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W dniu 26 wrzesnia 2017 r. projekt ustawy o Sadzie Najwyzszym (druk seymowy
nr 2003, dalej: projekt ustawy) zostal przekazany do Sejmu RP przez Prezydenta RP.
Projekt ten przewiduje uchylenie ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym
(Dz. U. 22016 r., poz. 1254 ze zm.; dalej: ustawa o SN)!.

W zwigzku z powyzszym, wypetniajac konstytucyjne zadanie stania na strazy
wolnosci 1 praw czlowieka 1 obywatela (art. 208 ust. 1 Konstytucji RP), jako Rzecznik Praw
Obywatelskich pragng zwroci¢ uprzejmie uwage Pana Marszatka na problem ograniczania
dostepu do stluzby publicznej wobec sedziow, asesorow i lawnikow na skutek
wprowadzenia wymogu posiadania wylacznie obywatelstwa polskiego na tle
konieczno$ci zapewnienia kazdemu prawa do sprawiedliwego i1 jawnego rozpatrzenia
sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wilasciwy, niezalezny, bezstronny
i niezawisty sad (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP)%. Jednocze$nie uprzejmie informuje, ze

z inicjatywg zwrdcenia uwagi na wskazane zagadnienie zwigzane z propozycjami

! Por. http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=PROJINOWEUST &Nrkadencji=8&Kol=D& Typ=UST>
2 Wiekszo$¢ uwag odnoszacych sie¢ do wskazanego projektu wyrazitem juz w skierowanym do Pana Marszalka
wystapieniu z dnia 31 pazdziernika 2017 r.
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legislacyjnymi zawartymi w projekcie zwrécit si¢ do mnie rowniez Poset na Sejm RP — Pan

Ryszard Galla’.

1. Propozycje legislacyjne odnoszace si¢ do wymogu posiadania wylacznie

obywatelstwa polskiego

Zgodnie z art. 29 § 1 pkt 1 projektu ustawy, ,,do pelnienia urzedu na stanowisko
sedziego Sadu Najwyzszego moze by¢ powolana osoba, ktora posiada wylacznie
obywatelstwo polskie 1 korzysta z pelni praw cywilnych 1 publicznych”. Ponadto,
w projekcie ustawy wprowadzono posiadanie wytacznie obywatelstwa polskiego jako nowy
wymog rowniez dla kandydatow na tawnikow Sadu Najwyzszego (art. 58 § 2 pkt 1 projektu
ustawy), sedziow sadow wojskowych (nowy art. 22 § 1 pkt 1 ustawy — Prawo o ustroju
sadoéw wojskowych) oraz asesorow sgdowych (art. 117 projektu ustawy).

Art. 105 pkt 3 projektu ustawy przewiduje wprowadzenie odpowiedniej zmiany
w art. 61 w § 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw
powszechnych (Dz. U. z 2016 r. poz. 2062 ze zm.). Przepis ten ma otrzymac¢ brzmienie,
zgodnie z ktorym, na stanowisko sedziego sadu rejonowego moze by¢ powolany ten,
kto posiada wylacznie obywatelstwo polskie 1 korzysta z pelni praw cywilnych
1 publicznych, a takze nie byl prawomocnie skazany za umyS$lne przestepstwo $cigane
z oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe.

Art. 35 § 1 pkt 7 projektu ustawy o SN przewiduje z kolei, ze: ,,stosunek stuzbowy
sedziego Sadu Najwyzszego wygasa w razie nabycia obywatelstwa obcego panstwa,

chyba ze sedzia zrzekt sie tego obywatelstwa w terminie 30 dni od dnia jego nabycia”.

2. Analiza prawna propozycji legislacyjnych zawartych w projekcie

Projekt wprowadza nowy wymoég w postaci posiadania ,,wylgcznie obywatelstwa
polskiego”, w przypadku woli ubiegania si¢ o wskazane powyzej stanowiska sedziego,
asesora, badz lawnika. Oznacza to, ze wobec 0sob, ktore posiadajg obywatelstwo polskie

1 chcg ubiegac si¢ o wskazane stanowiska wprowadzony zostal zakaz posiadania innego

3 Por. pismo z dnia 9.10.2017 r.



obywatelstwa. Istota spawy sprowadza si¢ wiec do odpowiedzi na pytanie,
czy wprowadzenie wobec obywatela polskiego kandydujacego na stanowisko sedziego,
asesora, czy lawnika zakazu polegajacego na posiadaniu jednoczesnie dodatkowego
obywatelstwa innego panstwa jest zgodne 2z Kkonstytucyjnymi standardami
wynikajacymi z art. 60 i art. 32 Konstytucji RP. Poza zakresem rozwazan pozostaje
natomiast kwestia, czy dopuszczalne jest okreslenie przez ustawodawce odmiennych zasad
dostepu do stuzby publicznej w wypadku cudzoziemcdw 1 obywateli polskich.

