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Istota kontroli legalnosci
trybu stanowienia ustawy

Wstep

Problem kontroli trybu uchwalenia ustawy od dawna stanowi przedmiot
analiz i badan naukowych inspirowanych nie tylko orzecznictwem Trybuna-
hu Konstytucyjnego, ale takze koniecznoS§cia rozwiazywania probleméw, kto-
re towarzyszyly 1 towarzysza procedurze ustawodawczej'. Wyniki tych badan
zostaty opublikowane m.in. w dwéch réwnolegle wydanych przez Wydawnic-
two Seyjmowe pracach, ktére maja wobec siebie charakter komplementarny.
Pierwsza jest ksiazka Aleksandry Syryt Kontrola trybu uchwalenia ustawy
przed Trybunatem Konstytucyjnym (2014), stanowiaca jedyne, jak dotad, mo-
nograficzne dzielo dotyczace legalnosci ustawy w Polsce?. Druga za$ jest
zbiorowa monografia po redakcja Piotra Radziewicza Kontrola legalnosci
ustawy w Sejmie® (2015), a w jej ramach zwlaszcza praca Michala Zidtkow-
skiego Standard legalnosci ustawy w orzecznictwie konstytucyjnym. Obie
podchodza do zagadnienia ochrony legalno$ci ustawy wieloptaszczyznowo,
porzadkujac dotychczasowy stan doktryny prawa i orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego (dalej jako TK). Zawieraja rozbudowane wnioski de lega
lata 1 de lege ferenda, co stanowi niewatpliwie o ich warto$ci. Czy w tym

1 7. Czeszejko-Sochacki, Tréjaspektowa kontrola konstytucyjnosci w ujeciu art. 42 ustawy
o TK z 1997 r., [w:] C. Bakalarski, T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz (red.), Konstytucja,
ustrdj, system finansowy panstwa. Ksiega pamiqtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999,
s. 253 1 nast. Mirostaw Granat okresla kontrole formalna mianem kontroli trybowej — zob. M. Gra-
nat, Prawo konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2021, s. 635; B. Nalezinski, K. Wojty-
czek, Problematyka kompetencji prawodawczych a kontrola konstytucyjnosci prawa, ,,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993, nr 1, s. 47—60.

2 A. Syryt, Kontrola trybu uchwalenia ustawy przed Trybunatem Konstytucyjnym, Warsza-
wa 2014, s. 234.

3 M. Ziétkowski, Standard legalnosci ustawy w orzecznictwie konstytucyjnym, [w:] P. Ra-
dziewicz (red.), Kontrola legalnosci ustawy w Sejmie, Warszawa 2015, s. 239-294.
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stanie rzeczy istnieje potrzeba dalszych badan naukowych w zakresie kon-
stytucyjnej kontroli legalnoéci ustawy? Wydaje sie, ze tak, poniewaz — jak
zauwaza Michal Zidtkowski — ,(...) najwazniejszym wyzwaniem, jakie stoi
przed orzecznictwem konstytucyjnym, jest stworzenie przejrzystego podzia-
tu na istotne 1 nieistotne naruszenia procedury prawodawczej, ktérym bedzie
mozna nadacé postaé¢ norm — regul, oraz zwiazanej z tym budowy konstytucyj-
nej koncepcji wad czynno$ci prawodawczych”. Z kolei Aleksandra Syryt
wskazywata na potrzebe, pod rzadami ustawy o TK z 1997 r., dookreélenia
postepowania przed TK w sprawie kontroli trybu uchwalenia ustawy, ponie-
waz jest on jako$ciowo rézny od materialnej kontroli norm prawnych.

Jak sie wydaje, wyzej wymienione, jak rowniez inne problemy nie znala-
zly rozwiazania w kolejnych ustawach o TK. Dlatego, w ocenie autorki ni-
niejszego artykutu, prowadzenie dalszych ustalen w przedmiocie tytutowego
zagadnienia jest jak najbardziej uzasadnione, z tym zastrzezeniem, ze dalsze
wywody zostang ograniczone do kontroli sprawowanej przez TK, zas poza
przedmiotem rozwazan pozostanie parlamentarna kontrola legalnoéci usta-
wy. Ponadto skupiono sie na praktyce ustrojowej w Polsce 1 pominieto anali-
ze prawnoporéwnawcza w tym zakresie, wymagajaca, pogtebionych studiéw.
Celem artykutu jest bowiem przedstawienie praktyki orzeczniczej TK przed
1 po wejéciu w zycie ustawy dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (dalej jako ustawa o TK)?,
a przede wszystkim ustalenie, czym jest dla TK istotne naruszenie procedu-
ry prawodawczej. Poczynione ustalenia maja wymiar praktyczny. Zarzut na-
ruszenia trybu uchwalenia ustawy moze by¢ bowiem podnoszony w postepo-
waniach przed sadami powszechnymi i administracyjnymi, ktére dotychczas
nie zajmowaly sie tzw. kontrola trybowa. Przejecie przez sady funkcji straz-
nika Konstytucji wigzaé sie musi rowniez z ocenag nie tylko tresci ustawy, ale
takze trybu jej stanowienia®. Ustawa, ktéra niedoszta do skutku we wtasci-
wym trybie, jest aktem niewaznym.

4 Tbidem, s. 294; P. Chybalski, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 listopa-
da 2013 r., (sygn. akt K 31/12), ,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 4, s. 174.

5Tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 2393.

6 SN stwierdzil, ze doszlo do delegitymizacji samego TK w rozumieniu Konstytucji RP na
skutek: 1) dopuszczenia do orzekania oséb nieuprawnionych w wyniku powotania na stanowiska
obsadzone prze Sejm VII kadencji; 2) naruszenia Konstytucji i ustawy przy wyborze Prezesa Try-
bunalu Konstytucyjnego; 3) powolania na stanowisko wiceprezesa Trybunatu Konstytucyjnego
jednej z oséb wadliwe wybranych na sedziego Trybunatlu Konstytucyjnego; 4) praktyki wytaczania
niektérych sedziéw ze sktadéw Trybunatu Konstytucyjnego; 5) dowolnosci ustalania skladéw
orzekajacych Trybunalu Konstytucyjnego; 6) kontrowersyjnego dzialania wielu sedziéw Trybuna-
hu Konstytucyjnego. SN dodaje, ze w reakeji na sytuacje, w jakiej znajduje sie Trybunat Konstytu-
cyjny, w pi§miennictwie wypracowano réznego rodzaju koncepcje pozwalajace sadom respektowaé
zasade rzeczywistej nadrzednos$ci Konstytucji RP w systemie prawnym. Swoisty renesans przezy-
wa koncepcja rozproszonej kontroli konstytucyjno$ci, otrzymujaca niekiedy nowe uzasadnienie —
tak: uchwata SN z 26 kwietnia 2023 r., sygn. akt III PZP 6/22.
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Kontrola legalnos$ci ustawy

W my$l art. 188 pkt 1 Konstytucji RP , Trybunat Konstytucyjny orzeka
w sprawach zgodno$ci ustaw 1 uméw miedzynarodowych z Konstytucja™.
Rozstrzygajac o zgodnoéci z konstytucja, TK bada zaréwno treéé ustawy lub
umowy, jak ,tez kompetencje oraz dochowanie trybu wymaganego przepisa-
mi prawa do wydania aktu lub do zawarcia i ratyfikacji umowy” (art. 68
ustawy o TK)®. Powyzsza formula bierze swéj poczatek w ustawie z dnia
1 sierpnia 1997 r.? i trwa w niezmienionym ksztatcie do dzi§. Oddajaca w pet-
ni jej istote, jak sie wydaje, zawierat art. 50 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
o Trybunale Konstytucyjnym!®>. W my$l tego przepisu TK, orzekajac, byt
zwigzany zakresem zaskarzania wskazanym we wniosku, pytaniu prawnym
lub skardze konstytucyjnej. Zakres zaskarzenia obejmowal natomiast wska-
zanie kwestionowanego aktu normatywnego lub jego czeSci (okreélenie
przedmiotu kontroli) oraz sformutowanie zarzutu niezgodnoéci z konstytu-
cja, ratyfikowana umowa miedzynarodowsa lub ustawg (wskazanie wzorca
kontroli). Z kolei art. 50 ust. 3 ustawy o TK z 2015 r. precyzowal, ze ,,przed-
miotem zarzutu moze by¢: 1) kompetencja do wydania aktu normatywnego
lub tryb jego wydania (czynno§é prawodawcza); 2) tres¢ aktu normatywnego
lub jego czesci”.

W nauce prawa wskazuje sie, ze TK sprawuje kontrole konstytucyjnosci
prawa, stosujac trzy kryteria: materialne, kompetencyjne i formalne!!. Sta-
nowig one podstawe podziatu kontroli konstytucyjnoéci prawa na tzw. kon-
trole materialna i formalna'?. Pierwsza obejmuje tre§ciowa weryfikacje usta-
wy 1 sprowadza sie do konfrontacji normy ustawowej z konstytucyjnym

7 Szerzej A. Maczynski, J. Podkowik, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2:
Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 62 1 nast., komentarz do art. 188; zob. tez wyrok TK
z 28 listopada 2007 r., sygn. akt K 39/07.

8 T.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 2393. Przepis ten powtarza uchylony juz art. 42 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w mys$l ktérego,
yorzekajac o zgodnoéci aktu normatywnego lub ratyfikowanej umowy miedzynarodowej z Konsty-
tucja, Trybunat bada zaréwno tresé takiego aktu lub umowy, jak tez kompetencje oraz dochowa-
nie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu lub do zawarcia 1 ratyfikacji umowy”.
Zob. P. Sarnecki, Nowa ustawa o Trybunale Konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 1, s. 15-16.

9 Art. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (t.j. Dz.U. z 1991 r.,
Nr 109, poz. 470 ze zm.) stanowil o badaniu ,,dochowania ustawowego trybu wymaganego do wy-
dania aktu”.

