Warszawa, 14 stycznia 2020

\
>
Opinion-Nr.: JUD-POL/365/2019 [AIC] >

http://www.leqgislationline.org/

PILNA PRZEJSCIOWA OPINIA

W SPRAWIE USTAWY O ZMIANIE USTAWY O
USTROJU SADOW POWSZECHNYCH, USTAWY O
SADZIE NAJWYZSZYM I NIEKTORYCH INNYCH

USTAW (Z DNIA 20 GRUDNIA 2019 R.)

sporzadzona w oparciu o nieoficjalne thumaczenie Ustaw na jezyk angielski zlecone przez Biuro

Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka OBWE.

W niniejszej opinii skorzystano z wktadu wniesionego przez: Marta Achler, LL.M., doktorantka,
Wydzial Prawa, Europejski Instytut Uniwersytecki; profesor Andras Sajo, Uniwersytet
Srodkowoeuropejski w Budapeszcie oraz byly sedzia i wiceprezes Europejskiego Trybunatu Praw

Czlowieka; oraz Jan van Zyl Smit, p.o. zastepcy dyrektora Centrum Praworzgdnosci Bingham
Brytyjskiego Instytutu Prawa Miedzynarodowego i Poréwnawczego.

Opinia zostata on rowniez poddana recenzji przez profesor Deirdre Curtin, Dyrektora Wydziatu
Prawa, Instytut Uniwersytetu Europejskiego,; profesora Gabora Halmai, Wydziat Prawa, Instytut
Uniwersytetu Europejskiego; oraz José Igreje Matosa, przewodniczgcego Europejskiego
Stowarzyszenia Sedziow i pierwszego wiceprzewodniczqcego Miedzynarodowego Stowarzyszenia
Sedziow, oraz profesora prawa europejskiego Laurenta Pecha, Szefa Wydziatu Prawa i Polityki
Uniwersytetu Middlesex w Londynie.

Opinia reprezentuje jedynie stanowisko Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka

OBWE i nie musi odzwierciedlaé stanowiska ekspertow.

Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka OBWE (Office for Democratic Institutions and Human Rights)

Ulica Miodowa 10 PL-00-251 Warszawa tel. +48 22 520 06 00 fax. +48 22 520 0605

Wersja angielska Opinii stanowi jedyng oficjalng wersjq dokumentu.
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I.  WPROWADZENIE

W dniu 18 grudnia 2019 r. Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka OBWE
(ODIHR) otrzymato od Rzecznika Praw Obywatelskich RP wniosek dotyczqcy oceny
projektu ustawy o zmianie ustawy o ustroju sqdow powszechnych, ustawy o Sqdzie
Najwyzszym i niektorych innych ustaw w Polsce. ODIHR wyrazit zgode na sporzqdzenie
opinii prawnej na temat tego dokumentu w celu oceny jego zgodnosci z zobowigzaniami
OBWE w zakresie praw cztowieka oraz migdzynarodowymi standardami praw cztowieka
i praworzgdnosci.

Pierwsze, drugie i trzecie czytanie w Sejmie na posiedzeniu plenarnym odbylo si¢ w
dniach 19 i 20 grudnia 2019 r., a przyjeta ustawa wraz ze zmianami (dalej jako
,Ustawa”) zostala przestana do Senatu w dniu 23 grudnia 2019 r. Zmiany te zostaty
wziete pod uwage w analizie prawnej zawartej w niniejszej opinii. Zgodnie z art. 121
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Senat ma 30 dni na rozpatrzenie ustawy i przyjecie
jej lub odestanie do Sejmu z poprawkami lub odrzucenie w catosci.

Biorgc pod uwage ograniczenia czasowe zwigzane z przygotowaniem tej Opinii prawnej
oraz fakt, iz Ustawa moze zosta¢ nowelizowana w najblizszych dniach, ODIHR
postanowit przygotowac Pilng Przejsciowq Opinie, ktora nie zawiera szczegotowej
analizy wszystkich przepisow ustawy, lecz koncentruje si¢ przede wszystkim na
najbardziej niepokojgcych kwestiach dotyczqcych niezaleznosci sqgdownictwa w Polsce.
Po sporzqdzeniu niniejszej Pilnej Przejsciowej Opinii moze nastgpic¢ publikacja opinii
koncowej w sprawie zmienionej ustawy w pozniejszym terminie.

Niniejsza Pilna Przejsciowa Opinia powinna by¢ odczytywana lgcznie z poprzednimi
opiniami prawnymi dotyczqcymi niezawistosci sqdownictwa w Polsce, ktore zostaly
opublikowane przez ODIHR w 2017 r.,} w szczegdlnosci, iz gléwne ustalenia i zalecenia
w nich zawarte nie zostaly zrealizowane, a proponowane zmiany mogq poglebi¢ obawy
wynikajgce z poprzednich zmian.

Niniejsza Pilna Przejsciowa Opinia zostala przygotowana w odpowiedzi na powyzszy
wniosek. ODIHR przeprowadzit t¢ oceng w ramach swojego mandatu, aby pomoc
panstwom uczestniczgcym OBWE w realizacji ich zobowigzan w ramach OBWE. 2

Il.  ZAKRES OPINII

Zakres niniejszej Pilnej Przejsciowej Opinii obejmuje jedynie Ustawe przedtozong do
oceny i ze wzgledu na pilny charakter Opinii skupia si¢ przede wszystkim na najbardzie;
palacych kwestiach zwigzanych z niezawisto$cig sadownictwa w Polsce. Jako ze
niniejsza opinia prawna jest ograniczona, nie zawiera ona peitnej i kompleksowej oceny

Patrz ODIHR, Opinia w sprawie niektorych przepisow ustawy o Sqdzie Najwyzszym Rzeczypospolitej Polskiej (stan na 26 wrzesnia
2017 r.), 13 listopada 2017 r., w jezyku angielskim i polskim; Opinia w sprawie niektorych przepiséw ustawy o Sqdzie Najwyzszym
Rzeczypospolitej Polskiej, 30 sierpnia 2017 r. w jezyku angielskim i polskim; oraz Opinia koricowa w sprawie projektéw zmian do
ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa i niektorych innych ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, 5 maja 2017 r., w jezyku angielskim
i polskim.

2 Patrz w szczeg6lnosci OSCE Decision No. 7/08 Further Strengthening the Rule of Law in the OSCE Area [decyzja OBWE nr. 7/08
w sprawie dalszego wzmacniania praworzadnosci na obszarze OBWE] (2008), pkt 4, w ktorym Rada Ministrow,, zacheca panstwa
uczestniczqce, w stosownych przypadkach z pomocq odpowiednich struktur wykonawczych OBWE zgodnie z ich mandatem i w
ramach istniejgcych zasobow, kontynuowania i zwigkszania wysitkow na rzecz wymiany informacji i najlepszych praktyk oraz
wzmocnienia praworzgdnosci [w kwestii] niezawistosci sqdownictwa, skutecznego wymierzania sprawiedliwosci, prawa do
rzetelnego procesu sgdowego, dostgpu do sqdu, odpowiedzialnosci instytucji panstwowych i urzednikéw, poszanowania
praworzgdnosci w administracji publicznej, prawa do pomocy prawnej i poszanowania praw czlowieka osob zatrzymanych [...] .
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kazdego przepisu ustawy, ani tez cato$ci ram prawnych i instytucjonalnych regulujacych

funkcjonowanie sagdownictwa w Polsce.

7. Pilna Przejsciowa Opinia porusza kluczowe kwestie i zawiera wskazowki dotyczace
glownych obszaréw budzacych obawy. Wynikajace z niej zalecenia oparte s3 na
migdzynarodowych 1 regionalnych standardach, normach i praktykach, jak réwniez na
odpowiednich zobowigzaniach OBWE w zakresie praw cztowiecka. W Pilnej
Przej$ciowej Opinii podkreslono rowniez, tam gdzie to stosowne, dobre praktyki innych
panstw OBWE w tym obszarze. W tym wzgledzie ODIHR pragnie podkresli¢, ze do
przyktadow krajow wykorzystywanych przez autorow projektu jako mozliwe punkty
odniesienia nalezy podchodzi¢ z ostroznos$cig, poniewaz stosowane tam rozwigzania
niekoniecznie sg do powielenia w innych krajach, stad zawsze nalezy je rozpatrywaé w
swietle szerszych krajowych ram instytucjonalnych i1 prawnych, jak réwniez krajowego

kontekstu prawnego i spotecznego oraz kultury polityczne;.

8.  Ponadto zgodnie z Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji
kobiet ® (zwang dalej "CEDAW") oraz planem dzialania OBWE na rzecz wspierania
rownosci plei z 2004 1.4 a takze zgodnie ze zobowigzaniami do wigczenia perspektywy
ptci do dziatan, programéw i projektéw OBWE, analiza ma na celu uwzglednienie
potencjalnie odmiennego wptywu Ustawy na kobiety i me¢zczyzn bedacych sedziami lub

0soby niebedace prawnikami.

9.  Pilna Przej$ciowa Opinia opiera si¢ na nieoficjalnym thumaczeniu na jezyk angielski
ustawy zleconym przez ODIHR, ktory jest zataczony do niniejszego dokumentu jako
zalacznik. Moga pojawi¢ si¢ btedy w tlumaczeniu. Opinia jest rOwniez dostgpna w

jezyku angielskim. Wersja angielska pozostaje jedyng oficjalng wersjg Opinii.

10. W zwiazku z powyzszym, ODIHR pragnie nadmieni¢, iz niniejsza opinia nie wyklucza
sformutowania dodatkowych pisemnych lub ustnych rekomendacji lub uwag, przez
ODIHR na temat Ustawy ani innych odpowiednich aktow prawnych lub powiazanych z

nimi przepisow regulujacych sgdownictwo w Polsce w przysztosci.

I1l. STRESZCZENIE I GLOWNE ZALECENIA

11. Jakkolwiek uznaje si¢ prawo kazdego panstwa do reformowania swojego systemu
sagdownictwa, to zaden proces reformy sadownictwa nie powinien podwaza¢ i /lub
zagraza¢ niezalezno$ci sgdownictwa. Winien by¢ zgodny z normami konstytucyjnymi
kraju, a takze z wieloletnimi obowigzujacymi migdzynarodowymi standardami
praworzadnosci i praw cztowieka oraz zobowigzaniami OBWE. Kazda taka reforma
musi tez opiera¢ si¢ na odpowiedniej, kompleksowej ocenie skutkow w celu okreslenia
brakow strukturalnych w istniejgcym systemie sadownictwa oraz dokonania oceny
wariantow legislacyjnych przed zaproponowaniem obszarow wymagajacych reformy,
przy jednoczesnym zapewnieniu odpowiedniego czasu na proces legislacyjny
niezb¢ednego do dokonania wlasciwej oceny oraz przeprowadzenia konsultacji
spotecznych 1 dyskusji z udzialem wszystkich stron (na wszystkich etapach procesu
stanowienia prawa). ODIHR z zadowoleniem przyjmuje fakt, ze Senat umozliwit szeroka
i otwartg debat¢ na tematy Ustawy oraz, w stosownych przypadkach, konsultacje z

krajowymi i mi¢dzynarodowymi zainteresowanymi stronami i ekspertami.

Konwencja ONZ w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet (zwana dalej "CEDAW"), przyjeta rezolucjq
Zgromadzenia Ogolnego 34/180 w dniu 18 grudnia 1979 r. Rzeczpospolita Polska ratyfikowata te Konwencje w dniu 30 lipca
1980r.

Patrz ust. 32 OSCE Action Plan for the Promotion of Gender Equality [Planu dzialania OBWE na rzecz wspierania rownosci pici]
przyjetego decyzja nr 14/04, MC.DEC/14/04 (2004).
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12.

13.

14.

Niektére z przepisow poddanych analizie sg zasadniczo niezgodne ze standardami
mi¢dzynarodowymi i zobowigzaniami podjetymi w ramach OBWE w zakresie
niezawistosci sadow. Szereg naruszen tych standardow ma tak zasadnicze znaczenie, ze
mogg one podwazy¢ nawet samg zasadnos$¢ ustawy. Zatem catg ustawe nalezy poddad
ponownej analizie i nie powinno si¢ jej przyja¢ w obecnym ksztatcie. Nalezy co najmniej
odrzuci¢ te z analizowanych przepisoéw, ktore naruszaja standardy miedzynarodowe,
gdyz ostabityby one jeszcze bardziej niezawistos¢ sagdownictwa, tréjpodziat wiadzy i
rzady prawa w Polsce. Najwigksze obawy wyrazone w opinii dotyczg artykutow, ktore
wykluczaja mozliwos$¢ rewizji lub zakwestionowania statutu osoby powotlanej przez
Prezydenta Rzeczpospolitej na stanowisko se¢dziowskie lub jakiegokolwiek sadu,
trybunatu lub innego organu panstwowego. Postanowienia te podwazaja podstawowa
funkcje sadu, polegajaca na niezaleznym i bezstronnym rozstrzyganiu sporoéw. Ponadto
ograniczaja one swobodg¢ stosowania norm prawa europejskiego i mi¢dzynarodowego,
jezeliikiedy zachodzi taka konieczno$¢, naruszajac tym samym prawo mi¢dzynarodowe
i europejskie. Nowelizacja i zaostrzenie dyscyplinarnego systemu prawnego jest rowniez
niezwykle problematyczne, poniewaz jego niejasne, nieprecyzyjne 1 szerokie
sformutowania mogg by¢ naduzywane w celu wywierania nadmiernej presji na s¢dziow
podczas wykonywania przez nich funkcji sadowych. Nowe przepisy moga réwniez
nadmiernie ogranicza¢ prawo sedziow do wolnosci wypowiedzi, zwlaszcza gdy
s¢dziowie biorg udziat w debacie publicznej na temat funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwos$ci, reformy sadownictwa lub innych kwestii zwigzanych z podzialem
wiadzy i praworzadno$cig w Polsce, z naruszeniem praw podstawowych chronionych na
mocy mi¢dzynarodowego 1 europejskiego systemu praw cztowieka. W zwigzku z tym
ODIHR stwierdza, ze przepisy te naruszaja normy mi¢dzynarodowe i sa sprzeczne ze
zobowigzaniami OBWE w zakresie niezawistosci sagdownictwa, a zatem powinny zostac
calkowicie uchylone. W tym kontekscie nalezy rowniez odnotowaé najnowsze ustalenia
I zalecenia r6znych miedzynarodowych organéw monitorujacych przestrzeganie praw
cztowieka dotyczace reformy sadownictwa w Polsce.’

Ponadto rozszerzone prerogatywy przyznane wiladzy wykonawczej w odniesieniu do
niektorych  kluczowych aspektoéw wymierzania sprawiedliwosci, takich jak
dyscyplinowanie  s¢dziéw lub  okreslanie regulaminu Najwyzszego Sadu
Administracyjnego, nie sa zgodne z zasadami niezawistosci sagdow i trdjpodziatu wtadzy,
zatem ich wprowadzenie powinno zosta¢ cato$ciowo poddane ponownej analizie Taka
reforma jeszcze bardziej poglebi ingerencje w niezawisto§¢ sadownictwa, ktorg
przyniosty juz poprzednie zmiany dotyczace skladu, uprawnien, administracji i
funkcjonowania sagdownictwa.

W $wietle powyzszych obserwacji, ODIHR zaleca, aby wiekszo$¢ z poddanych ocenie
przepiséw zostata odrzucona:

A. usunigcie przepisOw uniemozliwiajgcych sedziom lub sagdom kwestionowanie
uprawnien organow panstwowych, w tym kontrole wazno$ci mianowania sedziow
(art. 1 ust. 19, art. 2 ust. 6, art. 3 ust. 2 i art. 4 ust. 1 lit. b) ustawy) oraz przepisow

5 Zob. m.in.: Rada Europy (KE), Komisarz Praw Czlowieka, List do Marszatka Senatu RP, 9 stycznia 2020 r.; Zgromadzenie
Parlamentarne KE (PACE), Komisja ds. honorowania obowiazkéw i zobowigzan panstw cztonkowskich Rady Europy, Report on
the Functioning of Democratic Institutions in Poland [Raport o funkcjonowaniu instytucji demokratycznych w Polsce] Doc. 15025,
6 stycznia 2020 r.; Grupa Panstw Przeciwko Korupcji Rady Europy (GRECO), Second Addendum to the Second Compliance Report
on the Fourth Evaluation Round on Corruption Prevention in respect of Members of Parliament, Judges and Prosecutors [Drugie
Uzupelnienie do drugiego sprawozdania na temat zgodnosci dotyczqcego czwartej rundy oceniajgcej w sprawie zapobiegania
korupcji w odniesieniu do czlonkéw Parlamentu, sedziéw i prokuratoréow] 6 grudnia 2019 r., Sprawozdanie specjalnego
sprawozdawcy ONZ ds. niezaleznosci sedzidw i prawnikdéw, Report of the Special Rapporteur on the independence of judges and
lawyers on his mission to Poland [Sprawozdanie specjalnego sprawozdawcy ds. niezaleznosci sedziéw i prawnikéw z jego misji w
Polsce] (23-27 pazdziernika 2017 r.), 5 kwietnia 2018; Third Cycle Report of the Working Group on the Universal Periodic Review
(UPR) for Poland [Sprawozdanie z trzeciego cyklu prac grupy roboczej ds. powszechnego okresowego przeglgdu praw czlowieka
dla Polski] A/JHRC/36/14, 18 lipca 2017 r., zalecenia 120. 84 do 120.101
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E.

naktadajacych w takich przypadkach odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng na s¢dziow
(art. 1 ust. 32, art. 2 ust. 8 i art. 3 ust. 3); [akapit 41]

zapewnienie, ze zadne z postanowien Ustawy (lub istniejgcych ram prawnych
dotyczacych sagdownictwa) nie powinno by¢ sformutowane lub interpretowane w
sposob wykluczajacy lub ograniczajacy swobode¢ uznania polskich sadow kazdej
instancji w zakresie zwracania si¢ do TSUE o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, jezeli uznajg to za konieczne; [akapit 48]

usuniecie przepisu dotyczacego wyltacznej kompetencji Nadzwyczajnej Izby
Kontroli Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego w sprawach dotyczacych
kwestionowania nominacji s¢dziow lub uprawnien sadéow lub innych organdw;
[akapit 52]

skreslenie art. 1 ust. 32, art. 2 ust. 8 i art. 3 ust. 3 Ustawy, ktore wprowadzaja nowa
podstawe odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow w przypadku "dzialalnosci
publicznej niezgodnej z zasadami niezawistosci i bezstronno$ci sedziow" oraz
zapewnienie, ze wszelkie ograniczenia swobody wypowiedzi s¢dzidow musza byé
zgodne z zasadami pewnosci prawnej, koniecznosci i proporcjonalno$ci, zgodnie z
art. 10 EKPC iart. 19 MPPOIP, zachowujac rozsadng rownowage miedzy wolnoscia
wypowiedzi s¢dzidw a potrzebg postrzegania ich jako niezaleznych i bezstronnych
w wykonywaniu swoich obowigzkoéw oraz precyzujac, ze o$wiadczenia majace
stanowi¢ czg$¢ debaty publicznej w sprawach dotyczacych funkcjonowania
wymiaru sprawiedliwosci, reformy sagdownictwa lub innych kwestii zwigzanych z
podziatem wtadzy i praworzadno$cig nie moga prowadzi¢ do odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej; [akapit 61]

usunigcie przepiséw dotyczacych obowigzkowego ujawniania cztonkostwa sedziow
w stowarzyszeniach oraz uczynienia tej informacji publiczng; [akapit 66]

odstapienie od wprowadzenia nowych istotnych podstaw dyscyplinarnych w art. 1
ust. 32, art. 2 ust. 8 i art. 3 ust. 3 Ustawy, poniewaz stanowig one powazne zagrozenie
dla niezawisto$ci sadow; [akapit 76]

. ponowne rozwazenie dotkliwosci sankcji dyscyplinarnych naktadanych na sedziow;

[akapity 59, 60, 751 77]

. usuniecie wszystkich przepisow dotyczacych Nadzwyczajnych Przedstawicieli

Dyscyplinarnych Prezydenta Rzeczpospolitej i ich szczegolnej roli w postgpowaniu
dyscyplinarnym przeciwko sedziom sagdéw administracyjnych; [akapit 79 oraz 82]

odstgpienie od powierzenia odpowiedzialnosci za uchylenie immunitetu
sedziowskiego Izbie Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego; [akapit 84]

usunigcie ograniczen zakresu tematOw merytorycznych natozonych na obrady
samorzgdowych organéw sadowych, przewidzianych w art. 1 ust. 2 Ustawy; [akapit
91]

. usuniecie projektu art. 37h.6 ustawy o ustroju sagdow powszechnych (zgodnie z art.

1 ust. 17 Ustawy), ktory stanowi, ze odmowa przyjecia przez Ministra
Sprawiedliwosci informacji rocznej stanowi niedopeinienie przez prezesa sadu
apelacyjnego jego obowigzkow stuzbowych w rozumieniu art. 27 ust. 1 pkt 1 ustawy
o ustroju sagdow powszechnych, poniewaz stanowi to podstawe do odwotania
prezesa sadu apelacyjnego; [akapit 92] oraz

skreslenie art. 4 ust. 7 Ustawy, ktory pozwala Prezydentowi RP okresli¢ regulamin
Naczelnego Sadu Administracyjnego. [akapit 94]
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Dodatkowe zalecenia, zaznaczone pogrubiong czcionkq, zostaly zawarte w tekscie
opinii.

IV. ANALIZA | ZALECENIA

1.  Odpowiednie normy mi¢dzynarodowe i zobowigzania OBWE

Niezawisto$¢ sadownictwa jest podstawowa zasadg i niezbednym elementem kazdego
demokratycznego panstwa opartego na rzadach prawa i stanowi integralng czgs¢
podstawowej demokratycznej zasady podziatu wladzy.® Zasada niezawistosci
sagdownictwa ma rowniez zasadnicze znaczenie dla przestrzegania innych
migdzynarodowych standardow praw cztowieka.’” Niezaleznos¢ ta oznacza, Ze zaréwno
sadownictwo jako instytucja, jak i poszczegélni s¢dziowie musza by¢ w stanie
wykonywac swoje obowigzki zawodowe nie bedac pod wptywem wiadzy wykonawczej
lub ustawodawczej, czy innych podmiotow zewnetrznych oraz pod grozba arbitralnych
postgpowan dyscyplinarnych. Niezawisto§¢ sadownictwa ma réwniez zasadnicze
znaczenie dla budowania zaufania publicznego 1 wiarygodnos$ci systemu wymiaru
sprawiedliwosci w ogoéle, tak aby wszyscy byli traktowani réwno wobec prawa i
postrzegani jako traktowani jednakowo, oraz aby nikt nie stat ponad prawem. Zaufanie
publiczne do sadow jako niezaleznych od wpltywow politycznych jest niezbgdnym
elementem praworzadnego 1 demokratycznego spoteczenstwa.

Na szczeblu migdzynarodowym od dawna uznaje si¢, Ze osoby wystepujace w sprawach
karnych 1 cywilnych maja prawo do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez
Lhiezalezny i bezstronny trybunat”, zgodnie z art. 14 Miedzynarodowego paktu praw
obywatelskich i politycznych® (zwanego dalej "MPPOQIP"). Stosunki instytucjonalne i
mechanizmy wymagane do ustanowienia 1 utrzymania niezawistosci sagdownictwa sg
przedmiotem UN Basic Principles on the Independence of the Judiciary [Podstawowych
Zasad ONZ dotyczqcych Niezawistosci Sqdownictwa](1985),° ktore nastepnie zostaty
rozwini¢te w Bangalore Principles of Judicial Conduct [Zasadach Postgpowania
Sgdowniczego z Bangalore] (2002).1° Miedzynarodowe rozumienie praktycznych
wymogow niezalezno$ci sadoéw jest nadal ksztaltowane przez prace organdéw

6 Zob. Rada Praw Czlowieka ONZ, Resolution on the Independence and Impartiality of the Judiciary, Jurors and Assessors, and the
Independence of Lawyers, [Rezolucja w sprawie niezawisto$ci i bezstronno$ci sadownictwa, juroréw i asesoréw oraz niezawistosci
prawnikéw] A/HRC/29/L.11, z dnia 30 czerwca 2015 r., w ktorej podkreslono ,,znaczenie zapewnienia rozliczalnosci,
przejrzystosci i etyki zawodowej w sqdownictwie jako istotnego elementu niezawistosci sqdow i koncepcji nierozerwalnie zwigzanej
z praworzqdnosciq, gdy jest ona realizowana zgodnie z podstawowymi zasadami dotyczgcymi niezawistosci sqdownictwa oraz
innymi odpowiednimi normami, zasadami i standardamiw zakresie praw cztowieka". Jak stwierdzono w Dokumencie Kopenhaskim
OBWE 71990 r. , ,,7zqdy prawa nie oznaczajq jedynie formalnej legalnosci, ktora zapewnia prawidlowosé i spojnosé w osigganiu
i egzekwowaniu porzqdku demokratycznego, ale sprawiedliwos¢ opartg na uznaniu i pelnej akceptacji najwyzszej wartosci
osobowosci ludzkiej i gwarantowang przez instytucje zapewniajqce ramy dla jej petnego wyrazu™ (par 2).

