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WYKAZ STOSOWANYCH SKROTOW, SKROTOWCOW I POJEC

ADR
BIP
C K, GC

CEPE]

DKO
DSF
EPU

e-sad

Informacja
o dzialalnosci sadéw

ISWS
IWS

Komunikat

Kpk

Kpc

KSSiP

KW

Miernik/wskaznik

Minister
MS
MS-S1r

Pion

Pusp

Alternatywne (polubowne) metody rozwigzywania sporéw
Biuletyn Informacji Publicznej

Uzyte w dokumencie oznaczenia literowe oznaczaja nazwe repertorium
(tj. urzadzenia ewidencyjnego stuzacego do rejestracji spraw sagdowych) zgodnie
z ich znaczeniem okre$lonym w zarzadzeniu o biurowosci (przyktadowo: ,C”
to repertorium spraw cywilnych procesowych, z wytaczeniem spraw w postepowaniu
nakazowym lub upominawczym)

Europejska Komisja na rzecz Efektywnosci Wymiaru Sprawiedliwosci (ang. European
Commission for the Efficiency of Justice)

Departament Kadr i Organizacji Sqdéw Powszechnych i Wojskowych MS
Departament Strategii i Funduszy Europejskich MS
Elektroniczne Postepowanie Upominawcze

Sad Rejonowy Lublin-Zachéd w Lublinie VI Wydzial Cywilny wlasciwy
do rozpoznawania spraw w EPU

Informacja roczna o dziatalno$ci sadéw na obszarze apelacji sktadana przez
prezesow sadow apelacyjnych, o ktérej mowa w art. 37h § 1 Pusp

Informator Statystyczny Wymiaru Sprawiedliwosci
Instytut Wymiaru Sprawiedliwosci

Komunikat Ministra Sprawiedliwosci z dnia 25 lipca 2019 r. w sprawie
szczegbtowych wytycznych w zakresie kontroli zarzadczej dla dzialu administracji
rzagdowej - sprawiedliwo$¢ (Dz. Urz. MS z 2019 r. poz. 160)

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (Dz. U.z 2024 r. poz. 37).

Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2023 r.
poz. 1550, ze zm.).

Krajowa Szkota Sgdownictwa i Prokuratury

Ksiegi wieczyste

Pojecia ,miernik” i ,wskaznik” uzywane s3 w znaczeniu nadanym im
w dokumentach zrédtowych, do ktérych odwotuje sie tematyka kontroli, w tym
planach dziatalno$ci Ministra (co do zasady ,mierniki”) i innych dokumentach
lub opracowaniach statystycznych (np. publikowanych na portalu ISWS,
co do zasady ,wskazniki”)

Minister Sprawiedliwosci
Ministerstwo Sprawiedliwosci

Uzyte w dokumencie oznaczenia MS-S[..] oznaczaja okreSlone przez MS
sprawozdania statystyczne sporzadzane przez sady powszechne, w ktorych
oznaczenie po ,MS-S” oznacza rodzaj spraw i szczebel sadu (np. MS-Sir
- sprawozdanie w sprawach cywilnych sagdu rejonowego)

Pojecie uzywane w organizacji sadow do oznaczenia wydziatu/éw sadu
rozpoznajacych okreslone rodzaje spraw, tj. odpowiednio: karne i wykroczeniowe;
cywilne; rodzinne i nieletnich; gospodarcze; pracy i ubezpieczen spotecznych
(§ 2 pkt 14 r.u.s.p.)

Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz. U.
z 2024 r. poz. 334, ze zm.)



Repertoria

r.u.s.p.

SA
sad

Skarga
na przewleklos¢

SLPS
SO
SOR

SR
SSP
Strategia MPS

tzw. ustawa
przeksztalceniowa
ufp

WPL

WSK

Zarzadzenie
o biurowosci

Pojecie to uzywane jest na oznaczenie urzadzenia ewidencyjnego prowadzonego
przez sekretariaty saddw (inne to: wykazy, zbiory wokand, ksiegi pomocnicze),
w ktérym rejestrowane/wpisywane s3 sprawy z podzialem na kategorie
(np. repertorium ,C”, repertorium ,Ns”) - zgodnie z przepisami zarzadzenia
0 biurowoSci

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 18 czerwca 2019 r. Regulamin
urzedowania sadéw powszechnych (Dz. U.z 2024 r. poz. 867)

Sad apelacyjny

Pojecie ,sad” uzywane jest w niniejszej informacji w rozumieniu ,sad powszechny”
(4. sad rejonowy, okregowy lub apelacyjny).

Skarga w rozumieniu ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie
prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym
prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sgdowym
bez nieuzasadnionej zwtoki (Dz. U. z 2023 r. poz. 1725)

System Losowego Przydziatu Spraw
Sad okregowy

Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa
do 2030r.)

Sad rejonowy
Strategia Sprawne Panstwo 2020 z lutego 2013 r.
Strategia Modernizacji Przestrzeni Sprawiedliwosci w Polsce na lata 2014-2020

Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego
gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych gruntéw
(Dz.U.z 2024 r. poz. 386).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 r.
poz. 1270, ze zm.)

Wykaz prac legislacyjnych i programowych (Rady Ministréw) lub wykaz prac
legislacyjnych (Ministra Sprawiedliwosci)
Skréot uzywany w dokumentacji MS dla oznaczenia kluczowych miernikow,
w tym sprawnosci postepowan sagdowych

Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 19 czerwca 2019 r. w sprawie
organizacji i zakresu dziatania sekretariatéw sagdowych oraz innych dziatéw
administracji sadowej (Dz. Urz. MS poz. 138, ze zm.)



Wprowadzenie

1. WPROWADZENIE

Pytanie definiujace

cel gtowny kontroli

Czy dziatania naprawcze
wptynety na poprawe
funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwosci?

Pytania definiujace cele
szczego6lowe kontroli

1. Czy prawidtowo
wykorzystywano dostepne
narzedzia diagnozy
sprawnosci
funkcjonowania sagdéw
powszechnych i okreslania
kierunkéw usprawnienia
realizacji zadan

przez te podmioty?

2. Czy zmiany dokonywane
W organizacji

oraz w ramach zarzadzania
zasobami sadéw
powszechnych
przyczynialy sie

do ich usprawnienia?

3. Czy statystyka sagdowa
byta rzetelnie gromadzona
i prawidtowo
wyKkorzystywana do celéw
diagnozy sprawnosci
sadéw powszechnych

i zarzadzania ich zasobami?

4. Czy prawidtowo
planowano, prowadzono
i oceniano skutki dziatan
prawotworczych, ktorych
celem byto usprawnienie
funkcjonowania sagdéw
powszechnych?

Jednostki kontrolowane
Ministerstwo
Sprawiedliwosci,

5 sad6w apelacyjnych,

5 sadéw okregowych,

5 sadéw rejonowych

OKkres objety kontrola
2013-2023 (I pétrocze)

Funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwo$ci w Polsce i potrzeba jego
usprawnienia sg przedmiotem statej debaty publicznej. Powszechnie wyrazane
sg opinie wskazujgce na niskg sprawnos¢ polskiego sagdownictwa. Podstawowy
problem z punktu widzenia obywateli i podmiotéw gospodarczych stanowi
przewlekto$¢ postepowan, prowadzaca w efekcie do czesto kilkuletniego
oczekiwania na rozstrzygniecie sprawy w sadzie. Majac to na wzgledzie oraz
znaczenie sgdownictwa powszechnego jako kluczowego obszaru w wymiarze
sprawiedliwo$ci, kontrola skoncentrowana zostata na funkcjonowaniu sagdow.

Do istotnych barier w dzialaniu sgdownictwa zalicza sie najcze$ciej: brak
zaufania spotecznego do sadéw, nadmierne obcigzenie sadéw i sedzidw
sprawami, zmienno$¢ przepiséw prawa, biurokratyzacje proceséw zarzadczych,
braki kadrowe - tak wsrod sedzidw, jak i pracownikéw ich wspomagajacych
(co w przypadku tych drugich spowodowane jest niskim poziomem wynagrodzen),
niewdrozenie niezbednych systeméw informatycznych do obstugi postepowan
sadowych, niedostatek biegtych sagdowych itp. Dwie ostatnie spo$réd wymienionych
kwestii byty przedmiotem wczeéniejszych kontroli NIK™.,

W ostatnich latach do powyzszych czynnikdw doszta jeszcze kwestia istotnych
rozbieznosci w zakresie postrzegania kwestii ustrojowych dotyczacych sadow
powszechnych, tj. pozycji sadéw jako organéw witadzy odrebnej i niezalezne;j,
w Swietle art. 173 Konstytucji RP, w relacji z wiladza wykonawczg
i ustawodawcza. Odrebnos¢ i niezalezno$¢ sgdéw nie moze bowiem prowadzic¢
do zniesienia mechanizmu koniecznej réwnowagi pomiedzy wtadzami, a wymog
taki wynika bezposrednio z art. 10 Konstytucji RP, z drugiej za$ strony
jakakolwiek zewnetrzna ingerencja, w tym wtadzy wykonawczej, w proces
orzekania jest konstytucyjnie wykluczona?.

Szczegdlng role w procesie zarzadzania organizacja sadownictwa powszechnego,
W rozumieniu przepiséw Pusp, tj. funkcjonowania sagdéw w sferze pozaorzeczniczej,
odgrywa Minister Sprawiedliwo$ci. Organ ten taczy funkcje kreatora polityki
publicznej w dziale administracji rzadowej - sprawiedliwo$¢ (wynika z niej
obowiagzek rzetelnej diagnozy probleméw oraz przedstawiania rozwigzan
bedacych odpowiedzia na te problemy) z funkcja nadzorcza (z wyltaczeniem
dziatalnoSci orzeczniczej sadéw). Z rola ta powigzane sg szerokie uprawnienia,
jakimi dysponuje Minister, umozliwiajgce ksztaltowanie rozwigzan
organizacyjnych w sadach oraz inicjowanie zmian prawodawczych.

Ostatnia dekada obfitowata w zmiany ustrojowe, instytucjonalne i proceduralne
nakierowane na poprawe sprawnosci dziatania sagdéw, przy jednocze$nie czesto
zmieniajacych sie koncepcjach. Kwestia konieczno$ci zapewnienia sprawnego
funkcjonowania sadownictwa powszechnego nie budzi watpliwo$ci, nasuwa
jednak wiele pytan wynikajacych z zasad zarzadzania sSrodkami publicznymi:

1) czy wykorzystano dostepne narzedzia diagnozy, w tym kontrole zarzadcza,
zewnetrzny nadzor administracyjny i rozbudowana statystyke, do okreslenia
probleméw sagdownictwa powszechnego?

2) czy $rodki naprawcze rzetelnie zdefiniowano na poziomie strategicznym
(priorytety, kierunki interwencji) i operacyjnym (plan i harmonogram
dziatan, konieczne zasoby)?

3) czy wdrozone dzialania - w organizacji sgdownictwa, zarzadzania jego zasobami,
zwlaszcza kadrowymi lub polegajace na inicjowaniu badz tworzeniu aktéw
prawa - skoncentrowane byty na problemach i przyniosty pozytywne efekty,
czy ograniczyty sie tylko do biezacego zarzadzania?

1 Tj. kontrola nr P/19/038 pn. Realizacja projektdw informatycznych majacych na celu
usprawnienie wymiaru sprawiedliwo$ci; Kontrola nr 1/14/006 pn. Funkcjonowanie biegtych
w wymiarze sprawiedliwo$ci.

2 Wyrok TK z 15 stycznia 2009 r. sygn. K45/07 (Dz. U. Nr 9 poz. 57). Przedmiotem orzeczenia byta
m.in. ocena zgodnosci z Konstytucja RP wybranych przepiséw ustawy Prawo o ustroju sadéw
powszechnych, w tym sprawowania przez Ministra Sprawiedliwo$ci zewnetrznego nadzoru
nad dziatalno$cig administracyjna sadéw powszechnych.



Wprowadzenie

Dostrzegajac powyzsze problemy i wyzwania NIK podjeta sie zbadania dziatan
Ministra Sprawiedliwo$ci oraz w ograniczonym zakresie® dziatan prezeséw
sadéw podejmowanych w celu zapewnienia sprawnego funkcjonowania
sadownictwa powszechnego w trzech obszarach:

1) planowania strategicznego,
2) organizacyjno-kadrowym,
3) prawotwdrczym,

a efekty tych dziatan przedstawita w oparciu o gromadzone przez Ministerstwo
i sady dane statystyczne. Doceniajac prace i zaangazowanie tysiecy sedziow,
prokuratoréw, adwokatéow i radcow prawnych, pracownikéw wymiaru
sprawiedliwos$ci oraz urzednikéw, zdaniem NIK, bez wprowadzenia istotnych
zmian w funkcjonowaniu i organizacji systemu wymiaru sprawiedliwosci nie
bedzie mozliwa realizacja jego podstawowych funkcji, w tym w szczegd6lnoSci
prawa obywateli do sprawiedliwego i sprawnego rozstrzygniecia ich spraw
przez niezalezny sad. Zatem wyniki przeprowadzonej kontroli oraz
przeprowadzone analizy powinny przyczyni¢ sie do poprawy funkcjonowania
wymiaru sprawiedliwosci.

3 Ze wzgledu na konstytucyjng zasade niezawistosci sedziéw i niezaleznosci sadow.



2. OCENA 0GOLNA

Ocena ogodlna

Dzialania

o charakterze
naprawczym
nie usprawnity
funkcjonowania
wymiaru
sprawiedliwosci

Wdrazane w latach 2013-2023 (I poétrocze) dzialania o charakterze
naprawczym w obszarze sagdownictwa powszechnego nie usprawnity
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci w Polsce. W ocenie NIK,
dzialania i zaniechania organéw odpowiedzialnych za jego funkcjonowanie,
w tym w szczeg6lnosci Ministra Sprawiedliwo$ci, spowodowaly w wielu
obszarach wrecz spadek efektywnosci jego dzialania oraz wprowadzily
niepewnos$¢é, co do istniejacego stanu prawnego i organizacyjnego.
Ingerencja w ten wrazliwy obszar funkcjonowania panstwa wymaga
szczegoOlnej ostroznosci i precyzji w formulowaniu srodkéw zaradczych
oraz transparentnosci dzialania. Warunki te w ocenie NIK nie zostaly
spelnione, a sadownictwo funkcjonowalo w warunkach permanentnych,
czesto doraznie wprowadzanych zmian organizacyjnych i prawnych.
W rezultacie na przestrzeni dekady nie zostaly rozwiazane gléwne
problemy sadownictwa, a jednoczeSnie ostabione zostalo zaufanie
obywateli do sadow.

Sprawno$¢ sadow* mierzona wynikami Kkluczowych miernikow
i wskaznikow na przestrzeni dekady nie ulegla poprawie, a w wielu
istotnych aspektach ich funkcjonowania nawet pogorszyla sie. Sredni
czas trwania wybranych Kkategorii spraw zakonczonych prawomocnie
w | instancji (powszechnie uzywany wskaznik) ogétem wzrdst o blisko
dwa miesiace: z 4,1 w 2013 r. do 5,9 miesiecy w 2023 r. (0 44 %). Urealnienie
tego wyniku poprzez odniesienie do poszczegdlnych sadéw lub kategorii
spraw wykazywato jego dalsze wydtuzenie, szczeg6lnie widoczne w sadach
zlokalizowanych w duzych aglomeracjach, czy tez w sprawach istotnych
z punktu widzenia dochodzenia przez obywateli swoich praw przed sadami
(np. wzrost w sprawach procesowych w sadach rejonowych: cywilnych
z 9,2 do 16,5 miesigca (tj. 0 79 %), a gospodarczych z 11 do 17,7 miesiaca
(4. 0 61 %).

W ocenie NIK, ujawnione w kontroli btedy i zaniechania w sposobie
realizacji zadan przez Ministra Sprawiedliwo$ci, negatywnie wplywaly
na sprawnos¢ funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci w Polsce. Minister,
pomimo Ze odpowiadal za organizacje tego obszaru funkcjonowania
panstwa, nie wypracowal systemowego podejScia do przygotowania
i wdrazania dzialan o charakterze naprawczym. Podejmowane
przedsiewziecia nie opieraly sie na spdjnej i konsekwentnie realizowanej
koncepcji usprawnienia sadownictwa (strategii), popartej kompleksows,
precyzyjng i udokumentowanag diagnoza probleméw sadéw i ich Zrédetl.
Sprawowana przez Ministra i prezesow sadéw kontrola zarzadcza nie mogta
przyczynic sie do systemowej poprawy funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwos$ci, wobec braku skutecznego wykorzystania jej narzedzi (w tym
okreslania w sposo6b ogélnikowy i zmienny celéw, zadan oraz przypisanych
im miernikow).

Oddzialywanie Ministra na sadownictwo w przewazajacej mierze miato
punktowy, czestokro¢ dorazny charakter. Ustalenia kontroli dotyczace
podejmowania indywidualnych decyzji organizacyjnych i kadrowych Ministra
(lata 2018-2023 I potrocze) wskazaly na istotne problemy zwigzane
z ich realizacja. Charakteryzowala je przewleklo$¢ procesu decyzyjnego,
brak spodjnosci i przewidywalnosci podejmowanych decyzji, a nawet,
w niektdérych przypadkach, dowolno$¢ i brak racjonalnego uzasadnienia.
Kontrola ujawnita przy tym przypadki, gdy dzialania Ministra negatywnie
wplywaly na sytuacje kadrowa sadow. Przyktadem jest wstrzymanie

Dla potrzeb kontroli przyjeto, ze o sprawnosci funkcjonowania sagdownictwa powszechnego
decyduja: terminowos$¢ iprawidtowos$é czynno$ci podjetych przez sad w celu wydania
rozstrzygniecia konczacego postepowanie w sprawie. Ograniczenia kontrolne wynikajgce
z ustrojowej odrebnosci sadownictwa, skutkowaty zawezeniem zakresu kontroli do pierwszego
z ww. kryteriéw, tj. terminowosci dziatania sadu. Kryterium to interpretowano jako dziatanie
sadu bez zbednej zwtoki.



Ocena ogodlna

od pazdziernika 2016 r. na blisko 1,5 roku procesu naboru sedziéw (poprzez
brak oglaszania obwieszczen o wolnych stanowiskach sedziowskich),
czy nadmierna liczba delegacji sedziéw i innych pracownikéw sadéw
do Ministerstwa utrudniajaca funkcjonowanie poszczegdlnych sadéw.

Podejmowane przez Ministra w latach 2018-2023 (I pétrocze) dziatania
legislacyjne cechowalo rozdrobnienie (liczne, punktowe projekty zmian),
aprzy tym nadmierny pospiech i brak nalezytej starannosci
w opracowaniu projektéw aktéw prawnych (w tym powszechne stosowanie
uproszczonych trybow uzgodnien, konsultacji i opiniowania). Wplywato to
negatywnie na stabilno$¢ prawa, a w konsekwencji na sprawnos¢
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci. NIK stwierdzila takze zaniechania
MS w zakresie publikowania informacji o przebiegu prac legislacyjnych
(w szczegdblnosci brak informowania o planowanych projektach od II kwartatu
2022 r.). Ograniczeniem transparentno$ci wymiaru sprawiedliwosci byly
rowniez wynikajace z zaniechan MS braki w publikacji wynikéw
statystycznych funkcjonowania sadownictwa i ich analiz (w latach
2016-2023). Ograniczato to skutecznos$¢ spotecznej kontroli nad realizacja
zadan Panstwa w tym obszarze.

Zorganizowany przez Ministra niezwykle rozbudowany system
statystyki sadowej nie byl skutecznie wykorzystywany. Cho¢ dane te
byty przedmiotem statego monitoringu sprawowanego w ramach kontroli
zarzadczej oraz nadzoru administracyjnego nad sgdami, nie przygotowano
na ich podstawie pogtebionych diagnoz. Diagnozy te, w ocenie NIK,
w polaczeniu z wiedza ekspercka, po poddaniu ich krytycznej ocenie
interesariuszy wymiaru sprawiedliwos$ci (m.in. o$Srodkéw naukowych,
samorzadéw zawodowych), powinny stanowi¢ podstawe podejmowanych
przez Ministra kierunkowych decyzji.

W rezultacie powyzszych okolicznosci na przestrzeni dekady nie
zostaly rozwigzane gléwne problemy sadownictwa, takie jak zbyt
szeroka kognicja sagdow, niedobory kadrowe, nieré6wnomierny rozktad
obcigzenia sprawami, zwigzanie sedziéw czynno$ciami pozaorzeczniczymi,
trudnosci z pozyskaniem biegtych sagdowych lub nieterminowe wydawanie
przez nich opinii, niewystarczajace w stosunku do potrzeb wykorzystanie
nowoczesnych rozwigzan informatycznych usprawniajacych prace sadow.
Co wiecej, dzialania i zaniechania Ministra doprowadzily do ostabienia
zaufania obywateli do saddw. W efekcie w najnowszym badaniu zaufania
do instytucji publicznych w Polsce az 45 % Polakdw wyrazito brak zaufania
do sgdow (wobec 39 % deklaracji zaufania)®. Polska plasuje sie tez wérod
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej o najnizszej spotecznej ocenie
przestrzegania zasad niezalezno$ci sgdow i sedziow®.

Badanie CBOS, luty 2024 r.

Na podstawie Unijnej tablicy wynikéw wymiaru sprawiedliwosci 2023 (ang. ,EU JUSTICE
SCOREBOARD 2023”) dostepny na stronie internetowej Komisji Europejskiej:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail /pl/ip_23_3127 [dostep: 17.05.2024 r.].


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/ip_23_3127

Synteza wynikow kontroli

3. SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

Brak systemowego
podejs$cia Ministra
do projektowania

i wdrazania dzialan
naprawczych

w sadownictwie
powszechnym

Nieskuteczne
wykorzystanie
istniejacych

w ramach kontroli
zarzadczej narzedzi

do usprawnienia
funkcjonowania sadéw

1. 0g6t dzialan podejmowanych w latach 2013-2023 na rzecz
usprawnienia wymiaru sprawiedliwo$ci, polegajacych w szczegdlnoSci
na zapewnieniu optymalnych warunkéw organizacyjnych i prawnych
funkcjonowania sadéw powszechnych, nie opieral sie na spodjnej
i konsekwentnie realizowanej koncepcji. Istotnie ograniczato to skutecznos¢
dziatan majacych stuzy¢ naprawie sgdownictwa, podejmowanych lub inicjowanych
przez Ministra Sprawiedliwosci.

Dzialania Ministra mialy czestokro¢ charakter doraznych interwencji
stanowiacych odpowiedz na biezace problemy. Zabraklo podejscia
strategicznego, tj. dzialan realizowanych w mys$l zasady: planuj - wdrazaj
- oceniaj - dostosuj. Na przestrzeni ostatniej dekady sagdownictwo powszechne
funkcjonowato w warunkach permanentnej zmiany, ktorej negatywny efekt
pogtebialy wewnetrzne napiecia w sadownictwie, wynikajace z przeprowadzonych
Zmian jego ustroju. Pomimo dostepnych narzedzi (zasoby informacyjne, wiedza
ekspercka z poziomu jednostek sgdownictwa i jednostek wspomagajacych Ministra,
konsultacje publiczne) Minister nie przygotowal kompleksowej, precyzyjnej
i udokumentowanej diagnozy probleméw sadéw wplywajacych na obnizenie
ich sprawnosci, a zwlaszcza zrodet tych problemow.

Przyjmowane na szczeblu rzagdowym, jak i resortu sprawiedliwosci dokumenty
okreslajgce priorytety polityki publicznej w obszarze sprawiedliwosci, realnie
nie spetnity swojej roli. Znamienne jest, Ze ogdlne diagnozy niesprawnosci
sadéw wyrazone w 2013 r. w rzadowej Strategii Sprawne Panstwo 2020
pozostaja nadal aktualne. Podjeta w 2014 r. préba wdrozenia strategicznego
podejScia w obszarze wymiaru sprawiedliwos$ci (Strategia Modernizacji
Przestrzeni Sprawiedliwosci w Polsce na lata 2014-2020) wkrétce po przyjeciu,
wobec zmian personalnych na stanowisku Ministra, utracita znaczenie
i faktycznie nie byta wykorzystywana. Przyjety nastepnie przez Ministra sposob
publicznego komunikowania o celach i priorytetach dla obszaru sgdownictwa,
obejmujacy prezentacje w ramach konferencji prasowych, a takze wydany
w 2021 r. dokument pn. Kierunki i cele strategiczne MS, miaty walor gtéwnie
informacyjny, a nie dyrektywny. Pomimo wielokrotnie wskazywanej informatyzacji
sadownictwa jako priorytetowego zadania Ministra, do zakonczenia kontroli NIK,
Minister nie wydat takze, wnioskowanej przez NIK juz w 2020 r., strategii dla tego
obszaru. W opinii zdecydowanej wiekszoSci (80 %) sedziéw’, ktérzy
odpowiedzieli na ankiete NIK, brak odpowiedniej do potrzeb informatyzacji
postepowania sgdowego, utrudniat sprawne rozpoznanie spraw. [str. 25-30]

2. Minister i prezesi sadéw nie wykorzystywali skutecznie narzedzi
dostepnych w ramach systemu kontroli zarzadczej w dziale - sprawiedliwos¢
do realizacji celéw zwiagzanych z usprawnieniem sadéw.

Minister i kierownicy kontrolowanych sagdéw wywigzywali sie z podstawowych
zadan w ramach systemu kontroli zarzadczej w dziale. Terminowo i zgodnie
z obowigzujacymi wzorami sporzadzali wymagang dokumentacje, w tym plany
dziatalnosci, sprawozdania z ich realizacji oraz sktadali o§wiadczenia o stanie
kontroli zarzadczej. Formalne uchybienia w dokumentowaniu kontroli
zarzadczej NIK stwierdzita w trzech z 15 kontrolowanych sadéw, jednak nie
miaty one wptywu na realizacje ich zadan. Na szczeblu Ministra, NIK stwierdzita
brak publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej MS planéw dziatalnosci
dla dziatu (lata 2022-2023), sprawozdan z realizacji planéw dziatalnosci dla
dziatu oraz o$wiadczenn o stanie kontroli zarzadczej (za lata 2021-2022),
co jeszcze w trakcie kontroli zostato uzupetnione.

NIK ustalila jednak, Ze system Kkontroli zarzadczej w sadownictwie
powszechnym funkcjonowal w badanym zakresie w sposéb pozorny.
W szczegdlnosci sposob okres$lania celé6w i zadan oraz planowanych
warto$ci miernikdOw nie zapewnial jej sprawowania w sposéb zgodny

7 Tj.suma wskazan przez ankietowanych odpowiedzi ,zdecydowanie utrudnia” i ,raczej utrudnia”.
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Wykorzystanie
narzedzi nadzoru
administracyjnego
nad sadami

Synteza wynikow kontroli

ze standardami kontroli zarzadczej okreslonymi dla jednostek sektora
finanséw publicznych (w tym w szczegdlnosci w zakresie kryteriéow
precyzyjnosci, konkretnos$ci, mierzalnosci). Ustalenia NIK wskazujg, ze
obserwowana na przestrzeni ostatniej dekady zmienno$¢ wykorzystywanych
przez Ministra, a w $§lad za nim prezeséw sadéw kolejnych szczebli, celéw, zadan
oraz miernikéw, nie pozwalata na rzetelne monitorowanie (w tym poréwnanie)
sprawnosci dziatania sagdéw w ujeciu wieloletnim. W planach dziatalnosci na lata
2013-2023 Minister wyznaczyt ogétem 22 cele priorytetowe (przy trzykrotne;j
zmianie katalogu celéw) odnoszace sie do saddw powszechnych, z ktérych zaden
nie zostal utrzymany w niezmienionym brzmieniu i zakresie przez caty ten
okres. Do pomiaru 11 celéw objetych badaniem NIK uzyto 62 miernikéw ich
realizacji, spos$rdd ktorych tylko jeden (tj. wskaznik opanowania wptywu spraw
- ogétem) byt niezmiennie wykorzystywany. Badanie NIK wskazalo takze
na brak dostosowania miernikéw do zmienianych celéw i zmiany
miernikéw uzZywanych do pomiaru tego samego rodzaju zjawisk (celow).

Zastrzezenia NIK budzil sposdb okreslania przez Ministra najwazniejszych
zadan do realizacji, ujmowanych zgodnie z zasada kaskadowania takze
w planach dziatalno$ci sgdéw wszystkich szczebli. Zadania te w istotnym stopniu
stanowily powielenie podstawowych zadan i obowigzkéw organdéw
odpowiedzialnych za sporzadzane plany (np. sprawowanie wymiaru
sprawiedliwo$ci, prowadzenie zewnetrznego nadzoru administracyjnego).
Wskutek tego nie wnosity praktycznie zadnej wartosci dodanej z perspektywy
zarzadczej w sadach, a z drugiej strony byty w praktyce niemierzalne.

Czynnikiem wskazujagcym na stabo$¢ mechanizmoéw kontroli zarzadczej byt
takze pozorny mechanizm identyfikacji i zarzadzania ryzykiem. Katalog
kluczowych ryzyk wykazywanych w MS i kontrolowanych sadach oraz
przypisanych im czynno$ci zaradczych charakteryzowata powtarzalnos¢
i ogolnikowos$¢, np. dla ryzyk wskazujacych na niedostosowanie obsady
kadrowej do zakresu zadan i obcigzen sadéw przypisywane bylo dziatanie
zaradcze w postaci monitorowania sytuacji kadrowej sadu. [str. 30-39]

3. Dziatalno$¢ administracyjna sagdéw w zakresie zwigzanym bezposrednio
ze sprawowaniem przez nie wymiaru sprawiedliwo$ci i realizacja innych zadan
z zakresu ochrony prawnej (zapewnienie wtasciwego toku wewnetrznego
urzedowania sgdu) byta przedmiotem nadzoru prowadzonego przez Ministra
(za posrednictwem stuzby nadzoru) oraz prezeséw sadow. Nadzor
administracyjny wykorzystywany byl przez Ministra do okreslania
priorytetowych obszaréw, w ktérych weryfikowane i oceniane byty czynno$ci
zwigzane z obstuga i prowadzeniem postepowan sagdowych z wytgczeniem tych,
ktdre podlegaty kontroli jurysdykcyjnej. Zastrzec nalezy, ze NIK nie dokonywata
oceny prawidlowos$ci sprawowania nadzoru administracyjnego w indywidualnych
sprawach. Analiza okres$lanych przez Ministra ogélnych kierunkéw nadzoru
administracyjnego w latach 2018-2023 wskazala, ze szczegolna, stala wage
przywiazywano do uzyskania oczekiwanej proporcji pomiedzy liczba spraw
niezalatwionych i wplywajacych w danym okresie do sadéw (wskaznika
pozostatosci), zmniejszenia liczby spraw zaleglych w sadach, nadzorowania
postepowan objetych skarga na przewleklo$¢ postepowania oraz
zapewnieniem racjonalnego (zperspektywy sprawnosci dzialania sadu)
przydzialu orzecznikow do pionéw i wydzialow, wykorzystania kadry
urzedniczej oraz asystentéw sedzidw. Przedmiotem statej uwagi Ministra byty
takze wybrane zagadnienia zwigzane z postepowaniami gospodarczymi oraz
sprawami rodzinnymi i nieletnich. Kontrola NIK przeprowadzona w sadach
potwierdzita, Ze zagadnienia te uwzgledniane byty w nadzorze sprawowanym
przez prezesow sadow.

NIK stwierdzita, ze zaré6wno Minister, jak i prezesi kontrolowanych sadéw
wywigzywali sie z obowigzkéw formalnych zwiazanych ze sporzadzaniem
wymaganej przepisami prawa dokumentacji, w tym okreslania kierunkéw
nadzoru administracyjnego, prowadzenia planowanych czynnosci nadzorczych,
sporzadzania Informacji o dziatalnosci sqdéw lub wktadéw do tych informacji
(prezesi sad6éw). Jednoczesnie na poziomie MS dostrzegalny byl ograniczony
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Brak poprawy
sprawnosci
sadownictwa pomimo
wzrostu nakltadéw
finansowych

i uprawnien Ministra

Brak systemowej
reformy struktury
organizacyjnej sadow
powszechnych

Synteza wynikow kontroli

zakres dokumentowania czynno$ci z analizy gromadzonych danych
i informacji. Na podstawie kwerendy zasobéw elektronicznych zbioréw
dokumentacji (EZD) w MS, za lata 2018-2022, NIK nie stwierdzita przypadkéw
skorzystania przez Ministra z uprawnien do wydawania zarzadzen lub
udzielenia pisemnych uwag prezesom (i wiceprezesom) sadéw dotyczacych
sprawowania przez nich nadzoru administracyjnego lub kierowania sadem.
Prowadzono natomiast biezaca kontrole dotyczaca toku postepowania
w indywidualnych sprawach (wykonywania obowigzkéw nadzorczych przez
prezesow SA).

Pomimo olbrzymiego zakresu danych i informacji przedktadanych corocznie
przez prezeséw sadow apelacyjnych w rozbudowanych dokumentach Informacji
o dziatalnosci sqdéw, m.in. wskazujacych na identyfikowane w sadach problemy
i potrzeby, nie opracowywano w MS zbiorczych materiatéw podsumowujacych
zgromadzone dane lub zawierajacych systemowe wnioski z ich analizy.
Dopiero od 2021 r. sporzadzano w MS pisemne podsumowanie odnoszace sie
do pojedynczych Informacji o dziatalnosci sqdéow wraz z rekomendacjg dla
Ministra dotyczaca ich przyjecia, nadal jednak nie opracowywano zbiorczych
analiz. W ocenie NIK brak takich zbiorczych podsumowan stwarzat ryzyko
utraty lub rozproszenia (pomiedzy komérki organizacyjne MS) informacji
mogacych stanowi¢ cenne Zrdédto dla diagnozy probleméw i potrzeb
sadownictwa powszechnego. [str. 39-42]

4. Dzialania Ministra w zakresie organizacji sadéw powszechnych
i zarzadzania ich kadrami nie przyniosty w ujeciu globalnym wyraznych,
jednoznacznych Korzysci dla sprawnos$ci sadownictwa powszechnego.
Jednoczes$nie ustalenia kontroli wskazuja na istotne problemy w realizacji
tych dzialan, takie jak przewleklos¢ procesu decyzyjnego, niejednolitos$¢
kierunkéw oddzialywania, brak transparentnosci, a niejednokrotnie
dowolnos¢ i brak racjonalnego uzasadnienia.

Minister w catlym badanym okresie odgrywat wiodaca role w organizacji
sadownictwa powszechnego (byt wilasciwy w zakresie tworzenia/znoszenia
sadéw, okreslania ich struktury wewnetrznej, zasad ich wewnetrznego
urzedowania oraz obstugi biurowej i ewidencji spraw) wyznaczang zakresem
jego uprawnien i obowigzkéw. Od 2017 r. ulegta ona dalszemu istotnemu
wzmocnieniu, m.in. w zakresie powotywania i odwolywania prezesow
i dyrektoréw sadow. W potaczeniu ze sprawowang rolg dysponenta srodkéw
budzetu panstwa w czesci 15 - sady powszechne, a wiec ksztattowania budzetéw
sadow i nadzoru nad ich wykonaniem, dawato to Ministrowi szeroki wachlarz
silnych instrumentéw oddziatywania na sady. NIK zastrzega, ze gospodarka
finansowa i majgtkowa sgdownictwa powszechnego nie byla przedmiotem
oceny w ramach niniejszej kontroli, natomiast jest przedmiotem odrebnego
badania w ramach cyklicznie realizowanej przez Izbe kontroli wykonania
budzetu panstwas. Podkreslenia wymaga fakt, ze w badanym okresie wydatki
budzetu panstwa na funkcjonowanie sadéw powszechnych podwoily sie
Z 6,2 mld zt (2013 r.) do 12,4 mld zt (2023 r.). [str. 42-68]

5. Na przestrzeni ostatniej dekady Ministrowie dwukrotnie podejmowali préby
systemowego reformowania struktury organizacyjnej sadéw, jednak zadna
z nich trwale nie zmienita organizacji sagdéw. Pracom tym towarzyszyty duze
spory i kontrowersje zaré6wno w srodowisku prawniczym, jak i spoteczenistwie.
Wdrozona w 2013 r. ,reforma”, w wyniku ktdrej zniesiono 79 najmniejszych
sadow, utrzymata sie przez okres nieprzekraczajacy dwoéch lat. PézZniejsza,
zaktadajgca gruntowng reforme sgdownictwa, w tym przejscie z trojszczeblowej
na dwuszczeblowa strukture sagdéw powszechnych i zmiane statusu sedziow,
dtugo pozostawata w sferze koncepcyjnej (prace prowadzono w MS w latach
2016-2020), aby nastepnie nie wyj$¢ poza faze uzgodnien rzadowych
(lata 2021-2023). W rezultacie, pomimo podzielanego przez kolejne osoby

8 Przyktadowo: Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej: w 2022 roku
(dostepna pod adresem: https://www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf), czy tez w 2021 roku
(dostepna pod adresem: https://www.nik.gov.pl/plik/id,26023.pdf).
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Brak modelu
struktury
organizacyjnej
sadownictwa
powszechnego

Czeste zmiany
organizacji
wewnetrznej
struktury sadow

Synteza wynikow kontroli

sprawujace urzad Ministra przekonania o negatywnym wplywie zastanej
organizacji sadownictwa na sprawnos$¢ sadow (szczegédlnie w aspekcie
istotnych dysproporcji w obciazeniu sadéow sprawami), sytuacja ta
nie ulegla zmianie. [str. 44-47]

Proces centralizacji kompetencji organizacyjnych w rekach Ministra
nie zostal powiazany z odpowiednimi dziataniami MS. W szczegé6lnosci NIK
stwierdzila brak okreslenia transparentnych Kkryteriow i modelowych
rozwiagzan zwiazanych z ksztaltowaniem sieci sadéw powszechnych,
ich struktury wewnetrznej lub decyzjami dotyczacymi zagospodarowania
wolnych etatow w sadach. Przeciwnie, ustalenia kontroli wskazujg, ze
rozstrzygniecia Ministra byly wynikiem doraznie prowadzonych procesow
decyzyjnych opartych jedynie o analize biezacej sytuacji sadu, ktérego decyzja
dotyczyta i ewentualnie innych jednostek sagdownictwa, na ktére oddziatywata
lub innych czynnikéw, np. aktualnych zmian przepiséw dotyczacych kognicji
sadow.

Wedlug stanu na koniec 2023 r. sie¢ sadéw powszechnych w Polsce
obejmowata 319 sadéw rejonowych (rozpatrujacych ponad 90 % ogoétu
spraw w sadach powszechnych), 47 sadow okregowych i 11 sadow
apelacyjnych. Poszczegdlne jednostki sagdowe istotnie réznity sie miedzy sobg,
bioragc pod wuwage ich strukture wewnetrzna, stan kadrowy, zakres
rozpatrywanych spraw. Przykladowo, kontrola NIK prowadzona w sadach
rejonowych objeta zaré6wno SR w Wagrowcu, w ktérym wyodrebniono cztery
wydzialy orzecznicze, a limit etatdw sedziowskich nie przekraczat 11 oraz SR
Szczecin-Centrum w Szczecinie z 12 wydziatami i limitem etatow sedziowskich
siegajacym 75.

Zmiany sieci sadéw powszechnych w badanym okresie polegaty na
przywroceniu 76 z 79 najmniejszych kadrowo sadéw rejonowych zniesionych
z dniem 1 stycznia 2013 r. oraz utworzeniu na obszarze jednej apelacji sgdowe;j
(katowickiej) trzech nowych sadéw, w tym dwoch sadoéw okregowych
(w Sosnowcu i w Rybniku) oraz jednego sgdu rejonowego (w Czeladzi). W ocenie
NIK dziatania te nie wynikaty z systemowej analizy. Impulsem przywrdcenia
wczesniej zniesionych SR bylo wprowadzenie, z inicjatywy Prezydenta RP,
zmian ustawowych w Pusp okre$lajacych obligatoryjne kryteria tworzenia
sadéw rejonowych. Decyzje o utworzeniu dwéch nowych sadéw okregowych
budzily natomiast zastrzezenia NIK z uwagi na ich sprzecznos¢
z wewnetrznymi analizami MS, jak i brak konsekwentnego podej$cia Ministra
do zmian sieci sgdowej. Zabrakto analogicznych dziatann wobec innych, réwnie
lub nawet bardziej obcigzonych sadéw, np. SO w Warszawie. [str. 43-55]

Minister dokonywal natomiast licznych zmian w organizacji struktury
wewnetrznej sgdéw. Zmiany te obejmowaty takze ich wtasciwo$¢ miejscowa lub
rzeczowa (tj. zakres rozpoznawanych spraw). W badanym okresie Minister
wydat ponad 50 zarzadzen dotyczacych utworzenia wydziatdbw w sadach
rejonowych i odpowiednio ponad 30 w odniesieniu do sadéw okregowych.
Liczba wydzialéw orzeczniczych w SR zmniejszyta sie w badanym okresie
do 1654 w 2022 r. (spadek 0 5,7 % w stosunku do 2013 r.) za§ w przypadku SO
nieznacznie wzrosta do 318 (wzrost o 1,6 %), przy czym istotne réznice
wystapity pomiedzy pionami orzeczniczymi. Najwieksze zmiany dotyczyty
zmniejszenia liczby wydzialdw w pionie karnym (szczegélnie w SR) oraz
powiekszenia ich liczby w pionie cywilnym (szczegélnie w SO). NIK zauwaza, ze
zmiany te korespondowaly z wynikiem objetych badaniem NIK wskaznikéw
sprawnosci sgdow. Wyniki te wykazywaty relatywnie stabilng sytuacje w pionie
karnym®, na co wptyw miat systematyczny spadek wpltywu spraw karnych
i wykroczeniowych do SR, za$ przeciwng tendencje odnotowano w pionie

9 Pion karny w sadach rejonowych charakteryzowat sie relatywnie stabilnymi wynikami
badanych przez NIK wskaznikéw sprawnosci sadéw, w tym opanowania wplywu spraw,
$redniego czasu trwania postepowan wedtug wybranych kategorii spraw w I instancji,
czy wskaznika sprawnos$ci postepowan sagdowych wedtug metodologii CEPE].

13



Brak czytelnych,
weryfikowalnych
kryteriow

dziatan Ministra
we wdrazaniu
badanych zmian

w strukturze sadow

Nieskuteczne
zarzadzanie etatyzacja
sadownictwa

Synteza wynikow kontroli

cywilnym, gdzie NIK uznata sytuacje za kryzysowa!?. Zaobserwowano takze
tendencje do koncentracji wydziatéw orzeczniczych, ktéra wpisywata sie
w podnoszone przez Ministra argumenty o potrzebie ograniczenia liczby
tzw. sedziow funkcyjnych (np. przewodniczacych wydziatéw), orzekajgcych
w niepelnym wymiarze czasu. [str.102-107,118-122,125-127]

6. Przeprowadzone przez NIK badanie zmian organizacyjnych w sadach
(tworzenia sadéw oraz zmian ich struktury wewnetrznej, wtasciwosci
miejscowej lub zakresu rozpoznawanych spraw) wykazato, Ze zmiany te
wynikaty z identyfikowanych potrzeb (np. utworzenie wydziatéw w wybranych
sadach okregowych w zwigzku z wejsciem w zycie przepiséw okreslajacych
postepowanie odrebne w sprawach wtasnosci intelektualnej), inicjowane byty
na wniosek prezeséw sadéw lub innych oséb (np. przedstawicieli samorzadu
terytorialnego). Co do zasady poprzedzone byly analiza sytuacji w sadzie,
ktdérego miaty dotyczy¢. NIK zidentyfikowata jednak przypadki dowolnych,
nietransparentnych (nie zawierajacych uzasadnienia) decyzji Ministra,
podejmowanych takZie wbrew wewnetrznym analizom MS (np. utworzenie
SO w Sosnowcu i SO w Rybniku, zmiana wtasciwos$ci miejscowej polegajaca
na przeniesieniu gminy Lagéw z wtasciwosci SR w Ostrowcu Sw. do SR w Kielcach),
nierzetelnego wyznaczania termindéw rozpoczecia funkcjonowania
tworzonych sadéw oraz brak konsekwencji w Kksztaltowaniu struktury
sadow. [str. 51-55]

7. W sadownictwie powszechnym wystepowaly permanentne braki
osobowe obejmujace zaréwno Kkadre orzecznicza (sedziéw, asesoréw
sagdowych i referendarzy sadowych), jak i kadre wspomagajaca proces
orzeczniczy (asystentow sedziéw, urzednikéw sadowych). Wakaty wystepowaty
we wszystkich kontrolowanych sadach rejonowych i okregowych (10), a potrzeby
dalszego wzmocnienia kadrowego identyfikowali i zgtaszali Ministrowi prezesi
wiekszosci z nich oraz prezesi sadoéw apelacyjnych. Braki w zakresie obsady
kadrowej byly podnoszone przez prezeséw kontrolowanych sadéw jako
gléwny argument uzasadniajacy obnizenie wynikéw sprawnosci sadow.

Jednoczesnie dostepne dane agregowane dla panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej wskazuja, ze Polska nalezy do panstw o relatywnie wysokim
wspétczynniku liczby sedziéw przypadajacych na 100 tys. mieszkancéw
(. wynoszacym 25-26 sedziéow w badanym okresie). Wsrdd innych panstw
o podobnych wspotczynniku byty m.in. Niemcy, czy Litwall.

Zarzadzanie etatami w ramach wszystkich grup zawodowych w sadach
powszechnych opieralo sie na mechanizmie kazdorazowego zglaszania
do Ministerstwa zwolnionych etatéw i rozstrzygniecia Ministra o ich dalszym
wykorzystaniu (przydzielenie do sadu zglaszajgcego lub innego sadu,
przeksztatcenie etatu, np. z sedziowskiego na asesorski, lub wygaszenie etatu).
Postulaty ograniczenia wymogu zglaszania zwolnionych etatéw,
w szczegllnosci dotyczacych kadry wspomagajacej proces orzeczniczy,
byly wielokrotnie podnoszone przez prezesow sadow. Odejscie pracownika
sadu, stwarzato po stronie sadu nie tylko wyzwanie w zakresie zapewnienia
sprawnos$ci obstugi i szybkiego obsadzenia wolnego etatu, ale takze niepewno$¢,
co do ,utrzymania etatu”.

Przypadki przyznania Srodkéw budzetowych na sfinansowanie nowych etatéw
w sgdownictwie miaty charakter wyjatkowy i zwigzane byly zasadniczo
ze zmianami prawa (np. w zwigzku ze spodziewanym duzym naptywem spraw
wieczystoksiegowych w wyniku wejscia w zycie tzw. ustawy przeksztatceniowej
w 2019 r.). [str. 55-60]

10 W szczegdlnosci majac na wzgledzie odnotowany wzrost wartoSci wskaznika sprawnosci
postepowan wedtug metodologii CEPE] (im wyzsza warto$¢ wskaznika tym nizsza sprawno$c¢
sadu nim mierzona) w sprawach: cywilnych procesowych (C) i sprawach nieprocesowych (Ns).

11 Unijna tablica wynikéw wymiaru sprawiedliwo$ci za rok 2023 (ang. EU JUSTICE SCOREBOARD
2023). Najwyzszy udziat - 40 sedziéw na 100 tys. mieszkancéow odnotowano w 2021 r.
w Chorwacji i Stowenii, za$ najnizszy w Danii i Irlandii, tj. odpowiednio: 6,6 1 3,3.
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Ograniczeniem w zarzadzaniu etatami przez Ministra, byto wynikajace z tzw.
gwarancji ustawowej tj. uzaleznienie przeniesienia zajetego etatu sedziowskiego
do innego sadu od zgody sedziego. Dane MS o obciazeniach sadow pokazaty,
ze np. w 2023 r. w pionie cywilnym saddéw rejonowych przy $redniej liczbie
spraw przypadajacej na sedziego (lacznie wplyw i pozostatos¢) wynoszacej
okoto 1700 spraw, réznice miedzy sagdami w skali kraju wynosily od okoto
800 do niemal 5 tys. spraw. Minister nie wykazal jednak by okres$lit
model etatyzacji wskazujacy graniczne wartosci obciazen orzecznikéw,
umozliwiajace sprawne rozstrzyganie spraw (takze w aspekcie jakosci
orzeczen) i kierowal sie nim podejmujac decyzje kadrowe. Stwarzato to
istotne ryzyko utrzymywania sie w kolejnych latach stanu nieréwnowagi
w obciazeniach sedziéw na tym samym szczeblu sgdowym, a nawet w ramach
tego samego pionu postepowan. Jednocze$nie Minister nie wykorzystat szansy,
jaka stwarzata mozliwo$¢ réznicowania wsparcia udzielanego sedziom przez
asystentow sedzidw poprzez okreslanie limitu etatéw asystentéw zaleznie
od zréznicowanych obcigzen. Stosowany w ramach kontroli zarzadczej wskaznik
okreslat jednolite dla wszystkich sgdéw oczekiwane proporcje liczby etatéw
asystenckich przypadajacych na jeden etat sedziego (tj. na poziomie ok. 0,40).
[str. 65-68]

W badaniu przeprowadzonym przez NIK wsrdéd sedziow, zdecydowana
wiekszo$¢ ankietowanych wskazala na niewystarczajaca liczbe kadry
wspomagajacej proces orzeczniczy, w tym asystentow sedzidw (96 %
ankietowanych), urzednikéw sadowych (83 %). Wiekszo$¢ ankietowanych
wskazywata takze na niewystarczajaca liczbe sedziéw (73 %) i referendarzy
sadowych (68 %). Jednocze$nie sedziowie wskazywali na niesatysfakcjonujaca
jako$¢ wsparcia udzielanego sedziom przez kadre wspierajaca, tj. asystentow
sedziéw i urzednikéw sadowych (96 %), co wyjasniano duza fluktuacja kadr
i odplywem najlepszych pracownikéw, wobec niskich zarobkéw i braku
perspektyw zawodowych w sagdownictwie. [str. 30, 56-58]

8. Przeprowadzona kontrola wykazata, ze istotnym problemem byta
dlugotrwato$¢ procedury obsadzania zwalnianych stanowisk/etatow,
szczeg6lnie razaca w przypadku etatéw sedziowskich (ponowna obsada
uwolnionego stanowiska siegata w przypadku skrajnym ponad trzech lat).

NIK dostrzega, ze procedura obsady etatéw sedziowskich jedynie czesciowo
(do momentu publikacji obwieszczenia o wolnych stanowiskach) pozostaje
w kompetencji Ministra, jednak czasochtonno$¢ czynno$ci podejmowanych
do tego etapu ma takze istotny wptyw na dtugotrwato$¢ catej procedury.
Problem ten nabrzmiat w okresie od pazdziernika 2016 r. do lutego 2018 r.,
kiedy Minister zaprzestatl ogtaszania obwieszczen o wolnych stanowiskach
sedziowskich, zamrazajac tym samym na blisko 1,5 roku proces naboru
sedziéow na wolne stanowiska. Skutkowato to wzrostem nieobsadzonych etatow
na koniec 2018 r. 0 57 % w stosunku do roku poprzedniego.

Badania kontrolne NIK wskazaly, Ze proces decyzyjny Ministra zwigzany
z zarzadzaniem etatyzacja sadow, w tym decyzje o przydzieleniu
poszczegélnym sadom zwolnionych etatéw byl nieczytelny (brak bylo
jednoznacznych kryteriow decyzji), a w niektorych przypadkach
nietransparentny (brak uzasadnienia jednostkowych decyzji). Badanie
decyzji kadrowych Ministra z lat 2018-2023 na prébie 31 decyzji wykazato trzy
przypadki (tj. 9,7 %), w ktérych decyzja o przydzieleniu etatu nie wynikata
z analiz wewnetrznych MS, a motywy jakim kierowat sie decydent nie zostaty
udokumentowane. Przyktadowo, w 2021 r. zwolnione stanowisko sedziego w SO
w Zielonej Gorze, wbrew wnioskom prezeséw sagdoéw (SO i SA) oraz opinii
wtasciwej komorki MS, 6wczesna Podsekretarz Stanu w MS przydzielita do SO
w Warszawie. Jakkolwiek potrzeby sadu warszawskiego byly oczywiste,
to faktycznie do wzmocnienia kadrowego tego sadu nie doszto. Sedzia, ktéra
objeta stanowisko pozostawata bowiem delegowana stuzbowo do Ministerstwa,
a sad nie uzyskat realnego wsparcia. [str. 60-62]
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9. Minister powszechnie w badanym okresie wykorzystywat mozliwosci
delegowania sedziéow do innych sadéw lub do wykonywania czynnosci
administracyjnych poza jednostkami sgdownictwa powszechnego. Prezesi
sadéw macierzystych nie mieli wptywu na decyzje o delegowaniu sedziéw poza
kierowane przez nich sady, co w sposob oczywisty utrudniato zarzadzanie
kierowanymi jednostkami. Ustalenia kontroli wskazaly na duza skale delegowan
sedziow, ale takze innych pracownikéw sadéw do wykonywania czynnoSci
administracyjnych w Ministerstwie. Liczba pracownikéw sadéw delegowanych
do MS wzrosta ze 161 (2013 r.) do 388 (2023 r.), najwiecej bylo delegacji
sedziéw, cho¢ liczba ta byta relatywnie stabilna (odpowiednio 127 i 142 osoby).
Natomiast istotnie wzrosta liczba delegowanych referendarzy sadowych
(z 23 do 86), asystentéw sedziéw (z 1 do 65) i urzednikéw sadowych (z 7 do 85).

NIK ocenita jako nieprawidtowe ujawnione przypadki dtugoletnich delegacji
sedziow do MS (na dzien 30 czerwca 2023 r. stwierdzono 19 przypadkéw
sedzidw, ktdorych delegacja do MS trwata dtuzej niz pie¢ lat), a takze dostrzegta
13 przypadkéw, w ktoérych sedziowie delegowani do MS otrzymali awanse
sedziowskKie, lecz kontynuowali wykonywanie czynno$ci w MS. W ocenie NIK,
w sytuacji stale zglaszanych niedoborow kadr w sgdach powszechnych,
skala delegacji pracownikow sadéw do MS nie znajdowala racjonalnego
uzasadnienia. [str. 62-65]

10. Istotnym czynnikiem wplywajacym na funkcjonowanie wymiaru
sprawiedliwosci byt stan permanentnej zmiany otoczenia prawnego. Ustalenia
kontroli wskazaty, ze sprawnos$¢ sadow powszechnych wbrew intencji
prawodawcy nie ulegta zauwazalnej poprawie, a niejednokrotnie nawet sie
pogorszyta. Wplyw na ten stan miata tez liczba i czestotliwo$¢ zmian przepiséw
prawa zwigzanych zaréwno z wprowadzaniem nowych rozwigzan, jak
i podjeciem interwencji w celu naprawy wadliwych, wcze$niej nieodpowiednio
przygotowanych przepiséw. Liczba zmian ustawodawstwa jedynie w zakresie
podstawowych regulacji zwigzanych z prowadzeniem postepowania sgdowego
i organizacji sadéw powszechnych w latach 2018-2023 ksztattowata sie
na poziomie 28 i 86 (odpowiednio zmiany: Kodeksu postepowania karnego
i Kodeksu postepowania cywilnego) oraz 33 (Prawo o ustroju sadéw
powszechnych).

Niestabilno§¢ prawa byla jednoznacznie Kkrytycznie oceniana przez
sedziow sadéw powszechnych. W badaniu ankietowym przeprowadzonym
przez NIK wsrod sedziow az 96,7 % odpowiadajacych (752) przyznato, ze zbyt
czeste zmiany przepisow 1 rozwiqzan dotyczqcych organizacji sqdow
powszechnych utrudniato im sprawne rozpoznanie spraw, zas 96,4 % (750)
uznato, ze czestotliwos¢ zmian w przepisach prawa znajdujqgcych zastosowanie
w rozpatrywanych sprawach negatywnie wplywata na sprawno$¢ dziatania
sadéw w obszarze sprawowania wymiaru sprawiedliwosci. [str. 30, 71-73]

11. NIK skontrolowata aktywno$¢ Ministra Sprawiedliwos$ci podejmowana
wlatach 2018-2023 w zakresie inicjowania zmian legislacyjnych majacych
na celu usprawnienie funkcjonowania sagdéw powszechnych. W okresie
tym Minister wskazal (poprzez ujecie w planach dzialalnosci dla dziatu
- sprawiedliwo$¢) ogétem 73 projekty aktéow prawnych, w tym az
58 projektéow ustaw, kategoryzowanych w grupie ,najwazniejszych zadan”
stuzacych realizacji celéw zwigzanych z zapewnieniem sprawnosci sadow
powszechnych. Realizacja tych zadan spowodowata, ze tylko 35 projektow
ustaw wpisanych zostalo do odpowiednich wykazéw prac legislacyjnych,
za$ 19 z nich - po przyjeciu przez Rade Ministrow i skierowaniu do prac
parlamentarnych - zostalo uchwalonych i opublikowanych w Dzienniku
Ustaw (stan na koniec 2023 r.). Uchwalone ustawy obejmowaty zmiany
procedury cywilnej i karnej, przepis6w materialnych prawa cywilnego i karnego,
a takze przepisow dotyczacych upadto$ci konsumenckiej i regulujacych
funkcjonowanie Krajowego Rejestru Sagdowego. [str. 69-70]
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Szczeg6lowym badaniem NIK objeta przebieg prac przygotowawczych
i uzgodnieniowych prowadzonych w MS nad trzema projektami ustaw,
zakladajgcymi donioste zmiany proceduralne (tzw. ,duza” nowelizacja Kpc),
ograniczenie kognicji sadéw powszechnych (Prawo o notariacie) i ustroju sadéw
powszechnych (zaktadajaca tzw. sptaszczenie struktury sagdéw i zmiane statusu
sedziow). W dwéch z trzech badanych projektow NIK stwierdzita
nieprawidlowos$ci polegajace na braku rzetelnej analizy poprzedzajacej ich
przygotowanie, w tym brak udokumentowanych diagnoz potrzeb i zakresu
ingerencji prawodawczej. Projektowana zmiana w zakresie ustroju sadow
powszechnych bazowata na inicjatywie i przemysleniach cztonka kierownictwa MS
(Podsekretarz Stanu w MS) odpowiedzialnego za jej przeprowadzenie, zas projekt
ograniczenia kognicji sgdéw prowadzony byt na podstawie ,,gotowych” materiatow
przekazanych przez nadzorujacego projekt Sekretarza Stanu w MS. Celem
przyspieszenia prac, we wszystkich trzech badanych projektach Kierownictwo
MS skorzystato z mozliwosci przyjecia odrebnego trybu prowadzenia prac
wewnatrzresortowych, polegajacego na pominieciu niektorych etapéw uzgodnien.

[str. 77-80]

12. Prace legislacyjne prowadzone w MS cechowat duzy pos$piech przejawiajacy
sie wykorzystywaniem procedur uproszczonych i trybu pilnego, polegajacych
na skracaniu terminéw konsultacji, uzgodnien lub pominieciem niektérych etatow
uzgodnien. Jednocze$nie w zakresie implementacji prawa UE do krajowego
porzadku prawnego (siedem projektdow ustaw) NIK odnotowata istotne
op6znienia w prowadzeniu prac w MS.

Badanie 32 projektow ustaw (ujetych w planach dziatalnos$ci Ministra)
i wpisanych do wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw
wykazalo, ze w czterech przypadkach (12,5%) nie przeprowadzono
konsultacji, uzgodnienn i opiniowania (rzadowy proces legislacyjny)
aw kolejnych 20 (62,5 %) skrocono ich terminy. Czynnosci przygotowawcze
zwigzane z opracowaniem projektéw ustaw prowadzone byly w warunkach
zmian organizacji MS polegajgcej na rozproszeniu zadan z zakresu legislacji
pomiedzy komorki organizacyjne (liczba komoérek realizujacych zadania
legislacyjne wzrosta w latach 2018-2023 z jednej do o$miu), fluktuacji kadr oraz
braku wsparcia przez Komisje Kodyfikacyjne Prawa Karnego i Prawa Cywilnego
(nie funkcjonujace w tym czasie w zwigzku z odwotaniem ich przewodniczacych
i cztonkow). [str. 70-71, 74-77, 79-81]

Okolicznosci te nie sprzyjaty zachowaniu spdjnego podejscia w projektowaniu
zmian przepiséw i odpowiedniemu przygotowaniu nowelizacji prawa. Ustalenia
kontroli wykazaty, ze ryzyko to zmaterializowato sie w praktyce. Swiadczyty
o tym przypadki wprowadzania zmian wymagajacych kolejnych
modyfikacji, zmienianie ustaw zmieniajacych jeszcze przed ich wejsciem
w zycie czy teZ jednoczesne zmienianie ustaw Kkilkoma réwnoleglymi,
niezaleznymi od siebie, nowelizacjami. Badanie przeprowadzone
na probie 11 ustaw (zainicjowanych przez Ministra) wykazatlo, ze az siedem
z nich podlegalo nastepczej ingerencji prawodawcy. Co wiecej, w dwadch
przypadkach uchwalone ustawy podlegaly nowelizacji jeszcze w trakcie
vacatio legis, a w kolejnym nowelizacja ustawy oczekujacej na wejscie w zycie
wynikata z koniecznos$ci podjecia nastepczej ingerencji wobec stwierdzonej
niespdjnosci przepisow. Dopelnieniem swoistego ,chaosu” legislacyjnego byto
wejscie w zycie w jednym dniu az trzech ustaw nowelizujgcych jeden akt prawny
(ustawa - Prawo upadtos$ciowe). [str. 75-77]

13. NIK nie dokonywata oceny merytorycznej poszczegoélnych projektowanych
i wdrazanych rozwigzan legislacyjnych. Wyniki badania ankietowego NIK
przeprowadzonego ws$rod sedziéow wskazywaly jednak, ze mnajbardziej
krytyczna ocena zmian prawodawczych (za okres ostatnich pieciu lat)
dotyczyla kierunku zmian i przyjetych rozwigzan w zakresie organizacji
i ustroju sadéw powszechnych (74,6% ankietowanych ocenito je
,zdecydowanie negatywnie” i ,raczej negatywnie”). W odniesieniu do zmian
w prawie cywilnym i karnym (materialnym i procesowym) oceny sedziow
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nie byly juz tak jednoznaczne, oceny negatywne miescily sie w przedziale
30-48,5 % ankietowanych (uwzgledniono opinie deklarujacych stosowanie
w praktyce orzeczniczej przepiséw prawa cywilnego lub karnego, odpowiednio
581 i 223 ankietowanych!?). Sedziowie cywilisci pytani dodatkowo o ocene
zmian wprowadzonych tzw. duza nowelizacja Kpc z 2019 r. (bedacej w probie
kontrolnej NIK) w wiekszosci (61,5 %) sceptycznie oceniali jej wplyw
na mozliwos$¢ skrécenia czasu postepowan sagdowych. [str. 72]

14. Wbrew obowigzujgcym przepisom (ustawa o dziatalnosci lobbingowej),
przez okres co najmniej 1,5 roku (od II kwartatu 2022 r.) MS nie zapewnit
publikacji aktualnych informacji o prowadzonych pracach legislacyjnych.
0d tego czasu zamieszczone na stronie BIP MS wykazy projektéw rozporzadzen
Ministra Sprawiedliwo$ci wykonujacych nowe lub zmienione upowaznienia
ustawowe (Wykaz A) oraz pozostalych projektéw rozporzadzen Ministra
(Wykaz B) nie byly aktualizowane, pomimo Ze w tym czasie prowadzono prace
nad odpowiednio 76 i 142 projektami rozporzadzen podlegajacymi ujawnieniu
w tych wykazach.

NIK stwierdzita takze trzy przypadki braku publikacji w serwisie Rzadowego
Procesu Legislacyjnego czesci dokumentéw z prowadzonych uzgodnien
miedzyresortowych, konsultacji publicznych i opiniowania projektow,
w tym zgtoszonych w ich toku stanowisk, raportéw z konsultacji publicznych,
uwag prezeséw SA, czy tez stanowisk zgloszonych na etapie ponownych
uzgodnien, konsultacji i opiniowania. [str. 81-82]

15. Potencjal wynikajacy z niezwykle rozbudowanego systemu statystyki
sadowej nie byl skutecznie wykorzystywany. Minister stworzyti utrzymywat
system statystyki i sprawozdawczo$ci sagdowej, w ktorym odnotywana byta niemal
kazda czynno$c¢ urzedowa sagdéw. System ten wymuszat na sadach state, pracochtonne
dziatania sprawozdawcze. Przykladowo, w 2019 r. czynnosci zwigzane
z przygotowaniem danych do sprawozdan statystycznych na 28 obowiazujacych
formularzach i ich wypelieniem zajely pracownikom sadéw ogdéltem czas
roéwnowazny 127,5 tys. godzin pracy (w kolejnych latach zrezygnowano
z ewidencjonowania takich danych).

Narzedzia oparte na przetwarzaniu danych statystycznych byly wykorzystywane
zaréwno przez Ministra, jak i prezeséw sagdow do monitorowania sprawnosci sagdow,
w tym w ramach wdrozonych mechanizméw kontroli zarzadczej, czy nadzoru
administracyjnego. Zdominowaty przy tym sposéb postrzegania i oceny
sprawnosci sadéw i sedzidow, znajdujac zastosowanie w indywidualnych
decyzjach organizacyjnych i kadrowych w sadach. Ustalenia kontroli NIK
wskazaty jednak, ze wyniki statystyczne niepoparte bardziej pogtebiong analiza
nie obrazowaly w pelni rzeczywistosci sagdowej. Minister nie przedstawit
takze NIK opartych o zgromadzone dane kompleksowych diagnoz
sprawnos$ci funkcjonowania sadownictwa, w tym poglebionych innymi
$Srodkami diagnostycznymi (np. badaniami aktowymi, opracowaniami
naukowymi itp.). [str. 86-90]

16. NIK poddata szczegdélowej analizie sze$¢ miernikéw/wskaznikow
wykorzystywanych zaréwno przez Ministra, jak i prezeséw sadéw
do pomiaru celéw zwiazanych z poprawa sprawnosci funkcjonowania
sadoéw powszechnych. Mierniki te na poziomie kontroli zarzadczej obejmowaty
szeroki zakres zagregowanych danych, w tym obejmowaty wszystkie sprawy
wptywajace do sadu badz wyselekcjonowany zbiér kategorii spraw uznanych
za najistotniejsze. Mechanizmy sprawozdawcze pozwalaty jednak na badanie
warto$ci wskaznikéw w wiekszej szczegétowosci, w tym m.in. z podziatem
na piony orzecznicze, jak i poszczegdlne kategorie spraw. Zaréwno Minister,
jak i prezesi sadow korzystali z tej funkcjonalno$ci monitorujgc statystyki sadu,
m.in. w ramach nadzoru administracyjnego.

12 Cze$¢ sposrod ankietowanych deklarowata orzekanie w ostatnich pieciu latach zardéwno
w pionie cywilnym, jak i karnym.
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Zwrdci¢ jednak nalezy uwage, Ze pojecie ,sprawy” w ujeciu statystyki
sadowej w Zadnej mierze nie moze by¢ utoZsamiane z potocznym
rozumieniem ,sprawy sadowej”, ktéore zdaniem NIK mozna by opisa¢ jako
okreslony zgdaniem problem podlegajacy rozpoznaniu przez sad az
do prawomocnego rozstrzygniecia. Wynika z tego, ze wycigganie na podstawie
danych o wplywie do sgdow kilkunastu milionéw spraw rocznie wniosku
o przeciazeniu sadéw moze by¢ falszywe. Terminologia stosowana
w miernikach/wskaznikach, w tym pojecia takie jak ,sprawa”, ,zatatwienie”,
ma znaczenie zgodne z przepisami o biurowosci sadowej i zasadach
ewidencjonowania danych statystycznych w sadach, ktére nota bene podlegaty
czestym zmianom. Dlatego kluczowe znaczenie ma $wiadomos$¢ jaki zakres
danych objety jest prezentowanymi danymi statystycznymi. Sposéb biezgcego
wykorzystania statystyki sadowej przez Ministra i prezeséw sadéw w ramach
sprawowanego nadzoru administracyjnego i monitorowania sprawnosci sgdéw
wskazuje, Ze organy te miaty tego petng $wiadomos¢.

Nalezy takze podkresli¢, ze Zaden z miernikow stosowanych przez Ministra
nie pokazywal sprawnosci sagdéow (obliczanej np. Srednim czasem trwania
postepowania) od dnia pierwszego zarejestrowania sprawy w ewidencji
sadowej, az do jej prawomocnego zakonczenia, w sytuacji gdy sprawa nie
zakonczyla sie w I instancji (tj. ztozona zostata np. apelacja od wyroku sadu).

Badaniem objeto wskazniki opanowania wplywu spraw (ogétem i w tzw.
gtownych kategoriach), sredniego czasu trwania wybranych kategorii spraw
zakonczonych w [ instancji, tzw. sprawno$ci postepowania wedtug metodologii
CEPE], odnoszace sie do skarg na przewlektos¢ postepowania oraz mediacji.
Mierniki te okresowo wykorzystywane byly w planach dziatalnosci Ministra.
Wiekszo$¢ z nich (za wyjatkiem miernikdw odwotujacych sie do metodologii
CEPE] i mediacji) wykorzystywana byta takze w Informacjach o dziatalnosci
sqdow. [str.90-117]

17. Badanie NIK wykazato, Ze uzyskiwane warto$ci miernikéw, w duzym stopniu
uzaleznione byly od konstrukcji tych miernikéw (sposobu obliczania).
W szczeg6lnosci, im bardziej og6lny byt wskaznik, a zakres danych, ktéry
obejmowal szerszy, tym bardziej wynik odstawal od rzeczywistosci
sadowej, nie w ujeciu statystycznym, ale tak, jak jest ona postrzegana przez
interesantow sadéw. Mierniki obejmujace swoim zakresem og6t spraw
stwarzaty wysokie ryzyko btednej, nadmiernie uproszczonej, oceny sprawnosci
sadow, co w szczego6lnosSci dotyczyto miernika opanowania wptywu spraw
- ogoOtem.

Miernik opanowania wptywu gtéwnych kategorii spraw w [ instancji
(obejmujacy Srednio tylko 2 mln spraw rocznie, ale istotnych z punktu widzenia
dochodzenia praw przez obywateli i zbieznych z potocznym wyobrazeniem, czym
zajmujg sie sady) wskazywal generalne na poprawe sprawnosci sadow
w badanym okresie. Na koniec 2023 r. miernik ten ksztaltowat sie na poziomie
98,6 % (stosunek liczby spraw zatatwionych do liczby spraw, ktére wptynetly
do sadéw w tym roku), co byto wynikiem wyzszym o niespetna 5 punktéow
procentowych w poréwnaniu z 2013 r. Badanie wykonania miernika
na poziomie kontrolowanych sadéw (10) nie potwierdzilo jednak tego
optymistycznego obrazu. Szczegdlnie widoczne byly istotnie nizsze wyniki
miernika uzyskiwane przez sady okregowe, czego jaskrawym przykladem
byl SO dla Warszawy-Pragi w Warszawie, w ktéorym na Kkoniec 2023 r.
poziom opanowania wplywu tych spraw wynosit 60 %. [str. 95-98]

Ustalenia kontroli NIK wykazaly, ze publicznie prezentowane wskazniki
sprawnos$ci sadéw, w tym miernikéw/wskaznikéw wykorzystywanych
przez Ministra i prezesow sadow w kontroli zarzadczej obarczone byly tzw.
btedem nadmiernej generalizacji wynikéw (uogdlnienia). Przykladowo,
warto$¢ najdtuzej wykorzystywanego w kontroli zarzadczej i nadal stosowanego
w nadzorze administracyjnym wskaznika: sredni czas trwania (tgcznie z czasem
trwania mediacji) postepowan sqdowych wedtug wybranych kategorii spraw
w [ instancji (w miesigcach) wzrosta w badanym okresie z 4,1 miesigca (2013 r.)
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do 5,9 miesigca (w 2023 r.). Przyblizenie tej warto$ci dla spraw cywilnych
w sadach rejonowych (uwzgledniajacych m.in. liczne i krétkotrwate sprawy
EPU) zwiekszato w 2023 r. $redni czas trwania do 6,1 miesigca. Natomiast
w szczegbtowosci obejmujacej wytacznie sprawy cywilne procesowe w SR wartos¢
wskaznika rosta do 16,5 miesigca, a w kontrolowanym SR Szczecin-Centrum
w Szczecinie wynosita nawet 18,8 miesigca. [str.121-133]

Ustalenia kontroli wskazaty tez na istotne rdéznice w wartosci wskaznika
Sredniego czas trwania postepowan zalezne od przyjetego kryterium, np.
wlasciwosci miejscowej - Sredni czas wydluzal sie w wiekszych sadach,
zlokalizowanych w duzych aglomeracjach (wsréd kontrolowanych sgdéw
najwyzsza warto$¢ wskaznika odnotowano w SO dla Warszawy-Pragi
w Warszawie, ktéra w 2020 r. wyniosta 13,8 miesigca, co byto wynikiem ponad
dwukrotnie wyzszym, niz dla SO w Sieradzu w tym samym roku). Réwniez
analiza przeprowadzona dla wybranych kategorii spraw za lata 2018-2023
wskazala na dysproporcje pomiedzy sadami. Przykladowo dla spraw cywilnych
procesowych (C) sredni czas trwania w sadach okregowych w 2023 r. wyniost
11,3 miesigca, tymczasem wsrod kontrolowanych sadéw rozpietos¢ wynikow
siegata od 6,9 miesiecy (SO w Swidnicy) do 16,6 miesigca (SO Warszawa-Praga
w Warszawie). Na poziomie sagdéw rejonowych warto$¢ wskaznika $redniego
czasu trwania postepowan dla spraw cywilnych procesowych w przypadku
kontrolowanych s3adéw wyniosta od 14,4 miesigca (SR w Wagrowcu)
do 20,5 miesigca (SR w Sieradzu).

