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Aleksander Smolar

Od Fundacji im. Stefana Batorego

W miedzynarodowych debatach na temat tendencji niedemokratycz-
nych w takich krajach jak Polska czy Wegry padaja rézne okres$lenia.
Najcze$ciej uzywanymi pojeciami sg ,populizm” i ,,populistyczna dyk-
tatura”. Méwi sie tez bardziej tradycyjnie o autorytaryzmie (nowym,
wyborczym, pelzajacym etc.). W centrum debat politologéw i filozoféw
polityki znajduje sie takze pojecie ,demokracji nieliberalnej”. Spopu-
laryzowane przez Victora Orbdna, jako przeciwienstwo zachodnich
demokracji liberalnych, podkre$la¢ mialo odwolywanie sie do idei
wspoélnotowych — narodu, religii - w przeciwienstwie do liberalnego
indywidualizmu czy obrony mniejszos$ci przed tyranig wiekszo$ci.
W istocie chodzilo o zakwestionowanie idei tréjpodzialu wladzy, nie-
zalezno$ci sadownictwa i systemu prawa, wolno$ci mass mediow, sa-
morzadnosci terytorialnej, niezaleznych organizacji spolecznych etc.

Caltkowicie dominowa¢ miata wladza wykonawcza.

Nieprzypadkowo tez, atakujac obroncéw demokracji konstytucyjnej,
zwolennicy rzadéw na Wegrzech czy w Polsce czesto odwoluja sie
do pojecia ,rzadéw suwerena”, ktéry ma sta¢ ponad rzadami prawa.
Przy czym ,rzady suwerena” rozumie sie jako rzady partii, ktéra zdo-
byla wiekszo$¢ w wyborach. Prezes rzadzacej u nas formacji twierdzi
chociazby, iz obroncy panstwa prawa daza do ustanowienia ,ustro-

ju trybunalskiego” i ,wladzy saddw, ktére z demokracja nie maja nic



wspolnego”. Przy czym taka interpretacja obecnego konfliktu o ustroéj

Rzeczypospolitej nie ma nic wspolnego z rzeczywisto$cig.

W literaturze politologicznej oraz filozoficznej toczy sie debata, na ile
pojecie ,demokracji nieliberalnej” ma sens. Dla jednych ma ono glebo-
kie korzenie w filozofii politycznej, dla innych jest to pojecie wewnetrz-
nie sprzeczne, bowiem nie ma demokracji bez rzagdéw prawa, ktére na-
rzucaja ograniczenia na wladze wykonawcza. Jednak nawet ci, ktérzy
bronia uzyteczno$ci pojecia demokracji nieliberalnej, zgadzaja sie, ze
W istocie opisuje ono stan niestabilny. Kraj, w ktérym zakwestionowa-
ne sg zasady panstwa prawa, nieuchronnie zmierza w kierunku jakiej$

formy autorytaryzmu.

Pytanie dotyczace praktycznych krokéw, jakie nalezy podja¢ u nas,
w Polsce, aby przywrdéci¢ normy i instytucje demokratycznego pan-
stwa prawa, znalazlo sie w centrum rozwazan konferencji jak przy-
wrdci¢ paristwo prawa? zorganizowanej 14 i 15 stycznia 2019 roku
przez forumldei Fundacji im. Stefana Batorego. SpotkaliSmy sie z gru-
pa wybitnych prawnikdéw, ktérzy utworzyli przy Fundacji Zespot Eks-

pertéw Prawnych.

Podczas tego spotkania zostaly przedstawione konkretne propozycje
prawne, jak uzdrowié¢ Trybunal Konstytucyjny, Krajowa Rade Sadow-
nictwa, Sad Najwyzszy czy sady powszechne. Nie ograniczono si¢ do
krytyki stanu obecnego, lecz postawiono sobie za zadanie sformutowa-
nie propozycji zmian realistycznie uwzgledniajacych to, co powinno
by¢ mozliwe w przypadku zmiany politycznej. W konferencji uczestni-
czyli byli sedziowie Trybunalu Konstytucyjnego, byli i obecni sedzio-
wie Sadu Najwyzszego, profesorowie prawa, nauk politycznych i spo-

lecznych, adwokaci, radcy prawnii dziennikarze.

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?



Tomasz Zalasinski

Wprowadzenie

W minionej kadencji Sejmu RP (2015-2019) organy wtadzy ustawodaw-
czej i wykonawczej w sposéb bezprecedensowy odchodzily w swojej
dziatalno$ci od konstytucyjnych standardéw wilasciwych dla demo-
kratycznego panstwa prawnego, w tym przede wszystkim od zasad
praworzadnosci oraz podzialu i réwnowagi wladz. Kryzys konstytu-
cyjny, jaki zostal wywolany na przetomie VII i VIII kadencji Sejmu RP,
doprowadzil do przejecia przez politykéw - poprzez niekonstytucyjny
wybor sedzidw - kontroli nad Trybunatem Konstytucyjnym, a w na-
stepstwie tego do podwazenia bezstronno$ci, niezaleznosci i apoli-
tycznos$ci procesu kontroli konstytucyjnosci prawa w Polsce. Trybunat
Konstytucyjny stal sie organem otwarcie wspierajacym polityke rzadu,
a tym samym system kontroli konstytucyjnosci prawa w Polsce stat sie
dysfunkcjonalny. Sparalizowanie Trybunatu Konstytucyjnego zaowo-
cowalo poczuciem konstytucyjnej bezkarnos$ci po stronie organéw
wladzy wykonawczej i ustawodawczej. Mozliwe stalo sie zatem wdro-
zenie tzw. ,reform” wymiaru sprawiedliwo$ci, obejmujacych funkcjo-
nowanie Krajowej Rady Saqdownictwa, saddw powszechnych, Sadu Naj-
wyzszego oraz ustroju prokuratury. Reformy te — wbhrew oczywistym
standardom wynikajacym z Konstytucji RP — zmierzaly do podporzad-
kowania wymiaru sprawiedliwo$ci wiladzy wykonawczej. Wylaczenie

systemu kontroli konstytucyjnosci prawa pozwolilo na wprowadzenie
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w okresie 2016-2019 licznych, nawarstwiajgcych sie zmian ustawo-
wych w wielu obszarach Zycia spolecznego i gospodarczego. Zmiany
te rodza oczywiste watpliwo$ci konstytucyjne, zaréwno co do trybu
ich przyjecia, jak i wynikajacych z nich tre$ci normatywnych. Jednak
w obecnym stanie nie mozna spodziewac sie rzetelnej kontroli ich kon-

stytucyjnos$ci przez Trybunal Konstytucyjny.

W analizowanym okresie dzialalno$¢ ustawodawcy byla prowadzona
w trudnym do uzasadnienia pospiechu, bez wystarczajaco glebokiej
refleksji legislacyjnej, przy marginalizacji konsultacji publicznych,
czesto takze wobec jednoznacznego sprzeciwu artykutowanego przez
ekspertéw, z pominieciem rzetelnej analizy skutkéw regulacji. Efekty
tej dzialalno$ci byly nastepnie wprowadzane w zycie metoda faktow
dokonanych, bez oczekiwania na zakonczenie procedur pozwalaja-
cych na kontrole legalnosci dzialan administracji publicznej. Najwy-
razniej jest to widoczne na przykladzie skutkéw wdrazania tzw. ,re-
formy” w Krajowej Radzie Sagdownictwa (dalej: KRS), a nastepnie w Sa-
dzie Najwyzszym (dalej: SN). W pierwszym etapie uksztaltowano sklad
KRS w sposob niezgodny z Konstytucja RP, pozbawiajac Srodowisko
sedziowskie mozliwosci wyboru swoich przedstawicieli do tego orga-
nu, a nastepnie tak uksztaltowana KRS dokonywata wyboru kandyda-
tow na sedziéw SN. Kandydaci na sedziéw SN, korzystajac z mozliwosci
zbadania legalno$ci uchwal KRS przez Naczelny Sad Administracyjny
(dalej: NSA), zlozyli stosowne odwolania. Argumentowali, ze KRS zo-
stala wybrana whrew Konstytucji RP, a sam konkurs na wolne stano-
wiska w SN ogloszono z naruszeniem Konstytucji (brak zlozonej przez
Prezydenta kontrasygnaty aktu urzedowego, skutkujacy jego niewaz-
noscia). W tym stanie faktycznym NSA wydal postanowienie o za-
bezpieczeniu, na mocy ktérego Prezydent nie powinien powolywaé
sedziow w postepowaniach bedacych przedmiotem odwotan; NSA wy-
stapil takze z pytaniami prejudycjalnymi do Trybunalu Sprawiedliwo-

$ci Unii Europejskiej. Prezydent nie oczekiwal jednak na zakonczenie

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?
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procesu kontroli legalno$ci uchwat rekomendujacych kandydatéw na
sedziéw SN i — wbrew zabezpieczeniu wydanemu przez NSA - powolatl
kilkudziesieciu sedziéw Sadu Najwyzszego.

Na gruncie powyzszego stanu faktycznego — a takze wielu innych,
uksztaltowanych w podobny sposéb w okresie 2016-2019 w odnie-
sieniu do funkcjonowania zaré6wno Trybunalu Konstytucyjnego, SN,
jak i sadéw powszechnych - rodzi sie pytanie o skutki prawne nawar-
stwiania sie¢ niekonstytucyjnych zmian, ktére sag wdrazane metoda
faktéw dokonanych, co uniemozliwia kontrole ich legalnosci, a tak-
Ze o status prawny powotanych w ten sposob sedziéw oraz wydawa-
nych przez nich orzeczen. Pytanie to dotyczy takze kierunkéw zmian
legislacyjnych, co w przyszlo$ci pozwoliloby na przywrdcenie stanu
zgodnosci z Konstytucja RP przy minimalizacji negatywnych skutkéw
spotecznych.

Zespol Ekspertdow Prawnych dzialajgcy przy Fundacji im. Stefana
Batorego (dalej: Zespd}d) z niepokojem obserwuje zaréwno przebieg
kryzysu konstytucyjnego, jak i jego skutki dla systemu prawnego. Od
2016 roku opracowali$my i przedstawili$my opinii publicznej okolo
30 stanowisk i analiz, w ktérych badali$my konstytucyjno$¢ nowych
regulacji, dotyczacych gldwnie zmian w systemie wymiaru sprawie-
dliwo$ci. Zwracaliémy uwage na ich wady konstytucyjne ilegislacyjne,
a takze wskazywaliSmy preferowane w $wietle Konstytucji RP kierun-

ki zmian ustawodawczych®.

W zwigzku z procesem nawarstwiania sie niekonstytucyjnych zmian
oraz z wysoka determinacja niektérych organéw wiadzy publicznej do
ich wdrazania metoda faktéw dokonanych, przygotowywanie eksper-
tyz w toku procesu legislacyjnego stracilo na znaczeniu, gdyz ustawo-
dawca nie bral ich pod uwage. Zasadne natomiast - w ocenie Zespo-

tu-bylo podjecie prac nad wytyczeniem drogi powrotu do standardéw

1 Opinieianalizy Zespotu sg dostepne pod adresem www.batory.org.pl.

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?
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panstwa prawnego oraz przywrdcenia porzadku konstytucyjnego
w zakresie funkcjonowania szeroko pojetego wymiaru sprawiedliwo-
$ci. W tym celu Zesp6t we wspélpracy z forumlIdei Fundacji im. Stefa-
na Batorego 14-15 stycznia 2019 roku zorganizowat konferencje pod
tytulem jak przywrdci¢ paristwo prawa?. Podczas konferencji przed-
stawiono referaty, ktérych celem bylo wskazanie drég powrotu do
standardéw konstytucyjnych w obszarze funkcjonowania Trybunalu

Konstytucyjnego, SN, sadéw powszechnych oraz KRS.

Przygotowujac nasze wystgpienia - w ramach Zespotu - przyjeliémy
zalozenie, ze wskazane przez nas rekomendacje beda prowadzily do
mozliwie najpelniejszego urzeczywistnienia norm Konstytucji RP,
beda takze wprowadzane zgodnie z jej literg, przy minimalizacji nega-
tywnych skutkéw spotecznych i gospodarczych. Standardéw panstwa
prawnego nie mozna bowiem wprowadzac¢ metodami konstytucyjnego
bezprawia, nawet w sytuacji, gdy pozwalaloby na to zastane otoczenie
normatywne. Przy takim zalozeniu droga powrotu do panstwa praw-
nego, zwazywszy na nawarstwienie niekonstytucyjnych zmian praw-
nych i faktycznych, znaczaco sie wydtuza i komplikuje. Przyjecie jej
jestjednak niezbedne z uwagi na koniecznosc szczegolowego rozwaze-
nia oraz minimalizacji negatywnych skutkéw spotecznych i gospodar-
czych wywolanych kryzysem konstytucyjnym.

Niniejsza publikacja — ktora Zespo6} oddaje w rece Szanownego Czytel-
nika - stanowi zbidr artykuléw powstalych na bazie referatéw wyglo-
szonych podczas konferencji Jak przywrdci¢ paristwo prawa?, zaktu-
alizowanych i poprawionych po analizie dyskusji, ktéra toczyla sie po

kazdym z referatéw prezentowanych na konferenc;ji.

Nasza publikacje otwieraja: tekst wystapienia Rzecznika Praw Oby-
watelskich Adam Bodnara, a takze artykul prof. Samuela Issacharof-
fa z Uniwersytetu Nowojorskiego pt. Populizm a rzqdy demokratyczne.
Nastepnie zamieszczone sg opracowania, w ktdrych autorzy staraja sie

wskazac droge przywrdcenia praworzadno$ci w dzialaniu: Trybunalu

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?
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Konstytucyjnego (Marcin Matczak, Tomasz Zalasinski), Krajowej Rady
Sadownictwa (Lukasz Bojarski), Sagdu Najwyzszego (Wojciech Jasin-
ski), w sadownictwie powszechnym (Jacek Czaja), a takze w prokuratu-
rze (Jarostaw Onyszczuk, Katarzyna Kwiatkowska). Publikacje zamy-
ka zapis dyskusji podsumowujacej konferencje.

Mamy nadzieje, ze publikacja, ktéra oddajemy w rece Czytelnika, oka-

ze sie dla niego interesujaca.
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Adam Bodnar

Jak przywroci¢ panstwo prawa?
Wystgpienie otwierajace

Dyskutujemy w dniu, ktéry nastapit po jednym z najwazniejszych dla

naszej demokracji'. Moje mys$li — ale wyrazam nadzieje, ze réwniez

Panstwa —sa w Gdansku.

Dyskusja na temat tego, jak przywrdci¢ panstwo prawa, wymaga re-

fleksji nad tym, w jakim jesteSmy miejscu. Wedtug mnie aktualna kon-

dycja panistwa prawa jest niezwykle powazna ze wzgledu na:

brak niezalezno$ci Trybunatu Konstytucyjnego;

obnizenie gwarancji niezaleznos$ci instytucjonalnej sadow, co jest
zwigzane z: a) statusem Krajowej Rady Sadownictwa, b) wplywem
politycznym na obsade prezeséw sadéw, c) powstaniem nowych izb
w Sadzie Najwyzszym (Izby Dyscyplinarnej oraz Izby Kontroli Nad-
zwyczajnej i Spraw Publicznych), a takze d) powstaniem niebezpie-
czenstwa ,mrozacego skutku”, jesli chodzi o wykonywanie funkcji
orzeczniczych przez sedziéw (ze wzgledu na ryzyko postepowan
dyscyplinarnych czy innego rodzaju szykan zawodowych);
polityczne podporzadkowanie prokuratury wraz z powierze-

niem Prokuratorowi Generalnemu mozliwosci wplywania na

1 13 stycznia 2019 roku doszto do zamachu na Pawta Adamowicza. Nastepnego
dnia prezydent Gdariska zmart.
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indywidualne decyzje w poszczegdlnych postepowaniach i niewy-
konywanie funkcji straznika praworzadno$ci w odniesieniu do
istotnych spraw uwarunkowanych politycznie;
* polityczne podporzadkowanie stuzb specjalnych, policji oraz stuz-
by cywilnej.
Kryzys, z jakim mamy do czynienia, to nie tylko zagrozenie instytu-
cjonalne dla panstwa prawa. To takze zagrozenia zwigzane z jakoscia
demokracji. W tym kontek$cie bardzo istotne sa marginalizacja roli
Parlamentu oraz niewykonywanie funkcji stanowienia prawa odpo-
wiedniej jako$ci przez Sejm i Senat, ale takze funkcji kontrolnej w sto-
sunku do rzadu. Znaczenie ma réwniez ograniczenie przestrzeni deba-
ty publicznej, co jest konsekwencja glebokiej polaryzacji mediéw, wy-
konywania funkgcji politycznych przez media publiczne, jak réwniez

ograniczenia przestrzeni dla organizacji pozarzadowych.

Zagrozenie dla rzadéw prawa to takze zagrozenie dla praw i wolnosci
czlowieka i obywatela. Zagadnienia te sg przedmiotem szczegdélowego
zainteresowania Rzecznika Praw Obywatelskich. Obecnie realnymi
straznikami naszej Konstytucji staja sie sady miedzynarodowe oraz
europejskie, w szczeg6lno$ci Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii Europej-
skiej. Ze wzgledu na szeroki zakres zastosowania prawa europejskie-
go TSUE ma szanse stac sie quasi-sadem konstytucyjnym dla Polski.
Mozna mie¢ takze nadzieje, ze Europejski Trybunat Praw Czlowieka
w wiekszym stopniu bedzie stawal sie straznikiem naszych wartosci
konstytucyjnych. Istotne znaczenie dla ochrony warto$ci demokra-
tycznych wcigz maja niezalezne sagdy powszechne i administracyjne,
ale takze organizacje pozarzadowe oraz wolne media.

Jednak gdy dyskutujemy o kondycji panistwa prawa, musimy sobie
zada¢ pytanie, w jakim miejscu byliSmy przed 2015 rokiem. Stan ist-
niejacy wtedy wcale nie byl idealny. Dlatego trudno méwic¢ o powro-
cie, skoro jakos$¢ funkcjonowania panstwa prawa wtedy takze budzi-

la watpliwodci. Chcialbym wymieni¢ kilka przykladéw, ktére byly
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przedmiotem refleksji ze strony organizacji zajmujacych sie ochrona
praw czlowieka oraz wszystkich troszczacych sie o panstwo prawa.

Nalezy pamietac o tym, ze:

* od dawna w Polsce istnieje problem przewleklosci postepowan sa-
dowych oraz ogélnie jako$ci dzialania sadéw,

* nie zawsze dzialaly mechanizmy odszkodowawcze w sytuacjach
niezgodnych z prawem dzialan organéw panstwa,

+ efektywnos$cijakos$¢ dziatania prokuratury budzita watpliwosci,

* w Polsce wcigz brakuje rzetelnego i niezaleznego nadzoru demo-
kratycznego nad stuzbami specjalnymi - to problem nierozwigzany
przez cale 25-lecie transformacji,

* nawetsytuacjaw Trybunale Konstytucyjnym byta daleka od ideatu,
chociazby w tym sensie, ze TK bywat do$¢ zachowawczy w spra-
wach wrazliwych ideologicznie,

* nie zawsze byla gwarantowana zasada jawno$cii przejrzystosci zy-
cia publicznego.

Dlatego gldwne pytanie to nie tyle: ,jak przywréci¢ panstwo prawa?”,

ile raczej ,jak sprawi¢, aby przywrdcone panstwo prawa faktycznie

realizowalo gwarancje konstytucyjne?”. Jest to zatem pytanie nie o to
jak, ale takze dla kogo i po co? Czy prawa czlowieka beda w pelni
realizowane? Czy prawa pracownicze beda chronione? Czy wymiar
sprawiedliwos$ci bedzie im stuzy}? Jak spowodowaé, aby odnowione
panstwo prawa w pelnirealizowalo wartos$ci konstytucyjne wyrazone

w naszej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku?

Przykladem moze by¢ dyskusja na temat roli sadéw w kontekscie re-
lacji z TSUE. Sady staly sie aktywnymi uczestnikami tych postepowan
w obronie wlasnej niezalezno$ci. Do TSUE skierowano szereg pytan
prejudycjalnych. Ale czy sady w ciagu najblizszych miesiecy i lat beda
mialy taka sama sile, aby chroni¢ np. prawa konsumentéw, $rodowi-
sko, prawo do obrony w sprawach karnych czy ofiary praktyk dys-
kryminacyjnych? Czy sady beda stosowaly prawo europejskie w tych
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tematach, gdzie do tej pory ze $wieca nalezalo szukac jakiejkolwiek

aktywnosci z ich strony?

Powstaje zasadnicze pytanie, w jaki sposéb przywracac panstwo pra-
wa. Naprawa panstwa prawa to wielkie wyzwanie: strategiczne, inte-
lektualne i polityczne. To wielkie zadanie, bo wymaga:

* podjecia strategicznych decyzji dotyczacych odpowiedzialno$ci wo-
bec tych, ktérzy tamia standardy panstwa prawa,

* przygotowania projektdw ustaw, a by¢ moze nawet takze technicz-
nych zmian Konstytucji,

+ weryfikacji kadr, a w szczegélno$ci odpowiedzi na pytanie, w jaki
sposéb w przyszltym panstwie prawa majg uczestniczyc¢ osoby, ktére
sprzeniewierzyly sie warto$ciom konstytucyjnym,

» refleksji, jak na nowo maja funkcjonowaé¢ poszczegolne instytucje

(np. prokuratura).

Wyzwaniem zatem jest nie tyle przywroécenie stanu sprzed 2015 roku,
ile doprowadzenie do tego, aby troszczac si¢ o kondycje panstwa demo-

kratycznego, te instytucje jednocze$nie naprawic.

To wszystko jest wielkim zadaniem. Trzeba jednak pamietac, ze sa rdz-
ne zmienne czynniki, ktérych teraz nie znamy. Ale juz trzeba je iden-

tyfikowac i szukaé rozwigzan wariantowych.

Bardzo sie ciesze, ze dyskusja na temat przywrdcenia panstwa prawa
jest podejmowana. Nawet je$li perspektywa naprawy — z powod6w po-
litycznych - nie jest jasna, to taka dyskusja musi by¢ prowadzona. Do-
bry przyklad stanowi dzialalno$¢ Centrum Obywatelskich Inicjatyw
Ustawodawczych NSZZ ,,Solidarnos$¢” (pod przewodnictwem Kazimie-
rza Barczyka), ktére na poczatku lat 80. ubieglego stulecia przygoto-
watlo kilkadziesiat projektow ustaw. W 6wczesne prace zaangazowana
byla cala elita prawnicza, ponad 100 prawnikéw. Wybitny historyk
panstwa i prawa, prorektor Uniwersytetu Jagiellonskiego prof. Sta-

nistaw Grodziski stwierdzil, ze by} ,pod wrazeniem skali i wielko$ci
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prac prawniczych podjetych dla naprawy Rzeczypospolitej — najwiek-
szego spotecznego wysitku prawnikéw od czasu Konstytucji 3 Maja”.
Teraz, kiedy wspominamy tamte czasy, musimy zdawac sobie sprawe,
Ze przeciez wizja wprowadzenia 6wczesnych zmian wcale nie byla ja-
sna. Nie bylo wtedy wszak perspektywy, ze juz za kilka miesiecy czy
kilka lat te zmiany zostang wprowadzone. A jednak istniata niezwykta

motywacja do tego, aby juz przygotowywac projekty zmian.

Dlatego teraz, w styczniu 2019 roku, nalezy sobie zada¢ dwa pytania:
kto jest kompetentny do przygotowania zmian, a takze kto jest odpo-
wiedzialny za ich wprowadzanie? Odno$nie kwestii kompetencji, nie
mam watpliwos$ci, Ze polskie $srodowisko prawnicze poradzi sobie
z tym wyzwaniem na poziomie intelektualnym. To kwestia czasu, de-
terminacji oraz nalezytej organizacji pracy, rozpisania jej na kolejne
tygodnie i miesigce. Ale chcialbym ostrzec przed sprowadzaniem tej
dyskusji do zagadnien legislacyjnych. W tym przypadku tzw. law in
action ma szczegdlne znaczenie, bo walczymy z patologiami, ktére po-
wstaly przez ostatnie lata. Musimy zastanowi¢ sie nie tylko nad tre-
$cig przepiséw, ale takze nad tym, jak te przepisy powinny funkcjo-
nowac. Trzeba podjac refleksje nie tylko nad zmianami konkretnych
aktéw prawnych, ale takze nad tym, czy bedzie w ogéle realne, aby te
zmiany zostaly wprowadzone, oraz w jaki sposéb wplywac¢ na morale
urzednikéw panstwowych, prokuratoréw, sedziéw i innych oséb od-
powiedzialnych za ksztalt panstwa prawa, aby byli w stanie ten ogrom
zmian unie$é.

Podam przyklad. Niedawno kilkunastu sedziéw uznalo, Ze moga
przej$¢ na emeryture w wieku 65 lat i skorzysta¢ z mozliwos$ci znaczg-
co wyzszych $wiadczen. To pokazuje, ze czasami $wiat idealéw oraz
okreslonej wizji ustrojowej musi sie zderzy¢ z ludzkimi charakterami.
W niektérych sytuacjach interes osobisty moze przewazy¢ nad intere-
sem publicznym. To moze by¢ duze wyzwanie z punktu widzenia na-

prawiania panstwa prawa.

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?

19



Jesli chodzi o kwestie odpowiedzialno$ci za wprowadzenie konkret-
nych zmian, to nie jestem przekonany, czy odpowiednie podmioty,
ktére moga by¢ w przyszlosci odpowiedzialne za ich wprowadzanie,
speiniaja swoja funkcje, szczegélnie w obliczu istniejacych i juz ziden-
tyfikowanych zagrozen. Wyrazam nadzieje — by¢ moze nadmierng -
Ze juz teraz te podmioty przygotowuja sie do czekajacych wyzwan. Te
podmioty beda podejmowatly decyzje, powinny by¢ zatem $wiadome

wielkiej odpowiedzialnos$ci, jaka na nich ciazy.
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Samuel Issacharoff

Populizm a rzady demokratyczne

Obecna fala populizmu stanowi zagrozenie dla istnienia demokracji.
Populizm pozuje na prawdziwego wyraziciela woli ludu, w niektérych
krajach realizowanej po zdobyciu wladzy w drodze wyboréw. Zaan-
gazowana wyborcza wiekszo$¢, ktéra domaga sie swego, jawi sie jako
realizacja demokratycznych aspiracji, a zarazem stanowi ich unice-
stwienie. Zaledwie maty krok dzieli wole ludu od tyranii wiekszosci.
Wzrost liczby rzadéw wybranych przy urnach bez watpienia stano-
wi historyczne dziedzictwo okresu po upadku Zwigzku Radzieckiego.
Przy uzyciu relatywnie malo precyzyjnego miernika, wskazujacego,
czy wladza wykonawcza i ustawodawcza pochodza z wyboru, Freedom
House ilustruje wielkie przeobrazenia z konca XX wieku. W 1987 roku
na $wiecie bylo tylko 66 krajow, ktére uznawano za demokracje wybor-
cze. W 2003 roku takich krajéw bylo juz 121 i odtad liczba ta utrzymuje
sie na mniej wiecej stalym poziomie. Wedlug najnowszych danych na
$wiecie istniejg 123 kraje, gdzie wladza wykonawcza i ustawodawcza

pochodza z zasadniczo wolnych i uczciwych wyboréw?.

Mamy tutaj do czynienia ze stosunkowo zawezona definicja demokra-
cji jako ustroju, w ktérym wtadza wykonawcza i ustawodawcza zosta-

ly wybrane przez co najmniej wiekszo$¢ ludnosci, zgodnie ze staltymi

1 Freedom in the World, Washington, DC 2017, https://freedomhouse.org/sites/
default/files/FH_FIW-2017_Report_Final.pdf.
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regulami wyboru i wedlug ordynacji dopuszczajacej do urn szerokie
rzesze obywateli. Definicja ta obejmuje zaréwno systemy parlamentar-
ne, jak i prezydenckie, ustroje plebiscytowe jak w Szwajcarii, systemy
wymagajace kwalifikowanej wiekszo$ci gloséw przy wyborze na nie-
ktoére stanowiska oraz wprowadzajace rozmaite ograniczenia prawa
wyborczego zwiazane z narodowo$cig, wiekiem, karalno$cia itd. W de-
finicji tej mieszcza sie nawet kraje, w ktérych nominalna glowa pan-
stwa nie pochodziz wyboru, tak jak to jest w Australii, gdzie formalnie

rzadzi krélowa brytyjska.

Ten standardowy opis demokracji w wiekszo$ci daje sie pogodzic¢ z po-
pulizmem. Jednak zaréwno w lewicowych, jak i prawicowych ruchach
populistycznych pojawia sie tendencja autorytarna, niepokojaco cze-
sto zagrazajaca niektérym z filaréw rzadéw demokratycznych. Populi-
$cina ogodlnie toleruja partii opozycyjnych, wykorzystuja policje i pro-
kurature przeciwko swoim przeciwnikom, tlumia glosy krytyczne,
ograniczajac im dostep do medidw albo naginajac prawo czy wreszcie
rozszerzajac zakres niepodlegajacej kontroli wladzy wykonawczej?.
Mozna wprawdzie przekonywac, ze Wenezuela za czas6w prezydenta
Nicoldsa Maduro czy Wegry pod rzagdami Viktora Orbdna juz nie spel-
niaja kryteriéw demokracji, lecz pewne elementy agresywnego wyko-
rzystywania pochodzacej z wyboru wtadzy mozna dostrzec w wielu
ustrojach, ktore nadal funkcjonuja jako demokracje, nawet jezeli mo-

mentami drza w posadach.

Niestety, formalne procesy wyboru wladzy opisuja jedynie czes$¢ praw-
dy. Podczas gdy liczba demokracji wyborczych nominalnie pozostaje
wysoka, znacznie mniejsza jest liczba krajow, ktére przyznaja wzgled-
nie szerokie prawa polityczne srodowiskom opozycyjnym, konkuren-
cyjnym partiom politycznym, mniejszo$ciom i innym grupom daza-

cym do odsuniecia od wladzy obecnego rzadu. Freedom House uznal,

2 J.-W. Muller, What Is Populism?, Philadelphia 2016, s. 41-49. Wydanie polskie:
J-W. Mller, Co to jest populizm?, przet. M. Sutowski, Warszawa 2017.
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ze tylko 87 krajow zastuguje na miano ,wolnych” w tym sensie, ze
przyznajg one obywatelom demokratyczne prawa polityczne oraz za-
pewniaja akceptowalny poziom transparentno$cii uczciwos$ci w spra-

wowaniu wiadzy.

Dane Freedom House skiadaja sie na pewien uproszczony obraz, zgod-
nie z ktérym wiladza pochodzi z wyboru, a podstawe demokratycznosci
rzadéw stanowia instytucje. Skupienie uwagi na swobodach politycz-
nych i transparentno$ci wladzy odwoluje si¢ do opracowanej przez
Josepha Schumpetera koncepcji demokracji jako systemu rozliczania
wladzy przez dobrze zorientowana politycznie ludnos$¢, mogaca usu-
nac zurzedu tych, ktérzy utracili zaufanie wyborcéw?. Miernik wolno-
$ci politycznej jest waznym punktem oddzielajacym demokracje libe-
ralng od systeméw nieliberalnych, w ktérych perspektywy wyborcze

opozycji sa upos$ledzone, jesli nie catkowicie ztudne.

Jednak populistycznego zagrozenia dla demokracji nie da sie catkowi-
cie sprowadzi¢ do antyliberalizmu. Dzisiejszy populizm z pewnos$cia
zawiera réowniez tendencje ksenofobiczne, a takze jawne konflikty na
tlerasowymireligijnym. Mozna zauwazy¢ wyrazny brak zamilowania
do swobdd obywatelskich, poczynajac od wolnos$ci prasy, a konczac na
wolnosci stowa i wyznania. Wspélgranie tych czynnikéw jest przed-
miotem dogtebnych rozwazan definicyjnych, réwniez tych podejmo-
wanych przez Jana-Wernera Miillera i poruszanych w wielu wspoéicze-
snych debatach. Jednak populizm jest takze reakcja na dostrzegana
przez wielu obywateli niezdolno$¢ rzadéw demokratycznych do ochro-
ny klas pracujacych przed wypchnieciem z rynku pracy. Spowolnienie
gospodarcze po 2008 roku, w polaczeniu z wplywem globalizacji han-
dlu na zarobki w wysoko rozwinietych krajach przemystowych, pod-

wazylo legitymacje rzadéw demokratycznych, naznaczajac je pietnem

3 J.A. Schumpeter, Capitalism, Socialism, and Democracy, wyd. 3, New York 2008,
s.269-273. Wydanie polskie: J.A. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja,
przet. M. Rusinski, Warszawa 1995.
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gry dla wtajemniczonych czy sposobu na instytucjonalizacje przywi-
lejow elit.

Zamiast podja¢ probe kolejnej kompleksowej analizy populizmu, chce
skierowa¢ uwage na relacje miedzy populizmem a rzadami demokra-
tycznymi i sprébowaé opisa¢ funkcjonowanie demokracji pod katem
instytucjonalnym. Zrodzony po 2008 roku antyelitaryzm jako emocja
spoleczna przelozyt? sie na silny antyinstytucjonalizm w podej$ciu do
wladzy panstwowej. Moim celem jest nie tyle dostarczenie definicji
populizmu czy demokracji, ile zwrdcenie uwagi na te cechy rzadéw
demokratycznych, ktére budzily zainteresowanie w dwustuletniej
epoce sukceséw w demokracji, a teraz, jak sie wydaje, sq usilnie pod-
wazane. Bez posuwania sie do apokaliptycznych stwierdzen, ze epo-
ka sukceséw demokracji dobiegla konca, warto jednak sprawdzié, jak
przebiegala, aby dostrzec zZrodla dzisiejszego kryzysu. Moja sugestia
brzmi, ze by¢ moze istnieje bardziej organiczny konflikt demokracji
z populizmem, obracajgcy si¢ nie wokdt kwestii wyboru wiadzy wyko-

naweczej, lecz wokol ograniczen w jej sprawowaniu.

sk ok ok

W okresie powstawania nowych demokracji wiele uwagi poSwiecano
elementom niezbednym do okrzepniecia nowych ustrojéw w nierzad-
ko niesprzyjajgcych warunkach spotecznych. Konieczno$¢ wprowa-
dzenia rozwiazan instytucjonalnych, w tym silnej obecnos$ci sadéw
konstytucyjnych, powsciagajacych zapedy pozostalych wiladz, byta
tematem mojej monografii Fragile Democracies*. Dzisiejsza populi-
styczna fala sklania do tego, aby tymi samymi narzedziami analizy
postuzy¢ sie do osiggniecia odwrotnego celu: zamiast pyta¢, jak mozna
stworzy¢ warunki niezbedne do funkcjonowania rzadéw demokra-

tycznych, zapytajmy o stabilno$¢ ugruntowanej demokracji w obliczu

4 S.Issacharoff, Fragile Democracies: Contested Power in the Era of Constitutional
Courts, New York 2015.
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populistycznych atakéw na te same instytucjonalne filary rzadéw

demokratycznych.
Potencjalnalistajest dtuga, ale kilka kwestii nalezy uznaé za kluczowe:

Rotacyjno$¢ wladzy w demokracji. Trzonem kazdej koncepcji demo-
kracji jest wpisana w nig mozliwo$¢ ,oderwania swin od koryta”. Czy
nazwiemy to ,rotacja na urzedach”, jak proponuja Adam Przeworski
ijego wspolpracownicy®, czy odnowieniem przyzwolenia spotecznego,
jak to okresla Bernard Manin$, istnieje wymdg, aby w ustroju demo-
kratycznym mozna bylo rozegra¢ kolejny mecz. Najwazniejszym wy-
zwaniem dla kazdej nowej demokracji jest umiejetno$é przekonania
dzisiejszych przegranych, ze jutro moga by¢ zwyciezcami, co z natury
rzeczy jest trudne w kazdej nowej demokracji, poniewaz nie istniejg hi-
storyczne przyklady oddawania wiadzy nastepcom. Warto przytoczy¢
brak historycznych precedenséw dla amerykanskich wyboréw w 1800
roku, czyli w pierwszej sytuacji, kiedy pretendent do wtadzy w drodze

wyboréw usunal urzedujaca glowe panstwa.

Stabilne demokracje wymagaja internalizacji polityki jako okresowo
powtarzanej rozgrywki. Populidci twierdzg, ze mandat uzyskiwany od
ludu przy urnach wykracza poza wyboér konkretnych oséb do pelnie-
nia okreslonych urzedéw. Mandat nie odwotluje sie do wcze$niejszego
skutecznego sprawowania urzedu przez cztonkéw danej partii, lecz do
oskarzenia sformulowanego wobec calego systemu, rzekomo zinfiltro-
wanego lub wrecz przejetego przez wrogéw ludu. Przy podobnym uje-
ciu wybory w takim samym stopniu jak plebiscyty moga oznacza¢ od-
rzucenie instytucjonalnego tagodzenia podziatéw. Nie chodzi o to, ze
populizm ze swej istoty ma charakter plebiscytowy, lecz o to, Ze ani po-
pulizm, ani ustrdj plebiscytowy nie pasuja do zinstytucjonalizowanej

polityki, ktéra zaklada podejmowanie debaty, porzadek proceduralny

5 A. Przeworskiiin., Democracy and Development: Political Institutions and Well-
-Being in the World, 1950-1990, Cambridge 2000, s. 18-27.
6 B. Manin, The Principles of Representative Government, Cambridge 1997, s. 29.
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ilagodzenie konfliktéw. W obu tych modelach agende okreslaja wybo-

ry. Koniec, kropka.

W obu przypadkach decyzje polityczne majg charakter zero-jedynko-
wy, bez ustawodawczych kompromiséw, miernikéw intensywnosci
preferencji, wynegocjowanych porozumien i wszystkich innych me-
chanizmdw, ktére zachecalyby umiarkowanych wyborcéw i przeciw-
nikéw wladzy do wspélpracy z nia. Uznanie rotacyjnosci rzadéw de-
mokratycznych siega wstecz do stynnego opisu Ameryki sprzed wojny
domowej autorstwa Tocqueville’a. Autor skupit sie m.in. na mozliwos$ci
podejmowania przez wyborcéw blednych decyzji, ktére wyniosa do
wtladzy ludzi o nieznanych kompetencjach lub niesprawdzonym cha-
rakterze. Jego stynne ostrzezenie przed ,tyrania wiekszo$ci” wyrosto
z obserwacji Stanéw Zjednoczonych pod rzadami prezydenta Andrew
Jacksona, zamoznego i bezwzglednego spekulanta nieruchomo$ciami,
wybranego na fali nienawisci ludu do ,elit” reprezentowanych przez
urzedujgcego prezydenta Johna Quincy Adamsa oraz do calej sceny
politycznej po wojnie o niepodlegtos$¢’. Za najwazniejszy czynnik prze-
trwania eksperymentu republikanskiego Tocqueville uwazal ,,odwra-
calno$¢ bled6éw”, czyli mozliwo$¢ naprawienia blednych decyzji wraz
z uplywem czasu?.

Rotacyjnos$¢ wladzy jest w gruncie rzeczy tozsama z koncepcja kaden-
cyjnos$ci, wpisanej w strukture wielu instytucji demokratycznych. We-
dlugjednej z teorii politycy akceptuja sadowa kontrole wiadzy dlatego,
ze w obliczu niepewnego wyniku nastepnych wyboréw chca zabezpie-
czy¢ sobie tyly. W kontek$cie nowych demokracji, gdzie funkcjonuja

silne sady konstytucyjne, nazwalem to zjawisko ,demokratycznym

7 Wszystko, co stare, ponownie jest oczywiscie nowe. S. Inskeep, Donald Trump
and the Legacy of Andrew Jackson, ,The Atlantic”, 30 listopada 2016, https://www.
theatlantic.com/politics/archive/2016/n/trump-and-andrew-jackson/508973/.

8 A.de Tocqueville, Democracy in America, przet. G. Lawrence, New York 1988,

s. 232. Wydanie polskie: A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, przet. M. Krél,
B. Janicka, Krakéw 1996, t. 1, s. 230.
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zabezpieczaniem tyléw”?, a w swojej teorii granic wladzy politycznej
Tom Ginsburg moéwi o ,ubezpieczeniu”?®. Zdrowe demokracje zawie-
raja liczne mechanizmy instytucjonalne, ktére stuza do pows$ciggania
zapedow wiekszosci, od gabinetu cieni w Wielkiej Brytanii po obstruk-
cje w amerykanskim Kongresie, ktdra stuzy do blokowania kontrower-
syjnej legislacji poprzez wymoég uzyskania kwalifikowanej wiekszos$ci.
Porywczy populizm odrzuca rotacyjno$¢ w imie woli ludu. Nawotuje
do likwidacji wszelkich ograniczen kadencyjnych w celu maksymali-
zacji wladzy gniewnych politykéw, ktérzy w danym momencie ja spra-
wuja. Przybiera to rézne formy, lecz powtarza sie potrzeba skupienia
calej wladzy ,tu i teraz”. Jesli wenezuelski Kongres stanowi przeszko-
de dla coraz bardziej tyranskich rzadéw prezydenta Nicoldsa Madu-
ro, to opanowany przez niego Sad Najwyzszy moze rozwiazac¢ Kongres
i powoltaé nowe zgromadzenie konstytucyjne'’. I przyklad z drugiego
konca spektrum: jesli republikanie z Karoliny Péinocnej stracg urzad
gubernatora, to oni réwniez moga zmieni¢ zasady ustrojowe metoda
ubezwlasnowolnienia wladzy gubernatorskiej i ograniczenia wybor-
com dostepu do urn'?2. W obu przypadkach instytucje, ktére stuza do
studzenia emocji politycznych, okazuja sie bezbronne wobec jednora-

zowego przejecia wladzy.

9 S.Issacharoff, Fragile Democracies, dz. cyt., s. 223-225.

10 T. Ginsburg, Judicial Review in New Democracies: Constitutional Courts in Asian
Cases, Cambridge 2003, s. 22-30.

11 R.Krygier, A. Faiola, Venezuela’s Pro-government Assembly Moves to Take

Power from Elected Congress, ,Washington Post”, 18 sierpnia 2017, https://www.
washingtonpost.com/world/venezuelaspro-government-assembly-moves-to-
take-power-from-elected-congress/2017/08/18/9c6cdoa2-8416-11e7-9e7a-2.
ofa8d7aodb6_story.html.

12 R. Fausset, North Carolina Governor Signs Law Limiting Successor’s Power, ,New
York Times”, 16 grudnia 2016, https://www.nytimes.com/2016/12/16/us/pat-
mccrory-roy-cooper-north-carolina.html. Po zablokowaniu niektérych czesci
ustawy przez sgdy wzmozono wysitki. M.J. Stern, North Carolina GOP Votes to Dilute
Governor'’s Power and Curtail Voting Rights - Again, ,The Slatest” (blog), ,Slate”,

12 kwietnia 2017, http://www.slate.com/blogs/the_slatest/2.017/04/12./north_
carolina_republicans_dilute_governor_s_power_and_curtail_voting_rights.html.
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Rozczlonkowanie wladzy. W ksiazce Fragile Democracies po$wieci-
lem wiele uwagi widocznym stabosciom nowych demokracji, ktore
wylaniaja sie z konfliktu lub autokratycznej przeszlo$ci. Jedna z cech
okreslajacych to zjawisko jest fakt, ze instytucje demokratyczne, skla-
dajace sie na calo$ciowy pakiet, rzadko dojrzewaja jednoczes$nie albo
szybko. Demokracja okazuje sie zbiorem skomplikowanych interak-
cji miedzy suwerennoscia ludu, rywalizacja polityczna, stabilnymi
instytucjami panstwa, dynamicznymi organami spoleczenstwa oby-
watelskiego, znaczacymi poSrednikami politycznymi i powszechnym
przekonaniem, ze dzisiejsi przegrani maja realna szanse na przeorga-
nizowanie sie i by¢ moze na jutrzejsza wygranga. W bolesnym procesie
tworzenia nowego porzadku demokratycznego spelnione zostana tyl-
ko nieliczne z tych kryteriéw. Kiedy wywierane sg naciskiipanuje nie-
pewnos$¢, wladza przesuwa sie w strone pierwszego zorganizowanego
podmiotu, ktéry sie skonsoliduje. Prawie zawsze jest to wtadza wyko-
nawcza, za czym ida patologie zwigzane z niekontrolowanymirzadami
malej grupy: korupcja, kolesiostwo i klientelizm. Z kolei przeros$nieta
wladza wykonawcza stawia op6r wszelkim dazeniom do ograniczenia
jej prerogatyw i ma silng motywacje do tego, aby nie pozwala¢ innym
zrodlom wiladzy konstytucyjnej na realizacje ich mandatu.

W tym opisie populizmu akcenty zostaja odwrdcone. Taki populizm
nie akceptuje przeszkdéd na drodze do natychmiastowego skonsumo-
wania sukcesu wyborczego, w zwiazku z czym uwaza, ze tréjpodzial
wtladz nie ma legitymacji wobec mandatu przywédcy narodu. ,Filtro-
wanie” emocji spolecznych przez procesy instytucjonalne, ktérego
zalety podkres$lal juz James Madison', prowadzi do udaremnienia
realizacji woli ludu. Wrogos$¢ wobec miedzyinstytucjonalnych ograni-
czen wyplywa z tego samego impulsu, co zawezanie ram czasowych

dla politycznych korzysci. Jak pisze w poswieconej temu zagadnieniu

13 N. Feldman, The Three Lives of James Madison: Genius, Partisan, President, New
York 2017, 112.115.
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ksiagzce Jan-Werner Miiller, nowy populizm zaczyna sie od wrogosci
wobec pluralizmu'*. Ro$ci sobie tytul do przemawiania w imieniu zjed-
noczonego ludu walczacego przeciwko elitom, a brak legitymacji tych
ostatnich jest Zrodlem wielkiego gniewu. Sktonnos¢ do ,holizmu”, jak
to nazywa Nancy Rosenblum?, podwaza koncepcje instytucjonalne-
go lagodzenia konfliktéw, ktéra lezy u podstaw demokracji konstytu-
cyjnej. Monistyczne hasto nadrzednej prawdy, ktéra wyraza interesy
catego ludu (oprécz z géry skazanych na potepienie odmiencéw), nie
daje sie pogodzi¢ z tréjpodzialem wiladz, tak jak nie daje sie pogodzic¢

z kadencyjno$cia urzedéw.

Czescig tego zjawiska jest wywazanie otwartych drzwi. Dysfunkcjo-
nalno$¢ wladzy ustawodawczej to plaga wiekszo$ci demokracji. Jak to
szerzej opisuje w artykule Democracy’s Deficit'’, zalozeniem wspdlcze-
snej demokracji konstytucyjnej jest prymat wladzy ustawodawczej,
w kontek$cie amerykanskim okre$lanej mianem wladzy z Artykutu L.
W sytuacji kiedy panstwo przypisuje sobie coraz szersze kompetencje
regulacyjne, stabo$¢ legislatury wzmacnia tendencje do rozszerza-
nia sie zakresu wladzy wykonawczej. Kim$, kto siega po urzad szefa
wladzy wykonawczej, z natury rzeczy kieruje pragnienie dzialania,
a bezczynno$c legislatury zaprasza do jej pomijania. Jednak bezczyn-
no$¢ wladzy ustawodawczej moze wynikac z jej dysfunkcjonalno$ci,
sporow programowych z wladzg wykonawcza lub tez z wewnetrznych
konfliktéw politycznych, ktére uniemozliwiaja przeprowadzenie ja-
kiej$ inicjatywy politycznej”. Przedstawiciel wladzy wykonawczej,

ktéry korzysta z populistycznej fali, nie rozréznia poszczegélnych

14 ).-W. Muller, Co to jest populizm?, dz. cyt., s. 17.

15 N. Rosenblum, On the Side of the Angels: An Appreciation of Parties and
Partisanship, Princeton NJ 2008, s. 11.

16 S.Issacharoff, Democracy’s Deficits, ,University of Chicago Law Review” 2018,
nr 85, s. 485-519.

17 Zato pomocne sformutowanie dziekuje Donaldowi Verrilliemu.
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zrodel bezczynnosci legislatury i w kazdym jej przypadku dostrzega

odrzucenie mandatu wyborczego.

Podatne na populistyczne ataki jest rowniez sagdownictwo. Wobec
niemocy legislatury powazna przeszkode dla swoich zamierzen silna
wladza wykonawcza coraz cze$ciej znajduje we wiadzy sadowniczej.
Po czesci ma to charakter strukturalny, zwlaszcza w miodych demo-
kracjach, ktdére postugujac sie wzorem niemieckim, stworzyty sad kon-
stytucyjny o szerokich kompetencjach. Tego rodzaju trybunatly lokuja
sie obok zwyklych saddéw, maja za zadanie pows$ciaganie antydemo-
kratycznych wybrykéw panstwa i czesto musza toczy¢ zajadte boje ze
wzmacniajaca sie wladza polityczna. Ponadto kadencyjnos¢ sedziéw
tego rodzaju trybunalow jest tak pomys$lana, aby okresy sprawowania
przez nich urzedu nie pokrywaly sie z wyborami wladzy ustawodaw-
czej i wykonawczej, a dzieki temu mogly stuzy¢ do opdzniania bezpo-
$redniej realizacji woli powszechne;j.

Na calym $wiecie rzady populistyczne prébuja ograniczaé jakiekol-
wiek kontrolowanie wladzy wykonawczej. Obecne dzialania rzadu
polskiego w tym kierunku obejmuja atak na niezalezno$¢ sadownic-
twa i niezawisto$¢ saddw, z kolei na Wegrzech doszlo nawet do proby
wydalenia wszystkich wykladowcéw Uniwersytetu Srodkowoeuro-
pejskiego, a w Republice Poludniowej Afryki prezydent Jacob Zuma
chce osobis$cie wskazywac¢ kandydatéw na rozmaite urzedy panstwo-
we: od ministréw, przez prezesa Trybunalu Konstytucyjnego, po kie-

rownictwo stuzby antykorupcyjnej'®. W kazdym z tych przypadkéw

18 M. Toyana, South African Court Rules Zuma Appointment of State Prosecutor
Invalid, Reuters, 8 grudnia 2017, https://www.reuters.com/artide/us-safrica-
zuma/south-african-court-rules-zumaappointment-of-state-prosecutor-invalid-
idUSKBN1E2151; D. Boffey, Ch. Davies, Poland Cries Foul as EU Triggers ,,Nuclear
Option” over Judicial Independence, ,The Guardian”, 20 grudnia 2017, https://www.
theguardian.com/world/2017/dec/20/eu-process-poland-voting-rights; A. Byrne,
Orban Goads Soros with Hungarian University Laws, ,Financial Times", 29 marca
2017, https://www.ft.com/content/3a125962-148c-11e7-80f4-13e067d5072c.
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rozpanoszona wtadza wykonawcza odwoluje sie do plebiscytowej legi-
tymacji ptynacej z wyborow.

Nie powinno dziwi¢, zZe na drodze do realizacji populistycznego pro-
gramu czesto staja sady. Nie jest rowniez zaskakujace, ze trafiajg na
celownik ataku politycznego, w spos6b najbardziej widoczny w takich
krajach, jak PolskaiWegry, gdzie ograniczenie wladzy sadéw nalezy do
najwazniejszych punktéw populistycznego programu, jednak w wielu
innych panstwach, takich jak Izrael, RPA czy Argentyna, by wymienié
tylko kilka, wybrany w wyborach powszechnych szef wladzy wyko-
nawczej probuje wykorzystac fale poparcia politycznego do obezwlad-
nienia sgdownictwa. Kiedy Donald Trump zlorzeczy na ,tak zwanych
sedziow” albo ,meksykanskiego sedziego”, dolacza do starannie wy-
rezyserowanego choéru atakéw na niezalezno$¢ sagdownictwa jako ele-

mentu trojpodziatu wladzy, ktéry stawia tame populistycznej fali.

Instytucjonalne mozliwos$ci sprzeciwienia sie temu przez sady sa ogra-
niczone. Zaleznie od sposobu wyboru sedziéw, wladza wykonawcza
przez jaki$ czas — ré6zny w réznych krajach — ma zwigzane rece, jesli
chodzi o demontaz przeszkody na drodze do realizacji populistyczne-
go programu. Na przyktad w Izraelu zreformowano system nominacji,
w ramach ktérego sedziowie wytaniali obsade Sadu Najwyzszego spo-
$rdd siebie. W Argentynie rzad Cristiny Kirchner wielokrotnie dazyt
do wprowadzenia przepisow, ktére umozliwialtyby usuniecie kazdego
sedziego federalnego w drodze glosowania zwykla wiekszoscig w Kon-
gresie — zagrozeniu temu polozyla kres dopiero porazka peronistéw
w wyborach powszechnych®. W Polsce rzgd ograniczyt mozliwos¢ pu-
blikowania wyrokéw przez Trybunal Konstytucyjny i obnizy} sedziom
Sadu Najwyzszego wiek emerytalny, aby usunaé¢ wielu z nich meto-

da zapozyczona od Orbdna, ktéry postuzy! sie nia w swoim ataku na

19 D. Politi, Cristina and the Supremes, ,Latitude” (blog), ,New York Times”,
5 lipca 2013, https://latitude.blogs.nytimes.com/2.013/07/05/cristina-and-the-
supremes/.
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wegierski Trybunal Konstytucyjny?’. Z kolei w Stanach Zjednoczonych
najwazniejszym sukcesem legislacyjnym administracji Trumpa bylo
szybkie powolanie mlodych, zideologizowanych sedziéw, ktérzy zmie-

niaja zabarwienie polityczne sadownictwa federalnego?!.

Organizacje posredniczace. W dwdéch niezaleznych od siebie pracach
David Cole??i Jack Goldsmith?® dowodza, Ze nawet w epoce niedomagan
wladzy ustawodawczej ryzyko jednostronnych decyzji wladzy wyko-
nawczej lagodzi miekka wiladza instytucji spoleczenstwa obywatel-
skiego. Wystepuja one w wielu postaciach, od organizacji formalnych,
takich jak zwigzki zawodowe czy koscioly, przez wolontariacka dzia-
lalno$¢ stowarzyszen typu American Civil Liberties Union (Amery-
kanski Zwigzek Swobo6d Obywatelskich), po systematyczna kontrole ze
strony niezaleznych mediéw. Generalnie rzecz biorac, wspétczesny po-
pulizm odzegnuje sie od najbardziej jaskrawych form represji. Wpraw-
dzieistnieja rezimy-natychmiast przychodzi na my$lrzadzacy Turcja
Recep Tayyip Erdogan — ktére wykorzystuja policje do aresztowania

dziennikarzy i wybranych przeciwnikéw politycznych, ale jest to

20 Rzad polski atakowat falami. W 2015 roku wprowadzit w Trybunale
Konstytucyjnym wymaég wiekszosci kwalifikowanej. Reuters, Poland: Law Altering
Top Court Goes Into Effect Despite Criticism, ,New York Times”, 28 grudnia 2015,
https://www.nytimes.com/2.015/12/2.9/world/europe/poland-law-altering-
topcourt-goes-into-effect-despite-criticism.html. W grudniu 2017 roku rzad
usitowat pozby¢ sie czesci sedzidéw Sgdu Najwyzszego metodg podwyzszenia
wieku emerytalnego. M. Santora, J. Berendt, Poland Overtules Courts, and

Critics See Retreat from Democracy, ,New York Times”, 20 grudnia 2017, https://
www.nytimes.com/2.017/12/20/world/europe/eu-poland-law.html. Po tym
posunieciu ,solidarno$¢” obiecat Orbén, ktéry w 2013 roku przeprowadzit czystke
w sgdownictwie wegierskim. A. Byrne, Hungary’s Orban Vows to Defend Poland
from EU Sanctions, ,Financial Times”, 22 lipca 2017, https://www.ft.com/content/
b1bd2424-6ed7-11e7-93ff-99f383b09ff9.

21 Full Court Press, ,The Economist”, 11 stycznia 2018, https://www.economist.
com/news/united-states/21734409-everything-else-could-theory-he-reversed-
his-effect-law-will-be-profound-donald.

22 D. Cole, Engines of Liberty: The Power of Citizen Activists to Make Constitutional
Law, New York 2016.

23 J. Goldsmith, Power and Constraint: The Accountable Presidency after 9/11, New
York 2012.
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raczej wyjatek nizregula®. Omawiane instytucje posredniczace peinia
nieoceniona funkcje kontrolna wobec antydemokratycznych zapedéw,
jednak postrzegane sa réwniez jako poplecznicy ustalonego porzadku,

przeciwko ktéremu buntuje sie populistyczna fala.

Najlatwiejszego do analizy przykladu dostarcza prasa. Coraz wyraz-
niej widoczna cecha ery technologicznej jest fragmentaryzacja infor-
macji. Pod wplywem sieci mediéw spolecznos$ciowych nastepuje utra-
ta wspolnego dla wiekszos$ci spoteczenstwa korpusu obserwowanych
faktéw, co sprzyja polaryzacji polityki i podsyca tendencje parano-
iczng, ktora nieodmiennie towarzyszy populizmowi. Pragnienie za-
mkniecia sie w okopach tego, co znane, jest rozpowszechniong reakcja
na brak poczucia bezpieczenstwa socjalnego i ekonomicznego, a nowe
zrodla informacji moga sprzyjac takiej postawie i chroni¢ ja przed
zakwestionowaniem. Tak rodzi sie glos ,,fake news6w” jako element
krzyku wzywajacego do walki z ustalonym porzadkiem. A podobnie
jak Hollywood wyznacza normy kulturowe dla sztuki, tak Waszyngton
inspiruje kazdego rodzacego sie tyrana do tego, aby wlaczyl glos ,fej-
kéw” do swojego repertuaru, zawsze po to, aby zamydli¢ obraz swoich
grzechdéw, od korupcji po naruszenia praw cztowieka.

Zjawisko to siega jednak glebiej. Jak pisze Miiller, impuls populistyczny
zawiera w sobie pragnienie ,pozbycia sie po$rednikéw, tak aby w naj-
mniejszym mozliwym stopniu polega¢ na zlozonych organizacjach
partyjnych posredniczacych miedzy obywatelami a politykami”?. We
wspoblczesnej demokracji klasycznymi instytucjami pos$redniczacymi
sa partie polityczne. Zgodnie ze stynnym sformulowaniem E.E. Schatt-

schneidera: ,partie polityczne stworzyly demokracje i o wspdiczesnej

24 Od grudnia 2017 roku na Turcje przypada 73 spos$réd 262 wszystkich
uwiezionych na Swiecie dziennikarzy. S. Chan, Number of Jailed Journalists Hits
Record High, Advocacy Group Says, ,New York Times", 13 grudnia 2017, https://
www.nytimes.com/2017/12/13/world/europe/journalists-jailed-conunittee-to-
protect-journalists.html.

25 J.-W. Mller, Co to jest populizm?, dz. cyt., s. 60.
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demokracji nie da sie my$le¢ inaczej, jak tylko przez pryzmat partii”?.
Jednak w sytuacji kiedy uwiad wladzy ustawodawczej ostabia demo-
kratyczne rzady, partie i przywddcy partyjni sa postrzegani - jak to
juz w 1965 roku okreslit Robert Dahl - jako ,nowy demokratyczny Le-
wiatan”, czyli samonapedzajaca sie forma rzaddéw, ,zorientowana na
socjal, scentralizowana, biurokratyczna, neutralizowana i kontrolo-
wana przez rywalizacje miedzy doskonale zorganizowanymi elitami,
a z perspektywy zwyklego obywatela troche odlegla i bezosobowa”?’.

~Wydrazenie” tradycyjnej polityki demokratycznej — by postuzy¢ sie
sformulowaniem Petera Maira — w sposob najbardziej widoczny prze-
jawia sie w Europie i po czeéci wynika z rozrostu nakazowego biuro-
kratyzmu na poziomie ogdlnoeuropejskim, gdzie ,jest niewiele miej-
sca nalegitymacje oparta na aktywnym udziale wyborcéw, w zwiazku
z czym decydenci rzadko maja od nich mandat”?. W przejaskrawionej
formie oznacza to, ze Belgia i Hiszpania mogg przezy¢ wiele miesie-
cy bez rzadu, a mimo to wiekszo$¢ funkcji panstwa bedzie wzglednie
normalnie realizowana. Tradycyjne partie polityczne staja sie nie tyle
zorganizowanymi formami debaty politycznej, ile konkurujacymi ze
sobg administratorami tego samego przedsiewziecia biurokratyczne-
go, ktore w duzej mierze ulokowane jest poza sferag demokratycznego
rozliczania przez wyborcéw. Nie jest to zaburzenie wylgcznie europej-
skie. Kiedy w miejsce Brukseli podstawimy idiom Beltway (Waszyng-
ton D.C. jako enklawa wladzy), a w miejsce Brexitu postulat ,wziecia
bestii glodem”, to samo zjawisko zaobserwujemy réowniez w Stanach

Zjednoczonych.

Bez instytucji posredniczacych, ktdére potrafig przelozy¢ interesy oby-

wateli na program rzadu, silny czlowiek u steru wladzy jawi sie jako

26 E.E.Schattschneider, Party Government, New York 1942, s. 1.

27 R. Dahl, Reflections on Opposition in Western Democracies, ,Government and
Opposition” 1965, nr 1, s. 21.

28 P. Mair, Ruling the Void: The Hollowing of Western Democracy, London 2013,
s. 138.
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jedyna nadzieja dla mgliScie zdefiniowanej populistycznej agendy.
Instytucje posredniczace przestaja stuzy¢ za spoiwo taczace ludnosé
z projektem samostanowienia. Podobnie jak prasa i partie polityczne,
instytucje te sa uzyteczne tylko w takim stopniu, w jakim postusznie
wykonuja rozkazy wladzy wykonawczej. Rozpowszechnianie sie me-
diéw spotecznos$ciowych i adresowanie przekazu radiowo-telewizyj-
nego do okreslonych grup odbiorcéw - to wszystko pozwala na obejscie
struktur organizacyjnych, bez ktérych populizm dawniej nie mégt sie
oby¢, czyli umozliwia bezposrednie odwotanie do wyborcéw. Zmiane
te dobrze ilustruje chociazby poréwnanie Donalda Trumpa i Silvio
Berlusconiego. Podczas gdy Berlusconi pracowicie budowal aparat
partyjny Forza Italia, z lokalnymi komitetami w kazdej wloskiej miej-
scowosci, Trump dociera do swoich niezrzeszonych w zadnych formal-
nych organizacjach zwolennikéw za pomocg Twittera i innych form
bezposredniej komunikacji?.

Transparentnos¢ rzadow. Poza nielicznymi wyjatkami, wszedzie
tam, gdzie nie zakorzeni sie pelny zestaw instytucji ustroju demokra-
tycznego, mamy do czynienia z rzadami jednego cztowieka. Znacznie
latwiej wybra¢ zbawce narodu, niz zbudowac partie polityczne i kom-
petentna legislature. Wiadcy tego pokroju maja sklonnos$¢ do utozsa-
miania sie z cierpieniem ludu, co po obaleniu despoty moze mie¢ swo-
je uzasadnienie, a potem przekonuja, ze tylko utrzymanie przez nich
wladzy bedzie oznaczalo realizacje woli ludu. Cyniczny brytyjski opis
rzadow postkolonialnych za pomoca sloganu ,jeden czlowiek, jeden
glos, jeden raz” nie wzigl sie z niczego®’. Wladza wykonawcza z szero-

kim zakresem uprawnien stanowi jedyne Zrodlo korzysci, kontraktéw

29 M.E. Shin, J.A. Agnew, Berlusconi’s Italy: Mapping Contemporary Italian Politics,
Philadelphia 2008, s. 73-85.

30 S.Issacharoff, Fragile Democracies, dz. cyt., s. 3. Sformutowanie to czesto
przypisuje sie bytemu sekretarzowi stanu i ambasadorowi USA w Syrii i Egipcie
Edwardowi Djerejianowi. Wiecej zob. A. Khan, A Theory of Universal Democracy,
.Wisconsin International Law Journal” 1997-1998, 16, nr 1, s. 106.
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iprzyslug ze strony panistwa. Zycie gospodarcze w duzym stopniu staje
sie niemozliwe bez zwiekszonego zaangazowania w Kontakty z pan-
stwowymi instytucjamiregulacyjnymi, co dodatkowo redukuje mozli-
wos$c¢ uczciwej rywalizacji demokratyczne;j.

W $§wiezo upieczonych demokracjach istnieje ryzyko, ze partia, kt6-
ra zwyciezy w pierwszych wyborach, uzyje miekkich form wiadzy
do scementowania swoich rzadéw. Jesli wladza panstwowa nie jest
rozproszona, perspektywy zatrudnienia w sferze budzetowej i kon-
traktow rzadowych zaleza od powiazan z wladza, a czesto z samym
wladcg. Od porewolucyjnej Partii Rewolucyjno-Instytucjonalnej
(PRI) w Meksyku po poczynania Roberta Mugabe w Zimbabwe wla-
dza skupiona w rekach dominujacego przywodcy albo partii prze-
kilada sie na kleptokratyczna sie¢, ktéra wzmacnia kluczowa role
jednego polityka. Lekcja pogladowa jest tutaj bolesne stoczenie sie
RPA w odmety korupcji. Zgodnie z konstytucja tego kraju prezydent
jest glowa panstwa i szefem rzadu, a jego wyboru dokonuje Zgro-
madzenie Narodowe, co oznacza, ze na poziomie rzadu federalnego
nie ma podziatu wiladz, nie liczac niezaleznego Trybunalu Konsty-
tucyjnego®. W RPA po okresie apartheidu nie ma silnej partii opozy-
cyjnej ani rotacji na urzedach. Hegemonie Afrykanskiego Kongresu
Narodowego (ANC) réwniez poza sfera polityczng doskonale wyra-
za pogardliwy termin ,przetargowcy” (tenderpreneurs), oznaczaja-
cy bogate firmy, ktérych najwazniejszym kapitalem sa lukratywne

kontrakty rzgdowe?2,

Tak jak w kwestii rozczlonkowanej wtadzy, do$§wiadczenie nowych
demokracji ilustruje ryzyko, na ktére narazone sa réwniez kraje
0 ugruntowanej tradycji demokratycznej. Populizm czesto rozmywa

wewnetrzne normy postepowania, dzieki ktérym dazenia do realizacji

31 S.Issacharoff, Fragile Democracies, dz. cyt., s. 248-264.
32 A. England, South Africa Corruption Fear Grows, ,Financial Times”, 25 marca
2015, https://www.ft.com/content/b7564954-c896-ne4-b43b-00144feab7de.
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wlasnych intereséw mieszcza sie w akceptowalnych ramach. W ide-
alnym systemie decyzje wladzy powinny by¢ transparentne, a reguly
z géry okre$lone; powinny réwniez istniec¢ $cigajacy korupcyjne poku-
sy niezalezny urzad kontrolny oraz szereg praktyk instytucjonalnych,
ktore tagodzilyby wstrzasy przy zmianie wtadzy. Problem polega na
tym, ze zadna demokracja nie spelnia wszystkich tych warunkéw
przez caly czas. Obecnie rzadzacy przed przekazaniem urzedu z regu-
ly chca zrobi¢ wiecej, niz powinni. Stronnicy partii rzadzacej zawsze
dostajg dodatkowa porcje posad i kontraktéw rzadowych. Istnieje row-
niez pokusa zmiany regut w trakcie gry, co ma utrudni¢ zycie opozycji.
Ponadto reguly mozna naginaé¢. W Wielkiej Brytanii rzad do tej pory
ma prawo rozpisa¢ przedterminowe wybory, jes$li uzna, ze zwiekszy to

jego szanse na ponowne zwyciestwo.

Cecha wyrodzniajacg rezimy populistyczne jest systematyczne nisz-
czenie wszystkich tych mechanizméw ustrojowych. Jeden ze skut-
kow to sklonno$¢ do rzadzenia za pomoca jednorazowych rozwigzan,
przybierajacych formy klientelizmu, ktére sa zmora despotycznych
rezimow. Dobrze to ilustruje prezydent Trump, lansujacy sie jako
czlowiek, ktéry opanowal sztuke ,zalatwiania spraw” (the art of the
deal). Prezydent Trump odrzuca instytucjonalne formy robienia inte-
resow, czego przykladem moga by¢ negocjacje w sprawie ukladu NAF-
TA i wszystkich wielostronnych traktatéw miedzynarodowych. Taka
postawa przeklada sie na ostra krytyke Departamentu Stanu, stuzb
wywiadowczych i wszystkich instytucji pomocniczych, ktére nie
funkcjonuja zgodnie z kapry$nymi osobistymi preferencjami Trumpa.
Wszyscy nowi prezydenci narzekaja na krepujace im ruchy struktury
administracyjne, ktore pod wzgledem sterownos$ci przypominaja prze-
ladowany transatlantyk. Z drugiej strony, dzieki tym biurokratycznym
ograniczeniom panstwo moze funkcjonowac¢ przewidywalnie przy
zmieniajacych sie prezydentach, co z kolei ulatwia zycie obywatelom.

Jednak w czasach populistycznych te normalne mechanizmy staja sie
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przeszkoda na drodze do uzyskania bezposrednich korzysci przez
politykow.

Przyjrzyjmy sie najnowszej amerykanskiej ustawie podatkowej, nie
tyle pod katem paradoksalnego zwiekszenia zyskéw korporacji, ile
jako procesowi legislacyjnemu. Nie bylo posiedzen komisji kongreso-
wych, nie odniesiono sie do wyliczenia Congressional Budget Office
(Kongresowego Biura Budzetowego), ktére oszacowalo prawdopodob-
ny wplyw tej ustawy na poziom deficytu budzetowego, nie podjeto tez
proby uzasadnienia, dlaczego ustawa odmiennie traktuje znajduja-
cych sie w podobnej sytuacji podatnikéw. Dotychczasowe mechani-
zmy kontroli skutkéw fiskalnych legislacji, takie jak wymodg analizy
ustaw wydatkowych i podatkowych przez Congressional Budget Of-
fice i Joint Committee on Taxation (Wsp6lna Komisje Opodatkowa-
nia), wyladowaly na $mietniku. Co wiecej, kiedy Kongresowe Biuro
Budzetowe opublikowalo krytyczny raport na temat proponowane-
go przez Trumpa uchylenia ustawy o ubezpieczeniach zdrowotnych,
czyli tzw. Obamacare, republikanie zareagowali propozycja likwida-
cji samego Biura. Z kolei w Senacie, ktéry mieni sie organem najlepiej
na $wiecie prowadzacym obrady, podczas procedowania ustawy po-
minieto wszelkie elementy debaty publicznej. Lejtmotywem rzadéw
populistycznych jest wladza, a nie program - zreszta w konteks$cie
nowelizacji prawa podatkowego méwienie o programie nie byloby
dla Trumpa wygodne, poniewaz populistyczny elektorat raczej nie

skorzysta na tej ustawie.

Naszczegélng uwage zastugujelikwidacjaniezaleznych mechanizméw
kontroli polityki prowadzonej przez centralne o$rodki wladzy. Wazna
przestroga ponownie plynie z Republiki Poludniowej Afryki. Kiedy
prezydent Zuma umacniat swoja wladze i wtracal kraj w poglebiajaca
sie otchlan korupcji i kolesiostwa, wewnatrz obozu wladzy nie spotkat
sie z praktycznie zadnym oporem. Funkcje kontrolng realizowat tylko

Directorate of Special Operations (Dyrektoriat Operacji Specjalnych)
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w ramach urzedu prokuratora generalnego, czyli niezalezna agencja
antykorupcyjna. W 2009 roku, z inicjatywy prezydenta Zumy, Kongres
ja zlikwidowal i przekazal jej kompetencje policji, podlegajacej Mini-
sterstwu Bezpieczenstwa, a zatem posSrednio samemu prezydentowi
Zumie. Tylko dzieki orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie
»Glenister vs. Prezydent Republiki Poludniowej Afryki” udalo sie oca-

li¢ ten ostatni bastion niezaleznej kontroli.

