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Opinia prawna
w sprawie zgodnosci z Konstytucja projektu ustawy o zmianie ustawy o

Krajowej Radzie Saqdownictwa (druk sejmowy nr 219)

|. Tezy opinii

1. Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa
(KRS) uzna¢ nalezy generalnie za zgodny z Konstytucjg. Co do najistotniejszych
rozwigzan znajduje on przede wszystkim swojg podstawe w konstytucyjnej zasadzie
zwigzania RP prawem miedzynarodowym (art. 9 Konstytucji) oraz w zasadzie

wykonywania zobowigzan prawnomiedzynarodowych w dobrej wierze.

2. Pewne watpliwosci budzi kwestia ,zupetnosci” regulacji dotyczacej wyboru
cztonkow Krajowej Rady Sgdownictwa wskazanych w art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji.
Chodzi o to, czy w proponowanych rozwigzaniach, ktére wprowadzajg nieznany
wczesniej model kreacji, nie ma pominigcia ustawodawczego, dotyczgcego zagadnien
istotnych dla legalnosci wyboru (np. problemu réwnosci szans sedziéw sgdéw o

~2duzej” i ,matej” obsadzie osobowej, dopuszczalnosc¢ i formy ,agitacji wyborczej”).

3. Samo utworzenie Rady Spotecznej przy Krajowej Radzie Sgdownictwa i
kwestie uregulowane w zwigzku z tym w projekcie nie budzg =zastrzezen
konstytucyjnych, natomiast niektore z nich mogg by¢ powodem pewnych watpliwosci

interpretacyjnych.

4. Jesli chodzi o kwestie szczegotowe, to zastrzezenia konstytucyjne budzié
mogg zwtaszcza dwa przewidziane w projekcie rozwigzania. Po pierwsze, chodzi o
,ustanie dziatalnosci w Krajowej Radzie Sgdownictwa oséb wybranych przez Sejm na
podstawie dotychczas obowigzujgcego art. 9a ust. 1 ustawy o Krajowej Radzie

Sadownictwa” (art. 2 projektu).

Analiza poglgdéw wyrazanych w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu

Konstytucyjnego (zaréwno sprzed, jak i po 2016 r.) prowadzi jednak do wniosku, ze
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zasada kadencyjnosci wybranych cztonkow KRS (art. 187 ust. 3 Konstytucji) nie ma

charakteru absolutnego i dopuszczalne sg ustawowe odstepstwa od nie;j.

Biorgc pod uwage, ze dziatanie (dalsze dziatanie) KRS w dotychczasowym
sktadzie naruszatoby art. 9 Konstytucji i zasade wykonywania w dobrej wierze
zobowigzan prawno-miedzynarodowych wynikajgcych z Europejskiej Konwencji Praw
Cziowieka oraz traktatow konstytuujgcych Unie Europejska, ,ustanie dziatalnosci w
Radzie” tych jej cztonkow, ktdrych ,obecnosc¢” jest istotnym powodem  stwierdzenia
naruszenia przez Polske prawa miedzynarodowego, stanowi nadzwyczajng,
konstytucyjnie uzasadniong okoliczno$¢, legitymizujgcg odstepstwo od art. 187 ust. 3

Konstytuciji.

5. Z konstytucyjnego punktu widzenia watpliwosci budzi¢ moze ponadto
rozwigzanie odbierajgce prawo kandydowania do KRS (bierne prawo wyborcze)
sedziom, ktorzy objeli stanowisko w wyniku wniosku o powofanie sedziego,
przedstawionego Prezydentowi przez Krajowg Rade Sgdownictwa uksztattowang z
zastosowaniem art. 9a ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa w brzmieniu

dotychczasowym.

Rozwigzanie to uznac¢ nalezy jednak, w wystepujgcej obecnie szczegodlnej
sytuacji, za znajdujgce uzasadnienie w zasadzie rzetelnosci dziatania instytuciji
publicznych oraz konstytucyjnym okresleniu podstawowego zadania Krajowej Rady
Sgdownictwa w postaci ,stania na strazy niezaleznosci sadoéw i niezawistosci
sedziéw”. Osoby, ktére objety stanowisko sedziego w opisany sposoéb, nie dajg
bowiem (jak wynika rowniez z wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka i
Trybunatu Sprawiedliwosci UE oraz sadow polskich) dostatecznej gwarancii
bezstronnosci i niezaleznosci w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci, przez co
podwazone jest zatozenie, ze swoje zadania jako cztonkowie Rady wypetnialiby
zgodnie z konstytucyjnym celem powotania Krajowej Rady Sgdownictwa. W Swietle
uzasadnienia projektu trudno wskazac¢ jednak przestanke, ktdéra uzasadniataby
ograniczenie biernego prawa wyborczego do KRS (zawarte w art. 3 ust. 2) tylko do

Lpierwszych” wyborow w nowym trybie.



Il. Zagadnienia wstepne

1. Przedmiotem niniejszej opinii prawnej jest — zgodnie ze zleceniem Dyrektora
Generalnego kierujgcego Gabinetem Marszatka Sejmu z 26 lutego 2024 r. — kwestia
zgodnosci z Konstytucjg rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej
Radzie Sadownictwa (druk sejmowy nr 219/IX kadencja). Jak podkresla
projektodawca: ,podstawowym celem projektowanej ustawy jest przywrdcenie
przepisom regulujgcym sposob wyboru sedziéw do Krajowej Rady Sgdownictwa tresci
zgodnej z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej i zapewnienie niezaleznosci Krajowej
Rady Sgdownictwa od organow wiadzy ustawodawczej oraz wiadzy wykonawczej w
procedurze powotywania sedziow” (uzasadnienie, s. 1). Stad tez szczegdlnie istotne
jest, czy projekt nie realizuje wskazanych celow w sposob sprzeczny z zasadami,
normami i wartosciami o randze konstytucyjne;.

