ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 14 listopada 2024 r. Pozycja 100

WYROK
z dnia 6 listopada 2024 r.
Sygn. akt U 2/24

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Krystyna Pawlowicz — przewodniczacy
Julia Przytebska
Bogdan Swigczkowski — sprawozdawca,

protokolant: Michat Rylski,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy, na rozprawie w dniu 6 listopada 2024 r., wniosku
grupy postow 0 zbadanie zgodnosci:

,»1) art. 1 i 2 Uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 grudnia 2023 r.
w sprawie powotania Komisji Sledczej do zbadania legalnosci, prawidtowo-
Sci oraz celowosci dziatan podjetych w celu przygotowania i przeprowadze-
nia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w formie glo-
sowania korespondencyjnego z art. 111 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej w zwiazku z art. 95 ust. 2 oraz art. 2 Konstytucji, art. 7 Konstytucji
RP, art. 45 ust. 1 Konstytucji RP (w zakresie standardu rzetelnego procesu)
oraz art. 1 i art. 2 ustawy z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji $led-
czej [Dz. U. z 2016 r. poz. 1024] z powodu braku precyzyjnego okreslenia, ze
przedmiotem badania przez Komisj¢ jest wylacznie ekstraordynaryjny tryb
wyborow w formie korespondencyjnej, a nie zwykte czynnosci podejmowane
w kazdych wyborach Prezydenta RP, co umozliwia prowadzenie faktycznych
prac Komisji w zakresie dziatania administracji rzadowej w kazdych wybo-
rach,

2) art. 1 1 2 Uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 grudnia 2023 r.
W sprawie powotania Komisji Sledczej do zbadania legalnoci, prawidtowo-
$ci oraz celowosci dziatan podjetych w celu przygotowania i przeprowadze-
nia wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w formie gto-
sowania korespondencyjnego z art. 111 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej w zwigzku z art. 95 ust. 2 oraz art. 2 Konstytucji, art. 7 Konstytucji
RP, art. 45 ust. 1 Konstytucji RP (w zakresie standardu rzetelnego procesu)
oraz art. 1 i art. 2 ustawy z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji $led-
czej z powodu braku precyzyjnego okreslenia horyzontu czasowego sprawy
badanej przez Komisje Sledcza,
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3) art. 1 i 2 Uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 grudnia 2023 r.
W sprawie powolania Komisji Sledczej do zbadania legalnosci, prawidtowo-
$ci oraz celowosci dziatan podjetych w celu przygotowania i przeprowadze-
nia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w formie glo-
sowania korespondencyjnego z art. 111 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej w zwigzku z art. 95 ust. 2 oraz art. 2 Konstytucji, art. 7 Konstytucji
RP, art. 45 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z 146 ust. 1 i 4 Konstytucji RP, w zw.
z art. 149 ust. 1 Konstytucji RP, w zw. z art. 87 ust. 1 Konstytucji RP oraz
art. 1 1 art. 2 ustawy z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji $ledczej
Z powodu braku precyzyjnego okreslenia horyzontu czasowego i przedmio-
towego sprawy badanej przez Komisje Sledcza, w tym na dziatanie majace
ocenia¢ skutki prawnomig¢dzynarodowe formy prawnej zmiany terminu wy-
boréw, formy prawnej wycofania z obiegu prawnego decyzji w postaci wyga-
szenia czy uchylenia decyzji o organizacji wyborow korespondencyjnych, co
jest kompetencja MSZ w kazdych wyborach niezaleznie od ich koresponden-
cyjnej formy, a wynika ze zobowigzan prawnomiedzynarodowych Polski
w zakresie wzajemnej obserwacji wyborow przez organy OBWE i UE, a tak-
ze skutkow takiej decyzji dla przeprowadzenia wybordéw zagranica,

4) art. 1 i 2 Uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 grudnia 2023 r.
W sprawie powotania Komisji Sledczej do zbadania legalnoéci, prawidtowo-
$ci oraz celowosci dziatan podjetych w celu przygotowania i przeprowadze-
nia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w formie glo-
sowania korespondencyjnego z art. 111 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej w zwigzku z art. 95 ust. 2 oraz art. 2 Konstytucji, art. 7 Konstytucji
RP, art. 45 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 128 ust. 2 Konstytucji RP,
w zakresie badania uprawnienia Marszatka Sejmu do wyznaczenia Wyborow
Prezydenckich i art. 129 ust. 1 Konstytucji RP, w zakresie stwierdzenia legal-
nosci wyborow przez Sad Najwyzszy oraz art. 1 1 art. 2 ustawy z dnia 21 sty-
cznia 1999 r. o sejmowej komisji Sledczej z powodu braku ograniczenia prac
Komisji §ledczej do dziatan administracji rzadowej w art. 1 Uchwaly, wigc
w zakresie ingerencji w kompetencje organdéw konstytucyjnych, Marszatka
Sejmu, Sadu Najwyzszego,

5) art. 112, ust. 1 lit. a i b Uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
7 grudnia 2023 r. w sprawie powolania Komisji Sledczej do zbadania legal-
nosci, prawidtowosci oraz celowosci dzialan podjetych w celu przygotowania
i przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r.
w formie gltosowania korespondencyjnego z art. 111 ust. 1 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej w zw. z art. 173 Konstytucji RP, art. 175 ust. | Konsty-
tucji RP, 183 ust. 1 i 2 Konstytucji RP; art. 188 Konstytucji RP, 198 ust. 1 2
Konstytucji RP; oraz art. 1 i art. 2 ustawy z dnia 21 stycznia 1999 r. 0 sejmo-
wej komisji Sledczej w zakresie «oceny legalnos$ci» dziatan, wigc w zakresie
naruszenia przez Uchwale powolujaca Komisje troéjpodziatu wladzy i inge-
rencje w kompetencje Sadoéw, Sadu Najwyzszego, Trybunalu Konstytucyjne-
go 1 Trybunatu Stanu,

6) art. 2, ust. 4 Uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 grudnia
2023 r. w sprawie powotania Komisji Sledczej do zbadania legalnosci, pra-
widlowos$ci oraz celowos$ci dziatan podjetych w celu przygotowania i prze-
prowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r.
w formie gtosowania korespondencyjnego z art. 111 ust. 1 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej oraz art. 1 i art. 2 ustawy z dnia 21 stycznia 1999 r.
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0 sejmowej komisji $ledczej w zakresie nieprecyzyjnosci i mozliwosci oceny
przez Komisje¢ wszelkich innych aktow prawnych, decyzji, polecen lub posta-
nowien wydawanych przez administracj¢ rzadowa, takze tych, ktore sg typo-
wa 1 zwykla pracg administracji rzadowej w kazdych wyborach prezydenc-
kich”,

orzeka:

Art. 2 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 grudnia 2023 r. w spra-
wie powolania Komisji Sledczej do zbadania legalno$ci, prawidlowosci oraz celowosci
dzialan podjetych w celu przygotowania i przeprowadzenia wyborow Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej w 2020 r. w formie glosowania korespondencyjnego (M. P.
poz. 1440) jest niezgodny z art. 111 ust. 1 w zwiazku z art. 2 i w zwiazku z art. 7 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

UZASADNIENIE
|

1. Grupa postow na Sejm we wniosku z 28 lutego 2024 r. (dalej takze: wnioskodawca)
wniosta o stwierdzenie niezgodnosci: art. 1 i art. 2 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 7 grudnia 2023 r. w sprawie powotania Komisji Sledczej do zbadania legalnosci, pra-
widlowosci oraz celowosci dziatan podjetych w celu przygotowania i przeprowadzenia wybo-
row Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w formie gtosowania korespondencyjne-
go (M. P. poz. 1440; dalej: uchwata z 7 grudnia 2023 r.) z art. 111 ust. 1 w zwigzku z art. 95
ust. 2 oraz art. 2, art. 7, art. 45 ust. 1, art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 146 ust. 1 1 4 w zwigzku
z art. 149 ust. 1 w zwigzku z art. 87 ust. 1, art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 128 ust. 2 1 art. 129
ust. 1 Konstytucji oraz art. 1 i art. 2 ustawy z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji
Sledczej (Dz. U. z 2016 r. poz. 1024; dalej: u.s.k.$.); art. 1 i art. 2 pkt 1 lit. a i b uchwaty
z 7 grudnia 2023 r. z art. 111 ust. 1 w zwiazku z art. 173, art. 175 ust. 1, art. 183 ust. 112,
art. 188, art. 198 ust. 1 i 2 Konstytucji oraz art. 1 i art. 2 u.s.k.$.; art. 2 pkt 4 uchwaty z 7 gru-
dnia 2023 r. z art. 111 ust. 1 Konstytucji oraz art. 1 i art. 2 u.s.k.$.