10 Dz.U. poz. 1064 ze zm.

11 Por. Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 253 i nast. Zdaniem A. Syryt ,potraktowanie aktu
normatywnego (ustawy) jako caloSci z jego elementami zaréwno materialnymi, jak i formalnymi
wymaga, by dokonujac kontroli aktu, braé¢ pod uwage réwniez dochowanie trybu wymaganego do
ustanowienia prawa. Jest to element panstwa prawnego, a zatem chroni adresatéw norm praw-
nych przed arbitralnoécig dziatan podmiotéw tworzacych prawo” — zob. A. Syryt, op. cit., s. 35.

12 Kontrola formalna bywa okreélana mianem legalnoéci zewnetrznej, a kontrola material-
na — legalnoéci wewnetrznej — zob. K. Wojtyczek, B. Nalezinski, op. cit., s. 53.
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wzorcem (tre§¢ aktu normatywnego lub jego czesc). Z kolei ,kontrola formal-
na aktéw normatywnych ma odmienny charakter od kontroli materialnej.
Przestrzeganie kompetencji i procedury wlasciwych do uchwalenia aktu ma
istotne znaczenie dla oceny samego istnienia aktu normatywnego, a w konse-
kwencji jego obowiazywania w systemie prawnym oraz jego skutkéw praw-
nych. Istotne uchybienia formalne stanowig samodzielng przestanke stwier-
dzenia niekonstytucyjnosci badanego aktu normatywnego (...)"!%. Realizujac
kontrole formalna, sad konstytucyjny przedmiotem oceny czyni proces sta-
nowienia ustawy (przebieg prac nad ustawa) rozumiany jako ,sekwencje
czynnoéci konwencjonalnych, ktérych rezultatami sa odpowiednie wytwory
czynnosci konwencjonalnych (wytwory konwencjonalne)’'*, za$ punktem od-
niesienia sa normy prawne (reguly), ktore wyznaczaja sposob jej dokonania.
,Reguly te moga by¢ zawarte w réznych aktach prawnych. Jesli chodzi o re-
guly uchwalania ustaw, to sa one zawarte w Konstytucji, ktora jednak nor-
muje tylko podstawowe elementy procedury ustawodaweczej, odsytajac w po-
zostalym zakresie do przepiséw regulaminowych i ustawowych. W sposéb
najbardziej kompleksowy porzadek prac Sejmu 1 Senatu nad ustawami nor-
mujq ich regulaminy wydawane na podstawie art. 112 Konstytucji. Natomiast
przedmiotem regulacji ustawowej sg kwestie dotyczace udziatu w procesie sta-
nowienia ustaw podmiotéw zewnetrznych uprawnionych np. do opiniowania
lub konsultowania projektéw ustaw lub wystepowania z obywatelska inicja-
tywa ustawodawcza”®. Celem tych regulacji jest, po pierwsze, uchwalenie
ustawy w demokratycznej i otwartej procedurze; po drugie, osiagniecie wyso-
kiego poziomu merytorycznego tworzonego prawa. Rzetelna procedura usta-
wodawcza jest warunkiem podstawowym jako$ci ustawodawstwalé.

W zwiazku z tym TK ustala na podstawie istniejacych regut prawnych
normatywny wzor postepowania ustawodawczego, bedacy jednoczes$nie wzo-
rem modelowym dla oceny czynnoéci prawodawcze] (normatywny i modelo-
wy wzorzec postepowania). Nastepnie ustala faktyczny sposob postepowania
organdéw w procedurze, ktérej skutkiem bylo przyjecie zaskarzonej ustawy'’.
W tym celu TK bada fakty, opierajac sie na materialach zawierajacych zapis
procedury ustawodaweczej, tj. sprawozdaniach stenograficznych z posiedzen
Sejmu 1 Senatu, drukéw sejmowych 1 senackich, pismach organéw panstwa
adresowanych do ciat konsultacyjnych, Biuletynach Informacji Publiczne;j
itd. W dalszej kolejnosci dokonuje poréwnania normatywnego/modelowego
wzorca z faktycznym jego odwzorowaniem w konkretnym postepowaniu

13 Wyrok TK z 16 lipca 2009 r., sygn. akt Kp 4/08.

14 S, Czepita, Czynnoséci konwencjonalne i formalne w prawie a proces prawotwérczy i rola
Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2014, z. 12, s. 8.

15 Wyrok TK z 9 grudnia 2015 r., sygn. akt K 35/15.

16 Wyrok TK z 9 marca 2016 r., sygn. akt K 47/15.

17 Tak: Nalezinski, K. Wojtyczek, op. cit., s. 53.
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ustawodawczym!®, Ta konfrontacja pozwala na sformutowanie konkluz;ji, ze
ustawa doszta do skutku z dochowaniem modelowego trybu normatywnego.
Konkluzja przeciwna wymaga dalszych ustalen 1 warto$ciowan, ktére maja,
wplyw na ostateczna ocene zgodnoéci ustawy z konstytucja'®. Nie kazde bo-
wiem naruszenie ustawowych, regulaminowych lub innych wymogéw trybu
ustawodawczego stanowi naruszenie Konstytucji RP. Oceniajac wage niedo-
chowania pozakonstytucyjnych wymogéw, TK opiera sie na kryterium wpltywu
tych naruszen na tre§¢ uchwalonej ustawy. Ponadto , Trybunat przeprowa-
dza w poszczegdlnych sprawach analize konkretnych postepowan ustawo-
dawczych 1 ocenia, czy naruszenie przepiséw Regulaminu Sejmu zniweczylo
cel, ktoremu te przepisy stuzyly”?’. Waznym dla TK jest zachowanie otwarte-
go 1 demokratycznego trybu pracy nad ustawa?!.

W przypadku kontroli formalnej naruszenie przepiséw proceduralnych
ma skutek wobec catego aktu normatywnego, choé¢ w okreS§lonych sytuacja,
np. poprawki Senatu, konsultacje spoleczne — orzeczenie obejmuje poszcze-
gblne przepisy ustawy. Kontrola materialna jest skierowana przeciw precy-
zyjnie wskazanym normom prawnym, a sporadycznie prowadzona jest wo-
bec catej ustawy. Kontrola konstytucyjnoséci wszystkich przepisow ustawy,
zdaniem Aleksandry Kustry, bardziej ,nalezy do sfery teorii niz praktyki
orzecznicze)”, choé¢ stwierdzenie niekonstytucyjnoéci najwazniejszych, fun-
damentalnych przepisow ,powoduje, ze reszta przepiséw ustawy staje sie
niestosowalna, bezprzedmiotowa albo wynikowo niezgodna z konstytucja”?2.

Postepowanie przed TK

Zarysowana odmienno$¢ kontroli materialnej 1 formalnej nie znajduje
zadnego odzwierciedlenia w przepisach ustawy o TK. Rozdzial 8 tej ustawy
zatytulowany Przepisy szczegolne o postepowaniu przed Trybunatem normu-
je odrebnoéci w zakresie rozpatrywania skarg konstytucyjnych, wnioskéw do-
tyczacych partii politycznych, sporéw kompetencyjnych, a takze w sprawie
stwierdzenia przeszkody w sprawowaniu urzedu przez Prezydenta. Pozosta-
le przepisy ustawy o TK nie zawieraja zadnych rozwigzan adresowanych
wprost do tytutowej materii, co oznacza, ze wnioski 1 skargi, pytania prawne,

18 Zyrédlem naruszenia konstytucyjnych wymogéw ustawodawczych moze by¢ takze przepis
ustawy, okre§lajacy date wejécia w zycie ustawy. Zastosowanie daty pewnej skrdcilo, jak podnosit
Prezydent, termin, o ktérym mowa w art. 122 ust. 2 Konstytucji. Zob. wyrok TK z 17 lipca 2019 r.,
sygn. akt Kp 2/18. Tym samym naruszyto konstytucyjne standardy postepowania.

19 M. Ziétkowski, op. cit., s. 2751 n.

20 Wyrok TK z 7 listopada 2013 r., sygn. akt K 31/12.

21 Wyrok TK z 9 grudnia 2015 r., sygn. akt K 35/15.

22 A, Kustra, Kontrola konstytucyjnosci catej ustawy, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 2, s. 26.
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ktoére dotycza zarzutu naruszenia Konstytucji przez brak kompetencji do wy-
dania ustawy lub przez czynno$é prawodawcza, (zarzuty formalne), sa rozpa-
trywane w takim samym trybie, jak zarzuty oparte na materialnej niezgod-
noéci z konstytucyjnym wzorcem (zarzuty materialne). Ocena obu zarzutéw
wywoluje ten sam skutek dla ustawy, wobec ktérej TK moze stwierdzié albo
jej zgodno$é, albo jej niezgodnos$é z Konstytucja RP.

Przedmiotem orzeczenia jest zatem zawsze ustawa, co znajduje swoje
potwierdzenie w konstrukeji wyroku (zgodnie z art. 108 ust. 1 pkt 5 ustawy
o TK w orzeczeniu nalezy wskazaé¢ poddany kontroli akt normatywny lub
jego czesé). Przepis art. 108 ustawy o TK nie upowaznia do ujawnienia oce-
nianej czynnoéci prawodawczej w sentencji rozstrzygniecia. Taki stan rzeczy
pozwala, zdaniem M. Ziétkowskiego, odréznié przedmiot orzeczenia od przed-
miotu oceny. Tym ostatnim jest czynnoé¢ prawodawcza, za$ jej ocena ,,stano-
wi przestanke stwierdzenia zgodnoéci albo niezgodnos$ci aktu normatywnego’?
lub jego czesci, a ktory to zarzut wyczerpuje pojecie ,przedmiotu orzeczenia”.
Znajduje to swoje odzwierciedlenie w sentencji wyroku sadu konstytucyjnego.