Przyklad historii kruchych demokracji, bedacy przestroga dla demo-
kracji dojrzalych, nasuwa niepokojace paralele ze Stanami Zjedno-
czonymi. Skandale korupcyjne wokét kandydatury i prezydentury
Trumpa réwniez zakonczyly sie §ledztwami prowadzonymi przez nie-
zalezne instytucje. Bialy Dom zareagowal zwolnieniem niepostuszne-
go dyrektora FBI i coraz bardziej zajadlymi atakami na niezaleznego
prokuratora Roberta Muellera. Stany Zjednoczone to nie RPA, ale sy-

gnaldéw ostrzegawczych nie sposéb przeoczyc¢.

Normy rzadzenia. Demokracje konstytucyjna okresla co$ wiecej niz
tylko formalna dystrybucja wtadzy, papierowe bariery przewidziane
na skrajne sytuacje. Jak pisza Steven Levitsky i Daniel Ziblatt: ,demo-
kracje dzialaja najlepiej - i trwaja najdtuzej — wtedy, kiedy konstytucje
wzmacniaja normy wzajemnej tolerancji i pows$ciggliwo$ci w sprawo-
waniu wladzy”*. Wspanialej lekcji tego, jak nigdzie niezapisane roz-
wigzania instytucjonalne moga stanowi¢ fundament demokratycz-
nych rzaddéw, udziela konstytucjonalizm angielski®*. Czy to w niepisa-
nym modelu brytyjskim, czy to w systemie norm, ktére nadaja zycie

zwiezlemu tekstowi Konstytucji amerykanskiej, rzady konstytucyjne

33 S. Levitsky, D. Ziblatt, How a Democracy Dies, ,New Republic”, 7 grudnia

2017, https://newrepublic.com/article/145916/democracy-dies-donald-trump-
contempt-for-american-political-institutions. Na podstawie S. Levitsky, D. Ziblatt,
How Democracies Die, New York 2018. Wydanie polskie: S. Levitsky, D. Ziblatt, Tak
umierajq demokracje, przet. O. tabendowicz, Warszawa 2018.

34 A.V. Dicey, Introduction to the Study of the Law of the Constitution, wyd. 8,
London 1915, Indianapolis 1982.
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wymagaja wiernosci normom, ktére wprowadzaja okre$lone ograni-
czenia w sprawowaniu wladzy, nawet jezeli nie przybieraja postaci
formalnych nakazéw i zakazéw. Amerykanskie prawo konstytucyjne
przywiazuje nadmierng wage do orzeczen Sadu Najwyzszego, zwlasz-
cza zwigzanych ze spornymi definicjami praw jednostki, kosztem
mniej medialnych i rzadziej rozpatrywanych przez sady form rzadze-
nia opartych na do§wiadczeniu. Takie instytucjonalne sprawy rzadko
nadaja sie do rozstrzygniecia sagdowego, a nawet jezeli tak sie zdarzy,
to z reguly traktuje sie je jako kwestie polityczne, o ktdére nie nalezy sie

procesowac.

Zilustruje te kwestie na dwoch przykladach. Pierwszy z nich wyrasta
z zalozenia legalnos$ci opozycji politycznej w systemie, ktory akceptu-
je rotacyjno$¢ wladzy jako historyczna norme. Wymienianie sie wia-
dza oznacza, ze w danym momencie jednej ze stron podlegaja policja
i prokuratura. Skuteczne demokracje unikaja stawiania przedstawi-
cielom opozycji zarzutow kryminalnych. Mozna spojrze¢ na to od dru-
giej strony: demokracje, w ktérych prawo karne jest wykorzystywane
do celow politycznych, szybko przestaja by¢ demokracjami. Mimo ze
podczas prowadzonej przez prezydenta George’a W. Busha wojny z ter-
rorem by¢ moze doszlo do naruszen prawa, administracja Baracka
Obamy madrze oparla sie wezwaniom do wszczecia postepowan kar-
nych przeciwko czlonkom poprzedniej administracji. Podobna filozo-
fie mozna dostrzec w fakcie, ze w catlej historii Stanéw Zjednoczonych
Kongres bardzo rzadko korzystal z przystugujacego mu uprawnienia
do wszczecia procedury impeachmentu przeciwko prezydentowi z par-
tii opozycyjnej. Zdarzylo sie to trzy razy i wszystkie te przyklady uwy-
datniaja role powsciagliwo$ci w sprawowaniu wiladzy. Impeachment
wobec prezydenta Andrew Johnsona by} kulminacja dazen republika-
néw w Kongresie do intensyfikacji dzialan militarnych podczas woj-
ny secesyjnej, ale konkretne zarzuty dotyczyly politycznych decyzji

wladzy wykonawczej, i Johnson zostal ostatecznie uniewinniony przez

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?

40



Senat®. Z kolei prezydenta Richarda Nixona oskarzono o przestepstwo
przeciwko jego urzedowi i zmuszono do ustgpienia ze stanowiska. Na-
tomiast wszczecie impeachmentu wobec Billa Clintona nie wiazalo sie
ani z historyczna waga wojny domowej, ani z oczywista bezprawno-
$cia dziatan Nixona, ktéry mataczyl w §ledztwie. Postepowanie w spra-
wie Clintona pokazato, Ze od kwestii pryncypiéw przeszliSmy do demo-
nizacji opozycjii polityki rodem z brukowcéw.

Trudno byloby znalez¢ bardziej razace odejscie od zalozenia demokra-
tycznejlegalno$ci opozycjiniz obsesja administracji prezydenta Trum-
pa na punkcie ,tej oszustki Hillary”. Podzeganie przez ttum do tego,
aby ja ,zamknac¢”, jest czym$ niestychanym w catych dziejach Stanéw
Zjednoczonych. Historia przychylnym okiem patrzy na utaskawienie
Richarda Nixona przez prezydenta Geralda Forda, poniewaz uwaza,
ze za uchybienia przy peilnieniu urzedu politykow powinna spotykac
kara polityczna, a nie sadowa. Populistyczna niecierpliwo$¢ nie po-
zwala jednak na takie cackanie sie z wrazymi politykami. Do znane-
go z kampanii wyborczej chéru, ktéry domagal sie wsadzenia Hilla-
ry Clinton do wiezienia, dochodzi wytrwatle karcenie Departamentu
Sprawiedliwo$ci za to, Ze wciaz nie zabral sie za politycznych oponen-
téw Trumpa?®. Nie istnieje zasada konstytucyjna, ktéra zabraniataby
$cigania kandydatéw jednej z dwéch najwiekszych partii politycznych
przez zwycieskiego przeciwnika, pod warunkiem ze przestrzegane sa
przepisy kodeksu postepowania karnego. W tekscie Konstytucji nie
znajdziemy tez zadnego fragmentu, ktéry ograniczalby prezydenta

w sterowaniu inicjatywami $ledczymi federalnych organéw $cigania.

35 C. Sunstein, Impeaching the President, ,University of Pennsylvania Law Review”
1998, nr 147, s. 295-316.

36 Nikt gtos$niej nie podbija bebenka niz sam prezydent. Donald ). Trump
(@realDonaldTrump), ,Wszyscy pytaja, dlaczego Departament Sprawiedliwosci

(i FBI) nie przyglada sie wszystkim przekretom tej oszustki Hillary

i demokratéw...”, Twitter, 3 listopada 2017, https://twitter.com/realdonaldtrump/
starus/92640302386u41504.
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Sprzeciwia sie temu jednak amerykanska kultura konstytucyjna. Po
prostu w catej historii Standéw Zjednoczonych nigdy czego$ takiego nie
byto.

Obiektem atakow jest rowniez zalozona z gory legitymacja stuzby cy-
wilnej. Od czaséw Nowego Ladu prezydenta Franklina Delano Roose-
velta Stany Zjednoczone funkcjonuja w ten sposéb, ze cienka warstwa
nominatéw politycznych nadzoruje duza i nieruchawa biurokracje.
Wymagaja tego rozmiary rzadu federalnego i jego ogromna rola w co-
dziennym Zyciu spoleczenstwa amerykanskiego. Nie ma jednak kon-
stytucyjnego mandatu dla stuzby cywilnej, ktérej funkcjonowanie
reguluja przepisy ustawowe, ograniczajace zaangazowanie polityczne
urzednikéw. Na podstawie interpretacji pierwszej poprawki Sad Naj-
wyzszy wprowadzil konstytucyjna ochrone apolitycznych urzedni-
kow shuzby cywilnej przed politycznie motywowanym usunieciem ze

stanowiska.

Istnienie niezaleznej machiny administracyjnej frustrowalo wielu
prezydentow, ale do tej pory zaden nie dazyl do usuniecia ze struk-
tur rzadu federalnego personelu niezbednego do ich funkcjonowania.
Precedens nastapil w Departamencie Stanu. Wymog dyplomatycznych
kompetencji i znajomosci danego regionu kiepsko wspoélgra z nonsza-
lanckim stylem rzadzenia za pos$rednictwem dekretéw. Skutek jest
taki, ze fachowcow brakuje nie tylko w samym Departamencie Stanu,
ale réwniez na réznych waznych stanowiskach ambasadorskich®’. Po-
pulizm zagraza wiec réwniez historycznie akceptowanej potrzebie

stabilizacji w stosunkach z innymi panstwami.

37 Kiedy pisze te stowa, na 70 spo$réd 156 pochodzgcych z mianowania
stanowisk w Departamencie Stanu (jak réwniez w placéwkach dyplomatycznych)
brakuje nawet kandydatéw. Tylko 61 stanowisk w Departamencie Stanu

zostato obsadzonych. Tracking How Many Key Positions Trump Has Filled

So Far, ,Washington Post”, aktualizowane 11 stycznia 2018, https://www.
washingtonpost.com/graphics/politics/trump-administration-appointee-tracker/
database/.

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?

42



Jeszcze bardziej zaskakuja docierajgce do mediéw informacje o tro-
pieniu i usuwaniu z Environmental Protection Agency (Agencji Ochro-
ny Srodowiska) pracownikéw uznawanych za wrogéw polityki szefa
agencji Scotta Pruitta®. Charakterystyczne dla nowych demokracji,
w ktérych wystepuja glebokie podzialy, jest to, ze sady zapobiegaja hur-
towemu usuwaniu bedacych w nietasce u wladzy grup ze stanowisk
w sferze budzetowej i ze sfery publicznej. Polityka lustracyjna podle-
ga rygorystycznej kontroli konstytucyjnej ze strony sceptycznych sg-
déw. Jak wiadomo, w Stanach Zjednoczonych mieliSmy okresy strachu
przed infiltracja aparatu panstwowego przez wrogéw, ale powszech-
na konstatacja, ze okres dzialania komisji senatora McCarthy’ego byt
ustrojowa kompromitacja, skutkowata zdecydowanymi dgzeniami do

unikniecia powtdrki tamtych wydarzen. Az do dzisiaj.

K Sk K

Skuteczne rzady demokratyczne maja swoje miekkie podbrzusze,
a mianowicie sukces demokracji wymaga zaakceptowania obu zato-
zeh na temat wladzy i jej okreslonych instytucjonalnych ograniczen,
jednak tylko z nielicznymi ,bezpiecznikami” konstytucyjnymi. W kra-
jach, ktére wychodza z ustroju autokratycznego, trudno zaszczepic
nawyki powsciggliwosci w sprawowaniu wladzy i uznawania legalno-
$ci opozycji. Populizm w nie mniejszym stopniu podwaza te wartos$ci
w dojrzalych demokracjach. Od samego poczatku eksperymentu ma-
disonowskiego wyzwanie polegalo na tym, jak sprawi¢, aby zwyciez-
cy wyborow cieszyli sie owocami swojej wygranej, ale nie za bardzo.

Wyzwanie to pozostaje aktualne.

Przelozyt Tomasz Bieron

38 E. Lipton, L. Friedman, E.P.A. Employees Spoke Out. Then Came Scrutiny of Their
Email, ,New York Times”, 17 grudnia 2017, https://www.nytimes.com/2017/12/17/
us/politics/epa-pruitt-media-monitoring.html.
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Marcin Matczak, Tomasz Zalasinski

Trybunat Konstytucyjny

Przedmiotem niniejszej analizy jest rozwazanie zgodnych z Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej sposob6w przywrdcenia niezaleznosci
iprawidlowego funkcjonowania Trybunalu Konstytucyjnego (dalej TK
lub Trybunal). Ekspertyza opiera sie na zalozeniu, ze zmiany osobo-
we i instytucjonalne, dokonane w odniesieniu do Trybunalu w latach
2015-2018, spowodowaly utrate przez ten organ przymiotu niezalez-
nosci od aktualnej wladzy politycznej, a takze spowodowaly istotne
pogorszenie standardéw jego funkcjonowania. Utrata niezaleznosci

zostala spowodowana przede wszystkim:

* wprowadzeniem do skladu TK oséb, ktére nie maja statusu sedziow
TK?!, a nastepnie ich zasiadaniem w sktadach orzekajacych i wyda-
waniem orzeczen z udziatem tych oséb,

* niezgodnym z wymogami ustawowymi i konstytucyjnymi powotla-
niem nowego kierownictwa TK w grudniu 2016 roku,

* efektywnym odsunieciem od orzekania w TK czterech sedziéw wy-

branych w poprzednich kadencjach Sejmu?.

1 Wprowadzenie to nastgpito na podstawie uchwat podjetych przez Sejm RP

2 grudnia 2015 roku.

2 Odsuniecie to nastapito w efekcie wniosku o zbadanie konstytucyjnosci

dokonanego w 2010 roku wyboru trzech sedziéw TK, ztozonego do TK przez 44
Ministra Sprawiedliwo$ci-Prokuratora Generalnego w styczniu 2017 roku.

W efekcie tego wniosku trzej sedziowie, ktérych on dotyczy, byli przez niemal dwa



Dowodami istotnego pogorszenia funkcjonowania Trybunatu w latach
2015-2017 sa przede wszystkim istotny spadek liczby spraw, ktdre or-
gan ten rozpatruje®, pozbawione uzasadnienia dlugotrwale zwlekanie
w rozstrzyganiu spraw kluczowych dla efektywnosci TK?, a takze nie-
zgodne z ustawa o Trybunale Konstytucyjnym ustalanie sktadéw orze-
kajacych przez osobe faktycznie kierujaca dziatalnoscia TKS.

Niniejsza analiza przedstawia zatem mozliwe sposoby przywrécenia
niezalezno$ci Trybunalu i poprawienia efektywno$ci jego funkcjono-

wania poprzez podjecie dzialan w trzech podstawowych zakresach:

* wprowadzenie do TK oséb powolanych w jego sklad przez Sejm
VII kadencji zgodnie z Konstytucja RP, co potwierdzit wyrok TK
z 3 grudnia 2015 roku (sygn. K 34/15), a tym samym usuniecie ze
sktadu TK os6b nieuprawnionych do zasiadania w tym organie,

* ocenamozliwo$ciwznowieniapostepowaniaw sprawach, wktérych

orzeczenia TK zostaly wydane z udzialem oséb nieuprawnionych,

lata odsuwani od orzekania w TK. Czwarty sedzia - wiceprezes TK prof. Stanistaw
Biernat - zostat odsuniety od orzekania w ten sposéb, ze wystano go na urlop
trwajacy do konca jego kadencji.

3 Zob. Funkcjonowanie Trybunatu Konstytucyjnego w latach 2014-2017, Fundacja
im. Stefana Batorego, forumIdei, Warszawa 2018; a takze Analiza dziatalnosci
orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego w latach 2014-2017, Zesp6t Ekspertow
Fundacji im. Stefana Batorego, Warszawa 2018.

4 Przyktadem moze by¢ sprawa z wniosku Prokuratora Generalnego dotyczacego
zgodnosci z Konstytucjg RP uchwat Sejmu RP z 2010 roku o powotaniu trzech
sedziow TK (sygn. U 1/17). Wniosek ten wptynat do TK 11 stycznia 2017 roku,

8 lutego 2017 roku do TK wptyneto stanowisko Sejmu RP, a 9 lutego 2017 roku
swoje stanowisko przedstawit Rzecznik Praw Obywatelskich. Procesowo nic
zatem nie stoi na przeszkodzie, by wniosek ten rozstrzygna¢. Tymczasem do dzi$
fakt jego ztozenia stanowi podstawe do wytgczania od orzekania w niektérych
sprawach trzech sedziéw TK wybranych w 2010 roku (S. Rymar, P. Tuleja,

M. Zubik).

5 Zob. stanowisko o$miu sedziéw TK z 6 kwietnia 2017 roku, stanowisko

o$miu sedzidéw TK z 28 czerwca 2018 roku oraz stanowisko siedmiu sedziéw

TK z 5 grudnia 2018 roku w sprawie nieprawidtowos$ci w wyznaczaniu sktadéw
orzeczniczych TK; zob. takze stanowisko Zespotu Ekspertéw Prawnych Fundacji
im. Stefana Batorego w sprawie manipulowania sktadami orzekajgcymi przez
Julie Przytebska.
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* modyfikacja zasad prowadzenia postepowania dyscyplinarnego
wobec prawidlowo wybranych sedziéw TK, ktérzy dopuscili sie

dziatan mogacych stanowi¢ powazne delikty dyscyplinarne.

Usuniecie z Trybunalu Konstytucyjnego osob
nieuprawnionych do zasiadania

w jego skladzie

W efekcie wydarzen, jakie mialy miejsce w ostatnim kwartale 2015
roku, doszto do uksztaltowania sie sytuacji faktycznej, ktéra w spo-
s6b oczywisty jest sprzeczna z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego
z 3 grudnia 2015 roku®. W wyroku tym Trybunal stwierdzil, Ze proce-
dura wyboru trzech z pieciu sedziéw TK, wybranych przez Sejm po-
przedniej kadencji, nie budzita watpliwos$ci prawnych. Mimo to -z po-
wodu dzialan Sejmu RP kolejnej kadencji oraz Prezydenta RP podjetych
na krotko przed wydaniem wspomnianego wyroku — w skladzie obec-
nego Trybunalu nie zasiadaja trzej sedziowie, ktérych wybdr Trybunat
Konstytucyjny uznat za zgodny z Konstytucja. Nalezy podkresli¢, ze
dzialania Sejmu i Prezydenta RP, polegajace na po$piesznym wyborze
pieciu 0s6b na stanowiska sedziéow TK oraz ich zaprzysiezeniu na kilka
godzin przed wydaniem przez Trybunal wyroku 3 grudnia 2015 roku,
byly sprzeczne z postanowieniem TK z 30 listopada 2015 roku. W posta-
nowieniu tym — dzialajac na podstawie art. 775 § 1 i art. 730 § 2 kodek-
su postepowania cywilnego — TK zabezpieczyl wniosek grupy postow,
wzywajac Sejm RP do wstrzymania dziatan prowadzacych do wyboru
nowych sedziéw TK do czasu wydania wyroku w sprawie K 34/15. Do-
datkowo sposéb podjecia tych dzialan nosi znamiona naduzycia prawa
ze wzgledu na wyraznag intencje osiggniecia niekonstytucyjnego, nie-

godziwego celu (illicit, unconstitutional motive)’.

6 Wyrok z 3 grudnia 2015 roku, sygn. K 34/15.

7 Postanowienie o zabezpieczeniu zostato wydane 30 listopada 2015 roku,
a zaprzysiezenie na stanowiska sedziéw pieciu kandydatéw miato miejsce
3 grudnia 2015 roku w porze nocnej, przed wydaniem orzeczenia w sprawie
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Dzialania Sejmu i Prezydenta RP doprowadzily zatem do sytuacji, kie-
dy to obecny skiad TK jest niezgodny z majacym atrybut ostateczno-
$cii powszechnej mocy obowiazujacej wyrokiem TK z 3 grudnia 2015
roku, a tym samym stan ten jest niezgodny z Konstytucja RP. Niezgod-
no$c¢ taka razaco narusza art. 8 ust. 1 Konstytucji RP, ustanawiajacy
zasade najwyzszej mocy prawnej konstytucji w systemie Zrédet prawa,
a takze z art. 190 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym wyroki Try-
bunalu Konstytucyjnego sa powszechnie obowiazujace i ostateczne.
W zwiagzku z art. 7 Konstytucji RP — ktéry naklada na wiadze publiczne
obowigzek dzialania w granicach i na podstawie prawa (zasada legali-
zmu) - wszystkie wtadze Rzeczypospolitej, w tym Sejm kolejnej kaden-
cji, maja prawny obowiazek doprowadzenia sytuacji faktycznej, wy-
stepujacej obecnie w Trybunale Konstytucyjnym, do stanu zgodnego
z Konstytucja i powszechnie obowigzujacym wyrokiem TK. Przywro-
cenie sytuacji zgodnej z prawem musi polega¢ na umozliwieniu trzem
osobom wybranym prawidlowo na stanowisko sedziéw TK przez Sejm
VII kadencjirozpoczecia orzekania w Trybunale, a tym samym na usu-
nieciu ze skladu TK 0séb, ktore sa nieuprawnione do zasiadania w skla-

dzie sadu konstytucyjnego.

Przepisem Konstytucji RP, ktéry reguluje sytuacje przywracania stanu
konstytucyjnosci zaré6wno na poziomie generalno-abstrakcyjnym, jak
i na poziomie rozstrzygnie¢ indywidualnych, jest art. 190 Konstytucji
RP, okreS$lajacy charakter i skutki wyrokéw Trybunalu Konstytucyj-
nego. Ten wlasnie przepis powinien by¢ podstawa dziatan Sejmu RP
podejmowanych w celu przywrdcenia stanu praworzadnos$ci w Polsce.
Nalezy podkresli¢, ze art. 190 Konstytucji RP reguluje nie tylko skutki
wyroku TK na przyszto$¢, ale takze — co szczegodlnie istotne dla oma-

wianego w niniejszej ekspertyzie zagadnienia — skutki retroaktywne,

K'34/15. Trybunat Konstytucyjny w tej sprawie stwierdzit, ze trzech kandydatéw
na sedziéw zostato wybranych wbrew Konstytucji RP.
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a wiec skutki wobec dzialan podejmowanych przed data wydania

orzeczenia przez TK.

Pierwsza warta rozwazenia kwestia to ustalenie, jak na charakter
dzialan podjetych przez Sejm RP i Prezydenta RP przed wydaniem
wyroku z 3 grudnia 2015 roku wplywa niezgodno$¢ tych dziatan z po-
stanowieniem zabezpieczajacym wydanym przez TK 30 listopada 2015
roku. Nalezy uznaé, ze w zakresie mocy obowigzujacej postanowienie
to reguluje art. 190 ust. 1 Konstytucji, a wiec jest ostateczne i ma moc
powszechnie obowigzujaca®. Oznacza to, ze dzialania Sejmu RP i Pre-
zydenta RP - ze wzgledu na sprzeczno$¢ z postanowieniem zabezpie-
czajacym wydanym przez TK — byly bezprawne i jako takie powinny
zosta¢ uznane za niewywolujace skutkéw prawnych. Stwierdzenie
niewywolywania przez te dzialania skutkéw prawnych powinno zo-
sta¢ dokonane w formie uchwaty Sejmu, ktéra znajduje swoja podsta-
we prawna we wspoélstosowaniu przepiséw Konstytucji (art. 8 ust. 1

w zwiagzku z art. 190 ust. 1) i postanowienia TK o zabezpieczeniu.

Dodatkowo w analizowanej sprawie konieczne jest rozwazenie zasto-
sowania przepisu art. 190 ust. 4 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,,orze-
czenie Trybunalu Konstytucyjnego o niezgodno$ci z Konstytucjg, umo-
wa miedzynarodowa lub z ustawa aktu normatywnego, na podstawie

ktorego zostalo wydane prawomocne orzeczenie sgdowe, ostateczna

8 Zob. A. Maczynski, J. Podkowik, ktérzy definiujgc zakres pojecia ,orzeczenie
TK", zaliczajg do niego niektdére postanowienia, ale jednocze$nie wskazujg, ze
postanowienia niekoriczgce sprawy merytorycznie nie stanowig orzeczen (np.
postanowienia umarzajgce postepowanie). Autorzy nie wypowiadaja sie na
temat postanowienia o zabezpieczeniu, jednak nie wydaje sig, aby byto ono
podobne do postanowienia o umorzeniu postepowania, bo to ostatnie - jak
wskazujg sami autorzy - oznacza, ze zachodzi sytuacja odstapienia od wydania
orzeczenia, podczas gdy taka sytuacja nie zachodzi w przypadku postanowienia
0 zabezpieczeniu (w: Konstytucja RP, tom II, Komentarz do art. 87-243, red.

M. Safjan, L. Bosek, s. 1179 i n.). Ponadto art. 190 ust. 1, w przeciwienstwie do
art. 190 ust. 2, nie kwalifikuje w zaden sposéb orzeczen TK, a wiec - opierajac sie
na zasadzie lege non distinguente - nalezy przyja¢, ze wszystkie orzeczenia, czyli
takze wszystkie postanowienia, sg ostateczne i powszechnie obowigzujace.
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decyzja administracyjna lub rozstrzygniecie w innych sprawach, sta-
nowi podstawe do wznowienia postepowania, uchylenia decyzji lub
innego rozstrzygniecia na zasadach i w trybie okre$lonych w przepi-

sach wlasciwych dla danego postepowania”.

Powyzszy przepis Konstytucji nalezy analizowa¢ na dwéch poziomach.
Po pierwsze, stanowi on wyraz przekonania, ze niezgodne z Konstytu-
cja RP jest pozostawienie w obrocie prawnym rozstrzygnie¢ indywi-
dualnych i konkretnych, ktére sa nie do pogodzenia z wyrokiem TK
stwierdzajacym niekonstytucyjno$¢ aktu normatywnego. Celem tego
przepisu jest zatem zwalczanie zjawiska swego rodzaju ,paserstwa”
konstytucyjnego, a wiec sytuacji, kiedy mimo stwierdzenia niekon-
stytucyjnos$ci okreslonych dzialan prawodawczych nie przywraca sie
stanu zgodnego z Konstytucja RP, gdyz nie jest to korzystne politycznie

dla okres$lonej grupy lub partii politycznej.

Po drugie, przepis ten wskazuje, ze wyrok TK co do zasady ma skutek
wsteczny, poniewaz pozwala on na wzruszenie dzialan prawnych pod-

jetych przed wydaniem danego wyroku.

Nalezy podkresli¢, ze wyrok TK z 3 grudnia 2015 roku nigdy nie zostat
w pelni wykonany i wcigz mamy do czynienia ze stanem faktycznym,
ktory jest sprzeczny z sentencja tego wyroku - tj. wciaz w Trybunale
Konstytucyjnym nie zasiadajg sedziowie wybrani zgodnie z Konstytu-

cja przez Sejm VII kadencji.

Przepis art. 190 ust. 4 Konstytucji pozwala wzruszy¢ nie tylko wyroki
sadowe czy decyzje administracyjne, ale takze ,inne rozstrzygniecia”.
Takimi ,innymi rozstrzygnieciami” moga by¢ uchwaty Sejmu pole-
gajace na uchyleniu uchwal Sejmu VII kadencji wybierajacych trzech
sedziéw oraz uchwaly dokonujace ponownego wyboru pieciu sedziow

TK, w tym trzech sedziéw dublerdéw.

Oczywiscie powstaje pytanie, czy dzialania te zostaly podjete na pod-

stawie aktu, ktéry zostal uznany za niezgodny z Konstytucjga RP. Wyrok

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?

49



TK z 3 grudnia 2015 roku stwierdzil cze$ciowa niekonstytucyjnosé
art. 137 ustawy z 25 czerwca 2015 roku o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz.U. 2015, poz. 1064, dalej: ustawa czerwcowa). Przepis ten ustalal
termin na zgloszenie kandydatéw na sedziéow TK: wynosit on 30 dni
od dnia wej$cia w zycie ustawy czerwcowej; na podstawie tego prze-
pisu zgloszone zostaly kandydatury pieciu sedziéw wybranych przez
Sejm VII kadencji. Dzialania Sejmu VIII kadencji zostaly podjete albo
bez wskazania podstawy prawnej (uchwaty stwierdzajace ,,brak mocy
prawnej” poprzednich uchwal), albo ze wskazaniem art. 194 ust. 1
Konstytucji oraz art. 17 ust. 2 ustawy czerwcowej o Trybunale Konsty-
tucyjnym (cho¢ ze wskazaniem Dziennika Ustaw zawierajacego listo-
padowa nowelizacje® ustawy czerwcowej o TK). Pozornie wiec moze sie
wydawaé, ze uchwaly stwierdzajgce brak mocy prawnej oraz uchwaty
powotujace kolejng piatke sedziéw nie zostaly wydane na podstawie
przepisu, ktérego niekonstytucyjnos¢ stwierdzit Trybunal Konstytu-

cyjny w wyroku z 3 grudnia 2015 roku.

Tak jednak nie jest. Nie trzeba koniecznie rozpatrywac, jaka podstawa
prawna zostala wykorzystana do uchwatl o stwierdzeniu mocy prawnej
poprzednich uchwat - te dzialania Sejmu RP pozbawione byty bowiem
mocy prawnej, poza tymnie one sa bezpo$rednim powodem zachodzenia
stanu faktycznego sprzecznego z Konstytucja RP. Powdd taki stanowia
uchwaly o wyborze pieciu nowych sedziéw TK podjete 2 grudnia 2015
roku. Kluczowe dla okre$lenia podstawy prawnej tych uchwatl jest usta-
lenie stanu prawnego obowiazujacego w dniu ich podjecia. Ot6z whrew
wskazaniu dokonanemu w uchwalach z 2 grudnia 2015 roku ich podsta-
wa prawna nie mogta by¢ ustawa o TK w ksztalcie nadanym jej noweli-

zacja listopadowa, poniewaz ta zaczeta obowigzywac dopiero 5 grudnia

9 Ustawa z 19 listopada 2015 roku o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz.U. 2015, poz. 1928).
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2015 roku®. Oznacza to, Ze wybor piatki sedziéw dokonany 2 grudnia 2015
roku odbywatl sie w rezimie prawnym regulowanym przez czerwcowa
ustawe o TK, ktéra 2 grudnia 2015 roku nadal obowigzywala. Oznacza
to takze, ze podstawa zglaszania kandydatow na sedziéw TK wybranych
2 grudnia 2015 rokunadal byl art. 137 ustawy czerwcowej, a wiec ten sam,
ktéry stanowil przedmiot oceny TK w wyroku z 3 grudnia 2015 roku, i ten
sam, ktorego cze$ciowa niekonstytucyjnos¢ stwierdzit Trybunal. Fakt,
Ze przepis ten nie zostal powolany w samej uchwale z 2 grudnia (gdzie
podstawa prawna i tak byla powolana blednie, ze wzgledu na wskazanie
jeszcze nieobowiazujacej ustawy), nie ma tu zadnego znaczenia dla oceny

jego faktycznej podstawy prawnej czy tez jej braku.

Warto zwrdéci¢ uwage, ze wskazana relacja czasowa miedzy dokona-
niem wyboru piatki sedziéw przez Sejm VIII kadencji (2 grudnia) a utra-
ta mocy obowigzujacej art. 137 ustawy czerwcowej (5 grudnia) ozna-
cza, ze zglaszanie kandydatéw na te pie¢ miejsc musialo sie odbywacé
zgodnie z art. 137 ustawy czerwcowej. Przepis ten w momencie doko-
nywania zgloszen kandydatéw wcigz obowigzywal, nie zostal howiem
derogowany ani przez Trybunal Konstytucyjny (to nastgpito cze$ciowo
wyrokiem z 3 grudnia 2015 roku), ani przez prawodawce (to nastapito
dopiero 5 grudnia). Oznacza to, Zze w momencie zgtaszania kandydatéw
przez Sejm VIII kadencji obowiazywal wyznaczany przez art. 137 ter-
min naich zgloszenie, ktéry dawno mina} (wynosit on 30 dni od momen-
tu wejscia w zycie ustawy czerwcowej). W konsekwencji jest oczywiste,
ze zgloszenie wszystkich pieciu kandydatéw na sedziéw TK przez Sejm
VIII kadencji (w tym pdzniej dopuszczonych do orzekania Julii Przyleb-
skiej oraz Piotra Pszczélkowskiego) obarczone bylo razacym bledem
prawnym sprzecznosci z ustawg, bledem o wiele powazniejszym niz
w rzeczywisto$ci nieistniejacy blad wynikajacy z tzw. tezy spdjniko-

wej, przedstawianej dla zakwestionowania wyboru sedziéw przez Sejm

10 Nowelizacje listopadowg uchwalono 19 listopada, a zaczeta obowigzywac
14 dni po jej opublikowaniu w Dzienniku Ustaw.
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VII kadencji. Jednak biorac pod uwage ducha Konstytucji oraz sens wy-
roku TK z 3 grudnia 2015 roku, uwazamy, ze powyzszy blad nie powi-
nien stanowi¢ podstawy do kwestionowania wyboru Julii Przytebskiej
i Piotra Pszczdtkowskiego, poniewaz Sejm VIII kadencji mial konstytu-

cyjne prawo dokonac ich wyboru na stanowisko sedziego TK.

Powyzsze rozwazania prowadza do konkluzji, ze chcac doprowadzié¢
do stanu zgodnosci z Konstytucja RP i wyrokiem TK z 3 grudnia 2015
roku, Sejm kolejnej kadencji powinien na podstawie art. 190 ust. 4 Kon-
stytucji RP i odpowiednich przepiséw Regulaminu Sejmu, ktére moga
wymaga¢ wczesniejszej zmiany, wznowi¢ postepowanie w sprawie
wyboru trzech sedziéw TK dokonanego 2 grudnia 2015 roku, uznac ten
wybor za niewazny ze wzgledu na jego niezgodnos$¢ z Konstytucja RP
i wyrokiem TK z 3 grudnia 2015 roku, a nastepnie wezwac¢ Prezyden-
ta RP do dokonania zaprzysiezenia trzech sedzidow wybranych przez

Sejm VII kadencji.

Podjecie przez Sejm dzialan na podstawie o art. 190 ust. 4 jest dopusz-

czalne, poniewaz:

* zostal wydany wyrok TK stwierdzajacy niezgodno$¢ aktu norma-
tywnego z Konstytucja,

* wciaz istniejg skutki faktyczne niezgodne ze wspomnianym wyro-
kiem TK,

» dzialania Sejmu, polegajace na podjeciu uchwal wybierajacych pie-
ciunowych sedziéw TK, stanowily ,inne rozstrzygniecia”, o ktérych
mowa w art. 190 ust. 4 Konstytucji RP,

* art. 137 ustawy czerwcowej, czeSciowo uznany przez TK w wyro-
ku z 3 grudnia 2015 roku za niezgodny z Konstytucja, musial - jako
przepis obowigzujacy w tym czasie — stanowic podstawe do podjecia

wskazanych uchwat,

11 Przepis art. 137 ustawy czerwcowej byt przepisem okreslajgcym dos¢
krotki czas (30 dni od dnia wejscia w zycie ustawy) na zgtoszenie kandydatow
na sedziéw TK, ktérych kadencje uptywaty w roku 2015. Wybér sedziéw
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+ aktem prawnym, ktéry zawiera ,przepisy wilasciwe dla danego
postepowania”, a wiec okresla zasady i tryb usuniecia stanéw fak-
tycznych niedajacych sie pogodzi¢ z wyrokiem TK, jest Regulamin
Sejmu.

Nalezy podkresli¢, Ze wprowadzenie do TK trzech poprzednio powo-

lanych sedziéw bedzie oznaczalo konieczno$¢ opuszczenia Trybunatu

przez trzy osoby, ktére obecnie w nim zasiadaja albo bezposrednio na
podstawie uchwalz 2 grudnia 2015 roku (Mariusz Muszynski), albo po-
$rednio w zwigzku ze $miercig oséb wybranych na podstawie uchwat

z 2 grudnia 2015 roku (Justyn Piskorski i Jarostaw Wyrembak).

Dopuszczalno$¢ wznowienia postepowania
w stosunku do orzeczen TK wydanych
z udzialem os6b nieuprawnionych

W zwigzku z przedstawionymi wyzej dzialaniami Sejmu VIII kadencji
w skladach Trybunalu Konstytucyjnego rozstrzygajacych sprawy w la-
tach 2016-2019 zasiadaly osoby do tego nieuprawnione (Mariusz Mu-
szynski, Henryk Cioch, Lech Morawski, Justyn Piskorski i Jarostaw Wy-

rembak). Fakt ten rodzi watpliwo$¢, czy zasiadanie w skladzie TK os6b

przez Sejm VIII kadencji odbywat sie dtugo po uptywie tego terminu, dlatego
nowelizacja listopadowa wprowadzita do ustawy o TK przepis art. 137a ustalajacy
nowy termin na zgtoszenie kandydatéw na sedziéw TK. Jednak nowelizacja
listopadowa ustawy o TK weszta w zycie 5 grudnia, a wybér zostat dokonany

2 grudnia, dlatego jest oczywiste, ze art. 137a nie mégt by¢ podstawa zgtaszania
kandydatéw. W tym czasie jedynym przepisem ustawowym regulujgcym termin
zgtaszania kandydatéw byt przepis art. 137, i termin przez ten przepis ustalony
dawno minat. Moze wigc powstac pytanie, czy dziatanie Sejmu VIII kadencji na
podstawie art. 137a byto mozliwe, skoro byto ono sprzeczne z art. 137 ustawy
czerwcowej? Nalezy przyja¢, ze art. 137 byt wtasciwg podstawg prawng dla
dziatania Sejmu, a fakt, ze dziatanie to byto sprzeczne z tym przepisem, nie
oznacza, ze nie zostato wydane bez podstawy prawnej. W przeciwnym razie
musieliby$my przyjg¢, ze stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 137 pozwalatoby
na podstawie art. 190 ust. 4 Konstytucji RP usuwac z porzagdku prawnego
rozstrzygniecia zgodne z niekonstytucyjnym przepisem, ale nie pozwalatoby
usunac rozstrzygniec opartych na tym przepisie, ale z nim niezgodnych. Taka
konkluzja bytaby niezasadna.
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nieuprawnionych moze wplynac¢ na status orzeczen Trybunatu wydawa-
nych w takim skladzie. Co do zasady, w polskich procedurach sadowych
(np. w kodeksie postepowania cywilnego) zasiadanie w skladzie sadu
0soby nieuprawnionej stanowi podstawe do wznowienia postepowania
w danej sprawie. Powstaje zatem pytanie, czy dopuszczalne jest wznowie-

nie postepowania w sprawach rozstrzyganych przez TK.

W ustawie o Trybunale Konstytucyjnym znajduje sie generalne ode-
stanie do przepiséw kodeksu postepowania cywilnego w zakresie,
w jakim przepisy tej ustawy postepowania przed Trybunalem nie re-
guluja. Kodeks postepowania cywilnego zawiera regulacje dotyczaca
wznowienia postepowania, a ustawa o Trybunale Konstytucyjnym ta-
kiej regulacji nie zawiera, dlatego mogtoby sie wydawac, ze przepisy
0 wznowieniu postepowania moga mie¢ zastosowanie do postepowa-
nia przed Trybunalem. Jak jednak stwierdzil TK, przepiséw o wzno-
wieniu postepowania nie stosuje sie do postepowania przed Trybuna-

lem Konstytucyjnym?2.

W przywolanym postanowieniu Trybunatl stwierdzil, ze odpowiednie
zastosowanie przepiséw kodeksu postepowania cywilnego do postepo-
wania przed Trybunatem Konstytucyjnym jest nieuzasadnione: ,Kwe-
stia statusu prawnego i stabilno$ci wyrokéw Trybunalu w zadnym
zakresie nie moze by¢ bowiem uznana za «sprawe nieuregulowana
W ustawie» w rozumieniu art. 20 ustawy o TK. Przeciwnie, kwestia ta
zostala poddana regulacji o randze konstytucyjnej. Przepisy art. 188-
197 Konstytucji — regulujace kompleksowo zakres kognicji, zasady
postepowania i orzekania, ustréj oraz status prawny Trybunatu — nie
przewiduja instytucji (procedury) wznowienia postepowania. W mys$l
art. 190 ust. 1 Konstytucji «orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego

maja moc powszechnie obowigzujaca i sa ostateczne», co wyklucza

12 Zob. postanowienie TK z 17 lipca 2003 roku (K 13/02).
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instytucje wznowienia postepowania przed Trybunalem lub inny $ro-

dek wzruszania (zaskarzania) jego orzeczen”.

Konieczne jest rozwazenie, czy — mimo wspomnianego orzeczenia
Trybunalu w sprawie niemozliwo$ci wznowienia postepowania przed
Trybunalem Konstytucyjnym - dopuszczalne jest ustawowe uregu-
lowanie takiego wznowienia. W szczego6lno$ci warto rozwazyé¢, czy
dopuszczalne jest wznowienie postepowania przed Trybunalem Kon-
stytucyjnym w sprawach, kiedy w skiladzie Trybunalu uczestniczyla

osoba nieuprawniona.

Przed rozwazaniem wskazanego zagadnienia prawnego nalezy pod-
kresli¢, ze wznowienie postepowania przed Trybunalem Konstytu-
cyjnym jest instytucja, ktérej zastosowanie stanowi bezposrednie
zagrozenie dla stabilno$ci orzeczen trybunalskich. Konieczne byloby
zatem — je$li w ogoéle uznac to za zasadne — takie podejscie do insty-
tucji wznowienia, ktére uniezalezniloby decyzje o wznowieniu poste-
powania przed Trybunalem od wladzy ustawodawczej i wykonawczej,
a wiec pozostawilo ja wylacznie w rekach samego Trybunatu. Dodat-
kowo decyzja o wznowieniu postepowania przed Trybunalem Kon-
stytucyjnym musialaby zosta¢ obwarowana specjalnymi wymogami
proceduralnymi, tak by byta podejmowana w absolutnie wyjatkowych
sytuacjach (najlepiej wylacznie w sytuacji uczestnictwa w wydaniu
wyroku osoby nieuprawnionej).

Wydaje sie, ze w omawianej sprawie mozliwe sag dwa rozwiazania.
Pierwsze z nich polegaloby na uregulowaniu w ustawie o Trybunale
Konstytucyjnym zasad wznawiania postegpowania w przypadku zasia-
dania w skladzie orzekajacym oséb nieuprawnionych. Rozwiazanie to
musiatoby zaklada¢ wylaczna kompetencje Trybunatu Konstytucyj-
nego zaréwno co do stwierdzenia statusu osoby nieuprawnionej, jak
i decyzji o wznowieniu postepowania, a sama decyzja o wznowieniu

powinna by¢ dokonywana przez pelny sklad Trybunatu.
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Drugie rozwigzanie polegaloby na uznaniu, ze stanowisko Trybunatu
co do niedopuszczalnosci wznowienia postepowania wyrazone w po-
stanowieniu z 17 lipca 2003 roku jest stuszne i nie powinno by¢ zmie-
niane, mimo glebokosci naruszen Konstytucji, jakie mialy miejsce po
2015 roku.

Opowiadamy sie za przyjeciem drugiego z powyzszych rozwigzan.
Mimo ze wydawanie orzeczen przez osoby do tego nieuprawnione
jest niewatpliwie obraza warto$ci konstytucyjnych, to dopuszczenie
wznawiania postepowan przed Trybunalem Konstytucyjnym nawet
w tak powaznych przypadkach stanowiloby precedens niezwykle
grozny dla konstytucjonalizmu i stabilno$ci prawa. Pozwalatoby ono
przy odpowiednio zlej woli politycznej — ostatnie lata przekonuja, ze
sytuacja taka jest mozliwa — doprowadzi¢ do kwestionowania innych
orzeczen TK, co w przyszto$ci mogloby skutkowaé zasadniczym pod-
wazeniem ostateczno$ci orzeczen TK, przewidzianym w art. 190 ust. 1
Konstytucji. Wystarczy wskazaé, ze juz w okresie VIII kadencji Sejmu
Prokurator Generalny (Minister Sprawiedliwo$ci) prébowal podwa-
zy¢, w oparciu o blahe podstawy prawne, wybdr trzech sedziéw doko-
nany w 2010 roku. Trybunat do dzi$ - o czym byla mowa wyzej — nie
wydal rozstrzygniecia w tej sprawie. Wniosek Prokuratora Generalne-
go uznajemy za bezzasadny, gdyby jednak — zal6zmy - TK sie do niego
przychyli}, czy zasadne byloby wznawianie wszystkich orzeczen wy-
danych od 2010 roku przez trzech sedzidw TK, ktérych wybdr byl obje-
ty wnioskiem Prokuratora Generalnego? W naszej ocenie pozytywna
odpowiedZ na to pytanie stwarzalaby powazne zagrozenie dla pan-
stwa prawnego. Moze sie zdarzyé¢, ze podobne préby kwestionowania
statusu sedziow stanag sie czestsze, jesli beda one mogly stanowié¢ na-
rzedzie zakwestionowania danego, niewygodnego dla konkretnej wia-
dzy politycznej, wyroku TK. Sytuacja taka stanowilaby zaprzeczenie
stabilno$ci orzecznictwa TK i fatalnie rzutowalaby na autorytet tego

organu wladzy sadowniczej.
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Powyzsza konkluzja nie zmienia faktu, ze dzialania osébh, ktére jako
nieuprawnione zasiadaly w skladzie TK, powinny zosta¢ prawnie
i dyscyplinarnie rzetelnie ocenione, tak aby zniecheci¢ do podobnych

dziatan w przyszlosci.

Modyfikacja zasad prowadzenia
postepowania dyscyplinarnego wobec
sedziow Trybunalu Konstytucyjnego

W ostatnich trzech latach dzialania niektérych oséb powotanych
w skiad TK przez Sejm VIII kadencji budzily kontrowersje ze wzgledu
na prawdopodobna sprzeczno$¢ tych dziatan z Konstytucja, z innymi
przepisami prawa czy tez godno$cia sedziego TK. Przykladem takiej,
dotad niewyjasnionej, sytuacji jest sprawa wyboru Prezesa i Wicepre-
zesa TK w grudniu 2016 roku, w szczegolnosci kwestia prawidlowosci
tego wyboru oraz dzialan osoby wybranej na Prezesa TK mogacych
wplywac na procedure tego wyboru. Inng sprawa jest kwestia ustala-
nia skiadéw TK w latach 2017-2019, w szczegélnosci pytanie o to, czy
sklady te byly wyznaczane zgodnie z obowigzujgcym prawem, a takze
o zmiany i wylaczenia w juz wyznaczonych sktadach orzekajacych TK

oraz orzekania w warunkach konfliktu interesow.

Ze wzgledu na czeste wystepowanie wskazanych powyzej przypad-
koéw, ktore dotyczg réwnoczesnie kilku sedzidw, moze zdarzy¢ sie sy-
tuacja, kiedy konieczne bedzie réwnoczesne prowadzenie postepowan
dyscyplinarnych wobec wiekszej grupy sedziéw TK. Mogloby wtedy
doj$¢ do dysfunkcjonalno$ci obecnego modelu postepowania dyscypli-
narnego. Zasadne jest zatem zmodyfikowanie zasad prowadzenia tego
postepowania, aby unikna¢ takiej dysfunkcjonalnos$ci.

Obecnie sedziami w postepowaniu dyscyplinarnym moga by¢ wy-
lacznie czynni sedziowie TK, ktorych jest 15 (12, jesli wylaczy sie dub-
leréw). Sad dyscyplinarny orzeka w I instancji w skladzie trzech se-

dziéw, w Il instancji w skladzie pieciu sedziow, w postepowaniu bierze
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udziatrzecznik dyscyplinarny, ktéry takze jest sedzig TK'. Sedziéw do
skladu sadu dyscyplinarnego, a takze rzecznika dyscyplinarnego wy-
znacza Prezes TK, zatem ten ostatninie powinien — z uwagi na standar-
dy niezalezno$ci i niezawisto$ci —- wchodzi¢ w sktad sadu dyscyplinar-
nego. Do przeprowadzenia postepowania dyscyplinarnego konieczny
jest udziat dziesieciu sedziéw. Jesli zatem podobne zarzuty dyscypli-
narne zostang postawione grupie kilku sedziéw TK, to moze okazac sie,

ze nie da sie wylonié¢ sktadu sadu dyscyplinarnego.

Aby zapobiec sytuacji, kiedy sklad TK, a tym samym potencjalny
skiad os6b decydujacych o odpowiedzialnos$ci dyscyplinarnej innych
sedziéw Trybunalu, nie wystarcza do uksztaltowania odpowiedniej
liczby skladow sadu dyscyplinarnego, proponuje sie ustawowe rozsze-
rzenie grupy os6b, spomiedzy ktérych mozna powolac sedziéw sadu
dyscyplinarnego.

Grupe sedziow Trybunatu, sposrod ktdrej dokonuje sie wyboru sadu
dyscyplinarnego, proponuje sie zatem rozszerzy¢ takze o sedziéw TK
w stanie spoczynku, z wylaczeniem 0séb, ktore zrzekly sie stanowiska
sedziego TK, oraz osob, ktére nie moga peini¢ funkcji sedziego sadu
dyscyplinarnego ze wzgledu na zly stan zdrowia. Przyjecie takiej pro-
pozycji pozwoliloby na poszerzenie grupy potencjalnych sedziéw dys-
cyplinarnych o okoto 30 oséb w stosunku do obecnej liczby sedziéw
TK, przy zachowaniu niezaleznosci i autonomiczno$ci postepowania

dyscyplinarnego.
Ponadto proponuje sie:

* aby wniosek o wszczecie postepowania dyscyplinarnego wobec se-
dziego TK lub sedziego Trybunalu w stanie spoczynku moglt wnies¢

zaréwno sedzia TK, jak i sedzia Trybunatu w stanie spoczynku,

13 Art. 25-27 Ustawy z 30 listopada 2016 roku o statusie sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego (Dz.U. poz. 1422, tekst jedn. z 2018 roku).
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aby decyzje o wszczeciu postepowania dyscyplinarnego podejmo-
wal trzyosobowy sklad sadu dyscyplinarnego, wylosowany sposrod
sedziéw TK i sedzidw TK w stanie spoczynku, ktéry jednocze$nie
bylby skladem sadu dyscyplinarnego I instancji; sedzia, ktérego
dotyczy wniosek o wszczecie postepowania dyscyplinarnego, bytby
wytaczony z grupy osoéb, z ktérej losuje sie skiad sadu,

aby réwnocze$nie z wyborem skladu sadu dyscyplinarnego I in-
stancji spos$rdd sedziéw TKisedzidw TK w stanie spoczynku w dro-
dze losowania dokonywano wyboru rzecznika dyscyplinarnego
i powierzano mu funkcje oskarzyciela w danym postepowaniu
dyscyplinarnym,

aby wybor skladu sadu dyscyplinarnego II instancji, obejmujacego
pieciu sedzidw Trybunatu Konstytucyjnego lub sedziéw Trybunaltu
w stanie spoczynku, byt dokonywany w drodze losowania sposréd
sedziow Trybunalu Konstytucyjnego i sedziéw Trybunalu w stanie
spoczynku, przy czym z grupy 0sob, sposrdéd ktérej dokonuje sie
losowania sedziéw sadu dyscyplinarnego II instancji, wylaczano
by sedziego, ktérego dotyczy postepowanie dyscyplinarne, sedzie-
go pelniacego funkcje rzecznika dyscyplinarnego w danej spra-
wie oraz sedziéw TK wchodzacych w sklad sadu dyscyplinarnego
I instancji,

aby wybor sedziéw do skladu sadu dyscyplinarnego IiII instancji,
a takze wybor rzecznika dyscyplinarnego odbywal sie nie pézniej
niz w ciaggu 7 dni od dnia wplyniecia wniosku o wszczecie postepo-

wania dyscyplinarnego.

Proponuje sie, aby wszystkie pozostale elementy postepowania dys-

cyplinarnego, w szczegdlnosci sposéb postepowania oraz mozliwe do

orzeczenia kary, pozostawi¢ w ksztalcie przewidzianym przez obowig-

zujace przepisy o postepowaniu dyscyplinarnym wobec sedziéw TK

isedzidw TK w stanie spoczynku.
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Powyzej zarysowany ksztalt instytucjonalny postepowania dyscy-
plinarnego jest w naszej ocenie zgodny z podstawowymi zasadami
konstytucyjnymi, w szczeg6lnos$ci z zasada niezaleznos$ci sadéw i try-
bunaléw (art. 173 Konstytucji RP) oraz zasada podziatu i r6wnowagi
wtadz (art. 10 Konstytucji RP). Cecha proponowanego rozwigzania jest
bowiem wyeliminowanie z udzialu w postepowaniu dyscyplinarnym
przedstawicieli wladz innych niz wladza sadownicza. Jednocze$nie
proponowane rozwigzanie wyréwnuje w zakresie kwestii dyscypli-
narnych status sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego i sedziéow TK
w stanie spoczynku. Obecnie bowiem dyscyplinarnie odpowiadaja za-
rowno sedziowie Trybunalu, jak i sedziowie TK w stanie spoczynku,
jednak sedziami w postepowaniu dyscyplinarnym moga by¢ jedynie
sedziowie Trybunalu. Oznacza to, ze postepowanie sedziego Trybuna-
hu Konstytucyjnego w stanie spoczynku moze by¢ oceniane przez ak-
tualnego sedziego TK, jednak odwrotna mozliwo$¢ nie zachodzi. Oma-

wiane rozwiazanie usuwa ten brak réwnowagi.

Konkluzja

W konkluzji niniejszej ekspertyzy nalezy stwierdzi¢:

Przywrécenie Trybunalowi przymiotu niezalezno$ci od aktualnej
wladzy politycznej oraz usprawnienie jego funkcjonowania powinno
w pierwszej kolejno$ci polega¢ na wprowadzeniu do TK trzech sedziéw
wybranych zgodnie z Konstytucja przez Sejm VII kadencji oraz usu-
nieciu z Trybunaltu oséb nieuprawnionych do orzekania. Dzialanie to
powinno odby¢ sie na podstawie art. 190 ust. 4 Konstytucji RP oraz wy-
roku TK z 3 grudnia 2015 roku, a wtasciwa forma prawna tego dziala-
nia sa uchwaly Sejmu oparte na odpowiednich przepisach Regulaminu

Sejmu.

Mozna rozwazyc¢ stworzenie procedury pozwalajacej na wznawianie
postepowania przed TK w sytuacji, gdy w sktadzie Trybunaltu Konsty-

tucyjnego w danej sprawie zasiadala osoba nieuprawniona, jednak
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takie rozwigzanie nie jest rekomendowane w niniejszej ekspertyzie.
Stanowiloby ono zagrozenie dla stabilno$ci orzeczen TK w przysztosci

oraz zagrozenie dla statusu sedziéw Trybunatu.

Rekomenduje sie zmiane zasad postepowania dyscyplinarnego wobec
sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego, polegajaca na stworzeniu mozli-
wosci wyboru sedzidw dyscyplinarnych sposréd sedziéw TK oraz se-
dziéw TK w stanie spoczynku. Rozwiazanie takie zwiekszyloby przej-
rzysto$¢ i obiektywizm postepowan dyscyplinarnych prowadzonych
wobec tych sedziéw TK, ktérzy zostali wybrani do tego organu zgodnie
z prawem, jednak w czasie pelnienia swojej funkcji dopuscili sie naru-

szen o charakterze dyscyplinarnym.

Oprécz powyzszych dzialan konieczna jest takze ocena, czy niekto-
re dzialania os6éb pelnigcych funkcje Prezesa i Wiceprezesa TK w la-
tach 2016-2019 nie stanowily przestepstwa przekroczenia uprawnien
badz niedopelnienia obowiazkow (art. 231 kodeksu karnego), a takze
czy wskazane powyzej osoby nie byly naklaniane do przekroczenia
uprawnien badz niedopelniania obowigzkéw przez osoby trzecie (co
mogloby stanowi¢ podzeganie do przestepstwa okreslonego w art. 231
kodeksu karnego). Kwestia ta jednak, jako zwigzana z zagadnieniami

prawa karnego, pozostaje poza zakresem niniejszej ekspertyzy.

3k ok ok

Tezy niniejszej ekspertyzy zostaly zaprezentowane 14 stycznia 2019
roku podczas konferencji zorganizowanej przez Zesp6l Ekspertéw
Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego Jak przywrdcié¢ paristwo pra-
wa?. Prezentacji tez towarzyszyly panel ekspercki, w ktédrym brali
udzial prof. Ryszard Piotrowski i prof. Jerzy Zajadlo, a takze dyskusja
publiczna uczestnikéw konferencji. Ponownie tezy tejze ekspertyzy
zostaly zaprezentowane 29 marca 2019 roku podczas posiedzenia Spo-
lecznej Komisji Kodyfikacyjnej. Tekst ekspertyzy zostal takze poddany

recenzji, ktéra przygotowal prof. Tomasz Pietrzykowski.
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W toku dyskusji woko! tez powyzszej ekspertyzy pojawialy sie zaréw-
no opinie pozytywne, jak i polemiczne oraz krytyczne. Z oczywistych
wzgledéw w tym miejscu pragniemy odnie$¢ sie przede wszystkim do
glosow polemicznych i krytycznych.

Podstawowe zalozenie, na ktérym oparta zostala ekspertyza - zZe
wszelkie zmiany zmierzajace w kierunku przywrocenia standardéw
panstwa prawnego w Polsce, w tym przede wszystkim w zakresie re-
konstrukeji systemu kontroli konstytucyjnos$ci prawa, powinny by¢
oparte na zasadach, normach i warto$ciach wynikajacych z Konsty-
tucji RP - nie budzitlo watpliwo$ci uczestnikéw panelu eksperckiego
oraz dyskusji. Podobnie jak zalozenie, ze wszelkich dzialan reforma-
torskich nalezy dokonaé¢ w ramach istniejacego porzadku konstytu-
cyjnego. W pierwszej kolejno$ci nalezy howiem zapewnic¢ skutecznos¢
obowigzujacym standardom konstytucyjnym, a dopiero potem mys$le¢

o ewentualnych zmianach ustrojowych.

Burzliwg dyskusje wywolaly natomiast dwa zagadnienia. Pierwsze do-
tyczyto problemu wznawiania postepowan przed Trybunatem Konsty-
tucyjnym zakonczonych wyrokiem, w ktérych TK orzekal w skladzie
nieznanym ustawie, tj. z udzialem osoby powolanej na urzad sedziego
TK w spos6b niezgodny z Konstytucja (tzw. ,sktad dublerski”). Wielu
spos$réd uczestnikdéw dyskusji podnosilto, Ze pozostawienie w syste-
mie prawnym orzeczen TK wydanych w skladach dublerskich jest
zbyt wielkim kompromisem i nalezy takie orzeczenia z tego systemu
usuna¢, stwarzajac jednak mozliwo$¢ wznowienia postepowan przed
TK. Jak stwierdzil bowiem w swej recenzji prof. Tomasz Pietrzykow-
ski: ,tolerowanie orzeczen wydanych z udziatem dubleréw (a juz na
pewno «dzieki» udzialowi dubleréw) glebiej podwaza autorytet TK.
Procedura wznawiania takich postepowan powinna natomiast by¢
ograniczona tylko do takich orzeczen, w ktérych brali udzial «duble-
rzy», ktérych ponowne rozpoznanie uznatoby za konieczne np. Zgro-

madzenie Ogélne TK z uwagi na sposo6b ich rozstrzygniecia, a takze
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z zastrzezeniem wskazania przez TK, w jakim zakresie, mimo zmiany
orzeczenia, zachowujg moc jego juz wywotane skutki niezbedne dla
ochrony praw i intereséw os6b trzecich. Oczywidcie, ze tego rodzaju
instytucja (jak kazda) moze by¢ naduzyta w zlej wierze, ale, jak widzi-
my, wiadza, ktéra chce zignorowac niewygodne wyroki TK, znajduje
na to sposoby i bez niej. Przejscie do porzadku dziennego nad nimi by-
loby jakim$ rodzajem kapitulacji i mogto mieé¢ skutki demoralizujace.
Opowiadaltbym sie za stworzeniem mechanizmu nawet symbolicznej
weryfikacji tych orzeczen pod katem akceptowalnosciich tredci (takze
w przypadku, gdy zadne nie zostaloby ostatecznie wzruszone, to jed-
nak dzieki decyzjom i swego rodzaju sanowaniu ich przez «prawdzi-
wych» sedziéw TK, a nie bezradno$ci rozwigzan ustrojowych w obli-

czu uzurpacji stanowisk sedziowskich)”.

W toku dyskusji pojawila sie takze propozycja, aby orzeczenia TK za-
padie w ,skladzie dublerskim” zostaly — na mocy nowej ustawy o TK -
yratyfikowane” poprzez Trybunal Konstytucyjny w peinym skladzie
(prof. Ryszard Piotrowski). Tym samym rozwiane zostatyby wszelkie
watpliwosci co do legalnosci tych orzeczen. Drugie zagadnienie pro-
blemowe dotyczylo konstytucyjnej dopuszczalno$ci rozszerzenia
skiadu sadu dyscyplinarnego Trybunalu Konstytucyjnego o sedziéw
TK w stanie spoczynku. W tym zakresie w toku dyskusji pojawialy sie
watpliwosci, czy takie rozwigzanie jest dopuszczalne konstytucyjnie

(prof. Stanistaw Biernat).

% Sk 3k

Odnoszac sie do wskazanych wyzej zagadnien dyskusyjnych, ktére
pojawily sie w toku dyskusji nad tezami ekspertyzy, w pierwszej ko-
lejnosci pragniemy podkresli¢, ze podzielamy obawy zwigzane z pozo-
stawieniem w obrocie prawnym orzeczen TK wydanych w ,skladach
dublerskich”. Po analizie dzialalno$ci orzeczniczej TK widaé¢, ze orze-

czen wydanych w ,skladach dublerskich” nie ma wiele. Orzeczenia
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te — z nielicznymi wyjatkami (np. sprawa dotyczaca statusu prawnego
Krajowej Rady Sgdownictwa®) — nie dotyczg spraw o istotnym znacze-
niu dla funkcjonowania ustroju panstwa. Ponadto , sklady dublerskie”
czesto ograniczaly takze zakres kontroli konstytucyjnos$ci prawa w sto-
sunku do tego, o ktéry wnoszono, umarzajac w tym zakresie postepo-
wanie, co sila rzeczy ogranicza negatywne konsekwencje procesowe
zwigzane z niedopuszczalno$cia ponownej kontroli konstytucyjnosci
(res iudicata). W takich sprawach — z zachowaniem zasady ostateczno-
$ci orzeczen TK — bedzie mozna ztozy¢ wniosek obejmujacy watpliwo-
$cikonstytucyjne, ktére nie byly przedmiotem orzeczenia ,dublerskie-
go” TK. Z tych wzgledéw zdecydowali$my, Ze wprowadzenie rozwia-
zan prawnych pozwalajacych na wznawianie postepowan dotycza-
cych orzeczen w Trybunale, w wydawaniu ktorych braty udziat osoby
nieuprawnione, nie jest niezbedne dla przywrdcenia praworzadnosci,
a rodzi ryzyko grozne dla stabilnosci dzialalno$ci TK oraz statusu
jego sedzidéw. Przede wszystkim — o czym wspomniano wyzej — chodzi
o niedopuszczenie do powstania precedensu, kiedy zakwestionowanie
prawidlowosci powolania sedziego TK daje podstawy do wznawiania
wszystkich orzeczen, w ktérych wydaniu ten sedzia brat udzial. Nale-
zy zauwazy¢, ze ,sedziowie dublerzy” wydawali takze postanowienia
0 umorzeniu spraw czy tez — na etapie wstepnej kontroli skarg i wnio-
skéw - o nadaniu lub odmowie nadania biegu sprawom wniesionym
do TK. Przyjecie zalozenia, ze wszelkie czynnos$ci procesowe podej-
mowane przez ,sedziow dubleréw” sa co do zasady wadliwe, mogloby
przynie$¢ procesowi kontroli konstytucyjnosci prawa wiecej szkéd niz

korzysci. W tym zakresie konieczny jest zatem rozwazny kompromis.

14 W przypadku orzeczenia dotyczacego ustawy o KRS watpliwe jest nie tylko
wydanie orzeczenia w ,sktadzie dublerskim”, ale takze rozpoznanie sprawy na
posiedzeniu niejawnym w sktadzie pieciu sedziéw, podczas gdy ustawa o TK nie
stwarza takiej mozliwosci. Ponadto siedmiu sedziéw TK - z uwagi na znaczenie
ustrojowe rozstrzygniecia - zwrécito sie o rozpoznanie tej sprawy przez petny
sktad TK. Niestety, ich wniosek nie zostat uwzgledniony przez Julie Przytebska.
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Jezeli jednak ustawodawca zdecydowalby sie na stworzenie mozliwo-
$ci wznawiania postepowan, w ktérych zapadly ,orzeczenia dubler-
skie”, musialoby to ograniczy¢ te mozliwo$¢ do wyrokéw TK wydanych
z udzialem osoby powolanej na stanowisko sedziego TK whrew Kon-
stytucji RP, a sama weryfikacja — aby miescila sie w ramach konstytu-
cyjnych - musiataby zapewnia¢ pelnemu skladowi TK glos decydujacy
w zakresie zasadnosci wznowienia postepowania.

Watpliwosci konstytucyjne — dotyczace mozliwo$ci wylaniania skladu
sadu dyscyplinarnego TK zaréwno spo$réd sedzidw w stanie czynnym,
jak i sedziéw TK w stanie spoczynku — w naszej ocenie nie znajduja
uzasadnienia. Odnoszac sie do tej kwestii, w pierwszej kolejnosci pra-
gniemy zauwazyé¢, ze Konstytucja RP w ogole nie wypowiada sie na te-
mat zasad odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziéw TK i pozostawia
uregulowanie tej kwestii ustawodawcy zwyklemu. Z cala pewnoscia
orzekanie sedziéw TK jako sedziéw dyscyplinarnych nie jest bowiem
realizacjg zadan TK przewidzianych w art. 79, art. 188, art. 189 ani
w art. 193 Konstytucji RP, w sprawie ktérych moga orzeka¢ jedynie

czynni sedziowie TK.

Ustawodawca moze zatem — w granicach swobody regulacyjnej — ure-
gulowac zasady odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziéw TK. Grani-
ce swobody regulacyjnej ustawodawcy wyznaczaja inne zasady i nor-
my wynikajace z Konstytucji RP, w tym zakresie zasady niezaleznosci
TK i niezawislo$ci jego sedziéw, zasady podziatu i réwnowagi wiladz,
prawa do sadu, zgodnie z ktérym kazdy ma prawo do sprawiedliwego
ijawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wia-
Sciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad, a takze domniemania
niewinno$ci. Ustawodawca powinien bra¢ pod uwage takze dyrektywy
wynikajgce z Preambuly Konstytucji RP, zgodnie z ktérymi ramy nor-
matywne funkcjonowania organéw wiladzy publicznej powinny zostaé
uksztaltowane w taki sposob, by gwarantowaé rzetelnosc i sprawnos¢

ich dzialania.
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Wydaje sie zatem, Ze nie ma konstytucyjnych przeciwwskazan, aby
funkcje sedziego sadu dyscyplinarnego powierzy¢ sedziemu TK w sta-
nie spoczynku. Za przyjeciem takiego rozwigzania przemawiaja nato-

miast nastepujace argumenty:

Istnieje wysokie ryzyko dysfunkcjonalnosci przyjetego modelu odpo-
wiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziéw TK. W sklad Trybunalu Konsty-
tucyjnego wchodzi bowiem jedynie 15 sedziéw i przy réwnoczesnym
postawieniu zarzutéw popelnienia przewinienia dyscyplinarnego kil-
ku sedziom - a jest takie ryzyko wobec publicznych doniesien o niepra-
widlowos$ciach zachodzacych w TK (niejasny dobdr i zmiany w skla-
dach orzekajacych, niejasno$ci wokél wyboru Prezesa TK, watpliwosci
dotyczace orzekania w warunkach konfliktu intereséw) — mogloby sie
okazad, ze nie sposéb wytonic¢ sktadu sadu dyscyplinarnego wtasciwe-
go dla osadzenia tych przewinien dyscyplinarnych. Nalezy bowiem
przypomnieé, ze Prezes TK dokonuje losowego wyboru sedziéw dyscy-
plinarnych (trzech sedziéw w I instancji i pieciu w I instancji), a takze
wyboru rzecznika dyscyplinarnego. Dla zapewnienia prawidlowego
osadzenia jednego postepowania konieczne jest zaangazowanie mini-
mum 10 sedziéw. Jesli takich postepowan bedzie kilka i cze$¢ sedzidw
bedzie musiala sie wylaczy¢ (jako obwinieni w podobnych sprawach
lub z uwagi na pelnienie funkcji rzecznika dyscyplinarnego), dojdzie
do sytuacji, kiedy nie bedzie mozna wyloni¢ sadu dyscyplinarnego
z uwagi na brak sedziéw mogacych w tym zakresie orzekac. Sytuacja
taka jest dalece niepozadana z punktu widzenia wskazanych wyzej
standardow konstytucyjnych, a takze — przede wszystkim - zasady
sprawiedliwo$ci spoleczne;j.

Sytuacja, z jaka mamy do czynienia w odniesieniu do postepowania
dyscyplinarnego w Trybunale Konstytucyjnym, jest zasadniczo -
z uwagi na mala liczbe sedziéw TK - odmienna od modelu przyjete-
go w postepowaniu dyscyplinarnym w Sadzie Najwyzszym czy Na-

czelnym Sadzie Administracyjnym. Z uwagi na wystarczajaca liczbe
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sedziéw SN i NSA w tych organach wladzy sadowniczej nie ma bowiem
ryzyka dysfunkcjonalnos$ci postepowania dyscyplinarnego z uwagi
na brak mozliwo$ci obsadzenia sadu dyscyplinarnego odpowiednia
liczba sedziow. Ustawodawca, okreslajac model postepowania dyscy-
plinarnego w Trybunale Konstytucyjnym, powinien wzia¢ pod uwage
specyfike TK, zapewniajgc prawo do sadu oraz warunki przeprowa-

dzenia rzetelnego procesu.

Ustawodawca moze powola¢ w sktad sagdu dyscyplinarnego TK wylacz-
nie sedziéw TK. Standardy niezalezno$ci Trybunatu Konstytucyjnego
od innych wiadz, w tym innych organéw wtadzy sagdowniczej, a takze
niezawistos$ci sedziéw TK nie pozwalajg - co jest oczywiste — na roz-
szerzenie skladu sadu dyscyplinarnego o osoby spoza TK. Skoro zatem
liczba czynnych sedziéw TK jest niewystarczajaca do zapewnienia
standardow rzetelnego procesu, skiad sadu dyscyplinarnego - z za-
chowaniem wskazanych wyzej standarddéw niezaleznos$ci TK i ochro-
ny niezawislosci jego sedziéw — moze zosta¢ rozszerzony wylacznie
o sedziéw TK w stanie spoczynku. W takiej sytuacji sktad ten bylby
losowany sposrod sedziéw TK w stanie czynnym i sedziéw TK w stanie
spoczynku (od poczatku dzialalnosci orzeczniczej urzad sedziego TK

peinilo 70 oséb).
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Lukasz Bojarski

Krajowa Rada Sadownictwa

Cele zmian

Podstawowa tematyka opracowania* jest przywrdcenie stanu praw-
nego zgodnego z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej' w odniesieniu
do Krajowej Rady Sadownictwa. Nie chodzi jednak o prosty powrdét do
sytuacji sprzed wyboréw parlamentarnych w 2015 roku czy sprzed
zmian ustawy o KRS, jakich dokonano w 2017 roku. Moja intencja jest
zaproponowanie rozwiazan, ktére z jednej strony speiniatyby waru-
nek zgodno$ci z Konstytucja, ale z drugiej uwzglednialyby stuszne —
moim zdaniem - zarzuty czy kontrowersje zwigzane z dzialalnos$cia
KRS na podstawie regulacji obowigzujacych w poprzednich latach.
Konieczne przyszle zmiany czy reforma, wynikajace z wydarzen, do
jakich doszlo w latach 2015-2019, nawet niezaleznie od wcze$niejszej
krytyki, sa po prostu takze dobra okazja do rozwazenia wprowadze-

nia rozwiazan nowych. Moim zdaniem warto te okazje wykorzystac.