7 Zob. n.p., OSCE Ministerial Council Decision No. 12/05 on Upholding Human Rights and the Rule of Law in Criminal Justice

Systems [Decyzja Rady Ministrtow OBWE nr 12/05 w sprawie przestrzegania praw czlowieka i praworzadno$ci w systemach

wymiaru sprawiedliwos$ci w sprawach karnych] 6 grudnia 2005.

Migdzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych ONZ (zwany dalej "MPPOIiP"), przyjety przez Zgromadzenie Ogolne

ONZ rezolucja 2200A (XXI) z dnia 16 grudnia 1966 r. Rzeczpospolita Polska ratyfikowata Migdzynarodowy Pakt Praw

Obywatelskich i Politycznych 18 marca 1977 r.

®  UN Basic Principles on the Independence of the Judiciary,[ Podstawowe zasady ONZ dotyczace niezawistoéci sadownictwa]

zatwierdzone rezolucjami Zgromadzenia Ogo6lnego ONZ 40/32 z dnia 29 listopada 1985 r. i 40/146 z dnia 13 grudnia 1985 .

Bangalore Principles of Judicial Conduct, [Zasady postepowania sadowego z Bangalore] przyjete przez Grupg Sadownicza ds.

Wzmocnienia Integracji Sadowej, ktora jest niezalezna, autonomiczna, nienastawiona na zysk i dobrowolna jednostka sktadajaca

si¢ z szefow sadownictwa lub wyzszych ranga sedziow z réznych krajow, zmienione podczas spotkania okragtego stotu szefow

sadownictwa w Hadze (25-26 listopada 2002 r.) i zatwierdzone przez Rad¢ Gospodarcza i Spoteczng ONZ w rezolucji 2006/23 z

dnia 27 lipca 2006 r. Zob. rowniez Measures for the Effective Implementation of the Bangalore Principles of Judicial Conduct

[Srodki skutecznego wprowadzania w zycie zasad postgpowania sadowego z Bangaluru] (2010), prepared by the Judicial

przygotowane przez Grupe ds.wzmacniania etyki sedziowskiej (dalej: “Bangalore Implementation Measures” [Srodki wykonawcze

z Bangalore]).
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migdzynarodowych, w tym Komitetu Praw Czlowieka ONZ i specjalnego sprawozdawcy
ONZ ds. niezaleznosci s¢dziow i prawnikow. W Komentarzu Ogdlnym nr 32
dotyczacym art. 14 MPPoiP, Komitet Praw Cztowicka ONZ wyraznie stwierdzit, ze
panstwa powinny zapewni ,faktyczng niezawistos¢ sqgdownictwa od wphwow
politycznych ze strony wiadzy wykonawczej i ustawodawczej” oraz ,,podjgc szczegolne
srodki gwarantujqce niezawistos¢ sqdownictwa, chronigce sedziow przed wszelkimi
formami wpltywow politycznych w procesie decyzyjnym poprzez konstytucje lub przyjecie
ustaw oraz ustanawiajqc jasne procedury 1 oObiektywne Kkryteria mianowania,
wynagradzania, kadencji, awansu, zawieszania i odwolywania czlonkéow wymiaru
sprawiedliwosci oraz sankcji dyscyplinarnych wobec nich podejmowanych” 1?

Polske, jako cztonka Rady Europy, obowigzuje rowniez Europejska Konwencja o
Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci * zwana dalej "EKPC"), a w
szczegllnosci jej art. 6, ktory stanowi, ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego i
publicznego rozpatrzenia jego sprawy ,,przez niezawisty i bezstronny sqd ustanowiony
na mocy prawa”’. W celu ustalenia, czy dany organ mozna uznacé za ,,niezalezny” zgodnie
z art. 6 ust. 1 EKPC, Europejski Trybunat Praw Cztowieka (zwany dalej "ETPC")
rozwaza rdzne elementy, miedzy innymi sposob mianowania jego cztonkow i dlugosé
jego kadencji, istnienie gwarancji przeciwko naciskom zewn¢trznym (w tym przeciwko
bezposredniej lub posredniej ingerencji wladzy wykonawczej) oraz czy dany organ
sprawia wrazenie niezaleznego. W tym wzgledzie ETPCz podkreslit znaczenie
., wejrzenie poza zewnetrzne znamiona** w celu ustalenia, czy istnieje realne ryzyko, ze
inne o$rodki wladzy moga wywiera¢ nadmierny wpltyw podwazajacy niezawistos¢
sadownictwa.'®

Komitet Ministréw Rady Europy sformutowal réwniez wazne i podstawowe zasady
niezawistosci sagdow w swoim Zaleceniu CM/Rec(2010)12 w sprawie sedziow:
Niezaleznosé, skutecznosé¢ i obowigzki,*® w ktorym m.in. wyraznie stwierdzono, Ze
,»organ podejmujacy decyzje w sprawie wyboru 1 kariery zawodowej sedziow powinien
by¢ niezalezny od wtadzy wykonawczej i ustawodawczej” (ust. 46) oraz ze ,, pewnosc
kadencji i nieusuwalnos¢ sq kluczowymi elementami niezaleznosci sedziow” (ust. 49). W
obecnej opinii znajdzie si¢ rowniez odniesienie do opinii Rady Konsultacyjnej Sedziéw
Europejskich (CCJE)Y" organu doradczego Rady Europy w kwestiach zwiazanych z

11 Zob. zwlaszcza CCPR, General Comment no. 32 on Article 14 of the ICCPR: Right to Equality before Courts and Tribunals and
to Fair Trial, [Komentarz ogdlny nr 32 dotyczacy art. 14 MPPOIP: Prawo do réwno$ci przed sgdami i trybunatami oraz do
sprawiedliwego procesu sadowego] 23 sierpnia 2007 r., par 19.

2 Komitet Praw Czlowieka ONZ, General Comment No. 32 on Article 14 of the ICCPR: Right to Equality before Courts and

Tribunals and to Fair Trial [Komentarz ogélny nr 32 dotyczacy artykutu 14 MPPOIP: Prawo do réownosci przed sadami i

trybunatami oraz do sprawiedliwego procesu sadowego], 23 sierpnia 2007 r., par 19

Konwencja Rady Europy o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (zwana dalej "EKPC"), podpisana w dniu 4

listopada 1950 r., weszta w zycie dnia 3 wrzes$nia 1953 r. Rzeczpospolita Polska ratyfikowata EKPC w dniu 19 stycznia 1993 r

14 Zob. Europejski Trybunal Praw Czlowieka (ETPc) Ramos Nunes de Carvalho e S& v. Portugal [GC]
(Skarga. 55391/13, 57728/13 and 74041/13, wyrokj 6 listopada2018), par 144; Campbell and Fell v. the United Kingdom (Skarga.
7819/77, 7878/77, wyrok 28 czerwca 1984), par 78; and Incal v. Turkey [GC] (Application no. 22678/93, judgment of 9 June 1998),
par 71, where the ECtHR held that “/n]awet wizerunek moze mieé¢ pewien stopien wagi poniewaz w rachube wchodzi zaufanie ktore
powinnien wzbudzaé sqd w spoleczeristwie demokratycznym a ponad wszystko w oskarzonym w procesie karnym (...)”. Zob. Oluji¢
v. Croatia (skarga 22330/05, wyrok 5 maja 2009), akapit 38; oraz Oleksandr Volkov v. Ukraine (Skarga. 21722/11, wyrok 25 maja
2013), akapit 103.

15 ETPCz, Gudmundur Andri Astradsson v. Iceland [Gudmundur Andri Astradsson przeciwko Islandii] (skarga nr 26374/18, wyrok
z dnia 12 marca 2019 r. - nieprawomocny), par. 103

16 Rada Europy, Recommendation CM/Rec(2010)12 of the Committee of Ministers to Member States on Judges: Independence,
Efficiency and Responsibilities [zalecenie CM/Rec(2010)12 Komitetu Ministrow dla panstw cztonkowskich w sprawie sedziow:
Niezalezno$¢, skuteczno$é i obowiazki], 17 listopada 2010 r.

1 Dostepna pod adresem <http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/ccje/textes/Avis_en.asp>, w szczegdlnosci CCJE, Opinion no. 3
(2002) on the Principles and Rules Governing Judges’ Professional Conduct, in particular Ethics, Incompatible Behaviour and
Impartiality [Opinia nr 3 (2002) w sprawie Zasad i Regul dotyczacych etyki zawodowej sedzidw, w szczegdlnoéci Etyki,
Niezgodnego Zachowania i Bezstronnosci] 19 listopada 2002. Zob. takze CCJE, Opinion no. 1 (2001) on Standards Concerning
the Independence of the Judiciary and the Irremovability of Judges [Opinia nr 1 (2001) w sprawie norm dotyczacych niezawisto$ci
sadow i nieusuwalnos$ci sedziow”] 23 listopada 2001; Magna Carta of Judges,[Magna Carta Sedziéw] 17 listopada 2010, par 13;
and Opinion no. 18 (2015) on the Position of the Judiciary and its Relation with the Other Powers of State in a Modern Democracy,
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niezawistoscig, bezstronnoscig i kompetencjami s¢dziow, a takze do opinii i sprawozdan
Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo (zwanej dalej ,,Komisja
Wenecks”).18

Jako panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej (UE) Polska jest rowniez zwigzana
traktatami UE 1 zobowigzana do przestrzegania wspolnych warto$ci, na ktorych opiera
sie UE, w tym praworzadnosci, zgodnie z art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE).1®
Art. 47 Karty Praw Podstawowych UE, ktory jest wigzacy dla Polski, odzwierciedla
wymogi EKPC dotyczace sprawiedliwego procesu w odniesieniu do ,, niezawistego i
bezstronnego sqdu ustanowionego uprzednio na mocy prawa”’. W tym wzgledzie
Trybunal Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej orzekt, ze ,, gwarancje niezawistosci
I bezstronno$ci wymagajg istnienia zasad, dotyczacych w szczegolnosci sktadu organu,
mianowania, okresu trwania kadencji oraz powoddéw wylaczenia i odwotania jego
czlonkoéw, ktore w odczuciu podmiotow prawa pozwolg wykluczy¢ powstanie
jakiejkolwiek uzasadnionej watpliwosci co do niezaleznos$ci tego organu od czynnikow
zewnetrznych oraz co do neutralno$ci w odniesieniu do wchodzacych w gre
interesow. ”.?° Ponadto, zgodnie z art. 19 ust. 1 pkt 2, panstwa cztonkowskie maja
zapewni¢ $rodki prawne wystarczajace do zapewnienia skutecznej ochrony prawnej 0s6b
fizycznych w dziedzinach objetych prawem UE. W tym wzgledzie TSUE orzekl, ze ,,
wymog niezawistosci sedziowskiej, stanowigcej integralny element sadzenia, wchodzi
w zakres istoty prawa do skutecznej ochrony sadowej oraz prawa podstawowego do
rzetelnego procesu sadowego, ktore ma fundamentalne znaczenie jako gwarancja
ochrony wszystkich praw, jakie podmioty prawa wywodza zprawa Unii, oraz
zachowania warto$ci wspolnych panstwom cztonkowskim okre§lonych w art. 2 TUE,
W szczegolnosci wartosci panstwa prawa .2t

Aby przeciwdziata¢ zagrozeniom dla bezpieczenstwa i zapobiega¢ konfliktom, ktore
moga wynika¢ z praktyk niezgodnych ze standardami praworzadno$ci, panstwa
uczestniczace OBWE uznaly, ze "rozwoj spoleczenstw opartych na pluralistycznej
demokracji i praworzgdnosci jest niezbednym warunkiem trwatego porzqdku pokoju,
bezpieczenstwa, sprawiedliwosci i wspolpracy w Europie” (Dokument Moskiewski,
1991). Polska, jako panstwo uczestniczace OBWE, posiada zobowigzala si¢ rowniez do
zapewnienia ,,niezawistosci sedziow i bezstronnego funkcjonowania publicznej stuzby
sqdowej” jako jednego z elementéw wymiaru sprawiedliwosci (Dokument Kopenhaski
1990).22 W Dokumencie Moskiewskim 1991,%®panstwa uczestniczace zobowiazaty sie
ponadto do ,,poszanowania miedzynarodowych standardéw odnoszgcych si¢ do
niezawistosci sedziow [...] i bezstronnego funkcjonowania publicznej stuzby sgdowej”
oraz do ,, zapewnienia, ze niezawistos¢ sqdownictwa jest zagwarantowana i zapisana w
konstytucji lub prawie kraju oraz jest respektowana w praktyce”. Ponadto w Decyzji nr

[Opinia nr 18 (2015) w sprawie pozycji sadownictwa i jego powigzan z innymi kompetencjami panstwowymi w nowoczesnej
demokracji] 16 pazdziernika 2015.

W szczeg6lnosci: Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka), Sprawozdanie w sprawie
mianowania sedziéw(2007), CDL-AD(2007)028-e, 22 czerwca 2007; Sprawozdanie w sprawie niezawistosci systemu sgdowego -
cze$¢ I: niezawistosé sedziow (2010), CDL-AD(2010)004, 16 marca 2010; oraz Rule of Law Checklist, [,,Lista kontrolna dotyczaca
praworzadnos$ci”’] CDL-AD(2016)007, 18 marca 2016.

Zob. skonsolidowane wersje Traktatu o Unii Europejskiej, Dz.U. C 326 z 26 pazdziernika 2012 r., <http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=celex%3A12012M%2FTXT>. Artykut 2 Traktatu o Unii Europejskiej stanowi: "Unia opiera si¢ na
wartosciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego i poszanowania praw
czlowieka, w tym praw osob nalezqcych do mniejszosci. Wartosci te sq wspélne dla Panstw Czlonkowskich w spoleczeristwie
opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i megzczyzn". Zob.
takze Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE), Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, C-619/18,
24 czerwca 2019 r., pkt 42.

Zob. n.p., TSUE, H. & D. v Refugee Applications Commissioner [H. & D. przeciwko Refugee Applications Commissioner], sprawa
C-175/11, 31 stycznia 2013 r., pkt 97.

2 Zobh. TSUE, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, C-619/18, 24 czerwca 2019 r., pkt 58.

22 CSCE/OSCE, Dokument Kopenhaski 1990, ust. 5 i 5.12.

% CSCE/OSCE, Dokument Moskiewski 1991ocument, ust. 19.1 i 19.2.
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21.

22.

23.

7/08 w sprawie dalszego wzmacniania praworzgdnosci na obszarze OBWE (2008) Rada
Ministerialna OBWE wezwata panstwa uczestniczace OBWE do ,,przestrzegania
zobowigzan wynikajgcych z prawa miedzynarodowego oraz zobowigzan podjetych w
ramach OBWE dotyczqcych praworzqdnosci zarowno na szczeblu miedzynarodowym,
jak i krajowym, w tym we wszystkich aspektach ich ustawodawstwa, administracji i
sgdownictwa” ®*, co stanowi kluczowy element wzmocnienia praworzadno$ci na
obszarze OBWE. Dalsze i bardziej szczegdtowe wytyczne zawarte sg w ODIHR Kyiv
Recommendations on Judicial Independence in Eastern Europe, South Caucasus and
Central Asia [,,Zaleceniach Kijowkskich ODIHR w sprawie niezawistosci sagdow w
Europie Wschodniej, na Kaukazie Poludniowym i w Azji Srodkowe;j”] (2010) (Zalecenia
Kijowskie ODIHR).?® Chociaz zalecenia te zostaly sformulowane w celu podjecia
inicjatyw reformatorskich w okreslonym regionie geograficznym w tamtym czasie, ich
zasady przewodnie mogg by¢ analogicznie stosowane do administracji sgdowej kazdego
z panstw uczestniczagcych OBWE.

Wreszcie, zalecenia tu przedstawione bedg takze, w stosownych przypadkach, zawiera¢
odniesienia do innych specjalistycznych dokumentow o charakterze niewigzacym,
opracowanych na réznych forach migdzynarodowych i regionalnych, jako ze zawieraja
one uzyteczne i bardziej praktyczne wskazowki oraz przyktady dobrych praktyk
wspomagajacych gwarancje niezaleznosci sadownictwa.?®

2. Krajowe ramy prawne dotyczace sadownictwa oraz kontekst

Art. 10 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowi, ze ,,Ustréj Rzeczypospolitej
Polskiej opiera si¢ na podziale i rownowadze wiadzy ustawodawczej, wiadzy
wykonawczej i wladzy sqdowniczej.” Jesli chodzi o sagdownictwo, Konstytucja stanowi,
ze ,,sqdy i trybunaty sq wladzq odrebng niezalezng od innych wladz” (art. 173) oraz ze
, wymiar sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujq Sgd Najwyzszy, sqdy
powszechne, sqdy administracyjne oraz sqdy wojskowe.” (art. 175). Art. 178 ust. 1
Konstytucji stanowi ponadto, ze ,,sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sq
niezawisli i podlegajq tylko Konstytucji oraz ustawom”. Konstytucja stanowi rowniez,
ze Sad Najwyzszy jest uprawniony do sprawowania nadzoru nad sagdami powszechnymi
i wojskowymi w zakresie wydawania orzeczen i innych czynno$ci okreslonych w
Konstytucji i ustawach (art. 183).

Art. 176 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze struktur¢ organizacyjng i wltasciwos$¢ sagdow oraz
ich tryb dziatania okre$la ustawa. Zasady dotyczgce struktury organizacyjnej, statusu,

2 OBWE, Ministerial Council Decision No. 7/08 on Further Strengthening the Rule of Law in the OSCE Area [Decyzja Rady
Ministeréw nr 7/08 w sprawie dalszego wzmacniania praworzadno$ci na obszarze OBWE]( Helsinki, 4-5 grudnia 2008).
% ODIHR Kyiv Recommendations on Judicial Independence in Eastern Europe, South Caucasus and Central Asia [Zalecenia ODIHR
Kijow w sprawie niezawistosci sadow w Europie Wschodniej, na Kaukazie Potudniowym i w Azji Srodkowej] (2010) zostaly
opracowane przez grupe niezaleznych ekspertéw pod kierownictwem ODIHR i Max Planck Institute for Comparative Public Law
and International Law - Minerva Research Group on Judicial Independence.
Naleza do nich migdzy innymi: sprawozdania specjalnego sprawozdawcy ONZ ds. niezaleznos$ci s¢dziow i prawnikow (dostepne
pod adresem <http://www.ohchr.org/EN/Issues/Judiciary/Pages/Annual.aspxhttp://www.ohchr.org/EN/Issues/Judiciary/Pages/An
nual.aspx>), szczegdlnie 2019 Report on the exercise of the rights to freedom of expression, association and peaceful assembly by
judges and prosecutors,[Raport z 2019 roku w sprawie korzystania przez sedziow i prokuratoréw z prawa do wolnosci stowa,
zrzeszania si¢ i pokojowych zgromadzen] A/HRC/41/48, 29 kwietnia 2019; Universal Charter of the Judge [Powszechna Karta
Sedziego] (1999, ostatnio zaktualizowana w 2017), przyjeta przez Migdzynarodowe Stowarzyszenie Sedziow; oraz opinie ODIHR
(dostepne na stronie <http://www.legislationline.org/search/runSearch/1/type/2/topic/9>) i Komisji Weneckiej (dostepne na stronie
<https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?topic=27&year=all ~ dotyczace kwestii zwigzanych 2z niezawislo$cia
sadownictwa. Do innych przydatnych dokumentow opracowanych na szczeblu europejskim naleza rowniez European Charter on
the Statute for Judges [Europejska Karta Praw Sedziow) (Strasbourg, 8-10 lipca 1998), przyjeta przez Europejskie Stowarzyszenie
Sedziéw, DAJ/DOC (98)23; Magna Carta of Judges [Magna Carta Sedziéw], 17 listopada 2010; raporty i inne dokumenty
Europejskiej Sieci Rad Sadownictwa (ENCJ), dostgpne na stronie <https://www.encj.eu/https://www.encj.eu/>, see zob. np. 2013
“Sofia Declaration on Judicial Independence and Accountability” [Deklaracja Sofijska nt. Niezaleznosci i odpowiedzialnosci
Sedziow].
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24,

25.

praw 1 obowigzkoéw sedzidw roznych sagdoéw oraz ich odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej,
a takze postgpowania przed poszczegdlnymi sagdami sg okreslone w réznych ustawach,
ktore w ostatnich latach byly wielokrotnie nowelizowane i sg ponownie zmieniane
Ustawa, W tym W ustawie o ustroju sqdow powszechnych (2001, ostatnio nowelizowanej
w 2019 r.)?" ustawie o Sqdzie Najwyzszym (2017, ostatnio nowelizowanej w 2019 r.)?
ustawie o organizacji sqdow wojskowych (1997, ostatnio nowelizowanej w 2019 r.),
ustawie o organizacji sqdéow administracyjnych (2002, ostatnio nowelizowanej w 2019
r.2% oraz ustawie o prokuraturze (2016, ostatnio nowelizowanej w 2019 r.)

Ustawa zostata wprowadzona do polskiego parlamentu w dniu 12 grudnia 2019 r. z
inicjatywy postéw,®® co oznacza, ze nie musi podlega¢ formalnemu wymogowi
konsultacji publicznych, 1 ma na celu nowelizacj¢ wyzej wymienionych ustaw o
sagdownictwie. Preambuta Ustawy odnosi si¢ do potrzeby zapewnienia ,,skutecznych
procedur, ktore nie pozwalajg na nieuzasadnione podwazanie statusu sedziego przez
Jjakikolwiek organ wiadzy wykonawczej, ustawodawczej lub sqdowniczej, lub przez
Jjakgkolwiek osobe, instytucje, w tym innych sedziow” W celu ostatecznego zapewnienia
obywatelom poczucia bezpieczenstwa i stabilnosci orzeczen wydawanych przez sady. W
zwigzku z powyzszym, proponowana ustawa wydaje si¢ by¢ odpowiedzig na niedawne
orzeczenie Sadu Najwyzszego Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 grudnia 2019 1.3t w
ktérym stwierdzono, ze obecna Krajowa Rada Sadownictwa (KRS) nie jest organem
bezstronnym, niezaleznym od wiladz ustawodawczych i wykonawczych oraz ze Izba
Dyscyplinarna Sadu Najwyzszego nie jest sadem w rozumieniu prawa Unii Europejskiej,
a zatem nie jest sadem w rozumieniu prawa krajowego.3? Wyrok Sadu Najwyzszego z
dnia 5 grudnia oparty byl na wyroku Trybunalu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej
("TSUE"™) w sprawach C-585/18, C-624/18 i C-625/18 wydanym w dniu 19 listopada
2019 r.3* W orzeczeniu tym TSUE odpowiedziat na wnioski o wydanie orzeczenia w
trybie prejudycjalnym ztozone przez Sad Najwyzszy we wrzesniu 1 pazdzierniku 2018
r., stwierdzajac, ze w odniesieniu do statusu Krajowej Rady Sadownictwa i Izby
Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego ocena niezaleznosci tych instytucji nalezy do Sadu
Najwyzszego w $§wietle kryteriow okreslonych przez TSUE.

Proponowane zmiany muszg by¢ rozumiane w tym szerszym kontekscie. Sugeruja one,
ze pomimo wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 5 grudnia 2019 r., mianowanie s¢dziow
przez Prezydenta Republiki nie moze by¢ kwestionowane przed sagdem ani uprawnienia
sadow lub trybunatow ztozonych z takich sedziow. Tym samym uprawnienia sadow oraz
trybunatow, w ktorych sklad wchodza tacy sedziowie nie moze by¢ kwestionowany,
niezaleznie od tego czy proces przez ktory tacy s¢dziowie zostali wybrani lub jednostki
sadowe do ktorych zostali wybrani zostaty ustanowione zgodnie z zasadg niezaleznosci
ustanowiong w miedzynarodowych oraz regionalnych standardach oraz zgodnie z
polskim prawem konstytucyjnym oraz ustawami. Podwazanie tego faktu przez sedziow
lub sktady sedziowskie prowadzitoby do odpowiedzialnosci dyscyplinarne;.

2 Zobacz <https://www.legislationline.org/documents/id/22640> (wersja angielska).

% Dostepny pod adresem <https://www.legislationline.org/documents/id/22639> (wersja angielska). Ustawa ta byla nowelizowana
o$miokrotnie od 2018 roku, po nowelizacji ustawy z dnia 8 grudnia 2017 roku o Sadzie Najwyzszym.

% Dostepny pod adresem <https://www.legislationline.org/documents/id/22641> (wersja angielska).

% Sejm, Dok nr 69, z 12 grudnia 2019 roku.

8t Patrz orzeczenie Sadu Najwyzszego sygn. I PO 7/18, dostepne pod adresem
<http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzeczenia3/iii%20p0%207-18-2.pdf> .

2 jbid.

8 TSUE [GC], 4. K. and Others v. Sgd Najwyzszy [A.K. i inni przeciwko Sadowi Najwyzszemu], sprawy polaczone C-585/18, C-
624/18 and C-625/18, 19 listopada 2019.
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26.

