OSRODEK BADAN, STUDIOW I LEGISLAC]I
KRAJOWE] RADY RADCOW PRAWNYCH
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Opinia
Osrodka Badan, Studiow i Legislacji
Krajowej Rady Radcéw Prawnych
w sprawie projektu ustawy z dnia 17 stycznia 2020 r. o zmianie ustawy o Krajowej

Radzie Sadownictwa oraz niektérych innych ustaw

I. Wprowadzenie

W dniu 17 stycznia 2020 r. grupa senatoréw zwroécita sie do Marszatka Senatu
z wnioskiem o wszczecie postepowania w sprawie inicjatywy ustawodawczej dotyczacej
projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektérych
innych ustaw (druk senacki Nr 50). Jak wskazali inicjatorzy w uzasadnieniu
do przedtozonego wniosku, celem zalgczonego do wniosku projektu jest dostosowanie
przepiséw prawa krajowego, w zakresie realizacji obowigzku zapewnienia kazdemu
prawa do niezawistego i bezstronnego sadu, a takze dostosowania stanu prawnego do
wymogdéw wynikajacych z prawa Unii Europejskiej - art. 47 Karty Praw Podstawowych
oraz art. 9 ust. 1 dyrektywy Rady 2000/78/WE z dnia 27 listopada 2000 r.
ustanawiajacej ogdlne warunki ramowe réwnego traktowania w zakresie zatrudnienia
ipracy (s. 1). W przedmiotowym uzasadnieniu podkre$lono réwniez, Ze na mocy
wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej [dalej: TSUE] z dnia 19 listopada
2019 r. doszto do wigzgcego Polske ustalenia, ze aktualnie obowigzujace przepisy
krajowe, regulujagce zasady ksztattowania skladu osobowego Krajowej Rady
Sadownictwa [dalej: KRS] s3a niezgodne z prawem europejskim, gdyz naruszaja
uprawnienia wtadzy sgdowniczej. Niezgodno$¢ ta skutkuje wadliwos$cig czynnoSci
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podejmowanych przez wadliwie uksztattowang KRS, w tym takze czynno$ci w zakresie
wskazywania kandydatéw do powotania na stanowiska sedziowskie (s. 2) Inicjatorzy
postepowania powotali sie ponadto na stanowisko Sadu Najwyzszego [dalej: SN], ktory
w prawomocnym wyroku z dnia 5 grudnia 2019 r. jednoznacznie stwierdzit, ze
w obecnym stanie prawnym, regulowanym ustawg z dnia 12 maja 2011 r. (tj. Dz.U.
z2019 r., poz. 84 ze zm.) KRS nie spelnia wymogu niezaleznosci od wtadzy
ustawodawczej i wykonawczej, a w konsekwencji, Ze Izba Dyscyplinarna Sadu
Najwyzszego [dalej: IDSN], powotana w catosci przez te KRS, nie stanowi sadu
w rozumieniu europejskiego standardu niezaleznos$ci sadéw, a tym samym konieczne
jest przejecie jej kompetencji przez inny sad, spetniajacy ten standard.

Z uwagi na powyzsze okolicznos$ci prawne - w szczeg6lno$ci wymog zgodnoSci
prawa krajowego z prawem unii Europejskiej - inicjatorzy projektu akcentujg potrzebe
przeprowadzenia zmian ustawowych, zapewniajacych dostosowanie norm krajowych
do norm unijnych. Zdaniem wnioskodawcéw wszczecia stosownej inicjatywy
ustawodawczej w tej sprawie jest tym bardziej pozadane, ze wadliwo$¢ krajowego
systemu prawnego, stwierdzona w przywotanych wyrokach TSUE i SN, dotyczy nie tylko
sedziéw IDSN, lecz takze sedziéw SN oraz sedziéw sadéw powszechnych powotanych
przez KRS, ktérej sktad i sposéb powotania nie odpowiada standardom niezaleznosci
i niezawistos$ci wynikajacym z prawa UE (s. 2 - 3). Konkludujac argumentacje dotyczaca
celu projektu, grupa senator6w wskazuje, ze uchwalenie wnioskowanego projektu
stuzy¢ ma dostosowaniu w niezbednym zakresie przepiséw krajowych do wymogoéow
prawa europejskiego, a takze do wymogow Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483, ze zm.) [dalej: Konstytucja], ktorej
postanowienia aktualna regulacja ustawowa KRS réwniez narusza. Jest to niezbedne
dla zatrzymania postepujagcego chaosu w polskim wymiarze sprawiedliwosci
i zazegnania ryzyka braku uznawania orzeczen polskich sadoéw przez sady panstw

