priorytetem ustawodawcy było 

raczej pokazowe wymierzanie szybkiej i surowej „sprawiedliwości” domniemanym 
sprawcom naruszeń prawa aniżeli zbadanie ewentualnych nadużyć w oparciu o normy 
prawa i z poszanowaniem wartości konstytucyjnych. Z powyższą konstatacją przemawia 
również zamieszczone w „Uwagach Sądu Najwyższego do projektu ustawy 
o szczególnych zasadach usuwania skutków prawnych decyzji reprywatyzacyjnych 
dotyczących nieruchomości warszawskich wydanych z naruszeniem prawa” z dnia 
5 stycznia 2017 r. spostrzeżenie, że nie jest możliwe, aby dziewięcioosobowa Komisja 
dokonała w jakimkolwiek rozsądnym terminie weryfikacji około 17 tysięcy decyzji 
reprywatyzacyjnych. Ustawa nie określa w sposób precyzyjny kryteriów, którymi Komisja 
ma się kierować, dobierając decyzje reprywatyzacyjne, którymi będzie się zajmować. 
Można żywić obawy, że dobór ten będzie arbitralny i wynikający z celów politycznych 
większości parlamentarnej.
Trudno zatem oprzeć się wrażeniu, że przy uchwalaniu omawianej ustawy 
wykorzystano autentyczne oburzenie społeczeństwa na liczne nieprawidłowości przy 
nieruchomościach warszawskich do wykreowania swego rodzaju sądu doraźnego, 
przystosowanego w większym stopniu do realizacji celów politycznych, niż rzeczywistego 
rozwiązania problemu, który był przyczyną jej powołania. 
Dodać należy, że w obowiązującym w Polsce systemie prawnym istnieją zarówno 
instytucje, jak i instrumenty prawne, które pozwalają uporać się z kwestią nadużyć przy 
realizacji roszczeń wynikłych z dekretu warszawskiego, w ramach porządku prawnego, 
bez powoływania w tym celu nadzwyczajnych komisji.

36 Opinia prawna w sprawie oceny konstytucyjności projektu ustawy o szczególnych zasadach usuwania skutków prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczących nieruchomości warszawskich wydanych z naruszeniem prawa (druk 1056).



98I.	 Ustawa z 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni 
wiatrowych (Dz.U. z 2016 r., poz. 961)

1.	 Cel ustawy, uzasadnienie projektu
Ustawa z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych (weszła 
w życie 16 sierpnia tego samego roku) w znaczący sposób ograniczyła możliwość 
budowy nowych oraz eksploatacji już istniejących elektrowni wiatrowych. Korzyści 
wynikające z wykorzystywania przemieszczających się mas powietrza do wytwarzania 
energii elektrycznej są niepodważalne: elektrownie wiatrowe, zaliczane do tzw. 
odnawialnych źródeł energii (OZE), nie emitują szkodliwych substancji do atmosfery, 
a ich potencjalnie negatywny wpływ na środowisko naturalne (wibracje, hałas, 
ultradźwięki, wpływ na mikroklimat) nie został naukowo udowodniony.
W 2015 r. energia wiatru dostarczyła 841 TWh, czyli 3,5% światowego zapotrzebowania na 
energię elektryczną. Największy udział wiatru w krajowej produkcji energii elektrycznej 
odnotowały: Dania (49,7%), Irlandia (22,9%), Portugalia (22,3%) i Hiszpania (17,7%). W Polsce 
w 2015 r. energia wiatru dostarczyła 10,8 TWh, czyli 6,6% zapotrzebowania na energię 
elektryczną. Liczba elektrowni wiatrowych oraz moc produkowanych przez nie energii 
elektrycznej stale wzrasta.
Lektura uzasadnienia projektu ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych 
(druk nr 315) dowodzi nie tylko wrogiego podejścia ustawodawcy do ekologicznych, 
odnawialnych źródeł energii, ale ponadto kierowania się motywami sprzecznymi 
z wartościami konstytucyjnymi, w szczególności: z zasadą zrównoważonego rozwoju 
(art. 5 Konstytucji), zasadą ochrony własności (art. 21 i art. 64 Konstytucji) oraz zasadą 
swobody działalności gospodarczej (art. 20 i art. 22 Konstytucji).
Zdaniem grupy posłów (inicjator procesu legislacyjnego, który doprowadził do 
uchwalenia ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych), w Polsce 
„dotychczas nie zostały w dostatecznym stopniu sformułowane ramy prawne dla 
lokalizowania, budowy i eksploatacji elektrowni wiatrowych. Konsekwencją tego stanu 
rzeczy jest lokalizowanie tych instalacji zbyt blisko budynków mieszkalnych. Stało się 
to powodem licznych konfliktów pomiędzy niezadowolonymi mieszkańcami a władzami 
gmin, gdyż urządzenia te emitują hałas, niesłyszalne dla ucha infradźwięki, powodują 
wibracje, migotanie światła, mogą stanowić także bezpośrednie zagrożenie życia lub 
zdrowia w przypadku awarii, jak również oblodzenia łopat elektrowni wiatrowej zimą”. 
Rzekome zagrożenia wynikające z eksploatacji energetyki wiatrowej zostały wykazane 

z powołaniem się na jedno tylko opracowanie naukowe, którego przydatność i rzetelność 
metodologiczna są kwestionowane (por. uzasadnienie wniosku grupy posłów do 
Trybunału Konstytucyjnego o sygn. akt K 51/16). 
Wykorzystane przez inicjatorów procesu legislacyjnego analizy wskazują – ich zdaniem 
– na konieczność przyjęcia tzw. wskaźnika 10H jako podstawowego kryterium lokalizacji 
elektrowni wiatrowej. Wskaźnik ten oznacza, że odległość między elektrownią wiatrową 
a zabudową mieszkaniową i obszarami chronionymi powinna wynosić co najmniej 
dziesięciokrotność całkowitej wysokości elektrowni wiatrowej. W uzasadnieniu projektu 
wskazano, że kryterium to jest zasadne także z uwagi na oddziaływanie wizualne, 
a jednocześnie ze względu na uwarunkowania technologiczne bezpośrednio ogranicza 
maksymalną wielkość średnicy wirnika, co z kolei ma oddziaływać m.in. na skalę rzekomo 
uciążliwych dla ludzi efektów migotania cienia i refleksów światła.
Projektodawcy, przedstawiając skutki społeczne i gospodarcze projektu ustawy, wskazali, 
że „w związku z licznymi skargami dotyczącymi niekontrolowanego rozpowszechniania 
instalacji wytwarzających energię wiatrową wejście w życie proponowanej regulacji 
spowoduje podniesienie stopnia zaufania obywateli do państwa” oraz że „wejście 
w życie projektowanej regulacji przyczyni się do zatrzymania nieskoordynowanego 
rozprzestrzeniania się lokalizacji elektrowni wiatrowych”.

2.	 Opis najważniejszych rozwiązań przyjętych w ustawie
Realizując opisane wyżej cele, ustawodawca założył (art. 4 ustawy), że odległość, w której 
mogą być lokalizowane i budowane elektrownie wiatrowe, mierzona od budynku 
mieszkalnego albo budynku o funkcji mieszanej, w skład której wchodzi funkcja 
mieszkaniowa, do elektrowni wiatrowej jest równa lub większa od dziesięciokrotności 
wysokości elektrowni wiatrowej mierzonej od poziomu gruntu do najwyższego punktu 
budowli, wliczając elementy techniczne, w szczególności wirnik wraz z łopatami 
(całkowita wysokość elektrowni wiatrowej). Parametr 10H oznacza w realiach polskich 
(w szczególności chodzi o warunki rozproszonej struktury zabudowy) wykorzystanie pod 
inwestycje jedynie 2,63% powierzchni Polski przy buforze 1 km i 0,01% przy buforze 2 km.
Wskazane wyżej kryterium odległości musi być brane pod uwagę przez organy 
administracyjne przy wydawaniu aktów planowania przestrzennego, w szczególności 
takich, jak studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego, plan 
miejscowy, decyzja o warunkach zabudowy oraz przy wydawaniu pozwoleń na budowę 
(art. 6 ustawy).

Gospodarka, własność i ochrona środowiska



99Dostrzegając, że zdecydowana większość istniejących elektrowni wiatrowych nie spełnia 
kryterium odległości, w art. 12 ustawodawca przewidział, że w przypadku elektrowni 
wiatrowych użytkowanych w dniu wejścia w życie ustawy, niespełniających wymogów 
określonych w art. 4, dopuszcza się jedynie przeprowadzenie remontu oraz wykonywanie 
innych czynności niezbędnych do prawidłowego użytkowania elektrowni, z wyłączeniem 
działań prowadzących do zwiększenia parametrów użytkowych elektrowni lub 
zwiększenia jej oddziaływań na środowisko.

3.	 Zarzuty konstytucyjne
Postępowanie w sprawie zgodności z Konstytucją ustawy o inwestycjach w zakresie 
odnawialnych źródeł energii zostało już wszczęte z wniosku grupy posłów w sprawie 
o sygn. akt K 51/16 i grupy posłów w sprawie o sygn. akt K 54/16. Autorzy niniejszego 
opracowania zasadniczo akceptują przedstawione przez autorów tych wniosków takie 
zasadnicze kwestie, jak zakres kontroli, wzorce kontrolne oraz ich uzasadnienie.
Najważniejszy zarzut konstytucyjny, jaki można wysunąć pod adresem analizowanej 
ustawy, polega na tym, że nie wyważa ona należycie wartości, jakimi są zapewnienie 
wolności i praw człowieka oraz bezpieczeństwa obywateli, ochrona środowiska oraz 
rozwój państwa w zakresie pozyskiwania odnawialnych źródeł energii. Zgodnie z art. 5 
Konstytucji Rzeczpospolita Polska zapewnia ochronę środowiska, kierując się zasadą 
zrównoważonego rozwoju. Zasada ta nakazuje równoważyć środki i cele służące m.in. 
zagwarantowaniu ochrony środowiska tak, by zarówno ingerencja w środowisko była jak 
najbardziej ograniczona i jak najmniej szkodliwa, jak też aby korzyści społeczne były 
proporcjonalne i społecznie adekwatne do wyrządzonych szkód (por. wyrok TK z 13 maja 
2009 r., sygn. akt Kp 21/09, OTK-A, 2009/66/5).
W kolei art. 74 Konstytucji nakazuje, aby władze publiczne prowadziły politykę 
zapewniającą bezpieczeństwo ekologiczne współczesnemu i przyszłym pokoleniom 
oraz wspierały działania obywateli na rzecz ochrony i poprawy stanu środowiska.
Przyjęte w ustawie kryterium 10H narusza zasadę zrównoważonego rozwoju, gdyż na 
podstawie dowolnych (a nawet arbitralnych) przesłanek hamuje rozwój energetyki 
wiatrowej, a w konsekwencji rozwój odnawialnych źródeł energii w Polsce w zakresie, 
w jakim dotąd uważano go za kluczowy dla ochrony środowiska, a co za tym idzie 
– dla ochrony życia i zdrowia obecnych i przyszłych pokoleń. Kryterium to jest sztuczne, 
co dowodzi braku podjęcia przez ustawodawcę skutecznych działań zapewniających 
realizację gwarancji wynikających z art. 5 Konstytucji. O nieracjonalności tego kryterium 

