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Streszczenie

Glosa do wyroku TK ma charakter krytyczny w zakresie zarówno sentencji, jak i uzasadnienia. Glosator zarzuca wyrokowi brak logiki i wewnętrzną sprzeczność, rozszerzenie zakresu zaskarżenia ponad żądania uczestników postępowania oraz to, że motywy rozstrzygnięcia podane w uzasadnieniu są niejasne. Jego zdaniem Trybunał, orzekając w sprawie, nie wykorzystał okazji do uporządkowania zagadnienia „związania przedmiotem i wzorcem kontroli”, w rzeczy samej, pożądanego wobec niejednolitego orzecznictwa, jak i zmieniającego się stanu prawnego w tej kwestii.

1. Teza glosy

W dniu 14 listopada 2018 r. Trybunał Konstytucyjny wydał wyrok w sprawie o sygn. Kp 1/18 (OTK ZU 2019, nr A, poz. 4). Trybunał orzekł, że „Ustawa z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych oraz niektórych innych ustaw:

· jest zgodna z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

· jest niezgodna z art. 7 Konstytucji”.

W pozostałym zakresie Trybunał umorzył postępowanie.

Głosowany wyrok należy ocenić negatywnie. Krytyczna ocena obejmuje zarówno sentencję, jak i uzasadnienie. Zasadnicze zarzuty są następujące: sentencja wyroku jest nielogiczna i wewnętrznie sprzeczna. Trybunał uznał zgodność ustawy z art. 2 Konstytucji, a jednocześnie niezgodność z art. 7 Konstytucji, a więc wywiódł sprzeczne wnioski co do dwóch przepisów odnoszących się bezpośrednio do zagadnienia rządów prawa i praworządności i to w tym samym kontekście (proceduralne kryterium kontroli). I w żadnym fragmencie sentencji Trybunał nie wskazał zakresu niekonstytucyjności, który ewentualnie mógłby uzasadnić odmienność oceny aktu normatywnego z perspektywy tożsamych w swej istocie art. 2 i art. 7 Konstytucji.
Trybunał wyszedł poza zakres zaskarżenia i rozszerzył wniosek ponad żądania uczestników postępowania. Z uzasadnienia wyroku wynika bowiem, że na rozprawie „Uczestnicy postępowania podtrzymali stanowiska zajęte w pismach procesowych”
. W tym kontekście uwagę potencjalnego odbiorcy zwraca nieuzasadniona i nieznajdująca podstawy prawnej w ustawie z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym
 aktywność Przewodniczącej składu orzekającego, która wystąpiła do Marszałka Senatu w celu wyjaśnienia okoliczności towarzyszących uchwaleniu kontrolowanej ustawy, innych niż objęte wnioskiem Prezydenta, a więc niedotyczących spełnienia uprawnień konsultacyjnych w procesie legislacyjnym; motywy rozstrzygnięcia podane w uzasadnieniu wyroku są niejasne, w szczególności słaba jest przyjęta metodologia rozpoznawania zarzutów.

Ponadto warto podnieść uwagę generalną. Otóż Trybunał orzekając w sprawie nie wykorzystał okazji, by uporządkować zagadnienie „związania przedmiotem i wzorcem kontroli”, co byłoby pożądane wobec niejednolitego orzecznictwa, jak i zmieniającego się stanu prawnego w tej kwestii.

2. Uwagi ogólne

Przedmiotem wyroku w sprawie o sygn. Kp 1/18 była ustawa z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych oraz niektórych innych ustaw. Wniosek został złożony przez Prezydenta RP w trybie kontroli prewencyjnej. Wnioskodawca zarzucił w nim naruszenie konstytucyjnych standardów procesu legislacyjnego w kontekście przedstawienia projektu przedmiotowej ustawy do zaopiniowania Radzie Dialogu Społecznego, reprezentatywnym związkom zawodowym oraz reprezentatywnym organizacjom pracodawców. Jako wzorce kontroli tak sformułowanych zarzutów przywołał art. 2, art. 7 oraz art. 59 ust. 2 w związku z art. 12 i art. 20 Konstytucji. Sposób ujęcia petitum wniosku i kształt jego uzasadnienia wyraźnie pokazują, że wnioskodawca dążył do oceny danego aktu z perspektywy procesu legislacyjnego w zakresie konsultacji społecznych i kształtowania prawa z poszanowaniem zasady dialogu społecznego.

Materia, którą rozważał Trybunał, jest niezwykle istotna. Przedmiotem postępowania była konstytucyjność czynności prawodawczej. Kryterium kontroli, jakim jest badanie legalności dojścia do skutku ustawy, mimo że umocowane w ustawie o organizacji i trybie postępowania przez TK, budzi kontrowersje, ponieważ na jego podstawie Trybunał ocenia w istocie określone fakty z procesu ustawodawczego, a nie normy prawne, do czego jest w Konstytucji literalnie upoważniony. To powoduje, że powinien bardzo uważać, by nie wykroczyć poza swoje kompetencje. Jest to szczególnie istotne w kontroli prewencyjnej, której ustrojodawca nadał określony charakter i ramy.

Z przyczyn losowych nie byłem członkiem składu orzekającego, nie miałem możliwości wpływu na kształt orzeczenia, ani odniesienia się do niego w proceduralnej formule. Dlatego zdecydowałem się na napisanie niniejszej glosy, która odzwierciedla stanowisko, jakie przedstawiłbym w zdaniu odrębnym. Rażące błędy TK popełnione przy wydawaniu wyroku Kp 1/18, mogące stworzyć określony kontekst dla orzekania w przyszłości (wbrew konstytucyjnym zasadom), nie powinny pozostać bez komentarza.

3. Analiza merytoryczna

3.1. Sprzeczność w brzmieniu sentencji

Niezrozumiałe i wewnętrznie sprzeczne jest rozstrzygnięcie, w którym Trybunał z jednej strony uznaje, że nie doszło do naruszenia procesu legislacyjnego, który jest elementem demokratycznego państwa prawnego (art. 2 Konstytucji), a jednocześnie stwierdza, że jednak tryb przyjęcia ustawy był niezgodny z art. 7 Konstytucji, a więc, że ustawodawca nie działał na podstawie i w granicach prawa.

W glosowanym wyroku rozpoznawane problemy konstytucyjne dotyczyły procesu legislacyjnego
. Trybunał dokonywał więc kontroli proceduralnej, a określone elementy trybu uchwalenia ustawy oceniał pod kątem ich zgodności z ogólnymi zasadami konstytucyjnymi, a nie ze szczegółowymi przepisami dotyczącymi poszczególnych elementów trybu uchwalenia ustawy. Istotą kontroli proceduralnej jest to, że Trybunał ocenia czynności stanowienia prawa na poszczególnych etapach postępowania ustawodawczego, niezależnie od treści ustawy
. W sentencji wyroku o sygn. Kp 1/18 nie wskazał jednak, które etapy postępowania ustawodawczego kontrolował. Zgodnie z dotychczasową praktyką, stwierdzenie wad proceduralnych procesu ustawodawczego jest wystarczającą przesłanką orzeczenia niezgodności aktu normatywnego z Konstytucją
.

