Rzeczpospolita, 27-03-2008

Polska potrzebuje drugiego Trybunatu Konstytucyjnego

Proponuje¢ powotanie nowego organu sprawujacego piecz¢ nad poprawnoscia procesu stanowienia prawa.
Mozna by go nazwac¢ Rada Stanu lub Rada Prawnicza — pisze rzecznik praw obywatelskich

Zacznijmy od przypomnienia stow Edmunda Burke’a: ,,Zte prawa sa najgorszym rodzajem tyranii”.

»Tlak jak kiedy$ cierpieliSmy z powodu zbrodni, tak obecnie cierpimy z powodu praw” — to z kolei jakze
aktualne stowa Tacyta.

Nie do przecenienia jest w tym zakresie rola Trybunatu Konstytucyjnego jako negatywnego ustawodawcy, ktory
przez swoje orzeczenia usuwa z systemu owo zte prawo, przepisy niezgodne z normami konstytucji, co z kolei
tworzy obowiazek stanowienia norm spelniajacych standardy konstytucyjne; obowiazek spoczywajacy na
ustawodawcy i innych podmiotach dysponujacych prawem inicjatywy ustawodawczej.

Co wladze maja w nosie

Dotychczasowe doswiadczenia nie $wiadcza jednak, mowiac enigmatycznie, o nalezytej determinacji
administracji rzadowej w wykonywaniu zalecen ptynacych z orzecznictwa Trybunahlu. Do jednej z najwigkszych
bolaczek podnoszonych przez poprzedniego i obecnego prezesa Trybunalu nalezy zaliczy¢ problem
niewykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego. Wiladze do tego powotane maja najwyrazniej w nosie
swoj konstytucyjny obowiazek, skoro na wykonanie czeka juz ok. 130 orzeczen Trybunatu.

Z powodu zagrozen, jakie dla praw i wolnosci obywatelskich stwarza ta sytuacja, rowniez jako rzecznik praw
obywatelskich podejmuje¢ — od poczatku 2007 roku — dzialania majace na celu wptywanie na zmiang tego stanu.
Prowadz¢ w tej sprawie obfita korespondencje z marszatkiem Sejmu, prezesem Rady Ministrow
i poszczegdlnymi ministrami, a takze prezesem Trybunatu, z ktdrym powinna nas taczy¢ rowniez w tym zakresie
Scista wspotpraca.

Rada Stanu bytaby odpowiednikiem Trybunatu Konstytucyjnego, tyle ze nie na koncu, lecz na poczatku procesu
legislacyjnego

Niezaleznie jednak od stalego z naszej strony nacisku oraz ponawianych pod adresem zaréowno Rady Ministrow,
jak i parlamentu apeli konieczne s zmiany systemowe w postaci stalego monitoringu zapadajacych wyrokow
oraz przygotowywanie harmonogramu prac nad ich wykonywaniem. Cenna, ale niewystarczajaca inicjatywg w
tym zakresie podjat, jak wiadomo, Senat.

Niezbedne jest siggnigcie do innego rozwiazania, ktorego dobry wzorzec dostarcza praktyka zastosowana w
odniesieniu do orzeczen wydanych przez Europejski Trybunal Praw Czlowieka: powotanie odpowiedniego
pelnomocnika oraz zespolu do monitorowania wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego —
pelnomocnika i zespotu usytuowanego przy prezesie Rady Ministrow.

Zatory w Trybunale

Jeszcze wazniejszym problemem sa alarmujace zatory orzecznicze w Trybunale. Podaje sig¢, ze na
rozstrzygnigcie oczekuje okoto 220 wnioskéw, pytan i skarg. Liczba ta jest znaczaca, a przy uwzglednieniu
réwniez wzrastajacej liczby wnoszonych do Trybunatu spraw i nizszej liczbie wydawanych orzeczen wskazuje,
ze jest to nie tyle problem organizacyjny, ile strukturalny. Warto przypomnie¢, ze w 2006 r. wptyngto ogdtem
400 spraw, w 2007 r. — 483 sprawy; przyjeto do rozpoznania merytorycznego: w 2006 r. — 197 spraw, w 2007 r.
— 195; Trybunat wydat orzeczenia konczace postgpowanie na etapie rozpoznania merytorycznego: w 2006 r. w
143 sprawach, w tym 104 wyroki, w 2007 roku — w 142 sprawach, w tym 73 wyroki.

