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Opinia Rzecznika Praw Obywatelskich na temat ustawy z dnia 12 stycznia 2023 r.
0 zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektdérych innych ustaw

(druk senacki nr 902)

1. Uwagi ogélne

Przedmiotem niniejszej opinii jest ustawa z dnia 12 stycznia 2023 r. o zmianie
ustawy o Sgdzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw (dalej zwana ,,ustawg”),
ktéra nowelizuje 4 akty prawne:

1) ustawe z 8 grudnia 2017 r. o Sgdzie Najwyzszym (Dz. U. z 2021 r. poz. 1904 ze
zm., dalej: ustawa o SN),

2) ustawe z 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sgdow powszechnych (Dz. U. z
2020 r. poz. 2072 ze zm., dalej: pusp),

3) ustawe z 21 sierpnia 1997 r. - Prawo o ustroju sgdow wojskowych (Dz. U. z
2022 r. poz. 2250 ze zm., dalej: pusw),

4) ustawe z 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (Dz. U. z
2022 r. poz. 2492 ze zm., dalej: pusa).

Przed przystgpieniem do szczegbétowego omdwienia opiniowanej ustawy nalezy
poczynic istotng uwage wstepng. Ot6z ustawa nie rozwigzuje fundamentalnego
problemu ustrojowego dotyczgcego obecnie juz ponad 2500 sedziéw powszechnych,
administracyjnych, asesoréw i sedziéw Sgdu Najwyzszego powotanych na podstawie
uchwat Krajowej Rady Sgdownictwa podjetych po 6 marca 2018 r." Podstawowg
przyczyng kwestionowania orzeczen wydanych z udziatem tych sedziéw - przez sady
polskie, a takze przez miedzynarodowe organy sgdownicze (Europejski Trybunat Praw
Cztowieka, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej) - jest powotanie ich z inicjatywy

Krajowej Rady Sgdownictwa uksztattowanej w trybie okreslonym przepisami ustawy z

1 Od tego dnia zaczeta sie kadencja sedziowskich cztonkéw Krajowej Rady Sgdownictwa wybranej w
nowym, kwestionowanym w orzecznictwie europejskim, trybie.
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dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa? (tj. ztozonej
w wiekszosci z przedstawicieli wtadzy ustawodawczej i wykonawczej). Zmiany

proponowane w opiniowanej ustawie nie usuwajg tej fundamentalnej przyczyny.

W Swietle obecnie juz ugruntowanego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej? oraz Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka4 aktualny tryb
powotywania sedzidéw i asesoréw nie daje wystarczajgcych gwarancji niezaleznosci
innych wtadz. Orzeczenia TSUE i ETPC muszg zosta¢ wykonane. Jest to obowigzkiem
Polski wynikajgcym z przynaleznosci do organizacji miedzynarodowych takich jak Unia
Europejska i Rada Europy. W przeciwnym razie istnieje ryzyko dalszego
systematycznego narazania Polski na zarzut naruszenia art. 6 Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz art. 47 Karty Praw Podstawowych UE.
Eliminacja tego ryzyka wymagataby zmiany sposobu wyboru Krajowej Rady
Sadownictwa w taki sposéb, aby organ ten pozostawat niezalezny od wiadzy

ustawodawczej i wykonawczej°.
2. Uwagi szczegétowe
2.1. Poszerzenie kompetencji Naczelnego Sadu Administracyjnego

Ustawa przewiduje przyznanie Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu trzech

dodatkowych kompetenc;ji:

2Dz . U.z2018r. poz. 3.

3 Wyrok Wielkiej Izby TSUE z 6 pazdziernika 2021 r., C-487/19 (W. Z..

4 Wyrok Wielkiej I1zby ETPC z 15 marca 2022 r., Grzeda przeciwko Polsce; wyrok Izby ETPC z 8 listopada
2021 r., Dolinska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce; wyrok Izby ETPC z 3 lutego 2022 r., Advance Pharma sp.
Z o.0.przeciwko Polsce.

> RPO zwracat juz uwage Senatowi na ten problem w swoich wczesniejszych opiniach na temat
nowelizacji ustawy o Sagdzie Najwyzszym przyjmowanych w aktualnej kadencji (druk senacki nr 477 oraz
druk senacki nr 722) - zob. pismo z 24 sierpnia 2021 r. nr VI1.510.84.2021.PF,
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Opinia%20RPO%20ws%20druku%20senackiego%20477%2023
.08.2021.pdf (16.1.2022); pismo z 1 czerwca 2022 r. nr VI1.510.49.2022/JRO,
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2022-06/RPO_Senat SN _ustawa opinia_1.06.2022.pdf
(16.1.2022).



https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Opinia%20RPO%20ws%20druku%20senackiego%20477%2023.08.2021.pdf
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Opinia%20RPO%20ws%20druku%20senackiego%20477%2023.08.2021.pdf
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2022-06/RPO_Senat_SN_ustawa_opinia_1.06.2022.pdf

1) rozpoznawanie spraw dyscyplinarnych oraz immunitetowych wszystkich sedziow w
Polsce. Dotychczas NSA zajmowat sie jedynie sprawami dyscyplinarnymi i
immunitetowymi sedziow administracyjnych. W Swietle opiniowanej ustawy NSA ma

orzekac rowniez jako:

-sad i Il instancji w sprawach uchylenia immunitetu i zgody na zatrzymanie lub
aresztowanie sedziéw powszechnych, wojskowych i Sgdu Najwyzszego (nowe
brzmienie art. 110 § 2a pusp, ktéry ma zastosowanie réwniez do sedziéw SN na

podstawie art. 10 8 1 ustawy o SN, art. 39a § 2a pusw),

- sad dyscyplinarny i Il instancji dla sedziéw Sgdu Najwyzszego (nowe

brzmienie art. 73 8 1 ustawy o SN),

- sad dyscyplinarny |i Il instancji dla sedziéw powszechnych i wojskowych w
sprawach przewinien dyscyplinarnych wyczerpujgcych znamiona umysinych
przestepstw Sciganych z oskarzenia publicznego lub umysinych przestepstw
skarbowych, w sprawach wytykéw sedziowskich stwierdzonych przez Sad
Najwyzszy oraz w sprawach przewinien dyscyplinarnych polegajacych na
dziataniach kwestionujgcych istnienie stosunku stuzbowego sedziego,
skutecznos¢ powotania sedziego, lub umocowanie konstytucyjnego organu
Rzeczypospolitej Polskiej (nowe brzmienie art. 1108 1 pkt 1 lit. b pusp i art. 39 8
1 pkt 1 lit. b pusw),

- sad dyscyplinarny Il instancji wzgledem sgdow dyscyplinarnych przy sgdach
apelacyjnych (nowe brzmienie art. 110 8 1 pkt 2 pusp i art. 39 8 1 pkt 2 pusw).

Dotychczas sprawami tymi zajmowata sie Izba Odpowiedzialnosci Zawodowe]

Sadu Najwyzszego (wczesniej Izba Dyscyplinarna SN).

2) rozpatrywanie wnioskdéw o wznowienie postepowania w sprawach dyscyplinarnych

i immunitetowych rozstrzygnietych przez Izbe Dyscyplinarng lub Izbe



Odpowiedzialnosci Zawodowej Sadu Najwyzszego. Sedzia bedgcy adresatem takiego
orzeczenia bedzie mégt wnies¢ wniosek o wznowienie postepowania w terminie 3
miesiecy od wejscia w zycie opiniowanej ustawy (art. 6 ust. 1-2 opiniowanej ustawy
ustawy). Oprdcz tego NSA bedzie musiat z urzedu zweryfikowac orzeczenia Izby
Dyscyplinarnej i Izby Odpowiedzialnosci Zawodowej w przedmiocie zawieszenia w
czynnosciach stuzbowych sedziego, przeciwko ktéremu wszczeto postepowanie
dyscyplinarne albo wobec ktérego zostata wydana uchwata zezwalajgca na
pociggniecie go do odpowiedzialnosci karnej i obnizenie mu wynagrodzenia lub
uposazenia na czas trwania tego zawieszenia albo tego postepowania

dyscyplinarnego (art. 7 opiniowanej ustawy);

3) przeprowadzanie tzw. testu niezawistosci (bezstronnosci) w stosunku do sedziéw
sgdow powszechnych, sgdéw wojskowych i Sgdu Najwyzszego. Dotychczas NSA dziatat
jedynie jako sad Il instancji w przypadku zazalenia na postanowienie wojewddzkiego
sgdu administracyjnego w przedmiocie wytgczenia sedziego. W Swietle opiniowane;j

ustawy NSA ma roéwniez orzekac jako:

-sad li Il instancji w sprawach dotyczgcych testowania niezawistosci sedziéw SN

(nowe brzmienie art. 29 8 15-23 ustawy o SN);

- sad Il instancji w sprawach dotyczgcych testowania niezawistosci sedziéw

powszechnych (art. 42a § 13 pusp);

- sad Il instancji w sprawach dotyczgcych testowania niezawistosci sedziow

wojskowych (nowe brzmienie art. 23a 8 14 pusw).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich przyznanie NSA wymienionych wyzej

kompetencji rodzi cztery problemy.

Po pierwsze, obstuga nowych spraw bedzie skutkowata istothnym

przeciazeniem NSA, zagrazajacym prawidtowemu funkcjonowaniu tego sadu.



Nie ulega watpliwosci, ze znacznie wydtuzy sie czas postepowan w sprawach sgdowo-
administracyjnych. Kazdego roku do NSA wptywa ponad 20 000 skarg kasacyjnych. W
2021 r. NSA miat do rozpatrzenia 53 428 skarg kasacyjnych (z czego 26 778 to byty
skargi tylko z tego roku), a sposrdd nich zatatwit 12 912. W 77,56% sprawach NSA
potrzebowat do dwdch lat na ich rozstrzygniecie®. Dtugi czas oczekiwania na
orzeczenie NSA jest miedzy innymi pochodng nadmiernego obcigzenia sedziéw.
Srednio na kazdego sedziego NSA przypada okoto 500 skarg kasacyjnych, nie liczac
nieujmowanych w ogélnodostepnych statystykach zazalen i skarg na przewlektosc¢

postepowania.

