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Warszawa, 5 lutego 2020 r.

Opinia

o senackim projekcie ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektorych

innych ustaw (druk senacki nr 50)

1. Autorzy, kazdy z osobna, jako cztonkowie PAN, otrzymali prosbe z sekretariatu Prezesa

Wydziatu | PAN, do ktorej byta dotgczone pismo adresowane do prof. Jerzego Duszynskiego, |

Prezesa PAN - z prosba o sporzadzenie opinii o projekcie ustawodawczym, wymienionym w

tytule senackiego projektu ustawy  (GP.025.3.2020). Postanowilismy sporzadzi¢ taczny

dokument, zaktadajac, ze przygotowujemy wystgpienie autorskie (nie przeznaczone do

kompilacji z innymi ewentualnymi dokumentami sporzadzonymi przez kogo innego), a naszym

adresatem jest Komisja Ustawodawcza Senatu.

2. Koniecznos$¢ zmiany ustawy o KRS wynika:

po pierwsze, z zakwestionowania przez Trybunat Sprawiedliwosci UE mozliwosci uznania
KRS za organ niezaleiny, co ma stanowic jego ceche niezbywalng w swietle wymagan
art. 47 Karty Praw Podstawowych i art. 19 Traktatu Unii Europejskiej. Dokonano tego w
odpowiedzi na pytanie prejudycjalne, udzielonej 19.11.2020 r., w sprawach potgczonych
(C-585/18, (C-624/18, C-625/18). Wyktadnia ta dziata erga omnes, wobec wszystkich
organdw krajowych w catej UE. Wszystkie organy krajowe zobowigzane s do lojalnej
implementacji tego wyroku (art. 4 ust. 3 TUE). Wyrok SN z 5.12. 2019 r. (lll PO 7/18),
dokonujac oceny praktyki dziatania KRS (czego wymagat od SN wyrok TSUE), potwierdzit
braki niezaleznosci KRS od egzekutywy. SN wypetnit w ten sposdb swojg czes¢ obowigzku
implementacyjnego. Jednakowoz poza jego mozliwosciami lezato wyeliminowanie wady
decydujacej o brakach (skrocenie kadencji cztonkdw KRS i struktura: 23 z 25 cztonkow KRS

wskazywanych jest obecnie przez wtadze ustawodawczg i wykonawczg). W tym zakresie
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konieczna jest inicjatywa ustawodawcy i jg tworzy obecnie - jedyny istniejgcy - projekt
opiniowany.

e Po drugie, obecna KRS caty czas uczestniczy w procesie kwalifikacyjnym sedziow. Jego
wadliwosci przektadaja sie na delegitymizacje tej procedury. Uchwata trzech Izb SN z
23.1.2020 r. sygn. akt BSA 1-4110-1/20, nie tykajaca zagadnien instytucjonalnych (statusu i
powotania sedzidw), lecz jedynie procedury sagdowej, z natury rzeczy nie dotyczyta takze
kwestii KRS. Tymczasem nieprzerwane funkcjonowanie KRS powieksza populacje sedzidw,
ktéorych tryb awansowania naraza wydane przez nich wyroki na moiliwosc
zakwestionowania (w kraju czy zagranicg). Jest to stan bardzo niepozgdany, szkodzacy
obywatelom, sedziom oraz legitymizacji polskich sgdéw. Dlatego podjecie dalej idgcych

dziatan legislacyjnych uznac zalezy na konieczne.

Przedstawiony do oceny projekt, gdyby zostat poddany dalszym procedurom legislacyjnym
bytby bardzo pozadanym poczatkiem przerwania impasu w stosunkach z UE (oznaczatoby
podjecie dziatari implementacyjnych dotyczacych wyroku TSUE), a przede wszystkim -
zapoczatkowatby usuwanie przyczyn kryzysu praworzadnosci, jakiego doswiadczamy. Dlatego
inicjatywe nowelizacji ustawy o KRS nalezy powitac¢ z satysfakcjg. Ramy tej
nowelizacji wyznaczajg wskazane wyzej, w pkt 3 (orzeczenia TSUE i SN); jest to nowelizacja
fragmentaryczna, dotykajgca kwestii decydujgcych o wadliwosci dotychczasowej ustawy.

