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W Zbior Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MICHALA BOBEKA
przedstawiona w dniu 23 wrze$nia 2020 r.!

Sprawa C-397/19

AX
przeciwko
Statul Roman — Ministerul Finantelor Publice

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Tribunalul Bucuresti (sad
okregowy w Bukareszcie, Rumunia)]

Odestanie prejudycjalne — Traktat o przystapieniu Republiki Bulgarii i Rumunii do Unii
Europejskiej — Decyzja Komisji 2006/928/WE w sprawie ustanowienia mechanizmu wspétpracy
i weryfikacji — Artykut 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej —Artykut 19 ust. 1 akapit

drugi TUE — Panstwo prawne — Niezawislo$¢ sedziowska — Odpowiedzialnos$¢ panstwa —

Odpowiedzialnos¢ cywilna funkcjonariuszy wymiaru sprawiedliwos$ci za pomytke sadowa

I. Wprowadzenie

1. Powéd w postepowaniu gléwnym zostal skazany w pierwszej instancji za przestepstwo,
a nastepnie uniewinniony przez sad apelacyjny. Obecnie w postepowaniu cywilnym domaga sie
przed sadem odsylajacym zaplaty przez panstwo rumurnskie odszkodowania za szkody, ktére
mial ponie§¢ z powodu wydania wobec niego wyroku skazujacego oraz zastosowania
tymczasowego aresztowania.

2. W tym kontekscie sad odsylajacy kwestionuje zgodnos¢ kilku aspektéw definicji i postepowania
dotyczacego odpowiedzialnosci panstwa za pomylke sadowa w Rumunii, ktére niedawno zostaly
zmienione, z wymogami panstwa prawnego. Niniejsza sprawa dotyczy powddztwa o stwierdzenie
odpowiedzialnosci panistwa toczacego si¢ przeciwko panstwu rumunskiemu. Niemniej jednak sad
odsylajacy wyraza réwniez watpliwo$ci w odniesieniu do przepiséw krajowych regulujacych
ewentualny kolejny etap: jezeli panstwo mialoby faktycznie zostaé zobowiazane do wyplaty
odszkodowania, zachodzi mozliwo$¢ wystapienia przez nie z roszczeniem regresowym przeciwko
funkcjonariuszowi wymiaru sprawiedliwo$ci (sedziemu lub prokuratorowi). W takiej sytuacji
Ministerul Finantelor Publice (ministerstwo finanséw publicznych, Rumunia) mogloby wytoczy¢
przed sadem cywilnym powddztwo o stwierdzenie odpowiedzialnosci cywilnej sedziego lub
prokuratora, ktéry przyczynit sie do pomyltki sadowej, o ile pomylka sadowa oraz szkoda przez
nig spowodowana byty skutkiem dziatania w ztej wierze lub z razacym niedbalstwem.

' Jezyk oryginalu: angielski.
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3. Niniejsza sprawa wpisuje si¢ w seri¢ odestan prejudycjalnych dotyczacych zmian réznych
aspektéw rumunskiego porzadku prawnego za sprawa reformy ,ustaw o wymiarze
sprawiedliwosci”. We wszystkich tych przypadkach sady odsylajace kwestionuja zgodnos¢
przepiséw krajowych z prawem Unii, zwracajac si¢ z pytaniami o znaczenie i moc prawna
»mechanizmu wspétpracy i weryfikacji” (zwanego dalej ,MWiW”) ustanowionego decyzja Komisji
2006/928/WE?. Zajmowalem si¢ tym przekrojowym zagadnieniem w innej przedstawionej dzi$
przeze mnie opinii w sprawach potaczonych Asociatia ,Forumul Judecatorilor din Roméania” oraz
Asociatia ,Forumul Judecatorilor din Roménia” i Asociatia Miscarea Pentru Apararea Statutului
Procurorilor, oraz PJ, a takze w sprawie SO i w sprawie Asociatia ,Forumul Judecatorilor din
Romania” i in.>

4. W niniejszej opinii skupiam si¢ zatem na wykladni art. 47 akapit drugi Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”) oraz art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE,
w $wietle przepisow krajowych dotyczacych odpowiedzialnosci panstwa oraz odpowiedzialno$ci
cywilnej sedzidw za pomytke sadows, jak réwniez zgodnosci owych przepiséw z przewidziana
w tych postanowieniach zasada niezawisto$ci sedziowskie;j.

II. Ramy prawne

A. Prawo Unii

5. Odpowiednie przepisy prawa Unii przedstawiono w pkt 5—-12 mojej opinii w sprawie Asociatia
Forumul Judecatorilor din Romania i in.

B. Prawo rumunskie

6. Artykut 1381 Codul civil (rumunskiego kodeksu cywilnego) stanowi, ze kazda szkoda powoduje
powstanie uprawnienia do zadania odszkodowania.

7. Artykul 539 ust. 1 Codul de procedura penald (rumunskiego kodeksu postepowania karnego)
przewiduje, ze osoba bezprawnie pozbawiona wolnosci osobistej ma prawo do odszkodowania.
Zgodnie z art. 539 ust. 2 wymienionego kodeksu bezprawne pozbawienie wolnosci zostaje
stwierdzone, odpowiednio, postanowieniem prokuratora, prawomocnym orzeczeniem sadu
rozstrzygajacego o prawach i wolnosciach lub sadu, przed ktérym toczy sie postepowanie
przygotowawcze, lub prawomocnym orzeczeniem sadu rozpoznajacego sprawe.

8. Artykul 541 kodeksu postepowania karnego stanowi:

»1. Powddztwo o odszkodowanie moze wytoczy¢ osoba do tego uprawniona zgodnie z art. 538
i 539, a w przypadku $mierci takiej osoby moze by¢ ono kontynuowane lub zosta¢ wytoczone
przez osoby pozostajace na utrzymaniu zmartego w chwili jego $mierci.

2 Decyzja Komisji z dnia 13 grudnia 2006 r. w sprawie ustanowienia mechanizmu wspdlpracy i weryfikacji postepéw Rumunii w realizacji
okreslonych zalozen w zakresie reformy systemu sadownictwa oraz walki z korupcja (Dz.U. 2006, L 354, s. 56, zwana dalej ,decyzja
2006/928” lub ,decyzja w sprawie MWiW”).

* Opinia z dnia 23 wrze$nia 2020 r. w sprawach pofaczonych C-83/19, C-127/19, C-195/19, w sprawie C-291/19 i w sprawie C-355/19,
zwana dalej ,,opinia w sprawie Asociatia Forumul Judecétorilor din Roménia i in.”, w odniesieniu do ktérej dla utatwienia uzywam skrétu
»opinia w sprawie AFJR”.
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2. Powddztwo moze zosta¢ wytoczone w terminie 6 miesiecy od daty uprawomocnienia si¢
orzeczenia sadu, postanowienia prokuratora lub orzeczenia organéw sadowych stwierdzajacych
pomylke sadowa lub bezprawne pozbawienie wolnosci.

3. W celu uzyskania odszkodowania za poniesiona szkode osoba uprawniona moze wytoczy¢
przeciwko panstwu powédztwo cywilne przed Tribunalul (sadem okregowym), w ktérego
obszarze wlasciwosci dana osoba ma miejsce zamieszkania; zaspokojenie roszczenia w imieniu
panstwa odbywa sie za posrednictwem ministerstwa finanséw publicznych.

[...]"

9. System odpowiedzialno$ci cywilnej sedzidw przewidziany pierwotnie w Legea nr. 303/2004
privind statutul judecétorilor si procurorilor (ustawie nr 303/2004 o statusie sedzidéw
i prokuratoréw) zostal zmieniony Legea nr. 242/2018 pentru modificarea si completarea Legii
nr. 303/2004 privind statutul judecatorilor si procurorilor (ustawa nr 242/2018 o zmianie
i uzupelnieniu ustawy nr 303/2004 o statusie sedziéw i prokuratoréw)*.

10. Artykul 96 ustawy nr 303/2004, zmieniony ustawa nr 242/2018, stanowi:
»1. Za szkody wynikajace z pomylki sadowej paristwo odpowiada swoim majatkiem.

2. Odpowiedzialno$¢ panstwa ustala sie¢ zgodnie z przepisami prawa i nie wylacza ona
odpowiedzialnosci sedzidw i prokuratoréw, ktérzy — chocby nie sprawowali juz urzedu —
wykonywali swoje obowiazki w zlej wierze lub z razacym niedbalstwem w rozumieniu art. 99".

3. Do pomylki sadowej dochodzi, gdy:

a) w ramach postepowania sadowego dokonano czynnosci procesowych z wyraznym
naruszeniem przepisOw prawa materialnego i procesowego, pociagajacym za soba powazne
naruszenie praw, wolnosci i uzasadnionych intereséw jednostek, powodujac tym samym
szkode, ktdrej nie mozna bylo naprawi¢ w drodze zwyklego lub nadzwyczajnego srodka
zaskarzenia;

b) wydany zostal prawomocny wyrok, ktéry jest oczywiscie sprzeczny z prawem lub sprzeczny ze
stanem faktycznym ustalonym na podstawie dowodéw zebranych w toku postepowania,
pociagajacy za soba powazne naruszenie praw, wolnosci i uzasadnionych intereséw jednostek,
powodujac tym samym szkode, ktérej nie mozna bylo naprawi¢ w drodze zwyklego lub
nadzwyczajnego $rodka zaskarzenia.

4. Szczegblne przyklady pomylek sadowych moga by¢ okre§lone w kodeksie postepowania
cywilnego, kodeksie postepowania karnego, a takze w innych ustawach szczegélnych.

5. W celu uzyskania odszkodowania strona poszkodowana moze wystapi¢ jedynie przeciwko
panstwu, reprezentowanemu przez ministerstwo finanséw publicznych. Sadem wlasciwym do

rozpoznania sprawy z powodztwa cywilnego jest sad, w ktérego obszarze wlasciwosci powdd ma
miejsce zamieszkania.

* Monitorul Oficial al Romdniei, cze$¢ I, nr 868 z dnia 15 pazdziernika 2018 r.
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6. Panstwo wyptaca kwoty nalezne tytulem odszkodowania najpdzniej w terminie jednego roku
od daty doreczenia prawomocnego orzeczenia sadowego.

7. W terminie dwéch miesiecy od doreczenia prawomocnego orzeczenia sadowego wydanego
w ramach postepowania, o ktérym mowa w ust. 6, ministerstwo finanséw publicznych przekazuje
sprawe inspekcji sadowej w celu sprawdzenia, czy pomylka sadowa zostala spowodowana przez
sedziego czy prokuratora w nastepstwie wykonywania przez nich obowiazkéw w zltej wierze lub
z razacym niedbalstwem, zgodnie z procedury, o ktérej mowa w art. 74! ponownie opublikowanej
ustawy nr 317/2004, ze zmianami.

8. Panstwo, dzialajac za posrednictwem ministerstwa finansow publicznych, wystepuje
z roszczeniem regresowym przeciwko sedziemu lub prokuratorowi, jezeli, na podstawie
sprawozdania doradczego inspekcji sadowej, o ktérym mowa w ust. 7, oraz wlasnej oceny uwaza,
ze pomylka sadowa zostata spowodowana na skutek wykonywania przez sedziego lub prokuratora
ich obowiazkéw w zlej wierze lub z razacym niedbalstwem. Termin do wystapienia z roszczeniem
regresowym wynosi sze$¢ miesiecy od daty otrzymania powiadomienia o sprawozdaniu inspekcji
sadowej.

9. Organem wlasciwym do przeprowadzenia postepowania regresowego i orzekania w nim jako
sad pierwszej instancji jest izba cywilna Curtea de Apel (sadu apelacyjnego), w ktérego obszarze
wlasciwosci pozwany ma miejsce zamieszkania. Jezeli sedzia lub prokurator, wobec ktérego toczy
sie postepowanie, pelni obowigzki w danym sadzie apelacyjnym lub w prokuraturze przy danym
sadzie apelacyjnym, postepowanie regresowe toczy sie przed jednym z sgsiadujacych sadéw
apelacyjnych wybranym przez powoda.

10. Od orzeczenia wydanego w postepowaniu, o ktérym mowa w ust. 9, przystuguje odwotanie
przed wlasciwa izba Inalta Curte de Casatie si Justitie (najwyzszego sadu kasacyjnego, Rumunia).

11. Najwyzsza rada sadownictwa ustala, w ciagu sze$ciu miesiecy od wejscia w zycie niniejszej
ustawy, warunki i procedury obowiazkowego ubezpieczenia zawodowego sedzidw
i prokuratoréw. Ubezpieczenie jest w pelni oplacane przez sedziego lub prokuratora,
a niedopelnienie tego obowiazku nie moze opdzni¢, zmniejszy¢ ani wykluczy¢ odpowiedzialnosci
cywilnej sedziego lub prokuratora za pomytke sadowa spowodowana wykonywaniem obowiazkéw
w zlej wierze lub z razacym niedbalstwem”.

11. W art. 99' ustawy nr 303/2004 z pézniejszymi zmianami zdefiniowano zla wiare i razace
niedbalstwo w nastepujacy sposéb:

»1) Uznaje si¢, ze sedzia lub prokurator dzialal w zlej wierze, jezeli umyslnie naruszyl przepisy
prawa materialnego lub proceduralnego z zamiarem skrzywdzenia innej osoby lub jezeli na to sie
godzit.

2) Sedzia lub prokurator dopuszcza si¢ razacego niedbalstwa, jezeli umyslnie ignoruje przepisy
prawa materialnego lub proceduralnego w sposéb powazny, niepodwazalny i niewybaczalny”.
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III. Okolicznosci faktyczne, postepowanie gtéwne i pytania prejudycjalne

12. W okresie pomiedzy 21 stycznia 2015 r. a 21 pazdziernika 2015 r. skarzacy zostal zatrzymany,
byl tymczasowo aresztowany, a nastepnie przebywal w areszcie domowym. O zastosowaniu,
a nastepnie przediuzeniu tych srodkéw zadecydowata pierwsza izba karna Tribunalul Bucuresti
(sadu okregowego w Bukareszcie, Rumunia). Wspomniane srodki zostaly nastepnie utrzymane
w mocy przez Curtea de Apel Bucuresti (sad apelacyjny w Bukareszcie, Rumunia).

13. Wyrokiem z dnia 13 czerwca 2017 r. Tribunalul Bucuresti (sad okregowy w Bukareszcie)
skazal powoda na kare czterech lat pozbawienia wolno$ci w zawieszeniu za przestepstwo
uporczywego uchylania sie od opodatkowania. Powoda zobowiazano réwniez do zaplaty
odszkodowania powodowi cywilnemu.

14. Na skutek apelacji Curtea de Apel Bucuresti (sad apelacyjny w Bukareszcie) uniewinnit
skarzacego, stwierdzajac, ze nie popelnil on przestepstwa, za ktdére zostal skazany przez sad
pierwszej instancji. Sad odsylajacy wyjasnia, ze wyrok nie zawieral zadnego stwierdzenia
dotyczacego legalnosci srodkéw zapobiegawczych zastosowanych wobec skarzacego.

15. W dniu 3 stycznia 2019 r. powd6d wystapil do trzeciej izby cywilnej Tribunalul Bucuresti (sadu
okregowego w Bukareszcie) z powédztwem przeciwko panistwu rumunskiemu reprezentowanemu
przez ministerstwo finanséw publicznych (zwanemu dalej ,strona pozwang”), domagajac sie
nakazania pozwanemu zaplaty kwoty 50 000 EUR tytutem odszkodowania za szkody majatkowe
oraz 1000000 EUR tytulem zado$éuczynienia za doznana krzywde. Skarzacy twierdzi, ze padt
ofiarg pomylki sadowej popelnionej przez pierwsza izbe karna Tribunalul Bucuresti (sadu okrego-
wego w Bukareszcie), polegajacej na niestusznym skazaniu, pozbawieniu wolnosci i bezprawnym
jej ograniczeniu podczas postepowania karnego.

16. Ministerstwo finanséw publicznych, dziatajac w imieniu panstwa, podniosto miedzy innymi,
ze powodztwo jest niedopuszczalne, a w kazdym razie bezzasadne, poniewaz nie zostaly
spelnione przestanki stwierdzenia odpowiedzialnosci cywilnej panstwa. Skarzacy nie wykazatl
bezprawnosci srodkéw zapobiegawczych i §rodkéw ograniczajacych jego wolno$¢.

17. W tych okolicznosciach Tribunalul Bucuresti (sad okregowy w Bukareszcie) postanowil
zawiesi¢ postepowanie i zwrdcic sie do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy nalezy przyja¢, ze [MWiW] ustanowiony [decyzja 2006/928] stanowi akt przyjety przez
instytucje Unii Europejskiej w rozumieniu art. 267 TFUE, ktéry moze podlega¢ wykladni
[Trybunatu]?

2) Czy ustanowiony [decyzja 2006/928] [MWiW] stanowi integralna czes¢ [Traktatu
o przystapieniu Republiki Bulgarii i Rumunii do Unii Europejskiej (Dz.U. 2005, L 157, s. 11)]
i powinien by¢ interpretowany i stosowany w $wietle jego postanowien? Czy wymogi
sformulowane w sprawozdaniach sporzadzonych w ramach tego mechanizmu sa dla Rumunii
wigzace, a jesli tak, to czy sad krajowy, odpowiedzialny za stosowanie w zakresie swojej
wlasciwosci przepiséw prawa Unii, jest zobowiazany do zapewnienia stosowania tych
przepiséw, w razie koniecznosci odmawiajac z urzedu stosowania przepiséw prawa
krajowego sprzecznych z wymogami sformutowanymi w sprawozdaniach sporzadzonych
w ramach stosowania tego mechanizmu?
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Czy art. 2 w zwiazku z art. 4 ust. 3 [TUE] nalezy interpretowac w ten sposéb, ze spoczywajacy
na Rumunii obowigzek przestrzegania wymogdéw okreslonych w sprawozdaniach
sporzadzonych w ramach [MWiW], ustanowionego [decyzja 2006/928], wchodzi w zakres
zobowiazania panstwa czlonkowskiego do przestrzegania zasad panstwa prawa?