* Gloéwne tezy tego opracowania zostaty zaprezentowane podczas konferencji
Jak przywrdcic paristwo prawa?. Zostaty one skomentowane przez sedzie NSA
Irene Kaminska i dr hab. Anne Rakowska-Trelg, a takze innych dyskutantéw.
Publikowany tekst uwzglednia wiele sformutowanych wéwczas uwag (za ktére
autor dziekuje), a ponadto odnosi sie do wydarzen, jakie miaty pdzniej miejsce
(sprawy przed sgdami polskimi i zagranicznymi, zmiany prawa).

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. poz. 483 ze
sprost. i zm.) - dalej Konstytucja RP.



A zatem chodzi o przywrdcenie tadu konstytucyjnego, ale takze o pro-
fesjonalizm i transparentno$¢ czy lepsza komunikacje KRS ze spote-
czenstwem i Srodowiskiem sedziowskim.

Ponizsze uwagi i propozycje, cho¢ na pierwszy rzut oka w cze$ci wy-
kraczaja poza problematyke dotyczaca Krajowej Rady Sagdownictwa, sa
zwigzane z ustrojowa rola i dzialalnoscig KRS. Zostaly sformulowa-
ne przez badacza problematyki sadownictwa, ktéry zajmuje sie nig od
wielu lat, gléwnie w ramach dziatan organizacji obywatelskich, a tak-
ze kogos, kto zdobyl w tej sferze do$wiadczenie praktyczne podczas

swojej piecioletniej kadencji jako czlonek KRS.

Przyjmuje zalozenie, Zze proponowane rozwigzania musza sie miescié
w ramach obowigzujacej Konstytucji. W przypadku mozliwo$ci zmia-
ny Konstytucji cze$¢ propozycji bylaby inna, o czym wspominam krét-
ko na koncu niniejszego tekstu.

Przyjmuje takze zalozenie, ze warunkiem zmiany jest przejecie wladzy
przez sily demokratyczne, ktorych celem bedzie przywroécenie stanu
zgodnego z Konstytucjg. Mozna sobie bowiem wyobrazi¢ i inne scena-
riusze. Zmiany moga zosta¢ wprowadzone (przynajmniej cze$ciowo)
juz przez obecna wiekszo$¢ parlamentarng w wyniku zastosowania
sie do wyrokéw Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (TSUE)
w zwigzku z pytaniami prejudycjalnymi zadawanymi przez polskie
sady oraz ze skargami wniesionymi do TSUE przez Komisje Europejska
(jednak jeszcze nie wiemy, kiedy i jakie wyroki zapadna). Teoretycz-
nie mozna sobie takze wyobrazi¢ zmiane polityczng w ramach obecnej
wiekszos$ci parlamentarnej, co skutkowaloby wycofaniem sie z przyje-

tych rozwiazan, ktére sa niekonstytucyjne, lub ich zmiana.

Ponizsza propozycja ma charakter autorski, cho¢ oczywiscie czerpie
zwcze$niejszych koncepcji, z ktérymi autor si¢ zgadza. Tekst jest takze
w cze$ci wynikiem dyskusji odbywajacych sie w ramach Zespotu Eks-

pertéw Prawnych przy Fundacji im. Stefana Batorego.
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To zaledwie zarys, ktéry nalezy poddac dyskusji i krytyce, a dopiero
w drugim etapie mozna mys$le¢ o sformutowaniu projektéw konkret-

nych przepiséw wprowadzajacych proponowane rozwigzania.

Przywrdcenie ladu konstytucyjnego

Punktem wyjscia dla niniejszego opracowania jest teza, ze zmiany
wprowadzone do ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa? naruszaja
konstytucyjnie chronione tréjpodzial wladzy oraz niezalezno$¢ sa-
downictwa. Nie jest moim celem szczegélowa analiza konstytucyjno-
$ci wprowadzonych rozwigzan; ponizej odwotuje sie w tej mierze do

istniejacych ekspertyz przygotowanych przez konstytucjonalistows.

2 Ustawa z 8 grudnia 2017 roku o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.2018.3, 2 stycznia 2018).

3 Zob. opinie prawne w sprawie konstytucyjnosci prezydenckiego projektu
ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa (druk sejmowy nr 2002), zamieszczone
na stronach Biura Analiz Sejmowych, w tym opinie prof. Marcina Matczaka, prof.
Anny Rakowskiej-Treli, prof. Stawomira Patyry, prof. Marka Chmaja (http://www.
sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/opinieBAS.xsp?nr=2002); zob. takze opinie opracowane

w imieniu instytucji (jak Krajowa Rada Sadownictwa, Naczelna Rada Adwokacka,
Prokuratoria Generalna, Rzecznik Praw Obywatelskich, Sad Najwyzszy) dotgczone
do projektu zmiany ustawy - druk 2002 (dostepny na stronie: http://orka.sejm.
gov.pl/Druki8ka.nsf/0/984366E2B5A47089C12581D800339FDA/%24File/2002.
pdf); zob. takze wybrane opinie Zespotu Ekspertéw Prawnych przy Fundacji

im. Stefana Batorego: Stanowisko Zespotu Ekspertéw Prawnych przy Fundacji

im. Stefana Batorego w sprawie zmian w ustawie o Krajowej Radzie Sqdownictwa
(druk sejmowy nr 1423) (19 kwietnia 2017); Stanowisko Zespotu Ekspertéw Prawnych
przy Fundacji im. Stefana Batorego w sprawie zmian w ustawie o Krajowej Radzie
Sqdownictwa (23 lipca 2017); Stanowisko Zespotu Ekspertéw Prawnych przy Fundacji
im. Stefana Batorego w sprawie prezydenckiego projektu nowelizacji ustawy

o Krajowej Radzie Sqdownictwa (3 pazdziernika 2017); T. Zalasifski, Opinia prawna
w sprawie oceny konstytucyjnosci prezydenckiego projektu ustawy o zmianie ustawy
o Krajowej Radzie Sgdownictwa oraz o zmianie niektdérych innych ustaw, zawartego
w druku sejmowym nr 2002/VIII kadencja (21 listopada 2017); Raport Zespotu
Ekspertow Prawnych przy Fundacji im. Stefana Batorego dotyczqcy konsekwencji
dziatan legislacyjnych w obrebie wtadzy sqdowniczej w Polsce w latach 2015-2018
(marzec 2018); wszystkie stanowiska Zespotu sg dostepne na stronie: http://
www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/zespol_ekspertow_
prawnych_przy_fundacji_batorego.
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Pozostawiam takze na boku szczegdlowa analize procedury uchwale-
nia ustawy o KRS, cho¢ ocena jej prawidlowosci réwniez jest istotnym
tematem. Wcze$niejsza ustawe uchwalong przez Sejm 12 lipca 2017 roku*
Prezydent zawetowat i przekazal Sejmowi do ponownego rozpatrzenia,
do czego jednak nie doszlo. Jednocze$nie Prezydent wnidst swoéj projekt
zmian ustawy o KRS, ktéry zostal uchwalony przez Sejm 8 grudnia 2017

roku, a nastepnie ogloszony w Dzienniku Ustaw 2 stycznia 2018 roku®.

Konstytucja RP w art. 186 ust. 1 zobowiazuje Krajowa Rade Sagdownic-
twa do stania na strazy niezaleznos$ci sadéw i niezawistosci sedzidw.
Aby Rada mogla te kompetencje realizowac, ustawodawca zwykly
musi zagwarantowaé¢ (w ustawie) odpowiednie regulacje dotyczace

sposobu powolywania czlonkéw KRS oraz dzialania Rady.

Regulacje wymagajace zmian

Najwazniejsze z punktu widzenia niniejszego opracowania sg zagad-
nienia niezgodnych z Konstytucja regulacji ustawowych dotyczacych
skrdécenia (wygaszenia) kadencji poprzednich czlonkéw KRS oraz
zmian w sposobie wyboru 15 czlonkéw nowej Rady bedacych sedzia-
mi. W tydzien po ogloszeniu projektu ustawy o zmianie ustawy o Kra-
jowej Radzie Sadownictwa oraz niektérych innych ustaw (ogtoszono
go 26 wrze$nia 2017 roku) ,Zesp6l Ekspertéw Prawnych Fundacji
im. Stefan Batorego poddat analizie prawnej projekt nowelizacji usta-
wy o Krajowej Radzie Sadownictwa zaprezentowany (...) przez Prezy-
denta RP. Na podstawie tej analizy Zesp6l stwierdza, ze Projekt w calo-

$cinarusza Konstytucje RPS.

4 Ustawa z 12 lipca 2017 roku o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa
oraz niektérych innych ustaw.

5 Ustawa z 8 grudnia 2017 roku o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.2018.3, 2 stycznia 2018).

6 Stanowisko Zespotu Ekspertéw Prawnych przy Fundacji im. Stefana Batorego

w sprawie prezydenckiego projektu nowelizacji ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa
(3 pazdziernika 2017).
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Przytoczmy kilka argumentdw z pdzniejszych ekspertyz przygotowa-
nych przez cztonkow tego Zespolu’:

Kadencja sedziéw - czlonkéw KRS. Zgodnie ze zmianami w ustawie
o Krajowej Radzie Sadownictwa przerwano kadencje cze$ci cztonkow
KRS oraz wprowadzono wspoélna czteroletnia kadencje dla wszystkich
wybieranych czlonkéw. Czlonek Zespolu Ekspertéw Prawnych przy
Fundacjiim. Stefana Batorego, dr Tomasz Zalasinski, ocenit to posunie-
cie nastepujaco: ,Art. 6 Projektu, prowadzacy do skrécenia trwajacych
obecnie 4-letnich kadencji cztonkéw KRS pochodzacych z wyboru, jest
sprzeczny z art. 187 ust. 3 Konstytucji RP. Projekt w art. 6 przewiduje,
ze wszystkie dotychczasowe kadencje sedziéw w KRS zostaja wygaszo-
ne z dniem rozpoczecia pierwszej wspdlnej kadencji cztonkéw KRS po-

wolanych na podstawie Projektu”s.

A w innym miejscu: ,Art. 1 pkt 1 Projektu w zakresie dotyczacym
przewidzianego w art. 9a ust. 3 Ustawy o KRS ustanowienia wspdlnej
czteroletniej kadencji wszystkich wybieranych czlonkéw Rady rodzi
watpliwosci co do zgodnos$ci z art. 173 w zw. z art. 10 Konstytucji RP.
Skutkiem wejscia w zycie tej regulacji bedzie bowiem calkowite pod-
porzagdkowanie prac Krajowej Rady Sagdownictwa, a w szczegdlnosci jej
skiadu, politycznym cyklom wyborczym do parlamentu. Powigzanie
4-letniej kadencji Sejmu RP z 4-letnia kadencja czlonkéw KRS spowo-
duje, ze w kazdej kolejnej kadencji Sejmu bedzie ponownie wybierany
niemal caly sktad KRS. Niechybnie bedzie to zmierzato do stopniowego

upolitycznienia Rady i ograniczenia jej niezbednej niezaleznosci”®.

7 Poréwnaj takze: A. Rakowska-Trela, Krajowa Rada Sqdownictwa po wejsciu

w zycie nowelizacji z 8.12.2017 r. - organ nadal konstytucyjny czy pozakonstytucyjny?,
w: Konstytucja, praworzgdnosc, wtadza sqdownicza. Aktualne problemy trzeciej
wtadzy w Polsce, red. t. Bojarski, K. Grajewski, J. Kremer, G. Ott, W. Zurek,
Warszawa 2019, s. 107-122.

8 T. Zalasinski, Opinia prawna w sprawie oceny konstytucyjnosci..., dz. cyt., s. 8.

9 Tamze,s. 7.
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I dalej: ,Art. 1 pkt 3 Projektu, w zakresie dotyczacym art. 11e ust 3
Ustawy o KRS, w ktérym przewiduje sie, Ze w momencie zwolnienia
miejsca w KRS nastepca wybierany jest na okres do konca biezacej ka-
dencji (jego faktyczna kadencja jest zatem niedookres$lona, ale w kaz-
dym przypadku trwa krécej niz 4 lata), jest niezgodny z art. 187 ust. 3
Konstytucji RP, ktéry stanowi wprost, ze kadencja cztonka KRS trwa

4 lata”?°,

Wybor 15 sedziéw - czlonkow KRS. Od poczatku istnienia Rady se-
dziowie — czlonkowie KRS wybierani byli przez sedziéw. Od 2018 roku
ich wybdr spos$rdéd kandydatéw zgloszonych przez 25 sedziéw lub 2000
obywateli, po ustaleniu listy kandydatéw przez komisje sejmowa, po-
wierzono Sejmowi (w pierwszym kroku wiekszoscia 3/5 gtoséw). Tym
samym w praktyce zburzono zamysl, jaki przy$wiecal twércom Kon-
stytucji RP, ze Krajowa Rada Sadownictwa ma by¢ platforma dialogu
irefleksji podejmowanych przez przedstawicieli réznych wladz''. Sejm
uzyskal w tej mierze wyrazna przewage (cho¢ w praktyce przewage te
uzyskala takze wladza wykonawcza — bowiem powszechnie wiadomo

o zwigzkach kandydatow z Ministerstwem Sprawiedliwosci).

Parlament wybiera obecnie 22 z 25 czlonkéw KRS (15 sedzidw, 4 po-
stéw, 2 senatoréw oraz Ministra Sprawiedliwo$ci), natomiast sedzio-
wie stracili ,swoich” przedstawicieli. Cho¢ czlonkowie obecnej KRS sa
sedziami, to jednak nie reprezentuja srodowiska sedziowskiego oraz

wladzy sagdowniczej'2.

10 Tamze.

11 W praktyce, bo nawet przy takich zmianach, jakie wprowadzono - niezaleznie
od tego, czy zostang ocenione jako zgodne z Konstytucjg RP, czy nie - mozna
sobie wyobrazi¢ wybér przez organ parlamentarny, ktéry nie budzi tak
powaznych kontrowersji. Czym innym jest bowiem wybér przez organ polityczny
0s6b zgtoszonych przez szerokie Srodowisko sedziowskie, a czym innym

wybér oséb niemal ,wskazanych” przez wtadze wykonawczg, a w kazdym razie
posiadajacych liczne zwiagzki z ta wiadza.

12 Dodatkowo podkreslajg to kolejne uchwaty zgromadzen ogéinych sedziéw
réznych sgdéw podejmowane w wielu apelacjach (styczen-maj 2019), ktére
informuja o odmowie wspoétpracy z Rada.
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W ocenie czlonka Zespolu Ekspertéw Prawnych przy Fundacji im.
Stefana Batorego dr. Tomasza Zalasinskiego: ,W KRS zasiadajg zatem
przedstawiciele kazdej z wladz: ustawodawczej, wykonawczej i —
przede wszystkim - sadowniczej. Zgodnie z art. 187 ust. 1 Konstytu-
cji RP sposrod 25 cztonkéw KRS co najmniej 17 jest sedziami. Krajowa
Rada Sadownictwa zostala zatem uksztaltowana jako - jak stwierdza

L. Garlicki - «sui genesis przedstawicielstwo srodowisk i instytucji».

Konstytucja RP w art. 187 ust. 1 pkt 2, okre$lajac, ze w sklad KRS wcho-
dzi 15 sedziéw pochodzacych z wyboru, nie precyzuje jednak, kto do-
konuje tego wyboru, pozostawiajac te kwestie — na podstawie art. 187
ust. 4 Konstytucji — ustawodawcy zwyklemu. Pojawia sie zatem pyta-
nie o zakres swobody regulacyjnej ustawodawcy okreslajacego zasady

tego wyboru.

Dokonujac wykladni w zgodzie z Konstytucja RP, w szczegdlno$ci bio-
rac pod uwage normy wynikajgce z art. 2, art. 10 i art. 173 Konstytu-
cji RP i wywodzony z nich standard podzialu i réwnowagi wladz oraz
odrebnosci wtadzy sadowniczej, a takze przewidziane art. 186 ust. 1
iart. 179 Konstytucji zadanie KRS, zasadna jest teza, ze grupa 15 czlon-
kéw KRS, o ktérych mowa w art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji RP, musi
skladac¢ sie z przedstawicieli srodowiska sedziowskiego, a co za tym
idzie musi zosta¢ wybrana przez sedziéw. W tym zakresie swoboda re-
gulacyjna ustawodawcy (art. 187 ust. 4 Konstytucji RP) ulega istotnemu
ograniczeniu. Ustawodawca moze zatem swobodnie okresli¢ zasady
itryb dokonywania wyboru przez Srodowisko sedziowskie 15 sedziéw
wchodzacych w sklad KRS, ale nie moze przenie$¢ kompetencji do wy-
boru tych czlonkéw KRS na inny podmiot, w szczegdlnosci wchodzacy

w sklad wladzy ustawodawczej lub wykonawczej”.

Dodatkowym problemem jest przyjecie - whrew Konstytu-

cji — ze wérdd sedzidow - czlonkéw KRS nie musza znajdowac sie

13 T. Zalasinski, Opinia prawna w sprawie oceny konstytucyjnosci..., dz. cyt., s. 5.
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przedstawiciele wszystkich rodzajéow sadéw wymienionych przez
Konstytucje w art. 187 ust. 1 pkt 2. Jak uzasadnia Tomasz Zalasinski:
»Art. 1 pkt 1 Projektu w zakresie dotyczacym art. 9a ust. 2 Ustawy
o0 KRS, nakazujacego Sejmowi jedynie «w miare mozliwosci» uwzgled-
ni¢ potrzebe reprezentacji w Radzie sedziéw poszczeg6lnych rodzajéw
i szczebli sadéw, rodzi watpliwosci co do zgodnosci z art. 2 i art. 187
ust. 1 pkt 2 Konstytucji RP. Uzasadniajac te watpliwo$¢, nalezy w pierw-
szej kolejnos$ci stwierdzi¢, ze art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji RP nie daje
ustawodawcy prawa do uwzglednienia «w miare mozliwosci» struk-
tury sadownictwa w Polsce, lecz stanowi wprost, ze 15 cztonkéw KRS
wybiera sie spos$rdd sedzidw Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych,
sadow administracyjnych i sadéw wojskowych. Tre$¢ analizowanego
przepisu Projektu stwarza natomiast mozliwo$¢ zaréwno catkowitego
pominiecia potrzeb wynikajacych ze struktury sadownictwa w Polsce
w procesie wyboru 15 czlonkéw KRS, co moze np. prowadzi¢ do po-
wierzenia wszystkich z 15 miejsc w KRS sedziom sadéw rejonowych,
jak 1 pominiecia cze$ciowego, np. braku wyboru sedziéw sgdéw woj-
skowych czy administracyjnych. Regulacji takiej nie sposéb pogodzié¢
zwykladnig literalna tresci art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji RP, stanowi
ona przejaw niekonstytucyjnego przekroczenia swobody regulacyjnej

ustawodawcy”,

Stanowisko ,nowego” Trybunalu Konstytucyjnego. Warto wspo-
mnie¢, zZe odebranie sedziom prawa do wyboru sedziowskich czlon-
kéw KRS i przekazanie tego prawa wtadzy politycznej zasugerowat
Trybunal Konstytucyjny, po tym jak kontrole nad nim przejela Julia
Przylebska (,nowy” Trybunal Konstytucyjny). Trybunal ten w wyro-
ku z 20 czerwca 2017 roku?®® orzek}l, ze nie zgadza sie ze stanowiskiem
przyjmowanym wecze$niej (w tym przez Trybunal Konstytucyjny

w wyroku w sprawie K25/07) na temat wyboru sedziéw — cztonkéw

14 Tamze, s. 6-7.
15 Sygn. akt K5/17.
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KRS przez przez Srodowisko sedziowskie. Uznal bowiem, ze skoro Kon-
stytucja nie stwierdza doslownie, ze wyboru dokonuja sedziowie, to
kwestie te nalezy pozostawi¢ ustawodawcy zwyklemu, ktéry ma swo-
bode regulacyjna. ,Nowy” Trybunal Konstytucyjny nie przedstawitl
przy tym zadnej poglebionej analizy prawnej (a chodzi o odej$cie od ro-
zumowania przyjmowanego przez 20 lat przez sady i doktryne) i skupit
sie wylacznie na tredci art. 187 ust. 1, pomijajac inne przepisy Konsty-

tucji RP, ktére okreslaja role i charakter Krajowej Rady Sadownictwa.

Orzeczenie ,nowego” Trybunalu

Konstytucyjnego w sprawie K12/18

Kolejna sprawa majaca wplyw na proponowane ponizej scenariusze to
wyrok TK w sprawie K12/18. Wniosek o uznanie za niekonstytucyjne
zmian w ustawie o Krajowej Radzie Sagdownictwa wniosta do TK sama
Rada'®, nastepnie zostal on w duzej mierze powtdrzony we wniosku
wniesionym do TK przez grupe senatoréw Prawa i Sprawiedliwo$ci'’.
Calyproces,kontroli” konstytucyjnos$ciustawy o KRS, wsprawie osygn.
K12/18, nosi znamiona przedsiewziecia motywowanego wzgledami po-

litycznymi, a nie dbalo$cia o zapewnienie zgodnosci z Konstytucja RP.

16 Zob. uchwata nr 577/2018 Krajowej Rady Sgdownictwa z 22 listopada 2018
roku w sprawie skierowania wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie
zgodnosci z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej ustawy z 12 maja 2011 roku

o Krajowej Radzie Sgdownictwa (Dz.U. 2018, poz. 389, ze zm.) oraz art. 388 § |
ustawy z 17 listopada 1964 roku - Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. 2018,
poz. 1360, ze zm.). Dokumenty w sprawie dostepne sg na stronie internetowej
TK: http://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%20
12/18.

17 Zob. wniosek grupy senatoréw IX kadencji z Klubu Parlamentarnego

Prawo i Sprawiedliwo$¢ dziatajacej przez przedstawicieli: senatora Michata
Sewerynskiego i senatora Marka Peka (14 lutego 2019 roku). Sprawa zainicjowana
tym wnioskiem otrzymata sygnature K2/19. Zostata ona rozpoznana przez
Trybunat Konstytucyjny pod wspdélng sygnaturg z wnioskiem KRS: K12/18.
Whniosek senatorski dostepny jest na stronie internetowej TK: https://ipo.
trybunal.gov.pl/ipo/view/sprawa.xhtml?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%20
2/19.
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Przede wszystkim zgloszony do Trybunatu Konstytucyjnego wniosek
Krajowej Rady Sadownictwa, ale takze p6Zniejszy wniosek wniesiony
przez senatoréw PiS mozna nazwac ,przewrotnymi”, dlatego ze praw-
dziwym celem tych wniosk6w — whrew ich tresci — nie bylo ,,uchyle-
nie” niekonstytucyjnych przepiséw ustawy, a przeciwnie — uznanie
ipotwierdzenie przez ,nowy” TK, ze zmiany ustawy o KRS byly zgodne
z Konstytucja. Wniosek Krajowej Rady Sadownictwa, a p6zniej takze
wniosek senatoréw PiS faktycznie mialy zatem na celu potwierdzenie
przez ,nowy” TK zmian dokonanych w KRS. Dodatkowo tempo prac
w TK §wiadczy o ,wyS$cigu”, jaki podjal ,nowy” Trybunal Konstytucyj-
ny z Trybunalem Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej, w czasie gdy ten
ostatni zajmuje sie oceng Krajowej Rady Sadownictwa w zwiazku z py-
taniamiprejudycjalnymiprzestanymido TSUE przez polskich sedziow.
Cho¢ wniosek KRS wplynal do TK 27 listopada 2018 roku, to rozprawe
wyznaczono juz na 3 stycznia 2019 roku (zostata jednak odwolana bez
podania przyczyn i odbyla sie w pézniejszym czasie). Z kolei wniosek
senatorow (z 14 lutego 2019 roku, czyli wniesiony po terminie, w jakim
poczatkowo zamierzano zakonczy¢ sprawe) mozna traktowac jak od-
powiedz (a moze swego rodzaju wsparcie ,nowej” KRS) na powszechna
krytyke, z jaka spotkatl sie wniosek Rady. Wniosek senatoréw PiS miat
takze na celu ominiecie ograniczen dotyczacych zakresu przedmioto-
wego wniosku skladanego przez podmiot o ograniczonej legitymacji
wnioskowej, jakim jest KRS. Wniosek KRS wykraczal bowiem poza do-
puszczalna granice zaskarzenia, a ponowienie wniosku przez grupe
senatoréw — czyli podmiot o legitymacji generalnej — pozwolilo ,nowe-

mu” TK rozpoznac wszystkie postawione w nim zarzuty.
W zwiazku z narastajagcym upolitycznieniem ,nowego” TK, w kregach

prawniczych od poczatku obawiano sie, ze wyrok bedzie zmierzatl

do legitymizowania zmian wprowadzanych w ,nowej” KRS®*®. Tak sie

18 Cho¢ docieraty takze do opinii publicznej informacje o sporze w Trybunale,
problemach wewnetrznych, swoistym peknieciu w jednolitym dotychczas froncie
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tez stalo. Trybunal rozpoznal wnioski na posiedzeniu niejawnym?,
a w uzasadnieniu tego wyroku stwierdzil, ze ,zauwazyl motywacje,
jaka kierowata KRS w momencie skladania wniosku. Jak wynika z ma-
terialdw zawartych w stenogramie z posiedzenia KRS, jej cztonkowie
juz wowczas nie dostrzegali niekonstytucyjno$ci zaskarzonych roz-
wigzan, a wniosek skladano jedynie po to, by potwierdzi¢ wtasna po-
zycje prawna. (...) Trybunal stanowczo sprzeciwia si¢ pozornym wnio-
skom o zbadanie konstytucyjno$ci przepiséw prawa, stuzacym jedynie
potwierdzeniu pozycji prawnej danego organu. Rola Trybunalu nie
jest bowiem wzmacnianie poszczegélnych organéw panstwowych, ale
rozwiewanie realnych watpliwos$ci co do konstytucyjnosci ich istnie-

nia czy funkcjonowania” (IIL.1).

Zaréwno przebieg postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym
w tej sprawie, jak i sam wyrok wzbudzily wiele kontrowersji. Nie miej-
sce tutaj na ich szczegélowe omdwienie. Jednak warto wspomnie¢
o tym, ze sami sedziowie TK wypowiedzieli sie na temat procedury
(Oswiadczenie siedmiorga sedziow Trybunatu Konstytucyjnego w zwiqz-
ku z trybem orzekania w sprawie ustawy o Krajowej Radzie Sqdownic-
twa)®, a Trybunal kolejny raz przesuna! termin posiedzenia w zwiaz-
ku z pismem Rzecznika Praw Obywatelskich (ktéremu Trybunat chciat

ograniczy¢ mozliwo$¢ udzialu w postepowaniu).

~nowych” sedziéw, zob. M. Pach, Przytebska w konflikcie z Muszyriskim. Do tego
roztam w Trybunale Konstytucyjnym, konstytucyjny.pl, 2 stycznia 2019, https://
konstytucyjny.pl/maciej-pach-przylebska-w-konflikcie-z-muszynskim-do-tego-
rozlam-w-trybunale-konstytucyjnym/.

19 Wyrok z 25 marca 2019 roku, sygn. akt K 12/18, zob. https://ipo.trybunal.gov.
pl/ipo/view/sprawa.xhtml?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%2012/18.

20 Zob. Oswiadczenie siedmiorga sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego w zwigzku
ztrybem orzekania w sprawie ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa, Warszawa,
26 marca 2019, http://konstytucyjny.pl/oswiadczenie-siedmiorga-sedziow-
trybunal-konstytucyjnego-w-zwiazku-z-trybem-orzekania-w-sprawie-ustawy-o-
krajowej-radzie-sadownictwa/. Zob. takze uwagi nt. sktadu Trybunatu: Trybunat
Konstytucyjny: sposéb wyboru cztonkéw KRS jest zgodny z Konstytucjq. Wyrok
przygotowata osoba wybrana do TK na miejsce juz zajete, 25 marca 2019, http://
monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/8449.
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Wyrok Trybunalu zostal poddany krytycznej ocenie przez konstytu-
cjonalistow. Z punktu widzenia dalszych uwag warto tu przytoczy¢
stowa samego Trybunalu, ktéry uznal, ze ,KRS nie jest czescia pol-
skiej tradycji ustrojowej, gdyz zostala powolana dopiero ustawa z dnia
7 kwietnia 1989 r.” (I11.3.1). Trybunal odnidst sie takze do regulacji
konstytucyjnej, stwierdzajac: ,Jakkolwiek zatem KRS jest oczywiscie
organem konstytucyjnym, to lakoniczno$¢ regulacji konstytucyjnej,
ktéra sie do niej odnosi, wskazuje, ze ustrojodawca zasadnicze kwe-
stie zwigzane z jej funkcjonowaniem przekazal do regulacji ustawo-
wej, pozostawiajac w tek$cie Konstytucji jedynie pewien minimalny
standard konstytucyjno$ci KRS. Zaré6wno na etapie prac nad tekstem
Konstytucji, jak i wspélcze$nie sam fakt istnienia Rady Sadownictwa
umocowanej konstytucyjnie nie jest immanentnie wpisany w istnie-
nie demokratycznego panstwa prawa. Fakt bycia reprezentacja $rodo-
wiska prawniczego wynika bowiem nie ze sposobu wyboru cztonkéw
KRS, ale z tego, ze z duza przewaga wybierani sa do jej sktadu sedzio-
wie, co jest objete gwarancja konstytucyjna” (II1.4.2). A zatem, zgodnie
z przywolana retoryka, wspomniane wyzej zmiany w ustawie o KRS,
oceniane wczesniej przez konstytucjonalistow jako niekonstytucyjne,
zostaly przez Trybunal uznane za zgodne z Konstytucja (wiekszoscia

glosow).

Niejawne listy poparcia kandydatéw do KRS

Niezaleznie od konstytucyjnej oceny wprowadzonej regulacji trzeba
podkresli¢ kilka dodatkowych watpliwosci zwigzanych z procedura
wyboru kandydatéw na sedziéw - czlonkéw KRS. Nadal nie zostala
wyjasniona sprawa list zawierajacych skladane przez sedziéw pod-
pisy poparcia dla kandydatéw do KRS (wymog 25 podpiséw). Listy te
wcigz nie zostaly upublicznione, mimo zZe zapadly juz w tej sprawie

wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie oraz
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Naczelnego Sadu Administracyjnego. W jednej ze spraw?! WSA uchy-
lit zaskarzona decyzje Szefa Kancelarii Sejmu ,,w cze$ci, w jakiej od-
mawia udostepnienia wykazu sedziéw popierajacych zgloszenie oraz
o$wiadczen pierwszych pietnastu oséb z wykazu sedziow o wskazaniu
peinomocnika”??. Wojewddzki Sad Administracyjny stwierdzil: ,nie
moze budzié¢ najmniejszych watpliwo$ci okoliczno$¢, ze proces wytla-
niania przez Sejm spos$rdd sedzidw czlonkéw Krajowej Rady Sagdownic-
twa, ktérej najwazniejsza kompetencja jest rozpatrywanie i ocena kan-
dydatéw do pelnienia urzedu na stanowiskach sedziéw Sadu Najwyz-
szego oraz stanowiskach sedziowskich (...), jest informacja o sprawach
publicznych. Poza sporem jest réwniez okoliczno$¢, ze Sejm Rzeczypo-
spolitej Polskiej jako organ wladzy publicznej, reprezentowany przez
Szefa Kancelarii Sejmu (...), jest podmiotem obowigzanym do udostep-
nienia informacji publicznej”.

Sad analizuje w wyroku przepis szczegélny (11c) ustawy o KRS, na
ktory powotluje sie Marszalek Sejmu (wlasciwie nie ma watpliwosci,
Ze przepis ten zostal wprowadzony po to, aby nie udostepnia¢ list po-
parcia), a ktory glosi, ze ,zgloszenia kandydatéw dokonane zgodnie
z art. 11a i 11b ustawy Marszalek Sejmu niezwlocznie przekazuje po-
stom i podaje do publicznej wiadomosci, z wylgczeniem zalgcznikow”.
Zdaniem sadu z przepisu tego nie wynika prawo do odmowy udostep-
nienia informacji publicznej.

Przy okazji sad wskazal na sprzeczno$¢ w rozumowaniu Marszatka
Sejmu, ktéra polega na tym, ze inaczej zostaly potraktowane podpi-
Sy poparcia zlozone przez obywateli (upubliczniono je), a inaczej te
zlozone przez sedzidw (tu odmoéwiono ujawnienia). Sad stwierdzil,
ze ,Procedura poparcia kandydatéw przez grupe dwéch tysiecy oby-

wateli i dwudziestu pieciu sedziéw wynika z tej samej podstawy

21 Wyrok WSA w Warszawie z 23 listopada 2018 roku (II SA/Wa 488/18).
22 Zob. caty wyrok: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1087711C47; orzeczenie
nieprawomocne z 1 wrzeénia 2019 roku.
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materialnoprawnej (art. 11a ust. 2 pkt 1 i 2 ustawy o KRS). Zatem nie-
zaleznie od tego, czy wniosek o udostepnienie informacji publicznej
dotyczy poparcia kandydatéw na cztonka Rady przez grupe obywateli,
czy sedziéw, musi by¢ rozpatrzony w tym samym trybie i na tej same;j
podstawie. Co oznacza, ze w obu tych przypadkach ustawa o dostepie
do informacji publicznej ma w pelni zastosowanie”. Wyrok WSA nie

jest prawomocny.

W innej, podobnej sprawie? wyrok WSA w Warszawie uprawomocnit
sie. Naczelny Sad Administracyjny, oddalajac skarge kasacyjna, pod-
trzymat i powtérzyt najwazniejsze tezy orzeczenia WSA, stwierdzit
bowiem, iz ,o0znacza to m.in. Ze «objeta wnioskiem o udostepnienie
informacja w postaci zalacznikow do zgloszen kandydatéw na czlon-
kéw Krajowej Rady Sadownictwa w zakresie wykazéw obywateli oraz
wykazow sedzidw popierajacych zgloszenia miesci sie¢ w pojeciu infor-
macji publicznej» (str. 12 uzasadnienia zaskarzonego wyroku), a takze
ze «ograniczenie prawa do informacji publicznej z powolaniem si¢ na
przepis art. 5 ust. 2 u.d.i.p. w stosunku do wykazu sedziéw popiera-
jacych zgloszenia kandydatéw do KRS nie moze mie¢ zastosowania,
bowiem informacja ta ma zwiazek z wykonywaniem przez sedziéw
funkcji publicznych. (...) Udostepnienie wykazu sedziéw popierajacych
zgloszenia kandydatéw do KRS powinno nastapi¢ po uprzedniej ano-
nimizacji numeru ewidencyjnego PESEL sedziego, ktory nie jest zwig-
zany z peilniona funkcja publiczna, a zatem nie powinien podlegac

udostepnieniu»”?t.
Nie wiadomo, czy i kiedy dojdzie do upublicznienia podpisow w zwigz-
kuzpostepowaniem przez sagdamiadministracyjnymi. Jednak moze sie

tak sta¢ wwyniku zmiany przepisow prawa niezaleznie od postepowan

23 Wyrok WSA w Warszawie z 29 sierpnia 2018 roku (II SA/Wa 484/18), zob.
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5E22D7E2F2.

24 Wyrok NSA w Warszawie z 26 czerwca 2019 roku (I OSK 4282/18), zob. http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/EA1208209B.
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sadowych?, pojawila sie bowiem inicjatywa ustawodawcza wniesiona
do sejmowej Komisji do spraw Petycji%. Propozycja zostala pozytywnie
zaopiniowana przez Biuro Analiz Sejmowych?” i 27 marca 2019 roku
Komisja do spraw Petycji podjela decyzje o skierowaniu projektu do
laski marszalkowskiej?®. Gdyby doszlo do uchwalenia projektu zmiany
ustawy w postulowanym ksztalcie, z mocy prawa nastapitoby ujaw-
nienie list poparcia. Projekt przewiduje bowiem, co nastepuje: ,,Art. 2.
W terminie 7 dni od dnia wej$cia w Zycie niniejszej ustawy Marszalek
Sejmu poda do publicznej wiadomosci zgtoszenia (...) dotyczace kandy-
datéw na czlonkéw Krajowej Rady Sadownictwa zgloszonych Marszal-
kowi Sejmu, w zakresie niepodanym do publicznej wiadomos$ci do dnia

wejs$cia w zycie niniejszej ustawy”.

Problem wycofanych podpisow

popierajacych kandydature

Innym problemem jest fakt, ze kandydatura sedziego Macieja Nawac-
kiego zostala zarejestrowana, mimo ze kilkoro sedziéw wycofato swo-
je podpisy i kandydat nie dysponowal wymagana przez ustawe liczba
gloséw poparcia. Sedzia Nawacki zostal zarejestrowany jako 17 kandy-
dat, a Marszalek Sejmu stwierdzil, Ze prawo nie przewiduje mozliwo-

$ci wycofania poparcia®. Mozna tylko teoretyzowac, czy w przypadku

25 Zob. stenogram z posiedzenia Komisji do spraw Petycji: http://www.sejm.gov.
pl/Sejm8.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=PET-177.

26 Ztrescig petycji, projektem zmiany ustawy i uzasadnieniem

mozna sie zapoznac na stronie zharmonogramem procesu

legislacyjnego w tej sprawie: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/agent.
xsp?symbol=PETYCJA&NrPetycji=BKSP-145-467/19.

27 Zob. opinie BAS: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/agent.
xsp?symbol=PETYCJA&NrPetycji=BKSP-145-467/19.

28 Na stronie Komisji do 31 maja 2019 roku nie ukazata sie informacja

o skierowaniu projektu do laski marszatkowskiej. Projekty skierowane przez
Komisje mozna $ledzi¢ na stronie: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/agent.
xsp?symbol=INICJATYWY_KOM&NrKadencji=8&KodKom=PET.

29 Zob. https://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/wycofanie-czesci-podpisow-
poparcia-kandydata-do-krs-macieja-nawackiego,816628.html.
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duzej liczby kandydatéw taka (de facto niepopierana) kandydatura
moglaby nie zosta¢ zaakceptowana. Stalo sie jednak inaczej i sedziego

wybrano do nowej KRS.

Dystansowanie sie Srodowiska

sedziowskiego wobec dzialalnosci KRS

Zmiany dotyczace Krajowej Rady Sadownictwa oceniane jako niekon-
stytucyjne wywolywaty (i wywolujg) liczne opinie krytyczne (takze
protesty) zaréwno konstytucjonalistéw, ekspertdéw, jak i czlonkéw
poprzedniej KRS oraz calego srodowiska sedziowskiego. Podczas prac
legislacyjnych opracowano szereg opinii i stanowisk wskazujacych
na ,powazne wady konstytucyjne nowelizacji”*°. Mimo tych zastrze-
zen ustawe uchwalono, skrécono kadencje 15 cztonkéw KRS i wybra-
no nowych czlonkéw - stalo sie tak, chociaz $rodowiska sedziowskie
wezwaly do bojkotu wyboroéw, wiec zglosilo sie niewielu kandydatéw,
co do ktérych wyboru istniejg nadal kontrowersje (wspomniane listy
poparcia).

Caly ten proces i wprowadzone zmiany spowodowaly podwazenie za-

ufania do dzialan Krajowej Rady Sadownictwa, ktérag w debacie pu-

blicznej zaczeto nazywac dla odrdéznienia ,nowa KRS”.

Jak podkre$la Tomasz Zalasinski: ,W okresie od ukonstytuowania
sie w kwietniu 2018 roku nowa KRS podjela szereg uchwal i dzialan
(np. opinie dotyczgce sedzidw SN, ktorzy zwrocili sie o dalsze pelnie-
nie urzedu sedziego SN, wskazanie kandydatéw na nowych sedziéw

SN oraz sadéw powszechnych, opinie w sprawie sytuacji w SN oraz

30 Zob. zataczniki 1-17 do: T. Zalasinski, Opinia prawna dla Komitetu Obrony
Sprawiedliwosci KOS w sprawie oceny zgodnosci z Konstytucjq RP wybranych
przepiséw ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sgdownictwa oraz ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego, w zwigzku ze ztozeniem
przez Krajowg Rade Sgdownictwa wniosku o kontrole konstytucyjnosci prawa do
Trybunatu Konstytucyjnego (sygn. K 12/18), Warszawa, 12 marca 2019 (opinia
dostepna na stronie: https://komitetobronysprawiedliwosci.pl).
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dzialan orzeczniczych sedziéw SN), ktére dodatkowo podwazyly za-
ufanie do kompetencji prawniczych i niezaleznos$ci zasiadajacych

w niej cztonkow”.

Idalej: ,doszlo do sytuacji bezprecedensowej w polskim porzadku kon-
stytucyjnym, sytuacji dotad nieznanej niezaleznemu i niezawistemu
sagdownictwu w Polsce. W zwigzku z upolitycznieniem skladu KRS
1 podporzadkowaniem jej wladzy ustawodawczej, powstala sytuacja,
w ktoérej — w ocenie sSrodowiska sedziowskiego — Rada nie jest w stanie
prawidlowo realizowac i nie realizuje swoich konstytucyjnych zadan
zwigzanych ze staniem na strazy niezaleznos$ci sagdownictwa i nieza-
wistosci sedziow”3t,

Swiadcza o tym m.in. wyniki badan. Stowarzyszenie Sedziéw Polskich
»lustitia” przygotowalo ankiete z dwoma pytaniami (nazywana refe-
rendum), ktéra wypelnito ponad 3300 sedziéw ze 139 sadéw?2. Na py-
tanie pierwsze: ,Czy uwaza Pan/Pani, ze aktualnie funkcjonujaca Kra-
jowa Rada Sadownictwa nalezycie wykonuje swoje zadania okreslone
w art. 186 ust. 1 Konstytucji RP?” 90,9% respondentéw odpowiedziato
,nie”, a na pytanie ,Czy uwaza Pan/Pani, ze sedziowie - cztonkowie
Krajowej Rady Sadownictwa powinni podac sie do dymisji?” 87,3% re-
spondentéw odpowiedzialo ,tak”. Podobne wyniki przyniosto badanie

ankietowe dziennika ,Rzeczpospolita”.

31 Tamze, s. 8.

32 Zob. https://www.iustitia.pl/79-informacje/2773-juz-ponad-3300-sedziow-
ze-139-sadow-wzielo-udzial-w-referendum-fws; takze wczesniejsze, i szersze,
badania Iustitii podsumowane w opublikowanym raporcie Stan niezaleznego
sgdownictwa w Polsce z perspektywy sedziéw. Raport Stowarzyszenia Sedziéw Polskich
Iustitia - 10.10.2018, zob. https://www.iustitia.pl/dla-mediow/informacje-dla-
mediow/2605-raport-stan-niezaleznego-sadownictwa-w-polsce-z-perspektywy-
sedziow-raport-stowarzyszenia-sedziow-polskich-iustitia-10-10-2018.

33 Zob. A. tukaszewicz, W. Tumidalski, Niezawistos¢ sedziéw jest zagrozona,

a sqdom grozi upolitycznienie - ankieta ,,Rzeczpospolitej”, 25 pazdziernika 2018,
https://www.rp.pl/Sedziowie-i-sady/310249921-Niezawislosc-sedziow-jest-
zagrozona-a-sadom-grozi-upolitycznienie---ankieta-Rzeczpospolitej.html.
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»Wyniki ankiety nie napawaja optymizmem. Prawie 97% tych, kt6-
rzy nam odpowiedzieli, przyznaje, ze $ledzi poczynania rzecznikéw
dyscyplinarnych oraz doniesienia medialne na ten temat. Niewiele
mniej (95,53%) potwierdza, ze wprowadzane przez wladze polityczna
rozwigzania prawne moga mie¢ wplyw na niezawisto$¢ orzecznicza.
Z ankiety wynika takze, ze spora grupa sedziéw (ponad 95%) uwaza,
iz istnieje dzi$ zagrozenie upolitycznieniem sadow. Ponad 94% pyta-
nych wyrazito z kolei zaniepokojenie powotaniem Izby Dyscyplinar-
nej w Sadzie Najwyzszym”3,

Trzeba wreszcie podkresli¢ — ma to kluczowe znaczenie dla dalszych
uwag — ze watpliwo$ci prawne wokél nowej KRS spowodowaty takze
reakcje najwyzszych sadow. Zaréwno Sad Najwyzszy®®, jak i Naczelny
Sad Administracyjny® sformulowaly pytania prejudycjalne do Try-
bunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, wskazujace problem zgod-
nosci polskich regulacji ustawowych dotyczacych KRS i jej dzialan ze
standardami panstwa prawa gwarantowanymi przez ustawodawstwo
Unii Europejskiej. Odkad sprawy zawisty w Luksemburgu, polskie $ro-
dowisko prawnicze i sedziowskie oczekuje na rozstrzygniecia TSUE.
Skutkuje to m.in. podejmowaniem przez sedziéw poszczegdlnych ape-
lacji i okregéw uchwatl o wstrzymaniu sie od udzialu w procedurach

konkursowych przed nowa KRS (odmowa opiniowania kandydatéw

34 Tamze.

35 Postanowienia Sgdu Najwyzszego z 30 sierpnia 2018 roku (III PO 7/18)

iz 19 wrzednia 2018 roku (III PO 8/18 i III PO 9/18) w sprawie pytan
prejudycjalnych skierowanych do TSUE w zwigzku z watpliwos$ciami dotyczgcymi
niezaleznosci KRS od wtadzy ustawodawczej (dostepne na stronie sn.gov.pl).

36 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 listopada 2018 roku
(wspélne rozpoznanie spraw II GOK 2/18, II GOK 3/18, II GOK 5/18, II GOK 6/18,
II GOK 7/18) w sprawie pytan prejudycjalnych skierowanych do TSUE w zwigzku
z watpliwo$ciami dotyczgcymi niezaleznosci KRS od wtadzy ustawodawczej
(dostepne na stronie nsa.gov.pl).
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na stanowiska sedziowskie, czego wymaga prawo) do czasu udzielenia

przez TSUE odpowiedzi na pytania prejudycjalne SN i NSA%’.

Whnioski

Nie wchodzac w szczeg6lowe rozwazania, przyjmuje, ze przywroce-
nie tadu konstytucyjnego w stosunku do Krajowej Rady Sagdownictwa
oznacza pozbawienie czlonkostwa w KRS obecnych czlonkéw - se-
dziéw wybranych w niekonstytucyjnej procedurze - oraz przyjecie
procedury wyboru nowych czlonkoéw, ktéra bylaby zgodna z Konsty-
tucja. Ponizej przedstawiam scenariusze, w ramach ktérych mozna

byloby taka zmiane przeprowadzic.

Scenariusze przywracania praworzadnosci
dzialaniom Krajowej Rady Sagdownictwa

Scenariusz ,,parlamentarny” — zmiana

ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa

Zaleta scenariusza parlamentarnego jest to, ze mozna go rozegrac sto-
sunkowo szybko - nie trzeba bowiem czeka¢ (jak w kolejnych scena-
riuszach) na przeprowadzenie procesu przywrocenia niezaleznego
Trybunalu Konstytucyjnego oraz na rozpatrzenie przez TK wniosku
o stwierdzenie niezgodno$ci z Konstytucjg przepisow ustawy o KRS
(cho¢ oczywidcie nalezy mie¢ §Swiadomos$¢, ze w scenariuszu parlamen-
tarnym bardzo prawdopodobne jest albo zawetowanie ustawy przez
Prezydenta, albo skierowanie przez niego ustawy do kontroli przez

obecny niekonstytucyjny Trybunal Konstytucyjny).

Scenariusz wymaga podjecia dzialan dwojakiego rodzaju (trzeba je

uruchomié jednocze$nie, aby nie narazac si¢ na zarzut przerwania

37 Uchwaty te znajduja sie na stronach poszczegélnych sadéw. Informacje na ten
temat zbiera takze Stowarzyszenie Sedziéw Polskich ,Iustitia”, na ktérego stronie
mozna znalez¢ wiele informacji na temat uchwat, zob. https://www.iustitia.pl/
dzialalnosc/informacje-oswiadczenia?start=45.
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cigglosdci dzialania KRS). Zmiany normatywne powinny, z jednej stro-
ny, prowadzi¢ do odwrécenia niekonstytucyjnych dzialan wprowa-
dzonych ustawa z 2017 roku®®, a z drugiej — musza polega¢ na stworze-
niu nowej ustawy o KRS, ktéra uwzgledniataby takze wnioski plynace
z analizy wad istniejgcych przed 2017 rokiem. Oczywis$cie, przepisy
przejsciowe musiatyby regulowaé¢ zagadnienia intertemporalne, np.
rzeczywiste zawieszenie dzialania KRS do czasu wyboru nowych

czlonkow.

Zalozeniem tego scenariusza jest rozumowanie, ze skoro obecna wiek-
szo$¢ parlamentarna wprowadzila zmiany (w tym wygaszenie kaden-
cji cztonkéw KRS i zasady wyboru nowych) po prostu poprzez noweli-
zacje ustawy, to w taki sam sposéb mozna te sytuacje odwrdéci¢ i dopro-

wadzi¢ z powrotem do stanu zgodnego z Konstytucja.

Powaznga wada tego scenariusza sa mozliwe zarzuty o dzialanie
sprzeczne z Konstytucja — skoro postepowanie obecnej wiekszosci sej-
mowej jest uznawane za tamanie Konstytucji, to argument ten moze
zosta¢ uzyty takze w przypadku dalszych zmian dokonywanych moca
ustawy. Do tego przywolywane beda oczywisdcie wyroki obecnego TK
w sprawach omawianych wyzej (K5/17 i K12/18) i tym samym ,,odwra-
canie sytuacji” wprowadzane poprzez zmiane ustawy o KRS moze by¢
przedstawiane jako naruszajace Konstytucje oraz wyroki TK. Skoro
zatem naszym zalozeniem jest przestrzeganie Konstytucji, to ten argu-
ment okazuje sie decydujacy i nie proponujemy przerywania kadencji
obecnych czlonkéw KRS moca samej ustawy. Zakladamy raczej, ze -
itu scenariusze sie przenikaja — TKlub TSUE stwierdza, iz KRS zostala

wybrana whrew prawu. Wowczas nalezaloby czlonkéw Rady odwolac.

Inne postepowanie mogltoby poglebia¢ przekonanie, ze tak waznych

zmian materii konstytucyjnej mozna dokonywa¢ ustawa zwykla, co

38 Ustawa z 8 grudnia 2017 roku o zmianie ustawy o Krajowej Radzie
Sadownictwa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.2018.3, 2 stycznia 2018).
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prowadziloby do wytworzenia sie niebezpiecznej praktyki, zgodnie
z ktora kazda kolejna wiekszo$¢ parlamentarna moca ustawy wyga-
szalaby kadencje czlonkéw KRS i wybierala nowych wedle nowej

procedury.

W przypadku realizacji tego scenariusza do$¢ szybko zostanie prze-
rwana ,kadencja” 15 sedziéw - czlonkéw KRS (zostawiam na boku
pytanie, czy ta kadencja w ogoéle sie rozpoczela, jedli uznajemy, Ze nie
mozna bylo jej przerwac) i bedzie trzeba dokona¢ wyboru nowych
0s6h, badZ na podstawie przepiséw wczedniej obowigzujacych, badz
na podstawie przepisow nowych, zmienionych.

Osobiscie uwazam, ze w skomplikowanym stanie prawnym, jaki obec-
nie wystepuje, najlepszym rozwiazaniem byloby opracowanie zupel-
nie nowej ustawy o KRS, ktéra odwrdcitaby skutki niekonstytucyjnych
dziatan z roku 2017, ale jednoczes$nie uwzgledniala szereg slusznych
postulatow formulowanych na tle wczes$niej wystepujacych, a kryty-
kowanych rozwigzan (niektére wymieniam lub formuluje w ostatniej

cze$cininiejszego opracowania).

Scenariusz ,,trybunalski” — kontrola zgodnosci

ustawy z Konstytucja przeprowadzona

przez Trybunal Konstytucyjny

W przypadku objecia wladzy w Polsce przez wiekszo$¢ dazaca do przy-
wrdcenia zgodnos$ci rozwigzan ustawowych z Konstytucjg wydaje sie,
ze pierwszym krokiem na tej drodze powinno by¢ przywrdcenie roli,

jaka ma odgrywac niezalezny Trybunal Konstytucyjny.

Gdyby taki scenariusz byl realizowany, to w przypadku przywroécenia
niezaleznego TK (sposdb, w jaki moze sie to dokonad, to temat odreb-
nego artykulu®) nalezy skierowac¢ don wniosek o uznanie niektérych

przepiséw ustawy o KRS za niezgodne z Konstytucja. Tre$¢ wniosku

39 Zob. artykut Marcina Matczaka i Tomasza Zalasiriskiego w tym tomie, s. 47.
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jest w duzej mierze przygotowana, bowiem konkretne zarzuty zosta-
ly sformulowane w licznych opiniach prawnych na etapie prac par-
lamentarnych nad projektem ustawy oraz w literaturze przedmiotu,
a takze, cho¢ tylko w znikomym zakresie, we wspomnianych wyzej
»przewrotnych” wnioskach wniesionych do obecnego TK przez obecna

Krajowa Rade Sagdownictwa i przez senatoréw PiS.

Gdyby zatem w przysztos$ci wnosi¢ do niezaleznego TK podobny wnio-
sek (jednak tym razem nie przewrotnie, a ,,na serio”), to jego przygo-

towanie oznaczaloby de facto zebranie juz istniejagcych argumentéw.

W przypadku potencjalnego uznania przez przyszly niezalezny Try-
bunal Konstytucyjny niekonstytucyjnos$ci rozwigzan ustawowych
dotyczacych wyboru przez Sejm cztonkéw KRS bedacych sedziami do-
szloby de facto do przerwania ,kadencji” tych czlonkéw obecnej KRS -
15 sedziéw pochodzacych z wyboru. Od wyroku TK bedzie zalezalo,
czy uzna ustawe skracajaca konstytucyjng kadencje czlonkéw KRS za
niekonstytucyjna w sferze normatywnej oraz nieskuteczna w sferze
faktycznej (skoro ustawodawca nie moze przerwac kadencji konstytu-
cyjnej, to niemozno$¢ ta odnosi sie nie tylko do sfery powinnosci, ale
tez sfery faktéw — skoro nie moze przerwac kadencji, to jej nie prze-

rwal, a zatem nie rozpoczela sie kadencja obecnych cztonkdéw).

Natomiast cztonkostwo innych oséb (cztonkowie KRS z urzedu wybie-
rani przez parlament, osoba powolana przez Prezydenta) jest szczego-

lowo okreslone w Konstytucji (art. 187) i nie budzi watpliwos$ci.

Jezeli TK wyda orzeczenie o niekonstytucyjnosci ustawy o KRS, ko-
nieczny bedzie wybér nowych 15 czlonkéw-sedziéw (chyba ze, co teraz
ma miejsce, w przypadku niektérych cztonkéw KRS, ktérym kadencje
skrdcono, ich kadencja nadal plynie i mogliby wréci¢ do Rady — wow-
czas nalezaloby dokonaé¢ wyboru mniejszej liczby cztonkéw). Taki wy-
bér mozna przeprowadzi¢ na podstawie przywréconych przepiséw

wcze$niej obowiazujacych lub na podstawie nowych, zmienionych
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przepiséw - co postuluje wyzej (zmiana lub uchwalenie nowej ustawy

o KRS).

Na ,scenariusz trybunalski” majag wplyw dwie sprawy rozpatrzone
przez obecny TK, o czym wspomnieliSmy wyzej, i wyroki, jakie w nich
zapadly (sprawa K5/17 oraz sprawa K12/18). Rozpatrujac nowa skar-
ge, nowy niezalezny TK zapewne wykazalby bledy popelnione przez
obecny TK w rozumowaniu prawniczym i przywrdcil wlasciwe poj-
mowanie Konstytucji (na boku pozostawiam sprawe waznos$ci tych
wyrokdw, bowiem w skladzie orzekajacym zasiadaly osoby niebedace
sedziami, jako ze Sejm nie mial kompetencji do powotania 16, 17118 se-

dziego, ktérych potocznie nazywa sie ,sedziami dublerami”).

W zwigzku z wyrokami zapadlymiw tych sprawach z pewno$cia beda
wykorzystywane argumenty ostatecznos$ci wyrokéw TK oraz powagi
rzeczy osadzonej (res iudicata), dlatego trzeba rozwazy¢, w jaki sposéb

doprowadzi¢ do ponownej kontroli konstytucyjnosci ustawy o KRS.

Wznowienie postepowania jest instytucja nieznang w postegpowaniu
przed TK, ktérego wyroki sa ostateczne. Chodzi zatem o zloZenie no-
wego wniosku o kontrole konstytucyjng, w ktérym mozna przywotac
nowe okolicznos$ci i wzorce konstytucyjne. Nalezy bowiem dazy¢ do
zmiany rozstrzygniecia obecnego TK zawartego w sentencji, a nie tyl-
ko do zmiany niewigzacych rozwazan w uzasadnieniu. Jak wiadomo,
sama ustawa o TK dopuszcza mozliwo$¢ odstapienia przez Trybunat

od pogladu, takze wyrazonego w pelnym skladzie (art. 37.1.1e).

Omawiany ,scenariusz trybunalski” jest bliski idei praworzadnosci,
ale jego przeprowadzenie wymaga wiele czasu, rozpoczyna sie bo-
wiem od przywrdcenia niezaleznego TK, a to byloby zadanie samo
w sobie czasochlonne. W tym okresie mieliby$my nadal funkcjonujaca

KRS w obecnym skladzie.
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Scenariusz ,,europejski” - zmiany wynikajace

z wyrokéw Trybunalu Sprawiedliwosci

Unii Europejskiej i ich implementacji

Jak wspomnieliSmy wyzej, w Trybunale Sprawiedliwo$ci Unii Euro-
pejskiej tocza sie sprawy dotyczace rozstrzygniecia pytan prejudycjal-
nych zadawanych przez polskich sedziéw, w tym sprawa zainicjowana
pytaniami prejudycjalnymi Naczelnego Sadu Administracyjnego, jak
i polaczona sprawa odno$nie pytan prejudycjalnych zadanych przez
sklady orzekajace Sadu Najwyzszego. Te ostatnia Trybunal Sprawie-
dliwo$ci Unii Europejskiej postanowil rozstrzygnaé w trybie przy-
spieszonym?’. W pytaniach prejudycjalnych watek KRS jest wyraznie
zaznaczony. Pytania dotycza m.in. ,,zdolno$ci KRS do wykonywania
konstytucyjnego zadania stania na strazy niezalezno$ci sadéw i nie-
zawistosci sedzidw w kontekscie ustrojowego modelu uksztaltowania
Rady oraz dotychczasowej jej dziatalno$ci”. Sad Najwyzszy pyta m.in.,
czy ,,spos6b wyboru czlonkéw KRS, a nastepnie sposob jej funkcjono-
wania, nie zdestabilizowal jej niezalezno$ci od wladzy ustawodawczej
i wykonawczej”. W tej sprawie odbyly sie juz dwie rozprawy TSUE
(19 marca i 14 maja 2019 roku) oraz wydana zostala opinia Rzecznika

Generalnego*'.

40 Sprawy C585/18, C 624/18 i C 625/18, http://curia.europa.eu/juris/document/
document.jsf?text=&docid=2085428&pagelndex =0&doclang=pl &mode=
Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=6019779.

41 Opinia Rzecznika Generalnego Evgeniego Tancheva, przedstawiona

27 czerwca 2019 roku w sprawach potgczonych C-585/18, C-624/18 i C-625/18;
A.K. (C-585/18) przy udziale: Krajowej Rady Sadownictwa oraz CP (C-624/18), DO
(C-625/18) przeciwko Sadowi Najwyzszemu (C-624/18 i C-625/18) przy udziale:
Prokuratora Generalnego zastepowanego przez Prokurature Krajowa, zob. http://
curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=EU%253AC%253A2
019%253A325&docid=215565&pagelndex=0&doclang=PL&mode=req&dir=
&occ=first&part=1&cid=11519984#ctx1.
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W stanowisku przekazanym do TSUE* pelnomocnicy procesowi stron
przedstawiaja poglad o konieczno$ci ustanowienia unijnego standar-
du w zakresie wyboru organéw wybierajacych sedziéw w panstwach
czlonkowskich. O ustanowienie takiego standardu wnosza na kanwie
sprawy polskiej. Odwoluja sie w tej mierze do szeregu aktéw prawa
miekkiego (soft law), przyjetych przez rézne organizacje miedzynaro-
dowe, oraz do wczes$niejszego orzecznictwa TSUE i Europejskiego Try-
bunalu Praw Czlowieka. Pelnomocnicy proponuja Trybunalowi prze-
formulowanie pytan prejudycjalnych w sposéb, ktéry pozwoli odpo-
wiedzie¢ na dodatkowe pytania. Wnosza takze, aby Trybunal uznal, ze
L2Artykul 2 TSUE, art. 19 ust. 1 TSUE i art. 47 Karty Praw Podstawowych
nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze sady panstw czlonkowskich,
ktére moga rozpoznawac sprawy dotyczace prawa unijnego, musza
speinia¢ wymogi wynikajace z prawa do skutecznej ochrony sadowej.
Wymogoéw takich nie speinia wybor sedziéw przez organ, w ktérego
sklad wchodza osoby wybrane na zajete juz miejsca (gdyz nie uptynela
jeszcze przewidziana przepisami rangi konstytucyjnej kadencja oséb
zasiadajacych w tym organie), ani wybor sedziego przez organ sklada-
jacy sie wytacznie z 0s6b wybranych przez przedstawicieli wladzy pra-
wodawczej i wykonawczej z kandydatéw przedstawianych wylacznie

przez kluby poselskie lub 2 tysiecy obywateli”.

We wspomnianej opinii** Rzecznik Generalny Evgeni Tanchev, rozwa-
zajac pytania prejudycjalne w cze$ci dotyczacej Krajowej Rady Sadow-
nictwa, odwotuje sie do orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw

Czlowieka, ktéry badajac niezalezno$¢ organéw sadowych, ,bral pod

42 Stanowisko pisemne z 7 stycznia 2019 roku, niepublikowane, przekazane
autorowi przez petnomocniczke procesowa w potgczonych sprawach, adw. Sylwie
Gregorczyk-Abram, zob. S. Gregorczyk-Abram, M. Wawrykiewicz, Terra incognita.
Postepowania indywidualne w obronie sedziéw Sqgdu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu
Administracyjnego. Tematyka pytan prejudycjalnych, w: Konstytucja, praworzqdnosc,
wtadza sqdownicza, dz. cyt., s. 523-564.

43 W nawiasach podaje odpowiednie punkty opinii.
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uwage sposob, w jaki sa powolywani sedziowie bedacy czlonkamirad
sadownictwa lub podobnych organéw. Na przyklad w sprawie Deni-
sov przeciwko Ukrainie** ETPC podkreslil, Ze z uwagi na donioslo$¢
ograniczenia wplywu organéw politycznych na sklad danego organu
nalezy ocenic¢ sposéb, w jaki sedziowie sa powolywani do tego organu,
zuwzglednieniem organéw, ktére ich delegowaly, oraz roli Srodowiska
sedziowskiego w tym procesie. Na tej podstawie ETPC orzek}, ze sklad
danego organu ujawnil szereg strukturalnych brakéw, ktére naruszaty
wymoginiezawistosci i bezstronno$ci w rozumieniu art. 6 ust. 1 EKPC.
W szczegdlnosci ETPC wzial pod uwage okoliczno$¢, ze rozpatrywany
organ skladal sie w wiekszo$ci z cztonkow, ktoérzy nie reprezentowali
$rodowiska sedziowskiego, wyznaczonych bezposrednio przez organy
ustawodawcze i wykonawcze, oraz to, ze liczba czlonkéw reprezentu-
jacych wymiar sprawiedliwo$ci wybranych przez ich §rodowisko byla
ograniczona, a organy wykonawcze wchodzily w skiad tego organu

jako czlonkowie powolani z urzedu” (p. 121).

Z kolei w wyroku w sprawie Astrddsson przeciwko Islandii* ETPC
uznal, ,ze do razacego naruszenia obowigzujacych przepiséw kra-
jowych dotyczacych powolywania sedziéw dochodzi wéwczas, gdy
pozostalym rodzajom wiladzy, w szczegdlnosci wladzy wykonawczej,
przystuguje nadmierne uznanie podwazajace integralnos$¢ samego

procesu powolania z naruszeniem art. 6 ust. 1 EKPC” (p. 122).

Evgeni Tanchev odwoluje sie takze do badan*® dotyczacych roli rad sa-

downictwa ,w zapewnieniu niezalezno$ci i autonomii sgdownictwa”

44 Orzeczenie ETPC z 25 wrze$nia 2018 roku w sprawie Denisov przeciwko
Ukrainie, CE:ECHR:2018:0925)UD007663911, §8 68-70 (za orzeczeniem

ETPC z 9 stycznia 2013 roku w sprawie Volkov przeciwko Ukrainie,
CE:ECHR:2013:0109JUD002172211, 88 109-115).

45 Orzeczenie ETPC z 12 marca 2019 roku w sprawie Astradsson przeciwko
Islandii, CE:ECHR:2019:0312JUD002637418, w szczeg6lnosci 88 103, 121-123.

46 Rada Praw Cztowieka ONZ, Sprawozdanie specjalnego sprawozdawcy ONZ ds.
niezaleznosci sedziéw i prawnikéw, 2 maja 2018 (zwane dalej ,sprawozdaniem ONZ
22018 roku”), p. 7-31 i przytoczone tam zrédta. Zob. takze np.: Europejska Rada
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iprzyznaje, ze cho¢ nie istnieje ,jednolity model dla rad sagdownictwa,
uznaje sig, ze posiadaja one pewne wspolne cechy zwigzane z ich mi-
sja”, ktora jest ,stanie na strazy niezalezno$ci sgdéw i niezawistosci se-
dziéw, co oznacza, ze musza by¢ one wolne od jakichkolwiek wplywow
ze strony organdw ustawodawczych i wykonawczych” (p. 124-125).
Rzecznik wymienia gwarancje, ktére maja temu stuzy¢, i przywotuje
odpowiednie Zrodla: w radach sadownictwa powinni zasiada¢ w wiek-
szo$ci (jedli nie w calo$ci) sedziowie wybrani przez przedstawicieli
ich $rodowiska, co pozwoli unikna¢ manipulacji i nadmiernej presji;
procedura wyboru powinna by¢ przeprowadzana w sposéb obiektyw-
ny i przejrzysty, tak aby zostala zapewniona szeroka reprezentacja
sedziéw sadoéw wszystkich szczebli, przy jednoczesnym odwodzeniu
wladzy ustawodawczej i wykonawczej od zaangazowania w proces
wyboru; kadencja cztonkéw rad sagdownictwa nie powinna konczy¢ sie
w tym samym momencie lub by¢ odnawiana po wyborach parlamen-
tarnych, a ich czlonkowie nie powinni by¢ odwolywani przed wyga-
$nieciem kadencji (p. 126-127). Evgeni Tanchev przyznaje, ze ,panstwa
czlonkowskie maja swobode decydowania, czy ustanowic rade sagdow-
nictwa lub podobny jej organ”, a jesli taki organ powotuja, to jego nie-
zalezno$¢ musi by¢ w taki sposéb zagwarantowana (p. 129).

Na tle zidentyfikowanych standardéw Rzecznik Generalny ocenia
zmiany dotyczace polskiej KRS, podkres$lajac: ,,aby nalezycie wykony-
wac swoje zadania, KRS musi by¢ wolna od wplywow organéw ustawo-
dawczych i wykonawczych” (p. 131). Tak jego zdaniem nie jest w pol-
skim przypadku: ,,sposéb powolywania cztonkéw KRS ujawnia nie-
prawidlowosci, ktére moga zagrozic jej niezaleznos$ci od organéw usta-

wodawczych i wykonawczych” (p. 132). I tak to uzasadnia: ,Wynika to

Konsultacyjna Sedziéw (CCJE), Opinia nr 10 (2007) w sprawie rady sgdownictwa

w stuzbie spoteczenstwu, 23 listopada 2007 (zwana dalej ,opinig CCJE z 2007 roku”);
Judicial Independence in Transition, red. A. Seibert-Fohr, Springer 2012; Special
Issue, Judicial Self-Governance in Europe, red. D. Kosar, ,German Law Journal” 2018,
nr 19, 1567.
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z faktu, ze (...) 15 sedziéw bedacych czlonkami KRS jest obecnie wybie-
ranych nie przez sedzidow, jak wcze$niej, lecz przez Sejm. Oznacza to,
ze KRS sklada sie w wiekszo$ci z czlonkéw reprezentujacych wladze
ustawodawczg i wykonawczg, zwazywszy, ze jest to 23 z 25 czlonkow
tego organu” (p. 132). Poza tym ,,Sposdb powolywania cztonkéw KRS
wiaze sie z wplywem organéw ustawodawczych na KRS i nie mozna
wykluczy¢, ze Sejm wybierze kandydatéw, ktérzy nie maja wsparcia
lub maja niewielkie wsparcie ze strony sedziéw, skutkiem czego opinia
$rodowiska sedziowskiego moze mie¢ niewystarczajacq wage w proce-

sie wyboru cztonkéw KRS” (p. 134).

Evgeni Tanchev odnosi sie takze do wspomnianego wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 25 marca 2019 roku (K 12/18), stwierdzajac, ze nie
usuwa on ,wszystkich opisanych powyzej okoliczno$ci przyczyniaja-
cych sie do ostabienia niezaleznosci KRS” (p. 136).

Rzecznik Generalny proponuje zatem, aby TSUE odpowiedzial na py-
tanie prejudycjalne dotyczace Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego,
poniewaz uznaje, ze Krajowa Rada Sadownictwa jest organem majg-
cym sta¢ na strazy niezalezno$ci saddéw, ,ktéry z uwagi na ustrojowy
model jego uksztaltowania oraz sposdb dzialania nie daje rekojmi nie-
zalezno$ci od wladzy ustawodawczej i wykonawczej” (p. 157). Rzecznik
podkresla takze powage omawianego zagadnienia, stwierdza bowiem,
ze ,problem nalezy postrzega¢ jako systemowy i ogdlny, a zatem do-
tykajacy «istoty» niezawisto$ci sedziowskiej gwarantowanej na mocy

art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE” (p. 152).

Tanchev odwoluje sie rowniez do czesto uzywanego przez polski rzad
argumentu o wplywie polityki na wybor sedziéw w innych krajach,
stwierdzajgc wprost: ,argumenty przedstawione przez Prokurato-
ra Generalnego i Polske oparte na domniemanych podobienstwach
miedzy rozwigzaniami przyjetymi w Polsce a rozwigzaniami stoso-
wanymi w innych panstwach czlonkowskich nie sg przekonujace”

(p- 144). Rzecznik podkresla, ze nie oznacza to, iz ,wymogi zwigzane
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z niezawisto$cia sedziowska nalezy interpretowac jako uniemozliwia-
jace panstwom cztonkowskim dokonywanie stosownych reform ich
systemow, dotyczacych w szczegélnosci wyboru sedzidéw i skladu ich
rad sagdownictwa (...), lecz raczej jako zobowigzujace panstwa czlon-
kowskie do przeprowadzenia takiej reformy z poszanowaniem zobo-
wigzan wynikajacych dla nich z prawa Unii, ktére obejmuja obowia-
zek utrzymania niezaleznosci ich sadéw oraz niezawisto$ci sedziow

w zgodzie z art. 47 Karty Praw Podstawowych” (p. 143).

Jak widzimy, opinia rzecznika jest miazdzaca dla polskiego rzadu
i parlamentu (stad bardzo krytyczne reakcje przedstawicieli polskiej
wtladzy po opublikowaniu opinii). Je$li Trybunat (czego mozna sie spo-
dziewac) przyjmie (a moze takze rozwinie) argumenty rzecznika, to
staniemy w obliczu wyroku najwyzszego organu sagdowego Unii, ktéry

trzeba bedzie wykonac.

