ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 21 czerwca 2021 r. Pozycja 31

WYROK
Z dnia 15 kwietnia 2021 r.
Sygn. akt K 20/20"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przylebska — przewodniczacy

Stanistaw Piotrowicz — sprawozdawca

Justyn Piskorski

Barttomiej Sochanski

Wojciech Sych,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu, Prokuratora Generalnego i Rzecznika
Praw Obywatelskich, na rozprawie w dniach 12 i 13 kwietnia 2021 r., wniosku grupy postow
o zbadanie zgodnosci:

art. 3 ust. 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich
(Dz. U. z 2020 r. poz. 627) z art. 2, art. 7 i art. 209 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:
|
Art. 3 ust. 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich
(Dz. U. z 2020 r. poz. 627) jest niezgodny z art. 209 ust. 1 w zwiazku z art. 2 i w zwiazku z
art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Przepis wymieniony w czesci I traci moc obowiazujaca po uplywie 3 (trzech)
miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

* Sentencja zostata ogloszona dnia 15 kwietnia 2021 r. w Dz. U. poz. 969.
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UZASADNIENIE
|

1. W pis$mie z 15 wrze$nia 2020 r. grupa postow na Sejm IX kadencji (dalej: wniosko-
dawca) wniosta o stwierdzenie niezgodnosci art. 3 ust. 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rze-
czniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 627; dalej: uRPO) z art. 2 i art. 209 ust. 1
Konstytucji, okreslajacego dtugos¢ kadencji Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: RPO).

2. W pismie z 30 wrzesnia 2020 r. RPO zglosit udziat w postepowaniu przed Trybuna-
tem 1 wniost o stwierdzenie zgodnosci art. 3 ust. 6 uRPO z art. 2 Konstytucji, tj. zasadg demo-
kratycznego panstwa prawnego oraz wywodzong z niej zasadg zaufania obywateli do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa, jak rowniez z zasadg sprawiedliwo$ci oraz stwierdzenie, ze
art. 3 ust. 6 uRPO nie jest niezgodny z art. 209 ust. 1 Konstytucji, okreslajgcym okres kadencji
RPO.

3. W pismie z 16 pazdziernika 2020 r. Prokurator Generalny wnidst o stwierdzenie, ze
art. 3 ust. 6 URPO jest niezgodny z art. 209 ust. 1 Konstytucji i 0 umorzenie postgpowania
W pozostatym zakresie.

4. W pismie z 19 pazdziernika 2020 r. Marszatek Sejmu wnidst o uznanie, ze art. 3
ust. 6 uRPO jest niezgodny z art. 209 ust. 1 Konstytucji oraz z zasada lojalnoSci panstwa
wzgledem obywateli wywodzong z art. 2 Konstytucji przez to, ze modyfikuje okreslony na
poziomie konstytucyjnym pigcioletni okres kadencji RPO. Marszatek Sejmu wnidst o umo-
rzenie postgpowania w pozostatym zakresie.

5. Wnioskodawca uzupehit swoj wniosek dwukrotnie: pismami z 11 stycznia i 2 mar-
ca 2021 r. W pierwszym z pism wnioskodawca przytoczyt nowe argumenty na rzecz twier-
dzen zawartych we wniosku. W pi§mie z 2 marca 2021 r. pelnomocnik grupy postow rozsze-
rzyt zakres zaskarzenia, wnoszac o orzeczenie przez Trybunal niezgodnos$ci zaskarzonego
przepisu z art. 7 Konstytucji 1 wynikajaca zen zasada legalizmu.

1
Na rozprawie w dniach 12 i 13 kwietnia 2021 r. przedstawiciele wnioskodawcy, Sej-
mu, Prokuratora Generalnego oraz Rzecznik Praw Obywatelskich podtrzymali stanowiska
zajete w pismach.
i
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:
1. Warunki formalne i przedmiot zaskarzenia.
1.1. Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji z wnioskiem o stwierdzenie zgodnosci

ustawy z Konstytucja moze wystapi¢, mi¢dzy innymi, grupa 50 postow. Niniejsza sprawe zai-
nicjowat wniosek grupy postow na Sejm IX kadencji (dalej: wnioskodawca).
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1.2. Wnioskodawca wniost o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 3 ust. 6 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 627; dalej: uRPO),
stanowigcego, ze dotychczasowy Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO, Rzecznik) po
zakonczeniu kadencji pelni swoje obowigzki do czasu objecia stanowiska przez nowego
Rzecznika, z art. 209 ust. 1, art. 2 i art. 7 Konstytucji.

W pismie z 11 stycznia 2021 r. wnioskodawca na podstawie art. 188 pkt 1 w zwiazku
z art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji uzupeknit i uszczegotowit swoj wniosek w zakresie argu-
mentacji dotyczacej art. 2 Konstytucji, skupiajac si¢ na argumentacji dotyczacej zasady zaufa-
nia obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa i pewnosci prawa.

W pis$mie z 2 marca 2021 r. wnioskodawca poszerzyl wniosek o dodatkowy wzorzec
kontroli — art. 7 Konstytucji i wywodzong z niego zasade¢ legalizmu.

2. Przepisy konstytucyjne i pozycja ustrojowa RPO.

2.1. Przepisy regulujace pozycje ustrojowa instytucji RPO maja range konstytucyjna.
W efekcie prac nad Konstytucja umieszczono je w rozdziale IX ,,Organy kontroli panstwowej
1 ochrony prawa”, tym samym wyraznie separujac Rzecznika od wtadzy ustawodawczej, wy-
konawczej 1 sadowniczej. Pozycje prawng Rzecznika, oprécz art. 208-212 Konstytucji, kreuja
takze art. 103 ust. 1, art. 191 ust. 1 pkt 1 1 art. 80 Konstytucji.

Sama nazwa ,,Rzecznika Praw Obywatelskich” jest pozostaloscig po praktyce ustrojo-
wej Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, jednak zaréwno Konstytucja z 1997 r., jak i uRPO
nadaty jej nowy wymiar. ,,Punktem odniesienia dla dziatah RPO nie sa bowiem jedynie wasko
pojete prawa obywateli polskich i to przyznane przez prawo pozytywne, najlepiej ustawe, jak
miato to miejsce na gruncie tzw. socjalistycznej koncepcji praw i obowigzkow obywatelskich.
Jakkolwiek — istniejacy w schytkowych latach PRL od 1987 r. oraz nieprzerwanie po przeto-
mie ustrojowym — urzad RPO zdazyt utrwali¢ si¢ w $§wiadomosci spotecznej i zapewne uzy-
ska¢ pozytywne konotacje, wydaje si¢, ze najbardziej adekwatne, a zarazem najmniej ingeru-
jace w nawyki jezykowe, byloby okres§lenie go mianem «Rzecznika Praw Czlowiekay. Sfor-
mutowanie art. 208 wyraznie tez podkresla pierwszoplanowa role praw czlowieka oraz ich
zwigzek z prawami obywatelskimi” (komentarz do art. 208 Konstytucji, [w:] Konstytucja RP.
Komentarz. Tom I, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016).

W s$wietle art. 208 Konstytucji RPO przystuguje tzw. powszechna (uniwersalna) kom-
petencja, a zakres jego dzialan jest okreslony ogolnie i szeroko, jako stanie na strazy wolnos$ci
I praw cztowieka i obywatela, okreslonych w Konstytucji i innych aktach normatywnych. Jest
to syntetyczne ujecie uprawnien RPO, dookreslonych w innych przepisach Konstytucji i ak-
tow prawnych nizszego rzedu. Formuta ,,stania na strazy”, jakkolwiek wielokrotnie poddawa-
na krytyce w doktrynie, sprowadza si¢ do tego, ze RPO dysponuje réznymi Srodkami
prawnymi, okre§lonymi — na podstawie odeslania blankietowego z art. 208 ust. 2 Konstytucji
— w ustawie (por. W. Sokolewicz, komentarz do art. 208, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2016).

2.2. Status uRPO w konteks$cie przepisow konstytucyjnych.

Stusznie w doktrynie zwraca si¢ uwage, ze: ,,Nietypowo wczesne w systematyce roz-
dziatu i1 czgéci (oddzialu) umieszczenie przepisu oznaczonego jako ust. 2 w art. 208 ttumaczy
si¢ checig podkreslenia szczeg6lnie bliskiego zwiazku jego tresci z wyjatkowo lakonicznym
przepisem ust. 1 w tym samym artykule (zob. «Biuletyn KK ZN» nr XXXVIII, s. 127).

W art. 208 ust. 1 bardzo skapo (...) reguluje si¢ zakres oraz sposob (tryb, formy) dzia-
fania RPO. Dlatego ustawa przewidziana w ust. 2 stanowi swoiste przedtuzenie unormowania
konstytucyjnego. W aspekcie materialnym, nie tylko konkretyzuje konstytucje, lecz z przy-
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zwoleniem ustrojodawcy rezerwujacego obszerng materi¢ do swobodnej w zasadzie regulacji
przez ustawodawce zwyktego (...) — ja uzupetia” (por. W. Sokolewicz, komentarz do
art. 208 Konstytucji, op. cit.). Odestanie blankietowe zawarte w art. 208 ust. 2 Konstytucji jest
bardzo szerokie i pozostawia ustawodawcy zwyklemu duzg swobodg. Tym wigksza, jesli do-
da¢ do tego wyjatkowo og6lny zwrot o ,,staniu na strazy wolnosci i praw cztowieka i obywate-
la”. Swoboda ta pozwala ustawodawcy w sposob maksymalnie szeroki dookresli¢ status RPO,
zarowno w zakresie przystugujgcych mu kompetencji, sSrodkow prawnych, jak i spraw, ktory-
mi moze si¢ on zajmowac, co stanowi realizacj¢ powszechnej kompetencji Rzecznika, ktéra
nie powinna by¢ ograniczana, gdyz zagrazac¢ by to mogto jego konstytucyjnej roli, ale powin-
na by¢ jedynie doprecyzowana.

Trybunat zwraca jednak uwage, ze konstytucyjne odestania blankietowe nie sg nigdy
nieograniczone, a ich ograniczenie stanowi sama tres¢ Konstytucji.