Obie formy kontroli r6zni nie tylko przedmiot oceny, ale takze zakres swo-
body sadu konstytucyjnego w ramach postepowania opartego na zasadzie
skargowosci®*. ,,W ocenie TK, moze on bada¢ dochowanie standardéw procesu
prawodawczego, niezaleznie od stanowiska podmiotu inicjujacego postepowa-
nie. Wskazane stanowisko jako odstepstwo od zasady skargowosci jest niekie-
dy krytykowane w doktrynie, w chwili obecnej nalezy je jednak uznaé za wio-
dace, niezaleznie od watpliwych argumentéw wskazywanych niekiedy na jego
uzasadnienie”. Na poparcie tej tezy mozna przywota¢ wyrok TK z 4 listopada
2018 r. wydany w sprawie Kp 1/18%, w ktorej zarzuty natury formalnej doty-
czyly braku odpowiednio przeprowadzonych konsultacji, co zdaniem wniosko-
dawcy naruszylo art. 7 Konstytucji. TK natomiast dostrzegl z urzedu inne oko-
licznoéci faktyczne, ktore nie zostaly podniesione przez inicjatora postepowania,
a ktore mialy wpltyw na legalno$§é catej ustawy. Zdaniem TK przebieg gtosowa-
nia w Senacie budzit powazne watpliwosci faktyczne 1 prawne, albowiem roz-
patrujac zaskarzona ustawe, senatorowie wyjeli karty do glosowania z urza-
dzen elektronicznych?, co uniemozliwito prawidlowe ustalenie liczby oséb

23 M. Zidtkowski, op. cit., s. 265.

24 Tak: L. Bosek, M. Wild, Kontrola konstytucyjnosci prawa. Komentarz praktyczny dla se-
dziow i petnomocnikéw procesowych. Wzory pism procesowych, Warszawa 2014; zob. tez K. Wojty-
czek, Zasada skargowosci w procedurze kontroli norm przed polskim Trybunatem Konstytucyj-
nym, ,,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 1, s. 34 i nast.

25 Sprawa dotyczyla zniesienia limitu skladek na ubezpieczenie spoleczne. TK stwierdzit, ze
ustawa z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz nie-
ktorych innych ustaw: 1) jest zgodna z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, 2) jest niezgod-
na z art. 7 Konstytucji.

26 Trybunatl ustalil;, ,Marszalek Senatu oglosila wyniki glosowania nr 37 podane przez ma-
szyne do glosowania (a zatem zgodnie z trybem opisanym w art. 53 ust. 2 Regulaminu Senatu),
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bioracych udziat w gtosowaniu nad ustawa: ,, Trybunat Konstytucyjny nie jest
sadem faktu, ale jest sadem prawa. W zakresie jego kompetencji nie lezy po-
glebione badanie przebiegu glosowania w Senacie. Jednak z dostarczonych
Trybunatowi dokumentéw wynika, ze w trakcie glosowania nad zaskarzona
ustawa, doszlo do sytuacji uniemozliwiajacej stwierdzenie ze stuprocentowa
pewnoscia, 1z ustawe przegltosowano. Trybunat nie dysponuje mozliwo$ciami
ani prawnymi, ani faktycznymi, by te watpliwoséci rozwia¢”. W konkluzjach
TK stwierdzil jednak, ze zarzut Prezydenta jest calkowicie bezzasadny, ale
uznal nowelizacje za niezgodna z art. 7 Konstytucji RP w zwiazku z uchybie-
niami proceduralnymi na senackim etapie prac nad zaskarzona ustawa. Po-
wyzszy wyrok, ktéry zapadt w pelnym sktadzie, potwierdza teze, ze TK moze
dziataé ex officio w ramach postepowania wszczetego skarga, wnioskiem lub
pytaniem prawnym, je$li dostrzeze wady procesu ustawodawczego?’. W tym
przypadku nie ma znaczenia, czy zarzut zostal sformutowany w piSmie inicju-
jacym postepowanie. W praktyce mozliwe sa nastepujace konfiguracje: 1) ini-
cjator postepowania wnosi zarzuty materialnoprawne, a TK podejmuje kon-
trole legalno$ci ustawy z urzedu; 2) inicjator postepowania inicjuje kontrole
legalnos$ci ustawy, a TK dostrzega inne, wazniejsze uchybienia, jakie miaty
miejsce w ocenianej procedurze ustawodawczej; 3) inicjator postepowania pod-
nosi zarzuty o mieszanym charakterze, a TK z urzedu dostrzega inne, wazniej-
sze uchybienia, jakie mialy miejsce w ocenianej procedurze ustawodawczej.
Uzasadniajac takie dzialanie, TK podaje: ,,Ocena procesu uchwalania aktu
prawnego jest zatem warunkiem oceny, czy dany dokument w ogéle jest aktem
prawnym i jako taki moze funkcjonowaé w systemie prawnym. O ile w przy-
padku aktéw uchwalonych na dlugo przed wniesieniem przez wnioskodawce
wniosku (skargi) tryb ich uchwalenia nie podlega tak szczegbélowej analizie,
a stwierdzenie ewentualnych uchybienn mogloby mie¢ powazne skutki dla sys-
temu prawnego, o tyle w kontroli prewencyjnej Trybunal bardziej niz w kaz-
dym innym przypadku zobowigzany jest zadba¢ o to, by do obrotu prawnego
nie weszly akty normatywne, ktére formalnie nimi nie sg”?.

z ktérych wynikato, ze w spornym gtosowaniu brak bylo kworum, nastepnie zarzadzita — bez pod-
stawy prawnej — przerwe, po ktorej podata inne wyniki glosowania. Trybunat nie znajduje w prze-
pisach prawa regulujacych zagadnienie glosowania w Senacie, obliczania jego wynikéw i podawa-
nia kworum, przepiséw, ktére pozwalalyby na tryb postepowania, ktéry mial miejsce w trakcie
glosowania nr 37 nad zaskarzona ustawa” (sygn. akt Kp 1/18).

27 O dziataniu TK z urzedu i ksztaltowaniu sie orzecznictwa zob. A. Kustra, Zasada zwiqza-
nia granicami wniosku w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmowy” 2010,
nr 3, s. 49 1 nast.; P. Radziewicz, Notyfikacja jako przedmiot kontroli Trybunatu Konstytucyjnego,
,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, vol. XXXI, s. 676.

28 Do analizowanego wyroku zostaly wniesione zdania odrebne, w ktérych podnoszono argu-
ment zwiazania TK granicami wniosku i1 zasada skargowosci, co uniemozliwiato rozpoznanie z urze-
du naruszen procedury ustawodawczej w Senacie: ,, Trybunat Konstytucyjny, zgodnie z Konstytucja,
orzeka zawsze tylko wskutek wszczecia postepowania z wnioskiem albo pytaniem sadu, albo skar-
ga konstytucyjna, a nie z urzedu, 1 tylko w granicach zaskarzenia wniosku albo pytania sadu, albo
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Jakkolwiek sformutowane stanowisko wydaje sie dominujace w orzecznic-
twie, to nadal mozna odnotowacé orzeczenia, w ktorych TK uchyla sie od dzia-
tania ex officio. Tytutem przyktadu mozna wskazaé¢ dwie sprawy zainicjowane
pytaniami prawnymi o sygn. akt P 4/18 1 P 10/20, zwiazane ze sobg przedmio-
tem kontroli. Istota sporu w sprawie o sygn. akt P 10/20 dotyczyta niezgodno-
$ci treSciowej, za§ w sprawie o sygn. akt P 4/18 miata charakter mieszany?.
W pierwszej kolejnosci TK zajat sie sprawg wniesiong w 2020 r. 1 w rezultacie
jej rozpoznania nie uchylit domniemania konstytucyjnoéci zaskarzonych prze-
pis6w?. Nie rozpatrzyl jednak watpliwosci konstytucyjnych, jakie wigzaty sie
z trybem uchwalenia zaskarzonej nowelizacji. Zarzuty natury formalnej byly
do$¢ powazne, poniewaz dotyczyly kworum, za§ materia ustawy (druga obnizka
emerytur byltych funkcjonariuszy stuzby bezpieczenstwa) — wrazliwa spolecz-
nie 1 politycznie. Pominal podnoszone w sprawie o sygn. akt P 4/18 naruszenia
trybu ustawodawczego. Znane mu byly one z urzedu 1 mégt je rozstrzygnad,
dziatajac ex officio. W $éwietle wypracowanych standardéw orzeczniczych, jak
sie wydaje, stwierdzenie przez TK braku zasadno$ci zarzutéw materialno-
prawnych sformutowanych w sprawie o sygn. akt P 10/20 powinno by¢ poprze-
dzone kontrola legalnoéci zaskarzonej ustawy?®. Osiggniecie tego celu bylo
mozliwe w nastepujacy sposob, tj. przez: 1) rozpoznanie sprawy o sygn. akt

skargi. Potwierdza to art. 67 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Kon-
stytucyjnym, zgodnie z ktérym Trybunal przy orzekaniu jest zwigzany zakresem zaskarzenia
wskazanym we wniosku, pytaniu prawnym albo skardze konstytucyjnej. Uzasadnione jest zatem
stwierdzenie, ze na tle prokonstytucyjnej wyktadni, ale takze w kontekécie art. 67 ustawy o orga-
nizacjiitrybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym art. 68 tej ustawy stanowi o kon-
troli prawidlowosci procesu legislacyjnego, ale tylko podejmowanej wskutek podniesienia stosow-
nego zarzutu przez wnioskodawce albo sad pytajacy, albo skarzacego” (sygn. akt Kp 1/18). Z kolei
w doktrynie prawa uznaje sie za watpliwy ,,(...) argument, ze dopuszczalno$é prowadzenia ex of-
ficio kontroli trybu ustawodawczego ptynie z faktu, ze skoro art. 188 Konstytucji czyni przedmio-
tem kontroli TK »ustawe, to przed przejéciem do kontroli merytorycznej nalezy ustalié, czy w ogd-
le mamy w danym przypadku do czynienia z »ustawag, a wiec aktem uchwalonym w odpowiedniej
procedurze” — zob. M. Zubik, M. Wiacek, Kompetencje sqdu konstytucyjnego a granice swobody
orzekania przez sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 4, s. 43.

