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Przedmiot opinii

Opinia dotyczy zgodnosci z Konstytucja RP poselskiego projektu ustawy o s3-
dach pokoju oraz o zmianie niektdrych innych ustaw (dalej: projekt). Projekt
wplynat do Sejmu 2 lipca 2021 r. Do dnia sporzadzenia niniejszej opinii nie zo-
stal mu nadany numer druku sejmowego. W opinii zostal uwzgledniony stan
prawny na dzien jej sporzadzenia.

' Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjg poselskiego projektu ustawy o sgdach

pokoju oraz o zmianie niektorych innych ustaw sporzadzona 18 sierpnia 2021 r. na
zlecenie Szefa Kancelarii Sejmu; BAS-WAP-1779/21.
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Zakres proponowanych zmian

Projekt przewiduje utworzenie w systemie sagdownictwa powszechnego nowego
szczebla w postaci sadow pokoju. Projektowana regulacja zostala ujeta w cztery
rozdzialy merytoryczne. W mysl przepisow rozdziatu I zatytulowanego ,,Organi-
zacja sadow pokoju” sady pokoju bylyby tworzone dla obszaru jednego powiatu,
miasta na prawach powiatu i dzielnicy m.st. Warszawy (art. 1 § 1 projektu). Liczba
sedziow uzalezniona ma by¢ od liczby mieszkancdéw danego obszaru - jeden se-
dzia ma przypadac na 40 tysiecy mieszkancéw (art. 1 § 2 projektu). Siedziba sadu
bedzie sad rejonowy, a w przypadku gdy w danej miejscowosci nie ma sadu rejo-
nowego siedziba sadu ma zosta¢ urzadzona w siedzibie starostwa powiatowego
(art. 1§ 3 projektu). Natomiast w gminie Warszawa siedzibg sagdow pokoju maja
by¢ sady rejonowe wlasciwe dla danej dzielnicy, a w razie ich braku - siedziba
urzedu dzielnicy (art. 1 § 4 projektu). Zgodnie z art. 1 § 5 projektu odpowiednie
warunki techniczno-organizacyjne oraz majatkowe potrzebne dla funkcjonowa-
nia sagdow pokoju majg zapewnic prezesi sadow rejonowych. Projekt przewiduje
ponadto, ze finansowanie sagdéw pokoju pokrywane bedzie z budzetu panstwa

w cze$ci przeznaczonej na utrzymanie sgdownictwa powszechnego (art. 1 § 6),

za$ szczegbly dotyczace ustanawiania oddzialow sadow pokoju w siedzibie sta-

rostwa powiatowego i urzedzie dzielnicy m.st. Warszawy okregli Minister Spra-

wiedliwo$ci w drodze rozporzadzenia (art. 1 § 7).

Wysoko$¢ wynagrodzenia sedziow orzekajacych w sadach pokoju ma odpo-
wiada¢ wynagrodzeniu sedziego sagdu rejonowego (art. 2 § 1 projektu). W sadach
pokoju beda zatrudniani asystenci sedziego w liczbie dwoch przypadajacych na
jednego sedziego pokoju (art. 3 § 1 projektu).

W rozdziale II projektu zatytulowanym ,Wtasciwos¢ sadow pokoju” zastrze-
zono, ze do wiasciwosci sadow pokoju maja naleze¢ sprawy z zakresu prawa cy-
wilnego, sprawy z zakresu prawa karnego oraz wykroczenia (art. 4 § 1 projektu).
Zgodnie z projektowanym art. 4 § 2 do zakresu spraw cywilnych rozpoznawa-
nych przez sady pokoju naleze¢ maja:

1) sprawy o prawa majatkowe, swiadczenie, jezeli warto$¢ przedmiotu sporu
nie przekracza 10 000 zi,

2) sprawy, o ktérych mowa w dziale II tytutu II Kodeksu cywilnego (tj. o rosz-
czenia z rekojmi lub gwarancji) - jezeli wartos¢ przedmiotu umowy nie prze-
kracza kwoty 2000 zi,

3) spory z powddztwa najemcy lokalu mieszkalnego przeciwko wynajmujace-
mu,

4) sprawy okreSlone w art. 144 Kodeksu cywilnego (tj. spory sasiedzkie
o tzw. immisje),

5) spory z czynéw niedozwolonych, jesli warto$¢ przedmiotu sporu nie prze-
kracza 10 000 zl, a dochodzone przez powoda roszczenie nie jest zwigzane
z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej,
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6) spory o naruszenie posiadania, jesli warto$¢ przedmiotu sporu nie przekra-
cza 10 000 zi,

7) spory o wydanie wlasnosci i o ochrone wlasnosci, jesli warto$¢ przedmiotu
sporu nie przekracza 10 000 zt.

Z kolei do spraw karnych rozpoznawanych przez sady pokoju naleze¢ maja
sprawy zagrozone karg grzywny, ograniczenia wolno$ci lub pozbawienia wol-
nosci do roku. Zgodnie z zatozeniami projektu od wyroku sadu pokoju kazdej
ze stron przystugiwaé ma $rodek zaskarzenia do sadu drugiej instancji, ktérym
bedzie sad rejonowy obejmujacy swa wlasciwoscig miejscowa funkcjonowanie
sadu pokoju (art. 7). Termin na wniesienie $rodka odwotawczego, nazwanego
w projekcie apelacja, ustalono na tydzien od doreczenia stronie skarzacej wyroku
z uzasadnieniem.

Sad pokoju mdglby przekaza¢ rozpoznawang sprawe z uwagi na jej skom-
plikowany charakter do rozpoznania sagdowi rejonowemu jako sagdowi pierwszej
instancji (art. 6 projektu). Sadem drugiej instancji od wyrokéw sadéw pokoju
beda sady rejonowe obejmujgce swa wlasciwoscia miejscowa funkcjonowanie
sadu pokoju (art. 7 § 2 projektu).

