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Opinia do ustawy o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw

(druk nr 902)

l. Cel i przedmiot ustawy

Wedtug deklaracji przedstawionej w uzasadnieniu projektu opiniowanej ustawy, jej celem
jest ,,wyeliminowanie potencjalnych wqtpliwosci zwigzanych z wykonaniem przez Rzeczpospolitq
Polskg zobowigzan wynikajgcych z decyzji wykonawczej Rady (UE) nr 9728/22 z dnia 14
czerwca 2022 r. w sprawie zatwierdzenia oceny planu odbudowy i zwiekszania odpornosci
dla Polski (...), na mocy ktorej zatwierdzony zostat tzw. Krajowy Plan Odbudowy i
Zwiekszania Odpornosci (KPO), przewidujgcy realizacje, w drodze odpowiednich zmian
legislacyjnych, reformy wzmacniajgcej niezaleznos¢ i bezstronnos¢ sgdownictwa oraz
zapewniajgcej odpowiednie Ssrodki prawne umozliwiajgce ponowne rozpoznanie spraw
rozstrzygnietych uprzednio przez Izbe Dyscyplinarng Sqdu Najwyziszego (co odzwierciedlone
jest w zawartych w KPO kamieniach milowych F1G oraz F2G)”.

Rozwigzania objete ustawa przedtozong Senatowi mozna podzieli¢ na trzy grupy. Do
pierwszej z nich nalezy zakwalifikowa¢ te zmiany wprowadzane w ustawie z dnia 8 grudnia
2017 r. o Sadzie Najwyzszym (dalej jako ,,ustawa o SN”), ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. —
Prawo o ustroju sadow wojskowych (dalej jako ,,P.u.s.w.”), ustawie z dnia 27 lipca 2001 r. —
Prawo o ustroju sagdow powszechnych (dalej jako ,,P.u.s.p.”) oraz ustawie z dnia 25 lipca
2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych (dalej jako ,,P.u.s.a.”), ktore ustanawiaja
wlasciwos¢ Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawach dyscyplinarnych, a takze
w tzw. sprawach immunitetowych (dotyczacych udzielenia zezwolenia na pociggnigcie do

odpowiedzialnosci karnej lub tymczasowe aresztowanie) sedzidow Sadu Najwyzszego, sedziow
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sadow powszechnych, sedzidéw sadow wojskowych oraz asesorow sgdowych w sadach

powszechnych.

Zmianom tym towarzysza przepisy intertemporalne regulujace: przejecie przez Naczelny
Sad Administracyjny spraw wszczetych, lecz niezakonczonych w Izbie Odpowiedzialno$ci
Zawodowej oraz skuteczno$¢ czynno$ci dokonanych w dotychczasowych postgpowaniach
(art. 5), termin przekazania akt tych spraw i1 organ do tego obowigzany (art. 9), jak rowniez
wydtuzenie terminéw przedawnienia w sprawach dyscyplinarnych, ktorych dotyczy ustawa,
z uwzglednieniem daty 15 lipca 2021 r.' (art. 8). Ponadto ustawa naktada na Naczelny Sad
Administracyjny obowiazek rozpatrzenia z urzedu orzeczonego przez Izbe Odpowiedzialnosci
Zawodowej albo przez zniesiong Izb¢ Dyscyplinarng Sadu Najwyzszego swoistego Srodka
»Zapobiegawczego” w postaci zawieszenia s¢dziego w czynno$ciach stuzbowych 1 obnizenia

mu wynagrodzenia albo obnizenia uposazenia s¢dziego w stanie spoczynku (art. 7).

Dodatkowo w art. 6 opiniowanej ustawy uregulowano uprawnienia, ktére Sci§le wigza
si¢ z postgpowaniami dyscyplinarnymi oraz immunitetowymi s¢dzidow prowadzonymi na
podstawie badz aktualnie obowigzujacych przepisow, badz tez przepisdéw ustaw ustrojowych
w brzmieniu sprzed wejscia w zycie ustawy z dnia 9 czerwca 2022 r. o zmianie ustawy o Sadzie
Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw” (dalej jako ,,nowela czerwcowa™). Mianowicie:
sedzia, o ktérym mowa w art. 18 ust. 1 tej ustawy (a wiec sedzia, w stosunku do ktérego Sad
Najwyzszy orzekajacy z udzialem s¢dziego Izby Dyscyplinarnej wydat prawomocny wyrok
dyscyplinarny tudziez podjal uchwale zezwalajaca na pociagniecie do odpowiedzialnosci
karnej), ktory dotychczas nie wystgpit z wnioskiem o wznowienie postgpowania, bedzie mogt
w terminie 3 miesigcy od dnia wejscia w zZycie ustawy wystapi¢ z takim zadaniem
bezposrednio do Naczelnego Sadu Administracyjnego 1 to mimo Ze termin zakreslony w art.
18 ust. 1 na ztozenie wniosku juz uptynat (art. 6 ust. 1). W takim samym terminie wniosek
0 wznowienie postepowania bedg mogli ztozy¢ do Naczelnego Sagdu Administracyjnego takze
ci sedziowie, ktorych sprawy dyscyplinarne lub immunitetowe (w tym sprawy zainicjowane
wnioskiem o wznowienie postgpowania ztozonym zgodnie z art. 18 ust. 1 noweli czerwcowej)
zostaly prawomocnie zakonczone w Izbie Odpowiedzialnosci Zawodowej Sadu Najwyzszego

(art. 6 ust. 2).

! Data wydania wyroku przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawie C-791/19, stwierdzajacego

m.in. uchybienie przez Rzeczpospolita Polska zobowigzaniom wynikajacym z art. 19 ust. 1 akapit drugi
Traktatu o Unii Europejskiej w szczegdlnosci przez to, ze Izba Dyscyplinarna Sadu Najwyzszego jako
wlasciwa w sprawach odpowiedzialnosci dyscyplinarnej s¢dziéw nie jest organem niezaleznym i bezstronnym.
Ustawa ta weszla w zycie 15 lipca 2022 r.



