OPINIA
KRAJOWEJ RADY SADOWNICTWA

z dnia 19 maja 2016 r.

w przedmiocie projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz

niektorych innych ustaw

Po zapoznaniu si¢ z trescia przedtozonego projektu Krajowa Rada Sadownictwa

opiniuje go negatywnie i zglasza nastgpujace uwagi.

Ocena proponowanych zmian wymaga przede wszystkim ich odniesienia
do konstytucyjnej pozycji Krajowej Rady Sadownictwa. Rada jest organem powotanym do
ochrony niezalezno$ci sadéw 1 niezawistosci sedziow (art. 186 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolite] Polskiej — dalej jako Konstytucja), z czego wynika obowiazek
podejmowania przez Rade dziatan majacych na celu ochrong tych wartosci konstytucyjnych
(R. Pek, Komentarz do art. 1 ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa, [red.] Gorski A.,
Krajowa Rada Sadownictwa. Komentarz, Wolters Kluwer 2013, s. 21). Ustrojodawca
wprowadzit w zwiazku z tym mechanizm chroniacy niezalezno$¢ Rady — w Konstytucji
przyjeto bezposrednie reguty dotyczace sktadu Rady, kadencji jej cztonkow oraz sposobu ich
powolywania i1 wybierania. Regulacje dotyczace wyboru se¢dzidw do Krajowej Rady
Sadownictwa maja umocowanie konstytucyjne ze wzgledu na ich szczegdlne znaczenie
ustrojowe — ich pozycja de facto decyduje bowiem o niezaleznosci i efektywnosci pracy
Rady. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie stwierdzal, ze zadania Krajowej Rady
Sadownictwa statuuja ja w bezposredniej bliskosci wiladzy sadowniczej, co wynika
z systematyki Konstytucji, konstytucyjnie okreslonego sktadu i kompetencji Rady. Skoro za$
jej kompetencje w kwestiach dotyczacych niezaleznosci sadow i niezawistosci s¢dzidw maja
konstytucyjne zakotwiczenie, to ustawodawca zwykly moze jedynie w konstytucyjnych
granicach je doprecyzowac. Przedlozony projekt przewiduje za§ rozwiazania zmieniajace
ustrojowa pozycj¢ Krajowej Rady Sadownictwa bez zmiany Konstytucji, sprowadzajac
ryzyko ograniczenia sprawnosci Rady w wypelnianiu wyznaczonej w ustawie zasadniczej roli

straznika niezaleznosci saqdoéw 1 niezawistosci sedziow.

Odnoszac si¢ do przedstawionych w projekcie zmian, Krajowa Rada Sadownictwa

sygnalizuje, ze znaczaca czg$¢ proponowanych rozwiazan jest niezgodna z Konstytucja.



Chodzi o propozycje wygaszenia kadencji dotychczasowych cztonkow Rady, o ktérych mowa
w art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji, zmiany kompetencji przystugujacych Prezydentowi
W procesie nominacyjnym na stanowiska sedziowskie oraz odebrania prezesom

1 wiceprezesom sadow prawa cztonkostwa w Krajowej Radzie Sadownictwa.

7 dezaprobata nalezy odnie$¢ si¢ rowniez do niczym nieuzasadnionych postulatow
zmiany sktadu Rady, prowadzacej do ostabienia przedstawicielstwa w jej strukturach
najwyzszych autorytetéw wymiaru sprawiedliwosci wywodzacych si¢ z wyboru dokonanego
przez Sad Najwyzszy, modyfikacji trybu wybordéw przedstawicieli sedziow do Krajowej Rady

Sadownictwa, a takze ograniczenia liczby dopuszczalnych kadencji sgdziego w Radzie.
I