W rozdziale III projektu reguluje si¢ procedure powotania sedziow sadow po-
koju. W art. 10 projektu okreslono wymagania wobec 0sdb, ktére moga by¢ powo-
tane na stanowisko sedziego pokoju. Projektowany przepis ksztaltuje wymagania
stawiane przed kandydatami na stanowisko sedziego pokoju w sposdb tozsamy
jak przepisy ustawy z 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszechnych
(tj. Dz.U. 2020, poz. 2072) dotyczace wymagan na stanowisku sedziego sadu re-
jonowego. Jedyng zmiang w tym zakresie jest wymog wieku stawiany przed kan-
dydatami na sedziego pokoju ustalony na 35 lat. Ponadto, analogicznie jak to ma
miejsce w przypadku sedziéw sagdow rejonowych, wymagania zlozenia egzaminu
sedziowskiego lub prokuratorskiego oraz zajmowania stanowiska asesora sado-
wego przy pelnieniu obowigzkéw sedziego przez co najmniej trzy lata ma cha-
rakter wzgledny, co oznacza, ze kandydat moze by¢ zwolniony od ich spelnienia,
jezeli przed powolaniem pelnit okreslone w art. 10 § 2 projektu funkgcje.

Zgodnie z art. 11 § 1 projektu ustawy Minister Sprawiedliwoséci po uzyska-
niu opinii prezeséw sadéw okregowych oraz prezeséw sadow rejonowych be-
dzie okreslat liczbe etatéw sedziow pokoju. Jak stanowi art. 12 projektu ustawy,
sedziowie pokoju beda wybierani w wyborach réwnych, powszechnych, bezpo-
$rednich, proporcjonalnych, w glosowaniu tajnym (§ 1). Prawo do gltosowania
ma przystugiwa¢ osobom, ktdre najpdzniej w dniu wyboréw ukonczyly 18. rok
zycia oraz posiadajg pelni¢ praw wyborczych do Sejmu (art. 12 § 2 projektu),
Sedziéw pokoju ma powolywac Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej na wniosek
Krajowej Rady Sadownictwa (art. 12 § 4 projektu), za$ kadencja sedziego pokoju
ma trwac 5 lat (art. 12 § 6 projektu). Wybory na sedziego pokoju maja by¢ prze-
prowadzane wraz z wyborami do organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz organéw w jednostkach pomocniczych Gminy Warszawa
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(art. 13 § 1 projektu). W 14 § 1 projektu ustawy wymieniono podmioty, ktore
moga zglasza¢ kandydatow na sedziéw pokoju. Oceny posiadania przez kandy-
datow kwalifikacji do zajmowania stanowiska sedziego pokoju ma dokonywa¢
Krajowa Rada Sagdownictwa (art. 15 § 1 projektu).

W rozdziale IV projektu ustawy zaproponowano przepisy regulujace sposob
glosowania w wyborach na sedziow pokoju (art. 17 i art. 18 projektu) oraz okre-
$lajace przypadki wygasniecia mandatu sedziego pokoju (art. 19 projektu). Dalej
rozdzial IV projektu zawiera przepisy odnoszace sie do glosowania na sedziego
pokoju. Wyborca glosuje na okreslonych kandydatow, stawiajac znak ,,x” w krat-
ce z lewej strony obok nazwisk najwyzej tylu kandydatéw, ilu sedziow poko-
ju jest wybieranych. Projekt przewiduje w art. 18 § 2 mozliwos¢ oddania glosu
przeciwko wyborowi kandydata poprzez postawienie znaku ,,x” w kratce ozna-
czonej stowem ,NIE” z lewej strony obok nazwiska kandydata. Ponadto, jezeli
zarejestrowana liczba kandydatoéw na sedziéw pokoju jest mniejsza niz liczba
sedziow wybieranych w danym okregu wyborczym, brakujacych kandydatow
moze wskaza¢ minister wlasciwy ds. sprawiedliwosci. Zgodnie z art. 19 projektu
wygaséniecie sprawowania funkcji sedziego pokoju nastepuje w razie §mierci lub
pisemnego zrzeczenia si¢ urzedu.

Projekt przewiduje ponadto zmiang przepisow czterech ustaw: ustawy
z 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych, ustawy z 12 maja
2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (t.j. Dz.U. 2021, poz. 269), ustawy
z 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (t.j. Dz.U. 2020,
poz. 755) oraz ustawy z 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. 2020,
poz. 1319). Propozycje tych zmian sa konsekwencja poszerzenia kategorii sadow
powszechnych o sady pokoju, za§ w przypadku Kodeksu wyborczego s zwigza-
ne z wyborami na sedziéw pokoju.

Zgodnie z art. 22 projektu ustawa wejdzie w zycie 1 stycznia 2022 r.

W uzasadnieniu projektu ustawy zaznaczono, ze: ,,Zasadniczym celem pro-
jektowanych rozwigzan jest przyblizenie wymiaru sprawiedliwo$ci spoleczen-
stwu i uczynienie jego dzialan bardziej sprawnymi przy jednoczesnej trosce
o zapewnienie wigkszego spolecznego zrozumienia jego funkcjonowania. Zato-
zeniem jest, aby sady pokoju odcigzyly funkcjonowanie sadownictwa powszech-
nego przez przejecie znacznej czedci spraw nalezacych do wlasciwosdci sagdow
rejonowych, zapewniajac w ten sposob szybsze i bardziej sprawne prowadzenie
postepowan sagdowych”

Ocena proponowanych rozwigzan
1. Zaproponowane w opiniowanym projekcie rozwigzania normatywne wpisuja

sie w prowadzong w ciagu ostatnich lat, zaréwno przez przedstawicieli doktryny,
jak réwniez przez praktykow prawa, dyskusje dotyczacg reformy wymiaru spra-
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wiedliwo$ci, majacej na celu rozwigzanie problemu przewleklosci postepowan
sagdowych.

