OPINIA
KRAJOWEJ RADY SADOWNICTWA
z dnia 20 grudnia 2022 r.
w przedmiocie projektu ustawy o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektorych

innych ustaw (druk sejmowy nr 2870)

Krajowa Rada Sgdownictwa, po zapoznaniu si¢ z projektem ustawy o zmianie ustawy
o Sadzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 2870), przekazanym do
zaopiniowania Radzie, przy pismie Zastepcy Szefa Kancelarii Sejmu z 13 grudnia 2022 r.

(znak: SPS-WP.020.342.4.2022) opiniuje projekt negatywnie, zgtaszajac ponizsze uwagi.

l. Test niezawislosci i bezstronnosci

Najwickszym mankamentem projektu jest wprowadzenie mozliwosci badania
spelnienia wymogdéw niezawistos$ci 1 bezstronnosci oraz ustanowienia sadu na podstawie
ustawy z uwzglednieniem okoliczno$ci towarzyszacych jego powotaniu. Projekt w istocie czyni
fikcja powotanie na urzad sedziego na czas nieoznaczony, przez co efektywnie prowadzi do
naruszenia, a wrecz zniweczenia konstytucyjnej procedury powotywania sedziow, okre§lonej
w art. 179 Konstytucji. Powotanie na stanowisko sedziego, czyli powierzenie sprawowania
wymiaru sprawiedliwosci (wtadzy sadowniczej) w zakresie przypisanym ustawg danemu
stanowisku, wigze wszystkie wladze Rzeczypospolitej Polskiej, a takze inne panstwa na mocy
uméw przewidujacych wzajemne uznawanie orzeczen sagdowych. Nie tylko strona
postgpowania, ale kazdy cztonek sktadu sadu, bedzie mogl na mocy proponowanych rozwigzan
zakwestionowaé powolanie sedziego przez Prezydenta. Wprawdzie formalnym skutkiem
negatywnego ,.testu” ma by¢ tylko wylaczenie s¢dziego z danej sprawy, a zabezpieczeniem
przed rozcigganiem jednego negatywnego ,.testu” na kolejne wnioski ma by¢ art. 29 § 18 u.
OSN (,,Wylgczenie sedziego od udziatu w danej sprawie nie moze stanowié podstawy do
wylgczenia tego sedziego w innych sprawach rozpoznawanych z jego udzialem”), jednakze
bezpiecznik ten jest pozorny. Nie nalezy zywi¢ watpliwosci, ze sedziowie z negatywnym
»testem”, w uzasadnieniu okresleni jako powotani ze wzgledow politycznych, nie beda mogli
rozpoznawa¢ zadnych spraw dotyczacych Panstwa, czyli w wojewddzkich sadach
administracyjnych i Naczelnym Sadzie Administracyjnym nie bedg mogli rozpatrywaé
odwotan od decyzji organéw Panstwa, a co najwyzej od organow samorzadowych (cho¢ i to

jest watpliwe). Nie beda mogli zasiada¢ w Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych



Sadu Najwyzszego (sprawy regulacyjne). Na pewno zostang tez wylaczeni ze spraw o
odszkodowania za niesluszne pozbawienie wolnosci, a Z czasem zostang uznani za niezdolnych
do sadzenia spraw karnych z oskarzenia publicznego. Proponowane rozwigzanie godzi w
standardy konstytucyjne tj. niewzruszalno$¢ powotania sedziego, a co za tym idzie demontuje
najwazniejszg gwarancj¢ niezawisto$ci sedziowskiej (art. 178 ust.1), w sposob wyjatkowo
perfidny, bo pod pozorem zapewnienia dostgpu do sadu bezstronnego, niezawistego i
ustanowionego ustawa. Se¢dzia zagrozony testem przestaje by¢ sedzig niezawistym, skoro
rozstrzygania konkretnych spraw dokonywac bedzie zawsze w perspektywie zagrozenia, ze
tres¢ wydanego w sprawie orzeczenia moze zosta¢ w kazdej sprawie potraktowana jako
argument w przyszlym tescie, swoisty ,,dowod” czy ,,wyktadnik™ deficytow jego bezstronnosci
czy niezawistosci.