świadczy fakt, że w przypadku równie wysokich elektrowni termicznych (zdecydowanie 
szkodliwych dla środowiska), ustawodawca nie przewiduje podobnych wymagań. 
Zastosowanie wskaźnika 10H wyłącznie w przypadku wiatrowych (czyli odnawialnych) 
źródeł energii dowodzi wrogiego, motywowanego ideologicznie stosunku ustawodawcy 
do ochrony środowiska naturalnego i dyskryminuje przedsiębiorców prowadzących 
działalność gospodarczą w sektorze energii wiatrowej w porównaniu z innymi 
producentami energii elektrycznej.
Rozwiązania przyjęte w ustawie, w szczególności wskaźnik 10H, naruszają zasadę 
proporcjonalności (zarówno wynikającą z art. 2, jak i z art. 31 ust. 3 Konstytucji). Wskaźnik 
10H ma być stosowany uniwersalnie i bez wyjątków, w oderwaniu od okoliczności 
konkretnej inwestycji. Wskaźnik 10H nie uwzględnia żadnych innych parametrów 
inwestycji poza wysokością elektrowni, w szczególności ignoruje inne kryteria, takie jak 
moc elektrowni wiatrowej, ukształtowanie terenu, przeciętną prędkość i kierunek wiatru, 
od których zależy wystąpienie i natężenie immisji związanych z działaniem elektrowni 
(w tym hałasu i infradźwięków) oraz ryzyko awarii i rodzaj jej skutków. Czyni to 
wprowadzone kryterium nieadekwatnym, zwłaszcza biorąc pod uwagę intensywność, 
z jaką kwestionowana regulacja ingeruje w prawa i wolności inwestorów. Zaznaczyć przy 
tym należy, że z łatwością – chociażby na podstawie badań prawnoporównawczych 
– można wskazać na inne instrumenty prawne zapewniające ochronę życia i zdrowia 
ludzi oraz ochrony środowiska w procesie lokalizacji i budowania farm wiatrowych. 
Na terenie Europy w zasadzie tylko w Austrii i we Włoszech przewidziane są analogiczne 
kryteria, zaś pozostałe państwa wolą opierać się na badaniu dopuszczalnych poziomów 
hałasu, wydając stosowne zalecenia (zamiast wprowadzania arbitralnych ograniczeń 
formalnych).
Kryterium 10H narusza także zasady: ochrony własności (art. 21 i art. 64 Konstytucji) oraz 
zasadę swobody działalności gospodarczej (art. 20 i art. 22 Konstytucji).
Ograniczenie działalności gospodarczej zgodnie z art. 22 Konstytucji jest dopuszczalne 
tylko w drodze ustawy i tylko ze względu na ważny interes publiczny. Deklarowany przez 
ustawodawcę cel w postaci ochrony zdrowia i życia ludzi w przypadku analizowanej 
ustawy obejmuje wąską grupę ludzi (nie ogół społeczeństwa, lecz tylko tych, którzy 
mieszkają w odległości mniejszej niż wynikająca z kryterium 10H od farmy wiatrowej). 
Nie można w konsekwencji racjonalnie twierdzić, że realizacja deklarowanych celów 
ustawy podyktowana została ochroną interesu publicznego. Interes ten dotyczy raczej 
ogółu społeczności (całego społeczeństwa lub społeczeństwa lokalnego), lecz 
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(interesowi) jednostki. Interes mieszkańców okolic farm wiatrowych to wprawdzie ważna 
i niepomijalna wartość podlegająca ochronie konstytucyjnej, ale zbiór interesów 
jednostek musi ustąpić przed interesem ogółu społeczności, gdyż zasada 
zrównoważonego rozwoju i zasada ochrony środowiska naturalnego, w której należy 
upatrywać konstytucyjnych podstaw do obecności elektrowni wiatrowych w Polsce, 
w tym konkretnym przypadku przeważa. Ustawa nie tylko nie zmierza do ochrony 
środowiska, ale też hamuje rozwój odnawialnych źródeł energii, korzystnych dla 
zapewnienia ochrony tej wartości. W świetle tego gwarancje konstytucyjne nie pozwalają 
na dopuszczenie możliwości nałożenia na przedsiębiorców ograniczeń swobody 
działalności gospodarczej, o których mowa w ustawie.
Podsumowując tę część rozważań, należy stwierdzić, że analizowane przepisy, 
przewidujące zakaz lokalizowania i budowania elektrowni wiatrowej w odległości 
niespełniającej kryterium 10H, naruszają art. 20 i art. 22 Konstytucji. Ustawodawca 
ograniczył w ten sposób wolność działalności gospodarczej, przy czym ograniczenie to, 
z racji tego, że nie realizuje interesu publicznego, przekracza ramy proporcjonalności 
ingerencji ustawodawcy.
Jeszcze wyraźniej (wręcz rażąco) przedstawia się wynik oceny analizowanych regulacji 
przez pryzmat konstytucyjnej ochrony własności.
Przepisy ustawy ingerują w istotę prawa własności w sposób kwalifikowany: 
na nieruchomości nabytej legalnie (zwykle z celem postawienia tam elektrowni 
wiatrowej), właściciel nie zrealizuje inwestycji. Z kolei ci, którzy elektrownie takie już 
użytkują, nie mogą ich w pełni wykorzystywać – wyłączona jest możliwość dokonywania 
innych prac niż remontowe. Uregulowanie to narusza gwarancje konstytucyjne. Przede 
wszystkim ma miejsce ingerencja w prawa majątkowe uprawnionego do elektrowni 
wiatrowej, w tym w prawo własności jej właściciela. Zakaz podejmowania bliżej 
niesprecyzowanych działań dotyczących elektrowni wiatrowej (w tym zwiększania 
parametrów użytkowych elektrowni oraz zwiększania jej oddziaływania na środowisko) 
oznacza nałożenie szerokich ograniczeń w zakresie możliwości korzystania z własności. 
Ograniczone w tym zakresie zostały również inne prawa majątkowe podmiotu, który jest 
uprawniony do dysponowania elektrownią wiatrową.
Znacznie poważniejszym jest problem związany z pozwoleniami na budowę dotyczącymi 
elektrowni wiatrowych, wydanymi przed dniem wejścia w życie ustawy (w ich przypadku 
ustawodawca uzależnił zachowanie przez nie mocy prawnej, jeżeli w ciągu 3 lat od dnia 

wejścia w życie ustawy wydana zostanie decyzja o pozwoleniu na użytkowanie). 
W przypadku nieuzyskania decyzji o pozwoleniu na użytkowanie wojewódzki inspektor 
nadzoru budowlanego nakaże rozbiórkę wybudowanej części obiektu budowlanego na 
koszt inwestora, chyba że inwestor uzyska, w terminie roku od dnia utraty mocy 
pozwolenia na budowę, nowe pozwolenie na budowę dotyczące tej elektrowni. Osoby 
będące w takiej sytuacji prawnej muszą uzależnić swój los od uzyskania – w zakreślonym 
sztywno terminie – decyzji o pozwoleniu na użytkowanie, na zachowanie tego terminu 
nie mając w zasadzie legalnie żadnego wpływu. Stanowi to nie tylko naruszenie prawa 
własności i swobody działalności gospodarczej, ale ponadto naruszenie zasady zaufania 
obywatela do państwa i zasady ochrony praw nabytych (zasady ochrony interesów 
w toku).
Mocą ustawy oraz przez niewielką nowelizację Prawa budowlanego ustawodawca 
de facto doprowadził – nie zmieniając ustawy o podatkach i opłatach lokalnych 
– do zmian zasad opodatkowania elektrowni wiatrowych podatkiem od nieruchomości. 
Do końca 2016 r. podstawą opodatkowania była wyłącznie część fundamentowa 
elektrowni. Od 1 stycznia 2017 r. podstawą opodatkowania budowli, jaką jest elektrownia 
wiatrowa, jest już cała jej konstrukcja, łącznie z wiatrakiem (przypomnieć w tym miejscu 
należy, że wysokość podatku od budowli zależy od wartości, a nie od objętości czy też 
powierzchni budowli). Orzecznictwo sądów administracyjnych potwierdza, że zmiana 
zasad opodatkowania miała miejsce, ale niejasność prawa z tym związana nie osiągnęła 
pułapu „niedających się usunąć wątpliwości”, które ordynacja podatkowa nakazuje 
rozstrzygać na korzyść podatnika, zgodnie z zasadą in dubio pro tributario (por. np. wyrok 
WSA z 24 marca 2017 r., sygn. akt I SA/Łd 1/17; wyrok WSA z 5 kwietnia 2017 r., sygn. akt I SA/
Go 95/1;, wyrok WSA z 23 marca 2017 r., sygn. akt I SA/Ol 17/17). Stanowi to naruszenie 
zasad prawidłowej legislacji oraz zasady zaufania państwa do podatnika (art. 2 
Konstytucji).
Uzupełniająco wskazać wypada, że w sytuacji, gdyby osobą pokrzywdzoną przez ustawę 
okazał się przedsiębiorca mający siedzibę w państwie, z którym Polskę łączy umowa 
o popieraniu i ochronie inwestycji, możliwe jest wszczęcie przeciwko Polsce procedury 
arbitrażowej na podstawie tej umowy.



1014.	 Wnioski
Ustawa o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych narusza następujące przepisy 
Konstytucji:
1) art. 2 – przez złamanie zasad: proporcjonalności, ochrony praw nabytych, ochrony 
interesów w toku, zaufania obywatela do państwa i stanowionego przez nie prawa, 
przyzwoitej legislacji;
2) art. 20 i art. 22 – przez wprowadzenie rozwiązań nierealizujących interesu publicznego 
przy ograniczeniu działalności gospodarczej;
3) art. 21 i art. 64 – przez nieproporcjonalną ingerencję w prawa własności przedsiębiorców, 
którzy użytkują elektrownie wiatrowe wybudowane przez wejściem w życie ustawy oraz 
przedsiębiorców, którzy zakończyli proces budowlany, ale w chwili wejścia w życie 
ustawy nie posiadali ostatecznej decyzji o pozwoleniu na użytkowanie elektrowni 
wiatrowych;
4) art. 2 w zw. z art. 217 Konstytucji – przez znaczące podniesienie stawki podatku 
od elektrowni wiatrowej z naruszeniem zasady ochrony interesów w toku oraz zasady 
zaufania obywatela do państwa i stanowionego przez nie prawa.
Warto odnotować, że postanowieniem z dnia 12 października 2017 r. WSA w Kielcach 
(sygn.. akt: I SA/Ke 337/17) wystąpił do Trybunału Sprawiedliwości UE z pytaniem 
prejudycjalnym, zmierzając do ustalenia, czy przepisy ustawy o inwestycjach w zakresie 
elektrowni wiatrowych są zgodne z prawem UE.

II.	 Ustawa z dnia 1 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku 
od towarów i usług oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r., 
poz. 2024) zmieniająca ustawę o podatku od towarów i usług 
z 8 marca 2004 r.

1.	 Cel ustawy, uzasadnienie projektu
Celem nowelizacji ustawy o podatku od towarów i usług było uszczelnienie systemu 
podatkowego w Polsce i poprawa ściągalności wpływów z tytułu tego podatku, który 
– jak zauważono w uzasadnieniu projektu – jest „najważniejszym źródłem dochodów 
budżetu państwa, dlatego też wielkość i stabilność wpływów z tytułu tego podatku jest 
niezwykle istotna z punktu widzenia bezpieczeństwa państwa, a także polityki społecznej 
i gospodarczej państwa”.
Wśród wielu nowych rozwiązań zaproponowano, aby „w przypadku rejestracji podmiotu 
przez pełnomocnika została nałożona odpowiedzialność na takiego pełnomocnika 
za zaległości podatkowe nowo zarejestrowanego podatnika VAT. Odpowiedzialność 
solidarna pełnomocnika wraz z zarejestrowanym podatnikiem dotyczyłaby zaległości 
podatkowych powstałych w związku z czynnościami wykonanymi w ciągu pierwszych 
sześciu miesięcy od zarejestrowania podatnika jako podatnika VAT czynnego. 
Odpowiedzialność pełnomocnika w tym przypadku nie przekraczałaby kwoty 
500 tysięcy zł. Rozwiązanie to pozwoliłoby na ograniczenie rejestrowania tzw. słupów 
przez pełnomocników. Odpowiedzialność solidarna pełnomocnika wraz 
z zarejestrowanym podatnikiem nie będzie jednak dotyczyła sytuacji, gdy powstanie 
zaległości podatkowych nie wiązało się z uczestnictwem podmiotu dokonującego 
sprzedaży w nierzetelnym rozliczaniu podatku w celu odniesienia korzyści majątkowej, 
np. w oszustwie podatkowym”.
Zaproponowano także rozwiązanie polegające na przyznaniu organom podatkowym 
uprawnienia do wykreślenia podatnika z rejestru czynnych podatników podatku 
od towarów i usług. 

