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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwiazku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedkiadam wyjasnienia w sprawie z wniosku grupy postow na Sejm IX
kadencji zdnia 15 wrze$nia 2020 r. (sygn. akt K 20/20), jednoczesnie wnoszac
o stwierdzenie, ze art. 3 ust. 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 627) jest niezgodny z art. 209 ust. 1
Konstytucji oraz z zasadg lojalnosci panstwa wzgledem obywateli wywodzong z art. 2
Konstytucji przez to, 2e modyfikuje okreslony na poziomie konstytucyjnym 5-letni
okres kadencji Rzecznika Praw Obywatelskich.

W pozostalym zakresie wnosze¢ o umorzenie postepowania na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$é
wydania wyroku.



Uzasadnienie
|. Pzaxmbindictt Keontiroli

W dniu 17 wrzesnia 2020 r. do Kancelarii Sejmu wplyneto zawiadomienie
Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego o wszczeciu postepowania z wniosku grupy
postow na Sejm IX kadencji (dalej: wnioskodawca) w sprawie o sygn. akt K 20/20.

Przedmiotem kontroli uczyniony zostat art. 3 ust. 6 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 627; dalej takze:
ustawa o RPO, ustawa o Rzeczniku, uRPO), ktérego brzmienie jest nastepujgce;
.Dotychczasowy Rzecznik petni swoje obowigzki do czasu objgcia stanowiska przez
nowego Rzecznika.”.

Kwestionowany przepis jest czescig ustawowej regulacji dotyczgcej
powolywania Rzecznika Praw Obywatelskich {dalej takze: Rzecznik; RPO). Stanowi,
ze dotychczasowy Rzecznik Praw Obywatelskich bedzie peinit swoje obowigzki po
uptywie 5-letniej kadencji do czasu objecia stanowiska przez nowego Rzecznika,
a wiec do zfozenia przez niegd Slubowania przed Sejmem. Innymi stowy, skarzony
przepis stanowi ustawowg podstawe prawng petnienia przez Rzecznika obowigzkow
po uplywie 5-letniej konstytucyjnej kadencii.

Zaskarzony przepis zostat dodany do uRPO na mocy ustawy z dnia
24 sierpnia 1991 r. o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich oraz ustaw
— Kodeks postepowania karnego, © Sadzie Najwyzszym | o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 83, poz. 371; dalej: ustawa nowelizujgca z 1991 r.).
Pierwotnie ujety zostat w art. 2a ust. 6 uRPO, jednak ustawa nowelizujgca w art. §
nalozyla na Marszatka Sejmu obowigzek ogtoszenia w Dzienniku Ustaw tekstu
jednolitego  znowelizowanej uRPO ,z uwzglednieniem zmian wynikajgcych
z przepisbw  ogtoszonych przed dniem wydania jednolitych  tekstéw
i z zastosowaniem cigglej numeracji artykuléw, ustepéw i punktow”. W ogtoszonym
przez Marszatka Sejmu tekscie jednolitym ustawy analizowany przepis ujety zostat
w art. 3 ust. 6 uRPO.



Il. Zavautyyworiaesiazaamay

W ocenie wnioskodawcy kweétionowany przepis nie zostat dostosowany do
nowego porzadku ustrojowego uksztatowanego postanowieniami Konstytucii.
Wprowadzono go do systemu prawnego przed wejsciem w zycie Konstytucji i od
tego czasu nie zostat ani znowelizowany, ani poddany kontroli konstytucyjnosci. Nie
uwzglednia zatem ani konstytucjonalizacji urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich,
ani nowych realidw ustrojowych (wniosek, s. 5).

Konstytucja okre$la w sposéb wyraamy, bezposredni i jednoznaczny czas
trwania kadencji Rzecznika Praw Obywatelskich na ,doktadnie 5 lat” (wniosek, s. 12)
i nie przewiduje wyjgtkow pozwalajgcych na jej przediuzenie. Zakreslita wigc
.Sztywne ramy kadencyjnosci tego organu” (wniosek, s. 6). Kwestionowany przepis
stanowi natomiast niekonstytucyjny:- wyjatek, poniewaz umozliwia Rzecznikowi
wykonywanie obowigzkéw do czasu objecia stanowiska przez nowego Rzecznika,
przez co faktyczny czas trwania jego kadencji moze przekroczyé 5 lat (art. 209 ust. 1
Konstytucji). Gdyby intencjg ustrojodawcy bylo zagwarantowanie cigglosci pracy
Rzecznika, wéwczas zamiescitby stosowny mechanizm gwarancyjny w Konstytuciji.

Konstytucja przekazala do uregulowania w ustawie kwestie .zakresu
i sposobu dziatania Rzecznika” (art. 208 ust. 2 Konstytucji), nie data jednak podstawy
do ustanowienia w drodze ustawy regulacji modyfikujacej diugosé kadenci
Rzecznika. Kadencja Rzecznika w $wietle Konstytucji trwa doktadnie 5 lat i konczy
si¢ po uplywie tego okresu z mocy samej Konstytucji. Po tym okresie Rzecznik
funkcjonuje bez konstytucyjnej podstawy prawnej, co ,stanowi naruszenie dyrektywy
praworzadnosci mozliwej do wyinterpretowania z art. 2 Konstytucji RP oraz
przewidzianej w art. 7 Konstytucji RP" (wniosek, s. 15).

W ocenie whioskodawcy skarzony przepis narusza takze zasade zaufania
obywatela do panhstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji). Rzecznik,
sprawujgc obowiazki po uptywie 5-letniego okresu kadencji, nie dziata juz jako
konstytucyjny organ panistwowy, lecz jako falsus procurator. To sprawia, Ze
wykonujgc obowigzki naraza innych uczestnikow obrotu prawnego na negatywne,
niemozliwe do przewidzenia skutki {(wniosek, s. 15). Istnieje obawa, ze mandat
i dziatania Rzecznika dokonywane po uptywie 5-letniej kadencji moga byé
podwazane, a jego dziatania moga by¢ uznawane za pozbawione podstawy prawnej.

W ocenie Sejmu istotg zasadniczego problemu konstytucyjnego
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przedtozonego we wniosku jest to czy w $wietle Konstytucji przepis rangi ustawowej
moze stanowi¢ podstawe prawng do dalszego wykonywania przez Rzecznika Praw
Obywatelskich obowigzkéw po uplywie jego 5-letniej kadencji okreslonej na poziomie
konstytucyjnym.

lll. Axvad|zaafformed hapneawra

1. Przystgpienie do analizy konstytucyjnosci kwestionowanego unormowania
powinno zostaé poprzedzone rozwazaniami ¢ charakierze formalnoprawnym,
majacymi na celu ustalenie tego, czy merytoryczne rozpoznanie przez Trybunat
wniosku jest dopuszczalne, a jesli tak, to w jakim zakresie. Whniosek, aby mogt zostac
rozpoznany przez Trybunat, musi speinia¢ niezbedne wymogi formalne.

Analiza formalnoprawna powinna w szczegoélnosci prowadzi¢ do ustalenia, czy
w danej sprawie nie zachodzg ujemne przestanki wydania przez Trybunat wyroku.
Przede wszystkim oceny wymaga, czy procedowanie w danej sprawie przez
Trybunat nie jest niedopuszczalne lub zbedne. Wystgpienie co najmniej jednej
z ujemnych przestanek skutkowaé powinno umorzeniem postepowania.

Dopuszczainosé skutecznego zainicjowania postepowania przed Trybunalem
warunkowana jest dopetnieniem przez wnioskodawce warunkdéw formalnych
wynikajacych z Konstytucji, jak tez — rozwijajacych jej postanowienia — przepiséw
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: uTK).

2. Analizowany wniosek zostat zlozony w trybie nastepczej kontroli norm
o charakterze abstrakcyjnym przez grupe postdw na Sejm obecnej, IX kadenciji,
a wiec przez podmiot majacy tzw. nieograniczong legitymacje czynng do inicjowania
abstrakcyjnej kontroli norm (art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji). Tego rodzaju
legitymacja oznacza, ze wnioskodawca ma kompetencje do wszczynania
postepowan w sprawach kontroli konstytucyjnosci kazdego aktu normatywnego
objetego wiasciwoscia Trybunalu, zatem we wszystkich sprawach wymienionych
w art. 188 Konstytucij.