29 Sad pytajacy podniést zarzut naruszenia konstytucyjnej procedury ustawodawczej (brak
kworum) wobec ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kon-
trwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz
ich rodzin (Dz.U. poz. 2270).

30 Zob. wyrok TK z 16 czerwca 2021 r., sygn. akt P 10/20, w ktérym TK orzekl, ze art. 22a
ust. 2 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agen-
cji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby
Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy Marszal-
kowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuz-
by Wieziennej oraz ich rodzin (Dz.U. z 2020 r., poz. 723) jest zgodny z art. 2 oraz z art. 67 ust. 1
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W pozostalym zakresie umorzyt postepowanie.

31 Na te okolicznoéé zwraca uwage sedzia TK Piotr Pszczétkowski w zdaniu odrebnym do
wyroku w sprawie P 10/20 — zob. tez wyrok TK z 19 czerwca 2002 r., sygn. akt K 11/02.
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P 4/18 jako pierwszej lub 2) dopuszczenie kontroli legalno$ci ustawy ex officio
w sprawie o sygn. akt P 10/20, lub 3) polaczenie obu spraw do tacznego roz-
patrywania.

Drugi przyktad ,rozszczelnienia” prezentowanej koncepcji dzialania ex of-
ficio zapadl na tle realizacji ustawowego obowiazku nalezytego uzasadnienia
zarzutow naruszenia Konstytucji RP przez ustawe lub jej przepis. Czujac sie
zwigzanym granicami wniosku, obejmujacego zarzuty o charakterze formalno-
-materialnym, TK umorzyl postepowanie w zakresie kontroli legalno§ci usta-
Wy, poniewaz ,argumentacja zaprezentowana we wniosku grupy postéw nie
obrazuje w pelni skali wszystkich probleméw konstytucyjnych, jakie zaist-
nialy w odniesieniu do procedury uchwalania ustawy nowelizujacej. Aby moc
dokonaé¢ oceny konstytucyjnoéci tej procedury, Trybunal musialby samo-
dzielnie sformutowaé zarzuty, do czego nie jest uprawniony. W ocenie Trybu-
nalu uzasadnienie zarzutu niezgodnosci procedury uchwalania ustawy no-
welizujacej z konstytucjq jest niewystarczajace. Z tego wzgledu Trybunatl na
podstawie art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK postanowit o umorzeniu postepo-
wania w odniesieniu do tego zarzutu. Rozstrzygniecie to nie zamyka nato-
miast mozliwosci ewentualnej oceny trybu uchwalania ustawy nowelizujace;)
w odrebnym postepowaniu, na podstawie innego wniosku”#2,

Wzorce kontroli

W nauce prawa 1 w orzecznictwie TK dokonuje sie podziatu wzorcow
kontroli na: 1) bezpo$rednie i poérednie, 2) pierwszego i drugiego stopnia lub
3) wzorce ogblne 1 wzorce szczegdlowe. Obok tego wprowadza sie pojecie wy-
mogéw trybu ustawodawczego. Do kategorii wzorcéw posrednich i bezpo-
$rednich odwoluje sie TK. Przez wzorce bezposrednie nalezy rozumieé prze-
pisy Konstytucji, ktére normuja proces ustawodawczy. Z kolei konstytucyjne
wzorce posrednie nakazuja organom przestrzeganie regut tworzenia prawa,
ktérych zrédtem sa normy ustawowe, regulaminowe lub nawet miedzynaro-
dowe??. W doktrynie prawa A. Syryt zaproponowata, aby konstytucyjne wzor-
ce kontroli podzieli¢ na ogélne i szczegdlne. I tak ogdlne konstytucyjne wzorce
kontroli nie normuja trybu ustawodawczego, ale nakazuja uczestnikom

32 Wyrok TK z 13 grudnia 2016 r., sygn. akt K 13/16.

33  Najczeéciej, w wypadku zarzutu naruszenia trybu prawodawczego, art. 7 Konstytucji nie
stanowi bezposredniego wzorca kontroli, skoro tryb stanowienia aktéw normatywnych okreslaja
stosowne przepisy szczegdlne. Wzorzec ten bywa przywotywany w zwiazku z przepisami reguluja-
cymi tryb prawodawcy (art. 112, art. 118 czy art. 119 Konstytucji). Jednakze stwierdzenie naru-
szenia trybu prawodawczego przez organy wladzy publicznej moze byé réwnoczeénie kwalifikowa-
ne jako dziatanie bezprawne, tj. naruszajace zasade legalizmu” — wyrok TK z 13 lipca 2011 r.,
sygn. akt K 10/09.
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procesu ustawodawczego dzialanie na podstawie prawa (art. 7 Konstytucji
RP) 1 zgodnie z prawem, a takze przyjmowania ustaw w demokratycznej pro-
cedurze (art. 2 Konstytucji RP). Z kolei konstytucyjne wzorce szczegdlowe
normuja wprost postepowanie ustawodawcze 1 sa ujete przede wszystkim
w rozdziale IV Konstytucji RP, a takze w innych przepisach ustawy zasadni-
czej odnoszacych sie do szczegdlnych procedur ustawodawczych (np. ustawa
budzetowa, ustawa ratyfikacyjna)®’. Z kolei podzial na wzorce pierwszego
1 drugiego stopnia, zaproponowany przez M. Ziétkowskiego, opiera sie na wy-
réznieniu dodatkowego kryterium oceny, tj. wymogu prawodawczego. Wy-
mogi prawodawcze okre§laja zakres czynnosci konwencjonalnych, jakie nale-
zy podjaé w procedurze stanowienia prawa, aby ustawa doszla do skutku.
Zrédlem wymogéw moze byé zaréwno ustawa zasadnicza, jak i regulaminy
parlamentu lub prawo miedzynarodowe, poniewaz wyznaczaja one sekwen-
cje czynno$ci podejmowanych przez organy i1 inne podmioty w postepowaniu
ustawodawczym. W tym ukltadzie odniesienia wzorcem kontroli pierwszego
stopnia jest przepis Konstytucji RP, ktory jest jednoczeénie Zrédtem wymo-
géw (do wzorcoéw pierwszego stopnia nalezaloby wiec zaliczy¢ przepisy Kon-
stytucji RP, ktore reguluja tryb ustawodawczy, tj. art. 118-123, art. 219,
art. 221-224) 1 wzorcem konstytucyjnym, ktéry zostanie ujawniony w sen-
tencji orzeczenia TK. Wzorcem drugiego stopnia natomiast jest przepis Kon-
stytucji RP, ktéry chociaz nie zawiera wspomnianych ,wymogéw odnosza-
cych sie do czynnoéci prawodawczej, to jednak formuluje adresowany do
prawodawcy nakaz przestrzegania wymogéw wynikajacych z innych niz
Konstytucja aktéw normatywnych”®. Naruszenie wymagan proceduralnych
musi by¢ rozpatrywane jako zachowanie niezgodne z art. 2, art. 7 lub art. 9
Konstytucji RP%. Jeszcze raz nalezy podkreslié, ze o ile wzorce musza mieé
swoje zrédlo w Konstytucji, o tyle Zzrédlem wymogéw moga byé przepisy za-
réwno ustawy zasadniczej, jak 1 regulaminu Sejmu i1 regulaminu Senatu, umo-
wy miedzynarodowe czy tez akty normatywne pochodzace od organéw UE?",
Obowigzek przestrzegania pierwotnego i pochodnego prawa UE w proce-
durze ustawodawczej stanowil przedmiot zawistego przed TK sporu, ktérego
istota dotyczyla braku notyfikacji przepiséw technicznych ustawy hazardo-
wej. W sprawie tej inicjator postepowania powotat dodatkowo art. 9 Konsty-
tucji RP (obok art. 2 1 art. 7 Konstytucji RP) jako wzorzec drugiego stopnia

34 A, Syryt, op. cit., s. 90-98.

35 M. Ziétkowski, op. cit., s. 271.

36 Np. art. 7 Konstytucji RP stanowil podstawowy wzorzec kontroli trybu ustawodawczego
w sprawie zakonczonej rozstrzygnieciem TK z 9 marca 2016 r., sygn. akt K 47/15.

