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Wprowadzenie

Kazdego roku przed polskimi sgadami staje ponad 300 tys. oskarzonych
i rozpoznawane s3 spory cywilne i gospodarcze o wartosci rzedu kilkunastu mid zt'.
Sprawy te rozpoznaje 9,9 tys. sedzidw, wspieranych przez 3,2 tys. asystentow.

Co roku budzetu panstwa przeznacza na sgdy powszechne ok. 7 mid zt.

Jednoczesnie funkcjonowanie sgddéw jest obiektem permanentnej krytyki. Dobrze
ocenia je 36% obywateli’. Uczestnicy badan sondazowych wskazujg na takie
problemy, jak: przewlektos¢, opdznienia rozpraw, kosztowne postepowania i zbyt
skomplikowane procedury®. Réwniez przedsiebiorcy krytycznie oceniaja dziatalnoé

saddw — zwlaszcza w aspekcie ich sprawnosci®.

Nie dziwig zatem ustawiczne proby reformy, podejmowane przez kolejne rzady
na przestrzeni ostatniego C¢wieréwiecza. Jednocze$nie, stanowisko Ministra
Sprawiedliwosci nalezy do najbardziej niestabilnych w rzadzie — $redni czas
urzedowania wynosi 1,2 roku, a zadnemu z ministréw nie udato sie dotad przetrwac

czteroletniej kadencji parlamentu.

Nie mozna takze zapomnie¢, ze sadownictwo — realizujace kluczowa funkcje
panstwa — stanowi jednocze$nie trzecia wtadze, niezalezng od pozostatych.
Prowadzi to do niespotykanych w innych obszarach dziatalnosci panstwa komplikaciji
prawnych i instytucjonalnych. Jak bardzo utrudnia to efektywne zarzadzanie, ilustruje
przyktad tzw. ,reformy Gowina” — zniesienia i przywrécenia w ciggu dwéch lat 79
sgaddéw rejonowych, potgczonego z kontrowersjami wokdét 136 odmawiajgcych

orzekania sedzidéw. W systemie instytucjonalnym opartym na zatozeniu kooperaciji,

' Roczne dochody z tytutu optat sadowych to ok. 1,6 mid (por. podrozdziat 2.4). Na potrzeby
ilustracyjnego szacunku przyjeto, ze 1/3 — 1/2 pochodzi z opfat stosunkowych w sprawach spornych
(pozostatg czeS¢ generujg sprawy wieczystoksiegowe, rejestrowe, nakazowe i upominawcze —
przyktadowo e-sad generuje rocznie dochody ok. 125 min zt, co przy optacie stosunkowej 1,25%
sugeruje wartosé rozpoznanych roszczen rzedu 10 mid zt.

2 Oceny instytucji publicznych, Komunikat z badan nr 133/2016; wzrost od marca do wrzesnia 2016
o7pp.

o przestrzeganiu prawa i funkcjonowaniu wymiaru sprawiedliwosci w Polsce, Komunikat z badan
BS/5/2013.

* Por. np. wyniki cyklicznych badan BEEPS, prowadzonych przez EBRD.



permanentna konfrontacja pomiedzy przedstawicielami wiadzy wykonawczej

i sgdowniczej utrudnia podjecie jakichkolwiek konstruktywnych dziatan.

Co wiecej, wcigz brak konsensusu w zakresie rzetelnej diagnozy przyczyn
niesatysfakcjonujgcego funkcjonowania saddéw powszechnych oraz kierunkow
reform. Dane empiryczne - cho¢ dostepne - sg tak skomplikowane
i niejednoznaczne, ze na ich podstawie uczestnicy debaty publicznej formutuja
przeciwstawne tezy®. Jednoczesnie, uczestnicy dyskusji podchodzg z niezwykta
nonszalancjg do kwestii wyjasniania faktdéw i komunikowania swoich diagnoz
i koncepciji. Skrajnym przyktadem sa opracowane przy okazji tzw. ,reformy Gowina’

plakaty, informujace ze zmiana nazwy sgdu poprawi jego funkcjonowanie.

W tej sytuacji celem niniejszego raportu jest przedstawienie mozliwie rzetelnej
diagnozy probleméw efektywnosci sadownictwa widzianych z perspektywy
ekonomicznej. Zadanie to wymaga wykorzystania szerokiego wachlarza metod
badawczych — od analiz poréwnawczych i historycznych do statystycznych.
Sadownictwo zostato takze potraktowane jak dynamiczny system — starajacy sie
reagowacé na pojawiajgce sie problemy. Analiza obejmuje zatem takze proces reform
— stawiane przez decydentéw diagnozy, proponowane rozwigzania, proces ich
wdrazania oraz ocene stopnia realizacji zamierzonych celéw. Kolejnym, nie mnigj
istotnym zadaniem raportu, jest wskazanie obszaréw badan, kluczowych z punktu

widzenia mozliwej do osiggniecia poprawy efektywnosci sadownictwa.

Punktem wyjscia do dyskusji o efektywnosci sgaddédw powszechnych musi byé
zdefiniowanie tego pojecia w kontekscie ,trzeciej wiadzy”. Wymaga to uwzglednienia
ustrojowej roli sgdow, jako powszechnie akceptowanego mechanizmu rozstrzygania
sporéw ha podstawie obowigzujgcego prawa i zgodnie z zasadami sprawiedliwosci

proceduralnej.

Standard przystugujgcego kazdemu prawa do sadu okresla art. 45 Konstytuciji,
w ktérym mowa o ,sprawiedliwym i jawnym rozpatrzeniu sprawy bez nieuzasadnionej

zwtoki przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad’. Z perspektywy

° Przyktadem moze by¢ dyskusja pomiedzy prof. Balcerowiczem a prezesami SN i NSA, por.
L. Balcerowicz, Tylko nacisk opinii publicznej uzdrowi polskg Temide, Rz 07 VIl 2014 i M. Gersdorf,
R. Hauser, Krytykujgc Temide, prof. Balcerowicz nie ma racji, Rz 16 VIl 2014.
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wartosci konstytucyjnych obowigzkiem panstwa jest zatem zapewnienie warunkéw

do realizacji tego prawa.

Warto przy tym wyr6zni¢ jego dwa aspekty. Pierwszym jest trafnoS¢ orzeczen — a
zatem podjecie wilasciwego rozstrzygniecia w sprawie. Jej realizacje maja
uprawdopodobniaé rozmaite gwarancie. Dotyczg one przebiegu procesu
(np. jawno$¢é, domniemanie niewinnosci), przymiotow sedziego (bezstronnosé
i niezawistos¢) a takze cech sadownictwa — jako organizacji — ktére powinny chroni¢
powyzsze (niezaleznos¢). Drugim aspektem, jest wymog nalezytej sprawnosci

postepowania, umozliwiajgcej rozpoznanie sprawy ,bez nieuzasadnionej zwtokKi”.

Razem, sktadaja sie one na ,sprawiedliwo$¢” rozstrzygniecia. Co zatem oczywiste,
sprawno$¢ saddw nie moze by¢ przeciwstawiana ich sprawiedliwosci (a tym samym
gwarancjom, ktére majg jg chronié). Trafne rozstrzygniecie zapadte zbyt pdzno to
naruszenie prawa do sadu (niesprawiedliwo$é). Btyskawiczny, ale btedny wyrok,

takze.

Praktyczna realizacja prawa do sadu wymaga budowy odpowiednich ram
instytucjonalnych i struktury, w ramach ktérej wykorzystywane sag okreslone zasoby
ludzkie i finansowe. Ze wzgledu na fakt, ze zasoby te sg ograniczone (mozliwosciami
panstwa i decyzjami politycznymi okre$lajacymi dopuszczalny poziom wydatkow
na poszczegolne sfery jego dziatalnosci) znaczenia nabiera efektywno$é ich

wykorzystania — a tym samym efektywno$¢é sgdownictwa.

W teorii ekonomii pojecie to wigze ponoszone naktady (rzeczowe, osobowe,
finansowe) z osigganymi rezultatami (wytwarzanymi dobrami lub $wiadczonymi
ustugami). Za efektywny uwaza sie stan, w ktérym danego rezultatu nie da sie

osiggnac¢ przy wykorzystaniu mniejszych naktadow.

W kontekscie sadownictwa, o efektywnosci mozemy zatem méwié, gdy dany system
jest w stanie zapewni¢ realizacje prawa do sadu na okreSlonym poziomie
(w aspekcie trafnosSci orzeczen i sprawnosci postepowan) najnizszymi mozliwymi
naktadami (liczba sedziéw, wydatki budzetowe). Innymi stowy, od tego, jak bardzo
(nie)efektywne bedzie sadownictwo, zalezy jakim kosztem panstwo bedzie
wywigzywa¢ sie z obowigzku realizacji prawa do sadu (lub, przy danych
mozliwo$ciach, jaki standard jego realizacji bedzie w stanie zapewnic).
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Funkcjonowanie sgdownictwa powszechnego, a tym samym jego efektywnosé,

zalezy od szeregu czynnikéw i ich wzajemnych interakcji.

Przyktadowo, kluczowym czynnikiem determinujgcym funkcjonowanie kazdego
systemu sadownictwa sg sedziowie — ich wiedza, doswiadczenie, postawa etyczna
i zdolnosci do podejmowania trafnych decyzji. Inne osoby zatrudnione w sadach
(referendarze, asystenci, urzednicy) moga wptywaé na komfort i jakosS¢ pracy
sedzidbw, np. odcigzajgc ich od czynno$ci niezwigzanych z merytorycznym
rozpoznaniem sprawy. Z kolei rozwigzania proceduralne okreslajg granice ,luzu
decyzyjnego”, gwarancje procesowe stron i poziom formalizmu postepowania — tym
samym ujmujg proces podejmowania decyzji przez sedziego w okreSlone ramy
(majace, w zatozeniu, zapobiega¢ btedom). Na warunki pracy sedziéw (i trafno$é

podejmowanych przez nich decyzji) wptywa takze ich obcigzenie praca.

Ono z kolei moze zaleze¢ od wsparcia personelu pomochiczego (np. przy pisaniu
uzasadnien) i rozwigzan proceduralnych (od ktorych zalezy, jakiego naktadu czasu
pracy wymaga zakonczenie sprawy danego typu, a zatem ile spraw jest w stanie
zatatwi¢ sedzia). Na obcigzenie sedziow wptywa takze struktura organizacyjna
sgdownictwa, w zakresie w jakim ogranicza zarzadzanie etatami (a wiec
ograniczenie sytuacji, gdy sedziowie jednego sgdu kornicza wiecej spraw, podczas
gdy sedziowie innego sg przecigzeni i w ich sadzie tworzg sie zalegtosci). Ta
nieefektywnosS¢ jest swoistg ceng za realizacje niektérych gwarancji niezawistosci
(zasady nieprzenoszalnosci) w warunkach obecnej struktury organizacyjnej (de iure
okres$lanej przez Ministra Sprawiedliwosci, jednak obarczonej znaczng inercjg, czego
dowodzi np. tzw. "reforma Gowina"). Ostatecznie jednak to, jak duzym problemem
dla systemu sadownictwa jest nieefektywno$é alokacji sedzidow, zalezy w duzej
mierze od posiadanego budzetu. Pewien poziom nieefektywnosci (istnienie sadow
o zbyt matym obcigzeniu) moze bowiem =zosta¢ zaakceptowany ze wzgledu
na ochrone innych wartosci (np. niezaleznosci i niezawistosci). Obcigzenie sedziow
zalezy takze od dziatan zarzadczych, podejmowanych w obrebie sgdu (podziat
czynnosci, przydziat do wydziatbw, przydziat spraw) oraz pomiedzy sadami
i szczeblami sadow. To ostatnie zadanie realizuje resort sprawiedliwosci, czerpiac
niezbedng wiedze z analiz statystycznych. Tym samym istotne jest, aby system
sprawozdawczosci sadowej pozwalat na wiarygodny pomiar rzeczywistego

obcigzenia. Te i inne zaleznosci podsumowuje rysunek 1.
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Rysunek 1. Czynniki i interakcje wptywajgce na funkcjonowanie i efektywnos¢ systemu sgdownictwa powszechnego

Rozwigzania

Obcigzenie

Struktura

Dostepny

Zarzadzanie

Sedziowie Inny personel proceduralne sedziéw sgdownictwa budzet W poszczeg.
jednostkach
komfort pracy
Inny personel i podejmowania
decyzji meryt.
R . . granice ,Juzu zakres czynnosci
ozwigzania e o
decyzyjnego’, urzednikow
proceduralne . .
formalizm i referendarzy
warunki pracy, mozliwe determinuia. ile trwa
Obcigzenie stres, mozliwo$¢ odcigzenie np. inuia,
o . " zatatwienie sprawy
sedziow wlasciwego pomoc w pisaniu | o S
rozpoznania sprawy | uzasadnien golyp
uzasadnienie zapewnienie ograniczenie
Struktura status, mozliwosci | zatrudnienia np. sktadéw w matych | efektywnej
sgdownictwa awansu, siatka ptac | referendarza sadach (np. alokacji i zarz.
w matej jednostce | odwotania poziome) | etatami
. liczebno&c¢ i liczebno&c¢ i dostepny budZet wyznacza akceptowalny stopien
Dostepny budzet : . . .
wynagrodzenia wynagrodzenia nieefektywno$ci procedury, alokaciji i struktury
Zarzadzaple podzial pracy, przetozony: rola prezesa rownowazenie zakres po_dmaiu swoboda '
w poszczegolnych L dyrektor czy . obcigzenia czynnoéci/ dysponentow |,
: mozliwosci awansu, . | wwyznaczaniu B :
jednostkach nadz6r wewnetrzn prezes? Przydziat sktadow wewnatrz przypisanie do Il 1ll stopnia w
(Prezes) 2Ny | 4o wydz./sedzidw wydziatu/sadu | wydziatow okre$laniu potrzeb
ryzyko zarzadzania obciazenie bodzce, jakie tworzy omiar poréwnywalno$é intearacia danvch
Sprawozdawczo$¢ | bagatelizujacego & : sprawozdawczosé P . danych pomiedzy gracja dany
. " obowigzkami L rzeczywistego . o0 nakfadach i
statystyczna L,niemierzalne .| (np. do zatatwien e sadami
sprawozdawczymi . obcigzenia ; . . rezultatach
aspekty pracy formalistycznych) i wydziatami
konflikt gwarancji kredlenie limité mo_zllwoslc czgstych rownowazenie zdollngsc do Epomosc__ dz6r MS nad
_ ustrojowych i okres$ eme.|m|tow zmian, ale ' obciazenia reakcji na oncepcji nadzor MS na
Zarzgdzanie s zatrudnienia rewolucyjne zmiany . wahania wptywu; | zarzadzania, nadzorem
dziatan zarzadczych | . . A pomiedzy . o
systemem (MS) . i wymogow moga by¢ . ograniczona struktury, legislacji | sprawowanym
(alokacja, struktura, O sadami/ PR o . .
. kwalifikacyjnych blokowane . mozliwos¢ zmian | i priorytetow przez prezesow
nadzor) .\ | szczeblami L X
(kontradyktoryjno$¢) (,ref. Gowina”) budzetowych

Zrédto: Opracowanie wiasne




Jak wida¢, skala powigzan réznych czynnikbw moze powaznie komplikowa¢ biezace

zarzadzanie, a takze reformy sgdownictwa.

Z drugiej strony, te same cele mogg byc¢ realizowane za pomocg réznych srodkoéw
(np. zmiana rozwigzan proceduralnych sprawiajgca, ze sedzia danego pionu bedzie
w stanie rozpoznac wiecej spraw jest alternatywg dla zwiekszania liczby sedziow — a
takze ogranicza negatywne nastepstwa nieefektywnosci zwigzanej z alokacjg
sedzibw w ramach rozdrobnionej struktury). W dalszej czesci niniejszego raportu,
przedstawiono szczego6towg analize niektérych sposrod czynnikow wskazanych

na rysunku 1.

Raport zostat skonstruowany w nastepujacy sposéb: rozdziat pierwszy prezentuje
opis uwarunkowan instytucjonalnych funkcjonowania sgdownictwa powszechnego
ijego reform, ze szczegdlnym uwzglednieniem ograniczen natury ustrojowej.
Rozdziat drugi skupia sie na statystyce sadowej — stanowiacej kluczowe Zrodto
informacji o funkcjonowaniu sadéw. Rozdziat trzeci poswiecono kluczowemu
aspektowi organizacji sgdownictwa — produktywnosci sedziéw i ich rozmieszczeniu
pomiedzy sgdami. Rozdziat czwarty przybliza zaleznosci pomiedzy regulacjami

proceduralnymi, a efektywnos$cia sedziow.



1. Ramy instytucjonalne i struktura sgdownictwa

Kluczowym dylematem towarzyszacym organizacji systeméw sadownictwa
we wspotczesnych demokracjach jest koniecznosS¢ znalezienia balansu pomiedzy
niezaleznoscig - stanowigcg warunek wtasciwego sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci — a organizacyjng sprawnos$cig i rozliczalnoscig (accountability).
Niniejszy rozdziat prezentuje, jak balans ten ustalili autorzy polskiej Konstytucji®

i ustaw ustrojowych oraz jak funkcjonuje on w praktyce.

1.1. Zasady konstytucyjne

Zgodnie z koncepcja trojpodziatu witadzy Monteskiusza, wszystkie polskie
konstytucje (nie wylaczajac ,stalinowskiej” z 22 lipca 1952 r.”) proklamowaty
niezalezno$¢ sgdownictwa od pozostatych witadz. Roéznity sie jednak w kwestii
konkretnych gwarancji, majacych w praktyce chronié te niezalezno$é¢®. W przypadku

Konstytucji z 1997, sg to zasady:

1) niezawistosci® sedzidéw (art. 178 ust. 1),
2) nieusuwalnosci sedziow (art. 180 ust. 1),
3) nieprzenoszalnosci sedziéw (art. 180 ust. 2) oraz

4) instytucjonalnej niezaleznosci sgdow (art. 173).

Z punktu widzenia efektywnosci sgadownictwa, kluczowe znaczenie majg dwie

ostatnie. Zasada nieprzenoszalnosci'®, uniemozliwia bowiem biezace dostosowanie

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pbzn. zm.).

” Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 lipca 1952 r. (tj. Dz. U. z 1976 r. Nr 7, poz. 36
z pdézn. zm.).

8 Jak wskazywat | prezes SN S. Dagbrowski, "Dla prawidiowego funkcjonowania zasady niezawistosci
sedziowskiej niezbedne s3g jej gwarancje (...) Definicjia niezawisto$ci sedziowskiej w polskich
konstytucjach (...) miata zasadniczo podobne brzmienie. Jej rdzeniem byta zasada, Ze sedziowie sg
niezawisli i podlegajg jedynie ustawie. (...) To, co w poprzednich epokach sie zmieniato, to zasada
niezaleznosci sgdéw.” Prezes Sgdu Najwyzszego: Nie ma niezawistych sedziéw bez niezaleznych
sgdéw, DGP 6 IX 2013.

® Por. uzasadnienie wyroku TK z dnia 24czerwca 1998r., K 3/98, precyzujace pojecie niezawistosci
sedziowskiej.

10 Przepis w identycznym brzmieniu wystepowat juz w art. 78 Konstytucji Marcowej z 1921 .
Analogicznie kwestie te uregulowano w Niemczech, por. art. 97(2) Grundgesetz fir die
Bundesrepublik Deutschland.
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alokacji sedziow pomiedzy sgdami do liczby wptywajgcych spraw, ograniczajgc tym
samym istotnie elastyczno$¢ systemu. Z kolei zasada niezalezno$ci sgdéw stanowi
zrédto ustawicznych tar¢ (i ryzyka prawnego) pomiedzy Ministrem Sprawiedliwosci

a Srodowiskiem sedziowskim.

W kontekscie analiz efektywnosci sagdownictwa powszechnego, na uwage zastuguje
takze art. 178 ust. 2 Konstytucji, stanowigcy, ze ,Sedziom zapewnia sie warunki
pracy | wynagrodzenie odpowiadajgce godnosci urzedu oraz zakresowi ich
obowigzkéw." O ile zwykle powotuje sie go w kontekscie zasad wynagradzania
sedzidbw, wspomina on takze explicite o warunkach pracy. Jak wskazuje sedzia
M. Laskowski, zapis ten ,naktada na ustawodawce obowigzek takiego uksztaftowania
zakresu kognicji sgdow i poszczegolnych procedur, a takze takiego ustalenia liczby
sedziow i innych pracownikow sgdow, aby przy nalezytej rzetelnoSci i sumiennosci

sedziow obiektywnie mozliwe byto godne sprawowanie urzedu"".

Zgodnie z konstytucyjng hierarchia = Zzrédet prawa, wskazane zasady
skonkretyzowano w przepisach ustaw i wydanych na ich podstawie rozporzadzen,

szczego6towo okreslajgcych reguty zarzadzania systemem sgdownictwa.

1.2. Minister Sprawiedliwosci i tzw. nadzér administracyjny

Minister Sprawiedliwosci bywa okreslany mianem ,ministra konstytucyjnego”,
co w zatozeniu wskazuje na jego szczeg6lne umocowanie. Tymczasem, jedyny
odnoszacy sie do niego zapis Konstytucji wskazuje, ze zasiada on w 25-osobowej
Krajowej Radzie Sadownictwa (dalej jako KRS). Konstytucja nie przyznaje zatem
ministrowi zadnych uprawnien w zakresie zarzgdzania systemem sadow

powszechnych.

Zupetnie inaczej zapis ten zinterpretowali jednak autorzy ustawy z dnia 27 lipca

2001r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych'® (dalej jako u.s.p.). Jak pisali

" M. Laskowski, Warunki pracy sedziego a godno$¢ sprawowanego przez niego urzedu [w:]
R. Piotrowski (red.), Pozycja ustrojowa sedziego, 2015. W opinii autora niniejszego opracowania,
argumenty przedstawione w podrozdziale 1.2. wskazujg, ze z praktycznego punktu widzenia
nalezatoby tu raczej méwic¢ o Ministrze Sprawiedliwosci i podlegtej mu biurokracji, nie bezosobowym
,2ustawodawcy”.

12 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych. (tj. Dz. U. z 2016 r. poz.
2062 z pdzn. zm.).
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w uzasadnieniu  przedtozenia rzadowego, ,skoro konstytucja przesgdza
o cztonkostwie tego przedstawiciela wtadzy wykonawczej [Ministra Sprawiedliwosci]
w KRS - konstytucyjnego organu stojgcego na strazy niezaleznosci sgdoéw
i niezawistosci  sedziow, nie mozna znaleZ¢ racjonalnych  argumentow
do kwestionowania powierzenia temu ministrowi nadzoru nad administracjg sgdow

powszechnych.”.

Zgodnie z tym tokiem rozumowania, regulacje u.s.p. czynig ministra waznym
aktorem w procesie zarzadzania sadownictwem'. Prowadzi do tego zwtaszcza
wyréznienie tzw. ,dziatalno$ci administracyjnej sgdoéw’, polegajgcej na zapewnieniu
odpowiednich  warunkéw  techniczno-organizacyjnych  oraz ~ majgtkowych
funkcjonowania sadu i wiasciwego toku wewnetrznego urzedowania sadu'®.
Dziatalnos¢ ta jest objeta tzw. ,nadzorem administracyjnym,” bedacym domena

Ministra Sprawiedliwosci'®.

Do czasu nowelizacji u.s.p. z 2011 r.'” Minister sprawowat tzw. ,zwierzchni nadzér
administracyjny”, ktéry obejmowat nie tylko zapewnienie warunkéw organizacyjnych
funkcjonowania sadéw, ale takze pozwalat mu bezposrednio nadzorowaé sprawnosc¢
indywidualnych postepowan. Autorzy nowelizacji zaproponowali podziat ,dziatalnosci

administracyjnej sgdu na sfere zadan powierzonych dyrektorowi sgdu, obejmujgca

'3 Druk sejmowy 1656, Ill kadencja, 12 stycznia 2000 r. Jak wskazywali autorzy uzasadnienia, ,Na
pytanie, czy pod rzadem Konstytucji z 1997 r. moze zosta¢ zachowana zblizona do dotychczasowej
rola Ministra Sprawiedliwosci w sprawowaniu funkcji nadzoru nad administracjg sgdownictwa
powszechnego, mozna przyjaé odpowiedz twierdzacg poparta waznymi argumentami’. O
zaskakujgcej trwatosci praktycznych koncepcji wywodzacych sie z poprzedniego ustroju szerzej w
tekstach A. tazarskiej i R. Piotrowskiego zawartych w monografii R. Piotrowskiego, Pozycja ustrojowa
sedziego, 2015

" Interpretacje takg potwierdzit TK. Jak komentowat jego linie orzeczniczg déwczesny | Prezes SN
S. Dabrowski: , Trybunat Konstytucyjny w wyrokach z 5 stycznia 2009 r. (sygn. akt K 45/07) i 27 marca
2013 r. (sygn. akt K 27/12) wrecz powr6ocit do skompromitowanej idei odrebnosci kompetencyjnej
i niezaleznosci sgdow, ograniczonej jedynie do niezawistosci funkcjonalnej. (...) ,jadra
kompetencyjnego”, do ktérego trybunat ograniczyt zasade niezawistosci sedziowskiej, [ktore] wywodzi
sie z peerelowskiej koncepcji odrebnosci kompetencyjnej organéw wiadzy panstwowej.” Por.: Prezes
Sadu Najwyzszego: Nie ma niezawistych sedziéw bez niezaleznych sgdéw; DGP 6 1X 2013 r.

> 'W 2009 r., Trybunat Konstytucyjny zdefiniowat dziatalnos¢ administracyjng sadow jako ,wszelka
dziatalno$¢ zarzadzajgca | organizatorska sgdéw, inna anizeli zwigzana z czynno$ciami
Jurysdykcyjnymi sgdu”, por. uzasadnienie wyroku TK z dnia 15 stycznia 2009r., K 45/07 OTK-A 2009
nr1, poz. 3.

'® Szczegoly jego sprawowania reguluje rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 20 grudnia
2012 r. w sprawie nadzoru administracyjnego nad dziatalnoscig administracyjng sadow
powszechnych. (Dz. U. z 2013 r. poz. 69 z p6zn. zm.).

' Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 203, poz. 1192).
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zapewnianie organizacyjno-technicznego zaplecza (warunkéw) dla realizowania
podstawowej dziatalnosci sgdéw, oraz sfere dziatalnosci administracyjnej, zwigzanej
bezposrednio z wykonywaniem wymiaru sprawiedliwo$ci i powierzonych sgdom
innych zadan z zakresu ochrony prawnej (a wiec obejmujgcg wifasciwy tok
wewnetrznego urzedowania sgdu w tym zakresie), ktéra pozostaje domeng prezesa
sgdu”. Jak argumentowali autorzy zmian, pozostawiono tym samym ,gféwne
uprawnienia nadzorcze wewnatrz wtadzy sgdowniczej”'®. Konsekwentnie, w zakresie
zapewnienia warunkéw pracy sadu wprowadzano tzw. ,model menadzerski’. Z kolei
w ,sferze dziatalno$ci administracyjnej, zwigzanej bezposrednio z wykonywaniem

wymiaru sprawiedliwosci”, zaproponowano dwustopniowg formute obejmujaca:

1) ,wewnetrzny nadzor administracyjny” — sprawowany przez prezesow sgdow,
ktérzy sporzadzaja tzw. ,plany nadzorcze” i mogq wydawac tzw. zarzgdzenia
nadzorcze okreslajgce sposob pracy danego sadu (szerzej o ich wptywie na
efektywnos¢ sadownictwa w podrozdziale 4.3.)) a takze badajg tok

indywidualnych postepowan oraz

2) ,zewnetrzny nadzdér administracyjny” — w ramach ktérego minister ,analizuje
informacje roczne o dziatalno$ci sadéw'®, ustala ogdlne kierunki
wewnetrznego nadzoru administracyjnego wykonywanego przez prezesow
sgdow apelacyjnych, kontroluje wykonywanie obowigzkow nadzorczych przez

prezeséw sadoéw apelacyjnych oraz wydaje stosowne zarzadzenia.”*

Takie rozdzielenie uprawnien nadzorczych pomiedzy ministra i prezeséw byto
przedstawiane jako decentralizacja i ograniczenie roli wtadzy wykonawczej?'. Nalezy

jednak pamietac, ze to minister powotuje prezeséw sgdéw apelacyjnych (oni z kolei

'® Por. Skuteczny wymiar sprawiedliwosci — dziatania Ministerstva Sprawiedliwosci na 500 dni,
Sierpien 2010 r.

' Dwukrotna odmowa przyjecia informacji przez Ministra Sprawiedliwosci oznacza razace
niewywigzywanie sie przez prezesa z obowigzkéw stuzbowych, por. art. 37h u.s.p.

%® Odpowiedz na interpelacje nr 34567 w sprawie przeciagajacych sie spraw w polskich sgdach,
W. Hajduk, Warszawa, 07 X 2015.

! Por. wypowiedzi bylych wiceministrow: J. Czaja, Prawo uwiera ministra sprawiedliwo$ci; Rz 04 X
2012; wystgpienia G. Watejki oraz W. Hajduka na konferencji pt. ,Model nadzoru nad dziatalnoscig
sgdow i pracg orzeczniczg sedziéw” 8 12014 r.
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powotujg prezeséw saddw rejonowych) oraz prezeséw sadédw okregowych
(odpowiednio art. 23 §. 1, art. 25§ 1iart. 24 § 1 u.s.p.)%

W praktyce, minister taczy sprawowanie ,zewnetrznego nadzoru administracyjnego”
z szerokimi uprawnieniami organizacyjnymi i legislacyjnymi. Na podstawie art. 20a
u.s.p. okresla on limity etatow orzeczniczych?® (sedziowie, asesorzy i referendarze)
i pomocniczych w poszczegdélnych sadach, a takze moze delegowaé sedziego — za
jego zgodg - do petnienia obowigzkéw w innym sadzie. Ponadto jest on
dysponentem budzetu sadownictwa, a zatem planuje jego dochody i wydatki (por.

podrozdziat 1.8).

Ustawodawca przyznat réwniez ministrowi uprawnienie ksztattowania — w drodze
rozporzadzenia — sieci sgdéw powszechnych (ustalanie liczby, siedzib i obszarow
wiasciwosci sadow poszczegdinych szczebli). W zakresie niektérych typdw spraw,
moze on tez przekaza¢ jednemu sagdowi rozpoznawanie spraw z obszaru
wtasciwosci innego (dlatego tylko 20 sposréd 45 sgdéw okregowych rozpoznaje
sprawy gospodarcze). Tym samym, jego decyzje ksztattujg strukture wewnetrzng
sadow, ktérg (w zakresie tworzenia i znoszenia wydziatbw) minister ustala

za pomoca zarzadzen (art. 19 § 1 u.s.p.).

22 \W tym kontekscie warto wspomnie¢ intrygujacy przypadek z okresu obowigzywania poprzedniej
u.s.p., kiedy to minister Suchocka zdecydowata sie zlikwidowaé SO w Przemyslu (rozporzadzenie
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 23 maja 2000 r. zmieniajgce rozporzadzenie w sprawie utworzenia
sgdoéw apelacyjnych, sadéw okregowych i sgdéw rejonowych oraz ustalenia ich siedzib i obszaréw
wiasciwosci, Dz. U. nr 44, poz. 515), po tym, jak nie udato jej sie zmieni¢ wtadz podlegtego SR. Jak
wyjasniat woéwczas wiceminister J. Niemcewicz, ,przeprowadzona zostata wizytacja SO i SR
w Przemys$lu, (...) wykazafa réwniez brak nadzoru nad pracg wydziatbw Sadu Rejonowego
w Przemyslu. Wydawane przez wizytatoréw Sgdu Okregowego w Przemyslu zalecenia pokontrolne
nie byty w nalezyty sposéb wykonywane. Pomimo stwierdzonych uchybien w zakresie sprawowanego
nadzoru Kolegium Sadu Okregowego w Przemys$lu nie wyrazito zgody na odwofanie prezesa
i wiceprezesa Sgdu Rejonowego w Przemy$iu.” Por.. Odpowiedz na interpelacje nr 4259 w sprawie
zasadnosci decyzji o likwidacji niektorych sgdow na przyktadzie Sgdu Okregowego w Przemyslu.

% Etat sedziowski stanowi konstrukcje teoretyczna, odzwierciedlajacg ustrojowy termin ,stanowisko
sedziowskie” na potrzeby proceséw budzetowych i zarzgdczych. Konsekwentnie, np. sedzia
orzekajgcy w dwodch roznych pionach zostanie do nich ,przypisany” jako czesé etatu. Wzory
formularzy statystycznych wraz z instrukcjami wypetniania, ktére opisujg jak przebiega ten proces,
opublikowano na stronie internetowej https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/wzory-formularzy/.
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Minister okreSla takze, w drodze rozporzadzenia, regulamin urzedowania sgadow
powszechnych®® (dalej jako r.u.s.p.), oraz — zarzadzeniem — zasady biurowosci

sadowej (tzw. instrukcja sagdowa, regulujaca m.in. sprawozdawczo$é statystyczng)®.

Dodatkowo, jako cztonek Rady Ministréw?® odpowiada on za tworzenie projektow
zmian aktéw prawnych kluczowych dla funkcjonowania sgdownictwa — poczgwszy
od samej u.s.p., przez procedury sadowe: Kodeks postepowania kamego®’ (dalej
jako k.p.k.), Kodeks postepowania cywilnego® (dalej jako k.p.c.), po ustawe
o kosztach sadowych w sprawach cywilnych® okre$lajaca wysoko$é optat sadowych.

Projekty te, po przyjeciu przez Rade Ministrow, trafiajg do Parlamentu®.

tacznie, uprawnienia te dajg ministrowi niezwykle szeroki wachlarz narzedzi
oddziatywania na funkcjonowanie — i efektywno$é — sadéw powszechnych®'
W literaturze pojawia sie tez teza, ze opisane powyzej mozliwosci mogg zostaé
wykorzystane do wywotania ,efektu mrozgcego” — ,zarzgdzania strachem w celu

sktonienia korpusu sedziowskiego do zachowar milszych naciskajacemu’*.

24 Rozporzgdzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 23 grudnia 2015 r. Regulamin urzedowania sgdow
powszechnych. (Dz. U. poz. 2316 z pdzn. zm.).

2 Zarzgdzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 12 grudnia 2003 r. w sprawie organizacji i zakresu
dziatania sekretariatow sgdowych oraz innych dziatdbw administracji sgdowej (Dz. Urz. MS z 2003 .
Nr 5, poz. 22 z pdzn. zm.).

¢ Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowe;j. (tj. Dz. U. z 2016 r. poz. 543
z pdzn. zm.), art. 24.

2T Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego. (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 1749
z pdzn. zm.).

8 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. kodeks postepowania cywilnego (tj. Dz. U. z 2016 r. poz. 1822
z pdézn. zm.).

?® Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych (tj. Dz. U. z 2016 r.
poz. 623 z pdzn. zm.).

%0 Zdarzaly sie sytuacje, w ktorych kierownictwo resortu korzystato z uprzejmosci ,zaprzyjaznionych”
parlamentarzystéw, by unikng¢ bardziej wymagajgcego rzgdowego procesu legislacyjnego.
Przypadek, gdy wtasciwosci pliku projektu poselskiego (nowelizacji u.s.p.) ujawnity jako autora
urzednika resortu, opisano w tek$cie: Kto pisat projekt wzmacniajgcy nadzér ministra nad sgdami,
DGP 12 IV 2013.

" Jak wskazywat w 2013 r. dwczesny Pierwszy Prezes SN ,Suma wszystkich uprawnien wiadczych
Ministra Sprawiedliwosci przekroczyta poziom masy krytycznej, zachwiata stan réwnowagi wtadz, co
stwarza zagrozenie dla niezaleznosci sgdéw i niezawistosci sedziowskiej", por. S. Dgbrowski, Witadza
sgdownicza — definicja, funkcja, atrybuty [w:] R. Piotrowski (red.), Pozycja ustrojowa sedziego, 2015

%2 E. tetowska, Wiadza sgdownicza a pozostale wladze — stan réwnowagi czy jej zachwiania?
[w:] R. Piotrowski (red.), Pozycja ustrojowa sedziego, 2015
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Z jak powaznym zagrozeniem mozemy mie¢ do czynienia, wskazuje opinia sedziego
Dabrowskiego, wyrazona w 2009. Jego zdaniem, funkcjonujgcy na podstawie
éwczesnej u.s.p.>® System [...] dosyé dobrze sprawdza sie w warunkach stabilnej
demokracji (...) w warunkach kryzysu demokracji gwarancje niezaleznoSci sgdow
i niezawisto$ci sedzibw mogg okazac sie niedostateczne. Sgdy podporzadkowane
organizacyjnie wtfadzy wykonawczej mogq przy wymierzaniu sprawiedliwosci nie

chronié dostatecznie praw jednostki przed naduzyciami’>*.

Jednoczes$nie, zakres uprawnien ministra, konfrontowany z zasadag niezaleznosci
sgdéw, stanowi zrédto ,ryzyka prawnego” (na podstawie tej zasady poszczegdine
uprawnienia sg regularnie zaskarzane do Trybunatu Konstytucyjnego, i czasem

ograniczane — jak w przypadku delegowania sedziego bez jego zgody®®).

Skomplikowana sytuacja ustrojowa i polityczna moze takze ,wykolei¢” reformy
stanowigce prerogatywe ministra — a w konsekwencji doprowadzi¢ do ograniczenia
jego uprawnien. Dowiodta tego (szczegétowo przeanalizowana w podrozdziale 1.6)
tzw. ,reforma Gowina”, w nastepstwie ktérej ograniczono swobode ministra
w ksztattowaniu sieci sgdow rejonowych (ale juz nie okregowych i apelacyjnych,

ktérych reforma nie obejmowata).

Ostatecznie, obecny zakres uprawnien ministra jest Zrédtem frustracji zaréwno
wtadzy wykonawczej*® (ktora np. nie moze dowolnie ustali¢ struktury sadownictwa
i liczby sedziow orzekajacych w poszczegdlnych jednostkach), jak i sgdowniczej
(zmagajacej sie z kolejnymi reformami struktury, procedur czy innowacjami

zarzadczymi — godzacymi w jego ocenie w zasady konstytucyjne).

Trybunat Konstytucyjny wskazywat, ze ,uprawnienia przyznane Ministrowi

Sprawiedliwo$ci majg wzmacniac¢ realizacje prawa do sgdu w odniesieniu do tego

% OGwezesne regulacje réznity sie nieco od obecnych — dotyczyto to np. braku rozréznienia na nadzér
wewnetrzny i zewnetrzny.

s, Dabrowski, Niezalezno$¢ sedziowska a podziat wtadz, Krajowa Rada Sgdownictwa, Nr 1 (22)
2014.

% Wyrok TK z 15 stycznia 2009 r. sygn. K 45/07, OTK-A 2009 nr 1, poz. 3.

% Jak mowit owczesny premier D. Tusk, ,\Wszyscy wiemy, (...) jak trudno (...), choéby ze wzgledu na
relacje konstytucyjne, na tradycje [Sic!] podziatu wiadz, podejmowaé decyzje, ktérych celem jest
reforma wymiaru sprawiedliwosci, a szczegdlnie sgdownictwa, bo jest to zawsze narazenie sie na
konflikt z sedziami, (...) niechecig nie tylko Srodowiska, ale na przykfad Trybunatu Konstytucyjnego”
por. Sprawozdanie stenograficzne z 39 posiedzenia Sejmu RP w dniu 10 maja 2013 r., VIl kadencja.
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jego elementu, ktory jest zwigzany z rozpoznaniem sprawy bez zbednej zwiloki™’.

Z argumentem tym polemizowat sedzia S. Dgbrowski, wskazujagc, ze ,mimo 90 lat
nadzoru administracyjnego [Ministra] nie udafto sie zapewni¢ spotecznie

akceptowanej sprawnosci postepowar sagdowych”®.

Historia tak réznych systeméw prawnych jak amerykanski*® i holenderski® (a takze
rodzimego sadownictwa administracyjnego) wskazuje, ze ewolucja od modelu
zarzadzania zakfadajgcego udziat biurokracji rzadowej w kierunku samorzadnosci

jest nie tylko mozliwa, ale nie musi odbywa¢ sie kosztem efektywnosci.

1.3. Ewolucja struktury polskiego sagdownictwa powszechnego

Gwarantujac obywatelom prawo do sgdu, Konstytucja (w art. 176 ust. 1) ustanawia
standard postepowania dwuinstancyjnego. Zapis ten interpretuje sie zwykle*' jako
wymog utworzenia co najmniej dwuszczeblowej strukture sadownictwa (sady
pierwszej i drugiej instancji). Z mocy ustawy (kolejnych u.s.p.), od 1990 r. funkcjonuje
jednak — analogiczna do niemieckiej — struktura tréjszczeblowa, ktéra obejmuje sady

rejonowe (SR), okregowe (SO) i apelacyjne (SA).

Tym samym, sprawy pierwszej instancji — w zaleznosci od ciezaru gatunkowego —

moga trafi¢ do sgdu rejonowego albo do sadu okregowego.

Od orzeczenia wydanego w pierwszej instancji przez sad rejonowy przystuguje
odwotanie do sadu okregowego. Jesli zas sprawa toczyta sie w pierwszej instancji

przed sadem okregowym, Srodki odwotawcze wnosi sie do sgdu apelacyjnego.

¥ Por. wyrok TK z 15 stycznia 2009 r. sygn. K 45/07, OTK-A 2009 nr 1, poz. 3.
% S. Dabrowski, Niezaleznosé sedziowska...op. cit.

% Judicial Conference of the United States, zostata powotana przez Kongres w 1922 jako gtowny
organ odpowiedzialny za zarzadzanie sadami, por. http://www.uscourts.gov/about-federal-
courts/governance-judicial-conference/about-judicial-conference/fags-judicial

“° Dunska Rada Sadownictwa (Raad voor de rechtspraak) w 2002 r. przejeta od Ministra
Sprawiedliwosci odpowiedzialnos¢ za wiele zagadnien zwigzanych z zarzadzaniem sgdownictwem,
w tym proces budzetowania i zarzadzania alokacja sedziow, por.
https://www.rechtspraak.nl/English/The-Council-for-the-Judiciary/Pages/Organisation.aspx

“ Takie stanowisko prezentuje np. L. Garlicki, por. uwaga do art. 176, [w:] Konstytucja

Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, s. 3. Poglad ten podzielit TK w wyroku
z dnia 27 marca 2013 r. sygn. akt K 27/12, OTK-A 2013, nr 3, poz. 29.
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Innymi stowy, sad rejonowy rozpoznaje wytacznie sprawy pierwszej instancji, zas sad
apelacyjny wytacznie sprawy drugiej instancji. Sad okregowy — w ktérym funkcjonujg
zwykle wyodrebnione wydziaty pierwszej i drugiej instancji — rozpoznaje zas zaréwno
najpowazniejsze sprawy pierwszej instancji jak i odwotania od orzeczen sadoéw

rejonowych.

