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Opinia prawna
W sprawie przepisow przejsciowych ujetych w rzagdowym projekcie ustawy o

zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa (druk sejmowy nr 219)

l. Tezy opinii

1. Propozycje przepisow przejsciowych, zawartych w rzgdowym projekcie
ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa (KRS), uznac¢ nalezy
generalnie za zgodne z Konstytucjg i niebudzgce zastrzezen z punktu widzenia

podstawowych zasad techniki prawodawczej.

2. Jesli chodzi o kwestie szczegdtowe, to zastrzezenia konstytucyjne budzi¢
mogg zwtaszcza dwa przewidziane w projekcie ,rozwigzania przejsciowe”. Przede
wszystkim, chodzi o ,ustanie dziatalnosci w Krajowej Radzie Sgdownictwa osob
wybranych przez Sejm na podstawie dotychczas obowigzujgcego art. 9a ust. 1 ustawy

o Krajowej Radzie Sgdownictwa” (art. 2 projektu).

Analiza pogladow wyrazanych w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego (zaréwno sprzed, jak i po 2016 r.) prowadzi jednak do wniosku, ze
zasada kadencyjnosci wybranych cztonkéw KRS (art. 187 ust. 3 Konstytucji) nie ma

charakteru absolutnego i dopuszczalne sg od niej ustawowe odstepstwa.

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
Cztowieka oraz traktatow konstytuujgcych Unie Europejska, ,ustanie dziatalnosci w
Radzie” tych jej cztonkdw, ktorych ,obecnosé” jest istotnym powodem stwierdzenia
naruszenia przez Polske prawa miedzynarodowego, stanowi nadzwyczajna,
konstytucyjnie uzasadniong okoliczno$¢, legitymizujgcg odstepstwo od zasady

kadencyjnosci wybranych cztonkéw KRS (art. 187 ust. 3 Konstytuciji).
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3. Z konstytucyjnego punktu widzenia, najdalej idgce watpliwosci budzi
rozwigzanie odbierajgce prawo kandydowania do KRS (bierne prawo wyborcze)
sedziom, ktérzy objeli stanowisko w wyniku wniosku o powotanie sedziego,
przedstawionego Prezydentowi przez Krajowg Rade Sgdownictwa uksztaltowang z
zastosowaniem art. 9a ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa w brzmieniu

dotychczasowym (czyli tzw. neosedziom).

Rozwigzanie to uznac¢ nalezy jednak, w wystepujgcej obecnie szczegolnej
sytuacji, za znajdujgce uzasadnienie w zasadzie rzetelnosci dziatania instytucji
publicznych oraz konstytucyjnym okresleniu podstawowego zadania Krajowej Rady
Sagdownictwa w postaci ,stania na strazy niezaleznosci sadow i niezawistosci
sedziéw”. Osoby, ktoére objety stanowisko sedziego w opisany wczesniej sposob, nie
dajg bowiem (jak wynika rowniez z wyrokow Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
i Trybunatu Sprawiedliwosci UE oraz sgadow polskich) dostatecznej gwarancji
bezstronnos$ci i niezaleznosci w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci, przez co
podwazone jest rowniez zatozenie, ze swoje zadania jako czionkowie Rady

wypetnialiby zgodnie z konstytucyjnym celem jej powotania.

4. W Swietle uzasadnienia projektu trudno wskazac jednak przestanke, ktora
uzasadniataby ograniczenie biernego prawa wyborczego do KRS (zawarte w art. 3 ust.

2) tylko do ,pierwszych” wyboréw w nowym trybie.

Il. Zagadnienia wstepne

1. Przedmiotem niniejszej opinii prawnej jest — zgodnie ze zleceniem
Przewodniczgcej sejmowej Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka z 19 marca 2024
r. — ocena przepisdOw przejsciowych zawartych w rzgdowym projekcie ustawy o
zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa (druk sejmowy nr 219/IX kadencja).