37 Szerzej: P. Sobolewski, Analiza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego dotyczqcego sto-
sowania regulaminu Sejmu w procesie ustawodawczym, [w:] S. Peszkowski, W. Federczyk (red.),
Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyjnego — dobre praktyki opracowane w ramach pro-
jektu LEGIS, Warszawa 2019.
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z tej przyczyny, ze notyfikacja norm 1 przepiséw technicznych jest procedura
wynikajaca wprost z art. 114 ust. 1 traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (dalej jako TFUE). W tym uktadzie odniesienia TK stanat przed koniecz-
noécia odpowiedzi na pytanie, czy wymagania dotyczace notyfikacji tzw. prze-
piséw technicznych, o ktérych mowa w dyrektywie 98/34/WE 1 art. 114 ust. 1
TFUE, stanowia element trybu ustawodawczego 1 czy jego niedochowanie
pociaga za soba naruszenie Konstytucji RP. Tezy tego rozstrzygniecia, ktére
utrzymato domniemanie konstytucyjnoéci zaskarzonych przepiséw, rysuja, sie
nastepujaco®®. Po pierwsze, TK uznal swoja kognicje do oceny trybu uchwa-
lenia ustawy z perspektywy dochowania europejskich standardow?®. Po dru-
gie, procedura notyfikacji nie stanowi konstytucyjnego elementu postepo-
wania ustawodawczego, a wiec jej pominiecie nie prowadzi do naruszenia
wzorcOw pierwszego stopnia, czyli wymogéw postepowania, ktére wynikaja
wprost z ustawy zasadniczej. Po trzecie, TK ustalil, ze jakkolwiek notyfika-
cja przepis6w technicznych nie jest tozsama z opiniowaniem lub konsultowa-
niem projektéw ustaw, to jednak wykazuje wspélne cechy, ktore pozwalaja
uznac ja za instytucje podobna. Ma ona charakter ,zblizony do konsultacji,
powiadomien czy tez uzgodnien dotyczacych projektéw aktéw normatyw-
nych”. Powyzsza konstatacja pozwolita TK oceni¢ zawisty przed nim problem
konstytucyjny z punktu widzenia standardéw orzeczniczych, ktére wypraco-
wal, rozpatrujac zarzuty braku przewidzianych prawem konsultacji w proce-
sie ustawodawczym. Ponadto TK dodat, ze z tresci art. 91 ust. 1 Konstytucji
RP, wskazujacego na pierwszenstwo prawa pochodnego UE przed ustawa,
nie mozna wyprowadzaé¢ wniosku, ze obowiazek notyfikacji jest uprzywile-
jowany w stosunku do procedur opiniowania 1 konsultowania, wynikaja-
cych z aktéw ustawowych®. Zaznaczyl takze, ze ,(...) z perspektywy prawa

38 Inaczej problem ten ujmowat Sejm jako uczestnik postepowania przed TK, dla ktérego ,(...)
uchybienie wynikajacym z dyrektywy obowigzkom notyfikacyjnym nie niweczy zadnego celu, ktéry
mozna byloby uznaé za konstytucyjnie doniosty, nie wptywa takze na realizacje konstytucyjnych wa-
runkéw procesu ustawodawczego, w tym zwlaszcza na wykonywane w tym procesie uprawnienia
parlamentarzystéw. Przewidziana w akcie prawa pochodnego UE procedura notyfikowania krajo-
wych aktéw normatywnych zawierajacych przepisy techniczne nie stanowi — w ocenie Sejmu — ele-
mentu konstytucyjnego trybu ustawodawczego. Okolicznoéé ta, zwazywszy przedstawione argumen-
ty oraz gléwny nurt dotychczasowych wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego na temat granic jego
kognicji oraz relacji prawa krajowego i prawa Unii Europejskiej, przemawia za uznaniem, ze ocena
zgodnosci przepiséw ustawy z art. 2 1 art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji z perspektywy zarzutu
naruszenia procedury notyfikacyjnej pozostaje poza sferg wlasciwosci sadu konstytucyjnego”. Sejm
podsumowat swoje stanowisko wnioskiem o umorzenie postepowania w zakresie kontroli zaskarzo-
nych przepiséw z art. 2 i art. 7 w zwiazku z art. 9 Konstytucji RP ze wzgledu na niedopuszczalno$é
wydania wyroku — zob. stanowisko Sejmu z 23 lutego 2014 r., BAS-WPTK-484/14, https://ipo.trybunal.
gov.pl/ipo/Sprawa?cid=2&dokument=11979&sprawa=12856 (data dostepu: 31.07.2025).

39 Zob. wyroki TK z 26 czerwca 2013 r., sygn. akt K 33/121 z 16 lipca 2009 r., sygn. akt Kp 4/08.

40 Krytycznie: M. Taborowski, Skutki naruszenia obowiqzku notyfikacji przepiséw technicz-
nych (w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE) — uwagi na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z11.03.2015 r. (P 4/14), ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2015, nr 11, s. 14 1 nast.


https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=2&dokument=11979&sprawa=12856
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=2&dokument=11979&sprawa=12856
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krajowego wymog uprzedniej notyfikacji wynika przede wszystkim z rozpo-
rzadzenia w sprawie notyfikacji, ktére korzysta w tym wzgledzie z domnie-
mania prawidlowej implementacji, jego ranga jest jednak nizsza niz ustawy’.
Po czwarte (1 najwazniejsze), obowiazek notyfikacji zaskarzonych przepisow
nie wynikat, zdaniem TK, jednoznacznie z europejskich wymogoéw trybu pra-
wodawczego, a wiec nie byto pewnosci, czy taki obowiazek obcigzat wiadze
polskie w rozumieniu art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34/WE i rozporzadzenia
w sprawie notyfikacji, bowiem ,,ocena dochowania procedury notyfikacyjnej
wchodzi w gre dopiero w momencie stwierdzenia, ze mamy do czynienia
z przepisem czy tez przepisami technicznymi. Do kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego nie nalezy jednak dokonywanie wigzacej wyktadni kwestio-
nowanych przepiséw z perspektywy ich potencjalnego 1 hipotetycznego cha-
rakteru technicznego. Jak stusznie podkreslit TSUE w wyroku w sprawie
Fortuna 1 inni dokonanie tego ustalenia nalezy do sadéw krajowych, a wiec
sadéw administracyjnych i karnych, ktére beda stosowaé przepisy ustawy
o grach hazardowych, rozstrzygajac konkretne sprawy”.

Powyzsze rozumowanie doprowadzilo TK do wniosku, ze ,brak notyfika-
cji kwestionowanych przepiséw art. 14 ust. 1 1 art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy
o grach hazardowych nie stanowi takiego naruszenia pozakonstytucyjnej
procedury ustawodawczej, ktére byloby réwnoznaczne z naruszeniem art. 2
1 art. 7 Konstytucji”*. Tym samym zaskarzone przepisy sa zgodne z art. 2
1art. 7w zw. z art. 9 Konstytucji RP. Ten ostatni wzorzec kontroli nie docze-
kat sie szerszego odniesienia w sprawie zaniechania notyfikacji. Ponadto
w doktrynie prawa podnosi sie, ze ,,TK nie wskazal wprost, czy prowadzony
przez niego test konstytucyjnej doniosltoéci uchybienia procedurze prawo-
dawczej dotyczy naruszenia przez organy krajowe dyrektywy 98/34/WE, czy
rozporzadzenia w sprawie notyfikacji, czy obydwu tych aktéw prawnych réw-
noczeénie. Jest to o tyle istotne, ze w swoim wywodzie TK przyjmuje istnie-
nie dwéch perspektyw, z ktérych mozna prowadzié¢ ocene dochowania proce-
dury notyfikacyjnej — perspektywe prawa unijnego 1 perspektywe prawa
krajowego’#2. Argumentacja TK pozostawia réwniez niedosyt w kwestii oce-
ny intensywnoéci naruszen, poniewaz TK nie stwierdzil kategorycznie, ze
prawodawca dzialal zgodnie z prawem 1 na podstawie prawa, ale uznal, jak
sie wydaje, ze sita naruszen nie jest na tyle istotna, by uchyli¢ domniemanie
konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw. Zagadnienie istotnos$ci naruszen

41 TK orzekl, ze art. 14 ust. 11 art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach
hazardowych (Dz.U. z 2009 r., Nr 201, poz. 1540; z 2010 r., Nr 127, poz. 857; z 2011 r., Nr 106,
poz. 622 1 nr 134, poz. 779; z 2013 r., poz. 1036 oraz z 2014 r., poz. 7681 1717) sa zgodne z: 1) art. 2
iart. 7w zw. z art. 9 Konstytucji RP, 2) art. 20 1 art. 22 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

42 Zob. M. Laskowska, Notyfikacja — Konstytucja — Trybunal Konstytucyjny, [w:] M. Tabo-
rowski (red.), Skutki braku notyfikacji przepiséw technicznych ustawy o grach hazardowych dla
wymiaru sprawiedliwosci Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2016.
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wymogéw trybu ustawodawczego stanowi, jak sie wydaje, centralny problem
kontroli legalno$ci ustawy*2.

Istotno$¢é naruszen

W orzecznictwie TK konsekwentnie przyjmuje sie, ze ustawodaweca jest
w pilerwsze] kolejnoSci zwigzany wymogami konstytucyjnymi. Naruszenie
za$ konstytucyjnych norm (przepiséw), ktére okre§laja tryb stanowienia
ustawy, jest bezwzglednym 1 istotnym naruszeniem ustawy zasadniczej*:.
Oczywistoé¢ tej konstatacji nie wytrzymuje jednak konfrontacji z praktyka
konstytucyjna, czego dowodem jest choéby wyrok TK z 5 pazdziernika 2017 r.,
sygn. akt Kp 4/15, w ktérym TK przyjal, ,(...) ze naruszenie konstrukeji do-
mniemania przyjecia senackiej poprawki podczas procesu legislacyjnego nie
jest na tyle powaznym uchybieniem art. 121 ust. 3 Konstytucji, by stwierdzié
niekonstytucyjnosé¢ ustawy”4s.