2. Jesli chodzi z zakres przedmiotowy, to analizowany projekt okres$la, przede
wszystkim, nowy model wyboru sedziow do Krajowej Rady Sadownictwa (dalej
réowniez: KRS) i niektére konsekwencje prawne jego wprowadzenia. Przewiduje
réwniez istotng nowos¢ w zakresie ustroju (organizacji) Rady w postaci utworzenia
Rady Spotecznej oraz zawiera rozwigzania przejsciowe.

W niniejszej opinii poruszono te zagadnienia, ktére mogg by¢ przedmiotem
zastrzezen lub watpliwosci co do zgodnosci poszczegdlnych postanowien projektu
Konstytucjg. Nie jest jednak celem ponizszej analizy — z uwagi na obowigzujgce
terminy jej sporzadzenia - catoSciowa i szczegdétowa ocena wszystkich
proponowanych rozwigzan. Nie dokonywano réwniez ich oceny z punktu widzenia
poprawnosci legislacyjnej, zupetnosci i spdjnosci z obowigzujgcymi aktami
normatywnymi. Juz na wstepie zaznaczy¢é w zwigzku nalezy, ze z uwagi na
,nowatorski” proponowanego modelu wyboru sedziow-cztonkédw KRS powstaje cata
gama szczegotowych problemdw (np. dopuszczalnos¢ i formy prowadzenia ,agitacji”
na rzecz zgtoszonych kandydatéw do KRS).

3. Wobec powyzszych zastrzezeh w niniejszej opinii skoncentrowano sie, w
pierwszej kolejnosci, na ogolnej analizie podstawowych, ,nowych” regulacji (pkt I11.1 i
[11.2), a nastepnie (punkty 111.3 i Ill. 4) na blizszej analizie konkretnych potencjalnie



najbardziej kontrowersyjnych rozwigzan, a zarazem takich, co do ktérych na etapie
opiniowania projektu formutowane juz byly powazne zarzuty niezgodnosci z
Konstytucja.

4. Niektore postanowienia analizowanego projektu dotyczg bardzo ztozonego i
bardzo r6znorodnie omawianego w pismiennictwie problemu ,sanacji’ (przywrdcenia)
stanu zgodnosci z Konstytucjg w sytuacji, gdy oznacza to pewne podanie w watpliwosc
(ograniczenie zakresu zastosowania) niektérych norm, wartosci i zasad
konstytucyjnych Ze wzgledu na termin sporzgdzenia opinii nie byta mozliwa petna

analiza tego zagadnienia.

lll. Uzasadnienie i ustalenia szczego6towe

1. Nowy model wyboru cztonkéw KRS sposrod sedziow

A. Zgodnie z art. 187 ust. 4 Konstytucji sposéb wyboru cztonkéw KRS powinien
by¢ okreslony w ustawie. Regulacja zawarta w proponowanych art. 11f — 11u jest
realizacjg tego nakazu konstytucyjnego. Podstawowym zatozeniem jest dokonywanie
wyboru w wyborach bezposrednich i w pewnym znaczeniu powszechnych, poniewaz
czynne prawo wyborcze majg wszyscy sedziowie Sadu Najwyzszego sadow
administracyjnych, wojskowych i powszechnych. Ponadto istotng role w procesie
organizowania i przeprowadzenia wyboréw przewidziano dla Panstwowej Komisiji

Wyborczej.

Jesli chodzi o samo wprowadzenie ,nowego” modelu, to trudno dopatrze¢ sie
tu sprzecznosci z Konstytucjg. Niezaleznie od tego, czy wyboér sedziéw-czionkdw KRS
przez Sejm uwazaC za zgodny czy za niezgodny z ustawg zasadniczg (poglad
dominujgcy w pisSmiennictwie), nie ma watpliwosci, ze nie jest to jedyny dopuszczalny

model. Wynika to jednoznacznie z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego.

W wyroku z 18 lipca 2007 r. (sygn. akt K 25/07) Trybunat przyjat, ze ,procedura
wyborcza, okreslona w ustawie o KRS, ktérej zakres dziatania okresla art. 187 ust. 4
Konstytucji, miesci sie w ramach przewidzianych w art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytuciji,
realizujgc zasade wyboru sedziow przez sedziow. Na poziomie konstytucyjnym nie
przewidziano ograniczenia, aby ktorys z sedziow Sadu Najwyzszego, sgdow
powszechnych, administracyjnych lub wojskowych, wskazanych w art. 187 ust. 1 pkt



2 Konstytucji, nie mogt wybieraé lub nie mégt by¢ wybranym do sktadu KRS”. Nieco
inny poglad zostat przyjety w wyroku 20 czerwca 2017 r. (sygn. akt K 5/17), zgodnie z
ktorym: ,o ile art. 187 ust. 1 pkt 3 Konstytucji wyraznie wskazuje, ze do KRS postowie
wybierani sg przez Sejm, a senatorowie przez Senat, o tyle w stosunku do sedziow
cztonkow KRS nie ma w tym zakresie zadnych wytycznych konstytucyjnych. To
znaczy, ze Konstytucja nie przesgdza tego, kto moze sedziéw wybieraC w sktad KRS.
Z tego wzgledu nalezy stwierdzic, ze w granicach swobody ustawodawczej kwestia ta

moze by¢ w rézny sposob uregulowana”.