1.1. Wnioskodawca wskazal, ze przedmiotem badania komisji nie moze by¢ ogdlny
tryb i sposob przeprowadzania wszelkich wyborow prezydenckich, albowiem nie sposéb
uzna¢ tego za jedng sprawe. Tym samym zwykle powtarzalne czynno$ci zwigzane z organi-
zacja wyborow, jakich dokonuje Marszatek Sejmu, Sad Najwyzszy, postowie i senatorowie
czy rzad nie jest przedmiotem badan komisji $ledczej, gdyz jest to efekt ustroju konstytucyj-
nego. Zdaniem wnioskodawcy, przedmiotem badan komisji sg kwestie zwigzane z ,,ponad-
zwykltymi” dziataniami organizacji wyboréw a nie zwyktymi dziataniami zwigzanymi z orga-
nizacja kazdych wyborow.

1.2. Odno$nie do zakresu czasowego prac komisji $ledczej, wnioskodawca wskazal, ze
musi on by¢ ,racjonalny”. Zarzucil, ze komisja dowolnie okresla ,,horyzont czasowy swojej
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pracy”, nie wskazano go zatem precyzyjnie, np. do dnia przeprowadzenia wyboréw. W ocenie
wnioskodawcy, ,,[w]ydaje si¢ naturalne, ze badajac co§ w celu przygotowania i przeprowa-
dzenia wyboréw badamy do daty tych wyboréw. Po tej dacie wszak nie ma co przygotowy-
wac czy czego przeprowadzac. Nie jest przedmiotem badania Komisji forma prawna wyklu-
czenia z obrotu decyzji, bo jest to odrgbny od organizacji wyboréw przedmiot — kolejna
sprawa. Bezsporne jest, ze przedmiotem jest faza przed wyborami wigc organizacja, a nie
problem faktyczny, organizacyjny i prawny po wyborach. To jest oddzielne zagadnienie
przedmiotowe, ale takze czasowe”.

1.3. Wnioskodawca podnidst, ze ,,nie moze byé przedmiotem badan Komisji Sledczej
w zakresie wyborow w formie korespondencyjnej w Polsce kwestia badania formy wycofania
z obiegu prawnego decyzji w postaci wygaszenia czy uchylenia decyzji o organizacji wybo-
row korespondencyjnych w stosunkach migdzynarodowych. To takze inna kolejna sprawa
w rozumieniu art. 2 1 111 Konstytucji RP. To jak przedstawi¢ mi¢dzynarodowo kwestie wy-
boréow korespondencyjnych, nastepnie wycofanie si¢ z nich, a nast¢pnie przeprowadzenie
klasycznych w czerwcu, jest kompetencja MSZ. Nie jest to W oczywisty sposob przedmiot
dziatania Komisji. Przekaz Panstwa Polskiego na zewnatrz musi by¢ spojny, czym innym jest
«odwolali$my» wybory, czym innym «wygasiliSmy» wybory, czym innym «przetozyliSmy»
wybory. Musi to jednak by¢ spdjne i w narracji MSZ i Rzadu, ale takze na gruncie dokumen-
tow, jakie bedzie przeciez takze analizowac spoteczno$¢ miedzynarodowa, ambasady itd.”.

1.4. W ocenie wnioskodawcy, ,,nie jest wlasciwy przedmiotowo art. 1 Uchwaly w za-
kresie braku ograniczenia prac Komisji $ledczej do dziatan administracji rzadowej. Sama
tres¢ art. 1 Uchwaty pozwala na oceng 1 ingerencj¢ w kompetencje organéw konstytucyjnych,
Marszatka Sejmu, Sadu Najwyzszego. (...) Zakres prac komisji z art. 1 Uchwaly pozwala
wszak na badanie czemu na dzien 10 maja 2020 r. zarzadzono wybory, a nie w inny objety
konstytucyjnymi widetkami termin. Bytoby to jaskrawe naruszenie Konstytucji, bo wybor
terminu jest w wytacznej kompetencji Marszatka Sejmu. Zakres prac komisji z art. 1 Uchwaly
nie ogranicza si¢ do administracji rzadowej czy wiladzy politycznej, ale obejmuje takze wia-
dze¢ sadowa. Mozna zatem «zbadaé» czy Sad Najwyzszy badat mozliwo$¢ udziatu w procesie
legislacyjnym, czy przedmiotem narady w Sadzie Najwyzszym stwierdzajagcym wazno$¢ wy-
boru Prezydenta RP w czerwcu byta kwestia konstytucyjnego terminu wybordéw, odwotania
wyborow kopertowych itd. Art. 1 Uchwaly takiego «badania» Komisji nie wyklucza. Wyklu-
cza to jednak Konstytucja. Mozna takze uzna¢ za dopuszczalne zbadanie przez Komisje $led-
cza roli TK wskutek ztoZzonych pytan przez grupe postéw, bo art. 1 Uchwaty nie ogranicza
przedmiotowo, podmiotowo 1 czasowo dziatan Komisji”.

1.5. Zdaniem wnioskodawcy, ,nie moze by¢ przedmiotem prac sejmowej komisji
Sledczej «ocena legalno$cix». Jest tak dlatego, ze w zakresie «oceny legalno$ci» dziatan kogo-
kolwiek wiasciwe sg wytacznie Sady 1 Trybunaty. Nielegalno$¢ dzialan nie moze by¢ stwier-
dzona przez Sejm, wigc tym bardziej przez jakakolwiek komisje sejmu. Dochodzi wigc do
oczywistego naruszenia przez Uchwate powotujacg Komisje trojpodziatu wladzy 1 ingerencje
w kompetencje Sadow, Sadu Najwyzszego, Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Stanu.
Komisja Sejmowa moze bada¢ nieprawidlowosci, ale nie moze stwierdzi¢, ze dzialanie pole-
gajace na «abey» jest nielegalne, bo tym zajmuje si¢ inna wtadza. Nie moze tego zwlaszcza
stwierdzi¢ personalnie wobec jakie$ osoby. Komisja stanie si¢ wtedy jakim$ sadem albo ja-
kim$ trybunatem. Komisja ma prawo stwierdza¢ nieprawidtowosci, niescistosci, ale nie moze
zawiera¢ oceny legalnosci. Za kuriozalne bedzie trzeba uzna¢ wywody 1 analizy Sejmowej
Komisji Sledczej np. w zakresie dziatania w kontratypie stanu wyzszej koniecznosci — pan-
demii i przyjmowania np. czy mamy do czynienia z przestanka pierwotnie legalizujgca czy
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wtornie dekryminalizujaca, a moze wtornie legalizujaca. Przeciez «ocena legalnosci» to takze
ocena kontratypowa. W oczywisty sposob jest to przedmiot analizy sgdu, nie Sejmu. Za nie-
dopuszczalne przedmiotowo nalezy uzna¢ takze art. 2 ust. 4 Uchwaly, w zakresie nieprecy-
zyjnos$ci 1 mozliwosci oceny przez Komisje wszelkich innych aktow prawnych, decyzji, pole-
cen lub postanowien wydawanych przez administracje rzadowa, takze tych, ktére sa typowa
i zwyklg pracg administracji rzgdowej w kazdych wyborach prezydenckich. (...) Art. 2 ust. 4
Uchwatly powinien precyzowaé, ze nie jest przedmiotem badania zwykta dziatalno§¢ admini-
stracji, wigc ust. 4 winien zawiera¢ postanowienie, «z wytaczeniem zwyktych czynnosci po-
dejmowanych przy organizacji kazdych wyborow prezydenckich”, aby przedmiotem badan
nie byly wlasnie takie dziataniay.