Analiza historyczna wydaje sie sugerowacl, ze taka struktura organizacyjna jest
W zhacznej mierze wypadkowg licznych, niedokonczonych reform

i niezrealizowanych koncepcji, nie za$ realizacjg spojnej wizji.

Sadownictwo powszechne weszto w proces transformaciji ustrojowej zorganizowane
w strukture dwuszczeblowg — z 274 sadami rejonowymi i 44 wojewodzkimi (SW,
odpowiednikami dzisiejszych SO) - 2zwienczong Sadem Najwyzszym (ktory

rozpoznawat srodki odwotawcze od orzeczen SW).

Podobnie jak obecnie, funkcjonowaty takze dwa szczeble sgdéw pierwszej instancji —

SR (dla wiekszosci spraw) i SW (dla najpowazniejszych spraw).

Zgodnie z ustaleniami Okragtego Stotu, w pazdzierniku 1989 powotano w resorcie
zespot ds. reformy sadownictwa*?. Jednym z jej kluczowych aspektow (i czynnikiem
definiujagcym harmonogram wdrozenia) byto zakonhczenie kadencji SN w czerwcu
1990 r. Miata temu towarzyszy¢é zmiana statusu sedzibw SN (rezygnacja
z kadencyjnosci) oraz jego roli ustrojowej (z sadu rozpoznajgcego zwykte Srodki

odwotawcze do naczelnego organu wymiaru sprawiedliwosci).

Zespo6t rekomendowat dwa warianty reformy: pierwszy zaktadat wprowadzenie
dwoch szczebli sadéw pierwszej instancji i trzeciego szczebla®® — sadu
odwotawczego (rozpoznawatby Srodki odwotawcze od wyrokéw sgdéw pierwszego
i drugiego szczebla, planowano utworzenie 5-12 takich jednostek). Wariant ,B”

zaktadat, ze sady drugiego szczebla pozostang sadami pierwszej instancji dla

42 Opis historii reform struktury sgdownictwa powszechnego przed 2000 r. — wraz z cytatami
z dokumentow wewnetrznych — na podstawie opracowania S. Krolak, Tréjszczeblowa czy
czteroszczeblowa struktura sgdownictwa? Ewolucja modelu ustrojowego sgdow powszechnych
w latach 1989-2001, [w] J. Jaskiernia, Transformacja Systeméw Wymiaru Sprawiedliwosci Tom I
Proces Transformacji i Dylematy Wymiaru Sprawiedliwo$ci, Torun 2011.

*® W tekscie uzyto sformutowan sady pierwszego, drugiego i trzeciego szczebla, gdyz na réznych
etapach prac uzywano réznych propozycji nazw — co mogtoby by¢ mylgce. Przyktadowo, obecne sady
apelacyjne proponowano nazwac¢ okregowymi, ktérg to nazwg =zastgpiono w 1999 r. sady
wojewodzkie.
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najpowazniejszych spraw, i sgdami odwotawczymi od wyrokéw sadoéw pierwszego
szczebla (a wiec analogicznie do éwczesnych SW i obecnych SO). Sady trzeciego

szczebla miaty rozpoznawac odwotania od wyrokéw sadow drugiego szczebla.

Dodatkowo wskazywano, ze sady pierwszego i drugiego szczebla powinny mieé
jednolita wtasciwo$é rzeczowag, a co za tym idzie, takze strukture wewnetrzng
(wydziatowg). Owczesne SR i SW roznity sie bowiem pod wzgledem zakresu
rozpoznawanych spraw (np. wszystkie rozpoznawaty sprawy karne i cywilne,
ale tylko niektore - sprawy z zakresu prawa pracy). Sprawiato to, ze w zaleznosci
od rodzaju sprawy (cywilna, pracy), wkasciwymi mogty by¢ rézne sady tego samego

szczebla.

Zdecydowano o realizacji wariantu "B", rozktadajgc jego wdrozenie na dwa etapy.
Pierwszy etap, zwigzany ze zmiang statusu SN, zaktadat powotanie sgdéw trzeciego
szczebla (10 jednostek nazwanych ostatecznie apelacyjnymi, ktoére zaczety
funkcjonowa¢ 1 pazdziernika 1990 r.). Drugi etap, zaplanowany na lata 1991-1992
i poprzedzony doszkoleniem kadr, zaktadat wdrozenie petnej koncepciji

z2ujednoliconych” sgdéw pierwszego i drugiego szczebla.

Kolejnym bodzcem do reformy struktury sgadownictwa byto przyjecie Konstytucji
z 1997 r., wprowadzajacej zasade sadowego wymiaru sprawiedliwosci. Wykluczato

to dalsze funkcjonowanie kolegiow ds. wykroczen (element wtadzy wykonawczej)**.

Konieczno$¢ rozszerzenia kognicji sgdéw o sprawy rozpoznawane przez kolegia
stata sie bodZzcem do dyskusji o wprowadzeniu struktury czteroszczeblowe;.
W 1996 r. powotano kolejny zespdt, ktéry rekomendowat, w wariancie docelowym,
"utworzenie sgdow okregowych w miejsce zrdznicowanych wielkoSciowo
i przedmiotowo sgdow wojewodzkich". Analogicznymi zmianami planowano obja¢
sady rejonowe, wskazujac, ze "w razie uksztattowania w catym kraju w petni
poréwnywalnych jednostek sadowych o podobnej wielkosci®®, strukturze wewnetrznej
i petnym zakresie kompetencji, nastgpitoby zwtaszcza zmniejszenie liczby sgdéw

rejonowych.” Co intrygujace, zespdt uwazat, ze "struktura administracyjna

* W art. 237 ust. 1 Konstytucji ustalono termin likwidacji kolegiow na 2001 r.

*5 Postulat ten wykazuje intrygujaca zbieznos¢ z opisanymi na str. 16 kryteriami racjonalizacji struktury
sformutowanymi niemal 15 lat p6zniej.
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i sgdownicza nie powinny sie pokrywaé, gdyz statoby to w sprzecznosci

z gwarancjami niezalezno$ci sadéw i niezawistosci sedziowskiej.

Wariantem docelowym miata sta¢ sie struktura czteroszczeblowa. Sprawy pierwszej
instancji mogtyby w niej rozpoznawa¢ sady grodzkie (wtasciwe w najdrobniejszych
sprawach — w tym przejetych z kolegiow), rejonowe oraz (w najpowazniejszych
sprawach) okregowe (miatyby zastgpi¢ sgdy wojewddzkie, planowano utworzenie 25
takich jednostek). Srodki odwotawcze od wyrokéw sadéw grodzkich i rejonowych
rozpoznawatyby sady okregowe. Odwotania od wyrokdw sgddéw okregowych

wydanych w pierwszej instancji trafiatyby do 6-7 sadoéw apelacyjnych.

W wariancie przejSciowym, zespdt proponowat utworzenie saddéw grodzkich
w strukturze saddéw rejonowych (jako wyspecjalizowanych wydziatéw, takze
zamiejscowych). Wariant ten zostat zrealizowany w praktyce przez rzad AWS.

Powstata zatem struktura quasi-czteroszczeblowa.

Uchwaleniu nowej u.s.p. w 2001 r. towarzyszyta proba reformy struktury
sadownictwa polegajaca na ,ujednoliceniu” wtasciwosci rzeczowej i struktury sgdoéw
rejonowych i okregowych*’ (tak, aby kazdy sad danego szczebla rozpoznawat te
same kategorie spraw — odpowiednio art. 12 § 11 16 § 1 u.s.p.) oraz dostosowanie
liczby jednostek na poszczegdlnych szczeblach (w rozporzadzeniu). Zgodnie
z rekomendacjami zespotu powotanego w 1996 r., ujednoliceniu struktury
wewnetrznej miato towarzyszyé zmniejszenie liczby jednostek*®. W planach rzadu
AWS, miato to dotyczy¢ zwtaszcza sgddéw okregowych (w miejsce dotychczasowych

43 planowano utworzenie 34)*°.

*® Stanowito to odejécie od koncepciji z czaséw PRL, kiedy to reformie administracyjnej (utworzenie 49
wojewddztw) towarzyszyta zmiana okregow sgdowych.

w zwigzku z reformg administracyjng z 1999 r., sady wojewodzkie przemianowano na okregowe.

8 Jak wskazywat wiceminister Jasifnski, ,Jestem w stanie pokazac¢ panstwu materiaty opracowane
w Ministerstwie Sprawiedliwosci z 1988 roku, w ktérych napisano, (...), ze konieczne jest
przywrécenie wiasciwych proporcji miedzy wielkoscig jednostek sgdownictwa a ich zadaniami. Kolejny
obszerny materiat zostat przygotowany podczas rzgdow ministra Kubickiego w 1997 roku. Moge
wymienia¢ wiele dokumentow, ktére swiadczg o kontynuacji prac.” Por.. Biuletyn nr: 3486/111 Komisja
Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka /nr 215/ 29 Xl 2000.

* Jak wskazywat wiceminister J. Niemcewicz, ,Dazeniem resortu jest stworzenie sieci duzych sadéw
okregowych rozpoznajgcych wszystkie rodzaje spraw”; odpowiedz na interpelacje nr 4259 w sprawie
zasadnosci decyzji o likwidacji niektérych sgdow na przyktadzie Sgdu Okregowego w Przemysluy;
24 VII 2000 .
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Jak wyjasniat dwczesny Minister Sprawiedliwosci L. Kaczynski, ,Chodzifo o to, aby te
sgdy [SO] byty stosunkowo dobrze dostepne dla obywateli. (...) rodzi sie pytanie,
w jakim to celu nalezy zmniejszac liczbe 43 dotychczasowych sgdow okregowych?
W tym przypadku podstawowg przestankg byty rozmiary danego sadu. Otéz
dos$wiadczenie wskazuje, ze bardzo duze sgdy okregowe dziatajg w sposob nieco
ociezalty. (...) Poza tym, niezbyt dobrze przystosowane do wykonywania wielu zadan
sg sady bardzo mate®. Mam na mysli sady, w ktérych orzeka 10-14 sedziéw.
Jednakze po to, aby nie zmniejsza¢ dostepu obywateli do sgdu, w takich
miejscowosciach pozostawia sie o$rodki zamiejscowe.” | dalej: ,ich funkcjonowanie
pocigga za sobg relatywnie wysokie koszty. Nie twierdze przy tym, Ze w takich
przypadkach chodzi o jakies olbrzymie réznice w wysokoSci kosztow, ani tego, Ze ten
argument przesgdzat.”

Z kolei w przypadku sadow rejonowych, ,,Chodzi gtownie o to, Ze rejon takiego sgdu
powinien pozwalac, Zzeby byt to sad ztozony z 8-10 sedzidw. Doktadniej chodzi o to,
Ze jezeli liczba wptywajgcych spraw pozwala, aby 8-10 sedzidw znalazto zatrudnienie

zgodnie z pewnym uznanym pensum®? wéwczas generalnie jestesmy przychyini.”>

Ostatecznie, na podstawie rozporzadzenia z dnia 18 maja 2001 r.>* funkcjonowato 10

SA, 38 SO i 296 SR. Trzy miesiace po6zniej, po zmianie na stanowisku Ministra

Sprawiedliwosci w rzadzie AWS, liczba SO wzrosta do 41°°.

0 W kwestii nieprzystosowania matych sgdéw wiceminister W. Jasifnski, precyzowat ,U Zrédet
racjonalizacji, o ktérej myslano juz w 1987 roku, lezatlo stwierdzenie, ze mate sady nie mogg byc¢
merytorycznie dobre. Je$li w sgdzie pracuje 12 sedziéw, nie wytworzy sie dobra kadra sedziowska
z liderami. Nie jest w stanie zabezpieczy¢ sedziow-wizytatordw, ktérzy jezdziliby po sgdach
rejonowych. To byto podstawowe =zatozenie tej reformy.” Por.: Biuletyn nr: 3486/Ill Komisja
Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka /nr 215/ 29 X1 2000.

> Biuletyn nr: 3486/11l Komisja Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka /nr 215/ 29 XI 2000

%2 Wiceminister W. Jasinski precyzowat ,Nie przewidujemy likwidacji matych sadow, cho¢ mamy
watpliwosci. Sg mate sady, ktére pracujg sprawnie, ale koszt ich utrzymania jest relatywnie wysoki
do liczby spraw. (...) w przypadku wniosku o podzielenie sgdu rejonowego, gdy nie ma gwarancji
wptywu spraw dajgcych prace 9-10 sedziom, nie akceptujemy takich wnioskdw (...) Chcielibysmy, aby
minimalnie liczba spraw wynosita 4 tysigce. (...) W zamierzeniach naszych liczba 4 tysiecy spraw
dotyczyta dwdch wydziatdw — cywilnego i karnego. (...).” Biuletyn nr: 3486/1ll Komisja Sprawiedliwosci
i Praw Cztowieka /nr 215/ 29 XI 2000.

%8 Biuletyn nr: 3454/1ll Komisja Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka /nr 212/; 22 X1 2000.

> Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 18 maja 2001 r. w sprawie utworzenia sadow
apelacyjnych, sadéw okregowych i saddéw rejonowych oraz ustalenia ich siedzib i obszarow
wiasciwosci. (Dz. U. Nr 64, poz. 654 z pozn. zm.).
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Dalsze ,zwiekszenie liczby sgdow, zwtaszcza tych najmniejszych: rejonowych

i wydziatéw grodzkich, zeby zwykly obywatel miat do sadu blisko™®

rzadami SLD. Na koniec kadengiji, funkcjonowato juz 11 SA, 45 SO i 319 SR*’.

nastgpito pod

Jak wskazywat wiceminister S. Krolak, ,w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci stale
prowadzone sg prace doskonalgce strukture organizacyjng sgdownictwa
powszechnego, ktorych gtéwnym celem jest utatwienie obywatelom kontaktu

z sagdem.”™®

Wskazywano tez, ze ,dgzeniem Ministra Sprawiedliwo$ci jest
doprowadzenie do stanu, w ktérym sady rozpoznawatyby sprawy w jak najkrotszym
czasie, co mozliwve jest m.in. poprzez tworzenie dodatkowych jednostek.”®
Podkreslano jednak, ze ,Uzasadnieniem dla powotywania nowych jednostek
organizacyjnych resortu jest przede wszystkim prognozowany wptyw spraw®, ktére

miatyby byé w nich rozpoznawane.”’

Wydaje sie, ze zasady te byty relatywnie
konsekwentnie stosowane — i wbrew obiegowym opiniom® — to nie polityka rzadu
SLD doprowadzita do rozdrobnienia struktury sgdownictwa. Wskazuje na to fakt,
ze sposréd 79 najmniejszych sadow, zlikwidowanych w ramach tzw. ,reformy

Gowina”, 68 funkcjonowato juz w potowie 2001 r.

% Rozporzgdzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 13 sierpnia 2001 r. zmieniajgce rozporzgdzenie
w sprawie utworzenia sgdow apelacyjnych, sgdéw okregowych i sgdow rejonowych oraz ustalenia ich
siedzib i obszaréw wiasciwosci. (Dz. U. Nr 89, poz. 981).

*® Minister G. Kurczuk; Stawiamy na usprawnienia, Rz 04 VI 2003 r.

> Rozporzgdzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 16 pazdziernika 2002 r. w sprawie sadéw
apelacyjnych, saddéw okregowych i sadéw rejonowych oraz ustalenia ich siedzib i obszarow
wiasciwosci. (Dz. U. Nr 180, poz. 1508 z pézn. zm.).

*® Odpowiedz na interpelacje nr 8821 w sprawie utworzenia Sadu Rejonowego w Kolnie, S. Krolak 22
X11 2004 r.

*® Odpowiedz na zapytanie nr 2992 w sprawie utworzenia Sadu Rejonowego w Olecku, S. Krolak; 26
IV 2004 r.

8 "Analiza wplywu spraw cywilnych, karnych oraz rodzinnych i nieletnich wskazuje, ze stanowitoby to
obcigzenie tylko dla ok. 6 sedzidw, (...). Tak mate jednostki tworzone sg w bardzo wyjgtkowych
sytuacjach, w szczego6lnosci tam, gdzie wystepujg niedogodnosci komunikacyjne dla ludnosci” pisat S.
Krélak w odpowiedzi na propozycje utworzenia SR w Swietochtowicach (odpowiedz na zapytanie nr
1326, 3112003 r.)

®" Odpowiedz na interpelacje nr 8821 w sprawie utworzenia Sadu Rejonowego w Kolnie, S. Krolak 22
X11 2004 r.

%2 por, np.: raport Reformatorzy i hamulcowi. Przeglad dziatan Ministrow Sprawiedliwosci po 1989 r.,
FOR, 2010, podsumowujacy: ,Najwazniejszg koncepcjg min. Kurczuka byto, jak sie wydaje,
przyblizanie sgdow obywatelom poprzez mnozenie nowych sgdéw rejonowych i okregowych. (...)
Woprowadzonej zmianie nie towarzyszyta jednak szersza refleksja nad efektywnoscig modelu matych
sgdow, sktadajgcych sie niekiedy z kilku sedziéw, w dodatku wszystkich funkcyjnych.”
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Podsumowujgc, przedstawiciele kolejnych rzadow deklarowali, Zze struktura

sadownictwa powinna opiera¢ sie na trzech zasadach:
1) stosowaniu swoistego pensum, wigzgcego liczbe sedziéw z wptywem spraw,
2) niecheci do tworzenia matych (kryterium etatéw orzeczniczych) jednostek oraz
3) uwzglednieniu realiow komunikacyjnych.

Zmiany wprowadzane w kolejnych latach, oznaczaty de facto stopniowy powrét

do struktury z konca 1990 r.

W latach 2009-2011 zlikwidowano sady grodzkie®’, uzasadniajac, ze ,w ocenie
Ministerstwa Sprawiedliwosci nie ma potrzeby istnienia dodatkowych struktur
organizacyjnych do rozpoznawania spraw o mniejszym stopniu skomplikowania.
Ponadto funkcjonowanie wydziatow grodzkich, w ktérych rozpoznawane sg proste
sprawy, przede wszystkim wykroczeniowe, prowadzi do nieuzasadnionej i bardzo
wagskiej specjalizacji sedziow (...) zaburza proces doskonalenia i rozwoju
zawodowego sedziéw. (...) sedziowie orzekajgcy obecnie w wydziatach grodzkich
przewidzianych do zniesienia, podobnie jak pracownicy administracyjni, zasilg
wydziaty karne i cywilne macierzystych sgdow rejonowych. Nie nalezy zatem
spodziewac¢ sie wystgpienia niebezpieczenstwa w postaci wydtuzenia czasu
oczekiwania na rozstrzygniecie sprawy.”®* Jak podsumowata KRS, ,likwidacja
wydziatow grodzkich, powotanych do zycia w 2001 roku, jest dobitnym dowodem
na koniunkturalno$¢ zmian w ustroju sgdow powszechnych. Permanentnos¢
reorganizacji dokonywanych przez wfadze wykonawczg S$wiadczy o pozornosci

i niecelowos$ci podejmowanych dziatan.”®®

&3 Uchylenie art. 13 u.s.p. (art. 1 pkt 8 ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy - Prawo
o ustroju sadéw powszechnych oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. Nr 203, poz. 1192) poprzedzone
stosownymi zmianami rozporzadzenia w sprawie utworzenia sgdoéw grodzkich: Dz.U. z 2008, Nr 108,
poz. 696, Dz.U. z 2008 Nr 234, poz. 1579, Dz.U. z 2009 Nr 102, poz. 847, Dz.U. z 2009 Nr 22,
p0z.1745.

% Odpowiedz na interpelacje nr 11893 w sprawie wyjasnienia planowanych zmian organizacji wymiaru
sprawiedliwosci na terenie Podkarpacia w zwigzku z projektami rozporzgdzen ministra
sprawiedliwosci dotyczacymi zniesienia niektorych sadéw grodzkich oraz zmiany rozporzadzen
o utworzeniu sgdow grodzkich i sgdéw gospodarczych; J. Czaja; 29 X 2009 .

® Informacja z dziatalnosci Krajowej Rady Sadownictwa w 2009 roku.
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Nastepnie, zrezygnowano z ,ujednolicenia” wtasciwosci rzeczowej i struktury sgdow
rejonowych i okregowych. Kiedy w 2001 r. przesadzono, ze wszystkie jednostki
danego szczebla majg rozpoznawac te same kategorie spraw (np. karne, cywilne,
rodzinne, pracy), nie zdecydowano sie na rekomendowane zmniejszenie liczby
sadow rejonowych i okregowych. W konsekwencji musiaty powsta¢ bardzo mate (pod
wzgledem liczby etatéw orzeczniczych) wydziaty rodzinne czy pracy. W kolejnych
latach, ich istnienie zostato uznane za niepozadane — w konsekwencji zmieniono

u.s.p. i zlikwidowano najmniejsze wydziaty®®.

,Problem” matych sgdéw prébowano rozwigza¢ w 2012 r., znoszac 79 jednostek
w ramach tzw. ,reformy Gowina” (0 czym szerzej w podrozdziale 1.6). Po jej
wprowadzeniu (a przed przywréceniem zlikwidowanych saddéw), wysunieto
propozycje wprowadzenia struktury dwuszczeblowej — z sgdami pierwszej i drugiej
instancji®”. Do dyskusji o wprowadzeniu struktury dwuszczeblowej powrdcit w 2016 r.

rzad PiS®®, w tym kontekscie pojawity sie nawet sugestie zmiany roli ustrojowej SN°°.

1.4. Racjonalnosé rozwigzan wieloszczeblowych

W kontekscie pojawiajacych sie propozycji ,sptaszczenia” struktury sgdownictwa,
warto podkresli¢, ze rozwigzania tréjszczeblowe nie nalezg do ewenementéw w skali
europejskiej. Analogicznie zorganizowano np. sady niemieckie’®. Takze w Holandii
istniejg de facto dwa szczeble sgdownictwa pierwszej instancji (Sector Kanton
wyodrebnione organizacyjnie z sgddéw drugiego szczebla Rechtbank — analogicznie
mozna byto traktowa¢ sady grodzkie jako quasi-szczebel sadownictwa,
wyodrebniony organizacyjnie z sadow rejonowych) oraz sady odwotawcze
(Gerechtshof).

& Nowelizacja art. 12 u.s.p. (Dz.U. z 2011 Nr 203, poz. 1192) i likwidacje poszczegdlnych wydziatow
zmianami stosownych rozporzadzenh.

®7 Sady rejonowe do likwidacji - Gowin przygotowuje reforme systemu sadownictwa powszechnego,
Rz 08 IV 2013.

8 Ziobro zdradzit plan reformy sadownictwa, Rz, 10 X 2016.

% Jak wskazywat J. Kaczynski, ,Po sptaszczeniu struktury zmieni sie funkcja Sadu Najwyzszego.
Dla czesci spraw stanie sie on drugg instancjg odwotawczg. Dlatego bedzie musiat byé wzmocniony
personalnie, bo w obechnym sktadzie nie zdota rozpatrywa¢ tych nowych spraw. (...) ostateczne
decyzje jeszcze nie zapadty.” Por.. http://wiadomosci.onet.pl/kraj/jaroslaw-kaczynski-o-aborcji-dzieci-
z-zespolem-downa-musza-zyc/t2xy3s.

® Amtsgerichte, Landgerichte i Oberlandesgerichte.
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W ocenie autora niniejszego raportu, utrzymanie dwdch szczebli sadownictwa
pierwszej instancji (choéby w formie quasi-szczebli, czyli wyodrebnionych wydziatow,
jak ma to miejsce w Holandii, czy w przypadku sadoéw grodzkich, ktére wyodrebniono
organizacyjnie z sgdéw rejonowych) jest pozadane z punktu widzenia efektywnosci
systemu. Tworzy bowiem swoisty mechanizm zarzadzania kryzysowego sprawnoscig
najpowazniejszych postepowan. O ile na gruncie prawa trudno méwic
0 przyznawaniu pierwszenstwa okreslonym kategoriom spraw, to z punktu widzenia
spofecznego i ekonomicznego mozna uznac¢, ze w przypadku najpowazniejszych
przestepstw i sporow o wysokie sumy pieniedzy konsekwencje przewlektoSci sg

wieksze.

Istnienie wiecej niz jednego szczebla sadow pierwszej instancji umozliwia nadanie
tym sprawom ,priorytetu”, oczywiscie kosztem wiekszego obcigzenia pierwszego
szczebla. Takiej sytuacji nie mozna w zadnym razie uzna¢ za pozadang w dtugim
okresie, moze ona jednak stuzyé jako ,bezpiecznik” w sytuacjach przeciazenia

systemu drobnymi sprawami.

Przyktadem wykorzystania takiego ,bezpiecznika,” jest zmiana wiasciwosci
rzeczowej SO i SR nowelizacja k.p.c. z 2 lipca 2004 r.”" Autorzy projektu rzadowego
argumentowali, ze ,w sposob istotny odcigzg pierwszoinstancyjne wydziaty cywilne
sgdow okregowych | sgdy apelacyjne. Ma to istotne znaczenie dla szybkosci
postepowania — skroci czas postepowania w sprawach cywilnych przed sgdem
okregowym, a zatem w sprawach najpowazniejszych i skomplikowanych.”"?
Wskazywano, ze ,wspoéfczynnik czasu postepowania [relacja spraw niezatatwionych
do wptywajacych — przypis autora] jest najgorszy w sgdach okregowych w sgadach |

instancji. Wiasnie tam sprawy sa najdiuzej rozpatrywane.””

Jedng z wprowadzonych zmian byto znaczne podwyzszenie granicy wiasciwosci

h74

rzeczowej SO w sprawach gospodarczych’ (do 100 tys. zt, w pozostatych sprawach

" Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. Nr 172, poz. 1804).

72 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz niektorych innych
ustaw z 4 X 2002 r.; Druk nr 965, IV kadencja.

" Wiceminister M. Sadowski, Biuletyn nr: 3017/IV Komisja Nadzwyczajna do spraw zmian
w kodyfikacjach /nr 51/.

o Owczesny art. 479°, pbdzniej regulacja ta znalazta sie w art. 17 k.p.c.
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cywilnych wzrosta ona do 75 tys. zl)™. Zgodnie z oczekiwaniami, zmiana ta
spowodowata natychmiastowy spadek obcigzenia SO (oczywiscie kosztem SR).

W 2012 r., wraz z likwidacjg postepowania odrebnego w sprawach gospodarczych,
zmieniono brzmienie art. 17 k.p.c.”®, zrownujac granice wiasciwosci rzeczowej SO
w sprawach cywilnych i gospodarczych (75 tys. zt)’". Oczywiscie, skutkiem byt wzrost
obciazenia pionu gospodarczego | instancji SO (na ktéry natozyt sie wzrost wptywu
spraw, zwigzany ze spowolnieniem gospodarczym, obserwowany takze w pionie

gospodarczym SR — por. rysunki 2 i 9).

> W toku prac legislacyjnych toczyty sie interesujgce dyskusje, na jakim poziomie i na podstawie
jakich kryteriéow ustali¢ granice wtasciwosci rzeczowej SO. W projekcie rzgdowym zaproponowano
kwote 50 tys. zt. Owczesny wiceminister sprawiedliwosci M. Sadowski uzasadniat: ,prowadzilismy
badania, jak zmiana kwoty zapisanej w pkt 2 wptynetaby na przesuniecia spraw z sgdu rejonowego
do okregowego. RozwazaliSmy rézne przedziaty - 60 tys., 70 tys., 80 tys. i 90 tys. i okazato sie,
Ze najwiecej toczgcych sie spraw w sgdach okregowych dotyczy kwot od 50 do 80 tys. zt; jest to ok.
30% spraw. Jezeli przeniesiemy takg liczbe spraw do sgddéw rejonowych, to mogtyby one nie poradzic¢
sobie z takim dodatkowym zadaniem. Ostatecznie kwote 50 tys. zt ustaliliSmy na podstawie ceny tzw.
Sredniej klasy samochodu, nie dotyczy to obrotu gospodarczego. Dodam, Zze spoteczenstwo nadal
uwaza, iz sprawy o kwoty ponad 50 tys. zt dotyczg znacznych majgtkéw. Nadal jestesmy
spofeczenistvem niebogatym i ludzie chcg, aby takie sprawy rozstrzygane byty przed
kompetentniejszymi — ich zdaniem — sadami okregowymi.” (Biuletyn nr: 2371/IV Komisja
Nadzwyczajna do spraw zmian w kodyfikacjach /nr 28/).

W toku prac Komisji Nadzwyczajnej strona rzagdowa zaproponowata podwyzszenie kwoty do 100 tys.,
argumentujgc, ze ,okoto 15% wszystkich spraw rozpatrywanych w sadach okregowych dotyczy
sporéw, w ktorych wartos¢ przedmiotu wynosi od 50 do 100 tys. zt. Przyjecie tej wyzszej kwoty jako
granicznej nie obcigzy tak bardzo sgdéw rejonowych, a na pewno zmniejszy ilos¢ apelacji w sgdach
apelacyjnych”. (Biuletyn nr: 3017/IV Komisja Nadzwyczajna do spraw zmian w kodyfikacjach /nr 51/).
Po drugim czytaniu zdecydowano sie na kwote 75 tys. (jak argumentowat 14 V 2004 poset
C. Grabarczyk, ,ta kwota uwzglednia interesy sgdow, a takze proces inflacyjny, czyli spadku realnej
wartosci ztotowki, jaki zostat odnotowany podczas prac nad projektem zmian w k.p.c”. Poprawke
zaaprobowat min. Sadowski, wskazujac, ze ,po ponownym przeprowadzeniu analizy omawianego
problemu, stwierdziliSmy, ze ustalenie kwoty granicznej na poziomie 100 tys. zt spowodowatoby
znaczne przesuniecie liczby spraw z zakresu sgddéw okregowych do rejonowych. W efekcie pojawitaby
sie konieczno$¢ przesuwania, za tymi sprawami, chocby w trybie delegacyjnym, sedziéw z sgdéw
okregowych do sgdow rejonowych. Po doktadnym wyliczeniu okazato sie, ze wprowadzajgc ten
przepis odebralibySmy sgdom okregowym ok. 60-70% dotychczasowych spraw. Jezeli zmienimy te
kwote na 75 tys. zt, to bedzie to juz tylko okoto 50% dotychczasowych spraw.” W przypadku spraw
gospodarczych pozostawiono (Swiadomie, na co wskazujg uwagi sedziego SN J. Gudowskiego) kwote
100 tys. zt. (Biuletyn nr: 3187/IV Komisja Nadzwyczajna do spraw zmian w kodyfikacjach /nr 56/).

® Ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektorych innych ustaw. (Dz. U. Nr 233, poz. 1381).

"7 Tej zmianie granicy wiasciwosci rzeczowej nie towarzyszyty dyskusje w komisji sejmowe;.
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Rysunek. 2. Ruch spraw gospodarczych procesowych (GC)"® w SO w latach
2001-15 a granica (w ujeciu realnym) wtasciwosci rzeczowej SO
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mmmmm Granica wiasciwosci SO [prawa 08, tys. zt z 2015 r.]
— Whplyw spraw GC w SO [lewa 08, tys.]

Zatatwienie
----- Pozostatosé

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdari MS-S190

W kontekScie wykorzystania granicy wiasciwosci rzeczowej do odcigzenia pionu
gospodarczego SO w 2004 r., na szczegdblng uwage zastuguje kwestia spéjnosci
stosowania réznych narzedzi bedacych w dyspozycji Ministra Sprawiedliwosci

(omdéwionych w podrozdziale 1.2.).

W 2009 r. (po dwukrotnej zmianie rzadoéw i pieciokrotnej ministréw), resort
sprawiedliwosci przeprowadzit bowiem likwidacje czesci wydziatbw gospodarczych
SO’. Uzasadnia¢ miat ja ,znaczacy spadek wplywu spraw gospodarczych
na przestrzeni ostatnich lat. W sgdach okregowych (...) W zakresie kategorii spraw
GC wptyw spadt z 34 597 (2000 r.) do 9607 (2010 r.), a wiec do poziomu 28%
wskazanego wptywu z roku 2000. W sgdach rejonowych, w sprawach z repertoriow
GC i GC-upr, wptyw spadt z 95 980 (2000 r.) do 65 471 (2010 r.), a wiec do poziomu
68% wplywu z roku 2000.”* Fakt, ze powotany spadek wptywu w SO byt w znaczne;j

"8 por. definicje podstawowych kategorii statystycznych w podrozdziale 2.1.

® Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 21 grudnia 2009 r. zmieniajgce rozporzadzenie
w sprawie utworzenia sgdow gospodarczych (Dz.U. nr 222 poz. 1769).

8 Odpowiedz na interpelacje nr 21309 w sprawie likwidacji wydziatow gospodarczych w Sadach
Okregowych w Koszalinie, Bielsku-Biatej, Czestochowie, Toruniu, Zielonej Gérze, Swidnicy,
Warszawie-Pradze oraz w sgdach rejonowych w okregu gliwickim, katowickim, lubelskim, {6dzkim,
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czeSci zaplanowanym rezultatem przeprowadzonej reformy (oraz grozby
gwattownego wzrostu wptywu spraw gospodarczych w nastepstwie pogorszania
koniunktury gospodarczej po 2008 r., na co zwracata uwage KRS®"), nie przeszkodzit
w realizacji reformy. Co wiecej, wbrew deklaracjom, ze likwidacja ,zwigzana jest
z potrzebg utworzenia silnych, wyspecjalizowanych jednostek sgdownictwa

n82

gospodarczego,” etatyzacja pionu gospodarczego SO zmniejszyta sie.

Podsumowujac, wprowadzenie struktury dwuszczeblowej — a tym samym likwidacja
opisanego  mechanizmu  pozwalajgcego na  przyznanie  pierwszenstwa
najpowazniejszym sprawom — doprowadzi do sytuacji, w ktérej w referacie tego
samego sedziego znajdg sie sprawy o zbrodnie (w pionie cywilnym
czy gospodarczym — spory o setki tysiecy czy miliony ztotych), jak réwniez o wystepki
chuliganskie (czy najdrobniejsze sumy — w ostatnich latach, co pigty spér cywilny

przed SR toczyt sie o mniej niz 600 zt — por. podrozdziat 2.4.)%.

O ile liczba szczebli sgdownictwa jest przedmiotem regulacji ustawowej, liczbe
sadoéw na poszczegdlnych szczeblach struktury — wraz z ich siedzibami i obszarami
wiasciwosci — okresla w drodze rozporzadzenia minister. Do roku 2014 miat on w tym
wzgledzie nieograniczong swobode. Ustawodawca zobowigzat go bowiem jedynie
do kierowania sie blizej nieokreslonymi wzgledami ,zapewnienia racjonalnej
organizacji sgdownictwa, przez dostosowanie liczby sgdow, ich wielkoSci i obszarow
wtasciwoSci do zakresu obcigzenia wptywem spraw, a takze uwzgledniajgc ekonomie
postepowania sgdowego, w celu zagwarantowania realizacji prawa obywatela
do rozpoznania jego sprawy w rozsadnym terminie.”® Sytuacja ta ulegta zmianie

w nastepstwie tzw. ,reformy Gowina”. Wywotany nig konflikt polityczny doprowadzit

ptockim, poznanskim, swidnickim i przekazania spraw do wiasciwosci miejscowej innych sgdow;
G. Watejko; 111V 2011 r.

8 Opinia KRS z dnia 19 listopada 2009 r. w przedmiocie projektu rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie utworzenia sgdoéw gospodarczych.

82 Odpowiedz na interpelacje nr 11471 w sprawie planowanej likwidacji Wydzialu Gospodarczego
Sadu Okregowego w Kaliszu; J. Czaja; 15 X 2009 r.

8 Warto przywotaé w tym miejscu opinie bytego | prezesa SN A. Strzembosza: ,Jest jeszcze problem
specjalizacji. Czy sedzia, ktory ledwo co zostat powotany, moze sgdzi¢ najbardziej skomplikowane
sprawy karne i cywilne? Obawiam sie, ze nie.” Prof. Strzembosz: Zmierzamy w kierunku Biatorusi,
DGP, 29 X1 2016 r.

84 Zapis wprowadzony do art. 19 ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju
sgdéw powszechnych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 203, poz. 1192), obowigzujgcy od
dnia28 marca 2012 r.
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wéwczas do przyjecia prezydenckiego projektu nowelizacji u.s.p.®, zakladajacej
ograniczenie swobody ministra. W art. 10 dodano § 1a -1d, wprowadzajace kryteria
tworzenia i znoszenia SR (ktorych dotyczyt konflikt, ale juz nie SO i SA) — liczbe

ludnosci oraz wptyw spraw.

1.5. Kryteria optymalnej struktury sagdownictwa

Duza swoboda Ministra Sprawiedliwosci w ksztattowaniu struktury sgadownictwa
sprawia, ze jej ostateczny ksztatt wydaje sie stanowi¢ wypadkowg czynnikow
politycznych i preferencji biurokracji resortu, w ramach ktérej projektuje sie i wdraza
reformy sadownictwa. Warto zatem przeanalizowaé, jak sam resort definiuje

optymalng strukture sgdownictwa.

Przestanek w tym zakresie dostarcza strategia ,Sprawne Panstwo 20207%°

sugerujgca nastepujace kryteria ,racjonalizacji i uelastycznienia’

1) ,,obsada poszczegdélnych jednostek powinna umozliwia¢ sprawne
dziatanie w przypadku absencji wiekszej liczby sedziow przy

Jjednoczesnej fluktuacji wptywu spraw.”
Argument ten uzasadnia sie na dwéch ptaszczyznach?'.

Po pierwsze, uwaza sie, ze mate sady sg wrazliwe na ,szoki” np. wzrost wptywu
spraw czy absencje nawet jednego sedziego. W uzasadnieniu tzw. ,reformy Gowina”
pisano np.: ,w maftych jednostkach sgdowych nieobecnos¢ jednego lub dwoch
sedziow w wydziale powoduje powazne problemy z opanowaniem wptywu i bardzo

czesto skutkuje szybkim narastaniem zalegtosci."®® Wiceminister M. Krélikowski

% Druk 1509, VII kadencja; ustawa z dnia 14 marca 2014 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadow
powszechnych (Dz. U. poz. 481).

8 Zatacznik do uchwaty Nr 17 Rady Ministrow z dnia 12 lutego 2013 r. w sprawie przyjecia strategii
"Sprawne Panstwo 2020" (M.P. z 2013 r., poz. 136).

87 W uzasadnieniu ,reformy Gowina” pojawita sie dodatkowo teza, ze dopiero wydziat o wielkosci co
najmniej 5 sedzidéw "stwarza mozliwos¢ wymiany pogladow i doskonalenia zawodowego w grupie co
zasadniczo jest wykluczone w wydziatach o mniejszej etatyzacji" Takze po przeprowadzeniu reformy,
wiceminister W. Hajduk, przekonywat, ze "jezeli sgd ma 6, 7, 8 sedzidow, nie da sie zapewnié
specjalizacji sedziéw i nie da sie zapewni¢ wysokiego poziomu merytorycznego, a przynajmniej jest to
bardzo utrudnione", por. Sprawozdanie stenograficzne z 39 posiedzenia Sejmu RP w dniu 10 maja
2013 r., VIl kadencja.

% https://legislacja.rcl.gov.plidocs//517/37920/37922/37923/47620/dokument30289. pdf.
26



ttumaczyt za$ sedziom TK, Zze ,sg takie sgdy, nieduze, ktére sg sprawne,
ale jednoczes$nie, ktore tracg absolutnie te sprawno$¢ w momencie wypadku
losowego, koniecznosc¢ tych dziatan reorganizacyjnych nakierowanych na obstuge
interesow prawnych obywateli powinna byc¢ przede wszystkim skierowana

w stosunku do sadéw najmniejszych.”®®

Po drugie, ich wielkos¢ utrudnia zarzgdzanie etatyzacjg. Jak wyjasniat przedstawiciel
resortu Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka, ,jesli w matej jednostce pracuje
w danym wydziale jeden sedzia i jego obcigzenie jest 20% wieksze niz Srednia
krajowa i ja bede chciat mu pomdc i przydziele etat do tego sgdu, to dla jednego
i drugiego sedziego obcigzenie spadnie o 40% ponizej Sredniej, czyli obaj bedg mieli

nie 20% powyzej, tylko obaj minus 40%.”°

Tym samym, rozdrobnienie struktury sgdownictwa miato czyni¢ jg wrazliwg na skutki

wahan wptywu, i utrudniaé reakcje na te skutki (zarzadzanie etatami).

2) konieczne jest ,zniwelowanie najbardziej drastycznych dysproporcji
miedzy wielkosSciq i zakresem kompetencji jednostek szczebla

rejonowego i okregowego.””’

Jak precyzowali przedstawiciele resortu, ,jak mamy trzy szczeble sgdownictwa,
to powinno by¢ zawsze tak, zZe apelacja (czyli obszar wtasciwo$ci sgdu
apelacyjnego) powinna by¢ wieksza od obszaru kazdego sgdu okregowego. Obszar
wtasciwos$ci sgdu okregowego (a wiec okreg) powinien byC¢ wiekszy niz sgdu

rejonowego.”%?

Zwraca uwage, ze przytoczone powyzej kryteria — w naturalny sposéb definiujgce

cele i priorytety reform, wydajg sie obecne w strukturach resortu od dtuzszego

8 Por. stenogram rozprawy z dnia 21 marca 2013 r. (sygn. K 27/12), dostepny pod adresem:
http://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%2027/12.

% Wypowiedz dyr. K. Petryny przed Komisjg Sprawiedliwosci i Praw Cziowieka, por.: Petny zapis
przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwoéci i Praw Cztowieka (nr 12) z dnia 1 marca 2012 r.

W strategii , Sprawne Paristwo 2011-2020" pisano ,Docelowym bowiem modelem jest sad rejonowy
o petnowartosciowej strukturze wewnetrznej z minimalng obsadg 12 sedziéw. Zaktada sie przy tym,
ze obsada sedziowska w poszczegoinych wydziatach wynosié bedzie 4-5 sedziéw.” Koresponduje to
z zapisem art. 16 u.s.p. w brzmieniu obowigzujgcym od 2012 r. (Dz.U.z 2011 Nr 203, poz. 1192).