Z kolei skfad orzekajgcy w sprawie o sygn. akt K 12/18 (wyrok z 25 marca 2019
r.) stwierdzit bardzo wyraznie, ze: ,[s]koro ustrojodawca w art. 187 ust. 1 pkt 1i 3
Konstytucji wskazuje doktadnie, komu przystuguje czynne prawo wyboru cztonkéw
KRS, to fakt, ze nie robi tego w odniesieniu do przedstawicieli sgdéw, pozwala
stwierdzi¢, ze nie uregulowat tej kwestii Swiadomie i oddat jg w rece ustawodawcy”.
Jesli zas nalezy to do ustawodawcy, to oczywiste jest, ze moze on zmienic raz przyjete
rozwigzania, zupetnie niezaleznie od tego, czy obowigzujgce sg zgodne z Konstytucja,
czy tez nie. Oczywiste jest, ze nawet rozstrzygniecie TK o zgodnosci okreslonych
rozwigzan ustawowych z Konstytucjg nie przesadza, ze jest to jedyny sposob

legalnego rozwigzania okreslonych zagadnien.

Nie podejmujgc tutaj watku problematycznego statusu wyrokdéw (niektérych
wyrokow) Trybunatu Konstytucyjnego zaznaczy¢ nalezy, ze m.in. z uwagi na rozwoj
sytuacji od 2017 r. nie mozna przyja¢ za uzasadniong tezy, ze w stosunku do modelu
wyboru sedziow-cztonkéw KRS nie ma zadnych wytycznych konstytucyjnych. Sg one
dos¢ ogdlne, ale wynikajg z funkcjonalnej wyktadni art. 186 ust. 1 w zwigzku z art. 9
Konstytucji. Otéz chodzi — w skrdcie rzecz ujmujgc — o to, aby sktad KRS (rozumiany
jako catosc), w sposob efektywny i zgodny z wyrazong we Wstepie do Konstytucji
zasadg rzetelnosci dziatania instytucji publicznych pozwalat Radzie praktycznie
realizowacC zadanie stania na strazy niezaleznosci sgdow i niezawistosci sedzidw.
Wybor cztonkéow Rady wskazanych w art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji przez sedziow

zapewnia generalnie wykonanie tego zatozenia.

B. Bardzo istotna dla istoty proponowanego systemu wyborczego jest regulacja

zawarta w art. 11f ust. 1, zgodnie z ktérym do sktadu Rady sg wybierani przez sedziow,



w wyborach bezposrednich i w glosowaniu tajnym: 1) jeden sedzia Sgdu Najwyzszego;
2) dwoch sedziow sgdow apelacyjnych; 3) trzech sedzidéw sgddéw okregowych; 4)
szedciu sedzidw sgddéw rejonowych; 5) jeden sedzia sgdu wojskowego; 6) jeden
sedzia Naczelnego Sgdu Administracyjnego; 7) jeden sedzia wojewddzkiego sadu
administracyjnego. Nalezy podkresli¢, ze nie jest to typowy system kurialny, bo to
pojecie raczej odnosi sie do podziatu na grupy samych wyborcéw, a nie oséb
wybieranych. Wazne jest to, ze projekt realizuje zasade, zgodnie z ktérg do KRS w
ramach ,kontyngentu” wskazanego w art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji powinni wchodzic¢
.przedstawiciele” wszystkich wymienionych w tym przepisie rodzajow sgdéw, z
dodatkowym wyréznieniem ustawowych rodzajow sgadow powszechnych oraz

rodzajow sgdow administracyjnych.

Przepis art. 11f w proponowanej wersji wydaje sie realizowac¢ zatozenia
konstytucyjne, ale pozostaje kwestia zasady rownosci (art. 32 Konstytucji), ktora
obowigzuje réwniez w tej procedurze. Nie uwzgledniono bowiem zupetnie kwestii
,kontyngentu geograficznego” rozumianego w ten sposob, ze w sktadzie KRS w
zakresie sgdow powszechnych celowy bytby jaki$ parytet miedzy sedziami r6znych
sgdow odpowiedniego szczebla nalezgcych do réoznych okregow sgdowych i obszaréw
apelacji. Mowigc obrazowo, proponowany system, dopuszcza czionkostwo w KRS
kilku sedzibw z jednego sgdu okregowego lub rejonowego przy nieobecnosci
przedstawicieli innych kilkudziesieciu sgdéw okregowych lub kilkuset innych sgdow
rejonowych. To moze byC dyskusyjne w $Swietle zatozenia reprezentatywnego
charakteru cztonéw KRS wskazanych w art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji wobec catego

Srodowiska sedziowskiego.

Dodac¢ nalezy, ze poruszony problem wydaje sie istotny w kontekscie réznic w
liczbie sedzibw miedzy poszczegolnymi sgdami tej samej ,rangi” w systemie
sgdownictwa powszechnego. | tak liczba sedziow orzekajgcych w konkretnych sgdach
okregowych wahata sie w 2003 r. miedzy 255 (Sgd Okregowy w Warszawie) a 16 (Sad
Okregowy w tomzy). Co wiecej, w Sgdzie Okregowym w Warszawie orzekato o okoto
50% wiecej sedzidow niz w drugim pod wzgledem liczby sedziéw Sgdzie Okregowym
w Katowicach i czterokrotnie wiecej od sredniej liczebno$ci ,korpusu orzeczniczego”

w tego rodzaju sgdach (A. Siemaszko P. Ostaszewski Efektywnos$¢ kosztowa



sgdownictwa powszechnego, Warszawa 2013, https://iws.gov.pl/wp-
content/uploads/2018/08/Efektywno%C5%9B%C4%87-s%C4%85downictwa-
powszechnego-oprac-12-1.pdf. — 10.03.2024, s. 18).

