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WYROK
z dnia 14 lipca 2020 .
Sygn. akt Kp 1/19"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przylebska — przewodniczacy
Leon Kieres

Mariusz Muszynski — |l sprawozdawca
Krystyna Pawtowicz

Stanistaw Piotrowicz

Justyn Piskorski — | sprawozdawca
Piotr Pszczotkowski

Barttomiej Sochanski

Jakub Stelina

Wojciech Sych

Michat Warcinski

Rafal Wojciechowski

Jarostaw Wyrembak

Andrzej Zielonacki,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na roz-
prawie w dniu 14 lipca 2020 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej ztozonego
w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie zgodnosci:
1) ustawy z dnia 13 czerwca 2019 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks karny oraz
niektorych innych ustaw w catosci z art. 7 i art. 112 w zwigzku z art. 119
ust. 1 Konstytucji,
2) art. 3, art. 8 pkt 6 i art. 13 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 7, art. 118
ust. 1, art. 119 ust. 1 i art. 121 ust. 2 Konstytucji przez to, ze zakres
uchwalonych przez Senat poprawek wykroczyl poza materie ustawy
uchwalonej przez Sejm,
3) art. 1 pkt 37 lit. ¢ ustawy powotanej w punkcie 1, W czgéci obejmujacej
zZmieniany art. 115 § 19 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 21 lipca 2020 r. w M. P. poz. 647.
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(Dz. U. z 2018 r. poz. 1600, ze zm.), w zakresie dotyczacym pkt 4 lit. b,
z art. 32 ust. 1 Konstytucji,

4) art. 1 pkt 37 lit. ¢ ustawy powotanej w punkcie 1, w czegsci obejmujacej
zmieniany art. 115 § 19 ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny,
w zakresie dotyczacym pkt 4 lit. d, z art. 42 ust. 1 Konstytuciji,

orzeka:

Ustawa z dnia 13 czerwca 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz nie-
ktorych innych ustaw jest w calosci niezgodna z art. 7 w zwiazku z art. 112 oraz
z art. 119 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadlo wigkszoscia glosow.

UZASADNIENIE
|

1. We wniosku z 28 czerwca 2019 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Pre-
zydent, Wnioskodawca) zwrocit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie
zgodnosci z Konstytucjg ustawy z dnia 13 czerwca 2019 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks karny
oraz niektorych innych ustaw (dalej: ustawa zmieniajgca). Ustawie tej zarzucit w catoSci nie-
zgodno$¢ z art. 7 1 art. 112 w zwigzku z art. 119 ust. 1 Konstytucji, niezgodnos$¢ art. 3, art. 8
pkt 6 i art. 13 z art. 7, art. 118 ust. 1, art. 119 ust. 1 i art. 121 ust. 2 Konstytucji przez to, ze
zakres uchwalonych przez Senat poprawek wykroczyt poza materi¢ ustawy uchwalonej przez
Sejm, niezgodno$¢ art. 1 pkt 37 lit. ¢, w czgsci obejmujacej zmieniany art. 115 § 19 ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. z 2018 r. poz. 1600, ze zm.; dalej: kodeks
karny, k.k.), w zakresie dotyczacym pkt 4 lit. b, z art. 32 ust. 1 Konstytucji, oraz niezgodnos¢
art. 1 pkt 37 lit. ¢, w czgsci obejmujacej zmiany art. 115 § 19 k.k., w zakresie dotyczacym
pkt 4 lit. d, z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

1.1. Uzasadniajac wniosek, Prezydent w pierwszej kolejnosci wskazat, ze 14 maja
2019 r. Marszalek Sejmu skierowat projekt ustawy, zgltoszony przez Rade Ministrow (druk
sejmowy nr 3451/V11l kadencja), na posiedzenie Sejmu, z pominigciem czternastodniowego
terminu wymaganego od doreczenia postom projektu do pierwszego czytania w przypadku
projektu zmian kodeksu. W ten sposob ostatecznie rozstrzygnat, ze projekt ustawy nie bedzie
rozpoznawany w trybie kodeksowym, o ktérym mowa w art. 87 ust. 1 uchwaly Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(M. P. z 2019 r. poz. 1028; dalej: regulamin Sejmu). Zaznaczyl, Ze jest to obszerna ustawa,
prezentujaca nowa polityke karna, zwigkszajaca surowo$¢ represji karnej, zwtaszcza wobec
sprawcOw przestepstw przeciwko zyciu, zdrowiu, wolnosci seksualnej i wlasnosci oraz zmie-
niajaca dyrektywy wymiaru kary w celu zaznaczenia jej funkcji represyjnej i odstraszajace;j.
Ustawa ta przewiduje zmiane 108 sposrod 363 artykutow kodeksu karnego, 2 artykutow
ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2019 r. poz. 821), 1 artykutu
ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Przepisy wprowadzajace Kodeks karny (Dz. U. Nr 88
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poz. 554, ze zm.), 23 artykulow ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonaw-
czy (Dz. U. z 2019 r. poz. 676, ze zm.) i 19 artykutéw ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Ko-
deks postgpowania karnego (Dz. U. z 2018 r. poz. 1987, ze zm.), a takze przepiséw 13 innych
ustaw. W ocenie Prezydenta, ,,ostateczne rozstrzygni¢cie Marszatka Sejmu o tym, ze projekt
«nie jest kodeksemy (...) abstrahowalo od materialnej tresci projektu, ktorg odzwierciedlat
jego tytut”. Prezydent zaznaczyt rowniez, ze zaskarzona ustawa przeszla przez trzy czytania
w Sejmie w ciggu dwoch dni. W jego ocenie, sama okoliczno$¢ tak szybkiego przeprowadze-
nia procedury nie narusza wprawdzie zasady trzech czytan projektu ustawy, jednakze niedo-
chowanie trybu kodeksowego uzasadnia stwierdzenie niezgodnosci ustawy z zasada legali-
zmu zobowigzujgcg Sejm i jego organy do dzialania na podstawie i w granicach wyznaczo-
nych przepisami regulaminu Sejmu, podczas realizacji funkcji ustawodawczej (art. 7 i art. 112
w zwigzku z art. 119 ust. 1 Konstytucji). Prezydent zaznaczyt réwniez, ze projektowi kodeksu
Rada Ministrow nie moze nada¢ klauzuli pilnosci (stosownie do art. 123 ust. 1 Konstytucji),
za$ przedmiotowa ustawa byla rozpatrywana i uchwalana w czasie jeszcze krotszym niz
przewidziany dla trybu pilnego. Ponadto powotana Komisja Nadzwyczajna do spraw zmian
w kodyfikacjach nie mogta skorzysta¢ wzglgdem projektu z przyznanych jej kompetencji po-
legajacych na wystgpieniu — w kazdym czasie — do Sejmu z wnioskiem o debate na temat
wybranych zagadnien dotyczacych projektu ustawy (art. 90 ust. 3 regulaminu Sejmu), utwo-
rzeniu podkomisji statej do szczegdlowego rozpatrzenia projektu oraz zespotéw roboczych,
takze w ramach podkomisji (art. 91 ust. 1 regulaminu Sejmu), powotaniu zespotu statych eks-
pertoéw, w 1/3 wskazanych przez wnioskodawce projektu (art. 92 ust. 1 regulaminu Sejmu),
przedstawieniu Sejmowi sprawozdania w formie zestawienia przyjetych przez siebie popra-
wek, odnoszacych sie¢ do projektu wniesionego przez wnioskodawcow (art. 93 ust. 1, ze
szczeg6lnym uwzglednieniem wymagan stawianych wnioskom mniejszosci, o ktorych mowa
w art. 93 ust. 2-4 regulaminu Sejmu).

1.2. Drugi z przedstawionych zarzutow Prezydent uzasadnial, wskazujac, ze zakres
uchwalonych przez Senat poprawek wykroczyl poza materi¢ ustawy uchwalonej przez Sejm.
Poprawki Senatu mogg mie¢ wprawdzie charakter zard6wno formalno-legislacyjny, jak i mery-
toryczny, muszg jednak dotyczy¢ wprost materii regulowanej w tekscie, ktory zostat przeka-
zany Senatowi. W wypadku gdyby zaistniata potrzeba wprowadzenia zmian legislacyjnych
wykraczajacych poza materi¢ rozpatrywanej ustawy, komisja senacka wraz ze sprawozdaniem
dotyczacym tej Uustawy moze przedstawi¢ wniosek o podjecie inicjatywy ustawodawczej wraz
z projektem odpowiedniej ustawy. W ocenie Prezydenta, poprawki Senatu nr 26 (cze$¢ pierw-
sza) oraz 32 i 34 (cze$¢ druga) obejmujace art. 3, art. 8 pkt 6 i art. 13 ustawy zmieniajace;j
wykraczaja poza unormowania zawarte w pierwotnym projekcie ustawy. Senat, wprowadza-
jac poprawki do ustawy innej niz przekazana przez Marszalka Sejmu, nie zastosowat si¢ do
przepisow Konstytucji dotyczacych inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 1), trzech czytan
projektu w Sejmie (art. 119 ust. 1), a takze prawa Senatu do wnoszenia poprawek (art. 121
ust. 2). Zaznaczyt ponadto, ze dziatalnos¢ ustawodawcza izb musi mies$ci¢ si¢ w granicach
prawa, totez nalezy stwierdzi¢, ze przekroczenie przez Senat granic poprawek wnoszonych
w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji stanowi naruszenie statuowanej w art. 7 Konstytucji zasa-
dy legalizmu, ktora wyklucza domniemywanie kompetencji organéw konstytucyjnych. Pre-
zydent zaznaczyt roOwniez, ze przyjecie niedopuszczalnych poprawek senackich przez Sejm
nie prowadzi do konwalidacji naruszonego trybu postepowania legislacyjnego.

1.3. W zakresie trzeciego zarzutu, Prezydent wskazal, ze projektowany w ustawie
zmieniajacej art. 115 § 19 pkt 4 lit. b k.k. przewiduje, Ze za osobe petnigcg funkcje¢ publiczng
uwaza si¢ cztonka zarzadu, rady nadzorczej lub komisji rewizyjnej, prezesa, dyrektora lub
jego zastepce, prokurenta, gtbwnego ksiegowego lub skarbnika w spotce handlowej, w ktorej
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udziat Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub panstwowej osoby prawnej
przekracza tacznie albo w odniesieniu do kazdego z tych podmiotow 50% kapitatu zaktado-
wego lub 50% liczby akcji. W ocenie Prezydenta, tak okreslone Kryterium roznicujgce ma
charakter arbitralny. Nie mozna w zadnym razie przyjaé, ze wprowadzenie tego progu prowa-
dzi do prawidlowego ograniczenia zakresu pojecia ,,0soba petnigca funkcje publiczng” w sto-
sunku do pierwotnego przedtozenia, szczeg6lnie jezeli istnieje mozliwos¢ wprowadzenia bar-
dziej precyzyjnego rozroznienia, oparteg0 na bardziej racjonalnych kryteriach niz procentowy
udziat Skarbu Panstwa. Zdaniem Prezydenta, wskazana regulacja budzi uzasadnione watpli-
wosci co do zgodnosci z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

1.4. W ostatnim z zarzutow Prezydent podnidst, ze na skutek przyjetego w znoweli-
zowanym art. 115 § 19 pkt 4 lit. d k.k. okreslenia osoby petnigcej funkcje publiczng moga
wystepowac problemy z dekodowaniem tresci normy prawnej przez organy stosujace prawo.
Szczegolne watpliwosci dotyczyly pojecia ,,organizacji krajowej”, w ktorego kontekscie
Whioskodawca dostrzegt daleko idace trudnosci interpretacyjne. Prezydent zaznaczyl, ze nie
istnieje definicja legalna pojecia ,,organizacji krajowej” oraz ze nie ma zgodnosci w doktrynie
co do jego znaczenia w kontekscie wystepowania w tresci art. 230 i art. 230a k.k. W ocenie
Prezydenta, regulacja zawiera pojecia o nieokreslonych desygnatach i narusza w ten sposob
zasade okreslonos$ci czynu zabronionego wywodzong z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

2. W stanowisku z 24 pazdziernika 2019 r. Prokurator Generalny wniost o Stwier-
dzenie, ze ustawa zmieniajaca jest zgodna z art. 7 i art. 112 w zwigzku z art. 119 ust. 1 Kon-
stytucji, art. 3, art. 8 pkt 6 i art. 13 ustawy zmieniajagcej sa niezgodne z art. 7, art. 118 ust. 1,
art. 119 ust. 1 i art. 121 ust. 2 Konstytucji i nie sg nierozerwalnie zwigzane z calg ustawa,
art. 1 pkt 37 lit. ¢ ustawy zmieniajgcej, w czgsCi obejmujagcej zmieniany art. 115 § 19 k.k.,
w zakresie dotyczacym pkt 4 lit. b tego przepisu, jest zgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz
ze art. 1 pkt 37 lit. ¢ ustawy zmieniajacej, w cze$ci obejmujgcej zmieniany art. 115 § 19 k.k.,
w zakresie dotyczacym pkt 4 lit. d tegoz przepisu, jest zgodny z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

2.1. Uzasadniajac swoje stanowisko, Prokurator Generalny wskazal, ze konstatacja
0 procedowaniu projektu niezgodnie z trescig przepisow regulaminu Sejmu, w swietle dotych-
czasowego oOrzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, nie przesadza jeszcze o naruszeniu
ustawy zasadniczej. Zaznaczyl, ze projekt byl wniesiony przez podmiot uprawniony,
procedowany w trzech czytaniach, a decyzja o jego uchwaleniu podjeta zostata wymagang
wigkszos$cig W obecnosci, wymaganej Konstytucja, ustawowej liczby postow. Niezachowanie
regulaminowego trybu jego procedowania, w tym terminu mozliwos$ci przeprowadzenia
pierwszego czytania, nie przesadza wszak, ze owego czytania w ogole nie byto lub ze mozna
je uzna¢ za nieistniejace. Skoro Konstytucja nie przesadza samodzielnie terminu, w jakim
moze zosta¢ przeprowadzone pierwsze Czytanie, liczac od dnia wptynigcia projektu do Sejmu,
ani co powinno ono obejmowaé, pozostawiajac t¢ materie regulaminowi Sejmu, a jedno-
cze$nie wszystkie materialne przestanki skladajace si¢ na regulaminowa zawarto$¢
»plerwszego czytania” zostaly spelnione, to nie sposéb uznaé, ze doszto do uchybienia, ktore
mogloby skutkowaé uznaniem procedowania ustawy zmieniajacej za niezgodne z ustawg
zasadniczg. W kwestii procedowania projektu przez inng komisje niz Komisja Nadzwyczajna
Prokurator Generalny argumentowal, ze wlasciwos¢ komisji sejmowych i obowigzek
procedowania projektow ustaw z ich udziatem, oprocz art. 119 ust. 3, nie ma wyraznego umo-
cowania w ustawie zasadniczej. Wskazal, ze wskutek niedopatrzen w przyjetym procedo-
waniu nie doszto do sytuacji, w ktorej postowie nie mieliby mozliwo$ci wypowiedzenia si¢ co
do tresci glosowanej ustawy, oraz ze nie mozna dopatrywac si¢ istnienia tacznika pomiedzy
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uchybieniem przez Sejm przepiséw regulaminu Sejmu a wadliwo$ciag tresciowa przyjetej

ustawy.