Ustroj sadow 1 status sedziow okreslony w samej Konstytucji nie moze by¢
weryfikowany, a jedyna mozliwoscia dokonania jego modyfikacji jest wprowadzenie zmian do
Konstytucji. Z pewnoscig prawidtowo$¢é umocowania organdw Konstytucyjnych Panstwa nie
moze podlega¢ weryfikacji w toku wymierzania sprawiedliwosci albo przy okazji tego procesu.
(zob. uzasadnienie wyroku TK z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06 wyroku TK z 23
stycznia 2022 r., sygn. P 10/19).

Projekt narusza Konstytucje rowniez w tym, ze nadaje wymiarowi sprawiedliwosci
ceche autoteliczno$ci: zamiast rozstrzygaé sprawy obywateli, staje si¢ on maching, ktorej
wysitek polega na badaniu legalnosci wlasnego funkcjonowania — i to nie a casu ad casum na
wniosek zainteresowanego obywatela, ale ex proprio vigore, sam dostarczajgc sobie
procesowych impulsow do inicjowania aktow autokontroli. Jego dzialalno$¢ przestaje by¢
wykonywaniem witadzy sagdowniczej, ale staje si¢ aktywnoscia wewnetrzng, podejmowang z
urzedu, nieoparta na woli uczestnikdOw postepowania, podwazajacg akt powotania przez
Prezydenta RP jako definitywnie konczacy procedure nominacyjng. Proponowany ,,test” wrecz
rujnuje etos stuzby sedziowskiej i gleboko dezintegruje sedziowska spotecznos$¢, przez
przeksztalcenie jej w grono orzecznikdw wzajem poddajacych swa niezawistos¢ w watpliwos¢
i wzajem owg niezawistos¢ kontrolujacych i negujacych.

Nalezy takze wskaza¢ na fatalny wprost poziom legislacyjny projektu: jego
nieprecyzyjne sformutowania powoduja watpliwos$ci co do sadu, ktory miatby by¢ wylacznie
wlasciwy do wszczgcia procedury badania spetniania przez sedziego wymogow niezawisto$ci
i bezstronno$ci oraz ustanowienia na podstawie ustawy. Tak niezwykle istotna kwestia moze w
zaleznosci od sposobu rozstrzygniecia watpliwosci interpretacyjnych znalez¢ rozbiezne

odpowiedzi, wskazujace kolejno na sad rozpoznajacy sprawe, sad w innym sktadzie czy sad



odwotawczy, a nawet przybierajgce posta¢ skrajnej konkluzji, w mysl ktorej kazdy sad i na
kazdym etapie procesu moze uzna¢, ze sad, ktory rozpoznal sprawe, nie byt ,,sadem
ustanowionym ustawg”. W art. 1 pkt 2 ustawy proponuje si¢, aby test niezawistosci i
niezaleznosci sedziego Sadu Najwyzszego przeprowadzat Naczelny Sad Administracyjny.
Jednoczes$nie projektowany Projektodawca art. 29 § 5 u. 0 SN wskazuje na Sad Najwyzszy
jako umocowany do badania, czy sad jest niezalezny, bezstronny i ustanowiony na podstawie
ustawy. Prawdopodobnie chodzilo o mozliwos$¢ badania, czy sad ktérego orzeczenie podlega
ocenie Sadu Najwyzszego, byt sadem bezstronnym, niezaleznym i ustanowionym na podstawie
ustawy, ale chaos terminologiczny i lokalizacja projektowanego przepisu nie pozwala na
rekonstrukcje normy.

Trybunal Konstytucyjny wywodzil, ze ,,ogromng wage nalezy przywigzywaé do tych
elementow normatywnego uksztattowania rezZimu prawnego arbitrow (sedziow), ktore
wprowadzajgc w ustawodawstwie zwyklym nakazy, zakazy czy zezwolenia ksztattujq pozycje
sedziego — wobec organow czy wiadz pozasqgdowych™ (zob. uzasadnienie wyroku TK z 24
pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06). Oznacza to, ze Trybunat nie dazyt do tego, by z prawa
do sprawiedliwego rozpoznania sprawy przez sad, a wiec konstrukcji procesowej, wywodzié
mozliwo$¢ oceny legalnosci tego sadu, a wiec konstrukcji ustrojowej. Trybunat jedynie
formutowal postulat, by ustawodawca zapewnit gwarancje niezalezno$ci osob orzekajacych od
innych podmiotow w ramach orzekania (zob. uzasadnienie wyroku TK z 23 stycznia 2022 r.,
sygn. P 10/19). Ustroj sadow 1 status sedziow okreslony w samej Konstytucji nie moze by¢
zatem kwestionowany w procesie wymierzania sprawiedliwosci.