W przedmiotowe) sprawie Prezydent, w trybie kontroli prewencyjnej, za-
skarzyl ustawe z dnia 9 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o kuratorach sado-
wych (dalej jako ustawa o kuratorach), zas wzorcami konstytucyjnymi uczy-
nit art. 121 ust. 3 oraz art. 122 ust. 1 w zw. z art. 71 art. 95 ust. 1 Konstytucji
RP. Istota sporu zawislego przed TK dotyczyla naruszen konstytucyjnych
standardéw procedury ustawodawcze] w zakresie rozpatrzenia przez Sejm
poprawek senackich wniesionych do ustawy o kuratorach sadowych. Jak za-
uwaza Piotr Chybalski, ,zarysowany problem konstytucyjny ma charakter pre-
cedensowy, gdyz w toku ponad 20-letniego obowiazywania obecnej Konstytucji

43 W nauce prawa mozna odnalezé poglad, w my$l ktérego art. 2 Konstytucji RP moze sta-
nowi¢ normatywne zrédlo zasad dotyczacych trybu uchwalenia ustawy. Od lat TK wykorzystuje
klauzule demokratycznego paristwa prawa do inferowania z niej szczeg6élowych zasad — norm od-
noszacych sie do jakosci stanowionego prawa. Zasady pochodne jako konstytucyjne standardy po-
stepowania ustawodawczego, pozwalalyby na doktadniejsza, lub bardziej precyzyjna ocene czyn-
noéci konwencjonalnych — tak: P. Radziewicz, Notyfikacja..., s. 683-684. Do konstytucyjnych
standardéw tworzenia prawa wynikajacych z zasady demokratycznego panstwa prawnego nawia-
zuje Piotr Uzieblo, oceniajac prace nad zmiang kodeksu wyborczego w celu przeprowadzenia wy-
boréw Prezydenta RP w 2020 r. Postepowanie ustawodawcze w Sejmie trwato dwie godziny i 43
minuty. Jak zauwaza autor, ustawa zostata uchwalona nie tylko z naruszeniem przepiséw regu-
laminowych, lecz takze z naruszeniem konstytucyjnych standardéw tworzenia prawa wynikaja-
cych z zasady demokratycznego panstwa prawnego” — zob. P. Uziebtlo, Jak nie stanowié¢ prawa, czyli
uwagi na marginesie procesu uchwalania ustawy z 6.04.2020 r. o szczegélnych zasadach przeprowa-
dzania wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzqdzonych w 2020 r.,
https://palestra.pl/pl/e-palestra/17/2020/jak-nie-stanowic-prawa-czyli-uwagi-na-marginesie-procesu-
uchwalania-ustawy-z-6.04.2020-r.-0-szczegolnych-zasadach-przeprowadzania-wyborow-powszechnych-
na-prezydenta-rzeczypospolitej-polskiej-zarzadzonych-w-2020-r (data publikacji 25.06.2020).

44 Wyrok TK z 7 listopada 2013 r., sygn. akt K 31/12.

45 0. Kazalska, Domniemanie przyjecia poprawki senackiej jako konstytucyjny standard
procesu legislacyjnego, ,,Przeglad Europejski” 2019, nr 7, s. 89.
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ani razu nie doszlo do przeprowadzenia w Sejmie glosowania nad przyjeciem
senackiej poprawki do ustawy™®. Ze sprawozdania stenograficznego wynikalo
bowiem, ze Marszalek Sejmu zadala pytania: ,,Kto z pan i panéw postow jest
za przyjeciem poprawek?”, ,Kto jest przeciw?”, ,, Kto sie wstrzymat?”. Nastep-
nie Marszatek Sejmu stwierdzila, ze glosowato 428 postéow, ,,za” byto 417 po-
stow, ,,przeciw” — 8 postéw, a wstrzymalo sie od glosu trzech postéw. Osta-
tecznie podata do wiadomos$ci wynik glosowania, oglaszajac, ze Sejm odrzucit
poprawki bezwzgledna wiekszoécia gloséw*’. Zgodnie z art. 122 Konstytucji
RP ustawa zostata przekazana Prezydentowi do podpisu, lecz jej tekst nie
zawieral poprawek Senatu przyjetych, jak sie wydaje, podczas glosowania
w Sejmie. Zdaniem Prezydenta Sejm — w $wietle przedstawionego przebiegu
glosowania — naruszyt art. 121 ust. 3 Konstytucji RP. Przepis ten przewidu-
je, ze uchwale Senatu odrzucajaca ustawe albo poprawke zaproponowana
w uchwale Senatu uwaza sie za przyjeta, jezeli Sejm nie odrzuci jej bez-
wzgledna wiekszoscig gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej licz-
by postéw. W doktrynie prawa utrwalone jest stanowisko, ze przepis ten nie
pozwala na poddanie ,,pod glosowanie wniosku o przyjecie uchwaty Senatu
ani wniosku o przyjecie poprawki — nawet gdyby komisja wnioskowata o ich
przyjecie*®”’. Sejm rozpatruje wnioski Senatu w formule negatywnej, opartej
na domniemaniu przyjecia poprawki.

Do innych wnioskéw doszedt Trybunat, ktéry stwierdzit, ze, po pierwsze,
,hie mozna bowiem przyjaé, ze powolany przepis bezwzglednie przesadza
o formule jezykowej, jaka moze by¢ uzyta podczas poddawania pod glosowa-
nie poprawek senackich”. Po drugie, ,,z praktyki parlamentarnej, jak 1 z po-
gladow wyrazonych w doktrynie wynika, ze Sejm, rozpatrujac poprawki Se-
natu, gltosuje nad ich odrzuceniem. Zdaniem Trybunatu, jesli jednak dojdzie
do innego glosowania — tj. tak jak w rozpatrywanej sprawie, w ktorej posto-
wie glosowali za przyjeciem poprawek senackich 1 z takiego glosowania moz-
na wywieéc¢, ze Sejm nie odrzucit uchwaty Senatu bezwzgledna wiekszo$cia
gloséw w obecnoéci co najmniej polowy ustawowej liczby posléw, to nalezy
uznaé, ze skutecznie przeprowadzono glosowanie, o ktorym mowa w art. 121
ust. 3 Konstytucji”. Tak wiec w opinii TK Sejm nie naruszyt art. 121 ust. 3
Konstytucji, poniewaz intencje postéw wyrazone podczas glosowania byly ja-
sne 1 nie budzily watpliwosci.

Innego zdania byt Sejm, ktéry —jako uczestnik postepowania przed TK —
stwierdzil, ze trudno jest ustali¢ intencje postéw bioracych udziat w glosowaniu.

46 P, Chybalski, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 5.10.2017 r., Kp 4/15 (glosowa-
nie w Sejmie ,,nad przyjeciem” senackiej poprawki do ustawy), ,Panstwo i Prawo” 2018, z. 9, s. 140.

47 Sprawozdanie stenograficzne z 98. posiedzenia Sejmu w dniu 5 sierpnia 2015 r.

48 K. Wojtyczek, [w:] A. Szmyt (red.), Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2018, s. 350; P. Chybalski, Poprawka w postepowaniu ustawodawczym
w Swietle Konstytucji RP, Warszawa 2014, s. 285.
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Nie mozna jednoznacznie okreslié, czy gtosowali za odrzuceniem, kierujac sie
utarta formula negatywnego gtosowania, czy za przyjeciem poprawki — zgod-
nie z zadanym im pytaniem. , Trzeba nadto wziaé pod uwage, ze in casu nie
ma mozliwoéci udowodnienia, jakie byty intencje poszczegdlnych postéw bio-
racych udziat w glosowaniu. Z uwagi na brzmienie art. 104 ust. 1 Konstytucji
(»Postowie sa przedstawicielami Narodu. Nie wiaza ich instrukcje wybor-
cow«), ktory wyklucza ustanawianie prawnych wiezow przedstawicielstwa
pomiedzy postami a jakimikolwiek innymi podmiotami niz nardd [szerzej na
ten temat zob. postanowienie TK z 24 listopada 2010 r., sygn. akt Pp 1/08],
niedopuszczalne byloby rowniez uznanie, ze stanowisko prezentowane przez
przedstawiciela klubu czy kota przesadza o tym, jaka decyzje w toku gloso-
wania podejmie lub podjat posetl zrzeszony w takim klubie albo kole. W kon-
sekwencji nalezy przyjaé, ze przedmiot, a w dalszej kolejnoéci takze rezultat
glosowania, nie moze by¢ rekonstruowany inaczej, niz z uwzglednieniem
brzmienia poprzedzajace] to gtosowanie formuty”. W konkluzjach Sejm stwier-
dzil, ze poddana kontroli w niniejszym postepowaniu czynno§é prawodawcza
zostala dokonana z naruszeniem art. 121 ust. 3 Konstytucji RP*.

Formuta pytania pozytywnego przy rozpatrywaniu poprawek Senatu
pozostaje w oczywiste] sprzecznosci z art.121 ust. 3 Konstytucji RP 1 utrwa-
lonym zwyczajem®. Ten ostatni powinien stanowié argument dodatkowy,
przesadzajacy o niekonstytucyjnosci trybu przyjecia ustawy o kuratorach sa-
dowych. Trzeba bowiem pamietaé, ze prawo parlamentarne nasycone jest
zwyczajami konstytucyjnymi, stanowiacymi zrédlo prawa’’. W miejsce lite-
ralnej wyktadni wzorca kontroli wzmocnionej zwyczajem TK ocenit dochowa-
nie standardéw postepowania ustawodawczego, przyjmujac za punkt wyj-
$cia intencje postow, ktore stanowily z jednej strony przedmiot jego oceny,
za$ z drugiej — wyznaczaly, jak sie wydaje, pozakonstytucyjny standard po-
stepowania. Ten standard postepowania nie mégt byé w tej sprawie decydu-
jacy, gdyz intencje postow glosujacych w dniu 5 sierpnia 2015 r. byty niejasne.
Nie bylo wiadomo, ,,czy oddajac glosy »za«, opowiedzieli sie za przyjeciem, czy
odrzuceniem poprawek”.

Dokonana przez TK wyktadnia art. 121 ust. 3 Konstytucji RP pozwolita
na stwierdzenie bezzasadno$ci zarzutu Prezydenta. Uznanie jednak dopusz-
czalnoéci przeprowadzenia ,,glosowania pozytywnego” nad poprawkami Se-
natu nie przesadzito, ,,ze w niniejszej sprawie nie doszlo do naruszenia trybu

49 Zob. stanowisko Sejmu z 22 lutego 2017 r., BAS-WPTK-1971/15, s. 13, https://ipo.trybunal.
gov.pl/ipo/Sprawa?cid=2&dokument=16241&sprawa=15995 (data dostepu: 31.07.2025).