27.

28.

29.

3. Uwagi ogolne

Tre$¢ preambuty i uzasadnienia do Ustawy 3* sugeruje, ze Ustawa jest przynajmniej
czesciowo reakcjg na orzeczenie TSUE z 19 listopada 2019 r. 1 nastepnie orzeczenia Sadu
Najwyzszego z dnia 5 grudnia 2019 r. w sprawie niezalezno$ci nowych i
zrestrukturyzowanych instytucji polskiego systemu sgdownictwa.

Po pierwsze, nalezy podkresli¢, ze wladza wykonawcza i ustawodawcza powinna
zachowac¢ powsciggliwos¢ wobec sgdownictwa. Oznacza to, ze powinny one uznawac i
szanowaé prawowitg konstytucyjng funkcje sagdownictwa, polegajaca na orzekaniu we
wszystkich sporach prawnych oraz interpretowaniu i stosowaniu prawa, cO ma
zasadnicze znaczenie dla dobrobytu nowoczesnego demokratycznego panstwa prawa,
podobnie jak funkcje wtadzy ustawodawczej i wykonawczej.®® Obowiazek zapewnienia
przez panstwo procesu przez ,, niezawisty i bezstronny trybunat” zgodnie z art. 6 ust. 1
europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci oznacza
rowniez obowigzek kazdego organu panstwowego, w tym ustawodawcy, do
przestrzegania i stosowania si¢ do wyrokdéw i orzeczen sadow, nawet jesli si¢ z nimi nie
zgadzaja.®® Co do zasady, z wyjatkiem decyzji o amnestii, utaskawieniu lub podobnych
srodkach, witadza wykonawcza i ustawodawcza nie moze podejmowaé decyzji
uniewazniajacych decyzje sadowe. 3’ Poszanowanie przez wladze panstwowe autorytetu
sadow jest niezbednym warunkiem zaufania publicznego do sagdow i, szerzej, do panstwa
prawa. Wymaga to nie tylko konstytucyjnych lub prawnych gwarancji niezawistosci
sadéw, ale rowniez skutecznego wilaczenia tych gwarancji do codziennych postaw i
praktyk administracyjnych.

Nalezy podkresli¢, ze polskie sady sg jednoczesnie ,,sgdami krajowymi i unijnymi” i
maja obowiazek wdraza¢ prawo Unii Europejskiej, a co za tym idzie, uchyla¢ wszelkie
przepisy prawa krajowego sprzeczne z prawem Unii Europejskiej.®® Jako sady Unii
Europejskiej, wladze krajowe sa $ciSle zobowigzane do zapewnienia niezawisto$ci
sadéw na mocy art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE 1 art. 47 Karty praw podstawowych UE
w celu utrzymania poszanowania praworzadnosci w porzadku prawnym Unii. W tym
wzgledzie art. 9 polskiej Konstytucji ponadto stanowi, iz Polska musi przestrzega¢ prawa
migdzynarodowego, za$ artykut 91 ust. 1 1 2 Konstytucji odnoszg si¢ do bezposredniego
stosowania 1 nadrzednosci ratyfikowanych umow migdzynarodowych.

Ingerencja w sposdb materialny, rozstrzygajaca de facto o wyniku przesztych i
przysztych postepowan sadowych poprzez nieuzasadnienie roszczen, moze byc¢
naruszeniem zasady praworzadnosci i zasady rozdziatu wtadzy, jak podkresla ETPCz,*

% Dostepne pod adresem <https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=69>.

% Zob. op. cit. przypis 17, pkt 39 i 43 (CCJE Opinion no. 18 (2015) [Opinia CCJE nr 18 (2015)).]).

%  Zob. ETPCz, Agrokompleks v. Ukraine [Agrokompleks przeciwko Ukrainie] (skarga nr 23465/03, wyrok z dnia 6 pazdziernika
2011 r.), par 136. Zob. ETPCz, Zielinski and Pradal and Gonzalez and Others v. France [Zielinski i Pradal i Gonzalez i inni
przeciwko Francji] [GC] (skargi nr 24846/94 1 34165/96 do 34173/96, wyrok z dnia 28 pazdziernika 1999 r.), par. 57.

87 Zob. np. op. cit. przypis 16, ust. 17 (2010 CoE Recommendation CM/Rec(2010)12) [Zalecenie Rady Europy z 2010 r.
CM/Rec(2010)12]

% Zob. ETPCz, Agrokompleks v. Ukraine [Agrokompleks przeciwko Ukrainie] (skarga nr 23465/03, wyrok z dnia 6 pazdziernika
2011 r.), par. 136.

¥ TSUE, sprawa C-409/06, Winner Wetten GmbH, pkt 55, ktéra brzmi nastepujaco: "Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem kazdy
sad krajowy, rozpatrujacy sprawe w ramach swojej wlasciwos$ci, ma, jako organ panstwa cztonkowskiego, obowiazek, zgodnie z
zasada wspolpracy okreslong w art. 10 WE, w pelni stosowa¢ bezposrednio stosowane prawo Unii i chroni¢ prawa, ktére Unia
przyznaje jednostkom, nie stosujac zadnych przepisow prawa krajowego, ktore moga by¢ sprzeczne, niezaleznie od tego, czy maja
one charakter poprzedzajacy lub nastgpczy w stosunku do rzadéw prawa Unii (zob. w tym wzgledzie w szczegolnosci Simmenthal,
pkt 16 i 21 oraz Factortame, pkt 19)". Zob. takze np. sprawy TSUE [GC], A. K. i inni przeciwko Sqdowi Najwyzszemu, Sprawy
potaczone C-585/18, C-624/18 i C-625/18, pkt 166; TSUE [GC], Melki and Abdeli, sprawy potaczone C-188/10 i C-189/10, 22
czerwca 2010 r., pkt 57; oraz TSUE, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, C-619/18, 24 June 2019, pars 54- 58.

40 Zob. np. ETPCz,, Stran Greek Refineries and Stratis Andreadis v. Greece [Stran Greek Refineries i Stratis Andreadis przeciwko
Grecji ] (skarga nr 13427/87, wyrok z dnia 9 grudnia 1994 r.); oraz Zielinski i Pradal i Gonzalez i inni (skargi nr
24846/94 i 34165/96 do 34173/96, wyrok z dnia 28 pazdziernika 1999 r.). Zob. takze, Agrokompleks v. Ukraine [Agrokompleks
przeciwko Ukrainie] (pozew nr 23465/03, wyrok z dnia 6 pazdziernika 2011 r.), par. 131.
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32.

33.

34.

a takze jest sprzeczna ze zobowigzaniami panstwa wynikajagcymi z TUE 1 TFUE (zob.
takze podrozdziat 4.3 ponize;j).

Na koniec, warto rowniez podkreslié, ze przyjmowanie w ciagu ostatnich kilku #* lat
nowych aktow prawnych i licznych zmian w réznych ustawach dotyczacych
sgdownictwa, w pospiechu, jedno po drugim i bez odpowiednich konsultacji jest
niezgodne z zasadg pewnos$ci prawa, ktora zaklada pewng stabilno$¢ i spojnos¢ dziatan
ustawodawczych i wykonawczych* (zob. réwniez Podsekcja 9 infra dotyczaca
dodatkowych uwag na temat procesu legislacyjnego). Rzeczywiscie, szybko zmieniajace
si¢ ustawodawstwo moze by¢ sprzeczne z zasada pewnosci prawnej * i nalezy unikaé
zbyt wielu zmian w krotkim czasie, przynajmniej w obszarze wymiaru

sprawiedliwosci #4.

Powyzsze rozwazania powinny by¢ wzigte pod uwage w kontekscie ustawy.

4.  Ograniczenia w zakresie jurysdykcji lub kompetencji sadow i sedziow do
orzekania w sprawie powolywania sedziow oraz innych spraw

4.1. Definicja ,,sedziego”

Art. 1 ust. 20 ustawy, dotyczacy sadéw powszechnych, ustanawia sedziéw jako tych,
ktérzy zostali ,,powolani” na to stanowisko przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
1 ztozyli przed nim przysiege, usuwajac tym samym wszelkie odniesienia do powotania
przez ,,KRS”. Podobne przepisy zostaty wprowadzone w odniesieniu do innych sagdow
objetych ustawg®. Zamierzonym skutkiem tych przepisow wydaje sie byé to, iz w
przypadku osoby powolanej przez Prezydenta na stanowisko sedziego i1 ztozenia przez
nig przysiggi, osoba ta uzyskuje wowczas status s¢dziego w sensie rozstrzygajacym i
niepodwazalnym prawnie, nawet w przypadku istnienia watpliwosci co do legalnosci
procesu wyboru, ktéry doprowadzit do powotania. Moze to oznaczaé, ze po powotlaniu
przez Prezydenta powotanie nie moze by¢ kwestionowane, nawet w przypadku sedziego,
ktory nie spetnialby kryteriow prawnych, ktore sa narzucone przez prawo na KRS przy
wyborze 0sob na sedziow.

Warto powtdrzy¢ obawy ODIHR dotyczace nowych zasad wyboru sedzidw na cztonkow
KRS, szczegodlnie co do rzeczywistej i postrzeganej niezaleznoéci Rady*.

Ponadto, zgodnie z mig¢dzynarodowymi i regionalnymi zaleceniami, wybor sedzidw
powinien opiera¢ si¢ na przestankach merytorycznych, zgodnie z obiektywnymi,
wczesniej ustalonymi i jasno okreslonymi Kryteriami®’, majacymi na celu oceneg

4 Op. cit. przypis 16, ust. 17 (2010 CoE Recommendation CM/Rec(2010)12 [Zalecenie Rady Europy z 2010 r. CM/Rec(2010)12)].
Zgodnie z publikacja w Dzienniku Urzgdowym, z dniem 14 stycznia 2020 r. Ustawa o organizacji sadéw powszechnych (2001 r.,
ostatnio zmieniona w 2019 r.) byta zmieniana szesnastokrotnie w 2018 i 2019 r.; Ustawa o Sadzie Najwyzszym (2017 r., ostatnio
zmieniona w 2019 r.) byta zmieniana osiem razy od czasu jej przyjecia w 2017 r; Ustawa o organizacji sadow wojskowych (1997,
ostatnio zmieniona w 2019 r.) byta zmieniana czterokrotnie w 2018 1 2019 r.; Ustawa o organizacji sadow administracyjnych (2002,
ostatnio zmieniona w 2019 r.) byla zmieniana czterokrotnie w 2018 1 2019 r.; Ustawa o prokuraturze (2016, ostatnio zmieniona W
2019 r.) byta zmieniana pigciokrotnie w 2018 1 2019 r.

42 Zob. op. cit. przypis 18, pkt 60 (Lista kontrolna Komisji Weneckiej dotyczaca praworzadnosci w 2016 r.).

4 Op. cit. przypis 17, ust. 3 (Opinia CCJE nr 18 (2015)).

4 ibid. par 45 (Opinia CCJE nr 18 (2015)).

4 Zob. art. 2 ust. 6 ustawy, zmieniajacy art. 29 ustawy o Sadzie Najwyzszym,; art. 3 ust. 1 ustawy, zmieniajacy art. 23 ustawy o ustroju

sadow wojskowych; oraz art. 4 ust. 1 ustawy, zmieniajacy art. 5 ustawy prawo 0 ustroju sadow administracyjnych.

Zob. op. cit. przypis 1, pkt 143 (opinia ODIHR z listopada 2017 r.). Co ciekawe, 17 stycznia 2018 r. KRS zostal zawieszony w

cztonkostwie w Europejskiej Sieci Rady Sadownictwa (ENCJ) ze wzgledu na brak faktycznej i postrzeganej niezaleznosci (zob.

<https://www.encj.eu/node/495>).

47 Zob. np. op. cit. przypis 11, pkt 19 (2007 UNHRC General Comment no. 32 [Komentarz Og6lny UNHRC z 2007 r. nr 32]); op.
cit. przypis 16, pkt 44 (2010 CoE Recommendation CM/Rec(2010)12 [Zalecenie Rady Europy z 2010 r. CM/Rec(2010)12]); op.
cit. przypis 25, pkt 21 (2010 ODIHR Kyiv Recommendations [Zalecenia Kijowskie ODIHR z 2010 r]); op. cit. przypis 26 pkt 2.1.
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zdolnosci, uczciwosci i doswiadczenia kandydatow “8. Niezaleznie od watpliwego
statusu 1 braku niezawisto$ci nowo powotanej KRS, co zostato ustalone w orzeczeniu
Sadu Najwyzszego z 5 grudnia 2019 r., przy wyborze sedziow powinien istnie¢ zestaw
takich kryteriéw, a nie jedyny wymdg mianowania przez Prezydenta. Taka zmiana
wyklucza mozliwos¢ naprawienia btedéw 1 ewentualnej nieodpowiedniosci w
procedurze mianowania i moze nawet da¢ wladzy wykonawczej i ustawodawczej
bezposredniag kontrole nad sterowaniem procesem powotywania i mianowania s¢dziow
bez koniecznosci spetnienia jakichkolwiek kryteriow, omijajac konstytucyjna rolg KRS,
bez zapewnienia otwartos$ci 1 przejrzystosci procesu powotywania i wyboru sedziow. W
zwigzKku z tym zaleca si¢ aby przepisy art. 1 ust. 20, art. 2 ust. 6, art. 3 ust. 1 i art. 4
ust. 1 ustawy zostaly usuniete w calosci.

4.2. Wpylqczenie wszelkiej kontroli sgdowej powolan

Wydaje si¢, ze ustawa uniemozliwia sagdom orzekanie w sprawie szerszej kategorii
dzialan panstwa, w tym m.in. w sprawie waznosci nominacji s¢dziowskich, bez wzgledu
na odpowiednie wymogi okres§lone w Konstytucji RP, normach unijnych i/lub
regionalnych czy miedzynarodowych, ktore mogly zosta¢ naruszone. W szczegdlnosci,
wprowadzone przepisy uniemozliwiag sadom powszechnym, Sadowi Najwyzszemu,
sagdom wojskowym i administracyjnym lub ich organom kontrol¢ ,,uprawnien sqdow i
trybunatow, konstytucyjnych organow panstwa oraz organow scigania i kontroli” oraz
okreslanie lub ocene zgodno$ci powolania sedziego i uprawnienia do sprawowania
funkcji sedziego.*® Ponadto, ustawa wprowadza odpowiedzialno$é dyscyplinarng
sedziow sadow powszechnych, se¢dzidow Sadu Najwyzszego, se¢dzidw sadow
administracyjnych oraz sedzidow sadéw wojskowych w przypadku podjecia ,, 3) dzialan
kwestionujgcych istnienie stosunku stuzbowego sedziego, skutecznos¢ powolania
sedziego lub konstytucyjny mandat organu Rzeczypospolitej Polskiej ” (art. 1 ust. 32, art.
2 ust. 8, art. 3 ust. 3 oraz art. 4 ust. 11 ustawy w zwiagzku z art. 29 ustawy o organizacji
sadéow administracyjnych). Podobny przepis wprowadzajacy odpowiedzialnosé
dyscyplinarng prokuratorow wprowadza si¢ za , czyny, ktore kwestionujq istnienie
urzedowego mandatu prokuratora lub sedziego albo skutecznos¢ powotania prokuratora
lub sedziego, lub tez konstytucyjny mandat organu Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 6 ust.
3).

Proponowany przepis de facto ograniczylby zakres funkcji orzeczniczych s¢dziow,
uniemozliwiajgc im orzekanie o niezawistosci lub bezstronnosci trybunatu, podczas gdy
jest to kluczowy element prawa do rzetelnego procesu sadowego zagwarantowanego w
art. 6 EKPC i art. 14 MPPOIP. Przepis ten jest rOwniez sprzeczny z wynikajagcym z prawa
UE obowiazkiem zagwarantowania przez Polsk¢ uprawnien sagdow do kierowania spraw
do TSUE, jesli 1 kiedy kwestia statusu sedziego jest zwigzana z wyktadnig i/lub
wymogami Traktatow.>

Zasada niezawistosci sadow oznacza, ze kazdy poszczegdlny se¢dzia w ramach
wykonywania swojej funkcji orzekajacej i podejmowania decyzji jest niezalezny i
bezstronny oraz zdolny do dziatania bez zadnych ograniczen, niewlasciwego wplywu,

i 2.2. (1998 European Charter [Karta Europejska z 1998 r]); CCJE, Opinion no. 10 (2007) on the Council for the Judiciary at the
Service of Society [Opinia nr 10 (2007) w sprawie Rady Sadownictwa w stuzbie spoteczenstwa,] pkt. 50-51.
4 Op. cit. przepis 9, zasada 13 (1985 UN Basic Principles on the Independence of the Judiciary [Podstawowe zasady ONZ dotyczace
niezawistosci sadownictwa z 1985 r.]); oraz op. cit. przypis 17, pkt. 17 i 29 (CCJE opinia CCJE nr 1 (2001)).
Zob. art. 1 ust. 19 ustawy, dodajacy art. 42a do ustawy o organizacji sadow powszechnych; art. 2 ust. 6 ustawy, zmieniajacy art. 29
ustawy o sadzie najwyzszym; art. 3 ust. 2 ustawy, dodajacy art. 23a do ustawy o ustroju sadow wojskowych; art. 4 ust. 1 ustawy,
zmieniajacy art. 5 ustawy o organizacji sadéw administracyjnych.
0 Zob. np. TSUE, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, C-619/18, 24 czerwca 2019, pkt 45 i 55-56.
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nacisku, grozby lub ingerencji, bezposredniej lub posredniej, ze strony jakiejkolwiek
wladzy®!. W tym wzgledzie szczegélnie problematyczny jest fakt, iz ustawodawca
wyraznie przewiduje, ze art. 55 ust. 4 ustawy o ustroju sagdow powszechnych stosuje si¢
réwniez do spraw rozpoczetych lub zakonczonych przed dniem wejs$cia w zycie ustawy.
Po pierwsze, przepis ten zakldca kontrole 1 rownowage niektorych rodzajow dziatan
panstwa, uniemozliwiajac w ten sposob ich kontrolowanie, po drugie za$, fakt, ze
ustawodawca moze wywiera¢ bezposredni wplyw na wynik spraw zakonczonych,
toczacych si¢ i przysztych, stanowi naruszenie indywidualnej niezawisto$¢ s¢dziow. Co
do zasady, sedziowie powinni mie¢ nieograniczong swobode decydowania o sprawach
w sposob bezstronny, zgodnie z prawem i wlasng interpretacja faktow®? a ocena, czy
dany sedzia lub trybunatl jest niezawisty czy bezstronny, powinna by¢ czescig tych
funkgcji. Stosunki instytucjonalne pomigdzy sadownictwem a innymi galeziami wladzy
,,hie mogq kolidowac ze swobodg sqdownictwa w orzekaniu w poszczegolnych sporach
oraz w przestrzeganiu prawa i wartosci konstytucyjnych . Rzeczony przepis pozwala
innym wiladzom na ,,ingerowanie w sprawy bezposrednio i Scisle zwigzane z funkcjg
sgdowniczg”, co w Komentarzu UNODC na temat zasad z Bangalore okresla sie jako
naruszenie minimalnego warunku instytucjonalnej niezaleznosci sadownictwa.>*
Interwencja ustawodawcy w omawianej sytuacji jest sprzeczna z tg zasada.

Co wigcej, przepis tego rodzaju moze sprawia¢ wrazenie, ze ustawodawca moze w
pewnych okoliczno$ciach obala¢ wyroki sadowe, implikujgc tym samym rodzaj
hierarchicznej relacji migdzy tymi dwoma uprawnieniami. Aby spelni¢ wymogi
niezaleznosci sadow i rozdziatu wladzy, dany sad musi jednak i by¢ i by¢ postrzeganym
jako niezalezny od wtadzy wykonawczej i prawodawcy na wszystkich etapach
postepowania.”®

Ponadto, mozliwo$¢ wszczgcia postgpowania dyscyplinarnego przeciwko sgdziemu w
zwigzku z wykonywaniem przez niego podstawowych funkcji orzeczniczych, w tym
oceny niezaleznosci lub bezstronnoéci innych sedzidow, powiela zagrozenie dla
indywidualnej niezaleznos$ci sedziego. Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna sedziow nigdy
nie powinna mie¢ zastosowania w przypadkach, gdy po prostu wypelniajg oni swoja
demokratyczng role (zob. podsekcja 6 infra). Co do zasady, witadza ustawodawcza
powinna chroni¢ immunitet funkcyjny w odniesieniu do czynnosci wykonywanych przez
sedziow w ramach wykonywania przez nich funkcji sadowniczych. Ma to zasadnicze
znaczenie dla zapewnienia, aby se¢dziowie mogli angazowal si¢ we wlasciwe
wykonywanie swoich funkcji bez naruszania ich niezaleznosci z obawy przed
wszczeciem postgpowania karnego, cywilnego lub dyscyplinarnego, w tym przez organy
panstwowe.>® Nalezy podkresli¢, ze wyktadnia prawa, ocena faktow lub wazenie
dowodow dokonywane przez s¢dziow w celu rozstrzygnigcia spraw nie powinny

5t Op. cit. przypis 16, ust. 44 (2010 CoE Recommendation CM/Rec(2010)12 [Zalecenie Rady Europy z 2010 r. CM/Rec(2010)12]).
Zob. réwniez CJEU, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses v. Tribunal de Contas, 27 lutego 2018, sprawa C-64/16, pkt 44,
w ktorej Trybunat orzekl, ze ,, pojecie niezaleznosci zaklada w szczegolnosci, ze dany organ wykonuje swoje funkcje sqdownicze w
sposob catkowicie autonomiczny, nie podlegajqc zadnym ograniczeniom hierarchicznym ani nie bedgc podporzgdkowanym
zadnemu innemu organowi i nie podejmujgc polecen ani instrukcji z Zadnego zZrodla, a tym samym jest chroniony przed
zewnetrznymi interwencjami lub naciskami, ktore moglyby wplyngé na niezalezny osqd jego czlonkéw i wplyngcé na ich decyzje”.

52 ibid. ust. 5 (2010 CoE Recommendation CM/Rec(2010)12 [Zalecenie Rady Europy z 2010 r. CM/Rec(2010)12]);

% UNODC, Komentarz do Bangalore Principles of Judicial Conduct (September 2007), pkt. 26 (c).

% UNODC, Komentarz do Bangalore Principles of Judicial Conduct (September 2007), pkt. 26, Zob. takze ODIHR, Opinia w sprawie
niekedrych przepisow projektu ustawy o Sqdzie Najwyzszym RP (stan na 26 wrzesnia 2017 r.), 13 listopada 2017 r., par. 86.

% ETPCz, Ocalan v. Turkey [GC] (skarga nr 46221/99, wyrok z dnia 12 maja 2005 r.), pkt 114.

% Zob. ODIHR-Komisja Wenecka, Joint Opinion on the draft amendments to the legal framework on the disciplinary responsibility
of judges in the Kyrgyz Republic [Wspdlna Opinia w sprawie projektu zmian do ram prawnych dotyczacych odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej sedziow w Republice Kirgiskiej ] (CDL-AD(2014)018), pkt 37. Zob. takze, ETPCz Ernst v. Belgium [Ernst
przeciwko Belgii] (skarga nr 33400/96, wyrok z dnia 15 pazdziernika 2003 r.), pkt 85, stwierdzajacy, ze pozew o przedawnienie
przeciwko s¢dziom w celu zapewnienia ich niezawistosci spetnial wymog rozsadnego stosunku proporcjonalnosci miedzy
zastosowanymi $rodkami a realizowanym celem. Zob. rowniez np. Komisja Wenecka, Amicus Curiae Brief for the Constitutional
Court on the Criminal Liability of Judges, CDL-AD(2017)002, pkt. 49.
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prowadzi¢ do odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej, >’ z wyjatkiem przypadkéw ztej woli i
razacego niedbalstwa lub gdy istnieje wyrazny i spdjny wzorzec btednych osadow, ktory
wskazuje na wyrazny brak profesjonalizmu.®® Oznacza to réwniez, ze sedziowie nie
powinni by¢ odwotywani ze stanowiska z innych powodow, na przyktad z powodu
domniemanych btedow w stosowaniu prawa lub dlatego, ze ich decyzje zostaly uznane
za stanowigce naruszenie prawa, lub tez, w stosownych przypadkach, zostaly uchylone
w wyniku odwotania lub kontroli przez wyzszy organ sadowy.*®

Wreszcie, jezeli powotanie s¢dzidw musi by¢é zgodne z okreSlonymi wymogami
prawnymi, konieczne jest, aby wymogi te byty nadzorowane przez sady na podstawie
jasno okreslonej procedury i kryteridow, bowiem kluczowym wymogiem praworzadnos$ci
jest to aby organy publiczne dziataly na podstawie prawa wilasciwego i zgodnie z nim
oraz by istnial mechanizm zapewniajacy poszanowanie zar6wno prawa procesowego,
jak i materialnego.®

W Swietle powyzszego nalezy usunaé w calosci przepisy uniemozliwiajace sedziom
lub sadom kwestionowanie uprawnien organéw panstwowych, w tym kontrole
waznosci powolywania sedziéw (art. 1 ust. 19, art. 2 ust. 6, art. 3 ust. 2 i art. 4 ust. 1 lit.
b) ustawy), a takze przepisy nakladajace w takich przypadkach odpowiedzialnos$é¢
dyscyplinarng sedziow (art. 1 ust. 32, art. 2 ust. 8 i art. 3 ust. 3).