Poniewaz w uzasadnieniu ustawy nie wspomniano o utworzeniu dodatkowych
etatow sedziowskich i asystenckich, nalezy domniemywac, ze Srednie obcigzenie
sedziego NSA znaczgco wzrosnie, a zatem nieunikniong konsekwencjg bedzie
znaczgce wydtuzenie i tak juz dtugich postepowan. Z tego powodu opiniowana ustawa
naruszac bedzie nie tylko, gwarantowane przez art. 45 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 6
EKPC, prawo kazdego do rozpoznania jego sprawy przez sgd w rozsgdnym czasie, lecz
takze wyrazong w preambule do Konstytucji RP zasade rzetelnosci i sprawnosci

dziatania instytucji publicznych”’.

Po drugie, uczynienie z NSA gtbwnego organu odpowiedzialnego za test
niezawistosci nieuchronnie spowoduje wydtuzenie sie postepowan w sadach
powszechnych, wojskowych i Sgdzie Najwyzszym. Trzeba bowiem przypomnie¢, ze
sgd rozpoznaje wniosek o zastosowanie testu niezawistosci po zapoznaniu sie z
aktami sprawy, ktorej 6w wniosek dotyczy. Rozpoznanie przez NSA wniosku o
zastosowanie testu niezawistosci bedzie wymagato wiec kazdorazowego sprowadzania
do Warszawy akt spraw (nierzadko wielotomowych) z sgddw z catej Polski, a nastepnie

- po rozpoznaniu wniosku - odsytania ich z powrotem. W obecnym stanie prawnym

6 Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2021 roku, Warszawa 2022, s. 17-18.
7 Zob. wyroki TK z: 27 marca 2013 r., sygn. akt K 27/12 oraz z 9 marca 2016 r., sygn. akt K 47/15.
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test niezawistosci nie wymaga takich operacji, bo co do zasady przeprowadzany jest

przez inny sktad tego samego sadu, w ktérym ztozono wniosek o jego wykonanie.

Po trzecie, proponowane w ustawie poszerzenie kompetencji NSA jest
niezgodne z art. 183 ust. 1 Konstytucji RP (,Sad Najwyzszy sprawuje nadzér nad
dziatalnos$cig sgdow powszechnych i wojskowych w zakresie orzekania”). Jak wskazuje
sie w literaturze przedmiotu, ,Konstytucja RP stworzyta dwa odrebne systemy sgdowe
niepowigzane ze sobg ani organizacyjnie, ani funkcjonalnie”. Pierwszym pionem
struktury sgddéw jest sagdownictwo powszechne i wojskowe rozstrzygajgce spory
cywilne i karne oraz nadzorowane przez Sgd Najwyzszy, a drugim jest sgdownictwo
administracyjne kontrolujgce dziatalno$¢ organéw administracji publicznej i
nadzorowane przez Naczelny Sgd Administracyjny. Sady powszechne i wojskowe nie
mogg ingerowac¢ w kompetencje sgddéw administracyjnych, a sgdy administracyjne - w
kompetencje sgddéw powszechnych, wojskowych i Sgdu Najwyzszego. Co prawda
ustawodawca zwykly moze poszerza¢ kompetencje NSA ponad uprawnienia
przyznane w art. 184 Konstytucji®, ale nowe uprawnienia nie mogg jednak ingerowac
w konstytucyjnie zagwarantowane kompetencje Sgdu Najwyzszego. Innymi stowy, o ile
ustawa zwykta moze pod pewnymi warunkami przyznac organowi konstytucyjnemu
dodatkowe kompetencje, o tyle wykluczone jest odbieranie konstytucyjnych
kompetencji w drodze ustawy zwyktej. Art. 183 ust. 1 Konstytucji wyraznie zastrzega
Sadowi Najwyzszemu na wytgcznos¢ kompetencje do sprawowania nadzoru
judykacyjnego nad orzecznictwem sgddéw powszechnych i wojskowych. W ramach
nadzoru judykacyjnego Sad Najwyzszy dba o jednolito$¢ i spéjnos¢ orzecznictwa. Taki
nadzor przejawia sie nie tylko w bezposredniej kontroli odwotawczej orzeczen, ale
rowniez w wydawaniu wytykéw judykacyjnych, rozstrzyganiu o odpowiedzialnosci

dyscyplinarnej za tres¢ orzecznictwa, jak rowniez w rozpatrywaniu wnioskow o

8 R. Hauser, Prawo do sgdu, w: Konferencja naukowa: Konstytucja RP w praktyce, Warszawa 1999, s. 198.
9 L. Garlicki, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, t. IV, uw.
6 do art. 184, s. 5.



wytgczenie sedziego z rozpoznania konkretnej sprawy czy wyznaczaniu sgdu

wiasciwego w szczegodlnych przypadkach.

Tymczasem opiniowana ustawa przekazuje czes¢ tych kompetencji Naczelnemu
Sadowi Administracyjnemu, wytgczajac w pewnym zakresie konstytucyjna
kompetencje Sadu Najwyzszego do sprawowania nadzoru nad orzecznictwem
sadéw powszechnych i wojskowych. NSA jako sad dyscyplinarny bedzie mogt
bowiem oceniac tres¢ orzecznictwa sgdéw powszechnych i wojskowych przy
rozstrzyganiu o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej za wytyki judykacyjne stwierdzone
przez Sad Najwyzszy, a takze za delikty orzecznicze z art. 107 8 1 pkt 1-3 pusp, i art. 37
8 2 pkt 1-3 pusw oraz niektore przestepstwa zwigzane z wydaniem orzeczenia, takie
jak przekroczenie uprawnien lub niedopetnienie obowigzkow z art. 231 Kodeksu
karnego. Z kolei jako sgd wiasciwy w sprawie testu niezawistosci NSA bedzie
rozstrzygat o wytgczaniu sedziéw powszechnych, wojskowych i sedziéw Sgdu
Najwyzszego w okolicznosciach konkretnej sprawy cywilnej lub karnej. Wszystkie te
kompetencje z uwagi na ich zwigzek z nadzorem judykacyjnym nad orzecznictwem

powinien wykonywac, zgodnie z Konstytucjg, Sad Najwyzszy.

