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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest kwestia zgodnosci z Konstytucja RP poselskiego
projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sagdow powszechnych oraz
ustawy o skardze na naruszenie prawa do rozpoznania sprawy w postepowa-
niu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora

' Opinia sporzadzona 12 lipca 2013 r. na zlecenie Szefa Kancelarii Sejmu; BAS-WAL-
-1341/13(1).
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i postepowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej zwloki (dalej: projekt). Wpraw-
dzie w lakonicznej tresci zlecenia nie sformutowano ani zadnych konkretnych
pytan odnoszacych si¢ do poszczegolnych rozwiazan zaproponowanych przez
projektodawcow, ani szczegdtowych wytycznych dotyczacych zakresu zlecanej
opinii prawnej, to jednak tres¢ zlecenia (,,sporzadzenie opinii konstytucyjnej
w sprawie projektu”) upowaznia do uznania, Ze opinia powinna koncentrowa¢
sie na zagadnieniu zgodnosci opiniowanego projektu z ustawa zasadnicza.

Uzasadnienie

1. Opiniowany projekt dotyczy materii bardzo delikatnej, bo kwestii spra-
wowania przez Ministra Sprawiedliwoéci tzw. zewnetrznego nadzoru admi-
nistracyjnego nad dzialalnoscig sadéw. Jest to obszar szczegdlnie ,wrazliwy”
konstytucyjnie, bowiem wadliwa regulacja odnoszaca si¢ do kompetencji
Ministra Sprawiedliwoéci w zakresie nadzoru administracyjnego nad dziatal-
noscig sagdéw i zakresu dopuszczalnych czynnosci, ktére moze przedsiebraé
podlegta Ministrowi Sprawiedliwo$ci stuzba nadzoru oraz trybu prowadzenia
nadzoru administracyjnego fatwo moze doprowadzi¢ do naruszenia gwarancji
o charakterze konstytucyjnym, w tym takze gwarancji o tak fundamentalnym
znaczeniu ustrojowym, jak zasada tréjpodziatu wiadz (art. 10 Konstytucji).
Projektodawcy deklaruja, ze przedlozony przez nich projekt: zmierza do po-
prawienia regulacji dotyczgcej nadzoru administracyjnego nad dziatalnoscig
administracyjng sqdow, wprowadzonych obszerng nowelg z 18 sierpnia 2011 r.
[ustawy — Prawo o ustroju sgdow powszechnych].

2. Watpliwosci - z perspektywy konstytucyjnoprawnej - moze jednak
budzi¢ wiele zaproponowanych w projekcie rozwigzan dotyczacych zakresu
»hadzorczych” uprawnien Ministra Sprawiedliwoséci. Chodzi tu przede wszyst-
kim o rozszerzenie zakresu nadzoru administracyjnego sprawowanego przez
Ministra Sprawiedliwo$ci (,nad dziatalno$cig administracyjng sadow” - to
okreslenie, na co warto zwrdci¢ uwage, silnie uwypukla ustawowsg intencje za-
wezenia nadzoru wylacznie do tego aspektu dzialania sadow, ktéry nie pole-
ga na sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci) o ,analize¢ i ocene stosowania
prawa przez sady” (art. 37f § 1 pkt 3 Prawa o ustroju sagdéw powszechnych
w wersji proponowanej przez projekt; dalej: p.u.s.p.), o zawarte w opiniowa-
nym projekcie uprawnienie Ministra Sprawiedliwosci do zarzadzenia ,badania
sprawnosci postepowania w poszczegdlnych sprawach” (art. 37g § 2 pkt 2 pro-
jektu — nie tylko tytulem uwagi o charakterze historycznym wolno nadmienic,
ze w tej czesci projektodawcy cheg przywrdci¢ — wprawdzie w innym miejscu
systematyki normatywnej Prawa o ustroju sagdow powszechnych — uchylony
w ubieglym roku przepis art. 38 § 1 pkt 3, ta ,wtdrna recepcja’ normatywna
dokonana w projekcie ma istotne znaczenie z punktu oceny proponowanego
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rozwigzania z ustawg zasadniczg; por. uwagi ponizej) czy wreszcie o przyzna-
nie stuzbie nadzoru Ministra Sprawiedliwoéci ,prawa wgladu w czynnosci
sagdu, w tym do akt spraw, ktérych zbadanie niezbedne jest dla zapewnienia
efektywnosci nadzoru” (art. 9b § 1 projektu). To te wlasnie sposréd propo-
nowanych zmian - uwzgledniane tacznie - wywoluja najwigksze zastrzezenia
konstytucyjnoprawne, w szczegélnosci z punktu widzenia jednej z naczelnych
zasad konstytucyjnych, tj. zasady tréjpodziatu wladz, wyrazonej w przepi-
sie art. 10 Konstytucji (ustréj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale
i rownowadze wladzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wladzy sgdowni-
czej). Wskazane powyzej uprawnienia w zakresie nadzoru administracyjnego
Ministra Sprawiedliwo$ci nad dziatalno$cig sadéw moga prowadzi¢ - tak sie
przynajmniej moze wydawac prima facie — do ograniczenia i zaburzenia $ciste-
go podzialu wtadzy sadowniczej i wykonawczej przez przyznanie tej ostatniej
kompetencji, ktdre wkraczajg w sfere zastrzezong konstytucyjnie dla wtadzy
sadowniczej. Jezeli za punkt odniesienia dla dalszych ocen przyja¢, ze nadzor
administracyjny powinien odnosi¢ si¢ tylko do tych aspektéw dziatalnosci sa-
dow, ktore nie wigzg sie z ich aktywnoscig o charakterze nieadministracyjnym,
a zatem dzialalno$cig w plaszczyznie sprawowania wymiaru sprawiedliwosci
(czyli merytorycznego rozstrzygania o prawach i obowigzkach osob fizycznych
i prawnych), to przyznanie organowi wykonawczemu uprawnien zwigzanych
z badaniem sprawnosci postepowania w poszczegolnych sprawach czy wgla-
dem do akt sprawy moze budzi¢ zastrzezenia co do zgodnosci takich rozwig-
zan ze $cistlym podzialem wladzy.