Nietypowe miejsce art. 208 ust. 2 Konstytucji w systematyce wewnetrznej przepisSOw
regulujacych urzad Rzecznika — umieszczenie go zaraz po ogolnym okresleniu kompetencji
RPO, a przed pozostatymi przepisami, ktore go dotycza — wskazuje na to, ze przepisy uRPO
w pierwszym rz¢dzie powinny odnosi¢ si¢ do zakresu i sposobu dziatania Rzecznika w odnie-
sieniu do wymienionych w art. 208 ust. 1 Konstytucji praw i wolnosci cztowieka i obywatela.
W ramach kompetencji do doprecyzowania tej kwestii ustawodawca dysponuje swoboda. Nie
ma ona jednak charakteru absolutnego, nie moze bowiem godzi¢ ani W inne przepisy konsty-
tucyjne, a przede wszystkim — nie moze pozostawaé w sprzecznosci z pozostatymi przepisa-
mi, regulujacymi pozycj¢ ustrojowa i kompetencje RPO, a wigc art. 209-212 Konstytucji.

2.3. Kompetencje Rzecznika.

Zgodnie z art. 80 Konstytucji, ,,Kazdy ma prawo wystapienia, na zasadach okre$lonych
w ustawie, do Rzecznika Praw Obywatelskich z wnioskiem o pomoc w ochronie swoich wol-
no$ci lub praw naruszonych przez organy wiladzy publicznej”. Przepisy konstytucyjne szcze-
gotowo dookreslone sg w drodze ustawowej, przede wszystkim w uRPO.

RPO podejmuje swoje czynnosci na wniosek: obywateli lub ich organizacji, organéw
samorzadow, Rzecznika Praw Dziecka, Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcow albo
z wlasnej inicjatywy (art. 9 uRPO). Obowigzkiem RPO jest zapoznawanie si¢ z kazdym skie-
rowanym do niego wnioskiem. Moze on: podjaé sprawe, poprzesta¢ na wskazaniu wniosko-
dawcy przystugujacych mu $rodkow dziatania, przekaza¢ sprawe wedtug wlasciwosci albo jej
nie podejmowac (art. 11 uRPO).

Zakres przedmiotowy dziatalnosci Rzecznika wynika ogolnie z art. 208 ust. 1 Konsty-
tucji, ktory uRPO uzupetnia takze o realizacj¢ zasad rownego traktowania. Zgodnie z tymi
przepisami RPO jest powotany do czuwania nad tymi prawami i wolno$ciami, o ktérych mo-
wa w rozdziale 1l Konstytucji (art. 30-86), ktore winny by¢ interpretowane nie w sposob $cisty
1 ograniczajacy si¢ wylacznie do literalnego brzmienia stanowiacych je przepisow, ale powin-
no si¢ je wyktadac i stosowaé w sposdb harmonizujacy je z calg Konstytucja (w tym rowniez
z zasadami ustrojowymi Rzeczypospolitej Polskiej). W sprawach podlegajacych jego kognicji
Rzecznik bada, czy wskutek dziatania lub zaniechania organdw, organizacji i instytucji, obo-
wigzanych do przestrzegania i realizacji wolnosci i praw okreslonych w Konstytucji oraz
innych aktach normatywnych, nie nastgpito naruszenie prawa, zasad wspotzycia i sprawiedli-
wosci spoteczne;.

Zakres podmiotowy okreslajacy dziatalnos¢ RPO obejmuje kazdy podmiot prawa,
ktéremu przystuguja okreslone zakresem przedmiotowym prawa i wolno$ci. A zatem s3 to:
wszystkie osoby fizyczne, podmioty prawa prywatnego, inne osoby prawne (por. J. Swieca,
komentarz do artykulu 9, [w:] Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, War-
szawa 2010).



OTK ZU A/2021 K 20/20 poz. 31

Legitymacja RPO do realizowania swojego konstytucyjnego i ustawowego obowigzku
strzezenia wolnosci 1 praw czlowieka 1 obywatela wynika wprost z ustaw regulujacych poste-
powania sagdowe. RPO ma legitymacje¢ do wystepowania w postgpowaniach przed Sadem
Najwyzszym, gdyz ma uprawnienie do wniesienia srodka odwolawczego, w tym rowniez nad-
zwyczajnego w postepowaniach karnych i cywilnych. RPO ma réwniez prawo przystepowania
do postepowan sadowych przed wojewodzkimi sgdami administracyjnymi i Naczelnym Sa-
dem Administracyjnym. Rzecznikowi przystuguje rowniez legitymacja ogdlna do sktadania
wnioskow do Trybunatu Konstytucyjnego, a takze uprawnienie do przystgpowania jako
uczestnik do postgpowania przed TK w kazdej innej sprawie. Udziat RPO w postepowaniach
przed sagdami i Trybunatem Konstytucyjnym jest odzwierciedleniem jego ogdlnie okreslonych
kompetencji konstytucyjnych, ktore moga by¢ realizowane na wiele sposoboéw, w zaleznosci
od ich konkretyzacji.

3. Wzorce kontroli.

3.1. Artykul 2 Konstytucji.

Trybunat w swoim orzecznictwie wielokrotnie wypowiadat si¢ na temat zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego z art. 2 Konstytucji, jej tresci, wynikajacych z niej regul,
uprawnien i1 obowigzkow. Jednym z elementéw tej zasady jest bezpieczenstwo prawne oby-
wateli, ktorzy majg prawo dziata¢ w zaufaniu do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
»Jest to niekwestionowana cecha charakterystyczna demokratycznego panstwa prawnego.
W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zasada zaufania obywatela do panstwa, wywo-
dzona najpierw z wielu postanowien konstytucji dotyczacych poszczegolnych instytucji a tak-
ze podstawowych praw i wolnosci obywateli (orzeczenie z 30 listopada 1988 r., w sprawie
K. 1/88, OTK w 1988 r., poz. 6, s. 102), po jej nowelizacji z 29 grudnia 1989 r. jednolicie
i konsekwentnie wywodzona jest juz i wigzana z zasada demokratycznego panstwa prawnego.

Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na
pewnosci prawa a wigc takim zespole cech przystugujacych prawu, ktore zapewniajg jednost-
ce bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu
0 peing znajomo$¢ przestanek dziatania organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych,
jakie jej dziatania mogg pociagna¢ za sobg. Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia za-
rowno konsekwencji poszczegolnych zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujacego w da-
nym momencie stanu prawnego jak tez oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni ich w sposob
arbitralny. Bezpieczefstwo prawne jednostki zwigzane z pewnos$cig prawa umozliwia wigc
przewidywalno$¢ dziatan organdéw panstwa a takze prognozowanie dziatan wiasnych. W ten
sposob urzeczywistniana jest wolno$¢ jednostki, ktora wedtug swoich preferencji uktada swo-
je sprawy 1 przyjmuje odpowiedzialno$¢ za swoje decyzje, a takze jej godno$¢, poprzez sza-
cunek porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty (Z. Tabor,
Teoretyczne problemy legalnosci, Katowice 1998, s. 65 i n.). Warto$ci te, przy zmianie prawa,
prawodawca narusza wtedy, gdy jego rozstrzygnigcie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo
w danych okolicznosciach nie mogta byta go przewidzie¢, szczegdlnie za$ wtedy, gdy przy
jego podejmowaniu prawodawca mogt przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywata zmia-
n¢ prawa, bylaby inaczej zadecydowata o swoich sprawach (S. Wronkowska, Zmiany w sys-
temie prawnym, PiP, z. 8/1991, s. 8-9).

Chodzi tu wigc nie o ten aspekt pewnosci prawa, ktory odnosi si¢ do wzglednej stabil-
no$ci porzadku prawnego majacy zwiagzek z zasada legalnos$ci, lecz o pewno$¢ prawa rozu-
miang jako pewno$¢ tego, iz w oparciu o obowigzujace prawo obywatel moze ksztalttowac
swoje stosunki zyciowe. W tym drugim sensie prawo pewne (pewno$¢ prawa) oznacza takze
prawo sprawiedliwe.
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Takie rozumienie zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez niego
prawa oraz bezpieczenstwa prawnego jednostki stato si¢ trwalg linig orzecznictwa Trybunatlu
Konstytucyjnego. W orzeczeniu z 2 marca 1993 r. (K. 9/92) Trybunat stwierdzil, iz «pewnos¢
prawa oznacza nie tyle stabilno$¢ przepiséw prawa (...) co mozliwos¢ przewidywania dziatan
organdéw panstwa i zwigzanych z nimi zachowan obywateli. Przewidywalno$¢ dziatan pan-
stwa gwarantuje zaufanie do ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa» (OTK
W 1993 1., cz. |, poz. 6, s. 70), zas§ w orzeczeniu z 24 maja 1994 r. (K. 1/94) Trybunat odwotu-
jac si¢ do orzecznictwa Sadu Najwyzszego (I PR 1/91 oraz I PRN 34/91) eksponuje wynikaja-
cy z zasady zaufania w stosunkach miedzy obywatelem a panstwem, niezbedny dla zapewnie-
nia bezpieczenstwa prawnego jednostki, obowigzek lojalnego postepowania panstwa wobec
jednostki — «...zasada zaufania w stosunkach mi¢dzy obywatelem a panstwem przejawia si¢
m.in. w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawato si¢ ono swoistg putapkg dla
obywatela 1 aby mogt on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki,
ktorych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan oraz w przekona-
niu, iz jego dzialania podejmowane pod rzadami obowigzujacego prawa i wszelkie zwigzane
Z nimi nastepstwa bgda takze 1 pozniej uznane przez porzadek prawny» OTK w 1994 r., cz. |,
poz. 10, s. 78). Wyrazone powyzej poglady Trybunat sformutowal przy ocenie zachowania
przez prawodawce zasady demokratycznego panstwa prawnego, zarowno przed jak juz po
wejsciu w zycie Konstytucji RP (takze w orzeczeniach K. 15/91, K. 8/93, K. 9/95, K. 25/95,
U. 11/97, K. 10/98, K. 27/98, K. 36/98, K. 4/99, K. 22/99)” (wyrok z 14 czerwca 2000 r.,
sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

Poprawnie realizowana zasada bezpieczenstwa prawnego powinna skutkowaé przeko-
naniem obywateli, ze panstwo nie probuje ich w zaden sposéb zaskoczy¢ za pomoca ogolnej
konstrukcji systemu prawnego, a takze nie pogarsza ich sytuacji poprzez poszczegdlne przepi-
sy prawne. Dlatego tez powinno si¢ kwesti¢ bezpieczenstwa prawnego obywateli rozpatrywac
w powigzaniu z innymi dyrektywami wynikajagcymi z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, nawet w przypadku gdy sa one wystowione w kolejnych przepisach. ,,Wyrazona
w art. 2 Konstytucji zasada demokratycznego panstwa prawnego pokrywa si¢ z szeregiem
zasad wyrazonych w kolejnych przepisach Konstytucji, w tym z zasada legalizmu (art. 7 Kon-
stytucji), okreslajaca obowigzek dzialania organdow wiladzy publicznej na podstawie 1 w grani-
cach prawa. Ponadto z zasady tej wynika nakaz takiego ksztaltowania systemu prawnego, by
byt spdjny, kompletny i niesprzeczny” (wyrok TK z 24 pazdziernika 2017 r., sygn. K 3/17,
OTK ZU A/2017, poz. 68). System prawny w demokratycznym panstwie prawnym powinien
by¢ spojny, kompletny i niesprzeczny, tak by zarowno obywatele, jak i inne podmioty prawa,
mogli o kazdym dziataniu lub zaniechaniu powiedzie¢, czy jest ono zgodne z prawem, nie-
zgodne z nim, czy indyferentne prawnie, a takze rdzne przepisy nie powinny poszczegodlnych
dziatan albo zaniechan zakazywac i nakazywac jednocze$nie. System prawny, ktory nie spet-
nia tych wymogow, nie zapewnia obywatelom minimum bezpieczenstwa prawnego.