92 Wypowiedz dyr. K. Petryny przed Komisjg Sprawiedliwosci i Praw Cziowieka, por.: Petny zapis
przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cziowieka (nr 12) z dnia 1 marca 2012 r.
Podkreslano to takze w uzasadnieniu tzw. ,reformy Gowina”.
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czasu®®. Potwierdzeniem, ze pozostaja one wytacznie w sferze deklaracji, sa zapisy
r.u.s.p., przewidujace minimalng obsade tworzonego wydziatu na poziomie 5 etatow

sedziowskich®

oraz tzw. ,reforma Gowina”. Przytoczone kryteria wytyczajg zatem
(realizowana) strategie reform struktury sgdownictwa, ktéra nadal moze ksztattowaé

zatozenia reform®.

W ocenie autora niniejszego opracowania, pierwsze ze wskazanych kryteriéw
zastuguje na szczego6towa analize empiryczng. W sadach o bardzo niskiej etatyzaciji,
jednorazowe, wyjatkowe zdarzenie (np. gwattowny wzrost wptywu spraw,
czy dtugotrwata nieobecno$S¢ sedziego) moze spowodowaé znaczne zmiany
w obcigzeniu sedziow i doprowadzi¢ do obnizenia sprawnosci. Nalezy jednak zadaé
pytanie: na ile realne jest to zagrozenie i jak powazne bytyby jego konsekwencje®?
Wydaje sie, ze najmniejsze sady nierzadko dysponujg ,wolnymi mocami,”
pozwalajgcymi uporac¢ sie z konsekwencjami takich wyjatkowych zdarzen (wskazuje
na to ich duza sprawnosc). Takze analiza ich roli w generowaniu pozostatosci (puli
spraw niezatatwionych) nie wskazuje, by to mate sady byly podstawowym

problemem strukturalnym.

Z kolei drugie kryterium jest — w ocenie autora raportu — niezrozumiate. Przywigzanie
do zasady one-size-fits-all w odniesieniu do sgddéw poszczegdlnych szczebli nie ma
prawnego ani empirycznego uzasadnienia. Z punktu widzenia efektywnosci
sadownictwa kluczowym kryterium jest bowiem obcigzenie obsadzonych etatéw

sedziowskich. Przedmiotem niwelowania dysproporcji powinny by¢ zatem referaty

% Juz w 2008 r. wiceminister Czaja wyliczat: ,Prosze sobie wyobrazi¢, ze w Polsce sg takie wydziaty,
sg takie sady, ktorych obsada sedziowska liczy 4 osoby, cho¢ jest tam 5 wydziatow. Co to oznacza?
Oznacza to, ze taki wydziat ma obsade 8/10 sedziego. Wszyscy sedziowie w nim sg funkcyjni, czyli
majg funkcje prezesa badz przewodniczgcego wydziatu. (...) Wadliwa struktura organizacyjna
sgdownictwa jest widoczna na kazdym szczeblu. (...) W Polsce sg sady okregowe o obsadzie
kilkkunastu sedziéw, a sg tez takie, ktére majg obsade powyzej dwustu sedzidw. To samo widac
na poziomie sgdownictwa apelacyjnego. (...) Przy tworzeniu struktury sgdownictwa nie wida¢ zadnej
metody, tu wyraznie graty role interesy lokalne.” Por. wypowiedz na 24 posiedzeniu Sejmu VI
kadencji, 08 X 2016.

94§ 13 ust. 2 r.u.s.p. z dnia 23 lutego 2007 r. (Dz. U. Nr 38, poz. 249), § 15 ust. 2 r.u.s.p. z dnia 23
grudnia 2015 r. (Dz.U. poz. 2316).

% Pomimo, ze od przyjecia przez Rade Ministrow dokumentu ,Sprawne Paristwo 2020” minety niemal
4 lata, a resortem kierowato 5 ministrow, autorzy cytowanych zapisow nadal kreujg polityke
w analizowanym zakresie — przytoczone informacje nie stracity zatem na aktualnosci.

% Kwestie te poruszyt na posiedzeniu Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cziowieka 1 Il 2012
s. M. Straczynski: ,istnieje wiele krajéw, gdzie sg sgdy 2-3-osobowe i tez funkcjonujg i nie ma dziury
w niebie.”
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poszczegblnych sedziow (np. Srednia liczba spraw do zatatwienia na sedziego
w danym wydziale), nie za$ tgczny wptyw spraw do poszczegoélnych sadow. Jezeli
uzasadnia to etatyzacje SO na poziomie kilkudziesieciu sedziéw, powinno sie dazyé
do jej osiggniecia — bez wzgledu na fakt, ze w innej czesci kraju funkcjonuje SR
z kilkukrotnie wieksza obsadg (te dwa fakty nie majg bowiem zadnego zwigzku).
Problem pojawi sie dopiero w sytuacji konfliktu z pierwszym kryterium, to jest wtedy,
gdy taka analiza wskazuje, ze w sgdzie powinno orzeka¢ trzech sedziéw (po 1,5
etatu w wydziale karnym i cywilnym). To, czy w takiej sytuacji sad powinien by¢
zlikwidowany (ze wzgledu na kryterium pierwsze, jak proponowano w tzw. ,reformie
Gowina”), czy pozostawiony (ze $wiadomoscig ryzyka mozliwych negatywnych
konsekwencji) pozostaje pytaniem empirycznym. W ocenie autora raportu,
dotychczasowe doswiadczenia funkcjonowania najmniejszych sgaddéw sugeruja,

ze pozostawienie takiej jednostki nie bedzie miato powaznych konsekwencji.

1.6. Racjonalizacja struktury - doswiadczenie tzw. ,reformy

Gowina”

Wysitki zmierzajace do ,racjonalizacji i uelastycznienia” struktury sadoéw
powszechnych osiagnety swg kulminacje w postaci tzw. ,reformy Gowina’. Jej
koncepcja wynikata wprost z kryteriow przedstawionych w poprzednim rozdziale®”,
zwtaszcza pierwszego z nich, uznajgcego mate jednostki za zrédto nieefektywnosci
(ze wzgledu na ich zaktadang podatnoS¢ na szoki: przedtuzajgca sie nieobecnosé

sedziego czy wahania wptywu spraw).

Wydaje sie, ze plan likwidacji sgdow rejonowych o etatyzacji mniejszej niz
implikowana przez u.s.p. (liczba wydziatbw tworzonych obligatoryjnie w sadzie
rejonowym) i r.u.s.p. (obsada wydziatu na poziomie co najmniej pieciu etatow

sedziowskich) powstat duzo wczeéniej i byt prezentowany kolejnym ministrom®.

7 Jak wskazywata KRS, reformie przySwieca ,idea doprowadzenia do sytuacji, w ktérej wszystkie
sgdy tego samego szczebla stang sie mniej wiecej rébwne, bez zwracania uwagi na jakiekolwiek
réznice i uwarunkowania wynikajgce ze specyfiki niektorych regionéw kraju.” Por. Opinia Krajowe;j
Rady Sadownictwa z dnia 9 marca 2012 r. w przedmiocie projektéw rozporzadzehn Ministra
Sprawiedliwosci.

®Por. np. Kto stoi za reformag sadownictwa? Reforma Petryny, Polityka 10 VII 2012; M. Krélikowski:
Krotka historia reformy sgdéw powszechnych, Rz 17 XIl 2014. Jak wspominata byta wiceminister
sprawiedliwosci, B. Kempa, ,Pan dyrektor [Petryna] byt uprzejmy, jak moéwitam réwniez na wielu
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Jarostaw Gowin okazat sie tym, ktéry postanowit ten plan zrealizowaé. Byta to
pierwsza préba zlikwidowania (a raczej, literalnie, przeksztatcenia w wydziaty

zamiejscowe innych SR) tak duzej liczby sadéw powszechnych.

Jak wskazywat J. Gowin ,taki byt pierwotny plan, zeby po potgczeniu w sensie
administracyjnym sgddéw nie byto Zzadnego sgdu, ktéry miatby tgcznie mniej niz 15
sedziow (...) Dlaczego 15 sedziow? To jest wielkosé optymalna przy trzech®
wydziatach.”'® Konsekwentnie, pierwsza wersja projektu (datowana na 30 111 2012 r.)
zaktadata likwidacje jednostek, w ktérych liczba stanowisk sedziowskich nie
przekracza 12 (116 SR) — tak, aby w wyniku potgczenia powstawaty jednostki

o limicie 15 etatow sedziowskich'®".

Plany likwidacji najmniejszych jednostek wywotaty sprzeciw koalicyjnego PSL'%2

zostaty rowniez skrytykowane przez $rodowisko sedziowskie'®

. W swojej opinii KRS
odniosta sie do obu przedstawionych wyzej kryteribw racjonalizacji struktury
sadownictwa. Rada wydawata sie zgadzaé z pierwszym z nich, uwazajgc
L2utrzymywanie sgdow, w ktorych orzeka 4-6 sedziow za nieracjonalne”, ostrzegata
natomiast przed stosowaniem drugiego — idea ,doprowadzenia do sytuacji, w ktorej
wszystkie sgdy tego samego szczebla stang sie mniej wiecej rowne, bez zwracania
uwagi na jakiekolwiek réznice i uwarunkowania wynikajgce ze specyfiki niektérych

regionéw kraju.”'%

konferencjach prasowych, epatowac tymi pomystami kazdoczasowego ministra. Byto paru, ktérzy sie
oparli.” por.. Petny Zapis Przebiegu Posiedzenia Komisji Sprawiedliwoéci i Praw Cziowieka (NR 12)
z dnia 1 marca 2012 r.

% Ostatecznie, zmiana brzmienia art. 12 u.s.p. wchodzaca w zycie 28 marca 2012 r. (Dz.U. z 2011, Nr
203, poz. 1192), wymuszata tworzenie w SR jedynie dwoch wydziatdow: cywilnego i karnego. Kwestig
dyskusyjng byta obligatoryjno$¢ tworzenia wydziatéw rodzinnych i nieletnich, por. np.: MS: Wydziat
rodzinny obligatoryjnie w kazdym sgdzie rejonowym, Rz 31 VIl 2013 r.

1% por., Petny Zapis Przebiegu Posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (NR 12) z dnia
1 marca 2012 r.

%' Historia projektu na: https:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/37920/katalog/37922#37922.

192 http://zielonysztandar.com.pl/2012/08/psl-walczy-o-sady-rejonowe/.

% por.: uchwata Zarzadu Stowarzyszenia Sedziéw Polskich ,lustitia" w sprawie planowanego

znoszenia sgdow rejonowych, http://www.iustitia.pl/uchwaly/244-uchwala-zarzadu-stowarzyszenia-
sedziow-polskich-iustitia-w-sprawie-planowanego-znoszenia-sadow-rejonowych.

% Por.: Opinia Krajowej Rady Sadownictwa z dnia 9 marca 2012 r. w przedmiocie projektow

rozporzgdzen Ministra Sprawiedliwosci. Wydaje sie, ze sformutowanie ,mniej wiecej rowne” nie
powinno by¢ traktowane przesadnie dostownie — jednak zmniejszenie dysproporcji pomiedzy sadami
rejonowymi z catg pewnosciag byto jednym z celéw reformy (jak wskazano w uzasadnieniu, najwiekszy
sad rejonowy byt 34 razy wiekszy od najmniejszego).
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W kolejnej wersji projektu (datowanej na 10 IV 2012 r.)., resort utrzymat kryteria
likwidacji matych SR. Trzecia wersja (datowana na 6 VI 2012 r.), stanowita
kompromis, w postaci likwidacji jednostek o etatyzacji nieprzekraczajacej 9 sedziow
(79 sadow) — tak, aby w wyniku potgczenia powstawaty sady o limicie 12 etatow.

W tej postaci wprowadzono reforme.

Zwraca uwage, ze limit etatdw sedziowskich w poszczegdlnych sagdach wydaje sie
by¢ jedyng zmienng brang pod uwage w procesie przygotowywania reformy,
co przemawiatoby na korzy$¢ tezy, ze jej podstawowym celem byta realizacja
kryteribw wskazanych w poprzednim podrozdziale. Tego rodzaju argumenty
zdominowaty takze dyskusje o reformie przed Sejmowa Komisja Sprawiedliwosci

i Praw Cztowieka'®.

Jednak w uzasadnieniu projektu rozporzadzenia prezentowano (bez omoéwienia)
dtuga liste zastosowanych kryteriow, takich jak np. ,warunki lokalowe sadu”
czy "miejsce zamieszkania pracownikéw sadu.”'® W trakcie rozprawy przed
Trybunatem Konstytucyjnym wiceminister M. Krolikowski wskazywat, ze ,wszystkie te
wartoSci ostatecznie sprowadzajg sie do zagadnienia wielkoSci reorganizowanych
sadéw.”” Rozpoznajac sprawe, sedziowie TK poswiecili sporo uwagi procesowi
decyzyjnemu, towarzyszacemu reformie. W tym kontekscie warto zweryfikowaé

racjonalno$¢ diagnoz i sp6jnosé celdw reformy.

O ile uzasadnienie tzw. ,reformy Gowina” opierato sie na argumentacji

k108

o nieefektywnosci najmniejszych jednostek’™™, w dostepnych woéwczas danych

statystycznych prézno szuka¢ przestanek, jakoby to najmniejsze sady stanowity
podstawowy problem sadownictwa powszechnego. llustruje to rysunek 3,

109

prezentujacy strukture pozostatosci spraw rep. K oraz C i Nc'™°, z wyréznieniem

sadow, ktore objeta tzw. ,reforma Gowina”. Okazuje sie, ze 151 reformowanych

1% por: Petny Zapis Przebiegu Posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (NR 12) z dnia
1 marca 2012 r., powotywany dalej jako ,wypowiedz na posiedzeniu KSPCz 1 11l 2012 r."

% Do kwestii tej odniost sie na posiedzeniu KSPCz J. Gowin, powotujac przyktad Limanowej
i Nowego Sacza.

197 Stenogram rozprawy z dnia 21 marca 2013 roku w sprawie o sygnaturze K 27/12.

1% podkreslano zwilaszcza ich podatnosé¢ na ,szoki”: por pierwsze Kkryterium opisywane

w podrozdziale 1.5.
1% por. definicje podstawowych kategorii statystycznych w podrozdziale 2.1.
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sadéw (79 likwidowanych i 72 do ktorych przytagczono likwidowane jednostki jako

wydziaty zamiejscowe

110

) odpowiadato za jedynie ok. ¥4 pozostatosci w catym kraju.

Rysunek 3. Struktura pozostatosci spraw rep. C i Ns oraz rep. K w sadach
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*- Za sgdy objete reformg uznano jednostki likwidowane oraz te, z ktorymi zostaty one potgczone.
**- 26 sgdoéw rejonowych z miast, w ktérych majg siedzibe sgdy apelacyjne (pominieto SR dla
Krakowa-Srédmiescia, todzi-Widzewa i SR w Rzeszowie — zaliczone do sadéw objetych reformg).
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdari MS-S5r i MS-S1r

"% Co, jak sugerowaty materiaty popularyzatorskie opracowywane przez resort, pomogtoby im lepiej
funkcjonowac (dzieki wsparciu niedocigzonych sedzidow ze znoszonych jednostek), por. ,21 Dobrych
Zmian” z 2012 r. https://ms.gov.pl/Data/Files/_public/aktual/2013/broszura---21-dobrych-zmian.pdf
(ISBN 978-83-936703-0-7).
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Oczywiscie mozna krytykowa¢ ocene skali probleméw generowanych przez mate
sady na podstawie ich udziatu w pozostatosci spraw danego typu w catym kraju.
PozostatoS¢ spraw powinna bowiem by¢ oceniana relatywnie — w odniesieniu

do wptywu spraw'".

Rysunek 3 prezentuje zatem takze takie porownanie.
Niezmiennie brak jest przestanek, wskazujgcych na problemy ze sprawnos$cig

postepowan w jednostkach objetych reforma.

Jak pokazuje rysunek 3, sg one jednak widoczne w najwiekszych sadach
rejonowych, zlokalizowanych w aglomeracjach miejskich. 26 jednostek kumuluje
bowiem wieksza pozostatos¢, niz 151 sadow objetych reformg. Dodatkowo,
pozostatos¢ odniesiona do wptywu sugeruje wyraznie nizszg sprawnos$¢ postepowan

w tych sadach.

Pomimo, ze dane te nie zostaly zaprezentowane w toku procesu legislacyjnego,
powyzsze argumenty byly woéwczas przedstawiane. Na fakt, ze problem
przewlektosci koncentruje sie w najwiekszych sadach, a nie tych objetych reforma,
zwrécita uwage KRS, oceniajac, ze ,Zdaniem Rady, zaproponowana likwidacja
sgdow nie bedzie miata zadnego wplywu na zwiekszenie sprawnosci postepowania
w tzw. sgdach wielkomiejskich, bowiem z projektu wynika, Zze zmiany w ogdle nie

dotycza najwiekszych z tych jednostek.”'?

Na to samo wskazywat przewodniczacy Stowarzyszenia Sedziéw Polskich ,lustitia”,
sedzia M. Strgczynski, pytajac: ,czy reforma pana ministra dotyka Warszawy? Nie,
Zaden z sgdow warszawskich nie jest dotkniety tutaj Zzadng zmiang (...) Generalnie

rzecz biorgc, to jest tgczenie sgdéw jednakowych. tgczy sie Sochaczew

z Zyrardowem (...) a te sady sg w takiej samej sytuacji.”'*?

Co wiecej, uznanie najmniejszych sgdéw za podstawowe Zzrédto nieefektywnosci

114

systemu sgdownictwa ~ pozostaje sprzeczne z diagnozami formutowanymi woéwczas

" Przykfadowo, tysigc spraw niezatatwionych w sadzie, do ktdérego rocznie wptywa piec¢ tys. spraw
nie wskazuje na problem ze sprawno$cig — zupetnie inaczej w sgdzie gdzie wptywa pét tys. spraw
rocznie.

"2 Opinia Krajowej Rady Sadownictwa z dnia 9 marca 2012 r. w przedmiocie projektéw rozporzadzen
Ministra Sprawiedliwosci. ..

"3 Wypowiedz na posiedzeniu KSPCz 1 111 2012 r.

" Jak wyjasniat TK wiceminister M. Krolikowski, ,koniecznos¢ tych dziatan reorganizacyjnych

nakierowanych na obstuge intereséw prawnych obywateli powinna by¢ przede wszystkim skierowana
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przez sam resort. W strategii ,Sprawne Panstwo 2011-2020”, wskazano,
ze ,problemy wigzgce sie z opanowaniem strukturalnych pozostato$ci w sgdach
dotyczg nie tyle wszystkich jednostek organizacyjnych sadownictwa w skali catego
kraju, a co najwyzej kilkudziesieciu najwiekszych sgdow wielkomiejskich.” Remedium
miato jednak by¢ ,podjecie dziatann w kierunku racjonalizacji struktury organizacyjnej

sadownictwa™"®.

Co szczegdlnie intrygujace, ta sama diagnoza znalazta sie
w uzasadnieniu samej ,reformy Gowina”. Jako jedna z zasadniczych barier
w realizacji prawa do sadu wymieniono ,skumulowanie sie strukturalnych zalegfosci
(...) w kilkudziesieciu sgdach w skali catego kraju’. Zilustrowano to poréwnaniem
obciazenia wptywem spraw C w Sadzie Rejonowym dla Warszawy Srodmiescia (nie
objetego reforma) i 38 najmniejszych sadow rejonowych''®. Mogto ono sugerowaé
(nie bezpodstawnie), nadmierng etatyzacje matych sgdéw — a zatem mozliwosé
,odzyskania” z nich czesci etatdbw orzeczniczych w celu wsparcia przecigzonych

sadow.

Jesli zatem przyja¢, ze to sytuacja w najwiekszych jednostkach stanowita
podstawowy problem systemu sadownictwa (co uzasadniaty dane empiryczne),
to nalezy uzna¢, ze rozwigzania proponowane w ,reformie Gowina” nie odnosity sie
do niego bezposrednio. Dopiero w ,dalszej perspektywie czasowej” projektodawca
wspominat o mozliwos$ci ,przenoszenia uwolnionych etatow sedziowskich do innych

sgdéw, w ktérych (...) wystepuja zalegtosci strukturalne w rozpoznawaniu spraw.”""’

To z kolei sugeruje, ze aby poméc rozwigza¢ problem najwiekszych sgdéw, tzw.

.Jeforma Gowina” musiataby stanowi¢ jedynie pierwszy etap planu catkowitej

likwidacji najmniejszych sadéw, i przeniesienia sedziow''® do jednej siedziby''®.

w stosunku do sgdow najmniejszych”. Por. stenogram rozprawy z dnia 21 marca 2013 r. (sygn. K
27/12).

"% Strategia , Sprawne Paristwo 2011-2020".

"¢ Takze publikacje majace popularyzowaé dziatania resortu podkreslaty odcigzenie najwiekszych

jednostek np. w raporcie ,21 Dobrych Zmian” z 2012 r. https://ms.gov.pl/Data/Files/_public/aktual/
2013/broszura---21-dobrych-zmian.pdf (ISBN 978-83-936703-0-7).

"7 Jak wskazywat po przeprowadzeniu reformy wiceminister W. Hajduk, "cze$é etatéw z tych sgdow
[przeksztatconych] zostata przeniesiona do jednostek bardziej obcigzonych. Przeprowadzenie reformy
umozliwito zaktywizowanie rezerwy kadrowej w postaci zwalniania etatéw i przenoszenia ich
do saddéw najbardziej obcigzonych. | to sie dzieje na biezgco" por. Sprawozdanie stenograficzne z 39
posiedzenia Sejmu RP w dniu 10 maja 2013 r., VIl kadencja.

"8 Minister moze likwidowaé wydzialy sadéw zarzadzeniem, i przenosié sedziéw bez ich zgody

w zwigzku z likwidacjg wydziatu zamiejscowego — por. podrozdziat 1.7.
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W takich, wiekszych sadach rejonowych, mozna bytoby wygasi¢ cze$¢ etatdw,
i przenie$é je do najbardziej obciazonych jednostek'?’. Miedzy wierszami, taki tok
rozumowania wydawat sie sugerowa¢ sam projektodawca. W uzasadnieniu pisano,
ze ,funkcjonowanie tych wydziatéw [zamiejscowych, w ktére zostang przeksztatcone
najmniejsze SR] (...) bedzie przedmiotem wnikliwego monitorowania, w kontekscie
zasadnosci ich dalszego istnienia." W tym miejscu warto przypomnieé, ze ,reforme
Gowina” poprzedzita likwidacja sgdéw grodzkich, czesci wydziatow gospodarczych

oraz pracy (por. podrozdziat 1.3).

Taki, dwuetapowy, wariant reformy bytby zatem jedynym, ktéry mogtby przyczynic sie
do poprawy funkcjonowania najbardziej obcigzonych jednostek (a zatem problemu,
na ktory wskazywat sam resort). Co znamienne, wykluczat go jednak sam minister
Gowin, wyjasniajac ze ,nie, nie mamy takich planéw, bo likwidacja oddziatow
zamiejscowych oznaczataby realny uszczerbek w dostepie Polakow do wymiaru
sprawiedliwosci.”**' Wiceminister W. Hajduk konstatowat: ,Prawda jest taka, ze duze
sgdy sg przecigzone pracg, ale mate sgdy sg najbardziej podatne na wahania
wplywéw.”'?2

Niezaleznie od powyzszego, zwracato tez uwage niezwykle nonszalanckie podejscie
resortu do wyjasnienia obywatelom idei (dos¢ kontrowersyjnej) reformy
i mechanizmow, dzieki ktérym miata ona osiggnaé pozadany efekt. Sztandarowym

przyktadem byt kolportowany przez resort plakat, wyjasniajgcy obywatelom, ze "Ten

"9's. Straczynski: ,Jezeli ktos wprost mowi, ze wydziat powinien liczyé 5 sedziéw, to nie ma takiej
mozliwosci, aby jednoczesnie planem resortu byto utrzymywanie wydziatdbw zamiejscowych liczacych
3 sedzidw. Dla mnie jest oczywiste, ze nastepnym ruchem bedzie préba zniesienia tych wydziatow,
bo to jest logiczne...” - wypowiedz na posiedzeniu KSPCz 1 Il 2012 r.

120 W przypadku bardzo matej jednostki nie jest to mozliwe. Jak bowiem wyjasniat dyr. K. Petryna

przed Komisjg Sprawiedliwosci i Praw Cziowieka, ,tylko dlatego dokonujemy obwieszczeh w tych
matych sgdach, [chodzi o pozostawienie zwolnionego etatu, por. podrozdziat 1.7] ze gdybym zabrat
etat (...) w sadzie 4-osobowym, to dokonuje automatycznego zwiekszenia obcigzenia tych sedziow
doktadnie o te proporcje, ktorg ten etat stanowi wzgledem catosci struktury tego sadu. (...) Stad
jestedmy sitg rzeczy zmuszeni, nie dlatego ze chcemy, ale dlatego, ze musimy” por.: Peiny zapis
przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwoéci i Praw Cztowieka (nr 12) z dnia 1 marca 2012 r.

21 Wypowiedz na posiedzeniu KSPCz 1 111 2012 r.

122 \W. Hajduk, petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (nr 92) 3

IV2013r.
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sgd ZMIENI NAZWE. Zmiana ta POZYTYWNIE wptynie na funkcjonowanie sgdu

oraz na Paristwa dostep do niego" [pisownia oryginalna — przypis autora]'®.

W nastepstwie reformy, do Sejmu trafit obywatelski projekt ustawy o okregach
sgdowych sgdow powszechnych oraz o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sgdow
powszechnych'®*, przewidujacy pozbawienie ministra mozliwosci dyskrecjonalnego
ksztattowania sieci sgdow (miata ona by¢ okre$lona w ustawie). Cieszyt sie on

)125

poparciem wiekszosci postédw (opozycji i koalicyjnego PSL) “°. Finalnie przyjeta

zostata jednak kompromisowa propozycja wypracowana pod egida prezydenta'?®,
wprowadzajgca do art. 10 u.s.p. kryteria tworzenia sgdéw rejonowych. Sg to, co do

7

zasady, liczba mieszkarnicow (50 tys.) oraz wptyw spraw'®’ w ciagu roku (5 tys.

cywilnych, karnych oraz rodzinnych i nieletnich).

W nastepstwie tej zmiany, kolejni ministrowie zdecydowali o przywroceniu — 41'%8,

a nastepnie dalszych 34'% — sposréd 79 zlikwidowanych sadow.

Kolejnym wartym zasygnalizowania aspektem ,reformy Gowina” byto niedbalstwo
w kwestiach formalnych. Dotyczyto ono zaréwno publikacji stosownych aktéw
prawnych'®, jak i przenoszenia sedziow. Kontrowersje, czy moze tego dokonaé

131 Mimo to,

wiceminister, pojawity sie na dtugo przed tzw. ,reformg Gowina
podpisanie przeniesien powierzono wiceministrom. Podejrzenie, ze nie mogli oni

tego zrobi¢, sktonito cze$é sedziow do powstrzymania sie od orzekania (gdyby

12% "Ten sgd zmieni nazwe" - tak o likwidacji sgdow informuije resort sprawiedliwosci; Rz 20 XII 2012.
'24 Druk sejmowy 804, VII kadencja.

'2° PSL i cata opozycja popiera obywatelski projekt w sprawie sadéw, RZ, 28 111 2013 .
128 Towarzyszyto jej zawetowanie uchwalonego projektu obywatelskiego.

2T W artykule Statystyka sgdowa wygodnym narzedziem, Rz, 09 IX 2014, sedzia t. Piebiak —
pdzniejszy wiceminister — wskazuje, ze ,wplyw spraw’ nie jest kategorig ustawowg i jego definicje
ustala Minister Sprawiedliwosci. Jak pisat ,moze [on] w tym obszarze zrobi¢ dostownie wszystko
i dzieki temu udowodni¢ dowolng teze w zalezno$ci od aktualnego zapotrzebowania”.

'28 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 7 pazdziernika 2014 r. w sprawie utworzenia

niektorych sgdow rejonowych (Dz.U. poz. 1404).

129 Rozporzgdzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 12 listopada 2014 r. w sprawie utworzenia
niektorych sgdow rejonowych (Dz.U. z 2014, poz. 1683.)

%% Jedno z rozporzadzen, po podpisaniu, nie zostalo opublikowane, gdyz zawierato btedy. Resort
przestat jego kolejng wersje, inicjujgc tym samym debate o dopuszczalnosci takiego rozwigzania. Por.
Likwidacja sgdoéw: ,lub czasopisma” legislacyjnie blisko, Rz, 22 XI 2012 r. i odpowiedZ éwczesnego
prezesa RCL M. Berka: Dziennik Ustaw nie jest zwykig gazetg, 7 Xl 2012 r.

'3! Uchwata z dnia 17 lipca 2007 r., Ill CZP 81/07 OSNC z 2007 r., nr 10, poz. 154.
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rzeczywiscie okazato sie, ze zostali przeniesieni niezgodnie z prawem, nalezatoby
powtérzyé prowadzone przez nich postepowania). Sprawa trafita do SN, ktory
w salomonowym orzeczeniu uznat, ze podsekretarz lub sekretarz stanu nie moze
zastepowaé ministra sprawiedliwosci przy podpisywaniu decyzji o przeniesieniu
sedziego'™?. SN wskazat jednak, ze "istnieje realne zagrozenie dla fadu prawnego
i dobrego funkcjonowania sgdow oraz niebezpieczenstwo ogdélnego zametu w
wymiarze sprawiedliwos$ci. Mozliwos¢ wzruszania prawomocnych orzeczen z powodu
wadlivej praktyki Ministerstwa Sprawiedliwo$ci nadwereZytaby takze wizerunek
prawa i wiadzy sgdowniczej w stopniu trudnym do szybkiej odbudowy, zwtaszcza
Ze sgdy nie udZiwignetyby ciezaru wznowien oraz powtdrzenia wznowionych
postepowan, bez uszczerbku dla postepowan bedgcych w normalnym toku.” Z tego
wzgledu SN postanowit, ze uchwata nie moze byC podstawg uniewazniania
zapadtych wyrokéw. Takie uzasadnienie nie powstrzymato jednak bytego ministra
przed konstatacja, ze ,Sgd Najwyzszy potwierdzit wczoraj, ze nie byto Zadnego
uzasadnienia dla niewypetniania przez sedziéw ich obowigzkéw. Sedziowie nie sg

I-u1 33

Swietymi krowam i publikacjg ,czarnej listy” 136 sedziow, ktérzy odmowili

orzekania'**.

Podsumowujagc, projekt najbardziej ambitnej reformy struktury polskiego
sadownictwa powszechnego od poczatku stwarzat uzasadnione watpliwosci
w kwestii diagnozy problemu i $rodkow zastosowanych do ich rozwigzania.
Paradoksalnie, forsowana wbrew oporowi srodowiska sedziowskiego, spotecznosci
lokalnych i partnera koalicyjnego ,reforma” zaowocowata w praktyce jedynie
ograniczeniem prerogatyw ministra i utrwaleniem obecnej struktury (dzieki

nowelizacji u.s.p.)">.

132 Uchwata petnego sktadu Sadu Najwyzszego z 28 stycznia 2014 r. (sygn. akt BSA-1-4110-4/13),

LEX nr 1498634.

138 http:/gowin.blog.onet.pl/2014/01/29/czarna-lista-wymiaru-sprawiedliwosci-sedziowie-oddajcie-

pieniadze/

¥ “Czarna lista sedziow". Gowin na  blogu wzywa: Oddajcie  pienigdze!,

http://lwww.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/czarna-lista-sedziow-gowin-na-blogu-wzywa-oddajcie-
pieniadze,392538.html.

135 Jak mowit do postéw dwezesny premier D. Tusk przed glosowaniem nad obywatelskim projektem
ustawy o okregach sgdowych sadéw powszechnych: ,Zobaczycie panstwo, ze ani dzis, ani za rok, ani
za 5 lat nie zmienimy polskiego sgdownictwa, jesli w tak stosunkowo drobnej sprawie [likwidacji 79
SR] ulegniecie presji (...) Nikt z was juz nigdy nie podejmie skutecznej proby reformowania
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1.7. Rozmieszczenie sedziow pomiedzy poszczegolnymi sagdami

Z punktu widzenia efektywnosci sadownictwa, duze znaczenie ma takie
rozmieszczenie sedziow pomiedzy sadami, aby ich liczba odpowiadata skali wptywu
spraw. Zapobiega sie dzieki temu, z jednej strony, przecigzeniu czesci sedzidéw
(prowadzacemu do przewlektosci), z drugiej zas marnotrawieniu czasu pracy tych,

ktérzy mogliby rozstrzygna¢ wiecej spraw.

Poza zwiekszeniem efektywnosci sytemu, ,wyrébwnywanie obcigzenia” znajduje takze
uzasadnienie na gruncie prawnym. Konstytucja stanowi, ze wynagrodzenie
sedziowskie musi odpowiadac¢ ,godnos$ci urzedu oraz zakresowi ich obowigzkéw”
(art. 178 wust. 2). U.s.p. konkretyzuje ten =zapis stanowigc, ze ,wysokoSc
wynagrodzenia sedzidw, zajmujgcych rownorzedne stanowiska sedziowskie,
réznicuje staz pracy lub petnione funkcje” (art. 91 § 1). Przyjmuje sie zatem,
ze wynagrodzenie sedziowskie nie moze by¢ uzaleznione od rzeczywistego naktadu
pracy orzeczniczej (np. liczby osadzonych spraw). W tym kontekscie, znaczne
réznice w obcigzeniu sedziow prowadzg do niepozadanej sytuacji, w ktorej otrzymuja

oni réwne wynagrodzenie za rdzng prace.

Proces racjonalizacji alokacji sedziéw, okreslany w debacie publicznej mianem
~wyrownywania obcigzenia sedziow”, napotyka dwa typy ograniczen. Pierwszy,
to opisane w poprzednim podrozdziale kryteria efektywnosci struktury (np. niecheé
do tworzenia matych jednostek). Drugi, to zasady ustrojowe, zwtaszcza zasada
nieprzenoszalnosci sedziéw, ktéra znacznie ,usztywnia” system, uniemozliwiajgc
przenoszenie sedzidw zgodnie z wptywem spraw. W ostatnim stuleciu, famano ja

6

tylko dwa razy: po ,zamachu majowym” z 1926 r."*® i w czasie ustanawiania

na terytorium Polski ,wtadzy ludowej”"’.

sgdownictwa, bo ona bedzie wymagata wyraznie wiekszej odwagi niz ten skromny pierwszy krok."
Sprawozdanie stenograficzne z 39 posiedzenia Sejmu RP w dniu 10 maja 2013 r., VII kadencja.

1% Pomimo gwarancji konstytucyjnych analogicznych do obowiazujacych obecnie, 6 lutego 1928 r.
Prezydent RP wydat rozporzadzenie ,Prawo o ustroju sgdow powszechnych”, ktore pozwalato
przenosi¢ — bez zgody zainteresowanych — do innego sgdu lub w stan spoczynku sedziéw Sadu
Najwyzszego (w ciggu trzech miesiecy od wejscia w zycie ustawy), sedziéw apelacyjnych (w ciggu
roku) oraz sedziow okregowych i grodzkich (w ciggu dwoch lat).

37 Powojenna zmiana ustroju — sfinalizowana uchwaleniem ,stalinowskiej” konstytucji z 22 lipca

1952 r., wyeliminowata zasade nieprzenoszalnosci sedziéw, oraz inne gwarancje niezawistosci,
w duchu sowieckiej zasady jednolito$ci wladzy panstwowej. W warunkach liberalizacji nastepujacej
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De facto istniejg trzy mozliwosci zmiany liczby sedziédw orzekajgcych w danym

sadzie:
1) zwiekszenie liczby etatow sedziowskich, przez powotanie nowych sedziéw,

2) przeniesienie do innej jednostki lub ,wygaszanie” zwalnianych (np. na skutek

przejscia w stan spoczynku) etatow sedziowskich,

3) reforma struktury sadownictwa (wykorzystanie wyjatku przewidzianego w art.
180 ust. 5 Konstytucji).

Co zaskakujgce, w kontekscie ,ograniczonej autonomii budzetowej sgdownictwa’
(opisanej szerzej w kolejnym podrozdziale), w ostatnich latach ministrowie korzystali

z pierwszej mozliwosci niezwykle ostroznie'®

. W 2006 r. w budzecie sgdownictwa
figurowato ,niecate 10 000 etatéow sedziowskich i asesorskich, zas w 2013 roku —
10 448 etatow sedziowskich. Pomimo tego obecnie [styczeh 2014 r.] liczba etatow
obsadzonych ksztattuje sie na poziomie 9985 etatéw, a wiec na poziomie zblizonym

do poziomu z 2006.”"°

Korzystanie z drugiej mozliwosci, a wiec zarzadzanie zwalnianymi etatami’?, jest
procesem wymagajacym (zgodnie z zapisami u.s.p.) zaangazowania dwéch aktoréow
— ministra | prezesa wtasciwego sadu. W przypadku zwolnienia stanowiska
sedziowskiego (np. przejscie sedziego w stan spoczynku), wiasciwy prezes sadu
apelacyjnego, w terminie czternastu dni od dnia zwolnienia stanowiska, zawiadamia
o tym Ministra Sprawiedliwosci. Ten, ,majgc na wzgledzie racjonalne wykorzystanie
kadr sgdownictwa powszechnego, potrzeby wynikajgce z obcigzenia zadaniami
poszczegdlnych sgdéw’, moze zwalniane stanowisko pozostawi¢, przenie$é

doinnego sadu, lub znies¢ (art. 20a § 2 u.s.p.). Moze takze przeksztatcac

po okresie stanu wojennego, zasade nieprzenoszalnosci przywrécono w u.s.p. z 1985 r. (w art. 64),
a nastepnie w Konstytucji z 1997 r.

138 Ostatnim przyktadem byto zwigkszenie w 2012 r. budzetowego limitu etatéw sedziowskich o 100
pod rzgdami J. Gowina (w celu wsparcia sgdownictwa warszawskiego), por. np.. MS zapowiada
Sszybsze procesy w sprawach gospodarczych, Rz 20 X 2012, oraz ms.gov.pl/dziatalnosé/budzet.

3% Wystgpienie W. Hajduka na konferencji pt. ,Model nadzoru nad dziatalnoscig sadoéw i praca
orzeczniczg sedziow”, 8 stycznia 2014 r.

0 W praktyce dotyczy to ok. kilkudziesieciu etatéw rocznie, por. Przenoszenie sedziow sposobem na

wsparcie obcigzonych sadéw, RZ 23 X12016, gdzie zaprezentowano dane z 2016 r.
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stanowiska sedziowskie w asesorskie i na odwrét, zgodnie z procedurg opisang

w art. 20a § 3 (o czym dalej).

Jednak z chwilg przydzielenia etatu orzeczniczego do danego sadu (nowego,
pozostawionego lub przeniesionego) i jego obsadzenia w procedurze nominacyjnej —
minister (przynajmniej teoretycznie) traci kontrole nad jego wykorzystaniem. Dzieje
sie tak, gdyz to prezes — na podstawie art. 22a § 1 u.s.p. — ustala podziat czynnosci,
obejmujacy ,decyzje w przedmiocie przydziatu sedziow, asesorow sgdowych
i referendarzy sgdowych do wydziatow sgdu oraz zakresu ich obowigzkéw.” To on

zatem decyduje, ktéry wydziat zasili przydzielony etat orzeczniczy.

Z kolei wola wykorzystania trzeciej mozliwosci zmiany alokacji sedziéw
(przeprowadzenia reformy struktury sgdownictwa, stanowigcej wyjatek od zasady
nieprzenoszalnosci sedziéw przewidziany w art. 180 ust. 5 Konstytucji) wydawata sie
stanowi¢ (obok likwidacji najmniejszych jednostek, bedgcej celem samym w sobie)
rzeczywiste uzasadnienie tzw. ,reformy Gowina”. Przywrécenie zlikwidowanych
sadoéw uniemozliwito jednak jej realizacje (por. podrozdziat 1.6). Tym niemniej, nadal
mozliwe jest — z prawnego punktu widzenia — przeprowadzenie duzej reformy
struktury sadoéw, ktéra pozwolitaby ,jednorazowo” zoptymalizowaé rozmieszczenie
sedzibw pomiedzy sadami. Decyzja taka nalezataby teoretycznie wytacznie
do ministra. W praktyce, skomplikowany proces polityczny mogtby jednak
doprowadzi¢ do ,wykolejenia” takiej reformy, podobnie jak stato sie w przypadku tzw.

zreformy Gowina”.

W kontekscie efektywnosci rozmieszczenia sedzidbw pomiedzy sadami rejonowymi
nalezy takze wspomnie¢ o instytucji asesora sgdowego. Funkcjonowata ona
tradycyjnie w polskim systemie prawa, jako element drogi do zawodu sedziego,
pozwalajgcy sprawdzi¢ w praktyce predyspozycje orzecznicze danej osoby.
W 2006 r., asesorzy sgdowi stanowili niemal % obsadzonych etatbw w sadach

rejonowych™’.

' Dane przedstawione przez Ministra Sprawiedliwosci, powofane w wyroku TK z dnia 24

pazdziernika 2007 r. (sygn. SK 7/2006), OTK-A z 2007, nr 9, poz. 108.
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W sprawie, cieszacej sie zainteresowaniem Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka

(tzw. ,strategic litigation”)'*?

, Trybunat Konstytucyjny zakwestionowat zgodnosé
z konstytucjg przepiséw u.s.p. regulujgcych instytucje asesora. Jak wskazywat TK,
.Regulacja ustawowa, zgodnie z ktorg asesor jest w zakresie orzekania niezawisty
i podlega tylko Konstytucji oraz ustawom stanowi jedynie deklaracje, ktéra nie
zapewnia realnej i efektywnej niezawistosci wymaganej przez Konstytucje. (...)
W szczegdlnoSci  niedopuszczalne jest: uzaleznienie asesora od Ministra
Sprawiedliwo$ci, brak okre$lenia ram czasowych powierzenia asesorom funkcji
sedziowskich, eliminacja udziatu Krajowej Rady Sagdownictwa w procedurze
powierzania asesorowi czynnos$ci sedziowskich, uzaleznienie od kolegium sadu
okregowego oraz od sedziego konsultanta, brak gwarancji apolitycznosci

asesorow.”*3

Jednoczesnie, TK odroczyt utrate mocy niekonstytucyjnych przepisow o 18 miesiecy
od dnia ogtoszenia wyroku, ,aby da¢ czas ustawodawcy na dokonanie zmiany w
drodze legislacyjnej.”'** Wydaje sie, ze w ten sposéb TK sugerowat, iz mozliwe jest
takie skonstruowanie instytucji asesora, aby gwarantowata ona realizacje

konstytucyjnego standardu niezawistoSci.

