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Abstrakt: Sygnalizacja luk i uchybien w prawie stanowi jedna z kompetencji Trybunatu Konstytucyj-
nego. Z uwagi na brak konstytucyjnego umocowania oraz ich niewiazacy charakter postanowienia
sygnalizacyjne pelnig uboczng rolg w dziatalnosci orzeczniczej Trybunatu. W artykule poddano
analizie orzecznictwo sygnalizacyjne z lat 20142020, a wigc wydawane po zmianie ustawy o TK
oraz w okresie tak zwanego sporu wokoét Trybunatu Konstytucyjnego. W szczeg6lnosci poruszono
problematyke adresata postanowien sygnalizacyjnych, zdan odrgbnych do postanowien sygnaliza-
cyjnych oraz kwesti¢ niewigzacego charakteru postanowienia sygnalizacyjnego i reakcji na postano-
wienie sygnalizacyjne. W zakonczeniu zwrdcono uwage na korzysci ptynace z istnienia tej funkcji.
Celem artykutu jest ukazanie praktyki stosowania tej instytucji, wskazanie regularnosci, z jaka Try-
bunat korzysta z funkcji sygnalizacyjnej, oraz weryfikacja skutecznosci postanowien sygnalizacyj-
nych wydanych w badanym okresie. Okazuje si¢ bowiem, Ze realizacja zalecen sygnalizacyjnych
jest niska. W rozwazaniach zwrdécono rowniez uwagg na niewlasciwg praktyke wskazywania adre-
satow sygnalizacji i propozycj¢ zmian legislacyjnych w tym zakresie.
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W prawie

WPROWADZENIE

Sygnalizacja stanowi t¢ kompetencj¢ Trybunatu, ktorej zrodlem nie jest Kon-
stytucja, ale ustawa. Pomimo zgtaszanych postulatow nie doszto do jej konstytucjo-
nalizacji!, chociaz samo jej istnienie nie budzi zasadniczych zastrzezen w doktrynie.

Sygnalizacj¢ mozna zdefiniowaé jako reakcj¢ uprawnionego organu w po-
staci dziatan informujacych (zawiadamiajacych) pewne podmioty o stwierdzo-
nych nieprawidtowosciach w poczynaniach innego organu dostrzezone w toku
lub podczas realizacji swoich podstawowych (naczelnych) zadan. Sygnalizacja

1 P. Kuczma, Konstytucjonalizacja funkcji sygnalizacyjnej Trybunatu Konstytucyjnego,

[w:] Aktualne problemy reform konstytucyjnych, red. S. Bozyk, Bialystok 2013, s. 235-250.
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moze zawiera¢ informacj¢ o zauwazonych naruszeniach prawa powstajacych nie
tylko na etapie jego tworzenia, ale roOwniez podczas stosowania norm prawnych?.

Trybunat Konstytucyjny moze przedstawi¢ wilasciwym organom stanowigcym prawo uwagi
o stwierdzonych uchybieniach i lukach w prawie, ktorych usuni¢cie uwaza za niezbg¢dne dla za-
pewnienia spojnosci systemu prawnego. Uprawnienie to stanowi niejako przeciwwage dla, wyni-
kajacego z zasady skargowosci, zakazu inicjowania przez Trybunat post¢powania z urzedu. W ten
sposob Trybunal moze zwroci¢é uwage wiasciwych organdéw na istniejaca, w jego przekonaniu,
konieczno$¢ podjecia dziatan prawodawczych?.

Wydanie postanowienia sygnalizacyjnego daje zatem TK mozliwo$¢ wyjscia
poza granice zaskarzenia. W ten sposob ustawodawca zyskuje sposobnos¢ unik-
nigcia w przysztosci potencjalnego sporu z Trybunalem, dokonujac zasygnalizo-
wanych zmian w prawie, co sprzyja ekonomii procesowej poprzez ograniczenie
liczby spraw badanych przez sad konstytucyjny*.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie praktyki korzystania z tej in-
stytucji w latach 2014-2020. Zastosowanie takiej cezury czasowej wydaje si¢ by¢
istotne z kilku powodow. Po pierwsze, w badanym okresie doszto do uchwalenia
nowej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ktéra dokonata pewnych zmian w za-
kresie struktury instytucji sygnalizacyjnej’. Po drugie, w tym czasie mial miejsce
tak zwany spor wokoét Trybunatu Konstytucyjnego. Po trzecie, niniejszy artykut
ma stanowi¢ swego rodzaju kontynuacje¢ rozwazan nad praktyka wykonywania
funkcji sygnalizacyjnej z lat 2009-2013°. Z tych wzgledow wydaje si¢ zasadne
przeprowadzenie analizy orzecznictwa sygnalizacyjnego we wspomnianym okre-
sie i udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy i jak zmienito si¢ w tym czasie postrze-
ganie tej funkcji trybunalskiej, z jaka regularnoscia organ ten korzysta z przyzna-
nego mu uprawnienia, czy pojawily si¢ nowe zjawiska zwigzane ze stosowaniem
tej instytucji w praktyce. Z uwagi na charakter tego artykutu pewne kwestie pozosta-
ja poza zakresem rozwazan, gdyz zostaty poddane analizie we wczesniejszej pracy’.