Atmosfera sporu toczacego sie w Polsce wokot problemdw praworzadnosci i styl prowadzenia
tego sporu, zaciemnia oraz utrudnia, jezeli nie unicestwia nadzieje na powazne potraktowanie
projektu i utrzymanie dyskusji nad nim w granicach sporu merytorycznego. To takze i nam
bardzo utrudnia przedstawienie opinii ktora nie stanie sie przedmiotem nieusprawiedliwionego
politycznego szyderstwa, a przede wszystkim majacej szanse na sensowne wykorzystanie. Juz
bowiem obecnie z géry projekt zostat zdyskwalifikowany politycznie. Por. zamiast wielu

https://wiadomosci.dziennik.pl/polityka/artykuly/6425313 kaleta-krs-projekt-zmiany.html

Projekt zaktada:
e zakonczenie decyzjg ustawodawczg kadencji KRS i dokonanie nowego wyboru jej

sktadu, wedle nowego modelu wskazanego w ustawie (wybory jej czfonkow przez



sedziow bezposrednie, powszechne i obowigzkowe, z szerokim udziatem inicjujgcym i
konsultatywnym instytucji spoteczenstwa obywatelskiego).

e Likwidacje w Sadzie Najwyzszym lzby Dyscyplinarnej, wprowadzonej w 2018 r., ktérej
istnienie jest jawnie sprzeczne z art. 175 ust. 2 Konstytucji RP.

e Okreslenie sytuacji prawnej sedziow dotychczas zasiadajacych w KRS utworzonej
ustawa z 8 grudnia 2018 r.

e Okreslenie sytuacji prawnej sedzidw powotanych w warunkach uksztattowanych przez
ustawe z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa.

e Okreslenie statusu prawnego orzeczen wydanych przez tych sedziow.

Ponizej zwiezte uwagi dotyczgce projektowanego rozwigzania kazdej z tych kwestii

Projekt skresla art. 9a zmienianej ustawy o KRS, co przesadza o odrzuceniu modelu obecnie
obowiazujacego. To powoduje koniecznosc uregulowania na nowo zasad wyboru nowej KRS,
czego dokonano wprowadzajgc nowe uregulowanie tej kwestii wart. 11a-11i. Zmiana usuwa
zastrzezenie wprowadzone w 2018 r., iz wybierani cztonkowie Rady ciesza sie kadencja
J{aczng”. Zmiana usuwa uzaleznienie skutecznosci wyboru catfej Rady od braku uchybien
dotyczacych jednego lub kilku cztonkéw. Zarazem powoduje znane ryzyko indywidualizacji
czasu trwania kadencji poszczegdlnych cztonkdw wybieranych (art. 11 i projektu). Kwestia ta
wymagaé moze dopracowania.

Nowy model KRS zaktada odrzucenie obecnego wieloczynnikowego, strukturalnego wptywu
czynnika politycznego na sktad KRS: zasady zgtaszania i konstruowania list kandydatow,
niejawnosc list poparcia (stuzgcych w zatozeniu jako gwarancja reprezentatywnosci i eliminacji
klientyzmu), wreszcie wybory przez czynnik polityczny. Wbhrew czesto uproszczonej polemice
politycznej, decydujacym o niezgodnosci obecnego modelu KRS ze standardami poszanowania
niezaleznosci nie jest sam fakt powotywania przez czynnik polityczny (Sejm wiekszoscig 3/5).
Istotne znaczenie ma kaskadowy sposéb wytaniania puli kandydatéw (grupy 25 sedziow lub
2000 obywateli - dowolna liczba kandydatéw; z nich kazdy klub poselski desygnujg ,swoich”
kandydatow w liczbie do 9, a z tych wybiera sie 15, zapewniajac co najmniej jednego
kandydata kazdemu klubowi). Gtosowanie wiekszosciowe, nawet wiekszoscig kwalifikowana na
forum Sejmu ma w tej sytuacji fasadowy charakter a system wytonienia puli kandydatow zawsze

gwarantuje wiekszosci parlamentarnej znaczaca (i nie odpowiadajacg proporcjom



matematycznym) przewage w ostatecznym skiadzie Rady. Dlatego zarowno sam fakt
odrzucenia w tym zakresie dawnego modelu, jak i idea oparcia wyboru o bezposrednie,
powszechne, obowigzkowe w srodowisku sedziowskim wyboru - jest godna aprobaty i
poparcia. Szczegotly techniczne realizacji tej zasady pomijamy.