Jesli chodzi o sady rejonowe, to kilka z nich zatrudnia ponad 100 sedziéw,
natomiast okoto dwadziescia sgdéw ma obsade ponizej 10 sedziéw - niektore tylko 4
sedziéw (op. cit., s. 19). Oczywiscie analizowany projekt nie przewiduje, ze wybory sg
rowne w aspekcie materialnym, jednak przytoczone dane wyraznie pokazuja, ze jest
mozliwa majoryzacja sktadu ,kontyngentu sedziowskiego” KRS przez sady
,najwieksze liczebnie pod wzgledem obsady personalnej’. Wydaje sie, ze wymogu
przestrzegania zasady réwnosci (art. 32 Konstytucji) nie mozna ograniczy¢ w tym
przypadku wytgcznie do formalnej rownosci wszystkich uprawnionych (czyli zasady

jednego gtosu).

2. Rada Spoteczna przy Krajowej Radzie Sagdownictwa

Zgodnie z art. 187 ust. 4 Konstytucji ustrgj i tryb pracy KRS winien by¢ okreslony
w ustawie. Utworzenie ,przy KRS” organu o charakterze pomocniczym miesci sie w
granicach ,zlecenia konstytucyjnego”. Regulacja dotyczgca Rady Spotecznej nie jest

zbyt rozbudowana.

Zasygnalizowac nalezy jednak, ze art. 22a ust. 2 pkt 7 wywota watpliwosci czy
wskazanie przez Prezydenta trzech czionkéw Rady Spotecznej wymaga
kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow. Nie wnikajgc tu w szczegdty koncepciji
prerogatyw pochodnych, zauwazy¢ nalezy, ze w praktyce ustrojowej przyjeto, ze
niektore realizacja niektérych kompetencji gtowy panstwa zwigzane z powotywaniem
sedziéw (np. powotanie jednego cztonka Krajowej Rady Sgdownictwa, obwieszczenie
w Monitorze Polskim liczbe wolnych stanowisk sedziego przewidzianych do objecia w
poszczegoblnych izbach Sgdu Najwyzszego nie wymaga formalnej akceptacji Prezesa
Rady Ministrow. Problem wymagania kontrasygnaty moze pojawic¢ sie po wejsciu w
zycie analizowanego projektu i niepotrzebnie utrudni¢ (opdznic¢) proces powotania

Rady Spotecznej przy KRS.



3. Ustanie dziatalnosci w KRS sedziéw wybranych przez Sejm

Art. 2 projektu przewiduje, ze z dniem ogtoszenia, w drodze obwieszczenia,
wynikéw ,pierwszych” wyboréw przeprowadzonych na podstawie wprowadzanej
regulacji ,ustaje dziatalnos¢” w Krajowej Radzie Sgdownictwa os6b wybranych przez
Sejm do Rady na podstawie art. 9a ust. 1 ustawy o Krajowej Rady Sgdownictwa w
brzmieniu dotychczasowym. Inaczej mowigc, urzedowe podanie przez Panstwowg
Komisje Wyborczg do wiadomosci publicznej wynikdw wyboréw do KRS zarzgdzonych
po wejsciu w zycie proponowanych rozwigzan powoduje, ze cztonkowie Rady wybrani
przez Sejm na podstawie obecnie obowigzujgcych przepiséw zaprzestajg petnienia

swoich funkcji w Radzie.

Uzycie czasownika ,ustaje” i brak rzeczownika ,kadencja” nie moze przestonic
istoty zagadnienia, ktéra polega na tym, ze w rzeczywistosci mamy do czynienia ze

skréceniem (przedterminowym zakonhczeniem) kadenciji.

Konstytucja stanowi, ze kadencja czionkédw KRS pochodzgcych z wyboru
(wybranych) trwa 4 lata (art. 187 ust. 3). Sedziowie, ktérych dotyczy art. 2 projektu,
wybrani zostali w maju 2022 r. (uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 12
maja 2022 r. w sprawie wyboru cztonkoéw Krajowej Rady Sgdownictwa, M.P., poz.
485). Nie ulega wiec kwestii ingerencja w gwarancje stabilnosci statusu cztonkow KRS

zawartg w art. 187 ust. 3 Konstytucji.