Druga grupe rozwigzan stanowig zmiany odnoszace si¢ do instytucji wprowadzonej
nowelg czerwcowa, jaka jest ,,test” niezawistosci 1 bezstronnos$ci sedziego. Zmiany w tym
zakresie polegaja, po pierwsze, na powierzeniu Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu
oceny spelnienia ,,wymogow niezawislosci i bezstronnosci oraz ustanowienia na podstawie
ustawy” przez sedziego Sadu Najwyzszego (sedziego delegowanego do petienia czynnos$ci
sedziowskich w Sadzie Najwyzszym), jezeli w okolicznos$ciach konkretnej sprawy powstaja
watpliwosci w tym wzgledzie. Z kolei w przypadku analogicznych postepowan incydentalnych,
ktoére moga toczy¢ sie zgodnie z przepisami P.u.s.w. i P.u.s.p., Naczelny Sad Administracyjny
miatby by¢ wlasciwy wylacznie w razie wniesienia przez sedziego, co do ktérego zapadto
orzeczenie uwzgledniajace zarzut braku niezawisto$ci, bezstronno$ci lub ustanowienia na

podstawie ustawy, wniosku o ponowne rozpoznanie.

Z tymi zmianami powigzana jest regulacja zawarta w art. 10. Przepis ten stanowi bowiem
o przerwaniu biegu terminow instrukcyjnych znajdujacych zastosowanie we wskazanych
postgpowaniach wpadkowych (tj. termindéw na wydanie orzeczenia w przedmiocie wniosku,
na sporzadzenie uzasadnienia oraz na wydanie orzeczenia w przedmiocie odwolania albo
wniosku o ponowne rozpoznanie), w sytuacji gdy owe postepowania bedg toczy¢ si¢ w dniu

wejscia w Zycie ustawy.

Po drugie, zar6wno na gruncie ustawy o SN, P.u.s.w. i P.u.s.p., jak 1 na gruncie P.u.s.a.
ustawodawca sejmowy dopuscit przeprowadzanie ,,testu” niezalezno$ci, bezstronnosci oraz
ustanowienia sagdu na podstawie ustawy z urzedu (w nowelizowanych przepisach jest wrecz
mowa o tym, ze stosowny wniosek — ktory notabene bedzie mogt ztozy¢ nie tylko podmiot
okreslany jako uprawniony, lecz rowniez ,,sad wlasciwy”, pod warunkiem jednak, ze bedzie
mial w tej mierze ,,powazne watpliwosci” — ma by¢ ,,uzupelnieniem” mozliwosci badania
omawianych przestanek ex officio). Jednocze$nie w sprawach rozpoznawanych przez sady
w sktadach wieloosobowych cztonkowie tych sktadéw uzyskaja uprawnienie do informowania

przewodniczacego o okoliczno$ciach uzasadniajacych ztozenie wniosku inicjujacego ,,test”.

Po trzecie, sama przestanka ,,ustanowienia na podstawie ustawy” zostanie dodana

dopiero na mocy przepiséw opiniowanej ustawy.

Wreszcie do trzeciej grupy rozwigzan mozna zaliczy¢ te zmiany, ktoére we wszystkich
nowelizowanych ustawach modyfikuja definicje przewinien dyscyplinarnych poprzez
uscislenie, ze s¢dziowie nie odpowiadaja dyscyplinarnie ani za tre§¢ wydawanych orzeczen

sadowych, ani za badanie spelnienia przez sedziego wymogdéw niezawistosci 1 bezstronnosci



oraz ustanowienia na podstawie ustawy, przy czym w tym drugim zakresie ustawa odchodzi
od ograniczenia, ktore pozwalalo na wylaczenie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej jedynie
wtedy, gdy sedzia dziatal zgodnie z przepisami regulujacych przestanki i tryb przeprowadzania

»testu” niezawistosci i bezstronnosci sedziego.

1. Przebieg prac legislacyjnych

Projekt ustawy zostal wniesiony przez grup¢ postow (druk sejmowy nr 2870 z dnia
13 grudnia 2022 r.). Pierwsze czytanie przedtozonego projektu odbyto si¢ 11 stycznia 2023 r.,
na 70. posiedzeniu Sejmu. W tym samym dniu Sejm zadecydowatl o kontynuowaniu prac nad
zaproponowang nowelizacja, mimo zgltoszonego wniosku o odrzucenie projektu w pierwszym

czytaniu (za przyjeciem wniosku byto 34 postow, przeciw 414, wstrzymala si¢ jedna osoba).

Komisja Sprawiedliwos$ci 1 Praw Cztowieka rozpoczgta rozpatrywanie projektu jeszcze
11 stycznia 2023 r. i w kolejnym dniu uchwalita sprawozdanie (druk sejmowy nr 2925). Na

tym etapie do projektu wprowadzono wylacznie zmiany o charakterze redakcyjnym.

Drugie czytanie projektu mialo miejsce 12 stycznia 2023 r. Wobec ponownego zgloszenia
poprawek majacych walor merytoryczny, Komisja Sprawiedliwosci 1 Praw Czlowieka przyjeta
dodatkowe sprawozdanie (2870-A), w ktorym rekomendowata odrzucenie 14 poprawek oraz

przyjecie poprawki wydluzajacej vacatio legis z 14 do 21 dni.

Ostatecznie ustawa zostala uchwalona gltosami 203 postow, przy 52 glosach przeciw i
189 wstrzymujacych si¢, w brzmieniu odpowiadajacym rekomendacjom wyzej wymienionej

Komisji.