Jak wiemy, w pazdzierniku (wiceprezes Trybunailu) i w grudniu
(wielka izba Trybunalu) 2018 roku TSUE postanowil o zastosowaniu
$rodkoéw tymczasowych w sprawie ustawy o polskim Sadzie Najwyz-
szym (czyli jeszcze przed ogloszeniem opinii Rzecznika Generalnego
i wyroku TSUE w tej sprawie) oraz nakazal zawieszenie obowiazy-
wania zaskarzonych przepiséw?. To zawieszenie zablokowalo czes¢

zmian w Sadzie Najwyzszym (postanowienie implementowal sam

47 Postanowieniem z 19 paZzdziernika 2018 roku Komisja/Polska (C-619/18 R)
wiceprezes Trybunatu, na podstawie art. 160 § 7 regulaminu postepowania,
uwzglednita wniosek o zastosowanie $rodkéw tymczasowych do czasu
wydania postanowienia koriczagcego postepowanie w przedmiocie srodkow
tymczasowych. 17 grudnia 2018 roku TSUE (wielka izba) wydat postanowienie
0 zawieszeniu stosowania przepiséw art. 37 88 1-4 oraz art. 111 88 1 i 1a ustawy
z 8 grudnia 2017 roku o Sadzie Najwyzszym, art. 5 ustawy z 10 maja 2018
roku o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sqdéw powszechnych, ustawy o Sadzie
Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw oraz wszelkich $rodkéw podjetych
w celu stosowania tych przepiséw, http://curia.europa.eu/juris/document/
document.jsf?docid=209302&text=&dir=&doclang=PL&part=1&occ=first
&mode=req&pagelndex=1&cid=6094247.
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Sad Najwyzszy, uchwalono jednak poza tym odnos$ng ustawe*®) i spo-
wodowalo, zZe wielu obserwatoréw spoglada na TSUE z nadzieja takze
w odniesieniu do innych spraw, w tym omawianej. Jednak trzeba mie¢
Swiadomos$¢, ze obracamy sie w obszarze precedensowym, gdzie nie

ma prostych rozwiazan.

Wyroki TSUE wiaza wszystkie panstwa czlonkowskie, a w kilku kra-
jach Unii Europejskiej istnieje udzial organéw politycznych w wybo-
rze czlonkow rad sadownictwa?’. Zobaczymy, czy TSUE bedzie dazyl do
ustanowienia w tym wzgledzie nowego unijnego standardu, czy uzna,
Ze wystarczy poprzesta¢ na opiniach zaproponowanych przez Rzecz-
nika Generalnego, przyjmujac, ze taki standard juz istnieje, natomiast
ocena rozwigzan stosowanych w poszczegdlnych panstwach nie moze

by¢ uproszczona i musi uwzglednia¢ calo§ciowo dana sytuacje.

Po zapadnieciu wyroku TSUE powstanie problem wykonania wyroku
ijego konsekwencji (bedzie on odpowiedzig na pytania SN, wiec znaj-
dzie odzwierciedlenie w wyrokach tego sadu). Nie spos6b konstruowacé
szczegolowych scenariuszy rozwoju sytuacji, bo moze ich by¢ wiele,
poza tym obecnie rzadzgca wiekszo$¢ juz nieraz zaskakiwata. Mozna
sobie wyobrazi¢ zaréwno wycofanie sie ze zmian dotyczacych KRS
(chociaz to malo prawdopodobne), jak i odmowe wykonania wyroku
TSUE czy wrecz uznanie, Ze pierwszenstwo przed wyrokiem TSUE ma
wyrok TK (w sprawie K12/18), w ktdrym obecny TK dokonatjuz swoistej
»legitymizacji” Rady. Chodzi zaréwno o pierwszenstwo chronologicz-
ne, bo TK orzekal pierwszy, jak i pierwszenstwo decydujace o waznosci
rozstrzygniecia. Mozna przewidywag, ze niezaleznie od argumentéw
prawnych przedstawiciele obecnej wladzy wyrok polskiego TK, wy-

dany na podstawie polskiej Konstytucji, beda traktowali jako ,prawo

48 Ustawa z 21 listopada 2018 roku o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym (Dz.U.
2018, poz. 2507, 31 grudnia 2018).

49 Zob. G. Borkowski, R. Michalczewski, Skfad i sposéb wyboru sedziéw do rad
sqgdownictwa w krajach Unii Europejskiej, ,Krajowa Rada Sadownictwa” 2017, nr 2,
s.30-47.
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wyzsze”, chociaz Rzecznik Generalny wyraznie sie do tego ustosunko-
wal, podkreslajac, Ze wyrok ten nie ma znaczenia dla oceny zgodnosci

polskich rozwigzan z prawem UE.

Dodatkowo, skoro polski parlament uchwalil ustawe (cho¢ w opinii
ekspertéw nie bylo to potrzebne) implementujaca tymczasowe posta-
nowienie TSUE w sprawie Sadu Najwyzszego, to mozna spodziewac sie
argumentacji, ze takze wyrok dotyczacy Krajowej Rady Sadownictwa
bedzie wymagal uchwalenia ustawy, a to z kolei zalezy od woli parla-
mentu. Ponadto znajdujemy sie w przededniu wyboréw parlamentar-
nych, ktore takze moga wplynac¢ na omawiany proces. Jednak szczego-
lowa analiza sposobu wykonania wyroku i wigzacych sie z tym trud-
nosci wykracza poza ramy niniejszego opracowania; by¢ moze sam
Trybunal da pewne wskazéwki w tej mierze.

Wspominalem wyzej o pytaniach prejudycjalnych zadanych przez
NSA. To tych pytan glownie dotyczylto orzeczenie TK (K 12/18), ktory
stwierdzil, ze Naczelny Sad Administracyjny nie moze ocenia¢ uchwat
KRS o wyborze kandydatéw na sedziow Sadu Najwyzszego. Do tych py-
tan takze odnosilty sie inne dzialania rzadzacych podjete natychmiast
po wyroku TK — nowelizacja ustaw o Krajowej Radzie Sagdownictwa
ioustrojusadéw administracyjnych’’, ktérej celem byto m.in. umorze-
nie spraw bedacych kanwa do zadania pytan prejudycjalnych, a w kon-
sekwencji ré6wniez umorzenie odno$nych spraw przed Trybunatem

Sprawiedliwo$ci UES'. Pytania zadane przez NSA dotycza bowiem

50 Ustawa z 26 kwietnia 2019 roku o zmianie ustawy o Krajowej Radzie
Sadownictwa oraz ustawy - Prawo o ustroju sqdéw administracyjnych (Dz.U. 2019,
poz. 914), wejscie w zycie 23 maja 2019 roku.

51 Ustawa zmienita art. 44 ust. 1 ustawy o KRS, ktéry obecnie brzmi: ,Odwotanie
nie przystuguje w sprawach indywidualnych dotyczacych powotania do
petnienia urzedu na stanowisku sedziego Sadu Najwyzszego”. Ustawa stanowi
takze w art. 3: ,Postepowania w sprawach odwotan od uchwat Krajowej Rady
Sadownictwa w sprawach indywidualnych dotyczgcych powotania do petnienia
urzedu na stanowisku sedziego Sadu Najwyzszego, wszczete i niezakonczone
przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy, podlegajag umorzeniu z mocy
prawa”.
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bezposrednio KRS. Naczelny Sad Administracyjny, rozpatrujac odwo-
lania osob, ktére wziely udzial w konkursach do Sadu Najwyzszego,
wprost pyta TSUE o legalno$¢ KRS (podczas gdy w oméwionych pyta-
niach SN problem KRS pojawia sie w tle zagadnien zwigzanych z Izba
Dyscyplinarng SN). Po uchwaleniu zmian odno$ne wnioski o umorze-
nie postepowan przed NSA zlozyl od razu Prokurator Generalny — Mi-
nister Sprawiedliwo$cis2. Jednak NSA, rozpoznawszy ten wniosek, sfor-
mulowat kolejne pytanie prejudycjalne do TSUE®. NSA pyta, czy przy-
jete przez polskiego ustawodawce rozwigzania sa zgodne z prawem
europejskim. Czy ,dochodzi do naruszenia zasady pafistwa prawnego
oraz prawa do sadu i skutecznej ochrony sadowej, gdy ustawodawca
krajowy usuwa z porzadku prawnego stosowne przepisy o wlasciwosci
Naczelnego Sagdu Administracyjnego oraz o prawie wniesienia do tego
sadu odwolania od uchwal Krajowej Rady Sadownictwa, a takze wpro-
wadza rozwigzanie, z ktérego wynika, Ze postepowania w sprawach
wymienionych odwolan, wszczete i niezakonczone przed dniem wpro-
wadzanych zmian (derogacji) podlegaja umorzeniu z mocy prawa, co

w rezultacie:

* niweczy prawo do sadu w zakresie odnoszacym sie do kontroli
wymienionych uchwal Krajowej Rady Sagdownictwa oraz kontroli
prawidiowosci przebiegu postepowan kwalifikacyjnych, w ktérych
zostaly one podjete?

* a w sytuacji, gdy sad krajowy pierwotnie wlasciwy w wymienio-
nych sprawach, po skutecznym wszczeciu procedury kontroli wska-
zanych uchwal Krajowej Rady Sadownictwa wystapil do Trybunatu
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej z pytaniami prejudycjalnymi,
niweczy prawo do sadu réwniez w zakresie, w jakim w indywidu-

alnej sprawie zawislej przed sagdem (pierwotnie) wtasciwym do jej

52 Wnioskiem z 14 maja 2019 roku (data wptywu do NSA 20 maja 2019 roku).
53 Postanowienie NSA z 28 czerwca 2019 roku, sygn. akt II GOK 2/18, zob. http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2DD4964CA9.
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rozpoznania, pozbawia nastepnie ten sad skutecznego inicjowania
trybu prejudycjalnego przed Trybunatem Sprawiedliwos$ci Unii Eu-
ropejskiej oraz prawa oczekiwania na jego orzeczenie, co podwaza
unijng zasade lojalnej wspoipracy?”54.
Jak wida¢ z powyzszych uwag, scenariusz europejski jest bardzo dyna-
micznyimoze sie dalej rozwijaé. Po pierwsze, do TSUE wplywajaibeda
wplywaly od polskich sadéw kolejne pytania prejudycjalne (i moga
one bardziej bezposrednio niz wczes$niejsze dotyczyé KRS; na boku po-
zostawiam analize, w jakiego rodzaju sprawach ijakie sady moga je za-
dawad). Po drugie, mozliwe jest takze wniesienie do TSUE skargi przez
sama Komisje Europejska (do czego w odniesieniu do KRS namawiaja
Komisje obywatele w ramach swoich dzialan rzeczniczych). Ranga ta-
kiej sprawy jest nieco inna niz pytania prejudycjalne zadawane przez
sady krajowe. Wyrok w sprawie ze skargi Komisji moze bowiem zawie-
ra¢ powazne sankcje (np. kary finansowe), ktérych TSUE nie orzeka
w przypadku pytan prejudycjalnych.
Z jednej strony, scenariusz europejski napawa nadzieja (zwlasz-
cza optymistow), jednak z drugiej — jest w nim wiele niewiadomych
i nie sposo6b przewidzie¢ rozwoju sytuacji. Prawnicy z niecierpliwo-
$cig oczekuja na wyroki TSUE w omawianych wyzej sprawach z py-
tan SN i NSA; wyroki te moga zapa$¢ w najblizszych tygodniach czy

miesiacach.

Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna czlonkéw KRS

Zmiany w skladzie KRS moga wynika¢ takze z werdyktéw sadéw dys-
cyplinarnych w przypadku wytaczania sedziom - czlonkom KRS ta-
kich postepowan. Je$li zostaje orzeczona kara polegajaca na zlozeniu

z urzedu sedziego, osoby te przestaja by¢ sedziami, a tym samym nie

54 Tamze.
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moga zajmowac miejsc przeznaczonych dla sedziéw w KRS. Taki scena-

riusz moze przebiega¢ w dwdch wariantach.

Mozna sobie wyobrazi¢ zmiane ustawy o SN polegajaca na zniesieniu
Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego (ID SN) i przywréceniu po-
przednich rozwiazan. Nie jest to materia konstytucyjna, zmiany takie
mozna wprowadzi¢ ustawa zwykla (trzeba jednak pamietac, ze mozli-
wo$¢ skierowania ustawy przez Prezydenta do Trybunalu Konstytu-
cyjnego oznacza, ze potrzebne jest przeprowadzenie procesu przywro-
cenia niezaleznego TK). Oczywiscie, do rozstrzygniecia pozostaje kwe-
stia sedziow Izby Dyscyplinarnej. Wszystko zalezy od odpowiedzi na
pytanie dotyczace waznos$ci powotania tych sedziéw do Sadu Najwyz-
szego (co wiaze sie m.in. z brakiem kontrasygnaty Premiera na prezy-
denckich obwieszczeniach o wolnych stanowiskach sedziowskich w ID
SN, ale tez z innymi problemami). Jesli uznamy, ze procedura nomina-
cyjna byla niewazna, to osoby te nie sa sedziami SN (moze sie tak sta¢
zarowno w wyniku decyzji organu krajowego, jak i na skutek wyroku
TSUE). Po likwidacji Izby Dyscyplinarnej nowo powolani rzecznicy
dyscyplinarni moga wszczyna¢ postepowania przeciwko sedziom -
czlonkom KRS, ktérzy dopuscili sie przewinien dyscyplinarnych. Nie
proponuje w tym miejscu wlasnej analizy zasad etyki zawodowej se-
dziéwSs ani tre$ci konkretnych zarzutéw dyscyplinarnych, ale nie wy-
daje sie to zadaniem zbyt skomplikowanym, zwlaszcza jesli weZzmie sie

pod uwage zarzuty stawiane tym osobom w debacie publicznej, liczne
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ekspertyzy i opinie, a takze ogolne brzmienie samych zasad. Jako za-
chete do refleksji na temat lamania tych zasad przytaczam kilka wy-

branych przepiséw:

55 Uchwata nr 16/2003 Krajowej Rady Sadownictwa z 19 lutego 2003 roku 101
w sprawie uchwalenia zbioru zasad etyki zawodowej sedziéw (z pézniejszymi
zmianami).



* § 4. Sedzia powinien dbaé¢ o autorytet swojego urzedu, o dobro
sadu, w ktérym pracuje, a takze o dobro wymiaru sprawiedliwosci
iustrojowa pozycje wladzy sadownicze;j.

* §5. ust. 2. Sedzia powinien unikac¢ zachowan, ktére mogtyby przy-
nie$¢ ujme godnosci sedziego lub ostabi¢ zaufanie do jego bezstron-
nos$ci, nawet jesli nie zostaly uwzglednione w Zbiorze.

* § 12. ust. 1. Sedzia powinien dba¢ o porzadek i wilasciwy prze-
bieg oraz odpowiedni poziom stosowania procedur, w ktérych
uczestniczy.

* §14.1.Sedzia powinien wykonywac swoje obowigzki w zakresie ad-
ministracji sadowej sumiennie, majac na uwadze autorytet urzedu
sedziego i dobro wymiaru sprawiedliwosci.

* 2. Sedzia, wykonujac funkcje zwierzchnie w sagdownictwie, powi-
nien troszczy¢ sie o sprawy organizacyjne w spos6b umozliwiajacy
osiagniecie najlepszych rezultatéw w pracy przy respektowaniu za-
sady niezawislosci sedziowskiej.

* §16. Sedzia nie moze zadnym swoim zachowaniem stwarza¢ nawet

pozordéw nierespektowania porzadku prawnego.

W przypadku przeprowadzenia postepowania dyscyplinarnego za-
konczonego wyrokiem zlozenia z urzedu powstaje konieczno$¢ wybo-

runowych cztonkéw KRS.

W wariancie drugim nie ma potrzeby uchwalania ustawy znoszacej
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Izbe Dyscyplinarng SN, poniewaz wcze$niej nastapita likwidacja tej
Izby, czy to w zwigzku z wykonaniem wyroku TSUE, czy z dzialania-
mi i procedurami dotyczacymi niewazno$ci wyboru sedziéw z powo-
du braku kontrasygnaty Premiera na prezydenckich obwieszczeniach
o wolnych stanowiskach sedziowskich w ID SN, czy wskutek decyzji
Pierwszego Prezesa SN. A zatem nie trzeba zajmowac sie Izba, ale od
razu mozna przystapi¢ do wyboru rzecznikéw dyscyplinarnych i pro-

cedury - jak w poprzednim wariancie. 102



Proponowane kierunki zmian normatywnych

Uwazam, ze w przypadku przywracania zgodnos$ci z Konstytucja RP
regulacji dotyczacych Krajowej Rady Sadownictwa nie powinno sie
poprzestawac na usunieciu oczywistych niezgodno$ci. Warto pdjs¢ da-
lej i dokona¢ gtebszych zmian, dotyczacych nie tylko sposobu wyboru
czlonkdéw Rady, ale takze usprawniajacych funkcjonowanie tej insty-
tucji oraz wzmacniajacych jej niezalezno$¢ od innych wladz. Cze$¢ pro-
pozycji - moim zdaniem najwazniejszych - przedstawiam pokrdtce.

Zacznijmy od skiadu KRS: Konstytucja nie pozostawia tutaj pola ma-
newruy, jednak warto poddac pod dyskusje kwestie reprezentacji czton-

kéw KRS z urzedu.

Czlonkowie Krajowej Rady Sadownictwa z urzedu
Czlonkami KRS z urzedu sa: pierwszy prezes SN, prezes NSA, minister

sprawiedliwo$ci (art. 187 Konstytucji RP).

Osobidcie jestem zdania, iz interpretowanie tego przepisu Konstytucji
W ten sposo6b, ze w posiedzeniu KRS moze wzia¢ udzial tylko pierw-
szy prezes SN czy prezes NSA, czy tez osobi$cie minister, nie znajdu-
je uzasadnienia. Co prawda orzekatl juz w tej sprawie Trybunat Kon-
stytucyjny®é, ktéry stwierdzil, zZe zastepca jednej z tych oséb nie moze
mie¢ prawa glosu i prawa wyrazania stanowiska, ale wyrok zostatl
wydany w innym stanie prawnym, gdy ustawa pozwalata na to, aby
w posiedzeniu brali udzial upowaznieni przedstawiciele, ktérzy mogli
wyrazac stanowisko w kazdej sprawie, jednak nie mogli uczestniczy¢
w glosowaniu.

Wydaje mi sie, Ze mozna co najmniej dopusci¢ - na drodze zmian
w ustawie o KRS - do udzialu w imieniu wspomnianych trzech oséb

ich zastepcdw/zastepczynie. Czym innym jest zagadnienie, czy takie

56 Wyrok TK z 16 kwietnia 2008 roku, sygn. akt K40/07 9, https://ipo.trybunal.
gov.pl/ipo/view/sprawa.xhtmI?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%2040/07.
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osoby miatyby prawo glosu, czy nie —- wydaje sie, ze z punktu widzenia
art. 187 Konstytucji jest watpliwe, aby np. wiceminister sprawiedliwo-
$ci mdgl mie¢ prawo glosu w KRSY. Przy zalozeniu, ze ustawodawca
konstytucyjny dziala racjonalnie, trudno si¢ zgodzi¢, ze czlonkami
KRS sa osoby, ktérym ich réwnolegle zadania nie pozwalaja na to,
aby angazowaly sie w wykonywanie obowiazkéw czlonka KRS (cho-
dzi o realne wykonywanie mandatu cztonka, o po§wiecenie temu od-
powiedniej ilo$ci czasu, a nie tylko o symboliczny udzial przy okazji
uroczystos$ci). Od wielu lat posiedzenia KRS zajmuja tydzien lub wiecej
tygodni w miesigcu. Zaden minister sprawiedliwo$ci nie maégt sobie ni-
gdy pozwoli¢ na tygodniowa nieobecno$¢ w ministerstwie i oderwanie
sie na tak dlugo od prac w rzadzie. Podobnie z prezesami SN i NSA —
biezgce obowigzki takze nie pozwalaly im na peten udzial w posiedze-
niach KRS. Ministrowie de facto ,wstepowali” na obrady raz na jaki$
czas, bywatlo, Ze raz na kilka miesiecy albo jeszcze rzadziej. Prezesi
sadow uczestniczyli w posiedzeniach czesciej, ale tez w ograniczonym

zakresie.

Tym samym cel, jaki przy$§wiecal ustrojodawcy, nie by} realizowany.
Celem tym bylo stworzenie organu o skiadzie wyraZznie mieszanym,
a posrednio — forum dyskusji o sadach. W praktyce udzial tych czlon-
kéw KRS byl bardzo ograniczony. Rozumiem, ze mozna mie¢ watpli-
wosci co do jakiegokolwiek upowaznionego przedstawiciela, skoro
Konstytucja wymienia bezposrednio te organy. Ale dyskusje na temat,
czy Minister Sprawiedliwo$ci moze upelnomocni¢ wiceministra do
wykonywania w swoim imieniu okreslonych czynnos$ci, wydaja mi
sie nieco na wyrost (maja ,godnosciowy”, niepraktyczny charakter).

Moim zdaniem, je$li jakie§ uprawnienie przystuguje ministrowi, to

57 Jednak osobisécie poszedtbym tak daleko i ewentualnie poddat to testowi
konstytucyjnosci. Mowa oczywiscie wytgcznie o bezposrednich zastepcach,
wiceministrach i wiceprezesach, a nie o mozliwosci upowaznienia kogokolwiek,
oraz pod warunkiem wprowadzenia takiego rozwigzania przepisem ustawowym.
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powinien mdc je delegowa¢ na wiceministra, ktéry wszak jest jego
zastepcas®. A zatem nie na kogokolwiek czy jakikolwiek organ, lecz na
bezposdredniego zastepce oraz po wprowadzeniu upowaznienia usta-
wowego. Wtedy bylaby szansa na stale uczestnictwo ministra/wice-
ministra w obradach KRS. Podobnie nie widze przeciwwskazan, aby
w imieniu pierwszego prezesa SN bral w obradach udzial prezes Izby
SN, czy w imieniu prezesa NSA - wiceprezes tego sadu. Nawet gdyby
doprecyzowa¢ kryteria i uzna¢, podobnie jak w przypadku ministra
1 wiceministra, zZe osoby te, jako niewymienione w Konstytucji, nie
mialyby prawa glosu, to sam fakt ich uczestnictwa w obradach KRS
(zgodnie z odpowiednio zmieniona ustawa) powodowatlby, ze wieksza
bylaby szansa na kontakt, staly dialog i wspélprace miedzy KRS a orga-

nami przez te osoby reprezentowanymi.

Wybér 15 czlonkéw Krajowej Rady

Sadownictwa bedacych sedziami

Sktad. Z jednej strony, pojawiajg sie argumenty, Ze najliczniejsza gru-
pa sedziéw rejonowych nie czula sie reprezentowana w KRS i Ze o se-
dziach ,liniowych” decydowali sedziowie ,patacowi”. Z drugiej strony,
zauwaza sie, ze w organie, jakim jest KRS, czlonkowie-sedziowie po-
winni by¢ wybrani sposrdéd osob najbardziej doswiadczonych, ktére

wszak (najczesciej, bo nie zawsze) przeszty droge od sadu rejonowego.

58 Podobne zdanie mam na temat bardzo powaznego sporu, jaki toczyt sie

w Polsce i zaowocowat uchwatg petnego sktadu Sadu Najwyzszego na temat
podpisywania przez wiceministra sprawiedliwosci (a nie ministra) decyzji

o przenoszeniu sedziéw. Przypomne: pojawiaty sie wrecz gtosy, ze ,niepoprawne
przeniesienia” moga latami skutkowa¢ niewaznoscig wyrokéw wydawanych
przez przeniesionych sedziéw. Sad Najwyzszy (przy 10 zdaniach odrebnych)
uchwalit: ,w wydaniu decyzji o przeniesieniu sedziego na inne miejsce stuzbowe
(...) Minister Sprawiedliwo$ci nie moze by¢ zastgpiony przez sekretarza ani
podsekretarza stanu”, http://www.sn.pl/sprawy/SitePages/zagadnienia_prawne.
aspx?ItemSID=409-16544171-be1b-4089-b74b-413997467af2&ListName=Zagadni
enia_prawne&Rok=2013.
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Do sposobu wyboréw do KRS sedziéw (w tym do reprezentatywnosci
sedziow roznych sadéw) oraz do liczenia kadencji sedziéow - cztonkow
KRS (dotychczas liczona indywidualnie, obecnie wspdlna) odnosi sie
wyrok TK K5/17 bedacy swego rodzaju przyzwoleniem obecnego Try-

bunalu Konstytucyjnego na dokonanie zmian przez ustawodawce.

Osobidcie jestem zdania, zZe nalezy uwzglednié¢ postulat Srodowisk se-
dziowskich (zglaszany m.in. przez Stowarzyszenie Sedziéw Polskich
Hlustitia”®®), ktéry dotyczy okre$lenia liczby czlonkéw-sedziéw po-
chodzacych z sadéw réznych instancji. Wéréd sedziéw rejonowych sa
osoby z duzym doswiadczeniem, bo przeciez nie decyduje o nim tylko
instancja, w jakiej sie orzeka.

Dodatkowo uwazam, ze wybdr sedziéw powinien uwzglednia¢ tak-
Ze aspekt terytorialny. Dotychczasowe do$swiadczenie bylo takie, ze
wsrdd cztonkéw KRS brakowalo sedziéw z niektérych apelacji, z kolei
niektore apelacje byly reprezentowane przez kilka oséb. Pociggatlo to
za soba rézne praktyczne konsekwencje®°.

Przyjecie kryterium instancyjnego i terytorialnego powoduje, ze al-
gorytm wyborczy bytby nieco skomplikowany, ale warto ten wysilek
podjaé. ,Iustitia” proponowala ustalenie reprezentacji sedziéw sadéw
powszechnych w proporcjach wyraznie promujacych sedziéw rejono-
wych (8 sedziéw rejonowych, 2 okregowych i 1 apelacyjny).

Moja propozycja podzialu 15 miejsc jest nastepujaca:
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* 1sedzia Sadu Najwyzszego (wybiera ZO SN),

59 Zob. projekt Stowarzyszenia Sedziéw Polskich ,Iustitia”: Ustawa z dnia (...)

2017 r. 0 zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa oraz niektérych innych

ustaw, dostepny na stronie iustitia.pl.

60 Nie ma tu miejsca, aby wchodzi¢ w szczegéty, ale ze swojego doswiadczenia

wiem, ze cztonkowie KRS czuli sige w jakiej$ mierze reprezentantami apelacji; takze

komunikacja KRS z apelacjami, z ktérych pochodzili cztonkowie, byta tatwiejsza.

Z drugiej strony, sedziowie z apelacji, z ktérych nie pochodzit zaden cztonek

KRS, skarzyli sie, ze nie sg reprezentowani i ze decyduje o tym ,sedziowska 106
spoétdzielnia” (umowa miedzy apelacjami dysponujgcymi najwiekszg liczbg gtoséw

w ramach zebran sedziéw dokonujacych wyboréw).



* 1sedzia NSA (wybiera ZO NSA),

* 1sedzia WSA (wybiera zebranie przedstawicieli WSA),

* 1 sedzia sadu wojskowego (wybiera zebranie przedstawicieli se-
dziow wojskowych),

* 11 sedziéw z 11 apelacji (wybiera zgromadzenie sedziow apelacji,
w ktérym zasiadaja wszyscy sedziowie apelacyjni oraz przedstawi-
ciele sadéw okregowych i rejonowych).

Sedziowie byliby wybierani przez zgromadzenie apelacji w nastepuja-

cych proporcjach:

* 3sedziow SA,

* 4sedziow SO,

* 4sedziow SR.

W takim scenariuszu poszczegdélnym apelacjom trzeba narzuci¢ wybér

sedziego konkretnej instancji, dlatego nalezy opracowac¢ mechanizm,

ktéry spowoduje, ze co kadencje (lub co druga kadencje, gdyby przyjaé
mozliwo$¢ powtérnego wyboru czionka KRS) nastepuje zmiana, aby
apelacja naprzemiennie dokonywata wyboru sedziego sadu rejonowe-

g0, okregowego i apelacyjnego.

Propozycja doboru sedziéw - cztonkéw KRS:

Polaczenie kryterium instancyjnego (a propos zarzutu podziatu
na sedziow ,liniowych” i ,palacowych”) oraz Kkryterium teryto-
rialnego, aby kazda z 11 apelacji sadowych miala w KRS swojego

przedstawiciela.

15 czlonkow-sedziow: 1 sedzia SN, 1 sedzia NSA, 1 sedzia reprezen-
tujacy wojewddzkie sady administracyjne, 1 sedzia reprezentujacy
sady wojskowe i 11 sedziow — przedstawicieli apelacji.

11 przedstawicieli apelacji: 3 sedziéw —sady apelacyjne, 4 sedziéw —
sady okregowe, 4 sedzidw - sady rejonowe.

Opracowanie algorytmu (wybdr naprzemienny przez apelacje se-

dziéw z sadéw apelacyjnych, okregowych i rejonowych).
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Procedura wyboru. Zgodnie z opinia wielu ekspertéw Konstytucja RP
przesadza, ze wyboru czlonkéw - sedzidw nie moze dokonywac parla-
ment, poniewaz jej zapisy jasno okreslaja, kogo wybiera parlament —
4 postéw i 2 senatorow. Konstytucja przesadza takze, ze 15 czlonkow
ma by¢ wybranych ,sposréd sedzidw”. Natomiast pozostale kwestie

Konstytucja pozostawia rozwigzaniom ustawowym.

Wydaje misie zatem, ze mozna rozwazac poszerzenie procedury wybo-
ru czlonkéw-sedziéw o udzial przedstawicieli spoleczenstwa obywa-
telskiego, takich jak reprezentanci zawodéw prawniczych, srodowisk
akademickich, organizacji obywatelskich (ktérzy mieliby np. prawo
zglaszania czy opiniowania kandydatéw). Warto takg mozliwo$¢ prze-
dyskutowac, bytby to bowiem wyraz otwarcia na postulaty obywateli

oraz spos6b na zwiekszenie ich zaufania do sadéw i sedziéw.

Parlamentarzysci i osoba powolana przez Prezydenta

Wybor do KRS 4 postow i 2 senatoréw pozostaje w gestii Sejmu i Senatu.
Wydaje mi sie jednak, Ze mozna prébowac wplyna¢ na parlament, aby
wybieral osoby przygotowane do tej roli. Chodzi mi gtéwnie o prawdzi-
we zainteresowanie kandydatéw problematyka wymiaru sprawiedli-
woscioraz o uSwiadomienie zaréwno kandydatom, jak i wybierajacym
ich osobom skali obcigzen zwigzanych z pelnieniem funkcji w KRS.
Zdarzalo sie bowiem, ze niektérzy parlamentarzysci byli czlonkami
KRS formalnie, jednak nie brali udzialu w jej pracach. Mozna wprowa-
dzi¢ wymdg obecnos$ci podczas obrad Rady (np. nieusprawiedliwiona
absencja w ponad 20% posiedzen KRS w skali roku skutkowataby wy-
gaszeniem czlonkostwa w KRS i konieczno$cia powolania przez parla-
ment kolejnej osoby ze swego grona)®. Bywa, ze — tak jak w przypadku

wspominanych wyzej czionkéw KRS z urzedu - cel ustrojodawcy, jakim

61 Wymaga to jednak szczegétowej analizy konstytucyjnej, bo ta przewiduje
czteroletnig kadencje w Radzie.
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byla réznorodno$¢ sktadu KRS, nie jest w praktyce realizowany, gdyz

parlamentarzysci udzielaja si¢ w Radzie w ograniczonym zakresie.

Jesli za$ chodzi o osobe powolang przez Prezydenta RP, to jest to 0so-
bista prerogatywa Prezydenta. Jednak mozna (i moim zdaniem warto)
apelowac o to, aby prezydenci powotywali do Rady kandydatéw spoza
korpusu sedziowskiego. Najcze$ciej bowiem powolywani byli sedzio-
wie®. Prezydent Bronistaw Komorowski powotal osobe wywodzaca sie
z organizacji obywatelskich zajmujacych sie wymiarem sprawiedliwo-
$ci®®. Aby cho¢ w czeéci speini¢ formulowane od lat postulaty udziatu
w pracach KRS przedstawicieli spoleczenstwa obywatelskiego (m.in.
w duchu wspominanych wyzej Standardéw Minimalnych VI ENCJ),
warto by prezydenci rozwazyli powolywanie takich osob, czy to z gro-
na akademickiego, czy z organizacji obywatelskich. Osoby z zewnatrz
$rodowiska, a jednoczes$nie profesjonalnie zajmujace sie problematyka
wymiaru sprawiedliwo$ci, majg szanse wnie§¢ dodatkowa perspekty-
we i doswiadczenie.

Warto poruszy¢ kwestie braku kontrasygnat Premiera na dotychcza-
sowych aktach powolania czlonka KRS przez Prezydenta. Sprawa ta
wzbudzala kontrowersje, takze omawiane w doktrynie®. Ostatnio
temat kontrasygnaty powrdcil przy okazji ogloszenia przez Prezy-

denta informacji o wolnych stanowiskach sedziowskich®. Przepisy

62 Zob. liste wszystkich cztonkéw KRS, http://www.krs.pl/pl/o-radzie/historia/
czlonkowie-krajowej-rady-sadownictwa.

63 tukasza Bojarskiego, autora niniejszego artykutu, cztonka KRS od wrzesnia
2010 do wrzesnia 2015 roku.

64 Zob. K. Grajewski, Prezydencka kompetencja do powotywania cztonka Krajowej
Rady Sqdownictwa - prerogatywa czy uprawnienie zwykte?, w: Zagadnienia prawa
konstytucyjnego. Polskie i zagraniczne rozwiqzania ustrojowe. Ksiega jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Dariuszowi Géreckiemu w siedemdziesigtg rocznice urodzin,
red. K. Skotnicki, K. Sktadowski, A. Michalak, £6dZ 2016, s. 167-180.

65 Zob. M. Florczak-Wator, T. Zalasinski, Konkurs bez kontrasygnaty jest niewazny.
Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjg obwieszczenia Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z 24 maja 2018 r. nr 127.1.2018 o wolnych stanowiskach
sedziego w Sqdzie Najwyzszym, wydanego bez kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow,
10 lipca 2018, http://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/5713; M. Florczak-Wator,
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Konstytucji RP sa w tej kwestii jednoznaczne®®. Uwazam zatem, zZe dla
spojnoscii wyeliminowania kontrowersji warto zmieni¢ obecng prak-
tyke i uzyskiwaé taka kontrasygnate. W przypadku kontrasygnaty
na akcie powolujacym osobe w sklad KRS mamy de facto do czynie-
nia z czynno$cig raczej techniczng i trudno sobie wyobrazi¢ odmowe
udzielenia takiej kontrasygnaty. Cho¢, teoretycznie, gdyby Prezydent
- czego wykluczy¢ nie mozna - zapragnal powota¢ w sktad KRS osobe
wyjatkowo niekompetentna czy niewlasciwa (nie podejmuje sie usta-
lenia kryteriéw takiej oceny, a nie ma wszak co do tej osoby zadnych
prawnych wymagan), uzasadniona odmowa kontrasygnaty bylaby

pewnym zabezpieczeniem.

Nowe instytucje i nowe podejscie

Nie jest celem tego artykutu sformulowanie szczegétowych, technicz-
nych propozycji potrzebnych do przeprowadzenia dalszych zmian.
Wymieniam je zatem tylko z kréciutkim uzasadnieniem (po to, aby
intencja byla czytelna). Cze$¢ ponizszych propozycji (np. powotania
niektérych instytucji) nie dotyczy bezposrednio problematyki refor-
my KRS, ale wynika z osobistych do$wiadczen z dzialania w Radzie,
atakze zistniejacych dotad ograniczen. Wiaza sie one z zagadnieniem,
czym KRS jest, czym nie jest, a czym by¢ powinna i moze.

Niezalezna panstwowa administracja sadowa. To propozycja powo-
lanianowego organu, ktéry przejalby od Ministerstwa Sprawiedliwos$ci
zarzadzanie sagdownictwem (i by} od niego niezalezny). W Polsce dys-

kutuje sie najczesciej na temat przejecia zarzadzania sadownictwem

Spor o SN: zta procedura to niewazne wybory, 18 sierpnia 2018, https://www.rp.pl/
Rzecz-o-prawie/308189998-Spor-0-SN-zla-procedura-to-niewazne-wybory.html;
M. Pach, BgdZ co bqdZ - kontrasygnata konieczna. Polemika z polemikq kandydata
do SN, 23 sierpnia 2018, http://konstytucyjny.pl/badz-co-badz-kontrasygnata-
konieczna-polemika-z-polemika-kandydata-do-sn-maciej-pach/.

66 Art. 144 ust. 2 Konstytucji: ,Akty urzedowe Prezydenta Rzeczypospolitej
wymagajg dla swojej waznosci podpisu Prezesa Rady Ministréw, ktéry przez
podpisanie aktu ponosi odpowiedzialnos$¢ przed Sejmem”.
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(proponuje odej$cie od terminologii ,nadzoru nad wymiarem sprawie-
dliwo$ci”) przez Sad Najwyzszy lub Krajowa Rade Sadownictwa. Uwa-
zam, ze model osobnej administracji sadowej bylby w Polsce najlepszy
(mozna podac¢ wiele przykladéw takich organéw, czy to w Norwegii,

czy na blizszej nam Litwie).

Reprezentacja krajowa samorzadu sedziowskiego. To brakujacy ele-
ment. Na poziomie krajowym sedziowie nie maja reprezentacji, nie sa
wiec partnerami dla innych wladz. Po czesci funkcje taka staraja sie
peinic czy to KRS (ale organ ten ma innych charakter), czy to stowarzy-
szenia sedziowskie, w jakims$ sensie czasem wystepujacy razem preze-
si najwyzszych sadéw. Jednak potrzebna jest oficjalna reprezentacja
sedzidw, swego rodzajurada sedzidw ze stalym prezydium, wybierana
przez lokalny samorzad sedziowski dla reprezentowania sedziéw na
poziomie instytucji krajowych, monitorowania procesu legislacyjnego
itp.

Komisja konkursowa przy KRS. Organ zlozony z sedzidw, ale tez
przedstawicieli innych zawodéw prawniczych, $wiata nauki i organi-
zacji obywatelskich, przeprowadzajacy szczegdlowa, transparentna
ocene kandydatow na sedziow. Opisane i zaopiniowane kandydatury
przekazywane sa do KRS, gdzie ma zosta¢ podjeta decyzja. Rozwig-
zanie takie bylo zawarte w projekcie opracowanym w Ministerstwie

Sprawiedliwo$ci w 2010 roku®’.

Rzecznik prasowy sadownictwa. Chodzi o rzecznika (i biuro) repre-
zentujacego cale sadownictwo, zwlaszcza na poziomie instytucji i me-
didw krajowych. Rzecznik moéglby dziata¢ przy krajowym samorza-
dzie sedziowskim lub przy SN badz KRS (ale jako niezalezny organ).
W dyskusjach na temat sadéw nie ma reprezentacji sedziow (o sedziach

sie méwi, ale nikt nie wystepuje w ich imieniu). Na poziomie lokalnym

67 Projektz 15 wrzednia 2010 roku, Ustawa z dnia (...) 0 zmianie ustawy - Prawo
o0 ustroju sqddw powszechnych oraz niektérych innych ustaw (archiwum autora).
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jest inaczej, bo tam istnieja rzecznicy prasowi sadéw, tymczasem bra-
kuje rzecznika na poziomie kraju. Takie biuro mogloby sie zajmowa¢é
takze komunikacja z obywatelami, opracowywaniem i przekazywa-

niem informacji oraz danych o wymiarze sprawiedliwo$ci.

Interdyscyplinarno$¢ i badania. W Krajowej Radzie Sadownictwa
istnieje potrzeba rozszerzenia spojrzenia interdyscyplinarnego na
wymiar sprawiedliwo$ci, wzmocnienia podejscia strategicznego, pro-
wadzenia (zlecania) stalych badan empirycznych, pelnienia funkcji
swego rodzaju think tanku. Rada jest naturalnym organem sluzacym
do organizowania dyskus;jii dialogu wladz, ale takze innych interesa-
riuszy. Powinna znacznie cze$ciej niz dotad organizowaé debaty i spo-
tkania oraz regularnie zaprasza¢ na posiedzenia przedstawicieli in-
nych instytucji, $wiata nauki, spoleczenstwa obywatelskiego. Powin-
na zbierac informacje zwrotne na temat dzialania wymiaru sprawie-
dliwos$ciiplanowac odpowiednie strategie. Kto§ moze zapytac, czy KRS
jest do tego uprawniona, wszak jej kompetencje sa wyraznie okreslone
w Konstytucji. Moim zdaniem - tak. Stanie na strazy niezalezno$ci sa-
dow i niezawisto$ci sedziéw oznacza szerokie mozliwosci dziatania.
Wiele zagadnien zwiazanych z wymiarem sprawiedliwosci dotyczy
albo ustrojowej i instytucjonalnej niezalezno$ci, albo sedziowskiej czy
osobistej niezawisto$ci - chodzi zaréwno o gwarancje ich istnienia, jak

izagrozenia dla ich utrzymania®®.

Czy konieczna jest zmiana Konstytucji?
Powyzsze scenariusze dotycza sytuacji, kiedy niemozliwa jest zmiana
Konstytucji. Gdyby jednak ta zmiana okazala sie mozliwa, propono-

walbym przede wszystkim zupelnie inny sklad KRS — w najwiekszym

68 Osobno rozwijam problematyke dotyczacg roli Krajowej Rady Sagdownictwa
w dziedzinie komunikacji oraz edukacji. Zob. t. Bojarski, , To jest nasz sqd”. Sqd
rozumiejqcy i zrozumiaty, w: Konstytucja, praworzqdnos¢, wtadza sqdownicza,

dz. cyt., s. 197-246.
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skrdcie, w duchu Standardéw Minimalnych VI Europejskiej Sieci Rad
Sadownictwa® (ENC]), nalezaloby wyeliminowac ze sktadu Rady poli-

tykdw na rzecz przedstawicieli spoleczenstwa.

Przytoczmy kilka punktéw tych standardéw. Jesli chodzi o sklad rad
sadownictwa oraz innych odpowiadajacych im kompetencjami orga-
néw (kompetencje powolywania i awansowania sedziéw, postepowa-

nia dyscyplinarne i skargowe), standardy przewiduja, co nastepuje:

» Skladradsadownictwa oraz innych odpowiadajgcych im kompeten-
cjami organdéw powinien uwzglednia¢ osoby spoza sagdownictwa.

+ Sklad tych organéw powinien odzwierciedla¢ ré6znorodnos$¢ spote-
czenstwa, w tym réznorodnos$c¢ piciowa.

* W innych organach o podobnych kompetencjach osoby spoza sa-
downictwa powinny uczestniczy¢ we wszelkich procedurach wy-
borczych dotyczacych powolywania i awansowania sedziéw w od-
niesieniu do sedziéw wszystkich instancji.

Jeden z punktéw dotyczy indywidualnych przymiotéw, kompetencji

ipolitycznych zwigzkéw oséb spoza sadownictwa. Wedle standardow:

* Oznacza to, zZe cztonkami organéw wywodzacymi sie spoza sadow-
nictwa moga zostac osoby z réznych $rodowisk i z r6znorodnym do-
$wiadczeniem. Mozliwe kategorie to: prawnicy, naukowcy, przed-
stawiciele réznych specjalnosci, jak socjologowie, psychologowie,
ekonomisci, specjali$ci od spraw zasobéw ludzkich i przedstawicie-
le organizacji obywatelskich.

* W celu zapewnienia glosu spoleczenistwa obywatelskiego czlonka-
mi spoza sagdownictwa nie powinni by¢ politycy ani osoby z powia-

zaniami politycznymi.

69 Standardy Minimalne VI. Osoby spoza sqdownictwa uczestniczqce w zarzqdzaniu
sgdownictwem, Zgromadzenie Ogélne ENCJ, 3 czerwca 2016 (zob. Standards VI:
Non-judicial Members in Judicial Governance, ENCJ Report 2015-2016, adopted on
3June 2016). Oryginalna wersja Standardéw dostepna jest na stronie ENCJ: www.
encj.eu.; polskie ttumaczenie dostepne na stronie KRS: http://www.krs.pl/admin/
files/wwm-encj/standardy%20encj%20vi.pdf.
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* Dla zachowania zasady tréjpodziatu wladzy Minister Sprawiedli-
wosci nie powinien by¢ cztonkiem KRS (ani innego organu o podob-
nych kompetencjach).

* Dodatkowo czlonkowie rad sagdownictwa oraz innych odpowiada-
jacych im kompetencjami organéw, wywodzacy sie spoza sadow-
nictwa, nie powinni byé zaangazowani w polityke — przez rozsadny
czas przed rozpoczeciem i po zakonczeniu kadencji cztonka rady
sadownictwa lub innego organu.

* Niektére osoby powinny by¢ zawsze wykluczone z mozliwosci wy-
boru na cztonka wywodzacego sie spoza sadownictwa. W szczegodl-
nosci sa to: sedziowie, takze w stanie spoczynku, osoby skazane za
przestepstwa, osoby, ktére oglosily bankructwo osobiste lub z in-
nych powoddéw sa wykluczone z mozliwo$ci sprawowania urze-
déw publicznych, czlonkowie parlamentu (w tym byli cztonkowie),
czlonkowie rzadu (w tym poprzednich rzagddéw).

Jak wida¢, standardy te odwoluja sie do debaty, ktéra odbywa sie tak-

ze w Polsce, na temat udziatu czynnika politycznego w zarzadzaniu

sadownictwem oraz potrzeby udzialu przedstawicieli spoleczenstwa

w zarzgdzaniu wymiarem sprawiedliwosci (aby zmniejszy¢ izolacje

sedzidw i zwiekszy¢ kontrole spoleczna nad wymiarem sprawiedli-

wodci, ale takze po to, aby wypracowa¢ kanaty komunikacji na linii
sedziowie — obywatele). Dodatkowo warto wspomnie¢, ze Zgromadze-

nie Ogélne ENCJ uchwalilo te standardy w Warszawie w czerwcu 2016

roku.

Czy jednak trzeba czeka¢ na mozliwo$¢ zmiany Konstytucji? Moim
zdaniem - nie. Jak argumentuje gdzie indziej: ,w wielu procedurach,
poza samymi obradami KRS, mozna na poziomie ustawowym wpro-
wadzi¢ reprezentantéw spoleczenstwa obywatelskiego. Dotyczy to
zaréwno procedury powolywania i awansowania sedziéw na etapie
przed postepowaniem w KRS, jak i w ramach procedury w KRS (np.

stworzenie mozliwos$ci przekazywania Radzie opinii o kandydatach),
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jak i1 udzialu os6b spoza sadownictwa w egzaminach sedziowskich
(zwlaszcza w tej ich cze$ci, obecnie nieistniejacej, w ktorej sprawdza
sie kompetencje nieprawnicze, ale charakterologiczne i tzw. umiejet-
nosci miekkie). Takze inne procedury objete standardami, jak poste-
powania w sprawie skarg czy postepowania dyscyplinarne, mozna
w przypadku zmian prawa wzbogaci¢ o element uczestnictwa przed-
stawicieli spoleczenstwa. (...) wazne jest, kogo i jak do pelnienia takich
funkcji wybiera¢. Powinny to by¢ osoby o odpowiednim autorytecie,
dorobku, do$wiadczeniu, ktére na swoja role spojrza powaznie i jed-
noczes$nie beda dysponowaly odpowiednim aparatem intelektualnym
i predyspozycjami moralnymi””.

Jednak jes$li spojrze¢ na zmiany zachodzace obecnie w Polsce, to wy-
daje sie, ze rozwijaja sie one w kierunku przeciwnym w stosunku do
zalecen ENCJ (Sie¢ kilka razy wypowiadatla sie na temat sytuacji w Pol-
sce)’t. Whrew deklarowanym celom (z wyjatkiem kontrowersyjnego
pomysitu powolania tawnikéw w Sadzie Najwyzszym) wprowadzane
u nas zmiany powoduja zwiekszenie wplywu politykdw i organéw
wladzy oraz ograniczenie niezalezno$ci sedziéw. Nie ma jednak propo-
zycji rozwigzan, ktére gwarantowalyby poszerzanie udziatu w zarza-
dzaniu sagdownictwem przedstawicieli spoleczenstwa obywatelskiego.

A potrzebuja tego i sady, i obywatele.

70 Zob. tamze.

71 Zob. np.: Statement of the ENCJ Executive Board concerning judicial reforms

in Poland, 26 kwietnia 2017, Deklaracja Warszawska z 3 czerwca 2016 roku czy
opinia na temat propozycji zmian ustawy o KRS z 30 stycznia 2017 roku, wszystkie
dokumenty dostepne na stronie www.encj.eu.
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Wojciech Jasinski

Sad Najwyzszy

Przedmiotem niniejszego opracowania jest ocena zmian, jakie w ustro-
juiorganizacji Sagdu Najwyzszego oraz statusie sedziéw tego sadu zo-
staly wprowadzone ustawa z 8 grudnia 2017 roku o Sadzie Najwyz-
szym! (dalej: ustawa o SN), oraz propozycja niezbednych korekt legisla-
cyjnych gwarantujacych osiggniecie stanu pozadanego z perspektywy
standardow demokratycznego panstwa prawnego. Ze wzgledu na ob-
szerny zakres wprowadzonych modyfikacji uwaga zostanie skupiona
na tych zagadnieniach, ktére maja najistotniejsze znaczenie dla funk-
cjonowania Sadu Najwyzszego. Pominiete zostang réwniez kwestie
wigzace sie z wydanym przez TSUE wyrokiem z 24 czerwca 2019 roku
w sprawie C-619/18, w ktérym uznano, Ze poprzez zastosowanie prze-
piséw wprowadzajacych obnizenie wieku przej$cia w stan spoczynku
sedzidw Sadu Najwyzszego w odniesieniu do urzedujacych sedziéw po-
wolanych do tego sadu przed dniem 3 kwietnia 2018 roku oraz poprzez
przyznanie Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej dyskrecjonalnego
prawa do przedluzenia czynnej stuzby sedziéw owego sadu po ukon-
czeniu przez nich nowo okreslonego wieku przejscia w stan spoczynku
Rzeczpospolita Polska uchybita zobowiazaniom, ktére na niej ciaza na

mocy art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE.

1 Dz.U. 2018, nr 5 ze zm.
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Po wejsciu w zycie ustawy o Sadzie Najwyzszym, a przed wydaniem
wspomnianego powyzej orzeczenia przez TSUE i przed uchwaleniem
bedacej jego konsekwencja nowelizacji ustawy o SN, zdecydowanie
najwiecej watpliwosci budzila problematyka przeniesienia sedziow
SN w stan spoczynku w zwigzku ze zmiang wieku przechodzenia
w tenze stan oraz zwigzany z tym zagadnieniem wplyw wieku przej-
$cia w stan spoczynku na przebieg kadencji i wybdr Pierwszego Pre-
zesa Sadu Najwyzszego. Jednak po zmianach prawa wymuszonych
wyrokiem TSUE, wydanym w sprawie C-619/18, problematyka nowe-
go uksztaltowania wieku przechodzenia sedziéw w stan spoczynku,
a takze sposobu wyboru Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego nadal

zasluguja na uwage.

Pierwsza ze wskazanych powyzej kwestii zostala uregulowana
w art. 37 § 115 ustawy o SN. Przepis art. 37 § 1 ustawy o SN przewidu-
je, ze sedzia Sadu Najwyzszego przechodzi w stan spoczynku z dniem
ukonczenia 65.roku zycia. Natomiast przepis art. 37 § 5 ustawy o SN sta-
nowi, ze sedzia Sadu Najwyzszego bedacy kobietg moze przej$¢ w stan
spoczynku z dniem ukonczenia 60. roku zycia, sktadajac osSwiadczenie
Pierwszemu Prezesowi Sadu Najwyzszego, ktory przekazuje je nie-
zwlocznie Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej. Pierwszy Prezes
Sadu Najwyzszego sklada o$wiadczenie bezposrednio Prezydentowi
Rzeczypospolitej Polskiej. Unormowanie ustanawiajace wiek przej$cia
sedziego Sadu Najwyzszego w stan spoczynku na 65 lat, w obecnym
stanie prawnym bez mozliwosci przedluzenia okresu orzekania, na-
lezy oceni¢ krytycznie. Jest ono nieracjonalne, gdyz wraz ze wzrostem
poziomu zycia ludzko$ci osoby osiagajace ten wiek z reguly pozostaja
w pelni sil fizycznych i umystowych, co umozliwia im sprawowanie
urzedu sedziowskiego. Ponadto majace miejsce skracanie maksymal-
nego okresu orzekania przez sedziow w Polsce nastepuje w sytuacji,
kiedy za granica rozwaza sie raczej przedluzenie takiej mozliwosci po-

wyzej 70. roku Zycia czy nawet w og6le zniesienie granicy wieku, po
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ktorej przejScie w stan spoczynku bytoby niezaleznie od okolicznos$ci

obligatoryjne?.

Biorac powyzsze pod uwage, krytycznie nalezy oceni¢ takze obowig-
zujace rozwigzanie zakladajace, zZe sedzia Sadu Najwyzszego bedacy
kobieta moze przej$¢ w stan spoczynku z dniem ukonczenia 60. roku
zycia. W tym ostatnim przypadku konstruowanie analogii do wieku
emerytalnego nie ma zadnego uzasadnienia. Nalezy bowiem zauwa-
zy¢, ze ten ostatni jest zr6znicowany w zaleznos$ci od wykonywanego
zawodu, zatem w przypadku sedziego, od ktérego wymaga sie prze-
ciez doswiadczenia zyciowego, nie ma uzasadnionego powodu, aby
wiek przejscia w stan spoczynku byl taki sam, jak wiek bedacy zasa-
da w kontek$cie nabywania praw emerytalnych. Nalezy podkreslic,
ze konstytucyjna zasada réwnos$ci wobec prawa wymaga, aby réwno
traktowa¢ wylgcznie takie podmioty, ktore charakteryzuja sie w row-
nym stopniu dana cecha istotna.

Gdy ocenia sie regulacje dotyczaca wieku przej$cia w stan spoczynku
sedziow Sadu Najwyzszego i dokonane w tym zakresie zmiany przez
obowigzujaca ustawe o SN, warto takze odnie$¢ sie do zakresu dopusz-
czalnej swobody ustawodawcy w ksztaltowaniu wieku przechodze-
nia sedziéw w stan spoczynku. Poza uzasadnionym oczekiwaniem,
Ze przepisy te beda racjonalne, a wiec dostosuja wiek przechodzenia
w stan spoczynku do obiektywnie stwierdzalnej mozliwosci orzeka-
nia przez przecietnego sedziego w danym wieku, nalezy takze pod-
kresli¢ zwigzek kwestii stanu spoczynku z zagadnieniem niezawisto-
$ci sedziowskiej. Przepisy art. 180 § 4 i 5 Konstytucji RP przewiduja,

iz to ustawa okresla granice wieku, po osiagnieciu ktdrej sedziowie

2 Zob. np. casus Wielkiej Brytanii (https://www.theguardian.com/law/2017/
mar/29/allow-judiciary-to-work-until-75-says-britains-most-senior-judge),
poszczegdlnych stanéw w USA (http://www.governing.com/topics/elections/
gov-judicial-retirement-2016-state-ballot-measures.html) czy Australii (https://
thewest.com.au/news/australia/top-judge-wants-end-to-age-limit-ng-
ya-126207).
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przechodza w stan spoczynku, a w razie zmiany ustroju sadéw wolno
sedziego przenie$¢ w stan spoczynku, pozostawiajac mu pelne uposa-
zenie. Jednak w doktrynie prawa konstytucyjnego stusznie podkresla
sie, ze przepisy te nie moga by¢ interpretowane jako przyznanie usta-
wodawcy nieograniczonej wtadzy dyskrecjonalnej dotyczacej decy-
dowania w kwestii wieku przechodzenia w stan spoczynku sedziéw
oraz w zakresie reorganizacji sagdownictwa®. W konteks$cie stanu spo-
czynku Trybunal Konstytucyjny wyraZnie bowiem akcentuje, ze jest
to rozwiazanie prawne ukierunkowane ,przede wszystkim na reali-
zacje zasady niezawisto$ci sedziowskiej”. Organ ten podnosi takze, ze
regulacja ustawowa musi by¢ skonstruowana ,w sposob respektujacy
zasade niezawisto$ci sedziowskiej i aby stuzyla ona realizacji konsty-

tucyjnie legitymowanych celow™s.

Omawiajac mozliwo$¢ przenoszenia sedzidw w stan spoczynku
w zwigzku ze zmianami ustrojowymi w sadownictwie, warto réw-
niez zauwazy¢, ze w orzecznictwie TK wyraznie podkresla sie, iz gra-
nice dopuszczalnej dziatalnosci ustawodawcy zwyklego w omawianej
sferze nie sg ksztaltowane wylacznie przez art. 180 ust. 5 Konstytucji
RP, ale takze przez inne normy, wartos$ci i zasady konstytucyjne®. To
oznacza, ze wskazane powyzej unormowania nalezy interpretowac
nie tylko przez pryzmatich literalnego brzmienia, ale przede wszyst-
kim wedlug wskazan plynacych z wykladni systemowej oraz funk-
cjonalnej, ktére prowadza do dookres$lenia dopuszczalnych granic
dzialania wladzy ustawodawczej. Przepisy art. 180 ust. 4 i 5 Konsty-
tucji RP nalezy zatem rozumie¢ w §wietle rozpoczynajacego omawia-
na jednostke redakcyjna ustepu 1, ktéry przewiduje, ze sedziowie sa

nieusuwalni. Jak wskazuje sie w doktrynie prawa konstytucyjnego,

3 P. Wilinski, P. Karlik, w: Konstytucja RP. Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan,
L. Bosek, t. 2, Warszawa 2016, s. 1050.

4 Zob. np. wyrok TK z 8 maja 2012 roku, K 7/10, OTK ZU 2012/A, nr 5, poz. 48.

5 Wyrok TK z 7 listopada 2005 roku, P 20/04, OTK ZU 2005/A, nr 10, poz. 111.

6 Tamze.
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nieusuwalno$¢ jako gwarancja niezawistosci sedziowskiej oznacza
»,zakaz instrumentalnego, trwalego albo czasowego odsuwania se-
dziego od pelnionej przez niego funkcji*’. Wynika z tego zatem, ze
»sedzia nie moze zosta¢ pozbawiony urzedu w wyniku podjecia dys-
krecjonalnej decyzji”®.

Kluczowe znaczenie maja w tych wypowiedziach dwie cechy nie-
dopuszczalnej decyzji odnoszacej sie do sedziowskiego stanu spo-
czynku - dyskrecjonalno$¢ i instrumentalizm. Ich brak oznacza,
ze kazde rozwigzane normatywne, pozostajace w zakresie swobo-
dy przyznanym ustawodawcy na podstawie art. 180 ust. 4 i 5 Kon-
stytucji RP, musi by¢ uzasadnione w odniesieniu do powoddéw jego
podjecia, przestanki powinny mie¢ charakter zobiektywizowany,
a sam mechanizm podejmowania rozstrzygnie¢ musi gwarantowac
przejrzysto$c¢ i przewidywalno$¢. Kazdorazowo zatem, gdy dokonu-
je sie ewentualnych zmian w przyszlo$ci, nalezy mie¢ na uwadze
wskazane powyzej kwestie. Nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci,
ze w przypadku modyfikacji wieku przechodzenia w stan spoczyn-
ku wprowadzonych obowiazujaca ustawa o SN oraz ich konsekwen-
cji nie bylo obiektywnych powodéw, dla ktérych nalezaloby 6w
wiek obnizy¢ z 70 do 65 lat. A jak stusznie podnosi si¢ w literaturze:
,naruszeniem istoty gwarancji nieusuwalno$ci sedziego byloby (...)
wprowadzanie ustawag zmian ustroju czy organizacji sadéw, jesliich
celem byloby nie poprawienie funkcjonowania sadéw i efektywno-
$ciich dzialania, lecz wlasnie mozliwo$¢ usuniecia okreslonych se-
dziéw z peinionych funkcji”.

Podsumowujac, na krytyke zastuguje ustawowa regulacja wieku przej-
$cia w stan spoczynku sedziéw Sadu Najwyzszego, ktéra zmusza do za-

przestania orzekania sedziéw posiadajacych niezbedne zdolno$ci oraz

7 P.Wilinski, P. Karlik, w: Konstytucja RP..., t. 2, s. 1050.
8 Tamze, s. 1050.
9 Tamze, s. 1063.
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dos$wiadczenie do wlasciwego wykonywania swoich obowiazkéw po
ukonczeniu 65 lat, a w przypadku kobiet dajaca taka mozliwo$é juz po

ukonczeniu 60 lat.

Odnoszac sie do problematyki kadencji i trybu wyboru Pierwszego
Prezesa Sadu Najwyzszego, nalezy zwréci¢ uwage na istotna zmiane
zwigzanag z procedura jego wyboru wprowadzong przez obowigzujaca
ustawe o SN. Na wstepie warto odnotowac, ze przepis art. 183 ust. 3
Konstytucji RP stanowi, iz Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego po-
woluje Prezydent Rzeczypospolitej na szedcioletniag kadencje sposréd
kandydatow przedstawionych przez Zgromadzenie Ogoélne Sedziow
Sadu Najwyzszego. Dwa elementy powyzszego unormowania maja
szczegolne znaczenie gwarancyjne. Chodzi o okres$lenie dlugosci ka-
dencji Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego oraz o wskazanie, ze
wybdr dokonywany jest sposréd kandydatéw przedstawionych przez
Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw Sadu Najwyzszego. Niemozno$¢ prze-
rwania kadencji Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego za pomoca
zmian ustawowych, po orzeczeniu TSUE w sprawie C-619/18, nie po-
winna budzié¢ watpliwosci.

Warto jednak blizej przyjrzec¢ sie¢ mechanizmowi wyboru Pierwsze-
go Prezesa Sadu Najwyzszego, uksztaltowanemu w obowiazujacej
ustawie o SN. Jezeli chodzi o kwestie przedstawienia kandydatéw,
sposrod ktérych Prezydent RP dokonuje wyboru Pierwszego Prezesa
Sadu Najwyzszego, to nalezy dostrzec, ze Konstytucja RP nie okresla
ich liczby. Oczywiste jest, ze aby dochowany zostal wymdég wyboru
przez Prezydenta, kandydatéw musi by¢ co najmniej dwéch. Jednak
w doktrynie trafnie podnosi sie, ze: ,mozliwe jest przyjecie w ustawie
takze wiekszej ich liczby. Jednak ustawodawca nie powinien trakto-
wac tej mozliwos$ci instrumentalnie, ani zwiekszac¢ liczby kandydatéw

tak, by pozbawi¢ Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw SN realnej mozliwos$ci
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wskazania kandydatéw spelniajacych najlepiej wymogi objecia funk-
cji Pierwszego Prezesa”'.

W obecnym stanie prawnym przepisart. 12 § 1 ustawy o SN przewiduje,
ze Prezydent RP dokonuje wyboru sposrdd pieciu kandydatéw przed-
stawianych przez Zgromadzenie Ogélne Sedziéw Sadu Najwyzszego.
Rozwigzanie to nalezy oceni¢ jednoznacznie negatywnie, jako godza-
ce w sens mechanizmu, ktéry ma zapewni¢ wybdr osoby cieszacej sie
autorytetem niezbednym do kierowania pracami Sadu Najwyzszego.
Liczba stanowisk sedziego Sadu Najwyzszego okres$lona zostala na 125
(§ 2 Rozporzadzenia Prezydenta RP z 29 marca 2018 roku - Regulamin
Sadu Najwyzszego'!). Biorac pod uwage, ze kazdy z sedziéw obecnych
naZgromadzeniu Ogélnym Sedzidw SN moze oddac¢ wazny glos wylacz-
nie na jednego kandydata, przyjete rozwigzanie prowadzi do sytuacji,
w ktdrej bardzo prawdopodobne jest, iz kandydaci legitymizujacy sie
niskim albo nawet znikomym poparciem takze zostang przedstawie-
ni Prezydentowi RP, gdyz zmieszcza sie¢ w ustawowym limicie pieciu
kandydatur. Powyzsze nie ma zadnego uzasadnienia merytorycznego
istanowiwyrazne otwarcie mozliwos$ci powolywania przez Prezyden-
ta RP kandydata na podstawie niejasnych i mogacych budzi¢ watpli-
wosci kryteridw. W konsekwencji mogiby zosta¢ wskazany kandydat
niedysponujacy legitymacja otrzymana od sedziéw Sadu Najwyzszego,
a niezbedna do wlasciwego wykonywania funkcji Pierwszego Prezesa
Sadu Najwyzszego. Nalezaloby zatem postulowac ograniczenie liczby
przedstawianych Prezydentowi RP kandydatéw na Pierwszego Preze-
sa Sadu Najwyzszego do maksymalnie trzech.

Poza zmianami dotyczacymi sedzidw Sadu Najwyzszego i Pierwszego
Prezesa tego sadu, ustawa o SN dokonata takze daleko idacych mody-
fikacji w strukturze Sadu Najwyzszego. W miejsce bowiem czterech

jego Izb (Cywilnej, Karnej, Pracy, Ubezpieczen Spolecznych i Spraw

10 Tamze, s. 1083.
11 Dz.U. 2018, poz. 660.
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Publicznych oraz Wojskowej) utworzono ich pie¢ (Cywilna, Karna,
Pracy i Ubezpieczen Spotecznych, Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Pu-
blicznych oraz Dyscyplinarng). Ta reorganizacja wigze sie z dwoma
zasadniczymi problemami. Pierwszy dotyczy istnienia dostateczne-
go uzasadnienia dla przemodelowania struktury Sadu Najwyzszego,
drugiza$ wazno$ci wyboru nowych sedziéw Sadu Najwyzszego, co jest
efektem zachodzacych przeobrazen strukturalnych.

W odniesieniu do pierwszej kwestii nalezy podkredli¢, ze struktu-
ra Sadu Najwyzszego nie jest w Zaden sposéb zdeterminowana przez
normy ponadustawowe. Sama zatem modyfikacja liczby izb czy tez za-
kresu spraw przez nie rozpoznawanych jako taka jest dopuszczalna.
W demokratycznym panstwie prawnym niezbedne jest jednak, aby
reformie takiej towarzyszyly przekonujace racje, przemawiajace za
konieczno$cig dokonywania zmian. W omawianym przypadku trudno
wskazac taka argumentacje. Jak podnosi sie¢ w doktrynie, utworzenie
nowych izb Sadu Najwyzszego ,bylo podyktowane nowym zakresem
zadan Sadu Najwyzszego, w tym przede wszystkim wprowadzeniem
nowego nadzwyczajnego Srodka odwolawczego w postaci skargi nad-
zwyczajnej oraz zwiekszonej roli Sagdu Najwyzszego w postepowa-
niach dyscyplinarnych”!?. Rzecz jednak w tym, ze sam fakt przemode-
lowania kognicji Sadu Najwyzszego — wynikajacy ze zmian w zakresie
katalogu rozstrzyganych spraw dyscyplinarnych oraz wymogu rozpo-
znawania skarg nadzwyczajnych — nie stanowi wystarczajacego powo-

du do organizacyjnego wyodrebnienia obu izb.

W przypadku Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych jej
wlasciwo$é zostala okres§lona w art. 26 ustawy o SN. Nalezy do niej:
rozpatrywanie skarg nadzwyczajnych, rozpoznawanie protestéw
wyborczych i protestéw przeciwko wazno$ci referendum ogélnokra-

jowego i referendum konstytucyjnego oraz stwierdzanie waznosci

12 K. Szczucki, Komentarz do art. 3, t. 3, w: K. Szczucki, Ustawa o Sqdzie
Najwyzszym. Komentarz, Lex 2018.
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wybordéw i referendum, rozpatrywanie innych spraw z zakresu pra-
wa publicznego, w tym spraw z zakresu ochrony konkurencji, regu-
lacji energetyki, telekomunikacji i transportu kolejowego oraz spraw,
w ktdérych zlozono odwolanie od decyzji Przewodniczacego Krajowej
Rady Radiofonii i Telewizji, a takze rozpatrywanie skarg dotyczacych
przewleklosci postepowania przed sadami powszechnymii wojskowy-
mi oraz Sadem Najwyzszym. Zgodnie z § 39 ust. 1 pkt 4 Regulaminu
Sadu Najwyzszego w omawianej Izbie przewidziano 20 stanowisk se-
dziego Sadu Najwyzszego.

Kiedy analizuje sie powyzsze rozwigzania, nasuwa sie wniosek, ze
wtlasciwo$¢ Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych stano-
wi konglomerat réznorakich spraw, ktore w zasadzie niewiele laczy,
a liczba stanowisk sedziowskich jest nieproporcjonalna do zakresu
jej wlasciwodci, a takze do zakresu zadan powierzonych sedziom Izby
Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczen Spolecznych. Ponadto glow-
ne zadanie nowej izby — rozpoznawanie skarg nadzwyczajnych - ze
wzgledu na ksztalt normatywny tej instytucji okaze sie w praktyce wy-
lacznie drobnym wycinkiem spraw rozstrzyganych w tej izbie. Trudno
bowiem oczekiwaé, aby w praktyce skarg tych na przestrzeni najbliz-
szych lat byly setki. Oczywi$cie, nie przeczy to wadze tej instytucji, ale
w zaden sposob nie uzasadnia tworzenia wyspecjalizowanej gtdwnie
w tym celu jednostki organizacyjnej w Sadzie Najwyzszym. Zresz-
ta chyba dostrzeg!l to sam ustawodawca, ktory postanowit uzupeinié
wtlasciwo$é omawianej izby o inne zagadnienia, ktére - jak to bylo juz
sygnalizowane - w zasadzie nie maja ze soba nic wspolnego (rozpozna-
wanie tzw. spraw publicznych, nalezacych wczes$niej do wlasciwosci
Izby Pracy, Ubezpieczen Spolecznych i Spraw Publicznych, rozpozna-
wanie spraw wyborczych czy skarg na przewleklo$¢ postepowania).
Zabieg ten nie zostal sensownie przemys$lany chociazby w kontek-
$cie rozpoznawania skarg na przewleklo$¢ postepowania. W tym bho-

wiem przypadku dochodzi do sytuacji, kiedy skarge na przewleklos¢
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postepowania toczacego sie w Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych bedzie rozpoznawat sedzia tej izby. Chociaz z modelowe-
go punktu widzenia samo to rozwiazanie nie jest niedopuszczalne, to
jednak warto zauwazy¢, ze na gruncie stanu prawnego uksztaltowane-
go przez juz nieobowiazujaca ustawe z 23 listopada 2002 roku o Sadzie
Najwyzszym skargi na przewleklos$¢ postepowania okreslonego cha-
rakteru (np. cywilnego, karnego, pracy) byly rozpoznawane w innej
izbie niz ta, gdzie toczylo sie postepowanie, ktérego skarga dotyczyla
(Izba Cywilna rozpoznawatla skargi dotyczace postepowan z Izby Pra-
cy, Ubezpieczen Spolecznych i Spraw Publicznych i odwrotnie, Izba
Karna rozpoznawata skargi dotyczace postepowan z Izby Wojskowej
i odwrotnie). To rozwiazanie mialo chronié tzw. bezstronno$¢ obiek-
tywna wydawanych rozstrzygnieé¢, a wiec eliminowaé mozliwo$é
podnoszenia zarzutu, ze powigzania instytucjonalne danych sedziéw
w izbach Sadu Najwyzszego moglyby w jakikolwiek sposéb wply-
wacé na ksztalt wydawanych orzeczen. Obecne rozwigzanie tego nie

gwarantuje.