Zgodnie z art. 60 Konstytucji RP, obywatele polscy korzystajacy z petni praw
publicznych maja prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach. Majac
na wzgledzie literalng wykladnie wskazanej normy konstytucyjnej, za niezgodne
ze wskazanym standardem uzna¢ nalezy wprowadzenie zakazu sprawowania funkcji
sedziego, asesora, badz tawnika przez obywatela polskiego posiadajacego jednoczesnie
obywatelstwo innego panstwa. ,Nalezy (...) zauwazy¢, ze przepis ten nie formuluje
wymogu posiadania jednego obywatelstwa, tj. obywatelstwa polskiego. Osoby, ktore sa
rownoczeSnie obywatelami polskimi i obywatelami innych panstw maja
zagwarantowany dostep do shluzby publicznej na takich samych zasadach, jak osoby
legitymujgce si¢ jedynie obywatelstwem polskim” (por. M. Florczak-Wator, Komentarz
do art. 60 Konstytucji RP [w:] ,,Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86”, red.
Safjan, Bosek, C.H. Beck, Warszawa 2016 ., s. 6).

Zasady dostepu do stuzby publicznej musza mie¢ charakter obiektywny,
tak by umozliwialy ubieganie si¢ o przyjecie do tej stuzby réznym kandydatom zgodnie z
zasadami rownosci szans, bez jakichkolwiek dyskryminacji i nieuzasadnionych ograniczen.
Szczegdtowe kryteria 1 warunki naboru do konkretnej stuzby publicznej nie moga by¢
ustalane w sposob dowolny i arbitralny, lecz powinny uwzglednia¢ rodzaj tej stuzby, jej
specyfike 1 istote. Powinny by¢ one przejrzyste 1 weryfikowalne, tak by nie stwarzac
organom przeprowadzajagcym postepowanie rekrutacyjne mozliwosci podejmowania
arbitralnych decyzji. Moga obejmowaé zaréwno kryteria o charakterze materialnym,
jak 1 kryteria o charakterze proceduralnym. Zasady te moga zosta¢ sformutlowane przez
ustawodawce w sposob pozytywny, jako warunki, ktore powinna spetnia¢ osoba ubiegajaca

si¢ o dane stanowisko w stuzbie publicznej, jak 1 w sposdb negatywny, jako warunki,



ktorych zaistnienie zamyka dostep do stuzby publicznej (por. wyrok TK z 23.1.2014 r.,
sygn. akt K 51/12).

»Przez pojecie ,zasad” dostepu do stuzby publicznej o ktéorych mowa
w art. 60 Konstytucji, nalezy rozumie¢ wszelkie wymogi warunkujace ow dostep,
zaréwno o charakterze materialnym, jak i formalnym (proceduralnym). Owe wymogi
moga by¢ okre$lone ogdlnie, dla catej sluzby publicznej, 1 wtedy musza by¢ ustanawiane
z duzg ostrozno$cig 1 umiarkowaniem, badz w sposéb zroznicowany wedlug
poszczegodlnych dzialow stuzby publicznej czy rodzajow stanowisk i wtedy musza by¢
uzasadnione odrgbnoscig zadan 1 celdéw danego dziatu albo stanowiska” (zob.
W. Sokolewicz, Komentarz do art. 60 Konstytucji, [w:] L. Garlicki, ,,Konstytucja.
Komentarz”, t. 4, s. 10, uw. 15).