Opiniowana ustawa przyznaje réwniez Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu
kompetencje do punktowego nadzorowania orzecznictwa Sgdu Najwyzszego. W
ramach nadzwyczajnych procedur przewidzianych w art. 6 ust. 1-2 oraz w art. 7
opiniowanej ustawy NSA bedzie mdgt uchylad orzeczenia wydane przez Sad Najwyzszy
w Izbie Dyscyplinarnej oraz Izbie Odpowiedzialnosci Zawodowej w sprawach
dyscyplinarnych, immunitetowych, a takze w sprawach rozstrzygnietych juz przez 10Z
na skutek rozpatrzenia wniosku o wznowienie postepowania w sprawie
rozstrzygnietej wczesniej przez Izbe Dyscyplinarng'®. Procedura wznowieniowa z art.

6 ust. 1-2 oraz procedura rewizyjna przewidziana w art. 7 opiniowanej ustawy

10 Po likwidacji I1zby Dyscyplinarnej, nowo utworzona Izba Odpowiedzialnosci Zawodowej miata dokonac
weryfikacji wydanych przez te pierwszg orzeczen w sprawach, w ktérych strona ztozyta wniosek o
wznowienie postepowania (art. 18 ust. 1 ustawy z 9 czerwca 2022 r. 0 zmianie ustawy o Sadzie
Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. poz. 1259).
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stanowig swego rodzaju rewizje nadzwyczajng a rebours, bo pozwala NSA weryfikowac
prawomocne orzeczenia SN, podobnie jak przed 1997 r. SN mogt weryfikowac
orzeczenia NSA w trybie rewizji nadzwyczajnej z powodu, jezeli orzeczenie NSA razgco
naruszato prawo lub interes RP (zob. art. 57 ust. 2 ustawy z dnia 11 maja 1995r. o
Naczelnym Sgdzie Administracyjnym; Dz. U. Nr 74 poz. 368 ze zm.). W ocenie RPO
jakakolwiek forma podporzadkowania orzeczniczego Sagdu Najwyzszego
Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu jest konstytucyjnie wykluczona, co a
contrario znajduje potwierdzenie w art. 236 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 roku.
Utworzenie nadzwyczajnych procedur wznowieniowych i rewizyjnych, w ktérych
Naczelny Sgd Administracyjny kontroluje orzeczenia Sgdu Najwyzszego, jest zatem

niedopuszczalne.

Oprécz tego NSA bedzie mogt posrednio ocenia prawidtowos¢ orzeczen SN
przy rozstrzyganiu o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw SN za delikty
orzecznicze z art. 72 8 1 pkt 1-3 ustawy o SN, co rowniez nalezy uznac za

niedopuszczalne z punktu widzenia wskazanych wyzej standardéw konstytucyjnych.

Po czwarte, gtéwng przyczyng watpliwosci co do rozstrzygania o
odpowiedzialnos$ci dyscyplinarnej sedziéw przez Izbe Dyscyplinarng, a obecnie przez
Izbe Odpowiedzialnosci Zawodowej, nie jest ich usytuowanie w Sgdzie Najwyzszym,
ale przede wszystkim fakt, ze w ich sktadzie znajdujg sie sedziowie powotani na
podstawie uchwaty KRS podjetej po 6 marca 2018 r. Tacy sedziowie orzekajg réwniez
w NSA. Przeniesienie spraw dyscyplinarnych i immunitetowych sedziéw z SN do NSA
nie eliminuje zatem zagrozen, o ktérych méwi orzecznictwo europejskie. Orzeczenia
wydawane przez NSA w sprawach dyscyplinarnych i immunitetowych sedziéw
nadal bedg mogly by¢ kwestionowane przed trybunatami europejskimi, jesli w
ich wydaniu braé beda udziat sedziowie powotani na podstawie uchwaty KRS

podjetej po 6 marca 2018 r.



Reasumujac, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich jedynie Sgd Najwyzszy
moze orzekac o sprawach dyscyplinarnych i immunitetowych sedziéw SN, a jako sad I
instancji - takze sedzidéw powszechnych i sedziéw wojskowych. Swoboda
ustawodawcy zwyktego ogranicza sie do mozliwosci wskazania wtasciwej Izby SN do

rozpatrywania tego typu spraw.
2.2. Test niezawistoSci

Opiniowana ustawa wprowadza dwie istotne zmiany w konstrukcji testu
niezawistosci, czyli szczegdlnej procedury wytgczenia sedziego z rozpatrzenia
konkretnej sprawy z powodu niespetniania przez niego ,wymogow niezawistosci i
bezstronnosci oraz ustanowienia na podstawie ustawy z uwzglednieniem okolicznosci

towarzyszacych jego powotaniu i jego postepowania po powotaniu”:

1) umozliwienie wytgczenia sedziego tylko z powodu okolicznosci towarzyszgcych jego
powotaniu (uchyla sie 84 w art. 29 ustawy o SN, 85 w art. 55 pusp, 83 w art. 23a pusw,

81c w art. 5 pusa),

2) umozliwienie zainicjowania testu niezawistosci przez sad z urzedu, ,jezeli zachodzi
w tym wzgledzie powazna watpliwos¢” (nowe brzmienie: art. 29 85, 7 i 7a ustawy o SN;

art. 23a 84, 7, 7a pusw; art. 42a 83, 86 pkt 8 pusp; art. 5a 81, 3, 3a pusa).