Zgodnie z art. 175 ust. 1 Konstytucji: ,Wymiar sprawiedliwo$ci w Rzeczypo-
spolitej Polskiej sprawujg Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne
i sady wojskowe”. Przepis ten formuluje zasade sadowego wymiaru sprawiedli-
wosci, a takze okresla ogdlnie strukture sadownictwa, wskazujac, jakie kategorie
sadow istniejg w Rzeczypospolitej Polskiej?. Zawarte w art. 175 ust. 1 Konstytucji
wyliczenie z jednej strony zobowigzuje ustawodawce do powotania i utrzymywa-
nia istnienia wszystkich rodzajéw sadéw wskazanych przez ten przepis, z dru-
giej za$ strony wyklucza tworzenie sadow, ktdre pozostawalyby poza katalogiem
w nim okreslonym. W tym $wietle nie budzi watpliwosci fakt, ze katalog kategorii
sadow, wyznaczony w art. 175, ma charakter wyczerpujacy i zamkniety. Powota-
nie organu sprawujacego wymiar sprawiedliwosci, a jednoczesnie nienalezacego
do ktdrejs ze wskazanych kategorii moze skutkowa¢ niekonstytucyjnoscia regu-
lacji’. Co istotne, przywolany przepis konstytucyjny wymienia kategorie sadow,
nie precyzujgc przy tym jednak ich struktury wewnetrznej, zas ustawodawca
w drodze ustawy moze te strukture tworzy¢.

Opiniowany projekt przewiduje utworzenie w systemie sadownictwa po-
wszechnego nowego szczebla w postaci sadéw pokoju. Zgodnie z gtéwnym
zalozeniem projektu sady pokoju maja zatem stanowi¢ czwarty — obok sadow
rejonowych, okregowych i apelacyjnych - element sagdownictwa powszechne-
go, usytuowany najnizej w tej hierarchii. Takie ustawowe poszerzenie szczebli
sagdownictwa powszechnego o sady pokoju samo w sobie nie budzi zastrzezen
co do zgodnosci z Konstytucja.

2. W mysl art. 179 Konstytucji: ,,Sedziowie sa powolywani przez Prezydenta
Rzeczypospolitej, na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa, na czas nieoznaczo-
ny”. Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy, majac na wzgledzie potrzebe ko-
nieczno$ci zapewnienia przewidzianego w przywolanym przepisie trybu powo-
tania sedziow ze spotecznymi oczekiwaniami stawiajagcymi postulat partycypacji
spoleczenstwa w procesie obsadzania stanowisk sedziéw pokoju, art. 12 § 1 pro-
jektu przewiduje, ze sedziowie pokoju beda wybierani w wyborach powszech-
nych, réwnych, bezposrednich, proporcjonalnych oraz w glosowaniu tajnym.
Nastepnie, po przeprowadzonych wyborach, Krajowej Radzie Sadownictwa zo-
stang przedstawieni ci kandydaci, ktérzy uzyskali najwyzszy wynik w glosowa-
niu, w liczbie odpowiadajacej liczbie stanowisk sedziowskich w danym sadzie
pokoju (art. 12 § 4 zdanie drugie projektu), po czym sedziéw pokoju powota

Przepis ten odnosi sie przy tym do normalnego czasu, zastrzegajac w ust. 2, ze ,Sad
wyjatkowy lub tryb dorazny moze by¢ ustanowiony tylko na czas wojny”.

Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 175 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 9.
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Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa
(art. 12 § 4 zdanie pierwsze projektu).

W pierwszym rzedzie zwraca uwage fakt, ze wbrew brzmieniu art. 12 § 1 pro-
jektu, w przewidzianych tym przepisem wyborach nie sg wybierani sedziowie
pokoju, a kandydaci na sedziéw pokoju, ktérych ostatecznie powoluje Prezydent.

Oceniajac dopuszczalnosé¢ udzialu obywateli w procesie powolywania se-
dziéw pokoju, punktem wyjscia nalezy uczyni¢ art. 182 Konstytucji, w ktérym
czytamy: ,Udzial obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci okresla
ustawa”. W zgodnej opinii doktryny prawa konstytucyjnego przepis ten, pozo-
stawiajac kwestie okreslenia zasad udzialu obywateli w sprawowaniu wymiaru
sprawiedliwos$ci ustawodawcy, nie przesadza ich ksztaltu. Przyjmuje sie, ze ustro-
jodawca pozostawil ustawodawcy zwyklemu swobode wyboru miedzy formuta
sadu tawniczego, a rozwigzaniami nawigzujacymi do wzoru sadu przysiegtych®.
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 29 listopada 2005 r., sygn. akt P 16/04, stwier-
dzil, ze: ,Prawo o ustroju sadéw powszechnych utrzymuje tradycyjng w Polsce
instytucje tawnikow, aczkolwiek nie ma przeszkod prawnych, by w przysztosci

z woli ustawodawcy zostala ona zastagpiona np. instytucja sedziéw przysieglych”

(pkt 2.2. uzasadnienia). Opiniowany projekt przewiduje odmienng forme udzia-
tu obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci — udzial w procedurze
powolywania sedziow pokoju. Co jednak istotne, ustawowe zapewnienie udzia-
tu obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwo$ci nie moze godzi¢ w inne
przepisy konstytucyjne, w szczegdlnosci nie moze uszczuplaé konstytucyjnych
kompetencji organow.