Ustalenia NIK w kontrolowanych sadach wskazywaly na duza zalezno$¢
wynikow sprawno$ci sadu (wyrazonej badanym miernikiem), zwlaszcza
w przypadku mniejszych jednostek, od sytuacji kadrowej (np. dtugotrwatej
nieobecnos$ci cze$ci orzecznikéw) oraz zmiany przepisow wptywajacych na
kognicje sadéw (np. skutkujacych przeniesieniem spraw z wlasciwosci wydziatéw
cywilnych do wydziatéw gospodarczych). [str.100-108, 122-132]

Analiza przeprowadzona przez NIK dla wybranych kategorii spraw (tj. spraw
procesowych cywilnych, karnych, gospodarczych, cywilnych przed sadem
rodzinnym, pracy i ubezpieczen spotecznych oraz spraw cywilnych
w postepowaniu nieprocesowym) wykazata istotne pogorszenie sie wyniku
miernika sprawnosci postepowania wedtug metodologii CEPE] (w dniach),
tj. swoistego $redniego czasu trwania postepowan obliczanego powyzsza
metoda. NIK uznatla za szczeg6lnie niepokojaca sytuacje w pionie cywilnym
(m.in. ponad dwukrotne wydluzenie czasu rozpatrywania spraw cywilnych
procesowych w SO, tj. do poziomu 568,3 dni oraz spraw cywilnych
nieprocesowych w SR, do poziomu 302,1 dni). NajniZsze wzrosty czasu
trwania postepowan, obliczanego wg metodologii CEPE], odnotowano
w sprawach karnych. [str.108-110, 132-133]

18. Sprawno$¢ sgdéw oceniana byta takze przez pryzmat skarg na przewlektos¢
postepowan sadowych (w szczegdlnosci odsetka skarg uwzglednionych).
Uwzglednione skargi skutkowaly co do zasady wzmozeniem nadzoru nad
postepowaniami, w ktdrych stwierdzona zostata taka przewlektos$¢, skala
i zakres skarg byly takze przedmiotem monitorowania przez Ministra w ramach
oceny Informacji o dziatalnosci sqdow. Analiza danych za lata 2013-2023
wskazala, ze warto$¢ wskaznika (tj. odsetek uwzglednionych skarg)
wykazywatla wahania w granicach od 8,8 % do 19,2 %, osiagajac najwyzsza
wartos$¢ w 2023 r. Przy czym tendencja ta nie byta wprost powiazana z liczba
zgtaszanych skarg, o czym $wiadczy fakt, ze rok 2023, ktéry charakteryzowat sie
takze najnizszym odnotowanym w tym okresie wptywem skarg (10,8 tys.).
Najwiecej skarg dotyczylo przewlekio$ci postepowan w pionie cywilnym
(corocznie wudzial powyzej 75% ogoétu skarg), przy czym odsetek
uwzglednionych skarg w tym pionie osiagnatl najwyzszy poziom w 2023 r.
(21,2 %). Najczestszym zarzutem formulowanym w skargach byla
bezczynno$s¢ w podejmowaniu czynnos$ci procesowych (pion cywilny,
gospodarczy i pracy), cho¢ w przypadku skarg dotyczacych pionéw karnego
i ubezpieczen spotecznych przewazaty tzw. inne powody, a dopiero w dalszej
kolejnosci bezczynnos¢.
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NIK odnotowata takze wzrost wysokoSci sum pienieznych przyznanych
skarzacym z tytutu uwzglednienia skargi na przewlektos¢ - w latach 2013-2023
040,2 % (do poziomu 6,3 mln zt rocznie), przy jednoczesnej stabilnosci Sredniej
kwoty zasadzanych odszkodowan (2,8-3,2 tys. zl), ustawowym ograniczeniu
maksymalnej wysokoSci tej kwoty do 20 tys. zt i notowanym istotnym spadku
sity nabywczej ztotego (o0 46 %). [str.111-113]

19. NIK poddata analizie takze wskaZnik mediacji, ktory poczatkowo (lata 2014-2015)
sprowadzat sie do prezentacji liczby spraw, w ktérych zastosowano mediacje,
a od 2017 r. wskazywal odsetek liczby spraw skierowanych do mediacji
w stosunku do wszystkich spraw, w ktérych mediacja mogta by¢ zastosowana.
Liczba spraw skierowanych do mediacji w ujeciu statystycznym istotnie
wzrosla, tj. blisko 2,6 krotnie, jednak w ujeciu liczcbowym w dalszym ciggu
byla nieznaczna (wzrost z 13,4 tys. spraw w 2013 r. do 34,5 tys. spraw 2022 r.).
Wzrostowi temu towarzyszyl przeciwny trend - spadku liczby spraw,
w ktérych mediacja mogla by¢ zastosowana (w 2023 r. liczba ta spadia
o blisko 21 % - w poréwnaniu z 2013 r. i wyniosta 2,1 mln spraw). Szacunki
Ministerstwa zwigzane z wdrozeniem w 2017 r. rozwigzan majacych zwiekszy¢
poziom wykorzystania mediacji w sadach, nie sprawdzity sie (zakladana w tym
czasie warto$¢ miernika na poziomie 1,7 % nie zostata osiagnieta do konca 2023 r.).
Kontrola wykazata przy tym duze dysproporcje w poziomie zastosowania mediacji
w sprawach prowadzonych w sadach. W poddanym analizie roku 2022 wskaznik
ten wynosit od 0 do 4,8 % w poszczegdlnych sadach. [str.113-117]

20. NIK stwierdzita ponadto, ze w latach 2016-2023 (do 18 pazdziernika
2023 r.) Minister nierzetelnie realizowal obowiazki wynikajace z zarzadzenia
o biurowo$ci w zakresie publikacji wynikéw statystycznych
i wielowymiarowych analiz na ogélnie dostepnym portalu ISWS. Opracowania
przygotowywane i publikowane byly przez Ministerstwo w sposéb dowolny, w tym
sukcesywnie ograniczano zakres prezentowanych materiatéw. W szczegdlnosci
MS zaprzestato od 2019 r. umieszczania danych jednorocznych oraz aktualizacji,
zwlaszcza od 2022 r., opracowan wieloletnich. Zaniechanie to w ocenie NIK
negatywnie wplywato na budowanie spotecznego zaufania do sadow
i utrudniato sprawowanie spotecznej kontroli wymiaru sprawiedliwo$ci.
W trakcie kontroli NIK w listopadzie 2023 r., MS rozpoczeto sukcesywne
zamieszczanie danych statystycznych za lata 2021-2022 oraz aktualizacje
pozostatych komponentéw ISWS, w tym m.in. map obrazujacych rozktad
terytorialny wykonania wskaznika opanowania wptywu spraw (ogoétem),
czy wskaznika mediacji. [str. 133-134]

21. Z badan zaufania do instytucji publicznych prowadzonych przez CBOS
wynika, Ze spoteczne zaufanie do sadéw utrzymuje sie na niskim poziomie.
W 2024 r. niemal co druga osoba (45 %) deklarowata brak zaufania do sadéw,
a na przestrzeni kontrolowanej dekady jedynie w 2016 r. odsetek ocen
pozytywnych przewyzszal negatywne postrzeganie tej instytucji. Ponadto,
Polska pozostaje tez w grupie panstw europejskich o najnizszym zaufaniu
do sadéw i sedziow. W 2023 r. jedynie 23 % badanych pozytywnie postrzegato
niezalezno$¢ sadowq i sedziéw w Polsce, co byto drugim najnizszym wynikiem
posrod panstw cztonkowskich Unii Europejskiej!3. [str. 119-120]

13 Unijna tablicy wynikéw wymiaru sprawiedliwo$ci, op.cit.
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4. UWAGI I WNIOSKI

Uwagi i wnioski

Uwagi

Whnioski

Minister
Sprawiedliwosci

Przeprowadzona kontrola wykazata, ze bez witasciwego i precyzyjnego
okreslenia kierunku, w ktérym Polska chce modernizowa¢ sagdownictwo
powszechne, nie bedzie mozliwe stworzenie odpowiednich warunkéw
do tego, by sprawy kierowane do sadéw przez obywateli, podmioty
gospodarcze i instytucje publiczne byly sprawnie rozstrzygane.

Ochrona przez panstwo podstawowego prawa cztowieka i obywatela, jakim
jest gwarantowane Konstytucjg RP prawo do rozpoznania sprawy przez
wilasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad, nie moze podlegac
dyskusji w demokratycznym panstwie prawa. Wprowadzanie niezbednych
rozwigzan  prawno-instytucjonalnych  zapewniajacych  efektywne
funkcjonowanie sagdownictwa powszechnego wymaga natomiast — zdaniem
NIK - szerokiej debaty publicznej i odpowiedzi na strategiczne pytania,
m.in. takie jak:

1) Czy istnieje potrzeba i jest mozliwo$¢ realnego przeprowadzenia
kompleksowej ustrojowej oraz instytucjonalno-organizacyjnej reformy
sadow? Czy tez skuteczniejsze bedzie dziatanie sektorowe, krok
po kroku, nastawione np. na zwiekszenie dostepnosci sadéw w praktyce
(informatyzacja obstugi postepowan), wzmocnienie mechanizméw
realnie zwiekszajacych wykorzystanie tzw. alternatywnych metod
rozwigzywania sporéw, w tym arbitrazu i mediacji, z wykorzystaniem
celowanych interwencji ustawodawczych (upraszczanie procedur)
i dobrych praktyk?

2) Czy generalnie usprawnienie dziatania sadéw osiagna¢ nalezy kosztem
ograniczenia ich kognicji, w szczeg6lnos$ci w odniesieniu do spraw, ktére
moga by¢ przekazane innym podmiotom (w tym oparciu o analize
rozwigzan stosowanych w innych panstwach europejskich)? Czy tez
mozliwe jest to raczej poprzez istotne zwiekszenie nakladow
na infrastrukture (w tym np. informatyzacje) i zasoby osobowe
sadownictwa?

3) Jaki zakres czynno$ci sadowych wymaga faktycznie udziatu
orzecznikow (sedziéw, asesoréw, referendarzy), a ktére moga by¢
przekazane personelowi wspierajacemu (asystentom, urzednikom
sagdowym), a nawet innym wyspecjalizowanym podmiotom lub innym
zawodom zaufania publicznego?

4) Czy i w jakim zakresie oddzialywa¢ na sprawnos$¢ funkcjonowania
sadownictwa poprzez ustalanie poziomu kosztéw i optat sagdowych
z uwzglednieniem zagwarantowania podstawowego prawa, tj. prawa
do sadu?

5) Jak pogodzi¢ wiodaca role Ministra w ksztattowaniu polityki publiczne;j
w odniesieniu do wymiaru sprawiedliwosci (organizacja sieci sgdowe;j,
nadz6r administracyjny, dzialania prawotwdrcze), w tym
w zapewnieniu poréwnywalnych w skali kraju warunkéw dostepu
obywatela do sadu, z konstytucyjnymi gwarancjami niezalezno$ci
sadoéw i niezawisto$ci sedziow?

NIK wnosi o podjecie dziatan w ponizej wskazanym zakresie:

1) Przeprowadzenie kompleksowej diagnozy stanu sgdownictwa
powszechnego (bilansu otwarcia) - w ramach szerokich konsultacji
z grupami zawodowymi sadéw, przedstawicielami instytucji
wspélipracujacych, RPO, S$rodowiskiem nauki i organizacjami
pozarzadowymi - w celu okre$lenia Zrédet czynnikéw utrudniajgcych
sprawno$¢ dziatania sadéow zaréwno z perspektywy sadu, jak i jego
interesariuszy. Zasadne jest odejscie od centralnego sterowania zmiang
na rzecz podejscia partycypacyjnego.
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

Uwagi i wnioski

Opracowanie planu (wraz z harmonogramem) dziatan mozliwych
do wdrozenia w ujeciu krétko- i dtugookresowym, wraz z okresleniem:
priorytetow, niezbednych zasobéw, podmiotéw odpowiedzialnych
oraz mechanizméw zarzadzania, ktéry powinien sta¢ sie podstawa
wyznaczania klarownych i mierzalnych celéw, rozliczalnych zadan
oraz efektywnego zarzadzania ryzykiem w ramach funkcjonujacego
w dziale sprawiedliwo$¢ systemu kontroli zarzadcze;.

Przeprowadzenie przegladu istniejacych struktur organizacyjnych
sadéw powszechnych z uwzglednieniem ich wlasciwosci miejscowej
i zakresu rozpoznawanych spraw oraz zasoboéw kadrowych (etatyzacji)
w celu identyfikacji dysfunkcji obnizajacych ich sprawno$¢ oraz
wdrozenia rozwigzan uwzgledniajagcych zréznicowanie jednostek
sadownictwa powszechnego w skali kraju.

Ograniczenie delegowania sedziéw i innych pracownikéw sadéow
do instytucji spoza systemu sgdownictwa powszechnego do niezbednego
minimum, tj. takiego, w jakim powierzanych im zadan administracyjnych
nie moga wykonac inni pracownicy, w szczeg6lnosci osoby zatrudnione
w ramach korpusu stuzby cywilne;j.

Prowadzenie racjonalnych (z uwzglednieniem potrzeb stabilizacji
prawa) i transparentnych dziatan legislacyjnych z uwzglednieniem
ewaluacji ex-ante i ex-post wprowadzanych rozwigzan.

Uporzadkowanie i ograniczenie pracochtonnosci rozbudowanego
modelu statystyki i sprawozdawczosci sadowej, z uwzglednieniem
rzeczywistych potrzeb zwigzanych z zarzadzaniem organizacja sadéw,
nadzorem administracyjnym nad sgdami i oceng ich funkcjonowania.

Zapewnienie transparentno$ci dzialain Ministra, w szczegd6lnoSci
nadzorczych, organizacyjnych oraz w zakresie upubliczniania danych
statystycznych o wynikach pracy sgdéw, w tym ich etatyzacji.

Rozwazenie, we wspdtpracy z prezesami sgdow, mozliwosci testowania
projektowanych rozwiazan (pilotazu), w szczegdlnosci w odniesieniu
do kwestii organizacyjnych oraz narzedzi stuzacych usprawnieniu
biezacego funkcjonowania sagdéw, niewymagajacych zmian ustawowych.
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5. WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

Przystepujac do przedstawienia wazniejszych wynikdw kontroli, NIK podkresla,
ze sprawno$¢ funkcjonowania sgdownictwa powszechnego jest wypadkowa
wielu czynnikdéw, zaleznych zaréwno od samych sadéw i sedzidw, jak i innych
organow panstwa, ale takze czynnikéw zewnetrznych, w tym ludzkich (decyzje
interesantdw saddw) i naturalnych (np. stan epidemii). Z perspektywy reakcji
panstwa i zarzadzania wymiarem sprawiedliwo$ci w literaturze przedmiotu
wskazuje sie np. na takie czynniki wptywu jak: sedziowie, inny personel sadow,
rozwigzania proceduralne, obcigzenie sedzidw, struktura sadownictwa,
dostepny budzet i zarzadzanie w poszczegdlnych jednostkach oraz interakcje
miedzy tymi czynnikamil4.

Niewatpliwie kluczowe znaczenie dla sprawno$ci sadéw ma jako$¢
orzecznictwa. Bezpos$redni nadzér na jakoScia czynnosSci orzeczniczych
realizowany jest poprzez nadzor jurysdykcyjny sadéw zwierzchnich, w tym
w wyniku rozpoznawania odwotan i apelacji od orzeczen sadowych w trybie
instancyjnym. Zakres czynnosci administracyjnych zwigzanych bezposrednio
z dzialalno$cig orzecznicza (zapewnienie wilasciwego toku postepowania)
pozostawat za$ przedmiotem nadzoru administracyjnego sprawowanego przez
prezesow sgdow i Ministra. Podobnie jak w przypadku innych profesji zaufania
publicznego, zachowanie i dziatania sedziéw podlegajg kontroli pod wzgledem
odpowiedniego poziomu etyKki i rzetelno$ci zawodowej w ramach postepowania
dyscyplinarnego. Zasady regulujgce to postepowanie byly zmieniane
w kontrolowanych okresie, w tym m.in. poprzez zwiekszenie roli Ministra
w zakresie obsady stanowisk oskarzycieli przed sadami dyscyplinarnymi
i powierzania obowigzkéw sedziego sadu dyscyplinarnego.

Z uwagi na konstytucyjne ograniczenia, w tym niezalezno$¢ sadéw, a przede
wszystkim niezawisto$¢ sedziéw, obszar jakos$ci orzecznictwa, a takze
dziatalnosci orzeczniczej i zachowan indywidualnych sedziéw pozostat poza
zakresem kontroli NIK. Kontrola ta skupita sie natomiast na kwestiach reakcji
Ministra (w ograniczonym zakresie prezesé6w kontrolowanych sadow)
na wystepujace problemy w dziataniu sagdéw w sferze usprawnienia warunkéw
umozliwiajacych  zapewnienie wtlasciwego toku postepowania oraz
ksztattowania ram organizacyjno-prawnych funkcjonowania sadownictwa
powszechnego.

5.1. Diagnoza sprawnosci funkcjonowania sgdéw powszechnych i kierunki
usprawnienia realizacji ich zadan

Niewykorzystana
szansa skutecznej
diagnozy

i programowania
dziatan

W latach 2013-2023 (I potowa) Minister nie wykorzystat skutecznie dostepnych
narzedzi diagnozy sprawnosci funkcjonowania sgdéw powszechnych
i okreslania kierunkéw usprawnienia realizacji ich zadan. W programowaniu
przez Ministra dziatan naprawczych zabrakto strategicznego podejscia, opartego
o diagnozy, opinie interesariuszy, uwzgledniajacego ustrojowe uwarunkowania
sadow. Minister i prezesi kontrolowanych sadéw nie wykorzystali takze szansy,
jaka dla diagnozowania probleméw sadownictwa i programowania dziatan
naprawczych stwarzato sprawowanie kontroli zarzadczej w dziale - sprawiedliwos¢.
Sprawowany przez Ministra nadzor administracyjny wyKorzystywany byt
do priorytetyzacji wybranych aspektéw sprawnos$ci sadéw. Minister nie wykazat
jednak, by gromadzone w ramach tego nadzoru informacje bytly
wykorzystywane do kompleksowej diagnozy Zrédet probleméw w zapewnieniu
sprawnosci sagdow i projektowania zmian w sgdownictwie.

14 Patrz: Kamil Jonski, Efektywnos¢ sqdownictwa powszechnego - podstawowe problemy. Instytut
Wymiaru Sprawiedliwo$ci, Warszawa 2016.
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5.1.1. Ramy strategiczne, priorytety i kierunki interwencji
Ministra Sprawiedliwo$ci

Potrzebe kompleksowej reformy funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci,
w tym sagdownictwa powszechnego, formutowano w dokumentach strategicznych
na szczeblu rzadowym: Strategii Rozwoju Kraju 20205, ktérg w 2017 r. zastapita
Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa
do 2030 r.) - dalej: SOR™. Diagnoza zawarta w tej strategii przetozy¢ sie miata
na dziatania zdefiniowane w ramach jednej z tzw. strategii zintegrowanych
Strategii Sprawne Panstwo 2020 z lutego 2013 r. (dalej SSP)'7.

Infografika nr 1

Problemy sgdownictwa powszechnego zdiagnozowane w SSP:

Diagnoza problemoéw sadownictwa w Strategii Sprawne Panstwo

wspomaganie organizacji pracy

Niedostateczne informatyczne D:

Rozwigzania proceduralne
utrudniajgce szybkie
rozpoznawanie spraw

fiemn

T Staty wzrost wplywu spraw do sadéw
i state rozszerzanie kognicji sadow
[r— o nowe rodzaje spraw

=

Zasadnicze

problemy sadownictwa
powszechnego

— Zalegtosci

= DO nierozpoznanych spraw

pr— ‘ 0 Niewtasciwa alokacja

zasobow etatowych
<+ Qg‘) sadownictwa powszechnego

Wykonywanie przez sedziow

wielu czynnosci o charakterze  ~g~— ﬁ‘
innym niz jurysdykcyjny

Struktura organizacyjna
Q sgdownictwa powszechnego

@ utrudniajaca wykorzystywanie zasobow

Zrédto: opracowanie wiasne NIK na podstawie Strategii Sprawne Paristwo 2020 przyjetej przez Rade Ministréw 12 lutego 2013 r.

Dekade pdzniej, w 2023 r. wszystkie wskazane w tej strategii kluczowe
problemy sadownictwa skutkujace jego niesprawnoscia pozostaly
aktualne. Wsréd planowanych dziatann w obszarze usprawnienia sgdownictwa,
na pierwszym miejscu w SSP wymieniono kierunek pn. Usprawnienie
postepowania i likwidacja strukturalnych zalegtosci w rozpatrywaniu spraw przez
sqdy powszechne, ktory realizowany miat by¢ poprzez dziatania legislacyjne
zmierzajgce do uproszczenia i zmniejszenia liczby procedur oraz ograniczenia
kognicji sadéw powszechnych oraz organizacyjne, zmierzajace do uksztattowania
racjonalnej struktury jednostek organizacyjnych sgdownictwa i do racjonalnego
rozmieszczenia zasobéw ludzkich.

Kierunki interwencji dotyczace wymiaru sprawiedliwosci w SOR co do zasady
miescily sie w celu szczegétowym III Skuteczne parstwo i instytucje stuzgce
wzrostowi oraz wiqczeniu spotecznemu i gospodarczemu, ktorego realizacja
koncentrowac¢ sie miata m.in. na poprawie jakosSci stanowionego prawa i jego
stosowania oraz zwiekszeniu efektywnosci funkcjonowania instytucji
publicznych. W obszarze tym zdiagnozowano dysfunkcje struktury
organizacyjnej tych instytucji, ktére koncentrowatly sie na wypetnianiu
procedur, a nie na efektach podejmowanych dziatan. Jako istotny problem
wskazano w tej strategii takze przewleklo$¢ i niejasnos¢ procedur w kontaktach

15 Strategia przyjeta przez Rade Ministrow w dniu 25 wrze$nia 2012 r. (M.P. poz. 882).
16 Strategia przyjeta przez Rade Ministréw w dniu 14 lutego 2017 r. (M.P. poz. 260).
17 Strategia przyjeta przez Rade Ministréw w dniu 12 lutego 2013 r. (M.P. poz. 136).
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z wymiarem sprawiedliwosci, w tym stabo rozpowszechnione mechanizmy
arbitrazu i mediacji. Zgodnie z przyjetym tzw. podejSciem zintegrowanym,
realizacji celéw strategii stuzy¢ miaty rekomendacje dla polityk publicznych oraz
projekty strategiczne.

Do projektow strategicznych, za ktorych realizacje odpowiedzialny byt Minister,
nalezaty w szczegblnosci: Zapewnienie dostepu obywateli do wlasciwie
zorganizowanego wymiaru sprawiedliwo$ci - poprawa funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwosci i instytucji wptywajacych na jego ksztaltt w taki sposob, ze
realizowany bedzie w wiekszym stopniu postulat dostepu obywatela do wymiaru
sprawiedliwosci, w tym wspierania pozasgdowych metod rozstrzygania sporéw
oraz Polityka karna - przygotowanie i wdrozenie zharmonizowanych rozwigzan
ustawowych 1 organizacyjnych poprawiajacych funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwo$ci w obszarze prawa karnego. Ponadto, Minister odpowiedzialny
byt takze za projekty: Wyzsze kompetencje pracownikéw sagdow i prokuratur oraz
E-ustugi w obszarze wymiaru sprawiedliwosci i sgdownictwa.

Strategie SSP i SOR stanowity, kolejno w latach 2013-2023 dokumenty
odniesienia dla celéw okreslanych w planach dziatalno$ci Ministra dla dziatu
administracji rzadowej - sprawiedliwos¢.

Ksztaltowanie polityki publicznej w obszarze wymiaru sprawiedliwo$ci
realizowane jest w specyficznych uwarunkowaniach. Wptyw na to ma zaréwno
wielosc¢ i réznorodnosé¢ czynnikéw wplywajacych na funkcjonowanie sagdownictwa
powszechnego, jak i jego szczegblna pozycja ustrojowa osadzona na konstytucyjnej
zasadzie demokratycznego panstwa prawnego i powigzanych z nig zasadach, w tym
dostepu do sadu, niezalezno$ci sadéw i niezawistosci sedziéw. Naklada to na
Ministra Sprawiedliwosci, jako organ wiodacy w Kksztaltowaniu tej polityki,
szczegOlne obowiazki starannego dzialania w ksztaltowaniu warunkow
funkcjonowania sadownictwa. Dziatania te powinny opiera¢ sie na rzetelnej
diagnozie probleméw i potrzeb, a nastepnie strategicznym podejsciu do
ukierunkowania dziatan majacych na celu poprawe sprawnosci sadéw. W ocenie NIK
takiego strategicznego podej$cia zabraklo, pomimo Ze na wole jego wdrozenia
przez MS wskazuje wyodrebnienie w jego strukturze departamentu
odpowiedzialnego za opracowanie strategii Ministerstwa i jej koordynacje. Minister
zastapil je, zwlaszcza od 2016 r., dzialaniami, ktére mozna strescic,
za publicystyka prawna: reforma wymiaru sprawiedliwosci jako cel sam w sobie.
Przyktadem moga by¢ wielokrotne ingerencje, inicjowane przez rézne uprawnione
podmioty, w kluczowe akty prawne regulujace organizacje sadownictwa
powszechnego: ustawa Prawo o ustroju sgdéw powszechnych z 2001 r. do konca
2023 r. zmieniana byta 117 razy, rozporzadzenie Regulamin urzedowania sagdow
powszechnych, wydane w 2019 r., jedenastokrotnie.

W latach 2013-2023 na poziomie MS wydane zostaty dwa dokumenty, w ktérych

Minister okreslit cele o charakterze strategicznym:

— Strategia MPS (wydana wspoélnie przez Ministra Sprawiedliwo$ci oraz
Prokuratora Generalnego w lutym 2014 r.);

— Kierunki i cele strategiczne MS (dokument stanowit zatagcznik do zarzadzenia
Ministra z 8 czerwca 2021 r.18).

Strategia MPS byta dokumentem typu policy paper dla dziatu administracji
rzagdowej - sprawiedliwos$¢, tj. nie byla wprost powigzana ze strategiami
na szczeblu rzgdowym, ale z nich wynikata. Sgdownictwo byto jednym z pieciu,
obok Prokuratury, Stuzby Wieziennej, MS i KSSiP, podmiotéw nig objetych.
Okre$lone w niej cztery kierunki strategiczne: Prawa obywateli w centrum
przestrzeni sprawiedliwosci, Poprawa sprawnosci dziatania, Zwiekszenie spéjnosci
dziatania (konsolidacja) oraz Poprawa efektywnosci wydatkowania Srodkow
realizowane by¢ mialy poprzez system kontroli zarzadczej, przygotowanie
projektéw legislacyjnych i rozwojowych ukierunkowanych na cele strategii oraz

18 Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 8 czerwca 2021 r. w sprawie okreslenia kierunkéw
i celow strategicznych Ministerstwa Sprawiedliwosci (Dz. Urz. MS z 2021 r. poz. 155; dalej:
zarzadzenie z 8 czerwca 2021 r.).
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realizacje tzw. dobrych praktyk. Strategia MPS stanowila prébe kompleksowego
spojrzenia na obszar wymiaru sprawiedliwo$ci, odpowiadata podstawowym
zasadom prowadzenia polityk publicznych, w tym byta szeroko konsultowana, ale
ze wzgledu na swoje stabosci nie spelnita jednak swojego zadania. Wynikato to
z samej koncepcji stanowigcej podstawe Strategii MPS, tj. koncentracji
na zdefiniowaniu najwazniejszych kierunkéw doskonalenia, celéw i mozliwych
metod ich osiagniecia, przy pozostawieniu elastycznosci w doborze $rodkéw
stuzacych ich realizacji. W rezultacie brak w niej szczegétowych rozwigzan
i zadan do wykonania, planu dziatania, harmonogramu realizacji. W literaturze
podnoszono takze np. ze w strategii brakuje wyraznego wskazania, kto
odpowiada za realizacje poszczegdlnych kierunkéw strategicznych, a co za tym
idzie - celéw przyjetych do osiggniecia®. Zatozenie o wykorzystaniu
mechanizméw kontroli zarzadczej w dziale do wdrazania Strategii MPS nie
sprawdzito sie w praktyce, a finalnie od 2017 r. Minister zaprzestal jej
realizacji powotujqc sie na zmiane priorytetéw odnosnie do planowania
kierunkéw zmian w wymiarze sprawiedliwosci. Zmianie tej nie towarzyszyto
jednak wydanie nowego dokumentu okreslajacego cele strategiczne Ministra.

W latach 2017-2021 Minister prezentowal kierunki reform wymiaru
sprawiedliwo$ci gldéwnie w formie wystapienn medialnych i odnoszacych
sie do nich komunikatéw na stronie internetowej MS.

Przyktadowo, w styczniu 2017 r. przedstawil w formie prezentacji
multimedialnej plan reform pn. Sprawne i sprawiedliwe sqdy i wskazat m.in. na:
potrzebe potgczenia najmniejszych wydziatéw sgdowych, ograniczenie liczby
sedzidw wizytatoréw, wprowadzenie elektronicznego systemu ewidencji pracy
sedzidw, sprzyjanie zawieraniu ugéd w postepowaniach sgdowych,
wprowadzenie sedziéw pokoju do rozstrzygania spraw drobnych. Sposréd
powyzszych deklaracji w pewnym zakresie Minister przeprowadzit konsolidacje
wydziatéw sadowych (szerzej w rozdziale 5.2.1.), realizowana tez byta promocja
mediacji (szerzej w rozdziale 5.4.2.).

W kwietniu 2018 r. upubliczniona zostata koncepcja reformy procedury
karnej pn. Program reform: Sprawiedliwosé i bezpieczenstwo, co traktowac
mozna jako zapowiedz realizacji projektu strategicznego SOR pn. Polityka karna.
Dokument MS mial jednak charakter deklaracji politycznej dotyczacej
zwalczania réznych przejawoéw przestepczosci (odwotywanie do haset takich
jak: walka z drobnymi ztodziejami; koniec poZyczek na lichwiarski procent;
alimenty szybko i bez kosztéw; wyzsze kary za tapéwki; bezwzgledne dozywocie,
itp.), nie odpowiadal natomiast na pytanie o Kkierunek i sposob
usprawnienia pionu karnego w sadach powszechnych. Zapowiadaty one
zmiany przepiséw, gtownie w Kodeksie karnym, ktére w wiekszosci weszty
w zycie dopiero od 1 pazdziernika 2023 r., czyli po pieciu latach.

Réwnoczesnie w przestrzeni instytucjonalnej wymiaru sprawiedliwosci
przeprowadzone zostaly fundamentalne zmiany ustrojowe majgce wplyw
na funkcjonowanie sgdéw powszechnych i sedziéw. Cho¢ prace nad nimi nie byty
przedmiotem Kkontroli (Minister nie byt wnioskodawca projektéw tych zmian),
to NIK dostrzega ich istotny wplyw na sgdownictwo. Posréd przeprowadzonych
zmian nalezy wskaza¢ przede wszystkim:

— nowa ustawe Prawo o prokuraturze (2016 r.), przywracajaca unie
personalng urzedu Ministra i Prokuratora Generalnego;

— nowelizacje ustawy Pusp (2017 r.), ktéra wprowadzita m.in. nowe
rozwigzania dotyczace powolywania i odwolywania prezeséw sadéw??,

19 Wojciech Major w: Strategia modernizacji przestrzeni sprawiedliwosci w Polsce: analiza
krytyczna; w Przeglad Organizacji, Nr 10 (897), 2014, str. 24-30.

20 Nowelizacja nadata Ministrowi prawo do dowolnego, bez uwzglednienia opinii zgromadzen
sedziowskich i KRS, odwotywania w okresie sze$ciu miesiecy od dnia jej wejécia w zycie
prezeséw sadow i ich zastepcow, co objeto 158 osdb (dane za: Czas préby. Polscy sedziowie wobec
zmian w wymiarze sprawiedliwosci; HFPC, Warszawa, 2019). Prezes Rady Ministrow przekazat
Komisji Europejskiej, ze Minister odwotat w ciaggu p6t roku 136 prezeséw i wiceprezesow
(18,6 % sedzidow petnigcych te funkcje) - Biata Ksiega w sprawie reform polskiego wymiaru
sprawiedliwosci, KPRM, Warszawa, 7 marca 2018 r.
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postepowania dyscyplinarnego wobec sedziéw, nadzoru administracyjnego
nad sadami - wzmacniajac pozycje i role Ministra w obszarze funkcjonowania
sadow powszechnych;

— nowelizacje ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa (2018 r.), ktéra
wprowadzita zmiany sposobu wyboru cztonkéw KRS;

— nowelizacje ustawy Pusp (2020 r.) wprowadzajaca m.in. zmiany sktadu
osobowego organu sadu - kolegium sadu i w nadzorze administracyjnym
nad sagdami.

NIK zauwaza, Ze podejmowane zmiany dotyczyly kwestii o fundamentalnym
znaczeniu do organizacji wymiaru sprawiedliwo$ci. Szereg zaproponowanych
w nich rozwigzan budzit liczne kontrowersje i spory zar6wno w Srodowisku
prawniczym, jak i na forum publicznym. Jednocze$nie jednak prace nad ich
wdrozeniem charakteryzowatl pospiech - czas ich procedowania od chwili
wplywu projektu do Sejmu do podpisu Prezydenta RP wynosit od 1,5
do niespelna 3 miesiecy.

Whnioskodawca powyzszych zmian byt Prezydent RP (nowelizacja ustawy o KRS)
lub grupa postéw (pozostate ww. projekty). Powyzsze zmiany w Pusp s3a
znamiennym przykladem braku strategicznej inicjatywy Ministra
Sprawiedliwo$ci w tym obszarze - pomimo Ze reguluja one szereg kwestii
wprost odnoszacych sie do modelu zarzadzania sadami i nadzoru nad nimi,
inicjatywa ta nie zostala zgloszona przez Ministra (tj. organ posiadajacy
szereg kompetencji i narzedzi nadzorczych w tym zakresie), lecz przez grupe
postéw (wnioskodawca projektu). Minister nie formulowal takze
w dokumentacji wewnetrznej diagnoz lub postulatéow wskazujacych
na wprost identyfikowane tym zakresie stabos$ci éwczesnych rozwigzan
w sadach.

Dokument Kierunki i cele strategiczne MS z czerwca 2021 r. w ocenie NIK
nie spelnial wymogéw dokumentu o charakterze strategicznym. Wydanie
liczacego sze$¢ stron dokumentu (wraz z tabelg powtarzajacg wczesniej
wymienione w dokumencie tresci) nie zostato poprzedzone diagnoza, jedynie
w tre$ci przywotano uwarunkowania funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci,
z ktoérych wyprowadzono trzy ogélnie sformutowane kierunki strategiczne:

— wiasciwe i efektywne funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci;
— prawa obywatela w centrum wymiaru sprawiedliwosci;
— wzmocnienie efektu synergii i kultury organizacyjnej

oraz 14 celéw strategicznych, w tym dziewie¢ wprost adresowanych do obszaru
sadownictwa.

W szczegdlnosci w Kierunkach i celach strategicznych MS nie powotano sie
na wyniki dostepnych analiz lub dane obrazujace stan sgdownictwa, problemy
ograniczajace jego skutecznos$¢, czy to sygnalizowane przez jednostki w dziale
(sady), czy jednostki wspomagajace Ministra (np. Centrum Analiz Strategicznych
Ministra Sprawiedliwos$ci, IWS) lub na analizy opracowywane przez komorki
organizacyjne MS. Przyktadowo wskaza¢é mozna na rekomendacje dotyczace
kierunkéw usprawnienia sgdownictwa prezentowane w raportach IWS, gdzie
juz m.in. w 2016 r. wskazywano na gléwne zrédia braku efektywnosci
sadownictwa?!: duzy odsetek spraw btahych, rozpoznawanych przed sadami
rejonowymi; nieefektywne rozwigzania proceduralne; niezamierzone
konsekwencje reform. W rezultacie, praktyczne znaczenie tego dokumentu
sprowadzato sie do zapewnienia formalnych warunkéw zwigzanych z wymogami
organizacyjnymi MS dotyczacymi obowigzku odwotywania sie do celéw
strategicznych w trakcie prowadzenia prac legislacyjnych w Ministerstwie

21 Kamil Jonski, Efektywnos¢ sqdownictwa powszechnego - podstawowe problemy, IWS, Warszawa
2016. Inne raporty w ktérych prezentowane byly rekomendacje w tym obszarze to m.in.:
dr Justyna Wtodarczyk-Madejska, dr Pawel Ostaszewski, Joanna Klimczak, Efektywnos¢ pracy
sedziéw sqdow powszechnych. Wyniki analizy wywiadéw pogtebionych, IWS, Warszawa 2019,
czy Joanna Klimczak, Szybkos¢ postepowari sqdowych w Polsce i innych paristwach Europy, IWS,
Warszawa 2020.
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(tj- we wnioskach o wszczecie prac legislacyjnych oraz przy wydawaniu opinii
o zgodnosci z celami strategicznymi do sporzadzanych OSR), sprawowaniem
kontroli zarzadczej (odniesieniem realizowanych zadan do cel6w strategicznych
przez komorki organizacyjne MS), zarzadzania projektami rozwojowymi
(uzaleznienia pozytywnej decyzji projektowej od wpisywania sie projektu w cele
strategiczne). Bezposrednia za$ przyczyna opracowania zarzadzenia
wprowadzajacego Kierunki i cele strategiczne MS bylo wygasniecie terminu
obowigzywania Strategii MPS.

W sytuacji braku strategicznych ram odniesienia Minister realizowat dziatania
ograniczone do doraznych inicjatyw lub reakcji na biezace problemy.
Problem braku zapewnienia spoéjnosci kierunkéw reformy sadownictwa,
konsekwencji w realizacji dziatan lub wrecz wzajemnej ich sprzeczno$ci
wzmagaty, w ujeciu historycznym czeste zmiany personalne na stanowisku
Ministra Sprawiedliwoéci. Srednia kadencja na tym stanowisku, liczac
od przelomu ustrojowego w 1989 r. trwata 1,2 roku. W latach 2013-2023
ogotem osiem oséb realizowato zadania na tym stanowisku i to pomimo, Ze okres
ten wyjatkowo charakteryzowal sie nieprzerwanym 8-letnim (w latach
2015-2023) sprawowaniem urzedu przez jedna osobe. Szansa ta nie
zostala jednak skutecznie wykorzystana. Planowane w czasie dwéch
kolejnych kadencji Ministra Zbigniewa Ziobry zmiany ustrojowe i organizacyjne
sadownictwa powstawaly w oparciu o przyjete zatozenia i tezy, nie poparte
kompleksowsg, precyzyjna diagnoza probleméw sagdownictwa i dobranych na jej
podstawie odpowiednich srodkéw naprawczych. Znamiennym przyktadem tego
byly prace nad - deklarowang przez Ministra poczawszy od poczatku jego
kadencji - reforma organizacji sadéw (tzw. splaszczenie struktury
sadownictwa). Propozycja tej reformy skonkretyzowana zostata na przetomie
lata 2021/20222%, a jej szczegblowe zatozenia, co przyznata odpowiedzialna
za nie Podsekretarz Stanu w MS, oparte byly o jej wlasne przemyslenia
wynikajgce z dilugoletniego doswiadczenia zawodowego w sgdownictwie,
udzialu w dyskusjach toczonych m.in. w $rodowisku sedziowskim, jednak
bez wykorzystania wczesniejszych prac MS nad koncepcja tego projektu.
Zdaniem NIK takie woluntarystyczne, oparte tylko na wlasnych
przekonaniach podejScie do ksztaltowania ram funkcjonowania
sadownictwa powszechnego niosto za soba ryzyko dalszego pogarszania
sie jego sprawnosci.

Minister nie opracowat tez strategii informatyzacji wymiaru sprawiedliwo$ci,
o co wnioskowata NIK w 2020 r.?? Nie wyjasniono powoddw takiego stanu
rzeczy. Deklarowane przez Kierownictwo MS w toku kontroli podjecie prac nad
stworzeniem tej strategii po wejSciu w zycie procedowanych zmian ustawowych
majacych w zatozeniu umozliwienie objecia informatyzacjq sqdy powszechne®*,
nie nastapito, pomimo Ze zmiany te weszty w zycie 28 wrzesnia 2023 r.

NIK zwrdcita sie w toku kontroli do sedziéw sagdéw powszechnych o wskazanie
czynnikow utrudniajgcych im sprawne (tj. bez zbednej zwtoki) rozpoznawanie
spraw sadowych. Najczes$ciej wskazywane odpowiedzi przedstawione zostaty
na ponizszej infografice.

22 Projekt ustawy - Prawo o ustroju sadow powszechnych, wpisany do wykazu prac legislacyjnych
Rady Ministréw pod nr UD 322. Proces legislacyjny zostat zakonczony.

23 Kontrola NIK P/19/038 - Realizacja projektéw informatycznych majacych na celu usprawnienie
wymiaru sprawiedliwosci.

24 Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego, ustawy
- Prawo o ustroju sadéw powszechnych, ustawy - Kodeks postepowania karnego oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1860). Zmiany prawno-ustrojowe wprowadzone powyzsza
ustawa, w zalozeniu pozwalajace na budowe jednego systemu teleinformatycznego
obstugujacego wszystkie rodzaje postepowan sadowych, zapewniajacego wtasciwa ewidencje
tych spraw oraz wspierajacego funkcjonowanie rejestrow sadowych i dziatalno$¢
administracyjng sadéw, polegaty gioéwnie na przeniesieniu odpowiedzialnosci za zadania
w zakresie IT na szczebel dyrektoréw sadéw apelacyjnych.
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Infografika nr 2
Opinie sedziéw o czynnikach ograniczajacych sprawnos¢ sadu

Co sedziom utrudnia sprawne rozpatrywanie spraw?

Ograniczony dostep
do biegtych sadowych

Niewystarczajaca lub niska jakosé o
wsparcia udzielanego w pqszcze}g‘olnych
sedziemu przez specjalnosciach
aparat pomocniczy
0,
75.8% 82,0%

Czynniki najbardziej
utrudniajgce sprawne
rozpatrywanie spraw

Zbyt dtugie oczekiwanie

Nadmierne obcigzenie : L
biurokratyczne o — (opinie sedziow)* na opinig bieglego
sedziego
76,8 % 80,2 %

Nadmierna liczba o ' o

spraw w referacie Zbyt czeste zmiany przepiséw

sedziego i rozwigzan dotyczacych

79 3 9% organizacji sagdow
! powszechnych
79,6 %

* Na wykresie zaznaczono najczeiciej wybierane czynniki utrudniajqce sprawne rozpatrywanie spraw
- odsetek odpowiedzi ,zdecydowanie utrudnia”. Odpowiedzi udzielito 778 sedziéw (100 % = 778).

Zrédto: opracowanie wtasne NIK. Badanie kwestionariuszowe sedziéw. Pytanie wielokrotnego wyboru (15 czynnikoéw).

5.1.2. Celeizadania kontroli zarzadczej w dziale sprawiedliwo$¢

Kontrola zarzadcza w dziale administracji rzadowej - sprawiedliwo$¢ sprawowana
byta na podstawie ogélnych zasad okreslonych w przepisach powszechnie
obowigzujacych i wytycznych Ministra Finanséw oraz szczegétowych wytycznych
wydanych przez Ministra Sprawiedliwo$ci w formie komunikatu. W latach
2013-2023 Minister czterokrotnie zmienit szczegétowe wytyczne, a wedtug stanu
na koniec tego okresu obowigzywaty wytyczne wydane w 2019 r.2

Przyjety system opieral sie na wiodacej roli Ministra Sprawiedliwosci
odpowiedzialnego za zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej
i efektywnej kontroli zarzadczej w dziale. Na I poziomie kontroli zarzadczej
(kontrola wewnetrzna) jej zapewnienie pozostawato w zakresie obowigzkéw
kierownikéw jednostek sgdownictwa powszechnego (prezesa i dyrektora sadu)
i MS (Minister za posrednictwem Dyrektora Generalnego). Na II poziomie
kontroli zarzadczej (kontrola zewnetrzna) zadania te nalezaty do obowigzkéw
prezesa sadu nadrzednego i dyrektora sadu apelacyjnego (odpowiednio do ich
zakresu wtasciwosci kompetencyjnej).

Charakterystycznym elementem kontroli zarzadczej w dziale - sprawiedliwo$¢
byta wprowadzona w 2014 r. zasada kaskadowania, odnoszaca sie
do najwazniejszego procesu kontroli zarzadczej, tj. okres$lania celéw
i zadan. Zgodnie z nig cele i zadania okreSlone przez Ministra podlegaty
odpowiedniemu ujeciu w planach dziatalno$ci opracowywanych na II i I

25 Komunikat Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 25 lipca 2019 r. w sprawie szczeg6élowych
wytycznych w zakresie kontroli zarzadczej dla dziatu administracji rzadowej - sprawiedliwo$¢
(Dz. Urz. MS poz. 160) - dalej: Komunikat.
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poziomie kontroli zarzadczej (tj. odpowiednio w planach dziatalnosci sadow
na obszarze apelacji i okregu sadowego oraz w planach dziatalnosci
poszczegolnych sadéw).

NIK zauwaza niejednoznaczno$¢ wytycznych Ministra, ktora skutkowata
niejednolita praktyka sadéw na II poziomie Kkontroli zarzadczej.
W przypadku czterech z pieciu kontrolnych sgdéw okregowych prezes i dyrektor
sadu okre$lali plany dzialalnosci dla okregu sadowego (kaskadowane
z poziomu planu dla obszaru apelacji), podczas gdy w jednym (SO w Swidnicy)
poprzestano na przekazaniu do sagdéw rejonowych w okregu sagdowym planéw
dla obszaru apelacji wraz z wytycznymi do tych planéw. Odstepstwo to
pozostawato poza Kkontrolg Ministra, odpowiadajacego za zapewnienie
adekwatnej i skutecznej kontroli zarzadczej w dziale, albowiem monitorowat jej
realizacje od poziomu apelacji sadowych.

Wytyczne Ministra nie zawieraly takze wprost odniesienia do kaskadowania
miernikdw okreslonych przez Ministra i przyjetych dla nich wartoSci
oczekiwanych. W literaturze przedmiotu wskazuje sie na praktyke wedtug ktdrej
kaskadowanie to obejmuje plany dziatalno$ci na II poziomie kontroli
zarzadczej?®. Znajdowato to czeSciowe potwierdzenie w przyjetej praktyce
Ministra, zgodnie z ktéra wraz z przekazaniem prezesom SA planu dziatalnosci
dla dziatlu, Minister zobowigzywat ich takze do ujecia tych miernikéw
i przypisanej im wartosci w planach dla apelacji sgdowej. Ustalenia kontroli
wskazujg, ze prezesi kontrolowanych SA (5) uwzgledniali w planach dziatalnosci
te wskazniki i ich warto$¢ oczekiwang, a odstepstwa (SA w todzi) zostaty
poprzedzone ich uzgodnieniem z MS. Na poziomie planéw dziatalnosci dla
obszarow okregéw oraz poszczegdélnych jednostek sadowych (SR, SO)
modyfikacja planowanych wartosci wybranych miernikéw byta czesto
stosowana?. Poziom miernikéw okres$lany byt na podstawie wynikéw danego
sadu osiggnietych w Il kwartale roku poprzedniego lub $redniej z kilku okresow
sprawozdawczych. Preferowanym sposobem wyznaczania wartosci miernikow
byt oczywiscie sposob kaskadowy, jednakze w przypadku, gdy analiza danych
wskazywata na koniecznos¢ wyznaczania go na nizszym poziomie - praktyka ta
byta stosowana i nie byta kwestionowana przez jednostki nadrzedne - wyja$nit
Prezes SR Szczecin-Centrum w Szczecinie.

Minister Sprawiedliwosci realizowal obowigzki Kierujacego dzialem
administracji rzadowej wynikajace z art. 70 ufp, tj. terminowo i zgodnie
z obowigzujacymi wzorami sporzadzat plany dziatalnosci Ministra Sprawiedliwosci
dla dziatu - sprawiedliwo$¢, sprawozdania z wykonania tych planéw oraz
sktadat os§wiadczenia o stanie kontroli zarzadcze;j.

NIK stwierdzila, ze plany dzialalno$ci Ministra na rok 2022 i 2023,
sprawozdania z wykonania planéw dziatalno$ci za rok 2021 i 2022 oraz
oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za rok 2021 i 2022 nie zostaly
opublikowane w BIP MS, co stanowito naruszenie art. 70 ust. 5 ufp oraz byto
niezgodne z § 30 Komunikatu. Nieprawidtowo$¢ ta zostata usunieta w toku
kontroli, w pazdzierniku 2023 r.

Uchybienia w zakresie dokumentowania kontroli zarzadczej zidentyfikowano

takze w trzech z 15 kontrolowanych saddw, i tak:

— w SA w Poznaniu regulamin kontroli zarzadczej nie zawieral odniesien
do II poziomu kontroli zarzadczej, tj. nadzoru Prezesa SA nad dziatalno$cia
sadow podlegtych, co nie odpowiadato standardowi kontroli zarzadczej
w zakresie dokumentowania systemu tej kontroli;

— w SA w Poznaniu - sprawozdanie z wykonania planu dziatalnosci sadu
za 2019 r. zawieralo omytkowe wskazanie planowanych wartosci trzech
miernikéw, w wysokosci innej niz wynikajaca z planu;

26 D. Maciejewska, Kontrola zarzadcza i zarzadzanie ryzykiem w sadach. Zagadnienia teoretyczne
i praktyczne. Wyd. Suprema Lex, wyd. I, Krakow 2017 (str. 156).

27 Ustalono na podstawie szczegétowego badania szeSciu miernikow zastosowanych do oceny
stopnia realizacji pieciu celéw okreslonych w planach dziatalno$ci na lata 2018-2023.
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— w SO w Sieradzu - brak aktualizacji wewnetrznej procedury analizy ryzyka,
tj. niedostosowanie jej do udostepnionego przez SA i stosowanego przez SO
w Sieradzu narzedzia informatycznego stuzacego identyfikowaniu, ocenie
i raportowaniu ryzyka;

— w SO w Sieradzu - sprawozdania z wykonania planu dziatalnosci sadu oraz sgdéw
na obszarze okregu sadowego za lata 2018-2021 zawieraty wskazanie
najwazniejszych planowanych zadan, nieujetych w odpowiadajacych im planach
dziatalnosci, badz brak byto w nich odniesienia do wszystkich najwazniejszych
zaplanowanych zadan (dotyczy od 2 do 4 zadait w danym roku);

— w SO w Sieradzu - sprawozdania z wykonania planu dziatalnos$ci dla sadéw
na obszarze okregu sadowego za lata 2020-2021 zawieraty niezgodne
z rzeczywistymi (tj. zawyzone) dane dotyczace odsetka spraw skierowanych
do mediacji w stosunku do wszystkich spraw wplywajacych do sadéw,
w ktérych mediacja moze by¢ zastosowana; pomimo omytek wskaznik zostat
zrealizowany na planowanym poziomie;

— w SR w Swidnicy - brak przeprowadzenia samooceny funkcjonowania
kontroli zarzadczej wsréd pracownikéw i oséb zarzadzajacych sadem,
co bylo niezgodne z § 29 ust. 3 Komunikatu;

— w SR w Swidnicy - sprawozdania z wykonania planu dziatalnosci byty
niekompletne, tj. pozbawione czesci D (Informacja dotyczaca realizacji celow
objetych planem dziatalnosci), co byto niezgodne z § 8 ust. 3 rozporzadzenia
MF w sprawie planu dziatalno$ci i sprawozdania z jego wykonania?®.

Zgodnie z wytycznymi zawartymi w Komunikacie, podstawe sporzadzenia
planéw dziatalnoéci stanowity (od 2015 r.2°), zaakceptowane przez
Kierownictwo  Ministerstwa analizy uwarunkowan strategicznych
zawierajace propozycje celow i miernikéw ich realizacji. W dokumentach
tych nie przedstawiano jednak zadnych okolicznosci, przyczyn, czy
potrzeby zmian wyznaczanych celow oraz miernikow, w szczegoélnosci
odnoszacych sie do aktualnej badz prognozowanej efektywnosci
funkcjonowania sadownictwa. Dokumenty analiz uwarunkowan strategicznych
miaty formalny charakter i ograniczaty sie do zaproponowania do ujecia w planach
wybranych celéw strategicznych zawartych w dokumentach strategii rzgdowych
oraz resortowych (w okresach ich obowigzywania), a takze nazw miernikéw
okreslajacych stopien realizacji tych celéw (bez podania sposobu ich wyliczania
oraz pozadanej wartosci).

Plany dziatalnosci dla dzialu - sprawiedliwo$¢ na lata 2013-2023
zawieraly lacznie 29 ,unikalnych” celdw (tj. celéw niepowielajacych sie, cho¢
czesto o zblizonym zakresie, nieznacznie réznigcych sie nazwg), z ktérych
22 cele®® odnosily sie, co do zasady, do funkcjonowania sadownictwa
powszechnego. NIK objeta badaniem 11 spos$rdod tych celéw3! pod katem
adekwatnosci miernikéw do wustalonych celéw oraz ich planowania,
monitorowania i wykonania, a takze doboru zadan stuzacych realizacji tych
celow. Badaniem objeto nastepujace cele:
— zwiekszenie sprawnosci postepowan sqdowych oraz stopniowe ograniczanie
poziomu zalegtosci sqdowych (tylko plan na 2013 r.);
— utatwienie dostepu obywateli do wymiaru sprawiedliwosci oraz wzmocnienie
ochrony prawnej obywateli (tylko plan na 2013 r.);

28 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 wrze$nia 2010 r. w sprawie planu dziatalnosci
i sprawozdania z jego wykonania (Dz. U. Nr 187 poz. 1254; dalej: rozporzadzenie MF w sprawie
planu dziatalnosci i sprawozdania z jego wykonania).

Komunikat Ministra Sprawiedliwosci z dnia 21 maja 2014 r. w sprawie szczegétowych

wytycznych w zakresie kontroli zarzadczej dla dziatu administracji rzadowej - sprawiedliwo$¢

(Dz. Urz. MS z 2014 r. poz. 107; dalej: Komunikat z 21 maja 2014 r.).

Siedem celéw odnosito sie do Stuzby Wieziennej i jej zadan, skutecznosci systemu wykonywania

kar, $srodkdw wychowawczych oraz resocjalizacji, co pozostawato poza zakresem kontroli.

31 Jako Kkryterium przyjeto zakres przedmiotowy Kkontroli, poza ktérym pozostawaly:
wydatkowanie $srodkéw budzetowych i pozabudzetowych, funkcjonowanie organéw i jednostek
nadzorowanych przez Ministra (np. adwokatury, instytutéw naukowych), doskonalenie systemu
nieodptatnej pomocy prawnej, podnoszenie kwalifikacji kadr wymiaru sprawiedliwosci,
wprowadzanie e-ustug i informatyzacji oraz niwelowanie barier w dziatalnos$ci gospodarcze;j.
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— zapewnienie obywatelom konstytucyjnego prawa do sqdu (cze$¢ B planéw
dziatalnosci na lata 2013-2021);

— zwiekszenie stopnia realizacji praw obywatelskich przez system wymiaru
sprawiedliwosci (plany na 2014-2017);

— poprawa sprawnosci dziatania systemu wymiaru sprawiedliwosci (2014-2017);

— zwiekszenie efektywnosci alokacji etatéw w sqdownictwie (2014-2016);

— poprawa sprawnosci funkcjonowania systemu sqdownictwa powszechnego
(2018-2021);

— zapewnienie wtasciwego funkcjonowania sqdoéw powszechnych (cze$¢ B
planéw dziatalno$ci na lata 2018-2021);

— Standaryzacja systeméw organizacji pracy w wymiarze sprawiedliwosci
(2022-2023); Zapewnienie dostepnego i otwartego na obywatela wymiaru
sprawiedliwosci (2022-2023);

— tworzenie spéjnego i przejrzystego prawa (dziatania legislacyjne) (2022-2023);

— upowszechnienie mediacji oraz innych polubownych metod rozwiqzywania
sporéw, jako rzeczywistej ogolnodostepnej alternatywy dla spornych postepowan
sqdowych (2022-2023).

Celom tak sformutowanym, odpowiadajacym zadaniom kierujacego dziatem Ministra
nie mozna na poziomie strategicznym odmowi¢ generalnej stusznosci. Watpliwosci
budzi jednak uzyteczno$¢ ich wykorzystania w planowaniu dziatalnosci w dziale
z uwagi na brak precyzji (np. okreslenia zamierzonego wyniku tych cel6w), a co za tym
idzie mozliwosci sprawdzenia stopnia ich realizacji®?. Z tego wzgledu ich ocena
wymagataby zastosowania wieloczynnikowej analizy, w tym uwzglednienia wynikow
badan jako$ciowych np. badan opinii spotecznej w odniesieniu do oceny
funkcjonowania sadownictwa powszechnego, z czego Minister nie korzystat.

Ponadto, w badanym okresie Minister trzykrotnie zmieniat katalog najwazniejszych
celow ujetych w planach dziatalnosci (poczawszy od planu na 2014 r., na 2018 r.
i na 2022 r.), co do zasady bez jednoczesnego dostosowania katalogu
najwazniejszych zadan stuzacych ich realizacji.

Ustalenia kontroli we wszystkich kontrolowanych sadach (15) wskazuja, Ze
wprowadzony w dziale model kaskadowania celéw i zadan spowodowat
w praktyce mechaniczne uwzglednianie celéw strategicznych (dla dziatu),
a wiec sformulowanych na duzZym poziomie ogdélnosci we wszystkich
jednostkach sagdownictwa. Zabrakto celéw na poziomie operacyjnym, ktérych
realizacja zalezna bytaby wylacznie lub w przewazajacej mierze od dziatan
sagdéw. Podobna praktyka sadow obejmowala co do zasady takze
okreslanie najwazniejszych zadan do realizacji w planach dziatania. Zadania
te - w zakresie odnoszacym sie do funkcjonowania sagdéw powszechnych (plan
dla dziatu okres$la takze zadania odnoszace sie do zadania dla innych jednostek
w dziale np. MS lub KSSiP) - w wiekszosci przypadkow powielaty sie w kolejnych
latach. Zadania byly przepisywane do planéw dziatalnosci sadéw, nawet
w sytuacji gdy ich realizacja pozostawata poza wtasciwoscig lub zakresem
kompetencji prezesa lub dyrektora sadu (np. SR Szczecin Centrum w Szczecinie
- sprawowanie zewnetrznego nadzoru administracyjnego; SA w Poznaniu
- obsadzanie wolnych etatéw).

Jednoczesnie prezesi sadéw w minimalnym stopniu Kkorzystali
z mozliwosci uzupelnienia zadan kaskadowanych z planu Ministra
o dodatkowe, zindywidualizowane dla danej jednostki zadania. Wprawdzie
mozliwo$¢ taka nie wynikala wprost z tresci wytycznych Ministra
Sprawiedliwos$ci, to w literaturze przedmiotu nie budzi ona watpliwosci®3.
Zdaniem NIK wykorzystanie takiej mozliwos$ci pozwalatoby na urealnienie
sprawowanej kontroli zarzadczej poprzez identyfikacje zadan dostosowanych
do uwarunkowan i potrzeb jednostek w dziale.

32 Zgodnie z kryteriami formutowania celéw okreslonymi w Komunikacie Nr 6 Ministra Finanséw
z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegétowych wytycznych dla sektora finanséw publicznych
w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem (Dz. Urz. MF poz. 56; dalej: Komunikat Nr 6 MF).

33 Danuta Maciejewska, w: Kontrola zarzqdcza i zarzadzanie ryzykiem w sqdach. Zagadnienia
teoretyczne i praktyczne, Suprema Lex, Krakéw, 2017.
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Prezesi badanych sadéw (15) w planach nalata 2018-20233* nie formutowali
na poziomie sadu innych, niz okreslone w planach dzialalnosci dla dziatu,
celow i miernikow ich realizacji. Wprowadzanie innych miernikéw stosowane
byto dopiero na poziomie poszczegélnych komédrek organizacyjnych sadow.
Ustalenia kontroli wskazuja, ze ich wdrazanie nie zawsze byto prawidtowe.
Przyktadowo w SR w Wagrowcu, w poszczegélnych wydziatach stosowano
mierniki realizacji celéw niespelniajace standardéw kontroli zarzadczej
okreslonych przez Ministra Finanséw (okreslajgcych wymogi konstrukcyjne
wskaznikow pozwalajgce na ich mierzalno$¢), w tym m.in. takie jak
Postepowanie zgodnie z prawem; Realizacja obowiqgzkéw ustawowych; Rzetelne
przygotowanie postepowania. Prezes Sadu wyjasnil, Ze nie wplywato to na
skuteczno$¢ sprawowanej kontroli podkreslajac, Ze w warunkach niewielkiej
jednostki sadowej (jak opisywany sad) rezultat ten byt osiagany poprzez biezaca
kontrole wynikdw pracy przez kierownikéw komérek i weryfikacje informacji
o wykonywanych czynnos$ciach w bezposrednim kontakcie z pracownikami.

Dla 11 badanych przez NIK celéw ujetych w planach dziatalnosci dla dziatu
- sprawiedliwos¢ na lata 2013-2023 Minister uzyt 62 miernikéw ich realizacji.
Badanie préby 16 miernikéw (12 kaskadowanych do planéw dziatalno$ci sgdow
oraz 4, ktore nie byly kaskadowane, ale znajdowaty sie w katalogu kluczowych
miernikéw MS i odnosity sie do sprawnosci postepowan sadowych, np. spraw
starych oraz przewlektos$ci postepowan) wykazato, ze okre$lanie miernikéw
realizacji celéow utrudnialo poréwnywanie na podstawie danych
ze sprawozdan z wykonania tych planow, wynikow sadownictwa w dluzej
perspektywie czasowej, z uwagi na:

— wykorzystywanie tego samego miernika do pomiaru cel6w zmienionych (lub
inaczej sformutowanych) w kolejnych planach dziatalno$ci, co dotyczyto:
wskaznika opanowania wptywu spraw (ogétem) (WSK_1), wskaznika
opanowania wptywu spraw gtéwnych kategorii spraw rozpatrywanych przez
sqdy I instancji (WSK_2), odsetka spraw, w ktérych uwzgledniono skarge
na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sqdowym bez
nieuzasadnionej zwtoki (odsetek skarg uwzglednionych w odniesieniu do ogétu
skarg) (WSK_7), liczby etatow asystenckich na etat sedziego (WSK_9), wskaznika
mediacji — odsetka spraw skierowanych do mediacji w stosunku do wszystkich
spraw wplywajqcych do sqdéw, w ktérych mediacja moze by¢ zastosowana
(WSK_13), Sredniego czasu trwania (lqcznie z czasem trwania mediacji)
postepowarni sgdowych wedtug wybranych kategorii spraw w I instancji (WSK_25);

— zmiany miernikéw wykorzystywanych do oceny tego samego rodzaju
zjawisk (celow), w tym wprost odnoszacych sie do sprawnosci sgdownictwa
rozumianej jako terminowos$¢ rozpatrywania spraw. W latach 2013-2014 byt
to miernik Sredniego czasu trwania postepowania w sprawach cywilnych,
pracy, rodzinnych, ubezpieczerni spotecznych, karnych i gospodarczych
(z wylgczeniem spraw wieczystoksiegowych i rejestrowych) (w miesigcach)
(WSK_5), w latach 2015-2021 ww. miernik WSK_ 25, ktéry w planach
dziatalnosci na lata 2022-2023 zastgpiony zostat wskaznikiem sprawnosci
postepowania sqgdowego (wg metodologii CEPEJ*®) (w dniach). Spos6b
obliczania, w tym zakres spraw, ktére brane byly pod uwage dla tych
miernikéw byt rézny: WSK_5 i WSK_26 odnosity sie do spraw pozostatych3®,
a ich warto$¢ informowata o czasie potrzebnym na zatatwienie zalegtych
spraw, raz wyrazonym w miesigcach, raz w dniach. Z kolei WSK_25 odnosit
sie do grupy wybranych kategorii spraw uprawomocnionych w I instancji,
a jego warto$¢ informowata o statystycznym czasie trwania spraw
zakonczonych (a nie pozostatych) w danym okresie;

— zmiany miernikbw w planach dziatalno$ci dotyczyly tez pomiaru
dostosowania zasobow kadrowych do realizowanych przez sady zadan, braki
kadrowe wskazywane byly przez prezeséw sadéw jako jeden z gtéwnych
probleméw sprawnosci sgdownictwa. Minister najpierw, w latach 2014-2016,

3% Wyzej wskazano, ze okres kontroli w jednostkach sadownictwa powszechnego ograniczony
byt do lat 2018-2023 (I pétrocze).

35 Skrét nazwy Europejskiej Komisji na rzecz Efektywno$ci Wymiaru Sprawiedliwo$ci.

36 WSK_5 w 2015 r. zmienit nazwe na wskaznik pozostatosci, przy zachowaniu sposobu obliczania.
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ustanowit grupe miernikéw tzw. wyrdwnania etatyzacji, ktére na poziomie
sadéw rejonowych i okregowych (wskazniki WSK_22, WSK_23) wigzatly
wielko$¢ wptywu spraw z obsada sedziowska oraz obsadg urzednicza
(WSK_22a, WSK_23a) a nastepnie w planach nalata 2017-2023, jako miernik
przyjat liczbe etatéw asystenckich przypadajqcych na jeden etat sedziego
(WSK 9). Warto$¢ tego ostatniego miernika dla badanego okresu
wykazywata bardzo mata zmienno$¢, a jego przydatnos$¢ w cato$ciowym
zarzadzaniu zasobami kadrowymi, zdaniem NIK, byta watpliwa;

— rezygnacje z ujecia w planach dziatalno$ci miernikéw odnoszacych sie
do tzw. spraw starych (wskaznikéw odsetka spraw rozpatrywanych przez
sqdy I instancji, w ktorych czas postepowania przekraczat 12 miesiecy bqdz
3 lata, odpowiednio WSK_3 i WSK_4), oba mierniki wykorzystane zostaty
tylko w planie na 2013 r. oraz z tzw. wskaznika stabilnosci orzeczen3’
(WSK_12, uzyty zostat tylko w planie na 2017 r.).

Tylko jeden miernik wystapil we wszystkich planach dzialalnosci dla dziatu
- sprawiedliwo$¢ w calym badanym okresie (2013-2023) - wskaznik
opanowania wplywu spraw (ogétem) (WSK_ 1), ktéry wyrazat stosunek liczby
wszystkich spraw zatatwionych do liczby wszystkich spraw, ktére w danym okresie
wplynely do sadéw. Miernik ten byt powszechnie stosowany do opisu tzw. ruchu
spraw w sadach, dla oceny sprawnosci sagdownictwa, zdaniem NIK, nie byt jednak
miarodajnym wskaznikiem (szerzej w rozdziale 5.4.2.).

Pomiaru sprawno$ci dziatania sadéw w latach 2018-2022 dokonano takze
w oparciu o wykonanie miernika odsetka spraw, w ktérych uwzgledniono skarge
na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sqdowym
bez nieuzasadnionej zwtoki (odsetek skarg uwzglednionych w odniesieniu do ogétu
skarg) (WSK_7), ktory obejmowat tez skargi na przewlekto$¢ postepowan
przygotowawczych, co wykraczato poza zakres celu, ktérego pomiarowi miat
stuzy¢ ten miernik (szerzej w rozdziale 5.4.2.).

Katalog kluczowych miernikéw MS w badanym okresie zawieral lacznie
ponad 20 roé6znych wskaznikéw, z ktérych jedynie sze$¢ Minister
wykorzystal w latach 2018-2023 w planach dzialalnos$ci dla dziatu
(nie wiecej jednak niz pie¢ w danym roku) i kaskadowat do planéw dziatalnosci
sadéw. Kierownictwo MS wskazywato, ze katalog kluczowych miernikéw MS
stuzacych badaniu efektywnosci sadéw nie jest zamkniety, a ich zestaw byt
modyfikowany, tak, aby dopasowac ich zakres merytoryczny do aktualnie
obowiqzujqgcych potrzeb kierownictwa MS, jak i odbiorcéw zewnetrznych.

Przeprowadzona kontrola wykazata tez, ze Minister w odniesieniu do wskazanego
w planach dziatalnosci dla dziatu - sprawiedliwo$¢ na lata 2018-2021 celu Poprawa
sprawnosci funkcjonowania systemu sqdownictwa powszechnego, a od 2022 r.
celu Tworzenie spéjnego i przejrzystego prawa jako mierniki realizacji tych celow
wykorzystywat liczbe ustaw przyjetych przez Rade Ministréw lub w przypadku
rozporzadzen - liczbe projektéw rozporzadzen podpisanych przez Ministra,
tj. mierniki produktéow. Zastosowanie takich miernikéw byto nieprawidtowe,
albowiem zgodnie z ww. szczegétowymi wytycznymi MF dla sektora jednostek
finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem mierniki
powinny odnosic¢ sie do rezultatu, jaki ma by¢ osiggniety.

NIK dokonata przegladu najwazniejszych zadan3®, ustalonych przez Ministra
w planach dzialalno$ci na lata 2018-20223°, odnoszgcych sie do celéw
nakierowanych na poprawe funkcjonowania sgdownictwa powszechnego.

37 Odsetek oddalonych $rodkéw zaskarzenia w stosunku do wszystkich spraw apelacyjnych
i zazaleniowych zatatwionych w sadach Il instancji.

38 Zwylaczeniem, w szczegdlnosci zadania dotyczacego promocji oraz wsparcia procesu wdrazania
alternatywnych metod rozwigzywania sporéw (ADR), ktore opisano szerzej w rozdziale 5.4.2.

39 QOgraniczenie okresu badania wynikato z zakresu przedmiotowego kontroli przeprowadzone;j
w jednostkach sadownictwa dla lat 2018-2023 (I potowa) oraz bezposredniego powigzania
zadan z miernikami, tj. przypisania grup zadan wptywajacych na osiagane wartos$ci dla jednego
lub grupy miernikéw w planie, poczawszy od planu na 2018 r.
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Zadania te okre$lane byly w planach dziatalnosci Ministra dla sgdownictwa
powszechnego w liczbie od kilku do kilkunastu dla jednego celu bez wskazania
podmiotéw odpowiedzialnych za ich realizacje (tj. ktore z zadan realizowac beda
wytacznie komorki organizacyjne Ministerstwa, ktore wytacznie jednostki
sadownictwa, a ktére bedg realizowane wspdlnie).

Na prébie kontrolnej NIK ocenila jako nieprawidlowe dziatania polegajace
na okreslaniu zadan na duzym poziomie ogdlnosci, bedacych w istocie
realizacja ustawowych obowiazkéw Ministra lub sadéw powszechnych.
Zgodnie z wytycznymi dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania
i zarzadzania ryzykiem ogdélnie sformutowane zadania nie niosg informacji
co do kierunku dziatan, w tym wypadku majgcych na celu poprawe sprawnosci
sagdownictwa powszechnego i nie dajag mozliwosci rzetelnego zwymiarowania
stopnia realizacji tego celu. Tymczasem Minister okreslat w planach dziatalno$ci
dla dziatu m.in. zadania:

— Sprawowanie zewnetrznego nadzoru administracyjnego nad dziatalno$cia
administracyjng sadow, ktdre byto jednym z ustawowych zadan Ministra (art. 9a
§ 2 Pusp), a katalog czynnosci nadzorczych Ministra (wynikajacych z analizy
wynikéw pracy sagdéw) okreslat art. 37g § 1 Pusp oraz rozporzadzenie w sprawie
nadzoru administracyjnego*’. Nalezato zatem do podstawowych zadan
i obowigzkow realizowanych w ramach nadzoru przez kierujacego dzialem
administracji rzadowej. Zadanie to realizowato DNA, w szczeg6lnosci poprzez:
wystepowanie z pismami nadzorczymi do prezeséw SA dotyczacymi uzyskanych
wynikéw lub zdiagnozowanych probleméw w dziatalnosci sadow (20181, 2019,
2020, 2022 r.); analizy Informacji o dziatalnosci sgdéw za rok poprzedni (2018 .,
2019 r, 2021 r,, 2022 r.); opracowywanie projektéw ustalanych przez Ministra
ogolnych kierunkéw wewnetrznego nadzoru administracyjnego, wykonywanego
przez prezeséw sadéw apelacyjnych (2021 r,, 2022 r.) (szerzej w rozdziale 5.1.3).
Przyjecia takiego zadania niosto za soba w konsekwencji jego btedne
przenoszenie wprost do planéw dziatlalnosci kontrolowanych sadéw,
np. SR Szczecin-Centrum w Szczecinie w $lad za planem dla obszaru okregu
szczecinskiego i planem dla sadéw na obszarze apelacji szczecinskiej (sady
takiego nadzoru nie sprawuja) lub wprowadzanie odpowiadajacych mu
podobnie ogdlnych zadan, np. SR w Wagrowcu (w latach 2018-2021
w planach dziatalno$ci wskazywano na zadanie pn. zarzadzanie i nadzor
administracyjny nad dziatalno$ciag sadu).

— Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez sady powszechne
(iwojskowe) - zadanie ujete w latach 2018-2021 w czeSci B planédw dziatalnosci
dla dzialu - sprawiedliwos¢, tj. jako planowane podzadanie budzetowe,
a od 2022 r. w czesci A planuy, jako jedno z trzech najwazniejszych zadan,
stuzacych realizacji celu Zapewnienie dostepnego i otwartego na obywatela
wymiaru sprawiedliwosci. Zadanie to nalezato do istoty funkcjonowania
sadow powszechnych; podobnie jak w powyzszym przypadku jego
okres$lenie nie niosto za soba Zadnej informacji co do kierunku dziatan
majacych doprowadzi¢ do realizacji zamierzonego celu, a jednocze$nie nie
dawato podstawy do obiektywnego zwymiarowania stopnia jego realizacji.
Zadanie to przenoszone byto do planéw dziatalnosci sadéw wprost (np. SO
w Swidnicy) lub w postaci uproszczonej (np. w planie SA w Poznaniu
na 2019 r. okreslit je jako ,dziatalno$¢ orzecznicza”).

Minister pominat (za wyjatkiem roku 2019) wsrod najwazniejszych zadan
obszar zarzadzania etatyzacja w odniesieniu do kluczowych dla sprawno$ci
sadownictwa grup stanowisk orzeczniczych (sedziéw, asesoréw, referendarzy).
Przeprowadzona kontrola wykazata, ze w badanym okresie prezesi sadéw wszystkich
szczebli jako jeden z gldwnych probleméw sprawnosci postepowan sgdowych
zgtaszali Ministrowi niedobory kadrowe. Minister, ktérego wpltyw na tworzenie
warunkéw prawno-organizacyjnych funkcjonowania sadéw, w tym etatyzacje, byt

40 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 20 grudnia 2012 r. w sprawie nadzoru
administracyjnego nad dziatalno$cig administracyjng sadéw powszechnych (Dz. U. z 2021 r.
poz. 1166).
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decydujacy, w niedostatecznym stopniu wykorzystywat mozliwos¢ definiowania
zadan oraz miernikéw odnoszacych sie do tej kwestii. Wprowadzony do planu
dziatalnosci na 2017 r. miernik WSK_9 (liczba etatéw asystenckich przypadajgcych
na jeden etat sedziego), byt jedynym wskaznikiem stuzacym do pomiaru etatyzacji.
Najpierw dla celu Poprawa sprawnosci funkcjonowania systemu sqdownictwa
powszechnego (do 2021 r.), a od 2022 r. Standaryzacja systeméw organizacji pracy
w wymiarze sprawiedliwosci. Najwazniejsze zadania stuzace realizacji tych celow
i majace oddziatywa¢ na warto$¢ miernika, zawezone zostaty do problematyki
asystentow sedziow (w tym analiz struktury rozmieszczenia etatdw, realizacji
zalecen Ministra w sprawie mozliwo$ci przeksztatcania zwalnianych etatéw
urzednikéw sgdowych w etaty asystentéow sedzidw).