cztonkowskich Unii Europejskiej (s. 4).
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II. 0Ogolna ocena propozycji zawartych w projekcie

Samorzad zawodowy radcéw prawnych z aprobata odnosi sie do propozycji, ujetych
w opiniowanym projekcie. Zawarte w nim rozwigzania szczegoétowe koreluja z celami,
wskazanymi w jego uzasadnieniu. W ocenie Krajowej Rady Radcow Prawnych zmierzaja
one do rzeczywistego powstrzymania narastajgcego chaosu w polskim wymiarze
sprawiedliwos$ci, wywotanego wprowadzeniem przez ustawodawce niezgodnych
z Konstytucja oraz prawem unijnym zmian w zakresie dotyczacymi zaréwno trybu
wyboru cztonkéw KRS, rekrutujacych sie sposroéd sedzidw, jak réwniez sposobu
organizacji i funkcjonowania tego organu, a takze mechanizméw realizacji jednego
z podstawowych jego zadan, jakim jest udziat w procedurze powotywania sedziéw
w sposoOb zgodny ze standardami niezalezno$ci saqdow i niezawistosci sedziow.

W toku catego procesu reformowania ustroju wtadzy sagdowniczej, w szczegblnosci
za$ wymiaru sprawiedliwosci, rozpoczetego w okresie funkcjonowania Sejmu VIII
kadencji i kontynuowanego w Sejmie obecnej kadencji, Krajowa Rada Radcéw Prawnych
wyrazata jednoznacznie negatywne stanowisko odnoszace sie do niezgodnych
z Konstytucja oraz prawem UE rozwigzan dotyczacych Trybunatu Konstytucyjnego,
ustroju sgdéw powszechnych, ustroju prokuratury, a takze ustroju KRS. Poczawszy od
opinii dotyczacej rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o KRS z dnia 14 marca
2017 r., uchwalonego przez Sejm dnia 12 lipca 2017 r., a nastepnie ,zawetowanego”
przez Prezydenta Rzeczypospolitej, a skoficzywszy na opinii w sprawie projektu ustawy
z dnia 12 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadéw powszechnych,
ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektdrych innych ustaw, uchwalonego przez Sejm
dnia 20 grudnia 2019 r., Krajowa Rada Radcéw Prawnych w licznych opiniach
i stanowiskach wskazywata na daleko idace, negatywne konsekwencje wprowadzania
tych regulacji dla polskiego porzadku prawnego, zar6wno w wymiarze krajowym,
jak i miedzynarodowym.