4.3. Szersze ograniczenia w zakresie kontroli sgdowej

Szerokie ograniczenie, jakie Ustawa stara si¢ natozy¢ na sady ,, kwestionujgce wltadze”
organOw panstwa, narusza podstawowe zasady panstwa prawa i1 rozdzialu wiadzy, w tym
jako kluczowa zasade ,nadrzednosci prawa”.’! Gwarancje praworzadnosci w
demokratycznym panstwie zasadniczo wymagaja, aby decyzje wladzy wykonawczej

byty przedmiotem kontroli sadowe;j. %2

Jezeli sadom zakazuje si¢ lub zniecheca si¢ je do ustalania, czy dany organ panstwowy
dziatal w ramach swoich uprawnien w danej sytuacji, wowczas organom panstwa de
facto stwarza si¢ mozliwos¢ samodzielnego decydowania o tym, jakie sg granice ich
uprawnien, co byloby antytetyczne dla panstwa prawa. Srodki Implementacyjne z
Bangalore [Bangalore Implementation Measures]] dobrze uchwycity problem,
stwierdzajac, ze ,,sgdownictwo jest wilasciwe, bezposrednio lub w drodze kontroli, we
wszystkich sprawach o charakterze sqgdowniczym i Ze Zaden inny organ poza sqgdem nie

57 Zob. np. Komisja Wenecka, Amicus Curiae for the Constitutional Court of Albania on the Law on the Transitional Re-evaluation
of Judges and Prosecutors (the Vetting Law) [Amicus Curiae dla Trybunatu Konstytucyjnego Albanii w sprawie ustawy o
przej$ciowej ponownej ocenie sedziow i prokuratorow (ustawa lustracyjna)], CDL-AD(2016)036, CDL-AD(2016)036, 12 grudnia
2016 r., pkt 35. Zob. réwniez op. cit. przypis 25, pkt 25 (2010 ODIHR Kyiv Recommendations [Zalecenia ODIHR Kijow z
2010 r.]);), w ktorym stwierdza sig, ze , postgpowanie dyscyplinarne przeciwko sedziom powinno dotyczyé domniemanych
przypadkow uchybien zawodowych, ktore sq razgce i niewybaczalne, a takze kompromitujq sqdownictwo". Odpowiedzialnosé
dyscyplinarna sedziow nie obejmuje tresci ich orzeczen lub wyrokow, w tym roznic w interpretacji prawnej miedzy sqdami, lub
przyktadow bledow sqdowych; lub krytyki sqdow”.

58 Zob. op. cit. przypis 16, pkt 66 (2010 CoE Recommendation CM/Rec(2010)12 [Zalecenie Rady Europy CM/Rec(2010)12 z 2010

r.]); oraz np. pkt 35 (2016 Venice Commission’s Amicus Curiae for the Constitutional Court of Albania on the Vetting Law [Amicus

Curiae Komisji Weneckiej z 2016 r. dla Trybunatu Konstytucyjnego Albanii w sprawie ustawy lustracyjnej]).

Zob. ODIHR, Opinion on the Law on the Selection, Performance Evaluation and Career of Judges of Moldova [Opinia w sprawie

ustawy o wyborze, ocenie wynikow i karierze zawodowej sedziow motdawskich] 13 czerwca 2014, pkt 25. Zob. takze 2009 Report

of the UN SRIJL2009 Report of the UN SRIJL [Sprawozdanie UN SRIJL z 2009 r.] A/HRC/11/41, 24 marca 2009, pkt 58; Komitet

Praw Cztowiecka ONZ, CCPR/CO/75/VNMCCPR/CO/75/VNM, par 10; CCPR/CO/71/UZB, pkt. 14; i op. cit. przypis 25, pkt 25

(2010 ODIHR Kyiv Recommendations [Zalecenia ODIHR Kijéw z 2010 r.]);

Zob. np. op. cit. przypis 18, ust. 45 i 66 (Lista kontrolna Komisji Weneckiej dotyczaca praworzadnos$ci w 2016 r.). Znane sa

przyktady sadéw w demokracjach konstytucyjnych weryfikujacych decyzje dotyczace waznosci nominacji sg¢dziowskich i

zgodnosci z procedurami naboru, nawet na najwyzszym szczeblu: zob. np. ustawa o kanadyjskim Sadzie Najwyzszym w sprawie

odniesienia do ustawy o Sadzie Najwyzszym, ss 5 1 6 (2014 SCC 21), okreslajaca, czy osoba mianowana przez premiera do Sadu

Najwyzszego kwalifikowata si¢ do objecia stanowiska na podstawie swojej praktyki prawniczej w prowincji Quebec.

Zob. np. op. cit. przypis 18, pkt 44-45 (Lista kontrolna Komisji Weneckiej dotyczaca praworzadnosci w 2016 r.).

62 ibid. par 44.
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44,
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moze decydowac rozstrzygajgco o swojej wlasnej jurysdykcji i kompetencji, okreslonej
przez prawo.”®

Uniemozliwienie sgdom wymienionym w Ustawie kwestionowania uprawnien organow
panstwowych uniemozliwia im réwniez wypetnianie obowigzku uchylania przepisow
krajowych, ktore sa sprzeczne z bezposrednio stosowanym prawem UE, co jest
ugruntowanym i podstawowym obowiazkiem panstw cztonkowskich UE, ktory TSUE
potwierdzit odpowiadajac na pytania prejudycjalne polskiego Sadu Najwyzszego w
sprawach AK przeciwko Krajowej Radzie Sadownictwa; CP & DO przeciwko Sadowi
Najwyzszemu (C-585/18, C-624/18 i C-625/18), omowionych powyzej.

Watpliwos¢ dotyczaca tego przepisu laczy si¢ takze z innymi przepisami okreslajacymi
wiasciwos¢ sadow, ktorych dotyczy ustawa. Na przyktad ustawa o organizacji sadow
administracyjnych stanowi, ze sady te petnig funkcje ,, rozstrzygania sporow dotyczgcych
wlasciwosci i jurysdykcji miedzy organami samorzqdu terytorialnego, komisjami
odwotawczymi samorzgdu terytorialnego oraz miedzy tymi organami a organami
administracji rzqgdowej ” ** Trudno wyobrazi¢ sobie, w jaki sposob sady administracyjne
mogg skutecznie wykonywac swoja jurysdykcje, jesli sa ograniczone do kwestionowania
uprawnien organow panstwowych w sposob okreslony w Ustawie.

Ponadto odpowiednie przepisy sg zbyt niejasno sformutowane, co powoduje nadmierne
ryzyko naruszenia zasady przewidywalnos$ci, ktora jest kluczowym aspektem pewnosci
prawna % w praworzadnym panstwie.®® Niejasne sformutowanie zwigksza
prawdopodobienstwo, ze s¢dziowie, przewidujac szerokie, a nie waskie zastosowanie
nowych podstaw dyscyplinarnych dla sankcji dyscyplinarnych (zob. podsekcja 6.1.
ponizej) oraz potencjalne naduzycia postepowania dyscyplinarnego, co moglto mieé
miejsce w przesztosci,®’ beda doswiadczaé faktycznej presji, ktéra moze wplywac na ich
decyzje.

Przepisy te moga by¢ réwniez interpretowane jako ograniczajace mozliwo$¢ skierowania
przez kazdego sedziego lub sad wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
do TSUE z prosba o wskazowki dotyczace wykladni prawa UE w odniesieniu do
niezawistosci lub bezstronnosci danego trybunatu. Ograniczenie mozliwosci zwracania
si¢ sadow krajowych do TSUE jest samo w sobie naruszeniem prawa UE, w
szczegblnosci art. 267 TUE. Jak wyraznie stwierdzono w orzecznictwie TSUE, ,,sady
krajowe maja jak najszersze uprawnienie do wystgpienia do Trybunalu o wyktadni¢
przepiséw prawa Unii [...] [oraz] [a] przepis prawa krajowego nie moze stangé na
przeszkodzie — w zaleznosci od przypadku — skorzystaniu przez sqd krajowy z tego
uprawnienia. "% TSUE stwierdza ponadto, ze ,,, gdy rozpatrujgcy sprawe sqd krajowy
uzna, ze w ramach rozpatrywanej sprawy powstaje pytanie dotyczqce wyktadni lub
waznosci prawa Unii, ma on mozZliwos¢ lub, w zaleznosci od przypadku, obowigzek
zwrocenia si¢ do Trybunatu o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, a rzeczone
uprawnienie, wzglednie obowigzek nie mogq napotykaé na przeszkode w postaci
krajowych norm wynikajgcych z przepisow prawnych, czy tez z orzecznictwa. " Przepisy
prawa krajowego nie moga uniemozliwia¢ zadnemu sagdowi krajowemu, w tym sadowi
ostatniej instancji, zwrocenia si¢ do TSUE z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie

8 Zob. takze Bangalore Implementation Measures [Srodki wykonawcze z Bangaloru], pkt. 10.1(e).

6 Artykut 1 ust. 1 ustawy o ustroju sadéw administracyjnych. Podczas gdy gtoéwny nacisk potozony jest na samorzady lokalne,
odniesienie na koncu zdania do ,,organéw administracji rzadowe;j" jest potencjalnie bardzo szerokie.

Zob. np. op. cit. przypis 18, pkt 58-59 (Lista kontrolna Komisji Weneckiej dotyczaca praworzadnosci w 2016 r.).

Zob. np. op. cit. przypis 18, pkt 58-59 (Lista kontrolna Komisji Weneckiej dotyczaca praworzadnosci w 2016 r.).

Zob. np. wzmianka o naduzywaniu postgpowan dyscyplinarnych wobec s¢dziow i prokuratorow w Polsce, w op. cit. przypis 2
(Raport Komitetu Monitorujacego PACE 2020 Report on the Functioning of Democratic Institutions in Poland [Raport na temat
funkcjonowania instytucji demokratycznych w Polsce).

8  TSUE [GC], Puligienica Facility Esco SpA (PFE), sprawa C-689/13, 5 kwietnia 2016 r., pkt 32.

8 ibid. par 34.
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48.

49,

50.

51.

prejudycjalnym.’ Co wiecej, sad krajowy, do ktérego nalezy w ramach jego kompetencji
stosowanie przepisow prawa Unii, zobowigzany jest zapewni¢ petna skutecznos$¢ tych
norm. Oznacza to, ze sad krajowy ma obowigzek, w razie koniecznosci, pomingé¢
sprzeczne przepisy ustawodawstwa krajowego, nawet jesli zostaly one przyjete poznie;j.
Czynigc to, sad nie musi zwracac¢ si¢ o ich uprzednie usuni¢cie w drodze ustawodawczej
lub w ramach innej procedury konstytucyjnej ani oczekiwaé na usuni¢cie wspomnianych
przepisow.’*

Co wiecej, art. 267 TFUE zawiera obowigzek skierowania do Trybunatlu
Sprawiedliwos$ci ,, w sprawie zawistej przed sqgdem krajowym, ktérego orzeczenia nie
podlegajq zaskarzeniu wedtug prawa wewnetrznego . Co do istoty, art. 267 TFUE stoi
na przeszkodzie ustanowieniu przez panstwa czlonkowskie przepisow, ktore
uniemozliwiatyby sadom krajowym wykonywanie ich prawa lub wypetnianie obowigzku
zwrocenia sie do TSUE o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym.’® Sady krajowe
powinny mie¢ mozliwo$¢ skierowania do TSUE, na kazdym etapie postepowania, ktore
uznaja za stosowne, wszelkich pytan, ktére uznaja za niezbedne, oraz zaprzestania
stosowania wszelkich przepisow prawa krajowego, ktore uznajg za sprzeczne z prawem
UE." Proponowany art. 26 ust. 3 ustawy o Sadzie Najwyzszym W brzmieniu nadanym
przez art. 2 pkt.4 ustawy wydaje si¢ jednak uniemozliwia¢ sgdom odwotywanie si¢ do
TSUE w sprawach majacych na celu ocene ,, legalnosci mianowania sedziego lub jego
uprawnien do wykonywania zadan sqdowych” w przypadku potencjalnej sprzecznos$ci z
prawem UE, co jest sprzeczne z art. 267 TFUE. W zwiazku z tym Zaden z przepisow
ustawy lub istniejacych ram prawnych dotyczacych sagdownictwa nie powinien by¢
sformulowany lub interpretowany w sposoéb wykluczajacy lub ograniczajacy
swobode uznania polskich sadow kazdej instancji w zakresie zwracania si¢ do
TSUE o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, jezeli uznajg to za konieczne.

4.4. Kompetencje Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Sqdu
Najwyziszego

Ustawa przewiduje, ze inne sagdy musza przekazywac do Izby Kontroli Nadzwyczajnej
wszelkie sprawy, w ktorych kwestionuje si¢ niezawisto$¢ sadu lub kwestionuje
powotanie sedziego.”

Jak zauwazyl ODIHR w Opinii z 2017 r., ze wzgledu na fakt, iz nowa Izba Kontroli
Nadzwyczajnej 1 Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego sklada si¢ w catosci z s¢dziow
mianowanych w tym samym czasie przez Prezydenta RP i wybranych przez nowo
utworzong KRS, ktorej niezawisto$¢ rowniez budzi obawy, nie mozna wykluczy¢ ryzyka
upolitycznienia mianowania jej cztonkéw,” co potencjalnie moze budzié¢ watpliwosci co
do niezawistodci 1 bezstronnosci tej Izby oraz zasiadajacych w niej sedzidow, tak jak
uczyniono to w przypadku Izby Dyscyplinarnej.

Ponadto, wylaczna wlasciwos¢ tej Izby do orzekania w takich sprawach pochodzaca z
jakiegokolwiek sagdu w Polsce moze potencjalnie jeszcze bardziej spowolni¢ lezace u jej
podstaw postgpowania sadowe. Nalezy to rozpatrywaé w szerszym konteks$cie 1 tak juz
przecigzonego systemu sadowniczego, na co wskazuje bogate niedawne orzecznictwo

™ ibid. par 36.

™ Zob. np. sprawa TSUE [GC] Melki and Abdeli, sprawy potaczone C-188/10 i C-189/10, 22 czerwca 2010 r., pkt 43.
2 ibid. par 57.

% ibid. par 57.

™ Artykut 2 ust. 4 ustawy, zmieniajacy art. 26 ustawy o Sadzie Najwyzszym (nowy art. 26 ust. 4).

> Qp. cit. przypis 1, pkt 61-63 (opinia ODIHR z listopada 2017 r.).

18


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf;jsessionid=A23DC71EE8E7046DB277F5801FB573C4?text=&docid=80748&pageIndex=0&doclang=EN&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=7321003

Pilna Przejsciowa Opinia ODIHR w Sprawie Ustawy o Zmianie Ustawy o Ustroju Sgdow
Powszechnych, Ustawy o Sqdzie Najwyiszym i Niektorych Innych Ustaw (z dnia 20 grudnia
2019r))

52.

53.

54,

ETPCz dotyczace Polski w zakresie nadmiernego czasu trwania postepowan sadowych.’®
ETPCz regularnie podkresla, ze w obliczu zarzutow dotyczacych postepowan, ktdre nie
zostaly przeprowadzone w rozsadnym terminie, Konwencja zobowigzuje Panstwa-
Strony do ,,zorganizowania swoich systemow sqgdowniczych w taki sposob, aby ich sqdy
mogty spetnic¢ kazdy z jejf wymogow, w tym obowiqzek rozpatrywania spraw w rozsgdnym
terminie”’’. W tym wzgledzie cechy strukturalne systemu prawnego, ktore powoduja
opoOznienia w postepowaniu sagdowym, nie stanowig usprawiedliwienia na mocy art. 6
EKPC ani art. 14 MPPQIP. 78

Nalezy réwniez zauwazy¢ ze, nowo mianowani sedziowie zasiadajacy w Izbie Kontroli
Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych SN moga rowniez by¢ w sytuacji przeprowadzenia
weryfikacje legalnosci ich wlasnej nominacji dokonanej przez Prezydenta na podstawie
wyboru dokonanego przez nowo utworzong KRS. Bytoby to sprzeczne z zasada nemo
iudex in casa sua, czyli ,,nikt nie moze by¢ sedzig w swoim wlasnym imieniu”. Fakt, ze
sedziowie lzby beda sami orzeka¢ w sprawie, w ktorej moga by¢ zaskarzani, moze budzié¢
watpliwosci co do ich bezstronnosci.”® Wazne jest, by pamietaé, zeby sedziowie nie byli
postrzegani jako pozbawieni niezaleznosci lub bezstronno$ci, nawet jesli nie rozstrzygaja
we wlasnej sprawie. Fakt, ze kwestie te sg podobne, moze wywotaé w spoteczenstwie
wrazenie, ze dany sedzia moze faktycznie podja¢ decyzje w sprawie wniosku
skierowanego przeciwko niemu.® Ustawodawca zatem winien rozwazyé inne
mozliwo$ci aby uniknaé takiego postrzegania braku bezstronno$ci, np. przewidujac
kompetencje innej Izby (z wyjatkiem Izby Dyscyplinarnej, ktora nie jest uznawana za
sad w rozumieniu prawa unijnego i polskiego, co potwierdzit Sad Najwyzszy RP), czy
tez panelu sedziéw Sadu Najwyzszego, ktorzy nie zostaliby powotani przez Prezydenta
RP na podstawie wyboru dokonanego przez nowo utworzong KRS. W zwigzku z
powyzszym przepis dotyczacy wylacznej kompetencji Izby Kontroli Nadzwyczajnej
i Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego w sprawach dotyczacych kwestionowania
powolania sedziow lub uprawnien sadéw lub innych organéw powinien zostaé
calkowicie uchylony. ODIHR pragnie réwniez powtdrzy¢ obawy wyrazone w swojej
opinii z listopada 2017 r. dotyczace braku niezaleznosci tej Izby.8!

5. Ograniczenia praw sedziow

5.1. Wolnosé wypowiedzi sedziow

W Ustawie przewidziano nowa podstawe¢ odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziow: ma
nig by¢ ,,dziatalnos¢ publiczna niedajgca si¢ pogodzic z zasadami niezaleznosci sqdow i
niezawistosci sedziow” (art. 1 pkt 32).82 Przewidziano przy tym roéwniez podobna
podstawe odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedzidow Sadu Najwyzszego 1 sedziow
sadow wojskowych.3

Zasadniczo s¢dziom, podobnie jak wszystkim innym osobom fizycznym, przystuguje
prawo do wolnosci wypowiedzi, zrzeszania si¢ i pokojowych zgromadzen oraz do

6 Zob. w szczegblnosci, wyrok pilotazowy ETPCz, Rutkowski and Others v. Poland [Rutkowski i inni przeciwko Polsce] (sprawa
nr. 72287/10, 13927/11 i 46187/11 - oraz 591 oraz inne sprawy, wyrok z dnia 7 lipca 2015), ktory zauwaza w szczegdlnosci “skale
oraz ztozono$¢ problemu przewlektych postgpowan”.

" ETPCz, SuRmann v. Germany (sprawa nr 20024/92, wyrok z dnia 16 wrze$nia 1996), pkt. 55.

8 Komisja Wenecka i CoE DHR-DGI, Joint Opinion on the Law on the Judicial System and the Status of Judges of Ukraine, [Wsp6lna
Opinia w sprawie ustawy o systemie sadownictwa i statusie s¢dziow Ukrainy] CDL-AD(2010)026-¢, pkt 22.

™  Zob., AK. v. Liechtenstein (sprawa nr 38191/12, wyrok z dnia 9 lipca 2015), w szczegdlnosci pkt. 79-85.

8 jbid. pkt. 81.

8 Qp. cit. przypis 1, pkt 61-63 (opinia ODIHR z listopada 2017 r.)

8 To ogolne sformutowanie zostato zapozyczone z art. 178 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

8 Zob. art. 2 pkt 8 Ustawy zmieniajacy art. 72 ustawy o Sadzie Najwyzszym; oraz art. 3 pkt 3 Ustawy zmieniajacy art. 37 ustawy —
Prawo o ustroju sadow wojskowych.
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udzialu w debacie publicznej (art. 10 i 11 EKPC oraz art. 19 i 21-22 MPPQIP).3
Wszelkie ograniczenia tych praw musza spetnia¢ trzy wymogi, tj. by¢ ,,przewidziane
przez ustawg”, stuzy¢ ,,uzasadnionemu celowi” wskazanemu w mig¢dzynarodowych
przepisach dotyczacych praw cztowieka (art. 10 ust. 2 i art. 11 ust. 2 EKPC oraz art. 19
ust. 3, art. 21 i art. 22 ust. 2 MPPOIP) oraz by¢ ,niezbedne w spoteczenstwie
demokratycznym”, a wigc odpowiada¢ na pilne potrzeby spoteczne. Nalezy podkreslic,
ze w rozpatrywanej niedawnej sprawie Baka przeciwko Wegrom Europejski Trybunat
Praw Cztowieka wyraznie stwierdzit, ze wszelka ingerencja w wolno$¢ wypowiedzi
sedziow ,wymaga uwaznej analizie”, z waskim ,marginesem oceny” dla panstwa

rozwazajacego ingerencje w wolno$¢ wypowiedzi sedziego.®®

55. Po pierwsze, zastosowane w nowelizacji sformulowanie ,dziatalnos¢ publiczna
niedajgca si¢ pogodzi¢ z zasadami niezaleznosci sqdow i niezawistosci sedziow” jest
niezwykle ogolnikowe, ma zbyt szeroki zakres oraz moze prowadzi¢ do réznych, w tym
potencjalnie arbitralnych interpretacji, jak tez naduzy¢, a tym samym nie spelnia

wymogu pewnosci i przewidywalnosci prawa.®

56. Po drugie, uzasadnione ograniczenia nakladane na prawo se¢dzidow do wolnosci
wypowiedzi wynikajg przede wszystkim z zasady poufnosci, ktéra zobowigzuje sedziow
do zachowania tajemnicy zawodowej w odniesieniu do tresci obrad i informacji
uzyskanych w trakcie petnienia swoich funkcji.8” Obowigzek zachowania tajemnicy
zawodowej oznacza tez, ze sedziowie muszg powstrzymywac si¢ od wyrazania pogladoéw
lub opinii w odniesieniu do spraw rozpatrywanych obecnie lub uprzednio przez sad w
celu zachowania wizerunku swojej niezawistosci i bezstronnosci.?® Poza kontekstem
konkretnych rozpatrywanych przez nich spraw, uzasadnione ograniczenia prawa
sedziow do wolnosci wypowiedzi 1 zrzeszania si¢ wynikaja z wymogu prawa
miedzynarodowego, aby sady byly ,,niezalezne i bezstronne”, co oznacza, ze oprocz tego,
Ze nie jest on w rzeczywistosci stronniczy, ,,sgd musi rowniez wydawac si¢ bezstronny
rozsqdnemu obserwatorowi”®® Sedziowie sa w zwiazku z tym zwigzani wobec
spoteczenstwa ,,obowigzkiem zachowania lojalnosci, rezerwy i dyskrecji”, co oznacza,
ze oczekuje si¢ od nich ,,wykazywania powsciggliwosci w korzystaniu z wolnosci
wypowiedzi we wszystkich przypadkach, w ktorych zakwestionowane moglyby zostac

autorytet i bezstronnosé sqdownictwa”. %

8 Op. cit., przypis 17, pkt 42 (,,Opinia Rady Konsultacyjnej Sedziéw Europejskich nr 18 z 2015 r.”’); CCJE [Rada Konsultacyjna
Sedziow Europejskich], Opinion no. 3 (2002) on Ethics and Liability of Judges [,,Opinia nr 3 z 2002 r. o etyce i odpowiedzialno$ci
sedziow™], pkt 27-36; op. cit., przypis 9, Zasada 8 (,,Podstawowe zasady niezalezno$ci sadownictwa ONZ z 1985 r.”); op. cit.,
przypis 26, pkt 66 i 110-111 (,,Sprawozdanie Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. Niezawistosci Sedziow i Prawnikow z
2019 r.”); oraz Venice Commission [Komisja Wenecka], Report on the Freedom of Expression of Judges [,,Sprawozdanie
dotyczace wolno$ci wypowiedzi sedziow”] z 23 czerwca 2015 r.

8 ECtHR [ETPC], Baka v. Hungary [,JBaka przeciwko Wegrom”] [Wielka Izba] (skarga nr 20261/12, wyrok z dnia 23 czerwca
2016 r.), pkt 171. Zob. tez ECtHR [ETPC], Wille v. Liechtenstein [,,Wille przeciwko Liechtensteinowi”] [Wielka Izba] (skarga nr
28396/95, wyrok z dnia 28 pazdziernika 1999 r.), pkt 70.