W dalszej kolejnos$ci nalezy zauwazy¢, ze liczba spraw wplywajacych
rocznie do Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych bedzie
pozostawala w razacej dysproporcji do liczby spraw rozpoznawanych
chociazby w dysponujacej zblizong liczba stanowisk sedziowskich
Izbie Pracy i Ubezpieczen Spotecznych, co przelozy sie naliczbe spraw
rozpoznawanych przez sedzidow poszczegdlnych izb Sadu Najwyz-
szego. Najlepszym zobrazowaniem tej sytuacji jest wskazanie, Ze na
gruncie ustawy z 23 listopada 2002 roku o Sadzie Najwyzszym w Izbie
Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych przewidziano
21 stanowisk sedziowskich. Aktualnie w Izbie Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych oraz w Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych
sa lacznie 42 stanowiska sedziowskie (odpowiednio 20 i 22 we wska-
zanych izbach). Jezeli poréwnac¢ zakres kognicji Izby Pracy, Ubezpie-

czen Spotecznych i Spraw Publicznych z aktualnie istniejagcymi Izbami
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PracyiUbezpieczen Spotecznych oraz Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych, to obecnie jest on szerszy gtéwnie o rozpoznawanie skarg
na przewleklo$¢ postepowan, co wczedniej bylo rozstrzygane przez
Izbe Cywilng, Karng oraz Wojskowa Sadu Najwyzszego, a takze roz-
poznawanie skarg nadzwyczajnych. Oznacza to, ze liczba spraw wply-
wajacych rocznie bedzie wieksza maksymalnie o okoto sto kilkadzie-
siat, z czego wiekszo$¢ beda stanowic co do zasady nieskomplikowane
w swoim charakterze skargi na przewleklo$¢ postepowania. W tym
zatem $wietle bez odpowiedzi pozostaje pytanie, dlaczego w ramach
nowej struktury Sadu Najwyzszego sprawami takimi zajmowac sie be-
dzie dwukrotnie wieksza liczba sedziéw niz przed 2018 rokiem. Nalezy
takze podkresli¢, ze razgcy charakter bedzie miala dysproporcja w ob-
cigzeniu praca sedziéw Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicz-
nych w poréwnaniu z Izbami Cywilna, Karng oraz Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych. W 2018 roku do Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych wplynely lacznie 293 sprawy?®s. Tylko dwie zainicjowane
zostaly skargami nadzwyczajnymi. Najwiekszy wplyw dotyczyl reper-
torium NSK (110 spraw z zakresu prawa publicznego ze sfery ochrony
konkurencji, regulacji energetyki, telekomunikacji i transportu ko-
lejowego oraz sprawy, w ktérych zlozono odwolanie od decyzji Prze-
wodniczgcego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji — przedstawione
ze skarga kasacyjna) oraz NSP (100 spraw ze skarg dotyczacych prze-
wleklosci postepowania przed sadami powszechnymi i wojskowymi
oraz Sadem Najwyzszym). Przytoczone dane oznaczajg, ze jezeli prze-
liczy¢ powyzsza liczbe na liczbe stanowisk sedziowskich w omawia-
nej izhie, to na referat jednego sedziego przypada 14,65 spraw rocznie.
Oczywidcie, nalezy uwzglednié, Ze powyzsza liczba nie jest w pelni

reprezentatywna, gdyz ustawa o SN weszla w zycie 3 kwietnia 2018

13 Informacja o dziatalnosci Sgdu Najwyzszego w roku 2018 oraz Informacja
o dziatalnosci Izby Dyscyplinarnej Sqdu Najwyzszego w roku 2018, Warszawa 2019,
s.238-239.
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roku. W kolejnych latach wplyw w poszczegélnych kategoriach spraw
(np. skarg nadzwyczajnych) moze wiec okazac sie wyzszy. Nie zmienia
to jednak zasygnalizowanej powyzej skali dysproporcji w obcigzaniu
praca sedziow poszczegolnych izb Sadu Najwyzszego. Nalezy bowiem
zauwazy¢, ze wplyw spraw w Izbie Pracy i Ubezpieczen Spotecznych
w 2018 roku wynosit 2403 sprawy, z czego 2064 byly to sprawy zaini-
cjowane skargamikasacyjnymi'. To oznacza, ze na referat kazdego se-
dziego przypada po okolo 109 spraw, z czego zdecydowana wiekszo$¢

stanowia sprawy kasacyjne.

Analiza zasadno$ci wyodrebnienia Izby Kontroli Nadzwyczajnej
i Spraw Publicznych $ci$le wigze sie z problematyka celowo$ci istnie-
nia skargi nadzwyczajnej. Instytucja ta budzi zasadnicze watpliwosci
co do jej zgodno$ci ze standardem wyznaczanym przez Europejska
Konwencje o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnos$ci oraz
Konstytucje RP. Nalezy podkresli¢, ze jednym z fundamentéw w de-
mokratycznym panstwie prawnym jest zalozenie pewnosci prawa,
ktore implikuje, iz prawomocne rozstrzygniecia sagdéw nie powinny
by¢ kwestionowane. Oczywiscie, nie oznacza to, ze niedopuszczalne
sa jakiekolwiek $rodki prawne mogace prowadzi¢ do ich wzrusze-
nia. Powinno to jednak nastepowaé wyjatkowo i w sytuacjach, kiedy
jest to rzeczywisdcie uzasadnione®>. W tym $wietle mozliwo$¢ obrony
instytucji skargi nadzwyczajnej - jako takiej - jest przynajmniej wat-
pliwa. W uzasadnieniu do przedstawionego przez Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej projektu ustawy o Sadzie Najwyzszym wskazano,
ze ,konfrontacja z razaco niesprawiedliwymi orzeczeniami, oparty-
mi na blednie zinterpretowanych przepisach, sprzecznych z trescia

zebranego w sprawie materialu dowodowego i istotnych ustaleniach

14 Tamze, s. 236.

15 Zob. w tym kontekscie np. uwagi M. Balcerzaka dotyczace orzecznictwa ETPC
w: M. Balcerzak, Skarga nadzwyczajna do Sqgdu Najwyzszego w kontekscie skargi do
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, ,Palestra” 2018, nr 1-2, s. 11-22.
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sadu, musi prowadzi¢ do wniosku, ze stabilno$ci orzeczenia nie moz-
na bronic¢ za wszelka cene”’®. Jednak w uzasadnieniu nie wskazano,
zjakich powoddéw istniejace obecnie nadzwyczajne $rodki zaskarzenia
sa niewystarczajace i jak tak zdiagnozowane braki wypelni instytucja
skargi nadzwyczajne;j. Jezeli nawet uznac, ze wprowadzenie tego $rod-
ka prawnego mogloby odby¢ sie z poszanowaniem zasady pewnosci
prawa, to obecny ksztatt skargi nadzwyczajnej sprawia, iz jej zgodnos$¢
z porzadkiem prawnym staje sie tym bardziej watpliwa. Watpliwosci
te budza w szczego6lnosci: niezmiernie szeroki zakres rozstrzygnieé
sadow, ktére mozna za jej pomoca wzruszy¢, bardzo odlegla perspek-
tywa czasowa, jakiej moze siegac jej oddzialywanie, oraz rozumienie

jej przestanek?.

Podsumowujac, nie ma podstaw do wyodrebnienia Izby Kontroli Nad-
zwyczajnej i Spraw Publicznych w jej obecnym ksztalcie. W przypadku
skargi nadzwyczajnej celowe byloby albo usuniecie tego $Srodka z usta-
wy o SN, albo ewentualnie radykalne ograniczenie jej stosowania do
spraw absolutnie wyjatkowych, w ktérych naruszone zostaly stuszne
interesy jednostek, a korekta orzeczenia nie doprowadzi do pogwal-
cenia uprawnien innych oséb. Jednak to ostatnie wymagaloby grun-
townego przemyslenia ksztaltu tej instytucji prawnej i jej modyfikacji
(w szczegolnosci przestanek zastosowania). Natomiast w zalezno$ci od
charakteru postepowania, w ktérym wydano orzeczenie zaskarzone
skarga, wlasciwa do jej rozpoznania powinna by¢ izba Sadu Najwyz-
szego rozstrzygajaca w sprawach o danym charakterze.

Podobnie jak w przypadku Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Pub-

licznych krytycznie nalezy oceni¢ wyodrebnienie Izby Dyscyplinarnej

16 Druk sejmowy nr 2003, Uzasadnienie, s. 5, http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.
xsp?nr=2003.

17 W tej kwestii zob. szerzej: D. Gruszecka, Podstawy skargi nadzwyczajnej

w sprawach karnych - uwagi w kontekscie ,wypetniania luk w systemie srodkéw
zaskarzenia”, ,Palestra” 2018, nr 9, s. 27-39.
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w Sadzie Najwyzszym. Zgodnie z art. 27 ust. 1 ustawy o SN do wlasciwo-
$citej izby nalezg sprawy:
* dyscyplinarne:
sedzidw Sadu Najwyzszego, rozpatrywane przez Sad Najwyzszy
w zwigzku z postepowaniami dyscyplinarnymi prowadzonymi na
podstawie ustaw:
— z 26 maja 1982 - Prawo o adwokaturze (Dz.U. 2018, poz. 1184,
1467, 16691 2193),

— z6lipca 1982 o radcach prawnych (Dz.U. 2018, poz. 21151 2193),
— z 14 lutego 1991 — Prawo o notariacie (Dz.U. 2019, poz. 540),

— z 21 sierpnia 1997 — Prawo o ustroju sqdéw wojskowych (Dz.U.

2018, poz. 1921 oraz 2019, poz. 125),

z 18 grudnia 1998 o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (Dz.U. 2018,

poz. 203212529 oraz 2019, poz. 131),
— z 27 lipca 2001 - Prawo o ustroju sqdow powszechnych,

- z 28 stycznia 2016 — Prawo o prokuraturze (Dz.U. 2017, poz. 1767,
2018, poz. 5, 1000, 14431 1669 oraz 2019, poz. 125),

— z 22 marca 2018 o komornikach sadowych (Dz.U. poz. 771, 1443,
1669 12244 oraz z 2019, poz. 55);

* z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spolecznych dotyczace se-
dziéw Sadu Najwyzszego;

* z zakresu przeniesienia sedziego Sadu Najwyzszego w stan
spoczynku.

Analiza powyzszego unormowania wskazuje na brak merytorycznego

uzasadnienia dla przyznania Izbie Dyscyplinarnej uprawnien z zakre-

suprawa pracy i ubezpieczen spotecznych oraz przeniesienia sedziego

Sadu Najwyzszego w stan spoczynku. Charakter tych spraw wyraznie

przemawia za wnioskiem, ze uzasadnionymi miejscem ich alokac;jijest

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?

129



Izba Pracy i Ubezpieczen Spolecznych, gdzie sa rozpoznawane sprawy
o charakterze odpowiadajacym powyzej wymienionym, a orzekajacy
tam sedziowie sa merytorycznie najlepiej przygotowani do ich roz-
strzygania. Krytycznie nalezy w omawianym kontekscie odnie$¢ sie
réwniez do ustawowego poddania kognicji Izby Dyscyplinarnej Sadu
Najwyzszego odwolan od uchwat Krajowej Rady Sadownictwa'®. Poza
wadliwym sposobem samego unormowania tej kompetencji Izby Dys-
cyplinarnej Sadu Najwyzszego!® warto zauwazy¢, ze — podobnie jak
w przypadku omdéwionej wyzej kompetencji odwolania od uchwal Kra-
jowej Rady Sadownictwa — wigza sie one z szeroko pojetym statusem
i $ciezka zawodowa sedziego. I w tym zatem wypadku uzasadniona
bylaby alokacja tych spraw w Izbie Pracy i Ubezpieczen Spolecznych.

Nalezy zwrdéci¢ uwage, ze dysproporcje w obciagzeniu praca sedziéw
Izby Dyscyplinarnej i Izby Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczen
Spolecznych moga okazac sie jeszcze bardziej razace niz w wypadku
omoéwionej powyzej Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicz-
nych. W 2018 roku wplynelo do Izby Dyscyplinarnej Sagdu Najwyz-
szego 161 spraw?. Jezeli rozdzieli¢ te liczbe na liczbe stanowisk se-
dziowskich przewidzianych w Izbie Dyscyplinarnej (16)?, oznacza to,
iz w referacie kazdego sedziego znajdzie sie okolo 10 spraw rocznie.
Powyzsze wyraznie wskazuje, Ze nie ma merytorycznych powodéw

do wyodrebnienia Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego jako osob-

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?

nej jednostki organizacyjnej. Nie dostarcza takich powoddéw takze
analiza przedmiotu spraw rozpoznawanych w tej izbie, bowiem za-

pewnienie gwarancji niezaleznos$ci niezbednej do rozpoznawania

18 Decyzja Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego rozpoznawanie tych spraw

przekazano do wtasciwosci Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych. Zob.

Informacja o dziatalnosci Sqdu Najwyzszego w roku 2018..., dz. cyt., s. 228.

19 Szerzej zob. K. Szczucki, Komentarz do art. 27, dz. cyt.

20 Informacja o dziatalnosci Sgdu Najwyzszego w roku 2018..., dz. cyt., s. 245. 130
21 Obecnie sktad osobowy Izby Dyscyplinarnej Sagdu Najwyzszego wynosi

10 sedzidw.



spraw dyscyplinarnych, w tym szczegdlnie dotyczacych sedziéw
Sadu Najwyzszego, na pewno nie wymaga tworzenia Izby Dyscypli-
narnej Sadu Najwyzszego. Wyodrebniona struktura sama z siebie ta-
kich gwarancji nie kreuje.

Osobnym problemem sg takze watpliwo$ci natury konstytucyjnej do-
tyczace Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego. W doktrynie formu-
luje sie bowiem uzasadnione argumenty wskazujace na to, ze Izba
ta stanowi zakazany w trakcie pokoju sad wyjagtkowy w rozumieniu
art. 175 ust. 2 ustawy zasadniczej?’.. Niezaleznie od powyzszej kryty-
ki mozna wskaza¢ na inne argumenty przeciwko bardzo daleko ida-
cej autonomii Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego oraz przeciwko
specyficznym rozwigzaniom normatywnym dotyczacym sedzidw tej
izby. Jak wskazano w uzasadnieniu do prezydenckiego projektu usta-
wy o Sadzie Najwyzszym: ,projektowana ustawa o Sadzie Najwyzszym
przewiduje utworzenie Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego. Przy-
jecie zaproponowanej konstrukcji uporzadkuje i utworzy czytelniej-
szg strukture kontroli instancyjnej orzecznictwa dyscyplinarnego
poprzez organizacyjne wyodrebnienie w Sgdzie Najwyzszym stuza-
cej temu celowi Izby. Pozwoli to na zapewnienie lepszej organizacji
i zwiekszenie skuteczno$ci rozpatrywania spraw dyscyplinarnych
zawoddéw zaufania publicznego, ktére maja istotne znaczenie dla au-
torytetu tych zawoddéw, w tym rowniez zawodow prawniczych, jak tez
dla wymiaru sprawiedliwo$ci w ogdlnosci. Wyodrebnienie oddzielnej
Izby Sadu Najwyzszego, dedykowanej do rozpatrywania spraw dyscy-
plinarnych, spowoduje zwiekszenie przejrzystosci oraz dostepnosci
tego postepowania dla spoleczenstwa. Wyodrebnienie Izby Dyscypli-

narnej Sagdu Najwyzszego powinno skutkowac réowniez zwiekszeniem

22 Szerzej zob. W. Wrébel, Izba Dyscyplinarna jako sqd wyjgtkowy w rozumieniu
art. 175 ust. 2 Konstytucji RP, ,Palestra” 2019, nr 1-2, s. 17-33.
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jakosci orzecznictwa dyscyplinarnego, jak réowniez wyspecjalizowa-

niem poszczegdlnych sedzidw w tej dziedzinie normatywnej”2.

Rzecz jednak w tym, Ze brak jakichkolwiek przekonujacych dowodéw
przemawiajacych za tym, iz utworzenie osobnej jednostki organiza-
cyjnej przyczyni sie do osiggniecia powyzszych celéw. Z powodzeniem
moga one by¢ realizowane na poziomie wydziatu jednej z istniejacych
izb, a przejrzysto$¢, jako$é orzecznictwa czy dostepnos¢ rozstrzygnieé
dyscyplinarnych dla spoleczenstwa nie wymaga tworzenia izby, ale
powierzenia orzekania w sprawach dyscyplinarnych sedziom o naj-
wyzszym autorytecie i wiedzy prawniczej oraz zapewnienia spraw-
nych narzedzi komunikacji ze spoleczenstwem. Wprowadzone roz-
wigzania — przekazujace cze$¢ kompetencji Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego Prezesowi Sadu Najwyzszego kierujacemu Izbg Dyscypli-
narnag, a takze wprowadzajgce niezaleznos$¢ organizacyjna i budzeto-
wa Izby Dyscyplinarnej — nie wydaja sie potrzebne do efektywnego
wykonywania obowiazkéw w zakresie postepowan dyscyplinarnych.
Nawet jezeli zalozy¢, ze pociggniecie do odpowiedzialno$ci dyscypli-
narnej sedziego Sadu Najwyzszego mogloby wymagac¢ okreslonych
gwarancji niezalezno$ci dla sedziéw prowadzacych taka sprawe, to
spos6b realizacji tych gwarancji nie jest adekwatny do potrzeb. Abs-
trahujac od tego, ze mozliwe jest przeciez pociggniecie do odpowie-
dzialno$ci dyscyplinarnej takze sedzidw Izby Dyscyplinarnej Sadu
Najwyzszego, nalezy zauwazy¢, iz na najwyzszym szczeblu orzeczni-
czym (Sad Najwyzszy, Trybunal Konstytucyjny) pociagniecie do odpo-
wiedzialno$ci dyscyplinarnej z natury struktury sadownictwa odby-
wa sie wewnatrz danej instytucji, a najlepsza gwarancja efektywnosci
takiego systemu jest wlasciwa selekcja sedziow, ktérzy beda cechowa¢é
sie najwyzszymi standardami etycznymi. Zagwarantowanie osobnej

struktury organizacyjnej czy budzetu nie zastgpi tego warunku.

23 Druk sejmowy nr 2003, Uzasadnienie, s. 8-9, http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/
druk.xsp?nr=2003.
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W omawianym kontekscie daleko idace watpliwo$ci budzi réwniez
przyznanie sedziom Izby Dyscyplinarnej dodatku w wysokosci 40%
wynagrodzenia zasadniczego i dodatku funkcyjnego lacznie. Zgodnie
z art. 48 § 7 ustawy o SN rozwigzanie to ma zwigzek z zakazem podej-
mowania przez sedziego Izby Dyscyplinarnej dopuszczalnego przez
ustawe dodatkowego zatrudnienia. Jednak trudno dostrzec sens takie-
go rozwigzania. Po pierwsze, dodatek ten wyplacany jest wszystkim
sedziom, a wiec takze takim, ktérzy nigdy dodatkowego zajecia nie
mieliby woli podejmowac. Po drugie, biorac pod uwage akcentowane
powyzej oblozenie pracg sedziéw Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyz-
szego, a takze majac na wzgledzie naukowo-dydaktyczny charakter
podejmowanego zatrudnienia, nie sposéb zrozumie¢, jak miatoby to
utrudnia¢ prawidlowe wykonywanie pracy polegajacej na orzekaniu
w sprawach dyscyplinarnych. Wrecz przeciwnie, zaangazowanie
sedzidw orzekajgcych w sprawach dyscyplinarnych w dziatalnos$¢
edukacyjna (niezaleznie od tego, czy odplatng, czy nieodplatna) by-
loby niezmiernie pozadane dla propagowania wiedzy i wlasciwych
standardéw dotyczacych tej materii. Niewatpliwie sedzia orzekaja-
cy w sprawach dyscyplinarnych jest osoba do tego predysponowanag.
Po trzecie, nalezy zauwazy¢, ze omawiana specyfika statusu sedziéw
orzekajacych w sprawach dyscyplinarnych w Sadzie Najwyzszym
nie dotyczy sedziéow sadow dyscyplinarnych dziatajacych w ramach
sadownictwa powszechnego. Bioragc powyzsze pod uwage, nie ma
podstaw do wyodrebnienia Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego,
a w konsekwencji przyjecia szczegélnych rozwigzan prawnych rézni-
cujacych jej status i status sedziéw w niej orzekajacych.

Podsumowujac zagadnienie przeobrazen strukturalnych majacych
miejsce w Sadzie Najwyzszym, nalezy stwierdzi¢, ze brak jest uza-
sadnionych merytorycznie argumentow przemawiajgcych za zmiang
struktury tego sadu i za utworzeniem Izby Dyscyplinarnej oraz Izby

Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych. Wygenerowane w ten

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?

133



spos6b rozbieznosci miedzy sedziami Izby Dyscyplinarnej a sedziami
pozostalych izb w obcigzeniu praca i w uposazeniu doprowadza do
nieracjonalnej alokacji srodkdéw publicznych. Pozagdanym rozwiaza-
niem bylby zatem powroét do struktury Sadu Najwyzszego, jaka zostata
przewidziana w uchylonej ustawie z 23 listopada 2002 roku o Sadzie
Najwyzszym. Ewentualnie mozna byloby rozwazy¢ wyodrebnienie
w ramach struktury Sadu Najwyzszego izby, ktérej zadaniem byloby
rozpoznawanie tzw. spraw publicznych. To jednak wymagatoby szer-

szej refleksji nad wlasciwym uksztaltowaniem zakresu jej kognicji.

Na marginesie powyzszych rozwazan nalezy odnotowac, ze kwestia
wysoce problematyczna jest status prawny os6b powotanych do peinie-
nia urzedu na stanowisku sedziego Sadu Najwyzszego w wyniku po-
stepowania zainicjowanego obwieszczeniem Prezydenta RP z 24 maja
2018 roku (nr 127.1.2018) o wolnych stanowiskach sedziéw w Sadzie
Najwyzszym. Powolania te dotyczyly w zdecydowanej wiekszosci
Izby Dyscyplinarnej oraz Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Pu-
blicznych. Watpliwo$ci dotyczace omawianej kwestii wiazg sie — obok
zarzutdw odnoszacych sie do statusu Krajowej Rady Sadownictwa?4,
a takze powolania sedziéw whrew rozstrzygnieciom o zabezpieczeniu
wydanym przez Naczelny Sagd Administracyjny? - ze sporem o istnie-
nie obowiazku kontrasygnowania wskazanego powyzej obwieszenia.
Nalezy przyjac¢, ze w omawianej sytuacji mamy do czynienia z aktem
urzedowym Prezydenta RP. W odniesieniu do takich aktéw Konsty-

tucja RP przewiduje jako zasade wymdg kontrasygnaty Prezesa Rady

24 W tym zakresie zob. szerzej: M. Florczak-Wator, S. Patyra, Opinia prawna na
temat skutkéw wadliwosci postepowania nominacyjnego sedziéw Sqgdu Najwyzszego
w aspekcie skutecznosci ich powotania, s. 2-8, https://www.iustitia.pl/dzialalnosc/
opinie-i-raporty/2878-niewaznosc-powolan-sedziow-sadu-najwyzszego-opinia-
kontytucjonalistow-dr-hab-monika-florczak-wator-prof-uj-w-krakowie-dr-ha-
b-slawomir-patyra-prof-umcs-w-lublinie.

25 Zob. http://www.nsa.gov.pl/komunikaty/komunikat-w-sprawie-postanowien-
nsa-dotyczacych-zabezpieczenia-w-postepowaniu-o-uchylenie-uchwal-
krs,news,4,591.php.
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Ministréw. Wyjatki od tego obowiazku okreslone zostaly w art. 144
ust. 3 Konstytucji RP. Brak w tym przepisie aktu w postaci obwiesze-
nia o wolnych stanowiskach sedziowskich. Powyzszy fakt oraz utarta
w prawie zasada, ze wyjatki nie powinny by¢ interpretowane w sposéb
rozszerzajacy, przemawiaja za przyjeciem, ze w omawianej sytuacji
niezbedna jest kontrasygnata Prezesa Rady Ministréw. Ewentualne
dopuszczenie do dokonania przez Prezydenta RP aktu urzedowego nie-
wymienionego w art. 144 ust. 3 Konstytucji RP bez kontrasygnaty jest
mozliwe w przypadku realizacji kompetencji pochodnych w stosunku
do prerogatywy okreslonej w tym przepisie, ale z zachowaniem $ciste-
go zwigzku miedzy tymi uprawnieniami?®. Przy takich zalozeniach
nalezy sie zgodzi¢, ze prerogatywa prezydencka do powolywania se-
dziéw nie moze by¢ interpretowana jako dopuszczajaca takze obwiesz-
czenie o wolnych stanowiskach sedziowskich. Samo obwieszczenie
nie pozostaje w takim zwigzku z aktem powolania sedziego, mimo ze
wpisuje sie w ciag czynno$ci konwencjonalnych prowadzacych do za-
peinienia wolnego stanowiska sedziowskiego. W konsekwencji nalezy
przyjaé, ze obwieszczenie Prezydenta RP o wolnych stanowiskach se-

dziowskich wymaga kontrasygnaty.

W tym kontek$cie warto podkreslié, ze Konstytucja RP wymaga pod-
pisu Prezesa Rady Ministréw dla verba legis wazno$ci prezydenckiego
aktu urzedowego. Zaakcentowania wymagaja zatem daleko idace skut-
ki owego zastrzezenia. Brak speinienia warunku uzyskania kontrasy-
gnaty wpltywa bowiem na wazno$¢ czynnoéci konwencjonalnej, a nie
tylko na jej skuteczno$¢. Inaczej rzecz ujmujac, mamy do czynienia
z naruszeniem warunku mieszczacego sie na ptaszczyznie konwencjo-

nalizacji danej czynnosci, skutkujacym niemoznos$cia jej rozpoznania

26 Zob. M. Florczak-Wator, T. Zalasinski, Opinia prawna w sprawie zgodnosci

z Konstytucjq..., dz. cyt., s. 2-3, https://www.iustitia.pl/dzialalnosc/opinie-i-
raporty/2655-konkurs-bez-kontrasygnaty-jest-niewazny-opinia-prawna-dr-hab-
monika-florczak-wator-prof-uj-dr-tomasz-zalasinski-radca-prawny.
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jako waznie dokonanej czynno$ci konwencjonalnej. Tym samym nie
moze ona wywotac skutkéw wilasciwych dla takiej czynnosci. Warto
jednak zauwazy¢, ze w kontek$cie waznosci i skutecznos$ci czynnosci
konwencjonalnych moze mie¢ znaczenie dokonywanie ich w pew-
nych sekwencjach, w ramach ktérych pominiecie jednej czynnosci
moze zosta¢ sanowane przez dokonanie innej*. Jednak w omawia-
nym przypadku trudno przyjac takie rozumowanie. Sam fakt powo-
lania sedziego przez Prezydenta RP nie moze prowadzi¢ do sanowania
wczesniejszego braku polegajacego na nieuzyskaniu podpisu Prezesa
Rady Ministréw na obwieszeniu tego samego organu. Takie rozwiaza-
nie prowadziloby bowiem do zalegalizowania niezgodnego z prawem

dzialania, ktére Konstytucja RP kwalifikuje jako niewazne.

Podsumowujac, akceptacja wskazanych argumentéw oznacza, Ze po-
wolanie 0séb na wolne stanowiska sedziowskie w Sadzie Najwyzszym
W postepowaniu zainicjowanym obwieszczeniem Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 24 maja 2018 roku (nr 127.1.2018) nie nastgpito
W sposéb wazny. Zwazywszy na daleko idace rozbieznosci w opiniach
prawnych dotyczgcych statusu nowo wybranych sedziéw?3, niezbedna
wydaje sie ostateczna weryfikacja powyzszej kwestii, ktéra rozstrzy-
gnie status prawny os6b powolanych na sedziéw Sadu Najwyzszego.
Jest to niezbedne dla prawidlowego funkcjonowania wymiaru spra-

wiedliwosci, ktérego Sad Najwyzszy jest bardzo istotnym ogniwem.

27 W kontekscie postepowania karnego zob. uwagi B. Janusz-Pohl w: B. Janusz-
-Pohl, Formalizacja i konwencjonalizacja jako instrumenty analizy czynnosci
karnoprocesowych w prawie polskim, Poznan 2017, s. 564.

28 Zob. np. uchwata nr 6 Zgromadzenia Sedziéw Izby Dyscyplinarnej

z 13 maja 2019 roku, w ktérej zawarte zostato stanowisko Izby Dyscyplinarnej
w przedmiocie postepowania przed TSUE w potgczonych sprawach C-585/18,
C-624/18 i C-625/18, gdzie przedstawiono stanowisko wskazujgce na
prawidtowo$¢ powotania nowych sedziéw Sadu Najwyzszego.
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Konkluzje

Nieuzasadnione jest rozwigzanie przewidujace przechodzenie przez
sedziow Sadu Najwyzszego w stan spoczynku w wieku 65 lat (w przy-
padku kobiet dobrowolnie w wieku 60 lat). Nalezatoby powrdécic¢ do
unormowania przewidzianego w ustawie z 23 listopada 2002 roku
0 Sadzie Najwyzszym, ktore przewidywatlo, ze sedzia Sagdu Najwyzsze-
go przechodzi w stan spoczynku w wieku 70 lat.

Nalezy postulowac¢ zmiane przepisu art. 12 § 1 ustawy o SN stanowiace-
g0, ze Prezydent RP dokonuje wyboru Pierwszego Prezesa Sadu Najwyz-
szego spos$rod pieciu kandydatéw przedstawianych przez Zgromadze-
nie Ogo6lne Sedziéw Sadu Najwyzszego. Rozwigzanie to nie zapewnia
bowiem w dostatecznym stopniu, ze wszyscy kandydaci przedstawieni
Prezydentowi RP beda osobamilegitymujacymi sie poparciem sedziow
Sadu Najwyzszego, $wiadczacym o autorytecie niezhednym do kiero-
wania pracami Sagdu Najwyzszego. Zasadne byloby ograniczenie liczby
kandydatéw na Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego przedstawia-

nych Prezydentowi RP do optymalnie dwoch, a maksymalnie trzech.

Analiza obecnej struktury Sadu Najwyzszego dokonana z perspekty-
wy charakteru wplywajacych do tego organu spraw oraz ich liczby
wskazuje, Ze nie ma uzasadnionych merytorycznie argumentéw prze-
mawiajacych za zmiang struktury SN i utworzeniem Izby Dyscypli-
narnej oraz Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych w ich
obecnym ksztalcie, a takze za nadaniem Izbie Dyscyplinarnej daleko
idacej autonomii organizacyjnej. Wygenerowane w zwigzku z powyz-
szym rozbieznosci w obcigzeniu pracg sedziéw oraz w ich statusie
doprowadza do nieracjonalnej alokacji srodkéw publicznych. Poza-
danym rozwiazaniem bylby zatem powrdt do struktury Sadu Najwyz-
szego, jaka zostala przewidziana w uchylonej ustawie z 23 listopada
2002 roku o Sadzie Najwyzszym, albo ewentualnie dodanie do niej

izby, ktérej zadaniem byloby rozpoznawanie tzw. spraw publicznych.
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To jednak wymagaloby osobnej dyskusji nad wasciwym uksztaltowa-
niem zakresu jej kognicji.

Celowe byloby uchylenie przepiséw o skardze nadzwyczajnej. Jej
ksztalt normatywny oraz brak systemowego skorelowania z dostep-
nymi nadzwyczajnymi §rodkami zaskarzenia sprawiaja, ze istnienie
skargi nadzwyczajnej jest watpliwe nie tylko z perspektywy racjonal-
noscirozwiazan ustawy o SN, ale takze ich zgodno$ci z podstawowymi
zasadami porzadku prawnego. Ewentualnie mozna byloby rozwazy¢
zachowanie instytucji skargi nadzwyczajnej, ale przy radykalnym
ograniczeniu jej stosowania do spraw wyjatkowych, jesli naruszone
zostaly stuszne interesy jednostek, a korekta orzeczenia nie doprowa-
dzi do pogwalcenia uprawnien innych oséb. To ostatnie wymagatoby
jednak gruntownego przemys$lenia ksztaltu tej instytucji prawnej i jej
modyfikacji (w szczegélnosci przestanek zastosowania). Przy przyjeciu
takiego wariantu nalezy postulowac, aby w zaleznos$ci od charakteru
postepowania, w ktérym wydano orzeczenie zaskarzone skarga, wila-
$ciwa do jej rozpoznania byla izba Sadu Najwyzszego rozstrzygajaca
w sprawach o danym charakterze.

Zwazywszy na charakter i wage zastrzezen formulowanych w odnie-
sieniu do procedury wyboru sedziéw Sadu Najwyzszego, niezbhedne
jest rozstrzygniecie kwestii ich statusu prawnego, z uwzglednieniem
argumentéw wskazujacych na fundamentalne wadliwosci godza-
ce w waznos$¢ aktéow powolania sedziéw. Z perspektywy systemowej
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwo$ci wysoce niepozadane bylo-
by utrzymywanie stanu, kiedy status os6b wybranych do najwyzszej

instancji sadowej generuje watpliwosci prawne.

% Sk 3k

Niniejsze opracowanie stanowi zmodyfikowana i uaktualniong wersje
referatu wygloszonego 14 stycznia 2019 roku podczas konferencji zor-

ganizowanej przez Zespo6t Ekspertéw Prawnych Fundacji im. Stefana
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Batorego Jak przywrdcic¢ paristwo prawa?. Prezentacji referatu towa-
rzyszyly panel ekspercki, w ktérym wzieli udzial prof. dr hab. Hubert
Izdebski oraz dr hab. UMK Agnieszka Bien-Kacala, a takze dyskusja
z udzialem uczestnikéw konferencji. Nie sposéb w tym miejscu zrefe-
rowac wszystkich kwestii podniesionych w toku komentarzy eksperc-
kich i dyskusji.

Trzeba podkres$li¢, ze wyrazane stanowiska byly w duzej mierze
zbiezne z zasadniczymi tezami wystapienia. W pierwszej kolejnosci
wskazano w nich na konieczno$¢ likwidacji Izby Dyscyplinarnej jako
tworu, ktorego byt nie znajduje dostatecznego uzasadnienia. Podkre-
$lono takze, ze w istocie stanowi ona zakazany przez Konstytucje RP
sad wyjatkowy. Krytycznie wypowiedziano sie réwniez o powotaniu
do zycia Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych. W tym
ostatnim przypadku podniesiono, ze zasadne byloby rozwazenie po-
wolania Izby Spraw Publicznych, jednak o innym zakresie kognicji
i charakterze. W toku dyskusji krytyce poddano ponadto instytucje
skargi nadzwyczajnej oraz wprowadzenie skladéw lawniczych w Sa-
dzie Najwyzszym.

Warto réwniez zaakcentowac podnoszong w trakcie konferencji kwe-
stie wzajemnych zalezno$ci miedzy reforma Sadu Najwyzszego a zno-
welizowanymi unormowaniami dotyczacymi Krajowej Rady Sadow-
nictwa. Nie mozna bowiem zapomina¢, ze sagdownictwo to system
naczynh polaczonych. Tylko kompleksowa dyskusja nad organami sto-
jacymi na strazy wartosci fundamentalnych dla wladzy sadowniczej,
nad samymi sagdami — powszechnymi, administracyjnymi, wojskowy-
mi i Sagdem Najwyzszym - oraz ich zwigzkami z wladzg wykonawcza
i ustawodawczg, moze zaowocowac racjonalng i skuteczng reforma,

holdujaca warto$ciom demokratycznego panstwa prawnego.
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Jacek Czaja

Sadownictwo powszechne

W latach 2015-2019 skierowano do Sejmu szereg inicjatyw ustawo-
dawczych dotyczacych wymiaru sprawiedliwosci, przedkladanych
zaréwno przez Prezydenta Rzeczypospolitej, grupy postdw, jak i Rade
Ministréw. Uchwalenie i wdrozZenie tych uchwal zmienito - w wielu
przypadkach w sposob istotny — reguly dzialania wymiaru sprawie-

dliwo$ci w Polsce.

Pierwsza grupa tych projektéw obejmuje zmiany, ktére negatywnie
badz bardzo negatywnie wplynely na funkcjonowanie wtadzy sadow-
niczej, a w konsekwencji byly w sposéb oczywisty niekorzystne dla
obywateli'. Druga grupe stanowia inicjatywy, ktére poczatkowo — gdy
opinii publicznej przedstawiano jedynie zalozenia - nie budzily nie-
pokoju, jednakze wdrozenie tych zmian w ich ostatecznym ksztalcie
wywolalo szereg negatywnych skutkow, stanowigc nawet — w Krarico-

wych przypadkach - zagrozenie dla stanu praworzadno$ci w Polsce?.

1 Zob. M. Ejchart-Dubois, S. Gregorczyk-Abram, P. Kieszkowska-Knapik,

M. Wawrykiewicz, Stan praworzgdnosci w Polsce. Dziatania podjete przez instytucje
Unii Europejskiej i niezrealizowane rekomendacje Komisji Europejskiej, http://www.
batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/Stan%20
praworzadnosci.pdf.

2 Jako przyktad mozna wskaza¢ wdrozony przez Ministerstwo Sprawiedliwos$ci
system losowego przydziatu spraw (SLPS), ktéry nie tylko nie spetnit poktadanych
w nim nadziei, ale tez budzi zastrzezenia natury podstawowej, bowiem jego

kod zrodtowy pozostaje poza kontrolg spoteczng, a sam system pozwala
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Trzecia grupa obejmuje te zmiany ustawowe, ktére z uwagi na ich cha-
rakter bedzie mozna poddac glebszej ocenie dopiero z perspektywy
czasu. W szczegolno$ci dotyczy to zmian procedury cywilnej i karnej,
awiec przepis6w o kluczowym znaczeniu dla realizacji konstytucyjne-
go prawa do sadu?, ktére to zmiany juz na etapie prac ustawodawczych
byly czesto poddawane krytyce jako dysfunkcjonalne i chaotyczne. Ce-
cha wspdlna wielu z tych propozycji bylo wycofywanie sie ze zmian,
jakie wprowadzili poprzednicy obecnie rzadzacych (np. odwrdécenie
wprowadzonej w 2015 roku tzw. wielkiej reformy procedury karnej —

symboliczne ,zamkniecie si¢ kregu legislacji™).

Podkresli¢ trzeba, ze w omawianym okresie legislacyjnej aktywnosci
towarzyszylo czeste obchodzenie regul poprawnejlegislacji, w tym sto-
sowanie zabiegéw proceduralnych narzucajacych ekspresowe tempo
prac parlamentarnych, co uniemozliwialo przeprowadzenie rzetelnej
debaty nad projektami; praktykowano tez swoiste ,skrywanie” projek-
tow, a szczeg6lna mutacja tych dzialan byto wnoszenie projektéw znie-

nacka lub nagle ich wycofywanie’. Wyjatkowa dynamika tych dziatan

naingerencje na podstawie niejasnych przestanek. Zob. M. Kryszkiewicz,

Losowy przydziat spraw nie taki losowy, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 28 lutego

2019, https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1400289,losowanie-spraw-w-
sadzie-w-suwalkach.html; P. Mgtosiek, SLPS, czyli mato miejsca na przypadek,
»Dziennik Gazeta Prawna”, 7 marca 2019, https://prawo.gazetaprawna.pl/
artykuly/1401758,mglosiek-losowanie-spraw-sadowych.html. O zasadach
przydziatu spraw w kontekscie regut rzetelnego procesu zob. A. tazarska,
Niezawistosc¢ sedziowska i jej gwarancje w procesie cywilnym, Warszawa 2018; takze:
M. Ejchart-Dubois i in., Stan praworzgdnosci w Polsce, dz. cyt.

3 Prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej
zwtoki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad.

4 Zob. S. Waltos, Circulus vitiosus polskiej procedury karnej?, w: Proces karny w dobie
przemian. Przebieg postepowania, red. S. Steinborn, K. WoZniewski, Gdarsk 2018,
s.21-33.

5 Zob. Skrywane projekty ustaw. XII Komunikat Obywatelskiego Forum Legislacji

o jakosci procesu legislacyjnego na podstawie obserwacji prowadzonej w okresie od
16 maja do 15 listopada 2018 roku oraz podsumowujqcy aktywnosc legislacyjnq rzqdu
i parlamentu w trzecim roku ich dziatalnosci, http://www.batory.org.pl/upload/files/
Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/XII_Komunikat_OFL.pdf.
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niejednokrotnie wzbhudzala emocje, a debata publiczna odbywala sie
takze poza parlamentem, przy czym kulminacyjnym momentem byly
cykliczne protesty obywatelskie na ulicach, takze podczas obrad Sej-
mu i Senatu, co jednak nie powstrzymalo wiekszosci parlamentarnej
przed uchwaleniem licznych zmian ustawowych®. Zmiany te otwiera-
ly droge do dziatan ingerujacych w funkcjonowanie trzeciej wladzy,
wsérdd ktorych znalazly sie decyzje naruszajace trojpodzial wiadzy,
poprzez oczywiste i nieuzasadnione zadnymi obiektywnymi przestan-
kami ograniczenie niezalezno$ci i odrebnosci wiladzy sagdowniczej od
innych wtadz. W szczegélno$ci dzialania te objely Sad Najwyzszy (co
jest przedmiotem odrebnej analizy”) i sady powszechne oraz Krajo-
wa Rade Sadownictwa (co takze jest przedmiotem odrebnej analizy®),
to za$ odbilo sie szerokim echem zaréwno w Polsce’, jak i na forum
miedzynarodowym?.

Zdaniem projektodawcéw zmiany te mialy stuzy¢ naprawie wymiaru
sprawiedliwo$cii- co podkreslano wielokrotnie — byly wrecz niezbed-

ne dla osiggniecia tego celu'’.

6 Wedtug wykazu pozycji w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej ustawa

z 27 lipca 2001 roku - Prawo o ustroju sqddw powszechnych - w latach 2016-2019
nowelizowana byta 31 razy.

7 Zob. artykut Wojciecha Jasinskiego w tym tomie, s. 119.

8 Zob. artykut tukasza Bojarskiego w tym tomie, s. 71.

9 Zob. Stanowisko Polskiej Sekcji Miedzynarodowej Komisji Prawnikéw wobec

zmian legislacyjnych dotyczqcych wymiaru sprawiedliwosci w Polsce, 22 lipca 2018,
https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/stanowisko-polskiej-sekcji-
miedzynarodowej-komisji-prawnikow-wobec-zmian-legislacyjnych-dotyczacych-
wymiaru-sprawiedliwosci-w-polsce/.

10 Zob. Statement by the Executive Board of the European Network of Councils for
the Judiciary concernig judicial reforms in Poland, https://www.encj.eu/node/461;
takze: Concerning the political interference into the Polish judiciary. Resolution by
the Presidents of the Associations of Judges of Denmark, Finland, Iceland, Norway,
Sweden, Estonia and Latvia , https://www.dommerforeningen.dk/media/74718/
resolution-by-the-presidents-of-the-associations-of-judges-of-denmark.pdf.

11 Do wyjatkowo populistycznej argumentacji trzeba zaliczy¢ wypowiedz
Ministra Sprawiedliwosci Zbigniewa Ziobry, ktéry w materiale przygotowanym
przez Ministerstwo Sprawiedliwosci stwierdzit: ,Nie mozna bowiem dtuzej
tolerowac ciggnacych sie latami postepowan sgdowych. Nie wolno juz przymykac
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W zwigzku z szeroka krytyka skierowana wobec duzej cze$ci projek-
towanych rozwigzan, ktorg wyrazali przedstawiciele nauki'?, srodo-
wiska prawnicze!® i organizacje pozarzadowe, a takze pod wplywem
masowych wystgpien obywateli w obronie sadéw przeprowadzono
bezprecedensowa kampanie PR (czarna strategie public relations). Jej
kulminacja byla akcja ,,Sprawiedliwe Sady” autorstwa fundacji utwo-
rzonej przez najwieksze spo6iki Skarbu Panstwa®. Jednak kampania ta
nie miala na celu przekonania opinii publicznej do wdrozenia propo-

nowanych rozwiazan, lecz kreowala — oparty na odosobnionych przy-

padkach —jednostronnie negatywny obraz wladzy sagdowniczej*.

oczu na kolejne ujawniane afery $wiadczgce o niskim poziomie etycznym

i braku niezaleznosci sedziéw. Dos¢ ich arogancji, z ktérg na salach rozpraw
spotyka sie zbyt wielu Polakéw”, https://www.arch.ms.gov.pl/pl/informacje/
download,9422,0.html.

12 Zob. Stanowisko Rady Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloriskiego

w sprawie projektowanych zmian ustawowych dotyczqcych wtadzy sqdowniczej,

8 maja 2017, https://wpia.uj.edu.pl/documents/41601/134649353/Stanowisko_
projekty+ustaw+o+KRS+i+USP_uchwalone.pdf/60b40342-63cc-4123-8689-
26399404b715.

13 Zob. Opinia Sqdu Najwyzszego o poselskim projekcie ustawy o Sqdzie
Najwyzszym (druk sejmowy nr 1727), http://www.sn.pl/aktualnosci/SiteAssets/
Lists/Wydarzenia/NewForm/2017.07.18_Opinia.o.projekcie.ustawy.o Sadzie.
Najwy%C5%BCszym_druk.1727.pdf; takze: Uchwata nr 25/2017 Naczelnej Rady
Adwokackiej z 18 lipca 2017 r. w sprawie zmian w wymiarze sprawiedliwosci, http://
www.nra.pl/szukaj-dokumenty/dokument/495/?page=1&sort=2.

14 Zob. Stanowisko Zarzqdu i Rady Helsiriskiej Fundacji Praw Cztowieka oraz
Komitetu Helsiriskiego w Polsce, 13 lipca 2017, http://www.hfhr.pl/wp-content/
uploads/2017/07/hfpc_stanowisko_13072017.pdf; takze: Stanowisko Zespotu
Ekspertéw Prawnych przy Fundacji im. Stefana Batorego w sprawie projektowanych
zmian w ustroju sqdéw powszechnych, 3 lipca 2017, http://www.batory.org.pl/
upload/files/pdf/Stanowisko%20ZEP%20ws_%20sadow%20powszechnych.pdf.
15 Zob. Statut fundacji , Polska Fundacja Narodowa”; numer KRS: 0000655791,
https://siecobywatelska.pl/wp-content/uploads/2019/07/Statut-PFN1.pdf.

16 Sad Rejonowy dla m.st. Warszawy w postanowieniu z 15 listopada 2018
roku, sygn. akt. WA XII Ns.Rej KRS 15868/18/329, ktéry ustalit, ze finansujac
kampanie ,Sprawiedliwe Sady”, Polska Fundacja Narodowa dziatata niezgodnie

z celami opisanymi w swoim statucie, a podjete w kampanii dziatania nie tylko nie
promuja i nie chronig wizerunku Rzeczypospolitej Polskiej, ale wrecz przeciwnie -

wizerunek ten znacznie ostabiajg, kreujac oparty na jednostkowych przypadkach
negatywny obraz wtadzy sgdowniczej.
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Niestety, jak sie szybko okazalo, za projektowanymi zmianami-w tym
o charakterze ustrojowym - nie stala godna aprobaty idea reformator-
ska. Rzadzacy nie przedstawili bowiem ani koncepcji programowej, do
realizacji ktérej z reguly przystepuje kazda formacja polityczna wy-
grywajaca wybory", ani tez rzetelnie opracowanej analizy aktualnego
stanu wymiaru sprawiedliwo$ci. Natomiast obrone przed kierowany-
mi wobec tych dzialan zarzutami, w tym najdalej idacym zarzutem
o braku rzeczywistych reform, zbudowano na kruchych fundamen-
tach populizmu, odwolujac sie do negatywnej oceny opinii publicznej
o funkcjonowaniu sadéw?s.

Kiedy podejmuje sie wyzwanie zrekonstruowania celéw, jakimi sie
kierowano, gdy projektowano zmiany w obszarze wymiaru sprawie-

dliwo$ci (niestusznie czasami okres$lane jako ,reforma”), jedno wydaje

17 Nie jest mozliwe ustalenie zasadniczych zamierzen programowych
rzadzacych w odniesieniu do wymiaru sprawiedliwosci. Jako przyktad mozna
wskazac zapis programowy PiS z 2015 roku, co do ktérego nie zostaty podjete
zadne prace legislacyjne, a zmiany dokonane w ustawie o Krajowej Szkole
Sadownictwa i Prokuratury poszty w przeciwnym kierunku: ,Zmianie ulegng
zasady wytaniania kandydatéw na sedziéw. Ustanowimy wymaganie, by kazdy
nowo powotany sedzia ukoriczyt co najmniej 35 lat i miat za sobg co najmniej

5 lat samodzielnej pracy w innym zawodzie prawniczym. Chodzi o to, by urzedy
sedziowskie obejmowali wyrézniajacy sie prokuratorzy, radcowie prawni,
adwokaci i pracownicy naukowi. Nominacja sedziowska musi by¢ ukoronowaniem
prawniczej kariery, a nie - jak z reguty jest obecnie - poczatkiem pierwszej
samodzielnej pracy. Zanim prawnik zostanie niezawistym sedzig wymierzajagcym
sprawiedliwo$¢, z czym wigze sie wielka wtadza i odpowiedzialno$¢, powinien
zdoby¢ doswiadczenia w dochodzeniu sprawiedliwo$ci oraz w poznawaniu

prawa i jego praktycznego funkcjonowania, wykazac¢ sie w tym wzgledzie
odpowiednim dorobkiem oraz zawodowa i zyciowg dojrzatoscig” (z programu
partii Prawo i Sprawiedliwo$¢ z 2015 roku). Dla poréwnania zob. A. tukaszewicz,
Piebiak o reformie sqdownictwa i sedziach pokoju, https://www.rp.pl/Sedziowie-
i-sady/303139892-Piebiak-o-reformie-sadownictwa-i-sedziach-pokoju-zaden-
sedzia-nie-straci-finansowo.html.

18 Trzeba zauwazy¢, ze negatywna kampania w odniesieniu do sgdéw przyniosta
co prawda spadek poziomu zaufania do nich do 40%, jednak poziom ten i tak
pozostawat znacznie wyzszy od zaufania do rzadu (32%) i Sejmu (28%); zob. wyniki
badania zaufania do instytucji publicznych - poréwnanie lat 2006, 2011 i 2016,
TNS Global: http://www.tnsglobal.pl/archiwumraportow/files/2016/11/K.068_
Zaufanie_do_instytucji_O10a-16.pdf.
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sie pewne —chaos towarzyszacy wdrazanym lub odwracanym (!) w tym
okresie rozwigzaniom jest rezultatem nie tylko braku przemys$lanej
i rozwaznej koncepcji reform, ale tez prosta konsekwencja blednych
decyzji, obliczonych na osiggniecie doraznego zysku propagandowego.
Autorzy tych pomystéw, bezpodstawnie przypisujacy sobie misje re-
formatoréw, doprowadzili do przyjecia wielu zmian negatywnie wpty-
wajacych na stan praworzadnosci w Polsce, jak tez zmian pozornych,
niemogacych ze swej istoty stuzy¢ idei sprawnego wymiaru sprawie-
dliwosci, za to realizujacych inne cele. Tylko sporadycznie wdrazano
rozwiazania pozytywne, ktére jednak nie mialy istotnego znaczenia

dla poprawy funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci.

Opis procesu reformowania sadownictwa w latach 2015-2019 musi
niestety by¢ uzupeiniony o kwestie niezwigzana z procesem legisla-
cyjnym, ale wykorzystywang na jego potrzeby. Chodzi mianowicie
o przedstawienie opinii publicznej falszywego obrazu wymiaru spra-
wiedliwos$ci jako niesprawiedliwego i niewydolnego systemu, gdzie
najstabszym ogniwem sa sedziowie®. Z obawa co do przysztych konse-
kwencji nalezy przy tym odnotowad, Ze nierzetelnie przedstawianym
zarzutom wobec $rodowiska sedziowskiego towarzysza: publiczne
przyzwolenie na niewybredne ataki stowne, wrecz zaszczuwanie se-
dziéw (w tym przy uzyciu instrumentéw dyscyplinarnych??), podbu-

rzanie opinii spotecznej oraz zaklamywanie dyskursu prawniczego®.

19 Zob. publikacje portalu OKO.press, np. A. Leszczynski, ,Sedziowie to patologie
i kasta, a nasze reformy sq demokratyczne”. Jak odpowiadac na ktamstwa PiS?,
https://oko.press/sedziowie-patologie-kasta-a-reformy-sa-demokratyczne-
odpowiadac-klamstwa-pis/.

20 Zob. analize postepowan dyscyplinarnych bedacych forma presji na sedziéw

i prokuratoréw, udostepniong przez Helsinskg Fundacje Praw Cztowieka, http://
www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2019/02/HFHR_Disciplinary-proceedings-
against-judges-and-prosecutors.pdf.

21 Zob. M. Zubik, O przewrotnych interpretacjach przepiséw Konstytucji dotyczqcych
wtadzy sqdzenia, ,Panstwo i Prawo” 2017, nr 10, s. 9.
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Podsumowujac, trzeba stwierdzi¢, zZe inicjatorom omawianych zmian
zabraklo nie tylko dobrych, rzetelnie opracowanych pomystéw refor-
matorskich, opartych na badaniach i stosownych analizach, ale tez
przede wszystkim zabraklo im rozwagi, ktéra winni sie¢ kierowac,
skoro maja ponosi¢ wspotodpowiedzialnos$¢ za przyszio$¢ wymiaru
sprawiedliwo$ci w Polsce. Nalezy dobitnie stwierdzi¢, ze autorzy tych
zmian nie dokonali zadnej reformy wymiaru sprawiedliwos$ci — wrecz
przeciwnie, ich dzialania mialy charakter dorazny i w duzej mierze
skupialy sie na roszadach personalnych w organach sadéw, co w re-
zultacie, w polaczeniu z innymi dysfunkcjonalnymi decyzjami (lub
ich brakiem)*, bardzo negatywnie wplynelo na zaufanie do sadéw
1w konsekwencji na legitymizacje wladzy sadownicze;j.

Jest swoistym paradoksem, ze Minister Sprawiedliwos$ci, wykorzystu-
jac populistyczng strategie w debacie publicznej, przyczynia sie do
spadku zaufania do sadéw, poniewaz ostabia ich pozycje jako insty-
tucjonalnych gwarantéw stabilnej demokracji?®, gdy tymczasem nie-
jako z urzedu winien by¢ najblizszym sojusznikiem sedziéw w wal-
ce o dobro wymiaru sprawiedliwosci, co jest w interesie wszystkich

obywateli.

Przedstawione ponizej oceny i wnioski maja charakter autorski,
jednakze na ich ksztalt istotny wplyw mialy prace podejmowane
w ramach Zespolu Ekspertéw Prawnych przy Fundacji im. Stefana

Batorego?*.

22 Zob. M. Kryszkiewicz, Zta sytuacja kadrowa w sgdach: Najgorzej jest na szczeblu
okregowym, ,Gazeta Prawna”, 1 kwietnia 2019 roku, https://prawo.gazetaprawna.
pl/artykuly/1405826,braki-kadrowe-w-sadach.html.

23 S. Levitsky, D. Ziblatt, Tak umierajg demokracje, ttum. O. tabendowicz,
Warszawa 2018, s.94 i n.

24 http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/zespol_
ekspertow_prawnych_przy_fundacji_batorego.
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Panstwo prawne w odwrocie —- wybrane
zmiany dokonane przez Sejm VIII kadencji

W nieustannym procesie zmian wprowadzanych w latach 2015-2019
w ustawie Prawo o ustroju sqdow powszechnych mozna zauwazyc ele-
menty politycznej instrumentalizacji tworzenia prawa - zjawiska
przekraczania granic miedzy polityka a prawem, a wiec miedzy tym,
co staje sie prawem z mocy decyzji rzadzacych, a tym, co powinno by¢
prawem, czyli prawem o okre$lonych tresciach, respektujacym warto-
$cijemu przypisywane?.

Co do zasady jest to zjawisko wysoce niepozadane, a szczeg6lnie groz-
ne, gdy dotyczy dzialan podejmowanych wobec trzeciej wladzy, ktéra
odgrywa szczegdlna role w systemie ochrony praw i wolnosci obywa-
telskich. Z uwagi na te wiadnie role twdrcy Konstytucji wzmocnili kon-
stytucyjna pozycje wladzy sadowniczej, okreslajac, ze sady i trybunaly
sawladzg odrebnginiezalezng od innych wtadz (art. 173 Konstytucji)?®.
Ponizej dokonane - syntetyczne z racji charakteru niniejszej publika-
cji— omdwienie zmian przeprowadzonych przez rzadzacych w ustroju
sadow powszechnych unaocznia, Ze ich inicjatorzy, pomijajac stano-
wisko §rodowiska sedziowskiego, a takze lekcewazac argumenty i po-
stulaty przedstawiane w debacie publicznej przez jego przedstawicie-
li, nie traktowali wladzy sadowniczej jako réwnoprawnej, mimo jej
niezalezno$ci i odrebnosci w stosunku do pozostatych wladz. Wiadze
wykonawcza i ustawodawcza - pozostajace tu w symbolicznej sym-
biozie - odstapily od racjonalnego z natury rzeczy wspoldziatania
z trzecig wladza, jak réwniez z innymi innymi $rodowiskami zain-
teresowanymi budowaniem sprawiedliwego i efektywnego wymia-

ru sprawiedliwo$ci. Doprowadzilo to do zawlaszczenia i catkowitego

25 Zob. T. Biernat, Miedzy politykq a prawem. Problem ,,upolitycznienia” tworzenia
prawa, ,Przeglad Prawa i Administracji”, Wroctaw 2017, s. 115i n.
26 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.
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podporzadkowania wladzy politycznej procesu tworzenia prawa?,
majgcego by¢ podstawag zmian w wymiarze sprawiedliwo$ci. Ponad-
to, jak latwo mozna bylo zauwazy¢, proces tworzenia tego prawa byt
upolityczniony takze w znaczeniu materialnym?, albowiem podejmo-
wane decyzje opieraly sie tylko na opiniach stojacych za nimi sit poli-
tycznych, a partykularny interes polityczny odcisnal na nich wyrazne

pietno.

Ustawa z 30 listopada 2016 roku o zmianie

ustawy Prawo o ustroju sqdow powszechnych

oraz niektorych innych ustaw

Ustawa? ta wprowadzila m.in. jawno$¢ o§wiadczen majatkowych se-
dziéw. Mialo to na celu - wedlug autoréw projektu — ,wzmocnienie za-

ufania do sagdéw jako instytucji oraz do samych sedzidw”*.

Podkres$li¢ trzeba, ze w stanie prawnym obowigzujagcym od dnia
wejscia w zycie ustawy z 27 lipca 2001 roku - Prawo o ustroju sqdow
powszechnych, a wiec od 1 pazdziernika 2001 roku, ustawodawca na-
lozyl na sedzidw obowigzek skladania o$wiadczenia o stanie majat-

kowym, w ksztalcie okre§lonym w art. 87 § 1 tej ustawy, czyli jest to

27 Zob.T. Biernat, Miedzy politykq a prawem..., dz. cyt., s. 126-127.

28 Tamze, s. 127.

29 Dz.U. 2016, poz. 2103.

30 Zob. Projekt ustawy o zmianie ustawy o skardze na naruszenie prawa strony

do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub
nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej
zwtoki oraz niektdrych innych ustaw, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.
nsf/0/6EB5A999944534C4C12580350029871C/%24File/851.pdf. W uzasadnieniu
do tego projektu stwierdzono: ,Proponuje sie tez wprowadzenie regulacji,
zgodnie z ktérg informacje zawarte w oswiadczeniu majatkowym sedziego maja
by¢ jawne (art. 2 pkt 1 lit. a projektu), analogicznie do uregulowan dotyczacych
prokuratoréw. Wprowadzenie jawnosci oéwiadczen majgtkowych sedziéw ma
na celu wzmocnienie zaufania do sadéw jako instytucji oraz do samych sedziéw.
Proponuje sie przy tym, aby jawne informacje zawarte w o$wiadczeniach
majatkowych zaréwno sedziéw, jak i prokuratoréw byty udostepniane

w Biuletynie Informacji Publicznej”.
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realizowane juz od kilkunastu lat. Informacje zawarte w tym o$wiad-
czeniu stanowily jednak tajemnice stuzbowa (po zmianie stanu praw-
nego — tajemnice prawnie chroniong, podlegajaca ochronie przewi-
dzianej dla informacji niejawnych o klauzuli tajnosci ,zastrzezone”),
chyba ze sedzia, ktéry zlozyt o§wiadczenie, wyrazil pisemna zgode na
ich ujawnienie.

W omawianej noweli ustawodaweca przesadzil, ze informacje zawarte
w o$wiadczeniu sg jawne, co dotyczy takze imienia i nazwiska (z wy-
jatkiem danych adresowych, informacji o miejscu polozenia nierucho-
mosci, a takze informacji umozliwiajacych identyfikacje ruchomosci
sedziego). Jednakze na wniosek sedziego, ktéry zlozyl os§wiadczenie,
podmiot uprawniony do odebrania o$wiadczenia moze zdecydowacé
0 objeciu danych w nim zawartych ochrong przewidziana dla infor-
macji niejawnych o klauzuli tajnosci ,,zastrzezone”, jezeli ujawnienie
tych informacji mogloby powodowac zagrozenie dla sedziego lub oséb
dla niego najblizszych.

Jak podkreslono w raporcie Zespotu Ekspertéw Prawnych przy Fun-
dacji im. Stefana Batorego, dotyczacym konsekwencji dzialan legisla-
cyjnych w obrebie wladzy sadowniczej w Polsce w latach 2015-20183%,
projektodawca, cho¢ nie neguje potrzeby skladania takich o§wiadczen
i ich weryfikacji, to jednak nigdzie nie wykazuje, ze wprowadzenie
jawnos$ci oswiadczen w jakikolwiek sposéb przyczyni sie do realizacji
celu, w jakim sg one skladane. Nie dowiedziono réwniez, ze dotychczas
istniejace metody weryfikacji o§wiadczen majatkowych przez wyspe-
cjalizowane sluzby panstwowe nie pozwalaja na efektywna kontrole
majatku sedziéw i ujawnienie ewentualnych nieprawidlowosci w tej

mierze.

31 http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Odpowiedzialne%20Panstwo/Raport%20Zespolu%20Ekspertow%20
Prawnych%20-%20Konsekwencje%20dzialan%20legislacyjnych.pdf.
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Niezaleznie od krytyki pomyslu wprowadzenia jawno$ci o§wiadczen,
szczegOlnie negatywnie oceniono propozycje przyznania Ministrowi
Sprawiedliwo$ci nieograniczonego uprawnienia do zniesienia klauzu-
li ,zastrzezone” w przypadku o$wiadczen, co do ktérych taka klauzule
nadal podmiot uprawniony do odebrania o§wiadczenia. Zastrzezenia
do tak uksztaltowanego uprawnienia Ministra Sprawiedliwo$ci oka-
zaly sie prorocze, bowiem juz w roku 2018 mial miejsce bardzo kon-
trowersyjny przypadek skorzystania przez Ministra Sprawiedliwos$ci
z tego uprawnienia wobec sedziego znanego z publicznego prezento-
wania wielu - czesto trafnych - krytycznych ocen dzialalno$ci urzed-
nikéw Ministerstwa Sprawiedliwos$ci®.

Podzieli¢ wiec nalezy poglad wyrazony w opinii Sagdu Najwyzsze-
go do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo o ustro-
ju sqdow powszechnych oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy
nr 1491), ze zastrzezenia budzi brak mozliwo$ci zaskarzenia decyzji
Ministra Sprawiedliwosci o zniesieniu wskazanej klauzuli. Stusznie
takze podniesiono w tej opinii, ze podobnie jak nie ma mozliwosci od-
wolania sie w sytuacji, gdy sedziemu odmdéwiono uwzglednienia jego
wniosku o objecie o§wiadczenia majatkowego klauzulg ,,zastrzezone”,
tak samo pozbawiono sedziéw ochrony prawnej, co grozi arbitralno-
$cia rozstrzygnieé, zwlaszcza ze uprawnienie do zniesienia klauzuli
»,Zastrzezone” nie jest obwarowane zadnymi przestankami. W ocenie
Sadu Najwyzszego budzi to powazne watpliwosci co do zgodno$ci tego
rozwiazania z art. 78, jak i z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Zastrzezenie to

wydaje sie catkowicie uzasadnione.

32 K. Sobczak, MS ujawnia oswiadczenie majqtkowe sedziego Zurka, https://
www.prawo.pl/prawnicy-sady/ms-ujawnia-oswiadczenie-majatkowe-sedziego-
zurka,186696.html.
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Ustawa z 23 marca 2017 roku o zmianie ustawy

Prawo o ustroju sqdow powszechnych

Jak wynika z uzasadnienia do projektu tej ustawy3?, proponowane
zmiany mialy na celu uporzadkowanie systemu funkcjonowania dy-
rektorow sadéw i zwiekszenie sprawnos$ci w zarzadzaniu kadrami
w sadach powszechnych, jedli chodzi o stanowiska dyrektoréw i za-
stepcéw dyrektoréw sadéw. Ponadto chodzilo o rozdzielenie funkecji
z zakresu administracji sgdowej, dotychczas nalezacych do kompeten-
cji prezesa sadu i zwigzanych z wykonywaniem zadan orzeczniczych,
od czynno$ci administracyjnych, objetych kompetencjami dyrektora
sadut.

W istocie rzeczy uchwalone zmiany sprowadzily sie¢ do podporzad-
kowania dyrektora sadu Ministrowi Sprawiedliwo$ci, ktéry stal sie
zwierzchnikiem stluzbowym dyrektora. Uzasadnienie projektu nie
wyjasdnia, jakimi rzeczywistymi powodami kierowano sie, gdy odcho-
dzono od zasady, ze zwierzchnikiem sluzbowym dyrektora sadu jest

prezes sadu.

Zmiany te zostaly krytycznie ocenione we wspomnianym raporcie Ze-
spolu Ekspertéw Prawnych przy Fundacji im. Stefana Batorego, doty-
czacym konsekwencji dziatan legislacyjnych w obrebie wladzy sadow-
niczej w Polsce w latach 2015-2018. Wskazano tam, Ze omawiana usta-
wa pozbawila prezesa sagdu oraz samorzad sedziowski jakiegokolwiek
wplywu na obsadzanie stanowiska dyrektora sadu. Przyjeto bowiem,
ze dyrektora sadu powotuje i odwotuje Minister Sprawiedliwo$ci. Usta-
wodawca odszed}! zatem od wczes$niejszej zasady, Ze powolanie to od-
bywa sie na wniosek prezesa danego sagdu po przeprowadzeniu poste-
powania konkursowego, a takze od reguly, ze odwolanie mozliwe jest

w przypadkach enumeratywnie wymienionych w ustawie. Ponadto

33 Dz.U. 2017, poz. 803.
34 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/0182F4A900B13FC4C125809D004
C3CA1/%24File/1181.pdf.
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W ustawie przyjeto, ze Minister Sprawiedliwo$ci - a nie, jak bylo wcze-

$niej, prezes sadu — jest zwierzchnikiem stuzbowym dyrektora sadu®®.

Powyzsze rozwigzania nalezy oceni¢ negatywnie. Jakkolwiek bowiem
administrowanie sagdami stanowi sfere, w ktdrej ingerencja Ministra
Sprawiedliwo$ci jest mozliwa (lecz nie konieczna), to jednak nie jest
ona calkowicie odseparowana od sfery, w ktéra wladza wykonawcza
ingerowa¢ nie moze - sfery orzeczniczej. W skrajnych przypadkach
wprowadzanie administracyjnych rozwigzan w organizacji pracy
sadu uniemozliwi prawidlowe sprawowanie wymiaru sprawiedli-
wosci przez sedzidéw, zwlaszcza jesli dojdzie do podjecia blednych
decyzji zarzadczych administracji badZ wyboru rozwiazan opartych
na innych przestankach niz zagwarantowanie realizacji konstytucyj-
nego prawa obywateli do rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej

zwloki3s,

Z tych zasadniczych powoddéw sedziowie (dzialajacy przez swoich
przedstawicieli) powinni mie¢ zapewniony istotny wplyw na powola-
nie dyrektora sagdu. Dodatkowym, aczkolwiek istotnym argumentem
za utrzymaniem takiego rozwiazania jest stuszne oczekiwanie, ze
ustawodawca bedzie projektowal rozwigzania racjonalne z punktu
widzenia realizacji zakladanego celu. Niewatpliwie dla zagwaranto-
wania efektywnego wymiaru sprawiedliwos$ci, a wiec i sprawnego
zarzadzania sadem, kluczowa jest harmonijna wspélpraca miedzy dy-

rektorem sgdu a Srodowiskiem sedziowskim i innymi organami sgdu.

35 http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Odpowiedzialne%20Panstwo/Raport%20Zespolu%20Ekspertow%20
Prawnych%20-%20Konsekwencje%20dzialan%20legislacyjnych.pdf.

36 Do wtadz ustawodawczej i wykonawczej nalezy podejmowanie wszelkich
dziatan o charakterze legislacyjnym, organizacyjnym i finansowym, ktére
pozwolityby na rozpoznawanie spraw bez nieuzasadnionej zwtoki (art. 45

ust. 1 Konstytucji) - zob. Przewlektos¢ postepowania w sprawach cywilnych, red.
0. Piaskowska, K. Sadowski, Warszawa 2016, SIP Lex, rozdz. I.3.2. art. 45 ust. 1
Konstytucji.
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Postulat ten winien wiec by¢ zrealizowany, gdyz lezy on w interesie

catego wymiaru sprawiedliwo$ci.

Nie znajduje rdwniez uzasadnienia rezygnacja z procedury konkurso-
wego wylaniania kandydata na dyrektora sadu, w toku ktérej spraw-
dzeniu podlegaly kwalifikacje, wiedza, predyspozycje oraz umiejet-
nos$ci niezbedne do wykonywania zadan na tym stanowisku, na rzecz
arbitralnego wyboru dokonywanego przez przedstawiciela wiladzy

wykonawczej.

Podobnie krytycznie nalezy oceni¢ calkowicie arbitralne uprawnie-
nie Ministra Sprawiedliwo$ci do odwolywania dyrektora sadu w kaz-
dym czasie. Rozwigzania te stanowig catkowite odej$cie od przyjetego
w 2011 roku®” modelu wylaniania dyrektoréw sadéw w wyniku kon-
kursu oraz od zasady wspdldzialania organdéw panstwa w procedurze
odwolania. Podkresli¢ trzeba, ze w rzadowym projekcie ustawy likwi-
dujacej model z 2011 roku jako powdd takiej decyzji wskazano diugo-
trwalo$¢ procedury konkursowej, przy czym nie odwolano sie w tej
mierze do jakichkolwiek realnych wskaznikéw i pominieto powody
odrzucenia czynnika jako$ciowego — gwarantowanego w procedurze

konkursowejse.

37 Zob. art. 32a Prawa o ustroju sqgdéw powszechnych w brzmieniu nadanym ustawg
z dnia 18 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o ustroju sqdéw powszechnych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2011, nr 203, poz. 1192).

