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STRESZCZENIE | GLOWNE ZALECENIA

Jak podkreslano w poprzednich opiniach Biura Instytucji Demokratycznych i Praw
Cziowieka OBWE (ODIHR) na temat reformy sgdownictwa w Polsce w latach
2017-2023, kazde panstwo ma prawo do reformy ustroju sgdownictwa, ale takie
zmiany powinny zawsze wpisywacé sie w wymogi konstytucyjne danego kraju,
zasady praworzadnosci, przepisy prawa miedzynarodowego i standardy praw
cziowieka, a takze by¢ zgodne ze zobowigzaniami OBWE. Polski ustawodawca
powinien kierowac¢ sie tymi podstawowymi zasadami przy wyborze rozwigzan
prawodawczych majgcych na celu wykonanie wyrokow przeciwko Polsce
dotyczacych niezaleznosci sadownictwa. W zwigzku z tym, w odniesieniu do
inicjatywy reformy Krajowej Rady Sadownictwa (KRS), wazne jest, aby tryb
reformowania KRS mozna bylo nalezycie uzasadni¢ w Swietle prawa
miedzynarodowego i standardow praw cziowieka, a projektodawcy nie powotywali
sie bezkrytycznie na istnienie wyjgtkowych okolicznosci w celu usprawiedliwienia
nadzwyczajnych srodkow — moze to bowiem stwarza¢ ryzyko ustanowienia
precedensu, w ktérym nieakceptujgca reformy partia polityczna miataby pokuse
postepowania w ten sam sposob po uzyskaniu wiekszosci.

Ztozonos¢ i skala reformy wymaganej w celu wyeliminowania systemowych
probleméw sgdownictwa w Polsce, wskazanych przez Europejski Trybunat Praw
Cziowieka (ETPC), Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE),
organizacje miedzynarodowe, w tym ODIHR, a takze obserwatoréw krajowych,
wymaga opracowania przemyslanej i spojnej polityki, na ktérej oparty bytby caty
proces zmiany. W tym kontekscie reforma KRS powinna by¢ jednym z priorytetow,
poniewaz obecne rozwigzanie prawne, zgodnie z ktérym sedziowie-czionkowie
KRS sa wybierani przez Sejm (nizszg izbe parlamentu), stanowi jedng z dysfunkg;ji
strukturalnych, ktéra doprowadzita miedzy innymi do powstania systemowych wad
rezimu powotywania sedzidw. Brak pilnego rozwigzania moze zas te sytuacje
jeszcze bardziej pogorszy¢. Sekwencyjne podejscie do reformy moze by¢ zatem
uzasadnione w obecnych warunkach, o ile towarzyszy mu dogtebna refleksja oraz
szerszy, konstruktywny, inkluzywny i partycypacyjny proces reform legislacyjnych,
ktory bedzie adresowat strukturalne i systemowe problemy sagdownictwa w bardziej
kompleksowy, dogtebny i systematyczny sposab.

W tym kontekscie z zadowoleniem nalezy przyjaé fakt, ze projekt ustawy o zmianie
ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa (,projekt ustawy”) ponownie wprowadza
zasade wyboru sedziéw-cztonkédw KRS przez srodowisko sedziowskie, aby
przywréci¢ niezalezno$¢ KRS zgodnie z postulatami ETPC i rekomendacjami
opracowanymi na szczeblu miedzynarodowym i regionalnym. Ponadto nalezy
zwroci¢ uwage na pozytywne aspekty szeregu przepiséw projektu ustawy, ktore
uwzgledniajg niektére z zaleceh sformutowanych przez ODIHR w opiniach z lat
2017-2023, w szczegolnosci dotyczgcych reprezentatywnosci ogétu sgdownictwa
w KRS, otwartosci i przejrzystosci wyboru sedzidéw-czionkéw oraz checi
zwiekszenia udziatu spoteczenstwa w procesach KRS.
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Biorgc pod uwage ograniczony czas na rozwazenie niezwykle ztozonych kwestii i
wyzwan o nadzwyczajnym charakterze, niniejsza pilna przejsciowa opinia nie ma
na celu przedstawienia wyczerpujgcej i ostatecznej analizy prawnej rozwazanych
w niej zagadnien. ODIHR zamierza dopracowywac¢ swoje podejscie, oferujgc
dodatkowe analizy i zalecenia dotyczace istniejgcych lub nowych wyzwan, ktére
moga pojawi¢ sie w trakcie procesu reform, oraz opracowujgc ostateczng ocene
zgodnosci proponowanych srodkéw z miedzynarodowymi standardami praw
cztowieka i zobowigzaniami OBWE w zakresie wymiaru ludzkiego. W
szczegolnosci niniejsza pilna przejsciowa opinia nie odnosi sie do
problematycznych kwestii zwigzanych ze statusem sedziow powotywanych lub
awansowanych przez KRS w skfadzie zmienionym po nowelizacji z 2017 r. ODIHR
odniesie sie do tej kwestii w opinii koncowej i/lub w innych opiniach
przygotowanych na wniosek polskich wtadz.

ODIHR stwierdza zarazem, ze w zachodzgcych nadzwyczajnych okolicznosciach
oraz w Swietle wyzej wspomnianego orzecznictwa sgdow miedzynarodowych
zachodzi ewidentna konieczno$¢ pilnego zreformowania sktadu KRS. Powrét do
trybu wyboru sedzidéw-cztonkéw KRS przez innych sedziow w celu przywrdcenia
niezaleznosci KRS pozwolitby unikngé utrwalenia dysfunkcji systemowej, ktérg
dostrzegty sady europejskie. Przerwatoby to btedne koto potencjalnie wadliwych
decyzji KRS w sprawie nominacji i awansow sedziowskich, a takze pézniejszych
zaskarzen wyrokéw, co stanowitoby zagrozenie dla niezaleznosci i funkcjonowania
systemu sgdownictwa.

Projekt ustawy przewiduje wygaszenie ex lege mandatéw sedziéw, ktorzy zostali
wybrani przez Sejm do zasiadania w KRS po nowelizacji z 2017 r. Nalezy
podkresli¢, ze powotanie sie na ogélny cel zwiekszenia niezaleznosci lub
skutecznos$ci organéw samorzgdu sedziowskiego lub zblizenia ram prawnych do
standardéw miedzynarodowych nie wystarczatoby samo w sobie jako argument
uzasadniajgcy przedterminowe wygaszenie mandatoéw. Powinna istnie¢ wyrazna i
udowodniona koniecznosc¢ przeprowadzenia reformy, w ramach ktérej nie ma innej
mozliwosci niz wygaszenie mandatow cztonkéw Rady, aby naprawi¢ sytuacje,
osiggnac cele reformy i zapewni¢ zgodnos¢ z miedzynarodowymi normami i
zasadami praworzadnosci. Jak zauwazono powyzej, opiniowany projekt ustawy
dazy do odwrdcenia negatywnych skutkéw nowelizacji z 2017 r. poprzez
wprowadzenie silniejszych gwarancji niezaleznosci, a tym samym przywrdocenie
KRS zdolnosci do tego, by stac¢ na strazy niezalezno$ci polskiego sgdownictwa, o
co apelujg miedzynarodowe sady i organy. Z tego wzgledu przedmiotowa opcja,
rozwazana w art. 2 projektu ustawy, wydaje sie by¢ stuszna i uzasadniona, o ile
pozostanie srodkiem wyjgtkowym (jednorazowym) w obecnych nadzwyczajnych
okolicznosciach.

Uznaje sie, ze sedziowie-cztonkowie KRS wybrani przez Sejm (w 2018 r., a
nastepnie w 2022 r.) mogliby utrzymywac, ze przystuguje im prawo nieusuwalnosci
z petnionej funkcji. Mozna jednak réwniez argumentowac, ze bogate orzecznictwo
miedzynarodowe kwestionujgce samg niezaleznos¢ KRS ze wzgledu na
nadmierny wptyw wiadzy wykonawczej i ustawodawczej na jej skfad stuzy jako
stuszne uzasadnienie dla zainicjowania reformy, ktéra potencjalnie moze wptywaé
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na kadencje wybranych cztonkéw i potencjalnie ich prawo dostepu do sgdu. W
obecnych szczegodlnych okolicznosciach wygaszenia ex lege z przywotanych
powyzej powoddéw, prawo takie moze zosta¢ ograniczone w zakresie zgodnym z
miedzynarodowymi standardami i orzecznictwem, cho¢ do kwestii tej nalezy
podchodzi¢ z duzg ostroznoscig. Jednoczesnie nalezy zagwarantowaé cztonkom
KRS, ktérych mandaty mogg zostaé wygaszone, prawo do wnoszenia skarg do
sadéw administracyjnych w odniesieniu do innych kwestii $cisle powigzanych z
potencjalnym wygaszeniem ich mandatu. Kwestia wytgczenia lub ograniczenia
prawa dostepu do sgdu zostanie szerzej omowiona w opinii koncowe;.

Projekt ustawy przewiduje réwniez, na zasadzie $rodka przejsciowego, ze
sedziowie zajmujgcy stanowiska, na ktdre zostali powotani lub awansowani przez
KRS w sktadzie uksztattowanym reformg z 2017 r., nie kwalifikujg sie do objecia
stanowiska sedziego-cztonka KRS, chyba Zze zrezygnujg z awansu otrzymanego w
tym okresie. Ze wzgledow opisanych powyzej, w zaistniatych nadzwyczajnych
okolicznosciach, ograniczenie mozliwosci kandydowania do sedziéw zajmujgcych
stanowiska, na ktére zostali powotani przed marcem 2018 r., wykluczytoby (lub
ograniczyto do minimum) ryzyko, ze sktad KRS tworzyliby sedziowie, ktorych
status prawny pozostaje niepewny w swietle polskiego prawa, ale ktérych ETPC
uznat za powotanych w wadliwej procedurze wptywajgcej inherentnie na ich
niezawistos¢. Podejscie to moze by¢ uzasadnione jako wstepny, wyjatkowy srodek
przejsciowy, poprzedzajacy rozwigzanie znacznie szerszej i bardziej
kontrowersyjnej kwestii zwigzanej ze statusem sedziéw powotanych lub
awansowanych przez KRS w sktadzie uksztattowanym reformg z 2017 r. Jednak
mniej restrykcyjng opcjg bytoby umozliwienie wszystkim sedziom powotanym
przez KRS przed jej zmiana, takze tym, ktorzy zostali awansowani lub przeniesieni
po marcu 2018 r., ubiegania sie o wybdér w sklad KRS. W istocie rzeczy
nieuzasadnione bytoby automatyczne ograniczanie tym sedziom prawa do
kandydowania w wyborach na sedziego-cztonka KRS.

Ponadto wcigz nie uwzgledniono szeregu zalecen zawartych w opinii z 2017 r., na
przyktad w odniesieniu do wymogu zapewnienia réwnowagi ptci w sktadzie KRS w
caltym procesie zgtoszeniowym i wyborczym, a takze potrzeby zapewnienia
otwartosci, przejrzystosci i inkluzywnosci zasad wyboru i powotywania czionkéw
KRS niebgdgcych sedziami. Kwestie te zastugujg, aby pos$wieci¢ im dodatkowag
uwage w projekcie ustawy lub przynajmniej w przysztych nowelizacjach ustawy z
2011 r. [ust. 31-37]. Pewne inne zalecenia dotyczace sktadu KRS zostaty wyrazone
w opinii z 2017 r., w szczegdlnosci w odniesieniu do zasiadania w KRS
urzedujgcych parlamentarzystow i Ministra Sprawiedliwosci. Powtarzamy te
zalecenia, majgc swiadomos$¢, ze wszelkie zmiany w tym zakresie wymagatyby
nowelizacji ustawy zasadniczej i nie poddajg sie natychmiastowemu wdrozeniu.

Te oraz dodatkowe zalecenia, wyréznione pogrubiona czcionka, zawarto w
tekscie niniejszej opinii.
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Wykonujac swdéj mandat wspierania panstw uczestniczagcych OBWE w
realizacji zobowigzan podjetych w ramach OBWE, Biuro Instytucji
Demokratycznych i Praw Cziowieka OBWE przeprowadza na zyczenie
przeglad obowigzujacych i projektowanych przepiséw prawa pod katem
oceny ich zgodnosci z miedzynarodowymi standardami praw czfowieka i
zobowigzaniami OBWE oraz przedstawia konkretne zalecenia w celu ich

poprawy.
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. WSTEP

1. W dniu 21 marca 2024 r. Przewodniczacy Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czltowieka
Sejmu RP przestal do Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka OBWE (dalej
,»ODIHR”) wniosek o ocen¢ prawng projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej
Radzie Sadownictwa (dalej ,,projekt ustawy”) w brzmieniu z dnia 20 lutego 2024 r.!

2. W dniu 28 marca 2024 r. ODIHR odpowiedziato na powyzszy wniosek, potwierdzajac
gotowos¢ do sporzadzenia opinii prawnej na temat zgodnosci projektu nowelizacji z
miedzynarodowymi standardami praw cztowieka i zobowigzaniami OBWE w wymiarze
ludzkim.

3.  Biorgc pod uwage krotki czas na sporzadzenie niniejszej opinii prawnej, jako ze
wnioskodawca zwrdcit si¢ o jej przygotowanie do 8 kwietnia w $wietle planowanych
dyskusji w Sejmie w dniu 9 kwietnia oraz fakt, ze kolejne czytanie projektu ustawy w
Sejmie planowane jest 11 kwietnia 2024 r., ODIHR postanowito sporzadzi¢ pilna
przejsciowa opini¢ w sprawie projektu ustawy?. Opinia ta nie zawiera szczegdlowe;j
analizy wszystkich przepisow projektu ustawy, lecz skupia si¢ na najbardziej
niepokojacych kwestiach z zakresu reformy Krajowej Rady Sadownictwa (dalej ,,KRS”).
W szczegdlnosci ODIHR nie zajmuje si¢ kwestig statusu sedziow powotanych lub
awansowanych przez KRS w skladzie uksztaltowanym ustawag o KRS z 2011 r.
zmieniong ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. Cho¢ nalezy stwierdzi¢, ze bardziej
kompleksowa reforma bytaby potrzebna, aby zajac¢ si¢ innymi podstawowymi kwestiami
zwigzanymi z praworzadnoscig w Polsce, analiza ODIHR koncentruje si¢ wylacznie na
niektorych kluczowych aspektach projektu ustawy przedtozonego do oceny. W
przysztosci moze zosta¢ przeprowadzona bardziej kompleksowa i szczegotowa analiza,
rewidujaca niektore wstepne ustalenia i zalecenia zawarte w pilnej przejsciowej opinii i
zapewniajagca  ostateczng  ocen¢  zgodnosci  proponowanych  $rodkow  z
miedzynarodowymi standardami praw cztowieka i zobowigzaniami OBWE w zakresie
wymiaru ludzkiego. Brak uwag na temat niektorych przepiséw ustawy nie powinien by¢
interpretowany jako ich aprobata, a tre$S¢ niniejszej pilnej przejSciowej opinii nie
wyklucza jakichkolwiek ustnych uwag lub pisemnych analiz i zalecen, jakie ODIHR
moze przedstawi¢ w przysztosci.

4.  Niniejsza pilna przejéciowa opinia zostata sporzadzona w odpowiedzi na powyzszy
wniosek. ODIHR przeprowadzitlo ocen¢ w ramach swojego mandatu, aby wesprze¢
panstwa uczestniczagce OBWE w realizacji zobowigzan OBWE?. Nalezy ja rowniez
odczytywa¢ w S$wietle szeregu opinii w sprawie reformy sadownictwa w Polsce
opublikowanych przez ODIHR w latach 2017-2023, w szczegdlnos$ci opinii koncowej

1 Rada Ministrow przyjeta projekt ustawy i skierowata go do Sejmu w dniu 20 lutego 2024 r.; projekt zostat przyjety w I czytaniu w dniu
7 marca 2024 r., zob. <Druk nr 219 - Sejm Rzeczypospolitej Polskiej>.

2 Po opublikowaniu pilnej przejsciowej opinii ODIHR moze zdecydowaé o przeprowadzeniu dodatkowych badan, konsultacji i/lub
zaangazowaniu ekspertow. Jezeli na tej podstawie ODIHR uzna, ze wstepna analiza prawna wymaga istotnych zmian, wowczas wydana
zostanie opinia koncowa w sprawie projektu ustawy.

3 ODIHR przeprowadzito oceng¢ w ramach swojego mandatu, aby wesprze¢ panstwa uczestniczace OBWE w realizacji zobowiazan
OBWE. Zob. w szczeg6lnosci OSCE Decision No. 7/08 Further Strengthening the Rule of Law in the OSCE Area (2008) [,,Decyzja
OSCE nr 7/08 w sprawie dalszego wzmacniania praworzadnosci na obszarze OBWE”], pkt 4, w ktérym Rada Ministerialna "/z]acheca
panstwa cztonkowskie, w stosownych przypadkach za pomocq odpowiednich struktur wykonawczych OBWE, zgodnie z ich mandatem
i w ramach istniejgcych zasobow, do kontynuowania i zwigkszania wysitkow na rzecz wymiany informacji i najlepszych praktyk oraz
wzmacniania praworzgdnosci [w kwestii] niezaleznosci sqdownictwa, skutecznego wymiaru sprawiedliwosci, prawa do rzetelnego
procesu sqgdowego, dostepu do sqdu, odpowiedzialnosci instytucji i urzednikow panstwowych, poszanowania praworzgdnosci w
administracji publicznej, prawa do pomocy prawnej i poszanowania praw czlowieka osob zatrzymanych [...] .
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dotyczacej projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz
niektorych innych ustaw z dnia 5 maja 2017 r.*

Il. ZAKRES OPINII

5. Niniejsza pilna przejsciowa opinia obejmuje swoim zakresem wylgcznie projekt ustawy
przedtozony do oceny. Z racji takiego ograniczenia nie stanowi ona pelnego i
wyczerpujacego przegladu calosci ram prawnych oraz instytucjonalnych regulujacych
funkcjonowanie Krajowej Rady Sadownictwa w Rzeczypospolitej Polskiej. Pilna
przejsciowa opinia, chociaz bierze pod uwagg istniejagce ramy prawne i konstytucyjne,
nie ma na celu oceny konstytucyjnosci projektu ustawy; kwestia ta wykracza poza zakres
niniejszej analizy i powinna by¢ rozstrzygana przez wtasciwe instytucje krajowe.

6. W pilnej przejSciowej opinii porusza si¢ najwazniejsze kwestie 1 wskazuje obszary
budzace obawy. W trosce o zwigztos¢ skupiono si¢ w niej gldéwnie na obszarach, ktore
wymagajg zmian lub udoskonalen, nie za§ na pozytywnych aspektach projektu ustawy.
Ponizsza analiza prawna opiera si¢ na miedzynarodowych i regionalnych standardach,
normach i zaleceniach dotyczacych praw cztowieka i praworzadnosci, a takze na
stosownych zobowigzaniach OBWE w zakresie wymiaru ludzkiego. W analizie prawne;j
wskazano takze w stosownych przypadkach dobre praktyki w tej dziedzinie w innych
panstwach uczestniczacych OBWE. Powotujac si¢ na ustawodawstwo innych panstw,
ODIHR nie opowiada si¢ za zadnym konkretnym modelem stosowanym w danym kraju,
skupia si¢ natomiast na dostarczeniu jasnych informacji na temat obowigzujgcych
standardow miedzynarodowych, zarazem pokazujac sposob ich wdrozenia w praktyce w
niektorych przepisach krajowych. Do wszelkich przyktadow krajowych nalezy
podchodzi¢ z ostroznoscia, gdyz nie zawsze mozliwe jest przeniesienie ich na grunt
innego kraju i nalezy je zawsze rozpatrywa¢ w $wietle ogdlniejszych krajowych ram
instytucjonalnych i prawnych, a takze kontekstu krajowego oraz kultury polityczne;.

7. Ponadto, zgodnie z Konwencja ONZ w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji
kobiet’ (dalej ,,CEDAW?) oraz Planem dziatania OBWE z 2004 r. na rzecz promowania
rownoscei plei®, a takze zobowigzaniami do wiaczania problematyki pici do gtéwnego
nurtu dziatan OBWE, jej programow i projektow, w niniejszej opinii uwzgledniono w
stosownych przypadkach perspektywe pici i réznorodnosci.

8. Niniejsza pilna przejsciowa opinia zostala sporzadzona w oparciu o zlecone przez
ODIHR nieoficjalne ttumaczenie projektu ustawy na jezyk angielski, ktére zataczono do
niniejszego dokumentu. W rezultacie moga si¢ pojawic btedy wynikajace z ttumaczenia.
W przypadku przetlumaczenia opinii na inny jezyk, rozstrzygajace znaczenie ma wersja
angielska.

4 Opinia koricowa ODIHR dotyczgca projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa oraz niektorych innych ustaw
(5 maja 2017 r., dostepna rowniez w jezyku polskim tutaj); zob. takze Wstgpna opina z 22 marca 2017 r. w jezyku angielskim i polskim,
Opinia ODIHR dotyczgca niektorych przepisow projektu ustawy o Sqdzie Najwyzszym (30 sierpnia 2017 r.), w jezyku angielskim i
polskim, Opinia ODIHR dotyczqca niektorych przepisow projektu ustawy o Sqdzie Najwyzszym (przedstawionego przez Prezydenta, z
dnia 26 wrzesnia 2017 r.) z 13 listopada 2017 r. w jezyku angielskim i polskim, Pilna przejsciowa opinia ODIHR w sprawie ustawy o
zmianie ustawy o ustroju sqdow powszechnych, ustawy o Sqdzie Najwyzszym i niektorych innych ustaw ustawy o zmianie ustawy o
ustroju sqdow powszechnych, ustawy o Sqdzie Najwyzszym i niektorych innych ustaw (z dnia 20 grudnia 2019 r.), z 14 stycznia 2020 r.
w jezyku angielskim i polskim, Pilna przejsciowa opinia ODIHR w sprawie ustawy o zmianie ustawy o Sqdzie Najwyzszym i niektorych
innych ustaw (z dnia 16 stycznia 2023 r.) z 25 stycznia 2023 r. w je¢zyku angielskim i polskim.

5 UN Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women [, Konwencja ONZ w sprawie likwidacji wszelkich
form dyskryminacji kobiet”], zwana dalej ,,CEDAW?”, przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne rezolucja 34/180 z dnia 18 grudnia 1979
r. Ukraina ztozyta dokument ratyfikacyjny konwencji w dniu 30 lipca 1980 r.

6 Zob. OSCE Action Plan for the Promotion of Gender Equality [,,Plan Dziatania OBWE na rzecz promowania rownosci plci”’], przyjety
decyzja nr 14/04, nr MC.DEC/14/04 (2004), pkt. 32.
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9.