2 J. Repel, Instytucja sygnalizacji w postepowaniu sgdowo-administracyjnym, [w:] Ratio et
anima legis. Ksigga jubileuszowa ku czci Profesora Janusza Trzcinskiego, red. R. Balicki, M. Ma-
sternak-Kubiak, Warszawa 2012, s. 291.

3 Informacja o istotnych problemach wynikajqcych z dziatalnosci i orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego (za rok 2012, 2016, 2018, 2019), s. 13, http://trybunal.gov.pl/publikacje/informa
cje-o-problemach-wynikajacych-z-dzialalnosci-i-orzecznictwa-tk/od-2003 (dostep: 17.05.2021).

4 B. Banaszak, M. Bernaczyk, Aktywizm sedziowski we wspétczesnym panstwie demokratycz-
nym, Warszawa 2012, s. 172.

5 P. Kuczma, Funkcja sygnalizacyjna po zmianach, [w:] Aktualne problemy Konstytucji. Ksig-
ga Jubileuszowa z okazji czterdziestolecia pracy naukowej Profesora Bogustawa Banaszaka, red.
H. Babiuch, P. Kapusta, J. Michalska Zielona Goéra 2017, s. 386 n.

6 P. Kuczma, Orzecznictwo sygnalizacyjne Trybunatu Konstytucyjnego w latach 2009-2013,
,»Przeglad Prawa i Administracji” 95, 2013, s. 83 n.

7 Ibidem, s. 83-97.

Przeglad Prawa i Administracji 126, 2021
© for this edition by CNS



ORZECZNICTWO SYGNALIZACYJNE TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO 65

UWAGI STATYSTYCZNE

W badanym okresie Trybunat Konstytucyjny wydat tacznie 25 postanowien
sygnalizacyjnych, odpowiednio w 2014 — pie¢; 2015 — pie¢; 2016 — brak;
2017 — jeden; 2018 — siedem; 2019 — trzy; 2020 — cztery. Dane statystyczne
ukazuja, ze przypadajacy na rok 2016 tak zwany kryzys wokot Trybunatu Kon-
stytucyjnego miat powazny wptyw na liczbe wydanych przez Trybunat Konsty-
tucyjny postanowien sygnalizacyjnych. Mozna zaryzykowac teze, ze ta uboczna
dziatalno$¢ Trybunalu spowodowata przest6j w realizacji jego funkcji wobec in-
nego typu probleméw odnoszacych sie do powotania sedzidéw, odsunigcia innych
od orzekania, bojkotu niektorych sedzidéw w orzekaniu na rozprawach, uchwalenia
w okresie od listopada 2015 do grudnia 2016 roku szesciu ustaw dotyczacych
Trybunatu Konstytucyjnego.

Sygnalizacja jest ubocznym, dodatkowym uprawnieniem Trybunatu Konsty-
tucyjnego, ktore — zgodnie z przepisami — jest realizowane niezaleznie od wy-
konywania podstawowych zadan tego organu. Ma charakter kontrolny, niewtad-
czy i uzupetnia (nie zastepuje) podstawowe konstytucyjne kompetencje Trybunatu
Konstytucyjnego®. Wydaje si¢ jednak, ze pomimo formalnej niezalezno$ci realiza-
cji konstytucyjnych funkcji orzeczniczych od realizacji funkcji sygnalizacyjnej, te
ostatnig stosuje si¢ w ograniczonym zakresie z powodu wystgpowania problemow
z realizacja jej konstytucyjnych zadan.

O ubocznosci tego uprawnienia Swiadcza rowniez kwestie natury techniczne;.
Na stronach TK nie jest prowadzona statystyka wystapien dla sygnatur S, ozna-
czajacych postanowienia sygnalizacyjne.

ADRESAT POSTANOWIEN SYGNALIZACYJNYCH

Kwestia ustalenia adresata postanowien sygnalizacyjnych do czasu uchwalenia
nowej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym? rodzita pewne trudnosci wobec obo-
wiazku przedstawiania sygnalizacji ,,wlasciwym” organom stanowigcym prawo.

W poprzednim stanie prawnym, kiedy wymagano od Trybunatu skierowania
sygnalizacji do organu ,,wlasciwego”, kwestia wskazania adresata sygnalizacji
polegata modelowo na tym, ze Trybunat kierowat postanowienia sygnalizacyjne
do tego organu, ktory wydat (uchwalit) dany akt normatywny. W przypadku gdy
watpliwosci Trybunatu dotyczyly kilku aktéw o réznej mocy prawnej, Trybunat
wystepowal do kilku adresatow odpowiedzialnych za ich wydanie (uchwale-

8 J. Uniejewski, A. Pazura, Funkcja sygnalizacyjna Trybunatu Konstytucyjnego — stan obecny
a projektowane zmiany, ,,Przeglad Sejmowy” 2015, nr 5, s. 100.