Osiagniecie zaktadanych celéw w postaci: Poprawa sprawnosci funkcjonowania
systemu sqdownictwa powszechnego (od 2022 r. zmienionego na Tworzenie
spéjnego i przejrzystego prawa) planowane byto przez Ministra takze poprzez
przygotowanie w MS projektéw ustaw i rozporzadzen. W okresie zaledwie
pieciu lat (2018-2022) bylo to lacznie 112 projektéow aktéow prawnych
(z tego 73 unikalnych*!'), przy czym sposrod projektow ustaw
zaplanowanych na dany rok nigdy nie udalo sie zrealizowaé*? wiecej
niz 40 % (szerzej w rozdziale 5.3.1.).

Kontrola przeprowadzona w jednostkach sadownictwa powszechnego
wykazata, Ze najwazniejsze zadania stuzace realizacji celéw okres$lane w planach
dziatalnosci dla obszaréw apelacji (kaskadowanych nastepnie do podleglych sadéw)
takze mialy ogolnikowy charakter, niekiedy nie miescily w kompetencjach ich
adresatow (prezesow sadow podleglych), badz nie zawieraly zadnej wskazowki
co do kierunku dziatait majacych zapewnic¢ realizacje celu.

Przyktadowo, w planach dziatalno$ci dla obszaru apelacji poznanskiej
za nieprawidtowe, tj. Swiadczace o braku nalezytej staranno$ci przy ich
formutowaniu, uznane zostaty nastepujace zadania:

— kontynuacja edukacji prawnej mtodziezy (plany dziatalnosci na lata 2019-2020),
jako niewykazujace bezposredniego zwiagzku z celem Poprawa sprawnosci
funkcjonowania systemu sqdownictwa powszechnego;

— obsadzanie wolnych etatéow (plan na 2018 r.), gdyz jego wykonanie nie byto
zalezne od prezesa SA i prezesow sadow podlegtych (lezato w gestii Ministra);

— dziatalno$¢ orzecznicza (2019), co wskazano powyze;j.

Rozwigzania takie nie byly kwestionowane przez Ministerstwo.

Badanie wybranych najwazniejszych zadan okreslonych w planach dziatalnosci
pieciu SR oraz pieciu SO*3, wykazato, Ze co do zasady, najwazniejsze zadania
ujete w planach dzialalnos$ci Ministra, a nastepnie planach dla obszaréw
apelacji przepisywane byly do planéw dziatalnosci poszczegdlnych sadéw

(ewentualnie pod nieco zmieniong nazwa), co dotyczyto m.in. nastepujacych

zadan:

— prowadzenie biezacej analizy wynikéw pracy sadu oraz podejmowanie czynnosci
nadzorczych w celu zapewnienia prawidtowego toku urzedowania sadu
(np. SO w Szczecinie; SR w Legionowie, SRw Swidnicy, SR Szczecin-Centrum);

— promocja oraz wsparcie procesu wdrazania alternatywnych metod
rozwigzywania sporéw (np. SO w Sieradzu, SO w Szczecinie, SO w Swidnicy,
a takze badane SR w obszarach wymienionych SO);

41 Za projekty unikalne NIK uznata takie, ktére nie zostaly powtérzone w obrebie tego samego
planu dziatalnosci lub w kolejnym planie dziatalnosci, a w sytuacji gdy zostaty powtérzone
- zostaty policzone tylko jeden raz.

#2Tj. zgodnie z trescig miernika projekt zostat przyjety przez Rade Ministrow.

43 Badaniem objeto po pie¢ zadan w kazdym z sadéw, z grupy zadan, ktére w latach 2018-2023 stuzyly
realizacji celéw: Poprawa sprawnosci funkcjonowania systemu sqdownictwa powszechnego,
Zagwarantowanie obywatelom konstytucyjnego prawa do sqdu, Zapewnienie dostepnego i otwartego
na obywatela wymiaru sprawiedliwosci, Standaryzacja systeméw organizacji pracy w wymiarze
sprawiedliwosci oraz Upowszechnienie mediacji oraz innych polubownych metod rozwiqzywania
sporow, jako rzeczywistej i ogdlnodostepnej alternatywy dla spornych postepowan sqdowych.
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— podnoszenie kwalifikacji zawodowych sedziéow, asesoréw, referendarzy
sadowych, asystentéw sedziéow i pracownikéw sadéw (np. SO w Poznaniu,
SO w Swidnicy, SR w Swidnicy, SR w Wagrowcu);

— biezacy monitoring obcigZenia pracg asystentéw sedziow oraz analiza
zwalnianych etatéw asystenckich w celu optymalnego wykorzystania
zasobéw kadrowych (np. SO i SR w Swidnicy);

— realizacja zalecen z dnia 17 grudnia 2013 r. i 7 lutego 2014 r. w ktérych
Minister Sprawiedliwosci wskazal prezesom i dyrektorom sadow
na mozliwos¢ przeksztatcania zwalnianych etatéw urzednikéw sadowych
w etaty asystentéw sedziow (np. SO w Szczecinie, SR w Legionowie,
SR Szczecin-Centrum).

W planie dziatalnosci SO w Szczecinie zapisane zostato zadanie, ktérego
realizacja nalezata do wylacznej kompetencji Ministra, tj. wykonywanie
zewnetrznego nadzoru administracyjnego nad dziatalnoScig administracyjna
sadéw, a w SO w Swidnicy zadanie pn. sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci,
czyli de facto cel, dla ktérego sadownictwo zostato powotane.

Druga istotna grupe w planach sgdéw stanowity zadania, dotyczace monitoringu,
takie jak np.:

— monitorowanie poziomu obcigzenia pracg sedziéw, asesoréw, referendarzy
sadowych, asystentéw sedziow i pracownikéw sadéw (np. SO w Poznaniu,
SO w Swidnicy, SR w Swidnicy, SR w Wagrowcu);

— monitorowanie etatyzacji, w tym w poszczegdlnych pionach orzeczniczych
(np. SO w Poznaniu, SR w Legionowie) czy w grupie asystentéow (SO
w Szczecinie);

— monitorowanie struktury wplywu spraw oraz analiza sagdowej sprawozdawczos$ci
statystycznej (SO w Swidnicy).

Tylko incydentalnie planowano zadania wtasne, uwarunkowane lokalng sytuacjg,
np. usprawnienie procesu kontroli nad prawidtowoscig i terminowos$cig doreczania
korespondencji przez operatora pocztowego (SR w Swidnicy) lub uwzgledniano
zadania wprowadzone na poziomie planu dla obszaru apelacji, np. podnoszenie
kwalifikacji zawodowych i zwiekszenie liczby biegtych (SO w Sieradzu).

Generalnie NIK zwrdécita uwage na: ogdlnikowos$¢ planowanych zadan,
co wynikalo m.in. z powielania zadan okreslonych w planach dziatalnosci
Ministra i/lub dla obszaréw apelacji/obszaréw okregéw; uwzglednianie zadan,
ktorych realizacja byta trudna do zwymiarowania, ale tatwa do udokumentowania
(np. monitoring) oraz niewielkg liczbe zadan wtasnych, dostosowanych do specyfiki
jednostki. Kierownicy kontrolowanych jednostek (np. SR w Wagrowcu)
wskazywali, ze plany dziatalnos$ci sgdéw sporzadzane byty na podstawie planéw
dziatalnosci jednostek nadrzednych, w tym poprzez przeniesienie z tych planéw
zadan i miernikdw, celem zapewnienia spdjnosci procesu planowania.

Biorac pod uwage, ze celem kontroli zarzadczej jest zapewnienia skutecznosci
i efektywnos$ci dziatania, a okre$lanie celow i zadan stanowi najwazniejszy
element procesu tej kontroli oraz istotne kryterium dokonywania oceny,
zadania, nie mozna zaakceptowac takiego podejscia. Zgodnie z wytycznymi dla
sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem
(pkt 2.2. i 2.3.) okreslajac zadania nalezy dazy¢, aby byly one precyzyjne,
konkretne i mierzalne. Nalezy tez unika¢ automatycznego formutowania zadan
na podstawie zadan okreslonych przez przepisy prawa regulujgce dany obszar
dziatalnosci jednostki.

Badanie proby zadan wykazato, ze byly one realizowane, w szczegdlnosci
w zakresie monitoringu wynikéw pracy sadu, czy poszczegélnych wydziatéw
i na tej podstawie podejmowane byty dziatania w celu poprawy sprawno$ci
funkcjonowania tych sagdéow. W wiekszosci przypadkéw nie daty one jednak
spodziewanych efektéw w postaci znaczacej poprawy wartosci osigganych
miernikéw (szerzej w rozdziatach 5.4.2.-5.4.3.).
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Dopelnieniem powyzszych sltabosci Kkontroli zarzadczej w dziale
sprawiedliwo$¢ zdaniem NIK bylo nieskuteczne zarzadzanie ryzykiem.
Kontrola wykazata wprawdzie, ze Kkierownicy jednostek kontrolowanych
wywigzywali sie z formalnych obowigzkéw na nich natozonych, lecz zaréwno
identyfikowane ryzyka, jak i przypisywane im dziatania zaradcze
charakteryzowato ich sformutowanie w sposéb ogdélnikowy i powtarzalny lub
brak powigzania z wyznaczonymi celami. Kluczowe ryzyka wskazywane
zaréwno przez MS, jak i kontrolowane sady, byty podobne i zbiezne z ogdlnie
definiowanymi problemami sgdownictwa, jak: zwiekszony i nieoczekiwany
wpltyw spraw do sadéw, trudnosci z pozyskaniem bieglych sadowych lub
nieterminowe wydawanie przez nich opinii, braki kadrowe, w tym niedostateczna
liczba etatéw, wakaty na stanowiskach lub absencje wynikajace ze zdarzen
losowych. Dziatania zaradcze, podejmowane w reakcji na identyfikowane
zagrozenie braku osiggniecia zaplanowanej wartosci miernikow, sprowadzaty sie
zasadniczo do prowadzenia dziatan monitorujgcych problem, analitycznych, czy tez
powielenia zadan wcze$niej zdefiniowanych w planach dziatalnosci. Przyktadowo,
w SO w Sieradzu najczesciej raportowanymi ryzykami o wysokim poziomie
istotnosci byly: niedostosowanie obsady kadry urzedniczej do obciqzenia sqdu;
absencje asystentéw/pracownikéw sekretariatéw wynikajqce ze zdarzen losowych;
skomplikowany charakter wptywajqcych spraw; nieterminowos¢ wydawania opinii
przez biegltych; nadzwyczajne zdarzenia. Reakcja na te ryzyka bylo zas m.in.
zawieranie uméw o prace na zastepstwo w przypadku dtuzszej nieobecnosci
pracownikéw lub wnioskowanie do Ministra o pozostawienie w sadzie
zwolnionych etatéw; wyjatkowo za§ w jednym z badanych lat odstgpiono
w sadzie od okres$lenia dziatan zaradczych (wobec oceny kwartalnej wskazujacej
na ryzyko nieosiggniecia planowanej wartosci wskaznika opanowania wptywu
spraw), co prezes sadu wyjasnil wyczerpaniem zasobu dziatan w ramach
posiadanych kompetencji oraz brakiem mozliwos$ci podjecia skutecznej reakcji.

Kierownictwo jednostek w dziale posiadato wiedze co do niedostatkéw kontroli
zarzadczej. W latach 2018-2022 Minister corocznie oswiadczal, ze w kierowanym
przez niego dziale administracji rzagdowej - sprawiedliwo$¢ w ograniczonym
zakresie funkcjonowata adekwatna, skuteczna i efektywna kontrola zarzadcza.
Znamienny przyktad to apelacja 16dzka, w ktérej w corocznych o$wiadczeniach
o stanie kontroli zarzadczej w latach 2018-2022 liczba sadéw w ktérych
funkcjonowanie kontroli zarzadczej oceniono jako prawidtowe nie przekraczat
42,5 % (tj. 17 z 40 jednostek w apelacji 16dzkiej). Do najczesciej powtarzajgcych
sie zastrzezen nalezaty m.in.:

— nieréwnomierna efektywnos¢ pracy poszczegolnych komdrek organizacyjnych
sqdow oraz poszczegdlnych urzednikow,

— dtugotrwatly brak obsadzenia wakatéw oraz przedtuzajqca sie procedura
nominacyjna,

— delegacje do petnienia obowiqzkéw w sqdach wyzszego rzedu oraz w MS,

— niewystarczajqgce limity etatow orzeczniczych (sedziowskich, referendarskich)
i kadry wspomagajqcej ich prace (asystentow sedziow, urzednikoéw sqdowych),

— brak aktualizacji procedur wewnetrznych.

5.1.3. Sprawowanie nadzoru administracyjnego nad sgdami

Przepisy ustrojowe sadownictwa powszechnego okreslaty dwie sfery nadzoru
nad dziatalno$cig administracyjng sagdéw majaca na celu zapewnienie warunkéw
do realizacji zadan sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci i innych zadan
z zakresu ochrony prawnej, tj.:

— prowadzenie gospodarki budzetowej sadéw (tj. zapewnienie odpowiednich
warunkéw organizacyjno-technicznych oraz majatkowych funkcjonowania sadu),

— zapewnienie wlasciwego toku wewnetrznego urzedowania sadu
bezposrednio zwigzanego z wykonywaniem powyzszych, podstawowych
zadan przez sad.
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Minister Sprawiedliwo$ci sprawuje nadzér w obu powyzszych przejawach
dziatalno$ci administracyjnej sadéw. Kontrola NIK skoncentrowana byta
na ostatnim z nich (zapewnienie wtasciwego toku urzedowania sadu). Nadzér
ten realizowany jest w sposéb hierarchiczny, tj.:

— nadzor zewnetrzny - sprawowany przez Ministra za posrednictwem stuzby
nadzoru (sktadajacej sie z delegowanych sedziow),

— nadzor wewnetrzny - sprawowany przez prezeséw sgdow (w tym: prezes SA
sprawuje nadzor nad dziatalno$ciag wszystkich sagdéw na obszarze apelacji;
prezes SO - nadzér nad SO i sadami rejonowymi na obszarze okregu
sadowego; prezes SR - nad kierowanym sadem).

Minister okre$lat corocznie wytyczne dla prezeséw sadéw w dokumencie
pn. Ogélne kierunki wewnetrznego nadzoru administracyjnego. Badaniem NIK
objeta dokumenty za lata 2018-2023 i ustalita, Ze Minister jako priorytetowe
traktowat dziatania nadzorcze zmierzajace do:

— zmniejszania zalegto$ci w wybranych kategoriach spraw (ujete w kolejnych
latach, za wyjatkiem roku 2021) - tj. spraw pozostatych do zalatwienia,
w ktorych od daty wptywu uptyneto wiecej niz 1 do 5 lat, w tym:

o w sprawach [-instancyjnych - wybrane kategorie spraw w pionach: cywilnym,
karnym, gospodarczym, pracy i ubezpieczen spotecznych (powyzej 3 lat),
szczegolny przypadek dotyczacy pionu gospodarczego - sprawy upaditosciowe
po ogloszeniu upadtosci (powyzej 5 lat); ponadto poczawszy od roku 2022
- wybrane kategorie spraw w pionie rodzinnym (powyzej 2 lat);

o w sprawach Il-instancyjnych - poczawszy od rok 2020 r. - sprawy
apelacyjne - cywilne i gospodarcze, a od 2022 r. takze karne;

— osiaggniecia pozadanej wartosci wskaznika pozostatosci (tj. stosunku liczby spraw
niezatatwionych i liczby spraw wplywajacych $rednio w ciggu okreslonego czasu)
ponad 1-, 2-, 3- miesieczny wptyw (z wyjatkiem lat 2021-2022 - z uwagi
na sytuacje epidemiczng COVID-19) dla wybranych kategorii spraw
i poszczegdlnych szczebli struktury sadowej - prog akceptacji wskaznika co do
zasady ulegat corocznemu podniesieniu (w szczeg6lnosci dla spraw procesowych
cywilnych i gospodarczych w SO) lub pozostawat na statym poziomie;

— racjonalizacji wykorzystania zasoboéw kadrowych w sadach, w orzecznikéw
i aparatu wspierajgcego proces orzeczniczy;

— wzmozonego nadzoru nad sprawami, w ktdrych stwierdzono przewlektosc
postepowania (w wyniku uwzglednienia skargi na przewlekto$¢ postepowania
lub orzeczenia wydanego przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka).

Przedmiotem statej uwagi Ministra byly takze wybrane, szczegétowe kwestie
dotyczace prowadzonych postepowan w sprawach: gospodarczych (w tym
dot. postepowan rejestrowych i upadlosciowych), rodzinnych i nieletnich
(m.in. terminowosci udzielania zabezpieczenia, wydawania wymaganych opinii,
oceny sytuacji dziecka w pieczy zastepczej, spraw dotyczacych cywilnych
aspektow uprowadzenia dziecka za granice). Jedynie incydentalnie Minister
odnidst sie do potrzeby biezacej analizy sytuacji wtasciwych wydziatéw sadow
w zwigzku ze zmiang obowigzujgcych przepiséw (w tym analiza wynikéw pracy
wydziatéw ksiagg wieczystych i wydziatéw gospodarczych w 2021 r.).

Kontrola przeprowadzona w sadach (15) wykazata, ze w latach 2018-2023
(I pétrocze) prezesi sagdéw prowadzili wewnetrzny nadzér administracyjny
zgodnie z og6lnymi kierunkami nadzoru okreSlonymi przez Ministra,
uwzglednionymi nastepnie w planach nadzoru przez prezeséw SA.

Wykonanie og6lnych kierunkéw nadzoru bylo sprawozdawane Ministrowi
w ramach Informacji o dziatalnosci sqdéw. W latach 2017-2020 wymég opracowania
informacji dotyczy! prezeséw saddw, nastepnie ograniczony zostat do prezeséw SA,
ktorzy dla potrzeb opracowania dokumentu pozyskiwali niezbedne dane i informacje
od prezeséw sadéw podlegtych im organizacyjnie. Informacje te prezentowaty
- w ujeciu statystycznym i opisowym - sytuacje w poszczegoélnych jednostkach
sadowych na obszarze apelacji. W cze$ci opisowej prezentowane byty m.in. propozycje
dzialann zaradczych wobec stwierdzonych probleméw, w tym zaréwno
planowane do podjecia w sadzie, jak i wymagajgce reakcji na wyzszym szczeblu
(wykraczajace poza kompetencje prezesa sadu).
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NIK ustalita, Ze Minister otrzymywatl (analizie poddano lata 2018-2022)
Informacje roczne SA, za wyjatkiem dokumentacji za rok 2019, Wszystkie z nich
zostaly przyjete przez Ministra (odrzucenie informacji rocznej byto jedna
Z podstaw formalnych umozliwiajacych Ministrowie odwotanie prezesa SA). Przyjete
w MS rozwigzania nie zapewnialy jednak odpowiedniej transparentnosci, w tym
dokumentowania wynikow i wnioskow z prowadzonych analiz w tym zaKresie.
Nalezy bowiem pamietaé, Ze Informacje o dziatalnosci sqdéw byly bardzo
obszernymi materiatami, sam wzor tego dokumentu ujety byt na 30 stronach,
za$ po wypelnieniu jego objetos¢ siegala Kilkuset stron (np. Informacji
o dziatalnosci sqdéw na obszarze apelacji t6dzkiej za rok 2022 liczyta 797 stron).
Zawarte w tej dokumentacji informacje w szczeg6lnosci diagnozy problemoéw
z perspektywy prezesow sadow i zglaszane potrzeby podjecia dziatan
naprawczych wykraczajacych poza kompetencje prezeséw sadow byly zdaniem
NIK cennym materialem do wykorzystania na etapie prac nad reformami
wymiaru sprawiedliwosci. Brak ich zbiorczego podsumowania utrudniat
zdaniem NIK identyfikacje (i zachowanie ciagglosci wiedzy) powtarzalnych,
wystepujacych powszechnie w sadach probleméw, a takze postulatow zmian
formulowanych przez srodowisko sedziowskie. Dopiero od roku 2021
sporzadzane byty w MS pisemne opracowania dla Ministra zawierajgce rekomendacje
przyjecia poszczegélnych Informacji o dziatalnosci sqdéw. Dyrektor DNA wyijasnit,
ze nie bylo wymogéw, czy wytycznych Kierownictwa MS, wskazujacych na potrzebe
opracowywania zbiorczych badZz czastkowych analiz pisemnych Informacji
o dziatalnosci sqdéw. Zgodnie z przyjeta praktyka stanowisko do ocen tych
dokumentéw wypracowywano w trakcie roboczych narad z przedstawicielami
wiasciwych merytorycznie komérek organizacyjnych Ministerstwa w oparciu o analize
pracy sadéw z wyKorzystaniem dostepnych Ministrowi danych statystycznych.
Pisemnie za$ wystepowano do prezeséw SA o uzupehienie stwierdzonych brakéw
w Informacjach o dziatalnosci sqdéw lub przedtozenie dodatkowych wyjasnien.

Elementem sprawowanego przez Ministra zewnetrznego nadzoru administracyjnego
byly takze narady organizowane z udziatem prezeséw SA i SO. NIK zauwaza,
Ze takZze w tym przypadku, nie dokumentowano w Ministerstwie przebiegu
i wynikéw (wnioskéw) tych czynnosci. Dostepna dokumentacja ograniczata sie
do agend narad przesytanych do uczestnikow. Wynikato z nich, ze przedmiotem
narad byto oméwienie zmian przepiséw prawa, problemoéw dotyczacych zasad
przydziatu spraw i dziatania Systemu Losowego Przydzialu Spraw, kwestie
statystki sgdowej i polityki kadrowe;.

Minister sprawowatl zewnetrzny nadzér administracyjny przez stuzbe nadzoru
sktadajaca sie z sedziéw delegowanych do Ministerstwa. Badanie kontrolne NIK
wykazato, ze w latach 2018-2023 (I poéirocze) stuzba nadzoru (DNA)
prowadzila 162 sprawy dotyczace kontroli wykonywania obowigzkéw
nadzorczych przez prezesow SA, gtéwnie odnoszace sie do nadzoru dotyczacego
indywidualnych postepowan, rzadziej wynikéw pracy wybranych sadéw.
Postepowania sadowe objete nadzorem identyfikowano m.n. na podstawie
zglaszanych do Ministerstwa skarg, interwencji parlamentarzystéw, informacji
z innych komérek MS (np. o postepowaniu przed Europejskim Trybunatem Praw
Cztowieka), czy nawet doniesien medialnych.

Minister nie korzystal jednak z ustawowych uprawnien do wydawania
zarzadzen nadzorczych (dotyczacych wykonywania obowigzkéw nadzorczych
prezesow SA) lub udzielania prezesom (lub wiceprezesom) SA uwag na pismie
dotyczacych stwierdzonych uchybien w zakresie Kkierowania sadem,
sprawowania wewnetrznego nadzoru administracyjnego albo wykonywania
innych czynno$ci administracyjnych.

Majac na wzgledzie uwarunkowania ustawowe - w tym w szczegoélnoSci
konstytucyjne zasady niezaleznosci sadow i niezawistosci sedziow - NIK
ograniczyla badania kontrolne w zakresie nadzoru administracyjnego nad
sadami do analizy i prezentacji ogélnej charakterystyki dziatan Ministra
i prezes6w sadow, z pominieciem oceny prawidlowosci dziatan i decyzji
w sprawach indywidualnych, dotyczacych konkretnych postepowan

4 W zwiazku z epidemia COVID-19 wylaczony zostal obowiazek sporzadzania przez prezeséw
sadéw apelacyjnych informacji rocznych za 2019 r.
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i rozstrzygajacych je sedziéw. NIK dostrzega przy tym, ze kwestia dopuszczalnosci
sprawowania przez Ministra zewnetrznego nadzoru administracyjnego nad sagdami
i jego zakres, mimo ze dopuszczalna na gruncie orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego*®, budzi liczne kontrowersje w doktrynie prawa“®.

W ramach sprawowanego nadzoru administracyjnego, realizowane byly
lustracje i wizytacje obejmujace zaréwno poszczegélne wydzialy,
jak i indywidualne postepowania sadowe.

CzynnosSci takie prowadzone byly zaréwno na zlecenie Ministra,
jak i prezes6w sadow poszczegélnych szczebli. Minister zarzadzit
prowadzenie lustracji w szeSciu SR, natomiast istotnie wieksza skala takich
dziatann nadzorczych realizowana byta przez prezeséw sadéw. Przyktadowo,
na polecenie prezesa SA we Wroctawiu przeprowadzono ogoétem 91 lustracji
w wydziatach SO i 48 kontroli w wydziatach SA, SO i jednego SR na obszarze
apelacji. Ustalenia tych czynnosci potwierdzaty generalne bolgczki sgdownictwa
(w tym braki kadrowe i nadmierne obcigzenie sedziéw, problemy zwigzane
ze wspolpraca z bieglymi sadowymi), ale takze kwestie szczegétowe zwigzane
z organizacja procesu orzeczniczego (w tym brak nalezytej koncentracji
materialu dowodowego, wyznaczanie zbyt odlegtych termindw rozpraw), czy
tez przewleklo$cia w wykonywaniu czynno$ci administracyjnych zwigzanych
Z obstuga postepowania (wykonywania =zarzadzen sedziéw, rejestracji
wnioskow o nadanie klauzuli wykonalno$ci, wysytania uzasadnien orzeczen,
przesylania orzeczen nakazowych, ponaglen biegtych sadowych, przekazywaniu
akt do innego sadu wedtug wtasciwosci, itp.).

Prezesi sgdéw wykorzystywali dla potrzeb biezacego zarzadzania jednostkami dane
statystyczne o funkcjonowaniu sadéw, w tym w szczegdlnoSci dane obrazujace
tzw. ruch spraw (wplyw-zatatwienie-pozostato$é). W sytuacji stwierdzonych
probleméw podejmowane byly dziatania monitorujace, zwiekszano czestotliwo$é
raportowania przez podlegte sady lub wydziaty o realizacji czynnosci zaradczych
lub obejmowano nadzorem indywidualne postepowania w szczegolnosci w sprawach
starych lub zastrzezen dotyczacych ich sprawnego prowadzenia (np. w sytuacji
uznania skargi na bezczynno$¢, ustalen lustraciji).

5.2. Organizacja sadow powszechnych i zarzadzanie ich zasobami

Zarzadzanie

przez Ministra
zasobami sadow
powszechnych

nie przyczynialo sie
do systemowego
usprawnienia

ich funkcjonowania

Pomimo przyznanych szerokich uprawnien w zarzadzaniu organizacja
sadownictwa powszechnego, Minister nie wdrozyl rozwigzan, ktére w ujeciu
systemowym wptyneltyby na usprawnienie funkcjonowania sgdow. Istotg
szerokiego wladztwa Ministra w zakresie organizacji sagdéw (ich struktury
wewnetrznej i zakresu rozpatrywanych spraw) oraz polityki kadrowej
(gospodarowania dostepna pula etatowa na stanowiskach orzeczniczych
i wspierajacych) jest zapewnienie optymalnej dostepnosci sadéw dla obywateli
i odpowiednich warunkéw do sprawnego rozpoznania ich spraw. W ujeciu
praktycznym dziatania te sprowadzaja sie do réwnowazenia obcigzenia sgdow
zadaniami, a sedziéw - sprawami do rozpoznania. Aby cel ten moégt by¢
skutecznie osiggniety, konieczne jest ich odpowiednie przygotowanie, czego
zdaniem NIK zabraklto. Na przestrzeni badanych 10 lat nie byta realizowana
spdjna i konsekwentna reforma sgdownictwa powszechnego.

Dziatania Ministra w zakresie zarzadzania zasobami sadéw (organizacji i etatyzaciji)
miaty przede wszystkim dorazny charakter. Podejmowane byty niejednokrotnie przez
Kierownictwo MS w spos6b dowolny, nieliczacy sie z potrzebami zainteresowanych
sadéw, a nawet wewnetrznymi analizami MS. Dziatania prezeséw sadéw, zwigzanych
ustawowymi ograniczeniami, nie wypetniaty tej luki i nie wptynety w odczuwalnym
stopniu na usprawnienie sgdownictwa. Rola i formalne instrumenty zarzadcze
prezesow byly bowiem na przestrzeni ostatnich lat sukcesywnie redukowane

45 Patrz: wyrok TK z 15.1.2009r. (sygnatura akt K 45/07, OTK-A 2009, Nr 1, poz. 3); wyrok
7 7.11.2013 r. (sygnatura akt K 31/12, OTK-A 2013, Nr 8, poz. 121).

4 Patrz np.: https://www.kwartalnikiustitia.pl/jaki-powinien-byc-nadzor-nad-sadami,12317/2
[dostep: 19.04.2024 r.].
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wraz z rownolegltym wzrostem uprawnien Ministra. Identyfikowane przez
prezesow sadow czynniki ograniczajgce sprawno$¢ sadéw w przewazajacej
mierze wykraczaty poza zakres ich kompetencji; mogli oni jedynie wnioskowacé
o podjecie oczekiwanych zmian, bez rozstrzygajacego wptywu na ich wdrozenie.

5.2.1. Zmiany struktury organizacyjnej sagdow

Liczba sadéw powszechnych funkcjonujagcych w Polsce w ramach
tréjszczeblowej struktury zwiekszyta sie w badanym okresie z 298 w 2013 r.
(242 SR, 45 SO i 11 SA) do 377 w 2023 r. (319 SR, 47 SO i 11 SA). Zmiany
dotyczyly gléwnie sadoéw rejonowych, a w ostatnich latach (2020, 2022)
powotane zostaly dwa nowe sady okregowe. Liczba sagdéw apelacyjnych nie
ulegta zmianie w kontrolowanym okresie i wynosita 11. Sie¢ sgdowg w Polsce
wedtug stanu na 31 grudnia 2023 r. z zaznaczonymi sgdami objetymi kontrolg
NIK przedstawiono na infografice ponize;j.

Infografika nr 3
Sie¢ sagdowa w Polsce w 2023 r.

Siec sadowa w Polsce w 2023 r. (zaznaczono kontrolowane jednostki)
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Zrédto: opracowanie wtasne NIK. Wykorzystano mapy z portalu: mapy.geoportal.gov.pl.

43



»Reforma Gowina”
- nieudana préoba
racjonalizacji
struktury sadow
rejonowych

Wazniejsze wyniki kontroli

Préoby systemowej zmiany organizacji sadownictwa powszechnego

Z dniem 1 stycznia 2013 r. wdroZona zostata reforma organizacji sadow,
tzw. ,reforma Gowina” (od nazwiska jej promotora Jarostawa Gowina, Ministra
Sprawiedliwo$ci w latach 2011-2013) znoszaca cze$¢ saddéw rejonowych
(79 najmniejszych, tj. w ktérych limit etatow nie przekraczat dziewieciu
sedziow)*’”. W miejsce zniesionych sgdéw utworzono tzw. wydziaty zamiejscowe
przytaczone do 72 sagdéw rejonowych. ,Reforma” ta wpisywata sie w SSP, w tym
okreslony w niej kierunek 6.1.1. Usprawnienie postepowania i likwidacja
strukturalnych zalegtosci w rozpatrywaniu spraw przez sqdy powszechne wskazano
dziatania organizacyjne zmierzajgce do uksztattowania racjonalnej struktury jednostek
organizacyjnych sqdownictwa oraz racjonalnego rozmieszczenia zasobow ludzkich.
Jako cel tych dziatan w SSP okre$lono m.in. ograniczenie dysproporcji pomiedzy
wielko$cia a zakresem kompetencji jednostek: obsada poszczegélnych jednostek
winna umozliwi¢ sprawne dziatanie w przypadku absencji wiekszej liczby sedziow
przy jednoczesnej fluktuacji wptywu spraw. Tak sformutowany postulat racjonalizacji
struktur ,reforma Gowina” teoretycznie spelniata, natomiast zasadnicze
zastrzezenia budzit dobér zaproponowanych w niej rozwigzan.

Uzasadnienie ww. reformy wskazywato na potrzebe zapewnienia odpowiedniej
organizacji sgdownictwa, ktéra na swej drodze napotykata ponizsze bariery*:

— niestabilna, stale rozszerzana kognicja sadéw powszechnych,

— kumulacja strukturalnych zaleglosci nierozpoznanych spraw, na wszystkich
szczeblach struktury sadowej, w kilkudziesieciu sadach w skali kraju,

— niewlasciwa (niedostosowana do biezacego wplywu spraw) alokacja
zasobow kadrowych sadownictwa,

— wadliwa struktura organizacyjna sgdownictwa utrudniajaca wykorzystanie
zasobow kadrowych stosownie do potrzeb.

Jednocze$nie jako priorytetowe potraktowano w tej reformie ograniczenie
dysproporcji miedzy sadami. Podkreslano takze zaburzenie proporcji miedzy
sadami wszystkich szczebli wskazujac, ze w kraju funkcjonujq okregi wieksze
niz apelacje, sqdy rejonowe wieksze niz cate okregi i wydziaty w niektorych sqdach
rejonowych wieksze niz cate sqdy rejonowe.

Tymczasem ,reforme” ograniczono do matych sgdéw, pomijajac sady najbardziej
obciazone, zlokalizowane w duzych aglomeracjach miejskich. Jej wdrozenie
nie rozwigzywato takze zarysowanego problemu dysproporcji obcigzen
w sadownictwie. Przyktadowo: liczba spraw niezatatwionych w SR ogétem
na koniec 2013 r. wynosita 1517, 7 tys. spraw, a Sredni czas trwania tych spraw
6,8 miesiagca, w 10 najmniejszych sgdach liczba spraw zalegtych nie przekraczata
1 tys. (Sredni czas ich trwania miescit sie w przedziale 5,1-8,1 miesigca),
jednoczes$nie suma zalegtosci z 10 sadéw, w ktdrych byty one najwieksze (zaden
zZ nich nie nalezat do tzw. malych sadéw), stanowita 11,9 % spraw
niezatatwionych ogétem, np. w SR dla m.st. Warszawy na koniec 2013 r. byto
takich spraw 30,4 tys. (Sredni czas ich trwania wynosit 11,9 miesiecy), a w SR
dla Lodzi-Srédmiescia 26,4 tys. ($redni czas trwania 8,5 miesigca).

Co wiecej, podejmujac reforme nie przewidziano doniostych praktycznych
konsekwencji dla sprawnos$ci postepowan zwigzanych z procedurg
przeniesienia sedziéw znoszonych sagdéw na inne miejsce stuzbowe, co finalnie
doprowadzilo do koniecznej ,ratunkowej” interwencji Sadu Najwyzszego.
Wdrozenie powyzszej reformy skutkowato odwotaniem sie do SN od decyzji
Ministra o przeniesieniu na inne miejsce stuzbowe ponad 300 z okoto
500 sedziéw dotknietych reforma. W uzasadnieniu do uchwaty sktadu siedmiu
sedzidw SN z 17 lipca 2013 r. (sygn. akt III CZP 46/13) wskazano, ze sedziowie
ztozyli odwotania od decyzji Ministra podejmujgc jednoczesnie z koniecznosci

47 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 5 pazdziernika 2012 r. w sprawie zniesienia
niektérych sadéw rejonowych (Dz. U. poz. 1121).

48 Uzasadnienie do rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci w sprawie zniesienia niektérych
sadow rejonowych, dostepne pod adresem: https://legislacja.gov.pl/projekt/37920/katalog/
37952#37952 [dostep w dniu 23.04.2024 r.].
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i poczucia odpowiedzialnosci czynnosci orzecznicze w nowym miejscu stuzbowym.
Istota problemu sprowadzata sie do wyktadni przepiséw ustrojowych
sadownictwa pod katem oceny, czy do czasu rozstrzygniecia odwotania sedzia
byt uprawniony do orzekania w nowym miejscu stuzbowym. SN rozstrzygnat
ta watpliwo$¢ kierujac sie dyrektywami wyktadni prawa, ktéore pozwalaty
na taka interpretacje zastanego stanu by unikng¢ negatywnych skutkéw
odroczenia w czasie skuteczno$ci decyzji Ministra o przeniesieniu. Jak wskazano
w uzasadnieniu ww. uchwaly przyjeta w tej sprawie przez SN wykladnia
ma na celu gtéwnie ochrone intereséw uczestnikéw postepowan sqdowych
i dobro wymiaru sprawiedliwosci, nie stanowi natomiast aprobaty dla
normatywnych regulacji pozwalajgcych na zniesienie wytqcznie aktami
wladzy wykonawczej kilkudziesieciu sqdow i przeniesienie kilkuset sedziéw,
a wiec przeprowadzenie reformy gteboko ingerujqgcej w strukture wtadzy
sqdowniczej i prawo obywatela do sqdu.

Tzw. ,reforma Gowina” zostala w praktyce odwrécona w przeciggu dwoch
kolejnych lat, do 1 stycznia 2016 r. Minister przywrocit ogétem 76 sadow
rejonowych. Podstawg podjecia tych zmian byla nowelizacja Pusp*®, ktdéra
okredlita kryteria tworzenia i znoszenia sagdéw rejonowych, takie jak: wptyw
spraw na poziomie minimum 5 tys. w ciggu roku, ponad 50 tys. mieszkancow
na obszarze, dla ktérego dany sad jest wtasciwy do rozpoznawania spraw>°.
W kolejnych latach nastapita stabilizacja liczby SR (318), az do 2023 r., gdy
Minister ustanowit kolejny sad rejonowy - SR w Czeladzi. Reforma ta i sposéb jej
przeprowadzenia potwierdza zdaniem NIK wage precyzyjnej, kompleksowej
diagnozy probleméw i doboru odpowiednich $rodkéw naprawczych
z uwzglednieniem krytycznej oceny ich skutkéw.

Niespetna 10 lat po wdrozeniu opisanej powyzej reformy Minister ponownie
podjat prébe przeprowadzenia reformy struktury sadéw, choé w istotnie
szerszym zakresie, proponujac sptaszczenie struktury sagdow, w tym zniesienie
najmniejszych jednostek sgdownictwa i zastapienie ich oddziatami wiekszych sgdéw
(tj. projekt nowej ustawy Pusp z 2022 r.). Reforma ta nie zostata finalnie zrealizowana.
Inicjatywa ta stanowita zwienczenie wysitkéw czynionych wiasciwie od poczatku
pierwszej z dwdch kadencji Ministra Zbigniewa Ziobry (lata 2015-2023), ktére
koncentrowaty sie na wielkiej reformie organizacji sadownictwa, w tym sptaszczenia
struktury sadéw (z 3 do 2 szczeblowej) oraz zmiany statusu sedziéw sgdow
powszechnych. Co jednak charakterystyczne dla realizacji polityki publicznej
w obszarze wymiaru sprawiedliwosci, projekt nowej ustawy Pusp zlozony przez
Ministra do uzgodnien rzadowych, nie stanowil wyniku tych wieloletnich prac,
lecz realizowany byl obok nich, w oparciu o autorska propozycje Wiceminister
sprawiedliwos$ci nadzorujacej sadownictwo od 2021 r.

Prace nad koncepcja przysztej reformy prowadzone byty co najmniej od 2016 .,

przedmiotem prac powotanego w tym celu w MS zespotu roboczego, jednak

nie doszto do ich zwienczenia projektem aktu prawnego. W styczniu 2017 r. Minister
przedstawit publicznie®! zatozenia planowanej reformy sgdownictwa, w tym:

— polgczenie najmniejszych wydziatow sqdowych, a wraz z nimi stanowisk
przewodniczqcych wydziatéw i ich zastepcow, obarczanych niepotrzebnymi
administracyjnymi obowigzkami oraz

— wprowadzenie sedziow pokoju do rozstrzygania spraw drobnych w lokalnych
spotecznosciach, jesli parlament zgodzi sie na zmiane konstytucji. (...)
Nastepstwem takiej zmiany bytoby sptaszczenie struktury sqdownictwa
powszechnego do dwdch szczebli, a takze wprowadzenia jednolitego statusu
sedziego sqdu powszechnego (...).

4 Ustawaz dnia 14 marca 2014 r. o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz. U. poz. 481).

50 (..) projekt najbardziej ambitnej reformy struktury polskiego sqdownictwa powszechnego
od poczqtku stwarzat uzasadnione waqtpliwosci w kwestii diagnozy problemu i srodkéw zastosowanych
do ich rozwigzania (...) forsowana wbrew oporowi Srodowiska sedziowskiego, spotecznosci lokalnych
i partnera koalicyjnego ,reforma” zaowocowata w praktyce jedynie ograniczeniem prerogatyw ministra
i utrwaleniem obecnej struktury - podsumowat ekspert IWS, Efektywnos¢ sqdownictwa... op. cit.

51 https://www.iustitia.pl/79-informacje/1553-zalozenia-planowanej-reformy-sadownictwa-a-d-2017
[dostep: 19.03.2024], tres¢ komunikatu na stronach internetowych MS nie byta dostepna.
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Incydentalnie, w planie dziatalnosci dla dziatu administracji rzadowej - sprawiedliwosc¢
na rok 2019, Minister odnidst sie do potrzeby reformy organizacji sadownictwa
wskazujac jako jedno z najwazniejszych zadan przeprowadzenie reformy sqdownictwa
powszechnego w zakresie optymalizacji struktur sqdéw (...). W sprawozdaniu
z wykonania planu zabrakto jednak odniesienia pozwalajacego okres$li¢, na czym
wskazana , optymalizacja struktur” miata polega¢. O jego realizacji nie Swiadczy?t
takze Zaden, wychodzacy z MS, projekt aktu prawnego.

Dopiero w 2021 r. podjete zostaly prace, sfinalizowanie w roku 2022 r. zloZeniem
projektu nowej ustawy - Prawo o ustroju sadéw powszechnych®?, w ktérych
przedtozono propozycje zapowiadanej reformy, uwzgledniajacg cze$¢ sposréd
zapowiadanych w 2017 r. zmian. Prace nad projektem nie opieraly sie
na wczeSniejszym dorobku MS (wynikach prowadzonych prac nad
koncepcja) lecz podjete zostaly na nowo, pod kierownictwem podsekretarz
stanu w MS (w latach 2021-2023), ktdéra jak sama wskazata wykorzystata
do tego celu wlasne przemyslenia dotyczace organizacji sagdownictwa oparte
o do$wiadczenie zawodowe (wynikajace z diugoletniej stuzby sedziowskiej
i na stanowiskach kierowniczych w sagdach powszechnych) i wiedze wynikajaca
z udziatu w statej debacie prowadzonej w Srodowisku zawodowym. Podobnie
jak w przypadku tzw. ,reformy Gowina”, takze w tym przypadku podstawowa
teza uzasadniajaca propozycje zmian byla potrzeba ograniczenia
wystepujacych dysproporcji, w tym poprawy jakosci i skutecznosci wymiaru
sprawiedliwosci, poprzez wyeliminowanie dotychczasowego znacznego
zroznicowania obcigzienia pracq sedziow. Remedium na te bolaczki
sadownictwa Minister upatrywal we wprowadzeniu jednolitego statusu
sedziow sadow powszechnych (tj. tylko jednokrotne powotanie sedziego
do stuzby w opozycji do dotychczasowego rozwigzania polegajgcego
na powotywaniu sedziéw do sadéw okresSlonych szczebli struktury sadowej
- innymi stowy: rezygnacja z awansu zawodowego sedzidw) i sptaszczeniu
struktury sadéw (przejscie ze struktury trdjszczeblowej na dwuszczeblows).
Projektowane przepisy wptywalyby na dalsze wzmocnienie pozycji Ministra
w zarzadzaniu kadrami sadéw - organ ten decydowatby o ,awansowaniu”
sedziéw do sadéw Il-instancyjnych. W wyniku reformy planowano utworzyé¢,
w miejsce istniejacych 375 jednostek sadowych, strukture zlozonag
z 99 jednostek, w tym 79 sadéw okregowych (I instancji) oraz 20 sadéw
regionalnych (Il instancji), za§ w miejsce znoszonych sagdéw rejonowych
powotanie oddziatéw zamiejscowych sadéw okregowych.

Do podstawowych potrzeb, wplywajacych na konieczno$¢ gruntownej
przebudowy ustroju sagdéw powszechnych, Minister zaliczyt:

— dostosowanie sqdownictwa do potrzeb spotecznych i gospodarczych,

— minimalizacje przewlektosci i uchybiania standardom rzetelnosci i sprawnosci
postepowar,

— zmniejszenie nieréwnomiernego obciqzenia sedziéw pracq orzeczniczq,

— odejscie od nieefektywnej struktury sgdownictwa,

— skoncentrowanie dziatalnosci sqdéw i sedziéw na czynnosciach stricte
orzeczniczych, z odcigzeniem ich od czynnosci o charakterze technicznym
i administracyjnym,

— odejscie od dysfunkcjonalnego modelu awansu zawodowego sedziow,

— likwidacje wiekszosci stanowisk i dodatkow funkcyjnych,

— racjonalizacje nadzoru administracyjnego nad dziatalnosciq sqdéw,

— wzmocnienie niezawistosci sedziowskiej przez eliminacje instytucji ,awansu’
i wprowadzenie zasady, Zze powotanie do stuzby sedziowskiej w sqgdownictwie
powszechnym nastepuje tylko raz.

J

Pomimo wskazania w uzasadnieniu do projektu reformy, iz propozycje zmian
organizacyjnych byly wynikiem badarn analitycznych, Minister nie przedtozyt NIK
dokumentacji takich badan. W uzasadnieniu projektu wskazat wprawdzie

52 Projekt nowelizacji Pusp zostal wpisany do Wykazu Prac Legislacyjnych Rady Ministréw
pod nr UD322, proces legislacyjny nie zostat zakoniczony.
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wybrane dane, dotyczace zwtaszcza obcigzenia sedziéw na réznych szczeblach
i w poszczegélnych pionach istniejacej struktury, ale nie przedstawit
symulacji/szacunkéw wymiernych skutkéw proponowanych zmian dla
sprawnos$ci postepowan. Stusznie zauwazyta Rada Legislacyjna, ze istotng
staboscia  przedtozonego projektu, uniemozliwiajaca pelng analize
proponowanych rozwigzan, byt takze brak aktéw wykonawczych do projektu,
w ktérych regulowane sg rozwigzania istotne z punktu widzenia funkcjonowania
struktury sadowss. Wyjatkiem w tym zakresie bylo oszacowanie skutkéw
zmniejszenia liczby sedziéw tzw. funkcyjnych (np. przewodniczacych
wydziatéw), orzekajacych w niepelnym wymiarze. Zgodnie z 6wczesnymi
regulacjami® orzecznik (sedzia, asesor sgdowy, referendarz sagdowy) orzekajacy
w jednym wydziale, niepetnigcy funkcji, niedelegowany do innej jednostki miat
przypisany udziat w przydziale wptywajacych do wydziatu spraw wskaznik
procentowy 100 % (tj. wskaznik uwzgledniany w losowaniu referentéw spraw
w SLPS); dla osdb funkcyjnych, w zaleznosci od pelnionej funkcji i okolicznosci
wskaznik ten w wymiarze minimalnym wynosit od 25 % (np. sedzia petnigcy
funkcje prezesa lub wiceprezesa sgdu) do 90 % (np. zastepca przewodniczgcego
wydziatu liczacego do 15 orzecznikow). Wedtug szacunkéw Ministra, w owym
czasie stanowiska funkcyjne w sadach zajmowato ponad 40 % wszystkich
sedzidw, a projektowana zmiana miata pozwoli¢ na zmniejszenie obcigzenia
przydzialem spraw orzecznikow orzekajacych w pelnym wymiarze o okoto
Y spraw rocznie. NIK zauwaza, ze po zakonczeniu kontroli, w marcu 2024 r.
Minister podjat dziatania na rzecz zwiekszenia obcigzen orzeczniczych osoéb
funkcyjnych, jednak nie poprzez zmiane struktury sagdéw, lecz mniej inwazyjna
metoda, tj. podwyzszenie powyzszego wskaznika przydzialu spraw tym
osobom w drodze zmiany Regulaminu urzedowania sgdéw powszechnych®.

Projekt reformy z 2022 r. spotkat sie z powszechna krytyka srodowiska prawniczego.
W stanowisku Zespotu Ekspertéw Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego wskazano
m.in.: (...) Wdrozenie proponowanych zmian w strukturze sqdéw powszechnych
spowoduje chaos organizacyjny w catym wymiarze sprawiedliwosci, doprowadzajgc
w konsekwencji do catkowitej zapasci systemu sqdowej ochrony praw obywateli,
co zdestabilizuje fundamenty Parnstwa (... Arbitralnos¢ tego zatoZenia wynika
z zaniechania okreslenia kryteriéw ksztattowania wtasciwej struktury (organizacyjnej)
sqgdownictwa powszechnego®®. Finalnie wypracowany w 2022 r. projekt nowego Pusp
nie zostal wdrozony (szerzej w rozdziale 5.3.2.).

Dzialania doraZne w organizacji sgdownictwa powszechnego

Struktura sadéw w Polsce charakteryzowata sie znacznym zréznicowaniem,
co byto identyfikowane przez kolejnych Ministréw jako czynnik ograniczajacy
sprawnos$¢ sadow.

Przyktadowo, wg danych MS>” wedtug stanu na 31 grudnia 2019 r. w 53 %
sadéw rejonowych limit etatdw sedziowskich (asesorskich) nie przekraczat
14 etatéw, z drugiej strony 38 (z 318) SR miato wiecej niz 50 takich etatow.
W grupie sgdéw rejonowych poddanych kontroli NIK, znajdowat sie m.in.:

— SR w Wagrowcu z czterema wydziatami, w ktérych orzekato w latach
2018-2023 (I potowa) do 15 sedzidéw, asesoréw i referendarzy oraz

— SR Szczecin Centrum z 12 wydziatami i dochodzaca do 99 liczbg etatéow
orzeczniczych.

53 Opinia z dnia 29 sierpnia 2022 r. o projekcie ustawy - Prawo o ustroju sadéw powszechnych
(UD 322) oraz o projekcie ustawy - Przepisy wprowadzajgce ustawe - Prawo o ustroju sagdéw
powszechnych (UD 323).

54 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 18 czerwca 2019 r. - Regulamin urzedowania
sad6éw powszechnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2514 ze zm.; dalej: r.u.s.p.).

55 Projekt rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci (projekt z 21 marca 2024 r.) zmieniajgcego
rozporzadzenie - Regulamin urzedowania sadéw powszechnych (nr z wykazy B814) - na dzien
23 maja 2024 r. projekt pozostawat w fazie uzgodnien.

56 https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/05/Stanowisko-Zespolu-Ekspertow-
Prawnych-Fundagcji-im.-Stefana-Batorego-dotyczace-tzw.-reformy-sadownictwa-powszechnego-1.pdf
[dostep: 19.03.2024].

57 Uzasadnienie do projektu ustawy Prawo o ustroju sgdéw powszechnych z dnia 15 marca 2022 r.
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W  odniesieniu do s3déw okregowych podstawowa rdznica polegata
na wyodrebnieniu (badz nie) wydziatéw II instancyjnych w pionach cywilnym,
karnym i gospodarczym. W ok. % SO nie byto takich odrebnych wydziatéw
Il instancji w pionie cywilnym i karnym, a w pionie gospodarczym takie wydziaty
funkcjonowaty tylko w 7 SO (dane za lata 2018-202358).

Zgodnie z r.u.s.p. liczba wydziatéw w sgdach uzalezniona byta od liczby i rodzaju
spraw wptywajacych do sadéw oraz liczby stanowisk orzeczniczych (sedziéw,
asesorow i referendarzy) w tych sadach (limitu etatéw). Zasady organizacji
wydziatéw w sadach uwzgledniaty w szczegolnosci:

— tworzenie struktury zgodnie z podziatem na piony postepowan (tj. karny,
cywilny, rodzinny i nieletnich, gospodarczy, pracy i ubezpieczen spotecznych
oraz wieczystoksiegowy), przy czym mozna byto utworzy¢ wiecej niz jeden
wydziat w pionie;

— brak przestanek dotyczacych wptywu spraw lub liczby sedziéow jako
warunku tworzenia lub znoszenia wydzialéw - przy czym jako zasade
przyjeto, ze wydziat sktada¢ sie powinien co najmniej z pieciu orzecznikéw
(tacznie z osobami funkcyjnymi).

Opisana wczes$niej tzw. ,reforma Gowina” nie wplyneta na zmiane liczby
wydziatéw w sgdach rejonowych. Na wszystkich szczeblach sgdowych w latach
2013-2016 struktura wydziatéw pozostata stabilna, za wyjatkiem wydziatow
cywilnych, ktérych liczba nieznacznie wzrosta tak w SR, jak i w SO. Istotne
zmiany organizacyjne w strukturze i liczbie wydziatéw wprowadzone zostaty
podczas dwoéch kadencji Ministra Zbigniewa Ziobry. Zmiane liczby wydziatéw
z podzialem na piony postepowan w SR i SO przedstawiono na infografikach
ponize;j.

Infografika nr 4
Liczba wydziatéw w SR

Liczba wydziatéw w sadach rejonowych w Polsce [ 2013 r.
437 2022

387

328 348

138
116

karne cywilne rodzinne pracy gospodarcze ksiag
i nieletnich i ubezpieczen wieczystych
spofecznych

Liczba sadow rejonowych ogotem: w 2013 r. _ 242

w2022,

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie rocznikéw statystycznych GUS.

58 Za: Analiza wynikéw statystycznych Sqdu Okregowego w Poznaniu w poréwnaniu do Polski (...)
za lata 2018-2023.
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Infografika nr 5
Liczba wydziatéw w SO

Liczba wydziatow* w sadach okregowych w Polsce [l 2013 r.
2022r.

60
37
29
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[l :

karne cywilne penitencjarne pracy gospodarcze
inadzorunad  iubezpieczen
wykonywaniem  spolecznych
orzeczen

926

Liczba sadéw okregowych ogétem: w 2013 r. _ 45
w2022r.

* Nie uwzgledniono Sqdu OKiK oraz Sqdu WZTIWP/UzTiWW, obecnie 5 wydziaféw
wilasnosci intelektualnej

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie rocznikéw statystycznych GUS.

W badanym okresie (2013-2023 I potowa) Minister znidst tacznie 139 wydziatéw
SR> (innych niz zamiejscowe), z czego wiekszo$¢ (ponad 50 %) stanowity
wydziaty karne. Tendencji tej towarzyszyl systematyczny spadek wptywu spraw
karnych do SR (wlatach 2013-2023 0 33,2 %) i spadek liczby spraw pozostatych
do rozpatrzenia na nastepny okres statystyczny (o 13,9 %).

Przyktadowo, przeprowadzane zmiany wynikaty z nastepujacych okolicznosci:

— zarzadzeniem z 9 wrze$nia 2022 .5 Minister znidst jeden z trzech wydziatéw
karnych SR Szczecin-Prawobrzeze i Zachéd w Szczecinie, w ktérych limit
wynosit po 5 etatéw, co uzasadnit zmiang zakresu rozpoznawanych przez nie
spraw poprzez wprowadzenie przedwydziatlowego losowania spraw w tym
pionie karnym. Podkresdlit przy tym, ze zbyt duza liczba wydziatéw w ramach
danego pionu orzeczniczego, nieuzasadniona rozmiarem obciqzenia,
w szczegdlnosci wplywem spraw, zatatwieniem oraz liczbq orzecznikéw,
prowadzi do nieracjonalnego tworzenia dodatkowych stanowisk funkcyjnych,
jak réwniez dodatkowej struktury administracyjno-biurowej w ramach
wydziatu;

— zarzadzeniem z dnia 28 grudnia 2022 r.%' Minister zniést jeden
z czterech wydziatéw cywilnych SR dla Wroctawia-Srédmiescia
we Wroclawiu wskazujac na niezasadno$¢ dalszego zachowania struktury
pionu cywilnego w ktérej 24 etaty sedziowskie podzielone byty na cztery
wydziaty, z ktérych jeden (likwidowany) posiadat 1,5 etatu sedziowskiego,
podkreslajac ze zmiana ta zoptymalizuje wykorzystanie kadry orzeczniczej,

59 Z pominieciem zmian wynikajgcych z utworzenia SR w Czeladzi oraz utworzeniem SO w Rybniku
i SO w Sosnowcu, a nastepnie przeniesieniem niektérych SR w obszar wtasciwosci tych sadow.

60 Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 9 wrzesnia 2022 r. w sprawie zniesienia niektérych
wydziatéw w sadach rejonowych (Dz. Urz. MS poz. 183).

61 Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 28 grudnia 2022 r. w sprawie zmiany zarzadzenia
zmieniajacego zarzadzenie w sprawie utworzenia wydzialéw w sadach rejonowych (Dz. Urz. MS
poz. 223).
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a przy tym réwniez urzedniczej, wplynie na sprawniejszy podziat spraw,
zwiekszy efektywnos¢ dziatan w sytuacji absencji 0séb oraz umozliwi wiekszq
elastycznosé¢ w zarzqdzaniu catym zespotem pracownikéw.

Réwnolegle Minister przeprowadzit, cho¢ w istotnie mniejszej skali, zmiany
w zakresie tworzenia nowych wydziatéw w SR - tgcznie 21 wydziatéw (innych,
niz tworzonych w zwigzku ze zniesieniem wydzialéw zamiejscowych),
a przewazaty wsréd nich wydziaty cywilne (11 nowych do korica 2019 r.).
Z danych MS wynika, Zze wplyw spraw do SR w niewielkim stopniu (3,9 %) spadat
w badanym okresie. Jednak odnotowano réwnoczes$nie znaczacy wzrost liczby
spraw pozostatych (31,5 %), zwlaszcza w sprawach cywilnych (48,7 %) oraz
gospodarczych (31,7 %).

W odniesieniu do zmiany struktury (tworzenie lub zniesienie wydziatéw) w SO,
w latach 2014-2023 1 potowa, analiza NIK wskazata na ogélng tendencje
zmniejszenia liczby funkcjonujacych wydziatéw SO (nie liczac zmian wynikajacych
z utworzenia dwoch nowych SO, zniesiono 32 wydzialy, za§ 18 wydzialéw
utworzono), w tym:

— znoszenie wydziatéw penitencjarnych i nadzoru nad wykonywaniem
orzeczen (na przetomie 2018 i 2019 r. zniesiono ww. wydziaty w 11 SO);

— zmiany w pionie pracy i ubezpieczen spotecznych poprzez ograniczenie
liczby funkcjonujacych wydziatéw, w tym ich zniesienie (siedem SO) lub
laczenie ze soba wydziatéw pracy i wydziatéw ubezpieczen spotecznych
(cztery sady). Korespondowato to z odnotowanym spadkiem wptywu spraw
i pozostatosci w tym pionie SO (wskazanym ponizej);

— tworzenie wydziatéw wtasnosci intelektualnej (w czterech SO), co wynikato
wprost z nowelizacji przepis6w Kpc wprowadzajgcej nowy typ postepowania
odrebnego postepowanie w sprawach wtasnosci intelektualnej. Zmianie tej
towarzyszyla zmiana w przepisach ustrojowych sadéw powszechnych
upowazniajgca Ministra do przekazania wybranym SA i SO do rozpoznawania
spraw z zakresu wtasciwo$ci innych sagdéw - w rezultacie Minister powierzyt
takie zadania ogétem pieciu SO, w tym czterem SO jako nowe zadania, a takze
SO w Warszawie, w przypadku ktérego zmodyfikowany zostat zakres
dotychczasowej wlasciwosci (wczes$niej sad wiasciwy w sprawach unijnych
znakdw towarowych i wzoréw przemystowych).

Dane statystyki sadowej wskazywaly generalnie, Zze wptyw spraw do SR w 2023 r.
pozostawat na zblizonym poziomie do roku 2013, jednak odnotowano istotne
réznice w trzech pionach, tj. cywilnym (wzrost wpltywu o 34,4 % i liczby spraw
zalegtych o 179,6 %), gospodarczym (wzrost wptywu spraw o 47,7 % i liczby
spraw pozostatych o 112,3 %) oraz pracy i ubezpieczen spotecznych (spadek
odpowiednio 0 41,6 %1 9,3 %).

Zadaniem MS - jak wyjasniat Podsekretarz Stanu w MS odpowiedzialny za nadzoér
nad sgdownictwem - jest ksztattowanie struktury sqdownictwa powszechnego
w sposéb racjonalny i efektywny, z réwnomiernym wykorzystaniem kadry
orzeczniczej, zas liczba wydziatéw w ramach danego pionu orzeczniczego powinna
wynika¢ z rozmiaru obcigZenia tego pionu, w szczegélnosci wplywu spraw,
zatatwienia oraz liczby orzecznikéw. Odnosnie do zniesienia 11 wydziatéw
penitencjarnych wskazal, Ze reorganizacja ta objeta SO, w ktérych liczba etatéw
sedziowskich w pionie karnym nie przekraczata 15.

Potwierdzaja to badania kontrolne NIK w SO (5), gdzie powyZsza reorganizacja
pionu karnego objeta tylko jeden SO (SO w Sieradzu), w ktérych limit etatow
sedziowskich w pionie nie przekraczat powyzszego progu (objeto nig ponadto
trzy wydzialy wykonywania orzeczen i trzy wydziaty karne w SR na obszarze
okregu tego sadu). Podkreslenia wymaga, ze reorganizacja ta odbywata sie
przy negatywnej opinii prezesow zainteresowanych sadéw, jak i prezesa
SA w Lodzi. Prezes SO w Sieradzu wskazywal w swojej opinii na wysokie
obcigzenie wydzialbw SO w pionie karnym, prognozowane pogorszenie
wskaznikow oraz braki kadrowe (podkreslajac brak realnej mozliwosci
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inicjowania rozwigzan organizacyjnych w sytuacji braku obsady kadry
orzeczniczej). W pozostatych kontrolowanych SO (4) limit ten byt wyzszy
i utrzymane zostaty wydzialy penitencjarne i nadzoru nad wykonaniem orzeczen.

Na szczeblu SA wprowadzone w badanym okresie zmiany dotyczyly zakresu
rozpoznawanych spraw lub wlasciwo$ci miejscowej (SA w Warszawie,
SA w Katowicach i SA w Poznaniu) oraz utworzenia nowych wydziatéw (dwa
wydzialy w SA w Warszawie).

Analiza zmian we wtasciwosci sagdéw powszechnych i zakresie rozpoznawanych
przez nie spraw, dokonanych w latach 2019%2-2023 (I pétrocze) wykazata
wprowadzenie szeSciu zmian we wlasciwosci miejscowej oraz 10 zmian
w zakresie wlasciwosci rzeczowej sgdow.

Zmiany we wtasciwos$ci miejscowej polegaty na:

— zmianie obszaréw wiasciwosci miedzy SR, ktére objety ogétem szes¢ gmin
i jedno miasto, za$ utworzenie nowego SR (II potowa 2023 r.) skutkowato
dalsza zmiang obejmujaca dwa miasta i jedng gmine;

— zmianie obszaréw wtasciwo$ci miedzy SO poprzez wytaczenie z wiasciwosci
wybranych SO ogétem 10 SR i wiaczeniu ich wlasciwosci do innych SO,
z czego odpowiednio piec¢ i cztery SR zostaty wiaczone w okregi sadowe
nowych SO w Sosnowcu i Rybniku.

Zmiany w zakresie spraw rozpoznawanych przez sady polegaty natomiast na:

— wylaczeniu spraw z zakresu prawa pracy z zakresu spraw rozpoznawanych
przez wybrane SR (12) oraz wigczeniu spraw tego rodzaju do zakresu spraw
rozpoznawanych przez SR (1);

— rozszerzeniu zakresu rozpoznawanych spraw przez jeden z SR o sprawy
z zakresu ubezpieczen spotecznych;

— wilaczeniu spraw z zakresu wtasnosci intelektualnej oraz z zakresu ochrony
unijnych znakéw towarowych i wzoréw wspoélnotowych do wiasciwosci SO
w Gdansku, Lublinie i Poznaniu oraz SA w Poznaniu i Warszawie, oraz
wlaczeniu spraw z zakresu wilasnosci intelektualnej do zakresu spraw
rozpoznawanych przez SO w Warszawie;

— wilaczeniu spraw gospodarczych oraz innych spraw z zakresu prawa
gospodarczego i cywilnego nalezacych do sadu gospodarczego na podstawie
odrebnych ustaw do zakresu spraw rozpoznawanych przez SO w Tarnowie
i SO w Bielsku-Biatej; a spraw upadtosciowych i restrukturyzacyjnych
do zakresu spraw rozpoznawanych przez SR w Tarnowie;

— wilaczeniu spraw z zakresu rejestru fundacji rodzinnych do zakresu spraw
rozpoznawanych przez SO w Piotrkowie Trybunalskim jako sad rejestrowy
(na mocy ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r. o fundacji rodzinnej®?). Warto
przy tym zauwazy¢, Ze jest to jeden z nielicznych przypadkéw, w ktérych
przepisy rangi ustawowej wprost wskazuja ,imiennie” sad witasciwy do
rozpatrywania spraw (innym przyktadem jest SO w Warszawie, ktérego wytaczna
wiasciwos$¢ w wybranym zakresie spraw wynika wprost z przepiséw ustawowych
(Kpc), np. jako sadu ochrony konkurencji i konsumentéw. Rozwigzanie to jest
szczegélnym przypadkiem, ktérego skutkiem jest m.in. ograniczenie
wladztwa Ministra w zakresie organizacji sadownictwa dotyczacego
tworzenia/znoszenia sadéw (wymagajacego zasadniczo formy rozporzadzenia
Ministra).

Prace nad wdrozeniem zmian wszczynane byly w MS z inicjatywy wlasnej,
na wniosek prezeséw sadéw lub na podstawie pism kierowanych przez lokalne
organy samorzadowe, m.in. staroste powiatu, burmistrza, rade miejskg,
wskazujacych na potrzebe dokonania reorganizacji.

62 Tj. od dnia wejScia w zycie rozporzadzenia z dnia 28 grudnia 2018 r. w sprawie ustalenia siedzib
i obszaréw wiasciwosci sadéw apelacyjnych, sadéw okregowych i sadéw rejonowych oraz
zakresu rozpoznawanych przez nie spraw (Dz. U. z 2023 r. poz. 2462, ze zm. dalej:
rozporzadzenie w sprawie wia$ciwosci i zakresu rozpoznawania spraw).

63 Dz.U.poz. 326.
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W zakresie tworzenia nowych jednostek sadownictwa powszechnego,
zmian wlasciwosci miejscowej sagdow lub zakresu rozpoznawanych spraw
NIK zidentyfikowala szereg dowolnych, nietransparentnych decyzji
Kierownictwa MS, podejmowanych bez wczes$niejszego wypracowania
modelu organizacji sadéow, niezgodnych z wewnetrznymi analizami,
a w przypadku nowych jednostek skutkujacych nierzetelnym wyznaczaniem
terminéw rozpoczecia przez nie dziatalnosci, i tak:

odnosnie SO w Rybniku, zgode na wydzielenie z SO w Gliwicach nowego
sadu okregowego®* podjat w dniu 26 lipca 2019 r. Podsekretarz Stanu Lukasz
Piebiak wydajac polecenie wszczecia prac legislacyjnych (zmiany rozporzadzenia
w sprawie wiasciwosci i zakresu rozpoznawania spraw) wbrew opiniom Prezesa
SA w Katowicach oraz merytorycznych departamentéow MS (DKO i DKA)
wskazujgcych m.in. na brak mozliwosci zabezpieczenia potrzeb lokalowych
dla nowego sadu, spodziewane utrudnienia w zarzadzaniu kadrami i brak
uzasadnienia wynikajacego z wielko$ci wptywu spraw do SO w Gliwicach;
utworzenie SO w Rybniku poparli m.in. Prezes SO w Gliwicach i 6wczesny radny
Sejmiku Wojewédztwa Slaskiego (byly Podsekretarz i pézniejszy Sekretarz Stanu
w MS) wskazujgc np. na podniesienie prestizu tej miejscowosci. Uzasadniajgc
powyzsza decyzje, Lukasz Piebiak wskazal, Ze wyrazajac zgode na utworzenie
nowego SO kierowat sie wlasnym osadem uksztattowanym na podstawie
informacji od sedziéw delegowanych do MS, z ktérych wynikaé miato, ze
sytuacja $laskich sadéw jest inna niz przedstawiaty to analizy DKO. Minister
rozporzadzeniem z 4 pazdziernika 2019 r.%> okreslit rozpoczecie dziatalnosci
przez nowy sad na 1 stycznia 2020 r., a juz 18 listopada 2019 r., wobec braku
zapewnienia warunkéw lokalowych dla utworzenia SO w Rybniku,
Podsekretarz Stanu Anna Dalkowska zadekretowata zmiane terminu
na 1 lipca 2021 r., co potwierdzita nastepnie zmiana rozporzadzenia;
odno$nie SO w Sosnowcu, z wnioskiem o utworzenie nowego sadu
w obszarze apelacji katowickiej wystapit w lutym 2020 r. Prokurator
Krajowy uzasadniajagc powyzsze planowanym powotaniem Prokuratury
Okregowej w Sosnowcu (powstata z dniem 1 marca 2021 r.). DKO negatywnie
zaopiniowat wydzielenie nowego sadu z SO w Katowicach, wskazujac m.in.,
ze w pierwszej kolejnosci nalezatoby poprawi¢ warunki funkcjonowania
np. SO w Warszawie, na brak bazy lokalowej w Sosnowcu itp. Prezesi
zainteresowanych sadéw - SA w Katowicach, SO w Katowicach i SO
w Czestochowie - poparli pomyst, z zastrzezeniem, by do nowotworzonego
okregu nie wilacza¢ SR w Zawierciu. Zgode na rozpoczecie prac nad
utworzeniem SO w Sosnowcu, z data jego uruchomienia w dniu 1 lipca 2021 r. oraz
z wchodzacym w obszar jego witasciwosci SR w Zawierciu, wyrazita
Podsekretarz Stanu Anna Dalkowska. W zwigzku z brakiem bazy lokalowe;j
dla nowotworzonej jednostki date powstania SO w Sosnowcu Minister
okreslit najpierw na 1 wrzesnia 2021 r, a po zmianie rozporzadzenia
na 1 kwietnia 2022 r;

odno$nie SR w Czeladzi - w dniu 28 pazdziernika 2022 r. Minister wydat
rozporzadzenie, ktore okreslalo rozpoczecie dziatalnosci przez nowy sad
na 1 lipca 2023 r. Niespetna dwa tygodnie przed tym terminem przesunieto
termin uruchomienia sgdu na 1 pazdziernika 2023 r. Przyczyng, podobnie jak
w przypadku SO w Rybniku i SO w Sosnowcu, byty problemy ze znalezieniem
bazy lokalowej. Pomimo przesuniecia terminu, w dacie uruchomienie SR
w Czeladzi dysponowat tylko jedna salg rozpraw;

odnos$nie przeniesienia gminy Lagéw z obszaru wlasciwosci SR
w Ostrowcu Sw. do obszaru wasciwosci SR w Kielcach, arbitralng zgode
na powyzsze wyrazit w dniu 11 maja 2019 r. Podsekretarz Stanu Lukasz
Piebiak. O przeniesienie wnioskowata Rada Miejska w Lagowie, uzasadniajac
to odlegtoécig Lagowa od Ostrowca Sw. i czasem jaki zajmuje jej pokonanie
$srodkami  komunikacji publicznej. DKO negatywnie zaopiniowat
przeprowadzenie tej zmiany organizacyjnej z punktu widzenia racjonalnego
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W tym czasie w Rybniku funkcjonowat O$rodek Zamiejscowy SO w Gliwicach sktadajacych sie
z trzech wydziatow.
Decyzja ta zbiegata sie z datg wybor6éw do Sejmu RP i Senatu RP w dniu 13 pazdziernika 2019 r.
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wykorzystania kadr oraz potrzeb wynikajacych z obcigzenia zadaniami obu
sadéw. Pozytywne stanowisko zajat jedynie Prezes SR w Ostrowcu Sw.,
przeciwny byt Prezes SR w Kielcach. Lukasz Piebiak argumentowat,
ze kierowat sie stanowiskiem i potrzebami lokalnej spotecznosci, a nie
prezesa sgdu [w Kielcach];

— odno$nie utworzenia wydziatu pracy w SR w Debicy kierunkowa decyzje
podjeta 30 listopada 2022 r. Podsekretarz Stanu Katarzyna Frydrych. Zmiana
weszta w zycie od 1 stycznia 2023 r., wczes$niej sprawy z tego zakresu
z terenu Debicy rozpatrywatl SR w Rzeszowie. Zmiana zostata zainicjowana
przez Prezesa SR w Debicy, ktory wniosek uzasadnit m.in. istnieniem duzej
liczby zaktadéw pracy na terenie wlasciwosci miejscowej sadu. Do wniosku
zalaczone zostaly interpelacje poselskie oraz stanowisko rady powiatu
debickiego. DKO wskazatl, iz wyodrebnienie Wydziatu Pracy w SR w Debicy
bytoby sprzeczne z zasada racjonalnej polityki kadrowej i doprowadzitoby
do rozdrobnienia struktury w grupie sadéw rozpoznajacych te kategorie
spraw. Z analizy DKO wynikato, Ze do nowoutworzonego wydziatu trafiatoby
od 7 do 11 nowych spraw w miesigcu. DKO zwrdcit tez uwage, iz w sprawie
nie zasiegnieto opinii sadéw zwierzchnich. Katarzyna Frydrych wskazata,
ze podejmujgc decyzje o wyodrebnieniu wydziatu pracy w SR w Debicy
kierowata sie przede wszystkim sprawnoscia w rozpoznaniu spraw
pracowniczych oraz mozliwo$cig przybycia powoda (pracownika) do sadu,
tak aby minimalnie obcigza¢ go wydatkami;

— wylaczenie z zakresu wlasciwosci o$Smiu sadéw rejonowych
rozpoznawania spraw z zakresu prawa pracy w latach 2019-2021,
co motywowane bylto niewielkim wplywem spraw, a w konsekwencji
zapewnieniem racjonalnej struktury organizacyjnej i efektywnym
wykorzystaniem kadr, pozostawato zdaniem NIK w sprzeczno$ci z opisanym
wyzej utworzeniem wydziatu pracy w SR w Debicy i swiadczyto o braku
modelowej koncepcji organizacji sagdownictwa, badz jego poszczegdlnych
pion6éw. Potwierdza to takze przypadek zmian przeprowadzonych w sadach
w okregach krakowskim i tarnowskim w zakresie rozpoznawania spraw
gospodarczych (przeprowadzone z dniem 1 stycznia 2022 r.). Na poziomie sgdu
okregowego sprawy gospodarcze z wtasciwosci SR w Tarnowie rozpoznawat SO
w Krakowie. Jednoczes$nie sprawy upadtosSciowe i restrukturyzacyjne z obszaru
wlasciwoéci SR w Tarnowie rozpoznawal SR dla Krakowa Srédmiescia.
Uporzadkowanie struktury miato polega¢ na przekazaniu SR w Tarnowie
do rozpoznawania (obok spraw gospodarczych) réwniez spraw
upadtosciowych i restrukturyzacyjnych oraz utworzeniu w SO w Tarnowie
wydziatu gospodarczego. NIK zauwaza, Ze powyzszemu dzialaniu nie
towarzyszyto jednak polecenie przeprowadzenia w MS przegladu struktur
organizacyjnych sagdéw powszechnych pod katem identyfikacji podobnych
przypadkéw na terenie catego kraju.