Tymczasem, odpowiedzig resortu byt Rzgdowy projekt ustawy o Krajowej Szkole
Sadownictwa i Prokuratury®, oraz ,masowe” powotania orzekajacych dotychczas
asesoréw na sedziéw'*®. Uzasadnienie projektu ustawy wskazywato, ze ,TK uznaf
w nim [wyroku SK 7/2006] powierzenie asesorom sgdowym sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci za sprzeczne z normami Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.”
Proponowano stworzenie . trzech drog dojscia do stanowiska sedziego tj. z innych
zawodow prawniczych, przez aplikacje prowadzong przez Krajowg Szkote, przez

42 Szczegdtowo proces ten opisuje A. Bodnar w: Taking the Skeleton out of the Closet: The Story of
the Assessors' Case that Rebuilt the Polish Justice System [w:] R. Uitz (red.), Arguments that Work
Strategies, Contexts and Limits in Constitutional Law, Amsterdam 2013.

2 Wyrok TK z dnia 24 pazdziernika 2007 r. (sygn. SK 7/2006), OTK-A z 2007, nr 9, poz. 108.
" Tamze.
*® Druk sejmowy 946, VI kadencja.

& W 2009 KRS przedstawita Prezydentowi 936 kandydatéw do powotania do petnienia urzedu
na stanowisku sedziego sadu rejonowego, w 2008 613 a w 2007 519. Dla poréwnania, w 2010 byto to
tylko 224 kandydatow (por. Informacje z dziatalnosci KRS). Pospiech byt tak wielki, ze w trakcie
ceremonii wreczenia 199 nominacji (wigzanych przez Prezydenta z wejsciem w zycie wyroku TK)
zabrakto tancuchoéw. Por.: Prezydent wreczyt nominacje sedziowskie, Rz, 5 V 2009.
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praktyke na stanowisku asystenta sedziego Iub referendarza sgdowego.”
W praktyce, dominujgca okazata sie ta ostatnia — jak alarmowata KRS:
W rzeczywistos$ci ponad 90% kandydatow do petnienia urzedu na stanowisku
sedziego sgdu rejonowego rekrutuje sie sposrod asystentéw sedzidw i referendarzy
(...) opiniowanie tych kandydatéw przez Kolegia Sgdéw i Zgromadzenia Sedziow jest
ryzykowne i bardzo utrudnione, gdyz niezastgpionym sprawdzianem przydatnoSci

do zawodu sedziego jest praktyka orzecznicza.”'*’

Pojawita sie woéwczas refleksja, wskazywana np. przez wiceministra
J. Gotaczynskiego: ,Czesto podnosi sie, zZe wyrok ten zmusit ustawodawce
do przyjecia modelu mianowania na pierwsze stanowisko sedziowskie bez okresu
proby. Wydaje sie, Ze taka wyktadnia nie jest jednoznaczna. (...) Nie mozna sie tym
samym zgodzi¢ z poglgdami, jakoby ewentualne przywrocenie asesury wymagato
nowelizacji konstytucji.”'*®

Konsekwentnie, prezydencki projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ustroju
sgdéw powszechnych oraz niektérych innych ustaw’® argumentowat, ze , Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 24 paZdzierika 2007 r. uznat
za dopuszczalne — z konstytucyjnego punktu widzenia — powotywanie sedziéw

na czas oznaczony.”

Powody, dla ktérych w 2009 r. zdecydowano sie na odejscie od instytucji asesora nie
sg mozliwe do odtworzenia, bazujgc na powszechnie dostepnych Zrodtach.
Sedziowie powotani w okresie, kiedy nie funkcjonowata instytucja asesora, bedag

oczywiscie sprawowac urzad bezterminowo.

W ocenie autora niniejszego raportu, instytucja asesora moze odgrywaé duzg role
W procesie zarzgdzania systemem, wtasnie ze wzgledu na oznaczony czas
powotania. Umozliwia to bowiem tworzenie (na pieé¢ lat) etatow asesorskich
w sadach, w ktorych nagromadzita sie pozostatos¢, jednak poziom wptywu nie
uzasadnia utworzenia (permanentnego) etatu sedziowskiego. Niestety, w art. 20a § 3

u.s.p. wprowadzono sztywne zasady, na podstawie ktorych minister przeksztatca

7 Informacja z Dziatalnosci Krajowej Rady Sadownictwa w 2011 roku.

8 powrét do asesury?, RZ, 07 XIl 2012.

' Druk sejmowy 2299, VII kadencja.
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co drugie wolne stanowisko sedziowskie w asesorskie, zas zwalniane stanowisko
asesorskie w sedziowskie'®. Taka regulacja wydaje sie uniemozliwia¢ wykorzystanie
instytucji asesora w celu krétkoterminowej optymalizacji liczby etatéw orzeczniczych

w sadach rejonowych.

1.8. Proces budzetowy i ,ograniczona autonomia” budzetowa

sadownictwa

W wiekszosci panstw europejskich funkcjonujg optaty sadowe, ktérych celem jest
m.in. finansowanie sadownictwa (wyjatkiem jest Francja). Systemy sadownictwa

réznig sie jednak znacznie pod wzgledem stopnia finansowania z optat sadowych.

Na tle danych zbieranych przez Europejska Komisje na Rzecz Efektywnosci
Wymiaru Sprawiedliwosci (CEPEJ) Polska — z wynikiem oscylujgcym wokét 30% —
znajduje sie powyzej typowych wartosci (por. tabela 1). Szczegblng uwage zwraca
jednak wynik Austrii — jedynego systemu sgdowniczego przynoszacego budzetowi

panstwa zyski.

Tabela 1. Udziat optat w finansowaniu wydatkéw sgdownictwa

CEPEJ 2008 CEPEJ 2014 CEPEJ 2016
(dane z 2006) (dane z 2012) (dane z 2014)

Austria 107% 108,3%* 111%*
Czechy 1% 16% 10%*
Niemcy 46% 43% -
Wiochy 8% 16% 10%*
Holandia 22% 24% 11%*
Polska 30% 30% [22%*] 22%*
Szwajcaria 13% 24% 11%*

Zrédto: CEPEJ, 2008; 2014 i 2016. * - Suma budzetéw sadéw, prokuratur i pomocy prawnej

W Polsce funkcjonowanie sadéw powszechnych jest w catosci finansowane
z budzetu panstwa (czesci 15 — ,Sgdy powszechne”), zas dochody sadownictwa
(gtownie z tytutu optat sadowych i grzywien) trafiajg bezposrednio na rachunek

dochodow budzetu panstwa.

%% \Wydaije sie, ze mechanizm ten miat umozliwia¢ asesorowi — po odbyciu 5 letniej asesury — zajecie
stanowiska sedziowskiego w tym samym sadzie (sugerowataby to dyskusja opisana w: Petny Zapis
Przebiegu Posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw cztowieka (nr 257) z dnia 24 czerwca 2015 r.
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Proces planowania tych dochodéw i wydatkdw obejmuje tzw. ,ograniczona
autonomia budzetowa sgdownictwa,” wprowadzona w u.s.p. z 2001 r. Minister
H. Suchocka, pod ktérej rzadami ja przygotowano, podkreslata, ze proponowane
rozwigzania maja ,w zgodzie z zasadg jednolitoSci budzetu panstwa, zachowac
zasade niezaleznosci wtadzy sadowniczej.”'®" Jednoczeénie uwazata, ze organem
wilasciwym do opracowywania budzetu sgdownictwa jest Minister Sprawiedliwosci,
w przypadku powierzenia tej funkcji np. KRS dosztoby bowiem do sytuacji, w ktérej
.sedziowie na forum parlamentu toczg polityczng debate o swdj budzet. Chcemy

tego uniknac — sedziowie musza pozostac apolityczni.”**

Zgodnie z zapisami art. 139 ust 2 ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (dalej jako: u.f.p.)'®®, Minister Finanséw wiacza do projektu ustawy
budzetowej przedstawianego Radzie Ministrow dochody i wydatki sgdownictwa
powszechnego. W tym miejscu pojawiajg sie dwa kluczowe pytania: kto i w jaki
sposo6b planuje te dochody i wydatki oraz kto i w jaki sposéb moze wprowadzaé

w nich zmiany?

Zgodnie z zapisami art. 178 u.s.p., budzetowanie w czesci 15 prowadzone jest
,Zdotu”. Na podstawie projektdw przygotowanych przez dyrektoréw sadéw
okregowych i sadow rejonowych, dyrektorzy sgdéw apelacyjnych tworzg projekty
planéw finansowych dla sgdoéw na obszarze apelacji. Nastepnie, projekty te opiniuje
KRS, zwracajac sie do ministra o opracowanie projektu planu dochodéw i wydatkéw
sgdow powszechnych, i przekazanie go Ministrowi Finansow. Ten wiacza go
do projektu ustawy budzetowej, przedstawianego Radzie Ministréow. Dalej,
zastosowanie majg procedury regulujgce proces legislacyjny, mozliwa jest zatem
zmiana wysokosci planowanych dochodéw i wydatkdéw przez Rade Ministrow, Sejm
i Senat. Po uchwaleniu ustawy budzetowej, analogicznie do projektéw planéw,

powstaja same plany finansowe'*,

*10dpowiedz ministra sprawiedliwosci na interpelacje nr 2636 w sprawie kryzysu sadownictwa.
*2\\ywiad z H. Suchocka "Fundament sprawiedliwosci', Wprost, 28 listopada 1999.
%3 7. Dz. U. 22016 1., poz. 1870 z pdzn. zm.).

1> Calg procedure budzetowania okresla rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 19 grudnia
2012 r. w sprawie szczegotowych zasad prowadzenia gospodarki finansowej i dziatalnosci
inwestycyjnej sgdoéw powszechnych. (Dz. U. poz. 1476 z p6zn. zm.).
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W ostatnich latach trudna sytuacja budzetowa'®® doprowadzita do powstania
specyficznego mechanizmu omijania ,ograniczonej autonomii,” za sprawg tzw.
.2ustaw okofobudzetowych,” ktérych projekty przedstawiat Minister Finanséw.
Najwiekszym sukcesem tej metody ograniczania wydatkéw byto jednorazowe
,zamrozenie” wynagrodzen sedziéw w 2012'%°. Zostato ono potraktowane przez
srodowisko sedziowskie jako atak na niezawisto$é'’, jednak TK uznat je za zgodne

z Konstytucja'®.

Przed 2010 rokiem wynagrodzenia sedziéw byty ksztattowane w oparciu o kwote
bazowa, okre$lang corocznie w ustawie budzetowej, i system mnoznikow'*®.
W 2009 r. do art. 91 § 1 u.s.p. wprowadzono mechanizm, w ktérym kwota bazowa
zostata zastgpiona przecietnym wynagrodzeniem w drugim kwartale roku
poprzedniego'®. Zastrzezono jednak, ze w przypadku jego obnizenia (historycznie,
regutg jest wzrost o ok. 4% rok do roku), wynagrodzenia sedzibw pozostajg
na dotychczasowym poziomie. Zmianie systemu ustalania wynagrodzen
towarzyszyto (zapowiadane przez rzad) zwiekszenie wynagrodzen sedzidw

(por. rysunek 4).

Czestotliwos¢ stosowania ,ustaw okofobudZzetowych” w celu kontroli wydatkéw,
zaniepokoita Rzecznika Praw Obywatelskich. W jego ocenie, to mechanizm
polegajacy na ,obchodzeniu przez Rade Ministrow art. 139 ust. 2 u.f.p. poprzez

kierowanie do parlamentu ustaw okofobudzetowych” i ,stanowi juz staty i trwaty

%% W latach 2009-2015, decyzja rady ECOFIN Polska byta objeta procedurg nadmiernego deficytu.

1% Ustawa z dnia 22 grudnia 2011 r. o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z realizacjg ustawy

budzetowej (Dz. U. Nr 291, poz. 1707).

7 por. np. Opinia amicus curiae Stowarzyszenia Sedziéw Polskich ,lustitia“ w przedmiocie zgodnosci
z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej art. 22 oraz art. 23 ustawy z dnia 22 grudnia 2011 roku
0 zmianie niektérych ustaw zwigzanych z realizacjg ustawy budzetowej (Dz. U. Nr 291, poz. 1707).

%8 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2012 r. (K 1/12), OTK-A z 2012, nr 11, poz. 134.

%% Szczegotows analize historyczng zasad ustalania wynagrodzen sedziowskich w IIl RP opracowat
s. M. Stragczynski, por. Stanowisko Stowarzyszenia Sedziéw Polskich ,IUSTITIA” w sprawie
wynagrodzen sedziéw, http://www.iustitia. pl/oswiadczenia/460-stanowisko-stowarzyszenia-sedziow-
polskich-iustitia-w-sprawie-wynagrodzen-sedziow/.

1% Ustawa z dnia 20 marca 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sgdow powszechnych oraz

niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 56, poz. 459).
45



element procedury uchwalania budZzetéw jednostek wymienionych w tym
»161

przepisie.
Analiza empiryczna planéw dochodéw i wydatkow w czesci 15 budzetu panstwa
,oady powszechne”, opracowanych w ostatnich latach wskazuje, ze ,ograniczona
autonomia” jest generalnie szanowana - projektowana wysoko$¢é dochodoéw
i wydatkow nie ulega bowiem istotnym zmianom w toku procesu legislacyjnego.
W tabeli 2 zestawiono plany dochodow i wydatkéw sgdownictwa opracowane przez
Ministra (projekty budzetu przedstawiane Radzie Ministréw), przyjete przez Rade
Ministrbw, uchwalone przez parlament, a takze znowelizowane w ciggu roku

budzetowego. Tabele uzupetniajg dane NIK o wykonaniu budzetu.

W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze technicznie opracowaniem projektow planow
finansowych zajmuja sie dyrektorzy sadéw — bedacy podwitadnymi ministra. Czynia
to na podstawie okreslonych przez niego zasad, obejmujgcych m. in. podstawowe
zatozenia do projektu budzetu w zakresie zadan realizowanych ze Srodkéw
budzetowych oraz wskaZniki poziomu dochodow i wydatkow budzetowych panstwa.
Co wiecej, to on agreguje plany poszczegodlnych jednostek w projekt planu dochodow
i wydatkow sgdoéw powszechnych. De facto, ,ograniczona autonomia budzetowa”
dotyczy wiec nie tyle sagdownictwa (wtadzy sgdowniczej), co Ministra Sprawiedliwosci

(wtadzy wykonawczej). KRS petni w tym procesie jedynie role opiniodawcza.

Na podstawie powszechnie dostepnych Zzrédet nie jest mozliwe ustalenie, jak
wygladajg faktyczne relacje pomiedzy Ministrami Finanséw i Sprawiedliwosci.
Pewnych przestanek moga jednak dostarczaé zaniechane (ze wzgledu na skutki

finansowe) reformy — np. instytucji biegtego sadowego'®?.

'®" Whniosek RPO z 22 lipca 2015 do Trybunatu Konstytucyjnego (VII.510.29.2015.ST; sprawa K
18/15).

'%2 Informacja o wynikach kontroli Funkcjonowanie biegtych w wymiarze sprawiedliwosci, NIK 2015,

https://www.nik.gov.pl/plik/id, 9608 vp, 11856.pdf.
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Tabela 2. Planowanie dochodéw i wydatkéw sadownictwa powszechnego (cz. 15)
na poszczegolnych etapach procesu budzetowego (min zt.)

Proi Projekt skierowany . L_Jstawa Wykonanie ustawy
rolgkt do Sejmu Ustawa budzetowa quzetowa po |\ dzetowe] [NIK]
przedstawiony RM zmianach [NIK]
Dochody | Wydatki | Dochody | Wydatki | Dochody | Wydatki Wydatki | Dochody | Wydatki
2012 | 2100,65 | 6196,93 | 2120,65 | 6080,71 | 2120,65 | 6080,71 6081,25 | 2150,68 | 6005,50
2013 | 2147,24 | 6303,08 | 2147,24 | 6303,08 | 2147,24 | 6303,08 6226,18 | 2217,31 | 6172,94
2014 | 2169,34 | 6526,23 | 2169,34 | 6471,57 | 2169,34 | 6465,67 6465,67 | 2215,25 | 6391,00
2015 | 2129,16 | 6693,24 | 2129,16 | 6693,24 | 2129,16 | 6692,74 6579,30 | 2257,61 | 6556,22
2016 | 2149,59 | 7075,77 | 2149,59 | 7075,77 | 2149,59 | 7044,07
2017 | 2218, 13 | 7294,06 | 2218,13 | 7294,06 | 2218,13 | 7269,29

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie rcl.pl, sejm.pl, NIK

Jak pokazano w tabeli 2, w ostatnich latach wykonanie wydatkéw budzetowych
sadownictwa nigdy nie przekroczyto zaplanowanych wartosci. Wykonanie budzetu
wczesci 15 zawsze bylo tez oceniane pozytywnie przez NIK'®. Wskazuje to
na odpowiedzialno$¢ budzetowa po stronie dysponentéw tej czesci — Ministra

i dyrektoréw sadow'®.

Odrebna kwestig jest, w jakim stopniu planowanie wydatkow budzetowych
odpowiada spéjnej koncepcji zwiekszenia sprawnosci sgdownictwa. Teoretycznie,
narzedziem majacym to zagwarantowac jest tzw. "budzet zadaniowy.” W praktyce —
znajdujgcej zresztg odzwierciedlenie w literze prawa — skonsolidowany plan
wydatkéw sporzadzany w ukfadzie zadaniowym stanowi jedynie ,element
uzasadnienia do projektu ustawy budzetowey’ (art. 142 pkt. 11 u.f.p.)'®®. Wydaje sie
zatem, ze podstawowym narzedziem zarzadzania wydatkami publicznymi — takze
w sadach powszechnych — pozostaje budzet tradycyjny, sporzadzany, co do zasady,
metodg historyczng (bazujacg na wartosciach z poprzedniego roku, korygowanych

odpowiednimi parametrami, np. wskaznikiem inflacji).

' Por. wyniki corocznych analiz wykonania budzetu panstwa w czesci 15

https://www.nik.gov.pl/kontrole/analiza-budzetu-panstwa/.
' Oraz na utrzymywanie w ostatnich latach ok. 500 zaplanowanych, a nieobsadzonych etatéw
sedziowskich (por. przypis 139).

165 Szerzej o procesie budzetowania zadaniowego w sgdownictwie powszechnym — z perspektywy
praktykow — por. G. Urbaniak i A. Strumnik, Praktyka budzetowania zadaniowego na przyktadzie
Jednostek organizacyjnych sadownictwa powszechnego — doswiadczenia i wnioski, Studia BAS,
Nr 1(33) 2013, s. 127—-160.
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Proces planowania budzetowego kluczowych kategorii wydatkéw w ostatnich latach
podsumowuje rysunek 4. Wydaje sie ze zaprezentowana dynamika poszczegdlnych
kategorii planowanych wydatkéw jest wypadkowg trzech czynnikéw: (i) zmian prawa,
(i) presji na kontrole wydatkéw budzetowych i (iii) decyzji politycznych, w jaki sposéb

pogodzic te sprzecznosci.

| tak, w budzecie na rok 2010 (pomimo procedury nadmiernego deficytu) taczny
poziom zaplanowanych wydatkédw na jednostki sadownictwa powszechnego
znacznie wzrést w poréwnaniu do planu na 2009 — po czesci na skutek podwyzek,
towarzyszacych przyjeciu nowych zasad wynagradzania sedziéw. W Kkolejnych
budzetach (do 2015 r.), utrzymywat sie on na stabilnym poziomie 2-3% (zblizonym
do zaktadanego tempa wzrostu PKB), aby wzrosng¢ w 2016 r., miedzy innymi
na skutek dilugo odwlekanych podwyzek dla pracownikow sadéw (korzystajgc

z zakonczenia procedury nadmiernego deficytu).

Wydatki na wynagrodzenia sedziébw cechowaty sie duzo wieksza zmienno$cia.
Przecietne wynagrodzenie w drugim kwartale, z ktébrym powigzane s3
wynagrodzenia sedziowskie, historycznie wzrastato z roku na rok o ok. 4% O tyle
samo wzrastaty zaplanowane wydatki na wynagrodzenia sedziowskie w budzetach
na 2011, 2014, 2015 i 2016 r. W roku 2012, na skutek ,zamrozenia wynagrodzen”
sedziéw, na ich wynagrodzenia zaplanowano tyle samo, co w roku poprzednim
(wzrost 0%). Jednak w 2013 r., powrét do reguty ustalania wynagrodzen z art. 91
u.s.p. wymusit dwukrotnie wiekszy niz zwykle wzrost zaplanowanej na ten cel kwoty
(ponad 8%).

Co ciekawe, o ile wydatki inne niz wynagrodzenia wzrastaty zwykle w tempie
szybszym niz pozostate analizowane kategorie, to w roku 2013 zaplanowano je
na identycznym poziomie co rok wczesniej (wzrost 0%). Mozna domniemywac,
ze miato to na celu sfinansowanie wzrostu wydatkéw na wynagrodzenia sedziéw,

przy jednoczesnej kontroli tempa wzrostu tacznych wydatkéw na sgdownictwo.

W najnizszym tempie (w granicach 1%) wzrastaty zaplanowane wydatki
na wynagrodzenia pracownikéw. Ta kategoria wydatkbw wzrosta znacznie
w budzecie na 2016 r. — po czeSci na skutek zwiekszenia liczby etatow

pomocniczych (por. rysunek 5), po czesci za$ na skutek dtugo odwlekanych (takze
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za pomoca ,ustaw okofobudzetowych”) podwyzek'®. Wydaje sie, ze kwestia ta
rzeczywiscie wymagata pilnych dziatan, zwtaszcza w Swietle faktu, ze wynagrodzenia
urzednikow sadowych w aglomeracjach miejskich byly nizsze niz w mniejszych
osrodkach'®’ (co prawdopodobnie wiazato sie z wieksza rotacja personelu — a co za

tym idzie, nizszymi dodatkami stazowymi).

Rysunek 4. Planowanie wybranych kategorii wydatkéw (cze$é 15) w budzetach na
2010 — 2017 r. — proc. wzrostu wzgledem warto$ci zaplanowanych na
poprzedni rok
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——3§ 4030 —Wynagrodzenia osobowe sedziéw i prokuratoréw oraz asesorow i aplikantow

——Pozostate

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych NIK i MS (MS.gov.pl/dziatalno$é/budzet)

Budzet sgdownictwa jest takze narzedziem realizacji podejmowanych przez Ministra
Sprawiedliwosci decyzji o strukturze i alokacji personelu pomocniczego w sgdach
(por. podrozdziat 1.2.). Takze w tym zakresie interesujgcym jest ustalenie, na ile
spdjne (wewnetrznie i z innymi dziataniami) byly te decyzje w ostatnich latach.

166 Por. https://ms.gov.pl/pl/informacje/news,7959,podwyzki-dla-pracownikow-sadownictwa-

kuratorow-i.html.

%7 por. A. Siemaszko, P. Ostaszewski, Efektywnosc¢ kosztowa sadownictwa powszechnego, IWS

2013,
https://www.iws.org.pl/pliki/files/Efektywno%C5%9B%C4%87%20s%C4%85downictwa%20powszech
nego-oprac-12.pdf. Wynik dotyczy wartosci nominalnych — nawet bez uwzglednienia roéznic
w kosztach zycia w metropolii.
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Rysunek 5 prezentuje limity etatbw pomocniczych w rozbiciu na urzednicze

i asystenckie — podsumowujac wyniki tzw. ,przeksztatcania etatow”.

Rysunek 5. Limity etatbw pomocniczych w sgadach powszechnych w budzetach
na lata 2010-2015.
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27 400 ~ — // 3400
2720 —/Urzednicy —A?ystenci 220

27 OOO T T T T T T T 3 OOO
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych z MS.gov.pl/dziatalno$é/budzet

Okazuje sie, ze w badanym okresie ministrowie realizowali sprzeczne polityki.
Do 2012 r. przeksztatcano etaty asystenckie w urzednicze. Wydaje sie,
ze ograniczenie limitow etatow asystenckich stanowito odpowiedz na trudnos$ci w ich
obsadzeniu wynikajgce ze zbyt wysokich wymagan kwalifikacyjnych (warto bowiem
zwréci¢ uwage, ze w catym analizowanym okresie liczba obsadzonych etatéw
asystenckich rosta). Deregulacji zawodu w 2013 r."®® towarzyszyta zmiana polityki.
Tym razem przeksztatcano etaty urzednicze w asystenckie.

Zwraca uwage, ze w latach 2010-15 dziatania ministrow sprawiaty wrazenie
ograniczonych w tym sensie, ze suma etatdw pozostawata relatywnie stata
(zmieniata sie jednak ich struktura — wzrostowi etatow urzedniczych odpowiadat
proporcjonalny spadek asystenckich i odwrotnie). Inaczej byto w przypadku budzetu
na 2016 i 2017 r., w ktérym zwiekszono liczbe obu kategorii etatéw. W przypadku
asystentéw chodzito zwtaszcza o zastgpienie tzw. ,koordynatoréw prawnych”, ktérzy

przed 2016 r. wykonywali zadania asystentéw, zwtaszcza w sadach warszawskich'®°.

1%8 Ustawa z dnia 10 maja 2013 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o ustroju sgdéw powszechnych. (Dz. U.
poz. 662).

'%% por. K. Jonski, Instytucja asystenta a efektywno$¢ pracy sedziego - analiza piondw karnego i

cywilnego pierwszej instancji sgdow okregowych, IWS 2017,
http://www.iws.org.pl/pliki/files/IWS_Jo0%C5%84ski%20K._Instytucja%20asystenta%20a%20efektywn
0%C5%9B%C4%87%20pracy%20s%C4%99dziego.pdf.
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2. Statystyka sadowa a  diagnozy problemoéw

sadownictwa

Podstawowym zrédtem informacji na temat funkcjonowania sadownictwa
powszechnego jest sprawozdawczo$¢ statystyczna koordynowana przez Ministra
Sprawiedliwosci. O ile podstawowe zasady sprawozdawczosci nie zmienity sie
od éwieréwiecza, zwiekszyta sie zarowno czestotliwos¢ (z rocznej na kwartalng) jak
i zakres przekazywanych informacji (np. sprawozdanie MS-S1 dotyczace spraw
cywilnych zajmowato jedng strone A4, obecnie zajmuje 45 stron, w tym 11 stron
objasnien). Pomimo ogromnych naktadow na informatyzacje poniesionych
w ostatnich latach, proces zbierania informacji statystycznych jest wcigz bardzo
pracochtonny — obcigzenia administracyjne w pionie karnym to niemal 65 tys.

roboczogodzin rocznie'”®, cywilnym 50 tys. roboczogodzin'

172

, za$ gospodarczym
niemal 10 tys. roboczogodzin Jednoczes$nie istniejg powazne watpliwosci,
czy gromadzone dane sg efektywnie wykorzystywane do diagnozowania probleméw
sgdownictwa i formutowania racjonalnych reform. Doskonatym przyktadem jest
niezwykle popularny w debacie publicznej argument o przecigzeniu sadow
kilkunastomilionowym wptywem spraw, wzrastajacym na skutek poszerzania ich
kognicji. Z kolei tzw. ,reforma Gowina” — najbardziej ambitna préba zmiany struktury
sadownictwa powszechnego — wydawata sie bazowac wytgcznie na kryterium limitu
etatow sedziowskich w poszczegolnych sadach rejonowych. Niniejszy rozdziat
przybliza kluczowe kategorie statystyki sadowej i jej wykorzystanie w procesie reform

sadownictwa.

7% Uwzgledniono czasy wykazane w kwartalnych sprawozdaniach MS-S5 i potrocznych MS-S6 z SR,
SO iSAza2015r.

' Uwzgledniono czasy wykazane w kwartalnych sprawozdaniach MS-S1 z SR, SO i SA za 2015 .

"2 Uwzgledniono czasy wykazane w kwartalnych sprawozdaniach MS-S19 z SR i SO za 2015 r.
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2.1.

Prowadzona w cyklach kwartalnych sprawozdawczos¢ sadowa jest zorganizowana
zgodnie ze strukturg szczebli (SR, SO, SA) i pionébw sgdownictwa. W kazdym
z piondw sporzadza sie okreslone sprawozdania statystyczne (np. w pionie karnym
MS-S5 i MS-S6, w pionie cywilnym MS-S1, za$ w gospodarczym MS-S19), ktérych
wzory okresla Minister Sprawiedliwosci. Wypetniaja je poszczegdlne sady (wewnatrz,

poszczegolne wydziaty), nastepnie za$ sg one agregowane do postaci ,sprawozdan

Sprawozdawczos¢ statystyczna

zbiorczych” — dla kazdego ze szczebli.

Tabela 3. Najwazniejsze repertoria spraw karnych cywilnych i gospodarczych

AKa dla spraw karnych, w ktoérych wniesiono apelacje od wyrokéw sadow
okregowych

Ka dla spraw karnych, w ktérych wniesiono apelacje od wyrokéw sgdoéw rejonowych

Kz dla spraw karnych, w ktérych wniesiono zazalenia na postanowienia sgdéw
rejonowych

K dla spraw, w ktérych wniesiono do sadu rejonowego albo okregowego akt
oskarzenia (albo wniosek prokuratora o wydanie na posiedzeniu wyroku
skazujgcego w trybie art. 335 § 1 k.p.k., spraw w przedmiocie wydania wyroku
tacznego, wnioskéw prokuratora o umorzenie postepowania z powodu
niepoczytalnosci sprawcy i zastosowanie srodkéw zabezpieczajacych)

W dla spraw o wykroczenia, w tym wykroczenia skarbowe

ACa dla spraw cywilnych, w ktérych wniesiono apelacje od wyrokéw sadow
okregowych

Ca dla spraw cywilnych, w ktérych wniesiono apelacje od wyrokéw sadow
rejonowych

C dla spraw cywilnych podlegajacych rozpoznaniu w procesie, wszczetych na
skutek pozwu w sadzie rejonowym albo okregowym

Nc dla spraw cywilnych podlegajgcych rozpoznaniu w postepowaniu nakazowym i
upominawczym (w tym w EPU)

Ns dla spraw cywilnych podlegajgcych rozpoznaniu w  postepowaniu
nieprocesowym (np. sprawy spadkowe)

Co dla innych spraw cywilnych (np. 0 nadanie klauzuli wykonalnosci)

Ga dla spraw gospodarczych, w ktérych wniesiono apelacje od wyrokéw sadow
rejonowych

GC dla spraw gospodarczych podlegajgcych rozpoznaniu w procesie, wszczetych na
skutek pozwu w sadzie rejonowym albo okregowym

GNc dla spraw gospodarczych podlegajgcych rozpoznaniu w postepowaniu
nakazowym i upominawczym (w tym w EPU)

GCo dlainnych spraw gospodarczych (np. o nadanie klauzuli wykonalnosci)

Zrédfo: zarzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 12 grudnia 2003 r. w Sprawie organizacji
i zakresu dziatania sekretariatow sgdowych oraz innych dziatéw administracji sgdowej (Dz. Urz. MS

Nr 5, poz. 22 z p6zn. zm.).
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Sprawozdania prezentujg dane o ruchu spraw (wptyw — liczba spraw, ktére wptynety
w danym okresie statystycznym, zatatwienie — liczba spraw zatatwionych w danym
okresie statystycznym oraz pozostato$¢é — liczba spraw niezatatwionych na koniec
okresu statystycznego), sprawnosci postepowan (czasy trwania postepowan
do uprawomocnienia, czasy oczekiwania na pierwsze posiedzenie, czasy
oczekiwania na sporzadzenie uzasadnienia), etatyzacji (ustalanych przez ministra
limitach etatdbw orzeczniczych i pomocniczych oraz tzw. ,obsadach” — faktycznie

obsadzonych etatach) i inne (np. ustanowienia pethomocnikéw z urzedu).

Podstawowg kategorig statystyczng jest ,repertorium” — narzedzie ewidencyjne
i oznaczenie literowe, od ktdérego zaczyna sie sygnatura sprawy. Repertoria
odpowiadajg podstawowym typom spraw. Najwazniejsze repertoria wystepujace
w pionie cywilnym i gospodarczym prezentuje tabela 3. Jak zostanie pokazane dalej,
kwestia wtasciwego rozroéznienia istotnych typoéw spraw ma fundamentalne
znaczenie dla rzetelnej oceny funkcjonowania sgdownictwa powszechnego — oraz
identyfikacji jego rzeczywistych probleméw. O poziomie szczegdtowosci, na jakim
zbierane sg dane statystyczne (a wiec o sposobie zdefiniowania poszczegdlnych,
odnotowywanych typéw spraw) decyduje w ,instrukcji sgdowej” Minister. Dysponuje

on w tym zakresie dyskrecjonalng witadza, ograniczong jedynie utrwalong tradycja.

Niektére z decyzji w tym zakresie wydajg sie jednak do$é osobliwe. Przyktadowo,
od 2011 roku, odstgpiono od osobnej rejestracji spraw procesowych cywilnych
i gospodarczych rozpatrywanych w tzw. postepowaniu uproszczonym (dawne C-upr
i GC-upr)'”>.

Co wiecej, w 2012 r. zdecydowano o zagregowaniu w jednym repertorium spraw
procesowych i nakazowych (C z Nc, i GC z GNc)'™*. Decyzje te zmieniono przed jej

wejsciem w zycie'’®.

7% Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 29 grudnia 2011 r. zmieniajgce zarzadzenia w sprawie
organizacji i zakresu dziatania sekretariatow sgdowych oraz innych dziatdw administracji sgdowej (Dz.
Urz. MS.z 2012, poz. 12).

" Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 25 wrzesnia 2012 r. zmieniajgce zarzadzenie
W sprawie organizacji i zakresu dziatania sekretariatdw sgdowych oraz innych dziatow administraciji
sgdowej (Dz. Urz. MS poz. 157).

7% Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 20 grudnia 2012 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie

organizacji i zakresu dziatania sekretariatdow sgdowych oraz innych dziatbw administracji sgdowej oraz
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W opinii autora niniejszego raportu, mozna wyobrazi¢ sobie dwa sposoby
uzasadnienia takiego pomystu. Po pierwsze, jak wskazano wyzej, zebranie jak
najwiekszej liczby spraw w jednym repertorium znacznie utatwitoby kalkulacje
obciazenia sedziow'”®. Oznaczatoby to, ze sam proces ,wyréwnywania obcigzen”
stanowi raczej ¢wiczenie arytmetyczne, nie zas rzeczywistg prébe poprawy
sprawnosci sgdownictwa. Drugie wyjasnienie jest jeszcze bardziej niepokojace.
Postugiwanie sie srednim czasem trwania spraw rep. C lub GC pozwalato przyblizyé
czas trwania proceséw cywilnych i gospodarczych znacznie lepiej, niz publikowane
wowczas (i dziS) zagregowane wskazniki czasu trwania spraw cywilnych
i gospodarczych'””. W tych drugich, usredniano bowiem diugotrwate procesy
i wystawiane btyskawicznie nakazy zaptaty. Zebranie tych dwoch typdéw spraw
w jednym repertorium uniemozliwitoby takie rozréznienie, utrwalajac bardziej
korzystne wskazniki. Watek prob ,przyspieszania” sgdownictwa za pomocg zmian
definicji statystycznych pojawiat sie juz w debacie publicznej. Dyskutowano np.
kwestie momentu ,zakreslania” nakazéw zaptaty — z dniem ich wydania czy dopiero
po uprawomochieniu (ponad miesiac pozniej)'’®.

Tymczasem znaczenie wiasciwego okreslenia kategorii sprawozdawczych tak,
aby pozwalaty one rozréznia¢ sprawy na podstawie ich pracochtonnoéci dla sedziéw
— a zatem wptywu na wydolno$é systemu sgdownictwa (por. podrozdziat 2.2.) — ma
fundamentalne znaczenie dla diagnozy rzeczywistych probleméw i zaprojektowania
skutecznych reform. llustruje to przyktad spraw rep. C rozpoznawanych w sadach
okregowych, pod ktorym sprawozdawane sg zarébwno spory o prawa majgtkowe jak

i np. rozwody i separacje.

Rysunek 6 prezentuje zalezno$¢ pomiedzy liczbg spraw rep. C do zatatwienia,
przypadajgcg na obsadzony etat sedziowski, a liczbg zatatwionych spraw rep. C

przypadajgcych na etat sedziowski (wiecej o uzasadnieniu i interpretacji takiego

0 zmianie zarzadzenia zmieniajgcego zarzgdzenie w sprawie organizacji i zakresu dziatania
sekretariatéw sgdowych oraz innych dziatdéw administracji sgdowej (Dz. Urz. MS. poz. 176).

"¢ Uwzglednienie roznych typéw spraw wymaga przyjecia wag odzwierciedlajgcych pracochtonnosé,
zebranie spraw w jednym repertorium jest rbwnoznaczne z zatozeniem, ze sg tak samo pracochfonne.

' Por. Analiza statystyczna dziatalnosci wymiaru sprawiedliwosci w latach 2002-2011,

https://bip.ms.gov.pl/pl/dzialalnosc/statystyki/statystyki-2011/.

'® t . Piebiak, Statystyka sgdowa wygodnym narzedziem, Rz, 09.09.2014. Jak konkludowat autor —
pbzniejszy wiceminister sprawiedliwosci — ,Skoro mozna bez zadnego wysitku (...) skréci¢ srednig
dlugos¢ postepowan, to pokusie trudno sie oprzec¢”.
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zestawienia por. rozdziat 3, poswiecony szacowaniu pensum sedziego).
Wykorzystano dane pétroczne (P2 2013 — P2 2016) sprawozdawane na szczeblu

179

wydziatow W celu ukazania zrdéznicowania poziomu czasochtonnosci spraw

w ramach rep. C, analizowano osobno trzy grupy wydziatéw:

(i) cywilne rodzinne (rozpoznajgce sprawy rodzinne, sprawozdawane w rep. C),

(i) cywilne, w sadach w ktérych nie wyodrebniono wydziatdw cywilnych
rodzinnych (a wiec rozpoznajgce wszystkie sprawy C),

(iif) cywilne, w sadach w ktérych wyodrebniono wydziaty cywilne rodzinne (a wiec

rozpoznajgce sprawy rep. C inne, niz rodzinne).

Rysunek 6. Srednia liczba zatatwianych w ciagu pétrocza spraw rep. C na sedziego
sgdu okregowego - poréwnanie wydziatdw cywilnych i cywilnych -
rodzinnych.

600 @ Wydziaty cywilne-rodzinne w SO

O Wydziaty cywilne w SO, w ktdrych nie utworzono wydz. cywilnych-
rodzinnych
@ Wydziaty cywilne w SO, w ktérych utworzono wydz. cywilno-rodzinne
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Sprawy C zatatwione przez sedziego
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Sprawy C do zatatwienia (wptyw + pozostato$¢ z poprzedniego
pétrocza) na sedziego

Zrédto: Statystyki MS-S1o

Wykres ukazuje, ze liczba spraw rep. C mozliwa do zatatwienia w ciggu poétrocza

(mozna mys$le¢ o niej w kategoriach pensum spraw) znacznie rézni sie

' W kazdej z trzech analizowanych grup wydziatéw, odrzucono po 5% obserwacji nietypowych
(o najnizszym i najwyzszym zatatwieniu na sedziego). Razem, sposrod 519 obserwacji, odrzucono 50
obserwacji, zatem wykres przedstawia 90% typowych obserwacji.
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w analizowanych grupach wydziatdw. Sedzia wydziatu cywilnego — rodzinnego
rozpoznaje bowiem w ciggu potrocza ponad dwukrotnie wiecej spraw rep. C niz
sedzia wydziatu cywilnego, nie rozpoznajgcy spraw rodzinnych. Liczba spraw
zatatwianych przez sedziego w wydziatach, rozpoznajacych oba typy spraw rep. C
znalazta sie pomiedzy tymi skrajnosciami. Moze to sugerowac, ze sprawy cywilne
sprawozdawane w rep. C sg ponad dwukrotnie bardziej czasochtonne od spraw
cywilnych — rodzinnych sprawozdawanych w tym samym repertorium'®’. Ma to
kluczowe znaczenie, z punktu widzenia préb ustalenia pensum sedziego, ktére,
w ocenie autora niniejszego raportu, powinno staC sie podstawg decyzji

0 rozmieszczeniu etatéw sedziowskich (por. rozdziat 3).

Przedmiotem sprawozdawczo$ci sgdowej jest sprawa — jej wplyw i zatatwienie
(,zakreslenie”). Nie jest ona jednak tozsama z tym, co obiegowo uznaje sie
za rozstrzygniecie sporu przed sadem. Jak podsumowywat sedzia tukasz Kurnicki,
,metode [sprawozdawczosci statystycznej MS] mozZna wyjasni¢ na podstawie

przyktadowej sprawy o nastepujgcym przebiegu:

1) po wptynieciu pozwu do sgdu sedzia referent stwierdza, Zze podlega ona
rozpoznaniu przez inny wydziat, i tam jg kieruje;

2) w nowym wydziale sprawa jest rejestrowana w ewidencji ogdlnej (repertorium
C), lecz nastepnie

3) zostaje skierowana do trybu upominawczego (repertorium Nc), gdzie zostaje
wydany nakaz zapftaty;

4) od nakazu wptywa sprzeciw pozwanego, w ktorym zawarty jest zarzut
niewfa$ciwosci sgdu. Zostaje wyznaczona rozprawa i w jej toku sad wydaje
postanowienie o przekazaniu sprawy do sgdu w innej miejSCowosci.

5) W nowym sgdzie, w okresie ok. 1,5 roku od wptywu pozwu, zostaje wydany

wyrok.

'8 przyimujgc zgrubnie, ze poirocze pracy sedziego liczy ok. tysiac godzin, prowadzitoby to
do wniosku, ze zatatwienie sprawy rodzinnej (rep. C) zajmuje sedziemu $rednio ok. 5 godzin. Wyniki
badania przeprowadzonego w 2016 r. w Sekcji Analiz Ekonomicznych IWS wskazywaty,
ze zatatwienie sprawy rozwodowej zajmuje sedziemu (w wariancie uznanym za najbardziej
prawdopodobny) 3,75 godziny. Wyniki ,Analizy obcigzenia pracg..." (por. podrozdziat 3.1.)
wskazywaty, ze zatatwienie sprawy rep. C w SO zajmuje sedziemu ok. 12 godzin (brak informacji, jaki
odsetek sposrod 5,5 tys. badanych spraw C stanowity sprawy o rozwéd czy separacje).
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6) Od wyroku wptywa apelacja, ktéra po uptywie dalszych szesciu miesiecy
skutkuje uchyleniem wyroku | przekazaniem sprawy do ponownego
rozpoznania.

