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L. Miedzynarodowy standard wolnosci zrzeszania sie

Wolno$¢ zrzeszania sie jest gwarantowana w miedzynarodowych traktatach praw cztowieka o
zasiegu uniwersalnym i regionalnym, takich jak Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i
Politycznych (art. 22 MPPOIiP), Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i
Kulturalnych (art. 9 MPPGSiK), Amerykanska Konwencja Praw Czlowieka (art. 16 AmKPC),
Europejska Konwencja o Ochronie Podstawowych Praw i Wolnosci (art. 11 EKPC), Europejska
Karta Spoteczna (cz. 1 pkt. 5 EKS), Afrykanska Karta Praw Cztowieka i Ludow (art. 10 AKPCiL),
Arabska Karta Praw Cztowieka (art. 24 AKPC), Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (art.
12 i 28 KPP). Szczeg6towe gwarancje wolnoSci zrzeszania sie znajduja sie réwniez w
konwencjach Miedzynarodowej Organizacji Pracy (MOP nr 87 i 98) oraz konwencjach ONZ
dedykowanych szczegélnym grupom chronionym, m.in. uchodZcom, kobietom, dzieciom,
osobom z niepetnosprawno$ciami czy pracownikom migrujacym i cztonkom ich rodzin, czy
Konwencji Ramowej Rady Europy o ochronie mniejszo$ci narodowych.

Zgodnie ze standardem miedzynarodowym zrzeszenie (,association”) jest zorganizowana,
niezalezna, niedochodowa organizacja oparta na dobrowolnym zrzeszeniu sie oséb
majacych wspdlne interesy, dzialalnos¢ lub cel. Zrzeszenie nie musi mie¢ osobowosci
prawnej, ale musi mie¢ wlasng strukture organizacyjng (Venice Commission and
OSCE/ODIHIR, joint Guidelines of Freedom of Association, CDL-AD(2014)046, § 7).

Miedzynarodowy standard ochrony praw cztowieka ksztattuje rowniez zakres dopuszczalnych
ograniczen wolnosci zrzeszania sie. Podobnie jak w przypadku innych podstawowych praw czy
wolnosci, ktére nie majg charakteru bezwzglednego, ograniczenie w korzystaniu z wolnosci
zrzeszania sie musi spemi¢ kryteria wynikajgce z klauzul limitacyjnych dolgczonych do
gwarancji tej wolnosci (m.in. art. 22 ust. 2 MPPOIP czy art. 11 ust 2 EKPC).

Po pierwsze, kazde ograniczenie musi by¢ przewidziane przez ustawe i mie¢ uzasadniony
cel. Ponadto, przepisy ustawy wprowadzajace to ograniczenie musza by¢ precyzyjne,
pewne i przewidywalne, w szczeg6lnosci w przypadku przepiséw przyznajacych swobode
uznania organom panstwowym. Przepisy ustawy wprowadzajacej ograniczenia powinny
by¢ przyjete w drodze demokratycznego procesu, ktéory zapewnia udzial i kontrole
spoteczenstwa. Jedynymi uzasadnionymi celami s3 bezpieczenstwo narodowe lub
bezpieczenstwo publiczne, porzadek publiczny, ochrona zdrowia lub moralnosci
publicznej oraz ochrona praw i wolnosci innych osdb. Zakres tych poje¢ powinien by¢
interpretowany wasko (Venice Commission and OSCE/ODIHIR, joint Guidelines of Freedom of
Association, CDL-AD(2014)046, Principle 9: Legality and Legitimacy of Restrictions, § 34).

Po drugie, ograniczenia wolnosci zrzeszania sie, w tym sankcje natozone na jednostki lub
stowarzyszenia, musza by¢ konieczne w demokratycznym spoteczenstwie, czyli musza
wynika¢ z uzasadnionej, pilnej potrzeby spolecznej. Dlatego wtadze krajowe musza
starannie wywazy¢ potrzebe wprowadzenia ograniczen i oprze¢ ja na przekonujacych
dowodach, zawsze wybierajgc najmniej restrykcyjne Srodki. W szczegdlnosci wszelkie zakazy
lub rozwigzania stowarzyszen powinny by¢ traktowane jako $rodek ostateczny (ETPC, Vona
przeciwko Wegrom, skarga nr 35943/10, wyrok z 9 lipca 2013 r.). Za konieczne w
demokratycznym spoteczenstwwie moga by¢ uznane tylko takie $rodki ograniczajace
Kkorzystanie z wolnosci zrzeszania sie, ktére s3 proporcjonalne czyli odpowiednie,
najmniej ucigzliwe z mozliwych oraz proporcjonalne w $cistym znaczeniu, co oznacza
zachowanie roéwnowagi miedzy interesami oséb korzystajacych z prawa do wolnosci
Zrzeszania sie, samych zrzeszen oraz interesami spoteczenstwa jako catosci.

Powyzsze kryteria (odpowiednosci, najmniej uciazliwych $rodkéw oraz proporcjonalnosci w
$cistym znaczeniu) tworzg strukture zasady proporcjonalnosci, ktéra stanowi podstawe oceny



dopuszczalnosci ograniczen podstawowych praw i wolnosci jednostki. Ocena ta powinna by¢
rygorystyczna, co oznacza, ze poszczegélne jej kryteria powinny by¢ interpretowane w sposob
Scisty (Venice Commission and OSCE/ODIHIR, Joint Guidelines of Freedom of Association, CDL-
AD(2014)046, Principle 10: Proportionality of Restrictions, § 35). Kazde ograniczenie
korzystania z wolno$ci zrzeszania sie musi by¢ zatem oparte na przekonywujgcych argumentach
i dowodach powiazanych z okoliczno$ciami sprawy. Co istotne, to na wladzach krajowych
spoczywa ciezar dowodu, Ze badany srodek stuzy prawowitemu celowo, a cel ten nie
mozZe by¢ osiagniety za pomoca mniej inwazyjnych dziatan (ETPC, Refah Partisi (the Welfare
Party) i inni przeciwko Turcji [GC] skargi nr 41340/98, 41342/98, 41343 /98 i 41344/98, wyrok
z 13 lutego 2003 r.).

Po trzecie, zakazane jest calkowite wylaczenie mozliwosci korzystania z wolnosci
zrzeszania sie lub naruszenie jej istoty. Po czwarte, wprowadzone ograniczenia powinny
by¢ poddane kontroli sadu, a stowarzyszenia, ich zatozyciele i czlonkowie oraz wszystkie
osoby pragnace Korzysta¢ z prawa do wolnosci zrzeszania sie musza mie¢ zapewniony
dostep do skutecznych srodkéw odwotlawczych od decyzji wpltywajacych na realizacje ich
praw. Oznacza to zapewnienie gwarancji sprawiedliwego procesu, w tym prawa dostepu do
sagdu oraz rozstrzygniecia sprawy w odpowiednim czasie przez niezalezny sad, prawo do
sprawiedliwego procesu oraz odwotania, a takze odpowiedniego zado$¢uczynienia w przypadku
stwierdzenia naruszenia praw (por. Venice Commission and OSCE/ODIHIR, joint Guidelines of
Freedom of Association, CDL-AD(2014)046, Principle 11: The Right to Effective Remedy for
Violation of Rights, § 36).

Dodatkowo Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych, Europejska Konwencji
Praw Czlowieka i Amerykanska Konwencji Praw Cztowieka przewiduja mozliwos$¢ natozenia
ograniczen w korzystaniu z praw wynikajacych z wolno$ci zrzeszania sie na niektérych kategorii
funkcjonariuszy publicznych. Ograniczenia w zakresie tworzenia zrzeszen lub przynaleznosci
dla cztonkdéw sit zbrojnych i policji s3 najczesciej uzasadnione charakterem ich stuzby oraz
wynikajacych z niej obowigzkéw. Kluczowym argumentem w tym kontekscie jest konieczno$¢
zapewnienia zasady neutralno$ci politycznej w dziataniach administracji publicznej. Jednak
réwniez te szczego6lne ograniczenia podmiotowe muszg by¢ interpretowane wasko i pozosta¢ w
zgodzie z zasadg proporcjonalnosci.

Co istotne, catkowity zakaz dziatalnos$ci zwigzkéw zawodowych w sitach zbrojnych jest uznany
za naruszenie istoty wolnoSci zrzeszania sie (ETPC, Matelly przeciwko Francji, skarga nr
10609/10, wyrok z 2 pazdziernika 2014 r., § 75). Cho¢ Europejska Konwencja Praw Cztowieka
gwarantuje przede wszystkim ochrone praw osobistych i politycznych, to uznaje sie, ze
zrzeszanie sie funkcjonariuszy publicznych w zwigzki zawodowe jest istotne z uwagi na ochrone
ich praw pracowniczych (ETPC, Tiim Haber Sen i Cinar przeciwko Turcji, skarga nr 28602/95,
wyrok z 21 lutego 2006 r.; Council of Europe, Recommendation CM/Rec (2010) 4 of the
Committee of Ministers and explanatory memorandum on “Human Rights and Members of the
Armed Forces”, §§ 53-57 oraz ILO Guidelines for the Police and Military to apply Freedom of
Association and Right to Collective Bargaining, 2013). Jednocze$nie Europejski Trybunat Praw
Cztowieka zgodzit sie, ze bezwgledny zakaz cztonkostwa w partiach politycznych obowigzujacy
w policji nie narusza wolno$ci zrzeszania sie, jezeli jej cztonkowie majg mozliwos¢
podejmowania dziatalnosci politycznej w innej formie (ETPC, Rekvényi przeciwko Wegrom,
skarga nr 25390/94, wyrok z 20 maja 1999 r., §§ 49 i 61). Natomiast niedopuszczalne jest
zwolnienie nauczyciela bedacego cztonkiem stuzby cywilnej za przynalezno$¢ do partii
komunistycznej, jezeli wobec uczniéw zachowuje sie pows$ciagliwie i nie promuje partyjnej
ideologii w szkole (ETPC, Vogt przeciw Niemcom [WI], skarga nr 17851/91, wyrok z 26 wrzesnia
1995r.).

Poza tym nalezy podkresli¢, ze obowigzki panstwa wynikajgce z miedzynarodowych traktatéw
praw cztowieka gwarantujgcych wolno$¢ zrzeszania sie polegaja nie tylko na zakazie
nieproporcjonalnego ograniczania lub naruszania istoty tej wolno$ci. Obowigzki parnstwa
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obejmuja bowiem takze dziatania pozytywne stuzace stworzeniu otoczenia prawnego i
instytucjonalnego, ktore ulatwia zakladanie stowarzyszen i umozliwia realizacje ich
celow (por. Venice Commission and OSCE/ODIHIR, Joint Guidelines of Freedom of Association,
CDL-AD(2014)046, § 20). Istotna w tym zakresie jest wspo6tpraca miedzy organami panstwa a
zainteresowanymi podmiotami. Dlatego tez Komitet Miedzynarodowej Organizacji Pracy ds.
Wolnosci Zrzeszania sie podkres$la wage prowadzenia konsultacji z organizacjami pracodawcow
i pracownikéw podczas przygotowywania i stosowania ustawodawstwa, ktére ma wptyw na ich
interesy (International Labour Organization, Digest of decisions and principles of the Freedom of
Association Committee of the Governing Body of the ILO, fifth (revised) edition, 2006, § 1072).

1.1. Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych

Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych (dalej jako MPPOiP) gwarantuje
wolnos$¢ zrzeszania sie w art. 22. Jest ona ujeta w odrebnym przepisie i oddzielona od
wolnos$ci zgromadzen (inaczej niz czyni to Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka czy
Europejska Konwencja Praw Cztowieka). Wolno$¢ zrzeszania sie jest $ci§le powigzana z
wolnos$cig publicznego wyrazania przekonan i wolno$cig zgromadzen, gdyz warunkuje udziat
obywateli w procesach demokratycznych. Jednak korzystanie z wolno$ci zrzeszania sie nie musi
mie¢ charakteru politycznego, poniewaz moze by¢ motywowane osobistg potrzeba
kolektywnego dziatania na rzecz innych niz polityczne celéw (np. kulturalnych, religijnych,
ekonomicznych, spotecznych, ekologicznych). Z tego tez wzgledu wolno$¢ zrzeszania sie ma
mieszany charakter - moze by¢ jednoczesnie zaliczona do Kkategorii wolnosci o
charakterze osobistym, politycznym i ekonomicznym.

W swojej istocie wolno$¢ zrzeszania sie opiera sie na prawie do tworzenia zrzeszen oraz
udzialu w nich na zasadzie dobrowolnosci dla realizacji wspdlnych celéow. Art. 22 MPPOiP
nie wymienia, poza zwigzkami zawodowymi, ani rodzajéw zrzeszen objetych ochrona, ani tez
celow ich dziatalnosci. Bioragc pod uwage zwigzek wolnosSci zrzeszania sie z demokracjg,
kluczowe znaczenie majg przede wszystkim partie i inne organizacje polityczne. Dla poréwnania
Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych (dalej jako MPPGSiK)
gwarantuje w art. 8 ust. 1 lit. a prawo kazdego do tworzenia i przystepowania do zwigzkéw
zawodowych wedtug wiasnego wyboru w celu popierania i ochrony intereséw gospodarczych i
spotecznych. Nalezy przy tym przyjac, ze zakres ochrony art. 22 MPPOiP zaréwno w ujeciu
podmiotowym, jak i przedmiotowym powinien by¢ interpretowany rozszerzajaco (A.
Gliszczynska-Grabias, L. Wi$niewski, ,Komentarz do art. 22” [w:] R. Wieruszewski (red.),
Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich (Osobistych) i Politycznych, Komentarz, Warszawa
2012,s.539-569).

Granicg ochrony wolno$ci zrzeszania sie sg takie organizacje, ktorych celem jest naduzycie praw
lub szerzenie propagandy wojennej lub nienawisci na tle rasowym, narodowo$ciowym czy
religijnym. Zakres ochrony wolnosci zrzeszania sie nie obejmuje tez zrzeszen o charakterze
publicznoprawnym, ktére sg tworzone w drodze lub na podstawie ustawy, a nie z inicjatywy
jednostek. Istnienie organizacji, w ktérych udzial jest obowigzkowy, nie moze by¢ jednak
wykorzystywane do eliminacji dobrowolnych stowarzyszen. Poza tym gwarancje wolnosci
zrzeszania sie wynikajace z art. 22 ust. 1 MPPOIP nie obejmuja prawa do strajku (w odr6znieniu
od art. 8 ust. 1 lit (d) MPPGSiK). Moze by¢ ono rozumiane jedynie jako element dziatania
zwigzkow zawodowych.

Art. 22 ust. 2 MPPOiP stanowi, ze ,[n]a wykonywanie tego prawa nie moga by¢ natozone
ograniczenia inne niz przewidziane przez ustawe i konieczne w demokratycznym
spoteczenstwie w interesie bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, porzadku
publicznego badz dla ochrony zdrowia lub moralnosci publicznej albo praw i wolnosci innych
0s0b. Jest to typowa klauzula limitacyjna, ktéra wymaga:



1) wprowadzenia ogracznien tylko na podstawie ustawy;

2) dla realizacji prawowitego celu zwigzanego z ochrong bezpieczenstwa panstwowego lub
publicznego, porzadku publicznego badz dla ochrony zdrowia lub moralnosci publicznej
albo praw i wolnosci innych oséb; oraz

3) uzasadnienia jego koniecznosci w demokratycznym spoleczenstwie, poprzez wskazanie
proporcjonalnej relacji miedzy ingerencjg w zakres prawa do wolno$ci zrzeszania sie a
realizacjg prawowitego celu.

W koncowej czesci art. 22 ust. 2 MPPOiP odnosi sie do ograniczen natozonych na cztonkéw sit
zbrojnych i policji. W odréznieniu do art. 8 ust. 2 MPPGSiK czy art. 11 ust. 2 EKPC przepis ten nie
dotyczy cztonkéw administracji panstwowej. Pakt nie definiuje kategorii ,sit zbrojnych” czy
»policji, lecz nalezy je interpretowaé Scisle jako rodzaj wyjatku uzasadnionego szczeg6lnymi
zadaniami w obszarze bezpieczenstwa narodowego czy porzadku publicznego. Zgodnie z
brzmieniem art. 22 ust. 2 Paktu ograniczenia w zakresie korzystania z wolnos$ci zrzeszania sie
przewidziane dla tych formacji powinny by¢ wprowadzone w ustawie bez wymogu wykazania
ich koniecznos$ci w demokratycznym spoteczenstwie (A. Gliszczynska, L. Wisniewski, op. cit.).
Jednak catkowity zakaz zrzeszania sie natozonych na te, jak rowniez inne grupy zawodowe (np.
urzednikéw stuzby cywilnej) stanowi naruszenie istoty wolnosci zrzeszania sie. W pozostatym
zakresie podmiotowym ograniczenia wolno$ci zrzeszania sie podlegaja ogdélnym zasadom
wprowadzenia ograniczen na podstawie art. 22 ust. 1 MPPOiP.

Poza tym art. 22 ust. 3 zastrzega, Ze ,[Z]adne z postanowien niniejszego artykutu nie uprawnia
Panstw Stron Konwencji Miedzynarodowej Organizacji Pracy z 1948 r. dotyczacej wolnosci
zwigzkowej do podejmowania krokéw ustawodawczych lub stosowania prawa w sposéb, ktory
naruszalby gwarancje przewidziane w tej Konwencji.

Komitet Praw Cztowieka nie wydat do tej pory komentarza ogdlnego na temat wolnosci
zrzeszania sie. Standard jej ochrony jest ksztaltowany poprzez rozstrzygniecia Komitetu w
sprawach indywidualnych oraz wnioski dotyczace okresowych sprawozdan panstw-stron Paktu.
Na standard ochrony wolnoSci zrzeszania sie przez panstwa-strony Paktu sktadajg sie trzy
elementy:

1) obowiazek poszanowania wolnosSci zrzeszania sie w ujeciu pozytywnym,
rozumianym jako prawo tworzenia i przystepowania do rdéznego rodzaju
organizacji oraz wolnos¢ dzialania tych organizacji, w tym wyboru struktur
wewnetrznych. Z obowiazku tego wynika zakaz ograniczenia praw wynikajacych z
wolno$ci zrzeszania sie przez wiadze publiczne bez istotnego uzasadnienia;

2) obowiazek ochrony wolnosci zrzeszania sie w ujeciu negatywnym, rozumianym
jako prawo do nieprzystepowania do istniejacych organizacji lub wystgpienia z
nich. Z obowigzku tego wynika nakaz ochrony wolnosci zrzeszania sie przed ingerencja
innych os6b czy organizacji (np. przez wprowadzenie zakazéw tzw. closed-shop
agreements czy regulacji dotyczacych dobrowolnosci cztonkostwa oraz prawa do
wystgpienia z organizacji);

3) obowiazek stworzenia odpowiednich instytucji i procedur stuzacych realizacji
wolnos$ci zrzeszania sie (np. przez wprowadzenie przepiséw dotyczacych rejestracji
stowarzyszen czy partii politycznych, ich finansowania czy rozwigzywania).

Obowiazki te odpowiadaja zasadzie poszanowania, ochrony i realizacji praw (obligation to
respect, protect and fulfill), ktére wyznaczaja zakres odpowiedzialnosSci panstw za implementacje
Paktu (Human Rights Committee, General Comment No. 31: Nature of the General Legal
Obligation Imposed on States Parties to the Covenant, 2004, CCPR/C/21/Rev.1/Add.13). W tym
miejscu warto podkresli¢, ze uwagi Komitetu Praw Czlowieka do ostatniego sprawozdania
polskiego rzadu z 2015 r., ztoZzonego w sibdmym cyklu sprawozdawczy za okres od 2009 do
2015 r., nie zawieraja zadnych zastrzezen dotyczacych ochrony wolnosSci zrzeszenia sie w
Polsce.



1.2. Konwencja MOP nr 87

Wolno$¢ zrzeszenia sie w zwigzkach zawodowych jest przedmiotem Konwencji
Miedzynarodowej Organizacji Pracy nr 87 dotyczacej wolnosci zwigzkowej i ochrony praw
zwigzkowych. Art. 2 Konwencji Nr 87 stanowi, ze pracownicy, bez jakiegokolwiek
rozréznienia, maja prawo do zakladania organizacji wedlug wltasnego wyboru. Przepis ten
uznaje, ze niesprawiedliwe byloby wprowadzenie rozréznienia w sprawach zwigzkowych
pomiedzy pracownikami sektora prywatnego i publicznego w zakresie korzystania z prawa do
organizowania sie dla obrony intereséw pracowniczych. Dlatego gwarancje wynikajace z
Konwencji MOP nr 87 odnosza sie do wszystkich pracownikéw ,bez jakiejkolwiek réznicy”, a
zatem majg zastosowanie réwniez do sektora publicznego. Zgodnie z Konwencja prawo do
zaktadania i wstepowania do wybranych przez siebie organizacji, bez uprzedniego zezwolenia,
w celu promowania i obrony swoich intereséw zawodowych przystuguje wiec osobom
zatrudnionym w sektorze publicznym, w tym w administracji panstwowej czy wymiarze
sprawiedliwo$ci. Konwencja przewiduje odstepstwa od tej zasady tylko w przypadku sit
zbrojnych i policji.