8  Jezeli chodzi o pojecie ,,dziatalnosci politycznej”, zob. np. ODIHR-Venice Commission [ODIHR-Komisja Wenecka], Joint Interim

Opinion on the Draft Law amending the Law on Non-Commercial Organisations and other Legislative Acts of the Kyrgyz Republic

[,,Wspolna wstepna opinia na temat projektu ustawy zmieniajacej ustawe o organizacjach niekomercyjnych oraz inne ustawy

Republiki Kirgiskiej] z 16 pazdziernika 2013 r., pkt 49-53.

Zob. op. cit., przypis 26, pkt 53 i 89 (,,Sprawozdanie Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. Niezawistosci Sedziow i Prawnikow z

2019 r.”). Zob. tez op. cit., przypis 9, Zasada 15 (,,Podstawowe zasady niezaleznosci sadownictwa ONZ z 1985 r.”).

Op. cit., przypis 26, pkt 53 (,,Sprawozdanie Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. Niezawisto$ci Sedziow i Prawnikow z 2019 r.”).

8 Zob. np. op. cit., przypis 11, pkt 21 (,,Komentarz Ogélny Komitetu Praw Czlowieka ONZ nr 32 z 2007 r.”); op. Cit., przypis 17, pkt

42 (,,Opinia Rady Konsultacyjnej S¢dziow Europejskich nr 18 z 2015 r.””); CCJE [Rada Konsultacyjna Sedziéw Europejskich],

Opinion no. 3 (2002) on Ethics and Liability of Judges [,,Opinia nr 3 z 2002 r. o etyce i odpowiedzialnosci s¢dziow™], pkt 27-36;

op. cit., przypis 9, Zasada 8 (,,Podstawowe zasady niezalezno$ci sadownictwa ONZ z 1985 r.”); op. cCit., przypis 26, pkt 66 i 110—

111 (,,Sprawozdanie Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. Niezawistosci Sedzidw i Prawnikéw z 2019r.”); oraz Venice

Commission [Komisja Wenecka], Report on the Freedom of Expression of Judges [,,Sprawozdanie dotyczace wolno$ci wypowiedzi

sedzidw”] z 23 czerwca 2015 r.

Op. cit., przypis 26, pkt 33 (,,Sprawozdanie Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. Niezawistosci S¢dziow i Prawnikow z 2019 1.”).
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S7.

58.

59.

W zwiazku z tym s¢dziowie powinni unika¢ komentowania toczacych si¢ przed nimi
spraw,* a ich zaangazowanie w dziatalno$¢ wykraczajaca poza mandat sedziowski nie
moze by¢ sprzeczne z zasadami bezstronnosci i niezawistosci.® Jak niedawno ponownie
wskazat Specjalny Sprawozdawca ONZ ds. Niezawislo$ci Sedziow i Prawnikow,
wystepuje pewna liczba sytuacji, w ktorych s¢dzia moze wypowiadac si¢ na tematy
politycznie delikatne, na przyktad w celu skomentowania ustawodawstwa i polityki,
ktore ,,bezposrednio wplywaja na funkcjonowanie sagdow, niezaleznos¢ sagdownictwa lub
podstawowe aspekty sprawowania wymiaru sprawiedliwos$ci.”?® W dokumencie “Zasady
z Bengaluru dotyczace postgpowania sedziow” [Bangalore Principles of Judicial
Conduct ] [,,z 2002 r. za indywidualne prawo sedziego uznaje si¢ pisanie, wyktadanie i
nauczanie na tematy prawa, systemu prawnego, wymiaru sprawiedliwosci lub
powigzanych zagadnien oraz uczestniczenie w czynnosciach dotyczacych tych
obszarow.%*

Ponadto sedziowie maja obowigzek wypowiada¢ si¢ nawet na kontrowersyjne
politycznie tematy, jezeli czynig to w obronie porzadku konstytucyjnego i przywrdcenia
demokracji w przypadkach, gdzie demokracja, rzetelne dziatanie i1 niezalezno$¢
sadownictwa oraz praworzadno$¢ sa zagrozone.® Sedziowie maja tez prawo do
publicznego krytykowania reform prawa i aktow prawnych, zwlaszcza gdy odnosza si¢
one do funkcjonowania wymiaru sprawiedliwo$ci oraz zagadnien zwigzanych z
podziatem wtladzy, nawet jezeli wypowiedzi takie moga mie¢ implikacje okreslane
mianem politycznych — tym bardziej, ze opinia publiczna ma generalnie uzasadniony
interes w tym, by uzyskiwaé informacje na takie tematy.”® Na ten temat Rada
Konsultacyjna S¢dziéw Europejskich stwierdzila, ze sady moga: ,,skierowac krytyke pod
adresem innego organu wiadzy panstwowej lub jego konkretnego cztonka [...] gdy jest
to konieczne w interesie publicznym”®’; stwierdzita ona réwniez, ze moga krytykowaé:
Lustawodawstwo lub niewprowadzenie przez ustawodawce aktow prawnych, ktore sqd
uznafby za adekwatne,”®® chociaz musi si¢ to odbywaé w ,,atmosferze wzajemnego
szacunku.”®® Ponadto z konstytucyjnego punktu widzenia istotng kwestia jest, aby
sedziowie mogli wyraza¢ wspolne stanowisko w takich kwestiach. W zwiazku z
powyzszym ograniczen wolnosci wypowiedzi sedzidw nie mozna stosowaé w celu
naktadania kar dyscyplinarnych na sedzidw, ktoérzy publicznie komentuja kwestie
zwigzane z funkcjonowaniem wymiaru sprawiedliwos$ci 1 reformg sgdownictwa lub inne
zagadnienia dotyczace podziatu wtadzy i praworzadnosci w Polsce.

Po trzecie, warto podkresli¢, ze w Ustawie przewidziano najsurowsze kary dyscyplinarne
dla sedziéw uznanych za winnych dopuszczenia si¢ wymienionych powyzej czynow (art.
1 pkt 34, art. 2 pkt 9 i art. 3 pkt 4 Ustawy). Domys$lnymi karami sg w tym przypadku

91

Ibidem, pkt 101-106 (,,Sprawozdanie Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. Niezawisto$ci Sedziow i Prawnikéw z 2019 1.”).

%2 Zob. op. cit., przypis 16, pkt 21 (,,Rekomendacja CM/Rec(2010)12” Rady Europy z 2010 r.).

% QOp. cit., przypis 26, pkt 13 (,,Sprawozdanie Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. Niezawisto$ci Sedziow i Prawnikow z 2019 r.”).
Zob. tez op. cit., przypis 10, pkt 134-140 (,,Komentarz UNODC z 2007 r. do zasad z Bengaluru dotyczacych postepowania
sedziow™).

Zob. Zasade 4.11 w dokumencie Bangalore Principles of Judicial Conduct [,,Zasady z Bengaluru dotyczace postgpowania
sedziow™].

% lbidem, pkt 90 i 102 (,,Sprawozdanie Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. Sadownictwa z 2019 r.”). Zob. tez ENCJ [Europejska
Sie¢ Rad Sadownictwa], Sofia Declaration on Judicial Independence and Accountability [,Deklaracja z Sofii na temat
niezawisto$ci i odpowiedzialnos$ci sedziow”] z dnia 7 czerwca 2013, Zasada (vii). Zob. tez na przyktad dla poréwnania Inter-
American Court of Human Rights [Migdzyamerykanski Sad Praw Cztowieka], Case of Lopez Lone et al. v. Honduras [,,Sprawa
Lopez Lone i inni przeciwko Hondurasowi”], wyrok z dnia 5 pazdziernika 2015 r., pkt 169173, zwlaszcza pkt 173; oraz kanadyjski
dokument Ethical Principles for Judges [,,Zasady etyki sedziowskiej”].

Zob. ECtHR [ETPC], Baka v. Hungary [,,Baka przeciwko Wegrom™] [Wielka Izba] (skarga nr 20261/12, wyrok z dnia 23 czerwca
2016 r.), pkt 162167 i 171. Zob. tez np. ODIHR, Comments on the Commentary on the Code of Judicial Ethics of Kazakhstan
[,,Uwagi na temat komentarza do kodeksu etyki sedziowskiej Kazachstanu”] z 2018 r., pkt 42.

% Op. cit., przypis 17, pkt 42 (,,Opinia Rady Konsultacyjnej Sedziéw Europejskich nr 18 z 2015 r.”).

% lbidem, pkt 42 (,,Opinia Rady Konsultacyjnej Sedziéw Europejskich nr 18 z 2015 r.”).

% Ibidem, pkt 42 (,,Opinia Rady Konsultacyjnej Sedziéw Europejskich nr 18 z 2015 r.”).
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60.

ztozenie sedziego z urzedu lub przeniesienie na inne miejsce stuzbowe,'® chociaz w

przypadku sedziow Sadu Najwyzszego orzeczone moze zosta¢ jedynie usunigcie
sedziego z urzedu (art. 2 pkt 9 lit. b) Ustawy).*%* Nawet w mniej powaznych przypadkach
nie mogg zosta¢ orzeczone najtagodniejsze kary (upomnienie lub nagana), a sedzia
podlega co najmniej karze pieni¢znej lub usunieciu z zajmowanej obecnie funkcji.1% Tak
wiec za te tzw. wykroczenia dyscyplinarne przewiduje si¢ natozenie najsurowszej kary
(usunigcie z urzedu), a organ dyscyplinarny bedzie w zasadzie zobowigzany do
stosowania tak surowych sankcji.

Wskazany tu charakter i surowo$¢ naktadanych kar sg rowniez waznymi czynnikami,
ktore nalezy uwzgledni¢ przy ocenie proporcjonalnosci ingerencji w prawo do wolnosci
wypowiedzi.!® Nalezy zauwazyé, ze praktyka ustanawiania wigzacych dla sadu kar
minimalnych jest generalnie krytykowana na szczeblu mig¢dzynarodowym, gdyz
ogranicza funkcje orzecznicze tego organu i moze prowadzi¢ do nakladania
nieproporcjonalnie wysokich kar.2%* Co do zasady $rodki dyscyplinarne musza by¢
proporcjonalne do wagi popelionego wykroczenial® i uznaje sie, ze jezeli do
dyspozycji jest rozsadny zakres mozliwych do natozenia kar, utatwia to przestrzeganie
zasady proporcjonalnosci, gdy wiasciwy organ musi podja¢ decyzje o wymierzeniu
kary.1%® W tym wzgledzie ograniczenie katalogu kar do wytacznie najsurowszych za tak
ogoblnikowo zdefiniowane wykroczenie dyscyplinarne, ktore nie w kazdym przypadku
musi  wyczerpywa¢ znamiona niewlasciwego  postegpowania, wydaje = sie
nieproporcjonalne. W istocie, zlozenie z urzedu jako kara dyscyplinarna powinno by¢
mozliwe jedynie w przypadku najpowazniejszych przypadkéw niewlasciwego
postepowanial®” — np. ciezkiego naruszenia obowiazkoéw lub niekompetencji, ktora
uzasadnia w nieunikniony sposob wniosek, ze dany sedzia nie jest w stanie lub nie jest
sktonny wykonywa¢ swoich obowiazkow sedziowskich w mozliwy do przyjecia sposob
(zgodnie z obiektywna oceng), co rzutuje na wizerunek wymiaru sprawiedliwosci, %
badZ powaznych wykroczen przeciwko obowigzujacym przepisom dyscyplinarnym lub
karnym!%®, ETPC zwrécit rowniez szczegdlng uwage na ,efekt mrozacy”, tzn.
odstraszajagcy wptyw takich sankcji na korzystanie z wolnosci wypowiedzi, w
szczeg6lnosci przez innych sedzidw pragnacych uczestniczy¢ w debacie publicznej na

100 Zob. obecny art. 109 par. 1 pkt 4 i 5 ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych; art. 75 par. 1 pkt 5 ustawy o Sadzie

Najwyzszym oraz art. 39 par. la ustawy — Prawo o ustroju sadow wojskowych.

Z0ob. obecny art. 75 par. 1 pkt 5 ustawy o Sadzie Najwyzszym.

W art. 1 pkt 34, art. 2 pkt 9 i art. 3 pkt 4 Ustawy odwotano si¢ odpowiednio do kar wymienionych w art. 109 par. 1 pkt 2a (obnizenia

wynagrodzenia podstawowego 0 5%-50% na okres od sze$ciu miesigcy do dwoch lat), nowym projektowanym pkt 2b (kary

pienigznej w wysokosci podlegajacego wyplacie za miesigc jednomiesi¢cznego wynagrodzenia zasadniczego powigkszonego o

dodatki) i pkt 3 (usunigcia z zajmowanej funkcji) ustawy — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych; art. 75 par. 1 pkt 3 (obnizenia

wynagrodzenia podstawowego 0 5%—-50% na okres od sze$ciu miesigcy do dwoch lat), nowym projektowanym pkt 3a (kary

pienigznej w wysokosci podlegajacego wyplacie za miesigc jednomiesi¢cznego wynagrodzenia zasadniczego powigkszonego o

dodatki) lub pkt 4 (usunigcia z zajmowanej funkeji) ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz art. 39 par. 1 pkt 2a, 2b lub 3 ustawy —

Prawo o ustroju sadéw wojskowych.

103 Zob. np. ECtHR [ETPC], Baka v. Hungary [,,Baka przeciwko Wegrom”] [Wielka Izba] (skarga nr 20261/12, wyrok z dnia 23

czerwca 2016 r.), pkt 160.

Zob. np. UN Special Rapporteur on the Independence of Judges and Lawyers [Specjalny Sprawozdawca ONZ ds. Niezawistosci

Sedziow i Prawnikéw] Mission to South Africa: Report of the Special Rapporteur on the independence of judges and lawyers

[,,Misja do RPA: sprawozdanie Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. Niezawistosci S¢dziow i Prawnikow™] z 25 stycznia 2001 r.),

nr E/CN.4/2001/65/Add.2, s. 4. Zob. tez np. Law Council of Australia Mandatory Sentencing Discussion Paper [,,Dokument

konsultacyjny Rady ds. Prawnych Australii dotyczacy wyrokéw minimalnych”] z maja 2014 r.

105 Zob. np. op. cit., przypis 56, pkt 66 (ODIHR-Venice Commission [ODIHR-Komisja Wenecka], Opinion on Disciplinary Liability

of Judges in the Kyrgyz Republic [,,Opinia na temat odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziow w Republice Kirgizji”]) z 2014 r.;

oraz Bangalore Implementation Measures [, Srodki wdrazajace zasady z Bengaluru™], pkt 15.8.

Ibidem, pkt 64 (,,Opinia ODIHR-Komisji Weneckiej na temat odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow w Republice Kirgizji z

2014 r1.”).

207 Zob. np. ibidem, pkt 67. Zob. tez op. cit., przypis 16, pkt 15 (,,Rekomendacja CM/Rec(2010)12 Rady Europy z 2010 r.”); op. cit.,
przypis 9, Zasada 18 (,,Podstawowe zasady niezalezno$ci sadownictwa ONZ z 1985 r.”); oraz op. cit., przypis 11, pkt 20
(,,Komentarz Ogolny Komitetu Praw Cztowicka ONZ nr 32 z 2007 .”).

108 Zob. np. op. cit., przypis 17, pkt 62 (CCJE [Rada Konsultacyjna Sedziéw Europejskich] Opinion no. 1 (2001) [,,Opinia nr 1 z
2001 r.”]); pkt 29 (CCJE [Rada Konsultacyjna S¢dziow Europejskich] Opinion no. 17 (2014) [,,Opinia nr 17 z 2014 r.”]); oraz op.
cit., przypis 11, pkt 20 (,,Komentarz Ogolny Komitetu Praw Cztowiecka ONZ nr 327).

19 Qp. cit., przypis 16, pkt 50 (,,Rekomendacja CM/Rec(2010)12” Rady Europy z 2010 r.).
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https://www.lawcouncil.asn.au/lawcouncil/images/LCA-PDF/discussion%20papers/MS_Discussion_Paper_Final_web.pdf
https://www.legislationline.org/download/id/5424/file/248_JUD_KYR_16%20June%202014_en.pdf
https://www.legislationline.org/download/id/5424/file/248_JUD_KYR_16%20June%202014_en.pdf
http://www.judicialintegritygroup.org/images/resources/documents/BP_Implementation%20Measures_Engl.pdf
https://www.legislationline.org/download/id/5424/file/248_JUD_KYR_16%20June%202014_en.pdf
https://www.legislationline.org/download/id/5424/file/248_JUD_KYR_16%20June%202014_en.pdf
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CM/Rec(2010)12&Language=lanEnglish&Ver=original&BackColorInternet=C3C3C3&BackColorIntranet=EDB021&BackColorLogged=F5D383&direct=true
http://www.ohchr.org/EN/ProfessionalInterest/Pages/IndependenceJudiciary.aspx
http://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CCPR%2fC%2fGC%2f32&Lang=en
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CCJE(2001)OP1&Sector=secDGHL&Language=lanEnglish&Ver=original&BackColorInternet=FEF2E0&BackColorIntranet=FEF2E0&BackColorLogged=c3c3c3&direct=true
https://www.coe.int/en/web/ccje/ccje-opinions-and-magna-carta
https://www.coe.int/en/web/ccje/ccje-opinions-and-magna-carta
http://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CCPR%2fC%2fGC%2f32&Lang=en
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CM/Rec(2010)12&Language=lanEnglish&Ver=original&BackColorInternet=C3C3C3&BackColorIntranet=EDB021&BackColorLogged=F5D383&direct=true

Pilna Przejsciowa Opinia ODIHR w Sprawie Ustawy o Zmianie Ustawy o Ustroju Sgdow
Powszechnych, Ustawy o Sqdzie Najwyiszym i Niektorych Innych Ustaw (z dnia 20 grudnia
2019r.)

61.

62.

63.

temat kwestii zwigzanych z wymiarem sprawiedliwosci i sadownictwem*°. Biorac pod
uwage wplyw kary dyscyplinarnej na karier¢ sedziowska, wynikiem moze rzeczywiscie
by¢ odstraszenie wielu sedziow od korzystania z prawa do wolnosci wypowiedzi
przystugujacego im na mocy art. 10 EKPC i art. 19 MPPOIP 1!

W swietle obowigzujacych regionalnych oraz migdzynarodowych standardéw i zalecen
nalezy usuna¢ powyzsze przepisy i zapewni¢, aby wszelkie ograniczenia nakladane
na wolno$¢ wypowiedzi sedziow byly zgodne z zasadami pewnoSci prawa,
koniecznos$ci i proporcjonalnosci zgodnie z art. 10 EKPC i art. 19 MPPOIP,
jednoczesnie zachowujac rozsadna rownowage miedzy wolnoScia wypowiedzi
sedziow a potrzeba, aby byli oni (oraz byli postrzegani jako) niezawisli i bezstronni
w wykonywaniu swoich obowigzkow. Jest to tym wazniejsze, ze obawa przed
sankcjami moze mie¢ efekt mrozacy w stosunku do funkcjonariuszy wymiaru
sprawiedliwo$ci, wywierajac wplyw na sposob korzystania przez nich z wolnosci
wypowiedzi.!'?> Parlament powinien co najmniej rozwazy¢ uwzglednienie
okolicznosci wylaczajacych karalnos¢ lub wyjatkow, na przyklad w przypadkach,
gdy wypowiedzi mialy stanowi¢ element debaty publicznej na temat kwestii
zwiazanych z funkcjonowaniem wymiaru sprawiedliwosci, reforma sadownictwa
lub imlll);mi zagadnieniami dotyczacymi podzialu wladzy i praworzadno$ci w
Polsce.

Ogodlniej, zgodnie ze szczegdtowymi zaleceniami Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds.
Niezawistosci Sedziéw 1 Prawnikéw, do ustawodawstwa krajowego dotyczacego
organizacji 1 funkcjonowania wymiaru sprawiedliwo$ci nalezy wprowadzi¢ ogolny
przepis wyraznie wskazujacy, Ze sedziom przystuguje prawo do wolnosci
wypowiedzi, przekonan, zrzeszania si¢ i zgromadzen, jak rowniez prawa polityczne,
na rownych zasadach z innymi obywatelami, oraz ze korzystanie z tych praw moze
podlegaé¢ jedynie takim ograniczeniom, ktore sa niezbedne w spoleczenstwie
demokratycznym w celu utrzymania autorytetu wymiaru sprawiedliwosci, jak
réwniez niezawislosci i bezstronnos$ci poszczegolnych sedziow'*,

5.2. Wolnosé zrzeszania si¢ sedziow

W Ustawie wprowadza si¢ rowniez pewne przepisy, ktore moga w nadmierny sposob
narusza¢ prawo sedzidow do wolno$ci zrzeszania si¢ (art. 1 pkt 29 Ustawy). Wszyscy
sedziowie beda zobowigzani do sktadania pisemnych o§wiadczen na temat zrzeszen, do
ktorych naleza, z podaniem danych takiego zrzeszenia, w tym stowarzyszenia, oraz
kazdej ,funkcji petnionej w organie fundacji nieprowadzqcej dzialalnosci
gospodarczej.”**® Oswiadczenia takie musza by¢ sktadane corocznie oraz w ciagu 30 dni
od kazdej zmiany w tym zakresie. Ponadto sedziowie musza poda¢ informacje dotyczace
cztonkostwa w partii politycznej przed powotaniem na stanowisko sedziego, a w

10 Zob. np. ECtHR [ETPC], Baka v. Hungary [,,Baka przeciwko Wegrom”] [Wielka Izba] (skarga nr 20261/12, wyrok z dnia 23
czerwca 2016 r.), pkt 167 i 173.

111 Zob. np. op. cit., przypis 2 (PACE Monitoring Committee [Komitet Monitorujacy Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy]

Report on the Functioning of Democratic Institutions in Poland [,,Raport na temat funkcjonowania instytucji demokratycznych w

Polsce”] z 2020 r.) — dokument ten dotyczy efektu mrozacego wynikajacego z naduzywania postgpowan dyscyplinarnych wobec

sedziow i prokurator6w w Polsce.

Zob. np. ECtHR [ETPC], Baka v. Hungary [,,Baka przeciwko Wegrom”] [Wielka Izba] (skarga nr 20261/12, wyrok z dnia 23

czerwca 2016 r.), pkt 162-167 i 171; oraz op. cit., przypis 96, pkt 42 (,,Uwagi ODIHR z 2018 r. na temat komentarza do kodeksu

etyki sedziowskiej Kazachstanu™).

Zob. np. OSCE Representative on Freedom of the Media, Legal Analysis of the Proposed Bill C-51, the Canadian Anti-terrorism

Act, 2015: Potential Impact on Freedom of Expression [,,Analiza prawna proponowanej ustawy C-51 — kanadyjskiej ustawy o

zwalczaniu terroryzmu z 2015 r.: potencjalny wplyw na wolnos¢ stowa”] z maja 2015 r.), s. 9-10.

Op. cit., przypis 26, pkt 93 i 101 (,,Sprawozdanie Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. Niezawistosci Sedziéw i Prawnikow z

2019 1.”).

Projektowany nowy art. 88a par. 1 ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych dodany art. 1 pkt 29 Ustawy.
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przypadku s¢dziéw powotanych przed dniem 29 grudnia 1989 r. takze w pierwszym
okresie sprawowania urzedu.'® Na mocy Ustawy o§wiadczenia sktadane przez sedziow
musza byé podawane do publicznej wiadomosci w Biuletynie Informacji Publicznej.t!’
Identyczny przepis wprowadzono rowniez w odniesieniu do prokuratoréw (art. 6 pkt 1

Ustawy).

Jak wspomniano w pkt 54 powyzej, sedziowie, podobnie jak inne osoby fizyczne, maja
prawo do wolnosci zrzeszania si¢, chociaz mogg by¢ uzasadnione ograniczenia w tym
zakresie w celu zachowania niezawistosci i bezstronnosci sedziow, jak rowniez
wizerunku ich niezawisto$ci 1 bezstronnosci, zwlaszcza gdy uznaje si¢ to za niezbedne
w celu zapewnienia ich neutralno$ci politycznej.'’® W kontekscie opinii prawnych
ODIHR i Komisja Wenecka uznajg w szczegdlnosci za mozliwe natozenie ograniczen
na korzystanie z prawa do wolno$ci zrzeszania si¢ przez niektorych urzednikow
publicznych w przypadkach, ,.gdy utworzenie zrzeszenia lub przystgpienie do niego
byloby sprzeczne z obowigzkami publicznymi i/lub zagrazatoby neutralnosci politycznej
danych urzednikow publicznych.”'*® Nie nalezy zarazem uniemozliwiaé sedziom
tworzenia zwigzkow lub stowarzyszen zawodowych badZz innych organizacji
powotanych do reprezentowania lub obrony interesow sedziow lub tez przystepowania
do nich.*?° Podobne poglady wyrazono w dokumencie ,, Komentarz do zasad z Bengaluru
dotyczacych postgpowania sgdziow” [Commentary on the Bangalore Principles of
Judicial Conduct] ]. Zgodnie z tym dokumentem s¢dzia moze by¢ cztonkiem zwigzku
zawodowego'® lub réznych organizacji ‘non-profit’, takich jak ,,0rganizacje
charytatywne, rady uczelni wyzszych i szkot, swieckie organy religijne, rady szpitali” itd.,
choé¢ nie dotyczy to sytuacji, w ktorej ,.cele [tych organizacji] sq polityczne.”'??
Powszechnie uznaje si¢ réwniez, ze nie byloby wilasciwe, aby sedzia nalezat do
jakiejkolwiek organizacji, ktora dyskryminuje ze wzgledu na rase, religie, ptec,
pochodzenie narodowe, pochodzenie etniczne lub orientacj¢ seksualng, gldwnie dlatego,
ze cztonkostwo w takich organizacjach moze rodzi¢ wrazenie, ze s¢dzia taki nie jest w
peti bezstronny.'?® Ponadto w wytycznych ODIHR—Komisji Weneckiej w sprawie
wolnosci zrzeszania si¢ stwierdza sie, ze ,,/u/stawodawstwo powinno rowniez zawierac
zabezpieczenia zapewniajqce poszanowanie prawa do prywatnosci klientow, cztonkow i
zalozycieli stowarzyszen, a takze zapewnia¢é zadoscéuczynienie za wszelkie naruszenia w
tym zakresie.”'?* W zwigzku z tym nalezy chronié¢ prawo do prywatnosci sedziéw jako
cztonkow zrzeszen, z wyjatkiem przypadkow, w ktorych ograniczenie tego prawa moze
by¢ uzasadnione w celu zachowania niezawisto$ci i bezstronnos$ci sedziow, jak rowniez
wizerunku ich niezawistosci 1 bezstronnosci.