3.2. Artykul 7 Konstytuc;ji.

Zgodnie z art. 7 Konstytucji organy wiadzy publicznej dziataja w ramach i na podsta-
wie prawa. Zasada legalizmu, wyrazona w tym przepisie, byta wielokrotnie wzorcem kontroli
w postepowaniach przed Trybunatem Konstytucyjnym. Ujmowana w SposOb najbardziej sze-
roki jest ona ogolng dyrektywa, skierowang do organéw wiladzy publicznej, dziatania na pod-
stawie przepisOw prawa i przestrzegania tych przepisow. Wynika z niej zatem zaréwno nakaz
dziatania w zgodzie z przypisanymi organowi kompetencjami, jak i zakaz przekraczania tych
kompetencji. Ten pierwszy sformutowany moze by¢ w sposdb ogolny, jako mozliwos$¢ podje-
cia okreslonego dzialania, albo stanowczy — jako obowiazek dziatania. Ograniczenie przepi-
sami prawa jest jednak zawsze jednoznaczne i obligatoryjne, a przekroczenie tego ogranicze-
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nia rodzi odpowiedzialno$¢ konstytucyjng i karng, a takze odpowiedzialno$¢ odszkodowaw-
czg panstwa (art. 77 ust. 1 Konstytucji). Zasada legalizmu jest zabezpieczeniem przed arbi-
tralnoscig 1 dowolnoscig dziatan organow wtadzy publiczne;.

Z art. 7 Konstytucji wynika rowniez obowigzek znajomos$ci prawa, spoczywajacy na
organach wladzy publicznej, bedacy warunkiem koniecznym podporzadkowania si¢ jego
przepisom. Konsekwencjg art. 7 Konstytucji jest rowniez dyrektywa prawodawcza, skoro
bowiem ,,stosownie do art. 7 Konstytucji, organy wladzy publicznej dzialajg na podstawie
I w granicach prawa [zatem] [0]znacza to m.in., Zze kompetencje organow wiadzy publicznej
powinny zosta¢ jednoznacznie i precyzyjnie okreslone w przepisach prawa, wszelkie dziatania
tych organdw powinny mie¢ podstawe w takich przepisach, a — w razie watpliwosci interpre-
tacyjnych — kompetencji organéw wiadzy publicznej nie mozna domniemywaé¢” (wyrok TK
z 14 czerwca 2006 r., sygn. K 53/05, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 66). Kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego podlegaja zatem wszelkie normy, wyznaczajgce obowigzki organéw pan-
stwowych, wynikajace z przepisow prawa materialnego, a takze z przepisow proceduralnych
i ustrojowych.

3.3. Zwiazek migdzy art. 2 1 art. 7 Konstytucji.

Wyrazona w art. 7 Konstytucji zasada legalizmu ma charakter formalny, a jej material-
ne cechy wynikaja z zasady demokratycznego panstwa prawnego, okreslonej w art. 2 Konsty-
tucji, ktora wypelnia ja trescig. ,,Zasada legalizmu jest elementarng zasada kazdego systemu
prawnego, bez wzgledu na jego tre$¢ (moze wspotwystepowaé z normami prawnymi o roznej
tresci). Jest ona adresowana do organéw witadzy publicznej i nakazuje im dzialanie na pod-
stawie 1 w granicach obowigzujacych norm prawnych. Kazdy system prawny musi zaktada¢
jej obowigzywanie, poniewaz dopuszczenie lamania prawa przez organy wiladzy publicznej
podwaza samg ide¢ prawa jako systemu wigzacych norm postgpowania” (wyrok TK z 16 mar-
ca 2011r., sygn. K 35/08, OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 11).

Trybunal podkresla, Ze bez dopetnienia materialnego, formalny charakter zasady lega-
lizmu nie pozwala na ocen¢ zgodnosci z nig poszczego6lnych rozwigzan legislacyjnych. ,,Wy-
razona w art. 7 Konstytucji RP zasada jest elementem sktadowym zasady panstwa prawnego.
Zwiazek zasady praworzadnos$ci z zasadg panstwa prawnego ma charakter wieloptaszczyzno-
WY: po pierwsze — zasada panstwa prawnego stanowi uzasadnienie obowigzywania zasady
praworzadnosci, w szczegdlnosci wskazuje wartosci stanowigce ratio art. 7, po drugie — sta-
nowi podstawe¢ okreslenia skutkow naruszenia art. 7 przez organy wladzy publicznej. Zasada
praworzadnoS$ci wiaze si¢ z zasadg nadrzednosci Konstytucji RP (art. 8) oraz zasadg przychyl-
nosci prawa polskiego prawu mi¢dzynarodowemu (art. 9)” (komentarz do artykutu 7, [w:]
Konstytucja RP. Komentarz, Tom I, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016). W dotychcza-
sowym orzecznictwie Trybunat wielokrotnie podkreslal rowniez, ze ,,[z]asada praworzadnosci
nie jest jednak jedyna zasada wyrazong w Konstytucji i wymaga wazenia z innymi zasadami
konstytucyjnymi, w szczegdlnosci z zasadami bezpieczenstwa prawnego, pewnosci prawa
I stabilnosci stosunkow prawnych, ktore wyprowadzane sa z wyrazonej w art. 2 Konstytucji
klauzuli panstwa prawnego” (wyrok z 10 czerwca 2020 r., sygn. K 11/18, OTK ZU A/2020,
poz. 21).

3.4. Artykul 209 ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z art. 209 ust. 1 Konstytucji, Rzecznik jest powotywany przez Sejm za zgoda
Senatu na 5 lat. Przepis ten nie byl dotychczas wzorcem kontroli w postepowaniu przed Try-
bunalem. Rowniez komentarze do Konstytucji nie rozwijaja jego koficowej czesci — pozosta-
jac przy stwierdzeniu, ze kadencja RPO wynosi doktadnie tyle, na ile okres$la ja ten przepis.
Wskazuje si¢ jednak, ze wynikajacy z zaskarzonego artykutu uRPO skutek w postaci pehie-
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nia przez dotychczasowego RPO swoich obowigzkoéw do czasu objecia stanowiska przez jego
nastepc¢ ma zapobiec nieobsadzeniu urze¢du. ,,Rzecznik Praw Obywatelskich jest powotywa-
ny przez Sejm za zgoda Senatu na 5-letnig kadencje liczong od dnia zlozenia $lubowania
przed Sejmem, gdyz dopiero ten akt konczy procedure powotania. Kadencja uplywa w zasa-
dzie doktadnie w 5 lat od jej rozpoczecia, ale RPO peini swoje obowigzki do dnia ztozenia
Slubowania przez nast¢pce” (komentarz do art. 209, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, B. Banaszak, Warszawa 2012).

Dhugo$¢ kadencji Rzecznika zostala okreslona na piec lat, po to by oddzieli¢ jego ka-
dencje od kadencji parlamentu. Miata to by¢ dodatkowa gwarancja niezawistosci RPO i od-
dzielenia go od witadzy ustawodawczej, ktora go powotuje. Bylo to odczytywane jako wyraz
,odgrodzenia RPO od biezacych fluktuacji politycznych i1 sporow parlamentarnych” (W. So-
kolewicz, komentarz do art. 209 Konstytucji, op. cit.). W trakcie prac Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego, podkreslono, ze dlugo$¢ kadencji RPO miata wprowadzaé
element stabilizacji, oddzielajac go od nominalnie czteroletniej kadencji Sejmu i Senatu (por.
»Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego”, nr 25, s. 62).

3.5. Dokonujac analizy uzasadnienia wniosku, a takze dwoch uzupehiajacych go
pism, Trybunatl uznat, Ze wzorce kontroli przywotane przez wnioskodawce wymagaja zwigz-
kowego potraktowania. Z uzasadnienia wniosku wynika, ze wnioskodawca zaréwno art. 2 jak
i art. 7 Konstytucji traktuje zwigzkowo jako wzmocnienie argumentacji na rzecz niezgodnosci
z art. 209 ust. 1 Konstytucji i okreslonej w nim dtugosci kadencji Rzecznika.

4. Analiza zgodno$ci.

Zdaniem wnioskodawcy zaskarzony przepis uRPO narusza przytoczone wzorce kon-
troli przez to, ze pozwala na faktyczne przedtuzenie kadencji RPO praktycznie w nieskonczo-
nos¢. Zgodnie z art. 209 ust. 1 Konstytucji kadencja ta trwa pig¢ lat i ustrojodawca w tej kwe-
stii nie pozostawil marginesu ustawodawcy zwyktemu.

4.1. Pojecie ,.kadencji” i zasada kadencyjnosci.

4.1.1. Istota kadencyjno$ci od samego pojawienia si¢ tej zasady miato by¢ zapobieze-
nie naduzywaniu wladzy, gdyz wtadza dziedziczna, absolutna — nieograniczona przedmioto-
wo, podmiotowo i czasowo — charakterystyczna byta dla despotii, ale rowniez dla tych ustro-
jow, ktore nie ograniczaly w zaden sposob swych wtadcow. Monteskiusz, w swych rozwaza-
niach dotyczacych wolnos$ci, wskazywal, ze ,[w]iekuiste do§wiadczenie uczy, iz wszelki
cztowiek, ktory posiada wtadzg, sktonny jest jej naduzy¢; posuwa si¢ tak daleko, az napotka
granice. Ktoz by powiedziat! Nawet sama cnota potrzebuje granic.