Proponowane rozwigzanie rodzi w tym zakresie watpliwo$¢ co do zgodnosci
z art. 179 Konstytucji, ktory stanowi, ze ,,[s]edziowie s3 powolywani przez Pre-
zydenta Rzeczypospolitej, na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa, na czas nie-
oznaczony’. W pismiennictwie wskazuje sie, ze rola Krajowej Rady Sadownictwa
w procesie nominacyjnym sedzidw, jako gwaranta niezaleznosci sadow, wyklucza
ustawowe zwigzanie kolegialnej woli Rady z obowigzkiem wystgpienia z wnio-
skiem co do okreslonej osoby lub 0sob®. Krajowa Rada Sadownictwa ma bowiem
pelna autonomie w zakresie podejmowania decyzji o przedstawieniu wniosku
nominacyjnego Prezydentowi. Jak stwierdzil TK, ,,jakkolwiek w praktyce wymogi
stawiane kandydatowi na stanowisko sedziowskie sg okreslone na poziomie usta-

4

Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 182 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 4; B. Banaszak, Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 807, P. Wilinski, P. Karlik, Ko-
mentarz do art. 182 [w:] Konstytucja RP, t. I, Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1074.

® K. Weitz, Komentarz do art. 179 [w:] Konstytucja RP, t. II, Komentarz. Art. 87-243,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1044, L. Garlicki, Komentarz do art. 179
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa
2005, s. 4.
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wowym, to nie budzi watpliwosci, Ze ostateczna decyzja w zakresie przedstawie-
nia wniosku Prezydentowi nalezy do KRS™®. Zasady przedkladania kandydatur
na sedziéw przez Krajowa Rade Sadownictwa regulujg przepisy ustawy z 12 maja
2011 r. o Krajowej Radzie Sagdownictwa. Zgodnie z art. 35 tej ustawy, jezeli na sta-
nowisko sedziowskie albo asesorskie zglosit sie wiecej niz jeden kandydat, zesp6t
opracowuje liste rekomendowanych kandydatow. Przy ustalaniu kolejnosci kan-
dydatow na liscie zespot kieruje sie przede wszystkim oceng kwalifikacji kandy-
datow, a ponadto uwzglednia: 1) doswiadczenie zawodowe, w tym doswiadczenie
w stosowaniu przepisow prawa, dorobek naukowy, opinie przetozonych, reko-
mendacje, publikacje i inne dokumenty dotaczone do karty zgloszenia; 2) opi-
nie kolegium wlasciwego sadu oraz ocene wlasciwego zgromadzenia ogdlnego
sedzidw. Na gruncie przywolanego przepisu, przy ustalaniu kolejnosci kandyda-
tow na liscie zesp6l kieruje sie przede wszystkim ocena kwalifikacji kandydatow,
a ponadto uwzglednia pozostate kryteria wyboru. Krajowa Rada Sadownictwa
cieszy sie znaczna swobodg oceny poszczegdlnych kandydatéw. Zadne z ustawo-
wo przewidzianych kryteriéw oceny kwalifikacji kandydatéw do pelnienia urze-
du sedziego nie ma charakteru decydujacego ani tez nie jest koniecznie wyma-
gane uszeregowanie kandydatow na podstawie kazdego z nich. Decyduje ocena
calo$ciowa wynikajaca z facznego zastosowania tych kryteriow’.

Ustawowe zwiazanie Krajowej Rady Sadownictwa wynikami wyboréw
na kandydatéw na sedzidw pokoju niewatpliwie wplywa na pozycje tego organu
w procesie powolywania sedzidow przewidzianym przez Konstytucje, ogranicza
jej konstytucyjng kompetencje i budzi watpliwosci w zakresie zgodnosci prze-
piséw projektu z art. 179 Konstytucji. Jakkolwiek ustawa zasadnicza nie zaka-
zuje ustawowego uregulowania stadiow postepowania poprzedzajacych ztozenie
wniosku w sprawie powolania sedziego, regulacje takie muszg respektowac auto-
nomi¢ decyzyjna Krajowej Rady Sadownictwa oraz konstytucyjng zasade nieza-
leznosci sgdownictwa. Ostateczna decyzja o przedstawieniu wniosku Prezyden-
towi pozostawiona by¢ musi uznaniu Krajowej Rady Sadownictwa®.

3. W dalszej kolejnosci uwage zwraca art. 12 § 6 projektu, przewidujacy
piecioletnia kadencje sedziéw pokoju. Tymczasem, jak juz wskazano, zgodnie
z art. 179 Konstytucji, sedziowie s3 powolywani ,,na czas nieoznaczony”. W dok-
trynie wskazuje si¢, Ze brzmienie art. 179 przesadza, iz ,, kategorycznie wylaczone
jest wprowadzenie na poziomie ustawowym jakichkolwiek rozwigzan przewidu-
jacych powolywanie sedziéw na czas oznaczony, w szczegdlnosci na powtarzalne,
z gory oznaczone kadencje, z okresleniem ich trwania i liczby ich mozliwych
powtérzen™. Jest to istotny element zasady nieusuwalnoéci sedziow, sformuto-

¢ Wyrok TK z 8 maja 2012 r., sygn. akt K 7/10.

7 Wyrok Sadu Najwyzszego z 20 listopada 2019 r., sygn. akt I NO 19/19.
8 Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 179, op. cit., s. 4-5.

°®  Zob. ibidem, s. 6; K. Weitz, Komentarz do art. 179, op. cit.
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wanej w art. 180 Konstytucji, stanowiacej jedng z podstawowych gwarancji nie-
zawistosci.

