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Warszawa, dnia 7 lutego 2025 r.

OPINIA

Osrodka Badan, Studiow i Legislacji
Krajowej Rady Radcow Prawnych

dotyczaca projektu ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach w zakresie rozpoznawania
przez Sad Najwyzszy spraw zwigzanych z wyborami Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej oraz wyborami uzupekliajacymi do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
zarzadzonymi w 2025 r.

(druk senacki nr 253)

l. Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejsze] opinii jest przestana - zgodnie z treScig art. 121 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej — do Marszatka Senatu, uchwalona przez Sejm na 27.
posiedzeniu w dniu 24 stycznia 2025 r. ustawa o szczeg6élnych rozwigzaniach w zakresie
rozpoznawania przez Sad Najwyzszy spraw zwigzanych z wyborami Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyborami uzupelniajagcymi do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadzonymi w 2025 r. (druk senacki nr 253 — zwana dalej ,,Ustawg”).

W zalozeniu projektodawcow tejze Ustawy, ma ona przejsciowo — na okres 2025 r. —
powierzy¢ rozpatrywanie spraw wyborczych, w tym orzekanie o wazno$ci wyborow
prezydenckich i rozpatrywanie protestow zwigzanych tym wyborami trzem potaczonym izbom
Sadu Najwyzszego - Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczen Spotecznych, ktorych status

prawny nie budzi zasadniczych zastrzezen prawnych. W ocenie wnioskodawcow, ,.celem
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projektowanej ustawy jest zapewnienie sytuacji, w ktorej rozstrzygnigcia o fundamentalnym
znaczeniu dla demokracji, w tym zwlaszcza zwigzane z rozpatrzeniem protestow wyborczych
1 waznos$cig wyborow, nie beda budzity watpliwosci co do ich skutecznosci, zwlaszcza przez
osoby, bioragce w réznym charakterze udziat w procedurze wyborczej” (zob. uzasadnienie
projektu).

Zgodnie z tredcig art. 101 ust. 1 1 odpowiednio art. 129 ust. 1 Konstytucji RP, wazno$¢
wyboréw do Sejmu 1 Senatu oraz wazno$¢ wybordéw Prezydenta RP stwierdza Sad Najwyzszy.
Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym w art. 26 § 1 pkt 2 wskazuje z kolei, ze
rozpoznawanie protestow wyborczych i protestow przeciwko waznosci referendum ogdlnokra-
jowego 1 referendum konstytucyjnego oraz stwierdzanie wazno$ci wyboréw 1 referendum, a
takze spraw, w ktorych ztozono $rodki odwotawcze od uchwat Panstwowej Komisji Wyborczej,
nalezy do wlasciwosci Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych (dalej réwniez: ,,IK-
NiSP”).

Brak watpliwosci, ze ztozony projekt wychodzi naprzeciw probom uregulowania sytu-
acji zwigzanej z istniejagcymi watpliwosciami co do legalnosci funkcjonowania Izby Kontroli
Nadzwyczajnej 1 Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego, ktorej ustawodawca przypisat kom-
petencje w zakresie orzekania o waznosci wybordéw. Utworzona w 2018 roku, obok nieistnie-
jacej juz Izby Dyscyplinarnej SN, Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych nie spel-
nia zasadniczych kryteriow niezaleznego sadu. Trzeba podkresli¢, ze przekazanie spraw zwig-
zanych z orzekaniem w sprawach wyborczych 1 referendalnych do wiasciwosci IKNiSP stanowi
niezwykle istotny problem prawny, zarowno z punktu widzenia standardow konstytucyjnych,
jak 1 miedzynarodowych. Wadliwe utworzenie i obsadzenie tejze izby, zalezne od wptywow
politycznych i naruszajace szereg regulacji prawnych na poziomie konstytucyjnym, co potwier-
dzajg orzeczenia trybunatow europejskich oraz sadow krajowych, podwaza jej zdolnos$¢ do po-
twierdzenia rzetelnosci 1 wazno$ci wyborow.

Nalezy zwroci¢ wige uwage, ze orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
(dalej rowniez: ,,ETPCz”) oraz Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (dalej rowniez:
»ISUE”) ukazuja w jednoznaczny sposob, iz IKNiSP SN nie spetnia ani krajowych, ani
europejskich wymogdéw niezaleznego i bezstronnego sadu ustanowionego ustawg, a tym
samym nie spetnia podstawowego konstytucyjnego wymogu kontroli waznosci wyboréw przez