IZby nie mozna byto naduzywa¢ wtadzy, trzeba, aby przez naturalng gre rzeczy wtadza
powsciggata wiadze” (Monteskiusz, O duchu praw, Warszawa 1957, s. 232). Jednym z ele-
mentow tego powsciggania — procz rownowazenia 1 kontrolowania si¢ przez wladze nawza-
jem — jest rowniez ograniczenie dziatania poszczegoélnych organdw ustrojowych w czasie.

Etymologicznie bowiem ,,kadencja” pochodzi od rdzenia kad-, ktory w jezykach proto-
indoeuropejskich oznaczat ,,upadek”. Z tego samego pnia wywodzi si¢ kaduk, czyli majatek
bez spadkobiercow, okreslenie rytmu w muzyce i kadencja w rozumieniu trwania pewnego
urzedu (A. Briickner, Stownik etymologiczny jezyka polskiego, Krakow 1927).

4.1.2. Juz dziewigtnastowieczne podreczniki do prawa konstytucyjnego podkreslaty, ze
idea kadencyjnosci, okreslenia w czasie dziatania danego organu, to ograniczenie, jakie lud
naktada na wtadze, ,,jedyng prawdziwg gwarancje, jaka narodd posiada wzglgdem nich, stano-
wi to, ze pelnomocnictwo daje im na czas ograniczony” (A. Esmein, Prawo konstytucyjne,
Warszawa 2013 [reprint z 1921], s. 345). W tym wzgledzie nauka prawa konstytucyjnego
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pozostaje do dzi§ zgodna, okreslajac kadencje jako czas obowigzywania jego pelnomocnictw
(por. A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak, Zasada kadencyjnosci Sejmu — wybrane proble-
my, ,,Przeglad Sejmowy” nr 3(50)/2002, s. 10). Uwagi te odnoszg si¢ zarowno do organdw
kolegialnych pochodzacych z wyboru powszechnego, jak i do powotywanych na okreslony
czas przez organy przedstawicielskie. Trybunal jeszcze przed uchwaleniem Konstytucji
Z 1997 r. nieodlacznie wigzat zasade kadencyjnosci bezposrednio z ogolng zasadg demokra-
tycznego panstwa prawnego, wskazujac, ze kadencyjno$¢ oznacza nadanie pelnomocnictwom
danego organu z géry znanych ram czasowych (zob. wyrok TK z 23 kwietnia 1996 r., sygn.
K 29/95, OTK ZU nr 2/1996, poz. 10).

Trybunat stwierdzit, ze s3 dwa podstawowe i1 konieczne elementy zasady kadencyjno-
$ci. Pierwszy ma charakter instytucjonalny i oznacza, ze ustanowione zostajg pewne — znane
Z gory — granice czasowe urzedowania danego organu. Granice te wyznaczajg pewne maksi-
mum, w okreslonych okoliczno$ciach moga by¢ skracane. Drugi element zasady kadencyjno-
$ci odnosi si¢ do samego organu 1 ma charakter gwarancyjny — jest to zapewnienie organu, ze
przez okreslony czas moze swobodnie dysponowa¢ udzielonymi mu petnomocnictwami.

Kadencja zatem to $cisle okreslony czas, ktorego przekroczenie nie jest dopuszczalne.
Ma by¢ ona gwarancja dang zarowno danemu organowi, jak i jego otoczeniu zewnetrznemu.
Dla organu oznacza, ze moze on korzysta¢ swobodnie ze swoich pelnomocnictw w granicach
pewnych ram czasowych, dla jego otoczenia za$ jest to pewnos¢, ze dany organ te pelnomoc-
nictwa posiada, skoro nie uptynat czas, na ktory zostaty mu one przydzielone.

4.1.3. Konstytucja nie jest jednolita w odniesieniu do kadencji organdéw kolegialnych
I kadencji os6b wchodzacych w ich skiad, a takze kadencji organéw indywidualnych. Organy
powotywane sg w rozny sposob, co zwigzane jest z ich pozycja ustrojowa i przewidzianymi
dla nich funkcjami. Oznacza to zaréwno réznice w odniesieniu do sposobu powotywania or-
ganow, jak i1 trwania ich kadencji oraz mozliwosci jej modyfikowania. W zwigzku z tym oce-
na przepisoOw regulujacych prace kazdego z umocowanych konstytucyjnie organéw powinna
by¢ zawsze indywidualna i nie da si¢ na nig rozciagna¢ skutkdw przepisow lub orzeczen Try-
bunalu odnoszacych si¢ do innych urzedow (por. wyrok z 20 czerwca 2017 r., sygn. K 5/17,
OTK ZU A/2017, poz. 48).

Pomimo braku jednolitego uksztaltowania przez ustrojodawce kwestii kadencji orga-
néw indywidualnych i kolegialnych, Trybunat Konstytucyjny jednoznacznie rekonstruowat
istote zasady kadencyjnosci, ktora odnosi si¢ do wszystkich tych organdéw. ,,Na tres¢ zasady
kadencyjnosci sktadaja si¢ przede wszystkim trzy podstawowe elementy. Rozwazana zasada
oznacza, po pierwsze, nakaz nadania pelnomocnictwom danego organu z gory oznaczonych
ram czasowych. Po drugie, wymienione ramy czasowe nie mogg przekroczy¢ pewnych roz-
sadnych granic. Po trzecie, kadencyjno$¢ oznacza nakaz ustanowienia regulacji prawnych,
ktoére zapewnig ukonstytuowanie si¢ nowo wybranego organu tak, aby mogl on rozpoczaé
wykonywanie swoich funkcji bez nadmiernej zwtoki, po zakonczeniu poprzedniej kadencji.

Ramy czasowe dzialania danego organu moga by¢ okreslone w r6zny sposob. Prawo
moze okresla¢ dtugos¢ kadencji w taki sposob, ze dzien jej uptywu zostaje okreslony w spo-
sob catkowicie jednoznaczny 1 sztywny. Takie rozwigzanie zostalo przyjete w przypadku ka-
dencji rad gmin, ktéra trwa dokladnie cztery lata od dnia wyboru. Kadencyjno$¢ dopuszcza
réwniez uzaleznienie dokladnego dnia uplywu kadencji od okreslonych zdarzen prawnych,
pod warunkiem, ze prawodawca wyznaczy w sposOb precyzyjny pewien waski przedziat cza-
sowy, w ktorym musi nastapi¢ uplyw kadencji. Tak jest np. w przypadku kadencji Sejmu
I Senatu. Art. 98 ust. 1 zd. 1 konstytucji ustanawia zasade, ze Sejm i Senat sa wybierane na
czteroletnig kadencje, jednakze ich kadencje trwaja do dnia poprzedzajacego dzien zebrania
si¢ Sejmu nastepnej kadencji. Okreslenie tego dnia nalezy do Prezydenta, ktéry ma obowigzek
zwota¢ pierwsze posiedzenie Sejmu w ciggu 30 dni od dnia wyborow. W efekcie — nawet je-



OTK ZU A/2021 K 20/20 poz. 31

zeli Prezydent nie podjat decyzji o skréceniu kadencji izb parlamentu — czas trwania tej ka-
dencji moze by¢ rozny, ale dopuszczalne réznice nie mogg przekroczy¢ jednego miesigca.
Zasada kadencyjnos$ci wymaga w kazdym razie precyzyjnego wyznaczenia maksymalnego
czasu trwania kadencji danego organu, przy czym czas ten powinien by¢ ustalony przed wybo-
rem danego organu i nie powinien w zasadzie by¢ zmieniany w odniesieniu do organu juz
wybranego” (wyrok z 26 maja 1998 r., sygn. K 17/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 48).

Wymienione elementy zasady kadencyjno$ci maja zastosowanie do wszystkich orga-
now, ktore powolywane sg na okreslony czas, ktore przez okreslony przepisami prawa czas
dysponuja petnomocnictwem do okreslonego kompetencjami dziatania lub dziatan. Czas, na
jaki powolywany jest organ, uregulowany jest albo konstytucyjnie, albo ustawowo, w kazdym
jednak przypadku poczatek i koniec kadencji powinien by¢ doktadnie okreslony. Oznacza to,
ze zadne normy prawne statuujace zasad¢ kadencyjnosci w odniesieniu do danego organu nie
moga budzi¢ watpliwosci odnosnie do statusu osoby kazdorazowo obsadzajacej dany organ
lub wchodzacej w jego sktad.

4.1.4. Trybunal wypowiadal si¢ rowniez na temat zawartych w Konstytucji delegacji
blankietowych, pozwalajacych na poziomie ustawy zwyktej precyzowaé przepisy Konstytucji.
,» Trybunat potwierdza, ze kadencyjnosc¢ i jej ochrona stanowi jeden z koniecznych atrybutow
instytucjonalnej i osobowej niezalezno$ci sagdow oraz organdw stojacych na strazy tej wartosci
(por. Z. Brodecki, J. Koska-Janusz, Niezaleznos¢ sqdow w perspektywie cztonkostwa Polski
w UE, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku a cztonkostwo Polski w Unii
Europejskiej, red. C. Mik, Torun 1999, s. 192). W ocenie Trybunatu, w odniesieniu do przepi-
sow dotyczacych okreslonej w Konstytucji kadencji organow wtadzy publicznej czy cztonkow
tych organéw, ustawa nie moze modyfikowac¢ tej kadencji, gdy nie pozwalaja na to przepisy
Konstytucji. To znaczy, ze ustawodawca w tym zakresie ma ograniczone pole dziatania” (wy-
rok z 20 czerwca 2017 r., sygn. K 5/17).

Trybunat Konstytucyjny podkreslat tez, ze zlamanie zasady kadencyjnos$ci moglyby le-
gitymowac tylko nadzwyczajne, konstytucyjnie uzasadnione okolicznosci (zob. wyrok z 18 li-
pca 2007 r., sygn. K 25/07, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 80), a takze, ze «ustawodawca moze
korzysta¢ ze swych uprawnien w zakresie swobody regulacyjnej w sposob proporcjonalny.
Nie moze, bez nalezyte] podstawy konstytucyjnej, ogranicza¢, utrudnia¢ lub deformowac,
chocby posrednio, dziatan jakichkolwiek podmiotow publicznych, podejmowanych w grani-
cach przyznanych im uprawnien konstytucyjnych» (zob. wyrok TK o sygn. K 40/07)” (wyrok
z 20 czerwca 2017 r., sygn. K 5/17).