Pierwsza zmiana stanowi realizacje wymagan wynikajgcych z orzecznictwa ETPC
i TSUE, ktore stojg na stanowisku, ze z prawa do sgdu wynika kompetencja sgdu do
oceny legalnosSci powotania innego sedziego w celu zagwarantowania rzetelnego
procesu przeprowadzonego przez sagd ustanowiony ustawg, tj. w sposdb zgodny z

prawem krajowym.

Druga zmiana stanowi podwyzszenie standardu ponad wymagania

sformutowane przez ETPC i TSUE. Skontrolowanie legalno$ci powotania sedziego jest
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bowiem prawem strony postepowania stanowigcym element prawa do sgdu z art. 6

EKPC i art. 47 KPP, a nie prawem sedziego jako takiego.

Wspomniane zmiany nie usuwajg jednak istotnych mankamentéw testu
niezawistosci, na ktére Rzecznik Praw Obywatelskich zwracat juz uwage w przytoczonej
wyzej opinii z ubiegtego roku. Rzecznik Praw Obywatelskich czuje sie w obowigzku
ponownie wskazad, ze test niezawistosci zostat skonstruowany bez nalezytych
gwarancji dla stron postepowania oraz w sposob niepoprawny legislacyjnie,

powodujgcy zamet pojeciowy i rodzacy kolizje z innymi przepisami.

Po pierwsze, stosowanie w ramach testu bezstronnosci o wytaczeniu
sedziego bedzie mégt decydowac rowniez sedzia powotany na podstawie
uchwaty KRS podjetej po 6 marca 2018 r., co w konkretnym przypadku moze zostac
ocenione jako niezgodne z zasadg nemo iudex in causa sua. Ustawa powinna bowiem
gwarantowac, ze test bezstronnosci bedzie prowadzony tylko przez sedziéw, co do
ktorych nie sg i nie mogg by¢ podnoszone analogiczne zarzuty kwestionujgce ich
niezawistos¢ w zwigzku z powotaniem na podstawie uchwaty KRS podjetej po 6 marca
2018 r. W innym bowiem przypadku test bezstronnosci - jak rowniez cate
postepowanie, w ktorym taki test przeprowadzono - bedzie mogt zostad

zakwestionowany z punktu widzenia wymogdw ptyngcych z orzecznictwa TSUE i ETPC.

Po drugie, procedura testu bezstronnosci, w ramach ktérej ocenia sie spetnianie
przez sedziego ,wymogow niezawistosci i bezstronnosci”, wchodzi w kolizje z trzema

innymi procedurami wytaczenia sedziego, tj. ze:

1) szczegdlng procedurg wprowadzong ustawg z dnia 20 grudnia 2019 r.", w
ramach ktorej do wytgcznej wtasciwosci Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych Sgdu Najwyzszego nalezy ,rozpoznawanie wnioskoéw lub

oSwiadczen dotyczgcych wytgczenia sedziego albo o oznaczenie sgdu, przed

1 Ustawa z 20 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sgdéw powszechnych, ustawy o
Sadzie Najwyzszym oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. z 2020 r. poz. 190).
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ktérym ma sie toczy¢ postepowanie, obejmujgcych zarzut braku
niezaleznosci sgdu lub braku niezawistosci sedziego” (art. 26 82-3 ustawy o
SN),

2) zwyktg procedurg wytgczenia sedziego, w ramach ktérej ocenia sie, ,czy
istnieje okolicznos¢ tego rodzaju, ze mogtaby wywota¢ uzasadniong
watpliwos¢ co do bezstronnosci sedziego w danej sprawie” (art. 49 kpc, art.
4181 kpk, art. 19 ppsa),

3) zwyktg procedurg wytgczenia sedziego z mocy ustawy w postepowaniu
cywilnym ,w sprawach, w ktérych jest strong lub pozostaje z jedng ze stron
w takim stosunku prawnym, ze wynik sprawy oddziatywa na jego prawa lub

obowigzki” (art. 48 §1 pkt 1 kpc)'2.