7) Pozwany ogtasza upadfosS¢, postepowanie ulega zawieszeniu, a po uznaniu

wierzytelnoSci przez syndyka, umorzeniu.

lle spraw rozpoznano? Odpowiadajgc na to pytanie, mozna nie bez racji twierdzic,
Ze w przedstawionym przyktadzie liczba zatatwionych spraw wynosi... zero, bo
sprawa nie zostata prawomocnie rozpoznana. Biorgc pod uwage jednak, Ze sady
dwukrotnie wydawaty wyroki, a wczeSniej wydano nakaz zapfaty, dla celow
statystycznych mozna uznac, ze rozpoznano sprawe trzykrotnie. Jednakze wedfug
MS w powyZzszym przyktadzie sady ,zatatwity” siedem spraw, a czas ich ,zatatwienia”

wynosit $rednio ok. 3,5 miesigca (moment ,zafatwienia” to kazdy kolejny krok).”"®’

Jak znaczny ,szum” w danych sprawozdawczych moze to generowag, ilustruje

przyktad Sadu Okregowego w Gorzowie Wielkopolskim.

Rysunek 7. Ruch spraw cywilnych procesowych w SO w Gorzowie Wielkopolskim
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Zrédto: Statystyki MS-S1o

W latach 2013 — 2014 wptyneta tam duza liczba pozwow o ochrone dobr osobistych
(rep. C) — wszystkie ztozone przez te sama osobe. Nie byly one jednak optacone,
w zwigzku z czym sad — po wezwaniu do uzupetnienia optaty — zwrécit pozwy (a wiec
,Zatatwit” sprawy). Nieuwzglednienie specyfiki tej sytuacji doprowadzitoby

do uznania, ze sedziowie Gorzowskiego SO z roku na rok potroili — bez wyraznej

'81 ¥ . Kurnicki, Resort sprawiedliwosci przyspieszyt. Na papierze; DGP; 16 IV 2014.
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przyczyny — swojg produktywnos$¢ (mierzong liczbg zatatwionych w ciagu roku spraw
procesowych). Wynik taki mogtby nawet (jako obserwacja dzwigniowa) zaktocic

wyniki modelowania ekonometrycznego.

Kolejnym zrédtem ,szumu” w danych sprawozdawczych sg tzw. ,przerejestrowania’
spraw pomiedzy sgdami lub wydziatami. Przyktadowo, zmiana struktury sgdownictwa
wymusza ,zamkniecie” spraw w likwidowanych sadach i ,wpisanie” ich w nowych'®2.

Ttumaczy to pojawiajace sie w dyskusji publicznej postulaty uczynienia przedmiotem
sprawozdawczosci wyroku — merytorycznego rozstrzygniecia sprawy przez sad'®.
Eliminowatoby to opisane powyzej problemy, jednak za cene zbagatelizowania

obcigzenia sprawami zatatwianymi ,formalistycznie” (np. zwrotem pozwu).

Z tego samego powodu — oddzielenia rozstrzygnie¢ merytorycznych
i formalistycznych — w komérce resortu odpowiedzialnej za etatyzacje sadownictwa,
stworzono kategorie spraw ,zasadniczych” w poszczegdinych repertoriach'®.
Ze wzgledu na fakt, ze rzadko pojawia sie ona w dyskusjach publicznych, nie

zdecydowano sie korzystaé z niej w niniejszym raporcie.

2.2. Wplyw spraw i argument o rozszerzaniu kognicji sagdow

W expose rozpoczynajacym druga kadencje rzadu Donalda Tuska'®®

, premier
postawit przed Ministrem Sprawiedliwosci ambitny cel reformy sadownictwa.
Sformutowat go zgodnie z rekomendowang w zarzadzaniu publicznym metodykg
SMART: ilosciowo (,skrocenia (...) o jedng trzecig”), ze wskazaniem konkretnego

wskaznika (,$redniego czasu postepowania”) oraz horyzontu czasowego (,w tej

82 Jak pisano w 2012, podsumowujac likwidacje rep. C-upr i GC-upr (sprawy procesowe

rozpatrywane w postepowaniu uproszczonym): ,Z uwagi ha konieczno$¢ zachowania jednolitosci
sposobu rejestracji spraw przyjeto zasade, ze sprawy z likwidowanych repertoriow, bedgce w toku
zatatwiania nalezy zakresli¢ i dokona¢ w przysztym okresie statystycznym ponownego wptywu we
wskazanych repertoriach.” Analiza statystyczna dziatalno$ci wymiaru sprawiedliwosci w latach 2002-
2011, op. cit.

183y Kurnicki, Resort sprawiedliwosci przyspieszyt. Na papierze, op. cit.

184 Wspomina o niej np. uzasadnienie tzw. ,reformy Gowina”, oraz dyr. K. Petryna, por.: Petny Zapis
Przebiegu Posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (Nr 12) z dnia 1 Marca 2012 r.
'8 Por. https://www.premier.gov.pl/files/pliki/20111118_expose. pdf.
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kadencji [2011-2015]")"%. Warto$¢ wyjsciowa wskaznika'®’

2188.

wynosita 4,1. Cztery lata
pOzniej, byto to 4,

Z punktu widzenia niniejszych rozwazan kluczowe jest, w jaki sposob resort
(a konkretnie komérka odpowiedzialna za zarzadzanie sgadownictwem) tumaczyt

przyczyny niezrealizowania wyznaczonego celu (uzyto sformutowania ,postulat’).

Otéz ,na czas trwania oraz sprawno$c¢ postepowarn sgdowych wptyw miato wiele
czynnikow, z ktorych najistotniejsze to: wzrost ogolnej liczby spraw jakie wptynety
do sgdow z 12,9 min w 2010 roku do 14,5 min w roku 2014, wynikajgcy miedzy

innymi ze statego poszerzania kognicji sadow.”'®

Identyczng argumentacje
przedstawiono w strategii ,Sprawne Panstwo 2020”, i innych dokumentach
przygotowanych w resorcie. Takze ministrowie sprawiedliwosci (w tym byli) bardzo

czesto odwotuja sie do tej diagnozy'®.

Argument o kilkunastomilionowym i stale wzrastajgcym wptywie spraw, wywotanym
wcigz zwiekszajgca sie kognicjg sadow (zakresem spraw rozpoznawanych przez

186 Pojawiaty sie pogtoski, ze zobowigzanie premiera — ztozone 18 listopada 2011 r. — miato zwigzek

z prezentacjg w Sadzie Apelacyjnym w todzi protokotu elektronicznego, w dniu 28 wrzesnia 2011 r. W
wydarzeniu tym uczestniczyt 6wczesny minister sprawiedliwosci Krzysztof Kwiatkowski oraz
marszatek sejmu Grzegorz Schetyna, por.
www.wroclaw.sa.gov.pl/pl/nowosci/aktualnosci_i_ogloszenia/
konferencja_lodz_20110928?textVersion=1) Wskazywano wowczas, ze dzieki wprowadzeniu e-
protokotu czas rozpraw sgadowych skréci sie o co najmniej jedng trzecig
(www.gazetalubuska.pl/wybory-parlamentarne/art/7907234, minister-sprawiedliwosci-ma-opinie-
twardziela-pokonal-raka-skoczyl-na-bungie,id,t.html). W doniesieniach medialnych, zwroty ,skrocenie
rozpraw” i ,skrocenie spraw” bywaty jednak stosowane zamiennie (nawet w tym samym tekscie por.
np. http://fakty.interia.pl/lodzkie/news-zaprezentowano-system-nagrywania-rozpraw-
sadowych,nld,1272859). Oczywiscie nie jest mozliwe zweryfikowanie, czy identyczna omyika
(,rozprawa” a ,sprawa’) nastgpita takze w tekscie expose. Za takg interpretacjg przemawiataby
warto$¢ jednej trzeciej, i czasowa zbieznos¢ opisywanych wydarzen.

'87 Wykorzystano tu ,$redni czas trwania postepowan sadowych wedtug gtéwnych kategorii spraw w |

instancji”, nie mozna jednak mie¢ pewnosci, ze to o nim méwit premier.

'8 Analiza statystyczna dziatalnosci sadow powszechnych rok 2015 na tle lat 2011-2014 — wybrane
zagadnienia, https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/publikacje/download,2779,0.html.

'8 Odpowiedz na interpelacje nr 33260 w sprawie bilansu zamkniecia dziatan Ministerstwa
Sprawiedliwosci, J. Kozdron, Warszawa, 22 VII 2015

' Por. np. wypowiedzi bytego ministra Z. Cwigkalskiego, http://www.tvp.info/10540478/opinie/
komentarze/male-sady-sa-zazwyczaj-sprawne/, czy urzedujgcego wowczas C. Grabarczyka,
http://www.tvp.info/16910500/stanela-miedzy-nami-i-podniosla-nasze-rece-grabarczyk-o-pojednaniu-
ze-schetyna.
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'91) sugeruje oczywisty zwiazek przyczynowo-skutkowy. Wieksza liczba spraw,

sady
przy relatywnie statych zasobach musi — bez usprawnienia procedury’®? -

zaowocowac pogorszeniem sprawnosci.

Zatgcznik do strategii ,Sprawne Panstwo 2020” konkretyzuje ten argument.
,0d poczgtku 2007 roku do chwili obecnej [strategie przyjeto w 2013 r.] weszfo
w Zycie ponad 20 ustaw, ktére zwiekszajg obcigzenie pracg sgdéw powszechnych
i sedziow w nich orzekajgcych, w tym miedzy innymi ustawa z dnia 14 czerwca
2007 r. o zmianie ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych oraz o zmianie niektorych
innych  ustaw’®,  ktora spowodowata lawinowy wzrost wplywu  spraw
wieczystoksiegowych. Skale problemu ciggtego zwiekszania kognicji sgdow
doskonale obrazujg skutki zmiany dokonanej w ustawie z dnia 28 lutego 2003 r. —
Prawo upadiosciowe i naprawcze', wprowadzajacej upadio$é konsumencka,
co powoduje dodatkowe obcigZzenie sgdow powszechnych w  sprawach

upadfosciowych.”

Warto jednak zauwazyé, ze  sprawy  wieczystoksiegowe  zatatwiajg
w wyspecjalizowanych wydziatach referendarze, a nie sedziowie (po stworzeniu
systemu Elektronicznych Ksiag Wieczystych — EKW sprawniej niz kiedykolwiek), zas
w latach 2009-2012 do saddéw wptyneto 2161 wnioskéw o ogtoszenie upadtosci
konsumenckich (do konca 2011 r. ogtoszono 36 upadtosci konsumenckich). Zadna
z omawianych ustaw nie ponosi zatem ,winy” za niesatysfakcjonujgcg sprawno$é

piondéw karnych, cywilnych czy gospodarczych.

Postugujac sie danymi o kilkunastomilionowym wptywie spraw, warto przeanalizowac¢

jego strukture. Sposréd 15,2 min spraw, ktére wptynety do sgddédw powszechnych

91 Jak mowit minister J. Gowin, ~Kognicja to stowo, ktérego prawniczego sensu musiatem nauczyc¢ sie
Jako minister sprawiedliwos$ci’, Wypowiedz na posiedzeniu Sejmu nr 25 w dniu 08-11-2012 (VI
kadencja) 18 punkt porzadku dziennego.

192 W kategoriach ekonomicznych mowa bytaby tu o statych nakiadach i koniecznosci usprawnienia

,technologii’, ktéra, w przypadku sadownictwa, okreslajg stosowane rozwigzania proceduralne.
Doskonatym przyktadem takiego ,usprawnienia technologicznego” jest popularyzacja plea bargaining
w USA ery prohibicji — kiedy to skala wzrostu wptywu spraw uniemozliwita ich rozstrzyganie
w procesach z fawg przysiegtych. Wiecej o wplywie stosowanych rozwigzan proceduralnych
na efektywnos$é sadownictwa w rozdziale 4.

% Ustawa z dnia 14 czerwca 2007 r. o zmianie ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych oraz
0 zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 125, poz. 873, z p6zn. zm.).

194 Ustawa z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo upadiosciowe i naprawcze. (tj. Dz. U. z 2015 r. poz. 233

z pdézn. zm.).
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w 2015, 56% zaklasyfikowano jako cywilne, 11% gospodarcze, zas§ 18% karne.

Nazwy te pojawiajg sie zaréwno w oficjalnych dokumentach'®®

, Jak i materiatach
prasowych'®®. Tymczasem jeszcze dziesie¢ lat temu, sprawy wieczystoksiegowe
(okreslane dzi$ jako ,cywilne”) czy KRS (,gospodarcze”), byly wykazywane jako
osobne kategorie'®. Jeszcze w 2010 r. wskazywano, jak uwzglednianie ich
w zagregowanych  statystykach  moze  znieksztatcic  obraz  sprawnosci
sadownictwa'®®. Jak zostanie pokazane dalej, te oczywiste przyktady nie wyczerpuja

problemu agregacji wptywu spraw.

Na potrzeby niniejszego raportu — jak rowniez w formutowanych w nim
rekomendacjach — proponuje sie pragmatyczne podej$cie do analizy wptywu spraw

(a co za tym idzie obciagzenia sedziéw), oparte na dwoch kryteriach:

1) spotecznym znaczeniu poszczegélnych spraw — pewng wskazéwka moze tu
by¢ rozréznienie, dokonane w art. 2 u.s.p., na ,wymiar sprawiedliwoscr’
(chroniony licznymi gwarancjami konstytucyjnymi) i ,ochrone prawng”
(obejmujaca de facto zapewnienie ustug publicznych),

2) ich pracochtonnosci dla sedziow (wptywem na wydolno$¢ systemu).

Warto przy tym pamietaé, ze, jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny, pojecie sprawy —
o ktérej mowa w art. 45 Konstytucji — ,obejmuje z jednej strony rozstrzyganie sporéow
prawnych, a z drugiej — rozstrzyganie o zasadnosci zarzutow karnych i wymierzanie
kar'®®. W ocenie autora, sprawy obejmujace wymiar sprawiedliwosci (a zwtaszcza
podstawowe ustrojowe funkcje sgdow — orzekanie o winie i rozstrzyganie sporéw)

zastugujg na szczegolng uwage ze strony decydentéw. Tymczasem to tam — w

%% 0 9 mIn spraw cywilnych i 1,5 min gospodarczych wspomina np. OSR rzadowego projektu ustawy
0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw w zwigzku ze
wspieraniem polubownych metod rozwigzywania sporow (druk sejmowy 3432). Co znaczace, w tym
samym dokumencie wspomniano, ze sposrod nich jedynie 1,1 min spraw kwalifikuje sie do mediacji.

'% Por np.: MS: w zeszlym roku do sgdow trafito ponad 14 min spraw, Rz, 16 111 2013.

97 por. Temida wychodzi na prosta, Rz 01 Il 2005.

'%8 por. Od drobnych spraw nie przybywa sprawiedliwosci, Rz 17 Ill 2010, Tekst stanowit komentarz

do optymistycznych danych statystycznych za 2009 r., przedstawionych przez resort.

199 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 pazdziernika 2007 r., SK 7/06, Innymi stowy, ,pojecie
sprawy oznacza wszelkie sytuacje, w ktorych pojawia sie konieczno$¢ rozstrzygania o prawach
danego podmiotu w relacji z innych réwnorzednymi podmiotami lub w relacji z wtadzg publiczng, a
jednoczesnie natura danych stosunkédw prawnych wyklucza arbitralnoS¢ rozstrzygania o sytuacji
prawnej podmiotu przez drugg strone tego stosunku”, por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 10
maja 2000 r., sygn. K. 21/99.
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procesach karnych i cywilnych — koncentrujg sie problemy ze sprawnos$cig
i efektywnoscig sadownictwa. Projektowane reformy powinny je rozwigzywac, nie za$
ucieka¢ od nich w statystyczne agregaty. Niedopuszczalne jest np. usrednianie
czaséw trwania proceséw (wymiar sprawiedliwosci — rozstrzyganie sporow)
i wydawania nakazéw zaptaty (ochrona prawna). Nalezy takze starannie
przyporzadkowywaé sprawy do sedziow, ktoérzy je rozpoznajg (np. sprawy o uznanie
klauzuli za niedozwolong obcigzaja wytacznie Sad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw — dalej takze: SOKIK, a sprawy pierwszej instancji rozpoznawane w
sadach okregowych, wytacznie sedziéw okregowych wydziatow
pierwszoinstancyjnych). Konieczne jest tez przeanalizowanie pracochtonnosci
analizowanych spraw®® — rozpatrujac ja w rzeczywistym kontekscie. Przyktadowo,
wydawane na masowa skale nakazy zaptaty (prosta czynno$é biurowa®®!, co do
zasady wykonywana przez referendarzy) maskujg rzeczywiste obcigzenie sedziéw
sprawami procesowymi (i wystepujgca w nich przewlekto$¢). Przeprowadzona z tej
perspektywy analiza wptywu spraw ukazuje obraz rdznigcy sie istotnie od narracji

dominujgcej w dyskursie publicznym (por. rysunek 8).

20 \\/ resorcie od pewnego czasu podejmowane sg dziatania, zmierzajace w tym kierunku — por.

przypisy 252 i 253. Por. takze zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 27 pazdziernika 2016 r.
w sprawie powotania Zespotu do opracowania systemu mierzenia obcigzenia pracg sedziéw (wazenia
spraw).

' Okreslanie wydawania nakazow zapfaty (zwlaszcza w postepowaniu upominawczym) mianem
czynnosci biurowych moze byé uznane za dowdd ignorancji. Jednak dane wskazujg, ze na
referendarza w SR dla m. st. Warszawy przypada srednio 2000 zatatwionych spraw Nc czy GNc — za$
na referendarza w e-sgdzie ponad 45 000. Oznacza to, ze zatatwienie takiej sprawy zajmuje 3 — 60
min. (przyjeto 2000 roboczogodzin w roku). W Niemczech — ktorych system prawa cywilnego jest
bardzo zblizony do polskiego — funkcjonuje w petni automatyczne elektroniczne postepowanie
nakazowe (Mahnverfahren). Szczeg6lowe omoéwienie aspektow prawnych i technicznych tej
procedury prezentuje: B. Sujecki, The German electronic order for payment procedure. Digital
Evidence and Electronic Signature Law Review 2007, 4, http://sas-space.sas.ac.uk/id/eprint/5542.
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Rysunek 8. Struktura wptywu spraw do sgdéw powszechnych w latach 2006-2015

16 000
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14 000 upominawcze:
@w tym EPU
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= Cywilne procesowe
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6 000 O Wieczystoksiegowe
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Zrédto: ,Ewidencja spraw w sadach powszechnych wediug dziatéw prawa i instancyjnosci”
za kolejne lata

O ile fgczna liczba spraw wptywajacych do sgdéw w ciggu ostatniej dekady
rzeczywiscie wzrosta o 50%, gros nowych stanowity te z zakresu ,ochrony prawnej” —
nakazowe i upominawcze (najwiekszym pojedynczym ,zrédtem” wptywu spraw

do sadow powszechnych okazato sie utworzenie e-sgdu).

Co wiecej, wida¢ jak duzy odsetek wptywajacych spraw dotyczy np. rejestrow i ksiag
wieczystych. Wiekszo§¢ z tych spraw ma zatem marginalne znaczenie dla
obcigzenia sedzidbw rozpoznajgcych sprawy karne, cywilne, gospodarcze, pracy
czy rodzinne. Nie moze zatem stanowi¢ wyttumaczenia ich niesatysfakcjonujgcej
sprawnosci (w tym zakresie argument o rozszerzanej kognicji dobrze opisywat
sytuacje przejecia w 2001 r. przez sady spraw rozpoznawanych przez kolegia

ds. wykroczen).

2.3. Funkcjonowanie wybranych pionéw sgdownictwa

Analizujac sprawy pierwszoinstancyjne — z jakimi w praktyce najczesciej stykaja sie

obywatele i przedsiebiorcy?®? — mozna stwierdzié, ze tylko niewielki ich odsetek ma

2 Gros spraw procesowych cywilnych i gospodarczych konczy sie w pierwszej instancji. Co wiecej,
zgodnie z k.p.c., wystawiany w postepowaniu niespornym (ochrona prawna) nakaz zaptaty, moze byé
zaskarzony wiasnie przed sgdem pierwszej instancji (gdy dtuznik sprzeciwia sie nakazowi, sprawa
staje sie sporna). W przypadku spraw karnych, proporcja apelacji jest znacznie wieksza, za$ obieg
miedzyinstancyjny bywa istotnym problemem — zwiaszcza w przypadku najpowazniejszych spraw.
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istotne znaczenie dla obcigzenia orzecznikdéw. Jak juz wskazano, sprawy rejestrowe
(KRS, RZ) zatatwiajg referendarze w wyspecjalizowanych wydziatach. Tabela 4
pokazuje, ze réwniez przyttaczajgca wiekszo$¢ nakazéw zapfaty jest wydawana

przez referendarzy.

Tabela 4. Udziat referendarzy w zatatwianiu spraw Nc i GNc w SR
2012 2013 2014 2015 2016

e 100% 100% 100% 100% 100%
yw Pozostate SR 61% 66% 67% 69% 68%
Gos odarczee'sad 100% 100%
P Pozostate SR 47% 56% 64% 69% 68%

Zrédfo: sprawozdania MS-S1ri MS-S19r

Takze sprawy ,ogoélne” (rep. Co i Go) — dotyczace np. zabezpieczenia powddztwa
czy nadania klauzuli wykonalnosci, nie wydajg sie szczegdlnie pracochtonne

dla sedzidw, a cze$é z nich zatatwiajg referendarze®®.

Z Kkolei w przypadku pionu karnego, wiekszoS¢ spraw wykroczeniowych jest
zatatwiana przez wydanie wyroku nakazowego (ok. 70% w 2015 r.). Z kolei sprawy
penitencjarne obcigzajg sedziow wyspecjalizowanych wydziatbw SO — nie maja
zatem wptywu na obcigzenie sedziéw orzekajgcych w sprawach K.

Podsumowujgc, z ponad 11 milionbw spraw cywilnych i gospodarczych
rozpoznawanych w pierwszej instancji pozostaje 752 tys. spraw procesowych
cywilnych, 144 tys. gospodarczych oraz 528 tys. spraw cywilnych nieprocesowych.
Z 2,8 min spraw karnych — 373 tys. spraw, w ktorych wniesiono akt oskarzenia (rep.
K). Nie oznacza to jednak, ze sady sg w stanie efektywnie poradzi¢ sobie z tymi
sprawami — w istocie sytuacja w wielu pionach wydaje sie systematycznie pogarszac,

co ilustruje rysunek 9.

W przypadku pionow cywilnych, daje sie zaobserwowal systematyczny wzrost
wptywu spraw nieprocesowych oraz niezwykle dynamiczny wzrost wptywu spraw

procesowych rozpoznawanych przez sady rejonowe (szerzej na ten temat

Niniejszy raport skupia sie na problemach zwigzanych z efektywnoscig pionéw pierwszej instancji
(dotykajacych najwiekszej grupy obywateli), jednak efektywno$¢ instancji odwotawczych takze
powinna staé sie przedmiotem badan empirycznych.

203 \W przypadku spraw Co w SR, referendarze zatatwiajg ok. 1/4 proc. takich spraw, w przypadku

spraw GCo w SR —ok. 1/5. (dane za 2015 r.).
64



w kolejnym podrozdziale). Wptyw spraw cywilnych procesowych do sadéow
okregowych pozostawat z kolei w ostatniej dekadzie na stabilnym poziomie. Pomimo
tego, miat miejsce wzrost pozostatosci w tej kategorii spraw (wskaznik opanowania

wptywu — clearance rate — nizszy niz 100%).

Oznacza to, ze sady sg w stanie zatatwi¢ mniej spraw, niz do nich wptywa, a zatem
zwieksza sie pozostato$¢ (z perspektywy stron oznacza to dituzszy okres
oczekiwania na zafatwienie sprawy). Analogiczna analiza uzasadniata identyfikacje
problemu z rozpoznawaniem spraw spornych w polskim (i greckim) pionie cywilnym
przez CEPEJ (2014). Wskazywano (opierajac sie na danych z 2012 r.) na niska
warto$¢ clearance rate, ktéra w potaczeniu z dtugotrwatymi postepowaniami grozi
pogorszeniem sytuacji, jesli nie zostana podjete konkretne dziatania zaradcze®®.
Wydaje sie, ze zatrzymanie wzrostu wptywu spraw C w SR po 2013 r. i rbwnoczesny

spadek wptywu spraw C do SO, przyczynity sie do ustabilizowania sytuac;ji.

204 CEPEJ report evaluating European judicial systems - 2014 edition (2012 data) - CEPEJ Studies
No. 20; http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/cepej/series/default_en.asp.
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Rysunek 9. Ruch spraw procesowych i nieprocesowych w SR (lewy panel) i SO
(prawy panel) w latach 2006—2016 [tys. spraw]
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Sprawy gospodarcze procesowe (rep. GC)*
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Sprawy karne z aktem oskarzenia (rep. K)
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*- dane o wptywie spraw GC do SO od 2001, wraz z wyjasnieniem obserwowanych wahan, w cz. 1.3.
Zrédto: sprawozdania MS-S1 i MS-S19

Duzo gorzej wyglada sytuacja w pionie gospodarczym. Od czasu kryzysowego roku
2009, wptyw spraw procesowych GC do saddéw rejonowych systematycznie ro$nie
(mimo, ze Polska nie doswiadczyta recesji, duzg role mogta odegraé zta sytuacja
gospodarcza w pozostatych krajach Unii Europejskiej). W przypadku sadéw
okregowych, na te niekorzystng tendencje natozyta sie zmiana wiasciwosci
rzeczowej dokonana w 2012 r. (por. podrozdziat 1.4.). Rezultatem jest gwattowny
wzrost pozostato$ci spraw, odzwierciedlajgcy pogorszenie sie sprawnosci catego

pionu. Co szczegodlnie ironiczne, w czasie kiedy dostrzegalne staty sie pierwsze
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objawy kryzysu, resort sprawiedliwosci uznawat za problem ,znaczgcy spadek

wplywu spraw gospodarczych na przestrzeni ostatnich lat [2000 — 2008].72%°

Nalezy wskaza¢, ze w diugim okresie (ponad 10 lat) wptyw spraw gospodarczych
procesowych cechuje sie bardzo duzg zmiennoscig — wigzaca sie przede wszystkim
z wahaniami cyklicznymi gospodarki. Znacznie komplikuje to zarzadzanie tym
pionem (np. w poréwnaniu do pionu karnego). W $wietle faktu nieprzewidywalnosci
recesji’®, podstawowego znaczenia nabiera zapewnienie temu  pionowi
elastycznosci, niezbednej do opanowania potencjalnych probleméw. W opinii autora
niniejszego raportu, kluczowe jest skupienie sie na $rednim okresie, a wiec
ignorowanie przejsciowych spadkdédw wptywu, nawet za cene pewnej nieefektywnosci.
Rozwigzaniem lepszym niz ograniczanie wielkosci pionu (przez likwidacje sgadow
i wygaszanie etatéw), wydaje sie wykorzystywanie okreséw spadku wptywu spraw
gospodarczych do wsparcia np. pionéw cywilnych®®’, utrzymujac strukture
w oczekiwaniu na kolejny okres dekoniunktury. Pomocne mogtyby tu okazaé sie

badania, prébujgce okreslic mozliwy zakres wahan wptywu spraw (ocena ryzyka).

W pionie karnym sytuacja jest rowniez alarmujgca. W sgdach rejonowych, pomimo
duzego spadku liczby spraw, w ktérych wniesiono akt oskarzenia (miedzy innymi
w wyniku reform prawa karnego materialnego np. uchylenia art. 178a § 2 k.k.%%,

z ktorego jeszcze w 2013 r. skazano nieprawomochie 36 tys. 0osob?%°

), pozostatosc
utrzymuje sie na niezmienionym poziomie. Oznacza to wydtuzenie sredniego czasu
postepowan®'® i sugeruje, ze zmniejszenie wptywu dotyczyto raczej spraw najmniej

pracochtonnych (a w konsekwencji mato istotnych dla funkcjonowania sadéw).

2% Odpowiedz na interpelacje nr 21309; G. Watejko; 11 1V 2011 .

2% Przyktadowo, analiza tygodnika ,The Economist” wskazywata, ze w ostatnich 15 latach

sztandarowa publikacja IMF — World Economic Outlook — nie byla w stanie przewidzie¢ z rocznym
wyprzedzeniem zadnego z 220 zaobserwowanych epizodéw spadku PKB. Nawet w samym roku
spadku PKB, pazdziernikowa WEO ,zauwazata” ten fakt tylko w potowie przypadkéw por.. A mean
feat, The Economist, 9 |1 2016.

" Decyzje taka, zgodnie z art. 22a § 1 u.s.p. moze podja¢ prezes sadu.

2% Ustawa z dnia 27 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego oraz
niektorych innych ustaw. (Dz. U. poz. 1247 z p6zn. zm.).

2% gprawozdanie MS-S6 w sprawie osob osadzonych w pierwszej instancji wedtug wiasciwosci
rzeczowej za 2016 r.

2% Co nie musi automatycznie oznacza¢, ze postepowania trwajg dituzej. Nawet gdyby rzeczywisty
czas postepowan pozostat staty, eliminacja duzej liczby najprostszych (a wiec i najszybszych) spraw
obnizytaby $redni czas trwania sprawy.
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W sadach okregowych — przy niemal statym wptywie spraw w ostatniej dekadzie —
pozostatosC (a zatem i czasy postepowan) znacznie wzrosta, co sugeruje problem

z ich efektywnoscig (por. rozdziaty 3 i 4).

Co kluczowe, z punktu widzenia dominujgcej w dyskursie publicznym narracji,
przyczyny opisywanych probleméw pionu karnego, cywilnego i gospodarczego nie
majag nic wspdlnego z wiekszoscig sposréd 14 min. wptywajacych do saddéw spraw
(np. wieczystoksiegowymi, rejestrowymi czy gros nakazowych i upominawczych).
Konsekwentnie, reformy zmierzajgce do redukcji tgcznego wptywu spraw (np.

wytaczenie spraw wieczystoksiegowych z kognicji sgdow?"

), takze nie bedg miaty
realnego wplywu na sprawno$é¢ postepowan w sprawach procesowych?'?. W opinii
autora, kwestia ta ma fundamentalne znaczenie dla wiasciwego opracowania
koncepcji reform sagdownictwa, gdyz mylna diagnoza nie tylko prowadzi
do nieskutecznych, a by¢ moze szkodliwych dziatan, ale takze oznacza dalsze

ignorowanie przyczyn rzeczywistych probleméw.

W przypadku spraw apelacyjnych?"

zwraca uwage, ze skala ich wptywu nie zawsze
odzwierciedla wptyw odpowiednich spraw pierwszoinstancyjnych (por. rysunek 10).
O ile bowiem wptyw spraw cywilnych do sadéw rejonowych znacznie wzrést po 2010,
wzrost liczby apelacji rozpoznawanych przez SO byt znacznie mniejszy®'*. Z kolei
stabilnemu wptywowi spraw cywilnych procesowych rozpoznawanych w pierwszej
instancji przez sady okregowe towarzyszyt znaczny wzrost apelacji do sadow
apelacyjnych — znajdujacy odzwierciedlenie w znacznym wzroscie pozostatosci

(a tym samym niepokojgcym pogorszeniu sie sprawnosci postepowan apelacyjnych).

2" por. np. D. Szescito, Rozbuchana kognicja, ktora sedziéw zmienia w biurokratow, DGP 25 IV 2014.

212 7 tezg ta wydawat sie zgadzaé resort sprawiedliwosci, zgtaszajac uwagi do projektu ustawy

0 zmianie niektorych ustaw w celu utatwienia dochodzenia wierzytelnosci (UD96). Wskazano,
ze "watpliwe sg korzysci z wprowadzenia notarialnych nakazéw [zapfaty], majgce polegaé
na zwiekszeniu  szybkosci  postepowania i zmniejszeniu  obcigzenia  sadéw.",  por.:
http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12287513/ 1236604 1/12366046/dokument241130.pdf.

2'® Ponizsza analiza ogranicza sie do apelacji, pomijajac inne $rodki odwotawcze rozpatrywane
w drugiej instancji przez sady okregowe i apelacyjne.

2% Moze to przemawia¢ na korzys¢ przedstawionej w kolejnym podrozdziale interpretacji, ze za wzrost
wplywu spraw C w SR odpowiadaty sprawy bardzo drobne (w tym sprzeciwy od nakazow zaptaty
wydanych w EPU), w ktérych bodzce do sktadania apelacji sg niewielkie.
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Rysunek 10. Ruch spraw apelacyjnych w SO (lewy panel) i SA (prawy panel)
w latach 2006—-2016 [tys. spraw]

Apelacje w sprawach cywilnych (rep. Ca i A Ca)

60 Zatatwienie 16
----- Pozostatosé 14

60 4\//\<
50 3

3
40

2
30

2
20 1
10 ST meemmmmmmm——ae- T IS L
0 0
Ol @O Q0O N9 O & O 0 O @O QO N9 O & v O
O O "L NN AN NN NN QLT TN N AN NN NN
FPELETSTETTE S S ST S S S S S

Zrédto: sprawozdania MS-S1, MS-S5 i MS-S19.
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Wptyw apelacji w sprawach gospodarczych co do zasady odzwierciedla sytuacje
w odpowiednich pionach pierwszoinstancyjnych — przy czym skala pogorszenia
sprawnosci jest znacznie nizsza niz w sgdach rejonowych a zwtaszcza okregowych.
Zwraca przy tym uwage, ze pozostato$¢ spraw A Ca-gosp. jest znacznie wyzsza niz

w latach 2006-2007, przy zblizonym poziomie wptywu.

Sytuacja piondéw karnych drugiej instancji wydaje sie najlepsza. Wptyw spraw
pozostaje relatywnie stabilny (w przypadku saddéw okregowych daje sie
zaobserwowac tendencja spadkowa, ale w mniejszym stopniu niz w przypadku

spraw K w sadach rejonowych?"®

), podobnie jak (bardzo niska) pozostatoS¢.
Problemem, zwtaszcza w najbardziej skomplikowanych sprawach, moze by¢ jednak
obieg miedzyinstancyjny (uchylenia wyrokéw i przekazanie spraw do ponownego

rozpatrzenia).

Podsumowujgc, wydaje sie, Zze najbardziej dotkliwe problemy, zwigzanie
z nieefektywnoscig sadownictwa, manifestujg sie gtdbwnie w pionie pierwszej
instancji. Dotyczy to zwlaszcza pionu gospodarczego (por. podrozdziat 1.4.) oraz
pionu karnego pierwszej instancji sgdéw okregowych. Poswiecono im rozdziaty 3 i 4

niniejszego raportu.

2.4. Sprawy procesowe o znikomej wartosci przedmiotu sporu

Niezaleznie od przedstawionej w poprzednim podrozdziale argumentacji odnoszacej
sie do wzrostu tacznego wptywu spraw, nie ulega watpliwosci ze w niektdrych
kategoriach spraw procesowych wzrost wptywu jest przyczyng pogorszenia
sprawnosci. Jak juz wskazano, dotyczy to zwilaszcza pionu gospodarczego
i cywilnego sadoéw rejonowych. W ostatniej dekadzie wptyw spraw C do tych sgdow
ulegt podwojeniu. O ponad potowe wzrdst tez wptyw spraw nieprocesowych — czemu
odpowiadat wzrost pozostatosci. W wydziatach gospodarczych SR i SO, na skutek
wzrostu wptywu spraw procesowych lawinowo wzrosta pozostato$é (por. rysunek 9),

a co za tym idzie wydtuzyto sie oczekiwanie na zakonczenie sprawy.

218 Wydaje sie to przemawiac¢ na korzys¢ tezy, ze za spadek wptywu spraw K w sadach rejonowych
odpowiadaty gtownie sprawy btahe (np. z dawnego art. 178a § 2 k.k.), w ktorych prawdopodobienstwo
apelacji byto niskie.
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Obecnie nie jest mozliwe udzielenie jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, czym
spowodowany byt ten wzrost. Dzieje sie tak, gdyz bardzo mato wiemy na temat

motywoéw, sktaniajgcych powoddw do korzystania z drogi sgdowej.

Do pewnego stopnia problem moze mie¢ jednak nature systemowg — czyli wynikaé
Z pozornie niezwigzanych ze sobg przepisow i praktyki ich stosowania. W przypadku
spraw gospodarczych, na szczeg6towe zbadanie zastuguje proces uznawania
wierzytelno$ci za nie$ciggalne w rozumieniu art. 16 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r.

o podatku dochodowym od os6b prawnych®'®

, czy art. 89a i 89b ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug®'’. W ocenie autora niniejszego
raportu, szczegdtowe badania zmierzajgce do odpowiedzi na pytania, kto i dlaczego
korzysta z drogi sadowej — oraz co chce dzieki temu osiagnac®'® — moga dostarczyé
wielu praktycznych rekomendacji o duzym znaczeniu dla poprawy sprawnosSci

sadownictwa.

Niezaleznie od powyzszego, istniejg przestanki wskazujace, ze jedng z przyczyn
obserwowanego i analizowanego wzrostu wptywu spraw C mogta byé reforma,

stawiajgca sobie za cel... odcigzenie sgdéw.

Jak pokazano na rysunku 11, wzrost wptywu spraw procesowych w sgdach
rejonowych poprzedzat lawinowy wzrost liczby spraw nakazowych i upominawczych.
Odpowiada on wprowadzeniu do k.p.c. elektronicznego postepowania
upominawczego (EPU, prowadzonego przed lubelskim e-sadem)®'®. Autorzy reformy
zaktadali ,odcigZzenie sgddéw od rozpoznawania spraw drobnych, w ktorych stan
faktyczny nie jest skomplikowany i nie wymaga przeprowadzenia postepowania

1220

dowodowego, rzeczywisto$¢ pokazata jednak, ze EPU zamiast ,przeja¢” -

,wygenerowato” wptyw zupetnie nowych spraw. Nie mozna wykluczy¢, ze wsrdd tych

218 7). Dz. U. 2 2016 r. poz. 1888 z pozn. zm.

2"77j. Dz. U. 22016 r. poz. 710 z p6zn. zm.

'8 pytania postawione takze przez R. Messick’a, analizujgcego doswiadczenia organizaci

miedzynarodowych wspierajgcych reformy sgdownictwa cywilnego w krajach rozwijajgcych sie — por.
R. Messick, International Support for Civil Justice Reform in Developing and Transition Countries: An
Overview and  Evaluation, http://siteresources.worldbank.org/INTLAWJUSTINST/Resources/
donorsupported. pdf

1 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektorych innych ustaw. (Dz. U. Nr 26, poz. 156 z pdzn. zm.).
229 Druk Sejmowy 859, VI kadencja.
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nowych spraw pojawity sie takie, w ktorych pozwani zdecydowali sie ztozy¢ sprzeciw.
Zgodnie z art. 505% k.p.c., po wniesieniu sprzeciwu sprawy te (jako procesowe, rep.

C lub GC) trafity do sgdéw wedtug wtasciwosci ogolinej.

Kolejng, oprécz zbieznosci czasowej, przestanka wskazujacg na zwigzek pomiedzy
utworzeniem e-sadu, a wzrostem wptywu spraw procesowych moze by¢ analiza
wartosci przedmiotu sporu. Badania prowadzone wedtug réznych metodologii
(wykorzystanie Big Data z systeméw biurowosci elektronicznej, badania aktowe??")
wskazujg, ze co pigta sprawa procesowa rep. C rozpatrywana przed SR toczy sie

o mniej niz 600 zF%.

Rysunek 11. Wzrost wptywu spraw procesowych a wprowadzenie EPU [min. spraw]
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Zrédto: sprawozdania MS-S1r i MS-S19r.

Niestety, brak jest poréwnywalnych danych sprzed utworzenia s-sgdu, pewnych
informacji moga jednak dostarczy¢ dane budzetowe. Optata stosunkowa w sprawach
procesowych (cywilnych i gospodarczych) jest jedng z gtéwnych kategorii dochodow
z tytutu opfat sadowych??. Tymczasem, pomimo wzrostu wptywu tych spraw,

21 gprawozdawczosé sadowa dostarcza danych o wptywie spraw o szkody geologiczne i gornicze
w gruntach rolnych i lesnych, ale zadnych danych o warto$ciach przedmiotu sporu w sprawach
cywilnych i gospodarczych.

22 Do wnioskow takich prowadzi analiza danych o wartosci przedmiotéw sporu, odnotowanych
w systemach biurowosci elektronicznej sgdéw oraz bazy danych 2z badania aktowego
przeprowadzonego w IWS na potrzeby raportu M. Wild (red), Ustawa o kosztach sgdowych
w sprawach cywilnych — analiza funkcjonowania — wnioski de lege ferenda, IWS, 2014.

223 por. M. Wild (red), Ustawa o kosztach sgdowych..., op. cit.
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pokazanego na rysunku 9%*, faczne dochody z tytutu optat sadowych w latach 2009-
2014 pozostawaty nadzwyczaj stabilne®®. Nalezy w tym miejscu przypomnie¢,
ze zgodnie z uchwatg Sgdu Najwyzszego z dnia 10 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt lll
CZP 56/13)%°, w razie wniesienia sprzeciwu od nakazu zaptaty wydanego
w elektronicznym postepowaniu upominawczym optata sgdowa od pozwu nie

podlega uzupetnieniu.

Na korzys¢ tezy o zwigzku wprowadzenia EPU ze wzrostem liczby spraw
procesowych w sadach rejonowych przemawiajg tez badania P. Rylskiego®*.
Wskazuje on na trzy mozliwe przyczyny przekazania sprawy z EPU do sadu
wtasciwosci ogolnej: (i) brak podstaw do wydania nakazu zaptaty (art. 505% § 1
k.p.c.), uchylenie nakazu zaptaty z urzedu oraz (iii) skuteczne wniesienie sprzeciwu
przez pozwanego. Analizujgc akta 146 spraw cywilnych (gospodarczych i pracy)
przekazanych z EPU do sadéw wtasciwosci ogdélnej (SO i SR) ustalit on,
ze najliczniejsza grupe (niemal 60%) stanowia przypadki braku podstaw do wydania
nakazu. Jedna trzecia przekazanych spraw, to sprzeciwy od wydanych w EPU
nakazéw zaptaty. Na podstawie danych statystycznych  Ministerstwa
Sprawiedliwosci, P. Rylski wskazuje, ze ok. 10% rozstrzygnie¢ e-sagdu moze
stanowi¢ przekazanie sprawy do sgdu wiasciwosci ogdlnej, w zwigzku z brakiem
podstaw do wydania nakazu zaptaty. Na tej podstawie mozna szacowaé skale
Zjawiska w kraju na poziomie ok. 300 tys. przekazanych z EPU spraw (w tym 100
tys. sprzeciwow). Taki wynik koresponduje ze skalg wzrostu wptywu spraw C i GC
ukazang na rysunku 11?22, Co wiecej, w 40% przypadkéw, warto$¢ przedmiotu sporu
przekazanych spraw nie przekraczata 1000 zt (wsrdd spraw, ktére trafity do sgdoéw

229

rejonowych byto to 52%)““” — co przemawia na korzy$¢ przedstawionych tez.