W obecnym stanie prawnym tylko Sad Najwyzszy rozpoznajacy odwotanie od uchwaty
KRS oraz Prezydent RP powotujac lub odmawiajac powotania kandydatowi na urzad sedziego
moga bada¢ prawidlowos¢ procedury nominacyjnej podczas rozpatrywania kandydatur przed
Krajowa Rada Sadownictwa. Orzeczenia sagdow dokonujace oceny legalnos$ci tej procedury
przy okazji rozpoznawania innych spraw, juz po powotaniu na urzad s¢dziego przez Prezydenta
RP, sa orzeczeniami bezprawnymi. Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie stwierdza, ze
kompetencje do powotywania sedziow zostaly wyczerpujaco w Konstytucji uregulowane i
przystuguja tylko dwom organom: Krajowej Radzie Sadownictwa i Prezydentowi RP.
Konstytucja nie przewiduje mozliwos$ci weryfikacji ex post tego procesu przez zaden organ, w
tym zaden sad, sktad s¢dziowski. Nie mozna zatem przyznaé¢ im kompetencji do oceny
prawidlowo$ci powotania innych sedziow (zob. wyrok TK z dnia 7 pazdziernika 2021, K 3/21.),
a tak projektodawcy proponuja.



Rada zwraca uwage na niebezpieczenstwo dla obywateli w sytuacji uchylania wyrokow
z powodu stwierdzenia wad powotania z przewidzianych projektem wzgledéw, pomijania
wyrokow wydanych przez sady odwotawcze jako rzekomo nieistniejgcych lub nieskutecznych,
mozliwos$ci ztozenia wniosku o przeprowadzanie testu przez samych sedziow, ktorzy beda
zainteresowani uzyskaniem pozytywnego ,certyfikatu” albo ze wzglgdu na mozliwosé
odlozenia w czasie konieczno$ci rozpoznania sprawy, co nie tylko stoi w sprzecznosci z
wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 kwietnia 2020 r. sygn. akt U 2/20, ale

wprowadza nieprawdopodobny chaos i anarchizuje system wymiaru sprawiedliwosci.

1. Bezkarnos¢ za wydanie orzeczenia.

Powyzsza konkluzja jest tym bardziej prawdopodobna, ze projektodawcy zwalniajac
sedziow z wszelkiej odpowiedzialno$ci za naruszenie prawa W procesie orzekania, w tym
Konstytucji, czynig inne organy panstwa i obywateli catkowicie bezbronnymi. Konstytucja i
prawo stanie si¢ catkowicie ,,bezzgbne” wobec mozliwej arbitralno$ci decyzji s¢dziow. Taka
sytuacja stanowi zaprzeczenie Rzadow Prawa. Projektowany art. 72 § 6 uSN, art. 107 usp
zwalnia s¢dziow z odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej za wszelkie naduzycia prawa nie tylko
przy stosowaniu testu, w tym nawet ocen¢ umocowania Trybunatu Konstytucyjnego, jego
orzeczen oraz innych organow Panstwa, co czyni kompletnie pozornymi wszelkie ustawowe
ograniczenia witadzy sadowniczej. Wprowadzenie catkowitej bezkarnosci za wydane
orzeczenie, w ocenie Rady narusza szereg przepisow Konstytucji, w tym art. 7, 10, 178 ust. 1.
Nie bedzie zadnym naduzyciem stwierdzenie, ze projektowana ustawa istotnie zmienia ustrdj

Rzeczypospolitej Polskiej.

I11.  Przekazanie niektorych spraw do rozpoznania Naczelnemu Sadowi
Administracyjnemu
Innym mankamentem ustawy i kolejnym mozliwym naruszeniem Konstytucji jest
przekazanie spraw dyscyplinarnych sedziow i asesorow sadowych oraz spraw o uchylenie
immunitetu s¢dziom i asesorom sgdowym — Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu, a w
przypadku s¢dzidow sadow powszechnych w pierwszej instancji w niektorych kategoriach
deliktéw dyscyplinarnych i odwotan od orzeczen sagdow dyscyplinarnych | instancji. Kolejna
kategorig spraw przekazanych Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu sg sprawy tzw. testu
,bezstronnosci i niezawistosci sedziego”. Dotyczy to testu wobec sedziow Sadu Najwyzszego,

sedziow sadow wojskowych oraz czesciowo sagdow powszechnych (przepotowiona procedura).