2.2. Odnoszac si¢ do drugiego z zarzutow wskazanych we wniosku, Prokurator
Generalny wskazal, ze propozycje senackich poprawek, aczkolwiek majace na celu dosto-
sowanie przepisow ustaw do idei lezagcych u podstaw projektu, przedmiotowo wykraczaty
poza zamyst projektodawcy, procedowany przez Sejm. Zaznaczyt, ze nawet cel harmonizacji
systemu prawa nie moze stanowi¢ usprawiedliwienia omini¢cia konstytucyjnego wymogu
trzech czytan. Tym samym w ocenie Prokuratora Generalnego, art. 3, art. 8 pkt 6 i art. 13
ustawy zmieniajgcej sa niezgodne z art. 7, art. 118 ust. 1, art. 119 ust. 1 i art. 121 ust. 2
Konstytucji. Wskazal jednocze$nie, ze kwestionowane przepisy nie sa nierozerwalnie
zwigzane z calg ustawa. Bez tych przepisow mozliwa jest zatem realizacja pozostatych
unormowan ustawy zmieniajacej 1 jej zasadniczego celu; ich usunigcie nie skutkuje wtorng
niekonstytucyjnoscia pozostatych zapisow ustawy.

2.3. W przedmiocie zarzutu nieuzasadnionego zroéznicowania spotek handlowych
z udzialem Skarbu Panstwa prowadzacego do odmiennych skutkow w zakresie kryminalizacji
zachowan osob petnigcych funkcje cztonkow zarzadu, rady nadzorczej lub komisji rewizyj-
nej, prezesoéw, dyrektorow lub ich zastepcoéw, prokurentdw, gléwnych ksiggowych lub
skarbnikow w takich spotkach, Prokurator Generalny stwierdzit, ze osagd Wnioskodawcy jest
nietrafny. Wskazal, ze posiadanie ponad 50% kapitalu zaktadowego lub 50% liczby akcji
wiaze si¢ z prawem do decydowania o substracie osobowym organdéw reprezentujacych
spotke, jak rowniez o pozostatych sprawach zwigzanych z dziatalnoscig spotki, co pozwala
utozsamia¢ dziatania spolki i cztonkéw jej organdw z dziataniami panstwa lub samorzadu.
Prokurator Generalny zaznaczyl, ze zar6wno wprowadzenie, jak i niewprowadzenie tego
kryterium prowadziloby do zréznicowania w zakresie prawnokarnej ochrony spotek handlo-
wych. Jednakze za wprowadzeniem takiego Kkryterium przemawiajg wzgledy wynikajace
mig¢dzy innymi z zasady proporcjonalnosci.

2.4. W zakresie ostatniego z zarzutoéw Prokurator Generalny podniost, ze sformu-
lowanie ,,organizacja krajowa” wystgpujace w kwestionowanym przepisie wystepuje rowniez
w obecnie obowigzujacych art. 230 i art. 230a k.k., penalizujacych dwie odmiany ptatnej
protekcji i obejmujgcych powolywanie si¢ na wplywy w instytucji panstwowej, samorzgdo-
wej, organizacji migdzynarodowej albo krajowej lub w zagranicznej jednostce organizacyjnej
dysponujacej srodkami publicznymi. Zaznaczyt, ze chociaz w orzecznictwie i doktrynie nie
wyksztalcono jednolitego znaczenia pojecia ,,organizacja krajowa”, na gruncie jezykowym
nie mozna MOwi¢ o jego niejednoznacznosci czy tez nieokre§lonosci. Zauwazyt rowniez, ze
termin uzyty w projektowanym przepisie nie wykazuje réznic w stosunku do innych uzytych
w kk. zwrotow obejmujacych stowo ,organizacja”. Jednocze$nie Prokurator Generalny
wskazal, ze w jego ocenie, Prezydent chce w istocie zaskarzy¢ przewidziane w przepisie
rozszerzenie zakresu kryminalizacji wynikajace z uzycia tego pojecia. Zaznaczyt jednak, ze
ustawodawcy przystuguje swoboda regulacyjnej i przyjetej polityki karnej, majgca wprawdzie
swoje ograniczenia, jednakze wynikajace z innych wzorcow, niz te okreslone we wniosku
Prezydenta.

3. W pismie z 29 maja 2020 r. Marszatek Sejmu wnidst o stwierdzenie, ze ustawa
zmieniajaca jest zgodna z art. 7 i art. 112 w zwigzku. z art. 119 ust. 1 Konstytucji, art. 3, art. 8
pkt 6 i art. 13 ustawy zmieniajgcej sg niezgodne z art. 7, art. 118 ust. 1, art. 119 ust. 1
I art. 121 ust. 2 Konstytucji i nie sg nierozerwalnie zwigzane z cala ustawa, art. 1 pkt 37 lit. c
ustawy zmieniajgcej, w czeSci obejmujgcej zmieniany art. 115 § 19 k.k., w zakresie doty-
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czacym pkt 4 lit. b tego przepisu, jest zgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz ze art. 1 pkt 37
lit. ¢ ustawy zmieniajacej, w czeSci obejmujgcej zmieniany art. 115 § 19 k.k., w zakresie
dotyczacym pkt 4 lit. d tego przepisu, jest zgodny z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

3.1. Marszatek Sejmu w pierwszej kolejnosci wskazal, ze ustawa zmieniajaca mogta
by¢ uznana za zmian¢ kodeksu oraz ze tym samym tryb uchwalenia ustawy zmieniajacej byt
»W pewnym zakresie sprzeczny” z regulaminem Sejmu. Zwrécil jednak uwage, ze skiero-
wanie projektu do Komisji Nadzwyczajnej ma zgodnie z art. 90 ust. 1 regulaminu charakter
fakultatywny oraz ze znaczna cz¢$¢ czlonkow Komisji Ustawodawczej wchodzita réwniez
w sktad Komisji Nadzwyczajnej, co w jego ocenie, ma przetozenie na ocen¢ wagi naruszenia.
Zaznaczyt ponadto, ze odnosnie czternastodniowego terminu przewidzianego w art. 95 ust. 1
regulaminu Sejmu, znajduje on zastosowanie tylko do sytuacji, w ktorej doszto do powotania
Komisji Nadzwyczajnej. Tym samym, w przypadku skierowania projektu kodeksu do prac
w Komisji Ustawodawczej zastosowanie znajduja terminy ogolne wynikajace z rozdziatu 1
dziatu II regulaminu Sejmu.

Wskazat ponadto, ze ewentualne nieprawidtowo$ci nie uzasadniajg oceny, ze doszlo
do wadliwos$ci procesu legislacyjnego. Reguty dotyczace terminu czytan nie wynikajg, W jego
ocenie, z Konstytucji i nie dajg si¢ powigzaé tresciowo z jej art. 119 ust. 1. Rownoczes$nie
Marszatek Sejmu podniést, ze nie mozna dopatrywaé si¢ wplywu usterek procedury
legislacyjnej na tres¢ ustawy. Wskazal, ze ,,Prezydent nie sformutowatl twierdzen i nie
przytoczyl dowodoéw na okolicznos¢, ze uchwalona ustawa nie zachowuje wysokiego
poziomu techniki legislacyjnej, spojnej aksjologii oraz ze niewlasciwie dobiera $rodki represji
karnej zwigzane zamierzonymi celami”. Pomini¢cie trybu wlasciwego dla zmian kodeksow,
jako majace na celu zapewnienie odpowiedniej jakosci stanowionego prawa, nie moze
stanowi¢ wylgcznej przyczyny uznania niezgodnosci ustawy zmieniajacej z art. 7 Konstytucji.
Marszatek Sejmu wskazatl réwniez, ze art. 123 Konstytucji, pozwalajacy na nadanie
projektom ustaw charakteru pilnego, nie moze by¢ traktowany nawet pomocniczo jako
kryterium oceny, czy naruszenia regulaminu Sejmu mialy charakter tak powazny, ze cata
ustawa zostata uchwalona w sposob sprzeczny z Konstytucja.

3.2. W przedmiocie drugiego zarzutu Marszatek Sejmu podniost, ze kwestionowane
przez Whnioskodawce poprawki Senatu nie odpowiadaty dopuszczalnym granicom poprawek
zarbwno na ,Szerokos¢, jak i gleboko§¢”. Tym samym stwierdzil, ze art. 3, art. 8 pkt 6
i art. 13 ustawy zmieniajacej sa niezgodne z przywotanymi we wniosku wzorcami. Jedno-
czes$nie, podobnie jak Prokurator Generalny, w stanowisku wskazano, ze przepisy te nie sa
nierozerwalnie zwigzane z calg ustawag.

3.3. Odnoszac sig¢ do trzeciego zarzutu, Marszatek Sejmu wskazal, ze przedstawiona
przez Whnioskodawce argumentacja nie uzasadnia wystarczajaco sformulowanego zarzutu.
Zaznaczyl, ze kryterium udzialu Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego i pan-
stwowej 0soby prawnej w co najmniej potowie kapitatu zaktadowego lub liczby akcji stanowi
uzasadnione kryterium wyodrebnienia. Okreslenie progu jest za$ szczegodlnie trafne w kon-
tek$cie specyficznych funkcji prawa karnego. Zaangazowanie na tym poziomie oznacza, ze
podstawowe decyzje zwigzane z dziatalnoscig spotki nie moga zosta¢ podjete bez udziatu
Skarbu Panstwa.

3.4. W kwestii ostatniego zarzutu Marszatek Sejmu stwierdzit, Ze pojgcie ,,organizacji
krajowej” moze by¢ jednoznacznie rozumiane przy uzyciu kryterium wyktadni literalne;j.
Wskazat, ze kontekst, w jakim pojecie zostato uzyte, pozwala na ustalenie jego znaczenia na
podstawie stownika jezyka polskiego czy stownika wyrazéw obcych. Zaznaczyt ponadto, ze
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Whnioskodawca nie uczynit przedmiotem wniosku zbyt szerokiego zakresu pojecia, ale
jedynie poprawnos$¢ legislacyjng tego rozwigzania. W ocenie Marszalka Sejmu, tres¢ pojecia
moze zosta¢ ustalona w oparciu o podstawowe metody wyktadni.

Na rozprawie 14 lipca 2020 r. pisemne stanowiska uczestnikow postepowania zostaty
podtrzymane przez ich umocowanych przedstawicieli.

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nast¢puje:
1. Zarzuty proceduralne.

1.1. Procedura ustawodawcza ustawy zmieniajace;j.

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Prezydent, Wnioskodawca), w trybie kon-
troli prewencyjnej przewidzianej w art. 122 ust. 3 Konstytucji, zwrdcit si¢ z wnioskiem do
Trybunatu o zbadanie zgodnos$ci z Konstytucja ustawy z dnia 13 czerwca 2019 r. o zmianie
ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw (dalej: ustawa zmieniajaca).

Specyfika trybu kontroli prewencyjnej dokonywanej przez Trybunal Konstytucyjny na
wniosek Prezydenta, poza kwestiami proceduralnymi, jak na przyktad obowigzkowym rozpo-
znaniem sprawy w pelnym sktadzie, polega zasadniczo na dokonywaniu wszystkich ustalen
wzgledem aktu, ktory nie wszedt jeszcze w Zzycie. Trybunal kontroluje przy tym ustawe
w granicach zaskarzenia, a wigc odnosi si¢ do zarzutéw konstytucyjnych skierowanych wo-
bec konkretnych, wskazanych przez Wnioskodawce unormowan. Jedyny wyjatek w tym
wzgledzie stanowi badanie kwestii proceduralnych. Jak bowiem wskazat Trybunat w wyroku
z 14 listopada 2018 r. sygn. Kp 1/18 (OTK ZU A/2019, poz. 4), ,,0 ile w przypadku aktow
uchwalonych na dtugo przed wniesieniem przez wnioskodawce wniosku (skargi) tryb ich
uchwalenia nie podlega tak szczegélowej analizie, a stwierdzenie ewentualnych uchybien
mogloby mie¢ powazne skutki dla systemu prawnego, o tyle w kontroli prewencyjnej Trybu-
nal bardziej niz w kazdym innym przypadku zobowiazany jest zadba¢ o to, by do obrotu
prawnego nie weszly akty normatywne, ktore formalnie nimi nie s3”. Podobne wnioski zosta-
ty wyrazone rowniez w wyroku TK z 18 lutego 2009 r., sygn. Kp 3/08 (OTK ZU nr 2/A/2009,
poz. 9).

Orzeczenie Trybunatlu zapadte w nast¢pstwie zainicjowania kontroli prewencyjnej ma
charakter wigzacy. Oznacza to, ze w wypadku stwierdzenia przez Trybunal niezgodnosci
przedtozonej ustawy z Konstytucja, Prezydent musi odméwic jej podpisania, co powoduje, ze
postepowanie ustawodawcze ulega zamknigciu, a ustawa nie dochodzi do skutku. W razie
stwierdzenia przez Trybunat Konstytucyjny niezgodnosci z Konstytucja tylko niektorych
przepisow kontrolowanej ustawy, o ile nie sag one w mys$l orzeczenia nierozerwalnie zwigzane
z calg ustawg, Prezydent ma wybdr — moze albo podpisa¢ ustawg z pomini¢ciem przepisow,
wobec ktorych niezgodno$¢ zostala stwierdzona, albo tez zwroci¢ ustawe Sejmowi w celu
usunigcia tych niezgodnosci. Jesli przedstawiona ustawa okaze si¢ zgodna z Konstytucja, Pre-
zydent jest zobowigzany do jej podpisania i nie przystuguje mu w takim przypadku prawo do
ponownego skierowania ustawy na posiedzenie Sejmu.

