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Wprowadzenie nowych przepisow konstytucyjnych oznaczajacych przedwczesne
zakonczenie kadencji prezesa Sadu Najwyzszego w reakcji na krytyke z jego strony
przeprowadzanych reform prawnych

Baka przeciwko Wegrom (wyrok — 23 czerwca 2016 r., Wielka Izba, skarga nr 20261/12 —
przyjeta do rozpatrzenia na wniosek rzadu)

Andréas Baka, byty sedzia Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (1991-2008), w 2009 r. zostat
wybrany przez parlament wegierski na stanowisko prezesa Sgdu Najwyzszego na 6 letnig
kadencje, ktora miata zakonczy¢ sie w czerwcu 2015 r. W tym charakterze byt rowniez
przewodniczgcym Krajowej Rady Sgdownictwa (KRS) i miat prawny obowigzek wypowiadac sie
na temat projektow ustaw majgcych wptyw na wymiar sprawiedliwosci. W okresie miedzy lutym i
listopadem 2011 r. A. Baka skrytykowat niektore reformy prawne, w tym propozycje obnizenia
wieku emerytalnego sedziow z 70 do 62 lat. Wyrazat swoje opinie za poSrednictwem rzecznika,
w publicznych listach i komunikatach prasowych, jak rowniez w wystapieniu w parlamencie. Od
kwietnia 2010 r. na Wegrzech zostata podjeta reforma konstytucyjna. W jej rezultacie w grudniu
2011 r. zostaty przyjete przepisy przejSciowe do nowej konstytucji wegierskiej przewidujgce, ze
nastepcg prawnym Sgdu Najwyzszego bedzie Kdaria (historyczna nazwa Sgdu Najwyzszego) a
kadencja prezesa Sgdu Najwyzszego zakonczy sie wraz z wejsciem w zycie Ustawy Zasadniczej.
W rezultacie stafo sie to 1 stycznia 2012 r., a wiec 3,5 roku przed uptywem normalnej kadencji.
A. Baka utracit wynagrodzenie, do jakiego byt uprawniony jako prezes Sgdu Najwyzszego oraz
niektoére swiadczenia przystugujgce po zaprzestaniu petnienia tej funkcji.

Zgodnie z kryteriami wyboru prezesa Kurii, kandydaci muszg miec¢ przynajmniej piecioletnie
dos$wiadczenie sedziowskie na Wegrzech. Okres petnienia funkcji sedziego sgdu
miedzynarodowego nie jest brany pod uwage. To spowodowato, ze A. Baka nie spetniat nowych
kryteriow ubiegania sie o urzgd prezesa Kurii. W grudniu 2011 r. parlament wybrat Pétera Daréka
na prezesa Kuarii a Tinde Handd na przewodniczgcego Krajowej Rady Sgdownictwa. Baka
pozostat w Kurii jako zwykty sedzia.

W skardze do Trybunatu A. Baka zarzucit w szczegdlnosci, ze zostat pozbawiony dostepu do
sgdu z powodu tego, ze wymog wczesniejszego zakohczenia kadencji prezesa zostat wpisany
do Ustawy Zasadniczej i w rezultacie nie mogt stac sie przedmiotem kontroli sgdowej nawet przez
Trybunat Konstytucyjny (art.6 Konwencji). Twierdzit rowniez, ze odwotanie byto rezultatem
publicznie wyrazanej przez niego krytyki polityki rzgdu dotyczgcej reformy sgdownictwa (art.10).

27 maja 2014r., I1zba (Sekcja Il) wydata wyrok, w ktérym jednogtosnie uznata, iz doszto do
naruszenia art. 6 ust. 1 i art. 10 Konwencji. Sprawa zostata przyjeta do rozpatrzenia przez Wielkg

Izbe na wniosek rzgdu.