Analiza uzasadnienia glosowanego wyroku wskazuje, że zarzuty dotyczące naruszenia art. 2 Konstytucji nie odnosiły się do treści przepisów kontrolowanego aktu. W tej sytuacji istniały tylko dwa wyjścia: albo należało stwierdzić, że tryb ustawodawczy był zgodny z Konstytucją, a wiec zgodny z art. 2 i art. 7 Konstytucji, albo – jeśli jeden z elementów tego trybu naruszył zasadę legalizmu (sprzeczność z art. 7 Konstytucji) – należało uznać, że tryb był niekonstytucyjny także w kontekście zasady demokratycznego państwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Nie można bowiem zapominać o tym, że chociaż norma zobowiązująca organy władzy publicznej do działania na podstawie i w granicach prawa została ujęta w odrębny przepis Konstytucji z 1997 r. (art. 7), to w swej istocie wynika ona z zasady państwa prawnego, o którym mowa w art. 2 Konstytucji. Jest więc – niezależnie od art. 7 – elementem treści art. 2. Takie rozumienie Konstytucji potwierdza nie tylko dotychczasowe orzecznictwo Trybunału oraz doktryna prawna
. Dodatkowym argumentem za tym, że kierunek rozstrzygnięcia w odniesieniu do wzorców z art. 2 i art. 7 Konstytucji powinien być jednolity w tej konkretnej sprawie jest też to, że wnioskodawca nie zakwestionował poszczególnych przepisów ustawy, ale cały akt normatywny.

W demokratycznym państwie prawnym normy prawa muszą być stanowione w trybie określonym Konstytucją RP. Każdy organ państwa, także ten upoważniony do stanowienia prawa, może podejmować działania władcze wyłącznie na podstawie przepisów prawa. W wypadku działań władczych polegających na stanowieniu prawa, podstawy prawne tworzą przepisy rangi konstytucyjnej, które określają kompetencje organów uczestniczących w procesie prawodawczym oraz tryb ustawodawczy. Wszelkie przekroczenie kompetencji lub proceduralne uchybienia przy stanowieniu ustaw, w stosunku do nadrzędnych norm rangi konstytucyjnej regulujących tryb ustawodawczy, muszą być oceniane tak samo, jak niezgodność treści stanowionych przepisów z normami rangi konstytucyjnej
.

Skoro zasada demokratycznego państwa prawnego zakłada legalizm działania organów władzy publicznej, to w jej treści mieści się także treść art. 7 Konstytucji. Naruszenie w procesie tworzenia prawa zasady legalizmu – czyli art. 7 Konstytucji – oznacza, że ustawa jest też w tym kontekście automatycznie sprzeczna z zasadą demokratycznego państwa prawnego. W tej konkretnej sprawie potwierdza to fakt, że wobec obu wskazanych wzorców kontroli zarzuty wnioskodawcy dotyczyły proceduralnej kontroli konstytucyjności prawa. Trybunał oceniał bowiem tryb dojścia do skutku aktu, a nie materialne treści wywodzone z państwa prawa. Badanie konstytucyjności trybu uchwalenia ustawy ma zaś zmierzać do ochrony zasady demokratycznego państwa prawnego i zarazem zasady legalizmu
.

3.2. Nieuprawnione wyjście przez Trybunał poza zakres zaskarżenia

Drugie zastrzeżenie dotyczy nieuprawnionego wyjścia Trybunału poza zakres zaskarżenia. Trybunał w trakcie kontroli zbadał także konstytucyjność głosowania w Senacie, podczas gdy taki zarzut nie został sformułowany przez wnioskodawcę, który w piśmie inicjującym postępowanie wyraźnie wskazał, jakie etapy dokonywania czynności prawodawczej chciał poddać ocenie Trybunału. Co więcej, na zadane przedstawicielowi Prezydenta podczas rozprawy pytanie, dlaczego Prezydent nie podniósł danego zarzutu, odpowiedziano, że „pan prezydent pozostawił tutaj Trybunałowi badanie zgodności z Konstytucyjną tego elementu, ponieważ Trybunał Konstytucyjny zawsze ma możliwość zbadania dochowania tego trybu stanowienia ustawy”
. Nie jest to prawdą, bo ani Prezydent ani Trybunał nie mogli rozszerzyć wniosku.

Wniosek Prezydenta RP w sprawie o sygn. Kp 1/18 został skierowany do Trybunału w trybie kontroli prewencyjnej. Jest to procedura odrębna od kompetencji Trybunału określonych w art. 188 pkt 1(3 Konstytucji uruchamianych przez podmioty wskazane w art. 191 Konstytucji. Dla analizowanego zarzutu ma to fundamentalne znaczenie, bo przy ustalaniu zakresu zaskarżenia i dopuszczalnej jego modyfikacji przez wnioskodawcę i Trybunał Konstytucyjny istotne jest, w jaki sposób zainicjowana została kontrola konstytucyjności prawa.

Zgodnie z art. 122 ust. 2 Konstytucji RP, „Prezydent Rzeczypospolitej podpisuje ustawę w ciągu 21 dni od dnia przedstawienia i zarządza jej ogłoszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej”. Ustęp 3 art. 122 stwierdza, że: „Przed podpisaniem ustawy Prezydent Rzeczypospolitej może wystąpić do Trybunału Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zgodności ustawy z Konstytucją. Prezydent Rzeczypospolitej nie może odmówić podpisania ustawy, którą Trybunał Konstytucyjny uznał za zgodną z Konstytucją”. Z kolei, w świetle art. 122 ust. 6 Konstytucji RP: „Wystąpienie Prezydenta Rzeczypospolitej do Trybunału Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zgodności ustawy z Konstytucją lub z wnioskiem do Sejmu o ponowne rozpatrzenie ustawy wstrzymuje bieg, określonego w ust. 2, terminu do podpisania ustawy”.

Z powyższego wynika, że wniosek do TK, o którym mowa w art. 122 ust. 3 Konstytucji składany w trybie kontroli prewencyjnej ma ograniczenia w porównaniu z wnioskami kierowanymi w trybie art. 191 Konstytucji. Po pierwsze, może dotyczyć jedynie oceny zgodności ustawy z Konstytucją (wzorcem kontroli nie mogą tu być ratyfikowane umowy międzynarodowe)
; po drugie, złożenie wniosku zawiesza bieg terminu na podpisanie ustawy przez Prezydenta RP.