2. W pismie z 20 marca 2024 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat, ze nie
zglasza udzialu w postepowaniu.

Na rozprawe 6 listopada 2024 r. stawit si¢ umocowany przedstawiciel wnioskodawcy
posel Przemystaw Czarnek. Nie stawil si¢ ani przedstawiciel Sejmu ani Prokuratora General-
nego. Przedstawiciel wnioskodawcy podtrzymat petitum wniosku oraz jego uzasadnienie.

W kolejnej czgdci rozprawy sktad orzekajacy miat mozliwo$¢ zadawania pytan. Pyta-
nie zadat sgdzia sprawozdawca oraz przewodniczacy sktadu orzekajacego. Trybunat uznat
sprawe za dostatecznie wyjasniong do wydania orzeczenia.

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Uwagi ogolne.

1.1. Status komisji $ledczej.

Zgodnie z art. 111 Konstytucji Sejm moze powota¢ komisje §ledczg do zbadania okre-
$lonej sprawy. Tryb dziatania komisji $ledczej okre$la ustawa z dnia 21 stycznia 1999 r. 0 sej-
mowej komisji §ledczej (Dz. U. z 2016 r. poz. 1024; dalej: u.s.k.§. lub ustawa o sejmowe;j
komisji §ledczej). W sprawach nieuregulowanych w ustawie o sejmowej komisji §ledczej do
komisji stosuje si¢ przepisy uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M. P. z 2022 r. poz. 990; dalej: regulamin Sej-
mu). Komisja $ledcza jest jednym z instrumentoéw kontroli sejmowej przewidzianych w Kon-
stytucji. Kontrola sejmowa oznacza prawo tego organu wtadzy ustawodawczej do uzyskiwa-
nia informacji o dziatalnos$ci okreslonych organéw i instytucji publicznych oraz prawo wyra-
zania oceny tej dzialalnosci. Kontrola ta stuzy nie tylko zebraniu informacji niezb¢dnych do
realizacji funkcji ustawodawczej, lecz takze umozliwia egzekwowanie odpowiedzialnosci
politycznej rzadu 1 jego cztonkow. W swietle art. 95 ust. 2 Konstytucji zakres kontroli dziata-
nia komisji $ledczej obejmuje bowiem w szczegdlnosci dziatalno§¢ Rady Ministrow oraz or-
ganow administracji rzgdowej.

Dziatanie kazdego organu panstwa, takze Sejmu, komisji sejmowej i poszczegolnych
cztonkow takiej komisji, ma realizowac cele, zasady 1 wartosci konstytucyjne. Jest to o tyle
istotne, ze wprawdzie chronione konstytucyjnie wolnosci i prawa moga by¢ ograniczane
w ustawach, ale wytgcznie w granicach okreslonych przez Konstytucj¢. Nie jest to w zadnym
wypadku dopuszczalne w drodze innych aktow, nawet jezeli — tak jak uchwaty Sejmu — po-
chodzg od organu, ktory odgrywa gldwng role w procesie stanowienia ustaw. Dotyczy to tak-
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ze ingerencji w funkcjonowanie tych organéw panstwa, ktorym przystuguje konstytucyjnie
zagwarantowana niezalezno$¢, niezawisto$¢ 1 samodzielnos¢. Sejm, powotujac komisje, jest
zwigzany w szczegdlnosci konstytucyjng zasada podziatu i rownowazenia wtadz. Z tej przy-
czyny zadania powierzane sejmowej komisji $ledczej nie moga by¢ ksztaltowane w sposob,
ktory prowadzitby do naruszenia konstytucyjnych regulacji dotyczacych relacji z organami
niepodlegajacymi kontroli sejmowej. System polskiego prawa nie zawiera generalnego upo-
waznienia do badania przez komisje¢ $ledcza dowolnych spraw wskazanych przez Sejm. Gra-
nice dziatania komisji $ledczych sag wyznaczone konstytucyjnymi granicami kontroli sejmo-
wej. Sprawa stanowigca przedmiot badania komisji musi miesci¢ si¢ w zakresie przedmioto-
wym i podmiotowym kontroli sejmowej okreslonym w Konstytucji oraz w ustawach. Trybu-
nal Konstytucyjny podkreslal rowniez, ze komisje $ledcze mogg bada¢ wylacznie dziatalnos¢
organdéw 1 instytucji publicznych wyraznie poddanych przez Konstytucje 1 ustawy kontroli
Sejmu (zob. wyrok z 22 wrze$nia 2006 r., sygn. U 4/06, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 109).

1.2. Badanie konstytucyjnosci uchwatl sejmowych.

Problem dopuszczalnosci badania konstytucyjnosci uchwat sejmowych byt juz przed-
miotem zainteresowania Trybunalu Konstytucyjnego. W uzasadnieniu wyroku o sygn. U 4/06
wskazano, ze zwierzchnictwem Konstytucji objeta jest kazda dzialalno$¢ Sejmu, a nie wy-
facznie ta, ktéra polega na stanowieniu ustaw, jako aktéw normatywnych powszechnie obo-
wiazujacych oraz ze ,,[b]rak jakichkolwiek podstaw do tezy, jakoby postugujac sie forma
uchwaty, Sejm dysponowal nieograniczong i niepodlegajaca kontroli kompetencja”.

W uzasadnieniu wyroku o sygn. U 4/06 podkreslono rowniez, ze zgodnie z art. 188
Konstytucji dopuszczalne jest badanie przez Trybunat Konstytucyjny zgodnosci z Konstytu-
cja ,,«przepisOw prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe». Nie ulega watpli-
wosci, ze Sejm jest centralnym organem panstwowym. Powstaje tu jednak kolejny problem:
czy uchwate Sejmu mozna zakwalifikowac jako «przepis prawa» w rozumieniu art. 188 pkt 3
Konstytucji. Jezeli uchwata jest przepisem prawa, czyli ma charakter normatywny, moze by¢
przedmiotem sprawowanej przez Trybunat kontroli konstytucyjnosci 1 legalnosci. Odmienne
stanowisko oznaczatoby mozliwos¢ obowigzywania niepodlegajacych kontroli aktow norma-
tywnych Sejmu, ktore sa niezgodne z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynaro-
dowymi lub ustawami. Nie mozna wykluczy¢ ryzyka naruszenia prawa przez uchwate Sejmu,
zwlaszcza ze tryb postepowania uchwatodawczego jest mniej rygorystyczny anizeli postepo-
wania ustawodawczego. Aby mozna byto stwierdzi¢, czy zarzut naruszenia Konstytucji przez
uchwale Sejmu jest uzasadniony, czy nieuzasadniony, uchwata taka musi by¢ przedmiotem
postepowania (oceny) przed Trybunatem Konstytucyjnym”.

Normatywno$¢ uchwat centralnych organow panstwowych zaskarzonych do Trybuna-
hi Konstytucyjnego powinna by¢ zatem stwierdzona przed wydaniem orzeczenia co do meri-
tum. Jezeli Trybunatl stwierdzi, w wyniku podjetego przez siebie postepowania, ze uchwata
nie ma charakteru normatywnego, woéwczas postgpowanie umarza. Aby jednak mozna bylo
stwierdzi¢, ze uchwala nie ma charakteru normatywnego, konieczne jest dokonanie analizy jej
tresci. Umorzenie postgpowania, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku, bez ba-
dania tresci uchwaty seyjmowej byloby uzasadnione, gdyby konstytucyjna charakterystyka
tego rodzaju aktu prawnego wykluczata jego normatywnos¢.