Prezydent w pierwszej kolejnosci podnidst zarzuty dotyczace niezgodnos$ci catosci
ustawy ze wskazanymi wzorcami Konstytucji wskutek nieprawidtowosci w toku procesu legi-
slacyjnego. Z tego wzgledu konieczne stalo si¢ przesledzenie przebiegu prac nad objeta wnio-
skiem ustawa.
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Rada Ministrow 14 maja 2019 r. ztozyla w Sejmie projekt ustawy zmieniajacej (druk
sejmowy nr 3451/VI1II kadencja). Projekt zaktadal miedzy innymi zmiang¢ katalogu kar po-
przez usunigcie kary 25 lat pozbawienia wolnosci i umozliwienie wymierzenia kary okres$la-
nej w latach na czas do lat 30, modyfikacj¢ dyrektyw wymiaru kary z art. 53 § 1 k.k., a takze
zmiany w zakresie odpowiedzialnosci karnej nieletnich czy podwyzszenie dolnych granic kar
nieizolacyjnych. W uzasadnieniu projektu Rada Ministrow wskazata, ze celem jego przedto-
zenia byto wzmocnienie ,,ochrony prawnokarnej w zakresie czynow godzacych w tak funda-
mentalne dobra prawne jak zycie i zdrowie cztowieka, wolno$¢ seksualna czy wtasnos¢”
I realizowanie celow prawa karnego poprzez ,,odpowiednie uksztalttowanie rodzaju i wysoko-
$ci sankcji karnej grozacej za dany typ przestepstwa, uwzgledniajace potrzebg surowej repre-
sji wobec sprawcow tych czyndw, ktore budzg silng spoteczng potrzebe odptaty 1 napigtnowa-
nia”. Tego samego dnia Marszatek Sejmu skierowal sprawe na posiedzenie Sejmu do pierw-
szego czytania. Ustawa nie byla procedowana w trybie przewidzianym dla zmiany kodeksu
przez uchwate Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M. P. z 2019 r. poz. 1028; dalej: regulamin Sejmu). 15 maja
2019 r. odbyto si¢ pierwsze czytanie, po ktorym w glosowaniu przyjeto projekt i skierowano
go do pracy w Komisji Ustawodawczej. W glosowaniu wzigto udziat 367 postow, za przyje-
ciem glosowato 217, przeciw — 148, 2 wstrzymato si¢ od glosu.

Komisja Ustawodawcza po obradach 15 maja 2019 r. wniosta o uchwalenie ustawy
z przyjetymi poprawkami (druk sejmowy nr 3466/V1Il kadencja). W toku pracy komisji jej
cztonkowie zwracali uwage na zbyt szybkie tempo pracy nad projektem i niemozno$¢ zapo-
znania si¢ z glosowang regulacja.

16 maja 2019 r. na posiedzeniu Sejmu miato miejsce drugie czytanie projektu, po kto-
rym projekt skierowano ponownie do Komisji Ustawodawczej. W toku prac Komisji 16 maja
2019 r. zauwazono, ze ustawa ingerujagca W kodeks karny w takim zakresie, jak ustawa zmie-
niajaca, powinna by¢ rozpatrywana w trybie przewidzianym dla kodekséw przez regulamin
Sejmu (Protokot z posiedzenia Komisji Ustawodawczej z 16 maja 2019 r., s. 4.). W toku prac
komisja przyjeta czes¢ poprawek (druk sejmowy nr 3466-A/VI1I kadencja).

Rowniez 16 maja 2019 r. odbylo si¢ trzecie czytanie projektu w Sejmie. W jego toku
uchwalono ustawe z poprawkami. W glosowaniu wzigto udziat 269 postow, 263 glosowato
za, 3 przeciw, 3 wstrzymato si¢ od glosu. Nastepnego dnia ustawe przekazano Marszatkowi
Senatu, a 20 maja 2019 r. — Prezydentowi. 24 maja 2019 r. Marszatek Senatu przekazal Mar-
szatkowi Sejmu poprawki przyjete przez Senat, zaznaczajac, ze ,,przyjecie poprawek Senatu
moze spowodowa¢ konieczno$¢ zmiany oznaczef jednostek systematyzacyjnych, redakcyj-
nych lub ich fragmentéw, w celu zachowania ciggto$ci numeracji albo cigglosci alfabetycznej,
oraz w konsekwencji konieczno$¢ odpowiedniej korekty odestan” (druk sejmowy
nr 3473/VIIl kadencja). Przyjete przez Senat poprawki obejmowaty migdzy innymi tre$¢
art. 3, art. 8 pkt 6 i art. 13 ustawy zmieniajace;.

28 maja 2019 r. ustawe ponownie skierowano do Komisji Ustawodawczej celem pracy
nad stanowiskiem Senatu. W toku prac zwracano uwage, ze poprawki Senatu wykraczaja po-
za granice projektu przyjetego przez Sejm (protokot z posiedzenia Komisji Ustawodawczej
z 11 czerwca 2019 ., s. 4-6). Ponadto zwrocono rowniez uwage, ze projekt z uwagi na szeroki
charakter zmian w kodeksie karnym powinien by¢ procedowany w trybie przewidzianym dla
zmiany kodeksow przez regulamin Sejmu (tamze, s. 4). Zglaszane uwagi dotyczyly rowniez
definicji pojecia ,,0soby petnigcej funkcje publiczng” w kontekscie poprawki zaproponowanej
w tym zakresie przez Senat (tamze, s. 8). Podczas posiedzenia Komisji Ustawodawczej nie
byt obecny przedstawiciel Senatu.

W sprawozdaniu Komisja wniosta o przyjecie czesci poprawek (druk sejmowy
nr 3504/V 111 kadencja). W glosowaniu 13 czerwca 2019 r. Sejm nie odrzucit czgsci poprawek
Senatu, a 14 czerwca przedstawiono ustawe do podpisu Prezydentowi.
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1.2. Specyfika procesu legislacyjnego przewidzianego dla zmiany kodeksow.

Konstytucja nie zawiera szczegoétowych postanowien dotyczgcych procedury ustawo-
dawczej. W art. 119 ust. 1 przewiduje jedynie, ze Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech
czytaniach.

Bardziej szczegotowe uregulowania zostaly przeniesione do regulaminu Sejmu,
uchwalonego w oparciu 0 upowaznienie wyrazone w art. 112 Konstytucji. Zgodnie z tym
przepisem, ,,0rganizacj¢ wewngtrzng i porzadek prac Sejmu oraz tryb powotywania i dziatal-
nosci jego organow, jak tez sposob wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowigzkow
organdow panstwowych wobec Sejmu okresla regulamin Sejmu uchwalony przez Sejm”.

Ponadto Konstytucja pozwala roéwniez na uznanie niektorych projektow za pilne.
Zgodnie z art. 123 ust. 1 Konstytucji, ,,Rada Ministrow moze uzna¢ uchwalony przez siebie
projekt ustawy za pilny, z wyjatkiem projektow ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych wy-
boru Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejmu, Senatu oraz organdéw samorzadu terytorialnego,
ustaw regulujacych ustroj i whasciwo$é wladz publicznych, a takze kodeksow”. Specyfika
pilnego projektu, o ktorym mowa w cytowanym przepisie, polega na skroceniu terminow
przewidzianych w zwyktym trybie ustawodawczym. Zgodnie z art. 123 ust. 3, termin rozpa-
trzenia przez Senat projektu uznanego za pilny wynosi 14 dni, a termin podpisania ustawy
przez Prezydenta Rzeczypospolitej wynosi 7 dni.

W rozdziale 4 dziatu II regulaminu Sejmu przewidziano szczegdlny sposob procedo-
wania projektow kodeksow, majacy zastosowanie réwniez do projektow zmian kodeksow
I przepisow wprowadzajacych kodeksy oraz ich zmian. Ostateczne rozstrzygnigcie, czy pro-
jekt powinien by¢ rozpoznawany w tym trybie, lezy w gestii Marszalka Sejmu, o czym sta-
nowi art. 87 ust. 2 regulaminu Sejmu. Zgodnie z art. 89 ust. 2 regulaminu Sejmu, pierwsze
czytanie projektu zmian kodeksu lub projektu zmian przepisow wprowadzajacych kodeks
moze si¢ odby¢ nie wezesniej niz czternastego dnia od doreczenia postom druku projektu. Do
rozpatrzenia wskazanych projektow, zgodnie z trescig art. 90 ust. 1 regulaminu Sejmu, moze
zosta¢ powotana Komisja Nadzwyczajna. Stosownie do art. 95 ust. 1 regulaminu Sejmu, dru-
gie czytanie projektu, o ktorym mowa w art. 87 ust. 1, moze odby¢ si¢ nie wcze$niej niz
czternastego dnia od dnia dorgczenia postom sprawozdania Komisji Nadzwyczajnej. Art. 95
ust. 2 stanowi ponadto, ze w przypadku zgloszenia w drugim czytaniu poprawki albo wniosku
projekt kieruje si¢ ponownie do Komisji Nadzwyczajne;.

1.3. Tryb uchwalania kodeksow w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu.

Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wielokrotnie wskazywat na szcze-
g6lne miejsce kodeksow w systemie prawa. Jeszcze przed uchwaleniem obecnej Konstytucji
w orzecznictwie wskazywano, ze cho¢ kodeksom nie przystuguje ,,szczegolne miejsce w hie-
rarchii zroédet prawa”, to jednak maja one ,,szczegélne miejsce w systemie prawa ustawowe-
go. Istotg kodeksu jest stworzenie koherentnej i — w miar¢ mozliwosci — zupetnej oraz trwalej
regulacji w danej dziedzinie prawa (...), kodeksy przygotowywane i uchwalane sg w odreb-
nej, bardziej ztozonej procedurze niz «zwyczajne» ustawy, istotg kodeksu jest dokonanie ko-
dyfikacji danej galezi prawa”. Trybunal wskazal rowniez, Ze ,,zasady prawidlowej legislacji
wymagaja (...), by ustawodawca nader rozwaznie podejmowat nowelizacje kodeksow (...).
Jest to szczegolnie wazne, gdy nowelizacja ma dotyczy¢ kodeksowych unormowan 0 charak-
terze zasadniczym, przesadzajacych samg istote poszczegodlnych instytucji danej gatezi pra-
wa” (orzeczenie TK z 18 pazdziernika 1994 r., sygn. K 2/94, OTK w 1994 r., poz. 36).

Na szczego6lng rolg kodeksu Trybunat Konstytucyjny wskazywat rowniez w wyroku
z 19 wrzesnia 2008 r., sygn. K 5/07 (OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 124). W tym orzeczeniu Try-
bunat zwrécil uwage, ze ,,Konstytucja nie definiuje kodeksow wprost, ale jednak wyraznie
akcentuje ich swoisty charakter. W jedynym, dotyczacym tego rodzaju aktow normatywnych
przepisie, tj. art.. 123 ust. 1 in fine Konstytucja poddaje bowiem proces uchwalania kodeksow
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pewnemu ograniczeniu — zakazuje stosowania wobec nich trybu pilnego”. Oznacza to, ze juz
na poziomie norm konstytucyjnych podkre$lona zostata szczegdlna waga regulacji o randze
kodeksowej. W tym samym wyroku Trybunal wskazat roéwniez, ze ,,Potrzeba obowigzywania
szczegolnych regut procedowania z projektami kodeksow oraz ich zmian uzasadniana jest ich
doniostosciag w ksztattowaniu systemu prawnego. W ocenie S. Wronkowskiej wszystkie te
przyjete w regulaminie Sejmu rozwigzania «majg na celu zapobiezenie pochopnym decyzjom
legislacyjnym oraz zapewnienie udziatu specjalistow w postgpowaniu, poniewaz opracowanie
projektu kodeksu wymaga bardzo rozleglej i glebokiej wiedzy prawniczej» (S. Wronkowska,
W sprawie postgpowania legislacyjnego w przepisach Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” nr 2/2000, s. 79-80)(...). Z kolei wedtug M. Kudeja, odrebne
postepowanie sejmowe, poswiecone tego rodzaju ustawom, wystarczajaco uzasadnione jest
cechami charakterystycznymi projektow kodeksoéw oraz faktyczng specyfika ich rozpatrywa-
nia (tenze, Postgpowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 2002, s. 79)”. Trybunat
Konstytucyjny podkreslit ponadto, ze poprzez uchwalenie regulaminu Sejmu nastgpito sa-
mozwigzanie si¢ Sejmu postanowieniami tego aktu. Pomimo iz parlamentarzy$ci moga
w kazdej chwili zmieni¢ swoj regulamin, to jednak do czasu wprowadzenia takich zmian musi
by¢ przestrzegany W takiej formie, w jakiej zostal uchwalony. ,,Zasada legalno$ci w dziatal-
nosci ustawodawczej parlamentu nie moze by¢ — zdaniem Trybunatu — zawegzona jedynie do
skonstatowania generalnej legitymacji do sprawowania wladzy ustawodawczej, czy tez do
przestrzegania wytacznie konstytucyjnych regut stanowienia prawa, ale wigze si¢ z potrzeba
dotrzymania caloksztattu obowigzujacych «regut gry» zwigzanych z procedurg tworzenia
prawa”. Trybunat skonstatowat, ze w zwiazku z powyzszym, rowniez regulaminy parlamen-
tarne moga stanowi¢ punkt odniesienia podczas orzekania.