Zgodnie z § 30 ust. 1 Zasad techniki prawodawczej (zatgcznik do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad
techniki prawodawczej" —t. j. Dz. U. z 2016 r., poz. 283) ,w przepisach przejsciowych
reguluje sie wptyw nowej albo znowelizowanej ustawy na stosunki powstate pod
dziataniem ustawy albo ustaw dotychczasowych bez wzgledu na to, czy do tych

stosunkdéw zamierza sie stosowal przepisy dotychczasowe, przepisy nowe czy



przepisy regulujgce ten wptyw w sposdb odmienny od przepiséw dotychczasowych i
przepisow nowych”. Z tego wzgledu przyja¢ nalezy, ze niniejsza opinia powinna
dotyczyc regulacji zawartej w art. 2-4 projektu. Regulacja zawarta w art. 1 projektu ma
charakter przepisow merytorycznych.

Z Kkolei, jesli chodzi o art. 5 projektu, to ma on charakter przepisu
dostosowujgcego. Zgodnie z zasadami techniki prawodawczej ,w przepisach
dostosowujgcych reguluje sie sprawy zwigzane z dostosowaniem do nowej albo
znowelizowanej ustawy jej adresatéw, w tym organow lub instytucji, w szczegolnosci:
Sposob powotania po raz pierwszy organdéw lub instytucji tworzonych ustawg (§ 35 ust.
1 pkt 4 Zasad techniki prawodawczej). Poniewaz Rada Spoteczna przy Krajowej
Radzie Sgdownictwa jest instytucjg, ktéra ma by¢ utworzona na mocy proponowane;j
regulacji ustawowej, a art. 5 reguluje niektore kwestie powotania pierwszego jej sktadu
oraz zwofania pierwszego posiedzenia, uzna¢ nalezy, ze nie ma on charakteru
przepisu przejsciowego.

Art. 6 jako przepis o wejsciu ustawy w zycie stanowi przepis koncowy (art. 15
pkt 5 zasad techniki prawodawczej), a wiec nie zostat objety niniejszg opinia.

2. W zleceniu nie okreslono blizej, jakich aspektow regulacji przejsciowej ma
dotyczy¢ opinia. Jednak przyjg¢ nalezy, ze nie chodzi o skutki praktyczne, bo tego
dotyczyta odrebna opinia Biura Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulacji - Ocena Skutkow
Regulacji zawartej w rzgdowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie
Sadownictwa (nr druku sejmowego 219).

W niniejsze] opinii poruszono zatem te zagadnienia, ktére mogg byc¢
przedmiotem zastrzezen Ilub watpliwosci co do zgodnosci poszczegdlnych
postanowien przejsciowych projektu z Konstytucja.

Nalezy podkresli¢, ze znaczna czesc¢ problematyki, ujetej w zleceniu z 19 marca
2024 r., byta juz przedmiotem ekspertyz sporzgdzonych w Biurze Ekspertyz i Oceny
Skutkéw Regulacji. Przy sporzgdzaniu niniejszego tekstu oparto sie przede wszystkim
na opinii z 12 marca 2024 r. w sprawie zgodnosci z Konstytucjg projektu ustawy o
zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa (druk sejmowy nr 219) BEOS-WPP-
479/24).



3. Regulacje dotyczgce zwotania pierwszego posiedzenia KRS w nowym
skfadzie (art. 3 ust. 3 projektu) oraz nakaz stosowania ,nowych” przepisow do spraw

w toku (art. 4 projektu) nie budzg zastrzezen.

lll. Uzasadnienie i ustalenia szczegé6towe
1. Ustanie dziatalnosci w KRS sedziéw wybranych przez Sejm

Art. 2 projektu przewiduje, ze z dniem ogtoszenia, w drodze obwieszczenia,
wynikoéw ,pierwszych” wyboréw przeprowadzonych na podstawie wprowadzanej
regulacji ,ustaje dziatalnos¢” w Krajowej Radzie Sgdownictwa oso6b wybranych przez
Sejm do Rady na podstawie art. 9a ust. 1 ustawy o Krajowe] Radzie Sgdownictwa w
brzmieniu dotychczasowym. Inaczej mowigc, urzedowe podanie przez Panstwowg
Komisje Wyborczg do wiadomosci publicznej wynikéw wyboréw do KRS zarzgdzonych
po wejsciu w zycie proponowanych rozwigzan powoduje, ze cztonkowie Rady, wybrani
przez Sejm na podstawie obecnie obowigzujgcych przepisow, 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 zakonczeniem) 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 cztonkéw Krajowej Rady Sgdownictwa, M.P., poz.
485). Nie ulega wiec kwestii ingerencja w gwarancje stabilnosci statusu cztonkow KRS

zawartg w art. 187 ust. 3 Konstytuciji.

