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Stan faktyczny i problem prawny 
Zmiany w odpowiedzialności dyscyplinarnej osób za-
trudnionych w wymiarze sprawiedliwości, przede wszyst-
kim sędziów, wywierają istotne następstwa w sferach
krajowej i ponadnarodowej w sprawach rozpoznawa-
nych przez sędziów, zarówno orzekających w państwie
członkowskim — Rzeczypospolitej Polskiej (RP), jak
i w Unii Europejskiej (UE) — Trybunał Sprawiedliwo-
ści Unii Europejskiej (TSUE). Najświeższym, klasycz-
nym przykładem ilustrującym powyższą, specyficzną po-
litykę prowadzoną przez władze RP w wymiarze spra-
wiedliwości jest wyrok wydany 26 marca 2020 r. przez
Wielką Izbę TSUE w połączonych sprawach C-558/18
i C-563/181. Przedmiotem rozstrzygnięcia w powyższych
sprawach było pytanie prejudycjalne zgłoszone przez są-

dy okręgowe RP zmierzające do uzyskania odpowiedzi,
czy aktualne zmiany dokonane w Polsce w sprawach do-
tyczących wymiaru sprawiedliwości oraz odpowiedzial-
ności dyscyplinarnej sędziów są zgodne z przepisami
prawa unijnego, w szczególności z normą art. 19 ust. 1 aka-
pit drugi Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)2. 

Udzielając odpowiedzi na pytania sądów polskich,
zgłoszone w trybie art. 267 Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE), TSUE orzekł, że „wnioski
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym złożone
przez Sąd Okręgowy w Łodzi i przez Sąd Okręgowy
w Warszawie połączone postanowieniami TSUE z 31
sierpnia 2018 r. i 4 września 2018 r. są niedopuszczalne”.
Jednocześnie jednak stanowczo wykluczył możliwość
uregulowania w przepisach państw członkowskich UE
sankcji dyscyplinarnych, jakie mogłyby być stosowane
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Streszczenie
W prawie Unii Europejskiej nie są dopuszczalne
przepisy krajowe, z których wynikałoby, że sędziowie
krajowi mogą być narażeni na postępowania dyscy-
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czenia w trybie prejudycjalnym złożone przez Sąd
Okręgowy w Łodzi i przez Sąd Okręgowy w Warsza-
wie są niedopuszczalne. Autor wyjaśnia powody uza-
sadniające powyższe rozstrzygnięcie.
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preliminary ruling cannot therefore be permitted.
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wobec sędziów krajowych nakładanych z powodu wystą-
pienia do TSUE z wnioskiem o udzielenie w trybie pre-
judycjalnym odpowiedzi na postawione pytanie. Zda-
niem TSUE, sama możliwość wszczęcia w takim przy-
padku postępowania dyscyplinarnego przeciwko sędziemu,
który zadał TSUE takie pytanie albo nie cofnął wniosku
o rozstrzyganie problemu prawnego w trybie postępo-
wania prejudycjalnego, mogła wywrzeć ujemny wpływ
na ich niezawisłość i niezależność3. Sędziowie orzekają-
cy we wszelkich sprawach należących do kognicji sądów
krajowych nie mogą być narażeni na postępowania lub
sankcje dyscyplinarne z racji tego, iż wykorzystali 
przysługujące na mocy przepisów art. 267 TFUE upraw-
nienia do wystąpienia do TSUE. Decyzja, którą podjęli
nie jest — ani nie może być — w żadnym, nawet naj-
mniejszym stopniu, uzależniona od stanowiska organów
władzy państwowej. Sędziowie są więc jedynymi gestora-
mi zarządzania uprawnieniem regulowanym przepisami
art. 267 TFUE. Prawo do czynienia użytku z powyższe-
go, przysługującego wyłącznie sądom rozpoznającym
określoną, konkretną sprawę, w jakiej sąd występuje 
do TSUE z wnioskiem w trybie prejudycjalnym o udzie-
lenie odpowiedzi na pytanie prawne, jest traktowane
w judykaturze TSUE jako gwarancja prawna niezależ-
ności sądu i niezawisłości sędziego orzekającego w danej
sprawie. 