10.

11.

W zwigzku z powyzszym ODIHR zaznacza, Ze niniejsza pilna przejSciowa opinia nie
wyklucza wydania w przysztosci dodatkowych pisemnych lub ustnych zalecen badz
uwag dotyczacych przedmiotowych kwestii w Polsce.

lll. ANALIZA PRAWNA | ZALECENIA

1.  ODPOWIEDNIE MIEDZYNARODOWE STANDARDY PRAW CZLOWIEKA I
ZOBOWIAZANIA OBWE W ZAKRESIE WYMIARU LUDZKIEGO

Niezalezno$¢ sadownictwa jest fundamentalng zasadg i niezbednym elementem kazdego
demokratycznego panstwa prawa’. Zasada ta ma tez podstawowe znaczenie dla
przestrzegania innych miedzynarodowych standardow praw czlowieka®. W
szczegoOlnosci niezalezno$¢ sadownictwa jest warunkiem ogoélniejszej gwarancji prawa
kazdego cztowieka do rzetelnego procesu, czyli do sprawiedliwego i publicznego
rozpatrzenia sprawy przez wlasciwy, niezalezny i bezstronny sad, ustanowiony przez
ustawe, oraz przez odpowiedzialng wladze sagdowniczg. Ta niezalezno$¢ oznacza, ze
sagdownictwo jako instytucja, ale takze poszczegdlni sedziowie, muszg mie¢ mozliwosé
wykonywania obowigzkoéw zawodowych bez naciskow ze strony wladzy wykonawczej
lub ustawodawczej badz innych zewnetrznych czynnikow. Niezalezno$¢ sagdownictwa
ma rowniez zasadnicze znaczenie dla budowy zaufania spotecznego do wymiaru
sprawiedliwosci jako takiego i1 jego wiarygodnosci, tak aby wszyscy byli postrzegani
jako rowni wobec prawa oraz traktowani w ten sam sposob i aby nikt nie stal ponad
prawem.

Sadownictwo powinno by¢ zorganizowane w sposOb zapewniajacy osobistg i
instytucjonalng niezawisto$¢ sedziow’. Istnieja rozmaite systemy shuzace wspieraniu
niezaleznosci instytucjonalnej i budowania wobec niej zaufania publicznego. Szeroko
rozpowszechniong praktyka jest tworzenie rad sgdownictwa lub innych samorzadowych
organdéw, choé sktad i mechanizmy powolywania ich czlonkéw bardzo sie roznig!®.
Niezaleznie od tego, jaki system panstwo wybierze, rady sadownictwa i inne podobne
organy, o ile zostang ustanowione, powinny — w $wietle roli, jaka petnia w ochronie

10

Zob. Rada Praw Czlowieka ONZ, Resolution on the Independence and Impartiality of the Judiciary, Jurors and Assessors, and the
Independence of Lawyers [,,Rezolucja w sprawie niezalezno$ci i bezstronno$ci wtadzy sadowniczej, sedziow i asesorow, a takze
niezalezno$ci prawnikoéw”’], A/HRC/29/L.11 z 30 czerwca 2015 r., w ktorej podkresla si¢ ,,znaczenie zapewnienia odpowiedzialnosci,
przejrzystosci i uczciwosci w sadownictwie jako podstawowego elementu niezaleznosci sadow oraz koncepcji nicodtacznie zwigzanej
z zasada praworzadnosci, gdy jest ona realizowana w zgodzie z podstawowymi zasadami dotyczacymi niezaleznosci wiladzy
sadowniczej oraz innymi stosownymi normami, zasadami i standardami w zakresie praw cztowieka”. Jak stwierdza si¢ w Dokumencie
kopenhaskim OBWE z 1990 r.: ,,praworzadno$¢ nie oznacza jedynie formalnej legalno$ci zapewniajacej prawidtowe i spojne osiaganie
oraz egzekwowanie demokratycznego porzadku, ale sprawiedliwo$¢ oparta na uznaniu i pelnej akceptacji osobowosci cztowieka jako
najwigkszej wartosci i zagwarantowana przez instytucje stwarzajace ramy dla najpelniejszego wyrazenia tej osobowosci” (pkt 2).
Zob. np. OSCE Ministerial Council Decision No. 12/05 on Upholding Human Rights and the Rule of Law in Criminal Justice Systems
[,,Decyzja Rady Ministerialnej OBWE nr 12/05 w sprawie przestrzegania praw cztowieka i praworzadnosci w systemach sadownictwa
karnego™] z 6 grudnia 2005 r.

Zob. np. Rada Konsultacyjna Sedziéw Europejskich (CCIE), Opinia nr 24 (2021): Ewolucja rad sqdownictwa i ich rola w niezaleznych
i bezstronnych systemach sgdowniczych, CCJE(2021)11; Europejska Sie¢ Rad Sadownictwa (ENCJ), Distillation of ENCJ Principles.
Recommendations and Guidelines (2004-2016) [,,Streszczenie zasad, zalecen i wytycznych ENCJ (2004-2016)”], str. 5.

Zob. np. Rada Europy, DG 1, Comparative Overview on Judicial Councils in Europe [,,Porownawczy przeglad rad sadownictwa w
Europie”], DCJ (2022)1, 14 marca 2022 r., w ktorym zauwazono, ze w Europie co najmniej 36 panstwa posiadaja rady sadownictwa, a
nie ma ich w zaledwie kilku (np. Austria, Republika Czeska, Niemcy, Luksemburg, Szwecja, Szwajcaria (nie posiada rady sadownictwa
na szczeblu federalnym, 5 z 26 kantonow ma rad¢ sadownictwa), Zjednoczone Krolestwo). Zob. tez Opinia koricowa dotyczqca projektu
ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa oraz niektorych innych ustaw, 5 maja 2017 r., w jezyku polskim tutaj, pkt
43-46, wraz ze wskazanymi w niej piSmiennictwem. Zawiera ona przeglad roznych systemow i modeli powotywania cztonkow rad
sadownictwa oraz wskazuje, ze w zdecydowanej wigkszosci panstw cztonkowskich UE posiadajacych takie organy sedziowie-
czlonkowie sg wybierani przez innych s¢dziow lub zglaszani przez srodowisko sedziowskie — ten model jest tez zazwyczaj stosowany
w tak zwanych nowych demokracjach. Zob. tez np. ETPC, Grzeda przeciwko Polsce [Wielka Izba], nr 43572/18, 15 marca 2022 r., pkt
307, w ktorym zwraca si¢ uwage na ,,szeroko rozpowszechniong praktyke usankcjonowanq przez Rade Europy, polegajgcq na
powolywaniu rady sqdownictwa jako organu odpowiedzialnego za wybor sedziow”, zarazem wskazujac, ze EKPC nie zawiera ,,zadnego
wyraznego wymogu w tym zakresie”.
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12.

13.

niezaleznosci sagdow i zarzadzaniu sadownictwem jako caloscig — same w sobie by¢
niezalezne i bezstronne'!, tj. wolne od ingerencji ze strony wiadzy wykonawczej i
ustawodawczej. W istocie rzeczy ingerencja w niezalezno$¢ organéw bedacych
gwarantami niezaleznosci sagdow mogtaby mie¢ skutki dla niezalezno$ci wymiaru
sprawiedliwosci jako catosci, potencjalnie jej zagrazajac.

Sposoéb powolywania sedziow do rady sagdownictwa, a zwlaszcza charakter organow
powotujacych i odpowiednia procedura, majg w tym kontekscie kluczowe znaczenie dla
oceny niezaleznosci rady sadownictwa'?2. Gwarancja nieusuwalnosci cztonkéw rady
sadownictwa jest innym zasadniczym warunkiem jej niezaleznosci. Jesli chodzi o
proceduralny mechanizm zakonczenia czltonkostwa w radzie przed wygasnigciem
mandatu, sedziom powotanym do rady sgdownictwa powinny przystugiwac takie same
gwarancje, co sedziom sprawujagcym funkcje orzecznicze, w tym prawo do
sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy w przypadku postgpowania dyscyplinarnego,
zawieszenia i odwotania'3,

Kompleksowy przeglad obowiazujacych miedzynarodowych standardow praw
cztowieka, zalecen i zobowigzan OBWE dotyczacych niezaleznosci sagdow i roli rad
sadownictwa, ktore sg istotne dla niniejszej pilnej przejéciowej opinii, mozna znalez¢ w
Opinii_koncowej dotyczgcej projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie
Sgdownictwa oraz niektérych innych ustaw z 5 maja 2017 r.'* Jednocze$nie od tego czasu
nastgpito wiele zmian na szczeblu mig¢dzynarodowym i krajowym, ktoére pozwolity
dopracowa¢ zasady i standardy dotyczace rad sgdownictwa oraz zabezpieczenia
gwarantujace ich niezalezno$¢ 1 jej postrzeganie, w tym poprzez:

- orzecznictwo'® Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (dalej ,,TSUE”)!® i
Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka (dalej ,,ETPC”)!7, a takze raporty
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12

13

14
15

16

17

Zob. ODIHR, Recommendations on Judicial Independence and Accountability (Warsaw Recommendations) [,.Zalecenia w sprawie
niezawistosci 1 odpowiedzialno$ci s¢dziow (Zalecenia warszawskie)”], pazdziernik 2023 r., pkt 1 oraz Opinia koncowa dotvczgca
projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa oraz niektorych innych ustaw, 5 maja 2017 r., pkt 37, w ktorej
stwierdza si¢: ,,Co do zasady, rady sadownictwa i inne podobne organy s3 niezb¢dne w celu wspierania i gwarantowania niezaleznos$ci
wiadzy sadowniczej w danym kraju, wigc powinny same by¢ niezalezne i bezstronne, tj. wolne od ingerencji ze strony wiladzy
wykonawczej i ustawodawczej. W istocie ingerencja w niezalezno$¢ organow bedacych gwarantami niezaleznosci sadéw mogtaby
mie¢ skutki dla niezaleznoéci sadownictwa jako catosci, potencjalnie jej zagrazajac”. Zob. tez Komisja Wenecka, Report on Judicial
Appointments [,,Sprawozdanie dotyczace powotan se¢dziow”], CDL-AD(2007)028, pkt 48: ,Wlasciwa metoda zagwarantowania
niezalezno$ci sadow jest ustanowienie rady sagdownictwa, ktora powinna by¢ wyposazona w konstytucyjne gwarancje dotyczace jej
sktadu, uprawnien i autonomii”’; Komisja Wenecka, Opinion On The Draft Law On Amendments to the Law On The Judicial Council
And Judges (Montenegro) [,,Opinia w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o radzie sadownictwa i sgdziach (Czarnogora)”],
CDL-Ad(2018)015, pkt 37, w ktorej podkresla sig, ze ,,nalezyte funkcjonowanie rady sqdownictwa w tych systemach prawnych, w
ktorych ona istnieje, jest podstawowq gwarancjg niezalezosci sqdow”. Zob. np. ETPC, Grzeda przeciwko Polsce [Wielka Izba], nr
43572/18, 15 marca 2022 r., pkt 303, ktory stanowi: ,,Biorac pod uwage role, jaka odgrywaja rady sadownictwa, te same wzgledy
powinny mie¢ zastosowanie do kadencji sedziow takich jak skarzacy w rozpatrywanej sprawie, ktorzy sa wybierani do zasiadania w
takich radach ze wzgledu na ich status oraz z uwagi na potrzeb¢ ochrony niezawistosci s¢dziowskiej, ktora jest warunkiem koniecznym
praworzadnosci”.

Zob. np. ETPC, Oluji¢ przeciwko Chorwacji, nr 22330/05, 5 maja 2009 r., pkt 38; Oleksandr Wolkow przeciwko Ukrainie, nr 21722/11,
25 maja 2013 r., pkt 103.

Zob. np. CCIE, Opinia nr 24 (2021): Ewolucja rad sqdownictwa i ich rola w niezaleznych i bezstronnych systemach sqdowniczych
CCJE(2021)11, pkt 37.

Zob. tutaj w jezyku angielskim i tutaj w jezyku polskim.

Wyczerpujacy przeglad catego orzecznictwa TSUE i ETPC dotyczacego Polski mozna znalez¢ w serwisie: Rule of law cases — Poland
— Safeguarding the Rule of Law in the European Union (euruleoflaw.eu).

W szczegolnosci TSUE, 4. K. i in. przeciwko Sadowi Najwyzszemu, CP przeciwko Sqdowi Najwyzszemu i DO przeciwko Sqdowi
Najwyzszemu [Wielka Izba], C-585/18, C-624/18 i C-625/18, 19 listopada 2019 r., zwlaszcza pkt 137-154 w odniesieniu do elementow,
ktore nalezy wzia¢ pod uwage przy ocenie niezaleznoéci rady sadownictwa od wladzy wykonawczej i ustawodawczej, i A.B. i inni
przeciwko Krajowej Radzie Sqdownictwa, C-824/18, 2 marca 2021 r., pkt 131-139, gdzie dodatkowo omawia si¢ inne istotne czynniki
kontekstowe, ktore moga rowniez przyczynia¢ si¢ do watpliwosci co do niezaleznosci KRS i jej roli w procesach powotywania sedziow,
a w konsekwencji co do niezawistosci s¢dziow powotanych w wyniku takiego procesu.

W szczeg6lnosci, zwlaszeza w odniesieniu do KRS, ETPC, Reczkowicz przeciwko Polsce nr 43447/19, 22 lipca 2021 r., w szczegolnosci
pkt 269-276, gdzie stwierdzono, ze KRS nie posiada wystarczajacych gwarancji niezaleznosci od wiadzy ustawodawczej i
wykonawczej po zmianach z8 grudnia 2017 r. do ustawy o KRS z 2011 r., ktore weszly w zycie w dniu 17 stycznia 2018 r.; Doliniska-
Ficek i Ozimek przeciwko Polsce, nr 49868/19 1 57511/19, 8 listopada 2021 r., pkt 353, w ktorym podkreslono, ze KRS w ksztalcie
nadanym ustawa nowelizujaca z 2017 r. jest ,,organem, ktory nie dawatl juz wystarczajacych gwarancji niezaleznosci od wiadzy
ustawodawczej lub wykonawczej” i wzywa si¢ Polske na podstawie art. 46 EKPC do podjecia ,,pilnych dzialan naprawczych”,
zauwazajac, ze ustawa z 2017 r. nowelizujaca ustawe z 2011 r. umozliwita wladzy wykonawczej i ustawodawczej bezposrednia Iub
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14.

organ6w regionalnych i migdzynarodowych dotyczace Polski i1 skutkéw
nowelizacji ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa z 2011 r. w latach 2017-2018;

- Rada Konsultacyjna Se¢dziow Europejskich (CCIE), Opinia nr 24 (2021):
Ewolucja rad sqdownictwa i ich rola w niezaleznych i bezstronnych systemach
sgdowniczych'®, ktéra opiera sie¢ na Opinii nr 10 (2007) i zawiera dodatkowe
wytyczne dotyczace zasadniczych aspektow rad sadownictwa jako kluczowych
organow powotanych do ochrony niezalezno$ci i bezstronnosci sadow;

- Europejska Sie¢ Rad Sadownictwa (ENCJ), Compendium on Councils for the
Judiciary (2021) [,,Kompendium na temat rad sgdownictwa”];

- 2018 Annual Thematic Report on Judicial Councils [,,Roczny raport tematyczny
na temat rad sadownictwa z 2018 r.”’] specjalnego sprawozdawcy ONZ ds.
niezawistosci sedzidow 1 prawnikow, ktory zawiera zalecenia dotyczace
ustanowienia, sktadu i funkcji rad sadownictwa oraz ma na celu okreslenie
wspolnych zasad, ogoélnych tendencji i dobrych praktyk w celu zapewnienia
niezalezno$ci takich organéw, tam gdzie one istniejg'?;

- 2023 ODIHR Recommendations on Judicial Independence and Accountability
(Warsaw Recommendations)*® [, Zalecenia ODIHR z 2023 r. w sprawie
niezawistosci i odpowiedzialnos$ci sedziow (Zalecenia warszawskie)”], ktore
stanowig rozwinigcie Zalecen kijowskich ODIHR z 2010 r. i zawierajg dalsze
wytyczne dotyczace rad sadownictwa 1 innych podobnych organéw
samorzadowych, ich sktadu, zasad powotywania cztonkéw bedacych i niebedacych
sedziami oraz ich odpowiedzialnosci.

Reform sadownictwa w Polsce od 2017 r. i ich wptywu na niezaleznos$¢ sadow w bardziej
ogo6lnym ujeciu dotycza opinie ODIHR z marca, maja, sierpnia i listopada 2017 r.,
stycznia 2020 r. i stycznia 2023 r.2!, a takze opinie Komisji Weneckiej?* dotyczace
proponowanych zmian w ustawie z 2011 r. o Krajowej Radzie Sagdownictwa, ustawie o
Sadzie Najwyzszym, ustawie — Prawo o ustroju sagdow powszechnych oraz niektorych
innych ustawach. 2021 ODIHR Comparative Note on Models of Judicial Councils as
Independent and Self-Governing Bodies [,,Nota porownawcza ODIHR z 2021 r. w
sprawie modeli rad sgdownictwa jako niezaleznych i samorzadnych organéw”] moze
rowniez stuzy¢ jako przydatne zrodlo z perspektywy poréwnawcze;.

posrednig ingerencj¢ w procedur¢ powolywania s¢dzidw, ,,systemowo podwazajac w ten sposob legitymacj¢ sadu ztozonego z tak
powotanych sedziow”; ETPC, Advance Pharma sp. z o.0. przeciwko Polsce, nr 1469/20, 3 lutego 2022 r., pkt 318, w ktorym powtarza
si¢ argument o ,,nicodtacznym braku niezaleznosci KRS” i konkluduje sig, Ze ,,nieuchronnym wnioskiem jest jednak, ze dalsze
funkcjonowanie KRS w ksztalcie nadanym jej ustawa zmieniajaca z 2017 r. oraz jej zaangazowanie w procedur¢ nominacji
sedziowskich utrwala dysfunkcje systemowa stwierdzong powyzej przez Trybunal i moze w przysztosci skutkowaé potencjalnie
wielokrotnym naruszeniem prawa do ,,niezawistego i bezstronnego sadu ustanowionego ustawa”, prowadzac tym samym do dalszego
poglebienia kryzysu rzadow prawa w Polsce”; ETPC, Grzeda przeciwko Polsce [Wielka Izba], nr 43572/18, 15 marca 2022 r., pkt 307,
w ktorym podkresla si¢, ze w przypadku ustanowienia rady sadowniczej ,,wtadze panstwowe powinny by¢ zobowiazane do zapewnienia
jej niezaleznosci od wladzy wykonawczej i ustawodawczej, aby miedzy innymi zagwarantowac rzetelno$¢ procesu powotywania
sedziow” oraz pkt 310-322, w ktorych ETPC stwierdzil, ze ,,zasadnicza zmiana w sposobie wyboru cztonkéw KRS sposrod sedziow,
rozpatrywana lacznie z wczesniejszym zakonczeniem kadencji poprzednich cztonkéw bedacych sedziami [...] oznaczata, Ze jej
niezalezno$¢ nie jest juz dtuzej gwarantowana”; wyrok pilotazowy w sprawie Walesa przeciwko Polsce nr 50849/21, 23 listopada 2023
r., pkt 329, w ktorym Trybunal w pelni podzielit i poparl wskazania dotyczace ogoélnych $rodkow udzielone Polsce przez Komitet
Ministrow Rady Europy w decyzji przyjetej na 1468. posiedzeniu w dniach 5-7 czerwca 2023 r., wzywajac Polske do ,,pilnego
wypracowania $rodkow majacych na celu (i) przywrocenie niezaleznosci KRS poprzez wprowadzenie przepisow gwarantujacych
polskiemu sadownictwu prawo wyboru s¢dziow-cztonkow KRS”.

Zob. Rada Konsultacyjna S¢dziéw Europejskich (CCJIE), Opinia nr 24 (2021): Ewolucja rad sqdownictwa i ich rola w niezaleznych i
bezstronnych systemach sgdowniczych, CCJE(2021)11.

Special Rapporteur on the independence of judges and lawyers, Annual Thematic Report on Judicial Councils, A/HRC/38/38..
ODIHR, Recommendations on Judicial Independence and Accountability (Warsaw Recommendations), pazdziernik 2023 r.

Zob. wykaz opinii ODIHR na temat reformy sagdownictwa w Polsce: op.cit. przypis 4.

Dokument jest dostepny pod adresem <Venice Commission: Council of Europe (coe.int)>.
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15.

16.

17.

18.

2. KONTEKST

Konstytucja obliguje Krajowa Rade Sadownictwa, aby stata na strazy niezaleznos$ci
sadow 1 niezawistosci sedziow (art. 186 ust. 1). Sktad KRS zostal okre§lony w art. 187
ust. 1 Konstytucji. Organ ten sklada si¢ z 25 czlonkow: Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego, Ministra Sprawiedliwosci, Prezesa Naczelnego Sgdu Administracyjnego,
osoby powotanej przez Prezydenta RP, pictnastu cztonkow wybranych sposrod sedziow
Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych, sadéw administracyjnych 1 sadoéw
wojskowych, czterech cztonkéw wybranych przez Sejm sposrdéd postow 1 dwoch
cztonkoéw wybranych przez Senat sposrod senatoréw. Wskazana w Konstytucji kadencja
wybranych cztonkow KRS trwa cztery lata (art. 187 ust. 3).

W mysl art. 187 ust. 4 Konstytucji ustroj, zakres dziatania i tryb pracy KRS oraz sposob
wyboru jej cztonkéw okresla ustawa. Kwestie te, w szczegolnosci tryb wyboru sedziow-
cztonkoéw KRS, reguluje ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa?
z pOzniejszymi zmianami®*.

W ramach serii reform sagdownictwa w latach 2017-2018 ustawa o KRS z 2011 r. byta
kilkukrotnie zmieniana, w tym ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o KRS
z 2011 r. oraz niektérych innych ustaw (zwang dalej “ustawa nowelizujacg z 2017 r.”)>.
W efekcie wprowadzono zmiany m.in. w sposobie wyboru pigtnastu sedziow-cztonkoéw
KRS, strukturze i procesie decyzyjnym KRS oraz procedurze wyboru s¢dziow i asesoréw
sadowych. W wyniku nowelizacji z 2017 r. nowi sedziowie wybrani przez Sejm
rozpoczeli urzgdowanie w marcu 2018 1., a kadencja sedzidow wybranych na podstawie
dotychczasowych przepisow zakonczyla si¢ w dniu poprzedzajacym rozpoczecie
kadencji nowych sedziow KRS (art. 6 ustawy nowelizujacej z 2017 r.).

