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1.6dz, dnia 28 czerwca 2022 r.

Opinia
o0 senackim projekcie ustawy

0 zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi
sytuacji kryzysowych (druk senacki 727, Senat X kadencji), sporzadzona na zaméwienie

Osrodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych w Warszawie

. Przedmiot i zakres opinii

Przedmiotem opinii jest projekt z dnia 26 maja 2022 r. ustawy 0 zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (druk senacki nr 727, Senat X
kadencji). Projekt obejmuje trzy artykuty, z ktérych pierwszy zawiera zmian¢g merytoryczng, drugi
stanowi regulacj¢ intertemporalna, a ostatni wprowadza vacatio legis. Merytoryczna zmiana polega na
uchyleniu epizodycznej regulacji procesowej (a mianowicie uchyleniu art. 15 zzs* ust. 1 pkt 4 oraz ust.
4 ustawy z dnia z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i1 zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych, tekst jedn. z dnia 29 pazdziernika 2021 r., Dz.U. z 2021 r. poz. 2095 ze zm.,
dalej nazywanej ustawa covidowa), przewidujacej sktady jednoosobowe sadow pierwszej i drugiej
instancji w sprawach rozpoznawanych wedlug przepisow Kodeksu postepowania cywilnego, W
okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego z powodu

COVID-19 oraz w ciagu roku od odwotania ostatniego z nich.
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1. Ocena projektowanych zmian

2.1. Cel zmiany merytorycznej nie budzi watpliwosci. W pelni uzasadnione jest uchylenie
epizodycznej regulacji zamieszczonej w art. 15 zzs* ust. 1 pkt 4 i ust. 4 ustawy covidowej, zwlaszcza
Ze juz na etapie jej wprowadzania zwracano uwage w dyskursie prawniczym na obnizenie standardow
sprawiedliwosci proceduralnej postgpowania cywilnego m.in. wskutek wyeliminowania sktadéw
kolegialnych w postepowaniu cywilnym. Na podstawie powolanego przepisu W o0Kresie
obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-
19 oraz w ciggu roku od odwotania ostatniego z nich, w postgpowaniach toczacych si¢ wedtug
przepisOw Kodeksu postepowania cywilnego w pierwszej i drugiej instancji sad rozpoznaje sprawy w
sktadzie jednego sedziego; prezes sadu moze zarzadzi¢ rozpoznanie sprawy w sktadzie trzech s¢dziow,

jezeli uzna to za wskazane ze wzgledu na szczegdlng zawitos$¢ lub precedensowy charakter sprawy.

Za celowoscig uchwalenia projektowanej zmiany przemawia nie tyle znoszenie przez wiadze
publiczne restrykcji zwigzanych ze zwalczaniem pandemii COVID-19, ale przede wszystkim
dysfunkcjonalno$¢ uchylanych przepisow i brak spdjnosci pozostatych przepisoéw zawartych w art. 15
zzs*!. Podstawowe znaczenie dla ograniczenia rozprzestrzeniania si¢ pandemii COVID-19 miato
bowiem inne rozwigzanie procesowe, polegajace na szerokim dopuszczeniu do rozpoznawania spraw
na posiedzeniach zdalnych (rozprawach i innych posiedzeniach jawnych — art. 15 zzs! ust. 1 pkt 1 i 2
ustawy covidowej). Skoro jako zasad¢ przyjeto posiedzenia zdalne, wyeliminowanie skladow
kolegialnych nie mogto petni¢ funkcji polegajacej na ograniczeniu rozprzestrzeniania si¢ wirusa wsrod
0sob uczestniczacych w wymiarze sprawiedliwosci w sprawach cywilnych. Trafna jest w tej kwestii
teza zamieszczona w uzasadnieniu do opiniowanego projektu nowelizacji, w ktorej poparto zglaszane
wczesniej zastrzezenia, iz wyeliminowanie sktadow kolegialnych nie moze by¢ uzasadnione

wzgledami ochrony zdrowia (Uzasadnienie, s. 3).