Tymczasem w niedawno zmienionych przepisach
obowiązującego od 14 lutego 2020 r. prawa4 regulujące-
go status oraz prawa i obowiązki polskich sądów i sę-
dziów5 została zamieszczona norma, wedle której sędzia
może zostać pociągnięty do odpowiedzialności dyscypli-
narnej „za działanie lub zaniechanie mogące uniemożli-
wić lub istotnie utrudnić funkcjonowanie wymiaru spra-
wiedliwości”. Zgłoszenie przez sąd wniosku o udzielenie
w trybie prejudycjalnym odpowiedzi na pytanie związa-
ne z wykładnią albo oceną ważności przepisów prawa
unijnego, umożliwiające sądowi rozstrzygnięcie sporu,
może być z łatwością potraktowane przez centralne or-
gany administracji państwowej, zarządzające w RP wy-
miarem sprawiedliwości, jako działanie uniemożliwiają-
ce albo jedynie utrudniające sprawowanie wymiaru
sprawiedliwości niezgodnie z oczekiwaniami zaintereso-
wanej władzy państwowej, upoważnionej na podstawie
wprowadzonych niedawno zakazów lub nakazów do
wszczęcia postępowania dyscyplinarnego. Wymienione
wyżej art. 72 ustawy o Sądzie Najwyższym i art. 107 
§ 1 pkt 2 prawa o ustroju sądów powszechnych są rażą-
co niezgodne z przepisami unijnymi. Sądy krajowe bo-
wiem mają zagwarantowaną pełną swobodę w korzysta-
niu z przysługującego im uprawnienia do prowadzenia
dialogu z TSUE na każdym etapie postępowania, jaki
uznają za stosowny6. Procedura odesłania prejudycjal-
nego przewidziana w art. 267 TFUE jest — według
TSUE — „kluczowym elementem systemu sądownicze-
go ustanowionego w traktatach unijnych, ponieważ po-
przez ustanowienie dialogu między sądami, zwłaszcza
między Trybunałem a sądami państw członkowskich, ma
ona na celu zapewnienie jednolitej wykładni prawa
Unii” (C-558, pkt 55). Powyższa procedura umożliwia

zapewnienie spójności, pełnej skuteczności i autonomii
wymiaru sprawiedliwości w państwach członkowskich
UE. Gwarantuje również osiągnięcie i utrzymanie „od-
rębnego charakteru prawa ustanowionego w unijnych
traktatach”, co z kolei stanowi conditio sine qua non
skuteczności tego prawa7. Przepis art. 19 ust. 1 akapit
2 TUW nakłada na państwa członkowskie UE obowią-
zek ustanowienia środków niezbędnych do zapewnienia
skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objętych pra-
wem Unii. Powołując się na tę normę traktatową sądy
polskie, łódzki i warszawski, chciały zapewnić sobie 
niepodważalną gwarancję niezależności i niezawisłości
rozstrzygnięcia spornych spraw administracyjno-gosp-
odarczych i karnych, w rozstrzygnięciu których prawdo-
podobnie mogły być zainteresowane organy władzy pu-
blicznej lub ich instytucje. Mogłoby się więc wydawać, iż
pomiędzy sentencją wdanego wyroku a jego uzasadnie-
niem występuje znaczny rozdźwięk. Nasuwa się pytanie,
dlaczego reprezentując jednoznaczne i ustabilizowane
w judykaturze unijnej zapatrywania na temat niezależ-
ności sądów unijnych i niezawisłości ich sędziów TSUE
wydał w sprawach uregulowanych przepisami materialno-
prawnymi i proceduralnymi traktatów unijnych — art. 19
TUW i art. 267 TFUE — diametralnie odmienne orze-
czenia. Odpowiedź, odnoszącą się do istoty problemu
rozpatrywanego w połączonych sprawach C-588/18 
i C-563/18, wymaga zapoznania się z poglądami zainte-
resowanych stron, stanowiskami wyrażonymi przez pań-
stwa, występującymi w sprawie w charakterze amicus curie
oraz zapatrywaniami wyrażonymi w opinii prawnej
Rzecznika Generalnego. 

W połączonych sprawach C-558/18 i C-563/18 wystę-
pował rząd Polski, Skarb Państwa RP, Prokurator 
Generalny RP, Rzecznik Praw Obywatelskich RP, rząd
łotewski, rząd Królestwa Niderlandów, Komisja Euro-
pejska, Urząd Nadzoru EFTA. Przed przedstawieniem
zapatrywań wymienionych organów i instytucji należy
zaznajomić się z motywacją polskich sądów okręgowych
ubiegających się o uzyskanie w postępowaniu prejudy-
cjalnym odpowiedzi na postawione pytania prawne
o zgodność polskiego systemu prawa z ustalonymi
w prawie unijnym zasadami niezależności sądów i nieza-
wisłości sędziów. 

Nieścisłość wnioskodawców 
(sądów odsyłających) 
Zdaniem polskich sądów, powołani w ramach „reformy”
inspirowanej przez władze polityczne rządzące w RP
ideą „dobrej zmiany” sędziowie zajmujący stanowiska
w nowo utworzonej Izbie Dyscyplinarnej, formalnie
wchodzącej w skład Sądu Najwyższego, lecz korzystają-
cej z daleko posuniętej autonomii, zostali nominowani
na stanowiska przez Prezydenta RP. Nominacja ta na-
stąpiła na wniosek nowo utworzonej neo-KRS na pod-
stawie przepisów znowelizowanej ustawy z 12 maja 2011 r.
o Krajowej Radzie Sądownictwa (DzU poz. 714), wpro-
wadzonej ustawą z 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy
o Krajowej Radzie Sądownictwa oraz niektórych innych