I11.  Uwagi ogolne

Uwagi odnoszace si¢ do kwestii zgodnosci przepiséw ustawy przekazanej Senatowi do
rozpatrzenia (dalej jako ,,ustawa”) z przepisami wyzszego rzedu wypada rozpoczac¢ od ogolnej
refleksji co do tego, ze ustawa nie stanowi systemowego rozwigzania probleméow wywotanych
zmianami, jakie w zakresie ustroju Krajowej Rady Sadownictwa oraz organizacji wymiaru
sprawiedliwosci zostaty wprowadzone ustawg z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o
Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektérych innych ustaw oraz ustawg z dnia 8 grudnia

2017 r. o Sadzie Najwyzszym. Przede wszystkim wypada ponowi¢ w tym miejscu uwage z opinii



sporzadzonej przez Biuro Legislacyjne do noweli czerwcowej (opinia do druku senackiego nr
722), ze mankamentem ustawy uchwalonej przez Sejm jest to, iz jej zakresem przedmiotowym
nie objeto zmian w ustawie z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa, mimo ze
orzeczenia zapadajace tak przed Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej jako
»TSUE”), jak 1 Europejskim Trybunalem Praw Cztowieka (dalej jako ,,ETPC”) pozwalaja na
postawienie tezy, ze to w szczegolnosci sposob wyboru cztonkow Krajowej Rady Sagdownictwa,
o ktorych mowa w art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji, dokonywany zgodnie z art. 9a ust. 1 wyzej
powolanej ustawy, a wiec nie przez srodowisko sedziowskie, lecz przez Sejm, rzutuje istotnie na
ocene spetnienia kryterium niezawisto$ci w przypadku sedziow powolywanych na wniosek tak

uksztattowanej Rady’.

Instytucja ,testu” niezawistosci 1 bezstronnosci, wprowadzona — niejako w zamian — nowelg
czerwcowg 1 modyfikowana w ustawie, nie eliminuje trwale tych zastrzezen. Wrecz przeciwnie:
przeprowadzenie w konkretnej sprawie oceny, czy sedzia spetnia wymogi, od ktérych zalezy
uznanie, ze jednostce zostato zagwarantowane prawo do sadu, w rozumieniu zardwno art. 45
ust. 1 Konstytucji, jak 1 art. 19 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej w zwigzku z art. 47 Karty
praw podstawowych oraz art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, automatycznie nie pozbawia tego sedziego prawa jurysdykcji, co wprost potwierdzaja
stosowne przepisy (np. art. 29 § 18 ustawy o SN, zmieniany w art. 1 pkt 2 lit. g). To z kolei,
zwlaszcza w kontek$cie dodania przestanki w postaci ,,ustanowienia na podstawie ustawy”
(przy zatozeniu, ze ma ona by¢ odczytywana analogicznie jak w orzecznictwie ETPC pojecie
,,5adu ustanowionego ustawg’’) — moze jeszcze bardziej nadwatli¢ autorytet polskiego sadownictwa.
Trudno bowiem przyjaé, ze s¢dzia, w stosunku do ktdrego raz zapadlo orzeczenie podyktowane
stwierdzeniem, ze nieprawidtowo$ci w procedurze jego powotania naruszyly zasade¢ legalnosci,
a w konsekwencji sktad sadu z jego udzialem nie daje rekojmi sadu ,,ustanowionego na

podstawie ustawy”’, w innych sprawach bedzie budzit zaufanie stron. Finalnie jednak to owe

3 Zastrzezenia zwigzane z dominujagcym wplywem czynnika politycznego (a $cilej — reprezentantow wladzy

ustawodawczej oraz wladzy wykonawczej) na obsadzenie miejsc w Krajowej Radzie Sagdownictwa stanowily
jedna z kluczowych przestanek uznania przez europejskie trybunaly, ze panstwo polskie — nie zapewniajac
niezaleznosci i bezstronnosci sadu badz nie zapewniajac rozpatrzenia sprawy przez ,,sad ustanowiony ustawa”
— naruszyto zobowigzania wynikajace odpowiednio z art. 19 ust. 1 akapit drugi Traktatu o Unii Europejskiej
(tak TSUE w wyroku z dnia 19 listopada 2019 r., C-585/18, C-624/18 i C-625/18 (pkt 139 i 140, 142 i 143),
w wyroku z dnia 2 marca 2021 r., C-824/18, w wyroku z dnia 15 lipca 2021 r., C-791/19, w wyroku z dnia
6 pazdziernika 2021 r., C-487/19) oraz z art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci (tak ETPC w wyroku z dnia 22 lipca 2021 r. w sprawie Reczkowicz przeciwko Polsce, skarga nr
43447/19, w wyroku z dnia 8 listopada 2021 r. w sprawie Dolinska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce, skargi
nr 49868/19 i 57511/19, w wyroku z dnia 3 lutego 2022 r. w sprawie Advance Pharma sp. z 0.0. przeciwko
Polsce, skarga nr 1469/20).



strony bedg musiaty inicjowa¢ incydentalne postepowania w celu wylaczenia takiego sedziego i
nie ma przy tym pewnosci, ze tozsame okolicznosci w toku tych réznych postgpowan beda

oceniane w identyczny sposob.

Diagnozowane ryzyko niejednolito$ci rozstrzygnie¢ dotyczacych takich samych zarzutow
nie jest przy tym obojetne dla uznania, ze polskie ustawodawstwo czyni zado$¢ warto§ciom
panstwa prawnego. Ziszczenie si¢ takiego scenariusza prowadzitoby do dalszego ostabienia
publicznego zaufania do funkcjonowania i niezaleznosci wtadzy sagdowniczej, a takie zaufanie —
wedlug TSUE i ETPC — w demokratycznym spoteczenstwie ,,jest gwarantem samego istnienia

. 4
panstwa prawnego’".