Rozpowszechniona w dyskursie politycznym interpretacja art. 187 ust.1 pkt 2 Konstytucji
dotyczacego wybranych cztonkéw Rady, ograniczajaca problem wyborow, o ktorym mowa w
tym przepisie do biernej zdolnosci uczestnictwa wyborze (argument z ujecia pkt 3, gdzie
odwotanie do ,wyborow” odnosi sie zarowno do biernej, jak i czynnej zdolnosci w nich
uczestnictwa) jest btedna. Art. 187 Konstytucji jest konsekwencjg pojawienia sie w
Konstytucji zasady podziatu wtadz, z ktérych kazda powinna miec ,wtasng” reprezentacje w
KRS. O reprezentatywnosci nie decyduje sam fakt powotania czy mianowania, lecz procedura
wytaniania kandydatéw (ich puli). Wszyscy czfonkowie KRS muszg mie¢ zagwarantowang
swobode dziatania, co jest szczegodlnie istotne przy wybieranych cztonkach KRS, poniewaz jak
pokazuje istniejgca sytuacja, warunki ich wyboru moga prowadzi¢ do publicznego wskazywania
ich jako wykonawcow zamierzen politycznych podmiotow czy ciaf, majacych decydujgcy wptyw
na wybory (zwtaszcza przy np. utajnieniu indywidualnych list poparcia). Takiej sytuacji nie
mozna pogodzi¢ nie tylko z niezaleznoscig KRS jako organu, ale takze z niezawistoscia sedziow,
ktérzy w niej zasiadaja jako cztonkowie z wyborow. Poza tym jak przy wszystkich wyborach
legitymizacja ,wybranych” wymaga akceptacji tych, ktérych oni reprezentuja, czyli
przynajmniej istotnej czesci srodowiska sedziowskiego.

Specyfika wtadzy sadowniczej w relacji z wtadzg wykonawczg i ustawodawcza wymagajaca
wzmochienia pozycji sgdow w relacji z pozostatymi wiadzami ma gtebokie uzasadnienie
historyczne. Wobec zatozonego powszechnie w panstwach demokratycznych ,przenikania”,
.przecinania sie” i ,naktadania” kompetencji wiadzy ustawodawczej i wykonawczej, te
mechanizmy ustrojowe nie dotyczg wtadzy sgdowniczej. Kierunek wyznaczyt juz Monteskiusz,
pozbawiajgc sady wiadzy politycznej i nadajac im jedynie wtadze sadzenia. Dostrzegat
konieczno$¢ wzmocnienia pozycji sadoéw w relacjach z pozostatymi wtadzami, poprzez ich
daleko posunietg samodzielnos¢. Podazajac w tym samym kierunku w obowigzujacej obecnie
Konstytucji RP wyjatkowosé wtadzy sgdowniczej znalazta wyraz w art. 173, gdzie mowa o jej
,odrebnosci” i ,,niezaleznosci” od innych wtadz. Zostaly one takze podkreslone w orzecznictwie

Trybunatu Konstytucyjnego (np. wyrok TK z 15 stycznia 2009 K 45/07), gdzie poza niezaleznoscia
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sadow i niezawistoscia sedzidw, podkreslono réwniez, ze: ,Zadna wtadza nie moze ingerowac
w sprawy struktury, sktadu lub dziatania wtadzy sadowniczej, chyba ze wyjatki dotycza
wypadkow okreslonych w Konstytucji.” Tym tlumaczy sie wadliwosc istniejagcego obecnie
modelu KRS, ktory w zakresie decyzji o sktadzie korpusu sedziowskiego i awansu w jego ramach
przyznat decydujaca role czynnikowi politycznemu.

Projekt zaktada ustawowe wygaszenia kadencji wybranych cztonkéw obecnej KRS. Realizacja
swobody dziatania, niezalezno$ci wymaga szanowania okreslonej konstytucyjnie kadencyjnosci
cztonkostwa w Radzie. Uwazamy jednak, ze to rozwigzanie to mozna akceptowac z uwagi na
geneze obecnego sktadu Rady. Ona sama zostata powofana z naruszeniem tej zasady.
Proponowane rozwigzanie jest wiec eliminacjg pierwotnego bfedu.