Ustalane przez panstwo dodatkowe Kkryteria dost¢epu do sluzby publicznej
stanowig forme ograniczenia w zakresie korzystania z prawa uregulowanego przez art.
60, stad musza spelnia¢ wymogi wynikajace z art. 31 ust. 3 Konstytucji (...)”
(por. wyroki TK z: 14.12.1999 r., sygn. akt SK 14/98; 8.4.2002 r., sygn. akt SK 18/01;
23.1.2014 r., sygn. akt K 51/12).

Wprowadzenie ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci lub
praw wymaga wskazania przez ustawodawce jakie wartosci konstytucyjne beda realizowane
przez wprowadzong regulacje. Art. 31 ust. 3 Konstytucji okresla katalog warto$ci
konstytucyjnych ktoérych realizacja dopuszcza wspomniane ograniczenia. Nalezg do nich:
bezpieczenstwo lub porzadek publiczny, ochrona Srodowiska, zdrowie i moralno$¢
publiczna, jak réwniez wolnos$ci i prawa innych oséb. Nalezy jednak zauwazy¢, ze poza
okresleniem ,wartosci opozycyjnej” musza by¢ zachowane pozostate przestanki
ustanawiania ograniczen wolnos$ci 1 praw okreslone w art. 31 ust 3 Konstytucji RP. Sg to:
wymog, by ograniczenia byly ustanowione w ustawie, zasada proporcjonalnosci,
wymog uwzgledniania zasad panstwa demokratycznego, zakaz naruszania istoty
danego prawa (zob. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw
czlowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999, s. 78). Moje zastrzezenia odnoszg si¢ do
proporcjonalnosci wprowadzonych ograniczen.

Zasada proporcjonalnosci jest powszechnie rozumiana jako konieczno$¢ zachowania

odpowiedniej proporcji pomiedzy Srodkiem, jakim jest ograniczenie danego prawa lub



wolnosci, a celem, rozumianym jako szeroko pojety interes publiczny. Jak zauwaza
Trybunal Konstytucyjny, ,istota (...) zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, ze
ustawodawca nie moze ustanawia¢ ograniczen przekraczajacych pewien stopien
ucigzliwosci, a zwlaszcza zapoznajacych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia
uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego, ktory ma w ten sposob podlegaé
ochronie. Jego adresatem jest panstwo, ktore winno dziata¢ wobec jednostki w sposob
wyznaczony rzeczywistg potrzeba.

Proporcjonalnos¢ jest przez Trybunal Konstytucyjny rozumiana jako suma
trzech zasad skladowych: zasady przydatnosci, zasady koniecznosci oraz zasady
proporcjonalnosci sensu stricte (zob. wyrok z 11 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 15/98).

Zgodnie z wyktadnig przedstawiong przez Trybunal w uzasadnieniu wyroku z dnia
23 listopada 2009 r., (sygn. akt P 61/08), ,zasada przydatnosci polega na
przeprowadzeniu testu racjonalno$ci instrumentalnej, tzn. do ustalenia, czy wedlug
dostepnego stanu wiedzy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢
do zamierzonych przez nia skutkow. Przyjmuje si¢, ze warunkow tych nie spelniaja
tylko takie przepisy, ktore utrudniajg osiagniecie celow lub nie wykazuja zadnego
zwiazku z tymi celami (sg irrelewantne)”.

W omawiane] sytuacji, z uwagi na brak wskazania w uzasadnieniu do projektu
ustawy celu, jakiemu stluzy¢ ma wprowadzenie wobec kandydatow na sedzidow, asesorow
oraz tawnikéw wymogu posiadania wytacznie obywatelstwa polskiego nie mozna prima
facie przyjac, ze przedmiotowa regulacja jest przydatna dla osiggni¢cia celu danej regulacji.
Nie zostal on wyartykulowany przez projektodawce w uzasadnieniu. Oznacza to,
ze wprowadzone ograniczenie prawa réwnego dostepu do stuzby publicznej nie spelnia
pierwszego ze wskazanych wymogow testu proporcjonalnosci.

Kolejnym krokiem dokonywanym w trakcie testu proporcjonalnosci jest zbadanie,
czy wprowadzane ograniczenia praw 1 wolnosci sg niezbgdne dla ochrony dobr wskazanych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a ponadto, ze sposrod srodkow skutecznie chronigcych te
wartos$ci zostaly wybrane $rodki najmniej ucigzliwe. Stosowanie tej zasady wymaga
rozwazenia mozliwych do zastosowania $rodkow alternatywnych 1 okreslenia ich

skutecznosci.