9 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 roku (Dz.U. z 2015 r. poz. 1064, 1928, 2147,2217; 22016 1.
poz. 178), dalej: ustawa o TK.
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nie). W aktualnym stanie prawnym, wobec braku koniecznosci kierowania sy-
gnalizacji do organu ,,wlasciwego”, Trybunal moze pozwoli¢ sobie na wicksza
swobode w zakresie wyboru adresata postanowienia sygnalizacyjnego. Zgodnie
z art. 5 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ,,Trybunat sygnalizuje Sejmowi
i Senatowi oraz innym organom stanowigcym prawo luki lub uchybienia [...]”.

Wydaje sig, ze adresaci sygnalizacji powinni by¢ wskazywani w nastepujacy
sposob: a) Sejm i Senat, b) Sejm i Senat oraz inny organ stanowigcy prawo, c¢) or-
gan stanowigcy prawo!?. Obecnie zatem w trybunalskiej sferze uznaniowej leze¢
bedzie wskazanie adresata sygnalizacji, byleby byt to organ nalezacy do jedne;j
z wyzej wskazanych grup.

Uczynienie Senatu adresatem sygnalizacji Senatu nastapito wskutek wniesienia
poprawki senackiej na etapie procesu legislacyjnego prac nad ustawa z 2015 roku.
Ratio legis tego rozwiazania bylo podniesienie rangi tego organu i zrOwnanie jego
pozycji wobec Sejmu w zakresie sygnalizacji. Dlatego tez postanowienia sygnali-
zacyjne powinny by¢ — biorac pod uwage zarowno wyktadnie art. 5 ustawy o TK,
jak 1 okoliczno$ci zwigzane z wprowadzeniem zmian na etapie parlamentarnej
legislacji — kierowane zawsze do obu organ6éw witadzy ustawodawczej tacznie.

Dla porzadku nalezy wskazac, ze redakcja tego przepisu budzi¢ moze pewne
watpliwosci, gdyz ustawodawca uzyt spojnikow ,,i”, a takze ,,oraz” przy wymie-
nianiu potencjalnych adresatow postanowien sygnalizacyjnych. Jesli zatem za-
myst ustawodawcy byt taki, jak istniejaca w tym wzgledzie praktyka, to artykut
ten powinien mie¢ nastgpujace brzmienie: ,, Trybunal sygnalizuje Sejmowi, Sena-
towi lub innym organom stanowigcym prawo luki lub uchybienia [...]”.

Okazuje si¢ bowiem, ze praktyka wskazywania adresatow jest aktualnie r6zna
i nie do konca zgodna z wyktadnig jezykowa i funkcjonalng tego przepisu. W ba-
danym okresie, czyli w latach 2014-2017, adresatem wszystkich sygnalizacji byt
wyltacznie Sejm. Dopiero w kolejnych latach Trybunal uczynit adresatem incy-
dentalnie Sejm wespot z Senatem (tak w postanowieniu z dnia 18 kwietnia 2018
roku, sygn. S 2/18 oraz postanowieniu z 17 pazdziernika 2018 roku, sygn. S 5/18,
postanowieniu z 11 lipca 2019 roku, sygn. S 2/10), jeden raz Ministra Rodziny,
Pracy i Polityki Spotecznej (obok Sejmu i Senatu), jeden raz Ministra Sprawiedli-
wosci (postanowienie z 29 kwietnia 2020 roku, S 1/20). Adresatami postanowienia
sygnalizacyjnego z 15 grudnia 2020 roku, sygn. S 3/20, Trybunat uczynit nato-
miast Sejm, Senat i Ministra Finanséw. Dla porzadku nalezy jednak przypomnie¢,
ze w postanowieniach sygnalizacyjnych z badanego okresu Trybunatl stwierdzat
uchybienia i luki w przepisach, z reguly w tych o randze ustawowe;.

Po raz pierwszy i jak dotad jedyny postanowienie sygnalizacyjne zostato skie-
rowane wylacznie w stosunku do rozporzadzenia. Mowa o rozporzadzeniu Mini-
stra Sprawiedliwosci z dnia 3 pazdziernika 2016 roku w sprawie ponoszenia przez

10 Uczynienie adresatem sygnalizacji Senatu nastgpito wskutek wniesienia poprawki senackiej
na etapie procesu legislacyjnego.
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Skarb Panstwa kosztow nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej przez adwokata
zurzedu (Dz.U. z 2019 . poz. 18) w sprawie S 1/20!1,

Nalezy w tym miejscu przypomnieé, ze uczynienie adresatem sygnalizacji
jakiego$ organu nie oznacza w zaden sposdb przyznania mu wytaczno$ci na pod-
jecie poprawczych dziatan legislacyjnych. Trybunat Konstytucyjny nie posiada
bowiem uprawnien do ograniczania swoimi rozstrzygnieciami inicjatywy usta-
wodawczej przyznanej konstytucyjnie pewnym organom. Innymi stowy, organ
uczyniony adresatem sygnalizacji nie uzyskuje wylacznosci na dokonanie zmian
w prawie w zakresie wskazanym w postanowieniu sygnalizacyjnym!2. Potwierdza
to zreszta sam Trybunat, wskazujac, ze ,,brak reakcji prawodawczej jednego z or-
ganow, czy wrecz uznanie dziatan w zwigzku z orzeczeniem za zbedne, nie stoi na
przeszkodzie w podjeciu stosownych dziatan przez inny organ majacy inicjatywe
prawodawczg”13.