Propozycje zawarte w opiniowanym projekcie nie tylko wychodza naprzeciw
sugestiom, konsekwentnie przedktadanym przez Krajowa Rade Radcoéw Prawnych
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we wskazanym okresie, a dotyczacym potrzeby dostosowania ustroju polskiego
wymiaru sprawiedliwo$ci do standardéw demokratycznych, ale zawieraja réwniez
rozwigzania zmierzajace do podwyzszenia owych standardéw, w stosunku do stanu
poprzedzajacego proces owych zmian. W zakresie dotyczacym swoistego restitutio in
integrum organizacji i funkcjonowania wymiaru sprawiedliwo$ci na peing aprobate
zastuguje przede wszystkim uchylenie aktualnie obowigzujacego art. 9a) ustawy o KRS,
zatem zniesienie wyboru sedziéw do KRS przez postéw i powrét do formuty wybierania
sedziow do KRS przez gremia sedziowskie, stosownie do propozycji ujetej w art. 1 pkt 2
projektu. Krajowa Rada Radcéw Prawnych réwniez jednoznacznie pozytywnie ocenia
projekt w odniesieniu do: likwidacji IDSN, przywrdécenia autonomii regulaminowej SN,
wygasniecie z mocy prawa mandatéw cztonkéw KRS, wybranych na podstawie art. 9a)
ust. 1 ustawy nowelizowanej, zmniejszenia wptywu Ministra Sprawiedliwos$ci
na przebieg postepowan dyscyplinarnych wobec sedziéw, a takze zwiekszenia sadowe;j
kontroli legalnosci uchwat KRS, poprzez modyfikacje brzmienia art. 44 ust. 1 ustawy
nowelizowane;j.

W zakresie odnoszacym sie do rozwigzan, stanowigcych z kolei ustawowe res novum,
propozycje ujete w opiniowanym przedtoZeniu réwniez zastuguja na pozytywna ocene,

jednak wywotuja tez pewne watpliwosci, o czym mowa bedzie w dalszej cze$ci opinii.

I11. Szczegolowa ocena niektoérvch propozycji zawartych w projekcie

Projektowana regulacja zmierza do wprowadzenia zmodyfikowanej procedury
wyboru sedziow do KRS. Oprécz wspomnianego juz powrotu do formuty wyboru
apolitycznych przedstawicieli srodowiska sedziowskiego przez apolitycznych sedziow,
a nie przez partyjnie afiliowanych politykow, projekt wprowadza tez nowe elementy tej
procedury.

Jednym z najwazniejszych jest znaczace poszerzenie Kkregu podmiotéw
uprawnionych do zgtaszania kandydatow na cztonkéw KRS wywodzacych sie z grona