Niepokojace zjawisko znaczacego wydtuzania si¢ czasu oczekiwania na rozpatrzenie sprawy dotyczy rowniez
wnioskow sktadanych przez rzecznika praw obywatelskich — na rozpoznanie oczekuja sprawy: jedna z 2004 r.
(K 8/04), cztery z 2005 r. (K 6/05, U 5/05, K 32/05, K 50/05), czyli wnioski zloZzone jeszcze przez mojego
poprzednika. Poza tym jedna z 2006 r. — o szczegblnie duzym spotecznie znaczeniu: wniosek w sprawie braku
mozliwo$ci skutecznego wykonania wyrokéw orzekajacych eksmisje, w tym wobec osdb zngcajacych sig¢ nad



rodzing (K 19/06) oraz 24 z 2007 r. (na 26 wniesionych). W sumie razem z trzema tegorocznymi sg to 33
whnioski, na ktdrych rozpoznanie ciagle oczekujg, oraz 16 skarg konstytucyjnych (cztery z 2008 r.).

Pytania prawne bez odpowiedzi
Przyznam sig, ze sktadajac kolejny wniosek, zaczynam si¢ zastanawiaé, czy nie przyczyniam si¢ w ten sposob do
dalszego powigkszania tych zatoréw i czy nie powinienem ograniczy¢ swojej w tym wzgledzie aktywnosci.

Nierozpoznanych pozostaje takze kilkadziesiat pytan prawnych. Z uwagi na konsekwencje wszczecia tego
rodzaju postgpowania w postaci zawieszenia postgpowania przed sadem, ktory wystapit z pytaniem, trzeba
pamigta¢ o art. 45 ust. 1 konstytucji gwarantujacym prawo do rozstrzygnigcia sprawy przez sad bez
nieuzasadnionej zwloki oraz art. 6 europejskiej konwencji praw cztowieka domagajacym si¢ rozpoznania sprawy
w rozsadnym terminie.

Warto przypomnieé, ze sposrdd wnioskow samego rzecznika praw obywatelskich wniesionych do Trybunatu
Konstytucyjnego w 2007 roku co najmniej kilka stanowi ogromne wyzwanie, jak np. w sprawie przepisow
zobowigzujacych budzet panstwa do finansowania sktadek na ubezpieczenie zdrowotne rolnikow (K 58/07) czy
w sprawie zroznicowanego wieku emerytalnego kobiet i me¢zczyzn. Jeszcze bardziej pilne sa takie wnioski, jak
np. w sprawie odpowiedzialnos$ci karnej za publiczne pomawianie narodu polskiego o udziat, organizowanie lub
odpowiedzialno$¢ za zbrodnie komunistyczne lub nazistowskie — art. 132a k. k. (K 5/07).

Z powodu toczacej si¢ niedawno debaty wokot ksigzki Jana T. Grossa ,,Strach” i zwigzanych z tym czynnosci
op6znianie zajecia stanowiska przez Trybunal Konstytucyjny ma daleko idace negatywne skutki.

O wadze orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego w tego rodzaju sprawach, ich znaczenia spotecznego i
politycznego $wiadcza chociazby dwa orzeczenia z ubieglego roku — w sprawie lustracji (K 2/07) oraz w sprawie
ze skargi konstytucyjnej dotyczacej usytuowania urzedu asesora w polskim wymiarze sprawiedliwosci (SK
7/06).

Oczekujace wnioski

Sprawy te nadal zaprzataja nasza uwage. Wydany 11 maja 2007 r. wyrok wywotuje watpliwosci interpretacyjne,
na co zwr6cil uwage marszalek Sejmu w swoim wystapieniu z 18 lipca 2007 r. Z uwagi na doniosle znaczenie
tego wyroku mozliwie pilne ustosunkowanie si¢ Trybunatu Konstytucyjnego do watpliwosci przedstawionych
przez marszatka Sejmu wydaje si¢ niezbgdne.