Watpliwe co do zgodnos$ci z Konstytucja wydaje si¢ ponadto rozwigzanie,
ktore przewiduje art. 12 § 8 projektu, zgodnie z ktérym po zakonczeniu kaden-
cji w sytuacji nieubiegania si¢ o ponowny wybdr sedzia pokoju zostaje z urzedu
przeniesiony na stanowisko sedziego sadu rejonowego, przy ktérym orzekat jako
sedzia pokoju. Ponadto zgodnie z projektowanym art. 12 § 9 Minister Sprawied-
liwosci okresli w drodze rozporzadzenia tryb i zasady delegowania sedziego po-
koju do sadu okregowego w przypadku, gdy po zakonczeniu kadencji nie ubiega
sie o ponowny wybdr na to stanowisko. Przepisy te budzg watpliwosci co do
zgodnosci z art. 179 Konstytucji, gdyz zakladaja pominiecie aktu powolania se-
dziéw sadow rejonowych i okregowych, uprzednio petnigcych funkcje sedziow
sadow pokoju. Istotny jest fakt, iz na gruncie art. 179 Konstytucji prezydencki akt
powolania sedziego ma charakter skonkretyzowany, co oznacza, ze musi wska-
zywac rodzaj sadu, do ktdrego sedzia zostaje powolany, za§ awans do wyzszego
sadu wymaga przeprowadzenia ponownej procedury powolania'®. Takze Trybu-
nal Konstytucyjny wyrazil stanowisko, ze ,,powolanie danej osoby przez Prezy-
denta na stanowisko sedziego stanowi nie tylko mianowanie jej sedzig w ogole,
ale tez powotanie na sedziego jedynie okreslonego sadu, a nie wszystkich sagdow
polskich. Przez akt powotania osoba ta staje si¢ sedzia, czyli jest uprawniona do
orzekania. Moze jednak orzeka¢ tylko w sadzie macierzystym™'*.

Na marginesie prowadzonych rozwazan warto ponadto zwrdci¢ uwage na
fakt, zZe projekt nie reguluje sytuacji prawnej tych sedzidw, ktérzy po zakonczeniu
kadencji zdecyduja si¢ ubiega¢ ponownie o stanowisko sedziego pokoju, jednak
otrzymaja zbyt mala liczbe glosow i nie zostang wybrani. Tacy sedziowie nie sg
objeci zakresem normowania art. 12 § 8 projektu, a zatem nie zostana z urzedu
przeniesieni na stanowisko sedziego wlasciwego sadu rejonowego.

W konsekwencji nalezy uznaé, Ze proponowane uregulowania zawarte
wart. 12§ 6,§ 81§ 9 projektu sg sprzeczne z art. 179 Konstytucji.

4. Zgodnie z projektowanym art. 12 § 1 sedziowie pokoju beda wybierani
w wyborach réwnych, powszechnych, bezposrednich, proporcjonalnych, w gto-
sowaniu tajnym, za$ prawo do gtosowania w tych wyborach bedzie przystugiwa-
to wszystkim osobom, ktére najpdzniej w dniu wybordw ukonczyly 18. rok zycia
oraz posiadajg pelni¢ praw wyborczych do Sejmu (art. 12 § 2 projektu). W za-
kresie projektowanej regulacji odnoszacej si¢ do wyboréw sedziéw pokoju art. 12
§ 3 przesadza ponadto, ze kazdej uprawnionej do glosowania osobie przystugu-
je liczba gltosow odpowiadajaca liczbie sedziéw pokoju wybieranych w danym
powiecie lub dzielnicy. Dodatkowo art. 20 projektu przewiduje, ze w zakresie

1% Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 179, op. cit., s. 6.
' Wryrok TK z 15 stycznia 2009 r., sygn. akt K 45/07.
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nieuregulowanym projektowang ustawg w wyborach sedziéw pokoju stosuje sie
przepisy dziatu VII rozdziatu 10 Kodeksu wyborczego.

Analiza projektowanych rozwigzan prowadzi do wniosku, ze przewidziane
przez projekt uregulowania w zakresie wyboréw kandydatéw na sedziéw poko-
ju wykluczajg ich proporcjonalno$¢. W istocie, rozwigzania zawarte w projekcie
wskazujg na przyjecie wiekszosciowego sposobu glosowania, gdyz z projektowa-
nych przepisow wynika, iz w wyborach tych listy kandydatéw nie sg tworzone,
a glosujacy oddajg swdj glos nie na liste, lecz na konkretnego, okreslonego kan-
dydata.

Tymczasem, proporcjonalnos¢ jako zasade prawa wyborczego rozumiec na-
lezy w ten sposob, ze mandaty rozdzielane s3 w wielomandatowych okregach
wyborczych pomiedzy konkurujgce ze sobg listy wyborcze w proporcji do licz-
by gtoséw oddanych na te listy'?. Ponadto ,zasada proporcjonalnosci odnosi
sie w pierwszej kolejnosci do etapu ustalania wynikéw wybordw, ale oddziatuje
réwniez na wczesniejsze fazy procesu wyborczego (gléwnie sposob zglaszania
kandydatéw, koniecznos$¢ rozdziatu mandatéw miedzy okregi wyborcze). Zato-
zeniami wstepnymi koniecznymi do przeprowadzenia wyboréw proporcjonal-
nych sg wielomandatowe okregi wyborcze oraz zglaszanie list kandydatow (a nie
tylko poszczegdlnych osob)”*>.

Co istotne, wynikajacy z projektowanego art. 20 nakaz odpowiedniego sto-
sowania przepisow dziatu VII rozdziatu 10 Kodeksu wyborczego nie przesadza
o proporcjonalnym charakterze wyboréw kandydatow na sedzidéw. Przepisy tego
rozdziatu dotyczg bowiem zaréwno wyboréw proporcjonalnych przeprowadza-
nych do rad gmin w gminach liczagcych powyzej 20 000 mieszkancow (art. 416
Kodeksu wyborczego), jak réwniez wyboréw wigkszosciowych przeprowadza-
nych do rad gmin w gminach liczacych do 20 000 mieszkancow (art. 415 Kodek-
su wyborczego).