50 Jak zauwaza P. Chybalski, negatywna formula rozpatrywania poprawek senackich byla
odpowiedzig na istniejace deficyty procedury ustawodawczej pochodzace jeszcze z okresu dwu-
dziestolecia miedzywojennego, a ktére zaktualizowaly sie z chwilg przywrdcenia Senatu w 1989 r.
Zob. J. Chybalski, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 5.10.2017 r., Kp 4/15...

51 Zob. M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspétczesnej Polski, Warszawa 2020, s. 6.


https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=2&dokument=16241&sprawa=15995
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=2&dokument=16241&sprawa=15995
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ustawodawczego. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze czynnoéé¢ prawodawcza
w postacl interpretacji wyniku przeprowadzonego glosowania zostata doko-
nana przez Marszatek Sejmu blednie. Jest to istotne uchybienie procedural-
ne, gdyz jego konsekwencja jest — wbrew intencjom posléw, ktérych bez-
wzgledna wiekszoéé opowiedziala sie za przyjeciem poprawek Senatu —
nieuwzglednienie tych poprawek w tekscie ustawy, ktory zostal przedtozony
Prezydentowi do podpisu”. W rezultacie TK przyjat, ze skutkiem btedu Mar-
szatek Sejmu, polegajacego na ustaleniu wyniku glosowania nad poprawka-
mi Senatu, przekazano Prezydentowi do podpisu ustawe, ktéra nie zostata
uchwalona przez Sejm w rozumieniu konstytucyjnym. Wobec tego TK stwier-
dzit niezgodno$¢ ustawy z dnia 9 lipca 2015 r. z art. 122 ust. 1 w zw. z art. 121
ust. 3 Konstytucji RP.

Wyrok ten nie wplynat na zmiane praktyki parlamentarnej uksztatto-
wanej literalnym brzemieniem art. 121 ust. 3 Konstytucji RP. Po jego wyda-
niu Sejm nadal rozpatruje poprawki Senatu, stosujac negatywna formule py-
tania. Usuwa ona wszelkie watpliwoéci co do interpretacji intencji postéw
wobec poprawek senackich 1 pozwala jednoznacznie stwierdzié¢ tre$¢ uchwa-
lonej ustawy. Konkludujac, nie kazde naruszenie przez ustawodawce kon-
stytucyjnych wymogoéw trybu ustawodawczego jest istotne, a w rezultacie
prowadzace do stwierdzenia nielegalno$ci ustawy.

Wymogi pozakonstytucyjne dzielg sie na niesamoistne 1 samoistne. Wy-
mogl niesamoistne doprecyzowuja, i rozwijaja konstytucyjne zasady procesu
ustawodawczego. Moga by¢ one prostym przetozeniem przepiséw ustawy za-
sadniczej, a ich naruszenie pociaga za soba naruszenie takze odpowiednich
norm Konstytucji RP. Moga tez by¢ ich szeroko rozumiana implementacja.
W tym drugim przypadku zblizaja sie do tzw. wymogdéw samoistnych. Te
z kolei pozbawione sa bezposredniego zakotwiczenia w ustawie zasadniczej,
a ich naruszenie moze czynié¢ procedure ustawodawcza niezgodna z zasada
legalizmu lub zasada demokratycznego panstwa prawa®?. Pominiecie samo-
istnych wymogéw w procedurze stanowienia prawa stanowi wzgledna prze-
stanke niekonstytucyjnosci ustawy®®. Nie kazde bowiem naruszenie pozakon-
stytucyjnych unormowan dotyczacych przebiegu procedury ustawodawcze]
musi wigzac sie ze stwierdzeniem niezgodno$ci z art. 2, art. 7 Konstytucji
RP?%. Naruszenie pozakonstytucyjnych wymogéw jest istotne, jesli podwaza

52 Nie kazde jednak uchybienie zasadom regulaminowym moze byé¢ uznane za naruszenie Kon-
stytucji. O takim naruszeniu mozna méwi¢ wowczas, gdy uchybienia regulaminowe prowadza do na-
ruszenia konstytucyjnych elementéw procesu ustawodawczego albo wystepuja z takim nasileniem, ze
uniemozliwiaja postom wyrazenie w toku prac komisji i obrad plenarnych stanowiska w sprawie po-
szczegblnych przepisow i caloéci ustawy” — wyrok TK z 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06.

53 Zob. wyroki TK z 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/981z 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09.

54 Zdaniem sedzi Teresy Liszcz naruszenie samoistnych wymogéw nie jest naruszeniem
Konstytucji RP — zob. zdanie odrebne do wyroku TK z 28 listopada 2007 r., sygn. akt K 39/07.
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demokratyczne standardy stanowienia prawa, wynikajace z zasady panstwa
prawnego 1 zasady przedstawicielstwa®. TK bada, czy uchybienia norm re-
gulaminowych mialy wplyw na udzial posléw i senatoréw w postepowaniu
ustawodawczym. Nie chodzi wylaczne o fizyczne uczestnictwo w posiedzeniu
komisji lub izby, ale o realny udzial w rzeczowej dyskusji nad uchwalang
ustawa’®. Wplyw na ostateczng ocena ma takze skala naruszen®. A zatem po
stwierdzeniu niezachowania pozakonstytucyjnych przepiséw normujacych
tryb doj$cia ustawy do skutku przez Sejm 1 Senat sktad orzekajacy poddaje
dalszej weryfikacji dostrzezone naruszenia wedlug kryteriow, uwzglednia-
jac: 1) wage 1 doniosloé¢ materii ustawy, 2) znaczenie 1 funkcje naruszonych
przepiséw proceduralnych, 3) etap prac legislacyjnych, na ktérym doszto do
naruszenia przepisOw proceduralnych, 4) skutek dostrzezonych naruszen,
5) skale 1 czestotliwo$§é naruszen, 6) uptyw czasu od wejscia ustawy w zycie;
7) realng zdolno$¢ postéw 1 senatorow do wyrazania swoich opinii na temat
uchwalanego prawa®.

Powyzsze kryteria TK usystematyzowatl w wyroku o sygn. akt Kp 1/18,
opierajac sie na dotychczasowym orzecznictwie. Nie stanowily one jednak
punktu odniesienia weryfikacji stwierdzonych nieprawidlowosci w postepowa-
niu ustawodawczym. Zostaly one powtérzone w sprawie o sygn. akt Kp 1/19%,
ktéra dotyczyta obszernej nowelizacji kodeksu karnego. W tym przypadku
wplynely one na wynik postepowania trybunalskiego.

Prace nad nowelizacja przepiséw Kodeksu karnego, obejmujaca bardzo
szerokie zmiany w zakresie polityki karnej, trwaly od 14 maja 2019 r. do 13
czerwca 2019 r. Marszatek przedstawil Prezydentowi ustawe do podpisu
w dniu 14 czerwca 2019 r. Szybkie tempo prac nad ustawa w Sejmie bylo nie-
zgodne z obowigzujaca procedura uchwalania kodeksow, ktorej zrédiem jest
regulamin Sejmu®’. TK podzielil zastrzezenia Prezydenta, ze przedstawiona

55 Wyrok TK z 9 grudnia 2015 r., sygn. akt K 35/15. Tak tez: sedzia Piotr Tuleja w zdaniu
odrebnym do wyroku TK z 7 listopada 2013 r., sygn. akt K 31/12.

56 W sprawie o sygn. akt K 31/12 TK wyrazil poglad, ze przeprowadzenie pierwszego czyta-
nia w komisji zamiast na posiedzeniu Sejmu nie stanowilo naruszenia Konstytucji RP, poniewaz
ramy czasowe postepowania ustawodawczego pozwalaly na czynny udzial postéw. Z kolei do in-
nych wnioskéw doszedl w sprawie K 31/15, stwierdzajac blokade postepowania ustawodawczego
ze wzgledu na jego szybkos¢. Nie orzekt niekonstytucyjnoéci tryby ustawodawczego jedynie z po-
wodo6w formalnych (odstapieniem od utrwalonego pogladu wymagatoby petnego sktadu).

57 Wyrok TK z 9 grudnia 2015 r., sygn. akt K 35/15.

58 Wyroki TK z 16 lipca 2009 r., sygn. akt Kp 4/08, z 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06
iz 9 grudnia 2015 r., sygn. akt K 35/15.