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 przedterminowego
wygasniecia mandatu czionka Rady, co jest odstepstwem od czteroletniej kadenciji.
Réwniez w literaturze przedmiotu nie traktuje sie kadencji cztonkéw KRS jako

bezwzglednie niewzruszalnej. Podkresla sie choéby jeden sposdb umozliwiajacy 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 organdw wtadzy publicznej czy kadencje cztonkow tych organodw,
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$s¢ 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
uwaza¢ 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 zaréwno sprzed 2016 r., jak i z okresu
pozniejszego. Zaznaczenie tej okolicznosci jest istotne, poniewaz wedtug niektorych
ocen orzeczenia (niektére orzeczenia) TK wydane po 2016 r. dotkniete sg réznego
rodzaju wadami prawnymi podwazajgcymi ich moc wigzgcg (zob. uchwata Sejmu z 6
marca 2024 r. w sprawie usuniecia skutkow kryzysu konstytucyjnego lat 2015-2023 w

kontekscie dziatalnosci Trybunatu Konstytucyjnego; M.P. poz. 198).

Oczywistym jest wiec, ze samo wprowadzenie nowego (w zatozeniu
projektodawcy — lepszego) modelu wyboru ,sedziowskich” cztonkow KRS samo w
sobie nie oznacza istnienia waznego interesu publicznego czy tez nadzwyczajnej
konstytucyjnie uzasadnionej okoliczno$ci 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
powotania, wzglednie promocji sedzidow 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,
zauwazyc¢ nalezy, ze trudna do przyjecia w panstwie prawnym jest sytuacja, w ktorej
naruszenie okreslonych postanowien Konstytucji traktowane jest jako samoistna
podstawa do odejscia od przestrzegania innych zasad, norm i wartosci
konstytucyjnych, nawet dziatan legitymowanych dgzeniem do przywrdcenia stanu
konstytucyjnosci. W szczegdlnosci nie mozna uznac, ze podstawg odejscia od
pewnych norm konstytucyjnych bytoby ustalenie przez Rade Ministrow 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 orzeczen sgdow
polskich. Nie powtarzajgc tutaj szczegdtowych ustalen zawartych w poszczegdlnych
wyrokach i postanowieniach, istotny jest wniosek ogdélny. Mozna go sformutowac w
sposOb nastepujacy: procedura powotywania sedzibw w Polsce od 2017 r. (a
doktadniej od dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy
o Krajowej Radzie Sgdownictwa oraz niektoérych 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 Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci sporzgdzonej 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., ktéry nie daje

wystarczajgcych gwarancji niezalezno$ci Rady od wiadzy ustawodawczej i



wykonawczej. W konsekwencji procedura nominowania sedzidw na podstawie
wnioskow tak uksztattowanej personalnie Rady prowadzi do powotywania osob, ktére
nie dajg odpowiedniej gwarancji bezstronnego i niezaleznego wymierzania

sprawiedliwosci (wykonywania wtadzy sgdowniczej).