Oprécz wspomnianej dysfunkcjonalnosci, srodek uzyty przez ustawodawce (wytaczenie sktadow
kolegialnych w postepowaniu cywilnym) jest zarazem nieproporcjonalny w stosunku do ograniczenia
prawa strony do rzetelnego procesu, a zwlaszcza do kontroli merytorycznego orzeczenia sadu I
instancji przez sad orzekajacy w II instancji w skladzie kolegialnym. Trzeba bowiem podkresli¢
znaczenie kolegialnosci sktadéw sadowych w postepowaniu cywilnym dla zapewnienia warunkow

sprawiedliwosci proceduralnej. Dzigki spelnieniu tych warunkoéw dochodzi do ochrony w ramach
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procedury cywilnej warto$ci majacych umocowanie w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP i art. 6 Europejskiej
konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci. W Kodeksie postepowania
cywilnego w sadach I instancji jest przewidziana, co prawda, zasada sktadu jednoosobowego (art. 47
§ 1 KPC), jednak z istotnymi odstgpstwami na rzecz sktadoéw kolegialnych (art. 47 § 2, art. 509 KPC),
a w sprawach o ubezwlasnowolnienie wystepuje nawet sktad trzech sedziow zawodowych (art. 544 §
1 KPC). W postepowaniu przed sagdem II instancji wedtug KPC mamy juz zasad¢ sktadu trzech
sedziow zawodowych (art. 367 § 3 zd. 1 KPC). Ponadto w postepowaniu przed sadem I instancji
przewidziano w niektdrych sprawach kolegialne sktady z udziatem tawnikow, co stanowi wypetnienie
ustawowe konstytucyjnego odeslania zawartego w art. 182 Konstytucji RP. Co prawda, w
wymienionym przepisie Konstytucji mamy do czynienia z regulacja bardzo ogdlng, dajaca szerokie
pole wyboru dla ustawodawcy zwyktego, ale nadawany przez niego ksztatt regulacji ustawowej nie
moze prowadzi¢ do rozwigzan pozornych. W uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
29 listopada 2005 r. (P 16/04) pokreslono, ze ,,z tresci art. 182 wynika, iz nie jest mozliwe ani catkowite
wytaczenie obywateli ze sprawowania tej funkcji (wymiaru sprawiedliwosci), ani takie jej zawezenie,
by udziat ten przybrat zakres jedynie symboliczny”. Poglad ten jest tez prezentowany w doktrynie
prawa konstytucyjnego (zob. np. P. Wilinski, P. Karlik [w:] Konstytucja RP. Tom II. Komentarz, pod
red. M. Safjana, L. Boska, Legalis 2016, Nb 4 do art. 182).

Kolegialno$¢ sktadu sadu nie stanowi oczywiscie warto$ci samoistnej w procedurze sadowej,
natomiast dzigki jej wprowadzeniu w odpowiednim zakresie mozliwe jest spelnienie co najmniej
dwdch istotnych kryteriow aksjologicznej oceny regulacji procesowej: zapewnienie rownosci
uczestnikéw oraz realnej weryfikowalnosci czynnosci decyzyjnych organéw postepowania (na
temat kryteriow aksjologicznej oceny regulacji procesowej zob. szerzej S. Cieslak, Zatozenia
aksjologiczne postepowania cywilnego — propozycja sformutowania kryteriow aksjologicznej oceny
regulacji procesowej [w:] Zatozenia aksjologiczne nowelizacji KPC z 4 lipca 2019 r., pod red. S.
Cieslaka, £odz 2020, s. 23). Dzigki spetnieniu kryteridéw aksjologicznej oceny regulacji procesowej
mozemy uznaé, ze postgpowanie cywilne jest oparte na warto$ciach proceduralnych i dysponuje
niezbednym podtozem aksjologicznym. Jak kazda dziatalno$¢ ludzka prawnie uregulowana,
postepowanie cywilne musi by¢ oparte na warto$ciach, a wigc powinno mie¢ aksjologiczne