Natomiast odrebna ochrona prawa organizowania sie i procedury okreslania warunkéw
zatrudnienia w stuzbie publicznej wynika z ratyfikowanej przez Polske Konwencji MOP nr 151.
Konwencja MOP nr 151 gwarantuje wszystkim pracownikom zatrudnionym przez organy
wiladzy publicznej prawa obywatelskie i polityczne, niezbedne do normalnego korzystania z
wolnosci zrzeszania sie, dopuszczajac odstepstwa tylko w stosunku do pracownikéw wysokiego
szczebla, sprawujacych funkcje kierownicze lub funkcje zwigzane z ksztattowaniem polityki. lub
ktérych obowigzki majg charakter wysoce poufny, a takze w stosunku do cztonkéw sit zbrojnych
i policji (art. 9 w zw. z art. 1 ust. 2 i 3 Konwencji nr 151).

Podobnie art. 9 ust. 1 Konwencji MOP nr 87 stanowi, ze ,zakres, w jakim gwarancje
przewidziane w niniejszej Konwencji beda miaty zastosowanie do sit zbrojnych i policji, okreslg
krajowe ustawy lub rozporzadzenia”. Przepis ten pozostawia wiec kazdemu panstwu swobode
uznania, w jakim zakresie cztonkowie sit zbrojnych i policji moga korzysta¢ z praw objetych
Konwencja. W praktyce oznacza to, Ze panstwa-strony Konwencji nie s3 zobowigzane do
przyznania praw zwigzkowych wymienionym grupom zawodowym. Komitet Ekspertow MOP ds.
Stosowania Konwencji i Zaleceni (CEACR) nie zalicza jednak do kategorii cztonkéw sit zbrojnych
i policji personelu cywilnego w sitach zbrojnych, strazy pozarnej, stuzby wiezienej, urzednikéw
celnych i podatkowych, pracownikéow cywilnych w zaktadach przemystowych sit zbrojnych,
pracownikéw cywilnych stuzb wywiadowczych oraz pracownikéw organéw wiadzy
ustawodawczej (ILO, CEACR General Survey, 2012, § 67).

1.3. Europejska Konwencja Praw Czlowieka

1.3.1. Zakres ochrony wolnosci zrzeszania sie

W S$wietle Europejskiej Konwnecji Praw Cztowieka poziom ochrony wolnosci stowa,
zgromadzen oraz zrzeszania sie jest wyznacznikiem stanu demokracji w danym panstwie (ETPC,
Gorzelik i inni przeciwko Polsce [WI], skarga nr 44158/98, wyrok z 17 lutego 2004, § 88;
Sidiropoulos i inni przeciwko Grecji, skarga nr 26695/95, wyrok z 10 lipca 1998, § 40). Dzieki
wolnos$ci zrzeszania sie jednostki moga uczestniczy¢ w procesach demokratycznej kontroli
wladzy oraz podejmowaé kolektywne dziatania na rzecz wspdlnych intereséw. Aktywnos$¢
réznego rodzaju dobrowolnych zrzeszen jest tez warunkiem istnienia spoteczenistwa
obywatelskiego (ETPC, Moskiewski Oddziat Armii Zbawienia przeciwko Rosji, skarga nr
72881/01, wyrok z 5 pazdziernika 2006, § 61).

Zgodnie z art. 11 EKPC pojecie ,zrzeszenia” jest autonomiczne i oznacza dobrowolng
organizacje dla osiaggniecia wspoélnych celow (ETPC, Young, James i Webster przeciwko
Zjednoczonemu Krélestwu, skarga nr 7601/76 and 7896/77, wyrok z 13 sierpnia 1981, § 167).



Pojecie to obejmuje zaréwno formalne, jak i nieformalne stowarzyszenia, a takze partie
polityczne czy zwiazki zawodowe. Dla jednostki wolno$¢ zrzeszania sie oznacza prawo do
tworzenia i przynalezno$ci do zrzeszenia na zasadzie dobrowolnosci, a takze negatywne prawo
do nieprzystepowania do zrzeszen oraz wystepowania z nich (ETPC, Sigurdur A. Sigurjénsson
przeciwko Islandii, skarga nr 16130/90, wyrok z 30 czerwca 1993, § 35; Vérdur Olafsson
przeciwko Islandii, skarga nr 20161/06, wyrok z 27 kwietnia 2010, § 45). Natomiast istniejagcym
juz zrzeszeniom art. 11 Konwencji gwarantuje prawo do ksztaltowania ich wewnetrznej
struktury, a takze podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci zewnetrznej dla realizacji
wyznaczonych celdw. Zrzeszenia objete ochrong art. 11 EKPC mogg stuzy¢ dowolnym celom -
politycznym, ekonomicznym, spotecznym czy kulturalnym.

Jedna z form wolnoSci zrzeszania sie jest wolno$¢ zwigzkowa (ETPC, National Union of
Belgian Police przeciwko Belgii, skarga nr 4464 /70, wyrok z 27 pazdziernika 1975, § 38; Manole i
~Romanian Farmers Direct” przeciwko Rumunii, no. 46551/06, wyrok z 16 czerwca 2015, § 57).
Wolno$¢ zwigzkowa obejmuje: prawo do tworzenia zwigzkéw zawodowych i przystepowania do
nich, zakaz zawierania porozumien o charakterze zamknietym, prawo zwigzku zawodowego do
ubiegania sie wystuchania przez pracodawce, oraz, co do zasady, prawo do prowadzenia
rokowan zbiorowych z pracodawca (ETPC, Demir i Baykara przeciwko Turcji [WI], skarga nr
34503/97, wyrok z 12 listopada 2008, §§ 145 i 154; Sindicatul ,Pdstorul cel Bun” przeciwko
Rumunii [WI], skarga nr 2330/09, wyrok z 9 lipca 2013, § 135). Chociaz prawo do strajku nie
zostato uznane za zasadniczy element wolnosci zwigzkowej, akcje strajkowe podlegajg ochronie
wynikajacej z art. 11 Konwencji (ETPC, Association of Academics v. Islandii, skarga nr 2451/16,
postanowienie z 15 maja 2018, §§ 24-27; National Union of Rail, Maritime and Transport
Workers przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, skarga nr 31045/10, wyrok z 8 wrze$nia 2014, §
84).

Natomiast poza zakresem ochrony art. 11 EKPC znajduja sie organizacje, ktére angazuja
sie w dzialalno$¢ sprzeczng z wartosciami Konwencji z uwagi na art. 17, ktory zakazuje
naduzycia praw (ETPC, W.P i inni przeciwko Polsce, skarga nr 42264 /98, postanowienie z 2
wrze$nia 2004). Dlatego wladze panstwowe moga podja¢ srodki ograniczajace wolnosé
zrzeszania sie w przypadku organizacji, ktorych cele sa sprzeczne z wartoS$ciami
pluralistycznej demokracji i naruszajg prawa i wolno$ci gwarantowane przez Konwencje
(np. ich celem jest ustanowienie panstwa szariatu - Zehra Foundation i inni przeciwko Turcji,
skarga nr 51595/07, wyrok z 10 lipca 2018, §§ 55-56). Jednakze konwencyjna ochrona
wolnosci zrzeszania sie rozcigga sie takze na takie organizacje, ktérych stanowiska sa
obrazliwe, szokujace lub trudne do zaakceptowania (ETPC, Redfearn przeciwko
Zjednoczonemu Krélestwu, skarga nr 47335/06, 6 listopada 2012, § 56; Vona przeciwko Wegrom,
skarga nr 35943/10, wyrok z 9 lipca 2013, § 57).

Poza zakresem ochrony art. 11 EKPC lezg rowniez stowarzyszenia zawodowe (takie jak izby
architektéw, izby handlowe, izby lekarskie, izby notarialne czy rady adwokackie), ktére s3
powotane na mocy ustawy, aby sta¢ na strazy zasad wykonywania okreslonych zawodéw oraz
pelni¢ wazne funkcje publiczne. R4znig sie one zatem od stowarzyszen prawa prywatnego czy
zwigzkow zawodowych z uwagi na ich zwigzek z wtadza publiczng (ETPC, Popov i inni przeciwko
Butgarii, skarga nr 48047/99, postanowienie z 6 listopada 2003). Co wiecej, obowigzkowe
cztonkostwo w stowarzyszeniach zawodowych nie stanowi ingerencji w wolno$¢ zrzeszania sie
(Popov i inni przeciwko Bufgarii). Jednocze$nie Trybunat uznaje, Ze dzialania panstwa, ktore
uniemozliwiajg jednostkom tworzenia wtasnych stowarzyszen zawodowych lub przystepowania
do stowarzyszen juz istniejgcych, sg sprzeczne z Konwencja. Dlatego powotanie stowarzyszenia
z obowigzkowym cztonkostwem nie moze prowadzi¢ do ograniczenia, a tym bardziej zniesienia
prawa do tworzenia organizacji na zasadach dobrowolnosci (ETPC, Le Compte, Van Leuven i De
Meyere, wyrok z 23 czerwca 1981, § 65; O.V.R. przeciwko Rosji, skarga nr 44319/98,
postanowienie z 3 kwietnia 2001).



1.3.2. Ograniczenia w Kkorzystaniu z wolno$ci zrzeszania sie

Wolno$¢ zrzeszania sie nie ma charakteru absolutnego, dlatego moze podlega¢ ograniczeniom.
Ograniczenia w korzystaniu z wolnoS$ci zrzeszania sie wzgledem jednostek moga polega¢ na
zakazie czlonkostwa w okres$lonych organizacjach (np. partiach politycznych) lub zakazie
okreslonej dziatalnosci w ramach organizacji (np. sprawowania okreslonych funkcji czy udziatu
w akcjach strajkowych). Natomiast najbardziej drastycznym Srodkiem ograniczajgcym wolnos$¢
zrzeszania sie wzgledem organizacji jest odmowa jej rejestracji lub rozwiazanie.

Zgodnie z art. 11 ust. 2 EKPC Kkorzystanie z wolnosci zrzeszania sie moze by¢ ograniczone
tylko na podstawie ustawy dla ochrony bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego,
porzadku i zapobiegania przestepstwom, zdrowia i moralnosci lub praw i wolnosci
innych osdb, gdy jest to konieczne w spoteczenstwie demokratycznym. Przepis ten zawiera
modelowa klauzule limitacyjng, podobng w tresci art. 8 ust. 2, art. 9 ust 2 i art. 10 ust. 2 EKPC.

Pierwszym warunkiem jest wprowadzenie ograniczenia w przepisach ustawy, ktéra musi
spelnia¢ Kryteria jasnosci, przewidywalnosci oraz odpowiedniej jakosci. Dla przykitadu
kryterium przewidywalno$ci ustawy bylo naruszone w sprawach, w ktérych sedziowie nie
wiedzieli, Ze ich czlonkostwo w lozy masonskiej moze skutkowa¢ postepowaniem
dyscyplinarnym (ETPC, N.F. przeciwko Wtochom, skarga nr 37119/97, wyrok z 2 sierpnia 2001,
§§ 30-32; Maestri przeciwko Wtochom [WI], skarga nr 39748/98, wyrok z 14 lutego 2004, §§ 43-
42).

Drugim warunkiem jest okreslenie celu ograniczenia pozostajacego w Scistym zwiazku z
przynajmniej jednym z wzgledéw wymienionych w art. 11 ust. 2 Konwencji. Natomiast
trzeci warunek wymaga wykazania koniecznosci ograniczenia w demokratycznym
spoleczenstwie ze wzgledu na istnienie ,pilnej potrzeby spolecznej” oraz relacji
propocjonalnosci miedzy stopniem ingerencji w zakres wolnosci jednostki a stopniem
osiagniecia celu, ktéoremu ta ingerencja ma stuzy¢. Dodatkowo w sprawach najbardziej
dotkliwych ograniczen jak na przyktad rozwigzanie stowarzyszenia Trybunat bada réwniez czy
wladze krajowe nie dysponowaty innym mniej ucigzliwym Srodkiem, ktéry moglby réwnie
skutecznie stuzy¢ do realizacji celu ograniczenia (ETPC, Adana TAYAD przeciwko Turcji, skarga
nr 59835/10, wyrok z 21 lipca 2020, § 36; Association Rhino i inni, skarga nr 48848/07, wyrok z
11 pazdziernika 2011, § 36, Magyar Keresztény Mennonita Egyhdz i inni, skarga nr 70945/11,
wyrok z 8 kwietnia 2014, § 96).

Wyjatki od zasady wolnosci zrzeszania sie nalezy interpretowac $cisle i tylko bardzo
wazne wzgledy moga uzasadniac¢ jej ograniczenia (ETPC, Sidiropoulos and Others v. Greece, §
38). To przede wszystkim jednak do wtadz krajowych nalezy ocena, czy istnieje ,pilna potrzeba
spoteczna” wprowadzenia okre$lonego ograniczenia. Zadaniem Trybunatu nie jest zastepowanie
wtadzy krajowych w tym wzgledzie, ale kontrola czy przyjete przez nie rozwiazania spetniaja
kryteria wynikajgce z zasady proporcjonalno$ci. Zgodnie z tg zasadg stopien ingerencji w sfere
wolnosci jednostki musi by¢ proporcjonalny do stopnia realizacji zatozonych celéw. Trybunat
stosuje ten standard z uwzglednieniem wszystkich okoliczno$ci konkretnej sprawy, badajac czy
wtadze krajowe wtasciwie ocenity fakty oraz przedstawity wystarczajace i istotne uzasadnienie
dla ograniczenia wolnosci zrzeszania sie (ETPC, Gorzelik i inni przeciwko Polsce [GC], §§ 95-96;
Partidul Comunistilor (Nepeceristi) i Ungureanu przeciwko Rumunii, skarga nr 46626/99, wyrok z
3 lutego 2005, § 49; Magyar Keresztény Mennonita Egyhdz i inni przeciwko Wegrom, §§ 79-80).

1.3.3. Wolnos$¢ zrzeszania sie czlonkéw administracji panstwowej, sit zbrojnych i
policji

Art. 11 ust. 2 EKPC w swojej koncowej czesci przewiduje wprowadzenie zgodnych z
prawem ograniczen w Kkorzystaniu z wolno$ci zrzeszania sie przez czlonkdéw sit
zbrojnych, policji lub administracji panstwowej (zob. Demir i Baykara przeciwko Turcji [WI],
§ 96; Tiim Haber Sen i Cinar przeciwko Turcji, skarga nr 28602/95, wyrok z 21 lutego 2006, §
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29). Ograniczenia wzgledem tych grup musza by¢ jednak interpretowane $cisle i nie moga
narusza¢ samej istoty prawa do organizowania sie (Demir i Baykara przeciwko Turcji [WI],
§§ 97 i 119). Dopuszczalno$¢ ograniczen w tym zakresie podmiotowym réwniez zalezy od
speinienia warunku ,konieczno$ci w demokratycznym spoteczenstwie”, a zatem musi
odpowiada¢ naglacej potrzebie spotecznej i zachowywaé proporcje miedzy stopniem ingerencji
a stopniem realizacji prawowitego celu (Tiim Haber Sen i Cinar przeciwko Turcji, §§ 35-35;
Adefdromil przeciwko Francji, skarga nr 32191/09, wyrok z 2 pazdziernika 2014, §§ 42-45 oraz
Trade Union of the Police in the Slovak Republic i inni przeciwko Stowacji, 11828/08, wyrok z 25
wrzes$nia 2012, §§ 62).

W sSwietle aktualnego orzecznictwa strasburskiego panstwa nie maja zatem pelnej
swobody w ograniczaniu wolnosci zrzeszania sie czlonkéw sit zbrojnych, policji i
administracji panstwa, cho¢ wczesniejsze podejscie Trybunatu (i Europejskiej Komisji Praw
Cztowieka) pozostawiato wladzom krajowym znaczny margines uznania w tym obszarze (ETPC,
Council of Civil Service Unions przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, skarga nr no. 11603/85,
postanowienie z 29 stycznia 1987; Rekvényi przeciwko Wegrom [WI], skarga nr 25390/94,
wyrok z 20 maja 1999, § 61). Nalezy przy tym podkresli¢, Ze Trybunat interptetuje pojecie
s,administracji panstwa” wasko, odnoszac je tylko do stanowisk w ramach stuktury
organizacyjnej panstwa, takze na poziomie regionalnym (ETPC, Grande Oriente d’ltalia di
Palazzo Giustiniani przeciwko Wtochom, skarga nr 35972/97, wyrok z 2 sierpnia 2001, § 31).
Pojecie to co do zasady wyklucza pracownikéw samorzadowych.

Ograniczenie wolnoSci zrzeszania sie w stosunku do wymienionych grup moze dotyczy¢
zakazu czlonkostwa w organizacjach, ktore podwazaja konstytucyjny porzadek lub s3 o to
podejrzewane. Natomiast zakazanie petnienia funkcji publicznych cztonkom legalnego
stowarzyszenia, ktére nie narusza porzadku konstytucyjnego, jest sprzeczne z Konwencjg. W
ocenie Trybunatu nikt nie moze by¢ bowiem zmuszany do wyboru miedzy wolnoscig zrzeszania
sie a ubieganiem sie o urzedy publiczne. Wolno$¢ zrzeszania sie jest zatem tak wazna, Ze nie
mozna jej ogranicza¢, nawet w odniesieniu do kandydata na urzad publiczny, o ile sam
zainteresowany nie dziala niezgodnie z prawem (Grande Oriente d'Italia di Palazzo Giustiniani
przeciwko Wtochom, §§ 25-26).

W sprawie Grande Oriente d'Italia di Palazzo Giustiniani przeciwko Wtochom cztonkostwo w lozy
masonskiej nie wykluczato automatycznie kandydata z powotania na stanowisko w spétce z
udziatami jednostki regionalnej panstwa. Jednak w opinii Trybunatu rzad wtoski nie przedstawit
wystarczajacego uzasadnienia dla wprowadzenia obowigzku ujawnienia cztonkostwa tylko w
przypadku przynalezno$ci do organizacji tajnej, poniewaz przynalezno$¢ do innych, nietajnych
stowarzyszen mogta réwniez stanowi¢ problem dla bezpieczenstwa narodowego i porzadku
publicznego, jesli ich cztonkowie sprawuja funkcje publiczne. Sytuacja taka mogtaby miec
miejsce w przypadku cztonkostwa w partiach politycznych lub grupach gltoszacych idee
rasistowskie lub ksenofobiczne, a takze sektach lub stowarzyszeniach o wojskowej strukturze
wewnetrznej lub takich, ktére opieraty sie na zasadzie bezwzglednego postuszenstwa swoich
cztonkéw lub ideologii sprzeczna z zasadami demokracji. Z tego tez powodu w powyzszej
sprawie Trybunat orzekt naruszenie art. 14 w zwiazku z art. 11 Konwencji.

Jednoczes$nie art. 11 ust. 2 Konwencji nie sprzeciwia sie wprowadzeniu dodatkowych
obowiazkow dla os6b oséb sprawujacych urzedy publiczne polegajacych na ztoZzeniu
deklaracji o przynaleznosci do okreslonych stowarzyszen, jesli ma to na celu
poinformowania opinii publicznej o mozliwych konfliktach intereséw dotyczacych
urzednikéw publicznych (ETPC, Siveri i Chiellini przeciwko Wtochom, skarga nr 13148/04,
postanowienie z 3 czerwca 2008). W kontekscie tej sprawy nalezy podkresli¢, ze zastosowany
$rodek stuzyt zasadzie przejrzystosci, a zwolnienie skarzgcego z powodu nieztozenia wymaganej
deklaracji zostato uznane za uzasadnione.