Obawy o to, czy kierunek zmian zapoczatkowany w noweli czerwcowej i kontynuowany
w ustawie jest prawidlowy, powinny zosta¢ starannie rozwazone takze z tego powodu, ze
doswiadczenia zebrane w praktyce stosowania przepiséw regulujacych ,test” niezawistosci i
bezstronnosci sedziego sklaniaja do wniosku, ze jest to rozwiazanie o charakterze pozornym’.
Tymczasem Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, ze wprowadzanie do systemu
prawnego pozornych instytucji prawnych pozostaje w kolizji z zasada ochrony zaufania do

pafistwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzona z art. 2 Konstytucji°.

Co wigcej: jak wynika z opinii Sagdu Najwyzszego, w orzecznictwie juz odnotowano
szereg zagadnien procesowych, m.in. zwigzanych ze sktadaniem wnioskéw ,.kaskadowych”,
ktorych ustawa nie podejmuje, a ktore zapewne powinny spotkac si¢ z reakcja ustawodawcy ze
wzgledu na zasad¢ poprawnej legislacji. Odrebng kwestig, cho¢ mogaca mie¢ duze znaczenie
dla sprawnego dziatania sagdow, jest mozliwos¢ zamiennego sktadania wnioskow o wylaczenie
sedziego, tzn. na podstawie przepisOw ustaw ustrojowych oraz na podstawie przepisOw ustaw
procesowych (np. art. 41 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego),
jako ze w obu przypadkach pojawia si¢ kategoria ,,bezstronnos$ci” i zarazem wymaga si¢
wykazania zwigzku migdzy stawianymi zarzutami a okolicznosciami danej sprawy. Sygnalizowane

tu problemy rowniez kaza postawi¢ pytanie o funkcjonalnos$¢ analizowanych regulacji.
W koncu podtrzyma¢ nalezy pozostate watpliwosci, w tym natury konstytucyjnej, zgloszone
przez Biuro Legislacyjne we wspomnianej wyzej opinii do noweli czerwcowej, gdyz uwagi te

nie stracily na aktualnosci. Tytulem przykladu warto nadmienié, ze wystapienie z Zagdaniem

* Patrz pkt 50, 51 i 83 wyroku TSUE z dnia 15 lipca 2021 r., C-791/19.

Zob. dane statystyczne przywotane na str. 7 opinii przygotowanej do ustawy przez Helsinska Fundacje Praw
Cztowieka.

®  Tak wyrok z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. akt P 30/11.



przeprowadzenia ,,testu” nadal nie bedzie dopuszczalne we wszystkich przypadkach, w ktorych
— w $wietle ugruntowanej linii orzeczniczej sadu konstytucyjnego — mamy do czynienia ze sprawg
w ujeciu art. 45 ust. 1 Konstytucji 1 gdzie w konsekwencji musi by¢ zapewnione prawo do sadu
niezaleznego, bezstronnego i niezawistego (ustawa nie zmienia przepisow, ktore przesadzaja,
ze wylagczenia sedziego mozna si¢ domagac jedynie w stosunku do sedziego wyznaczonego do
sktadu rozpoznajacego sprawe w pierwszej instancji lub apelacje i do tego jedynie wtedy, gdy
termin do rozpoznania danej sprawy i wydania orzeczenia jest nie dluzszy niz miesigc od dnia
ztozenia pisma procesowego wszczynajacego postepowanie — por. art. 42a § 3 P.u.s.p.).
Jednoczesnie wnioski o wytaczenie sedziego wnoszone w tym trybie w dalszym ciggu beda
podlega¢ rygorystycznej kontroli pod wzgledem speilnienia wymogdéw formalnych, bez
mozliwo$ci uruchomienia tzw. procedury naprawczej (wbrew wigc standardom wypracowanym
przez Trybunat Konstytucyjny, ktory wezwanie do uzupetnienia brakéw formalnych zalicza do

standardow sprawiedliwej, rzetelnej procedury’ — zob. art. 42a § 8 P.u.s.p.).

Podsumowujac: ustawa, podobnie zresztg jak to bylo podnoszone w odniesieniu do noweli
czerwcowej, wywotuje zasadnicze watpliwosci tak co do doboru materii bedacej przedmiotem
regulacji, jak 1 co do adekwatnosci zaproponowanych rozwigzan w kontekscie problemow,

ktérym majg przeciwdziatal.

IV. Uwagi dotyczace zgodnoSci przepisow ustawy z Konstytucja, Traktatem o Unii

Europejskiej i Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci

1. Nalezy podzieli¢ poglad wyrazony w opinii przedstawione] przez Pierwsza Prezes Sadu
Najwyzszego oraz Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego do projektu ustawy, a takze
inne podmioty, ktére przekazaly pisemne stanowiska do samej ustawy, ze idea powierzenia
Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu kognicji w sprawach dyscyplinarnych oraz sprawach
immunitetowych dotyczacych sedziow Sadu Najwyzszego, sedziow saddéw wojskowych,
sedziow sadéw powszechnych oraz asesorow sagdowych orzekajacych w tych ostatnich sadach
jest nie do pogodzenia z postanowieniem art. 184 Konstytucji. Przepis ten stanowi bowiem,
ze Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja kontrole dziatalno$ci

administracji publicznej; kontrola ta obejmuje roéwniez orzekanie o zgodno$ci z ustawami

" Tak wyrok z dnia 1 lipca 2008 r., sygn. akt SK 40/07.



uchwat organow samorzadu terytorialnego i aktow normatywnych terenowych organow

administracji rzagdowe;j.