,»sad”.
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Nalezy chociazby przywota¢ wyrok TSUE z dnia 21 grudnia 2023 r. w sprawie C-
718/21, w ktorym wskazano, ze wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
ztozony przez IKNiSP postanowieniem wydanym przez t¢ Izbe dnia 20 pazdziernika 2021 r.
jest niedopuszczalny. TSUE wskazat, ze ,,z uwagi na caloksztatt okoliczno$ci zwigzanych z
powotaniem sedziéw Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych polskiego Sadu
Najwyzszego, sktad orzekajacy tej izby nie jest «sagdem» w rozumieniu prawa Unii”. Trybunat
podkreslit, ze wszystkie elementy zarowno systemowe, jak i dotyczace konkretnych
okolicznosci faktycznych, ktore charakteryzowaly powotanie sedziéw tworzacych organ
odsytajacy (IKNiSP), skutkuja tym, ze organ ten nie ma statusu niezawistego i bezstronnego
sadu ustanowionego uprzednio na mocy ustawy w rozumieniu art. 19 ust. 1 akapit drugi
Traktatu o Unii Europejskiej w zwiazku z art. 47 akapit drugi Karty Praw Podstawowych, co
sprawia, ze ten sktad orzekajacy nie stanowi ,,sadu” w rozumieniu art. 267 Traktatu o
Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Tym samym, Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych w Sadzie NajwyzZszym nie moze by¢ uznana za niezawisty i bezstronny sad. TSUE
przeprowadzil w tym wzgledzie porownanie ustalen i ocen dokonanych przez Europejski
Trybunat Praw Czlowieka oraz polski Naczelny Sad Administracyjny z wlasnym
orzecznictwem dotyczacym warunkow powolywania sedziow do polskiego Sadu Najwyzszego
1 podkreslit, ze okoliczno$ci zmiany sktadu KRS w 2017 roku ,,podwazyly jej niezalezno$¢ od
wladzy ustawodawczej 1 wykonawczej, wplywajac tym samym na jej zdolno$¢ do
proponowania niezaleznych 1 bezstronnych kandydatéw na stanowiska sedziowskie w Sadzie
Najwyzszym”.

Mozna powota¢ rowniez cho¢by wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z
dnia 8 listopada 2021 r. (w sprawie Dolinska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce), w ktorym to
wyroku wskazano, ze orzekanie przez Izbe Kontroli Nadzwyczajnej 1 Spraw Publicznych
narusza jednocze$nie art. 6 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolno$ci. Nastgpnie, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w
orzeczeniu odmawiajacym odpowiedzi na pytanie zadane przez IKNiSP, powotywat si¢ na
argumentacje z tego przetomowego wyroku. Dalej, ETPCz konsekwentnie ocenial, ze
orzekanie przez Sad Najwyzszy w sktadzie z udziatem o0s6b powotanych na wniosek KRS po
zmianach z 2017 r. narusza Konwencje. Dotyczy to tez 0s6b powotanych do Sadu Najwyzszego

przez KRS, a zasiadajacych w ,,starych” izbach Sadu Najwyzszego, co w odniesieniu do Izby
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Cywilnej potwierdzit w wyroku z dnia 3 lutego 2022 roku w sprawie Advance Pharma sp. z
0.0. przeciwko Polsce.

Majac na uwadze, wskazane powyzej wyroki trybunaléw europejskich, przedtozona
Wysokiej Izbie ustawa uchwalona przez Sejm realizuje tres¢ przedmiotowych orzeczen,
wskazujacych na zasadnicze watpliwosci zwigzane z istnieniem oraz funkcjonowaniem Izby
Kontroli Nadzwyczajnej 1 Spraw Publicznych SN, powierzajac - w zalozeniu - orzekanie o
waznos$ci wyboréw sedziom, ktorych legalno$¢ powotania nie budzi watpliwosci.

Nalezy nadmieni¢, ze projekt ustawy w swoim pierwotnym brzmieniu przyznawal te
wiasciwos$¢ Sadowi Najwyzszemu w skladzie trzech potaczonych izb: Cywilnej, Karnej oraz
Pracy 1 Ubezpieczen Spotecznych. W wyniku zmian wprowadzonych przez komisj¢ sejmowa,
przyjeto jednak nieco inne rozwiazanie. W wyniku zmiany zaproponowanej przez komisj¢
sejmowg, wyeliminowano z projektu dotychczasowe rozwigzanie przyznajace wlasciwos¢ w
sprawach zwigzanych z rozpatrywaniem protestow wyborczych i stwierdzaniem waznoS$ci
wybordw Prezydenta RP oraz wyboréw uzupehiajacych do Senatu zarzadzonych w 2025 r.
Sadowi Najwyzszemu w skladzie trzech potaczonych izb: Cywilnej, Karnej oraz Pracy i
Ubezpieczen Spotecznych. Zgodnie z przyjeta ostatecznie przez Sejm wersja przedtozonej
Senatowi do uchwalenia, w sprawach stwierdzania waznosci wyborow Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej oraz wybordw uzupelniajacych do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
zarzadzonych w 2025 r. wlasciwy jest Sad Najwyzszy w sktadzie 15 sedzidw najstarszych
stuzbg na stanowisku sedziego Sadu Najwyzszego (art. 1 ust. 1 Ustawy) W przypadku, gdy
dwoéch lub wiece) sedzidw posiada taki sam okres stuzby na stanowisku sedziego Sadu
Najwyzszego, pierwszenstwo do zasiadania w sktadzie, o ktorym mowa w ust. 1, ma sedzia o
dluzszym stazu na stanowisku sedziego (art. 1 ust. 2). Z kolei, w art. 2 Ustawy wskazano, ze
protesty wyborcze oraz sprawy, w ktorych ztozono srodki odwotawcze od uchwat Panstwowej
Komisji Wyborczej, w zwigzku z wyborami, o ktorych mowa w art. 1 ust. 1, Sad Najwyzszy
rozpatruje w skladzie 3 sedziow losowanych sposrod sedzidow, o ktorych mowa w art. 1 ust. 1.
W art. 3 Ustawy wskazano, ze sktadom orzekajacym, o ktérych mowa w art. 1 ust. 1 1 art. 2,