38 Z uzasadnienia projektu: ,Zrezygnowano przy tym z dotychczasowej
procedury konkursowej uregulowanej w przepisach art. 32a § 2-13. Nalezy
bowiem zauwazy¢, iz procedura ta miata charakter dtugotrwaty i nie zawsze
zapewniata mozliwos¢ szybkiego i skutecznego obsadzenia stanowiska
dyrektora lub zastepcy dyrektora sgdu, uzalezniajgc mozliwo$¢ dziatania Ministra
Sprawiedliwosci od czynnosci podejmowanych przez komisje konkursowa
powotang przez prezesa sadu. Konsekwentnie projekt przewiduje zatem
uchylenie przepiséw art. 32 § 2 i 7 okreslajgcych procedure wystepowania

przez prezesa sadu z wnioskiem o powotanie kandydata wytonionego w drodze
konkursu oraz procedure postepowania w razie odmowy powotania kandydata
przedstawionego przez prezesa sgdu”, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.
nsf/0/0182F4A900B13FC4C125809D004C3CA1/%24File/1181.pdf, s. 2.
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Ustawa z 12 lipca 2017 roku o zmianie ustawy
Prawo o ustroju sqdow powszechnych
oraz niektorych innych ustaw

Poselski — co warto podkre§li¢ - projekt tej ustawy®’, jak stwierdzono

w obszernym uzasadnieniu, zakladal realizacje kilkunastu zasadni-

czych celéw, w tym:

zmiane modelu powolywania prezeséw oraz wiceprezes6w sadéw
w taki sposob, aby zwiekszony zostal wplyw Ministra Sprawiedli-
wosci na obsade stanowisk zwigzanych z zapewnieniem wtasci-
wych warunkéw administracyjnych sagdom powszechnym;
wprowadzenie nowych narzedzi nadzoru zewnetrznego i we-
wnetrznego nad dzialalnos$cia administracyjna sadéw w posta-
ci oceny informacji rocznych sktadanych przez prezeséw sadow
wszystkich szczebli oraz w formie zwrécenia uwagi na nieprawi-
diowosci w zakresie dziatalno$ci administracyjnej;

wprowadzenie, jako zasady ustrojowej, losowego przydziatu spraw
sedziom oraz reguly réwnego obcigzenia w sadzie sedziéw sprawa-
mi, co mialoby zapewnic¢ réwne i sprawiedliwe rozlozenie pracy
wdrdd kadry orzeczniczej sagdow oraz zagwarantowanie bezstron-
nos$ci stronom postepowan;

zwiekszenie mozliwo$ci zwrdcenia uwagi sedziemu, ktéry peini
funkcje zwigzana z wykonywaniem czynno$ci administracyjnych;
odejscie od dotychczasowego systemu oceny pracy i planowania
rozwoju zawodowego sedziego;

zmiane przestanek uprawniajacych do powotania na stanowisko se-
dziego sadu apelacyjnego, polegajaca na rezygnacji z wymogu stazu
zawodowego w sadzie okregowym;

zwiekszenie efektywnos$ci wykorzystywania $srodkéw gromadzo-

nych w ramach $wiadczen pienieznych zasadzanych od sprawcéw

39 Dz.U. 2017, poz. 1452.
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przestepstw na fundusz celowy (Fundusz Pomocy Pokrzywdzonym

oraz Pomocy Postpenitencjarnej) okreslony w ustawie.
Powyzsze wyliczenie nie jest wyczerpujace. Trzeba zauwazy¢, ze pro-
jekt zawieral wiele kazuistycznych rozwigzan, ktérych ujecie w jed-
nym przedlozeniu nie bylo merytorycznie uzasadnione, albowiem
czesto nie pozostawaly one wlogicznym zwigzku. Niestety, jest to tylko
drobna uwaga do projektu i uchwalonej na jego podstawie noweli. Pro-
jekt zostal bowiem poddany glebokiej i w peini uzasadnionej krytyce
juz od chwili ujawnienia go przez projektodawcoéw w wykazie prac sej-
mowych i w trakcie catego procesu legislacyjnego*!. Nie powielajac tej
argumentacji, mozna w tym miejscu odwola¢ sie do stanowisk Zespolu
Ekspertéw Prawnych przy Fundacji Batorego, odnoszacych sie zaréw-

no do projektu??, jak i do uchwalonej ustawy*.

Zespol Ekspertow Prawnych stwierdzil, ze rozwiazania przyjete
w ustawie z 12 lipca 2017 roku o zmianie ustawy Prawo o ustroju sg-
dow powszechnych oraz niektorych innych ustaw w spos6b bezprece-
densowy zmierzaja zaré6wno do faktycznego podporzadkowania sa-
dow powszechnych wladzy wykonawczej, jak i do osiggniecia efektu

mrozacego w odniesieniu do oséb pelniacych stuzbe sedziowska.

40 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/0607FAECB2502632C12581070067
DFE6/%24File/1491.pdf.

41 Zob.

1. Opinia Sadu Najwyzszego, 28 kwietnia 2017 roku, http://orka.sejm.gov.pl/
Druki8ka.nsf/0/102A5F4FE6B6C68EC1258116002713AB/%24File/1491-001.pdf.

2. Opinia Komisji Legislacyjnej Naczelnej Rady Adwokackiej, http://orka.sejm.gov.
pl/Druki8ka.nsf/0/36C6C7C6AC097533C125811A003F8CF0/%24File/1491-002.pdf.
3. Opinia KRS z 12 maja 2017 roku oraz uwagi Instytutu Nauk Prawnych

Polskiej Akademii Nauk z 8 maja 2017 roku, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.
nsf/0/3B894E7D80325EB1C1258124004727DC/%24File/1491-003.pdf.

42 Stanowisko z 3 lipca 2017 roku w sprawie projektowanych zmian w ustroju
sgdoéw powszechnych, http://www.batory.org.pl/upload/files/pdf/Stanowisko%20
ZEP%20ws_%20sadow%20powszechnych.pdf.

43 Stanowisko w sprawie ustawy z 12 lipca 2017 roku o zmianie ustawy - Prawo

o0 ustroju sqdéw powszechnych oraz niektdrych innych ustaw, http://www.batory.org.
pl/upload/files/pdf/Stanowisko_Ustawa%200%20usp.pdf.

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?

155



Takie dzialanie wladzy ustawodawczej i wykonawczej — ktéra dazac
do realizacji biezgcych celéw politycznych, nie cofa si¢ przed zastoso-
waniem rozwigzan naruszajacych Konstytucje — jest sprzeczne z idea
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Zesp6}t Eks-
pertéw Prawnych zauwazyl, ze Sejm uchwalil te ustawe mimo oczy-
wistej niekonstytucyjnosci i nieracjonalno$ci duzej czesci przyjetych
w niej zmian. Natomiast samo uchwalenie tej ustawy stanowi konty-
nuacje niezwykle groZznego dla obywateli procesu ostabiania niezalez-
nosci trzeciej wladzy, dokonywanego w ramach deklarowanej, blizej
nieokreslonej reformy sagdownictwa, ktérej kierunki i cele nie zostaly

rzetelnie wskazane.

Warto przytoczy¢ niektére argumenty zaprezentowane we wspomnia-
nych stanowiskach. Za ztamanie konstytucyjnej zasady tréjpodziatu
wladzy (art. 10 ust. 1 i 2 Konstytucji) uznano wprowadzenie arbitral-
nego systemu powolywania przez Ministra Sprawiedliwo$ci prezeséw
1 wiceprezesow sadow wszystkich szczebli sgdownictwa powszechne-
g0, bez jakichkolwiek mechanizmdéw kontroli tych decyzji i bez moz-
liwo$ci wspdldziatania Srodowiska sedziowskiego. W ocenie Zespoiu
Ekspertéw Prawnych zasadniczym argumentem przemawiajacym
za niekonstytucyjno$cia takiego rozwiazania jest niemozno$¢ jedno-
znacznego oddzielenia funkcji orzeczniczej i administracyjnej preze-
séw saddéw, na co zwroécit uwage Trybunat Konstytucyjny juz w 1993
roku (K13/93), a powtérzy} pod rzadami obecnej Konstytucji w 2004
roku (K12/03).

Zasadnie wskazano w tych orzeczeniach, ze skoro nie da sie jedno-
znacznie oddzieli¢ réznych plaszczyzn dzialania prezesow, to utrzy-
manie niezalezno$ci sadéw wymaga, aby odpowiedni udzial w proce-
durze wyboru prezeséw zostal przewidziany dla samorzadu sedziow-
skiego. Jednocze$nie zwrécono uwage, ze kompetencje te mozna po-
wierzy¢ takze Krajowej Radzie Sagdownictwa, bedacej wprawdzie od-

rebnym gremium, ale nadal pozostajacym w ramach szerokiej, wrecz
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najwyzszej reprezentacji srodowiska sedziowskiego (K12/03). Z tego
wlasnie wzgledu TK uznal, ze chociaz Minister Sprawiedliwo$ci, jako
administrator wszystkich saddéw, musi mie¢ istotny udzial w procesie
powolywania prezeséw saddw, to jego glos nie moze by¢ dominujacy.
Zespol Ekspertow Prawnych stwierdzil jednoznacznie, Ze rozwigzania
przyjete w uchwalonej ustawie idg dokladnie w przeciwnym Kkierun-
ku, bowiem glos Ministra Sprawiedliwo$ci bedzie mial w tej sprawie
znaczenie wiodace, za$§ samorzad sedziowski zostal wyeliminowany
z udzialu w tej procedurze, przy czym nie wskazano powodéw wpro-

wadzenia takiego rozwigzania.

Uchwalona ustawa przydala takze Ministrowi Sprawiedliwo$ci — na
okres sze$ciu miesiecy od dnia jej wejscia w zycie (art. 17 ust. 1) — cal-
kowicie arbitralne uprawnienie do odwolania kazdego prezesa i wice-
prezesa sadu, ktorzy zostali powolani zgodnie z prawem na podstawie
dotychczas obowiazujacych przepiséw.

Jak wynika z zestawienia sporzadzonego przez Ministerstwo Sprawie-
dliwo$ci, w ciggu wskazanego péirocza zwolniono 75 prezeséw i 73 wi-
ceprezeséw sadéw powszechnych oraz 2 prezeséw i 8 wiceprezesow
sadéw wojskowych (w tym 3 prezesow i 4 wiceprezesow saddw apela-
cyjnych, 21 prezeséw i 27 wiceprezesdw sadow okregowych, 51 preze-

s6w i 42 wiceprezes6w sagdéw rejonowych?4).

Zespol Ekspertow Prawnych jednoznacznie negatywnie ocenil wpro-
wadzenie tego przepisu przej$ciowego (na podstawie ktérego odwoly-
wano prezesow i wiceprezesow sadéw w toku ich kadencji, co odbyto
sie w atmosferze naruszajacej powage wiladzy sadowniczej), stwier-
dzajac, ze ustawodawca w zadnym stopniu nie wykazal konieczno$ci

podjecia tak daleko idacej ingerencji w funkcjonowanie sadéw.

44 Dane z 15 maja 2018 roku, udostepnione przez Stowarzyszenie Sedziéw
Polskich ,Iustitia”, https://www.iustitia.pl/informacja-publiczna/2223-czystki-
kadrowe-w-sadach-ad-2018-ujawniamy-pelne-zestawienie.
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Trzeba podkresdli¢, ze trwalto$¢ kadencji prezeséw i wiceprezeséw sa-
doéw nie jest przywilejem konkretnych sedziéw, lecz stanowirozwiaza-
nie wzmacniajgce ich niezalezno$¢, pozadana w relacjach wewnatrz-
Srodowiskowych, a szczegdlnie istotng w relacji do wladzy wykonaw-
czej. Z jednej strony, kadencyjnos¢ jest wiec gwarancja autonomii w za-
rzadzaniu sadami, a z drugiej, w relacji z wtadza wykonawcza (a takze
ustawodawczg) pozwala na odseparowanie sadéw od §wiata polityki.
W tym drugim przypadku kadencyjno$¢ sprzyja wzmocnieniu wila-
dzy sadowniczej, ktéra mimo ze ma najstabsza pozycje w trojpodziale
wtadz, to jednocze$nie musi sprosta¢ ohowigzkowi niezaleznej sado-
wej kontroli wladzy wykonawczej i ustawodawczej—w granicach prze-

widzianych prawem dla sagdéw i trybunatow*.

Za arbitralnoscia podejmowanych decyzji o odwolaniu prezeséw i wi-
ceprezesow sadow przemawia brak udostepnienia standardéw oceny
0s6b objetych ta akcja (nie wiadomo nawet, czy takie zasady kiedykol-
wiek opracowano). W panstwie prawa musi to budzi¢ kategoryczny
sprzeciw, zwlaszcza w §wietle pojawiajacych sie informacji o nieistnie-
niu ,legendarnego” rankingu sagdow*®, ktérym miano sie kierowac przy

podejmowaniu decyzji o odwolaniu sedziéw z pelnionych funkcji*”.

45 Zob. Opinia Rady Konsultacyjnej Sedziéw Europejskich (2016, nr 19) dotyczgca
roli prezeséw sadoéw, zgodnie z ktdrg jesli prezesi sgdéw sg powotywani na

czas okreslony, to powinni sprawowac swoja funkcje przez catg kadencje, aich
wczesniejsze usuniecie moze nastgpic jedynie z zastosowaniem wyraznych

i przejrzystych procedur oraz zabezpieczen opartych na jasnych i obiektywnych
kryteriach w celu wykluczenia wszelkiego ryzyka nadmiernego wptywu
politycznego.

46 K.Izdebski, Ranking sqdéw. Yeti w sktadzie porcelany, https://epf.org.pl/
pl72018/02/21/ranking-sadow-yeti-skladzie-porcelany/.

47 W pismie z 16 lutego 2018 roku Ministerstwo Sprawiedliwosci przyznato,

Ze jeszcze nie zostat ukonczony przeglad ewidencji spraw i podstawowych
wskaznikéw sgdédw powszechnych, o ktérym mowa ,w niektérych komunikatach
zamieszczonych na stronie internetowej Ministerstwa Sprawiedliwosci”; zob.
pismo udostepnione na stronie internetowej Fundacji Panstwo, https://epf.org.pl/
pl/wp-content/uploads/sites/2/2018/02/0dpowied%C5%BA-16.02.18.pdf.
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Ustawa z 8 grudnia 2017 roku o Sadzie Najwyzszym

Jak juz wyzej podniesiono, zagadnienie zmian w ustroju i organizacji
Sadu Najwyzszego oraz statusie sedzidw tego sadu, wprowadzonych
ustawa z 8 grudnia 2017 roku o Sadzie Najwyzszym*®, zostalo poddane
doglebnej analizie przez W. Jasinskiego w niniejszym tomie*. W tym
miejscu zostanie omoéwiona cze$¢ zagadnien zwigzanych z wyodreb-
nieniem w Sadzie Najwyzszym Izby Dyscyplinarnej, a nadto - co szcze-
gblnie istotne — nastapi odniesienie do zmian modelu postepowania
dyscyplinarnego.

W pierwszej kolejnosci nalezy podzieli¢ w calej rozcigglosci poglad
Wtlodzimierza Wraébla, ze cechy Izby Dyscyplinarnej nakazuja zakwa-
lifikowanie jej jako sadu wyjatkowego w rozumieniu art. 175 ust. 2
Konstytucji lub co najmniej jako organu sadowego nieprzewidziane-
go w jej art. 175 ust. 1, co w konsekwencji prowadzi do wniosku, ze
przekazanie temu organowi uprawnien z zakresu wymiaru sprawie-
dliwos$ci, m.in. w sprawach dyscyplinarnych, stanowi jednoznaczne
naruszenie Konstytucji®. Jesli za$ chodzi o kwestie proceduralne, to
trzeba sie zgodzi¢, ze w stosunku do Izby Dyscyplinarnej spelniona jest
takze inna cecha sgdéw wyjatkowych, a mianowicie odrebno$¢ proce-
duralna o charakterze fundamentalnym, w tym w pelni inkwizycyjny
charakter postepowania, niepodleganie zadnej kontroli orzeczen Izby

Dyscyplinarnej, m.in. wydawanych jako sad pierwszej instancji nawet

48 Dz.U. 2018, poz. 5.

49 Zob.s. 119.

50 W. Wrébel, Izba Dyscyplinarna jako sqd wyjgtkowy w rozumieniu art. 175

ust. 2 Konstytucji RP, ,Palestra” 2019, nr 1-2, s. 17-35. Autor dodatkowo

zauwaza, ze kompetencja Izby Dyscyplinarnej, ktérej sktad osobowy zostat
powotany w szczegdlny sposéb, objeto takze konkretne czyny popetnione

przed ustanowieniem tej izby. W tym sensie spetnia ona charakterystyke sgdu
wyjatkowego takze w waskim znaczeniu, jako sagdu stworzonego ex post, ktéry ma
orzekac¢ w konkretnych, indywidualnych sprawach.
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w trybie nadzwyczajnym (zostala wylaczona mozliwo$¢ ztozenia kasa-
cji—rowniez kasacji nadzwyczajnej) etc.>!

W konsekwencji jesli przyjmie sie, Zze Izba Dyscyplinarna nie moze by¢
sadem w znaczeniu konstytucyjnym, bo nie przewiduje tego art. 175
ust. 1 Konstytucji, jako sad wyjatkowy jest za§ zakazana w zwigz-
ku z art. 175 ust. 2 Konstytucji, uzna¢ nalezy, ze rozstrzygniecia tej
izby nie maja charakteru wyroku sagdu w rozumieniu art. 42 ust. 3
Konstytucjis2.

Daleko idace zarzuty mozna sformulowaé¢ w odniesieniu do innych
zmian dotyczacych postepowania dyscyplinarnego wobec sedziéw
Sadu Najwyzszego, sadéw powszechnych i sadéw wojskowych, w tym
uprawnien Ministra Sprawiedliwos$ci do powolywania sedziéw do
orzekania w sadach dyscyplinarnych (nawet bez ich zgody); w zakre-
sie powolywania przez Ministra Sprawiedliwo$ci Rzecznika Dyscypli-
narnego Sedzidw Sagdéw Powszechnych oraz dwdch zastepcow, a takze
mozliwo$ci powolania przez ten organ Rzecznika Dyscyplinarnego
Ministra Sprawiedliwo$ci do prowadzenia okres$lonej sprawy doty-
czacej sedziego (art. 110a-112b Prawa o ustroju sqdéw powszechnych).
Krytycznie do tych zmian odniesiono si¢ w wielu opiniach ekspertéw,
przy czym za catkowicie miarodajna i wtasciwie umotywowana nale-
zy przyjac negatywna opinie Krajowej Rady Sagdownictwa z 5 grudnia
2017 roku, gdzie wprawdzie symbolicznie, ale trafnie wskazano, m.in.
jako konsekwencje uchwalenia ustawy, ze poza samym obwinionym
sedzig wszyscy wazni uczestnicy procesu dyscyplinarnego (sad, oskar-
zyciel i obronca) beda pochodzili w istocie z politycznej nominacji Mi-
nistra Sprawiedliwos$ci. Takie postepowanie przeksztalci sie z kontra-

dyktoryjnego postepowania dyscyplinarnego w proces o charakterze

51 Tamze, s. 28-29.
52 Tamze, s. 32.
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inkwizycyjnym, kiedy to obwiniony nie bedzie még} chroni¢ swojego

dobrego imienia i swojego interesu prawnego®.

Varia

Powyzsza analiza obejmuje jedynie cze$¢ z licznych zmian ustawo-
wych, jakie zostaly przeprowadzone przez rzadzacych w latach 2015-
201954 Wynika to zaréwno z charakteru niniejszego opracowania, jak
i konieczno$ci zwrdcenia uwagi na zmiany o najwiekszym ciezarze
gatunkowym. Nie oznacza to jednak, ze pominiete w tej analizie zmia-
ny nie rodza watpliwosci — jest wrecz przeciwnie, ale konieczne byto
dokonanie racjonalnego wyboru zagadnien. Jedynie tytutem ilustracji,
jak dalece drobne zmiany mogg wplywacé na funkcjonowanie i spotecz-
ny odbidr sagdownictwa, zasygnalizowac mozna jeszcze dwie kwestie —

jedna stosunkowo waska, za$ druga o znaczeniu fundamentalnym.

Przepis art. 269 ustawy z 22 marca 2018 roku o komornikach sado-
wych®*® dodal w art. 27 Prawa o ustroju sqdéw powszechnych nowy pa-
ragraf 7, w mys$l ktérego prezes sadu rejonowego moze by¢ odwolany
przez Ministra Sprawiedliwos$ci w przypadku razacego niewywiazy-
wania sie z obowigzkéw stuzbowych w zakresie nadzoru nad komor-
nikami sgdowymi dziatajagcymi przy tym sadzie. Przestanka razgcego
niewywigzywania sie z obowiazkéw stuzbowych ma charakter oce-
niajacy i pozostawia zbyt duza swobode Ministrowi Sprawiedliwosci,
ktéry interpretujac ja wedlug kryteriéw wilasnych, moze arbitralnie
rozstrzygac¢ sprawe, niezaleznie od rzeczywistych racji przemawiaja-

cych za danym rozstrzygnieciem.

Na marginesie trzeba wspomnieé, ze zupelnie odrebnag kwestiag jest

zasadno$¢ dalszego rozbudowywania przyjetego modelu egzekucji,

53 Opinia Krajowej Rady Sqdownictwa z 5 grudnia 2017 r. w przedmiocie
przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy o Sqdzie Najwyzszym, http://
krs.pl/admin/files/opinie-i-stanowiska/171205%20020110.pdf.

54 Zob. przypis nr 2.

55 Dz.U. 2018, poz. 771 - 8 7 - wchodzi w zycie 1 stycznia 2020 roku.
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zgodnie z ktérym w pewnej kategorii spraw sady sa organami egzeku-
cyjnymi, a winnych wykonuja czynnos$ci nadzorcze, co nie ma przeciez
nic wspélnego z wymierzaniem sprawiedliwo$ci. Postawic¢ wiec trzeba
pytanie, czy absorbowanie sedziéw czynno$ciami egzekucyjnymi - co
przeciez musi odbywac sie kosztem czasu i $rodkéw, ktére moglyby
by¢ poswiecane na rozstrzyganie spraw spornych — jest rozwigzaniem
racjonalnym, za ktérym przemawiajg istotne argumentys¢. Moze wiec
nalezy porzuci¢ mrzonki o reaktywowaniu - catkowicie archaicznej
dzisiaj%” — koncepcji sedziego pokoju, a odcigzenie sedzidw sadéw po-
wszechnych —zwlaszcza pierwszej instancji—polegajace na odsunieciu
ich od rozstrzygania nieskomplikowanych czy wrecz blahych spraw

przeprowadzi¢ wedlug zupelnie innego schematu.

Druga kwestia jest znacznie powazniejsza, albowiem dotyczy skutkéw
wej$cia w zycie ustawy z 11 maja 2017 roku o zmianie ustawy o Krajo-
wej Szkole Sadownictwa i Prokuratury, ustawy Prawo o ustroju sqdéw
powszechnych oraz niektorych innych ustaw. Ustawa ta nadaje ostatecz-

ny ksztalt przywrdéconemu urzedowi asesora sadowego®®, ktéry zostat

56 Nota bene Minister Sprawiedliwosci realizuje polityke panistwa w zakresie
zadan powierzonych komornikom, wystosowuje ogtoszenie o zwolnionym
stanowisku komornika, powotuje na stanowisko komornika lub odmawia
powotania, zawiesza komornika w czynnos$ciach, z urzedu lub na wniosek
odwotuje komornika, okresla minimum szkoleniowe komornikéw etc. Nadzér
zwierzchni nad dziatalnoscig komornikéw sprawuje Minister Sprawiedliwosci,
a uprawnienia nadzorcze majg takze prezesi sagdu apelacyjnego i okregowego
oraz organy samorzgdu komorniczego, ale prezesowi saqdu rejonowego
ustawodawca powierzyt najwiecej - ,nadzér odpowiedzialny” (art. 175 ustawy
o komornikach sagdowych).

57 Zob. M.L. Villamarin Lépez, Instytucja sedziego pokoju w Hiszpanii, ,Iustitia”
2018, nr 4 (34).

58 Art. 2 pkt 1lit. a, ktéry wszedt w zycie 21 czerwca 2017 roku: § 1a.

W sadach rejonowych zadania z zakresu wymiaru sprawiedliwosci wykonujg
takze asesorzy sadowi, ktérym powierzono petnienie obowigzkéw sedziego,
z wytgczeniem:

1. stosowania tymczasowego aresztowania w postepowaniu przygotowawczym 162
wobec zatrzymanego przekazanego do dyspozycji sgdu wraz z wnioskiem

0 zastosowanie tymczasowego aresztowania;
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zniesiony ustawa z 23 stycznia 2009 roku o Krajowej Szkole Sagdownic-

twa i Prokuratury. W taki oto sposéb historia zatoczyla koto.

Debata poprzedzajaca zniesienie instytucji asesora sagdowego toczyta
sie juz na wiele lat przed — fundamentalnym dla wymiaru sprawiedli-
wosci — wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 24 pazdziernika 2007
roku®. Wtedy to TK zakwestionowal 6wczesny normatywny ksztatt in-
stytucji asesoréw, wyrazajac negatywna konstytucyjna ocene modelu
tej instytucji — nie wykluczajac jednak mozliwosci jej dalszego istnie-
nia. Przez kolejne lata wymiar sprawiedliwo$ci byl uksztaltowany juz
bez asesoréw sadowych i z pewnoscia nie doprowadzilo to do zadnych
perturbacji w jego funkcjonowaniu. Krétko méwiac, nowy standard
utrwalil sie, co jednak nie przeszkodzilo w skutecznym lobbingu na
rzecz powrotu tej instytucji. Kwestie racjonalno$ci przywrdcenia ase-
sury, jej modelu i konstytucyjnych uwarunkowan funkcjonowania
w obecnym porzadku prawnym to kardynalne zagadnienia z punktu
widzenia standardu ochrony sadowej obywateli®. Nie znalazlo to jed-
nak wlasciwego zrozumienia w dyskusji nad przywrdceniem asesury
iprzyjeciem jej dzisiejszego modelu, co nie obcigza wylacznie obecnie
rzadzacych, bowiem historia staran o przywrocenie tej instytucji za-

czela sie praktycznie juz w momencie jej zniesienia®. Zalozy¢ trzeba,

2.rozpoznawania zazalen na postanowienia o odmowie wszczecia $ledztwa

lub dochodzenia, na postanowienia o umorzeniu $ledztwa lub dochodzenia

i na postanowienia o umorzeniu dochodzenia i wpisaniu sprawy do rejestru
przestepstw;

3. rozstrzygania spraw z zakresu prawa rodzinnego i opiekuriczego”.

59 Wyrok TK z 24 paZzdziernika 2007 roku, sygn. akt SK 7/06.

60 Zob. M. Derlatka, Asesorzy sqdowi, w: Na strazy paristwa prawa. Trzydziesci lat
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Derlatka, L. Garlicki, M. Wigcek,
Warszawa 2016, s. 659 n.

61 Zob. Opinia Krajowej Rady Sqdownictwa z 29 wrzesnia 2010 r. w przedmiocie
poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sqdéw powszechnych
(GMS-WP-183-118/10) oraz stanowisko o potrzebie zmian przepiséw dotyczgcych
asystentéw sedziéw, http://www.krs.pl/admin/files/200513.pdf; K. Sobczak, Wielki 163
powrét asesora, ,Na Wokandzie” 2013, nr 18, https://nawokandzie.ms.gov.pl/
numer-18/felieton-18/wielki-powrot-asesora.html.
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ze predzej czy poézniej przyjdzie nam zmierzy¢ sie z tym zagadnie-

niem - takze w kontekscie konstytucyjnyms2.

Przywracanie panstwa prawnego

Propozycje zawarte w tej czesci pracy sg — co oczywiste — rezultatem
analizy dzialan podjetych przez podmioty odpowiedzialne za zmiany
w wymiarze sprawiedliwo$ci w latach 2015-2019, ktérych wybrane
aspekty omowiono w pierwszej czesci.

Trzeba podkresli¢, Ze ocena tych dziatan nie tylko data impuls do opra-
cowania i przedstawienia propozycji takich czy innych rozwigzan
zdiagnozowanych problemdéw, lecz takze ujawnila potrzebe szerszej
refleks;ji. Jest to raczej zaproszenie do debaty niz zestaw gotowych roz-
wigzan. To zabieg celowy, albowiem przedstawione ponizej sugestie
maja bardziej ogélny charakter i obejmuja zaréwno elementy ustro-
jowe, jak i organizacyjne. Uwagi te sa co prawda cze$ciowo skupione
na pytaniu o to, jak uniknaé¢ w przysztosci opisanych negatywnych
zjawisk, jednakze w duzej mierze wykraczaja poza problematyke na-
ruszen standarddéw panstwa prawa ujawnionych w procesie legislacyj-
nym z lat 2015-2019.

Wynika to ze zidentyfikowanych w znacznie dluzszym przedziale cza-
sowym zasadniczych bolaczek polskiego wymiaru sprawiedliwosci,
czesto podnoszonych w debacie o modelu sagdownictwa w XXI wieku.
Proces ten jest nieustanny i nadal utomny, bo trwale obciazony deficy-
tem dialogu miedzy podmiotami, dla ktérych dobro wymiaru sprawie-

dliwo$ci jest oczywistg wartoscig®s.

62 Zob. opinia ETPCz z 13 sierpnia 2014 roku, http://beta.hfhr.pl/wp-content/
uploads/2014/08/HFPC_opinia_asesorzy_13082014.pdf.

63 . Czaja, O potrzebie dialogu w reformowaniu i sprawowaniu wymiaru
sprawiedliwosci, w: Prawo dla obywatela. Wyzwanie dla (systemu) sprawiedliwosci,
red. A. Winiarska, Warszawa 2014, s. 19i n., https://www.isp.org.pl/pl/publikacje/
prawo-dla-obywatela-wyzwanie-dla-systemu-sprawiedliwosci.
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Poczynione zalozenia pozwalaja na pewna swobode, przy czym w gra-
nicach tej swobody za najwazniejszy obecnie cel trzeba uzna¢ wdro-
zenie takich zmian, ktére przywroéca stan praworzadno$ci w czasie
najkrotszym z mozliwych. Z tego wzgledu propozycje nie sa przedsta-
wione w wariantach, a zakladane etapy reformy (kolejno$¢) oraz za-
kresich oméwienia w niniejszym opracowaniu uwzgledniaja zar6wno

pilno$¢ zmian, jak tez stopien skomplikowania reformowanej materii.

»Punkt zero” — powolanie parlamentarnej

komisji nadzwyczajnej do spraw reformy

wymiaru sprawiedliwosci

Postulat powolania komisji nadzwyczajnej Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej® do spraw reformy wymiaru sprawiedliwo$ci (a wiec rozu-
mianej szeroko i obejmujacej nie tylko sagdownictwo) nie jest oczy-
wiscie rezultatem wiary w omnipotencje legislatywy. Chodzi jedynie
o koncentracje prac w gremium, ktére widzi calo$¢ zagadnienia, a jed-
nocze$nie udzwignie odpowiedzialno$¢ za przygotowane projekty
i wypracuje model wspélpracy ze $rodowiskami zainteresowanymi
dobrem wymiaru sprawiedliwo$ci. Komisja nadzwyczajna bylaby
pozatym wyposazona w stosowne kompetencje, ktére okresla uchwala
Sejmu, co moze znaczaco ulatwi¢ prowadzenie prac i gwarantowac od-
powiednie standardy legislacyjne (swobodny dob6r ekspertéw, priory-
tetowe traktowanie zadan zleconych Biuru Analiz Sejmowych, udziat
legislatoréw Rzadowego Centrum Legislacji etc.). Zmiany legislacyjne
sg zreszta konieczne, a wiec zastosowanie szczegélnego trybu ustawo-

dawczego wydaje sie zasadne.

Do zadan komisji beda nalezaly m.in.:

64 Sejm moze powotywac i odwotywac komisje nadzwyczajne; powotujac takie
komisje, Sejm okresla cel, zasady i tryb ich dziatania - art. 19 ust. 1 uchwaty Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 roku, Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (M.P. 2012, poz. 32 ze zm.).
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przeglad i analiza — kwerenda w obszarze wymiaru sprawiedli-
wosci, przy $cistej wspolpracy ze wszystkimi zainteresowanymi
podmiotami, w tym biezgaca wspdlpraca z organizacjami monito-
rujacymi niedemokratyczne dzialania wladz w latach 2015-2019
(monitoring jest nieocenionym zrédlem informacji o dokonanych
naruszeniach)®;

przeprowadzenie debaty (cyklu debat) nad stanem wymiaru spra-
wiedliwo$ci w Polsce, z uwzglednieniem zaréwno stanowisk pod-
miotéw zaangazowanych w funkcjonowanie wymiaru sprawiedli-
wosci, jak i analiz eksperckich, a nastepnie przygotowanie reko-
mendacji programowych uwzgledniajacych konieczno$¢ roztozenia
proponowanych zmian w czasie;

wystepowanie z inicjatywa ustawodawczga w celu realizacji reko-
mendacji programowych, na podstawie publicznie ogloszonego pla-

nu dzialan legislacyjnych.

Komisja powinna podja¢ wspoélprace z nowo powotanymijednostkami

organizacyjnymi zajmujacymi sie sprawami wymiaru sprawiedliwo-

§ci, jak tez z Krajowa Rada Sadownictwa (konieczne wypracowanie

modelu wspélpracy przy uwzglednieniu rekomendacji przedstawio-

nych w niniejszym tomie®®). Celowe jest takze umozliwienie wnosze-

nia petycji - w granicach gwarantujacych racjonalno$é realizowanego

modelu petycji.

65 Na przyktad Archiwum Osiatyriskiego - powotane w 2017 roku jako
obywatelskie centrum dokumentacji i analiz oraz spotecznos¢ ludzi
zaangazowanych w budowanie Polski praworzadnej, w ktérej wiadza

dziata w granicach prawa, dla dobra publicznego, przestrzegajac praw

i wolnosci obywatelskich oraz zobowigzan miedzynarodowych - https://
archiwumosiatynskiego.pl/; OKO.press - portal sprawdzajacy fakty

i prowadzacy $ledztwa dziennikarskie, medium spotecznosciowe i archiwum
zycia publicznego - https://oko.press/; Komitet Obrony Sprawiedliwosci (KOS) -
porozumienie 12 organizacji zrzeszajgcych sedziéw i prokuratoréw, organizacji
pozarzgdowych oraz inicjatyw zaangazowanych w obrone praworzadnosci

w Polsce - https://komitetobronysprawiedliwosci.pl/.

66 Zob. artykut tukasza Bojarskiego w tym tomie, s. 71.
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Powolanie nowej instytucji zarzadzajacej

sgdami — komisji do spraw sagdownictwa

Zauwazyc nalezy, ze w debacie publicznej (takze w dyskusjach $rodo-
wiskowych) model zarzadzania sagdami powszechnymi z reguly zawe-
zany jest do nadzoru nad administracyjna dzialalnos$cia sadéw. Tym
samym traci sie z pola widzenia zagadnienie szersze, dotyczace calego
modelu zarzadzania sagdami, co wykracza poza zawsze aktualny temat
roli, jaka w nadzorowaniu dzialalnos$ci administracyjnej sagdéw od-

grywa Minister Sprawiedliwo$ci.

Zagadnienie zarzadzania wymiarem sprawiedliwo$ci jest problemem
zlozonym, wymagajacym wieloplaszczyznowego podejscia analitycz-
nego (uwzgledniajacego dane pozyskiwane w ramach stalego me-
chanizmu badawczego, ktérego zadania musza obejmowac znacznie
wiecej niz gromadzenie danych statystycznych®’). W efekcie braku
przemys$lanego i spéjnego docelowego modelu zarzagdzania wymiarem
sprawiedliwo$ci rzadzacy prowadza doswiadczenia na zywej tkance
sadownictwa, co chwile zmieniajac koncepcje w zalezno$ci od aktual-
nej opcji politycznej (np. niekonczaca sie dyskusja pod hastem ,male
czy duze sady?”). Niestety, doSwiadczenia z lat 2015-2019 pokazuja, ze
egzekutywa i legislatywa potrafig instrumentalizowaé reformowanie
sadow, poniewaz czesto podaja falszywe informacje, a w istocie rzeczy
nie da sie zidentyfikowaé rzeczywistych dziatan reformatorskich tych

wtladz.
Trzeba w tym miejscu podkresli¢, ze dotychczas wdrazane dorazne
zmiany w najmniejszym stopniu nie poprawily funkcjonowania sa-

downictwa — wrecz przeciwnie, efektywno$¢ sadownictwa ulegla

67 Istniejacy od lat panstwowy Instytut Wymiaru Sprawiedliwos$ci w bardzo
ograniczonym zakresie prowadzi takie analizy - zob. Ekonomiczne i statystyczne
analizy wymiaru sprawiedliwosci, https://iws.gov.pl/analizy-i-raporty/badania-
instytutu-wymiaru-sprawiedliwosci-w-ujeciu-tematycznym/ekonomiczne-i-
statystyczne-analizy-wymiaru-sprawiedliwosci/.
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istotnemu pogorszeniu®®. Ponadto zmiany te —o czym juz szeroko wspo-
mniano - wigzaly sie z wielokrotnymi naruszeniami standardéw pan-

stwa prawa®.

Historia tzw. reform w latach 2015-2019 jasno wskazuje, ze w obliczu
politycznej sily razenia egzekutywy trzecia wladza takze w XXI wieku
pozostaje najstabsza ze wszystkich wladz w panstwie”. W polaczeniu
z wyzej zdefiniowanymi - pokrétce tylko — zagrozeniami nie moze
budzi¢ watpliwos$ci, ze w obecnie obowigzujacym porzadku ustrojo-
wym brakuje realnej niezalezno$ci sadéw powszechnych, a taki stan
rzeczy wyklucza istnienie liberalnej demokracji’. Jesli wezmie sie
pod uwage presje wywierana na sedziéw poprzez grozenie im poste-
powaniami dyscyplinarnymi w przypadku, gdy publicznie krytykuja

dziatania rzadzacych’, to okaze sie, juz w niedlugiej perspektywie,

68 Wedtug danych statystycznych udostepnionych przez Ministerstwo
Sprawiedliwosci zalegtos¢ (pozostatos$¢ na kolejny rok) w rozpoznawaniu spraw

w sgdach w roku 2018 w poréwnaniu do roku 2017 istotnie wzrosta we wszystkich
najwazniejszych kategoriach spraw. W ujeciu rok do roku (2017=100) przestawia
sie to nastepujaco: 1. sprawy karne - 100,6, w tym w sgdach apelacyjnych az
132,5; 2. sprawy cywilne - 106,5; 3. sprawy rodzinne - 106,4; 4. sprawy z zakresu
prawa pracy - 111,8; 5. sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych - 127,7;

6. sprawy gospodarcze - 97,1 (trzeba zauwazy¢, ze wystapit tu efekt skali
zatatwien w EPU, a w sprawach procesowych dramatycznie wzrosta zalegtos¢),
https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/opracowania-jednoroczne/rok-2018/
download,3787,0.html.

69 Zob. pierwszg czes¢ niniejszego opracowania.

70 Zob. P. Miktaszewicz, Niezaleznos¢ sqddw i niezawistosc sedziéw w kontekscie
zasady rzqdéw prawa - zasadniczy element funkcjonowania UE w swietle orzecznictwa
TSUE, ,Panstwo i Prawo” 2018, nr 3, s. 40-41.

71 A. Machnikowska zauwaza, ze krytyczna analiza obecnego stanu

prowadzi komentatoréw do wniosku, ze niezalezno$¢ sgdéw funkcjonuje

dzisiaj w zredukowanej formie, poddawana czesciowo btednej interpretacji
zaréwno przez klase polityczng, jak i - co znamienne - przez cze$¢ $rodowiska
sedziéw. W zwigzku z tym postuluje sie powr6t do zrédet teorii niezaleznosci,
zaktadajgcej wzmocnienie instytucjonalnej ochrony praw i wolnosci cztowieka,
zob. A. Machnikowska, Niezaleznosc sqdéw we wspétczesnej mysli politycznej,

w: Tendencje rozwojowe mysli politycznej i prawnej, red. M. Maciejewski, M. Marszat,
M. Sadowski, Wroctaw 2014, s. 267.

72 K. Wesotowska-Zbudniewek, Dyscyplinarki sedziéw: cenzura ma nowy

adres, ,Rzeczpospolita”, 23 czerwca 2019, https:/www.rp.pl/Sady-i-
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ze niezalezno$¢ wladzy sadowniczej stanie sie iluzoryczna. Byloby
to oczywistym zagrozeniem dla niezawistosci sedziowskiej, bedacej

gwarancja realnego prawa obywateli do sadu’.

Jesli chce sie zrealizowa¢ wymadg dostosowania obowiazujacych regu-
lacji dotyczacych wladzy sadowniczej do konstytucyjnie okres$lonego
ustroju panstwa, zgodnie z ktérym sady i trybunaly sa wladza odrebna
iniezalezna od innych wtadz (art. 173 Konstytucji), nalezy uzna¢ za ko-
nieczne — co wigze sie z sama norma Konstytucji — ustanowienie nieza-
leznego organu prowadzacego sprawy sagdownictwa, wilaczone obecnie

do dzialu administracji rzagdowej pod hastem ,sprawiedliwo$¢”.

Zgodnie z art. 24 ust. 1 ustawy z 4 wrze$nia 1997 roku o dziatach admi-
nistracji rzadowej™ dzial ,sprawiedliwo$¢” obejmuje m.in. sprawy sg-
downictwa, prokuratury, notariatu, adwokatury i radcéw prawnych,
wykonywania kar oraz pomocy postpenitencjarnej, ttumaczy przysie-

glych, nieodplatnej pomocy prawnej oraz nieodptatnego poradnictwa.

W mysl za$ art. 24 ust. 3 ustawy o dziatach administracji rzadowej mi-
nister wlasciwy do spraw sprawiedliwo$ci jest wlasciwy w sprawach
sagdownictwa w zakresie spraw niezastrzezonych odrebnymi przepisa-
mi do kompetencji innych organéw panstwowych i z uwzglednieniem
zasady niezawisto$ci sedziowskiej’.

Przytoczony powyzej przepis oczywiscie nie przesadza o wylacznej
kompetencji Ministra Sprawiedliwo$ci do objecia spraw sadownic-

twa. Nie jest to nawet kwestia dyskusyjna, gdyz ustawa o dzialach

prokuratura/306239975-Dyscyplinarki-sedziow-cenzura-ma-nowy-adres.html.
73 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 27 lutego 2018 roku, C-64/16;

J. Barcik, Niezawistosc sedziowska jako wartos¢ konstytucyjna Unii Europejskiej. Glosa
do wyroku TS z dnia 27 lutego 2018 r., C-64/16, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2018,
nr5,s.23-29.

74 Dz.U. 2019, poz. 945.

75 Przepis ten przewiduje takze, ze minister wtasciwy do spraw sprawiedliwosci
zapewnia przygotowywanie projektéw kodyfikacji prawa cywilnego, w tym
rodzinnego, oraz prawa karnego, a nadto ze temu organowi podlega Centralny
Zarzad Stuzby Wieziennej (art. 24 ust. 2i 4).
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administracji rzadowej, w jej art. 4 ust. 2, stanowi, zZe minister kieruja-
cy dzialem administracji rzgdowej jest wlasciwy w sprawach z zakre-
su administracji rzadowej, ktére zostaly okreslone w ustawie, z wy-
jatkiem spraw zastrzezonych w odrebnych przepisach do kompetencji

innego organu.

Bez rozwijania tej kwestii — ktérej przedmiot znacznie wykracza poza
granice niniejszej publikacji - stwierdzi¢ nalezy, ze odrebno$¢ wiadzy
sadowniczej, ktorej jednym z istotnych elementéw jest wydzielenie
organizacyjne spos$rdéd innych wtadz’, uzasadnia poglad, ze mozna
powierzyc¢ kierowanie sprawami sgdownictwa innemu organowi pan-

stwa niz minister wlasciwy do spraw sprawiedliwosci.

Odrebno$¢ i niezalezno$¢ nie oznaczaja catkowitego zerwania jakich-
kolwiek relacji zachodzacych pomiedzy wtadzg sagdowniczg a wiadza
ustawodawczga i wykonawczg”. Jednakze mechanizm hamowania
i réwnowagi wladz, dopuszczajacy mozliwos¢ ingerencji w sfere wila-
dzy sadowniczej (nie w zakresie zastrzezonym dla niezawisto$ci se-
dziowskiej), powinien znalez¢ si¢ w rekach podmiotu, ktéry - co do
zasady — nie jest w ogdle zaangazowany w biezaca polityke’™. Takim
podmiotem nie powinna by¢ ponadto zadna z jednostek organizacyj-
nych sadéw powszechnych czy Sad Najwyzszy lub Krajowa Rada Sa-
downictwa, bowiem w takim przypadku takze nie zostanie stworzony

skuteczny mechanizm hamowania i réwnowagi.

Nalezy wiec uznaé, ze przeniesienie obowiazkéw administratora

wszystkich sadéw powszechnych do kompetencji nowego organu

76 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz; kom. do

art. 173, Warszawa 2012; takze: ). Trzcinski: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 11, kom. do art. 173, red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 11.

77 P.Wilinski, P. Karlik, Konstytucja RP, t. 11, kom. do art. 173, red. M. Safjan,

L. Bosek, Warszawa 2016, SIP Legalis, nb. 23.

78 Historia ostatniego trzydziestolecia nie pozostawia watpliwosci, ze poza
nielicznymi wyjatkami kolejni ministrowie sprawiedliwosci (a byto ich w tym
czasie az 22) nalezeli do grupy oséb najbardziej aktywnych politycznie w rzgdach,
w ktoérych zasiadali.
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panstwa, wlasciwego dla spraw sadownictwa (organu administracji
sadownictwa), jest ze wszech miar pozadane i nie tylko pozostanie
w zgodno$ci z Konstytucja, ale tez — odmiennie niz w obecnym stanie

prawnym - w pelni zrealizuje norme art. 173 Konstytucji’.

Komisja, jako cialo kolegialne, powinna by¢ zlozona zaré6wno z oséb
reprezentujacych srodowisko sedziowskie, jak i ludzi spoza tego $ro-
dowiska; w zasadzie przy zachowywaniu réwnowagi obu $rodowisk
jednak warto, by przewodniczacym komisji by} sedzia powolywany
przez Sejm®’. Przewodniczacy komisji z urzedu winien sta¢ na czele

centralnej administracji sadéw powszechnych.

Utworzenie administracji
sadow powszechnych

Niezbedne jest utworzenie (na poziomie centralnym) krajowej admi-
nistracji sadowej, bedacej zaréwno podmiotem obstugujacym komi-
sje ds. sadownictwa, a wiec organ przejmujacy odpowiedzialno$¢ za
zarzadzanie sagdami powszechnymi, jak i podmiotem administrujg-

cym tg czedcia dzialu administracji panstwa, ktéra wykonuje zadania

79 Zob. wyrok TS w sprawie C-64/16; t. 44: ,Pojecie niezawisto$ci oznacza miedzy
innymi, ze dany organ wypetnia swe zadania sgdownicze w petni autonomicznie,
nie podlegajac zadnej hierarchii stuzbowej ani nie bedac podporzagdkowanym
komukolwiek i nie otrzymujgc nakazéw czy wytycznych z jakiegokolwiek

Zrodta, oraz ze jest on w ten sposéb chroniony przed ingerencja i naciskami
zewnetrznymi mogacymi zagrozi¢ niezaleznosci osgdu jego cztonkéw i wptywaé
naich rozstrzygniecia” (zob. podobne wyroki: z 19 wrzesnia 2006 roku, Wilson,
C-506/04, EU:C:2006:587, pkt 51; a takze z 16 lutego 2017 roku, Margarit Panicello,
C-503/15, EU:C:2017:126, pkt 37 i przytoczone tam orzecznictwo). Jeszcze dalej
idace jest stanowisko P. Sarneckiego, ktérego zdaniem zarzad administracyjny
.Zwigzany z wykonywaniem wymiaru sprawiedliwosci” powinien by¢
nadzorowany, jednak wymog ten (nadzér) powinien by¢ realizowany w obrebie
kazdej z trzech wtadz, a nie przez czynnik zewnetrzny pochodzacy z innej wtadzy.
Zob. P. Sarnecki, Glosa do orzeczenia TK z 15.01.2009 r. (K 45/07), ,Krajowa Rada
Sadownictwa. Kwartalnik” 2009, nr 3, s. 53.

80 Dobrym rozwigzaniem jest szescioletnia kadencja, analogicznie jak 171
w przypadku prezesa NIK. Przewodniczacy sktada na posiedzeniu Sejmu coroczne

sprawozdanie o stanie trzeciej wtadzy.
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z zakresu ochrony prawnej — nielaczace sie z wymierzaniem sprawie-
dliwo$ci. W gldwnej mierze chodzi o obowigzek prowadzenia reje-
strow panstwowych w zakresie, ktéry obecnie obcigza sady powszech-

ne i Ministerstwo Sprawiedliwos$ci.

Zarysowana tutaj pobieznie idea stworzenia jednolitego pionu admi-
nistracji panstwowej sagdownictwa, przy prawidlowym dookresleniu
jej przyszlych relacji z egzekutywa i legislatywa, calkowicie odpo-
wiada konstytucyjnemu wymogowi odrebnosci wtadzy sadowniczej
(art. 173 Konstytucji), za$ jej wdrozenie z pewnos$cia doprowadzi do
odpolitycznienia zagadnienia reformowania sadow, a zadanie budowy
efektywnego wymiaru sprawiedliwos$ci znajdzie sie w rekach profe-
sjonalistéow. W takim ukladzie odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie
sagdownictwa powszechnego przejmie komisja do spraw sadownic-
twa i jej administracja, a Srodowisko sedziowskie bedzie w tej mierze
wspolodpowiedzialne, przy czym uzyska realne narzedzia umozliwia-

jace ksztaltowanie wlasciwej organizacji sgdownictwa®'.

W strukturze administracji panstwowej sagdownictwa nalezy zakladac
stworzenie korpusu urzednikéw sadowych, a realizacja tego zalozenia
winna nastgpi¢ poprzez objecie obecnie pracujacych urzednikéw sa-
doéw pragmatyka stuzbowg, na podstawie ktérej osoby te stworza kor-
pus urzednikéw sadowych®?. Celem tej propozycji jest nowe uksztal-
towanie zadan urzednikéw sadowych, w tym wzmocnienie pozycji
referendarzy jako wykonujacych zadania z zakresu ochrony prawne;.
Konieczne jest takze wdrozenie docelowego modelu zarzadzania sada-
mi oraz zarzgdzania sprawami, co wymaga podniesienia kompetencji

pozostatych urzednikéw sadowych.

Zauwazy¢ trzeba, ze obecny system zatrudnienia urzednikéw sado-

wych pozbawiony jest instrumentéw pozytywnego oddzialywania,

81 Administracja sagdowa stanie sie dysponentem 15. czesci budzetu panstwa.
82 Konieczno$¢ zmiany ustawy z 18 grudnia 1998 roku o pracownikach sadéw
i prokuratury w celu konsekwentnego wprowadzenia pragmatyki stuzbowe;j.
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lepiej motywujacych do podnoszenia kwalifikacji i jako$ci pracy niz
istniejace instrumenty nadzoru. Je$li powiazac to z niejednokrotnie sy-
gnalizowanym brakiem perspektyw rozwoju i awansu, jak tez ze ztym
systemem wynagradzania, to taki stan rzeczy jest Zrédlem frustracji
tej grupy zawodowej. Wzmocnienie pozycji urzednikéw winno zak}la-
da¢ stworzenie nowej pragmatyki stuzbowej, o cechach pragmatyki

pracowniczo-stuzbowej®s.

Administracja sadéw powszechnych winna wdrozy¢ ustanowiony
przez komisje we wspélpracy z KRS nowy standard komunikacji w re-
lacjach sady — spoleczenstwo. W konsekwencji powinno powstac cen-
trum prasowe sagdownictwa, gdzie administracja sgdowa tworzy i pro-
wadziportal informacyjno-edukacyjny sadownictwa na poziomie cen-
tralnym?. O deficytach w tym zakresie i rekomendacjach dla polskich
sadow wypowiadano sie wielokrotnie i nalezy jedynie wykorzystac

przedstawione dobre wzorce®>.

Zmiana kompetencji ministra wlasciwego

do spraw sprawiedliwosci

Konsekwencja zmian w zakresie zarzadzania sgdownictwem jest prze-
modelowanie kompetencji ministra wlasciwego do spraw sprawiedli-
wosci. Nalezy powierzy¢ Ministrowi Sprawiedliwos$ci piecze nad rza-

dowym procesem tworzenia prawa w Polsce i przejecie w tym zakresie

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?

obowigzkéw Rzadowego Centrum Legislacji. Minister Sprawiedliwos$ci

83 T. Kuczynski, E. Mazurczak-Jasifiska, ). Stelina, Stosunek stuzbowy, w: System

prawa administracyjnego, t. 11, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,

Warszawa 2011, C.H. Beck, s. 38.

84 O proaktywnym podejsciu do komunikacji zob. ENCJ, Justice, Society and the

Media. Report 2011-2012, https://www.encj.eu/images/stories/pdf/GA/Dublin/
encj_report_justice_society_media_def.pdf: ,All countries are encouraged

to develop a proactive media approach. This approach should be focused on

individual court cases as well as the judicial system and principles of law". 173
85 L. Bojarski, W. Zurek, Komunikacja sqdéw ze spoteczeristwem - stan obecny

i propozycje zmian, ,Krajowa Rada Sgdownictwa. Kwartalnik” 2014, nr 3.



winien takze uzyskac¢ silng pozycje w parlamentarnym procesie two-
rzenia prawa, np. poprzez nadanie ministrowi uprawnienia do koor-

dynowania tego procesu i reprezentowania Rady Ministrows®s.

W zakladanym modelu kwestia nadzorowania prokuratury jest otwar-
ta, przy czym kompetencja ta moze pozosta¢ w rekach ministra wia-
$ciwego do spraw sprawiedliwo$ci, co jednak z perspektywy ostatnich
lat jest dyskusyjne. Minister Sprawiedliwo$ci powinien oczywiscie
utrzymac kompetencje w zakresie ,wykonawczym”, w tym dotyczace
organizacji i nadzorowania stuzb: komorniczej i wieziennej, oraz pro-

wadzenia probacji jako podsystemu wykonawczego sagdownictwa.

Niezwykle istotnym zagadnieniem jest usprawnienie modelu opinio-
wania na potrzeby spraw sadowych i przygotowawczych. W tym za-
kresie Minister Sprawiedliwo$ci winien uzyskac¢ kompetencje organu
odpowiedzialnego za procedure certyfikacji podmiotéw wykonujacych
badania na rzecz sadéw i prokuratur (jednocze$nie nalezy wzmocnié
pozycje panstwowych jednostek badawczych wykonujacych prace na
potrzeby sadéw i prokuratur, zwlaszcza w zakresie zwigzanym z pro-

wadzonymi postepowaniami karnymi®’).

Zgromadzenia sedziowskie i ich

zadania w procesie reformy

Poza zagadnieniami poruszonymi w ramach proponowanego pierw-
szego etapu przywracania panstwa prawa pozostaje kwestia oceny
skutkéw i podjecia dzialan naprawczych w sprawach osobowych. To
ostatnie zagadnienie, z jednej strony, dotyka wrazliwego obszaru ka-

riery sedziowskiej, a z drugiej — oznacza przywracanie elementarnej

86 Zmiana Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (art. 32).

87 Instytut Ekspertyz Sgdowych im. prof. dra Jana Sehna w Krakowie,
ktéry stanowi podstawowa jednostke organizacyjng podlegtg Ministrowi
Sprawiedliwosci i jest finansowany ze srodkéw budzetu panstwa.
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sprawiedliwo$ci, nawet jesli wplynie to na losy konkretnych sedziow

(i prokuratorow).

Wydaje sig, ze w ramach modelu pozwalajgcego na zachowanie w tym
zakresie standardéw panstwa prawa powinna ustawowo zostac¢ stwo-
rzona odpowiednia procedura, dzieki ktérej zgromadzenia sedziow-
skie dokonalyby oceny sprawowania funkeji administracyjnych przez
sedziéw - chodzi o osoby, ktérym powierzono te funkcje wlatach 2015-
2019, w szczegolnos$ci jesli odbylo sie to w trybie okre§lonym w art. 17
ust. 1 ustawy z 12 lipca 2017 roku o zmianie ustawy Prawo o ustroju
sqdow powszechnych oraz niektoérych innych ustaw®®. Nie ma istotnych
przeszkéd, aby dokonac takiej Srodowiskowej oceny w drodze udziele-
nia wotum zaufania (badZz odmowy jego udzielenia) - powinno sie to
odby¢ w kroétkim terminie, np. jednego miesiaca od wejscia w zycie od-
powiedniego przepisu. Nalezy mie¢ nadziejg, ze pomimo splotu nega-
tywnych okoliczno$ci, w jakich niektérzy sedziowie przyjeli obowigz-
ki administracyjne, ostateczna ocena ich pracy moze by¢ pozytywna,

co lezy winteresie wymiaru sprawiedliwos$ci.

Niezwykle kontrowersyjne jest zagadnienie dalszego pelnienia stuz-
by sedziowskiej przez osoby powolane do niej przez Prezydenta Rze-
czypospolitej w wyniku przedstawienia stosownych wnioskéw przez
Krajowa Rade Sadownictwa, w skladzie wybranym przez Sejm VIII ka-
dencji, a wiec w warunkach naruszajacych standardy konstytucyjne
panstwa prawnego. Zagadnienia dotyczace KRS zostaly przedstawione
w odrebnym opracowaniu®. W tym miejscu trzeba podkresdli¢, ze nie-
zaleznie od niejasnej przyszlos$ci tego organu i od losu os6b w nim za-
siadajacych czy tez perspektywy pelnienia stuzby sedziowskiej przez
osoby wylonione przez obecna Rade, nalezy zapobiec pokusie stwo-

rzenia mechanizmu kwestionujgcego orzeczenia wydawane przez

88 Ustawa z 12 lipca 2017 roku o zmianie ustawy Prawo o ustroju sqdéw
powszechnych oraz niektdrych innych ustaw zostata oméwiona wczesniej.
89 Zob. przypis 9.
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sedziéw powolanych w opisanym wyzej trybie. Podejmujac dzialania
w celu ochrony stusznego interesu obywateli oraz kierujac sie zasada-
mi panstwa prawnego, nalezy zagwarantowa¢ niewzruszalno$¢ pra-
womocnych orzeczen wydanych przez tak powotanych sedziéow. Nie
ma przeszkod, aby w tym zakresie zastosowac model zaakceptowany
przez Trybunal Konstytucyjny i Europejski Trybunat Praw Czlowieka,
przyjety w celu utrzymania niewzruszalno$ci prawomocnych orze-
czenh wydanych przez asesoréw sadowych, pomimo zakwestionowania

ich ustrojowej pozycji®.

Odseparowanie sedziow od wladzy

wykonawczej i ustawodawczej

Wdrozenie wyzej opisanych rozwigzan spowoduje — co oczywiste — ze
dalsze utrzymanie przepiséw o mozliwosci delegowania sedziéw do
organéw pozasadowych stanie sie zbedne, a odwolanie tych delegacji
nie stworzy problemoéw, je$li zostang zachowane odpowiednie terminy
umozliwiajace osobom delegowanym wlasciwe przygotowanie sie do
peinienia nowych zadan. Rozwiazanie to bedzie w pelni spdjne z kon-
stytucyjnym wymogiem odrebnosci wtadzy sadowniczej od pozosta-
lych wladz i pozwoli na wlasciwe uregulowanie relacji pomiedzy tymi

wladzami - takze w jednostkowym wymiarze.

O potrzebie dialogu

Powyzsze rozwazania stanowia kontynuacje dialogu o reformowaniu
wymiaru sprawiedliwo$ci, prowadzonego w ramach prac Zespotu Eks-
pertéw Prawnych przy Fundacji im. Stefana Batorego. Zasadnicze tezy

artykulu zostaly zaprezentowane w trakcie konferencji forumlIdei Jak

90 Zob. M. Derlatka, Asesorzy sqdowi, w: Na strazy paristwa prawa, dz. cyt., s. 684~
686.
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przywrdcic paristwo prawa?®'. W trakcie dyskusji wskazano szereg pro-
blemdw, ktére w dazeniu do przywrocenia panstwa prawa musza by¢
rozstrzygniete na réznych etapach tych prac. Do najbardziej palacych
kwestii zaliczono przywrécenie praworzadnos$ci w zakresie zmian
zwigzanych z modelem powolywania prezeséw sadéw oraz powola-
niami do pelnienia stuzby sedziowskiej na skutek prowadzenia poste-
powan nominacyjnych, co odbywalo sie z naruszeniem standardéw
panstwa prawnego. Za pilne uznano takze odej$cie od modelu nadzoru
administracyjnego uksztaltowanego w latach trzydziestych ubieglego

wieku, jak i podjecie badan nad ustrojem sadownictwa.

Ponadto za wysoce niedomagajacy uznano stan dialogu zaré6wno po-
miedzy sedziami réznych instancji, jak i pomiedzy $rodowiskiem se-
dziowskim a spoleczenstwem. Podkreslano, ze — z jednej strony - istot-
nym zagrozeniem dla stanu praworzadnos$ci sa proby lamania cha-
rakteréw sedzidw, ktorzy bronia niezalezno$ci sagdownictwa, poprzez
wszczynanie postepowan dyscyplinarnych, a z drugiej strony — pro-
blematyczne sa poglebianie roztamu $rodowiska sedziowskiego i brak
zrozumienia przez cze$¢ tego Srodowiska roli sedziego we wspolcze-

snym spoleczenstwie obywatelskim.

91 http://www.batory.org.pl/forum_idei/wydarzenia_18/2018/konferencja_jak_
przywrocic_panstwo_prawa.
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Katarzyna Kwiatkowska, Jarostaw Onyszczuk

Prokuratura

Zmiany, jakie dokonaly sie w Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej
po 4 marca 2016 roku, kiedy to weszto w zZycie uchwalone 28 stycznia
2016 roku nowe Prawo o prokuraturze, spowodowaly istotny regres
w budowaniu fundamentéw demokratycznejirealizujacej europejskie

standardy instytucji.

Przez wiele lat, a wladciwie od poczatkéw przeobrazen ustrojowych
z 1989 roku, prokuratura nie zyskala wtasciwego zainteresowania,
a dyskusje o modelu ustrojowej regulacji, funkcjach oraz zasadach
dziatania prokuratury w demokratycznym panstwie prawnym mia-
ly wymiar incydentalny. Na przestrzeni wielu lat nie przeprowadzo-
no merytorycznej debaty publicznej, jak réwniez nie podjeto proby
przedstawienia kompleksowej analizy roli, funkcji i konstytucyjnego
usytuowania prokuratury w strukturze organéw panstwa, analizy
uwzgledniajacej najistotniejsze zadania powierzone temu organowi,

tj. funkcje $cigania i publicznego oskarzania w procesie karnym.

Juz podczas obrad Okraglego Stolu kwestia usytuowania prokuratu-
ry zostala wpisana do protokolu rozbieznosci, co byto spowodowane
tym, iz strona solidarnos$ciowa uwazala, Ze prokuratura winna by¢
kontrolowana przez politykéw. Dlatego ustawa z 29 grudnia 1989 roku
o zmianie Konstytucji RP, jak i dopelniajaca na poziomie konstytu-

cyjnym transformacje ustrojowa tzw. Mala Konstytucja z 1992 roku
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podporzadkowano prokurature Ministrowi Sprawiedliwos$ci, ktéry
sprawowatl jednoczes$nie funkcje Prokuratora Generalnego!. Intere-
sujace jest to, ze w 6wczesnej Konstytucji przepisy odnoszace sie do
prokuratury zostaly pozostawione w rozdziale dotyczacym wiladzy
sadowniczej, co dzisiaj wybrzmiewa jako niezwykle istotny postulat.

Pierwszai-jak sie wydaje - jedyna powazniejsza dyskusja miala miej-
sce w okresie prac nad Konstytucja RP, kiedy to decydowano o wpi-
saniu prokuratury do ustawy zasadniczej. W ramach podzespotu Ko-
misji Konstytucyjnej, stosunkiem gloséw dwudziestu do o$miu i przy
jednym wstrzymujacym sie, wykreslono projekt zapiséw dotyczacych
prokuratury z ustawy zasadniczej?, co oczywiscie skutkowato mozli-
wos$cig bardzo swobodnego ksztaltowania ustroju tej instytucji, a efek-

ty tego mozna obecnie obserwowac.

Warto zaznaczyé¢, iz generalnie propozycje regulacji odnoszacych sie

do prokuratury, okreslajacych jej pozycje ustrojowg, byly interesuja-

ce. Aby to uzmystowié, warto przytoczy¢ jedna z ostatnich wers;ji dys-

kutowanych zapiséw, ktore w aspekcie konstytucjonalizacji brzmiaty

nastepujaco:

* Prokurator stoi na strazy przestrzegania ustaw, nadzoruje $ciganie
przestepstw oraz wnosi oskarzenia o przestepstwa.

* Funkcje Prokuratora Generalnego sprawuje Minister Sprawiedli-
wosci, ktoremu podlegajg wszyscy prokuratorzy.

* Prokuratoréw powoluje i odwoluje Prezydent na wniosek Prokura-
tora Generalnego.

* Prokuratorzy przy wykonywaniu swoich funkcji sa bezstronni
iniezalezni od innych organéw panstwowych.

* W okresie zajmowania stanowiska prokuratorzy - z wyjatkiem

Prokuratora Generalnego — nie moga naleze¢ do partii polityczne;j,

1 Dz.U. 1989, nr 75, poz. 444.
2 P. Witkowski, Kilka uwag w sprawie dekonstytucjonalizacji prokuratury, ,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2000, nr 1, s. 203-204.
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zwigzku zawodowego ani prowadzi¢ dzialalno$ci publicznej nie-
dajacej sie pogodzi¢ z zasadami bezstronno$ci i niezalezno$ci
prokuratoréw.

» Zasady organizacji urzedow prokuratorskich oraz zasady dzialania
prokuratur okres$la ustawa®.

Poza propozycja odnoszaca sie do unifikacji funkcji Ministra Sprawie-

dliwos$ci i Prokuratura Generalnego, pozostale proponowane zapisy

z entuzjazmem zostalyby przyjete przez Srodowisko prokuratorskie.

Jeszcze w 1995 roku, gdy przegtosowywano zaniechanie dalszych prac
nad umieszczeniem zapisu o prokuraturze w Konstytucji, utrwalone
bylo przekonanie o konieczno$ci podporzadkowania tego organu wtla-
dzy wykonawczej, co znalazlo swoja kontynuacje w zmianach przepro-

wadzonych 28 stycznia 2016 roku*.

Zmiany po wyborach w 2015 roku pokazaly w sposéb bardzo wyrazny,
jakistotnym organem w strukturze panstwa jest prokuratura, a przede
wszystkim, w jaki sposéb moze by¢é wykorzystywana do zalatwiania
partykularnych intereséw politycznych. Najwiekszym problemem
w chwili obecnej jest catkowite upolitycznienie prokuratury, ktéra
koncentruje znaczna cze$c¢ siti Srodkéw na sprawach istotnych dla rza-
dzacych czy tez na prowadzeniu postepowan dotyczacych przeciwni-
kéw politycznych lub zwyklych obywateli uczestniczacych w réznych

formach spolecznych protestéw w obronie praworzadnosci w Polsce.

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?

Cel polityczny stal si¢ w prokuraturze dominujacy wobec przepiséw
prawa i orzecznictwa, za$ fakty i ich ocena prawno-karna dostosowy-

wane sg do partykularnych intereséw politycznych.

3 R. Chrusciak, Przygotowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia

1997 r.: przebieg prac parlamentarnych, Warszawa 1997. 180
4 P. Witkowski, Kilka uwag w sprawie dekonstytucjonalizacji prokuratury, dz. cyt.,

s.209-210.



Prokuratura a Konstytucja

Postanowienia Konstytucji RP z 1997 roku nie okreslaja miejsca i pozy-
cji Prokuratora Generalnego w strukturze organéw panstwowych, jak
réwniez nie zawieraja uregulowan, ktére w jakikolwiek sposéb wiaza-
lyby funkcje Ministra Sprawiedliwosci ze stanowiskiem Prokuratora
Generalnego. Ministra Sprawiedliwosci zalicza sie do sktadu Krajowej
Rady Sadownictwa, a Prokurator Generalny wyposazony zostal w pra-
wo wystepowania do Trybunalu Konstytucyjnego®. Z przepisu tego
wynika zatem jedynie, ze Prokurator Generalny jest jednym z orga-
néw panstwa. Konstytucja w najmniejszym stopniu nie przesadza na-
tomiast o jego usytuowaniu (a tym bardziej calej prokuratury) w sys-
temie organdéw panstwa®. Takie uksztaltowanie podstaw ustrojowych
prokuratury pozwala ustawodawcy na swobode wyboru pozycji ustro-
jowej Prokuratora Generalnego oraz modelu organizacyjnego proku-
ratury. Konstytucja RP z 1997 roku nie przewiduje ani tez nie nakazuje
w obrebie obu tych funkecji tzw. unii personalnej, lecz — co nalezy pod-
kresli¢ - wspomina odrebnie o Ministrze Sprawiedliwos$ci (w art. 187
ust. 1) i odrebnie o Prokuratorze Generalnym (w art. 191 ust. 1 pkt 1).
Swoboda, jaka zostala przewidziana w tym zakresie, nie jest nieograni-
czona. Wskazaé nalezy, Ze na plaszczyznie norm konstytucyjnych Mi-
nister Sprawiedliwo$ci i Prokurator Generalny ,spelniaja dwie rézne
funkcje i to na tyle rézne, iz mozna przyjac¢ konstytucyjna niepotaczal-
no$c¢ tych funkcji w jednej osobie. Jezeli ustawa zasadnicza zezwala na
laczenie funkcji w jednej osobie, to daje temu wyraz w odpowiednim

przepisie kompetencyjnym (np. art. 147 ust. 3, umozliwiajacy peinienie

5 Zob. A. Frankiewicz, W sprawie niezaleznosci Prokuratora Generalnego w Polsce,
.Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1, s. 193.

6 K. Skotnicki, Opinia prawna na temat zgodnosci z Konstytucjg RP z 1997 r. art. 10a
ust. 2 i 3 projektu ustawy o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektérych innych
ustaw (sprawozdanie Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka - druk nr 1624), opinia
dostepna na stronie www.sejm.gov.pl, s. 2, Sejm VI kadencji (dostep 15 stycznia
2016).
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funkcji ministréw przez Prezesa i wiceprezesa Rady Ministréw). Ta-
kiego przepisu dopuszczajacego lgczenie stanowiska Ministra Spra-
wiedliwo$ci z funkcja Prokuratora Generalnego Konstytucja RP nie za-
wiera”’. Nalezy zauwazy¢ takze, ze przy rozpatrywaniu relacji miedzy
Ministrem Sprawiedliwos$ci a Prokuratorem Generalnym wielokrotnie
zwracano uwage, iz prokuratura powinna byé niezalezna od czynnika
politycznego i partyjnego. Stad zastrzezenia natury prawnej na pod-
stawie aktualnie obowigzujacej ustawy budzil fakt, zZe Prokurator Ge-
neralny nie musiby¢ w ogdle prokuratorem, ale niepokojace bylo tez to,
ze o ile prokurator w okresie zajmowania stanowiska nie moze naleze¢
do partii politycznej ani bra¢ udzialu w zadnej dziatalnosci politycz-
nej, o tyle Prokurator Generalny — Minister Sprawiedliwo$ci moze by¢

nawet szefem partii®.

Mimo ze Konstytucja RP z 1997 roku nie zawiera szczegélowych po-
stanowien dotyczacych prokuratury, to wypelniane przez nig zadania
ipowierzone przez ustawodawce funkcje powoduja, iz do jej dziatania
ma zastosowanie wiele zasad konstytucyjnych®. Jezeli nawet w danej
materii Konstytucja nie wypowiada sie wprost, to jej interpretator po-
winien bra¢ pod uwage, iz fakt braku wypowiedzi pozytywnej nalezy
oceni¢ w danym kontek$cie normatywnym. W procesie planowania
rozwigzan normatywnych nalezy mie¢ zatem na wzgledzie, iz w demo-

kratycznym panstwie prawnym trzeba zaréwno stworzy¢ nalezyte za-

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?

bezpieczenia przed mozliwo$cia realnego wpltywu wladzy wykonaw-
czej na decyzje prokuratoréw w poszczegolnych sprawach, jak i przy-

ja¢ rozwigzania sprzyjajace ich apolityczno$ci. Uwaga ta ma znaczenie

7 H. Zieba-Zatucka, Prawnoustrojowe problemy Prokuratury RP, w: Trzecia wtadza.

Sqdy i Trybunaty w Polsce, red. A. Szmyt, Gdansk 2008, s. 230-231.