uzasadnienie.
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Wzmocnienie gwarancji réwnego traktowania uczestnikow dzigki kolegialnym skladom
orzekajacym nastepuje przez ograniczenie potencjalnego wplywu podmiotdw zewnetrznych na
decyzje sadowe, w sytuacji gdy udziat w podejmowaniu decyzji ma kilku cztonkow sktadu
orzekajacego. W konsekwencji, decyzja sadu, bedaca wynikiem dziatania grupy sedziow tworzacych
sktad orzekajacy, daje wigksze gwarancje bezstronno$ci, a tym samym gwarancje réwnego
traktowania uczestnikow postepowania cywilnego. Realna weryfikowalnos¢ decyzji procesowych ma
natomiast szczegdélne znaczenie przy rozpoznawaniu srodkow odwotawczych, zwlaszcza jesli
nastgpuje ono w sadzie hierarchicznie wyzszym w strukturze sadownictwa powszechnego.
Zapewnienie nalezytej funkcji ochronnej w postepowaniu drugoinstancyjnym nie powinna ograniczaé
sie¢ wylacznie do umozliwienia stronie odwotania si¢ do sadu, w ktorym decyzje podejmie s¢dzia z
dluzszym stazem s¢dziowskim, w poréwnaniu z sedzig orzekajagcym w sadzie I instancji. Dodatkowym
wymaganiem, wypetniajagcym na poziomie ustawy zwyktej konstytucyjne prawo strony do co najmniej
dwuinstancyjnego postgpowania sgdowego (art. 176 ust. 1 Konstytucji RP; w doktrynie trafnie uznaje
si¢, ze ,,w relacji do art. 45 ust. 1 podzieli¢ nalezy poglad, ze art. 176 ust. 1| —w powigzaniu z art. 78 —
pozwala w pehiejszym zakresie realizowac prawo do sagdu, a tym samym stanowi wzmocnienie tego
prawa; tak P. Grzegorczyk [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz, pod red. M. Safjana, L. Boska,
Legalis 2016, Nb 8 do art. 176), jest podwyzszenie gwarancji co do fachowosci oraz obiektywizmu
sedziow, co nastepuje przede wszystkim dzigki ustanowieniu sktadu kolegialnego trzech sgdzidw

zawodowych (art. 367 § 3 zd. 1 KPC).

Podsumowujac ten fragment opinii, nalezy stwierdzi¢, ze zarbwno w okresie obowigzywania
obostrzen w zwigzku z pandemiag COVID-19 (z uwagi na dysfunkcjonalnos$¢ srodka zastosowanego
do osiagnigcia zalozonego celu), jak i po ich zniesieniu, wyeliminowanie sktadow kolegialnych w
postgpowaniu cywilnym budzi zasadnicze zastrzezenia natury aksjologicznej. Im szybszy bedzie
powrdt do kodeksowej regulacji w zakresie sktadu sgdu, przez wejscie w zycie opiniowanego projektu
nowelizacji, tym bedzie to korzystniejsze zaréwno dla ochrony praw procesowych uczestnikow
postepowania cywilnego, jak rowniez przyczyni si¢ do podnoszenia powagi wymiaru sprawiedliwosci

w oczach spoteczenstwa.

2.2. Odrgbnej uwagi przy ocenie projektu nowelizacji wymaga kwestia optymalnego zakresu
nowelizacji ustawy covidowej, w czeSci obejmujacej ograniczenia standardu warunkow

sprawiedliwosci proceduralnej w art. 15 zzs* ustawy covidowej. W celu ustalenia tego zakresu, warto



) LAT
G oo, A LA

OSRODEK BADAN, STUDIOW | LEGISLACJI KRAJOWEJ RADY RADCOW PRAWNYCH

KRAJOWA IZBA RADCOW PRAWNYCH | ul. Powazkowska 15, 01-797 Warszawa | tel.: 22 300 86 40 | kirp@kirp.pl | NIP 5261043011

wykorzysta¢ doswiadczenia plynace z rozpoznawania spraw cywilnych w okresie obostrzen
pandemicznych, tak by usung¢ wszystkie rozwigzania zawarte w ww. przepisie, ograniczajgce zasade
jawnosci postgpowania cywilnego, w stopniu stwarzajacym watpliwosci co do ich zgodnosci z
Konstytucja RP. Z drugiej strony celowe jest poddanie ocenie rozwigzan przewidzianych w ww.
przepisie, usprawniajagcych postepowanie cywilne dzigki wykorzystaniu S$rodkéw zdalnej
komunikacji, pod katem ewentualnego wprowadzenia ich na state do procedury cywilnej (po ich

udoskonaleniu), niezaleznie od obowigzywania stanu epidemii badz stanu zagrozenia epidemicznego.