Trybunat wskazywat takze na szczegdlne znaczenie prawidtowosci trybu legislacyjne-
go w stosunku do kodeksoéw. Na przyktad w wyroku z 7 lipca 2003 r. (sygn. SK 38/01,
OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 61) wskazano, ze ,,[b]ezwzgledne przestrzeganie trybu ustawo-
dawczego stanowi gwarancj¢ praworzadnosci, a nadanie obowigzujagcym w tym zakresie re-
gulacjom rangi konstytucyjnej wzmacnia t¢ funkcje. Znaczenie poszczegélnych stadiow
I czynnosci procesu ustawodawczego, okreslonych przez prawo parlamentarne, podkreslat
W swoim orzecznictwie Trybunatl Konstytucyjny. Nawigzujac wielokrotnie do tezy sformuto-
wanej w wyroku z 23 listopada 1993 r., Trybunat podnidst, ze wladza ustawodawcza parla-
mentu (jego izb) 1 zwigzane z nig uprawnienia innych podmiotéw realizujg si¢ przy pomocy
sformalizowanego prawa ustawodawczego, sktadajacego si¢ z poszczegolnych stadiow (faz),
w ramach ktorych poszczegdlnym uczestnikom tego procesu przystuguje prawo podejmowa-
nia okreslonych dziatan majacych wptyw na tres¢ lub forme¢ ustawy. W toku procesu ustawo-
dawczego kazde z tych dziatan (czynnosci) posiada okreslony cel, a skorzystanie z niego wy-
wotuje okre$lone konsekwencje prawne. Postuzenie si¢ jaka$ czynnoscia niezgodnie z jej
przeznaczeniem, czy tez w niewlasciwej fazie procesu ustawodawczego, zniweczy¢ moze
takze podstawowe wartosci tkwigce w parlamentarnym sposobie tworzenia prawa (K 5/93,
OTK w 1993 r., cz. II, s. 389, wyrok z 24 czerwca 2002 r., K. 14/02, OTK ZU nr 4/A/2002,
poz. 45)”.

W kwestii tempa prac nad ustawg, Trybunat wskazywat wprawdzie, ze co do zasady
szybko$¢ procedowania nie musi przektada¢ si¢ jeszcze na niezgodno$¢ aktu z Konstytucja.
Na przyktad w wyroku z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06 (OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 32),
Trybunat wskazywal, ze szybko$¢ postepowania ustawodawczego ,,[mJoze by¢ oceniana po
pierwsze ze wzgledu na wptyw, jaki wywierata na respektowanie pluralistycznego charakteru
parlamentu, tzn. przez badanie, czy przebieg prac parlamentarnych nie pozbawil okreslone;
grupy parlamentarnej mozliwo$ci przedstawienia w poszczegdlnych fazach postepowania
ustawodawczego swojego stanowiska. Po drugie, z punktu widzenia zwigzku migedzy szybkim
tempem prac ustawodawczych a jakos$cig ustawy. Jednak ten drugi aspekt podlega weryfikacji
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w toku postepowan oceniajacych merytoryczng warto$¢ przepisdw ustawy. Istnieje wpraw-
dzie prawdopodobienstwo, ze ustawa pospiesznie rozpatrzona i uchwalona moze zawieraé
btedy, ale nie moze to przesadza¢ oceny zgodnosci ustawy z Konstytucja”. Powyzsze rozwa-
zania zostaly potwierdzone réwniez w wyroku z 18 listopada 2014 r. (sygn. K 23/12,
OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 113).

Jednakze w kwestii procedury uchwalania kodekséw Trybunat zajmowat zdecydowa-
nie bardziej rygorystyczne stanowisko. W dotyczacym kwestii zmiany ustawy z dnia 5 stycz-
nia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze zm., obecnie Dz. U. z 2019 r.
poz. 684, ze zm.) wyroku z 20 lipca 2011 r. (sygn. K 9/11, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 61)
Trybunal wskazat na przyktad, ze ,,nadzwyczajne tempo prac nad ustawa, ktéra dotyka mig-
dzy innymi istotnej wolnos$ci osobistej i politycznej, (...), nie znajduje usprawiedliwienia
w zadnych szczegolnych okoliczno$ciach sprawy. Uchwalenie ustawy w takim pospiechu nie
sprzyja namystowi i refleksji, m. in. co do zgodnosci uchwalonego prawa z ustawg zasadni-
czg”. Z powyzszego wynika zatem, ze dla regulacji kodeksowych wymogi dotyczace tempa
prac s3 zdecydowanie bardziej istotne niz w przypadku zwyktych ustaw. W szczegdlnosci
nalezy mie¢ réwniez na uwadze, ze ustrojodawca zdecydowat si¢ wytaczy¢ mozliwos¢ zasto-
sowania do kodeksow i zmian kodeksoéw trybu pilnego, o ktérym mowa w art. 123 Konstytu-
cji. Tym samym uznat, ze szybki tryb procedowania w przypadku zmian o tak istotnym cha-
rakterze jest dla stabilno$ci porzadku prawnego do tego stopnia niebezpieczne, ze nalezy taka
mozliwos$¢ ograniczy¢ — i to na poziomie norm konstytucyjnych. Jak wskazywat Trybunat
w orzeczeniu z 9 stycznia 1996 r. (sygn. K 18/95, OTK ZU nr 1/1996, poz. 1) oraz potwier-
dzit w wyroku z 28 listopada 2013 r. (sygn. K 17/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 125),
,»W demokratycznym panstwie prawnym (...) stanowienie prawa powinno odbywac si¢ W Spo-
sOb pozwalajacy uczestnikom procesu ustawodawczego na dostateczne rozwazenie zglasza-
nych propozycji, wzigcie pod uwage 1 skonfrontowanie réznych racji 1 argumentow. (...)
Urzeczywistnieniu tych dyrektyw petniej stuzy zwykty tryb ustawodawczy”. Wyjatki niepo-
zwalajace na zastosowanie trybu pilnego, przewidziane w art. 123 Konstytucji, nie mogg by¢
interpretowane rozszerzajaco (co rowniez podkreslit Trybunat w obu przywotanych orzecze-
niach).

Trybunat w wyrokach o sygn. P 35/12 (z 13 czerwca 2013 r., OTK ZU nr 5/A/2013,
poz. 59) oraz o sygn. K 4/06 wskazat, ze art. 123 Konstytucji nie moze stanowi¢ adekwatnego
wzorca kontroli w sytuacji, w ktorej Rada Ministrow nie wniosta o uznanie ztozonego przez
nig projektu za pilny, nawet jesli ustawa byta rozpoznawana w tempie szybszym, niz przewi-
dziany dla tego szczegdlnego trybu. Jednakze na uwagg zastuguje, dlaczego wskazany artykut
Konstytucji wytacza stosowanie trybu pilnego w stosunku do okres$lonego zakresu przedmio-
towego.

Zamiarem ustawodawcy byto zapobiezenie stosowania trybu pilnego w przypadku
materii 0 istotnym znaczeniu dla funkcjonowania panstwa, zwlaszcza z perspektywy zasady
podziatu wiadz oraz materii kompleksowo regulujacych dana dziedzing stosunkow spotecz-
nych (kodeksow). Zapewnienie na poziomie konstytucyjnym, ze uchwalenie badz zmiana
kodeksu nie moga by¢ procedowane w trybie pilnym, w ocenie Trybunatu dodatkowo podkre-
sla istotng range przedmiotowg tych regulacji oraz potrzebe dochowania szczegolnie wyso-
kiego standardu legislacyjnego w ich przypadku. Przepis ten wprawdzie nie stanowi wzorca
kontroli w przedmiotowej sprawie, jednakze jest wyrazng dyrektywa w zakresie poziomu
starannosci, jaka jest wymagana od wiadzy ustawodawczej podczas uchwalania i zmieniania
ustaw o randze kodeksu.

1.4. Ocena prawidlowos$ci procedury ustawodawczej.

Uwzgledniajac przedstawione powyzej ustalenia oraz dotychczasowe orzecznictwo
Trybunalu Konstytucyjnego do okolicznosci niniejszej sprawy, Trybunal zauwaza, iz osta-
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teczng decyzje 0 trybie postepowania z projektem ustawy (w szczegdlnosci nadania jej trybu
wiasciwego dla kodeksu) podejmuje Marszatek Sejmu. Nie oznacza to jednak, ze jego decy-
zja moze mie¢ charakter arbitralny i zosta¢ podjeta w wyniku zastosowania dowolnych dyrek-
tyw oraz ze nie podlega kontroli z punktu widzenia prawidlowos$ci, SzCzegolnie z uwagi na
fakt, ze — jak wskazano powyzej — Sejm jest zwigzany tre$cig uchwalonego przez siebie regu-
laminu dopoty, dopoki nie podejmie decyzji o jego zmianie. Nawet przy jak najwe¢zszym ro-
zumieniu treSci art. 87 1 nast. regulaminu Sejmu nie mozna przyjacé, ze pojecie ,,zmiany
kodeksu”, ktorym postuzyt si¢ uchwatodawca, nie obejmuje projektu przewidujacego znowe-
lizowanie jednej trzeciej kodeksu karnego oraz kilku przepiséw z pozostatych ustaw sktadaja-
cych sie na szeroko pojmowany system prawa karnego. Majac na uwadze powyzsze, Trybunat
uznal, ze proces ustawodawczy W sprawie ustawy zmieniajgcej powinien przebiega¢ zgodnie
z przepisami rozdziatu 4 dziatu II regulaminu Sejmu. Do takich samych wnioskow prowadzi
zresztg wypowiedz przedstawiciela projektodawcy w osobie Ministra Sprawiedliwosci, ktory
na posiedzeniu Sejmu 15 maja 2019 r. wskazat, ze ,,Kodeks karny, ktory tutaj przedstawiamy,
obejmuje bardzo szerokie zmiany w zakresie polityki karnej” (Sprawozdanie Stenograficzne
z 81 posiedzenia Sejmu RP w dniu 15 maja 2019 r., s. 55), tym samym jednoznacznie wska-
zujac, jaki charakter ma ustawa zmieniajaca. Byla to prezentacja nowego kodeksu karnego,
a nie czgsciowych zmian w kodeksie obowigzujagcym.

Trybunat dostrzega rownoczesnie — podobnie jak miato to miejsce W sprawie o sygn.
K 5/07 — ze pomimo nieuznania przez Marszatka Sejmu przedlozenia za projekt zmiany ko-
deksu, mozliwe byloby konwalidowanie procesu ustawodawczego w wypadku zachowania
przez Sejm tempa prac wymaganego przepisami regulaminu Sejmu w tego rodzaju procedu-
rze.

Analizujac proces legislacyjny ustawy zmieniajacej, Trybunat zwrocit uwage, ze pro-
jekt ustawy procedowany byl w niezwykle szybkim tempie. Od wniesienia projektu ustawy
do jej przedstawienia do podpisu Prezydentowi uptynat zaledwie miesigc. Pierwsze czytanie
odbylo si¢ niezwlocznie po otrzymaniu przez postow projektu (do czego w zwyklym trybie
uprawnia art. 51 pkt 1 regulaminu Sejmu). Dla przypomnienia, Trybunat ponownie zaznacza,
ze art. 89 ust. 2 regulaminu Sejmu wymaga w przypadku zmiany kodeksu co najmniej czter-
nastodniowego odstepu pomiedzy dorgczeniem postom druku projektu a pierwszym czyta-
niem. Co wigcej, po wypowiedziach Prezesa Rady Ministroéw i Ministra Sprawiedliwosci,
bezposrednio wskazujacych na obszerno$¢ zmian oraz (Co wprost wskazat Prezes Rady Mini-
strow) na potrzebg ich pilnego przegtosowania, Marszatek Sejmu zarzadzit wystuchanie zale-
dwie 5-minutowych os$wiadczen w imieniu klubow i kol, bardzo ograniczonych, majac na
uwadze zakres projektowanych zmian. Powyzsze oznacza, ze wymagane przepisami prawa
terminy nie zostaty zachowane.

Trybunal zauwazyt réwniez, ze projekt ustawy zostat skierowany nie do specjalnie
w tym celu powotanej Komisji Nadzwyczajnej, ale do Komisji Ustawodawczej. Nalezy miec¢
na uwadze, ze jezykowa wyktadnia art. 90 ust. 1 regulaminu Sejmu nie prowadzi jeszcze do
przekonania o obligatoryjnosci powotania takiej Komisji. Przepis ten wprost wskazuje, ze
,Do rozpatrzenia projektow (...) mozna powota¢ Komisje Nadzwyczajng”. Z powyzszego
wynika zatem, ze sam brak jej powotania nie moze jeszcze $wiadczy¢ o niedochowaniu wy-
mogow wiasciwych dla trybu kodeksowego. Trzeba jednak pamigtaé, ze w dotychczasowe;j
praktyce przy kazdej wiekszej nowelizacji k.k. czy innych ustaw w randze kodeksu taka ko-
misja byta powotana (tak np. w sprawie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ko-
deks wykroczen oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 2557/VIII kadencja, rzado-
wego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektorych
innych ustaw, druk sejmowy nr 3137/VIIl kadencja, a takze rzadowego projektu ustawy
0 zmianie ustawy — Kodeks postgpowania karnego oraz niektorych innych ustaw, druk sej-
mowy nr 207/VIII kadencja). Oznacza to, ze jakkolwiek niepowotanie Komisji Nadzwyczaj-

12



OTK ZU A/2020 Kp 1/19 poz. 36

nej stanowito akt niestarannosci i odstapienie od utrwalonej praktyki, nie moze by¢ jeszcze
uznane za naruszenie regulaminu Sejmu z uwagi na literalne brzmienie jego art. 90 ust. 1. Nie
zmienia to jednak faktu, ze chociaz przedtozenie rzadowe miato charakter zmiany kodeksu, to
byto procedowane w trybie niewtasciwym dla zmiany kodeksu i bez zachowania wymaga-
nych dla tego trybu terminow.

W zwigzku z ustaleniem przez Trybunal powyzszej okolicznosci, konieczne bylo jej
skonfrontowanie z wzorcami wskazanymi we wniosku Prezydenta.