Oznacza to, ze jakakolwiek proba ingerencji w dtugos¢ kadencji danego organu wy-
maga uzasadnienia wynikajacego z przepisow Konstytucji, a takze podlega kazdorazowej
ocenie Trybunatu, ktéry moze taka ingerencj¢ ocenia¢ indywidualnie, co mialo miejsce
W orzeczeniach Trybunatu (por. wyrok z 20 czerwca 2017 r., sygn. K 5/17; wyrok z 24 listo-
pada 2003 r., sygn. K 26/03, OTK ZU nr 9/2003, poz. 95).

4.1.5. W przypadku Rzecznika Konstytucja jednoznacznie okre$la jego kadencje na
pig¢ lat. Odestanie blankietowe z art. 208 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze ustawodawcy powie-
rzono kompetencje do uregulowania zakresu i sposobu dziatania RPO. Wyktadnia jezykowa
art. 209 ust. 1 Konstytucji jest dodatkowo wzmocniona efektem wyktadni systemowej, gdyz
systematyka wewnetrzna przepisow Konstytucji regulujacych pozycje prawna Rzecznika
wskazuje na to, ze sposob jego powotywania, a takze dtugos$¢ kadencji nie obejmuje ,,zakresu
i sposobu dziatania”, o ktorych mowa w art. 208 ust. 2 Konstytucji.

Trybunat podkresla jednoczesnie, ze pozostawienie pewnego zakresu swobody usta-
wodawcy nie moze skutkowa¢ regulacjami, ktore pozornie nie pokrywaja si¢ z przepisami
Konstytucji 1 stanowiag jedynie przejaw jego ogoélnej kompetencji do Stanowienia prawa
w drodze ustaw, ale w istocie prowadza do skutkoéw, ktore sa z nig wprost niezgodne. Tak jest
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w przypadku zaskarzonego art. 3 ust. 6 uRPO, ktory reguluje kwestie petnienia obowiazkow
przez dotychczasowego Rzecznika, jednak wobec braku innych przepiséw, ktore w jakikol-
wiek sposob precyzowatyby te kwestie, pozwala przez nieokreslony czas przedtuza¢ kadencje
RPO.

4.1.6. Trybunat zwraca uwage i podkresla fakt, ze ustrojodawca przewidywat sytuacije,
w ktorych powotanie nastepcy organu kadencyjnego moze by¢ z rozmaitych przyczyn utrud-
nione badz niemozliwe. W takich sytuacjach Konstytucja bardzo precyzyjnie reguluje: a) or-
gan stwierdzajacy istnienie okolicznosci, w ktérych sprawowanie urzedu nie jest mozliwe,
b) organ przejmujacy obowigzki na okreslony czas, ¢) kompetencje tego organu. Przyktadem
kompleksowego unormowania tego zagadnienia jest art. 131 Konstytucji, zgodnie z ktérym:

,»1. Jezeli Prezydent Rzeczypospolitej nie moze przejsciowo sprawowac urzedu, za-
wiadamia o tym Marszatka Sejmu, ktory tymczasowo przejmuje obowigzki Prezydenta Rze-
czypospolitej. Gdy Prezydent Rzeczypospolitej nie jest w stanie zawiadomi¢ Marszatka Sejmu
0 niemoznos$ci sprawowania urzgdu, wowczas o stwierdzeniu przeszkody w sprawowaniu
urzedu przez Prezydenta Rzeczypospolitej rozstrzyga Trybunal Konstytucyjny na wniosek
Marszatka Sejmu. W razie uznania przej$ciowej niemoznosci sprawowania urzgdu przez Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Trybunal Konstytucyjny powierza Marszalkowi Sejmu tymczasowe
wykonywanie obowigzkéw Prezydenta Rzeczypospolitej.

2. Marszatek Sejmu tymczasowo, do czasu wyboru nowego Prezydenta Rzeczypospo-
litej, wykonuje obowiazki Prezydenta Rzeczypospolitej w razie:

1) $mierci Prezydenta Rzeczypospolitej,

2) zrzeczenia si¢ urzedu przez Prezydenta Rzeczypospolitej,

3) stwierdzenia niewaznosci wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej lub innych przyczyn
nieobjecia urzedu po wyborze,

4) uznania przez Zgromadzenie Narodowe trwatej niezdolno$ci Prezydenta Rzeczypo-
spolitej do sprawowania urzedu ze wzgledu na stan zdrowia, uchwata podjeta wigkszos$cig co
najmniej 2/3 gtoséw ustawowej liczby cztonkdéw Zgromadzenia Narodowego,

5) ztozenia Prezydenta Rzeczypospolitej z urzgdu orzeczeniem Trybunatu Stanu.

3. Jezeli Marszatek Sejmu nie moze wykonywa¢ obowiazkoéw Prezydenta Rzeczypo-
spolitej, obowiazki te przejmuje Marszatek Senatu.

4. Osoba wykonujaca obowiazki Prezydenta Rzeczypospolitej nie moze postanowié
0 skrdceniu kadencji Sejmu”.

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, podobnie jak Rzecznik, jest organem jednooso-
bowym. Jednak, w przeciwienstwie do RPO, jego istnienie jest warunkiem Sine qua non ist-
nienia ciggtosci wladzy panstwowej, stad ustrojodawca nie pozostawit tego zagadnienia nieu-
normowanego. Bardzo $cisle uregulowane sa rowniez terminy zapewniajace cigglto$¢ prac
parlamentu (art. 98 Konstytucji). Zatozenie racjonalnos$ci prawodawcy nakazuje zinterpreto-
wac te kwestie tak, ze jesli funkcjonowanie urzgdu jest niezbgdne dla panstwowosci, to prze-
pisy maja range konstytucyjna. W pozostalych sytuacjach sprawa ta pozostaje jedynie okre-
$lona ogo6lnymi ramami czasowymi — jak w przypadku dlugosci kadencji RPO wynikajacej
z art. 209 ust. 1 Konstytucji — za$ zagadnienie ztozenia go z urzedu, niemozno$ci sprawowa-
nia przez niego funkcji, jego ewentualnego zastepstwa do czasu powolania nastepcy, a takze
wszystkie inne zagadnienia niezbedne dla poprawnego dzialania urzedu Rzecznika musza
zosta¢ szczegdlowo unormowane ustawowo.

4.2. Art. 3 ust. 6 uRPO.

Zaskarzony przepis uRPO stanowi, ze ,,[d]otychczasowy Rzecznik petni swoje obo-
wiazki do czasu objecia stanowiska przez nowego Rzecznika”. Zdaniem wnioskodawcy,
przepis ten w istocie przedtuza kadencj¢ RPO.
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4.2.1. Artykut 3 ust. 6 uRPO w aktualnym brzmieniu zostat wprowadzony do uRPO
jako Owczesny art. 2a ust. 6 przez art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. 0 zmianie
ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich oraz ustaw — Kodeks postepowania karnego, o Sa-
dzie Najwyzszym i o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 83, poz. 371). Z historii procesu
legislacyjnego wynika, ze przepis ten wprowadzono poprawka Senatu. Wedlug pierwotnej
propozycji Sejmu funkcje RPO petni¢ miat po swoim wyborze ,,rzecznik-elekt”. Sejm réw-
niez przyjal poprawke Senatu i zrezygnowal z przepisu, Ktory stanowit, ze nowego Rzecznika
miano powolywac co najmniej dwa miesigce przed uptywem kadencji jego poprzednika. W tej
sytuacji w systemie prawa zabraklto jakiegokolwiek przepisu dyscyplinujacego wiladze usta-
wodawczg 1 obydwie izby parlamentu w sprawie wyboru Rzecznika, a jednoczes$nie przyjeto
rozwigzanie, w wyniku ktérego po uptywie kadencji RPO moze peli¢ swoje obowigzki wta-
sciwie w nieskonczonosé.

4.2.2. Ratio legis przepisoéw konstytucyjnych ustalajgcych dlugos¢ kadencji RPO na
5 lat jest wydtuzenie jego kadencji tak, by przekraczata ona kadencje Parlamentu. Dzigki temu
zabiegowi kazdego kolejnego RPO wybiera inny Parlament, co ma zwigkszaé jego niezalez-
no$¢ od wtadz politycznych, ktore go powotuja. Jednocze$nie Konstytucja nie wyznacza osta-
tecznego terminu na powolanie nowego Rzecznika, stanowigc w art. 209 ust. 1 o tym, Ze po-
wolywany jest on przez Sejm za zgoda Senatu. Kierujac si¢ dyrektywg racjonalnego ustawo-
dawcy, nalezy stwierdzi¢, ze termin, w jakim Sejm za zgoda Senatu powotuje nowego RPO
powinien by¢ wystarczajacy do tego, by nowy Rzecznik objat swoj urzad z koncem kadencji
poprzednika.

Trybunat zdaje sobie sprawe z tego, ze w pewnych okolicznosciach moze si¢ nie uda¢
osiggna¢ konsensusu odnos$nie do nowego RPO a urzad nie moze pozosta¢ nieobsadzony
przez jaki$ czas. Sytuacja taka powinna by¢ uregulowana ustawowo w sposob niebudzacy
watpliwosci konstytucyjnych. Tymczasem art. 3 ust. 6 uRPO powierza obowiazki ustepuja-
cemu RPO bezwarunkowo, jednocze$nie nie precyzujac, ktére z przepisow uRPO majg w
takiej sytuacji zastosowanie, co sklada si¢ na obowiazki Rzecznika, a co na przywileje, z kto-
rych nie powinien korzysta¢. W ten sposob sformutowano w niedopuszczalny sposob przepis,
ktory w istocie przypisuje danemu urzedowi okre$lone kompetencije, ktérych zakres nie jest
ani okreslony, ani ograniczony.