Kwestionowany przepis nie byt przedmiotem kontroli konstytucyjnej Trybunatu
Konstytucyjnego. Ze wzgledu na brak orzecznictwa Trybunatu odnoszgcego si¢ do
kwestionowanego przepisu nie ma podstaw do twierdzenia, ze zachodzi¢é moga



ujemne przestanki dopuszczalnosci orzekania ne bis in idem, a tym bardziej res
iudicata, ktdre skutkowatyby konieczno$cig umorzenia przez Trybunat postepowania
— odpowiednio - ze wzgledu na zbednosc lub niedopuszczalno$é wydania wyroku.
Przestanka ne bis in idem zaistniataby w przypadku tozsamosci przedmiotowej oraz

- konstytucyjnych wzorcéw powotanych przez wnioskodawce. Z kolei przestanka res:

iudicata spetniona zostataby w przypadku tozsamosci podmiotowej, przedmiotowej
oraz tozsamos$ci konstytucyjnych wzorcéw kontroli zakwestionowanego przepisu
(postanowienie TK z 26 marca 2002 r., sygn. akt P 3/02).

Przediozony do kontroli konstytucyjnej przepis zawarty zostat w akcie rangi
ustawowej i ma charakter prawa powszechnie obowigzujgcego. Trybunat przyjat, ze
w jego orzecznictwie wystépuja dwa powiazane ze sobg altermatywnie kryteria
kwalifikowania okreslonych aktéw jako normatywnych: 1) kryterium formalne, zgodnie
z ktorym przez akty normatywne rozumie si¢ wszelkie akty, ktére — niezaleznie od
swej tresci — sg kwaliflkowane przez Konstytucje jako zrodta prawa; trescig aktow
normatywnych w znaczeniu formalnym mogg by¢ nie tylko normy prawne, ale
rowniez wypowiedzi stuzgce dokonaniu okreslonych czynnosci konwencjonalnych,
2) kryterium materialne, zgodnie z kiérym przez akty normatywne rozumie sig
wszelkie akty, ktére — niezaleznie od swej nazwy — zawierajg normy prawne, czyli
normy w zasadzie generalne i abstrakcyjne. W konsekwenciji, za akt normatywny
W zZnaczeniu przewidzianym przez Konstytucje, a tym samym akt podlegajgcy
kognicji Trybunatu Konstytucyjnego nalezy uznaé akt spetniajacy kryterium formalne
lub kryterium materialne, z zastrzezeniem, Zze najczesciej spetnione sg obydwa
wymienione kryteria (zob. postanowienie TK z 7 stycznia 2016 r., sygn. akt U 8/15).

Trybunat Konstytucyjny przyjmuje jako zasade, Ze przepis obowigzuje
w systemie prawa tak dlugo, jak diugo mozna stosowaé go do sytuacji z przesztosci,
terazniejszosci lub przysztosci (materialne kryterium obowigzywania prawa). Za
obowigzujacy uznawacé nalezy zatem kazdy przepis, ktory jest lub moze byé, nawet
pomimo formalnej jego derogacji, podstawg indywidualnych aktéw stosowania
prawa. Przestanka umorzenia postgpowania, wobec utraty mocy obowigzujacej
przepisu, wystepuje zatem w postepowaniu przed Trybunalem dopiero wéwczas, gdy
dany przepis nie moze by¢ stosowany do jakiejkolwiek sytuaciji faktycznej (wyroki TK
z: 31 stycznia 2001 r., sygn. akt P 4/99; 11 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 16/00;
19 kwietnia 2012 r., sygn. akt P 41/11).
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Zdaniem Sejmu kwestionowany przepis ustawowy zamieszczony zostat
w akcie normatywnym spehiajacych kryteria testu normatywnosci, a takze
obowigzuje w rozumieniu przyjetym w orzecznictwie konstytucyjnym. Trybunat ma
kompetencje do oceny konstytucyjno$ci prawa uchwalonego przed wejSciem w zycie
Konstytucji. Konstytucja w art. 188 nie wylicza co prawda expressis verbis aktow
nomatywnych wydanych przed wejsciem w zycie Konstytucji wsréd aktéw mogacych
stanowi¢ przedmiot kontroli Trybunalu. W doktrynie ,[inlie budzi jednak watpliwosci,
ze kognicia TK obejmuje wszystkie akty normatywne bedgce c¢zesdcig
obowigzujgcego systemu prawnego, a wiec i takie, ktére wystepujg w formach
prawnych nieznanych obecnej Konstytucji [...]. Jezeli w $wietle przepiséw
konstytucyjnych obowigzujgcych w czasie wydania tego rodzaju akt normatywny miat
moc prawng rowna ustawie — miesci sie w uzytym w art. 188 pkt 1 i 2 pojeciu ustawy”
(A. Maczynski, J. Podkowik [w:] Konstytucia RP. Komentarz. Tom Il. Art. 87-243,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, komentarz do art. 188, Nb 106-115,
s. 1157-1158). Przedstawione stanowisko doktryny znajduje potwierdzenie
w orzecznictwie konstytucyjnym (wyroki TK z: 3 lipca 2001 r., sygn. akt K 3/01;
16 marca 2004 r., sygn. akt K 22/03; 12 stycznia 2005 r., sygn. akt K 24/04;
20 listopada 2007 r., sygn. akt SK 57/05; 16 marca 2011 r., sygn. akt K 35/08).
Whnioskodawca podniést zarzuty dotyczace wylgcznie tresci kwestionowanego
przepisu, co oznacza, ze wzorcami kontroli w analizowanej sprawie powinny by¢
postanowienia obecnie obowigzujgcej Konstytucii.

3. W pooateppoowsaamiiu grzeed! Timgkoumastienm Haonvstistucyjjmymn zmegpliui zastosowmamnie ( )

zasada falsa demonstratio non nocet, w mys$| ktorej decydujgce znaczenie nalezy
przypisa¢ nie tyle zadaniu wskazanemu w petitum wniosku, ile catej jego tresci
z uwzglednieniem argumentacji zawartej w uzasadnieniu pisma procesowego. Na
tre§¢é wniosku sktada sie cata wyrazajgca go tresé, a w petitum nastepuje jedynie
usystematyzowanie watpliwosci oraz wskazanie giéwnych w tym wzgledzie wzorcow
kontroli. Zasada ta znajduje zastosowanie nie tylko w odniesieniu do przedmiotu
kontroli, ale takze wzorcéw kontroli {(wyroki TK z: 8 lipca 2002 r., sygn. akt SK 41/01;
12 lipca 2005 r., sygn. akt P 11/03; 28 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 25/09).
Trybunat, ustalajgc wzorce kontroli, ma obowigzek wzigé pod uwage nie tylko petitum
pisma inicjujacego postepowanie, ale takze tre$ci normatywne, ktére podmiot
inicjujacy postepowanie wigze ze wskazanymi przez siebie postanowieniami
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Konstytucji (wyroki TK z: 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05; 5 grudnia 2018 r.,
sygn. akt K 6/17).

Odnoszagc powyzsze uwagi do niniejszej sprawy nalezy zauwazyé, ze
whioskodawca wzorcami kontroli uczynit: art. 209 ust. 1 Konstytucji (konstytucyjnie
okreslony 5-letni okres kadencji Rzecznika Praw Obywatelskich) oraz art. 2
Konstytucji w aspekcie zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa oraz ,zasady sprawiedliwosci”. Dodatkowo wnioskodawca przywotat art. 2
Konstytucji jako ,zbidr réznych wartosci bezposrednio lub posrednio wyrazonych
w Konstytucji, dotyczacych prawa, ustroju panstwa oraz relacji miedzy panstwem
a jednostkg” (wniosek, s. 6), ktadgc nacisk na dyrektywy: godnosci, praworzgdnosci,
sprawiedliwosci oraz prawdy.

Analiza zaréwno petitum, jak i uzasadnienia wniosku wskazuje, ze
podniesione problemy konstytucyjne dotycza naruszenia przez kwestionowany
przepis przede wszystkim art. 209 ust. 1 Konstytucji okreslajgcego okres trwania
kadencji RPO.

Watpliwosci wzbudza przywotana przez wnioskodawce ,dyrektywa godnosci”,
ktérej wykiadnia zawarta w uzasadnieniu wydaje sie wskazywac na
prawnokonstytucyjng ochrone godnosci cziowieka (dawniej wywodzong przez
Trybunat z zasady demokratycznego panstwa prawnego, obecnie wyrazong w art. 30
Konstytucji). W dalszej cze§ci uzasadnienia wspomina sie jednak o godnosci urzedu
(a wiec wartosSci wynikajgcej z Preambuty Konstytucji). W ocenie Sejmu wniosek
w tym zakresie nie zostat sformutowany w stopniu pozwalajgcym na rekonstrukcje
zarzutu, a tym samym na odniesienie si¢ do stawianego zarzutu. Ze wzgledu na
niewystarczajgce uzasadnienie zarzutow Sejm nie dostrzega mozliwosci oceny
zgodno$ci  kwestionowanego uregulowania przez pryzmat podnoszonych przez
whnioskodawce dyrektyw praworzgdnosci, sprawiedliwosci oraz prawdy. Uzasadnienie
wniosku pozwala natomiast na dokonanie oceny konstytucyjnosci przez pryzmat
zasady lojalno$ci panstwa wzgledem obywateli (art. 2 Konstytuciji).