5. Projekt przewiduje w art. 18 § 2 mozliwo$¢ oddania glosu przeciwko wy-
borowi danego kandydata przez postawienie znaku ,x” w kratce oznaczonej
stowem ,,NIE” z lewej strony obok nazwiska kandydata. Instytucja ta jest zna-
na polskiemu prawu wyborczemu, lecz dotyczy jedynie sytuacji, w ktorej zostat
zarejestrowany tylko jeden kandydat (art. 268 i art. 487 Kodeksu wyborczego).
Projektodawca przenidst ja jednak na grunt wyboréw do sadéw pokoju bez za-
strzezenia, ze glos przeciwko wyborowi kandydata mozna odda¢ jedynie w sytu-
acji, gdy kandydatura ta jest jedyng w danym okregu. Jednoczesnie projektodaw-
ca nie zawart przepisow, ktore regulowalyby zasady postepowania w przypadku
oddania gloséw oznaczonych stowem ,NIE” oraz skutkéw sytuacji, w ktorych

Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 96 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. I, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 18.

* Zob. P. Czarny, Komentarz do art. 96 [w:] Konstytucja RP, t. 11, Komentarz. Art. 87-
243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, nb. 33.



OPINIEBAS = ZAGADNIENIA PRAWA KONSTYTUCYJNEGO

97

liczba takich glosow przewyzsza nad gtosami w kratce oznaczonej stowem , TAK”
lub jest jej rowna.

6. Nalezy ponadto zwroci¢ uwage na fakt, ze projekt nie przewidzial odpo-
wiednich zmian przepiséw obowigzujacych ustaw. Zaproponowane w przepi-
sach rozdzialu V zmiany czterech ustaw z pewnoscig nie sg wystarczajace, aby
praktyka stosowania nowych przepiséw nie budzita watpliwosci interpretacyj-
nych.

W tym zakresie w pierwszym rzedzie zauwazalny jest brak odpowiedniej no-
welizacji przepisow aktéw normatywnych regulujacych postepowania w spra-
wach cywilnych, karnych oraz w sprawach o wykroczenia. Zgodnie z art. 16 § 1
ustawy z 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.U. 2020,
poz. 1575, ze zm.; dalej: k.p.c.) sady rejonowe rozpoznaja wszystkie sprawy z wy-
jatkiem spraw, dla ktérych zastrzezona jest wlasciwo$¢ sadow okregowych, a na
podstawie art. 9 ustawy z 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks postepowania w spra-
wach o wykroczenia (t.j. Dz.U. 2021, poz. 457, ze zm.; dalej: k.p.w.) w sprawach
o wykroczenia w pierwszej instancji orzeka sad rejonowy, z zastrzezeniem spraw
okreslonych w art. 10. k.p.w. Ze wzgledu na zagwarantowane w art. 45 ust. 1
Konstytucji prawo do rozpatrzenia sprawy przez wtasciwy sad oraz doniostos¢
proponowanych regulacji, projektodawca powinien zadba¢ o sp6jnos¢ systemu
prawnego w zakresie wlasciwosci rzeczowej sadow powszechnych.

W zakresie, w jakim projekt przewiduje, Ze wybory na sedziego pokoju prze-
prowadza si¢ wraz z wyborami do organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz organéw w jednostkach pomocniczych Gminy Warszawa,
zaproponowane zmiany w Kodeksie wyborczym nie sg wystarczajace do utwo-
rzenia odpowiednich podstaw do przeprowadzenia wyboréw na sedziéw pokoju
w sposéb przewidziany w projekcie. Projektodawca zdecydowat si¢ jedynie na
nowelizacje art. 40, 41, 76 oraz 115 Kodeksu wyborczego, pomijajac catkowicie
inne podstawowe unormowania tej ustawy, takie jak w szczegélnosci wskazanie
zakresu regulacji Kodeksu wyborczego (art. 1), dostosowanie definicji legalnych
(art. 5) czy okreslenie czynnego i biernego prawa wyborczego (art. 10iart. 11).

7. Aktualne pozostajg liczne wady legislacyjne projektu wskazane w ocenie
skutkéw prawnych regulacji zawartej w projekcie ustawy o sadach pokoju oraz
o zmianie niektorych innych ustaw z 30 lipca 2021 r., w ktdrej jako wady legisla-
cyjne projektu wykazano:

» ,sprzeczna z § 62 ZTP [zalacznika do Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej’, t.j. Dz.U. 2016,
poz. 283 - przyp. E.G.] numeracje rozdziatéw. Zgodnie z tym przepisem rozdzia-
ly (oddziaty) numeruje si¢ cyframi arabskimi, a w przypadku projektu rozdziaty
zostaly numerowane cyframi rzymskim,

= nieprawidlowy i niejednolity dobdr jednostki redakcyjnej podziatu artykutow
w projekcie. Zgodnie z § 55 ZTP kazdg samodzielng mys$l ujmuje sie w odreb-
ny artykul. Jezeli samodzielng my$l wyraza zespét zdan, dokonuje si¢ podziatu
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artykutu na ustepy. W ustawie okreslanej jako «kodeks» ustepy oznacza si¢ pa-
ragrafami (§). Poniewaz projektowana ustawa nie jest okreslona jako «kodeks»,
jednostka redakcyjng przepisu powinny by¢ ustepy, a nie zastosowane w projek-
cie paragrafy. Ponadto projektodawca wielokrotnie zawarl w obrebie jednego
artykulu wiele przepisow, ktore sg ze sobg tresciowo i zakresowo niepowigza-
ne, wiec zgodnie z ZTP powinny zosta¢ umieszczone w odrebnych artykutach.
Odpowiednie umiejscowienie przepisu w strukturze aktu normatywnego ma
znaczenie w procesie stosowania prawa. Jedna z dyrektyw wyktadni (argument
a rubrica) przewiduje bowiem interpretacje przepisu prawnego z uwzglednie-
niem jego miejsca w systematyce aktu normatywnego, w ktoérym jest on zawar-
ty'*. Co wiecej, w rozdziale V projektu nastepuje catkowita zmiana stosowanej
jednostki redakcyjnej. Projektodawca w art. 21 nie stosuje juz paragrafow, ale
dokonuje podziatu artykutu przy uzyciu punktéw, stosowanych w swietle § 56
ZTP do wyliczen (cyfra arabska z nawiasem z prawej strony), a do wyliczenia
stosuje ustepy (cyfra arabska z kropka bez nawiasu),