4.2.3. Trybunat dokonal analizy rozwiagzan legislacyjnych regulujacych koniec kaden-
¢ji RPO lub odpowiadajacych mu urzgdow w innych panstwach europejskich systemu civil
law, a takze przepisow, na mocy ktorych urzegdy takie dziataja w okresie po koncu kadencji
Rzecznika, a przed powotaniem jego nastgpcy. Wynik tego przegladu zbiezny jest z ,,Pilng
nota na temat mi¢dzynarodowych norm i praktyk poréwnawczych w zakresie przedtuzenia
kadencji Rzecznika Praw Obywatelskich do czasu powotania jego nastepcy” (Biuro Instytucji
Demokratycznych i Praw Czlowicka OBWE, Warszawa 14 pazdziernika 2020 r., s. 13-14).
W sytuacji uptywu kadencji RPO i jego odpowiednikéw (dalej: Ombudsman) w przenalizo-
wanych europejskich systemach prawnych mozna zaobserwowa¢ dwa modele rozwigzan
normatywnych. W pierwszym z nich dotychczasowy Ombudsman petni swoja funkcje do cza-
su wyboru, objecia urzedu lub zlozenia przysigegi przez jego nastgpce (np. Albania, Belgia,
Bosnia i Hercegowina, Butgaria, Czechy, Dania, Motdawia, Portugalia, Rumunia). W drugim
modelu po uptywie kadencji Ombudsmana jego zadania wykonuje zastgpca (np. Estonia, Fin-
landia, Gruzja, Hiszpania, Lotwa, Serbia). Trybunal zwraca jednak uwagg na dwie zasadnicze
dla niniejszej sprawy kwestie.

Po pierwsze, kwestia dlugosci kadencji Rzecznika w wielu sposrdéd panstw
europejskich nie jest okre§lona konstytucyjnie (np. Hiszpania, Finlandia, Lotwa, Serbia,
Czechy, Dania, Portugalia), a zatem kwestia swoistego interregnum w obsadzie stanowiska
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RPO moze by¢ rozwigzana w sposob zupetnie dowolny, prowadzac nawet do faktycznego
przedtuzania jego kadencji w stosunku do ustalonej ustawowo diugosci.

Po drugie, w systemach prawnych, w ktérych ombudsman petni swg funkcje do czasu
powolania jego nastepcy, organy powotujagce RPO majg wyznaczone terminy regulujgce
kwesti¢ wyboru jego nastepcy, co uniemozliwia przedtuzanie kadencji wiasciwie
W nieskonczonos$¢. Przyktadem takiego rozwigzania jest, przywotywana w piSmie proceso-
wym RPO, Albania. Zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji Albanii (http://libr.sejm.
gov.pl/tek01/txt/konst/albania98.html) Adwokata Ludu wybiera Zgromadzenie wigkszoscig
trzech piatych glosow wszystkich cztonkow na 5 lat, z prawem do ponownego wyboru.
Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy z 4 lutego 1999 r. o Adwokacie Ludu (https://www.avokati-
popullit.gov.al/en/article/legislation). Zgromadzenie nie pdzniej niz 3 miesigce przed wyga-
$nigciem mandatu dotychczasowego Adwokata Ludu publikuje ogloszenie o wakacie na to
stanowisko, a dotychczasowy Adwokat Ludu pelni funkcj¢ do czasu wyboru swojego
nastepcy. Podobnie kwestia ta uregulowana jest w Portugalii, gdzie zgodnie z art. 6 ust. 1
statutu Rzecznika Praw Obywatelskich (http://www.provedor-jus.pt/?idc=81&idi=15378) jest
on jest wybierany przez Zgromadzenie Republiki na cztery lata i moze zosta¢ wybrany
ponownie tylko raz, na ten sam okres. Art. 6 ust. 2 statutu Rzecznika Praw Obywatelskich
stanowi, ze po zakonczeniu kadencji Rzecznik Praw Obywatelskich peini swoja funkcje do
czasu objecia urzedu przez jego nastepce. Jednoczesnie wskazuje sie, ze wybor Rzecznika
Praw Obywatelskich musi nastapi¢ w ciagu 30 dni przed zakonczeniem czteroletniej kadencji
(art. 6 wust. 3 statutu Rzecznika Praw Obywatelskich). W przypadku rozwigzania
Zgromadzenia Republiki lub gdy nie odbywaja si¢ obrady, wybory Rzecznika odbywajg si¢
W ciggu 15 dni od pierwszego zebrania wybranego Zgromadzenia lub od rozpoczecia nowej
sesji; z zastrzezeniem wezwania na nadzwyczajna sesj¢ w tym celu (art. 6 ust. 4 statutu
Rzecznika Praw Obywatelskich). Z kolei w Danii, zgodnie z art. 1 ust. 1 i 2 ustawy nr 473
z12 czerwca 1996 r. o Ombudsmanie (https://en.ombudsmanden.dk/introduktion/loven),
Parlament Danii (Folketing) wybiera Ombudsmana, ktorego kadencja ogdtem nie moze
przekroczy¢ 10 lat. Artykut 1 ust. 3 ustawy natomiast przewiduje, ze po wyborach powsze-
chnych lub po uptywie kadencji Ombudsmana, urzedujagcy Ombudsman kontynuuje petnienie
swojej funkcji az do momentu wyboru nowego Ombudsmana przez Folketing i objgcia przez
niego funkcji. Natomiast Folketing ma obowiazek dokona¢ wyboru nowego Ombudsmana nie
pdzniej niz w terminie 6 miesigcy od daty wyborow powszechnych lub uptynigcia kadencji
urzedujacego Ombudsmana.

Analizy prawnoporownawcze dotyczace szczegétowych rozwiazan legislacyjnych
wymagatyby odrebnego, niezwykle obszernego omdéwienia w doktrynie. Oprocz przepisow,
przeanalizowanych przez Trybunatl, odrebng kwestia pozostaje to, czy w Systemach prawnych
poszczegbdlnych panstw europejskich doprecyzowana jest kwestia zagadnienia pelnienia
funkcji czy tez obowigzkow do czasu powotania nastepcy.

4.3. Petnienie obowigzkow.

4.3.1. W zaskarzonym art. 3 ust. 6 uRPO ustawodawca postuzyt si¢ nieokreslonym po-
jeciem ,,petnienia swoich obowigzkdéw”. Konotacja tego pojecia nie jest jasna, w zadnej gatezi
prawa nie ma jego legalnej definicji. ,,Petnienie obowiazkow”, ,,wykonywanie obowigzkow”
albo ,,petnienie funkcji” pojawia si¢ jednak zardéwno w tekscie Konstytucji, jak i w przepisach
poszczegolnych ustaw. Za pomoca takich sformutowan w aktach normatywnych precyzowany
jest sposdb wykonywania okreslonych zadan. Jednak niejednoznacznos$¢ tych poje¢ widoczna
jest wowczas, gdy pojawiaja si¢ problemy praktyczne zwigzane z ich uzywaniem w odniesie-
niu do tymczasowego zajmowania jakiego$ urzgdu lub pehienia funkcji.
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Tak na przyktad przepisy ustaw o samorzadzie terytorialnym stanowig, ze W okreslo-
nych przypadkach wyznacza si¢ osobe, ktora przejmuje wykonywanie zadan i kompetenciji,
np. wojta (art. 28h ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2020 r.
poz. 713, ze zm.), przepisy te poprzedzone sg jednak bardzo szczegdétowymi unormowaniami
okolicznosci, w ktérych dochodzi do takiego przejecia (art. 28f, art. 28g ustawy o samorzadzie
gminnym).

W przepisach Konstytucji pojecie ,,wykonywania obowigzkéw” odnosi si¢ do dziata-
nia Marszatka Sejmu w razie niemoznosci sprawowania urzgdu przez Prezydenta Rzeczypo-
spolitej (art. 131 Konstytucji), za$ ,,sprawowania obowigzkéw” uzyto w art. 162, zgodnie
Z ktérym ,,Prezydent Rzeczypospolitej, przyjmujgc dymisje¢ Rady Ministrow, powierza jej
dalsze sprawowanie obowigzkéw do czasu powotania nowej Rady Ministrow”. Obydwie te
sytuacje, o czym Trybunat przypomnial w niniejszym uzasadnieniu, majg na celu zachowanie
ciggtosci funkcjonowania panstwa. W obydwu tez przypadkach, podobnie jak wszedzie tam,
gdzie ustawodawca wskazuje na ,,pelnienie obowigzkéw” albo ,,petnienie funkcji”, jest ono
ograniczone w czasie.

4.3.2. Trybunat jako sad prawa nie zajmuje si¢ badaniem okoliczno$ci faktycznych,
jednak podobnie jak nie abstrahuje w swoich orzeczeniach od rozumienia poszczegdlnych
przepisOw w procesie stosowania prawa, tak nie moze zignorowac faktu, ze w historii ustroju
po uchwaleniu Konstytucji z 1997 r. wielokrotnie dochodzito do sytuacji przejSciowego nie-
obsadzenia urzedu RPO. Najdtuzej miato to miejsce w przypadku Andrzeja Zolla, ktérego
kadencja powinna byla skonczy¢ si¢ 30 czerwca 2005 r., a jego nastepca objat urzad 15 lutego
2006 r. Podczas 7,5 miesigca status RPO Andrzeja Zolla po zakonczeniu kadencji byt nieod-
roznialny w praktyce od jego statusu w trakcie kadencji. W Informacji Rzecznika Praw Oby-
watelskich za 2005 r. nie znajduje si¢ zadna informacja, ktora pozwolitaby rozgraniczy¢ funk-
cjonowanie RPO do 30 czerwca 2005 r. i pdzniej. Np. ,,Rzecznik byt reprezentowany na
dwoch konferencjach krajowych instytucji ombudsmanskich” — jedna z tych konferencji
w Hadze odbyla si¢ we wrzesniu 2005 r., a wigc po tym, gdy mingta kadencja RPO 1 ,,petnit
on swoje obowiazki”. Dotyczy to réwniez podejmowanych przez niego spraw, interwencji,
etc. Po 30 czerwca 2005 r. nie zmienito si¢ rowniez tytutowanie RPO — dotyczy to takze tego,
jak sam si¢ okreslal, a wiec jako Rzecznika Praw Obywatelskich.

4.3.3. Zaskarzony przepis pozwalajacy ,,pelni¢ swoje obowiazki” po zakonczeniu ka-
dencji nie jest uzupetlniony w uRPO Zadnym innym przepisem, ktory porzadkowatby stan fak-
tyczny i wprowadzatby wyrazng lini¢ demarkacyjng pomiedzy kadencja RPO, w trakcie ktorej
dysponuje on nieograniczonymi pelnomocnictwami, a czasem, gdy jedynie pelni on swoje
obowiazki. Nie da si¢ ani na poziomie przepisOw prawa, ani w praktyce funkcjonowania RPO
odr6zni¢ statusu Rzecznika od statusu osoby petnigcej obowiazki. Ustawodawca w zaden spo-
sOb nie rozgraniczyt tych dwoch standw faktycznych poprzez oddzielenie kadencji od czasu
po jej uptywie, nie wskazat rdwniez na to, co sktada si¢ na owe ,,obowiazki” a co na np.
»uprawnienia”, z ktorych osoba opisana w art. 3 ust. 6 uRPO korzysta¢ nie moze, tym samym
doprowadzajac do sytuacji niepewnosci prawa po stronie obywateli, a po stronie pelniacego
swoje obowiagzki do niemozno$ci dziatania w granicach i na podstawie przepisow prawa.