Podsumowujac ten watek, warto zwroci¢ uwage, ze czynienie Sejmu glow-
nym adresatem sygnalizacji jest zgodne z dotychczasowa praktyka trybunalska
w tym wzgledzie!4, chociaz — w $wietle aktualnego brzmienia ustawy o TK —
nie wydaje si¢ stanowi¢ wlasciwej praktyki.

ZDANIE ODREBNE DO POSTANOWIENIA SYGNALIZACYJNEGO

Zgodnie z art. 99, ust. 2 ustawy o TK, sedzia sktadu orzekajacego, ktory nie
zgadza si¢ z orzeczeniem Trybunatu, moze, podpisujac orzeczenie, zglosi¢ zdanie
odrebne, ktore moze dotyczy¢ takze samego uzasadnienia. Zdanie odrebne sedzie-
go Trybunatu do orzeczenia moze by¢ zgloszone bezposrednio podczas narady
sedziowskiej, a do pisemnego uzasadnienia orzeczenia — w chwili jego podpi-

11 Trybunat Konstytucyjny w swojej sygnalizacji uznat, ze zroznicowanie w przywotanym
rozporzadzeniu mechanizmu wynagradzania adwokatow i radcow prawnych w sprawach wymaga-
jacych duzego naktadu pracy (zawilych), polegajace na mozliwo$ci podwyzszania wynagrodzenia
pelnomocnikom ustanowionym z urzgdu — maksymalnie do 150% stawki minimalnej w odniesie-
niu do petnomocnikéw ustanowionych z wyboru, ktorym sad moze podwyzszy¢ wynagrodzenie az
do szesciokrotnosci stawki minimalnej, nie ma umocowania na gruncie — odpowiednio — art. 29,
ust. 2 i art. 16, ust. 2 1 3 prawa o adwokaturze oraz art. 223, ust. 2 i art. 225, ust. 2 i 3 ustawy z dnia
6 lipca 1982 roku o radcach prawnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1870 ze zm.).

12 P, Kuczma, Orzecznictwo..., s. 87.

13 Informacja o istotnych problemach..., s. 60.

14 Na przestrzeni lat 1985-2018 Trybunat Konstytucyjny prawie wszystkie swoje postano-
wienia sygnalizacyjne skierowat do Sejmu (72 sygnalizacje sensu stricto). W dalszej kolejnosci
adresatem byla Rada Ministrow (jedena$cie postanowien), a w czterech przypadkach sygnalizacja
byla zaadresowana do ministra dzialowego. Trzy postanowienia sygnalizacyjne Trybunat skierowat
do Senatu, a jedno do Prezesa NBP”, O. Kazalska, Funkcja sygnalizacyjna Trybunatu Konstytucyj-
nego, praca doktorska obroniona w 2019 roku na Uniwersytecie Warszawskim, maszynopis, s. 445.
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sywania. Rownoczesénie ze zgloszeniem zdania odrgbnego do orzeczenia sgdzia
Trybunatu przedstawia jego zasadnicze motywy!.

Poniewaz rozstrzygnigcie sprawy przez Trybunal Konstytucyjny nastepuje
w formie orzeczenia, ktore moze przyjac posta¢ wyroku lub postanowienia (art. 94
ustawy o TK), to nalezy uznac, ze istnieje mozliwos¢ zgloszenia zdania odrgbnego
takze do postanowienia sygnalizacyjnego. Cztonek sktadu orzekajacego, ktory nie
zgadza si¢ z wiekszoS$cig glosujacych, moze przed ogloszeniem orzeczenia zglosic¢
zdanie odrgbne, uzasadniajac je w formie pisemnej, co zaznacza si¢ W orzecze-
niu. Votum separatum moze dotyczy¢ takze samego uzasadnienia (art. 106, ust. 3
ustawy z dnia 30 listopada 2016 roku o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym)!®.

Praktyka zglaszania votum separatum do postanowien sygnalizacyjnych
byla wyjatkowa!” i tendencja ta utrzymuje sie takze w analizowanym okresie.
Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze w roku 2018 zdanie odrgbne zostato zgtoszone
w przypadku dwoch postanowien sygnalizacyjnych (z dnia 18 kwietnia 2018 roku,
S 2/18; zdnia 11 grudnia 2018 roku, S 7/18), aw 2019 w jednej sprawie (z 17 lipca
2019 roku, sygn. S 3/19).