Co istotne, nawet pod rządami dawnych przepisów regulujących postępowanie przed Trybunałem Konstytucyjnym w orzecznictwie i doktrynie prawnej przyjmowało się, że zasada związania Trybunału zakresem zaskarżenia obowiązuje w szczególnie silnym stopniu w postępowaniu w sprawie kontroli prewencyjnej
. Oznaczało to, że po złożeniu wniosku do TK w kontroli prewencyjnej Prezydent RP nie mógł rozszerzać zakresu zaskarżenia po upływie konstytucyjnego terminu 21 dni od przedstawienia mu do podpisu ustawy
.

To twierdzenie pozostaje aktualne i dziś. Oznacza, że skoro Prezydent RP w ciągu 21 dni, które miał konstytucyjnie przeznaczone na podpisanie ustawy, nie zmodyfikował wniosku do TK w sprawie o sygn. Kp 1/18, nie mógł tego zrobić po upływie tego terminu, bo stanowiłoby to nadużycie jego uprawnienia w procesie ustawodawczym i mogłoby prowadzić do opóźniania wejścia w życie uchwalonych ustaw. Ustawa została skierowana do podpisu 15 grudnia 2017 r. 21-dniowy termin upływał 5 stycznia 2018 r. Wniosek został złożony do Trybunału Konstytucyjnego 5 stycznia 2018 r., a więc w ostatnim możliwym dniu przed upływem terminu na podpisanie ustawy.

Skoro Prezydent RP w swoim wniosku nie podniósł określonego zarzutu dotyczącego niekonstytucyjności ustawy, nie mógł tego zrobić po złożeniu wniosku w kontroli prewencyjnej do Trybunału.

Również Trybunał nie mógł rozszerzać zakresu zaskarżenia ponad żądanie wnioskodawcy, nawet jeśli był to zarzut dotyczący trybu ustawodawczego. Należy przypomnieć, że tryb postępowania przed TK od początku funkcjonowania tego organu regulowała ustawa. Zagadnienia związane z granicami orzekania i kryteriami kontroli były ogólnie określone ustawą, ale ich kształt wynikał z praktyki orzeczniczej Trybunału.

W ustawie z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym
, Trybunał miał kompetencje inicjowania postępowania z urzędu, w tym także do inicjowania kontroli trybu ustawodawczego z urzędu (zob. art. 19 ust. 3 ustawy o TK z 1985 r.). Co ważne, tezy dotyczące tego zagadnienia były powtarzane w orzecznictwie pod rządami kolejnych ustaw o TK, mimo że ustawa z 1997 r.
 wyraźnie wprowadziła zasadę skargowości (działanie na wniosek) w postępowaniu przed Trybunałem i do dziś nie ma przepisów, które wprost uprawniają do inicjowania postępowania przez TK z własnej inicjatywy. Z tego faktu mogły się brać niejasności i wychodzenie Trybunału poza zakres zaskarżenia w sprawach rozpatrywanych od października 1997 r.

W uzasadnieniach orzeczeń wydanych po wejściu w życie Konstytucji RP Trybunał podkreślał, że może z urzędu zbadać tryb dojścia do skutku ustawy, gdyż wynika to wprost z art. 42 ustawy o TK z 1997 r. Stwierdzał przy tym, że nie chodzi o wyjście poza granice zaskarżenia, ale o zastosowanie jednego z kryteriów kontroli. O ile kryterium zgodności treściowej mogło być badane jedynie na wniosek, o tyle uznawano, że kompetencja wydania aktu i tryb jego dojścia do skutku, mógł być analizowany w procesie kontroli ex officio. Art. 66 ustawy o TK z 1997 r. stanowił, że: „Trybunał orzekając jest związany granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi”. Jednak to orzecznictwo decydowało tym, co należy rozumieć przez dane granice wniosku, pytania prawnego i skargi. Prowadziło to do różnych rozstrzygnięć, w których TK niekonsekwentnie i instrumentalnie stosował kryterium kontroli trybu ustawodawczego
.

Trybunał odwoływał się do tego, że może badać tryb ustawodawczy z urzędu w sposób dowolny, przez co przyznał sobie narzędzie, które pozwalało mu na dyskrecjonalne badanie trybu uchwalania ustawy.

W ustawie z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym
 zagadnienie kontroli trybu ustawodawczego zostało ujęte inaczej, gdyż ustawodawca w art. 50 wskazał wyraźniej, że:

„1. Trybunał, orzekając, jest związany zakresem zaskarżenia wskazanym we wniosku, pytaniu prawnym lub skardze konstytucyjnej.

Zakres zaskarżenia obejmuje wskazanie kwestionowanego aktu normatywnego lub jego części (określenie przedmiotu kontroli) oraz sformułowanie zarzutu niezgodności z Konstytucją, ratyfikowaną umową międzynarodową lub ustawą (wskazanie wzorca kontroli).

Przedmiotem zarzutu może być:

· kompetencja do wydania aktu normatywnego lub tryb jego wydania (czynność prawodawcza);

· treść aktu normatywnego lub jego części”.

Z powyższego wynikało, że ustawodawca chciał wyraźnie powiązać treść pisma inicjującego postępowanie przed TK z granicami orzekania przez Trybunał. Miało to związek z dotychczasową niekonsekwencją Trybunału w orzeczeniach dotyczących trybu ustawodawczego; dążono do ograniczenia swoistej dowolności Trybunału i wzmocnienia zasady skargowości.

Z kolei ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym powróciła do treści dotyczących granic zaskarżenia oraz kryteriów kontroli z ustawy o TK z 1997 r.

Kolejne zmiany dotyczące omawianych zagadnień wprowadziła ustawa o organizacji i trybie postępowania przed TK. Nie mogą one pozostać obojętne przy analizie granic związania TK zakresem zaskarżenia w sprawie o sygn. Kp 1/18. Mimo że Trybunał w uzasadnieniu przywołał stosowne przepisy
, nie wykorzystał szansy na uporządkowanie proceduralnego problemu związania zakresem zaskarżenia, a przez to ugruntował dotychczasowe niejasności wynikające z orzecznictwa, które powinny być skonfrontowane z aktualnymi przepisami odnoszącymi się do zakresu zaskarżenia.

Obecnie podstawą określenia tego, co może być przedmiotem kontroli jest treść pisma inicjującego postępowanie przed TK. Zgodnie z art. 67 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed TK, „Trybunał przy orzekaniu jest związany zakresem zaskarżenia wskazanym we wniosku, pytaniu prawnym albo skardze konstytucyjnej” (ust. 1). „Zakres zaskarżenia obejmuje wskazanie kwestionowanego aktu normatywnego lub jego części (określenie przedmiotu kontroli) oraz sformułowanie zarzutu niezgodności z Konstytucją, ratyfikowaną umową międzynarodową lub ustawą (wskazanie wzorca kontroli)”.