Innym przykladem dopuszczalnych ograniczen natozonych na cztonkéw wymienionych
grup s3 zakazy czlonkostwa lub szczegdlnej dzialalno$ci w partiach politycznej. W
sprawach dotyczacych funkcjonariuszy policji Trybunat wyjasnil, Ze spoteczenstwo ma prawo
oczekiwa¢, ze policja zachowuje polityczng neutralno$¢ i nie uczestniczy w rozgrywkach
politycznych. Stad tez zakaz cztonkostwa w partiach politycznych obowiazujacy w policji byt
uzasadniony w $wietle art. 11 ust. 2 (Rekvényi przeciwko Wegrom [WI], § 41, 61). Jednak w
sprawie tej istotnym elementem oceny byt kontekst transformacji ustrojowej i pilna potrzeba
spoteczna zerwania z upolitycznieniem organéw $cigania. Trybunat stwierdzit, Ze biorac pod
uwage margines uznania wtadz krajowych w tym zakresie, a takze okres jednowtladztwa
partyjnego na Wegrzech od 1949 do 1989 r., srodki podjete w celu wyeliminowania wptywéw
partii politycznych w policji moga by¢ postrzegane jako odpowiedZ na ,pilng potrzebe
spoteczna" w spoteczenistwie demokratycznym (Rekvényi przeciwko Wegrom [WI], § 48).

Trybunatl uznal za naruszenie istoty wolnosci zrzeszania sie w przypadku wprowadzenie
absolutnego zakazu tworzenia zwiazkéw zawodowych w stuzbie cywilnej (Tim Haber Sen i
Cinar przeciwko Turcji, §§ 36 i 40; Demir i Baykara przeciwko Turcji [WI], § 120) czy sitach
zbrojnych (ETPC, Adefdromil przeciwko Francji, § 60; Matelly przeciwko Francji, skarga nr
10609/10, wyrok z 2 pazdziernika 2014, § 75). W sprawach tych Trybunat wyjasnit, Ze
ograniczenia w zakresie wolnosci zwiazkowej nie powinny pozbawia¢ funkcjonariuszy
publicznych prawa do zrzeszania sie w celu obrony ich intereséw zawodowych i niepienieznych
(Adefdromil przeciwko Francji, § 55; Matelly przeciwko Francji, § 71). Trybunat zgodzit sie
jednak, ze dzialalnos$¢ zwigzkéw zawodowych musi by¢ dostosowana do charakteru
stuzby, dlatego w przypadku policji dopuszczalne sa nawet znaczne ograniczenia
dotyczace sposobu dzialania i wyrazania opinii przez zwiazek zawodowy i jego cztonkow.
W przypadku policji kluczowe jest wiec uwzglednienie jej roli w zapewnieniu porzadku i
bezpieczenstwa wewnetrznego oraz w zwalczaniu przestepczosci, ktéra uzasadnia nalozenie na
funkcjonariuszy policji takich obowigzkéw, ktére stuzg zagwarantowaniu wiarygodnosci i
rzetelnosci policji w oczach spoteczenstwa. Dlatego stanowcza reakcja rzadu na otwartg krytyke
wyrazong przez liderow zwigzku zawodowego policji nie stanowita naruszenia wolnosci stowa i
zrzeszania sie, gdyz byta uzasadniona obrong wiarygodnoSci policji (Trade Union of the Police in
the Slovak Republic i inni przeciwko Stowacji, §§ 67-70).

1.4. Whnioski

Zaden z powyzZej przedstawionych miedzynarodowych traktatéw praw czlowieka
gwarantujgcych wolnos$¢ zrzeszania sie nie wymienia sedziow jako odrebnej kategorii
podlegajacej szczeglélnym ograniczeniom ze wzgledu na ich status. Dlatego tez nalezy
uzna¢, ze sedziowie podlegaja ogélnym zasadom korzystania z wolnos$ci zrzeszania sie, a
wszelkie ograniczenia w tym zakresie beda oceniane w kontekscie okoliczno$ci sprawy
pod wzgledem ich uzasadnienia ,koniecznoscia w demokratycznym spoleczenstwie”.
Ponadto, uwzgledniajac w znaczenie zasady niezawistoSci sedziow, kazda ingerencja w wolno$¢
zrzeszania sie sedziego wymaga S$cistej kontroli (por. ETPC, Baka v. Wegrom, skarga nr
20261/12, wyrok z 23 czerwca 2016; Harabin przeciwko Stowacji, skarga nr 58688/11, wyrok z
20 listopada 2012). Jednocze$nie nalezy oczekiwa¢, ze sedziowie wykazg sie powsSciaggliwos$cia
we wszystkich przypadkach, w ktéorych autorytet i bezstronnos¢ sgdownictwa moga zostac
zakwestionowane (ETPC, Wille przeciwko Lichtensteinowi, skarga nr 28396/95, wyrok z 28
pazdziernika 1999, § 64; Kudeshkina przeciwko Rosji, skarga nr 29492/05, wyrok z 20 lutego
2006, § 93).

10



IL. Konstytucyjny standard wolnoS$ci zrzeszania sie i jej ograniczen

2.1.  Zakres konstytucyjnej ochrony wolnosci zrzeszania sie

Konstytucja RP z 1997 r. uznaje wolno$¢ zrzeszania sie zar6wno jako zasade ustrojowa (art. 12),
jak i wolno$¢ o charakterze politycznym (art. 58 i 59). Jednak zakres konstytucyjnej ochrony
wolnosci zrzeszania sie obejmuje takze organizacje, ktére nie majg celéw politycznych (zob. wyr.
TK z: 29 maja 2001, K 5/01, OTK 2001, Nr 4, poz. 87; 15 lipca 2009, K 64/07, OTK-A 2009, Nr 7,
poz. 110 oraz 12 stycznia 2012, KP 10/09, OTK-A 2012, Nr 1, poz. 4). Kwalifikacja wolnosci
zrzeszania sie jako wolnosci politycznej wynika raczej z powigzania wolnoSci zrzeszania sie z
demokracjg oraz uczestnictwem jednostek w zyciu publicznym (wyr. TK z 2 lipca 2015, K 1/13,
OTK-A 2015, Nr 6, poz. 80), a takze zasadg spoteczenstwa obywatelskiego, wyrazong w art. 12
Konstytucji RP, cho¢ przypisywanie wolnosci zrzeszania sie instrumentalnej roli w
spoteczenstwie demokratycznym wydaje sie duzym uproszczeniem. Co istotne, ze wzgledéw
historycznych w Polsce wolnosci zwigzkowej nadaje sie réwniez wymiar polityczny, a zwigzki
zawodowe petnig role quasi partii politycznych (wyr. TK z 17 listopada 1998, K. 42/97, OTK ZU
Nr 7/98, s. 420). Stad tez wolnos¢ zrzeszania sie w Konstytucji RP ma charakter polityczny sensu
largo (zob. ]. Juchniewicz, M. Kazimierczuk, ,WolnoSci i prawa polityczne” [w:] M. Chmaj (red.),
Wolnosci i prawa cztowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2008, s. 137-138).

Podobnie jak miedzynarodowe konwencje praw czlowieka, Konstytucja RP uznaje wolnos¢
zrzeszania sie za wolno$¢ jednostki, ktéra stanowi podstawe dziatania podmiotéw o charakterze
zbiorowym. Wolno$¢ zrzeszania sie ma roéwniez wymiar kolektywny, gdyz wymaga
wspoétdziatania z innymi jednostkami dla realizacji wspdlnych celéw (P. Sarnecki, Wolnos¢
zrzeszania sie, Warszawa 1998, s. 27; wyr. TK z 2 lipca 2015, K 1/13, OTK-A 2015, Nr 6, poz. 80).
Co wiecej, wolno$¢ zrzeszania sie chroni takze wolno$¢ zrzeszania sie podmiotéw zbiorowych
(orzecz. TK z 12 lutego 1991, K 6/90, OTK 1991, Nr 1, poz. 1), co dotyczy na przyktad zwigzkow
spotdzielni czy konfederacji zwigzkéw zawodowych.

Istotng wolnos$ci zrzeszania sie jest mozliwosé tworzenia przez jednostki sformalizowanych
wiezi organizacyjnych o celach i zadaniach niereglamentowanych przez panstwo (wyr. TK z 10
kwietnia 2002, K 26/00, OTK-A 2002, Nr 2, poz. 18). Art. 58 Konstytucji RP nie okresla, w jakich
formach organizacyjnych ma by¢ realizowana wolno$¢ zrzeszania sie, ani dla jakich celéw moga
powstawac zrzeszenia. W doktrynie przyjeto, Ze zrzeszeniem jest wzglednie trwata i oparta na
zasadzie dobrowolnos$ci wspotpraca miedzy osobami fizycznymi lub podmiotami zbiorowymi,
ktéra przejawia sie w podejmowaniu dziatan dla wspélnych celow o charakterze politycznym,
gospodarczym, spotecznym, kulturalnym czy innym (wyr. TK z 12 lutego 1991, K 6/90, OTK
1991, Nr 1, poz. 1; zob. takze W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 69).

W S$wietle powyzszych kreteriow konstytucyjng ochrong objete s3: stowarzyszenia, partie
polityczne, spoétdzielnie, w tym spoétdzielnie mieszkaniowe oraz spéidzielcze kasy
oszczednoSciowo-kredytowe, a takze organizacje pracodawcéw i pracownikéw (zwigzki
zawodowe) czy organizacje rolnikéw indywidualnych. Nie jest to jednak zamkniety katalog, a
wolno$¢ zrzeszania sie moze by¢ realizowana tez w formach nie uregulowanych ustawowo (P.
Czarny, B. Nalezinski, ,Wolno$¢ zrzeszania sie” [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i
wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 594).

Podobnie katalog uprawnien jednostki wchodzacy w zakres przedmiotowy wolno$ci zrzeszania
sie nie jest zamkniety. Nalezy do niego przede wszystkim: prawo tworzenia zrzeszen, prawo do
wstepowania do zrzeszen (wyr. TK z: 29 maja 2001, K 5/01, OTK 2001, Nr 4, poz. 87 oraz
2.6.2015r, K 1/13, OTK-A 2015, Nr 6, poz. 80), prawo do bycia ich cztonkiem (wyr. TK z 12
stycznia 2012, KP10/09, OTK-A 2012, Nr 1, poz. 4) oraz do wystepowania z zrzeszen (tak m.in.
TK w wyr. z: 29 maja 2001, K 5/01, OTK 2001, Nr 4, poz. 87 w odniesieniu do spétdzielni).
Natomiast prawa zrzeszenia jako podmiotu odrebnej ochrony obejmuja prawo do wyboru celu
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oraz sposobu dziatania, nazwy, formy organizacyjnej, w tym wyboru wladz danej organizacji, a
takze zasad nabycia i utraty cztonkostwa, pozyskiwania $srodéw finansowych, itp. Standard
konstytucyjny w tym zakresie opiera sie na zasadzie samodzielnosci i samorzadnosci zrzeszen
(zob. wyr. TK z: 26 czerwca 2001, K 23/00, OTK 2001, Nr 5, poz. 124 oraz 20 kwietnia 2005, K
42/02, OTK-A 2005, Nr 4 poz. 38). Z kolei prawa cztonkdéw zrzeszenia obejmujg prawo
wplywania na sposdb realizacji celow i kierunki dziatania, prawo do udzialu we witadzach
zrzeszenia (por. wyr. TK z 12 stycznia 2012, KP 10/09, OTK-A 2012, Nr 1, poz. 4), a takze prawo
do podjecia decyzji o zakonczeniu dziatalno$ci zrzeszenia (por. B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 348). Gwarancje wynikajace z art. 58
Konstytucji RP chronig jednostke réwniez przed nieuprawniong ingerencjg ze strony
zrzeszenia, do ktérego przynalezy (wyr. TK z 15 lipca 2009, K 64/07, OTK-A 2009, Nr 7, poz.
110; por. tez P. Czarny, B. Nalezinski, ,Wolno$¢ zrzeszania sie”, s. 600).

Co istotne, przepisy ustawy, ktére catkowicie pozbawiajg okreslong grupe oséb mozliwosci
korzystania z wolno$ci zwigzkowej, stanowig nieuprawnione zawezenie podmiotowego zakresu
konstytucyjnej ochrony i daltego naruszajg art. 59 ust 1 Konstytucji RP (wyr. TK z 2.6.2015 r,, K
1/13, OTK-A 2015, Nr 6, poz. 80). Natomiast przepisy ustawy, ktore zawezaja korzystanie z
wolnos$ci zwigzkowej w taki sposéb, ze nie ma mozliwosci realizowania funkcji, ktorej ta
wolno$¢ stuzy w innych formach, stanowig naruszenie istoty art. 58 ust. 1 Konstytucji w
zwigzku z art. 31 ust 3 Konstytjcji RP (wyr. 7 marca 2000, K 26/98, OTK ZU Nr 2/2000, s. 215).

2.2. Ograniczenia w korzystaniu z wolnosci zrzeszania sie

Wolnos$¢ zrzeszania sie, podobnie jak inne konstytucyjne wolnosci, nie ma charakteru
bezwzglednego, lecz podlega ograniczeniom. Cze$¢ z nich zostala przewidziana w samej
Konstytucji RP, jak na przyktad zakaz tworzenia partii politycznych lub innych organizacji
odwotujacych sie w swoich programach do totalitarnych metod i praktyk dziatania nazizmu,
faszyzmu i komunizmu, a takze tych, ktorych program lub dziatalno$¢ zaktada lub dopuszcza
nienawi$¢ rasowg i narodowosciowg, stosowanie przemocy w celu zdobycia wtadzy lub wptywu
na polityke panstwa albo przewiduje utajnienie struktur lub cztonkostwa (art. 13). Dodatkowo
art. 58 ust. 2 zakazuje zrzeszen, ktorych cel lub dziatalno$¢ jest sprzeczna z Konstytucjg lub
ustawg, a art. 58 ust. 3 przewiduje wymog rejestracji oraz nadzoru nad zrzeszeniami.

Konstytucja RP zawiera réwniez szereg ograniczen o charakterze podmiotowym. Stanowig je
zakazy cztonkostwa w partiach politycznych oraz zwigzkach zawodowych przewidziane dla
sedzidw Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych, wojskowych i administracyjnych (art.
178 ust. 3), sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego (art. 195 ust. 3), a takze Prezesa Najwyzszej
Izby Kontroli (art. 205 ust. 3), Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 209 ust. 3), cztonkéw
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (art. 214 ust. 2) oraz Prezesa Narodowego Banku Polskiego
(art. 227 ust. 4). Zakazy te dotycza organdéw konstytucyjnych, dlatego zostaty ustanowione w
samej Konstytucji. Jednak podobne przepisy moga by¢ wprowadzone w stosunku do innych
kategorii funkcjonariuszy publicznych na podstawie ustawy, cho¢ ograniczenia te podlegaja
ocenie ich zgodnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (wyr. TK z 29 maja 2001, K 5/01, OTK 2001,
Nr 4, poz. 87).

Jak wyjasnit Trybunat Konstytucyjny, art. 31 ust. 3 Konstytucji RP stosuje sie do ograniczen w
korzystaniu z wszystkich praw i wolnosci gwarantowanych w rozdziale II Konstytucji, a nie
tylko do tych, w odniesieniu do ktérych szczeg6lny przepis wyraznie tak stanowi (wyr. TK z 10
kwietnia 2002, K 26/00, OTK-A 2002, Nr 2, poz. 18). Zatem wszelkie ograniczenia wolnosci
zrzeszania sie podlegajg ocenie zgodno$ci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz prawa
miedzynarodowego (por. tez v. XVI Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego,
S. 44). W szczegdlnosci stanowi o tym art. 59 ust. 4 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym zakres
dopuszczalnych ograniczen ustawowych, jakim mogg podlega¢ wolnosci zwigzkowe, musi by¢
zgodny z wigzacymi umowami miedzynarodowymi.
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Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ograniczenia konstytucyjnych praw i wolno$ci mozna
ustanawia¢ tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla
ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnos$ci i praw innych oséb. Dodatkowo zakazane jest wprowadzanie takich
ograniczen, ktore naruszajg istote prawa czy wolnosci. Naruszenie istoty wolno$ci lub prawa ma
miejsce wtedy, gdy wprowadzone ograniczenie catkowicie uniemozliwia realizowanie funkcji
tego prawa lub wolnosci. W swojej tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji RP odpowiada zatem
klauzulom limitacyjnym zawartym w miedzynarodowych traktatach praw cztowieka.

Ocena czy konkretne ograniczenie w korzystaniu z konstytucyjnych praw czy wolnos$ci
jest konieczna w demokratycznym panstwie zalezy od udzielenia odpowiedzi na trzy
szczegolowe pytania: 1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow; 2) czy regulacja ta jest niezbedna dla
ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powiazana; 3) czy efekty wprowadzanej
regulacji pozostaja w proporcji do ciezaréw nakltadanych przez nia na obywatela (wyr. TK
z 12 stycznia 2000, P 11/98, OTK ZU Nr 1/2000, s. 43). Pytania te tworza strukture tzw. testu
proporcjonalnosci, odpowiadajagc kolejno Kryteriom adekwatno$ci, KkoniecznoSci oraz
proporcjonalnosci sensu stricto. Warto odnotowaé, Ze we wczeSniejszym orzecznictwie
Trybunalu materialne kryteria oceny dopuszczalnych ograniczen konstytucyjnych praw i
wolnos$ci wyrazaty sie w koniecznosci zachowania ,proporcji miedzy stopniem ograniczenia
wolnosci jednostki a rangg chronionego interesu publicznego” (orzecz. TK z 19 czerwca 1992, U.
6/92, 0TK 1992, cz. L. s. 204; uchwaty: z 2 marca 1994, W. 3/93, OTK 1994 r. cz. 1., 5. 158-159 i z
16 marca 1994, W. 3/93, OTK 1994 r., cz. 1, s. 168; orzecz. z 26 kwietnia 1995, K. 11/94, OTK
1995, cz. 1, 5. 132-133).

Jednak praktyka orzecznicza w zakresie zastosowania testu proporcjonalnosci ujawnia rézne
podejscia. W niektérych sprawach Trybunat dokonuje ogoélnej (abstrakcyjnej) oceny
»koniecznosci w demokratycznym panstwie”, odnoszac sie do wewnetrznej hierarchii wartosci
konstytucyjnych, zgodnie z ktéra okreslone dobra konstytucyjne majg wyzsza range niz inne i
przewazaja w przypadku kolizji z dobrami o nizszej randze. W innych sprawach podejscie
Trybunatu jest bardziej wnikliwe, a ocena dopuszczalnosci ograniczenia uwzglednia kryterium
konieczno$ci rozumiane jako test najmniej ucigzliwych srodkéw. W tych sprawach Trybunat nie
tylko okresla wage ograniczonego prawa lub wolnosci w stosunku do wagi celu, ktéremu to
ograniczenie ma stuzy¢, ale weryfikuje czy tego samego celu ustawodawczego nie mozna byto
osiggnaé przy uzyciu innych, mniej uciazliwych dla jednostki $rodkéw (A. Sledzinska-Simon,
Analiza proporcjonalnosci ograniczen konstytucyjnych praw iwolnosci: teoria ipraktyka,
Wroctaw 2019, 166 i n.).

2.3. Ocena dopuszczalno$ci ograniczen wolnosci zrzeszania sie w kontekscie
stuzby publicznej

Ustawowe ograniczenia w zakresie korzystania z wolnoSci zrzeszania sie, a takze wolnosci
zwigzkowych dotycza przede wszystkim oséb zatrudnionych w szeroko rozumianej stuzbie
publicznej. Ograniczenia te polegajg gtéwnie na zakazie cztonkostwa w partiach politycznych
oraz zwigzkach zawodowych w stosunku do funkcjonariuszy publicznych i s3 uzasadniane
konieczno$cia zapewnienia neutralno$ci politycznej i bezstronnosci okreslonych instytucji
publicznych oraz funkcji publicznych. W tym kontek$cie podstawowe pytanie dotyczy zatem
oceny dopuszczalno$ci wprowadzonych zakazéw, a przede wszystkim stopnia rygoryzmu tej
oceny w praktyce orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego.