1.4.1. Zgodnos¢ z art. 7 w zwigzku z art. 112 Konstytucji.

W pierwszej kolejnosci Trybunat dokonat ustalen w zakresie zgodnosci ustawy zmie-
niajgcej z art. 7 Konstytucji. Zgodnie z nim, ,,Organy wladzy publicznej dziatajg na podstawie
I w granicach prawa”. Jak Trybunat wskazywat w dotychczasowym orzecznictwie, art. 7 Kon-
stytucji zawiera jedynie dyrektywe skierowang do organdow wiadzy panstwowej, majacych
obowiazek dziatania w granicach przewidzianych prawem kompetencji (por. np. wyroki
z 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34; z 18 listopada 2014 r., sygn.
K 23/12, OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 113; z 14 listopada 2018 r., sygn. Kp 1/18, OTK ZU
AJ2019, poz. 4). Warto w tym miejscu przypomnie¢ rozwazania Trybunatu Konstytucyjnego
w postanowieniu w sprawie 0 sygn. K 9/14 z 4 listopada 2015 r. (OTK ZU nr 10/A/2015,
poz. 170): ,,(...) w $wietle orzecznictwa TK, nie ma watpliwo$ci, ze punktem odniesienia
kontroli w tym zakresie mogga by¢ nie tylko unormowania konstytucyjne, lecz takze zasady
zawarte w regulaminach Sejmu i Senatu i ustawach zwyktych oraz wynikajace z prawa mig-
dzynarodowego, w tym w szczegdlnosci prawa Unii Europejskiej — jednak pod warunkiem, ze
doprecyzowujg one i rozwijajg «konstytucyjne elementy procesu ustawodawczego» (a wigc te
elementy procesu legislacyjnego, ktore przesadzaja o dojsciu ustawy do skutku — por. np. wy-
rok z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 32). Bardziej kontrowersyj-
na byta kwestia oceny poprawnosci legislacyjnej przez pryzmat samoistnych uregulowan po-
zakonstytucyjnych, pozbawionych bezposredniego zakotwiczenia w ustawie zasadniczej”.
W kwestii tej Trybunal nie wypracowat jednolitego stanowiska. ,,Z jednej strony, mozna
wskaza¢ stosunkowo liczng grupe orzeczen, dopuszczajacych taka mozliwo$é z uwagi na
zasade legalizmu z art. 7 Konstytucji 1 zasade demokratycznego panstwa prawnego z art. 2
Konstytucji (por. np. wyroki z: 24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 52
i 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56, a w kontekScie wymogow
wynikajacych z prawa UE — powotany wyrok o sygn. P 4/14). Z drugiej za$ (...) Trybunat
Konstytucyjny przyjmowal, ze tylko obraza konstytucyjnych zasad trybu legislacyjnego ma
charakter na tyle istotny, iz uzasadnia uchylenie danej ustawy (por. np. orzeczenie z 9 stycznia
1996 r., sygn. K 18/95, OTK ZU nr 1/1996, poz. 1, a po wejsciu w zycie obecnej Konstytucji
— np. powotane wyroki o sygn. K 4/06, K 31/12, Kp 4/08 oraz wyrok z 14 pazdziernika
2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134), a odwotanie do zasad pozakonstytu-
cyjnych jest niedopuszczalnym zgdaniem «kontroli poziomej» (tak wprost — wyrok z 7 listo-
pada 2013 r., sygn. K 31/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 121)”.

Nalezy mie¢ w tym miejscu na uwadze, ze nie kazde naruszenie pozakonstytucyjnych
unormowan dotyczacych przebiegu procedury ustawodawczej musi wigzaé si¢ ze stwierdze-
niem niezgodnosci z art. 7 Konstytucji. Uwzgledniajac ustalenia dokonane w przywotywanej
juz sprawie o sygn. Kp 1/18, nalezy podkresli¢, ze aby naruszenia przepisOw ustawowych
W przebiegu prac nad ustawg staty si¢ jednocze$nie naruszeniem art. 7 Konstytucji, wymaga-
ne jest spetnienie okreslonych warunkow. Trybunat wskazat tam, ze oprocz dokonania pod-
stawowej analizy prawidlowosci przebiegu procesu legislacyjnego, w takiej sytuacji weryfi-
kuje takze: wage materii, ktorej ustawa dotyczy, znaczenie naruszonych przepiséw, etap prac
legislacyjnych, na ktorym do naruszenia doszto, skutek ewentualnych nieprawidtowosci oraz
skale 1 czestotliwosé naruszen. W przypadku kontroli prewencyjnej bez znaczenia pozostaje
ostatnie kryterium — czasu, ktory uptynat od wejscia ustawy w zycie (tak tez w przywotanych

13



OTK ZU A/2020 Kp 1/19 poz. 36

w wyroku w sprawie o sygn. Kp 1/18 orzeczeniach TK: postanowienie sygn. K 9/14; wyroki
z: 24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 52; 28 listopada 2007 r., sygn.
K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129; 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08, OTK ZU
nr 7/A/2009, poz. 112; 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/20009,
poz. 134; 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56).

Przywolany wyzej art. 7 Konstytucji w niniejszej sprawie mozna zestawi¢ z jej
art. 112. Zgodnie z nim, ,,Jo]rganizacj¢ wewnetrzng i porzadek prac Sejmu oraz tryb powoty-
wania i dziatalno$ci jego organow, jak tez sposob wykonywania konstytucyjnych i ustawo-
wych obowigzkow organow panstwowych wobec Sejmu okresla regulamin Sejmu uchwalony
przez Sejm”. ,,[R]egulamin Sejmu nie jest aktem wykonawczym w stosunku do ustawy. Jest
aktem samoistnym wydawanym wprost w oparciu o Konstytucj¢ i w tym znaczeniu traktowaé
go mozna rowniez jako akt wykonawczy do Konstytucji” (orzeczenie TK z 26 stycznia
1993 ., sygn. U 10/92, OTK w 1993 r., poz. 2, zob. tez postanowienie TK z 9 lipca 2002 r.,
sygn. K 1/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 55, wyrok z 8 listopada 2004 r., sygn. K 38/03,
OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 104). Przyznanie Sejmowi (oraz rowniez Senatowi, na mocy
art. 124 Konstytucji) uprawnienia do uchwalenia wtasnego regulaminu realizuje zasade auto-
nomii parlamentu. Autonomia ta oznacza nie tylko uprawnienie do samodzielnego okreslenia
regul postepowania, ale rowniez przestrzegania ich w zakresie stosowania tych regut. Prawo
uchwalenia regulaminu nie oznacza bowiem dowolno$ci w stosowaniu jego postanowien. Jak
juz zaznaczono, na skutek uchwalenia regulaminu nastgpuje bowiem samozwiazanie si¢ Sej-
mu postanowieniami tego aktu prawnego. Chociaz parlamentarzysci moga w kazdej chwili
zmieni¢ swoj regulamin badz uchwali¢ nowy, to dopoki on obowigzuje, musi by¢ bezwzgled-
nie przestrzegany, a ewentualne powotanie si¢ na zasad¢ autonomii nie moze usprawiedliwia¢
obejscia i niestosowania postanowien regulaminowych. Sejm moze przyznaé¢ sobie uprawie-
nie do odstgpienia od uchwalonych procedur, zarowno w treSci samego regulaminu, jak i wy-
jatkowo w formie uchwaly majacej charakter epizodyczny. Sejm moze w ten sposob korygo-
wac jedynie waskie aspekty regulaminu — co ma na celu wyeliminowanie przypadkowoS$ci
procedury i tworzenia réwnolegle obowiazujacych regulaminow.

Jak stwierdzit Trybunat w wyroku z 9 grudnia 2015 r., sygn. K 35/15 (OTK ZU
nr 11/A/2015, poz. 186)., ,,[rJozwigzania przyjmowane w tym zakresie w regulaminie izby
muszg (...) uwzglednia¢ zar6wno konstytucyjnie zdeterminowane stadia procesu ustawodaw-
czego, jak i uprawnienia organéw konstytucyjnie upowaznionych do udzialu w tym procesie.
Co wigcej, rozwigzania regulaminowe muszg uwzglednia¢ te normy, zasady 1 wartosci kon-
stytucyjne, ktore wprost do postepowania ustawodawczego si¢ nie odnoszg, lecz wyznaczaja
ogo6lne standardy demokratycznego panstwa prawnego, ktdre w postepowaniu tym muszg by¢
uwzgledniane”. Jednoczesnie Trybunal wskazywal rowniez, ze zasada autonomii parlamentu
nie moze by¢ rozumiana jako uprawnienie do naruszania konstytucyjnie okreslonych zasad
procesu legislacyjnego. Nie moze prowadzi¢ do zacierania poszczegolnych faz procesu usta-
wodawczego ani do wykraczania poza kompetencje przyznane kazdej z izb przez Konstytucje
(tak z kolei w wyroku z 19 czerwca 2002 r., sygn. K 11/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 43).

Jak wskazywatl Trybunat, ,[n]ie kazde jednak uchybienie zasadom regulaminowym
moze by¢ uznane za naruszenie Konstytucji. O takim naruszeniu mozna mowi¢ wowczas, gdy
uchybienia regulaminowe prowadza do naruszenia konstytucyjnych elementéw procesu usta-
wodawczego albo wystepujg z takim nasileniem, ze uniemozliwiajg postom wyrazenie w toku
prac komisji i obrad plenarnych stanowiska w sprawie poszczegoélnych przepisow i catosci
ustawy” (wyrok z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06).

Jak juz uprzednio wskazano, sposéb procedowania ustawy zmieniajacej pozostawat
W sprzeczno$ci z regulaminem Sejmu. Pomimo iz stanowit projekt zmiany kodeksu karnego,
byt procedowany w trybie wlasciwym dla zwyklej ustawy ale w tempie, ktore byloby ade-
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kwatne wobec regulacji przyjmowanych w trybie pilnym, o ktorym mowa w art. 123 Konsty-
tucji.

Powyzsza analiza dotychczasowego orzecznictwa prowadzi jednakze do wniosku, ze
do uznania niezgodno$ci z art. 7 w zwigzku z art. 112 Konstytucji w przypadku ustawy zmie-
niajgcej nie jest wystarczajace samo stwierdzenie nieprawidlowosci w procesie ustawodaw-
czym. Nieprawidtowosci pochodzg bowiem nie z niezgodnos$ci z przepisem Konstytucji, ale
z regulaminem Sejmu. Konieczne byto zatem jeszcze przebadanie pigciu dalszych kryteriow
oraz rownoczesne ustalenie, ze uchybienia regulaminowi Sejmu mialy taki charakter, ze naru-
szaja konstytucyjne elementy procesu ustawodawczego albo tez sg do tego stopnia nasilone,
ze uniemozliwiajg postom zajgcie stanowiska w sprawie procedowanych norm.

W pierwszej kolejnosci nalezalo zatem dokona¢ oceny wagi materii, ktorej dotyczy
ustawa. Skala zmian wprowadzanych w przedtozeniu Rady Ministrow nakazywata procedo-
wanie projektu nie tylko z uwzglednieniem trybu przewidzianego w rozdziale 4 dziatu II re-
gulaminu Sejmu, ale réwniez z najwyzsza staranno$cig wymagang przez obszerno$¢ zmian
oraz ich represyjny charakter. Nie bez znaczenia pozostaje fakt, ze zmiany dotyczyly prawa
karnego, stanowigcego najsilniejszg ingerencje w prawa jednostki, a to narzuca obowigzek
zachowania szczegodlnej rozwagi i rozsadku przy jego stanowieniu. Tym samym nalezato
uzna¢, ze waga materii ma istotny charakter.

Drugim kryterium oceny byto znaczenie naruszonych przepisow. W tej kwestii nalezy
pamigtaé, ze przepisy rozdziatu 4 dziatu II regulaminu Sejmu spetniaja przede wszystkim
funkcje gwarancyjng. Celem wprowadzenia bardziej rygorystycznego trybu legislacyjnego w
sprawach projektow kodeksow, ich zmian oraz przepisow wprowadzajacych byto zapewnie-
nie odpowiednio wysokiego poziomu tych norm, w szczegdlnosci pod wzgledem ich skutkow
oraz mozliwo$ci poprawnego stosowania. Kodeksy, jako akty prawne o szczegdlnym (choé
nie wynikajacym z Konstytucji) znaczeniu, muszg zawiera¢ normy o bardzo wysokiej jakosci
legislacyjnej, zapewniajace stabilno§¢ calemu systemowi. Po$piech nie stuzy stanowieniu
norm o takim charakterze. Tak uwaza ustrojodawca, ktory w art. 123 Konstytucji wytaczyt
mozliwos$¢ stosowania trybu przyspieszonego do projektéw kodeksoéw. Nie jest zatem do-
puszczalne, aby projekt tego rodzaju byt przez Sejm procedowany w tempie szybszym niz
przewidziany dla konstytucyjnego trybu pilnego, bez zachowania wymogdéw dotyczacych
mozliwosci realnego uczestniczenia przez postow i senatorow w procesie legislacyjnym. Na-
ruszenie to oznacza bowiem, ze w istocie postowie nie mieli mozliwosci aktywnego uczestni-
czenia w procesie tworzenia prawa, co nalezy przeciez do ich gtownych zadan.

Odnosnie trzeciej przestanki (etap prac legislacyjnych) nalezy mie¢ na uwadze, ze na-
ruszenie zasad procedowania miato miejsce juz na samym poczatku procedury ustawodaw-
czej. Pomimo istnienia oczywistych przestanek skierowania projektu do pracy w trybie wia-
sciwym dla kodeksu, a takze pomimo sprzeciwéw postow, Marszatek Sejmu skierowal ustawe
zmieniajaca do procedowania w trybie zwyktym oraz dopuscit do sytuacji, w ktérej zmiana
znacznej czgsci kodeksu karnego zostala przeprowadzona w rekordowym wrecz tempie. Nie-
prawidtowos¢, do ktorej doszto juz na samym poczatku procedury, miata pozniej przetozenie
na dalsze nieprawidlowosci procesu legislacyjnego.

Co do oceny skutkow nieprawidtowosci Trybunat stwierdzit, ze tempo prac ma bezpo-
sredni wptyw na wprowadzenie do systemu prawa karnego norm prawnych, ktore nie zostaty
w sposob dostateczny przemyslane i mogacych wywotaé efekty, ktorych nawet sam projekto-
dawca nie byl swiadom na etapie dokonywania przedtozenia. Nie wchodzac w merytoryczna
ocene postanowien ustawy zmieniajgcej, nalezy pamigtaé, ze jeden z zarzutow wniosku doty-
czyl zakresu poprawek przyjetych w Senacie i ich potencjalnego przekroczenia dopuszczal-
nego na tym etapie zakresu modyfikacji. Samo pojawienie si¢ tego rodzaju glosow oznacza,
ze pospiech w toku prac legislacyjnych (wynikajacy z niedochowania norm przewidzianych
w rozdziale 4 dziatu II regulaminu Sejmu) moze prowadzi¢ do wprowadzenia do obrotu nie-
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dopracowanych norm prawnych, o niskiej jakosci legislacyjnej, nie nadajacych si¢ do stoso-
wania bez szerokiego wsparcia ze strony orzecznictwa i doktryny. Potencjal nieprawidtowo-
$ci, szczegolnie na gruncie prawa karnego, jest zatem wystarczajgco doniosly, by uznac ze i ta
przestanka zostata spetniona.