W tym przypadku przedwczesne zakonczenie kadencji skarzgcego jako prezesa Sadu
Najwyzszego nie zostato skontrolowane przez zwykly sad ani inne cialo sprawujgce wiadze
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sgdowg, nie byto tez takiej mozliwosci. Brak kontroli sgdowej byt rezultatem ustawodawstwa,
ktérego zgodnos¢ z wymaganiami rzgdow prawa budzita watpliwosci. Trybunat odnotowat
rosngce znaczenie, jakie dokumenty miedzynarodowe i Rady Europy, podobnie, jak orzecznictwo
sgdow miedzynarodowych oraz praktyki innych ciat miedzynarodowych wigzg z rzetelnoscig
proceduralng w przypadkach usuniecia lub odwotania sedziéw. Kazda decyzja majgcg wptyw na
zakonczenie sprawowania urzedu przez sedziego, wymaga interwencji organow, ktére bylyby
niezalezne od wtadzy wykonawczej i ustawodawczej. Biorgc to pod uwage, Trybunat uwazat, ze
panstwo naruszylo samg istote prawa skarzgcego dostepu do sgdu zagwarantowanego w art.6
ust.1 Konwencji. W rezultacie doszto do jego naruszenia (pietnascie do dwaoch).

W zwigzku z zarzutem na tle art. 10 Konwencji Trybunat uwazat za konieczne przypomnienie
sekwencji wydarzeh w tej sprawie. Skarzacy, jako prezes Sgdu Najwyzszego i przewodniczgcy
KRS publicznie wyrazit swoje poglady na temat rozmaitych reform ustawodawczych dotykajgcych
sgdownictwo. 12 lutego 2011r. rzecznik skarzgcego wyrazit w jednej z gazet jego zaniepokojenie
trescig projektu ustawy nakazujgcej uniewaznienie ostatecznych wyrokéw skazujgcych. 24 marca
2011r. skarzgcy zabrat gtos w parlamencie na temat niektérych aspektow projektu nowej ustawy
zasadniczej Wegier. 7 kwietnia 2011r. wraz z innymi prezesami sgdow zwrocit sie z listem do
prezydenta i premiera, w ktérym skrytykowat propozycje zawartg w projekcie ustawy zasadnicze;j
Wegier skrocenia wieku obowigzkowego przechodzenia przez sedziow na emeryture. 11 kwietnia
2011r zwrécit sie z listem do premiera, w ktérym ponownie skrytykowat propozycje dotyczaca
wieku emerytalnego sedzidw, podkreslajac, ze jest ponizajgca i narusza zasady niezawistosci i
nieusuwalnosci sedziéw. 14 kwietnia 2011r. skarzgcy jako przewodniczacy KRS wraz z plenum
Sadu Najwyzszego i innymi prezesami sagdéw, wydat komunikat prasowy krytykujgcy ponownie
nowy wiek emerytalny sedzidw, jak réwniez propozycje zmian w Krajowej Radzie Sgdownictwa.
W komunikacie tym znalazt sie poglad, ze nowy wiek emerytalny zostat uregulowany w Ustawie
Zasadniczej, aby unikng¢ w ten sposdb mozliwosci kontroli sgdowej przez Trybunat Konstytucyjny
oraz sugestia, ze za tym podejsciem staly motywacje polityczne. 4 sierpnia 2011r. skarzgcy
zakwestionowat niektdre nowe przepisy dotyczace postepowania sgdowego przed Trybunatem
Konstytucyjnym. 3 listopada 2011r. wystgpit ponownie w parlamencie, wyrazajgc zaniepokojenie
propozycjg zastgpienia KRS przez administracje zewnetrzng (Krajowy Urzad Sgdowy) majgca
administrowac¢ sgdami. W swoim wystgpieniu mocno skrytykowat te propozycje stwierdzajgc, ze
nowe ciato miatoby uprawnienia ,nadmierne”, ,niekonstytucyjne” i ,pozostajgce poza kontrolg”.
Skarzgcy ponownie skrytykowat nowy wiek emerytalny sedzidw, wskazujgc, ze miatby powazne
negatywne skutki dla Sgdu Najwyzszego.