Jak podkreslono w opinii ODIHR z maja 2017 r., (6wczesny) projekt nowelizacji ustawy
0 KRS 72011 r. budzit powazne obawy dotyczace podstawowych zasad praworzadnosci,
w szczegdlnosci podzialu wladzy i niezaleznoéci wiadzy sadowniczej?®. Fakt, ze 15
sedziow miato juz nie by¢ wybieranych przez innych sedzidow, lecz przez Sejm (nizsza
izb¢ parlamentu), byt jedng z gtéwnych kwestii wskazywanych przez ODIHR. W opinii
ODIHR projektowana wowczas nowelizacja z 2017 r. spowoduje, iz ,,przeprowadzenie
procedury powotywania cztlonkow Krajowej Rady Sadownictwa pozostawia si¢ przede
wszystkim pozostalym dwom wladzom, czyli wykonawczej i/lub ustawodawczej (oprocz
cztonkow z wurzgdu, 21 czlonkéw miatoby by¢ powolywanych przez wiadze
ustawodawcza, a jeden przez wykonawczg), zwigksza wptyw tych witadz na proces

23

25

26

Dostgpna pod adresem: <Akty prawne (krs.pl)>.
Poza kompetencjami okreslonymi w art. 186 Konstytucji, KRS jest zgodnie z art. 3 ustawy z 2011 r. odpowiedzialna m.in. za
rozpatrywanie i oceng kandydatow do petnienia urzgdu na stanowiskach s¢dziow Sadu Najwyzszego oraz stanowiskach sgdziowskich
w sadach powszechnych, sadach administracyjnych i sadach wojskowych oraz na stanowiskach asesorow sadowych w sadach
administracyjnych, przedstawianie Prezydentowi RP wnioskow o powotanie sedziow w Sadzie Najwyzszym, sadach powszechnych,
sadach administracyjnych i sadach wojskowych oraz powotanie asesoréw sadowych w sadach administracyjnych, a takze
przedstawianie wnioskOw o mianowanie egzaminowanych aplikantow aplikacji s¢dziowskiej i aplikacji prokuratorskiej m.in. na
stanowiska asesorow sadowych w sadach powszechnych.
Ustawa o zmianie ustawy o KRS z 2011 r. zostata uchwalona 8 grudnia 2017 r. i weszta w zycie 17 stycznia 2018 r. z wyjatkiem
niektorych przepisow, ktore weszly w zycie wezesniej. Ponadto ustawa z dnia 12 kwietnia 2018 r. o zmianie r6znych ustaw, w tym
ustawy o KRS 22011 r., weszla w zycie 23 maja 2018 r. i przyznata KRS uprawnienie do decydowania o przedtuzeniu kadencji sedziego
po osiagnigciu wieku emerytalnego.
Opinia konicowa dotyczqca projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa oraz niektorych innych ustaw, 5 maja
2017 r., w jezyku angielskim tutaj i polskim tutaj. Zob. tez: Komitet Praw Czlowieka ONZ, Concluding Observations on the 7th
Periodic Report of Poland [,,Uwagi koncowe dotyczace VII sprawozdania okresowego Rzeczypospolitej Polskiej”] z 23 listopada 2016
r., pkt 33-34,
http://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CCPR%2fC%2fPOL%2fCO%2{7&Lang=en>.
Komitet Praw Czlowieka ONZ dal wyraz zaniepokojeniu ,,wptywem ostatnich zmian i wnioskow legislacyjnych na prawo do rzetelnego
procesu sadowego i na niezawisto$¢ s¢dzidw, w szczegolnosci ze strony ustawy Prawo o prokuraturze ze stycznia 2016 r. oraz projektu
ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa, ktorych celem jest wzmocnienie roli rzadu w zarzadzaniu wymiarem sprawiedliwosci, w
szczegolnosci w odniesieniu do powolywania s¢dziow i do sankcji dyscyplinarnych” oraz wezwat Polsk¢ do ,,podj[ecial
natychmiastow[ych] krok[ow] majac[ych] na celu ochron¢ pelnej niezalezno$ci i bezstronno$ci wymiaru sprawiedliwosci,
zagwarantowa[nia] swobod[y] dziatania wymiaru sprawiedliwosci bez jakiejkolwiek ingerencji oraz zapewni[enia] przejrzyst[ego] i
bezstronn[ego] proces[u] powolywania sedziow i bezpieczenstw[a] ich kadencji”.
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19.

20.

21.

powotywania jej cztonkéw, stwarzajac tym samym zagrozenie dla niezalezno$ci
Krajowej Rady Sadownictwa, a w konsekwencji dla zagwarantowanej w art. 173
Konstytucji niezaleznosci wiladzy sadowniczej jako catosci”?’. Pézniejsze bogate
orzecznictwo TSUE i ETPC wpisuje si¢ w te wstepna analize, potwierdzajac, Zze po
zmianie zasad wyboru sedziow-cztonkow KRS, rowniez w S$wietle czynnikéw
kontekstowych, KRS nie zapewnia juz wystarczajacych gwarancji niezaleznosci od

wladzy ustawodawczej lub wykonawczej?s.

Ponadto (6wczesny projekt) nowelizacji z 2017 r. przewidywal przedterminowe
wygaszenie mandatoéw wszystkich pigtnastu sedzidw-cztonkow KRS po wyborze
nowych sedzidw-cztonkéw przez Sejm. ODIHR zauwazylo w tym kontekscie, ze
»[pJrzedterminowe wygaszenie mandatu se¢dziow nalezycie wybranych do organu
konstytucyjnego, bez uzasadnionego powodu wychodzacego poza zmiang
odpowiedniego ustawodawstwa, budzi obawy w odniesieniu do niezalezno$ci takiego
organu, a w konsekwencji wladzy sadowniczej jako catosci”®. ODIHR podkreslito
réwniez, ze ,[jlezeli przyjecie Projektu Ustawy doprowadzi do automatycznego
wygaszenia mandatow sedziow pehigcych funkcje cztonkow Krajowej Rady
Sadownictwa [...], cztonkowie ¢i mogg nie mie¢ mozliwosci indywidualnego zaskarzenia
tego wygaszenia przed zadnym organem krajowym sprawujagcym witadze sadownicza,
[...] [co] naruszatoby [...] art. 6 ust. 1 EKPC™°, W wyroku w sprawie Grzeda przeciwko
Polsce z 15 marca 2022 r. ETPC stwierdzil, ze art. 6 ust. 1 EKPC mial zastosowanie,
poniewaz nowelizacja z 2017 r. spowodowata wygasniecie tego, co Trybunat uznat za
istniejgce w prawie krajowym sporne prawo nalezycie wybranych s¢dziow-cztonkow
KRS do pehnienia funkcji przez caty okres ich czteroletniej kadencji’!. ETPC stwierdzit
ponadto, ze w tym przypadku nie byto uzasadnienia dla prawa krajowego wytaczajacego
dostgp do sadu w celu kontroli wygaszenia mandatu, poniewaz mig¢dzy innymi
nowelizacja z 2017 r. nie byta $rodkiem wspierajagcym praworzadnos¢, ale raczej ja
podwazata, a zatem takie wytgczenie nie moglo by¢ uzasadnione w oparciu o obiektywne
przestanki interesu panstwa’*?. ETPC uznat wreszcie, Ze ,,ze wzgledu na brak zapewnienia
kontroli sagdowej w tej sprawie, pozwane panstwo naruszyto samg istot¢ prawa dostepu
skarzagcego do sadu [...]. W zwiazku z powyzszym Trybunal stwierdza, ze doszlo do
naruszenia prawa skarzacego do dostepu do sadu, zagwarantowanego w art. 6 ust. 1

Konwencji”*.

W wyniku szeroko zakrojonej reformy sadownictwa, o ktdrej mowa powyzej, przeciwko
Polsce wniesiono kilka innych spraw do TSUE i ETPC (zob. podsekcja I11.1).

Ustawa z 2011 r. reguluje réwniez czas trwania kadencji osob bedacych cztonkami KRS
z urzedu, a takze 0s6b wybranych przez parlament i osoby powotanej przez Prezydenta®.
Artykut 9a wprowadzony w ramach nowelizacji z 2017 r. stanowi, ze sedziowie sa
wybierani przez Sejm na ,,wsp0olng czteroletnig kadencje”. Artykut 14 ustawy z 2011 r.

Ibidem, pkt 40.

Zob. odniesienia do odpowiedniego orzecznictwa TSUE i ETPC wymienione w przypisach 161 17.

Opinia koricowa dotyczgca projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa oraz niektorych innych ustaw, 5 maja
2017 r., pkt 81.
Ibidem, pkt 84.

ETPC, Grzeda przeciwko Polsce [Wielka Izba], nr 43572/18, 15 marca 2022 r., pkt 285-286.
Ibidem, zwlaszcza pkt 323 i bardziej ogolnie pkt 295-328.
Ibidem, pkt 349-350.
Zgodnie z art. 7 cztonkowie z urzgdu (tj. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego i Minister
Sprawiedliwosci) sa cztonkami przez okres petnienia swoich funkcji, podczas gdy cztonkowie wybierani przez parlament petnia mandat
przez okres czterech lat (art. 9), a mandat osoby powotanej przez Prezydenta wygasa najp6zniej w ciagu trzech miesigcy po zakonczeniu
kadencji Prezydenta lub oproznieniu urzedu Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (art. 8).
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22.

23.

24.

25.

wyszczegolnia rowniez przestanki, ktére moga prowadzi¢ do przedterminowego
wygasni¢cia mandatu wybranego cztonka KRS*.

W niedawnym pilotazowym wyroku w sprawie Walgsa przeciwko Polsce®, ETPC
stwierdzil w odniesieniu do systemowych problemow sagdownictwa w Polsce, ze ,,w pelni
podziela i popiera wskazania dotyczace ogélnych srodkow udzielone pozwanemu
panstwu przez Komitet Ministrow w wyzej wymienionej decyzji przyjetej na 1468.
posiedzeniu, w ktorej wezwat on Polske m.in. do pilnego wypracowania $rodkow
majacych na celu (i) przywrdcenie niezaleznosci KRS poprzez wprowadzenie przepiséw
gwarantujacych polskiemu sgdownictwu prawo wyboru sedzidw-cztonkdéw KRS; (ii)
uregulowanie statusu wszystkich sedzidw powotanych w wadliwej procedurze z
udzialem KRS w skladzie okreslonym w ustawie nowelizujacej z 2017 r. oraz decyzji
podjetych z ich udzialem; oraz (iii) zapewnienie skutecznej kontroli sadowej uchwat
KRS w sprawie powotania sedziow przedstawianych Prezydentowi RP, w tym Sadowi
Najwyzszemu’™’.

W lutym 2024 r. Ministerstwo Sprawiedliwosci przedstawito plan dziatan majacy na celu
,przywrocenie praworzadnosci” w Polsce®®. Gloéwne obszary reform dotycza Krajowe;j
Rady Sadownictwa, Sadu Najwyzszego, Trybunalu Konstytucyjnego oraz rozdzielenia
urzedow Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego. W odniesieniu do KRS
wladze chcg ,,wyeliminowa¢ wptyw politykow na sktad Krajowej Rady Sadownictwa”,
a projekt nowelizacji ustawy ,,wprowadza zasade, ze sedziowie cztonkowie KRS (15 z
25 czlonkow) beda wybierani przez osoby rowne rangg (innych sedziow) w
powszechnym i tajnym glosowaniu”. Plan Dziatan Polski przewiduje rowniez w
dlugoterminowej perspektywie ogdlniejsza reforme¢ KRS, zwigzang m.in. z kwestig
statusu nominacji sedziowskich dokonywanych z rekomendacji KRS w latach 2018-
2023.

W uzasadnieniu do projektu ustawy stwierdza si¢, ze jej podstawowym celem jest
»przywrocenie przepisom regulujacym sposob wyboru sedziow do Krajowej Rady
Sadownictwa tresci zgodnej z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej i zapewnienie
niezaleznos$ci Krajowej Rady Sadownictwa od organow wiladzy ustawodawczej oraz
wladzy wykonawczej w procedurze powotywania sedziow”*.

Projekt ustawy zawiera 6 artykulow. W art. 1 uchyla si¢ przepisy art. 9a (wybdr 15
sedziow-cztonkow przez Sejm na wspolng kadencje) oraz art. 1la-1le (dotyczace
procedury zglaszania, wyboru przez frakcje parlamentarne, wyboru i zastgpowania
sedziow-cztonkow przed upltywem kadencji), wprowadzone ustawg nowelizujacg z 2017
1. Projekt uzupetia ustawe o KRS z 2011 r., z pdZniejszymi zmianami, o artykuty 11f-
11u, ktore przewiduja nowy sktad KRS oraz procedure zglaszania kandydatow sposrod
sedziow i ich wyboru przez osoby réwne rangg. Zostat w nim roéwniez zmieniony art. 14
i dodany art. 22a, ktory ma na celu powotanie nowego organu pod nazwa ,,Rady
Spotecznej” (zob. podsekcja I11.7 ponizej). Artykuty 2-5 to przepisy przejsciowe, ktore
przewiduja ,,ustanie dziatalnosci” os6b wybranych przez Sejm do KRS na podstawie art.

35

36
37

38

39

To jest w razie: ,,1) $Smierci, 2) zrzeczenia si¢ mandatu, 3) wygasnigcia mandatu posta lub senatora, 4) powotania sedziego na inne
stanowisko sedziowskie, z wyjatkiem powotania s¢dziego sadu rejonowego na stanowisko se¢dziego sadu okrggowego, sedziego
wojskowego sadu garnizonowego na stanowisko sedziego wojskowego sadu okregowego albo sgdziego wojewoddzkiego sadu
administracyjnego na stanowisko sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego, 5) wygasniecia albo rozwigzania stosunku
stuzbowego sedziego, 6) przejscia lub przeniesienia sedziego w stan spoczynku”.

ETPC, Walesa przeciwko Polsce, nr 50849/21, 23 listopada 2023 r., pkt 329.

Z decyzja Komitetu Ministrow Rady Europy przyjeta na 1468. posiedzeniu mozna zapozna¢ si¢ tutaj: <
https://www.consilium.europa.eu/pl/meetings/ > .<https://www.consilium.europa.eu/pl/meetings/>. Kolejna konsekwencja byto
zawieszenie KRS w cztonkostwie w Europejskiej Sieci Rad Sadownictwa (ENCJ) w dniu 17 stycznia 2018 r. ze wzglgdu na brak
faktycznej i postrzeganej niezaleznosci.

Zob. Minister Sprawiedliwosci przedstawit Plan Dziatan Polski ws. przywracania praworzadnoséci — Ministerstwo Sprawiedliwosci —
portal gov.pl (Wwww.gov.pl).

Zob. uzasadnienie do projektu ustawy dostepne tutaj: <Projekt ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa — Kancelaria
Prezesa Rady Ministrow — portal gov.pl (www.gov.pl)>.
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26.

27.

9a (art. 2) oraz dotycza pierwszych wyborow sedziéw-cztonkow KRS i zwotania
pierwszego posiedzenia KRS w nowym sktadzie (art. 3), statusu postgpowan wszczetych
i niezakonczonych przez KRS w obecnym sktadzie (art. 4) oraz trybu powolywania
»Rady Spotecznej” (art. 5). Artykut 6 przewiduje, ze ustawa wejdzie w zycie po uptywie
14 dni od dnia ogloszenia przez Prezydenta RP.

3. UWAGI OGOLNE NA TEMAT ZAKRESU PROJEKTU USTAWY

Jak podkreslano w poprzednich opiniach ODIHR na temat reformy sgdownictwa w
Polsce w latach 2017-2023, kazde panstwo ma prawo do reformy ustroju sgdownictwa,
ale takie zmiany powinny zawsze wpisywac si¢ w wymogi konstytucyjne danego kraju,
zasady praworzadnos$ci, przepisy prawa mi¢dzynarodowego i standardy praw cztowieka,
a takze by¢ zgodne ze zobowigzaniami OBWE. W zwiazku z tym, jak podkreslajg ETPC
i TSUE, reformy sadownictwa nie powinny prowadzi¢ do podwazenia niezalezno$ci
sadownictwa 1 jego organdw oraz powinny wpisywac si¢ w zasady praworzadnosci i
gwarancje niezaleznosci sadow*. Polski ustawodawca powinien kierowaé sie tymi
podstawowymi zasadami przy wyborze rozwigzan prawodawczych majacych na celu
wykonanie wyrokow przeciwko Polsce dotyczacych niezaleznosci sgdownictwa.

W szczegdlnosci wazne jest, aby wybory rozwiagzan prawodawczych dokonane w celu
zreformowania KRS mozna bylo nalezycie wuzasadni¢c w Swietle prawa
migdzynarodowego i standardow praw cztowieka, a projektodawcy nie powotywali si¢
bezkrytycznie na istnienie wyjatkowych okoliczno$ci w celu usprawiedliwienia
nadzwyczajnych srodkow — moze to bowiem stwarzac ryzyko ustanowienia precedensu,
w ktorym nieakceptujaca reformy partia polityczna miataby pokus¢ postepowania w ten
sam sposob po uzyskaniu wickszoéci*!. Unikanie zagrozeh wynikajacych z ustanowienia
takiego precedensu jest powaznym zadaniem i nalezy uznawac jedynie przekonywujace
powody i argumenty za jego dopuszczeniem. Jes$li chodzi o zakres ewentualnego
precedensu, nalezy wzig¢ pod uwage, ze polskie wtadze zostaty wezwane do ,,pilnego
wypracowania $rodkéw” majacych na celu przywrocenie niezaleznosci KRS poprzez
,wprowadzenie przepisOw gwarantujacych polskiemu sadownictwu prawo wyboru
sedziow-cztonkow KRS” w niedawnym orzeczeniu pilotazowym ETPC w sprawie
Walesy, ktory opierat si¢ na szeregu decyzji ETPC i TSUE — ponadnarodowych sadow,
na ktérych funkcjonowanie nie majg wplywu zmiany wickszosci politycznej] w
ktorymkolwiek z panstw cztonkowskich. Istnieje niemniej dodatkowe zagrozenie, ze
pospieszne zmiany prawodawcze dokonywane =z pominigciem wlasciwego,
inkluzywnego i partycypacyjnego procesu oraz bez zachowania odpowiedniego okresu
przejsciowego moga by¢ postrzegane jako sposob zreformowania sktadu KRS przez
polityczng wiekszo$¢ w imie jej whasnego interesu*’. Jednakze, w odniesieniu do
omawianej reformy, wybor nowych sedziow KRS ma by¢ dokonywany nie przez wadze

40

41

42

Zob. ETPC, Grzeda przeciwko Polsce [Wielka Izba], nr 43572/18, 15 marca 2022 r., pkt 323, w ktorym Trybunat podkresla, iz
,,Konwencja nie uniemozliwia panstwom podejmowania uzasadnionych i koniecznych decyzji w celu zreformowania sadownictwa [...]
i podziela stanowisko wyrazone m.in. przez Specjalnego Sprawozdawcg ONZ ds. Niezawistosci Sgdziow i Prawnikow, ze nie mozna
kwestionowa¢ uprawnien rzadu do podejmowania reform sagdownictwa. Wszelkie reformy systemu sagdownictwa nie powinny jednak
prowadzi¢ do podwazenia niezaleznosci sadownictwa i jego organow” oraz TSUE, Repubblika v II-Prim Ministru [Wielka Izba], C-
896/19, 20 kwietnia 2021 r., pkt 63, w ktorym TSUE stwierdzil, ze ,,Panstwo czlonkowskie nie moze zatem zmienia¢ swojego
ustawodawstwa w taki sposob, aby doprowadzi¢ do ostabienia ochrony wartosci panstwa prawnego, ktorej konkretny wyraz daje w
szczegolnosci w art. 19 TUE”.

Ibidem, pkt 59 (Opinia ODIHR z 2019 r. na temat Motdawii). Sob. takze: Specjalny Sprawozdawca ONZ ds. Niezawistosci Sedziow i
Prawnikow (UNSRIJL), 2005 Annual Report [,,Sprawozdanie roczne 2005”], UN Doc E/CN.4/2005/60 (2005), pkt 45.

Komisja Wenecka wyrazita takie obawy w innym kontekscie w odniesieniu do proponowanych reform Rady Sadownictwa Gruzji, w
ramach ktorych wyboru nowych cztonkéw KRS miaty dokonywa¢ wiadze polityczne; zob. Komisja Wenecka, CDL-AD(2020)016,
Armenia - Opinion on three legal questions in the context of draft constitutional amendments concerning the mandate of the judges of
the Constitutional Court [,,Opinia w sprawie trzech zagadnien prawnych w kontekscie projektu zmian konstytucyjnych dotyczacych
mandatu sedziow Trybunatlu Konstytucyjnego™], pkt 38.
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polityczne, ale, jak proponuje projekt ustawy, przez samych sedziow, ktorzy beda
wybiera¢ kandydatow do obsadzenia wakatow.