Czy art. 2 w zwiazku z art. 4 ust. 3 [TUE], w szczegdlno$ci obowiazek przestrzegania zasad
panstwa prawa, stoja na przeszkodzie przepisom prawa krajowego, takim jak art. 96 ust. 3
lit. a) ustawy nr 303/2004 o sedziach i prokuratorach, ktdry jedynie zwigzle i abstrakcyjnie
definiuje »pomylke sadowa« jako wykonanie czynno$ci procesowych z wyraznym
naruszeniem przepiséw prawa materialnego i proceduralnego, bez okreslenia charakteru
naruszonych przepiséw prawa, zakresu stosowania ratione materiae i ratione temporis tych
przepisbw w procesie, trybow, terminéw i procedur ustalania naruszenia przepiséw
prawnych, organu wlasciwego do stwierdzenia naruszenia tych przepiséw prawnych,
stwarzajac tym samym zagrozenie wywierania posredniego nacisku na funkcjonariuszy
wymiaru sprawiedliwos$ci?

Czy art. 2 w zwiazku z art. 4 ust. 3 [TUE], w szczegdlno$ci obowiazek przestrzegania zasad
panstwa prawa, stoja na przeszkodzie przepisom prawa krajowego, takim jak art. 96 ust. 3
lit. b) ustawy nr 303/2004 o sedziach i prokuratorach, ktéry definiuje »pomyltke sadowa« jako
wydanie prawomocnego wyroku oczywiscie sprzecznego z prawem lub sprzecznego z sytuacja
faktyczna ustalona na podstawie dowodéw zebranych w toku postepowania, bez wskazania
procedury ustalania wyzej wymienionej sprzecznosci i bez konkretnego okreslenia znaczenia
takiej sprzeczno$ci orzeczenia sadowego wzgledem obowigzujacych przepiséw prawa
i sytuacji faktycznej, a tym samym stwarza zagrozenie utrudnienia dokonywania wykladni
prawa i oceny dowodéw przez funkcjonariusza wymiaru sprawiedliwosci (sedziego
i prokuratora)?

Czy art. 2 w zwiazku z art. 4 ust. 3 [TUE], w szczegdlno$ci obowiazek przestrzegania zasad
panstwa prawa, stoja na przeszkodzie przepisom prawa krajowego, takim jak art. 96 ust. 3
ustawy nr 303/2004 o sedziach i prokuratorach, na mocy ktérego cywilna odpowiedzialnosc¢
funkcjonariusza wymiaru sprawiedliwosci (sedziego lub prokuratora) wobec panstwa jest
ustalana wylacznie na podstawie wlasnej oceny tego panstwa, oraz, ewentualnie, na
podstawie sprawozdania doradczego [inspekcji sadowej], dotyczacego kwestii zamiaru lub
razacego niedbalstwa sedziego lub prokuratora przy popelnieniu btedu materialnego,
z wylaczeniem mozliwosci pelnego korzystania przez sedziego lub prokuratora z prawa do
obrony, a tym samym stwarza zagrozenie wszczecia i zakonczenia procedury ustalania
odpowiedzialnosci sedziego lub prokuratora wobec panstwa w sposéb arbitralny?

Czy art. 2 [TUE], a w szczegdlno$ci obowiazek przestrzegania zasad panstwa prawa, stoi na
przeszkodzie przepisom prawa krajowego, takim jak art. 539 ust. 2 zdanie ostatnie kodeksu
postepowania karnego w zwiazku z jego art. 541 ust. 2 i 3, ktdére przyznaja oskarzonemu
w przypadku jego uniewinnienia, sine die i w sposéb dorozumiany, nadzwyczajny $rodek
zaskarzenia sui generis od prawomocnego orzeczenia sadowego w sprawie zgodnosci
z prawem tymczasowego aresztowania, ktory rozpatrywany jest wylacznie przed sadem
cywilnym, w przypadku gdy bezprawnos¢ tymczasowego aresztowania nie zostala ustalona
w wyroku sadu karnego z naruszeniem zasady przewidywalnos$ci i dostepnosci przepisu
prawnego, wyspecjalizowania sedziego i pewnosci prawa?”.
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18. W postanowieniu odsylajacym sad odsylajacy wnidst o zastosowanie trybu przyspieszonego.
Whniosek ten zostal oddalony postanowieniem prezesa Trybunalu z dnia 26 czerwca 2019 r.
Postanowieniem z dnia 19 wrze$nia 2019 r. prezes Trybunalu zdecydowat o rozpoznaniu sprawy
w pierwszej kolejnosci.

19. Uwagi na piSmie zostaly przedstawione przez rzady polski i rumunski oraz Komisje
Europejska. Wspdlna rozprawa dla spraw C-83/19, C-127/19, C-195/19, Asociatia ,Forumul
Judecatorilor din Romania” i in.; C-291/19, SO, i C-355/19, Asociatia ,Forumul Judecatorilor din
Romania” i in. zostala przeprowadzona w dniach 20 i 21 stycznia 2020 r., a swoje stanowiska ustne
przedstawily nastepujace zainteresowane strony: Asociatia ,Forumul Judecatorilor din Roméania”
(stowarzyszenie ,Forum rumunskich sedziéw”), Asociatia ,Miscarea pentru Apararea Statutului
Procurorilor” (stowarzyszenie ,Ruch na rzecz obrony statusu prokuratoréw”), rumunska
najwyzsza rada sadownictwa, OL, Parchetul de pe langa Inalta Curte de Casatie si Justitie —
Procurorul General al Roméniei (prokurator generalny), rzady belgijski, dunski, niderlandzki,
rumunski i szwedzki oraz Komisja. Rzady niderlandzki i rumunski oraz Komisja przedstawity
stanowiska ustne konkretnie w odniesieniu do niniejszej sprawy.

IV. Analiza

20. OdpowiedZ na pytania pierwsze, drugie i trzecie sadu odsylajacego zasugerowatem
w pkt 120-172 réwnoleglej opinii przedstawionej przeze mnie dzisiaj w sprawie Asociatia
Forumul Judecatorilor din Romania i in., do ktdrej pozostaje mi sie jedynie odwolaé. Z tego
wzgledu w niniejszej opinii nie bede zajmowac sie ani kwestia dopuszczalnosci, ani istota pytan
pierwszego, drugiego i trzeciego. W dalszych rozwazaniach skoncentruje si¢ na pytaniach od
czwartego do siodmego, a wiec na kwestiach odpowiedzialnosci panistwa oraz odpowiedzialno$ci
cywilnej sedziéw.

21. W kontekscie niniejszej sprawy warto by¢ moze doda¢, ze podobnie jak w przypadku
przepiséw krajowych rozpatrywanych w sprawie Asociatia Forumul Judecatorilor din Romania
i in.® niniejsza sprawa dotyczy przepiséw krajowych objetych zalacznikiem do decyzji w sprawie
MWiW. System odpowiedzialno$ci panstwa oraz ewentualna pdzniejsza odpowiedzialno$¢
cywilna sedzidw za pomylki sadowe sa zagadnieniami z pogranicza niezawislosci sedzidw i ich
rozliczalno$ci. Z tego powodu — podobnie jak w przypadku okolicznosci, ktérych dotyczyta moja
opinia w przywolanych powyzej sprawach — z pewno$cia mozna uznaé, iz owo zagadnienie
wpisuje sie w obowiagzek ,zapewnienia wiekszej przejrzystosci i skutecznosci postepowan
sadowych [...]”, okreslony w zalaczniku do decyzji w sprawie MWiW.

22. Niniejsza opinia ma nastepujaca strukture. Rozpoczne od zbadania kwestii dopuszczalnosci
oraz przedstawienia propozycji przeformulowania pytan prejudycjalnych (A). Przechodzac do
istoty sprawy (B), w pierwszej kolejnosci nakresle jej ogélny kontekst (1), by nastepnie przejs¢ do
najwyrazniej spornych elementéw systemu w celu zbadania ich zgodnos$ci przede wszystkim
z art. 47 akapit drugi karty (2).

23. Nalezy tez doda¢, ze niniejsza opinia ogranicza si¢ do kwestii odpowiedzialnosci panstwa
i odpowiedzialno$ci cywilnej sedziow. Chociaz przepisy krajowe, jak réwniez pytania
przedstawione przez sad odsylajacy, odnosza si¢ do odpowiedzialnosci cywilnej sedziow
i prokuratoréw, okolicznosci faktyczne niniejszej sprawy dotycza wylacznie pomytki sadowej,
ktéra mial popetni¢ sad w swoim orzeczeniu.

Zobacz pkt 173-182 opinii w sprawie AFJR.
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A. Dopuszczalnosc¢ pytan prejudycjalnych i ich przeformulowanie

1. Dopuszczalnosé

24. W uwagach na piSmie rzad rumunski stwierdzil, ze wszystkie pytania prejudycjalne
w niniejszej sprawie sa niedopuszczalne. Co sie tyczy dopuszczalnosci pytan od czwartego do
szostego, normy prawa Unii, na ktére powolal sie sad odsylajacy, mianowicie art. 2 i art. 4
ust. 3 TUE, nie maja znaczenia w postepowaniu gléwnym. Wspomniane postanowienia,
podobnie jak postanowienia karty, maja znaczenie jedynie w takim zakresie, w jakim panstwa
cztonkowskie dziataja na podstawie prawa Unii. Co wiecej, pytanie szoste, ktore w rzeczywistosci
odnosi sie do art. 96 ust. 8 ustawy nr 303/2004, wykracza poza przedmiot postepowania gléwnego.
Przepis ten dotyczy postepowania wszczynanego w celu pociagniecia sedzidow do
odpowiedzialnosci osobistej, co nie stanowi kwestii spornej w sprawie zawistej przed sadem
odsylajacym. Ponadto pytanie siédme opiera sie na niczym niepopartych rozwazaniach i dotyczy
hipotetycznej wykladni, ktéra nie ma zadnego wplywu na rozstrzygniecie w postepowaniu
gléwnym.

25. Rowniez Komisja stwierdzila, ze wszystkie pytania prejudycjalne sa niedopuszczalne.
Podkresla ona, ze postepowanie, o ktérym mowa w art. 96 ustawy nr 303/2004, sklada sie
z dwéch etapow. Pierwszy etap dotyczy odpowiedzialno$ci panstwa. Jezeli panstwo zostanie na
tym etapie uznane za odpowiedzialne, ministerstwo finanséw publicznych moze rozpocza¢ drugi
etap, czyli wytoczy¢ powddztwo w celu pociagniecia danego sedziego do osobistej
odpowiedzialnosci za pomyltke sadowa. Niemniej jednak skuteczne powddztwo przeciwko
panstwu nie oznacza automatycznego wszczecia postepowania przeciwko sedziemu. W $wietle
tych okolicznoéci Komisja stoi na stanowisku, ze pytania od pierwszego do szdstego sa
niedopuszczalne, poniewaz przepisy prawa Unii, o ktérych wykladnie wniesiono, dotycza
drugiego etapu tego postepowania, podczas gdy niniejsza sprawa dotyczy pierwszego jego etapu,
dotyczacego odpowiedzialnosci panstwa. W rezultacie Komisja twierdzi, ze wykladnia prawa
Unii, o ktéra wniesiono, nie ma zadnego zwiazku z okolicznosciami faktycznymi postepowania
gléwnego ani jego przedmiotem. Ponadto w ocenie Komisji niedopuszczalne jest réwniez pytanie
siodme, poniewaz sad odsylajacy nie przedstawil Trybunalowi okolicznosci niezbednych do
udzielenia na nie uzytecznej odpowiedzi.

26. Rzad polski przedstawil uwagi jedynie w odniesieniu do pytan od czwartego do siédmego.
Zdaniem tego rzadu pytania te s3 niedopuszczalne, poniewaz prawo Unii nie ma zastosowania do
probleméw prawnych rozpatrywanych w postepowaniu gtéwnym. Wykladnia przepiséw prawa
Unii, o ktéra zwrdécil sie sad odsylajacy, nie jest konieczna do wydania orzeczenia w sprawie.
Pytania wystosowano w zwigzku ze sprawa o charakterze czysto wewnetrznym, ktéra dotyczy
przepiséw krajowych ustanowionych przez panstwo czlonkowskie w dziedzinie, ktéra nalezy do
jego wylacznych kompetencji. W postepowaniu gtéwnym skarzacy nie dochodzi odszkodowania
w zwiazku z naruszeniem prawa Unii. Prawo Unii nie naklada zadnych obowiazkéw dotyczacych
postepowan, w ktérych strona dochodzi odszkodowania za naruszenia prawa krajowego.

27. Rozumiem i cze$ciowo podzielam wyrazone watpliwosci, w szczegélnosci watpliwosci
wyrazone przez Komisje co do dopuszczalnosci pytania szdstego. Z drugiej strony mimo
wszystko sugerowalbym Trybunalowi uznanie pytan czwartego, piatego i széstego za
dopuszczalne. Z kolei pytanie sidédme jest faktycznie niedopuszczalne.

8 ECLL:EU:C:2020:747



OprINIA M. BoBeka — Sprawa C-397/19
STATUL ROMAN — MINISTERUL FINANTELOR PUBLICE

28. Po pierwsze, jak zauwazylem w opinii wydanej w sprawie Asociatia Forumul Judecatorilor din
Romania i in.% argumenty zwigzane z brakiem kompetencji Unii Europejskiej w dziedzinie
odpowiedzialnosci panstwa za pomytke sadowa maja zwiazek nie tyle z dopuszczalnoscia pytan,
co z wlasciwo$cig Trybunalu. Z tych samych wzgledéw co przedstawione w przywotanej opinii
proponuje, aby uznaé, ze pytania wchodza w zakres wlasciwosci Trybunalu na podstawie
art. 267 TFUE".

29. Po drugie, zgadzam sie, ze sad odsylajacy, odwotujac sie do art. 2 i art. 4 ust. 3 TUE w celu
dokonania oceny, czy owe postanowienia stoja na przeszkodzie rozpatrywanym przepisom
krajowym, nie powolal si¢ na wlasciwe uregulowania. Gdyby jednak wspomniane uregulowania
zastapi¢ przepisami decyzji w sprawie MWiW, stosowanymi w zwiazku z postanowieniami karty
lub art. 19 ust. 1 TUE, wéwczas nie sposéb utrzymywacd, ze zwlaszcza pytania czwarte i piate nie
maja znaczenia dla sprawy zawistej przed sadem odsylajacym.

30. W zwiazku z tym, wbrew twierdzeniu Komisji, pytania czwarte i pigte konkretnie odnosza si¢
do definicji pomylki sadowej zawartej w art. 96 ust. 3 lit. a) i b) ustawy nr 303/2004 do celéw
stosowania jej na etapie postepowania dotyczacego odpowiedzialno$ci panstwa, czego wlasnie
dotyczy kontekst postepowania, ktére toczy sie przed sadem odsylajacym. W tych
okolicznosciach wydaje sie, ze pytania dotyczace skutkéw unijnej zasady niezawistosci
sedziowskiej dla oceny systemu odpowiedzialno$ci panstwa z tytulu pomylek sadowych
faktycznie dotyczg istoty sprawy.

31. W przypadku pytania széstego rzeczywiscie jest inaczej. Chociaz przywolano w nim art. 96
ust. 3 ustawy nr 303/2004, pytanie to w rzeczywisto$ci dotyczy (pdzniejszej) odpowiedzialnosci
cywilnej przedstawicieli wymiaru sprawiedliwo$ci, ktéra uregulowano w art. 96 ust. 7-10 tej
ustawy. W zwigzku z tym sugestia, Ze pewnego dnia ministerstwo finanséw publicznych mogloby
ewentualnie wystapi¢ z roszczeniem regresowym wobec sedziego, ktéry mial dopusci¢ sie pomytki
sadowej, jezeli postepowanie dotyczace odpowiedzialnosci panstwa zakonczyloby sie jej
uznaniem, na gruncie postepowania obecnie toczacego sie przed sadem odsylajacym stanowi
jedynie hipoteze.

32. Co wiecej, w $wietle niedawnego wyroku Trybunalu wydanego w sprawie Miasto Lowicz
mozna réwniez sugerowaé, ze odpowiedZ na pytanie szdéste w kontekscie niniejszego
postepowania nie jest niezbedna do wydania wyroku przez sad odsylajacy®. Postugujac sie
bowiem argumentem a fortiori, jezeli okoliczno$¢ wszczynania postepowan dyscyplinarnych
wobec szeregu sedziéw, oraz objecia postepowaniem wyjasniajacym w ramach postepowan
dyscyplinarnych sedziéw, ktérzy wniesli o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w tych
sprawach®, nie wystarczy, aby Trybunatl przyjal sprawe do rozpoznania ze wzgledu na wymogi
dotyczace dopuszczalnosci, tym bardziej trudno dostrzec, w jaki sposéb pytanie széste mogloby
sprosta¢ tym wymogom.

33. Rozstrzygniecie Trybunalu z wyroku Miasto Lowicz odbieram jednak jako zasygnalizowanie
problemu braku zwiazku miedzy zadanymi pytaniami, ktérych zakres byl niezwykle szeroki,
a konkretnymi sprawami, w ramach ktérych podniesiono te kwestie. Zaden sad, wlacznie
z Trybunalem, nie bylby w stanie przeprowadzi¢ abstrakcyjnej analizy politycznego naduzywania

¢ Zobacz pkt 78 opinii w sprawie AFJR.
7 Zobacz pkt 79 opinii w sprawie AFJR.

8 Wyrok z dnia 26 marca 2020 r., Miasto Lowicz i Prokurator Generalny (system $rodkéw dyscyplinarnych wobec sedziéw) (C-558/18
i C-563/18, EU:C:2020:234, pkt 45).

° Ibiddem, pkt 20, 21, 54.
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postepowan dyscyplinarnych, do ktérego miato dochodzi¢, przy bardzo ograniczonych
informacjach. Trybunat nie jest miedzynarodowym organem doradczym, ktéry moze swobodnie
komentowac¢ sytuacje polityczna i zaleca¢ najlepsze praktyki. Trybunal moze stwierdzi¢
naruszenie konkretnych przepisow lub zasad. Aby jednak tak sie stalo, nalezy przedstawic
konkretne argumenty, zeby nie rzec — dowody. Szczegélnie w sytuacji, gdy w istocie sugeruje sie,
ze pewne zasady lub praktyki funkcjonuja inaczej, niz zapisano na papierze .