Nie jest jasne, na czym polega réznica miedzy oceng ,wymogow niezawistosci i
bezstronnosci” w rozumieniu nowych przepiséw, oceng ,braku niezaleznosci sgdu lub
braku niezawistosci sedziego” w rozumieniu art. 26 8 2 ustawy o SN, a oceng
.bezstronnosci sedziego” w rozumieniu art. 49 kpc, art. 41 8 1 kpk oraz art. 19 ppsa. W
kazdej z tych procedur obowigzujg inne zasady wyznaczania sktadow orzekajacych.
Pojecia niezawistosci, bezstronnosci i niezaleznosci nie posiadajg ugruntowane;j
definicji w orzecznictwie, brak jest wyraznych granic miedzy nimi, co powoduje, ze
niezwykle utrudnione moze by¢ ustalenie, ktory sad bedzie wtasciwy do rozpoznania
danego wniosku o wytgczenie. Utrzymanie czterech réznych procedur wytgczenia
sedziego powoduje zamet pojeciowy, skutkujgcy watpliwosciami
interpretacyjnymi i sporami kompetencyjnymi, ktére przy duzej liczbie
wnioskow o wytgczenie przyczynia sie do wydtuzenia postepowan sagdowych.
Kumulacja niejasnosci, jakie spowoduje wprowadzenie kolejnej procedury wytgczenia

sedziego, doprowadzi do naruszenia zasady poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji).

2 Na mozliwos¢ zastosowania tej procedury do oceny niezawistosci sedziéw powotanych po 6 marca
2018 r. wskazuje J. Gudowski, ludex impurus. Wytgczenie z mocy samej ustawy sedziego objetego zarzutem
wadliwego

powoftania lub przejscia na wyzsze stanowisko sedziowskie, ,Przeglad Sgdowy" 2022/5, s. 7-23.

-12 -



Po trzecie, nalezy zwréci¢ uwage na niesp6jnosc przepisé6w w zakresie
mozliwosci zaskarzania wydanych w | instancji postanowien w ramach
procedury testu niezawistosci. Obecnie strona moze zaskarzy¢ takie postanowienie
jedynie w postepowaniu sgdowo-administracyjnym (art. 5a § 16 pusa) oraz w
postepowaniu przed Sgdem Najwyzszym (art. 29 § 21 ustawy o SN), natomiast nie
moze tego juz zrobi¢ w postepowaniu cywilnym i karnym przed sgdami powszechnymi
(a contrario z art. 42a 8 13 pusp). W ocenie RPO uprawnienie do zaskarzenia
postanowienia oddalajgcego wniosek o wytgczenie sedziego powinno przystugiwac
stronie we wszystkich rodzajach postepowaniach, poniewaz wymaga tego

konstytucyjne prawo do sadu.

Po czwarte, w dotychczasowej praktyce pojawity sie watpliwosci
interpretacyjne co do liczebnosci sktadu orzekajacego rozpoznajacego wnioski o
zastosowanie testu niezawistosci. Obecnie obowigzujgce przepisy przewidujg sktad
5-osobowy. W postanowieniu Sgdu Najwyzszego z 18 sierpnia 2022 r., IV KB 1/22,
wyrazono jednak poglad, ze SN moze odrzuci¢ wniosek w sktadzie 1-osobowym,
poniewaz kontrola formalna wniosku nie jest jego ,rozpoznaniem” w rozumieniu art.

29 § 15 ustawy o SN. Opiniowana ustawa nie rozstrzyga tego problemu.
Dlatego tez Rzecznik Praw Obywatelskich proponuje:

1) uchylenie odrebnej procedury wytgczenia sedziego wprowadzonej ustawg z 20
grudnia 2019 r., rezerwujgcej ocene ,braku niezaleznosci sgdu” lub ,braku
niezawistosci sedziego” dla Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych (art.

26 § 2-3 ustawy o SN);

2) doprecyzowanie przestanek testu bezstronnosci - zamiast odwotywania sie do
niejasnych ,wymogdw niezawistosci i bezstronnosci z uwzglednieniem
okolicznosci towarzyszgcych jego powotaniu i jego postepowania po

powotaniu”, bardziej precyzyjnym bytoby wskazanie, ze w omawianej
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procedurze sad bedzie badat ,,czy wadliwos¢ procesu powotania danego
sedziego prowadzi do uzasadnionych watpliwosci co do jego niezawistosci w
danej sprawie”. Ta zmiana wraz z uchyleniem odrebnej procedury wytgczenia
sedziego, wprowadzonej ustawg z dnia 20 grudnia 2019 r., pozwolitaby unikng¢

zametu pojeciowego;

3) wykluczenie ex lege z losowania do sktadu orzekajgcego tych sedzidw, ktorych
mogg dotyczy¢ podobne watpliwosci odnosnie do okolicznosci towarzyszgcych
ich powotaniu, w szczegdlnosci fakt powotania na wniosek Krajowej Rady
Sadownictwa uksztattowanej w trybie okreslonym przepisami ustawy z 8

grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o KRS;

4) nadanie terminowi na ztozenie wniosku o wytgczenie charakteru procesowego,
tak, aby w uzasadnionych przypadkach istniata mozliwosc¢ jego przywrécenia. W
obecnej wersji termin ten ma charakter materialny - prawo do ztozenia wniosku
bezpowrotnie wygasa po uptywie tygodnia od dnia zawiadomienia strony o

sktadzie rozpatrujgcym sprawe;

5) wyrazne przyznanie mozliwosci zaskarzenia postanowienia oddalajgcego
wniosek o wytgczenie w postepowaniu cywilnym i karnym przed sgdami

powszechnymi poprzez doprecyzowanie art. 42a § 13 pusp;

6) doprecyzowanie art. 29 § 15 ustawy o SN, art. 5a 8 10 pusa, art. 23a § 14 pusw,
art. 42a 8 13 pusp w sposéb przesadzajacy, ze kontrola formalna wniosku o
wytgczenie dokonywana jest w tym samym sktadzie, co kontrola merytoryczna;
ewentualnie wprowadzenie jednoznacznego przepisu okreslajgcego, w jakim

sktadzie dokonywana jest kontrola formalna.