Nie ulega watpliwosci, ze spraw dyscyplinarnych czy immunitetowych sedziow do zadne;j
z tych dwoch kategorii zaliczy¢ si¢ nie da i oceny tej nie zmienia nawet fakt, ze Naczelny Sad
Administracyjny juz teraz jest sagdem dyscyplinarnym, aczkolwiek wytacznie w sprawach
sedziow sagdoéw administracyjnych oraz asesorow sgdowych, o ktérych mowa w P.u.s.a. Ten
swoisty wyjatek znajduje uzasadnienie w rozdzieleniu poszczegolnych pionow sagdownictwa
(art. 175 ust. 1 Konstytucji) i jako taki nie moze by¢ argumentem dla dalszego poszerzania
zakresu wtasciwosci Naczelnego Sadu Administracyjnego. Dodatkowo nie wolno pomijac, ze
brzmienie art. 184 Konstytucji nie obejmuje formuty, ktéra znalazla si¢ z kolei w art. 183 ust. 2
Konstytucji, czyli w przepisie regulujacym wiasciwos$¢ Sadu Najwyzszego. Co réwnie istotne,
w niektorych sprawach dyscyplinarnych, tzn. tam, gdzie Naczelny Sad Administracyjny miatby
by¢ sadem drugiej instancji (por. art. 2 pkt 3 lit. a tiret drugie ustawy, nowelizowany art. 39a § 1
pkt 2 P.u.s.w.), dosztoby de facto do powierzenia mu nadzoru nad dziatalno$cig orzecznicza
sadow wojskowych i1 sagdow powszechnych, podczas gdy na mocy art. 183 ust. 1 Konstytucji

sprawowanie takiego nadzoru zostato poruczone Sadowi Najwyzszemu.

Potwierdzenie konkluzji, Ze na gruncie obowigzujacych norm ustrojowych ustawodawca
nie moze dowolnie ksztattowac zakresu kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego, mozna
odnalezé w licznych orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego®. Stosujac sformutowane tam
kryteria, trzeba zauwazy¢, ze zmian przewidzianych ustawg nie uzasadnia ani charakter spraw
dyscyplinarnych oraz immunitetowych sedziow 1 asesoréw sadowych (sg to w istocie rzeczy
sprawy wymagajace przeprowadzenia postgpowania dowodowego w celu ustalenia stanu
faktycznego, natomiast Naczelny Sad Administracyjny co do zasady takiego postgpowania nie
prowadzi), ani charakterystyka ustrojowa Naczelnego Sadu Administracyjnego (chodzi o to, ze
»sadowa kontrola danej kategorii spraw powinna zosta¢ powierzona sgdowi, ktory jest
najlepiej przygotowany do jej rozpoznania — czy to ze wzgledu na swa specjalizacje, czy tez
miejsce w strukturze sadownictwa™”), ani tym bardziej procedura determinujaca postepowanie

przed tym sadem.

Przyktadem jest wyrok z dnia 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 10/10, czy tez niedawna wypowiedz z dnia

25 marca 2019 r. (K 12/18) w sprawie niedopuszczalnos$ci przekazania do rozpatrywania przez Naczelny Sad
Administracyjny odwotan od uchwat Krajowej Rady Sadownictwa. Odnotowaé mozna przy okazji fakt, ze
W tej ostatniej sprawie stanowisko wskazujace na naruszenie art. 184 Konstytucji przedstawil Marszatek Sejmu.

% Tak w rozstrzygnieciach wymienionych w przypisie nr 8.



2. Tak samo nalezy oceni¢ objecie wiasciwoscig Naczelnego Sadu Administracyjnego
spraw o charakterze ,,wpadkowym?”, jakimi sg sprawy o wylaczenie sedziego Sadu Najwyzszego
(sedziego delegowanego do Sadu Najwyzszego), wszczynane na podstawie art. 29 § 5 ustawy
o SN. Podobnie ma si¢ rzecz z zaledwie wycinkowym przeniesieniem do kompetencji tego
sadu rozstrzygania zarzutdw co do niezawistosci, bezstronno$ci 1 ustanowienia na podstawie
ustawy w przypadku s¢dziow sadow wojskowych oraz sedziow sadow powszechnych — art. 2
pkt 1 lit. e ustawy (zmiana brzmienia art. 23a § 14 P.u.s.w.) 1 art. 3 pkt 1 lit. a ustawy (zmiana

brzmienia art. 42a § 13 P.u.s.p.).

Mozna postawi¢ teze, ze ustawa narusza w tym zakresie normy konstytucyjne po pierwsze
przez to, ze poniekad czyni Naczelny Sad Administracyjny sadem przetozonym nad Sadem
Najwyzszym, mimo ze zaden z przepisOw Konstytucji nie pozwala na przyznanie mu statusu
,»sadu ostatniego stowa”, po drugie za§ — z uwagi na to, ze powierza Naczelnemu Sadowi
Administracyjnemu nadzor jurysdykcyjny nad orzeczeniami sadow wojskowych oraz sadow
powszechnych. Skadinad w tym pierwszym przypadku nie da si¢ wykluczy¢, ze w tych samych
sprawach oba sady mogtyby dos$¢ do odmiennych wnioskow (Sad Najwyzszy nadal przeciez
mialby obowigzek badania z urzedu zapewnienia prawa do sadu niezaleznego, bezstronnego i
ustanowionego na podstawie ustawy), a to mogloby nie sprzyja¢ budowaniu zaufania do
sagdownictwa w Polsce, o czym — w nieco innym aspekcie — byla juz mowa w czesci III
niniejszej opinii.

3. Na marginesie warto doda¢, ze dodatkowym argumentem przeciwko omawianym
rozwigzaniom sg powazne obawy o to, czy rozszerzenie zakresu kognicji Naczelnego Sadu
Administracyjnego, bez wzmocnienia tego sadu pod wzgledem kadrowym 1 finansowym
(czego autorzy projektu ustawy przynajmniej wyraznie nie zaktadali), nie doprowadzitoby do
paralizu orzeczniczego w sprawach, ktore obecnie nalezg do wlasciwosci sadéw administracyjnych,
jak chociazby w sprawach podatkowych majacych na ogot niebagatelne znaczenie z punktu
widzenia przedsigbiorcow'®. Watpliwosci co do tego poteguje priorytetowy — w zwiazku ze

stosunkowo krotkimi terminami ustawowymi — charakter spraw inicjowanych wnioskiem o