224 A takze wzrostu wplywu innych kategorii spraw, generujacych dochody z opfat, np. upominawczych

(rysunki 8i11).

225\ 2007 r. byto to 1,5 mid zt, w 2009 1,6 mid zt; w 2011 1,6 mid zt; w 2013 1,7 mld zt zas w 2015
1,8 mld zt (dane za Informacjami o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa w cz. 15 NIK).

%6 OSNC z 2014, nr 6, poz.57.

22T p_Rylski, Funkcjonowanie w praktyce przepiséw o elektronicznym postepowaniu upominawczym
na etapie po wniesieniu sprzeciwu lub po przekazaniu sprawy sgdowi wiaSciwoSci ogoinej, ,Prawo
w Dziataniu” 2015, Tom 24.

228 Sposrod spraw badanych przez P. Rylskiego, sprawy rep. C stanowity 76%, a sprawy rep. GC 9%.

229 \Warto zwroci¢ uwage, ze sprawy rep. GC zwykle majg znaczna wartos¢ przedmiotu sporu.
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W tym konteks$cie nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy angazowanie na takg skale
(co piata sprawa rep. C) zasobéw sgdownictwa do rozstrzygania sporéw o bardzo
mate sumy jest spotecznie pozadane. Wydaje sie istnie¢ wiele mozliwych rozwigzan
tego problemu — poczawszy od wprowadzenia degresji optat sadowych, przez
stworzenie specjalnej, maksymalnie odformalizowanej procedury rozpoznawania

najdrobniejszych spraw®>°, do préby wykorzystania ADR (np. mediacji)*".

2.5. Zarzadzanie kryzysem ,wzrostu wplywu” — doswiadczenia

Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentoéow

Kluczowym aspektem analiz prezentowanych w niniejszym podrozdziale jest to,
w jaki sposdb zgromadzone dane — i sformutowane na ich podstawie wnioski —
ksztattowaty decyzje resortu sprawiedliwosci. Kryzys ,wzrostu wptywu” spraw
do Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow?*? wydaije sie niezwykle interesujacym

przyktadem. W SOKiK orzeka obecnie 12%*

sedziéw (w opisywanym czasie obsada
byta zblizona), zajmujacych sie gtéwnie sprawami o uznanie klauzuli umowy za
niedozwolong (tzw. ,klauzule abuzywng”). Przed 2012 r., wptyw spraw tego typu —
rejestrowanych w repertorium Amc — oscylowat na poziomie kilku tysiecy spraw

rocznie.

Sytuacje zmienito orzeczenie Sadu Najwyzszego, stwierdzajgce, ze oddalenie pozwu
o stwierdzenie abuzywnos$ci wzorca umowy nie wytgcza kolejnej sprawy
z identycznym zadaniem?*. W nastepstwie tego orzeczenia, wyksztafcit sie
specyficzny model biznesowy. Petnomocnik, wystepujgc w imieniu rdznych

konsumentéw, sktadat przeciwko przedsiebiorcy serie pozwdw dotyczacych tej samej

2% Przyktadem niebudzacego kontrowersji zroznicowania procedury dochodzenia roszczen

w zaleznosci od ich wartosci, jest ,European small claims procedure” wprowadzona w 2009 r., por.
Rozporzgdzenie (WE) nr 861/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z 11 lipca 2007 r. ustanawiajace
europejskie postepowanie w sprawie drobnych roszczen.

21 W swietle ustalen P. Rylskiego, ze ,w blisko 40% przypadkow powodowie nie byli zainteresowani
kontynuowaniem postepowania, gdy doszto do przekazania sprawy do sgdu wiasciwosci ogoinej”
wydaje sie, ze mogtaby ona okazac sie tu skuteczna.

%2 Tzw. SOKIK — XVII Wydziat Ochrony Konkurencji i Konsumentéw SO w Warszawie, rozpoznajacy
tego typu sprawy z obszaru catego kraju, por. art. 16 § 5 pkt 1 u.s.p.

2% http://www.warszawa.so.gov. pl/lista-sedziow.html, stan na dzien 1 IX 2016 r.

2% postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 16 wrzesnia 2011 r. (sygn. | CSK 676/10), LEX nr

1050452,
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klauzuli niedozwolonej. Nastepnie, mdgt on osiggna¢ dochdd z tytutu zwrotu kosztow
zastepstwa procesowego w tych sprawach (w 6wczesnym stanie prawnym 360 zt w

jednej sprawie), lub w nastepstwie zawartej z przedsiebiorca ugody.

Praktyka ta spowodowata znaczny wzrost wptywu spraw o uznanie klauzuli
za niedozwolong w 2012 r. (por. rysunek 12). Okazat sie on na tyle duzy, ze znalazt
odzwierciedlenie nawet w zagregowanych statystykach wptywu spraw
,gospodarczych” do SO.

Identyfikujac problem, jako wywotany stosowaniem opisanego powyzej modelu
biznesowego — resort sprawiedliwo$ci zaproponowat rozwigzanie. Byto nim...
obnizenie stawek zastepstwa procesowego z 360 do 60 z***. W uzasadnieniu
projektu (i dotgczonej do niego ocenie skutkow regulacji, dalej jako: OSR)
przekonywano, ze ,moZna oczekiwac, iz zmiana stawki minimalnej, przyczyni sie
do ograniczenia skali naduzy¢ zwigzanych z dziataniem petnomocnikéw masowo

sktadajacych pozwy o uznanie postanowier; wzorcéw umowy za niedozwolone™>.

Tymczasem, najbardziej intuicyjne rozumowanie ekonomiczne wskazywato, ze przy
mozliwosci sktadania niemal nieograniczonej liczby pozwdw (otwartej wyrokiem SN),
obnizenie optat sprawi, ze petnomocnicy, chcacy zachowac¢ dotychczasowy poziom
zyskow, beda musieli wielokrotnie zwiekszyC liczbe wnoszonych pozwéw.
Co kluczowe, nie zwiekszytoby to znacznie kosztéw ich dziatalnosci — pozwy
(w identycznych sprawach) byly bowiem tworzone ,szablonowo’®’. Jak pokazuje

rysunek 11, tak wiasnie sie stato.

Odpowiedz resortu na eskalacje kryzysu stanowit projekt ustawy zmierzajgcy
do daleko idgcego ograniczenia kregu podmiotdw mogacych ztozy¢é pozew
do SOKiK®®. Obejmowatby on jedynie Prezeséw Urzedu Ochrony Konkurengji

i Konsumentéw (UOKIK), Urzedu Komunikacji Elektronicznej (UKT), Urzedu

2% Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 23 stycznia 2013 r. zmieniajace rozporzadzenie

w sprawie optat za czynnosci adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztow
nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedu (Dz. U. poz. 146).

2% por. https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//517/75310/75317/75318/dokument53420. pdf.

27 Por. np. J. Szajdzinski, Pozew ,prawie” zbiorowy, http://ensiskancelaria.com/pozew-prawie-

zbiorowy/.

>® Projekt zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektorych innych ustaw (ZD96).
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//1/221300/221301/221302/dokument113795.pdf.
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Regulacji Energetyki (URE), Urzedu Lotnictwa Cywilnego (ULC), Urzedu Transportu

Kolejowego (UTK), Rzecznika Ubezpieczonych, rzecznikédw konsumentow oraz

stowarzyszenia wpisane do rejestru prowadzonego przez Prezesa UOKiK?®.

Rysunek 12. Ruch spraw w SOKIiK w latach 2010-2016 (dane pétroczne)
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Zrédto: Sprawozdania MS-S19k

Tymczasem, rozwigzanie problemu pojawito sie w samym SOKiK. Wydziat,
sparalizowany lawinowo rosngcym wptywem i pozostatoscig, zmienit linie
orzeczniczg — przystepujgc do masowego ,formalistycznego” zatatwiania pietrzacych
sie spraw dotyczacych identycznych klauzul stosowanych przez tego samego
przedsiebiorce (por. stupki na rysunku 12). Orzecznictwo to — pomimo poczatkowych
obaw — zostato zaakceptowana przez SN*°. Wptyw spraw o uznanie klauzuli
za niedozwolong powrécit do poprzedniego poziomu, gdyz w nowych warunkach

opisany model biznesowy nie miat juz racji bytu.

Opisana sytuacja zainspirowata jednak inicjatywe prezesa UOKIK, zmierzajgca
do wytaczenia spraw o uznanie klauzuli za niedozwolong z kognicji sgdéw. Stosowny
projekt — powotujgcy dane o przecigzeniu SOKIK — zostat rozestany do uzgodnien

miedzyresortowych, kiedy bylo juz wiadomo, ze problem zostat rozwiazany®*'. Nie

2% Proponowane wymogi wpisu: co najmniej 1000 czionkéw i dwa lata dziatalnosci.
24 Uchwata sktadu 7 sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 20 listopada 2015 r. (Ill CZP 17/15),

1 Kierowany przez Prezesa UOKIK do uzgodnien projekt nosi date 10 kwietnia 2015 — zatem dane
ukazujgce konsekwencje zmiany linii orzeczniczej SOKIK w 2014 r. byly juz wéwczas dostepne. Por.:
Projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz ustawy — Kodeks
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przeszkodzito to jednak w przyjeciu ustawy?*?, powierzajacej uznawanie klauzul

za niedozwolone prezesowi UOKIK.

Historia SOKIK ukazuje dwa fundamentalne problemy zwigzane z zarzadzaniem
systemem sgdownictwa powszechnego. Po pierwsze, jego dynamika jest niezwykle
skomplikowana. Na funkcjonowanie sgdoéw oddziatuje bowiem wiele okoliczno&ci
i decyzji, podejmowanych w ré6znym trybie przez rézne podmioty (np. orzeczenia SN,
zmiany rozporzadzehn Ministra Sprawiedliwosci, orzecznictwo samego SOKIK).
Po drugie, watpliwosci budzi adekwatnos¢ reakcji biurokracji resortu sprawiedliwosci.
Pomimo wtasciwej identyfikacji problemu, a takze zrozumienia jego mechanizmu
(o czym swiadczy uzasadnienie zmiany wysokosci stawek) — zaproponowano
kontrproduktywne rozwigzanie. Walczac z niemal dwuipétkrotnym wzrostem wptywu

spraw Amc, resort doprowadzit do jego dalszego potrojenia.

2.6. Problem tzw. ,,sedziéw funkcyjnych”

Innym przyktadem ilustrujgcym znaczenie analiz statystycznych dla diagnozowania
i oceny istotnosci probleméw sadownictwa powszechnego jest problem tzw. ,sedziow
funkcyjnych”. Jak wskazano w podrozdziale 1.7., art. 91 § 1 u.s.p. stanowi,
ze ,wysoko$¢ wynagrodzenia sedziow, zajmujgcych roéwnorzedne stanowiska
sedziowskie, réznicuje staz pracy lub petnione funkcje.” Paragraf 8 powofanego
artykutu upowaznia Ministra do okreslenia w drodze rozporzadzenia funkcji, z tytutu
ktérych przystuguja sedziom dodatki (naleza do nich np. funkcje prezesow
i wiceprezesdw saddw, przewodniczacych wydziatéw, rzecznikédw dyscyplinarnych,
wizytatoréw, kierownikéw sekcji, kierownikow szkolenia, rzecznikow prasowych czy
sedziow delegowanych do Ministerstwa Sprawiedliwosci)?*®. Sedziéw petniacych te

funkcje okre$la sie mianem sedziéw "funkcyjnych".

postepowania cywilnego (UD213), http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12271401/12284097
/12284098/dokument158623.PDF. Co znamienne, zwrécit na to uwage Minister Sprawiedliwosci
w pismie z dnia 6 maja 2015 r.,
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12271401/12284085/12284088/dokument16266 3. pdf.

%2 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2015 poz. 1634).

3 Por. rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 23 czerwca 2009 r. w sprawie funkcji oraz

sposobu ustalania dodatkow funkcyjnych przystugujacych sedziom. (t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 151).
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W debacie publicznej sedziowie funkcyjni pojawiaja sie zwykle w dwéch kontekstach:
obnizenia efektywnosci, za sprawg koncentracji na czynnosciach innych, niz

orzekanie®**, oraz kosztéw, zwigzanych z dodatkami funkcyjnymi?*®.

Co ciekawe, poczawszy od 2006 r. w ramach sprawozdawczosci sgdowej
wykazywana jest liczba zatatwionych spraw, w rozbiciu na sedziéw funkcyjnych
i pozostatych. Pozwala to poréwnaé ich efektywnos¢ (w kategoriach zatatwionych
spraw na sedziego). Pordéwnanie takie napotyka jednak na problemy
metodologiczne, zwigzane z pomiarem liczby obsadzonych etatow sedziowskich.
Kategoria "obsadzonego etatu sedziowskiego" (dodana w celach ilustracyjnych
w tabeli 5) zostata wprowadzona w drugiej potowie 2013 r. (por. podrozdziat 3.2.).
Duzo wczeéniej rozpoczeto sprawozdawanie "obsad" — miar liczby obsadzonych
etatéw, uwzgledniajgcych takze nieobecnosci (np. zwolnienia lekarskie i urlopy
macierzynskie. Komplikacje zwigzane z ich obliczaniem byly przyczyna
wprowadzenia tatwiej definiowalnej kategorii "obsadzonego etatu"). Rejestrowana
jest takze liczba sedziéw funkcyjnych, ci jednak mogg orzeka¢ w wiecej niz jednym
pionie (np. cywilnym i rodzinnym), konieczne jest zatem uwzglednienie ich jako

"czesci" etatu 24°

, hie za$ osob. Podsumowujac, ze wzgledu na dostepno$¢ danych
zdecydowano sie wykorzysta¢ dane o obsadach sedziéw funkcyjnych i pozostatych
(a wiec niefunkcyjnych oraz delegowanych do danego sadu). Ze wzgledu
na ilustracyjny charakter analiz, uwzgledniono tylko gtéwne (i najbardziej
pracochtonne) typy spraw, a wiec w pionie cywilnym sprawy rep. C, zas karnym rep.

K. (osobno sprawy zatatwione na rozprawie i ha posiedzeniu).

Ze wzgledu na wprowadzenie z koncem 2015 r. nowego r.u.s.p., ustanawiajgcego

w § 48 swoiste pensum dla sedzidéw funkcyjnych?*’, analizowano dane z 2015 .

24 Por. Sedziowie funkcyjni beda musieli wiecej orzekaé, Rz 11 V 2016.

5 Por. A, Citko, Nie takie niskie zarobki sedziéw w Polsce, Analiza FOR NR 16/2014.
% Oczywiscie, w $wietle regulacji art. 83 u.s.p. pojecie to nalezy rozumie¢ umownie.

4" Prace nad projektem nowego r.u.s.p. zapoczatkowat rzad PO-PSL (A204), po wyborach zmienit sie
jednak zakres zmian (pierwotnie projekt przewidywat dostosowanie dotychczasowych regulacji do
przywrécenia instytucji asesora sagdowego). Nie zaktualizowano OSR, i nie przedstawiono danych
dotyczacych efektywnosci pracy sedziéw funkcyjnych - por.
http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12278505/katalog/12319182#12319182 Zapisy zostaty nastepnie
uszczegotowione zmiang r.u.s.p. z dnia 30 czerwca 2016 r. (Dz. U. poz. 970).
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Tabela 5. Porownanie $redniej efektywnosci sedziow  funkcyjnych”
i ,niefunkcyjnych” w wybranych pionach pierwszej instancji
w 2015 .
Liczba spraw
sedziowe: (odpowiednip C albo K Zatatwione sprawy na sedziego
fys.) zgiatwmnycdh na. funkcyjnego, jako % zatatwionych
fozprawie, | posiedzeni, spraw na pozostatych sedziow
przez przez
Pion | niefunkeyjni i liczba sedziow: | sedzidw:
i, | soroovan (25208 5 |5 | 5 | 5 | srows | s
SR (obsada) XI1 2015 1 ,:; I § '© | zalatwiane | zatatwiane | sprawy
128l & 8 na na razem
S| 8] S| 2 |rozprawie | posiedzeniu
o | 170 | 3 647 23| 75|13 | 23| 70% | 132% | 85%
k| 132 | 253 46 |24 | 2| 3| 75% | 103% |87%
(reSpI_QC) 576 1221 2270 |98 (227103168 | 92% 131% | 108%
ok | 728 | 1250 | 2455 |46|104| 75 |140| 7T6% | 92% | 85%

Zrédfo: Sprawozdania MS-S1 i MS-S5

Okazuje sie, ze w analizowanych pionach (za wyjatkiem cywilnego w SR) sedziowie
funkcyjni zatatwiaja o kilkanascie procent mniej spraw, niz pozostali. Na uwage
zastuguje tez struktura zatatwianych przez nich spraw — z proporcjonalnie wiekszym
udziatem zafatwien na posiedzeniach. W tym konteksScie warto wskazac, ze nowy
r.u.s.p. postuguje sie kategoria "wskaZnik procentowy udziatu w przydziale

wptywajgcych do wydziatu spraw”, nie odnoszgc sie do ich pracochtonnosci.
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3. Efektywnos¢é rozmieszczenia sedzidw pomiedzy

poszczegdlnymi sadami — pensum

Jak wskazano w rozdziale drugim, niektére piony sgadownictwa powszechnego
borykajg sie z przecigzeniem, pomimo relatywnie stabilnego wptywu spraw
procesowych. Wskazuje to na problem natury systemowej, ktérego przyczyn mozna

upatrywac w niewystarczajacych lub nieefektywnie rozmieszczonych zasobach.

Szczegolnie niepokojaca jest sytuacja wydziatdw karnych pierwszej instancji sgdéw
okregowych, niezwykle istotnych ze spotecznego punktu widzenia, gdyz

rozpoznajgcych sprawy o najpowazniejsze przestepstwa (zbrodnie).

Zdarzajg sie tam takze najbardziej bulwersujgce przypadki przewlektosci, takie jak
kilkunastoletnie procesy zorganizowanych grup przestepczych, ktore podwazajg

zaufanie do wymiaru sprawiedliwosci.

Ponadto ich przyktad doskonale ilustruje problemy strukturalne zwigzane
z nieefektywnoscig sgdownictwa. W latach 2006-2015 wptyw spraw rep. K w sadach
okregowych utrzymywat sie na statym poziomie ok. 10 tys. rocznie. W tym samym
okresie, liczba spraw niezatatwionych na koniec roku (pozostato$¢) wzrosta
0 70%%*, czemu towarzyszyto zwiekszenie $redniego czasu trwania zakornczonych

postepowan.

Jednoczeénie, docelowa etatyzacja wydziatdbw karnych pierwszej instancji SO (limit
etatow ustalany przez ministra) ustabilizowata sie ok. 2012 r. — co wydaje sie

sugerowac, ze jest uwazana za odpowiednig (por. rysunek 13).

% po pierwszym potroczu 2016 r. liczba niezatatwionych spraw rep. K wynosita 54 tys,
w poréwnaniu do 5,6 tys. na koniec 2015. Nieznaczny spadek pozostatosci mozna wigzaé z efektami
wdrazania noweli k.p.k. (zwlaszcza spadkiem liczby aktow oskarzenia i wzrostem spraw o wyrok
taczny), omowionymi szerzej w czesci 4.2.
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Rysunek 13. Ruch spraw, czasy trwania zakohczonych postepowan oraz dynamika
etatyzacji pionéw karnych | instancji SO

12 12

smmsm Sredni czas trwania

10 - 10 postepowania sgdowego
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*- Sprawozdawane poczgwszy od drugiego pofrocza 2013 r.

Zrédto: sprawozdania MS-S5o0.

3.1. Teoretyczny opis ruchu spraw w sadzie

Podejmowane od poéznych lat pieédziesiatych badania**®, majace na celu
optymalizacje zarzadzania sgdownictwem, doprowadzity do stworzenia metodyki tzw.
.wazonego wptywu” (,weighted caseload methods”). Jej podstawowa idea zostata

%9 Por. np. H. Zeisel, H. Kalven, B. Buchholz "Delay in the Court', Little, Brown & Co. 1959
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zaprezentowana na rysunek 14. Jest ona bardzo intuicyjna, i opisuje funkcjonowanie

sadu w kategoriach kolejki®°.

W ciagu okresu sprawozdawczego (np. roku) sedziowie dysponujg okreslonym
czasem, jaki moga poswieci¢ na orzekanie (judge year value”, odpowiednik
ekwiwalentu petnego etatu — FTE). Z kolei osgdzenie poszczegblnych typow spraw
(,caseload”), wymaga poswiecenia im okreslonego czasu (jego usredniona wartos¢
dla danego typu spraw to ,waga” — ,case weight’). Przemnozenie wptywu
poszczegblinych typow spraw przez ich wagi, pozwala obliczy¢é czas pracy,
niezbedny do ich osgdzenia (,workload’). Podzielenie go przez czas, jaki sedzia
moze poswieci¢ w ciggu roku na orzekanie (,judge year value”), daje liczbe etatow

sedziowskich koniecznych do osgdzenia wptywajgcych spraw.

Opisana metodyka, opracowana w USA i powszechnie tam wykorzystywana, trafita
tez do kontynentalnych systeméw prawnych (np. Holandii — w postaci modelu

,Lamicie” i Niemiec — systemu ,PEBB§Y”)*".

Podjeto takze préby zastosowania jej w Polsce. Informacje analogiczne do tych
z systemu ,PEBBS§Y”, zebrano w toku przeprowadzonego na przetomie 2012 i 2013

na zlecenie Ministerstwa Sprawiedliwosci badania pilotazowego®?. Powstata

20 \Wplyw spraw jest traktowany egzogeniczne, w odroznieniu od ekonomicznych modeli tzw.

,racjonalnego powoda” jak w klasycznej pracy G. Priest'a "Private Litigants and the Court Congestion
Problem" (1989). Faculty Scholarship Series. Paper 613. http://digitalcommons.law.yale.edu/
fss_papers/613. W modelach tych usprawnienie pracy sgdu prowadzi do wzrostu wptywu spraw
(mniejszy koszt procesu, wynikajgcy z przyspieszenia, zacheca potencjalnych powodoéw — ktorzy
poprzednio nie decydowali sie wnies¢ pozwu). W ocenie autora niniejszego raportu, mechanizm ten
ma niewielkie znaczenie dla wspétczesnego systemu sgdownictwa w Polsce (w przeciwienstwie
do amerykanskiego). Przemawia za tym praktyczny brak wykorzystania oficjalnych mechanizméw
ADR. W USA tylko kilka procent ujawnionych sporéw trafia do sgdu — sprawia to, ze nawet niewielka
zmiana odsetka potencjalnych powoddw, chcacych ztozy¢ pozew, moze doprowadzi¢ do duzej zmiany
wptywu spraw. Tymczasem w Polsce mniegj niz kilka procent ujawnionych sporéw nie trafia do sgdow
powszechnych.

1A Lienhard, D. Kettiger, Research on the caseload management of courts: methodological
questions, Utrecht Law Review 2011, Volume 7, Issue 1, pp.66-73.

252 Badanie przeprowadzita firma zewnetrzna, wytoniona w drodze zamowienia publicznego w trybie

przetargu nieograniczonego w okresie marzec 2012 r. - marzec 2013 r. Badaniem zostato objetych
4015 pracownikow sadéw, ze wszystkich ww. grup, stanowigcych odpowiednio minimum 5%
reprezentacji danej grupy zawodowej, reprezentujgcych 29 jednostek sgdownictwa powszechnego
wszystkich szczebli struktury organizacyjnej. Na produkty koncowe z przeprowadzonych czynno$ci
badawczych sktadajg sie "Raport podsumowujgcy” - konicowy, 6 raportow analizy obcigzenia pracg dla
wszystkich grup zawodowych w sgdownictwie, w tym kuratoréw zawodowych, oraz 19 raportow dla
wszystkich piondéw funkcjonujgcych w sgdach powszechnych (...) Dokumentacja z przeprowadzonego
badania - produkty przedmiotu zamoéwienia (...), po dokonaniu przewidzianych postanowieniami
umowy z wykonawcg badania czynnosci weryfikacji poprawnosci metodologicznej oraz formalnej
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,<Analiza obcigzenia pracg i opracowanie standardéw pracy dla wszystkich grup
zawodowych w sadownictwie”®*>. Nie postuzyta ona jednak do stworzenia spojnego

systemu zarzadzania etatyzacjg sadow®*

(pojawiaty sie tez gtosy poddajgce
w watpliwosé poprawnos¢ metodologiczng raportu, ktére moze uprawdopodobniaé
np. fakt, ze prezentuje ,wagi”’ z doktadnoscig do pojedynczych sekund — bez podania

jakiejkolwiek miary niepewnosci pomiaru).

Rysunek 14. Metodyka ,wazonego wptywu” (,weighted caseload’)

Caseload and Workload Judge Factors
Factors Needed for Study Needed for Study
Caseload Judge-Year
Number of raw filings Days available per
by case type year to process cases
Case Weights Judge-Day
Average time in minutes Minutes available per
required to handle each day for case-related work
type of case
Caseload Judge-Year
multiplied by multiplied by
Case Weights Judge-Day
produces produces
Workload Judge-Year Value
Total amount of judicial Total time available per
case-related time judge to do case-related
associated with all work during the year
cases filed (judge standard of 1 FTE judge)

Workload divided by Judge-Year Value

Number of judges required to handle workload

Zrédio, Minnesota Judicial Workload Assessment, 2003, Exhibit 4, str. 12.

przedstawionych produktéw badania, zostaty protokolarnie odebrane w dniu 10 czerwca 2013 r.” Por.:
Odpowiedz na interpelacje nr 22507 w sprawie udostepnienia raportu z przeprowadzonych badan
dotyczacych analizy obcigzenia pracg kuratorow sgdowych, W. Hajduk; 13 X1l 2013 r.

%3 por. http://kurator.webd. pl/wp-content/uploads/2014/01/Raport-Podsumowuj%C4%85cy-Zadania-

4 pdf.

2%% nwyniki analizy obcigzenia praca zostaly przedstawione prezesom sadoéw apelacyjnych oraz sgdow

okregowych w trakcie narady organizowanej przez Ministerstwo Sprawiedliwosci (...) Prezesi sgdéw
apelacyjnych mogg zatem wykorzystywa¢ przedmiotowy raport w ramach sprawowanego nadzoru
wewnetrznego nad sgdami danej apelacji’ Por.: Odpowiedz na interpelacje nr 22507, op. cit.
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Zatozenia metod ,wazonego wptywu” mozna wygodnie podsumowaé w kategoriach
reakcji statystycznego sedziego na wazrastajaca liczbe spraw do zatatwienia®®
(rysunek 15). Na osi poziomej przedstawiono liczbe spraw do zatatwienia
na sedziego w danym okresie (a wiec pozostato§¢ z poprzedniego plus nowo
wptywajgce sprawy). O$ pionowa reprezentuje Srednig liczbe spraw zatatwianych
przez sedziego.

Do pewnego momentu liczba spraw zatatwianych przez statystycznego sedziego
ro$nie wraz z liczbg spraw do zatatwienia. Kiedy jednak ,workload” zréwna sie
z czasem, jaki sedzia moze przeznaczyé na orzekanie (, judge year value”), liczba
zatatwianych spraw osigga swoj limit °°. Jesli liczba spraw do zatatwienia bedzie
dalej wzrastaé, zatatwienie utrzyma sie na tym poziomie (zacznie wiec wzrastac

pozostatos¢ — a w konsekwencji wydtuzy sie czas trwania postepowan).

W praktyce, jezeli rzeczywiscie istnieje obiektywny limit mozliwych do zatatwienia
spraw danego typu (pensum), efektywnym jest takie rozmieszczenie sedzidow
pomiedzy sgdami, aby ich obcigzenie byto do niego zblizone. Nizsze obcigzenie,
oznacza bowiem marnotrawienie czasu pracy sedziego. Wyzsze, jego przecigzenie

i pogorszenie sprawnosci.

Rysunek 15. Reakcja statystycznego sedziego na wzrastajgca liczbe spraw
(zgodnie z zatozeniami metodyki ,wazonego wptywu”)

Sprawy zatatwione
przez sedziego

Sprawy do zatatwienia na sedziego

Zrédto: Jonski K., Mankowski D., Is Sky the Limit?, op. cit.

%5 K. Jonski, D. Mankowski, /s Sky The Limit? Revisiting ‘Exogenous Productivity Of Judges’
Argument, International Journal For Court Administration 2014, Vol. 6 No. 2.

%% Oczywiscie opisywany tu model prezentuje skrajnie uproszczona wizje funkcjonowania sadu.
Pomija zatem wiele czynnikéw (np. sposéb organizacji pracy) oraz zaktada, ze sposéb zatatwiania
spraw jest wzglednie staty w czasie (nie przewiduje zatem sytuacji takich, jak rozpoczecie stosowania
na masowg skale plea bargaining w USA ery prohibicji, czy zatatwienie formalistyczne lawiny spraw,
wplywajgcych do SOKIK). Nie wydaje sie jednak, by tego rodzaju efekt byt prawdopodobny
(i pozadany) w przypadku pionu pierwszej instancji SO, analizowanego w niniejszym rozdziale.
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Takie podejscie do etatyzacji sadow — bazujgce na pewnej wartoSci absolutnej
(pensum) — rézni sie zasadniczo od podejscia opartego o kryterium relatywne
(np. $rednie obcigzenie). Mozna bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej np. pion
jako cato$¢ jest przeetatyzowany (zatem $rednie obcigzenie znajduje sie ponizej
pensum) lub niedoetatyzowany (Srednie obcigzenie znajduje sie powyzej pensum).
W takiej sytuacji kryterium relatywne prowadzi do uznania za wtasciwg etatyzacji,
ktéra w Swietle (absolutnego) pensum jest zbyt wysoka lub zbyt niska. Innymi stowy,
to, ze inne sady tez sg przecigzone (niedocigzone) nie znaczy, ze przecigzenie

(niedocigzenie) jest wtasciwe.

3.2. Szacunek pensum sedziego w wydziatach karnych pierwszej

instancji SO

Pion karny pierwszej instancji sgdoéw okregowych obejmuje wydziaty karne, wydziaty
wykonywania orzeczen oraz wydziaty penitencjarne. W 2016 r. w pionie tym
zatatwiono 9,8 tys. spraw karnych pierwszej instancji (rep. K), 140,2 tys. spraw
penitencjarnych (rep. Kow dotyczace wykonywania kary pozbawienia wolnosci oraz
Pen dotyczace nadzoru sedziego penitencjarnego nad tymczasowym aresztowaniem
lub karg pozbawienia wolnosci) a takze 48,9 tys. spraw dotyczacych nadzoru nad

postepowaniem przygotowawczym (rep. Kp)®’.

W niektérych sadach sprawy penitencjarne i dotyczace wykonywania orzeczenh
trafiajg do wyspecjalizowanych wydziatow, w innych obcigzajg one sedziow, ktorzy
orzekajg takze w sprawach K. Co wiecej, istnieja sady, w ktérych do tego samego
wydziatu (karnego) trafiajg dodatkowo sprawy Il instancji — apelacje (rep. Ka)

i zazalenia (rep. Kz).

W tym kontekscie mozna uzna¢, ze sprawy K stanowig jedynie nieznaczny odsetek
spraw rozpoznawanych przez sedzibw wydziatbw karnych - zatem nie
odzwierciedlaja ich realnego obcigzenia. Z drugiej strony, uwzgledniajgc ich
szczegblng ztozono$é i pracochtonnos¢ (ukazang np. w wynikach ,Analizy

obciazenia praca...”) mozna broni¢ przeciwnej tezy, zgodnie z ktorg to ta mata grupa

7 por. Ewidencja spraw wediug dziatéw prawa w sadach powszechnych w 2015 i 2016 r.,

https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/opracowania-jednoroczne/rok-2016/download,3369,4.html.
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spraw odpowiada za gros obcigzenia sedzidw w tym pionie. Na potrzeby niniejszego
opracowania zdecydowano sie zatem ograniczy¢ analize wytacznie do tej kategorii

spraw.

Co wiecej, same sprawy K nie sg jednorodne, bowiem w repertorium tym oprécz

nowych procesow rejestruje sie takze sprawy o tzw. wyrok taczny?®®.

Ze wzgledu na duzy (oraz zmienny w czasie i pomiedzy sadami) udziat spraw
owyrok faczny, zdecydowano sie uwzgledni¢ ich mniejszg czasochtonnos¢
za pomoca wag. Zgodnie z wynikami ,Analizy obcigzenia praca...”, zatatwienie
sprawy K ma zajmowac sedziemu 102 godziny, zas sprawy K o wyrok fgczny 26,3
godziny. Tym samym, na potrzeby analiz prezentowanych w niniejszym raporcie

sprawy K o wyrok tgczny liczono jako V4, podczas gdy pozostate sprawy K jako 1.

W celu oszacowania relacji zaprezentowanej na rysunku 15, analizowano dane
potroczne o ruchu spraw i liczbie obsadzonych etatéw sedziowskich na ostatni dzien
potrocza — sprawozdawane przez poszczegdlne wydziaty w okresie od drugiego

poirocza 2013 do drugiego pétrocza 2016 r.2°

Ze wzgledu na fakt, ze w wydziatach rozpoznajgcych zaréwno sprawy | jak i |l
instancji nie jest mozliwe precyzyjne rozdzielenie czasu pracy sedzidéw i asystentow,
poswiecanego poszczegbinym rodzajom spraw, wydziaty te pominieto (analizg objeto

37 wydziatow).

Ponadto, w celu unikniecia wptywu obserwacji nietypowych, odrzucono po 5%

obserwacji o najwiekszym i najmniejszym zatatwieniu na sedziego (tacznie 24

2%8 \Wyrok taczny zapada w sytuacji, gdy sprawca popetnit dwa lub wiecej przestepstw, za ktore zostaty

wymierzone kary tego samego rodzaju (np. pozbawienia wolnoéci) albo inne podlegajgce tgczeniu.
Por. rozdziat 60 k.p.k. Szerzej o tej instytucji np. w M. Kulik, Wyrok taczny w praktyce sadowej w
latach 2012-2013, ,Prawo w dziataniu” 2015, Tom 23.

%% O wyborze okresu objetego badaniem zdecydowata dostepno$é danych o liczbie obsadzonych
etatow. Miary odzwierciedlajgce rzeczywistg liczbe orzekajgcych sedziéw ewoluowaty, co powoduje
problemy z ich porownywalnoscig w czasie. Wykorzystana zmienna ,liczba obsadzonych etatéw”
zaczeta by¢ obliczana od drugiego poétrocza 2013. Miata na celu uproszczenie stosowanych wczesniej
miar — co do ktérych podejrzewano, ze ze wzgledu na poziom skomplikowania, mogg by¢ réznie
obliczane w réznych sadach. Z tego samego powodu zdecydowano sie wykorzysta¢ dane ,na ostatni
dzien okresu statystycznego”, nie zas (teoretycznie bardziej odpowiednie) wartosci ,w okresie
statystycznym”. Wzory formularzy statystycznych wraz z instrukcjami wypetniania (ukazujgcymi
poziom skomplikowania miar) opublikowano na stronie internetowej https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-
statystyczna/wzory-formularzy/.
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obserwacje®®

). Uzyskane wyniki — w formie oszacowanej reakcji statystycznego
sedziego karnego | instancji SO na wzrastajgcg liczbe spraw do zatatwienia -
prezentuje rysunek 16. Wskazujg one, ze liczba spraw K (po przeliczeniu wyrokoéw
tacznych) mozliwa do zatatwienia w ciggu potrocza to srednio ok. 10 — 11 (a wiec ok.
20 — 22 rocznie). Nalezy wskazac, ze duzo bardziej szczegoétowa (i realizowana inng
metoda: za pomocg badan ankietowych i aktowych) ,Analiza obcigzenia praca...”
wskazywata pensum na poziomie ok. 17 spraw (po przeliczeniu wyrokéw tacznych) —
a zatem nieco wiecej. Relatywnie duza zbieznos¢, pomimo zastosowania réznych

metod badawczych, przemawia na korzys¢ uzyskanych wynikéw.

Zwraca takze uwage sytuacja sadow warszawskich. O ile ksztatt zalezno$ci
odpowiada temu oszacowanemu na petnej prébie badanych wydziatow, to liczba
spraw mozliwych do zatatwienia w ciggu poétrocza jest znacznie nizsza. Wydaje sie,
ze fakt ten mozna wigza¢ z poziomem skomplikowania rozpoznawanych w tych

sgdach spraw karnych.

80 Ostatecznie, N=235 obserwacje.
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Rysunek 16. Oszacowana®’ reakcja statystycznego sedziego karnego | instancji

SO na wzrastajacg liczbe spraw do zatatwienia (dane pétroczne).
Wydziaty warszawskie oznaczono czerwonymi kropkami

20
18

16

14

Sprawy K (bez wyr. t.) Zatatwione przez sedziego

0 5 10 15 20 25 30 35 40

Sprawy K (bez wyr. t.) do zatatwienia na sedziego

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych ze sprawozdan MS-S5o0.

W celu dalszej oceny wiarygodnosci powyzszych wynikbw — a wiec tego,
czy oszacowany model moze dostarczyé rzetelnych rekomendacji dla przysztych
decyzji — pomocne jest sprawdzenie, na ile dobrze ,przewiduje” on skutki przesztych
dziatan. W tym celu przeanalizowano doswiadczenia wydziatdw karnych SO, ktére
w badanym okresie doswiadczyty najwiekszych zmian etatyzacji. Wzieto pod uwage:
IV Wydziat Karny SO w Lublinie (ktérego obsada zwiekszyta sie z 17 do 18,
a nastepnie spadta do 14 etatow), XVI Wydziat Karny SO w Katowicach (ktérego
obsada wzrosta z 10 do 11 etatéw??), XVIII Wydziat Karny SO w todzi (obsada

61 Wykorzystano metode najmniejszych kwadratow (MNK). Punkt przetamania linii wyznaczono
na podstawie wartosci kryteriow informacyjnych AIC i BIC. Estymacja modelu panelowego (Random-
effects ML regression) sugeruje analogiczny ksztatt zaleznosci, i nieco wyzsze pensum: 11 — 13 spraw
K (po przeliczeniu wyrokdw tgcznych) w ciggu poétrocza.

%62 \W pierwszym potroczu 2014 wystgpita jednak wyrazna roznica pomiedzy liczba obsadzonych
etatébw na ostatni dzien okresu statystycznego (miara wykorzystang do analiz) a obsadg w catym
okresie (ilustruje to czerwona kropkowana linia na rysunku 17). Wyjasnia to ,prognozowany” wzrost
zatatwienia w 2014 P1, gdy w rzeczywistosci miat miejsce jego spadek.
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zwiekszyta sie z 9 do 11 sedzidw) i utworzony w 2013 (co czyni go szczegdlnie

interesujgcym przypadkiem) VI Wydziat Karny SO w Krakowie?®°.

Rysunek 17. ,Prognozowana” przez model i rzeczywista liczba zatatwionych spraw
karnych w wydziatach, ktére doswiadczyty najwiekszych zmian

etatyzacji
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych ze sprawozdar MS-S50

Obsadzone etaty sedz.

Obsadzone etaty sedz.

%% Takze w jego przypadku, w pierwszym roku funkcjonowania wystapity wyrazne réznice pomiedzy
liczbg obsadzonych etatéw na ostatni dzien okresu statystycznego (miara wykorzystang do analiz), a
obsadg w catym okresie. Wydaje sie to naturalne w przypadku tworzenia nowego wydziatu
(obsadzanego stopniowo). Réznice te w duzej czesci ttumaczg nadmiernie optymistyczne ,prognozy”

zatatwienia w 2013 P2 i 2014 P1.
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Dla kazdego roku, na podstawie rzeczywistej liczby sedzibw 1 spraw K
do zatatwienia®®*, model generowat ,prognoze’ liczby zatatwier. Rysunek 17

przedstawia, na ile odpowiadaty one liczbie spraw zatatwionych w rzeczywistosci.

Uwzgledniajgc prostote modelu (pomija on liczne czynniki, takie jak sposéb
organizacji pracy) i oczywiste réznice w stopniu skomplikowania spraw, wydaje sie,

ze uzyskane wyniki mozna uznac za obiecujace.

Za wyjatkiem XVI Wydziatu Karnego w Katowicach (ewidentnej porazki modelu),

.prognozowane” wartosci sg zblizone do rzeczywistych, zarébwno pod wzgledem
265

poziomu jak i dynamiki“®. Pozwala to uznaé oszacowany model za uzyteczne
narzedzie analiz (i prognoz) — oczywiScie przy zachowaniu rozsgdnej dozy
sceptycyzmu.

Z punktu widzenia efektywnosci rozmieszczenia sedzibw pomiedzy sadami,
kluczowe znaczenie ma takze kwestia stabilno$ci wptywu spraw. Aby bowiem
racjonalnie podejmowaé decyzje o rozmieszczeniu sedziéw w horyzoncie dekad®®®,
wptyw spraw do poszczegolnych sgdéw musi by¢ relatywnie przewidywalny. Pewng
przestanka w tym zakresie moze by¢ stabilnos¢ wptywu spraw K do poszczegdlnych
sadoéw w przesztosci. Jak pokazano na rysunku 13, taczny wptyw byt w ostatniej

dekadzie niemal staty. Nie oznacza to jednak, ze byto tak w poszczegolnych sadach.

Dane przedstawione na rysunku 18 wskazujg jednak na relatywnie wysoka
stabilno$¢ wptywu spraw K (wptyw z 2006 jest dobrym prognostykiem wptywu
w 2016 r.). Moze to sugerowac¢ (oczywiscie z zachowaniem sceptycyzmu wobec
mozliwosci przewidywania przysztoSci), ze podejmowane obecnie decyzje o

rozmieszczeniu sedzidw nie muszg zdezaktualizowac sie w horyzoncie kolejnych lat.