Dwaj postowie z wigkszosci parlamentarnej, w$rdd nich sekretarz stanu ds. wymiaru
sprawiedliwosci, udzielili wywiadow 14 kwietnia i 19 pazdziernika 2011r., stwierdzajgc, ze prezes
Sadu Najwyzszego pozostanie prezesem nowego sgdu - Kurii a zmianie ulegnie jedynie nazwa
tej instytucji. 6 lipca 2011r. rzad zapewnit Komisje Wenecka, ze przygotowanie przepiséw
przejsciowych Ustawy Zasadniczej nie zostanie uzyte do skrocenia kadencji oséb wybranych
pod rzgdami wczesniej obowigzujgcego rezimu prawnego. Trybunat nie zgodzit sie z argumentem
rzadu, ze fakt, iz te dwa wywiady zostaty udzielone juz po niektorych krytycznych wypowiedziach
skarzgcego, stanowit dowodd, ze kwestionowany Srodek nie byt rezultatem tej krytyki. Wszystkie
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propozycje dotyczgce skrocenia jego kadencji jako prezesa Sadu Najwyzszego zostaty
upublicznione i przedstawione parlamentowi w okresie miedzy 19 i 23 listopada 2011r., krétko po
jego wystgpieniu w parlamencie 3 listopada 2011r., i zostaty przyjete w uderzajgco krétkim
czasie. Skarzgcy zakonczyt petnienie swojej funkcji 1 stycznia 2012r., wraz z wejsciem w zycie
Ustawy Zasadniczej, na ktérej podstawie nowa Kduria stata sie prawnym nastepcg Sadu
Najwyzszego.

Ponadto, Trybunat zauwazylt, ze 9 listopada 2011r. zostata znowelizowana ustawa o organizacji
i administracji sgdow, ktéra wprowadzita nowe kryterium warunkoéw, jakie musieli spetniac¢
kandydaci na stanowisko prezesa Kurii. Kandydatami na to stanowisko mogg by¢ sedziowie
powotani na czas nieokreslony bedgcy co najmniej przez pieé lat sedziami na Wegrzech. Okres
sprawowania funkcji sedziego w sadzie miedzynarodowym nie zostat uwzgledniony, co
spowodowato, ze skarzacy nie spetniat warunkéw do petnienia stanowiska prezesa nowej Kurii.

Zdaniem Trybunatu, biorgc pod uwage nastepstwo wydarzeh w catosci a nie izolowane i odrebne
incydenty, istniat dowodd z pierwszej reki zwigzku przyczynowego miedzy korzystaniem przez
skarzgcego z wolnosci wypowiedzi i zakonczeniem jego kadencji. Znalazto to potwierdzenie w
wielu dokumentach przedstawionych przez skarzgcego, ktére wskazywaty na szerokg percepcje
istnienia takiego zwigzku. Znalazly sie wsrdod nich nie tylko artykuly opublikowane w prasie
wegierskiej i zagranicznej, ale takze teksty przyjete przez instytucje Rady Europy.

Trybunat uwazat, ze w sytuacji istnienia dowodu z pierwszej reki na rzecz wersji skarzacego i
zwigzku przyczynowego, ciezar dowodu nalezato przenies¢ na rzad. Byto to szczegdlnie wazne
w tej sprawie, poniewaz powody zakonczenia petnienia przez skarzgcego funkcji prezesa
znajdowaty sie w gestii rzadu i nigdy nie zostaty ustalone ani skontrolowane przez niezawisty sad
lub ciato. Woyjasnienie zawarte w ustawach wprowadzajgcych zmiany nie bylo bardzo
szczegoOtowe. Ustawy odwotywaty sie do ogdlnych sformutowan nowej Ustawy Zasadniczej
Wegier, sukcesji Sgdu Najwyzszego i modyfikacji system sgdowego, bez wyjasnienia dlaczego
te zmiany zmuszaty do przedwczesnego zakonczenia petnienia przez skarzgcego funkcji
prezesa. Za wystarczajgcy w okolicznosciach tej sprawy nie mogt by¢ uznany fakt, ze
wczesniejsze projekty ustaw przedstawione w procesie legislacyjnym nie wzmiankowaty o
zakonczeniu kadencji skarzgcego. Wczesniejsze deklaracje rzadu i czionkow wiekszosci
parlamentarnej wskazywaty na cos zupetnie przeciwnego, a wiec, ze po wejsciu w zycie Ustawy
Zasadniczej skarzacy nadal bedzie petnit swojg funkcje. Wtadze krajowe nie kwestionowaty poza
tym zdolnosci skarzgcego do jej petnienia ani jego postawy zawodowej.