1 W uzasadnieniu projektu, ktore jest nader lakoniczne w tej mierze, mozna przeczyta¢ jedynie, ze ustawa
,bedzie miata pozytywne skutki spoteczne, gospodarcze i prawne, w tym dla sytuacji mikroprzedsigbiorcow,
malych i $rednich przedsigbiorcow, poprzez wyeliminowanie wszelkich ewentualnych watpliwo$ci prawnych
na tle zgodno$ci rozwigzan dotyczacych odpowiedzialnosci dyscyplinarnej oraz spraw immunitetowych
sedziéw z prawem Unii Europejskiej”. W uzasadnieniu nie ma natomiast jakiejkolwiek wzmianki na temat
szacunkowej liczby ,,nowych” spraw, ktore trafig do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Tak wycinkowo
dokonana ocena skutkoéw regulacji nie pozwala zorientowa¢ si¢ odnosnie do prawdopodobnych nastepstw
wejscia w zycie ustawy.
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zbadanie spelnienia przez s¢dziego wymogoéw niezawistosci, bezstronnosci oraz ustanowienia
na podstawie ustawy. Tymczasem nie wolno zapominaé, ze art. 45 ust. 1 Konstytucji
gwarantuje kazdemu prawo do rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki, a z kolei art. 6
ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci oraz art. 47 Karty
praw podstawowych UE wyznaczaja standard rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie'".
Wydluzenia czasu trwania postgpowan nalezatoby si¢ spodziewac tez w sprawach zawistych
przed Sadem Najwyzszym, w ktérych uruchomiony zostanie ,,test” niezawistosci, bezstronnosci
oraz ustanowienia na podstawie ustawy, a to wobec koniecznosci przesytania akt sadowych

miedzy Sadem Najwyzszy a Naczelnym Sagdem Administracyjnym.

4. Przekazanie Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu spraw dyscyplinarnych oraz
immunitetowych sedziéw 1 asesoréw sadowych jest zapewne motywowane konstatacja, ze
Izba Odpowiedzialnosci Zawodowej nie daje rekojmi sadu niezaleznego i niezawistego'.
Przyjmujac t¢ perspektywe za niezrozumiate nalezy uzna¢ utrzymanie wlasciwosci tej izby
w sprawach dyscyplinarnych (wzglednie immunitetowych) innych zawodoéw zaufania publicznego,
zwlaszcza zawodow prawniczych, jak rowniez w sprawach z zakresu prawa pracy i1 ubezpieczen

spotecznych dotyczacych sedziow Sadu Najwyzszego.

Otoz wybor, jakiego dokonal w tym zakresie ustawodawca sejmowy, w istocie musi
budzi¢ zastrzezenia co do zgodnoSci ustawy z art. 45 ust. 1 Konstytucji, jak rowniez art. 6 ust. 1
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Skoro bowiem powotane
wzorce poreczajg prawo do sadu wiasciwego, niezaleznego, bezstronnego i1 niezawistego,
a zarazem sadu ustanowionego ustawg, to w przypadku rozstrzygania o odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej gwarancje te znajdujg zastosowanie zarowno w stosunku do s¢dziow, jak i do
0sob wykonujacych inne zawody, ktoérych sprawy dyscyplinarne (immunitetowe) moga by¢
poddane kognicji Sadu Najwyzszego. Jednoznacznie potwierdzil to ETPC w wyroku z dnia

22 lipca 2021 r. wydanym w sprawie Reczkowicz przeciwko Polsce, czyli w sprawie dotyczacej

1 Przywotanie wzorca z art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci jest tym

bardziej zasadne, ze w wyroku z dnia 21 lipca 2022 r. w sprawie Bielinski przeciwko Polsce (skarga nr
48762/19) ETPC zaakcentowal, Ze ,nierozstrzygnigcie sprawy w rozsadnym terminie niekoniecznie musi
wynika¢ z winy lub zaniedbania po stronie konkretnych sedziow lub prokuratorow. Zdarzaja si¢ przypadki,
w ktorych opoznienia wynikaja z braku skierowania przez panstwo odpowiednich $rodkow do dyspozycji
sadéw, badz z wad ustawodawstwa krajowego w przedmiocie organizacji systemu sagdowego lub przebiegu
postepowania sgdowego”.

Taka wiasnie sugesti¢, chociaz z polemicznym komentarzem, zawiera opinia Sadu Najwyzszego, a ponadto —
z tym ze w ujeciu afirmatywnym — opinie Naczelnej Rady Adwokackiej czy Helsinskiej Fundacji Praw
Cztowieka. Ponadto mozna wspomnieé, ze w swojej opinii do noweli czerwcowej Biuro Legislacyjne takze
zwracalo uwage na konstytucyjnie watpliwy wptyw wladzy wykonawczej (Prezydenta RP oraz Prezesa Rady
Ministrow) na wyltonienie ostatecznego sktadu Izby Odpowiedzialno$ci Zawodowe;.

12
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adwokata. Powyzsza argumentacja odnosi si¢ tez do spraw ,,pracowniczych” sedziow Sadu
Najwyzszego. Wystarczy jedynie przypomnieé, ze pierwszym orzeczeniem wydanym przez
TSUE w nastegpstwie pytan prejudycjalnych, dla ktérych kanwa byly watpliwosci co do stanu
prawnego uksztattowanego ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym, byl wyrok
z dnia 19 listopada 2019 r. w potaczonych sprawach C-585/18, C-624/18 1 C-625/18. Dwa
z owych pytan prejudycjalnych zostaty skierowane w ramach postepowan toczacych si¢ na
skutek pozwow wniesionych przez sedziow Sadu Najwyzszego 1 majacych za przedmiot spor
z zakresu prawa pracy. TSUE orzekt wowczas, ze art. 47 Karty praw podstawowych UE
i art. 9 ust. 1 dyrektywy Rady 2000/78/WE ustanawiajacej ogélne warunki ramowe réwnego
traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy stoja na przeszkodzie temu, by spory dotyczace
stosowania prawa Unii mogly naleze¢ do wylacznej wlasciwosdci organu niestanowigcego

niezawistego i bezstronnego sagdu w rozumieniu pierwszego z tych przepisow.