Nalezy jednak ponownie podkresli¢, ze test niezawistosci nie rozwigzuje
zasadniczego problemu, jakim jest status sedzidéw i asesoréw powotanych na

podstawie uchwaty KRS podjetej po 6 marca 2018 r. Moze sie on wrecz przyczyni¢ do
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pogtebienia wewnetrznych konfliktdw miedzy samymi sedziami, powodujgcych
zaktécenie prawidtowego funkcjonowania wtadzy sgdowniczej - co potwierdza
dotychczasowe orzecznictwo Swiadczgce o wzajemnym testowaniu niezawistosci przez
sedziéw powotanych przed 6 marca 2018 r. i po tej dacie. Nalezy ponownie podkresli¢,
ze jedynym efektywnym sposobem normalizacji sytuacji i doprowadzenia do
zgodnosci polskiego prawa ze standardami europejskimi bytoby zreformowanie
zasad powotywania cztonkéw KRS, ktéremu towarzyszytby mechanizm
umozliwiajacy potwierdzenie przez organ niezalezny od wtadzy ustawodawczej i
wykonawczej, ze sedziowie powotani po dniu 6 marca 2018 r. daja wystarczajace
gwarancje petnienia stuzby sedziowskiej w warunkach niezaleznosci i

niezawistosci.
2.3. Odpowiedzialnos$¢ za tres¢ orzecznictwa

Pozytywnie nalezy oceni¢ doprecyzowanie przepiséw wytgczajgcych
odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng za ,tres¢ orzeczenia sagdowego” (art. 72 8 6 pkt 1
ustawy o SN, art. 37 8 4 pkt 1 pusw, art. 107 8 3 pkt 1 pusp, art. 48 8 6 pkt 1 pusa).
Zmiana ta nie jest jednak wystarczajgca dla zagwarantowania poszanowania

niezawistosci sedziowskiej.

Niezawisto$¢ sedziowska jest gwarancjg, ze kazda sprawa obywatela zostanie
rozpoznana przez sgd w sposdb rzetelny, w oparciu o przepisy prawa, w sposob wolny
od jakichkolwiek naciskéw. Aby 0sgdzi¢ sprawe w sposéb rzetelny, sedzia nie moze
sie obawia¢, ze wydanie przez niego okreslonego rozstrzygniecia moze zostac
potraktowane jako delikt dyscyplinarny. Jest to istota niezawistosci sedziowskiej
w panstwie demokratycznym. To oczywiscie nie oznacza, ze sedzia nigdy nie moze
zostad pociggniety do odpowiedzialnosci w zwigzku z wydanym orzeczeniem, jednak
przestanki takiej odpowiedzialnosci powinny by¢ okreslone w prawie wasko i
precyzyjnie, ograniczajgc sie do ewidentnych i razgcych przypadkow. Takie stanowisko

zajmuje rowniez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: konieczne jest, by
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pociggniecie sedziego do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej w zwigzku z wydaniem
orzeczenia sqdowego byto ograniczone do absolutnie wyjgtkowych wypadkow (...)

i podlegato w tym zakresie obiektywnym i sprawdzalnym kryteriom zwigzanym

z wymogami dotyczqcymi nalezytego sprawowania wymiaru sprawiedliwosci (...). W tym
celu jest kwestiq zasadniczq, zeby zostaty ustanowione w szczegdlnosci normy, ktore
definiujqg w sposob wystarczajqgco jasny i precyzyjny zachowania moggce spowodowac
powstanie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw, tak aby zagwarantowac niezawistosc¢
stanowiqgcq integralny element powierzonego im zadania i unikngc¢ sytuacji, w ktorej
sedziowie byliby narazeni na ryzyko pociggniecia ich do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej

jedynie z powodu wydanego przez nich orzeczenia."

Aktualny stan prawny nie spetnia tych wymagan. Istniejg bowiem az cztery
podstawy prawne do pociggania sedziéw do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej

za czyny zwigzane z wydaniem orzeczenia, w tym za:

1) ,oczywistg i razgcg obraze przepiséw prawa” (art. 107 § 1 pkt 1 pusp majacy
zastosowanie do sedzidéw powszechnych, a takze odpowiednio do sedziéw
WSA na podstawie art. 29 § 1 pusa, art. 37 8 2 pkt 1 pusw majacy
zastosowanie do sedziéw wojskowych, art. 72 § 1 pkt 1 ustawy o SN majacy
zastosowanie do sedziéw SN, a takze odpowiednio do sedziéw NSA na
podstawie art. 49 § 1 pusa),

2) ,odmowe wykonywania wymiaru sprawiedliwosci” (art. 107 § 1 pkt 1a pusp
majgcy zastosowanie do sedzidw powszechnych, a takze odpowiednio do
sedziow WSA na podstawie art. 29 8 1 pusa, art. 37 § 2 pkt 1a pusw majacy
zastosowanie do sedziow wojskowych, art. 72 8 1 pkt 1a ustawy o SN majacy
zastosowanie do sedziéw SN, a takze odpowiednio do sedzidéw NSA na

podstawie art. 49 8§ 1 pusa)