Zdaniem NIK utworzenie nowego sadu jest przedsiewzieciem trudnym
i czasochtonnym, a wyznaczenie optymalnego terminu funkcjonowania takiej
jednostki, problematyczne. Termin ten nie moze by¢ zbyt kréotki i obarczony
ryzykiem jego niedotrzymania, z drugiej strony zbyt dtugi, aby nie dopusci¢
do sytuacji, w ktdrej przygotowany wczes$niej gmach bedzie oczekiwat na wejscie
w zycie stosownych regulacji. W przypadku utworzenia SO w Rybniku
i Sosnowcu oraz SR w Czeladzi Podsekretarze Stanu nadzorujacy prace nad
powstaniem sagddw, juz na etapie prac koncepcyjnych dysponowali informacjami
o braku odpowiednich zasobdw lokalowych niezbednych dla funkcjonowania
nowych sgdow. Wyznaczenie pierwotnych terminéw uruchomienia tych sagdéw
byto obarczone wysokim ryzykiem prawdopodobienistwa ich niedotrzymania,
ktére sie zmaterializowato.

DKO przedktadat Kierownictwu MS szczeg6étowe analizy do proponowanych lub
wnioskowanych zmian. Obejmowaty one m.in. dane dotyczace funkcjonowania
sadow, ktérych te zmiany miaty dotyczy¢, takie jak: wptyw spraw, etatyzacja,
obcigzenia sedziéw; odleglosci 1 szlaki komunikacyjne pomiedzy
miejscowosciami lub siedzibami saddw; szacunki obrazujgce sytuacje jednostek
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po wprowadzeniu zmian. W analizach poddawano pod rozwage réwniez
stanowiska zgtoszone przez prezesoéw zainteresowanych sagdéw. NIK nie ocenia
pod wzgledem merytorycznym analiz sporzadzanych przez DKO. Zwraca jednak
uwage, iz cechowata je przejrzysta budowa oraz wnioski korespondujace
z prezentowanymi danymi. NIK kwestionuje natomiast zasadnos¢ tych decyzji
czlonkéw Kierownictwa MS, ktore zostaly podjete po zapoznaniu sie
z analizami DKO, wbrew plynacym z nich wnioskom przy jednoczesnym
braku wskazania i udokumentowania powodéw zajecia odmiennego
stanowiska. Decyzje te przyjmowaty formy jedno lub dwuzdaniowych dekretacji
zawierajgcych polecania procedowania lub rezygnacji z proponowanych zmian bez
wzmianki o powodach rozstrzygnie¢ odmiennych niz wynikajace z analiz DKO. Tego
rodzaju dziatanie nie byto transparentne, a podejmowane w ten sposéb decyzje
nieweryfikowalne. Przywotywane przez przedstawicieli Kierownictwa MS motywy
dziatan koncentrowaty sie na subiektywnym osadzie, dokonanym na podstawie albo
deklarowanej znajomosci probleméw poszczegdlnych sadéw albo opierajacych
sie na wnioskach przedstawicieli samorzadu terytorialnego. NIK nie ocenia racji
poszczegolnych stron, ale zwraca uwage, iz rolg Kierownictwa MS byto doktadne
rozwazenie wszystkich argumentéw i podjecie decyzji w oparciu o czytelne
i jednolite kryteria, ktére powinny znaleZ¢ odzwierciedlenie w jej uzasadnieniu.

Badanie préby decyzji organizacyjnych Ministra z lat 2018-2023 (I p6trocze)
wykazato jednocze$nie brak konsekwencji w kierunkach interwencji. Z jednej
strony, dazac do racjonalizacji struktury sadéw, znosit wydziaty
charakteryzujace sie niewielkim wpltywem spraw i limitem etatéow, ale
w niektdrych przypadkach podejmowat, bez wyraznego uzasadnienia, decyzje
odmienne (np. tworzac wydziat o znikomym wptywie spraw w SR w Debicy).

Wyniki kontroli przeprowadzonej w jednostkach sagdownictwa powszechnego
(15), za lata 2018-2023 (I potowa), potwierdzaty brak istnienia jednolitych
zasad, kryteriow czy przestanek uzasadniajgcych decyzje o zmianach struktury
organizacyjnej sgdownictwa, przyktadowo:

— w styczniu 2019 r. MS zasygnalizowato prezesowi SA w Poznaniu zamiar
zniesienia wydziatéw pracy w SR w Zarach i SR w Swiebodzinie, ale
w lutym 2019 r. odstapito od zamiaru reorganizacji;

—  w kwietniu 2019 r. w SO w Poznaniu na podstawie decyzji Ministra zlikwidowany
zostat jeden z dwdch wydziatéw karnych pomimo negatywnej opinii Prezesa,
wspartej analiza uzasadniajgca istnienie dwdch takich wydziatéw; od 1 lipca
2019 r. utworzona zostata sekcja wykonawcza przy pozostawionym wydziale;
nie wptyneto to negatywnie na ogdlny poziom zatatwien spraw w pionie karnym,
jednak przecietny czas trwania postepowan karnych procesowych (K) wzrést
z 5,6 w2019 r.do 7,9 miesiagcaw 2022 r;

— w lipcu 2021 r. Prezes SA w Poznaniu zwrdcit sie do MS o zgode na
utworzenie sekcji do rozpoznawania spraw o roszczenia z uméw bankowych
denominowanych/indeksowanych do franka szwajcarskiego (o co wnioskowat
Prezes SO) w trzech wydziatach cywilnych SO w Poznaniu, we wrze$niu 2021 r.,
przy negatywnej opinii DKO, Minister nie wyrazit na to zgody m.in. z uwagi
na dorazny charakter okoliczno$ci stanowigcych uzasadnienie wniosku;

— wmarcu 2023 r. MS nie wyrazit zgody na podziat wydziatu cywilnego w SO
w Sieradzu na dwa, w tym wydzial odwotawczy, ttumaczac decyzje brakiem
takiego typu wydziatéw w strukturach sadéw o poréwnywalnym limicie
etatow; na koniec 2022 r. w 35 (z 47) sadach okregowych w Polsce w pionie
cywilnym funkcjonowaly wydziaty I-instancyjne i Il-instancyjne, a takze
oddzielne wydziaty cywilne rodzinne;

— zdniem 1 grudnia 2019 r. zniesiony zostat jeden z dwdch wydziatéw karnych
w SR w Swidnicy, zmiana zwigzana byta z wdrozeniem § 54 ust. 2 r.u.s.p.;

— whniosek prezesa SR w Watbrzychu o zniesienie wydziatu pracy w tym sadzie
i przekazanie spraw z zakresu prawa pracy do SR w Swidnicy, gdzie
rozpatrywane byly sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych, ztozony
w 2018 r. zostat przez MS zaopiniowany negatywnie, ale w 2021 r. (mimo
analogicznego uzasadnienia) pozytywnie i zmiana zostata przeprowadzona
(od 1 kwietnia 2021 r.);
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— zmiana wihasciwosci wydziatéw karnych w SR Warszawa Mokotéw i wydziatéw
cywilnych w SO dla Warszawy Pragi w zwigzku z wejSciem systemu SLPS
(polegajaca na wspdlnym przydziale spraw dla sedziéw w pionie i odejéciu
od okreslania wtasciwosci miejscowej dla poszczegdlnych wydziatow).

NIK podziela stanowisko MS, ze poréwnywanie jednostkowej sytuacji sadéw
z uwagi na ich strukture (istnienie badz nie danego wydziatu) lub przeprowadzenie
zmian okre$lonego rodzaju w innych sadach jest uproszczeniem. Niemniej
optymalizacja struktur organizacyjnych sadownictwa, ktorej celem jest
wyréwnywanie obcigzenia sagdéw zadaniami, a sedziéw sprawami, winna
odbywac sie w oparciu o modelowe, oparte na danych, rozwigzania, co z jednej
strony zapobiegtoby dowolnym decyzjom Ministra, a z drugiej czynitoby zado$¢
prawu obywateli do sgdu jako podstawowej gwarancji realizacji zasady dobrego
rzadzenia.

Ponadto NIK ustalita, ze w SR w Swidnicy zmiany Regulaminu organizacyjnego
Sadu wprowadzane byly ze znacznym opéZnieniem w stosunku do wejscia
w zycie zmian organizacyjnych: w przypadku zniesienia Il Wydziatu Karnego
w SR zmiana regulaminu zostata dokonana pie¢ miesiecy po likwidacji wydziatu,
a w odniesieniu do przekazania sgdowi spraw z zakresu prawa pracy z obszaru
wlasciwosci SR w Watbrzychu, po dwoéch latach i pieciu miesigcach, co byto
dziataniem nierzetelnym.

5.2.2. Zarzadzanie kadrami sgdownictwa

Obok ksztattowania struktury wtasciwe gospodarowanie zasobami kadrowymi
sadownictwa jest jednym z warunkéw zapewnienia jego efektywnego
funkcjonowania. Laczne wynagrodzenie oséb zatrudnionych w jednostkach
sadownictwa powszechnego (bez uposazen sedziéw w stanie spoczynku)
stanowilo rocznie blisko 60 % (w 2013 r. 59,1 % - 3464 572,5 tys. zl,
aw2023r. 53,9% - 6672505 tys. zl) wydatkéw ogétem poniesionych
na funkcjonowanie sadoéw (z czesSci 15 budzetu panstwa).

Polska nalezy do panstw o relatywnie wysokim wspétczynniku liczby sedziow
przypadajacych na 100 tys. mieszkancéow (tj. wynoszacy 26 w 2012 r., w latach
2019-2021 spadt do 25) - wsréd innych panstw o podobnych wspétczynniku
byty m.in. Niemcy, czy Litwa (najwyzszy udziat rzedy 40 sedziéw na 100 tys.
mieszkancéw odnotowano w 2021 r. w Chorwacji i Stowenii, za$ najnizszy
w Danii i Irlandii, tj. odpowiednio: 6,6 i 3,3)°°.

Przytoczone liczby nie rozstrzygaja, czy w Polsce sedziéw jest za duzo, czy
za mato, a kadra ich wspomagajgaca wystarczajaco liczna. Analizy
funkcjonowania sgdownictwa powszechnego nie mozna sprowadzi¢ do prostego
rozumowania: czy z danych nakladéw osiagniety zostat pozadany rezultat
w postaci sprawnego rozstrzygania spraw. Zbyt wiele czynnikéw na to oddziatuje.
Zarzadzanie zasobami jest tylko jednym z nich.

Ustawodawca natozyt na Ministra ogdélny obowigzek zarzadzania (w ramach
dostepnych S$rodkéw budzetowych) etatyzacja sadownictwa w sposob
uwzgledniajacy racjonalne wykorzystanie kadr oraz potrzeby wynikajace
z obcigzenia zadaniami poszczegdlnych sadéw (a sedzidw w tych sadach
sprawami). W centrum uwagi NIK znalazly sie zatem kwestie: czy Minister
okreslit precyzyjne i obiektywne kryteria dokonywania zmian w limicie
zatrudnienia i przydziale stanowisk w sadach powszechnych, a dokonywane
zmiany poprzedzone byly kompleksowa diagnoza stanu istniejgcego i potrzeb,
w tym oceng stanowiska przedstawionego przez zainteresowane jednostki
sadownictwa powszechnego.

66 Dane na podstawie Unijnej tablicy wynikéw wymiaru sprawiedliwosci 2023 (ang. ,EU JUSTICE
SCOREBOARD 2023”) dostepny na stronie internetowej Komisji Europejskiej:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail /pl/ip_23_3127 [dostep: 17.05.2024 r.].
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Analizie poddane zostaly stanowiska orzecznicze, tj. sedziéw, asesoréw, referendarzy
oraz asystentéow sedziéw, w odniesieniu do ktérych Minister podejmowat decyzje
o przydzieleniu do danego sadu, a takze wspomagajacy kadre orzecznicza urzednicy
sadowi®’. W sadach pracowato tez ok. 2,2 tys. innych pracownikéw (ich liczba
z roku na rok spada), z czego ok. 1/3 zatrudniona w wydziatach orzeczniczych
(np. w sekretariatach sgdowych). Ta grupa pominieta zostata w dalszej analizie.
Przedmiotem kontroli nie byli takze kuratorzy sadowi oraz pracownicy
opiniodawczych zespotéw sadowych specjalistow. Strukture i poziom
zatrudnienia w sagdach powszechnych wlatach 2013-2018-2023 przedstawiono
na infografikachnr 6i 7.

Infografika nr 6
Struktura zatrudnienia — orzecznicy

O

Struktura zatrudnienia w sadach powszechnych (orzecznicy) ({lb

B Limit etatow*
230, 745 660
B e e Obsada wg limitu etatow™*

B Liczba wakatow**

1044810073 10073
52
s 66 20 33 70
412 630 2738

2013 r. 2018r. 2023 r. 2013 2018w 2023r. 2013 2018r. 2023 r.

Sedziowie Asesorzy Referendarze

* limit etatdw - liczba etatéw w danej grupie stanowisk (wraz z wakatami i etatami osob delegowanych poza sqdy)

** pbsada wg limitu etatéw - liczba faktycznie zatrudnionych na danym stanowisku, w tym osoby na urlopach
macierzyniskich, bezplatnych, wychowawczych (dla referendarzy obsada wykazywana jest w takiej czesci, w jakiej
dana osoba zajmuje etat)

#** liczba wakatow - liczba nieobsadzonych stanowisk (limit etatow minus obsada wg limitu)

Dane na 31 grudnia danego roku

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie zbiorczych zestawiert MS pn. Limity, plany i obsady etatow
w sqgdownictwie powszechnym.

Przeprowadzona kontrola wykazata, ze limit etatdw orzeczniczych w badanym
okresie przyrastat stopniowo, tj. 0 ok. 1 % rocznie, ale obsada w sgdach (faktyczne
zatrudnienie) wzrosta dopiero po 2018 r., za sprawg przywrdcenia instytucji asesoréw
sadowych®® oraz wzrostu obsady w grupie referendarzy sadowych. To drugie wigzato
sie z pozyskaniem dodatkowych Srodkéw w budzecie na przydzielenie ,etatéw
celowych” do wydziatéw ksigg wieczystych w SR po wejsciu w Zycie tzw. ustawy
przeksztatceniowej (42 etaty referendarskie w 2018 r, 450 w 2019 r. i powyzej
400 w dwdch kolejnych latach) w zwigzku z gwattownym naptywem nowych
spraw (szerzej w rozdziale 5.4.2.).

Liczba wakujgcych stanowisk na koniec roku w grupie sedziéw istotnie wzrosta
od 2018 r. na skutek wstrzymania przez Ministra ogtaszania obwieszczen
o wolnych stanowiskach sedziowskich, wyniosta 745 etatéw. Ten stan utrzymywat sie
w kolejnych latach, by apogeum osiaggna¢ w 2021 r. - 763. Dotyczyto to réwniez

67 Ich status (m.in. konkursowg procedure naboru, warunki jakie speinia¢ musi osoba zatrudniana
na stanowisku urzedniczym) oraz prawa i obowigzki reguluje ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r.
o pracownikach sadéw i prokuratury (Dz. U.z 2018 r. poz. 577).

68 Z dniem 1 stycznia 2016 r. na podstawie ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy Prawo
o ustroju sadéw powszechnych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2015 r. poz. 1224).
W praktyce asesorzy zaczeli orzeka¢ w 2018 r. i od tego roku byli wykazywani w zestawieniach MS
Limity, plany i obsady etatéw w sqgdownictwie powszechnym.
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asesorow, przy czym najwieksza liczba wakujacych stanowisk w tej grupie wystapita
w 2020 r. - 295. Wakaty w grupie referendarzy po najgorszym roku 2018 (69,65)
w kolejnych latach utrzymywaty sie na poziomie ok. 50.

Podsekretarz Stanu w MS nadzorujaca sadownictwo wskazata, ze obok czasu
na obsadzenie wolnych stanowisk, liczba wakatéw (nieobsadzonych stanowisk
orzeczniczych) uwarunkowana jest takze konieczno$cig zapewniania, w kazdym
roku kalendarzowym, wolnych etatéw asesorskich dla egzaminowanych aplikantéw
KSSiP, a takze naturalng fluktuacja kadr [...] zwigzang z przechodzeniem czesci
sedziow w stan spoczynku, awansami, delegacjami, zdarzeniami losowymi
czy odchodzeniem z urzedu do innych zawodéow.

Adekwatne do potrzeb wsparcie sedziéw w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci
jest jednym z istotnych czynnikéw zapewnienia sprawnego funkcjonowania
sgdownictwa powszechnego. Kluczowymi grupami zawodowymi zapewniajacymi
to wsparcie sa: asystenci sedziéw, o czym $wiadczy wykorzystywanie wskaznika
liczby etatéw asystenckich przypadajacych na etat sedziego do oceny poprawy
sprawnosci funkcjonowania sagdownictwa w ramach kontroli zarzadczej (szerzej
w rozdziale 5.1.2.) oraz profesjonalni urzednicy sadowi. Trzykrotnie liczniejsza
od sedziéw grupe urzednikdw sgdowych podzieli¢ mozna na tych wspomagajacych
wydzialy orzecznicze, tj. bezposrednio zaangazowanych w obstuge procesow
sagdowych, a takze wspomagajacych kuratoréw (np. sekretarzy sadowych,
protokolantéw) oraz urzednikéw zatrudnionych w pozostatych dziatach administracji
sadowej na stanowiskach samodzielnych (np. gléwny ksiegowy, radca prawny,
czy inspektor ds. biurowosci) lub wspomagajacych, w szczegblnosci w pionach:
finansowym, informatycznym, archiwum, bhp itp.

Infografika nr 7
Struktura zatrudnienia — osoby wspomagajgce orzecznikéw

O
('l"_ Struktura zatrudnienia w sadach powszechnych
\ g@_ (osoby wspomagajace orzecznikow)
546
401 el
B Plan etatéw * 95 I

Obsada wg limitu etatow**

. Liczba wakatow™**

28 602 30694

170 203 197
[ 3335 I 3950 NN 4195
2013 r. 2018r. 2023 r. 2013 r. 2018r. 2023 r.
Asystenci sedziow Urzednicy sadowi

* plan etatéw - liczba etatéw przydzielona sqdom w danej grupie stanowisk (wraz z wakatami

ietatami oséb delegowanych poza sqdy)

** obsada wg planu etatéw - liczba faktycznie zatrudnionych na danym stanowisku, w tym osoby
na urlopach macierzynskich, bezpfatnych, wychowawczych (obsada wykazywana jest w takiej
czesci, w jakiej dana osoba zajmuje etat)

*** liczba wakatow - liczba nieobsadzonych stanowisk (plan etatéw minus obsada wg planu)

Dane na 31 grudnia danego roku

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie zbiorczych zestawiert MS pn. Limity, plany i obsady etatow
w sqgdownictwie powszechnym.
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Wazniejsze wyniki kontroli

Plan etatéw i faktyczne zatrudnienie w obu grupach (asystenci i urzednicy
sadowi, w tym w odniesieniu do urzednikbw w wydziatach orzeczniczych
wg planu etatéw) w badanym okresie systematycznie, cho¢ nieznacznie rosty
- 0 ok. 1% rok do roku (w grupie asystentow przed 2018 r. ten wzrost byt
szybszy i wynosit ok. 3 % rocznie). Liczba wakatéw asystentéw w latach
2013-2023 wzrosta o 15,5 %, ale w grupie urzednikéw sadowych w 2023 r.
w poréwnaniu z rokiem 2013 byta wyzsza blisko pieciokrotnie (kryzysowa
sytuacja kadrowa w tej grupie utrzymywata sie od 2018 r.).

Kontrola wskazata, ze obok wakatéw istotnymi problemami w obszarze
kadrowym byty: fluktuacja urzednikéw, w tym na stanowiskach asystentéw
sedziego oraz czasochlonno$¢ zwigzana z naborem nowych pracownikéw
i ich przygotowaniem do wykonywania powierzonych zadan. Przyktadowo,
Dyrektor SR w Swidnicy wskazywat w badanym okresie na zwiekszenie rotacji
urzednikéw w zwigzku z duzym obcigzeniem pracg i korzystniejszymi ofertami
na lokalnym rynku pracy, w sprawozdaniu z dziatalnosci sadu pisal tez
o niezadowoleniu urzednikéw wynikajagcym z nieustannego ich przesuwania
pomiedzy komoérkami organizacyjnymi dla ,zatatania” niedoboréw kadrowych.
Problemy te jeszcze wyrazniej wystepowaly w duzych aglomeracjach,
np. zarobki urzednikéw SO dla Warszawy-Pragi w latach 2018-2022
ksztattowaty sie na poziomie 66-81 % Sredniego wynagrodzenia w Warszawie
oraz 69-83 % S$redniego wynagrodzenia w wojewddztwie mazowieckim
(wedtug danych GUS).

Blisko 100 % sedziow, ktorzy wzieli udzial w badaniu ankietowym NIK
wsérod czynnikéow, ktdére utrudnialy sprawne rozpatrywanie spraw
wskazalo na: nadmierne obciqgzZenie biurokratyczne sedziego - zakres
czynnosci niezwigzanych bezposrednio ze sprawowaniem wymiaru
sprawiedliwosci, ktore moglyby zostaé przekazane innym pracownikom
sqdu do wykonania a jednoczesnie niewystarczajgcq Iub niskq jakosé
wsparcia udzielanego sedziemu przez aparat pomocniczy (asystentéow
sedziego, urzednikow sqdowych). W obu przypadkach ponad trzy czwarte
odpowiadajacych wskazato, ze czynniki te zdecydowanie utrudnialy sprawne
orzekanie (odpowiednio 76,8 % i 75,8 % badanych).

Minister nie wykorzystywal potencjalu wynikajacego z zakresu
dostepnych danych gromadzonych w ramach rozbudowanego systemu
statystyki sadowej do modelowania systemowych rozwigzan w zakresie
zarzadzania zasobami kadrowymi. W latach 2018-2023 do formutowania
og6lnych diagnoz i wnioskdw w odniesieniu do wtasciwej (optymalnej)
struktury organizacyjnej sadéw, a takze efektywnego zarzadzania zasobami
kadrowymi sgdownictwa, w tym adekwatnego do potrzeb przydzielania nowych
etatow orzeczniczych i wspomagajacych w poszczegdlnych pionach orzeczniczych
na poziomie kraju, nie wykorzystywano tez Informacji o dziatalnosci sqdow
w poszczeg6lnych apelacjach. Przygotowywane na potrzeby realizacji
zewnetrznego nadzoru administracyjnego Ministra, liczace po kilkaset stron
dokumenty, zawierajgce obszerne zestawienia danych oraz liczne postulaty
prezeséw SA, m.in. w sprawach kadrowych, przekazywane byty wtasciwym
departamentom MS. Przedmiotem analizy i oceny Informacji o dziatalnosci
sqdéw na poziomie MS byta jednak jedynie prawidtowos$¢ i skutecznosé¢ dziatan
nadzorczych danego prezesa sadu apelacyjnego w kontekscie prezentowanych
wynikow statystycznych.

Podsekretarz Stanu w MS, nadzorujaca sagdownictwo wskazata, ze analizy majace
na celu ustalenie ilu orzecznikéw, tj. sedziéw, asesoréw, referendarzy potrzeba
dla zapewnienia sprawnego rozpatrywania spraw w sagdownictwie powszechnym
w jego aktualnej trzyszczeblowej strukturze i organizacji dokonywane byty
w ramach indywidualnych wnioskéw sadéw o dodatkowe etaty. Przy czym
uwzglednienie wniosku nie oznaczato przydzielenia etatu do danej jednostki.
Etat musial bowiem pochodzi¢ z istniejacej juz puli etatéw.
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Minister wnioskowat o nowe etaty w toku procedury budzetowej i zgodnie
z wyjasnieniami Kierownictwa MS znajdowaty one tylko czeSciowa akceptacje
w ramach uchwalanych budzetow.

Badanie wyciggdéw z rocznych analiz wykonania budzetu w czesci 15 Sady
Powszechne za lata 2018-2022% wykazalo, ze zabezpieczone zostaty $rodki
na utworzenie dodatkowych etatéw w sgdownictwie w zakresie:

— w 2018 r. - 2000 dodatkowych etatow (37 etatéw sedziowskich,
450 etatow referendarskich, 15 etatéw asystenckich oraz 1498 etatow
urzedniczych); w zdecydowanej wiekszoSci etaty te przeznaczone byty dla
wydziatéw ksigg wieczystych w zwigzku ze spodziewanym wzrostem
wplywu spraw o przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego gruntéw
zabudowanych na cele mieszkaniowe, jednak Minister Finanséw, z uwagi
na opoéznienia prac legislacyjnych zablokowat przyznane Srodki
na sfinansowanie 450 etatéw referendarskich oraz 1230 urzedniczych;
wiekszo$¢ pozostaltych Srodkéw przeznaczona zostala na wzmocnienie
kadrowe wydziatéw w SO i SA w Warszawie rozpatrujacych odwotania
od decyzji w sprawie obnizenia emerytur, w zwiazku z tzw. ustawg
dezubekizacyjng z 2017 r. dotyczaca ok. 40 tys. funkcjonariuszy oraz
wydziatéw KRS w SR (100 etatéw urzednikéw sgdowych);

— w 2019 r. - 1740 dodatkowych etatéw (450 etatéow referendarskich,
1260 etatow urzedniczych oraz 30 etatéw specjalistéw opiniodawczych
zespotow sadowych specjalistéw); z czego 1230 etatéw urzedniczych
i 450 referendarskich stanowity te zablokowane w 2018 r.;

— w 2020 r. - 262 dodatkowe etaty (51 etatéw sedziowskich, 109 etatéw
asystenckich oraz 102 etaty urzednicze); w tym m.in. w zwigzku
z utworzeniem w niektérych SO wydzialéw wtasnosci intelektualnej,
zajmujgcych sie sprawami z zakresu m.in. prawa autorskiego i praw
pokrewnych, wtasnosci przemystowej oraz powigzanych z nimi spraw
dotyczacych nieuczciwej konkurencji;

— w 2021 r. - 27 dodatkowych etatéw (11 etatéw referendarskich oraz
16 etatéw urzedniczych); przyznanych wyltacznie w zwigzku z wejSciem
w zycie ustawy o Krajowym Rejestrze Zadtuzonych;

— w 2022 r. - 200 dodatkowych etatow (101 etatéw urzednikdéw sadowych,
55 etatow asystentow sedziego, 44 etaty referendarzy sadowych);
m.in. w zwigzku ze zmiang prawa upadto$ciowego w zakresie upadtosci
konsumenckiej i wzrostem liczby wnioskéw o ogloszenie upadtosci;

— w 2023 r. - 180 dodatkowych etatow (70 etatow sedziéw, 15 etatéw
referendarzy sadowych, 35 etatéw asystentéw sedziéw, 50 etatow
urzednikéw oraz 10 etatow w opiniodawczych zespotach sadowych
specjalistéw); przede wszystkim na wsparcie wydzialow cywilnych
rozpoznajgcych w SA, SO i SR tzw. sprawy frankowe.

Minister najczeSciej uzasadnial koniecznos¢ powiekszenia budzetu zmianami
legislacyjnymi, ktére powodowaty rozszerzenie kognicji sadownictwa
powszechnego. Jednak przeprowadzona przez NIK analiza danych dotyczacych
sprawnos$ci sadowej wskazata, ze z opdznieniem reagowatl na gwattowny
naptyw spraw do poszczegdlnych sadéw (przyktadem tzw. sprawy frankowe)
i w ograniczonym stopniu odpowiadat na ich biezace potrzeby.

Przeprowadzona kontrola wykazata, ze w badanym okresie 2018-2023
(I potowa) prezesi SA (5) zgtaszali do Ministra wnioski o przyznanie dodatkowych
etatéw, zwlaszcza orzeczniczych oraz dla asystentéw, wynikajace z potrzeb
kadrowych identyfikowanych w podleglych im sadach. Potrzebe dodatkowego
wzmocnienia kadrowego zgtosili prezesi wszystkich badanych SO (5) oraz trzech
z pieciu kontrolowanych SR, w dwoéch pozostatych (SR w Wagrowcu oraz SR
w Legionowie) zgtoszono wnioski o pozostawienie zwolnionych etatow.

69 Badanie w MS ograniczono do wskazanych lat z uwagi na ograniczenie zakresu przedmiotowe;j
kontroli w jednostkach sadownictwa do lat 2018-2023 (I potowa).
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Przyktadowo: w apelacji poznanskiej, gdzie z wykorzystaniem systemu
informatycznego Workflow prowadzona byla rozbudowana biezaca analiza
potrzeb kadrowych s3adéw, wnioski o przydzielenie nowych etatéw
sedziowskich ztozone zostaly w latach 2019, 2021 oraz I potowie 2023 r.
i dotyczyly tacznie 18 etatéw, Minister na tej podstawie przydzielit dwa etaty.
W grupie referendarzy wnioski sktadane byty corocznie (1acznie o 30 etatéw),
a Minister przydzielil cztery. Wieksze potrzeby kadrowe artykutowane byty
w grupie asystentow sedziéw (tgcznie wnioski dotyczyty 108,5 etatéw), ale na ich
podstawie przyznany zostat jeden etat. Natomiast w zwigzku z przewidywanym
w kolejnych ustawach budzetowych wzrostem potrzeb sadéw w badanym okresie,
Minister przydzielit apelacji poznanskiej z wlasnej inicjatywy sze$¢ etatow
sedziowskich, 45 referendarskich oraz siedem etatéw asystentow sedziego.

Analiza wnioskéw kierowanych z sgdéw powszechnych do MS o przydzielenie

nowych etatéw, ktére wptynely w okresie 2018-2023 (I potrocze) wykazata,

iz wiekszo$¢ z nich zostata rozpatrzona negatywnie:

— w grupie etatéw sedziow i asesoréw (tj. od 50 % - na I poétrocze 2023 r.
do 84,9 % w 2018 r.);

— w grupie etatow referendarskich (tj. od 56,4 % w 2022 r. do 90,1 %
w2019 1.);

— w grupie etatoéw asystenckich (tj. od 74,1 % w 2022 r. do 100 % w 2020 r.);

— w grupie etatéw urzedniczych (tj. od 73,5 % w 2022 r.do 93,4 % w 2018 .).

Do wytacznej kompetencji Ministra nalezato przydzielanie nowych stanowisk
sedziowskich oraz asesorskich poszczegdlnym sgdom. W przypadku zwolnienia
stanowiska sedziowskiego obowigzkiem prezesa SA, w terminie 14 dni od dnia
zwolnienia stanowiska na obszarze apelacji, byto zawiadomienie Ministra o tym
fakcie. O ile jednak prezes wiedziat, Zze dany sedzia przejdzie w stan spoczynku,
zawiadomi¢ mial Ministra na pie¢ miesiecy wcze$niej. Minister mégt zwolnione
stanowisko przydzieli¢ danemu lub innemu sagdowi, przeksztatci¢ w stanowisko
asesorskie lub znie$¢. Jesli Minister zdecydowat o przydzieleniu stanowiska
do danego sadu musiat to obwiesci¢ w Dzienniku Urzedowym RP ,Monitor Polski”.
Obwieszczenie uruchamiato mozliwo$¢ zgtoszenia przez osobe uprawniona swojej
kandydatury na wolne stanowisko (w systemie informatycznym e-nominacje).
Na obwieszczeniu informacji o wolnym stanowisku rola Ministra w tym procesie sie
konczyta. Kandydatéw opiniowata Krajowa Rada Sadownictwa i przedstawiata
rekomendacje na poszczegélne stanowiska, a powotywat sedziéw do danego sadu,
zgodnie z art. 179 Konstytucji RP, Prezydent RP.

NIK ustalita, Ze w okresie od 1 stycznia 2018 r. do 30 czerwca 2023 r. w sgdach
powszechnych zostato zwolnionych iacznie 2593 stanowisk sedziowskich,
z czego w SA - 161; w SO - 798; w SR - 1634. Najwiecej zwolnionych stanowisk
sedziowskich w SA miato miejsce w 2020 r. (52); w SO - réwniez w 2020 1. (174);
w SR - w 2021 r. (365). W badanym okresie Minister w wydanych
obwieszczeniach o wolnych stanowiskach sedziowskich zawart informacje
0 371 zwolnionych stanowiskach sedziowskich w SA; 1358 - w SO i 792 - w SR.

Jednak w okresie od 12 pazdziernika 2016 r. do 21 lutego 2018 r., tj. przez ponad
16 miesiecy, Minister zaprzestal wydawania ww. obwieszczenn o wolnych
stanowiskach sedziowskich, co NIK ocenia jako dziatanie nierzetelne i niecelowe.
Kierownictwo MS wskazywato, Ze bylo to skorelowane z dzialaniami
o charakterze legislacyjnym oraz organizacyjnym, ktére miaty na celu
reformowanie ustroju oraz organizacji sadownictwa powszechnego. Owczesnie
interweniowatl w tej sprawie Rzecznik Praw Obywatelskich. Aktualnie, na dzien
sporzadzenia informacji o wynikach kontroli, ostatnie obwieszczenie Ministra
o wolnych stanowiskach sedziowskich opublikowane zostalo przed ponad
szeScioma miesigcami, tj. 7 grudnia 2023 r. Od 13 grudnia 2023 r. funkcje
Ministra peini byty RPO. W obu przypadkach, w publicystyce prawnej ocenia sie,
Ze wstrzymanie obwieszczen ma zwigzek z nowym uksztalttowaniem ustroju
KRS, kluczowego organu w powotywaniu sedziéw na wolne stanowiska.
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W efekcie wstrzymania publikacji obwieszczenn w minionej dekadzie termin
od zwolnienia stanowiska do obwieszczenia o wolnych stanowiskach
sedziowskich w czterech zbadanych SO (w Kaliszu, SO w Warszawie,
SO Warszawa-Praga i w Zielonej Goérze) i dwéch SA (w Lodzi i Szczecinie)
wyniést od 180 do 718 dni, biorgc pod uwage jedynie pierwsze dokonane
obwieszczenie od momentu zwolnienia stanowiska. Zidentyfikowano réwniez
dwa przypadki, gdy stanowisko sedziowskie pozostawato nieobsadzone prawie
4 lata, gdyz nie udato sie go obsadzi¢ po dokonaniu pierwszego obwieszczenia
i konieczne byty kolejne (w SO w Zielonej Gorze oraz w SO Dla Warszawy-Pragi).
Gdy od lutego 2018 r. Minister zaczat publikowa¢ obwieszczenia o zwolnionych
stanowiskach w sadach informowatl jednocze$nie o kilkunastu, a nawet
kilkudziesieciu wolnych stanowiskach.

Opisane powyzej wstrzymanie publikacji obwieszczen, tj. istotne opdZnienie
etapu procedury naboru, skutkowato na koniec 2018 r. wzrostem liczby wakatéw
w grupie sedziéw o 57 % w stosunku do roku poprzedniego (z 476 do 745),
ktdéra utrzymywata sie przez trzy kolejne lata, do konca 2021 r. (763 wakaty),
co w oczywisty sposéb musiato wptywacé na sprawnos¢ sadownictwa.

Wyniki kontroli przeprowadzonej w jednostkach sagdownictwa powszechnego (15),
za lata 2018-2023 (I potowa) wykazaly, ze prezesi SA terminowo przekazywali
Ministrowi informacje o zwalnianych stanowiskach w podlegtych sadach. Jednak
w przypadku pieciu sedziow, ktorzy odchodzili w stan spoczynku po osiggnieciu
wymaganego wieku doszto do op6znienia w stosunku do okreslonego w art. 20a
§ 2a Pusp pieciomiesiecznego terminu. Informacja przekazana zostata nawet
na 16 do 5 dni przed planowanym terminem zwolnienia stanowiska. Sedziowie
ci jednak uprzednio, na podstawie art. 69 Pusp, ztozyli stosowne oswiadczenia
w KRS, a praktyka ta - jak wyjasnit Prezes SA w Poznaniu - nie spotkata sie
z krytyka Ministra, nie wywota tez negatywnych skutkéw dla funkcjonowania
sadow.

Problemem dla kierujacych sadami byta dtugotrwatosé procedury uzupeiniania
zwolnionych stanowisk, czyli obsadzania etatéw. Badanie préby 120 przypadkdow,
co do zasady dotyczacych orzecznikéw oraz asystentéw sedziéw, w 15 sadach
(z czterech sadéw nie uzyskano informacji) wykazato, Ze czas od zlozenia wniosku
0 pozostawienie stanowiska (prezesi SR i SO sktadali wnioski za posrednictwem
prezesow SA) do decyzji Ministra w przedmiocie pozostawienia stanowiska w danym
sadzie (lub nie, ewentualnie jego przeksztalcenie w inne stanowisko) wynidst
od 8 do 233 dni. W SO w Szczecinie ustalono ponadto, ze w przypadku dwdch
stanowisk sedziowskich od dnia decyzji Ministra o pozostawieniu stanowiska
do dnia obwieszczenia przez tegoz Ministra o wolnym stanowisku w tym SO
uptyneto kolejnych 551 110 dni. Z kolei w SO dla Warszawy-Pragi (w odniesieniu
do 11 stanowisk sedziowskich) ustalono, ze peina cata procedura, tj. od dnia
zwolnienia stanowiska do jego faktycznego obsadzenia, zajmowata tacznie
od 414 do 1166 dni, tj. w skrajnym przypadku ponad trzy lata.

DKO realizowat przypisane mu zadania polegajgce na prowadzeniu spraw
zwigzanych z przydzielaniem wolnych stanowisk sedziowskich. Informacje
o zwalnianych stanowiskach sedziowskich poddawane byly w tej komérce
analizom pod katem sytuacji w zainteresowanym sadzie, w tym sytuacji
kadrowej, tzw. ruchu spraw (wptyw-pozostatoSci-opanowanie wptywu,
obcigzenia sedzidw), a nastepnie poréwnywane z danymi dla innych sadéow
w kraju. Na tej podstawie DKO przedstawial upowaznionemu cztonkowi
Kierownictwa MS rekomendacje pozostawienia stanowiska lub jego
przeniesienia do innej, bardziej obciazonej jednostki.

Przeprowadzona w MS kontrola préby dokumentacji (31 decyzji dotyczacych
przydzielenia stanowisk w sadach powszechnych z lat 2018-2023 1 potowa),
na podstawie ktérych dokonano obwieszczen o zwolnionych stanowiskach
sedziowskich w wybranych sadach, ujawnila podjecie trzech decyzji
o przenoszeniu stanowisk sedziowskich w sposéb nietransparentny,
wbrew ocenie przedstawionej przez wlasciwa merytorycznie komorke
organizacyjna MS i bez stosownego uzasadnienia. Wytacznie na podstawie
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indywidualnych decyzji 6wczesnych Podsekretarzy Stanu w MS nadzorujacych

sadownictwo. Dotyczyto to nastepujacych obwieszczen:

— obwieszczenia o wolnym stanowisku w SO w Zamosciu z 15 czerwca 2018 r.
Pomimo negatywnej opinii DKO co do pozostawienia zwolnionego etatu w SO
w Zamosciu, Podsekretarz Stanu tukasz Piebiak w dniu 10 maja 2018 r.
podjat decyzje o pozostawieniu stanowiska w pionie karnym tego sadu.
Z ustalen NIK wynika, iz stanowisko to zostato objete przez osobe delegowang
w tamtym czasie do pehlienia czynnos$ci administracyjnych w MS;

— obwieszczenia o wolnym stanowisku w SO w Zamosciu z 4 lipca 2019 r.
Pomimo negatywnej opinii DKO co do pozostawienia zwolnionego etatu w SO
w Zamosciu (wskazujacej na nadwyzke etatowa w tym sadzie i zasadnos$¢
przeniesienia etatu do bardziej obcigzonej jednostki) Podsekretarz Stanu
Lukasz Piebiak podjat decyzje o pozostawieniu stanowiska sedziego sadu
okregowego w SO w Zamosciu w pionie pracy i ubezpieczen spotecznych.
Pan Lukasz Piebiak wskazal, Ze pozostawiajgc zwolnione etaty w SO
w ZamoSciu - dazyt do utworzenia zaplecza etatowego w tym sadzie
na potrzeby planowanej komoérki organizacyjnej, ktéra miat rozstrzygac
sprawy graniczne zwigzane z nielegalng imigracja i azylowe. Do rozszerzenia
kognicji o te problematyke ostatecznie nie doszto;

— obwieszczenia o wolnym stanowisku w SO w Warszawie z 8 listopada 2021 r.
Minister dokonat w zwigzku ze zwolnieniem stanowiska sedziowskiego w SO
w Zielonej Goérze. Pomimo pozytywnej opinii Dyrektora DKO dotyczacego
wniosku Prezesa SA w Poznaniu o potrzebie pozostawienia zwolnionego
stanowiska sedziowskiego w tym sadzie, z przeznaczeniem dla pionu
cywilnego, Podsekretarz Stanu Anna Dalkowska podjeta w dniu 4 lutego 2021 r.
decyzje o przeniesieniu etatu do SO w Warszawie do pionu karnego.
NIK ustalita, iz stanowisko to zostalo objete przez osobe delegowang
w tamtym czasie do pelnienia czynnosci administracyjnych w MS.

Osoby odpowiedzialne za podjecie ww. decyzji, wskazaly, ze kierowaly sie
wilasnym osadem co do sytuacji poszczegélnych sadéw. NIK nie kwestionuje
mozliwosci podjecia decyzji odmiennej od propozycji zaprezentowanej przez
DKO. Podwaza natomiast sposéb podejmowania decyzji. Zdaniem NIK
rozstrzygniecia powinny opiera¢ sie na obiektywnych analizach potrzeb
sadownictwa, a nie dowolnej ocenie opartej na subiektywnym przekonaniu
o sytuacji wybranego sadu albo na ogélnej wiedzy o generalnych tendencjach
wpltywu spraw do sadow.

W przypadku decyzji dotyczacej stanowiska sedziego w SO w ZamoSciu,
w czasie jej podejmowania nie istniaty, zdaniem NIK, obiektywne przestanki
do pozostawienia zwolnionych stanowisk w sadzie, w ktérym istnialta nadwyzka
etatowa. NIK zauwaza takze, iz sadem rozpoznajacym sprawy migracyjne miat by¢
poczatkowo SO w Warszawie. Informacja o wytypowaniu do tego zadania SO
w Zamosciu zostata w trybie roboczym przekazana komdrkom organizacyjnym
MS biorgcym udzial w pracach nad zmianami legislacyjnymi dopiero w dniu
10 wrze$nia 2018 r. Za szczegdlnie razacy przypadek uznaé nalezy przeniesienie
etatu z SO w Zielonej Gérze do SO w Warszawie, jednego z najbardziej obcigzonych
w kraju, gdyz etat ten nie zostal bowiem faktycznie obsadzony. Stanowisko to objeta
sedzia delegowana do MS, ktdorej Minister przedtuzyt delegacje zaraz
po otrzymaniu awansu do tego sadu. Tym samym sytuacja kadrowa SO
w Warszawie nie ulegta poprawie.

W okresie objetym kontrolg liczba os6b delegowanych z sagdéw powszechnych
do MS wzrosta ze 161 w 2013 r. (stan na 31 grudnia) do 388 w 2023 r. (stan
na 30 czerwca). Wzrost delegowan z sadéw powszechnych do MS
w poszczeg6lnych grupach zawodowych przedstawiony zostat na ponizszej
infografice.
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Infografika nr 8
Liczba oséb delegowanych do MS
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Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie danych MS.

Wzrosta réwniez liczba os6b delegowanych z sadéw powszechnych do
wykonywania czynnosci administracyjnych do innych (opréocz MS) jednostek
spoza sgdownictwa powszechnego z 22 do 55. W latach 2013-2017 delegacje
nastepowaty do KSSiP, a takze wystepowaty delegacje zagraniczne (a poziomie
22-28 osbb rocznie, z czego najwieksza grupe stanowili sedziowie 16 do 19).
0d 2018 r. rozszerzeniu ulegt katalog jednostek, do ktérych delegowane byty
osoby zatrudnione w sadach, w 2018 r. o Biuro Krajowej Rady Sadownictwa,
a w kolejnych latach réwniez o IWS oraz Sad Najwyzszy. Najliczniejsza grupe
delegowanych do jednostek spoza sadownictwa powszechnego (oprécz MS)
nadal stanowili sedziowie (na koniec 2022 r. 33 osoby).

Kierownictwo MS argumentowato, ze wzrost delegowan poszczegélnych grup
zawodowych z sagdéw do MS wynikat m.in. ze zwiekszonych potrzeb w zakresie
wsparcia w realizacji nadzoru administracyjnego Ministra, zadan legislacyjnych
i elektronizacji sadownictwa, a takze spadku zainteresowania kandydatéw
ofertami pracy na wolne stanowiska pracy w stuzbie cywilnej w MS.; a ponadto
delegowanie do MS miato charakter czasowy.

Tymczasem analiza proby 34 aktéw delegowan sedzidw do MS wykazata,
iz na dzien 30 czerwca 2023 r. w 19 przypadkach delegacje te trwaty dtuzej
niz 5 lat, z czego:

— okres delegacji dwoch sedziéw trwat powyzej 20 lat;

— okres delegacji 7 sedziow mies$cit sie w przedziale od 10 do 20 lat;

— okres delegacji 10 sedziow mie$cit sie w przedziale od 5 do 10 lat.

NIK zwraca uwage, iz instytucja delegowania ma charakter czasowy i stuzy¢ ma
badz jako tymczasowe rozwigzanie w zapewnieniu wtasciwego funkcjonowania
innej, dotknietej brakami kadrowymi jednostki, badZ ma na celu wykorzystanie
wiedzy i kompetencji delegowanej osoby do realizacji okreSlonego celu.
Minister nie moze wykorzystywac instytucji delegacji w sposéb catkowicie
dowolny, polegajacy na zastepowaniu pracownikow stuzby cywilnej
osobami delegowanymi z sadéw, w dodatku kosztem zasobu kadrowego
jednostek sadownictwa powszechnego.

Nalezy podkresli¢, ze w badanej probie delegowan NIK zidentyfikowata réwniez
13 przypadkoéw, w ktérych sedziowie, bedac oddelegowanymi do pelnienia czynnosci
administracyjnych do MS, otrzymali awanse sedziowskie, ale nie wrdcili do orzekania.
Minister Zbigniew Ziobro utrzymywat bowiem w mocy decyzje w przedmiocie ich
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delegowania oraz decyzje o powierzeniu obowigzkéow w MS. NIK zwraca
przy tym uwage, iz w 11 sposréd 13 zidentyfikowanych przypadkow
pozostawienie zwolnionego stanowiska sedziowskiego w danym sadzie lub
przeniesienie stanowiska do innego sadu, a w konsekwencji dokonanie
obwieszczenia o wolnym stanowisku sedziowskim uzasadniane byto utrzymaniem
lub zwiekszeniem etatyzacji w danym sadzie z uwagi m.in. na obcigzenie wptywem
i zalatwieniem spraw, wskaznikiem pozostatosci lub niedoborami etatowymi.
W praktyce zatem dzialanie Ministra powodowalo, iz zwolniony etat w sadzie
powszechnym posiadajacym trudna sytuacje kadrowa, byl obsadzany tylko
teoretycznie, natomiast faktyczna sytuacja kadrowa tego sadu pozostawata
bez zmian, gdyzZ sedzia nadal pelnil obowiazki w MS.

Zauwazac takze nalezy, ze osoby delegowane nie tylko blokowaty etaty w sadach,
ale wydatki z tytutu ich utrzymania, tj. w szczegélno$ci uposazenia, ponoszone
byly przez macierzyste sady tych osdéb. Wydatki ogétem, jakie poniosto
Ministerstwo na osoby delegowane do MS wzrosty w badanym okresie
od 4744,3 tys.zt w 2013 r. do 9317 tys. zt (w I pétroczu 2023 r. za$ 4950,1 tys. z1).

Przyktadowo: liczba sedziow delegowanych z sadéw w obszarze apelacji
warszawskiej do MS i KSSiP wzrosta w latach 2017-2022 z 40 do 47 a referendarzy
z 17 do 56. Problemy wynikajgce ze wzmozonych delegowan sedziéw zostaty
uwidocznione w pismach kierowanych przez prezeséw sadéw do Ministra,
jak réwniez w Informacjach o dziatalnosci sqdow.

NIK ustalita np., iZw marcu 2016 r. Prezes SO w Krakowie skierowata do Ministra
wniosek o przydzielenie sadom, bedacym we wtasciwosci okregu krakowskiego,
lacznie 12 dodatkowych etatéw sedziowskich, trzech referendarskich, jednego
kuratorskiego i jednego urzedniczego w miejsce etatbw zajmowanych przez
osoby delegowane do MS i KSSiP. W odpowiedzi Minister podjal decyzje
o przyznaniu dwoéch stanowisk referendarskich, za§ w pozostaltym zakresie
podzielit negatywna opinie przedtozong przez komoérke witasciwa ds. kadr
i organizacji sadéow w MS wskazujgcg m.in. iz przydziat dodatkowych etatéw,
w razie zakonczenia delegacji, skutkowatby nadmiernym obnizeniem poziomu
obcigzenia. Tymczasem sposréd sedziéw okregu krakowskiego przebywajacych
na delegacji w MS w 2016 r., na dzien 30 czerwca 2023 r. trzech kontynuowato
te delegacje, jeden z sedziow otrzymal awans do SN, jeden zostat
Przewodniczacym KRS.

Z kolei analiza Informacji o dziatalnosci sqdoéw za lata 2018-2022 wykazata

iz prezesi SA odnosnie delegowan postulowali do Ministra o:

— wstrzymanie lub ograniczenie delegowania sedzidw, asystentow sedziow
i urzednikéw sgdowych do jednostek spoza sadownictwa powszechnego,
w tym do MS, a takze zaprzestanie podejmowania decyzji o oddelegowaniu
sedziego (lub asystenta sedziego) ,z dnia na dzien”, lub z wyprzedzeniem
tylko kilkudniowym;

— odwotanie z delegacji do MS (lub innych jednostek spoza sadownictwa)
sedziéw, referendarzy, asystentow sedzidw i urzednikow celem
wzmocnienia kadry orzeczniczej i pracowniczej w sadach, ewentualnie,
przydzielenie w to miejsce dodatkowych stanowisk (w szczegdlnosci
w przypadku delegacji dtugotrwatych lub bezterminowych);

— zaprzestanie delegowania orzecznikéw do sadéw wyzszego szczebla.

Ponadto przeprowadzona kontrola wykazata, iz powierzenie w MS zadan wytacznie
osobom delegowanym powodowato problemy nie tylko w sadach, ale réwniez
na poziomie funkcjonowania Ministerstwa. Czeste zmiany osobowe wsrod
delegowanych pracownikéw powodowaty utrate o okolicznosciach podejmowanych
przez nich dziatan (co wykazaty ustalenia kontroli w obszarze legislacji).
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Kontrola wykazata, Zze powszechnie wykorzystywang technika zarzadcza
stosowana w zwigzku z wystepujacymi permanentnie brakami kadrowymi
w sadach byto delegowanie sedziéw i innych pracownikéw sadéw pomiedzy
jednostkami sagdownictwa powszechnego. Zaréwno Minister, jak i prezesi sgdéw
apelacyjnych nie dysponowali zagregowanymi danymi lub zautomatyzowanymi
narzedziami pozwalajagcymi na precyzyjne okreSlenia skali tego zjawiska.
Wedtug szacunkowych wyliczen prezentowanych NIK przez prezeséw sadow
liczba delegacji sedziow pomiedzy jednostkami sgdownictwa na obszarze
apelacji miescita sie w granicach kilkudziesieciu przypadkéw rocznie, cho¢
wyjatkowo siegata nawet 200 przypadkéw (delegacje w apelacji t6dzkiej za rok
2018). Przy tym charakter tych delegacji byt r6zny, np. sposréd 212 przypadkéw
delegowania sedzidw w apelacji szczecinskiej (dane za lata 2018-2023
[ p6trocze), az 156 z nich miato charakter jednodniowy. Wskazujac na powyzsze,
NIK zauwaza, ze cho¢ delegowanie pozwala na dorazng interwencje zwigzang
z potrzebami sagdow (zwykle sadow wyzszego rzedu), to wigze sie rownoczesnie
z ostabieniem sprawnos$ci sadéw macierzystych. Przyktadowo, kontrola w SR
w Legionowie wskazata na przypadek delegowania sedziego tego sgduw 2017 r.
do sadu wyzszego rzedu (SO Warszawa-Praga), pomimo negatywnej opinii
prezesa SR, ktéry wskazywal, Ze delegacja sedziego w praktyce uniemozliwi
funkcjonowanie wydziatu cywilnego SR, w ktérym sedzia wykonywata zadania
(z uwagi na sytuacje kadrowa wydziatu).

Przeprowadzona kontrola wykazata, ze podstawowym wskaznikiem w zarzadzaniu
kadra orzecznicza sagdoéw powszechnych na szczeblu MS byt poziom obcigzenia
sadu, pionu orzeczniczego, badz konkretnego sedziego wptywem spraw
i pozostatoscig, czyli liczbg spraw pozostalych do zatatwienia na kolejny okres
statystyczny. Podsekretarz Stanu Katarzyna Frydrych, nadzorujgca sadownictwo
wyjasnita, ze podstawowym dziataniem podejmowanym w MS byta likwidacja
skrajnych dysproporcji w tych obciazeniach. W latach 2015-2019 DKO sporzadzat
roczne i poétroczne analizy obcigzen sadéw (jednak nie dla wszystkich
jednostkowych okreséw), ktére nastepnie m.in. z uwagi na ich pracochtonno$¢
zostaly zarzucone. W przypadku przydzielenia (pozostawienia zwolnionego lub
przeniesienia do innego sadu) etatu sedziego, czy referendarza sporzadzane byly
indywidualne analizy, zawierajace tez symulacje sytuacji jednostki w przysztych
okresach (w tym zmiany obcigzen sprawami), w zwigzku planowang decyzja.

Nalezy podkresli¢, ze barierg prawng istotnie ograniczajacg elastyczne zarzadzanie
etatyzacja sadow bylo wyltaczenie mozliwosci przeniesienia obsadzonego etatu
sedziowskiego bez zgody sedziego. Powodowato to, ze w tych sadach, w ktérych
obsada sedziowska nie przystawata do potrzeb (byta nadmiarowa) Minister nie mégt
dokona¢ zmniejszenia obsady i przeniesienia orzecznikéw do bardziej obcigzonych
jednostek sadowych. Utrwalalo to uksztaltowana na przestrzeni lat
nierdwnomierng strukture obcigzenia sadéw na tym samym szczeblu
sadowym, wydziatéw w ktorych rozpatrywane byly rodzajowo toZsame sprawy
oraz poszczegolnych sedziéw. Roznice obciazen wystepowaly zaréwno pomiedzy
pionami postepowan (co naturalne i oczywiste z uwagi na odmienno$¢ rodzajow
spraw i procedur), ale tez w ramach tych samych piondéw, tak w skali kraju,
jak i poszczegdlnych apelacji czy okregéw sagdowych.

Dane MS za lata 2018-2023 (Srednia dla wszystkich SO w Polsce) dla
poszczeg6lnych pionéw SO, obejmujgcych kazda kategorie spraw (w obu
instancjach), wskazaly na wzrost obcigzen sedziéw’’ wplywem spraw
w Kkazdym z pionow postepowan, za wyjatkiem spraw z zakresu
ubezpieczen spotecznych oraz wzrost obciazen liczba spraw pozostatych
do rozpatrzenia w kazdym z pionéw. Najwiekszy wzrost obcigzen nastapit

70 Dane o obcigzeniach sedziéw obliczone zostaty w odniesieniu do tzw. ,pracujacych etatéw”
(nazwa zaczerpnieta z raportu Stowarzyszenia Sedziéw Polskich ,lustitia”), czyli w SO obsady
Sredniookresowej w wersji 3 (sedzidw danego sadu z uwzglednieniem sedzidéw funkcyjnych tego
sadu orzekajacych w niepelnym wymiarze oraz delegowanych do tego sadu z innych sadéw,
ale bez delegowanych poza ten sad lub poza sadownictwo), a w SR obsady $redniookresowej
w wersji 1 (sedziéw danego sadu z uwzglednieniem sedziéw funkcyjnych tego sadu orzekajacych
w niepelnym wymiarze ale bez delegowanych poza ten sad lub poza sgdownictwo).
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w sprawach cywilnych: w 2018 r. §rednio na sedziego przypadato 367,95 spraw,
ktore wplynely oraz 174,32 pozostatych do rozpatrzenia z poprzednich lat;
w 2023 r. obcigzenie sedziego wptywem w tym pionie wyniosto 427,60 spraw,
a pozostatoscig 341,84, czyli w kolejnym roku sedzia miat facznie do rozpatrzenia
tacznie 700-800 spraw (w zaleznosci od wielkosci nowego wplywu). Najmniejszy
wzrost obcigzen sedziow SO wptywem spraw w badanym okresie odnotowano
w pionie karnym (4 %,) a pozostatoscig w sprawach ubezpieczen (3,6 %).

Szacunkowy poziom obcigzenia sedziow w 2024 r. (przyjmujac zatozenie

o utrzymaniu poziomu wptywu spraw z roku 2023 r. i liczbe spraw pozostatych

do zalatwienia na koniec 2023 r.) obcigzenie praca w poszczegdlnych SO

z podziatem na piony postepowan wahatby sie w granicach:

— w pionie cywilnym od ok. 500 spraw tacznie (np. SO w Gliwicach
295,52 obcigzenie wptywem i 175,83 obcigzenie pozostatoscia)
do ok. 1100 spraw w sadach warszawskich (np. w SO dla Warszawy-
-Pragi odpowiednio: 546,37 oraz 545,98);

— w pionie karnym od ok. 300 spraw na sedziego (np. SO w Warszawie
- wptyw 280,11, pozostato$¢ 39,11) do blisko 900 (np. w SO w Lomzy
- wptyw 853,90, pozostatos¢ 40,67);

— w sprawach gospodarczych od ok. 300 (np. SO w Legnicy - wptyw
234,14, pozostatos¢ 74,13) do ponad 600 (np. SO w Tarnowie - wptyw
530,23, pozostatos$c 108,53);

— w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych od niespetna 300 spraw
(np. w SO w Jeleniej Gorze - wptyw 188,56, pozostatos¢ 92,96) do blisko
1800 spraw na sedziego (np. w Sosnowcu - wptyw 954,60, pozostatos¢ 821,61);

— w sprawach pracy (najmniej licznych, ale dlugotrwatych) od kilkunastu
(np. w SO w Tarnobrzegu - wptyw 9,85, pozostato$¢ 4,80) do blisko 120
(np. w Gliwicach - wptyw 81,29, pozostatos¢ 38,19).

Analogiczne dane za 2023 r. NIK przeanalizowala na poziomie SR, gdzie
obciazenie praca (w projekcji na rok 2024 r. odpowiednio jak w przypadku
SO powyzej) z podzialem na piony postepowan takze wykazato duze
(4. kilkukrotne) zréznicowanie, co dla wybranych pionéw wskazano nizej:

— w pionie cywilnym od ok. 800 spraw (np. SR w Czeladzi - wptyw
586,93, pozostatos¢ 191,93) do niemal 5 tys. (np. w SR w Stawnie - wptyw
3629,45, pozostatos¢ 1269,94) przy $redniej dla SR w kraju na poziomie
ok. 1700 spraw na sedziego, tj. odpowiednio: 1270,531427,03; oba przyktady
pokazujg efekt zmian organizacyjnych - SR w Czeladzi funkcjonuje
od pazdziernika 2023 r. stad jego tak niskie obcigzenie; z kolei olbrzymie
obcigzenie sedziéw w SR w Stawnie wynika ze zmiany wtasciwo$ci tego sadu
od 1 stycznia 2022 r. i przekazaniu do niego spraw z terenu miasta i gminy
Dartowo oraz Malechowo (wczes$niej we wiasciwosci SR w Koszalinie)
przy jednoczesnym braku przyznania dodatkowych etatéw’?;

— w sprawach karnych i wykroczeniowych od niespetna 600 spraw na sedziego
i asesora (np. SR w Lesku - wptyw 516,49, pozostatos¢ 62,16) do niemal
3 tys. (np. SR w Grodzisku WIk. - 2118,18 wptyw i 758,18 pozostatos¢);

— w sprawach rodzinnych od niewiele ponad 400 (np. w SR w Lesku
- 365,19 wptyw, 73,38 pozostatos$c) do blisko 1900 (np. w SR w Puttusku
- wplyw 1475,76, pozostatos$¢ 486,87);

— w pionie gospodarczym (dane dla 34 SR, w ktérych w ramach jednego
wydzialu rozpoznawane byly tylko sprawy gospodarcze, pominieto SR
z wydziatami, w ktorych rozpoznawane byty zaréwno sprawy gospodarcze
jak i upadio$ciowe oraz restrukturyzacyjne) od niespeina tysigca spraw
na orzecznika (np. w SR w Stupsku - wptyw 788,52, pozostatos¢ 199,56)
do blisko 2,2 tys. w najwiekszym SR w Polsce (tj. SR dla m.st. Warszawy
- wptyw 1692,61, pozostatos¢ 485,21).

7t 7 ustalen kontroli w SA w Szczecinie wynika, Ze wniosek o przydzielenie dwoch etatéw
sedziowskich i jednego referendarskiego do SR w Stawnie zostal przez Ministerstwo
uwzgledniony czeSciowo oraz warunkowo (tj. miat zostaé zrealizowany w przypadku zwolnienia
etatéw sedziowskich w innych mniej obcigzonych jednostkach).
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Z poréwnania danych za lata 2018 oraz 2023 usrednionych dla wszystkich SR
w Polsce wynika, Ze obcigzenie orzecznikow (lacznie wplywem i pozostatoscia)
znaczaco (ok. 25 %) spadto w pionie cywilnym oraz w sprawach gospodarczych,
w mniejszy stopniu (ok. 10 %) w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych
a nieznacznie zmalato takze w sprawach karnych i wykroczeniowych. Niewielkie
(kilkuprocentowe) wzrosty odnotowano w sprawach z zakresu prawa pracy
oraz rodzinnych, a w najwiekszym stopniu wzrosto w sprawach upadtos$ciowych
i restrukturyzacyjnych (o ponad 112 % w wydziatach, w ktérych rozpatrywano
takze sprawy gospodarcze i o 40 % w wydzialach zajmujacych sie sprawami
upadtosciowymi i restrukturyzacyjnymi).

Problemem zasadniczym utrudniajgcym sprawnosé¢ funkcjonowania sqdéw jest
nadmierne obcigzenie pracq sedziéw, do ktérego przyczynia sie wadliwa polityka
kadrowa ministra sprawiedliwos$ci oraz czemu nie sprzyja stale zmieniane prawo
- podsumowato Stowarzyszenie Sedziow Polskich ,lustitia” analize danych
statystycznych dla wybranych kategorii spraw w SR za lata 2015-2020.

Przeprowadzona przez NIK analiza danych MS za lata 2018-2023 dotyczacych
obcigzen sedzibw w tzw. gldwnych Kkategoriach spraw rozpatrywanych
w | instancji, co do zasady, najistotniejszych z punktu widzenia dochodzenia
przez obywateli swoich praw przed sadami, ktére byly monitorowane przez
Ministra w ramach nadzoru administracyjnego nad sadami, potwierdzita
zroznicowanie obcigzenia pracg sedzidw w Polsce. Rdznice wystepowaty
zaréwno w odniesieniu do poszczegélnych kategorii spraw, pomiedzy sagdami na
réznych szczeblach (co naturalne z uwagi na co do zasady wiekszy poziom
skomplikowania zagadnienn prawnych w sprawach zawistych przed sadami
wyzszych szczebli), ale miaty tez wymiar terytorialny.

Przyktadowo dane za 2023 r. wskazujg, Zze w 19 SR (na 319) obciagzenie
wptywem w sprawach cywilnych procesowych C nie przekraczato 100 spraw
rocznie, a w 20 bylo wyzsze niz 300 spraw na sedziego. W pieciu okregach
sadowych (na 47) sedziowie SR orzekajgcy w wydziatach cywilnych mieli wptyw
nieprzekraczajacy 150 spraw C rocznie (fomzynskim, ostroteckim, zamojskim,
krosnienskim i rzeszowskim), ale byty tez cztery okregi, w ktorych ten wplyw
przekraczat 250 spraw (olsztynski, elblaski, bielsko-bialski oraz SO Warszawa-
-Praga). Z kolei liczba zalegtych spraw cywilnych procesowych C przypadajaca
na sedziego wahata sie od 31,04 w Zambrowie do 818,97 w Dziatdowie. Odnotowac
jednak nalezy, ze w 2018 r. $rednio w Polsce wptyw spraw kategorii C (cywilnych
procesowych) na sedziego (obsade S$redniookresowa) wymiost 414,92 sprawy;
a pozostatos¢ 261,93, jednak dane za 2023 r. wskazuja na znaczacy spadek
obcigzenie wplywem w tej kategorii do 197,01 spraw, a pozostatoscig do 169,90.

Stwierdzone przez NIK, a znane Ministrowi, dysproporcje w obcigzeniu sedziow
wskazuja na potrzebe podjecia dziatan w celu optymalizacji struktur
organizacyjnych sgdownictwa, ktorej celem bytoby rzeczywiste wyréwnywanie
obcigzenia sgdéw zadaniami, a sedziéw sprawami. Zmiana winna odbywac¢ sie
w oparciu o modelowe, oparte na danych, rozwigzania. Utrzymywanie stanu
permanentnego przecigzenia liczbg spraw w referatach sedziow w jednych
sadach/wydziatach, przy wzglednie niskich obcigzeniach w innych, wedtug NIK
rodzi nie tylko ryzyko nieuzasadnionego zrdéznicowania w ramach tej samej
grupy zawodowej, ale - co istotniejsze - zwlaszcza w grupie przeciagzonych
orzecznikow ryzyko sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci bez wymaganej
starannos$ci. Potwierdzaja to sami sedziowie: [...] powiedziatbym, ze obciqgzenie
[...] sedziéw, a zwtaszcza w sqdach rejonowych, jest tego rodzaju, Ze jest to proba
po prostu opanowania materii, z ktérq przyszto mi sie zmierzy¢ [...], a ta jakosé
gdzies czasem zostaje w tyle, niestety’>,

Monitorowanie poziomu obcigzenia pracg sedziéw, asesoréw, referendarzy
sadowych, asystentéw sedziéw i pracownikéw sadéw byto jednym z gtéwnych
zadan prezeséw sadéw w ramach sprawowanej kontroli zarzadczej (szerzej

72 Efektywnos¢ pracy sedziéw sqdéw powszechnych. Wyniki analizy wywiadéw pogtebionych,
Instytut Wymiaru Sprawiedliwo$ci, Warszawa 2019, str. 42.
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w rozdziale 5.1.2.). Katalog mozliwych dziatan prezeséw ograniczony byt jednak
w praktyce tylko do: badania prawidtowosci przydzielania sedziom, asesorom
sadowym i referendarzom sagdowych spraw w ramach sprawowanego wewnetrznego
nadzoru administracyjnego, co pozostawato poza zakresem kontroli; pozyskiwania
czasowego wsparcia kadrowego, w ramach delegowania z innych sagdéw (sedziéw,
referendarzy sagdowych, asystentéw sedziéw) za zgoda prezeséw SA lub Ministra;
a przede wszystkim do wnioskowania do Ministra o przydzielenie nowych
lub pozostawienie zwolnionych etatéw orzeczniczych. Przeprowadzona kontrola
wykazala, Ze takie dziatania kazdorazowo, w miare potrzeb, byly podejmowane.

Prezes sadu mogt takze dokona¢ weryfikacji prawidtowosci przydziatu spraw
do referatu sedziego w Systemie Losowego Przydziatu Spraw (poprzez
tzw. przeliczenie), ktéry w zatoZeniu miat zapewnia¢ réwnomierny przydziat
spraw poszczegdlnym sedziom w ramach danego wydziatu. Wyniki kontroli NIK
P/19/38 Realizacja projektéw informatycznych majqgcych na celu usprawnienie
sytemu sprawiedliwosci wskazaty w pierwszym okresie funkcjonowania systemu
(lata 2018-2019) m.in. na ryzyko manipulowania przydziatem spraw, z uwagi
na brak zapewnienia mechanizmdéw zabezpieczajacych przed ewentualnymi
intencjonalnymi dziataniami ograniczajagcymi losowo$¢ przydzialu’3. Kwestia
funkcjonowania SLPS nie byta przedmiotem szczegétowego badania w niniejszej
kontroli. Odnotowa¢ jednak nalezy, ze wg informacji MS aktualnie system
pozbawiony jest bteddw, ktore prowadzityby do nieréwnego przydziatu spraw.
Z drugiej strony MS przyznato, ze w latach 2020-2023 wystepowaly okresowo
przypadki jego wolnego dziatania (spadki wydajnosci), a ponadto SLPS wymagat
od jego uzytkownikéw wysokich kompetencji, w tym technicznych: znajomo$ci
wtasciwych przepisow prawa, logiki dziatania systemu, jego funkcjonalnosci
oraz skomplikowanych zasad przydzialu (takich jak np. koszt sprawy,
normalizacja, parametryzacja orzecznikéw itp.). Z Informacji o dziatalnosci
sqdéw przebija natomiast - powtarzana corocznie przez prezeséw sadow
- potrzeba poprawy funkcjonowania systemu SLPS oraz jego integracji
z wykorzystywanymi w sadach systemami repertoryjno-biurowymi.

Podkresli¢ takze nalezy, ze Minister nie udostepniat publicznie danych etatyzacyjnych
ujetych w sprawozdaniach statystycznych MS-S dla poszczeg6lnych szczebli sadowych
i rodzajow postepowan (np. karnych, cywilnych, gospodarczych itd.) sporzadzanych
przez sady wg wzoréw okreslanych przez MS. Nie byly one upubliczniane nawet
w formie zagregowanej, tj. tacznie na poziomie kraju w odniesieniu do poszczegélnych
rodzajéw postepowac i szczebli sgdowych (SA, SO, SR). MS nie publikowat takze
danych statystycznych o obcigzeniach w poszczegolnych sadach, czy pionach
postepowan sadowych. Trudno przy tym zgodzi¢ sie ze stanowiskiem
zaprezentowanym przez Podsekretarza Stanu nadzorujacego sagdownictwo, ze dane
dotyczqce obciqzenia orzecznikéw wplywem, zatatwieniem i pozostatosciq [...] w bardzo
ograniczonym zakresie mogq by¢ przydatne dla odbiorcéw zewnetrznych, ktdrzy
nie posiadajq specjalistycznej wiedzy w przedmiotowym zakresie.

5.3. Dzialalnos$¢ legislacyjna Ministra Sprawiedliwosci zwigzana
z zapewnieniem sprawnego funkcjonowania sgdow

Nierzetelne
prowadzenie dziatan
legislacyjnych

przez Ministra

Dziatalnos$¢ legislacyjna MS rozumiana byta jako ogdt czynnosci podejmowanych
stosownie do zakresu wlasciwo$ci Ministra w celu przyjecia aktéw prawa
powszechnie obowigzujacego, w tym inicjowanie, opracowywanie, konsultowanie
i uzgadnianie projektéw aktow normatywnych. Kontrola w tym zakresie ograniczona
zostata do lat 2018-2023 (I potowa) w celu zapewnienia adekwatnosci badan
do zakresu przedmiotowego kontroli w jednostkach sadownictwa powszechnego,
na funkcjonowanie ktérych przyjete rozwigzania oddziatywaty. Przeprowadzona
kontrola wykazata, ze prowadzone przez Ministra w badanym okresie dziatania
legislacyjne, biorgc pod uwage ich liczbe, skale i czestotliwo$¢ zmian oraz nade
wszystko sposdb procedowania, nosity znamiona tzw. ,chaosu” legislacyjnego
i w konsekwencji mogly negatywnie oddziatywac na sprawno$¢ funkcjonowania
sadownictwa.

73 Algorytm opisujacy dziatanie systemu MS ujawnito dopiero w 2021 r. w wyniku przegranego
przed Naczelnym Sadem Administracyjnym procesu z Fundacja Moje Panstwo o dostep
do informacji publicznej, sygn. IIl 0SK 836/21.
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5.3.1. Planowanie interwencji prawodawczej

Minister w planach dziatalnosci na lata 2018-2023 wskazywat przygotowanie
projektow aktéw prawnych jako jedno z najwazniejszych zadan stuzacych
realizacji celéw zwigzanych z zapewnieniem sprawnosci sagdéw powszechnych.
W planach tych ujat facznie 73 ,unikalne” projekty aktéw prawnych, w tym
58 ustaw i 15 rozporzadzen. Za projekty unikalne NIK uznata takie, ktore nie
zostaty powtdrzone w obrebie tego samego planu dziatalnosci lub w kolejnym
planie dziatalno$ci, a w sytuacji gdy zostaty powtérzone - zostaty policzone tylko
jeden raz. Do wykazow prac legislacyjnych, w tym WPL RM lub WPL MS wpisano
44 7 nich, w tym 35 projektow ustaw (z czego 23 projekty ustaw zostaty
nastepnie przyjete przez Rade Ministrow, a 19 uchwalono). W 10 z 35
ww. projektéw ustaw wpisanych do WPL RM cel projektu zwigzany byt
z implementacja prawa Unii Europejskiej, z czego siedem projektéw miato na
celu implementacje o$miu dyrektyw Parlamentu Europejskiego i Rady UE.
Rozbiezno$¢ miedzy liczba planowanych przez Ministra zmian w prawie,
a faktycznie zrealizowanymi projektami przedstawia infografika ponize;j.
Niewielki odsetek uchwalonych ustaw w stosunku do planowany potwierdza tez
opisany wcze$niej pozorny charakter kontroli zarzadczej w MS.

Infografika nr 9
Inicjatywy legislacyjne Ministra Sprawiedliwosci

Inicjatywy legislacyjne Ministra Sprawiedliwosci na rzecz

poprawy sprawnosci sgdownictwa - wedtug planéw dziatalnosci
za lata 2018-2023 r. Stan na 31 grudnia 2023 r.

73 akty prawne, w tym

58 ustaw

Opracowane|§
(i ujete w WPL RM) |= 44 projekty ustaw
Przythe é 23 projekty ustawy

przez Rade Ministréw |= |
Wydane [§_!