34. Nie postrzegaltbym zatem wyroku Miasto Lowicz jako wprowadzajacego zakaz podejmowania
dzialan, ktére mozna by okresli¢c mianem ,samoobrony sedziowskiej”, a wiec sytuacji, w ktorej
sedzia, rozpatrujac sprawe co do istoty wchodzaca w tradycyjnie pojmowany zakres prawa Unii,
podnosi szersze zagadnienia strukturalne zwiazane z procedurami lub instytucjami krajowymi,
uznajac, ze moga one dotyczy¢ kwestii zwigzanych z jego niezawislo$cia'’. Byloby to istotnie do$¢
radykalne odejscie od praktyki Trybunatu, ktéry zawsze wykazywal sie raczej tagodnoscia
w przyjmowaniu do rozpoznania tego rodzaju ogdlnych kwestii, wykraczajacych poza sciste ramy
konkretnej sprawy, uznajac je za dopuszczalne, w ktdérych to sytuacjach z reguty powolywal sie na
domniemanie znaczenia pytan skierowanych przez partneréw z panstw czlonkowskich %

35. Majac na uwadze wszystkie powyzsze wyjasnienia, sugeruje, aby pytanie szdste sadu
odsylajacego uznac za dopuszczalne, zasadniczo z trzech wzgledéw.

36. Po pierwsze, ze wzgledu na $cisly zwigzek miedzy obydwoma etapami postepowania. Etap
pierwszy dotyczacy postepowania przeciwko panstwu, w tym definicja pomyltki sadowej, jest
wrotami i warunkiem sine qua non drugiego etapu, wiazacego sie z potencjalna
odpowiedzialnoscia osobista sedziego. Co wiecej, wydaje sie, ze definicja pomylki sadowej zawarta
w art. 96 ust. 3 ustawy nr 303/2004 obowiazuje w kontekscie obu etapéw postepowania.
W  potencjalnym, drugim etapie postepowania dochodzi jeszcze konieczno$¢ ustalenia
elementéw subiektywnych lezacych po stronie danego sedziego, ktore skladaja sie na zlg wiare
lub razace niedbalstwo zgodnie z art. 99" ustawy nr 303/2004.

37. Po drugie, poza tym materialnym nakladaniem sie kluczowego pojecia, obawy wyrazone przez
sad odsylajacy wydaja si¢ wynika¢ dokladnie ze zwiazku miedzy postepowaniem dotyczacym
odpowiedzialnosci panstwa a ewentualnym roszczeniem regresowym ministerstwa finanséw
publicznych wobec sedziego, ktéry ponosi odpowiedzialno$¢ za pomyltke sadowa. ,,Automatyzm”
wystepujacy miedzy skutecznym powddztwem dotyczacym odpowiedzialnos$ci panstwa
a wszczeciem powoddztwa przeciwko sedziemu lub brak takiego automatyzmu jest ponadto
kwestia stanowigca przedmiot debaty miedzy stronami, ktéra wydaje sie nierozstrzygnieta.

38. Po trzecie, to wlasnie ten materialny i proceduralny zwigzek miedzy dwoma etapami stanowi
klucz do oceny calo$ci sprawy. Koniec konicéw to gldwnie ostateczna mozliwo$é wytoczenia przez
panstwo postepowania regresowego wobec konkretnego sedziego moze by¢ rozpatrywana
w kontekscie potencjalnego problemu z niezawistoscia sedziowska. Z kolei nie jest catkiem
oczywiste, réwniez w $wietle orzecznictwa Trybunalu w dziedzinie odpowiedzialno$ci panstwa
1 Qkreslenie indywidualnych scenariuszy wraz z sugestia przedmiotu argumentéw i ustalen w poszczegdlnych sprawach — zob.
pkt 240-248 opinii w sprawie AFJR.

Problem stanowi zatem na swéj sposéb jedynie to, jak formalnie zada¢ pytanie: (i) Czy krajowy system postepowan dyscyplinarnych jest
zgodny z unijnymi wymogami dotyczacymi niezawistosci sedziowskiej, poniewaz sedzia X obawia si¢ grozby nalozenia na niego kary
dyscyplinarnej, mozna tatwo przeformutowaé w pytanie (ii) Czy prawo do rzetelnego procesu powoda A w sprawie zwiazanej z prawem
Unii nie jest zagrozone tym, ze w sprawie orzeka sedzia X, ktéremu grozi postepowanie dyscyplinarne, jezeli nie wyda okreslonego
rozstrzygniecia?

2 Zobacz na przyklad wyrok z dnia 14 marca 2013 r., Aziz (C-415/11, EU:C:2013:164, pkt 32 i nast.) lub wyrok z dnia 9 listopada 2017 r.,

Ispas (C-298/16, EU:C:2017:843, pkt 20 i nast.).
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(za naruszenia prawa Unii), w jaki sposéb strukturalny problem, czy jednostka moze w ogdle
pociagnaé panstwo do odpowiedzialnosci za pomytki sadowe, bezposrednio moze przekladacd sie
na potencjalne zagrozenia dla niezawistosci konkretnego sedziego .

39. Wreszcie zgadzam sie z Komisja i rzadem rumunskim, ze pytanie siodme nalezy uznaé za
niedopuszczalne.

40. Poprzez pytanie siddme sad odsylajacy zmierza do ustalenia, czy prawo Unii stoi na
przeszkodzie przepisom takim jak art. 539 ust. 2 kodeksu postepowania karnego w zwiazku z jego
art. 541 ust. 2 i 3, ktére — zdaniem sadu odsylajacego — przyznajg oskarzonemu w przypadku jego
uniewinnienia, sine die, nadzwyczajny $rodek zaskarzenia od prawomocnego orzeczenia
sadowego w przedmiocie zgodno$ci z prawem tymczasowego aresztowania, ktéry rozpatrywany
jest przed sadem cywilnym, w przypadku gdy bezprawno$é tymczasowego aresztowania nie
zostala stwierdzona w wyroku sadu karnego. Sad odsylajacy sugeruje, ze stanowi to naruszenie
zasady zaufania do prawa i okreslonos$ci norm prawnych, zasady wyspecjalizowania sedziego
i zasady pewno$ci prawa.

41. Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym nie zawiera jednak zadnego
wyjasnienia konkretnych powodéw, ktérymi kierowal sie sad odsylajacy, zadajac to pytanie, ani
powoddéw, dla ktérych ustalenie tej kwestii jest niezbedne w postepowaniu gléwnym.
W postanowieniu odsylajacym ograniczono si¢ do przywotania art. 539 ust. 2 i art. 541 ust. 21i 3
kodeksu postepowania karnego. Bez podania zadnego wyjasnienia ani kontekstu dotyczacego
tych przepiséw w pytaniu prejudycjalnym zawarto ich warto$ciujaca wykladnie. Wykladnia ta jest
raczej niejasna i nie wynika z brzmienia odpowiednich przepiséw krajowych. Pytanie to sklania
zatem Trybunal do poparcia okre$lonego sposobu interpretacji prawa krajowego!* bez
przedstawienia niezbednych informacji na temat znaczenia rozpatrywanych przepisow dla
postepowania gléwnego.

42. Pytanie siédme nie spelnia zatem wymogéw przewidzianych w art. 94 regulaminu
postepowania przed Trybunalem.

2. Przeformutowanie pytan prejudycjalnych

43. Pytania od czwartego do széstego dotycza w istocie wykladni art. 2 i art. 4 ust. 3 TUE w celu
dokonania oceny, czy owe postanowienia stoja na przeszkodzie rozpatrywanym przepisom
krajowym. Podczas gdy pytania czwarte i piate dotycza réznych elementéw definicji pomytki
sadowej do celéw postepowania dotyczacego odpowiedzialnosci panstwa, pytanie széste dotyczy
powddztwa regresowego, w ramach ktérego ministerstwo finanséw publicznych moze wnie$¢
sprawe do sadu cywilnego w celu pociagniecia do odpowiedzialnosci cywilnej sedziego, ktéry
spowodowal pomytke.

44. Po pierwsze, pytania te powinny by¢, w mojej ocenie, rozwazane tacznie. Dotycza one réznych
aspektéw i etapow systemu, ktéry ostatecznie moglby doprowadzi¢ do poniesienia
odpowiedzialnosci cywilnej za pomylke sadowa przez konkretnego sedziego. Druga z kwestii jest

13 Jak wskazano w pkt 93 ponizej dotyczacym istoty pytan, Trybunal wykluczyl mozliwo$¢, aby wymog istnienia systemu odpowiedzialno$ci
panistwa za bledy sadowe magt stanowi¢ zagrozenie dla niezawistosci konkretnego sedziego.

14 Zobacz podobnie moja niedawna opinia w sprawie Hochtief Solutions Magyarorszégi Fiéktelepe (C-620/17, EU:C:2019:340, pkt 36).
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bowiem kwestia, ktéra ze wzgledow podobnych do nakre$lonych powyzej na etapie badania
kwestii dopuszczalno$ci® nalezy uznaé za potencjalnie problematyczng w kontekscie
niezawistosci sedziowskiej.

45. Po drugie, aby méc udzieli¢ uzytecznej odpowiedzi na te pytania, uwazam jednak, ze nalezy je
przeformulowa¢. Na poziomie obowiazujacego prawa Unii w pytaniach tych odwotano sie
wylacznie do art. 2 i art. 4 ust. 3 TUE. Nalezy je w mojej ocenie rozumie¢ jako odnoszace sie do
art. 47 akapit drugi karty, potencjalnie w zwiazku z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE.

46. Mimo ze art. 19 ust. 1 TUE nie zostal powotany w tresci pytan, szeroko odwolywano sie do
niego. Co wiecej, obawy lezace u podstaw wszystkich pytan prejudycjalnych wynikaja
z reperkusji, jakie postepowanie dotyczace odpowiedzialnosci panstwa, gdyby doszlo do
wytoczenia poézniej postepowania regresowego konkretnemu sedziemu, moze mie¢ dla
niezawistosci sadownictwa. Zasada ta zostala zapisana zaréwno w art. 47 akapit drugi karty, jak
i w art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE. Obydwa powolane postanowienia stanowia zatem
konkretniejsze unormowania, ktére nadaja precyzyjny wyraz warto$ci rzadéw prawa
potwierdzonej w art. 2 TUE*.

47. Co sie tyczy zwiazku miedzy art. 47 akapit drugi karty a art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE
w sprawie takiej jak niniejsza, wyjasnilem juz szczegétowo, dlaczego moim zdaniem
odpowiednim miernikiem oceny jest w pierwszej kolejnosci art. 47 akapit drugi karty, ktéry
podlega zastosowaniu do pewnych elementéw organizacji rumuniskiego systemu sadowego za
posrednictwem decyzji w sprawie MWiW i Aktu dotyczacego warunkéw przystapienia Republiki
Bulgarii i Rumunii (Dz.U. 2005, L 157, s. 203)". W moim przekonaniu rozwazania te wydaja sie
mie¢ catkowite przelozenie na grunt niniejszej sprawy. W szczegélnych dziedzinach objetych
wskaznikami MWiW Rumunie uznaje sie za stosujaca prawo Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1
karty, co sprawia, zZe zastosowanie ma art. 47 akapit drugi karty'®.

48. Co wiecej, pytania prejudycjalne dotycza niezaleznos$ci ,catego” wymiaru sprawiedliwosci.
W zwiazku z tym z oczywistych wzgledéw podnosi sie w nich przekrojowa kwestie, ktéra bedzie
miala znaczenie dla niezaleznos$ci sadéw mogacych stanac przed zadaniem orzekania w sprawie
stosowania lub wykladni prawa Unii”. Chociaz ponownie mozna jedynie zastanawiac sie, jaka
warto$¢ dodana pod wzgledem podstawy prawnej lub rzetelno$ci analitycznej niesie jednoczesne,
zeby nie powiedzie¢ wykluczajace sie, przywolanie art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE w sprawie takiej
jak niniejsza®, nie mozna zaprzeczy¢, ze owo postanowienie znajduje zastosowanie w niniejszej
sprawie, przynajmniej w zakresie pytan czwartego i piatego®..

1* Zobacz pkt 35-38 niniejszej opinii.

16 Zobacz pkt 220 opinii w sprawie AFJR.

17 Punkty 186-225 opinii w sprawie AFJR.

18 Zobacz réwniez pkt 21 niniejszej opinii.

19 Zobacz w tym wzgledzie wyroki: z dnia 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska (niezalezno$¢ Sadu Najwyzszego) (C-619/18, EU:C:2019:531,
pkt 51); z dnia 19 listopada 2019 r., A.K. i in. (niezalezno$¢ Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego) (C-585/18, C-624/18 i C-625/18,

EU:C:2019:982, pkt 83); z dnia 26 marca 2020 r., Miasto Lowicz i Prokurator Generalny (system $rodkéw dyscyplinarnych wobec
sedziéw) (C-558/18 i C-563/18, EU:C:2020:234, pkt 34).

% Szczegblowo w pkt 212225 opinii w sprawie AFJR.
2 Zobacz pkt 30 niniejszej opinii.
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49. W tym kontek$cie mozna przypomnie¢, ze zadaniem Trybunalu jest dokonanie wykladni
wszystkich przepiséw prawa Unii, jakie sa niezbedne sadom krajowym do rozstrzygniecia
zawislych przed nimi sporéw, nawet jezeli przepisy te nie sa wyraznie wskazane w pytaniach
zadanych Trybunatowi?®.

50. Z tego wzgledu sugeruje, aby pytania prejudycjalne zostaly przeformutowane w nastepujacy
sposob: czy art. 47 akapit drugi karty oraz art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE nalezy interpretowac
w ten sposob, ze stoja one na przeszkodzie przepisom krajowym dotyczacym postepowan
dotyczacych odpowiedzialnosci panstwa za pomyltke sadowa, takim jak art. 96 ust. 3 ustawy
nr 303/2004, majac na uwadze sposob sformulowania definicji pomytki sadowej do celéw
postepowania dotyczacego odpowiedzialno$ci panstwa oraz jego potencjalne reperkusje
w pOziniejszym postepowaniu cywilnym, w ramach ktérego panstwo moze wystapic
z roszczeniem regresowym wobec sedziego, ktéry ponosi odpowiedzialno$¢ za pomytke sadowa.

B. Co do istoty

51. Rozpoczne od przedstawienia prawnego, a obecnie w znacznej mierze nieznanego,
funkcjonalnego kontekstu rozpatrywanych przepisow krajowych (1). Nastepnie przejde do
najwyrazniej spornych elementéw nowych ram prawnych (2), a mianowicie zarzucanej
niedookreslonosci definicji elementéw konstytutywnych pomylki sadowej na potrzeby ustalenia
odpowiedzialnosci panstwa (a), by nastepnie odnie$¢ sie do zarzucanych niedostatkéw ram
proceduralnych pdzniejszej procedury pociagniecia do odpowiedzialno$ci cywilnej sedziéw (b).

1. Kontekst

52. Nalezy zwréci¢ uwage na trzy elementy: ogélny kontekst prawny, w ktérym przyjeto sporne
zmiany (a), ich ocene i problemy zglaszane przez rézne organy miedzynarodowe oraz charakter
ich zalecen (b), a takze brak praktyki stosowania nowej procedury i systemu na szczeblu krajowym

(c).

a) Ogolny kontekst ustawodawczy

53. W 2018 r. ustawa nr 242/2018 zmieniono art. 96 ustawy nr 303/2004, a wiec przepis krajowy,
ktérego dotycza pytania prejudycjalne przedstawione przez sad krajowy.

54. Niemniej jednak, jak wyjasnily Komisja i rzad rumunski w uwagach na pi$mie, aktualne
brzmienie definicji pomylki sadowej jest rezultatem zmian pierwotnego projektu, ktéry
zmodyfikowano w reakcji na dwa kolejne orzeczenia Curtea Constitutionala Roménia (trybunatu
konstytucyjnego, Rumunia) stwierdzajace niekonstytucyjno$¢ wczesniejszych projektéw tego
przepisu®. Rzad rumunski wyjasnil, Ze w przeciwienstwie do dwéch wczesniejszych wersji trzecia
wersja ustawy zostala uznana przez trybunal konstytucyjny za zgodna z rumunska konstytucja .

% Zobacz niedawny wyrok z dnia 2 kwietnia 2020 r., I.N. (C-897/19 PPU, EU:C:2020:262, pkt 43).

Orzeczenia Curtea Constitutionald (trybunalu konstytucyjnego) nr 45/2018 z dnia 30 stycznia 2018 r., Monitorul Oficial al Romdniei,
cze$¢ I, nr 199 z dnia 5 marca 2018 r. i nr 252/2018 z dnia 19 kwietnia 2018 r., Monitorul Oficial al Romdniei, cze$¢ 1, nr 399 z dnia
9 maja 2018 r.

# Orzeczenie nr 417/2018 z dnia 19 czerwca 2018 r., Monitorul Oficial al Romdniei, cze$¢ 1, nr 534 z dnia 27 czerwca 2018 r.
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55. Ustawa nr 234/2018%, poza zmiana ustawy nr 303/2004, zmienila réwniez ustawe nr 317/2004
w sprawie Consiliul Superior al Magistraturii (najwyzszej rady sadownictwa, zwanej dalej ,CSM”)
poprzez dodanie nowego artykulu — art. 74! — regulujacego procedure, w ramach ktérej inspekcja
sadowa ocenia, na wniosek ministerstwa finanséw publicznych, czy sedzia lub prokurator ponosi
odpowiedzialno$¢ za pomyltke sadowa wskutek dzialania w zlej wierze lub z razacym
niedbalstwem *.

56. Z akt przedlozonych Trybunalowi wynika, ze przed nowelizacja z 2018 r. odpowiedzialnos¢
panstwa za pomytke sadowa mozna bylo stwierdzi¢, zgodnie z przepisami ustawy nr 303/2004,
tylko w przypadku prawomocnego orzeczenia odpowiedzialno$ci karnej lub dyscyplinarnej
sedziego?. Przewidywano woéwczas, ze panstwo moze wystapi¢ z roszczeniem regresowym
wobec sedziego w przypadku razacego niedbalstwa lub zlej wiary, bez wskazania wtasciwego
organu lub procedury?.

57. Ustawa nr 303/2004 wprowadzono zatem dwie wazne zmiany strukturalne w stosunku do
wczesniejszego rozwiazania kwestii odpowiedzialnosci sedziéow. Po pierwsze, zmodyfikowano
wymogi dotyczace wszczynania powodztw dotyczacych odpowiedzialnosci panstwa za pomytke
sadowa. Nie jest juz konieczne uzyskanie prawomocnego orzeczenia karnego lub
dyscyplinarnego stwierdzajacego pomylke sadowa w celu wszczecia postegpowania dotyczacego
odpowiedzialnosci panstwa. Istnienie pomylki sadowej jest stwierdzane bezposrednio
w postepowaniu przeciwko panstwu na podstawie nowo ustalonych kryteriéw z art. 96 ust. 3
ustawy nr 303/2004.