W odpowiedzi na racje przedstawione przez rzad, Trybunat stwierdzit, ze nie wydaje sie, aby
zmiany dokonane w funkcjach najwyzszego organu sgdowego lub zadaniach jego prezesa bylty
tak fundamentalne, ze mogty albo powinny doprowadzi¢ do wczesniejszego zakonczenia
kadencji skarzgcego. Rzad podkreslit, ze urzad, na ktéry zostat wybrany, przestat istnie¢,
poniewaz jego dziatania byly gtéwnie zwigzane z funkcjami zarzadzajgcymi prezesa Krajowej
Rady Sadownictwa, ktéra — po wejsciu w zycie Ustawy Zasadniczej— zostata oddzielona od
funkcji prezesa Kurii. W tym zakresie Trybunat podkreslit, ze stanowisko przewodniczgcego KRS
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wydawato sie byé dodatkowe w stosunku do stanowiska prezesa Sgdu Najwyzszego, a nie
odwrotnie. Ponadto, jesli skarzgcy w okresie wyboru byt uwazany za osobe wtadciwg do petnienia
obu tych funkcji, fakt, ze jedna z nich przestata istnie¢, zasadniczo nie powinien mie¢ wptywu na
zdolno$¢ kontynuowania petnienia innej. Zmiany w kompetencjach najwyzszego organu
sgdowniczego nie wydatly sie by¢ fundamentalne. Gtéwna zmiana polegata na wprowadzeniu
uprawnienia do kontroli legalnosci regulacji wydawanych przez wtadze lokalne i stwierdzania
nieprzestrzegania przez nie obowigzkéw ustawowych. Ochrona spéjnosci orzecznictwa istniata
juz wczesniej, chociaz nowa ustawa wprowadzita nowe $rodki jej zabezpieczenia z bardziej
szczegotowymi regulacjami.

Rzad nie wykazat przekonujgco, iz zarzucony $rodek byt wymagany z powodu likwidacji
stanowiska skarzgcego i jego funkcji w kontekscie reformy najwyzszej wtadzy sgdowniczej.
Zgodzit sie wiec ze skarzgcym, ze przedwczesne zakonczenie jego kadencji nastgpita ze wzgledu
na poglady i krytyke wyrazang publicznie w charakterze urzedowym. W ten sposob stanowito
ingerencje w Kkorzystanie z prawa do wolnosci wypowiedzi, zagwarantowanego w art.10
Konwencji. Przy ocenie, czy byta ona usprawiedliwiona, Trybunat przyjat, Ze byta przewidziana
przez prawo, naruszyta hatomiast art.10 z innych powoddéw.