1.3. W ustawie o sejmowej komisji Sledczej zostaty okreslone m.in. elementy trybu
powolywania komisji §ledczych oraz niektore zasady ksztattowania ich sktadéw osobowych.
W sprawach nieuregulowanych wskazang ustawa do komisji $ledczej stosuje si¢ przepisy
regulaminu Sejmu, przede wszystkim przepisy dziatu Il rozdziatlu 11a.

Zgodnie z art. 136¢ regulaminu Sejmu, proces tworzenia komisji $ledczej sktada sig
z dwoch etapow: podjecia uchwaty powotujacej komisje (w ktorej m.in. wskazana jest liczba
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cztonkoéw komisji) oraz podjecia uchwaty w sprawie wyboru sktadu osobowego komisji. Pod-
jecie kazdej z tych uchwat nast¢puje w innym terminie. Procedura zglaszania i weryfikacji
kandydatow na cztonkow komisji uregulowana zostata w art. 136¢ ust. 2-11 regulaminu Sej-
mu.

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 grudnia 2023 r. w sprawie powota-
nia Komisji Sledczej do zbadania legalnosci, prawidtowosci oraz celowosci dziatan podjetych
w celu przygotowania i przeprowadzenia wybordéw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
w 2020 r. w formie gtosowania korespondencyjnego (M. P. poz. 1440; dalej: uchwata z 7 gru-
dnia 2023 r.), ktérej wybrane przepisy zostaty zakwestionowane we wniosku wszczynajacym
niniejsze postepowanie, odpowiada formalnym cechom aktu normatywnego. Zostata opatrzo-
na tytulem i rozpoczyna si¢ wstepem wskazujagcym prawng podstawe jej wydania. Sktada si¢
z czterech przepisow, wyodrebnionych graficznie i 0znaczonych kolejnymi jednostkami re-
dakcyjnymi tekstu prawnego. Nalezy zauwazy¢, ze w obrebie jednego aktu prawnego wystg-
powa¢ moga przepisy o niejednorodnym charakterze z punktu widzenia zawarto$ci norma-
tywneyj.

Ze wzgledu na zakres zaskarzenia uchwaty z 7 grudnia 2023 r., konieczna jest ocena
normatywnosci (jako warunku objgcia merytoryczng kontrolg konstytucyjnosci), a przez to
rowniez analiza tre$ci, dotyczaca kazdej z wypowiedzi sformulowanych w art. 1 oraz art. 2
uchwaty z 7 grudnia 2023 r.

2. Przedmiot kontroli.

2.1. Art. 1 uchwaty z 7 grudnia 2023 r. stanowi, ze powoluje si¢ komisje Sledcza
0 okreslonej (wymienionej w tym przepisie) nazwie wlasnej: ,,Sejm Rzeczypospolitej Polskie;j
powotuje Komisje Sledcza do zbadania legalno$ci, prawidlowosci oraz celowosci dziatan
podjetych w celu przygotowania i przeprowadzenia wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej w 2020 r. w formie glosowania korespondencyjnego, zwang dalej «Komisja»”.
Zgodnie z wymaganiem sformutowanym w art. 2 ust. 3 u.s.k.$., kolejny art. 2 uchwaty
z 7 grudnia 2023 r. okresla zakres dziatania powotanej komisji §ledcze;j:

, Do zakresu dziatania Komisji nalezy:

1) zbadanie i ocena legalnos$ci, prawidtowosci oraz celowosci dziatan podjetych
w celu przygotowania i przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
w 2020 r. w formie glosowania korespondencyjnego przez organy administracji rzagdowej,
W szczegdlnosci dziatan podjetych przez cztonkéw Rady Ministréw, w tym Prezesa Rady
Ministrow Mateusza Morawieckiego oraz Wiceprezesa Rady Ministrow, Ministra Aktywow
Panstwowych Jacka Sasina, 1 podleglych im funkcjonariuszy publicznych, w tym:

a) zbadanie 1 ocena legalno$ci przygotowania przez Rad¢ Ministrow projektow ustaw
oraz innych zmian legislacyjnych majacych na celu przygotowanie i przeprowadzenie wybo-
réow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. wylacznie w formie glosowania kore-
spondencyjnego,

b) zbadanie i ocena legalnosci wydawania przez cztonkéw Rady Ministrow decyzji,
polecen lub postanowien w zwigzku z przygotowaniem i przeprowadzeniem wyborow Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w formie glosowania korespondencyjnego,
W szczegblnosci polecen wydanych przez Prezesa Rady Ministrow spotkom prawa handlo-
wego: Poczta Polska S.A. oraz Polska Wytwornia Papierow Wartosciowych S.A.;

2) ustalenie, czy organy administracji rzadowej dzialajac w celu przygotowania i prze-
prowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w formie glosowania
korespondencyjnego, w czasie trwania pandemii COVID-19, miaty $wiadomo$¢, ze ich prze-
prowadzenie moze sprowadzi¢ niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia wielu 0sob;



OTK ZU A/2024 U 2/24 poz. 100

3) ustalenie, czy dziatania podejmowane przez organy administracji rzadowej w celu
przygotowania i przeprowadzenia wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r.
w formie glosowania korespondencyjnego doprowadzity do niekorzystnego rozporzadzenia
srodkami publicznymi lub innymi lub niekorzystnego gospodarowania mieniem Skarbu Pan-
stwa lub mieniem innych os6b prawnych;

4) zbadanie 1 ocena dziatan podjetych w celu przygotowania przez organy administra-
cji rzadowej innych aktow prawnych, decyzji, polecen lub postanowien w zwiagzku z przygo-
towaniem i przeprowadzeniem wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r.
w formie gtosowania korespondencyjnego;

5) ustalenie faktycznych autorow sposrod organéw administracji rzgdowej projektow
ustaw oraz innych zmian legislacyjnych majacych na celu przygotowanie i przeprowadzenie
wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. wylacznie w formie glosowania
korespondencyjnego”.

Kolejny artykut (art. 3) poswiecony jest ustaleniu liczby postéw wchodzacych w sktad
komisji (11 cztonkéw), a ostatni (art. 4) wskazuje termin wej$cia w zycie uchwaly.

2.2. Zaskarzony we wniosku art. 1 uchwaty z 7 grudnia 2023 r. kreuje ad hoc organ
Sejmu w postaci komisji §ledczej z jednoczesnym nadaniem nazwy wilasnej. Akt powotania
komisji jako akt kreacyjny ma charakter jednostkowy i jako taki nie podlega kontroli konstytu-
cyjnosci sprawowanej przez Trybunat Konstytucyjny, poniewaz kontrola ta moze dotyczy¢ —
zgodnie z art. 188 Konstytucji — tylko aktéw normatywnych: ustaw i umow migdzynarodo-
wych oraz ,przepisdéw prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe”.

Trybunat stwierdzil, ze wykreowana w zaskarzonym art. 1 uchwaty z 7 grudnia
2023 r. nazwa komisji $ledczej nie moze — niezaleznie od tego, czy ze wzgledu na jej ogolni-
kowos$¢ bytoby to w ogodle realne — bezposrednio stuzy¢ rekonstrukeji sprawy powierzonej jej
do zbadania. Nazwa ta moze potencjalnie stanowi¢ co najwyzej wskazoéwke interpretacyjna
W procesie wyktadni art. 2 uchwatly z 7 grudnia 2023 r., ktory wprost wyznacza zakres dzia-
fania komisji $ledcze;.

Akt kreujacy nowy organ jest aktem stosowania prawa, nie za$ jego stanowienia. Stad
akty powotujace komisje sejmowe, w tym réwniez powotujace komisje nadzwyczajne (art. 19
regulaminu Sejmu), nie podlegaja kontroli Trybunalu Konstytucyjnego.

Z tej przyczyny Trybunat umorzyl postgpowanie w sprawie zarzutu niekonstytucyjno-
sci aktu powotania (oceny konstytucyjnosci art. 1 uchwaty z 7 grudnia 2023 r.) ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listo-
pada 2016 r. o organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK).