58. Po drugie, mozliwo$¢ wystapienia przez panstwo z roszczeniem regresowym wobec sedziego,
ktérego orzeczenie doprowadzilo do powstania odpowiedzialnosci panistwa, nie jest juz kwestia
wylacznego uznania panstwa bez dalszego dookreslenia, jak najwyrazniej mialo to miejsce
wczesniej. Nowa procedure ustanowiono w art. 96 ust. 7—10, w ktérych jako organ wtasciwy
wskazano ministerstwo finanséw publicznych. W terminie dwéch miesiecy ministerstwo
przekazuje sprawe inspekcji sadowej, ktora z kolei musi ocenié, czy pomytka sadowa zostata
spowodowana przez sedziego w nastepstwie wykonywania przez niego obowiazkéw w zlej wierze
lub z razacym niedbalstwem. Po zapoznaniu si¢ ze sprawozdaniem doradczym i dokonaniu
wlasnej oceny ministerstwo finanséw publicznych — jezeli uzna, Ze pomylka sadowa byla
spowodowana zla wiara lub razacym niedbalstwem sedziego — wystepuje z roszczeniem

% Monitorul Oficial al Romdniei, cze$¢ 1, nr 850 z dnia 8 pazdziernika 2018 r.

* Podsumowujac ten przepis: ocene dokonywang przez inspekcje sadowa przeprowadza komisja zlozona z trzech sedziéw lub trzech
prokuratoréw, w zaleznosci od stanowiska osoby ocenianej. Procedura oceny odbywa si¢ w terminie 30 dni od przekazania sprawy
z mozliwoscia przediuzenia o okres do 30 dni, o ktérym decyduje gtéwny inspektor. Ocena moze dotyczy¢ réwniez osoby, ktéra nie
sprawuje juz urzedu sedziego lub prokuratora (ust. 1, 2, 3 i 6). Przestuchanie zainteresowanego sedziego jest obowiazkowe, przy czym
odmowa zlozenia wyjasnien lub uczestnictwa w rozprawie przez ocenianego sedziego jest odnotowywana w protokole i nie stanowi
przeszkody dla zakoniczenia procedury oceny. Zainteresowany sedzia ma prawo do zapoznania si¢ ze wszystkimi aktami procedury
oceny oraz skladania wnioskéw dowodowych na swoja obrone. Procedura oceny jest zakorniczona sprawozdaniem podlegajacym
zatwierdzeniu przez gléwnego inspektora (ust. 4, 5 i 8). Sprawozdanie zostaje przekazane ministerstwu finanséw publicznych
i zainteresowanemu sedziemu (ust. 7).

¥ Zgodnie z wcze$niejszym brzmieniem art. 96 ust. 4 ustawy nr 303/2004, w wersji przed nowelizacja, przedstawionym w dokumencie
CDL-REF(2018)023 zalaczonym do opinii Komisji Weneckiej nr 924/2018 ,poszkodowany moze dochodzi¢ odszkodowania za szkody
majatkowe spowodowane pomylkami sadowymi popelnionymi w postepowaniach innych niz postgpowania karne wytacznie
w przypadku stwierdzenia prawomocnym orzeczeniem odpowiedzialnosci karnej lub dyscyplinarnej, stosownie do przypadku, sedziego
lub prokuratora za czyn popelniony podczas procesu, ktéry spowodowal pomyltke sadowa”.

#  Zgodnie z wcze$niejszym brzmieniem art. 96 ust. 7 ustawy nr 303/2004, w wersji przed nowelizacja, przedstawionym w dokumencie
CDL-REF(2018)023 zalgczonym do opinii Komisji Weneckiej nr 924/2018 ,w przypadku wyplaty przez paristwo odszkodowania na
podstawie prawomocnego orzeczenia wydanego zgodnie z ust. 6 pafistwo moze wystapi¢ z roszczeniem odszkodowawczym wobec
sedziego lub prokuratora, ktéry, dzialajac w zlej wierze lub z razacym niedbalstwem, ponosi odpowiedzialno$¢ za pomyltke sadows,
w wyniku ktérej powstala szkoda”.
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regresowym wobec sedziego przed izba cywilna sadu apelacyjnego wlasciwego dla okregu,
w ktérym pozwany sedzia ma miejsce zamieszkania (lub sasiedniego sadu apelacyjnego, jezeli
pozwany orzeka w sadzie apelacyjnym wlasciwym dla swojego miejsca zamieszkania).

59. Na rozprawie rzad rumunski utrzymywal, ze celem nowelizacji ustawy nr 303/2004 bylo
zapewnienie skutecznej ochrony sadowej jednostkom. Przygladajac sie poprzednim
uregulowaniom proceduralnym, istotnie mozna si¢ zastanawia¢, czy jednostka mogtaby uznac
taki system za sprawiedliwy i skutecznie chroniacy jej prawa. Jezeli dobrze rozumiem poprzedni
system, warunkiem wytoczenia przez jednostke powédztwa w przedmiocie odpowiedzialno$ci
panstwa (co obecnie stanowi pierwszy etap) bylo w pierwszej kolejnosci uzyskanie
prawomocnego wyroku karnego lub dyscyplinarnego skazujacego danego sedziego. Jezeli
omawiany system rzeczywiscie tak wygladal, byloby zaskakujace, gdyby ktokolwiek zdotal
uzyska¢ odszkodowanie od panstwa. Uprzednie wydanie wobec sedziego wyroku skazujacego,
ktére naturalnie wymaga udowodnienia elementéw subiektywnych w postaci oszustwa lub
razgcego niedbalstwa, stanowi bardzo wysoki prég powstania odpowiedzialnosci panstwa, ktory
— zwlaszcza jezeli rozpatrywaé ja w kontekscie ogdlnej odpowiedzialnosci panstwa za bledy,
ktére mozna przypisa¢ wladzy publicznej — zbliza si¢ do odpowiedzialno$ci na zasadzie ryzyka za
okreslony skutek®. Co wiecej, jest raczej jasne, ze takie postepowanie (karne lub dyscyplinarne),
kwestia jego wszczecia i prowadzenia, pozostaje raczej poza zasiegiem rzekomo pokrzywdzonej
osoby, ktérej dostep do srodkéw ochrony prawnej bylby calkowicie zalezny od dzialan organéw
panstwa.

60. W podobnym duchu mozna stwierdzi¢, iz wydaje sie, ze mozliwo$¢ wytoczenia przez panstwo
postepowania regresowego wobec jednostki zawsze byla dostepna w ramach obowiazujacego
prawa. Zakladam jednak, ze podobnie jak w szeregu innych panstw czlonkowskich byly to
zakurzone zakamarki krajowego prawa konstytucyjnego, rzadko analizowane i nigdy
nierealizowane w praktyce. Tym, co najwyrazniej uleglo jednak zmianie, jest okoliczno$¢, ze
w przeciwienstwie do uprzedniego systemu, w ktérym istniala mozliwos$¢, ale nie istniala
procedura, obecnie ustanowiono procedure.

b) Ocena dokonana przez organy miedzynarodowe i ich zalecenia

61. W sprawozdaniach Komisji sporzadzonych w ramach MWiW wymieniono, bez konkretnych
zalecen w tym zakresie, nowe przepisy dotyczace odpowiedzialnosci majatkowej sedziéw, ktore
uznano za problematyczne elementy reformy ustaw regulujacych funkcjonowanie wymiaru
sprawiedliwosci®*. Odzwierciedlalo to obawy wyrazone przez Europejska Komisje na rzecz
Demokracji przez Prawo (zwana dalej , Komisja Wenecka”) i Grupe Panstw przeciwko Korupcji
(zwana dalej ,GRECQO”)*. W rzeczy samej przepisy dotyczace odpowiedzialnosci cywilnej sedziéw
i prokuratoréw wprowadzone ustawa nr 242/2018 spotkaly sie z krytyka Komisji Weneckiej,
GRECO oraz Rady Konsultacyjnej Sedziéw Europejskich Rady Europy (zwanej dalej ,CCJE”).

¥ Zobacz przykltadowo odpowiedzialno$¢ za czynno$ci sadowe w dziedzinie prawa Unii, P. Martin Rodriguez, State Liability for Judicial
Acts in European Community Law: the Conceptual Weaknesses of the Functional Approach, Columbia Journal of European Law,
Vol. 11, issue 3, 2005, s. 605-621, na s. 614 i nast. Ogélnie zob. przykladowo D. Fairgrieve, State Liability in Tort: a Comparative Law
Study, Oxford University Press, 2003 lub K. Oliphant (red.), The Liability of Public Authorities in Comparative Perspective, Intersentia,
2016.

Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie postepéw Rumunii w ramach mechanizmu wspélpracy
i weryfikacji, COM(2018) 851, z dnia 13 listopada 2018 r. (sprawozdanie Komisji MWiW z 2018 r.) pkt 3.1, s. 3. W sprawozdaniu tym
Komisja ogélnie zaleca ,natychmiastowe zawieszenie wprowadzania w zycie ustaw o wymiarze sprawiedliwo$ci i pdZniejszych
rozporzadzen nadzwyczajnych” oraz ,przeglad ustaw regulujacych wymiar sprawiedliwosci, przy pelnym uwzglednieniu zaleceri
w ramach [MWiW] oraz zaleceri wydanych przez Komisje Wenecka i Grupe Panistw przeciwko Korupcji (GRECO) Rady Europy”.

31 Dokument roboczy stuzb Komisji — Rumunia: sprawozdanie techniczne SWD(2018) 551, s. 6.
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62. Komisja Wenecka stwierdzila, ze aktualne brzmienie art. 96 ust. 3 ustawy nr 303/2004 spelnia
gléwne wymogi stawiane zadowalajacej definicji pomytki sadowej*. Jej zdaniem problematyczne
jest jednak wytaczenie z procedury zgromadzenia plenarne CSM* oraz powierzenie gléwnej roli
ministerstwu finanséw publicznych. Powodem tej troski jest fakt, Zze ministerstwo finanséw
publicznych jest podmiotem zewnetrznym wzgledem wymiaru sprawiedliwosci, oraz fakt, iz nie
istnieja kryteria ,wlasnej oceny”, na ktérych ministerstwo moze opiera¢ swoje decyzje, jako
uzupelnienie sprawozdania inspekcji sadowej, w celu wystapienia z roszczeniem regresowym
wobec sedziego. Z tego wzgledu, chociaz Komisja Wenecka stwierdza, ze z uwagi na utrate
$rodkéw publicznych panstwa ministerstwo finanséw publicznych moze by¢ aktywna strona
powodowa, podkresla ona, ze nie powinno ono jednak odgrywa¢ zadnej roli w ocenie istnienia
lub przyczyn pomytki sadowe;j**.

63. Komisja Wenecka zauwazyla réwniez, ze wylaczenie CSM z procedury nalezy oceniaé
w kontekscie innych przepiséw, takich jak utworzenie sekcji ds. dochodzen w sprawie czynéow
zabronionych popetnionych w sadownictwie. W ogélnym ujeciu Komisja Wenecka uznata, ze
tego rodzaju rézne elementy moga prowadzi¢ do wywierania naciskéw na sedziéw oraz godzi¢
w niezawisto$¢ sadownictwa®. Komisja Wenecka zasugerowala zatem, ze byloby pozadane, aby
postepowanie regresowe zmierzajace do pociagniecia sedziego do odpowiedzialnosci cywilnej
bylo wytaczane dopiero po zakonczeniu procedur dyscyplinarnych przed CSM*.

64. GRECO w pierwszym sprawozdaniu zalecilo, aby zmiany wplywajace na odpowiedzialno$¢
sedzidw za pomytki sadowe ,zostaly poddane przegladowi, aby zapewni¢, ze rozpatrywane zasady
beda jasne i przewidywalne oraz wykluczy¢ mozliwo$¢ przeksztalcenia nich w zagrozenie dla
niezawistosci sadownictwa”¥. Dokonujac w sprawozdaniu uzupelniajacym oceny ostatecznego
brzmienia art. 96 ustawy nr 303/2004, GRECO uznalo, ze zalecenia tego nie zrealizowano.
Zauwazylo, ze system odpowiedzialnosci osobistej ustanowiony tym przepisem budzi
watpliwosci ze wzgledu na tzw. efekt mrozacy z perspektywy niezawistosci sedziow wzgledem
wladzy wykonawczej. Przypominajac swoje stanowisko w sprawie ,immunitetu funkcyjnego”,
ktéry powinien przystugiwaé przedstawicielom wymiaru sprawiedliwo$ci, GRECO stwierdzilo, ze
pomytki sedziowskie powinny by¢ rozpoznawane w ramach postepowania odwotawczego przed
sadem wyzszej instancji lub w ramach postepowania dyscyplinarnego prowadzonego w obrebie
wymiaru sprawiedliwo$ci. Za problematyczne GRECO uznato fakt, ze wystgpienie przez panstwo
z roszczeniem regresowym jest obowigzkowe; ze wladze nie ustanowily dodatkowych
zabezpieczen przed ryzykiem naciskéw na sedziéw; a takze wykluczenie z procedury CSM
i nadanie ministerstwu finanséw publicznych prominentnej roli w ocenie istnienia i przyczyn
pomylki sadowej *.

%2 Komisja Wenecka, opinia nr 924/2018 w sprawie projektéw nowelizacji ustawy nr 303/2004 o statusie sedzidéw i prokuratoréw, ustawy
nr 304/2004 o organizacji systemu sagdownictwa oraz ustawy nr 317/2004 o najwyzszej radzie sadownictwa, przyjeta przez Komisje na
116. sesji plenarnej (Wenecja, 19-20 pazdziernika 2018 r.), CDL-AD(2018)017 (zwana dalej ,,opinia Komisji Weneckiej nr 924/2018”),
pkt 115.

% Ibidem, pkt 116.
3 Ibidem, pkt 117.
% Ibidem, pkt 121.
% Ibidem, pkt 118, 122.

Sprawozdanie dotyczace Rumunii sporzadzone ad hoc przez GRECO (art. 34), 23 marca 2018 r., Greco-AdHocRep(2018)2, (zwane dalej
»sprawozdaniem GRECO z 2018 r.”), pkt 47.

Sprawozdanie uzupelniajace do sprawozdania ad hoc GRECO w sprawie Rumunii (art. 34), 21 czerwca 2019 r.,
Greco-AdHocRep(2019)1, (zwane dalej ,sprawozdaniem uzupelniajacym GRECO z 2019 r.”), pkt 45-52.
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65. Wreszcie CCJE, poza kwestiami przedstawionymi juz przez Komisje Wenecka i GRECO,
podkreslita swoje poparcie dla pelnego immunitetu funkcyjnego sedziéw. Zdaniem tego organu
jedynie zta wiara powinna prowadzi¢ do pociagniecia sedziéw do odpowiedzialnosci za pomytki
sadowe, za$ razace niedbalstwo nalezy odrzuci¢ jako podstawe odpowiedzialnosci majatkowej
sedziow ze wzgledu na praktyczne trudnosci z wykladnia i stosowaniem tego pojecia®*. CCJE
zalecila, aby definicja pomytki sadowej zostala uzupelniona poprzez wyrazne stwierdzenie, ze
sedziowie ponosza odpowiedzialnos¢ tylko w przypadku stwierdzenia w nalezytej procedurze, ze
dzialali w zlej wiary lub z razacym niedbalstwem.

¢) (Praktyczne) funkcjonowanie systemu?

66. Powyzszy kontekst krajowy i miedzynarodowy przedstawitem dos¢ szczegétowo, aby
podkresli¢ dwa wazne elementy i dodac kolejny.

67. Po pierwsze, jezeli chodzi o kontekst krajowy, zmiany w ustawie nr 303/2004 rzeczywiscie
nadeszly w okresie, ogdlnie rzecz ujmujac, do$¢ problematycznym dla rumunskiego wymiaru
sprawiedliwos$ci®. Niemniej jednak, o ile sad nie chce wydaé¢ wyroku skazujacego na podstawie
zwiazku czasowego, zawsze warto szczegdtowo skupi¢ si¢ na tym, co dokladnie zmieniono
i dlaczego. Jezeli przyjrze¢ sie szczegdtom, wylania sie nastepujacy obraz: po pierwsze, pomyst
oddzielenia odpowiedzialnosci panstwa od konieczno$ci istnienia wcze$niejszego wyroku
skazujacego sedziego, wydanego w postepowaniu karnym lub dyscyplinarnym. W s$wietle
réznych celéw obydwu postepowan jest to raczej zrozumiale, zwlaszcza przy zalozeniu, ze
mozliwo$¢ uzyskania przez jednostke odszkodowania z tytutu odpowiedzialnosci panstwa bylaby
raczej sporadyczna. Po drugie, ustanowiono konkretne i przewidywalne reguly wystapienia
z roszczeniem regresowym. Wprawdzie taka mozliwo$¢ istniata zawsze, ale najwyrazniej nie byta
obudowana zadnymi ramami proceduralnymi, a wiec pozostawata bez kontroli.

68. Po drugie, co dokltadnie ztego jest w tych zmianach? Uwazna analiza cennych zalecen réznych
organéw miedzynarodowych przytoczonych w poprzedniej czesci pozwala zauwazy¢, ze
rekomendacje w nich zawarte maja charakter normatywny, prospektywny i w tym znaczeniu —
polityczny. Zwlaszcza CCJE zdaje si¢ mie¢ jasno okreslong, normatywna wizje tego, co powinny
zawieral przepisy przyjmowane przez panstwa w tej dziedzinie. W przytaczanych
sprawozdaniach panstwo jest zatem upominane zasadniczo z tego powodu, iz przyjety przez nie
model nie realizuje oczekiwan i aspiracji organu miedzynarodowego, czemu towarzyszy troska,
ze moze dochodzi¢ do naduzy¢.

69. Powyzsze stwierdzenie nie ma na celu umniejszenia znaczenia cennej pomocy, jaka takie
sprawozdania moga zapewni¢ panstwu poszukujacemu odpowiednich modeli. Chodzi
o podkreslenie réznego rodzaju ocen, ktérych musi dokona¢ Trybunat, a ktére nie moga opierac
sie na wyrazanych ex ante normatywnych wizjach porzadku prawnego, jaki powinno przyjac
panstwo czlonkowskie. Ocena Trybunalu moze opiera¢ si¢ wylacznie na ustalonych ex post
faktach lub przynajmniej uprawdopodobnionych argumentach dotyczacych rzeczywistego
funkcjonowania systemu, ktore nastepnie moga prowadzi¢ do nawet abstrakcyjnego, lecz mimo
wszystko jasno uzasadnionego stwierdzenia niezgodnosci prawnej w oparciu o naruszenie
obowiazku prawnego.