4.4. Zasada incompatibilitas.

Przyktadem niejasnych konsekwencji systemowych art. 3 ust. 6 uRPO jest zasada nie-
polaczalno$ci urzgdow. Konstytucja skapo reguluje zasady dziatania RPO i jego kompetencje,
pozostawiajac w tej kwestii daleko posunieta swobode ustawodawcy zwyktemu, jednak poza
grupa przepisOw statuujacych pozycje prawng Rzecznika odnosi si¢ do niego wprost
w art. 103 ustanawiajacym zasade niepotaczalnos$ci mandatu posta. Trybunal zwraca uwage,
ze zgodnie z art. 103 w zwigzku z art. 108 Konstytucji mandatu posta albo senatora nie mozna
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taczy¢ z funkcjg Rzecznika ani — co wymaga podkreslenia — z funkcjg jego zastepcy. Znacze-
nie zasady incompatibilitas w trakcie trwania, okreslonej w art. 209 ust. 1 Konstytucji, piecio-
letniej kadencji RPO jest jasne — w tym czasie osoba sprawujgca te funkcje nie moze by¢
postem ani senatorem. Podkre§lenia wymaga rowniez to, ze w przepisie tym tozsamy zakaz
dotyczy réwniez zastepcy RPO. Oznacza to, ze W zakresie dziatania zasady niepotaczalnosci
obydwie te funkcje (Rzecznik i jego zastgpca) sg ze sobg zrownane. Wnioskodawca podnosi
te kwesti¢ w pismie z 11 stycznia 2021 r., zadajac pytanie, czy po uplywie pigcioletniej ka-
dencji osoba bedaca dotychczas Rzecznikiem albo jej zastepca mogg zosta¢ postem albo sena-
torem. Nie jest przedmiotem niniejszej sprawy odpowiedz na tak postawiony problem, jednak
samo pytanie ma zasadnicze znaczenie w konteks$cie wyktadni systemowej, pozwalajacej roz-
strzygna¢ o zgodnos$ci z Konstytucjg zaskarzonego przepisu uRPO.

Status prawny osoby, ktéra — na mocy art. 3 ust. 6 URPO — po uptywie konstytucyjnie
okreslonej kadencji petni swoje obowigzki do czasu objecia stanowiska przez nowego Rzecz-
nika, jest zupelie nieokre§lony. Jesli zatozy¢, ze jest to dysponowanie pelnig praw i obo-
wigzkow RPO, to nalezy uzna¢, ze osoba taka nie tylko stoi na strazy praw i1 obowigzkow
cztowieka 1 obywatela, ze wszystkimi potaczonymi z tym kompetencjami, ale réwniez nie
moze — zgodnie z art. 103 Konstytucji — by¢ postem ani senatorem. Oznaczatoby to, ze
de facto osoba taka jest w dalszym ciggu Rzecznikiem, a wiec jej kadencja ulegta przedtuze-
niu, w skrajnym przypadku ad infinitum. Jesli przyja¢ odwrotng interpretacj¢ i uznaé, ze osoba
opisana w art. 3 ust. 6 uRPO nie jest w istocie Rzecznikiem, a jedynie przechodzi od pelnienia
tej funkcji do bycia ,,pelniacym obowigzki” w ramach niej, oznaczaloby to, ze art. 103 Kon-
stytucji nie znajduje wobec tej osoby zastosowania i swobodnie moze ona ubiegac si¢ 0 man-
dat w wyborach parlamentarnych i taczy¢ pelnienie obowiazkéw RPO z mandatem posta albo
senatora. Taka interpretacja powoduje, ze w konsekwencji osoba pelniaca obowigzki RPO po
uptywie wlasnej kadencji moglaby informowac¢ Sejm 1 Senat, bedac jednoczes$nie postem albo
senatorem, o swojej dziatalno§ci w charakterze Rzecznika. Jedno i drugie rozumowanie pro-
wadzi do absurdalnych wnioskow, ktorych Zrédlem nie jest wewngtrzna sprzecznos$¢ konsty-
tucyjnego unormowania dtugosci kadencji Rzecznika w art. 209 ust. 1 z art. 103 Konstytucji,
ale sprzeczno$¢ zaskarzonego art. 3 ust. 6 uRPO z przepisami konstytucyjnymi.

4.5. Przepisy konkretyzujace dtugos$¢ kadencji poszczegoélnych organéw konstytucyj-
nych ustrojodawca sformutowal wprost w Konstytucji, albo za pomoca delegacji ustawowe;j,
powierzyl je ustawodawcy zwyktemu. Bez wzgledu jednak na to, jakiej rangi przepisy sg zro-
dlem dlugosci kadencji konkretnego organu, dla reguly kadencyjnosci podstawa jest art. 2
i art. 7 Konstytucji. Zarowno zasada demokratycznego panstwa prawnego, jak i legalizmu
wspolnie stanowig jej Zrodlo. Z jednej bowiem strony, art. 7 Konstytucji stanowi ograniczenie
organdw wtadzy publicznej, zezwalajac im na dzialanie w zgodzie z maksyma ,,co nie jest
nakazane, jest zabronione”, z drugiej za$, z zasady bezpieczenstwa prawnego wynika nakaz
takiego stanowienia prawa, ktory pozwoli obywatelom rozumie¢ wilasng sytuacje prawna i da
im mozliwo$¢ planowania swoich dziatah w zaufaniu do panstwa i stanowionego przez nie
prawa.

Zwazywszy na role¢ Rzecznika, jako jednego z organéw kontroli panstwowej i ochrony
prawa, ustawodawca przypisal mu szereg kompetencji stuzacych realizacji tej ochrony i po-
zwalajacych RPO efektywnie wykonywa¢ swoje dziatania. Niektore z tych kompetencji Try-
bunat omowit w niniejszym uzasadnieniu, w konteks$cie zasady bezpieczenstwa prawnego
I legalizmu, na szczegdlng uwage zastuguje legitymacja przystugujaca Rzecznikowi w spra-
wach przed sagdami. RPO, na mocy przepisoOw szczegdtowych, ma prawo wystgpowania do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskami, przystepowania do spraw toczacych si¢ przed Try-
bunalem, przystuguje mu tez uprawnienie do przystgpowania do spraw karnych, cywilnych
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czy do sktadania srodkow odwotawczych w takich sprawach, etc. Innymi stowy, Rzecznik jest
potencjalnie uczestnikiem szeregu postgpowan toczacych si¢ w polskich sadach i przed Try-
bunatem Konstytucyjnym. Udziat w postgpowaniach sadowych jest elementem realizacji
przez Rzecznika jego konstytucyjnego obowigzku stania na strazy wolno$ci i praw czlowicka
i obywatela.

Wedlug informacji statystycznych zawartych w Informacji o dziatalnosci Rzecznika
Praw Obywatelskich oraz o stanie przestrzegania wolnosci i praw cziowieka i obywatela
w roku 2020 w roku objetym Informacja do Biura Rzecznika wptyn¢ty 72428 sprawy. W tym
samym roku RPO m.in. wniost 43 kasacje w sprawach karnych 1 2 kasacje w sprawach cywil-
nych, 24 skargi nadzwyczajne do Sadu Najwyzszego, 13 skarg do Naczelnego Sagdu Admini-
stracyjnego i 35 do wojewodzkich sgdow administracyjnych, w 29 sprawach zadal wszczgcia
postepowania cywilnego, w 3 administracyjnego, w 45 sprawach przystapit do postgpowan
sadowych, a w 26 do postepowan administracyjnych. Sg to jedynie wybrane statystyki za
2020 r. zwigzane z udzialem RPO w sprawach sadowych, nie obejmujace jego udziatu
w sprawach zawistych przed sadami w wyniku dzialan podejmowanych przez Rzecznika
W poprzednich latach. Oznacza to, ze w kazdym roku RPO bierze aktywny udzial w sprawach
sadowych, dotykajacych praw i wolnos$ci cztowieka 1 obywatela.

Bioragc pod uwage sposob realizacji przez Rzecznika jego kompetencji i przyznane mu
w przepisach szczegdtowych uprawnienia, jest on kluczowym organem, majacym w zamie-
rzeniu wspomagaé obywateli, ktoérzy tego wsparcia potrzebuja najbardziej, gdyz sa wobec
panstwa 1 jego dzialan zagubieni, bezradni, potencjalnie pokrzywdzeni, etc. Z duzym prawdo-
podobienstwem mozna przyjaé, ze o pomoc RPO prosza najstabsi i najbardziej bezbronni
obywatele. Zaktadaja oni — zgodnie z wynikajacg z zasady demokratycznego panstwa prawne-
go zasada bezpieczenstwa prawnego, ze ich wnioski lub prosby zostang zatatwione przez or-
gan posiadajacy legitymacje do dziatania, w najprostszym przypadku przez organ, ktory fak-
tycznie dysponuje petnomocnictwami do dziatania — pelnomocnictwami, ktérych termin obo-
wigzywania nie uptynal. Co wiecej, podobnie domniemywa¢ moga sady, przed ktérymi RPO
wystepuje, a takze przeciwnicy procesowi w poszczegolnych postgpowaniach. Umozliwienie
jakiemukolwiek obywatelowi kwestionowania nie samych kompetencji Rzecznika do przysta-
pienia do danej sprawy, ale jego ogdlnego statusu jako Rzecznika w powazny sposob narusza
zasade bezpieczenstwa prawnego. Niejako pochodng tego problemu jest jednoczesne narusze-
nie art. 7 Konstytucji poprzez dzialanie bez podstawy prawnej. Z punktu widzenia zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego, gdy zwazy¢ z jednej strony zasad¢ zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, a z drugiej mozliwo$¢ dzialania RPO, wynikajaca
z art. 208 ust. 1 Konstytucji, zasada demokratycznego panstwa prawnego zawsze przewaza.