(uchwalone przez Sejm RP [= 19 ustaw
i podpisane przez Prezydenta RP) (——J

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie ustaleri kontroli.

Sposréd 58 projektéw ustaw, ktore zostaly wykazane w planach

dziatalnos$ci jako zadania realizujace cele zwiazane z zapewnieniem

sprawnosci sadéw powszechnych, w wyniku dalszych prac zostato
uchwalonych i weszlo w Zycie jedynie 19 (33 %), wsréd nich m.in.:

— cztery reformy procedury cywilnej, w tym: tzw. ,duza” reforma Kodeksu
postepowania cywilnego (Kpc), procedowana na etapie rzadowych prac
legislacyjnych pod nr UD309, tj. ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie
ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw
(szerzej w rozdziale 5.3.2.); ustawa zmierzajaca do zwiekszenia sprawno$ci
i szybko$ci postepowania w sprawach dotyczacych zobowigzania sprawcy
przemocy do opuszczenia wspoélnie zajmowanego mieszkania i jego
bezposredniego otoczenia, procedowana pod nr UD536 oraz UD22, tj. ustawa
z dnia 30 kwietnia 2020 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
cywilnego oraz niektorych innych ustaw; ustawa majaca na celu dalsza
cyfryzacje proces6w sagdowych i egzekucyjnych, procedowana pod nr UD148,
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tj. ustawa z dnia 28 maja 2021 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
cywilnego oraz niektdrych innych ustaw; ustawa majgca na celu
wyeliminowanie luk i nie$cistosci w procedurze cywilnej, a takze stanowigca
kontynuacje nowelizacji z dnia 4 lipca 2019 r., procedowana pod nr UD156,
tj. ustawa z dnia 9 marca 2023 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
cywilnego oraz niektérych innych ustaw;

— dwie zmiany prawa cywilnego materialnego, tj. ustawa z dnia 6 pazdziernika
2022 r. 0 zmianie ustaw w celu przeciwdziatania lichwie procedowana pod
nr UD286 oraz ustawa z dnia 28 lipca 2023 r. o zmianie ustawy - Kodeks
cywilny oraz niektérych innych ustaw, procedowana pod nr UD222
i dotyczaca zmiany zasad dziedziczenia w przypadku, gdy jeden z dziadkow
spadkodawcy nie dozyt otwarcia spadku;

— ustawa reformujgca upadto$¢ konsumencka, tj. ustawa z dnia 30 sierpnia
2019 r. o zmianie ustawy - Prawo upadto$ciowe oraz niektérych innych
ustaw, procedowana pod nr UD357;

— zmiany w zakresie Krajowego Rejestru Sadowego, tj. ustawa z dnia 26 stycznia
2018 r. o zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym oraz niektérych
innych ustaw, procedowana pod nr UA27 oraz ustawa z dnia 7 kwietnia 2022 r.
o zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze Sgdowym, procedowana pod nr UD346;

— reforma procedury karnej, tj. ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy
- Kodeks postepowania karnego oraz niektérych innych ustaw, procedowana
pod nr UD465;

— zmiana prawa karnego materialnego, tj. ustawa z dnia 7 lipca 2022 r.
o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw,
procedowana pod nr UD465;

— ustawa o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich, tj. ustawa z dnia 9 czerwca
2022 r. o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich, procedowana pod nr UD480
iUD248;

— oraz ustawy majace na celu implementacje prawa unijnego do polskiego
porzadku prawnego (szerzej w rozdziale 5.3.2.).

Badanie przeprowadzone na prébie ww. 19 projektéow ustaw (nastepnie
uchwalonych i opublikowanych) wykazato, ze prace legislacyjne w MS
nad 13 z 19 ww. projektéw zostaty wszczete na podstawie inicjatywy wlasnej
komorki organizacyjnej MS, za§ w przypadku pozostatych szes$ciu na polecenie
cztonka Kierownictwa MS (dot. m.in. zmian procedury cywilnej i procedury
karnej). Jednocze$nie NIK odnotowala istotne zwiekszanie liczby komdrek
organizacyjnych realizujacych zadania legislacyjne MS, z jednego (I polowa
2018 r.) do o$miu departamentéw (I potowa 2023 r.).

W ocenie 6wczesnego Kierownictwa MS to rozdysponowanie zadan miato na
celu usprawnienie prac legislacyjnych, w tym m.in. wzmocnienie zarzadzania
i przejrzystosci tego procesu. Tymczasem z ustalen NIK wynika, iZ najwiecej
projektow ustaw w stosunku do projektéw zgtoszonych w planach dziatalnosci
na dany rok zrealizowanych zostato w 2018 r. (dwa z pieciu, tj. 40 %), oraz
w 2022 r. (szes$¢ z 15, tj. 40 %), kiedy wzglednie ustabilizowata sie organizacja
MS w zakresie podziatlu zadan legislacyjnych. Zarazem w sprawozdaniach
z wykonania planu dziatalnos$ci za 2019 r. i 2020 r. wymieniono zmiany
organizacyjno-kadrowe jako przyczyne braku realizacji acznie dziewieciu
projektow ustaw zaplanowanych na lata 2019-2020.

Przeprowadzone badanie wykazato tez, ze w sposob niejednolity realizowano
obowigzek oceny zgodnosci projektow z celami strategicznymi Ministra. Jedynie
w 14 z 19 projektéw ustaw, wtasciwa komoérka organizacyjna MS (tj. DSF)
przedstawita opinie w sprawie zgodnosci z celami strategicznymi. W pozostatych
przypadkach wskazywano, Ze opinia taka byta wyrazona w ocenie skutkéw regulacji
(trzy projekty), w jednym przypadku opinie przedstawit Pelnomocnik Prezesa Rady
Ministréw, Szef Centrum Analiz Strategicznych, a w kolejnym brakowato opinii,
pomimo iz wnioskowal o nig kierownik komdrki legislacyjnej. Powyzsze
podejscie wskazuje, Zze opiniowanie zgodno$ci projektow z celami
strategicznymi Ministra mialo jedynie pozorny charakter, co potwierdza
ustalenia opisane w rozdziale 5.1.1. ZatoZenia zaprezentowane w uzasadnieniach
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i ocenie skutkow regulacji tylko w 11 na 19 ww. projektéw ustaw wpisywaty sie
w obszary i kierunki priorytetowe wynikajace ze Strategii MPS lub z Kierunkow
i celow strategicznych MS.

W sytuacji braku precyzyjnie opisanej wizji okreslajacej kierunek i zakres
interwencji prawodawczej, diagnozy potrzeb i oceny skuteczno$ci zmian prawa,
zapewnienie skutecznego ksztattowania ram prawnych sadownictwa utrudniat
takze, zdaniem NIK, brak wsparcia Ministra przez Komisje Kodyfikacyjna
Prawa Cywilnego i Komisje Kodyfikacyjnga Prawa Karnego. Do zadan
ww. komisji nalezato przygotowywanie zatozen i ogdélnych kierunkéw zmian
w prawie, a takze opracowywanie projektéw o podstawowym znaczeniu,
w przypadku Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego - dla systemu prawa
cywilnego, rodzinnego, gospodarczego; w przypadku Komisji Kodyfikacyjnej Prawa
Karnego - dla systemu prawa karnego materialnego, procesowego i wykonawczego,
prawa karnego skarbowego oraz prawa o wykroczeniach, z uwzglednieniem zadan
wynikajacych z potrzeb harmonizacji prawa polskiego z prawem Unii Europejskiej.

Dziatalnos$¢ komisji kodyfikacyjnych zostala przerwana decyzjami Prezesa
Rady Ministrow, na wniosek Ministra, poprzez przedterminowe,
odwotanie ich przewodniczacych i czlonkéw, odpowiednio w dniach
17 grudnia 2015 r. i 11 stycznia 2016 r. Brak wsparcia komisji mégt wptyna¢
na obnizenie jakoS$ci aktéw prawnych przygotowywanych w Ministerstwie,
tj. opracowywanie projektéw generujacych watpliwosci interpretacyjne
i wymagajacych doprecyzowania w kolejnych nowelizacjach, co miato miejsce
w przypadku projektow zmian procedury cywilnej, czy na przygotowywanie
projektéw niezgodnych ze sobg, co miato miejsce w odniesieniu do réwnoczesnej
zmiany Kodeksu karnego i Kodeksu karnego wykonawczego (szerzej w rozdziale
7.3.2.). Opisana sytuacja instytucjonalna zmienila sie po zakonczeniu kontroli
NIK, tj. w okresie kwiecien — maj 2024 r. kiedy to Prezes Rady Ministréw na wniosek
Ministra powotal przewodniczacych i cztonkdw reaktywowanych Komisji
Kodyfikacyjnych Prawa Karnego i Prawa Cywilnego a takze nowych, utworzonych
moca rozporzadzenia Rady Ministréw, Komisji Kodyfikacyjnych: Ustroju Sadéw
Powszechnych i Prokuratury oraz Prawa Rodzinnego’.

Powszechnie dostepne dane obrazuja wielka skale ,produkcji prawa” w Polsce
na przestrzeni lat, ktéra wedtlug obliczenn organizacji GrantThornton, siegata
w 2023 r. poziomu 34,4 tys. stron nowych aktéw prawa powszechnie
obowigzujacego (ustaw, rozporzadzen, uméw miedzynarodowych), co jak
wskazano stanowito drugi najwyzszy wyniki od poczatku transformacji ustrojowe;j
w Polsce”. Z prezentowanych danych wynikato przy tym, ze dominujgce wptyw
na tg liczbe miaty publikowane rozporzadzenia; same rozporzadzenia wydane przez
Ministra Sprawiedliwosci i opublikowane w 2023 r. zajety 477 stron.

Problem czestych zmian prawa dostrzegany byl zaréwno jako czynnik
utrudniajacy dzialalno$¢ przedsiebiorcow (a wiec takze jednej z grup
interesariuszy wymiaru sprawiedliwosci), a jednoczesnie w sposdéb oczywisty
wplywajacy na funkcjonowanie sadow, w tym poprzez ksztaltowanie wptywu
spraw do sagddéw i stopien ich skomplikowania, zmuszenie sedziéw do nieustannego
monitorowania zmian prawa i aktualizacji wiedzy, uniemozliwiajac przy tym
wypracowanie trwatej praktyki orzeczniczej.

Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw zwracat m.in. uwage, ze czeste zmiany
prawne dotyczqcych przedsiebiorcow negatywnie odbijajq sie na funkcjonowaniu
biznesu. Wielokrotne nowelizacje tych samych aktow prawnych, jak réowniez
uchwalanie ustaw z krétkim okresem vacatio legis powoduje, Ze przedsiebiorcy sq
zaskakiwani ciggtymi zmianami, przez co w efekcie nie sq w stanie w nalezyty
sposéb sie do nich przygotowad’®.

74 Komisja Kodyfikacyjna Prawa Rodzinnego ukonstytuowata sie jako ostatnia z nich, w zwiazku
z powotaniem jej cztonkéw w czerwcu 2024 r.

75 Dane opublikowane przez GrantThornton w raporcie z marca 2024 r.: Barometr prawa. Analiza
stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce - edycja 10.

76 Qpracowanie pn. Dziesigtka Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw - systemowe zmiany
dla przedsiebiorcow.
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Stabilno$¢ prawa, jego spdéjnos$¢ i przejrzystos¢ przeklada sie takze
na sprawnos$¢ samego sadownictwa. W badaniu ankietowym przeprowadzonym
przez NIK wsérod sedzidw sadéw powszechnych, az 96,4 % ankietowanych
negatywnie (w tym 81,6 % ,zdecydowanie negatywnie”) ocenilo czestotliwo$¢
zmian w przepisach prawa znajdujacych zastosowanie w rozpatrywanych
sprawach. Sedziowie wskazywali na brak spdjnosci wprowadzanych zmian
prawa i niska jakos$¢ legislacji skutkujaca niejasnymi, niezrozumiatymi
przepisami w réznych dziedzinach prawa, czy tez na wadliwy spos6b formutowania
norm intertemporalnych. Przyktadowo, podnosili, Ze czeste nowelizacje przepiséw,
w szczegdlnosci kodeksu postepowania cywilnego, powodujq, Ze czes¢ czasu pracy
sedziego zamiast na orzekanie przeznaczana jest na analizowanie przepisow,
Sledzenie zmian, konsultowanie, jak przepis nalezy rozumiec, czy tez, zZe:
za podstawowy problem [...] uwazam bezustanne wprowadzanie coraz to nowych
regulacji, wzglednie nie koriczqcq sie nowelizacje, co [...] przekracza mozliwosci
percepcyjne kazdego, kto w ramach tego systemu zmuszony jest funkcjonowac |[...].

W  odniesieniu do wybranych dziedzin prawa, ankietowani sedziowie
zdecydowanie najczesciej (38,9 % ankietowanych) wskazywali, ze kierunek
zmian i przyjete rozwiqzania na przestrzeni ostatnich 5 lat w prawie cywilnym
(procesowym) negatywnie wptywat na sprawno$¢ dziatania sadu, przeciwnego
zdania byto 29,1 % pytanych.

Sedziowie deklarujgcy stosowanie w swojej praktyce orzeczniczej przepisow
procedury cywilnej (581 z 778 ankietowanych) wypowiedzieli sie tez na temat
zmian wprowadzonych w ustawie Kodeks postepowania cywilnego w ramach
nowelizacji z 2019 r. (tzw. ,duza” reforma procedury cywilnej - poddana
szczegétowemu badaniu NIK) oraz z 2023 r. (zmiana majaca charakter
interwencji legislacyjnej w celu usprawnienia rozwigzan wprowadzonych
w reformie z 2019 r.):

— odnoé$nie do tzw. ,duzej” reformy Kodeksu postepowania cywilnego,
uzasadnianej m.in. konieczno$cia poprawy sprawno$ci w sprawach
cywilnych, az 61,5 % z nich (357) odpowiedziato, Ze zmiany nie przyczynity
sie do skrécenia postepowan sgdowych, cho¢ 42,5% (247) wskazato
jednoczesnie, ze zmiany przyczynily sie do ograniczenia dziatan [red.
stron/uczestnikdw postepowania] zmierzajgcych jedynie do przedtuzenia
postepowania;

— za nieskuteczng ankietowani uznali zmiane przepiséw, ktére miaty na celu
zwiekszenie pozasgdowych metod rozwigzania sporéw (74 % odpowiedzi);

— podzielona opinie sedziowie cywilisci mieli w kwestii wprowadzonej ta
nowelizacja zmiany w kosztach sadowych, w szczegélnosci przywroécenia
optaty od wniosku o uzasadnienie orzeczenia sadu, co w zamys$le Ministra
miato zredukowac obcigzenie sadoéw poprzez ograniczenie liczby
sporzadzanych uzasadnien: 55,2 % badanych uznato, Ze zmiany te nie byty
skuteczne, ale 39,6 %, ze tak;

— sceptycyzmem sedziowie wykazali sie takze wobec wprowadzonego ustawa
z 9 marca 2023 r. podwyzZszenia warto$ci przedmiotu sporu w sprawach
o prawa majatkowe (z 75 tys. zt na 100 tys. zt w SO), co doprowadzi¢ miato
m.in. do wyréwnania obcigzen pomiedzy SO i SR - 65 % pytanych (378) uznato,
Ze zmiana ta nie przyczyni sie do usprawnienia postepowan. NIK zauwaza,
ze powyzszy prog wihasciwosci SR i SO w sprawach majatkowych (75 tys. z1)
ustalono juz w 2005 r., za§ w sprawach gospodarczych przej$ciowo od 2009 r.
obowigzywat juz prog 100 tys. zh. Rzecza oczywista jest zas zmiana wartosci
nabywczej ww. kwoty, co obrazuje chociazby wzrost minimalnego
wynagrodzenia za prace w Polsce, z 849 zt (2005 r.) do 3490 zt (2023 r.).

Przeprowadzona przez NIK analiza zmian przepiséw dotyczacych organizacji
sadow powszechnych i zasad postepowania w prowadzonych przez nie
sprawach wskazuje, Zze w latach 2018-2023 wielokrotnie zmieniane byty
podstawowe ustawy regulujace powyzsza materie, co przedstawia infografika
ponizej.

72



Brak oceny wptywu
zmian prawa
na sprawnos$¢ sadow

Postulaty zmian
w prawie zglaszane
przez prezesow SA

Wazniejsze wyniki kontroli

Infografika nr 10
Kluczowe zmiany ustawowe

Liczba kluczowych dla sgdownictwa zmian ustaw w latach 2018-2023

g §

_— ——
Kodeks postepowania Prawo o ustroju Kodeks postepowania
cywilnego sadéw powszechnych karnego
86 33 28
ustaw zmieniajacych ustawy zmieniajace ustaw zmieniajacych
(27 z inicjatywy Ministra) (10 z inicjatywy Ministra) (9 z inicjatywy Ministra)

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie ustaleri kontroli.

NIK ustalila, Ze na poziomie MS nie prowadzono zindywidualizowanych
analiz wplywu wdrozZonych rozwigzan prawnych na sprawno$¢ dzialania
sgdu. NIK zauwaza jednak, Zze pomimo wprowadzenia szeregu zmian
legislacyjnych dotyczacych postepowan w sprawach cywilnych, dane
statystyczne wskazywaty na pogarszajace sie w latach 2013-2023 wyniki
wskaznikéw sprawnos$ci postepowan w sprawach rozpatrywanych wedtug
przepiséw procedury cywilnej (Kpc), w tym:
systematyczny wzrost wskaZznika $redniego czasu trwania postepowan
procesowych I instancji w sprawach cywilnych, gospodarczych oraz
z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych. W okresie tym wskaznik
wzrost niemal dwukrotnie dla spraw gospodarczych procesowych w SO,
za$§ na poziomie SR - dla spraw cywilnych procesowych i cywilnych
nieprocesowych, gospodarczych procesowych;

— wzrost odsetka spraw, w ktérych pierwsza rozprawa zostata wyznaczona
w czasie ponad 12 miesiecy liczac od zarejestrowania w sadzie. Zjawisko to
dotyczyto w szczegdlnosci spraw cywilnych procesowych, gospodarczych
procesowych, spraw z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych
(zarowno w SR, jak i w SO w [ instancji) oraz spraw cywilnych
nieprocesowych w SR (szerzej w rozdziale 5.4.3.).

Podsekretarz stanu nadzorujacy sadownictwo wigzal podstawowe przyczyny
powyzszych tendencji gtéwnie z okoliczno$ciami takimi jak, np. sytuacja kadrowa
sadow, okresowe wahania wplywu spraw, a nie ze zmianami przepiséw prawa.

Przeprowadzona kontrola wykazata, Ze Minister posiadat informacje

o sygnalizowanych przez sady potrzebach w zakresie zmian przepiséw, ktdre

usprawni¢ moglyby postepowania sgdowe. Corocznie bowiem od prezeséw SA

otrzymywal Informacje o dziatalnosci sqdéw, w ktérych wskazywali oni na

konieczne zmiany odnoszace sie do konkretnych sadéw w obszarze ich

wlasciwosci (np. dotyczace ich kognicji) oraz generalnie do usprawnienia

sadownictwa powszechnego. Ponizej wybrane’” przyktady tylko z Informacji

za 2018 r. (mogly bowiem cho¢ w czesci zainspirowac prace legislacyjne

realizowane w ramach drugiej kadencji Ministra Zbigniewa Ziobry):

— zwiekszenie uprawnien prezeséw SA w zakresie polityki kadrowej;

— zwiekszenie efektywnosci postepowan cywilnych np. poprzez doprecyzowanie
zasad prekluzji materiatu dowodowego;

— dalsze wzmocnienie rozwigzan mediacyjnych w sprawach cywilnych,
rodzinnych, pracowniczych i karnych;

— przyspieszenie prac legislacyjnych nad nowa ustawa o bieglych sadowych;

— wprowadzenie odrebnej procedury gospodarczej;

— uproszczenie regulacji prawnych dotyczacych ubezpieczen spotecznych;

77 Gros propozycji dziatan adresowanych do Ministra, ktérych realizacja wykraczata poza
kompetencje prezesa sadu, dotyczyta spraw kadrowo-organizacyjnych i omdéwiona zostata
w rozdziale 5.2 Informacji o wynikach kontroli.

73



Naduzywanie
klauzuli pilnosci
w pracach
legislacyjnych

Wazniejsze wyniki kontroli

— nowelizacja procedur cywilnej i karnej w kierunku ich uproszczenia,
odformalizowania;

— zapewnienie stabilno$ci ustawodawczej;

— ograniczenie kognicji sadéw np. w sprawach drobnych, fiskalnych;
przekierowanie spraw do postepowan polubownych i administracyjnych;

— poprawa przepiséw dotyczacych sprawnos$ci postepowania, w tym
wprowadzenie instytucji naduzycia prawa procesowego;

— w sprawach karnych dokonanie zmian w zakresie wtasciwosci rzeczowej
w odniesieniu do sadéw okregowych I instancji (np. podniesienie do 1 mln zt
kwoty, ktéra wyznacza mienie znacznej wartos$ci);

— rezygnacja z zasady niezmienno$ci sktadu sedziowskiego w sprawach
rozpatrywanych w Il-instancji;

— racjonalizacja przystugujacego stronom prawa do skladania wnioskéw
o sporzadzanie uzasadnien orzeczen i wnoszenia wnioskéw odwotawczych;

— ograniczenie zakresu wlasciwosci sadéw warszawskich, np. poprzez
utworzenie sgdu do spraw wtasnosci intelektualnej w innym miejscu;

— ograniczenie lub wyeliminowanie kognicji sadéw w zakresie wykonywania
orzeczen;

— rozszerzenie kompetencji orzeczniczych referendarzy sadowych i asystentéw
sedziow;

— oraz szereg szczeg6towych zmian przepiséw w obrebie procedury cywilne;j.

W czesci sposrod ww. postulatéw, podjete zostaly dziatania legislacyjne, w tym
m.in. nowelizacja procedury cywilnej z 2019 r. (obejmujaca m.in. przywrdcenie
odrebnego postepowania w sprawach gospodarczych, koncentracje materiatu
procesowego) oraz z 2020 r. (wprowadzajagca nowy rodzaj postepowania
odrebnego, tj. postepowanie w sprawach wiasnosci intelektualnej, i w $lad za tym
wdrozone przez Ministra zmiany organizacyjne na szczeblu sagdéw okregowych
poprzez m.in. utworzenie wydziatéw wtasnosci intelektualnej ogétem w pieciu SO).

5.3.2. Realizacja procesu legislacyjnego

Dziatalno$¢ legislacyjna w MS prowadzona byly co do zasady zgodnie
z wymogami okreslonymi w przepisach wewnetrznych MS oraz w Regulaminie
pracy Rady Ministrow.

Przeprowadzona kontrola wykazata natomiast, ze dzialania legislacyjne
Ministra cechowato naduzywanie tzw. klauzuli pilnosci oraz niedoszacowanie
czasu niezbednego do przeprowadzenia procesu legislacyjnego, co NIK
ocenila jako dziatania niecelowe i nierzetelne.

Analiza przebiegu rzadowych prac legislacyjnych nad projektami ustaw,
zgloszonych przez Ministra jako organ wnioskujacy, wykazata ze w istotnej
wiekszosci przypadkdw moca decyzji Ministra (lub innego upowaznionego
cztonka kierownictwa MS) zrezygnowano z przeprowadzenia uzgodnien,
konsultacji publicznych albo skrécono terminy ich prowadzenia, w tym terminy
na zajecia w ich toku stanowiska (tj. krétsze niz wymagane 21 dni), tj. sytuacja
taka miata miejsce w przypadku:

— 23727 (85 %) projektéw ustaw zmieniajacych Kodeks postepowania cywilnego,
— 7 z 10 (70 %) projektow ustaw zmieniajacych Prawo o ustroju sadéw

powszechnych,
— 6z9(66,7 %) projektéw ustaw zmieniajacych Kodeks postepowania karnego.

Badanie przeprowadzone na 32 (z 35) projektach ustaw’® ujetych w planach

dziatalno$ci na lata 2018-2023, ktére zostaty wpisane do WPL RM, wykazato, iz:

— w czterech przypadkach (12,5 % badanych) nie przeprowadzono konsultacji,
uzgodnien i opiniowania;

78 Badaniem objeto projekty ustaw zamieszczone w systemie elektronicznym przedstawiajgcym
prace legislacyjne Rady Ministréw (RCL RPL).
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— w 11 przypadkach (34,4 %) skrécono terminy przeprowadzenia zaréwno
uzgodnien, konsultacji publicznych, jak i opiniowania’®;

— w dziewieciu przypadkach (28,1 %) skrécono terminy powtérnych uzgodnien,
konsultacji publicznych lub opiniowania albo termin przynajmniej w jednym
przypadku, tj. uzgodnien lub konsultacji publicznych lub opiniowania.

Do wskazywanych przez Kierownictwo MS przyczyn stosowania ,klauzuli
pilnosci” nalezaty: konieczno$¢ pilnej interwencji legislacyjnej (trzy projekty);
planowany termin wejsScia w zycie ustawy lub inne okolicznosci, jak np. termin
implementacji prawa unijnego (siedem projektéw); konieczno$é¢ zapewnienia
odpowiedniego czasu na analize zgtoszonych uwag (jeden projekt).

Zdaniem NIK naduzywanie mozliwo$ci skracania terminéw w pracach
legislacyjnych mogto wplywaé na niepeing, powierzchowna ocene skutkow
projektowanych regulacji, a tym samym niekorzystnie oddziatywac¢ na jakos¢
tworzonych przepiséow prawa. Celem opiniowania i uzgadniania tresci
przepisow jest bowiem wypracowanie tekstu projektu aktu prawnego
w warunkach szerokiego konsensusu, zdefiniowanie rozbieznych stanowisk
i poddanie ich krytycznej ocenie, w tym identyfikacji potencjalnych stabo$ci
i ryzyk, jakie niesie przyjecie projektowanych zmian.

Minister wyznaczajac terminy uzgodnien miedzyresortowych, konsultacji
publicznych lub opiniowania powinien byl dokona¢ rzetelnej oceny
kazdego z projektéw, w tym wzia¢ pod uwage przedmiot kazdego z nich,
zaKkres, objetos$¢, a takze zakres podmiotéw, na ktdére projekt oddziatywat
oraz faktyczna pilno$¢ sprawy. Regulamin pracy RM dopuszcza co prawda
(w § 129) mozliwo$¢ wyznaczenia przy procedowaniu projektéw ustaw terminu
na zajecie stanowiska krotszego niz 21 dni, jednak przepis ten powinien by¢
wykorzystywany wytacznie w drodze wyjatku i w uzasadnionych sytuacjach,
np. istnienia obiektywnej potrzeby pilnego wniesienia projektu do Sejmu RP.
Zdaniem NIK takie okoliczno$ci nie wystapily wzgledem wszystkich
projektow, wobec ktorych Minister zastosowal ,klauzule pilnosci”.
W szczeg6lnosci nie zachodzity one wzgledem obszernych projektéw zmian,
ktére miaty zosta¢ wprowadzone w obowigzujacych dotychczas regulacjach
dotyczacych tak wrazliwej materii jak procedura cywilna (UD309), kognicja
sadow (UD383), czy tzw. sptaszczenie struktury sgdéw (UD322).

NIK stwierdzita réwniez wystapienie w badanym okresie (lata 2018-2023)
przypadkdw wprowadzania zmian przepisow wymagajacych Kkolejnych
modyfikacji, zmiany ustaw zmieniajacych jeszcze przed ich wejSciem w zZycie,
czy wdrazania rozwiazan legislacyjnych budzacych watpliwosci interpretacyjne.
Badanie NIK przeprowadzone na prébie 11 z 19 uchwalonych
i opublikowanych ustaw, wykazalo, Zze siedem z nich podlegalo nastepczej
ingerencji prawodawcy. Stwierdzono takze przypadek, w ktérym interwencja
ta objeta dwie uprzednie nowelizacje ustawy. Ustawa z dnia 9 marca 2023 r.
o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych
ustaw (procedowana jako projekt UD156) stanowila bowiem nastepcza
ingerencje wzgledem zmian wprowadzonych przez ustawy z 2019 r. (tzw. duza
reforma procedury cywilnej) i z 2021 r. (procedowanych odpowiednio jako projekty:
UD309 i UD148). W uzasadnienie do projektu UD156 powotano sie na argument
w brzmieniu [...] w trakcie obowigzywania znowelizowanych przepisow [red. dot.
ustawy z 2019 r.] ujawnily sie kwestie wymagajgce ponownego przeanalizowania
uprzednio zaproponowanych rozwigzan. Warto przy tym odnotowa¢, Ze ingerencja ta
nastgpita pomimo braku przeprowadzenia przez Ministra formalnej oceny skutkow
regulacji nowelizacji z 2019 r. Cho¢ MS byt wzywany do jej przeprowadzenia,
6wczesna Podsekretarz Stanu odpowiedzialna za projekt ocenita, Ze miarodajna ocena
funkcjonowania tej ustawy mogtaby by¢ przeprowadzona dopiero w 2024 r.
(przy uwzglednieniu danych obejmujacych takze rok 2023).

79 Termin byt krétszy, niz okre$lony w §129 uchwaty nr 190 Rady Ministrow z dnia
29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin Pracy Rady Ministréw (M.P. z 2022 r. poz. 348). Zgodnie
z dyspozycja wskazanego przepisu, skrocenie okreslonego w nim terminu wymaga
szczegb6towego uzasadnienia.
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NIK ocenila jako nieprawidtlowe dwa przypadkKi nierzetelnego przygotowania
ustaw (m.in. z pominieciem innych projektowanych lub oczekujacych
na wejscie w zycie zmian), co skutkowato koniecznoscia ich pilnej zmiany,
ktéra nastepowala w trakcie trwania vacatio legis po ich uchwaleniu.
Byty to:

— ustawa z dnia 7 lipca 2022 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz
niektérych innych ustaw (UD 281); zmiana dotyczyta terminu jej wejscia
w zycie, potrzeba wprowadzenia zmian zostata dostrzezona przez MS. Owczesny
Sekretarz Stanu w MS na posiedzeniu sejmowej Komisji Sprawiedliwos$ci i Praw
Cztowieka wskazal: w momencie uchwalania Kodeksu karnego nie byt jeszcze
uchwalony Kodeks karny wykonawczy®. W zwiqzku z tym, wskutek sily wyzszej
doszto do przez nikogo niezawinionych niezgodnosci miedzy jednq ustawq a drugq
[...] jestesmy zmuszeni prosi¢ o wydtuzenie vacatio legis Kodeksu karnego, Zeby méc
zgrac Kodeks karny wykonawczy z Kodeksem karnym. Przy tym jako przyczyne
niezgodno$ci MS wskazywata m.in. zbieg proceséw legislacyjnych, tj. terminy
uchwalania, podpisania i ogtoszenia ustaw nowelizujqcych;

— ustawa z dnia 13 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
cywilnego oraz niektdrych innych ustaw (UD297), stanowigca nastepcza
ingerencje wzgledem ustawy zmieniajacej Kpc (UD22); potrzeba zmiany
ustawy zmieniajgcej Kpc zostata dostrzezona przez legislatora Biura
Legislacyjnego Kancelarii Sejmu w toku prac nad projektem ustawy o zmianie
ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie oraz niektérych innych
ustaw, ktdérej wnioskodawca byt Minister Rodziny i Polityki Spotecznej®™.
Na posiedzeniu Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny w dniu 12 grudnia 2022 r.
legislator zauwazyt, iZ w tamtym czasie w Parlamencie procedowane byty
dwie ustawy, ktére w czesci dokonywaty zmian tych samych przepiséw, ale
w odmienny sposob. W konsekwencji w projekcie zgtoszonym przez Ministra
Rodziny i Polityki Spotecznej wprowadzono poprawki, ktére zmieniaty
projekt zgloszony przez Ministra Sprawiedliwosci. Kierownictwo MS
wskazywato w tym zakresie m.in., Ze projekty zostaty wpisane do WPL RM
lecz nie po uzgodnieniu obszaréw nowelizacji, ktérych miaty dotyczyc¢.
Zaktadano, Ze nowelizacja ustawy o przeciwdziataniu przemocy domowej bedzie
musiata dokona¢ zmiany w szeregu ustaw w zakresie nowowprowadzanej siatki
pojeciowej, w tym w ustawach nowelizowanych projektem ustawy MS (UD297).
Nie przewidywano wdwczas, ze oba projekty ustaw (UD297 i UD296) bedq
ostatecznie procedowane w podobnym czasie - wskazano.

NIK nie oceniala potrzeby dokonywanych zmian, ani zaproponowanych
rozwiazan merytorycznych. Negatywnie ocenia natomiast sposéb, w jaki
doszlo do ich wprowadzenia. Niezauwazenie w toku prac legislacyjnych
niezgodnos$ci pomiedzy projektowanymi zmianami w Kodeksie karnym,
a projektowanymi zmianami w Kodeksie karnym wykonawczym i dostrzezenie
btedu dopiero po wejsciu w zycie tej ostatniej ustawy, spowodowato
konieczno$¢ wydtuzenia vacatio legis ustawy zmieniajacej Kodeks karny, co byto
potrzebne do wzajemnego dostosowania obu regulacji. Wnioskodawca obu
projektow byl Minister Sprawiedliwosci.

W odniesieniu do zmiany procedowanej w projekcie ustawy o zmianie ustawy
- Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw réwnolegle
z projektem wnioskowanym przez Ministra Rodziny i Polityki Spotecznej, NIK
nie podziela powyzszej argumentacji. Podobny czas procedowania byt wysoce
prawdopodobny, skoro oba resorty niemal w tym samym czasie wystapity
Z wnioskami o wpis do WPL RM. Zdaniem NIK racjonalny projektodawca
powinien by¢ takze wyczulony na projekty zglaszane przez inne podmioty,
szczegblnie w obrebie zbieznej materii, tym bardziej iz resort sprawiedliwosci
posiadat wiedze o pracach prowadzonych w Ministerstwie Rodziny.

80 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2022 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny wykonawczy oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1855).

81 Projekt na etapie rzadowych prac legislacyjnych procedowany byt pod nr UD296. Ustawa zostata
uchwalona w dniu 9 marca 2023 r. i opublikowana w Dz. U. poz. 535.
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NIK zidentyfikowala réwniez przypadek, w ktérym jednego dnia weszty
w Zycie trzy rézne ustawy zmieniajace ustawe z dnia 28 lutego 2003 r.
- Prawo upadlos$ciowe??. Dwie z tych ustaw pozostawaly przy tym w takiej
relacji, Ze jedna z nich stanowila nastepcza ingerencje wobec wczes$niej
uchwalonej ustawy bedacej w okresie vacatio legis.

W wyniku podjetych prac legislacyjnych nad projektem UC96 uchwalona zostata
(grudzien 2018 r.) ustawa o Krajowym Rejestrze Zadtuzonych (KRZ). W okresie
jej vacatio legis znowelizowano przepisy ustawowe w zakresie upadtosci
konsumenckiej (projekt UD357 - nowelizacja ustawy Prawo upadtos$ciowe),
a nowelizacja ta weszta w zycie (marzec 2020 r.) przed przepisami o KRZ.
W efekcie ustawa o zmianie ustawy - Prawo upadio$ciowe wprowadzita nowe
regulacje dotyczace upadtosSci konsumenckiej, ale nie byly one zbiezne
Z przepisami juz oczekujacymi na wejScie w Zycie. Nastepnie znowelizowane
przepisy zostaty ponownie zmienione z dniem 1 grudnia 2021 r. przepisami
powyzej wskazanej ustawy o KRZ (z grudnia 2018 r.) oraz ustawy z dnia 28 maja
2021 r. o zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze Zadtuzonych oraz niektérych
innych ustaw®3. Dopelnienie opisanego ,chaosu” legislacyjnego stanowita
ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r. o zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze
Sadowym oraz niektérych innych ustaw®*, ktéra co prawda nie dotyczyta
upadtosci konsumenckiej, ale doktadnie w tym samym dniu co ustawa o KRZ
oraz ustawa o zmianie ustawy o KRZ oraz niektérych innych ustaw (tj. w dniu
1 grudnia 2021 r.) zmienita Prawo upadtos$ciowe.

Whnioskodawcg wszystkich czterech ustaw byt Minister, ktéry podejmujac prace
nad nowg regulacjg, jaka byt projekt UD357, powinien byt mie¢ na uwadze,
iz w pewnym zakresie wkraczata ona w przygotowane juz wcze$niej regulacje
(projekt UC96). Jego obowiazkiem byto dopracowanie obu projektéw tak, aby
wzajemnie sie nie wykluczaty. Zaniechanie tego obowigzku NIK ocenita jako
dzialanie nierzetelne, skutkujace potrzeba kolejnej interwencji ustawodawczej.

Szczeg6lowym badaniem NIK objeta prace legislacyjne MS dotyczace trzech
projektow ustaw dotyczacych istotnych zmian w funkcjonowaniu
sadownictwa powszechnego, tj.: projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw (procedowany jako
UD309), zaktadajacy usprawnienia procedur; projekt ustawy — Prawo o ustroju
sadéw powszechnych (procedowany jako UD322), obejmujacy m.in. reforme
struktury organizacyjnej sagdownictwa oraz projekt ustawy o zmianie ustawy
- Prawo o notariacie oraz niektérych innych ustaw (procedowany jako UD383),
dotyczacy m.in. ograniczenia kognicji sgdow. We wszystkich trzech przypadkach
prace zainicjowane zostaly na polecenie czlonka Kierownictwa MS,
tj. Podsekretarza Stanu Lukasza Piebiaka (UD309); Podsekretarz Stanu Katarzyny
Frydrych (UD322); 6wczesnego Sekretarza Stanu, Marcina Warchota (UD383).

W dwoéch (z trzech) projektow odpowiedzialno$¢ za realizacje prac
legislacyjnych podzielona byta pomiedzy kilka komérek organizacyjnych MS,
ktdre podlegaty w toku prac reorganizacji wymuszajacej przekazywanie zadan
miedzy nimi:

— projekt UD309 (tzw. duza reforma procedury cywilnej) podzielony byt
pomiedzy komérke odpowiedzialng za prace merytoryczne (Departament
Sadéw, Organizacji i Analiz Wymiaru Sprawiedliwos$ci, a po jego podziale
w 2017 r, zadanie to przydzielono do Departamentu Nadzoru
Administracyjnego - dalej: DNA) oraz legislacyjne (Departament Legislacji,
a po reorganizacji MS zadanie realizowane przez nowoutworzony
Departament Legislacyjny Prawa Cywilnego - dalej: DLPC);

— projektu UD383 (zmiany ustawy — Prawo o notariacie) realizowany byt przez
kilka komoérek organizacyjnych MS, w tym DLPC, DNA, Departament
Legislacji Prawa Karnego oraz Departament Wykonania Orzeczen i Probacji,

82 Dz.U.z 2024 r. poz. 794, ze zm. - dalej: Prawo upadtosciowe.
83 Dz. U. poz. 1080.
84 Dz.U.poz. 398.
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przy czym wynikato to z praktycznych probleméw spowodowanych decyzja
nadzorujacego prace nad projektem Sekretarza Stanu w MS, o powierzeniu
przygotowania projektu naczelnikowi wydziatu w DLPC, pomimo iz zakres
opracowywanej materii pozostawat poza witasciwoscia ww. komdrki
organizacyjnej.

Badanie wykazato, ze tylko w jednym z trzech badanych projektéw ustaw,
tj. UD309 (reforma procedury cywilnej) prace legislacyjne poprzedzone
zostaly udokumentowanymi pracami analitycznymi, w tym diagnoza
potrzeb, zakresu ingerencji prawodawczej. Dokumentacja udostepniona NIK
zawierata m.in. fragment monografii dotyczacy procedury cywilnej, artykuty
prasowe, tlumaczenie szwajcarskiego kodeksu postepowania cywilnego,
wydruki prezentacji poSwieconej projektowanym zmianom w postepowaniu
sadowym dla przedsiebiorcéw, a takze referaty sedziéw lub pracownikéw MS,
czy propozycje zmian przepisow. Zarowno referaty, jak i propozycje zmian byty
nastepnie wzajemnie oceniane i dyskutowane podczas spotkan roboczych w MS
z udziatem sedziow.

W toku kontroli Kierownictwo MS podnosito, ze z uwagi na uptyw czasu oraz
odejscie pracownikéw zajmujgcych sie ww. projektem, MS utracit wiedze
o zatozeniach ww. prac analitycznych i sposobie ich prowadzenia. Odpowiedzialny
za realizacje projektu Wiceminister wskazat, ze w pracach koncepcyjnych siegano
gléwnie po opinie i opracowania oséb dobieranych wedtug kompetencji i wiedzy
z zakresu stosowania procedury cywilnej, w szczegolnosci sedziow orzecznikow;
wskazat takze na pozyskiwanie opinii Srodowiska sedziowskiego (pytania
kierowane do prezes6w SA) oraz innych Srodowisk zawodowych, w tym
samorzadéw adwokatéw i radcéw prawnych.

NIK ocenia jako nieprawidlowo$¢ prébe wprowadzania zmian tak
doniostych, jak zmiany struktury sadownictwa powszechnego i statusu
sedziéw (projekt UD322), czy w obrebie kognicji sadow (projekt UD383),
opartych wylacznie o indywidualne, dowolne opinie. Zdaniem NIK powinny
one zosta¢ poprzedzone kompleksowg i udokumentowang analizg potrzeb
i zakresu ingerencji prawodawczej, w tym m.in. analizg rzeczywistego stanu
regulowanej materii, okresleniem potrzeb i celéw wydania aktu, identyfikacja
szans i ryzyk, jakie niesie ze soba nowa regulacja.

Pomimo wskazania w uzasadnieniu do projektu dotyczacego m.in. sptaszczenia
struktury sagdéw (UD322), iz propozycje zmian organizacyjnych byly wynikiem
badan analitycznych przeprowadzonych w obszarze wymiaru sprawiedliwosci,
a takze wskazania na szereg analiz, Minister nie przedstawit NIK wspomnianych
dokumentéw. Odpowiedzialna za tej projekt z ramienia Kierownictwa MS
Podsekretarz Stanu wskazata, Ze obejmujac stanowisko podsekretarza stanu
w MS, miata wilasng koncepcje dotyczaca splaszczenia struktury sadéw,
zaktadajaca stworzenie jasnej i przejrzystej struktury oraz zapewnienie tatwego
dostepu obywatela do sadu. Koncepcja ta oparta byta o przemyslenia wynikajace
z dtugoletniego doswiadczenia zawodowego w sgdownictwie, udziatu
w dyskusji toczacej sie w $rodowisku sedziowskim (np. prowadzonych
w kuluarach narad Ministra z prezesami sadéw apelacyjnych i okregowych) lub
dyskusji publicznej, w tym medialnych wypowiedzi Ministra. Jednoczes$nie
przyznala, Ze podejmujac prace nad realizacja projektu, nie bazowata na
wczesniejszych pracach analitycznych prowadzonych w MS. Przedstawiane
przez Podsekretarz Stanu rozwiazania podlegaty opracowaniu przez rdézne
komorki organizacyjne MS, w tym pod katem legislacyjnym w DLUS, rozktadu
etatow pomiedzy planowanymi sgdami w DKO oraz gospodarowania mieniem
tych sadéw w Departamencie Budzetu i Efektywno$ci Finansowej. NIK nie
neguje przygotowania merytorycznego i doswiadczenia oséb realizujacych
powyzsze zadanie, lecz podkre$la, ze ksztaltowanie polityki publicznej
w tak wrazliwej i doniostej, tak prawnie, jak i spotecznie, materii, powinno
by¢ prowadzone ze szczegdlna dbaloscia o jej przygotowanie i w duchu
mozliwie szerokiego dialogu na rzecz uzyskania konsensu publicznego
dla projektowanych zmian.
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Z kolei projekt zakladajacy ograniczenie kognicji sadéw (UD383) zostat
przygotowany w MS w oparciu o dokumenty zawierajgce opis mozliwych zmian
w ustawie - Prawo o notariacie, w tym dwa dokumenty miaty forme ,gotowych”
projektéw ustaw o zmianie ustawy - Prawo o notariacie, ktére odpowiedzialny
za projekt 6wczesny Sekretarz Stanu w MS przekazal Naczelnikowi Wydziatu
Prawa Cywilnego Procesowego w DLPC wraz z dekretacja prosze
o przygotowanie projektu na podstawie tych materiatéw w terminie do 7 stycznia
2022 r. Zaden z dokumentéw nie zawieral informacji o zrédle jego
pochodzenia, autorstwie, czy dacie powstania. Pracownik ten przyznal,
iz prawdopodobnie to 6wczesny Sekretarz Stanu byt autorem pomystu powierzenia
pewnych uprawnien notariuszom, ktéra to idea pojawiata sie w dyskursie publicznym,
a odzyla w obliczu zatoréw w sadach wieczystoksiegowych. Minister Marcin
Warchot nie wyjasnil jednak skad one pochodzily, ani jak wszedl w ich
posiadanie oraz kto byt ich autorem.

Skutkiem nierzetelnego planowania prac legislacyjnych bylo zastosowanie,

w toku ich realizacji, przez cztonkéw Kierownictwa MS - we wszystkich trzech

objetych szczegélowym badaniem NIK projektach aktéw prawnych - trybu

odrebnego procedowania projektow na etapie prac wewnatrzresortowych.

Rozwigzanie to polegato na odstgpieniu od procedowania projektéw aktow

prawnych w trybie ustalonym przez Ministra w zarzadzeniu w sprawie

prowadzenia prac legislacyjnych w MS. Odstepstwa te wydawali

Wiceministrowie odpowiedzialni za realizowane projektéw, a dotyczyty one:

— wprojekcie zaktadajacym usprawnienie procedur w postepowaniu cywilnym
(UD309) - przerwania uzgodnien wewngtrzresortowych i przedstawienia
projektu od razu do akceptacji cztonkom Kierownictwa resortu, tj. z pominieciem
rozstrzygniecia zgloszonych uwag, zestawionych w opracowanej tabeli
rozbieznosci;

— w projekcie zakladajagcym m.in. reforme struktury organizacyjnej
sadownictwa i statusu sedziego (UD322) oraz projekcie zmiany Prawa
o notariacie (UD383) - pominiecia etapu uzyskania akceptacji pozostatych
cztonkéw Kierownictwa MS.

W efekcie powyzszych dziatan w jednym przypadku projekt w ogdle nie zostat
poddany uzgodnieniom resortowym (UD383), a w dwdch - uwagi zgtoszone
przez komérki organizacyjne MS nie zostaty wykorzystane w celu ulepszenia
projektéow kierowanych nastepnie na etap rzgdowego procesu legislacyjnego.

Ponadto w przypadku projektu dotyczacego m.in. splaszczenia struktury sadow
i zmiany statusu sedziéow (UD322) zostala takze zastosowana ,Kklauzula
pilnosci” poprzez skrécenie z 21 do 14 dni terminéw na przedstawienie
stanowisk do projektu w ramach uzgodnien miedzyresortowych, konsultacji
publicznych i opiniowania. Dziatanie to spotkato sie z dezaprobatg podmiotéw
bioracych udziat w tym etapie prac legislacyjnych. Co wiecej, przed skierowaniem
projektu do uzgodnienn miedzyresortowych, konsultacji publicznych i opiniowania
Kierownictwo MS prébowato bezskutecznie uzyskaé¢ zgode Rady Ministrow
na prowadzenie prac z pominieciem tego etapu. Odpowiedzialna za projekt
podsekretarz stanu w MS wskazata, Ze powyzszy wniosek nie zamykatby dalszej
dyskusji na projektem, uwzgledniajac zaréwno dalszg dyskusje na forum Komitetu
Statego Rady Ministrow, jak i na dalszym etapie w ramach prac komisji
i podkomisji sejmowych.

Przeprowadzona kontrola wykazatla, Ze prace legislacyjne prowadzone
w MS cechowal nadmierny, nieuzasadniony pospiech.

Przyktadowo, czasochlonno$¢ calego procesu legislacyjnego dla ww. projektu
UD322, a wiec projektu zakladajacego gruntowna reforme struktury
sagdownictwa - w tym przejscie z dotychczasowej struktury troéjszczeblowej
na dwuszczeblowg oraz wprowadzenie jednolitego statusu sedziow sgadéw
powszechnych - przeprowadzenie zar6wno wewnatrzresortowych, rzagdowych,
jak i parlamentarnych prac nad projektem dotyczacym sptaszczenia struktury
sadownictwa oszacowano na okres jednego roku. Termin wejscia w Zycie
przepiséw okreslono bowiem na 1 stycznia 2023 r., podczas gdy pierwszy
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dokument w sprawie byt datowany na dzien 16 listopada 2021 r. Jak wskazano,
starano sie dotrzymac tego terminu wystepujac do Rady Ministrow o wyrazenie
zgody na prowadzenie prac w trybie odrebnym, a wobec nieotrzymania takiej
zgody skracajagc termin na zajecie stanowisk w uzgodnieniach
wewnatrzresortowych, Kkonsultacjach publicznych i opiniowaniu (prace
legislacyjne nad projektem nie zostaty zakoniczone).

W  odniesieniu do projektu zmiany Prawa o notariacie (UD383),
zakladajacego m.in. scedowanie na notariuszy czesci spraw objetych
kognicja sadéw powszechnych, 6wczesny Sekretarz Stanu Marcin Warchot
wydat polecenie jego przygotowania w ciagu 11 dni roboczych,
przypadajacych na tzw. okres Swigteczny. Wstepna analiza projektowanych
zmian przeprowadzona przez pracownika MS (Zastepca Dyrektora DLPC),
ktéremu powierzono przygotowanie projektu ustawy wykazala, iz powierzenie
notariuszom dokonywania wpiséw w systemie obstugujacym postepowanie
wieczystoksiegowe wymagalo szeregu zmian, w tym modyfikacji
w istniejacych systemach teleinformatycznych, co mogtaby zaja¢ do dwéch lat.
Opis dokonanych przez niego ustalen znalazt odzwierciedlenie w notatce stuzbowe;j,
po czym projekt zostat przekazany do realizacji innej komoérce organizacyjnej.
Podczas wewnatrzresortowych prac szacowano, iz z uwagi na skomplikowany
charakter projektu, minimalny czas realizacji projektu, tj. potrzebny
na opracowanie projektu i aktéw z nim powigzanych, a takze procedowanie
ustawy przez Sejm to okoto 1,5 roku. Natomiast czas potrzebny
na dostosowanie systeméw oKkreslono na dwa lata, a na dalszym etapie prac na pie¢
lat. Tymczasem projekt powstat w niespetna cztery miesigce, a prace legislacyjne
az do zakonczenia etapu rzadowego procesu legislacyjnego zajely dziewiec
miesiecy (projekt nie zostat uchwalony przez Sejm RP). Zdaniem NIK,
tak newralgiczne i znaczace zmiany, jak przyznanie notariuszom uprawnien
do dokonywania wpiséw w ksiegach wieczystych, nie powinny by¢ prowadzone
w pospiechu, ale =zosta¢ rzetelnie rozplanowane, w tym zintegrowane
z dostosowaniem systemdw informatycznych do obstugi wprowadzanych regulacji.

W odrdznieniu od prowadzonych w MS prac legislacyjnych, czesto bez
niezbednych analiz i z nieuzasadnionym pospiechem, wdrozenie do krajowego
porzadku prawnego przepiséw prawa UE charakteryzowato sie w badanych
latach 2018-2023 nieuzasadniong zwtoka oraz brakiem peinej implementacji.
Szczeg6lowe badanie siedmiu projektéow ustaw majacych na celu
wlaczenie do krajowego porzadku prawnego o$Smiu dyrektyw Parlamentu
Europejskiego i Rady UE wykazalo, Ze naruszony zostal termin
implementacji. Przyjmujac do wyliczenia date uchwalenia aktu prawnego,
opdznienia wynosily od trzech miesiecy (dyrektywa 2019/1151, zmieniajaca
wczes$niejsza dyrektywe w sprawie stosowania narzedzi i proceséw cyfrowych
w prawie spotek; projekt UC111) do blisko czterech lat (dyrektywa 2016/800,
w sprawie gwarancji procesowych dla dzieci bedacych podejrzanymi lub
oskarzonymi w postepowaniu karnym; projekt UC31). Ponadto wedlug stanu
na dzien 26 lutego 2024 r. prace legislacyjne nad dwoma projektami ustaw,
dotyczacymi dyrektyw: (2019/884; m.in. w sprawie wymiany informacji
dotyczacych obywateli panstw trzecich) oraz (2019/1023; dotyczacej m.in.
postepowan restrukturyzacyjnych), nadal nie zostaty zakoniczone. Podkres$li¢
nalezy, ze Komisja Europejska wezwata Polske do usuniecia uchybienia na mocy
przepisow Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) w stosunku
do pieciu dyrektyw, a na dzien zakonczenia czynno$ci kontrolnych w toku
pozostawaty sprawy wszczete wzgledem dwdch z nich. Powyzsza zwtoka
narazatla budzet panstwa na ryzyko dodatkowych obciazen z tytulu
grozacych Polsce kar finansowych z tytutu braku transpozycji prawa UE.

Minister Marcin Warchol, odpowiedzialny za wszystkie, poza jednym, projekty
w czasie, gdy zajmowat stanowisko Sekretarza Stanu wskazatl m.in. na wystgpienia
z wnioskami, w ktérych zwracano uwage na pilny charakter spraw: o zwolnienie
z komisji prawniczej, o pilne przekazanie projektu ustawy do Sejmu, o zwrécenie sie
do Marszatka Sejmu o skierowanie projektu na najblizsze posiedzenie Sejmu RP.
Odnos$nie do dyrektywy 2017/541 w sprawie zwalczania terroryzmu, w zwigzku
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z ktora KE wystosowata uzasadniong opinie, Minister wyjasnil, iz w pisemnych
odpowiedziach zawarto szczegdtowg argumentacje wskazujaca na niezasadnos$¢
zarzutow Komisji, w tym terminowa transpozycje ww. dyrektywy. NIK zauwaza
jednak, Ze pomimo powyzszego stanowiska Departament Legislacyjny Prawa
Karnego MS czterokrotnie podejmowat prace majace na celu przygotowanie
aktu prawnego w pelni implementujacego dyrektywe. Jednoczesnie jeden
z projektéw przygotowywanych w Departamencie na skutek decyzji Sekretarza
Stanu w MS, zostat zmodyfikowany poprzez usuniecie z niego czesci
implementujacej te dyrektywe.

Z kolei w przypadku projektu dotyczacego implementacji dyrektywy w sprawie
niektorych aspektéw uméw cyfrowych i ustug cyfrowych (UC53), odpowiedzialny
za ten projekt Sekretarz Stanu Sebastian Kaleta wskazywal, Ze op6zZnienia w jego
procedowaniu byly rezultatem duzej wagi regulacji i wynikajacej z tego potrzeby
szerokich, dhugotrwatych konsultacji projektu, zakresu zgloszonych uwag oraz
ograniczen organizacyjnych spowodowanych epidemiag COVID-19. NIK zauwaza
jednak, ze pomimo wskazywanej potrzeby dtugotrwatych konsultacji, Sekretarz
Stanu skrdcit termin na zglaszanie uwag do projektu w ramach uzgodnien
miedzyresortowych, konsultacji publicznych i opiniowania do 14 dni.

NIK zauwaza, Ze cho¢ wskazywane przez Kierownictwo MS okolicznosci
op6znien koncentrowaly sie na dzialaniach podejmowanych na etapie
po skierowaniu projektéw implementujacych dyrektywy do rzadowych prac
legislacyjnych, to zdaniem NIK istotnym czynnikiem skutkujacym opéznieniem
transpozycji prawa UE byt harmonogram wewnetrznych prac legislacyjnych
prowadzonych w MS, albowiem:

— projekty ustaw majgce na celu wdrozenie przepiséw unijnych w sprawie
gwarancji procesowych dla dzieci bedgcych podejrzanymi lub oskarzonymi
w postepowaniu karnym oraz w sprawie zwalczania terroryzmu zostaty
wpisane do wykazu prac legislacyjnych RM po terminie transpozycji
(tj. odpowiednio: o rok i o dwa lata);

— dwa projekty ustaw (tj. projekt oznaczony jako UC123 dotyczacy dyrektywy
PE i Rady UE 2019/2121 oraz dyrektywy PE i Rady UE 2019/1151 oraz
projekt UC108 dotyczacy rozporzadzenia PE i Rady 2019/816 i dyrektywy
PE i Rady UE 2019/884) przyjete przez RM po uptywie terminéw
na transpozycje (tj. odpowiednio o dwa i p6t miesigca oraz rok);

— planowany termin przyjecia jednego projektu (tj. projekt oznaczony jako
UC120 dotyczacy dyrektywy PE i Rady UE 2019/1023) zostat wyznaczony
na okres przypadajacy po uptywie terminu na transpozycje (tj. o ponad rok).

Przeprowadzona kontrola wykazala takze naruszenie przez Ministra
obowigzkéw publikacyjnych zwiazanych z prowadzeniem prac legislacyjnych.
Opublikowany w Biuletynie Informacji Publicznej MS wykaz A, zawierajacy projekty
rozporzadzen Ministra Sprawiedliwo$ci wykonujagcych nowe lub zmienione
upowaznienia ustawowe, byt aktualny na dzien 18 lutego 2022 r.; natomiast wykaz B,
zawierajacy pozostate projekty rozporzadzen Ministra Sprawiedliwosci na dzien
4 marca 2022 r. Po tych terminach, przez okres ponad 1,5 roku (wg stanu
na 26 pazdziernika 2023 r.) wykazy nie byly aktualizowane w Ministerstwie,
pomimo Ze w tym czasie prowadzono prace nad odpowiednio 76 projektami
rozporzadzen Ministra Sprawiedliwo$ci wykonujacymi nowe lub zmienione
upowaznienia ustawowe oraz nad 142 pozostalymi projektami.

Zaprzestanie publikacji wykazéw prac legislacyjnych byto niezgodne z art. 3
ust. 3 w zw. z art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dzialalno$ci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa®. Celem przywotanych regulacji
jest udostepnienie zamierzen legislacyjnych na jak najwcze$niejszym etapie.
Upublicznienie takich informacji umozliwia bowiem interesariuszom
przygotowanie sie do udzialu w procesie konsultowania projektu poprzez
zapoznanie sie ze wstepnym harmonogramem prac, ocenienie ich skali,
dostosowanie dostepnych zasobow.

85 Dz.U.z2017 r. poz. 248.
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Dyrektorzy departamentéw legislacyjnych MS, do wtasciwosci ktérych nalezato
zadanie prowadzenia wykazu prac legislacyjnych Ministra, jednakowo wyjasnili,
iz pracownicy tych departamentéw na biezaco uzupeiniali wykazy zamieszczone
na wewnetrznym wydzielonym dysku ,]” -, Legislacja”, jednak posiadane przez
nich uprawnienia nie pozwalaty na aktualizacje wpiséw w wykazach widocznych
na stronie internetowej MS. Kierownictwo MS podnosito przy tym, Ze nie
wydano polecenia majacego na celu wstrzymanie publikacji wykazéw, jednak
w zwigzku z wybuchem wojny na Ukrainie, w marcu 2022 r. na szczeblu
rzagdowym zmieniono zasady dostepu do BIP. Od tego momentu dostep
do zarzadzania tre$cig w BIP MS miato jedynie kilkuosobowe, uprawnione grono
pracownikéw komorki informatycznej MS.

NIK zidentyfikowata tez trzy przypadki nieprzestrzegania zasad
okreslonych w §4 i §52 ust. 3 Regulaminu pracy Rady Ministrow
w zakresie publikowania dokumentéw w serwisie Rzadowy Proces
Legislacyjny, zgodnie z ktorymi udostepnieniu w serwisie podlegaja wszelkie
dokumenty dotyczace prac nad projektem. Uzgodnienia miedzyresortowe,
konsultacje publiczne i opiniowanie powinny cechowa¢ sie bowiem
przejrzystoscia, a zgtaszane uwagi, a takze informacje, kto je zgtasza powinny
by¢ jawne i dostepne dla kazdej osoby czy podmiotu zainteresowanego
postepem prac. Wskazane naruszenie dotyczyto:

— w odniesieniu do projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
karnego oraz niektérych innych ustaw (procedowany pod nr UC31), ktérego
celem byta implementacja dyrektywy w sprawie gwarancji procesowych
dla dzieci bedacych podejrzanymi lub oskarzonymi w procesie karnym
w serwisie nie udostepniono stanowisk zgtoszonych w ramach konsultacji
publicznych oraz raportéw z konsultacji publicznych, opiniowania
i uzgodnien;

— w odniesieniu do projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
karnego oraz niektérych innych ustaw (procedowany pod nr UD465)
nie udostepniono uwag nadestanych przez prezeséw sadéw apelacyjnych
w toku konsultacji publicznych;

— wodniesieniu do projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo o notariacie oraz
niektérych innych ustaw (procedowany jako UD383) w serwisie nie udostepniono
stanowisk zgloszonych na etapie ponownych uzgodnien, konsultacji
publicznych i opiniowania.

5.4. Wykorzystanie statystyki sagdowej do celow zarzadczych w sgdownictwie
i wyniki statystyczne sagdow

Statystyka sadowa
stuzyta biezacemu
zarzadzaniu
zasobami sadow,
zabraktlo
kompleksowych
diagnoz i analiz
sprawnosci
sadownictwa

Minister stworzyt warunki do gromadzenia przez sady powszechne danych
statystycznych, co pozwalato analizowac i diagnozowa¢ sprawnos¢ postepowan
sgdowych. Podstawowe analizy gromadzonych danych zaréwno na poziomie MS,
jak i sadéw, odnosily sie do tzw. ruchu spraw (wptyw-zatatwienie-pozostatosc),
obcigzenn orzecznikow pracg i etatyzacji. Potencjal wynikajacy z bardzo
rozbudowanego systemu statystyki sadowej nie byt jednak w pelni
wykorzystywany. W szczegélnosci Minister nie przedstawil NIK opartych
o zgromadzone dane kompleksowych diagnoz sprawnos$ci funkcjonowania
sadownictwa. Analizy prowadzone byly na poziomie biezacego zarzgdzania
i kontroli zarzadczej oraz zewnetrznego nadzoru administracyjnego nad
sadami.

Minister nierzetelnie wykonywat tez obowiazki w zakresie publikacji wynikéw
statystycznych sadownictwa, co zdaniem NIK negatywnie oddziatywato
na mozliwo$¢ sprawowania spotecznej kontroli nad wymiarem sprawiedliwo$ci.
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5.4.1. Pomiar sprawnoSci postepowan sgdowych

Minister przyjal, ze systemy ewidencyjne i teleinformatyczne prowadzone
w resorcie sprawiedliwosci sg zrodlem danych do zbierania, gromadzenia
i przetwarzania informacji statystycznych do celéw zarzadczych Ministra. Cele
te obejmowaty przede wszystkim wykonywanie uprawnien zwigzanych
z organizacja i politykg kadrowa w sadach oraz sprawowanie zewnetrznego
nadzoru nad dzialalno$cia administracyjng sadéw powszechnych. Przyjete
rozwiazania stuzyty takze do realizacji obowigzkéw Ministra w ramach systemu
statystyki publicznej, wynikajacych z ustawy o statystyce publicznej®®.

Przeprowadzona kontrola wykazata, ze nos$nikami informacji dla celow
statystycznych byty sprawozdania statystyczne MS-S przekazywane przez
jednostki sgdownictwa za posrednictwem modutu statystycznego (,AS-SAP”,
po aktualizacji ,AS-SAP Fiori”) w ramach ZSRK, do hurtowni danych (,SAP-BW”)
administrowanej w Ministerstwie przez DSF. W systemach teleinformatycznych
sadow powszechnych (w badanym okresie uzytkowano takie systemy
repertoryjno-biurowe jak: SAWA, PRAETOR, SEDZIA2) zgodnie z zarzadzeniem
o biurowosci, podlegata odnotowywaniu kazda sprawa oraz wykonywane przez
orzecznikow czynno$ci. Dane z podziatem na piony postepowan (z ewidencji
spraw, z orzeczen wydanych przez sady, a takze sadowego wykonania tych
orzeczen) prezentowane byly w sprawozdaniach statystycznych MS-S zaréwno
w odniesieniu do pojedynczego sadu lub wydziatu, jak i zbiorczo
na poszczegdlnych szczeblach struktury sagdownictwa.

Sprawozdania sporzadzane byly w cyklach miesiecznych, kwartalnych,
potrocznych i rocznych. Skale rozbudowania sprawozdawczosci statystycznej
w sadach powszechnych oraz stopien jej skomplikowania (w latach objetych
szczegblowym badaniem NIK w jednostkach sgdownictwa powszechnego,
tj. 2018-2023) charakteryzowato:

— 29 obowiazujacych formularzy statystycznych MS-S podlegajacych
corocznie wypetnieniu przez sady (przy czym poszczegélne sady
wypelnialy od kilku do kilkunastu sprawozdan statystycznych, zaleznie
od szczebla w strukturze sagdowej i zakresu zadan);

— zakres gromadzonych danych w kazdym z pionéw postepowan np. karnych,
cywilnych, gospodarczych, obejmujacy m.in.: ewidencje wptywu spraw,
zatatwien i pozostato$ci w odniesieniu do t3gcznie kilkuset rodzajéw sporow
wystepujacych w tych postepowaniach; dane dotyczace czynnosci
orzeczniczych, w tym o czasie trwania postepowan, liczbie odbytych sesji,
przygotowanych uzasadnien itp.; dane o etatyzacji sadéow, w tym takze
0 obsadzie urzedniczej; udziale biegltych i ttumaczy w postepowaniach;
o zasadzonych odszkodowaniach, skargach itd. Przykladowo: obowigzujace
w 2023 r. wzory sprawozdan statystycznych w sprawach cywilnych
dla sadéw rejonowych (MS-S1r) i sadéw okregowych (MS-S1o)
obejmowaly odpowiednio 30 i 47 stron szczegotowych tabel podlegajacych
cyklicznemu wypelnieniu zgodnie z zarzadzeniem o biurowosci;

— czestotliwo$¢ zmian we wzorach formularzy - 57 zmian tresci formularzy
statystycznych MS-S (obejmujgcych jednorazowo od jednego do 22 formularzy)
w okresie od 14 wrzes$nia 2018 r. do 15 grudnia 2023 r., tj. w czestotliwosci
blisko jedna zmiana sposobu ewidencjonowania na miesiac.

86 Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (Dz. U. z 2023 r. poz. 773).
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llustracja nr 1

Wyciag obejmujacy pierwsze strony wzoru sprawozdania MS-S1r

bez EPU
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Zrédto: strona internetowa portalu ISWS [https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/wzory-formularzy/].
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Ponadto nalezy mie¢ na wzgledzie, ze wewnetrzne przepisy MS (zarzadzenie
o biurowosci), ktore okreslaly m. in. spos6b zapewnienia obstugi kancelaryjnej
postepowan sadowych, w tym stosowane urzadzenia ewidencyjne i podzial
spraw na kategorie podlegaly czestym zmianom. Jedynie obowigzujace w czasie
prowadzonej kontroli zarzadzenie o biurowos$ci zmieniane byto 23 razy w okresie
od wejscia w zycie (22 czerwca 2019 r.) do 31 grudnia 2023 r. Mialo to wplyw
na zakres danych ujmowanych w sprawozdaniach statystycznych,
a w konsekwencji osiagane warto$ci miernikéw/wskaznikéw sprawnosci
postepowan sadowych.

W badanym okresie (do 2019 r. wiacznie), formularze statystyczne MS-S
zawieraty dane o obcigzeniach administracyjnych w sadach, tj. czasie, ktéry ich
pracownicy poswiecili na przygotowanie danych do wypelnienia formularzy
oraz ich wypemienie. W 2019 r. na przygotowanie 28 obowiazujacych formularzy
statystycznych pracownicy sadéw zuzyli lacznie 7 648 704 minut,
tj. 127 478 godzin, co oznacza 15 935 dni pracy, czyli 64 lata, gdyby zadanie
to powierzy¢ jednej osobie (przyjmujac, ze w roku kalendarzowym jest 250 dni
roboczych, przy 8-godzinnym systemie pracy).

Infografika nr 11
Czas wypetniania sprawozdan statystycznych

lle czasu zabiera wypetnianie
sprawozdan statystycznych w sadach?

7648704 =p 127478 = 15935 =P 765 =p &

minuty godzin dni roboczych miesiecy lata pracy
jednej osoby

Zrédfo: opracowanie wiasne NIK na podstawie danych MS za 2019 r.; jako Srednioroczny wymiar czasu pracy
przyjeto 250 dni.

Z Informacji o dziatalnosci sqdéw za lata 2018-2022 (w pieciu apelacjach objetych
kontrolg) wynikato jednoznacznie, Ze prezesi SA zglaszali niejednokrotnie
do Ministra postulaty o ograniczenie nadmiernie rozbudowanej i szczegétowe;j
statystyki sadowej (np. SA w Warszawie w Informacjach za lata 2018 oraz
2020-2022; SA w Poznaniu za 2022 r., SA w Szczecinie za 2018 i 2020 r.). Jednak,
zgodnie ze stanowiskiem Kierownictwa MS ostateczny ksztatt formularzy okreslany
jest w porozumieniu z komdrkami merytorycznymi MS nadzorujqcymi prace
sqdow, jak réwniez w Scistej wspotpracy z pracownikami sqdéw (...) réwniez
w zakresie potencjalnego obciqzenia pracq. Ponadto MS wprowadzat stopniowo
narzedzia stuzgce automatyzacji poboru danych statystycznych z systeméow
zrodtowych przy uzyciu plikdw w formacie CSV.

Rzetelnos¢ i kompletnosé danych wprowadzanych do systemdw repertoryjno-
-biurowych (np. Sedzia2) w poszczegélnych sprawach weryfikowana byta
na poziomie wydzialéw sadowych, podczas kontroli sekretariatow
prowadzonych przez inspektoréw ds. biurowos$ci w ramach wewnetrznego
nadzoru administracyjnego sprawowanego przez prezesow sadoéw. Przypadki
btedéw, uniemozliwiajacych uzyskanie informacji o aktualnym stanie spraw
oraz utrudniajacych dokonanie sprawdzenia przebiegu postepowan (w tym
wymagajacych korekty sprawozdan), ujawniano np. w SO w Swidnicy i w SO
w Szczecinie. Systemy teleinformatyczne posiadaty natomiast funkcjonalnosci
pozwalajgce na weryfikacje logiczno-rachunkowa juz wprowadzonych danych.

Dane do systemu ,AS-SAP” (,,AS-SAP Fiori”), przekazywane do MS, wprowadzane
byty przez pracownikéw sadoéw recznie, badZ zasysane z plikow csv
(co zalecano). System posiadal funkcjonalno$¢ automatycznych ostrzezen
o btedach lub koniecznosci weryfikacji wprowadzonych danych. W uzasadnionych
przypadkach, tj. po wykryciu wprowadzenia btednych danych, np. podczas
ww. Kkontroli mozliwe bylo dokonanie poprawek w juz zatwierdzonych
sprawozdaniach po ich odblokowaniu przez DSF. Przyktadowo: SR Szczecin-
-Centrum w okresie 2018-2023 (I potowa) ztozyt tacznie 22 wnioski do MS
o korekty dotyczace 12 przekazanych w tym czasie sprawozdan MS-S.
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Przetwarzanie i analizowanie danych na poziomie MS odbywato sie za pomoca
narzedzi analitycznych zaimplementowanych w ww. hurtowni. Dane te MS
udostepniato sgdom (oraz komdrkom organizacyjnym MS) za posrednictwem
portalu informacyjno-komunikacyjnego ,NetWeaver”, bedacego czescig ZSRK
(w 2022 r. zastgpionego przez portal ,SAP Analytics Cloud”) w sekcjach: analizy
statystyczne, umozliwiajacej m.in. formutowanie zapytan do hurtowni danych,
opracowania statystyczne, zawierajacej m.in. ogélnopolskie sprawozdania oraz
sekcji efektywnos$¢ sadow powszechnych, gdzie umieszczano m.in. mierniki
wykorzystywane w kontroli zarzadczej oraz kwartalne raporty analiz ryzyk.
Poprzez ww. portal udostepniano tez sgdom dane niezbedne do przygotowania
dokumentéw Informacji o dziatalnosci sqdéw.

Monitorowanie biezacych wynikéw w zaKkresie sprawnosci sadéw byto
jednym z najwazniejszych zadan ujmowanych w planach dziatalnosci sadow
i realizowanych przez prezesbw w ramach wewnetrznego nadzoru
administracyjnego (szerzej w rozdziale 5.1.3.). Przeprowadzona kontrola
w sadach (15) wykazata brak jednolitej praktyki w zakresie organizacji,
szczegotowosci i skali realizacji tego zadania i to na tym samym szczeblu
struktury sagdownictwa. W czterech z pieciu badanych SA oraz w dwéch z pieciu
SO zadanie to wykonywaty odziaty/zespoty ds. analiz i organizacji pracy.
W mniejszych sadach (w tym wszystkich SR) zadanie to wykonywaty pojedyncze
osoby w ramach np. oddzialéw administracyjnych, kadr (statystki dotyczace
danych etatyzacyjnych), a przede wszystkim Kkierownicy sekretariatow
sagdowych (powotywanych w kazdym wydziale sadu).

Zréznicowany byt tez zakres wilasnych opracowan i analiz, tworzonych

na potrzeby prezeséow SO i SA. W wiekszosci badanych sadéw sporzadzano

miesieczne/kwartalne analizy o tzw. ruchu spraw (tj. liczbie spraw
zarejestrowanych w urzadzeniach ewidencyjnych, czyli wptywie; spraw
szakre§lonych”, czyli zalatwionych oraz spraw pozostalych do zatatwienia

w kolejnym okresie sprawozdawczym, czyli pozostatosci), obcigzeniach sedziow

i referendarzy sadowych, przy czym np. w obszarze apelacji wroctawskiej

wykorzystywano do tego lokalne, wspomagajgce oprogramowanie pn. Informator,

w apelacjach warszawskiej czy szczeciniskiej formularze w formacie MS Excel.