Pomimo, ze nie odnosimy sie do rozwigzan technicznych zaproponowanych w Projekcie,
chcielismy zwroci¢ uwage na koniecznos¢ uregulowania w nim sytuacji prawa wyborczego —
czynnego i biernego, sedzidow delegowanych decyzja ministra do petnienia obowigzkow
sedziego lub czynnosci administracyjnych w innym sadzie. W art. 1.4, pkt 7) Projektu obecni
cztonkowie KRS wykluczeni zostali z mozliwosci ponownego kandydowania na okres 5 lat, co
praktycznie obejmuje dwie kadencje konstytucyjne. Wydaje sie, Ze rozwigzanie to na charakter
nadmiernie represyjny i wtasciwsze byloby ograniczenie tego okresu jednej kadencji.
Likwidacja Izby Dyscyplinarnej w SN (istniejgcej zgodnie z ustawg z dnia 8 grudnia 2017 r. o
Sadzie Najwyzszym , Dz. U. z 2019 r. poz. 825) jest konsekwencjg okolicznosci, ze ma ona
charakter zakazanego przez Konstytucje sadu wyjatkowego (art. 175 ust. 2). W tym zakresie
opiniodawcy podzielajg analize W. Wrébla (Izba dyscyplinarna jako sqgd wyjqtkowy, Palestra,
nr 1-2/2019). Takze orzeczenie TSUE z 19 listopada 2019 r. oraz ocena SN dokonana w wyroku
z 5 grudnia 2019 r. IIl PO 7/18, odmdawity ID SN cech sgdu w rozumieniu art. 19 TUE i 47 KPP
oraz art. 145 Konstytucji. W tej sytuacja decyzja ustawodawecza o likwidacji Izby Dyscyplinarnej
jest uzasadniona. Podkresli¢c nalezy, nie wyklucza to dopuszczalnosci powotania sadu
dyscyplinarnego dla sedzidw czy zawoddw prawniczych w innej formule, nie zawierajacej

btedow powodujacych dyskwalifikacje obecnego rozwiazania.

Projekt przewiduje procedure weryfikacyjng sedziow powotanych w procedurze
kwalifikacyjnej, z uczestnictwem KRS powotanej ustawg z dnia 8 grudnia 2018 r. Projekt (art.

11) uznaje sedziego powotanego na wniosek KRS istniejgcej na podstawie ustawy z 8 grudnia
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2018 r. za trwale niezdolnego do petnienia funkcji orzeczniczych, przewiduje zrzeczenie sie
urzedu i powrot na dane stanowisko i zabezpiecza realizacje tej procedury sankcja
dyscyplinarng. Jest to rozwigzanie w kwestiach statusu sedziego, znacznie dalej idace niz
procedura wynikajgca z Uchwaly trzech Izb SN z 23.1. 2020 r. Rozwigzanie przewidziane w
projekcie zaktada powrot sedziego na dotychczasowe stanowisko i poddanie sie ponownej
procedurze kwalifikacyjnej przez nowowybrany KRS. Poniewaz w Uchwale trzech Izb istnieje
takze mozliwos¢ autoweryfikacji, a ponadto dopuszczalnos¢ zmian w statusie osobowym
sedziego wymaga nie tylko regulacji ustawowej, ale i orzeczenia sagdowego (art. 180 ust.2
Konstytucji), tryb weryfikacji przewidziany w projekcie wymagatby dopracowania i harmonizacji
z mozliwosciami tkwigcymi i wskazanymi w Uchwale trzech 1zb SN. Dotyczy tego, jakisadi w
jakim trybie miatby orzeka¢ w procedurze weryfikacji. Z uwagi na niedostepnos¢ uzasadnienia
Uchwaty trzech Izb SN trudno jest w tej chwili prowadzi¢ hipotetyczne analizy dotyczace

zakresu i kierunku niezbednej harmonizacji.

Utrzymanie w mocy dotychczasowych orzeczen wydanych przez sedziéow objetych procedurg
kwalifikacyjng z udziatem KRS powotanej na podstawie ustawy z dnia 8 grudnia 2018 r,,
prawidtowo zabezpiecza prawo do sadu obywateli, i jest zharmonizowanie z rozwigzaniem
przewidzianym w Uchwale trzech Izb SN z dnia 23 stycznia 2010 r. Dotyczy to takie statusu
orzeczern dotychczasowej lzby Dyscyplinarnej SN, ktére, jako dotkniete nieusuwalna
wadliwoscig, powinny by¢ wzruszone przez Izbe Karng SN. Projekt méwi tu o ,niewaznosci” co

nie jest jasne co do skutkéw i trybu ich stwierdzania.

Projekt przewiduje utworzenie nowego organu: Rady Spotecznej przy KRS, ktorej funkcjg bytoby
opiniowania kandydatur sedziowskich na uzytek Rady. Nie jestesmy przekonani, czy konieczne
jest w tym zakresie tworzenie nowej instytucji. Demokratyzacja procesu opiniowania
kandydatur jest bardzie kwestig praktycznego korzystania z juz istniejgcych mozliwosci, niz

wywotana przez brak instytucji do tego sie nadajgce;j.