Art. 68 wskazanej ustawy stwierdza, że „Orzekając w sprawie zgodności aktu normatywnego lub ratyfikowanej umowy międzynarodowej z Konstytucją, Trybunał bada zarówno treść takiego aktu lub umowy, jak też kompetencję oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu lub do zawarcia i ratyfikacji umowy”.

Przepisy te należy czytać łącznie. W konsekwencji Trybunał nie może dowolnie uznać, że samodzielnie i w oderwaniu od wniosku dokona oceny dochowania trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu. Musi się trzymać zakresu zaskarżenia wynikającego z pisma inicjującego postępowanie.

Skoro więc w kontroli prewencyjnej nie można rozszerzać zakresu zaskarżenia, to Trybunał tym bardziej musi ściśle odnieść się do żądania wskazanego we wniosku, bez formułowania nowych zarzutów dotyczących kontroli konstytucyjności.

Nie można przy tym upatrywać legitymacji Trybunału do rozszerzania zakresu kontroli [zaskarżenia] w art. 69 ust. 1 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed TK, stanowiącym, że „Trybunał w toku postępowania powinien zbadać wszystkie istotne okoliczności w celu wszechstronnego wyjaśnienia sprawy”. Przepis ten, owszem, daje Trybunałowi swobodę w doborze dowodów i argumentów. Twierdzenie to wzmacnia także treść art. 69 ust. 3 ustawy stanowiący, że „Trybunał nie jest związany wnioskami dowodowymi uczestników postępowania i może z urzędu dopuścić dowody, jakie uzna za celowe dla wyjaśnienia sprawy”. Jednak działanie Trybunału musi się mieścić w zakresie wyjaśnienia sprawy, która została w określony sposób wskazana przez inicjatora postępowania, a nie sprawy, którą chce wykreować sam Trybunał. Twierdzenie to należy także zastosować do kontroli trybu dojścia do skutku ustawy.

W sprawie o sygn. Kp 1/18 wnioskodawca wyraźnie zakwestionował tryb uchwalenia całej ustawy, ale zarzut dotyczył tylko jednego z elementów procesu legislacyjnego, mianowicie nieuwzględnienia zasad dialogu i współpracy z partnerami społecznymi podczas jej tworzenia (niedochowanie wymogu konsultacyjnego). Taka intencja wnioskodawcy wynikała zarówno z przywołanych przez niego wzorców kontroli art. 2, art. 7 i art. 59 ust. 2 w związku z art. 12 i art. 20 Konstytucji RP, jak i z uzasadnienia wniosku. Jako taką odczytał ją także Trybunał, co wyraził w uzasadnieniu wyroku, stwierdzając: „Zdaniem Wnioskodawcy, analiza przebiegu prac legislacyjnych nad ustawą zmieniającą, budzi poważne wątpliwości odnośnie do dotrzymania sposobu i terminu konsultowania projektu ustawy z reprezentatywnymi organizacjami pracowników, reprezentatywnymi organizacjami pracodawców oraz Radą Dialogu Społecznego”
. Jak zaznaczył TK, w przypadku ustawy zmieniającej Prezydent, podnosi jedynie „brak (...) uzasadnienia dla odstąpienia od wymogu dochowania obowiązku konsultacji w zakresie określonym obowiązującymi przepisami prawa”
.

Wskazane fragmenty świadczą o tym, że w sprawie nie było wątpliwości co do zdefiniowanego we wniosku problemu konstytucyjnego i zrekonstruowania zakresu zaskarżenia. Żadnych wątpliwości nie miał też Trybunał. Niezrozumiałe jest zatem, dlaczego sformułował samodzielnie nowy zarzut i dążył do jego udowodnienia.

Wobec tego co najmniej dyskusyjne jest działanie, o którym dowiadujemy się z uzasadnienia wyroku polegające na tym, że przewodnicząca składu orzekającego zwróciła się pismem z dnia 19 czerwca 2018 r. do Marszałka Senatu o wyjaśnienie sytuacji, jaka miała miejsce w czasie głosowania nad zaskarżoną ustawą w Senacie
. Jednocześnie z dokumentacji senackiej wynika, że w dniu 17 lipca 2019 r. przewodnicząca składu ponowiła wystąpienie do Marszałka Senatu, w którym poprosiła o przekazanie Trybunałowi odpisów listy obecności senatorów oraz udostępnienia nagrania wideo z przedmiotowych obrad.

W odpowiedzi na pierwsze z pism, Trybunał uzyskał informację, że podczas głosowania doszło do obstrukcji parlamentarnej polegającej na wyjęciu – w trakcie głosowania – przez 24 senatorów kart do głosowania z czytników elektronicznych wbrew przepisom art. 3 i art. 13 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posła i senatora oraz art. 19 ust. 3 Regulaminu Senatu. W dalszych słowach, powołując się na Konstytucję i poglądy doktryny (P. Sarneckiego, L. Garlickiego i A. Szmyta), i opinie Biura Legislacyjnego Kancelarii Senatu, dokonał wykładni odnośnie do przebiegu głosowania. Zajął stanowisko, że sama obecność senatorów na sali głosowań wystarczy, aby stwierdzić istnienie kworum.

Marszałek Senatu zrealizował też prośbę zawartą w drugim piśmie.

Zagadnienia te nie były przedmiotem wniosku Prezydenta. O zdarzeniach z innych (niezaskarżonych) etapów procesu legislacyjnego dowiadujemy się z przekazów medialnych. I jedynie stamtąd pierwotną informację mógł powziąć skład Trybunału. Z kolei w piśmie przewodniczącej składu z dnia 19 czerwca czytamy, że Trybunał powziął wątpliwości co do przebiegu prac legislacyjnych po lekturze protokołu obrad Senatu w dniu 7 grudnia 2017 r. (glosowanie nr 37).

Art. 71 ust. 1 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed TK zobowiązuje sądy i inne organy władzy publicznej do udzielenia Trybunałowi pomocy i przedstawienia akt postępowania wiążących się z postępowaniem przed Trybunałem, a także nakazuje udzielić informacji niezbędnych do wszechstronnego wyjaśnienia sprawy. Skoro sprawa zainicjowana w kontroli prewencyjnej przez Prezydenta RP odnosiła się do etapu procedury legislacyjnej związanego ze spełnieniem wymogów konsultacyjnych w procesie tworzenia prawa (co wynika wprost z wniosku), to wszelkie inne okoliczności nie miały związku z przedmiotem zaskarżenia, nawet gdy dotyczyły procesu ustawodawczego.