2.	 Opis najważniejszych rozwiązań przyjętych w ustawie
Zgodnie z art. 96 ust. 4b ustawy o podatku od towarów i usług w przypadku 
zarejestrowania podatnika, którego zgłoszenie rejestracyjne zostało złożone przez 
pełnomocnika, pełnomocnik odpowiada solidarnie wraz z zarejestrowanym podatnikiem 
do kwoty 500 tysięcy zł za zaległości podatkowe podatnika powstałe z tytułu czynności 



102wykonanych w ciągu sześciu miesięcy od dnia zarejestrowania podatnika jako podatnika 
VAT czynnego; przepisu ust. 4b nie stosuje się, jeżeli powstanie zaległości podatkowych 
nie wiązało się z uczestnictwem podatnika w nierzetelnym rozliczaniu podatku w celu 
odniesienia korzyści majątkowej.
Na podstawie art. 96 ust. 9a pkt 4 i pkt 5, ust. 9f i ust. 9i wykreśleniu z urzędu z rejestru jako 
podatnik VAT podlega także podatnik, który wystawiał faktury lub faktury korygujące, 
dokumentujące czynności, które nie zostały dokonane (nie ma to zastosowania 
w przypadku, gdy wystawienie faktury lub faktury korygującej było wynikiem pomyłki 
lub nastąpiło bez wiedzy podatnika), lub prowadząc działalność gospodarczą wiedział 
lub miał uzasadnione podstawy do tego, aby przypuszczać, że dostawcy lub nabywcy 
biorący udział pośrednio lub bezpośrednio w dostawie tego samego towaru lub usługi 
uczestniczą w nierzetelnym rozliczaniu podatku w celu odniesienia korzyści majątkowej. 
Naczelnik urzędu skarbowego przywraca zarejestrowanie podatnika, który wystawiał 
faktury lub faktury korygujące, dokumentujące czynności, które nie zostały dokonane, 
bez konieczności składania zgłoszenia rejestracyjnego, jako podatnika VAT ze statusem 
takim, jaki posiadał przed dniem wykreślenia, jeżeli podatnik wykaże, że prowadzi 
działalność gospodarczą, a wystawienie faktury lub faktury korygującej, o których mowa 
w ust. 9a pkt 4, było wynikiem pomyłki lub nastąpiło bez wiedzy podatnika.

3.	 Zarzuty konstytucyjne
Za kuriozalną w stopniu zbliżonym do absurdu należy ocenić koncepcję obciążenia 
odpowiedzialnością – za zobowiązania podatnika – pełnomocnika, który na podstawie 
udzielonego mu pełnomocnictwa zarejestrował daną osobę jako czynnego podatnika 
podatku od towarów i usług. Zgodnie z art. 96 ust. 4b i ust. 4c pełnomocnik odpowiada 
solidarnie wraz z zarejestrowanym podatnikiem do kwoty 500 tysięcy zł za zaległości 
podatkowe podatnika powstałe z tytułu czynności wykonanych w ciągu sześciu miesięcy 
od dnia zarejestrowania podatnika jako podatnika VAT czynnego; odpowiedzialność jest 
wyłączona, jeżeli powstanie zaległości podatkowych nie wiązało się z uczestnictwem 
podatnika w nierzetelnym rozliczaniu podatku w celu odniesienia korzyści majątkowej.
Opisane rozwiązanie jest wyrazem bezradności aparatu państwowego wobec trafnie 
skądinąd zidentyfikowanego problemu rejestracji działalności gospodarczej na tzw. 
słupy, tj. osoby, przy wykorzystaniu których zorganizowane grupy przestępcze dokonują 
wyłudzeń podatku VAT. Formułując zarzuty wobec koncepcji zawartej w art. 96 ust. 4b 
i ust. 4c ustawy o podatku VAT, należy w pierwszej kolejności zwrócić uwagę na to, 

że ustawa podatkowa wprowadza niewzruszalne domniemanie świadomości 
pełnomocnika, że jego mocodawca zamierza w przyszłości dopuszczać się przestępstw 
podatkowych. Jako przykład wystarczy wskazać sytuację, w której zamiar popełnienia 
przestępstwa opisanego w art. 76 k.k.s. pojawił się u podatnika już po zarejestrowaniu go 
przez pełnomocnika w charakterze czynnego podatnika podatku VAT. Pełnomocnik nie 
ma przecież w takiej sytuacji nie tylko wpływu, ale nawet wiedzy o działaniach 
i zaniechaniach mocodawcy. Już tylko taki przykład wystarczy, aby rozwiązanie 
przewidziane w art. 94 ust. 4b i ust. 4c ustawy o podatku od towarów i usług uznać za 
rażąco sprzeczne z zasadą zaufania obywatela do państwa i stanowionego przez nie 
prawa: dokonując legalnej czynności (działając w imieniu mocodawcy i rejestrując go jako 
czynnego podatnika podatku VAT), obywatel naraża się na surowe konsekwencje 
zdarzeń, których nie może przewidzieć i które są poza jego kontrolą. Jest to równoznaczne 
z zastawieniem na obywateli pułapki prawnej i uzasadnia zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji.
Opisywana regulacja narusza także art. 2 Konstytucji w kontekście zasady 
proporcjonalności. Zasada ta polega na znalezieniu właściwej równowagi między celami 
aktu prawnego (jego treści) a środkami, które mają być użyte dla realizacji tego celu. 
W szczególności chodzi o to, aby środki były, z jednej strony, właściwe dla osiągnięcia 
zamierzonych celów, z drugiej – aby nie przekraczały granic tego, co jest rzeczywiście 
do tego niezbędne. Jeżeli ustawodawca może wybierać z palety różnych narzędzi 
prawnych, dokonany wybór powinien być determinowany kryterium najmniejszej 
restryktywności celu. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego 
zasada proporcjonalności wiąże ustawodawcę nie tylko wtedy, gdy ustanawia on 
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności lub praw, ale i wtedy, 
gdy nakłada obowiązki. Ustawodawca postępuje w zgodzie z zasadą proporcjonalności, 
gdy spośród dopuszczalnych środków działania wybiera możliwie najmniej uciążliwe dla 
podmiotów, wobec których mają być one zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie 
większym niż jest to niezbędne wobec założonego i usprawiedliwionego konstytucyjnie 
celu. Przykładowo, w wyroku z 28 lipca 2014 r. (sygn. akt K 16/12) Trybunał wskazał, 
że „Ustawodawca może ingerować w sferę wolności jednostki, o ile wprowadzane 
przezeń ograniczenia spełniają łącznie następujące wymogi (kryteria): przydatności – a więc 
adekwatności przedsiębranych kroków do osiągnięcia zamierzonych skutków; 
niezbędności – czyli konieczności z punktu widzenia ochrony, jak najmniej uciążliwymi 
środkami, konkretnego interesu publicznego (a więc chronienia określonych wartości 
w sposób nieosiągalny innymi środkami); proporcjonalności sensu stricto – to jest 



103zachowania odpowiedniej proporcji między ciężarem nałożonym na jednostkę 
a przynoszoną korzyścią. Badanie regulacji pod kątem spełnienia powyższych wymogów 
sprowadza się do dokonania »rachunku aksjologicznego« – oceny, czy zalety badanej 
regulacji przeważają nad jej wadami. Znaczy to, że im cenniejsze dobro jest naruszane 
określoną regulacją i im wyższy jest stopień owego naruszenia, tym cenniejsza musi być 
wartość chroniona. Z art. 31 ust. 3 Konstytucji wynika nakaz dążenia do optymalnego 
wyważenia kolidujących dóbr, tak by były one chronione w jak najwyższym stopniu”.
Ustawodawca nie dopełnił w analizowanym przypadku obowiązku zachowania 
odpowiedniej proporcji między ciężarem nałożonym na jednostkę (odpowiedzialność 
za zobowiązania podatkowe osoby trzeciej) a przynoszoną korzyścią (poprawienie 
ściągalności podatku od towarów i usług). Powtórzyć należy, że odpowiedzialność 
pełnomocnika oderwana jest od jego winy (zarówno w postaci umyślnej jak i nieumyślnej). 
Należy również wskazać, że osoba, która pomaga w procederze wyłudzenia podatku 
VAT w ten sposób, że występując w imieniu tzw. słupa, rejestruje go w charakterze 
podatnika podatku VAT, dopuszcza się zjawiskowej postaci przestępstwa w postaci 
pomocnictwa (art. 20 § 2 k.k.s. w zw. z art. 18 § 3 k.k.), najczęściej do popełnienia czynu 
opisanego w art. 56 lub art. 76 k.k.s. Przypisanie pomocnictwa wymaga jednak 
udowodnienia pomocnikowi umyślności działania; wprowadzając instytucję solidarnej 
odpowiedzialności pełnomocnika z podatnikiem, w oderwaniu od umyślności lub nawet 
nieumyślności pełnomocnika, ustawodawca nadmiernie uprzywilejował interesy fiskalne 
państwa kosztem praw jednostek.
Opisywana regulacja narusza ponadto prawo własności, chronione w art. 64 ust. 1 
Konstytucji. Co do zasady ustawodawca posiada kompetencję do nakładania ciężarów 
i danin publicznych zgodnie z art. 84 i art. 217 Konstytucji. Dlatego nałożenie na podmiot 
każdej daniny publicznej (w szczególności podatku) samo w sobie nie może stanowić 
nielegalnej ingerencji w prawo własności w rozumieniu art. 64 ust. 1 Konstytucji. Realizacja 
obowiązków w zakresie prawa daninowego łączy się nieuchronnie z ingerencją w prawa 
majątkowe. Z uwagi zatem na to, że regulacja prawna dotycząca obowiązków 
daninowych ma wyraźną podstawę konstytucyjną, jej dopuszczalność nie może być 
rozpatrywana w kategoriach ograniczeń w korzystaniu z konstytucyjnych wolności i praw 
(art. 31 ust. 3 Konstytucji), lecz w kategoriach relacji między obowiązkami konstytucyjnymi 
z jednej strony i ochroną konstytucyjnych wolności i praw z drugiej strony. Obowiązek 
ponoszenia ciężarów i świadczeń publicznych nie jest ograniczeniem, którego dotyczy 
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jednakże zakres, treść, sposób nałożenia, a także możliwość 

wywiązania się z tego obowiązku mogą być kontrolowane z punktu widzenia zgodności 
z Konstytucją (tak Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 22 maja 2002 r., sygn. akt K 6/02, 
i w wyroku z 25 października 2004 r., sygn. akt SK 33/03). Zasada daninowego władztwa 
państwa pozwala zatem nie tylko na nakładanie podatków i innych ciężarów publicznych, 
ale także na określanie ich elementów konstrukcyjnych. Także i przy wykonywaniu tej 
kompetencji, ustawodawca zwykły zobowiązany jest utrzymać się w granicach 
zakreślonych przez klauzulę limitacyjną, w szczególności w należyty sposób wyważyć 
interesy budżetu oraz interesy podatników. Kluczowym kryterium konstytucyjnym 
pozwalającym na ocenę prawidłowości wywiązania się przez ustawodawcę z tego 
zadania jest zasada proporcjonalności. Wprowadzenie systemu odpowiedzialności bez 
winy wykracza poza zakres niezbędny do ochrony interesów Skarbu Państwa. Aktualność 
zachowują uwagi odnośnie do zasady proporcjonalności przedstawione w kontekście 
art. 2 Konstytucji.
Zgodnie z art. 42 ust. 3 Konstytucji każdego uważa się za niewinnego, dopóki jego wina 
nie zostanie stwierdzona prawomocnym wyrokiem sądu. Statuowana w przywołanym 
przepisie zasada domniemania niewinności ma przede wszystkim zastosowanie 
w postępowaniu karnym. Orzekanie o solidarnej odpowiedzialności pełnomocnika 
z podatnikiem nie jest równoznaczne z przypisaniem pełnomocnikowi winy w rozumieniu 
prawa karnego.
Artykuł 42 ust. 3 Konstytucji nie ma zastosowania w przypadku sankcji administracyjnych. 
Zdaniem Trybunału Konstytucyjnego, podstawą odpowiednich sankcji i ujemnych 
konsekwencji prawnych może być zaistnienie prawem przewidzianych okoliczności 
faktycznych bez względu na winę lub brak winy przedsiębiorcy lub osób upoważnionych 
do jego reprezentowania, wykonywanie obowiązków lub naganność zachowania bez 
względu na przyczyny naruszenia prawa i okoliczności, które do tego doprowadziły. 
W tym kontekście zasada domniemania niewinności nie może być stosowana do 
sankcjach administracyjnych, ponieważ z punktu widzenia ładu gospodarczego 
podstawowe znaczenie ma przede wszystkim przestrzeganie lub nieprzestrzeganie 
prawa, bo to kształtuje standardy tego ładu (por. wyrok TK z 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01). 
Jednocześnie art. 42 ust. 3 Konstytucji może mieć odpowiednie i zmodyfikowane 
zastosowanie do postępowań administracyjnych, w których dochodzi do nakładania kar 
pieniężnych za obiektywne naruszenie prawa. Z orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego 
wynika, że wyłącznie stwierdzenie, iż konkretna sankcja ma w istocie jedynie charakter sankcji 
karnej, obliguje do zastosowania zasad wyrażonych w art. 42 Konstytucji, w tym zasady 