Podsumowujgc powyzsze rozwazania, podniesiony we wniosku problem
konstytucyjny opiera sie przede wszystkim na zarzucie naruszenia art. 209 ust. 1
Konstytucji okreslajgcego okres trwania kadencji Rzecznika Praw Obywatelskich.
Merytorycznej ocenie podlegaé powinien takze zarzut naruszenia zasady lojalnosci
panstwa wzgledem obywateli (art. 2 Konstytucji). Postepowanie w pozostalym
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zakresie powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania
wyroku (a wiec na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uTK).

V. Wzmnaxe amthedii

1. Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
okreslana takze jako zasada lojalno$ci panstwa wobec obywateli, stanowi jedng
z zasad pochodnych, ktére — w Swietle utrwalonego pogladu doktryny (por. np.
W. Sokolewicz, M. Zubik, Komentarz do art. 2 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Poiskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. |, Warszawa 2016, s. 111 i 127) oraz
orzecznictwa Trybunatu (wyroki TK z: 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98, 7 lutego
2001 r., sygn. akt K 27/00; 1 kwietnia 2008 r., sygn. akt SK 96/06; 21 czerwca 2011 r.,
sygn. akt P 26/10; 4 listopada 2015 r, sygn. akt K 1/14) — wynikajg z zasady
demokratycznego paristwa prawnego (art. 2 Konstytucji). W orzecznictwie Trybunatu
utorowat sobie droge poglad, w mysl ktérego istota analizowanej zasady wyraza si¢
w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawato si¢ ono swoistg putapkg dla
adresata normy i aby mogt on ukladaé swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na
prawne skutki, kiorych nie moégt przewidzie¢, podejmujac decyzje oraz ze jego
dziatania realizowane zgodnie z obowigzujgcym prawem beda takze w przysziosci
uznawane przez porzadek prawny (zob. orzeczenie TK z 24 maja 1994 r., sygn. akt
K 1/94; wyroki TK z: 21 grudnia 1999 r., sygn. akt K 22/99; 16 czerwca 2003 r,,
sygn. akt K 52/02; 30 maja 2005 r., sygn. akt P 7/04; 27 stycznia 2010 r.,, sygn. akt
SK 41/07; 25 listopada 2010 r., sygn. akt K 27/09; 10 marca 2015 r.,, sygn. akt
K 29/13; 18 kwietnia 2018 r., sygn. akt K 52/16). Zasada zaufania do parnstwa opiera
sie na zasadzie pewnos$ci prawa. Celem zasady pewnosci prawa jest zapewnienie
jednostce bezpieczenstwa prawnego, a wiec sytuacji, w kidrej moze ona decydowaé
0 swoim postepowaniu w oparciu o petng znajomosé przestanek dziatania organéw
panstwa. Jednostka moze oceni¢ konsekwencje swoich zachowarn na gruncie
obowigzujacego w danym momencie porzgdku prawnego, jak réwniez moze
oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni przepisow w sposob arbitralny (zob. wyroki TK
z: 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00; 25 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 13/01
i 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04).

Przewidywalno$¢ dziatan organow panstwa zapewnia bezpieczenstwo prawne
jednostki (zwigzane z pewnoécig prawa), a takze umozliwia prognozowanie dziatan
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wtasnych (wyroki TK z: 10 lipca 2000 r., sygn. akt SK 21/99; 25 kwietnia 2001 r.,
sygn. akt K 13/01; 27 lutego 2002 r., sygn. akt K 47/01; 25 czerwca 2002 r., sygn. akt
K 45/01; 16 czerwca 2003 r., sygn. akt K 52/02; 4 maja 2004 r., sygn. akt K 8/03;
21 grudnia 2005 r., sygn. akt K 45/05; 21 marca 2006 r., sygn. akt K 13/05; 12 marca
2007 r,, sygn. akt K 54/05; 19 marca 2007 r., sygn. akt K 47/05; 2 kwietnia 2007 r.,
sygn. akt SK 19/06; 30 pazdziernika 2007 r., sygn. akt P 28/06; 3 grudnia 2007 r.,
sygn. akt SK 45/06; 16 stycznia 2007 r., sygn. akt U 5/06).

2. Komstytucia w art. 209 ust. 1 stanowi, Ze , Rzecznik Praw Clywatelskich jest
powotywany przez Sejm za zgodg Senatu, na 5 lat.”. Konstytucja okresla ,organ
upowazniony do powotywania RPO oraz dtugos¢ kadencji Rzecznika [...]. Rzecznik
Praw Obywatelskich jest powotywany przez Sejm za zgoda Senatu na 5-letnig
kadencje liczong od dnia ztozenia Slubowania przed Sejmem, gdyz dopiero ten akt
koriczy procedure powotania” {B. Banaszak, Konslylucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 208-209). Konstytucja w art. 209 ust. 1 ,ustanawia
piecioletnig kadencje Rzecznika [...], lecz nie wprowadza zadnych ograniczen co do
mozliwosci piastowania tego urzedu ponownie” (P. Winczorek, Komentarz do
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008,
s. 299).

Konstytucja umocnita pozycje ustrojowg i uniezaleznita Rzecznika od innych
organow panstwowych. Tak2e kadencja Rzecznika zostala wydfuzona o rok, aby
oddzieli¢ jg od kadencji Sejmu (M. Dybowski [w:] Konstytucja RP. Komentarz. Tom |I.
Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, komentarz do art. 209, Nb 1,
s. 1438). Ustrojodawca postanowit pozostawi¢ bez zmian konsensualny sposéb
wytaniania Rzecznika, zgodnie z ktérym Sejm powotuje Rzecznika za zgodg Senatu
(art. 209 ust. 1 Konstytucji). ,Prawo powotania RPO przystuguje Sejmowi tej kadencii,
w ktorej doszlo do wygasniecia kadencji poprzednika [...]. Wykluczone jest zatem
dokonanie jakiegokolwiek powotania «wyprzedzajgcego», ktére pozbawitoby kolejng
wiekszos¢ sejmowg prawa do obsadzenia tego stanowiska. Nierdwnorzednosc
udziatu izb parlamentu w procedurze powotania RPO ulega wzmocnieniu przez
ustawowy mechanizm domniemania zgody Senatu w przypadku zachowania przez te
izbe milczenia w sprawie podjetej przez Sejm uchwaly o powolaniu kandydata. Brak
aprobaty Senatu dla osoby wskazanej przez Sejm wywoluje jednakze obowigzek
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powotania przez postdw innego kandydata” (B. Nalezinski [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 209).

V. fxrediizn zzppthvodiicii

1. Sejm wyraza stanowisko, ze art. 3 ust. 6 uURPO jest niezgodny z art. 209
ust. 1 Konstytucji oraz z zasadg lojalnosci panstwa wzgledem obywateli wywodzong
z art. 2 Konstytucji przez to, ze modyfikuje okreslony na poziomie konstytucyjnym
5-letni okres kadencji Rzecznika Praw Obywatelskich.

Kwestionowany przepis wydtuza kadencje dotychczasowego piastuna urzedu
Rzecznika na nieokreslony czas warunkowany wyrazeniem przez Senat zgody na
powolanie kandydata wylonionego przez Sejm i objeciem urzedu przez nowego
Rzecznika. W swietle Konstytucji kadencja Rzecznika wynosi 5 lat i nie jest to ani
minimalmy, ani instrukcyjny czas trwania kadenciji.

Kadencja Rzecznika wygasa z mocy Konstytucji z uptywem 5-letniego okresu
okreslonego na poziomie konstytucyjnym. Po uptywie kadencji osoba piastujaca
funkcje Rzecznika Praw Obywatelskich traci konstytucyjng legitymacje do jej
dalszego pemienia.

Kwestionowany przepis godzi w zasade lojalnosci panstwa wzgledem
obywatela, kidra wywodzona jest z zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji). Obywatele majg uzasadnione oczekiwanie w stosunku do
parlamentu, ze konstytucyjny obowigzek powotania Rzecznika Praw Obywatelskich
zostanie zrealizowamy. Sprawowanie przez Rzecznika obowigzkdéw po uplywie
kadencji stwarza po stronie obywateli poczucie braku bezpieczeristwa prawnego. Nie
mozna wykluczyé, ze dzialalno$¢ Rzecznika po uplywie 5-letniej kadencj
wykonywana na konstytucyjnie watpliwej podstawie prawnej oraz udziat
w postepowaniach przed sadami czy trybunatami krajowymi lub miedzynarodowymi
moze by¢ podwazamy.

Konstytucyjna zasada wspoldziatania wltadz naklada na Sejm i Senat
obowigzek dokonania uzgodnien ponad politycznymi podziatami w celu powotania
nowego piastuna urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich w przewidzianej prawem
procedurze, aby nie doprowadzi¢ do zaistnienia wakatu na stanowisku Rzecznika.