*  Opinia biura CCJE wydana na wniosek rumunskiego Stowarzyszenia Forum Sedziéw w przedmiocie niezaleznosci sadéw i niezawistosci
sedziéw w Rumunii, 25 kwietnia 2019 r., CCJE-BU(2019)4, (zwana dalej ,opinia CCJE z 2019 r.”), pkt 34—44.

% Zobacz pkt 250—-256 opinii w sprawie AFJR.
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70. Niemniej jednak to wlasnie na poziomie szczegétéw dotyczacych konkretnych
nieprawidlowosci modelu odpowiedzialno$ci panstwa, z ktérego potencjalnie moze wynikaé
roszczenie regresowe wobec danego sedziego, przytoczone sprawozdania organéw
miedzynarodowych sa bardzo oszczedne. Tym, co wyraznie widaé, a co najlepiej zostalo ujete
w rekomendacji CCJE, jest w istocie stwierdzenie, ze problematyczne sa wszelkie modele, ktére
nie przewiduja pelnego ,immunitetu funkcyjnego” funkcjonariuszy wymiaru sprawiedliwosci.
Jest to jasna normatywna wizja réwnowagi miedzy niezawisloscia a rozliczalnoscia*. Samo
w sobie nie §wiadczy to jeszcze, ze model taki jak obowigzujacy w przedmiotowym panstwie
cztonkowskim, jest nie do pogodzenia z wymogami niezawistosci sedziowskiej, oczywiscie pod
warunkiem, ze krajowa autonomia proceduralna i instytucjonalna nie ma by¢ pustym zakleciem.

71. Po trzecie i ostatnie, nalezy réwniez zauwazy¢, ze — jak potwierdzil rzad rumunski na
rozprawie — do chwili obecnej sporne przepisy krajowe nie zostaly zastosowane w praktyce. Jak
rozumiem, do tej pory nie bylo przypadku wszczecia drugiego etapu postepowania, w ramach
ktérego w nastepstwie skutecznego uzyskania przez jednostke odszkodowania od panstwa
z tytulu odpowiedzialno$ci panstwa ministerstwo finanséw publicznych wystapiloby
z roszczeniem regresowym wobec konkretnego sedziego po uzyskaniu sprawozdania inspekcji
sadowe;j.

72. Jest to zrozumiate w przypadku systemu wprowadzonego w 2018 r. Ma to jednak dwie dalsze
konsekwencje. Z jednej strony, poniewaz omawiany mechanizm nie zostal zastosowany
w praktyce, na potrzeby oceny merytorycznej prowadzonej w nastepnej sekcji szereg elementéow
systemu bedzie pozostawalo w sferze domystéw.

73. Z drugiej strony, pod wzgledem strukturalnym, wspomniana okoliczno$¢ zaweza rodzaj
kontroli zgodnos$ci, ktéra mozna przeprowadzi¢ w niniejszej sprawie. Trybunalowi pozostaje
zatem rozwazenie omawianego systemu tylko teoretycznie — jako przedstawione na papierze
rozwigzanie modelowe. Jak zasugerowalem w réwnoleglej opinii®*, przeprowadzajac de facto
abstrakcyjna kontrole zgodnosci, sad moze dokona¢ trzech rodzajow oceny: (i) oceny
abstrakcyjnego lub teoretycznego modelu; (ii) oceny teoretycznego modelu wraz z praktycznymi
konsekwencjami wynikajacymi z jego stosowania, korygujac przy tym rozumienie pewnych
elementéw modelu abstrakcyjnego w powigzaniu z innymi problematycznymi przepisami
porzadku prawnego panstw czlonkowskich lub niuansami wynikajacymi z praktyki stosowania,
badz ewentualnie (iii) oceny samej praktyki.

74. W $wietle braku (iii) i bardzo ograniczonych informacji na temat (ii), ocena, do ktérej teraz
przejde, moze sktada¢ si¢ zasadniczo jedynie z (i) z ograniczonym podej$ciem w kierunku (ii),
gdyby — potencjalnie — elementy modelu zostaly powigzane z innymi elementami przepisow
krajowych lub procedury krajowej. Nie zmienia to jednak faktu, ze w sytuacji braku zastosowania
mechanizmu w praktyce lub argumentéw z tym zwigzanych, wlaczajac postanowienie odsylajace
w niniejszej sprawie, zasadniczo brakuje uchwytnego kontekstu, ktéry pozwolitby na
zakwestionowanie funkcjonowania modelu przedstawionego na papierze.

# Lub jej braku: przy bogactwie zgromadzonych od poczatku lat dziewieldziesiatych dowodéw empirycznych, w szczegdlnosci
pochodzacych z panstw Europy Srodkowo-Wschodniej, pojawia sie sugestia, ze modele i wzory instytucjonalne zalecane przez szereg lat
przez rézne podmioty europejskie niekoniecznie sa idealne pod wzgledem wplywu na rozliczalno$¢ i efektywno$é postepowania
sadowego. Zobacz w szczegélnoéci na przykltad D. Kosaft, Perils of Judicial Self-Government in Transitional Societies, Cambridge
University Press, 2016.

# Zobacz pkt 240-243 opinii w sprawie AFJR.
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2. Ocena

75. Poza wyrazeniem zasady odpowiedzialno$ci panstwa za szkody wyrzadzone jednostkom za
sprawa sadowego naruszenia prawa Unii oraz rzeczywista harmonizacja warunkéw takiej
odpowiedzialnosci®, prawo Unii nie zawiera zadnych dodatkowych przepiséw regulujacych
odpowiedzialno$¢ panstwa za bledy sadowe ogétem lub odpowiedzialno$é cywilna sedzidw.

76. Punktem wyjscia jest zatem zasada autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich oraz fakt,
ze organizacja ich wymiaru sprawiedliwosci, w tym przepisy regulujace odpowiedzialno$¢ za
pomylke sadowa, wchodzi w zakres ich kompetencji. Nie wyklucza to jednak sytuacji, w ktorej
panstwa czlonkowskie musza wypetnia¢ zobowigzania wynikajace z prawa Unii, w szczegé6lnosci
obowiazki wynikajace z art. 47 akapit drugi karty (jezeli dzialaja one w zakresie jej stosowania),
a w kazdym razie z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE*.

77. Majac na uwadze powyzsze rozwazania, w pierwszej kolejnosci odniose sie do problemoéw
zwiazanych z definicja pomytki sadowej w postepowaniu dotyczacym odpowiedzialno$ci panstwa
(a). Nastepnie rozwaze kwestie skutkdéw stwierdzenia takiej pomytki sadowej dla ewentualnej
pozniejszej procedury, w ramach ktdrej panstwo reprezentowane przez ministerstwo finanséw
publicznych moze wszczaé postgpowanie w celu pociagniecia do odpowiedzialnosci cywilnej
konkretnego sedziego dzialajacego w zlej wierze lub z razacym niedbalstwem (b).

a) Definicja pomytki sgdowej na potrzeby ustalenia odpowiedzialnosci panstwa

78. W art. 96 ust. 1 ustawy nr 303/2004 z p6zniejszymi zmianami ustanowiono jako punkt wyjscia
zasade odpowiedzialnosci panstwa za pomylke sadowa. W wust. 2 stwierdzono dalej, ze
odpowiedzialno$§¢ panstwa nie wyklucza (poézniejszej) odpowiedzialnosci sedziow, ktérzy
wykonywali swoje obowiazki w zlej wierze lub z razacym niedbalstwem, nawet chocby nie
sprawowali juz urzedu. Zgodnie z ust. 5 tego przepisu poszkodowani moga podja¢ kroki
wylgcznie wobec panstwa, reprezentowanego przez ministerstwo finanséw publicznych.

79. Ponadto w art. 96 ust. 3 ustawy nr 303/2004 zdefiniowano pomytke sadowsa, ktéra mozna
popetni¢ w dwdch réznych sytuacjach: a) w odniesieniu do czynnosci procesowych
podejmowanych w toku postepowania sadowego oraz b) przy wydawaniu wyroku konczacego
postepowanie w sprawie. W obydwu sytuacjach pomytke sadowa charakteryzuja trzy elementy:
(i) czynnosci procesowej dokonano z wyrazZnym naruszeniem przepiséw prawa materialnego lub
proceduralnego lub wyrok kornczacy postgpowanie w sprawie jest oczywiscie sprzeczny z prawem
lub sprzeczny ze stanem faktycznym ustalonym w oparciu o material dowodowy zgromadzony
w toku postepowania; (ii) taka czynno$¢ procesowa lub wyrok koriczacy postepowanie w sprawie
pociaga za soba powazne naruszenie praw, wolnosci i uzasadnionych intereséw jednostek oraz (iii)
powoduje szkode, ktorej nie mozna byto naprawi¢ w drodze zwyklego lub nadzwyczajnego srodka
zaskarzenia.

80. Na podstawie tej definicji mozna uzna¢, ze odpowiedzialnos¢ panstwa za pomytke sadowa
moze wynika¢ z czynnosci procesowych, lecz takze z tresci orzeczen konczacych postepowanie,
w tym wykladni prawa i oceny materialu dowodowego. Ponadto, jak wyjasnit rzad rumunski
w uwagach na pi$mie odnoszacych sie do orzecznictwa rumunskiego trybunatu konstytucyjnego,

% Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 30 wrzesnia 2003 r., Kobler (C-224/01, EU:C:2003:513); z dnia 13 czerwca 2006 r., Traghetti del
Mediterraneo (C-173/03, EU:C:2006:391); z dnia 9 wrzesnia 2015 r., Ferreira da Silva e Brito i in. (C-160/14, EU:C:2015:565).

#  Zobacz podobnie wyrok z dnia 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska (niezalezno$¢ Sadu Najwyzszego) (C-619/18, EU:C:2019:531, pkt 52).
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system odpowiedzialnosci panstwa mozna zakwalifikowac jako ,bezposredni i obiektywny”,
niezalezny od zachowania (elementéw subiektywnych) sedziego (zlej wiary lub razacego
niedbalstwa).

81. To wlasnie w tym kontek$cie, w ramach pierwszego etapu postepowania, ktéry dotyczy
odpowiedzialnosci panstwa, sad odsylajacy zwraca sie z pytaniem o zgodno$¢ przedstawionej
powyzej definicji ,pomylki sadowej” z prawem Unii. Chociaz w postanowieniu odsylajacym nie
przedstawiono uzasadnienia wyjasniajacego watpliwosci sadu odsylajacego w tym wzgledzie,
z brzmienia pytania czwartego wynika, ze sad odsylajacy uwaza, iz definicja przewidziana
w art. 96 ust. 3 lit. a) ustawy nr 303/2004 jest zbyt zwiezta i abstrakcyjna. W szczegdlnosci sad
odsylajacy wskazuje w tym pytaniu, ze w przepisie tym nie okre$lono charakteru ani zakresu
naruszanych przepiséw skutkujacych taka pomytka i nie ustalono metod, terminéw ani procedur
na potrzeby stwierdzenia naruszenia przepiséw prawnych ani nie wskazano faktycznego organu
wlasciwego do stwierdzenia takiego naruszenia. Zdaniem sadu odsylajacego stwarza to ryzyko
wywierania posredniego nacisku na wymiar sprawiedliwosci.

82. Co sie tyczy art. 96 ust. 3 lit. b) ustawy nr 303/2004, obawy sadu odsylajacego wyrazone
w tre§ci pytania piatego wynikaja z faktu, ze przepis ten nie okresla, co konkretnie oznacza
odniesienie do ,sprzeczno$ci” z obowiazujacymi przepisami prawnymi lub stanem faktycznym.
W ocenie sadu odsylajacego stwarza to ryzyko, ze wykladnia prawa i interpretacja materialu
dowodowego przez wymiar sprawiedliwosci bedzie utrudniona.

83. Zgadzam si¢ z pogladem wyrazonym przez Komisje na rozprawie, z ktérego wynika, ze
wspomniana powyzej definicja sama w sobie nie wydaje si¢ problematyczna. Jezeli rozpatrywac
definicje¢ jako taka, nie dostrzegam, w jaki sposéb taka definicja pomytki sadowej mialaby
stwarza¢ ryzyko posredniego nacisku na wymiar sprawiedliwosci. Jezeli z abstrakcyjnej definicji
pomylki sadowej ujetej w tym (raczej waskim) sposobie ustalania odpowiedzialnosci paristwa
wynika potencjalny problem, jest on raczej przeciwnej natury niz sugeruje to sad odsylajacy.

84. Po pierwsze, pomimo krajowych rozbieznosci w tym zakresie, odpowiedzialno$¢ panstwa za
postepowanie wladzy sadowniczej jest szeroko uznawana w panstwach czlonkowskich®. Prawo
Unii nie sprzeciwia sie pociagnieciu panstwa do odpowiedzialnosci za szkody spowodowane
przez funkcjonariuszy wymiaru sprawiedliwosci w ramach sprawowania swoich funkcji®.
W rzeczywisto$ci prawo Unii wymaga, aby panstwo ponositlo odpowiedzialnos¢ za sadowe
naruszenia (przynajmniej) prawa Unii. Jak zauwazyl Trybunal w sprawie Kobler, ,istnienie
srodkéw prawnych pozwalajacych pod pewnymi warunkami na naprawienie szkodliwych
konsekwencji blednego orzeczenia sadu moze by¢ réwnie dobrze uwazane za dodatkowy walor
systemu prawnego, a zatem ostatecznie za zasade wzmacniajaca powage wladzy sadowniczej” .

% Sytuacja sprzed kilku lat, zob. opinia rzecznika generalnego P. Légera w sprawie Kobler (C-224/01, EU:C:2003:207, pkt 77-84). Na
podstawie tej analizy stwierdzil on, ze ,zasada odpowiedzialno$ci paristwa za dzialania lub zaniechania sadéw najwyzszych moze zosta¢
uznana za ogolna zasade prawa wspélnotowego” (pkt 85 tej opinii). Kryteria stwierdzenia takiej odpowiedzialno$ci w ,sytuacjach
wewnetrznych” w znacznej liczbie panstw czlonkowskich zdaja sie jednak znacznie bardziej rygorystyczne. Zobacz przykltadowo
K.M. Scherr, Comparative aspects of the application of the principle of State liability for judicial breaches, ERA (2012), s. 565-588; lub
Z. Varga, Why is the Kobler Principle not Applied in Practice?, Maastricht Journal of European and Comparative Law (2016),
s. 984-1008, s. 989-991.

W kwestii odpowiedzialno$ci panstwa za szkody jednostek spowodowane przez sady paristw czlonkowskich zob. wyroki: z dnia
30 wrze$nia 2003 r., Kobler (C-224/01, EU:C:2003:513); z dnia 13 czerwca 2006 r., Traghetti del Mediterraneo (C-173/03,
EU:C:2006:391); lub niedawny wyrok z dnia 29 lipca 2019 r., Hochtief Solutions Magyarorszagi Fidktelepe (C-620/17, EU:C:2019:630).

¥ Wyrok z dnia 30 wrze$nia 2003 r., Kobler (C-224/01, EU:C:2003:513, pkt 43).

46
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85. Po drugie, definicja rozpatrywana w niniejszej sprawie zawiera kilka elementéw opisujacych
zakres pomylki sadowej, ktéra moze doprowadzi¢ do odpowiedzialnosci panstwa®. Wyglada na
to, ze w mysl powyzszej definicji za pomylki sadowe uznaje si¢ jedynie pomytki ewidentne
(»z wyraznym naruszeniem przepisow prawa materialnego lub proceduralnego” lub wyrok
»oczywiscie sprzeczny z prawem lub sprzeczny ze stanem faktycznym”). W tej kwestii Trybunal
stwierdzil w innym kontek$cie, ze ograniczenie odpowiedzialnosci panstwa do wyjatkowych
przypadkéw, w ktérych sad w sposéb oczywisty naruszyl obowiazujace prawo, jest elementem
zapewniajacym poszanowanie szczegélnego charakteru funkcji sadowniczej oraz zasadnych
wymogdw pewnosci prawa®. Rozpatrywana definicja ogranicza réwniez mozliwos$¢ stwierdzenia
pomylki sadowej poprzez odniesienie do wagi spowodowanej szkody (,pociagajacym za soba
powazne naruszenie praw, wolnosci i uzasadnionych intereséw jednostek”). Wymagany jest
réwniez zwiazek przyczynowy (,powodujac tym samym szkode”). Co wiecej, istnieje wymog
»ultima ratio”, w tym sensie, Ze warunkiem jest, aby nie mozna byto naprawic¢ szkody ,w drodze
zwyktego lub nadzwyczajnego srodka zaskarzenia”.

86. Interpretujac podane kryteria na podstawie ich brzmienia, wydaje sie, ze warunki
odpowiedzialnosci panstwa beda w praktyce ograniczone wylacznie do orzeczen organéw
najwyzszej instancji, w ktérych ewidentne pomylki popelniono bezposrednio z powazna szkoda
dla jednostki. Gdyby istotnie tak bylo, wéwczas pytanie, ktére nalezy postawi¢, nie dotyczyloby
tego, czy kryteria takie nie sa zbyt szerokie, by mogly by¢ potencjalnie naduzywane w celu
wywierania naciskéw na konkretnych sedziéw w zwigzku z ich konkretnymi orzeczeniami, ale —
co sie tyczy odpowiedzialnosci panistwa, czy takie — do$¢ waskie — warunki odpowiedzialno$ci
panstwa nie utrudniaja nadmiernie jednostkom uzyskania rekompensaty od panstwa badz tez
w praktyce tego nie uniemozliwiaja.

87. Istnienie odpowiedzialnosci za szkody spowodowane w toku wykonywania funkcji
sadowniczej nieuchronnie wiaze si¢ z dostepem do sadu i prawem do skutecznego $rodka
zaskarzenia®. W tym Swietle kryteria odpowiedzialnosci panstwa, ktére sa zbyt waskie, moga
same w sobie by¢ problematyczne, jezeli nie istnieje mozliwo$¢ wytoczenia przeciwko sedziemu
bezposredniego powddztwa z tytulu odpowiedzialnosci cywilne;j.

88. Jak bowiem zauwazyl Trybunal w wyroku Traghetti del Mediterraneo, ,o0 ile nie mozna
wykluczy¢, by prawo krajowe okreslalo kryteria odnoszace sie do charakteru i stopnia naruszenia,
ktérych spelnienie uzaleznia mozliwo$¢ pociaggniecia panistwa do odpowiedzialnosci za naruszenie
prawa [Unii] przez sad krajowy orzekajacy w ostatniej instancji, o tyle kryteria te nie moga
w zadnym razie naklada¢ wymagan idacych dalej, niz wynikajace z kryterium oczywistego
naruszenia obowiazujacego prawa” .