Tym bardziej Zze na rozpoznanie oczekuja kolejne wnioski o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja RP
niektorych przepisow ustawy o Instytucie Pamigci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi
Polskiemu (wylaczony do odrgbnego rozpoznania wniosek rzecznika z 20 kwietnia 2007 r. oraz dodatkowo
wniosek z 31 stycznia 2008 r. dotyczacy zasad udostepniania dokumentéw gromadzonych przez Instytut Pamigci
Narodowej dziennikarzom i naukowcom).

Jak znaczacym problemem jest prawidlowe wykonywanie orzeczen Trybunatu, dowodza rowniez dziatania
podejmowane w sprawie asesorow. Chociaz z momentem ogloszenia sentencji wyroku upada domniemanie
konstytucyjnosci skutecznie zaskarzonych przepisow i po stronie wszystkich organdéw panstwa powstaje
obowiazek powstrzymania si¢ od stosowania niekonstytucyjnych, lecz nadal obowiazujacych regulacji,
zapowiadano niedawno powolanie 42 os6b do pehienia funkcji asesora sadowego i powierzenia im pelnienia
funkcji sedziowskich, wbrew stanowisku Trybunatu. Migdzy innymi w rezultacie podjgtej przeze mnie
interwencji minister sprawiedliwosci poinformowatl ostatnio, ze po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego nowi
asesorzy nie beda powotywani.

Sito jest niezbgdne

Niezaleznie od tego, jak bardzo intensywna i owocna bedzie praca Trybunatu, jak czesto bedziemy si¢ do niego
ze skargami i wnioskami zwracali, to zrodto ztego prawa, o ktérym mowit cytowany na wstgpie Edmund Burke,
lezy w wadliwym procesie stanowienia prawa.

Powiem wigcej — niezaleznie od naszych wysitkow wadliwy proces stanowienia prawa zawsze bedzie do tego
ztego prawa prowadzil i proby jego naprawiania zawsze beda niewystarczajace. Witajac z uznaniem inicjatywy
takie jak sejmowa komisja ,,Przyjazne panstwo”, ktorej zadeklarowalem pomoc i wspotdziatanie, nalezy zdawac
sobie sprawg, ze sa to dzialania dorazne, nieusuwajace zrodet i przyczyn wadliwego procesu legislacyjnego.



Takze tu doszliémy do miejsca, w ktérym konieczne sg zasadnicze zmiany systemowe.

Niezbedne jest utworzenie swego rodzaju sita uniemozliwiajacego wprowadzanie do systemu prawnego
przepisow wadliwych, ktore pozniej musza by¢ z niego z takim nakladem pracy usuwane. Wystgpujace w
polskim systemie nadmierne przesunigcie cigzaru dbatosci o rzetelno$¢ prawa na dokonywang ex post kontrolg
Trybunatu Konstytucyjnego powinno zosta¢ zréwnowazone przez organ, ktory bedzie jej dokonywat
prewencyjnie, na poczatku procesu legislacyjnego.

Wszystkie obecne instytucje (Rada Legislacyjna, Rzadowe Centrum Legislacji, parlamentarne shuzby prawno-
legislacyjne, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow) opiniujace projekty
aktow normatywnych podporzadkowane sa stuzbowo i politycznie rzadowi lub tworzacej go wigkszosci
parlamentarnej, a wigc maja ograniczong niezaleznos$¢ i ich korygujacy wptyw na dziatalno$¢ legislacyjna rzadu
jest sita rzeczy rowniez ograniczony. Swiadcza o tym najlepiej (czy tez moze najgorzej) osiagane obecnie
rezultaty.

Pilnowac poczatku

Z tych wzgledow od pewnego czasu proponuj¢ powolanie specjalnego organu opiniujacego projekty aktow
ustawowych 1 innych aktéw normatywnych przygotowywanych przez wszystkie podmioty, ktérym przystuguje
inicjatywa ustawodawcza, oraz sprawujacego swoista piecz¢ nad poprawnoscia systemowa 1 techniczno-
legislacyjna procesu stanowienia prawa; obligatoryjnego uczestnika procesu legislacyjnego. Organu, ktory
wzorem Francji i innych krajow (Wtoch, Belgii, Holandii, Hiszpanii, Luksemburga, a takze Ksigstwa
Warszawskiego i Krolestwa Polskiego) moglby si¢ nazywac¢ Rada Stanu lub — tak jak przed wojna w Polsce —
Rada Prawnicza.