Zmiana zasad wyboru prezesa najwyzszego organu sgdownictwa w celu wzmochienia
niezaleznosci osoby zajmujgcej to stanowisko moze wigzaé sie z uprawnionym celem
“zagwarantowania powagi i bezstronnosci wladzy sgdowej” w rozumieniu art. 10 ust. 2. Uznat
jednak, ze panstwo nie jest uprawnione do powotywania sie na niezaleznos¢ sgdownictwa jako
usprawiedliwienie przedwczesnego zakonczenia kadencji prezesa sgdu z powodoéw nie
wskazanych w ustawie i nie wigzgcych sie z Zzadnymi podstawami odnoszgcymi sie do
kompetencji zawodowych lub niewtasciwego zachowania. Trybunat uwazat, ze srodek ten nie
mogt  stuzy¢ wzmocnieniu niezaleznosci sgdownictwa, bedgc réwnoczesnie, z wyzej
wymienionych wzgledéw, konsekwencjg wczesniejszego korzystania przez skarzacego,
bedgcego osobg najwyzszej rangi w sadownictwie, z prawa do wolnosci wypowiedzi. Byt to
réwniez srodek ingerencji w prawo prezesa Sadu Najwyzszego do wypetnienia peinegj
szescioletniej kadencji wynikajgcej z prawa krajowego. W tych okolicznosciach przedwczesne
zakonhczenie przez skarzgcego swojej kadencji nie stuzylo raczej celowi zachowania
niezaleznosci sgdownictwa.

Trybunat nie mogt wiec zgodzi¢ sie, ze zarzucona ingerencja realizowata uprawniony cel
wskazany przez rzagd. W takiej sytuacji nie byto potrzeby badania, czy byla konieczna w
spoteczenstwie demokratycznym. W okolicznosciach tej sprawy i biorgc pod uwage argument
stron, Trybunat uwazat jednak za wazne zbadanie réwniez tego aspektu.

Skarzgcy wyrazit swoje poglady na temat reformy ustawodawczej lezgcej w jego zainteresowaniu
jako prezesa Sadu Najwyzszego i przewodniczagcego KRS. Miat nie tylko prawo ale i obowigzek
jako przewodniczacy KRS wyrazi¢ opinie o reformach ustawodawczych dotykajgcych
sgdownictwo, po zebraniu i podsumowaniu opinii sgdéw nizszej instancji. Skarzgcy uzyt rowniez
swojego uprawnienia do zakwestionowania niektérych czesci wchodzgcego w gre

OPRACOWANIE MAREK ANTONI NOWICKI



Baka przeciwko Wegrom (wyrok — 23 czerwca 2016 r., Wielka Izba, skarga nr 5
20261/12 — przyjeta do rozpatrzenia na wniosek rzadu)

ustawodawstwa przed Trybunatem Konstytucyjnym i skorzystat z mozliwosci wyrazenia opinii
osobiscie w parlamencie i przed Trybunatem Konstytucyjnym. W ocenie Trybunatu urzad
sprawowany przez skarzgcego miat duze znaczenie a jego funkcje i obowigzki obejmowaty
wyrazanie pogladow na temat reform ustawodawczych moggcych wptywac¢ na sgdownictwo i jego
niezaleznos¢. Odwotat sie do dokumentéw Rady Europy, ktére uznajg, ze kazdy sedzia jest
odpowiedzialny za promowanie i ochrone niezawistosci sedziowskiej a sedziowie i sgdownictwo
powinni by¢ konsultowani i zaangazowani w prace nad ustawodawstwem dotyczgcym ich statusu
oraz bardziej ogdlnie, funkcjonowania systemu sgdowego.

Trybunatu nie przekonat argument rzadu, ze funkcje skarzgcego jako prezesa Sgdu Najwyzszego
byly z natury bardziej administracyjne niz sgdowe i w rezultacie jego usuniecie “powinno sie
oceniaé w sSwietle regulacji rzgdzgcych odwotywaniem mianowanych politykébw raczej niz
sedziow , i ze w tym przypadku wladze mogty w sposdb uprawniony wzigé pod uwage poglady
skarzgcego na temat reformy sgdownictwa.