104domniemania niewinności (zob. wyroki TK z: 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01, i z 24 stycznia 
2006 r., sygn. akt SK 52/04, a także wyrok TK z 15 października 2013 r., sygn. akt P 26/11).
Sankcja przewidziana w art. 96 ust. 4b i ust. 4c ma charakter sankcji karnej: przepis nakłada 
odpowiedzialność na pełnomocnika za podatkowe konsekwencje zachowania jego 
mocodawcy (ust. 4c sugeruje, że chodzi o „uczestnictwo podatnika w nierzetelnym 
rozliczaniu podatku w celu odniesienia korzyści majątkowej”). Ponieważ odpowiedzialność 
ta jest niezależna od winy pełnomocnika, uzasadniony jest zarzut naruszenia zasady 
domniemania niewinności.
Status podatnika podatku od towarów i usług ma charakter obiektywny, tj. podatnikiem 
jest każda osoba, która wykonuje samodzielnie działalność gospodarczą (chodzi 
o wszelką działalność producentów, handlowców lub usługodawców, w tym podmiotów 
pozyskujących zasoby naturalne oraz rolników, a także działalność osób wykonujących 
wolne zawody; działalność gospodarcza obejmuje w szczególności czynności 
polegające na wykorzystywaniu towarów lub wartości niematerialnych i prawnych 
w sposób ciągły dla celów zarobkowych). Osoba, która spełnia warunki określone 
w art. 15 ust. 1 i ust. 2 ustawy o podatku VAT podlega – na zasadach przewidzianych 
w ustawie – rejestracji jako podatnik VAT czynny lub jako podatnik VAT zwolniony. 
Podkreślić należy, że rejestracja w charakterze podatnika podatku VAT jest konsekwencją 
wykonywania czynności opodatkowanych podatkiem VAT i w żadnym razie nie może 
być rozumiana jako przywilej. Potwierdza to art. 213 ust. 1 Dyrektywy 112/2006 – wspólny 
system podatku od wartości dodanej.
Artykuł 96 ust. 9 ustawy o podatku od towarów i usług przewiduje, że naczelnik urzędu 
skarbowego wykreśla z urzędu podatnika z rejestru jako podatnika VAT bez konieczności 
zawiadamiania o tym podatnika, jeżeli podatnik nie istnieje lub mimo podjętych 
udokumentowanych prób nie ma możliwości skontaktowania się z podatnikiem albo 
jego pełnomocnikiem, lub dane podane w zgłoszeniu rejestracyjnym okażą się 
niezgodne z prawdą, lub podatnik albo jego pełnomocnik nie stawia się na wezwania 
naczelnika urzędu skarbowego, naczelnika urzędu celno-skarbowego, dyrektora izby 
administracji skarbowej lub Szefa Krajowej Administracji Skarbowej. W myśl art. 96 ust. 9a 
wykreśleniu z urzędu z rejestru jako podatnik VAT podlega także podatnik, który wystawiał 
faktury lub faktury korygujące, dokumentujące czynności, które nie zostały dokonane 
(chyba że wystawienie faktury lub faktury korygującej było wynikiem pomyłki lub 
nastąpiło bez wiedzy podatnika), lub prowadząc działalność gospodarczą, wiedział lub 
miał uzasadnione podstawy do tego, aby przypuszczać, że dostawcy lub nabywcy 

biorący udział pośrednio lub bezpośrednio w dostawie tego samego towaru lub usługi 
uczestniczą w nierzetelnym rozliczaniu podatku w celu odniesienia korzyści majątkowej.
Nie jest jasny cel regulacji opisanych wyżej. Wykreślenie podatnika z rejestru czynnych 
podatników podatku VAT nie może być rozumiane jako sankcja: sprzeciwia się temu 
prawo Unii Europejskiej. W wyroku z 6 września 2012 r. w sprawie C-324, Gábor Tóth v. 
Nemzeti Adó- és Vámhivatal Észak-magyarországi Regionális Adó Főigazgatósága, TSUE 
stwierdził, że o „ile pojęcie »podatnik«, zawarte w art. 9 ust. 1 dyrektywy, zostało 
zdefiniowane w sposób szeroki w oparciu o okoliczności faktyczne, o tyle z owego 
artykułu nie wynika, że status podatnika zależy od jakiegokolwiek zezwolenia lub 
pozwolenia wydanego przez organ administracji w celu prowadzenia działalności 
gospodarczej. Oczywiście art. 213 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy stanowi, że każdy 
podatnik zgłasza rozpoczęcie, zmianę i zaprzestanie działalności w charakterze 
podatnika. Niemniej jednak, niezależnie od znaczenia tego zgłoszenia dla systemu 
podatku od wartości dodanej, nie powinno stanowić ono dodatkowego warunku 
wymaganego dla przyznania statusu podatnika w rozumieniu art. 9 ust. 1 tej dyrektywy, 
ponieważ ów art. 213 znajduje się w jej tytule XI, w rozdziale 2 zatytułowanym 
»Identyfikacja«”.
Ponadto posiadanie lub nieposiadanie formalnego statusu czynnego podatnika podatku 
od towarów i usług nie ma w zasadzie żadnego znaczenia, jeżeli wziąć pod uwagę 
konstrukcyjne cechy tego podatku.
W wyroku z 9 lipca 2015 r. C-183/14, Radu Florin Salomie, Nicolae Vasile Oltean Direcția 
Generală a Finanț elor Publice Cluj, TSUE uznał, że przepisy dyrektywy 2006/112 w sprawie 
wspólnego systemu podatku od wartości dodanej sprzeciwiają się przepisom krajowym, 
na mocy których prawa do odliczenia naliczonego podatku od wartości dodanej 
odmówiono podatnikowi wyłącznie z tego względu, że nie był on zarejestrowany 
do celów podatku od wartości dodanej przy dokonywaniu tych transakcji, i to do czasu, 
gdy nie został on prawidłowo zarejestrowany do celów podatku od wartości dodanej 
i nie została złożona deklaracja w zakresie należnego podatku. TSUE wyjaśnił, że prawo 
do odliczenia stanowi podstawową zasadę wspólnego systemu podatku od wartości 
dodanej i co do zasady nie może być ograniczane oraz jest ono wykonywane w sposób 
bezpośredni w stosunku do całego podatku obciążającego transakcje powodujące 
naliczenie podatku. Ponadto zasada neutralności podatku od wartości dodanej wymaga, 
by prawo do odliczenia tego naliczonego podatku zostało przyznane w razie spełnienia 
podstawowych wymagań, nawet jeśli podatnicy nie spełnili niektórych wymagań 



105formalnych. W konsekwencji, jeżeli organ podatkowy posiada informacje niezbędne 
do ustalenia, że zostały spełnione podstawowe wymagania, to nie może on nakładać 
dodatkowych warunków dotyczących przysługującego podatnikowi prawa do odliczenia 
tego podatku, które mogłyby w efekcie praktycznie uniemożliwić wykonanie tego 
prawa. W tym względzie identyfikacja do celów podatku od wartości dodanej, o której 
mowa w art. 214 dyrektywy 2006/112, oraz obowiązek zgłoszenia przez podatnika 
rozpoczęcia, zmiany i zakończenia działalności, przewidziany w art. 213 tejże dyrektywy, 
stanowią jedynie wymogi formalne do celów kontrolnych, które nie mogą podważać 
w szczególności prawa do odliczenia podatku od wartości dodanej, jeżeli materialne 
przesłanki powstania tego prawa zostały spełnione. Natomiast sankcjonowanie z tytułu 
nieprzestrzegania przez podatnika obowiązków w zakresie rachunkowości i składania 
deklaracji odmową prawa do odliczenia wykracza w sposób oczywisty poza to, co jest 
niezbędne do realizacji celu polegającego na zapewnieniu prawidłowego stosowania 
tych obowiązków w sytuacji, gdy prawo Unii nie stoi na przeszkodzie, by państwa 
członkowskie nakładały w odpowiednich przypadkach, jako sankcje za naruszenie 
wspomnianych obowiązków, grzywny lub kary pieniężne proporcjonalne do wagi naruszenia.
Odmowa rejestracji (względnie wykreślenie z rejestru) możliwa jest tylko w sytuacjach 
porównywalnych z opisaną w wyroku TSUE z 14 marca 2013 r., sprawa C-527/11, Valsts 
ieņēmumu dienests v. Ablessio SIA: art. 213, art. 214 i art. 273 dyrektywy 2006/112 w sprawie 
wspólnego systemu podatku od wartości dodanej należy interpretować w ten sposób, 
że stoją one na przeszkodzie temu, by organ skarbowy państwa członkowskiego 
odmawiał nadania numeru identyfikacji podatkowej do celów podatku od wartości 
dodanej spółce z tego tylko powodu, że w mniemaniu tego organu nie posiada ona 
środków materialnych, technicznych i finansowych do wykonywania zgłaszanej 
działalności gospodarczej oraz że właścicielowi udziałów tej spółki uprzednio 
wielokrotnie nadawano taki numer dla innych przedsiębiorstw, które nie prowadziły 
rzeczywistej działalności gospodarczej oraz których udziały były przekazywane innym 
osobom wkrótce po otrzymaniu rzeczonego numeru, jeżeli dany organ skarbowy nie 
ustali, w świetle obiektywnych czynników, że istnieją poważne przesłanki pozwalające 
podejrzewać, iż nadany numer identyfikacji podatkowej do celów podatku od wartości 
dodanej zostanie wykorzystany do popełnienia oszustwa. Do sądu odsyłającego należy 
dokonanie oceny, czy wskazany organ skarbowy przedstawił poważne przesłanki 
istnienia groźby oszustwa. W istocie, aby odmowę identyfikacji podatnika poprzez 
nadanie indywidualnego numeru można było uznać za proporcjonalną wobec celu 

polegającego na zapobieganiu oszustwom podatkowym, musi się ona opierać na 
poważnych przesłankach pozwalających obiektywnie stwierdzić istnienie 
prawdopodobieństwa, że wspomniany numer identyfikacji podatkowej zostanie 
wykorzystany do popełnienia oszustwa. Taka decyzja musi być oparta na całościowej 
ocenie wszystkich okoliczności danej sprawy oraz na dowodach zebranych w ramach 
weryfikacji informacji, których udzieli zainteresowany przedsiębiorca. W tym względzie 
nie można wykluczyć, że tego rodzaju okoliczności w zestawieniu z innymi obiektywnymi 
czynnikami rodzącymi podejrzenia zamiaru popełnienia oszustwa przez podatnika mogą 
stanowić przesłanki, które należy wziąć pod uwagę w ramach całościowej oceny ryzyka 
oszustwa.

4. Wnioski
1) Artykuł 96 ust. 4b i ust. 4c ustawy o podatku od towarów i usług są niezgodne z art. 2 
oraz z art. 64 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a także z art. 42 ust. 3 Konstytucji.
2) Artykuł 96 ust. 4a pkt 4 i pkt 5 są niezgodne z art. 213, 214 i 273 dyrektywy 2006/112 
w sprawie wspólnego systemu podatku od wartości dodanej.