Postulujac wowczas wprowadzenie takiego organu, Stanistaw Estreicher (w jakze aktualnym opracowaniu ,,0
udoskonaleniu ustawodawstwa” w pracy ,,O naprawg Rzeczypospolitej”, Krakow 1922) pisal, ,,.. ze moglby sig
on znakomicie przyczyni¢ do ulatwienia prac ustawodawczych, odciazajac zaréwno rzad, jak i Sejm, w niczym
nie umniejszajac ich prerogatyw ustawodawczych”.

Wedlug naszego projektu (jego zarys w ,,Ius et lex” nr 1/2005, pt. ,,Deregulacja jako pierwszy etap reformy
systemu tworzenia prawa”) Rada w swoich opiniach oceniataby zgodno$¢ projektu ustawy z konstytucja i z
ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi, jego spojno$¢ z systemem prawa, zgodnos¢ z zasadami techniki
prawodawczej oraz skutki regulacji. Dokonywataby tego rodzaju oceny przed przekazaniem projektu do Sejmu.
Bytaby odpowiednikiem Trybunalu Konstytucyjnego, tyle ze nie na koncu, lecz na poczatku procesu
legislacyjnego.

Obowiazkiem Rady powinno by¢ réwniez przedstawianie opinii o programach prac legislacyjnych Rady
Ministrow dotyczacych projektéw ustaw oraz dokonywanie okresowych ocen stanu prawa, w tym formutowanie
propozycji i wnioskéw dotyczacych eliminowania zbednych i szkodliwych przepisow.Rada powinna takze miec¢
uprawnienie do badania niektorych obowiazujacych ustaw w celu oceny skutecznosci przyjetych rozwigzan
(tzw. badania postlegislacyjnego), a takze formutowania propozycji i wnioskow dotyczacych sposobu wdrazania
prawa Unii Europejskie;.

Z pewnoscia realizacja wskazanych zadan przez niezalezny, kolegialny organ istotnie przyczynitaby si¢ do — co
najmniej — znaczacego zmniejszenia wystepujacych dzi§ problemow. Oczekiwanym skutkiem powinno by¢
bowiem podniesienie standardow, jakosci stanowionego prawa. By¢ moze dzigki temu prawo obywateli do
dobrej legislacji byloby wowczas skuteczniej zabezpieczone.

Rada tansza od Senatu

Jesli rzeczywiscie chcemy dokonacé istotnej reformy panstwa, reformy niezbednej do dalszej modernizacji kraju,
to niezbednym jej warunkiem jest reforma wymiaru sprawiedliwos$ci. Ta za$ z kolei jest niemozliwa bez reformy
procesu stanowienia prawa, tak aby wymiar sprawiedliwos$ci nie musiat zajmowac si¢ wieloma niepotrzebnymi
sprawami, ktore wynikaja z patologii samego prawa.

Przedstawiony przeze mnie na forum zgromadzenia ogolnego sedzidow Trybunatu Konstytucyjnego 12 marca br.
gotowy projekt Rady Stanu zostat szczegdtowo przygotowany w toku prac powotanego przeze mnie zespotu ds.
opracowania projektu reformy procesu legislacyjnego i jest gotowy do przedstawienia organom posiadajacym



inicjatywe ustawodawcza. Mam nadziejg, Ze propozycja ta uznana zostanie za interesujaca i godna rozwazenia.
Jesli oczywiscie zalezy nam na naprawie procesu stanowienia prawa.

Zapytany o koszty moglbym odpowiedzie¢, ze powotanie takiej instytucji zaoszczedziloby nam przynajmniej
czeSci tych strat, ktore pociaga za soba funkcjonowanie zlego prawa. Ale konkretnie rzecz biorac, nie bytyby
wyzsze niz Rzadowego Centrum Legislacji, a na pewno bez porownania nizsze od kosztow utrzymania Senatu.
Powinien on by¢ wowczas zmniejszony co najmniej o potowe, a by¢ moze nawet o dwie trzecie. Bowiem tego
rodzaju reforma, majac znaczenie strukturalne, nie tyle polegalaby na powotaniu jeszcze jednego organu, ile na
przejeciu i skuteczniejszej realizacji zadan, ktorym istniejace instytucje nie sa w stanie podotaé.
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