W sprawie niepowotania nowego Rzecznika Praw Obywatelskich stosowny
komunikat wystosowata Komisja Wenecka (komunikat Europejskiej Komisji ha rzecz
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Demokracji przez Prawo z dnia 12 pazdziernika 2020 r.; venice.coe.int). Komisja
dostrzegla w szczegolnosci, ze kadencja dotychczasowego Rzecznika uplyneta
9 wrzesnia 2020 r, a nowy Rzecznik wcigz nie zostat powolany. W komunikacie
dostrze2ono takze fakt ziozenia do Trybunalu Konstytucyjnego wniosku w niniejszej
sprawie, w ktérym zarzuca sie¢ niekonstytucyjno$¢ uregulowania umozliwiajacego
dotychczasowemu Rzecznikowi wykonywanie obowigzkow do czasu powotania
nowego Rzecznika.

2. Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich zostata wprowadzona do systemu
prawnego na mocy obecnie obowigzujgcej uURPO. W literaturze wskazuje sie, Zze
Jjednym z zatozen ustawy, co podkresiono takze w uzasadnieniu jej projektu, byto
«wmontowanie» tej instytucji w istniejgcy system ustrojowo-prawmy, bez naruszenia
kompetencji innych organdéw i bez zmiany dotychczasowych rozwigzan i procedur
stuzgcych ochronie praw obywateli” (A. Deryng, Rzecznik Praw Obywateiskich jako
wnioskodawca w postepowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym, Warszawa 2014,
s. 51). Rzecznik pierwotnie byt organem ustawowym, co oznacza, Zze prawne
podstawy jego funkcjonowania, w tym okres trwania kadencji okre$lone byly
w ustawie. W takim wypadku kadencja Rzecznika mogla byé ustawowo
modyfikowana, w tym wydtuzana. Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. 0 zmianie
Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 19, poz. 101) ureguiowata
na poziomie konstytucyjnym prawne podstawy funkcjonowania Rzecznika Praw
Obywatelskich. ,Instytucja RPO, wzorowana na rozwigzaniach skandynawskich, byta
U nas nowym rozwigzaniem ustrojowym” (M. Florczak-Wator, O polrzebie
wzmocnienia niezaleznosci organéw kontroli parnistwowej i ochrony prawa
[w:] Konstytucjonalizm polski. Refieksje z okazji jubileuszu 70-Hecia urodzin i 45-lecia
pracy naukowej Profesora Andrzeja Szmyta, red. A. Gajda, K. Grajewski, A. Rytel-
Warzocha, P. Uzigblo, M. Wiszowaty, Gdansk 2020, s. 1181). Stosowne
unormowania zamieszczone zostaty w art. 36a Konstytucji PRL, obok regulacii
odnoszacych sie do Trybunatu Konstytucyjnego, Trybunatu Stanu oraz Najwyzszej
I1zby Kontroli. Na poziomie konstytucyjnym uregulowano funkcje Rzecznika (miat staé
na strazy praw i wolnosci obywateli okreslonych w Konstytucji i innych przepisach
prawa), okreslono organy wylaniajace Rzecznika (Sejm za zgodg Senatu), sposdb
wylaniania (przez powofanie) oraz czas trwania kadenc;ji (4 lata). Do unormowania na
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poziomie ustawowym przekazano ,sposéb dziatania Rzecznika® (art. 36a ust. 3
Konstytuciji PRL).

Jak juz zostato wspomniane we wczeéniejszych wywodach, kwestionowany
W niniejszej sprawie przepis zostat dodany do uRPO na mocy ustawy nowelizujgcej
z 1991 r. Pierwotnie ujety zostat jako art. 2a ust. 6 uRPO, jednak art. 5 ustawy
nowelizujacej natozyt na Marszatka Sejmu obowigzek ogtoszenia w Dzienniku Ustaw
tekstu jednolitego znowelizowanej uRPO ,z uwzglednieniem zmian [...]
i z zastosowaniem ciggtej numeracji artykulow, ustepéw i punktéw”. W ogltoszonym
tekscie jednolitym analizowany przepis ujety zostat w art. 3 ust. 6 uRPO.

Analiza prac ustawodawczych nad analizowanym przepisem pozwala na
konstatacje, ze ustawodawca zdawat sobie sprawe z mozliwosci zaistnienia stanu
nieobsadzenia monokratycznego urzedu Rzecznika ze wzgledu na sposdb jego
wylaniania, kiory wymagat zgody Senatu wzgledem kandydata powotanego przez
Sejm (zob. prace Sejmu X kadencji nad projektem ustawy; druk nr 723). Wyrazano
obawe, Ze osiggniecie porozumienia nie zawsze moze by¢ realne przed uptywem
kadenciji dotychczasowego piastuna urzedu. Nalezy takze mieé¢ na uwadze, ze uRPO
w pierwotnym jej ksztalcie nie przewidywata instytucji zastepcow Rzecznika.
Kwestionowany przepis miat zatem na celu zapewnienie cigglo$ci personalnej
urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich.

Doktryna takze dostrzegia, 2e .[plhocedura powolywania Rzecznika ze
wzgledu na brak mozliwosci uzyskania wymaganej przez przepisy prawa wiekszosci
w parlamencie moze ulec wydtuzeniu, a w konsekwencji spowodowag, ze niemozliwe
stanie sie¢ powolanie nowego Rzecznika przed koricem kadencji dotychczasowego
Rzecznika.” (S. Trociuk, Komentarz do Ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich,
Warszawa 2014, s. 21).

3. W cooamiie Sagjmu antt. 3 usdt. © uARO zomst et zzgmojpidmomamy i wkanrpamasamy
w pierwotng — a wiec ustawowag — regulacje pozycji ustrojowej Rzecznika bez
uwzglednienia konsekwencji konstytucjonalizacji tego organu. Kwestionowany
przepis nie przystaje do obecnego porzadku konstytucyjnego — jest niekonstytucyjmy.

Konstytucja umochnita pozycje ustrojowg i uniezaleznita Rzecznika od innych
organéw panstwowych. Takze kadencja Rzecznika zostata wydtuzona o rok, aby
oddzieli¢ jg od kadenciji Sejmu (M. Dybowski [w:] Konstytucja RP. Komentarz. Tom .
Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, komentarz do art. 209, Nb 1,
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s. 1438). Ustrojodawca dokonat konstytucjonalizacji zastepcow Rzecznikéw Praw
Obywatelskich (art. 103 usit 1 Konstytucji). Pozostawiono bez zmian konsensualny
sposob wytaniania Rzecznika, zgodnie z ktérym Sejm powotuje Rzecznika za zgodg
Senatu (art. 209 ust. 1 Konstytucji). Obecna Konstytucja zawiera jednak dyrektywy
interpretacyjne odnoszace sie do procesu powotywania Rzecznika — nalezy do nich
w szczegolnosci wyrazona w Preambule Konstytucji zasada wspotdziatania wiadz.

Po wejsciu w zycie obecnie obowigzujacej Konstytucji nie wydano nowej
ustawy w oparciu o dyspozycje art. 208 ust. 2 Konstytucii (,Zakres i sposéb dziatania
Rzecznika Praw Obywatelskich okresla ustawa.”). W dokirynie wskazuje sig, ze
Slplrace nad kolejng nowelizacjg ustawy o RPO podjeto w jego Biurze zaraz po
wejsciu w zycie Konstytucji. Poczatkowo zastanawiano sie, czy ma to by¢ nowa
ustawa [...] czy tez tylko jej aktualizacja. Owczesny Rzecznik prof A. Zielinski
przychylit sie do zdania wiekszosci, Ze ma to by¢ jedynie jej nowelizacja. W dyskusiji
wskazywano bowiem, ze wigkszo$¢ przepiséw ustawy zdata w praktyce egzamin,
znajomos¢ ich jest spopularyzowana, przyjeta sie ich wyktadnia, wreszcie, ze zmiana
ustawy bedzie na forum parlamentu fatwiejsza do przeprowadzenia niz uchwalenie
nowej ustawy w ogniu przeciggajgcych sie dyskusji i prac studyjnych.”
(J. Swiatkiewicz, Rzecznik Praw Obywateiskich w polskim systemie prawnym,
Warszawa 2001, s. 35). Konstytucja nie wymagata wydania nowej ustawy, a jedynie
sprecyzowala, aby kluczowe z ustrojowego punktu widzenia kwestie, a mianowicie
.Zakres i sposdb dziatania Rzecznika Praw Obywatelskich”, regulowane byty na
poziomie ustawowym. Ustawodawca dostosowat ustawe w zasadniczych aspektach
do postanowien Konstytucji, w szczegoéinosci w kwestii wydtuzenia o rok kadencji
Rzecznika (ustawa z dnia 12 maja 2000 r. o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich, ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz o zmianie niektérych
innych ustaw; Dz. U. Nr 48, poz. 552).

