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Opinia
Osrodka Badan, Studiow i Legislacji
Krajowej Rady Radcow Prawnych
o poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy - Prawo o prokuraturze oraz

niektorych innych ustaw

11 lipca 2018 r. grupa postéw ztozyta w Sejmie projekt ustawy o zmianie ustawy
- Prawo o prokuraturze oraz niektérych innych ustaw (druk nr 2731). Zakres
opiniowanej nowelizacji - oprécz rozwigzan normatywnych zwiazanych stricte
z ustrojem prokuratury - obejmuje réwniez szereg istotnych zmian dotyczacych ustaw
ksztattujagcych organizacje i funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci, w tym ustawy
z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz. U. z 2018 r., poz. 389, 848
11045) oraz ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. z 2018 r., poz.
5,650,771, 847,848 1045).

Przedmiotowa opinia skupia si¢ jedynie na tych elementach projektu, ktére
odnoszg si¢ do zmian proponowanych w ustawie o Krajowej Radzie Sadownictwa
oraz w ustawie o Sadzie Najwyzszym, a ktore - zar6wno w warstwie merytorycznej, jak
iw odniesieniu do ich poprawnosci legislacyjnej - budza zdecydowane watpliwosci,

pod wzgledem ich zgodno$ci z Konstytucja.

W odniesieniu do opiniowanych zmian, juz samo ujecie w tresci projektu
regulacji dotyczacych zaréwno ustroju prokuratury, jak i organéw wymiaru
sprawiedliwosci budzi podstawowe watpliwosci z punktu widzenia poprawnosci
legislacyjnej, stanowiacej nieodzowny komponent zasady demokratycznego panstwa
prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia

1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Pod wzgledem zakresu przedmiotowego
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i podmiotowego, propozycje normatywne zawarte w opiniowanym projekcie naruszaja
bowiem elementarne zasady techniki prawodawczej, okre§lone w zataczniku
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). Zgodnie z § 3 ust. 2 tego aktu,
w ustawie nie zamieszcza si¢ przepiséw, ktore regulowatyby sprawy wykraczajgce poza
wyznaczony przez niq zakres przedmiotowy (stosunki, ktore reguluje) oraz podmiotowy
(krgg podmiotéw, do ktorych sie odnosi). Formute te wzmacnia tre$¢ ust. 3 przywotanego
paragrafu, w brzmieniu : ustawa nie moze zmieniac lub uchylaé przepiséw regulujgcych
sprawy, ktére nie nalezq do jej zakresu przedmiotowego lub podmiotowego albo sie z nimi
nie wigzq.

W ocenie przedstawicieli doktryny, w tym specjalistéw z zakresu legislacji,
migdzy tytutem ustawy, jej zakresem przedmiotowym i podmiotowym oraz zakresem
przedmiotowym ingerencji zwigzanej z dostosowaniem ustawy do obowigzujacego
systemu prawa powinny zachodzi¢ bardzo S$ciste zwigzki. Dyrektywa, wyrazona
w przywotanej tresci paragrafu 3 Zasad techniki prawodawczej gwarantowaé¢ ma
bowiem czytelnos¢ systemu prawa dla jego adresatéw (zob., np. P. Bielski, w: Zasady
techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzqdzenia, T. Bakowski i inni, Warszawa
2003, s. 62.). Jej stosowanie w procesie ustawodawczym stuzy ksztaltowaniu zasady
zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przezen prawa, stanowiacej conditio sine
qua non realizowania w praktyce ustroju demokratycznego zasady suwerennosci
narodu i zasady przedstawicielstwa. Oczywistym jest, ze - w zwigzku z nowelizacja
danej ustawy - wskazana wyzej dyrektywa nie wyklucza dopuszczalnosci dokonywania
zmian takze w innych ustawach, jednak nie oznacza to, ze jedna ustawa moze
dokonywa¢ zmian w przepisach innej ustawy bez jakichkolwiek ograniczen.
Prawodawca nie dysponuje bowiem w tym zakresie zupelna dowolnoécig. W $wietle
zasad poprawnej legislacji, niedozwolone jest, m. in. dazenie ustawodawcy do osiggania
przy okazji uchwalenia czy tez nowelizacji danej ustawy celéw zupetnie niezwigzanych
zmateria zasadnicza uchwalonej ustawy. Pomiedzy nowelizacjg tres$ci ustawy,
wymienionej expressis verbis w tytule ustawy, a zmianami wprowadzanymi w innych
ustawach musi zachodzi¢ iunctim, co oznacza, ze nowelizacja przepiséw innych ustaw
moze byC przeprowadzona wytgcznie woéwczas, gdy pozostaje w oczywistym zwiazku

przedmiotowym i podmiotowym ze zmianami ustawy wskazanej w tytule nowelizacji.