3. Kwestia zgodnosci z Konstytucja RP regulacji z obszaru nadzoru admi-
nistracyjnego Ministra Sprawiedliwo$ci nad dzialalnoscig administracyjna
sadoéw byla przedmiotem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 15 stycznia
2009 r., sygn. akt K 45/07%, w ktérym Trybunal dokonal niezwykle szerokiej
i wieloptaszczyznowej analizy ustawowych uprawnien Ministra Sprawiedli-
wosci do wykonywania nadzoru nad dziatalno$cig administracyjng sadow
z roznorodnymi wzorcami kontroli konstytucyjnej, w tym - przede wszyst-
kim - z wyrazong w przepisie art. 10 Konstytucji zasadg podziatu wtadz. To
wiasnie ustalenia poczynione w tym orzeczeniu musza by¢ gtéwnym punktem
odniesienia dla oceny zgodnosci opiniowanego projektu z ustawg zasadnicza
w zakresie, w ktorym projekt wyposaza Ministra Sprawiedliwoéci w nowe
uprawnienia obejmujgce nadzor administracyjny, uprawnienia, ktére - jak
powiedziano wyzej — na pierwszy rzut oka zdajg sie otwiera¢ droge do ingero-
wania przez organ wladzy wykonawczej w wyltaczng sfere kompetencji wtadzy
sagdowniczej. Otdz w tym kontekscie trzeba powiedzie¢, ze Trybunal w wyroku
o sygn. K 45/07 uznal uprawnienie Ministra Sprawiedliwo$ci do sprawowania
zwierzchniego nadzoru nad dziatalno$cig administracyjng sadéw za zgodne

*  OTK-A ZU 2009, nr 1, poz. 3.
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z wzorcem kontroli konstytucyjnej wyrazonym w art. 10 Konstytucji, stwier-
dzajac m.in., ze: art. 9 Prawa o ustroju sgdow powszechnych nie narusza zasady
podziatu i réwnowagi wladz, gdyz ingerencja ministra w dziatalnos¢ sgdow do-
tyczy jedynie administracji tych podmiotow, a zatem nie wkracza w sfere nieza-
wistosci sedziowskiej.

4. Nie oznacza to, rzecz jasna, ze afirmacja orzeczenia o sygn. K 45/07
dla przyznania Ministrowi Sprawiedliwo$ci przez ustawodawce kompetencji
w zakresie nadzoru administracyjnego nad dziatalnoécig sadéw automatycz-
nie upowaznia do uznania za zgodne z konstytucyjna zasadg podziatu wladzy
wszelkich nowych form prawnych nadzoru administracyjnego Ministra Spra-
wiedliwo$ci (nota bene, jak juz wspomniano wyzej, nie wszystkie proponowa-
ne w projekcie instrumenty prawne zwigzane z wykonywaniem przez Ministra
Sprawiedliwosci nadzoru majg oryginalny charakter normatywny).