Pierwsza sprawa w tej materii dotyczyta zakazu zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych dla
pracownikéw merytorycznych Najwyzszej Izby Kontroli. Ograniczenie to zostalo uznane za
nadmierne, a =zatem niezgodne z Konstytucja oraz ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi (orzecz. TK z 21 listopada 1995, K 12/95, OTK 1995 cz. Il s. 127-134).
Konsekwencjg tego orzeczenia byla nowelizacja ustawy o NIK, ktéra rowniez wprowadzita
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ograniczenie w stosunku do pracownikéw nadzorujacych lub wykonujacych czynnosci
kontrolne, lecz dopuszczajgc ich prawo do zrzeszania sie w zwigzku zawodowym pracownikéw
NIK (Dz.U. Nr 96, poz. 589). Regulacja ta réwniez zostata zakwestionowana jako niezgodna z
konstytucyjng wolnosciag zrzeszania sie z uwagi na wylgczenie prawa pracownikéw
merytorycznych NIK do przynaleznos$ci do dowolnie wybranego zwiazku zawodowego oraz
dyskryminacje w stosunku do innych grup pracownikéw. Jednak Trybunat uznat to ograniczenie
wolnoSci zwigzkowej za zgodne z Konstytucja i prawem miedzynarodowym (wyr. TK z 17
listopada 1998, K. 42/97, OTK ZU Nr 7/98, s. 420). W ocenie Trybunatu zakwestionowane
rozwigzanie bylo wuzasadnione konieczno$cia zachowania bezstronnosci przez osoby
zatrudnione w instytucji panstwowej ze wzgledu na Kryterium wysokiego stopnia poufnosci
pelionych obowigzkéw, ktére nalezy uzna¢ za nierozerwalnie zwigzane z interesem
bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego oraz ochrong porzadku. Co warto podkresli¢,
Trybunal nie zaliczyl pracownikéw merytorycznych NIK do ,czlonkéw administracji
panstwowej”, ktérych Europejska Konwencja Praw Cztowieka wyrdznia jako kategorie
podlegajaca szczegdlnym ograniczeniom w zakresie wolno$ci zrzeszania sie przewidzianym
przez prawo krajowe.

Kluczowym elementem komentowanej sprawy jest uznanie, Ze obowigzek zachowania
bezstronnosci wymaga apolitycznoSci, ktéora polega na niemanifestowaniu wilasnych
pogladéw politycznych w pracy zawodowej. Co wiecej, ocena dopuszczalnosSci ograniczenia
wolnosci zwigzkowych uwzgledniata przede wszystkim kontekst historyczny, a w szczegdlnosci
polityczny charakter zwigzkéw zawodowych. Z tego tez wzgledu Trybunal uznal, Ze juz sama
przynaleznos¢ pracownika merytorycznego NIK do zwigzku zawodowego ,,musiataby by¢
poczytana za deklaracje politycznych sympatii, zatem przeczylaby apolitycznosci i tym
samym negowala fundamentalng zasade bezstronnosci. W tej sytuacji przyjac trzeba, ze
przyznanie pracownikom merytorycznym NIK pelnej wolnosci koalicji mogloby, w
pewnych wypadkach, prowadzi¢ do niebezpiecznego Kkonfliktu sumienia pomiedzy
zawodowymi obowigzkami a politycznymi sympatiami pracownika i biezacymi
potrzebami zwigzku zawodowego”.

Trybunat zauwazyt rowniez, Ze nowelizacja ustawy o NIK, ktéra wprowadzita przedmiotowe
ograniczenie, ustanawia czytelng hierarchie praw zwigzkowych pracownikéw Najwyzszej Izby
Kontroli. Pierwsza grupa, do ktorej nalezy prezes, wiceprezesi, doradcy prezesa oraz dyrektor
generalny, dyrektorzy i wicedyrektorzy jednostek organizacyjnych NIK, nie posiada prawa
zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych. Do drugiej grupy naleza pracownicy merytoryczni,
ktérzy moga przynaleze¢ tylko do jednego, zamknietego zwigzku zawodowego. Natomiast
pracownicy Izby zatrudnieni na stanowiskach administracyjnych i obstugi majg pelng wolno$¢
koalicji. Na tej podstawie Trybunat orzekl, ze ingerencja ustawodawcy w zakres konstytucyjnie
gwarantowanych praw nie przekracza granic wyznaczonych wigzacymi Rzeczpospolita
umowami miedzynarodowymi. Uwzglednia bowiem standard miedzynarodowy, wynikajacy z
Konwencji MOP nr 151, zgodnie z ktéra prawo krajowe moze wprowadzi¢ ograniczenia
wolno$ci zwigzkowej w stosunku do pracownikéw wysokiego szczebla, ktérzy sprawuja funkcje
kierownicze lub zwigzane z ksztattowaniem polityki, lub pracownikéw, ktérych obowigzki maja
charakter wysoce poufny, a takze w stosunku do cztonkéw sit zbrojnych i policji. W ocenie
Trybunatu ingerencja ta byla uzasadniona ochrong interesu bezpieczenistwa panstwa i
wprowadzona tylko w Kkoniecznym wymiarze, nie pozbawiajagc grupy pracownikéw
merytorycznych NIK mozliwosci zwigzkowej reprezentacji i ochrony ich praw. Z tego tez
wzgledu ograniczenie w przedmiotowej sprawie nie naruszato istoty wolno$ci zwigzkowej.

W kolejnych orzeczeniach Trybunat konsekwentnie przyjat, Ze integralnym sktadnikiem pojecia
bezstronnosci jest apolityczno$¢ - oznaczajgca nie brak pogladéw politycznych, lecz ich
niemanifestowanie w pracy zawodowej (wyr. 7 marca 2000, K 26/98, OTKZU Nr 2/2000, s.
215). Poza tym potwierdzatl, Ze zrzeszanie sie w zwigzkach zawodowych ma charakter
polityczny. Z tych tez wzgledéw zakaz korzystania z wolno$ci zwigzkowych przez zoinierzy
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zawodowych zostal uznany za zgodny Konstytucja i wigzacymi Polske umowami
miedzynarodowymi. W ocenie Trybunatu zakaz ten byt uzasadniony ze wzgledu na zasade
neutralno$ci politycznej Sit Zbrojnych (art. 26 Konstytucji RP), ktéra nie wyklucza catkowicie
wolnoSci zrzeszania sie Zotnierzy, ale j3 ogranicza w interesie ochrony bezpieczenstwa panstwa.
W kontekscie tej sprawy Trybunal wyjasnil, Ze ocena dopuszczalnosci ograniczenia wolnosci
zwigzkowych Zotnierzy zawodowych zalezy od tego, czy ta grupa zawodowa ma inne mozliwosci
zrzeszania sie w celu ochrony i reprezentacji ich praw oraz praw ich rodzin. Uznajac, Ze
zotierzom zawodowym przystuguja inne formy dobrowolnego zrzeszania sie dla realizacji ich
interesOw zwigzanych z pelniona stuzba, Trybunat orzekt, ze badany zakaz nie narusza istoty
wolnosci zrzeszania sie. Trybunat uwzglednit w tym kontekscie, Zze dobrowolne stowarzyszenia
zotierzy faktycznie zastepuja zwiazki zawodowe, a wolno$¢ zrzeszania sie w tego rodzaju
stowarzyszeniach jest zagwarantowana ustawowo.

Ocena Trybunatu w komentowanej sprawie zostata przeprowadzona dokonana w dwoéch
etapach. W pierwszej kolejnosci Trybunat uznal, ze zakaz wolnosci zawigzkowej obowiazujacy
cztonkow Sit Zbrojnych nie narusza istoty wolnos$ci zrzeszania sie, a nastepnie, Ze nie jest on
nadmierny, poniewaz rekompensuje go szczeg6lny system ochrony i gwarancji praw zoinierzy
zawodowych zawarty w zaskarzonej ustawie. Podejs$cie to zostalo wykorzystane w kolejnej
sprawie dotyczacej ograniczenia wolnosci zrzeszania sie w partiach politycznych szeregu
kategorii zawodowych nalezacych do stuzby publicznych, w ktérej jednak ocena Trybunatu
skoncentrowata sie na pytaniu czy zakaz przynaleznos$ci partyjnej nie narusza istoty wolnosci
Zrzeszania sie.

Sprawa ta dotyczyta zakazu cztonkostwa w partiach politycznych obowigzujgcego w odniesieniu
do Zoierzy zawodowych, korpusu stuzby cywilnej, policjantéw oraz funkcjonariuszy Urzedu
Ochrony Panstwa, Strazy Granicznej, Stuzby Wieziennej, Inspekcji Celnej, Panistwowej Strazy
Pozarnej, strazy gminnych, a takze pracownikéw Najwyzszej Izby Kontroli, prokuratorow,
Rzecznika Interesu Publicznego, Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej, Generalnego Inspektora
Ochrony Danych Osobowych, prezesa i cztonkéw samorzadowych kolegiow odwotawczych oraz
kierownika i pracownikéw Krajowego Biura Wyborczego (wyr. TK z 10.4.2002 r., K 26 /00, OTK-
A 2002, Nr 2, poz. 18).

Zakazy te zostatly zakwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory w swoim
wniosku wyraznie rozrdznil pojecie neutralnosci politycznej (apolitycznosci) od pojecia
apartyjnos$ci. W jego ocenie zakazy czlonkostwa w partiach politycznych dla okreslonych grup
funkcjonariuszy publicznych byty nadmierne, gdyz cel tego ograniczenia czyli zapewnienie
neutralno$ci politycznej oraz bezstronno$ci mozna byto osiaggnaé¢ poprzez mniej restrykcyjny
$rodek, jakim jest zakaz publicznego manifestowania pogladéw politycznych i zakaz kierowania
sie przy wykonywaniu obowigzkéw stuzbowych wlasnymi przekonaniami politycznymi. Z tego
tez wzgledu wniosek o zbadanie konstytucyjnos$ci ustaw zakazujgcych przynalezno$ci partyjnej
zaktadal, ze tylko naruszenie zasady apolitycznosci czy bezstronnosci powinno by¢ zagrozone
sankcjami dyscyplinarnymi.

Jednak w ocenie Trybunatu zakwestionowany zakaz byt zgodny z Konstytucja RP, a takze art. 22
MPPOIP oraz art. 11 EKPC. Powt6rzyt w tym kontek$cie swoje ugruntowane stanowisko, zgodnie
z ktérym zachowanie neutralno$ci politycznej i bezstronnos$ci w stuzbie publicznej wymaga
zachowania dystansu od struktur partii politycznych. Cho¢ apartyjnosé, rozumiana jako
,2usuniecie zagrozenia ptyngcego z faktu istnienia organizacyjnych i politycznych wiezi pomiedzy
osoba sprawujaca funkcje publiczne, a partig polityczng”, nie jest pojeciem tozsamym z pojeciem
apolitycznosci, Trybunat uznal, Ze apolitycznos¢ nie moze by¢ zagwarantowana bez
apartyjnosci. Jak wyjasnit Trybunal, przynaleznos¢ do partii jest manifestacja pogladéow
politycznych i zaprzeczeniem apolitycznos$ci, a takze, co wynika z treSci statutéw
poszczegdlnych partii, zobowigzuje cztonkéw do realizacji jej programu i aktywnego
uczestniczenia w jej dziatalnosci. Co istotne, w swojej ocenie Trybunal nie dokonat
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rozréoznienia miedzy obowigzkiem zachowania neutralnosci politycznej i bezstronnos$ci
na stuzbie lub w trakcie pelnienia obowigzkow a ich aktywnoscia polityczng poza stuzba.
Przyjat tym samym, Zze obowiazek zachowania dystansu od polityki obowiazuje na i poza
shuzbg, a zatem funkcjonariusze publiczni muszga pozosta¢ neutralni politycznie caly czas
(A. Sledzifiska-Simon, Prawa polityczne urzednikéw. Analiza poréwnawcza praktyki i
orzecznictwa Francji, Niemiec, Wielkiej Brytanii i Stanow Zjednoczonych, Warszawa 2010, s. 297 i

n.).

Warto przy tym zauwazy¢, ze Trybunat dokonujac oceny dopuszczalnosci ograniczen wolnos$ci
zrzeszania sie w odniesieniu do kazdej z wymienionych kategorii oséb, brat pod uwage specyfike
ich zawodu lub funkcji publicznej, a takze specyfike zatrudniajacej je instytucji. Dla przyktadu, w
stosunku do funkcjonariuszy policji Trybunat zauwazyt, ze zakaz cztonkostwa w partiach
politycznych jest uzasadniony zadaniami ich stuzby, a takze wynikajacymi z nich uprawnieniami
oraz organizacji Policji opartej na zasadach dyscypliny i pelnej podlegtosci podwiadnych
przetozonym. W tym Kkonteks$cie przypomnial tez, ze ,dziatania w sferze zapewnienia
bezpieczenstwa i porzadku publicznego mogg by¢ podejmowane i prowadzone z motywéw
politycznych i w szerokim zakresie wykorzystywane dla celéw o takim charakterze”.

Ocena Trybunalu w komentowanej sprawie koncentrowala sie na wskazaniu celu
ograniczenia oraz jego szeroko rozumianej Kkoniecznosci w demokratycznym
spoleczenstwie. Zbadanie konieczno$ci ograniczenia polegato jednak jedynie na potwierdzeniu
wagi prawowitego celu, jakim bylo zagwarantowanie neutralnosci politycznej oraz
bezstronnosci okreslonych instytucji i funkcji publicznych odpowiedzialnych za bezpieczenstwo
publiczne oraz porzadek publiczny. W tym kontekscie Trybunal podkreslit przede wszystkim
szczegblng pozycje tych instytucji w strukturach organéw wtadzy publicznej oraz fakt
posiadania kompetencji witadczych przez funkcjonariuszy, ktérych dotyczyly badane przepisy, a
takze wyjatkowa spoteczno-ustrojowa role partii politycznych. Tym samym Trybunat zgodzit
sie, ze zakaz przynaleznoS$ci partyjnej okreSlonych grup funkcjonariuszy publicznych stuzy
zapobieZzeniu konfliktom intereséw i rél wynikajacych z wykonywania stuzby publicznej i
prowadzenia dziatalnos$ci na rzecz okreslonej partii.

Odnoszac sie do kolejnych kategorii funkcjonariuszy publicznych Trybunat podnosit przede
wszystkim fakt, Ze zakaz przynaleznos$ci partyjnej nie wptywa na ich prawo do zrzeszania sie w
stowarzyszeniach czy innych organizacjach krajowych i miedzynarodowych o charakterze
niepolitycznym. Ocena dopuszczalno$ci ograniczenia opierala sie wiec o dwie przestanki -
wage celu ograniczenia, jakim bylo zapewnienie neutralno$ci politycznej i bezstronnosci
okreslonych funkcji czy instytucji, oraz waski zakres ograniczenia nie naruszajacy istoty
wolnosci zrzeszania sie. Trybunat nie badat jednak ani adekwatno$ci wprowadzonego zakazu,
ani koniecznosci rozumianej jako brak mniej restrykcyjnego $rodka, ktéry réwnie skutecznie
stuzytby temu samemu celowi. O ile pytanie o adekwatno$¢ czy racjonalno$¢ wprowadzonego
$rodka czesto jest pomijane w analizie proporcjonalno$ci ograniczen konstytucyjnych praw czy
wolnoSci, to pominiecie testu konieczno$ci wypacza sens tej oceny. Nalezy zatem zauwazy¢, ze
dopiero zbadanie, czy istnieja mniej restrykcyjne $rodki, ktore stuza zasadzie neutralnosci
politycznej i bezstronnos$ci na réwni skutecznie jak zakaz cztonkostwa w partiach politycznych,
stanowi peina ocene proporcjonalnosci tego zakazu.

Podejscie Trybunatu w komentowanej sprawie dowodzi, Ze ustawodawca ma duZy margines
swobody w ksztaltowaniu ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci wynikajacych z
pelienia funkcji publicznych lub stuzby w instytucjach publicznych, a Trybunal
niechetnie ingeruje w wybory ustawodawcy w tym obszarze. Potwierdza tym samym
konieczno$¢ tworzenia warunkéw stuzacych budowaniu zaufania obywateli do panstwa, a takze
zapobiegania sytuacjom, ktére prowadzg do utraty tego zaufania. Dlatego zakaz, ktory z
perspektywy jednostek moze wydawac sie nadmierny, zostal uznany za konstycyjny. Peini on
bowiem role gwarancyjna w szczeg6lnym kontekscie transformacji ustrojowej, ktérej istotnym
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elementem bylo odpartyjnienie aparatu panstwa. W uzasadnieniu komentowanego wyroku
kluczowe jest stwierdzenie, ze ,ustawowe uksztaltowanie zadan i kompetencji wskazanych
organéw, w dzisiejszej rzeczywisto$ci wymaga wprowadzenia takich ‘zabezpieczen’, ktore daja
obywatelom poczucie bezpieczenstwa i praworzadnos$ci”. Stad tez ocena dopuszczalnosci
ograniczen konstytucyjnych praw i wolno$ci nie jest zawieszona w proézni, ale zalezy od
kontekstu politycznego oraz wzgledéw historycznych, ktore uzasadniajg przyznanie
pierwszenstwa interesom zbiorowym nad insteresami jednostki. Jednoczes$nie Trybunat sam
zauwazyt, Ze rezim ograniczen praw politycznych natoZony na funkcjonariszy publicznych moze
moze ulec zmianie, je$li ustawodawca uzna, ze mechanizmy demokratyczne s3 na tyle sprawne,
ze dalsze funkcjonowanie zakazéw ograniczajacych wolno$¢ zrzeszania sie, nie bedzie
konieczne.

2.4. Whnioski

W teorii prawa test proporcjonalnosci rozumiany jest jako konsekwencja struktury praw
jednostki, ktérych realizacja wymaga optymalizacji czyli znalezienia punktu réwnowagi miedzy
kolidujacymi dobrami (R. Alexy, A Theory of Constitutional Rights, Oxford 2002). Jednak w
praktyce ocena dopuszczalnos$ci ograniczen konstytucyjnych praw i wolno$ci na podstawie art.
31 ust. 3 Konstytucji RP nie zawsze jest rygorystyczna. Jak dowodza powyzsze przyktady w
sprawach dotyczacych ograniczen Kkonstytucyjnych wolnosci i praw natoZzonych na
funkcjonariuszy publicznych, Trybunat przyjat bardzo szerokie rozumienie pojecia
apolitycznosci, a jego ocena dopuszczalnosci tych ograniczen opierata sie na uznaniu wagi
prawowitego celu oraz braku naruszenia istoty wolnoSci zrzeszania sie.

W podsumowaniu nalezy zauwazy¢, ze swoboda ustawodawcy w zakresie wyboru srodkow
stuzacych zapobieganiu sytuacjom, ktére poddawatyby w watpliwos¢ osobista bezstronnos¢
funkcjonariuszy publicznych, a tym samym podwazaty zaufanie opinii publicznej do
prawidtowego funkcjonowania instytucji publicznych, jest znaczna, zwtaszcza w odniesieniu do
zolnierzy zawodowych, policji oraz administracji panstwa. Jednak w przypadku Polski z
przyczyn historycznych zakazy zrzeszania sie w partiach politycznych czy zwigzkach
zawodowych nie sg ograniczone do wybranych stanowisk, lecz obowigzuja w stosunku do
catych formacji czy stuzb.

II1. Sedziowie jako podmioty podstawowych praw i wolnosci

W Swietle miedzynarodowych i konstytucyjnych standardéw praw czlowieka sedziowie
s3 podmiotami podstawowych praw i wolnoSci. Oznacza to, zZe dostep do stuzby publicznej
nie moze by¢ traktowany jako warunek quid pro quo wytaczajacy ochrone praw i wolnosci oséb
sprawujacych urzedy publiczne. Co do zasady, sedziowie moga korzysta¢ z podstawowych
praw i wolno$ci gwarantowanych w miedzynarodowych traktatach oraz krajowych
konstytucjach, w tym wolnosci stowa, zrzeszania sie czy zgromadzen na réwni z innymi.
Jednak z uwagi na konieczno$¢ zagwarantowania niezaleZnosSci sadow i niezaleZnoSci
sedziow podlegaja oni szczeg6lnym obowigzkom, ktére moga wiazac sie z ograniczeniami
niektdrych z ich praw czy wolnosci.

Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, Ze zakres natozonych na sedziéw ograniczen jest rozny w
réznych panstwach z uwagi na inne rozumienie takich poje¢ jak neutralno$¢ polityczna, cho¢
powszechnie uznanym obowigzkiem jest zachowanie umiaru i powsciagliwosci oraz dbanie
o godnos$¢ urzedu. Jednak zakres obowigzkéw wynikajacych z zasady zachowania umiaru i
powsciagliwo$ci w niektérych panstwach dotyczy catego postepowania sedziéw, nawet poza
wykonywaniem obowigzkéw zawodowych, w innych - tylko dziatan dotyczacych wymiaru
sprawiedliwosci, ktére mogtyby podwazy¢ zaufanie spoteczenstwa do politycznej neutralnosci
czy obiektywnosci sedziego.
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Zakazy cztonkostwa w partiach politycznych oraz politycznej dziatalnosci znalazty sie w
przepisach konstytucji Armenii, Azerbejdzanu, Czarnogéry, Polski, Rumunii, Serbii, Wegier i
Ukrainy. Dla poréwnania konstytucja Szwecji gwarantuje sedziom oraz urzednikom stuzby
cywilnej prawo do korzystania z wolnosci stowa, zrzeszania sie i zgromadzen na réwni z innymi.
Szwedzcy sedziowie moga by¢ cztonkami partii politycznych oraz sprawowaé¢ mandat
przedstawicielski w parlamencie i samorzadach lokalnych (Venice Commission, Report on the
Freedom of Expression of Judges, CDL-AD(2015)018, 2015, s. 5).