3 Wyrok Wielkiej I1zby TSUE z 15.7.2021 r., w sprawie C-791/19, pkt 139-140.
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3) .dziatania lub zaniechania moggce uniemozliwi¢ lub istotnie utrudnic
funkcjonowanie organu wymiaru sprawiedliwosci” (art. 107 8 1 pkt 2 pusp
majgcy do sedzidow powszechnych, a takze odpowiednio do sedziéw WSA na
podstawie art. 29 8§ 1 pusa, art. 37 § 2 pkt 2 pusw majgcy zastosowanie do
sedziéw wojskowych, art. 72 § 1 pkt 2 ustawy o SN majgcy rowniez
zastosowanie do sedzidw NSA na podstawie art. 49 § 1 pusa)

4) ,dziatania kwestionujgce istnienie stosunku stuzbowego sedziego,
skutecznos¢ powotania sedziego, lub umocowanie konstytucyjnego organu
Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 107 8 1 pkt 3 pusp majgcy do sedziow
powszechnych, a takze odpowiednio do sedziow WSA na podstawie art. 29 8
1 pusa, art. 37 § 2 pkt 3 pusw majgcy zastosowanie do sedziéw wojskowych,
art. 72 8 1 pkt 3 ustawy o SN majgcy zastosowanie do sedziéw SN, a takze

odpowiednio do sedziéw NSA na podstawie art. 49 § 1 pusa).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich tylko pierwszy z wyzej wymienionych
deliktow (oczywiste i razgce naruszenie prawa) zostat sformutowany w sposéb
prawidtowy, ograniczajgcy odpowiedzialnos¢ sedziego za wydane przez niego
orzeczenia do absolutnie wyjgtkowych przypadkow. Pojecie ,odmowy wykonywania
wymiaru sprawiedliwosci”, wprowadzone do polskiego porzagdku prawnego w 2022 r.,
jest niejasne, bo ani nie zostato prawnie zdefiniowane, ani nie zostato wyjasnione w
orzecznictwie i doktrynie prawniczej. W praktyce znaczenie nadajg mu rzecznicy
dyscyplinarni powotywani w przypadku sedziow powszechnych przez Ministra
Sprawiedliwosci, co rodzi ryzyko wykorzystywania tego deliktu do wywierania
niedozwolonego wptywu wtadzy wykonawczej na tres¢ orzecznictwa sgdowego.
Niejasne jest rowniez pojecie ,dziatan lub zaniechan moggcych uniemozliwi¢ lub
istotnie utrudni¢ funkcjonowanie organu wymiaru sprawiedliwosci”. Z kolei delikt
~kwestionowania istnienia stosunku stuzbowego sedziego, skutecznosci powotania
sedziego, lub umocowania konstytucyjnego organu Rzeczypospolitej Polskiej” jest

jasny, ale niezgodny z prawem do sgdu ustanowionego ustawg (art. 6 ust. 1 EKPC, ,
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art. 47 KPP, art. 45 ust. 1 Konstytucji RP)'4, a takze z prawem sedziéw do wolnosci

stowa'>.
3. Konkluzja

Opiniowana ustawa nie rozwigzuje zasadniczego problemu statusu sedziow i
asesorow powotanych na podstawie uchwaty KRS podjetej po dniu 6 marca 2018 r. Co
wiecej, moze ona wykreowac nowe problemy w postaci przecigzenia Naczelnego Sadu
Administracyjnego, kwestionowania zgodnosci z Konstytucjg orzeczen NSA z powodu
ingerencji w kompetencje SN, pogtebienia wewnetrznych konfliktdw w sgdownictwie, a
takze wydtuzenia postepowan sgdowych w sprawach cywilnych, karnych i
administracyjnych. W konsekwencji opiniowana ustawa moze doprowadzic¢ do
pogtebienia istotnych zaktdécen w prawidtowym funkcjonowaniu wymiaru

sprawiedliwosci z Polsce.

Czesci z tych problemdéw mozna by unikng¢ w razie utrzymania kompetencji SN
do rozpatrywania spraw dyscyplinarnych i immunitetowych (ustawodawca moze
ewentualnie wskazac¢ inng wtasciwg izbe), a takze wprowadzenia modyfikacji do testu
niezawistosci, ktore szczegotowo zostaty przedstawione w pkt 2.2. Konieczne jest
ponadto uchylenie wszystkich regulacji pozwalajgcych na pociggniecie sedziego do
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej za tres¢ wydanego orzeczenia (poza ewidentnymi i

razacymi przypadkami).

Dla doprowadzenia polskiego prawa do stanu zgodnosci z prawem europejskim
niezbedna jest zmiana zasad powotywania cztonkéw Krajowej Rady Sgdownictwa,

czego opiniowana ustawa nie przewiduje.

14 Zob. przytoczone wyzej wyroki ETPC w sprawach Reczkowicz, Doliriska-Ficek, Advance Pharma oraz
wyrok TSUE w sprawie W. Z.

> Por. wyroki ETPC z: 26 lutego 2009 r., Kudeshkina v. Rosja, 885-86; 12 lutego 2008 r., Guja v. Motdawia
(Wielka Izba), 852; 12 wrzesnia 2011 r., Palomo Sdnchez v. Hiszpania (Wielka Izba), §856.
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