Analiza przytoczonych w uzasadnieniu orzeczen sgdowych prowadzi
jednoznacznie do wniosku, ze dziatalnos¢ Krajowej Rady Sgdownictwa w jej obecnym
sktadzie personalnym w zakresie przedstawiania Prezydentowi kandydatur na
stanowiska sedziéw prowadzi do tego, ze Polska w sposéb ,ciggly” i ,notoryczny”
narusza zobowigzania wynikajgce z EKPC (oraz Traktatu o Unii Europejskiej).
Naruszenia tego nie da wyeliminowac¢ bez odsuniecia ze sktadu Rady os6b wybranych
zgodnie z ustawg z 2017 r. W zwigzku z tym stwierdzi¢ nalezy, ze wystepuje
nadzwyczajna, konstytucyjnie uzasadniona okoliczno$¢. Nalezy tez zaznaczy¢, ze
rozwigzanie w postaci zawieszenia w petnieniu funkcji cztonkéw Rady, o ktérych mowa
w art. 2 projektu, ktore rowniez prowadzitoby do zaprzestania stanu naruszenia prawa
miedzynarodowego, nie wchodzi w gre, bo trudno sobie wyobrazi¢, aby przez okres
pozostajgcy do konca kadencji oséb wymienionych w uchwale Sejmu z 12 maja 2022

r. nie prowadzic¢ procedur powotywania sedziow.

Naturalnie ze stanowiskiem ETPC (i analogicznymi poglgdami TS UE) mozna
polemizowac, ale nie mozna zapomniec, ze zgodnie z art. 46 ust.1 EKPC panstwa-
strony Konwencji zobowigzaty sie do przestrzegania ostatecznego wyroku Trybunatu
Strasburskiego we wszystkich sprawach, w ktorych sg stronami. Art. 9 Konstytucji RP
wyraznie wskazuje, ze Rzeczpospolita Polska przestrzega wigzgcego jg prawa
miedzynarodowego. Tres¢ 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
bedacy 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, ktore mogtyby udaremnic¢ ich cel i przedmiot. Panstwa sg zobowigzane



powstrzymac sie zarowno od dziatan, ktére 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 ktorym: ,wykonanie wyrokéw Trybunatu powinno wigzac sie z
dobrg wiarg po stronie Wysokiej Uktadajgcej sie Strony. (...) Cata struktura Konwencji
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 obejmowaé 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, ktére sg praktyczne i skuteczne, a brak wdrozenia
ostatecznego, wigzgcego rozstrzygniecia sgdowego moze prowadzi¢ do sytuacji
niezgodnych z zasadg rzgddw 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).

Podkreslenie znaczenia zasady wykonywania zobowigzan prawno-
miedzynarodowych w dobrej wierze wydaje sie potrzebne wobec tresci ,orzeczenia”
Trybunatu Konstytucyjnego z 10 marca 2022 r. (sygn. akt K 7/21), w ktorym
stwierdzono m.in., ze art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze EKPC w zakresie, w jakim:
upowaznia Europejski Trybunat Praw Cztowieka lub sgdy krajowe do dokonywania
oceny zgodnosci z Konstytucjg i Konwencjg ustaw dotyczgcych ustroju sgdownictwa,
wiasciwosci sgdow oraz ustawy okreslajgcej ustrdj, zakres dziatania, tryb pracy i
sposob wyboru cztonkéw Krajowej Rady Sgdownictwa jest niezgodny z art. 188 pkt 1

i 2 oraz z art. 190 ust. 1 Konstytucji.

Pomijajgc to, ze rozstrzygniecie z 10 marca 2022 r. wydane zostato z udziatem
osoby nieuprawnionej do orzekania w rozumieniu uchwaty Sejmu z 6 marca 2024 r.,

zauwazy¢ nalezy, ze ocena jego skutkdw w kontekscie przestrzegania EKPC zawarta



zostata w wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 6 pazdziernika 2022
r. (Juszczyszyn prz. Polsce, skarga nr 35599/20), w ktérym stwierdzono, ze: ,[...]
Trybunat powtarza, ze zgodnie z art. 32 Konwencji jego wtasciwos¢ «obejmuje
wszystkie sprawy dotyczgce interpretacji i stosowania konwencji i jej protokotow» oraz
ze «spor dotyczacy wiasciwosci Trybunatu rozstrzyga sam Trybunat». Wdwczas to
wytgcznie Trybunat jest wtasciwy do rozstrzygniecia o swojej wlasciwosci w zakresie
interpretacji i stosowania Konwencji i jej protokotow (zob. Shamayev i Inni przeciwko
Gruzji i Ros;ji, nr 36378/02, § 293, ETPC 2005-I1l). W $wietle powyzszego Trybunat
uznaje, ze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 marca 2022 r. nie moze miec¢
zadnego wptywu na ostateczne wyroki Trybunatu w sprawach Broda i Bojara,
Reczkowicz, Dolinska-Ficek i Ozimek oraz Advance Pharma sp. z 0.0. (wszystkie
cytowane powyzej), majgc na uwadze zasade mocy wigzgcej jego wyrokow

wynikajgcg z art. 46 ust. 1 Konwencji”.