Ostatnim kryterium jest skala i czgstotliwo$é naruszen. W tym zakresie Trybunat po-
nownie zwraca uwagg, ze dotychczasowa praktyka legislacyjna nie pozwala na przyjecie, by
kodeksy byly zmieniane w trybie wlasciwym dla zwyklej ustawy. Jak juz wskazano, zarowno
kodeks karny, jak 1 inne ustawy w randze kodeksu byty zmieniane z zachowaniem wiasciwe-
go trybu, przewidzianego w rozdziale 4 dzialu II regulaminu Sejmu. Co wigcej, kazdej
z wiekszych nowelizacji kodeksow towarzyszyto powotanie Komisji Nadzwyczajnej.

Podsumowujac powyzsze stwierdzenia nalezato uznaé, ze przebieg procesu legislacyj-
nego w sprawie ustawy zmieniajgcej prowadzi do wniosku, ze naruszenie unormowan rangi
nizszej niz konstytucyjne W przypadku ustawy zmieniajacej skutkuje jej niezgodnoscia
z art. 7 Konstytucji. Trybunat uznal, ze tego rodzaju naruszenia, jakie mialy miejsce w toku
prac nad ustawa zmieniajaca, nie moga by¢ uznane za nieistotne i w zwiazku z tym pominigte,
a co za tym idzie — maja kwalifikowany charakter, ktorego wymagat Trybunat wobec uznania
niezgodnosci z art. 112 Konstytucji. Tym samym Trybunal doszedt do przekonania, ze ustawa
zmieniajaca jest w calo$ci niezgodna z art. 7 w zwigzku z art. 112 Konstytucji.

1.4.2. Zgodnos$¢ z art. 119 ust. 1 Konstytucji. Zasada trzech czytan.

W $wietle tak daleko idacych nieprawidtowosci w toku procesu legislacyjnego, Try-
bunat postanowit dokona¢ rowniez ustalen w zakresie zgodnosci z zasada trzech czytan wyra-
zong w art. 119 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem, Sejm rozpatruje projekt ustawy
w trzech czytaniach. Przepis ten, podobnie jak trzy dalsze ustgpy art. 119 w sposob fragmen-
taryczny i ramowy ksztaltuja postepowanie ustawodawcze, pozostawiajac szersze uregulowa-
nie procedury aktom wewnetrznie obowigzujacym, w szczego6lnosci regulaminowi Sejmu
uchwalanemu na podstawie art. 112 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie wskazywat, ze za-
sada ta ,,nie powinna by¢ rozumiana w sposob czysto formalny, tzn. jako wymaganie trzy-
krotnego rozpatrywania tak samo oznaczonego projektu (...). Celem, ktéremu shuzy zasada
trzech czytan, jest mozliwie najbardziej doktadne i wnikliwe rozpatrzenie projektu ustawy,
a w konsekwencji wyeliminowanie ryzyka niedopracowania lub przypadkowosci przyjmowa-
nych w toku prac ustawodawczych rozwigzan” (wyroki TK z: 24 marca 2004 r., sygn.
K 37/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 21; 24 marca 2009 r., sygn. K 53/07 OTK ZU
nr 3/A/2009, poz. 27; 16 kwietnia 2009 r., sygn. P 11/08, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 49;
7 listopada 2013 r., sygn. K 31/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 121; 9 grudnia 2015 r., sygn.
K 35/15)

Trybunal wskazywatl rowniez, ze rozpatrywanie projektu ustawy w trzech czytaniach
powinno sie przejawia¢ co najmniej na cztery sposoby. Po pierwsze, musi ono obejmowac
sekwencje $cisle okreslonych czynnosci, podejmowanych przez organy Sejmu i zmierzaja-
cych do mozliwie doktadnego rozwazenia potrzeby i istoty planowanych zmian prawnych. Po
drugie, rozpatrywanie projektu ustawy przez Sejm wymaga stworzenia odpowiednich ram
czasowych, dostosowanych do wagi i stopnia skomplikowania normowanej materii. Z tego
powodu w regulaminie Sejmu przystapienie do kolejnych czytan jest zalezne od pozostawie-
nia postom czasu na zapoznanie si¢ z wynikami prac przeprowadzonych na wczes$niejszych
etapach postgpowania ustawodawczego oraz przygotowanie si¢ do prac planowanych na dal-
szych etapach. Po trzecie, rozpatrywanie projektu ustawy przez Sejm w ramach trzech czytan
wymaga uwzglednienia pluralistycznego charakteru parlamentu. Trybunat wielokrotnie wska-
zywal na konieczno$¢ badania, czy ,,przebieg prac parlamentarnych nie pozbawil okreslonej
grupy parlamentarnej mozliwosci przedstawienia w poszczegélnych fazach postgpowania
ustawodawczego swojego stanowiska” (wyrok o sygn. K 4/06, por. takze wyrok o sygn.
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K 35/15 i wyrok z 18 listopada 2014 r., sygn. K 23/12, OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 113).
Z uwagi na to, ze Sejm zasadniczo uchwala ustawy zwyktg wiekszo$cig gtoséw, rozpatrywa-
nie ich projektow w ramach trzech czytan wymaga poszanowania przez t¢ wigkszos¢ praw
mniejszosci. Owe prawa obejmujg nie tylko mozliwo$¢ przedlozenia wlasnych wnioskow
I poprawek do projektu ustawy, ale rowniez mozliwo$¢ zadania ich rzeczywistego rozpatrze-
nia przez Sejm, a zatem rzetelnego przeanalizowania z uwzglednieniem opinii niezaleznych
ekspertow 1 opinii organéw witadzy publicznej uprawnionych do jej wyrazenia. Po czwarte,
rozpatrywanie projektu ustaw w trzech czytaniach wymaga stworzenia przestrzeni dla realnej,
a nie jedynie potencjalnej dyskusji dotyczacej jakosci stanowionego prawa, w tym jego zgod-
nosci z Konstytucja. Podmiotami uprawnionymi do udzialu w tej dyskusji w ramach poste-
powania ustawodawczego sg — poza autorami projektu ustawy — wszyscy postowie i senato-
rowie, a ponadto podmioty uprawnione do przedtozenia Sejmowi opinii 0 projekcie ustawy.
Rozpatrzenie projektu ustawy wymaga nie tylko zapewnienia mozliwosci przedstawienia sta-
nowiska przez jedng strong sporu politycznego czy prawnego, jesli taki istnieje, ale rowniez
mozliwos$ci rozwazenia i przedyskutowania tego stanowiska przez druga strong takiego sporu.

Powyzsze zasady nalezy odnosi¢ w szczegolnosci do procesu legislacyjnego w spra-
wach projektéw kodekséw badz zmian kodeksow. Jak juz wskazano, rozdziat 4 dziatu II regu-
laminu Sejmu zawiera szczegdlne uregulowania, ktore nie tylko okreslajag minimalne dtugosci
poszczegblnych faz postgpowania, ale przede wszystkim zmierzaja do pelniejszego urzeczy-
wistnienia regut wywodzonych z zasady trzech czytan. Czternastodniowy termin, o ktorym
mowa w powolanym juz wielokrotnie art. 89 ust. 2 regulaminu Sejmu, ma na celu zagwaran-
towanie, by kazdy z postow miat mozliwos¢ doktadnego zapoznania si¢ z projektem, ustale-
nia zasadno$ci proponowanych zmian i rozwazenia mozliwosci wprowadzenia ewentualnych
ulepszen. Pozostate etapy procedury powinny za$ by¢ w ten sposob uksztattowane, by umoz-
liwi¢ rzeczywista dyskusje nad projektem, w szczegdlnosci pozwalajac na dtuzsze niz pig-
ciominutowe wystapienia. Powotanie Komisji Nadzwyczajnej, o ktorej mowa w art. 90 ust. 1
regulaminu Sejmu, réwniez ma prowadzi¢ do doktadniejszej analizy projektowanych przepi-
sOw 1 zapewnienia dodatkowego pola do dyskusji, takze w gronie fachowcéw, czemu stuzy
miedzy innymi obligatoryjne (w mysl art. 92 ust. 1 regulaminu Sejmu) powotanie zespotu
statych ekspertow. Ponadto drugie czytanie projektu rowniez nie moze si¢ odby¢ wczesniej
niz czternastego dnia od dnia dorgczenia postom sprawozdania Komisji Nadzwyczajnej. Tak-
ze ta regulacja stuzy¢ ma zapewnieniu odpowiednich warunkow uchwalania kodeksu.

Zaznaczenia w tym miejscu Wymaga, ze powyzsze reguly nie znalazly zastosowania
W toku uchwalania ustawy zmieniajacej. Co wigcej — hamowy do takiego przyspieszonego,
naruszajacego zasady konstytucyjne dziatania byty dodatkowo kierowane ze strony przedsta-
wicieli wladzy wykonawczej. Jak stusznie zauwazyl Marszatek Sejmu w przedstawionym
stanowisku, Prezes Rady Ministrow podczas pierwszego czytania ustawy zmieniajgce]
o$wiadczyt, iz prosi ,,(...) 0 przyjecie w tym trybie, pilnym trybie, bardzo dobrych zmian
(...)” (Sprawozdanie Stenograficzne z 81 posiedzenia Sejmu RP w dniu 15 maja 2019 r.,
S. 54). Okoliczno$¢ ta dodatkowo uwidacznia, jak dalece naruszone zostaty zasady przywota-
ne dwa akapity wczesnie;j.

Opisane juz warunki uchwalania ustawy zmieniajgcej prowadza do wniosku, ze tak
rozumiany wymog trzech czytan nie zostat przez ustawodawce dochowany. Narzucone tempo
procedowania, w potaczeniu z niemozno$cig doktadnego zapoznania si¢ z treScig projektu
przez postow i senatorow, czy wreszcie ograniczenie czasu wystapien przedstawicieli klubow
do pieciu minut w odniesieniu do projektu wprowadzajgcego fundamentalng zmiane w do-
tychczasowym systemie polityki karnej panstwa, byto nie tylko naruszeniem dyspozyc;ji art. 7
Konstytucji, ale rowniez bezposrednio godzito w wyrazong w art. 119 ust. 1 Konstytucji zasa-
de rozpatrywania projektu ustawy w trzech czytaniach. Jak wynika z przywotanego wyzej
orzecznictwa, zasada ta nie stanowi wylgcznie technicznego wymogu przeprowadzenia trzech
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czytan projektu, ale wyraza szereg innych regut, majacych na celu zapewnienie odpowiednie-
go standardu procesu legislacyjnego — w tym przede wszystkim umozliwienia zapoznania si¢
z projektem, zgtoszenia poprawek czy skutecznego zakomunikowania uwag. Tego standardu
postepowanie ustawodawcze w sprawie ustawy zmieniajgcej stanowczo nie spelnialo.
W zwigzku z tym Trybunat uznat, Ze ustawa w calos$ci jest niezgodna réwniez z art. 119 ust. 1
Konstytuciji.

2. Umorzenie postepowania w pozostaltym zakresie.

Dokonane ustalenia doprowadzily do uznania niezgodno$ci catosci ustawy zmieniaja-
cej z dwoma z przywotanych wzorcow. Z tych wzgledow dokonywanie dalszej oceny zgod-
nos$ci ustawy z Konstytucja stalo si¢ zb¢dne. Trybunat postanowit o umorzeniu postepowania
w zakresie badania zgodnosci ustawy zmieniajgcej W zakresie jej art. 3, art. 8 pkt 6 i art. 13
zart. 7, art. 118 ust. 1 i art. 121 ust. 2 Konstytucji, art. 1 pkt 37 lit. ¢, w czeSci obejmujacej
zmieniany art. 115 § 19 k.k., w zakresie dotyczacym pkt 4 lit. b, z art. 32 ust. 1 Konstytucji,
oraz art. 1 pkt 37 lit. ¢, w cze$ci obejmujagcej zmieniany art. 115 § 19 k.k. w zakresie dotycza-
cym pkt 4 lit. d, z art. 42 ust. 1 Konstytucji, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) ze wzgledu na zbedno$¢ wydania orzeczenia. Niezgodnosé
z art. 7 w zwigzku z art. 112 oraz z art. 119 ust. 1 Konstytucji z uwagi na tryb procedowania
znajduje przetozenie na cato$¢ ustawy, a tym samym, ze wzgledu na rozpoznawanie sprawy
w trybie kontroli prewencyjnej, nie pozwala na jej wejscie w zycie. W zwigzku z powyzszym
rozpoznawanie dalszych zarzutow, W tym takze odnoszacych si¢ do merytorycznych posta-
nowien ustawy nie byto juz konieczne. Jednocze$nie Trybunat zaznacza, ze umorzenie postg-
powania nie oznacza, ze kontrola merytoryczna tresci przepisOw ustawy zmieniajacej nie
bedzie mozliwa w razie jej ponownego uchwalenia — w tym takze w trybie kontroli prewen-
cyjnej, na wniosek Prezydenta.

W zwiazku z powyzszym nalezato orzec jak w sentencji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Mariusza Muszynskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 14 lipca 2020r., sygn. akt Kp 1/19

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) zglaszam zda-
nie odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 lipca 2020 r., sygn. Kp 1/19.

1. Wyrok z sprawie o sygn. Kp 1/19 jest — obok wydanego rok temu, takze w pelnym
sktadzie, wyroku z 14 listopada 2018 r., sygn. Kp 1/18 (OTK ZU A/2019, poz. 4) — kolejnym
orzeczeniem, w ktérym w ostatnim czasie Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat si¢ na temat
kontroli trybu uchwalenia ustawy. Rowniez tu Trybunat orzekt o niekonstytucyjnosci catej
ustawy uznajac, ze procedura legislacyjna byta obarczona szeregiem wad.

Niniejszy wyrok, tak jak poprzedni, oceniam krytycznie. Trybunat popetnit w nim sze-
reg btedow zarowno w kwestii metodologii dziatania, jak i sposobu oraz logiki argumentacji.
Ponadto przywotujgc instytucje kontroli trybu uchwalenia ustawy, Trybunat odwotat si¢ do
nicodpowiedniego orzecznictwa. To przywotane bytoby adekwatne do problemu konstytucyj-
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nego podniesionego w rozpoznawanej sprawie, ale tylko w sytuacji, gdyby Trybunat zajat si¢
zarzutem wnioskodawcy dotyczacym zakresu dopuszczalnych poprawek Senatu (zob.
w szczegolnosci wyrok TK z 19 wrzesnia 2008 r., sygn. K 5/07, OTK ZU nr 7/A/2008,
poz. 124, ktory dotyczyt konstytucyjnosci trybu uchwalenia ustawy w kontekscie poprawek
prowadzonych przez Senat). A ten problem konstytucyjny Trybunat akurat pominat.