Jak wspomniano powyzej, ODIHR przyznaje, ze konieczna bylaby bardziej
kompleksowa i dogl¢bna reforma w celu rozwigzania zasadniczych probleméow
praworzadno$ci w Polsce, na co wskazuja poprzednie opinie ODIHR oraz wspomniane
wyzej bogate orzecznictwo ETPC i TSUE, a takze rozmaite raporty i analizy organéw
migdzynarodowych 1 regionalnych. W swoich wczesniejszych opiniach ODIHR
ostrzegato przed licznymi, czestymi i fragmentarycznymi zmianami przepisow
dotyczacych sgdownictwa, ktére moglyby budzi¢ watpliwosci co do tego, czy u podstaw
procesu reform lezy przemys$lana i spojna polityka, i wywolywa¢ stan niepewnosci
prawnej*’. Jak wyraznie zwrdcita uwage Rada Konsultacyjna Sedziow Europejskich
(CCJE), w miare mozliwosci nalezy unika¢ zbyt wielu zmian w krétkim okresie czasu,
zwlaszcza w obszarze wymiaru sprawiedliwosci**. Reforma KRS jest zarazem pilng
kwestig, co z kolei podkresla ETPC, stwierdzajac, ze ,,dalsze funkcjonowanie KRS w
ksztalcie nadanym jej ustawa zmieniajaca z 2017 r. oraz jej zaangazowanie w procedure
nominacji sedziowskich utrwala dysfunkcje systemowsg stwierdzong powyzej przez
Trybunat i moze w przyszto$ci skutkowa¢ potencjalnie wielokrotnym naruszeniem
prawa do »niezawislego i bezstronnego sadu ustanowionego ustawg«, prowadzac tym
samym do dalszego poglebienia kryzysu rzadéw prawa w Polsce”®. W kilku swoich
orzeczeniach ETPC wezwat Polske do podjecia ,,pilnych dziatan naprawczych™¢ i
»pilnego wypracowania srodkow” w celu usuni¢cia wadliwej procedury powolywania
sedzidw, w tym poprzez przywrocenie niezaleznosci KRS*, a postulat ten zostal rowniez
wyrazony przez inne organy regionalne i miedzynarodowe®®,

Z powyzszych stwierdzen wynika pilna potrzeba reformy KRS oraz weryfikacji sktadu i
trybu wyboru sedzidow-cztonkéw KRS, gdyz uptyw czasu prowadzi jedynie do
utrwalenia wad systemowych wymiaru sprawiedliwosci i dalszych potencjalnych
naruszen. Plan Dziatan przedstawiony przez Ministra Sprawiedliwosci i ocena skutkow
regulacji, ktora towarzyszy projektowi ustawy, kazg dostrzec pewng spdjnos¢ i zamiar
przeprowadzenia w dtuzszej perspektywie bardziej kompleksowej i doglebnej reformy,
w tym KRS. W zwiazku z tym wydaje si¢, ze w okoliczno$ciach istniejgcych obecnie w
Polsce dopuszczalne bytoby rozwazenie roztozonego w czasie podejscia do reformy
sadownictwa, pod warunkiem, ze przyjeciu projektu ustawy towarzyszylby szerszy,
konstruktywny, inkluzywny i partycypacyjny proces reformy legislacyjnej, ktory

43

Zob. np. ODIHR, Opinia dotyczqca niektorych przepisow projektu ustawy o Sqdzie Najwyzszym (Rzeczpospolita Polska) (stan na dzien
26 wrzesnia 2017 r.), 13 listopada 2017 r. pkt 149 oraz ODIHR, Pilna przejsciowa opinia ODIHR w sprawie ustawy o zmianie ustawy
o0 ustroju sqdow powszechnych, ustawy o Sqdzie Najwyzszym i niektorych innych ustaw (z dnia 16 grudnia 2023 r.), 25 stycznia 2023
r., pkt 104.

Zob. CCJE, Opinion no. 18 (2015) on the position of the judiciary and its relation with the other powers of state in a modern democracy
[,,Opinia nr 18 z 2015 r. dotyczaca stanowiska sadownictwa i jego zwiazku z innymi organami wladz panstwowych we wspolczesnej
demokracji”), pkt 45.

Zob. ETPC, Advance Pharma sp. z o.o. przeciwko Polsce, nr 1469/20, 3 lutego 2022 r., pkt 318.

Zob. ETPC, Doliniska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce, nr 49868/19 1 57511/19, 8 listopada 2021 r., pkt 353.

Zob. ETPC, Walgsa przeciwko Polsce, nr 50849/21, 23 listopada 2023 r., pkt 329.

Zob. np. Komisja Wenecka, Poland - Urgent Joint Opinion of the Venice Commission and the Directorate General of Human Rights
and Rule of Law (DGI) of the Council of Europe on amendments to the Law on the Common courts, the Law on the Supreme court and
some other Laws [,,Polska — pilna wspolna opinia Komisji Weneckiej i Dyrekcji Generalnej ds. Praw Czlowieka i Praworzadnosci
(DGI) Rady Europy w sprawie zmian w ustawie — Prawo o ustroju sadow powszechnych, ustawie o Sadzie Najwyzszym i niektorych
innych ustawach”], CDL-AD(2020)017-e, pkt 61, w ktorej wzywa si¢ Polske, aby ,,powrodcita do wyboru 15 cztonkéw Krajowej Rady
Sadownictwa (KRS) nie przez parlament, ale przez innych s¢dziow”; Report of the Special Rapporteur on the independence of judges
and lawyers on his mission to Poland [,,Sprawozdanie specjalnego sprawozdawcy ds. niezaleznosci sedziow i prawnikoéw z jego misji
w Polsce”], A/HRC/38/38/Add.1, 5 kwietnia 2018 r., pkt 85; Komisja Europejska, Sprawozdanie na temat praworzgdnosci z 2023 r.
Rozdzial dotvczqcy sytuacji w zakresie praworzqdnosci w Polsce, s. 5-6; Powszechny Przeglad Okresowy (Universal Periodic Review),
Report of the Working Group (2023) [,,Raport Grupy Roboczej”]; Decyzja ENCJ z dnia 28 pazdziernika 2021 r. o wykluczeniu KRS z
ENCIJ. Zob. takze Grupa Panstw Przeciwko Korupcji Rady Europy (GRECO), Second Interim Compliance Report of the Fourth
Evaluation Round on Corruption Prevention in respect of Members of Parliament, Judges and Prosecutors for Poland [,.Drugie
sprawozdanie przejSciowe z czwartej rundy oceny dotyczace przestrzegania zasad zapobiegania korupcji w odniesieniu do postow,
sedziow i prokuratorow w Polsce”], GrecoRC4(2023)4, pkt 41 147.
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odpowiadalby na strukturalne i systemowe problemy sadownictwa w bardziej
kompleksowy, doglebny i systematyczny sposob.

Nalezy wreszcie przyznaé na wstepie, ze przywracajac zasade wyboru s¢dzidw-
cztonkow KRS przez osoby rowne rangg, projekt ustawy adresuje jeden z zasadniczych
problemow polskiego wymiaru sprawiedliwosci, co jest godne pochwaty. Ponadto nalezy
zwroci¢ uwage na pozytywne aspekty szeregu przepisOw projektu ustawy, ktore
uwzgledniajg niektore z zalecen sformutowanych przez ODIHR w opiniach z 2017 r.
Dotycza one w szczegdlnosci:

- wprowadzenia $rodkdbw w celu zapewnienia, aby sedziowie sadow pierwszej
instancji (sadow rejonowych) byli rowniez reprezentowani wsrod sedziow
petniagcych funkcje cztonkow Krajowej Rady Sadownictwa, przy zachowaniu pewnej
proporcji miedzy wszystkimi instancjami sagdowymi i rodzajami sagdow,

- zwickszenie otwartos$ci i przejrzysto$ci wyborow cztonkow-s¢dziow oraz

- zwickszenie udzialu spoteczenstwa w procesach KRS, co odbywa si¢ poprzez
ustanowienie Rady Spotecznej, o ktorej mowa w projekcie ustawy, jako organu
doradczego KRS (zob. podsekcja II1.7 ponizej).

Szereg zalecen zawartych w opinii z 2017 r. pozostaje zarazem nieuwzglgdnionych, na
przyktad w odniesieniu do wymogu zapewnienia rownowagi plci w skladzie KRS w
catym procesie zgltoszeniowym i wyborczym, a takze potrzeby zapewnienia otwartosci,
przejrzystosci i inkluzywnosci zasad wyboru i powolywania pozostalych czlonkéw
KRS niebedacych sedziami. Kwestie te zasluguja, aby poswieci¢ im dodatkowa uwage
w projekcie ustawy lub przynajmniej w przyszlych nowelizacjach ustawy z 2011 r. W
szczegdlnosci mozna by rozwazy¢ udzial zewnetrznych autonomicznych
podmiotéw/organéw (na przyklad uczelni, organizacji pozarzadowych, izb
adwokackich itp.) i/lub przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego w procesie
zglaszania kandydatéw na czlonkéw KRS niebedgcych sedziami®. Nalezaloby
réwniez rozwazy¢ wprowadzenie wymogu, aby kadencja czlonkéw zgloszonych przez
Sejm i Senat réznila si¢ lub przynajmniej nie rozpoczynala si¢ w tym samym czasie,
aby zabezpieczy¢ niezalezno$¢ KRS i chroni¢ jej przed rzeczywistymi lub postrzeganymi
wptywami politycznymi ze strony wigkszo$ci tworzacej organ wybierajacy/powotujacy,
a odnowienie kadencji cztonkéw Rady po wyborach parlamentarnych nie powinno mie¢
miejsca®. Projekt ustawy milczy rowniez na temat potencjalnych mechanizméw
shuzacych wzmocnieniu odpowiedzialno$ci KRS, co ma istotne znaczenie dla
odbudowy zaufania publicznego do tej instytucji. Jesli chodzi o t¢ ostatnig kwestie,
niedawno opublikowane Zalecenia warszawskie ODIHR wraz z Opinig CCJE nr 24 z
2021 r. mogg stuzy¢ jako zrédto przydatnych wskazowek (zob. oméwienie niektorych z
wyzej wymienionych zagadnien w ponizszych podsekcjach).

4. SKLAD KRAJOWEJ RADY SADOWNICTWA

4.1. Reprezentatywnos$¢ ogotu sadownictwa

Proponowany art. 11f ust. 1 stanowi, ze w sktad pietnastu sedziow powinien wchodzi¢
jeden sedzia Sadu Najwyzszego, dwoch sedziow sadow apelacyjnych, trzech sedziow

49

50

Opinia koncowa dotyczqca projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa oraz niektorych innych ustaw, 5 maja
2017 r., pkt 51. Zob. takze ODIHR, Recommendations on Judicial Independence and Accountability (Warsaw Recommendations),
pazdzierik 2023 r., pkt 6 oraz Komisja Wenecka, Final Opinion on the Revised Draft Constitutional Amendments on the Judiciary in
Albania [,,Ostateczna opinia w sprawie poprawionego projektu zmian w konstytucji dotyczacych sadownictwa w Albanii”’], CDL-
AD(2016)009, 14 marca 2016 r., pkt 15-16.

Zob. ENCJ, Compendium on Councils for the Judiciary (2021), s. 8.
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sadow okregowych, szesciu sedziow sadow rejonowych, jeden sedzia sadu wojskowego,
jeden sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego i jeden sedzia wojewodzkiego sadu
administracyjnego. Przepis ten przyczyni si¢ do zapewnienia lepszej reprezentacji
sadownictwa ogotem, w tym s¢dziow sadow pierwszego szczebla (rejonowych), zgodnie
z migdzynarodowymi zaleceniami i dobrymi praktykami®'.

4.2. Kwestie plci i roznorodnosci

ODIHR podkresla w dokumencie Warsaw Recommendations [,,Zalecenia warszawskie”]
z 2023 r., ze zasady dotyczace skladu rad sagdownictwa lub podobnych organéw oraz
wyboru i powotywania ich cztonkoéw powinny by¢ opracowane w sposodb zapewniajacy
rownowage pici i réznorodno$é>?. Rada Konsultacyjna Sedziow Europejskich (CCJE)
rowniez wyraznie wskazuje w Opinii nr 24 (2021): Ewolucja rad sqgdownictwa i ich rola
w niezaleznych i bezstronnych systemach sqdowniczych, ze sktad rady sadownictwa
powinien odzwierciedlaé ,,r6znorodnosé pici i regionow” 3.

Projekt ustawy nie wspomina o sposobie zapewnienia zrOwnowazonej reprezentacji ptci
i promowania réznorodno$ci w procesie zgtoszeniowym i wyborczym. Aby cel ten mogt
by¢ osiagnigty, zaleca si¢ wprowadzenie wymogow dotyczacych reprezentacji plci
zarbwno w procesie zglaszania kandydatow, jak i w odpowiednich zasadach i
procedurach regulujacych proces wyboru cztonkow KRS sposrdod sedzidow przez innych
sedziow>*. Chociaz uznaje sie, ze zapewnienie rownosci pici w procesie zgtoszeniowym
moze stanowi¢ wyzwanie, bytoby wskazane, aby przepisy zawieraly jasne wytyczne w
tym zakresie. Mozna to 0siggna¢ np. poprzez wymaog, by zgltasza¢ dwie osoby, kobiete i
mezczyzne, spos$rod ktérych wybierany bedzie kandydat grupy sedziow® i/lub
dostosowanie sposobu glosowania®. Na przyktad zamiast wybieraé sedziego z dhuzszym
stazem w przypadku réwnej liczby gltoséw (art. 11f ust. 3), mozna wprowadzi¢ zasade,
aby w pierwszej kolejnosci rozwaza¢ wybor kandydata bedacego przedstawicielem
niedostatecznie reprezentowanej pici, jesli obaj kandydaci sg roznej pici. Wiadze
publiczne powinny rozwazy¢ przyjecie podobnych rozwigzan w celu zapewnienia
odpowiedniej reprezentacji mniejszosci w sadowych organach samorzadowych®’.
Zaleca si¢, aby projekt ustawy zawieral szczegélowe wytyczne i/lub sposoby
zapewnienia zréwnowazZonego pod wzgledem plci skladu i odpowiedniej

51

52

53

54

55

57

Zob. np. ODIHR, Recommendations on Judicial Independence and Accountability (Warsaw Recommendations), pazdziernik 2023 r.,
pkt 2. Zob. takze ENCJ, Compendium on Councils for the Judiciary (2021), s. 6, w ktorym zaleca si¢ ,,najszersza mozliwa reprezentacje
sadow, instancji, szczebli i regionow, a takze roznorodnos¢ pici”.

ODIHR, Recommendations on Judicial Independence and Accountability (Warsaw Recommendations), pazdziemik 2023 r, pkt 3.; zob.
takze pkt. 40, w ktorym stwierdza sie, ze: ,,Wladze wykonawcze, ustawodawcze i sadownicze powinny przyjac¢ srodki w celu
zapewnienia parytetu plci w organach samorzadu sedziowskiego i na wyzszych stanowiskach w sagdownictwie”. Zob. takze publikacje
ODIHR ,, Gender, Diversity and Justice: Overview and Recommendations” (2019) [,,Pte¢, roznorodno$¢ i wymiar sprawiedliwosci:
przeglad i zalecenia z 2019 r.”’] oraz decyzja Rady Ministerialnej OBWE w Atenach w sprawie udzialu kobiet w zyciu politycznym i
publicznym z 2009 r., w ktorej wzywa si¢ panstwa uczestniczace, aby ,,rozwazyly wprowadzenie konkretnych srodkéw stuzacych
osiagnieciu celu, jakim jest rownowaga plci we wszystkich organach ustawodawczych, sadowniczych i wykonawczych”.

Zob. CCIE, Opinia nr 24 (2021): Ewolucja rad sqdownictwa i ich rola w niezaleznych i bezstronnych systemach sqdowniczych, pkt.
30. Zob. takze ENCJ, Compendium on Councils for the Judiciary (2021), s. 6 oraz Platforma Dziatania z Pekinu, rozdziat I raportu z
IV Swiatowej Konferencji w sprawie Kobiet, Pekin, 4-15 wrzesnia 1995 r. (A/CONF.177/20 i Add.1), pkt 190 w ramach celu
strategicznego G.1. ,,Podjecie dzialan w celu zapewnienia kobietom réwnego dostgpu i petnego uczestnictwa w strukturach wtadzy i
podejmowaniu decyzji”, w ktorym wzywa si¢ panstwa do przyjecia celu w postaci zapewnienia rownowagi ptci w sagdownictwie.

Zob. np. podobne zalecenie sformutowane w kontekscie zglaszania i wyboru cztonkéw Komisji Dyscyplinarnej odpowiedzialnej za
prowadzenie dochodzen w sprawach dyscyplinamych przeciwko sedziom w dokumencie ODIHR i Komisji Weneckiej pt. Joint Opinion
on _the Draft Amendments to the Legal Framework on the Disciplinary Responsibility of Judges in the Kyrgyz Republic (2014)
[,,Wspolna opinia na temat projektu nowelizacji przepisoéw o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow w Republice Kirgiskiej”], pkt.
73.

Na przyktad w przypadkach, gdy organy publiczne lub organizacje zgtaszaja kandydatow do powotania na stanowiska, niektore kraje

wprowadzity obowiazek przedstawienia w kazdym przypadku dwoch kandydatow — kobiety i mezczyzny (np. w Danii, zatacznik IV
do Explanatory Memorandum on _CoE Recommendation CM/Rec(2003)3) [,Uzasadnienie zalecenia Rady Europy nr
CM/Rec(2003)3)].

Zob. np. ODIHR i Komisja Wenecka, Joint Opinion on the Draft Amendments to the Legal Framework on the Disciplinary Responsibility

of Judges in the Kyrgyz Republic (2014), przypis 72, w ktorym sugeruje si¢ na przyklad, aby w projekcie ustawy okresli¢, ze kazdy
elektor ma obowiazek glosowania na co najmniej jednego kandydata z listy A (jedna pte¢) i jednego kandydata z listy B (druga ptec).
ODIHR, Recommendations on Judicial Independence and Accountability (Warsaw Recommendations), pazdziernik 2023, pkt 40.
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reprezentacji réznych grup w calym procesie zglaszania kandydatéw i wyboru
cztonkéw KRS sposréd sedziow.

4.3. Inne uwagi dotyczace skladu Krajowej Rady Sadownictwa

Na szczeblu migdzynarodowym uznaje si¢, ze chociaz s¢dziowie wybierani przez innych
sedzidw powinni mie¢ co najmniej niewielkg wigkszos¢ w radzie sadownictwa lub w
innym niezaleznym organie tego typu, to jednak nalezy unika¢ sytuacji, w ktorej
przedstawiciele sadownictwa stanowiliby catos¢ lub przewazajaca wickszo$¢ sktadu
takich organow, aby zapobiec dbaniu o interes wlasny, wzajemnej obronie w obrgbie
srodowiska, kumoterstwu i zarzutom korporacjonizmu®®. Pod tym wzgledem konstrukcja
Krajowej Rady Sadownictwa przewidziana w art. 187 Konstytucji i w ustawie z 2011 r.
zapewnia jej mieszany sktad z uwzglednieniem przedstawicieli wladzy sadowniczej oraz
czlonkéw pochodzacych spoza niej. Organy miedzynarodowe i regionalne, w tym
ODIHR, generalnie zalecaja zarazem uwzglgdnienie w wigkszym stopniu w sktadzie
takich organow osob niebedacych prawnikami, aby unikna¢ ryzyka korporacjonizmu i
dodaé element zewnetrznej, bardziej neutralnej kontroli®*. ODIHR w szczegélnosci
zaleca w dokumencie ,,Warsaw Recommendations” z 2023 r., aby rady sagdownictwa
,mialy pluralistyczny sktad z ré6znorodng reprezentacja zawodoéw prawniczych, w tym
przedstawicieli $rodowiska akademickiego, adwokatury oraz doswiadczonych i
szanowanych cztonkoéw spoteczenstwa obywatelskiego, ktorzy moga wykazac si¢ dluga
i udokumentowang dziatalnoscig na rzecz wspierania niezalezno$ci i odpowiedzialnosci
sadow”®. Taka zmiana w sktadzie KRS wymagataby wprawdzie nowelizacji art. 187
Konstytucji, ktory nie przewiduje cztonkostwa przedstawicieli zawodow prawniczych
lub 0s6b niebgdacych prawnikami, niemniej taka opcj¢ nalezy mie¢ na uwadze, gdyby
reforma konstytucyjna okazata si¢ mozliwa i zostata podjeta w przysztosci.

Jak zauwazyto ODIHR w opinii z 2017 1., organy regionalne i migdzynarodowe, takie
jak Rada Konsultacyjna Se¢dziow Europejskich (CCJE), Grupa Panstw Przeciwko
Korupcji (GRECO), Komisja Wenecka czy Specjalny Sprawozdawca ONZ ds.
Niezawistosci Sedziow i Prawnikow, kwestionujg w ogole praktyke zasiadania czynnych
parlamentarzystow lub przedstawicieli wtadzy wykonawczej w radach sadownictwa®'.
Jednoczes$nie jakakolwiek zmiana w tym zakresie wymagataby co do zasady nowelizacji
Konstytucji RP%2. Gdyby taka mozliwos¢ zaistniata, jesli chodzi o wigkszo$¢ potrzebng
do przeprowadzenia reformy konstytucjonalnej, wskazane byloby réwniez rozwazy¢
wprowadzenie do Konstytucji pewnych zabezpieczen, aby dodatkowo wzmocni¢
niezalezno$¢ sadownictwa, w tym niezalezno$¢ i bezstronno$¢ KRS, a w ostatecznym
rozrachunku — zapobiec ewentualnej erozji demokracji w przysztosci.
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Zob. np. CCJE, Opinia nr 24 (2021): Ewolucja rad sqdownictwa i ich rola w niezaleznych i bezstronnych systemach sqdowniczych, pkt
20. Zob. takze np. Komisja Wenecka, Opinion on the Seven Amendments to the Constitution of "the former Yugoslav Republic of
Macedonia" concerning, in particular, the Judicial Council, the competence of the Constitutional Court and Special Financial Zones
[,,Opinia dotyczaca siedmiu poprawek do konstytucji Bylej Jugostowianskiej Republiki Macedonii, dotyczacych w szczegdlnosci Rady
Sadownictwa, kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego oraz Specjalnych Stref Finansowych”], CDL-AD(2014)026-¢, pkt 68-76.
Zob. ODIHR, Opinia koncowa dotyczgca projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa oraz niektorych innych
ustaw, 5 maja 2017r., pkt 38 oraz ODIHR, Recommendations on Judicial Independence and Accountability (Warsaw
Recommendations), pazdziernik 2023, pkt 2. Zob. takze Komisja Wenecja, Rule of Law Checklist [,,Lista kontrolna praworzadnosci”],
CDL-AD(2016)007, pkt 82 oraz ENCJ, Compendium on Councils for the Judiciary (2021), s. 6.
ODIHR, Recommendations on Judicial Independence and Accountability (Warsaw Recommendations), pazdziernik 2023 r., pkt 2.
Zob. ODIHR, Recommendations on Judicial Independence and Accountability (Warsaw Recommendations), pazdziernik 2023, pkt 3
oraz ODIHR, Opinia koricowa dotvczqca projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa oraz niektorych innych
ustaw, 5 maja 2017 r., pkt 51. Zob. takze Compendium on Councils for the Judiciary (2021), s. 7, w ktorym zauwazono, ze ,,obecnos¢
ministra sprawiedliwosci w sktadzie rady sadownictwa nalezy uznac za niewskazana, jako ze wyraznie powoduje ryzyko wywierania
przez wladz¢ wykonawcza wptywu na debaty i wybory dokonywane przez wiadz¢ sadownicza oraz moze skutecznie ograniczaé
szczero$¢ debat i dyskusji”.
Inna opcja moze by¢ rozwazenie ograniczenia uprawnien ministra sprawiedliwosci, tak jak ma to miejsce na przyktad w Motdawii,
gdzie jest on/ona czlonkiem Rady Sadownictwa z urzedu, ale nie moze gtosowa¢ w sprawach dotyczacych kwestii zawodowych,
dyscyplinarnych, kar i odwolywania sedziow (zob. art. 24 LP947/1996 (legis.md)).
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Wreszcie, jak podkreslono w dokumencie ODIHR ,,Warsaw Recommendations™ (2023),
aby zdoby¢ i1 utrzymaé zaufanie spoteczenstwa, rady sgdownictwa i inne organy
samorzagdowe powinny wypracowac kultur¢ odpowiedzialnosci, czyli rozlicza¢ si¢ ze
swoich dziatan, nawet nie bgdac do tego zobowigzanymi przepisami prawa®. W
szczegblnosci powinny one w jak najszerszym mozliwym zakresie udostepniad
publicznie informacje oraz czgsto i regularnie podejmowac dialog ze spoteczenstwem
obywatelskim, mediami i szeroko rozumiang opinig publiczna, a ich cztonkowie powinni
podlega¢ postepowaniu dyscyplinarnemu, ktore zapewniac bedzie takie same gwarancje
procesowe, jak w przypadku sedziow objetych analogicznym postepowaniem®.