2



Osrodek Badan, Studidw i Legislacji

Krajowej Rady Radcéw Prawnych
 — S e Sului Skt fffiodsfnin” Sl

Odnoszac powyisze uwagi do opiniowanego projektu, nalezy jednoznacznie

stwierdzi¢, Ze zasadniczg tre$¢ proponowanych w nim rozwigzan stanowia zmiany
dotyczace przepiséw ustawy Prawo o prokuraturze, o czym przesadza przede
wszystkim tytul wniesionego przez grupe postéw projektu ustawy. Szczegétowa analiza
propozycji legislacyjnych, stanowigcych jego materie, nie pozostawia watpliwosci,
iZzmiany proponowane w ustawie o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz ustawie
0 Sgdzie Najwyzszym nie majg z zasadnicza trescia projektu nie tylko bezposredniego,
ale wrecz jakiegokolwiek zwigzku przedmiotowego i podmiotowego. Dotycza bowiem
kwestii zwigzanych z procedurg nominacyjng sedziéw Sadu Najwyzszego
oraz procedurg wyboru Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego. Tymczasem zmiany
ustawy Prawo o prokuraturze dotycza zasad uczestniczenia prokuratora
w postgpowaniach prowadzonych przez organy wiadzy i administracji publicznej oraz
sady i trybunaly, obstugi finansowo - administracyjnej wydziatéw Prokuratury
Krajowej, podstawowych zadan prokuratury okregowej i rejonowej, zakresu stosowania
zarzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci w sprawie zakresu dziatania sekretariatéw
iinnych dzialéw administracji w powszechnych jednostkach organizacyjnych
prokuratury, kompetencji Krajowej Rady Prokuratoréw przy Prokuratorze Generalnym,
skutkéw prawnych okreslonych orzeczen i wyrokéw, orzeczonych wobec prokuratora,
kompetencji Prokuratora Generalnego do delegowania prokuratoréw, kompetencji
Prokuratora Generalnego do wyrazania zgody na dalsze zajmowanie stanowiska przez
prokuratora, ktéry ukoriczyt 65 rok zycia, podmiotowego zakresu prawa do odwolania
do sadu dyscyplinarnego oraz przestanek mianowania asesorem prokuratury.
Rekapitulujgc powyzsze uwagi stwierdzi¢ nalezy, iz zakres przedmiotowy
i podmiotowy opiniowanego projektu narusza zasady prawidlowej legislacji, a tym
samym niezgodny jest z zasadg demokratycznego paristwa prawnego, wyrazona w art. 2

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
Il

Odnoszac sie¢ do meritum rozwiazan, proponowanych w opiniowanym projekcie,
dotyczacym ustaw o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz o Sadzie Najwyzszym,

w przypadku pierwszej z wymienionych wnioskodawcy proponuja wprowadzenie:
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zmian w procedurze wyznaczania przez Przewodniczacego Krajowej Rady Sgdownictwa
sktadu zespotu, powotywanego celem przygotowania spraw indywidualnych
do rozpatrzenia na posiedzeniu Rady; zmian trybu opracowywania przez zespét listy
rekomendowanych kandydatéw na stanowiska sedziowskie - w tym w Sadzie
Najwyzszym - oraz zmian dotyczacych prawomocnosci uchwal Krajowej Rady
Sadownictwa, a takze trybu odwotywania sie od uchwat w sprawach indywidualnych
dotyczacych powotania do petnienia urzedu na stanowisku sedziego Sadu Najwyzszego.
W odniesieniu do ustawy o Sadzie Najwyzszym, propozycje legislacyjne, zawarte
w projekcie, dotycza regut kandydowania na stanowisko sedziowskie w Krajowej Radzie
Sadownictwa, przepisow przejsciowych, okreslajacych wybor i przedstawienie
Prezydentowi Rzeczypospolitej przez Zgromadzenie Ogoélne Sedziéw Sadu Najwyzszego
kandydatow na Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego oraz kompetencji Krajowej Rady
Sadownictwa do wyrazenia zgody na zajmowanie stanowiska sedziowskiego pomimo
posiadania obywatelstwa obcego panstwa, w odniesieniu do sedziego albo asesora
sadowego, ktory w dniu wejScia w zycie ustawy nie spelnia wymogu posiadania
wytacznie obywatelstwa polskiego.