59 Wyrok TK z 14 lipca 2020 r., sygn. akt Kp 1/19.

60 Mimo razacego naruszenia norm regulaminowych, Sejm legitymizowal swoje dzialania.
Stwierdzil, ze ,pominiecie trybu legislacyjnego wtasciwego dla dokonywania zmian w kodyfika-
cjach doprowadzito do znacznego skrdocenia procedowania nad zm. k.k. Zdaniem Sejmu wydtuze-
nie prac legislacyjnych nad uchwaleniem lub zmiana kodekséw nie moze by¢ zakwalifikowane
jako samoistny cel naruszonych przepiséw Regulaminu Sejmu. Jest to jedynie §rodek, ktéry ma
stuzy¢ zapewnieniu odpowiedniej starannosci prac Sejmu. W kontekscie zasad sformutowanych
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mu do podpisu ustawa zostata przyjeta w sposéb wadliwy regulaminowo. Po-
wyzsza ocena, jak zauwazyt TK, jest niewystarczajaca do stwierdzenia, ze
ustawa jest niezgodna z art. 7 Konstytucji RP, poniewaz Sejm nie naruszyt
norm konstytucyjnych, a jedynie nie zachowatl norm regulaminowych. Ko-
nieczne bylto zatem poddanie stwierdzonych naruszen dalszej ocenie w celu
ustalenia stopnia ich doniostosci. Pierwszym kryterium, do ktérego odwotat
sie TK, byta powaga regulowanej materii. Ocena zaskarzonej ustawy przez
pryzmat doniostoéci prawnej i spotecznej przywiodla TK do konkluzji o szcze-
gblnej wrazliwos$ci regulowanej materii dla praw 1 wolnosci czlowieka. Kolej-
ne kryterium oceny uchybien norm regulaminowych stanowita waga naru-
szonych przepiséw, tj. rozdziatu 4 dziatu IT regulaminu Sejmu. TK skupit sie
na ich funkcji gwarancyjne;j, shuzacej zapewnieniu wysokiego poziomu mery-
torycznego kodekséw: ,,Kodeksy, jako akty prawne o szczegélnym (cho¢ nie
wynikajacym z Konstytucji) znaczeniu, musza zawiera¢ normy o bardzo wy-
sokiej jakosci legislacyjnej, zapewniajace stabilno$é calemu systemowi. Po-
§piech nie stuzy stanowieniu norm o takim charakterze”. Trzecia przestanka
odnosila sie do zwigzku naruszen z etapem prac nad ustawa: ,,(...) narusze-
nie zasad procedowania mialo miejsce juz na samym poczatku procedury
ustawodawczej. Pomimo istnienia oczywistych przestanek skierowania pro-
jektu do pracy w trybie wlasciwym dla kodeksu, a takze pomimo sprzeciwéw
postéw, Marszatek Sejmu skierowal ustawe zmieniajaca do procedowania
w trybie zwyklym oraz dopuscil do sytuacji, w ktérej zmiana znacznej czesci
kodeksu karnego zostala przeprowadzona w rekordowym wrecz tempie. Nie-
prawidtowoéé, do ktérej doszlo juz na samym poczatku procedury, miata pdz-
niej przelozenie na dalsze nieprawidlowosci procesu legislacyjnego”. Powyzsza
konkluzja pozwolita TK stwierdzié, ze bezposrednim skutkiem naruszenia
procedury bylo uchwalenie waznej spotecznie regulacji, ktéra bylta nieprze-
mys$lana i mogta wywotaé negatywne skutki w sferze orzeczniczej (np. roz-
biezno$ci interpretacyjne), ,.ktérych nawet sam projektodawca nie byt Swia-
dom na etapie dokonywania przedlozenia”. Jak zauwazyt TK, ,potencjat
nieprawidlowosci, szczegblnie na gruncie prawa karnego, jest zatem wystar-
czajaco doniosly, by uznaé, ze i ta przestanka zostala spetniona” (przestanka
skutku ewentualnych nieprawidtowoséci). Jezeli chodzi o skale 1 czestotliwoéé
naruszen, TK zauwazyl, ze w dotychczasowej praktyce parlamentarnej

przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 7 listopada 2013 r. (sygn. akt K 31/12) nie mozna zatem
przyjaé, ze samo tylko naruszenie przepiséw Regulaminu Sejmu, ktére doprowadzito do przyspiesze-
nia tempa prac nad zmiang kodeksu, moze uzasadnia¢ wniosek o sprzeczno$ci uchwalonej ustawy
z art. 7 Konstytucji. Do takiej konkluzji potrzebne by byto wykazanie, ze prace nad zmiana kodeksu
byly rzeczywiécie prowadzone w sposoéb niedbaly, ktéry uniemozliwia wlasciwe uksztaltowanie
przepiséw uchwalanej ustawy” — zob. stanowisko Sejmu z 29 marca 2020 r., BAS-WAKU-1567/19,
s. 15, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=2&dokument=19679&sprawa=21632 (data do-
stepu: 31.07.2025).
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kodeksy 1 ich nowelizacje byty przyjmowane w szczegdlnej procedurze, a kaz-
dej wieksze] nowelizacji kodeksow towarzyszylo powolanie Komisji Nadzwy-
czajnej.

Podsumowujac, rezultaty przeprowadzonego testu pozwolily stwierdzié,
ze ustawa doszta do skutku z istotnym naruszeniem norm regulaminowych,
majacym charakter kwalifikowany.

Wnioski

Powyzsze konstatacje uprawniaja do nastepujacych wnioskéw. Po pierw-
sze, ustawodawca nie dostrzegt potrzeby uregulowania w ustawie o TK od-
rebnego postepowania w sprawie kontroli legalnoéci ustawy mimo istniejacej
réznicy pomiedzy tzw. kontrola materialna a ,kontrola trybowa”. W szczegdl-
noéci nie przesadzit w sposéb autorytatywny o kompetencji TK do dzialania
in officio. Po drugie, sad konstytucyjny kontynuuje linie orzecznicza w zakre-
sie dzialania z urzedu w przypadku kontroli legalnoéci ustawy, cho¢ mozna
odnalezé¢ glosy przeciwne w doktrynie prawa i w samym sktadzie TK, naleza-
ce jednak, jak sie wydaje, do mniejszosci. Po trzecie, w nauce prawa podnosi
sie, ze TK nie wyksztalcit spojnej doktryny orzecznicze] w sprawach kontroli
legalno$ci ustawy. Centralnym punktem tej doktryny moégltby byé art. 2
1 art. 4 Konstytucji RP jako zrédlo zasad pochodnych, ktore ksztaltowalyby
proces stanowienia ustaw w demokratycznym panstwie, a takze stanowity
efektywne wzorce kontroli trybu ustawodawczego. Zamiast tego sad konsty-
tucyjny ocenia legalnoéé wedltug wzorcéw konstytucyjnych pierwszego stop-
nia 1 drugiego stopnia. Wzorce pierwszego stopnia normuja postepowanie
ustawodawcze 1 sg jednoczesnie zrédlem wymogéw konstytucyjnych. Wzorce
konstytucyjne drugiego stopnia (art. 2, art. 7 1 art. 9 Konstytucji RP) majq
charakter systemowy 1 stanowia punkt odniesienia do oceny przestrzegania
wymogéw pozakonstytucyjnych, ktérych zZrédlem jest ustawa, regulaminy
parlamentu, prawo europejskie. Po czwarte, kontrolujac tryb uchwalenia
ustawy, TK odrzucil mozliwo§¢é oceny czynnosci konwencjonalnych przez
pryzmat zachowania norm zwyczajowych. Dat temu wyraz w sprawie Kp 1/15,
dopuszczajac pozytywna formule rozpatrywania poprawek Senatu, choé ne-
gatywna formuta wynika expressis verbis z Konstytucji 1 uksztaltowanego
zwyczaju. Uznal sie natomiast wladny do oceny trybu ustawodawczego
w perspektywie obowiazku notyfikacji przepiséw technicznych. Po piate,
w orzecznictwie TK mozna dostrzec praktyke polegajaca na tym, ze po
stwierdzeniu niezachowania przez Sejm i Senat pozakonstytucyjnych wymo-
géw skiad orzekajacy poddaje dalszej weryfikacji dostrzezone naruszenia
wedlug kryterium: 1) wagi i doniosto$ci materii ustawy, 2) znaczenia i funk-
¢ji naruszonych przepiséw proceduralnych, 3) etapu prac legislacyjnych, na
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ktérym doszto do naruszenia przepiséw proceduralnych, 4) skutku dostrze-
zonych naruszen, 5) skali 1 czestotliwo$ci naruszen, 6) uplywu czasu od wej-
$cia ustawy w zycie.
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Summary

The nature of the control of the legality
of the mode of lawmaking

Keywords: constitutional law, Constitution, legality of legislative procedure, formal control of
the law, case law of the Constitutional Tribunal, legislative procedure, significance of
violations of legislative procedure, patterns of first- and second-degree control.

The purpose of this article is to present the jurisprudential practice of
the Constitutional Court before and after the entry into force of the Law of
November 30, 2016, on the organisation and procedure of proceedings before
the Constitutional Court. And, above all, to determine what is for the TK,
a significant violation of the legislative procedure. The findings have a prac-
tical dimension. This is because the allegation of a violation of the mode of
enactment of a law can be raised in proceedings before common and admin-
istrative courts, which so far have not dealt with so-called mode review. The
assumption by the courts of the function of guardian of the Constitution
must also involve an assessment not only of the content of the law, but also
of the mode of its enactment. The problem of reviewing the legislative pro-
cedure of law has long been the subject of analysis and scientific research
inspired not only by the jurisprudence of the Constitutional Court, but also
by the need to solve the problems. First, the lawmaker did not see the need
to regulate in the Law on the Constitutional Court a separate procedure for
reviewing the legality of a law, despite the existing difference between so-
called “substantive control” and “mode control. In particular, it did not au-
thoritatively prejudge the competence of the Constitutional Court to act in
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officio. As a result, the constitutional court has decided to act ex officio in the
case of reviewing the legality of a law, although one can find dissenting
voices 1n, belonging, however, to a minority. To date, TK has not developed
a consistent doctrine of jurisprudence in cases of reviewing the legality of
a law. The focal point of this doctrine could be Article 2 and Article 4 of the
Constitution as a source of derived principles, which, on the one hand, would
shape the process of lawmaking in a democratic state, and on the other hand,
would be effective benchmarks for controlling the legislative mode. Instead,
the constitutional court evaluates legality according to first-level and
second-level constitutional benchmarks. The first-level benchmarks normal-
ise the legislative procedure and are also the source of constitutional re-
quirements. The constitutional benchmarks of the second degree (Article 2,
Article 7 and Article 9 of the Constitution) are systemic and provide a refer-
ence point for assessing compliance with extra-constitutional requirements,
the sources of which are laws, parliamentary regulations, and European
law. It is possible to see the practice of the Constitutional Court, which is
that once the Seimas and Senate have found a failure to observe extra-con-
stitutional requirements, the adjudicating panel further verifies the per-
ceived violations according to the criterion of: a) the importance and signific-
ance of the matter of the law, b) the meaning and function of the violated
procedural provisions, c) the stage of legislative work at which the proced-
ural provisions were violated, d) the effect of the perceived violations, e) the
scale and frequency of the violations, f) the passage of time since the law
came into force. The article focuses on the findings of the Constitutional
Court in Poland. It has a dogmatic rather than a theoretical-legal character.
It also does not address legal-comparative issues.
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