ODIHR uznaje potrzebe uwzglednienia w ustawodawstwie krajowym uzasadnionych
przepisow majacych na celu zapobieganie konfliktom interesow sedziow oraz
podejrzeniom o protekcje lub stronniczo$s¢ — zgodnie z obowiagzkiem dbania przez

116
117

Projektowany nowy art. 88a par. 1 pkt 3 ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych dodany art. 1 pkt 29 Ustawy.

Projektowany nowy art. 88b ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych dodany art. 1 pkt 29 Ustawy.

118 Zob. np. ogdlnie w sprawie urzednikéw stuzby cywilnej ECtHR [ETPC], Ahmed and Others v. United Kingdom [Ahmed i inni
przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu] (skarga nr 22954/93, wyrok z dnia 2 wrzesnia 1998 r.), pkt 53 i 63.

119 Zob. np. ODIHR-Venice Commission [ODIHR-Komisja Wenecka], Joint Guidelines on Freedom of Association [,,Wspdlne

wytyczne w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”’] z 2014 r., pkt 144.

Zob. Zasade 4.13 w dokumencie Bangalore Principles of Judicial Conduct [,.Zasady z Bengaluru dotyczacych postgpowania

sedziow™]; oraz op. cit., przypis 10, pkt 176 (,,Komentarz UNODC z 2007 r. do zasad z Bengaluru dotyczacych postgpowania

sedziow™). Zob. tez op. cit., przypis 26, pkt 108 (,,Sprawozdanie Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. Niezawistosci S¢dziow i

Prawnikéw z 2019 r.”). Zob. tez ogdlniej w sprawie urzgdnikow panstwowych ODIHR-Venice Commission [ODIHR-Komisja

Wenecka], Joint Guidelines on Freedom of Association [,,Wspolne wytyczne w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”’] z 2014 r., pkt

146.

Op. cit., przypis 10, pkt 176 (,,Komentarz UNODC z 2007 r. do zasad z Bengaluru dotyczacych postepowania sedziéw”).

Ibidem, pkt 167 (,,Komentarz UNODC z 2007 r. do zasad z Bengaluru dotyczacych postgpowania s¢dziow”).

128 Op. cit., przypis 26, pkt 60 (,,Sprawozdanie Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. Niezawistosci Sedziow i Prawnikow z 2019 r.”).

124 ODIHR-Venice Commission [ODIHR-Komisja Wenecka], Joint Guidelines on Freedom of Association [,,Wspélne wytyczne w

sprawie wolnosci zrzeszania si¢”’] z 2014 r., pkt 231.
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panstwo o niezalezno$¢ i1 bezstronno$¢ sadownictwa. Tych uzasadnionych celéw nie
mozna jednak wykorzystywac jako pretekstu do kontrolowania s¢dziéw lub ograniczania
ich zdolnosci do korzystania z przystlugujacych im praw podstawowych. Efekt taki
wykraczalby poza uzasadnione cele regulacji. W kazdym razie informacje o
cztonkostwie sedziow w stowarzyszeniach nie powinny by¢ naduzywane przez wtadze,
na przyktad w celu zdyskredytowania sedziego lub podania w watpliwos¢ motywow
sktaniajagcych go do wypowiadania si¢ w obronie niezaleznosci sgdéw. Podanie tych
informacji do wiadomosci publicznej w sposéb przewidziany w Ustawie skutkowatoby
upublicznieniem informacji o przynaleznosci sedziow do wszelkiego rodzaju organizacji
‘non-profit’, co moze mie¢ efekt mrozacy w odniesieniu do nich i innych sedziow
pragnacych przystapi¢ do zrzeszen sedziowskich lub innych, zagrazajagc tym samym
nadmiernym ograniczeniem ich prawa do wolnoéci zrzeszania sie,'?® a potencjalnie takze
ich prawa do poszanowania zycia prywatnego chronionego na mocy art. 8 EKPC.

Wobec powyzszego okreSlony w Ustawie wymog obowiazkowego ujawniania
informacji o czlonkostwie sedziow w zrzeszeniach oraz fakt, ze informacje te maja
by¢ podawane do wiadomosci publicznej, maja charakter nieproporcjonalny, a tym
samym przepisy te s3 sprzeczne z miedzynarodowymi standardami i powinny
zostaé¢ uchylone. W zadnym wypadku nie mozna ogranicza¢ prawa sedziow i
prokuratoréw do tworzenia organizacji zawodowych majacych chronic ich interesy
oraz przystepowania do nich.

6. Zmiana zasad dyscyplinarnych dotyczacych sedziéw

Chociaz mechanizmy dyscyplinarne stanowig uzasadniong i niezbedng czgsé
wspolczesnych ram funkcjonowania wymiaru sprawiedliwos$ci, stwarzaja one pewne
zagrozenie dla niezalezno$ci sagdownictwa. Szczegélnie drazliwg kwestig jest kara
najsurowsza polegajaca na usunigciu sedziego z urzedu, gdyz stanowi ona ograniczenie
zasady powolania na czas nieoznaczony (ang. ,sSecurity of tenure”), ale kary
tagodniejsze rowniez wywierajg pewien wpltyw, jako ze moga podwazac autorytet
sedziego, na ktorego sa naktadane, w oczach opinii publicznej. W zwigzku z tym w
miedzynarodowych standardach zajeto si¢ zaréwno podstawami odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej s¢dziow, jak i1 sposobem ich egzekwowania; obydwa aspekty zostaly
omowione ponize;j.

6.1. Zmiany w zakresie podstaw odpowiedzialnosci dyscyplinarnej i kar

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zawarto zasade, zgodnie z ktorg ,,/s/edziowie
sq nieusuwalni”. Opatrzono ja zastrzezeniem, ze zlozenie s¢dziego z urzedu (lub
zawieszenie w urzedowaniu badz przeniesienie do innej siedziby lub na inne stanowisko
wbrew jego woli) ,,moze nastgpic jedynie na mocy orzeczenia sqdu i tylko w przypadkach
okreslonych w ustawie.”*?® W obecnej ustawie — Prawo o ustroju sadéw powszechnych
stwierdza si¢: ,,/z]a przewinienia stuzbowe, w tym za oczywistq i razqcq obraze
przepisow prawa i uchybienia godnosci urzedu (przewinienia dyscyplinarne), sedzia
odpowiada dyscyplinarnie” (art. 107 par. 1).

Jednym z celow Ustawy jest zmiana ustawowych podstaw odpowiedzialno$ci
dyscyplinarnej] w kazdym sposréd rodzajow sadow, ktorych on dotyczy. W kazdym

125 7ob. np. uwagi ODIHR i Komisji Weneckiej dotyczace publikacji niektérych informacji na temat stowarzyszen/organizacji
pozarzadowych w dokumencie Joint Opinion on Draft Law No. 140/2017 of Romania on Amending Governmental Ordinance No.
26/2000 on Associations and Foundations [,,Wspdlna opinia w sprawie projektu ustawy nr 140/2017 (Rumunia) o zmianie
rzadowego rozporzadzenia nr 26/2000 o zrzeszeniach i fundacjach”] z dnia 16 marca 2018 r., pkt 68.

126 Artykut 180 ust. 11 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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przypadku projektowane przepisy majg takie samo brzmienie z niewielkimi zmianami.
Ogolnie rzecz biorgc, nowe podstawy odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziOw
zawarte w Ustawie sg nastepujace: ,,1) oczywista i razgca obraza przepisow prawa; 2)
dziatania lub zaniechania mogqgce uniemozIliwic¢ lub istotnie utrudnié funkcjonowanie
organu wymiaru sprawiedliwosci; 3) dzialania kwestionujgce istnienie stosunku
stuzbowego sedziego, skutecznosé¢ powolania sedziego, lub umocowanie konstytucyjnego
organu Rzeczypospolitej Polskiej; 4) dziatalnos¢ publiczna nie dajgca sie¢ pogodzi¢ z
zasadami niezaleznosci sqdow i niezawistosci sedziow, oraz 5) uchybienie godnosci
urzedu”?’. Pkt 2-4 sa bardziej szczegdlowe niz zapisy dotychczasowego
ustawodawstwa. Z punktu 3 wynika w szczegolnosci, ze w Ustawie postanowiono uznac
za wykroczenie dyscyplinarne dokonywang przez sedziow krytyke prawidlowosci
powotan sedziowskich, w tym wszelkie wyroki lub orzeczenia w tej sprawie (zob. czes$¢
4.2 powyzej). Sposob sformutowania innych podstaw odpowiedzialnos$ci dyscyplinarnej
sedzidbw pozostaje zbyt ogOlnikowy i szeroki. W Ustawie wprowadzono rowniez
najsurowsze kary dyscyplinarne dla sedziéw uznanych za winnych dopuszczenia si¢
czynow wymienionych w pkt 2—4; domyslnymi karami sg w tym przypadku ztozenie
sedziego z urzedu lub przeniesienie na inne miejsce shuzbowe.?® Nawet w przypadkach
mniej powaznych nie jest mozliwe natozenie tagodniejszych kar, takich jak upomnienie
lub nagana, ktére przewidziano w obecnych przepisach. W rezultacie obwiniony sedzia
podlegalby karze pieni¢znej lub usunig¢ciu z zajmowanej obecnie funkcji.

Generalnie nalezy stwierdzi¢, ze ogolnikowe, nieprecyzyjne i szeroko sformutowane
przepisy okreslajace podstawy odpowiedzialno$ci s¢dziow moga mie¢ mrozacy efekt na
niezalezng i bezstronng interpretacje prawa przez s¢dzidow oraz dokonywang przez nich
oceng faktéw 1 wazenie dowodow, a takze moga by¢ naduzywane w celu wywierania
niewtasciwe] presji na sedzidw przy rozstrzyganiu przez nich spraw, a tym Samym
podwazaé ich niezawisto$¢ i bezstronno$¢.1?

Po pierwsze, sposob sformutowania nowych podstaw odpowiedzialnosci dyscyplinarne;,
na przyktad odniesienie do ,,oczywistej i razqcej obrazy przepisow prawa” (bez
wskazania, naruszenie ktorego przepisu prawa ma skutkowac karg dyscyplinarng), czy
tez do ,,dziatalnosci publicznej nie dajqcej sie pogodzic z zasadami niezaleznosci sqdow
i niezawistosci sedziow” (w tym wzgledzie zob. czes¢ 5.1 powyzej) badz do ,,uchybienia
godnosci urzedu”, jest ogolnikowy 1 nazbyt szeroki. Przepisy te prawdopodobnie nie
spehityby sformutowanego przez ETPC wymogu przewidywalnosci, zgodnie z ktérym
postepowanie stanowigce podstawe do wszczecia postgpowania dyscyplinarnego
powinno zosta¢ okreslone wystarczajaco jasno, aby umozliwi¢ zainteresowanej osobie
przewidzenie konsekwencji swoich dziatan 1 w zwigzku z tym odpowiednie
uregulowanie swojego postepowania.!3® Bardziej precyzyjny i szczegdtowy opis
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Projektowany art. 107 par. 1 ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych zmieniony art. 1 pkt 32 Ustawy; projektowany art. 72
par. 1 ustawy o Sadzie Najwyzszym zmieniony art. 2 pkt 8 Ustawy; oraz projektowany art. 37 par. 2 ustawy — Prawo o ustroju
sadoéw wojskowych zmieniony art. 3 pkt 3 Ustawy.

128 Zob. obecny art. 109 par. 1 pkt 4 i 5 ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych; art. 75 par. 1 pkt 5 ustawy o Sadzie
Najwyzszym oraz art. 39 par. la ustawy — Prawo o ustroju sadéw wojskowych.

129 Zob. np., Venice Commission [Komisja Wenecka], Amicus Curiae Brief for the Constitutional Court on the Criminal Liability of
Judges [,List amicus curiae do Trybunatlu Konstytucyjnego w sprawie odpowiedzialnosci karnej se¢dziéw”], nr CDL-
AD(2017)002, pkt 48. Zob. tez w odniesieniu konkretnie do Polski op. cit., przypis 2 (PACE Monitoring Committee [Komitet
Monitorujacy Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy] Report on the Functioning of Democratic Institutions in Poland
[,,Raport na temat funkcjonowania instytucji demokratycznych w Polsce”] z 2020 r.) — dokument ten dotyczy efektu mrozacego
wynikajacego z naduzywania postgpowan dyscyplinarnych wobec sedziow i prokuratorow w Polsce.

130 Zob. np. ECtHR [ETPC], N.F. v. Italy [,.N. F. przeciwko Wiochom™] (skarga nr 37119/97, wyrok z dnia 2 sierpnia 2001 r.), pkt

29-30; oraz Oleksandr Volkov v. Ukraine [,,Oteksandr Wotkow przeciwko Ukrainie] (skarga nr 21722/11, wyrok z dnia 1 maja

2013 r.), pkt 173 i nast. Zob. tez op. cit., przypis 11, pkt 19 (,,Komentarz Ogélny Komitetu Praw Cztowieka ONZ nr 32 z 2007 r.”),

w ktorym stwierdza si¢: ,,Panstwa powinny podjqé konkretne srodki gwarantujgce niezaleznosé¢ wladzy sqdowniczej [...] za

posrednictwem zapisow konstytucyjnych lub przyjecia ustaw ustanawiajgcych jasne procedury i obiektywne kryteria [...]

odwolywania sedziow oraz nakladanych na nich sankcji dyscyplinarnych”; oraz ODIHR-Venice Commission [ODIHR—Komisja

Wenecka], Joint Opinion on the Draft Law on Disciplinary Liability of Judges of the Republic of Moldova [,,Wspdlna opinia na

temat projektu ustawy o odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej s¢dziow w Republice Motdawii”’], nr CDL-AD(2014)006, pkt 16.
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podstaw odpowiedzialnosci dyscyplinarnej przyczynitby si¢ rowniez do ograniczenia
uznaniowo$ci oraz subiektywizmu w ich stosowaniu.’®* Ogoélnie rzecz biorac, na
szczeblu migdzynarodowym uznano, ze wlasciwg praktyka/podejsciem jest sporzadzenie
wyczerpujacego katalogu konkretnych wykroczen dyscyplinarnych w miejsce og6lnej
definicji, ktéra moze si¢ okaza¢ zbyt obszerna.!3?

Ponadto takie szerokie sformutowanie mogloby obejmowac tres¢ wydanego orzeczenia,
w tym wykladni¢ prawa, ocen¢ faktéw lub wazenie dowodoéw przez sedzidw, czyli
kwestie, ktore sg objete immunitetem funkcyjnym, a sedziowie nie powinni podlegac za
nie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, cywilnej ani karnej z wyjatkiem przypadkéw
dziatania w ztej woli i razacego zaniedbania.®®®. Postepowanie dyscyplinarne powinno
by¢ wszczynane w sytuacji razgcego uchybienia, ktore negatywnie rzutuje na wizerunek
sadownictwa, nie za§ w zwigzku z trescig orzeczen lub wyrokow badz krytyka sadow.3
Ryzyko takie zachodzi w szczegdlno$ci w zwigzku z obecnym w pkt 3 Ustawy
odniesieniem do ,,dzialan kwestionujacych istnienie stosunku stuzbowego se¢dziego,
skuteczno$§¢ powotania s¢dziego, lub umocowanie konstytucyjnego organu
Rzeczypospolitej Polskiej”. Jak wspomniano powyzej, w innych przepisach Ustawy na
sady naktada si¢ podobne ograniczenia i wydaje si¢ oczywiste, ze w zamierzeniu
przepisy te majg by¢ stosowane w odniesieniu do wyrokdéw kwestionujacych
prawidtowo$¢ powotan sedziowskich, a takze znacznie szerszej kategorii wyrokow, w
ktérych rozwaza sie, czy organy panstwowe dziataly w ramach swoich uprawnien.

Przepis o ,,uchybieniu godnosci urzedu” wydaje si¢ odnosi¢ do naruszenia zasad
etycznych, ktére z samej swojej natury nie powinno by¢ uznawane za przewinienie
dyscyplinarne i nie powinno stanowi¢ podstawy odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej. W
istocie celem zasad etycznych jest dostarczenie ogdlnych regut, zalecen lub norm
wlasciwego postepowania, ktore maja kierowac dziatalno$cia s¢dziow i umozliwia¢ im
oceng, w jaki sposob rozwigzywaé konkretne dylematy pojawiajace si¢ w trakcie ich
codziennej pracy lub poza nia.’*® Ze wzgledu na swéj charakter nie powinny one by¢
stosowane bezposrednio jako podstawa do wymierzania kar dyscyplinarnych,'3 rowniez
w zwigzku z tym, Ze s3 one czesto sformutowane w sposob generalny i ogdlnikowy,3’
nie spehiajac przez to wymogu przewidywalnosci.'® Naruszenie norm etycznych
powinno zazwyczaj skutkowa¢ odpowiedzialnoécia moralng, a nie dyscyplinarng®®.
Podobnie, oprocz tego, co wskazano juz w czesci 5.1 powyzej, wymienienie w pkt 4

181 Op. cit., przypis 56, pkt 24 (,,Opinia ODIHR-Komisji Weneckiej na temat odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow w Republice

Kirgizji z 2014 r.”).

182 Zob. ODIHR-Venice Commission [ODIHR-Komisja Wenecka], Joint Opinion on the Draft Law on Disciplinary Liability of Judges
of the Republic of Moldova [,,Wspdlna opinia na temat projektu ustawy o odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziow w Republice
Motdawii”], nr CDL-AD(2014)006, pkt 15; oraz CCJE [Rada Konsultacyjna Sedziow Europejskich], Opinion no. 3 (2002) on
Ethics and Liability of Judges [,,Opinia nr 3 z 2002 r. o etyce i odpowiedzialno$ci s¢dziow™], pkt 63—65.

13 Zob. op. cit., przypis 16, pkt 66-68 (,Rekomendacja CM/Rec(2010)12” Rady Europy z 2010r.). Zob. tez ODIHR-Venice
Commission [ODIHR-Komisja Wenecka], Joint Opinion on the Draft Law on Disciplinary Liability of Judges of the Republic of
Moldova [,,Wspdlna opinia na temat projektu ustawy o odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej s¢dziow w Republice Moldawii”], nr
CDL-AD(2014)006, pkt 20-23; oraz op. cit., przypis 25, pkt 25 (,,Zalecenia ODIHR z Kijowa z 2010 r.”).

13 Qp. cit., przypis 25, pkt 25 (ODIHR, Kyiv Recommendations [,,Zalecenia z Kijowa”] z 2010 r.).

185 Op. cit., przypis 56, pkt 26 (,,Opinia ODIHR-Komisji Weneckiej na temat odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej sedziow w Republice
Kirgizji z 2014 r.”).

1% Zob. CCJE [Rada Konsultacyjna Sedziéw Europejskich], Opinion no. 3 (2002) on Ethics and Liability of Judges [,,Opinia nr 3 z
2002 r. o etyce i odpowiedzialno$ci s¢dziow”], pkt 44 i 46—47. Zob. tez ibidem, pkt 25 (,,Opinia ODIHR-Komisji Weneckiej na
temat odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow w Republice Kirgizji z 2014 r.”).

137 Zob. np. Venice Commission [Komisja Wenecka], Opinion of the Venice Commission on the Draft Code on Judicial Ethics of the

Republic of Tajikistan [,,Opinia Komisji Weneckiej dotyczaca projektu kodeksu etyki sedziowskiej Republiki Tadzykistanu™] nr

CDL-AD(2013)035 z 10 grudnia 2013 r., pkt 31.

Op. cit., przypis 56, pkt 25-28 (,,Opinia ODIHR-Komisji Weneckiej na temat odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow w

Republice Kirgizji z 2014 r.”). Zob. tez CCJE [Rada Konsultacyjna Sedziéw Europejskich], Opinion no. 3 (2002) on Ethics and

Liability of Judges [,,Opinia nr 3 z 2002 r. o etyce i odpowiedzialno$ci s¢dziow™], pkt 60 i 48(i); oraz op. cit., przypis 16, pkt 72—

73 (,,Rekomendacja CM/Rec(2010)12 Rady Europy z 2010 r.”).

Ibidem, pkt 27 (,,Opinia ODIHR-Komisji Weneckiej na temat odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow w Republice Kirgizji z

2014 r.”). Zob. tez op. cit., przypis 20, pkt 36 (,,Opinia Komisji Weneckiej dotyczaca projektu kodeksu etyki sgdziowskiej Republiki

Tadzykistanu™).
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Ustawy jako podstawy odpowiedzialnosci dyscyplinarnej ,,dziatalnosci publicznej nie
dajgcej si¢ pogodzi¢ z zasadami niezaleznosci sqdow i niezawistosci sedziow” grozi
przeksztatceniem kazdego naruszenia etyki sedziowskiej lub standardow zawodowych
w sprawe dyscyplinarng z zagrozeniem nieproporcjonalng karg (zob. powyzej).

Ponadto zawarty w Ustawie wykaz podstaw odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, z ktorych
czes$¢ sformutowano w ogoélnikowy 1 szeroki sposédb, stwarza ryzyko narazenia s¢dziow
na postepowanie dyscyplinarne w sytuacjach niespetiajgcych kryterium powaznego
uchybienia (ang. ,,serious misconduct ), ktére to kryterium jest zapisane w standardach
miedzynarodowych.4

Jak juz wspomniano w czgsci 5.1 powyzej, Srodki dyscyplinarne musza by¢
proporcjonalne do wagi popetnionego wykroczenia,'*! a przepis Ustawy wymagajacy
zaostrzonych kar za czyny okreslone w pkt 2—4 wydaje si¢ by¢ sprzeczny z tg zasada.

W $wietle powyzszego wprowadzenie w Ustawie nowych podstaw odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej stwarza liczne zagrozenia dla niezawislosci sedziow, w zwiazku z
czym zmian tych nie nalezy wprowadzac.

Wreszcie, nalezy zauwazy¢, ze w Ustawie wprowadza si¢ rowniez nowe kary finansowe
dla sedziow — nawet do wysokosci jednomiesigcznego wynagrodzenia zasadniczego
powickszonego o przystugujacy sedziemu dodatki (art. 1 pkt 34, art. 2 pkt 9 i art. 3 pkt 4
Ustawy). Przepisy juz w obecnie obowigzujacym ksztalcie przewidujg dotkliwe kary
finansowe, m.in. obnizenie wynagrodzenia o 5% do 50% na okres od sze$ciu miesigcy
do dwdch lat (zob. art. 190 ust. 1 pkt 2a ustawy o ustroju sgdow powszechnych oraz art.
75 ust. 1 pkt. 3 ustawy o Sadzie Najwyzszym). Chociaz ustanowienie szerokiego zakresu
mozliwych kar jest generalnie pozadane, gdyz pozwala zapewni¢ proporcjonalnos$¢
srodka dyscyplinarnego, istotnym jest, ze sankcje finansowe lub grzywny nie sg tak
drastyczne gdyz moze to negatywnie wptyna¢ na sedziow. Poza ,,efektem mrozacym”,
ktory strach przed dotkliwymi sankcjami moze mie¢ (zob. akapit 60-61 powyzej), nalezy
podkresli¢ kluczowe znaczenie odpowiedniego wynagrodzenia dla ochrony sedziow
przed niewlasciwymi naciskami z zewnatrz.1*2 W zwigzku z tym Parlament powinien
ponownie rozwazy¢, surowos¢ szeregu sankcji, wlaczajac w to sankcje finansowe
nakladane w powyzszych przypadkach.

6.2. Zmiany dotyczqce postgpowania dyscyplinarnego i procedury uchylenia
immunitetu sedziowskiego

W Ustawie zmieniono procedur¢ wszczynania i prowadzenia postgpowania
dyscyplinarnego wobec sedziow sgdéw powszechnych (zob. art. 1 pkt 35-37 Ustawy).