1. Jako niezgodna z art. 187 ust. 3 Konstytucji nalezy oceni¢ propozycje wygaszenia
kadencji dotychczasowych cztonkow Krajowej Rady Sadownictwa, o ktérych mowa w pkt 2
ust. 1 tego artykutu (art. 5 w zw. z art. 7 projektu). Stosownie do brzmienia art. 187 ust. 3
Konstytucji kadencja wybranych czlonkéw Rady trwa cztery lata. Ustrojodawca nie
przewidziat mozliwosci ich odwotania (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lipca 2007 r.,
sygn. K 25/07). Przerwanie funkcjonowania organu Kkonstytucyjnego, do ktdorego
doprowadziloby wygaszenie kadencji dotychczasowych cztonkéw Krajowej Rady
Sadownictwa, godzi w zasadg ciaglosci dziatania konstytucyjnych organdéw panstwa,
stanowiaca jedna z fundamentalnych regut, na ktorych opiera si¢ kazdy system konstytucyjny.
Brak ciagtosci w funkcjonowaniu takich organéw musi mie¢ swoja podstawg wyrazong W
przepisach konstytucyjnych. Krajowa Rada Sadownictwa stoi na strazy niezalezno$ci sadow
i niezawistosci sedziow (art. 186 ust. 1 Konstytucji). Zadania te realizuje w szczegdlnoSci
przez: rozpatrywanie i ocenianie kandydatow do pelnienia urz¢du na stanowiskach s¢dziow
oraz asesorow sadowych, przedstawianie Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej wnioskow
0 powotanie sg¢dziow i asesoréw sadowych, uchwalanie zbioru zasad etyki zawodowej
sedziow 1 asesorow sadowych oraz czuwanie nad ich przestrzeganiem, wypowiadanie si¢
o stanie kadry sedziowskiej 1 asesorskiej, wyrazanie stanowiska w sprawach dotyczacych
sadownictwa, s¢dziow i asesoroOw sadowych, opiniowanie projektow aktow normatywnych
dotyczacych sadownictwa, sedziow i asesorow sadowych, przedstawianie wnioskow w tym
zakresie, a takze wystgpowanie do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskami w sprawie
zgodno$ci z Konstytucja aktow normatywnych w zakresie, w jakim dotycza niezaleznos$ci
sadow 1 niezawistoSci sedziow (art. 3 ust. 1 pkt 1-6 ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej

Radzie Sadownictwa, Dz. U. Nr 126, poz. 714 z p6zn. zm. — dalej jako ustawa o KRS,