O ile nie nasuwa watpliwosci celowo$¢ zmiany przewidzianej w projekcie nowelizacji, o tyle warto
zastanowi¢ si¢ nad jej zakresem. Trzeba bowiem pamig¢taé, ze wprowadzenie w zycie zmiany objete]
opiniowanym projektem nie usunie wszystkich probleméw wytaniajacych si¢ na tle regulacji
epizodycznej, zamieszczonej w art. 15 zzs! ustawy covidowej. W szczegolnosci chodzi o dalsze
utrzymywanie zasady posiedzen zdalnych, ktora jest przewidziana w art. 15 zzs! ust 1 pkt 1 tej
ustawy. Wedlug tego przepisu rozprawe lub posiedzenie jawne przeprowadza si¢ przy uzyciu urzadzen
technicznych umozliwiajacych przeprowadzenie ich na odleglo$¢ z jednoczesnym bezposrednim
przekazem obrazu i dzwigku (posiedzenie zdalne), z tym ze osoby w nim uczestniczace, w tym
cztonkowie sktadu orzekajacego, nie musza przebywa¢ w budynku sadu. Co prawda, w kolejnym
punkcie powotanego przepisu jest wprowadzona mozliwo$¢ odstapienia od tej zasady, jezeli
rozpoznanie sprawy na rozprawie lub posiedzeniu jawnym jest konieczne, a ich przeprowadzenie w
budynku sadu nie wywota nadmiernego zagrozenia dla zdrowia oséb w nich uczestniczacych. Nie
zmienia to jednak relacji zachodzacej migdzy zasada (posiedzenie zdalne), a wyjatkiem od niej, jakim
nadal pozostaje jawne posiedzenie w budynku sadu. Taka regulacja stwarza pole do jej naduzywania

przez organy procesowe, ze szkodg dla jawnego rozpoznawania spraw cywilnych.

Zauchyleniem rowniez art. 15 zzs ust. 1 pkt 1-2 ustawy covidowej przemawiaja argumenty natury
aksjologicznej. W okresie obowigzywania obostrzen pandemicznych regulacja ta spetniata test
proporcjonalnosci ograniczenia prawa do jawnego rozpatrzenia sprawy cywilnej, sktadajacego si¢ na
konstytucyjne prawo do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP). Ograniczenie to nastgpito w drodze
ustawy ze wzgledu na potrzebe ochrony zdrowia obywateli (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Dalsze
utrzymywanie jako zasady zdalnych posiedzen sadowych, w obecnej sytuacji znoszenia obostrzen
sanitarnych w zyciu spolecznym w Polsce, trzeba uzna¢ za stwarzajace istotne zastrzezenia

konstytucyjne. Brak systemu teleinformatycznego, mogacego obstuzy¢ calo$¢ postepowania
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cywilnego (a nie tylko wybrane rodzaje tych postgpowan), jak tez brak regulacji prawnej
zabezpieczajacej warunki udzialu w posiedzeniach zdalnych publiczno$ci (jawno$¢ zewnetrzna)
sprawiaja, ze celowe jest uchylenie takze ww. przepisoOw ustawy covidowej. Trzeba tez zwroci¢ uwage
na brak systemowego podejscia do projektowanej zmiany, ktory moze stworzy¢ istotne problemy
procesowe. Jako przyktad mozna poda¢ chocby sposob zapewnienia niejawnego charakteru narady
sedziow nad majacym zapa$¢ wyrokiem (art. 324 § 1 KPC), w sytuacji gdy przywrocone zostang
sktady kolegialne (fawnicze i zawodowe), a nadal zasadg b¢da posiedzenia zdalne. Pojawia si¢ pytanie,
czy brak systemu teleinformatycznego obstugujacego w sposéb kompleksowy wszelkie postepowania
cywilne, w tym takze w sktadach kolegialnych, nie bedzie stanowié¢ bariery technicznej dla
przeprowadzania takich postgpowan. Mozna mie¢ uzasadnione watpliwosci, czy dostepne
powszechnie na rynku aplikacje internetowe zapewniajace zdalng komunikacje, beda wystarczajace

chocby do zapewnienia niejawnego charakteru narady s¢dziow nad majacym zapas¢ wyrokiem.