Najbardziej rozbudowane i udokumentowane wewnetrzne analizy sadowe NIK

zidentyfikowata w SO w Poznaniu, tj:

— miesieczne (za okres od kwietnia 2018 r. do czerwca 2023 r.) analizy
rozmieszczenia (z podziatem na wydzialy sadu) etatéw sedziowskich,
referendarskich, asystenckich i urzedniczych, zawierajace m.in. dane
dotyczace liczby etatéow, ich obsady, proporcjonalnego udziatu liczby
asystentow sedzidw i urzednikéw odpowiednio na sedziego lub orzecznikow
ogoétem; liczby wptywajacych spraw; Sredniego obcigzenia referendarza
i sedziego wg wymiaru orzekania oraz wskazniki statystyczne (opanowania
wpltywu spraw i miesiecznej szybkosSci postepowania), a takze obcigzen
urzednikéw sadowych;

— analizy wynikdéw statystycznych SO w Poznaniu w poréwnaniu do Polski za lata
2018-2022 i I kwartat 2023 r. prezentujace m.in.: stan kadrowy z podziatem
na grupy stanowisk na poszczegélnych szczeblach, w tym o obsadzie
Sredniookresowej; dane dotyczace wptywu spraw, zatatwien i pozostatosci
z podziatem na wydzialy I i Il-instancyjne; dane o obcigzeniach sedziow
w poszczegblnych pionach orzeczniczych oraz wskaznikach miesiecznej
szybkoSci postepowania i opanowania wplywu spraw w pionach; a takze
o terminowoSci sporzadzania uzasadnien;

— roczne Analizy dotyczqce osiggnietych miernikéw statystycznych, sytuacji
kadrowej oraz skali obcigZenia orzecznikéw w SO w Poznaniu sporzadzane od
2021 r., dotyczace wykonania miernikéw w poszczegélnych pionach
postepowan (oraz wydziatach sadu), takich jak: wskaznik stopnia
opanowania wptywu spraw ogétem, wskaznik pozostatosci, liczba spraw
pozostalych oraz spraw niezatatwionych powyzej 3 lat oraz wskaznik
$redniego czasu trwania postepowan (w miesigcach) w odniesieniu do tzw.
gtownych kategorii spraw.

86



Wazniejsze wyniki kontroli

Przeprowadzona w sgdach kontrola wykazata, Ze gromadzone dane statystyczne

co do zasady wykorzystywane byty:

— w obszarze kontroli zarzadczej - w tym do obliczania wartoSci miernikdw
realizacji celéow przyjetych w planach dzialalnos$ci poszczegélnych sadow
(obszaréw okregéw i apelaciji), biezacej analizy ryzyk dla realizacji tych celow;

— do opracowywania zbiorczych Informacji o dziatalnosci sqdéw (oraz wktadoéw
sadow do tych informacji);

— na potrzeby wewnetrznego nadzoru administracyjnego, w tym lustracji
i wizytacji sadu lub wydziatu sadu, ktére poprzedzone byto analizg danych
statystycznych wydziatéw orzeczniczych, w szczegélnosci spraw starych
(tj. toczacych sie w zaleznosci od kategorii powyzej roku, dwéch, czy trzech
lat) oraz spraw niezakoniczonych;

oraz spraw kadrowych, tj. np. zasadno$ci zwiekszenia obsady etatowej (limitu),
pozostawienia czy przeksztalcenia etatu w danym sadzie, delegowan itp.,
w szczegblnosci w zakresie ruchu spraw oraz monitoringu obcigzenia praca
orzecznikow (m.in.: wplyw spraw, zalatwienie, pozostalos¢, limit etatow
i obsada S$redniookresowa, S$rednie obcigzenie sedziéw, referendarzy);
co dotyczyto tez obsady w grupie asystentéw i urzednikéw sadowych.

5.4.2. Analiza wybranych miernikéw sprawnos$ci postepowan

Pomimo olbrzymiego zasobu danych statystycznych, ktérym dysponowat

Minister, przyjety i wykorzystywany w ramach kontroli zarzadczej oraz

prezentowany publicznie, np. na portalu Informator Statystyczny Wymiaru

Sprawiedliwosci (szerzej w rozdziale 5.4.3.), sposéb ich prezentowania,

utrudnial osobom i podmiotom zewnetrznym (np. organizacjom

pozarzadowym) analize faktycznego funkcjonowania sadownictwa
powszechnego, ktéry w odbiorze interesantéw sadéw daleko odbiegat
od ich codziennych doswiadczen. Kluczowe znaczenie miato, oparte
na przyjetym sposobie prowadzenia statystyki sagdowej opisanym w zarzadzeniu

o biurowosci, wykorzystanie do opisu kluczowych miernikéw/wskaznikow

trzech pojec:
~wplyw”, co oznaczato rejestracje sprawy w ,urzadzeniu ewidencyjnym”
(systemie teleinformatycznym lub prowadzonym papierowo), tj. repertorium
(wykazie) prowadzonym dla poszczegélnych kategorii spraw w danym sadzie,
w ktérym sprawie nadaje sie numer porzadkowy, ta sama sprawa mozZe
w trakcie procedowania zosta¢ zarejestrowana wiecej niz raz, np. gdy
dany sad uzna, Ze jest niewtasciwy do jej rozpoznania i przekaze ja innemu
sadowi;

— ,zatatwienie”, co faktycznie oznacza ,zakreslenie” numeru sprawy w danym
repertorium (wykazie), ale nie zawsze faktyczne jej zakonczenie
ostatecznym rozstrzygnieciem, bo np. ta sama sprawa przeniesiona z sgdu
do sadu w jednym sadzie jest zatatwiona (,zakreslona”), a w drugim
,ponownie wpisana” (gdyz po formalnym rozstrzygnieciu tam wtasnie
,wplyneta”);

— ,pozostatos$¢”, co oznacza sprawy niezakonczone w okresie, za ktérym
przygotowywane jest sprawozdanie statystyczne, np. w danym roku.

Nalezy zwroci¢ uwage, Ze statystyka sagdowa nie byta skoncentrowana na biegu
pojedynczej sprawy sadowej, od jej zarejestrowania do ostatecznego
prawomocnego rozstrzygniecia, tzn. nie obejmowata tacznie obu instancji, dane
o zatatwieniu spraw obejmowaty zaré6wno sprawy zarejestrowane w danym
okresie, jak i pozostate z okresu poprzedniego. Na podstawie ewidencji
sadowej nie sposob precyzyjnie ustali¢ np. ile spraw sposrod tych, ktore
w danym roku zostaly zarejestrowane w tym samym roku zostaly
ostatecznie rozstrzygniete.
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Wplyw spraw (w ujeciu statystycznym) do sgdoéw powszechnych w latach 2013-2023
utrzymywat sie na zblizonym poziomie, za wyjatkiem dwoch lat, kiedy odnotowano
skrajne warto$ci. Najnizsza liczbe spraw wplywajacych do sadow
powszechnych®’” odnotowano w 2020 r., tj. 13 984 528, a najwyzszy wplyw
w 2019 r,, tj. 17 728 993. Wyniki te nalezy wigzac z jednej strony z gwattowanym
wpltywem w 2019 r. spraw z powodu wej$cia w Zycie tzw. ustawy przeksztatceniowej
(sprawy wieczystoksiegowe) oraz radykalnym spadkiem w kolejnym roku, czego
mozna upatrywaé gtéwnie w wybuchu epidemii COVID-19 i zwigzanym z tym
powszechnym ograniczeniem aktywnosci spoteczenstwa.

Infografika nr 12
Wptyw spraw do sgdow w Polsce

Liczba spraw zarejestrowanych w sadach ‘ ‘ ﬁ

=
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sady rejonowe sady okregowe sady apelacyjne

Liczba spraw ogotem: w 2013 r. 15 169 960

w2018r.

w2023 r. 14 667 305

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie zbiorczego zestawienia MS: Ewidencja spraw w sqdach
powszechnych wedtug dziatéw prawa i instancyjnosci (tabl. Il) za poszczegdine lata.

Patrzac z perspektywy dekady nie odnotowano zatem realnego spadku
obciazenia sadow wplywem spraw. Liczba spraw zarejestrowana w sgdach
w 2023 r. (tj. 14 667 305) stanowita 96,7 % wptywu z 2013 r. i niemal doktadnie
(100,1 %) odpowiadata wpltywowi z 2014 r. Swiadczy to m.in. o braku
skutecznych dzialan Ministra na rzecz ograniczenia Kkognicji saddéw
powszechnych, do czego zobowigzywaty go strategie rzadowe (np. SSP)
oraz wilasne zatozenia wyrazone np. w resortowej Strategii MPS.

Do SR wplywalo w badanych latach od 92 % (w 2023 r.) do 94 %
(2019 - rok gwattownego wzrostu wptywu spraw wieczystoksiegowych)
wszystkich spraw rejestrowanych w sadach powszechnych. Zmiana liczby
zarejestrowanych spraw na tym szczeblu sgdowym rok do roku nie przekraczata
1,2 punktu procentowego. Analogicznie, do SO wptywatlo od 5,3 % (2019 r.)
do 6,9% (w 2023 r.) ogoétlu spraw. Wpltyw spraw do SA corocznie nie
przekroczyt 1,1 % (w 2023 r.) wpltywu ogétem do sadéw powszechnych. Dane
wskazuja, ze w ostatnich dwdéch latach zarysowata sie tendencja niewielkiego
wzrostu wpltywu spraw do sadéw wyzszych instancji (SO i SA).

Wp%yw spraw w rozbiciu na piony postepowan ksztaltowat sie nastepujgco:
sprawy cywilne stanowily wiekszo$¢ spraw rejestrowanych w sadach,
w latach 2013-2015 ich udziat nie przekraczat 60 % ogétu, by w pozostatym
okresie wzrosng¢ o kilka punktéw procentowych, z maksimum (68,3 %)
w 2019 r., co wynikato z masowego wptywu spraw wieczystoksiegowych,
w 2023 r. sprawy cywilne stanowity w sadach 63 % ogétu spraw;

87 Zrédto danych: Ewidencja spraw w sqdach powszechnych wedtug dziatéw prawa i instancyjnosci.
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sprawy karne i wykroczeniowe stanowity w latach 2013-2016 r. od 17 %
do 19,1 % ogétu spraw, w nastepnych latach ich udziat spadt do okoto 15 %,
z minimum w 2019 r. - 12,8 %; generalnie istotny wplyw miat na to znaczacy
spadek wplywu spraw wykroczeniowych - 41,5 %, poréwnujac rok 2023 z 2013 r;
odsetek spraw gospodarczych we wptywie ogétem wahat sie w badanym
okresie w przedziale 10-11,7 %, za wyjatkiem roku 2017, gdy sprawy
gospodarcze stanowity 12,5 % wplywu ogétem,

sprawy rodzinne (facznie ze sprawami o rozwdd i separacje w SO) stanowity
ok. 9 % wptywu spraw do sadéw, za wyjatkiem 2019 r., gdy - z przyczyn
wskazanych wyzej - ich udziat spadt do 7,4 %;

w okresie objetym kontrolg udziat spraw z zakresu pracy i ubezpieczen
spotecznych nie przekroczyt 1,5 % wplywu spraw ogétem.

Wplyw spraw do sadéw w latach 2013-2023 wykazywat tez zr6Znicowanie
terytorialne®?, a dysproporcje wystepowaty na kazdym szczeblu struktury
sadowej, w tym:

we wplywie spraw do sadéw na obszarach apelacji (same SA nie byly
przedmiotem badania NIK w tym zakresie), przyktadowo: wsréd obszarow
apelacji o najmniejszym wptywie byta apelacja rzeszowska (od 512 127
do 630485 spraw rocznie), a wsrédd najbardziej obcigzonych wptywem
mozna wskaza¢ apelacje gdaniska (od 1 492 787 do 2 028 498 spraw);

na poziomie SO najwiecej spraw wptywalo do sadéw zlokalizowanych
w duzych aglomeracjach miejskich, w tym szczegélnie w Gdansku ($redni wplyw
na poziomie okoto 50 tys. rocznie), w Poznaniu (okoto 60 tys. spraw)
oraz najbardziej obcigzonym w Polsce SO w Warszawie (powyzej 100 tys. spraw),
anp. w kontrolowanym SO w Sieradzu byto to okoto o$miu tysiecy spraw rocznie;
we wplywie spraw do SR, w tym m.n. wynikajace z lokalizacji i zakresu
rozpoznawanych spraw. Najwiekszy wptyw, tj. w przedziale od 1,8 mln do 2,9 mln
spraw dotyczyt tzw. e-sadu, czyli Wydziatu VI Cywilnego Sadu Rejonowego
Lublin-Zachéd. Do najbardziej obcigzonych wplywem sadéw nalezaty takze
jednostki wtasciwe w sprawach wieczystoksiegowych, np. w SR dla
Warszawy-Mokotowa, SR dla Krakowa-Podgérza (w krytycznym 2019 r.
wptyneto do nich odpowiednio: 622,7 tys. i 364,5 tys. spraw; a roczna Srednia
przekraczata 300 tys. i 200 tys., ponad 200 tys. spraw $redniorocznie
wplywato tez do SR Lédz-Srédmiescie) lub w sprawach gospodarczych,
np. SR dla m.st. Warszawy (ze $rednim wptywem powyzej 300 tys. spraw).
Byly tez takie SR w Polsce, w ktérych od 2015 r. (tj. przywrécenia
najmniejszych sadéw) do 2023 r. wptyw spraw ani razu nie przekroczyt
10 tys. (SR w Lipsku, SR w Pificzowie, SR w Szydtowcu).

NIK zidentyfikowata dwie kategorie spraw, ktorych liczebno$¢ oraz zmienno$¢
najbardziej oddzialywaly na wahania wptywu spraw do sadéw ogoétem oraz
osiggane wskazniki opanowania wptywu spraw (szerzej w rozdziale 5.4.2.). Byty to:

sprawy wplywajace do tzw. e-sadu (w ramach tzw. elektronicznego
postepowania upominawczego, EPU), ktérych liczba gwattownie,
o okoto 530 tys., wzrosta w 2015 r. w poréwnaniu z 2014 r.%
a nastepnie w 2020 r. gwattownie, tj. o ok. 550 tys. spadta w poréwnaniu
z 2019 r. Mogto by¢ to spowodowane, obok sytuacji wywotanej epidemia
COVID-19, m.in. zmianami w procedurze cywilnej, tj. wejSciem w zycie wyZej
opisanej nowelizacji Kpc z 4 lipca 2019 r;

sprawy wieczystoksiegowe (KW), ktorych udzial w rocznym wptywie
spraw ogotem do sadéw powszechnych w 2013 r. wynosit 21,2 %
(3213073 spraw), w 2019 r. wzrést do 37,5% (6 643 548 spraw),
by nastepnie systematycznie spada¢ do poziomu 30,5% w 2023 r.
(4475 206 spraw).
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Zrédto danych: Zbiorcze sprawozdania statystyczne MS-S oraz tabele wynikéw dla kluczowych
miernikéw MS (WSK).

Przyczyny polegajace na niedostosowaniu systemu informatycznego do zmian wprowadzonych
w Kodeksie Cywilnym NIK szczegétowo wskazata w Informacji o wynikach kontroli P/19/038
- Realizacja projektow informatycznych majqcych na celu usprawnienie wymiaru sprawiedliwosci.
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Omoéwione dane przedstawiono na infografice ponize;.

Infografika nr 13
Najliczniejsze sprawy w SR

@ Sprawy najczesciej rejestrowane w sadach rejonowych
14 053 224 ogotem
e o o
3213073 2730815
(20 %) (19 %)

14014 121 ogétem

2018r. T T

3690 695 2445 288
(21 %) (17 %)
13 498 814 ogodtem
20231 i | o I
4475 206 1995526
(33 %) (14 %)

KW (sprawy wieczystoksiegowe)
EPU (sprawy upominawcze rozpatrywane w e-sadzie)

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie zbiorczego zestawienia MS: Ewidencja spraw w sqgdach
powszechnych wedtug dziatow prawa i instancyjnosci (tabl. 1) za poszczegdlne lata.

Przywotana nowelizacja Kpc wprowadzita (od 7 lutego 2020 r.) szereg zmian
w zakresie procedowania spraw w ramach elektronicznego postepowania
upominawczego, w szczegdlnosci: dotyczacych umorzenia postepowania EPU
w przypadku braku podstaw do wydania nakazu zaptaty, podczas gdy wcze$niej
e-sad w takim wypadku przekazywat sprawe do sadéw wiasciwosci ogblnej oraz
brak zwrotu optaty sadowej w umorzonym postepowaniu EPU. Obie zmiany
miaty niejako ,zniecheca¢” do kierowania bezpodstawnych spraw o wydanie
nakazu zaptaty do e-sadu. Podsekretarz Stanu nadzorujacy sadownictwo
wskazat jednak, iz nie daje sie wywies¢ prostej wspétzaleznosci miedzy zmianami
w obrebie przepiséw o elektronicznym postepowaniu upominawczym, a spadkiem
wplywu spraw tej kategorii w kolejnych latach. Wskazat natomiast, ze do
wydziatéw cywilnych i gospodarczych SR w 2020 r. wptyneto istotnie mniej
spraw przekazanych przez e-sad, niZ w roku poprzednim (odpowiednio 0 61 %
i 45 %), zaznaczajac jednak, ze MS nie dysponowat danymi o liczbie spraw,
w ktorych e-sad stwierdzit brak podstaw do wydania nakazu zaptaty, a strony
skierowaty nastepnie pozew do sgdu wtasciwosci ogblne;j.

Znaczne zwiekszenie wplywu spraw wieczystoksiegowych (KW) w 2019 r.
na skutek wejscia w Zycie tzw. ustawy przeksztalceniowej (o blisko
trzy miliony w poréwnaniu z 2018 r.) wplynetlo na przyrost wptywu spraw
ogétem oraz w pionie cywilnym, w SR. Przy czym przepisy ww. ustawy
oddzialtywaly takze w latach 2020-2023, w ktérych wptyw spraw KW utrzymat
sie na poziomie powyzej 4,5 mln spraw rocznie, a ich udziat we wptywie ogétem,
cho¢zmalatz 35,7 % w2020r.do 30,5 % w 2023 r., to wciaz byt znaczaco wyzszy
niz w latach 2013-2018, gdy nie przekraczat 24,5 %.

Przeprowadzona kontrola wykazata takze, Ze sprawy stosunkowo proste,
wplywajace elektronicznie (EPU, z zakresu ksiag wieczystych prowadzonych
w systemie eEKW) oraz rejestrowe (Krajowy Rejestr Sadowy, Rejestr
Zastawdw, Krajowy Rejestr Zadtuzonych) stanowily (od 2017 r.) okoto 30 %
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wszystkich spraw rejestrowanych w sadach (w 2023 r. - 4 228 599 spraw).
W 2017 r. ich liczba przyrosta skokowo (z 2 335 760 w 2016 r. do 4 464 966)
po wejsciu w zycie nowelizacji ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece,
umozliwiajgcej prowadzenie ksigg w systemie teleinformatycznym. W kolejnych
latach NIK odnotowata stagnacje w tym zakresie - elektroniczny wptyw spraw
utrzymywat sie na zbliZonym poziomie, nie przekraczajac 4,7 mln spraw rocznie.

Informatyzacja sadownictwa powszechnego nie stanowila przedmiotu
niniejszej kontroli - z uwagi na objecie tej materii odrebng kontrola NIK
zakonczona w 2020 r. (t. kontrola P/19/038/KPB - Redlizacja projektow
informatycznych majqcych na celu usprawnienie wymiaru sprawiedliwosci), odnotowac
jednak nalezy, ze w ostatnich o$miu latach, tj. od momentu catosciowego przeniesienia
ksiag wieczystych do systemu eEKW w lipcu 2016 r., zelektronizowano tylko jeden
rodzaj postepowan - upadtosciowe i restrukturyzacyjne (od 1 grudnia 2021 r. cato$¢
postepowania upadto$ciowego i naprawczego prowadzona jest w systemie
teleinformatycznym Krajowy Rejestr Zadtuzonych).

W przeprowadzonych przez NIK badaniach kwestionariuszowych 80 % sedziow
jako jeden z czynnikéw utrudniajacych sprawne rozpoznawanie spraw wskazato
brak odpowiedniej do potrzeb informatyzacji postepowania sqdowego, w tym
w zakresie weryfikacji danych, wymiany informacji pomiedzy sqdem a innymi
organami publicznymi Iub stronami/uczestnikami postepowania. Ponadto
60 % odpowiadajacych wymienito takze wsréd tych czynnikéw brak
odpowiedniej, do potrzeb prowadzonych spraw, funkcjonalnosci systemow
repertoryjno-biurowych, stuzacych do obstugi procedowanych w sadach spraw,
ajednoczesnie bedacych zrédtem danych dla statystyki sgdowe;j.

Opinie organizacji pozarzadowych w tej materii takze sa krytyczne, np. wedtug
Klubu Jagielloniskiego w latach 2019-2023 za szczegdlne zaniechanie uznaé
nalezy wyjqgtkowo nieudolnq prébe cyfryzacji wymiaru sprawiedliwosci. (...)
Poza sqdami administracyjnymi w polskich sqdach nadal nie istnieje mozliwosé
procedowania w formie cyfrowej, zas poszczegdlne narzedzia cyfrowe postawione
do dyspozycji sedziow i petnomocnikéw (Portal Akt Sqgdowych Sqdéw
Administracyjnych, Portal Rejestréw Sgdowych i Portal Informacyjny Sqdéw
Powszechnych) nie tworzq spéjnego systemu i dziatajq utomnie®.

W toku kontroli NIK zbadata szczegétowo wykonanie o$miu z 16 miernikow
analizowanych w ramach kontroli zarzadczej w dziale sprawiedliwos¢ (szerzej
w rozdziale 5.1.2.). Po weryfikacji czestotliwosci ich wykorzystania przez
Ministra w kontrolowanym okresie, ponizej NIK przedstawia wykonanie
szeSciu miernikdw wykorzystywanych do pomiaru realizacji celéw
dotyczacych poprawy sprawnosci funkcjonowania sgdownictwa. Zaznaczy¢
nalezy, ze w wiekszosci byly to mierniki kaskadowane do planéw dziatalnosci
sadéw (5 z 6 miernikdw), powszechnie uzywane przez same sady do oceny ich
wynikéw pracy, a takze uzywane w opracowaniach naukowych i publicystyce
prawnej, do oceny sagdéw pod katem ich sprawnosci, efektywnosci itp. Byty to:
— dwa mierniki opisujace stosunek liczby spraw wplywajacych do sadu
do poziomu ich zatatwienia w danych okresie: WSK_1 - wskaznik
opanowania wptywu spraw (ogétem) oraz WSK_2 - wskaZnik opanowania
wplywu gtownych kategorii spraw rozpatrywanych w I instancji;
— dwa mierniki odnoszace sie do czasu trwania postepowan sgdowych:
WSK_25 - sredni czas trwania postepowan wedtug wybranych kategorii spraw
w I instancji (w miesigcach) oraz wskaznika sprawnosci postepowania
sgdowego (wg metodologii CEPE]J);
— odsetek spraw, w ktérych uwzgledniono skarge na naruszenie prawa strony
do rozpoznania sprawy w postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwtoki
- (odsetek skarg uwzglednionych w odniesieniu do ogétu skarg) - WSK_7;
— oraz wskaznik mediacji WSK_13 - odsetek spraw skierowanych do mediacji
w stosunku do wszystkich spraw wptywajqcych do sqdéw, w ktorych mediacja
moze by¢ zastosowana.

9 https://klubjagiellonski.pl/2023/11/03 /reforma-ziobry-to-kompromitacja-polityka-wymiaru-
sprawiedliwosci-na-2/ [dostep: 24.04.2024 r.].
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Opanowanie wplywu spraw (ogétem). Miernik ten w calym okresie objetym
kontrolg (2013-2023) obliczany byt w ten sam sposéb, jako stosunek liczby spraw
wszystkich kategorii, ktére zostaly zatatwione w danym okresie sprawozdawczym
do liczby wszystkich spraw, ktore wptynety do sagdéw w tym okresie (wyrazony
w procentach). W sktad miernika wchodzily zatem zaréwno sprawy ztozone
proceduralnie i faktycznie (np. wielotomowe sprawy procesowe) oraz co do zasady
nieskomplikowane, krdtkotrwate, lecz liczne, jak np. rozpatrywane w e-sadzie czy
w rejestrach sadowych. Sprawy z [ i Il instancji, czyli takze te uchylone
do ponownego rozpatrzenia. Zakoniczone wyrokiem i tylko ,formalnie zatatwione”,
np. z przyczyn proceduralnych badz organizacyjnych przekazane z jednego
do innego sadu/wydziatu itd. Miernik prezentowal statystyczny obraz
funkcjonowania sadéw i zdaniem NIK samodzielnie, w oderwaniu od innych
miernikdéw, nie mdgl stanowi¢ podstawy oceny sprawnosci sadow, a jedynie
stuzy¢ do najprostszych poréwnan zmiennosci ogdlnej sytuacji sadownictwa
w perspektywie wieloletniej.

Osiagniete warto$ci miernika opanowania wptywu spraw (ogétem)°t w latach
2013-2023 dla wszystkich sadéw ogétem wykazaty rozpieto$¢ wynikow
od najnizszego - 96,1 % w 2013 r. do najwyzszego - 102,1 % w 2022 r. (max.)
Jedynie w czterech latach, tj. 2015-2016 oraz 2018-2019 warto$¢ wskaznika
WSK_1 wyniosta ponizej 100 %, tj. sady ogétem zalatwily (w ujeciu
statystycznym) mniej spraw niz do nich wptyneto w danym roku - wptyw
spraw nie zostal opanowany. W szczeg6towosci uwzgledniajacej podziat
na szczeble sadowe sytuacja ta (brak opanowania wplywu) byta odmienna
i wystgpita w sadach rejonowych w pieciu latach (tj. 2013, 2015-2016,
2018-2019 osiagajac najnizszy poziom w 2019 r. - 92,4 %), za§ w sadach
okregowych az w dziewieciu (wptyw opanowano jedynie w latach 2014-2015),
najnizszy poziom odnotowujgc w roku 2018 (94,7 %).

Wykonane wartos$ci wskaznika dla poszczegdlnych pionéw sadowych wykazaty

wieksze zréznicowanie:

— w pionie cywilnym najnizsza warto$¢ wskaZznika opanowania wptywu
odnotowano w 2019 r. (89,8%), a najwyzsza w 2020 r. (104,1 %).
W pieciu latach zatatwiono w tym pionie mniej spraw niz wplyneto
do sadéw (2013,2015-2016, 2018-2019);

— w pionie karnym najnizsza warto$¢ wskaznik przyjat w 2013 r. (97,4 %),
a najwyzsza w 2016 r. (101,8 %). Brak opanowania wptywu odnotowano
w czterech latach (2013, 2018-2020);

— w pionie rodzinnym podobnie, najnizsza warto$¢ wskaznika odnotowano
w 2013 1. (98 %), a najwyzszg w 2016 1. (101,2 %), ogétem wpltyw w tym pionie
nie zostal opanowany az w o$miu latach (2013, 2015, 2017-2019, 2021-2023);

— w pionie gospodarczym warto$ci wskaznika miescily sie w przedziale
od 93,4 % w 2016 r. (najnizszy poziom) do 104,9 % w 2020 r. (najwyzszy
poziom). Brak opanowania wptywu odnotowano w pieciu latach (2013,
2015-2017,2019);

— w pionie pracy i ubezpieczen spotecznych odnotowano najwieksze wahania
warto$ci wskaznika opanowania wptywu spraw (ogétem); od 88,7 % (warto$¢
najnizsza) w 2023 r. do 117,6 % w 2015 r. (warto$¢ najwyzsza) - sprawach
z zakresu prawa pracy, oraz od 86,1 % w 2018 r. (warto$¢ najnizsza)
do 113,1% w 2021 r. (warto$¢ najwyzsza) - w sprawach z zakresu
ubezpieczen spotecznych. Brak opanowania wplywu odnotowano w szesciu
latach w sprawach z zakresu prawa pracy i w pieciu latach w sprawach
z zakresu ubezpieczen spotecznych.

Badanie wykonania miernika opanowania wplywu spraw (ogétem) w latach
2018-2023%% NIK przeprowadzita we wszystkich kontrolowanych SR (pieciu)
oraz SO (pieciu).

91 Zrédto danych: Ewidencja spraw w sqdach powszechnych wedtug dziatéw prawa i instancyjnosci.
92 Dane za rok 2023 ze Zrédel MS, kontrola w sadach powszechnych uwzglednita dane do 30 czerwca,
Z uwagi na powyzsze nie wyjasniono przyczyn zmienno$ci warto$ci WSK_1 2022/2023.
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Tabelanr 1
Wykonanie wskaznika opanowania wptywu spraw (ogdotem)

Wartosc wskaznika WSK_1 (w %)

Wyszczegoélnienie
2018 2019 2020 2021 2022 2023
oska | 987 | 925 | 029 | 1014 | 1019 | 1013

SO ogotem 94,7 94,8 95,6 97,1 96,9 95,2
SO Warszawa-Praga 97,6 83,0 96,0 98,3 98,0 84,4
SO w Sieradzu 98,7 100,9 97,6 100,3 98,3 102,9
SO w Poznaniu 100,7 95,4 92,4 94,0 93,1 91,4
SO w Szczecinie 94,7 93,3 96,4 100,3 96,4 92,2
SO w Swidnicy 99,5 97,7 96,5 99,9 97,4 94,2
SR ogdtem 99,4 92,4 1034 101,7 1024 1020
SR w Legionowie 102,7 88,5 100,8 92,0 106,5 102,9
SR w Sieradzu 99,3 96,9 106,3 101,3 102,4 94,9
SR w Wagrowcu 103,5 88,4 110,0 94,4 103,7 109,1
SR Szczecin-Centrum 98,7 103,4 106,4 103,2 100,3 98,5
SR w Swidnicy 97,7 98,0 105,7 96,1 100,4 99,9

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie Ewidencja spraw w sqgdach powszechnych wedtug dziatéw
prawa i instancyjnosci (tabl. Ill) dane dla SO i SR ogdtem oraz tablic wynikow kluczowego miernika MS
WSK_1 (dane dla poszczegdlnych sqdow).

Przeprowadzona w wybranych SO kontrola wykazata, Ze co do =zasady,
za wyjatkiem SO w Sieradzu, opanowanie wptywu spraw spadato w badanym
okresie i ksztattowato sie na poziomie ponizej 100 %, co oznaczato narastanie
zaleglo$ci w rozpoznawaniu spraw. Badane SR charakteryzowatla znaczna
zmienno$¢ osigganych warto$ci wskaznika, z rdznicami siegajacymi
kilkunastu, a w ekstremalnym przypadku ponad 20 punktéw procentowych rok
do roku (w SR w Wagrowcu). Wynikalo to z lokalnych uwarunkowan,
w szczeg6lnosci w matych sadach determinowane bylo ich sytuacja
kadrowa. Przyktadowo w odniesieniu do SR w Wagrowcu, w ktérym obsada
etatowa w grupie orzecznikéw nie przekraczata tacznie 15 oséb w badanym
okresie, wskazano jako przyczyne zatamania wskaznika WSK 1 w 2019r.
gwattowny wptyw spraw wieczystoksiegowych do wtasciwego wydzialu tego
sadu, a powtdérnego zatamania w 2021 r. - dlugotrwalg nieobecno$¢
referendarza rozpatrujacego te kategorie spraw (oraz kierownika wydziatu).

NIK zbadata jaki wplyw przy obliczaniu warto$ci miernika WSK_1 miato
uwzglednienie spraw wieczystoksiegowych. Ich udziat we wptywie spraw
ogbtem wynidst od 21,2 % do 35,7 % w badanym okresie. WejScie w zycie
tzw. ustawy przeksztatceniowej spowodowato wzrost wplywu spraw
wieczystoksiegowych o 80 % rok do roku (2019/2018). Skutkowato to w 2019 r.
spadkiem osiggnietych wartosci wskaznika WSK_1 dla wszystkich spraw w kraju
do poziomu 92,5 % (z 98,7 %), w pionie cywilnym do poziomu 89,8 % (wobec 98,9 %
w 2018 r.), a na szczeblu sagdéw rejonowych w pionie cywilnym do 89,6 %
(z 99 % w 2018 r.); warto$¢ wskaznika tylko w tej kategorii spraw wyniosta
80,5 % (wzgledem 96,8 % w 2018 r.). Opisany przyklad nie tylko sklania
do refleksji nad uzytecznoscia miernika WSK_1 dla oceny sprawnosci
funkcjonowania sadéw ogétem, wskazuje ponadto na brak zabezpieczenia
przez Ministra adekwatnych zasobéw kadrowych potrzebnych do sprawnego
zalatwienia zwiekszonej liczby spraw okreslonego rodzaju, wywotanego
zmianami przepiséw prawa (szerzej w rozdziale 5.2.2.).

NIK zwraca takZe uwage, Ze przy obliczaniu wskaznika WSK_1 brano
pod uwage tzw. sprawy ponownie wpisane. W rzeczywisto$ci nie stanowily
one wplywu nowych spraw do sadéw, lecz w szczegdlnosci obejmowaty przypadki
przerejestrowania spraw przekazanych miedzy wydziatami/sadami w zwigzku
Ze Zmianami organizacyjnymi, tj. utworzeniem lub likwidacjg wydzialéw/sadéw oraz
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wylaczonych do odrebnego rozpoznania z powodéw proceduralnych. Dane dotyczace
ponownych wpiséw zestawiane byly w opracowaniach MS pn. Ewidencja spraw
w sqdach powszechnych wedtug dziatéw prawa i instancyjnosci od 2015 r. Sprawy
ponownie wpisane w latach 2015-2022 stanowily od 8,3 % w roku 2018 (max.)
do 3,6 % w latach 2022-2023 (min.) ogétu spraw branych pod uwage
przy obliczaniu WSK_1. Odsetki ponownych wpiséw w badanym okresie znaczaco
roznity sie w zalezno$ci od pionu postepowan, w sprawach cywilnych stanowily
od 3,4% do 9,8%, w sprawach karnych od 2% do 3,2 %. Najwyzsze byly
w sprawach z zakresu prawa pracy, tj. od 8,2% do 16,7 %, a takze
sprawach gospodarczych, gdzie wahaly sie od 6,2 % do 12,8 % w stosunku
do wszystkich spraw wptywajgcych do sadéw w tych pionach.

Analiza NIK wykazala, ze przy obliczaniu wskazZnika WSK_1 brane byly
pod uwage takZe zalatwienia, ktére nie dotyczyly merytorycznego
zakonczenia danej sprawy, tj. wyrokiem lub orzeczeniem®3. Dane dotyczace
zatatwien merytorycznych byly gromadzone w sprawozdaniach statystycznych
MS-S w calym badanym okresie, ale prezentowane w zbiorczym opracowaniu,
ww. Ewidencji dopiero od 2016 r. Zalatwienia merytoryczne stanowily
w latach 2016-2022 od 73,9 % (2018 r., min.) do 79,6 % (2022 r., max.)
ogélu zalatwien. Odsetek spraw merytorycznie zatatwionych rdznil sie
w zaleznosci od pionu postepowan. Najwyzszy byl w pionie karnym i wynosit
od 94,5 % do 96 %. W pionie cywilnym wahat sie od 74,4 % do 83 %, w sprawach
z zakresu prawa pracy oscylowat od 58,2 % do 66,3 %, a w sprawach ubezpieczen
spotecznych od 57,6 % do 64,5 %. Najnizsze odsetki zalatwienn merytorycznych
odnotowywane byty w pionie rodzinnym, tj. od 40,4 % do 45,3 %.

Infografika nr 14
Sprawy zatatwione merytorycznie w SO

Udziat spraw zatatwionych merytorycznie w stosunku do ogotu spraw zatatwionych
w sgdach okregowych w 2023 r. (w %)

iI

e fla = 2

akresu z zakresu
karne cywilne £ ] . ospodarcze
y prawa pracy ubezpieczen gosp
spotecznych

OQCI)fEm: 79,1 %

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie zestawienia zbiorczego MS pn. Ewidencja spraw w sqdach
powszechnych wedfug dziatow prawa i instancyjnosci (tabl. IIA).

93 Przyktadowo: do zatatwienn merytorycznych w sprawach karnych nie zaliczane byty zwroty
spraw, ich przekazanie czy zatatwienie poprzez ,zakreslenie” sprawy omytkowo wpisane;j.
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Infografika nr 15
Sprawy zatatwione merytorycznie w SR

Udziat spraw zatatwionych merytorycznie w stosunku do ogotu spraw zalatwionych
w sadach rejonowych w 2023 r. (w %)

i ' i I 68‘7

#zlo
. Q H E& | uﬁ .
z zakresu z zakresu d
i kkarne ) cywilne i :ﬁgﬁ::nri'gh prawa pracy ubezpieczen gospodarcze
wykroczeniowe spotecznych

ogotem: 79,2 %

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie zestawienia zbiorczego MS pn. Ewidencja spraw w sqdach
powszechnych wedfug dziatow prawa i instancyjnosci (tabl. IIA).

W ocenie NIK uwzglednienie przy obliczaniu miernika opanowania wplywu
spraw (ogotem) spraw ponownie wpisanych, ktére faktycznie nie stanowity
nowych spraw, a w przypadku zalatwien takze tych formalnych, ktére
faktycznie nie konczyty postepowan, a byly jedynie wynikiem np. przeniesienia
sprawy miedzy s3adami moglo negatywnie wplywa¢ na mozliwos$é¢
poréwnywania wynikéw poszczegélnych sadéw za pomoca tego wskaznika.
Konstrukcja wskaznika WSK_1 stwarzala ponadto ryzyko blednej
interpretacji sprawnosci sadéw na podstawie danych o osiagnietych
wartos$ciach opanowania wplywu spraw, w szczegélnosci dla obywateli
nieswiadomych stopnia skomplikowania rzeczywisto$ci sadowej. Kierownictwo
MS nie dostrzegato jednak mozliwosci zmiany konstrukcji miernika, w sposob
ktéry eliminowatby powyzszg stabosc.

Opanowanie wplywu gtéwnych kategorii spraw rozpatrywanych w I instancji
(WSK_2). Miernik ten w catym badanym okresie byt obliczany jako stosunek
liczby spraw zatatwionych do liczby spraw wplywajacych w danym okresie
sprawozdawczym dla statego, ograniczonego katalogu spraw, tj. tzw. gtéwnych
kategorii spraw. Miernik WSK_2 obejmowal kilkana$cie procent ogétu
rozpatrywanych spraw (od 2 mln do 2,8 mln spraw w poszczegdlnych latach),
byly to jednak sprawy, co do zasady, najistotniejsze z punktu widzenia
dochodzenia przez obywateli swoich praw przed sadami (zbiezne z potocznym
wyobrazeniem, czym zajmuja sie sady). W SO brano pod uwage sprawy procesowe:
cywilne (C), karne (K), z zakresu prawa pracy (P) i ubezpieczen spotecznych (U)
oraz gospodarcze (GC) - tacznie pie¢ kategorii, a w SR wybrane sprawy procesowe:
w kategoriach C, K, W (wykroczeniowe), U, P, RC (rodzinne), GC oraz sprawy
nieprocesowe: RNs (rodzinne), Nsm (dotyczace matoletnich), a takze sprawy
upadtosciowe po ogloszeniu upadtosci (GUp) - tacznie 10 kategorii.

Wskaznik WSK_2 pozwalal bardziej rzetelnie, pomimo ograniczonego
katalogu spraw, niz WSK_1 poréwnywaé ze soba poszczegélne sady.
Do jego obliczania nie uwzgledniano bowiem spraw ponownie wpisanych
i zalatwionych powodu likwidacji/utworzenia sadu/wydziatu (tj. w jednym
sadzie ewidencjonowanych jako zalatwienia, a w drugim jako wplyw)
oraz zmian przepisow zarzadzenia o biurowosci.
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Warto$¢ wykonania miernika w latach 2013-2023 wahata sie od 93,7 %
w 2013 r,, gdy byta najnizsza, do 102,8 % w 2021 r. (maksymalna). Miernik nie zostat
wykonany (warto$¢ ponizej 100 %) w latach 2013-2014, 2017-2019 oraz w 2023 r.
Dla wykonanej wartosci WSK_2 obliczanej dla wszystkich sadéw decydujaca byta
wielko$¢ wptywu (i odpowiednio zatatwien) w sadach rejonowych, z uwagi na ogélnie
wieksza liczebno$¢ spraw na tym szczeblu sagdowym (blisko 90 %) oraz wieksza
niz w przypadku SO liczbe kategorii spraw uwzglednionych we wskazniku.

Badanie wykonania miernika opanowania wptywu gtéwnych kategorii spraw
rozpatrywanych w [ instancji dla lat 2018-2023 NIK przeprowadzita
w kontrolowanych SR (pieciu) oraz SO (pieciu).

Tabela nr 2
Wykonanie wskaznika opanowania wptywu w gtéwnych kategoriach spraw rozpatrywanych
przez sady | instancji

Wykonanie wskaznika WSK_2 (wartos$¢ w %)

Wyszczegolnienie

2018 2019 2020 2021 2022 2023
Polska 95,1 98,9 101,0 | 102,8 | 100,7 98,6
SO Warszawa-Praga 96,3 76,2 91,4 83,1 78,8 60,4
SO w Sieradzu 95,8 103,1 92,6 95,8 98,0 88,3
SO w Poznaniu 103,5 91,6 77,3 83,5 83,5 78,6
SO w Szczecinie 94,2 85,6 79,6 101,5 87,2 75,6
SO w Swidnicy 96,4 97,3 87,2 103,5 94,7 86,5
SR w Legionowie 99,7 96,4 99,1 100,3 95,1 102,0
SR w Sieradzu 92,2 107,0 106,1 109,2 106,3 93,6
SR w Wagrowcu 104,7 98,5 103,7 100,1 103,5 101,4
SR Szczecin-Centrum 93,2 117,2 103,6 108,4 108,3 100,6
SR w Swidnicy 86,8 103,8 106,2 101,7 91,3 98,4

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie tablic kluczowego miernika MS WSK_2.

Przeprowadzona kontrola wykazata, ze co do zasady wykonanie wskaZnika
WSK_2 ksztattowato sie na nizszym poziomie w poréwnaniu do opanowania
wplywu spraw (ogdétem). Dane wskazujg w szczegdlnosci na niski poziom
wykonania miernika w SO - w pieciu badanych sadach w okresie szesciu lat
odnotowano tylko cztery (na 30) przypadki opanowania wptywu w gtéwnych
kategoriach spraw (procesowych) powyzej 100 %, tj. w danym roku wiecej
spraw zatatwiono niz zarejestrowano. Ani razu taka sytuacja nie zaistniata w SO
dla Warszawy-Pragi, a w 2023 r. opanowanie wptywu w gtéwnych kategoriach
spraw w tym sadzie osiggneto dramatycznie niski poziom 60,4 %.

W Informacjach o dziatalnosci sqdéw sporzadzanych w badanym okresie przez
prezeséw SO dla Warszawy Pragi (przekazywanych prezesowi SA) jako czynniki
majace wplyw na warto$¢ osigganych wskaZznikéw, w tym wskaznika
opanowania wptywu spraw, wskazywano m.in. na:

— dtugotrwate procedury obsadzania wolnych stanowisk sedziowskich
i asesorskich, brak mozliwo$ci dalszego obcigzania obowigzkami sedziow,
asesorow, asystentow i urzednikow;

— niedostosowanie limitu etatéw kadry urzedniczej do iloSci kadry orzeczniczej
oraz do ilo$ci naktadanych obowigzkéw, a takze nieadekwatnego poziomu
wynagrodzenia (zbyt niskiego) w stosunku sytuacji do rynku pracy oraz brak
mozliwosci elastycznego zarzadzania kadrami w zwigzku z obowigzujacymi
limitami i sztywno przyznanym funduszem ptlac;

— ograniczenia pracy sadu z uwagi na stan epidemii - wstrzymanie wysytki
korespondencji, zawieszenie biegu terminéw oraz odwotywanie terminéw
rozpraw i posiedzen;

— wzrost wptywu spraw o skomplikowanym stanie faktycznym i prawnym,
ktéry miat wplyw na stopient opanowania wptywu spraw.
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Odnotowac nalezy, Ze w analizowanym okresie Minister corocznie ustalat
planowang dla dziatu - sprawiedliwos¢, tj. dla wszystkich sagdéw warto$¢ WSK_2
na poziomie ponizej 100 % (w granicach 90 %-98 %). Takie ,urealnienie”
planowanej wartosci wskazZnika wskazuje na $wiadomos$¢ braku
skutecznosci podejmowanych dzialan w celu poprawy sprawnoSci
sgdownictwa powszechnego i zapewnienia dostepnego dla obywatela
wymiaru sprawiedliwo$ci, dla ktorych to celow wskaznik WSK_2 byt jednym
z miernikéw stopnia ich realizacji.

Przyktad ten potwierdza tez pozornos¢ kontroli zarzadczej (szerzej w rozdziale
5.1.2)), takze na poziomie sgdéw. Np. w planie dziatalnosci SO w Poznaniu na lata
2018-2021 ustalona warto$¢ miernika opanowania wplywu gtéwnych kategorii
spraw rozpatrywanych w I instancji przyjeta zostala na poziomie ustalonym przez
Ministra i tylko raz (w 2018 r.) zostata osiggnieta. W planach dziatalnosci na lata
2022-2023, pomimo ustalenia przez prezesa SO miernika na poziomie o kilkanascie
punktéw procentowych nizszym, niz w planie dla dziatu (odpowiednio: 84 % i 81 %,
wobec 95 % w planie Ministra), wyznaczony poziom tez nie zostat osiggniety.

W latach 2013-2023 w planach dziatalnos$ci Ministra ujmowane byty trzy rézne
mierniki pomiaru czasu trwania postepowan sagdowych: WSK_5, WSK_25 oraz
WSK_26 (szerzej w rozdziale 5.1.2.), kluczowego wskaznika oceny sprawnosci
sadéw, rozumianej jako rozpatrywanie spraw bez zbednej zwtoki.

Stosowany tylko w latach 2013-2014 miernik S$redni czas trwania
postepowania w sprawach cywilnych, pracy, rodzinnych, ubezpieczen
spotecznych, karnych 1i gospodarczych (z wylaczeniem spraw
wieczystoksiegowych i rejestrowych) (WSK_5) obliczany byt jako iloraz
liczby spraw niezatatwionych wedtug stanu na koniec roku do liczby spraw,
ktére wplywaly do sadéw powszechnych Srednio w ciggu miesigca. NIK
odstapila od jego analizy, z uwagi na odmienny niz dla wskaznika WSK_25 spos6b
obliczania - osiggnieta warto$¢ wskaznika WSK_5 wskazywata ile miesiecy zajetoby
»wychodzenie z zaleglosci" (byl to w istocie wskaznik pozostatosci). Izba skupita
uwage na powszechnie uzywanych wskaznikach $redniego czasu trwania spraw
sadowych (sprawnosci), tj. WSK_25 oraz WSK_26.

Sredni czas trwania (lacznie z czasem trwania mediacji) postepowan
sadowych wedlug wybranych kategorii spraw w I instancji (w miesiacach).
Wskaznik WSK_25 w catym badanym okresie®* (w tym czasie MS trzykrotnie
korygowato jego nazwe) byt obliczany wedtug tego samego wzoru, tj. jako
stosunek sumy iloczyn6éw spraw, ktére uprawomocnity sie w I instancji w danym
przedziale czasowym (do 3 miesiecy, powyzej 3 do 6 miesiecy itd.) i Srodka tego
przedziatu do sumy wszystkich spraw, ktére uprawomocnity sie w danym roku
w I instancji, czyli jako tzw. $rednia wazona. Sredni czas trwania liczony byt
od dnia pierwszej rejestracji sprawy (w dowolnym sadzie w kraju), facznie z czasem
trwania mediacji, do prawomocnego jej zakoniczenia sprawy w sadzie I instancji, ktéry
sktadat sprawozdanie. Podkresli¢ nalezy, ze ten kluczowy wskaznik sprawnosci
postepowan odnosil sie jedynie do wycinka aktywnosci sadéw, tj. wybranych
kategorii spraw i tylko zakonczonych prawomocnie w I instangcji, tj. nie
obejmowat spraw, ktére na skutek $rodkéw odwotawczych rozpatrywane byty
w Il instancji. Prezentowal statystyczny obraz S$redniego czasu trwania
postepowan sadowych, tj. ograniczony do wybranych spraw w danym sadzie
(i szerzej w kraju), a w odniesieniu do poszczegolnych kategorii spraw
zawezony tylko do tych uprawomocnionych w I instancji.

W latach 2013-2022 liczba kategorii spraw (repertoriéw, wykazow)
uzywanych do obliczania wartos$ci analizowanego miernika w odniesieniu
do SO wzrosta z 11 do 15, a w przypadku SR z 21 do 36. Kierownictwo MS
zapewnito, ze katalog spraw wchodzacych w sktad miernika okreslony zostat
w wyniku konsultacji wewnetrznych w MS oraz z pracownikami sagdéw, nie podajac
uzasadnienia dokonanego wyboru. W szczegélnos$ci rozbudowano jego sktad o nowe
kategorie postepowan upadto$ciowych i restrukturyzacyjnych w sadach rejonowych
(pie¢ dodano w 2016 r., kolejne trzy w 2021 r.). NIK ustalita, na prébie obejmujace;j

%  Dane Zrédtowe do obliczania WSK_25 byty gromadzone w sprawozdaniach statystycznych MS-S
dla spraw cywilnych, karnych, gospodarczych, upadtosciowych i restrukturyzacyjnych oraz
z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych w calym okresie objetym kontrola, takze
w latach 2013-2014 oraz 2022-2023, gdy nie byt on wykorzystywany w planach dziatalno$ci.
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dane za 2022r., Ze $redni czas trwania poszczeg6lnych kategorii w tych sprawach
zawieral sie w przedziale od 2,3 miesiecy (sprawy GRo) do 26,7 miesiecy (sprawy
GRs), ale taczna liczba (2052) obu tych kategorii spraw restrukturyzacyjnych
stanowita tylko niespetna pét promila (0,043 %) liczby spraw ogoétem uzytych
do ustalenia warto$ci miernika (tj. 4 774 651). Zatem przyjac¢ nalezy, Ze ich
wplyw na osiggnieta warto$§¢ WSK_25 nie miat znaczenia. Od 2021 r. przy
obliczaniu warto$ci miernika uwzgledniano takze zazZalenia skladane
bezposrednio do sadéw okregowych i rejonowych I instancji (rejestrowane
jako sprawy Cz, Pz, Uz, Gz), ktérych tgczna liczba w 2022 r. wyniosta 24 199
w SO oraz 26 219 w SR, a takze sprawy nieletnich, podejrzanych o czyny karalne
badZ demoralizacje w SR (Nkd - 59 842 spraw w 2022 r.). Lacznie ww. kategorie
stanowily 2,6 % wszystkich spraw, dla ktérych obliczony zostal miernik.
W kazdym przypadku $redni czas trwania w dodanych kategoriach spraw byt nizszy
od $redniego czasu trwania postepowan obliczonego dla danego pionu postepowan
na obu szczeblach struktury sgdownictwa. Uwzglednienie we wskazniku WSK_25
od 2021 r. tych Kkategorii spraw wplynelo na obnizenie jego wartosci
na poziomie Kkraju o 0,1 miesigca zaréwno w 2021 r., jakiw 2022 r.

Istotny wplyw na osiggane wartosci miernika w badanym okresie (na
poziomie: kraj, pion postepowan, sady rejonowe razem i dany sad rejonowy)
mialo uwzglednienie przy obliczaniu jego wartosci spraw rozpatrywanych
przez tzw. e-sad, czyli spraw nakazowych i upominawczych (EPU) - cywilnych
(Nc), gospodarczych (GNc) i zakresu prawa pracy (Np). W szczegdlnosci
w latach 2017-2022°, sprawy Nc rozpatrywane przez e-sad stanowily
od 35,2 % do 47,6 % wszystkich spraw, ktére wchodzity w sktad miernika.
W odniesieniu do spraw rozpatrywanych przez e-sad rejestrowanych w GNc
udziat ten wahat sie od 4 % do 6,6 %. Udzial spraw z zakresu prawa pracy
rozpatrywanych w EPU nie przekroczyt w tym okresie 0,8 %. Co do zasady byty
to spraw prostsze, szybciej rozpatrywane. Warto$¢ analizowanego wskaznika
WSK_25 (poziom kraju) w latach 2017-2022 bez uwzglednienia spraw
zakonczonych prawomocnie w e-sadzie bylaby wyzsza od 0,4 miesigca
w 2017 r. (wyniostaby 5,9 miesiaca) do 1,6 miesiaca w 2022 r. (wyniostaby
7,6 miesiaca) od wskaznika obliczanego z uwzglednieniem spraw EPU.

Dla obliczenia wartos$ci wskaznika tylko na poziomie SR wplyw wliczania
czasu trwania spraw rozpatrywanych w e-sadzie byl szczegdlnie widoczny.
Przyktadowo: w 2022 r. r6znica w warto$ci wskaznika na tym szczeblu sgdowym
wyniosta 1,5 miesigca (5,9 miesigca ze sprawami EPU i 7,4 miesigca bez EPU),
wiaczenie spraw EPU obnizalo warto$¢ wskaznika dla pionu gospodarczego
w SR 0 3,4 miesigca, a dla pionu cywilnego w SR az o 4,8 miesiaca.

Odnotowac takze nalezy, ze do obliczania warto$ci miernika sredniego czasu
trwania postepowan wedtug wybranych kategorii spraw w [ instancji, brane
pod uwage byly tylko postepowania zakonczone prawomocnie w tej
instancji, tj. ktore nie zostaly przez strony zaskarzone, a wsréd nich zaré6wno
te zakonczone merytorycznie (tj. wyrokiem lub orzeczeniem, np. w sprawach
cywilnych uwzglednieniem pozwu w cato$ci lub w czesci, oddaleniem i umorzeniem
w wyniku zawarcia ugody oraz mediacji), jak i zakonczone tylko formalnie,
ktore ogotem stanowily okoto jednej czwartej rozstrzygnieé, a w sprawach
rodzinnych nawet ponad potowe. Kierownictwo MS przyznato, Ze ograniczenie
obliczania wartoS$ci miernika do spraw merytorycznie zakonczonych byto mozliwe,
ale wskaznik obliczany w dotychczasowy sposéb powinien by¢ kontynuowany
dla zachowania poréwnywalno$ci danych.

Analiza planowanych i osigganych warto$ci WSK_25 za lata 2015-2021, tj. okres,
w ktorym $redni czas trwania postepowan wedtug wybranych kategorii spraw
w | instancji wykorzystywany byt jako miernik w planach dziatalnosci
sadownictwa, wskazuje na stopniowe podnoszenie (tj. wydluzanie) przez
Ministra jego planowanej wartosci (z 4,8 miesiagca w 2015 r. do 6,5 miesiaca
w planie na 2021 r.), niewykonanie planowanych warto$ci (w latach
2017-2021) oraz wzrost Sredniego czasu trwania postepowan ogoélem
o blisko trzy miesiace - z 4,2 miesigca w 2015 r. do 7,1 w 2021 r. W latach
2022-2023 wykonana warto$¢ wskaznika spadta do 5,9 miesiecy, tj. poziomu

9  Wyodrebnienie w 2017 r. spraw EPU w formularzach statystycznych MS dotyczacych $redniego
czasu trwania postepowan pozwolito obliczy¢ ich wptyw na prezentowana warto$¢ WSK_25.
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sprzed epidemii COVID-19. Jednocze$nie w 2022 r. po wycofaniu z planu
dziatalnosci celu odnoszacego sie wprost do sprawnosci postepowan sgdowych
(. poprawa sprawnosci funkcjonowania systemu sqdownictwa powszechnego),
Minister zrezygnowat z estymacji $redniego czasu trwania postepowan
wybranych kategorii spraw w I instancji w planach dziatalno$ci.

Przeprowadzona kontrola wykazata, Ze w calym badanym okresie 2013-2023
$redni czas trwania postepowan sadowych, obliczany dla wybranych
kategorii spraw zakonczonych prawomocnie w I instancji, wzrést na obu
szczeblach sagdownictwa o okolo dwa miesiace, najwyzsze wartos$ci osiagajac
w latach epidemii COVID-19, tj. 2020-2021, gdy byt dtuzszy o ok. trzy miesigce.
Sredni czas trwania postepowan I-instancyjnych zakorniczonych w SO we wszystkich
badanych latach byt o okoto trzy miesigce dtuzszy nizw SR (w 2022 r.1 2023 r. o blisko
cztery miesigce®®). Wynikato to, zdaniem NIK, z wiekszego udziatu liczby spraw
uwzglednionych przy obliczaniu wskaznika na tym szczeblu SR, a w szczegd6lnosci
wysokiego odsetka spraw upominawczych, rozpatrywanych w e-sadzie (co wskazano
wyzej) oraz m.in. z wyzszego stopnia skomplikowania spraw w SO (na co wskazali
prezesi badanych przez NIK sadéw), co wptywato na ditugotrwato$¢ ich
rozpatrywania.

Przeprowadzona kontrola wykazata, Ze zmiana warto$ci wskaznika WSK_25
byta skorelowana ze zmianami wskaznikow odsetka spraw rozpatrywanych
przez sady 1 instancji, w ktorych czas trwania postepowania przekraczat
12 miesiecy (WSK_3) badz przekraczat 3 lata (WSK_4)%7, dlatego analize w tym
zakresie ograniczono do przedstawienia podstawowych danych. W 2013 r.
warto$¢ wskaznika WSK_3 (w skali kraju) wyniosta 4,5 %, a w kolejnych latach
rosta osiaggajac w 2021 r. 13,7 %, by w 2023 r. spa$¢ do poziomu 10,1 %.
Oznaczato to jednak, ze blisko pdot miliona spraw (481 386) zakonczonych
prawomocnie w sadach I instancji w 2023 r. trwalo ponad rok. W liczbach
bezwzglednych byt to wzrost o 70,5% (282393 sprawy zakoriczone w 2013 r.
rozpatrywano dtuzej niz rok). Spraw uprawomocnionych w okresie dtuzszym niz trzy
lata byto w 2023 r. ponad 60 tys. (60 142). Warto$¢ wskaznika WSK_4 wyniosta
w 2023 1. 3,6 % i wzrosta o blisko trzy punkty procentowe w poréwnaniu z 2013 r.
(0,8%). Odnotowa¢ nalezy jeszcze, Ze odsetek spraw z gtéwnych Kkategorii
zakonczonych po 12 miesigcach lub dtuzszym okresie czasu wyniést w 2023 r.
az 18,1 % (306 634 spraw). Liczbe i odsetek spraw tzw. ,starych” zakonczonych
w sgdach wlatach 2013-2018-2023 przedstawiono ponize;j.

Infografika nr 16
Liczba spraw ,starych” w sadach

Liczba i odsetek spraw* rozpatrywanych przez sady | instancji,
ktorych czas trwania przekroczyt 12 miesiecy

511384 481386

282393 m 10,1 %
/ 45%

2013 r. 2018r. 2023 r.

* stosunek liczby spraw w wybranych kategoriach, ktdre uprawomaocnily sie w pierwszej instancji
po uplywie powyzej 12 miesiecy od dnia pierwszej rejestracji w sqdzie do liczby wszystkich spraw,
ktdére uprawomocnily sie w pierwszej instancji

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie tabel wykonania kluczowego miernika MS WSK_3.

% 7rédto danych za 2023 r.. opracowanie Sredni czas trwania postepowania sqdowego
w latach 2011-2023 - wybrane repertoria na portalu ISWS https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-
statystyczna/opracowania-wieloletnie/ [dostep: 26.04.2024].

97 Sposo6b obliczania tych wskaznikéw byt analogiczny jak WSK_25, tj. uwzgledniat wybrane
kategorie spraw, ktére uprawomocnity sie w [ instancji w terminie powyzej 12 miesiecy (3 lat)
liczac od dnia pierwotnego wpisu do sumy spraw uprawomocnionych w I instancji w catym roku,
mierniki uwzgledniaty te same kategorie spraw, zatatwionych merytorycznie jak i formalnie.
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Badania NIK przeprowadzone w jednostkach sadownictwa powszechnego
za lata 2018-2023 wskazaty na istotne zréznicowanie terytorialne Sredniego
czasu trwania postepowan sadowych, obliczanego dla wybranych kategorii
spraw zakonczonych prawomocnie w I instancji. W kazdym z badanych lat
osiggane wartos$ci wskaznika WSK_25 dla obszaréw badanych apelacji (pieciu)
byta wyzsza o ok. miesigc, od warto$ci wskaznika dla Polski. W przypadku
apelacji warszawskiej Sredni czas trwania postepowan uprawomocnionych
w [ instancji byt dtuzszy niz przecietnie w kraju od 3,9 miesigca (w 2018 r,,
min. réznica) do nawet 6,2 miesiecy (w 2022 r., max. r6znica).

NIK zweryfikowata na przyktadzie roku 2022, czy na uzyskang warto$¢ miernika
wptywata liczba orzecznikéw (sedzidow i asesoréow orzekajacych w sadach
pierwszej instancji, pominieto referendarzy z uwagi na nie uwzglednienie
w wybranych kategoriach spraw wchodzacych w sktad miernika tych, w ktérych
referendarze najczesciej wykonuja czynnosci, tj. spraw wieczystoksiegowych
i rejestrowych)8, co przedstawiono ponize;j.

Infografika nr 17

Liczba sedziow i asesordow a Sredni czas trwania postepowan

miesigce

8

7,5

6,5

5.5

Liczba sedziow i asesorow a sredni czas trwania postepowan
wedtug wybranych kategorii spraw w | instancji (obszary apelacji)

400 600 800 1000 1200 1400 sedziowie
I asesorzy

@ liczba sedziéw i asesoréw w apelacji : @ biatostockiej - 586; € gdariskiej - 1 255; € katowickiej - 1 281;
© krakowskiej — 965; @todzkiej — 925; @ poznanskiej — 809; @ rzeszowskiej — 393; @szczecinskiej - 622;
© wroctawskiej - 1 051

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie danych MS o wartosci miernika WSK_25 za rok 2022 oraz zbiorczych zestawieri MS p. Limity, plany
i obsady etatéow w sqdownictwie powszechnym — stan na 31.12.2022 r.

Warto$¢ wspoétczynnika korelacji Pearsona 0,531%° wskazuje na umiarkowang
korelacje dodatnig pomiedzy liczba sedziéw i asesorow w danej apelacji (0$ pozioma
na wykresie ponizej), a uzyskang warto$cig miernika w miesigcach (o$ pionowa
na wykresie). Wykres punktowy pokazuje rozproszenie danych dla poszczegélnych
apelacji wokot linii trendu. Im mniejsze odlegtosci od tej linii tym korelacja wieksza.

% Do obliczen wykorzystane zostaly: dane kadrowe DKO o obsadzie wedtug limitu etatéw, czyli
limicie etatdw orzeczniczych pomniejszonych o wakaty, wg stanu na koniec roku oraz dane
o wartos$ci wskaznika WSK-25 dla dziewieciu z 11 obszaréw apelacji sadowych. Odrzucone
zostaly warto$ci skrajne: apelacja lubelska, gdzie do obliczenia warto$ci miernika weszto 1, 9 mln spraw
rozpatrzonych w SR Lublin-Zachéd (tj. e-sad), co stanowilo 91 % spraw dla tej apelacji
i 40,4 % spraw ogodtem dla Polski, uwzglednionych przy obliczeniu wskaznika oraz apelacja
warszawska, dla ktdrej wskaznik wynidst 12,1 miesiaca, tj. byl ponad dwukrotnie wyzszy
niz Srednia krajowa, zatozono zatem, ze istotny wptyw mogty mie¢ na to takze inne przyczyny.

99 W badaniu wykorzystano wspoétczynnik korelacji Pearsona, ktory jest miara sity i kierunku
zwigzku miedzy dwiema zmiennymi. Warto$¢ wspoétczynnika moze sie wahac¢ od -1 do 1, gdzie
-1 oznacza idealng korelacje ujemng, 0 brak korelacji, a 1 oznacza idealng korelacje dodatnia.
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Wplyw na réznice wartosci wskaznikéw pomiedzy poszczegdlnymi apelacjami miata
tez liczba spraw zatatwionych przez sady w obszarach tych apelacji, co potwierdza
warto$¢ wspotczynnika korelacji Pearsona 0,523, co przedstawiono ponize;j.

Infografika nr 18

Liczba spraw a $redni czas trwania postepowan
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Liczba spraw a sredni czas trwania postepowan
wedtug wybranych kategorii spraw w | instancji (obszary apelacji)

150000 200000 250000 300 000 350 000 400 000 sprawy

@ liczba spraw w apelacji: @biatostockiej - 185 464; € gdanskiej — 375 950; € katowickiej — 356 876;
© krakowskiej — 280 505; @ todzkiej — 278 708; (@ poznanskiej — 255 625; @ rzeszowskiej — 120 183;
© szczecinskiej — 177 430; © wroctawskiej — 329 551

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie danych MS o wartosci miernika WSK_25 za rok 2022.

Warto$¢ wspdtczynnika oznacza takze umiarkowang Kkorelacje dodatnig
pomiedzy liczba spraw, ktére uwzglednione zostaly do obliczenia wartosci
miernika w poszczegélnych apelacjach (o$ pozioma na wykresie ponizej),
a uzyskang wartos$cig miernika w miesigcach (o$ pionowa na wyKkresie).

Na podstawie badania w SO (5) zaobserwowano, iZ w mniejszych sadach
(SO w Sieradzu i SO w Swidnicy) $redni czas trwania wybranych kategorii spraw
uprawomocnionych w I instancji byt nizszy niz $rednia dla ogétu SO w Polsce
(45 do 47 sadéw w badanym okresie) i zawierat sie w latach 2018-2023
w przedziale 5,2-6,5 miesigca. SO w Poznaniu wykazywat wartosci wykonania
wskaznika WSK_ 25 na poziomie zblizonym dla $redniej dla SO w kraju
(7,6 do 9,6 miesigca), w SO w Szczecinie $redni czas trwania wybranych kategorii
spraw I instancji do 2021 r. byt o ok. miesigc dtuzszy niz przecietna na tym
szczeblu sagdowym, a w SO dla Warszawy Pragi nawet o dwa-cztery miesigce
dtuzszy (do 2022 r.). Generalnie do 2021 r. $redni czas trwania postepowan
wedlug wybranych kategorii spraw I instancji w SO z roku na rok sie
wydluzal, by w ostatnich dwé6ch latach ustabilizowa¢ sie na poziomie
9,5-9,6 miesigca. Jednak, cho¢ w ostatnich dwdch latach w SO dla Warszawy
Pragi warto$s¢ WSK 25 spadta do 11 miesiecy (2023 r.), postepowania
[-instancyjne w wybranych kategoria spraw trwaty w tym warszawskim sadzie
$rednio dwa razy dtuzej niz w SO w Sieradzu (5,4 miesigca w 2023 r.).

Wsrod badanych przez NIK sadéw rejonowych (5) réznica wykonanych
warto$ci wskaznika WSK_25, miedzy sadem ,najsprawniejszym” a tym,
w ktoérym S$redni czas trwania wybranych kategorii spraw I instancji trwat
najdtuzej, byta w badanych latach (2018-2023) co najmniej dwukrotna,
co dotyczyto SR w Wagrowcu (3,8 do 5,1 miesiaca) oraz SR Szczecin-Centrum
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(8,0 do 10,7 miesigca). W skali kraju rozpieto$¢ Sredniego czasu trwania
postepowan wybranych kategorii spraw I instancji w SR, np. w 2023 r. byta
jeszcze wieksza i wynosita od trzech miesiecy (w SR w Zdunskiej Woli)
do 15,7 miesigca (w przypadku jednego najbardziej obcigzonych wptywem
sadéw w kraju - SR dla m.st. Warszawy).

Tabela nr 3
Wykonanie wskaznika sredni czas trwania postepowan sgdowych wedtug wybranych
kategorii spraw w | instancji (w miesigcach) (sady okregowe)

Jednostki sadowe 2018 2019 2020 2021 2022 2023*
Sady okregowe ogétem 10,0 10,2

SO w Sieradzu 5,6 5,2 6,3 6,0 6,0 54
SO w Swidnicy 5,4 58 6,4 6,5 58 6,2
SO w Poznaniu 7,6 8,5 9,2 9,4 9,5 9,6
SO w Szczecinie 8,6 10,1 11,7 11,1 9,6 8,9
SO Warszawa-Praga 10,7 99 13,8 12,9 12,0 11,0

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie tabel kluczowego miernika MS WSK_25.

Tabelanr 4
Wykonanie wskaznika Sredni czas trwania postepowan sgdowych wedtug wybranych
kategorii spraw w | instancji (w miesigcach) (sady rejonowe)

Jednostki sadowe 2018 2019 2020 2021 2022 2023*
Sady rejonowe ogétem 7,0 5,7

SR w Wagrowcu 3,8 3,5 4,5 43 4,7 51
SR w Sieradzu 5,5 6,1 7,1 7,1 7,4 6,4
SR w Swidnicy 6,1 6,1 7,2 7,0 6,9 7,6
SR w Legionowie 6,0 6,2 7,1 7,2 7,7 7,8
SR Szczecin-Centrum 8,0 8,6 10,1 9,2100 9,1 10,7

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie tabel kluczowego miernika MS WSK_25.

Dane MS prezentowane z podziatem na piony postepowan'®! wskazaty, ze
zaréwno w SR, jak i w SO $redni czas trwania postepowan sgdowych wybranych
kategorii spraw I instancji w latach 2018-2023 wydtuzyt sie, najbardziej
w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych (w SO o 3,8 miesiaca,
w SR o 5,1 miesigca) oraz w sprawach gospodarczych w SO (o 2,8 miesigca),
a w SR w sprawach upadtosciowych i restrukturyzacyjnych (o cztery miesigce
w badanym okresie), co przedstawiono na infografikach nr 19 i 20.

100 Dane o warto$ci wskaznika przyjeto wg tabel WSK_25 przekazanych NIK w toku kontroli.
W dziewieciu przypadkach (na 60) wartosci wykazane przez MS roéznity sie od warto$ci
podanych przez poszczegélne sady w sprawozdaniach z wykonania ich planéw dziatalnosci,
co mogto wynika¢ z dokonywanych przez sady korekt sprawozdan.

101 7rédto danych dla pionéw: opracowanie Sredni czas trwania postepowania sqdowego
w latach 2011-2023 - wybrane repertoria na portalu ISWS https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-
statystyczna/opracowania-wieloletnie/ [dostep: 26.04.2024].
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Infografika nr 19
Sredni czas trwania postepowar w pionach SO

Sredni czas trwania postepowan sadowych wedtug wybranych kategorii spraw w | instancji

(w miesigcach) - piony postepowan (sady okregowe)
._ -— -
9 iI

2018r. 2019r. 2020r. 2021 2022 . 2023 .

B sprawy cywilne I sprawy karne B sprawy pracy i ubezpieczen spolecznych B sprawy gospodarcze
. Polska () sady okregowe ogdtem

Zrédto: opracowanie wiasne NIK na podstawie zbiorczego zestawienia MS pn. Sredni czas trwania postepowania sqgdowego w latach 2011-2023
—wybrane repertoria.

Infografika nr 20
Sredni czas trwania postepowan w pionach SR

Sredni czas trwania postepowar sadowych wedtug wybranych kategorii spraw w | instancji (w miesiacach)

- piony postepowan (sady rejonowe)
: 7
| — x°
- 6,9
C m
57 N

2018+ 2019r. 2020+ 2021 . 2022r. 20231,
B sprawy cywilne B sprawy pracy i ubezpieczen spotecznych sprawy gospodarcze
I sprawy karne i wykroczeniowe M sprawy rodzinne B Sprawy upadiosciowe i restrukturyzacyjne®

. Polska . sady rejonowe ogétem
* Od 2022 r. razem ze sprawami w Krajowym Rejestrze Zadfuzonych.

Zrédto: opracowanie wiasne NIK na podstawie zbiorczego zestawienia MS pn. Sredni czas trwania postepowania sqdowego w latach 2011-2023
— wybrane repertoria.

Co do zasady postepowania w tych samych pionach postepowan na poziomie SO,
w poréwnaniu z SR, trwaty ok. dwoch-czterech miesiecy dtuzej. Najwieksze
réznice wystapity w pionie karnym, co wynikato z uwzglednienia w SR spraw
wykroczeniowych, szybciej rozpatrywanych (2,9-3,1 miesigca w badanym
okresie, przy zblizonej liczebnosci ok. 300 tys. spraw). Na obu szczeblach
sagdowych do dtugotrwalych postepowan nalezaty, w szczegdlnosci sprawy
z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych oraz gospodarcze, w sgdach
rejonowych zwtaszcza postepowania upadtosciowe i restrukturyzacyjne.
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Wsrod gtéwnych, powtarzajacych sie przyczyn uzasadniajacych wydtuzenia

Sredniego czasu trwania postepowan wybranych kategorii spraw w I instancji,

prezesi badanych sadéw apelacyjnych (5) w przekazywanych MS Informacjach

o dziatalnosci sqdéw, wskazali na:

— niedostateczng liczbe przyznanych etatéw w kazdej z grup zawodowych;

— liczbe wakatéw, zwtlaszcza wsrod orzecznikéw, powodujacych wzrost ich
obciazenia;

— dlugotrwate absencje sedziéw, asystentow sedziéw i urzednikdow sgdowych;

— fluktuacje kadr, zwtaszcza wsrdod urzednikéw oraz brak odpowiednich
kandydatéow, badz brak zainteresowania konkursami na stanowiska
urzednicze m.in. z powodu niskich wynagrodzen;

— niewystarczajacg liczbe biegtych sgdowych i nieterminowe sporzadzanie
przez nich opinii;

— ograniczenia w funkcjonowaniu sgdéw w zwigzku z wystgpieniem stanu
zagrozenia epidemig COVID-19 (od 20 marca 2020 r.).

Incydentalnie wymieniali takze:

— delegowanie sedziéw sadéw okregowych i rejonowych do Ministerstwa
Sprawiedliwo$ci, a takze sadéw (wyzszego szczebla);

— dhugotrwate oczekiwanie na obsadzenie zwolnionych stanowisk orzeczniczych;

— brakzainteresowania orzecznikéw konkursami na wolne stanowiska sedziowskKie;

— nieprawidtowosci w funkcjonowaniu systemu losowego przydziatu spraw
(SLPS);

— lawinowy wplyw tzw. spraw frankowych; wptyw spraw skomplikowanych
i koncentracje na koniczeniu spraw najstarszych.

Wyjasnienia prezesow wskazaly, ze systemowym problemem sadownictwa
powszechnego, decydujacym o sprawnos$ci postepowan, byla sytuacja
kadrowa, w szczegdlnosci wakaty na stanowiskach sedziowskich,
potegowane drenazem kadr przez MS (szerzej w rozdziale 5.2.2.). Istotna
wydaje sie tez - podnoszona przez prezeséw sadéw - kwestia zapewnienia
adekwatnego korpusu urzedniczego w sadach, ktéry byt niedoszacowany
w stosunku do potrzeb i charakteryzowat sie duza zmiennoS$cig (zwlaszcza
w najwiekszych miastach), co wynikato m.in. z niskich wynagrodzen.