Trybunat wskazal, Ze postanowienie o umorzeniu postgpowania co do art. 1 uchwaty
z 7 grudnia 2023 r. nie moze by¢ rozumiane jako uznanie przez Trybunal, ze procedura powo-
fania przedmiotowej komisji $ledczej lub poszczegodlne czynno$ci podejmowane przez ten
organ s3 zgodne z obowigzujacym porzadkiem prawnym.

2.3. Zakwestionowany art. 2 uchwaty z 7 grudnia 2023 r. wymienia zadania, ktorych
suma wyznacza zakres dziatalnosci komisji $ledczej do zbadania i oceny legalno$ci, prawi-
dlowosci oraz celowo$ci dziatan podjetych w celu przygotowania i przeprowadzenia wybo-
réw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w formie glosowania korespondencyjne-
go. Przepis ten wyznacza zakres przedmiotowy (sprawe), w ktorego obrebie komisja Sledcza
bedzie korzystata ze swych kompetencji, okreslonych w Konstytucji i ustawie o sejmowej
komisji sledczej.

Wskazujac na mieszany charakter prawny uchwaty z 7 grudnia 2023 r. — art. 1 kreujg-
cy komisje Sledczg oraz art. 2 — wyznaczajacy jej zadania, nalezalo zbada¢ kwesti¢ norma-
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tywnosci art. 2 tej uchwaty. Zaskarzony art. 2 uchwaly z 7 grudnia 2023 r. wymienia w pigciu
punktach zakres dziatania komisji, czyli cele dziatalno$ci powotanej komis;ji.

2.4. Trybunal wielokrotnie w swym orzecznictwie zajmowat si¢ pojeciem aktu norma-
tywnego oraz poszukiwaniem wilasciwych jego kryteriow. Uznanie normatywnos$ci uchwaty
0 powotaniu komisji $ledczej, umozliwiajgce Trybunatowi przyjecie kognicji w zakresie
badania zgodno$ci uchwaty z Konstytucja, bylo przedmiotem badania w sprawie 0 sygn.
U 4/06. Trybunat wskazal, ze ,,[p]o pierwsze, normy, ktére wyznaczaja obowigzki organéw
panstwowych, sg rekonstruowane nie tylko na podstawie przepiséw prawa materialnego, lecz
takze przepisow proceduralnych oraz przepisow dotyczacych ustroju odpowiednich organdow
panstwa. Po drugie, wyr6znia si¢ podstawowe typy przepisow prawnych, ktore tworza zasad-
niczy zrab norm bezposrednio jakie$ czyny nakazujacych albo udzielajagcych upowaznien do
dokonania czynnos$ci ustanawiajacych czy aktualizujacych uprzednio ustanowione dla kogo$
obowiazki. Po trzecie, w tekstach prawnych spotyka si¢ jednakze liczne takie przepisy, ktore
nie majg samodzielnego znaczenia, lecz w rézny sposéb uzupelniajg, modyfikuja czy ograni-
czajg tres¢ norm formulowanych w ogélnym zarysie w przepisach podstawowych o charakte-
rze zrgbowym. Po czwarte, kontroli Trybunalu Konstytucyjnego podlegaja przepisy, ktore
chociaz nie ustanawiaja kompletnych norm prawnych, maja znaczenie normatywne w tym
sensie, ze stanowig element normy, ktorej zrab zawarty jest w innym akcie prawnym. Przyje-
cie innego stanowiska oznaczaloby, ze prawodawca, postugujac si¢ dopuszczalng z punktu
widzenia zasad legislacji technika konstruowania norm, mogltby de facto zmniejsza¢ zakres
kompetencji Trybunalu Konstytucyjnego™.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, w niniejszej sprawie mamy do czynienia
z przypadkiem normy kompetencyjnej rekonstruowanej na podstawie kilku przepisow. Punk-
tem wyjscia jest art. 7 u.s.k.$., zgodnie z ktérym ,,1. Komisja jest zwigzana zakresem przed-
miotowym okre§lonym w uchwale o jej powotaniu. 2. Z uprawnien wynikajacych z przepi-
soOw ustawy komisja korzysta tylko w zakresie niezbednym do wyjasnienia sprawy bedacej
przedmiotem jej dziatania oraz w taki sposob, aby nie naruszy¢ dobr osobistych osob trze-
cich”.

Stosownie do przyjetych wyzej zatozen, cho¢ art. 7 ust. 1 u.s.k.$. jest wyodrebniong
graficznie jednostkg tekstu aktu normatywnego, to nie stanowi budulca wystarczajacego do
zrekonstruowania zupetnej normy prawnej, jest wigc kompetencyjnym przepisem zr¢gbowym
niezupetlnym. W konsekwencji te przepisy uchwaty z 7 grudnia 2023 r., ktore wyznaczaja
przedmiot jej dziatania, winny by¢ klasyfikowane jako przepisy uzupetniajace, przy czym bez
znaczenia jest, ze sg one usytuowane poza ustawg z 21 stycznia 1999 r., w akcie innego ro-
dzaju, a mianowicie w uchwale sejmowej.

Uznanie zakwestionowanej w niniejszej sprawie uchwaty za nieodzowny element stu-
zacy odtworzeniu normatywnej podstawy dziatania powotanej ta uchwalg komisji $sledczej
opiera si¢ na tym, ze dopiero ustalenie zakresu powierzonych do zbadania spraw pozwala na
wskazanie granic, w jakich komisja ta moze korzysta¢ z uprawnien wynikajacych z przepisow
ustawy o sejmowej komisji $ledczej. Bez tego uzupetnienia, przy samodzielnie stosowanym
art. 7 u.s.k.$., nie bytaby mozliwa ocena ani legalnosci dziatania komis;ji §ledcze;.

W dalszej kolejnos$ci nalezato zatem zbada¢, czy norma rekonstruowana z tresci art. 2
uchwaty z 7 grudnia 2023 r. w zwigzku z art. 7 u.s.k.$. ma cechy generalnos$ci i abstrakcyjno-
sci.

O tym, czy dana norma jest generalna, czy indywidualna, decyduje sposob oznaczenia
adresata tej normy. Z normg generalng mamy do czynienia wtedy, gdy oznaczenie to nastepu-
je przez wskazanie cech rodzajowych adresata. Normy generalnej nie mozna utozsamiad
Z normg 0golna, tzn. wyznaczajaca wiecej niz jednego adresata, gdyz adresatow o okreslo-
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nych cechach rodzajowych moze by¢ wprawdzie faktycznie kilku, ale moze by¢ taki tylko
jeden, a moze faktycznie takich osob nie by¢ wcale.

Odnoszac te uwagi do uchwaty zakwestionowanej we wniosku grupy postow, Trybu-
nat stwierdzit, ze normy z nich rekonstruowane majg generalny charakter. Z tego, ze wspot-
ksztaltuja one dopuszczalny zakres dziatania komisji $ledczej, wynika¢ moze — w zalezno$ci
od przyjetej koncepcji teoretycznej — ze ich pierwotnym (bezposrednim) adresatem jest powo-
fana komisja $ledcza. Adresatem jest w istocie organ kolegialny okreslony rodzajowo nazwa
wlasng, w sktad ktorego wchodzi zespot osoéb wyrdznionych nie pod wzgledem tozsamosci,
lecz przez petniong funkcje cztonka komisji (adresatem nie sg wigc indywidualnie wskazani
postowie) — (por. wyrok o sygn. U 4/06).