Ustalenie zakresu zaskarżenia, a zatem przedmiotu sprawy toczącej się przed Trybunałem, determinuje ocenę wystąpień przewodniczącego składu orzekającego do innych organów o określone informacje. Informacje, które nie są związane z zakresem zaskarżenia nie służą bowiem do wszechstronnego wyjaśnienia sprawy, a na pewno nie są niezbędne. Należy przy tym mieć na względzie, że działań TK nie uzasadnia to, że w toku rozpoznawania sprawy zauważył niewskazane we wniosku problemu konstytucyjne. Nawet bowiem, gdy Trybunał analizując daną sprawę dostrzega inne niż wskazane przez inicjatorów postępowania problemy konstytucyjne, nie może z własnej inicjatywy ich rozpoznawać. Gdy tego dokona wykracza poza swoje kompetencje.

Nie ulega wątpliwości, że przywołane we wniosku art. 2 (zasada demokratycznego państwa prawnego) i art. 7 (zasada legalizmu) Konstytucji miały stanowić punkt odniesienia dla oceny przez TK, czy ustawodawca wypełnił wymogi konsultacyjne wynikające z ustaw. Prezydent RP nie mógł bowiem zaskarżyć ustawy jako niezgodnej z przepisami ustawy określającej zasady konsultacji aktów prawnych z partnerami społecznymi. W takim przypadku miałaby miejsce kontrola pozioma między ustawami, do czego TK nie ma kompetencji. Natomiast intencją wnioskodawcy było wykazanie, że naruszenie Konstytucji RP w procesie prawodawczym polegało na tym, że ustawodawca uchybił ustawowym wymogom procesu legislacyjnego. Prezydent RP prześledził tryb uchwalenia ustawy i jego wątpliwość zwrócił ten element postępowania legislacyjnego, który dotyczył udziału partnerów społecznych w procesie tworzenia prawa. Prezydent RP nie zakwestionował innych elementów i etapów procesu legislacyjnego. Gdyby miał taką intencję np. w odniesieniu do głosowania w Senacie, to zawarłby dany zarzut we wniosku do TK i wskazał odpowiednie przepisy Konstytucji dotyczącego procesu ustawodawczego w Senacie. Nie musiałby bowiem w tym wypadku odwoływać się do ogólnych zasad ustrojowych, by podważyć tryb prawodawczy. Co do zasady bowiem, podczas kwestionowania trybu legislacyjnego wzorcami kontroli są szczegółowe konstytucyjne regulacje dotyczące procesu stanowienia prawa. Nie zawsze zatem trzeba powoływać się na art. 2 lub art. 7 Konstytucji, by zakwestionować przed TK tryb dojścia do skutku aktu normatywnego. Gdy istnieje wzorzec szczegółowy, w pierwszej kolejności to on musi być powołany, by zakwestionować daną czynność prawodawczą.

W tej sytuacji Trybunał orzekając o innych elementach procesu ustawodawczego niż tych określonych we wniosku, wyszedł poza żądanie wnioskodawcy, co w związku z brzmieniem art. 68 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed TK jest niedopuszczalne. Trybunał jest związany przedmiotem kontroli, a więc aktem normatywnym, który ma kontrolować oraz wzorcem kontroli, czyli wskazanym przez wnioskodawcę przepisem Konstytucji jako punktem odniesienia. Żądanie podmiotu inicjującego postępowanie precyzuje uzasadnienie, zwłaszcza gdy przywołane wzorce mają charakter przepisów wyrażających ogólne zasady prawa.
Przy zarzucie dotyczącym głosowania w Senacie, konieczne byłoby wskazanie konkretnego przepisu Konstytucji, który stanowi o tym głosowaniu tj. art. 120 Konstytucji
. Prezydent RP we wniosku w sprawie o sygn. Kp 1/18 nie podał takiego wzorca ani w petitum ani w uzasadnieniu. Nie da się go wywieść z żadnego ze zdań pisma inicjującego postępowanie przed TK.

3.3. Niewłaściwa metodologia działania Trybunatu
Z dezaprobatą należy też podejść do przyjętej w wyroku metody działania Trybunału, związanej z przypisaniem poszczególnych zarzutów do określonych wzorców kontroli, wbrew żądaniom wnioskodawcy, oraz do sposobu uzasadnienia przyjętych w sprawie rozstrzygnięć.

Jeśli Trybunał wyszedł z założenia, że problemem konstytucyjnym był tryb uchwalenia ustawy w ogólności, to wzorce wynikające z art. 2 i art. 7 Konstytucji należało rozpoznawać łącznie i wywieść z nich stosowne konkluzje. Tak się jednak nie stało, a Trybunał sztucznie rozdzielił zarzuty w taki sposób, że ten dotyczący dochowania wymogów opiniodawczych oparł o naruszenie art. 2 Konstytucji RP, a ten związany z głosowaniem w Senacie – o naruszenie art. 7 Konstytucji.

Jeśli przyjąć założenie TK, że może badać cały tryb prawodawczy, a zarzuty rozszerzył w ramach ustawowej dyspozycji wszechstronnego rozpoznania sprawy, to wskazany podział i rozdzielenie stosownych wzorców kontroli były niedopuszczalne. Przyjmując określoną metodę działania Trybunał sam potwierdził, że wyszedł poza zakres zaskarżenia.

Co więcej, opis związany z treścią wzorca kontroli wynikającego z art. 2 Konstytucji świadczy o tym, że Trybunał pomieszał różne treści wywodzone z zasady demokratycznego państwa prawnego. O ile wnioskodawca wyraźnie wskazał na to znaczenie art. 2, które dotyczy kształtowania prawa z poszanowaniem zasady dialogu społecznego, o tyle uzasadnienie wyroku zawiera opis zasady demokratycznego państwa prawnego i wywodzonych z niej innych zasad, ale w takim kontekście, który nie ma bezpośredniego związku z zarzutem naruszenia trybu uchwalenia ustawy
. Trybunał tylko pobieżnie odniósł się do związków między art. 2 i art. 7 Konstytucji w kontekście proceduralnej kontroli ustaw
. Nie wykorzystał możliwości, by uporządkować dotychczasowe stanowisko Trybunału w tym zakresie, co wynika z braku zrozumienia treści orzecznictwa. Pokazuje to pkt III.3.2.2 uzasadnienia. Przytoczone tam tezy z orzecznictwa trybunalskiego dotyczą wagi uchybień legislacyjnych, gdy te wynikają z Konstytucji lub aktów podkonstytucyjnych. Nie jest jasne, w jakim celu Trybunał przywołał je jako ilustrację tezy, że „Art. 7 Konstytucji zawiera jedynie dyrektywę skierowaną do organów władzy państwowej, mających obowiązek działania w granicach przewidzianych prawem kompetencji”
.