Zmiane pozycji ustrojowej Rzecznika pod rzadami obecnie obowigzujacej
Konstytucji dostrzegt i zaakcentowat Trybunat Konstytucyjny w wyroku TK
z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt K 35/09 rozstrzygajacym o niekonstytucyjnosci
art. 20 ust. 2 uURPO w zakresie, w jakim przepis ten upowazniat Marszatka Sejmu do
nadania statutu Biuru Rzecznika Praw Obywatelskich. Trybunat potwierdzit, ze
Rzecznik Praw Obywatelskich jest niezawistym i niezaleznym organem panstwa,
pozostajgcym poza tréjpodziatem wiadzy. ,Wykonaniem wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego byta ustawa z dnia 15 fipca 2011 r. 0 zmianie ustawy 0 Rzeczniku
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Praw Obywatelskich oraz ustawy o Rzeczniku Praw Dziecka (Dz. U. Nr 168,
poz. 1004). Powierzyta ona Rzecznikowi okreslanie, w drodze zarzgdzenia, zadan
i organizacji Biura.

Podsumowujac powyzsze wywody nalezy stwierdzi¢, ze art. 3 ust. 6 uRPO nie
przystaje do nowego porzadku konstytucyjnego. Zostat dostosowany do pierwotnej
pozyciji ustrojowej Rzecznika okreslonej na poziomie ustawowym. W obecnym stanie
prawnym nie uwzglednia wzmochionej pozycji ustrojowej Rzecznika oraz
konstytucjonalizacji urzedu Rzecznika. Niezaleznie jednak od intencji ustawodawcy
towarzyszacych uchwalaniu kwestionowanego przepisu, aby ktorykolwiek przepis
moégt funkcjonowaé w systemie prawnym, musi spetniaé warunek zgodnosci
z obecnie obowigzujaca Konstytucjg. W $Swietle art. 8 ust. 1 Konstytucja jest
"najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej". ,Oznacza to, ze w hierarchii aktow
prawnych w panstwie zajmuje ona najwyzsze miejsce, a normy prawne W niej
zawarte majg najwyzsza moc prawng. Konsekwencjg tego stanowiska jest wymog,
by ogét norm prawnych obowigzujacych w panstwie byt zgodny z postanowieniami
Konstytugji, co wyznacza bezwzgledny prymat Konstytucji w systemie Zrédet prawa.”
(W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Vi, komentarz
do art. 8, LEX).

4. Ustawodawca konstytucyjny miat intencje takiego uregulowania procedury
wyboru Rzecznika Praw Obywatelskich, aby posiadat on silng legitymizacje
pochodzacg od obydwu izb parlamentu, niezaleznie od uktadu sit politycznych.
Proces powotywania Rzecznika wymaga wiec uzgodniern ponad partyjnymi
podziatami nie tylko w ramach Sejmu, ale tez pomiedzy Sejmem i Senatem.

Konstytucja w art. 209 ust. 1 stanowi, ze ,Rzecznik Praw Obywatelskich jest
powotywany przez Sejm za zgodag Senatu, na 5 lat.”. Konstytucja okresla ,organ
upowazniony do powotywania RPO oraz dtugo$é kadencji Rzecznika [...]. Rzecznik
Praw Obywatelskich jest powolywany przez Sejm za zgodg Senatu na 5-letnig
kadencje liczong od dnia zfozenia Slubowania przed Sejmem, gdyz dopiero ten akt
konczy procedure powotania. Kadencja uplywa w zasadzie doktadnie w 5 lat od jej
rozpoczecia® (B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolilej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 208-209). Konstytucja ,nie wprowadza zadnych ograniczen co do
mozliwosci piastowania tego urzedu ponownie’ (P. Winczorek, Komentarz do
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Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008,
$. 299).

Rzecznik jest powotywany sposrod kandydatéw zgloszonych przez Marszatka
Sejmu lub grupe 35 postéw (art. 3 ust. 1 uRPQ). Uchwate Sejmu o powolaniu
Rzecznika Marszatek Sejmu przesyta niezwtocznie Marszalkowi Senatu (art. 3 ust. 3
uRPO). Senat podejmuje uchwate w sprawie wyrazenia zgody na powolanie
Rzecznika w ciggu miesigca od dnia przekazania Senatowi uchwaly Sejmu
o powotaniu Rzecznika. Niepodjecie uchwaly przez Senat w ciagu miesigca oznacza
wyrazenie zgody (art. 3 ust. 4 uRPO).

Konstytucja wyznaczyta Sejm i Senat na organy majgce kompetencje
kreacyjne wzgledem Rzecznika, okreslita wzajemng role obydwu tych organéw
w procesie kreacyjnym oraz wskazata sposob wylaniania Rzecznika, tj. przez
powotanie. Na poziomie konstytucyjnym okreslona zostata takze kadencja Rzecznika
— wynosi ona 5 lat. Ustawa przesgdza, ze kadencja Rzecznika jest liczona od dnia
zlozenia przez niego $lubowania przed Sejmem, a nie od dnia powolania.
W literaturze zwraca sie¢ uwage na problem, ze kwestionowany w niniejszej sprawie
przepis wywoluje taki skutek, ze faktyczny okres petnienia obowigzkéw przez
Rzecznika moze wykraczac¢ poza piecioletnig kadencje” (S. Trociuk, Komentarz do
Ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, Warszawa 2014, s. 22-23).

Doktryna zauwaza, ze [jplrawo powotania RPO przystuguje Sejmowi tej
kadencji, w ktérej doszio do wygasniecia kadencji poprzednika [.;.]. Wykluczone jest
zatem dokonanie jakiegokolwiek powotania «wyprzedzajgcegos, ktére pozbawitoby
kolejng wiekszos¢ sejmowg prawa do obsadzenia tego stanowiska.
Nieréwnorzedno$é udziatu izb parlamentu w pfocedurze powotania RPO ulega
wzmocnieniu przez ustawowy mechanizm domniemania zgody Senatu w przypadku
zachowania przez t¢ izbe milczenia w sprawie podjetej przez Sejm uchwaly
o powolaniu kandydata.

Istnienie w systemie prawnym art. 3 ust. 6 uRPO nie wptywa tez stymulujgce
na proces powotywania nowego Rzecznika Praw Obywatelskich, gdyz nie sprzyja
osigghieciu oczekiwanych przez Konstytucje uzgodniern i kompromisu pomiedzy
Sejmem a Senatem. Utrzymanie obowigzywania kwestionowanego rozwigzania
ustawowego moze skutkowaé, przy zatozeniu trwajgcego braku zgody Senatu na
powotanie nowego Rzecznika Praw Obywatelskich, zachowaniem na stanowisku
Rzecznika osoby, kidra wraz z zakoriczeniem piecioletniej kadencji utracita
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konstytucyjng legitymacje do daiszego petnienia tej funkcji. Z perspektywy
Konstytucji w zwigzku z uplywem Kkonstytucyjnej kadencji Rzecznika Praw
Obywatelskich obecnie wystepuje stan przejSciowego nieobsadzenia organu
monokratycznego. Rozwigzaniem umozliwiajacym doprowadzenie do stanu
zgodnosci z Konstytucja w tej kwestii jest powotanie przez Sejm - za zgodg Senatu
-~ nowego Rzecznika Praw Obywatelskich. |

5. W ocenie Sejmu obecnie obowigzujgca Konstytucja zawiera stosowne
dyrektywy interpretacyjne na wypadek braku porozumienia pomiedzy Sejmem
a Senatem przy wyianianiu kandydata i powotywaniu Rzecznika Praw Obywatelskich.
Konstytucyjna zasada wspétdziatania wiadz nakiada na Sejm i Senat obowigzek
dokonania uzgodnienn ponad politycznymi podziatami w celu powotania piastuna
Rzecznika Praw Obywatelskich w przewidzianej prawem procedurze w taki sposéb,
aby nie doprowadzi¢ do wakatu na stanowisku Rzecznika.

Wyrazona w Preambule Konstytucji zasada wspétdziatania wiadz obejmuje
zobowigzanie wszystkich organéw witadzy publicznej do poszanowania zakresu
zadan konstytucyjnych organéw panstwa, ich kompetencji, a ponadtc do
poszanowania godnosci urzedéw i ich piastunéw, wzajemnej lojalnosci, dziatania
w dobrej wierze, informowania sie o inicjatywach, gotowosci do wspdidziatania
i uzgodnien, ich dotrzymywania i rzetelnego wykonywania. Wyrazem idei
wspoldziatania jest zbiezno$¢ celébw realizowanych przez poszczegdine organy
panstwowe (postanowienie TK z 20 maja 2009 r., sygn. akt Kpt 2/08). W dokirynie
wskazuje sie, ze zasada ta ,naklada na wszystkie trzy wiadze obowigzek wspolnej
realizacji zadan publicznych, wzajemnej pomocy, informowania sie o podjetych przez
siebie przedsiewzieciach. Oznacza ona réwniez wzajemne oddziatywanie wtadz [...}.
Wspdidziatanie wiadz ma na celu zapewnienie rzetelnosci i sprawnosci w dziataniu
instytucji publicznych” (B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospoiitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 7).