Zdania odrgbne do wyzej wskazanych postanowien sygnalizacyjnych wydaja
sie spetia¢ co do zasady formalne i materialne kryteria votum separatum'®.

W sprawie S 2/18 w zdaniu odrgbnym podwazono w ogéle zasadnos$¢ sformu-
lowania postanowienia sygnalizacyjnego, wskazujac, ze nie byto ono konieczne,
gdyz w systemie prawnym — w odniesieniu do rozpatrywanego zagadnienia —
nie wystgpowata ani luka, ani uchybienie w prawie, ktorych usuniecie byloby nie-
zbedne do zapewnienia spdjnosci systemu prawnego, a tylko stwierdzenie takich
wad regulacji uzasadnia wystgpienie z sygnalizacja.

Z kolei w sprawie S 7/18 powodem ztozenia zdania odrgbnego bylo przeko-
nanie sedziego, ze w innej sprawie, umorzonej przez Trybunatl, powinien zapas¢
wyrok i w tym wyroku Trybunat powinien byt odnies¢ sie do zagadnienia stano-
wiacego przedmiot sygnalizacji. Co ciekawe, w tre§ci votum separatum pojawia
si¢ rOwniez stwierdzenie, ze ,,wydanie przez Trybunal postanowienia sygnali-
zacyjnego nie bylo w niniejszej sprawie uzasadnione, tym bardziej, ze nie roz-
strzygneto ono problemu konstytucyjnego w sposéb wigzacy dla ustawodawcy.

15 § 46 Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego stanowigcego zatgcznik do uchwaty Uchwata
Zgromadzenia Ogdlnego Se¢dzidéw Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 pazdziernika 2006 roku
w sprawie Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego (Dz.U. z 2006 r. Nr 72, poz. 720).

16 Dz.U. z 2016 1. poz. 2072; z 2019 r. poz. 125.

17" Zob. zdanie odrebne sedziego Marka Kotlinowskiego do postanowienia TK z dnia 15 lipca
2010 roku, S 2/10.

18 Watpliwosci co do speienia tych wymogdéw wzbudzito na przyktad zdanie odrebne zto-
zone do wyroku wydanego w sprawie K 35/16, w ktérym pojawita si¢ krytyka Rzecznika Praw
Obywatelskich pozwalajaca ujawnic¢ rozterki prawne pojawiajace si¢ w praktyce orzeczniczej. Zob.
M. Suchorabski, Zetowska, Zoll i Zielinski broniq Bodnara. Chodzi o ,,zdanie odrebne” Muszynskie-
go do postanowienia TK, ,,Gazeta Prawna”, 5.05.2018.
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Postanowienie sygnalizacyjne Trybunatu nie korzysta bowiem z przymiotu mocy
powszechnie obowiazujacej, jaki przynalezy orzeczeniom merytorycznym sto-
sownie do art. 190, ust. 1 Konstytucji”. W ten sposéb sedzia zdawat si¢ podwa-
za¢ zasadnos¢ formulowania postanowien sygnalizacyjnych w ogole, jak roéwniez
— mozna podejrzewaé — sensowno$¢ istnienia tej funkcji. Tymczasem ,,funkcja
sygnalizacyjna wyraza si¢ tym, iz wskutek dziatalnosci orzeczniczej TK organy
tworzace prawo uzyskuja, co do zasady, niewiazaca informacj¢ o koniecznos$ci
jego zmiany”1,

W praktyce orzeczniczej ztozenie zdania odrgbnego do postanowienia sygna-
lizacyjnego shuzy wyrazeniu dezaprobaty dla wydanego przez Trybunal postano-
wienia sygnalizacyjnego i wykazaniu, ze luka lub uchybienie nie majag w danej
sprawie miejsca. Zdanie odrebne podwaza zatem zasadnos$¢ i celowo$¢ wydania
sygnalizacji, a argumentacja w nim zawarta moze przekona¢ adresata sygnalizacji
do tego, aby nie podejmowac dzialan sugerowanych w uzasadnieniu sygnalizacji.
W ten sposdb sedzia sktadajacy zdanie odrebne do sygnalizacji dziata jak swego
rodzaju petnomocnik adresata sygnalizacji, dostarczajac organowi argumentow
na przyszto$¢. Moze zatem hamowac inicjatywe organdow stanowiacych prawo
w zakresie luk i uchybien w prawie. Z drugiej jednak strony, ,,instytucja votum
separatum, obejmujaca uzasadnienie tego stanowiska w formie pisemnej, i fakt,
ze zdanie odrgbne zaznacza si¢ w orzeczeniu, mogg by¢ czynnikami sprzyjajacy-
mi rozwaznej ocenie [...] i ksztaltowaniu dojrzatego orzecznictwa20,

NIEWIAZACY CHARAKTER POSTANOWIENIA
SYGNALIZACYINEGO
(REAKCJA NA POSTANOWIENIE SYGNALIZACYJNE)