art. 186 ust. 2 oraz art. 191 ust. 1 pkt 2 Konstytucji). Jest zatem Rada konstytucyjnym
organem panstwa wyposazonym w szereg istotnych kompetencji, ktorych realizacja stanowi
element wykonywania przez panstwo jego funkcji. Polski system konstytucyjny przyjmuje
zasade ciagtosci dziatania organdéw konstytucyjnych, majac na wzgledzie, ze wszelkie wyjatki
od wspomnianej zasady stanowia zagrozenie dla ich realizacji. Wejscie w zycie
projektowanego przepisu doprowadzitoby do utraty mandatu przez 60% obecnego sktadu
osobowego Rady, co oznaczaloby faktyczna zmiang jej gremium przed uplywem kadencji.
Zagwarantowanie niezalezno$ci Krajowej Rady Sadownictwa wymaga respektowania
postanowien Konstytucji dotyczacych kadencji wybranych do Rady sgdziow. Zdolnos¢
dziatania tych sedzidw, jako straznikéw niezalezno$ci sadoéw 1 niezawistosci sedziow, bytaby
zasadniczo podwazona, gdyby ustawodawca mial mozliwo$¢ skracania ich kadencji tylko
dlatego, ze postanowit zmieni¢ reguty wyborcze odnoszace si¢ do tej grupy cztonkéw Rady.
Przepis art. 5 projektu stanowi przyktad nieproporcjonalnej ingerencji ustawodawcy w
konstytucyjnie uksztalttowany system wylaniania i1 funkcjonowania Krajowej Rady
Sadownictwa — organu konstytucyjnego opartego na kadencyjnosci cztonkéw z wyboru.
Wprawdzie w uzasadnieniu projektu powolano si¢ na stwierdzenie Trybunatu
Konstytucyjnego (wyrazone w uzasadnieniu wyroku z 18 lipca 2007 r. w sprawie 0 sygn.
K 25/07), ze ,,naktadanie nowych obowiazkéw lub ograniczen w trakcie kadencji na osoby
piastujace mandat nie jest zakazane co do zasady”, to przemilczano dopetnienie tej mysli, ze
w przypadkach, w ktérych Trybunal nie dopatrzyl si¢ niekonstytucyjnosci wprowadzonych
ograniczen, istnial wazny interes publiczny, polegajacy na koniecznosci wyeliminowania
stanéw faktycznych o charakterze patologicznym (okolicznosci sprzyjajacych korupcji czy
sprawowaniu mandatu w przypadku skazania za przestepstwo popelnione z winy umyslnej).
Zmiana mechanizméw regulacyjnych, nawet dopuszczalna — jak podniost Trybunat —
powinna by¢ szczegodlnie uzasadniona i dokonywana rozwaznie, gdyz brak stabilizacji prawa
jest jedna z przyczyn, ktore stanowia o potencjalnym naruszeniu zasady zaufania do panstwa i
stanowionego przez to panstwo prawa (art. 2 Konstytucji). W uzasadnieniu projektu nie
przedstawiono natomiast ,nadzwyczajnych, konstytucyjnie uzasadnionych okolicznosci
przyjetej regulacji, a tylko takie moglyby ewentualnie uzasadnia¢ ztamanie zasady
kadencyjno$ci” (uzasadnienie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie 0 sygn.
K 25/07). Projektowane skrocenie kadencji wybranych czlonkéw Krajowej Rady
Sadownictwa oznaczatoby wprowadzenie w ustawie zwyklej zmiany Konstytucji bez
dokonania zmiany art. 187 ust. 3 obowiazujacej ustawy zasadniczej. Bylaby to zarazem

zmiana tozsamosci ustrojowej Rady, polegajaca na odej$ciu od przejawiajacej si¢ w trwatosci



kadencji wybranych s¢dziow niezalezno$ci tego organu od wiladzy ustawodawczej

I wykonawczej.

2. Krajowa Rada Sadownictwa negatywnie opiniuje propozycj¢, sprzecznej z ustawa
zasadnicza, zmiany funkcji przypisanej Prezydentowi w Konstytucji w zakresie powotywania
do pelienia urzedu na wolne stanowiska sedziowskie. Akceptacji Rady nie moze zyskaé
projektowana regulacja, zgodnie z ktora w przypadku zgloszenia si¢ na stanowisko
sedziowskie wigcej niz jednego kandydata Rada przedstawia Prezydentowi Rzeczypospolitej
Polskiej co najmniej dwoch kandydatdéw z wnioskiem o powotanie do pelnienia urzedu
sedziego (projektowany art. 37 ust. 1 ustawy o KRS). Takie rozwiazanie stanowi naruszenie
art. 179 Konstytucji, w mysl ktorego sedziowie sa powolywani przez Prezydenta, na wniosek
Krajowej Rady Sadownictwa, na czas nieoznaczony. Jakkolwiek kompetencja Prezydenta do
powotywania sg¢dzidow nie wymaga dla swej waznosci podpisu Prezesa Rady Ministréw
(art. 144 ust. 3 pkt 17 Konstytucji), to prerogatywy tej nie nalezy utozsamia¢ z prawem
wyboru kandydatow do pelnienia urzedu na stanowisku sedziego (Prezydent jest
konstytucyjnie umocowany do dokonywania wyboru tylko wtedy, kiedy ustawa zasadnicza

wyraznie tak stanowi).