89. Trybunal uznat réwniez, Ze unijna zasada odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzadzone
jednostkom w wyniku naruszenia prawa Unii przez sady orzekajace w ostatniej instancji stoi na
przeszkodzie obowigzywaniu ustawodawstwa krajowego, ktére wyklucza odpowiedzialnos¢
panstwa czlonkowskiego z tego wzgledu, Ze naruszenie to wynika z wyktadni przepiséw prawa
lub oceny okolicznosci faktycznych i dowodéw, jak réwniez stoi na przeszkodzie obowiazywaniu

*  Co wiecej, rzad rumuriski dodal na rozprawie, ze w kwestii definicji pomyltki sadowej w orzecznictwie Curtea Constitutionald (trybunatu
konstytucyjnego), w szczegdlnosci w orzeczeniu nr 417/2018, wprowadzono co najmniej osiem warunkéw dopuszczalnosci powddztw
o stwierdzenie odpowiedzialnosci paristwa.

¥ Zobacz w tym wzgledzie wyrok z dnia 30 wrze$nia 2003 r., Kébler (C-224/01, EU:C:2003:513, pkt 53).

%0 Zobacz przykladowo wyroki ETPC: z dnia 15 lipca 2003 r. w sprawie Ernst i in. przeciwko Belgii, CE:ECHR:2003:0715JUD003340096,
§§ 47-57; z dnia 12 czerwca 2012 r. w spawie Gryaznov przeciwko Rosji, CE:ECHR:2012:0612JUD001967303, §§ 76 i nast. Zobacz
réwniez wyrok z dnia 30 wrze$nia 2003 r., Kébler (C-224/01, EU:C:2003:513, pkt 36).

51 Wyrok z dnia 13 czerwca 2006 r. (C-173/03, EU:C:2006:391, pkt 44).
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ustawodawstwa krajowego, ktdre ogranicza te odpowiedzialno$¢ wylacznie do przypadkéow winy
umyslnej i innego powaznego uchybienia sedziego, jesli ograniczenie to prowadzi do wykluczenia
odpowiedzialno$ci zainteresowanego panstwa czlonkowskiego w innych przypadkach
oczywistego naruszenia obowiazujacego prawa®’. Zasada ta sprzeciwia si¢ roéwniez
uregulowaniom krajowym, ktére jako warunku wstepnego wymaga uchylenia orzeczenia, ktérego
wydanie przez ten sad wyrzadzilo szkode, podczas gdy takie uchylenie jest w praktyce
wykluczone®.

90. Po trzecie, sad krajowy krytykuje definicje pomylki sadowej ze wzgledu na jej zwiezly
i abstrakcyjny charakter. Musze jednak przyznaé, ze w tym wzgledzie jestem nieco zdumiony. Jak
inaczej mozna by zdefiniowa¢ pomylke sadowa, majac na wzgledzie jej nieskoniczenie rozmaita
nature? Przeciez nie przez zamkniety katalog czyndéw, ktére mialyby stanowi¢ pomytke sadowa.
Kazdy taki przepis szybko nabralby objetosci ksiazki telefonicznej, co i tak nieustannie
prowadziloby do odkrywania szeregu nowych czynéw, ktére nie zostaly w nim jeszcze ujete.
Podobnie jak w przypadku, na przyklad, deliktu dyscyplinarnego sedziego, definicje pomyltki
sadowej mozna zatem zbudowac tylko ogdlnie i abstrakcyjnie przy uzyciu nieostrych pojec
prawnych®. To z kolei podkresla znaczenie jej wyktadni i znajomosci tej wyktadni przez wlasciwe
sady i organy krajowe. Jak dotad nie ma jednak takiej praktyki lub przynajmniej nie zwrécono na
nig uwagi Trybunatu.

91. W rezultacie nie uwazam, aby unijna zasada niezawislosci sedziowskiej zapisana w art. 47
akapit drugi karty oraz w art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE stala z zalozenia na przeszkodzie
definicji pomylki sadowej, w ktérej na potrzeby stwierdzenia odpowiedzialnosci panstwa
powotano si¢ na elementy takie jak przedstawione w niniejszym postgpowaniu.

b) Wplyw na odpowiedzialnosc¢ cywilng sedziow

1) Rozwazania ogdlne

92. Oddzielenie systemu odpowiedzialno$ci panstwa z jednej strony i odpowiedzialno$ci
osobistej, czy to cywilnej, czy tez dyscyplinarnej, przedstawicieli wymiaru sprawiedliwosci
z drugiej strony ma kluczowe znaczenie z perspektywy zasady niezawistosci sedziowskiej.
Ustanowienie systemu odpowiedzialnosci panstwa za pomyltke sadowa stanowi kompromis
miedzy zasada skutecznych $rodkéw zaskarzenia w zwiazku z pomylka sadowa a niezawislo$cia
sedziowska. Umozliwia zrekompensowanie jednostkom doznanych przez nie szkdéd przy
jednoczesnym zapewnieniu sedziom ochrony przed bezposrednimi postepowaniami
wszczynanymi przeciwko nim przez takie osoby.

93. W sprawie Kobler Trybunal mial juz do czynienia z argumentami podnoszonymi przez
panstwa czlonkowskie, w ktérych sugerowano, ze rozszerzenie unijnej zasady odpowiedzialnos$ci
panstwa za szkody, ktére mozna przypisa¢ dziataniom lub zaniechaniom sadéw, mogloby dziata¢
na niekorzy$¢ niezawislosci sedziowskiej. W odpowiedzi na te argumenty Trybunal podkreslit, ze
»zasada odpowiedzialno$ci dotyczy nie tyle osobistej odpowiedzialnosci sedziego, co

52 Zobacz wyroki: z dnia 13 czerwca 2006 r., Traghetti del Mediterraneo (C-173/03, EU:C:2006:391, pkt 46); z dnia 24 listopada 2011 r.,
Komisja/Wtochy (C-379/10, niepublikowany, EU:C:2011:775, pkt 35-37).

% Wryrok z dnia 9 wrze$nia 2015 r., Ferreira da Silva e Brito i in. (C-160/14, EU:C:2015:565, pkt 60).

5 Zobacz podobnie wnioski Komisji Weneckiej z analizy aktualnego brzmienia definicji pomyltki sadowej, w ktérych stwierdzono, ze ,nie
spos6b definiowaé pomylki sadowej bez odwotania sie do poje¢ ogdlnych, ktére musza zosta¢ poddane wykladni sadéw”. Komisja
Wenecka, opinia nr 924/2018, pkt 115.
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odpowiedzialnosci panstwa. Tymczasem nie wydaje si¢, aby mozliwo$¢ pociagniecia panstwa do
odpowiedzialnosci z tytulu orzeczen sadowych sprzecznych z prawem [Unii] niosta szczegdlne
ryzyko podwazenia niezawisto$ci sadu orzekajacego w ostatniej instancji”®*. Jak zauwazyl
rzecznik generalny P. Léger w opinii wydanej w tamtej sprawie, kwestii niezawislo$ci
sadownictwa nie nalezy podnosi¢ w kontekscie zasad regulujacych odpowiedzialno$¢ panstwa, ale
w kontekscie ustalania zasad regulujacych odpowiedzialno$¢ osobista sedziow .

94. Dla kwestii niezawislo$ci sedziowskiej kluczowe znaczenie ma bowiem drugi etap
postepowania, ktory wiaze sie z potencjalng odpowiedzialnoscia osobista sedziéw. Nie znaczy to,
ze etap pierwszy, dotyczacy odpowiedzialnosci panstwa, nie ma zadnego znaczenia. Zagrozenie
jest jednak w istocie odleglejsze. W ramach oceny drugiego etapu aspekt zewnetrzny w postaci
unijnej zasady niezawistosci sedziowskiej wymaga, aby unormowania dotyczace
odpowiedzialnosci cywilnej sedziéw, ktére umozliwiaja panstwu wystapienie z roszczeniem
regresowym  bezposrednio wobec sedziego  wskutek odszkodowania wyptaconego
pokrzywdzonym, musza zapewniaé sedziom ochrone przed naciskami, ktére mogtyby wptywac
na ich niezalezny osad i ksztalt ich orzeczen®. Majac na uwadze $cisly zwiazek miedzy tymi
dwoma postepowaniami, jako ze drugie nie moze istnie¢ bez pierwszego, nalezy podkresli¢
stopient zwigzku miedzy nimi, jak réwniez szczegélne tryby dotyczace wymogdéw materialnych
i gwarancji proceduralnych przewidzianych dla sedziéw w ramach procedur dotyczacych
odpowiedzialno$ci panstwa.

95. Co do zasady, niezawistos¢ sedziowska z pewnoscia nie oznacza immunitetu sedziéw od
odpowiedzialnosci, czy to cywilnej, czy dyscyplinarnej. Zasada niezawistosci sedziowskiej nie stoi
w mojej ocenie na przeszkodzie mozliwo$ci wystapienia przez panstwo w szczegélnych
przypadkach z roszczeniem regresowym. Taka mozliwo$¢ stanowi przywrdcenie elementu
rozliczalnosci po stronie sadownictwa, co réwniez jest kluczowe dla utrzymania zaufania
spoteczenistwa do systemu wymiaru sprawiedliwosci.

96. Teza ta znajduje solidne oparcie w prawie poréwnawczym. Nie liczac panstw cztonkowskich,
ktérych porzadek prawny jest oparty na tradycji prawa zwyczajowego (common law), ktérej
immunitet sedziowski jest trwalym elementem sluzacym zabezpieczeniu niezawislosci
sedziowskiej*, odpowiedzialno$¢ panstwa za szkody wyrzadzone przez wymiar sprawiedliwosci
jest — jak stwierdzono powyzej — koncepcja raczej rozpowszechniona. W szczegdlnosci
w przypadku stwierdzenia odpowiedzialnosci panstwa wiele panstw czlonkowskich (cho¢ nie
wszystkie) umozliwia panstwu wystapienie z roszczeniem regresowym wobec danego sedziego,
gléwnie w sprawach, w ktérych zaistnialy okolicznosci obciagzajace, takie jak zta wiara lub razace
niedbalstwo.

97. Krajowe rozwigzania kwestii osobistej odpowiedzialno$ci cywilnej sedziéw bardzo réznia si¢
miedzy soba w tym wzgledzie. Niektdre jurysdykcje (kontynentalne) stosuja ogdlny system
roszczen regresowych siegajacy od urzednikéw stuzby cywilnej po sedzidéw. Inne okreslaja
dodatkowe wymogi i gwarancje, takie jak istnienie wcze$niejego wyroku karnego lub
dyscyplinarnego, lub ograniczaja wysoko$¢ odszkodowania, jakiego mozna dochodzi¢ od
sedziego. W jeszcze innych wystapienie z cze$ciowym roszczeniem regresowym na korzys¢

% Wyrok z dnia 30 wrze$nia 2003 r. (C-224/01, EU:C:2003:513, pkt 42).
% Opinia rzecznika generalnego P. Légera w sprawie Kobler (C-224/01, EU:C:2003:207, pkt 90).

57 Zobacz w tym wzgledzie wyrok z dnia 19 listopada 2019 r. A.K. i in. (niezalezno$¢ Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego) (C-585/18,
C-624/18 1 C-625/18, EU:C:2019:982, pkt 121 i przytoczone tam orzecznictwo).

5 Zobacz przykladowo M. Frau, The Doctrine of Judicial Immunity from Civil Liability in a Comparative Perspective, w: Constitutional
Implications of the Traghetti Judgment, eds. A. Cygan, L. Spadacini, Brescia, biblioFabbrica, 2010, s. 163-179; krytyczna analiza,
H. Toner, Thinking the Unthinkable? State Liability for Judicial Acts after Factortame (III), Yearbook of European Law, 1997, s. 165—189.
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panstwa moze mie¢ miejsce w toku samego postepowania karnego lub dyscyplinarnego®.
Rozbieznosci te pokazuja, ze rownowaga miedzy rozliczalnoscia a niezawislo$cia sedziowska jest
rozumiana w rézny sposéb w réznych jurysdykcjach, w zaleznosci od tradycji sadowej i pojec
konstytucyjnych dotyczacych zasady tréjpodziatu wladzy oraz réznych systemoéw kontroli
i réwnowagi miedzy poszczegélnymi galteziami wladzy. By¢ moze jedynym wspdlnym
mianownikiem jest to, ze tego rodzaju sytuacje nie zdarzaja si¢ czesto, a krajowe przepisy
dotyczace odpowiedzialno$ci sedzidw stanowia raczej zakurzone zakamarki prawa
konstytucyjnego.

98. Majac na uwadze te do$¢ duza réznorodno$é, poszczegélne organy miedzynarodowe
sugerowaly przyjecie okreslonych standardéw w tym zakresie. Niemniej jednak niezaleznie od
charakteru i rodzaju organu miedzynarodowego takie zalecenia zdaja si¢ miedzy soba réznic.
Stosujac pewne uproszczenie, mozna przyja¢, ze linia podzialu zdaje si¢ przebiega¢ miedzy
normami tworzonymi przez samych sedziéw na szczeblu miedzynarodowym a normami
sugerowanymi przez organy lub instytucje o bardziej zréznicowanym pod wzgledem srodowiska
zawodowego skladzie. Z jednej strony istnieje przykladowo jasne stanowisko CCJE, ktéra
opowiada si¢ za szerokim lub nawet pelnym immunitetem funkcyjnym®. Z drugiej strony
Komisja Wenecka podsumowata swoje stanowisko w opinii nr 924/2018 w nastepujacy sposéb:
»0g06lnie rzecz biorac, sedziowie nie powinni ponosi¢ odpowiedzialnosci z tytulu roszczenia
regresowego, gdy pelnia swoje obowiazki zgodnie z normami zawodowymi okre§lonymi prawem
(immunitet funkcyjny)” oraz stwierdzita, ze ,,odpowiedzialno$¢ sedzidéw jest dopuszczalna, jezeli
sedzia dzialal umyslnie lub z razacym niedbalstwem” .

99. Niemniej jednak w tej konkretnej kwestii stanowiska pewnych organéw miedzynarodowych,
szczegblnie tych niekontrolowanych w ramach proceséw politycznych, w ktérych inne wladze
z danego panstwa bylyby reprezentowane na szczeblu miedzynarodowym i mialyby realny glos
w ich zatwierdzaniu, nalezy przyjmowac z (do$¢ duza) doza rezerwy. Rozsadna réwnowaga
miedzy niezawistoscia sedziowska a rozliczalnoscia sadownictwa zostaje osiggnieta raczej
w czesto bolesnym i diugim dialogu lub rozmowach wielostronnych prowadzonych w ramach
tréjpodzialu wladzy, gdzie czasami jednostronne koncepcje jednej z wladz sa faktycznie
kontrolowane i réwnowazone przez inne wladze.

100. Podsumowujac, w mojej ocenie zasada niezawistos$ci sedziowskiej nie uniemozliwia sama
w sobie, aby w razie stwierdzenia odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzadzone w toku
wykonywania funkcji sadowniczych, panstwo dochodzito zwrotu wyptaconych kwot od danego

% Zobacz przykltadowo G. Canivet i J. Joly-Hurard, La responsabilité des juges, ici et ailleurs, Revue internationale de droit comparé, 2006,
Vol. 58, No 4, s. 1049-1093, na s. 1074 i nast. Zobacz starsza analiza w opinii CCJE nr 3 (2002) w sprawie zasad i przepiséw regulujacych
zachowanie zawodowe sedziéw, w szczeg6lnosci w zakresie etyki, niewlasciwego zachowania i bezstronnosci.

% Opinia nr 3 (2002) CCJE do wiadomosci Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie zasad i przepiséw regulujacych zachowanie
zawodowe sedziéw, w szczegélnosci w zakresie etyki, niewlasciwego zachowania i bezstronnosci. W opinii tej CCJE stwierdza, ze ,nie
jest odpowiednie narazanie sedziego, w zwiazku z rzekomym wykonywaniem dzialalnosci orzeczniczej, na jakakolwiek odpowiedzialno$¢
osobista, nawet w drodze pokrycia kwoty przez panstwo, chyba ze w przypadku winy umy$lnej”. Podobnie w Wielkiej karcie sedziéw
sporzadzonej przez CCJE w Strasburgu w dniu 17 listopada 2010 r. w pkt 22 stwierdzono, ze ,nie jest zasadne pociaganie sedziego do
jakiejkolwiek osobistej odpowiedzialno$ci w zwigzku z pelnieniem przez niego obowiazkéw, nawet w przypadku obowigzku zwrotu
pieniedzy przez panistwo, chyba ze mialoby miejsce zawinione zaniedbanie”. Stanowisko to podkre$lono w odniesieniu do przepiséw
rozpatrywanych w niniejszej sprawie w opinii CCJE z 2019 r., pkt 39.

¢t Zobacz opinia Komisji Weneckiej nr 924/2018, pkt 113, odnoszacy sie¢ do CDL-AD (2016)015, Amicus Curiae Informacja dla trybunatu
konstytucyjnego w sprawie prawa regresu przyslugujacego parstwu wobec sedziéw, pkt 77-80. Zobacz réwniez przykladowo
rekomendacje nr CM/Rec(2010)12 Komitetu Ministréw Rady Europy dotyczaca sedzidéw i ich: niezawislosci, odpowiedzialnosci
i efektywnosci, przyjeta w dniu 17 listopada 2010 r. na 1098. spotkaniu wiceministréw, pkt 66, 67: ,[i|nterpretacja prawa, ocena faktéw
i dowodéw dokonywana przez sedziego podczas rozprawy nie powinna by¢ przedmiotem odpowiedzialnosci cywilnej badz
dyscyplinarnej, z wyjatkiem przypadkéw wystepowania zlej woli badZ razacej niestarannosci [...]. Tylko panstwo moze dochodzi¢
roszczen z tytulu odpowiedzialnosci cywilnej w stosunku do sedziego za jego dziatania podczas rozprawy, w przypadku gdy musiato
wyplaci¢ odszkodowanie”.
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sedziego w przypadku zlej wiary lub razacego niedbalstwa. Ponadto, majac na uwadze
réznorodno$¢ krajowych modeli funkcjonujacych w panstwach cztonkowskich, nie mozna po
prostu utrzymywac, ze unijna zasada niezawisto$ci sedziowskiej narzuca okreslony system
odpowiedzialnosci, wymagajac na przyktad uprzedniego wydania wyroku skazujacego w procesie
karnym lub nalozenia kary dyscyplinarnej lub chocby przewidujac mozliwo$¢ pociagniecia
sedziego do odpowiedzialnosci wylacznie jako formy sankcji w tego rodzaju postepowaniu.