Stanowisko, ze sygnalizacja nie formutuje po stronie adresata obowigzku re-
alizacji zaleconych w niej dziatan, nie jest aktualnie kwestionowane w doktrynie.
Wtlasciwy w danej sprawie organ wladzy panstwowej ma mozliwo$¢ usunigcia
wskazanych uchybien, lecz niewigzacy adresata charakter sygnalizacji przyznaje
organowi swobode decyzyjng w tym wzgledzie?!. Niewigzgcy charakter oznacza
rowniez, ze usuniecie luki lub uchybienia w prawie moze zainicjowac¢ inny organ
wladzy publicznej dysponujacy prawem inicjatywy ustawodawczej, co czesto ma

19 M. Dabrowski, Funkcje Trybunatu Konstytucyjnego zwigzane z hierarchiczng kontrolg kon-
stytucyjnosci prawa, Olsztyn 2015, s. 29.

20 M. Bartoszewicz, Nadzér nad partiami politycznymi w polskim porzqdku konstytucyjnym,
Warszawa 2006, s. 190.

21 Q. Kazalska, op. cit.,s. 17.
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miejsce w praktyce, gdyz w wiekszosci wypadkow to Rada Ministrow inicjuje
zmiany legislacyjne w zakresie stanowigcym przedmiot sygnalizacji?.

Takze Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze postanowienie sygnali-
zacyjne nie jest wigzace dla adresatéw. Z tego tez wzgledu korzystanie przez TK
z tego $rodka nie stanowi naruszenia zasady podziatu wiadz?3.

Jak trafnie zauwaza Katarzyna Kos, skuteczno$¢ postanowien sygnalizacyj-
nych ma ograniczony charakter i uzalezniona jest od relacji miedzy wtadza usta-
wodawczg a Trybunatem Konstytucyjnym?*: , Jest to w istocie instrument, ktorego
efektywno$¢ zalezy jedynie od woli prawodawcy. Z pewnoscia w przypadku mo-
delowych relacji pomigdzy sadem konstytucyjnym a organami legislatywy w nie-
ktorych sytuacjach sygnalizacja najlepiej bedzie realizowac réwniez zalozenia
zwigzane z celem kontroli konstytucyjnosci prawa”?3.

Niewigzacy charakter postanowienia sygnalizacyjnego nie oznacza jednak,
ze tre$¢ wystapienia mozna pozostawi¢ bez jakiejkolwiek refleksji i nie reagowac
na wydane orzeczenie?®. Trybunat Konstytucyjny dysponuje w tym wzgledzie
dwoma s$rodkami nacisku na adresatow i podmioty inicjatywy ustawodawcze;.
Pierwszym z nich jest ujawnienie w corocznie przygotowywanych przez Trybunat
Konstytucyjny informacjach istotnych probleméw wynikajacych z jego dziatalno-
$ci i orzecznictwa. W dokumencie tym Trybunat nie tylko przypomina o wywie-
dzionych postanowieniach sygnalizacyjnych, ale takze przedstawia w zalaczniku
do informacji zestawienie zaleglych postanowien sygnalizacyjnych, to znaczy
tych, ktore nie spowodowaly podjecia odpowiednich dziatan prawodawczych po-
przez uzycie przyktadowych formut: ,,nie odnotowano zmian w prawie”, ,,wyko-
nanie wzbudzajace watpliwosci”, ,,oczekuje dalszych zmian w prawie”.

Drugim $rodkiem jest uprawnienie przyznane Prezesowi Trybunatu na pod-
stawie art. 5, ust. 2 ustawy o TK. Prezes TK moze zwroci¢ si¢ do adresata sygna-
lizacji o poinformowanie Trybunatu o stanowisku w sprawie bedacej przedmiotem
sygnalizacji. Korzystanie z tego uprawnienia zostalo niejako potwierdzone w tre-
$ci regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego, chociaz bez wskazania szczegolow
korzystania z tego §rodka (Prezes Trybunatu moze jednoczes$nie zwrocic si¢ o po-
informowanie Trybunatu o zajetym przez ten organ stanowisku — § 55 zd. 2)?’.

Niestety, ustawa nie precyzuje, w jaki sposob Prezes Trybunalu moze korzy-
sta¢ z przyznanego mu uprawnienia. W szczegolnosci nie zostato okreslone, w ja-

22 Rada Ministrow jest bowiem najskuteczniejszym i najefektywniejszym podmiotem inicja-
tywy ustawodawcze;j.

B Informacja o istotnych problemach...,s. 13.

24 K. Kos, Dziatalnos¢ orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego a wtdrna niekonstytucyjnosé
prawa, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2019, nr 1, s. 52.