4



OSRODEK BADAN, STUDIOW I LEGISLAC]I
KRAJOWE] RADY RADCOW PRAWNYCH

sedziow (art. 11b) ust. 1 pkt 2 - 6). Poza grupami sedziéw oraz grupami co najmniej 2
tysiecy obywateli, prawo do zgtoszenia kandydata do KRS przystugiwac bedzie réwniez:
Rzecznikowi Praw Obywatelskich, Naczelnej Radzie Adwokackiej, Krajowej radzie
Radcéw Prawnych, Krajowej Radzie Prokuratoréw, organom uczelni publicznych
uprawnionym do nadawania stopni naukowych w zakresie nauk prawnych (radom
instytutow nauk prawnych lub radom wydzialéw prawa). Rozwigzanie to zastuguje
na zdecydowanie pozytywna ocene, wychodzi bowiem naprzeciw postulatom, od lat
zgtaszanym przez Srodowiska prawnicze, dotyczacym aktywnego wiaczenia zaréwno
ich samorzadow jak i osrodkéw naukowych w procedure nominacyjna przedstawicieli
wtladzy sadowniczej, nie tylko w odniesieniu do cztonkéw KRS, ale réwniez wzgledem
sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego. W peini akceptowalna jest réwniez propozycja
przyznania kompetencji do zgtaszania kandydatéw Rzecznikowi Praw Obywatelskich.
Sama procedura zwigzana ze zgtaszaniem kandydatéw jawi sie jako spéjna, jednak
warto byloby rozwazy¢ mozliwo$¢ doprecyzowania w projekcie liczby
kandydatow, ktorych wskazane wyzej gremia oraz Rzecznik Praw Obywatelskich
moga zglaszac. Art. 11b) ust. 1 ustawy w projektowanym brzmieniu postuguje sie
sformutowaniem ,Prawo zgtoszenia kandydata”, jednak z uwagi na dopeknienie
wymogéw prawidtowej legislacji oraz wage zagadnienia nie jest zasadnym
pozostawianie tak istotnej kwestii wylacznie ,na pastwe” regut wyktadniczych.
Watpliwosci budzi réwniez przyjeta w art. 11b) ust. 6 formuta organizowania
wystuchania publicznego kandydatéw na cztonkéw KRS. Nie dotycza one samej idei,
ktéra zastuguje na pelne poparcie, jako konieczna i pozadana, szczegdlnie w obliczu
coraz wyrazniej dostrzegalnych w praktyce zycia ustrojowego mankamentéow
obowigzujgcej procedury rekrutowania cztonkéw tego organu, w odniesieniu do zasady
jawnoSci  zycia publicznego uragajacej elementarnym wymogom panstwa
demokratycznego. W powyzszym kontekScie problematyczny jest jednak -
zadekretowany w projekcie - fakultatywny charakter owego wystuchania. Instytucja
wystuchania nie stuzy wszak samym kandydatom, tylko opinii publicznej, gwarantujac
transparentne reguty dokonywanego wyboru, w oparciu o jasno sprecyzowane Kkryteria,
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immanentnie zwigzane ze specyfika tego organu. Uzaleznienie organizacji wystuchania
publicznego od inicjatywy samych kandydatéw prowadzi¢ moze de facto do nadania tej
waznej instytucji fikcyjnego charakteru, w stopniu zdecydowanie wiekszym nawet niz
ma to obecnie miejsce w odniesieniu do kandydatéow na sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego, ktérzy ,moga, ale nie muszg” skorzysta¢ z zaproszenia komisji
sejmowych, chcacych blizej zapoznac sie z ich pogladami prawnymi, jak rowniez ,moga,
ale nie muszg” udziela¢ komisjom oczekiwanych przez nie informacji. W ocenie Krajowej
Rady Radcéw Prawnych, jako jednego z potencjalnych podmiotéw, majacych wskazywacé
kandydata(-6w) na stanowiska w KRS, wystuchania publiczne powinny mie¢
charakter obligatoryjny, w oparciu o forme i porzadek okreslony uchwata KRS.

Na pelng aprobate zastuguje propozycja nowelizacji ustawy o KRS, zmierzajaca
do wylaczenia mozliwosci zasiadania w KRS sedziow, ktoérzy w okresie pieciu lat przed
dniem ogtoszenia wyboréw do KRS delegowani byli do pelnienia czynnoS$ci
administracyjnych w Ministerstwie Sprawiedliwosci, badZ w dniu ogtoszenia wyboréw
majg status sedziéow tam delegowanych (art. 11b) ust. 2). Ta racjonalna propozycja
wpisuje sie w nurt Kkrytyki instytucji delegowania sedziow do Ministerstwa
Sprawiedliwo$ci, jako naruszajacej zasade podziatu wtadzy. Ponadto, stanowi
dodatkowy asumpt do podjecia prac nad stosownymi zmianami ustawodawczymi, ktére
- zwlaszcza w obliczu mankamentéw, czy wrecz patologii dostrzegalnych w tym zakresie
w aktualnej praktyce ustrojowej - prowadzityby do zniesienia tej formuty, szkodliwej
zarOwno z punktu widzenia zasady podziatu wtadzy, jak i zasady niezawistosci
sedziowskiej.