Dlatego moje zdanie odrebne dotyczy nie tylko przyjetego przez Trybunal kierunku
rozstrzygniecia uwidocznionego w sentencji wyroku, ale tez Sposobu jego dziatania.

2. W sprawie znaczace jest to, ze gldwnym powodem stwierdzenia niezgodnosci
z Konstytucja jest — zdaniem Trybunalu — naruszenie przez ustawodawce zasady legalizmu
(art. 7 Konstytucji) poprzez uchybienia zwigzane z niezastosowaniem niektorych przepisow
uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej (M. P. z 2020 r. poz. 476; dalej: Regulamin Sejmu) odnoszacych si¢ do
procedury uchwalania kodekséw lub ich nowelizacji.

Zaprezentowane przez Trybunat podejscie do skutkéw uchybien Regulaminu Sejmu
w procesie ustawodawczym, nota bene zgodne ze stanowiskiem wnioskodawcy, nie tylko
wykracza znaczaco poza przyjeta dotychczas w TK lini¢ procedowania, ale jest tez zbyt swo-
bodne merytorycznie, a nawet instrumentalne i niekonsekwentne (zob. wyrok TK z 23 marca
2006 r., sygn. K 4/06, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 32; por. tez P. Radziewicz, W sprawie pro-
ceduralne;j kontroli konstytucyjnosci ustawy i wad czynnosci ustawodawczych, [w:] Konstytu-
cja. Rzqd. Parlament. Ksigga Jubileuszowa Profesora Jerzego Ciemniewskiego, red. P. Ra-
dziewicz, J. Wawrzyniak, Warszawa 2014, s. 276). Relatywizuje kryterium kontroli, o ktorym
mowa w art. 68 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), tj. kryterium dochowania trybu
wymaganego przepisami prawa do wydania aktu. Tym samym prowadzi do arbitralnej inge-
rencji w kompetencje wtadzy ustawodawczej. Narusza wiec konstytucyjng zasade podziatu
I rownowagi wladzy, a takze zasadg¢ autonomii parlamentu.

Niepokojace jest, ze Trybunal wydaje si¢ nie dostrzegac, ze proceduralne kryterium
kontroli konstytucyjnosci ustawy to nie wzorzec Kontroli, ale sposob, w jaki Trybunat powi-
nien postepowac orzekajac w sprawie zgodnosci aktu. Badanie dochowania trybu wymagane-
go przepisami prawa do wydania aktu, tak samo jak badanie kryteriow materialnoprawnych,
jest elementem, ktory umozliwia Trybunatowi stwierdzenie, czy doszto do naruszenia konsty-
tucyjnych wzorcow kontroli (zob. np. wyroki TK z: 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06;
19 kwietnia 2006 r., sygn. K 6/06, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 45). Skoro bowiem, zgodnie
z art. 188 pkt 1 i art. 122 ust. 3 i 4 Konstytucji, podczas orzekania o konstytucyjnosci ustawy
wzorcem kontroli moze by¢ jedynie Konstytucja, to tylko w takich ramach Trybunat moze
dokonywa¢ kontroli. Takze wowczas, gdy zarzutem jest naruszenie trybu ustawodawczego.
Wzorcem kontroli, a zatem przepisem, ktory decyduje o niekonstytucyjno$ci nie moze by¢ akt
tego samego rzedu (np. ustawa) ani tym bardziej akt nizszego rzedu (np. uchwata Sejmu lub
Senatu, a takimi sa regulaminy tych dwoch izb).

Owszem, mozna rozwazaé¢ konstytucyjno$¢ trybu ustawodawczego (tj. uchwalenia ca-
tej ustawy lub jej poszczegdlnych przepisow), ktorego elementy sg doprecyzowane w aktach
nizszego rzgdu, poprzez analizg uchybien tych aktow. Jednak — ze wzgledu na charakter pro-
cesu ustawodawczego, ktorego elementy i etapy zostaty wyraznie uregulowane w Konstytucji
— nie mozna zgadza¢ si¢ z teza, ze kazde uchybienie procesu legislacyjnego, zwlaszcza to
dotyczace aktow wewnetrznych (np. regulaminow izb parlamentu) stanowi naruszenie art. 7
Konstytucji, ktore powoduje, ze uchwalona ustawa jest niekonstytucyjna. Gdyby bowiem
przyjac zatozenie, ze uchybienie przepisom regulaminowym dotyczacym uchwalania ustawy
zawsze bedzie oznaczato niekonstytucyjnos¢ ustawy ze wzgledu na art. 7 Konstytucji, to
— nawet w oparciu 0 zwykla logike — trzeba bytoby stwierdzi¢, ze znakomita wigkszo$¢ ustaw
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funkcjonujacych dzis w obrocie prawnym jest niekonstytucyjna. Ponadto z tej perspektywy
trzeba byloby wowczas badac takze pierwszy etap procesu legislacyjnego, a zatem sposob
wykonania inicjatywy ustawodawczej, w tym do$¢ szczegotowe wymogi regulaminowe doty-
czgce projektu ustawy i jego uzasadnienia. Jaki bylby skutek tego badania, nie trzeba nikomu
wyjasniac.

Z tego wzgledu do zagadnienia dochowania trybu uchwalenia ustawy wymaganego
przepisami prawa Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie musi podchodzi¢ jako do
kryterium kontroli, a nie jako do wzorca kontroli. W szczego6lnosci musi mie¢ na uwadze, ze
orzeka o czynnos$ci prawotworczej, ale nadal w ramach kompetencji do badania hierarchicz-
nej zgodnosci prawa, a nie w ramach odrebnej kompetencji do oceny legalnosci zachowan
organdéw stosujacych prawo. Nota bene, gdyby byto inaczej, tak kompetencja Trybunatu nie
miataby konstytucyjnego umocowania.

Dlatego tez, instrumentalne i niczym nieograniczone powotywanie si¢ na naruszenie
przepisoOw regulaminowych jako argumentu za naruszeniem konstytucyjnosci trybu uchwala-
nia ustawy nalezy uzna¢ za naganne. Istotno$¢ naruszenia trybu legislacyjnego zachodzi
o tyle, o ile uchybienia poszczegdlnym przepisom znajdujg podstawy (potwierdzenie) w kon-
stytucyjnym modelu procesu ustawodawczego (zob. wyrok TK z 13 lipca 2011 r., sygn.
K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56 i przywotane tam wcze$niejsze orzecznictwo Trybu-
natu). Wykazanie, ze wadliwe zastosowanie przepiséw regulaminéw izb parlamentu stanowi
naruszenie art. 7 Konstytucji wymaga kazdorazowo uzasadnienia, w jaki sposob dane rozwia-
zanie normatywne w akcie podkonstytucyjnym (zwtaszcza w Regulaminie Sejmu lub Regu-
laminie Senatu) wptywa na konstytucyjne normy dotyczace trybu uchwalenia ustawy. Doko-
nujac oceny konstytucyjnosci ustawy Trybunal nie moze tez pomija¢ zasady podziatu i row-
nowagi wladzy oraz zasady autonomii parlamentu. Nie moze tez wyjasniaé tresci przepisow
konstytucyjnych aktami nizszego rzedu, w tym Regulaminu Sejmu czy Regulaminu Senatu,
bo stanowi to naruszenie zasady nadrz¢dnosci Konstytucji wyrazonej w art. 8 ust. 1 Konsty-
tucji (o specyfice wyktadni poje¢ konstytucyjnych zob. np. wyroki TK z: 14 marca 2000 r.,
sygn. P 5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 60; 23 wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02, OTK zZU
nr 7/A/2003, poz. 76; 19 lipca 2011 r., sygn. P 9/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 59).

W tym wzgledzie nalezy tez mie¢ na uwadze, ze Regulaminy Sejmu i Senatu (mimo
ze wielokrotnie nowelizowane) sg aktami uchwalonymi przed wejsciem w zycie Konstytucji,
a zatem powstawaty w innych warunkach konstytucyjnych, takze tych dotyczacych standar-
dow procesu ustawodawczego i tworzenia prawa. Nie bez przyczyny w swoim wczesniejszym
orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny rozrézniat: 1) naruszenie istotnych elementéw proce-
dury prawodawczej, ktore moze stanowi¢ podstawe do orzeczenia niezgodno$ci ustawy
z Konstytucjg oraz 2) naruszenie regulacji dotyczacych nieistotnych elementow procesu legi-
slacyjnego, ktére nie powoduje niezgodno$ci z Konstytucja. Trybunal podkreslat tez, ze dla
oceny konsekwencji naruszenia procedury prawotworczej, znaczenie ma to, jaka jest ranga
prawna przepisdéw normujacych taka procedurg. Trybunat zazwyczaj nie uznawat niekonsty-
tucyjnosci ustawy w catosci jedynie ze wzgledu na uchybienia przepisom regulamindéw par-
lamentarnych (zob. wyrok TK z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06).

3. Majac na wzgledzie powyzej wskazane uwagi ogoélne, w odniesieniu do sprawy
0 sygn. Kp 1/19 dotyczacej nowelizacji Kodeksu karnego oraz niektérych innych ustaw Try-
bunat powinien uwzglednic to, ze:

1) Konstytucja nie przewiduje jako odrgbnego zrodta prawa aktu normatywnego o na-
zwie ,.kodeks”. Mimo swojej doniostosci wynikajacej z obszernosci i rodzaju regulowane;j
materii, ktorg jest kompleksowe uregulowanie stosunkéw spotecznych nalezacych do jednej
galezi prawa, kodeks jest ustawa, ktora ma taka samg moc jak kazda inna ustawa, a konstytu-
cyjna procedura jego uchwalenia nie r6zni si¢ od procedury uchwalenia innych ustaw; wobec
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tego z punktu widzenia Konstytucji, ktora jest wzorcem kontroli przy zarzucie naruszenia
trybu ustawodawczego nie mozna roznicowac skutkow uchybien uchwalenia ustaw i kodek-
sow; trybunalskie argumenty wskazujace, ze ze wzgledu na tre$¢ ustawy, uchybienia W pro-
cedurze uchwalania tzw. ustaw wazniejszych (np. kodeksow) majg dalej idace skutki co do
uznania ich konstytucyjno$ci niz ustaw mniej waznych, sg naduzyciem. W przypadku Kkryte-
rium proceduralnego, Trybunat powinien stosowa¢ jednolity standard ochrony konstytucyjno-
$ci, w tych przypadkach, w ktorych Konstytucja nie réznicuje trybéw uchwalenia okreslonych
ustaw. Zarzuty co do tresci poszczegolnych ustaw w odniesieniu do kwestii Scisle legislacyj-
nych mogloby by¢ ewentualnie podnoszone w zwigzku z naruszeniem zasad poprawnej legi-
slacji czy szerzej z naruszeniem zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Wtedy jednak jako wzorzec kontroli nalezaloby wskaza¢ art. 2 Konstytucji, a argumenty za
niekonstytucyjnoscig trzeba bytoby potaczy¢ z poszczegdlnymi rozwigzaniami merytorycz-
nymi skarzonej ustawy.

2) W Konstytucji odrebnymi od zwyktego trybu uchwalenia ustawy sa:

— tryb uchwalenia ustawy o zmianie Konstytucji (art. 235 Konstytucji);

— tryb uchwalenia ustawy, ktoéra Rada Ministrow uznata za pilny (art. 123 Konstytu-
cji); w tym przypadku nalezy pamigtaé, ze chodzi tu o konstytucyjny tryb pilny, a nie o fak-
tyczne dazenie podmiotu majacego inicjatywe legislacyjna, czy nawet prowadzacego poste-
powanie ustawodawcze do szybkiego procedowania projektu ustawy;

— tryb uchwalenia ustawy wyrazajacej zgode na przekazanie kompetencji na podstawie
art. 90 Konstytucji

— tryb uchwalenia ustawy budzetowej (art. 222-224 Konstytucji).

Tylko w ramach czterech wyzej wskazanych rodzajow postepowan ustawodawczych,
w granicach okreslonych Konstytucja, mozna réznicowac kryteria uznania trybu legislacyjne-
go za niezgodny z przepisami Konstytucji.

Tymczasem nalezy podkresli¢, ze oprocz tego, ze Konstytucja zakazuje uchwalania
ustawy o nazwie ,.kodeks” w trybie pilnym w rozumieniu art. 123, to nie przewiduje ona od-
rebnego trybu uchwalenia kodeksu niz ten, ktory jest przeznaczony dla ustawy. Stad wszelkie
inne regulaminowe roznicowania procedury uchwalenia ustawy o nazwie kodeks i ustawy
zwyklej nie znajduja bezposredniego odzwierciedlenia w konkretnym przepisie Konstytucji.
Ich naruszenie nalezatoby ewentualnie bada¢ jako naruszenie proceduralnych elementow za-
sady panstwa prawnego, a nie zasady legalizmu. I to powinno rowniez by¢ punktem odniesie-
nia przy kontroli konstytucyjnosci trybu uchwalenia ustawy.

3) odwotanie si¢ do zasady trzech czytan, o ktorej mowa w art. 119 ust. 1 Konstytucji
nie moze zmierza¢ do tego, ze zasadzie tej bedzie si¢ nadawac znaczenie poprzez przepisy,
ktore czytan nie dotyczg.