Nalezy tez zauwazyC, ze sprzeczne poglady prawne zawarte w stanowisku
ETPC (i TS UE) z jednej strony a Trybunatu Konstytucyjnego z drugiej strony
doprowadzity do ewidentnych rozbieznosci w orzecznictwie sgdowym. Sytuacja ta —
obojetnie nawet od tego, ktére poglady uznaé za uzasadnione — jest w oczywisty
sposob niezgodna z zasadg sprawnosci i rzetelnosci dziatania instytucji publicznych.
Poniewaz nie ma instancji sgdowej, ktéra w sposéb ostateczny mogtaby ten spor
rozstrzygngc¢ i przynajmniej ograniczy¢ powstaty ,chaos prawny” przyja¢ nalezy, ze
ustawodawca ma prawo ingerencji w dziatalnos¢ wladzy sgdowniczej na odmiennych

niz zwyczajne zasadach.

Podsumowujgc te czesé rozwazan, stwierdzi¢ wiec nalezy, Zze rozwigzanie
przewidziane w art. 2 projektu nie powinno by¢ uwazane za niezgodne z Konstytucja,
w szczegolnosci z zasadg kadencyjnosci cztonkéw KRS pochodzacych z wyboru (art.
187 ust. 3 Konstytucji). Przyja¢ nalezy interpretacje Trybunatu Konstytucyjnego,
zgodnie z ktérg 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 umoéw miedzynarodowych, a



wiec zakonczenie stanu nieprzestrzegania wigzgcego nasze panstwo prawa
miedzynarodowego, stwierdzonego przez wiasciwe trybunaty oraz dazenie do

ograniczenia skutkéw istniejgcego w praktyce ,chaosu prawnego”.

Na koniec nalezy dodac, ze w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego (postanowienie
SN z 3 pazdziernika 2022 r., sygn. akt Il PUB 3/22) wyrazono wrecz oczekiwanie, ze
sracjonalny ustawodawca konwaliduje w kohcu utomny mechanizm” powotywania

sedziow, co jest celem analizowanej regulacji.

2. Prawo wyborcze w pierwszych wyborach do KRS

Zgodnie z art. 2 ust. 3 projektu ustawy w wyborach, o ktérych mowa w ust. 1 (tj.
w pierwszych wyborach do Krajowej Rady Sgdownictwa zarzgdzonych na podstawie
proponowanej ustawy), prawo kandydowania na cztonka Krajowej Rady Sgdownictwa
nie przystuguje sedziom, ktérzy objeli stanowisko w wyniku wniosku o powotanie
sedziego, przedstawionego Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej przez Krajowag
Rade Sagdownictwa uksztattowang z zastosowaniem art. 9a ustawy o Krajowej Radzie
Sgdownictwa w brzmieniu dotychczasowym (tj. obowigzujgcym w dniu wejscia w zycie
proponowanej nowelizacji) z wyjgtkiem sedziow, ktérzy powrdcili na urzad sedziego i
poprzednio zajmowane stanowisko, jezeli poprzednio zajmowane stanowisko objeli w
inny sposéb niz w wyniku wniosku o0 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 ktérych moéwi art. 3 ust. 2 projektu (w debacie publicznej
okreslani czasem krotko mianem neosedziow), 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 sgdoéw powszechnych (t. j. Dz. U. z 2023 r. poz. 217 ze zm.) sedzig

sgdu powszechnego jest osoba powotana na to stanowisko przez Prezydenta
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Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra ziozyta Slubowanie wobec Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej. Analogiczne postanowienia znajdujg sie w innych ustawach
ustrojowych, regulujgcych ustroj innych segmentow wymiaru sprawiedliwo$ci.