5. Niezaleznie do uwag dotyczacych braku spojnosci przepisow ustawy w ujeciu szerokim,
systemowym, jak 1 w zakresie wzajemnych relacji zmienianych jednostek redakcyjnych oraz tych,
ktérych ustawodawca nie poddat nowelizacji (o czym bedzie jeszcze mowa ponizej), trzeba
podnies¢ watpliwos¢ odnosnie do utrzymania w mocy przepisow, ktore w ustawie o SN, P.u.s.w.,
P.u.s.p. 1 P.u.s.a. dodano ustawg z dnia 20 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju
sadow powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw, a ktore
to zakazuja kwestionowania umocowania sadow i trybunatow, konstytucyjnych organdéw
panstwowych oraz organéw kontroli 1 ochrony prawa — zob. art. 29 § 2 ustawy o SN. Majac
na wzgledzie orzeczenie ETPC z dnia 16 czerwca 2022 r. w sprawie Zurek przeciwko Polsce
(skarga nr 39650/18), mozna przyjac, ze w szczegolnosci wszelkie tego typu wypowiedzi
pojedynczych sedziow badz stanowiska organdw samorzadu sedziowskiego, o ile stanowig
konstruktywna krytyke 1 sg artykutowane w interesie publicznym, zastuguja —w Swietle art.
10 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci — na ,,wysoki stopien
ochrony”. Przyjecie odmiennego podejscia, zdaniem ETPC, mogloby zagraza¢ sedziowskiej

niezawistosci 1 autonomii sgdownictwa.

Zastrzezenia zglaszanego w tym zakresie nie przekre§la zmiana brzmienia art. 72 § 6
pkt 1 ustawy o SN (art. 1 pkt 3 lit. a ustawy), poniewaz — pomijajac wadliwg formute ,,mozliwe
naruszenie”, ktora postuguje si¢ ustawodawca — statuowany w tym przepisie kontratyp odnosi
si¢ wylacznie do treSci orzeczenia. To samo dotyczy sedziow sadow wojskowych, sedziow

sadow powszechnych oraz s¢dziéw sagdow administracyjnych.
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V. Pozostale uwagi

1. Przepisy ustawy obejmujace zmiany wlasciwosci sadow sa niespdjne z regulacjami
zawartymi w nowelizowanych ustawach. W szczeg6lno$ci dodanie § 2 w art. 9 P.u.s.a. (art. 4
pkt 3 ustawy) wydaje si¢ by¢ niewystarczajgce wobec brzmienia art. 1 § 1 P.u.s.a., zgodnie
z ktérym sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporow kompetencyjnych i o wlasciwos$¢ miedzy
organami jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwotawczymi i
migdzy tymi organami a organami administracji rzagdowej. Jednoczesnie podkreslic wypada,
ze po wejsciu w zycie ustawy przepisy P.u.s.a. w ogole nie bgda odnosi¢ si¢ do kwestii
kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego w postgpowaniu zwigzanym z ,.testem’ niezawitosci,
bezstronno$ci oraz ustanowienia na podstawie ustawy, wszczetym wobec sedziego Sadu
Najwyzszego (ew. s¢dziego delegowanego do tego sadu) czy tez sedziego sadu wojskowego
albo sedziego sadu powszechnego. Dodatkowo w nawigzaniu do uwag z czgsci IV.2 niniejszej
opinii trzeba zasygnalizowaé, ze poza nawiasem dokonywanej nowelizacji pozostaje zarowno
art. 5 § 1 Pu.s.w. (,,Nadzor nad dziatalnoscig sadow wojskowych w zakresie orzekania
sprawuje Sad Najwyzszy.”), jak 1 art. 7 P.u.s.p. (,,Nadzor nad dziatalnoscig sadow w zakresie

orzekania sprawuje Sad Najwyzszy, w trybie okre§lonym ustawami.”).

2. Jezeli przyjmie si¢ zatozenie co do sposobu wyktadni pojecia sagdu ustanowionego na
podstawie ustawy, ktére przedstawiono w czgsci 111 (akapit 2) niniejszej opinii, to co najmniej
zdziwienie musi wywolywac pozostawienie w ustawie o SN art. 29 § 3, ktory expressis verbis
przesadza, ze niedopuszczalne jest ustalanie lub ocena przez Sad Najwyzszy lub inny organ

wladzy zgodno$ci z prawem powolania s¢dziego lub wynikajacego z tego powolania

uprawnienia do wykonywania zadan z zakresu wymiaru sprawiedliwos$ci.
Identycznie oceni¢ nalezy zamiar utrzymania w mocy art. 23a § 2 P.u.s.w., art. 42a § 2 P.u.s.p.

oraz art. 5 § 1b P.u.s.a.

3. Ustawodawca sejmowy nie zdecydowal si¢ ponadto na uchylenie art. 26 § 2 1 3 ustawy
o SN. W mysl pierwszego z tych przepisow, do wiasciwosci Izby Kontroli Nadzwyczajnej
1 Spraw Publicznych nalezy rozpoznawanie wniosko6w lub oswiadczen dotyczacych
wylaczenia sg¢dziego albo o oznaczenie sadu, przed ktérym ma si¢ toczy¢ postgpowanie,
obejmujacych zarzut braku niezalezno$ci sagdu lub braku niezawistos$ci

sedziego. Z kolei art. 26 § 3 ustawy o SN Scisle wigze si¢ z wyzej przytoczong regulacja,
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a przy tym wyklucza ustalenie oraz ocen¢ zgodnosci z prawem powotania sedziego lub jego

umocowania do wykonywania zadan z zakresu wymiaru sprawiedliwosci.