Nie uznaję ich za potwierdzenie stanowiska TK, że: „Trybunał nie znajduje umocowania konstytucyjnego dla kompetencji opiniodawczych organizacji związkowych i organizacji pracodawców”
. Zatem jeśli już zostało poruszone w uzasadnieniu to zagadnienie, powinno ono zostać rozwinięte. Tymczasem wywód TK w tym zakresie jest oderwany od pozostałej części uzasadnienia, a przez to niejasny. Problematyka uprawnień opiniodawczych określonych podmiotów w procesie stanowienia prawa jest bowiem bardziej złożona niż to Trybunał opisuje. Trybunał cytuje wyrok z dnia 17 października 2005 r., sygn. K 6/04
, zgodnie z którym „uprawnienie związku zawodowego do opiniowania projektów ustaw ma charakter ustawowy, a nie konstytucyjny, nie wyklucza kompetencji Trybunału do zbadania, czy warunki przewidziane w ustawie o związkach zawodowych zostały spełnione. Dochowanie trybu określonego w przepisach prawa oznacza nałożony na władzę ustawodawczą obowiązek konsultowania założeń projektów ustaw, jeżeli ustawodawca przyznał takie prawo konkretnym podmiotom. Każdy organ władzy publicznej, w tym także Sejm, działa bowiem na podstawie i w granicach prawa”.

Trybunał nie zwrócił jednak uwagi, że w dotychczasowym orzecznictwie to właśnie art. 2 Konstytucji był tą konstytucyjną podstawą, dzięki której podnoszono zarzut niekonstytucyjności trybu ustawodawczego w związku z niedochowaniem wymogów opiniodawczych albo konsultacyjnych. Kwestią sporną było natomiast zawsze określenie granicy, tj. ustalenie, jak dalekie przekroczenie reguł prawnych możne być przyczyną uznania aktu normatywnego za niekonstytucyjny
. Co ważne, Trybunał łączył zazwyczaj wzorce z art. 2 i art. 7, a nie – jak w glosowanej sprawie – rozdzielał
.

Dla potwierdzenia swoich działań Trybunał zaznaczył, że „dotychczas kilkukrotnie podejmował się kontroli trybu uchwalania zaskarżonego aktu normatywnego, mimo że wnioskodawca ograniczał się tylko do zarzutów materialnych; również kilkukrotnie Trybunał wychodził poza granice podnoszonych zarzutów formalnych”
. Nie wskazał jednak żadnych konkretów. Odbiorca wyroku nie wie, kiedy takie działania były podejmowane, w jakich sprawach i w jakim kontekście zostały wydane poszczególne rozstrzygnięcia. Argument rodzaju „kiedyś już tak orzekano” bez podania szczegółowych danych nie ma wartości merytorycznej. Osłabia natomiast całe uzasadnienie, bo świadczy o tym, że Trybunał nie potrafił skonkretyzować przykładów na poparcie przedstawianych tez.

Niezrozumiały jest też fragment uzasadnienia dotyczący charakteru i celów kontroli prewencyjnej. Jego lektura tworzy wrażenie, że Trybunał zapomniał o swoich konstytucyjnych kompetencjach. Trybunał stwierdza tam, że: „Jednocześnie należy podkreślić raz jeszcze, że zadaniem kontroli prewencyjnej jest usunięcie z przyszłego obrotu prawnego aktów wadliwych. By tego dokonać, należy zbadać, czy zaskarżony akt ma przymiot aktu normatywnego. Ocena procesu uchwalania aktu prawnego jest zatem warunkiem oceny, czy dany dokument w ogóle jest aktem prawnym i jako taki może funkcjonować w systemie prawnym. O ile w przypadku aktów uchwalonych na długo przed wniesieniem przez wnioskodawcę wniosku (skargi) tryb ich uchwalenia nie podlega tak szczegółowej analizie, a stwierdzenie ewentualnych uchybień mogłoby mieć poważne skutki dla systemu prawnego, o tyle w kontroli prewencyjnej Trybunał bardziej niż w każdym innym przypadku zobowiązany jest zadbać o to, by do obrotu prawnego nie weszły akty normatywne, które formalnie nimi nie są”
.

Konstytucja RP stanowi, że Trybunał orzeka w sprawie zgodności określonych aktów lub przepisów z Konstytucją, a w pewnym zakresie także z ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi i ustawami. Art. 122 ust. 3 zdanie 1 Konstytucji rozstrzyga, że wniosek Prezydenta w kontroli prewencyjnej dotyczy zgodności ustawy z Konstytucją. Określenie, czy zaskarżony akt ma przymiot aktu normatywnego nie jest powodem usunięcia go z przyszłego obrotu prawnego. Po pierwsze, celem orzekania Trybunału w trybie art. 122 ust. 3 lub art. 188 Konstytucji nie jest to, czy dany akt ma charakter normatywny czy nienormatywny. Nie jest to bowiem działanie związane z oceną konstytucyjności. Tylko w przypadku kontroli zainicjowanej skargą konstytucyjną i pytaniem prawnym oraz wnioskiem złożonym w trybie art. 188 pkt 3 Konstytucji normatywność aktu ma znaczenie dla kognicji Trybunału
, ale nie dla kierunku rozstrzygnięcia. Po drugie, kontrola prewencyjna nie służy usuwaniu aktu z systemu prawnego, ale może zapobiec wprowadzeniu do systemu aktu niekonstytucyjnego. Po trzecie, do momentu obalenia domniemania konstytucyjności akt poddany kontroli Trybunału jest ustawą i to w znaczeniu formalnym. Nie można zatem mówić, że Trybunał dba o to, by do systemu nie weszły akty normatywne, które formalnie nimi nie są. Właśnie domniemanie konstytucyjności zakłada, że mamy do czynienia z aktem w znaczeniu formalnym.

Trybunał w wyżej omówionym fragmencie uzasadnienia chciał podkreślić znaczenie kontroli prewencyjnej, ale opisał je w sposób sprzeczny z Konstytucją i istotą tej instytucji. Stworzył więc sytuację żenującą dla tak poważnego organu.

Dokonując oceny zarzutu głosowania w Senacie, Trybunał tylko ogólnie wskazał podstawę swojego działania, odnosząc się do sygnatur orzeczeń. Nie rozwinął argumentów przemawiających za wyjściem poza zakres zaskarżenia i poprzestał na stwierdzeniu, że „Ponieważ w niniejszej sprawie istnieją poważne wątpliwości dotyczące trybu uchwalenia zaskarżonej ustawy, Trybunał, w wyniku wiedzy, którą uzyskał (por. pkt 4 części I niniejszego uzasadnienia) zdecydował się zbadać również kwestie, które nie pojawiły się we wniosku, ale które mieszczą się w ramach wzorca konstytucyjnego z art. 7 Konstytucji i zarzutu badania niedochowania określonego przepisami prawa trybu uchwalenia ustawy”
.