W dotychczasowej praktyce orzeczniczej Trybunat Konstytucyjny kilkakrotnie
zajmowat sie problemem interpretacji art. 187 ust. 3 Konstytucji W wyroku z 18 lipca
2007 r. (sygn. akt K 25/07) TK nie uznat, ze kadencja ta ma charakter bezwzgledny i
nie zanegowat, ze ustawa o KRS moze wylicza¢ przestanki wygasniecia mandatu
takiego czionka, co juz jest odstepstwem od czteroletniej kadencji. Réwniez w
literaturze przedmiotu nie traktuje sie kadencji cztonkdéw KRS jako bezwzglednie
niewzruszalnej. Podkresla sie chocby jeden sposdb umozliwiajgcy jej wzruszenie —
odwotanie cztonka KRS, mimo ze przepisy Konstytucji nie przewidujg takiej mozliwosci
(zob. wyrok TK z dnia 20 czerwca 2017 r. sygn. akt K 5/17)

W ocenie Trybunatu, w odniesieniu do przepisow Konstytucji ustanawiajgcych
okreslong kadencje organow wtadzy publicznej czy kadencje cztonkow tych organow,

ustawa nie moze modyfikowac¢ tych kadencji, jesli nie pozwalajg na to przepisy



Konstytucji. To znaczy, ze ustawodawca w tym zakresie ma ograniczone pole
dziatania. Postuzenie sie przez ustrojodawce zasadg kadencyjnosci oznacza, ze
petnienie funkcji wybieranego cztonka KRS podlega ochronie prawnej polegajgcej na
wzmochieniu jej stabilnosci. Ochrona ta nie ma jednak charakteru absolutnego. W
utrwalonym orzecznictwie Trybunatu dopuszcza sie mozliwo$¢ wprowadzania w tym
zakresie pewnych ograniczen, gdy przemawia za tym wazny interes publiczny (zob.
np. wyroki z: 23 czerwca 1999 r., sygn. akt K 30/98, z 13 lipca 2004 r., sygn. K 20/03).
Trybunat Konstytucyjny przyjmowat, ze odejscie od zasady kadencyjnosci mozna
uwazacC za legitymowane tylko w nadzwyczajnych, konstytucyjnie uzasadnionych
okolicznosciach (zob. wyrok TK z 18 lipca 2007 r. sygn. akt K 25/07). Doda¢ mozna,
ze sktad orzekajgcy w sprawie o sygn. akt K 5/17 (wyrok z 20 czerwca 2017 r.) uznat,

ze stwierdzenia te pozostajg aktualne.

Podkresli¢ wiec koniecznie trzeba, ze powotane orzeczenia tworzgce dosc
wyrazng linie orzecznictwa pochodzg zarowno sprzed 2016, jak i z okresu
pOzniejszego. Zaznaczenie tej okolicznos$ci jest istotne, poniewaz wedtug niektorych
ocen orzeczenia TK wydane po 2016 r. dotkniete sg réznego rodzaju wadami

prawnymi podwazajgcymi ich moc wigzaca.

Oczywistym jest wiec, ze samo wprowadzenie nowego (w zatozeniu
projektodawcy — lepszego) modelu wyboru cztonkédw KRS nie oznacza istnienia
waznego interesu publicznego czy tez nadzwyczajnej konstytucyjnie uzasadnionej

okolicznosci w rozumieniu wynikajgcym z powyzszych rozwazan.

W uzasadnieniu projektu stwierdzono, ze ,ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o
zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa oraz niektorych innych ustaw
doprowadzita do sprzecznego z Konstytucjg RP trybu wyboru sedziéw-czionkéw KRS,
co spowodowato, iz ten kluczowy dla zachowania niezaleznosci polskiego
sgdownictwa organ utracit gwarancje swojej niezaleznosci. W konsekwencji tryb
powofania, wzglednie promocji sedziéw na wyzsze stanowiska z udziatem tego organu
byt wadliwy, co znajduje potwierdzenie w szeregu orzeczen zarowno trybunatow

miedzynarodowych, jak i polskich sgdéw” (uzasadnienie projektu, s. 20-21).

Niezaleznie od tego, czy przytoczona ocena jest w catosci merytorycznie trafna,

zauwazy¢ nalezy, ze trudna do przyjecia w panstwie prawnym jest sytuacja, w ktérej



naruszenie okreslonych postanowienn Konstytucji traktowane jest jako samoistna
podstawa do odejscia od przestrzegania innych zasad, norm i wartosci
konstytucyjnych, nawet dziatan legitymowanych dgzeniem do przywrdécenia stanu
konstytucyjnosci. W szczegdlnosci nie mozna uznac, ze podstawg odejscia od
pewnych norm konstytucyjnych bytoby ustalenie przez Rade Ministréw oraz Sejm (czy
tez przez Sejm i Senat), ze okreslone, obowigzujgce rozwigzania sg niekonstytucyjne.
lzby parlamentu i Rada Ministrow nie sg — mowigc najkrocej — organami

jurysdykcyjnymi.

Jednak oceniajgc kwestie zgodnosci z Konstytucjg art. 2 analizowanego
projektu, zauwazy¢ nalezy, ze na poczatku uzasadnienia przedstawiono kilkanascie
orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TS UE) i Europejskiego
Trybunatu Praw Cziowieka (dalej: ETPC) oraz powigzanych z nimi orzeczeh sgdow
polskich. Nie powtarzajgc tutaj szczegdtowych ustalen zawartych w poszczegolnych
wyrokach i postanowieniach, istotny jest wniosek ogolny. Mozna go sformutowac¢ w
Sposob nastepujacy: procedura powotywania sedziow w Polsce od 2017 r. (a
doktadniej od dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. 0 zmianie ustawy
o Krajowej Radzie Sgdownictwa oraz niektorych innych ustaw — Dz. U. z 2018 r. poz.
3) jest wadliwa, a wadliwos¢ ta dotyczy podstawowych zasad procedury powotywania
sedziéw, wynikajgcych z Konwencji o Ochronie Praw Cziowieka i Podstawowych
Wolnosci sporzadzonej w Rzymie 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r., nr 61, poz. 284
— dalej ETPC). Jednym z najwazniejszych elementéw wspomnianej wadliwosci jest
sklad KRS, wybrany zgodnie z ustawg nowelizujgcg z 2017 r., ktory nie daje
wystarczajgcych gwarancji niezaleznosci Rady od wiadzy ustawodawczej lub
wykonawczej. W konsekwencji procedura nominowania sedzidw na podstawie
whnioskow tak uksztattowanej personalnie Rady prowadzi do powotywania oséb, ktore
nie dajg odpowiedniej gwarancji bezstronnego i niezaleznego wykonywania wiadzy

sgdownicze;.