ZALECENIA

Nalezy rozwazy¢ wprowadzenie nowych przepisow w projekcie ustawy (lub w
przysztych nowelizacjach ustawy o KRS z 2011 r.), aby dalej zwigkszac
niezaleznos¢, bezstronno$¢ i odpowiedzialno§¢ KRS, w tym poprzez:

- zapewnienie otwartos$ci, przejrzystosci i inkluzywnosci zasad wyboru
i powolywania cztonkéw KRS niebedacych sedziami,

- wprowadzenie wymogu, aby kadencja cztonkow zglaszanych przez
Sejm i Senat roznita si¢ lub przynajmniej nie rozpoczynata si¢ w tym
samym czasie,

- rozwazenie uwzglgdnienia mechanizméw stuzacych wzmocnieniu
odpowiedzialnosci KRS, co ma istotne znaczenie dla odbudowy
zaufania publicznego do tej instytucji,

- w przypadku rozwazania reformy konstytucyjnej — zmian¢ sktadu
KRS w celu zapewnienia bardziej zréznicowanej reprezentacji
przedstawicieli zawodoéw prawniczych, w tym S$rodowiska
akademickiego, = adwokatury, przedstawicieli  spoleczenstwa
obywatelskiego posiadajacych udokumentowane do$wiadczenie w
zakresie dziatania na rzecz niezaleznosci i odpowiedzialnosci sgdow,
przy jednoczesnym zapewnieniu, aby wigkszo$¢ skladu stanowili
sedziowie powolani przez innych s¢dzidw, co nalezy wyraznie
wskaza¢ w przepisach, a takze ponowne rozwazenie, czy
parlamentarzysci lub przedstawiciele wladzy wykonawczej powinni
w ogole zasiada¢ w KRS lub czy przynajmniej nie nalezy ograniczy¢
zakresu ich uprawnien.

5. RoLA PANSTWOWEJ KOMISJI WYBORCZEJ

Artykut 1 projektu ustawy wprowadza nowy art. 11g, ktory nadaje Panstwowej Komisji
Wyborczej (PKW) centralng role w zakresie nadzoru nad przebiegiem wyborow
sedziow-cztonkow KRS. Projekt ustawy przewiduje, ze PKW zarzadza wybory w drodze
uchwaty ogtlaszanej w Dzienniku Urzedowym (art. 11g ust. 1). Wszystkie glowne
aspekty procesu wyborczego okresla uchwatla przyjmowana i oglaszana przez KRS nie
pbézniej niz na cztery miesigce przed dniem zakonczenia wspolnej kadencji cztonkow
KRS wybranych sposrod sedziow. Zawiera ona szereg istotnych informacji, w tym
termin zglaszania kandydatow (na 21 dni od daty podjecia uchwaly i nie pdzniej niz na

63
64

ODIHR, Recommendations on Judicial Independence and Accountability (Warsaw Recommendations), pazdziernik 2023 r., pkt 9.
Ibidem, pkt 9-14.
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dwa miesigce przed dniem wyborow), ale takze wzor zgtoszenia kandydata oraz wzor
wykazu sedziéw popierajacych zgloszenie kandydata. Oznacza to, ze taka niezbedna
dokumentacja i wzory zostang przygotowane wystarczajaco wczesnie, aby zapewnic
nalezyty przebieg procesu.

PKW weryfikuje prawidtowos¢ zgloszen kandydatow na sedziow-cztonkéw KRS (art.
11k ust. 1). Uchwata PKW odmawiajaca przyjecia zgloszenia kandydata na cztonka
Rady moze by¢ zaskarzona przez petnomocnika do Naczelnego Sadu Administracyjnego
w terminie trzech dni od dnia podania uchwaty do publicznej wiadomosci (art. 11k ust.
8). Nastepnie PKW powinna oglosi¢ w Biuletynie Informacji Publicznej PKW liste
kandydatow wraz z powigzanymi informacjami. PKW nadzoruje réwniez przygotowanie
kart do glosowania (art. 11n) i organizuje publiczne wystuchanie kandydatow (art. 110),
ktore przeprowadza Przewodniczacy PKW lub osoba przez niego upowazniona (zob.
rowniez podsekcja II1.6.2 ponizej dotyczaca publicznych wystuchan). Po glosowaniu
PKW zlicza glosy i sporzadza protokét wyborcezy (art. 11q). Na wniosek sedziego, ktory
kandydowal w wyborach na cztonka Rady, PKW niezwlocznie udostgpnia do wgladu
dokumenty zwigzane z wyborami (art. 11r).

Tryb wyboru sedziéw-cztonkow KRS sprzed nowelizacji z 2017 r. przewidywal, ze
zgromadzenia sedziow danego szczebla sgdownictwa wybierajg czlonkow sposrod
sedziow tego szczebla®. Projekt ustawy nie przywraca poprzedniego systemu.
Uzasadnienie do projektu ustawy nie wyjasnia powoddéw tej decyzji, cho¢ taki tryb
wyboru sam w sobie nie jest sprzeczny z zaleceniami OBWE i Rady Europy. Ogolnie
rzecz biorgc, mozna odnie$¢ wrazenie, ze proces wyborczy przewidziany w projekcie
ustawy jest nadmiernie i niepotrzebnie ztozony. Moglby by¢ tymczasem zorganizowany
w ramach sadownictwa, tak jak miato to miejsce przed nowelizacjg z 2017 r., chyba ze
istniejg szczegdlne powody, aby tego nie robic.

Nalezy zauwazy¢, ze obecnie PKW sktada si¢ z dwoch sedziow zgloszonych na
dziewiecioletnia kadencje przez Trybunat Konstytucyjny 1 Naczelny Sad
Administracyjny oraz siedmiu czlonkéw wskazanych na czteroletnig kadencj¢ przez
partie polityczne proporcjonalnie do ich reprezentacji w Sejmie. Liczba czlonkéw
zgloszonych przez jeden klub parlamentarny lub poselski nie moze by¢ wigksza niz trzy.
Cztonkowie PKW z nadania politycznego musza posiada¢ kwalifikacje do zajmowania
stanowiska sedziego bgdz doswiadczenie zawodowe lub akademickie w dziedzinie nauk
prawnych. Do 2020 r. w sktad PKW wchodzilo dziewigciu sedziéw, czynnych lub w
stanie spoczynku, powolywanych przez Prezydenta, sposrod ktorych trzech bylo
zglaszanych przez Trybunat Konstytucyjny, Sad Najwyzszy 1 Naczelny Sad
Administracyjny. Chociaz ocena stopnia, w jakim PKW jest niezaleznym i bezstronnym
organem, wykracza poza zakres niniejszej pilnej przejsciowej opinii, sSprawg
pierwszorzgdnej wagi jest, aby organ ten spelniat wymogi niezaleznosci i bezstronnego
funkcjonowania w celu zagwarantowania procesu opartego na poszanowaniu zasad
przejrzystosci 1 praworzadnos$ci oraz majacego na celu utrzymanie niezalezno$ci
sadownictwa. Jak podkreslito ODIHR w raporcie koncowym z ograniczonej misji
obserwacji wyborow parlamentarnych, ktore odbyly si¢ 15 pazdziernika 2023 r.,
»laldministracja wyborcza cieszyta sie ogolnie zaufaniem wigkszosci rozmowcow Misji.
Niektorzy jednak wyrazali watpliwosci co do jej bezstronnosci ze wzgledu na bardziej
upolityczniony sktad PKW”%. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze mgzczyzni stanowia catos¢
sktadu PKW®.
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66

67

Ustawa 0 KRS z 2011 r. w brzmieniu obowigzujacym do 17 stycznia 2018 r.

Zob. ODIHR, Republic of Poland - Limited Election Observation Mission Final Report, Parliamentary Elections of 15 October 2023
[,,Rzeczpospolita Polska — Raport koficowy z Ograniczonej Misji Obserwacji Wyboréw, wybory parlamentarne z 15 pazdziernika 2023
r.”] z27 marca 2024 r., s. 8.

Ibidem
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Niezaleznie od tego, jaki organ odpowiada za nadzorowanie przebiegu wyboru
cztonkéw KRS sposréd sedziow, wazne jest, aby dawal on pelna rekojmie
niezalezno$ci i bezstronno$ci. W kazdym razie PKW, wraz z rozszerzeniem jej
funkcji w tej dziedzinie, powinna réwniez otrzymac wystarczajace zasoby ludzkie i
finansowe, aby moc bez przeszkod wykonywac swoj dodatkowy mandat (zob. takze
dodatkowe uwagi w sekcji 6 ponizej dotyczace ogloszenia wykazu sedzidw
popierajacych kandydata, wystuchania kandydatow i zasad gtosowania).

6. ZGLASZANIE I WYBOR SEDZIOW-CZLONKOW KRAJOWEJ RADY
SADOWNICTWA

Na wstepie, jak wspomniano powyzej, z zadowoleniem nalezy przyja¢ fakt, ze projekt
ustawy przywraca zasad¢ wyboru s¢dziow-cztonkéw KRS przez innych s¢dziow. Jest to
odpowiedZ na jeden z podstawowych problemoéw polskiego wymiaru sprawiedliwosci,
podkreslang w orzecznictwie TSUE i ETPC, a takze w poprzednich opiniach ODIHR.

6.1. Podmioty zglaszajace

Proces zgtaszania kandydatow zostat szczegotowo okreslony w art. 1 projektu ustawy
(projektowane art. 11i1 art. 11j ustawy o KRS) i zawiera szereg cech, ktore maja na celu
zapewnienie jego otwartosci i przejrzystosci. Wszystkie dokumenty, w tym wykazy
sedzidw popierajacych zgloszenie (art. 111), sa podawane do wiadomosci publiczne;j.
Wystluchanie publiczne wszystkich kandydatéw jest otwarte dla publicznodci,
transmitowane i utrwalane za pomocg urzadzen rejestrujgcych dzwigk i obraz, a jego
nagranie jest udostgpniane (art. 110). Wpisuje si¢ to ogdélnie w zalecenia zawarte w
poprzednich opiniach, aby rozwazy¢ sposoby zapewnienia wigkszej otwartosci i
przejrzystosci procesu®®.

Zgodnie z projektowanym art. 11i ust. 1, prawo zgloszenia kandydata na sedziego-
cztonka KRS ma grupa 10 sedziow sposrod wszystkich uprawnionych sedziow, przy
czym w przypadku sedziego sadu okregowego wymagane jest poparcie 25 s¢dziow, a
sedziego sadu rejonowego — 40 sedziow. Grupy te moga zgtosic tylko jednego kandydata
na cztonka KRS (projektowany art. 11i ust. 2). Prawo poparcia zgtoszenia kandydata na
sedziego-cztonka KRS nie przystuguje sedziom w stanie spoczynku (projektowany art.
11i ust. 3).. W mysl proponowanych zmian proces zgtaszania sedziow-cztonkow bedzie
lezat wylacznie w gestii wtadzy sagdowniczej. Dla porownania art. 11a ustawy z 2011 r.
znowelizowanej w 2017 r. stanowi, ze podmiotami uprawnionymi do zgloszenia
kandydata s3: Naczelna Rada Adwokacka, Krajowa Rada Radcow Prawnych, Krajowa
Rada Prokuratorow przy Prokuratorze Generalnym, uczelnie wyzsze oraz grupa co
najmniej dwoch tysigcy obywateli.

Projektowany art. 11k stanowi, ze PKW weryfikuje prawidtowos¢ zgltoszen kandydatow.
W tym celu zwraca si¢ do Ministra Sprawiedliwo$ci, Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego oraz Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego o udzielenie informacji,
czy kandydat jest sedzig uprawnionym do kandydowania na s¢dziego-cztonka KRS (zob.
podsekcja 8.2 ponizej) oraz czy osoby popierajace kandydature sg sedziami
uprawnionymi do poparcia kandydata na cztonka KRS (art. 11k ust. 2). Wazne jest, aby
PKW byla w stanie zweryfikowa¢ w oparciu o wiarygodne zrodto, czy sedzia jest
uprawniony do kandydowania w wyborach i do poparcia kandydata. CCJE wyraznie
stwierdzita zarazem, ze ,,nie opowiada si¢ [za] systemami, w ktorych na dowolnym etapie

68

Zob. np. Opinia koncowa dotyczqca projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa oraz niektorych innych ustaw.
5 maja 2017 r., pkt 51.
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w procesie wyboru [sedziow-cztonkow Rad Sadownictwa] udzial biorg wiadze
polityczne, takie jak parlament czy wladza wykonawcza”®. Jako ze projekt ustawy ma
przeciwdziala¢ negatywnemu wplywowi na niezalezno$¢ sadownictwa w Polsce,
wynikajacemu m.in. z upolitycznienia KRS, wskazane byloby, aby nie angazowa¢
wladzy wykonawczej w te kwestie. Zarazem, jesli Ministerstwo Sprawiedliwos$ci jest
jedynym zrédtem wiarygodnych informacji na temat statusu sedziow i biorgc pod uwage,
ze zadanie weryfikacji statusu uprawnien sedzidéw mialoby raczej formalny charakter,
mozna uznaé, ze takie zaangazowanie byloby dopuszczalne na zasadzie rozwigzania
przejsciowego do czasu pierwszych wyborow sedzidow-cztonkow przez wiadze
sadownicza po wejsciu w zycie projektu ustawy.

W rozwazanym procesiec wymaga si¢ sktadania zgloszen w formie pisemnej. Chociaz
moze to shuzy¢ konkretnemu celowi, wladze moga rozwazy¢ cyfryzacje procesu
zglaszania 1 glosowania w celu jego usprawnienia, o ile utrzymane zostang
zabezpieczenia w celu zapewnienia poszanowania i zachowania uczciwo$ci tego
procesu.

6.2. Wysluchanie kandydatéw

Projektowany art. 1lo stanowi, ze PKW przeprowadza publiczne wystuchanie
kandydatoéw na sedzidw-cztonkdéw KRS nie pdzniej niz do siedmiu dni przed wyborami.
Procedura przewiduje ogloszenie listy kandydatow i umozliwia osobom fizycznym
zgloszenie udziatu w wystuchaniu publicznym, z zastrzezeniem ograniczen z przyczyn
lokalowych lub technicznych. Kazda osoba fizyczna moze zglosi¢ udziat w wystuchaniu
publicznym, pod warunkiem ze przedstawi swoje imi¢ i nazwisko, adres zamieszkania,
wskaze kandydatow, ktorym chciataby zada¢ pytania, i liczbe tych pytan (art. 110 ust.
4). Wystuchania sg transmitowane i utrwalane.

Zasadniczo jest to pozadany element projektu ustawy, ktory moze przyczyni¢ si¢ do
zwigkszenia otwartosci i przejrzystosci catego procesu, zgodnie z zaleceniami zawartymi
w Opinii ODIHR z 2017 r.”° Zarazem jednak cel takich wystuchan jest niejasny. Zaktada
sie, ze chodzi o umozliwienie kandydatom przedstawienia swojego programu innym
sedziom/wyborcom i przypuszczalnie opinii publicznej. Chociaz taka przejrzystosc jest
pozadana z punktu widzenia zaufania publicznego do kandydatow i catego procesu,
wydaje sie¢, ze tryb publicznych wystuchan moze do pewnego stopnia niepotrzebnie ten
proces obcigza¢é. Model ten moze réwniez okaza¢ si¢ niepraktyczny dla
kandydatow/wyborcoéw z odleglych lokalizacji, ktorzy musieliby przyjecha¢ do siedziby
PKW, aby wzia¢ udzial w wystuchaniu publicznym. Nie przewidziano rowniez wyraznie
mozliwos$ci uczestnictwa zdalnego.

Nie jest rowniez jasne, jaki bylby zakres wystuchan, zwlaszcza ze cztonkostwo w radzie
sadownictwa nie jest powigzane ani z zadnymi konkretnymi kryteriami merytorycznymi
w projekcie ustawy lub w obecnej ustawie o KRS z 2011 r. z pdzniejszymi zmianami’',
ani z przedstawieniem programu kandydata, ktéry zostatby udostepniony wcze$niej,
przed wyshuchaniem publicznym. Rodzaj informacji, jakich oczekuje si¢ od kandydatéw
i rodzaje pytan, ktére moga by¢ im zadawane, nie sa jasno okreslone. W trakcie
wystuchania publicznego uczestnicy mogg rowniez cheie¢ skierowac pytania do innego
kandydata niz poczatkowo planowali i zada¢ dodatkowe pytania.
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Zob. CCJE, Opinion No. 10 (2007) on the Council for the Judiciary at the Service of Society [,,Opinia Rady Konsultacyjnej Sedziow
Europejskich nr 10 z 2007 r. dotyczaca Rady Sadownictwa w stuzbie spoteczenstwa”), pkt 31.

Zob. np. Opinia koricowa dotyczqca projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa oraz niektorych innych ustaw,
5 maja 2017 r., pkt 51.

Zob. ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa z p6zniejszymi zmianami, dostgpna pod adresem: <Akty prawne

(krs.pl)>.
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W kazdym przypadku wystuchanie kandydujacych sedziow powinno odbywac sie z
nalezytym  uwzglednieniem  zasad  obiektywnego, sprawiedliwego i
uporzadkowanego rozpatrzenia sprawy, poszanowania niezawislo$ci sedziowskiej
oraz prawa kandydata do ochrony jego czci, prywatno$ci i dobrego imienia,
gwarantowanego na mocy art. 17 MPPOIP i art. 8§ EKPC. W tym celu nalezaloby
rowniez wskaza¢ w projekcie ustawy lub w dokumentach podrzednych, ktére moga
zosta¢ opracowane w celu uregulowania procesu, charakteru pytan, ktorych nie mozna
zadawa¢ kandydatom podczas wystuchania publicznego, np. informacji dotyczacych
zycia prywatnego i rodzinnego lub stanu zdrowia.

Ogdlniej rzecz biorac, watpliwosci moze budzi¢ wlaczenie tak nadmiernie
szczegotowych uregulowan dotyczacych wystuchania publicznego do samej ustawy z
2011 r. Kwestie techniczne zwigzane z publicznymi wystuchaniami mozna by usuna¢ z
ustawy, jednoczes$nie upowazniajagc PKW do ich uregulowania w swoich przepisach.
Takie rozwigzanie przyczynitoby si¢ do zwigkszenia przejrzystosci tekstu prawnego oraz
umozliwitoby PKW szybsze i bardziej elastyczne korygowanie kwestii technicznych,
gdyby zaszta taka potrzeba.

6.3. Zasady glosowania na kandydatéow do KRS

Artykut 11f ust. 2, ktory projekt ustawy proponuje wprowadzi¢ do ustawy z 2011 r.,
stanowi, ze prawo wyboru sedzidow-cztonkdéw przystuguje sedziom Sadu Najwyzszego,
sedziom sadow powszechnych, sedziom sadéw wojskowych 1 s¢dziom sadow
administracyjnych, pozostajacym w dniu glosowania w stanie czynnym. Sedzia moze
odda¢ glos tylko na jednego kandydata (art. 11f ust. 2), co oznacza, ze sedzia-cztonek
moze by¢ wybrany wzgledna, a nie bezwzgledna wiekszoscia gtosdéw. Brzmienie tego
przepisu jest dos¢ niejasne. O ile nie jest to kwestia thumaczenia, nie jest jasne, czy
sedziowe sadow danej kategorii lub szczebla moga wybiera¢ kandydatow jedynie
sposrod sedziow sadow tej samej kategorii lub szczebla, czy tez moga wybra¢ sgdziego
sadu dowolnej innej kategorii lub szczebla. W pierwszym przypadku taki tryb moze by¢
nadmiernie nieelastyczny, poniewaz sedziowie sgdoéw danej kategorii lub szczebla moga
chcie¢ by¢ reprezentowani w KRS przez s¢dziego sadu innej kategorii lub szczebla. W
tym drugim za$ przypadku nie mozna wyluczy¢, ze tylko kilku s¢dzidéw odda glos na
dane miejsce. Takie warunki glosowania mogg by¢ problematyczne pod wzgledem
legitymizacji mandatu wybranych cztonkow, zarowno w oczach innych sedziow, jak i
ogotu spoteczenstwa. Aby zapobiec temu ryzyku, mozna dostosowa¢ zasady glosowania,
na przyklad poprzez zapewnienie, ze kazdy sedzia moze odda¢ jeden gtos na kazdy
szczebel sadownictwa, chociaz wiaze si¢ to réwniez z ryzykiem nieswiadomego
glosowania, poniewaz wyborcy niekoniecznie musza zna¢ kandydatow. Zaleca si¢, aby
projektodawcy zweryfikowali i wuScisSlili proponowane warunki glosowania,
zapewniajac jednocze$nie, aby wybrane rozwiazanie gwarantowalo zwycieskim
kandydatom legitymacje¢ do pelnienia funkcji sedziego-czlonka KRS.

Projekt ustawy milczy na temat wyboru sze$ciu cztonkow niebedacych sedziami przez
Sejm i Senat (art. 9 ustawy o KRS z 2011 r.) oraz powotania jednego czlonka przez
Prezydenta RP. Jesli chodzi o wybor dokonywany przez parlament, projekt ustawy
mogltby stanowi¢, ze czlonkowie niebedgcy sedziami sa wybierani wiekszoscia
kwalifikowana odpowiednich izb parlamentu, Zeby zagwarantowaé znaczace
poparcie dla nich lub alternatywnie — jak uczyniono to w niektérych innych krajach
— mozna by wskazaé¢ w przepisach, Ze przedstawiciele parlamentu powinni
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reprezentowaé po réwno zaréwno wiekszo$¢ parlamentarna, jak i opozycje’’.
Wickszos¢ kwalifikowana generalnie ma na celu zapewnienie szerokiego porozumienia
i konsensusu, stluzagc co do zasady temu, aby wickszos¢ dgzyla do kompromisu z
mniejszoscig. Taki mechanizm jednak zwigksza zarazem ryzyko impasu, ktéremu nalezy
przeciwdziataé poprzez opracowanie skutecznego mechanizmu”™. W szerszym ujeciu
zaleca si¢ roéwniez rozwazenie udzialu = zewngtrznych  autonomicznych
podmiotéw/organdw (na przyktad uczelni, organizacji pozarzadowych, izb adwokackich
itp.) i/lub przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego w procesie zglaszania
kandydatow na cztonkéw KRS sposrod osob niebgdacych sedziami™.