Watpliwosci  konstytucyjnych nie budzi przyjeta w projekcie konstrukcja
wygasniecia mandatdéw sedziow - cztonkow KRS, wybranych na podstawie art. 9a
ustawy nowelizowanej w jej dotychczasowym brzmieniu. Jak trafnie wskazuja
w uzasadnieniu inicjatorzy projektu, sedziowie ci zostali powotani na stanowiska
z naruszeniem konstytucyjnie okre$lonej kadencji poprzednikdéw, co oznacza, ze ich
uprawnienia w tym wzgledzie nie moga podlega¢ ochronie, jako niestusznie nabyte
(s.14). Z punktu widzenia regulacji konstytucyjnych, zasadniczy problem dotyczy
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natomiast procedury okre$lonej w art. 11 projektu ustawy nowelizujacej, zgodnie
z ktéorg w terminie miesigca od dnia wejScia w zZycie tej ustawy sedzia oraz asesor
sagdowy, powotany na wniosek KRS, w sktad ktérej wchodzili cztonkowie wybrani
na podstawie art. 9a ust. 1 ustawy nowelizowanej, ma prawo ztozy¢ oSwiadczenie
o zrzeczenie sie urzedu wraz z jednoczesnym zgloszeniem zamiaru powrotu
na stanowisko zajmowane poprzednio lub stanowisko rownorzedne poprzednio
zajmowanemu (art. 11 ust. 2 projektu). Zgodnie z ust. 4 art. 11 projektu ustawy
nowelizujacej, zajmowanie stanowiska sedziego po uptywie wskazanego wyzej terminu
stanowi oczywistg i razacg obraze przepiséw prawa, za ktérg sad dyscyplinarny
wymierza kare ztoZenia sedziego z urzedu.

Cel, ktéoremu stuzy przywotana regulacja jest ze wszech miar stuszny - chodzi wszak
0 rozstrzygniecie statusu prawnego oséb wadliwie powotanych na stanowiska
sedziowskie i asesorskie, ergo likwidacje stanu chaosu w wymiarze sprawiedliwosci,
rzutujgcego nie tylko na organizacje wymiaru sprawiedliwo$ci, ale przede wszystkim
na mozliwos¢ peinej realizacji zasady prawa do sadu przez strony i uczestnikéw
postepowan sgdowych. Jednak w ocenie Krajowej Rady Radcéw Prawnych sposéb
osiggniecia tego celu nie u$wieca proponowanych przez inicjatoréw Srodkdéw.
Zasadnicze zastrzezenia budzg w tym wzgledzie dwie kwestie.

Po pierwsze, miesieczny termin na ztozenie oswiadczen, o ktérych mowa w art. 11
ust. 2 projektu jest zbyt krotki. Wszakze - jak podkreslajg sami inicjatorzy projektu
w jego uzasadnieniu - cyt. ,wadliwos¢ dotyczaca powotania sedzidéw, o ktérej mowa, nie
jest wing sedziéw ubiegajacych sie o wolne stanowiska sedziowskie, lecz prawodawcy,
ktory uksztattowat sktad KRS w sposob sprzeczny z prawem UE”. W obliczu sprawy tak
istotnej dla zycia zawodowego sedzidw, ktdrzy - nierzadko dzialajac w dobrej wierze -
wpadli w putapke nadmiernego zaufania do panstwa i tworzonego przezen prawa,
wyznaczenie terminu miesiecznego na podjecie decyzji o ich dalszych losach
zawodowych jawi sie jako swoiste przerzucenie na nich ciezaru odpowiedzialnosci

za bezprawne dziatanie panstwa. Stad, w ocenie Krajowej Rady Radcéw Prawnych,
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termin ten powinien by¢ dtuzszy i wynosic trzy miesigce, w szczego6lnosci z uwagi
na konsekwencje przewidziane w art. 11 ust. 4 projektu ustawy nowelizujacej.