Réwniez w Niemczech sedziowie moga swobodnie wyraza¢ swoje poglady polityczne i
angazowal sie w dziatalno$¢ polityczng poprzez cztonkostwo i aktywno$¢ w partiach
politycznych czy tez udziat w kampaniach wyborczych. Prawa polityczne sedziéw potwierdza
orzecznictwo Federalnego Sadu Konstytucyjnego i Federalnego Sadu Administracyjnego, w
ktérym uznaje sie, ze panstwo i spoteczenstwo nie jest zainteresowane niekrytycznymi sedziami
(2 BvR 1334/82, BVerwGE 78, 216; por. Venice Commission, Report on the Freedom of
Expression of Judges, CDL-AD(2015)018, 2015, s. 12 i n.). Uzasadnienie to ma oczywiscie
zwiazek z biernos$cia sedziéw w czasach narodowego socjalizmu.

Natomiast zakaz przynaleznoSci i dzialalno$ci zwigzkowej sedzidw znalazt sie w konstytucji
polskiej, stowackiej i ukrainskiej. Natomiast w innych panstwach zakazy takie zostaty
wprowadzone na mocy ustaw, a Francja jest jedynym krajem, w ktérym oficjlnie dziatajg zwigzki
zawodowe sedziow. Zadania zwigzkéw zawodowych w wiekszosci panstw europejskich
wykonujg stowarzyszenia sedziowskie. W niektérych panstwach stowarzyszenia uzyskatly
nawet wiekszg legitymacje do reprezentowania sedziéw niz zwigzki zawodowe, jak to ma
miejsce w przypadku Niemiecka Federacja Sedzidw (Deutscher Richterbund). W innych
przypadkach (np. w Anglii, Walii i Szwajcarii) rola tych stowarzyszen jest bardziej ograniczona z
uwagi na nieche¢ do podejmowania dziatan, ktére mogtby by¢ postrzegane jako zaagazowanie
polityczne.

3.1. Miedzynarowowe standardy soft law dotyczace statusu sedziow

Prawo sedziéw do wstepowania do organizacji zbiorowych jest zagwarantowane przez
miedzynarodowe akty o charakterze soft law. Podstawowe Zasady ONZ na temat
niezalezno$ci sagdownictwa (UN Basic Principles on the Independence of the Judiciary) z 1985 r.
stanowia, ze sedziowie jak inni obywatele majg prawo do wolnosci wypowiedzi, przekonan,
stowarzyszania sie i zgromadzen, z zastrzezeniem, Ze Korzystajacy z tych praw sedziowie
powinni zawsze zachowywac sie w taki sposéb, aby aby zachowa¢ godnos$¢ swojego urzedu oraz
bezstronnos$¢ i niezawisto$¢ sadownictwa. Natomiast art. 9 Zasad potwierdza prawo sedziéw do
tworzenia i przystepowania do stowarzyszen sedziowskich lub innych organizacji w celu
reprezentowania ich intereséw, wspierania ich ksztatcenia zawodowego oraz ochrony ich
niezawistos$ci sadowej. Rowniez Powszechna Karta Sedziego (Universal Charter of the Judge)
przyjeta przez Miedzynarodowe Stowarzyszenie Sedziéw (w wersji z 2017 r.) uznaje prawo
sedziow do przynaleznosci do stowarzyszenia zawodowego w celu umozliwienia im konsultacji
oraz obrony ich uzasadnionych intereséw (art. 12).

Natomiast przyjeta w 1998 r. Europejska Karta Statusu Sedziego (European Charter on the
Statue for Judges) stanowi w art. 1 ust. 7, ze sedziowskie organizacje zawodowe przyczyniajg sie
do obrony praw sedziéw, zwlaszcza w stosunku do wtadz i organdéw, ktore podejmuja decyzje
ich dotyczace. Art. 1 ust. 8 Karty gwarantuje wiaczenie sedzidw w podejmowanie decyzji
dotyczacych wymiaru sprawiedliwosci, a takze podzialu Srodkéw, wynagrodzenia czy opieki
spolecznej. W podobnym duchu Rekomentacja Komitetu Ministréw Rady Europy
CM/Rec(2010)12 na temat niezaleznos$ci, sprawnosci i odpowiedzialnos$ci sedziow
potwierdza prawo sedziéw do tworzenia i przystepowania do organizacji zawodowych, ktérych
misjg jest nie tylko ochrona intereséw zawodowych sedziéw, ale takze niezalezno$ci wymiaru
sprawiedliwosci i promowanie rzgdéw prawa.
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Prawo do tworzenia i przystepowania do organizacji zbiorowych jest rowniez gwarantowane
przez Zasady Postepowania Sedziéw z Bangalore opracowane w 2001 r. przez Grupe ONZ ds.
Integralnosci Sedziéw. W zakresie zasady niezawistosci sedziowskiej, Zasady potwierdzaja
potrzebe bycia przez sedziéow ,niezaleznymi w stosunku do spoteczenstwa w ogole oraz w
stosunku do stron postepowani” (Zasady, pkt 2.1). Jednocze$nie Komentarz do Zasad wyjasnia,
Ze nie jest wymagane, aby sedziowie catkowicie izolowali sie od spoteczenstwa. Jednak
sedziowie zar6wno w rzeczywistosci, jak i w ocenie opinii publicznej powinni ,by¢ wolni od
niewta$ciwych powigzan i wptywoéw wtadzy wykonawczej i ustawodawczej”. Z tego wzgledu
zawodowe i osobiste zwigzki sedzidw z politykami moga w niektérych przypadkach by¢ uznane
za niewtasciewe (United Nations. UN Office on Drugs and Crime, Judicial Integrity Group,
Commentary on the Bangalore Principles of Judicial Conduct, 2007, s. 44-46).

Natomiast z zasady przyzwoito$ci wynika, Ze ,sedzia musi zaakceptowac osobiste ograniczenia,
ktére moga by¢ postrzegane jako ucigzliwe przez zwyktego obywatela” (Zasady, pkt 4.2).
Dlatego tez sedzia powinien dobrowolnie zrezygnowaé¢ z czlonkostwa lub aktywnosci w
klubach, ktérych cztonkowie z racji wykonywanego zawodu czesto wystepuja przed sgdami, a
takze unikac takich relacji z cztonkami innych zawodow prawniczych, ktére moga by¢ uznane za
niewta$ciwe (Zasady, pkt 4.3.; United Nations. UN Office on Drugs and Crime, Judicial Integrity
Group, Commentary on the Bangalore Principles of Judicial Conduct, 2007, s. 88). Ocena czy dane
zachowanie sedziego jest ,wtasciwe” przebiega na dwoch ptaszczyznach - oceny rzeczywistej
oraz oceny spotecznej. Powszechnie przyjety standard miedzynarodowy uznaje, Ze niezaleznos$¢
i bezstronno$¢ wtadzy sadowniczej oznacza, ze oprécz braku rzeczywistej stronniczosci ,sad
musi réwniez sprawia¢ wrazenie bezstronnego dla rozsadnego obserwatora” (Human Rights
Committee, General Comment no. 32 (article 14: Right to equality before courts and tribunals and
to a fair trial), UN Doc CCPR/C/GC/32 (2007), para 21).

Jedna z najbardziej wrazliwych na oceny spoteczne zasad postepowania sedzidw jest zasada
bezstronnosci. Zgodnie z Zasadami z Bangalore ,[s]edzia powinien zapewnié, aby jego
zachowanie, zaré6wno w sadzie, jak i poza nim, podtrzymywato i wzmacnialo zaufanie
spoteczenstwa, przedstawicieli zawodéw prawniczych i stron procesowych do bezstronnosci
sedziego i sagdownictwa” (Zasady, pkt 2.2). Co istotne, obowigzek zachowania bezstronnosci
moze rodzi¢ konieczno$¢ powstrzymania sie od wypowiedzi czy zachowan, ,ktére mogltyby w
sposéb uzasadniony wywota¢ wrazenie braku bezstronnos$ci” (United Nations. UN Office on
Drugs and Crime, Judicial Integrity Group, Commentary on the Bangalore Principles of Judicial
Conduct, 2007, s. 62). Stad tez z obowiazku zachowania bezstronnosci wynika przede
wszystkim konieczno$¢ stworzenia wrazenia bezstronnosci. Z tego tez powodu Komentarz
do Zasad z Bangalore zaleca zakonczenie wszelkiej dziatalno$ci partyjnej i publicznej z chwilg
objecia urzedu sedziego (United Nations. UN Office on Drugs and Crime, Judicial Integrity Group,
Commentary on the Bangalore Principles of Judicial Conduct, 2007, s. 62).

Jednocze$nie Komentarz do Zasad uznaje, Ze wypowiedzi w obronie wymiaru
sprawiedliwos$ci, wyjasniajace okreslone zagadnienia prawne lub rozstrzygniecia
spoteczenstwu lub okres$lonej grupie, jak i wypowiedzi w obronie podstawowych praw
czlowieka i rzadow prawa stanowia wyjatek od zasady powstrzymania sie od zachowan
mogacych budzi¢ watpliwosci co do bezstronnosci sedziow. Jednakze, nawet wystepujac
jako obronca warto$ci, sedzia musi zachowaé ostroznosé, aby unikna¢, tak dalece jak to
mozliwe, uwiktania w biezgce kontrowersje, ktére moga by¢ racjonalnie postrzegane jako
politycznie stronnicze (United Nations. UN Office on Drugs and Crime, Judicial Integrity Group,
Commentary on the Bangalore Principles of Judicial Conduct, 2007, s. 65).

Zasady dalej stanowig, iz ,[s]edzia, tak jak kazdy inny obywatel, ma prawo do wolnosci
wypowiedzi, przekonan, stowarzyszania sie i zgromadzen, jednakze Korzystajac z tych
praw, sedzia powinien zawsze postepowac w taki spos6b, aby zachowa¢ godnos$¢ urzedu
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sedziowskiego oraz bezstronno$¢ i niezawisto$¢ sadownictwa” (Zasady, pkt 4.6).
Korzystanie w tych wolnoSci podlega jednak ograniczeniu wynikajgcego z koniecznosci
zagwarantowania niezawisto$ci sedziow. Sedzia nie powinien angazowac sie w kontrowersje
polityczne w sposoéb, ktéry bedzie postrzegany jako stronniczy. Jednak réwniez w tym
kontekscie, Komentarz do Zasad podkresla, ze sedzia moze wypowiada¢ sie w sprawach, ktore
bezposrednio dotyczg sagdownictwa, w tym funkcjonowania sgdéw, wynagrodzen czy warunkow
pracy sedzidéw czy innych aspektéw zwigzanych z zawodem sedziego. Poza tym sedziowie moga
uczesniczy¢ w dyskusjach o prawie, a takze o projektach ustaw, w celach edukacyjnych, réwniez
unikajgc politycznych kontrowersji, jak tez wnioskéw dotyczacych niekonstytucyjnosci
konkretnych przepisow. Moga réwniez podpisywaé petycje czy wyrazi¢ swoje poparcie dla
kwestii waznych spotecznie, globalnych, krajowych czy lokalnych, ale aktywno$¢ ta wymaga
wylaczenie sie z postepowan, ktére dotycza tych kwestii (United Nations. UN Office on Drugs
and Crime, Judicial Integrity Group, Commentary on the Bangalore Principles of Judicial Conduct,
2007,5.96-97).

W pozostalym zakresie aktywnoSci obywatelskich sedziéw ograniczenia dotyczg tylko takich
zachowan, ktére uchybiajg godno$ci urzedu sedziowskiego lub w inny sposéb kolidujg z
wykonywaniem obowigzkéw sedziowskich. Zatem udziat sedziéw w kontrowersyjnych
debatach publicznych nie powinien dotyczy¢ spraw w toku, a takze powinni oni wykorzystywac
swojego urzedu do wzmocnienia swojego stanowiska (Venice Commission Report on the
Freedom of Expression of Judges, CDL-AD(2015)018).

Komentarz do Zasad uznaje za dopuszczalne czlonkostwo sedziow w organizacjach
pozarzadowych, a nawet w organach zarzadzajacych takich organizacji. Jako przyklad
wymienia uczestnictwo sedziow w organizacjach charytatywnych, radach
uniwersyteckich czy szkolnych, swieckich organach religijnych, radach szpitali, klubach
spotecznych, organizacjach sportowych oraz organizacjach kulturalnych Ilub
artystycznych. Jednakze nalezy unika¢ uczestnictwa w organizacjach, ktoérych ,cele sa
polityczne” lub ,ich dziatalno$¢ moze narazi¢ sedziego na kontrowersje publiczne”, lub
ktére ,moga by¢ regularnie lub czesto angazowane w spory sadowe”. Ponadto, ,sedzia nie
powinien by¢ cztonkiem zadnej organizacji, ktéra dyskryminuje ze wzgledu na rase, pte¢, religie,
pochodzenie narodowe lub inne nieistotne przyczyny sprzeczne z podstawowymi prawami
cztowieka” (Zasady, pkt. 4.16; United Nations. UN Office on Drugs and Crime, Judicial Integrity
Group, Commentary on the Bangalore Principles of Judicial Conduct, 2007, s. 105-113).

Zasady stanowig rowniez, ze ,sedzia moze tworzy¢ lub przystepowac do stowarzyszen sedziéw
lub uczestniczy¢ w innych organizacjach reprezentujgcych interesy sedziow” (Zasady, pkt. 4.13).
Komentarz dodaje, ze ,[Kk]orzystajac z wolnoSci zrzeszania sie, sedzia moze przystapi¢ do
zwigzku zawodowego lub stowarzyszenia zawodowego utworzonego w celu popierania i
ochrony warunkéw stuzby i wynagrodzenia sedziow lub, wraz z innymi sedziami, utworzy¢
zwigzek zawodowy lub stowarzyszenie o takim charakterze” (United Nations. UN Office on
Drugs and Crime, Judicial Integrity Group, Commentary on the Bangalore Principles of Judicial
Conduct, 2007, s. 116). Jednakze, z uwagi na publiczny i konstytucyjny charakter stuzby
sedziego, prawo do strajku moze podlega¢ ograniczeniom (International Commission of Jurists,
Judges’ and Prosecutors’ Freedoms of Expression, Association and Peaceful Assembly, Submission
to the United Nations Special Rapporteur on Independence of Judges and Lawyers, 2019).

3.2.  Konstytucyjna zasada niezaleznosci sadow i niezawistosci sedziow

Art. 178 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze ,sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sg
niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom”. Z przepisu tego wynika wskazanie
zasady niezawistosci sedziowskiej, bezposrednie odniesienie jej tylko do sfery sprawowania
urzedu sedziego oraz ustanowienie podlegtosci sedziego ustawie i Konstytucji [M. Masternak-
Kubiak [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja, s. 440; L. Garlicki, Artykut 178, w: Garlicki,
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz IV, Warszawa 2005, t. 4, s. 6]. Konstytucja nie
definiuje jednak pojecia ,niezawisto$ci sedziowskiej”, co prowadzi do probleméw z
precyzyjnym wskazaniem jego elementéw sktadowych. Kolejne przepisy zawieraja natomiast
gwarancje niezalezno$ci oraz niezawistosSci sedziéw. Z jednej strony, sa to gwarancje
uprawniajgce do warunkéw pracy i wynagrodzenia odpowiadajacych godnosci urzedu oraz
zakresowi obowigzkéw sedziego (art. 178 ust. 2). Z drugiej strony, sa to gwarancje
zobowiazujagce do powstrzymania sie od cztonkostwa w partii politycznej oraz zwigzku
zawodowym, a takze dziatalnosci publicznej nie dajacej sie pogodzi¢ z zasadami niezalezno$ci
sagdow i niezawistosci sedzidow (art. 178 ust. 3).

Zakazy dzialalnosci partyjnej, zwigzkowej, a takze publicznej nie dajacej sie pogodzi¢ z
zasadami niezalezno$ci sadéw i niezawisto$ci sedzidow t3cznie tworza nakaz zachowania
apolitycznosci przez sedziego (L. Garlicki, ,Artykut 178” [w:] L. Garlicki, Konstytucja, t. 4, s. 22).
Zakazy te wynikaja z koniecznos$ci zapewnienia niezalezno$ci wtadzy sadowniczej od wtadzy
ustawodawczej i wykonawczej. O ile jednak sprawowanie urzedu sedziowskiego dla
potrzeb oKkres$lenia zastosowania zasady niezawistosci nalezy interpretowac szeroko, to
zakazy zwiazane z dzialalno$cia partyjna, zwigzkowg i publiczna musza by¢ traktowane
jako wyjatki, stanowiace ograniczenie konstytucyjnych wolnosci sedziow. Nalezy zatem
przyja¢, ze sedzia sprawuje swdj urzad, gdy wykonuje obowigzki orzecznicze, a takze inne
powierzone mu obowiazki wynikajace z ustawy. Natomiast jako osoba prywatna sedzia musi
zrezygnowac z dziatalnosci partyjnej, zwigzkowej czy publicznej tylko w tym zakresie, w ktorym
moze ona rzuca¢ watpliwo$¢ co do niezalezno$ci sadoéw i niezawistosci sedziow.

Na zasade niezaleznosci sadow sktada sie instytucjonalna odrebnos$¢ wtadzy sgdowniczej od
innych wladz oraz indywidualne gwarancje niezalezno$ci zwigzane ze statusem sedziego.
Natomiast niezawisto$¢ sedziow oznacza subiektywne poczucie wolnosSci od jakichkolwiek
naciskow oraz zewnetrzny odbiér braku takich naciskéw, preferencji oraz uprzedzen, ktére
mogtyby mie¢ wptyw na sposoéb orzekania czy rozstrzygniecia zawistych przed nim spraw. W
swojej istocie zasada niezawistosci sedziego polega zatem na zachowaniu bezstronnosci w
stosunku do uczestnikbw postepowania, niezaleznoSci wobec organéw pozasgdowych;
samodzielno$¢ sedziego wobec wtadz i innych organéw sgdowych, niezaleznos$ci od wpltywu
czynnikow politycznych, zwlaszcza partii politycznych; oraz wewnetrznej niezalezno$ci
sedziego (wyr. TK z: 24.6.1999 r., K 3/98, OTK 1998, Nr 4, poz. 52; 14.4.1999 r,, K 8/99, OTK
1999, Nr 3, poz. 41; Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqdu w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (Ogdlna charakterystyka), ,Panstwo i Prawo” 1997, z. 11-12, s. 99; M. Masternak-
Kubiak, ,Art. 178. Sedziowie; niezawisto$¢ sedziowska” [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014). Zapewnieniu zasady niezawistosci
sedziowskiej w jej aspekcie zewnetrznym stuzy m.in. procedura wytaczenia sedziego, ktéra
pelni jednoczesnie funkcje gwarancyjng wzgledem prawa jednostek do sprawiedliwego
procesu.

W swoim orzecznictwie Trybunat Konstycuyjny wyjasnit, ze ,[n]Jakaz zachowywania
zewnetrznych znamion niezawisto$ci dowodzi, Ze wazne jest nie tylko to, by sedzia orzekajacy
w sprawie zachowywat sie zawsze rzeczywiscie zgodnie ze standardami niezawistosci i
bezstronnosci, lecz takze by w ocenie zewnetrznej zachowanie sedziego odpowiadato takim
standardom. Reguty wylaczenia sedziego stuza bowiem budowie spotecznego zaufania do
wymiaru sprawiedliwosci. Jesli zatem aprobowatoby sie mozliwo$¢ orzekania w kolejnych
stadiach postepowania przez sedziego, ktéry w ten sposdb kontrolowalby swoje wtasne
rozstrzygniecia, nie utrwalatoby to obrazu sadu jako dziatajgcego w warunkach bezstronnosci.
Instytucja wytaczenia sedziego (zar6wno z urzedu, jak i na jego wiasny wniosek) w réwnej
mierze stuzy zapewnieniu realnej bezstronnosci sadu, jak i umacnianiu autorytetu wymiaru
sprawiedliwos$ci przez usuwanie cho¢by pozoréw braku bezstronnosci” (wyr. TK z 20.7.2004 r.,
SK19/02, 0TK-A 2004, Nr 7, poz. 67).
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W doktrynie podkreslano natomiast, ze sedzia nie powinien zdradza¢ swoich przekonan
politycznych, braé¢ czynnego udzialu w debacie politycznej, angazowa¢ sie w kampanie
wyborcza po stronie jakiego$ ugrupowania, wypowiada¢ sie na temat realizacji kompetencji
przez jakikolwiek organ wiadzy publicznej czy deklarowaé publicznie przynaleznos$¢ do
okreslonej religii czy ko$ciota (B. Banaszak, Konstytucja, s. 792). Dziatalno$cig nie dajacg
pogodzi¢ sie z zasada niezaleznos$ci sadéw i niezawistosSci sedziow jest z pewnoScig
obejmowanie innych urzeddéw i funkcji w organach panstwowych czy samorzadu terytorialnego.
Naruszenie zakazow zawartych w art. 178 ust. 3 Konstytucji RP wigze sie z mozliwoscig
poniesienia odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze z art. 103
ust. 2 Konstytucji wynika zasada niepotaczalnosci urzedu sedziego oraz mandatu poselskiego.
Natomiast na czas kandydowania do Sejmu czy Senatu sedziowie musza wzia¢ urlop (P.
Wilinski, P. Karlik, Art. 173; Art. 178 [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. II,
Komentarz. Art. 87-243, Warszawa 2016).