101. Tym, co wazne, jest jako$¢ wybranych unormowan i przewidziane w nich gwarancje.
Niezaleznie od modelu, jego zasady, takie jak zasady dotyczace odpowiedzialnosci cywilnej
sedziow egzekwowanej poprzez umozliwienie panstwu wystapienia z roszczeniem regresowym
wobec sedziego w zwiazku z odszkodowaniem wyptaconym pokrzywdzonym, musza zapewniac
sedziom ochrone przed naciskami, ktére moglyby wplywaé na ich niezalezny osad oraz
ksztaltowac ich orzeczenia. Z oméwionych powyzej wzgledéw i wobec braku krajowej praktyki
stosowania, ktéra wskazywataby na faktyczne naduzycia, w dalszej czesci skupie sie jedynie na
abstrakcyjnej ocenie modelu oraz na potencjalnym zwiazku zasad dotyczacych niezawislosci
sagdownictwa z innymi zasadami przyjetymi niedawno w dziedzinie reformy ustaw regulujacych
wymiar sprawiedliwos$ci w 2018 r.%.

2) Elementy stanowigce przedmiot sporu

102. Jak zauwazono podczas analizy dopuszczalnos$ci pytan prejudycjalnych w niniejszej sprawie,
postanowienie odsylajace nie zawiera wielu informacji na temat przyczyn, dla ktérych sad
odsylajacy zadal te pytania. W szczegélnosci, chociaz postepowanie gléwne dotyczy
odpowiedzialno$ci panstwa w odniesieniu do zarzucanego bezprawnego pozbawienia wolnosci,
sad odsylajacy nie podal zadnego wyjasnienia co do zwigzku miedzy ogdlna definicja pomyltki
sadowej zawarta w art. 96 ust. 3 ustawy nr 303/2004 a konkretnymi przepisami dotyczacymi
odpowiedzialno$ci panstwa w postepowaniach karnych z art. 539 i 541 kodeksu postepowania
karnego.

103. To ze wzgledu na te okoliczno$¢ pytanie siddme nalezy moim zdaniem uznaé za
niedopuszczalne. Ma ona réwniez znaczenie w kontekscie odpowiedzi, jakiej nalezy udzieli¢ na
pytania od czwartego do szdstego. Z tego wzgledu moja ponizsza analiza opiera si¢ na zalozeniu,
ze art. 96 ust. 3 ustawy nr 303/2004 faktycznie ma znaczenie dla celéw postepowania gléwnego.

104. Aby udzieli¢ sadowi odsylajacemu uzytecznej odpowiedzi, nalezy stwierdzi¢, ze istnieja trzy
rézne zestawy probleméw zaslugujacych na uwage i wynikajacych ze stanowisk stron oraz
z rozprawy: czy subiektywne elementy odpowiedzialnosci cywilnej sedziéw moga by¢ w sposéb
zgodny z prawem powigzane z przypadkami zlej wiary lub razacego niedbalstwa (i); czy
w procedurze dotyczacej decyzji o wystapieniu z roszczeniem regresowym przewidziano
niezbedne gwarancje (ii) oraz czy procedura ta, zwazywszy na bliskie powiazanie
z postepowaniem dotyczacym odpowiedzialnosci panstwa za pomylke sadowa, przebiega
z poszanowaniem prawa do obrony zainteresowanych sedziow (iii).

i) Zta wiara lub razgce niedbalstwo
105. Zgodnie z art. 96 ust. 7 ustawy nr 303/2004 mozliwo$¢ prowadzenia przez panstwo

postepowania regresowego wobec sedziego, ktéry ponosi odpowiedzialno$¢ za pomytke sadowa,
ogranicza si¢ do przypadkéw zlej wiary lub razacego niedbalstwa. Pojecia te zdefiniowano

@ Zobacz pkt 53-60 i 66—74 niniejszej opinii.
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w art. 99' ustawy nr 303/2004, ktory jest przepisem zawartym w rozdziale tej ustawy poswieconym
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedzidéw i prokuratoréw. Jak rozumiem, aby doszto do wyplaty
odszkodowania w zwigzku z odpowiedzialno$cia panstwa w ramach pierwszego etapu
postepowania, musi doj$¢ do pomyltki sadowej spelniajacej wszystkie przestanki okreslone
w art. 96 ust. 3 lit. a) albo art. 96 ust. 3 lit. b) ustawy nr 303/2004. Po drugie, aby postepowanie
regresowe prowadzone wobec konkretnego sedziego w drugim etapie zakonczylo si¢ sukcesem,
poza spelnieniem przytoczonych przestanek musza zosta¢ réwniez stwierdzone w stosunku do
danego sedziego elementy subiektywne — zta wiara lub razace niedbalstwo.

106. Jezeli tak rzeczywiscie jest, wéwczas bede zmuszony zgodzi¢ sie ze stanowiskiem Komisji
i rzadu rumunskiego w tej kwestii. Jeszcze raz nalezy nadmienié, ze mozliwo$¢ wystapienia
z roszczeniem regresowym w przypadku zlej wiary lub razacego niedbalstwa nie jest
problematyczna sama w sobie. Pojecia te sa okreslone ustawa w sposéb, ktéry nie wydaje sie
odbiega¢ od ich ogélnie ustalonych definicji. Zgodnie z art. 99" ust. 1 ustawy nr 303/2004 zta
wiare stwierdza sie, gdy sedzia ,umys$lnie naruszyl przepisy prawa materialnego lub
proceduralnego z zamiarem skrzywdzenia innej osoby lub jezeli godzil sie na to, Ze naruszenie
spowoduje krzywde innej osoby”. Zgodnie z art. 99" ust. 2 razace niedbalstwo stwierdza sie, gdy
sedzia ,umyslnie ignoruje przepisy prawa materialnego lub proceduralnego w sposéb powazny,
niepodwazalny i niewybaczalny”. Ponadto wydaje si¢, ze wykonywanie funkcji sedziowskich
w zlej wierze lub z razacym niedbalstwem — niezaleznie od ewentualnej odpowiedzialnosci karnej
i nawet jezeli czyn nie spelnia przestanek czynu zabronionego — moze stanowi¢ réwniez delikt
dyscyplinarny w $wietle art. 99 lit. t) wymienionej wyzej ustawy.

107. Przed Trybunalem nie przedstawiono zadnego argumentu, ktéry wyjasniatby, co dokladnie
zlego jest w tej definicji, ani tez nie wykazano, ze sadowa wykladnia tych poje¢ podaje
w watpliwos¢ ich praktyczne stosowanie lub $wiadczy o naduzyciach. Po raz kolejny nalezy
stwierdzi¢, ze w przypadku odrzucenia argumentu, w mysl ktérego ,rzeczywista niezawistos¢
sedziowska” wymaga pelnego immunitetu funkcjonalnego, wowczas uznanie odpowiedzialnosci
za szkody wyrzadzone w zlej wierze lub z razacym niedbalstwem jest zgodne z tym, co — jak
podkreslita rowniez Komisja Wenecka® — zdaje si¢ by¢ ogélnym standardem.

108. Nie dostrzegam tez, dlaczego wymogi wynikajace z unijnej zasady niezawistosci sedziowskiej
mialyby prowadzi¢ do zaburzenia tej rownowagi. Skoro sedziowie sg skutecznie chronieni przed
mozliwoscia bezposredniego wytoczenia przeciwko nim powddztwa z tytulu ich
odpowiedzialnosci, poniewaz stwierdzenie odpowiedzialnosci panstwa jest dla jednostek jedyna
droga do uzyskania odszkodowania, istnienie wezszej mozliwosci dochodzenia roszczenia
regresowego przez panstwo w rzeczywiscie powaznych przypadkach faktycznego naduzycia
wladzy przez sedziego® i razacego niedbalstwa sprawia, ze funkcjonariusze sagdownictwa staja sie
rozliczalni na zasadzie starannos$ci, przy czym tylko powazne naruszenia moga powodowac
pociagniecie sedziego do odpowiedzialnos$ci cywilnej.

% Zobacz pkt 98 niniejszej opinii.

¢ Warto zauwazy¢, ze art. 99' ust. 1 ustawy nr 303/2004 wymaga podwdjnego subiektywnego zamiaru (mens rea): sedzia nie tylko
Swiadomie narusza obowigzujace przepisy (zamiar co do nielegalnosci), lecz takze prowadzi do szkody lub godzi si¢ na szkode osoby
(zamiar w postaci dolus directus lub indirectus) w odniesieniu do konkretnych nielegalnych konsekwencji. Na pierwszy rzut oka wydaje
sie to standardem czynu zabronionego polegajacego na naduzyciu stanowiska.
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109. Niemniej jednak, w ogélnym rozrachunku, punktem spornym w niniejszej sprawie wydaja
sie nie tyle materialne warunki mozliwosci pociagniecia funkcjonariuszy przedstawicieli wymiaru
sprawiedliwosci do odpowiedzialnosci cywilnej, ale raczej procedura, ktéra umozliwia
ministerstwu finanséw publicznych, wystepujacemu w roli powoda, wystapienie z roszczeniem
w drugim etapie. Przejde teraz do analizy wlasnie tego elementu.

ii) Ministerstwo finansow publicznych jako strona powodowa?

110. Sad odsytajacy zauwazyl, ze w drugim etapie, podczas ktérego ustala sie, czy przedstawiciel
wymiaru sprawiedliwo$ci popelnil pomylke w zlej wierze lub z razacym niedbalstwem, przepisy
ustanowione w art. 96 ust. 3 ustawy nr 303/2004 sa w sposob oczywisty arbitralne, poniewaz
kwestia odpowiedzialnosci przedstawiciela wymiaru sprawiedliwo$ci zalezy wytacznie od
ustalenia panstwa.

111. Rzad niderlandzki podnidst na rozprawie, ze nowy system odpowiedzialnosci cywilnej
funkcjonariuszy wymiaru sprawiedliwosci jest problematyczny, jezeli wszczecie postepowania
regresowego zalezy od uznaniowej roli wtadzy wykonawczej. Rzad ten zwrdcil réwniez uwage na
konieczno$¢ rozpatrywania tego systemu w S$wietle ogdlnej oceny reform systemu wymiaru
sprawiedliwosci w Rumunii.

112. Komisja ze swojej strony podkresla, ze nawet jezeli odpowiedzialno$¢ sedzidw w przypadku
ztej wiary lub razacego niedbalstwa nie jest sama w sobie problematyczna, to konieczne jest jednak
zapewnienie pewnych gwarancji proceduralnych. W jej ocenie pewna gwarancje proceduralna
stanowi okoliczno$¢, iz postepowanie regresowe jest prowadzone przed odrebnym sadem.
Konieczne jest rowniez zapewnienie szczegdlnych gwarancji co do warunkéw, w jakich mozna
wszczaé postepowanie regresowe. W tym wzgledzie Komisja stwierdza, ze istnieja rézne
mozliwo$ci. Wszczecie postepowania regresowego moze ograniczaé sie do przypadkéw,
w ktorych odpowiedzialnos$¢ karna lub dyscyplinarna sedziego zostata stwierdzona prawomocnym
orzeczeniem. Inna mozliwa gwarancja moze by¢ wszczynanie postepowania regresowego przez
niezalezng strukture sadowniczg, taka jak CSM. Komisja stoi na stanowisku, ze rozpatrywane
przepisy nie zapewniaja takich gwarancji w niniejszej sprawie, poniewaz ministerstwo finanséw
publicznych moze wystapi¢ z roszczeniem regresowym wedlug wlasnego uznania, a opinia
inspekcji sadowej ma charakter czysto doradczy. W tym wzgledzie stanowisko Komisji jest
zbiezne z niektérymi uwagami GRECO i Komisji Weneckiej .

113. Z powyzszych uwag wynika, ze gléwne obawy w odniesieniu do nowych przepisow
regulujacych odpowiedzialno$¢ cywilna sedziéw dotycza udzialu dwéch organéw — ministerstwa
finanséw publicznych i inspekcji sadowej — w procesie prowadzacym do decyzji panstwa
0 wszczeciu postepowania regresowego.

114. Zgodnie z art. 96 ust. 7 ustawy nr 303/2004 ministerstwo finanséw publicznych w terminie
dwoch miesiecy od doreczenia wyroku konczacego postgpowanie w przedmiocie
odpowiedzialnos$ci panstwa za pomylke sadowa kieruje sprawe do inspekcji sadowej, Zgodnie
z procedury przewidziang w art. 74' ustawy nr 317/2004 organ ten moze ustali¢, czy pomytka
sadowa zostala spowodowana przez sedziego dzialajacego w zlej wierze lub z razacym
niedbalstwem. W terminie sze$ciu miesiecy od daty doreczenia powiadomienia o sprawozdaniu,
zgodnie z art. 96 ust. 8 ustawy nr 303/2004, panstwo reprezentowane przez ministerstwo

% Zobacz pkt 62—-64 niniejszej opinii.
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finanséw publicznych wystepuje z roszczeniem regresowym, jezeli na podstawie wspomnianego
sprawozdania doradczego inspekcji sadowej oraz ,wlasnej oceny” uwaza, ze pomytka sadowa byta
spowodowana przez sedziego dzialajacego w ztej wierze lub z razacym niedbalstwem.

115. W mojej ocenie juz na poczatku nalezy podkresli¢ jedna okolicznos¢: jezeli prawidlowo
rozumiem przepisy krajowe, rola ministerstwa finanséw publicznych ogranicza si¢ do podjecia
decyzji, czy wszczyna ono postepowanie regresowe, a przez to rozpoczyna drugi etap. Ze
wszystkich wzgledéw praktycznych ministerstwo jest zatem tylko potencjalng strona powodowa
w postepowaniu, ktére ma toczy¢ sie przed niezaleznym sadem. Ponadto, jezeli w nastepstwie
innego postepowania przeprowadzonego przed innym niezaleznym sadem wydano prawomocny
wyrok, w ktérym stwierdzono, ze doszto do pomylki sadowej i stwierdzono odpowiedzialnos¢
panstwa, ministerstwo jest zobowiazane podja¢ dziatania.

116. Ze wszystkich wzgledéw praktycznych uznaniowo$¢ w procesie decyzyjnym ministerstwa
finanséw publicznych wydaje sie zatem skutecznie ograniczona dwiema instancjami niezaleznych
sadéw cywilnych. W takim kontekscie ponownie trudno mi dostrzec, co doktadnie miatoby by¢
per se niezgodne w rozwigzaniu, zgodnie z ktérym skarb panstwa w sytuacji koniecznosci
wyplaty poszkodowanemu odszkodowania w nastepstwie niezaleznej oceny dokonanej przez
jeden sad cywilny posiadal jako strona powodowa legitymacje procesowa w potencjalnym
postepowaniu regresowym wobec sedziego, ktéry moégl spowodowac szkode, dzialajac w zlej
wierze lub z razagcym niedbalstwem ®. Co wigcej, ministerstwo nie moze samodzielnie decydowaé
w kwestii odpowiedzialnosci cywilnej — po prostu podejmuje ono decyzje o skierowaniu sprawy do
innego (niezaleznego) sadu.

117. Jakie jeszcze zabezpieczenia przed potencjalnym naduzywaniem wladzy publicznej
polegajacym na wywieraniu naciskow na sedziéw powinny istnie¢ w takim systemie? Nalezy
zaczac od tego, ze z sugestii, iz musza istnie¢ dodatkowe gwarancje, wynika, ze w tym panstwie
cztonkowskim dwie instancje niezaleznych sadéw wraz ze wszystkimi dostepnymi $rodkami
odwolawczymi® nie wystarcza, aby zapobiec naduzyciom strukturalnym. Jezeli faktycznie takie
jest zalozenie wyjsciowe, to jakiej niezawislosci sedziowskiej nalezy broni¢ w takim systemie?
Dwie tury postepowania sadowego sa zagrozone naduzyciami, ale jezeli doda sie¢ trzecig, tym
razem w formie postepowania dyscyplinarnego, wszystko bedzie w porzadku? Co wiecej,
w konteksicie strukturalnym zalozenie, Zze pierwszy etap postepowania dotyczacego
odpowiedzialno$ci panstwa moze podlega¢ wplywom w celu wywarcia nacisku na konkretnego
sedziego poprzez wybiércze decyzje o wystapieniu z roszczeniem regresowym, wiaze si¢ rowniez
z do$¢ szczegdlnym przekonaniem, ze panstwo czltonkowskie niczym kamikadze byloby sklonne
wplywa¢ na wlasne sady z niekorzyscia dla siebie, skutecznie sklaniajac je do przyznawania
odszkodowan od panstwa, tak aby nastepnie méc wywrze¢ nacisk na sedziéw w drugim etapie.

118. Tak czy inaczej, nie dostrzegam tez, w jaki spos6b w porzadku prawnym Unii, w ktérym
szanuje sie autonomie proceduralng i réznorodno$¢ instytucjonalng w panstwach cztonkowskich,
system krajowy, w ktérym potencjalna odpowiedzialno$¢ cywilna sedziéw moze by¢ stwierdzona
jedynie po dwdch turach odrebnych postepowan przed (niezaleznymi) sadami cywilnymi,
podlegajacych kontroli i srodkom odwolawczym przewidzianym w systemie krajowym, miatby
by¢ per se niezgodny z unijng zasada niezawislosci sedziowskie;j.

% Jak réwniez zauwazyta Komisja Wenecka, poniewaz ministerstwo jest odpowiedzialne za skarb paristwa, nie mozna wykluczy¢, ze moze
by¢ pelnomocnikiem panstwa w tego rodzaju postepowaniach. Zobacz pkt 62 niniejszej opinii.

¥ W drugim etapie sad apelacyjny wlasciwy dla miejsca zamieszkania pozwanego, od ktdrego orzeczenia przystuguje prawo do odwotania
przed Inalta Curte de Casatie si Justitie (wysokim trybunalem kasacyjnym i sprawiedliwosci) — zob. pkt 10 niniejszej opinii.
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119. Z cala pewno$cia mozna wyobrazi¢ sobie inne rozwiazania instytucjonalne lub proceduralne.
Odpowiedzialnos$¢ sedziego, cywilna czy tez dyscyplinarna, moze by¢ uzalezniona wylacznie od
prawomocnego orzeczenia organu orzekajacego w postepowaniu dyscyplinarnym prowadzonym
w ramach wladzy sadowniczej. W pewnych okolicznosciach bowiem takie rozwigzanie
instytucjonalne, = gwarantujace  sp6jno$¢  miedzy  postepowaniem  dyscyplinarnym
a postepowaniem w przedmiocie odpowiedzialnosci cywilnej®, moze by¢ bardziej logiczne
i wskazane. Rozwazania, ktére przemawiaja za przypuszczalnie lepsza strukturag instytucjonalna,
nie oznaczaja jednak automatycznego naruszenia wymogoéw zasady niezawistosci sedziowskiej
jedynie z tego powodu, ze przewidziano inna strukture instytucjonalna®. Z perspektywy
wymogdéw unijnej zasady niezawistosci sedziowskiej bowiem decydujace znaczenie ma nie tyle
dyscyplinarny, cywilny lub karny charakter jurysdykcji wydajacej prawomocne orzeczenie, ale jej
niezaleznos¢.