106III.	Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy – Prawo 
farmaceutyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 1015)

1.	 Cel ustawy, uzasadnienie projektu
Ustawą z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy – Prawo farmaceutyczne, ustawodawca 
znowelizował ustawę z 6 września 2001 r. Prawo farmaceutyczne.
Z uzasadnienia projektu ustawy (druk nr 1126) wynika, że projektodawca założył cel 
w postaci równomiernego rozmieszczenia aptek ogólnodostępnych i zagwarantowania 
równego dostępu do usług farmaceutycznych, gdyż „obecnie obowiązujące przepisy 
nie przewidują ograniczeń w zakładaniu aptek ogólnodostępnych ze względu na ich 
liczbę na danym obszarze, odległość od innych aptek czy też formę prowadzenia 
działalności. Brak jakichkolwiek zasad odnoszących się w szczególności do uwarunkowań 
demograficznych lub terytorialnych powoduje bardzo szybki wzrost ich liczby. 
Jednocześnie możliwość posiadania aptek przez spółki kapitałowe rodzi znaczne 
problemy przy możliwości sprawowania prawidłowego nadzoru nad ich działalnością. 
Zjawisko to, występujące w największym natężeniu w dużych miastach, łączy się 
z powstawaniem wielu bardzo negatywnych następstw rzutujących na możliwość 
prawidłowego realizowania przez apteki ich zadań, jako placówek ochrony zdrowia 
publicznego”. Jako negatywne konsekwencje wskazano niebezpieczeństwo całkowitej 
monopolizacji rynku usług farmaceutycznych i przejęcia go przez duże, międzynarodowe 
podmioty, spowodowane m.in. nieprzestrzeganiem ustawowych zakazów koncentracji, 
takich jak np. 1% aptek w województwie. Projektodawca za naganne uznał ponadto 
praktyki, które ocenił jako „świadome łamanie prawa przez liczne grupy, które 
wyspecjalizowały się w wykorzystywaniu instytucji apteki ogólnodostępnej do 
pozyskiwania nielegalnych dochodów (obecna konstrukcja zezwolenia i zakres 
podmiotów uprawnionych do uzyskania zezwolenia pozwala w łatwy sposób, w tym 
przez likwidację lub przekształcenia spółek, unikać odpowiedzialności; sankcje 
administracyjne są bezskuteczne wobec przestępców i skali profitów, jakie przynosi 
nielegalna działalność)”.
Aby przeciwdziałać tym – w znaczącej części nieistniejącym – „zagrożeniom“ 
ustawodawca, akceptując oceny przedstawione w uzasadnieniu projektu, postanowił, 
że prawo do uzyskania zezwolenia na prowadzenie apteki ogólnodostępnej może mieć 
wyłącznie farmaceuta posiadający prawo wykonywania zawodu, prowadzący 
jednoosobową działalność gospodarczą, względnie spółkę jawną lub spółkę partnerską, 

której przedmiotem działalności jest wyłącznie prowadzenie aptek i w której wspólnikami 
(partnerami) są wyłącznie farmaceuci posiadający prawo wykonywania zawodu. Miało 
to doprowadzić do zmiany „całkowicie liberalnej regulacji w zakresie określenia 
podmiotów uprawnionych do prowadzenia aptek ogólnodostępnych” oraz dostarczyć 
dodatkowych narzędzi, które miałyby przeciwdziałać temu, że apteki prowadzone przez 
podmioty niebędące farmaceutami nie przestrzegają zakazu reklamy aptek i działalności.
Dalsze tworzenie aptek na zasadach obowiązujących dotychczas naruszało – w ocenie 
projektodawców – ważny interes publiczny, ponieważ powodowało, że dysfunkcjonalne 
apteki, które nie realizują swoich podstawowych zadań, eliminują z rynku apteki 
funkcjonujące prawidłowo. Wskazano, że „jedyną efektywną gwarancję prawidłowego 
prowadzenia apteki stanowi zasada, że apteka może być prowadzona przez farmaceutę 
lub spółkę osobową prawa handlowego, w której osobami w pełni odpowiedzialnymi za 
sprawy spółki są wyłącznie farmaceuci posiadający prawo wykonywania zawodu 
farmaceuty”. Powołano się na podobne regulacje obowiązujące inne zawody zaufania 
publicznego (np. radców prawnych i adwokatów, pomijając jednak, że nie jest możliwe 
równoległe funkcjonowanie w adwokaturze handlowych spółek osobowych oraz 
handlowych spółek kapitałowych).

2.	 Opis najważniejszych rozwiązań przyjętych w ustawie
Realizując opisane wyżej założenia, ustawodawca wprowadził do Prawa 
farmaceutycznego następujące zmiany:
1) Decyzja administracyjna w sprawie zezwolenia na prowadzenie apteki nie podlega 
– co do zasady – sukcesji w przypadku przekształcenia lub łączenia spółek (art. 99 ust. 2a 
Prawa farmaceutycznego). Uzasadnienie tej zmiany jest tak kuriozalne, że zasługuje na 
przytoczenie w obszerniejszym fragmencie: „Podstawowym uzasadnieniem dla 
wyłączenia stosowania art. 494 § 2 i art. 531 § 2 k.s.h. jest fakt, że przepisy te były i mogłyby 
być wykorzystywane do omijania przepisów Prawa farmaceutycznego, w szczególności 
przepisów stanowiących szczególne warunki, jakie spełniać musi podmiot ubiegający 
się o prowadzenie apteki ogólnodostępnej, w tym przepisu zakazującego łączenie 
obrotu hurtowego z detalicznym w ramach jednego podmiotu oraz zakazu przekraczania 
1% aptek w województwie [...]. Udzielenie zezwolenia na prowadzenie apteki 
ogólnodostępnej uzależnione jest od dawania przez podmiot ubiegający się o zezwolenie 
rękojmi należytego prowadzenia apteki [...]. Zasada, że podjęcie i wykonywanie 
działalności polegającej na prowadzeniu apteki ogólnodostępnej wymaga po stronie 



107zezwoleniobiorcy rękojmi należytego prowadzenia apteki, uniemożliwia przyjęcie 
wniosku, że zezwolenia wydane na rzecz spółek przejmowanych lub łączonych powinno 
z mocy prawa, tj. zgodnie z art. 494 § 2 k.s.h., przechodzić na rzecz spółki przejmującej 
albo spółki nowo zawiązanej. Fakt, że każda z przejmowanych lub łączonych spółek 
samodzielnie daje rękojmię należytego prowadzenia apteki, nie oznacza, że taką rękojmię 
daje podmiot, który powstał w wyniku połączenia spółek. Oczywistym przykładem 
braku rękojmi jest świadome przekroczenie przez spółkę powstałą w wyniku połączenia 
spółek 1% (jednego procenta) aptek działających na terenie danego województwa”.
2) Prawo do uzyskania zezwolenia na prowadzenie apteki ogólnodostępnej posiadają 
wyłącznie wskazane w ustawie podmioty, tj. farmaceuta posiadający prawo wykonywania 
zawodu, prowadzący jednoosobową działalność gospodarczą oraz spółka jawna lub 
spółka partnerska, której przedmiotem działalności jest wyłącznie prowadzenie aptek 
i w której wspólnikami (partnerami) są wyłącznie farmaceuci posiadający prawo 
wykonywania zawodu. Zaznaczyć w tym miejscu należy, że zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy 
zmieniającej zezwolenia na prowadzenie aptek ogólnodostępnych wydane przed dniem 
wejścia w życie ustawy zachowują ważność, co oznacza, że na rynku mogą w dalszym 
ciągu funkcjonować apteki prowadzone w formie spółek kapitałowych oraz apteki 
prowadzone przez osoby, które nie maja uprawnień do wykonywania zawodu.
3) Przeszkodą w wydaniu zezwolenia na prowadzenie apteki jest sytuacja, w której 
wnioskodawca, wspólnik lub partner spółki będącej wnioskodawcą jest wspólnikiem, 
w tym partnerem, w spółce lub spółkach, które prowadzą łącznie co najmniej cztery 
apteki ogólnodostępne, lub prowadzi co najmniej cztery apteki ogólnodostępne, albo 
podmiot lub podmioty przez niego kontrolowane w sposób bezpośredni lub pośredni, 
w szczególności podmiot lub podmioty zależne w rozumieniu przepisów o ochronie 
konkurencji i konsumentów, prowadzą co najmniej cztery apteki ogólnodostępne, lub 
jest członkiem grupy kapitałowej w rozumieniu ustawy o ochronie konkurencji 
i konsumentów, której członkowie prowadzą łącznie co najmniej cztery apteki 
ogólnodostępne, lub wchodzi w skład organów spółki posiadającej zezwolenie na 
prowadzenie hurtowni farmaceutycznej lub zajmującej się pośrednictwem w obrocie 
produktami leczniczymi.
4) Zezwolenie na prowadzenie apteki może zostać wydane, jeżeli na dzień złożenia 
wniosku o wydanie zezwolenia liczba mieszkańców w danej gminie, w przeliczeniu na 
jedną aptekę ogólnodostępną, wynosi co najmniej 3 tysiące osób, odległość od miejsca 
planowanej lokalizacji apteki do najbliższej funkcjonującej apteki ogólnodostępnej, 

liczona pomiędzy wejściami do izb ekspedycyjnych aptek w linii prostej, wynosi co 
najmniej 500 m (ustawa przewiduje pewne wyjątki od tej zasady).
5) W przypadku śmierci osoby prowadzącej aptekę jednoosobowo, jeżeli żaden ze 
spadkobierców nie ma uprawnień farmaceuty, zezwolenie na prowadzenie apteki 
wygasa także w sytuacji, gdy spadkodawca uprawnień takich nie miał.

3.	 Zarzuty konstytucyjne
Zgodnie z art. 20 Konstytucji społeczna gospodarka rynkowa oparta na wolności 
działalności gospodarczej, własności prywatnej oraz solidarności, dialogu i współpracy 
partnerów społecznych stanowi podstawę ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej 
Polskiej. W myśl art. 22 Konstytucji ograniczenie wolności działalności gospodarczej jest 
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze względu na ważny interes publiczny.
„Interes publiczny” jest materialnoprawną przesłanką ograniczenia wolności działalności 
gospodarczej. Przesłankę tę należy rozumieć jako szczególne sformułowanie ogólniejszej 
zasady proporcjonalności, expressis verbis wyrażonej w art. 31 ust. 3, ale odnajdywanej 
– na wyższym poziomie abstrakcji – także wśród treściowych składników klauzuli 
demokratycznego państwa prawnego37. Interpretacja pojęcia „ważnego interesu 
publicznego” nie może abstrahować od wartości chronionych zasadą demokratycznego 
państwa prawnego. Po pierwsze, naruszeniem Konstytucji będzie wprowadzenie 
ograniczeń wolności działalności gospodarczej, których przydatność została ograniczona 
do realizacji celu ustawowego i nie znajduje uzasadnienia w zasadzie demokratycznego 
państwa prawnego i chronionych przez nie wartościach. Po drugie, art. 22 Konstytucji 
dopuszcza takie tylko ograniczenia wolności działalności gospodarczej, które służą 
zarazem ochronie bezpieczeństwa lub porządku publicznego bądź ochronie środowiska, 
zdrowia publicznego albo wolności i praw innych osób. Nie każdy bowiem interes 
publiczny uzasadnia ograniczenie wolności działalności gospodarczej, lecz jedynie taki, 
który konstytucyjnie można uznać za „ważny”. Po trzecie, im cenniejsze jest dobro 
ograniczane i im wyższy jest stopień tego ograniczenia, tym cenniejsza musi być wartość 
uzasadniająca ograniczenia. Po czwarte, warunki, ze względu na które dopuszczalne jest 
ustawowe ograniczenie wolności działalności gospodarczej, nie podlegają interpretacji 
rozszerzającej. Po piąte, zasada proporcjonalności wynikająca z art. 31 ust. 3 Konstytucji 
obecna jest treściowo także w art. 22 Konstytucji. Co więcej, to właśnie zasada 
proporcjonalności stanowi podstawowy instrument oceny dopuszczalności 
ustanawianych ograniczeń. Pogląd taki potwierdził Trybunał Konstytucyjny w wyroku 