ustaw (DzU z 2018 r. poz. 3). Najważniejsza osobliwość
tej ustawy polega na wybieraniu do 15-osobowego skła-
du neo-KRS członków, będących sędziami, przez niższą
izbę państwowego, zdominowanego przez koalicję rzą-
dzących partii politycznych, organu ustawodawczego
(Sejmu). Dotychczas bowiem członkowie poprzedniej
KRS byli wybierani przez innych sędziów. Przeto nie
mogli być uważani za członków instytucji państwowej
zależnej od władzy politycznej. Wnioskodawcy z powyż-
szego uzależnienia neo-KRS od organów władzy legisla-
cyjnej wyprowadzają wniosek, iż powołana w taki sposób
instytucja wskazująca członków organu konstytucyjne-
go, jakim jest KRS, przekształciła się w organ quasi-
-dyscyplinarny, uzależniony bezpośrednio od właściwej
władzy wykonawczej — Ministra Sprawiedliwości. W za-
kres kompetencji neo-KRS, której członkami są prezesi
sądów powszechnych, rejonowych i okręgowych, wcho-
dzą między innymi sprawy dotyczące odwołań od decyzji
prezesów sądów o przeniesieniu sędziów do innych pio-
nów orzeczniczych. W opinii sądów okręgowych wystę-
pujących do TSUE z pytaniem prawnym, wprowadzone
za rządów obecnej koalicji politycznej w ustawie z 27 lip-
ca 2001 r. — Prawo o ustroju sądów powszechnych
(DzU z 2018 r. poz. 23, art. 3, 5, 106, 138, 771, 848, 1000,
1045, 1443) nowe przepisy dotyczące postępowań dyscy-
plinarnych wobec sędziów sądów powszechnych oddają
Ministrowi Sprawiedliwości, pełniącemu zarazem urząd
Prokuratora Generalnego, praktycznie nieograniczoną
władzę w tym zakresie. De lege lata Minister Sprawiedli-
wości jest właściwy do: 1) wyznaczenia rzecznika dyscy-
plinarnego do prowadzenia spraw dotyczących sędziów
sądów powszechnych, 2) podjęcia postępowania wyja-
śniającego przez rzecznika dyscyplinarnego, a w razie
odmowy wszczęcia tego postępowania do zobowiązania
tego lub innego rzecznika do wszczęcia postępowania
dyscyplinarnego, 3) do powołania ad hoc innej osoby do
sprawowania funkcji rzecznika dyscyplinarnego w okre-
ślonej sprawie, 4) wskazania sędziów, którym zostaną
powierzone obowiązki sędziego sądu dyscyplinarnego
przy sądzie apelacyjnym. Przyznane Ministrowi Spra-
wiedliwości nowymi przepisami — uchwalonymi pod
rządami obecnej partii politycznej w ramach polityki
„dobrej zmiany” — duże możliwości wywierania wpływu
przez centralny organ administracyjny zarządzający wy-
miarem sprawiedliwości nie zostały zabezpieczone sto-
sownymi gwarancjami. Jak pokazują to sformułowania
zamieszczone w zmienionych aktach prawnych, usta-
wach o Sądzie Najwyższym (art. 72) oraz o ustroju sądów
powszechnych (art. 107 § 1 pkt 2), definicje ewentualnych
przewinień („działania mogące uniemożliwić lub istot-
nie utrudnić funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwo-
ści”), stanowiące podstawę wymierzenia sędziom kar
dyscyplinarnych, są nieprecyzyjne. 

Zastrzeżenia zostały podniesione także wobec obiek-
tywizmu podejmowanych postępowań dyscyplinarnych.
Nie do zaakceptowania jest bowiem, aby mogły być pro-
wadzone in absentia — pomimo usprawiedliwionej nie-
obecności — zainteresowanych osób, obwinionego sę-
dziego lub jego obrońcy. Wnioskodawcy wskazali, że

w ramach takich postępowań instytucje dyscyplinarne
mogą wykorzystywać dowody uzyskane w sposób niele-
galny. Instytucje prowadzące sprawy dyscyplinarne sę-
dziów nie zawierają żadnych gwarancji w zakresie cza-
su trwania postępowania dyscyplinarnego. Niedawno
uchwalone przepisy dyscyplinarne zezwalają Ministro-
wi Sprawiedliwości wystąpić o wznowienie postępowa-
nia dyscyplinarnego, jeżeli w ciągu pięciu lat od umo-
rzenia lub od wydania wyroku wyjdą na jaw nowe oko-
liczności. 