Réwniez 1 w tym przypadku trudno jest wskaza¢, ktéremu z débr wymienionych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji stuzy¢ miatby wymog posiadania przez s¢dziow, asesorow, czy
tawnikéw wylacznie obywatelstwa polskiego.

Wreszcie Trybunal zauwaza, ze ,,najtrudniejszym elementem testu proporcjonalnosci
jest sprawdzenie, czy efekty zaskarzonej regulacji pozostaja w odpowiedniej proporcji do
cigzarow nakladanych przez nig na obywatela (zakaz nadmiernej ingerencji, zasada
proporcjonalnosci w $cistym tego stowa znaczeniu). Nalezy wigec dokonaé swoistego
rachunku aksjologicznego, sprawdzajac - mowigc w pewnym uproszczeniu - czy zalety
badanej regulacji przewazajg nad jej wadami. Ta ocena powinna uwzglednia¢ specyfike
wartosci chronionych przez zaskarzong regulacje (wymienionych w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP) 1 praw, ktore w jej rezultacie doznaja ograniczenia, a takze aksjologie
Konstytucji jako catosci” (sygn. akt P 61/08).

W ocenie Rzecznika, omawiana regulacja nie spelnia zaréwno Kkryterium

przydatnosci, ani kryterium koniecznosci i proporcjonalnosci sensu stricto.

3. Opinia Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka dotyczaca wymogu

posiadania wylacznie obywatelstwa polskiego

Warto zwrdci¢ uwage, ze w opinii dotyczacych niektorych przepisow projektu
ustawy o Sadzie Najwyzszym z dnia 13 listopada 2017 r., Biuro Instytucji
Demokratycznych i Praw Czlowieka opowiedzialo si¢ za usunigciem z projektu ustawy
wymogu kwalifikacyjnego polegajacego na posiadaniu wytgcznie obywatelstwa polskiego
w odniesieniu do wszystkich stanowisk se¢dziowskich* .

W ocenie Biura, projekt ustawy — wbrew zasadzie rownosci wyrazonej w art. 32
ust. 1 Konstytucji — uniemozliwia obywatelom polskim bedgcym zarazem obywatelami
innego panstwa zajmowanie wymienionych na wstepie stanowisk sedziow. Wymogow
takich nie sformutowano w odniesieniu do innych waznych stanowisk w panstwie, takich

jak urzad Prezydenta RP, czlonkdéw rzadu, postow czy senatoréw, ani tez wobec

4 Por. s. 6 pkt D oraz s. 28-30 opinii, http://citizensobservatory.pl/wp-content/uploads/2017/11/FINAL-ODIHR-
Opinion-on-the-Draft-Act-on-the-Supreme-Court-of-Poland 13Nov2017 ENGLISH.pdf, data ostatniego dostepu:
20.11.2017 r.
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przedstawicieli zadnych innych urzgdow publicznych. Mimo, iz posiadanie obywatelstwa
polskiego jest wymogiem ustawowym w odniesieniu do wigkszo$ci powyzszych stanowisk,
w nie wymaga si¢ od osob petigcych te urzedy posiadania wylgcznie obywatelstwa
polskiego, ani tez nie zobowigzuje si¢ ich do zrzeczenia si¢ innego posiadanego
obywatelstwa w chwili obejmowania urzedu, czego wymaga si¢ od s¢dziow
i fawnikéw Sadu Najwyzszego, sedziow sadow rejonowych i wojskowych oraz asesoréw
sgdowych. W uzasadnieniu do projektu ustawy brak wyjasnienia przyczyny
wprowadzenia takiego wymogu wobec wskazanej grupy osob. W konsekwencji nie jest
znany powdd dla ktorego wobec nich maja mieé¢ zastosowanie bardziej surowe wymogi

dotyczace obywatelstwa niz do pozostalych wymienionych wyzej podmiotow.