8 Zob. A. Frankiewicz, W sprawie niezaleznosci Prokuratora Generalnego w Polsce,

dz. cyt., s. 192. 182
9 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. 1997, nr 78,

poz. 483.



w szczegdlnosci w kontek$cie podejmowania przez prokurature bieza-

cych dzialan oraz dltugofalowego planowania polityki karne;j®.

Ponadto wskaza¢ nalezy, ze kwestia organizacji prokuratury nie jest
przedmiotem wigzacej regulacji unijnej, aczkolwiek Komitet Mini-
strow Rady Europy wydal kilka zalecen, gdzie podkreslil konieczno$é
zapewnienia na gruncie kazdego z przyjetych systemoéw organizacyj-
nych takich mechanizméw, ktére uniemozliwiatyby dorazne i instru-
mentalne wplywanie przedstawicieli wladzy wykonawczej i sgdowni-

czej na prokuratoréw.

Warto zwrdci¢ uwage na standardy miedzynarodowe dotyczace nie-
zalezno$ci prokuratury. Na szczegoélne uwzglednienie zastuguja doku-
menty wypracowane w ramach Rady Europy - zalecenia Komitetu Mi-
nistréw Rady Europy nr R(2000)19 z 6 pazdziernika 2000 roku w kwestii
roli prokuratury w wymiarze sprawiedliwosci w sprawach karnych;
raport na temat niezalezno$ci wtadzy sadowniczej'! (cze$¢ II - prokura-
tura) autorstwa Europejskiej Komisji na Rzecz Demokracji przez Prawo
(tzw. Komisja Wenecka) z 3 stycznia 2011 roku; jak rowniez opinia nu-
mer 9 (2014) Rady Konsultacyjnej Prokuratoré6w Europejskich (CCPE)
z 17 grudnia 2014 roku, zwana Karta Rzymska, na temat europejskich

standardéw i zasad ksztaltujacych status prokuratorat?.

Z dokumentéw tych wynika, Ze panstwa powinny podejmowac sku-

teczne kroki w celu zagwarantowania niezaleznosci prokuratury za-
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réwno od organéw wladzy wykonawczej, jak i ustawodawczej oraz

10 Opinia z 14 wrze$nia 2012 roku o projekcie ustawy o zmianie ustawy

o prokuraturze oraz niektérych innych ustaw sformutowana przez Rade

Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw (RL-0303-15/12).

11 Zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy R(2000)19 z 6 pazdziernika

2000 roku w sprawie roli prokuratury w wymiarze sprawiedliwosci w sprawach

karnych; raport na temat niezalezno$ci wtadzy sagdowniczej.

12 Opinia nr 9 (2014) Rady Konsultacyjnej Prokuratoréw Europejskich (CCPE)

skierowana do Komitetu Ministréw Rady Europy na temat europejskich 183
standardéw i zasad ksztattujgcych status prokuratora, CCPE (2014/4),

z 17 grudnia 2014 roku.



sadowniczej. Co prawda Rada Europy nie narzuca jedynego wtasciwe-
go modelu prokuratury, pozwalajac, aby byta ona zaré6wno podporzad-
kowana Ministrowi Sprawiedliwosci, jak i stanowila wyodrebniony
pion organdéw panstwowych, jednak wymaga ustalenia odpowiednich
mechanizméw i gwarancji prawnych, ktére zapewnia prokuratorowi
niezalezno$¢ w wykonywaniu obowiazkéw stuzbowych. Na uwage za-
stuguje fakt, ze Komisja Wenecka wskazywatla na tendencje obserwo-
wang we wspolczesnych panstwach, a polegajaca na odchodzeniu od
modelu prokuratury zaleznej od wladzy wykonawczej, jako przyklad
podajac reformy dokonane w Polsce w 2009 roku (pkt 26 raportu). Nato-
miast w Karcie Rzymskiej w sposob wyrazny stwierdzono, iz przepisy
okreslajace role i zadania prokuratoréw w obszarze prawa karnego
ipoza nim powinny by¢ zamieszczone w akcie prawnym mozliwie naj-
wyzszego rzedu oraz powinny opierac sie na demokratycznych zasa-
dach i wartos$ciach Rady Europy. Podkre$lono takze, iz niezalezno$¢
i autonomia prokuratury stanowi niezbedny warunek niezaleznos$ci

wladzy sagdowniczej.

Z tego tez wzgledu ksztalt ustrojowy Prokuratury Rzeczypospolitej
Polskiej wymaga radykalnej przebudowy i odrzucenia dotychcza-
sowego schematu opartego na siegajacych nawet glebokich czaséw
komunistycznych rozwigzaniach, uzupeinionych w 2016 roku prze-
pisami wzmacniajacymi kompetencje wladzy politycznej reprezen-
towanej przez Prokuratura Generalnego — Ministra Sprawiedliwo-
$ci. Nalezy zatem dazy¢ do skonstruowania w pelni nowej ustawy,
wychodzacej naprzeciw przedstawionym wyzej rekomendacjom

europejskim.

Pozycja ustrojowa prokuratury

Reforma z 2009 roku, aczkolwiek podazajaca we wiasciwym kierun-
ku, charakteryzowala sie niedoskonalo$ciami, przede wszystkim

dlatego, ze kreowala niestabilna pozycje Prokuratora Generalnego
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niezaleznego wzgledem wladzy wykonawczej'. Mozliwo$¢ jego odwo-
lania wskutek nieprzyjecia przez Prezesa Rady Ministréw rocznego
sprawozdania oraz brak samodzielno$ci budzetowej byly tymi czynni-
kami, ktdre ostabialy pozycje Prokuratora Generalnego, wprowadza-
jac niepewno$¢ oraz ograniczajgc mozliwosci jego skutecznego dzia-
lania. Odnoszac sie do przysziej prokuratury, funkcjonujacej po przy-
wrdceniu tadu konstytucyjnego, nalezy podkresli¢, iz pierwszym i za-
sadniczym krokiem winno by¢ opracowanie caltkowicie nowego aktu
prawnego, ktéry w aspekcie ustrojowym przywrdcitby niezalezno$é
prokuratury poprzez wylaczenie jej ze struktur wladzy wykonaweczej.
Najistotniejsze z punktu widzenia ustrojowego jest zatem ponowne
rozdzielenie funkcji Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawiedli-
wodci. Tylko niezalezny Prokurator Generalny i niezalezna prokura-
tura moga zapewnic¢ wlasciwe realizowanie funkcji prokuratury w za-
kresie odnoszacym sie do strzezenia praworzadnosci i ochrony praw
obywateli, szczeg6lnie w zetknieciu z organami panstwa.

Powyzsze winno wigzac sie z zapewnieniem wlasciwej pozycji ustrojo-
wej Prokuratora Generalnego zar6wno w aspekcie odnoszacym sie do

innych organoéw panstwa, jak i podlegltych mu prokuratorow.

Z tego tez wzgledu formutujemy okreslone postulaty odnoszace sie do
wyboru i pozycji Prokuratura Generalnego jako naczelnego organu

prokuratury:

* precyzyjne okres$lenie kompetencji Prokuratora Generalnego w za-
kresie kierowania prokuratura oraz mozliwos$ci jego ingerencji
w prowadzone postepowania przygotowawcze;

* jednoznaczne sprecyzowanie kwalifikacji przyszlego Prokura-
tora Generalnego, w tym z wyraznie okre$lonym stazem zawo-
dowym, co pozwoli wyeliminowa¢ sytuacje, kiedy osoba stojaca

na czele prokuratury jest nizej kwalifikowana niz podlegli jej

13 Ustawa z 9 pazdziernika 2009 roku, Dz.U. 2009, nr 178, poz. 1375.
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prokuratorzy; w chwili obecnej wydaje sie, Ze winna by¢ to oso-
ba o najwyzszych kwalifikacjach zawodowych, intelektualnych
i moralnych - przy czym z naturalnych wzgledéw kandydata na
to stanowisko upatrywac nalezy wsrdéd prokuratoréw o najwiek-
szym do$§wiadczeniu zawodowym, ponadto czlowiek ten powinien
znaé specyfike prokuraturyiposiadaé¢ do§wiadczenie organizacyj-
ne; po uchwaleniu nowej ustawy o prokuraturze prawo do udziatu
w konkursie na to stanowisko moglyby mie¢ takze osoby z innych
$rodowisk prawniczych;

zapewnienie apolitycznego wyboru Prokuratora Generalnego; o ile
zatem taki wybodr powinien by¢ dokonywany przez Sejm RP jako
organ pochodzacy z wyboréw powszechnych, o tyle postepowanie
zwigzane z wylonieniem kandydatéw przedstawionych Sejmowi
winno by¢ realizowane bez udziatu politykéw przez niezalezny or-
gan samorzadu prokuratorskiego, np. Rade Prokuratoréw, lub we
wspoldzialaniu z Krajowa Rada Sadownictwa, o ile ta bedzie juz
dziata¢ w zgodzie z Konstytucja RP;

okredlenie relacji zachodzacych miedzy Prokuratorem Generalnym
a wladza wykonawczg, przede wszystkim w sferze samodzielno$ci
budzetowej, inicjatywy ustawodawczej dotyczacej zadan prokura-
tury oraz przepiséw prawa powszechnego w zakresie objetym kom-
petencjami wyznaczonymi dla Prokuratora Generalnego;
wprowadzenie sze$cioletniej i nieodnawialnej kadencji Prokurato-
ra Generalnego, analogicznie jak w przypadku Prezesa Najwyzszej
Izby Kontroli (art. 205 Konstytucji RP);

uregulowanie procedury odwolania Prokuratora Generalnego,
w tym z powodu nierealizowania obowigzkéw przewidzianych
w ustawach; w sytuacji do$¢ znaczacej niezalezno$ci Prokuratora
Generalnego niezwykle istotne jest wprowadzenie mozliwosci we-
ryfikacji jego pracy w zakresie dotyczacym sfery merytorycznej, ale

takze okre$lenia trybu postepowania w sytuacji, gdy nie moze on
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peini¢ funkcji z przyczyn obiektywnych (takich jak diugotrwatla
choroba);

* uksztaltowanie szerokiego gremium kontrolno-doradczego w po-
staci Rady Prokuratury, gdzie uwzglednione zostalyby czynniki: po-
lityczny, spoleczny, naukowy oraz $rodowiskowy; dzialajaca w in-
teresie publicznym niezalezna i bezstronna prokuratura nie moze
pozostawac bezczynna wobec szeregu zachodzacych w przestrzeni
spolecznej zjawisk, winna reagowac¢ na dynamiczny rozwoj prze-
stepczo$ci w réznych dziedzinach zycia; z tego powodu nieodzow-
ne wydaje sie powolanie tego rodzaju gremium doradczego, ktére
mialtoby dodatkowe kompetencje w sferze wyznaczania kierunkow
pracy prokuratury i ochrony niezaleznos$ci tego organu.

Nieuchronng konsekwencja wprowadzanych zmian o charakterze

ustrojowym winna by¢ takze konstytucjonalizacja prokuratury, co

oczywiscie pozwoliloby na zapewnienie stabilno$ci dzialania tego
organu, podlegajacego w ostatnich latach cigglym przeobrazeniom.

W efekcie powyzszego nie zdolano doprowadzi¢ do precyzyjnego

okredlenia zadan prokuratury, a w konsekwencji do uksztaltowania

jednolitego modelu jej funkcjonowania, ktére to elementy winny zo-
sta¢ zawarte w ustawie zasadniczej. Trzeba wszakze przyznad, iz jest
to zadanie niezwykle trudne, o czym wspominal prof. Piotr Kardas,
rozwazajac role prokuratury w systemie organéw demokratycznego

panstwa prawnego.

Zadania i rola prokuratury

Obecny model prokuratury funkcjonuje w zasadzie od 1950 roku i jest
oparty na zalozeniach aksjologicznych prokuratury sowieckiej, co nie

moze by¢ dalej akceptowane w ramach demokratycznego panstwa

14 P. Kardas, Rola i miejsce prokuratury w systemie organéw demokratycznego
panstwa prawnego, ,Prokuratura i Prawo” 2012, nr 9, s. 12-13.
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iporzadku prawnego®. Jak to juz zostalo wspomniane, przepisy ustro-
jowe dotyczace prokuratury nie znalazly sie w ustawie zasadniczej, co
niewatpliwie ulatwia wprowadzanie zmian ustrojowych w funkcjono-
waniu prokuratury, ktére nie moga zmierza¢ do przywrdcenia stanu
sprzed 4 marca 2016 roku, ale powinny prowadzi¢ do stworzenia no-
wych uwarunkowan prawnych jej funkcjonowania, zaréwno w aspek-
cie zdefiniowania jej pozycji procesowej, jak i wspomnianej pozycji
ustrojowej, w tym relacji z innymi organami wtadzy.

Nowa ustawa o prokuraturze w zasadniczych zalozeniach nie powin-
na powielac istniejacych od wielu lat regulacji, natomiast warto, by na-
kreslala nowe ramy funkcjonowania prokuratury, eliminujac niedo-
skonatosci, szczeg6lnie w zakresie kwestii strukturalnych oraz praw
i obowigzkéw prokuratoréw, ktére to zapisy raza anachronizmem
iniedoskonalos$cia, a takze utrzymuja wiele zbednych i dezorganizuja-
cych prace instytucji zasad dzialania prokuratury. Niezbedne jest zde-
finiowanie na nowo podstaw funkcjonowania prokuratury, a przede
wszystkim zasad okreslajacych jej dzialanie, role poszczegdlnych jej
organow oraz ich wzajemne relacje, w tym szczegdlnie zagwarantowa-
nie niezalezno$ci powiazanej z pelna odpowiedzialno$cia prokuratora
oraz ewentualnymi zasadami (podstawami) wplywania na przedmiot
jego aktywnosci (czynno$ci i decyzje merytoryczne).

W nowej ustawie o prokuraturze gldwnym przejawem aktywnosci pro-
kuratora winien by¢ udzial w postepowaniu karnym, przy czym nale-
zy gona nowo zdefiniowac. Oczywi$cie nie wymaga to istotnych zmian
w odniesieniu do obowigzujgcego stanu prawnego. Niemniej koniecz-
ne jest wprowadzenie kilku zasadniczych korekt. Przede wszystkim
prokuratura nie jest i nie powinna by¢ organem odpowiedzialnym za
caloksztalt polityki zwigzanej ze $ciganiem przestepczosci. By¢ moze

nie wynika to wprost z obowiazujacych przepiséw, albowiem art. 2

15 Tamze, s. 25.

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?

188



ustawy Prawo o prokuraturze stanowi, iz prokuratura wykonuje zada-
nia z zakresu $cigania przestepstw, jednak jej usytuowanie, szczegol-
nie widziane w aspekcie obowiazujacych regulacji procesowych oraz
uksztaltowanej przez lata praktyki, wskazuje na zupelnie odmienny
stan rzeczy. O ile bowiem prokuratura ma wykonywac zadania z za-
kresu $cigania przestepstw, o tyle w art. 3 § 1 pkt 1 Prawa o prokura-
turze wskazuje sie, ze zadania te realizuje poprzez prowadzenie lub
nadzorowanie postepowan przygotowawczych, a w drugim punkcie
tego artykulu zaznacza sie, ze prokuratura sprawuje funkcje oskar-
zycielskie w sprawach karnych. Powielane licznymi nowelizacjami
rozwigzania skutkuja tym, iz ciezar aktywnos$ci prokuratury zostat
catkowicie przeniesiony na prowadzenie postepowan przygotowaw-
czych, a faktycznie na $ciganie przestepstw, natomiast systematycznie
eliminowany jest udziatl prokuratora w rozprawach sadowych jako

oskarzyciela publicznego.

Efektem powyzszego jest permanentny brak prokuratora w sadzie,
a potwierdzaja to przedstawiane przez kierownictwo prokuratury
dane statystyczne. Wedlug nich juz ponizej 30,8% spraw rozpatrywa-
nych przed wszystkimi sagdami w pierwszej instancji toczy sie z udzia-
lem prokuratora, a w niektérych regionach wspétczynnik ten spada
nawet do 19%*. Wynika to oczywidcie z faktu, ze postepowania za-

konczone w formie dochodzenia w toku postepowania sadowego nie
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wymagaja udzialu prokuratora. Tymczasem jego niestawiennictwo na
rozprawie niesie ze sobg szereg konsekwencji. Przede wszystkim po-
woduje, Ze sad jest zobowigzany zwiekszy¢ swoja aktywnos$¢ dowodo-
wa w celu realizacji nalozonego na niego obowigzku dgzenia do praw-

dy materialnej. Jednak to ostabia role sadu jako bezstronnego arbitra.

16 Krdlowie zycia w prokuraturze ,dobrej zmiany” - raport Stowarzyszenia

Prokuratoréw ,Lex Super Omnia”, http://lexso.org.pl/2019/08/05/krolowie-zycia- 189
w-prokuraturze-dobrej-zmiany-raport-stowarzyszenia-prokuratorow-lex-super-

omnia/, s. 14.



Nalezy wiec krytycznie oceni¢ nieobecno$¢ prokuratora na sali sado-
wej. Nie mozna tego usprawiedliwiaé¢ konieczno$cig skoncentrowania
uwagi na postepowaniu przygotowawczym ani tez nie nalezy uzalez-
nia¢ udzialu prokuratora w rozprawie od wagi lub zawilo$ci sprawy.
Istniejaca sytuacja jest efektem przyjetej regulacji prawnej, ktdéra
zwalnia prokuratora z obowiazku uczestnictwa w sprawach prowa-
dzonych w formie dochodzenia. Niewatpliwie wymaga to zdecydowa-
nej zmiany.

Dlatego ze wzgledu na zadania, jakie powinna realizowa¢ prokuratu-
ra w demokratycznym panstwie prawnym, w naszym przekonaniu za
podstawowe nalezy uznac pelnienie funkcji procesowych zwiazanych
z szeroko rozumianym wymiarem sprawiedliwo$ci. Powyzsze znaj-
duje w pelni akceptacje Srodowiska prokuratoréw skupionego wokot

Stowarzyszenia Prokuratoréw ,Lex Super Omnia”.

Prokurator jako oskarzyciel publiczny winien decydowac o skierowa-
niu do sadu aktu oskarzenia, a nastepnie realizowac, z mozliwymi wy-

jatkami, funkcje oskarzycielskie w toku calego postepowania.

Przyjecie modelu, w ktérym prokurator peini przede wszystkim funk-
cje oskarzyciela publicznego przed sadem, sprawia, Ze konieczne staje
sie zdefiniowanie charakteru kompetencji i obowiazkéw procesowych
prokuratury w postepowaniu przygotowawczym, tzn. czy jest ona or-
ganem $cigania, czy pelni tylko funkcje nadzorcze wobec organéw $ci-

gania, zwlaszcza policji, ewentualnie }aczy oba te zadania.

W $wietle aktualnie obowigzujgcego w Polsce prawa mozna méwic
o stanie réwnowagi miedzy rola prokuratora jako organu postepo-
wania przygotowawczego i podmiotu realizujacego funkcje oskarzy-
cielskg; uzyty w przepisie art. 298 § 1 k.p.k. funktor ,lub” wskazuje
na alternatywno$¢ czynnos$ci prowadzenia postepowania przygoto-

wawczego przez prokuratora i czynno$ci nadzorowania przez niego
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postepowania prowadzonego przez inny uprawniony podmiot. Inne

rozwigzania prawne takze wskazuja na te rownowage.

Naszym zdaniem prokuratura nie moze funkcjonowaé¢ jako organ
$cigania. Od wielu lat Srodowisko prokuratorskie postuluje, aby trak-
towaé prokuratora przede wszystkim jako straznika prawa, a nie
»Sledczego” czy ,superpolicjanta”. Na etapie postepowania przygoto-
wawczego winien on koncentrowac sie na funkcjach nadzorczych nad
organami $cigania, w takim zakresie, w jakim bedzie to gwarantowa-
1o ochrone praworzadnosci, a po czesci w dalszym ciggu pozwoli to
prokuratorowi zachowaé¢ odpowiedzialno$¢ za sposéb prowadzenia
najpowazniejszych postepowan, chociazby w formie $§ledztw, jesli zo-
stang precyzyjnie okreslone przestankiich wdrazania.

Nie mozna w tym miejscu poming¢ takze aktywnosci prokuratora pole-
gajacej na koordynacji procesu zwalczania okreslonych zjawisk nega-
tywnych, np. mowy nienawisci czy innych powaznych naruszen pra-
wa. Nie oznacza to wszakze obligowania prokuratora do bezposrednie-
go prowadzenia postepowan, chodzi raczej o wprowadzenie formuty,
w ktérej mogtby on wplywaé na dziatalno$¢ organdw $cigania — czy to
w formie nadzoru, czy tez inicjowania ich aktywno$ci w konkretnych

obszarach.

Nie budzi watpliwo$ci fakt, iz jednym z podstawowych zadan proku-
ratury jest szeroko pojete strzezenie praworzadno$ci, co przejawia sie
nie tylko w udziale w postepowaniu karnym, ale réwniez w innych
postepowaniach, w tym w sprawach cywilnych, administracyjnych,
z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych, ktére wymagaja
ochrony praw jednostki, szczegélnie w konflikcie z wladza panstwo-
w3, gdzie z istoty rzeczy pozycja obywatela jest zdecydowanie stabsza.
Z tego tez wzgledu udzial prokuratora w tych postepowaniach winien
mie¢ wymiar gwarancyjny i zmierza¢ do zapewnienia bezpieczen-
stwa prawnego. Jednak decyzja prokuratora o uczestnictwie w spra-

wach o charakterze pozakarnym musi by¢ uzasadniona prawidlowo
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zdefiniowanym interesem spolecznym i podlega¢ akceptacji sadu. Na-
lezy bowiem mie¢ na uwadze fakt, iz gléwnym zadaniem prokurato-
ra jest reprezentowanie interes6w panstwa oraz intereséw ogdélnych,
anie zawsze prokurator moze by¢ uznany za osobe wlasciwa do obrony

praw czlowieka.

Z punktu widzenia funkcjonowania prokuratury jako organu nieza-
leznego od wladzy wykonaweczej (politycznej) precyzyjnego okreslenia
wymaga pozycja Prokuratora Generalnego wzgledem podleglych pro-
kuratoréw, w tym jego kompetencje oraz prawa do ingerowania w pro-
wadzone przez poszczegolnych prokurator6w postepowania. Niezbed-
ne jest rowniez scharakteryzowanie wewnetrznej niezalezno$ci pro-

kuratora, bedacej w demokracji wartos$cig samoistng i uniwersalna.

Niezalezno$¢ te mozna ksztaltowa¢ réznorodnie i - jak sie wyda-
je — w pewnym sensie musi by¢ ona pochodng relacji prokuratury
oraz wladzy wykonawczej. W sytuacji funkcjonowania prokuratury
w strukturach wladzy wykonawczej niezalezno$¢ prokuratora winna
mie¢ wymiar wrecz absolutny, albowiem mozna si¢ spodziewaé, ze po-
lityk — Prokurator Generalny, wykorzystujac swoje uprawnienia, i to
nie tylko w sferze wydawania polecen, bedzie zmierzal do uzyskania
satysfakcjonujacego dla siebie sposobu prowadzenia postepowania,
otrzymania o nim informacji czy tez ostatecznie oczekiwanej decyzji
merytorycznej. Efekty takiego stanu rzeczy w sposob jaskrawy sa do-
strzegalne w chwili obecnej i nie budzi juz jakichkolwiek watpliwos$ci

fakt, iz ten stan rzeczy musi ulec zmianie.

Nieco inaczej nalezy spojrze¢ na funkcjonowanie owej niezaleznosci
w sytuacji wylgczenia unii personalnej Ministra Sprawiedliwo$ci oraz
Prokuratora Generalnego. Wowczas niebezpieczenstwo polityczne-
go wykorzystania prokuratury jawi sie jako zdecydowanie mniejsze,
a zatem pojawia sie przestrzen do dyskusji o ewentualnych formach
izakresie tej ingerencji, po uprzednim okresleniu podstaw aksjologicz-

nych dajacych asumpt do tego rodzaju dziatan.
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Dos$wiadczenia ostatnich lat funkcjonowania prokuratury pokazuja, iz
w $wiadomosci publicznej oraz w przekazach medialnych to Prokura-
tor Generalny pozostaje adresatem wszelkich zastrzezen odnoszacych
sie do pracy podleglej mu instytucji, a przede wszystkim czyni sie go
odpowiedzialnym za wszelkie jej niedomagania, zwlaszcza w zakresie
poszczegdlnych postepowan przygotowawczych. Pozornie wydaje sie
to oczywiste, jezeli wezmie sie pod uwage, ze Kieruje on praca tej insty-
tucji. Trzeba wszakze mie¢ na uwadze, iz realnie owo kierowanie nie
moze laczyc sie z ponoszeniem odpowiedzialnos$ci za kazde postepowa-
nie, tym bardziej ze Prokurator Generalny nie ma mozliwo$ci zapozna-

wania sie ze wszystkim sprawami zarejestrowanymi w prokuraturze.

Co prawda prokuratura jest instytucja hierarchicznie podporzadko-
wang, z czego wynika obowiazek podporzadkowywania sie aktom
wladczym przelozonych, jednak nie oznacza to catkowitej podlegtosci
prokuratora, szczegélnie w sferze merytoryczne;j. Istota niezaleznosci
wewnetrznej sprowadza sie¢ bowiem do tego, iz kazdy prokurator in-
dywidualnie powinien decydowac o sposobie prowadzenia, a przede
wszystkim rozstrzygania kazdej sprawy, opierajac sie na przepisach
prawa, orzecznictwie, wytycznych oraz wlasnym doswiadczeniu
i kompetencjach. Z tego wzgledu tak istotne sa profesjonalizm, odpo-
wiedzialno$¢, merytoryczne przygotowanie oraz zrozumienie swo-
jego powolania przez prokuratoréw, ktérzy kazdego dnia zajmuja sie
rozstrzyganiem spraw obywateli. Oczywi$cie, mozna uznaé, ze jest to
nad wyraz idealistyczne podejscie do dzialania prokuratury, jednak
stanowi ono efekt wieloletnich obserwacji, ktére pokazuja, iz wszelkie
proby kontroli i nadzoru pracy prokuratoréw nie bylty skuteczne, razi-
ly fasadowoscia i nie przynosily wymiernych korzysci.

Powyzsze nakazuje stwierdzi¢, iz przekazanie Prokuratorowi Ge-
neralnemu uprawnien w sferze merytorycznego oddzialywania na
bieg konkretnych postepowan nie znajduje wiekszego uzasadnienia.

Z tego wzgledu warto zglosi¢ propozycje wprowadzenia catkowitej
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odpowiedzialnosci prokuratora za bieg postepowania i wyelimino-
wania mozliwo$ci wplywania na tresé¢ koncowej decyzji merytorycz-
nej. Postulat ten odnosi sie nie tylko do Prokuratora Generalnego, ale
takze do kierownikdéw jednostek organizacyjnych i niezliczonej grupy
prokuratoréw przelozonych. Jest on dodatkowo uzasadniony tym, iz
wiekszo$¢ dzialan prokuratoréw w toku postepowania przygotowaw-
czego, a takze koncowe decyzje merytoryczne sa oceniane w trybie
procesowym przez niezawisty sad, a zatem nie ma potrzeby powie-
lania kontroli przez organy wewnetrzne. Doswiadczenia wynikajace
z obserwacji dotychczasowego uksztaltowania ustroju prokuratury
pokazuja, iz sprawowane wielopoziomowo czynno$ci nadzorcze nad
praca prokuratoréw nie tylko nie przyniosty pozytywnych efektéw, je-
$li chodzi o merytoryczne rozstrzyganie spraw, ale przede wszystkim
staly sie elementem wplywania na procesy decyzyjne niezaleznych

prokuratorow.
Dlatego tez nowe przepisy ustrojowe powinny:

* wyeliminowa¢ mozliwo$¢ wydawania przez Prokuratora General-
nego oraz prokuratoréw przelozonych (kierownikéw jednostek)
polecen merytorycznych odnoszacych sie do sposobu zakonczenia
postepowania, co pozwoli indywidualizowaé¢ odpowiedzialno$¢ za
bieg postepowania, ale takze uzyskiwa¢ informacje o powodach
rozstrzygniecia wydanego przez prokuratora;

* w celu umozliwienia realizacji funkcji zwigzanych z nadzorem
nad $ciganiem przestepstw przyznac Prokuratorowi Generalnemu
uprawnienie do wydawania polecen co do wszczecia postepowania
oraz rozszerzenia rozpoznawanych watkéw w toku postepowania,
ktére nie sg objete wszczeciem, szczegdlnie gdy pozostaja w zwiaz-
ku podmiotowo-przedmiotowym z dotychczasowym zakresem po-
stepowania; w waskim zakresie uprawnienie to nalezy przyznac

takze kierownikom jednostek;
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przyzna¢ Prokuratorowi Generalnemu oraz kierownikom jedno-
stek prawo do wydawania polecenn w zakresie przestrzegania praw
i gwarancji procesowych oraz terminowos$ci prowadzenia poste-
powan przygotowawczych z prawem zapoznawania sie z aktami
spraw;

ograniczy¢ mozliwo$¢ dowolnego przenoszenia spraw miedzy pro-
kuratorami i prokuraturami poprzez okreslenie jasnych kryteriow
uzasadniajacych takie decyzje, sposobu ich dokumentowania oraz
zamieszczania o nich informacji;

wprowadzi¢ jednolity system przydzielania spraw prokuratorom,
ktory powinien by¢ oparty na kolejnosci wplywu, z ograniczong
mozliwo$cia odebrania sprawy czy tez przeniesienia jej do innej
jednostki; w tym przypadku nalezy wprowadzi¢ jasne i czytelne
kryteria decyzji, wynikajace chociazby z zaistnienia okolicznos$ci
podwazajacych bezstronno$¢ prokuratora czy tez z koniecznosci za-
pewnienia odpowiednich warunkéw do prowadzenia postepowa-
nia, moze sie bowiem okazaé, iz wskutek realizowanych czynnosci
postepowanie stanie sie tak obszerne, ze np. jednostka szczebla rejo-
nowego organizacyjnie nie bedzie w stanie podota¢ merytorycznym
wymogom $ledztwa; decyzja w tym przedmiocie winna by¢ pisem-
naijawna dla stron;

zlikwidowac¢ wszelkie formy nadzoru (zwierzchniego i zewnetrz-
nego); nadzor sprawowany przez jednostki wyzszego rzedu ma
bowiem wymiar malo efektywny i czesto formalny, co w istocie
utrudnia wprowadzenie postulowanej zasady rzeczywistej od-
powiedzialno$ci prokuratora za sprawe; w tym aspekcie wystar-
czajacy bedzie nadzor kierownika jednostki, ktéry takze zapewni
mozliwo$¢ sprawowania kontroli przez Prokuratora Generalnego;
likwidacja nadzoru winna tez prowadzi¢ do zwiekszenia liczby

prokuratoréw zajmujgcych sie realizacja czynnosci zwigzanych
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z pelnieniem funkcji oskarzycielskich przed sadem oraz prowadze-
niem lub nadzorowaniem postepowan;
* zwiekszy¢ procesowy tryb kontroli sprawno$ci postepowania
zuwzglednieniem decyzji o niewniesieniu aktu oskarzenia do sadu.
Przedstawione postulaty beda wymagaly doprecyzowania w konkret-
nych regulacjach prawnych, tym niemniej pokazuja pewien kierunek
zmian, gdzie najwazniejsze sg profesjonalizm oraz odpowiedzialnos$¢

kazdego prokuratora (w sposéb jasny i sprecyzowany).

Niezaleznie od powyzszego, nalezy wskazaé, ze Prokurator Generalny
bedzie mial wiele uprawnien dotyczacych kierowania i zarzadzania
prokuratura. Trzeba bowiem pamieta¢d, iz to Prokurator Generalny
bedzie mdgl determinowac prace prokuratury poprzez inicjowanie
postepowan, wydawanie wytycznych i zarzadzen, a takze polecen
w zakresie porzadkowym, ktére przeciez konstytuuja biezaca prace
prokuratora. W jego kompetencji pozostanie takze po czedci polityka
kadrowa, aczkolwiek bedzie ona ograniczona konkursami na kaden-
cyjne stanowiska kierownikéw prokuratur oraz na wyzsze stanowiska
stuzbowe.

Powyzsza koncepcja wraca po czesci do przepisow obowiazujacych
przed 4 marca 2016 roku, aczkolwiek jest to jedyne rozwiazanie, ktére
pozwoli unikna¢ patologicznej sytuacji dnia dzisiejszego, kiedy to nad-
mierne oddzialywanie na bieg konkretnych postepowan nie tylko za-
burza ich merytoryczna jako$¢, ale takze wplywa na ich przewleklosé
inieuzasadnione kontynuowanie, unikanie podejmowania decyzji czy

tez intencjonalne wstrzymywanie.

Sprawnie i merytorycznie funkcjonujaca prokuratura wymagac be-
dzie rowniez zmian w sferze strukturalno-organizacyjnej. W zwigzku
z powyzszym za konieczng uznano likwidacje czterostopniowej struk-
tury jej funkcjonowania. W pierwszej kolejnosci bedzie sie to wigzalo

z likwidacja prokuratur regionalnych — w istocie powielajacych prace
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wydzialéw §ledczych prokuratur okregowych, a w znacznej mierze

koncentrujacych sie na czynnosciach nadzorczych.

Kazdy prokurator winien realizowa¢ czynno$ci prokuratorskie, tj.
sprawowac funkcje oskarzycielskie, a takze prowadzi¢ lub nadzoro-
wacé postepowania przygotowawcze. W tym ukladzie istnienie trzech
szczebli, przy funkcjonowaniu zasady jednolito$ci, nie znajduje uza-
sadnienia. Powyzsze bedzie zatem wiaza¢ sie z urealnieniem wykony-

wania tych obowigzkéw na kazdym szczeblu.

Funkcjonowanie prokuratury bedzie takze wymagato dalszych zmian
kierunkowych, m.in.: wyodrebnienia Prokuratury Generalnej jako
organu obstugujacego Prokuratora Generalnego, a takze koordynuja-
cego prace jednostek organizacyjnych prokuratury oraz realizujacego
kompetencje Prokuratora Generalnego; likwidacji nadzoru stuzbowe-
go jednostek wyzszego szczebla (z ewentualnym pozostawieniem incy-
dentalnych funkcji kontrolno-lustracyjnych); likwidacji wizytacji jed-
nostek; zmniejszenia liczby funkcji kierowniczych w prokuraturach
poprzez tworzenie funkcjonalnych komdérek organizacyjnych oraz
wlasciwe ich dostosowanie do potrzeb merytorycznych; wprowadze-
nia konkursowych zasad awansowych; likwidacji nagrdéd, wszelkich
szczegOblnych tryboéw awansowych, a takze delegacji stanowiacych de
facto korupcje instytucjonalna.

W naszej ocenie przedstawione zalozenia, wzbogacone o konkretne
przepisy, winny w sposob istotny zmieni¢ wizerunek aktualnie funk-
cjonujacej prokuratury, ze szczegélnym uwzglednieniem jej zasad-
niczych dzialan, ktore nalezy koncentrowac¢ na ochronie praw oby-
watelskich, przy czym zarazem trzeba zadba¢ o transparentnos$¢ jej
organizacji.

Istotnym elementem niezalezno$ci prokuratora jest jego osobowos¢,
a wiec cechy moralne i intelektualne. Nie mozna tego zadekretowac

ustawg, ale zapewne trzeba wesprze¢ racjonalnymi rozwigzaniami
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prawnymi. Dlatego, szczeg6lnie do czasu uchwalenia nowej ustawy
o prokuraturze, tak istotne bedzie opracowanie czytelnych i opartych
na kryterium stazu pracy i kryteriach merytorycznych zasad awan-
su zawodowego prokuratora, przy zachowaniu jawnos$ci i transpa-

rentnosci.

Cho¢ warto dostrzegac zalety zwiekszenia zakresu niezalezno$ci pro-
kuratoréw przy wykonywaniu czynno$ci zawodowych, to zarazem na-
lezy akcentowac jej naturalny korelat w postaci odpowiednio uksztal-
towanego zakresu odpowiedzialno$ci. Zyskujac szersza niezalezno$¢,
profesja prokuratora staje sie tym samym zawodem szczegdlnie odpo-
wiedzialnym, przy czym pojecie odpowiedzialno$ci nalezy lokowac
w dwoch sferach: publicznej, zwigzanej z pelnieniem przez prokura-
tora okreslonej ustawowo roli, oraz osobistej, }aczacej sie z systemem
reakcji na wszelkie naduzycia, w szczegélno$ci naruszenia prawa. Jak-
kolwiek zawdd prokuratora nie jest postrzegany jako ukoronowanie
kariery prawniczej, jak zawdd sedziego, to jednak prokurator peini
swoje funkcje w imieniu i na rzecz panstwa, to za$ zobowiazuje go do
zachowania szczegélnej postawy, nie tylko rzeczowo$ci i profesjonali-

zmu, ale takze pows$ciagliwos$ci, umiaru, taktu i kultury osobiste;j.

Wydaje sie, ze w kontek$cie proponowanych zmian, a mianowicie
wiekszej odpowiedzialno$ci prokuratora za wynik procesu, beda sta-
wiane wyzsze wymagania na plaszczyznie etykii pragmatyki zawodo-
wej. Wyznaczenie wymienionych standardéw przyczyni sie do odbu-

dowy prestizu zawodu prokuratora.
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Rzady prawa w Polsce. Czy
mozliwe jest porozumienie wokét
podstawowych wartosci? Dyskusja

Aleksander Smolar

Problem, ktory znalaz! sie w centrum naszej sesji, dotyczy mozliwosci
porozumienia wokél podstawowych warto$ci, aby przywrécié¢ rzady
prawa w Polsce. Jeszcze kilka lat temu samo pytanie sugerowaloby
radykalny pesymizm organizatoréw. Glebokie podziaty, choé¢ nie tak
dramatyczne jak obecne, istnieja od poczatku transformacji ustrojo-
wej. Réwnocze$nie nasza konstytucyjna demokracja, uformowana
w czasie przemian ustrojowych, cho¢ daleka od doskonatlos$ci, zdawa-
la sie zasadniczo stabilna. Przeszla zreszta prébe wielokrotnych, de-
mokratycznych wyboréw. Od 2015 roku istnieje gleboka, zaprawiona
pesymizmem niepewno$¢ co do przysztosci naszej demokracji i pan-
stwa prawa. Problem dotyczy nie tylko mozliwo$ci porozumienia wo-
kol podstawowych wartos$ci, ale réwniez rozumienia samego pojecia
»demokracja”. Nie musze przypominad¢, jak koncepcji panstwa prawa
i tréjpodziatu wladzy przeciwstawiona zostala wizja rzadéw suwe-
rena, stojacego ponad prawem i reprezentowanego przez zwycieska

w wyborach formacje polityczna.

Dodac¢ tu jeszcze mozna konfrontacje warto$ci z interesami poszczegol-

nych grup obywateli. Na wybory polityczne wplyw majga wartosci, ich
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konflikt i konieczno$¢ dokonywania wyboréw, ale réwniez konfronta-
cja roznego typu intereséw, m.in. ekonomicznych i tych zwigzanych
ze statusem spolecznym obywateli. Nie nalezy tez abstrahowac¢ od
zdolno$ci rozumienia zagrozen dla rzaddéw prawa przez cze$¢ opinii
publicznej. Koncentrujac uwage na problemie podstawowych warto-
$ci, musimy zarazem pamietaé, Ze przywrdcenie rzadéw prawa bedzie
zaleze¢ od wielu innych czynnikéw. A przeciez konieczne zmiany nie
moga sie ograniczac do przywroécenia stanu sprzed 2015 roku, lecz mu-
sza doprowadzi¢ do realnego poprawienia standardéw panstwa prawa

w Polsce.

Tomasz Tadeusz Koncewicz

Refleksja pierwsza: w pazdzierniku 2016 roku prezydent Gdanska
Pawel Adamowicz umozliwil obchody 30-lecia powolania Trybunalu
Konstytucyjnego. Dlaczego w Gdansku? — zapytatem go kiedys. Ponie-
waz Trybunal Konstytucyjny i jego jurysprudencja zbudowana przez

ostatnie 30 lat sg dobrem wspolnym.

Refleksja druga: kiedy w 2016 roku prowadzilem w Berkeley zajecia
z prawa konstytucyjnego poréwnawczego, dostatem serie anonimo-
wych e-maili wystanych z domeny... mzs.gov.pl, na temat spraw, ktére
prowadzilem i nadal prowadze, dotyczacych zwigzkéw partnerskich
miedzy obywatelkami Polski mieszkajgcymi w Wielkiej Brytanii. Cho-
dzi o transkrypcje brytyjskiego aktu urodzenia. W tym samym mniej
wiecej czasie tygodnik ,Polityka” opublikowal tekst o jednej z tych
spraw, gdzie bylo wymienione m.in. moje nazwisko. E-maile brzmia-
ly mniej wiecej tak: ,Panie profesorze, my wiemy, ze pan prowadzi te
sprawe. Prosze sie wycofa¢, poniewaz pan i pana rodzina bedziecie
mieli klopoty”.

Kiedy mys$le o ataku na Prezydenta Pawla Adamowicza i podobnych
sprawach, to moja odpowiedZ na pytanie, czy miedzy Polakami jest

mozliwy konsensus wokdét wspdlnych wartosci, brzmi ,nie”. Ale nie
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jestem zadowolony z tak krétkiej odpowiedzi i chciatbym nieco pogle-
bi¢ te kwestie. Moim zdaniem samo pytanie powinno by¢ uzupeinione:
zkim jest mozliwy konsensus wokél wspdélnych warto$ci? Musimy zro-
zumieé, ze druga strona nie traktuje nas jako osoby nalezace do wspol-
noty we, the people — my, nardd. Jedna z cech doktryny antykonstytu-
cyjnej, ktéra zawladnela Polska po 2015 roku, jest co$, co profesor Jan
Werner-Miller z Uniwersytetu w Princeton nazywa antypluralizmem
iwylaczno$cig do reprezentacji. Tylko my, ktérzy wyznajemy okreslo-
ne wartos$ci, nalezymy do narodu. Tylko my, ktorych ta cze$¢ narodu
wybrala, reprezentujemy te warto$cii ten glos. Cala reszta nie jest cze-
$cig wspolnoty.

Po pierwsze, nie jest mozliwy konsensus wokdét wspoélnych wartosci,

kiedy druga strona odrzuca mnie jako nienalezacego do narodu.

Podrugie, gdy druga strona odrzuca Konstytucje jako dokument, ktéry
modgiby by¢ minimalnym wyznacznikiem wspo6lnych wartosci.

Po trzecie, kiedy druga strona odrzuca instytucje ustanowione w doku-
mencie konstytucyjnym jako no$nik wspdlnych wartosci.

Konsensus nie jest mozliwy z perspektywy pryncypialnej. R6znimy sie
zasadniczo co do rozumienia roli panstwa i jego legitymizacji, o czym
czesto zapominamy. W odbiorze drugiej strony panstwo polskie po
1989 az do 2015 roku to byt jaki$ fantazmat, zrodzony ze zgnitego kom-
promisu przy Okraglym Stole. W rozumieniu doktryny antykonstytu-

cyjnej wszystko, co sie stalo po 1989 roku, nie bylo rzeczywiste.

Czy zatem jest mozliwy konsensus wokét wspdlnych warto$ci w sytu-
acji, gdy istnieja pryncypialne roznice w sposobie, w jaki odczytujemy
panstwo, jego role, legitymizacje i nasze w nim miejsce? Proponuje,
abysmy rozwazyli dwie kwestie. Konsensus stanie si¢ mozliwy tylko
wtedy, gdy bedzie wiadomo, czego ma on dotyczy¢, i jezeli bedziemy
rozumie¢ poszczegolne warto$ci: co oznaczajg poszanowanie praw

mniejszos$ci czy zasada praworzadnosci.
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Slynny hiszpanski politolog Juan Linz w swojej ksiazce The Breakdown
of Democratic Regimes: Crisis, Breakdown and Reequilibration', po-
$wieconej analizie proceséw towarzyszacych rozkladowi systemoéw
demokratycznych, postawil teze, Ze demokracja jest systemem skon-
solidowanym tylko wtedy, gdy mozna o niej powiedzie¢, iz staje sie the
only game in town. Do tego musza by¢ spelnione warunki na trzech po-
ziomach: na poziomie behawioralnym - gdy kazdy aktor polityczny
akceptuje legitymizacje systemu, w ramach ktérego funkcjonuje; na
poziomie postaw — gdy obywatele utozsamiajg sie z zastanym porzad-
kiem konstytucyjnym; na poziomie konstytucyjnym — gdy wszyscy
aktorzy sceny politycznej akceptuja, ze kazda zmiana zastanego stanu
prawnego musi nastgpi¢ w ramach procedur i obowiazujacego porzad-
ku konstytucyjnego. Kiedy z tej perspektywy mowimy o warto$ciach,
jakie nas lacza, musimy pamieta¢, ze polska demokracja liberalna po
1989 roku nigdy nie byla demokracjg skonsolidowana.

Jezeli méwimy o wartosciach i prébujemy odpowiedzie¢ na pyta-
nie, jak odbudowaé¢ panstwo prawa, to mozliwe sa dwie perspekty-
wy. Pierwsza to perspektywa instytucjonalna, druga - obywatelska.
W jaki sposdb tekst przettumaczy¢ na kontekst? W jaki sposéb ludziom
wytlumaczyé¢, ze Konstytucja jest takze po to, aby ich chronié, a nie jest
dokumentem konczacym sie na suchych zapisach? Nazywam to ,$ciez-

ka Konstytucji”, co polega na przejéciu od tekstu do kontekstu.

Wydaje misie, Ze wPolsce zapominamy, wjakisposéb nasz wewnetrzny
spor o podstawowe wartosci, niedocenianie kontekstu i nieznajomos¢
funkcjonowania mechanizméw demokratycznego panistwa prawnego
przekladaja sie na Europe. Niewiele osob pamieta, ze w traktacie pary-
skim z 1951 roku Wspélnota byla oparta na jednym fundamentalnym
zalozeniu: lgczymy sie, poniewaz zakladamy, ze sa okreslone wspol-

ne i minimalne wartosci, esencjonalia konstytucyjne, ktére — mimo

1 The Breakdown of Democratic Regimes: Crisis, Breakdown and Reequilibration. An
Introduction, ed. Juan J. Linz, Alfred Stepan, Baltimore 1978.
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réoznic - powoduja, ze chcemy by¢ razem. Te wspdlne wartos$ci to nie
byl tekst, ale standard, wynikajgcy z kultury prawnej budowanej przez

pokolenia.

Teraz Polska (a wcze$niej Wegry) proponuje nowe rozumienie decyzji
o integracji: my, Europejczycy, réznimy sie co do rozumienia constitu-
tional essentials, poniewaz rule of law w Polsce znacza co$ innego niz
gdzie indziej i nie ma w tym zakresie zgody na poziomie wspélnego
rozumienia np. elementéw niezawistosci sedziowskiej. Zestawienie
wartos$ci ustabilizowanych na poziomie panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej z naszym tekstualnym rozumieniem wspolnoty i warto-

$ci, ktére te wspdlnote tworza, prowadzi do nieuchronnego zderzenia.

Dlaczego po 2015 roku Unia Europejska dzialala nieco anemicznie
w sprawie Polski? Moim zdaniem Unia Europejska byla zaskoczona
naszym kryzysem konstytucyjnym i sporem woké! wartosci. Unia zo-
stala powolana na podstawie zalozenia, ze jest celebracja demokracji
liberalnej i Ze nie znajdzie sie wewnatrz wspélnoty panstwo, ktére za-
kwestionuje te podstawe i wspélny system wartosci. Po angielsku na-
zywa sie to constitutional design in error. W jaki sposo6b zalozenia tadu
konstytucyjnego nie sprawdzaja sie w rzeczywistos$ci? Na czym pole-
ga blad zalozenia konstytucyjnego Unii Europejskiej? Wspdlnota nie
umie chroni¢ przed niebezpieczennstwami, poniewaz nikt w 1951 roku
nie przewidywal, ze na poziomie krajowym podawane beda w watpli-
wos$¢ liberalness podstawy powojennego ladu europejskiego. Dzisiaj

Wegry i Polska stawiaja to niebezpieczenstwo na porzadku dziennym.

Jak zatem przemys$le¢ zalozenie o wspo6lnych wartos$ciach w sytuacji,
gdy sa panstwa, ktére — po pierwsze — nie rozumiejg wspdélnych warto-
$cina poziomie kontekstu, a po drugie — proponuja wiasng wizje funk-
cjonowania w Unii Europejskiej?

Przystapienie do Unii Europejskiej w 2004 roku to byl tylko jeden

moment w czasie. Ale akcesja do Unii stawiala szersze pytanie: jak
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funkcjonowaé¢ we wspdlnocie i integracji, ktdéra jest procesem? Jak
operacjonalizowaé¢ nasze uczestnictwo poprzez budowanie stan-
dardéw? Tutaj ponosimy spektakularne kleski, w pewnym sen-
sie nastepuje przelamanie podstawowego paradygmatu z 1989
roku - ze nie bedziemy zawracac¢ z drogi liberalizacji i przemian

demokratycznych.

W 2015 roku ten paradygmat zostal podwazony, poniewaz przecho-
dzenie z jednego etapu do drugiego zostalo zawrocone. Wracamy do
punktu wyjécia i prébujemy na nowo zdefiniowa¢ nasze wartosci. Naj-
wieksze wyzwanie brzmi: jak zbudowa¢ kontekst konstytucyjny wo-
ko6l wspdélnych wartosci, jes$li wiemy, ze duza cze$é spoleczenstwa nie
rozumie, jakie postanowienia zawiera Konstytucja? Ale zbudowanie
kontekstu konstytucyjnego to znacznie wiecej i znacznie trudniejsze
zadanie niz dodawanie nowych instytucji i tworzenie procedur. Nie
mozemy sie skupic¢ tylko na tym, bo popelnimy ten sam blad, jaki po-

peiniliSmy w 1989 roku.

Aleksander Smolar
Wedlug mnie to ocena bardzo pesymistyczna. Dodam jedno zdanie:
problem dotyczy nie tylko naszej czes$ci Europy. Stabnie konsensus

zbudowany po wojnie i w wyniku wojny.

Ewa Letowska

Podejmuje dyskusje w miejscu, gdzie zakonczyl przedmoéwca. W jego
narracji lokuje sie kwestia, ktéra on okreslil jako konsolidacje wokét
wartos$ci konstytucyjnych. Zgadzam sie z taka diagnoza. U nas byla de-
mokracja oktrojowana, narzucona przez elity, przez nas wszystkich,
przez kazdego po czeSci. Wobec tego robie dobra mine do zlej gry i py-
tam, co dalej. Samuel Issacharoff podkresla istnienie nieustajacego
napiecia miedzy demokracja a panstwem prawa, ktére nakazuje pe-

wien formalizm i rygoryzm. W momentach kryzysu, takich jak obecny,
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pojawia sie pytanie: jak dziala¢ w takich warunkach, postugujac sie
$rodkami, w ktore wierzymy?

Zacznijmy od watku, kto z kim i gdzie ma dialogowac.

Po pierwsze, dialog na linii organizacje pozarzadowe — sady. Nie moze
by¢ tak, ze kazdy ma swoje do powiedzenia, a uczestnicy rozmowy nie
rozumieja, zZe sg sojusznikami na gruncie wspélnych warto$ci. Organi-
zacja pozarzadowa, idac do sadu jako amicus curiae, musi przemawiac
jezykiem zrozumialym i potrzebnym sadowi do wydania wyroku. Nie
trzeba przedstawiac¢ calego programu NGO. Z kolei sad nie powinien
sie opedza¢ niczym od niechcianej muchy od préb uspolecznienia
postepowania. Z duza przyjemnoscia notuje, ze zmiany — co prawda
jeszcze na papierze, nie w standardzie — w kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego i dotyczace postepowania sagdowego idga w kierunku
dowartos$ciowania tego rodzaju form, gdzie miesci sie¢ np. zdawanie
sprawy przez sad przed miejscowa wladzg i spotecznoscia. Trzeba tez
nauczy¢ sie méwi¢ w zrozumialy sposéb w tego rodzaju sytuacjach. To

jedna plaszczyzna.

Po drugie, dialog miedzy sagdami, czyli na linii: sedziowie ,palacowi” -
,liniowi”. Ten podzial, jak wiadomo, przebiega miedzy sedziami niz-
szych instancji (sady rejonowe, okregowe) i sagdami instancji wyzszych
(apelacyjne, Sad Najwyzszy). Istnieje tu problem podzialéw Srodowi-
skowych i sprzecznosci intereséw, co wykorzystuje wladza wykonaw-
cza. Sagdownictwo i organizacje sedziowskie powinny to bra¢ pod uwa-
ge i nie poddawac sie manipulacjom czy prébom podzielenia. Chodzi

0 budowanie solidarnosci Srodowiskowej ponad podziatami.

Po trzecie, dialog miedzy sagdami miedzynarodowymi a polskimi. Czy
ocali nas pytanie prejudycjalne na poziomie Trybunalu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej? Abstrahujac od tego, ze TSUE rozumuje tak
samo, jak kazdy polski sad, ktéry chcialby mie¢ jak najmniej roboty,

szanujmy reguly gry i ulatwiajmy prace sagdu miedzynarodowego,
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kooperujmy z nim, szanujmy zasady postepowania (np. kwestie pouf-
nosci, ktére sa inaczej rozwigzane niz u nas). Transparencja nie polega
natym, ze sie moéwi wszystkim wszystko, co sie wie, w kazdym momen-
cie, tylko zZe si¢ mowi to, co potrzebne temu, z kim sie dialoguje, aby
osiggnac wspolny cel.

Po czwarte, dialog sadéw ze spoleczenstwem. Jest okolo 600 orzeczen
sadoéw rejonowych uniewinniajagcych w sprawach wykroczen. Te
sprawy koncza sie na poziomie sadu okregowego. Sady wyzszych in-
stancji nie maja z nimi nic do czynienia i bezpos$rednio mieé¢ nie beda.
Ale sady najwyzsze maja materialy, pomocne nawet dla tych sadéw,
z ktérych orzeczeniaminie heda mialy do czynienia. Chodzi o uwydat-
nienie zasad - wynikajacych z konstytucji i standardéw panstwa pra-
wa — uniwersalnie wigzacych we wszelkich postepowaniach karnych,
co do ktérych Sad Najwyzszy juz mial okazje sie wypowiadac. Chodzi
o wskazanie na przydatne w orzekaniu, juz sprawdzone narzedzia. Co
jest wada naszego orzecznictwa sadowego? Co sprawa, to decyzja. Ist-
nieje wiec problem jednolito$ci (a wlasciwie niejednolitosci) orzecznic-
twaiwytlumaczenia sie z rozbiezno$ci zmian linii. Kto to musi zrobi¢?
Biuro orzecznictwa SN powinno tu reagowac i dostrzegac takze te pro-
blemy, jakie istniejg w orzecznictwie, niezaleznie od tego, czy trafily,
czy nie trafily do SN. Rzecznicy prasowi sagddw to nie tylko instrument
komunikacji miedzy sadem, przy ktérym rzecznik dziala, a spoteczen-
stwem, ale takze nalinii: orzecznictwo SN - sady, przy ktorych dzialaja

rzecznicy - spoteczenstwo.

Podobnie nie funkcjonuja sygnalizacje. Jako przyczyne wskazuje sie
fakt, Ze nie robig one wrazenia na parlamencie, zatem oznaczaja zbed-
ny trud. Tymczasem chodzi takze o to, aby bylo wida¢, ze sam sad do-
strzegal problem i go sygnalizowal, nawet gdy parlament zlekcewazy}
sygnalizacje. Taka sygnalizacja czesto utrudnia zabieg polityczny, gdy
odpowiedzialnoscia za bledy i niedor6bki prawa obarcza sie sady, kto-

re prawo musza stosowac. To wszystko stanowi element dialogu.
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Kolejny poziom dialogu: nauka - sady. Prawoznawstwo dostarcza wie-
lu narzedzi analitycznych, interpretacyjnych, umozliwiajacych sagdom
osiggniecie celu ich dzialania, czyli rozstrzygniecia sprawiedliwego
iakceptowanego spotecznie. W wielu kwestiach spotecznie doniostych
sady wyszlyby lepiej, gdyby na czas (przyklad pytan prejudycjalnych)
zechciaty skorzysta¢ z podpowiedzi nauki. Dotyczy to zwlaszcza stan-
dardéw prawa unijnego w zakresie ochrony konsumenta, ochrony
$rodowiska, metod osiagania zgodno$ci miedzy prawem UE i prawem
krajowym.

Na koniec: je$li chodzi o przywracanie panstwa prawa, to jestem gora-
ca zwolenniczka dziatania w ramach Konstytucji, wykladanej inwen-
cyjnie i kontekstowo. W imie tego, ze sady musza funkcjonowad, trzeba
sie bedzie pogodzi¢ z faktem, ze cze$¢ tego, co zostalo dokonane, be-
dzie trwatlo. Trzeba tylko stworzy¢ warunki, aby tak, jak w przypadku
ciala obcego w organizmie, doprowadzi¢ do tego, aby ono otorbilo sie
inie szkodzilo organizmowi. Nie mozna natomiast ani chcie¢, ani pla-
nowad, a tym bardziej podejmowac¢ zadnych dzialan poza granicami

i standardami panstwa prawa.

Grazyna Skapska

Chcialabym nawiaza¢ do gléwnego pytania: jak przywrdci¢ panstwo
prawa jako podstawowa zasade demokracji liberalnej? Wydaje mi sie,
Ze to pytanie nie jest zbyt dobrze postawione. Patrze na panstwo pra-
wa od strony socjologicznej, nie prawniczej. MieliSmy bowiem do czy-
nienia z tworzeniem panstwa prawa i to byl, jak sie okazalo, proces
powierzchowny, a zmiany plytko zakorzenione. Jezeli chodzi o insty-
tucje, to prawnicy na og6t méwili, Ze mamy w Polsce system prawny
bedacy gwarancja panstwa prawa.

Prawnicy byli zadowoleni, Ze mamy w Polsce panstwo prawa, a tym-

czasem spoleczenstwo uwazalo, ze niekoniecznie tak jest, i czesto kry-

tycznie ocenialo instytucje. Na zlecenie Krajowej Rady Sagdownictwa
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prowadzilam badania nad zaufaniem do sadéw powszechnych?. Sad
Najwyzszy i Trybunal Konstytucyjny miaty dosy¢ wysoki poziom za-
ufania (przekraczajacy 60%), nie méwiac o Europejskim Trybunale
Praw Czlowieka (ponad 70%), natomiast sady powszechne cieszyly
sie raczej ograniczonym zaufaniem, w latach 2009-2010 nieprzekra-
czajacym 40%. W poréwnaniu z innymi krajami europejskimi to za-
ufanie bylo niskie, natomiast w poréwnaniu z innymi instytucjami
politycznymi w Polsce, w tym przede wszystkim Sejmem — wysoKkie.
Nalezy ponadto zauwazy¢, iz w roku 2009 deklarowane zaufanie do
sadow bylo najwyzsze od roku 1989. PéZzniej systematycznie spadalo,
aby obecnie uplasowaé sie na bardzo niskim poziomie. W badaniach
socjologiczno-prawnych okazalo sie ponadto, ze naludzi niekoniecznie
wplywaly osobiste do§wiadczenia z sagdami. Natomiast duze znacze-
nie mialo to, co czytali w prasie albo czego dowiadywali sie z mediéw
elektronicznych, np. o sedziach, ktérzy wymierzali drakonskie kary
za male kradzieze, w sprawach o bezpodstawnym wzbogaceniu czy
zwigzanych z rozliczeniem z przeszto$cia. Takie orzeczenia byly najle-
piej zapamietywane, dlatego w spoleczenstwie przewazala opinia, ze
panstwo prawa nie funkcjonuje. Chodzi o warto$¢ panstwa prawa, gdy
ono sie dopiero tworzylo — braliSmy udzial w ztoZonym procesie, ktéry
zostal przerwany. Teraz pozostaje nam powrdt do trudnej i Zmudnej
drogi jego ponownego tworzenia, r6wniez na poziomie spolecznej le-
gitymizacji, czyli odczu¢ ludzi. Dlatego tez wszystko, co przyczyni sie
do powrotu do procesu tworzenia panstwa prawa, jest jak najbardziej

rekomendowane.
Z punktu widzenia ogladu socjologicznego sa czynniki, ktére moga
sprzyja¢ powrotowi do tego procesu i decydowaé o jego trwaniu. Je-

$li chodzi o sfere publiczng, to warto$¢ demokratycznego liberalnego

2 G. Skapska, G. Bryda, Apolitycznos¢ czy sprawiedliwosc proceduralna? Zaufanie
do sqdowego wymiaru sprawiedliwosci na tle innych instytucji publicznych w Polsce,
»Studia Socjologiczne” 2013, nr 1, s. 77-94.
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konstytucjonalizmu nie byla przez wielu Polakéw dostrzegana - i na-
dal nie jest. Wobec tego, co stalo sie z Trybunalem Konstytucyjnym,
a potem z Sadem Najwyzszym, nadal utrzymuje sie wysokie poparcie
dla partii rzadzacej, co oznacza, ze dla osob tak wybierajacych liberal-
na konstytucja nie jest istotng wartoscia.

Czynnikiem, ktéry moze spowodowac zmiane pogladéw cze$ci spo-
leczenistwa, jest bolesny proces uczenia sie, niestety konieczny, aby
spoleczenstwo polskie dojrzato. Do tej pory podchodziliSmy do wielu
spraw infantylnie: pieniadze plynety szerokim strumieniem z Unii Eu-
ropejskiej, a my konsumowali$my. Teraz przezywamy trudna lekcje,
ktéra przyczynia sie do dojrzewania przynajmniej czesci spoleczen-
stwa. Przykladem sg wskazniki egzemplarzy Konstytucji znikajacych

z ksiegarni.

Mam tez do$wiadczenie ze studentami, ktérzy poczatkowo patrzyli na
mnie jak na osobe, co spadla z nieba i méwi im jakie$§ abstrakcyjne
rzeczy. Teraz, gdy opowiadam studentom socjologii o liberalizmie czy
konstytucjonalizmie, znajduje zdecydowanie wieksze zrozumienie.
Trwa proces uczenia sig, moralnego, publicznego dojrzewania. Ten
czynnik sprzyja tworzeniu konsensusu wokol wartosci konstytucji
i panstwa prawa wérod wiekszej grupy ludzi.

Drugim czynnikiem jest oczywidcie Unia Europejska —ito jest czynnik
nie do przecenienia. Unia tez sie uczy, postepowanie Trybunatu Spra-
wiedliwo$ci w Luksemburgu jest moze opieszale, ale jednak w spra-
wie Polski okazuje sie znacznie szybsze, niz kiedy chodzilo o Wegry.
Z drugiej strony, sformulowane w UE wskazdwki, rekomendacje czy
dyrektywy zaczynaja w Polsce oddzialywaé takze na reprezentantéw

Lsuwerena”.
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Jezeli chodzi o koncepcje rzadéw prawa, to waznym czynnikiem sa
procesy rynkowe. Na lamach ,Kultury Liberalnej”? zwrécitam uwage,
Ze przeciez u nas s3 inwestorzy, dla ktérych stabilny porzadek praw-
ny jest warunkiem sine qua non rozpoczecia intereséw i inwestowania
w naszym kraju. Ten czynnik wymusza konsensus wokd! panstwa pra-
wa. Nie méwie o demokracjiliberalnej, ale o okreslonych regutach gry,

stosowanych i egzekwowanych przez niezalezne sagdownictwo.

Na koniec jedna kwestia niezbyt optymistyczna. Wszyscy zakladamy,
ze zmiana nastgpi po kolejnych wyborach. Trzeba sobie u§wiadomié,
ze moze tak nie by¢, a my musimy dziata¢ dalej. Nalezy raczej akcento-
wacé obiektywne czynniki, a nie liczy¢ na to, Ze nastapi zmiana wiadz,
idopiero wtedy bedziemy wprowadzali pomysty i rekomendacje, jakie

sformulowali$my.

Miroslaw Wyrzykowski

Czy i jak mozemy uzyskac konsensus w zakresie podstawowych war-
tosci? Czy jest mozliwe porozumienie? Ot6z powraca pytanie, co to sa
podstawowe wartosci. Czy jesteSmy w stanie uzyska¢ porozumienie
co do wartos$ci, ktére maja charakter podstawowy? Tego nie wiem.
Wiem natomiast, jakie warto$ci sa podstawowe dla mnie: sa one za-
warte w Konstytucji, w traktacie europejskim i w Karcie Praw Pod-
stawowych. Ale czy to sa warto$ci dla tych, ktorzy je degraduja, a do
ktérych mimo wszystko gotowi jesteSmy wyciagnac reke? Nie jestem
pewien. Podstawowe wartos$ci to demokracja, rzady prawa i wolnosci
obywatelskie. To jest podstawa Rady Europy i porzadku europejskiego,
i to stanowi istote porzadku konstytucyjnego. Jednoczesnie klasyczne

i ustalone rozumienie poje¢ ,demokracja liberalna”, ,rzady prawa”

3 G. Skapska, Podwazanie fundamentéw zachodniej cywilizacji, ,Kultura Liberalna”,
21 sierpnia 2018, https://kulturaliberalna.pl/2018/08/21/grazyna-skapska-sad-
najwyzszy-konstytucja/.
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oraz ,prawa i wolnos$ci obywatelskie” nie sa tak samo rozumiane przez

tych, z ktéorymi mamy rozmawiac i si¢ porozumiec.

Mamy do czynienia z sytuacja ,0szustwa argumentacyjnego”. Poje-
ciom, ktére maja klasyczne, zastane znaczenia, nadawane sa znacze-
nia inne. Nastepuje odwracanie znaczen, opatrywanie ich odwréco-
nym wektorem znaczeniowym. Jezeli mielibySmy sie porozumie¢ -
a warunkiem jest, zeby druga strona chciala z nami rozmawia¢ - to
prawdopodobnie bedziemy w sytuacji minimalnego, Zzenujaco niskiego
wspoélnego mianownika dotyczacego znaczenia poje¢, co do ktérych
chcemy sie porozumiec. Ale nie jestem gotow porozumiewac sie na za-
sadach prowadzacych do degradacji tre$ci warto$ci podstawowych do
poziomu, ktéry ma by¢ ling ratunkowa rzucong ewentualnie tym, co
chcieliby usig$¢ do stolu. Moim zdaniem druga strona nie czuje potrze-

by porozumienia.

Pamietamy rok 1989 i przygotowania do Okraglego Stolu. Gotowosé
zajecia miejsca przy stole rozméw byla spowodowana tym, ze ci, kto-
rzy mieli wladze, tracili jg. Chcieli uzyska¢ maksymalnie duzo z tego,
co bylo do zachowania. Nie jestem pewien, czy dzisiaj mamy do czy-
nienia z poczuciem utraty wladzy i czy ten czynnik bedzie wplywat
na gotowo$¢ przywroécenia tredci i znaczenia warto$ciom podstawo-
wym. Co wiecej, jezeli mieliby$my poszukiwaé mozliwosci przywroé-
cenia - przykladowo - istoty panstwa prawa, to powinni$my znacznie
dokladniej niz do tej pory rozklada¢ metody i skutki niszczenia pan-
stwa prawa na czesci, na szczeg6lowe, czesto techniczne elementy,
ktére wymagaja rozwigzania. Na przyklad nalezy dokladnie roztozyé
na czynniki pierwsze wszystkie wyroki Trybunatu Konstytucyjnego,
chociazby ze wzgledu na inicjatoréw postepowan przed Trybunalem,
skilad orzekajacy i skutki orzeczenia. Nawigzujac do sformulowania
Michela Houellebecqa: nie chodzi o przesuniecie granic ulegtosci, tyl-

ko o poszerzenie pola walki.
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Jako prawnicy bedziemy sie zajmowali przywracaniem rzadéw prawa
przy pomocy mechanizméw prawnych, w ramach Konstytucji. Jednak
powstalo wiele sytuacji i krzywd nieodwracalnych, na co nie pomo-
ga zadne instrumenty prawne. Trzeba uczynic¢ zado$¢ zaréwno zasa-
dom, ktére byly naruszone, jak i krzywdom, ktére zostaly wyrzadzone.
W tym zakresie powinien zosta¢ stworzony mechanizm, ktéry opiera-

jac sie na zasadach, odda ludziom to, co przez nich zostalo utracone.

Aleksander Smolar

Francuzi méwia: najgorsze nigdy nie jest pewne. Ten minimalistyczny
optymizm moze by¢ pozyteczny przy refleksji nad mozliwosciami, kto-
re stoja przed nami w obecnej sytuacji.

Przede wszystkim chcialbym przypomnie¢ o fakcie, ktdéry jest nie bez
znaczenia réwniez dla oceny kultury demokratycznej i kultury praw-
nej spoleczenstwa. Juz w grudniu 2015 roku w jednym z sondazy 55%
respondentow oceniato, ze demokracja w Polsce jest zagrozona. Pare
miesiecy pdézniej byto ich juz ponad 60%. Mozna by zada¢ pytanie, dla-
czego rownoczes$nie tak duzy procent wyborcow jest gotow gtosowac
na Prawo i Sprawiedliwo$¢. Tu sa odpowiedzi oczywiste, ale tez i mniej
oczywiste: PiS gwarantuje réznego typu korzysci ekonomiczne i spo-
leczne, ale takze symboliczne, moralne, godnosciowe, ktére powoduja,
ze mimo $wiadomosci zagrozen dla demokracji ludzie gotowi sa gtoso-
wac na PiS. Zwlaszcza ze owe zagrozenia nie sa odczuwane jako bezpo-

$rednie i dotkliwe przez szerokie kregi spoteczne.

Druga uwaga dotyczy dynamizmu zmian. Piotr Zaremba, dziennikarz
zaliczany do prawicowych, stwierdzil, postuzywszy sie badaniami
przeprowadzonymi przez PiS, iz zwolennicy tej partii ewoluuja ku po-
zycjom bardziej umiarkowanym?*. Jezeli nawet cytowana opinia jest

uzasadniona, to nie znaczy, ze Srodowiska obecnie Polska rzadzace

4 P.Zaremba, Prawica pod Sciang. O co Polacy zapytajq PiS, ,Rzeczpospolita. Plus-
-Minus”, 4 stycznia 2019.
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wycofaja sie z dokonanych zmian i zrezygnuja z radykalnego projektu
dalszych przeksztalcen ustrojowych, podwazajacych zasady demokra-
cji konstytucyjnej. Nie znaczy to tez, Zze wzrostowi nastrojéw umiarko-

wanych towarzyszyc¢ bedzie gotowos¢ obrony zasad konstytucyjnych.

Trzecia sprawa — w naszych refleksjach poza ogélnym zastanawia-
niem sie nad problemem warto$ci trzeba méwi¢ bardziej konkretnie
0 tym, co jest i bedzie mozliwe. Przypomne istotne pojecie demokracji
nieliberalnej, ktore Viktor Orbadn wprowadzil za wybitnym publicy-
sta amerykanskim Fareedem Zakaria. Pojecie to opisuje demokracje
zredukowang do procesu wyborczego, a wyloniona w ten sposéb wia-
dza nie jest w istocie ograniczona przez czynniki zewnetrzne, a wiec
przede wszystkim przez prawoiinstytucje praworzadnosci. W gruncie
rzeczy to samo, co Viktor Orban, mial na mysli Jaroslaw Kaczynski,
kiedy postugiwat sie pojeciem ,imposybilizm” dla opisania postrzega-
nych przez niego wad ustanowionej u nas demokracji. Znaczyto ono
tyle, Zze wladza polityczna nie moze w istocie dziala¢ ze wzgledu na
liczne ograniczenia nalozone na nia przez prawo i instytucje zakre-
$lajgce obszar zarezerwowany dla proceséw politycznych. Polityke
obozu rzadzacego po wyborach 2015 roku mozna opisywac jako pro-
ces eliminowania réznorakich ograniczen dla arbitralnej woli wiadzy
istniejacych w naszym systemie prawnym, politycznym, medialnym,
administracyjnym etc. My$lac w tych kategoriach, nalezy mie¢ $wia-
domos¢, ze nawet jezeli PiS przegra wybory, to bedzie dysponowat wie-
loma atutami, ktére utrudnia¢ beda rekonstrukcje —bo przeciez chodzi
raczej o rekonstrukcje niz o prosta odbudowe - trwalej demokracji

konstytucyjne;j.