Sądy okręgowe występujące do TSUE z wnioskiem
o udzielenie odpowiedzi na postawione pytania o zgod-
ność z przepisami unijnymi wymienionych aspektów
polskiego prawa stoją na stanowisku, że ustanowiony
w ramach polityki „dobrej zmiany” aktualny model po-
stępowań dyscyplinarnych pozostaje w sprzeczności
z zasadami niezależności sądów, niezawisłości i nieusu-
walności sędziów. Przepisy aktualnie obowiązujące
w wymiarze sprawiedliwości są postrzegane przez praw-
ników, w szczególności sędziów, i inne osoby żywotnie
zainteresowane zabezpieczeniem niezależnego statusu
organów wymiaru sprawiedliwości i zagwarantowaniem
sędziom odpowiedniej, właściwej do pracy jaką wykonu-
ją — neutralnej i obiektywnej pozycji prawnej w instytu-
cjach wymiaru sprawiedliwości. Podstawę faktyczną
wniosków skierowanych do TSUE przez polskie sądy
okręgowe o udzielenie odpowiedzi na temat legalności
w świetle prawa unijnego przepisów o odpowiedzialno-
ści dyscyplinarnej sędziów stanowiła niepewność, czy sądy
państwa członkowskiego UE mogą korzystać, bez nara-
żania się na odpowiedzialność dyscyplinarną, uregulo-
waną w przepisach prawa krajowego, z wszelkich upraw-
nień określonych przepisami prawa unijnego, przysługu-
jących unijnym organom wymiaru sprawiedliwości.
W państwach demokratycznych sądy są tradycyjnie
uznawane za trzecią władzę, niezależną od innych władz
państwowych — wykonawczych (rząd, prezydent) oraz
ustawodawczych. Wprowadzone przez władzę państwo-
wą RP środki prawne, zwłaszcza odpowiedzialność dys-
cyplinarna sędziów i jej podstawy prawne, są traktowane
jako zagrożenie podstawowej unijnej zasady, jaką jest
obowiązek ustanowienia i stosowania środków niezbęd-
nych do zapewnienia skutecznej ochrony prawnej
w dziedzinach objętych prawem Unii. Dlatego wydanie
wyroku przez TSUE stwierdzającego niedopuszczalność
wszczęcia skutecznej procedury prejudycjalnej zgodnie
z przepisami TFUE powinno być starannie przedstawio-
ne, wyjaśnione i ocenione. 

Wyrok wydany w połączonych sprawach C-588/18 
i C-563/18 może być rozmaicie oceniany przez uczestni-
ków omawianego postępowania. Istnieje ryzyko, że po-
wyższe, analizowane w niniejszym artykule rozstrzygnię-
cie może być oceniane jako dyrektywa uzasadniająca po-
dejmowanie przez władzę ustawodawczą i wykonawczą
dalszych działań zmierzających do usuwania z urzędów
sędziów, których rozstrzygnięcia są lub będą dla władz
niewygodne. Dzięki takim skutkom odstraszającym, ja-
kie może wśród sędziów wywoływać wizja wszczynania,
prowadzenia i egzekwowania takich postępowań, staje
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się możliwe niezgodne z prawem wpływanie nieupraw-
nionych osób i podmiotów na wydawane przez sądy
orzeczenia. Podzielam zapatrywania sędziów, którzy
w niniejszej sprawie wystąpili do TSUE z wnioskami
o zajęcia stanowiska w sprawie dla nich zasadniczej —
pewności, bez obawy o pociągnięcie do odpowiedzialno-
ści dyscyplinarnej, obiektywnego, niezależnego i nieza-
wisłego rozstrzygnięcia. Wobec konieczności wydania
przez każdy z tych sądów orzeczenia w rozpoznawanych
przez nie sprawach w postępowaniach głównych —
w niepewnych sytuacjach — do których można zaliczyć
aktualne, zmienione w ramach polityki „dobrej zmiany”
prawo polskie — niezbędne może okazać się rozstrzy-
gnięcie kwestii wstępnej. Prima facie wskazane wyżej
przepisy krajowe dotyczące systemu odpowiedzialności
dyscyplinarnej sędziów naruszają ich niezależność i nie-
zawisłość, pozbawiając w ten sposób jednostki i osoby
uczestniczące w sporach przysługującego im prawa do
skutecznego środka prawnego, które to prawo zostało
zagwarantowane w art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE. Po-
stanowienie wydane w tej sprawie, odczytywane w związ-
ku z art. 2 i art. 4 ust. 3 TUE, wymaga bowiem od państw
członkowskich zapewnienia, aby organy, które podobnie
jak sądy odsyłające mogą rozstrzygać kwestie związane
ze stosowaniem lub wykładnią prawa Unii, spełniały wy-
mogi nierozerwalnie związane z prawem do skutecznej
ochrony prawnej, pośród których to wymogów niezależ-
ność tych organów ma zasadnicze znaczenie. 

Poglądy władz państwowych RP 
i ich instytucji 
Stanowisko władz polskich w sprawach połączonych 
C-558/18 i C-563/18 nie było jednolite. Skarb Państwa,
Prokurator Generalny i rząd polski wskazywali na nie-
dopuszczalność wniosków zgłoszonych przez sądy okrę-
gowe w Łodzi i Warszawie o wydanie orzeczenia w try-
bie prejudycjalnym. Według tych instytucji wniesione
przez sądy polskie postanowienia odsyłające nie spełnia-
ły formalnych wymagań prawnych sformułowanych
w art. 94 regulaminu postępowania przed TSUE. Ich
zdaniem wnioskodawcy nie wskazali związku występują-
cego między przepisem prawa UE, o którego wykładnię
wystąpili, a uregulowaniami krajowymi, jakie znajdują
zastosowanie w postępowaniu głównym. Według nich
przedstawione przez polskie sądy pytania nie mają
związku z procedurą i przedmiotem sporu. Mają charak-
ter ogólny i hipotetyczny, ponieważ ani przepisy krajowe
dotyczące odpowiedzialności dyscyplinarnej sędziów,
ani art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE nie podlegają zasto-
sowaniu przez sądy odsyłające w tych sporach. Ewentua-
lnie będą mogły odnosić się do przyszłych sporów mię-
dzy sędziami, którzy wszczęli postępowanie prejudycjal-
ne przez TSUE, a krajowymi organami dyscyplinarnymi.
Zdaniem władz polskich, odpowiedź na postawione py-
tania nie jest konieczna do merytorycznego rozstrzy-
gnięcia tych spraw, albowiem nie można zwolnić sądów
odsyłających z obowiązku wydania orzeczenia w spra-
wach w postępowaniach głównych w oparciu o obowią-