= nieprawidlowy i niejednolity dobér jednostki redakcyjnej, ktéra projektodaw-
ca postuguje si¢ przy wyliczeniach. Jak stanowi § 56 ZTP, w obrebie artykulu
(ustepu) zawierajacego wyliczenie wyrdznia si¢ dwie czesci: wprowadzenie do
wyliczenia oraz punkty. Punktem jest, zgodnie z § 57 ZTP, cyfra arabska z nawia-
sem z prawej strony. Jednakze w art. 4 § 2 oraz art. 21 projektodawca do wylicze-
nia zastosowal jednostke redakcyjna, jaka jest ustep,

= nieprawidlowe odwotanie si¢ do przepisu zawartego w projekcie. Artykut 10
§ 2 zawiera odwolanie do § 1 ust. 6 i ust. 7 tego przepisu. Jednakze wyliczenie
w § 1 zawiera jednostke redakcyjna, jaka jest punkt, wobec czego odwolanie to
powinno odnosic¢ si¢ do § 2 pkt 6 i 7 przedmiotowego przepisu,

= niejednolite okreslanie organu. W art. 1 § 7 oraz w art. 12 § 9 projektodawca
uzywa okreslenia «Minister Sprawiedliwosci», a w pozostatych przepisach okre-
$lenia «minister wlasciwy ds. sprawiedliwo$ci» lub «minister wlasciwy do spraw
sprawiedliwosci»,

» sprzeczny z § 158 ZTP sposéb odsytania do innych aktéw normatywnych. Je-
zeli zachodzi potrzeba osiagniecia skrotowosci tekstu lub zapewnienia spdjno-
$ci regulowanych instytucji prawnych, w akcie normatywnym mozna postuzy¢
sie odestaniami (§ 156 ZTP). Jezeli w akcie normatywnym odsyla sie do innego
aktu normatywnego, przy odestaniu przytacza si¢ w calosci aktualny tytul tego
aktu oraz oznaczenie pozycji oraz rocznika dziennika urzedowego (z rozrdznie-
niem sytuacji, w ktérej akt normatywny nie byl nowelizowany, w ktérej byt no-
welizowany, a nie ogloszono jeszcze jego tekstu jednolitego, w ktdrej jest tekst
jednolity oraz w ktdrej ogloszono tekst jednolity, a akt byt nastepnie nowelizo-

" G. Wierczynski, Komentarz do § 55 rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia

20 czerwca 2002 . w sprawie , Zasad techniki prawodawczej” [w:] Redagowanie i ogla-
szanie aktéw normatywnych. Komentarz, red. G. Wierczynski, 2018, LEX.
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wany). W art. 3 § 3 projekt odsyta do rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci
z 24 kwietnia 2019 r. w sprawie wynagrodzenia zasadniczego asystentéw sedziow
z pominieciem oznaczenia miejsca publikacji aktu, a w art. 4 § 2 i w art. 20 pro-
jektodawca nie przytoczyt pelnej nazwy aktu normatywnego. Ponadto odestanie
do ustawy z 17 grudnia 1998 r. 0 emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych zawarte w art. 2 § 3 projektu zawiera nieaktualne wskazanie pozycji
oraz rocznika dziennika urzedowego,

= odeslanie do uchylonych aktéw normatywnych. Jak wskazano wyzej, art. 3
§ 3 projektu odsyla do rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci z 24 kwietnia
2019 r. w sprawie wynagrodzenia zasadniczego asystentow sedziow. Rozporza-
dzenie to zostato jednakze uchylone na mocy § 4 rozporzadzenia Ministra Spra-
wiedliwosci z 9 czerwca 2020 r. w sprawie wynagrodzenia zasadniczego asysten-
tow sedziow (Dz.U. poz. 1044),

= brak wskazanego w przepisach projektu zafgcznika do ustawy. Zgodnie z art. 2
§ 5 projektu stawki wynagrodzenia zasadniczego na poszczegdlnych stanowi-
skach sedziowskich oraz mnozniki, stuzace do ustalenia wysokosci wynagro-
dzenia zasadniczego sedziow w poszczegolnych stawkach, okresla zatacznik do
ustawy. Projekt nie zawiera jednakze takiego zalacznika”.

8. Analiza projektowanych uregulowan prowadzi ponadto do wniosku, ze sto-
sunkowo czgsto sg one niespojne, co moze wywoltywac trudnosci interpretacyjne
w procesie ich stosowania.

Tytulem przykladu warto wskaza¢, ze art. 1 § 1 projektu odnosi sie do wtas-
ciwosci miejscowej sadow pokoju i wskazuje jako jej podstawe powiat, miasto
na prawach powiatu i dzielnice m.st. Warszawy. W dalszych przepisach projek-
tu w niektorych wypadkach wskazuje sie jednak wylacznie powiaty (np. art. 13
§ 2: ,Wybory przygotowujg powiaty jako zadanie zlecone z zakresu administracji
rzadowej”), ewentualnie przypisuje kompetencje wylacznie do powiatow lub or-
ganow powiatow (np. art. 19 § 2: ,Rada powiatu po uzyskaniu opinii Krajowej
Rady Sadownictwa zarzadza wybory uzupelniajace”), z pominieciem miast na
prawach powiatu.