Nalezy tu podkresli¢, ze wprowadzone w 2017 r. na mocy nowelizacji ustaw o
sagdownictwie zmiany w postepowaniu dyscyplinarnym, zgodnie z ktoérymi rzecznikow
dyscyplinarnych powotuje Ministerstwo Sprawiedliwos$ci, spotkaty si¢ z ostra krytyka

140 Zob. np. CCJE [Rada Konsultacyjna Sedziéw Europejskich], Opinion no. 3 (2002) on Ethics and Liability of Judges [,,Opinia nr 3
72002 r. o etyce i odpowiedzialno$ci sedziow”], pkt 60. Zob. rowniez pkt 15.1 dokumentu Bangalore Implementation Measures
[.,Srodki wdrazajace zasady z Bengaluru”], w ktorym stwierdza si¢: ,, Postepowanie dyscyplinarne przeciwko sedziemu moze zostaé
wszczete jedynie w przypadku powaznego uchybienia. W przepisach majgcych zastosowanie do sedziow mozna okreslic, w jak
najbardziej szczegotowy sposob, postgpowanie moggce prowadzié¢ do natozenia kar dyscyplinarnych, jak réwniez procedury,
ktorych nalezy przestrzegaé; oraz op. cit., przypis 25, pkt 25 (,,Zalecenia ODIHR z Kijowa z 2010 r.”), gdzie stwierdza sig:
LIpJostepowanie dyscyplinarne przeciw sedziom powinno by¢ wszczynane w przypadku zarzucanych uchybien zawodowych, ktore
sq razqce i niewybaczalne, a takze rzutujq na wizerunek sgdownictwa”.

141 Zob. np. op. cit., przypis 56, pkt 66 (ODIHR-Venice Commission [ODIHR-Komisja Wenecka], Opinion on Disciplinary Liability

of Judges in the Kyrgyz Republic [,,Opinia na temat odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziow w Republice Kirgizji”]) z 2014 r.;

oraz Bangalore Implementation Measures [, Srodki wdrazajgce zasady z Bengaluru™], pkt 15.8.

Zob. np. op. cit.,, przypis 18, pkt 46 i 51 (,,Sprawozdanie Komisji Weneckiej z 2010 r. dotyczace niezalezno$ci wymiaru

sprawiedliwos$ci — czgs$¢ I:_niezawisto$¢ sedziow™] z 2010 r.
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ODIHR i innych organizacji migdzynarodowych.** W opinii ODIHR z listopada 2017
r. odnotowano w szczegdlnosci potencjalny wpltyw wladzy wykonawczej na
postepowania dyscyplinarne wobec sedziow sadow powszechnych i innych, co ODIHR
uznat za powazne naruszenie niezalezno$ci sgdownictwa oraz zasady podziatu wiadzy.'**
ODIHR zalecil w szczegolnosci ponowne rozwazenie wszystkich przepisow
dotyczacych Rzecznikéw Dyscyplinarnych Ministra Sprawiedliwos$ci/Prokuratora
Generalnego oraz ich szczegolnej roli w postepowaniach dyscyplinarnych
przeciwko sedziom sadow wojskowych i sadow powszechnych ze wzgledu na
niekorzystne skutki tych przepiséw dla niezalezno$ci sadownictwa. !4

W odniesieniu do postgpowania dyscyplinarnego wobec sedziéw sadow powszechnych
w Ustawie uprawniono Rzecznika Dyscyplinarnego Sedziow Sadow Powszechnych —
urzednika powotywanego bezposrednio przez Ministra Sprawiedliwosci na czteroletnig
kadencje — do prowadzenia dochodzen lub wszczynania postgpowan dyscyplinarnych we
wszelkich sprawach dotyczacych sedziow.*® Po drugie, w Ustawie zniesiono system
listy kandydatow na zastgpcOw rzecznika dyscyplinarnego, ktéra jest obecnie
sporzadzana przez zgromadzenie ogdlne sedziow'*’, i wprowadzono w zamian peing
swobode Rzecznika Dyscyplinarnego Sedziow Sadow Powszechnych w powotaniu
zastepcy rzecznika dyscyplinarnego sposrod sedziow danego sadu lub s¢dziow sadow
rejonowych z obszaru wlasciwosci sadu okregowego.}*® W Ustawie wprowadzono
rowniez zmiany dotyczace procedury uchylania immunitetu sedzidow sadoéw
powszechnych chronigcego ich przez zatrzymaniem i postepowaniem karnym. Zgodnie
z Ustawa takie decyzje maja by¢ podejmowane przez Izbe¢ Dyscyplinarng Sadu
Najwyzszego.}*® W odniesieniu do sedziow sadow wojskowych Ustawa zawiera
podobny przepis przewidujacy, ze decyzje o uchyleniu immunitetu chronigcego se¢dziego
wojskowego przed zatrzymaniem 1 postgpowaniem karnym podejmuje Izba
Dyscyplinarna Sadu Najwyzszego.'®™® W Ustawie przewidziano réwniez zmiany w
postepowaniu dyscyplinarnym wobec s¢dziow sagdow administracyjnych. Wprowadzone
zmiany umozliwialyby Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej wyznaczanie
Nadzwyczajnego Rzecznika Dyscyplinarnego, ktory prowadzitby dochodzenie 1
wszczynalby postepowanie w konkretnej sprawie dyscyplinarnej.*>! Takie wyznaczenie
wytaczaloby od podejmowania czynnosci w danej sprawie zwyklego Rzecznika
Dyscyplinarnego Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktoérego wybiera kolegium tego
sadu.'®? Wyznaczenie przez Prezydenta Nadzwyczajnego Rzecznika Dyscyplinarnego
byloby tez roéwnoznaczne z zadaniem podjgcia czynnosci wyjasniajacych (tzn.,
wszczecia postepowania). !>

W zwigzku z tym proponowane zmiany dodatkowo poglebiaja obawy wskazane
przez ODIHR w opiniach wydanych w 2017 r'®*. Jak wspomniano powyzej, w
mie¢dzynarodowych standardach wymaga si¢, aby s¢dziowie nie podlegali nadmiernej
ingerencji ze strony wtadzy wykonawczej 1 aby byli chronieni przed niewtasciwg presja,
ktéra moze wpltywaé na stosowanie przez nich niezaleznego osagdu w rozpoznawanych

143 Qp. cit., przypis 1, cze$¢ 5.1 (,,0Opinia ODIHR z listopada 2017 r.”).

144 Ibidem. cze$é 5 (,,Opinia ODIHR z listopada 2017 r.”) i pkt 50 (,,Opinia ODIHR z sierpnia 2017 r.”).

15 Ibidem, pkt 124 (,,Opinia ODIHR z listopada 2017 r.”).

146 Artykut 1 pkt 36 Ustawy dodajacy do ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych art. 112 par. 2a. Uprawnienie to rozciaga sie
na dwoch Zastepcow Rzecznika Dyscyplinarnego Sedzidw Sadow Powszechnych, ktoérzy sa rowniez powotywani przez Ministra
Sprawiedliwos$ci.

Artykut 112 par. 6 ustawy — Prawo o ustroju sadéow powszechnych.

Artykut 1 pkt 36 Ustawy zmieniajacy art. 112 par. 6—7 ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych.

Artykut 1 pkt 35 Ustawy zmieniajacy art. 110 par. 2a ustawy — Prawo o ustroju sadéow powszechnych.

Artykut 3 pkt 5 Ustawy dodajacy do ustawy — Prawo o ustroju sagdow wojskowych art. 39 par. 2a.

Artykut 4 pkt 10 Ustawy zmieniajacy art. 48 ustawy — Prawo o ustroju sadow administracyjnych.

Artykut 48 par. 4 ustawy — Prawo 0 ustroju sadéow administracyjnych.

Artykut 4 pkt 10 Ustawy zmieniajacy art. 48 ustawy — Prawo o ustroju sadow administracyjnych.

3% Op. cit., przypis 1, cz¢$¢ 5 (,,Opinia ODIHR z listopada 2017 r.”); oraz cz¢$¢ 4 (,,Opinia ODIHR z sierpnia 2017 1.”).
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82.

83.

84.

85.

sprawach, w tym w kontekscie postgpowan dyscyplinarnych.’® Oczywiste jest, ze
zasada ta ma zastosowanie nie tylko do sadoéw dyscyplinarnych jako ostatecznej instancji
decyzyjnej, ale takze do rzecznikow dyscyplinarnych, gdyz to oni sg gldwnym
elementem wstepnego etapu postepowania dyscyplinarnego. Projektowane zmiany groza
zwiekszeniem posredniego wplywu wladzy wykonawczej za posrednictwem Rzecznika
Dyscyplinarnego Se¢dziow Sadéw Powszechnych, ktorego powotuje Minister
Sprawiedliwosci.

W Ustawie dano rowniez wladzy wykonawczej bezposredni wptyw na postgpowania
dyscyplinarne wobec sedziow sadow administracyjnych, przyznajac Prezydentowi
prawo do wyznaczania Nadzwyczajnego Rzecznika Dyscyplinarnego. Podobny
mechanizm bezposredniego wyznaczania przez Prezydenta rzecznika dyscyplinarnego w
postegpowaniu dyscyplinarnym wobec sedziéw Sadu Najwyzszego rowniez spotkal si¢ z
ostra krytyka w Opinii z listopada 2017 r.2*® Jak zalecono w tamtym dokumencie, w
zwiazku z niekorzystnymi skutkami nowych zasad dotyczacych postepowan
dyscyplinarnych dla niezaleznosci sadow nalezy usuna¢ wszelkie przepisy dotyczace
Rzecznikéw Dyscyplinarnych Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz ich
szczegolnej roli w postepowaniach dyscyplinarnych przeciwko sedziom.

W S$wietle powyzszego nalezy ogdlniej stwierdzi¢, ze wymienione powyzej przepisy
zawarte w Ustawie w odniesieniu do postepowania dyscyplinarnego szkodza
niezaleznoS$ci saqdow i nalezy od nich odstapi¢.

Wprowadzona w Ustawie zasada powierzenia odpowiedzialno$ci za uchylanie
immunitetéw  sedziowskich Izbie Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego jest
problematyczna w obliczu powaznych obaw, ze Izba ta nie jest niezalezna w rozumieniu
prawa Unii Europejskiej i polskiego (zob. pkt 24 powyzej). Jak podkreslit Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: ,.gdy okazuje sig, iz przepis krajowy zastrzega
wlasciwos¢ do rozpoznania sporu [...] na rzecz organu, ktory nie spelnia wymogow
niezawistosci lub bezstronnosci ustanowionych w prawie Unii, w szczegolnosci w art. 47
karty praw podstawowych, inny organ, przed ktory wniesiono taki spor, ma obowiqzek,
w celu zagwarantowania skutecznej ochrony sqgdowej w rozumieniu tego art. 47 i w mysl
zasady lojalnej wspolpracy zapisanej w art. 4 ust. 3 TUE, odstgpié od stosowania tego
przepisu krajowego, azeby spor ten mogt zostac rozpatrzony przez sqd, ktory spelnia
powyzsze wymogi i ktory bytby wlasciwy w danej dziedzinie, gdyby wspomniany przepis
nie stat temu na przeszkodzie, czyli co do zasady sqd, ktory byt do tego wlasciwy zgodnie
z przepisami obowiqzujgcymi przed wprowadzeniem zmiany ustawodawczej
przyznajgcej te wlasciwos¢ organowi niespelniajgcemu  wskazanych powyzej
wymogéw 7. W zwigzku z tym nalezy usunaé przepisy, na mocy ktérych wlasciwa
w tych kwestiach ma by¢ Izba Dyscyplinarna.

Ogolniej, warto podkresli¢, ze system S$rodkoéw dyscyplinarnych dla osob, ktérym
powierzono zadanie sagdzenia, musi przewidywac niezbedne gwarancje w celu uniknigcia
ryzyka wykorzystywania takiego systemu do politycznej kontroli tresci orzeczen
sadowych®®® lub stworzenia mozliwosci naduzyé. TSUE rozwinat kwestie wymaganych

155 Zob. tez np. CCJE [Rada Konsultacyjna Sedziow Europejskich], Opinion no. 3 (2002) on Ethics and Liability of Judges [,,Opinia
nr 3 z 2002 r. o etyce i odpowiedzialnosci sedziow”], pkt 69, 71 i 77; oraz op. cit.,, przypis 16, pkt 69 (,Rekomendacja
CM/Rec(2010)12 Rady Europy z 2010 r.”). Zob. tez op. cit., przypis 26, pkt 9 (,,Zalecenia OBWE/ODIHR z Kijowa z 2010 r.
dotyczace niezaleznos$ci sadow”), gdzie stwierdza si¢: ,, [o]/rgany podejmujgce decyzje w sprawach dyscyplinarnych dotyczqcych
wymiaru sprawiedliwosci nie mogg by¢ kontrolowane przez wladze wykonawczq, ani tez nie mogg by¢ wywierane zadne wptywy
polityczne w odniesieniu do spraw dyscyplinarnych [oraz] [n]alezy unika¢ sytuacji, w ktorych wiladza wykonawcza sprawowataby
Jakgkolwiek kontrole nad [ ...] organami odpowiedzialnymi za dyscypling”.

16 Op. cit., przypis 1, cz¢$¢ 5.1 (,,Opinia ODIHR z listopada 2017 r.”).

7 Zob. wyrok TSUE [Wielkiej Izby], 4. K. i in. przeciwko Sad Najwyzszy, potaczone sprawy C-585/18, C-624/18 i C-625/18, pkt
166.

1% TSUE, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, C-619/18, 24 czerwca 2019 r., pkt 77.
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86.

87.

88.

gwarancji, stwierdzajac: ,,normy, ktore okreslajq w szczegolnosci zarowno zachowania
stanowiqgce przewinienia dyscyplinarne, jak i konkretnie majgce zastosowanie kary,
przewidujq interwencje niezaleznego organu zgodnie z procedurqg w petni gwarantujgcg
prawa potwierdzone w art. 47 i 48 karty, w tym prawo do obrony, oraz przewidujq
mozliwos¢  zaskarzenia orzeczen organow dyscyplinarnych, sq podstawowymi
gwarancjami stuzgcymi zachowaniu niezaleznosci wladzy sqdowniczej.”*>®

Wreszcie, w Ustawie wprowadza si¢ rowniez zmiany dotyczace postepowania
dyscyplinarnego wobec prokuratorow (art. 6 pkt 5-9 Ustawy). W swojej opinii z
listopada 2017 r. ODIHR wyrazit takze pewne obawy dotyczace nowych zasad
postgpowania dyscyplinarnego wobec prokuratoréw, w szczeg6lnosci w odniesieniu do
zaangazowania w ten mechanizm wtadzy wykonawczej jako potencjalnego zagrozenia
dla autonomii prokuratury.®® Problematyczne moga byé tez niektore przepisy
wprowadzane Ustawg. Zgodnie z zaleceniami wydanymi na szczeblu miedzynarodowym
1 regionalnym postgpowania dyscyplinarne przeciwko prokuratorom powinny by¢
bezstronne i przejrzyste oraz gwarantowa¢ obiektywna ocene i decyzje.’®! Prawo do
sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy i1 dostgpu do niezawislego sedziego dotyczy
rowniez postepowan dyscyplinarnych przeciwko prokuratorom.'®? Zawarty w art. 6 pkt
7 Ustawy przepis, zgodnie z ktorym sad dyscyplinarny prowadzi postgpowanie pomimo
usprawiedliwionej nieobecnos$ci obwinionego lub jego obroncy, wydaje si¢ byc
sprzeczny z tymi standardami i jego uwzglednienie nalezy ponownie rozpatrzy¢,
podobnie jak zaangazowanie Ministra Sprawiedliwosci w postepowania
dyscyplinarne wobec prokuratoréow, zgodnie z zaleceniem wyrazonym w Opinii
ODIHR z listopada 2017 r.

7. Ograniczenia dotyczace publicznego wyrazania opinii przez organy
samorzadu sedziowskiego sadow powszechnych i ich udzialu w debacie
publicznej

Ustawa wprowadza si¢ do ustawy — Prawo o ustroju sgdéw powszechnych nowy przepis,
ktory ograniczylby przedmiot obrad kolegiéw i organdéw samorzadu sedziowskiego,
wylaczajac z nich ,,sprawy polityczne” (art. 1 pkt 3 Ustawy). Warto przy tym zwrdcic
uwagg, ze do obecnych zadan kolegium sadu apelacyjnego nalezy przedstawianie KRS
opinii na temat kandydatow na stanowiska sedziow, ,,wyrazanie opinii w sprawie
osobowych sedziow” oraz opinii o projekcie planu finansowego sadu, jak tez omawianie
wynikow wizytacji 1 lustracji sagdow oraz wyrazanie opinii w innych sprawach
przedstawionych przez prezesa sadu apelacyjnego®®. Podobne funkcje petni kolegium
sadu okregowego. %4

Zmieniona Ustawa definicja ,,samorzadu sedziowskiego” obejmuje zgromadzenie
ogolne sedziow sadu apelacyjnego, sadu okregowego i sadu rejonowego.®® Zgodnie z
Ustawa — Prawo o ustroju sadow powszechnych ma nie przyznawa¢ zgromadzeniom

1% TSUE, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, C-619/18, 24 czerwca 2019 r., pkt 77.

160 Op. cit., przypis 1, pkt 125-127 (,,Opinia ODIHR z listopada 2017 r.”), a takze odniesienia w tym dokumencie do zasady autonomii
prokuratury oraz postepowan dyscyplinarnych wobec prokuratoréw.

161 Zob. np. UN Guidelines on the Role of Prosecutors [,,Wytyczne ONZ dotyczace roli prokuratoréw”] z 1990 r., pkt 22; oraz CoE

Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) [Rada Konsultacyjna Prokuratoréw Europejskich Rady Europy], Opinion

No.9 on European Norms and Principles concerning Prosecutors [,,Opinia nr 9 dotyczaca europejskich norm i zasad odnoszacych

si¢ do prokuratoréw”] z 2014 r., Zasada XIL

Ibidem, pkt 21 (,,Wytyczne ONZ z 1990 r. dotyczace roli prokuratoréw”). Zob. tez np. Venice Commission [Komisja Wenecka],

Opinion on the Draft Organic Law of the Public Prosecutor’s Office of Bolivia [,,Opinia dotyczaca projektu ustawy organicznej o

prokuraturze w Boliwii”’], nr CDL-AD(2011)007 z 30 marca 2011 r., pkt 53.

Artykut 29 par. 1 ustawy — Prawo o ustroju sadéow powszechnych zmieniony art. 1 pkt 9 Ustawy.

Artykut 31 par. 1 ustawy — Prawo o ustroju sadéow powszechnych zmieniony art. 1 pkt 11 Ustawy.

Artykut 1 pkt 1 Ustawy zmieniajacy art. 2 ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych.
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ogolnym sedzidw szczegolnie szerokich uprawnien poza wyborem delegatow do udziatu
w posiedzeniach kolegium danego sadu zwolywanych w celu zaopiniowania
kandydatéw na stanowiska sedziow oraz wyshuchaniem informacji prezesa sadu o
sytuacji w sadzie.’®® Oczywiste jest niemniej, ze zardéwno kolegia, jak i zgromadzenia
ogolne sedziow sg organami samorzadu sedziowskiego, ktére sg wiasciwe do
obradowania w sprawach dotyczacych sadownictwa, a w ustawie — Prawo 0 ustroju
sadow powszechnych przewiduje si¢ obecnie mechanizmy podejmowania uchwat przez
obydwa te rodzaje organéw bez naktadania jakichkolwiek ograniczen co do przedmiotu
ich obrad lub uchwat. To ograniczenie dotyczace obrad kolegiow i zgromadzen ogdlnych
sedzibw w ,.sprawach politycznych” ma prawdopodobnie zwigzek z omoéwionym
powyzej ograniczeniem dotyczagcym podwazania zasad funkcjonowania organow
panstwowych. Przepis nakladajacy to ograniczenie odnosi si¢ wszakze nie tylko do
sadow, ale rowniez do ,,organdw sadow”, ktore to pojecie w ramach ustroju sadow
powszechnych daje si¢ racjonalnie zastosowa¢ do kolegiow i zgromadzeh ogdlnych

sedziow.

89. Po pierwsze, termin ,,sprawy polityczne”, ktoérego uzyto w Ustawie w celu ograniczenia
debaty na forum kolegiow sadow i zgromadzen ogolnych s¢dzidw sadow powszechnych,
jest zarazem szeroki i ogdlnikowy. Nieuchronnie ogranicza on dyskusje na wiele
tematéw, w przypadku ktérych panuje migdzynarodowy konsensus ze opinia sedziow
moglaby by¢ cenna.. Rada Konsultacyjna Se¢dziéw Europejskich zaleca na przyktad:
»wSedziowie powinni brac¢ udzial w pewnych debatach dotyczqcych krajowej polityki
sgdowniczej [oraz] nalezy sig z nimi konsultowad, jak tez powinni oni odgrywac aktywng
role w opracowywaniu wszelkich przepisow dotyczgcych statusu sedziow oraz ogolniej
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci.”*®” Wedlug Specjalnego Sprawozdawcy
ONZ ds. Niezawistosci Sedziow 1 Prawnikow, co do zasady wystepuje pewna liczba
sytuacji, w ktorych wiasciwe jest, aby sedzia wypowiadal si¢ na tematy drazliwe
politycznie, na przyklad omawiajac ustawodawstwo 1 polityke, ktére ,,bezposrednio
wplywajg na funkcjonowanie sqdow, niezaleznosé¢ sqgdownictwa [ub podstawowe aspekty

+39 168

sprawowania  wymiaru  sprawiedliwosci’. Poglad ten znajduje rowniez
odzwierciedlenie w orzecznictwie ETPC® (zob. takze czes¢ 5.1 dotyczaca wolnosci

wypowiedzi s¢dzidw 1 zawarte w niej odniesienia do zrddet).

90. Wiele spraw, nawet jezeli mozna je zakwalifikowa¢ jako ,,polityczne”, stanowi
uprawnione tematy dyskusji wsrod sedziow. Przyktadami sg finansowanie wymiaru
sprawiedliwo$ci, prawa oskarzonych do rzetelnego procesu, ochrona §wiadkow lub
stabszych stron postepowania sgdowego, jak tez mechanizmy alternatywnego
rozstrzygania sporéw. Srodki majace na celu osiagniecie rownosci pici wsrod
uczestnikow wymiaru sprawiedliwosci, jak tez wrazliwo$¢ wymiaru sprawiedliwosci na
kwestie ptci, moga w rownej mierze zosta¢ okreslone mianem ,,spraw politycznych”,

stanowigc jednak zarazem uprawniony przedmiot rozwazan 1 debat sedzidw.

91. Ze wzgledu na ich wyrazng sprzeczno$¢ z zaleceniami mi¢dzynarodowymi i uznanymi
dobrymi praktykami zaleca si¢ usuniecie ograniczen co do tematow obrad organéow

samorzadu sedziowskiego nakladanych przez art. 1 pkt 2 Ustawy.

166 Artykuly 34 par. 1, 36 par. 1 i 36a par. 6 ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych zmienione art. 1 pkt 14—15 Ustawy.

187 CCJE [Rada Konsultacyjna Sedziéw Europejskich], Opinion no. 3 (2002) on Ethics and Liability of Judges [,,Opinia nr 3 z 2002 .

o etyce i odpowiedzialno$ci sedziow™], pkt 34.

Zob. op. cit., przypis 26, pkt 4 (,,Sprawozdanie Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. Niezawistosci Sedziow i Prawnikow z

2019 1.).

169 Zob. np. ECtHR [ETPC], Wille v. Liechtenstein [,,Wille przeciwko Liechtensteinowi”] [Wielka Izba] (skarga nr 28396/95, wyrok
z dnia 28 pazdziernika 1999 r.), pkt 67—70; oraz ECtHR [ETPC], Baka v. Hungary [,,Baka przeciwko Wegrom”] [Wielka Izba]
(skarga nr 20261/12, wyrok z dnia 23 czerwca 2016 r.), pkt 151-152 i 171.
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93.
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8.  Uwagi dodatkowe

8.1. Nadmierna rola wladzy wykonawczej w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci

Ustawa wydaje si¢ zwigksza¢ role wladzy wykonawczej w sprawowaniu wymiaru
sprawiedliwosci, co zostato juz poddane krytyce przez ODIHR w opinii z listopada 2017
r.1% W szczegdlnosci, zgodnie ze zmianami wprowadzanymi w art. 37h par. 2 ustawy —
Prawo o ustroju sgdow powszechnych (na mocy art. 1 pkt 17 Ustawy), Minister
Sprawiedliwo$ci bedzie ocenia¢ informacje roczne o dziatalnosci sadoéw sporzadzane
przez prezesow sagdow apelacyjnych i bedzie dysponowa¢ uprawnieniami do przyjecia
lub odmowy przyjecia tych informacji. Na mocy par. 6 tego samego artykutu odmowa
przyjecia informacji rocznej przez Ministra Sprawiedliwosci oznacza razace
niewywigzywanie si¢ przez prezesa sadu apelacyjnego z obowiazkéw stuzbowych w
rozumieniu art. 27 par. 1 pkt 1 ustawy. Chociaz odmowa ministra musi by¢ uzasadniona,
uzasadnienie to nie podlega kontroli sadowej. Ponadto przepis ten wydaje si¢ szczegdlnie
problematyczny w §wietle art. 27 par. 1, zgodnie z ktorym prezes i wiceprezes sadu
apelacyjnego moga zosta¢ odwotani przez Ministra Sprawiedliwosci w trakcie swojej
kadencji z powodu wlasnie takiego razacego niewywigzywania si¢ z obowigzkoéw
stuzbowych. Kolejnym przyktadem jest zwickszone zaangazowanie Prezydenta RP w
postgpowania dyscyplinarne wobec sedziéw sagdow administracyjnych, o ktorym mowa
w pkt 82-83 powyzej. Co do zasady wladza wykonawcza nie powinna mie¢ mozliwosci
ingerowania w sprawowanie wymiaru sprawiedliwos$ci, aby nie narusza¢ niezaleznosci
sadownictwal’t, W zwigzku z tym nalezy usunaé zmiany wprowadzane w art. 37h
par. 6, a ogolniej wszystkie przepisy Ustawy dajace wladzy wykonawczej
nadmierny wplyw na sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci.