Analiza przytoczonych w uzasadnieniu orzeczen sgdowych prowadzi
jednoznacznie do wniosku, ze dziatalno$¢ Krajowej Rady Sgdownictwa w jej obecnym
sktadzie personalnym w zakresie przedstawiania Prezydentowi kandydatur na

stanowiska sedziow prowadzi do tego, ze Polska w sposéb ,ciggty” narusza
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zobowigzania wynikajgce z EKPC oraz Traktatu o Unii Europejskiej. Naruszenia tego
nie da wyeliminowa¢ bez odsuniecia ze sktadu Rady oséb wybranych zgodnie z
ustawg z 2017 r. i dokonania nowego wyboru. W zwigzku z tym stwierdzi¢ nalezy, ze
wystepuje nadzwyczajna, konstytucyjnie uzasadniona okolicznos¢. Nalezy tez
zaznaczy¢, ze rozwigzanie w postaci zawieszenia w petnieniu funkcji cztonkéw Rady,
o ktorych mowa w art. 2 projektu, ktore réwniez prowadzitoby do zaprzestania stanu
naruszenia prawa miedzynarodowego, nie wchodzi w gre, bo trudno sobie wyobrazic,
aby przez okres pozostajgcy do kohca kadencji oséb wymienionych w uchwale Sejmu

z 12 maja 2022 r. nie prowadzi¢ procedur powotywania sedzidw.

Naturalnie ze stanowiskiem ETPC i TS UE mozna polemizowag, ale nie mozna
zapomniec, ze zgodnie z art. 46 ust.1 EKPC panstwa-strony Konwencji zobowigzaty
sie do przestrzegania ostatecznego wyroku Trybunatu we wszystkich sprawach, w
ktérych sg stronami. Art. 9 Konstytucji RP wyraznie wskazuje, ze Rzeczpospolita
Polska przestrzega wigzacego jg prawa miedzynarodowego. Tresc¢ orzeczen ETPC
musi by¢ uwzgledniana w kontekscie konstytucyjnej zasady wypetniania zobowigzan

miedzynarodowych.

Doda¢ tu nalezy, ze zgodnie z Konwencjg Wiedenskg o Prawie Traktatow
sporzadzong w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r. (Dz.U. z 1990 r., nr 74 poz. 439) kazdy
bedgcy w mocy traktat wigze jego strony i powinien by¢ przez nie wykonywany w
dobrej wierze (art. 26 ust. 1). Zasada wypetniania zobowigzan w dobrej wierze
oznacza nie tylko, ze panstwa stosujg postanowienia umow miedzynarodowych, z
ktérego wynika dla nich okreslone zobowigzanie, ale takze powstrzymujg sie od
dziatan, ktéore mogtyby udaremnic¢ ich cel i przedmiot. Panstwa sg zobowigzane
powstrzymac sie zarowno od dziatan, ktore udaremnityby cel i przedmiot traktatu, jak
i wszelkich innych, ktére uniemozliwityby implementacje zobowigzania (E. Lis, Zasada
dobrej wiary w prawie miedzynarodowym, Studia luridica Lublinensia vol. XXV, 1,
2016, s. 29-30).

Odwotanie sie do zasady dobrej wiary wydaje sie potrzebne, poniewaz
znaczenie tej zasady jest mocno podkreslane w orzecznictwie ETPC. Stoi on na
stanowisku, zgodnie z ktérym: ,wykonanie wyrokéw Trybunatu powinno wigza¢ sie z

dobrg wiarg po stronie Wysokiej Uktadajgcej sie Strony. (...) Cata struktura Konwencji
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opiera sie na ogolnym zatozeniu, iz organy wiadzy publicznej w panstwach
cztonkowskich (Rady Europy) dziatajg w dobrej wierze. Struktura ta obejmuje
procedure nadzoru, a wykonywanie wyrokéw powinno rowniez obejmowacé dobrg
wiare i by¢ przeprowadzane w sposob zgodny z wnioskami i duchem takiego wyroku.
(...) Konwencja dgzy do zagwarantowania nie praw, ktére sg teoretyczne lub
iluzoryczne, lecz praw, ktore sg praktyczne i skuteczne, a brak wdrozenia
ostatecznego, wigzgcego rozstrzygniecia sgdowego moze prowadzi¢ do sytuaciji
niezgodnych z zasadg rzgddéw prawa, obowigzek przestrzegania ktorej Uktadajgce sie
Panstwa przyjety na siebie w chwili ratyfikowania Konwencji. Nalezy uznag, iz zasady
te rozciggajg sie réwniez na proces wykonywania wyrokéw” (wyrok ETPC (Wielka

Izba) z dnia 29 maja 2019 r., llgar Mammadov v. Azerbejdzan, spr. nr 15172/13).