3.3. Whnioski

Biorac pod uwage miedzynarodowy standard zwigzany z realizacjg przez sedziéw ich praw
podstawowych, nalezy zauwazy¢, Ze miedzynarodowe traktaty praw cztowieka nie wyrédzniaja
sedziow jako odrebnej kategorii podlegajacej szczegdlnemu rezimowi ograniczen wolnosci
zrzeszania sie. Dlatego nalezy podkresli¢ nastepujace zasady dotyczace wolnoSci zrzeszania sie
sedziéw:

(1) wolnos¢ zrzeszania sie sedziow jako obywateli podlega ochronie wynikajacej z
art. 58 ust 1 Konstytucji RP, a wszelkie ograniczenia w tym zakresie musza by¢
oceniane na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

(2) konstytucyjny zakaz przynalezno$ci do partii politycznych oraz zwigzkow
zawodowych, wyrazony w art. 178 ust. 3 Konstytucji RP, powinien by¢
interpretowany $cisle, tak aby nie wyklucza¢ mozliwosci zrzeszania sie sedziow
na zasadzie dobrowolno$ci w stowarzyszeniach sedziowskich czy innych
organizacjach, ktorych cele i dzialalnos¢ sg zgodne z Konstytucjg i ustawa.

(3) realizacja wolnos$ci zrzeszania sie przez sedziow moze kolidowa¢ z zasada
niezaleZznosci sqdow oraz niezawistosci sedziow. Cho¢ konkretne rozstrzygniecie
tego konfliktu zalezy od okolicznos$ci sprawy, to obowigzuje ogélna zasada,
zgodnie z Kktoéra sedzia moze angazowaé¢ sie w dzialalno$¢ publiczng tylko w
zakresie, ktory umozliwia zachowanie zaufania spoteczenistwa do politycznie
neutralnego i bezstronnego wykonywania jego urzedu. Decydujace w tym
kontekscie jest nie subiektywna ocena sedziego, ale spoteczenstwa. W ocenie
niezawisto$ci sedziow liczy sie wiec przede wszystkimale spoteczny odbioér
dziatalno$ci publicznej sedziow.

(4) przypadki korzystania przez sedziego wolnosci zrzeszania sie niezgodne z jego rola
zawodowa moga stanowi¢ podstawe do wszczecia postepowania dyscyplinarnego, a
nawet usuniecia z urzedu. Jednakze wszelkie dzialania dyscyplinarne musza by¢
zgodne z poszanowaniem niezawisto$ci sedziowskiej, a przede wszystkim
gwarantowac¢ sedziom prawo do sprawiedliwego procesu. Ponadto, wszelkie kary
dyscyplinarne, w tym usuniecie z urzedu, musza réwniez spelnia¢ wymogi
konieczno$ci i proporcjonalnosci.

Podsumowujac, wszelkie ograniczenia wolnoS$ci zrzeszania sie sedziow powinny spelnia¢
standard konieczno$ci w demokratycznym spotleczenstwie. Natomiast demokratyczne
spoteczenstwo wymaga, aby sedziowie nie byli odizolowani od spteczenstwa, w ktérym
Zyja. Jako obywatele sedziowie korzystaja z podstawowych praw i wolnosci chronionych
przez miedzynarodowe traktaty oraz konstytucje. W sytuacji konfliktu miedzy ich
dzialalno$cia obywatelska a zasada niezawislosci czy bezstronno$ci nalezy zachowacé
roéwnowage pomiedzy stopniem, w jakim sedziowie moga by¢ zaangazowani w Zycie
spoteczne, a potrzeba, by byli oni postrzegani jako niezalezni i bezstronni w
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wykonywaniu swoich obowigzkéw (Consultative Council of European Judges, Opinion no 3 of
the Consultative Council of European Judges (CCJE) to the attention of the Committee of Ministers
of the Council of Europe on the principles and rules governing judges’ professional conduct, in
particular ethics, incompatible behaviour and impartiality, CCJE (2002) Op. N° 3, § 27).

V. Realizacja wolnoS$ci zrzeszania sie przez sedziow

Realizacja wolnosSci zrzeszania sie przez sedziéw moze przyja¢ dwie formy: cztonkostwa i
dziatalno$ci w zrzeszeniach zawodowych sedziéw oraz w innych zrzeszeniach.

4.1. Zrzeszenia zawodowe

Z uwagi na zakaz przynaleznosci sedziéw do zwigzkéw zawodowych wynikajacy z art. 178 ust. 3
Konstytucji RP, cztonkostwo i dziatalno$¢ sedziow w stowarzyszeniach zawodowych moze
rekompensowa¢ brak mozliwo$ci zrzeszania sie sedziow w zwiagzkach zawodowych. Co
wiecej, stowarzyszenia sedziowskie petnig funkcje quasi zwigzkéw zawodowych. Ich rolg jest
ochrona niezaleznosci wymiaru sprawiedliwo$ci zar6wno w sensie instytucjonalnym, jak i
materialnym, oraz obrona indywidualnych intereséw sedziéw. Stowarzyszenia takie dbajg wiec
o interesy zbiorowe (korporacyjne) sedziéw w relacji z wtadza ustawodawczg czy wykonawczg,
a takze podejmuja dziatania wewnetrzne na rzecz integracji zawodowej oraz integralnosci jej
indywidualnych cztonkéw. W tym zakresie stowarzyszenia sedziowskie oferujg wsparcie
poszczegbdlnym sedziom nie tylko poprzez publikacje czy szkolenia, ale nawet reprezentacje w
postepowaniu dyscyplinarnym.

Jak wynika z Europejskiej Karty Statusu Sedziego, wszyscy sedziowie majg prawo naleze¢ do
stowarzyszen zawodowych sedziéw na zasadzie réwnosci. Dlatego sedziom nie mozna zakazac
tworzenia lub przynalezno$ci do stowarzyszen zawodowych. Zgodnie z Kartg, stowarzyszenia
zawodowe sedziow powinny beda konsultowane w sprawach wszelkich decyzji dotyczacych
wymiaru sprawiedliwo$ci, w tym dotyczacych $rodkéw budzetowych sgddw, a takze statusu
sedziego czy wynagrodzenia, oraz ich wdrazania na szczeblu lokalnym i krajowym (Council of
Europe, European Charter on the Statute for Judges, DA]/DOC(98)23).

Jednocze$nie w doktrynie podniesiono, Ze konstytucyjny zakaz zrzeszania sie sedziéw w zwigzkach
zawodowych jest niezgodny ze standardami miedzynarodowymi. W $wietle orzecznictwa
strasburskiego nawet cztonkowie sit zbrojnych nie moga by¢ catkowicie pozbawieni prawa do
zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych (ETPC, Matelly przeciwko Francji). W ocenie
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka catkowity zakaz zrzeszania sie w zwigzkach
zawodowych Zotnierzy narusza istote art. 11 ust. 2 Konwencji, bez wzgledu na specyfike misji sit
zbrojnych. Argumentujgc przez analogie, rowniez sedziowie powinni mie¢ mozliwos$¢ korzystania z
wolnosci zwigzkowej, cho¢ w stosunku do tej grupy uzasadnione jest wytgczenie np. prawa do
zbiorowych rokowan lub prawa do udziatu w strajku (por. L. Piebiak, Stowarzyszenia i zwiqgzki
zawodowe sedziéw, ,JUSTITIA 2013/4, s. 199). Rowniez z perspektywy standardéw wynikajacych z
Konwencji MOP nr 87, nalezy uzna¢, ze przepisy odmawiajace prawa do zaktadania zwigzkow
zawodowych sedziom i prokuratorom sa sprzeczne z zasadami wolnosci zrzeszania sie
okreslonymi w Konwencji. Konwencja zakazuje bowiem stosowania jakkichkolwiek rozroznien
wobec 0s6b zatrudnionych, gwarantujgc im prawo do zaktadania i wstepowania do organizacji
,2wedtug wlasnego wyboru” i bez uprzedniego uprzedniego zezwolenia.

Zakaz zrzeszania sie sedziow w zwigzkach zawodowych byt przedmiotem skargi przeciwko
Turcji ztozonej do Komitetu Wolnosci Zwigzkowej Rady Administracyjnej Miedzynarodowej
Organizacji Pracy (Committee on Freedom of Association of the Administrative Council of the
International Labour Organization, Union of Judges and Public Prosecutors - YARGI-SEN
przeciwko Turcji, sprawa nr 2892, wniesiona 4.08.2011 r.). W sprawie tej Komitet stwierdzit, ze
brak mozliwo$ci zrzeszania sie sedziéow i prokuratoréw w zwigzkach zawodowych stanowi
dyskryminacje, a w konsekwencji - naruszenie Konwencji nr 87. Komitet rekomendowat
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rzadowi tureckiemu zmiany legislacyjne oraz odstgpienie od sankcji dyscyplinarnych wobec
sedzidw, ktdrzy zatozyli zwigzek zawodowy (M. Wilczynska, ,Wolnos¢ zrzeszania sie sedziow w
Swietle ustawy kagancowej” [w:] A. Bodnar, A. Ploszka (red.), Wokét kryzysu praworzqdnosci,
demokracji ipraw cztowieka: ksiega Jubileuszowa Profesora Mirostawa Wyrzykowskiego,
Warszawa 2020, s. 356). Komitet przypomniat, ze ,wszelka ochrona przed aktami dyskryminacji
antyzwigzkowej powinna obejmowac nie tylko zatrudnianie i zwalnianie, ale takze wszelkie
$rodki dyskryminujace w trakcie zatrudnienia, w szczegdélnoSci przenoszenie, obnizanie
kategorii zaszeregowania i inne dziatania, ktore sg niekorzystne dla pracownika. Ochrona przed
aktami dyskryminacji antyzwigzkowej jest szczegdlnie pozadana w przypadku funkcjonariuszy
zwigzkow zawodowych w celu umozliwienia im wykonywania ich obowigzkéw zwigzkowych w
sposéb w pelni niezalezny oraz w celu zapewnienia organizacjom pracowniczym rzeczywistego
prawa do wybierania swoich przedstawicieli (Analysis of the Comments and Decisions of the ILO
Supervisory Bodies on the Observance by Turkey of Social Dialogue Related Conventions, Ankara
2018).

4.2. Inne zrzeszenia

W odniesieniu do innych zrzeszen sedziowie maja takie same prawa jak inni obywatele nie
bedacy sedziami - tzn. prawo tworzenia, wstepowania i bycia ich cztonkiem, a takze prawo do
udziatu w ich wiladzach oraz dzialalnoSci na rzecz zrzeszenia, pod warunkiem, ze ich
dzialalno$¢ publiczna daje sie pogodzi¢ z zasada niezaleznoS$ci sadow i niezawisto$ci
sedziowskiej. Z wyjatkiem partii politycznych i zwigzkéw zawodowych, sedziowie mogg zatem
dziala¢ w kazdym stowarzyszeniu czy organizacji spotecznej, religijnej, charytatywnej czy
sportowej, o ile w swoich publicznych wypowiedziach czy wystapieniach badg zachowywali
umiar i powsciagliwo$¢. Z zasady umiaru i powSciggliwosci wynika nakaz wytgczenia sie przez
sedziego z osobistego udziatu w tych dziataniach organizacji, ktére moga rodzi¢ watpliwosci co
do jego osoby.

W ocenie sposobu korzystania przez sedziow z wolnos$ci zrzeszania sie naleZy rozroznic
miedzy dzialalno$cia organizacji a zachowaniem jej indywidualnego czlonka. Czlonek
stowarzyszenia nie powinien by¢ traktowany jako uczestnik dzialan grupowych, jezeli
organizacja wchodzi na arene polityczng i uczestniczy w debatach publicznych, np.
publicznie krytykujac rzad. W takiej sytuacji sedzia jako szeregowy cztonek tej organizacji nie
moze by¢ pociagniety do odpowiedzialno$ci za wypowiedzi, w ktorych nie brat udziatu. Jezeli
jednak sedzia sam wystepuje w debatach publicznych, naruszenie przez niego zasad etyki
sedziowskiej powinno podlega¢ sankcjom dyscyplinarnym. Poza tym sedzia powinien unikaé
zarzutu braku bezstronnosci i wylaczy¢ sie z orzekania réwniez w sprawach, ktére byty
publicznie krytykowane przez organizacje, do ktérej nalezy. Jezeli jednak sedzia nie wytaczy sie
sam, powinna zosta¢ wszczeta taka procedura z urzedu lub na wniosek strony (G. Fauconnier, A.
Husson, C. Roux d’Anzi, Collective Organizations of Judges and Professional Conduct. A Revised
Approach to Judicial Ethics, Themis Competition 2016).

Poza tym sprzeczna z etyka zawodowa sedzidéw jest przynaleznos¢ do takich organizacji -
formalnych badz nieformalnych, ktére w swoich celach lub dziatalno$ci podwazaja podstawowe
wartosci demokratycznego spoteczenstwa. Nie chodzi tu zatem o organizacje, ktére sg zakazane
przez Konstytucje czy ustawy z uwagi na odwotywanie sie do totalitarnych metod i praktyk
dziatania nazizmu, faszyzmu i komunizmu, szerzenie nienawisci rasowej i narodowosciowe;j,
wzywanie do stosowania przemocy w celu zdobycia wiadzy lub wptywu na polityke panstwa
albo utajnienie struktur lub cztonkostwa. Zakaz ten dotyczy organizacji lub ruchéw spotecznych,
ktére otwarcie dyskryminujg z jakiejkolwiek przyczyny, uzywaja mowy nienawisci lub angazuja
grupy bojoéwkarskie. Standard ten potwierdza stanowisko Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds.
Niezalezno$ci Sedziow i Prawnikow, w ktérym uznaje, Ze nie jest wtasciwe, aby sedzia byt
cztonkiem organizacji dyskryminujacych ze wzgledu na rase, religie, pte¢, narodowos¢,
pochodzenie etniczne lub orientacje seksualng, poniewaz takie cztonkostwo moze wzbudzi¢
watpliwosci dotyczace bezstronnosci sedziego (Human Rights Council, Independence of Judges
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and Lawyers, Report of the Special Rapporteur on the independence of judges and lawyers,
A/HRC/41/48,29.04.2019 ., § 60).

Podsumowujac, korzystanie przez sedziéw z wolnosci zrzeszania sie jest warunkowo zwigzane z
zachowaniem zasadg umiaru i powsciggliwosci. W przypadku wystapienia konfliktu interesu
w KkonKkretnej sprawie gwarancja niezaleznosci wymiaru sprawiedliwosci oraz
poszanowania prawa do sadu jest instytucja wylaczenia sedziego z postepowania. Sedzia
powinien wylaczy¢ sie od orzekania w sprawach, ktére pozostaja w bezposrednim
zwigzku z kwestiami objetymi dzialalnoscia organizacji, do ktoérych sedzia nalezy. W
kazdym przypadku ocena wystgpienia konfliktu interesu powinna jednak zaleze¢ od
konkretnych okolicznos$ci sprawy, a nie abstrakcyjnie pojmowanego interesu wymiaru
sprawiedliwosci.

V. Ograniczenia wolnoSci zrzeszania sie sedziow wynikajace z tzw. ,,ustawy
kagancowej”

5.1. Zalozeniai cele “ustawy kagancowej”

Ustawa z 20.12.2019 r. o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sgdéw powszechnych, ustawy o
Sadzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz 190), zwana ze wzgledu
na swoj uciszajacy skutek ,ustawa kagancow3g”, zostata uchwalona w celu szeroko rozumiane;j
ochrony wymiaru sprawiedliwosci. Jej celem bylo ,uporzadkowanie zagadnien ustrojowych
zwigzanych ze statusem sedziego Sadu Najwyzszego, sadéw powszechnych, wojskowych oraz
administracyjnych, a takze organéw samorzadu sedziowskiego oraz organéw sagdéw” (por. Druk
nr 69, Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sqdow
powszechnych, ustawy o Sqdzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw, 12.12.2019 r., s. 27).
Celowi temu ma stuzy¢ miedzy innymi zmiany w zakresie odpowiedzialnosSci dyscyplinarnej
sedzidow.

Potrzeba wprowadzenia przepiséw przewidujacych nowe rodzaje deliktéw dyscyplinarnych
sedzidéw, wynikta z pojawieniem sie krytycznych postaw w srodowisku sedziowskim wobec tzw.
reform wymiaru sprawiedliwo$ci, na ktdre ztozyto sie m.in. utworzenie nowej Krajowej Rady
Sadownictwa i jej udzial w procedurze powotywania sedziéw, a takze zmiany w organizacji i
funkcjonowaniu Sadu Najwyzszego, w szczegdlnosSci Izby Dyscyplinarnej oraz Izby Kontroli
Nadzwyczajnej. Stad tez =zatozeniem nowelizacji w przedmiotowym zakresie byto
przeciwdziatanie zachowaniom, ktére polegaty na przyktad na kwestionowaniu stosunku
stuzbowego innych sedziow. Cho¢ wypada zgodzi¢ sie z projektodawca, Ze zachowania te
moga skutkowa¢ utrata zaufania spotecznego do organéw wymiaru sprawiedliwosci, a
takze rodzi¢ poczucie chaosu i braku pewnosci rozstrzygnie¢ sadowych, to nalezy z cala
stanowczo$cia podkresli¢, Ze sytuacje te wywolaly wyZej wspomniane zmiany
ustawodawcze, ktore w ocenie zaréwno instytuji Unii Europejskiej, jak i Rady Europy stanowig
naruszenie zasady niezaleznosci sadéw. To wiec na ustawodawcy spoczywa odpowiedzialnos¢
za wprowadzenie zmian, ktérych nastepstwem jest wystepowanie sedziéw w obronie
praworzadnos$ci oraz niezalezno$ci wymiaru sprawiedliwo$ci, w tym poprzez sktadanie pytan
prejudycjalnych do Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE dotyczacych gwarancji efektywnej ochrony
sgdowej w sprawach orzekanych przez sktady sedziowkie, z udzietem sedziéw powotanych z
udziatem tzw. neo-KRS.

Ustawa wprowadza nowe przestanki odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziego, ktore
obejmuja:
(1) dziatania lub zaniechania mogace uniemozliwi¢ lub istotnie utrudnic
funkcjonowanie organu wymiaru sprawiedliwo$ci;

25



(2) dziatania kwestionujace istnienie stosunku stuzbowego sedziego, skuteczno$¢
powotania sedziego, lub umocowanie konstytucyjnego organu Rzeczypospolitej Polskiej;
oraz

(3) dziatalno$¢ publiczng nie dajaca sie pogodzi¢ z zasadami niezaleznosci sadéw i
niezawistosci sedziow (art. 107 § 1 PUSP).

Co istotne, w uzasadnieniu projektu zaproponowano, aby ,najpowazniejsze wyKkroczenia
przeciw wymiarowi sprawiedliwosci - obejmujace dziatania podejmowane w celu
kwestionowania istnienia stosunku stuzbowego osoby powotanej do peinienia urzedu na
stanowisku sedziowskim - podlegaty, co do zasady, karze najsurowszej, to jest karze ztozenia z
urzedu, ewentualnie karze przeniesienia na inne miejsce stuzbowe” (Druk nr 69, Uzasadnienie,
s. 40).