Z wyjatkiem ostatniej kwestii, analiza tresci regulacji, proponowanych
w odniesieniu do obydwu ustaw nowelizowanych, prowadzi do dwoch zasadniczych
wnioskéw. Po pierwsze, pozostaja one w Scistym zwigzku przedmiotowym, dotycza
bowiem procedury nominacyjnej sedziéw Sadu Najwyzszego. Po drugie, zmierzajg
do przyspieszenia i uproszczenia postepowania nominacyjnego, w efekcie za$
obsadzenia wakujgcych stanowisk w Sadzie Najwyzszym w mozliwie najkrétszym
czasie, celem dokonania wyboru nowego Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego.

W kontekscie opiniowanych propozycji nalezy przypomnie¢, iz ustawa z dnia 8
grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym, pod pozorem obnizenia wieku przechodzenia
sedziéw Sadu Najwyzszego w stan spoczynku, przerwata kadencje Pierwszego Prezesa
Sadu Najwyzszego, naruszajgc tym samym norme art. 183 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie
z ktoérg Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego powotuje Prezydent Rzeczypospolitej na
szeScioletnia kadencje sposréd kandydatéw przedstawionych przez Zgromadzenie
Ogoélne Sedziow Sadu Najwyiszego. Wskazany zabieg legislacyjny spotkat sie
z powszechnym protestem Srodowisk prawniczych, wywotujac réwniez Kkonflikt

pomiedzy organami Rzeczpospolitej Polskiej a organami Unii Europejskiej. Zmierzajgc
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do przyspieszenia procedury wyboru nowego Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego,

rozwigzania proponowane w opiniowanym projekcie poglebiajg stan niezgodnosci
z Konstytucjg regulacji ustawowej oraz eskalujg wspomniany konflikt.

W zakresie dotyczacym procedury nominacyjnej sedziéw Sadu Najwyzszego,
opiniowany projekt w istocie zrywa z merytorycznym charakterem rekrutacji.
W dotychczasowym brzmieniu, ustawa o Krajowej Radzie Sadownictwa wymaga
od kandydatéw na sedziéw legitymowania sie okreslonymi kwalifikacjami, ktérych
potwierdzenie stanowi¢ majg, wymienione w art. 35 ust. 2 tej ustawy : doswiadczenie
zawodowe, w tym doswiadczenie w stosowaniu przepiséw prawa, dorobek naukowy,
opinie przetozonych, rekomendacje, publikacje, a takze opinia kolegium wtasciwego
sadu oraz ocena wiasciwego zgromadzenia ogdlnego sedziéw. W opiniowanym
projekcie proponuje sie mozliwos¢ wszczecia i prowadzenia postepowania
nominacyjnego w stosunku do kandydatéw, ktérzy nie udokumentujg posiadanych
kwalifikacji (art. 35 ust. 3 ustawy nowelizowanej). W $lad za tym rozwiazaniem,
w ustawie o S3dzie Najwyzszym proponuje sie, aby kandydat na stanowisko sedziego
Sadu Najwyzszego, do karty zgloszenia mégt - ale nie musiat - dotaczaé réwniez inne
dokumenty potwierdzajgce jego kwalifikacje, w szczegélnosci informacje o dorobku
naukowym, spis publikacji, opinie przetozonych i rekomendacje (art. 31 § 2a ustawy
nowelizowanej). De facto oznacza to, ze zesp6t powolany w Krajowej Radzie
Sadownictwa celem opracowania listy rekomendowanych kandydatéw moze takiej
rekomendacji udzieli¢, abstrahujgc od merytorycznych kwalifikacji kandydatéw.
Propozycja ta nie tylko nadaje postgepowaniu nominacyjnemu charakteru swoiste;
pozoracji, ale przede wszystkim godzi wprost w wyrazong w preambule do Konstytucji
zasade sprawno$ci dziatania instytucji publicznych. Nie moze budzi¢é bowiem
watpliwosci fakt, ze efektywno$¢ dziatania zwlaszcza organéw wiladzy sadowniczej
w znaczgcej mierze determinowana jest odpowiednimi kwalifikacjami piastunéw tej
wiadzy, co odnosi sig zaréwno do sfery wymiaru sprawiedliwoéci, jak i funkcjonowania
trybunatéw, w szczegélnosci zas Trybunatu Konstytucyjnego. Proponowane rozwiazanie
jest rowniez niezgodne z zasadg podzialu wiladzy oraz réwnowazenia sie wiadz,
wyrazong w art. 10 ust. 1 Konstytucji, w zakresie, w jakim wylacza wptyw samorzadu