Podnoszony przez kierownictwo resortu argument o wplywie ograniczen
zwigzanych z epidemig COVID-19 na efektywno$¢ funkcjonowania sadow,
z punktu widzenia danych za caty badany okres miat charakter epizodyczny,
tj. ograniczony do lat 2020-2021, i wyrazat sie z jednej strony znaczacym,
tj. o ok. milion, spadkiem liczby spraw najszybciej zakonczonych (w przedziale
do trzech miesiecy), z drugiej za§ wzrostem o ok. 100-200 tys. liczby
postepowan zakonczonych w przedziale powyzej 12 miesiecy, liczac od daty ich
rejestracji. W szczegdélnosci dotyczyto to wazacych na poziomie wskaznika
ogo6tem (z uwagi na liczebno$¢) spraw cywilnych rozpatrywanych w e-sadzie,
ktérych Sredni czas trwania wzrést w tym okresie do 6,1 miesigca w 2020 r.
oraz 6,3 miesigca w 2022 r. (z 3,8 miesigca w 2018 r,, w 2022 r. wynidst 3,5 miesigca),
aliczba spraw zakonczonych w przedziale powyzej 12 miesiecy w tej kategorii wzrosta
czteroKrotnie, tj. z niespema 50 tys. w 2018 r. do ok. 200 tys. w latach epidemicznych
ograniczen. Z uwagi na konstrukcje wskaznika ($rednia wazona) musiato to
negatywnie wptyna¢ na zmiane osigganych wartos$ci wskaznika ogétem.

W MS oraz wybranych sadach (15) NIK dokonata takze analizy
zmienno$ci wskaznika $redniego czasu trwania postepowan w odniesieniu
do poszczegélnych kategorii spraw (uprawomocnionych w [ instancji).
Zatozono, ze pozwoli ona ujawni¢ wptyw czynnikdw, ktére miaty istotny wptyw
na dtugotrwato$¢ postepowan, np. wynikajacych z organizacji pracy saddw,
poziomu sprawowanego nadzoru nad postepowaniami oraz dziatan
podejmowanych przez Ministra, a wptywajacych na efektywnos$¢ pracy
sadownictwa (szerzej w rozdziale 5.4.3.).
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Wskaznik sprawno$ci postepowania sagdowego (wg metodologii CEPE])
(w dniach). W 2022 r. miernik ten zastgpit w planach dziatalno$ci stosowany
przez blisko dekade do oceny sprawnosci postepowan wskaznik WSK_25.
Kontrola wykazata, ze Kkierownictwo s3gdéw nie zostalo poinformowane
o przyczynach zmiany kluczowego miernika. Nowy, z punktu widzenia kontroli
zarzadczej, miernik (oznaczony w katalogu kluczowych miernikéw MS jako WSK_26)
obliczany byt jako stosunek liczby spraw pozostatych do zatatwienia wykazywanych
na koniec okresu statystycznego (np. roku) do Sredniego dziennego zatatwienia spraw
w danym okresie. Przedstawial zatem inny aspekt sadowej rzeczywistosci,
nie ,,pokazywal” wprost $Sredniego czasu zalatwiania spraw lecz wskazywat,
ile dni trwatoby w sadach ,wychodzenie z zalegloSci”, gdyby przyja¢ poziom
zalatwiania spraw jak w danym roku sprawozdawczym oraz zaltoZenie,
ze do sadu/wydziatu w kolejnym okresie statystycznym nie wplywatyby juz nowe
sprawy. Zalatwienia w danym okresie obejmujg bowiem zaréwno sprawy, ktdore
zarejestrowano w tym okresie, jak i zarejestrowane w poprzednich okresach
statystycznych. Do obliczania tego wskaznika brane byly wszystkie sprawy
rozpatrywane w sadach powszechnych (i pozostale do zatlatwienia na nastepny
okres), takze z sadéw odwotawczych, w tym sprawy co do zasady proste,
a krétkotrwale, takie jak EPU, wieczystoksiegowe i rejestrowe. Miernik WSK_26
miatl zatem czysto statystyczny wymiar. Dane Zrédtowe stanowigce podstawe jego
obliczania byly w badanym okresie (2013-2023) gromadzone w sprawozdaniach
statystycznych MS-S oraz prezentowane w opracowaniach Ewidencja spraw w Polsce
wedtug dziatéw prawa i instancyjnosci, za kolejne lata.

Dane o wartos$ci wykonania wskaznika WSK_26 za lata 2013-2023 podzieli¢
mozna na trzy okresy: do 2018 r. wskaznik przyjmowat warto$ci w przedziale
ok. 55-78 dni, gwaltowne obniZenie sprawnos$ci postepowan mierzone
wg metodologii CEPE] nastapito w 2019 r. (98,5 dnia); od 2021 r. wykonane
warto$ci WSK_26 stopniowo polepszaty sie (do 82,8 dnia w 2023 r.). Oznacza to,
ze w ciggu czterech lat nie nastgpita poprawa sprawnosci, warto$¢ wskaznika
nie powrdcita do poziomu z 2018 r. (75,8 dnia).

NIK zbadata szczegétowo poziom wykonania WSK 26 w latach 2018-2023,
tj. odpowiednio do okresu kontroli w jednostkach sagdowych, na szczeblu SO i SR
oraz w poszczegodlnych pionach postepowan tych sadéw, co przedstawiono ponizej.

Infografika nr 21
Wskaznik sprawnosci postepowan wg metodologii CEPEJ (w dniach) ogdtem:

Wskaznik sprawnosci postepowania (wg metodologii CEPEJ) (w dniach) ogétem + %
w sagdach okregowych, rejonowychiPolsce — [eesas E—

98,5 ."’2'3 96,8
75,8 . . . 87,1 82,8
® (]

2018r. 2019r. 2020 2021 2022r. 2023 r.

M sady okregowe sady rejonowe @ Polska

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie Ewidencja spraw w Polsce wedfug dziatéw prawa
i instancyjnosci za lata 2019-2023 (tabl. IlI).
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Infografika nr 22
Wskaznik sprawnosci postepowan w pionach SO

Wskaznik sprawnosci postepowania (wg metodologii CEPEJ) (w dniach) - piony postepowan s M&‘
w sadach okregowych " 09
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Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie Ewidencja spraw w Polsce wedfug dziatéw prawa i instalacyjnosci za lata 2019-2023 (tabl. Il).

Infografika nr 23
Wskaznik sprawnosci postepowan w pionach SR

B
A,
Wskaznik sprawnosci postepowania (wg metodologii CEPEJ) (w dniach) - piony postepowan @@
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M sprawy cywilne B sprawy z zakresu prawa pracy sprawy rodzinne
1l sprawy karne i wykroczeniowe M sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych B sprawy gospodarcze

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie Ewidencja spraw w Polsce wedfug dziatéw prawa i instalacyjnosci za lata 2019-2023 (tabl. Ill).

Przyjmujac za podstawe metodologie wyliczania miernika nalezy wskaza¢, ze
czas oczekiwania na zatatwienie sprawy w SO byl w ujeciu statystycznym
dwukrotnie dtuzszy niz w SR. Przy czym nalezy pamieta¢, ze w przypadku SO
wyliczenia te obejmowaty tacznie sprawy I i Il-instancyjne. Najwyzsza warto$¢
WSK_26 w pionie cywilnym sagdow rejonowych w 2019 r. ttumaczy wskazany wyzej
gwattowny naplyw spraw wieczystoksiegowych, warto$¢ wskaznika wzrosta
z 60,3 dni w 2018 r. do 128,6 dni w 2019 r. (w 2023 r. wyniosta 75,2 dnia). Z uwagi
na liczebnos$¢ tej kategorii spraw (KW) istotnie zawazyta ona na wartoSci
miernika WSK 26 obliczanego razem dla wszystkich spraw w SR,
a w szczegoblnosci spraw cywilnych.
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Dane o wykonaniu WSK_26 w poszczeg6lnych pionach wskazaty na: nawarstwianie
sie zalegtosci i/lub wydluzenia Sredniego czasu zalatwienia spraw cywilnych
na szczeblu SO (systematyczny, blisko dwukrotny wzrost wskaznika
na przestrzeni szesciu lat: z 182,7 do 326,7 dnia) oraz poprawe sprawnosci
w rozpatrywaniu spraw cywilnych i gospodarczych w SR (od 2019 r. warto$¢
wskaznika spadata odpowiednio: z poziomu 1045 do 76,1 dnia
w postepowaniach cywilnych oraz z 86,2 do 56,5 dnia w sprawach gospodarczych).
Poprawa ta mogta wynika¢ z oddzialywania spadku wartos$ci wskaznika
obliczanego dla kategorii spraw EPU: w sprawach cywilnych w latach
2019-2023 z 31,5 do 16,1 dni (zdaniem NIK decydujace byto tu jednak opanowanie
wplywu w sprawach wieczystoksiegowych) oraz w sprawach gospodarczych
z 70,3 do 21,5 dnia w tym samym okresie. Od 2021 r. notowany jest tez staty spadek
wartoSci wskaznika dla spraw gospodarczych w SO. Niezmiennie wskaznik
sprawnosci postepowania obliczany wg metodologii CEPE] wykazywat istotnie
wyzZsze wartosci od sredniej na danym szczeblu sadowym, dla postepowan
cywilnych oraz spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych w SO oraz dla spraw
z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spolecznych w SR, co swiadczy
o systemowym problemie ze sprawnos$cig postepowan w tych pionach.

W ocenie NIK szczegélowa analiza oméwionych wyzej wskaznikéw
opanowania wplywu spraw i $redniego czasu trwania postepowan
wykazala, Zze mialy one ograniczone zastosowanie do wieloletnich
poréownan efektywnos$ci pracy w danym sadzie w ramach systemu kontroli
zarzadczej, a takze utrudnione lub nawet niemozliwe bylo poré6wnywanie
wynikéw pracy sadow miedzy soba, zwlaszcza w ujeciu wieloletnim.

Na poziomie pojedynczych sadéw, poréwnania wieloletnie utrudnita zwtaszcza
zmiana (od 2022 r.) miernika stosowanego w planach dziatalnosci do oceny
sprawnosci postepowan z WSK_25 na WSK_26, ktére w zupelnie inny sposob
byty obliczane, a zatem odzwierciedlaty tez inny stan faktyczny. Por6wnania
miedzy sadami (z zastosowaniem zaréwno wskaznikéw opanowania wptywu
spraw, jak i Sredniego czasu trwania postepowan) utrudniata ich zré6znicowana
struktura organizacyjna/wlasciwo$é. Np. w SR o niewielkiej obsadzie etatowej
na wyniku danego sadu wazyta gléwnie jego sytuacja kadrowa. W odniesieniu
do wskaznikéw obejmujacych wszystkie kategorie spraw (WSK_1, WSK 26)
na poziomie SR decydujace znaczenie miato tez, czy we wtasciwosci danego sadu
byty/lub nie sprawy wieczystoksiegowe. Podkresli¢ jeszcze raz nalezy, Ze oba
ww. wskazniki obejmowaty takze sprawy ponownie wpisane, co przy wystapieniu
w duzej skali przenoszenia spraw miedzy sadami w wyniku zmian
organizacyjnych/wtasciwosci powodowato statystyczng ,poprawe” sprawnosci
sadu przekazujacego i ,pogorszenie” wynikéw sadu przejmujacego te sprawy.

Skargi na przewleklos$¢ postepowan sadowych. Tylko w 2023 r. Europejski
Trybunat Praw Cztowieka stwierdzit w sprawach dotyczacych polskiego
systemu sadownictwa 16 naruszen art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolno$ci'??, tj. prawa do rzetelnego procesu, w tym siedem wprost
odnoszacych sie do prawa do rozpatrzenia sprawy w rozsgdnym terminiel%,
Problem przewlektosci postepowan sadowych ma w Polsce od lat charakter
systemowy. W badaniu ankietowym przeprowadzonym przez NIK az 58,1 %
sedziobw negatywnie ocenito organizacje i sprawnos¢é wewnetrznego urzedowania
sqdéw powszechnych w zakresie bezposrednio zwigzanym z wykonywaniem przez sqd
zadan polegajqcych na sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci.

Badanie sprawnos$ci postepowan sadowych przez pryzmat skarg na ich
przewlekto$¢ w ramach kontroli zarzadczej (okre$lanie miernika do planéw
dziatalnosci) Minister rozpoczat dopiero w 2018 r.1%, jednocze$nie uwage na to

102 Dz, U.z 1993 r. Nr 61 poz. 284.

103 7 raportu HFPC: (...) sposréd 1027 wyrokéw ETCP dotyczqcych Polski wydanych do 2021 r.,
w ktorych stwierdzono naruszenie przynajmniej jednego przepisu Konwencji, az 445 (43 %)
dotyczyto zbyt dtugiego trwania postepowania sqdowego.
https://archiwumosiatynskiego.pl/images/2022/07 /koszty-reformy-17-07-2022.pdf [dostep:
09.05.2024 r.].

104 Miernik odsetek spraw, w ktérych uwzgledniono skargi na naruszenie prawa strony
do rozpoznania sprawy w postepowaniu sqdowym bez nieuzasadnionej zwtoki stosowany byt
w planach dziatalno$ci Ministra przed 2013 r. https://arch-bip.ms.gov.pl/pl/dzialalnosc/kontrola-
zarzadcza/kontrola-zarzadcza-w-dziale-sprawiedliwosc/archiwum-kz-w-dziale-sprawiedliwosc/
[dostep: 09.05.2024 r.].
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postepowan
sadowych

Wazniejsze wyniki kontroli

zagadnienie zwracat (od 2019 r.), w kierowanych do prezeséw SA ogélnych
kierunkach wewnetrznego nadzoru administracyjnego, zalecajgc nadzoér nad
postepowaniami w ktérych taka skarge wniesiono, badz ETCP jg uwzglednit.
Miernik odsetka spraw, w ktérych uwzgledniono skarge na naruszenie prawa strony
do rozpoznania sprawy w postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwtoki
(WSK_7), obliczany byt jako odsetek skarg uwzglednionych w odniesieniu do ogétu
skarg, ktore wptynety do SA (na przewlekto$¢ postepowan w SO) oraz do SO
(na przewlektos¢ postepowan w SR). Dane stanowigce podstawe do jego obliczenia
byly gromadzone w sprawozdaniach statystycznych MS-S dotyczacych spraw
cywilnych, karnych i wykroczeniowych, gospodarczych i zakresu prawa pracy
i ubezpieczen spotecznych, w catym okresie objetym kontrola. Sposéb obliczania
powyzszego miernika w latach 2013-2023 nie zmieniat sie.

W latach 2013-2023 na podstawie ustawy o skardze na przewlektosc
postepowan wptywato od 10 842 (2023 r., min.) do 19 754 skarg (2019 r., max.).
Wiekszo$¢ z wniesionych skarg dotyczyta przewlektosci postepowan sagdowych
w pionie cywilnym (od 75,6 % w 2013 r. do 85,2 % w 2017 r.). Istotny udzial miaty
takze skargi na postepowania karne, ktérych udziat wahat sie od 8,9 % do 18,8 %
ogo6tu wniesionych skarg.

W latach 2013-2017 warto$¢ wskaznika wahata sie od 8,8 % do 12,9 %. W latach
2018-2023105, tj. w okresie kiedy wskaznik ten byt uwzgledniany w planach
dziatalnosci Ministra Sprawiedliwosci w dziale administracji rzadowej
- sprawiedliwo$¢ jego warto$¢ wynosita kolejno: 11,2 %; 11,1 %; 10,8 %;
13,3 %; 16,9 %, 19,2 % (przy planowanej wartosci 13%). W sprawozdaniach
z wykonania planu dziatalno$ci wykazywano inne warto$ci, z wylaczeniem roku
2023, tj. odpowiednio: 11,1 %; 11,1 %; 10,8 %; 13,3 % oraz 16,7 %, 19,2 %
w zwigzku z uwzglednieniem przy obliczaniu wskaznika takze skarg na przewlektosc¢
postepowan przygotowawczych (odnotowywanych w sprawozdaniach MS-S
w sprawach karnych).

Odsetek skarg uwzglednionych réznit sie w zaleznosci od pionéw postepowan.
W latach 2014 oraz 2017-2022 najwyzszy byt w pionie gospodarczym i wynosit
od 22,3% (2021 r.) do 38,2% (2018 r.). W 2015 r. najwiekszy odsetek
uwzglednionych skarg odnotowany zostat w pionie pracy, tj. 21,3 %. W 2016 .
natomiast w pionie karnym - 20,6 %. W 2013 r. najwiekszy odsetek skarg
uwzgledniono w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych - 24,3 %.
W pionie cywilnym najwyzszy byt w 2023 r. - 21,2 % (wzrdst o blisko pie¢
punktéw procentowych w poréwnaniu z 2022 r.).

Analiza NIK wykazata, ze w latach 2013-2023 wiekszo$¢ skarg byla
wnoszona ze wzgledu na bezczynno$¢ w podejmowaniu czynnosci
procesowych'%, Powyzszy powdd wnoszenia skarg przewazat co do zasady
w catym okresie objetym kontrolg w pionach cywilnym, pracy i gospodarczym,
zarbwno w postepowaniach rozpatrywanych przed sadami apelacyjnymi
jak i okregowymi. W pionach karnym i ubezpieczen spotecznych gitéwng
przyczyna byly tzw. inne powody, a w drugiej kolejnosci bezczynnosé
w podejmowaniu czynno$ci procesowych.

Skutkiem uwzgledniania skarg na przewlekto$¢ postepowan sadowych mogto byé
zasadzenie wnoszacym skarge obywatelom sum petnigcych funkcje rekompensaty
za doznang szkode niematerialng. W badanym okresie wysoko$¢ rekompensat
pienieznych za przewleklo$¢ postepowan sadowych systematycznie rosta,
za wyjatkiem lat 201712020,z 4,5 min zt w 2013 r. do 6,3 mIln zt w 2023 1., tj. 0 40,2 %
(w2022 r. zasadzono 6,6 min z1). Lacznie w latach 2013-2023 zasgdzono z tego tytutu
kwoty pieniezne w wysokoS$ci przekraczajgcej 60 mln zl, co przedstawiono
ponize;j.

105 Dane za 2023 r. na podstawie sprawozdan MS-S sporzadzonych na dzien 15.02.2024 r.

106 Potwierdzaja te ustalenia badania IWS: Wskazywane przez sqd uzasadnienia przyczyn
przewlektosci skarzonych postepowan byty bardzo podobne do tych przywotywanych w samych
skargach, najczesciej wskazywano na catkowitq bezczynnos$¢ organu prowadzqcego postepowanie
(84 % spraw) i duzo rzadziej na dtugotrwate oczekiwanie na termin pierwszej rozprawy
(17 % spraw) oraz nieuzasadnione odraczanie posiedzen sqdowych (14 % spraw). W: Kwerenda
spraw ze skargi na przewlektos¢ postepowania sqgdowego, IWS, Warszawa 2019.
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Infografika nr 24
Rekompensaty pieniezne za przewlektos$¢ postepowania

taczna kwota rekompensat pienieznych przyznanych z tytutu skarg na przewlektos¢ postepowan sadowych (w zt)

4504489 4806390 4991099 5714121 4495300 5837861 6339130 4649380 5933740 6647454 6313711

2013 2014, 2015, 2016, 2007 r. 2018r. 2019, 2020, 2027 20227, 2023 r.

razem 60 232 675 zt

Zrédto: opracowanie wlasne NIK na podstawie zamieszczonych na portalu isws.ms.gov.pl zestawieri MS pn. Skarga na przewlektos¢ postepowari
sqgdowych w sgdach okregowych i w sqdach apelacyjnych w latach 2010-2023.

Kierownictwo MS podnosito w tym zakresie, Ze na wysoko$¢ zasadzanych
rekompensat miata wplyw m.in. zmianal®’ przepiséw ustawy o skardze
na przewlekto$¢, ktéra weszta w zZycie w styczniu 2017 r. W mys$l
znowelizowanego art. 12 ust. 4 ustawy o skardze na przewlektos$¢ postepowan,
w przypadku uwzglednienia skargi sad przyznaje rekompensate w wysokosci
nie mniejszej niz 500 zt za kazdy rok dotychczasowego trwania postepowania.
NIK zwraca uwage, Ze pomimo zdecydowanej zmiany sily nabywczej zlotego
w okresie dekady o 46 %'%, zasadniczo nie zmienila sie Srednia kwota
zasgdzanych odszkodowan: utrzymywata sie w przedziale ok. 2800-3200 zl,
przy ustawowym ograniczeniu maksymalnej wysokosci tej kwoty do 20 tys. zt.

Wiekszo$¢ (tj. od 62,6 % do 78,9 %) zasadzanych rekompensat w calym okresie
objetym kontrola dotyczyta przewlektosci postepowan sadowych w pionie
cywilnym. Istotny udziat mialy rowniez uwzglednione skargi na przewlektos$¢
postepowan w pionie karnym, ktore stanowity od 19,3 % do 30,8 % zasadzonych
kwot pienieznych.

Wsréd najistotniejszych dziatan, ktére w zalozeniu mialy usprawnié
postepowanie sgdowe i ograniczy¢ liczbe skarg na przewlektos¢ postepowan,
Kierownictwo MS wskazywato w szczegélnosci projekt ustawy o zmianie
procedury cywilnej z 2019 r. Analiza NIK odsetka skarg, ktore zostaty uwzglednione
w stosunku do og6tu skarg wykazata jednak, ze wskaznik ten systematycznie rdost
w latach 2020-2023. Byto to spowodowane malejaca liczbg skarg wnoszonych
przy jednoczenie rosngcej liczbie skarg uwzglednianych, w szczegdlnosci
w odniesieniu do skarg na przewlekto$¢ postepowan w pionie cywilnym (w 2023 r.
spadta zaréwno liczba skarg wniesionych i uwzglednionych).

NIK ponadto zwraca uwage, ze w latach 2019 oraz 2021-2022 w sprawozdaniach
z wykonania planu dziatalnosci jako przyczyne nieosiagniecia planowanej
warto$ci miernika wskazywano m.in. na fakt, ze DNA nie prowadzit badania akt
spraw, w ktérych uwzgledniono skargi na przewlekto$¢ postepowan.
Kierownictwo MS wskazywato w tym zakresie na konsekwencje wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry orzekt o niezgodnosci z Konstytucja RP
obowigzujacego wowczas przepisu Pusp, na podstawie ktérego Minister mogt
zada¢ akt spraw sgdowych w celu weryfikacji czynno$ci podejmowanych
w ramach wewnetrznego nadzoru administracyjnego.

107 Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadéw powszechnych
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U poz. 2103).

108 QObliczona w kalkulatorze inflacji na portalu podatki.gov.pl skumulowana roczna inflacja
wyniosta w tym okresie 45,93 %.

109



Wskaznik mediacji

Wazniejsze wyniki kontroli

WskaZznik mediacji. Rozpowszechnienie alternatywnych (polubownych) metod
rozwigzywania sporéw (ADR), jako jednego ze sposobow ograniczenia przewlektosci
postepowan sadowych, podnoszone bylo w dokumentach strategicznych
na szczeblu rzadowym - np. w SOR oraz resortowym - np. Strategii MPS. Potrzeba
wykorzystania tego instrumentu wystepowata tez w opracowaniach organizacji
pozarzadowych monitorujgcych funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwo$ci®®.

Z zaprezentowanej przez Komisje Europejska w Unijnej tablicy wynikéw
wymiaru sprawiedliwosci 2023 analizy przedsiewzie¢ panstw cztonkowskich
na rzecz promocji ADR wynikato, ze Polska zajmuje czotowe (pierwsze) miejsce,
uzyskujac maksymalng punktacje w ocenie stosowanych narzedzi promocji
i zachet do stosowania ADR do rozwigzywania sporéw w sprawach cywilnych
i gospodarczych, pracowniczych i konsumenckich (ocenie podlegaty jeszcze
sprawy administracyjne). Ten optymistyczny obraz nie znajduje jednak
odzwierciedlenia w osigganych warto$ciach wskaznika mediacji w sagdach. Takze
wiekszo$¢ (58,8 %) sedzidw, ktorzy odpowiedzieli na ankiete NIK wsrod
czynnikéw utrudniajacych sprawne rozpoznawanie spraw wskazato na brak
lub niewystarczajqce regulacje prawne sprzyjajqce wykorzystaniu alternatywnych
metod rozwiqzywania sporu (w tym mediacji).

Minister wprowadzil do planéw dziatalno$ci mierniki dotyczace mediacji
w 2014 r. W planach na lata 2014-2015 jako miernik przyjat liczbe spraw
sadowych, w ktéorych sad skierowat strony do mediacji/postepowan
mediacyjnych, a od 2017 r. wskaznik mediacji (WSK_13)'1° liczony jako odsetek
spraw, w Kktérych strony skierowano do mediacji w stosunku do liczby
wszystkich spraw wptywajacych do sadéw, w ktédrych mediacja moze by¢
zastosowana, ewidencjonowanych w wybranych repertoriach: w SA
- w odniesieniu do czterech kategorii spraw, w SO i SR w 11 kategoriach spraw,
w tym m.in. karnych, cywilnych, gospodarczych, rodzinnych, opiekuniczych.

W badanym okresie wskaznik mediacji systematycznie rést z 0,5 % w 2013 r.
do 1,6 % od 2020 r. i nastepnych latach (niewielki spadek odnotowano w 2022 r.
- do 1,5 %), a liczba spraw kierowanych do mediacji wzrosta w tym okresie prawie
2,6 krotnie (z 13 370 w 2013 r. do 34 484 w 2022 r.). Najwieksze wzrosty liczby
spraw kierowanych do mediacji odnotowano w latach 2014-2016, rok do roku
0 34,5 % i 35,3 %. Dynamika kierowania spraw do postepowan mediacyjnych
wyhamowata od 2020 r., najwiekszy wzrost osiggajac w latach 2022/2023 - 8 %.

NIK odnotowata, ze w latach 2013-2019 liczba spraw wplywajgcych do sadow,
w ktoérych mediacja mogta by¢ zastosowana stopniowo malata (gwattowny
spadek, o ok. 0,5 miliona nastgpit w 2020 r.), w 2023 r. byta ona nizsza o 20,7 %
w poréwnaniu do roku 2013, co poddaje w watpliwos¢ deklarowane przez MS
podejmowanie dziatan na rzecz poszerzania mozliwosci alternatywnego
rozstrzygania sporéw, a w szczegélnosci skutecznosci inicjatyw legislacyjnych,
ktdre skutkowatyby mozliwoscia skorzystania z takiej alternatywy.

Kierownictwo MS zaktadato, Ze znaczacy wzrost spraw kierowanych do mediacji
nastapi od 2017 r. w zwigzku ze zmianami w Pusp, ktérymi wprowadzono w SO
funkcje koordynatora ds. mediacji, stalych mediatoréw sadowych i liste statych
mediatoréw prowadzong przez prezesa SO''1. NIK zauwaza jednak, Ze
zakladana wéwczas warto$¢ miernika (1,7 %) nie zostala osiagnieta mimo
uplywu siedmiu lat od wprowadzonych zmian.

109 Por.: Efektywnosé¢ pracy sedziéw sqdéw powszechnych. Wyniki analizy wywiadéw pogtebionych,
Instytut Wymiaru Sprawiedliwosci, Warszawa 2019; W kierunku efektywnego sqdownictwa
w Polsce. Propozycje i kierunki zmian, Instytut na rzecz Kultury Prawnej Ordo luris, Warszawa
2021; Koszty ,reformy”. Funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci w latach 2015-2022, Helsinska
Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa 2022.

110 Dane dla badanego okresu dostepne byty w publikowanych corocznie opracowaniach na portalu
ISWS, za 2023 r.: file:///C:/Users/bowro/AppData/Local/Temp/postepowanie-mediacyjne-w-
sr-i-so-w-latach-2006-2023-2024.04.15.pdf [dostep: 09.05.2024 r.].

11 Ustawa z 10 wrze$nia 2015 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wspieraniem polubownych
metod rozwigzywania sporéw (Dz. U. poz. 1595), weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2016 r.
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wykorzyst]i 1;lail; NIK odnotowata znaczace dysproporcje pomiedzy sadami w wykorzystaniu

mediacji mediacji. Na préobie danych za rok 2022, NIK ustalita, w szczeg6lnosci ze:
w czesci sadow — ro6znice miedzy okregami sagdowymi ksztattowaty sie na poziomie od 0,5 %

(np. okregi tarnowski, kaliski, jeleniogoérski, legnicki) do poziomu 2,5-3 %
(okregi: gdanski, kielecki, lubelski, koninski),

— najwiecej spraw kierowano do mediacji w sadach w duzych miastach
(w tym SR: Gdansk-Potudnie, Poznan-Stare Miasto, dla Lodzi-Srédmiescia,
dla m.st. Warszawy, w Kielcach). Osiagaty one wskaznik mediacji na poziomie
od 2,2 % do 4,8 %, tj. powyzej $redniej dla kraju (1,5 %),

— w 13 sadach rejonowych w 2022 r. wskaznik mediacji wyniost 0 %
lub 0,1% (przy liczbie spraw, w Kktérych mediacja mogla zostaé
zastosowana od 1572 do 3197).

Zroznicowanie wartosci mediacji w poszczegdlnych okregach sadowych
w 2023 r. przedstawiono ponize;.

Infografika nr 25
Wskaznik mediacji w okregach sgdowych w 2023 r.

Wartos¢ wskaznika mediacij (%)* w okregach sadowych w 2023r. (O 1 E O

s granice obszarow sgdow apelacyjnych
granice obszarow sgdow okregowych
——— granice obszaréw sgdéw rejonowych

[ | wartosci wskaznika w przedziale: 0-0,9 % [ wartosci wskaznika w przedziale: 2-2,9%
| | wartosci wskaZnika w przedziale: 1-1,9 %, [T wartosci wskaZnika w przedziale: 3 % i powyzej

* Wskaznik mediacji — odsetek spraw skierowanych do mediacji w stosunku do wszystkich spraw wplywajqcych do sqddw,
w ktorych mediacja moze byc zastosowana.

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie tabela wykonania kluczowego miernika MS WSK_13.

111



Dobre praktyki
w upowszechnianiu
mediacji

Wazniejsze wyniki kontroli

Dane o warto$ci wskaznika mediacji w badanych sadach!'? przedstawiono
na tabelach ponizej:

Tabela nr 5
Wykonanie wskaznika mediacji (w %) (sady okregowe)

Jednostki sadowe 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Polska 1,1 1,3 1,6 1,6 1,5 1,6
SO w Sieradzu 1,1 1,3 1,6 1,6 2,0 1,2
SO w Swidnicy 0,4 0,7 21 1,1 1,1 1,2
SO w Poznaniu 2,4 2,3 2,3 1,8 2,0 2,1
SO w Szczecinie 1,8 2,5 3,3 2,8 2,0 2,7
SO Warszawa-Praga 1,6 11 1,6 1,7 1,4 1,0

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie tablic kluczowego miernika MS WSK_13.

Tabelanr 6

Wykonanie wskaznika mediacji (w %) (sady rejonowe)
Jednostki sadowe 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Polska 1,1 1,3 1,6 1,6 1,5 1,6
SR w Wagrowcu 0,0 0,2 0,2 03 0,5 0,6
SR w Sieradzu 0,1 0,3 0,9 1,3 1,3 1,1
SR w Swidnicy 0,5 0,2 0,8 09 1,4 23
SRw Legionowie 0,6 0,8 0,6 0,6 0,5 0,6
SR Szczecin-Centrum 0,3 0,5 1,0 1,4 1,2 1,3

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie tablic kluczowego miernika MS WSK_13.

Przeprowadzona kontrola wskazata, ze w latach 2018-2023 co do zasady
znacznie wyzszy poziom wykonania wskaznika mediacji osiggany byt w SO niz
w SR. W badanych SO (pieciu) zasadniczo odsetek spraw kierowanych do mediacji
w stosunku do wszystkich spraw, w ktérych mediacja mogta by¢ zastosowana byt
wyzszy lub bliski $redniej dla Polski (z wyjatkami siegajacymi wartoSci
wskaznika o max. 0,7 punktu procentowego ponizej $redniej co odnotowano
w SO w Swidnicy za rok 2018), jak i wartoéci wskaznika przyjetych w planach
dziatalnosci Ministra. Sytuacja taka nalezata do rzadko$ci w badanych (pieciu) SR.

Przyktadowo: w SR w Wagrowcu w 2018 r. nie skierowano do mediacji zadnej
sprawy, w 2019 r. dziewie¢ na 4517, a w 2020 r. sze$¢ na 3165 spraw w ktorych
mogta mie¢ ona zastosowanie. Z kolei w SR w Legionowie w calym badanym okresie
byto to od 23 do 40 przypadkdw na od 4425 do 5230 spraw w ktérych mediacja byta
mozliwa. Prezes SR w Legionowie jako przyczyny wskazywat m.in. zbyt mata liczbe
spraw, w ktdrych mediacja mogla by¢ zastosowana oraz brak ogélnopolskich
kampanii promujacych mediacje (rozpoczecie postepowania mediacyjnego
uzaleznione jest bowiem nie tylko od formalnej decyzji sadu, ale tez od woli stron
postepowania). Prezes SO w Swidnicy zgtosit natomiast postulat obligatoryjnego
wykorzystania instytucji mediacji w okreslonych rodzajach spraw, co wymagatoby
jednak przeprowadzenia odpowiednich prac analitycznych i badan naukowych.

Standardowo w badanych sgdach (a takze w MS) jako czynnik decydujacy o skali
podejmowanych préb polubownego rozwigzywania sporéw w formie mediacji
wskazywano na wole stron, a jako formy promocji mediacji rutynowe:
zamieszczanie dla interesantéw informacji dotyczacych mediacji na stronach
internetowych sadéw, prowadzenie dyzuréw przez mediatoréw, organizowanie
tzw. Tygodnia Mediacji, a z perspektywy zarzadzania sadem: organizowanie spotkan
sedziow z koordynatorem mediacji i mediatorami, udostepnianie materiatow
szkoleniowych, aktualizowanie list mediatoréw i powiekszanie liczby tzw. statych
mediatoréw, a takze podejmowanie tej problematyki podczas narad.

12 Zgodnie z przyjetymi zatozenia badania kontrolne w sgdach ograniczono do lat 2018-2023.
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Poza ww. rutynowymi dziataniami ,promocyjnymi” NIK zidentyfikowata
w badanych sadach takze przyktady aktywnego podejscia do problematyki ADR.
Przyktadem byt SO w Poznaniu, gdzie m.in.:

— w sadzie utworzony zostat staty punkt mediacyjny;

— na wokandach elektronicznych przed salami rozpraw emitowano informacje
o mediacji;

— we wspotpracy z mediatorami opracowany zostat dokument pn. 8 Dobrych
praktyk wspétpracy sqdu z mediatorem zawierajacy m.in. wzory pouczen
dla stron i formularze kontaktowe;

— rozpoczeto przygotowania do uruchomienia pokoju mediacyjnego,
w ktérym prowadzone beda spotkania informacyjne i mediacje;

— przez koordynatora ds. mediacji organizowane byly cykliczne konferencje
pn. Poznarski salon mediacji''3, z udziatem praktykow, pelnomocnikéw
procesowych, ludzi nauki i zainteresowanych oséb.

Dyrektor DSF wskazata, ze liczba spraw kierowana do postepowania
mediacyjnego uzalezniona jest od decyzji sadu i wyrazenia zgody na mediacje
przez strony postepowania. Ministerstwo nie ma wptywu na te decyzje, moze
jedynie rekomendowa¢ pewne rozwigzania. Do dziatan MS wspierajacych
upowszechnianie mediacji zaliczyla m.in. spotkania z koordynatorami
ds. mediacji w SO, w ramach ktérych omawiane sg wyniki statystyczne
i podejmowane dziatania, prezentowanie dobrych praktyk. Ministerstwo
nie podejmowato natomiast dzialan nadzorczych wobec sadéw w zwigzku
Z osigganym przez nie niskim poziomem wskaznika mediacji.

W odniesieniu do zmian w zakresie funkcjonowania mediatoréw, NIK
odnotowata, ze w ramach prac legislacyjnych, w wyniku ktérych wprowadzono
ww. zmiany Pusp, identyfikowano takze potrzebe wprowadzenia centralnej listy
mediatoréw. W latach 2020-2023 w MS prowadzono takze wspoifinansowany
ze $rodkdw Europejskiego Funduszu Spotecznego projekt pn. Upowszechnienie
alternatywnych metod rozwigzywania sporéw poprzez podniesienie kompetencji
mediatoréow, utworzenie Krajowego Rejestru Mediatorow (KRM) oraz dziatania
informacyjne. MS dysponowat takze wynikami badan wskazujacych na potrzeby
uregulowania w jednym akcie prawnym kwestii mediacji i mediatoréw.
Kierownictwo MS deklarowato przy tym podjecie prac przygotowawczych w tym
zakresie; prace te nie zostaly jednak sfinalizowane opracowaniem projektu
ustawy lub jej zatozen.

Wskazujac na powyzszej opisane wnioski z analizy miernikéw/wskaznikow
wykorzystywanych w ramach systemu kontroli zarzadczej w dziale - sprawiedliwos¢,
NIK zauwaza, ze wplyw Ministra na osiggane wartosci czesci z nich byt tylko
posredni. Dotyczyto to miernikéw/wskaznikéw, ktore zasadniczo odnosity sie
do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci (rozstrzygania spraw), a ktérych
wspoétwiascicielami byly sady. W takich przypadkach rola Ministra sprowadzata
sie generalnie do tworzenia lub wspo6ttworzenia ram organizacyjno-prawnych,
w jakich dziataty sady lub biezgcego reagowania w ramach posiadanych narzedzi
zewnetrznego nadzoru administracyjnego. Wptyw Ministra decydujacy byt
natomiast w odniesieniu do miernikéw odnoszacych sie wprost do etatyzacji
sadéw lub dziatan legislacyjnych, ich gospodarzami byly w tym przypadku
poszczegoblne departamenty MS. Na osiggane wartosci miernikéw w sagdownictwie
wpltyw miaty takze okolicznosci zewnetrzne, w szczeg6lnosci aktywnosé
prawna obywateli uwarunkowania spoteczno-gospodarcze, czy zdarzenia
nieprzewidywalne, takie jak epidemia COVID-19.

5.4.3. Sprawno$¢ sadow w Swietle badan i danych statystycznych

Pomiar sprawnos$ci postepowan sagdowych, oparty w szczegdlnosci na danych
o wplywie spraw (rejestrowanych w wykazach/repertoriach) i ich zatatwianiu
(,zakresleniu” w urzadzeniach ewidencyjnych) ujmowanych w sprawozdawczosci
sadowej, a nastepnie wykorzystywanych w budowanych przez Ministra
miernikach/wskaznikach w ocenie NIK obarczony jest ww. wadami, nie

113 Podobne ,salony” organizowane byty tez w innych SO, np. SO w Szczecinie.
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odzwierciedla w petni rzeczywisto$ci sadowej oraz ogranicza mozliwosci obywateli
do sprawowania spotecznej kontroli nad funkcjonowaniem sadownictwa.
W szczegblnosci odnotowac nalezy, ze MS nie zbudowalo wskaznika, ktory
pokazywalby czas trwania postepowan, innych niz zakonczonych
prawomocnie w I instancji, od ich zarejestrowania do faktycznego,
ostatecznego prawomocnego zakonczenia (na poziomie II instancji,
a w szczeg6lnych przypadkach, takze po ponownym ich rozpatrzeniu).

Swiadomo$¢ probleméw na jakie napotykamy w statystyce sadowej jest od lat

obecna w publicystyce prawnej. Przyktad rozejscia sie spotecznego odczuwania

funkcjonowania sagdéw oraz wynikoéw statystycznych (przekazywanych takze
przez MS Komisji Europejskiej) przedstawit obrazowo jeden z sedziow

w artykule prasowym!14, dajac przyktad sprawy o nastepujacym przebiegu:

— po wplynieciu pozwu do sqdu sedzia referent stwierdza, Ze podlega ona
rozpoznaniu przez inny wydziat, i tam jq kieruje;

— wnowym wydziale sprawa jest rejestrowana w ewidencji ogdlnej (repertorium C),
lecz nastepnie;

— zostaje skierowana do trybu upominawczego (repertorium Nc), gdzie zostaje
wydany nakaz zaptaty;

— od nakazu wplywa sprzeciw pozwanego, w ktérym zawarty jest zarzut
niewtasciwosci sqdu. Zostaje wyznaczona rozprawa i w jej toku sqd wydaje
postanowienie o przekazaniu sprawy do sqdu w innej miejscowosci;

— wnowym sqdzie, w okresie ok. 1,5 roku od wptywu pozwu, zostaje wydany wyrok;

— od wyroku wplywa apelacja, ktéra po uptywie dalszych szesciu miesiecy skutkuje
uchyleniem wyroku i przekazaniem sprawy do ponownego rozpoznania;

— pozwany ogtasza upadtosé, postepowanie ulega zawieszeniu, a po uznaniu
wierzytelnosci przez syndyka, umorzeniu.

Ile spraw rozpoznano? Odpowiadajgc na to pytanie, mozna nie bez racji twierdzic,
Ze w przedstawionym przyktadzie liczba zatatwionych spraw wynosi... zero, bo sprawa
nie zostata prawomocnie rozpoznana. Biorgc pod uwage jednak, Ze sqdy dwukrotnie
wydawaty wyroki, a wezesniej wydano nakaz zaptaty, dla celéw statystycznych mozna
uznaé, Ze rozpoznano sprawe trzykrotnie. JednakZe wedlug MS w powyZszym
przyktadzie sqdy ,zatatwity” siedem spraw, a czas ich ,zatatwienia” wynosit Srednio
ok. 3,5 miesiqgca (moment ,zatatwienia” to kazdy kolejny krok).

Z badan prowadzonych na potrzeby Komisji Europejskiej, przedstawionych
w Europejskiej tablicy wynikéw wymiaru sprawiedliwosci z 2023'"> wynika
m.in. ze Polska znajduje sie w grupie panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
charakteryzujacych sie najwyzszym wplywem spraw do sadéw w przeliczeniu
na 100 mieszkancéw (w 2021 r. wyniést on 28 spraw/100 mieszkancéw
w I instancji). Przy czym dane te nie s3 w pehli reprezentatywne dla sadéw
powszechnych, uwzgledniaja bowiem sprawy administracyjne, natomiast nie
obejmuja spraw karnych. Dane zawezone do spraw procesowych cywilnych
i gospodarczych (w I instancji) obnizaja ten wskaznik do 2,5 sprawy/100
mieszkancow w 2021 r. (co stanowito spadek o 0,2 punktu procentowego
w pordéwnaniu z 2012 r.), co sytuowato Polske na dziewigtym miejscu wsréd
panstw o najwyzszym wplywie spraw (najwyzszy wspétczynnik odnotowano
w Rumunii i Belgii, tj. na poziomie powyzej 6 spraw/100 mieszkancow).

Przedstawione w badaniu CEPE] wyniki wskazywaty tez na trend wzrostowy
w odniesieniu do szacunkowego czasu potrzebnego na zalatwienie tych
kategorii spraw w I instancji w Polsce ze 195 dni (w 2012 r.) do 330 (w 2021 r.).
Stawialo to Polske na siodmym miejscu wsrod panstw czlonkowskich UE
(dane dostepne byly dla 23 z 27 panstw) o najdluzszym szacunkowym czasie
potrzebnym do zalatwienia spraw procesowych cywilnych lub gospodarczych

114 f, Kunicki, Resort sprawiedliwosci przyspieszyt. Na papierze. Dziennik Gazeta Prawna, dostepny
pod adresem:  https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/791148,resort-sprawiedliwosci-
przyspieszyl-na-papierze.html [dostep: 23.04.2024].

15 Badania przeprowadza Europejska Komisja ds. Efektywno$ci Wymiaru Sprawiedliwosci
(CEPE]). Dokument pn. ,EU JUSTICE SCOREBOARD 2023” dostepny na stronie internetowe;j
Komisji Europejskiej:  https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail /pl/ip_23_3127
[dostep: 17.05.2024 r.].
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w I instancji. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, Ze wnioskowanie na podstawie
powyzszych wynikéw obarczone jest ryzykiem wynikajgcym z potencjalnych réznic
w sposobie i specyfice ewidencjonowania danych sadowych w poszczegélnych
panstwach - np. przyjete przez CEPE] rozgraniczenie na sprawy sporne
i niesporne nie jest réwnoznaczne z podziatem postepowan w Polsce na procesowe
i nieprocesowe - kwestia ta nie byta przedmiotem szczegétowej kontroli NIK.

Negatywna spoteczna Z najnowszego badania zaufania do instytucji publicznych w Polsce!'® wynika,
ocena zaufania ze sady niezmiennie (od badania z 2018 r., we wcze$niejszych badaniach
do sadow odpowiedzi Polakéw byty zmienne) sq w grupie instytucji w stosunku do ktérych
w spoteczenstwie przewaza nieufnos$¢: w 2024 r. 39 % deklaracji zaufania
wobec 45 % - nieufnosci, cho¢ odnotowa¢ nalezy poprawe w stosunku
do wynikéw poprzedniego badania CBOS (z lutego 2022 r.), w ktérym tylko 33 %
respondentéw zadeklarowato, Ze ogélnie ufa sgdom, podczas gdy ponad potowa
(55 %) zadeklarowata brak zaufania. W kontrolowanym okresie, jak wynika
z porownawczego zestawienia CBOS, tylko raz - w 2016 r., czyli przed istotnymi
zmianami ustrojowymi w sadownictwie - wiekszy odsetek pytanych
zadeklarowat zaufanie do sagd6éw niz brak zaufania, odpowiednio 45 % i 42 %.

W latach 2014-2018 wyniki badan opinii spotecznej (w oparciu o ww. badania
CBOS) byty jednym z miernikéw realizacji cel6w Ministra okre§lonych w planach
dziatalnosci dla dziatu administracji rzadowej - sprawiedliwo$¢, co wynikato
m.in. z przyjecia dokumentu Strategii MPS. Planowana warto$¢ miernika wartos¢
procentowa obywateli pozytywnie oceniajgcych prace sqdéw wynosita
od powyzej 25 % w planie na 2014 r. do 40 % badz wyzej w 2017 r., a po raz
ostatni (w 2018 r.) ustalona zostata na poziomie 34 %.

Infografika nr 26
Badanie zaufania spotecznego do sadéw (CBOS 2024)

Badanie zaufania Polakéw du instytucji publicznych. Zaufanie do sadéw ‘@

Czy, ogdlnie

rzecz biorac,

ma Pan (i)

zaufanie e 12016 _— 112018 . -_— 1120207. - 112022 . _— 12024 r.
do sadéw?

Odpowiedzi*: tak [l nie trudno powiedziec

* Pofgczono odsetki odpowiedzi ,zdecydowanie mam zaufanie” i ,raczej mam zaufanie” oraz ,zdecydowanie nie mam zaufania”
i ,raczej nie mam zaufania’!

Zrédto: opracowanie witasne NIK na podstawie Komunikatu z badari CBOS nr 40/2024. Zaufanie spoteczne.

Z powyzej prezentowanych badan CEPE] wynika tez m.in., Ze pozytywne oceny
w zakresie postrzegania niezaleznosci sadowej i sedziéow w Polsce
wyrazalo jedynie 23 % badanych (a dalsze 11 % nie miato zdania) - byt to
drugi najnizszy wynik spos$réd badanych panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej (stabszy wynik odnotowata jedynie Chorwacja). Gtéwne
przyczyny tej oceny upatrywane byty we wptywie lub presji rzadu i politykéw,
wptywie czynnikéw ekonomicznych i innych oraz pozycji i statusie sedziéw
niegwarantujacych dostatecznie ich niezaleznosci.

CBOS cyklicznie bada tez szczegétowe opinie na temat funkcjonowania wymiaru

sprawiedliwos$ci. Wyniki ostatniego opublikowanego pomiaru, z lipca 2022 r.117,
wskazaty na poglebienie sie, w stosunku do poprzedniego badania z lutego

116 Komunikat z badan Nr 40/2024, Zaufanie spoteczne, CBOS, kwiecien 2024; ostatnie badanie
zrealizowano w lutym 2024 r. na reprezentatywnej probie liczacej 994 osoby.

117 Komunikat z badan Nr 95/2022, Spoteczne oceny wymiaru sprawiedliwosci, CBOS, lipiec 2022;
ostatnie badanie przeprowadzono w czerwcu 2022 r. na reprezentatywnej probie 1050 oséb.
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2017 r., niekorzystnych ocen: 55 % respondentéw tacznie ocenito, Ze dziata on
Jraczej” lub ,zdecydowanie zZle”, podczas gdy pie¢ lat wcze$niej byto tacznie 51 %
takich odpowiedzi. Odnotowac¢ jednak nalezy, ze w badaniu z grudnia 2012 r.
negatywnych ocen byto tacznie az 61 %.

Osrodek badan opinii spotecznej pytat tez jak dziatalno$¢ sgdéw oceniajg osoby,
ktére w ostatnich pieciu latach miaty z nimi bezposredni kontakt, albo taki kontakt
miat ktos$ z jego bliskich lub znajomych. Niezmiennie podczas caltej dekady okoto
50 % respondentéw, w oparciu o wlasne doswiadczenia, negatywnie (,zle”
lub ,zdecydowanie Zle”) ocenialo dzialanie sadéw, co zdaniem NIK, wskazuje
na nieskutecznos¢ dziatan nakierowanych na poprawe ich funkcjonowania,
a zarazem palacq potrzebe realnych dziatlan w tym zakresie.

Badani w 2022 r. przez CBOS wskazujac (odpowiedzi na pytanie otwarte)
problemy wymiaru sprawiedliwo$ci najczeSciej wymieniali: przewlekto$¢
postepowan (31 %), upolitycznienie sadéw i prokuratury (18 %, a doliczajac
wskazania w rodzaju: zty minister, kryzys w KRS, atak na sedziéw, szykanowanie
sedziow - 26 %), niesprawiedliwo$¢, niesprawiedliwe wyroki (13 %), za mate
kary (9 %), zte prawo, korupcja (po 7 %), itd.

Wynik badania wskazat nie tylko na systemowy problem sadownictwa,
tj. przewleklos¢ postepowania, ale takze jak wazne jest zapewnianie w sadzie
tzw. sprawiedliwosci proceduralnej, tj. w szczego6lnosci poczucia interesanta, ze
jego problem zostal rozstrzygniety w sposob bezstronny, zZe zostal
potraktowany z szacunkiem, mial szanse przedstawi¢ swoje racje i otrzymat
zrozumiale rozstrzygniecie sprawy. Badania realizacji sprawiedliwosci
proceduralnej w praktyce - poprzez obserwacje uczestniczacg kilku tysiecy posiedzen
sadéw rocznie - prowadzg organizacje pozarzadowe. Przyktadem takich dziatan s3
wyniki pracy Fundacji Court Watch Polska (dalej: FCWP) w ramach prowadzonego
przez nia cyklicznego Obywatelskiego Monitoringu Sqdow''8, czy tez odrebnego
projektu pn. Ocena polskiego sqdownictwa w S$wietle badan'’®. Zdaniem NIK
dla kompleksowej oceny funkcjonowania sadownictwa powszechnego,
wyznaczania Kierunkéw jego reformowania i podejmowanych dziatan
naprawczych uwzglednienie takich jakoSciowych analiz wydaje sie niezbedne.
Wyniki kontroli wskazuja, ze takiego podej$cia w Ministerstwie zabraklo.

W dokumencie Strategii MPS wskazano wprawdzie m.in. na koniecznos$é
budowania ,przyjaznosci” wymiaru sprawiedliwosci, ale srodkiem do realizacji
tego celu miaty by¢ nowoczesne i sprawnie dziatajqce biura obstugi interesantéw.
Do planéw dziatalno$ci Ministra (w latach 2014-2016) wprowadzony zostat
miernik pn. stosunek liczby sagdéw, w ktérych badane sg oczekiwania i standard
obstugi w Biurach (Punktach) Obstugi Interesanta do liczby wszystkich sagdow
w ktorych utworzono Biura (Punktu) Obstugi Interesanta. Byt to jednak typowy
miernik iloSciowy, ktory nie wskazywal, czy utworzenie BOI, w ktérych
zazwyczaj interesanci mieli pierwszy kontakt z sadem w jakikolwiek
spos6b wplynelo na poprawe jakosci obstugi i wizerunku tej instytuciji.
Wprawdzie przeprowadzona kontrola wykazata, ze we wszystkich badanych
sadach (pieciu SR i pieciu SO) wdrozono standardy obstugi, w ramach ktérych
udostepniano interesantom mozliwo$¢ dokonywania oceny poziomu satysfakcji
obstugi w formie ankiety. Skala zwrotu ankiet byta jednak nadzwyczaj znikoma
i wahata sie od kilku do co najwyzej 195 rocznie - w przypadku SR Szczecin-
-Centrum (w 2022 r.; liczba ta przypadata na 42,3 tys. obstuzonych interesantéw),
co wyjasniano brakiem woli 0s6b korzystajacych z BOI. Nie mozna zatem uzna¢ nawet,
ze ten aspekt funkcjonowania sgdéw byt skutecznie monitorowany.

Badanie jako$ciowe probleméw sadownictwa wymagatoby w szczegdlnosci badan
aktowych spraw sgdowych, co z uwagi ograniczenia kontrolne NIK wynikajace
z ustrojowej odrebnosci sgdownictwa, byto niedostepne. Takich ograniczen nie miat,
podlegty Ministrowi, IWS. Odnotowa¢ nalezy, ze szereg publikacji IWS wskazuje
na stosowanie jakoSciowych metod badan sadownictwa, a ich rezultaty

118 Ostatni opublikowany raport: https://courtwatch.pl/wp-content/uploads/2023/09/2023_FCWP_
raport_Obywatelski_Monitoring_Sadow.pdf [dostep: 13.05.2024 r.].

119 QOstatni opublikowany raport: https://courtwatch.pl/wp-content/uploads/2021/10/Raport-
FCWP-Ocena-polskiego-sadownictwa-w-swietle-badan-vol.-3-2021.pdf [dostep: 13.05.2024 r.].
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i rekomendacje winny by¢ Ministrowi znane i przez niego wykorzystywane.
Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ na raport pt. Efektywnos¢ pracy sedziow
sqdow powszechnych. Wyniki analizy wywiadéw pogtebionych z 2019 r. oparty
m.in. o wywiady przeprowadzone na prébie 28 sedzidéw wizytatoréw wykonujgcych
czynnosci z zakresu wewnetrznego nadzoru administracyjnego.

W raporcie IWS z 2016 r. czytamy: (...) wiele obiegowych opinii na temat
funkcjonowania polskiego sqdownictwa powszechnego nie wytrzymuje
konfrontacji z faktami. Dotyczy to zwtaszcza argumentu wigzqcego niskq
sprawnos¢ z rzekomo olbrzymim wptywem spraw. Jak pokazano, takie podejscie
do statystyki sqdowej raczej maskuje rzeczywiste problemy, niz pomaga je
rozwiqzac. Nieefektywnos¢ sqdownictwa manifestuje sie bowiem nie w milionach
elektronicznych nakazéw zaptaty, czy wpisow do Ksiegi Wieczystej, a w wydziatach
procesowych, przed ktérymi sqdzi sie podejrzanych o przestepstwa i rozstrzyga
spory cywilne czy gospodarcze. Ich probleméw nie da sie zrzuci¢ na karb
15 milionéw wplywajgcych do sqdéw spraw??0,

Pomimo to pokusa prezentacji sprawnos$ci wymiaru sprawiedliwo$ci w oparciu
selektywnie prezentowane dane statystyczne byla stale obecna w zyciu
publicznym. Przyktadem tego podejScia moze by¢ prezentacja Ministra pt. Sqdy
pracujq sprawniej?! z 27 sierpnia 2023 r., przedstawiona ponize;j.

llustracja nr 2
przyktadowe slajdy z prezentacji MS:

Slajdnr 1

Przy$pieszenie postepowan

Sredni czas trwania postepowan

71
miesigca

2021 2022

Ponad miesigc krocej!

T2 munisterstwo
Sarawiedliwoic)

Slajd nr 2

Wiecej zatatwionych spraw

= 14 min 458 tys. w 2027 r.
= 14min910 tys. w 2022 r.

Efekt:
o0 452 tys. wiecej zalatwionych spraw

Zrédto: strona internetowa MS: https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/sady-pracuja-sprawniej.

120 Efektywnos¢ sqdownictwa powszechnego - podstawowe problemy, IWS, Warszawa 2016.
121 https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/sady-pracuja-sprawniej [dostep: 14.05.2024 r.].
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Przestawione na slajdach liczby byly prawdziwe, ale zasadnicze watpliwosci
mogto jednak budzi¢, czy zaprezentowane dane byty wystarczajace i adekwatne
do potwierdzenia tezy prezentowanej w tytule prezentacji. W odniesieniu
do zaprezentowanych powyzej twierdzen mozna jednak wskaza¢ na: brak
okreslenia do jakich postepowan dane sie odnosity, ktérych sadéw dotyczyty
i jaki sposo6b byty obliczone (slajdy 1-2), brak wskazania czym sg wykazywane
sprawy, jak wiele rodzajéow rozstrzygnieé, merytorycznych i formalnych,
wchodzi w ich zakres (slajd 2). Zaczerpniete ze statystyki sadowej dane, pozbawione
jednak objasnien w jaki sposéb zostaly zebrane/zagregowane; jaki fragment
rzeczywisto$ci sagdowej opisuja (np. do ktérej instancji, czy grupy spraw sie
odnoszg), przedstawiaty nadmiernie uproszczony obraz rzeczywistosci sgdowej,
mogac tym samym prowadzi¢ do btednych wnioskéw.

NIK przeprowadzita np. analize wskaZnika §redniego czasu trwania postepowan
(WSK_25) w odniesieniu do sredniego czasu trwania poszczegoélnych kategorii
spraw (uprawomocnionych w I instancji) wchodzacych w sktad tego
wskaznika'?2, Dodatkowo zalozono, ze analiza na tym poziomie pozwoli ujawnié¢
wpltyw czynnikéw, ktére mialy wplyw na dtugotrwato$é¢ postepowan,
np. wynikajacych z organizacji pracy sadéw oraz dziatan podejmowanych przez
Ministra, ktére w zamierzeniu wplyna¢ miaty na poprawe efektywnosci pracy
sadownictwa i jego poszczeg6lnych jednostek.

Przeanalizowane zostaty, co do zasady, wybrane sprawy wchodzace w sktad

katalogu tzw. gtéwnych kategorii spraw'?® (C, Ns, RC, K, P, U, GC), albowiem:

— w okresie objetym kontrolg gtdwne kategorie spraw byty niezmiennie brane
pod uwage w szerszym zestawie kategorii stuzgcych do obliczania wskaznika
Sredniego czasu trwania postepowan sagdowych wedtug wybranych kategorii
spraw w [ instancji; mozliwe byto zatem poréwnanie/odniesienie wartosci
wskaznika ogétem do $redniego czasu trwania poszczegélnych kategorii
spraw objetych badaniem;

— byly to sprawy istotne z punktu widzenia dochodzenia przez obywateli
swoich praw przed sadami; co do zasady procesowe, cho¢ uwzglednione
zostaly w badaniu takze postepowania cywilne nieprocesowe (Ns), dotyczace
np. podzialu majatku wspoélnego, zniesienia wspoétwtasnosci, czy nabycia
spadku, ktére w duzej liczbie (aktualnie'?* ok. 200-300 tys. rocznie)
rozpatrywane bylty w SR;

— kazda z kategorii spraw objetych badaniem byta pod szczeg6élnym nadzorem
Ministra, tj. w stosunku do kazdej z nich Minister okreslat w corocznych ogdlnych
kierunkach wewnetrznego nadzoru administracyjnego progi tzw. wskaznika
pozostato$ci, po przekroczeniu ktérego prezesi sadéw zobowigzani byli
do wytlumaczenia przyczyn i wskazania krokéw zaradczych; wszystkie
ww. kategorie raportowane byly w dokumentach Informacji o dziatalnosci sqdow,
stanowiacych takze instrument nadzoru Ministra nad sadami.

122 W badaniach wykorzystane zostaly dane z dziatu 2.2. zbiorczych sprawozdan statystycznych:
MS-Slo/r, MS-S50/r, MS-S11/120/r, MS-S16r, MS-S190/r o czasie trwania postepowan
sadowych od dnia pierwszej rejestracji do dnia uprawomocnienia sie sprawy w | instancji
(facznie z czasem trwania mediacji), dla poszczegdlnych kategorii spraw na obu analizowanych
szczeblach sadowych, tj. SR i SO oraz z dziatu I Informacji rocznych o dziatalnosci sadéow
na obszarze apelacji (w konkretnych badanych sadach) o przecietnym czasie trwania
postepowan w poszczeg6lnych kategoriach spraw (tabl. I 1 i IIL.1, tj. odrebnie dla SO i SR).

123 MS dla gtéwnych kategorii spraw obliczal w badanym okresie szereg wskaznikéw/miernikéw,
np. wskaznik opanowanie wplywu gtéwnych kategorii spraw rozpatrywanych przez sady
I instancji (WSK_2); odsetek spraw rozpatrywanych przez sady I instancji, w ktérych czas
trwania postepowania przekracza 12 miesiecy (w gléwnych kategoriach spraw) (WSK_3a);
wskaznik pozostatosci gtéwnych kategorii spraw (WSK_5a). W SO brano pod uwage tylko
sprawy procesowe: cywilne (C), karne (K), z zakresu prawa pracy (P) i ubezpieczen spotecznych
(U) oraz gospodarcze (GC), a w SR wybrane sprawy procesowe: w Kkategoriach C, K,
W (wykroczeniowe), U, P, RC (rodzinne), GC oraz sprawy nieprocesowe: RNs (rodzinne),
Nsm (dotyczace matoletnich), a takze sprawy upadioSciowe po ogloszeniu upadtosci (GUp)
(facznie w obu instancjach 15 kategorii spraw). Miernik WSK_25, obejmowat znacznie szerszy
katalog wybranych kategorii spraw.

124 Po wydzieleniu w 2017 r. wykazu N, w ktérym rejestrowane s sprawy notarialne, wcze$niej
zaliczane do cywilnych nieprocesowych, liczba spraw Ns w skali kraju siegata nawet p6t miliona.
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Analiza wykazala znaczne wydluzenie czasu trwania poszczegélnych

kategorii spraw zakonczonych prawomocnie w I instancji. Podczas gdy

wskaznik WSK_25 ogétem w badanym okresie zwiekszyt sie z 4,1 (2013 r.)

do 5,9 miesigca (w 2023 r.), to w rozbiciu na poszczegdlne kategorie spraw

(dane dla SR i SO) ich czas trwania istotnie odbiegat od ww. $redniej, i wzroést:

— wsprawach Cw SO z 7,7 do 11,3 miesiaca, aw SRz 9,2 do 16,5 miesiecy;

— w sprawach Ns (bez spraw rejestrowych) w SO z 5,8 do 7,4, a w SR z 5,0
do 10,5 miesigca;

— wsprawach Uw SO z 8 do 12,8 miesigca, aw SR z 7,8 do 13 miesiecy;

— wsprawach Pw SO z 10,4 do 14,8 miesigca,a w SRz 7,0 do 11 miesiecy;

— wsprawach GCw SO z 10,8 do 20,8 miesiecy,aw SRz 11 do 17,7 miesiaca;

— wsprawach RC (tylko w SR) z 5 do 7,9 miesiaca.

Dane poréwnawcze dla wybranych kategorii spraw w SR i SO przedstawiono
na infografikach ponize;j.

Infografika nr 27
Sredni czas trwania wybranych kategorii spraw w SO

Sredni czas trwania postepowan w wybranych kategoriach spraw zakonczonych
prawomocnie w | instancji w sadach okregowych (w miesigcach)

B 2013:.
T 2018r.
EEEEN

W 2023
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cywﬂne cywilne karne procesowe procesowe gospodarcze
procesowe niepracesowe procesowe z zakresu z zakresu procesowe
2z wylgczeniem ubezpieczen prawa pracy
rejestrowych spotecznych

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie: dziatu 2.2. zbiorczych sprawozdari statystycznych MS-S1o, MS-S50, MS-S11/120, MS-5190
oraz (za rok 2023) zbiorczego zestawienia MS pn. Sredni czas trwania postepowania sgdowego w latach 2011-2023 — wybrane repertoria.

Infografika nr 28
Sredni czas trwania wybranych kategorii spraw w SR

) — 2013r.

Sredni czas trwania postepowan w wybranych kategariach spraw zakonczonych u

prawomocnie w | instancji w sadach rejonowych (w miesigcach) Zubl
W 2023«

~J

10,5
I : : ir7 I I | I

s HE o0 fis ma [

cywilne cywilne karne rodzinne procesowe procesowe gospoda rcze
procesowe nieprocesowe procesowe procesowe z zakresu z zakresu procesowe
ubezpieczen prawa pracy
spotecznych

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie: dziatu 2.2. zbiorczych sprawozdari statystycznych MS-S1r, MS-S5r, MS-S11/12r, MS-S16/18r, MS-519r
oraz (za rok 2023) zbiorczego zestawienia MS pn. Sredni czas trwania postepowania sgdowego w latach 2011-2023 — wybrane repertoria.
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W latach 2013-2023 Sredni czas trwania postepowan sagdowych ulegt skroceniu
w nielicznych sprawach wchodzacych w sktad miernika WSK_25, w tym
w sprawach karnych (K) rozpatrywanych w SO z 9,5 do 8,4 miesigca. Biorac powyzsze
ustalenia pod uwage, dane dotyczace Sredniego czasu trwania postepowan sagdowych
prezentowane we wskazniku WSK_25 nie pozwalatyby na faktycznie odwzorowanie
rzeczywisto$ci sagdowej. Zdaniem NIK czas trwania postepowan sadowych
powinien by¢ prezentowany z uwzglednieniem wiekszego stopnia szczeg6étowosci,
aby zobiektywizowac¢ obraz funkcjonowania sgdownictwa.

Tabela nr7
Czas trwania postepowan sgdowych wybranych kategorii spraw w | instancji (w miesigcach)
(kategorie Ci Ns, sgdy okregowe)

Wyszczegolnienie 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Sredni czas trwania wedtug
wybranych kategorii (WSK_25) 54 5.8 7,0 71 59 59

Sprawy cywilne w SO (Polska) 7,8 8,2 9,4 89 8,0 8,3
Procesowe (C) w SO (Polska) 9,0 9,5 10,7 10,8 | 10,8 11,3
SO w Swidnicy sprawy C 5,2 59 6,6 6,2 6,3 6,9
SO w Sieradzu sprawy C 7,3 7,3 8,8 7,7 9,5 7,8
SO w Poznaniu sprawy C 7,4 8,1 9,6 9,8 9,9 111
SO w Szczecinie sprawy C 10,1 11,7 12,7 12,7 12,1 11,9
SO Warszawa-Praga sprawy C 12,3 13,0 16,5 16,4 17,3 16,6
e | 0 | 66 | 77 | 79 | 76 | 7
SO w Sieradzu sprawy Ns 3,0 3,5 3,5 3,4 2,9 3,0
SO w Swidnicy sprawy Ns 4,5 51 53 7,0 6,1 6,8
SO w Poznaniu sprawy Ns 6,4 6,8 7,7 85 85 81
SO Warszawa-Praga sprawy Ns 7,4 9,3 10,9 13,5 13,0 12,4
SO w Szczecinie sprawy Ns 11,7 12,7 13,7 13,3 13,8 12,5

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie tablic kluczowego miernika MS WSK_25; dane dla pionu
cywilnego — zestawienie zbiorcze MS pn. Sredni czas trwania postepowania sgdowego w latach 2011-2023
— wybrane repertoria; dane dla kategorii spraw — sprawozdania statystyczne MS-S1o; dane dla poszczegdinych SO
— Informacje o dziatalnosci sqdéw (tabl. Il.1 po zaokrggleniu).

Przeprowadzona kontrola w odniesieniu do spraw cywilnych zakonczonych
w I instancji w SO wskazata, ze w kazdym z badanych lat trwaty one dtuzej
o ok. dwa miesigce niz $rednia dla wszystkich kategorii spraw wchodzacych
w sktad wskaznika czasu trwania postepowan WSK_25, a w przypadku spraw
cywilnych procesowych C réznica ta rosta do ok. czterech miesiecy. W zadnym
z badanych SO $redni czas trwania spraw cywilnych procesowych C oraz
nieprocesowych Ns nie byt krotszy w 2023 r. w poréwnaniu z rokiem 2018,
a przypadku najwiekszych z badanych SO (w Poznaniu, Szczecinie i dla Warszawy-
-Pragi) znaczaco, tj. o dwa-cztery miesiace, sie wydluzyt. Wsréd szczegoélnych
czynnikdw wptywajacych na wyniki wskaznika w kontrolowanych sadach
wskazywano (SO w: Poznaniu, Szczecinie, Swidnicy) m.in. duzy wplyw spraw
z kredytéw denominowanych lub indeksowanych do franka szwajcarskiego
(tzw. sprawy ,frankowe”), skomplikowanych pod wzgledem prawnych
i czasochlonnych pod wzgledem dowodowym (w wiekszosci tych spraw sktadane
wnioski o udzielenie zabezpieczenia, a nastepnie zazalenia na rozstrzygniecie w tym
przedmiocie). Tendencje te dostrzegat réwniez MS. W wewnetrznej korespondencji
pomiedzy departamentami MS (DNA i DKO) prowadzonej na poczatku 2023 r.
wskazywano, w oparciu o analizy wlasne i zgloszone przez prezeséw SA w Poznaniu
i w Krakowie, problemy wynikajace z braku rozwigzania problemu spraw frankowych
w sytuacji gwattownego wzrostu wplywu spraw tej kategorii w sqdach okregowych
i apelacyjnych. Wplyw tzw. spraw frankowych do SO w latach 2017-2022 (I p6trocze)
obliczano na 131,2 tys. spraw (przy lawinowym wzro$cie w 2020 r.), a liczba
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spraw pozostalych na koniec tego okresu wynosita 93,3 tys. W Swietle
powyzszego szacowano, ze bez ingerencji wtadzy wykonawczej i ustawodawcy oraz
rozwigzania problemu spraw frankowych w sposéb kompleksowy, nie bedzie mozliwe
zatatwienie powyzZszych spraw przez sqdy powszechne w perspektywie najblizszych lat.

Odnotowac jednak nalezy nieznaczng poprawe wynikéw sadéw w latach 2022-2023,
w poréwnaniu z kryzysem lat 2020-2021.

Tabelanr8
Czas trwania postepowan sgdowych wybranych kategorii spraw w | instancji (w miesigcach)
(kategorie Ci Ns, sagdy rejonowe)

Wyszczegolnienie 2018 2019 2020 2021 2022 2023

wybranyeh kategori (WSK 25) 54 | 58 | 70 | 71| 59 | 59
Sprawy cywilne w SR (Polska) 55 59 7,3 7,6 6,1 6,1
Procesowe (C) w SR (Polska) 116 | 124 | 148 | 171 | 171 | 16,5
SR w Swidnicy sprawy C 11,9 | 104 | 150 | 191 | 17,7 | 174
SR w Sieradzu sprawy C 9,0 11,6 15,4 16,4 21,9 20,5
SR w Wagrowcu sprawy C 7,8 7,2 89 11,5 13,0 14,4
SR Szczecin-Centrum sprawy C 135 | 152 | 204 | 20,4 | 209 | 188
SR Legionowo sprawy C 17,0 13,3 14,0 20,8 21,0 18,2
Nieprocesowe (Ns) w SR (Polska) 8,7 9,2 10,5 | 10,2 | 10,1 | 10,5
SR w Swidnicy sprawy Ns 9,5 8,5 9,2 10,3 11,5 13,6
SR w Sieradzu sprawy Ns 6,5 5,7 7.8 7,1 8,8 7,9
SR w Wagrowcu sprawy Ns 4,8 4,2 5,0 5,7 5,9 5,6
SR Szczecin-Centrum sprawy Ns 10,7 | 129 | 153 | 13,2 | 13,0 | 125
SR Legionowo sprawy Ns 11,6 11,2 13,7 13,6 13,8 14,5

Zrédto: opracowanie wiasne NIK na podstawie tablic kluczowego miernika MS WSK_25; dane dla pionu
cywilnego — zestawienie zbiorcze MS pn. Sredni czas trwania postepowania sqdowego w latach 2011-2023
— wybrane repertoria; dane dla kategorii spraw —sprawozdania statystyczne MS-S1r; dane dla poszczegdinych SR
— Informacje o dziatalnosci sqdow(tabl. Ill.1 po zaokrggleniu).

Sprawy w kategorii C w SR trwajg $rednio dwa, trzy razy dtuzej niz Srednia dla
wszystkich spraw w pionie cywilnym na tym szczeblu sagdowym. Wynika to
zuwzglednienia w danych dla pionu postepowan nakazowych i upominawczych (Nc),
w tym EPU. Co do zasady kategoria C obejmuje sprawy sporne, np. o eksmisje,
o odszkodowanie za wypadek, o zado$¢uczynienie za krzywde oraz roszczenia
konsumenckie. W badanym okresie nastgpit dramatyczny wzrost czasu ich
rozpatrywania, tj. o ok. pie¢ miesiecy, w mniejszym stopniu wydtuzat sie czas trwania
spraw nieprocesowych. Powyzsze potwierdza brak uzasadnienia dla opisu
sprawnosci postepowan sgdéw przy pomocy wskaznikéow agregowanych dla
wielu kategorii zréznicowanych spraw.

W zadnym z badanych SR S$redni czas trwania spraw cywilnych
procesowych C oraz nieprocesowych Ns nie byl krétszy w 2023 r.
w pordéwnaniu z rokiem 2018, a przypadku spraw C w SR w Sieradzu wzrést
w tym czasie ponad dwukrotnie z 9 do 20,5 miesigca (w 2022 r. nawet 21,9 miesigca).
Przyktad SR w Sieradzu potwierdzit znaczacy wptyw na sprawno$¢ postepowan
sytuacji kadrowej w matych sadach, ale tez nawet niewielkich zmian przepiséw
dotyczacych kognicji sadéw. W tym przypadku, jak ustalita NIK, natozyly sie
na siebie dtugotrwata nieobecno$¢ (od kwietnia 2021 r. do dnia zakoniczenia
kontroli) jednego z sedziéw wydziatu cywilnego, wakat w okresie od kwietnia
2021 r. do listopada 2023 r. na stanowisku kolejnego sedziego w tym wydziale
oraz zmiana przepiséw ustawg z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania cywilnego oraz niektérych innych. Polegata ona na przeniesieniu
rozpoznawania spraw m.in. o zwrot kosztow najmu samochodu zastepczego
oraz zwrot kosztéw naprawy pojazdéw uszkodzonych, w tym najmu pojazdu
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zastepczego, z wlasciwosci wydziatéw gospodarczych do wiasciwosci
wydziatéw cywilnych. Zwtaszcza te drugie co do zasady byly dtugotrwate,
bo wymagaty opinii bieglych. W efekcie z 44 wydziatéw gospodarczych
procesowych (w skali kraju) przekazano dziesigtki tysiecy spraw do 320 sqdéw
z wydziatami cywilnymi'?>. We wszystkich kontrolowanych SR wskazywano
takze na problem wynikajacy z nowelizacji Kpc, ktéra weszta w zycie
w listopadzie 2019 r. dotyczacy doreczen Kkorespondencji, w tym
wprowadzenia doreczen za posrednictwem komornika.