264 Jak poprzednio, wyroki tgczne liczono jako 0,25 a pozostate sprawy jako 1.

%5 Co naturalne w przypadku prognoz modelowych, sg one bardziej stabilne niz rzeczywiste dane
(na ktore wplywa o wiele wiecej czynnikéw, niz uwzglednia prosty model). Wida¢ to szczegdlnie
wyraznie na przyktadzie XVIII Wydziatu Karnego SO w todzi.

%% W takim horyzoncie nalezy analizowaé racjonalnosé decyzji etatyzacyjnych, uwzgledniajac,
ze powotanie na urzad nastepuje zwykle w relatywnie mtodym wieku, a sedziowie przechodzg w stan
spoczynku po ukonczeniu 65 roku zycia.
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Rysunek 18. Stabilno$¢ wptywu spraw procesowych do poszczegdélnych SO
w dtugim okresie
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Zrédfo: opracowanie wtasne na podstawie danych ze sprawozdan MS-S50

3.3. Efektywnos¢ decyzji alokacyjnych w wydziatach karnych

pierwszej instancji SO

W odréznieniu od metodyki ,wazonego wptywu”, opartej o absolutne pensum
sedziego, resort sprawiedliwosci wydaje sie stosowa¢ metody relatywne (odnoszace
obcigzenie sedziéw w poszczegolnych sadach do $redniej arytmetycznej). Wskazujg
na to omdéwione w podrozdziale 1.5. kryteria optymalizacji struktury sadownictwa
oraz wypowiedzi przedstawicieli resortu®’. W $wietle przedstawionych

w podrozdziale 3.2. analiz wydaje sie jednak, ze, przynajmniej w odniesieniu

67 Jak wyjasniat Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka dyr. K. Petryna, ,Jesli w matej jednostce
pracuje w danym wydziale jeden sedzia i jego obcigzenie jest 20% wieksze niz Srednia krajowa i ja
bede chciat mu poméc i przydziele etat do tego sadu (...)” i dalej ,Prosze bardzo, Srednie obcigzenie,
prosze panstwa, wptywem gtéwnej kategorii spraw cywilnych C+C upr. w Polsce wynosi 142 sprawy.
W Staszowie wynosi, prosze panstwa, 80. Czy ja mam powiedzie¢ co$ wiecej?” Por.. Petny zapis
przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (NR12) z dnia 1 111 2012 r. W ocenie
autora niniejszego raportu, zastosowanie $redniej krajowej jest spdjne raczej z ideg wyréwnania
warunkow pracy sedziéw, nie maksymalizacja efektywnosci systemu.
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do czeSci piondbw i szczebli sgdownictwa, mozliwe jest oszacowanie pensum

sedziego?®.

W tym kontekscie warto zbadaé, jak efektywne sg podejmowane obecnie decyzje
0 rozmieszczeniu sedzidw. Kwestie te poddawata w watpliwosé np. KRS, wskazujac,
ze ,przepis [6wczesny art. 56 § 2 u.s.p., obecny art. 20a § 2] (...) stanowi
wystarczajgcy, zdaniem Rady, instrument alokacji ,zasobow etatowych” sgdownictwa
w grupie etatow sedziowskich. Nie byt on jednak nalezycie wykorzystywany przez
kolejnych Ministrow Sprawiedliwo$ci, (...) Jezeli Ministerstwo Sprawiedliwo$ci nie jest
w stanie poradzi¢ sobie (...) [z tym zadaniem], fo nalezatoby rozwazy¢ czy
kompetencje w tym zakresie nie powinny zosta¢ przekazane Krajowej Radzie

Sadownictwa.”***

W celu oceny efektywnosci decyzji alokacyjnych w pionie karnym pierwszej instancji
sadoéw okregowych przeanalizowano dane o zmianach limitu etatéw na ostatni dzien
roku (warto$ci ustalanej przez ministra w wyniku zarzadzania zwalnianymi etatami
i przydzielania nowych, por. podrozdziat 1.7.) w pionie karnym pierwszej instanciji

poszczegbinych SO. Analizg objeto lata 2013-15.

Jako kontekst oceny efektywnosci tych decyzji, wykorzystano analogiczne dane
z wojewddzkich sgdéw administracyjnych (WSA, za lata 2011-15), ktérymi zarzadza

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego®’°.

Najbardziej naturalng zmienng, mogaca wyjasni¢ decyzje o zmianach etatyzaciji
badanych sadéw, wydaje sie liczba spraw do zatatwienia®’' na sedziego. Ze wzgledu

na opdznienia wynikajace z cyklu sprawozdawczego i procesu decyzyjnego,

%% Analogicznie do sytuacji jedynej grupy zawodowej w sadownictwie posiadajacej skodyfikowane

standardy pracy — kuratorow zawodowych — por. rozporzgdzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 9
czerwca 2003 r. w sprawie standardéw obcigzenia praca kuratora zawodowego (Dz.U. Nr 116, poz.
1100).

%% Opinia Krajowej Rady Sadownictwa z dnia 9 marca 2012 r. w przedmiocie projektéw rozporzadzen
Ministra Sprawiedliwosci (...). Nalezy jednak nadmieni¢, ze przytoczona opinia byta wyrazona
w kontekscie sgdéw rejonowych.

270 Ustala on, on podstawie art. 18 § 2 Prawa o ustroju sadéw administracyjnych (tj. Dz.U. z 2016,
poz. 1066 z pdzn. zm.) liczbe sedzidw, wiceprezesdw sadu i asesorow sgdowych w wojewddzkim
sgdzie administracyjnym. Nalezy przypomnie¢, ze w kwestii alokacji sedziébw jego zadanie jest
jednak prostsze niz Ministra Sprawiedliwosci — nie wystepuje bowiem ,konkurencja” pomiedzy pionami
(np. cywilnym, karnym, gospodarczym, rodzinnym itd.) i szczeblami (SA, SO, SR) oraz skomplikowany
proces decyzyjny (uwzgledniajgcy ministra i prezesa sadu).

"1 A wiec pozostatych z poprzedniego roku, plus wptywajacych w danym roku.
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wykorzystano dane z roku poprzedzajgcego podjecie decyzji (a wiec dostepne
decydentom). Wyniki poréwnania prezentuje rysunek 19.

Rysunek. 19. Poréwnanie efektywnosci decyzji alokacyjnych w pionie karnym
| instancji SO i w sgdach administracyjnych (WSA)

SO (2013-15) WSA (2011-15)
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Liczba spraw K do zatatwienia na etat Liczba spraw do zatatwienia na sedziego

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych ze sprawozdari MS-S1o, MS-S190, danych
oruchu spraw w WSA publikowanych na: http://www.nsa.gov.pl/statystyki-wsa.php oraz danych
o etatyzacji WSA, uzyskanych w trybie dostepu do informacji publiczney.

Przedstawione wykresy cechuje pewne podobienstwo. Wydaje sie, ze liczba spraw
do zatatwienia na sedziego (w poprzednim roku) pomaga wyjasni¢ decyzje
etatyzacyjne — zarbwno Ministra Sprawiedliwosci jak i Prezesa NSA. W pierwszym
przypadku, prawdopodobienstwo uzyskania dodatkowego etatu wzrasta

272 \W przypadku sedziéw WSA,

po przekroczeniu progu ok. 30 spraw K na sedziego
to ok. 180 spraw. Sugeruje to istnienie swoistego ,pensum”, na podstawie ktérego sg

podejmowane decyzje etatyzacyjne.

Ponadto w obu przypadkach, najwiekszy zaobserwowany wzrost etatyzacji miat

miejsce w sgdach z siedzibg w Warszawie.

Trzy obserwacje saddéw okregowych o najwiekszym obcigzeniu sedziéw sprawami K
— ok. 60 (ktérym nie towarzyszyto zwiekszenie etatyzacji) to przypadek SO w Koninie

w latach 2013-2015. Limit etatbw w pionie karnym pierwszej instancji wynosit tam

22 Na potrzeby rysunku 19 analizowano liczbe spraw (bez korekty w przypadku wyrokéw tacznych)
na limit etatow — nie jak w pozostatej czesci raportu na (bardziej odpowiadajgcg realiom pracy sgdu)
liczbe obsadzonych etatow. Przyczyng byta dostepnosé danych — w przypadku obsadzonych etatow
analiza objefaby tylko lata 2014-15. Warto zauwazy¢, ze Srednia liczba spraw K do zafatwienia na etat
sedziowski wynosita w badanym okresie 33 — 35.
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ok. 1 etat (a pozostatos¢ spraw znajdowata sie pod kontrolg), co uzasadniato
pozostawienie jego etatyzacji na niezmienionym poziomie (por. dyskusja kryterium

pierwszego w podrozdziale 1.5.).

Podsumowujac, wydaje sie, ze w przypadku pionu karnego pierwszej instancji SO,
decyzje etatyzacyjne majg zwigzek z obcigzeniem sedzidw (co jest warunkiem
koniecznym ich efektywnosci). Jak jednak wskazujg dane na rysunku 16, nadal
istnieja jednostki o nadmiernej — a takze takie o niewystarczajacej — etatyzacji. Jak
pokazuje rysunek 13, sytuacja w pionie karnym pierwszej instancji SO jest wciaz

daleka od satysfakcjonujacej.
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4. Rozwiazania proceduralne a efektywnos¢

sadownictwa

Wyniki analiz ilosciowych zaprezentowanych w podrozdziale 3.2. wskazuja,
ze w ciggu roku sedzia karny pierwszej instancji sgdu okregowego jest w stanie
zatatwié ok. 18 — 20 spraw K?”*. Analizy te nie odpowiadaja jednak na pytanie,
co determinuje te liczbe, oraz czy wyrdznia sie ona na tle porownywalnych systeméw

prawa. Kwestii tej poSwiecono niniejszy rozdziat.

W teorii ekonomii, kluczowym elementem zaleznosci pomiedzy danymi naktadami
a mozliwymi do osiggniecia rezultatami jest tzw. ,fechnologia produkcji’, czyli
spos6b, w jaki powstaje produkt. Takze w przypadku sgadownictwa, liczba spraw
mozliwych do osgdzenia w okreslonym czasie zaleze¢ bedzie od sposobu, w jaki sg
one rozpoznawane. Ze wzgledu na gwarancje prawa do sadu, sposéb ten jest daleki
od dowolnosci — regulujg go bowiem szczegétowo przepisy proceduralne
i orzecznictwo. Ponadto mogg go tez ksztattowaé akty nizszego rzedu -
rozporzadzenia, zarzgdzenia ministra czy zarzadzenia nadzorcze prezeséw -—

decydujace o organizacji pracy w sadzie*”.

Typowy czas, jakiego wymaga osgdzenie sprawy okreslonego typu jest wypadkowa
tych regulacji oraz pragmatyki pracy. Ich zmiana mogtaby zatem — przynajmniej

teoretycznie — doprowadzi¢ do zwiekszenia efektywnosci sgdownictwa.

Poglad ten nie jest oczywiscie nowy w debacie publicznej. Jak wskazywat w 2012 r.
owczesny Prezes Stowarzyszenia ,lustitia", aby zwiekszyé sprawnos¢ sgdownictwa
nalezy ,po pierwsze — poprawi¢ procedure karng, po drugie — poprawi¢ procedure

cywilng i — po trzecie — zrobi¢ jedno i drugie z udziatem sedziéw.”® Niestety,

273 \Wiliczajgc wyroki taczne jako 0,25 a pozostate sprawy K jako 1.

2 7 tego wzgledu, w niniejszym rozdziale stosowany jest termin ,rozwigzania proceduralne”. Jego
definicja jest oczywiscie znacznie szersza od prawa procesowego, ma jednak uzasadnienie z punktu
widzenia problematyki efektywnosci, poruszanego w niniejszym raporcie. Z tej perspektywy, ma
drugorzedne znaczenie, ze np. termin sporzgdzenia uzasadnienia okresla ustawa, zas liczbe spraw
na wokandzie — zarzadzenie prezesa. Obie regulacje wptywajg bowiem na sposdb organizacji pracy
sedziego, a tym samym na efektywnos$c¢ i sprawnos$¢ postepowan.

27% \Wypowiedz na posiedzeniu KSPCz 1 11l 2012 r.
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pomimo ambitnych préb ,usprawnienia” procedur, szczegoélnie k.p.k. — osiagniete

efekty wydajg sie dalekie od oczekiwan.

W ocenie autora niniejszego raportu, decyzje dotyczace procedur, struktury
sadownictwa oraz biezgcego zarzadzania zwalnianymi etatami nalezy podejmowac
w ramach jednej, spojnej koncepcji. Musi ona przy tym uwzglednia¢ fakt, ze wbrew
powszechnie wysuwanym postulatom stabilnoSci prawa, sposréd trzech
wymienionych komponentéw, to wiasnie procedury sa najbardziej ,elastyczne”.
W ciagu niemal dwéch dekad obowigzywania, tre$¢ k.p.k. zmieniano bowiem 124
razy’’®. Jednoczesnie, dane przedstawione w niniejszym rozdziale sugeruja,
ze potencjalne korzy$ci wynikajgce z racjonalizacji procedur uzasadniajg podjecie

takiego trudu.

4.1. Rozwigzania proceduralne w sprawach karnych - analiza

porownawcza

Naturalnym punktem wyjscia dyskusji o efektywnosci polskich rozwigzan
proceduralnych — definiowanych jako og6t regulacji ksztattujgcych sposob,
prowadzenia sprawy — jest proba poréwnania jej z innymi krajami o zblizonym

systemie prawnym.

W literaturze z zakresu Law & Economics brak jest powszechnie akceptowanych
metod poréwnywania efektywnosci rozwiazan proceduralnych?””. Obiecujaca metoda
wydaje sie poréwnanie ,wag” spraw — kalkulowanych w krajach stosujgcych

metodyke ,wazonego wptywu’ (por. podrozdziat 3.1.)%"%.

Jej zaletg jest jasna
interpretacja — analizowany jest czas, jaki sedzia w danym kraju musi poswieci¢
na rozpoznanie typowej sprawy danego typu. Wadg — brak informacji o przyczynach

réznic (procedura, organizacja i pragmatyka pracy), niekoniecznie spéjne definicje

278 Zmiany aktu w systemie LEX, stan na dzien 1 XI 2016 r.

21 Przyktadem niepowodzenia w tym obszarze byta préba pomiaru “formalizmu” postepowan
cywilnych w raportach Doing Business Banku Swiatowego (wskaznik ,number of independent
procedural actions”) Poczawszy od raportu DB 2016 zaprzestano uzywania tej miary.

"8 Metoda poréwnan efektywnosci rozwigzan proceduralnych i organizacyjnych zaproponowana
w J. Betdowski, K. Jonski, Stuck in the Mud - Procedural Framework and Court Efficiency in
Continental ~ Systems; http://acle.uva.nl/events/content2/conferences/2016/06/celse-2016-parallel-
sessions-vi.html
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spraw (na ile sprawa karna w Polskim sgdzie okregowym moze by¢ porbwnywana
ze sprawg karng w niemieckim Landesgericht) oraz potencjalne btedy pomiaru
(w poszczegdlnych krajach badania realizowaly r6zne podmioty, stosujgce rdézne

metodyki).

Analiza musi zatem by¢ prowadzona ze Swiadomoscig ograniczeh dostepnych
danych i dotyczy¢ raczej rzedéw wielkosci i ogélnych tendencji. Wydaje sie jednak,
ze moze dostarczy¢ uzytecznej wiedzy i wskazaé obiecujgce kierunki dalszych,

bardziej szczeg6towych badan.

Wybér porédwnywanych systemdédw podyktowany byt trzema czynnikami: (i)

podobienstwem systemoéw prawa?’®

280

, (i) poziomem realizacji standardu prawa do

sadu“™™ oraz (iii) dostepnoscig danych.

W przypadku Niemiec — posiadajacych zblizong do polskiej strukture sadownictwa
powszechnego — wykorzystano skalkulowane w 2014 r. przez PwC ,wagi’,
na ktorych oparty jest system “PEBBSY” (Personalbedarfsberechnungs-system)®'.
W celu zapewnienia porownywalnosci ze sprawami karnymi rozpoznawanymi
w Polsce w pierwszej instancji przez sady okregowe (analizowane w podrozdziale
3.2.), wykorzystano dane o pierwszoinstancyjnych sprawach karnych (Strafsachen 1.

Instanz) rozpoznawanych przez Landesgericht.

W przypadku szwajcarskiego kantonu Basel-Stadt wykorzystano ,wagi”

opublikowane w 2015 r. przez zespdt prof. A. Lienhard’a®?.

Ich interpretacja
nastrecza jednak powaznych trudnosci, ze wzgledu na jednoszczeblowg strukture

sgdownictwa (sprawy, niezaleznie od stopnia skomplikowania, trafiajg do jednego

27 Zrezygnowano z poréwnan z krajami anglosaskimi, skupiajac sie na kontynentalnych systemach

inkwizycyjnych.

%0 Mozna oczekiwaé, ze mniejsza efektywnosé sadownictwa bywa ,cena’ za realizacje gwarancji

procesowych stron (sprawiedliwego procesu). Dotozono zatem staran, aby poréwnania dotyczyty
systemow realizujgcych prawo do sadu w zakresie nie mniejszym niz Polska. Poréwnanie poziomu
realizacji prawa do sadu jest samo w sobie skomplikowanym zadaniem: przeanalizowano nastepujgce
przestanki: formalne (analizowane panstwa sg stronami Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolno$ci), poziom zaufania obywateli do sgdownictwa (Niemcy i Szwajcaria cieszg
sie znacznie wyzszym niz Polska), oraz ocene poziomu ,rzgdow prawa” (poréwnywalne wartosci
World Justice Project Rule of Law Index). Szczegoty w J. Betdowski, K. Jonski, Stuck in the Mud...,
op. cit.

21 Por. https://www.neuerichter.de/fileadmin/user_upload/bundesvorstand/pdfs/PEBBSY_2015-04-

10_Hauptband.pdf.

%82 por. www.pd.bs.ch/dms/pd/download/Schlussbericht. pdf.
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sadu | instancji). Wagi obliczono jednak na duzym poziomie szczegétowosci,
co pozwala na wyciagniecie pewnych wnioskéw. Wydaje sie, ze wyroéznienie spraw
o zabojstwo i nielegalng aborcje®®, przestepstwa narkotykowe?®*, zagrazajace zyciu
i zdrowiu?®® oraz przeciwko wolnosci seksualnej*®® pozwoli przyblizy¢ gorna granice

czasochtonnosci spraw karnych rozpoznawanych w pierwszej instanciji.

W przypadku Polski wykorzystano dane zblizone do tych z systemu “PEBBS§Y”,
zebrane w toku przeprowadzonej na przetomie lat 2012 i 2013 na zlecenie resortu
,Analizy obciazenia praca ...”*%" Jak wskazano w podrozdziale 3.2., przedstawione
tam ,wagi” pozwalajg wyr6zni¢ wsrod spraw K sprawy o wyrok tgczny, stad potrzeba
usrednienia wagi dla spraw K ,ogétem”?®. Wyniki poréwnania podsumowuje tabela
6.

Tabela 6. Porownanie efektywnosci rozwigzan proceduralnych — przyktad spraw
karnych rozpoznawanych w pierwszej instancji w SO i ich odpowiedniki

Polska Niemcy Szwajcaria
(kanton Basel-Stadt)
Czas, jaki zajmuje Rep. K-102,1h 46,2 h zabdjstwo - 36,5*
sedziemu rozpoznanie Rep. K (wyrok fgczny) p. narkotykowe — 18,5
typowej sprawy karnej —-26,3h spowodowanie uszczerbku —
15,5
Srednia Rep. K - p. seksualne — 12,5
ok. 70 h

*

- zespot prof. Lienhard’a uznat, ze ze wzgledu na niewielkg prébe wynik moze by¢
niereprezentatywny statystycznie.

Zrédto: J. Betdowski, K. Jonski, Stuck in the Mud..., op. cit.

Uzyskane wyniki — z zastrzezeniem ograniczen zastosowanej metodyki — sugeruja,

ze nieadekwatne rozwigzania proceduralne moga by¢ jedng z waznych przyczyn

283 Penalizowanych w art. 111-120 Strafgesetzbuch (StGB), https://www.admin.ch/opc/de/classified-
compilation/19370083/index.html.

284 Penalizowane w Betaubungsmittelgesetz (BetmG).

85 Art. 122-136 StGB (np. spowodowanie obrazen zagrazajacych zyciu, udziat w bojce skutkujacej

Smiercig lub uszczerbkiem na zdrowiu, napas¢, ale tez nieudzielenie pomocy czy fatszywe
zaalarmowanie stuzb ratowniczych.

%6 Art. 187-199 StGB (np. zgwalcenie, pedofilia, molestowanie seksualne, nielegalna prostytucja
czy publiczne prezentowanie pornografii)

87 por, podrozdziat 3.1. Wiecej szczegbtdbw na temat badania w przypisie 245. Nalezy zauwazyc,
ze badanie przeprowadzono przed reformg procesu karnego, ktéra weszta w zycie 1 VII 2015 .

%8 pPrzed 2015 . sprawy o wyrok tgczny stanowity ok. 40% spraw rep. K, w pierwszym potroczu 2015
— 50% Ma to zwigzek z reformg k.p.k. ktdéra weszta w zycie 1 VIl 2015 r. Szerzej na temat zmian w:
M. Kulik, Wyrok tgczny w praktyce sgdowej w latach 2012-2013, Prawo w Dziataniu 2015, tom 23.
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niesatysfakcjonujacej efektywnosci wydziatdbw karnych pierwszej instancji sadoéw
okregowych. Dane wskazujg bowiem, ze sedzia karny pierwszej instancji SO musi
poswieci¢ na zatatwienie sprawy wiecej czasu, niz jego odpowiednik
w porownywalnych systemach prawa. W konsekwenciji, jest w stanie zatatwi¢ mniej

spraw.

W opinii autora niniejszego raportu, tego typu poréwnanie efektywnosci rozwigzan
proceduralnych ma takze kluczowe znaczenie dla oceny liczby sedzibw w danym
systemie (od czego abstrahujg poréwnania danych CEPEJ). Liczba sedziéw,
niezbedna do sprawnego funkcjonowania systemu zalezy bowiem od (i) liczby spraw
do zatatwienia oraz (ii) czasochtonno$ci zatatwienia sprawy w danym systemie. Je$li
w hipotetycznym systemie A wptyw spraw jest dwukrotnie wiekszy niz w systemie B,
i operujg one w identycznych realiach proceduralnych i organizacyjnych, to system A
potrzebuje dwukrotnie wiecej sedzidw. Jesli jednak w systemie B zatatwienie sprawy
zajmuje o potowe mniej czasu, bedzie on potrzebowat tylko 1/4 liczby sedziéw
w systemie A. Z praktycznego punktu widzenia poréwnania liczby sedziéw na 1000
mieszkancoéw moga zatem ilustrowaé swoista skale mozliwych usprawnien®® -
dziatania decydentéw powinny jednak skupi¢ sie na zwiekszeniu efektywnosci
sedzibw. Po jej osiggnieciu, mozliwe bedzie zmniejszenie liczby orzecznikéw.
Z definicji, aby zapewni¢ zblizong sprawno$é, mniej efektywny system potrzebuje

wiecej pracy.

Z praktycznego punktu widzenia, prowadzi to do pytania o konkretne przyczyny
zaobserwowanej nieefektywnosci. Mozna postawi¢ teze, ze nie chodzi
o fundamentalne zasady polskiego procesu karnego (np. inkwizycyjnosci), sg one
bowiem wspdlne dla wszystkich analizowanych systeméw. Problem moga jednak
stanowi¢ drobne — mato interesujgce dla teoretykdw i nie przyciggajgce uwagi

politykdow — regulacje.

Doskonatym przyktadem wydaje sie by¢ sprawa ,Kulawego”, w ktorej na podstawie

art. 394 § 2 k.p.k., na wniosek oskarzonego sad odczytywat 248 tomdw akt (ok. 50

289 Przyktadowo, wg danych CEPEJ z 2014 r., na 100 tys. mieszkancow przypadato w Polsce 26
sedziow. Dla poréwnania, w Niemczech 24, w Czechach i na Wegrzech 29, zas we Francji 10 a we
Wioszech 11.
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tys. stron)?*°. Brzmienie powotanego przepisu zmieniono nowelg z 2013 r.**! tak, aby

0 odczytanie protokotéw i dokumentéw mogta wnosic tylko ,strona, ktdra nie miata
1292

mozliwosci zapoznania sie z ich trescia.

Historycznie, mozna argumentowaé, ze analizowany przepis wywodzi sie z regulacji
art. 340 kpk. z dnia 19 marca 1928 r?* Trudno jednak nie dostrzec,
ze w dwczesnych realiach miat on zupetnie inne znaczenie praktyczne —w 1921 r. na
ziemiach polskich odsetek analfabetéw wynosit ok. 33% (w niektérych regionach

bywat znacznie wiekszy, np. w wojewoddztwie poleskim 71%)%%.

Mozna ironicznie skonstatowaC, Zze dzieje omawianego przepisu wpisujg sie
w koncepcje zdefiniowanego przez J. Hausnera ,formalistycznego legalizmu [ktéry]
wyraza sie w kulcie przepisow prawa i procedur organizacyjnych. Jego istota polega
na celebrowaniu literalnie ujmowanych przepisow i procedur — czesto przy tym
wzajemnie sprzecznych, wyrwanych z kontekstu oraz ich bezrefleksyjnym
stosowaniu. Powoduje to, Ze przepisy nabierajg z czasem znaczenia symbolicznego,
a nie utylitarnego. Dochodzi w koncu do stanu, w ktorym wartoSci instrumentalne
(przepis prawa jako Srodek do rozwigzywania problemow) ulegajg konwersji

i przybieraja postac wartosci autotelicznych.”®%®

W opinii autora, systematyczne badania zaleznosci pomiedzy efektywnoscig
sagdownictwa, a prawem procesowym i organizacjg pracy sagdow mogg dostarczy¢
istotnych wnioskéw, pozwalajgcych na poprawe efektywnosci polskiego wymiaru

sprawiedliwosci.

2% http://www.tvn24. pl/wiadomosci-z-kraju, 3/sad-czyta-tony-akt-gangster-spi, 146553.html.

21 Ustawa z dnia 27 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego oraz

niektorych innych ustaw. (Dz. U. poz. 1247 z p6zn. zm.).

%2 \W OSR projektu rzadowego powotano przykiad sprawy dotyczacej pacyfikacji Kopalni ,Wujek”
i ,Manifest Lipcowy” w 1981 r., wskazujac, ze "Jedng z przyczyn dfugiego czasu trwania postepowania
byta obszernos¢ materiatu dowodowego i konieczno$c¢ jego odczytywania na rozprawie..."

2% Kodeks Postepowania Karnego z dnia 19 marca 1928 r. (tj. Dz. U. z 1950 r. Nr 40, poz. 364
z pdzn. zm.).

2% pPor.  Muzeum Armii Krajowej w  Krakowie: http://www.muzeum-ak.pl/slownik/

formatka.php?idwyb=51.
2% J. Hausner [red.], Panstwo i my. Osiem grzechéw gtéwnych Rzeczypospolitej, Krakéw 2015.
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4.2. Proba wprowadzenia kontradyktoryjnego procesu karnego

Bez watpienia najbardziej ambitng prébg zwiekszenia efektywnosci sgdownictwa
za pomoca zmiany procedur stanowita reforma modelu procesu karnego z 2013 r.2%
Zostata ona przygotowana przez Komisje Kodyfikacyjng Prawa Karnego — dziatajgca
przy Ministrze Sprawiedliwo$ci®®’. Prace legislacyjne zwiazane z wprowadzeniem
reformy prowadzit za$ resort, pod nadzorem wiceministra prof. M. Krolikowskiego

(ktory wraz z przewodniczgcym KKPK prof. P. Hofmanskim stat sie ,twarzg” reformy).

Zasadniczg ideg byta zmiana modelu procesu karnego w pierwszej instancji — z
popularnego na kontynencie europejskim ,inkwizycyjnego” — na kojarzony
z systemami anglosaskimi ,kontradyktoryjny’. Projekt zaktadat tez zmiane modelu
apelacji z — ,kasatoryjnego” na ,reformatoryjny” (w celu ograniczania obiegu tej
samej sprawy pomiedzy instancjami, na skutek kierowania jej do ponownego

rozpatrzenia).

Procedowanie projektu zbiegto sie z wdrazaniem rzadowego programu ,Lepsze
Regulacje 2015%% — co pozwala zaobserwowaé, jak instrumenty zaprojektowane

z myslg o poprawie jakosci stanowionego prawa ksztattowaty prace nad reforma.

Jednym z fundamentéw Programu byta koncepcja ,cyklu ksztattowania regulacji”.
Rozpoczynata go identyfikacja problemu i okreSlenie celédw (wraz z ilosciowymi
miernikami ich realizacji). Nastepnie projektowano ,narzedzia interwencji publicznej”,
ktére znajdg odzwierciedlenie w tekscie normatywnym. Cykl zamyka¢ miata
ewaluacja, odpowiadajaca na pytanie, czy zidentyfikowany problem zostat
rozwigzany. Ponizej podjeto prébe podsumowania prac nad reformg, w analogicznej

konwencji.

299

Pierwszy etap rzadowego procesu legislacyjnego“”” stanowit Projekt zatozen projektu

ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego i niektérych innych ustaw

2% Ustawa z dnia 27 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1247).

29" Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 16 grudnia 2003 r. w sprawie utworzenia, organizacji i trybu
dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Karnego (Dz. U. Nr 232, poz. 2319 z p6zn. zm.).
298 7atacznik do uchwaty nr 13/2013 Rady Ministréw z dnia 22 stycznia 2013 .
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(ZA22)*®. Wskazywat on, ze podstawowym celem projektu jest ,usprawnienie
i przyspieszenie postepowania karnego m. in. poprzez...” (i) wzmocnienie
kontradyktoryjnosci, (ii) szersze wykorzystanie trybdw konsensualnych, (iii) lepsze
planowanie przebiegu rozprawy i (iv) zmiane w zakresie postepowania
odwotawczego. Dotgczony do dokumentu tzw. test regulacyjny nie wskazywat
kosztow ani korzySci zwigzanych z wprowadzeniem reformy, nie prezentowat tez

(pomimo istnienia takiego pola w formularzu) wnioskdéw z analiz poréwnawczych.

Nastepnie przedstawiony zostat projekt ustawy (opracowany na podstawie wynikow
prac KKPK). W pierwszych zdaniach ponad dwustustronicowego uzasadnienia
projektu, diagnozowano, ze ,Obecny model postepowania karnego powoli
wyczerpuje juz swoje mozliwosci. Wobec struktury i natezenia przestepczosci, a co
za tym idzie, charakteru postepowan prowadzonych przez organy Scigania i wymiaru
sprawiedliwosci, konieczne okazujg sie zmiany, ktérych wprowadzenie powinno
przeciwdziata¢ nadmiernej przewlektosSci postepowan, a takze nadmiernej
dtugotrwatosci stosowanego w Polsce tymczasowego aresztowania, co Trybunat
Praw Czfowieka w Strasburgu sygnalizuje jako polski problem o charakterze

strukturalnym.” Zidentyfikowano cztery przyczyny takiego stanu rzeczy:

inkwizycyjny (nie kontradyktoryjny) model procesu karnego,

— nadmierny formalizm (czy wrecz fasadowos$¢) wielu czynnosci, ktéry nie
stuzgc zapewnieniu gwarancji procesowych uczestnikbw postepowania,

wydtuza je,

— zbedne angazowanie sedziow do czynnosci, ktére z powodzeniem moga by¢

przeprowadzane przez ,czynnik niesgdowy’,

niewtasciwe realizowanie standardéw konstytucyjnych".

Zwraca uwage, ze w uzasadnieniu ani towarzyszacej mu OSR nie wskazano

empirycznych przestanek na poparcie tych diagnoz. W szczegdlnosci nie wyjasniono,

2% Szerzej 0 6wezesnej konstrukcji Rzadowego Procesu Legislacyjnego, i sporzadzanych w jego toku
dokumentach w: Kopinska G. (red.), Tworzenie i konsultowanie rzgdowych projektéw ustaw, Fundacja
im. S. Batorego, Warszawa 2014 r.

3% por, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/40868/katalog/40874#40874.
%1 por, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/4804/31917/31918/dokument26479.pdf.
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jakie trendy w ,strukturze i natezeniu przestepczosci” sprawiaja, ze model

inkwizycyjny ,wyczerpuje swoje mozliwosci™%

oraz ze inkwizycyjny proces karny jest
per se mniej efektywny niz kontradyktoryjny. Uprawdopodobnienie tej tezy
wymagatoby oczywiscie przeprowadzenia badan poréwnawczych. W pézniejszych
publikacjach prasowych, wiceminister M. Krolikowski precyzowat: ,decyzja o tak
radykalnej zmianie wynikta z przekonania o tym, Ze obecnie obowigzujgcy model nie
nadaje sie juz do poprawy. Proby usprawnienia, ktore skutkowaty przede wszystkim
nowelizacjiami z 2003 i 2007 roku, pokazaty granice mozliwoSci zwiekszenia
potencjatu dzisiejszego systemu.” Postulowat przy tym ,zarzgdcze ujecie systemu
wymiaru sprawiedliwosci, optymalizowanie kosztoéw, zasobow ludzkich | czasu

(...)"*% — bliskie rekomendowanemu w niniejszym raporcie.

Wreszcie, nie przeanalizowano historycznych doswiadczen prob wprowadzenia tak
ambitnych reform procedury karnej — ignorujgc niezwykle pouczajgce doswiadczenie

304

wioskiej reformy z 1989 r.”" W toku rzagdowego procesu legislacyjnego do OSR

projektu zgtoszono liczne uwagi, szczegdlnie w kontekscie finansowania
np. powszechnych obron z urzedu (praktyka nie potwierdzita tych obaw’®),
czy koniecznosci jasnej prezentacji przytoczonych danych statystycznych®®. Mato
uwagi poswiecono jednak samej identyfikacji problemu (niesatysfakcjonujgcej

sprawnosci jako skutku modelu inkwizycyjnego), sposobom, w jaki jego zmiana

%02 Historyczne dane Ministerstwa Sprawiedliwosci, opublikowane w 2015 r. ("Prawomocne skazania
0sOb dorostych w latach 1946-2014") wskazujg na ogodlny spadek przestepczosci w ostatniej
dekadzie. Takze dane o wptywie spraw karnych procesowych zaprezentowane w rozdziale 3 nie
sugerujg niepokojacych zmian w ,natezeniu” przestepczosci. Por. takze A. Siemaszko (red.) Atlas
przestepczosci w Polsce 5, IWS, 2015.

%3 por. Zdrowy rozsadek nie wystarczy, DGP 4 kwietnia 2014 r.

S04 Opisane szczegodtowo np. w N. Boari, On the efficiency of penal systems: Several lessons from the
Italian experience, International Review of Law and Economics, 1997, vol. 17, issue 1, pages 115-126.
Na doswiadczenia reform wioskich zwracano uwage w dyskusji o koniecznosci cofniecia reformy, por.
np. M. Warchot cytowany w: Nowela k.p.k. odbija sie czkawkg. Czy nalezy cofngc reforme?, DGP, 28
pazdziernika 2015.

%% Jak pisata NIK w Informacji o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2015 r. w czesci
15/00 — sady powszechne: ,Nizsza realizacja planu wydatkow wynikata gtownie z mniejszych niz
planowano [w zwigzku z reformg k.p.k. rozszerzajgca dostep do pomocy prawnej z urzedu] wydatkow
na bezptatng pomoc prawng udzielang z urzedu.”

%% por, http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/4804/31917/60390/dokument46724.pdf
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miataby zwiekszy¢ sprawnos¢ sadownictwa, a takze zarzadzaniu wdrazaniem

reformy®®’.

Analizujac cele stawiane sobie przez autoréw reformy, warto wskazac¢ zapisy OSR,
nawigzujgce explicite do expose D. Tuska z 2011. ,Zatozeniem projektu jest
skrocenie czasu postepowania sgdowego o jedng ftrzecig, w szczegdlnosci za$
dotyczy to (...) spraw nalezgcych do wfasciwosci sgdéw okregowych

0 najpowazniejszym ciezarze gatunkowym.”%

W toku prac legislacyjnych, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw zwrdcita uwage
na potrzebe uzupetnienia wskazanego celu o termin realizacji oraz miernik.”*
W odpowiedzi, autorzy projektu precyzowali: ,Z uwagi na to, iz celem projektowanej
regulacji jest: «skrocenie czasu trwania postepowan w sprawach karnychy,
miernikiem okreS$lajgcym stopien realizacji tego celu bedzie Sredni czas trwania
postepowan w sprawach karnych w sgdach rejonowych (I instancji), ktéry dla roku
2014°"° j dwéch kolejnych lat ustalony zostanie na poziomie 3,9 miesigca. Jako
wartoS¢ bazowg miernika przyjmuje sie poziom 4,9 miesigca, co odpowiada
Sredniemu czasowi trwania postepowan w sprawach karnych w sgdach rejonowych

(I instancji) osiagnietemu w 2011 roku.”""

Paradoksalnie, wszystkie cytowane zapisy znalazly sie w jednym dokumencie,
przestanym do Sejmu®?. Definiujac cele reformy, projektodawcy pisali zatem
0 szczegllnym znaczeniu SO — uznajac za miare osiaggniecia sukcesu dane z SR.
Zaktadali skrocenie czasu trwania postepowan o 1/3 — wytyczajac cel na poziomie...
1/5.

%07 Aspekt ten pojawit sie w debacie publicznej w kolejnych latach. Wydaje sie, ze nie byt on jednak

szczegblnie interesujgcy dla autoréw koncepcji reformy — jeden z cztonkéw KKPK miat powiedzieé,
ze ,nas jako Komisji to nie interesuje, (...) my tworzymy jedynie nowg procedure" - por. J. Skata
Kontradyktoryjny eksperyment na spoteczenistwie, Na Wokandzie 2016, nr 28.

%% https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/4804/31917/31918/dokument37381.pdf.

%99 por. http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/4804/31917/60390/dokument46724.pdf.

%10 7aktadano, ze ustawa wejdzie w zycie w 2014, por. art. 49 ust. 1 pkt 1 przediozenia rzadowego.
3 https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/4804/56999/57000/dokument44396.pdf.

%12 Druk 870, VII kadencja.
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W kwestii sposobu osiggniecia celu reformy (,narzedzi interwencji publiczney’),
313

nalezy odwotaé sie do wypowiedzi jej autoréow. Jak wyjasniat prof. P. Hofmanski®',
,0 ile w sprawach, w ktérych odbywac sie bedzie kontradyktoryjna rozprawa,
postepowanie sgdowe raczej skrocone nie bedzie, to zapewne Sredni czas
postepowania sgdowego zostanie skrocony, jesli uwzgledni sie szacunki, wedtug
ktérych po wejsciu w zycie noweli 80 procent spraw w ogole nie trafi na rozprawe.”

Uzasadnienie ani OSR projektu nie odwotywaty sie jednak do tej liczby*'*

1315

, a prof.

L. Gardocki wprost oceniat, ze zostata ona ,wzieta z sufitu

W pézniejszych wypowiedziach, prof. P. Hofmanski precyzowat, ze ,udziat spraw
konczonych konsensualnie zwiekszy sie dzieki rozszerzeniu przedmiotowego
zakresu dopuszczalno$ci stosowania takich trybow, a takze dzieki uproszczeniom
proceduralnym, zwielokrotnieniu «zachety, ktore powinny Sktaniac

do negocjowania.”"®

Nature osigganej w ten sposdb poprawy sprawnosci (oraz szerzej, zasadno$é
stosowania wartosci Srednich w ocenie poziomu realizacji prawa do sadu),
krytykowat prof. L. Gardocki, wskazujgc jej ,charakter statystyczny. To znaczy
statystyczny rezultat bytby taki, ze podzielenie tgcznego czasu trwania wszystkich
postepowan karnych przez ogélng liczbe postepowan datoby nam wynik lepszy niz
obecnie. Inaczej mowigc, przecietnie jedno postepowanie trwatoby krocej. Ale jednak

w 20 proc. postepowari karnych trwatoby to dtuzej niz obecnie.”"’

13 p. Hofmanski ,Wielka reforma Kodeksu postepowania karnego 2013, Forum Prawnicze 2013 nr 4
(18).

34 W wersji przestanej do Sejmu pisano: ,Projektowane rozwigzania w zakresie trybow

konsensualnym powinny, zgodnie z zatozeniami oraz biorgc pod uwage tendencje dotychczasowe,
zwiekszy¢ mozliwos¢ zakonczenia w ten sposéb postepowania karnego w 10% spraw, z tym jednak
zastrzezeniem, ze bedzie to spodziewany wzrost procentowy liczby spraw zatatwianych w ten sposob
w stosunku do spraw zatatwionych po przeprowadzeniu rozprawy. W liczbach realnych z uwagi
na przeniesienie pewnej kategorii spraw do prowadzenia w oparciu 0 przepisy postepowania
w sprawach o wykroczenia (np. kierowanie w stanie nietrzezwosci lub pod wpltywem s$rodka
odurzajgcego pojazdem innym niz mechaniczny) wyniki mogg wskazywaé pewien spadek liczby
spraw zatatwianych w trybie konsensualnym.”

%1% Por. Jak na amerykariskim filmie, DGP, 14 IIl 2014.

%'® Por. Proces karny bedzie bardziej sprawiedliwy. Nie tylko dla bogatych, DGP 15 V 2014.

37 Por. Eksperyment na ludziach, DGP 9 V 2014,
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Przyjecie nowelizacji z 2013 r. nie zakohczylo prac nad reformg. Resort
sprawiedliwosci przygotowat kolejny projekt ustawy>'® — uchwalonej 20 lutego
2015r.3"° — nowelizujacy poprzednia nowelizacje przed jej wejsciem w zycie
(wprowadzane wowczas rozwigzania nie byly jednak kluczowe z punktu widzenia

zagadnien omawianych w niniejszym opracowaniu).

Pomiedzy uchwaleniem nowelizacji, a jej wejSciem w zycie, zaplanowanym
ostatecznie na 1 lipca 2015 r., w $rodowisku naukowcow i praktykow toczyta sie
ozywiona dyskusja®?°. Pojawialy sie liczne gtosy o nieprzygotowaniu kluczowych dla
wdrozenia reformy instytucji i wzywajace do wydtuzenia vacatio legis ustawy®*'.
Wedtug pomystodawcéw reformy, byta to jednak ,defetystyczna krytyka”

i ,nawotywanie do kapitulanctwa.”?