Przyjac tez nalezy, ze ustawa o KRS (a takze zawarte w projekcie propozycje),
uzywajgc pojecia sedzia, zasadniczo odwotuje sie do przytoczonej wczesniej
ustawowej definicji. Problemem jest wiec ocena takiego zréznicowania sedziéw (w
rozumieniu ustawowym) z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucjg. Projektodawca w
sposdb w sumie dos¢ ogodlnikowy przekonuje o zasadnosci tego rozwigzania w
nastepujgcy sposob: [...] ,sktad KRS uksztattowany ustawg z dnia 8 grudnia 2017 r. o
zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa oraz niektérych innych ustaw jest
sprzeczny z art. 187 Konstytucji RP. Organ ten nie spetnia wymogdw 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 sedzidw. Tym samym w pierwszych wyborach na czionka KRS po
wejsciu w zycie niniejszej ustawy nalezato wprowadzi¢ przepis, zgodnie z ktorym
prawo kandydowania na cztonka KRS nie przystuguje sedziom powotanym przez KRS
uksztattowang z zastosowaniem art. 9a ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej
Radzie Sgdownictwa” (uzasadnienie projektu, s. 21).

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, 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 bezstronno$¢ sedziego z natury rzeczy dotyczy konkretnych
postepowan i konkretnych stron. Stgd tez nie ma bezposredniego zwigzku z samym
trybem powotania. 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 uchwaty skfadu
potgczonych Izb: Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczen Spotecznych Sadu

Najwyzszego z dnia 23 stycznia 2020 r. (sygn. akt BSA 1-4110-1/20), z ktorej — nie
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wnikajgc w szczegoty — wynika, ze wadliwos¢ procesu powotywania sedziego ma
istotne skutki procesowe, jezeli prowadzi w konkretnych okolicznosciach, (a wiec nie

automatycznie) 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
powotywania sedziéw od 2017 r. Poza tym jak wczes$niej zaznaczono, chodzi nie tyle
o sam brak niezaleznos$ci, czy tez bezstronnosci konkretnych kandydatow, ktorzy
zostali przedstawieni Prezydentowi i przez niego powotani, ile o brak ,minimalnych”
(dostatecznych) gwarancji zachowania przez tak powotanych sedziow wspomnianych

zasad przy wymierzaniu sprawiedliwosci.

Niezaleznie od tego, analizowana tu sama propozycja regulacji jest niespojna 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 dagzyt do tego, zeby nie przesgdzi¢ odpowiedzi na pytanie, czy osoby, o
ktéry mowi art. 3 ust. 1 projektu, sg w ogdle sedziami (czy tez sedziami w rozumieniu

konstytucyjnym).

Tres¢ uzasadnienia projektu nie jest jednak decydujgca dla oceny zgodnos$ci z
Konstytucjg proponowanych z nim rozwigzan. W pierwszej kolejnosci zauwazy¢
nalezy, ze wprowadzenie swego rodzaju zasady powszechnosci w wyborach
,sedziowskich” cztonkédw KRS jest rozstrzygnieciem ustawodawcy zwyktego.
Przyznanie czynnego prawa wyborczego wszystkim sedziom nie oznacza w
konsekwencji, ze wszyscy sedziowie muszg korzystac z biernego prawa wyborczego.
Powtdrzy¢ tu nalezy, ze ustawa zasadnicza pozostawia ustawodawcy szeroki
margines swobody w zakresie okreslenia sposobu wyboru czionkow KRS. Nalezy