Tak proponowane rozwigzanie legislacyjne rodzi watpliwosci natury konstytucyjnej w
wielu ptaszczyznach. O niekonstytucyjnosci testu byta mowa wyzej. W tym miejscu nalezy
odnie$¢ si¢ do kognicji sadow administracyjnych w konteksécie art. 184 Konstytucji RP:
»,Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie
okreslonym w ustawie, kontrole¢ dziatalno$ci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje
rowniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organdw samorzadu terytorialnego i aktow
normatywnych terenowych organdw administracji rzadowej”. W zwigzku z brzmieniem
przytoczonego przepisu wydaje si¢, ze w Konstytucji katalog spraw, ktére podlegaja kognicji
NSA isadow administracyjnych, jest katalogiem zamknigtym, w przeciwienstwie do otwartego
katalogu spraw powierzonych sgdom powszechnym oraz Sagdowi Najwyzszemu, gdzie ustawg
mozna powierzy¢ tym organom sprawy niewymienione w Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny w dotychczasowej historii orzeczniczej rozwazal kwesti¢
wlasciwosci rzeczowej sadow administracyjnych i1 wskazal kryteria, ktérymi powinien
kierowa¢ si¢ ustawodawca, przekazujac sprawy do rozpoznania sagdom administracyjnym.
Kryteria te ograniczone sa:

— rodzajem” (por. wyroki z: 9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156;
31 marca 2008 r., sygn. SK 75/06, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 30; 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01,
OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 50 oraz postanowienie z 8 marca 2000 r., sygn. K 32/98, OTK ZU
nr 2/2000, poz. 64) albo ,.charakterem” sprawy (por. powolany wyrok o sygn. P 12/01 oraz
wyrok z 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109),

— charakterystyka ustrojowa danego typu sadu: ,,sagdowa kontrola danej kategorii spraw
powinna zosta¢ powierzona sagdowi, ktory jest najlepiej przygotowany do jej rozpoznania — czy
to ze wzgledu na swa specjalizacj¢, czy tez miejsce w strukturze sagdownictwa” (wyrok z 10
czerwca 2008 r., sygn. SK 17/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 78);

— procedurg stosowang przez konkretny rodzaj sadu: ,,Konstytucja nakazuje uksztaltowac
wlasciwo$¢ poszczegdlnych sadow tak, by rodzaj rozpatrywanych przez nie spraw byt
adekwatny do stosowanej procedury”: (wyrok z 10 czerwca 2008 r., sygn. SK 17/07, OTK ZU
nr 5/A/2008, poz. 78);

— koniecznoscig zapewnienia, aby wszystkie sprawy w znaczeniu konstytucyjnym byty objete
kontrolg sagdowa, przy czym w razie ,,milczenia ustawodawcy” nalezy uzna¢ dopuszczalnos¢
rozpoznania sprawy przez sad powszechny (por. wyrok z 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99,
OTK ZU nr 5/2000, poz. 143, odwotujacy sie do wyroku z 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97,
OTK ZU nr 4/1998, poz. 50: ,,gwarancja prawa do sagdu oznacza, ze ustawodawcy zwyktemu

pozostaje jedynie swoboda wyboru wtasciwej drogi sadowej: przed sadem powszechnym lub



administracyjnym (...) W braku wskazania, iz w konkretnej sprawie, z ktorg zainteresowany
zwrocit si¢ do sagdu powszechnego, kompetentny jest inny sad — sad powszechny powinien
sprawe rozpozna¢ merytorycznie. Tak nalezy rozumie¢ konsekwencje konstytucyjnego
domniemania ustanowionego w art. 177 ustawy zasadniczej; teza powtoérzona m.in. w wyroku
z 9 grudnia 2003 r., sygn. P 9/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 100 i postanowieniu z 14 listopada
2007 r., sygn. SK 53/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 139) — tak w wyroku TK z 19
pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78.

W wyroku z dnia 25 marca 2019 r. , sygn.. akt K12/18 Trybunat potwierdzit
dotychczasowg lini¢ orzeczniczg. W ocenie Rady Konstytucja okresla zamknigte ramy kognicji
NSA i sagdéw administracyjnych.