37 L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, wyd. II, Warszawa 2016.
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Oceniając ustawę pod kątem dochowania przez ustawodawcę kryterium „ważnego 
interesu publicznego“, należy w pierwszej kolejności wskazać na naruszenie zasady 
proporcjonalności. W uzasadnieniu projektu ustawy można przeczytać, że przyczyną 
zmian było nieprzestrzeganie przez podmioty prowadzące apteki przepisów Prawa 
farmaceutycznego dotyczących m.in. koncentracji aptek (art. 99 ust. 3 pkt 2 – prowadzenie 
więcej niż 1% aptek ogólnodostępnych na terenie województwa). Truizmem w takiej 
sytuacji jest stwierdzenie, że właściwym środkiem reakcji władz publicznych na naruszenia 
prawa powinno być egzekwowanie obowiązujących przepisów, a nie dalsze zaostrzanie 
prawa. Powołanie się przez ustawodawcę na taką okoliczność jest równoznaczne 
z przyznaniem, że państwo nie jest w stanie wymusić na adresatach zachowania 
zgodnego z treścią dyspozycji norm prawnych; dodajmy, że katalogu środków prawnych 
będących w dyspozycji organów odpowiedzialnych za nadzór nad aptekami nie można 
uznać za skromny. Rozwiązaniem, które narzuca się jako mniej dotkliwe, jest np. 
zaostrzenie kar administracyjnych w przypadku naruszenia reguł koncentracji. Tymczasem 
ustawodawca nawet nie rozważał innych rozwiązań, mniej uciążliwych dla swobody 
działalności gospodarczej.
W konsekwencji wykluczenie formy spółki kapitałowej (a także spółki komandytowej) 
jako formy prowadzenia apteki stanowi naruszenie zasady proporcjonalności w stopniu 
rażącym. W taki sam sposób należy ocenić przyznanie monopolu na prowadzenie aptek 
osobom posiadającym uprawnienia do wykonywania zawodu farmaceuty. Wystarczy 
nadmienić, że w stanie prawnym obowiązującym przed nowelizacją podmiot prowadzący 
aptekę był obowiązany zatrudnić osobę odpowiedzialną za prowadzenie apteki, dającą 
rękojmię należytego prowadzenia apteki, potwierdzoną uprawnieniami zawodowymi 
farmaceuty, a ponadto pięcioletnim (w pewnych przypadkach trzyletnim) stażem pracy 
w aptece.
Nowelizacja preferuje tę grupę osób w sposób nieuprawniony – uprawnienia 
właścicielskie (innymi słowy: to, kto jest właścicielem apteki) nie mogą mieć 
bezpośredniego wpływu na ochronę zdrowia i bezpieczeństwo pacjentów. Gwarancję 
tych wartości daje wykształcenie farmaceutów, czyli osób zatrudnionych w aptece, oraz 
ich postawa przy wykonywaniu obowiązków. Farmaceuci są zawodem zaufania 
publicznego. Kompetencje i zasady etyki zawodowej farmaceutów zapewniają właściwe 
wykonywanie zawodu, zagwarantowane odpowiedzialnością zawodową przed sądem 
aptekarskim, a odpowiedzialność ta jest uregulowana ustawowo, co stanowi 

zabezpieczenie interesów osób, których prawa zostały naruszone (por. pismo Biura 
Legislacyjnego Kancelarii Senatu z 19 kwietnia 2017 r., opinia do ustawy o zmianie ustawy 
– Prawo farmaceutyczne, druk nr 472).
Co więcej, nowelizacja pociąga za sobą ograniczenia podmiotowe i przedmiotowe 
(liczba prowadzonych aptek, kryteria geograficzne i demograficzne). Ich skutek będzie 
miał bez wątpienia odzwierciedlenie w sferze swobody prowadzenia działalności 
gospodarczej, a także jej zakresu i swobody konkurencji. Zasada ochrony zdrowia 
publicznego, na którą powoływali się autorzy projektu, w świetle konstytucyjnej zasady 
proporcjonalności została w wyraźny sposób przewartościowana kosztem zasady 
swobody działalności gospodarczej i przy niewykazaniu, że dotychczasowa struktura 
własnościowa aptek zagraża ochronie zdrowia publicznego. Po raz kolejny powtórzyć 
należy, że ustawodawca nie odważył się (na szczęście) na rozwiązanie polegające na 
nałożeniu na dotychczas funkcjonujące apteki obowiązku dostosowania form 
prowadzenia działalności gospodarczej i składu osobowego do nowych przepisów. 
Obok siebie funkcjonować będą zatem dwa modele aptek: stary, rzekomo „zagrażający 
ochronie zdrowia publicznego”, oraz nowy, rzekomo od tych wad wolny. W jaki sposób 
wprowadzenie nowego modelu przy pozostawieniu nienaruszonym poprzedniego 
może sprzyjać deklarowanemu celowi ochrony zdrowia publicznego, ustawodawca nie 
wyjaśnił.

4.	 Wnioski
Nowelizacja ustawy Prawo farmaceutyczne dokonana mocą ustawy z 17 kwietnia 2017 r. 
narusza:
1) zasady zaufania obywateli do państwa i stanowionego przez nie prawa, wynikającą 
z art. 2 Konstytucji;
2) zasadę wolnej konkurencji stanowiącej element gospodarki rynkowej, gwarantowaną 
w art. 20 Konstytucji;
3) zasadę wolności gospodarczej, gwarantowaną w art. 22 Konstytucji;
4) zasady proporcjonalności, wynikającą z art. 31 ust. 1 Konstytucji;
5) zasadę ochrony prawa własności i prawa dziedziczenia, gwarantowaną w art. 64 
Konstytucji.
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Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy 
o lasach (Dz.U. z 2016 r., poz. 2249; dalej: ustawa zmieniająca), została wniesiona do Sejmu 
jako projekt poselski w dniu 7 grudnia 2016 r. (druk 1143). Została uchwalona na posiedzeniu 
w Sali Kolumnowej w dniu 16 grudnia 2016 r., a następnie Senat przyjął ustawę zmieniającą 
bez poprawek. Prezydent podpisał ustawę zmieniającą już 28 grudnia 2016 r. 
Opublikowana została w Dzienniku Ustaw w dniu 30 grudnia 2016 r., a weszła w życie, 
zgodnie z jej art. 5, w dniu 1 stycznia 2017 r.
W zakresie ustawy zmieniającej w pełni aktualne są uwagi poczynione przez Zespół 
w opinii dotyczącej ustawy budżetowej na rok 2017 oraz ustawy o zmianie ustawy 
o zaopatrzeniu emerytalnym, przyjętych na posiedzeniu Sejmu w dniu 16 grudnia 2016 r. 
Przeprowadzenie głosowań na posiedzeniu Sejmu w dniu 16 grudnia 2016 r. nastąpiło 
bowiem z rażącym naruszeniem prawa: pozbawiono posłów opozycji prawa do 
zgłaszania wniosków formalnych i częściowo uniemożliwiono im udział w głosowaniach. 
Nie dokonano sprawdzenia kworum w sposób wymagany Regulaminem Sejmu, przez co 
ustalenie, czy spełniono warunki przewidziane art. 120 Konstytucji („Sejm uchwala ustawy 
zwykłą większością głosów w obecności co najmniej połowy ustawowej liczby posłów”), 
jest niemożliwe38.
Należy zaznaczyć, że część niezgodnych z normami konstytucyjnymi rozwiązań ustawy 
o ochronie przyrody, wprowadzonych przez ustawę zmieniającą, zostało ponownie 
zmienionych ustawą z dnia 11 maja 2017 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody (Dz.U. 
z 2017 r., poz. 1074). Zmiany te należy ocenić jako w pewnym stopniu polepszające stan 
ochrony środowiska naturalnego w porównaniu z niektórymi uregulowaniami ustawy 
zmieniającej. Jednak w przeciągu ponad sześciu miesięcy funkcjonowania ustawy 
o ochronie przyrody w brzmieniu nadanym jej przez ustawę zmieniającą niewątpliwie 
nastąpiła dewastacja przyrody, szczególnie na terenach zurbanizowanych, której skala 
jest niemożliwa do obliczenia. Ustawa zmieniająca nie przewidywała bowiem w ogóle 
konieczności zgłoszenia organom administracji publicznej usuwania drzew w związku ze 
zwolnieniem z konieczności uzyskania zgody39.

1. Cel ustawy, uzasadnienie projektu
Uzasadnienie projektu ustawy zmieniającej pozwala stwierdzić, że projektodawca 
oceniał dotychczasowe przepisy jako restrykcyjne i niespełniające swojej roli. Według 
posłów konieczność wystąpienia przez właściciela nieruchomości o zgodę na usunięcie 
drzew stanowić miała „nadmierną i nieuzasadnioną ingerencję w możliwość wykonywania 
prawa własności”. Podkreśla się, że „i tak niemal wszystkie decyzje, które wydają ww. 
organy, są pozytywne, zezwalają na usunięcie drzewa i krzewu”. Z tego powodu, w opinii 
projektodawcy, „obecna procedura niepotrzebnie obciąża więc zarówno właścicieli 
nieruchomości, jak i organy administracji”. W rezultacie pożądanym przez projektodawcę 
stanem jest „zmniejszenie administracyjnej kontroli wycinki drzew i krzewów” oraz 
zmniejszenie lub zniwelowanie obciążeń finansowych wnioskodawców związanych 
z wycinką prowadzoną przez właścicieli nieruchomości. Projektodawca uważa także, że 
korzystne będzie umożliwienie gminom zrezygnowania z konieczności uzyskiwania 
zezwoleń na usuwanie drzew i krzewów i rezygnację z opłat za wycinkę, ponieważ 
„rozwiązanie takie umożliwi gminom dostosowanie zakresu prowadzonych przez nie 
postępowań do rzeczywistych możliwości i potrzeb danej gminy”. 
Projektodawca twierdzi ponadto, że „celem projektowanej ustawy jest także umożliwienie 
zachowania na terenie lasów oraz w ich sąsiedztwie wszystkich elementów środowiska 
we właściwym stanie ochrony, w szczególności gatunków będących przedmiotem 
zainteresowania Wspólnoty i chronionych gatunków ptaków”. Zdaniem posłów, środkiem 
ku temu celowi jest określenie w drodze rozporządzenia ministra właściwego do spraw 
środowiska wzorcowych działań (czyli obligatoryjne określenie „dobrych praktyk”), 
wspólnych dla wszystkich właścicieli lasów. To minister właściwy do spraw środowiska 
powinien samodzielnie zarządzać ochroną całego środowiska naturalnego i dbać 
o zachowanie „równowagi pomiędzy poszczególnymi jego elementami, co 
uniemożliwiłoby wybiórcze stosowanie przepisów i preferowanie jednych elementów 
środowiska kosztem innych”. 
W zakończeniu uzasadnienia przeczytać można, że projekt wywołuje korzystne skutki 
społeczno-gospodarcze, brak jednak bliższej ich identyfikacji.
Projektodawca nie przedstawia żadnych danych ani statystyk na potwierdzenie tez 
przedstawionych w uzasadnieniu. 

38 Por. opinie Zespołu (część niniejszego Raportu) w sprawie ustawy budżetowej na rok 2017 oraz ustawy o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym, a także uzasadnienie postanowienia Sadu Okręgowego w Warszawie 
z dnia 18 grudnia 2017 r. (sygn. akt VIII Kp 1335/17), uchylające postanowienie Prokuratury Okręgowej w Warszawie o odmowie wszczęcia śledztwa w sprawie nieprawidłowości przy procedowaniu ustawy budżetowej.
39 Dr hab. Zbigniew Karaczun, specjalista od zarządzania w ochronie środowiska ze Szkoły Głównej Gospodarstwa Wiejskiego, szacuje liczbę usuniętych drzew nawet na 3 miliony, z czego 1,5 miliona w ciągu pierwszych 
dwóch miesięcy obowiązywania ustawy zmieniającej http://wyborcza.pl/7,75398,22001791,koszmarny-bilans-lex-szyszko-w-pol-roku-wycielismy-trzy-miliony.html (dostęp: 9.05.2018).
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Ustawa zmieniająca wprowadziła nowe regulacje w zakresie dwóch ustaw: ustawy z dnia 
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody oraz ustawy z dnia 28 września 1991 r. o lasach. 
W szczególności zwrócić należy uwagę na następujące rozwiązania, które wprowadził 
ustawodawca w ustawie o ochronie przyrody:
a)	 zniesienie konieczności uzgadniania z organem ochrony środowiska decyzji 
o wycinaniu drzew w pasie drogowym drogi publicznej, czyli drzew w alejach 
przydrożnych (usunięty art. 83a ust. 2 ustawy o ochronie przyrody);
b)	 zniesienie wymogu uzyskiwania pozwoleń na wycinkę krzewów starszych niż 10 lat, 
a zastąpienie go wymogiem uzyskania zezwolenia wyłącznie wtedy, gdy krzew rośnie 
w skupisku o powierzchni większej niż 25 m2 (zmieniony art. 83f ust. 1 pkt 1 ustawy 
o ochronie przyrody);
c)	 zniesienie wymogu uzyskiwania pozwoleń na wycinkę drzew na gruntach należących 
do osób fizycznych, gdy drzewa są usuwane na cele niezwiązane z prowadzeniem 
działalności gospodarczej (dodany art. 83f ust. 1 pkt 3a ustawy o ochronie przyrody); 
d)	 zniesienie wymogu uzyskiwania pozwoleń na wycinkę drzew lub krzewów, gdy 
są one usuwane w celu przywrócenia gruntów nieużytkowanych do użytkowania 
rolniczego (dodany art. 83f ust. 1 pkt 3b ustawy o ochronie przyrody).
Osobnego omówienia wymaga kuriozalna zmiana art. 83f ust. 1 pkt 3 ustawy o ochronie 
przyrody. Zgodnie z nim przed zmianą zezwolenia nie wymagała wycinka drzew, których 
obwód pnia na wysokości 5 cm nie przekraczał: 35 cm – w przypadku topoli, wierzb, 
kasztanowca zwyczajnego, klonu jesionolistnego, klonu srebrzystego, robinii akacjowej 
oraz platanu klonolistnego, a 25 cm – w przypadku pozostałych gatunków drzew. 
Po zmianie zezwolenia nie wymagała wycinka drzew, których obwód pnia na wysokości 
130 cm nie przekraczał: 100 cm – w przypadku wyżej wymienionych gatunków drzew, 
i 50 cm – w przypadku pozostałych gatunków drzew. Podniesiono znacznie wymiar 
obwodu drzew, którego osiągnięcie przez drzewo wymagało uzyskania zezwolenia na 
jego wycinkę. Na pierwszy rzut oka wydawać by się mogło, że rachunek jest 
prosty: w przypadku szybkorosnących gatunków drzew obwód ten podniesiono nawet 
trzykrotnie, zaś pozostałych – dwukrotnie. Ale nie można zapomnieć o drugim 
zmienionym kryterium, czyli wysokości, na której należy dokonać pomiaru. Biorąc pod 
uwagę oczywisty fakt, że obwód każdego drzewa maleje ku górze, ta zmiana (z 5 cm od 
ziemi do 130 cm od ziemi, czyli o całe 125 cm) dodatkowo zmniejszyła ochronę młodszych 
drzew. Co jednak ważniejsze, wskutek zmiany wysokości pomiaru przepis ten stał się 