podkresli¢, ze regulacja zawarta w art. 3 ust. 2 projektu nie ma bezposredniego
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zwigzku z uzaleznieniem Rady od organdéw wtadzy ustawodawczej i wykonawczej, co
byto gtbwnym powodem stwierdzeh o dysfunkcjonalnym i niezgodnym z zasadami
konstytucyjnymi oraz wigzagcym Polske prawem miedzynarodowym obecnym
sposobie kreacji KRS. Z Konstytucji wynika jednoznacznie, ze nie mozna pozbawié
sedziego prawa wybieralnosci z uwagi na rodzaj wymienionych w art. 187 ust. 1 pkt 3
sadow, w ktérym petni on swoje obowigzki. Sformutowanie ,sposrdéd sedzidw”
niekoniecznie jednak musi oznacza¢ spos$rod wszystkich sedziow. Stwierdzenie, ze
Konstytucja ,nie wprowadza zasady, iz wybory do KRS majg charakter powszechny”
(K. Szczucki, Komentarz do art. 187 [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz art. 87-
243, M. Safjan, L. Bosek (red.), Warszawa 2016, s. 1122) odnies¢ nalezy zaréwno do
czynnego, jak biernego prawa wyborczego. Inaczej mowigc, jesli chodzi o prawo
kandydowania do KRS oséb ogdlnie wskazanych w art. 187 ust. 1 pkt 3 Konstytucji,
ustawodawca moze wprowadzac¢ pewne dodatkowe wymogi, ktore jednak podlegajg
ocenie przede wszystkim z punktu widzenia zasady rownosci wobec prawa, w tym

zakazu dyskryminacji (art. 32 Konstytucji).

Art. 3 ust. 2 projektu wprowadza zréznicowanie statusu sedzidow w rozumieniu
os6b powotanych na stanowisko (urzgd) sedziego przez Prezydenta RP, nalezy
poddac je ocenie przede wszystkim z punktu widzenia stosowanego przez TK tzw.
testu rownosci. Nie wnikajgc w szczegdty, test taki sktada sie z trzech elementéw. Po
pierwsze, nalezy ustali¢, czy mozna wskaza¢ wspdlng ceche istotng, uzasadniajgca
rowne traktowanie okreslonych podmiotéw, co wymaga przeprowadzenia analizy
treSci i celu aktu normatywnego, w ktérym zostata zawarta kontrolowana norma
prawna. Po drugie, konieczne jest stwierdzenie, czy prawodawca zréznicowat prawa
lub obowigzki podmiotéw znajdujgcych sie w takiej samej lub podobnej sytuacji
prawnie relewantnej. Po trzecie wreszcie, jezeli prawodawca odmiennie potraktowat
podmioty charakteryzujgce sie wspodlng cechg istotng, to — majgc na uwadze, ze
zasada rownosci nie ma charakteru absolutnego — niezbedne jest rozwazenie, czy
wprowadzone od tej zasady odstepstwo mozna uzna¢ za dopuszczalne. Jest ono
konstytucyjnie akceptowalne, jezeli zréznicowanie spetnia warunki: relewantnosci,
proporcjonalnosci i powigzania z innymi normami, zasadami lub wartosciami
konstytucyjnymi (zob. np. wyrok TK z 10 czerwca 2020 r., sygn. akt K 11/18). Na