6.4. Zaskarzanie uchwal PKW w sprawie zgloszenia i wyboru se¢dziego-czlonka

Projektowany art. 11k ust. 7 przewiduje, ze uchwale PKW odmawiajaca przyjecia
zgloszenia kandydata wraz z uzasadnieniem podaje si¢ do publicznej wiadomosci w
Biuletynie Informacji Publicznej PKW oraz dorgcza si¢ pelnomocnikowi (ktdérym jest
osoba upowazniona przez kandydata na podstawie petnomocnictwa sposrod sedziow
popierajacych zgloszenie, art. 11j ust. 4). Uchwata PKW odmawiajaca przyjecia
zgloszenia moze zosta¢ zaskarzona do Naczelnego Sadu Administracyjnego w ciggu
trzech dni od publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej PKW. Naczelny Sad
Administracyjny rozpoznaje skarge na posiedzeniu niejawnym w skltadzie trzech
sedzidw, zmieniajac lub utrzymujac w mocy zaskarzong uchwale. Od orzeczenia NSA
nie przyshuguje $rodek prawny.

Z zadowoleniem nalezy przyja¢ fakt, ze s¢dziom, ktorych zgtoszenie zostato odrzucone,
przystuguje srodek prawny. Ogolnie rzecz biorac, termin od trzech do pigciu dni zar6wno
na zlozenie skargi, jak i na wydanie orzeczenia wydaje si¢ rozsadny w przypadku decyzji
podejmowanych w sprawach wyborczych, bo pozwala nie op6znia¢ nadmiernie procesu
wyborczego, a jednoczesnie jest wystarczajaco dtugi, aby umozliwi¢ ztozenie odwotania
i zagwarantowac skorzystanie z prawa do obrony”. Trzydniowy termin na zaskarzenie
uchwaty PKW jest dos¢ krotki, ale sam w sobie nie jest niezgodny z migdzynarodowymi
dobrymi praktykami w sprawach wyborczych. Artykut 11k (7) sugeruje, ze uchwata
PKW powinna zawiera¢ uzasadnienie, co jest warunkiem koniecznym, aby umozliwi¢
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Nalezy zauwazy¢, ze obecnie dwoch z czterech przedstawicieli Sejmu nalezy do wigkszo$ci parlamentarnej, podobnie jak obaj
przedstawiciele Senatu w Krajowej Radzie Sadownictwa; zob. <http://www krs.pl/pl/o-radzie/sklad-i-organizacja>. Zgodnie z art. 26—
31 Regulaminu Sejmu (dostgpnego pod adresem <http:/www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/kon7.htm>) kandydaci moga zosta¢
zgloszeni przez Marszatka Sejmu lub przez co najmniej 35 postow; przedstawicieli Sejmu w Krajowej Radzie Sadownictwa wybiera
si¢ bezwzgledna wigkszoscia glosow. Dwoch przedstawicieli Senatu w Krajowej Radzie Sadownictwa rowniez wybiera sig
bezwzgledna wigkszoscia gtosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby senatorow sposrod kandydatow zgloszonych przez
co najmniej siedmiu senatoréw (zob. art. 92-95 Regulaminu Senatu dostgpnego pod adresem <https:/www.senat.gov.pl/o-
senacie/senat-wspolczesny/wybrane-akty-prawne/regulamin-senatu/>). Zob. op.cit, przypis 7, pkt 32 (,,Opinia Rady Konsultacyjne;j
Sedziéw Europejskich nr 10 z 2007 r. dotyczaca Rady Sadownictwa w stuzbie spoleczenstwa”) oraz op.cit., przypis 22, pkt 32
(,,Sprawozdanie Komisji Weneckiej z 2007 r. dotyczace powotan s¢dziow”). Zob. tez na przyktad art. 124 konstytucji Chorwacji, w
ktorym stwierdza si¢: ,,Krajowa Rada Sadownictwa sktada si¢ z jedenastu cztonkéw: siedmiu sedziow, dwoch profesorow wydziatow
prawa oraz dwoch cztonkow parlamentu, w tym jednego pochodzacego z opozycji”,
<http://www.legislationline.org/documents/section/constitutions/country/37>.

Mechanizm zapobiegajacy impasowi musi by¢ starannie zaprojektowany, aby byl skuteczny i nie byl postrzegany jako przeczacy
celowi, jakim jest dazenie do konsensusu. Podstawowa rola takiego mechanizmu polega na sktonieniu wigkszosci i mniejszosci do
znalezienia kompromisu w celu uniknigcia kryzysu lub nieprawidtowego funkcjonowania instytucji. Powinien zatem oferowac zachety
sklaniajace wigkszos$¢ i mniejszos¢ do tego, aby dazyly do porozumienia, a szybkie obnizanie wymogu wigkszosci kwalifikowane;j
moze temu nie stuzy¢. Nalezy mie¢ §wiadomo$¢ wyzwan zwigzanych z projektowaniem odpowiednich i skutecznych mechanizméw
zapobiegajacych impasowi, jako Ze nie ma jednego modelu. Mozna rozwazaé¢ rézne rozwigzania w tym zakresie. Na przyktad mozna
wprowadzi¢ wymog udziatu w glosowaniu, aby zapewni¢ wymagane kworum. Jak podkreslita Komisja Wenecka, poza obnizaniem
progu wigkszosci w kolejnych rundach glosowania, co nie musi stuzy¢ osiagnigciu zamierzonego celu, mozna réwniez zaangazowac
inne, niezalezne i bardziej neutralne podmioty instytucjonalne lub rozwazy¢ ustanowienie nowych relacji migdzy instytucjami
panstwowymi, przy czym kazde panstwo musi opracowa¢ wilasny schemat postgpowania; zob. Komisja Wenecka, Compilation of
Opinions and Reports Relating to Qualified Majorities and Anti-Deadlock Mechanisms [,,Zbior opinii i raportow na temat wigkszosci
kwalifikowanej i mechanizmow zapobiegajacych impasowi”] (2023).

Zob. np. Opinia koricowa dotyczqca projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa oraz niektérych innych ustaw
5 maja 2017 r., pkt 51. Zob. takze Komisja Wenecka, Final Opinion on the Revised Draft Constitutional Amendments on the Judiciary
in Albania, CDL-AD(2016)009, 14 marca 2016 r., pkt 15-16.

Zob. Komisja Wenecka, Code of Good Practice in Electoral Matters (2002), Explanatory Report [,,Kodeks dobrej praktyki w sprawach
wyborczych. Raport wyjasniajacy z 2002 r.”], s. 39.
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kandydatowi skuteczne jej zaskarzenie. Niejasny jest natomiast zakres rozpoznania przez
Naczelny Sad Administracyjny i czy odnositby si¢ on do przestanek materialnoprawnych
i procesowych; tak wtasnie powinno by¢, przy czym przypuszczalnie jest to uregulowane
w przywolanej w art. 11k ust. 10 ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi’®. Jesli tak, nalezatoby to wskazac, jako ze odestanie do
przedmiotowej ustawy w art. 11k ust. 10 tego nie specyfikuje. Nie jest rowniez jasne,
jakie skutki miataby ,,zmieniona” uchwata — przypuszczalnie zgloszenie byloby
wowczas wazne. Kwestie te nalezy usci§li¢, aby zapewni¢ skuteczno$¢ Srodka
prawnego.

Projektowany art. 11s ust. 1 przewiduje, ze sedzia, ktoéry kandydowal na cztonka KRS,
moze wnies¢ do Naczelnego Sadu Administracyjnego protest przeciwko waznosci
wyboru sedziego-cztonka. Prawo do ,protestu” przystuguje tylko osobom, ktore
kandydowaty w wyborach. Co do zasady, w sprawach dotyczacych sporéw wyborczych
legitymacja procesowa powinna przyslugiwaé w najszerszym mozliwym zakresie,
przynajmniej kazdemu kandydatowi i wyborcom, chociaz w przypadku tych ostatnich
mozna wprowadzi¢ wymog rozsadnego kworum’’. Umeozliwienie zlozenia ,,protestu”
wylacznie przez kandydata stanowiloby ograniczenie ogélnego prawa do Srodka
prawnego i powinno zosta¢ ponownie rozwazone. Korzystne byloby réwniez
okreslenie w ustawie praw procesowych kandydata, ktory sklada skarge. Ponadto,
aby zapewni¢ skuteczno$¢ srodka odwotawczego i zwickszyC przejrzystosci procesu,
Naczelny Sad Administracyjny moglby rozwazy¢ rozpatrywanie skarg na
posiedzeniu jawnym, a nie zamknietym, jak obecnie przewiduje art. 11k ust. 975.

Wreszcie, jak podkresla ODIHR w pilnej przej$ciowej opinii z 2023 r., skoro okoto 30%
sedziow NSA zostalo powolanych przez zreformowang KRS, z duzym
prawdopodobienstwem czg§¢ z nich bedzie rozpoznawaé takie skargi/protesty”.
Zachodzi zatem prawdopodobienstwo, ze niezalezno$¢ 1 bezstronno$¢ sedzidw
rozpatrujacych takie sprawy bedzie poddawana w watpliwos$¢ ze wzgledu na wadliwy
tryb powotywania s¢dziow przez zreformowang KRS. Zgodnie ze wczesniejszymi
zaleceniami, mozna rozwazy¢ wprowadzenie mechanizmu dopuszczania jedynie
sedziow, ktorych niezawistosci nie mozna podwazy¢ ze wzgledu na fakt powotania przez
zreformowang KRS. Jednym ze sposobow ku temu mogloby by¢ wprowadzenie,
przynajmniej tymczasowo, wymogu minimalnej liczby lat stazu pracy s¢dziego NSA,
np. dziesigciu lat®.

7. RADA SPOLECZNA

Projekt ustawy wprowadza nowy art. 22a, ktory przewiduje ustanowienie Rady
Spotecznej przy KRS, ktéra moze wydawac opinie dla KRS, w szczegolnosci w
odniesieniu do powotan na stanowiska sedziowskie. Rada Spoleczna sktadataby si¢ z
dziewigciu cztonkow, z ktorych szesciu byloby wskazanych odpowiednio przez
Naczelng Rade Adwokacka, Krajowa Rad¢ Radcow Prawnych, Krajowa Rade
Notarialng, Rade Gléwna Nauki i1 Szkolnictwa Wyzszego, Rzecznika Praw
Obywatelskich, Krajowg Rade Prokuratoréw przy Prokuratorze Generalnym, a trzech
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Dostepna pod adresem: <Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi - Dz.U.2023.1634 - OpenLEX>. Artykut 174 odnosi
si¢ do dwoch podstaw: ,,1) naruszeni[a] prawa materialnego przez btedna jego wykladni¢ lub niewtasciwe zastosowanie; 2) naruszeni[a]
przepisow postgpowania, jezeli uchybienie to moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy”.

Zob. Komisja Wenecka, Code of Good Practice in Electoral Matters (2002), Explanatory Report, s. 40.

Zob. ODIHR, ODIHR Kyiv Recommendations on Judicial Independence (2010) [,,Zalecenia ODIHR z Kijowa z 2010 r. dotyczace
niezaleznos$ci sadow”), pkt. 22. Zob. takze Opinion n°17 on the evaluation of judges’ work. the quality of justice and respect for judicial
independence [,,Opinia nr 17 w sprawie oceny pracy sedziéw, jakosci wymiaru sprawiedliwosci i poszanowania niezawistosci
sedziowskiej”], pkt 41.

Zob. Pilna przejsciowa opinia w sprawie ustawy o zmianie ustawy o Sqdzie Najwyzszym i niektorych innych ustaw (z dnia 16 stycznia
2023 r.), 25 stycznia 2023 r. w jezyku angielskim i polskim, pkt. 17-18.

Ibidem, pkt 18.
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byloby przedstawicielami organizacji pozarzagdowych wskazanymi przez Prezydenta RP
(art. 22a ust. 2). Sktad Rady Spotecznej zapewnialby ograniczong forme udziatu
zewnetrznych zainteresowanych stron, w tym przedstawicieli zawodoéw prawniczych i
spoleczenstwa obywatelskiego, co moze by¢ proba przezwyciezenia stabosci sktadu
KRS pozbawionego takich czlonkow z zewnatrz (zob. podsekcja I11.4.3 powyzej).

Jednoczesnie decyzja o ustanowieniu nowego organu zwigzanego z KRS powinno by¢
dobrze przemyslana, biorac pod uwage znaczenie niezalezno$ci KRS. W szczegdlnosci,
w przypadku powotania takiego nowego organu, nalezy wprowadzi¢ silne
zabezpieczenia w celu zapewnienia niezalezno$ci, bezstronnosci i odpowiedzialnosci
jego cztonkow oraz skutecznosci jego pracy, wraz z jasnymi, okreslonymi z gory
kryteriami i procedurg zawieszania lub odwotywania cztonkow Rady Spotecznej, ktorzy
nie spetniaja takich wymogow, aby unikngé¢ ryzyka wywierania nadmiernego wptywu
zewnetrznego za posrednictwem tego organu na pracge KRS lub na sgdownictwo
ogblem®'.

8. PRZEPISY PRZEJSCIOWE

8.1. Odwolanie sedziow wybranych przez Sejm do KRS (art. 2 projektu ustawy)

Artykut 2 projektu ustawy przewiduje, ze z dniem ogloszenia wynikow wyboréw
nowych sedzidw-cztonkow ,,ustaje dziatalnos¢ w Krajowej Radzie Sagdownictwa osob
wybranych przez Sejm do Krajowej Rady Sadownictwa na podstawie art. 9a ust. 1
ustawy zmienianej w art. | w brzmieniu dotychczasowym”. Nalezy zauwazy¢, ze w
poprzedniej wersji projektu ustawy (z 11 stycznia 2024 r.) byta mowa o wygasnigciu
»~mandatu” ,,cztonkow” wybranych przez Sejm. Przyjmuje si¢, ze zmiana terminologii
odzwierciedla poglad, iz takie osoby nie zostaly wybrane zgodnie z Konstytucja, a zatem
nie sprawuja mandatu cztonka KRS*2. Nie jest zadaniem niniejszej pilnej przejéciowe;j
ocena konstytucyjnosci wyboru/powotania s¢dziow-czlonkow KRS zgodnie z ustawg z
2011 r. w brzmieniu zmienionym w grudniu 2017 r., ani wypowiadanie si¢ na temat tego,
czy osoby te sg cztonkami KRS czy tez nie. O kwestiach tych powinny rozstrzygaé
wiasciwe sady w Polsce.

Wspomniane orzecznictwo TSUE i ETPC dotyczy braku niezaleznosci KRS i nie
wypowiada si¢ na temat statusu sedziow-czlonkow KRS w §wietle prawa polskiego. W
orzecznictwie nie stwierdza si¢ konkretnie i wyraznie, ze nalezy zakonczy¢ kadencje
sedziow-cztonkow KRS wybranych przez Sejm, aby uzdrowi¢ sytuacj¢. Jesli chodzi o
ETPC, brak takiego wyraznego ustalenia wpisuje si¢ w zobowigzanie Trybunatu do
pelnienia pomocniczej roli w odniesieniu do reformy sadownictwa, co oznacza
nienarzucanie panstwom cztonkowskim §rodkow, za pomoca ktorych maja doprowadzié
do wzmocnienia niezaleznosci sadow 1 praworzadnosci®. Jednakze ETPC,
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Zob. np. dla porownania zalecane zabezpieczenia dotyczace statusu, sktadu, roli Rady Uczciwosci Publicznej Ukrainy (sktadajace;j sig
z 20 cztonkow, przedstawicieli grup obywatelskich zajmujacych si¢ prawami cztowieka, prawnikow, adwokatow i dziennikarzy) jako
organu doradczego Wysokiej Komisji Kwalifikacyjnej w celu ustalenia, czy sedzia lub kandydat na s¢dziego kwalifikuje si¢ zgodnie z
kryteriami etyki zawodowej i uczciwosci, w ODIHR Opinion on the Law of Ukraine on the Judiciary and Status of Judges (2017)
[,,Opinii ODIHR z 2017 r. w sprawie ukrainskiej ustawy o sadownictwie i statusie sedziow”’], pkt 64-76.

W uzasadnieniu do projektu ustawy znajduje si¢ nastgpujaca argumentacja: ,,[...] Przepisy ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie
ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektorych innych ustaw wprowadzity tryb wyboru naruszajacy normy konstytucyjne, w
szczegblnosci przerwanie trwajacej 6wczesnie, czteroletniej kadencji cztonkow KRS (art. 187 ust. 3 Konstytucji RP), a takze przejgcie
przez Sejm RP wyboru 15 sedziéw — cztonkéw KRS, niezgodnie z art. 187 ust. 1 w zw. zart. 7, art. 10 i art. 186 ust. 1 Konstytucji RP.
Dlatego osoby wybrane w niekonstytucyjnym trybie, z razacym naruszeniem prawa, nie moga jednocze$nie odwotywaé si¢ do
konstytucyjnej ochrony trwatosci czteroletniej kadencji wybieralnego cztonka KRS (art. 187 ust. 3 Konstytucji RP). W celu
zapewnienia ciagtosci dziatania konstytucyjnego organu, jakim jest KRS zakonczenie dziatalnosci tych osob nie nastapi jednak z mocy
ustawy z dniem wejécia w zycie niniejszej ustawy, lecz z dniem ogloszenia, w drodze obwieszczenia, o ktorym mowa w art. 11q ust. 2
ustawy zmienianej w art. 1, wynikow pierwszych wyboréw s¢dziow — cztonkow KRS, ktorych regulacj¢ przewiduje art. 3 ust. 1
niniejszej ustawy [...]”.

Zob. np. ETPC, Grzeda przeciwko Polsce [Wielka Izba], nr 43572/18, 15 marca 2022 r., pkt 324.

26



Pilna przejsciowa opinia ODIHR w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa

63.

64.

65.

wypowiadajac si¢ na temat srodkow, ktore nalezy przyja¢ w celu wykonania jego
orzeczen w odniesieniu do Polski, podkreslit potrzebe pilnego przyjecia Srodkoéw
majacych na celu ,,przywrocenie niezaleznosci KRS poprzez wprowadzenie przepisow
gwarantujacych polskiemu sadownictwu prawo wyboru sedziow-cztonkdow KRS8+,

8.1.1.  Nieusuwalnos¢ czlonkow rad sqdownictwa jako podstawowa gwarancja
niezaleznosci sqgdownictwa

Z perspektywy miedzynarodowej, jak podkreslono powyzej, TSUE, ETPC oraz rézne
migdzynarodowe, miedzyrzadowe i regionalne organizacje i organy uznaja, ze zmiana
trybu powotywania s¢dziow-czlonkow KRS, a tym samym sktadu Rady, wbrew
migdzynarodowym zaleceniom, kaze podda¢ w watpliwos¢ niezaleznos¢ KRS, ktora
stanowi podstawowa gwarancj¢ niezaleznosci sadownictwa i niezawistosci s¢dziow®.
Jednoczesnie, jak podkreslono powyzej, gwarancja nieusuwalnosci cztonkoéw rady
sadownictwa ma podstawowe znaczenie dla jej niezalezno$ci. CCJE w swojej opinii nr
24 CCIJE zajmuje si¢ kwestig nieusuwalno$ci, uprzednio potwierdziwszy wczesniejsze
zasady dotyczace sktadu i trybu powotywania rady sadownictwa, w tym obecnosci
wickszos$ci sedzidow wybieranych przez innych sedziow, w celu zapewnienia, aby wybor
cztonkow rady odbywal si¢ w sposob, ktory ,pozwala radzie i sgdownictwu
funkcjonowa¢ niezaleznie i skutecznie, tak aby unikna¢ wszelkich podejrzen o wptywy
polityczne, interesowno$¢ lub kumoterstwo. CCJE w szczegodlnosci zaleca, aby
czlonkowie rad byli mianowani na ustalong z gory kadencje i przyslugiwata im
odpowiednia ochrona bezstronnosci i niezaleznosci, a — z wyjatkiem $mierci, przejscia
na emerytur¢ czy w stan spoczynku lub usuniecia z urzedu w wyniku, przyktadowo,
postepowania dyscyplinarnego w przypadku udowodnionego powaznego wykroczenia —
ich kadencja konczyta si¢ dopiero z chwilg prawomocnego wyboru nastepcy, tak aby
zapewni¢ radzie mozliwos¢ zgodnego z prawem wykonywania obowigzkow, nawet jesli
powotanie nowych cztonkéw wymaga czasu®’. CCJE rowniez podkresla ,,jak wazne jest,
aby procedury, ktore moga prowadzi¢ bezposrednio lub posrednio do zakonczenia
sprawowania urzedu, nie byly naduzywane w celach politycznych, lecz aby w ich ramach
szanowano prawo do rzetelnego procesu. W tym wzgledzie niniejsza opinia podkresla
wymiar opinii nr 10 (2007)”%,

Artykut 187 Konstytucji RP wyraznie mowi o czteroletniej kadencji s¢dziow-cztonkow
KRS, zasadniczo zapewniajgc im nieusuwalnos$¢ na poziomie konstytucyjnym, co nalezy
przyjac z zadowoleniem. W tym wzgledzie nalezy przytoczy¢ kontrowersyjng na gruncie
prawa krajowego kwesti¢, czy cztonkom KRS powotanym na podstawie nowelizacji z
2017 r. taka ochrona przystuguje®. Artykut 14 ust. 1 ustawy z 2011 r. enumeratywnie
wskazuje przestanki wygasniecia mandatu cztonka Rady przed upltywem kadencji, tj. w
przypadku $mierci, zrzeczenia si¢ mandatu, wygasni¢cia mandatu posta lub senatora,
wygasnigcia lub rozwigzania stosunku stuzbowego sedziego lub przejscia Ilub
przeniesienia sgedziego w stan spoczynku.

ETPC zajat si¢ kwestia mozliwego wygasnigcia ex lege mandatéw czlonkéw rad
sadownictwa oraz praktyke w krajach europejskich w sprawie Grzeda przeciwko Polsce,
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Zob. np. ETPC, Walesa przeciwko Polsce, nr 50849/21, 23 listopada 2023 r., pkt 329.