Jednakze blizsza analiza bardziej szczegélowych zapatrywan Trybunatu
Konstytucyjnego na zgodnos$¢ zaréwno samej instytucji nadzoru administra-
cyjnego Ministra Sprawiedliwosci nad dziatalno$cig sagddw, jak i okreslonych,
szczegdtowych form prawnych zewnetrznego nadzoru administracyjnego nad
dzialalnoscig sadéw z Konstytucja RP (w szczegdlnosci za$ z jej art. 10) pro-
wadzi do jednoznacznego wniosku, ze takze proponowane przez projektodaw-
cow nowe instrumenty prawne zewnetrznego nadzoru administracyjnego nad
dzialalnoscig sadow sa zgodne z zasadg podziatu i rownowazenia wladz i jako
nieingerujace w $cisty rdzen kompetencji wladzy sadowniczej (sprawowanie
wymiaru sprawiedliwo$ci) nie budza watpliwo$ci z punktu widzenia zgodnosci
z ustawg zasadnicza. Jezeli chodzi o przyznanie Ministrowi Sprawiedliwosci
uprawnienia do ,wgladu w czynnosci sagdow, w tym do akt sprawy’, to w wy-
roku o sygn. K 45/07 Trybunat jednoznacznie stwierdzit, ze: kontrola toku po-
stepowania w konkretnej sprawie przez Ministra Sprawiedliwosci nie oddziatuje
na niezawisto$¢ sedziowskg, [plozwala ona jedynie ministrowi na uzyskanie sta-
tych informacji o przebiegu sprawy (nie ingeruje w swobode sedziego w zakresie
jurysdykcji). Z tej perspektywy nie nasuwajg takze istotniejszych zastrzezen
konstytucyjnoprawnych te przepisy opiniowanego projektu, ktore zakladajg
przyznanie Ministrowi Sprawiedliwoéci uprawnienia do zarzadzenia badania
sprawnosci postepowania w poszczegdlnych sprawach, jako pozwalajace or-
ganowi wladzy wykonawczej tylko na realizowanie pewnych czynnosci o cha-
rakterze ,informacyjnym”, pozwalajacych na wlasciwe wykonywanie nadzoru
administracyjnego i nieingerujacych w swobode sedziego w zakresie wykony-
wania wladzy sedziowskiej.

Jezeli chodzi o uprawnienie Ministra Sprawiedliwosci do zarzadzenia -
w wypadku stwierdzenia istotnych uchybien w dziatalno$ci administracyjne;j
sadu, niewykonania lub nienalezytego wykonania przez prezesa sadu zadan
z zakresu wewnetrznego nadzoru administracyjnego — zbadania sprawnosci
postepowania w poszczegdlnych sprawach, to trzeba podkresli¢, ze to upraw-
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nienie bylo przedmiotem odrebnej wypowiedzi Trybunalu Konstytucyjne-
go w sprawie o sygn. K 45/07 na gruncie poprzednio obowigzujacego stanu
prawnego (uchylony art. 38 § 1 pkt 3 p.u.s.p.). Trybunal uznal, ze: kompeten-
cje z zakresu nadzoru nad dziatalnoscig administracyjng sqdow, jakie wynikajg
z art. 38 Prawa o ustroju sgdow powszechnych, wyraznie dotyczq kwestii, ktore
nie sq zwigzane ze sprawowaniem wymiaru sprawiedliwosci. W zwigzku z tym
jest mozliwe, aby czynnosci te byly powierzone podmiotom spoza wltadzy sgdow-
niczej. W innym miejscu uzasadnienia tego wyroku Trybunal odrzucit stano-
wisko, jakoby ocena sprawnosci postepowania byta wykonywaniem wymiaru
sprawiedliwo$ci i uznal za bledny poglad, ze wszystkie instrumenty uspraw-
niajgce postgpowanie sagdowe o charakterze nadzorczym ingeruja w wymiar
sprawiedliwosci. Trzeba ponadto podkresli¢, Ze Trybunat Konstytucyjny — oce-
niajac w wyroku o sygn. K 45/07 zgodnos$¢ uprawnienia Ministra Sprawied-
liwosci do zwrodcenia uwagi sedziemu w razie stwierdzenia uchybienia w za-
kresie sprawnosci postepowania sgdowego — przyjal, iz rozwigzanie takie jest
zgodne z konstytucyjng zasadg podziatu wladz, nie dotyczy merytorycznej stro-
ny rozpatrywania sprawy [i] nie wkracza bezposrednio w sprawowanie wymiaru
sprawiedliwosci, za$ fakt, ze: sedzia bedzie obowigzany do usunigcia skutkow
uchybienia sprawnosci postepowania nie ma znaczenia dla jego niezawistosci, bo
nie odnosi si¢ do materii rozstrzygania sprawy, czy nawet poszczegolnych kwestii
wpadkowych w danej sprawie. Zgodno$¢ ocenianego rozwigzania z Konstytu-
cja RP nie moze zatem budzi¢ najmniejszych watpliwo$ci.