wstepie stwierdzi¢ nalezy, Zze proponowane zrdéznicowanie dokonane zostato w
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oparciu o obiektywnie i jednoznacznie sformutowane kryterium. Przechodzgc do
samego testu rownosci, zauwazy¢ nalezy, ze wspdlng cechg, ktéra prima facie
uzasadniataby jednolite traktowanie, jest legitymowanie sie przez dang osobe aktem
Prezydenta o powotaniu do petnienia urzedu na stanowisku sedziego i pozostawanie
,W stuzbie czynnej”. Dalej powtérzy¢ nalezy, ze mamy do czynienia ze zréznicowaniem
w ramach tak opisanej ,grupy podmiotéw”. Oznacza to, ze trzeba przejs¢ do
najtrudniejszej oceny w ramach ,trzeciego kroku” — testu rownosci. Wydaje sie, ze
uzasadnienie aksjologiczne analizowanej w tym miejscu regulacji znalezé mozna w
zasadzie rzetelnosci dziatania instytucji publicznych w zwigzku z zasadg niezaleznosci
sgdow i niezawistosci sedziow. Przypomniec tu nalezy, ze — moéwigc ogolnie — zgodnie
z ustaleniami ETPC i TS UE, jak rowniez wielu polskich sgdow, w wyniku zmian
przyjetych w ustawie o KRS w 2017 r. dochodzito do powotywania na stanowiska
sedziowskie osob, ktére nie dawaty odpowiedniej (dostatecznej) gwaranciji
bezstronnego i niezaleznego wykonywania witadzy sgdowniczej. W nastepujgcy
sposob ujat to Sad Najwyzszy w uchwale sktadu siedmiu sedziéw z 2 czerwca 2022
r., sygn. akt | KZP 2/22): ,[n]ajistotniejszym skutkiem dopuszczenia do funkcjonowania,
w przestrzeni obejmujgcej swoim zasiegiem proces nominacyjny sedziego, organu
powotanego w sposob sprzeczny z Konstytucjg RP, jest obalenie funkcjonujgcego
dotad in gremio i a priori domniemania niezawistosci i bezstronnosci tak powotanego
sedziego. Nie istnieje ono juz w stosunku do kandydatow, ktorzy przystgpili do
konkursow sedziowskich po dniu 17 stycznia 2018 r. Nie oznacza to samo w sobie
stwierdzenia ich stronniczo$ci, lecz nie ma wobec opisanego wyzej "skazenia" procesu
nominacyjnego, mozliwosci prostego odwotania sie do tego domniemania. Stad
podniesienie zarzutu wskazujgcego na brak bezstronnosci takiego sedziego w
zwigzku z okolicznosciami otrzymania przez niego powotania (lub dostrzezenie tego
problemu z urzedu), rodzi konieczno$¢ indywidualnego badania tej kwestii przez
niezawisty i bezstronny sgd — a wiec taki, co do ktérego opisane domniemanie istnieje
i nie zostato obalone”. Nie przesgdzajgc tu kwestii, czy osoby, ktorych dotyczy
zacytowany poglad, faktycznie mogg w sposob bezstronny i niezawisty uczestniczy¢
w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci, zauwazy¢ nalezy, ze realizacja zadan Rady
w postaci stania na strazy niezaleznosci saddéw i niezawistosci moze byc¢

uzasadnieniem postawienia podwyzszonych wymagan w stosunku do jej czionkdw.
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Logicznym wydaje sie zatozenie, ze osoby, ktére w wadliwej procedurze powotane
zostaty na urzad sedziego, nie dajg réwniez odpowiedniej (daleko idgcej) gwaranciji,
ze w prawidtowy sposob bedg przyczyniaty sie do realizacji podstawowego zadania
Rady.

Doda¢ do tego nalezy, ze Krajowa Rada Sadownictwa powinna
charakteryzowaC sie wysokim poziomem autorytetu, zwtaszcza w Srodowisku
prawniczym. Nie wnikajgc w szczegoty, jest faktem powszechnie znanym, ze
dotychczasowe dziatania KRS sg przez znaczng czes¢ srodowiska oceniane
negatywnie (a nawet bardzo negatywnie). Mandat sedziéw powotanych od 2018 r. jest
kwestionowany w stopniu duzo dalej idgcym, niz to wynika zacytowanego wczesniej
fragmentu uchwaty SN. W tym kontekscie udziat w pracach odnowionej KRS takich
0sOb spowoduje kontynuacje sporow i krytyki i nie doprowadzi do mozliwie petnej
,sanacji” konstytucyjnosci i odzyskania przez KRS odpowiedniego autorytetu

(przekonania o rzetelnosci jej dziatan).

Inng kwestig jest zakres omawianego ograniczenia, tj. jego obowigzywanie tylko
w pierwszych wyborach do KRS przeprowadzanych w nowym trybie. To rozwigzanie
wydaje sie niezgodne z zasadg rownosci. Jezeli przyjgc, ze sedziowie, ktérych dotyczy
art. 3 ust. 1, nie dajg obecnie nalezytej gwarancji, ze jako cztonkowie Rady w sposéb
rzetelny beda przyczyniac sie do realizacji konstytucyjnych zadan KRS, to okoliczno$c¢

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

Autor:

dr Piotr Czarny

ekspert ds. legislacji

w Biurze Ekspertyz

i Oceny Skutkow Regulacji

15