Konstytucja reguluje kluczowe elementy procedury obsadzania urzedu
Rzecznika Praw Obywatelskich wskazujagc organy majgce kompetencje kreacyjne
(Sejm za zgodg Senatu) oraz sposob wytonienia (,powotanie”, a wiec droga
konsensualna). Sejm i Senat majg konstytucyjny obowigzek powotania piastuna
urzedu Rzecznika, co jednocze$nie zlikwiduje obecny stan przej$ciowego
nieobsadzenia organu monokratycznego, jakim jest Rzecznik Praw Obywatelskich.
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W $wietle konstytucyjnej zasady wspodtdziatania wtadz obydwie izby parlamentu
powinny - ponad politycznymi podziatami — dokonaé stosownych uzgodnien
polegajacych na wytonieniu kandydata na urzad Rzecznika Praw Obywatelskich oraz
dotrzymaniu i zrealizowaniu wspélnie dokonanych uzgodnien, a wiec na
sfinalizowaniu procedury powotania nowego Rzecznika.

6. Sejm wyraza stanowisko, ze art. 3 ust. 6 uRPO jest niezgodny z art. 209
ust. 1 Konstytucji przez to, ze modyfikuje okreslony na poziomie konstytucyjnym
b-letni okres kadencji Rzecznika Praw Obywatelskich, Wydluza kadencje
dotychczasowego piastuna urzedu warunkujgc — wbrew Konstytucji — jej zakonczenie
od zdarzenia przysziego w postaci wyrazenia przez Senat zgody na powotanie
dokonane przez Sejm. Przy permanentnym braku porozumienia pomiedzy Sejmem
a Senatem przepis pozwala na sprawowanie przez Rzecznika obowigzkéw co
najmniej do konca kadencji Sejmu, a teoretycznie nawet diuzej, przez czas blizej
nieoznaczomy. Konstytucja okreslita kadencje Rzecznika w sposdb precyzyjny na
5lat, a wiec nie jest to ani minimalny, ani instrukcyiny okres trwania kadencii.
Konstytucja nie uzaleznita czasu trwania kadencji Rzecznika od jakiegokolwiek
warunku, ani nie przewidziata przedtuzenia kadencji Rzecznika. W odniesieniu do
organdéw pochodzacych z wybordw ustrojodawca w szczeg6inej regulacii dotyczacej
standw nadzwyczajnych umozliwit wydtuzenie kadencji niektérych organow
panstwowych, w tym Prezydenta RP. Modyfikacja czasu trwania kadencji Rzecznika
Praw Obywatelskich wymagataby zmiany Konstytucji, co oznacza, ze okres ten nie
moze byé ani skrécony, ani wydtuzony w drodze ustawy.

Istotg problemu konstytucyjnego w analizowanej sprawie jest to czy w $wietle
Konstytucji przepis rangi ustawowej moze stanowié¢ podstawe prawng do dalszego
wykonywania przez Rzecznika Praw Obywatelskich obowigzkéw po uptywie jego
S-letniej kadencji okreslonej na poziomie konstytucyjnym. Innymi slowy, czy mozliwe
jest modyfikowanie w drodze ustawy okre§lonego w Konstytucji czasu trwania
kadencji Rzecznika poprzez jego wydiuzenie na czas nieoznaczomy, warunkowany
zaistnieniem zgody Senatu na powotanie kandydata wylonionego przez Sejm
i objeciem urzedu przez nowego Rzecznika.

7. Konstytucja okreslita czas trwania kadencji organu monokratycznego, jakim
jest Rzecznik Praw Obywatelskich, w sposob jasny i klarowny — wynosi on 5 lat.
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Konstytucja nie pozostawia co do tego watpliwosci stanowige, ¢o nastepuje:
.Rzecznik Praw Obywatelskich jest powolywany przez Sejm za zgodg Senatu, na
5lat.”. Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, Zze przy dokonywaniu
wyktadni przepisu w pierwszym rzedzie postugiwaé nalezy sie wyktadnig jezykowa.
Reguia ta musi znajdowac¢ swe rygorystyczne zastosowanie zwlaszcza wiedy, gdy
wyktadane pojecie oznacza zarazem kategoriec matematyczng (wyroki TK z:
28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 25/99; 24 listopada 2003 r., sygn. akt K 26/03).

Okreslony w Konstytucji okres kadencji Rzecznika Praw Obywatelskich nie
jest ani terminem minimalnym, ani nie ma charakteru instrukcyjnego. Ustrojodawca
nie postuzyt w szczegdélnosci takimi sformulowaniami, jak powolanie na ,co najmniej
5 lat" czy ,nie mniej niz 5 lat”. W swietle Konstytucji jezeli kadencja organu
pansiwowego okre$lona zostata na poziomie konstytucyjnym, wdwczas nie moze
zostaé przez ustawe ani skrocona, ani wydtuzona. Analizowany przepis modyfikuje
— konstytucyjnie okre§lony — czas trwania kadencji i stanowi podstawe do
wykonywania przez Rzecznika funkcji po uplywie konstytucyjnej kadencii.
Wydiuzenie w ustawie kadencji organu panstwowego, kiérego kadencja zostata
okreslona w Konstytucji, jest — co do zasady — niedopuszczalne niezaleznie od tego,
na jaki okres to wydluzenie nastapito. Tymczasem kwestionowany przepis wydtuza
kadencje Rzecznhika Praw Obywatelskich na czas nieoznaczony, warunkowany
zdarzeniem przysztym w postaci wyrazenia zgody Senatu na Rzecznika powotanego
przez Sejm i objecia urzedu przez nowego Rzecznika.

Kwestionowany przepis narusza Konstytucje przez to, Zze modyfikuje
konstytucyjnie ustalong diugo$¢ trwania kadencji Rzecznika Praw Obywatelskich.
Kadencja jest to okres, na jaki powierzono petnienie okreslonej funkcji (wyrok TK
z 20 czerwca 2017 r., sygn. akt K 5/17). W ocenie Sgjmu bez znaczenia pozostaje to
czy przepis wydiuzatby czy skracat kadencje Rzecznika — w obydwu wypadkach
bytaby to konstytucyjnie niedopuszczalna modyfikacja kadencji konstytucyjnego
organu panstwowego. Konstytucja nie przewiduje widelek czasowych ani nie wigze
z kadencja Rzecznika jakiegokolwiek zdarzenia, ktére wydtuzatoby kadencje
Rzecznika. Skoro tego rodzaju rozwigzania nie zostaty uregulowane na poziomie
konstytucyjnym oznacza to, ze tym bardziej nie mogg by¢ normowane w ustawie.

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie nie pozostawia watpliwosci, ze
kadencyjno$¢ i jej ochrona stanowi jeden z koniecznych atrybutdéw instytucjonalnej
i osobowej niezaleznosci organu panstwowego. W ocenie Trybunatu, w odniesieniu
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do przepiséw dotyczgcych okreslonej w Konstytucji kadencji organéw wiadzy
publicznej, ustawa nie moze modyfikowaé tej kadencji, gdy nie pozwalajg na to
postanowienia Konstytucji. To znaczy, ze ustawodawca w tym zakresie ma
ograniczone pole dziatania. Ztamanie zasady kadencyjnosci ‘mogtyby legitymowaé
tylko nadzwyczajne, konstytucyjnie uzasadniohe okolicznosci (wyroki TK z: 18 lipca
2007 r., sygn. akt K 25/07; 20 czerwca 2017 r., sygn. akt K 5/17). W ocenie Sejmu na
tle analizowanej sprawy tego rodzaju okolicznosci nie zachodzs.

Kwestionowany art. 3 ust. 6 ustawy o RPO oraz stanowigcy gtéwny wzorzec
kontroli art. 209 ust. 1 Konstytucji sg przepisami usytuowanymi na roéznych
poziomach w hierarchii zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego. W tym ukiadzie,
zgodnie z zasadg nadrzednosci Konstytucji, to unormowania konstytucyjne zawsze
muszg stanowi¢ punkt wyjscia dla wyktadni poszczegéinych unormowan
ustawowych. Nie mozna za posrednictwem unommowari ustawowych wyjasniaé
brzmienia postanowien Konstytucji. Bytoby to zaprzeczeniem art. 8 ust. 1 Konstytuc;ji,
zgodnie z ktérym to Konstytucja jest najwyzszym prawem. Konstytucja nie

przewiduje jakichkolwiek mechanizméw pozwalajgcych na wydiuzenie kadencji

Rzecznika Praw Obywatelskich.