Wydaje si¢ rowniez, ze przyznanie Ministrowi Sprawiedliwo$ci upraw-
nienia do analizy i oceny stosowania prawa przez sady nie wkracza w $cisly
rdzen nieadministracyjnej dziatalno$ci sadéw polegajacej na sprawowaniu
wymiaru sprawiedliwo$ci (,,rozstrzyganiu spraw czy poszczegolnych kwestii
wpadkowych w danej sprawie”). Pewne zastrzezenia moze co prawda budzi¢
pomysl przyznania Ministrowi Sprawiedliwo$ci kompetencji do dokonywania
»oceny” stosowania prawa przez sady. Nie jest to wprawdzie — w $cistym tego
stowa znaczeniu - ingerencja w ,,swobode sedziego w zakresie jurysdykcji’,
ale brak blizszego okreslenia przez projektodawcow form tej oceny niesie ze
soba minimalne ryzyko wytworzenia si¢ w tym wzgledzie pewnej dowolnosci
i uksztaltowania sie praktyki dokonywania oceny przez organ wiladzy wyko-
nawczej w taki sposdb, ktéry moglby w efekcie prowadzi¢ do niebezpieczen-
stwa prob wywierania nacisku na swobodg orzekania w poszczegoélnych spra-
wach za pomocg ,,ocen” Ministra Sprawiedliwo$ci co do stosowania prawa
przez sady. Jest to jednak wylacznie ryzyko na ,,przedpolu” (i to dalekim) inge-
rencji w sedziowska swobode orzekania, ktora obecnie jest dostatecznie silnie
zagwarantowana przez inne regulacje ustrojowe, zar6wno na poziomie usta-
wowym (Prawo o ustroju sadéw powszechnych, ustawy procesowe — kodek-
sy postepowania: cywilnego i karnego), jak i konstytucyjnym (art. 178 ust. 1
w zwiazku z art. 173 Konstytucji). Projektodawcy zaznaczaja, Ze dokonywanie
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analizy i oceny stosowania prawa przez sady w ramach tzw. zewnetrznego nad-
zoru administracyjnego ma na celu: uruchamianie inicjatyw ustawodawczych
Rady Ministréw w zakresie ustaw stosowanych przez sqdy, bgdz podejmowania
innych niezbednych dziatan (s. 1 uzasadnienia projektu). Niezaleznie od kon-
stytucyjnoprawnego aspektu zagadnienia warto zwrdcic¢ jednak uwage na to, ze
»podejmowanie innych niezbednych dziatan” i ,,uruchamianie inicjatyw usta-
wodawczych Rady Ministrow” nie jest w calosci uzaleznione od przyznania
Ministrowi Sprawiedliwo$ci specjalnych uprawnien do dokonywania ,,analizy
i oceny stosowania prawa przez sady” w ramach nadzoru administracyjnego.
Analiza i ocena publikowanego orzecznictwa Sadu Najwyzszego, sadow po-
wszechnych i sadéw administracyjnych moze wydawac sie wystarczajaca, ale
z natury rzeczy nie obejmuje ona orzeczen niepublikowanych oraz przypad-
kow przewleklo$ci postepowania.

5. Reasumujac zatem powyzsze uwagi, nalezy uznad, ze szczegolne upraw-
nienia w zakresie tzw. zewnetrznego nadzoru administracyjnego nad dziatal-
nos$cig sadow, ktore opiniowany projekt zamierza przyzna¢ Ministrowi Spra-
wiedliwo$ci (prawo tzw. stuzby nadzoru do wgladu w akta spraw, prawo do
analizy i oceny stosowania prawa przez sady, prawo do badania sprawnosci
postepowania w poszczegdlnych sprawach), ani nie wkraczajg w sfere nieza-
wisto$ci sedziowskiej (orzeczenie o sygn. K 45/07, s. 36 uzasadnienia), ani nie
dotycza merytorycznej strony rozpoznawania sprawy i nie wkraczajg bezpo-
$rednio w sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci, i jako takie sg zgodne z kon-
stytucyjna zasadg podzialu i rownowagi wladzy ustawodawczej, wykonawczej
i sadowniczej oraz z zasada niezawistosci sedziowskiej.

Whioski

Szczegolne uprawnienia w zakresie tzw. zewnetrznego nadzoru administra-
cyjnego nad dziatalnoscig sadoéw, ktore opiniowany projekt zamierza przyznaé
Ministrowi Sprawiedliwosci (prawo tzw. stuzby nadzoru do wgladu w akta
spraw sadowych, prawo do analizy i oceny stosowania prawa przez sady, pra-
wo do badania sprawnosci postgpowania w poszczegdlnych sprawach), ani nie
wkraczajg w sfere niezawistosci sedziowskiej, ani nie dotycza merytorycznej
strony rozpoznawania sprawy i nie ingeruja bezposrednio w sprawowanie wy-
miaru sprawiedliwo$ci. Sg one zatem zgodne z Konstytucja RP.