sedziowskiego na procedure nominacyjng sedziéw.
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W odniesieniu do tej wilasnie procedury na szczegbélng krytyke zastuguje
propozycja zmiany dotychczasowego brzmienia art. 44 ustawy o Krajowej Radzie
Sadownictwa. W tym wzgledzie, wnioskodawcy proponuja bowiem dodanie do art. 44
ustepu 1b, zgodnie z ktérym uchwaly Krajowej Rady Sadownictwa w sprawach
indywidualnych, dotyczacych powotania do petnienia urzedu na stanowisku sedziego
Sadu Najwyzszego, uzyskiwalyby walor prawomocnosci w czesci obejmujacej
rozstrzygniecie o przedstawieniu wniosku o powotanie do petnienia urzedu sedziego
Sadu Najwyzszego, a takze w czeSci obejmujgcej rozstrzygniecie o nieprzedstawieniu
wniosku o powotanie do peinienia urzedu sedziego Sadu Najwyzszego wobec tych
uczestnikOw postepowania, ktérzy nie wnies$li odwotania, o ile nie zostalyby one
zaskarzone przez wszystkich uczestnikéw postepowania. Z punktu widzenia zasady
racjonalnego prawodawcy rozwiazanie to jawi sie wrecz kuriozalnie, oznacza bowiem,
ze warunkiem koniecznym podwazenia uchwaty o  przedstawieniu wniosku o
powotanie do petnienia urzedu sedziego Sadu Najwyzszego miatoby by¢ zaskarzenie jej
przez kandydata, ktéry nominacje uzyskal (sic!). Jednoczes$nie oznacza to, zZe
zaskarzenie uchwatly Krajowej Rady Sadownictwa przez kandydata, ktory owej
nominacji nie uzyskat, nie bedzie mialo wplywu na dalszy przebieg postepowania.
Prezydent Rzeczypospolitej bedzie mégt bowiem powota¢ na stanowisko sedziowskie
w Sadzie Najwyzszym inng osobe, niezaleznie od toczacej sie procedury odwotawcze;.
Proponowana formuta nie tylko nadaje iluzoryczny charakter sgdowej kontroli
nad procedurg rekrutacji sedziow do Sadu Najwyzszego, ale w odniesieniu
do skarzgcego narusza rowniez zasade prawa do sadu, wyrazong w art. 45 ust. 1
Konstytucji. W sprzecznosci z zasadg sadowej kontroli procedury nominacyjnej stoi
rowniez propozycja zmiany tresci art. 44 ust. 2 ustawy nowelizowanej, przyznajaca
Krajowej Radzie Sgdownictwa kompetencje do odrzucania odwotan od jej rozstrzygnieé
indywidualnych, w sytuacji gdy nie spetniajag one wymagan formalnych lub gdy zostaty
uznane przez KRS jako niedopuszczalne z innych przyczyn. Wnioskodawcy proponujg,
aby od uchwaty w tej kwestii nie przystugiwato zainteresowanym odwotanie, co -
wzigwszy pod uwage nieostry charakter zwtaszcza ostatniej z wymienionych przestanek
- mogtoby w praktyce skutkowac¢ arbitralnosciag podejmowanych w tej sprawie uchwat.
Analogiczne rozwigzanie opiniowany projekt przewiduje w odniesieniu do ustawy

o Sadzie Najwyzszym (art. 31 § 3a in fine ustawy nowelizowanej).
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W  zestawieniu z przedstawionymi powyzej uwagami Kkrytycznymi

i watpliwos$ciami, na szczegdlnie negatywna ocene zastuguje regulacja, proponowana
wart. 111 § 5 zdanie pierwsze nowelizowanej ustawy o Sadzie Najwyzszym, dotyczaca
modyfikacji procedury wyboru Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego. W tym zakresie,
wnioskodawcy proponuja zmiang obowigzujacej od niedawna formuly, zgodnie z ktéra
Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw Sadu Najwyzszego wybiera i przedstawia Prezydentowi
Rzeczypospolitej Polskiej kandydatéw na stanowisko Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego niezwtocznie po obsadzeniu 110 stanowisk sedziow Sadu Najwyzszego. W
nowej postaci, wyboér kandydatéw na wskazane stanowisko miatby byé
przeprowadzony niezwlocznie po obsadzeniu 2/3 liczby stanowisk sedziéw Sadu
Najwyzszego, wskazanej przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w rozporzadzeniu
wydanym na podstawie art. 4.