Po drugie, daleko idace watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucjg budzi formuta,
przyjeta wtasnie w art. 11 ust. 4 projektu. W istocie obliguje ona sad dyscyplinarny do
orzeczenia kary zlozenia z urzedu sedziego, ktéry po uptywie terminu, wskazanego
w art. 11 ust. 2 projektu nadal zajmowat stanowisko sedziego, nie sktadajac - jak nalezy
wnioskowac - stosownego o$wiadczenia o zrzeczeniu sie urzedu w raz z jednoczesnym
zgtoszeniem zamiaru powrotu na stanowisko zajmowane poprzednio lub stanowisko
réwnorzedne poprzednio zajmowanemu. Ow swoisty automatyzm, przewidziany
w projekcie, a dotyczacy pozbawiania sedziego urzedu w tych okoliczno$ciach jest
dalece niespdjny z tre$cig uzasadnienia do projektu. Mowa jest w nim bowiem o tym, ze,
cyt. ,status prawny sedziow, ktérzy zostali powotani przez Prezydenta na wniosek KRS,
w sktadzie sprzecznym z prawem UE, moze zosta¢ oceniony wyltacznie przez sad
w postepowaniu dyscyplinarnym” (s. 15), a sytuacja ta, cyt. ,moze skutkowal
orzeczeniem sgdu dyscyplinarnego o zlozeniu sedziego z urzedu” (s. 16). Abstrahujac
od niebudzacej watpliwosci zasadnosci celu tak okres$lonej regulacji, pozostawienie jej
w proponowanym brzmieniu stanowi¢ bedzie w istocie przejaw postepowania, ktore
okresli¢ mozna mianem syndromu ,zwalczania ognia ogniem”. Naruszy bowiem zasade
podziatu wtadzy, okreslong w art. 10 Konstytucji, poprzez wKkroczenie przez
ustawodawce w sfere sedziowskiego orzekania, godzac tym samym w zasade
niezaleznosci sadu dyscyplinarnego, w zakresie w jakim przesadza o rozstrzygnieciu
prowadzonego przezen postepowania przed rozpoznaniem sprawy i wydaniem wyroku.
Z powyzszych wzgledow, Krajowa Rada Radcow Prawnych sugeruje,
aby kategoryczne sformulowanie ,sad dyscyplinarny wymierza kare zlozenia
sedziego z urzedu” zastapi¢ fraza ,sad dyscyplinarny moze wymierzy¢ kare
zlozenia sedziego z urzedu”.

Pozostate uwagi, ujete w przedmiotowej opinii, dotycza wylgcznie kwestii
zwigzanych z poprawng legislacja. Po pierwsze, nie jest zasadng regulacja proponowana
w 11d) ust. 2 ustawy nowelizowanej, zgodnie z ktdrg w postanowieniach Pierwszego

8



OSRODEK BADAN, STUDIOW I LEGISLAC]I
KRAJOWE] RADY RADCOW PRAWNYCH

Prezesa Sadu Najwyzszego oraz Prezesa Naczelnego Sagdu Administracyjnego okresla sie
liczbe wybieranych cztonkéw Rady przez sedziéw, skoro liczbe te okresla¢ ma art. 11a)
ust. 1 ustawy nowelizowanej. Po drugie, skoro w art. 22a) ustawy nowelizowanej
statuuje sie powotanie Rady Spotecznej, to niepotrzebna jest regulacja art. 14 ustawy
nowelizujacej, wskazujgca na powotanie owej Rady. Ta sama uwaga odnosi sie do art. 15
ustawy nowelizujacej, ktory deklaruje zniesienie IDSN, w sytuacji, gdy likwidacja tej izby
ipso iure wynika z treSci nowelizowanych przepisow poszczegdlnych ustaw,
przewidzianych w projekcie. Wreszcie, nie jest zasadne ujecie w art. 16 projektu ustawy
nowelizujacej regulacji dotyczacej momentu wej$cia w zycie jej art. 12 ust. 1, w sytuaciji,
gdy przepis ten utrzymuje w mocy orzeczenia wydane przez sady, w sktadzie ktérych
uczestniczyt sedzia lub asesor sadowy, o ktérym mowa w art. 11 ust. 1 ustawy

nowelizowanej, zatem nie modyfikuje aktualnego stanu prawnego.

IV. Konkluzje

Konkludujac powyzsze uwagi, Krajowa Rada Radcéw Prawnych pozytywnie
opiniuje przedloZony projekt, sugerujac jednoczesnie rozwazenie modyfikacji
jego tresci w zakresie dotyczacym podniesionych uwag krytycznych, na dalszych

etapach postepowania ustawodawczego.
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