2.3. Sposéb unormowania wptywu proponowanej zmiany na postegpowania toczace si¢ w dniu
wejscia w zycie nowelizacji nie nasuwa uwag krytycznych. Ustawodawca mogt skorzysta¢ z kilku
wyroznianych w literaturze (zob. np. W. Broniewicz, A. Marciniak, 1. Kunicki, Postepowanie cywilne
w zarysie, Warszawa 2020, s. 37-38) prawa procesowego systemow okreslajacych czasowy zasieg
mocy obowigzujacej prawa procesowego cywilnego, tj.: systemu czynno$ci postepowania (system
aktualizacji), systemu stadidéw postgpowania oraz systemu jednolito$ci postepowania (system
kontynuacji). W opiniowanym projekcie skorzystano z drugiego systemu (stadidow postepowania —
proj. art. 2), wedlug ktorego do zakonczenia toczacego si¢ stadium postgpowania (w tym wypadku
danej instancji) stosowane sg przepisy obowigzujace w dniu wejscia w zycie nowego prawa. Wybor
ten trzeba uzna¢ za optymalny. Z jednej strony zabezpiecza przed ewentualnymi zarzutami
niewaznosci postgpowania z uwagi na nienalezyty sktad sagdu (co mogtoby by¢ podnoszone przy
realizacji zasady bezposredniego dziatania ustawy nowej — system czynnosci), a z drugiej — pozwala
na powro6t do stosowania przepisow KPC o skladzie sgdu w znaczacej liczbie postgpowan cywilnych
toczacych si¢ w dniu wejscia w zycie nowelizacji. Jezeli w dniu wejscia w zycie nowelizacji toczy¢
si¢ bedzie postepowanie przed sagdem I instancji, w II instancji postgpowanie bedzie juz przebiegad
zasadniczo przed sagdem w sktadzie kolegialnym (art. 367 § 3 KPC). Ponadto, jezeli w dniu wejscia w
zycie nowelizacji bedzie w toku postepowanie przed sadem II instancji, w razie uchylenia wyroku

sadu I instancji i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania, dalsze postegpowanie przed sagdem I
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instancji bedzie si¢ toczy¢ w sktadzie zgodnym z przepisami KPC, a wigc w niektorych z nich pojawi

si¢ juz sktad kolegialny.

2.4. Czas wejscia w zycie projektu nowelizacji zaktada odpowiednie vacatio legis (14 dni od dnia

ogloszenia) 1 nie budzi zastrzezen (proj. art. 3).

1.
3.1.

3.2.

3.3.

Podsumowanie

Przedstawiony do zaopiniowania projekt ustawy zawiera zmian¢ idgca niewatpliwie w
dobrym kierunku. Zar6wno w okresie obowigzywania obostrzen zwigzanych z pandemia
COVID-19 (z uwagi na dysfunkcjonalno$¢ $rodka zastosowanego do osiggnigcia
zatozonego celu), jak 1 po ich zniesieniu, wyeliminowanie sktadow kolegialnych w
postgpowaniu cywilnym budzi zasadnicze zastrzezenia natury aksjologicznej 1 zmiany
zawarte w projekcie zasluguja na szybkie uchwalenie.

Projekt sprawia wrazenie dziatania majacego na celu jak najszybsze usunigcie wadliwej
regulacji procesowej, bez systemowego spojrzenia na powigzane instytucje procesowe, co
sprawia, ze w najblizszym czasie mozna si¢ spodziewac kolejnych projektow nowelizacji
prawa procesowego cywilnego.

Doswiadczenia ptynace z postgpowan cywilnych toczacych si¢ w okresie obostrzen
pandemicznych powinny doprowadzi¢ do wprowadzenia systemu teleinformatycznego
obstugujacego kompleksowo postgpowania cywilne, z dopuszczeniem do odbywania
posiedzen zdalnych, przy jednoczesnym poszanowaniu wartosci proceduralnych, ktore
powinny by¢ chronione w procedurach sagdowych, w tym zwlaszcza zasady jawnosci

zewngtrznej postepowania cywilnego.

Opracowal prof. dr hab. Stawomir Cieslak