Zgodnie z przewidywaniami, nowy rzad niezwtocznie przystapit do przywrécenia
modelu  inkwizycyjnego®®. Nawigzujac do cytowanej diagnozy z 2013r,
w uzasadnieniu wskazano, ze ,projekt wychodzi z zafoZzenia odmiennej oceny
pierwszego z wymienionych wyzej punktow [braku kontradyktoryjnosci], zasadniczo
akceptujgc co do kierunku rozwigzania zwigzane z diagnozg dotyczgcg pozostatych
zjawisk.”** W OSR projektu koncentrowano sie gtdwnie na kwestii skali
oszczednoSci zwigzanych z uchyleniem art. 80a i 87a k.p.k. — a wiec powszechnej

obrony z urzedu.

O ile w dokumencie nie przedstawiono danych wskazujgcych na niepokojgce trendy

obserwowane w pierwszych miesigcach funkcjonowania nowego k.p.k., byly one

%18 por, http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/194900/katalog/194936#194936; http://www.sejm.gov.pl/
sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2393.

%1% Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw.

(Dz. U. poz. 396).

320 por. np. cytowane teksty profesoréow L. Gardockiego, P. Hofmanskiego, M. Krélikowskiego czy

prokuratora J. Skaty.

21 Por. np. opracowany przez prok. J. Skate ,Raport o stanie przygotowania panstwa do
kontradyktoryjnego procesu karnego 1 VII 2015 r." z 26 VI czy wypowiedzi publiczne éwczesnego
Prokuratora Generalnego A. Seremeta: Proces kontradyktoryjny wedfug Andrzeja Seremeta,
prokuratora generalnego, RZ, 1 VI 2015.

%22 por. O nowym modelu procesu karnego i obawach prof. Lecha Gardockiego, DGP 28 IIl 2014.

%23 Por. http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12280750.

%24 Por. http://sejm.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=207.
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wowczas publicznie dyskutowane. Dotyczyto to przede wszystkim znacznego spadku
liczby wnoszonych aktéw oskarzenia®®°. Statystyki z SR i SO prezentuje rysunek 20.

Rysunek. 20. Akty oskarzenia wniesione do SR i SO (w tym wnioski z art. 335
k.p.k.)
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Zrédio: Sprawozdania zbiorcze sgdowe MS-S05r i MS-S050

3% prokuratura: po 1 lipca mniej aktéw oskarzenia niz przed rokiem, Rz, 6 IX 2015. Dane te powotywat
takze minister Z. Ziobro, przedstawiajgc ,Raport o stanie spraw publicznych i instytucji panstwowych
na dzien zakonczenia rzgdéw koalicji PO-PSL (2007-2015)", por.. Sprawozdanie Stenograficzne
z 18. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 11 V 2016 r. s. 84.
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Na przyktadzie danych z okregéw warszawskiego i krakowskiego informowano,
ze ,nie ma tez zaktadanego przez twdorcow nowelizacji wzrostu liczby spraw

zafatwianych w trybach konsensualnych.”*?®

W sprawozdaniu Prokuratora
Generalnego za 2015 r.*?” wskazano, ze ,W 2015 r. aktem oskarzenia, do ktérego
dofgczono wniosek o skazanie bez rozprawy lub ztoZzono samodzielny wniosek
0 skazanie, zakonczono ftgcznie 145 752 sprawy, tj. 55% spraw zakoriczonych
skierowaniem do sgdu, wobec 156 311 oskarzonych. W 2014 r., (...) [odsetek tak
zakonczonych spraw] wynosit 48,8%.” Dalej zwracano jednak uwage, ze
,Z zastosowaniem trybéw konsensualnych skazano tgcznie w 2015 r. 141 244 0sé6b,
(...) w poréownaniu z rokiem 2014 - 151 512.” Rysunek 21 przedstawia dane
o liczbie spraw zakonczonych w trybie art. 335 k.p.k. (skazanie bez rozprawy) i 387

k.p.k. (dobrowolne poddanie sie karze) w sadach rejonowych i sgdach okregowych.

Po6zniejszy wiceminister sprawiedliwosci dr M. Warchot komentowat publikacje DGP
stowami ,te dane zatrwazajg”. Podobnie ocenili wczesne efekty reformy inni krytycy,
np. prokurator J. Skata, wyjasniajacy ,zapas¢ na odcinku oskarzania” nowymi
wymogami wobec aktu oskarzenia®®, ktorego ,przygotowanie (...) trwalo

w przecietnej sprawie dwie godziny” zaé po nowelizacji ,dwa dni™*?°.

%2% Por. Nowela k.p.k. odbija sie czkawka. Czy nalezy cofnaé reforme?, DGP 28 X 2015; autorzy

odwotywali sie do danych statystycznych udostepnionych przez prokuratury.

%27 Sprawozdanie Prokuratora Generalnego z rocznej dziatalnosci prokuratury w 2015 roku.

%28 Znowelizowane art. 333 i 334 k.p.k.

%29 por. Proces w chaosie legislacyjnym, DGP 8 Ill 2016.
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Rysunek. 21. Wykorzystanie trybow konsensualnych (wnioski o skazanie bez
rozprawy i dobrowolne poddanie sie karze) w SR i SO
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Zrédto: Sprawozdania zbiorcze sadowe MS-S05r i MS-S050

Autorzy reformy interpretowali przytoczone dane inaczej niz jej krytycy>*®. Prof.
M. Krélikowski w nastepujacy sposob ttumaczyt spadek liczby aktow oskarzenia:
,W dawnej procedurze akt oskarzenia byt kierowany do sgdu takze wtedy, gdy
oskarzony chciat dobrowolnie poddac sie karze. W mysl przepiséw obowigzujgcych
obecnie, w takich przypadkach nie sporzgdza sie aktu oskarzenia. Stgd znaczny

%0 prof. P. Hofmanski w swojej krytyce cofniecia reformy nie odnosit sie do argumentow
empirycznych, konstatowat jednak ,Nie twierdze, ze doswiadczenia praktyki pierwszych miesiecy
obowigzywania nowego modelu procesu nie powinny sktania¢ do rozwazenia korekt” por.
P. Hofmanski, Niszczycielskie zapedy resortu sprawiedliwosci dopadty k.p.k.: ,Dobra zmiana” to triumf
niekompetencji, DGP 2 11 2016.
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spadek ich liczby. Oznacza to jedynie usprawnienie wymiaru sprawiedliwosci™®'.

Wozrost liczby spraw zakonczonych w trybach konsensualnych oznacza, ze ,mniej
aktow oskarzenia skierowano do sgdow, ktore dzieki temu mogg szybciej prowadzic
sprawy, jakie do nich trafify”**. Byly minister Borys Budka uznat, ze ,dopatrywanie
sie rzekomej nieudolnosci procesu kontraktacyjnego w mniejszej liczbie aktéow
oskarzenia” jest ,politycznym uproszczeniem, tatwo wprowadzajgcym opinie

publiczng w bigd™*>.

Wozrost odsetka zwrotdéw aktéw oskarzenia, prof. M. Krélikowski interpretowat
nastepujgco: ,przed wejsciem w Zzycie kontradyktoryjnej procedury prokuratorzy
hurtem kierowali do sgdéw akty oskarzenia, by byty one rozpatrywane wedtug starej
procedury, ktéra wymagata od nich mniejszej aktywnosci. W efekcie cze$c tych

aktéw oskarzenia byta niedopracowana i musiata byé zwrécona przez sady.”***

Doswiadczenie reformy jej autor podsumowat nastepujaco: "Mam w tej sprawie
czyste sumienie. Postawiono przede mng zadanie doprowadzenia do skrocenia
postepowania, bo europejskie trybunaty wskazywaty, ze w Polsce jest to problem.
Ten cel — jak sie wydaje udafo sie osiagngé.">>*

Préba wprowadzenia kontradyktoryjnego procesu karnego, podjeta w latach 2012 —
2016, bywata okreslana mianem ,eksperymentu na ludziach’*®. Niestety, w opinii
autora niniejszego opracowania nie byt to, w sensie naukowym, eksperyment udany.
Nie pozwolit on bowiem jednoznacznie ustali¢, czy i w jakim stopniu model
inkwizycyjny odpowiadat za nieefektywnosS¢ pionu karnego sadéw powszechnych
(i czy model kontradyktoryjny bytby lepszy). Kontrowersje dotyczg zarébwno samych
danych, jak i ich interpretacji (np. czy spadek liczby aktow oskarzenia oznacza
sukces, czy porazke reformy). Ponadto, krétki czas obowigzywania

.kontradyktoryjnego k.p.k.” praktycznie uniemozliwia rozrdéznienie efektdéw

¥ Wywiad z M. Krolikowskim w tekécie: To psucie sensownej reformy, Gosé Niedzielny,

http://gosc.pl/doc/3004956.To-psucie-sensownej-reformy.
%32 M. Krolikowski w: Odwrocenie reformy procedury karnej - opinie ekspertow, RZ 18 stycznia 2016.

%% por. Proces w chaosie legislacyjnym, DGP 8 IIl 2016.

% Wywiad z M. Krolikowskim w tekscie: To psucie sensownej reformy, op. cit.

%35 M. Krolikowski w: Odwrocenie reformy procedury karnej, op. cit.

%% prof. L. Gardocki o nowym modelu procesu karnego: Eksperyment na ludziach, DGP 9 V 2014,
J. Skata, Kontradyktoryjny eksperyment na spoteczenstwie, Na Wokandzie 2016, Nr 28.
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przejsciowych (np. uczenia sie nowego systemu) od dtugoterminowych. Z duzg doza
prawdopodobienstwa mozna zatem przyjaé, ze odpowiedZz na pytanie empiryczne
(czy pod rzadami nowego k.p.k. sady dziataty bardziej czy mniej efektywnie?)
sprowadzona zostanie do sporu politycznego. Paradoksalnie, najbardziej konkretne
wnioski dotycza witasnie sfery ekonomii politycznej — podobnie jak tzw. ,reforma
Gowina” — ambitna i wprowadzana odgornie wbrew silnemu oporowi zmiana okazata

sie niezwykle krétkotrwata.

4.3. Wprowadzenie e-protokotu

Kolejng proba zwiekszenia efektywnosci sgdownictwa za pomocg zmiany rozwigzan
proceduralnych (i pragmatyki pracy) byto wprowadzenie protokotu elektronicznego.
Okreslany powszechnie jako ,nagrywanie rozpraw”, zostat on wprowadzony
do postepowania cywilnego (w 2010 r.)*** a nastepnie wykroczeniowego>*®

i karnego°.

Uzasadniajac wprowadzenie e-protokotu — ktérego koszty szacowano na 250 min zt.
— powotywano sie na zwolnienie przewodniczgcego skfadu orzekajgcego
,Z koniecznosci dyktowania protokolantowi tresci protokotu, co niewagtpliwie zapewni
mu petng percepcje [sicl] oraz przyczyni sie do skrocenia czasu trwania

posiedzenia”*.

Minister K. Kwiatkowski precyzowat: ,Nowy sposob rejestracji
przebiegu rozprawy pozwoli na skrocenie jej czasu o jedng trzecig. Potwierdzit to test
przeprowadzony w Sgdzie Okregowym we Wroctawiu w ramach projektu

badawczego e-Court.”**’

Wydaje sie, ze e-protok6t mogt takze mie¢ za zadanie zmiane pragmatyki pracy

sadow. Jak wyjasniat Kwiatkowski, ,w Hiszpanii, gdzie ogladatem tak prowadzone

%¥7Jstawa z dnia 29 kwietnia 2010 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr
108, poz. 684).

%8 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2014 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania w sprawach
o wykroczenia (Dz. U. poz. 579) Projekt rzadowy byt rozpatrywany jako druk 1496, VII kadencja.
W OSR, koszty wdrozenia projektu oszacowano na 40 min zt.

%9 Ustawg z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego (Dz. U.
poz.1334). Projekt senacki byt rozpatrywany jako druk 2266, VII kadencja.

%4 Druk 2870, VI kadencja.
1 Sadownictwo: wady i zalety nowego systemu protokotowania rozpraw; DGP 16 11l 2010.
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rozprawy, skrdcito to nie tylko czas rozprawy sgdowej o jedng trzecig (jej przebiegu)
ale wymusito inng kulture organizacji wyznaczania wokand. One sg dzien po dniu,
Zeby sedzia pamietat dang sprawe. To powoduje, Ze z punktu widzenia obywatela
jest to zdecydowanie szybciej.”**? Jesli istotnie jednym z powodéw wprowadzenia e-
protokotu byta che¢ promowania wyznaczania wokand dzieh po dniu, bytby to
przyktad daleko idgcego niedopasowania Srodkéw do postawionego celu.

Jedng z kluczowych determinant obecnej organizacji pracy saddéw sg bowiem
regulacje, na ktérych brzmienie ma wptyw minister. Przyktadem jest art. 348 k.p.k.,
wprowadzajgcy wymog wyznaczenia | przeprowadzenia rozprawy bez
nieuzasadnionej zwtoki. Mozna sobie wprawdzie wyobrazi¢ wiele interpretacji tego
zapisu, konieczno$¢ raportowania terminu wyznaczenia pierwszej rozprawy
w ramach sprawozdawczosci statystycznej**® sugeruje jednak taka, w ktérej
pierwsza rozprawa ma sie odby¢ jak najwczesniej***. Jezeli jednak wiekszosé spraw
wymaga przeprowadzenia wiecej niz jednej rozprawy®®, taka interpretacja

uniemozliwia sadzenie ,dzieh po dniu”.

Podobny efekt moze wywotywac regulacja terminu sporzadzania uzasadnien (14 dni,
art. 423 § 1 k.p.k.)**®, czy zarzadzenia nadzorcze prezeséw, okreslajace minimalna
liczbe spraw wyznaczanych na wokande®’. Uwzgledniajac godziny urzedowania

%2 K. Kwiatkowski w programie TVN ,Fakty po Faktach”, 20 wrze$nia 2012 r.

3 por. wzory sprawozdan MS-S5r i MS-S50: https://isws.ms.gov.pl/. Jak silne bodzce moze tworzyc
w jednostkach wymiaru sprawiedliwosci sprawozdawczos¢ statystyczna, wskazywaty np. informacje
o funkcjonowaniu prokuratur, por.: Tak prokuratura poprawia statystyki. Sledczy nie rejestrujg czesci
spraw?, DGP, 13 Ill 2015.

4w tym miejscu warto odwota¢ sie do ustalenn badania ,Przewlekto$¢ postepowania w sprawach
karnych”, przeprowadzonego w warszawskich sadach rejonowych przez sedziow A. Kryze,
P. Niedzielaka i K. Petryne (opublikowanego w tomie 2 Prawa w Dziataniu w 2007 r.). Autorzy badali
akta 215 spraw K rozpoznawanych na przetomie lat 1999-2002. Sposréd nich, w 59 sprawach mimo
uptywu 2 lat i 8 miesiecy nie wyznaczono nawet pierwszej rozprawy (co krytykowali autorzy). Na 78
badanych spraw, ktére zostalty prawomocnie zakohczone na rozprawie gtownej, 23 miato jeden
termin. Srednia liczba terminéw rozprawy wynosita 3,1.

% por. art. 366 § 2 k.p.k., zgodnie z ktorym przewodniczacy sktadu orzekajgcego powinien dazyé

do tego, aby rozstrzygniecie sprawy nastgpito na pierwszej rozprawie gtowne;j.
%8 Takze odzwierciedlona we wzorach sprawozdan MS-S5r i MS-S50.

7 W sprawie ich dopuszczalnosci wypowiedziat sie SN, uznajac, ze nie mogg one mieé charakteru
wigzgcego (wyrok SN z 26 lutego 2015 r., sygn. akt SNO 3/15, LEX nr 1656523). Posrednio, przyznat
tez ze nie wptywajg one korzystnie na sprawnos¢ postepowan — argumentujac, ze obwiniony sedzia
[pézniejszy wiceminister t. Piebiak] odstgpit od zalecen ,z przyczyn usprawiedliwionych
(ponadprzecietna ilos¢ spraw wyznaczonych i osgdzonych).” Por. uzasadnienie powofanego wyroku
oraz tekst: tukasz Piebiak. Wice-Ziobro z dyscyplinarkg, GW 27 IV 2016.
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sadow i ryzyko spdznien, wymusza to rozpatrywanie spraw na wielu (odlegtych)

terminach.

Sposob, w jaki taka organizacja pracy wptywa na sprawno$¢ postepowan, ilustruje
rysunek 21. Przedstawia on (skrajnie) uproszczony model rozpoznawania pieciu
identycznych spraw. Do zatatwienia kazdej, konieczne jest przeprowadzenie pieciu
czynnosci, po 2 godziny kazda. Czas urzedowania sgdu to 8 godzin, kazdego dnia
mozna zatem przeprowadzi¢ 4 czynnosci. W wariancie pierwszym, sprawy s3

zatatwiane ,dzien po dniu” w kolejnosci wptywu®*?

. W wariancie drugim, najpierw
przeprowadzone zostajg pierwsze czynnosci. Nastepne (drugie i trzecie) prowadzone
sa w kolejnosci wptywu spraw, za$ czynnosci czwarte i pigte - jak najkrocej po sobie

(model ten przypomina rzeczywista pragmatyke pracy polskich sadow)>*°.

Co oczywiste, w tak zdefiniowanej sytuacji wszystkie sprawy zostang zakonczone
na poczatku si6dmego dnia pracy. Tyle tez potrwa zatatwienie najdtuzej toczacej sie
sprawy. Jednak sSrednie dtugosci w obu wariantach wyraznie sie réznig — w
pierwszym to 4,2 dnia, w drugim 5,8. Jakkolwiek uproszczony byiby model
zaprezentowany na rysunku 22, dobrze ilustruje on generalng zaleznoS¢ pomiedzy

sposobem rozpoznawania spraw, a czasem ich trwania.

8 W taki sposob zorganizowano proces Anders'a Breivika w 2012 r. por. np. Graaf B et al., The

Anders Behring Breivik Trial: Performing Justice, Defending Democracy, The International Centre for
Counter-Terrorism Research Paper 2013.

%% Mozna interpretowac, ze pierwsza czynnosé na rysunku reprezentuje pierwsza rozprawe, czynnosé

czwarta — ostatnig rozprawe zas czynnosc¢ pigta — pisanie uzasadnienia.
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Rysunek. 22. Organizacja pracy a sprawno$¢ postepowan — najprostszy model

WARIANT | WARIANT lI
Sprawa 1. Czynnos¢ 1 | Sprawa 1. Czynnos$¢ 1
Sprawa 1. Czynnos¢ 2 | Sprawa 2. Czynnos$¢ 1
Sprawa 1. Czynno$¢ 3 | Sprawa 3. Czynnos¢ 1
Dzienh 1 |Sprawa 1. CzynnoS€ 4 | Sprawa 4. Czynnos$¢ 1
Sprawa 1. Czynnos¢ 5 |Sprawa 5. Czynnos$¢ 1
Sprawa 2. Czynno$¢ 1 | Sprawa 1. Czynnosc¢ 2
Sprawa 2. Czynno$¢ 2 | Sprawa 2. Czynnosc¢ 2
Dzien 2 | Sprawa 2. Czynno$¢ 3 | Sprawa 3. Czynnos¢ 2
Sprawa 2. Czynno$¢ 4 |Sprawa 4. Czynnosc¢ 2
Sprawa 2. Czynno$¢ 5 |[Sprawa 5. Czynnosc¢ 2
Sprawa 3. Czynnos¢ 1 |Sprawa 1. Czynnos$¢ 3
Dzien 3 | Sprawa 3. CzynnoS¢€ 2 | Sprawa 2. Czynnos$¢ 3
Sprawa 3. Czynnos¢ 3 |Sprawa 3. Czynnos$¢ 3
Sprawa 3. Czynnos¢ 4 | Sprawa 4. Czynnos¢ 3
Sprawa 3. Czynno$¢ 5 |Sprawa 5. Czynnos¢ 3
Dzien 4 | Sprawa 4. Czynno$¢ 1 | Sprawa 1. Czynnos¢ 4
Sprawa 4. Czynno$¢ 2 | Sprawa 1. Czynnosc¢ 5
Sprawa 4. Czynno$¢ 3 |Sprawa 2. Czynnosc¢ 4
Sprawa 4. Czynno$¢ 4 |Sprawa 2. Czynnosc¢ 5
Dzieh 5 | Sprawa 4. Czynno$S¢ 5 |Sprawa 3. Czynnosc¢ 4
Sprawa 5. Czynnos¢ 1 | Sprawa 3. Czynnos$¢ 5
Sprawa 5. Czynnos¢ 2 | Sprawa 4. Czynnosc¢ 4
Sprawa 5. Czynnos¢ 3 | Sprawa 4. Czynnos¢ 5
Dzien 6 | Sprawa 5. Czynno$¢ 4 | Sprawa 5. Czynno$¢ 4
Sprawa 5. Czynno$¢ 5 |Sprawa 5. Czynnos¢ 5

Dzien 7
Sprawa nr: 1 2 3 4 5 Srednia
Wariant | (dni) 2 3 4 5 7 4,2
Wariant Il (dni) 5 5 6 6 7 58

Zrédfo: Opracowanie wiasne

Osobng kwestig jest pytanie: czy wydtuzenie postepowan w wariancie drugim
wypetnia znamiona przewlektosci postepowania®®? W ustawie nie zdefiniowano jej

bowiem w kategoriach czasu lub w relacji do okreslonego standardu. Zgodnie z art. 2

%W rozumieniu ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony
do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez
prokuratora i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwioki (Dz.U. Nr 179, poz. 1843 z pdzn.
zm.)

115



ust. 2 wustawy, ,dla stwierdzenia, czy w sprawie doszto do przewlektosci
postepowania, nalezy w szczegoélnosci ocenic terminowos$c¢ i prawidtowos$¢ czynnosci
podjetych przez sad, w celu wydania w sprawie rozstrzygniecia co do istoty.”*
W analizowanym przypadku czynnosci sg jednak konieczne, i podejmowane bez

nieuzasadnionej zwtoki.

Powyzszy przyktad wskazuje takze na istotny problem aksjologiczny: co prawda
w wariancie pierwszym $redni czas trwania sprawy jest krétszy, ale réznica pomiedzy
najkrétszg a najdtuzsza sprawg to pie¢ dni. Czynnik losowy (kolejnoS¢ wptywu)
réznicuje zatem znacznie sytuacje stron. W wariancie drugim rozbiezno$¢ jest
znacznie mniejsza, jednak kosztem dtuzszych postepowan. Kwestia wywazenia tych
sprzecznych wartosci (,sprawnos$é” a ,rownos$¢” dostepu do sadu), dalece wykracza
poza ramy niniejszego raportu. W opinii autora, zalezno$¢ pomiedzy sposobem
organizacji pracy sadoéw, a ich sprawnos$cig powinna jednak sta¢ sie przedmiotem
badan empirycznych, pozwalajacych na swiadome i racjonalne ustalenie balansu

pomiedzy nimi.

Niezaleznie od powyzszego, jezeli wolg Ministra Sprawiedliwosci byta zmiana
sposobu wyznaczania wokand tak, aby sprawy byty sadzone ,dzieh po dniu”, mogt
prébowa¢ wprowadzi¢ te zmiane bez potrzeby uciekania sie do rozwigzan
informatycznych. Wystarczytoby uporzadkowanie przepiséw i zmiana priorytetow

nadzoru administracyjnego.

Pomimo zainwestowania znacznych srodkéw, nie przeprowadzono kompleksowej
ewaluacji funkcjonowania e-protokotu. Pewne dane w tym zakresie — niestety
wytgcznie ankietowe — zgromadzito stowarzyszenie ,lustitia”. W ocenie 47% sposrod
214 respondentéw®?, wprowadzenie e-protokotu istotnie” wydtuzyto prowadzenie
rozprawy w | instancji. Istotne skrocenie rozpraw miato miejsce w ocenie 21%

sedzidéw (na skrdcenie rozpraw o zamierzong 1/3, wskazato 12 respondentéw).

1 Jak wskazywat SN, "O naruszeniu jednej z podstawowych zasad postepowania (rozpatrzenie
sprawy w rozsgdnym terminie), okreslonej w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP decyduje nie sam uptyw
czasu, ale nieuzasadnione przewlekanie procesu." Postanowienie SN z dnia 7 pazdziernika 2010 r.
WSP 13/10, LEX nr 612870.

%2 Uwzgledniono sedziéw SR i SO (bez sedziow orzekajacych tylko w Il instancji), ktorzy udzielili

odpowiedzi na dane pytanie.
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W ocenie 48% respondentéow, e-protokét wptyngt tez na istotne” wydtuzenie
postepowan w | instancji (zdaniem 25% nie miat na to wptywu). Istotnego skrécenia

postepowan dopatrzyto sie zaledwie 8 sedziéw.

Co szczegdlnie ciekawe w kontekScie ewentualnej préby zmiany organizacji
wyznaczania wokand, 44% sedziow (sposrod 219) wskazato, ze reforma zmniejszyta
liczbe spraw na jednej sesji w sadzie | instancji. Wydaje sie to zgodne z ideg
sadzenia dzien po dniu. Jednak zdaniem 40%, e-protokét nie wptynat na organizacje
wokand, za$ 12 respondentéw uznato, ze spowodowat zwiekszenie liczby spraw

na wokandzie®>.

4.4. Usprawnienie sporzadzania uzasadnien

Innym przyktadem rozwigzan proceduralnych — wypadkowej przepisbw prawa
procesowego, orzecznictwa i dziatan nadzorczych — ktére obnizajg efektywno$é
pionu karnego pierwszej instancji, jest praktyka sporzadzania uzasadnieh wyrokow.
Uzasadnienie orzeczenia, jest ,dokumentem sprawozdawczym, przedstawiajgcym
argumentacje na rzecz okreslonego rozstrzygniecia, jaka byfta udziatem organu

procesowego w chwili podejmowania decyzji w procesie karnym.”>**

Jego zakres okresla art. 424 k.p.k. oraz orzecznictwo SN i SA. Wypracowany w nim
standard sprawit, ze ,konieczne stato sie przytaczanie wyjasnienn oskarzonego
i dokonanie dodatkowej, poza wskazaniem dowodow, na ktorych sgd opart sie
ustalajgc stan faktyczny, analizy catego materiatu dowodowego (np. wyrok SA
w Krakowie Il AKa 12/12). Uzasadnienia niektorych wyrokdéw liczg nawet kilkaset
stron.”**® Sedzia SN W. Kozielewicz postrzega ewolucje obszernosci uzasadnien
w kategoriach hierarchicznych: ,w latach 90 to SN zapoczatkowat praktyke pisania

%% Omowienie ankiety wraz z bazg danych na stronie: http://www.iustitia.pl/inne/843-wyniki-ankiety-e-
protokol-a-wymiar-sprawiedliwosci. W kontekécie powszechnie znanego, negatywnego stosunku
stowarzyszenia do wprowadzenia e-protokotu nie mozna wykluczyé, ze wsrod sedzidw, ktorzy
wypetnili ankiete przewazaty osoby nastawione krytycznie do reformy. Ponadto, wsrod respondentéw
dominowali sedziowie SO (jedynie 14 respondentdw orzekato w SR).

%4 Prof. L. Paprzycki na konferencji "Uzasadnienia orzeczen sgdowych a efektywno$¢ wymiaru
sprawiedliwosci"; 8 pazdziernika 2013; Sad Najwyzszy; por. http://www.inpris.pl/fileadmin
/user_upload/documents/INPRIS_THEMIS_Uzasadnienia_Konferencja_2013_w_SN.pdf

%% $S0O A. Korwin-Piotrowska na konferencji "Uzasadnienia orzeczen sgdowych a efektywnosé
wymiaru sprawiedliwosci", op. cit.
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ponad miare obszernych uzasadnien (...) przejety [to] sady apelacyjne, potem
okregowe, wiec sedziowie sadéw rejonowych musieli sie dostosowad.”**® Jak
konstatowata prof. tetowska, ,uzasadnienia powstajg, bo wymaga tego procedura,
aby je sporzadzic¢ i zawrze¢ w nich okreSlone elementy formalne. To, czy przekonujg

(...) schodzi na drugi plan i z tego sadu sie nie rozlicza."*’

W celu empirycznej weryfikacji przytoczonych powyzej tez o nadmiernej objetosci
uzasadnien, przeanalizowano 50 wyrokédw 2z uzasadnieniem w sprawach K

(pominieto  wyroki faczne)*®

, opublikowanych na Portalu Orzeczen Sadéw
Powszechnych®®. Oczywiscie niemozliwa jest arbitralna ocena, czy dane
uzasadnienie jest odpowiedniej dtugosci. Konieczne jest odniesienie sie do jakiego$
wzorca, ktérego wybér nastrecza powaznych trudnosci. Po pierwsze,
aby poréwnania objetosci tekstu byly miarodajne, musi on byé sporzgdzony w tym
samym jezyku. Po drugie, powinien on dotyczy¢ uzasadnien sporzadzanych
w sprawach o skomplikowanych stanach faktycznych i prawnych (ze wzgledu na
nature problemu, bezpieczniej jest przyja¢ za wzorzec sprawy nadmiernie — niz zbyt
mato skomplikowane). Z przedstawionych powyzej wzgleddéw, zdecydowano sie
przyjaé jako punkt odniesienia polskie thumaczenia uzasadnien wyrokéw ETPCZ>®.
Wyroki te dotyczg zwykle skomplikowanych stanéw faktycznych, a ze wzgledu
na swoje znaczenie dla porzadku prawnego panstw Rady Europy, musza
szczeg6towo i klarownie prezentowa¢ tok rozumowania Trybunatu. Za miare
objetosci postuzyta liczba wyrazow oraz znakéw bez spacji (obie miary dostarczyty

analogicznych wynikéw)®".

%% Por. Wystarczy arkusz uzasadnienia, Rz 19 1ll 2014.

%7 Prof. E. tetowska na konferencji "Uzasadnienia orzeczen sgdowych a efektywnos¢ wymiaru

sprawiedliwosci", op. cit.

%8 13 uzasadnien z apelacji Krakowskiej (wiekszo$¢ z SO w Krakowie) i 37 uzasadnien z apelacji
Warszawskiej (z tego 19 z SO w Warszawie).

%9 https://orzeczenia.ms.gov.pl/.

%0 18 orzeczen opublikowanych i przettumaczonych na jezyk polski (istotne, ze wzgledu na fakt, ze
poréwnywano liczbe znakow i wyrazow) przez Trybunat Konstytucyjny:
http://trybunal.gov.pl/publikacje/orzeczenia-etpcz/.

%1 Zarowno w przypadku wyrokéw polskich, jak i ETPCz, badano tylko uzasadnienia, pomijajac same

sentencje wyrokow (w przypadku ETPCz pomijano takze zdania odrebne).
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Rysunek. 23. Poréwnanie objetosci (liczba wyrazéw) uzasadnien w sprawach K
(bez wyrokéw facznych) oraz uzasadnien orzeczen ETPCz (bez
zdan odrebnych).
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie uzasadnienn wyrokéw SO opublikowanych na Portalu
Orzeczen Sgdoéw Powszechnych oraz ttumaczen wyrokéw ETPCz opublikowanych przez TK.

Uwzgledniajgc problemy metodologiczne (zwigzane z niewielkg i niekoniecznie
reprezentatywng proba badanych orzeczen), zasadnym wydaje sie jednak

stwierdzenie, Zze objetos¢ uzasadnien sporzadzanych w sprawach rep. K3¢?

co najmniej nie odbiega od tych, pisanych przez sedziow ETPCZ>®.

Ocena, czy stany faktyczne i prawne spotykane w polskich sprawach karnych
rozpoznawanych przez sady okregowe uzasadniajg sporzadzanie dokumentdéw tak
obszernych, jak te powstajgce w ETPCz, wykracza poza ramy niniejszego raportu.
Istniejg jednak przestanki wskazujgce, ze ich pisanie znacznie obniza efektywnosc¢
tego pionu. Szczegotowe wyniki ,Analizy obcigzenia praca...” sugerowaty,
ze z ponad 100 godzin pracy sedziego, koniecznych do zatatwienia sprawy K, niemal
polowe pochtania pisanie uzasadnienia. Dla poréwnania — rozprawy*** maja

pochtaniaé tylko 15% tego czasu.

%2 \Wydaije sie, ze nie wystepuja tu znaczne réznice pomiedzy apelacjami warszawska i krakowska.

%3 Warto uwzgledni¢ nie tylko $rednig i mediane, ale takze wartosci minimalne, a zwiaszcza
maksymalne zilustrowane na wykresie.

%4 Srednig liczbe rozpraw w sprawie rep. K oszacowano na 6, zas $redni czas trwania rozprawy na 2
godziny 43 minut i 37 sekund.
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Jako bodzce skfaniajgce sedziéw do tworzenia przesadnie obszernych uzasadnien,

wskazuje sie ,obawe sedziego przed uchyleniem wyroku” *%°

oraz ,perspektywe ocen
okresowych™®. Art. 106a § 2 pkt 3 u.s.p wskazuje bowiem, ze ,oceny pracy
sedziego dokonuje sie z punktu widzenia [m.in.] sposobu formutowania wypowiedzi

przy wydawaniu i uzasadnianiu orzeczen’.

Co ciekawe, w dyskusiji publicznej na temat usprawnienia sporzgdzania uzasadnien
pojawiajg sie bardzo odwazne propozycje. Przyktadowo, sedzia SN, W. Kozielewicz,
postulowat: .o pewnie Smiesznie zabrzmi, ale wprowadzenie limitu, Ze np.
uzasadnienie nie moze przekroczy¢ objetosci arkusza wydawniczego, uzdrowitoby
sytuacje.”®” Wydaje sie jednak, ze w kontekscie opisanych bodzcéw, sktaniajacych
sedzibw do tworzenia rozbudowanych uzasadnien (i przy zatozeniu ich
niezmiennosci), rozwigzanie takie stanowitoby ,paragraf 22”. Uzasadnienie
musiatoby by¢é do$é wyczerpujace, aby usatysfakcjonowa¢ sad odwotawczy,
a jednoczesnie nie przekraczaé¢ ustalonego limitu. Sytuacje mogtaby ponadto
pogorszyC rozbiezno$S¢ priorytetdbw nadzoru instancyjnego (orzecznictwa sadéw
apelacyjnych) i ocen okresowych (te, ze wzgledu na prostote oceny, zapewne

skupityby sie na przestrzeganiu limitu).

Wydaje sie, ze bardziej obiecujgcym kierunkiem mogtaby by¢é préba
usystematyzowania uzasadnien w postaci formularza — wskazujgcego doktadnie
jakie elementy (i na jakim poziomie szczegdétowosci) powinno ono zawieraé. Takie
rozwigzanie, wprowadzane drogg legislacyjna, musiatoby jednak przewidywaé
wyjatki (np. w szczegblnie zawitych sprawach), co z kolei rodzitoby pytanie

0 przestfanki ich stosowania.

W opinii autora niniejszego opracowania, zasadnym wydaje sie badanie empiryczne
zwigzkow pomiedzy pracochtonnoscig sporzadzanych uzasadnien, a efektywnos$cia
sgdownictwa. Uzyskane wyniki mogtyby przyczyni¢ sie do znacznej poprawy
efektywnosci sgdownictwa, przy niewielkim ryzyku i kosztach wdrozenia.

%% O kontrowersjach zwigzanych z tym, czy wadliwo$é uzasadnienia stanowi samodzielng przestanke
uchylenia wyroku szerzej w R. Broniecka, Uzasadnienie wyroku w polskim postepowaniu karnym,
Warszawa 2014.

%% SSO A. Korwin-Piotrowska na konferencji "Uzasadnienia orzeczen sadowych a efektywnosé
wymiaru sprawiedliwosci", op. cit.
%7 Por. Wystarczy arkusz uzasadnienia, Rz 19 Ill 2014.
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Podsumowanie i rekomendacje

System sadownictwa mozna uzna¢ za efektywny, jezeli dysponujgc danymi
zasobami (w szczegolnosci czasem pracy orzecznikow) jest on w stanie osiggnaé
najlepszy mozliwy rezultat — a wiec standard prawa do sadu. Na realizacje tego
standardu sktadajg sie tatwiej i trudniej mierzalne elementy — od sprawnosci (ktorej
wyrazem jest czas postepowania) do niezawistosci i sprawiedliwosci. Efektywnos¢
odpowiada zatem na pytanie, co obywatel otrzymuje w zamian za powierzone

panstwu pieniagdze.

Niniejszy raport wskazuje, ze wiele obiegowych opinii na temat funkcjonowania
polskiego sadownictwa powszechnego nie wytrzymuje konfrontacji z faktami.
Dotyczy to zwtaszcza argumentu wigzgcego niska sprawno$¢ z rzekomo olbrzymim
wptywem spraw. Jak pokazano, takie podejscie do statystyki sgdowej raczej maskuje
rzeczywiste problemy, niz pomagajg je rozwigzac¢. Nieefektywno$é sadownictwa
manifestuje sie bowiem nie w milionach elektronicznych nakazéw zaptaty, czy
wpiséw do Ksiegi Wieczystej, a w wydziatach procesowych, przed ktérymi sadzi sie
podejrzanych o przestepstwa i rozstrzyga spory cywilne czy gospodarcze. Ich

probleméw nie da sie zrzuci¢ na karb 15 milionéw wptywajgcych do sgddéw spraw.
Gtéwnych zZrédet zdiagnozowanej nieefektywnosci mozna upatrywac w:

(i) duzym odsetku spraw btahych, rozpoznawanych przed sgdami rejonowymi (co

piaty spér cywilny toczy sie tam o mniej niz 600 zi),

(i) nieefektywnych rozwigzaniach proceduralnych (rozpoznanie sprawy karnej
o zbrodnie wydaje sie wymagac¢ znacznie wiecej czasu pracy sedziego,

niz w poréwnywalnych systemach prawnych) oraz

(iii) niezamierzonych konsekwencjach reform (wprowadzenie e-sgdu a wptyw
spraw procesowych do saddéw rejonowych, zmiana witasciwosci rzeczowej

sadow okregowych w sprawach gospodarczych a przecigzenie tego pionu).

Raport identyfikuje takze kluczowe obszary badan, ktére moga przyczyni¢ sie
do poprawy efektywnosci sgdownictwa (por. tabela 7).
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Ponadto, analizujgc sadownictwo jako dynamiczny system, raport dokumentuje
spos6b, w jaki reagowat on (ze szczegdlnym uwzglednieniem decydentéw
politycznych i biurokracji resortu) na pojawiajgce sie problemy. Przedstawione
przyktady sktaniaja do niepokojacej

konstatacji: wytyczane cele nie zawsze

odpowiadaty diagnozom, za$ stosowane narzedzia bywaty niedostosowane
do celéw. Co wiecej, poszczego6lne narzedzia bedace w dyspozycji ministra nie

zawsze byly stosowane spojnie.

Tabela 7. Zidentyfikowane w raporcie obszary badan, ktére mogg przyczynic sie do

poprawy efektywnosci sgdownictwa

Obszar badan Praktyczne znaczenie wynikow Rozdziat
raportu
Kto korzysta z drogi sadowej oraz Ustalenie, w jakim stopniu rozwigzania 2.4
jakie cele chce osiggng¢é w prawne (np. e-sad czy przepisy podatkowe)
postepowaniu odpowiadajg za podwojenie wptywu spraw
CiGC
Determinanty i mozliwy zakres wahan Organizacja pionu gospodarczego w sposob 1.4
wplywu spraw gospodarczych odporny na ,szoki”
Pensum sedziego Efektywne kryteria decyzji o etatyzaciji 3
Przepisy prawa procesowego a Zidentyfikowanie konkretnych regulaciji, 4
efektywnos¢ sadow przyczyniajacych sie do marnotrawienia
czasu pracy sedziéw
Pracochtonnos¢ sporzadzania Ocena zasadnosci (i kierunku) 4.4
uzasadnien a efektywnos$¢ sgdow ewentualnych zmian
Organizacja pracy sgdow a ich Wybor najlepszego sposobu organizacji 4.3
sprawnosé pracy

Powyzsze problemy ukazujg znaczenie posiadania racjonalnej strategii resortu,
zwtaszcza kiedy uwzgledni sie czestotliwoS¢ zmian kierownictwa oraz komplikacje
ustrojowe zwigzane z nadzorem nad niezalezng trzecia wtadza. Nie chodzi tu jednak

o powtdrzenie éwiczenia beletrystycznego realizowanego w latach 2013-2014%%

,ao0
jasne sformutowanie podstawowych zatozen, na ktdérych ma sie opiera¢ polityka
resortu.

Zatozenia te mogtyby staC sie przedmiotem merytorycznej debaty

i empirycznej weryfikacji (np. czy najmniejszy sad okregowy musi by¢é wiekszy

%8 por. opracowanie pod egidg ministra M. Biernackiego tzw. Strategii Modernizacji Przestrzeni
Sprawiedliwo$ci w Polsce na lata 2014-2020. Spotkata sie ona z dosc¢ ironicznym przyjeciem, jako
dokument ,dla ludzi o mocnych nerwach i stalowej woli’ (por.: Funkcja misji dla spojnosci, DGP, 7 |l
2014 r.). Realne znaczenie tego przedsiewziecia najlepiej ukazuje fakt, ze juz kilka miesiecy
po podpisaniu Strategii przez Ministra Sprawiedliwosci (M. Biernackiego) i Prokuratora Generalnego
(A. Seremeta), oba urzedy rozpoczety publiczny konflikt dotyczacy wizji reform, wspétpracy i wiasciwe;j
organizacji obu instytucji (co, w zatozeniu, jest fundamentem wspdlnej strategii). Por. np.: A. Seremet:
Zmiany to skok do basenu, w ktérym moze by¢ za mato wody, DGP 5 I1X 2014; M. Krolikowski:
Prokuratura zmarnowata kolejny rok, DGP, 31 VII 2014 r; M. Krolikowski: Domagamy sie
skuteczno$ci prokuratury, Rz 31 VIl 2014 r.; Seremet kontra Biernacki, Rz, 25 VIII 2014 r.; Biernacki
o Seremecie: prokurator generalny nie ma racji, Rz 6 1V 2015.
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od najwiekszego rejonowego, albo na ile realny jest paraliz matych saddéw na skutek
wahan wptywu i czy zjawisko to jest grozniejsze od przewlektosci w duzych sgdach).
Wyartykutowanie i zrozumienie diagnoz i =zatozen, a takze wyrdznienie
najpowazniejszych  probleméw, mogtoby stanowi¢ racjonalng podstawe

podejmowania konkretnych decyzji.
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