W rzeczywistości Trybunał sam stworzył sobie zarzut do oceny i to poza wnioskiem Prezydenta RP. Należy bowiem raz jeszcze stwierdzić, że wnioskodawca nie zakwestionował całości trybu legislacyjnego, ale jedynie ten jego aspekt, który był związany z kompetencjami opiniodawczymi. Stąd podejście zaprezentowane przez Trybunał należy skrytykować. Jest ono zbyt swobodne i prowadzi do nadmiernego aktywizmu, wykraczającego poza zasadę skargowości, która jest podstawą postępowania przed TK.

Wątpliwość co do określonego działania budzi to, że zarzut niekonstytucyjności głosowania w Senacie został oparty o art. 7 Konstytucji, który we wniosku Prezydenta RP był ściśle związany z wypełnianiem przez ustawodawcę obowiązków związanych z procesem konsultacji. Nie wskazano jako wzorca przepisów wprost odnoszących się do głosowania w Senacie. Uzasadnienie merytorycznego rozstrzygnięcia w danej kwestii jest nieprzekonujące. Z jednej strony Trybunał sam rozszerza wniosek Prezydenta, a z drugiej stwierdza, że nie jest sądem faktu, ale sądem prawa. Zaznacza, że „W zakresie jego kompetencji nie leży pogłębione badanie przebiegu głosowania w Senacie. Jednak z dostarczonych Trybunałowi dokumentów wynika, że w trakcie głosowania nad zaskarżoną ustawą doszło do sytuacji uniemożliwiającej stwierdzenie ze stuprocentową pewnością, iż uchwałę przegłosowano. Trybunał nie dysponuje możliwościami ani prawnymi, ani faktycznymi, by te wątpliwości rozwiać”
.

Istnienie wątpliwości nie jest argumentem uzasadniającym obalenie domniemania konstytucyjności. Wątpliwości nie uprawniają też Trybunału do władczego orzeczenia o niekonstytucyjności głosowania w Senacie. Przywołana argumentacja, osłabiana przez sam Trybunał stwierdzeniem, że nie ma on narzędzi do rozstrzygnięcia określonych problemów natury konstytucyjnej, podważa rozstrzygnięcie zawarte w lit. b sentencji (niezgodność z art. 7 Konstytucji).

4. Podsumowanie

Trybunał wydał wyrok wewnętrznie sprzeczny. W lit. b sentencji Trybunał zanegował to, co ustalił w lit. a. Nie można uznawać, że tryb prawodawczy jest jednocześnie zgodny z zasadą państwa prawnego i niezgodny z zasadą legalizmu, gdy w sentencji nie określi się zakresu danego zaskarżenia. Art. 2 Konstytucji przywołany w niniejszej sprawie jako wzorzec kontroli dotyczył proceduralnych, a nie materialnych elementów demokratycznego państwa prawnego. Skoro art. 7 zawiera się treściowo w art. 2 Konstytucji RP, ustawa nie może być niezgodna z zasadą legalizmu i jednocześnie zgodna z zasadą demokratycznego państwa prawnego, kiedy oba wzorce odnoszą się do proceduralnej kontroli konstytucyjności prawa (kontrola trybu ustawodawczego).

Orzekając o całości ustawy w odniesieniu do wzorców o charakterze ogólnym Trybunał musi podjąć decyzję, czy proces legislacyjny był praworządny, czy też nie. Sztuczne rozdzielanie zarzutów i odzwierciedlanie ich w sentencji wyroku jest niezrozumiałe dla odbiorców orzeczenia.

Trybunał źle zrozumiał dyspozycję art. 69 ust. 1 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed TK. Dokonując wszechstronnego badania sprawy nie skupił się na problemie konsultacji i dialogu z partnerami społecznymi w procesie ustawodawczym, ale wyszedł poza zakres zaskarżenia i dążył do zdobycia wiedzy na temat innych elementów procesu legislacyjnego, które nie były przedmiotem sprawy toczącej się przed Trybunałem. Przewodnicząca składu orzekającego skorzystała z art. 71 ust. 1 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed TK w sposób sprzeczny z treścią i funkcją tego przepisu.

Prawdą jest, że TK jest władny oceniać tryb ustawodawczy. Jest to kryterium kontroli wskazane w ustawie, które jednak przedstawiciele doktryny wywodzą jego dopuszczalność z konstytucyjnych zasad
. Prawdą jest również to, że Trybunał „powinien zbadać wszystkie istotne okoliczności w celu wszechstronnego wyjaśnienia sprawy”, i jako niezwiązany wnioskami dowodowymi, może też dopuścić takie dowody, które w przekonaniu Trybunału są potrzebne dla wyjaśnienia sprawy
. Wobec tego w ramach analizy zgodności aktu normatywnego z określonymi wzorcami konstytucyjnymi może przywoływać dowody nieprzywołane przez wnioskodawcę, jeśli służą one ocenie konstytucyjności zaskarżonej ustawy. Zawsze jednak działanie to jest dopuszczalne jedynie w zakresie zaskarżenia, a nie po to, by tworzyć nowe zakresy wątpliwości konstytucyjnych. W sprawie Kp 1/18 Trybunał działał poza zakresem zaskarżenia, a więc w sposób konstytucyjnie i ustawowo niedopuszczalny.

Trybunał Konstytucyjny w orzekaniu może badać akt normatywny według różnych kryteriów (tj. treści aktu, kompetencji jego wydania, trybu ustawodawczego)
. Nie działa przy tym z urzędu, ale jest związany zakresem zaskarżenia, który pod rządem art. 68 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed TK jest rozumiany jako związanie przedmiotem i wzorcem kontroli. Zagadnienie to nie zostało wyjaśnione w orzeczeniu, w odniesieniu do aktualnego stanu prawnego. Takie działanie Trybunału nie sprzyja budowaniu pewności prawa i jednolitości jego orzecznictwa. Ma to tym większe znaczenie, że orzeczenie zostało wydane w pełnym składzie. 
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� Zob. pkt II, s. 6 uzasadnienia wyroku.


� Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej: ustawa o organizacji i trybie postępowania przed TK.


� 	Trybunał nie wskazał ani w sentencji, ani w uzasadnieniu wyroku, że art. 2 Konstytucji był wzorcem kontroli przy ocenie zarzutów materialnych.


� 	Zob. P. Radziewicz, Czy Trybunał Konstytucyjny może uchylić całą ustawę? – Polemika z artykułem A. Kustry „Kontrola konstytucyjności całej ustawy, Przegląd Sejmowy 2012, nr 3, s. 164. Zob. też na ten temat A. Kustra, Kontrola konstytucyjności całej ustawy, Przegląd Sejmowy 2012, nr 2, s. 11–30.


� 	Zob. P. Radziewicz, op. cit., s. 164.