Podsumowujgc te cze$¢ rozwazan stwierdzi¢ wiec nalezy, ze rozwigzanie
przewidziane w art. 2 projektu nie powinno by¢ uwazane za niezgodne z Konstytucja,
w szczegolnosci z zasadg kadencyjnosci cztonkéw KRS pochodzgcych z wyboru (ar.
187 ust. 3 Konstytucji). Przyja¢ nalezy interpretacje Trybunatu Konstytucyjnego,
zgodnie z ktorg zasada kadencyjnosci nie ma charakteru bezwzglednego i
dopuszczalne jest ustawowe wprowadzanie odstepstw od niej. Odstepstwa te powinny
by¢ legitymowane wystepowaniem nadzwyczajnych konstytucyjnie uzasadnionych
okolicznosci. Do takiej sytuacji zaliczy¢ nalezy koniecznos¢ wykonania w dobrej wierze
zobowigzan wynikajgcych z ratyfikowanych przez Polske uméw miedzynarodowych, a
wiec zakonczenie stanu nieprzestrzegania wigzgcego nasze panstwo prawa

miedzynarodowego, stwierdzonego przez wtasciwe trybunaty.

4. Prawo wyborcze w pierwszych wyborach do KRS

Zgodnie z art. 2 ust. 3 projektu ustawy w wyborach, o ktérych mowa w ust. 1,
prawo kandydowania na czionka Krajowej Rady Sadownictwa nie przystuguje
sedziom, ktdrzy objeli stanowisko w wyniku wniosku o powotanie sedziego,
przedstawionego Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej przez Krajowg Rade
Sadownictwa uksztaltowang z zastosowaniem art. 9a ustawy o Krajowej Radzie
Sadownictwa w brzmieniu dotychczasowym (tj. obowigzujgcym w dniu wejscia w zycie

proponowanej nowelizacji) z wyjgtkiem sedziow, ktorzy powrdcili na urzad sedziego i
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poprzednio zajmowane stanowisko, jezeli poprzednio zajmowane stanowisko objeli w
inny sposéb niz w wyniku wniosku o powotanie sedziego, przedstawionego
Prezydentowi przez Krajowg Rade Sgdownictwa uksztattowang z zastosowaniem art.
9a ustawy o KRS w brzmieniu dotychczasowym.

Sytuacja prawna po wejsciu w zycie ustawy miataby wiec wyglada¢ co do
zasady tak, ze sedziowie, o ktorych méwi art. 3 ust. 2 (w debacie publicznej okreslani
czasem krotko mianem neo-sedziéw) projektu korzystaliby w wyborach do KRS z
czynnego prawa wyborczego oraz prawa zgftaszania kandydatow, natomiast w
pierwszych wyborach nie mieliby biernego prawa wyborczego (prawa wybieralnosci).

Niewatpliwie jest to rozwigzanie, ktére dokonuje zréznicowania w zakresie
istotnego elementu statusu sedziow. Zwroci¢ trzeba tu bowiem uwage, ze z
perspektywy formalno-prawnej zgodnie z art. 55 § 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r.
Prawo o ustroju sgdéw powszechnych (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 217 ze zm.) sedzig
sgdu powszechnego jest osoba powotana na to stanowisko przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra zlozyta Slubowanie wobec Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej. Analogiczne postanowienia znajdujg sie w innych ustawach
ustrojowych regulujgcych ustroj poszczegolnych segmentow wymiaru sprawiedliwosci.

Przyjac tez nalezy, ze ustawa o KRS (a takze zawarte w projekcie propozycje),
uzywajgc pojecia sedzia, zasadniczo odwotuje sie do przytoczonej wczesniej
ustawowej definicji. Pierwszym problemem jest wiec ocena takiego zréznicowania
sedzidbw (w rozumieniu ustawowym). Projektodawca w sposob w sumie dos¢
ogolnikowy przekonuje o zasadnosci tego rozwigzania w nastepujgcy sposéb: [...]
,Sktad KRS uksztattowany ustawg z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej
Radzie Sadownictwa oraz niektérych innych ustaw jest sprzeczny z art. 187
Konstytucji RP. Organ ten nie spetnia wymogow niezaleznosci od wtadzy wykonawczej
i ustawodawczej, co sprawia, ze sedzia powotany z udziatem KRS w nowym sktadzie
nie moze by¢ uznany za niezawistego i bezstronnego, gdyz jego powotanie nastgpito
Z razgcym naruszeniem podstawowych regut procedury powotywania sedziow. Tym
samym w pierwszych wyborach na czionka KRS po wejsciu w zycie niniejszej ustawy
nalezato wprowadzi¢ przepis, zgodnie z ktérym prawo kandydowania na cztonka KRS

nie przystuguje sedziom powotanym przez KRS uksztattowang z zastosowaniem art.
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9a ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sgdownictwa” (uzasadnienie
projektu, s. 21).

Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze Rada Ministréw sktadajgc w Sejmie projekt
ustawy nie powinna wypowiada¢ sie co do zgodnosci (niezgodnosci) okreslonych
ustaw z Konstytucjg. Niezaleznie od merytorycznej oceny aktow ustawodawczych
podkresli¢ nalezy, ze Zaden przepis Konstytucji nie nadaje Radzie Ministrow
kompetencji do oceny ustaw przyjetych przez Sejm (przy udziale Senatu i innych
organow panstwa) pod tym katem. To Sejm kontroluje rzad, a nie rzad jest organem
kontrolujgcym dziatalnos¢ ustawodawczg Sejmu. Tego rodzaju oceny nie mogg tez z
oczywistych wzgledow przesgdzac¢ w sensie formalnym o zgodnosci lub niezgodnosci
z Konstytucjg okreslonych przepiséw ustaw.