W procedurze nominacyjnej na stanowiska sgdziowskie do wytacznej kompetencji
Krajowej Rady Sadownictwa nalezy skladanie wnioskow o powotanie sedzidw, czyli
dokonanie wyboru 1 wskazanie kandydatéw na okre§lone stanowiska sedziowskie. Prezydent
dopiero po ztozeniu wniosku moze za§ podja¢ dziatania majace na celu powolanie s¢dzidw
(wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 5 czerwca 2012 r., sygn. K 18/09). Konstytucja
wyraznie rozroéznia uprawnienie Prezydenta do powotywania sedzidw, wynikajace z art. 144
ust. 3 pkt 17, od powotania sedziéw do petnienia okreslonych funkcji w strukturach wymiaru
sprawiedliwos$ci z art. 144 ust. 3 pkt 20-23 — w tym drugim przypadku przewidujac dokonanie
powolania sposrdéd kandydatow przedstawionych przez gremia wskazane w Konstytucji:
Zgromadzenie Ogolne Sedziow Sadu Najwyzszego (art. 183 ust. 3), Zgromadzenie Ogolne
Sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego (art. 185) czy Zgromadzenie Ogolne Sedzidw
Trybunalu Konstytucyjnego (art. 194 ust. 2) oraz w ustawach (art. 12 ust. 1 1 ust. 5 ustawy
z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. poz. 1064 z p6zn. zm., art. 13
§ 2w zw. z art. 16 § 3 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym, Dz. U.
z 2013 r., poz. 499 z pdzn. zm., art. 45 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju
sadéw administracyjnych, Dz. U. z 2014 r., poz. 1647 z p6zn. zm.).



W doktrynie znalazt wyraz poglad, ze uprawnienie glowy panstwa do powotywania
do pehienia urzedu na stanowisku sgdziowskim ,,jest uzaleznione od przedstawienia przez
Krajowa Rade Sadownictwa stosownego wniosku” (M. Haczkowska, red.: Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 448), swoboda dziatania
Prezydenta w tym zakresie ,,ogranicza si¢ do zaj¢cia stanowiska wobec zaproponowanego
kandydata” (J. Ciapata, Prezydent w systemie ustrojowym Polski, Warszawa 1999, s. 304.),
przy czym Prezydent nie moze ,,powota¢ na stanowisko s¢dziego osoby, wobec ktorej KRS
nie przedstawita wniosku o dokonaniec takiego powotania” (L. Garlicki, Uwagi
do art. 179,[w:] Garlicki L. (red.), Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2005, t. IV, s. 4.),
,odmawiajac uwzglednienia wniosku KRS Prezydent nie moze [za$] w to miejsce powoltad
osoby nieobjgtej wnioskiem” (B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 797). Prezydent nie moze dokonywaé czynnosci sktadajacych
si¢ na wykonywanie kompetencji wyboru kandydatow do petnienia urzedu s¢dziowskiego,
przyznanej Krajowej Radzie Sadownictwa. W ptaszczyznie konstytucyjnej organ ten nie jest
wiasciwy do dokonywania wyboru alternatywnego w stosunku do wyboru dokonanego przez
Radg (Krajowa Rada Sadownictwa nie opiniuje kandydatoéw, ale dokonuje ich wyboru, ktory
ma charakter stanowczy — bez wniosku Rady Prezydent nie moze powota¢ nikogo na urzad
sedziego. Ustrojodawca nie przewidziat dla Prezydenta, jako organu wiladzy wykonawczej,
kompetencji do wyboru, a jedynie do powotywania, co stanowi istotna rdznice.
W przeciwnym razie, gdyby uzna¢, ze Prezydent posiada kompetencj¢ do dokonywania
wyboru, to na jakiej podstawie miatby by¢ w jej realizacji tak znaczaco ograniczany — tylko
do dwodch osob w postgpowaniach, w ktorych uczestniczy wigcej niz jeden kandydat.). Tak
jak Prezydent nie moze wybiera¢ s¢dziow, tak Krajowa Rada Sadownictwa nie moze ich
powolywa¢. Zarowno Rada, jak i Prezydent, jako organy o odrgbnych i odmiennych
kompetencjach, zostalty umocowane do realizacji r6znych zadan, w wykonywaniu ktorych nie
moga si¢ zastgpowac. Dokonanie wyboru przez Rade a powotanie przez Prezydenta to dwa
odrgbne, wywodzace si¢ z réznych kompetencji akty, bgdace wyrazem odmiennych pozycji
ustrojowych zapisanych w Konstytucji. Wskazuje na to takze Trybunal Konstytucyjny

w uzasadnieniu wyroku z 23 czerwca 2009 r. (w sprawie o sygn. Kpt 1/08).

Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze art. 10 ust. 1 Konstytucji, statuujacy zasadg podziatu
wladz, méwi o ciazacym na organach panstwa obowiazku dbania o to, aby trzy wiadze
[ustawodawcza, wykonawcza 1 sadownicza] pozostawaly w rownowadze (E. Lgtowska,

Wiladza sqdownicza a pozostate wiladze — stan rownowagi czy jej zachwiania? [red.]



Piotrowski R., Pozycja ustrojowa sgdziego, Wolters Kluwer 2015, s. 134). Na gruncie
powotanego przepisu brak jest podstaw do przyjecia nadrzednosci ktorejkolwiek
z wymienionych wiladz. Zar6wno wiladza ustawodawcza, wykonawcza jak i sadownicza
pochodza od suwerena — Narodu, ktéry, jak wskazano w Preambule Konstytucji, ,,ustanowit
Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa oparte na
poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwos$ci, wspotdziataniu wladz, dialogu spotecznym oraz na
zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspolnot”. W tym §wietle
niedopuszczalne jest wywodzenie nadrzednosci jednego konstytucyjnego organu
(pochodzacego z wyborow bezposrednich), jakim jest Prezydent, nad innym konstytucyjnym
organem (kolegialnym, ktorego sktad okresla wprost art. 187 ust. 1 Konstytucji), to jest
Krajowa Rada Sadownictwa. Catkowicie nieuprawnione zatem jest uznanie przez
projektodawce, ze sposéb wyboru Prezydenta (sprawujacego wladz¢ wykonawcza) czyni go
bardziej predestynowanym do wyboru sedziow niz Krajowa Rad¢ Sadownictwa — skupiajaca
przedstawicieli wszystkich wladz 1 stojaca na strazy niezalezno$ci sadoéw 1 niezawistosci
sedziow. Nalezy przy tym wyraznie zaakcentowac, ze wladza sadownicza jest rownorzedna
dwom pozostalym wiadzom. Wbrew twierdzeniom prezentowanym w uzasadnieniu projektu
nie ma zadnej hierarchii wtadz, wtadzy bardziej lub mniej legitymowanej — bowiem wszystkie
trzy wladze pochodza od Narodu Polskiego (por. S. Dabrowski, Wiadza sqdownicza
— definicja, funkcja, atrybuty, [red.] Piotrowski R., Pozycja ustrojowa se¢dziego, Wolters
Kluwer 2015, s. 23).

Zasada podzialu wladz nie eliminuje powiazan wtadzy sadowniczej z wladza
wykonawcza 1 ustawodawcza, niemniej jednak musi zosta¢ zachowana zasada odrgbnosci
1 niezalezno$ci wladzy sadowniczej a istniejace powigzania nie moga ingerowaé w jej istote
(nie moga pozbawia¢ sadow cechy niezaleznos$ci a s¢dzidéw przymiotu niezawistosci, w tym
W wymiarze ustrojowym i organizacyjnym). Z tego powodu organ wiadzy wykonawczej
(Prezydent) nie moze posiada¢ uprawnienia do wyboru os6b majacych wejs¢ w poczet
cztonkow S$rodowiska se¢dziowskiego. Kwestia dokonywania wyboru w tym zakresie jest
prawidlowo powierzona organowi kolegialnemu (Krajowej Radzie Sadownictwa),
sktadajacemu si¢ z przedstawicieli wszystkich wladz 1 wyraznie powolanemu wola Narodu
Polskiego do czuwania nad brakiem zagrozen dla niezalezno$ci sadow i1 niezawisto$ci
sedziow w systemie prawnym (por. m.in. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 listopada
2007 r., sygn. K 39/07). Prawidlowo wskazuje R. P¢k, ze zrodtem legitymacji Krajowej Rady