Artykut 1 § 2 projektu okresla liczbe sedziéw pokoju, stanowigc, ze: ,,Liczba
sedziow pokoju w sadach pokoju uzalezniona jest od liczby mieszkancéw danego
powiatu, miasta na prawach powiatu i dzielnicy m.st. Warszawy. Jeden sedzia po-
koju przypada na 40 000 mieszkancow”. Z kolei wedlug art. 11 § 2: ,,Ilo$¢ etatow
sedziow pokoju uzalezniona jest od ilosci mieszkancow danego powiatu (miasta
na prawach powiatu). Jeden sedzia pokoju przypada na 40 000 mieszkancodw po-
wiatu”. Przepis art. 11 § 2 zdanie drugie stanowi nie tylko powielenie rozwigzania
ustanowionego przepisem art. 1 § 2 zdanie drugie, ale generuje watpliwosci od-
nos$nie do rozumienia relacji miedzy tymi dwoma przepisami, ktorych tre$¢ nie
jest tozsama. Jakkolwiek celem projektu jest, aby w kazdym powiecie dziatal przy-
najmniej jeden sedzia pokoju, istnieja powiaty, w ktérych liczba mieszkancow jest
mniejsza niz 40 000. Obecnie przepis moze by¢ rozumiany w ten sposéb, ze liczba
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40 000 mieszkancow jest liczbg minimalng, pozwalajacg utworzy¢ sad pokoju, co
koliduje z dyspozycja art. 1 § 1 projektu i generuje watpliwosci interpretacyjne.

9. Watpliwosci budzi ponadto okreélenie dnia wejcia w zycie wskazanych
powyzej przepiséw konkretng stosunkowo bliskg datg 1 stycznia 2022 r. Uchwa-
lenie projektowanej ustawy przed uplywem tego terminu nie jest pewne. Bio-
rac pod uwage obszernos¢ projektu, jego liczne wady legislacyjne oraz potrzebe
kompleksowej nowelizacji przepiséw obowiagzujacych ustaw, tempo prac parla-
mentarnych moze okaza¢ si¢ zbyt wolne, aby ustawa mogta wejs¢ w zycie w tym
terminie. Ponadto nawet zakonczenie postepowania ustawodawczego przed kon-
cem 2021 r. nie zagwarantuje konstytucyjnego nakazu zachowania odpowiedniej
vacatio legis, ktéra w tym przypadku powinna by¢ traktowana restryktywnie.
Nawet zatem uchwalenie ustawy przed uptywem wskazanej w projektowanym
przepisie daty moze budzi¢ zastrzezenia.

10. Uwage zwraca brak przepiséw przejsciowych. W szczegdlnosci nalezy
wskaza¢ fakt, ze zgodnie z projektowang regulacja jej przepisy wejda w zycie
1 stycznia 2022 r., podczas gdy najblizsze wybory do organéw stanowiacych jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz organéw w jednostkach pomocniczych
Gminy Warszawa wraz z ktérymi majg by¢ przeprowadzane wybory kandydatow
na sedziow pokoju odbeda sie w roku 2023.

Podsumowanie

= Projekt przewiduje utworzenie w systemie sagdownictwa powszechnego nowe-
go szczebla w postaci sadow pokoju. Zaproponowane w opiniowanym projekcie
rozwigzania normatywne wpisujg si¢ w prowadzong w ostatnich latach dyskusje
dotyczacg reformy wymiaru sprawiedliwosci, majacej na celu rozwigzanie prob-
lemu przewleklosci postepowan sadowych.

= Ustawowe zwigzanie Krajowej Rady Sagdownictwa wynikami wyboréw na kan-
dydatow na sedziow pokoju ogranicza konstytucyjna kompetencje tego organu
i budzi watpliwosci w zakresie zgodnosci przepiséw projektu z art. 179 Konsty-
tucji.

= Proponowane uregulowania zawarte w art. 12§ 6, § 81§ 9 projektu sg sprzecz-
ne z art. 179 Konstytucji. Na gruncie wskazanego przepisu Konstytucji sedziowie
sa bowiem powolywani ,,na czas nieoznaczony’, a akt powolania sedziego ma
charakter skonkretyzowany.

= Analiza projektowanych rozwigzan prowadzi do wniosku, ze przewidziane
przez projekt uregulowania w zakresie wyboréw kandydatéw na sedziéw poko-
ju wykluczajg ich proporcjonalno$é. W istocie rozwigzania zawarte w projekcie
wskazuja na przyjecie wigkszosciowego sposobu gtosowania.

= Projekt nie przewiduje odpowiednich zmian przepiséw obowigzujacych ustaw.
Przewidziane w przepisach rozdziatu V zmiany czterech ustaw nie sg wystarcza-
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jace, aby praktyka stosowania nowych przepisow nie budzila watpliwosci inter-
pretacyjnych.

= Watpliwosci budzi okreslenie terminu wejécia w zycie projektowanych prze-
pisow konkretng, stosunkowo bliska, datg. Uchwalenie projektowanej ustawy
przed 1 stycznia 2022 r. nie jest pewne, a w sytuacji uchwalenia ustawy przed
tym terminem brak jest gwarancji zachowania odpowiedniej vacatio legis.

= Projektowana regulacja nie zawiera przepisow przejsciowych.

= W projekcie wystepuja liczne — mozliwe do usunigcia na dalszych etapach po-
stepowania ustawodawczego — mankamenty legislacyjne.
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