25 Jbidem, s. 44—45.

26 J, Repel, Funkcja sygnalizacyjna Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Nowe Prawo” 1989, nr 1, s. 17.

27 Uchwata Zgromadzenia Ogdlnego Sedziow Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 pazdzier-
nika 2006 roku w sprawie Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego.
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kim terminie i formie adresat powinien poinformowac o zajetym stanowisku, nie
przewidziano tez zadnej sankcji za brak realizacji tego obowiazku. Stawia to pod
znakiem zapytania skutecznos$¢ korzystania z tego srodka nacisku, a tym samym
— zasadno$¢ jego istnienia w obecnym rezimie prawnym.

W doktrynie mozna si¢ tez spotkac¢ ze stanowiskiem, ze wydanie postanowie-
nia sygnalizacyjnego zaktada jednak konieczno$¢ podjecia jakiej$ reakcji przez
organy stanowigce prawo?8. Adam Sulikowski pisze wrecz, ze ,,przez sformuto-
wanie sygnalizacji TK generuje nakaz badz przynajmniej zalecenie skierowane do
jednego lub kilku organéw panstwa. Nakaz ten (ewentualnie zalecenie) powinien
by¢ zrealizowany. Zatem wykonaniem postanowienia sygnalizacyjnego bedzie
zrealizowaniem trybunalskiego nakazu (zalecenia)”?. Zasadno$¢ reagowania na
postanowienie sygnalizacyjne wyplywa rowniez z samego autorytetu sadu kon-
stytucyjnego i jego ,.eksperckiego” sktadu3®. Postanowienia sygnalizacyjne mozna
wreszcie porowna¢ do tak zwanego miekkiego prawa (soff law)3!, ktorego istnienie
zaktada dazenie do realizacji zawartych w nim rozwigzan prawnych i petni funk-
cje swego rodzaju pilotazu dla realizacji konkretnych zamierzen legislacyjnych32.

Wplyw na realizacje postanowien sygnalizacyjnych maja kwestie polityczne.
Jesli postulaty Trybunatu Konstytucyjnego i wiekszo$ci parlamentarnej sa zbiez-
ne, to wystepuje wola polityczna w realizacji postanowien sygnalizacyjnych, ktora
nie napotyka na wigksze opoznienia. Zatem ,.koherencja dazen wydaje si¢ naj-
mocniejszym czynnikiem wplywajacym na wykonywanie sygnalizacji przez ich
adresatow”33. W razie wystepowania rozbieznosci mamy do czynienia z dtugo-
trwatym czasem reakcji na postanowienia sygnalizacyjne.

Nalezy wskazacé, ze praktyka reakcji na postanowienia sygnalizacyjne nie jest
zadowalajaca. Z informacji wynika, ze wszystkie postanowienia sygnalizacyjne
wydane w 2018 i w 2019 roku oczekujg na zmiany w prawie3*. Brak reakcji na

28 7 pewnoscia obowigzek prawny podjecia dziatah prawotworczych rodza tak zwane sy-
gnalizacje czeSciowe (,,punktowe”), ktore zamieszczane sg w sentencjach wyrokow TK. ,Jezeli
natomiast pozostaja w luznym zwiazku z treécig rozstrzygniegcia, to najwyzej implikuja polityczna
powinno$¢ ich rozpatrzenia przez wlasciwy organ”, M. Florczak-Wator, Wykonywanie orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego przez prawodawce, ,,Przeglad Legislacyjny” 2007, nr 1, s. 54. Wigcej
na temat sygnalizacji czg§ciowych zob. P. Kuczma, Konstytucjonalizacja. .., s. 247-248.

29 A. Sulikowski, Postanowienia sygnalizacyjne TK. Zalozenia instytucjonalne, praktyka, wy-
konywanie, [w:] Wykonywanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego w praktyce konstytucyjnej orga-
now panstwa, red. K. Dziatocha, S. Jarosz-Zukowska, Warszawa 2013, s. 277.

30 P, Kuczma, Orzecznictwo..., s. 90.

31 Na temat soft law zob. na przyktad T. Biernat, Soft law a proces tworzenia prawa w Unii
Europejskiej. Wplyw soft law na konstrukcje i tres¢ uzasadnien aktow normatywnych, ,,Studia Praw-
nicze. Rozprawy i Materialy” 2012, nr 2, s. 27 n.

32 0. Kazalska, op. cit., s. 114-115.

33 A. Sulikowski, op. cit., s. 281.

34 Informacja o istotnych problemach..., s. 88, http://trybunal.gov.pl/publikacje/informacje
-o-problemach-wynikajacych-z-dzialalnosci-i-orzecznictwa-tk/0d-2003 (dostep: 17.05.2021). Na
dzien 17 maja 2021 roku informacja za rok 2020 nie zostata opublikowana na stronach TK.
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sygnalizacje dotyczy takze wcze$niejszych postanowien o sygnaturach: S 3/09,
S 4/09, S 5/09, S 6/09, S 4/10, S 1/14, S 1/15, S 2/15. Natomiast postanowienie sy-
gnalizacyjne S 2/06 nie zostalo zrealizowane w catosci i ,,oczekuje dalszych zmian
w prawie”. W przypadku sygnalizacji S 1/13 wskazano, ze ,,reakcja ustawodawcy
wzbudza watpliwosci”3?. Oznacza to, ze wigkszo$¢, bo dwanascie sposrod 21 po-
stanowien sygnalizacyjnych z okresu 2014-2019, nie doczekata si¢ odpowiedniej
reakcji ze strony ustawodawcy3°. Tego rodzaju zaniechania nie sposob pogodzié
z ideg panstwa prawnego.