Nalezy podkreslic, ze ogdlna teza o braku niezawistosci, a tym bardziej
bezstronnosci sedziow powotanych z udziatem KRS w sktadzie zgodnym z ustawg
nowelizujgcg z 2017 r., jest wysoce watpliwa z metodologicznego punktu widzenia,
Otéz bezstronnos¢ sedziego z natury rzeczy dotyczy konkretnych postepowan i
konkretnych stron. Stad tez nie ma bezposredniego zwigzku z samym trybem
powofania. Poza tym ocena bezstronnosci bez odniesienia sie do zachowania
sedziego w jego roli zawodowej, a przede wszystkim jego rozstrzygnie¢ (ewentualnie
wypowiedzi), wydaje sie daleko idgcym uproszczeniem. Mdwigc inaczej, sposob
(procedura) powotania okreslonej osoby na stanowisko sedziego ma pewien wptyw na
ocene, czy jest (bedzie) ona sedzig bezstronnym i niezawistym, natomiast jako taka
nie jest rozstrzygajgca w tej kwestii. Nalezy tu nawigza¢ do uchwaly skfadu
potgczonych Izb: Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczeh Spotecznych Sgdu
Najwyzszego z dnia 23 stycznia 2020 r. (sygn. akt BSA 1-4110-1/20), z ktérej — nie
wnikajgc w szczegoty — wynika, ze wadliwosC procesu powotywania sedziego ma
istotne skutki procesowe, jezeli prowadzi w konkretnych okolicznosciach, do

naruszenia standardu niezawistosci i bezstronnosci.

Tak wiec zauwazyC trzeba, ze uzasadnienie dla tresci art. 3 ust. 1 projektu nie
jest przekonujgce. Opiera sie na pewnym ogolnym domniemaniu faktycznym (brak
bezstronnosci i niezawistosci okreslonej grupy sedziéw), co do ktérego nie
przytoczono zadnego bardziej konkretnego uzasadnienia. Sformutowana teza nie

znajduje tez petnego uzasadnienia w orzecznictwie sgdowym dotyczgcym
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powotywania sedziéw od 2017 r. Poza tym jak wczes$niej zaznaczono, chodzi nie tyle
o sam brak niezaleznosci, czy tez bezstronnosci konkretnych kandydatow, ktérzy
zostali przedstawienia Prezydentowi i przez niego powotfani, ile o brak ,minimalnych”
(dostatecznych) gwarancji zachowania przez tak powotanych sedziéw wspomnianych

zasad przy wymierzaniu sprawiedliwosci.

Niezaleznie od tego, analizowana tu sama propozycja regulacji jest niespdjna z
uzasadnieniem. Jesli bowiem mowa w nim o sedziach powotanych ,z razgcym
naruszeniem podstawowych regut procedury powotania sedzidw”, to pojawia sie
problem wyjasnienia, dlaczego sg oni pozbawieni tylko biernego prawa wyborczego i
to tylko w pierwszych wyborach do KRS, ktére odbywatyby sie na nowych zasadach.
Oczywiscie mozna domys$lac¢ sie intencji projektodawcy, ktéry przez te regulacje
epizodyczng dazyt do tego, zeby nie przesadzi¢ odpowiedzi na pytanie, czy osoby, o
ktéry mowi art. 3 ust. 1 projektu, sg w ogole sedziami (czy tez sedziami w rozumieniu

konstytucyjnym).

Tresc¢ uzasadnienia projektu nie jest jednak decydujgca dla oceny zgodnosci z
Konstytucjg proponowanych z nim rozwigzan. Powtarzajgc stwierdzenie, zgodnie z
ktérym art. 3 projektu wprowadza zréznicowanie statusu sedzidow, nalezy poddac je
ocenie przede wszystkim z punktu widzenia art. 32 Konstytucji (zasada réwnosci
wobec prawa). Stwierdzi¢ nalezy w pierwszej kolejnosci, ze proponowane
zréznicowanie dokonane zostato w oparciu o obiektywnie jednoznacznie
sformutowane kryterium. Znajduje ono aksjologiczng podstawe w zasadzie rzetelnosci
dziatania instytucji publicznych. Przypomnie¢ nalezy, ze — mowigc ogolnie — zgodnie
ze ustaleniami ETPC i TS UE, jak rowniez polskich sadéw, w wyniku zmian przyjetych
w ustawie o0 KRS w 2017 r. dochodzito do powotywania na stanowiska sedziowskie
osob, ktére nie dajg odpowiedniej gwarancji bezstronnego i niezaleznego
wykonywania wtadzy sgdowniczej. Logicznym wydaje sie zatozenie, ze osoby takie
nie dajg w zwigzku z tym réwniez gwarancji, ze w prawidlowy sposéb bedg
przyczyniaty sie do realizacji podstawowego zadania Rady, tj. stania na strazy

niezaleznosci sgdow i niezawistosci sedziowskie;.

Drugg kwestig jest zakres omawianego ograniczenia, tj. jego obowigzywanie
tylko w pierwszych wyborach do KRS przeprowadzanych w nowym trybie. To
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rozwigzanie wydaje sie niezgodne z zasadg rownosci. Jezeli przyjgé, ze sedziowie,
ktérych dotyczy art. 3 ust. 1 nie dajg nalezytej gwarancji, ze jako cztonkowie Rady w
sposob rzetelny bedg przyczyniaC sie realizacji konstytucyjnych zadan KRS, to

okolicznosc ta nie ogranicza sie do pierwszych wybordw, a ma charakter trwaty.
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