Konstytucyjnie niedozwolona jest modyfikacja, a wiec zarowno skrocenie, jak
i wydluzenie kadencji organu panstwowego w sytuacji, w ktérej sama Konstytucja
takiej modyfikacji nie przewiduje. W ocenie Sejmu Rzecznik po uplywie kadenciji jest
pozbawiony konstytucyjnego upowaznienia do sprawowania swojej funkcji, kidre
uzyskat od Sejmu za zgoda Senatu wytgcznie na 5 lat. Kwestionowany art. 3 ust. 6
uRPO wydluza kadencje dotychczasowego piastuna urzedu Rzecznika wigzac jg ze
zdarzeniem przysztym jakim jest wyrazenie przez Senat zgody na Rzecznika
powotanego przez Sejm. Zaktadajgc przediuzajgcy sie stan braku porozumienia obu
izb parlamentu, kwestionowany przepis pozwala na wydtuzanie kadencji Rzecznika
Praw Obywatelskich na czas blizej nieokreslony. Konstytucja nie uzaleznita
natomiast czasu trwania kadencji Rzecznika od ziszczenia sie jakiegokolwiek
warunku.

Kwestionowany przepis wykracza poza konstytucyjng delegacje do
unormowania w ustawie materii dotyczgcych Rzecznika Praw Obywatelskich, a wiec
.Zakresu | sposobu dziatania Rzecznika” (art. 208 ust. 2 Konstytucji). Poréwnujac
uregulowania dotyczace obydwu konstytucyjnych rzecznikow, tj. Rzecznika Praw
Obywatelskich oraz Rzecznika Praw Dziecka (dalej: RPD) mozna zauwazyé, ze
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— w przeciwienstwie do Rzecznika Praw Obywatelskich — Konstytucja nie okreslita
ani kadencji, ani sposobu powotywania Rzecznika Praw Dziecka. Sposob
powotywania i kompetencie Rzecznika Praw Dziecka zostaty przekazane do
unormowania w ustawie (art. 72 ust. 4 Konstytucji). ,Pozycja ustrojowa RPD nie jest
okreslona w Konstytucji, 2 sama konstytucjonalizacja jakiego$ organu nie przesgdza
0 jego pozycji" (B. Banaszak, Konstytucia Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 431). Skoro kadencja Rzecznika Praw Dziecka ma zrodto
w ustawie, to ustawodawca moze wprowadza¢ rozwigzanie ustawowe pozwalajgce
na wykonywanie przez Rzecznika Praw Dziecka obowigzkéw do czasu objecia
urzedu przez nastepce. Kadencja Rzecznika Praw Obywatelskich ma natomiast
swoje zrodio w Konstytucji, co oznacza, ze moze zostaé zmodyfikowana wylgcznie
w drodze zmiany Konstytucji.

Niezgodnos¢ art. 3 ust. 6 uRPO z art. 209 ust. 1 Konstytucji przejawia sie
zatem w tym, Zze przepis majacy range ustawowag modyfikuje okreslong na poziomie
konstytucyjnym kadencje konstytucyjnego organu panstwowego. Kwestionowana
regulacja ustawowa powierza piastunowi urzedu Rzecznika dalsze wykonywanie
obowigzkow bez podstawy konstytucyjnej do ¢zasu objecia obowigzkéw przez
nowego Rzecznika. Wydtuza zatem kadencje dotychczasowego Rzecznika na czas
nieoznaczony do momentu ziszczenia sie zdarzenia przysziego w postaci wyrazenia
przez Senat zgody na Rzecznika powotanego przez Sejm i objecia urzedu przez
nowego Rzecznika. Teoretycznie nie mozna wykluczyé zaistnienia sytuaciji, w ktérej
zgoda ta moze nie nastgpi¢ do korica kadencji Sejmu. Kwestidnowany przepis
umozliwia zatem Rzecznikowi — bez konstytucyjnej podstawy — dalsze petnienie
funkciji nie tylko do konca kadencji obechego parlamentu, ale do czasu uzyskania
konsensusu przez kiérykolwiek kolejny parlament.

8. Nalezy przyjgé, ze gdyby ustrojodawca miat intencje¢ zapobiezenia
nieobsadzeniu urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich, wowczas zapewnitby na
poziomie konstytucyjnym stosowne uregulowania uniemozliwiajgce zaistnienie
wakatu. Tymczasem konstytucyjnej kadencji Rzecznika nie wydiuzajg nawet
regulacje dotyczace stanéw nadzwyczajnych. Zgodnie z art. 228 ust. 7 Konstytuciji
(dotyczacym przediuzenia kadencji organdéw pochodzacych z  wybordw
powszechnych) ,W czasie stanu nadzwyczajnego oraz w ciggu 90 dni po jego
zakoﬁczeniu nie moze by¢ skrécona kadencja Sejmu, przeprowadzane referendum
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ogolnokrajowe, nie mogg by¢ przeprowadzane wybory do Sejmu, Senatu, organéw
samorzadu terytorialnego oraz wybory Prezydenta Rzeczypospolitej, a kadencje tych
organdw ulegajg odpowiedniemu przedtuzeniu.”

Ustrojodawca nie przewidziat w stosunku do Rzecznika Praw Obywatelskich
Zzadnych mechanizméw gwarantujacych wybdr nowego Rzecznika przed uptywem
kadencji obecnego piastuna. W szczeg6Inoséci ustrojodawca nie zezwolit na poziomie
konstytucyjnym na petnienie obowiazkéw przez Rzecznika do czasu wyboru
i odebrania $lubowania przez nowego Rzecznika. Innymi sftowy, ustawodawca
konstytucyjny nie unormowat w Konstytucji zadnych rozwigzan wydtuzajacych
5-letnig kadencje Rzecznika Praw Obywatelskich w wypadku nieobsadzenia urzedu
Rzecznika. Konstytucja oczekuje zatem, ze organy majace obowiazki kreacyjne
wzgledem Rzecznika Praw Obywatelskich — zgodnie z zasadg wspéidziatania wiadz
- podejmg wszelkie dziatania, aby dokona¢ wytonienia kandydata na Rzecznika
w sposOb zapewniajacy ciggtos¢ personalng tego urzedu. W literaturze wskazuje sie,
ze ,pojecie najwyzszej mocy prawnej konstytucji zawiera w sobie dwa elementy
normatywne, scile ze sobg zwigzane: obowigzek (nakaz) realizowania postanowien
— zasad i nomm konstytucji (element pozytywny) oraz zakaz podejmowaniz
jakichkolwiek dziatan sprzecznych z konstytucjg (element negatywny)” (K. Dziatocha
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. |. Wstep, art. 1-29, red.
L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 263).

Ustrojodawca, w odniesieniu do organdw, ktére miat zamiar zabezpieczy¢
przed czasowym nieobsadzeniem (w szczegdlnosci Sejm, Senat, Prezydent RP,
Rada Ministrow), na poziomie konstytucyjnym uregulowat stosowne mechanizmy
gwarancyjne. Przyktadowo wskazaé mozna na art. 162 ust. 3 Konstytuciji, ktory
wskazuje, ze ,Prezydent Rzeczypospolitej, przyjmujac dymisje Rady Ministréw,
powierza jej dalsze sprawowanie obowigzkéw do czasu powotania nowej Rady
Ministrow”. Nalezy uznaé, ze we wszystkich pozostatych wypadkach ustrojodawca
uznat, ze czasowe nieobsadzenie urzedu bedzie wprawdzie niezrealizowaniem
kompetencji kreacyjnej przystugujacej relewantnemu organowi (do czego organy
majace kompetencje kreacyjne nie powinny dopuscié), jednak nie bedzie ono
kluczowe dla funkcjonowania panstwa. Do tej kategorii nalezy urzad Rzecznika Praw
Obywatelskich.

Po uptywie konstytucyjnie okreslonej kadencji piastun urzedu pozbawiony
zostaje konstytucyjnej podstawy do petnienia urzedu. Skoro Konstytucja nie
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przewidziata podstawy prawnej do dalszego sprawowania przez Rzecznika Praw
Obywatelskich obowigzkéw po uplywie 5-letniej kadencji to znaczy, ze Rzecznik
petnigcy obowiazki po uplywie kadenciji nie ma ku temu konstytucyjnej legitymacii.