4.6. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal kilkakrotnie oceniat zgodno$¢ z Kon-
stytucja przepisow regulujacych kwestie dtugosci kadencji. W sposdb obszerny omowit ten
problem w wyroku w sprawie dotyczacej czlonkow Rady Polityki Pieni¢znej (zob. wyrok
z 24 listopada 2003 r., sygn. K 26/03). Uzasadnienie odnoszace si¢ do wyktadni poje¢ wyra-
zonych liczbowo pozostaje wcigz aktualne. Trybunat przypomnial wowczas, ze ,,Przy doko-
nywaniu wyktadni przepisu w pierwszym rzedzie postugiwac nalezy si¢ wykladnia jezykowa.
Reguta ta musi znajdowaé swe rygorystyczne zastosowanie zwtaszcza wtedy, gdy wykladane
pojecie oznacza zarazem kategori¢ matematyczng (por. uchwata Trybunalu Konstytucyjnego
z 13 lutego 1996 r., sygn. W. 1/96, OTK w 1996 r., cz. |, s. 189 i nast.). Nie oznacza to jed-
nakze, ze granica wykladni, jaka stanowi¢ moze jezykowe znaczenie tekstu, jest granica
bezwzgledna. Jednak do przekroczenia tej granicy niezbedne jest silne uzasadnienie aksjolo-
giczne odwolujace si¢ przede wszystkim do warto$ci konstytucyjnych, np. w przypadku gdy
zastosowanie pozajezykowych metod wyktadni, w tym wyktadni funkcjonalnej, czy tez — be-
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dacej szczegdlnym rodzajem tej ostatniej — wyktadni celowosciowej, bedzie prowadzito do
przyjecia réznego od jezykowego znaczenia tekstu prawnego (Wyrok Trybunatu Konstytucyj-
nego z 28 czerwca 2000 r., K. 25/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 141)”.

W niniejszej sprawie wzorcem kontroli jest przepis, ktorego trescig jest kategoria licz-
bowa. W zwigzku z tym wtasciwie nie podlega on interpretacji. Ustrojodawca wyznaczyt ka-
dencje RPO na pi¢¢ lat, z czego wynika, ze kadencja ta nie moze trwa¢ dtuzej. Co wigcej — jak
wskazal Trybunal powyzej — nie pozostawit réwniez ustawodawcy zwyktemu delegacji do
tego, by kwesti¢ te uregulowa¢ w drodze ustawy.

4.7. W ocenie Trybunatu, przepis pozwalajacy Rzecznikowi petni¢ swe obowigzki do
czasu objecia stanowiska przez nowo powotanego RPO jest formg wydtuzenia kadencji
Rzecznika, okreslonej wprost w art. 209 ust. 1 Konstytucji. Pozostaje on w sprzecznosci
Z wyrazong w nim okres$long liczbowo dlugoscia kadencji zaplanowana na pi¢¢ lat. Co wigce;,
rozwigzanie przyjete w zaskarzonym przepisic uRPO godzi takze w ratio legis art. 209 ust. 1
Konstytucji, ktory stuzy¢ ma uniezaleznieniu funkcji RPO od okreslonych okolicznosci poli-
tycznych. Skutkiem jego stosowania moze by¢ sytuacja, gdy w wyniku niepowotania nastepcy
dany Rzecznik bedzie pehit swe obowiazki przez wiele lat. Trybunatl dostrzegt mozliwos¢
wystepowania probleméw z powotaniem nowego RPO, jednak brak terminu, w jakim bez-
wzglednie nalezy tego dokona¢, nie tylko stwarza sposobnos$¢ do manipulowania dtugos$cia
kadencji, ale ma tez charakter demobilizujacy dla wiladz odpowiedzialnych za to powotanie.

Trybunal zwrocil rowniez uwage na to, ze zaskarzony art. 3 ust. 6 uRPO nie tylko nie
wprowadza zadnego ograniczenia czasowego petnienia funkcji RPO, ale rowniez nie ograni-
cza go przedmiotowo. Oznacza to, ze nie ma zadnej jakoSciowej roznicy pomiedzy tym,
w jaki sposob swoje obowigzki wykonuje Rzecznik przed uptywem swojej kadencji i w okre-
sie petnienia swojej dotychczasowej funkcji po uptywie konstytucyjnie ograniczonego pigcio-
letniego okresu. Ustawa nie ogranicza go — w czasie, gdy ma on ,,pelni¢ obowigzki” — wy-
facznie do wykonywania czynno$ci administracyjnych niezbednych do niezakidconego prze-
biegu dotychczas prowadzonych spraw, w wyniku braku regulacji, przyznaje mu pelne kom-
petencje przynalezne urzgdujacemu RPO w trakcie kadencji. Wobec tego trudno wskazaé na
jakakolwiek jakosciowa roznice migdzy obydwoma stanami faktycznymi — funkcjonowaniem
Rzecznika w trakcie kadencji i po jej zakonczeniu — a zatem rowniez dowodzic, iz art. 3 ust. 6
uRPO w istocie nie jest rOwnoznaczny z przedtuzeniem kadencji RPO nie tylko poza konsty-
tucyjnie wyznaczony termin, ale wlasciwie w nieskonczonos¢. To z kolei moze mie¢ daleko
posunigte skutki dla podmiotdéw, na strazy praw i1 obowiazkéw ktorych RPO stoi. W zwigzku
z tym, ze Rzecznikowi przysluguje szereg uprawnien, bedacych konsekwencja jego funkcji,
W tym takze uprawnienia procesowe, skutki podejmowanych przez niego po uptywie kadencji
czynnosci mogg niekorzystnie wptywac na pozycj¢ prawng podmiotéw, do ktérych ochrony
jest on powolany. Sytuacja zainicjowania postgpowania przez Rzecznika pelnigcego obowiaz-
ki po uplywie wlasnej kadencji zawsze nioslaby ze sobg ryzyko zakwestionowania jego roli
w takim postgpowaniu, a zatem rowniez uniemozliwiataby mu faktyczne petnienie wtasnej
funkcji, a obywatelom odbieralaby prawo do pewnosci konsekwencji wynikajacych z dziata-
nia organu powotanego do ochrony ich praw.

Wobec powyzszych argumentéw, Trybunat uznat, ze zaskarzony art. 3 ust. 6 uRPO
jest sprzeczny z art. 209 ust. 1 Konstytucji, okreslajacym dtugo$¢ kadencji RPO na 5 lat,
w zwigzku z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasada demokratycznego panstwa prawnego,
gdyz odbiera obywatelom pewno$¢ odnosnie do statusu osoby petnigcej obowiazki RPO po
uplywie, okreslonej w Konstytucji, piecioletniej kadencji. Zaskarzony przepis jest tez zwiaz-
kowo sprzeczny z art. 7 Konstytucji, gdyz pozwala dziata¢ organowi bez zgodnej z Konstytu-
cja podstawy prawnej.
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5. Okreslenie terminu utraty mocy obowigzujacej aktu normatywnego.

Zgodnie z art. 190 ust. 3 Konstytucji orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego wchodzi
w zycie z dniem ogloszenia, jednak Trybunal moze okresli¢ inny termin utraty mocy obowig-
zujacej aktu normatywnego. W przypadku ustawy termin ten nie moze przekroczy¢ osiemna-
stu miesigcy. Odroczenie, o ktérym mowa w art. 190 ust. 3 Konstytucji pozwala zlagodzi¢
skutki usunigcia z systemu prawnego niezgodnego z Konstytucja przepisu 1 unikng¢ ewentu-
alnej luki prawnej.

Ustrojodawca nie sprecyzowal przestanek zastosowania art. 190 ust. 3 Konstytucji,
powierzajac Trybunalowi Konstytucyjnemu ocene skutkow eliminacji zaskarzonego przepisu
z porzadku prawnego. Totez Trybunal kazdorazowo ocenia, czy natychmiastowa derogacja
okre$lonego przepisu nie naruszy porzadku prawnego. W dotychczasowym orzecznictwie
podstawg odroczenia, o ktérym mowa w art. 190 ust. 3 Konstytucji byty m.in. skutki faktycz-
ne natychmiastowej utraty mocy obowigzujacej przepisu, konieczno$¢ ochrony norm, zasad
I warto$ci konstytucyjnych, ktore bytyby zagrozone lub naruszone brakiem odroczenia, a takze
konieczno$¢ podjecia szerokich i kompleksowych dzialan ustawodawczych (zob. wyrok
z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108). Dodatkowo,
,»Irybunatl odracza utrate mocy obowigzujacej niekonstytucyjnego przepisu najczescie] w sy-
tuacji, w ktorej jego natychmiastowa derogacja skutkowataby wtorng niekonstytucyjnoscia.
Kontrola konstytucyjnosci prawa nie moze prowadzi¢ do takiego stanu. Trybunat nie ma in-
strumentéw prawnych, ktore by pozwalaty zapobiec takiemu stanowi w razie natychmiastowe;j
eliminacji zakwestionowanego przepisu z systemu prawnego. Takimi instrumentami dysponu-
je prawodawca, ktoremu, w razie odroczenia utraty mocy obowigzujacej niekonstytucyjnych
przepisow, Trybunat daje czas na dokonanie odpowiednich zmian w systemie prawa” (posta-
nowienie z 15 lipca 2015 r., sygn. P 66/14, OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 108).

Niniejsza sprawa dotyczy konstytucyjnego organu, ktdry stoi na strazy wolnos$ci i praw
cztowieka i obywatela, dlatego skutki wyroku dotycza nie tylko samego organu, ale — przede
wszystkim — bezposrednio obywateli. Trybunat uznat, Ze nieodroczenie utraty mocy obowia-
zujacej niekonstytucyjnego przepisu w niniejszej sprawie mogloby prowadzi¢ do skutkéw
faktycznych, ktére zagrazatyby ochronie praw i wolnos$ci okre§lonych konstytucyjnie. Gwa-
rancj¢ ochrony tych praw oraz wolnosci Trybunat postawit wyzej niz natychmiastowa deroga-
cje z systemu prawnego wadliwego przepisu i1 uznal, Ze W niniejszej sprawie zachodza oko-
liczno$ci uzasadniajace okreslenie innego niz dzien ogloszenia terminu utraty mocy obowig-
zujacej niekonstytucyjnego przepisu. Z tego powodu niniejsze orzeczenie wchodzi w zycie po
uplywie trzech miesiecy od dnia ogloszenia.

Z tych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzek} jak w sentencji.
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