W Ustawie wprowadza si¢ zmiany w ksztalcie kolegiow sadow okregowych, a zwtaszcza
w ich sktadzie. Na mocy art. 1 pkt 10 Ustawy kolegia te majg w przysztosci sktadac si¢
wylacznie z prezesa sadu okregowego i prezesow sadow rejonowych z obszaru
wlasciwosci sadu okrggowego, w przeciwienstwie do obecnego kolegium ztozonego z
o$miu sedziéw mianowanych przez zgromadzenie ogdlne s¢dzidw okregu. Wspomniani
prezesi sg jednak powotywani bezposrednio przez Ministra Sprawiedliwosci (art. 24 1 25
ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych), co ostatecznie daje bezposrednim
nominatom rzadu wigkszy wplyw m.in. na opiniowanie kandydatow na sedziow. W
zaleceniach opracowanych na poziomie regionalnym podkresla si¢, ze nadmiernego
wplywu interesOw politycznych na proces powotywania sedziow nalezy unikac,
zapewniajac, aby organy odpowiedzialne za wybdr oraz przebieg kariery s¢dziow byly
niezalezne od wtadzy wykonawczej i ustawodawczej.}’> Zmiany takie sa sprzeczne z
ta zasada i dlatego ich wprowadzenie powinno zosta¢ w caloSci ponownie
rozpatrzone.

Inne przepisy Ustawy maja rowniez na celu ograniczenie niezaleznosci instytucjonalne;
sagdow przez odebranie im niektdrych uprawnien i przekazanie ich wtadzy wykonawcze;j.
Przyktadowo na mocy art. 4 pkt 7 Ustawy Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej ma

0 Qp. cit., przypis 1, m.in. pkt 86-89 (,,Opinia ODIHR z listopada 2017 t.”); oraz cze$é 3 (,,Opinia ODIHR z sierpnia 2017 r.”).

1 Qp. cit., przypis 37, pkt 26 lit. ¢) (,,Komentarz UNODC z 2007 r. do zasad z Bengaluru dotyczacych postepowania sedziow). Zob.
tez op. cit., przypis 1, pkt 40 (,,Opinia ODIHR z sierpnia 2017 r.”).

172 Zob. np. op. cit., przypis 16, pkt 46 (,Rekomendacja CM/Rec(2010)12 Rady Europy z 2010 r. dotyczaca sedziéw i ich:
niezawistoéci, odpowiedzialno$ci i efektywnosci”); op. cit., przypis 30, pkt 8 (2010 ODIHR Kyiv Recommendations on Judicial
Independence [,,Zalecenia ODIHR z Kijowa z 2010 r. dotyczace niezalezno$ci saddéw”]); op. cit., przypis 26, pkt 1.3 (1998
European Charter on the Statute for Judges [,,Europejska Karta Ustawowych Zasad Dotyczacych Sedziow z 1998 r.”]); op. cit.,
przypis 47, pkt 48 (2007 CCJE Opinion no. 10 on the Council for the Judiciary at the Service of Society [,,Opinia Rady
Konsultacyjnej Sedziéw Europejskich nr 10 z2007 r. na temat Rady Sadownictwa w stuzbie spoteczenstwa™]); oraz op. cit., przypis
22, pkt 25 i 32 (Venice Commission [Komisja Wenecka] Report on Judicial Appointments [,,Sprawozdanie dotyczace powolan
sedziow] z 2007 r.).
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otrzymac¢ uprawnienie do okres$lania regulaminu Naczelnego Sagdu Administracyjnego.
W swojej opinii z listopada 2017 r. ODIHR poddat ostrej krytyce podobne przepisy
przyznajace Prezydentowi uprawnienia do okreslenia regulaminu Sadu Najwyzszego.'’
W istocie, umozliwienie cztonkom wiladzy wykonawczej regulowania tak szerokiego
zakresu spraw moze pozbawic¢ strony postepowania sagdowego prawa do ,,niezawistego i
bezstronnego sqdu ustanowionego ustawg” na mocy art. 6 EKPC.}* Mianowicie
przyznanie wladzy wykonawcze] nadmiernych uprawnien regulacyjnych moze jej
umozliwiaé ,,ingerencj¢ w sprawy bezposrednio zwigzane z funkcjg orzekania”, co w
dokumencie ,Komentarz Biura Narodéw Zjednoczonych ds. Narkotykow i
Przestepczosci do zasad z Bengaluru” [UNODC Commentary on the Bangalore
Principles] okre§lono jako naruszenie minimalnego warunku niezaleznosci
instytucjonalnej sadownictwa.l”® Ponadto, jako Zze w sadach administracyjnych
pozwanym jest zazwyczaj organ wladzy wykonawczej, przepis ten datby rowniez jedne;j
ze stron sporéw administracyjnych wptyw na stosowane procedury. Zaleca si¢ zatem
calkowite usuniecie art. 4 pkt 7 Ustawy.

8.2. Zmiana zasad powolywania Pierwszego Prezesa Sqdu Najwyiszego

Jezeli chodzi o modyfikacj¢ zasad powotywania Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego,
najwazniejsza zmiang wprowadzong na mocy art. 2 pkt 1 Ustawy jest to, ze kazdy sedzia
Sadu Najwyzszego ma prawo do zgloszenia jednego kandydata. Ponadto przewidziano
szczegOtowe zasady majace na celu uniknigcie sytuacji, w ktorych brak
kworum/wystarczajacej wigkszosci uniemozliwilby wybranie pigciu kandydatow.
Wybor tych kandydatow pozostawia si¢ Zgromadzeniu Ogolnemu Sedzidw Sadu
Najwyzszego.

Po pierwsze, alternatywnym rozwigzaniem byloby umozliwienie s¢dziom Sadu
Najwyzszego nie zaproponowanie jednego kandydata, lecz uszeregowanie kilku
kandydatow w kolejno$ci zgodnej z preferencjami. Jest bardziej prawdopodobne, Ze
system taki zapewnilby szersze poparcie (nawet jezeli tylko w ramach drugiej lub
kolejnej preferencji) dla osoby mianowanej na stanowisko Pierwszego Prezesa, co jest
generalnie zalecane.'’

Sam fakt, ze prezes sadu najwyzszej instancji w danym kraju jest powotywany przez
wladze wykonawczg, nie podwaza jego niezawistosci pod warunkiem, ze po takim
powolaniu nie podlega on Zadnym naciskom, nie otrzymuje zadnych polecen i wykonuje
swoje obowiazki w sposob catkowicie niezawisty.!’” Warto tutaj niemniej zauwazy¢, ze
rozwazana procedura dawataby Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej znaczna
mozliwos¢ wyboru. W tym wzgledzie ODIHR uznat wczesniej, ze ,,/z/wigkszenie liczby
potencjalnych kandydatéw na stanowisko Pierwszego Prezesa proponowanych przez
Zgromadzenie Ogolne Sedziow Sqdu Najwyziszego Prezydentowi Rzeczypospolitej z
dwoch do pieciu de facto redukuje role Zgromadzenia Ogolnego i daje Prezydentowi
Rzeczypospolitej Polskiej wigkszy wplyw, zwlaszcza Ze nie jest on w swoim wyborze

13 Qp. cit., przypis 1, cze$¢ 3 (,,Opinia z listopada 2017 1.”).

14 Qp. cit., przypis 1, pkt 36 (,,Opinia z sierpnia 2017 r.”).

175 UNODC [Biuro Narodéw Zjednoczonych ds. Narkotykéw i Przestepczosci], Commentary on the Bangalore Principles of Judicial
Conduct [,,Komentarz do zasad z Bengaluru dotyczacych postegpowania sedziow”] z wrze$nia 2007 r., pkt 26.

16 Zob. np. Venice Commission [Komisja Wenecka], Opinion on the Bill amending the Act on the National Council of the Judiciary;
on the Bill amending the Act on the Supreme Court, proposed by the President of Poland, and on the Act on the Organisation of
Ordinary Courts, [,,Opinia o projekcie ustawy zmieniajacej ustawg o Krajowej Radzie Sadownictwa, o zaproponowanym przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekcie ustawy zmieniajacej ustawe o Sadzie Najwyzszym oraz o ustawie — Prawo 0 ustroju
sadow powszechnych”], nr CDL-AD(2017)031, pkt 75.

17 Zob. np. ECHR [ETPC], Zolotas v. Greece [Zolotas przeciwko Grecji] (skarga nr 38240/02, wyrok z dnia 2 czerwca 2005 r.), pkt
24,
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zwigzany liczbg glosow oddanych na kazdego z kandydatow. Ponadto fakt, zZe to
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej podejmuje ostateczng decyzje w sprawie powolania
i ponownego powolania, nie pozwala wykluczy¢ sytuacji, w ktorej nad zastugami
przewazq wzgledy polityczne Iub inne”.® Ponadto Prezydent nie powinien mieé
mozliwosci wyboru kandydata popieranego jedynie przez niewielka mniejszos¢ sedziow
Sadu Najwyzszego.1"

W zwiazku z tym Parlament powinien ponownie rozwazy¢ przepisy, ktore daja
sedziom Sadu Najwyzszego mozliwos¢ oddania tylko jednego glosu, wskazujac
zamiast tego, ze powinni oni wskazaé¢ kilku kandydatéw w kolejnosci zgodnej z
preferencjami i ustanawiajac jednoczesnie mechanizm gwarantujacy, ze Prezydent
nie bedzie mégl wybra¢ kandydata popieranego jedynie przez niewielka mniejszo$¢
sedziow Sadu Najwyzszego.

9.  Uwagi koncowe dotyczace procesu opracowywania i przyjmowania Ustawy

Wstepny etap procesu ustawodawczego zwigzanego z opracowaniem nowelizacji mozna
uznaé za niewlasciwy w wielu aspektach. Poczatkowo zainteresowanym stronom dano
bardzo niewiele czasu na sformutowanie opinii na temat Ustawy (chociaz wiele z nich
zdazylo to uczyni¢ w tak krotkim czasie).’®® Po drugie, Ustawa zostata przyjeta w
pierwszym czytaniu 19 grudnia, po czym zostala przedtozona Komisji Sprawiedliwosci
i Praw Czlowieka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, gdzie byta przedmiotem debaty do
pézna w nocy,’®! oraz zostala przyjeta w drugim i trzecim czytaniu przez Sejm
nag;u;pnego dnia (20 grudnia),'® a nastepnie przestana do Senatu w dniu 23 grudnia 2019
rl

Panstwa uczestniczgce OBWE zobowigzaly si¢ do zapewnienia, aby ustawodawstwo
byto ,,przyjmowane w rezultacie publicznej procedury, a przepisy byly publikowane, co
jest warunkiem ich stosowania” (Dokument Kopenhaski z 1990 r., pkt 5.8).18* Ponadto
najwazniejsze zobowigzania OBWE dotycza tego, aby .,,/u/stawodawstwo bylo
formutowane i przyjmowane w wyniku otwartego procesu odzwierciedlajgcego wolg

narodu — bezposrednio lub przez jego wybranych przedstawicieli” (Dokument
Moskiewski z 1991 r., pkt 18.1).18°

ODIHR pragnie przypomnieé (podobnie jak w swoich Opiniach z 2017 r.),*® ze zgodnie
z dobrymi praktykami, inicjujgc fundamentalne reformy wymiaru sprawiedliwosci,
nalezy konsultowa¢ si¢ z przedstawicielami sadownictwa 1 spoleczenstwa
obywatelskiego, a podmioty te powinny odgrywa¢ aktywng rol¢ w tym procesie. W
zwigzku z tym konsultacje spoleczne stanowig narze¢dzie otwartych i demokratycznych
rzadow; prowadza one do zwigkszenia przejrzystosci 1 odpowiedzialnosci instytucji

18 Qp. cit., przypis 1, pkt 104 (,,Opinia z listopada 2017 r.”).

178 Zob. np. op. cit., przypis 176, pkt 75 (,,Opinia Komisji Weneckiej z 2017 r. dotyczaca Polski”).

180 Zob. <https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=69> oraz <https://www.senat.gov.pl/prace/komisje-
senackie/posiedzenia,184,1,8489 komisja-ustawodawcza.html>.

181

Chociaz takiemu sposobowi procedowania nie stoja na przeszkodzie zadne formalne przepisy, to Unia Mi¢dzyparlamentarna w
swoim dokumencie Report on “Gender Sensitive Parliaments” [,,Sprawozdanie na temat parlamentéw wrazliwych na kwestie
plci”] z 2011 r. wzywa do przyjecia tatwiejszych do pogodzenia z zyciem rodzinnym godzin pracy parlamentarzystow w celu
zapewnienia rownej reprezentacji pici, w tym przez ograniczenie liczby debat trwajacych dtugo w nocy (zob. s. 90).

182 Zob. <https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=84CF468EEA95B97EC12584CE006F4282>.

18 Zob. <https://www.senat.gov.pl/prace/senat/proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawy-uchwalone-
przez-sejm/ustawa,934.html>.

8 Dokument jest dostepny pod adresem
<<http://www.osce.org/fr/odihr/elections/14304http://www.osce.org/fr/odihr/elections/14304>.
1 Dokument jest dostepny pod adresem

<<http://www.osce.org/fr/odihr/elections/14310http://www.osce.org/fr/odihr/elections/14310>.
Op. cit., przypis 1, pkt 16 i czgs¢ 8 (,,Opinia z listopada 2017 r.”); oraz cz¢$¢ 8 (,,Opinia z sierpnia 2017 r.”).
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publicznych oraz pomagaja zapewni¢ okreslenie potencjalnie kontrowersyjnych kwestii
przed przyjeciem przepisow prawa.’®’” Konsultacje dotyczace projektowanego
ustawodawstwa 1 polityki, aby miaty one efektywny charakter, powinny by¢ powszechne
1 zapewnia¢ stosownym zainteresowanym stronom wystarczajacy czas na przygotowanie
1 przedstawienie rekomendacji dotyczacych projektowanego ustawodawstwa; panstwo
powinno réwniez zapewni¢ odpowiedni i terminowo dziatajacy mechanizm informacji
zwrotnej, za posrednictwem ktorego organy administracji publicznej powinny
potwierdzaé otrzymanie sugestii oraz reagowac¢ na nie,'® chyba ze dana sprawa jest nie
cierpigca zwtoki 1 wymaga pilnych dziatan. Aby zapewni¢ skuteczne uczestnictwo,
mechanizmy konsultacji powinny umozliwia¢ zgtaszanie sugestii na wczesnym etapie
oraz w trakcie catego procesu,'® czyli nie tylko wtedy, gdy projekt jest opracowywany,
ale takze wtedy, gdy jest on omawiany w parlamencie. W ostatecznym rozrachunku
zazwyczaj usprawnia to takze wdrozenie przyjetych juz przepiséw i zwigksza ogolnie
zaufanie opinii publicznej do instytucji. Pod tym wzgledem kroétki czas przeznaczony na
dyskusje 1 brak konsultacji (pod nieobecnos¢ jakichkolwiek wskazan uzasadniajgcych
pilno$¢ dziatan) przy opracowywaniu Ustawy stoja w sprzecznosci z tymi zasadami oraz
dobrymi praktykami.

Jezeli chodzi o zaangazowanie wtadzy sagdowniczej w reformy prawne wptywajace na
jej dziatanie, Rada Konsultacyjna Sedziow Europejskich wyraznie podkreslita
,znaczenie udziatu sedziow w debatach dotyczgcych krajowej polityki sqdowniczej” oraz
fakt, ze ,,z wltadzq sqdowniczq nalezy si¢ konsultowac i powinna ona odgrywac aktywng
role w opracowywaniu wszelkich przepisow dotyczqcych statusu sedziow oraz
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci”**® W Europejskiej Karcie Ustawowych
Zasad Dotyczacych Sedziow z 1998 r. roOwniez zaleca si¢ wyraznie, aby z sedziami
konsultowano si¢ w sprawie kazdej proponowanej zmiany dotyczacej ich statusu badz
innych kwestii majacych wptyw na ich prace, co ma stuzy¢ wiaczeniu sedziow w proces
decyzyjny w tych dziedzinach.!

Sporzadzono uzasadnienie do Ustawy, w ktérym wymieniono pewng liczbg przyczyn
uzasadniajacych wprowadzenie planowanej reformy,* ale nie wspomniano o badaniach
1 ocenie skutkoéw, na ktdrych oparte sg te ustalenia. W szczegdlnosci nie przedstawiono
wielu dowodow na to, ze obecne problemy polskiego wymiaru sprawiedliwosci
wymagaja projektowanej reformy ustawodawczej. W uzasadnieniu nie wskazuje sie¢
rowniez, czy — i W jakim stopniu — korzysci ze srodkéw wybranych przez autoréw
Ustawy przewyzszaja koszty, w tym negatywny wplyw zmian na niezalezno$¢
sagdownictwa. Ze wzgledu na potencjalne skutki Ustawy dla niezalezno$ci wiadzy
sadowniczej 1 praworzadnos$ci niezbgdne jest poprzedzenie przyjecia takiego
ustawodawstwa dogtebng oceng skutkow regulacji, ktora powinna obejmowac nalezytg

187 1bidem.

188

Zob. np. Recommendations on Enhancing the Participation of Associations in Public Decision-Making Processes [,,Zalecenia

dotyczace zwigkszenia udziatu stowarzyszen w procesach podejmowania decyzji publicznych”] (wydane przez uczestnikow Forum

Spoteczenstwa Obywatelskiego zorganizowanego przez ODIHR przy okazji Uzupelniajacego Spotkania ds. Ludzkiego Wymiaru

Dotyczacego Wolnosci Pokojowego Gromadzenia si¢ i Zrzeszania si¢ z 2015 r.), Wieden 15-16 kwietnia 2015 .

Zob. ODIHR, Assessment of the Legislative Process in Georgia [,,Ocena procesu ustawodawczego w Gruzji”’] z 30 stycznia 2015 r.,

pkt 33—-34. Zob. np. ODIHR, Guidelines on the Protection of Human Rights Defenders [,,Wytyczne w sprawie ochrony obroficow

praw cztowieka”] (2014), sekcja II, podsekcja G dotyczaca prawa do udziatu w sprawach publicznych.

Op. cit., przypis 17, pkt 31 (,,Opinia Rady Konsultacyjnej S¢dziéw Europejskich nr 18 z 2015 r.”), gdzie stwierdza sig: ,,z wladzq

sqgdowniczq nalezy sig konsultowaé i powinna ona odgrywaé aktywng role w opracowywaniu wszelkich przepisow dotyczqgcych

statusu sedziow oraz funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci”.

181 Zob. op. cit., przypis 26, pkt 1.8. (,, Europejska Karta z 1998 r.”). Zob. tez op. cit., przypis 26, pkt 9 (,,Magna Carta Sedziéw Rady
Konsultacyjnej Sedziéw Europejskich z20101.”), gdzie stwierdza si¢; ,,/w/tadza sqdownicza powinna brac udziat w podejmowaniu
wszystkich decyzji majqcych wplyw na funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci w praktyce (np. ustrdj sqdéw, procedury, inne
przepisy)”; oraz ENCJ [Europejska Sie¢ Rad Sadownictwa] 2011 Vilnius Declaration on Challenges and Opportunities for the
Judiciary in the Current Economic Climate [,Deklaracja z Wilna z 2011 r. dotyczaca wyzwaf i sposobnosci dla wiadzy
sadowniczej w obecnym klimacie gospodarczym™], Zalecenie 5, gdzie stwierdza si¢: ,,/w/ladze sqdownicze i sedziowie powinni
by¢ zaangazowani w niezbedne reformy”.

%2 Zob. <https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=69>.
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Pilna Przejsciowa Opinia ODIHR w Sprawie Ustawy o Zmianie Ustawy o Ustroju Sgdow
Powszechnych, Ustawy o Sqdzie Najwyiszym i Niektorych Innych Ustaw (z dnia 20 grudnia
2019r))

104.

105.

106.

analiz¢ problemu z wykorzystaniem opartych na dowodach technik w celu okreslenia
najbardziej efektywnego i skutecznego wariantu regulacyjnego (w tym takze wariantu
niewprowadzania regulacji),'**rowniez zgodnie z wymogami odnoszacymi si¢ do
uzasadnien wymienionymi w art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu, ktore dotyczg wszystkich
projektow ustaw.%*

Ustawa ma ponadto na celu zmiang licznych przepiséw innych niedawno przyjetych lub
zmienionych aktow prawnych.'% Jak wskazano w opiniach ODIHR z roku 2017, stwarza
to watpliwosci, czy takie ciagle zmiany prawa stanowia element spojnej polityki
obejmujacej gruntowng analize¢ probleméw oraz okreslenie porownawczych kosztow i
korzy$ci wszystkich dostgpnych rozwigzan politycznych. Jak w szczegoélno$ci
zauwazyta Rada Konsultacyjna Sedziéw Europejskich, w miar¢ mozliwosci nalezy
unika¢ wprowadzania zbyt wielu zmian w krétkim czasie, zwlaszcza w dziedzinie
sprawowania wymiaru sprawiedliwosci.’®® U podstaw procesu reform powinno lezeé
kompleksowe podejscie obejmujace przeprowadzenie rzeczywistej dyskusji politycznej
ze wszystkimi zainteresowanymi stronami oraz dokonanie na samym poczatku oceny
skutkow.

Ponadto w art. 17 Ustawy stanowi si¢, ze ustawa wchodzi w zycie 7 dni od dnia
ogloszenia. W Ustawie nalezy przewidzie¢ odpowiednie vacatio legis, aby umozliwi¢
wdrozenie zmian w prawie w uporzadkowany sposob.

W S$wietle powyzszego, wstepnych etapéw procesu przyjmowania Ustawy nie mozna
uznaé za zgodne ze wspomnianymi powyzej zasadami demokratycznego stanowienia
prawa. ODIHR z zadowoleniem przyjmuje fakt, ze Senat umozliwit szeroka i1 otwarta
debate na temat Ustawy oraz w stosownych przypadkach konsultowat si¢ z krajowymi i
mie¢dzynarodowymi zainteresowanymi stronami oraz ekspertami. Kazdy rzeczywisty
proces reformy wymiaru sprawiedliwos$ci, zwtaszcza o takim zakresie 1 na taka skale,
powinien by¢ przejrzysty, pluralistyczny i szeroko zakrojony, obejmujac skuteczne
konsultacje, w tym z przedstawicielami sedziow, stowarzyszeniami sedziow i
prawnikow, kregami akademickimi oraz organizacjami spoleczenstwa
obywatelskiego, jak tez pelna ocene skutkéw, w tym zgodnoS$ci ze stosownymi
standardami miedzynarodowymi praw czlowieka, zgodnie z wymienionymi
powyzej zasadami. Nalezy tez przewidzie¢ odpowiednio dlugi czas na wdrozenie
wszystkich etapow procesu legislacyjnego i odpowiedni okres vacatio legis.
Wskazane byloby, aby stosowne zainteresowane strony post¢powaly zgodnie z tymi
zasadami w przysztych dzialaniach na rzecz reformy prawa. ODIHR pozostaje do
dyspozycji wtadz, aby stuzy¢ dalszg pomoca w zwigzku z dowolnymi inicjatywami
reform prawnych dotyczacych sagdownictwa.

[KONIEC TEKSTU]
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Zob. np. ODIHR, Report on the Assessment of the Legislative Process in the Republic of Armenia [,,Sprawozdanie z oceny procesu

ustawodawczego w Republice Armenii”] z pazdziernika 2014 r., pkt 47-48.
194 Zob. art. 34 ust. 2 regulaminu Sejmu z 1992 r. ze zmianami wprowadzonymi w 2017 r.
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Zob. listg nowelizacji roznych aktow prawnych wymienionych w op. cit., przypis 41.

1% Qp. cit., przypis 17, pkt 45 (,,Opinia Rady Konsultacyjnej Sedziéw Europejskich nr 18 z 2015 1.”).
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