Przyjecie natomiast za podstawe analizy cechy generalno$ci normy rekonstruowane;j
Zuchwaly z 7 grudnia 2023 r. tzw. teorii normy kompetencyjnej prowadzi do wniosku, ze
adresatem normy udzielajacej upowaznienia powotanej komisji $ledczej do dokonywania
pewnych czynnosci konwencjonalnych (w zakresie niezbednym do wyjasnienia sprawy beda-
cej przedmiotem jej dziatania) jest kazdy podmiot, wobec ktéorego moga by¢ skierowane
wladcze akty komisji. Takze ten typ wnioskowania prowadzi do konkluzji, Ze norma kompe-
tencyjna budowana przy wykorzystaniu tre$ci normatywnej zawartej w zakwestionowanej
W niniejszej sprawie uchwale ma cechy generalnosci.

Trybunal Konstytucyjny w niniejszej sprawie przyjat zatem, ze art. 2 uchwaty z 7 gru-
dnia 2023 r. ma charakter normatywny i podlega kontroli konstytucyjnosci.

3. Wzorce kontroli.

Whnioskodawca w petitum wniosku wskazal migdzy innymi, ze: 1) art. 2 uchwaty
Z 7 grudnia 2023 r. jest niezgodny z art. 111 ust. 1 w zwigzku z art. 95 ust. 2 oraz art. 2, art. 7,
art. 45 ust. 1, art. 45 ust. | w zwigzku z art. 146 ust. 1 1 4 w zwigzku z art. 149 ust. 1 w zwigz-
ku z art. 87 ust. 1, art. 45 ust. | w zwiazku z art. 128 ust. 2 1 art. 129 ust. 1 Konstytucji oraz
art. 1 1 art. 2 u.s.k.$.; 2) art. 2 pkt 1 lit. a i b uchwaty z 7 grudnia 2023 r. jest niezgodny
zart. 111 ust. 1 w zwigzku z art. 173, art. 175 ust. 1, art. 183 ust. 112, art. 188, art. 198 ust. 1
i 2 Konstytucji oraz art. 1 i art. 2 u.s.k.$.; 3) art. 2 pkt 4 uchwaly z 7 grudnia 2023 r. jest nie-
zgodny z art. 111 ust. 1 Konstytucji oraz art. 1 i art. 2 u.s.k.§.

4. Ocena zgodnosci przedmiotu kontroli z wzorcami kontroli.

4.1. Zgodnie z art. 111 ust. 1 Konstytucji komisja $ledcza moze by¢ powotana ,,do zba-
dania okreslonej sprawy”. Okre§lonos$¢ sprawy jest zatem przestanka konstytucyjnosci dziatania
komisji jako komisji $ledczej. Wymagato zatem zbadania, czy tre$¢ art. 2 uchwaty z 7 grudnia
2023 r. daje podstawy do oceny, ze wymdg powotania komisji $ledczej ,,do zbadania okreslonej
sprawy’ jest spelniony przez zaskarzong uchwale.

Komisja §ledcza jest organem procesowym wyposazonym w pewnym zakresie w takie
uprawnienia, jakimi dysponujg organy prokuratorskie i sgdowe. Ekstensywne lub niewlasciwe
uzywanie tych instrumentéw wiaze si¢ z ryzykiem zagrozenia warto$ci chronionych konsty-
tucyjnie. W wypadku naruszenia tych dobr dopuszczalna jest kontrola prawidtowosci dziata-
nia komisji $ledczej. Moze np. dokonywac jej sad powszechny, przy okazji rozpatrywania
wniosku komisji o zastosowanie kary porzadkowej (art. 12 u.s.k.§.). Negatywny skutek doko-
nania takiej kontroli wptynie na odmowe uwzglednienia wniosku komisji §ledcze;.

Konieczne jest wyrazne okreSlenie nie tylko zakresu (przedmiotu) dziatania komisji
Sledczej, lecz réwniez jednoznacznie wyrazne okreslenie sprawy, ktéra ma by¢ przedmiotem
Sledczych dzialan komisji. Podjecie jakichkolwiek dziatan $ledczych poprzedzone musi by¢
ustaleniem celu, ktorego realizacji dzialania te maja stuzy¢. Identyfikacja podmiotow oraz
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przedmiotu, ktérymi ma si¢ zajymowac¢ komisja §ledcza, jest warunkiem sine qua non precyzyj-
nego ustalenia probleméw, ktore komisja ma rozwigzac.

Dla prawidtowos$ci powotania komisji $ledczej zasadnicze znaczenie ma okreslenie
pojecia ,,sprawa”. ,,Sprawa” w postaci pewnych faktow lub twierdzen dotyczacych danych
okolicznos$ci musi uzewnetrzni¢ si¢ juz na etapie poprzedzajacym przyjecie stosownej uchwa-
ly sejmowej. Istnienie sprawy wymagajacej zbadania jako przestanka utworzenia komisji mu-
si by¢ zobiektywizowane. Sejm nie moze, opierajac si¢ jedynie na blizej nieskonkretyzowa-
nych podstawach (np. na ,,przekonaniu spotecznym”), uruchamia¢ tak szczegdlnego trybu
kontrolno-sledczego. Niedopuszczalne jest zardbwno nieokreslenie (niedookreslenie) sprawy
powierzanej komisji §ledczej, jak i1 okreslenie tej sprawy za pomocg parametrow (przedmiot,
podmiot, okres objety kontrolg), ktore z gory wykluczaja jej zbadanie (por. wyrok o sygn.
U 4/06).

W wyroku o sygn. U 4/06 Trybunat wyznaczyt standardy konstytucyjne, ktorych Sejm
winien przestrzega¢ w przypadku podejmowania uchwaty o powotaniu komisji §ledczej. Try-
bunat mial na uwadze te standardy takze w wyroku z 26 listopada 2008 r., sygn. U 1/08 (OTK
ZU nr 9/A/2008, poz. 160), w ktérym zliberalizowatl bardziej rygorystyczny (konkretny) spo-
sOb rozumienia ,,okreslonosci” sprawy we wczesniejszych orzeczeniach Trybunatu Konstytu-
cyjnego.

W wyroku o sygn. U 1/08 Trybunat stwierdzil, Zze komisja $ledcza jest jednym z pod-
stawowych konstytucyjnych narzedzi kontroli parlamentarnej. Wskazat tez, ze ,,[w]yznaczone
w uchwale daty maja podstawowe znaczenie dla okreslenia sprawy, ktérag ma zbada¢ Komi-
sja”. Trybunat podnidst, ze ,,[i|nformacje uzyskane w toku §ledztwa sejmowego moga do-
prowadzi¢ do uchwalenia przez Sejm odpowiednich regulacji prawnych, majacych zapobie-
ga¢ w przyszlo$ci wystepujacym nieprawidlowosciom czy tez naruszeniom prawa lub byc¢
podstawa pociagnigcia do odpowiedzialno$ci karnej albo konstytucyjnej okreslonych osob.
Tak wyznaczony cel dzialania komisji §ledczej powoduje, ze «okre§lona sprawa» w rozumie-
niu art. 111 ust. 1 Konstytucji obejmuje zbior okolicznosci, ktore stanowig przedmiot zainte-
resowania Sejmu. Zbior ten moze zatem dotyczy¢ réznych przejawow dziatalnosci admini-
stracji rzadowej, ktore sktadaja si¢ na dajacy sie¢ wyodrgbni¢ 1 sprecyzowaé mechanizm
postepowania zrozumiaty dla wszystkich potencjalnych podmiotéw zobowigzanych do sta-
wienia si¢ przed komisjg lub przedstawienia odpowiednich, zadanych materialéw 1 informa-
cji. Jednoczesnie przedmiot dzialania komisji sledczej musi by¢ tak wyznaczony, by komisja
sledcza miata faktyczne mozliwosci zbadania powierzonej jej sprawy w toku kadencji Sej-
mu’.