120. Jezeli jednak przyjrzec sie blizej roli ministerstwa finanséw publicznych w podejmowaniu
decyzji o wystapieniu z roszczeniem regresowym, wydaje sig, Ze brakuje jasnosci co do tego, jakie
dokladnie zasady obowigzuja w tym przypadku. Rozumiem, ze czesciowo wynika to z faktu, ze
brakuje w tym wzgledzie praktyki. Rzad rumunski podniést w pierwszej kolejnosci, ze
postepowanie nie jest wszczynane automatycznie. Podczas rozprawy rzad wyjasnil jednak, ze
warunkiem wszczecia postgpowania regresowego jest uzyskanie sprawozdania inspekcji sadowej
stwierdzajacego pomytke sadowa spowodowana zla wiara lub razacym niedbalstwem.

121. Wydaje sie¢ zatem, ze art. 96 ust. 7 ustawy nr 303/2004 nie tyle naklada na ministerstwo
finanséw publicznych obowiazek wszczecia postepowania, co ustanawia systemowa procedure,
ktéra ministerstwo finanséw publicznych musi rozpocza¢ poprzez skierowanie sprawy do
inspekcji sadowej w przypadku kazdorazowego uwzglednienia roszczenia przeciwko panstwu
w zwiazku z pomyltka sadowa. Oznacza to, ze stwierdzenie odpowiedzialno$ci panstwa
automatycznie pociaga za sobg wszczecie postepowania wyjasniajacego w przedmiocie istnienia
ztej wiary lub razacego niedbalstwa po stronie sedziego, co zostaje nastepnie doprecyzowane
w sprawozdaniu.

122. W mojej ocenie, skoro orzeczenie dotyczace odpowiedzialnosci panstwa lub potencjalnej
poOzniejszej odpowiedzialnosci cywilnej sedziego w przypadku dzialania w zlej wierze lub
z razacym niedbalstwem moze wyda¢ wylacznie niezalezny sad, stanowi to samo w sobie
wystarczajaca gwarancje. Niemniej jednak, biorac pod uwage dazenie krajowego ustawodawcy do
wyraznego obwarowania uznaniowo$ci dzialania strony powodowej przed drugim etapem
postepowania dodatkowymi gwarancjami, uczestnictwo inspekcji sadowej jako niezaleznego
organu w ramach CSM, odpowiedzialnego za postepowania wyjasniajace o charakterze
dyscyplinarnym w ramach wymiaru sprawiedliwo$ci, stanowi odpowiedni element sluzacy
wzmochnieniu gwarancji systemu. Zalezy to jednak od dwéch warunkéw: po pierwsze, inspekcja
sadowa sama w sobie musi by¢ niezalezna. Po drugie, jej sprawozdanie — jezeli plyna z niego
negatywne wnioski — musi by¢ wiazace dla ministerstwa finanséw publicznych.

Spojnosé¢ i koordynacja, ale niekoniecznie wigksza gwarancja niezalezno$ci strukturalnej. Jezeli istnieje obawa przed potencjalnym
naduzywaniem niektérych procedur przez okreslone czesci sceny politycznej lub nawet okreslone czesci wymiaru sprawiedliwosci,
powierzenie calosci wladzy decyzyjnej jednemu organowi centralnemu w kontekscie struktury instytucjonalnej jest bardzo zlym
pomystem. Podobnie do tego, co zasugerowalem juz w pkt 307 opinii w sprawie AFJR, jezeli chodzi o potencjalna niezaleznosc¢
strukturalng, dla osoby z nieprzyjaznymi zamiarami tatwiejsze bedzie kontrolowanie jednej lub kilku komisji dyscyplinarnych w stolicy
niz 15 sad6éw apelacyjnych rozmieszczonych w calym kraju.

% Zobacz réwniez pkt 68—70 niniejszej opinii.
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123. Co sie tyczy pierwszego warunku, jak zauwazylem w opinii wydanej w sprawie Asociatia
Forumul Judecatorilor din Romaénia i in., pomimo iz inspekcja sadowa nie orzeka w kwestiach
dyscyplinarnych, do$¢ oczywiste jest, ze niezaleznie od gwarancji przewidzianych przez organy
wydajace orzeczenie konczace postepowanie dyscyplinarne jej uprawnienia dochodzeniowe
moga wigzal si¢ z wywieraniem nacisku na osoby, ktérych zadaniem jest orzekanie
w przedmiocie sporu”. Z tego wzgledu, w mojej ocenie, w systemie takim jak system
rozpatrywany w niniejszej sprawie konieczne jest, aby organ odpowiedzialny za dokonanie
fachowej oceny dotyczacej wystapienia zlej wiary lub razacego niedbalstwa sam w sobie byt
w rozsadnym stopniu bezstronny. Ani sad odsylajacy, ani strony nie przedstawily jednak
Trybunalowi argumentéw, ktére podawalyby w watpliwos¢ bezstronno$¢ inspekcji sadowej
w tym wzgledzie™.

124. Co si¢ tyczy drugiego warunku, chociaz Trybunal wyraznie zwrécit sie na rozprawie
o wyjasnienia, nadal niejasne jest, czy ministerstwo finanséw publicznych moze wszczac
postepowanie, nawet jezeli ze sprawozdania inspekcji sadowej wynika, ze nie doszto do dzialania
w zlej wierze lub z razacym niedbalstwem. Rzad rumunski wyjasnil na rozprawie, ze nawet jezeli
nie wynika to z brzmienia tego przepisu, stwierdzenie zlej wiary lub razacego niedbalstwa
w sprawozdaniu inspekcji sadowej jest warunkiem wystgpienia z roszczeniem regresowym przez
ministerstwo finanséw publicznych.

125. Jezeli tak rzeczywiscie jest, co ostatecznie musi ustali¢ sad krajowy, wéwczas system nie tylko
przewidywalby konieczne gwarancje (ze stwierdzenie osobistej odpowiedzialnosci sedziego jest
zalezne od spelnienia ograniczonych warunkéw i moze go dokona¢ jedynie niezalezny sad), ale
i z wlasnej woli uwzglednialby dodatkowe gwarancje (przyktadowo, Ze ministerstwo, wystepujace
w roli strony powodowej w drugim etapie, musi dziata¢ z poszanowaniem konkretnych wymogoéw,
aby méc wystapic z roszczeniem regresowym do niezaleznego sadu).

iii) Prawo do obrony

126. Sad odsylajacy stwierdzil w postanowieniu odsylajacym, ze sedzia nie ma mozliwosci
pelnego skorzystania z prawa do obrony. Po pierwsze, sad krajowy uwaza, ze pierwszy etap, ktéry
dotyczy wylacznie poszkodowanego jako strony powodowej i panstwa jako strony pozwanej,
wyklucza z postepowania zainteresowanego funkcjonariusza wymiaru sprawiedliwo$ci. Stanowi
to podwazenie zasady audi alteram partem oraz prawa sedziego do obrony w pézniejszym
postepowaniu, w ktérym panstwo — w razie stwierdzenia w pierwszym etapie, ze doszlo do
popetnienia pomyltki sadowej — moze dochodzi¢ roszczenia regresowego bezposrednio od niego.

127. Komisja podniosta na rozprawie, ze stwierdzenie pomylki sadowej nie moze prowadzi¢ do
powstania odpowiedzialnosci sedziego, jezeli sedzia ten nie ma mozliwosci przedstawienia
swojego stanowiska w postepowaniu prowadzacym do stwierdzenia takiej pomylki. Sedzia
powinien by¢ wystuchany réwniez w ramach procedury stuzacej stwierdzeniu odpowiedzialnosci
panstwa za pomytke sadowa.

7 Zobacz pkt 267-269 opinii w sprawie AFJR.

Z pewnoscia we wnioskach zasugerowanych w pkt 274—-278 opinii w sprawie AFJR wyrazilem watpliwosci co do powotania ad interim
gtéwnego inspektora sadowego na podstawie wydanego w trybie nadzwyczajnym rozporzadzenia nr 77/2018. Nie mozna jednak
rozumieé tego jako zarzut, ze sama instytucja nie jest bezstronna. Co wiecej, stwierdzenia niezgodnosci tego czy innego strukturalnego
elementu systemu sagdowego nie mozna rozumie¢ w ten sposéb, ze wszystko, co ma zwiazek z tg instytucja i tym elementem, staje sie
woéwczas automatycznie ,wadliwe”. Kierujac sie ta logika, predzej czy pdzniej mozna by uznac caly system sadowy za niezgodny ,przez
powigzanie”.
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128. Rzad rumunski wyjasnil na rozprawie, ze pozwany sedzia moze w procedurze dotyczacej jego
odpowiedzialnosci podnies¢ ponownie wszystkie twierdzenia dotyczace istnienia pomytki sadowej
zawarte w orzeczeniu wydanym w przedmiocie odpowiedzialnosci panstwa. Co wiecej, sedzia ten
moze réwniez uczestniczy¢ w postepowaniu przeciwko panstwu jako interwenient.

129. Obawiam sig, ze w tej konkretnej kwestii Trybunal nie posiada wszystkich informacji. Nie
jest jasne, czy sad orzekajacy w przedmiocie pomylki sadowej w ramach pierwszego etapu ma
obowiazek dopuszczania jakichkolwiek wnioskow interwenienta. Nie jest jasne, jaki jest status
procesowy sedziego w tym postepowaniu. Ponadto z uwagi na fakt, ze sprawa zawisla przed
sadem krajowym stanowi pierwszy, a nie drugi etap, nie ma jasno$ci co do tego, w jaki sposéb
rozstrzygniecie sadu cywilnego konczace postepowanie w pierwszym etapie w przedmiocie
istnienia pomylki sadowej bedzie brane pod uwage w drugim etapie. Koniec konicéw, materialna
definicja pomylki sadowej wydaje si¢ taka sama dla obydwu etapéw: w drugim etapie dochodzi
jedynie element subiektywny w postaci zlej wiary lub razacego niedbalstwa, przy czym nadal
w odniesieniu do tej samej pomylki sadowe;j.

130. W kazdym razie w mojej ocenie sedzia, wobec ktérego wszczyna si¢ postepowanie
w przedmiocie odpowiedzialnosci cywilnej w drugim etapie, musi mie¢ mozliwo$¢
zakwestionowania wszystkich okolicznosci dotyczacych sprawy: wszystkich okolicznosci
definicyjnych zwiazanych ze stwierdzeniem jego rzekomej pomylki sadowej na podstawie art. 96
ust. 3 ustawy nr 303/2004, jak réowniez istnienia zamiaru (lub jego braku) w odniesieniu do tej
pomylki w rozumieniu art. 99" ustawy nr 303/2004. Dokladny sposéb zapewnienia pelnego prawa
do obrony w strukturze dwéch postepowan pozostaje oczywiscie kwestig prawa krajowego. Pewna
jest jedynie konsekwencja, ktéra nie moze mie¢ miejsca, a mianowicie sytuacja, w ktorej sedzia
objety jest drugim etapem, chociaz nie uczestniczyl w zaden znaczacy sposéb w pierwszym
etapie, a jedynie znalazl sie w sytuacji, w ktorej w pierwszym etapie stwierdzono istnienie pomytki
sadowej, co skutecznie przesadzatoby kwestie jego odpowiedzialnosci osobiste;j.

131. Do sadu krajowego nalezy ustalenie, czy krajowe przepisy proceduralne obowigzujace
w ramach postepowania regresowego wszczynanego przez panstwo umozliwiaja sedziemu petne
skorzystanie z prawa do obrony. Jezeli tak nie jest, do sadu odsylajacego nalezy dokonanie
wykladni krajowych przepiséw proceduralnych w sposéb zgodny z wymogami prawa do obrony
z art. 47 karty w celu umozliwienia sedziemu — czy to w ramach postepowania toczacego si¢
miedzy poszkodowanym a panstwem, czy z pewnoscia najpézniej w ramach postepowania
miedzy panstwem a zainteresowanym sedzig — przedstawienia w pelni wlasnego stanowiska co
do wszystkich podnoszonych elementéw.

c¢) Wnioski i zastrzezZenie

132. W mojej ocenie art. 47 akapit drugi karty oraz art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE nie stoja na
przeszkodzie ani przepisom krajowym dotyczacym odpowiedzialnosci panstwa za pomyltke
sadows, takim jak art. 96 ust. 3 ustawy nr 303/2004, ani pdzniejszej mozliwo$ci wszczecia przez
panstwo postepowania regresowego w przedmiocie odpowiedzialnosci cywilnej przeciwko
danemu sedziemu w przypadku dziatania przez niego w zlej wiarze lub z razacym niedbalstwem,
o ile procedury te zawieraja dostateczne gwarancje stuzace zapewnieniu, ze funkcjonariusze
wymiaru sprawiedliwosci nie beda podlegali bezposrednim ani posrednim naciskom, ktére moga
wplywaé na ich rozstrzygniecia. Do sadu krajowego nalezy rozstrzygniecie w $wietle wszystkich
istotnych okolicznosci, ktére mu przedstawiono, czy warunki te sa spelnione przez art. 96 ustawy
nr 303/2004, inne wlasciwe przepisy krajowe oraz stosowanie tych przepiséw w praktyce.
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133. W kontekscie niniejszej sprawy i informacji przedstawionych Trybunalowi w niniejszym
postepowaniu, wszelkie inne wnioski — w mojej ocenie — niebezpiecznie kierowalyby w strone
sugestii, ze w prawie Unii istnie¢ musi pelny immunitet funkcyjny dla sedziéw krajowych lub ze
Trybunal skutecznie angazuje sie¢ w przeksztalcanie krajowych instytucji i procedur poprzez
odbieranie okreslonych kompetencji jednej instytucji (sadom cywilnym) i skuteczne
przekazywanie ich innej instytucji (komisjom dyscyplinarnym lub innym organom w ramach
CSM) bez zadnego konkretnego powodu, jezeli nie liczy¢ przyjetej z goéry wizji okreslonego
systemu rozliczalno$ci sedziéw. Nie trzeba nadmienia¢, ze nie tylko byloby to sprzeczne z zasada
krajowej autonomii instytucjonalnej i proceduralnej, lecz takze powodowaloby niezgodnos¢
szeregu innych krajowych rozwiazan istniejacych w panstwach cztonkowskich z prawem Unii.

134. Jak wynika z mojej opinii w sprawie Asociatia Forumul Judecéatorilor din Roménia i in.”, ale
i z niedawnych wyrokéw Trybunalu dotyczacych niezaleznosci polskiego sadownictwa™, ocena
zasad dotyczacych organizacji wymiaru sprawiedliwo$ci i tréjpodzialu wladzy scisle wiaze sie
z szerszym kontekstem prawnym i okolicznosciami. Jezeli nie chodzi jedynie o analize
abstrakcyjnej zgodnosci modelu organizacyjnego, ocena tych zasad nie moze by¢ oderwana od
okolicznosci faktycznych i przykladéw praktycznego zastosowania. W tym sensie przepisy
krajowe stuzace wzmocnieniu rozliczalnosci sadownictwa, niezaleznie od tego, jak dobrze
prezentuja si¢ na papierze, w praktyce z cala pewnoscia nie wykluczaja wystepowania naciskow
wewnetrznych lub zewnetrznych.

135. Niemniej jednak, jak wielokrotnie podkreslalem w niniejszej opinii, w niniejszej sprawie nie
ujawniono niczego, co wskazywaloby, w jaki dokladnie sposéb przepisy rozpatrywane w niniejszej
sprawie mialyby w powigzaniu z innymi przepisami prowadzi¢ do ewentualnych naduzy¢ ani
w jaki sposéb sg one naduzywane w praktyce.

136. Wnioski zawarte powyzej pozostaja zatem wazne w abstrakcyjnym kontekscie
przedstawionym Trybunalowi, jako Zze strony wprost uznaly, ze nie istnieje praktyka ani
przypadki $wiadczace o praktycznym naduzywaniu (stosowaniu) nowego systemu jako s$rodka
wywierania naciskow na sedziéw. Whniosek ten naturalnie nie wyklucza dokonania innego
rozstrzygniecia przez sad krajowy lub ostatecznie przez Trybunal w $wietle przyszlych wydarzen
zwigzanych z praktycznym stosowaniem poddawanego ocenie systemu.

V. Whnioski

137. W S$wietle powyzszych rozwazan w mojej ocenie Trybunal powinien odpowiedzie¢ na
pytania prejudycjalne w nastepujacy sposéb: art. 47 akapit drugi Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej i art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE nie sprzeciwiaja si¢ ani krajowym przepisom
krajowym dotyczacym odpowiedzialnosci panistwa za pomytke sadows, takim jak art. 96 ust. 3
Legea nr. 303/2004 privind statutul judecétorilor si procurorilor (ustawy nr 303/2004 o sedziach
i prokuratorach), ani pdzniejszej mozliwos$ci wszczecia przez panstwo postepowania regresowego
w przedmiocie odpowiedzialnosci cywilnej przeciwko danemu sedziemu w przypadku dziatania
przez niego w zlej wiarze lub z razacym niedbalstwem, o ile procedury te zawieraja dostateczne
gwarancje stuzace zapewnieniu, ze funkcjonariusze wymiaru sprawiedliwo$ci nie beda podlegali
bezposrednim ani posrednim naciskom, ktére moga wplywaé na ich rozstrzygniecia. Do sadu

2 Punkty 242-244 opinii w sprawie AFJR, jak réwniez pkt 73 i 74 niniejszej opinii.
7 Wryrok z dnia 19 listopada 2019 r., AK. i in. (niezalezno$¢ Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego) (C-585/18, C-624/18 i C-625/18,
EU:C:2019:982, pkt 142).
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krajowego nalezy rozstrzygniecie — w $wietle wszystkich istotnych okolicznos$ci, ktére mu
przedstawiono — czy art. 96 ustawy nr 303/2004, inne wlasciwe przepisy krajowe oraz stosowanie
tych przepiséw w praktyce spelniaja te warunki.
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