zujące krajowe przepisy materialno- i formalnoprawne.
Stanowisko TSUE nie zmodyfikuje więc zakresu obo-
wiązku spoczywającego na sądach meriti. Posługując się
ogólnymi sformułowaniami, władze polskie zamaskowa-
ły istotę problemu. Jest nim obowiązek sędziowski
obiektywnego, niezależnego i niezawisłego rozstrzygnię-
cia konkretnych sporów zawisłych przed krajowymi są-
dami państw członkowskich UE. Aspekt dotyczący za-
chowania władz państwowych i publicznych jest znacz-
nie szerszy. Polega na wstrzymaniu się przez władze
państwowe od wszelkiej ingerencji w sprawy bezpośred-
nio lub pośrednio związane — w trakcie i po zakończe-
niu postępowania — z działaniami podejmowanymi
przez sędziów orzekających w tych sądach. Współcześni
sędziowie nie mają bowiem pewności, czy przedstawiciele
władz i instytucji państwowych, rządzących w RP, posia-
dających władzę i uprawnienia do inicjowania postępo-
wań dyscyplinarnych wobec sędziów ferujących konte-
stowane przez władze wyroki, nie skorzystają z przyzna-
nych im przepisami prawa krajowego kompetencji, koli-
dujących z podstawową unijną zasadą funkcjonowania 
wymiaru sprawiedliwości w UE, sformułowaną w art. 19
ust. 1 akapit drugi TUE. 

Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO) RP między in-
nymi przywoływał nowe okoliczności faktyczne i prawne
spowodowane przez władze państwowe w polskim wy-
miarze sprawiedliwości, jakie miały miejsce po zamknię-
ciu ustnego etapu postępowania przed TSUE. Są to po-
stępowania dyscyplinarne wszczęte wobec sędziów z po-
wodu treści wydanych orzeczeń w oparciu o rozstrzy-
gnięcia TSUE8. Wskazywał na dokonane przez władze
państwowe nowelizacje wymienionych wcześniej aktów
prawnych, uchwalonych 20 grudnia 2019 r. — Prawa
o ustroju sądów powszechnych oraz ustawy o Sądzie
Najwyższym, zmierzających do zaostrzenia odpowie-
dzialności dyscyplinarnej sędziów. RPO potwierdzał za-
rzuty prezentowane przez wnioskodawców wskazują-
cych na istniejące tu i teraz zagrożenia (niedopuszczal-
ność podważenia przez sąd ważności powołania sędziego
lub zagrożenie legalności działania organu konstytucyj-
nego, powierzenie rozpoznawania zarzutów dotyczących
braku niezależności sądu lub niezawisłości sędziego wy-
łącznej właściwości niedawno utworzonej i kontrolowa-
nej przez władzę państwową Izby Kontroli Nadzwy-
czajnej i Spraw Publicznych Sądu Najwyższego 
(C-558/18, C-563/18, pkt 25), wprowadzone przez wła-
dze państwowe RP w zunifikowanym, obiektywnym
i skutecznym systemie prawa unijnego. Podejmowanie
przez sędziów prawnie zabronionych czynności zostało
stanowczo zakazane pod rygorem wszczęcia postępowa-
nia dyscyplinarnego wobec sędziego lub sędziów zasia-
dających w składzie, który tego dokona. RPO oraz orga-
nizacje chroniące interesy sędziowskie opublikowały ka-
talog wykroczeń popełnionych przez władze państwowe
wobec sędziów9. Pomimo braku kolizji między formal-
no- a materialnoprawnymi aspektami połączonych
spraw C-558/18 i C-563/18, względy proceduralne (sta-
tut i regulamin postępowania TSUE) oraz formalnie
niewiążący dla TSUE charakter opinii prawnej opraco-
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wanej przez Rzecznika Generalnego na potrzeby postę-
powania prowadzonego przed TSUE zaważyły na treści
wyroku wydanego w analizowanej sprawie. 