Potwierdzit to takze Trybunal w wyroku z 10 wrze$nia 2024 r., sygn. U 4/24 (OTK
ZU A/2024, poz. 88) wskazujac, ze ,,nieprecyzyjnos¢ wyrazen, ktore wykorzystano w redak-
cji poszczegbdlnych punktow art. 2 kontrolowanej uchwaty [Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 17 stycznia 2024 r. w sprawie powotania Komisji Sledczej do zbadania legalnosci,
prawidtowos$ci oraz celowosci czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych podejmowanych m.in.
z wykorzystaniem oprogramowania Pegasus przez cztonkéw Rady Ministrow, shuzby spe-
cjalne, Policj¢, organy kontroli skarbowej oraz celno-skarbowej, organy powotane do $cigania
przestgpstw 1 prokurature w okresie od dnia 16 listopada 2015 r. do dnia 20 listopada 2023 r.
(M. P. poz. 70)]; pojemnos¢ definicji zawartej w art. 1 ust. 2 kontrolowanej uchwaty; wska-
zanie relatywnie wielu podmiotow, ktorych dziatalno§¢ miataby zosta¢ zbadana, jak réwniez
relatywnie dtugi horyzont czasowy wyznaczajacy obszar zainteresowania komisji”’, doprowa-
dzily do uznania, Zze przedmiot kontroli nie jest ,,okre§long sprawa” w rozumieniu art. 111
ust. 1 Konstytucji.

W kwestionowanym art. 2 uchwaty z 7 grudnia 2023 r. (Jak rowniez w tytule uchwaty
1w jej art. 1, we fragmencie okre§lajacym nazwe komisji), wskazano, ze komisja §ledcza ba-
da legalno$¢, prawidlowos¢ oraz celowos¢ dziatan podjetych w celu przygotowania 1 prze-
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prowadzenia wybordéw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w formie glosowania
korespondencyjnego. Sam rok 2020 wskazany zostal takze dla okreslenia zakresu dziatania
komisji (art. 2 uchwaty).

Takie czasowe okreslenie zakresu zainteresowania komisji — przez wskazanie jedynie
roku 2020 — nie daje si¢ racjonalnie wyjasni¢ z punktu widzenia celu jej powotania i przed-
miotu badania. Jezeli szuka¢ daty istotnej dla przedmiotu badania komisji, to moze to by¢
jedynie data takich rozstrzygnie¢ prawnych lub zdarzen, ktére maja bezposredni, zasadniczy
zwiazek z przedmiotem badania komisji. W uchwale powotlujacej komisje $ledczg nie wska-
zano daty poczatkowej ani daty granicznej, w ktorych miataby ona dziatad.

Jezeli cel powotania komisji nie moze by¢ zrealizowany — w wyniku niepoprawnego
konstytucyjnie okreslenia zadan komisji, oznacza to, ze nie zostal spetniony takze inny kon-
stytucyjny nakaz funkcjonowania organow panstwa, mianowicie wynikajacy ze wstepu do
Konstytucji nakaz rzetelno$ci i sprawnosci dziatania organéw wiladzy publicznej. Uchwata,
nie precyzujac ,,okreslonej” sprawy, nie precyzuje przedmiotu sprawy. Nie mozna tym sa-
mym rzetelnie i trafnie okresli¢ ani rodzajow czynnos$ci, ktére powinny by¢ podjete przez
komisje $ledcza, ani legalno$ci instrumentow prawnych przez nig wykorzystywanych. W wy-
niku takiej regulacji sprawa, ktora powinna by¢ okreslona, staje si¢ sprawg abstrakcyjng.

Biorac pod uwage niewskazanie doktadnej daty istotnej dla przedmiotu badania komi-
sji, a ograniczenie si¢ wytacznie do roku 2020, nieprecyzyjnos¢ jezyka, w jakim sformutowa-
na jest uchwata, w tym niedookreslonos¢ poje¢ w niej uzytych, otwartos¢ katalogu zdarzen
I podmiotow, a takze rozleglosé¢ ,,odkodowywanego” obszaru dziatan komisji $ledczej oraz
niejasno$¢ co do zwigzkéw pomiedzy poszczegdlnymi fragmentami przepisOw wystepujaca
W stopniu uniemozliwiajagcym jednoznaczne ustalenie celu, dla osiggnigcia ktérego komisja
zostata powotana, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 2 uchwaty z 7 grudnia 2023 r.,
jest niezgodny z art. 111 ust. 1 Konstytucji.

4.2. Trybunat podkresla takze, ze $ledcze formy kontroli sejmowej sa wyjatkiem
w stosunku do form zwyktej kontroli sejmowej i jako wyjatek nie moga podlegaé interpretacji
rozszerzajacej. Zatem zastepowanie funkcji komisji parlamentarnych — majacych wystarcza-
jace srodki dokonywania studidow 1 analiz okreslonego zjawiska, ktorego zbadanie jest mozli-
we przy zastosowaniu zwyklych metod wilasciwych analizie prawa i1 zjawisk ekonomicznych
— przez komisje $ledcza za pomocg Srodkéw $ledczych byloby ekscesem konstytucyjnym,
poniewaz nie zostala zachowana proporcjonalnos$¢ srodka realizacji celu. Stad tez niezwykle
istotne jest precyzyjne wskazanie zadan komisji, takze wskazanie zakresu czasowego badania.

Postgpowanie przed komisja $ledcza nie jest obwarowane gwarancjami instytucjonal-
nymi 1 proceduralnymi, ktére wystepuja w postepowaniu sagdowym. Dlatego formutowanie
zakresu dziatan komisji przy uzyciu poje¢ nieostrych jest niedopuszczalne w demokratycz-
nym panstwie prawnym, o czym stanowi art. 2 Konstytucji (por. wyrok TK z 23 marca
2006 r., sygn. K 4/06, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 32). Takie dzialanie stwarza realne zagro-
zenie niekontrolowanego 1 niezgodnego z Konstytucja zachwiania zasady podziatu i rowno-
wagi wladz oraz nadmiernej ingerencji w sfer¢ wolnosci oséb wzywanych przez komisje.

Przy niejasnym wyznaczeniu przez Sejm zakresu czasowego sprawy nie jest mozliwe
adekwatne stosowanie ustawowych $rodkow dziatania komisji. Nieokreslono$¢ zatem zakresu
czasowego dzialania komisji uniemozliwia osiggniecie celu jej powotania.

Zwazywszy na te okoliczno$ci, Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze art. 2 uchwaty
z 7 grudnia 2023 r., jest niezgodny z art. 111 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

4.3. Odnosnie do zarzutu niezgodnosci kwestionowanego art. 2 uchwaly z 7 grudnia
2023 r. z art. 7 Konstytucji, Trybunat przypomina, ze organy wtadzy publicznej maja obowig-
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zek przestrzega¢ Konstytucji, w szczegdlnosci wynikajacej z art. 7 Konstytucji zasady legali-
zmu, zgodnie z ktorg organy wiladzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.

Art. 7 Konstytucji zawiera dyrektywe skierowang do organow wiadzy panstwowe;j,
majacych obowigzek dziatania w granicach kompetencji przewidzianych prawem (por. np.
wyroki TK z: 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34; 18 listopada
2014 r., sygn. K 23/12, OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 113). W wyroku z 20 kwietnia 2020 r.,
(sygn. U 2/20, OTK ZU A/2020, poz. 61) Trybunat stwierdzit, ze ,,[k]Jonsekwencja zasady
demokratycznego panstwa prawnego wprost wystowiong w Konstytucji jest zasada legali-
zmu, okreslana rdwniez mianem zasady praworzadno$ci formalnej, umiejscowiona w art. 7
Konstytucji («Organy witadzy publicznej dzialajg na podstawie i w granicach prawa») i po-
strzegana w orzecznictwie TK, oprocz jej materialnego aspektu, jako istota zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego (zob. wyrok TK o sygn. K 3/17). Trybunat Konstytucyjny stoi na
stanowisku, ze konsekwencja praworzadnosci formalnej jest obowigzek jednoznacznego
| precyzyjnego okreSlenia w przepisach prawa kompetencji organéw wiadzy publicznej, opar-
cia dziatania tych organéw na podstawie zawartej w takich przepisach oraz zakaz domniema-
nia kompetencji organow wiladzy publicznej w razie watpliwosci interpretacyjnych (zob. wy-
rok TK z 14 czerwca 2006 r., sygn. K 53/05, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 66). Nie ulega wat-
pliwosci ze przez wtadze publiczne nalezy rozumie¢ wszystkie wladze w sensie konstytucyj-
nym — ustawodawcza, wykonawczg i sgdowniczg (zob. wyrok TK z 4 grudnia 2001 r., sygn.
SK 18/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 256). Art. 7 Konstytucji wyklucza zatem podejmowanie
aktywnos$ci organéw wiladzy publicznej bez podstawy prawnej (zob. wyrok TK z 21 lutego
2001 r., sygn. P 12/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 47). Tym bardziej organ wladzy publicznej
nie moze przypisywac sobie kompetencji, ktore konstytucyjnie sa zastrzezone dla innych or-
ganow’.