Wanda Nowicka
Chcialabym zaczac¢ od odniesienia do tytulu: ,Jak przywrdci¢ panstwo
prawa?”. Ten tytul nie jest precyzyjny, bo powinien brzmie¢: ,Jak przy-

wrdcic¢ panstwo prawa, kiedy stworzone zostang warunki polityczne,
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ktére na te zmiany pozwolg?”. Dopiero potem mozna szukac odpowie-
dzina pytanie, jak przywrocic¢ panstwo prawa. Méwimy tutaj o drugim
etapie, natomiast brakuje pierwszego pytania: jak stworzy¢ warunki,
aby te zmiany byly mozliwe?

Nie padtlo tutaj sformutowanie , klasa polityczna”. Bez polityki i polity-
kéw nie da sie przeprowadzi¢ okreslonych zmian. Sami prawnicy nie
stworza zmiany, cho¢ moga odegra¢ istotna role, np. edukacyjna, aby

przygotowac spoleczenstwo na to, zeby zmiany zostaly przyjete.

Byla tu mowa o dialogu $wiata prawniczego ze spoleczenstwem oby-
watelskim. Jezeli bedziemy rozumowaé¢ w ten sposéb, to zmiany nie
nastapia. Tréjpodzial wladzy nie oznacza, Ze nie jest niemozliwy i nie
jest potrzebny dialog miedzy prawnikami a klasg polityczna. Pamie-
tajmy, ze konflikt miedzy klasg polityczng a prawnikami jest stary jak
$wiat. Te dylematy byly rozwazane juz w Paristwie Platona. To tak bar-
dzo boli Jarostawa Kaczynskiego: mimo Ze ma wladze absolutna, ciggle
jakie$ instytucje prawnicze - tu jaki$ sad, tu inny sad - przeszkadzaja
mu w realizacji tego, co oni przyjmuja w demokratyczny sposob. Jak
oceniamy te demokracje, to inna rzecz, ale pozostaje faktem, ze pewne

niekonstytucyjne ustawy sa przyjmowane w sposéb demokratyczny.

A zatem jest tutaj potrzebny namyst w szerszym konteks$cie dyskusji na
temat tego, jak przywrdci¢ panstwo prawa. Czy mozliwe jest porozu-
mienie wokdét podstawowych wartos$ci? Jak juz wspomniano, nie tylko
Polska ma ten problem — debaty i problemy z demokracja sa o wiele
szersze i wystepuja na calym $wiecie; spéjrzmy choc¢by na Stany Zjed-
noczone. Stoimy przed dylematem - tu zgadzam si¢ z Tomaszem Tade-
uszem Koncewiczem - ze nie ma mozliwo$ci porozumienia woké! pod-
stawowych wartosci.

Ograniczmy ten zakres, a mianowicie: czy mozliwe jest jakie$ porozu-

mienie wokoét zasad funkcjonowania wspoélnoty po to, aby$my sie nie

pozabijali?

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?

214



Agnieszka Grzybek

Pytanie postawione w tytule dyskusji opiera si¢ na zalozeniu, ze istnie-
je ostra polaryzacja spoleczenstwa, a po naszej stronie progresywnej
jest jasny konsensus, czym sa dla nas podstawowe warto$ci. Uwazam,
ze tego konsensusu nie ma. Jezeli rozwazamy warunki jakiegokolwiek
porozumienia i zmiany politycznej — w sensie zmiany wiladzy, aby
inni decydenci i inne partie polityczne zdobyly w Polsce rzady - to
warunkiem koniecznym jest tez nasza rewizja stosunku do wartosci

podstawowych.

Profesor Mirostaw Wyrzykowski powolywal sie¢ m.in. na Karte Praw
Podstawowych. A przeciez wsrod nas nie ma jednoznacznego stosun-
ku do podstawowych warto$ci, takich jak prawa kobiet, os6b LGBT
czy prawo do przerywania ciazy. Powolam sie na moze bardziej uni-
wersalna warto$é, jaka jest stosunek do wlasnosci: przez wiele lat byl
dopuszczalny i akceptowany proceder ,,dzikiej” reprywatyzacji, zapa-
daly wyroki, glosy krytykujace ten stan rzeczy byly przez wiekszos$¢

marginalizowane.

Jezeli my, jako strona progresywna, nie odrobimy wilasnej lekcji, nie
dokonamy rewizji tego, co sie stalo, i nie uwzglednimy diagnozy, ktéra
doprowadzila do tego, Ze PiS objal wladze, to mozemy zapomnie¢ o ja-

kiejkolwiek zmianie w perspektywie czy to blizszej, czy dalsze;j.

Stefan Kawalec

Przestawiane propozycje, jak przywroci¢ rzady prawa, w przypad-
ku gdyby dzisiejsza opozycja wygrata wybory, pokazuja dramatyzm
sytuacji, w jakiej znajduje sie Polska. Wiele z prezentowanych tu pro-
pozycji — w szczego6lnos$ci te dotyczace Trybunalu Konstytucyjnego
i Krajowej Rady Sadownictwa - jest na granicy zgodnos$ci z Konsty-
tucjg. Rozwazamy te propozycje, poniewaz uwazamy, ze beda one
uzyte w slusznej sprawie. Ale gdyby podobnego typu dzialania byly

stosowane w nieslusznej wedlug nas sprawie, to uznaliby$my je za
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oczywiste tamanie prawa. I tak beda one prawdopodobnie traktowane
przez przyszla opozycje i znaczng cze$¢ opinii publicznej. Mozna przy-
puszczad, ze gdy po ktérych$ przysztych wyborach zmieni sie wladza
(a demokracja sie tym charakteryzuje, ze wtadza od czasu do czasu sie

zmienia), zmiany te zostang odwrdcone.

To prowadzi do sytuacji, przed jaka przestrzegal tutaj prof. Samuel
Issacharoff, podajac przykiad kraju, gdzie przez kilkadziesiat lat za
kazdym razem, gdy sie zmieniala wladza, zmieniano sad konstytucyj-
ny. Znajdujemy sie wla$nie na drodze do zbudowania takiego systemu
w Polsce. Pierwszym maltym krokiem w tym kierunku byla decyzja
Sejmu poprzedniej kadencji o wyborze czlonkéw Trybunalu Konstytu-
cyjnego ,na przyszto$¢”. Olbrzymi krok i spustoszenie w tym kierunku

spowodowaty obecne rzady.

I powstaje pytanie, czy mamy taki system utrwali¢, czy mamy jaka$
alternatywe. Trudno zaakceptowac rozwigzanie polegajace na tolero-
waniu i zaakceptowaniu wszystkiego, co sie stato. Jednak wydaje mi
sie, ze jest alternatywa, ktéra warto rozwazac. Proponuje odejs¢ od
paradygmatu, Ze rozmawiamy wylacznie o rozwigzaniach mozliwych
bez zmiany Konstytucji. Warto zastanowi¢ sie nad zmianami, ktdére
mozemy w jakim$ obszarze wprowadzi¢, z poparciem istotnej czesci
opozycji, tak aby uzyska¢ wiekszo$¢ konstytucyjna.

Dla przykladu, w Krajowej Radzie Sagdownictwa rozwigzanie polegaja-
ce na wyborze tej rady wylacznie przez sedziéw jest poklosiem szcze-
gblnej sytuacji w czasie Okraglego Stolu. Mozna zaproponowac inny
sposéb powolywania KRS, z udzialem nie tylko sedziéw, lecz réwniez
innych $rodowisk, a zarazem niedajacy wiekszo$ci parlamentarnej
mozliwo$ci zdominowania tej rady. Dla takich zmian mozna by uzy-
skac poparcie opozycji.

Jezeli méwimy o Trybunale Konstytucyjnym, to Kukiz’15 zgtaszal po-

myst, by wybdr sedziego TK wymagal takiej wigkszosci w Sejmie, aby
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konieczne bylo poparcie wykraczajace poza wiekszo$¢ rzadowa. To
tylko przyklad. Chodzi o poszukiwanie rozwigzan majacych szanse na
uzyskanie szerokiego poparcia, tak aby mozna je byto wprowadzi¢ po-
przez zmiane konstytucyjna. Dawaloby to szanse, ze reformy takie nie
beda obalone przy nastepnej zmianie wladzy. To jest na pewno trudne,

ale nie wykluczone, trzeba sie stara¢ i prébowac.

Adam Strzembosz

Wszystko ma swoj kontekst spoteczny. W TOK FM podano, Ze $rednie
zarobki w 4 milionach gospodarstw, tych przedsigbiorstw najmniej-
szych, wynosily 1700 zlotych; potem zweryfikowano te dane wedlug
ostatnich badan na 2000 zl. Nie oczekujmy od ludzi, gdzie glowa rodzi-
ny zarabia 2000 zlotych, a wielu mniej, a wielu troche wiecej, zeby oni

interesowali sie Trybunatem Konstytucyjnym. To jest jedno.

Drugie - niestety, wéréd wielu liberalnych i ciekawych czasopism
uderzajgca jest nuta wyzszosci wobec tych, ktorzy reprezentuja inny
$wiatopoglad. Zerowe zainteresowanie rodzinami wielodzietnymi. To

wszystko tworzy kontekst, ktdry rezonuje okreslonymi glosowaniami.

Na calym $wiecie mamy kryzys kapitalizmu, ktory podtrzymywat li-
beralna demokracje. Klasa $rednia jest coraz chudsza i coraz bardziej
zagrozona. Trzeba wobec tego uwzgledni¢ zaréwno to wszystko, co
wzmacnia demokracje liberalna, jak i warunki zyciowe, ktére powo-
duja domaganie sie zmiany sytuacji. Oczywiscie, to ma potem swoje

konsekwencje, o czym mdéwic nie musze.

Irena Kaminska

Prébujac odpowiedzie¢ na to pytanie, czy mozliwe jest porozumienie
wokdt podstawowych wartos$ci, wrécitabym do pytania, ktére zadal
Tomasz Tadeusz Koncewicz, a mianowicie: z kim to porozumienie? Na
pewno nie z tymi, ktérzy, jak méwi prof. Mirostaw Wyrzykowski, prze-

wracali demokracje. Jak wynika z uzasadnien do kolejnych nowelizacji
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ustawy o Sadzie Najwyzszym, dla nich raz co$ jest niekonstytucyjne,
a potem konstytucyjne. Tutaj sie nie porozumiemy. Oni nie usiada ani
do okraglego, ani kwadratowego stotu.

Wydaje mi sie, ze ponad wszelka watpliwo$¢ powinni$my sprébowac
sie porozumie¢ z tymi, ktérzy koniec koricéw decyduja o tym, jaka klasa
polityczna namirzadziijaka ma wiekszo$¢é. Méwil o tym prezes Adam
Strzembosz: 40% to ludzie, ktérzy czesto nie maja na zycie, wiec ich nie
interesuja takie pojecia, jak Konstytucja czy Trybunal Konstytucyjny.
Kazdy z nas tym, z ktérymi mamy kontakt, powinien ttumaczy¢, czym
jest panstwo prawa i co oznacza to, ze wszyscy sa réwni wobec prawa.
Tu warto przytoczy¢ przyklad zderzenia z limuzyna rzadowa albo to,
ze jeden oskarzony bedzie siedzial w areszcie poéttora roku, a drugi,
jak informuje prezes Adam Glapinski, wyjdzie po miesigcu. Mozliwe
jest skupienie sie wokél wspolnych podstawowych wartosci zwyklych
ludzi. Nasza rolg jest, aby$my im to ttumaczyli. Whrew pozorom wiek-
szo$¢ szanuje i rozumie podstawowe wartosci, cho¢by ré6wno$¢ wobec

prawa.

Z moich szerokich kontaktéw z sedziami sagdéw powszechnych, ktérzy
obserwuja to dranstwo, jakie sie dzieje na ich oczach, i ktérzy podle-
gaja roznym dziwnym prébom zlamania im kregostupa, wynika, ze
w$rdd nich jest silna potrzeba przywrdécenia ladu moralnego. Musze
zprzykro$ciag powiedzie¢, ze bedzie to trudne, ze wzgledu na wszystkie
okoliczno$ci. Jednak jestem przeciwna koncepcji ,otorbienia” proble-
moéw, o czym méwila prof. Ewa Letowska. Wtedy poplynie do tych $ro-
dowisk sygnal, Zze w gruncie rzeczy oplacaja sie kunktatorstwo i spo-
legliwo$¢. Jezeli nie odbierzemy korzysci sedziom sadéw rejonowych,
ktérzy znienacka zostali sedziami sadéw apelacyjnych, a nawet Sadu
Najwyzszego, to lad moralny i sprawiedliwo$¢ moralna nie zostana

przywroécone. A to jest bardzo zly sygnal na przyszlosé.
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Ireneusz Krzeminski

W 2008 roku prowadziliSmy w Mlawie i Szczecinku badania, opu-
blikowane w ksiazce Po rewolucji. Konsolidacja demokracji w matych
miastach®. Podstawowym kryterium skonsolidowanej demokracji na
lokalnym poziomie byla akceptacja zmiany ekipy rzadzacej. Akcepta-
cja regul przez wyborcéw byla zachowana®. A mimo to kilka lat pdz-
niej skonsolidowana demokracja bardzo sie chwieje — i to delikatnie
moéwiagc. Problem jest zatem powazny i warto przywotac¢ Alexisa de
Tocqueville’a, aby doktadniej rozwazy¢ procesy, ktére moga zagrozié —

wydawalo sie - stabilnej sytuacji demokracji.

Jesli chodzi o wspdlne wartosci, to trzeba je zdefiniowac¢ na wielu po-
ziomach. Po pierwsze, mysle, ze dyskusja z ekipa rzadzaca jest mato
prawdopodobna, jezeli nie niemozliwa. Ale poza tym istnieje spole-
czenstwo: jest podzielone i uzywa okreslonego jezyka, ktérym nazy-
wa konkretne warto$ci. Tutaj wazna jest blyskotliwa i krotka analiza
prof. Mirostawa Wyrzykowskiego, ktéry pokazywal, jak sie przeinacza

wartosci.

Kiedy w 1979 roku przyjechat do Polski Jan Pawel II, zaczal uzywacé
stéw, ktére wydawaly sie juz catkowicie zmienione i zinternalizo-
wane przez thumy, a okazalo sie, ze mozna ich prawdziwy sens odzy-
skac i przywr6ci¢ im dawng warto$c¢. I teraz podobnie: trzeba jezyk
publiczny zrekonstruowaé, odwota¢ sie do podstawowych wartosci,
akceptowalnych przez zdecydowana wiekszo$¢. Przeglad raportéw
badan CBOS z ostatnich trzech lat pokazuje, ze dramatyczne i destruk-
cyjne decyzje PiS byly negatywnie oceniane przez wiekszo$¢ bada-

nych. Wiekszo$¢ ludzi byla przeciwko decyzjom w sprawie Trybunatu

5 Po rewolucji. Konsolidacja demokracji w matych miastach: Mtawa i Szczecinek, red.
1. Krzeminski, Warszawa 2013.

6 Wedtug kryteriéw Almonda: Gabriel A. Almond, Sidney Verba, The Civic Culture:
Political Attitudes and Democracy in Five Nations, Newbury Park, Sage 1989
(pierwsze wydanie 1966).
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Konstytucyjnego czy zmianom dotyczgacym saddéw, ale tez przeciwko

wiekszo$ci destrukcyjnych decyzji ustrojowych.

W ksztaltowaniu jezyka politycznego wielka role odgrywaja aktorzy
polityczniiich liderzy. W Polsce mamy aktora spolecznego niezwykle
istotnego dla budowania warto$ci i rozumienia jezyka wartosci: to Ko-
$ciol katolicki. Jest takze liderem wplywu na masy spoteczne. Ko$ciol
katolicki stal sie wybitnie narodowy oraz antydemokratyczny i opo-
wiada sie za rzadami autokratycznymi, ktére uswiecaja jego moralna
role. Ko$ciél wspiera na co dzien jezyk wladzy ilegitymizuje jej dziala-
nia. Trzeba wiec, aby opozycja potrafila przeciwstawi¢ temu jezykowi
inna mowe i inng opowie$¢ o §wiecie — trzeba moéwi¢ jezykiem, ktéry
potrafiwyrazié¢ takze warto$ci uzywane przez retoryke koscielng i PiS-
-owska w inny sposéb, np. nazwacé inaczej warto$¢ ojczyzny czy patrio-
tyzmu. Moze sie¢ okazad, ze taki jezyk jest blizszy wiekszosci Polakéw

i ze mamy wspdlny schemat wartos$ci.

Niezwykle wazna jest uwaga Grazyny Skapskiej o przerwaniu procesu
budowania panstwa. W badaniach wychodzi, ze panstwo prawa bylo
jednym z najwazniejszych punktéw przemiany po 1989 roku. Tylko,
jak wiadomo, Polacy maja dwuznaczny stosunek do prawa: inny na po-
ziomie deklaracji, a inny w sytuacji, kiedy prawo ma dotyczy¢ mnie —
ono w ogole sie woéwczas nie liczy. Proces budowania i internalizowa-
nia $wiadomosci, ze prawo musi by¢ moje i mnie obowiazywaé, zostat
catkowicie zniszczony. Ale tez trzeba doda¢, ze elita prawnicza zrobila
bardzo malo, aby panstwo prawa legitymizowac na co dzien w prak-
tycznych terminach. Nad tym tez warto sie zastanowié, bo prawnicy,
ktdérzy sa teraz ofiarami, powinni pomysle¢ o swoich wcze$niejszych

bledach, gdyz ich postawa dzi$ jest wspaniala.

Michal Federowicz
Moim zdaniem nie da sie w sposéb techniczny odpowiedzie¢ na py-

tanie, jak przywréci¢ panstwo prawa. Nie da sie w sposéb czysto
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kazuistyczny wytyczy¢ linii, ktéra broni sie w kazdych warunkach.
Trzeba zadac pytanie, do jakiego modelu instytucji zmierzamy i w ja-
kim sensie ten nowy model docelowy, nawet jesli oddalony w czasie,
mialby by¢ lepszy od instytucji, ktére dziataly do roku 2015. Bez takie-
go wyobrazenia nie da sie technicznie odpowiedzieé, jak przywrdcié
panstwo prawa. Je$li szukamy wspélnoty warto$ci w konstruowaniu
takiego modelu, to trzeba jej szukac na poziomie spoleczenstwa, a nie
konkurujacych ze soba elit politycznych. Trzeba sie odwotywac do ele-
mentarnych wartosci, ktore sa w nim podzielane. Wspomne o jednej,
fundamentalnej: o poczuciu sprawiedliwo$ci. My$lac o modelu insty-
tucji, trzeba zada¢ rzetelne pytanie: w jakich momentach poprzedni
model zawodzi}? Tutaj szeroki dialog jest nie tylko mozliwy, ale tez
niezbedny, jako kontekst rozwigzan prawnych nadajacy im spolecznie

podzielane znaczenie.

Fryderyk Zoll

Wielki niemiecki prawnik Bernd Riithers napisal ksiazke Die unbe-
grenzte Auslegung (Nieograniczona wykladnia)’, gdzie dowodzil, ze
prawnicy w czasie kryzysu — a mowa byla o nazizmie — wlasciwie nic
nie moga zrobi¢. To byta pesymistyczna teza. W Polsce okazalo sie ina-
czej, jak zwykle troche odzwierciedlamy nasze spoteczenstwo: w cza-
sach normalno$ci czesto zawodzimy, a w czasach kryzysu - nie. To sie
odwrdcilo, teraz chodzi o to, abySmy znowu nie zawiedli, kiedy przyj-
da czasy normalne, i bySmy sie dobrze przygotowali do nowych zadan.
Z naszych spotkan plyna rézne wnioski. Profesor Grazyna Skapska
stusznie powiedziala, ze na do§wiadczeniu musimy sie czego$ nauczy¢.
WeszliSmy w ten czas z okre$lonym bagazem. Pamietam, jak w Kra-

kowie powstawala Krajowa Szkola Sadownictwa i Prokuratury. Kiedy

pisaliSmy program tej szkoly, zaproponowano, aby aplikanci poszli

7 B.Ruthers, Die unbegrenzte Auslegung. Zum Wandel der Privatrechtsordnung im
Nationalsozialismus, Tubingen 1968 (wydanie 8, rozszerzone 2017).
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w ramach court watch do sadéw, pisali raporty i dyskutowali z sedzia-
mi, jakie sg wyniki tych raportéw. To doprowadzito do uchwaty Krajo-
wej Rady Sadownictwa potepiajacej taki pomyst. Jako prawnicy musi-
my pamietac, Ze nie mozemy chroni¢ siebie jako grupy. Mamy zadanie,
ktére musi by¢ realizowane. Mamy tez konkretne uzasadnienia kon-
stytucyjne i chroniong pozycje sedziéw, aby stuzy¢. Teraz stalo sie co$
dobrego. Na przyklad w Krakowie co miesigc sedziowie spotykaja sie
zmieszkancamiw kafejce i opowiadaja o swojej pracy. Przychodza tam
thumy. Moze wyjdziemy z tego doSwiadczenia z nowym sagdem i z no-
wymi prawnikami. Straty sa ogromne, ale by¢ moze sady beda w ten
sposdb lepsze. Jednak to wymaga ogromnej pracy.

Musimy zbudowaé system, ktéry bedzie mial dwie cechy. Z jednej
strony, bedzie opieral sie na do$wiadczeniu zawodéw prawniczych,
z drugiej — na funkcjonowaniu sadéw, dzialaniu prawa przyjaznego
ludziom. Z réznych systeméw prawnych plyna cenne uwagi, aby np.
Krajowa Rada Sadownictwa skladala sie ze wszystkich Srodowisk
prawniczych, a nie tylko z jednego. Bedziemy pracowa¢ nad réznymi
rozwigzaniami, ktore maja zapewnié¢, aby w przysztosci nie byto moz-
liwe proste przejecie czy zdominowanie wladzy, np. prokuratury. Nad

tym trzeba bedzie mocno sie zastanowi¢ i pomysleé, jak to zrobic.

Samuel Issacharoff

Powstaje pytanie, w jaki sposéb reagowac i jak sie ustosunkowac¢ do
takich zagrozen wobec panstwa prawa. W dotychczasowej dysku-
sji zajmujemy sie proponowaniem programéw reformy szczatko-
wej, szczegolowej, niezbednej, aby podtrzymaé i umocnic¢ instytucje,
ktore ksztaltowaly tad i ustrdj konstytucyjny w Polsce od 1989 roku.
Tutaj prawnicy sa mistrzami w technicznych ocenach réznych insty-
tucji oraz mozliwosci ich reformy. Jednak pytanie tak naprawde ma
charakter polityczny i, niestety, w tym wzgledzie prawnicy nie sa

w awangardzie.
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Jako obserwator z zewnatrz widze, ze w Polsce kwestie konstytucyjne
w jaki$ spos6b galwanizuja spoleczenstwo. Bruce Ackerman, amery-
kanski prawnik, méwi o momentach czy lepiej o zwrotach konstytu-
cyjnych. Kiedy setki tysiecy ludzi w calym kraju wystepuja w obronie
Trybunalu Konstytucyjnego, jest to taki moment. Jezeli nadchodzace
wybory beda referendum na temat ustroju demokratycznego, bedzie to
réwniez moment konstytucyjny. Co z tego wynika? Trudna do ocenie-
nia tragedia bedzie, jezeli opozycja przegra kolejne wybory. Nie wiem,
jakie sa perspektywy.

MysSle, ze kazdy z uczestnikéw konferencji ma inng wizje tego, w jaki
spos6b rozwinie sie sytuacja polityczna w Polsce w najblizszych mie-
sigcach. Jednak nie powinnismy sie poddawac i uznawac, ze jest to tyl-
ko kwestia polityczna. Przed konstytucjonalistami stoi wazne zadanie:
trzeba oceni¢ szkody, jakie wyrzadzono, oraz sposéb reakcji, propo-
zycje umocnienia i odbudowy instytucji. Mozna bylo liczy¢, ze dalsza
integracja europejska bytaby mechanizmem ochronnym, chronigcym
podstawowe instytucje. Jednak okazalo sie, ze konsensus europejski
na temat podstaw demokracji i rzadéw prawa zostal nieodpowiednio
uksztaltowany. Byt on tworzony w czasach ,,zimnej wojny”, kiedy obo-
wigzywatl podzial my-oni. To nie pozwolilo na dobre przeanalizowa-
nie i ustosunkowanie sie do nieliberalnego ustroju, kiedy partia rza-
dzaca bierze udzial w wyborach i niby z poszanowaniem dla prawa

odwoluje sie do wyborcow, do urny.

Jako obserwator z zewnatrz moge wylacznie przyklasna¢ wszystkim
wysilkom, ale nie umiem powiedzieé¢, w jaki sposob technicznie poste-
powac wobec przejecia Trybunalu Konstytucyjnego i jak zmienic¢ sklad
tego Trybunatu w sposéb zgodny z prawem. Je$li kto$ uleglby pokusie
i gdyby po wygranych wyborach doszlo do obsadzenia nowego Trybu-
nalu, bezzasadne staloby sie twierdzenie o tym, ze trwa proces budo-

wy rzadéw prawa.
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Mirostaw Wyrzykowski

Trzy kroétkie uwagi. Po pierwsze, jak nazwac system, ktéry chcieliby-
$my, aby funkcjonowal, jezeli nie bedziemy nazywali go demokracja
liberalna, illiberalna czy w jaki$ inny sposéb? Moja propozycja brzmi:
»demokracja konstytucyjna”. ,Konstytucja” —jak wiemy —zostala uzna-
na za stlowo roku. To pojecie ma konotacje pozytywne, jego symbolicz-
ne, emocjonalne, etyczne i estetyczne znaczenie nie zostalo jeszcze
zniszczone. Przydanie Konstytucji kolejnych znaczen symbolicznych
bylo pochodna deprecjacji jej znaczenia normatywnego.

Podrugie, pytanie o prawa czlowieka jako element sktadowy warto$ci.
Prawa czlowieka, w tym oczywiscie wszystkie prawa o charakterze
spolecznym i ekonomicznym, w szczegélno$ci dotyczace podstawo-
wych potrzeb ludzi, to element triady, nierozerwalnego zwiazku de-

mokracji, rzadéw prawa i wlasnie praw cztowieka.

Po trzecie, jezyk. Pamietamy ksiazke, ktdérej polski przeklad ukazal sie
(paradoksalnie) w 1982 roku - Lingua Tertii Imperii Viktora Klempere-
ra. Mysle, ze powinna powstac Lingua Tertii Republicae — analiza jezy-
ka Trzeciej Rzeczypospolitej. Michal Glowinski napisat kiedys$ ksiazke
o jezyku PRL, a takze niedawno ksigzke o jezyku uzywanym w ostat-
nich latach. Uzywamy jezyka na réznych plaszczyznach: tutaj zajmu-
jemy sie jezykiem prawniczym i mozemy by¢ uzyteczni dla Michala
Glowinskiego, ale to ma szerszy wymiar, o czym méwil Ireneusz Krze-
minski. Wspieram refleksje o znaczeniu jezyka dla naszego rozumie-
nia rzeczywisto$ci, w pelni zgadzajac sie z tym, co bylo powiedziane:

jezyk ma znaczenie, wplywa na postawy i na rzeczywisto$¢.

Grazyna Skapska

Chcialam sie odnie$¢ do kilku kwestii.

Po pierwsze, spoleczny Kkontekst tworzenia zgody wokol wspdl-

nych warto$ci, a w szczego6lnosci wartosci konstytucyjnych. To jest
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podkreslane w teoriach socjologicznych. Ralf Dahrendorf - wybitny
teoretyk i socjolog, swego czasu zaangazowany w tworzenie partii li-
beralnej w Republice Federalnej Niemiec, a zatem osoba blisko zwig-
zana z tworzeniem demokracji liberalnej w Niemczech — podkre$lal,
ze trudno zaangazowac w funkcjonowanie sfery publicznej osoby, kto-
rych potrzeby rudymentarne nie sg zaspokojone. Dahrendorf wskazy-
wal na potrzeby: bezpieczenstwa, ochrony zdrowia, wyksztalcenia,
dachu nad glowa, czyli potrzeby socjalne. Rzeczywidcie, prawda jest
w tym kontekscie, ze zarobki Polakéw sa niskie, w zwigzku z czym nie
sg oni zaangazowani w funkcjonowanie sfery publicznej. Ale z drugiej
strony te potrzeby socjalne sa w zasadzie zaspokojone. Istnieje system
darmowej edukacji, ochrona zdrowia wprawdzie kuleje i czeka sie
w kolejce do lekarza, ale takze ta potrzeba jest zaspokojona. Jako Po-
lacy i jako spoleczenstwo w wiekszos$ci nie jesteSmy tak przygnebieni
i cierpiacy, bez dachu nad gtowa i glodni, aby nasza aktywnos$¢ byta
skierowana tylko na zaspokojenie potrzeb elementarnych. Trudno
zatem w ten spos6b usprawiedliwia¢ brak zaangazowania w sprawy

publiczne.

Drugi watek jest interesujacy z punktu widzenia tworzenia spolecz-
nej legitymizacji dla koncepcji demokracji konstytucyjnej i rzadéw
prawa. Wiele os6b zabierajacych glos w dyskusji podkreslato kwestie
moralnosci, moralnego aspektu rzadéw prawa i potrzebe sprawiedli-
wodci. Chcialabym zwr6ci¢ uwage, ze ten problem jest rzadko poru-
szany w dyskusjach nad problematyka rzadéw prawa, w szczegélnosci
orzecznictwa i funkcjonowania sadéw. To jest punkt, wokoé}t ktérego
moglby sie wytworzy¢ jaki$ konsensus, w szczeg6lnosci wéréd praw-
nikéw, bo ich przede wszystkim mam na mysli. Moze rzeczywiscie
brakuje perspektywy dotyczacej moralnych konsekwencji orzeczen
izasad stusznos$ci, ktére powinny by¢ uwzgledniane w procesie orzecz-
niczym. Moralne konsekwencje z punktu widzenia odbiorcéw - czyli

klientow postepowania sagdowego — sa niezwykle istotne. One nie byty
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brane pod uwage, a to one moglyby stanowi¢ punkt wyjscia dla two-
rzenia sie porozumienia zwigzanego z postepowaniem sagdowym i kon-

ceptualizacja zasady rzadéw prawa. Tutaj mamy braki.

Trzecia rzecz, na ktéra chciatabym zwrdéci¢ uwage, to badania wska-
zujace na przesuwanie sie czesci elektoratu PiS-u w kierunku centrum.
To jest Swiatetko w tunelu. Jak méwilam wcze$niej, polskie spolteczen-
stwo potrzebowato okresu obudzenia sie, lekcji, jaka odebratoby od hi-
storii. By¢ moze owo zwrocenie sie w kierunku centrum jest skutkiem
tej lekeji, bo réwniez wewnatrz tego elektoratu dostrzegane sa nega-
tywne konsekwencje obecnych rzadéw i niszczenia procesu tworze-
nia rzadéw prawa. Z drugiej strony, istnieje warto$¢, ktéra jest wazna
dla wiekszosci Polakow: to czlonkostwo w Unii Europejskiej. W ponad
80% Polacy sg euroentuzjastami. Pozostaje pytanie, dlaczego tak jest,
czy chodzi o fundusze, czy o instytucje europejskie. Kiedy pojawilo sie
zagrozenie w postaci wypowiedzi najwyzszych przedstawicieli wladz
panstwowych lekcewazacych Unie Europejska, to te wypowiedzi sta-

nowily jakie$ Swiatlo ostrzegawcze réwniez dla elektoratu PiS-u.

Ewa Letowska

W moim wystgpieniu $wiadomie nie zajmowatam sie problematyka,
jaka dominowala w dyskus;ji, czyli dialogiem z tymi, ktérzy nie chca
rozmawiac. Staje do dialogu wtedy, kiedy kto$ chce ze mna rozmawiac.
Jezeli nie, to dziekuje i czekam, az przyjdzie wlasciwa okazja. Jestem

gotowa do dialogu.

Interesowalo mnie to, co dotyczy dialogu wewnetrznego po jednej stro-
nie, gdzie wystepuje duza polaryzacja stanowisk, ktére sa po prostu
malo ze soba spéjne. Chodzi o szukanie nie tego, co dzieli, tylko tego,
comoze laczy¢,io odpowiedz na pytanie, jakie $rodki techniczne temu
sprzyjaja. Stad moéj nacisk na niewykorzystywane dotychczas mozli-
wodci. Nastepuje monadyzacja sadow, ktore sie zamykaja w sobie i dia-

loguja nie wiadomo z kim.
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Grazyna Skapska moéwila tutaj o czynniku rynku. Otéz rynek z natury
rzeczy deprawuje, poszukuje zysku tam, gdzie tylko to mozliwe, szu-
kajac wszelkich szczelin i wynaturzen, ktére moga przynies§¢ korzysc.
Prawo jest wygodnym instrumentem dla rynku, zwlaszcza prawo ro-
zumiane formalnie. Zrecznie wykorzystana umowa jest dobrym $rod-
kiem w reku silniejszego. WeZzmy przyklad franczyzy. Franczyzobiorca
jest teoretycznie i formalnie producentem i profesjonalista, ale tak na-
prawde pozostaje igraszka losu w rekach franczyzodawcy. Problemem
jest to, ze rynek deprawuje prawo. Wykorzystywanie prawa w warun-
kach rynku, ktéry uwaza, ze formalna réwno$¢ stron wystarczy, pro-

wadzi wladnie do negatywnych skutkéw i wynaturzen.

Z kolei po stronie prawnikoéw istnieje silna potrzeba krytycznego spoj-
rzenia na dogmatyke prawa. To materia dla studiéw prawniczych i fa-
chowej dyskus;ji. To, co uwazamy za dogmatyke prawa w warunkach
nieréwnego rynku, jest mocnym narzedziem do wykorzystania sytu-
acji silniejszego. To dotyczy osob zatrudnionych na ,$miecidowkach”,
konsumentéw, franczyzobiorcéw czy tych, ktérzy wzieli kredyty we
frankach szwajcarskich. W prawie unijnym sa odpowiednie instru-
menty i Unia namawia nas: ,stosujcie kryteria efektywnej ochrony”.
Konieczna jest dyskusja na temat wykorzystania tych instrumentéw.
To mam na mys$li, gdy méwie o powrocie do panstwa prawa w ramach
dialogu wewnetrznego, wewnatrzérodowiskowego.

Nie jestem optymistka, jesli chodzi o mozliwo$ci zaistnienia zmian po
nowych wyborach. Nie wiem, jak bedzie. Proponuje trwalszy dialog

obliczony na dluzsze lata.

Tomasz Tadeusz Koncewicz

Wazne jest, aby$Smy w naszym dzisiejszym dyskursie w Polsce, w kon-
tek$cie tego, o czym rozmawialiSmy, zrozumieli, co Unia Europejska
robi wobec Polski. My, jako odpowiedzialni za ksztaltowanie dyskur-

su, musimy thtumaczy¢ ludziom, Ze jezeli Komisja Europejska wszczyna
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postepowanie przeciwko Polsce, to nie oznacza narzucania woli, tylko
przypominanie o zobowigzaniach dobrowolnie zaciggnietych w mo-
mencie akcesji. Jezeliistnieje jeden paradygmat integracji europejskiej
z 1951 roku, to on brzmi nastepujgco: panstwa tgcza sie, poniewaz ist-
nieje miedzy nimi zgoda, Ze wladza polityczna na poziomie krajowym
musi by¢ wtadza ograniczong, nie tylko poprzez zasady konstytucyj-
ne wewnatrz, ale poprzez powolanie instytucji i standardow, ktore
beda egzekwowane z zewnatrz. W 1951 roku na poziomie deklaracji

to wystarczyto.

W 2018 roku Trybunal Sprawiedliwos$ci ttumaczy w praktyce, co to
oznacza. Na przyklad po raz pierwszy w 60-letniej historii integracji
europejskiej Trybunal powiedzial, Ze elementem zasady praworzad-
nosci jest niezawisto$¢ sedziowska, a dla efektywnej kontroli sagdowej
zagwarantowanie niezawisto$ci sgdéw ma znaczenie egzystencjalnes.
Tego nie byto w 1951 roku, czyli Unia Europejska tez uczy sie niejako

w biegu. To jest pierwsza rzecz.

Druga kwestia to krytyka elit prawniczych. Od 10 lat ilekro¢ prowa-
dze zajecia dla sedziéw lub spotykam sie z mlodzieza, tylekro¢ bije sie
w piersi. Tak, mogliSmy zrobi¢ wiecej. Stoi przed nami wyzwanie nie
do dzialania indywidualnego jako prawnikéw, tylko do czego$, co na
Zachodzie nazywa sie legal complex. Potrzeba koalicji prawnikéw li-
beralnych w obronie wartosci liberalnych. Dlaczego ma to znaczenie?
Dzisiejsi autokraci, tacy jak Jarostaw Kaczynski, nie dochodzg do wla-
dzy z czolgamina ulicy. Oni wykorzystuja wtasnych prawnikéw i wila-

sne ustawy, tworzac legalistyczng przykrywke dla niekonstytucyjne;j

8 Pisatem o tym szerzejw: On the Rule of Law Turn on Kirchberg - Part I. What and
How has the Court of Justice Been Telling Us About the EU Constitutional Essentials?,
https://verfassungsblog.de/on-the-rule-of-law-turn-on-kirchberg-part-i/ oraz On
the Rule of Law Turn on Kirchberg - Part II. How the Court of Justice is Spelling out the
Constitution’s Unwritten Understanding(s)m, https://verfassungsblog.de/on-the-
rule-of-law-turn-on-kirchberg-part-ii/.
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zmiany systemu. Tutaj przed prawnikami pojawia sie wielkie wyzwa-

nie, zeby to zarchiwizowad, zlokalizowac i wskaza¢ remedium.

Co sam moge zrobi¢? Jezeli dostaje maila z biblioteki w Kutnie: ,Pa-
nie profesorze, przeczytaliSmy wywiad z panem, niech pan przyjedzie
i porozmawia z nasza mtodziezg w o$rodku kultury”, to sie pakuje sie
ijade do Kutna. Nie mam zadnych oczekiwan wobec tych, ktérzy mnie
zaprosili. Wprost przeciwnie, jestem im wdzieczny, ze po 30 latach
prawniczego pasywizmu elit kto§ chce mnie w og6le stucha¢. Wazne,
ale zarazem trudne jest budowanie wiarygodno$ci naszego zawodu

iprzekonanie, ze bronimy zasad konstytucyjnych, a nie swojej pozycji.

Zaniechania z ostatnich kilku lat sa tutaj olbrzymim ciezarem dla nas.
Jakie sa zalety dyskusji o dzisiejszym kryzysie po trzech latach zmian?
Po 1989 roku nie rozmawialiSmy tak czesto o tym, co to znaczy by¢ se-
dzia w demokratycznym panstwie prawa. Nie prowadzilis$my dyskusji,
co to znaczy sadzic¢ sprawiedliwie. Profesor Aharon Barak, byly Prezes
Izraelskiego Sadu Najwyzszego, méwil: ,Podlegam osadzeniu, ilekroé¢
wkladam lancuch sedziowski na szyje”. Gdy to przekazywalem se-
dziom przed 2015 rokiem, to sedziowie krytykowali: ,,0, enfant terrible
burzy status quo”, ,wymadrza sie” etc. A ja im méwilem: ,,Ogarnijcie
sie, bo wasza legitymizacja plynie z tego, jak jeste$cie odbierani na sali
sadowej”. Przecietny Kowalski nie ma bezposredniego kontaktu z Kon-
stytucja, ale ma kontakt z prawem w sadzie rejonowym, gdzie sad mu
thumaczy, co oznacza prawo w jego konkretnej sprawie. Nie oczekuje,
ze kazdy bedzie znal Konstytucje, ale ze to sedzia rejonowy w Kutnie

bedzie ja znali przelozy Konstytucje na kazus konkretnej osoby.

I ostatnia kwestia — rozréznienia miedzy demokracja a liberalizmem.
Kiedy$ to rozroznienie bylo proste: demokraci byli za demokracja
iliberalizmem, a przeciwnicy demokracji — rzady autorytarne - byli
przeciwko demokracji i liberalizmowi. Dzisiaj rzady autokratycz-
ne — a takie mamy w Polsce - sa za demokracja, ale przeciwko libera-

lizmowi. Oni definiuja demokracje w sposéb najprostszy, jako rzady
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wiekszo$ciowego ustawodawcy, ktéry nie jest zwigzany niczym poza
aktualng wolg suwerena. Konstytucjonalizm prawidlowo rozumiany -
konstytucjonalizm liberalny — wigze zaré6wno suwerena, jak i wybra-
nych przez suwerena. To jest ograniczenie nalozone na obydwie gru-
py, ktdre szanuja i akceptuja, ze jakakolwiek zmiana zastanego stanu

iladu spotecznego musi nastapi¢ w obrebie systemu konstytucyjnego.

Wspomniano tu amerykanskiego konstytucjonaliste Bruce’a Ackerma-
na i jego teorie momentu konstytucyjnego. W ostatniej swojej ksigzce
Revolutionary Constitutions® sformutowal karkolomna teze, ze gdyby
polska Konstytucja zostala przyjeta w 1991 roku, to bytaby Konstytu-
cja prawdziwie rewolucyjna i cieszaca sie szeroka aprobata opinii pu-
blicznej. W takiej sytuacji Jarostaw Kaczynski nie bylby rewolucjoni-
sta niszczacym, przewracajacym porzadek prawny, ale jednym z ojcow
zalozycieli Trzeciej Rzeczypospolitej. Fundamentalnie nie zgadzam sie
z taka teza. Kiedy mys$le o tym, co jest prawdziwie rewolucyjng Konsty-
tucja, ktéra odzwierciedla ducha ,Solidarnosci”, to jest nig Konstytucja
z 1997 roku. Chodzi nie tylko o tre$¢, otwarto$é, poszanowanie praw
czlowieka i mniejszos$ci. Pamietajmy, kto nad nig pracowatl: ojcem tego
dokumentu byl Tadeusz Mazowiecki, ktéry odzwierciedla najlepsze
tradycje polskiego konstytucjonalizmu i myS$lenia o paistwie w duchu
kompromisu i troski o dobro wspdlne. I dlatego to jest moja Konstytu-
cja, za ktéra warto oddac glos i warto jej bronic¢. Nie dajmy sobie narzu-
ci¢ narracji, ze inna Konstytucja bylaby lepsza.

Jednak musimy sie nauczy¢ ttumaczy¢ te Konstytucje na jezyk codzien-
nos$ci i pokaza¢ ludziom, jak Konstytucja oraz — szerzej — prawo ich
chronig. Wtedy kazdy rzad autorytarny w przysztosci zastanowi sie
dwa razy. Nie wystarczy zbudowa¢ mocne instytucje, ale trzeba zbu-
dowac co$, co Alexis de Tocqueville nazywal ,nawykami serca”. A tego

nie zrobi zadna z gory zadekretowana reforma, poniewaz nawyki

9 B. Ackerman, Revolutionary Constitutions: Charismatic Leadership and the Rule of
Law, Cambridge, Mass. 2019.
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serca wymagaja czasu i pracy organicznej, czesto rozlozonej na gene-
racje. Nawyki serca, szacunek dla prawa i przywigzanie obywatelskie
do instytucji stanowia niezbedne uzupeinienie demokracji liberalnej.
Jezeli wladza autorytarna sie czego$ boi, to wlasnie spoleczenstwa
obywatelskiego, ktére rozumie wage swojego glosu i partycypacji oraz

pielegnuje swoje nawyki serca.
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Tomasz Zalasinski

Postowie

Skutki wyroku Trybunatu
Sprawiedliwosci UE z 19 listopada
2019 roku dla funkcjonowania
polskiej Krajowej Rady Sadownictwa
oraz Sadu Najwyzszego

Podstawowym celem niniejszej publikacji jest okreslenie preferowa-
nego kierunku zmian normatywnych, zmierzajacych do przywrdéce-
nia w Polsce standardéw panstwa prawnego w dziatalno$ci Trybuna-
lu Konstytucyjnego, Krajowej Rady Sadownictwa, Sadu Najwyzszego,
sadow powszechnych oraz prokuratury. Analiza funkcjonowania tych
instytucji, jako segmentoéw szeroko rozumianego systemu wiadzy sa-
downiczej, byla przygotowywana w warunkach stale zmieniajacego
sie stanu prawnego i ewoluujacego stanu faktycznego. Ze wzgledu na
dynamike procesu erozji standardéw panstwa prawnego, a takze wo-
bec préb zatrzymania lub spowolnienia tego procesu, opracowania
wchodzace w skiad niniejszej publikacji musialy by¢ przez ich Auto-
row kilkukrotnie aktualizowane. Dotyczy to w szczegélnosci tekstéw
poswieconych Krajowej Radzie Sadownictwa oraz Sadowi Najwyz-
szemu. Niestety, ze wzgledéw wydawniczych w opracowaniach tych

nie udatlo sie uwzgledni¢ prawnych konsekwencji wyroku Trybunatu
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Sprawiedliwodci z 19 listopada 2019 roku w polaczonych sprawach AK
(sygn. C-585/18), CP (C-624/18) i DO (C-625/18). Jednak ze wzgledu na
znaczenie prawne oraz skutki tego orzeczenia (dalej: wyrok TSUE) dla
procesu przywracania praworzadnos$ci w funkcjonowaniu Krajowej
Rady Sadownictwa (KRS) i Sadu Najwyzszego (SN) konieczne jest ich
oméwienie, pomimo zamkniecia procesu wydawniczego, w formule

Postowia.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci (TSUE) ma fundamentalne zna-
czenie dla oceny stopnia praworzadnos$ci oraz niezalezno$ci wymiaru
sprawiedliwo$ci w Polsce, a takze dla gwarancji niezawisto$ci sedzidw.
Wyrok ten wskazuje bowiem kryteria, wedle ktérych nalezy oceni¢,
czy Krajowa Rada Sadownictwa jest wystarczajgco niezalezna od wia-
dzy ustawodawczej i wykonawczej, a takze czy zachowala zdolno$¢ do
prawidlowego realizowania swojego podstawowego zadania konstytu-
cyjnego, jakim jest stanie na strazy niezalezno$ci sagdéw i niezawistos$ci
sedzidw. Trybunal stwierdza, ze mozna mie¢ co do tego watpliwosci,
gdy obiektywne okolicznosci, w jakich zostat utworzony dany organ,
oraz jego cechy, a takze sposob, w jaki zostali powolani jego czlonko-
wie, moga wzbudza¢ w przekonaniu jednostek uzasadnione watpli-
wosci co do niezalezno$ci tego organu od czynnikéw zewnetrznych,
w szczegolnosci od bezposrednich lub posrednich wplywéw wiladzy
ustawodawczej i wykonawczej, oraz jego neutralno$ci wobec $cieraja-
cych sie przed tym organem intereséw. Konsekwencja tych wpltywow
—twierdzi TSUE - moze by¢ sytuacja, kiedy organ nie bedzie przejawial
oznak niezawistosci i bezstronnosci, a to mogltoby podwazy¢ zaufanie,
jakim sadownictwo powinno sie cieszy¢ w demokratycznym panstwie

prawnym.

Wyrok TSUE wskazuje kryteria pozwalajace na ocene, czy KRS spel-
nia przewidziane prawem unijnym wymagania co do niezalezno$ci od
wladzy wykonawczej i ustawodaweczej. Kryteria te w sposéb syntetycz-

ny znakomicie przedstawil Piotr Bogdanowicz w opinii opracowanej
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na zamdwienie Fundacji im. Stefana Batorego'. W opinii tej zauwaza

on, ze gdy ocenia sie status KRS, nalezy bra¢ pod uwage:

»Po pierwsze okolicznos¢, ze KRS w nowym skladzie zostata utworzo-
na w konsekwencji skrdcenia trwajacej cztery lata kadencji cztonkéw

poprzedniej KRS.

Po drugie, okoliczno$é¢, ze chociaz 15 cztonkéw KRS wybieranych spo-
$rdd sedzidéw bylo wczesniej wylanianych przez Srodowisko sedziow-
skie, to obecnie sa oni wybierani przez organ wladzy ustawodawczej
sposrod kandydatow, ktorzy moga by¢ zglaszani przez grupe 2000 oby-
wateli lub 25 sedziéw. To sprawia, ze taka reforma prowadzi do zwiek-
szenia liczby czlonkéw KRS z nadania sil politycznych lub przez nie

wybranych do 23 z 25 cztonkéw, ktérych liczy ten organ.

Po trzecie, wystepowanie ewentualnych nieprawidlowosci, jakimi
mogt zosta¢ dotkniety proces powolywania niektérych cztonkéw KRS
w nowym skladzie (TSUE nie wspomnial tego wprost, ale w tym przy-

padku moze chodzi¢ o sprawe tzw. list poparcia do KRS).

Po czwarte, sposéb, w jaki wspomniany organ wypelnia swoje kon-
stytucyjne zadanie stania na strazy niezaleznosci sadéw i niezawislo-
$ci sedzidw, oraz to, jak wykonuje swoje poszczegolne kompetencije —
a szczegOlnie, czy czyni to tak, ze watpliwa staje sie jego niezalezno$¢

od wladzy ustawodawczej i wykonawczej.

Po piate, czy sposéb, w jaki polskie prawo okre$la zakres odwola-
nia, ktére przystuguje od uchwaly KRS obejmujacej rozstrzygniecia
w przedmiocie wniosku o powolanie do pelnienia urzedu sedziego
Sadu Najwyzszego, umozliwia zapewnienie skutecznej kontroli sado-
wej uchwat KRS dotyczacych powolania do pelnienia urzedu sedziego
SN”2,

1 P. Bogdanowicz, Co oznacza dla Polski wyrok TSUE w sprawie KRS i Izby
Dyscyplinarnej?, Warszawa 2019.
2 Tamze, s. 2-3.
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W wyroku TSUE w sposéb analogiczny wskazano takze czynniki po-
zwalajace na dokonanie oceny spelniania wymagan niezalezno$ci
ibezstronnos$ciprzez osoby powolane przez KRS na stanowisko sedziéw

Izby Dyscyplinarnej SN. Piotr Bogdanowicz referuje je nastepujaco:

»P0 pierwsze, przyznanie Izbie Dyscyplinarnej wylacznej wlasciwos$ci
w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych dotycza-
cych sedziéw Sadu Najwyzszego oraz z zakresu przeniesienia sedziego
SN w stan spoczynku, w ktérych to sprawach dotychczas rozstrzygaty
sady powszechne. Okoliczno$cia szczegdlna jest fakt, ze nastapilto to
réownolegle z przyjeciem przepisow przewidujacych obnizenie wieku
przej$cia w stan spoczynku urzedujacych sedziéw SN oraz przyznaja-
cych Prezydentowi RP dyskrecjonalne prawo do przedluzenia mozli-

wosci orzekania przez tych ostatnich.

Po drugie, w skiad ID moga wchodzi¢ wylacznie nowo powolani se-
dziowie, z wykluczeniem tym samym sedzi6w juz peiniacych urzad na

stanowisku sedziego SN.

Po trzecie, wysoki stopien autonomii Izby Dyscyplinarnej w ramach
SN. Réwniez w tym przypadku TSUE uznal, ze o ile kazda z wyzej wy-
mienionych okoliczno$ci z pewnos$cia nie moze sama w sobie i rozpa-
trywana odrebnie prowadzi¢ do podania w watpliwo$¢ niezaleznos$ci
organu takiego jak ID, o tyle ich zbieg mdglby prowadzi¢ do innego
wniosku, zwlaszcza gdyby wspomniane wyzej badanie dotyczace Kra-
jowej Rady Sagdownictwa miato ujawnic zalezno$c¢ tego organu od wia-

dzy ustawodawczej i wykonawczej”3.

Znaczenie ustrojowe wyroku TSUE dalece wykracza zatem poza jego
role procesowgq, jako odpowiedzi na pytanie prejudycjalne zadane
przez Sad Najwyzszy. PodwazZenie w trybie procesowym niezalez-
nosci KRS oraz niezalezno$ci Izby Dyscyplinarnej SN i niezawislosci

zasiadajacych w niej sedziéw, o czym $§wiadczg wszelkie przestanki

3 Tamze, s. 3.
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wskazane przez TSUE, bedzie oznaczalo, ze wadliwo$¢ powolywania
sedziow przez KRS nie obejmuje wylgcznie sedziéw ID SN, lecz dotyka
takze innych sedziéw Sadu Najwyzszego, powolanych przez Krajowa
Rade Sagdownictwa w obecnym skladzie i ksztalcie ustrojowym, a tak-
ze wszelkich innych powolan na stanowiska sedziowskie w sadach
powszechnych.

Watpliwos$ci co do prawidlowosci powolania sedziéw Sadu Najwyz-
szego i sedzidw saddéw powszechnych przez KRS moga skutkowac ol-
brzymim ryzykiem dla stabilno$ci systemu wymiaru sprawiedliwo$ci
w Polsce oraz jego spojnosci z porzadkiem prawnym Unii Europejskiej.
Wyroki wydane przez wadliwie powolanych sedziéw moga by¢ bo-
wiem kwestionowane przez pelnomocnikow stron, poprzez wnoszenie
zwyczajnych i nadzwyczajnych $rodkéw zaskarzania na kazdym eta-
pie postepowania, takze przed organami miedzynarodowymi. Moze
réwniez wystapi¢ powazny problem z uznawaniem tych wyrokéw
w obrocie prawnym i gospodarczym, zaréwno w relacjach wewnetrz-

nych, jak i w stosunkach miedzynarodowych.

Dlatego bardzo istotne jest niezwloczne wykonanie wyroku TSUE
W spos6b systemowy, pozwalajacy na rozwigzanie wszystkich wska-
zanych problemdéw. W zwigzku z tym konieczna staje sie nowelizacja
ustawy o KRS, polegajaca na stworzeniu systemu wyboru czlonkéw
KRS, ktérzy beda realnie reprezentowali $Srodowisko sedziéw i zacho-
waja w peini przymiot niezalezno$ci oraz niezawistos$ci. Réwnie nie-
zbedna wydaje sie zmiana ustawy o SN, ktéra powinna polega¢ na li-
kwidacji Izby Dyscyplinarnej, gdyz ta w obecnym ksztalcie normatyw-
nym tej ustawy uksztaltowana jest jako sad szczegdlny. Ustawodawca
powinien przewidzieé takze przepisy przejSciowe i dostosowujace, kt6-
re pozwolilyby rozwigzac problem niewlasciwego powolania sedziéw

oraz zapewnilyby stabilno$¢ wydanych przez nich wyrokéw*.

4 Szerzej na temat skutkédw wyroku TSUE zob. Wspélne stanowisko w sprawie
wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 19 listopada 2019 r. w sprawach
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W dniu 5 grudnia 2019 roku Sad Najwyzszy wydal wyrok w pierwszej
z trzech spraw, w ktorych przedstawiono Trybunalowi Sprawiedli-
wodci UE pytania prejudycjalne dotyczace niezaleznosci Izby Dyscy-
plinarnej SN i Krajowej Rady Sadownictwa. Kierujac sie przestankami
wskazanymi w odpowiedzi na pytanie prejudycjalne, Sad Najwyzszy
stwierdzil, ze ,Izba Dyscyplinarna SN nie jest sadem w rozumieniu

prawa UE, a obecna KRS nie jest organem bezstronnym i niezawistym?”.

potqczonych AK (C-585/18), CP (C-624/18), DO (C-625/18), opracowane i sygnowane
przez Amnesty International Polska, Archiwum Osiatynskiego, cztonkéw
Zespotu Ekspertéw Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego, Forum
Obywatelskiego Rozwoju - FOR, Helsifiskg Fundacje Praw Cztowieka, Instytut
Prawa i Spoteczenstwa INPRIS, Ogélnopolskie Stowarzyszenie Sedziéw Sadéw
Administracyjnych, State Prezydium Forum Wspétpracy Sedziéw, Stowarzyszenie
im. prof. Zbigniewa Hotdy, Stowarzyszenie Prokuratoréw ,Lex Super Omnia”,
Stowarzyszenie Sedziéw Polskich ,Iustitia”, Stowarzyszenie Sedziéw ,Themis”,
Wolne Sady.
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Noty biograficzne

Adam Bodnar - prawnik, dr. Od 2015 roku Rzecznik Praw Obywatelskich. W la-
tach 2004-2015 zwigzany z Helsiniska Fundacja Praw Czlowieka, poczatkowo
jako wspéttwdrca i koordynator Programu Spraw Precedensowych, a nastepnie
jako szef dzialu prawnego i wiceprezes zarzadu Fundacji. Od 2006 roku wykia-
dowca Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego. Wspo6}-
pracowal m.in. ze Stowarzyszeniem im. prof. Zbigniewa Holdy, Panoptykonem
iFundacja im. Stefana Batorego.

Lukasz Bojarski — pracownik Department of Private Law, Faculty of Law, Uni-
versity of Oslo (projekt Judges under Stress. The Breaking Point of Judicial Insti-
tutions) oraz prezes Instytutu Prawa i Spoteczenstwa. Cztonek Zespolu Eksper-
téw Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego. Zajmuje sie problematyka sadéw
z pozycji prawnika dzialajacego w organizacjach obywatelskich od ponad 20 lat.
W latach 2010-2015 byt czlonkiem Krajowej Rady Sadownictwa, powolanym
przez Prezydenta RP.

Jacek Czaja - sedzia, prezes zarzadu Towarzystwa Prawniczego w Lublinie.
Byt ekspertem Miedzynarodowego Instytutu Rozwoju Prawa w Rzymie oraz
USAID Legal and Regulatory Reform Project. Uczestniczyt w pracach nad refor-
ma sadownictwa gospodarczego w kilku paristwach Europy Srodkowo-Wschod-
niej. W latach 2007-2011 podsekretarz stanu w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci.
Czlonek Rady Ekspertéw Programu ,Obywatel i Prawo” Instytutu Spraw Pu-
blicznych oraz Zespotu Ekspertéw Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego.

Michal Federowicz - dyrektor Instytutu Badan Edukacyjnych, dr hab., profesor
nadzwyczajny Instytutu Filozofii i Socjologii Polskiej Akademii Nauk. Od 1999
roku koordynuje polska cze$¢ miedzynarodowego programu badawczego PISA
(Programme for International Student Assessment), w ramach ktérego poréw-
nywane sg umiejetnos$ci pietnastoletnich uczniéw.
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Agnieszka Grzybek - polityczka, feministka, ttumaczka, dzialaczka organizacji
pozarzadowych. W latach 2008-2010 i 2011-2015 jedna z dwojga przewodnicza-
cych partii Zieloni. Zwiazana ze $rodowiskiem , Krytyki Politycznej” i Kongre-
sem Kobiet.

Samuel Issacharoff — profesor prawa konstytucyjnego w Szkole Prawa New
York University. Kariere wykladowcy rozpoczal w 1989 roku na University of
Texas; dekade péZniej przeniést sie do Columbia Law School. Oprécz prawa kon-
stytucyjnego zajmuje sie w szczegélnosci prawem w kontekscie funkcjonowania
demokracjiijej procedur (jest jednym z pionieréw w tej dziedzinie), a takze pro-
cedura cywilna.

Wojciech Jasinski — prawnik, dr, adiunkt na Wydziale Prawa, Administracji
i Ekonomii Uniwersytetu Wroclawskiego, zajmuje sie prawem karnym. Cztonek
Zespotu Ekspertéw Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego.

Irena Kaminska - sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego. Byla prezes,
obecnie cztonkinizarzadu Stowarzyszenia Sedziéw ,,Themis”. W przeszto$ci kie-
rowala tez sedziowskim stowarzyszeniem ,Iustitia”. W latach 1998-2002 czlon-
kini Krajowej Rady Sagdownictwa.

Stefan Kawalec — ekonomista, wspéitwoérca tzw. planu Balcerowicza, w latach
1991-1994 wiceminister finanséw. Zalozyciel i cztonek Towarzystwa Ekonomi-
stéw Polskich, po odejsciu z rzadu pracowal m.in. w Banku Handlowym i PZU.
Doradzat Platformie Obywatelskiej w sprawach ekonomicznych. W czasach ko-
munistycznych dzialacz opozycji, wspélpracowat z Komitetem Obrony Robotni-
k6w i Komitetem Samoobrony Spotecznej ,,KOR”, byt czlonkiem ,Solidarno$ci”.

Tomasz Tadeusz Koncewicz - prawnik, dr hab., profesor na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego, kierownik tamtejszej Katedry Pra-
wa Europejskiego i Komparatystyki Prawniczej. Adwokat, specjalista w zakre-
sie prawa miedzynarodowego publicznego i prawa Unii Europejskiej. Cztonek
Europejskiego Instytutu Prawa, Komisji Praw Czlowieka przy Naczelnej Radzie
Adwokackiej oraz rady programowej Archiwum Osiatynskiego.

Ireneusz Krzeminski-socjolog, prof. dr hab. Wykladowca w Instytucie Socjolo-
gii na Uniwersytecie Warszawskim. W latach 2001-2002 rektor Wyzszej Szkoly
Zarzadzania Personelem, a nastepnie prorektor Wyzszej Szkoly Komunikowa-
nia i Mediéw Spolecznych im. Jerzego Giedroycia. Wyktadat takze na Uniwer-
sytecie Gdanskim oraz Uniwersytecie Warminsko-Mazurskim. Jest cztonkiem
zarzadu Polskiego PEN Clubuiredakcji ,,Przegladu Politycznego”.

Jak przywrdci¢ panstwo prawa?

239



Katarzyna Kwiatkowska — prokurator Prokuratury Okregowej Warszawa-Pra-
ga, wiceprezes Stowarzyszenia Prokuratoréw Lex Super Omnia. Wspdétautorka
wydanego przez to stowarzyszenie raportu Krdélowie zycia w prokuraturze ,do-
brej zmiany”.

Ewa Letowska — prawniczka, prof. dr hab., rzeczniczka praw obywatelskich
w latach 1987-1992, sprawowala te funkcje jako pierwsza osoba w Polsce. Od
1999 do 2002 roku orzekala w Naczelnym Sadzie Administracyjnym, nastepnie —
do 2011 roku - w Trybunale Konstytucyjnym. Od lat 70. XX wieku zwiazana z In-
stytutem Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk; obecnie czlonkini jego rady
naukowe;j.

Marcin Matczak - prawnik, dr hab., profesor na Wydziale Prawa i Administra-
cji Uniwersytetu Warszawskiego, partner w Kancelarii Domanski, Zakrzewski,
Palinka. Czlonek Zespolu Ekspertéw Prawnych Fundacji im. Stefana Batore-
go, Stowarzyszenia im. prof. Zbigniewa Holdy i rady programowej Archiwum
Osiatynskiego.

Wanda Nowicka - polityczka, dzialaczka spoleczna i feministka. W latach
2011-2015 wicemarszaltek Sejmu. Dzialaczka Kongresu Kobiet, w 2019 roku
kandydatka w wyborach europejskich i parlamentarnych z ramienia Wiosny.
Wspéttworczyni i byla przewodniczaca Federacji na rzecz Kobiet i Planowania
Rodziny; jedna z zalozycielek Stowarzyszenia na rzecz Panstwa Neutralnego
Swiatopogladowo Neutrum.

Jarostaw Onyszczuk - prokurator Prokuratury Rejonowej Warszawa-Mokotow.
Czlonek zarzadu istniejacego od 2017 roku Stowarzyszenia Prokuratoréw Lex
Super Omnia, ktére bylo jedna z organizacji wspéttworzacych w 2018 roku Ko-
mitet Obrony Sprawiedliwosci.

Grazyna Skapska —socjolozka prawa, prof. dr hab. Wyktada w Instytucie Socjo-
logii Uniwersytetu Jagiellonskiego. Czlonkini zarzadu Polskiego Towarzystwa
Socjologicznego i jego byla przewodniczgca. W latach 2014-2018 czlonkini Ko-
mitetu Wykonawczego Miedzynarodowego Towarzystwa Socjologicznego, a od
2000 do 2004 roku wiceprezydent Miedzynarodowego Instytutu Socjologii.

Aleksander Smolar - politolog, publicysta. Prezes Zarzadu Fundacji im. Stefana
Batorego. W latach 1971-1989 na emigracji politycznej. Wspoéizalozyciel i w la-
tach 1973-1990 redaktor naczelny kwartalnika politycznego ,,Aneks”. W latach
1989-1990 doradca ds. politycznych premiera Tadeusza Mazowieckiego. Od 1992
do 1993 roku doradca ds. polityki zagranicznej premier Hanny Suchockiej. Wy-
dat m.in. Tabu i niewinnos¢.
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Adam Strzembosz — prawnik, prof. dr hab. Sedzia, w latach 1990-1998 Pierw-
szy Prezes Sadu Najwyzszego i przewodniczacy Trybunatu Stanu. Wczedniej, od
1989 roku, wiceminister sprawiedliwo$ci. W latach 80. dziatacz ,,Solidarnos$ci”.
Podczas obrad Okraglego Stotu byl przewodniczacym podzespotu ds. prawa i sa-
déw, a nastepnie przewodniczacym komisji prawa i sprawiedliwos$ci Komitetu
Obywatelskiego przy przewodniczacym ,Solidarnosci” Lechu Walesie.

Mirostaw Wyrzykowski - prawnik, prof. dr hab. Wykladowca na Uniwersytecie
Warszawskim, byty dziekan Wydzialu Prawa i Administracji tej uczelni. W la-
tach 2001-2010 sedzia Trybunalu Konstytucyjnego, od 2011 do 2015 roku prze-
wodniczacy Komitetu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk.

Tomasz Zalasinski - radca prawny, dr. Counsel w kancelarii DZP. Specjalista
w zakresie prawa konstytucyjnego, autor licznych publikacji z tego zakresu.
Wspdliprzewodniczacy Komisji Ekspertéw ds. Zdrowia przy Rzeczniku Praw
Obywatelskich. Czlonek zarzadu Stowarzyszenia im. prof. Zbigniewa Holdy,
czlonek Polskiego Towarzystwa Prawa Konstytucyjnego oraz Obywatelskiego
Forum Legislacji i Zespotu Ekspertéw Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego.

Fryderyk Zoll - prawnik, prof. dr hab. Wykladowca na Uniwersytecie Jagiel-
lonskim i Uniwersytecie w Osnabriick, wyklada takze na Akademii Leona Koz-
minskiego. Cztonek Komitetu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk i Zespo-
hu Ekspertéw Prawnych Fundacji Batorego. Od 2011 do 2015 roku uczestniczyt
w pracach Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego.
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Fundacja im. Stefana Batorego wydata m.in.:

Grzegorz Makowski, Natalia Mileszyk, Robert Sobiech, Anna Stokow-
ska, Grzegorz Wiaderek, Konflikt interesow w administracji rzqdo-
wej - prawo, praktyka, postawy urzednikow (2015); opracowanie
prezentuje wyniki monitoringu polityki wobec konfliktu intereséw
w polskiej administracji rzadowej, przeprowadzonego w ramach mie-
dzynarodowego projektu ,Spoleczny monitoring konfliktu intereséw”,
wraz z rekomendacjami, jak podnie$¢ przejrzystos¢ i rozliczalno$¢ in-
stytucji publicznych.

Lukasz Bojarski, Grzegorz Wiaderek, Pod lupqg obywateli - standar-
dy, regulacje i praktyka wyborow na wysokie stanowiska publicz-
ne (2017); omoéwienie obywatelskiego monitoringu naboru na wysokie
stanowiska panstwowe - cztonkéw Rady Polityki Pienieznej, Krajowej
Rady Radiofonii i Telewizji, Rady Mediéw Narodowych, kolegium In-
stytutu Pamieci Narodowej oraz na stanowisko prezesa Instytutu Pa-

mieci Narodowe;j.

Grazyna Bukowska, Adam Gendzwil}, Jacek Haman, Adam Sawicki, Ja-
roslaw Zbieranek, Finanse polskich partii (2017); publikacja pokazu-
jacarézne zrddla publicznych pieniedzy na dziatalno$¢ partii, a takze
podsumowujaca do$wiadczenia z obowiazujacym w Polsce systemem
finansowania partii politycznych, partyjnych komitetéw wyborczych,

biur parlamentarzystéw i klubéw parlamentarnych.
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Beata Szepietowska, Michal Ziétkowski, Funkcjonowanie Trybunatu
Konstytucyjnego w latach 2014-2017 (2018); raport pokazuje spadek
liczby rozpatrywanych spraw oraz wydawanych orzeczen, a takze ma-

nipulowanie skladami orzekajacymi.

Grazyna Kopinska, Stanowiska publiczne jako tup polityczny (2018);
analiza sposobu przejmowania instytucji publicznych i spélek zalez-
nych od Skarbu Panistwa w okresie od potowy listopada 2015 do listo-
pada 2017 roku. W pracy sformulowano rekomendacje dotyczace tego,
jak na przyszto$¢ zabezpieczy¢ sie przed zbyt szeroka i nieuzasadnio-

na merytorycznie wymiang kadr po kazdorazowej zmianie rzadu.

Grzegorz Makowski, Dla panistwa i obywateli. Diagnoza i propozy-
cje reformy stuzby cywilnej (2019); analiza dotyczaca stanu stluzby
cywilnej w Polsce oraz zakresu i kierunku niezbednych reform. Zda-
niem autora stuzba cywilna nie nadgza za standardami funkcjonowa-
nia swoich zachodnich odpowiednikéw oraz jest zbyt podatna na bez-
posrednie wplywy partyjne.

Katarzyna Pelczynska-Naltecz, Praworzqdnosé w Unii poza politycz-
nymi podziatami. Sankcje budzetowe i nowy program dla obywate-
li (2019); analiza nowych unijnych mechanizméw finansowych stuza-

cych ochronie praworzadnosci w krajach cztonkowskich.
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Fundacja im. Stefana Batorego
Sapiezynska 10a
00-215 Warszawa

tel. (48-22) 536 02 00
fax (48-22) 536 02 20
batory@batory.org.pl
www.batory.org.pl

Ksigzka zawiera ekspertyzy wybitnych polskich prawnikéw,
cztonkéw Zespotu Ekspertéw Prawnych dziatajagcego przy
Fundacji im. Stefana Batorego, ktérzy w latach 2015-2019
monitorowali i analizowali zmiany zachodzgce w ustroju
panstwa, a szczegdlnie w wymiarze sprawiedliwosci. W tym
okresie przeprowadzono wiele kontrowersyjnych reform,
zmierzajgcych do uzaleznienia sgdéw i prokuratury od wtadzy
wykonawczej oraz rzadzacej partii Prawo i Sprawiedliwos¢.

W analizach dotyczacych newralgicznych instytucji - Trybunatu
Konstytucyjnego, Krajowej Rady Sgdownictwa, Sadu
Najwyzszego, sgdéw powszechnych i prokuratury - oceniono
zmiany wprowadzone przez ob6z prawicy. Teksty zawierajg
rekomendacje, ktérych realizacja mogtaby nie tylko odwrocic¢
negatywne zmiany, ale tez pozwoli¢ na zbudowanie nowych,
mocniejszych instytucji demokratycznego panstwa prawnego.
W ksigzce znajduja sie takze teksty Adama Bodnara, Rzecznika
Praw Obywatelskich, oraz Samuela Issacharoffa z New York
University School of Law, poswiecone podstawowym zasadom
panstwa prawa oraz sposobom odbudowywania i wzmacniania
instytucji demokratycznych po okresach kryzyséw. Materiaty
podsumowuje zapis debaty Rzgdy prawa w Polsce. Czy mozliwe
jest porozumienie wokdt podstawowych wartosci?.

Publikacja jest skierowana nie tylko do Srodowisk
prawniczych, naukowych czy eksperckich, ale takze do
decydentéw i wszystkich czytelnikdw zainteresowanych
problemami polskiego zycia publicznego.
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