ZAKONCZENIE

Chociaz liczba wydawanych postanowien sygnalizacyjnych ulegla pewnej
redukcji w latach 2014-2020, to Trybunat wciaz do$¢ chetnie korzysta z tego
uprawnienia. Oczywiscie mozna kwestionowa¢ sens utrzymania tej kompeten-
cji przy Trybunale, podnoszac argument, ze sad konstytucyjny powinien zajmo-
wac si¢ rozstrzyganiem konkretnych spraw, a nie formutowac poglady dotyczace
obowiazujacego prawa, wiaczajac si¢ czasem w debate spoteczng czy polityczna.
Z pewnoscia bowiem korzystanie z sygnalizacji stanowi swego rodzaju ingerencje
w zakres uprawnien podmiotow inicjatywy ustawodawczej?’, a Trybunal poprzez
wydawanie tego typu orzeczen postuluje o zmiang istniejacego porzadku prawnego
zgodnie z okres§long przez sad konstytucyjny wizja wzorca. Nalezy jednak dostrzec
korzys$ci ptynace z realizowania tej kompetencji. Trybunat poprzez postanowie-
nia sygnalizacyjne dokonuje kontroli norm prawnych w systemie prawa nie tylko
w plaszczyznie pionowej, ale rowniez poziomej, i moze zwraca¢ uwagge na proble-
my ze stosowaniem prawa do norm o tej samej mocy prawnej. Sygnalizacje stano-
wig uprawnienie, ktore mozna okresli¢ jako pewnego rodzaju posrednia inicjatywe
ustawodawczg. Sygnalizacja stanowi bowiem wyjscie poza $cisle rozumiang zasa-
de podziatu wladz, ale wobec niewiazacego charakteru postanowienia sygnaliza-
cyjnego, uprawnienie to wpisuje si¢ w mechanizm kontroli i rownowagi (check and
balances). Z pewnoscia sygnalizacje stanowig jednak form¢ wspotdziatania wiadz
majgcg na celu wyeliminowanie stanu niekonstytucyjnosci aktow prawnych?$,

W tym miejscu warto przypomnie¢ stowa Herberta Harta, ktory pisal, ze ,.ten,
kto ma absolutng wtadzg interpretowania jakiegokolwiek [...] prawa, jest tym, kto

35 Informacja o istotnych problemach..., s. 107-109, http://trybunal.gov.pl/publikacje/infor
macje-o-problemach-wynikajacych-z-dzialalnosci-i-orzecznictwa-tk/od-2003 (dostep: 21.12.2019).

36 JIbidem.

37 Tego rodzaju argumenty byty wysuwane przez niemieckich konstytucjonalistow wobec pra-
ktyki Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego. Zob. B. Banaszak, M. Bernaczyk, op. cit., s. 172-173.

38 M. Wigcek, Pytanie prawne do sqdu konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 33.
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jest dawcg prawa [...], a nie osoba, ktora je pisze lub wypowiada™®. Za pomoca
tego twierdzenia mozna uzasadni¢ istnienie przy Trybunale kompetencji sygna-
lizacyjnej. Przeprowadzona analiza pokazuje przy tym, ze adresaci sygnalizacji
podchodza do tych wystapien z rezerwa, a ich reakcja na postanowienia sygna-
lizacyjne pozostawia wiele do zyczenia. Tymczasem wydanie postanowienia sy-
gnalizacyjnego mozna traktowac takze jako zagrozenie wydaniem rozstrzygniecia
o niekonstytucyjnosci pewnych rozwiazan prawnych w konkretnej materii. Sy-
gnalizacja staje si¢ w ten sposob zapowiedzig zastosowania w przysziosci swego
rodzaju ,,sankcji” niekonstytucyjno$ci?.

SIGNALLING JUDICIAL DECISIONS OF THE CONSTITUTIONAL
TRIBUNAL IN YEARS 2014-2020

Summary

Signaling loopholes and oversights in the law is among the constitutional competences of the
Constitutional Tribunal. However, it is evident that the signaling function of the Tribunal has an in-
cidental character compared to its remaining functions.

The article analyses the signaling decisions of the Constitutional Tribunal in the 2014-2020
period. The article concerns the issue of the addressee of signaling provisions, votum separatum,
the non-binding nature of these decisions, the reaction to the signaling decisions, and certain re-
marks de lege ferenda. At the end of the paper, current practice is summarised.

Keywords: constitutional law, Constitutional Tribunal, signalisation, gaps and breaches in the law
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