9. Na problem konstytucyjny postawiony w analizowanej sprawie nalezy
spoglagdaé z szerszej perspektywy. W ocenie Sejmu brak jest konstytucyjnego
uzasadnienia dla funkcjonowania w systemie prawnym przepisu ustawowego, ktory
wydtuzatby konstytucyjnie okreslong kadencje Rzecznika Praw Obywatelskich.
Istnienie tego przepisu sprawia, Ze Konstytucja naruszana jest na wielu
ptaszczyznach. Przede wszystkimi konstytucyjnie niedopuszczalne jest juz samo
istnienie w systemie prawnym przepisu ustawowego modyfikujgcego okreslong
w Konstytucji kadencie Rzecznika Praw Obywatelskich. Z perspektywy Konstytuciji
watpliwe jest wykonywanie obowigzkbw Rzecznika przez osobe, ktéra w Swietle
Konstytucji przestata by¢ Rzecznikiem Praw Obywatelskich wraz z uptywem
konstytucyjnie okreslonej kadencji. Zapewniona w ten sposéb ,cigglosé
funkcjonowania Rzecznika” jest konstytucyjnie wadliwa.

Istnienie w systemie prawnym ustawowej podstawy dla funkcjonowania
Rzecznika Praw Obywatelskich po uptywie konstytucyjnie okreslonej kadencji jest nie
do pogodzenia z zasada nadrzednosci Konstytucji w systemie Zrédet prawa.
Pierwotng intencjg ustawodawcy wprowadzajgcego do systemu prawnego art. 3
ust. 6 uRPO byto zapewnienie ciggtosci funkcjonowania urzedu Rzecznika na
wypadek zaistnienia braku porozumienia sie Sejmu i Senatu przy powolywaniu
nowego Rzecznika. Wraz z wejsciem w zycie Konstytucji regulacja ta stata sie
niekonstytucyjna. |

10. Zdaniem Sejmu art. 3 ust. 6 URPO godzi takze w zasade lojalnosci
panstwa wzgledem obywatela, ktdéra wywodzona jest z zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Obywatele majg uzasadnione oczekiwanie
w stosunku do parlamentu, Zze konstytucyjny obowigzek powotania Rzecznika Praw
Obywatelskich zostanie zrealizowamy. Sprawowanie przez Rzecznika obowigzkdw po
uptywie 5-letniej kadencji moze stwarza¢ po stronie obywateli poczucie braku
bezpieczenstwa prawnego. Konstytucja gwarantuje obywatelom realne istnienie
urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich, co oznacza, ze zapewnienie prawidtowego

obsadzenia i nieprzerwanego funkcjonowania tego organu jest obowigzkiem
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organéw majgcych wzgledem Rzecznika kompetencje kreacyjne.

Konstytucyjna zasada lojalnosci panstwa wzgledem obywateli oparta jest na
zatozeniu przewidywalnosci postepowania organdéw parnstwa. Z woli ustrojodawcy
obywatel musi mie¢ pewno$€, 2e prowadzac swoje sprawy Zyciowe, czy
gospodarcze, nie narazi sie na prawne konsekwencje, ktérych nie mogt przewidzieé,
gdy podejmowat okreslone decyzje i dzialania, a takze, ze jego zgodne z prawem
dziatania bedg respektowane przez panstwo. Zasada lojalnosci panstwa wobec
adresata norm prawnych wyraza sie¢ w stanowieniu prawa w taki sposéb, by nie
stawalo sie ono swoistg putapka dla obywatela, ktéry powinien méc uktadaé¢ swoje
sprawy w zaufaniu, Ze jego dziatania sg zgodne z obowiazujgcym prawem oraz takze
w przysztosci bedg uznawane przez porzadek prawny (wyrok TK z 26 czerwca
2018 r.,, sygn. akt SK 32/17). W literaturze podkresla sie, ze w demokratycznym
panistwie prawa rozstrzygniecia organdw panstwa, w tym takze rozstrzygniecia
prawodawcy, nie mogg by¢ zaskakujace i nieprzewidywalne. Powinny by¢ one trwale,
stwarzajgce stan pewnosci prawa. Porzadek prawny panstwa prawnego powinien
by¢ stabilny (S. Wronkowska, Zarys koncepcji paristwa prawnego w polskiej
literaturze politycznej i prawnej [w:] Polskie dyskusje o paristwie prawa, Warszawa
1995, s. 75).

W obecnym stanie prawnym wykreowanym przez kwestionowany przepis
obywatele nie majg pewnosci czy funkcjonujacy po uptywie kadencji Rzecznik jest
wstanie podjaé prawnie skuteczne dziatania w ich sprawie. Innymi stowy czy
podjete na konstytucyjnie wadliwej podstawie dziatania nie beda w przysziosci
kwestionowane. Analizowany przepis — w obecnym porzadku konstytucyjnym — moze
stanowi¢ dla obywatela putapke wbrew intencjom ustawodawcy. Dzialajgcy na
niekonstytucyjnej podstawie Rzecznik moze doprowadzié do pogorszenia sytuacji
prawnej obywateli, ktdrych praw i wolnosci ma strzec. Nie mozna wykluczyé, ze
dziataino§¢ Rzecznika wykonywana po uplywie konstytucyjnej kadencji,
w szczegbinosci udziat w postepowaniach przed sgdami czy trybunatami krajowymi
lub miedzynarodowymi moze by¢ w przysztosci podwazany. W szczegolnosci nalezy
zauwazyé, iz Rzecznik Praw Obywatelskich posiada konstytucyjng kompetencje do
wystepowania do Trybunaftu Konstytucyjnego w sprawie kontroli konstytucyjnosci
prawa (art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji). Pod watpliwos¢ moze byt poddawana
skutecznos¢ inicjowanych postepowan, jezeli wniosek sygnowany bedzie przez
osobe, ktora w Swietle Konstytucji przestata by¢ Rzecznikiem Praw Obywatelskich ze
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wzgledu na uplyw Kkonstytucyjnie okreslonej kadencji. W dokirynie prawa
konstytucyjnego wskazuje sie, ze w razie przejsciowego nieobsadzenia organdéw
monokratycznych mogg powsta¢ watpliwosci dotyczace skutecznosci inicjowania
spraw przed Trybunatem Konstytucyjnym na takiej podstawie (A. Mgczynski,
J. Podkowik [w:] Konslytucja RP. Komentarz. Tom Il. Art. 87-243, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, komentarz do art. 191, Nb 40-43, s. 1234). W takim
wypadku wylagcznym organem wiladnym do oceniania legitymacji wnioskowej
Rzecznika jest Trybunat Konstytucyjimy.

Z zasady lojalnosci panstwa wobec obywateli wynika zakaz ksztattowania
instytucji lub mechanizmow prawnych w sposob, ktdry skutkuje pozornoscig praw
formalnie przyznanych jednostkom. Skarzony przepis stwarza natomiast
z perspektywy Konstytucji wytacznie fikcje obsadzenia urzedu Rzecznika Praw
Obywatelskich, a wiec jednego z najwaznigjszych dla obywatela konstytucyjnych
organow panstwowych.

W obecnej rzeczywistosci prawnej wykreowany zostat stan wielowymiarowej
niekonstytucyjnosci. Po pierwsze, w systemie prawnym nie tylko istnieje, ale i jest
w praktyce stosowany niekonstytucyjny przepis ustawy, ktory wydiuza okreslong
konstytucyjnie 5-letnig kadencja Rzecznika Praw Obywatelskich. Z perspektywy
Konstytucji kadencja ta nieodwracalnie uplynela. Po drugie, realizacja dyspozycji
art. 3 ust. 6 uRPO daje obywatelom wylacznie fikcje obsadzenia urzedu Rzecznika,
podczas gdy organ ten w $wietle Konstytucji pozostaje nieobsadzony. Konstytucja
zaktada wspodldziatanie organdw panstwowych, kiore powinny wytonié nowego
Rzecznika w takim terminie, aby nie dopusci¢ do wakatu. Po trzecie, przepis nie
wplywa mobilizujaco ani stymulujgce na organy majace kompetencje kreacyjne
wzgledem Rzecznika. WydiuZzenie kadencji Rzecznika na czas blizej nieokresiony nie
stwarza presji uzgodnienia | wytonienia wtasciwego piastuna. Po czwarte, wydiuzenie
przez zakwestionowany przepis kadencji Rzecznika jest wylacznie pozornie
korzystne dia obywateli. Nie mozna wykluczyé, 2e status Rzecznika petnigcego
obowigzki po uptywie kadencji moze by¢ podwazamy.

11. Majac na uwadze powyzsze, Sejm wyraza stanowisko, ze art. 3 ust. 6

uRPO jest niezgodny z art. 209 ust. 1 Konstytucji oraz z zasadg lojalnosci panstwa
wzgledem obywateli wywodzong z art. 2 Konstytucji przez to, ze modyfikuje
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okreslony na poziomie konstytucyjnym 5-letni okres kadencji Rzecznika Praw
Obywatelskich.

MARSZAt EK SEJMU
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