Zapatrywania amici curiae

Do zbiorczej kategorii amici curiae, podmiotów uczest-
niczących dobrowolnie w analizowanym postępowaniu,
przedstawiających z własnej inicjatywy opinie prawne
dotyczące przedmiotu sprawy, uwzględnione w uzasad-
nieniu wyroku TSUE, zaliczam instytucje unijne: Komisję
Europejską i Rzecznika Generalnego TSUE10. Szczegól-
ną pozycję zajmuje w postępowaniach sądowych ten
ostatni podmiot. W niniejszej sprawie przedstawiciel te-
go unijnego organu wymiaru sprawiedliwości — profe-
sor Evgeni Tanchev, występujący po raz czwarty w spra-
wie dotyczącej „reformy” wymiaru sprawiedliwości
w RP11, zaprezentował obszerną opinię prawną, 
pogłębioną i niemal trzykrotnie przekraczającą rozmia-
ry wywodów zamieszczonych w uzasadnieniu wyroku
wydanego przez TSUE w połączonej sprawie 
C-558/18 i 563/18. W przedstawionych TSUE przez sądy
okręgowe w Łodzi i Warszawie pytaniach prawnych
Rzecznik Generalny dostrzegł coś więcej aniżeli podnie-
siony przez KE brak związku z przedmiotami sporów za-
wisłych przez sądami polskimi oraz chęć pozyskania
przez te sądy opinii doradczych odnoszących się zagad-
nień generalnych lub hipotetycznych12. KE wywodziła,
że art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE nie ma znaczenia dla
przedmiotu sporów rozpatrywanych w postępowaniach
głównych ani dla rozstrzygnięcia jakiegokolwiek zagad-
nienia wstępnego (quaestio in limine litis) związanego
z tymi sporami. Udzielając odpowiedzi na takiego ro-
dzaju pytania, ogólnikowe lub nierzeczywiste, nieodno-
szące się do przedmiotu spraw, w ramach których zosta-
ły one zadane, TSUE wykroczyłby poza granice postę-
powania przewidzianego w art. 267 TFUE13. W trakcie
postępowania KE zmieniła zapatrywania. Powołując się na
judykaturę TSUE14 stwierdziła, że system postępowań dys-
cyplinarnych w Polsce narusza zasadę niezawisłości sę-
dziowskiej, ponieważ nie zapewnia niezbędnych gwarancji
uniknięcia ryzyka wykorzystania tego systemu jako narzę-
dzia kontroli politycznej treści orzeczeń sądowych. Z tego
powodu KE poinformowała, że na podstawie art. 258
TFUE wszczęła przeciwko Polsce postępowanie w sprawie
uchybienia zobowiązaniom państwa członkowskiego.
Uznała bowiem, że nowy model postępowań dyscyplinar-
nych wobec sędziów jest niezgodny z art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE w związku z art. 47 Karty praw podstawowych15. 

Zdaniem Rzecznika Generalnego, sytuacja rozpatry-
wana przez TSUE w postępowaniu głównym wchodzi
w zakres stosowania art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, albo-
wiem wymieniony przepis dotyczy „dziedzin objętych pra-
wem Unii”, niezależnie od tego, w jakiej sytuacji państwa
członkowskie stosują to prawo w rozumieniu art. 51 ust. 1
Karty praw podstawowych16. Każdy organ krajowy pań-
stwa członkowskiego UE upoważniony do rozstrzygania
jako sąd spornych spraw wymagających stosowania lub
wykładni prawa UE, wchodzących w zakres dziedzin ob-

jętych tym prawem, korzysta z ochrony prawnej gwaran-
towanej przepisami UE — albowiem jest organem wy-
miaru sprawiedliwości w rozumieniu art. 262 TFUE —
we wszystkich sprawach dotyczących stosowania lub wy-
kładni prawa Unii, a zatem w kwestiach wchodzących
w zakres dziedzin objętych prawem Unii17. Wydawałyby
się więc, że ze względu na szeroki zakres przedmiotowy
pojęcia „dziedziny objęte prawem Unii”, o których mowa
w art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, zakres ograniczeń są-
dów orzekających w państwach członkowskich do przed-
stawiania stawiania pytań prejudycjalnych jest niewielki. 

Można byłoby uważać, że sądy w państwach człon-
kowskich UE mogłyby bez żadnych ograniczeń występo-
wać z pytaniami prawnymi w postępowaniu prejudycjal-
nym prowadzonym przez TSUE. Stwierdzenie to pozo-
staje aktualne w odniesieniu do sądów odsyłających
w niniejszych sprawach. Sądy odsyłające są organami
unijnego wymiaru sprawiedliwości korzystającymi
z uprawnień określonych w art. 267 TFUE w kwestiach
dotyczących stosowania lub wykładni prawa Unii. Sądy
te są więc co do zasady objęte zakresem przedmiotowym
art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, a postanowienie to znaj-
duje — zdaniem Rzecznika Generalnego — zastosowa-
nie w niniejszych, połączonych, sprawach18. Tego rodza-
ju konstatacja byłaby utożsamiana z brakiem formal-
nych przeszkód do rozpatrywania przez TSUE wszelkich
pytań prawnych. Przy takim podejściu do sprawy TSUE
występowałby w podwójnej roli — organu unijnego wy-
miaru sprawiedliwości, rozpoznającego sporne sprawy
regulowane przepisami prawa UE, oraz instytucji wyda-
jącej opinie prawne i udzielającej odpowiedzi na wszel-
kiego rodzaju pytania adresowane doń przez sądy krajo-
we państw członkowskich UE. W żadnej z przedstawio-
nych w niniejszym artykule spraw TSUE nie orzekł, że
szeroki zakres przedmiotowy art. 19 ust. 1 akapit drugi
TUE uchylał lub choćby łagodził uregulowania formal-
noprawne (procesowe) dotyczące dopuszczalności wnio-
sków o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym19.
Z tego powodu w niniejszej sprawie, dotyczącej treści in-
nego odesłania prejudycjalnego polskiego sądu w spra-
wie zgodności polskich przepisów z wymogami niezawi-
słości sędziowskiej w rozumieniu art. 19 ust. 1 akapit dru-
gi TUE, Rzecznik Generalny sprzeciwił się, aby TSUE
orzekł, że zostały spełnione wymagania formalnoprawne
uzasadniające stwierdzenie, iż w niniejszym postępowaniu
doszło do naruszenia art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE. 