Rada wyraza takze przekonanie, ze przekazanie Naczelnemu Sadowi
Administracyjnemu do rozpoznania, na przewidzianym przez projektodawcg etapie swoistego
postepowania o hybrydowym (rozcztonkowanym) charakterze, spraw polegajacych na badaniu
spelnienia przez s¢dziego wymogow niezawistosci 1 bezstronnos$ci oraz ustanowienia na
podstawie ustawy, spraw dyscyplinarnych s¢dziéw sadow powszechnych moze by¢ niezgodne
z art. 184 Konstytucji RP.

IV.  Funkcjonowanie Biura Krajowej Rady Sadownictwa w zwiazku z
przeprowadzaniem niekonstytucyjnej weryfikacji procedury stosowanej
przez Rade w postepowaniach nominacyjnych

Odnoszac sie do praktycznych aspektow samego tzw. ,,testu bezstronnosci”, w ocenie
Krajowej Rady Sadownictwa projektodawca ustawy powinien szczegdtowo wskazac¢ katalog
dokumentow, jakie Rada ma udostepnia¢, i sposobu ich udostgpnienia. Postuluje si¢, aby
ustawodawca wprowadzit zasade, ze dokumenty beda udostgpnianie poprzez zamieszczane w
Biuletynie Informacji Publicznej, dostgpne dla kazdego zainteresowanego. Taka regulacja
wplynie pozytywnie na ekonomike postgpowania i przynajmniej zapobiegnie nadmiernemu
wydtuzeniu postgpowania.

W odniesieniu do pozostalych dokumentow, ktore mogg zawieraé tzw. ,,dane
wrazliwe”, zasadne jest ograniczenie dostepu do niektorych danych zawartych w aktach
osobowych sedziego tj. danych adresowych, nru PESEL.

Wymog zamieszczania szerokiego katalogu dokumentéw na stronie podmiotowe]
Biuletynu Informacji Publicznej przez Krajowa Rad¢ Sadownictwa wybranych,
zanonimizowanych informacji o kandydatach wygeneruje mniejsze koszty anizeli kazdoczesne

ich udostgpnianie ich w formie papierowej. W przypadku znaczacego zwigkszenia liczby



wnioskow, co jest w najwyzszym stopniu prawdopodobne, Rada sygnalizuje, ze nie bedzie w
stanie wywigzac si¢ z nalozonych obowigzkoéw. Nalezy w sposéb racjonalny i koherentny z
caloscig systemu prawnego unormowaé zagadnienie katalogu dokumentow, w tym kwestie
ewentualnej anonimizacji majacych ulega¢ publikacji dokumentéw, zwlaszcza w kontekscie
zalaczanych przez samych kandydatow na sedziow roéznorodnych dokumentow — np.
rekomendacji, opinii stuzbowych, opinii prawnych 1 publikacji naukowych, ktore nie stanowia
dokumentéw wytworzonych przez sama Radg, ale moga by¢ brane pod uwage w procesie
nominacyjnym.

Zasadniczymi dokumentami, ktore sa tworzone przez organ w ramach prowadzonego
postepowania sg. uchwata wraz z uzasadnieniem oraz nagranie audio-wideo z przebiegu
posiedzenia Krajowej Rady.

Stad konieczne jest usystematyzowanie przez ustawodawce katalogu dokumentow,
ktére obowigzana jest przetwarza¢ i udostepnia¢c Krajowa Rada Sadownictwa w celu
wykonania zatozen projektowanej ustawy oraz wyrazne okreslenie form udostepniania tych
materiatow, przy zatozeniu priorytetu formy elektronicznej —zamieszczania dokumentacji w
Biuletynie Informacji Publicznej KRS. Dopracowanie projektu w tych wzgledach pozwoli
unikng¢ lawinowego wzrostu liczby wnioskow o udostepnienie dokumentoéw, powodujacego

nadmierne obcigzenie Biura Krajowej Rady Sadownictwa.

V. Whioski

Projekt wprowadzajacy catkowity immunitet materialny za wszelkie naruszenia prawa
w procesie orzekania stwarza istotne ryzyka dla obywateli i bezpieczenstwa Panstwa

Wprowadzenie instytucji testu na kazdym etapie postgpowania, w dowolnej formule,
zezwolenie na dokonywanie ad hoc na potrzeby konkretnej sprawy weryfikacji procedury
nominacyjnej sedziego jest niezgodny z Konstytucja, ktora powierza powotywania sedziow
Prezydentowi RP dziatajagcemu na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa.

Wejscie w zycie proponowanych rozwigzan oznacza praktyczng likwidacje

sadownictwa jako wtadzy sprawujacej wymiar sprawiedliwosci.