Abstrahujac od tego, ze - jak juz zostalo podniesione w przedmiotowej opinii -
wprowadzona regulacja ustawowa oparta jest na z gruntu falszywej tezie, iz za pomoca
zmian ustawowych mozna przerwa¢ konstytucyjnie okreslong kadencje organu panstwa
(w tym przypadku kadencje Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego), nalezy zauwazyé,
ze  proponowane rozwigzanie stanowi szczegdlnie  jaskrawy przypadek
instrumentalizacji prawa, tj. tworzenia regulacji prawnej pod kagtem doraznych potrzeb
natury pozaprawnej. Zgodnie z przywotanym juz art. 183 ust. 3 Konstytucji kandydatéw
na Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego przedstawia Prezydentowi Rzeczypospolitej
Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw Sgdu Najwyzszego. Z kolei z brzmienia art. 16 § 2 w
zwigzku z § 1 ustawy o Sadzie Najwyzszym wynika, ze Zgromadzenie Ogélne Sedziéw
Sadu Najwyzszego - jako organu samorzadu sedziowskiego - stanowia wszyscy
sedziowie tego Sadu w stanie czynnym, z wylaczeniem sedziéw delegowanych do
petnienia czynnos$ci sedziowskich w Sadzie Najwyzszym. Nie moze budzi¢ watpliwosci
fakt, ze w Swietle art. 183 ust. 3 Konstytucji w zwigzku z art. 16 ustawy o Sadzie
Najwyzszym warunkiem wszczecia procedury wyboru Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego jest uprzednie obsadzenie wszystkich stanowisk sedziowskich w tym
sadzie. Dopiero wéwczas mozliwe jest zastosowanie normy art. 17 § 3 ustawy o Sadzie
Najwyzszym, zgodnie z ktérg do podjecia uchwaly Zgromadzenia Ogdlnego Sedziéw
Sadu Najwyzszego wymagana jest obecno$¢ co najmniej 2/3 sedziéw kazdej z izb.

Przyjecie zatozenia, ze mozna wszcza¢ procedure wyboru Pierwszego Prezesa Sadu
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Najwyzszego po obsadzeniu przynajmniej 2/3 stanowisk w Sgdzie NajwyZszym - a taka
wydaje sie by¢ intencja wnioskodawcéw, motywowana wzgledami personalnymi -
byloby zatem sprzeczne z art. 183 ust. 3 Konstytucji w zwiazku z art. 16 § 2 w zwiazku

z § 1 ustawy o Sadzie Najwyzszym.

IV,

Reasumujac uwagi ujete w przedmiotowej opinii, nalezy jednoznacznie
stwierdzi¢, ze propozycje normatywne, przedstawione w poselskim projekcie
ustawy o zmianie ustawy - Prawo o prokuraturze oraz niektérych innych ustaw
(druk nr 2731), w odniesieniu do zmian w ustawie z dnia 12 maja 2011 r.
o Krajowej Radzie Sqdownictwa oraz w ustawie z dnia 8 grudnia 2018 r. o Sadzie
Najwyzszym s3 sprzeczne z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
w zakresie, w jakim naruszaja zasady poprawnej legislacji. Ponadto naruszaja
rowniez zasade niezaleznosci saddéw, okreslong w art. 173 Konstytucji oraz zasady
podzialu i rownowazenia sie¢ wladz, okreSlone w art. 10 ust. 1 Konstytucji,
w zakresie, w jakim ograniczaja wplyw samorzadu sedziowskiego
na postepowanie nominacyjne sedziow, w szczegélnosci sedziow Sadu
Najwyzszego. W zakresie, w jakim wylaczaja droge sadowa w toku procedury
nominacyjnej sedziéw, proponowane rozwiazania naruszaja art. 45 ust. 1
Konstytucji, zas§ w odniesieniu do procedury wyboru Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego poglebiaja stan niezgodnosci ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r.
o Sadzie Najwyzszym z art. 183 ust. 3 Konstytucji.

dr hab. Stawomir Patyra

radca prawny