Zdaniem Rzecznika Generalnego w postępowaniu
prejudycjalnym nie dostarczono bowiem wystarczają-
cych podstaw prawnych i faktycznych dla ustalenia, czy
doszło do naruszenia ochrony niezawisłości sędziow-
skiej chronionej na podstawie art. 19 ust. 1 akapit drugi
TUE. Trudność ustalenia, czy doszło do strukturalnego
naruszenia niezawisłości sędziowskiej w rozumieniu 
art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, wymaga wystarczające-
go przedstawienia kontestowanych przez sądy RP prze-
pisów dyscyplinarnych państwa członkowskiego oraz wy-
jaśnienia powodów, dla których miałyby być one nie-
zgodne z gwarancjami niezawisłości sędziowskiej.
Twierdzenia zamieszczone w postanowieniach odsyłają-
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cych mają nazbyt ogólny charakter. Sądy polskie wystę-
pujące do TSUE z pytaniami prawnymi nie wyjaśniły
sposobu działania zakwestionowanych przepisów dyscy-
plinarnych ani nie wskazały — co jest najważniejsze —
w jaki sposób te przepisy miałyby naruszać niezawisłość
sędziowską. W postanowieniach odsyłających także nie
opisano, i tym samym nie wyjaśniono, w jaki sposób
kwestionowane przepisy prawa polskiego zostały zmie-
nione przez ustawy uchwalone w ramach reform poli-
tycznego programu „dobrej zmiany”. Nie pokazano
wreszcie, w jaki sposób przepisy te są stosowane w ra-
mach nowego modelu postępowania dyscyplinarnego
wobec sędziów. Powyższe niedociągnięcia formalno-
prawne są adresowane do sędziów orzekających w są-
dach okręgowych w Łodzi i Warszawie (sądach odsyłają-
cych), występujących z wnioskiem o udzielenie odpowie-
dzi na postawione pytania. Rzecznik Generalny doszedł
więc do wniosku, że w postanowieniach odsyłających
wniesionych do TSUE brakuje wystarczającego przed-
stawienia koniecznych elementów stanu faktycznego
i prawnego, które pozwoliłyby na ocenę postawionych
zarzutów i określenia ich zakresu20. Z tych powodów
Rzecznik Generalny uznał, iż postanowienia odsyłające
dotyczą subiektywnej oceny wpływu nowego systemu
postępowania dyscyplinarnego na zdolność sędziów są-
dów odsyłających do niezależnego orzekania. Zakładał,
że wykładnia art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, jakiej do-
magały się sądy polskie, jest im potrzebna do wydania
rozstrzygnięć w postępowaniach głównych, jakie zawisły
w Polsce. Czynią to dlatego, ponieważ obawiają się, iż
wydanie konkretnego rozstrzygnięcia w sprawie może
doprowadzić do wszczęcia postępowania dyscyplinarne-
go przeciwko sędziom orzekającym w tych sprawach. Je-
go zdaniem z dokumentacji dołączonej do zgłoszonych
wniosków nie wynika, że wszczęcie postępowań dyscy-
plinarnych już miało miejsce. Uznał więc, że to za mało.
W jego przekonaniu wnioskodawcy kierujący się emo-
cjami, operujący takim pojęciem jak „obawa przed po-
stępowaniem dyscyplinarnym”, przedstawiają jedynie
subiektywne, jeszcze niezrealizowane przeczucia. Skoro
w chwili wystąpienia z wnioskiem odsyłającym nic lub
niewiele się wydarzyło w postępowaniach krajowych, nie
sposób ustalić, czy w RP dokonano naruszenia prawa
UE. W sprawach przedstawionych TSUE przez polskie
sądy okręgowe — łódzki i warszawski — Rzecznik Ge-
neralny poszedł utartą drogą przez dotychczasową judy-
katurę TSUE21. Doszedł więc do przekonania, iż w kon-
tekście niezawisłości sędziowskiej zakres art. 19 ust. 1 aka-
pit drugi TUE ogranicza się do naruszeń strukturalnych,
które godzą w istotę niezawisłości sędziowskiej. Powołał
się na wcześniej wydane opinie prawne22, w których re-
prezentował stanowisko, że do takiego strukturalnego
naruszenia przepisu art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE do-
chodzi w sytuacji, gdy oddziałuje ono na wszystkie szcze-
ble sądownictwa. W konkluzji podkreślił, że w świetle
judykatury TSUE warunkiem sine qua non zgodnego
z prawem postępowania prejudycjalnego przed TSUE23