w praktyce martwym prawem. Ponieważ drzewa nie ucina się na wysokości 130 cm, 
lecz blisko ziemi, niemożliwe stało się sprawdzenie po dokonaniu wycinki, czy drzewo 
na wysokości 130 cm osiągnęło wymagany obwód, czy też nie. Możliwe stało się więc 
wycięcie praktycznie każdego drzewa bez zezwolenia. Nie przewidziano w ogóle 
konieczności zgłoszenia wycinki, jeżeli zezwolenie nie jest wymagane, a zatem, 
po pierwsze, mało prawdopodobne stało się, że właściwy organ dowie się o usunięciu 
drzewa, zaś po drugie, nawet jeżeli uzyska taką wiedzę, nie będzie w stanie wykazać, że 
właściciel nieruchomości naruszył prawo, nie ubiegając się o zezwolenie. Gdy wysokość 
pomiaru obwodu wynosiła (przed wprowadzeniem ustawy zmieniającej) 5 cm od ziemi, 
dokonanie pomiaru było zawsze możliwe, również po wycince. 

Ponadto, poprzez dodanie w art. 83f ustawy o ochronie przyrody ust. 1a, wprowadzono 
możliwość przyjmowania przez radę gminy (w drodze uchwały stanowiącej akt prawa 
miejscowego) kolejnych wyjątków od konieczności uzyskania zezwolenia na wycinkę 
drzew i krzewów. Kryteria określono tak szeroko, że rada gminy mogła właściwie 
w dowolny sposób poszerzyć warunki, które uprawniały do wycinki drzew i krzewów 
bez konieczności uzyskania zezwolenia.

W ustawie o lasach dodano art. 14b, w którym m.in. określono, że właściciele lasów 
realizują cele i zasady gospodarki leśnej wskazane w ustawie w sposób przez siebie 
określony, chyba że sposób wypełnienia danego obowiązku został ustalony przez 
przepisy prawa. W ust. 2 znajduje się delegacja ustawowa dla ministra właściwego do 
spraw środowiska, aby obowiązkowo określił w drodze rozporządzenia dobre praktyki 
w zakresie gospodarki leśnej. Artykuł 14b ust. 3 konstruuje zaś fikcję prawną, zgodnie 
z którą gospodarka leśna wykonywana zgodnie z wymaganiami dobrej praktyki 
w zakresie gospodarki leśnej nie narusza przepisów o ochronie poszczególnych 
zasobów, tworów i składników przyrody, w szczególności zakazów związanych 
z objętymi ochroną gatunkami roślin, grzybów i zwierząt. 
Należy zauważyć, że podobne w przedmiocie regulacje zawierała do tej pory ustawa 
o ochronie przyrody w art. 52a w ust. 1 i ust. 3, jednak ze względu na wprowadzoną już 
w 2015 r. zmianę, przepisy te zostały uchylone, a wraz z początkiem roku 2017 sytuację 
prawną uregulował opisany wyżej art. 14b ustawy o lasach. Nowy przepis zmienia jednak 
dotychczasową sytuację prawną, w oczywisty sposób ułatwiając właścicielom 
i zarządcom lasów samowolne prowadzenie gospodarki leśnej. Po pierwsze, minister ma 



111obowiązek (a nie uprawnienie, jak do tej pory) określenia dobrych praktyk w zakresie 
gospodarki leśnej. Po drugie, wspomniana fikcja prawna nienaruszania przepisów została 
rozszerzona na wszystkie przepisy o ochronie przyrody, podczas gdy do tej pory była 
ograniczona jedynie do określonych zakazów z zakresu ochrony gatunkowej zwierząt: 
umyślnego zabijania, umyślnego okaleczania lub chwytania, umyślnego niszczenia jaj, 
postaci młodocianych i form rozwojowych, niszczenia siedlisk, ostoi, gniazd, nor i innych 
schronień, umyślnego płoszenia lub niepokojenia. Po trzecie wreszcie, aktualnie uznaje 
się, że gospodarka leśna nie narusza żadnych przepisów o ochronie poszczególnych 
zasobów, tworów i składników przyrody, jeżeli tylko odpowiada ustalonym przez ministra 
do spraw środowiska „dobrym praktykom”, zaś uprzednio (ponieważ minister nie 
korzystał z kompetencji ustalenia „dobrych praktyk”) do takiego stwierdzenia uprawniało 
prowadzenie jej na podstawie planów, które zostały poddane strategicznej ocenie 
oddziaływania na środowisko (obejmującej oddziaływanie na dziko występujące 
populacje gatunków będących przedmiotem zainteresowania UE i chronione gatunki 
ptaków oraz ich siedliska). Mając to na uwadze, w obecnym stanie prawnym realizacja 
przez Polskę prawa wtórnego UE, tj. tzw. dyrektywy ptasiej40 i tzw. dyrektywy siedliskowej41  
może zostać istotnie utrudniona.

3. Zarzuty konstytucyjne
Ustawa zmieniająca spowodowała przede wszystkim naruszenie art. 5 Konstytucji, 
zgodnie z którym Rzeczpospolita Polska zapewnia ochronę środowiska, kierując się 
zasadą zrównoważonego rozwoju. Już z tego przepisu wynika, że środowisko naturalne 
jest jedną z podstawowych konstytucyjnych wartości podlegających ochronie. Ponadto, 
na podstawie art. 68 ust. 4 Konstytucji, władze publiczne są zobowiązane do zapobiegania 
negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji środowiska. Ochronie środowiska 
poświęcony jest też w całości art. 74 Konstytucji, który w ust. 1 określa, że „władze 
publiczne prowadzą politykę zapewniającą bezpieczeństwo ekologiczne 
współczesnemu i przyszłym pokoleniom”, zaś ust. 2 precyzuje, że „ochrona środowiska 
jest obowiązkiem władz publicznych”. Ciężar ochrony środowiska spoczywa też 
pomocniczo na każdej jednostce – zgodnie z art. 86 zd. 1 Konstytucji „każdy jest 
obowiązany do dbałości o stan środowiska i ponosi odpowiedzialność za spowodowane 
przez siebie jego pogorszenie”. Państwo jest jednak zobowiązane określić zasady 
odpowiedzialności w ustawie (zd. 2), mając oczywiście na uwadze pozostałe, opisane 
wyżej wskazówki, jakie daje ustawodawcy zwykłemu Konstytucja. Państwo powinno 

więc wspierać obywateli w ich działaniach na rzecz ochrony i poprawy stanu środowiska, 
w szczególności wyznaczać ku temu odpowiednie ramy prawne i wytyczne. Państwo nie 
powinno zatem, zgodnie z przedstawionymi wyżej normami konstytucyjnymi, dążyć do 
obniżenia standardów ochrony środowiska ani zwalniać obywateli z odpowiedzialności 
za pogorszenie przez nich jego stanu. 
Uzupełniająco jedynie, wspomnieć należy, że zrównoważony rozwój został zdefiniowany 
w art. 3 pkt 50 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochrony środowiska (t.j. Dz.U. 
z 2017 r,. poz. 519 ze zm.) jako „taki rozwój społeczno-gospodarczy, w którym następuje 
proces integrowania działań politycznych, gospodarczych i społecznych, z zachowaniem 
równowagi przyrodniczej oraz trwałości podstawowych procesów przyrodniczych, 
w celu zagwarantowania możliwości zaspokajania podstawowych potrzeb 
poszczególnych społeczności lub obywateli zarówno współczesnego pokolenia, jak 
i przyszłych pokoleń”. W tym kontekście kierowanie się zasadą zrównoważonego rozwoju 
oznacza „wymóg, by ingerencja w środowisko następowała w sposób jak najmniej 
szkodliwy dla jego zasobów, a korzyści społeczne płynące z tej ingerencji przewyższały 
potencjalne szkody”42. Zatem państwo powinno prowadzić politykę wyważającą 
te wartości, w szczególności w procesie stanowienia prawa, a już zwłaszcza wtedy, 
gdy określa ramy dla działań obywateli. Postulat działania w sposób najmniej negatywnie 
oddziałujący na środowisko naturalne można zresztą wyprowadzić także z treści 
wskazanych wyżej przepisów Konstytucji.
Ustawa zmieniająca narusza opisane wyżej konstytucyjne standardy ochrony środowiska 
poprzez wprowadzenie w sposób nieproporcjonalny i niezgody z zasadą 
zrównoważonego rozwoju wielu rozwiązań niebezpiecznych dla ochrony przyrody, 
pozwalających na gwałtowną ingerencję w środowisko i powodujących jego degradację. 
Nie wyważono należycie wartości, jakimi są prawo własności i ochrona środowiska 
(wbrew zasadzie proporcjonalności wynikającej z art. 2 Konstytucji). Warto tu zaznaczyć, 
że składową nowocześnie rozumianego prawa własności jest także odpowiedzialność 
za korzystanie z własności w sposób niesprzeczny z dobrem wspólnym. Tymczasem 
ustawodawca arbitralnie przedłożył (bezmyślnie niekiedy realizowane) prawo własności 
nieruchomości nad dobro wspólne, które powinien chronić, prowadząc politykę 
zapewniającą bezpieczeństwo ekologiczne współczesnemu i przyszłym pokoleniom. 
Uzupełniająco wskazać należy, że projekt ustawy nowelizującej został wprowadzony 
pod obrady Sejmu jako projekt poselski, uchwalony w przyspieszonym tempie 
i praktycznie natychmiast wprowadzony w życie. Nie przeprowadzono żadnych 

40 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (Dz.U.UE L z dnia 26 stycznia 2010 r.).
41 Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (Dz.U.UE.L.1992.206.7 z dnia 22 lipca 1992 r.)
42 M. Safjan, L. Bosak (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art 1–86, Warszawa 2016, komentarz do art. 5, Nb 40, s. 389 
por. też wyrok TK z 13 maja 2009 roku, sygn. akt Kp 21/09, OTK-A, 2009/66/5.