Sprawa ta réznita sie od innych, w ktérych chodzito o publiczne zaufanie do sgdownictwa i
potrzebe jego ochrony przed niszczgcymi atakami. Publiczne wyrazone poglady i oswiadczenia
skarzgcego nie zawieraty atakow na innych sedziéw ani krytyki sgdow w toczgcych sie sprawach.
Przeciwnie, wyrazit on swoje poglady i krytyke na temat reform konstytucyjnych i
ustawodawczych w sgdownictwie, na temat kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem i reformg
systemu sgdowego, niezawistoscig i nieusuwalnoscig sedzidw oraz obnizeniem ich wieku
emerytalnego, wszystkie z nich byty kwestiami interesu publicznego. Jego wypowiedzi byty
wytgcznie krytykg ze scisle zawodowego punktu widzenia. Trybunat uwazat wiec, ze wypowiedzi
skarzgcego, wyraznie mieszczgce sie w kontekscie debaty o sprawach bardzo waznego interesu
publicznego, wymagaty wysokiego poziomu ochrony wolnosci wypowiedzi i Scistej kontroli
ingerenciji, przy waskim marginesie swobody wtadz.

172. Ponadto, chociaz skarzgcy pozostat sedzig i prezesem Izby Cywilnej nowej Kurii, zostat
odwotany z funkcji prezesa Sgdu Najwyzszego 3,5 roku przed uptywem terminu przyjetego w
ustawie obowigzujgcej w chwili wyboru. Z trudem mozna bylo to pogodzi¢ z obowigzkiem
szczegolnej uwagi dla natury funkcji sgdowej jako niezaleznej czesci sktadowej wtadz panstwa
oraz zasady nieusuwalnosci sedziow, ktoéra — zgodnie z orzecznictwem Trybunatu oraz
dokumentami miedzynarodowymi i Rady Europy — jest kluczowym elementem zachowania
niezawistosci sedziowskiej. Na tym tle, przedwczesne odwotanie skarzacego z jego stanowiska
prezesa Sgdu Najwyzszego wydaje sie, ze raczej uderzyto w niezaleznos$¢ sgdownictwa a nie
stuzyto mu, wbrew twierdzeniom rzadu.

Ponadto, sytuacja ta miata niewatpliwie “efekt mrozacy”, poniewaz musiata zniecheca¢ jego i
innych sedziéw i prezeséw sgdow do udziatu w przysztosci w debacie publicznej na temat reform
ustawodawczych dotykajgcych sadownictwa i bardziej ogodlnie probleméw na tle jego
niezaleznosci.
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Nalezato rowniez wzig¢ wtasciwie pod uwage aspekt proceduralny art.10. Trybunat uznat, ze
zarzuconym ograniczeniom korzystania przez skarzgcego z prawa do wolnosci wypowiedzi na
podstawie art.10 nie towarzyszyly skuteczne i odpowiednie zabezpieczenia przed naduzyciami.
Nawet, gdyby przyja¢, ze racje, na ktére powotywat sie rzad, byly istotne, nie mozna byto ich
uznac¢ za wystarczajgce do wykazania, ze zarzucona ingerencja byfa konieczna w spoteczenstwie
demokratycznym, niezaleznie od swobody wtadz w tej materii. W rezultacie doszto do naruszenia
art. 10 Konwencji ( gtosami pietnascie do dwdch).

Trybunat uznat, ze nie byto potrzeby odrebnego badania zarzutéw skarzgcego na tle art.13 i art.
14, obu w zwigzku z art.10.

Wegry muszg zaptaci¢ skarzgcemu 70 tys. euro jako zadoscuczynienie za szkody materialne i
krzywde moralng oraz 30 tys. Euro tytutem kosztéw i wydatkéw.

Uwagi:

Gtosna sprawa na tle probleméw z ochrong niezaleznosci sadownictwa i niezawistosSci
sedziowskiej, w zwigzku z krokami podjetymi przez wtadze wegierskie w ramach konstytucyjnej
reformy sgdownictwa. Jako strona trzecia wystgpita w niej obok kilku organizacji wegierskich i
Miedzynarodowej Komisji Prawnikéw réwniez Fundacja Helsinska.
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