jest konieczność wystarczającego wyjaśnienia przyczyn,
dla których zgłoszone przez sąd krajowy państwa człon-

kowskiego UE sprawy o naruszenie niezawisłości sędziow-
skiej powinny mieć charakter strukturalny. A więc nie mo-
gą się ograniczać do hipotetycznego naruszenia, podlegają-
cego ocenie jedynie na podstawie art. 47 Karty praw podsta-
wowych24. Główna bowiem kwestia występowania w porząd-
ku prawnym państwa członkowskiego UE nietolerowanego
przez unijne przepisy prawa zjawiska strukturalnego naru-
szenia niezawisłości sędziowskiej w rozumieniu art. 19
ust. 1 akapit drugi TUE nie może pozostawać hipotetycz-
nym zarzutem, podnoszonym przez sąd odsyłający w postę-
powaniu przed TSUE. Przeto brak wystarczających infor-
macji o tym, czy i jeśli tak, to w jaki sposób, miało dojść al-
bo doszło do tego naruszenia oraz dlaczego to nastąpiło
spoczywa na sądzie odsyłającym. Ponadto — w opinii
TSUE — brak zaistnienia sporu między zainteresowanymi
stronami w odniesieniu do niezawisłości sędziowskiej, jak
to miało miejsce w analizowanych sprawach, mnoży wątpli-
wości utrudniające albo wręcz uniemożliwiające wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym25. 

Stanowisko TSUE

TSUE podzielił zapatrywania formalnoprawne i ich na-
stępstwa przedstawione w opinii prawnej Rzecznika Ge-
neralnego. Jednocześnie w ostatnich kilku akapitach
uzasadnienia wydanego wyroku26, traktujących o najważ-
niejszych, merytorycznych sprawach, orzekł, iż art. 267
TFUE przyznaje sądom krajowym państw członkow-
skich UE najszersze uprawnienia do wystąpienia do
TSUE. Sądy państw członkowskich UE mają prawo wy-
stąpić — w każdym stadium postępowania — do TSUE
z wnioskiem o udzielenie odpowiedzi na zgłoszone pyta-
nia prawne w każdej sprawie27. Dwa są formalnoprawne
warunki udzielenia przez TSUE merytorycznej odpo-
wiedzi na przedstawione pytanie: 1) występują zagadnie-
nia wymagające, w przekonaniu sądu występującego,
dokonania wykładni lub oceny, w celu rozstrzygnięcia
rozpatrywanego przez te sądy sporu, ważności przepi-
sów prawa UE, 2) sąd odsyłający (stawiający pytanie)
zamieścił w zgłoszonym wniosku faktyczne i prawne
obiektywne okoliczności strukturalne świadczące
o uchwalonych przez władze państwa członkowskiego
UE przepisach dyscyplinarnych i podjętych przez nie
działaniach kolidujących z niezależnością sądów i nieza-
wisłością sędziów. Sądy krajowe powinny mieć ponadto
swobodę w wykonywaniu tego uprawnienia na każdym
etapie postępowania, który uznają za stosowny. 

W omawianym wyroku C-588/18 i C-563/18 TSUE
expressis verbis stwierdził, że „nie są dopuszczalne przepisy
krajowe, z których wynikałoby, że sędziowie krajowi mogą
być narażeni na postępowania dyscyplinarne z powodu wy-
stąpienia do TSUE z odesłaniem prejudycjalnym”28. Udo-
kumentowane zagrożenie wszczęcia takiego postępowania
powinno być skierowane — jeśli spełnia wymagania 
formalnoprawne sformułowane w przedstawionych doku-
mentach (opinii prawnej Rzecznika Generalnego i anali-
zowanym wyroku TSUE) — przeciwko sędziowskiej nieza-
wisłości29. Może zatem negatywnie wpłynąć na wykonywa-
nie obowiązków zawodowych przez sędziów krajowych. 
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Przypisy/Notes
1 Mających za przedmiot wnioski o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie prejudycjalnym, złożone przez Sąd Okręgowy w Ło-

dzi (C-558/18) i przez Sąd Okręgowy w Warszawie (C-563/18). Sprawy te zostały połączone postanowieniami TSUE z 31 sierpnia 2018 r. i 4 września

2018 r., które wpłynęły do TSUE, odpowiednio, w dniach 3 września 2018 r. i 5 września 2018 r. w postępowaniach: miasto Łowicz przeciwko Skar-

bowi Państwa — Wojewodzie Łódzkiemu, przy udziale: Prokuratora Generalnego zastępowanego przez Prokuraturę Krajową, początkowo Prokura-
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