4. Proponowane zmiany legislacyjne w §wietle wykladni systemowej

Nalezy rowniez podkresli¢, ze wprowadzenie w projekcie ustawy o SN kryterium
w postaci zakazu posiadania dodatkowego — obok polskiego — obywatelstwa przez
sedziego lub asesora pozostaje w sprzecznosci rowniez z wykladnia systemowa.
Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim
(Dz. U. z 2017 r., poz. 1462; dalej: ustawa o obywatelstwie polskim), obywatel polski
posiadajacy rownoczesnie obywatelstwo innego panstwa ma wobec Rzeczypospolitej
Polskiej takie same prawa i obowiazki jak osoba posiadajaca wylacznie obywatelstwo
polskie.

Powyzsza zasada znajduje swoje zastosowanie m.in. w procesie rekrutacji w stuzbie
cywilnej. Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o sluzbie cywilnej, (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 1889; dalej: ustawa o stuzbie cywilnej) nie zawiera wymogu posiadania wylgcznie
obywatelstwa polskiego w przypadku woli kandydowania na stanowisko w stuzbie cywilne;j
(art. 4. ustawy o stuzbie cywilnej). Stad nie ma przeszkdéd do powotywania na stanowisko
osoby, ktora oprocz obywatelstwa polskiego legitymuje si¢ takze obywatelstwem innych
panstw. W $wietle prawa polskiego osobe taka traktuje si¢ jako posiadajgca wytacznie
obywatelstwo polskie (art. 3 ust. 1 ustawy o obywatelstwie polskim) (J. Stelina, Komentarz
do art.4 ustawy o stuzbie cywilnej. Prawo urzednicze. Komentarz, red. Krzysztof Wojciech

Baran i inni, LEX 20140).



Reasumujac, w ocenie Rzecznika, skoro ustawodawca przewidzial w ustawie
o obywatelstwie polskim oraz w ustawie o shuzbie cywilnej wymog posiadania
podwadjnego obywatelstwa, z zastrzezeniem, Ze osoba, ktora posiada obywatelstwo
dwoch lub wiecej panstw, jest traktowana wylacznie jako obywatel polski w Swietle
prawa polskiego oraz dopuscil mozliwos¢ dostepu tego typu osob do stanowisk w
shluzbie cywilnej, to w Swietle art. 32 ust. 1 Konstytucji RP za nieuzasadnione
zroznicowanie nalezy uznaé¢ sytuacje wprowadzenia w projekcie ustawy o SN
przeslanki w postaci posiadania wylacznie obywatelstwa polskiego wobec kandydatow

na sedziow, asesorow oraz lawnikow.

5. Awans na wyzsze stanowiska sedziowskie

Dodatkowo nalezy zwrdci¢ uwage, ze zakaz posiadania obywatelstwa innego
niz polskie bedzie mie¢ takze znaczenie dla sedziéw posiadajagcych podwdjne obywatelstwo
w trakcie procedury awansowej na wyzsze stanowiska sedziowskie. Z uwagi na powyzsze
nalezy przypomnie¢, iz art. 60 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym obywatele polscy
korzystajacy z pelni praw publicznych maja prawo dost¢pu do stuzby publicznej na
jednakowych zasadach, ma takze zastosowanie w przepadkach wubiegania si¢
0 przeniesienie na wyzsze stanowisko osob, ktore juz zostaly przyjete do shluzby
publicznej. W uzasadnieniu wyroku z dnia 29 listopada 2007 r. (sygn. akt SK 43/06)
Trybunal stwierdzil, ze: ,,konstytucyjne prawo dostepu do stuzby publicznej musi zostac
odniesione do poszczegdlnych rodzajow stanowisk w obrgbie stuzby publicznej. Rozwazane
prawo obejmuje nie tylko ogdlne prawo do ubiegania si¢ o przyjecie do stluzby publicznej
w ogole, ale takze prawo do ubiegania si¢ o okreslone stanowisko w obrebie tej stuzby,
a (...) gwarancje dotyczace dostepu do stuzby publicznej musza odnosi¢ si¢ do procedur
obsadzania poszczegdlnych rodzajow stanowisk w stuzbie publicznej. Gwarancje
te zapewniaja jednakowa ochron¢ kandydatow juz zatrudnionych w stuzbie publiczne;j
1 kandydatéw spoza tej stuzby”.

Majac na wzgledzie powyzsze, dzialajac na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia

15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2017 r., poz. 95%8),



przedstawiam uprzejmie Panu Marszatkowi niniejsze uwagi, z prosba o uwzglednienie

ich w toku procesu legislacyjnego.
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