Zalecenie Komisji (UE) 2018/103 z dnia 20 grudnia 2017 r. w sprawie praworzadnosci w Polsce uzupehiajace zalecenia (UE)
2016/1374, (UE) 2017/146 i (UE) 2017/1520, ust. 27-35, gdzie Komisja Europejska zauwaza, ze ,,[...] Do momentu uchwalenia ustawy
o Krajowej Radzie Sadownictwa polski system byt calkowicie zgodny z przywotanymi standardami, poniewaz Krajowa Rada
Sadownictwa sktadata si¢ w wigkszosci z sedzidéw wybieranych przez ich przedstawicieli. [...] Nowe zasady wyboru s¢dziow-cztonkow
Krajowej Rady Sadownictwa znaczaco zwigkszaja wptyw Parlamentu na Rade¢ oraz wplywaja niekorzystnie na jej niezaleznos¢, wbrew
europejskim standardom”.

CCIE, Opinia nr 24 (2021): Ewolucja rad sqdownictwa i ich rola w niezaleznych i bezstronnych systemach sqdowniczych, pkt. 27 oraz
28-35.

CCIE, Opinia nr 24 (2021): Ewolucja rad sqdownictwa i ich rola w niezaleznych i bezstronnych systemach sqdowniczych, pkt. 36-37.
CCIE, Opinia nr 24 (2021): Ewolucja rad sqdownictwa i ich rola w niezaleznych i bezstronnych systemach sgdowniczych, pkt. 38.
Zob. np. ETPC, Grzeda przeciwko Polsce [Wielka Izba], nr 43572/18, 15 marca 2022 r., pkt 312-320.
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zauwazajac, ze takie praktyki sg bardzo rzadkie, ale poza tym nie ma wyraznego
konsensusu za ani przeciw mozliwosci reformy legislacyjnej prowadzacej do
przedwczesnego zakonczenia kadencji cztonka rady sagdownictwa. Trybunat stwierdzit,
ze ,,[i]stotnymi czynnikami sg: uzasadnienie takiej reformy w konkretnej sytuacji oraz
istnienie zabezpieczen chronigcych niezalezno$¢ sadow i niezawisto$¢ sedziowska, w
tym przepiséw przejsciowych”, podkreslajac, ze ,,[w] ostatecznym rozrachunku istotna
jest réwnowaga migdzy korzy$ciami, jakie reforma przyniesie dla funkcjonowania
instytucji demokratycznych, a gwarancja nieusuwalnosci”®’.Europejska Sie¢ Rad
Sadownictwa (ENCJ) zalecita réwniez w szczegdlno$ci, aby ,,[z]miany ram prawnych
funkcjonowania rad sgdownictwa nie prowadzity do przedterminowego wygasniccia
mandatéw 0sob wybranych na podstawie poprzednich przepisow, chyba Zze zmiana ram
prawnych ma na celu wzmocnienie niezaleznosci sktadu rady w celu dostosowania jej
do standardéw europejskich”, zauwazajac, ze w przeciwnym razie takie reformy
moglyby zosta¢ wykorzystane jako pretekst do zastapienia dotychczasowej rady
sadownictwa nowa, uksztattowang przez okreslone wplywy polityczne®'.

W zwiagzku z tym zaréwno ETPC, jak i ENCJ sugeruja, ze wczesniejsze zakonczenie
cztonkostwa w radzie sgdownictwa w przypadku reformy ustawodawczej nie jest
catkowicie wykluczone. Takie $srodki wymagaja jednak jasnego uzasadnienia. W tym
wzgledzie nalezy wzig¢ pod uwagg cel reformy przepiséw prawa, ktore sa sprzeczne z
migdzynarodowymi standardami praw cztowieka i praworzadnosci, korzysci plynace z
reformy w zakresie niezaleznos$ci sagdownictwa, ostateczng konieczno$¢ takich zmian, a
takze istnienie odpowiednich zabezpieczen, w tym przepisoOw przejSciowych, w celu
uzasadnienia reformy. Jednak samo powolanie si¢ na ogélny cel zwigkszenia
niezaleznosci lub skutecznosci samorzadowych organéw sadowych lub zblizenia ram
prawnych do standardow mig¢dzynarodowych nie wystarczytoby do uzasadnienia
wygaszenia mandatow. Powinna istnie¢ wyrazna i udowodniona konieczno$¢
przeprowadzenia reformy, w ramach ktorej nie ma innej mozliwo$ci niz wygaszenie
mandatéw czlonkéw Rady, aby naprawi¢ sytuacje, osiagnaé cele reformy i zapewnié
zgodno$¢ z migdzynarodowymi normami i zasadami praworzadnosci.

8.1.2.  Istnienie spornego prawa na podstawie art. 6 ust. | EKPC i dostep do wymiaru
sprawiedliwosci

W $wietle przepiséw krajowych obowigzujacych w Polsce w czasie, gdy obecni
sedziowie-cztonkowie KRS zostali wybrani przez Sejm (w 2018 r., a nastepnie w 2022
1.), osoby te moglyby prawdopodobnie domagac si¢ na mocy prawa krajowego ochrony
przed usuni¢ciem ze stanowiska s¢dziego-cztonka KRS podczas trwania czteroletniej
kadencji®?. Trybunat w sprawie Grzeda uznal, Ze na podstawie prawa polskiego
obowigzujacego w czasie wyboru na s¢dziego-czlonka i podczas petnienia kadencji
skarzacy zapewne mogltby roscic¢ sobie ,,prawo do ochrony przed usunigciem z funkcji
cztonka KRS w tym okresie”. Jednoczesnie mozna twierdzi¢, ze liczne orzecznictwo
migdzynarodowe kwestionujace samg niezaleznos¢ KRS ze wzgledu na zmiang trybu
wyboru s¢dziow-cztonkow (w tym kilka orzeczen wydanych przed ich wyborem w 2022
r.) moze stuzy¢ jako uzasadniona podstawa do przeprowadzenia reformy, ktoéra mogtaby
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Zob. np. ETPC, Grzeda przeciwko Polsce [Wielka Izba], nr 43572/18, 15 marca 2022 r., pkt 171.

Zob. ENCJ, Compendium on Councils for the Judiciary (2021), s. 8-9. Zob. takze Komisja Wenecka, CDL-AD(2013)007, Opinion on
the Draft Amendments to the Organic Law on the Courts of General Jurisdiction of Georgia [,,Opinia dotyczaca projektu ustawy o
zmianie ustawy organicznej o ustroju sadow powszechnych w Gruzji”], pkt 71-72, w ktorym Komisja Wenecka, w odniesieniu do
propozycji wygaszenia mandatow obecnych cztonkow rady w konteksécie reformy Rady Sadownictwa Gruzji, wyrazita obawy
dotyczace przyjecia $rodkow, ktore moga zagrozi¢ ciaglosci cztonkostwa w radzie sagdownictwa, ostrzegajac, ze ,,przedterminowe
usunigcie wszystkich cztonkow Rady stworzyloby precedens, w wyniku ktorego kazdy nowy rzad lub nowy parlament, ktory nie
aprobowalby ani sktadu, ani cztonkostwa w Radzie, mogtby przedterminowo zakonczy¢ jej istnienie i zastapi¢ ja nowa Rada”.

Ibidem Grzeda przeciwko Polsce [Wielka Izba], pkt 268. Zob. takze ETPC, Baka przeciwko Wegrom [Wielka Izba], nr 20261/12, 23
czerwca 2016 r., pkt 109.

Zob. ETPC, Grzeda przeciwko Polsce [Wielka Izba], nr 43572/18, 15 marca 2022 r., pkt 268.
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potencjalnie wptynaé na kadencj¢ wybranych cztonkow. Ponadto, jesli chodzi o prawo
krajowe, nalezy zauwazy¢, ze konstytucyjnos¢ nowelizacji z 2017 r. upowazniajacej do
wyboru s¢dziow-cztonkéw KRS przez Sejm budzi kontrowersje w $wietle serii orzeczen
Sadu Najwyzszego z grudnia 2019 r. i stycznia 2020 r., a nast¢pnie uchwaty potaczonych
Izb Sadu Najwyzszego® i pdzniejsze orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego®.

W kazdym przypadku do rozwazenia pozostaje kwestia, czy brak dostepu do sadu w tak
szczegolnych okolicznosciach — w przypadku wygaszenia ex lege mandatow sedziow
wybranych przez Sejm — wpisuje si¢ w indywidualne prawa urzgdujacych s¢dziow-
czlonkéw w Swietle art. 6 ust. 1 EKPC. Ogolnie rzecz biorac, gdy skarzacy wykaze, ze
posiada sporne prawo cywilne — w tym przypadku prawo se¢dziow-cztonkéw KRS do
petienia funkcji przez cztery lata — istnieje domniemanie, ze art. 6 EKPC ma
zastosowanie, chyba ze rzad wykaze, ze (i) prawo krajowe wylacza dostep do sadu w
sposob wyrazny lub dorozumiany (w tym drugim przypadku w szczegdlnosci, gdy
wynika to z systemowej wyktadni obowigzujacych ram prawnych lub catoksztattu
regulacji prawnych) oraz (ii) pozbawienie dostegpu do sadu jest ,,uzasadnione
obiektywnymi wzgledami interesu panstwa™® (tzw. ,test z wyroku Eskelinen”,
uszczegodtowiony w sprawie Grzeda przeciwko Polsce).

Jesli chodzi o pierwszy wymog, Trybunat w sprawie Grzeda przeciwko Polsce
pozostawil kwesti¢ otwarta, biorac pod uwage przeciwstawne poglady stron w sprawie,
zauwazajac jednak, ze dostep do sadu powinien by¢é wykluczony na mocy prawa
krajowego obowigzujacego przed przyjeciem zaskarzonego sSrodka dotyczacego
skarzgcego, anizeli w chwili przyjecia tego srodka, poniewaz w przeciwnym razie
otworzyloby to drogg do naduzyc¢®. Jest to kwestia, ktora wykracza poza zakres
niniejszej analizy prawnej, poniewaz odnosi si¢ do interpretacji polskiego
ustawodawstwa. W odniesieniu do drugiego wymogu, aby oceni¢, czy wylgczenie
dostepu do sadu w przypadku przedwczesnego wygaszenia ex lege publicznego mandatu
moglo by¢ uzasadnione w konkretnych okoliczno$ciach, Trybunat w sprawie Grzgda
zbadal, czy wylgczenie to jest zgodne z interesem panstwa prawnego®s. W przypadku,
gdy dany mandat publiczny dotyczy cztonkostwa w radzie sadownictwa,
najistotniejszym elementem praworzadnosci jest niezalezno$¢ sgdownictwa, a w
szczegolnosci niezalezno$¢ rad sadownictwa (tam, gdzie sg ustanowione), ktore
odpowiadaja za wybdr sedziow 1 inne newralgiczne aspekty zarzadzania
instytucjonalnego®”. ETPC stwierdzit, w oparciu o skutki zastapienia s¢dziow KRS
wybranych przez wtadzg sadownicza we wlasciwy i1 zgodny z prawem sposob sedziami
wybieranymi przez wiladze ustawodawcza dla niezaleznosci KRS, a tym samym jej
zdolno$ci do ochrony niezalezno$ci sagdownictwa w catlym systemie prawnym, ze
»pozbawienie skarzacego podstawowej gwarancji ochrony spornego prawa cywilnego,
$cisle zwigzanego z ochrong niezawistosci sedziowskiej, nie moze by¢ uznane za lezace
w interesie panstwa prawa”, zauwazajac w dalszej czesci, ze ,,[c]ztonkowie korpusu
sadownictwa powinni korzysta¢ — podobnie jak inni obywatele — z ochrony przed
arbitralnoscig ze strony wiladzy ustawodawczej i wykonawczej, a tylko nadzor
niezaleznego organu sadowego nad legalnoscia s$rodka takiego jak usunigcie ze
stanowiska moze uczyni¢ owa ochrone skuteczng”!'®. W sprawie Grzeda przeciwko
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Zob. odwotania do orzecznictwa Sadu Najwyzszego w sprawie Grzeda przeciwko Polsce [Wielka Izba], pkt 100-116.

Zob. odwotania do orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawie Grzeda przeciwko Polsce [Wielka Izba], pkt 117-119.
Zob. ETPC, Vilho Eskelinen i inni przeciwko Finlandii [Wielka Izba], nr 63235/00, 19 kwietnia 2007 r., pkt 62.

Zob. ETPC, Grzeda przeciwko Polsce [Wielka Izba], nr 43572/18, 15 marca 2022 r., pkt 290 i 294.

Zob. ETPC, Grzeda przeciwko Polsce [Wiclka Izba], nr 43572/18, 15 marca 2022 r., pkt 326. Zob. takze ETPC, Zurek przeciwko
Polsce, nr 39650/18, 16 czerwca 2022 r., pkt 148, w ktorym: ,,Trybunal uwaza, ze nalezy wzigé pod uwage niepodwazalny interes
publiczny w utrzymaniu niezaleznosci sqdownictwa i praworzgdnosci”.

Zob. ETPC, Grzeda przeciwko Polsce [Wielka Izba], nr 43572/18, 15 marca 2022 r., pkt 304-308.

Ibidem Grzeda przeciwko Polsce [Wielka Izba], pkt 326-327. Zob. takze np. ETPC, Pajgk i inni przeciwko Polsce [Wielka Izba], nr
25226/18 i trzy inne, 24 marca 2023 r., pkt 139.
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Polsce jednym z determinujgcych czynnikow byt fakt, ze prawo samo w sobie nie dawato
si¢ uzasadni¢, bo podwazato praworzadno$¢ i niezaleznos¢ sagdow.

Opiniowany projekt ustawy dazy natomiast do przywrocenia niezalezno$ci KRS,
odwracajgc negatywne skutki nowelizacji z 2017 r. poprzez powr6t do trybu wyboru
sedziow-cztonkow KRS przez innych sedziow, a tym samym wprowadzenie silniejszych
gwarancji niezaleznosci i uczynienie Rady ponownie zdolng do tego, by sta¢ na strazy
niezaleznosci polskiego sadownictwa, o co apeluja migdzynarodowe sady i organy.
Nalezy rowniez przypomnie¢, ze ETPC i Komisja Europejska wyraznie wezwaty polskie
wladze do pilnego przyjecia sSrodkow majacych na celu przywrocenie niezaleznosci KRS
poprzez reform¢ legislacyjng przywracajaca wybor sedzidw-czionkow KRS przez
sedziow'"!. Zgodnie z art. 46 EKPC, panstwo cztonkowskie zachowuje swobode wyboru
srodkow, za pomoca ktorych wywiazuje si¢ ze swoich zobowigzan wynikajacych z
wykonywania wyrokéw ETPC. Z orzecznictwa ETPC i TSUE jasno wynika, ze KRS nie
bedzie w stanie odzyska¢ niezalezno$ci, jesli obecny model wyboru sedziow przez
parlament pozostanie niezmieniony. Jak wskazano powyzej, potrzeba zreformowania
KRS jest pilna, gdyz uptyw czasu prowadzi jedynie do utrwalenia wad systemowych
systemu sgdownictwa, nominacji s¢dziowskich dokonywanych przez KRS w jej
obecnym skladzie oraz do dalszych potencjalnych naruszen standardow
migdzynarodowych, co podkresla bogate orzecznictwo ETPC i TSUE. Bioragc pod uwage
to jaskrawe rozroznienie, istnieja powody, by sadzi¢, ze drugi warunek testu z wyroku
Eskelinen bylby spetiony przez $rodek, ktory ma na celu pilne przywrdcenie
niezaleznosci KRS, aby nie trzeba byto czeka¢ do 2026 r., gdy dobiegnie konca
czteroletnia kadencja obecnego sktadu sedziow wybranych przez Sejm.

Nawet jesli jeden z dwoch warunkow testu z wyroku Eskelinen zostalby uznany za
niespelniony, a zatem zastosowanie art. 6 ust. 1 nie bytoby wykluczone w szczegolnych
okolicznosciach wygaszenia mandatu ex lege przewidzianego w projekcie ustawy, warto
zauwazy¢, ze prawo dostepu do sadu nie jest absolutne i moze podlega¢ ograniczeniom,
ktore stuza realizacji uzasadnionego celu, pod warunkiem, ze zachowane zostang
rozsagdne proporcje migdzy zastosowanymi $rodkami a celem, ktéry ma zostac
osiggnigty, a ograniczenia owe nie ograniczajg ani nie pomniejszajg dostgpu danej osoby

w sposob lub w zakresie powodujacym naruszenie samej istoty prawa dostepu do sadu'®.

Jak podkre§lono powyzej, rozwazana reforma realizuje uzasadniony cel, przywracajac
niezaleznos¢ KRS poprzez zmiang trybu wyboru sedziéw-cztonkow, do czego wzywaja
migdzynarodowe sady i organy. Bogate orzecznictwo TSUE i ETPC, obok
wspomnianego wyzej orzecznictwa krajowego, wraz z licznymi raportami organdéw
mie¢dzynarodowych i regionalnych, stwierdzajacymi brak niezaleznosci KRS w jej
obecnym sktadzie, stanowig mocne uzasadnienie dla podjecia takiej reformy. Pozostaje
oceni¢, czy przedterminowe wygasniecie ex lege cztonkostwa w KRS 1 brak dostepu do
sadu w celu jego zakwestionowania bylyby proporcjonalnym srodkiem. Z powyzszego
wydaje si¢ wynikaé, ze nie ma alternatywy dla przedterminowego wygasniccia ex lege,
gdyz KRS nie bytaby w stanie odzyska¢ niezaleznos$ci, gdyby obecny model wyboru
sedziow-cztonkow przez parlament pozostal niezmieniony, a KRS nadal
funkcjonowalaby w obecnym sktadzie. Jednoczes$nie nalezy zagwarantowaé cztlonkom
KRS, ktorych mandat moze zostaé wygaszony, prawo do wnoszenia skarg do sadow
administracyjnych w innych kwestiach $ci§le powigzanych z potencjalnym wygaszeniem
ich mandatu (np. w zakresie gwarancji powrotu na poprzednie stanowisko, wysokosci
wynagrodzenia na nowym stanowisku, zaliczenia stazu pracy do ogdlnego stazu pracy
uprawniajacego do emerytury itp.). Kwestia wytaczenia lub ograniczenia prawa dostepu
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Wyrok ETPC, Walgsa przeciwko Polsce, nr 50849/21, 23 listopada 2023 r, pkt. 329
Zob. np. ETPC, Baka przeciwko Wegrom [Wielka Izba], nr 20261/12, 23 czerwca 2016 ., pkt. 120.
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do sadu w szczegdlnych okolicznosciach wygaszenia mandatu ex lege z przyczyn
opisanych powyzej zostanie szerzej omowiona w opinii koncowe;j.

8.1.3.  Uwagi koncowe

W $wietle powyzszego, zachodzi udowodniona konieczno$¢ pilnego zreformowania
sktadu KRS. Przywrdcenie trybu wyboru sedziow-cztonkow KRS przez innych sedziow
w celu przywrdcenia niezaleznosci KRS pozwolitoby unikng¢ utrwalenia dysfunkcji
systemowej stwierdzonej przez sady europejskie i przerwac btedne koto potencjalnie
wadliwych decyzji KRS w sprawie nominacji i awansow se¢dziowskich, a takze
pozniejszych skarg sadowych. W zwigzku z tym gruntowna naprawa KRS,
obejmujgca mozliwo$¢ wezesniejszego usuniecia sedziow, ktérzy zostali wybrani
przez Sejm do zasiadania w KRS w nastepstwie nowelizacji z 2017 r., o ktérej mowa
w art. 2 projektu ustawy, wydaje si¢ by¢ stuszng i uzasadniona opcja polityczna, o
ile pozostanie S$rodkiem wyjatkowym i (jednorazowym) w obecnych
nadzwyczajnych  okoliczno$ciach. Aby uwypukli¢  wyjatkowy  charakter
proponowanych zmian i podkresli¢, Zze lezg one ,,w interesie panstwa, ktore szanuje
zasade praworzadno$ci”’, projektodawcy mogliby rozwazyé uzupelnienie projektu
ustawy o preambule, w ktorej wyjasnione zostalyby powody wprowadzenia tak
szeroko zakrojonej reformy, miedzy innymi w celu wykonania wyrokéw
trybunalow regionalnych.

Na zasadzie alternatywy wobec wygaszenia ex lege 1 w duchu samorzadnosci
sedziowskiej, projektodawcy mogliby rowniez zbada¢, czy istnieja inne realistyczne
opcje, takie jak S$rodek przejSciowy przewidujacy mozliwo$¢ indywidualnego
glosowania przez zgromadzenia sedziow (tych, ktorzy sa uprawnieni do kandydowania
lub zglaszania kandydatow na cztonkéw KRS) nad przedterminowym usuwaniem
sedziow wybranych przez Sejm do zasiadania w KRS, co byloby pierwszym
krokiem poprzedzajacym wybory nowych czlonkow KRS przez zgromadzenia
sedziow. Takie glosowanie mogloby sie odbywa¢ w celu obsadzenia wszystkich lub
niektorych stanowisk sedziow-cztonkow zwolnionych w wyniku tego procesu.

8.2. Brak prawa kandydowania przez sedziéw powolanych lub awansowanych
przez Prezydenta w oparciu o wniosek KRS w skladzie uksztaltowanym art.
9a ustawy o KRS z 2011 r.