Projekt ustawy podkre$lit powigzanie szczegélnego statusu sedziéw jako ,funkcjonariuszy
wymiaru sprawiedliwo$ci” z szczegbélnymi obowigzkami, ktérych naruszenie rodzi
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna. Z nawigzaniu do istniejagcego w prawie niemieckim deliktu
naginania prawa na korzy$¢ strony (Rechtsbeugung), projekt uzasadnia odpowiedzialnos¢
dyscyplinarng za dziatania zwrdcone przeciwko porzadkowi prawnemu w celu ochrony panstwa
prawa przed indywidualnymi atakami cztonké6w wymiaru sprawiedliwo$ci. Nalezy jednak
zwr6ci¢ uwage na réznice miedzy aktem razgcej stronniczos$ci na korzys¢ strony i jego skutkom
dla wymiaru sprawiedliwosci (§ 339 Strafgesetz) a aktem majacym na celu obrone wymiaru
sprawiedliwosci przed skutkami zmian ustawodawczych naruszajacych zasady konstytucyjne.
Niezmiernie istotne jest w tym kontekscie wskazanie nagannej praktyki powoltywania sie
prawo obce w celu uzasadnienia zmian, ktore de facto nie stuza ochronie wymiaru
sprawiedliwoS$ci, ale ograniczeniu niezaleznosci sadoéw oraz uciszeniu sedziéow, ktorzy
publicznie sprzeciwiajg sia naruszaniu zasad praworzadnosci. Jest to przyklad
abuzywnego uzywania (naduzycia) prawa poréwnawczego w celu zmylenia opinii
publicznej, a zwlasza osdb, ktore nie s3 merytorycznie przygotowane, aby zweryfikowa¢
argumenty powolujace sie na prawo obce, ktore racjonalizuja wprowadzenie do
polskiego porzadku prawnego instytucji, stuzacych zupelnie innym celom.

O ile w przestepstwie naginania prawa dochodzi do ztamania zasady bezstronnosci przez
dziatanie na rzecz strony, o tyle w nowych deliktach dyscyplinarnych za ztamanie zasady
neutralno$ci politycznej czy bezstronnos$ci uznane jest wystepowanie przeciwko witadzy
ustawodawczej czy wykonawczej, ktora narusza Konstytucje RP, Europejska Konwencje Praw
Cztowieka oraz prawo Unii Europejskiej. Przytoczenie prawa niemieckiego jest w tym
miejscu pomocne do sformulowania innego wniosku - kazdy przypadek naruszenia
zasady Dbezstronno$ci wymaga realnego Kkonfliktu miedzy dobrem wymiaru
sprawiedliwos$ci, definiowanym w odniesieniu do konkretnego postepowania, a
osobistymi preferencjami sedziego. Nie ma zatem mozliwos$ci, aby naruszenie bezstronnosci
miato miejsce w przypadku konfliktu miedzy abstrakcyjnie definiowanym dobrem wymiaru
sprawiedliwosci a ogdlnie definiowang ,postawg” sedziego.

Powotujac sie na konieczno$¢ zachowania bezstronnosci i neutralnosci politycznej sedziow, a
takze biorac pod uwage cigzacy na tej grupie zawodowej zakaz podejmowania tego rodzaju
aktywnosci, ktéra mogtaby ostabia¢ zaufanie co do ich bezstronnosci lub przynie$¢ ujme
godnos$ci sprawowanego urzedu, ustawa wprowadza obowigzek zlozenia przez sedziow
pisemnego o$wiadczenia o nastepujacych formach aktywnosci publiczne;j:
(1) cztonkostwie w zrzeszeniu, w tym w stowarzyszeniu - ze wskazaniem nazwy i
siedziby zrzeszenia, petnionych funkcji oraz okresu cztonkostwa;
(2) funkcji petnionej w organie fundacji nieprowadzacej dziatalnos$ci gospodarczej - ze
wskazaniem nazwy i siedziby fundacji oraz okresu petnienia funkcji;
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(3) cztonkostwie w partii politycznej przed powotaniem na stanowisko sedziego, a takze
w okresie sprawowania urzedu przed dniem 29 grudnia 1989 r. - ze wskazaniem nazwy
partii, pelnionych funkcji oraz okresu cztonkostwa (art. 88a § 1).

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze w uchwalonej ustawie z 20.12.2019 r. ostatecznie nie znalazt
sie projektowany przepis rozszerzajgcy obowigzek skadania o$wiadczenia o ,prowadzeniu
portalu, strony internetowej lub aktywnos$ci na internetowych portalach umozliwiajacych
zatozenie konta uzytkownika, w tym anonimowo lub pod pseudonimem, jezeli portal, strona lub
aktywnos¢ dotyczg spraw publicznych - ze wskazaniem nazw portali, stron lub sieci, oraz nazw i
pseudoniméw, pod ktérymi sedzia wystepuje” (Druk nr 69, s. 12).

Zgodnie z nowym przepisem ustawy PUSP (art. 88a § 2-4), sedziowie skladaja prezesowi
wlasciwego sadu apelacyjnego, a prezesi sadoéw apelacyjnych - Ministrowi Sprawiedliwos$ci w
terminie 30 dni od dnia objecia urzedu sedziego, a takze w terminie 30 dni od powstania lub
ustania okoliczno$ci, takich jak nabycie cztonkostwa w stowarzyszeniu czy funkjji w organie
fundacji. Co bardzo istotne, informacje zawarte w o$wiadczeniach s3 jawne i podlegaja
udostepnieniu w Biuletynie Informacji Publiczne;j.

Podsumowujac, zmiany wprowadzone tzw. ustawa kagancowa stanowia ingerencje w
konstytucyjne prawa i wolnos$ci sedziow w dwdch aspektach:

— po pierwsze, ingeruja w wolnos$¢ zrzeszania sie sedziow poprzez publikacje
oswiadczen o ich przynaleznoSci i pelnionych funkcjach w zrzeszeniach, organach
fundacji oraz partiach politycznych przed 1989 r.;

— po drugie, ingeruja w wolnos¢ wypowiedzi oraz zrzeszania sie sedziow,
wprowadzajac odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng za dzialalno$¢ publiczng nie
dajaca sie pogodzic¢ z zasadami niezaleznosci sadoéw i niezawistosci sedziow.

Poza tym nowe przepisy stanowiag ingerencje w prawo do poszanowania zycia
prywatnego indywidualnych sedziow oraz zrzeszen w zakresie ochony danych, co
pozostanie jednak poza zakresem niniejszej opinii. Poza zakresem opinii lezy réwniez ocena
zakazu prowadzenia obrad kolegium i samorzadu sedziowskiego na tematy polityczne, a
wszczegdlnosci podejmowania uchwat podwazajacych =zasady funkcjonowania wtiadz
Rzeczypospolitej Polskiej i jej konstytucyjnych organéw (art. 9d PUSP).

5.2. Upublicznienie o$wiadczen dotyczacych realizacji wolno$ci zrzeszania sie
przez sedziow

Z perspektywy wolnoSci zrzeszania sie pierwsza watpliwo$¢ dotyczaca prezentowanych
przepiséw pojawia sie w zwigzku z obowigzkiem ztoZzenia o$wiadczen o przynaleznosci do
zrzeszen, petnienia funkcji w organach fundacji oraz partiach politycznych przed 1989 r. Po
pierwsze, nalezy potwierdzi¢, ze standard ochrony zrzeszania sie nie obejmuje prawa do
poufnosci informacji o cztonkostwie w organizacjach lub pelnionych w nich funkcjach. W
orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka uznaje sie, ze art. 11 Konwencji nie
gwarantuje prawa do zachowania w tajemnicy faktu o przynaleznos$ci do zrzeszen (ETPC, N.F.
przeciwko Wtochom (post.)). Jednak ze wzgledu na konsekwencje zwiazane z ujawnieniem
czlonkostwa w okreslonych zrzeszeniach obowiazek ujawnienia przynaleznoS$ci
nalozony na czlonkéw korpusu stuzby cywilnej oraz sedziéw stanowi ingerencje w
wolnos¢ zrzeszania sie (por. ETPC, Sivieri i Chiellini przeciwko Wtochom (post.)). Przywotane
sprawy dotycza jednak obowigzku sktadania o$wiadczen o przynaleznosci do okreslonych
organizacji przetozonym, a nie ich upublicznienia, cho¢ faktycznie sporne o$§wiadczenie miato
na celu informowanie obywateli o mozliwych konfliktach intereséw, ktére mogltyby dotyczy¢
administratoréw publicznych.
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Po drugie, nalezy ustali¢ cel ingerencji ustawodawcy naktadajacy na sedziéw i prokuratoréw
obowigzek ujawnienia ich przynalezno$ci do réznego rodzaju organizacji, w tym partii
politycznych zanim wprowadzono zakaz zrzeszania sie w partiach politycznych. W obecnej
sytuacji politycznej rodzi sie przede wszystkim watpliwos¢ co do rzeczywistych celow
ustawodawczych. Mozna zatem domniemywaé, Zze celem regulacji ,nie byto wzmocnienie
transparentno$ci i apolitycznosci w odniesieniu do sedziéw, lecz w istocie dokonanie
powszechnej lustracji aktywnoSci spotecznej i publicznej sedziow i prokuratoréw” (RPO, Opinia
dla Marszatka Senatu wS. ustaw sqdowych z 20.12.2019 r.,
VIL.510.176.2019/MAW/PKR/PF/MW /CW).

Biorac pod uwage dotychczasowa praktyke ustawodawcza w zakresie tzw. ,reform
sadownictwa” przeprowadzonych w latach 2015-2020, cel ustawy nalezy ustali¢ na
podstawie oceny jej skutkow, a nie na podstawie oficjalnych deklaracji projektodawcow
(por. A. Sledzifiska-Simon, ,Wymiana kadr w demokracji populistycznej, czyli o rzeczywistych
i pozornych celach ustawodawczych” [w:] A. Bodnar, A. Ploszka (red.), Wokét kryzysu
praworzqgdnosci, demokracji ipraw cztowieka : ksiega Jubileuszowa Profesora Mirostawa
Wyrzykowskiego, Warszawa 2020, s. 434-454). Dla poréwnania w sprawie dotyczacej obnizenia
wieku emerytalnego sedziow Sadu Najwyzszego, Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
uznal, Ze zmiana przepiséw dotyczacych przejScia w stan spoczynku urzedujacych sedziow w
powiazaniu z procedurg wyrazania zgody na kontynuacje stuzby przez Prezydenta RP nie byta
uzasadniona prawowitym celem (TSUE, Komisja przeciwko Polsce, (C-619/18,
ECLI:EU:C:2019:531). Trybunat Sprawiedliwo$ci doszedt do tego wniosku po analizie
proporcjonalno$ci badanych przepisow, a w szczegdlnosci na podstawie oceny ich
kumulatywnych skutkéw. PodejScie to sugeruje zmiane paradymatu, na ktéorym opierat sie
dotychczasowy porzadek Kkonstytucyjny, czyli zatozenia o racjonalno$ci prawodawcy. W
nowym paradymacie nie obowiagzuje domniemanie racjonalnosci ustawodawcy, co wiecej
racjonalnos$¢ ustawodawcy czyli zgodno$¢ zakltadanych celéw z racja publiczna taka jak
ochrona wymiaru sprawiedliwos$ci czy tez praw i wolnosci innych os6b musi by¢
udowodniona na podstawie skutkow ustaw.

W tradycyjnym tescie proporcjonalnosci, ktéry stuzy ocenie dopuszczalnosci ograniczen praw i
wolnosci, pierwszym Kkryterium jest test przydatno$ci. Test przydatno$ci ma za zadanie
sprawdzenie, czy przyjety $rodek jest przydatny do realizacji zaloZonych celéw. Jak zauwaza
Matgorzata Wilczynska, wprowadzenie obowiazku os$wiadczen o przynaleznosci do
zrzeszen sedziow nie spelnia tego Kryterium, jezeli zalozonym celem byla faktyczna
kontrola apolitycznosci sedzidow. Sama bowiem publikacja nie prowadzi do weryfikacji
publicznej dziatalno$ci sedziego pod wzgledem zachowania standardéw etycznych (M.
Wilczyniska, ,Wolnos$¢ zrzeszania sie sedzidw w swietle ustawy kagancowej”, s. 361). Co wiecej,
w praktyce moze okazac sie, ze Srodek ten nie przyczyni sie do zwiekszenia zaufania, lecz do
zwiekszenia nieufno$ci spoteczenstwa do sedzidw, ktorych przynalezno$¢ do organizacji
spotecznych zostanie ujawniona. Poza tym zupelnie nie wiadomo, w jaki sposéb publikacja
informacji o czlonkostwie sedziow w partiach politycznych przed 1989 r. jest
bezposrednio zwigzana z celem zapewnienia neutralnosci politycznej po wejsciu w zycie
przepisow ustawy. Alternatywnym rozwigzaniem stuzgcym temu celowi mogto by¢é powotanie
niezaleznego organu doradczego w ramach wymiaru sprawiedliwosci, ktéry rozstrzygatby
watpliwosci dotyczace aktywnosci publicznej sedziow (Consultative Council of European
Judges, Opinion no 3 of the Consultative Council of European Judges (CCJE) to the attention of the
Committee of Ministers of the Council of Europe on the principles and rules governing judges’
professional conduct, in particular ethics, incompatible behaviour and impartiality, CCJE (2002)
Op.N° 3, § 29).

Drugim kryterium w tekscie proporcjonalnosci jest kryterium koniecznosci, ktére pozwala
oceni¢ czy wprowadzone ograniczenie stanowi najmniej ucigzliwy $rodek do realizacji
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zatozonego celu. Innymi stowy, test konieczno$ci polega na zbadaniu czy cel ograniczenia
mozna osiggnac przy pomocy mniej ucigzliwego $rodka. Niewatpliwie obowiazek zloZenia
oswiadczenia o czlonkostwie oraz pelmionych funkcjach w stowarzyszeniach, organach
fundacji czy partiach politycznych jest mniej restrykcyjny niz powigzanie tego obowiazku
z publikacja oswiadczen w Biuletynie Informacji Publicznej moze wywotac efekt mrozacy
na sedziach, prowadzac do ich biernosci obywatelskiej, a takze samych zrzeszeniach czy
fundacjach. Jak zauwazyt Europejski Trybunat Praw Cztowieka, sam obowigzek ujawniania
przynalezno$ci nie stanowi naruszenia wolno$ci zrzeszania sie ani w odniesieniu do cztonkéw
korpusu stuzby cywilnej, ani w odniesieniu do sedziéw, nawet jeZeli jego niedopetnienie lub
ztozenie oswiadczenia nie odpowiadajacego rzeczywisto$ci skutkuje sankcjg dyscyplinarng
(zwolnieniem ze stuzby). W sprawie Siveri i Chiellini przeciwko Wtochom pierwszy ze
skarzacych nie zlozyt odpowiedniego o$wiadczenia, a drugi nie ujawnit przynaleznosci do lozy
masonskiej. Oboje zostali zwolnieni z pracy w administracji regionalnej. W sprawie tej celem
przepisOw byta zagwarantowanie sprawnego funkcjonowania administracji miedzy innymi
poprzez zapobieganie konfliktéw w zarzadzaniu interesami zbiorowymi. Sprawa ta zostata
uznana za niedopuszczalng, a ingerencja w wolno$¢ zrzeszania sie uzasadniona. Natomiast w
sprawie Grande Oriente d’Italia di Palazzo Giustiniani Trybunatl stwierdzit naruszenie art. 11
Konwencji tylko dla tego, Ze kandydaci do urzedéw publicznych musieli wybiera¢ miedzy
przynalezno$cig do lozy masonskiej a dostepem do stuzby.

Jednak bioragc pod uwage publiczng nagonke, ktérej moga doswiadczaé sedziowie zaangazowani
w niektére wrazliwe spotecznie tematy, jak cho¢by walka z wycinkg laséw, ochrona praw kobiet
czy osob LGBTQ+, czy w reszcie obrona praworzadno$ci, a takze kontrowersje zwigzane z ich
przynalezno$cig do organizacji o charakterze religijnym czy promujacym wielokulturowos$¢
badZz ochrone szczegélnej tozsamos$ci kulturowej, jezykowej czy etnicznej, publikacja
oswiadczen dotyczacych zrzeszania sie sedziow stanowi $rodek o znacznym stopniu
ucigzliwos$ci. W rownie skuteczny sposdb cel zagwarantowania neutralno$ci politycznej
sedziow oraz ich bezstronnos$ci mozna bowiem osiggnac¢ za poprzez obowigzek zgtaszania przez
sedziow ich czlonkostwa w stowarzyszeniach oraz petnionych funkcji w stowarzyszeniach i
organach fundacji do niezaleznego organu w ramach wymiaru sprawiedliwosci, ktéry mogtby
rozstrzyga¢ watpliwosci w sprawach budzacych zastrzezenia co do indywidualnego
zaangazowania sedziego (na marginesie nalezy doda¢, ze przymiotu ,niezaleznosci” nie mozna
w obecnych warunkach politycznych nada¢ prezesom sadéw, ktérych zwierzchnikiem jest
Minister Sprawiedliwos$ci). Wydaje sie zatem wuzasadnione stwierdzenie, Ze zgloszenie
cztonkostwa w stowarzyszeniu dziatajagcym na rzecz okreslonej sprawy (np. Polskim Zwigzku
Lowieckim) powinno by¢ podstawg do uznania koniecznos$ci wytaczenia sedziego z orzekania w
postepowaniu bezposrednio zwigzanych z lowiectwem czy osobami, ktére dziataja w tym
samym stowarzyszeniu.

Trzecie kryterium w tekScie proporcjonalnosci polega na zbadaniu czy kranicowa korzy$¢
wynikajaca z wprowadzonego Srodka przewyzsza kraficowy ciezar ograniczen natozonych na
jednostke (A. Barak, Proportionality: Constitutional Rights and Their Limitations, Cambridge
2012, s. 340). Kazdy z tych elementéw - tzn. krancowej korzysci oraz krancowego ciezaru -
powinien by¢ ustalony osobno, a wsp6lnym mianownikiem ich oceny powinna by¢ wzgledna
spoteczna warto$¢ tych dobr. Dodatkowo jezeli istnieje mniej uciazliwy $rodek, ktory jest
réwnie skuteczny do osiagniecia celu danej ingerencji, proces wazenia musi odnosic¢ sie do tej
alternatywy (id, s. 348-350). Test ten nazywany jest testem proporcjonalnosci sensu stricto i w
praktyce stuzy ocenie czy wprowadzony $rodek nie byl nadmierny. Jezeli jednak proces
wazenia dobr uwzglednia tylko abstrakcyjnie ujetg warto$¢ prawowitego celu w stosunku do
abstrakcyjnie definiowanej wartoS$ci ograniczonego prawa czy wolnosci, ocena tego kryterium
nie jest wtasciwa.
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W przedmiotowej sprawie przy ocenie krancowej korzysci dla wymiaru sprawiedliws$ci
nalezZy wiec zapytac czy badane ograniczenie w znacznym stopniu wzmacnia gwarancje
apolitycznosci i bezstronno$ci sedziéw w poréwnaniu ze stanem sprzed wprowadzeniem
badanego ograniczenia. Natomiast w ocenie krancowej dolegliwosci nalezy okre$li¢, na ile
zmniejszyla sie faktyczna mozliwos¢ Korzystania z Konstytucyjnej wolnosci w
poréwnaniu ze stanem sprzed wprowadzenia badanego ograniczenia, uwzgledniajac
efekt mrozacy badanego przepisu. W ocenie tej nalezy réwniez wzia¢ pod uwage fakt, ze
skutkiem ujawnienia okreslonej dziatalnosci publicznej sedziéow moze by¢ postepowanie
dyscyplinarne. Poza tym w ostatecznym rozrachunku brak jest argumentéw potwierdzajacych
konieczno$¢ upublicznienia oswiadczen o czlonkostwie i pelnionych funkcjach w
stowarzyszeniach i organach fundacji w poréwnaniu do funkcjonariuszy publicznych,
podlegajacych jedynie obowigzkowi ujawnienia swojej aktywnosci publicznej lub uzyskania
zgody na cztonkostwo w organizacjach zagranicznej lub miedzynarodowe;j.

5.3. Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna za dziatalnos¢ publiczna

Ustawa z 20.12.2019 r. w istotny sposéb zmienita katalog przewinien stuzbowych. Do czasu
obowiazywania uchylonych przepiséw ustawy o ustroju sadéw powszechnych, sedziowie
odpowiadali dyscyplinarnie tylko za ,przewinienia stuzbowe, w tym za oczywiste i razace
naruszenie przepis6w prawa oraz za uchybienia godnosci urzedu” (art. 107 ust. 1 PUSP). Wsrod
nowych przestanek odpowiedzialnosci dyscyplinarnej znalazta sie ,dziatalno$¢ publiczna nie
dajacg sie pogodzi¢ z zasadami niezalezno$ci sgdow i niezawistosci sedzidw” (art. 107 ust. 1 pkt
4 PUSP). Cho¢ tres¢ tego przepisu odpowiada tresci art. 178 ust. 3 in fine Konstytucji RP,
jego wprowadzenie jako deliktu dyscyplinarnego w polaczeniu z dolegliwa sankcja
okreslong w art. 109 § 1a PUSP stanowi ograniczenie zakresu Korzystania z wolnosci
wypowiedzi, zgromadzen i zrzeszania sie przez sedziow. Nalezy zatem ocenié, czy
ograniczenie jest dopuszczalne w $Swietle z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a takze art. 11 ust 2
EKPC oraz art. 22 ust. 2 MPPOIP.