Powstaje wobec tego pytanie, jak wlasciwos¢ Izby Kontroli Nadzwyczajnej ma si¢ do
wiasciwosci Naczelnego Sadu Administracyjnego, o ktorej mowa w nowelizowanym art. 29

§ 8 ustawy o SN (art. 1 pkt 2 lit. e ustawy).

4. Nie jest do konca jasne, do czego dazy ustawa, dopuszczajac mozliwos¢ badania
zapewnienia prawa do sadu niezaleznego, bezstronnego i1 ustanowionego na podstawie ustawy
tak ,,z urzedu”, jak i ,,na wniosek sadu wlasciwego”. Do tego oczywiste jest, ze w przypadku
sktadu wieloosobowego 6w wniosek sadu wilasciwego musi by¢ efektem podjecia decyzji
przez wigkszo$¢ cztonkow sktadu orzekajacego. Czlonek sktadu, ktéry skorzysta z uprawnienia
przewidzianego np. § 7a dodawanym w art. 29 ustawy o SN (art. 1 pkt 2 lit. d ustawy), moze
jednak nastgpnie przegra¢ w gtosowaniu i wowczas nie bedzie juz dysponowat zadnym innym
instrumentem prawnym, umozliwiajagcym zainicjowanie ,,testu”, chocby nawet jego ocena co
do istnienia okolicznosci uzasadniajacych ztozenie wniosku byta w petni prawidlowa. Ustawa
nie rozstrzyga tez dylematu, jak powinien zachowac si¢ taki s¢dzia, skoro z jednej strony jego
obowiazkiem wcigz bedzie dbanie o to, aby jednostka mogla skorzysta¢ z prawa do sadu
gwarantowanego art. 45 ust. 1 Konstytucji, a z drugiej — bedzie mdgt narazi¢ si¢ na zarzut
popelnienia przewinienia dyscyplinarnego w postaci ,,odmowy wymiaru sprawiedliwo$ci”
(vide art. 72 § 1 pkt 1a ustawy o SN, art. 37 § 2 pkt 1a P.u.s.w., art. 107 § 1 pkt 1a P.u.s.p.).
Trudno wigc nie odnie$¢ wrazenia, ze zmiana stanu prawnego w opisywanym zakresie jest

czysto iluzoryczna.

5. W odniesieniu do nowego brzmienia art. 29 § 8 ustawy o SN (art. 1 pkt 2 lit. e ustawy)
nalezy zglosi¢ trzy watpliwosci legislacyjne. Po pierwsze, jezeli w rachub¢ wchodzi wniosek
kierowany do Naczelnego Sadu Administracyjnego, nie wydaje si¢ trafne stosowanie art. 87'
§ 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, bo w postepowaniu
przed tym sagdem co do zasady zastosowanie znajduje ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, ktdra to tzw. przymus adwokacko-radcowski
statuuje w art. 175 § 1. Po drugie, zestawienie tresci art. 29 § 8 ustawy o SN z art. 5a § 4
P.u.s.a. yjawnia niespdjnos¢ polegajaca na tym, ze ten ostatni przepis nakazuje stosowanie art.
175 bez wyrdzniania zawartych w nim jednostek redakcyjnych nizszego rzedu, co jest
réwnoznaczne odestaniem takze do § 2-3 zwalniajacych m.in. s¢dziego, prokuratora, radce

Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, notariusza czy tez doktora habilitowanego
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nauk prawnych od obowigzkowego zastepstwa wykonywanego przez adwokata albo radce
prawnego. Zatem, na gruncie art. 29 § 8 ustawy o SN — inaczej niz w przypadku wniosku
sktadanego na podstawie art. 5Sa § 4 P.u.s.a. — kazdy uprawniony do ztozenia wniosku musi
skorzysta¢ z fachowego zastepstwa, bez wzgledu na to, jaki zawdd wykonuje lub jaki stopien
badz tytul naukowy posiada. Po trzecie, brak wylaczenia moze sktania¢ do wniosku, ze
ustawodawca chce, by rowniez wniosek pochodzacy od ,,sadu wlasciwego™ spetniat analizowany

wymog formalny.

6. Abstrahujac od redakcyjnej niezrgcznosci, ktora ujawnia si¢ w przypadku art. 37 § 4
wprowadzenia do wyliczenia oraz pkt 1 P.u.s.w. (art. 2 pkt 2 lit. a ustawy), wypada zadaé
pytanie o to, czy rezygnacja z odsytania w tym miejscu do przepisow art. 23a § 112 P.u.s.w.
jest zamierzona. Brzmienie tego przepisu wyrdznia si¢ bowiem pod tym wzgledem na tle
lustrzanych przepisow zmienianych w ustawie o SN (art. 1 pkt 3 lit. a ustawy), P.u.s.p. (art. 3

pkt 3 lit. a ustawy) oraz P.u.s.a. (art. 4 pkt 4 lit. a ustawy).

7. W opinii Sadu Najwyzszego zostaty zasygnalizowane luki w przepisach przejsciowych.
Do tego glosu warto dotozy¢ watpliwos¢, ktéra powstaje po lekturze art. 10 pkt 1 ustawy.
Sprowadza si¢ ona do tego, czy istotnie zasadne jest przerwanie terminu, o ktorym mowa
w art. 29 § 19 ustawy o SN. Jest to przeciez przepis okreslajacy termin na sporzadzenie
postanowienia wydanego na skutek rozpoznania wniosku. Gdyby zatem w jakiej$ sprawie ten
termin rozpoczat juz swdj bieg, to konsekwencja dyspozycji normy prawnej wywiedzionej
z ocenianego art. 10 ustawy byloby przeniesienie na Naczelny Sagd Administracyjny obowigzku
sporzadzenia uzasadnienia, mimo ze to nie on, lecz Sad Najwyzszy, orzekt w przedmiocie

whniosku.

Wicedyrektor Biura Legislacyjnego

Katarzyna Konieczko