Artykut 3 ust. 2 projektu ustawy dotyczy kwestii, czy sedziowie powotani lub
awansowani przez Prezydenta po ich mianowaniu przez KRS w sktadzie uksztattowanym
art. 9a ustawy z 2011 r. (dodanym nowelizacja z 2017 r.), tj. sedziowie, o ktorych
powotaniu lub awansie zadecydowata KRS po zmianie jej sktadu na obejmujacy sedziow
wybranych przez Sejm, moga by¢ kandydatami na s¢dzidow-cztonkéw KRS. Przepis ten
przewiduje, ze w pierwszych wyborach cztonkow KRS po usunigciu sedzioéw wybranych
przez Sejm do zasiadania w KRS na podstawie art. 9a, sedziom powotanym lub
awansowanym w tym trybie nie przystuguje ,,prawo kandydowania na cztonka Krajowej
Rady Sadownictwa [...], z wyjatkiem sedziow, ktorzy powrdcili na urzad sedziego i
poprzednio zajmowane stanowisko, jezeli poprzednio zajmowane stanowisko objeli w
inny sposob niz w wyniku wniosku o powotanie sedziego, przedstawionego
Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej przez Krajowa Rade Sadownictwa
uksztattowang z zastosowaniem art. 9a ustawy [...]”. Co do zasady, proponowana zmiana
ma na celu uniemozliwi¢ s¢dziom, ktorzy zostali powotani lub awansowani przez KRS
w nowym sktadzie uksztattowanym nowelizacja z 2017 r., kandydowanie na stanowisko
sedziego-cztonka KRS. Sedziowie ci mogg natomiast oddawa¢ gtos na kandydata.
Ponadto, dopuszcza si¢ wyjatek, jak wyjasniono ponizej, dotyczacy sedziow, ktorzy
zrezygnowali z awansu udzielonego przez KRS w tym okresie.
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To dwojakie podejscie pokazuje, ze projektodawcy musza dopiero rozstrzygnac kwestie
statusu sedziow mianowanych lub awansowanych przez KRS w skladzie
uksztattowanym nowelizacja z 2017 r.; jest to kwestia, ktorej niniejsza przejSciowa
opinia nie dotyczy. Projekt ustawy zarazem upowaznia te osoby do wykonywania
pewnych prerogatyw przynaleznych jedynie sedziom, wprowadzajac tym samym
zréznicowane traktowanie s¢dzidow dotknigtych skutkami réznych rodzajow decyzji
podejmowanych przez KRS od marca 2018 r. i tych, ktorzy zostali mianowani przed
marcem 2018 r. Brak mozliwosci ubiegania si¢ o cztonkostwo w nowej KRS przez
sedziow, na ktoérych miaty wplyw rézne rodzaje decyzji KRS, réznicuje ich w
wykonywaniu zawodu (art. 8 EKPC). Aby by¢ uzasadnionym, zréznicowane w ten
sposob traktowanie powinno opieraC si¢ ,,na obiektywnej ocenie zasadniczo roznych
okolicznosci faktycznych i, majac na uwadze interes publiczny, zapewnia¢ odpowiednia
réwnowage miedzy ochrong interesow spotecznosci a poszanowaniem praw i wolnosci
chronionych Konwencjg”!%. W tym przypadku zréznicowanie wynika z przestanek
faktycznych, tj. z r6znicy miedzy powotaniem lub awansem s¢dziowskim dokonanym
przez KRS w nowym sktadzie od marca 2018 r. a powotaniem lub awansem sedziowskim
sprzed marca 2018 r.

Mozna si¢ zastanawiac, czy dopoki nie zostanie ustalony status sedzidéw powotlanych lub
awansowanych przez KRS w nowym sktadzie po marcu 2018 r., co jest aktualnie
przedmiotem dyskusji, to czy ich odpowiednie prawa i prerogatywy mogg zostac
ograniczone w sposob przewidziany w obecnym projekcie ustawy.

Zarazem, jak wspomniano powyzej, zapadty liczne wyroki TSUE 1 ETPC stwierdzajace
powazne nieprawidtowosci w funkcjonowaniu sagdownictwa w Polsce, ktore wynikaja
migdzy innymi z reform z 2017 r., w szczegdlnosci w odniesieniu do powolywania i
awansowania s¢dziow przez KRS w nowym skladzie od marca 2018 r. w $wietle
decydujacego wplywu wiladzy ustawodawczej i wykonawczej na sktad KRS, a w
konsekwencji na powotywanie sedziéw przez ten organ'®*. Umozliwienie tym sedziom
oddania glosu przy jednoczesnym uniemozliwieniu kandydowania, mozna postrzegac
jako rozwiazanie tymczasowe, stuzace temu, by nie pogtebia¢ systemowych problemow
zwigzanych z dysfunkcjg polskiego systemu sgdownictwa. Ograniczone zostatoby
ponadto ryzyko uksztattowania KRS w taki sposob, ze w jej sktad weszliby sedziowie,
ktorych status prawny (jako s¢dziego w ogodle lub jako sedziego sadu okreslonego
szczebla) w $wietle polskiego prawa moze by¢ niepewny, a ktérych ETPC uznat za
powolanych w ,,wadliwej procedurze”, ktéra ,,w sposob inherentny i ciagly wplywa na
niezawistos¢ sedziow powotanych w tym trybie”!®®. Rzeczywiscie, odsunigcie wyboru
sedziow-cztonkow KRS na nowych zasadach do czasu rozstrzygnigcia statusu
wszystkich neosedziow 1 ustalenia, czy powinni mie¢ mozliwos¢ kandydowania w
wyborach na czlonkow KRS, wydaje si¢ niepraktyczne i zbyt dlugotrwate. Jak
wspomniano powyzej, polskie wladze zostalty wezwane do ,,pilnego opracowania
srodkdw majacych na celu przywrdcenie niezaleznosci KRS poprzez wprowadzenie
przepisow gwarantujacych polskiemu sagdownictwu prawo wyboru sedzidw-cztonkow
KRS”, o co apeluje ETPC w $lad za Komitetem Ministrow Rady Europy.

Nalezy zauwazy¢, ze taka opcja prawodawcza mialaby zastosowanie tylko do
pierwszych wyboréw KRS na podstawie nowych przepiséw, a zatem bytaby ograniczona
w czasie. Projekt ustawy przewiduje rowniez mozliwos¢ uzyskania prawa kandydowania
w wyborach przez sedziow, ktorzy dobrowolnie zrzekli si¢ stanowiska, na ktore zostali
awansowani przez KRS w nowym skladzie od marca 2018 r. Nie wykluczajac catkowicie
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Zob. np. ETPC, G.M.B. i K.M. przeciwko Szwajcarii nr 36797/97, 27 wrzesnia 2001 r.; Zarb Adami przeciwko Malcie, nr 17209/02, 20
czerwca 2006 r., pkt 73.

Zob. np. wyrok ETPC, Walesa przeciwko Polsce, nr 50849/21, 23 listopada 2023 r., pkt 173.

Zob. np. wyrok ETPC, Walesa przeciwko Polsce, nr 50849/21, 23 listopada 2023 r., pkt 324.
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mozliwosci kandydowania przez wszystkich s¢dziow awansowanych od 2018 r.,
projektodawcy wydaja si¢ dazy¢ do tego, aby ograniczy¢é podmiotowy zakres
wykluczenia z kandydowania na cztonka KRS.

Jednoczesnie mozna kwestionowac, czy wylaczenie wszystkich tych sedziow, nawet
tych, ktorzy zostali nalezycie powotani przed marcem 2018 r., jest proporcjonalne,
poniewaz nawet gdyby ich awans mogl zosta¢ pozniej zweryfikowany przez wlasciwe
polskie organy, nadal zachowaliby oni status sedziego. Mniej restrykcyjna alternatywa
moglaby polega¢ na umozliwieniu im kandydowania w wyborach. Nieuzasadnione
bytoby bowiem automatyczne ograniczanie tym se¢dziom prawa do kandydowania w
wyborach na s¢dziego-cztonka KRS. Potencjalna przyszta zmiana ich stanowiska w
wyniku ponownej oceny lub uniewaznienia awansu nie powinna automatycznie zmienia¢
ich cztonkostwa w KRS, a do ustawy z 2011 r. lub innych obowigzujacych przepisow
powinno naleze¢ wyjasnienie konsekwencji zmiany stanowiska w trakcie kadencji dla
ich cztonkostwa w KRS. Nalezy to rowniez wyjasni¢ w odniesieniu do innych zmian
stanowiska, takich jak awans do sadéw wyzszej instancji. Alternatywa polegajaca na
umozliwieniu wszystkim sedziom, nawet tym powotanym przez KRS po marcu 2018 r.,
kandydowania w wyborach przy niepewnosci co do ich statusu s¢dziego i mozliwosci
zakwestionowania ich statusu sedziego-cztonka KRS w dowolnym momencie, co
potencjalnie podwazaloby wazno$¢ decyzji KRS przyjetych przez KRS w nowym
sktadzie, wiaze si¢ z ryzykiem utrwalenia niepewnosci i dysfunkcji systemowych w
KRS, co moze by¢ argumentem za odrzuceniem tej opcji politycznej.

W $wietle powyzszego rozwiazanie przejSciowe przewidziane w art. 3 projektu
ustawy mozna uznaé za obiektywnie uzasadnione jako wyjatkowy Srodek
tymczasowy. Mniej restrykcyjna opcja polegalaby jednak na zapewnieniu, ze
wszyscy sedziowie powolani przez KRS przed zmiang jej skladu w marcu 2018 r. sa
uprawnieni do kandydowania, nawet ci, ktorzy zostali awansowani lub przeniesieni
po marcu 2018 r. W takim przypadku obowigzujace przepisy powinny okresla¢ skutki
potencjalnej przysztej zmiany ich stanowiska w wyniku ponownej oceny lub
uniewaznienia awansu dla ich czlonkostwa w KRS. Ograniczenie mozliwos$ci
kandydowania do sedziéw zajmujacych stanowiska, na ktore zostali powotani przez KRS
przed marcem 2018 r., wykluczytoby (lub zminimalizowato) ryzyko, ze w sktad KRS
wejda sedziowie, ktorych status prawny jako sgdziego pozostaje niepewny w Swietle
polskich krajowych ram prawnych i ktorych powotanie zostalo uznane przez ETPC za
dokonane w wadliwej procedurze, z natury rzeczy wplywajacej na ich niezawistos¢.
Rozwiazanie to moze by¢ uzasadnione jako wstepny, wyjatkowy Srodek przejsciowy
majgcy zastosowanie do pierwszych wyborow KRS w nowym skladzie, zanim
rozstrzygnieta zostanie znacznie szersza i bardziej kontrowersyjna kwestia
zwiagzana ze statusem sedziow powolanych lub awansowanych przez KRS po
zmianie jej skladu w wyniku reformy z 2017 r. Ponadto, jak wspomniano powyzej,
przyjeciu projektu ustawy powinna towarzyszy¢ bardziej kompleksowa reforma systemu
sadowego w celu wyeliminowania systemowych probleméw sagdownictwa w Polsce i
rozstrzygnigcia statusu wszystkich s¢dziow powotanych w wadliwej procedurze z
udzialem KRS w sktadzie uksztalttowanym nowelizacjg z 2017 r.

9. ZALECENIA DOTYCZACE PROCESU OPRACOWYWANIA I PRZYJECIA PROJEKTU
USTAWY ORAZ INNYCH INICJATYW USTAWODAWCZYCH ZWIAZANYCH Z
PRAWORZADNOSCIA

Jak wskazano powyzej, skala reform potrzebnych do wyeliminowania systemowych
problemoéw sagdownictwa w Polsce jest ogromna i wymaga oparcia ich o przemyslang
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&4.

oraz spojng polityke, aby zapobiec fragmentarycznemu podejsciu do zmian
ustawodawczych, ktére mogtoby zaszkodzi¢ wysitkom reformatorskim. Zarazem, biorac
pod uwage pilng potrzebe zaadresowania pewnych dysfunkcji systemowych, aby nie
pogarsza¢ sytuacji, sekwencyjne podejscie do reformy legislacyjnej moze by¢
uzasadnione w istniejacych okoliczno$ciach, pod warunkiem, ze towarzyszy mu
doglebna refleksja nad kompleksowa reformg systemu sadownictwa, ktora bytaby
opracowana w partycypacyjny i inkluzywny sposéb, w tym z aktywnym i
konstruktywnym udziatem przedstawicieli sgdownictwa, spoteczenstwa obywatelskiego
i opinii publicznej, co pozwolitoby zapewni¢ szeroka dyskusje nad rozwazanymi
rozwigzaniami politycznymi i ustawodawczymi'®,

W istocie rzeczy panstwa uczestniczgce OBWE zobowigzaty si¢ do zapewnienia, aby
prawo byto ,,stanowione w rezultacie publicznej procedury, a przepisy byty publikowane,
co jest warunkiem ich stosowania” (Dokument kopenhaski z 1990 r., pkt 5.8)'°7. Ponadto
najwazniejsze zobowigzania dotycza tego, aby ,[pJrawo bylo formulowane i
przyjmowane w wyniku otwartego procesu odzwierciedlajgcego wole narodu —
bezposrednio lub przez jego wybranych przedstawicieli” (Dokument moskiewski z
1991 r., pkt 18.1)'%,

W $lad za wczesniejszymi opiniami ODIHR pragnie przypomnie¢, ze dobra praktyka
przy inicjowaniu zasadniczych reform sadownictwa jest konsultowanie si¢ z
przedstawicielami wymiaru sprawiedliwosci i1 spoleczenstwa obywatelskiego oraz
zapewnienie im mozliwosci aktywnego udzialu w tym procesie. Jezeli chodzi o
zaangazowanie wiladzy sadowniczej w reformy prawne wplywajace na jej dziatanie,
Rada Konsultacyjna Sedziow Europejskich (CCJE) wyraznie podkreslita ,,znaczenie
udziatlu sedziow w debatach dotyczacych krajowej polityki sgdowniczej” oraz fakt, ze ,,z
wladza sadownicza nalezy si¢ konsultowac i powinna ona odgrywaé aktywna role w
opracowywaniu wszelkich przepiséw dotyczacych statusu sedzidéw oraz funkcjonowania
wymiaru sprawiedliwosci”!?. W Europejskiej Karcie Ustawowych Zasad Dotyczacych
Sedziow z 1998 r. rOwniez zaleca si¢ wyraznie, aby konsultowac si¢ z przedstawicielami
sadownictwa w sprawie kazdej proponowanej zmiany dotyczacych ich przepiséw lub w
innych kwestiach majgcych wptyw na ich prace, co ma stuzy¢ wiaczeniu sedziow w
proces decyzyjny w tych dziedzinach!!’. Konsultacje spoleczne stanowig narzedzie
otwartych i demokratycznych rzadow; prowadza one do zwigkszenia przejrzystosci i
odpowiedzialno$ci instytucji publicznych oraz pomagaja zapewni¢ wskazanie
potencjalnie kontrowersyjnych kwestii przed przyjeciem przepisow prawa'll.
Konsultacje dotyczace projektowanego ustawodawstwa i polityki, aby mogly miec¢
efektywny charakter, powinny by¢ powszechne 1 zapewnia¢ stosownym
zainteresowanym stronom wystarczajacy czas na przygotowanie i przedstawienie
rekomendacji dotyczacych proponowanych przepiséw; panstwo powinno rowniez
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Zob. ODIHR, Guidelines on Democratic Lawmaking for Better Laws (2024) [,,Wytyczne w sprawie demokratycznego stanowienia
lepszego prawa”], Zasada 8.

Zob. 1990 OSCE Copenhagen Document.

Zob. 1991 OSCE Moscow Document.

CCIE, Opinion no. 18 (2015) [,,Opinia CCJE nr 18 z 2015 r.”], pkt 31, w ktorej stwierdza sig, ze: ,,z wltadza sadownicza nalezy si¢
konsultowa¢ i powinna ona odgrywac aktywna rol¢ w opracowywaniu wszelkich przepisow dotyczacych statusu sedziow oraz
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci”.

Europejskie Stowarzyszenie S¢dziow, European Charter on the Statute for Judges [,,Europejska Karta Ustawowych Zasad Dotyczacych
Sedziow”] (Strasburg, 8-10 listopada 1998 r.), pkt. 1.8. Zob. takze 2010 CCJE Magna Carta of Judges [,,Magna Carta Sedziéw Rady
Konsultacyjnej Sedziow Europejskich z 2010 r.”’], pkt 9,, gdzie stwierdza si¢; [,,w]tadza sadownicza powinna bra¢ udzial w
podejmowaniu wszystkich decyzji majacych wptyw na funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwos$ci w praktyce (ustroj sadow, procedury,
inne przepisy)”’] oraz ENCIJ, 2011 Vilnius Declaration on Challenges and Opportunities for the Judiciary in the Current Economic
Climate [,,Deklaracjaz Wilna z 2011 r. dotyczaca wyzwan i sposobnosci dla wtadzy sadowniczej w obecnym klimacie gospodarczym™],
Zalecenie 5, gdzie stwierdza si¢: ,,/w]ladze sqdownicze i sedziowie powinni by¢ zaangazowani w niezbedne reformy”.

Zob. Recommendations on Enhancing the Participation of Associations in Public Decision-Making Processes [,,Zalecenia dotyczace
zwigkszenia udzialu stowarzyszen w procesach podejmowania decyzji publicznych”] (wydane przez uczestnikow Forum
Spoleczenstwa Obywatelskiego zorganizowanego przez OBWE/ODIHR przy okazji Uzupetniajacego Spotkania ds. Ludzkiego
Wymiaru Dotyczacego Wolnosci Pokojowego Gromadzenia si¢ i Zrzeszania si¢ z 2015 r.), Wieden 15-16 kwietnia 2015 r.
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zapewni¢ odpowiedni i terminowo dziatajagcy mechanizm informacji zwrotnej, za
posrednictwem ktérego organy administracji publicznej powinny potwierdzac
otrzymanie sugestii oraz reagowaé na nie''>. Aby zapewni¢ skuteczne uczestnictwo,
mechanizmy konsultacji muszg umozliwia¢ zgtaszanie sugestii juz na wczesnym etapie,
poczawszy od poczatkowe] fazy podejmowania decyzji natury politycznej, oraz w
trakcie calego procesu'', czyli nie tylko wtedy, gdy projekt jest opracowywany, ale
takze wtedy, gdy jest omawiany w parlamencie, czy to w ramach wystuchan publicznych,
czy to posiedzen komisji parlamentarnych. Biorgc pod uwage znaczenie tak szeroko
zakrojonej reformy i fakt, ze dotyczy ona drazliwych kwestii, fundamentalne znaczenie
ma wystuchanie wszystkich gloséw, nawet tych, ktére moga by¢ krytyczne wobec
proponowanych inicjatyw, aby znalez¢ rozwigzanie dla podnoszonych kwestii i 0siggnac¢
szeroki konsensus polityczny oraz poparcie spoteczne w kraju dla takiej reformy. W
ostatecznym rozrachunku zazwyczaj usprawnia to takze wdrozenie przyjetych juz
przepisow i zwicksza zaufanie spoleczenstwa do instytucji publicznych ogotem.

Wskazane bedzie podjecie bardziej doglebnej refleksji nad koniecznymi zmianami, aby
unikna¢ potrzeby wielokrotnego poprawiania przepisow, wraz z zachowaniem
odpowiedniego okresu przejsciowego, ktdory umozliwi stopniowe wprowadzanie zmian;
pozwoli to zapobiec sytuacji, w ktorej reforma systemu zostataby wykorzystana przez
wiekszo$¢ polityczng we wlasnym interesie lub bytaby postrzegana jako taka''*. Jest to
niezalezne od ewentualnych nieuniknionych zmian, ktérych przeprowadzenie moze by¢
wymagane na zasadzie wyjatku, o czym wspominano powyzej. Niemniej w kazdym
przypadku nalezy przestrzega¢ zasady niezalezno$ci sadow oraz zapewni¢ otwarty,
przejrzysty, inkluzywny 1 partycypacyjny proces wypracowywania rozwigzan
politycznych i prawodawczych, a zmiany powinny by¢ wdrazane zgodnie z przepisami
konstytucyjnymi i normami prawa mi¢dzynarodowego.

Przyjmuje si¢, projekt ustawy zainicjowany przez Ministerstwo Sprawiedliwo$ci zostat
poddany pewnym konsultacjom spotecznym, a rézne instytucje i inne zainteresowane
strony przedstawily szereg uwag/opinii, co nalezy oceni¢ pozytywnie''>. Jednocze$nie
ODIHR nie jest w stanie oceni¢ w oparciu o dostgpne informacje, w jakim stopniu
konsultacje spoteczne byly inkluzywne i konstruktywne oraz czy wniesione uwagi
zostaty uwzglednione w zmienionym projekcie ustawy. Na etapie parlamentarnym z
zadowoleniem nalezy przyja¢ fakt, ze w dniu 26 marca 2024 r. zorganizowano
wystuchanie publiczne, w ktorym udziat zglosito 45 osob, w tym przedstawiciele
stowarzyszen se¢dziowskich, rad adwokackich 1 organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego''®. Przyjmuje sie, ze wyniki wystuchania publicznego zostang omowione
przez Sejm w dniu 9 kwietnia 2024 r.; co do zasady fakt ten nalezy oceni¢ pozytywnie.

Nadchodzacy proces reform dotyczacych sadownictwa, zwlaszcza o takim zakresie 1 o
takiej skali, powinien by¢ otwarty, przejrzysty, inkluzywny oraz obejmowac
skuteczne i szeroko zakrojone konsultacje, w tym z przedstawicielami sgdownictwa,
srodowiska zawodéw prawniczych, Srodowiska akademickiego, organizacji
spoleczenstwa obywatelskiego i opinii publicznej, a takze zapewnia¢ dostatecznie
duzo czasu na konstruktywne dyskusje na forum organu ustawodawczego i
obejmowaé¢ pelna ocene¢ skutkow, w tym zgodnosci z odpowiednimi
miedzynarodowymi standardami praw czlowieka i praworzadnosci, zgodnie z
zasadami wskazanymi powyzej. Nalezy tez przewidzie¢ odpowiednio dlugi czas na
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Zob. ODIHR, Guidelines on Democratic Lawmaking for Better Laws (2024), Zasada 7.

Zob. ODIHR, Guidelines on Democratic Lawmaking for Better Laws (2024), Zasada 7.

Zob. np. Komisja Wenecka, CDL-AD(2020)016, Armenia - Opinion on three legal questions in the context of draft constitutional
amendments concerning the mandate of the judges of the Constitutional Court [,,Armenia — Opinia w sprawie trzech zagadnien
prawnych w kontekscie projektu zmian konstytucyjnych dotyczacych mandatu s¢dziow Trybunatu Konstytucyjnego™], pkt 38.

Zob. <Projekt (rcl.gov.pl)>.

Zob. <Lista 0s6b zgloszonych do udziatu w wystuchaniu publicznym w Sejmie>.
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przeprowadzenie wszystkich etapéw procesu decyzyjnego i prawodawczego.
Wskazane byloby, aby stosowne zainteresowane strony postgpowaty zgodnie z tymi
zasadami w przyszlych dziataniach na rzecz reformy praworzadnosci. ODIHR pozostaje
do dyspozycji wtadz, aby stuzy¢ dalsza pomocg w zwigzku z dowolnymi inicjatywami
reform prawnych dotyczacych sagdownictwa.

ZALECENIE

Nalezy zapewni¢, aby nadchodzacy proces reform sagdownictwa opierat si¢ na
przemyslanej i spojnej polityce, potwierdzonej petna ocene skutkow, w tym
zgodnosci z odpowiednimi migdzynarodowymi standardami praw czlowieka i
praworzadnosci, oraz obejmowat otwarte, przejrzyste, inkluzywne, skuteczne i
szeroko zakrojone konsultacje, w tym z przedstawicielami sgdownictwa,
srodowiska zawodow prawniczych, $rodowiska akademickiego, organizacji
spoteczenstwa obywatelskiego 1 opinii publicznej, a takze zapewniat
dostatecznie duzo czasu na konstruktywne dyskusje na wszystkich etapach
procesu decyzyjnego i prawodawczego.

[KONIEC TEKSTU]
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