� 	Zob. P. Tuleja, Komentarz do art. 2, (w:) Konstytucja RP. Komentarz do art. 1–86, t. 1, (red.), M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, Nb 20 i przywołane w tym fragmencie orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego.


� 	Zob. orzeczenie TK z dnia 9 stycznia 1996 r., sygn. K 18/95, OTK 1996, nr 1, poz. 1; wyrok TK z dnia 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08, OTK ZU 2011, nr 2/A, poz. 11; A. Syryt, Kontrola trybu uchwalenia ustawy przed Trybunałem Konstytucyjnym, Warszawa 2014, s. 95; P. Tuleja, op. cit., Nb 42.


� 	Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne w Polsce na tle porównawczym, Warszawa 2003, s. 162; A. Gołuch, Proceduralna kontrola konstytucyjności ustawy przed Trybunałem Konstytucyjnym, (w:) A. Szmyt (red.), Trzecia władza. Sądy i Trybunały w Polsce. Materiały Jubileuszowego L Ogólnopolskiego Zjazdu Katedr i Zakładów Prawa Konstytucyjnego, Gdynia 24–26 kwietnia 2008 roku, Gdańsk 2008, s. 328; A. Syryt, op. cit., s. 90.


� Zob. pkt. III.3.3.1., s. 5 uzasadnienia wyroku.


� 	Zob. np. wyroki TK z dni: 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08, OTK ZU 2009, nr 7/A, poz. 112; 28 października 2009 r., sygn. Kp 3/09, OTK ZU 2009, nr 9/A, poz. 138; 16 grudnia 2009 r., sygn. Kp 5/08, OTK ZU 2009, 11/A, poz. 170; 18 stycznia 2012 r., sygn. Kp 5/09, OTK ZU 2012, nr 1/A, poz. 5.


� 	Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 1 sierpnia 1997 roku (Dz. U. Nr 102 poz. 643), Warszawa 1999, s. 22 i przywołane tam orzecznictwo. Wyrażone przez autorów tezy o zakresie związania wnioskiem w kontroli prewencyjnej pozostają aktualne obecnie. Odnoszą się bowiem przede wszystkim do treści wynikających z Konstytucji RP.


� 	Stanowisko to potwierdzają P. Chybalski, Komentarz do art. 122, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz do art. 87–243, t. 2, Warszawa 2016, Nb 45; M. Florczak-Wątor, Prewencyjna kontrola konstytucyjności ustaw, (w:) P. Tuleja, P. Czarny (red.), Konstytucja i sądowe gwarancje jej ochrony, Kraków 2004, s. 76. Zob. też orzeczenie TK z dnia 24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98, OTK 1998, nr 4, poz. 52.


� Dz. U. z 1991 r., Nr 109, poz. 470, ze zm.; dalej: ustawa o TK z 1985 r.


� 	Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK z 1997 r.


� 	Zob. np. wyrok TK z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU 2007, nr 10/A, poz. 129, w którego uzasadnieniu Trybunał wskazał, że: „O ile zarzuty materialnoprawne muszą zawsze wynikać z treści wniosku, o tyle zarzuty niekonstytucyjności ze względu na kryteria proceduralne i kompetencyjne Trybunał Konstytucyjny podejmuje także z urzędu, niezależnie od treści wniosku (skargi); por. m.in. wyrok z 24 czerwca 1998 r., sygn. K. 3/98, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 52. To zróżnicowanie ma genezę konstytucyjną; obecnie źródeł takiego stanowiska należy dopatrywać się w art. 188 Konstytucji. Przepis ten czyni przedmiotem kontroli konstytucyjności «ustawę», a więc akt normatywny, który doszedł do skutku w wyniku realizacji kompetencji normotwórczej i w wyniku wypełnienia konstytucyjnych wymogów proceduralnych. Podejmowanie badania konstytucyjności w tym zakresie z urzędu wynika z konieczności wypełnienia hipotezy art. 188 Konstytucji, dotyczącego kompetencji Trybunału Konstytucyjnego”.


� Dz. U. z 2016 r., poz. 293.


� Dz. U. poz. 1157.


� Zob. pkt III.3.1, s. 15 uzasadnienia wyroku.


� Zob. pkt III. 1.2, s. 6 uzasadnienia wyroku.


� Zob. pkt III.3.1, s. 9 uzasadnienia wyroku.


� Zob. pkt 1.4., s. 5 uzasadnienia wyroku.


� „Sejm uchwala ustawy zwykłą większością głosów w obecności co najmniej połowy ustawowej liczby posłów, chyba że Konstytucja przewiduje inną większość. W tym samym trybie Sejm podejmuje uchwały, jeżeli ustawa lub uchwała Sejmu nie stanowi inaczej”.


� Zob. wywód z uzasadnienia z pkt III.3.2.2, s. 9–10.


� Zob. pkt III. 3.2.3., s. 10–11 uzasadnienia wyroku.


� Ibidem, s. 10.


� Ibidem, s. 11.


� OTK ZU 2005, nr 9/A, poz. 100.


� 	Zob. wydane pod rządami dawnych przepisów konstytucyjnych orzeczenia TK z dni: 11 lutego 1992 r., sygn. K 14/91, OTK ZU 1992, poz. 7; 19 października 1993 r., sygn. K 14/92, OTK ZU 1993, poz. 351; 30 listopada 1993 r., sygn. K 18/92, OTK ZU 1993, poz. 41.


� 	Zob. np. wyroki TK z dni: 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK ZU 2003, 2/A, poz. 11; 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06, OTK ZU 2006, nr 10/A, poz. 147.


� Zob. pkt III.3.3, s. 14 uzasadnienia wyroku.


� Ibidem.


� W tych procedurach przedmiotem kontroli jest bowiem akt normatywny albo przepisy prawa. Szerzej o znaczeniu pojęciu aktu normatywnego w rozumieniu orzecznictwa TK zob. zamiast wielu postanowienie TK z dnia 8 lutego 2017 r., sygn. U 2/16, OTK ZU 2017, A, poz. 4.


� Zob. pkt III.3.3, s. 15 uzasadnienia wyroku.


� Zob. pkt III.3.3.3, s. 17 uzasadnienia wyroku.


� 	Zob. np. S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys teorii prawa, Poznań 2001, s. 243–244; Z. Czeszejko-Sochacki, Sądownictwo konstytucyjne..., s. 162; A. Syryt, op. cit., s. 54.


� Zob. art. 69 ust. 1 i 3 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed TK.


� 	Zob. szerzej: Z. Czeszejko-Sochacki, Trójaspektowa kontrola konstytucyjności w ujęciu art. 42 ustawy o TK z 1997 r., (w:) Konstytucja, ustrój, system finansowy. Księga pamiątkowa ku czci prof. Natalii Gail, Warszawa 1999.
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