Trybunat wskazywat juz w swoich orzeczeniach, ze art. 119 ust. 1 Konstytucji statuuje
zasade trzech czytan projektu ustawy. Stuzy ona mozliwie najbardziej doktadnemu 1 wnikli-
wemu rozpatrzeniu projektu ustawy oraz wyeliminowaniu ryzyka niedopracowania lub przy-
padkowos$ci przyjmowanych w toku prac ustawodawczych rozwigzan. Zasada ta oznacza
koniecznos¢ trzykrotnego rozpatrywania przez Sejm tego samego projektu ustawy w sensie
merytorycznym, a nie tylko technicznym czy formalnym. Konstytucja nie determinuje jednak
ksztattu poszczegdlnych czytan, ani ich terminu, gdyz kwestie te w ramach swojej autonomii,
ktéra ma umocowanie w art. 112 Konstytucji, moze okresli¢ Sejm w regulaminie. Zasada
trzech czytan gwarantuje, ze projekt ustawy bedzie procedowany podczas trzech czytan i to
jest trescig wzorca z art. 119 ust. 1 Konstytucji (zob. w szczegdlnosci wyrok z 7 listopada
2013 r., sygn. K 31/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 121). Stad nawet naruszenie wymagan
regulaminu np. co do kolejnosci 1 miejsca czytan (plenarne czy w komisji), czy ich terminow,
nie jest jeszcze — co do zasady — naruszeniem Konstytucji, ale tylko Regulaminu Sejmu.
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Sam nieregulaminowy Sposéb przeprowadzenia poszczegdlnych czytan moglby row-
niez by¢ ewentualnie przedmiotem analizy konstytucyjnosci, ale takze z perspektywy art. 2
Konstytucji, i to o ile — abstrahujgc od braku takiego wzorca we wniosku — wykazano by, ze
tresci regulaminowe dotyczace przebiegu czytan majg wpltyw na normatywna tres¢ wzorca
konstytucyjnego. To jednak nie miato miejsca, a Trybunal bezrefleksyjnie i bezpodstawnie
zaadoptowat sobie do tego inne wzorce.

4. W sprawie o sygn. Kp 1/19 Prezydent RP w trybie kontroli prewencyjnej postawit
ustawie z dnia 13 czerwca 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych
ustaw zarzuty proceduralne i materialne. Wsrdd zarzutdw proceduralnych znalazty si¢ takie,
ktore dotyczyly catej ustawy, ale tez uchwalenia niektérych jej przepisow. Wydajac wyrok
0 niekonstytucyjno$ci catej ustawy, Trybunatl pominat istotng cze$¢ zarzutdéw odnosnie do
przekroczenia zakresu poprawek Senatu i omini¢cia inicjatywy ustawodawczej przez Senat
W postepowaniu legislacyjnym. Tymczasem to ten zarzut zwigzany z uchybieniami trybu
ustawodawczego, majacy bezposrednio swoje skonkretyzowane normatywnie zrodto w Kon-
stytucji, powinien by¢ przede wszystkim rozwazony i oceniony przez Trybunat.

Kontrola trybu ustawodawczego, by nie stata si¢ arbitralnym instrumentem dziatalno-
$ci Trybunatu wkraczajacym w zasade podziatu i rownowagi wladzy oraz autonomig parla-
mentu, musi by¢ bowiem oparta w pierwszej kolejnosci na wzorcach konstytucyjnych, ktore
dotyczg szczegdtowych przepisow o procesie ustawodawczym. Dopiero, gdy wskazanie ta-
kich wzorcow w danym przypadku nie jest mozliwe, mozna odwotaé si¢ do przepiséw ogol-
nych dotyczacych panstwa prawnego i legalizmu dziatania organéw wtadzy publicznej (art. 2
I 7 Konstytucji) i — w granicach wyznaczonych Konstytucja, okres$lajacych kompetencje po-
szczegblnych organéw wiadzy — dokonaé oceny, czy nie zostaly naruszone istotne elementy
procesu legislacyjnego wyznaczone aktami podkonstytucyjnymi. Zawsze jednak trzeba wy-
kaza¢ zwigzek tych uchybien z naruszeniem przepiséw konstytucyjnych i to nie tylko formal-
nie, ale poprzez wyjasnienie tego zwigzku przynajmniej w uzasadnieniu wyroku TK. Mimo
bowiem swoisto$ci kontroli trybu stanowienia prawa, w uksztalttowanym w Polsce modelu
kontroli konstytucyjnosci prawa, nie mozna jako wzorca kontroli przyjmowacé przepisow,
ktore stoja w hierarchii zrodet prawa na tym samym lub nizszym poziomie niz kontrolowany
akt (lub jego przepisy).

W sprawie o0 sygn. Kp 1/19 Trybunat dokonat dziatania odwrotnego, gdyz w pierwszej
kolejnosci stwierdzajac uchybienia przepisow Regulaminu Sejmu w procesie legislacyjnym
uznat, Ze ustawa naruszyta art. 7 Konstytucji. Wprawdzie orzekt tez o niezgodno$ci ustawy
z art. 119 ust. 1 Konstytucji, ale dokonat tego niejako na marginesie, co spowodowato, ze taka
formuta sentencji jest niezrozumiata. Inna jest bowiem materia stwierdzonego naruszenia,
ktorego punktem odniesienia uczyniono art. 7 Konstytucji, a inne tresci wynikaja z konstytu-
cyjnego wzorca dotyczacego obowigzku przeprowadzenia trzech czytan w Sejmie. Uwazam,
ze Trybunal btednie utozsamil zarzut dotyczacy naruszenia przepisow Regulaminu Sejmu
zwigzanych z postgpowaniem w sprawach projektow kodeksow z zasadg trzech czytan okre-
$long w art. 119 ust. 1 Konstytucji.

Ponadto, zupetnie obok problemu konstytucyjnego, ktéry mozna wywodzi¢ z art. 119
ust. 1 Konstytucji, Trybunat zrekonstruowat tre$¢ przepisu konstytucyjnego nie W oparciu
0 Konstytucje i istot¢ procesu legislacyjnego, ale o przepisy Regulaminu Sejmu (i to niedoty-
czace kwestii czytan), co jest niedopuszczalne w §wietle zasady hierarchicznej budowy sys-
temu Zrodet prawa w Polsce.

W konsekwencji nie jest zrozumiate, dlaczego przy uchwalaniu ustawy z 13 czerwca
2019 r. doszto do naruszenia zasady trzech czytan, kiedy czytania te odbyly sie, a skrocono
jedynie ich terminy, zmieniajac dynamike¢ prac. Trybunat nie wyjasnit, w jaki sposob norma-
tywna tre$¢ przepisOw Regulaminu Sejmu dotyczacych trybu i terminéw uchwalania kodek-
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soOw wptywa na konstytucyjng zasade trzech czytan, a przez to na jej naruszenie. Trybunat nie
wskazal, ze art. 119 ust. 1 1 art. 112 Konstytucji sa zdeterminowane art. 87 ust. 2 Regulaminu
Sejmu, a zwlaszcza, ze decyzja, czy dany projekt bedzie procedowany w trybie regulamino-
wym wiasciwym dla kodekséw zapada podczas nadania biegu procedurze ustawodawczej,
a to jest inne zagadnienie niz czytania i ich przebieg. Wobec tego w mojej ocenie Trybunat
nie wyjasnit, na czym polegalo naruszenie zasady trzech czytan. Jego twierdzenia W rzeczy-
wistosci nie odnosza si¢ do tego wzorca, ale do innych zasad konstytucyjnych, w tym tych
zwigzanych ze ogolnymi standardami legislacyjnymi, ktore nalezy bra¢ pod uwage przy sta-
nowieniu prawa, wywodzonymi art. 2 Konstytucji. Mamy wigc do czynienia z btedng sub-
sumpcjg. Inng rzeczg jest, ze wnioskodawca nie przedstawit we wniosku art. 2 Konstytucji
jako wzorca konstytucyjnego.

Metodologia analizowanej sprawy o sygn. Kp 1/19 budzi tez zastrzezenia ze wzglgdu
na to, ze Trybunal swoim dziataniem ugruntowuje stanowisko co do wzglednosci wad proce-
su legislacyjnego i ich znaczenia dla konstytucyjnosci prawa. Brak koniecznej w tej ptasz-
czyznie pows$ciagliwosci Trybunatu, a jednocze$nie niekonsekwencja dziatania (zob. np. kie-
runek rozstrzygnigcia w sprawie o sygn. K 31/12, w ktorej wady wynikajace z Regulaminu
Sejmu, dotyczace wprost czytan w procesie ustawodawczym, nie zostaly uznane za narusza-
jace zasade panstwa prawnego i zasade legalizmu) poglebia proces relatywizacji oceny wad
procesu legislacyjnego i przypisywanie tym samym wadom rdéznej rangi w réznych okolicz-
nosciach (tj. w roznych sprawach). Tymczasem kompetencja do orzekania w sprawie zgodno-
$ci z aktami wyzszego rzedu (w tym kompetencja kontroli trybu uchwalenia ustawy) nie mo-
ze by¢ wykonywana w sposob arbitralny i relatywny. Albo nalezy uzna¢, ze dane uchybienie
jest zgodne, albo niezgodne z Konstytucja, a nie w zaleznosci od sytuacji réznie podchodzié¢
do tego samego naruszenia prawa.

Z argumentacji Trybunatu wynika, ze gldwnym powodem uznania trybu ustawodaw-
czego za niekonstytucyjny w catosci byto nie tyle naruszenie regulaminowych przepisow do-
tyczacych uchwalania kodeksow, ile tempo prac legislacyjnych, bo w ocenie Trybunatu odby-
to sie to za szybko. W moim sprzeciwie przeciwko temu wyrokowi nie chodzi juz nawet 0 to,
ze nie ma gwarancji, ze dtugie procedowanie zapewni idealng jakos¢ stanowionego prawa, ale
0 to, ze nie mogg si¢ zgodzi¢ na relatywizacje kryteriow, ktorymi w tym przypadku kieruje
si¢ Trybunal. W ten sposob wykracza on bowiem poza swe konstytucyjne kompetencje,
a przez jego dziatanie tworzy si¢ niebezpieczny instrument. Owszem, zgadzam si¢ z pogla-
dem, Ze ocena trybu stanowienia prawa jest waznym zadaniem Trybunatu. Co wigcej, badanie
trybu stanowienia prawa bylo w istocie jedng z gtdéwnych podstaw powstania sagdownictwa
konstytucyjnego, co podnosit juz Georg Jellinek, zwracajac uwage na znaczenie regut proce-
duralnych, okreslajacych sposéb stanowienia prawa, i konieczno$¢ ich przestrzegania, a takze
utworzenia specjalnego sadu, ktory kontrolujac to, ukrocitby parlamentarne bezprawie
(zob. szerzej G. Jellinek, Ein Verfassungsgerichtshof fiir Osterreich, Wieden 1885, s. 18 i n.).
Jednak sad konstytucyjny — jak kazdy inny organ witadzy publicznej, nie jest wyjety spod
prawa i nie moze wykraczaé poza swoje kompetencje wyznaczone ramami Konstytucji. Musi
przy tym szanowa¢ zasady konstytucyjne.

5. Niniejszy wyrok stanowi kolejne juz w dziatalnosci Trybunatu, instrumentalne po-
dejscie do proceduralnego kryterium kontroli (zob. takze wyrok TK z 14 listopada 2018 r.,
sygn. Kp 1/18), co nie stuzy ani realizacji konstytucyjnych zasad i wartos$ci, ani ksztattowaniu
relacji migdzy organami panstwa w duchu podziatu, rownowagi i wspotdziatania wladzy, ani
tez budowaniu autorytetu Trybunatu. Przeciwnie, jest to sygnat, ze w réznych okoliczno-
Sciach przy podobnych uchybieniach procesu ustawodawczego Trybunal moze zachowacé si¢
w roézny sposob. Poniekad ma to swoja logike, bo gdyby Trybunat trzymat si¢ standardu wy-
tworzonego swoim ostatnim orzecznictwem, powinien bytby uchyli¢ jako niekonstytucyjng
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(naruszajacg tryb uchwalenia) praktycznie prawie kazda ustawe obowigzujgca obecnie.
W szczegolnosci dotyczytoby to ustaw uchwalonych w ostatnim okresie ustawodawczym,
m.in. tych zwigzanych ze zwalczaniem skutkéw epidemii COVID-19, ktorych procedowanie
odbywalo si¢ w sposob — mowigc bardzo tagodnie - dos¢ niestandardowy I nieregulaminowy.
Konsekwencje tego bytoby trudno sobie nawet wyobrazi¢. | stad wyptywa koniecznos¢ doko-
nywania przez Trybunal roznicowania ocen, ktora jednak pokazuje z drugiej strony nieobli-
czalno$¢ (nieprzewidywalno$¢) kontrolnego zachowania Trybunalu. Po wyroku o sygn.
Kp 1/19 ustawodawca nie bedzie juz mial pewnosci, jak jego dziatania legislacyjne zostang
przez Trybunat ocenione. Czy beda podwazone, czy moze — np. ze wzglgdu na materi¢ usta-
wy — zaaprobowane jako zgodne z Konstytucjg. Czy moze — jesli dane uchybienie procesowi
legislacyjnemu zostanie wniesione do Trybunatu w ramach kontroli prewencyjnej, bedzie ono
uwzglednione, a w ramach kontroli nastepczej juz nie bedzie? A moze wynik kontroli Trybu-
natlu zalezal bgdzie od podmiotu jg uruchamiajgcego i kontrola ustaw wniesionych przez Pre-
zydenta RP bedzie bardziej rygorystyczna, a przez grupe postow tagodniejsza? Moze niektore
ustawy, procedowane w identyczny sposob, ze wzgledu na wazniejszg — jego zdaniem - mate-
ri¢ regulacji Trybunat uzna za zgodne z Konstytucja, a inne ? To stwierdzenie moze brzmi
ironicznie, ale ma na celu podkreslenie, ze w ten sposob — i to wskutek dziatania Trybunatu —
do procesu legislacji wkracza niepewnos¢, wzglgdnos¢ i pozaprawne kryterium oceny.

Sytuacja staje si¢ w ten sposob nie do zaakceptowania. | nie chodzi tu tylko o sprzecz-
nos¢ takiego dziatania Trybunalu z wynikajacym z art. 2 Konstytucji nakazem budowania
zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa, czy ksztattowania dziatalnosci
organow wiladzy publicznej tak, by charakteryzowaly si¢ przewidywalno$cig i zapewniaty
pewno$¢ prawa. Glownym problemem wynikajacym z instrumentalizacji z jednego obowig-
zujacych kryteriow kontroli jest sprowadzenie niebezpieczenstwa z punktu widzenia ustrojo-
wego, bo rozchwianie i zrelatywizowanie tego kryterium moze w przysztosci pozwoli¢ na
jego wykorzystywanie wbrew rzeczywistemu przeznaczeniu. Nawet jesli dzi$ Trybunat robi
to w dobrej wierze.
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