112konsultacji społecznych, zaś projektodawca nie przedstawił żadnych analiz, danych 
ani statystyk na poparcie twierdzeń przedstawionych przez siebie w uzasadnieniu. 
Taka praktyka niestety stała się normą w pracach Sejmu VIII kadencji.
Wskutek przyjęcia ustawy nowelizującej państwo, zamiast wspierać obywateli w ich 
działaniach na rzecz ochrony i poprawy stanu środowiska, uwolniło ich od wielu 
zobowiązań w zakresie ochrony przyrody i zwolniło z odpowiedzialności za działania 
sprzyjające degradacji środowiska. Powyższe tyczyło się niestety nie tylko obywateli 
(znaczne złagodzenie przepisów dotyczących wycinania drzew i krzewów bez 
zezwolenia), ale również zarządców dróg (zniesienie konieczności uzgadniania z organem 
ochrony środowiska decyzji o wycinaniu drzew z alei przydrożnych), a także Lasów 
Państwowych (podczas prowadzenia gospodarki leśnej mają stosować się tylko 
do rozporządzenia o dobrych praktykach, nie muszą poddawać planów strategicznej 
ocenie oddziaływania na środowisko, uzgadniać wycinek ani uzyskiwać zezwoleń 
dotyczących gatunków chronionych). Co więcej, ustawa zmieniająca wprowadziła 
możliwość szerokich nadużyć, szczególnie poprzez niejasne sformułowania celu wycinki 
przez osoby fizyczne (usuwanie drzew na cele niezwiązane z prowadzeniem działalności 
gospodarczej), podniesienie wysokości pomiaru obwodu drzewa z 5 cm do 130 cm 
od ziemi (a przez to uczynienie praktycznie niemożliwym wykazanie, że drzewo 
nie odpowiadało warunkom pozwalającym na zwolnienie z konieczności uzyskania 
zgody na jego usunięcie), zwolnienie z konieczności uzgadniania wycinek z przyrodnikami, 
opinią społeczną, wreszcie z organem ochrony środowiska, a także rozszerzenie fikcji 
prawnej nienaruszania przepisów dotyczących ochrony przyrody tak długo, jak długo 
ingerujący będzie stosował się do „dobrych praktyk”. 
Przeciwko nagłym zmianom zdecydowanie protestowały między innymi: Komitet Biologii 
Środowiskowej i Ewolucyjnej Polskiej Akademii Nauk (petycja w sprawie zmian ustaw 
dotyczących zarządzania zasobami przyrodniczymi z dnia 22 grudnia 2016 r.43), Rzecznik 
Praw Obywatelskich (wystąpienie z dnia 22 marca 2017 r.44), a także organizacje 
pozarządowe, działające w zakresie ochrony środowiska, i ruchy miejskie, działające na 
rzecz przeciwdziałania zanieczyszczeniu powietrza (drzewa rosnące na terenach 
miejskich zmniejszają zanieczyszczenie powietrza i są jednym z elementów 
zapobiegających powstawaniu smogu). Wszyscy protestujący podnosili, że zmiany grożą 
masową wycinką drzew zarówno w miastach, wzdłuż dróg, na terenach rolniczych, jak 
i w lasach, co będzie prowadziło do znaczących przekształceń krajobrazu, redukcji 
różnorodności biologicznej, stworzenia dodatkowego zagrożenia dla gatunków 

chronionych, a także pogorszenia jakości powietrza. Zwracano uwagę, że wprowadzone 
przez ustawodawcę rozwiązania w zakresie „dobrych praktyk” dają ministrowi 
właściwemu do spraw środowiska możliwość przedkładania funkcji gospodarczych 
lasów nad funkcję ochrony środowiska leśnego. 
Wszystko to uzasadnia twierdzenie, że ustawodawca postąpił wbrew normom 
konstytucyjnym, umożliwiając masowe wycinki drzew i niszczenie przyrody, zamiast 
zapobiegać negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji środowiska. Sprzeniewierzył 
się również obowiązkowi ochrony środowiska przez władze publiczne, zagrażając 
bezpieczeństwu ekologicznemu współcześnie żyjącym obywatelom i przyszłym 
pokoleniom. 

Na zakończenie wspomnieć trzeba, że kolejna nowelizacja ustawy o ochronie przyrody, 
z dnia 11 maja 2017 r, jedynie w części naprawiła błędy ustawodawcy. Po pierwsze, należy 
zauważyć, że nie zmieniła ona ustawy o lasach, wobec czego wprowadzony ustawą 
zmieniającą art. 14b ustawy o lasach dalej obowiązuje. Po drugie, w ustawie o ochronie 
przyrody dokonano jedynie kilku korekt, z których najważniejsze można opisać 
następująco: 
a)	 przywrócono konieczność uzyskania zezwolenia regionalnego dyrektora ochrony 
środowiska na usuwanie drzew w pasie drogowym drogi publicznej (z wyłączeniem 
jednak obcych gatunków topoli);
b)	 zmieniono wymogi w zakresie obwodu drzew, przekroczenie których powoduje 
konieczność uzyskania zezwolenia na usunięcie drzewa; zmiana jest jednak nieznaczna, 
nie przywrócono bowiem przepisów obowiązujących przed ustawą zmieniającą 
– wymóg jest więc i tak znacznie łagodniejszy niż uprzednio (obecnie to aż 80 cm 
– w przypadku topoli, wierzb, klonu jesionolistnego oraz klonu srebrzystego, 65 cm 
– w przypadku kasztanowca zwyczajnego, robinii akacjowej oraz platanu klonolistnego, 
i 50 cm – w przypadku pozostałych gatunków drzew);
c)	 usunięto możliwość przyjmowania przez radę gminy w drodze uchwały dodatkowych 
wyjątków od konieczności uzyskania zezwolenia na wycinkę drzew i krzewów;
d)	 pozostawiając możliwość wycinki drzew na gruntach należących do osób fizycznych, 
gdy drzewa są usuwane na cele niezwiązane z prowadzeniem działalności gospodarczej, 
wprowadzono konieczność zgłoszenia zamiaru usunięcia drzewa, jeżeli jego obwód 
osiąga już wymiary określone powyżej, zaś organowi administracji publicznej dano 21 dni 
na dokonanie oględzin i kolejne 14 dni na wniesienie ewentualnego sprzeciwu w razie, 

43 http://kbsie.pan.pl/images/dokumentyKBSiE/Stanowisko-KBSiE-na-temat-ustaw-o-ochronie-przyrody-22.12.2016.pdf (dostęp: 18.01.2018)
44 Wystąpienie RPO do Przewodniczącego Komisji Ochrony Środowiska, Zasobów Naturalnych i Leśnictwa Sejmu RP: 
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Wyst%C4%85pienie%20do%20Przewodnicz%C4%85cego%20Komisji%20Ochrony%20%C5%9Arodowiska%2C%20Zasob%C3%B3w%20Naturalnych%20i%20Le%C5%9Bnictwa%20Sejmu%20RP%20w%20
sprawie%20nowelizacji%20ustawy%20o%20ochronie%20przyrody.pdf (dostęp: 18.01.2018).



113jeżeli zachodzą konkretnie określone przesłanki; jeżeli organ nie wniesie sprzeciwu, 
właściciel może usunąć drzewo.

4. Wnioski
Ustawa o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy o lasach narusza następujące 
przepisy Konstytucji:
1)	 art. 5 (obowiązek ochrony środowiska zgodnie z zasadą zrównoważonego rozwoju);
2)	 art. 68 ust. 4 Konstytucji (obowiązek zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom 
degradacji środowiska);
3)	 art. 74 Konstytucji (obowiązek prowadzenia polityki zapewniającej bezpieczeństwo 
ekologiczne współczesnemu i przyszłym pokoleniom, obowiązek ochrony środowiska);
4)	 art. 86 Konstytucji (obowiązek wspierania obywateli w ich działaniach na rzecz 
ochrony i poprawy stanu środowiska poprzez uchwalenie odpowiednich ustaw);
5)	 art. 2 Konstytucji (zasada proporcjonalności).
Możliwe jest również naruszenie art. 120 Konstytucji („Sejm uchwala ustawy zwykłą 
większością głosów w obecności co najmniej połowy ustawowej liczby posłów”) 
ze względu na sposób procedowania głosowania w Sali Kolumnowej Sejmu w dniu 
16 grudnia 2016 r.



114Od jesieni 2015 r. działania władz ustawodawczej i wykonawczej cechują się są pogardą 
dla konstytucyjnego porządku prawnego oraz wartości, jakie Konstytucja Rzeczypospolitej 
z 1997 r, przyjęła za podstawy ustroju państwa. Dokonany demontaż jednego 
z zasadniczych elementów państwa prawnego – niezależności wymiaru sprawiedliwości 
– był możliwy pod warunkiem obezwładnienia Trybunału Konstytucyjnego drogą 
uchwalania kolejnych ustaw uniemożliwiających mu sprawne pełnienie swoich funkcji. 
Po obsadzeniu stanowiska Prezesa TK oraz większości miejsc w Trybunale osobami 
podporządkowanymi władzy (w tym tzw. sędziami dublerami) lub po prostu 
podzielającymi wizję obozu rządzącego, polegającą na radykalnym przebudowaniu 
ustroju państwa, Trybunał Konstytucyjny stał się atrapą sądu konstytucyjnego, całkowicie 
podporządkowaną władzy. Dowodem na to jest co najmniej pięć „orzeczeń” (wydanych 
z udziałem tzw. sędziów dublerów) w sprawach o silnym ładunku politycznym: Kodeksu 
postępowania cywilnego (w zakresie dotyczącym kontroli przez sąd powszechny 
prawidłowości nominacji Prezesa TK; sygn. akt K 10/17), ustawy Prawo o zgromadzeniach 
(sygn. akt Kp 1/17), ustawy o Krajowej Rady Sądownictwa (sygn. akt K 5/17), ustawy 
o Trybunale Konstytucyjnym (sygn. akt K 1/17) i ustawy o Sądzie Najwyższym (sygn. 
akt K 3/17). W każdej z tych spraw dało się zauważyć wyraźny podział w samym Trybunale 
Konstytucyjnym: orzeczenia korzystne dla władzy zapadały zawsze większością głosów 
sędziów mianowanych przez Sejm VIII kadencji (w tym tzw. Sędziów dublerów). Eliminacja 
rzetelnej kontroli konstytucyjności prawa otworzyła drogę do dalszych działań, 
ukierunkowanych na zniszczenie niezależności sądownictwa i zmianę ustrojową, a także 
– przy okazji – stworzyła możliwość uchwalania prawa służącego innym celom niż 
demontaż państwa prawnego i ograniczenie swobód obywatelskich, ale także 
niezgodnych z Konstytucją (np. ustawa o elektrowniach wiatrowych, prawo 
farmaceutyczne i inne regulacje dotyczące gospodarki, własności i ochrony środowiska).
Formuła demokratycznego państwa prawnego wynikająca z art. 2 Konstytucji oraz 
wyrażona w art. 173 Konstytucji niezależność sądownictwa to nie są abstrakcyjne reguły, 
warte jedynie akademickich debat. Przeciwnie, poziom przestrzegania tych zasad 
w praktyce życia publicznego ma niebagatelny wpływ na otaczającą nas rzeczywistość. 
Bez niezależnego sądownictwa obywatel nie ma szans w sporze prawnym z władzą, np. 
gdy przydarzy mu się uczestniczenie w kolizji drogowej z samochodem wiozącym 
premiera lub ministra. Obywatel toczący spór przed sądem (np. o zwrot pożyczki, 
o rozwód lub o alimenty) staje przed ryzykiem nieobiektywnego osądzenia sprawy, 
jeżeli przeciwnikiem procesowym będzie polityk partii rządzącej. Także sędziowie, 

obawiający się negatywnych konsekwencji w życiu zawodowym, mogą się zawahać, 
orzekając np. w sprawie uczestników antyrządowej manifestacji. Formalne i mniej 
formalne naciski na władzę sądowniczą mogą prowadzić do innych jeszcze konsekwencji. 
Nie ma gwarancji, że np. sędziowie sądu administracyjnego badający skargę obywatela 
w sprawie podatkowej, w sporze dotyczącym zagospodarowania przestrzennego lub 
z zakresu prawa budowlanego w pierwszej kolejności nie postawią sobie pytania, w jaki 
sposób wydane orzeczenie zostanie odebrane przez władzę, i czy orzekając niezgodnie 
z jej oczekiwaniami sędziowie ci nie ryzykują swojej kariery zawodowej. Nieusuwalność 
sędziów – jak dowodzi przykład ustawy o Sądzie Najwyższym – nie jest bynajmniej 
przeszkodą nie do przeskoczenia przez obóz „dobrej zmiany”.
Demontaż państwa prawnego, a ściślej rzecz ujmując, obezwładnienie Trybunału 
Konstytucyjnego oraz poważne osłabienie niezależności i odrębności sądownictwa ma 
zatem bezpośredni wpływ na poziom ochrony podstawowych praw i wolności 
obywatelskich w Polsce. Dlatego uzasadnione jest nie tylko monitorowanie 
i ewidencjonowanie niekonstytucyjnych zachowań obozu władzy, ale także stałe 
alarmowanie opinii publicznej o skutkach, jakie dla zwykłego obywatela niesie za sobą 
uchwalanie prawa niezgodnego z Konstytucją.
Treść przyjmowanych ustaw i sposób ich uchwalania są karygodne jeszcze z jednego 
powodu. Jest nim niszczenie reguł i instytucji, które tworzą porządek publiczny. Instytucje 
i rządzące nimi reguły gromadzą doświadczenie, przechowują mądrość, nadają trwałość 
przyjętym rozwiązaniom. Działania władzy w tym segmencie życia publicznego zasługują 
na szczególne potępienie, bowiem niszczą autorytet szeregu instytucji – np. Trybunału 
Konstytucyjnego, Sądu Najwyższego, sądów powszechnych, prokuratury i Policji – które 
zapewniają (przy wszystkich nieuniknionych a popełnianych błędach) obecność 
i trwałość pojęć takich jak praworządność i sprawiedliwość.
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