SSP ,lustitia” w raporcie Obietnice a rzeczywistosc... zwraca takze uwage
na ,odcigzenie” wydziatéw cywilnych SR poczawszy od lutego 2020 r. sprawami
przekazywanymi z e-sadu, co wigzato sie z zablokowaniem mozliwosci
przekazywania do wtasciwosci ogoélnej z e-sadu niezakonczonych tam
prawomocnie postepowan upominawczych.

Tabelanr9
Czas trwania postepowar sgdowych wybranych kategorii spraw w | instancji (w miesigcach)
(kategorie U i P, sady okregowe)

Wyszczegolnienie 2018 2019 2020 2021 2022 2023

e g | 54| 58 | 70 | 7 | 59 | 59
ig;i;’gf;;fywl ;‘8%‘;‘@%‘3‘1 89 | 93 | 101 | 126 | 133 | 127
Procesowe (U) w SO (Polska) 8,8 9,2 10,0 | 12,7 | 13,4 | 12,8
SO w Swidnicy sprawy U 6,9 6,9 7,6 8,3 7,5 6,8
SO w Sieradzu sprawy U 5,0 3,9 49 6,0 5,6 5,8
SO w Poznaniu sprawy U 9,6 11,4 10,1 11,2 13,3 12,7
SO w Szczecinie sprawy U 6,9 9,1 12,4 12,3 11,1 10,5
SO Warszawa-Praga sprawy U 10,5 6,4 11,0 11,8 | 12,7 10,7
Procesowe (P) w SO (Polska) 12,4 | 13,8 14,3 14,6 | 16,2 14,8
SO w Sieradzu sprawy P 5,0 4,0 5,0 39 4,0 6,3
SO w Swidnicy sprawy P 52 71 8,6 7,3 20,6 | 30,0
SO w Poznaniu sprawy P 13,8 8,4 22,7 16,2 17,8 13,8
SO Warszawa-Praga sprawy P 14,9 15,2 24,1 23,0 10,4 20,2
SO w Szczecinie sprawy P 14,0 9,6 10,7 10,5 12,8 9,0

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie tablic kluczowego miernika MS WSK_25; dane dla pionu
pracy i ubezpieczer spotecznych — zestawienie zbiorcze MS pn. Sredni czas trwania postepowania sgdowego
w latach 2011-2023 — wybrane repertoria; dane dla kategorii spraw — sprawozdania statystyczne MS-S11/120;
dane dla poszczegdinych SO — Informacje o dziatalnosci sqdéw (tabl. II.1 po zaokrggleniu).

Przecietny czas trwania spraw z zakresu pracy i ubezpieczen spotecznych
w kontrolowanych sadach charakteryzowat sie duza zmienno$cig. W badanym
okresie postepowania w tym pionie trwaly przecietnie dwukrotnie dtuzej, niz
Sredni czas trwania postepowan w I instancji ogétem opisany wskaznikiem
WSK_25. Na tym tle odnotowa¢ nalezy wzrost czasu trwania spraw z zakresu
prawa pracy w SO w Swidnicy z 5,2 w 2018 r. do 20,6 miesiecy w 2022 r. (w 2023
wzrost do 30 miesiecy). Przyczyng, jak ustalita NIK, byto ostabienie kadrowe,
zZwigzane z przej$ciem w stan spoczynku w 2020 r. czterech z pieciu sedziéw
w pionie pracy i ubezpieczen spotecznych. Podjete przez prezesa sadu dziatania
skutkowaty czasowg delegacja dwoch sedziéw sadow rejonowych, a w 2021 r.
do Wydziatu Pracy i Ubezpieczen Spotecznych przeniesiony zostat jeden sedzia
z pionu cywilnego miejscowego sadu, ktory objat funkcje Przewodniczacego
Wydziatu. Prezes Sadu wskazat jednak, ze z uwagi na to, ze sprawy w kategorii P
sg pracochtonne (wymagaja niejednokrotnie przeprowadzenia skomplikowanego
postepowania dowodowego) ustabilizowanie kadry orzeczniczej w 2021 r. przyniesie
efekty widoczne dopiero w dtugiej perspektywie.

125 SSP lustitia” Obietnice i rzeczywistosc, str. 124.
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W sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych, wskazywano (SO w apelacji
t6dzkiej i szczecinskiej), ze negatywnie wptynal na czas trwania postepowan
w tym pionie lawinowy wplyw spraw o wznowienie postepowan dotyczacych
przeliczenia swiadczenia emerytalnego dla kobiet urodzonych w 1953 r.,
ktore przed 1 stycznia 2013 r. nabyly prawo do emerytury'?S, czy tez spraw
dotyczacych odwolan od decyzji Zakladu Emerytalno-Rentowego MSWiA
wydanych w zwiazku z tzw. ustawa , dezubekizacyjna”?’. W SO w Poznaniu
wskazano takze na zwiekszenie kognicji wydzialow pracy i ubezpieczen spotecznych
o rozpoznanie odwotan od decyzji odmawiajgcych prawa do S$wiadczenia
postojowego, prawa do dodatku solidarno$ciowego oraz prawa do $wiadczenia
uzupeliniajgcego dla os6b niezdolnych do samodzielnej egzystenciji.

W odniesieniu do SR w dwbéch (z pieciu) sadéw w badanej prébie nie byty
rozpatrywane sprawy z zakresu pracy i ubezpieczen spotecznych, dlatego
w tabeli poniZej pominiete zostaty SR w Legionowie i SR w Wagrowcu.

Tabela nr 10
Czas trwania postepowan sgdowych wybranych kategorii spraw w | instancji (w miesigcach)
(kategorie U i P, sady rejonowe)

Wyszczegolnienie 2018 2019 2020 2021 2022 2023

st | 54 | 58 | 70 | | 50 | 59
igg?;’;’;’gfm ;‘E‘g}(’)‘l‘;g“ 62 | 72 | 103 | 11,5 | 122 | 113
Procesowe (U) w SR (Polska) 10,7 | 10,5 | 11,0 | 11,5 | 12,6 | 13,0
SRw Swidnicy sprawy U 9,5 9,3 8,7 10,5 13,7 13,9
SR w Sieradzu sprawy U 7,6 82 7,7 6,7 6,6 7,4
SR Szczecin-Centrum sprawy U 13,7 12,8 12,9 11,9 14,0 14,8
Procesowe (P) w SR (Polska) 8,7 9,7 10,9 13,9 13,0 11,0
SRw §widnicy sprawy P 10,1 7,1 6,3 11,7 11,2 13,9
SR w Sieradzu sprawy P 6,2 4,7 7,8 82 55 2,0
SR Szczecin-Centrum sprawy P 14,7 14,0 13,0 13,2 15,9 16,4

Zrédto: Opracowanie wiasne NIK na podstawie tablic kluczowego miernika MS WSK_25; dane dla pionu
pracy i ubezpieczeri spofecznych — zestawienie zbiorcze MS pn. Sredni czas trwania postepowania sqgdowego
w latach 2011-2023 — wybrane repertoria; dane dla kategorii spraw — sprawozdania statystyczne MS-S11/12r;
dane dla poszczegdinych SR — Informacje o dziatalnosci sqdow (tabl. Ill.1 po zaokrggleniu).

Sprawy w pionie pracy i ubezpieczen spotecznych w SR co do zasady trwaty
w badanym okresie o ok. trzy do sze$ciu miesiecy dtuzej, niz Sredni czas trwania
wyrazony wskaznikiem WSK_25. Odnotowa¢ nalezy jednak duze roznice,
zwlaszcza w kategorii spraw z zakresu prawa pracy P, pomiedzy poszczegdlnymi
sadami siegajace nawet roku (np. SR w Sieradzu i SR Szczecin-Centrum).

NIK wskazuje tez, zZe na wzrost czasu trwania postepowan w tym pionie mogta
mie¢ wptyw wprowadzona 12.8.2017 r.'?® zasada niezmiennosci sktadu sqdu,
wedtug ktérej do zmiany w sktadzie sqdu (sedziego lub tawnika) moze dojsé¢
wytqcznie w przypadku niemoznosci rozpoznania sprawy w dotychczasowym
sktadzie albo dtugotrwatej przeszkody w rozpoznawaniu sprawy w sktadzie
ustalonym'®. Problem ten nie byt przedmiotem szczegétowych badan.

126 W zwigzku z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 6 marca 2019 r. sygn. akt P/20/16.

127 Tj. ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich
rodzin (Dz. U. poz. 2270).

128 Ustawa z dnia 12 lipca 2017 r. o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadéw powszechnych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2017 r. poz. 1452).

129 Qp. cit. Obietnice a rzeczywistos¢..., SSP ,lustitia”, str. 10.
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W badanej prébie znalazly sie tylko dwa SO, w ktorych rozpatrywane bytly
sprawy gospodarcze: SO w Poznaniu i SO w Szczecinie. Czas trwania spraw
procesowych GC w kontrolowanych sadach byt nieco (ok. dwo6ch miesiecy) nizszy
niz $rednia w tej kategorii dla wszystkich SO w Polsce i od 2020 r. wynosit powyzej
15 miesiecy. Dla poréwnania: w SO w Warszawie w latach 2022-2023 sprawy
gospodarcze GC trwaly odpowiednio: 26,6 oraz 28 miesiecy. Czas trwania
postepowan pierwszoinstancyjnych w omawianej kategorii spraw, zwtaszcza
na poziomie SO, najbardziej odbiega od warto$ci przyjetego w planach
dziatalnosci Ministra miernika $redniego czasu trwania postepowan wedtug
wybranych kategorii spraw w I instancji: przekracza go trzy-; czterokrotnie,
aw SO w Warszawie nawet pie¢ razy. Szczegdty przedstawiono w tabeli ponizej:

Tabela nr 11
Czas trwania postepowan sgdowych wybranych kategorii spraw w | instancji (w miesigcach)
(kategoria GC, sgdy okregowe)

Wyszczegolnienie 2018 2019 2020 2021 2022 2023

e | 54 | S8 | 70 | 1 | 59 | 5
Sprawy gospodarcze w SO (Polska) 9,0 9,7 12,9 11,1 11,7 11,8
Procesowe (GC) w SO (Polska) 160 | 174 | 21,1 | 199 | 21,0 | 20,8
SO w Poznaniu sprawy GC 13,6 14,5 15,0 17,9 19,5 18,5
SO w Szczecinie sprawy GC 11,6 13,5 15,6 17,9 18,1 15,8

Zrédto: opracowanie witasne NIK na podstawie tablic kluczowego miernika MS WSK_25; dane dla pionu
gospodarczego — zestawienie zbiorcze MS pn. Sredni czas trwania postepowania sqdowego w latach 2011-2023
— wybrane repertoria; dane dla kategorii spraw - sprawozdania statystyczne MS-S190; dane
dla poszczegdinych SO — Informacje o dziatalnosci sqddw (tabl. Ill.1 po zaokrggleniu).

Zgodnie z art. 10a Pusp, sprawy gospodarcze oraz inne spraw z zakresu prawa
gospodarczego i cywilnego rozpoznawane s3 przez tzw. sady gospodarcze”,
bedace powotanymi do tego celu wydziatami sadéw powszechnych. Wedtug
stanu na koniec maja 2024 r. rozpoznawanie takich spraw powierzone zostato
12 z 47 sadéw okregowych oraz 52 z 319 sgdéw rejonowych'3°, Sposréd
badanych SR sprawy gospodarcze byty rozpatrywane w SR w Sieradzu oraz w SR
Szczecin-Centrum.

Tabela nr 12
Czas trwania postepowan sgdowych wybranych kategorii spraw w | instancji (w miesigcach)
(kategorie GC, sgdy rejonowe)

Wyszczegolnienie 2018 2019 2020 2021 2022 2023

o2 | 54| 58 | 20 | 11 | 59 | 5
Sprawy gospodarcze w SR (Polska) 6,7 7,1 8,0 8,6 7,3 6,4
Procesowe (GC) w SR (Polska) 149 | 156 | 17,7 | 21,0 | 20,5 17,7
SR w Sieradzu sprawy GC 11,9 14,7 18,1 22,1 244 18,5
SR Szczecin-Centrum sprawy GC 119 | 136 | 17,2 171 14,2 13,6

Zrédto: opracowanie wiasne NIK na podstawie tablic kluczowego miernika MS WSK_25; dane dla pionu
gospodarczego — zestawienie zbiorcze MS pn. Sredni czas trwania postepowania sgdowego w latach 2011-2023
— wybrane repertoria; dane dla kategorii spraw — sprawozdania statystyczne MS-S19r; dane
dla poszczegdinych SR — Informacje o dziatalnosci sqdow (tabl. Il.1 po zaokrggleniu).

Dla poréwnania w jedynym w obszarze apelacji warszawskiej i najwiekszym
w Polsce sadzie gospodarczym - SR dla m.st. Warszawy w latach 2022-2023
$redni czas trwania spraw w kategorii GC w I instancji wynosit odpowiednio:

130 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 7 pazdziernika 2014 r. w sprawie przekazania
niektérym sadom okregowym i sgdom rejonowym rozpoznawania spraw gospodarczych z obszaréw
wiasciwosci innych sadéw okregowych i sadéw rejonowych (Dz. U.z 2023 r. poz. 2544).
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35,3 oraz 31 miesiecy. Generalnie (tak w SR jak i w SO) postepowania dotyczace
obrotu gospodarczego (za wyjatkiem spraw rejestrowych rozpatrywanych
w SR) nalezg do najdtuzszych w Polsce. Pierwsza, od 2020 r. poprawa wynikéw sadow
w odniesieniu do spraw gospodarczych procesowych nastgpita dopiero w 2023 r.

Przeprowadzona kontrola wykazata, ze w sprawach karnych procesowych K
czas ich trwania byt najblizszy $redniej okreslonej warto$cig miernika WSK_25
oraz Sredniej dla spraw karnych w SO oraz spraw karnych i wykroczeniowych
na szczeblu SR, co przedstawiono w tabelach ponizej:

Tabela nr 13
Czas trwania postepowan sgdowych wybranych kategorii spraw w | instancji (w miesigcach)
(kategoria K, sady okregowe)

Wyszczegolnienie 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Sredni czas rwania wedgwybranyeh | g4 | 55 | 70 | 71 | 59 | 59
Sprawy karne w SO (Polska) 7,7 7,6 8,7 8,7 8,6 84
Procesowe (K) w SO (Polska) 7,7 7,6 8,7 8,6 8,6 8,4
SO w Swidnicy sprawy K 44 4.8 79 63 59 8,5
SO w Sieradzu sprawy K 82 52 4,7 7,2 89 42
SO w Poznaniu sprawy K 6,1 56 8,5 7,5 79 6,0
SO w Szczecinie sprawy K 11,4 10,9 9,3 9,5 9,4 7,9
SO Warszawa-Praga sprawy K 99 10,8 12,3 14,2 10,8 12,8

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie tablic kluczowego miernika MS WSK_25; dane dla pionu
karnego — zestawienie zbiorcze MS pn. Sredni czas trwania postepowania sgdowego w latach 2011-2023
— wybrane repertoria; dane dla kategorii spraw - sprawozdania statystyczne MS-S50; dane
dla poszczegdinych SO — Informacje o dziatalnosci sqdow (tabl. Il.1 po zaokrggleniu).

Sprawy karne procesowe K w SO wykazywaly najmniejsza zmienno$¢
ze wszystkich badanych kategorii. W SO w Sieradzu zwraca uwage odmienny
niz w innych badanych SO trend - w kluczowym dla epidemii COVID-19 roku
2020 r. nastgpito przyspieszenie rozpatrywania tych spraw.

Tabelanr 14
Czas trwania postepowan sgdowych wybranych kategorii spraw w | instancji (w miesigcach)
(kategoria K, sady rejonowe)

Wyszczegolnienie 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Sredni czas trwania wedtug

wybranych kategorii (WSK_25) 54 58 7,0 71 5,9 59
Sprawy karne i wykroczeniowe

w SR (Polska) 34 3,6 4,0 4,0 39 39
Procesowe (K) w SR (Polska) 4,8 51 58 6,0 58 5,7
SRw §widnicy sprawy K 4,8 51 6,5 7,0 6,6 5,5
SR w Sieradzu sprawy K 3,6 3,8 4,7 4,1 3,6 3,8
SR w Wagrowcu sprawy K 2,8 2,4 3,4 2,6 3,0 2,8
SR Szczecin-Centrum sprawy K 5,4 5,4 5,8 5,6 57 54
SR Legionowo sprawy K 51 5,7 6,1 7,2 6,9 7,0

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie tablic kluczowego miernika MS WSK_25; dane dla pionu
karnego — zestawienie zbiorcze MS pn. Sredni czas trwania postepowania sgdowego w latach 2011-2023
— wybrane repertoria; dane dla kategorii spraw — sprawozdania statystyczne MS-S5r; dane dla poszczegdlnych SR
— Informacje o dziatalnosci sqdow (tabl. Ill.1 po zaokrggleniu).

Sredni czas trwania spraw K w SR ogétem w badanych latach byt nizszy niz wartosé
wskaznika WSK_25 w tym samym okresie. Nie odnotowano jednak znaczacej poprawy
w szybko$ci rozpatrywania tej kategorii spraw, co potwierdzily badania w SR (pieciu)
objetych préba - w kazdym przypadku czas trwania postepowan Kkarnych
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rodzinnych RC

Sprawnos¢
postepowania
sadowego

wg metodologii
CEPE]
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procesowych K w 2023 r. byt réwny lub dtuzszy niz w 2018 r. W odniesieniu do obu
szczebli sagdowej struktury w sprawach karnych procesowych K mozna zatem
wskaza¢ na wzgledna stabilizacje sprawnosci postepowan.

Tabela nr 15
Czas trwania postepowan sgdowych wybranych kategorii spraw w | instancji (w miesigcach)
(kategoria RC, sady rejonowe)

Wyszczegolnienie 2018 2019 2020 2021 2022 2023

wybrangeh kategori (WSK 25) 54 | 58 | 70 | 71 | 59 | 59
Sprawy rodzinne w SR (Polska) 4,7 5,0 5,6 5,3 49 51
Procesowe (RC) w SR (Polska) 6,1 6,8 8,1 8,2 7,9 7,9
SR w Swidnicy sprawy RC 6,1 7,5 7,6 6,6 6,9 85
SR w Sieradzu sprawy RC 6,9 6,4 6,6 58 6,2 6,1
SR w Wagrowcu sprawy RC 5,0 4,2 5,0 49 4,8 5,8
SR Szczecin-Centrum sprawy RC 7,3 7,6 10,2 9,9 10,3 9,8
SR Legionowo sprawy RC 79 7,8 8,2 10,0 11,0 119

Zrédto: opracowanie witasne NIK na podstawie tablic kluczowego miernika MS WSK_25; dane dla pionu
rodzinnego — zestawienie zbiorcze MS pn. Sredni czas trwania postepowania sqgdowego w latach 2011-2023
— wybrane repertoria; dane dla kategorii spraw — sprawozdania statystyczne MS-S16/18r; dane
dla poszczegdinych SR — Informacje o dziatalnosci sqdow (tabl. Ill.1 po zaokrggleniu).

Sredni czas trwania spraw rodzinnych procesowych RC (s3 to gléwnie sprawy
o alimenty) w Polsce wydtuzyt sie w badanym okresie o blisko dwa miesigce.
Dane dla czterech badanych SR potwierdzily te tendencje, wyjatkiem byt SR
w Sieradzu, w ktérym $redni czas rozpatrywania spraw RC byl najbardziej
stabilny i w 2023 r. w poréwnaniu z 2018 r. ulegl nieznacznej poprawie.

Odnoszac sie do przyczyn pogarszajacych sie wynikéw statystycznych
w zakresie $redniego czasu trwania poszczegdlnych kategorii postepowan
w I instancji prezesi kontrolowanych sadéw, w szczegdélnosci wskazywali
na problemy kadrowe (wakaty, delegacje, czas oczekiwania na nominacje
orzecznikéw itp.). Prezes SO w Swidnicy wskazal, ze liczba spraw w referacie
sedziego powinna oscylowaé¢ w przedziale 100-150 (w wydziatach ksiag
wieczystych 300-350) rocznie!3l, Postulowatl tez ustalenie optymalnej liczby
spraw [w referacie] opartych o takie dane, jak: sad, do ktérego sprawa wptywa,
wydziat pierwszo- lub drugoinstancyjny, pion orzeczniczy (cywilny, karny, pracy
itd.), sktad sedziowski niezbedny do rozpoznania sprawy, poziom jej
skomplikowania (liczba oséb do przestuchania, liczba tomoéw akt), ale takze
predyspozycje sedziego (zaangazowanie i wydajno$¢), zastrzegajac, ze te
ostatnie sg niemierzalne. NIK co do zasady postulaty te uznaje za stuszne, jednak
jako modelowe rozwiagzania ksztattujagce ramy obcigzen, a nie w postaci
dodatkowej parametryzacji pracy orzecznikdw ujetej w karby statystyki.

Dodatkowo NIK sprawdzita jak w badanym okresie zmieniaty sie wartosci
wskaznika sprawnosci postepowan obliczanego wedtug metodologii CEPE] (jako
stosunek liczby spraw pozostalych do =zatatwienia na koniec okresu
statystycznego do $redniego dziennego zatatwienia spraw w danym okresie)
dla ww. gtéwnych kategorii spraw. Analiza wykazata, ze w latach 2013-2023
tak obliczany $redni czas trwania postepowan wzrost:

— w sprawach cywilnych procesowych C'32 w SO z 242,2 do 568,3 dni, a w SR

z 214,7 do 314,4 dni;

1317 opracowania Wyniki statystyczne Sqdu Okregowego w Poznaniu w poréwnaniu do Polski
za rok 2022 wynika, ze obcigzenie wptywem sedzidw 10 najwiekszych sadéw okregowych
w Polsce (na obsade $redniookresowa w wersji IlI, tj. po odliczeniu wakatéw i oséb
delegowanych, uwzglednione zostaty sprawy wplywajace do wszystkich pionéw) w 2022 r. wynosita
od 319 spraw (SO w Gdansku) do 488,4 (SO w Poznaniu). Ponadto NIK ustalita, ze np. w SR
w obszarze SO w Warszawie $rednio do referatu sedziego w 2022 r. wptywato 661 spraw.

132 'W SO sprawy cywilne wykazywane sa razem ze sprawami rodzinnymi (np. rozwodowymi). Dane
na podstawie opracowan MS Ewidencja spraw w Polsce wedtug dziatéw prawa i instancyjnosci.
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— w sprawach cywilnych nieprocesowych (Ns, z wyl. rejestrowych) w SO
7z 142,0 do 207,1 dni,aw SRz 120,3 do 302,1 dni;

— wsprawach karnych procesowych Kw SOz 223,8 do 279,8 dni,aw SRz 140,4
do 167,4 dni;

— w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych U w SO z 191,5 do 303,4
dni,aw SR z 246,0 do 319,7 dni;

— w sprawach z zakresu prawa pracy P w SO z 269,9 do 481,6 dni, a w SR
ze 177,4 do 331 dni;

— w sprawach gospodarczych procesowych GC w SO z 361,8 do 534,2 dni,
awSRz247,1do 251,0 dni;

— w sprawach rodzinnych RC rozpatrywanych w SR ze 140,0 do 237,2 dni.

Czas trwania postepowan obliczany wg metodologii CEPE] (wskaznik WSK_26)
wzréost w kazdej z badanych kategorii spraw, analogiczne do ustalen opartych
o analize Sredniego czasu trwania postepowan uprawomocnionych w sgdach
I instancji (WSK_25). W okresie dekady najbardziej pogorszyta sie sprawnos¢
rozpatrywania spraw cywilnych nieprocesowych Ns w SR (wzrost wartosci
wskaznika o 151,1 %) oraz procesowych cywilnych C w SO (o 134,6 %).
Znaczaco (o blisko 50 %) warto$¢ wskaznika wzrosta w pozostatych gtéwnych
kategorii spraw z wydzialéw cywilnych, odpowiednio: C w SR oraz Ns
z wytaczeniem rejestrowych w SO. Sytuacje w pionie cywilnym uzna¢ nalezy
zatem za kryzysowa. Tak wysoki wzrost wskaznikéw wskazuje bowiem
na nawarstwiajace sie zalegltosci, np. w SO na koniec 2023 r. pozostato
nierozpatrzonych 267 867 spraw Kkategorii C. Na ich rozpatrzenie
statystycznie czekaé¢ trzeba bedzie Srednio 568 dni (pditora roku).
Poréwnywalnie dtugo trwatoby wychodzenie z zaleglto$ci - mierzone
wskaznikiem wg metodologii CEPE] - spraw gospodarczych procesowych GC
w SO (534 dni). Znaczaco pogorszyla sie tez, poréwnujac rok 2023 do 2013 r,,
sprawnos$¢ spraw pracowniczych P (wzrost czasu trwania o ok. 80 % na obu
szczeblach sadowych). Statystycznie niewielkie wzrosty (ok. 20 %) wystapity
w badanym okresie w sprawach karnych, a w postepowaniach gospodarczych
procesowych GC w SR w 2023 r. wskaZnik wynosit tyle samo, co przed dekada
(ok. 250 dni).

Analiza wartosSci Sredniego czasu trwania postepowan obliczanego wedtug
metodologii CEPE] potwierdza teze o konieczno$ci objasniania danych statystyki
sadowej, zwlaszcza tych prezentowanych publicznie.

Wskaznik sprawnosci postepowania sqdowego (wedtug metodologii CEPE])
(w dniach) (WSK_26) obliczony dla wszystkich postepowan sagdowych w kraju
w 2023 r. wynosit 82,8 dnia. Po zawezeniu danych objetych wskaznikiem tylko
do spraw rozpatrywanych przez SO byto to 194,4 dnia. Gdyby wzigé pod uwage
tylko postepowania cywilne w SO, tj. sprawy procesowe C, ale takze
nieprocesowe Ns, nakazowe i upominawcze Nc, ogélne Co - jak oznaczane jest
np. nadanie Klauzuli wykonalno$ci, ale tez takie techniczne czynnosci, jak
zwolnienie od kosztéw, a takie sprawy (te czynnosci w ramach postepowania
rejestrowane sg jako odrebne sprawy i w SO liczone sg w dziesigtkach tysiecy
rocznie), dalej - skargi na bieg postepowania (z wykazu S), wszystkie te tzw.
repertoria i wykazy wchodzg do obliczenia warto$ci wskaznika na poziomie pionu
postepowan cywilnych, to w 2023 r. otrzymamy usredniony wynik - 326,7 dnia.
Jesli jednak wyodrebnimy tylko sprawy cywilne procesowe C, ktore najczesciej
obywatel kojarzy z tym czym zajmuja sie sady, to - jak wskazano wyzej - warto$¢
wskaznika wyniesie 568,3 dnia. Na kazdym poziomie prezentacji, w zaleznosci
od zakresu danych wchodzacych w sktad wskaznika, jego warto$¢ sie niemal
podwajata.

Warto$¢ wskaznikdw sprawnosci postepowan (WSK_25 i WSK_26) na réznych
poziomach agregowania danych przedstawiono na infografice ponize;.

127



Wazniejsze wyniki kontroli

Infografika nr 29

Sprawnos$¢ postepowan a poziom prezentacji danych — studium przypadkéw

Wartosc¢ wskaznikow sprawnosci postepowan, a poziom prezentacji danych (przyktady)
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Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie ustaleri kontroli.

Nierzetelna
publikacja wynikéw
statystycznych
przez Ministra

Postugiwanie sie statystyka sadowa, zwlaszcza danymi na wysokim poziomie
zagregowania, bez obja$nien co obejmuja, jaki fragment rzeczywistos$ci sadowej
przedstawiajg w ocenie NIK jest dziataniem nierzetelnym. Nie stuzy budowaniu
zaufania do sadownictwa.

Podobnie, budowaniu zaufania do sadéw nie sprzyjalo publikowanie
przez MS wynikow statystycznych i wielowymiarowych analizy w sposo6b
calkowicie dowolny. Utrudniato to takze dokonywanie analiz i ocen tej sfery
funkcjonowania panstwa przez organizacje pozarzadowe, Srodowiska naukowe
i innych interesariuszy, sprawowanie spotecznej kontroli.

Minister jako organ prowadzacy badania statystyczne (zgodnie z postanowieniami
Programow badan statystycznych statystyki publicznej) obowigzany byt
do oglaszania, udostepniania i rozpowszechniania wynikowych informacji
statystycznych, tj. wynikéw obliczen, opracowan i analiz dokonywanych
na podstawie zebranych w badaniach statystyki publicznej danych
statystycznych, z zachowaniem tajemnicy statystycznej. Ponadto, zgodnie
z przyjetymi przez Ministra regulacjami wewnetrznymi, poczawszy od 1 lipca
2015 r. wyniki statystyczne i wielowymiarowe analizy podlegaty publikacji
na ogoélnie dostepnym portalu ISWS oraz na portalu NetWeaver dostepnym
dla pracownikow s3agdoéw i Ministerstwa Sprawiedliwo$ci. Obowigzek
sporzadzania i publikacji analiz, na podstawie regulaminu organizacyjnego MS
w okresie objetym kontrolg spoczywat na DSF.

Przeprowadzona kontrola wykazata, ze Minister w latach 2016-2023
(do 18 pazdziernika 2023 r.) nierzetelnie realizowal obowiazki wynikajace
z zarzadzenia o biurowosci w zakresie publikacji wynikéw statystycznych
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i wielowymiarowych analiz na ogdlnie dostepnym portalu ISWS.

NIK stwierdzila, Ze opracowania przygotowywane i publikowane byty przez DSF

w sposob dowolny, w tym sukcesywnie ograniczano zakres prezentowanych

materiatéw, w szczegélnosci MS zaprzestatlo od 2019 r. umieszczania danych

jednorocznych oraz aktualizacji, zwtaszcza od 2022 r., opracowan wieloletnich, w tym:

— w odniesieniu do danych jednorocznych opracowan dotyczacych: stabilnosci
zatatwiania spraw (od 2021 r.), ewidencji z wykazu S w sadach apelacyjnych
i okregowych (od 2019 r.), analizy statystycznej sadéw powszechnych
(apelacyjnych, okregowych, rejonowych) wedtug obszaréw apelacji (od 2019 r.,
przy czym nie zostaly ujawnione dane za lata 2015-2016), wskaznika
opanowania wptywu spraw (od 2020 r., a dane za lata wcze$niejsze nie
zostaly ujawnione, za wyjatkiem wskaznika odnoszacego sie do spraw
cywilnych w 2019 r.), wskaznika mediacji (od 2021 r., przy czym wskaznik
ten pojawitl sie w ujeciu jednorocznym dopiero za 2019 r.), ewidencji spraw
w sadach powszechnych wedtug dziatéw prawa i instancyjnosci (od 2019 r.),
Sredniego czasu trwania/sprawnosci postepowan sadowych wybranych
kategorii spraw I instancji (od 2017 r.);

— w odniesieniu do opracowan wieloletnich odnoszacych sie do: wskaznika
mediacji w sagdach powszechnych (ostatnie opracowanie odnosito sie do lat
2013-2021), $redniego czasu trwania postepowania sgdowego w wybranych
repertoriach (ostatnie opracowanie odnosito sie do lat 2011-1 kwartat 2022),
skarg na przewlektos¢ postepowan sadowych w sadach okregowych
i w sadach apelacyjnych (ostatnie opracowanie odnosito sie do lat 2010-2020),
ogoblnej ewidencji spraw w sadach powszechnych w Polsce (ostatnie
opracowanie odnosito sie do lat 2011-2021).

W badanym okresie MS mialo status producenta statystyk europejskich
tzw. ONAs (Other National Authorities). Bylo zatem instytucja zobowigzana
do przestrzegania Europejskiego Kodeksu Praktyk Statystycznych (EKPS),
w tym opracowywania, tworzenia i rozpowszechniania statystyki europejskiej
zgodnie z zasada niezalezno$ci naukowej oraz w sposéb obiektywny,
profesjonalny i przejrzysty, zapewniajacy réwne traktowanie wszystkich
uzytkownikéw. W ramach III przegladu EKPS Ministerstwo potwierdzito
stosowanie standardu 15. Dostepnosc i przejrzystos¢ tego kodeksu, tj. ze dane
pozyskane za posrednictwem sprawozdawczosci statystycznej sg powszechnie
dostepne, a szeroki i tatwy dostep do informacji statystycznych zapewnia
m.in. portal ISWS.

Podsekretarz Stanu, Katarzyna Frydrych wskazala, Zze szczegétowy zakres
danych prezentowanych na portalu ISWS okreSlany jest w oparciu
o zapotrzebowanie na dane statystyczne o wymiarze sprawiedliwosci zgtaszane
przez odbiorcéw wewnetrznych i zewnetrznych, a takze Kierownictwo MS.
W ocenie NIK dziatania MS, istotnie ograniczajgce zakres prezentowanych
informacji o wynikach funkcjonowania sagdéw powszechnych, byto sprzeczne
z zasadg przejrzystosci, ktéra powinny sie kierowa¢ organy administracji
publicznej. Z dokonanego przez NIK przegladu opracowan i raportéw organizacji
pozarzadowych oraz stowarzyszen np. sedziowskich wynika, Ze notoryjnie,
wobec nieudostepniania przez Ministra petnego zakresu danych pozyskiwanych
w ramach sprawozdawczosci sgdowej, pozyskiwano je dopiero w trybie dostepu
do informacji publicznych.

W trakcie kontroli NIK, w listopadzie 2023 r., MS rozpoczeto sukcesywne
zamieszczanie danych statystycznych za lata 2021-2022 - w postaci opracowan
jednorocznych oraz wieloletnich oraz aktualizacje pozostatych komponentow
ISWS, w tym m.in. map obrazujacych rozktad terytorialny wykonania wskaznika
opanowania wpltywu spraw (ogoétem), czy wskaznika mediacji.
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6. ZALACZNIKI

Zataczniki

6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe

Cel gt6wny kontroli

Cele szczegbétowe

Zakres podmiotowy

Kryteria kontroli

Okres objety kontrolg

Pozostate informacje

Celem gtéwnym kontroli P/23/030 pn. Zapewnienie sprawnego funkcjonowania
wymiaru sprawiedliwosci byto udzielenie odpowiedzi na pytanie: Czy dziatania
naprawcze wplynety na poprawe funkcjonowania wymiaru sprawiedliwo$ci?

Zatozono, ze badania kontrolne umozliwig udzielenie odpowiedzi na nastepujace
pytania szczegotowe:

1. Czy prawidlowo wykorzystywano dostepne narzedzia diagnozy
sprawnosci funkcjonowania sagdéw powszechnych i okreslania kierunkéw
usprawnienia realizacji zadan przez te podmioty?

2. Czy zmiany dokonywane w organizacji oraz w ramach zarzadzania
zasobami sgdoéw powszechnych przyczyniaty sie do ich usprawnienia?

3. Czy statystyka sadowa byta rzetelnie gromadzona i prawidtowo
wykorzystywana do celéw diagnozy sprawnosci sgdéw powszechnych
i zarzadzania ich zasobami?

4. Czy prawidlowo planowano, prowadzono i oceniano skutki dziatan
prawotwdrczych, ktérych celem byto usprawnienie funkcjonowania sadéw
powszechnych?

Kontrolg objeto 16 jednostek, w tym Ministerstwo Sprawiedliwos$ci oraz 15 sagdow
powszechnych, tj. po pie¢ sadéw: apelacyjnych, okregowych i rejonowych,
przy czym w przypadku sagdéw apelacyjnych kontrola obejmowata zagadnienia
zwigzane z funkcjonowaniem s3agdéw na obszarze apelacji. Dobdr jednostek
sagdowych do kontroli uwzglednial potrzebe zapewnienia reprezentatywnosci
wynikéw, poprzez uwzglednienie na kazdym szczeblu sadowym jednostek
réznej wielkos$ci (obliczanej wedtug obcigzenia liczba wplywajacych spraw,
liczba etatow).

Kontrole przeprowadzono w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci i sadach
powszechnych, na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy o NIK z uwzglednieniem kryteriow
okreslonych w art. 5 ust. 1 tej ustawy, z uwzglednieniem kryteriéw legalnosci,
celowosci i rzetelnosci (w przypadku sadéw - legalno$ci i rzetelno$ci).

Kontrola objeto okres od 1 stycznia 2013 r. - 30 czerwca 2023 r., przy czym
zasadnicze badania kontrolne w Ministerstwie Sprawiedliwos$ci oraz kontrola
w sadach powszechnych przeprowadzone zostaly w odniesieniu do okresu
1stycznia 2018 r. - 30 czerwca 2023 r. CzynnoSci kontrolne rozpoczeto
15 czerwca 2023 r., a zakonczono 4 kwietnia 2024 r.

W trakcie kontroli zasiegano informacji w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy
o NIK od Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego.

NIK przeprowadzita, w okresie grudzien 2023 r. - styczen 2024 r. dwa badania
kwestionariuszowe skierowane odpowiednio do: sedziéw sgdéw powszechnych
i przedsiebiorcéw. Badanie skierowane do przedsiebiorcéw byto ogdélnodostepne,
a kwestionariusz ankiety zamieszczony zostat na stronie internetowej NIK.
W jego wyniku uzyskano 246 odpowiedzi, sposréd ktérych 157 respondentéw
deklarowato prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w ostatnich pieciu latach,
w tym 104 wskazato na styczno$é z sadami powszechnymi w zwigzku z prowadzona
dziatalnoscig gospodarcza). Z uwagi na niska liczbe respondentéw, NIK uznata jego
wynik za niereprezentatywny. Kwestionariusz ankietowy przeznaczony dla
sedzidw NIK rozestata za posrednictwem prezeséw sagdow apelacyjnych, a takze
stowarzyszen sedziéw (ograniczony sposob dystrybucji kwestionariusza miat
na celu zawezenie kregu respondentéw badania do oséb faktycznie petnigcych
funkcje sedziow sadéw powszechnych). NIK uzyskata 778 odpowiedzi
na kwestionariusz ankietowy dla sedziéw. Wiekszo$¢ odpowiadajacych (67 %)
deklarowata posiadanie ponad 15 lat doswiadczenia na stanowisku
sedziowskim, zas do§wiadczenie do 5 lat wykazato 13 % respondentow.
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Stan realizacji
wnioskow
pokontrolnych

Wykaz jednostek
kontrolowanych

Zataczniki

W wyniku kontroli skierowano do kierownikéw jednostek kontrolowanych
16 wystapien pokontrolnych. Do zadnego z nich nie ztozono zastrzezen. Minister
i prezesi sadéw poinformowali NIK o podejmowanych dziataniach w zakresie
wykorzystania uwag i realizacji wnioskdw. W wystgpieniach pokontrolnych NIK
sformutowata 20 wnioskéw pokontrolnych, z ktérych zrealizowano 12 (wszystkie
whnioski skierowane do prezeséw sadéw). Sposréd wnioskéw skierowanych
do Ministra trzy byly w trakcie realizacji, za$ nie zrealizowano pieciu (stan

na 8 maja 2024 r.).

Jednostka
organizacyjna NIK

przeprowadzajaca
kontrole

1. Departament
Porzadku
i Bezpieczenstwa
Wewnetrznego

Nazwa jednostki
kontrolowanej

Ministerstwo
Sprawiedliwosci

Imie i nazwisko kierownika
jednostki kontrolowanej

Adam Bodnar
(od 13 grudnia 2023 r.)

Wczesniej funkcje kierownika
jednostki petnili:

Jarostaw Gowin
od 18 listopada 2011 r.
do 6 maja 2013 r.

Marek Biernacki
od 6 maja 2013 r.
do 22 wrzes$nia 2014 r.

Cezary Grabarczyk
od 22 wrzes$nia 2014 r.
do 30 kwietnia 2015 r.

p-o. Ministra Sprawiedliwosci,
Prezes Rady Ministréw
Ewa Kopacz
od 30 kwietnia 2015 r.
do 4 maja 2015r.

Borys Budka
od 4 maja 2015 .
do 16 listopada 2015 .

Zbigniew Ziobro
od 16 listopada 2015r.
do 27 listopada 2023 r.

Marcin Warchot
od 27 listopada 2023 r.
do 13 grudnia 2023 r.

2. Delegatura NIK
w Lodzi

Sad Apelacyjny
w Lodzi

Stawomir Lerman
(od 19 stycznia 2023 r.)

Wczesniej funkcje kierownika
jednostki petnit:
Tomasz Szabelski
od 16 stycznia 2017 r.
do 18 stycznia 2023 r.

Sad Okregowy
w Sieradzu

Przemystaw Majkowski
(od 24 listopada 2022 r.)

Weczesniej funkcje kierownika
jednostki petnili:

Elzbieta Zalewska-Statuch
od 1 wrzesnia 2016 .
do 31 sierpnia 2022 r.

Janina Sktadowska
od 1 wrzesnia 2022 r.
do 31 pazdziernika 2022 r.

Dorota Zateska
od 1 listopada 2022 r.
do 23 listopada 2022 r.
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Jednostka
organizacyjna NIK Nazwa jednostki

Imie i nazwisko kierownika

przeprowadzajaca kontrolowanej jednostki kontrolowanej

kontrole
4. Sad Rejonowy
w Sieradzu

Pawet Kowalczyk
(od 1 wrzesnia 2018 r.)

Weczesniej funkcje kierownika
jednostki petnili:

Pawet Chlebicz
od 2 sierpnia 2014 r.
do 2 sierpnia 2018 r.

Elzbieta Sadowska-Augustyniak
od 3 sierpnia 2018 r.
do 31 sierpnia 2018 r.
Mateusz Bartoszek
(od 4 maja 2023 r.)

Weczesniej funkcje kierownika
jednostki petnit:

Andrzej Daczynski
od 4 maja 2017 r.
do 3 maja 2023 r.
Daniel Jurkiewicz

(od 4 maja 2023 r.)

Weczeéniej funkcje kierownika
jednostki petnit:

Krzysztof Lewandowski
od 28 kwietnia 2017 r.
do 3 maja 2023 r.
Anna Filipiak
(od 4 maja 2023 r.)

Weczesniej funkcje kierownika
jednostki penili:

Dariusz Ratajczak
od 20 lipca 2010 .
do 19 lipca 2018 .

Daniel Jurkiewicz
od 20 lipca 2018 .
do 3 maja 2023 r.
Beata Gorska
(od 9 stycznia 2018 r.)
Woczesniej funkcje kierownika
jednostki petnit:
Maciej Zelazowski
od 23 czerwca 2016 .
do 8 stycznia 2018 r.

5. Delegatura NIK Sad Apelacyjny
w Poznaniu w Poznaniu

6. Sad Okregowy
w Poznaniu

7. Sad Rejonowy
w Wagrowcu

8. Delegatura NIK Sad Apelacyjny
w Szczecinie w Szczecinie

Piotr Szarek
(od 11 wrzes$nia 2023 r.)
Wczesniej funkcje kierownika
jednostki petnit:
Maciej Straczynski
od 11 wrze$nia 2017 r.
do 10 wrze$nia 2023 r.

9. Sad Okregowy
w Szczecinie

10. Sad Rejonowy Grazyna Sienicka

Szczecin-Centrum (od 1 stycznia 2021 r.)
w Szczecinie Woczesniej funkcje kierownika

jednostki petnit:

Robert Bury
od 1 stycznia 2017 r.
do 31 grudnia 2020 r.
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11.

12.

13.

Jednostka
organizacyjna NIK

przeprowadzajaca
kontrole

Delegatura NIK
w Warszawie

Nazwa jednostki
kontrolowanej

Sad Apelacyjny
w Warszawie

Zataczniki

Imie i nazwisko kierownika
jednostki kontrolowanej

Piotr Schab
(od 6lipca 2022 1.)

Weczeéniej funkcje kierownika
jednostki penita:
Beata Wa$

od 6 lipca 2016 .
do 5 lipca 2022 r.

Sad Okregowy
Warszawa-Praga
w Warszawie

Michat Bukiewicz
(od 29 marca 2023 r.)
Wczesniej funkcje kierownika
peit:

Pawel Iwaniuk
od 29 marca 2013 r.
do 29 marca 2023 r.

Sad Rejonowy
w Legionowie

Marcin Brud
(od 28 grudnia 2017 r.)

14.

15.

16.

Delegatura NIK
we Wroctawiu

Sad Apelacyjny
we Wroctawiu

Jacek Saramaga
(od 21 marca 2019 r.)

Weczesniej funkcje kierownika
petnili:
Konrad Wytrykowski
od 19 grudnia 2017 r.
do 20 wrze$nia 2018 r.

Jan Gibiec
od 21 wrzes$nia 2018 r.
do 20 marca 2019 r.

Sad Okregowy
w Swidnicy

Arkadiusz Rodziewicz
(od 18 lipca 2018 r.)

Weczesniej funkcje kierownika
jednostki penili:

Anatol Gul
od 11 kwietnia 2016 .
do 12 lutego 2018 r.
Maciej Pajak
od 13 lutego 2018 r.
do 17 lipca 2018 r.

Sad Rejonowy
w Swidnicy

Marzena Rusin-Gielniewska
(od 1 czerwca 2020 1.)

Weczesniej funkcje kierownika
jednostki petnili:

Arkadiusz Rodziewicz
od 28 wrzes$nia 2015 r.
do 17 lipca 2018 r.

Wojciech Zatorski
od 18 lipca 2018 .
do 31 maja 2020 r.
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6.1.1. Wykaz ocen kontrolowanych jednostek
Nazwa Ocena Stany majace wplyw na wydana
jednostki kontrolowane;j (OHEER
kontrolowanej dziatalnos$ci™/ prawidlowe nieprawidlowe
1. Ministerstwo w formie NIK stwierdzita
Sprawiedliwosci opisowej nieprawidtowosci
we wszystkich
kontrolowanych
obszarach
2. Sad Apelacyjny w formie Podejmowanie NIK
w Lodzi opisowej dziatan zgodnie nie stwierdzita
z zakresem nieprawidtowosci
kompetencji
3. Sad Okregowy w formie Podejmowanie NIK stwierdzita
w Sieradzu opisowej dziatan zgodnie | nieprawidtowosci
z zakresem w zakresie
kompetencji kontroli
zarzadczej
oraz w kwestiach
formalnych
dot. m.in.
organizacji sadu
i zarzadzania
kadrami
4. Sad Rejonowy w formie Podejmowanie NIK
w Sieradzu opisowej dziatan zgodnie nie stwierdzita
z zakresem nieprawidtowosci
kompetencji
5. Sad Apelacyjny w formie Podejmowanie NIK stwierdzita
w Poznaniu opisowej dziatan zgodnie | nieprawidtowosci
z zakresem w zakresie
kompetencji kontroli zarzadczej
i kwestii
formalnych
w zarzadzaniu
kadrami
6. Sad Okregowy w formie Podejmowanie NIK stwierdzita
w Poznaniu opisowej dziatan zgodnie | nieprawidtowosci
z zakresem dot. kwestii
kompetencji formalnych
w zarzadzaniu
kadrami
7. Sad Rejonowy w formie Podejmowanie NIK stwierdzita
w Wagrowcu opisowej dziatan zgodnie | nieprawidlowosci
z zakresem w zakresie
kompetencji kontroli
zarzadczej
8. Sad Apelacyjny w formie Podejmowanie NIK
w Szczecinie opisowej dziatan zgodnie nie stwierdzita
z zakresem nieprawidtowosci
kompetencji
9. Sad Okregowy w formie Podejmowanie NIK
w Szczecinie opisowej dziatan zgodnie nie stwierdzita
z zakresem nieprawidtowosci
kompetencji
10. Sad Rejonowy w formie Podejmowanie NIK
Szczecin- opisowej dziatan zgodnie nie stwierdzita
-Centrum z zakresem nieprawidtowosci
w Szczecinie kompetencji
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Nazwa Ocena Stany majace wplyw na wydana
jednostki kontrolowanej (OEEER
kontrolowanej dziatalnosci*/ prawidlowe nieprawidlowe
11. Sad Apelacyjny w formie Podejmowanie NIK
w Warszawie opisowej dziatan zgodnie nie stwierdzita
z zakresem nieprawidtowosci
kompetencji
12. Sad Okregowy w formie Podejmowanie NIK
Warszawa- opisowej dziatan zgodnie nie stwierdzita
-Praga z zakresem nieprawidtowosci
w Warszawie kompetencji
13. Sad Rejonowy w formie Podejmowanie NIK
w Legionowie opisowej dziatan zgodnie nie stwierdzita
z zakresem nieprawidtowosci
kompetencji
14. Sad Apelacyjny w formie Podejmowanie NIK
we Wroctawiu opisowej dziatan zgodnie nie stwierdzita
z zakresem nieprawidtowosci
kompetencji
15. Sad Okregowy w formie Podejmowanie NIK
w Swidnicy opisowej dziatan zgodnie nie stwierdzita
z zakresem nieprawidtowosci
kompetencji
16. Sad Rejonowy w formie Podejmowanie NIK stwierdzita
w Swidnicy opisowej dziatan zgodnie | nieprawidtowosci
z zakresem w zakresie
kompetencji kontroli
zarzadczej
i kwestii
formalnych
w zarzadzaniu
kadrami

NIK dokonata oceny w formie opisowej we wszystkich kontrolowanych
jednostkach sagdownictwa powszechnego, co wynikato z braku wypracowania
w obszarze wymiaru sprawiedliwos$ci jednoznacznych narzedzi pomiaru jego
sprawnosci; duzej zmiennos$ci uwarunkowan funkcjonowania kontrolowanych
jednostek sadownictwa powszechnego, zaréwno podatnych na czynniki
zewnetrzne, takie jak np. ograniczenia w funkcjonowaniu sagdéw podczas epidemii
COVID-19, ogoélna sytuacja gospodarcza, demograficzna, wptywajaca na decyzje
o skierowaniu, badz nie, sprawy do rozstrzygniecia przed sagdem; oraz czynniki
wewnetrzne, w szczeg6lnosci generowany przez Kkolejnych Ministrow stan
permanentnych zmian prawno-organizacyjnych oddzialujacych na sady.
W tych okolicznosciach zdaniem NIK jednoznaczna ocena pojedynczych
(odseparowanych) dziatan naprawczych na poziomie konkretnego kontrolowanego
sadu okazala sie niemozliwa.
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6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-ekonomicznych

Przedmiotem kontroli byta sprawnos$¢ funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci.
Uwzgledniajgc  bardzo szeroki zakres podmiotowy obszaru wymiaru
sprawiedliwosci, kontrola skoncentrowana zostata na jej wiodagcym aktorze,
tj. sadownictwie powszechnym. Sprawno$¢ funkcjonowania mozna w tym $wietle
postrzega¢ przez pryzmat dwoéch jej znamion, tj. terminowo$ci i prawidtowosci
czynno$ci podjetych przez sad w celu wydania rozstrzygniecia konczacego
postepowanie w sprawie (tj. w$lad za przestankami stwierdzenia przewlektosci
postepowania okre$lonymi w art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze
na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu
przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora
i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwtoki). Jednakze majac
na wzgledzie ograniczenia kontrolne wynikajace z ustrojowej odrebnosci
kontrolowanych jednostek sadownictwa, kontrola skoncentrowana zostata
na pierwszym z nich, a wiec ,terminowosci” dziatania sgdu (tj. dziataniu sadu
bez zbednej zwtoki).

Podstawowg funkcja sadéw w Polsce jest sprawowanie wymiaru
sprawiedliwo$ci, przy czym przyjmuje sie domniemanie witasciwosci sadow
powszechnych (art. 177 wzw.zart. 175 Konstytucji RP). Konstytucja RP
przyznaje sadom atrybuty niezaleznosci (wladza sadownicza jest odrebna
i niezalezna od innych wtadz), a sedziom - niezawistos$ci®ss. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego oraz pogladach doktryny prawa precyzuje sie, ze
niezalezno$¢ sadoéw nie oznacza braku jakiejkolwiek mozliwosci oddziatywania
na nie witadzy wykonawczej. Podkresla sie w szczegélnosci ograniczenia
wynikajgce z wyrazonej w art. 10 Konstytucji RP zasady podziatu, ale
i wzajemnego rownowazenia sie wtadz, dostrzegajac przy tym, Ze nie wszystkie
dziatania sadodw zwiagzane sg wytacznie z wymierzaniem sprawiedliwosci.

Konstytucja RP nie okres$la struktury sadéw, odsylajac w tym zakresie
do zwyktych ustaw, wymaga natomiast by struktura ta obejmowata co najmniej dwa
szczeble (zasada dwuinstancyjno$ci postepowania sgdowego okreslona w art. 176
Konstytucji RP). Szczegétowe regulacje dotyczace ustroju i organizacji sgdownictwa
powszechnego okre$lone zostaty w ustawie Prawo o ustroju sagdéw powszechnych
(Pusp). Ustawa ta okreSla tréjszczeblowy podziat sadéw powszechnych, sagdami
powszechnymi sa: sady rejonowe, sady okregowe, sady apelacyjne.

Centralng role w organizacji sgdéw powszechnych odgrywa Minister
Sprawiedliwosci, tj. organ obowigzany do inicjowania i opracowywania polityki
Rzadu RP w dziale administracji rzagdowej - sprawiedliwo$¢ (obejmujacym
m.in. sprawy sgdownictwa), przedktadania w tym zakresie inicjatyw, projektow
zatozen projektéw ustaw i projektéw aktéw normatywnych na posiedzenia Rady
Ministrow. Minister otrzymat szereg wiodacych uprawnien i kompetencji
w sferze organizacji sadownictwa powszechnego, zaréowno w sferze jego
finansowania, jak i ksztattowania sieci sadéw, ich struktury organizacyjnej
i zarzadzania kadrami sagdownictwa.

Organ ten jest dysponentem budzetu panstwa w czesci 15 - sady powszechne,
majac tym samym kluczowg role w ksztattowaniu budzetu sgdéw i nadzoru nad
jego wykonaniem. Minister jest zwierzchnikiem stuzbowym dyrektoréw sadow,
odpowiedzialnych za prowadzenie gospodarki majatkowej w sadach, posiada
przy tym wytacznie kompetencje do ich powotania i odwotania z zajmowanego
stanowiska. Ta sfera dziatan Ministra i funkcjonowania sgdéw powszechnych
jest przedmiotem kontroli wykonania budzetu panstwa, realizowanej cyklicznie
przez NIK.

133 Niezawisto$¢ sedziowska obejmuje szereg elementéw sktadowych: 1) bezstronno$¢ w stosunku
do uczestnikdw postepowania; 2) niezalezno$¢ wobec organéw (instytucji) pozasadowych;
3) samodzielnos¢ sedziego wobec wtadz i innych organéw sadowych; 4) niezaleznos¢ od wptywu
czynnikéw politycznych, zwtaszcza partii politycznych; 5) wewnetrzna niezalezno$¢ sedziego
(za: TK w uzasadnieniu do wyroku TK sygn. K.3/98 z dnia 24 czerwca 1998 r.; M.P. z 1998 r.
Nr 22, poz. 331).
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Minister (po zasiegnieciu opinii Krajowej Rady Sadownictwa) tworzy i znosi
sady, ustala ich siedziby, obszary wtasciwosci i zakres rozpoznawanych przez
nie spraw. Upowazniony jest takze do przekazywania wybranych sadom
do rozpatrywania spraw okre$lonego rodzaju (np. w ramach apelacji
warszawskiej, sprawy gospodarcze zostaty przekazane do rozpoznawania tylko
przez jeden z dwoch funkcjonujacych w tej apelacji sadéw okregowych, tj. SO
w Warszawie). Wykonujac to upowaznienie zobowigzany jest kierowac sie
dyrektywa o charakterze klauzuli generalnej, wskazujacg cel w postaci
zapewnienia racjonalnej organizacji sgdownictwa, przez dostosowanie liczby
sadow, ich wielkosci i obszaréw wtasciwosci do zakresu obcigzenia wptywem,
a takze uwzglednienie ekonomii postepowania sgdowego. Swoboda decyzyjna
Ministra ograniczona zostata przez wprowadzone w 2014 r. przestanki
tworzenia i znoszenia sagdéw rejonowych, odwotujace sie do kryterium
terytorialnego (jedna lub wiecej gmin), osobowego (zamieszkane przez
co najmniej 50 tys. mieszkancéw!'3*), obcigzenia sadu (liczba spraw
wptywajacych do sgdu w ciggu roku kalendarzowego nie najmniej niz 5 tys.).

Sad rejonowy jest co do zasady sadem I instancji. Tworzy sie w nim wydziaty
wtasciwe do rozpoznania spraw: cywilnych, karnych, rodzinnych i nieletnich,
pracy i/lub ubezpieczen spotecznych, gospodarczych, a takze wydziaty do spraw
ksiag wieczystych oraz wydziaty egzekucyjne. Sad okregowy jest sadem
wyzszego stopnia, za$ jego wtasciwo$¢ ma dwojaki charakter, tj. jest zaré6wno
sadem odwotawczym (Il instancji) w sprawach rozstrzyganych w SR jako sadzie
I instancji, jak roéwniez jest sadem I instancji w okreslonych w ustawach
tzw. proceduralnych (w tym Kpc, Kpk) sprawach o charakterze bardziej
ztozonym lub powaznym. W sadach okregowych tworzy sie wydziaty: cywilny,
karny, pracy i/lub ubezpieczen spotecznych, gospodarczy oraz kontroli danych
telekomunikacyjnych, pocztowych i internetowych przez uprawnione stuzby
panstwowe. Sad apelacyjny jest sadem tworzonym dla obszaru co najmniej
dwoch okregéw sadowych i pelni role sadu II instancji w sprawach
rozpatrywanych przez SO jako sad I instancji. W sadzie apelacyjnym tworzy sie
wydziaty cywilny, karny oraz pracy i ubezpieczen spotecznych. Podziat struktury
SR, SO i SA na wydziaty nie ma charakteru obligatoryjnego, decyzja pozostaje
w gestii Ministra, ktory moze tworzy¢ takze inne, niz ww. wydziaty, poza siedziba
sadu moze takze tworzy¢ wydzialy zamiejscowe, a w przypadku SO takze
osrodki pozamiejscowe.

Organami sadéw powszechnych s3: prezes sadu, dyrektor sadu (w przypadku
SR: dyrektor SR jesli zostat powotany albo dyrektor przetozonego SO) i kolegium
sadu (wytacznie w SO i SA).

Prezes sadu jest powotywany (a w okreSlonych przypadkach takze
odwotywany) przez Ministra Sprawiedliwosci na okres kadencji (SR - 4 lata, SO
i SA - 6 lat). Organ ten kieruje sagdem i reprezentuje go na zewnatrz, z wyjatkiem
spraw nalezacych do kompetencji dyrektora sadu, w szczegoélnosci Kkieruje
dziatalnoscig administracyjng sadu w zakresie zapewnienia wtasciwego toku
wewnetrznego urzedowania sadu, bezposrednio zwigzanego z wykonywaniem przez
sad zadan polegajacych na sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci oraz innych
powierzonych zadan z zakresu ochrony prawnej. Prezes podlega w tym zakresie
prezesowi sadu przelozonego oraz Ministrowi Sprawiedliwosci. Dziatalno$é
administracyjna sagdéw powszechnych podlega tzw. nadzorowi administracyjnemu
sprawowanemu przez Ministra Sprawiedliwosci i przez prezeséw sadéw, ktdry
przybiera dwie formy w zalezno$ci od rodzaju dziatalnosci organizacyjnej:

— nadzor nad dziatalnosScig sadoéw powszechnych zwigzang z wydatkowaniem
srodkéw publicznych, Minister realizuje na zasadach okreslonych w ustawie
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,

— nadzor nad dziatalno$cig administracyjng sgdoéw powszechnych w zakresie
zapewnienia wlasciwego toku wewnetrznego urzedowania sadu, bezposrednio
zwigzanego z wykonywaniem przez sad zadan polegajacych na sprawowaniu

134 Przepisy Pusp przewidujg wyjatek od koniecznosci spetnienia tego warunku (patrz art. 10 § 1b
w zw. Z § 1c Pusp).
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wymiaru sprawiedliwosci oraz innych powierzonych zadan z zakresu
ochrony prawnej (zewnetrzny nadzér administracyjny). Nadzoér ten
sprawowany jest przez Ministra poprzez stluzbe nadzoru, ktérg stanowig
sedziowie delegowani do Ministerstwa Sprawiedliwosci oraz w ograniczonym
zakresie referendarze sgdowi. Zewnetrzny nadzér obejmuje analize i ocene
prawidlowosci oraz skuteczno$ci wykonywania przez prezeséw sadow
wewnetrznego nadzoru administracyjnego; ponadto, wykonywanie czynnos$ci
niezbednych ze wzgledu na wystapienie uchybien w dziatalnosci administracyjnej
sadéw, takze reprezentowanie RP przed Europejskim Trybunatem Praw
Czlowieka w sprawach dotyczacych dziatalnosci sadow. Istotnym elementem
tego nadzoru jest ocena (a wcze$niej, przyjecie) informacji rocznych
przedktadanych Ministrowi przez prezeséw sadéw apelacyjnych o dziatalnosci
sadéw na obszarze apelacji, a takze wyznaczanie og6lnych kierunkéw nadzoru
administracyjnego sprawowanego przez prezesow sagdow.

Prezesi sadow sprawujg wewnetrzny nadz6r administracyjny nad dziatalno$cia
administracyjng sadéw powszechnych w zakresie zapewnienia wiasciwego toku
wewnetrznego urzedowania sgdu, bezposrednio zwigzanego z wykonywaniem
przez sad zadan polegajacych na sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci
oraz innych powierzonych zadan z zakresu ochrony prawnej. Zakres wewnetrznego
nadzoru obejmuje w szczeg6lnoSci: badanie sprawno$ci postepowan
w poszczeg6lnych sprawach, kontrole dziatalnosci sekretariatow wydziatow,
prawidtowos¢ przydzielania spraw oraz rownomierno$c¢ obciazenia praca. Nadzor ten
sprawowany jest zaré6wno przez prezesa sagdu w odniesieniu do kierowanego przez
niego sadu, a w przypadku prezeséw SA i SO takze wobec sagdéw podlegtych. Prezesi
sadow ,przetozonych” mogg przeprowadzac wizytacje (obejmuja peina dziatalno$é
administracyjng sadéw lub wydzialéw sadéw) oraz lustracje (obejmuja wybrane
zagadnienia dziatalno$ci administracyjnej sadu lub wydziatu sadu). Prezes SA ustala
kierunki WNA wykonywanego przez prezesow sadéw na obszarze apelagji,
koordynuje czynnos$ci z zakresu WNA wykonywane przez prezesow sgadow
dziatajacych na obszarze apelacji; kontroluje wykonywanie obowigzkéw
nadzorczych przez ww. prezeséw oraz wydaje stosowne zarzadzenia.

Szczegbtowe uregulowania dotyczace sposobu realizacji nadzoru administracyjnego
nad sadami okreSlone zostaly w przepisach wykonawczych (tj. rozporzadzeniu
Ministra Sprawiedliwo$ci z 20 grudnia 2012 r. w sprawie nadzoru
administracyjnego nad dziatalno$cig administracyjng sadoéw powszechnych).

Kontrola zarzadcza w sgdownictwie powszechnym zostata zorganizowana
w oparciu o przepisy majgce zastosowanie do ogoétu jednostek sektora finanséw
publicznych (w tym okres$lone w ustawie o finansach publicznych i wydane przez
Ministra Finanséw przepisy wykonawcze i wytyczne) oraz szczegbélowe
wytyczne dla dziatu administracji rzadowej - sprawiedliwo$é¢ wydane przez
Ministra Sprawiedliwosci (aktualnie obowiazuje w tym zakresie Komunikat Ministra
Sprawiedliwosci z 25 lipca 2019 r. w sprawie szczegotowych wytycznych w zakresie
kontroli zarzqdczej dla dziatu administracji rzqdowej - Sprawiedliwos¢'?5, dalej
wytyczne). Zgodnie z przyjetymi rozwigzaniami, zapewnienie funkcjonowania
kontroli zarzadczej nalezy do obowigzkéw: prezesa i dyrektora sadu w zakresie
przypisanych im zadan w Pusp (I poziom) oraz do prezesa sadu nadrzednego
i dyrektora sadu apelacyjnego (Il poziom). W przypadku Ministerstwa
Sprawiedliwo$ci ww. zadania nalezg do obowigzkéw Ministra realizujgcego je
za posrednictwem Dyrektora Generalnego. Wytyczne okreslaja szczegétowe
zadania realizowane przez organy odpowiedzialne na etapie planowania
dziatalnosci, a takze w ramach systemu zarzadzania ryzykiem, monitorowania
i oceny. Charakterystycznym elementem przyjetych rozwiagzan jest podejscie
tzw. kaskadowania celéw i zadan w planowaniu dziatalnosci - tj. zgodnie z § 7
wytycznych, wyznaczanie celow izadan w dziale realizowane jest w sposéb
kaskadowy od szczebla Ministra Sprawiedliwosci poprzez poszczegélne szczeble
struktury organizacyjnej dziatu. SA i SO sporzadzaja co do zasady po dwa plany
dziatalnosci, tj. odpowiednio plan dziatalno$ci sadéw na obszarze apelacji

135 Dz. Urz. MS poz. 160.
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i okregu sadowego i plany jednostkowe dla SA i SO. W SR sporzadzany jest plan
dziatalnosci tego sadu. System zarzadzania ryzykiem opisany zostal w rozdziale 111
wytycznych i obejmuje identyfikowanie, analize ryzyka i adekwatne
do poziomu ryzyka reagowanie na nie. Proces zarzadzania ryzykiem podlega
dokumentowaniu na kazdym jego etapie, w tym w szczegdlnos$ci poprzez
utworzenie rejestru ryzyk poszczeg6lnych celéow izadan. Wytyczne zawieraja
takze szczegétowe regulacje dot. monitorowania ioceny systemu kontroli
zarzgdczej. Dziatania te powinny by¢ prowadzone na biezaco i by¢ odpowiednio
dokumentowane. Istnieje obowigzek kwartalnego raportowania z zarzadzania
ryzykiem w zakresie realizacji celow kaskadowanych z planu dziatalnosci
Ministra SprawiedliwoSci.

Minister Sprawiedliwo$ci ogrywa takze wiodaca role w zarzadzaniu kadrami
sadownictwa powszechnego. W szczeg6lno$ci Minister decyduje o przydziale
do poszczegdélnych sadow stanowisk (etatdw) zaréwno w grupie stanowisk
orzeczniczych (sedziéw, asesorow sagdowych, referendarzy sgdowych), jak i stanowisk
wspierajgcych prace orzecznicza w sadzie (asystentow sedzidw, urzednikow
sadowych). Kierownictwo sgdu zobowigzane jest kazdorazowo informowa¢ MS
o zwalnianych stanowiskach, gdzie podejmowana jest decyzja o ich
zagospodarowaniu (np. w przypadku etatu sedziego, Minister decyduje o utrzymaniu
stanowiska w dotychczasowym sadzie lub przeniesieniu etatu do innego sadu, albo
przeksztatceniu na etat asesorski albo zniesieniu stanowiska). Uprawnienie to doznaje
natomiast istotnego ograniczenia w postaci wymogu uzyskania zgody (sedziego)
na przeniesienie zajetego etatu do innego sadu. Minister posiada takze uprawnienia
w zakresie delegowania sedziéw zaréwno do innych sadéw powszechnych,
jakido wykonywania czynno$ci administracyjnych w innych instytucjach publicznych
poza systemem sgdownictwa powszechnego. Prezesi sagdéw majg w tym zakresie
ograniczone uprawnienia, do czasowego delegowania sadéw w ramach apelacji
(prezes SA) lub okregu sadowego (prezes SO). Prezesi sadow uprawnieni sg
natomiast do biezgcego zarzadzania kadrg orzecznicza w sadach poprzez
ksztaltowanie ich zakreséw czynnosci i w razie potrzeb przenoszenie sedziéw
pomiedzy wydziatami, przy czym uprawnienie to doznaje istotnych ograniczen
i co do zasady wymaga zgody zainteresowanego sedziego.

Istotnym narzedziem wykorzystywanym przez Ministra oraz prezeséw sagdow
do celow zarzadczych w sadownictwie byta statystyka sadowa. Minister
zorganizowat w sadownictwie rozbudowany system sprawozdawczosci
statystycznej, obowiazany byl przy tym jako organ prowadzacy badania
statystyczne (w rozumieniu systemu statystyki publicznej) do ogtaszania,
udostepniania i rozpowszechniania wynikowych informacji statystycznych,
tj. wynikéw obliczen, opracowan i analiz dokonywanych na podstawie
zebranych w badaniach statystyki publicznej danych statystycznych,
z zachowaniem tajemnicy statystycznej.
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6.3. Wykaz aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej dziatalnosci

1.

2.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483, ze zm.).

Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych
(Dz.U.z 2024 r. poz. 334, ze zm.).

Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz. U.
z 2021 r. poz. 269, ze zm.).

Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (Dz. U. z 2022 r.
poz. 1188, ze zm.).

Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony
do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym
lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sgdowym bez
nieuzasadnionej zwtoki (Dz. U. z 2023 r. poz. 1725).

Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U.
z 2023 r. poz. 1550, ze zm.).

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (Dz. U.
z 2024 r. poz. 37, ze zm.).

Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o pracownikach sagdéw i prokuratury
(Dz.U.z 2018 r. poz. 577).

Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (Dz. U. z 2023 r.
poz. 773).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.z 2023 r.
poz. 1270, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 18 czerwca 2019 r.
- Regulamin urzedowania sgd6w powszechnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 867).
Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 23 grudnia 2015 r.
Regulamin urzedowania sgdéw powszechnych (Dz. U. poz. 2316, ze zm.)
- akt prawny uchylony z dniem 21 czerwca 2019 r.

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 20 grudnia 2012 r.
w sprawie nadzoru administracyjnego nad dziatalno$cig administracyjng
sadoéw powszechnych (Dz. U.z 2021 r. poz. 1166).

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 28 grudnia 2018 r.
w sprawie ustalenia siedzib i obszaréw wtasciwosci sadéw apelacyjnych,
sagdéw okregowych i sadéw rejonowych oraz zakresu rozpoznawanych
przez nie spraw (Dz. U.z 2023 r. poz. 2462, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 9 maja 2012 r. w sprawie
skarg i wnioskdw dotyczacych dziatalno$ci sadéw powszechnych
(Dz. U. poz. 524).

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 7 marca 2018 r. w sprawie
funkcji oraz sposobu ustalania dodatkéw funkcyjnych przystugujacych
sedziom (Dz. U.z 2021 r. poz. 632).

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 20 stycznia 2016 r.
w sprawie prowadzenia listy statych mediatoréw (Dz. U. poz. 122).
Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 3 marca 2017 r. w sprawie
stanowisk i szczegétowych zasad wynagradzania urzednikéw i innych
pracownikéw sadéw i prokuratury oraz odbywania stazu urzedniczego
(Dz.U.z 2023 r. poz. 2016, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 17 stycznia 2008 r.
w sprawie szczegélowego trybu isposobu przeprowadzania konkurséw
na staz urzedniczy w sadzie i prokuraturze (Dz. U.z 2014 r. poz. 400).
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 wrzesnia 2010 r. w sprawie
planu dziatalnosci i sprawozdania z jego wykonania (Dz. U. Nr 187, poz. 1254).
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie
wzoru o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej (Dz. U. Nr 238, poz. 1581).
Uchwata Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin
pracy Rady Ministréw (M. P.z 2022 r. poz. 348).

Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 11 czerwca 2018 r. w sprawie
ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Sprawiedliwosci
(Dz. Urz. MS poz. 187, ze zm.).
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Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 19 czerwca 2019 r. w sprawie
organizacji i zakresu dzialania sekretariatéw sadowych oraz innych
dzialéw administracji sadowej (Dz. Urz. MS poz. 138, ze zm.).

Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 12 grudnia 2003 r. w sprawie
organizacji i zakresu dzialania sekretariatéw sadowych oraz innych
dzialéw administracji sagdowej (Dz. Urz. MS Nr 5, poz. 22, ze zm.) - akt
prawny uchylony z dniem 21 czerwca 2019 r.

Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 19 lutego 2021 r. w sprawie
prowadzenia prac legislacyjnych w Ministerstwie Sprawiedliwosci (Dz. Urz.
MS poz. 18 ze zm.).

Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 10 wrzeénia 2015 r. w sprawie
prowadzenia prac legislacyjnych w Ministerstwie Sprawiedliwosci
(Dz. Urz. MS poz. 212, ze zm.) - akt prawny uchylony z dniem 1 marca 2021 r.
Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 12 kwietnia 2017 r. w sprawie
ustanowienia i zadan Rady Portfela Projektéw oraz zasad zarzgdzania
projektami i Portfelem Projektow w Ministerstwie Sprawiedliwosci
(Dz. Urz. MS, poz. 136, ze zm.).

Komunikat Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 25 lipca 2019 r. w sprawie
szczegbtowych wytycznych w zakresie kontroli zarzadczej dla dziatu
administracji rzadowej - sprawiedliwo$¢ (Dz. Urz. MS poz. 160).
Komunikat Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 15 marca 2017 r. w sprawie
szczegbtowych wytycznych w zakresie kontroli zarzadczej dla dziatu
administracji rzagdowej - sprawiedliwo$¢ (Dz. Urz. MS poz. 82) - akt prawny
uchylony z dniem 25 lipca 2019 r.

Komunikat Ministra Sprawiedliwosci z dnia 1 grudnia 2015 r. w sprawie
szczeg6towych wytycznych w zakresie kontroli zarzadczej dla dziatu
administracji rzadowej - sprawiedliwo$¢ (Dz. Urz. MS poz. 237) - akt
prawny uchylony z dniem 15 marca 2017 r.

Komunikat Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 21 maja 2014 r. w sprawie
szczegbtowych wytycznych w zakresie kontroli zarzadczej dla dziatu
administracji rzadowej - sprawiedliwo$¢ (Dz. Urz. MS poz. 107) - akt
prawny uchylony z dniem 1 grudnia 2015 r.

Komunikat Ministra Sprawiedliwosci z dnia 16 listopada 2011 r. w sprawie
szczegotowych wytycznych w zakresie kontroli zarzadczej dla dziatu
administracji rzagdowej - sprawiedliwo$¢ (Dz. Urz. MS Nr 14, poz. 199) - akt
prawny uchylony z dniem 21 maja 2014 r.
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6.4. Wykaz podmiotéw, ktérym przekazano informacje o wynikach kontroli

R R R R R
AW N R O

© © N o ok w N

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
Prezes Rady Ministrow

Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

Rzecznik Praw Obywatelskich

Minister Sprawiedliwosci

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego
Przewodniczacy Krajowej Rady Sadownictwa

Przewodniczacy Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka Sejmu RP

. Przewodniczacy Komisji Ustawodawczej Sejmu RP
. Przewodniczacy Komisji do spraw Kontroli Panstwowej Sejmu RP
. Przewodniczacy Komisji Praw Cztowieka i Praworzadnosci Senatu RP

. Przewodniczacy Komisji Ustawodawczej Senatu RP
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