przewodniczy sedzia najstarszy stuzbg na stanowisku sedziego Sadu Najwyzszego.
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Ocena tresci zmian zawartych w Ustawie

Opiniowana Ustawa wprowadza nowe regulacje w konteks$cie wyborow Prezydenta
Rzeczypospolitej oraz wyboroéw uzupetniajacych do Senatu zarzadzonych w 2025 r. Nie jest
zrozumiale, dlaczego ustawodawca decyduje si¢ przyjac specjalne rozwigzania jedynie w od-
niesieniu do wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej oraz wyboréw uzupetniajacych do Senatu.
Jak si¢ wydaje, proponowana Wysokiej Izbie regulacja przyjeta przez Sejm nie powinna posia-
da¢ incydentalnego charakteru, mogtaby wiec przewidywac przejecie kompetencji do orzeka-
nia o wazno$ci wszystkich wyboréw, poczawszy od wyborow prezydenckich w 2025 r., do
czasu przywrdcenia stanu praworzadnosci w sagdownictwie.

Do rozwazenia pozostaje kwestia wprowadzania zmian w przepisach dotyczacych wy-
boréw w krotkim okresie przed ich przeprowadzeniem. Zgodnie z wypracowanym i utrwalo-
nym w orzecznictwie TK standardem konstytucyjnym, w celu zagwarantowania ochrony praw
podmiotowych, w okresie sze$ciu miesiecy przed terminem wyboréw, w prawie wyborczym
nie moga by¢ wprowadzane ,,zmiany istotne”, tj. zmiany w zakresie podstawowych sktadnikow
prawa wyborczego (tak w wyroku z 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06 oraz w wyroku z 28
pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09). Opiniowana Ustawa nie narusza obowigzujacych w tym
zakresie standardow konstytucyjnych. Proponowane zmiany w zakresie powierzenia orzekania
o wazno$ci wyborow specyficznie uksztattowanemu sktadowi SN, trudno uznaé za istotng
zmiang prawa wyborczego, ktorej dokonywanie nie jest mozliwe w okresie co najmniej szesciu
miesiecy poprzedzajacych zarzadzenie wyboréw. Powyzsza zmiana nie wptywa bowiem bez-
posrednio na ostateczne rozstrzygniecie wyborcze. Brak watpliwosci, Ze zmiana sposobu roz-
strzygania spraw zwigzanych z wazno$cig wyboréw nie moze by¢ wigc uznana za istotng
zmian¢ prawa wyborczego. Brak rowniez watpliwosci, ze wartosci konstytucyjne, zwigzane z

konieczno$cig zapewnienia praworzadno$ci przemawiajg za takg zmiang.

Whioski

1. Opiniowana Ustawa wychodzi naprzeciw oczekiwaniom zwigzanym z konieczno-

$cig wypekienia tresci orzeczen trybunatow europejskich, wskazujacych na zasadnicze
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watpliwosci zwigzane z istnieniem oraz funkcjonowaniem Izby Kontroli Nadzwyczaj-
nej 1 Spraw Publicznych SN, powierzajac - w zatozeniu - orzekanie o waznosci wybo-

row sedziom, ktorych legalno$¢ powotania nie budzi watpliwosci.

2. Powierzenie s¢dziom SN najstarszym stazem rozstrzygni¢cia o waznosci wyborow Pre-
zydenta RP traktowac¢ nalezy jako prébg zapobiezenia powstaniu chaosu prawnego w
sytuacji, w ktorej rozstrzygnigcie takie bytoby wydane przez organ, ktérego status

prawny, jak i sktad budzi powazne watpliwosci.

3. Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych SN nie jest w stanie przeprowadzi¢
rzeczywistej 1 efektywnej kontroli sadowej, poniewaz nie jest ,,niezaleznym i bezstron-
nym sagdem ustanowionym ustawga”. Powolany, niezgodnie z ustawg zasadniczg organ

nie powinien ze swej istoty wykonywac¢ jakichkolwiek funkcji orzeczniczych.

(-) prof. zw. dr hab. Rafal Stankiewicz