Punktem wyjscia w tej ocenie jest okreslenie celu ustawodawcy. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
w pierwotnej wersji projektu ustawy przewidywano otwarty katalog deliktéw dyscyplinarnych,
wymieniajac jako jeden z nich ,dziatalno$¢ polityczng” (Druk nr 69, s. 12). Co warto zauwazayc¢,
uzasadnienie projektu nie wyjasniato potrzeby wprowadzenia tej przestanki, ani nie
wskazywato jakiego rodzaju zachowania sedziéw beda kwalifikowane jako ,dziatalnos$¢
polityczna” na potrzeby postepowania dyscyplinarnego. Jak stusznie wskazano w krytycznych
opiniach do projektu ustawy z 12 grudnia 2019 r., ,pojecie ‘dziatan o charakterze politycznym’
jest wysoce nieprecyzyjne, pojemne i pozostawia szeroka swobode interpretacyjng rzecznikom
dyscyplinarnym (..). W zakresie pojecia ‘dziatalno$¢ o charakterze politycznym’ miesci¢ sie
moze zatem np. korzystanie przez sedziéw z czynnego prawa wyborczego, wypowiedzi sedzidw
dotyczace konstytucyjnos$ci wprowadzanych przepiséw prawa, czy tez nawet by¢ moze udziat w
konsultacjach spotecznych, np. na poziomie regionalnym. Nalezy tymczasem podkresli¢, ze
zadna z tych czynno$ci nie moze by¢ racjonalng podstawa odpowiedzialnosci dyscyplinarne;j
sedziéw. Wprowadzenie takiego brzmienia projektowanego przepisu de facto uniemozliwitoby
sedziom i prokuratorom wypelnianie ich spotecznych i zawodowych obowigzkéw zwigzanych z
komentowaniem zagadnienn zwigzanych z funkcjonowaniem sgdownictw lub ich warunkéw
pracy” (RPO, Opinia dla Marszatek Sejmu ws. poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy -
Prawo o ustroju sqdéw powszechnych, ustawy o Sqdzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw
(druk sejmowy nr 69),Vn.510.176.2019/MAW/PKR/PF/MW, 2019, s. 24).

Rowniez w ocenie Sadu Najwyzszego taki opis deliktu dyscyplinarnego nie wypemniat
minimalnego standardu okre$lonosci czynu. W odrdznieniu od odpowiedzialnosci za
»uchybienie godnos$ci urzedu” sedziowie nie majg w tym przypadku odniesienia do kodeksow
deontologicznych, ktére wypetniajg ten ogélnie sformutowany przepis trescig normatywng (Sad
Najwyzszy, Uwagi do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sqdéw
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powszechnych, ustawy o Sqdzie Najwyzszym oraz niektdrych innych ustaw w wersji z 12 grudnia
2019 r. (druk sejmowy nr 69), PP 1-0131-2836/19, s. 25).

W ostatecznie uchwalonej wersji ustawy, w miejsce ,dziatalnosci politycznej” pojawilo sie
sformutowanie ,dziatalno$¢ publiczna nie dajaca sie pogodzi¢ z zasadami niezaleznos$ci sgdow i
niezawistosci sedziéw” (art. 107 ust. 1 pkt 4 PUSP). Zmiane te oceniono jako korzystng, cho¢ w
opinii RPO wyrazono watpliwo$¢ co do zasadno$ci powtarzania norm konstytucyjnych w
ustawach (RPO, Opinia dla Marszatka Senatu ws. ustaw sqdowych z 20.12.2019 r.,
VI.510.176.2019/MAW/PKR/PF/MW/CW). Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, Ze w swoim
zakresie przestanka ,dzialalnosci publicznej” jest szersza niz przestanka ,dziatalnosci
politycznej”, zawierajac w sobie takze dziatalnos$¢ na rzecz samorzadu sedziowskiego czy
stowarzyszen sedziowskich. Stad tez nasuwa sie watpliwos¢, co faktycznie lezalo w
zamiarze ustawodawcy, aby wprowadzi¢ te zmiane, a przede wszystkim jakiego typu
aktywnos$¢ publiczna sedziéow zostala uznana przez ustawodawce za niezgodna z
zasadami niezalezno$ci sadéw i niezawisto$ci sedzidow, uzasadniajac rozszerzenie
zakresu penalizacji oraz zaostrzenie kar dyscyplinarnych w stosunku do stanu prawnego
sprzed wejscia w zycie ustawy kagancowej.

Pierwszy zarzut w stosunku do omawianego deliktu jest zwigzany z kryterium legalnosci. Kazde
ograniczenie wolnoSci zrzeszania sie musi by¢ bowiem wprowadzone przez przepisy ustawy,
ktére spetniajg kryteria przewidywalnosci, jasnos$ci i dostepnosci. Jak wynika z orzecznictwa
strasburskiego, przepisy ustawy wprowadzajgcej ograniczenia podstawowych praw i wolnosci
powinny by¢ dostepne dla zainteresowanych oséb i sformutowane na tyle precyzyjnie, aby
umozliwi¢ im przewidzenie konsekwencji, jakie moze pociaggnac¢ za sobg dane dziatanie (zob.
Hasan i Chaush przeciwko Butgarii [WI], skarga nr 30985/96, § 84; N.F. przeciwko Wtochom, cyt.
powyzej, § 29). Dlatego ustawodawstwo krajowe powinno wystarczajaco precyzyjnie okreslac¢
warunki, w ktérych sedzia musi powstrzymac sie od przystapienia do okreslonych organizacji,
jezeli z tym faktem wigze sie odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna (Grande Oriente d'ltalia di
Palazzo Giustiniani przeciwko Wtochom, § 30). Rowniez Miedzyamerykanski Trybunat Praw
Cztowieka w sprawie Lépez Lone i inni przeciwko Hondurasowi zauwazyl, Ze sankcje
dyscyplinarne wobec sedziéw stanowig istotne ograniczenie korzystania z praw cztowieka
(zwtaszcza w sytuacji najpowazniejszych srodkéw dyscyplinarnych, takich jak zwolnienie z
pracy). W zwiazku z tym, zasady legalnosci, przewidywalnosSci i waskiej interpretacji, ktore
majg zastosowanie w sprawach karnych, majg réwniez zastosowanie, mutatis mutandis, do
spraw dyscyplinarnych (AmTPC, Lépez i ini przeciwko Hondurasowi, wyrok z 5 pazdziernika
2015, § 257).

Standard ten potwierdza Specjalny Sprawozdawca ONZ ds. Niezaleznos$ci Sedziéw i Prawnikow,
zauwazajac ze ,[plodstawy odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, jesli zostaty ustanowione w
konstytucji, powinny by¢ precyzyjniej sformutowane w ustawodawstwie zwyktym, poniewaz
szeroki charakter klauzul konstytucyjnych moze nie spetnia¢ najsurowszego testu legalnosci.
Okreslenie podstaw odpowiedzialnosci dyscyplinarnej umozliwia sedziom uswiadomienie sobie
minimalnych standardéw postepowania, jakich sie od nich oczekuje, i stanowi uczciwe
ostrzezenie dla wszystkich, ktorzy moga mie¢ pokuse przekroczenia tych standardéw. Niejasne
i niejednoznaczne podstawy odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, takie jak ‘uchybienia godnos$ci
sedziowskiej’, ‘nieetyczne zachowanie’ czy ‘skandal spoteczny’, otwierajg pole do zbyt szerokiej
lub niewtaSciwej interpretacji, a tym samym stwarzajg ryzyko podwazenia niezalezno$ci
sagdownictwa (A/HRC/44/47/Add.1, par. 58 oraz A/HRC/23/43/Add.1, par. 76). Zbyt ogdlne
sformutowania moga réwniez powodowa¢ niepewno$¢ i nieprzewidywalnos$¢ co do zachowan
wymagajacych postepowania dyscyplinarnego, co stanowi naruszenie zasady legalnos$ci”
(United Nations, Independence of Judges and Lawyers, Report of the Special Rapporteur on the
independence of judges and lawyers to the General Assembly, A/75/172, 2020, s. 7).
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Nalezy zatem powtorzy¢ za Rzecznikiem Praw Obywatelskich, Ze rolg ustawodawcy zwyktego
jest wypetnianie ,,0gélnych norm konstytucyjnych konkretng tre$cig normatywna, precyzujaca
generalne wytyczne ustawodawcy konstytucyjnego, szczeg6lnie w takim obszarze, jakim jest
ustawodawstwo o charakterze penalnym” (RPO, Opinia dla Marszatka Senatu ws. ustaw
sqdowych z 20.12.2019 r., VI.510.176.2019/MAW/PKR/PF/MW/CW). Bioragc pod uwage
obowiazujacy standard miedzynarodowy, a takze wymogi przewidziane w art. 2 i 42 Konstytucji
RP., przepisy wprowadzajace odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng sedziéw musza spelniac
kryterium przewidywalnosci.

W tym kontekScie nalezy zauwazy¢ Ze nawet przepis ustawy bedacy powtdrzeniem tresci
zawartej w normie konstytucyjnej (art. 178 ust. 3) moze okazac¢ sie niezgodny z zasada
legalnosci. W tym przypadku badany przepis zawiera bowiem norme prawnag, ktéra musi
by¢ rekonstruowana z uwzglednieniem innych przepiséw tworzacych rezim
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow, w tym system Kkar, a takze obecng praktyke
dziatania rzecznikéw dyscyplinarnych oraz status Izby Dyscyplinarnej Sgdu Najwyzszego.
Przede wszystkim z uwagi na szerokie spektrum zachowan, ktére mozna zaliczy¢ do
.dziatalno$ci publicznej”, trudno jest w sposéb jednoznaczny wskaza¢ czyny poza
sprawowaniem urzedu, ktére beda uznane za naruszenie zasady niezalezno$ci sadéw oraz
niezawistosci sedziow.

W realnym konflikcie do zasady niezalezno$ci sgdéw oraz niezawistosci sedziow pozostaja
bowiem tylko takie wypowiedzi czy zachowania sedziéw, ktére odnosza sie do sfery orzekania
oraz sprawowania innych obowigzkéw stuzbowych. Biorac jednak pod uwage kontekst
polityczny oraz praktyke dziatania organéw panstwa w zmienionym rezimie odpowiedzialno$ci
dyscyplinarnej, nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktérych przepis ten bedzie zrodtem
arbitralnych ocen oraz naduzy¢. Istnieje zatem realna obawa, Ze przepis ten bedzie podstawg
postepowan w sprawie publicznych wypowiedzi sedziéw, ktére wigza sie z wypetianiem ich
spotecznych i zawodowych obowigzkdéw, a w szczegdlnosci ich negatywnych opinii na temat
dziatalno$ci wtadz publicznych, zmian w funkcjonowaniu wymiaru sprawiedliwo$ci czy
warunkow pracy sedziego (por. RPO, Opinia dla Marszatek Sejmu ws. poselskiego projektu
ustawy o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sqdéw powszechnych, ustawy o Sqdzie Najwyzszym
oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 69), Vn.510.176.2019/MAW/PKR/PF/MW,
2019, s.).

Podsumowujac zatem ocene Kkryterium legalno$ci, nalezy stwierdzi¢, Ze sposéb
sformutowania tej przestanki w ustawie nie spelnia kryterium przewidywalnosci,
poniewaZ nie mozna mie¢ pewnosci, w jakich sytuacjach zachowanie sedziéw bedzie
uznane za ,nie dajace sie pogodzi¢ z zasadami niezaleZnos$ci sadéw i niezawistoSci
sedziow”.

Natomiast w ocenie badanej przestanki z perspektywy konieczno$ci w demokratycznym
spoleczenstwie nalezy przede wszystkim uwzgledni¢ dolegliwo$¢ sankcji grozacych za
popeklnienie tego deliktu. Zgodnie z nowym brzmieniem art. 109 § 1a PUSP za przewinienie
dyscyplinarne okreslone w art. 107 § 1 pkt 2-4, wymierza sie kare przeniesienia na inne miejsce
stuzbowe lub zloZenia sedziego z urzedu, a w przypadku mniejszej wagi - obnizenie
wynagrodzenia zasadniczego o 5%-50% na okres od sze$ciu miesiecy do dwéch lat; kare
pieniezna w wysokoSci podlegajacego wyplacie za miesigc poprzedzajgcy wydanie
prawomocnego wyroku skazujacego jednomiesiecznego wynagrodzenia zasadniczego
powiekszonego o przystugujgcy sedziemu dodatek za dilugoletnig prace, dodatek funkcyjny i
dodatek specjalny, oraz usuniecie z zajmowanej funkcji. Oznacza to, ze za dzialalno$¢ publicznej
nie dajgcg sie pogodzi¢ z zasadg niezaleznosSci sadow i niezawistosSci sedziéw nie ma mozliwosci
orzeczenie kary upomnienia lub nagany.
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W tym miejscu warto przypomnie¢, Ze zgodnie z miedzynarodowymi standardami
odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziéw: (a) procedura dyscyplinarna powinna by¢
ustanowiona przez prawo; (b) postepowanie dyscyplinarne powinno by¢ orzekane przez
niezalezny organ lub sad; (c) procedura dyscyplinarna powinna zapewnia¢ obwinionemu
sedziemu odpowiednie gwarancje proceduralne, a decyzja organu dyscyplinarnego powinna
by¢ umotywowana i podlega¢ kontroli przez wyzszy organ sadowy; (d) zachowanie, ktére moze
stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, powinno by¢ wyraznie okreslone przez
prawo; oraz (e) sankcje powinny by¢ wcze$niej ustanowione przez prawo, a ich natozenie
powinno podlega¢ zasadzie proporcjonalnosci (United Nations, Independence of Judges and
Lawyers, Report of the Special Rapporteur on the independence of judges and lawyers to the
General Assembly, A/75/172, 2020, s. 20).

Natomiast Zasady z Bangalore precyzuja, ze ,sedziowie moga by¢ zawieszeni w czynnosciach lub
usunieci z urzedu jedynie z powodu niezdolnosci lub zachowania, ktére czyni ich niezdolnymi do
wykonywania swoich obowigzkéw. Sankcje dyscyplinarne moga by¢ naktadane wytacznie w
oparciu o wlasciwg i sprawiedliwg procedure (Zasada 17), zgodnie z ustalonymi normami
postepowania sgdowego (Zasada 19) oraz powinny podlega¢ niezaleznej kontroli sadowej
(Zasada 20).

W Swietle powyzszych standardéw art. 107 § 1 w zwigzku z art. 109 § 1a PUSP stoi w
sprzecznosci z zasadg wyraznego okreslenia deliktu przez prawo oraz zasadg proporcjonalnosci
sankcji. Dodatkowo niedopuszczalno$¢ pociggania sedziéw do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
za ,podejmowanie dziatalnosci publicznej nie dajacej sie pogodzi¢ z zasada niezalezno$ci sadow
oraz niezawistosci sedziéw” wynika z braku gwarancji skutecznej ochrony procesowej
zagrozonych tymi sankcjami.

W obecnej sytuacji w Polsce brak jest bowiem gwarancji sprawiedliwej procedury
dyscyplinarnej i jej niezaleznej kontroli sadowej, co potwierdza wyrok Trybunatu
Sprawiedliwosci UE w sprawach A.K. i inni, wyrok z 19 listopada 2019 r., C-585/18, C-624/18 i
C-625/18, oraz postanowienie Wielkiej Izby z 8 kwietnia 2020 r., C-791/19 R, nakazujace Polsce
natychmiastowe zawieszenie stosowania przepisow krajowych dotyczacych uprawnien Izby
Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego w odniesieniu do spraw dyscyplinarnych dotyczacych
sedzidw (por. tez United Nations, Human Rights Council, Report of the Special Rapporteur on the
independence of judges and lawyers on his mission to Poland, A/HRC/38/38/Add.1, 2018).

Podsumowujgc, badana przestanka jest niezgodna z zasada przewidywalno$ci przepisow
ustawy wprowadzajacej ograniczenia Kkonstytucyjnych wolnosci i praw, a takze
standardami odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw z uwagi na brak gwarancji
sprawiedliwej procedury dyscyplinarnej i jej niezaleznej kontroli sadowej. Co wiecej,
kumulatywny skutek nie dajacych sie przewidzie¢ konsekwencji tych przepisow i
dolegliwosci sankcji zagraza niezaleznos$ci sgdownictwa i niezawisto$¢i sedziow. Nalezy
podkresli¢, ze brak jasnych zasad dotyczacych podstaw i procedury usuwania sedziéw z
urzedu moze negatywnie wplywa¢ na niezalezno$¢ sadownictwa i ,prowadzi¢ do
arbitralnych naduzy¢ wladzy, z bezposrednimi reperkusjami dla prawa do rzetelnego
procesu sadowego (por. Inter-American Commission on Human Rights, Guarantees for the
independence of justice operators: towards strengthening access to justice and the rule of law in
the Americas, 2013, § 207).

5.4. Whnioski

Komentowane przepisy ustawy kagancowej stanowig nieuzasadniona ingerencja w zakres
korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci wypowiedzi i zrzeszania sie sedziow, ktéra w obecnych
warunkach politycznych nalezy odczytywac jako prébe wywarcia nacisku na sedziow. Zaré6wno
przepisy dotyczace publikacji obowigzkowych oswiadczen sedziéw o ich przynaleznosci do
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stowarzyszen, pelnionych funkcjach w organach fundacji oraz czlonkowstwie w partiach
politycznych przed 1989 r., jak i nowe rodzaje deliktéw dyscyplinarnych powigzanych z
dolegliwymi sankcjami za ich popetienie stanowig S$rodek zagrazajacy niezawistosci
sedziowskie;.

VL Miedzy wolnoscig a obowigzkiem zrzeszania sie: sedziowie w obliczu
Kkryzysu praworzadnosci

W obecnym stanie systematycznych naruszen zasady praworzadnosci wolnos¢ wypowiedzi, a
takze zrzeszania sie i zgromadzen z udziatem sedziéw (i prokuratoréw) jest nie tylko forma
realizacji wolnosSci politycznych, ale i moralnym obowigzkiem. Co wiecej, w sytuacji
systematycznego tamania zasad konstytucyjnych przez wladze ustawodawczg i wykonawczg,
sedziowie staja sie jedynymi gwarantami ustroju konstytucyjnego i obroncami rzadéw prawa.
Sytuacja ta oznacza konieczno$¢ odwrdcenia koncepcji demokracji walczacej (militant
democracy), w ktérej to demokratyczna wtadza ma prawo zwalcza¢ organizacje ekstremistyczne
zagrazajace demokratycznemu porzadkowi konstytucyjnemu.

W odwrdconej sytuacji demokracji walczacej, to wlasnie przedstawiciele wymiaru
sprawiedliwo$ci sg uprawnieni do wystepowania w obronie porzadku konstytucyjnego
przeciwko wtadzy politycznej. Ten zmieniony paradygmat okresla tez standard zaangazowania
sie sedziéw w ,dziatalnos$¢ publiczng” - sedziowie jako obywatele, ale przede wszystkim jako
przedstawiciele niezaleznej wladzy majg prawo wypowiada¢ sie i angazowac nie tylko w
obronie swoich praw, ale takze w obronie porzadku konstytucyjnego.

W podobnym tonie wypowiedzial sie Miedzyamerykanski Trybunal Praw Cztowieka w sprawie
Lépez Lone, uznajac, ze w czasach powaznych kryzyséw demokratycznych sedziowie maja nie
tylko prawo, ale i obowigzek wypowiadania sie na rzecz przywrocenia porzadku
demokratycznego, samodzielnie i wspoélnie z innymi sedziami, oraz ze normy, ktére zwykle
ograniczaja prawo sedziéw do udziatu w polityce, nie maja zastosowania do ich dzialtan w
obronie rzagdéw prawa (§§148, 1531 174).

Pozostaje mie¢ nadzieje, ze wierno$c¢ sedzidw Konstytucji i ustawom, a takze ich wysokie morale
i nieztomno$¢ w obronie demokratycznych standardéw przyczyni sie do wzrostu zaufania
spotecznego do wymiaru sprawiedliwosci, ktére stanowi w istocie gtéwny wyznacznik
dokonania sie demokratycznej transformacji ustrojowe;j.
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