Trybunat, w wyroku z 7 pazdziernika 2021 r., sygn. K 3/21 (OTK ZU A/2022,
poz. 65), dokonat rekapitulacji powyzszych tez i uscislit je, wskazujac, ze ,,[a]rt. 7 Konstytu-
cji zawiera zasadg legalizmu, stanowiacg uszczegotowienie zasady panstwa prawa lub tez jej
formalny wymiar, wedtug ktorej «[o]rgany wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w gra-
nicach prawa». W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, zasada legalizmu stanowi jadro zasady
panstwa prawnego, w ktorym kompetencje organdw wiladzy publicznej powinny zosta¢ jed-
noznacznie 1 precyzyjnie okre§lone w przepisach prawa, zas wszelkie dziatania tych organow
powinny mie¢ podstaw¢ w takich przepisach, a w razie watpliwosci interpretacyjnych, kom-
petencji organdw witadzy publicznej nie mozna domniemywac (zob. wyroki TK z: 24 paz-
dziernika 2017 r., sygn. K 3/17, OTK ZU A/2017, poz. 68 oraz 14 czerwca 2006 r., sygn.
K 53/05, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 66). Przez wtadze publiczne nalezy przy tym rozumie¢
kazdy z rodzajow wiladzy wskazany w Konstytucji, tj. wladzg ustawodawcza, wykonawczg
| sadownicza, ktorych organy nie moga podejmowac dziatan bez podstawy prawnej. Reguta ta
nie przewiduje zadnych wyjatkow (zob. wyroki TK z: 4 grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00 oraz
21 lutego 2001 r., sygn. P 12/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 47). A zatem organ wladzy pu-
blicznej nie moze przypisywac sobie kompetencji, ktore konstytucyjnie sg zastrzezone dla
innych organdéw. Zobowigzany jest wigc do przestrzegania wszystkich przepisow okreslaja-
cych jego uprawnienia lub obowigzki, niezaleznie od usytuowania ich w systemie zrodet pra-
wa. Organy wladzy publicznej muszg zatem zna¢ przepisy prawa materialnego, proceduralne-
go 1 ustrojowego regulujace ich kompetencje 1 stosowac si¢ do wynikajacych z nich nakazow
1 zakazow. Przede wszystkim chodzi o niestosowanie przez organy wtadzy publicznej zasady,
ze — CO nie jest zakazane, jest im dozwolone, lecz stosowanie przez nie zasady odwrotnej — co
nie jest im dozwolone — jest zakazane (zob. wyrok TK z 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK
ZU nr 3/A/2002, poz. 34). Adresatami zasady legalizmu sg wszystkie organy panstwowe bez
wzgledu na ich klasyfikacje: wladza ustawodawcza, wykonawcza lub sadownicza czy (...)
[organy pozostajace| poza trojpodzialem wiladz. Przewidziane zasadg legalizmu standardy
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powinny by¢ rowniez wypetniane przez organy i instytucje UE wydajace akty lub decyzje
podlegajace wykonaniu w Rzeczypospolitej Polskiej”.

Sejm, jako jeden z organow wiadzy panstwowej, ma — w granicach Konstytucji — sze-
roka autonomi¢ w zakresie decyzji dotyczacych tworzenia prawa. W tej sferze zakres auto-
nomii Sejmu jest wigkszy anizeli w innych sferach jego kompetencji, co wynika przede
wszystkim z tego, ze Sejm jest organem wiadzy ustawodawczej. W wyroku o sygn. U 4/06
Trybunat stwierdzil, ze: ,,[t]o prawda, Zze Sejm moze «duzo», ale nie moze «wszystkiego». To
bowiem, co «moze», musi miesci¢ si¢ w granicach wyznaczonych Konstytucjg i ustawami.
Dotyczy to rowniez komisji $ledczej, ktorej przedmiot dziatania okreslony w uchwale o jej
powotaniu podlega kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. Komisja $ledcza nie moze by¢ two-
rzona dla zbadania jakiejkolwiek kwestii, lecz tylko takiej, ktdra ma szczegdlne znaczenie dla
panstwa. Zadania komisji §ledczej — jako organu wewngtrznego Sejmu, tradycyjnie okresla-
Nnego mianem pomocniczego — powinny by¢ zwigzane z konstytucyjnymi celami i funkcjami
realizowanymi przez Sejm”.

Dziatalno$¢ komisji §ledczej musi by¢ zgodna z normami i zasadami konstytucyjnymi
wyznaczajacymi granice kontroli sejmowej. Sprawa stanowigca przedmiot badania komisji
musi si¢ miesci¢ w zakresie przedmiotowym i podmiotowym kontroli sejmowej okreslone;j
w Konstytucji oraz ustawach. Szczegdlne kompetencje przyznane komisji $ledczej w sposob
nieunikniony prowadza do pewnego zazebiania si¢ obszaréw wilasciwosci komisji i innych
organéw wladzy publicznej. Okoliczno$¢ ta wskazuje na konieczno$¢ wykluczenia takiego
sposobu ksztaltowania jej statusu i zakresu dziatania, ktéry pozostawatby poza mozliwoscig
kontroli pod katem zgodnosci z konstytucyjnym tadem prawnym.

W zwiazku z tym Trybunat stwierdzit, ze art. 2 uchwaty z 7 grudnia 2023 r. jest nie-
zgodny z art. 111 ust. 1 w zwigzku z art. 7 Konstytucji.

5. Umorzenie postepowania w pozostalym zakresie.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, jezeli przedmiot
kontroli jest niezgodny przynajmniej z jednym wzorcem kontroli, orzekanie co do zgodnos$ci
z pozostatymi wzorcami jest zb¢dne (zob. np. wyroki z: 22 czerwca 2022 r., sygn. SK 3/20,
OTK ZU A/2022, poz. 46; 11 maja 2023 r., sygn. P 12/18, OTK ZU A/2023, poz. 46).
Stwierdzenie niezgodnos$ci zakwestionowanego art. 2 uchwaty z 7 grudnia 2023 r. spowodo-
wato, ze cel kontroli konstytucyjnosci prawa zostal zrealizowany.

Trybunal uznat wigc, ze ocena kwestionowanej regulacji pod katem jej zgodnos$ci
Z pozostatymi wzorcami kontroli jest zbedna. Dlatego w tym zakresie postgpowanie zostato
umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK.

6. Skutki wyroku.

Trybunal przypomina, ze zgodnie z art. 190 ust. 1 Konstytucji, orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego sa ostateczne i maja moc powszechnie obowigzujaca. Z dniem ogloszenia
wyroku w dzienniku urzegdowym nastepuje wyeliminowanie zakwestionowanej normy z sys-
temu prawa, przy czym juz z chwilg ogloszenia wyroku na rozprawie ustato domniemanie
konstytucyjnosci art. 2 uchwaty z 7 grudnia 2023 r., w ktorej zakodowane sg elementy normy
prawnej (norm prawnych).

W konsekwencji wszelkie dziatania organéw wtadzy publicznej, powotujace jako pod-
stawe normy odczytywane z zakwestionowanego art. 2 uchwaly z 7 grudnia 2023 r., sg po-
zbawione mocy prawnej.

W zwiazku z powyzszym Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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