Sadownictwa do wykonywania jej konstytucyjnych zadan, w tym przede wszystkim realizacji



wylacznego prawa do przedstawiania Prezydentowi wnioskéw o powolanie na stanowiska
sedziowskie, jest zardwno legitymacja historyczna (wprowadzenie do polskiego systemu
prawnego niezaleznego organu, ktory gwarantuje niezalezno$¢ sadéw i niezawisto$¢ sedziow,
bylo jednym z kluczowych elementéw transformacji ustrojowej), umocowanie Rady
w Konstytucji, a takze jej sktad: sedziowie wybrani przez organy samorzadu sedziowskiego,
wybrani przez Sejm i Senat postowie i senatorowie (...) oraz Pierwszy Prezes Sadu
Najwyzszego, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego, Minister Sprawiedliwo$ci
i przedstawiciel Prezydenta (R. Pek, Komentarz do art. 1 ustawy o Krajowej Radzie

Sqdownictwa..., $S. 21-22).

Projektowany art. 37 ust. 1 nie precyzuje kryteridéw, wedlug ktorych Prezydent miatby
dokonywa¢ wyboru sedziow sposrdd kandydatow przedstawianych przez Krajowa Rade
Sadownictwa. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, art. 60
Konstytucji gwarantuje kazdemu obywatelowi, korzystajacemu z peini praw publicznych,
prawo ubiegania si¢ o przyjecie do sluzby publicznej (nie gwarantuje natomiast przyjecia do
tej stuzby). Podstawowym celem tego przepisu jest zapewnienie roéwnosci szans dla 0sob
podejmujacych starania o petnienie funkcji w stuzbie publicznej. Analizowany przepis
z jednej strony wymaga od ustawodawcy ustanowienia regulacji materialnoprawnych
okreslajacych przejrzyste kryteria selekcji kandydatow 1 obsadzania poszczegdlnych
stanowisk w shluzbie publicznej, a z drugiej strony nakazuje stworzenie odpowiednich
gwarancji proceduralnych, zapewniajacych weryfikowalno$¢ decyzji w sprawie naboru do
stuzby. Brak odpowiednich procedur kontrolnych i odwotawczych stanowi¢ moze istotna
przeszkod¢ w stosowaniu przyjetych regul, a tym samym narusza¢ bedzie konstytucyjny
wymog traktowania starajacych si¢ o dostep do stuzby na jednakowych zasadach (por.
uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 8 kwietnia 2002 r. w sprawie 0 sygn.
SK 18/01). Niewatpliwie prawo dostgpu do stuzby publicznej obejmuje takze stanowiska
sedziowskie. Szczegélna ranga oraz rola sadow w zakresie realizacji konstytucyjnych
wolnosci i praw wymaga, aby przedstawione wyzej zasady konstytucyjne byly respektowane
w sposOb szczegdlnie skrupulatny przy obsadzaniu stanowisk se¢dziowskich. Biorac pod
uwage konstytucyjna zasadg niezawistosci s¢dzidw, nalezy wykluczy¢ wszelka arbitralno$é
i dowolnos¢ w tym zakresie (por. uzasadnienie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z 29 listopada 2007 r. w sprawie 0 sygn. SK 43/06). Projektowane zmiany pozostawiaja za$

Prezydentowi okreslenie kryteriow nominacyjnych, co sprowadza ryzyko stosowania



kryteriow alternatywnych w stosunku do tych, ktore sa stosowane przez Krajowa Rade

Sadownictwa.

Stanowisko, ze Prezydent nie moze dokonywac czynnos$ci skladajacych si¢ na
wykonywanie kompetencji wyboru kandydatow do petienia urzedu sedziowskiego, znajduje
uzasadnienie w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego (por. m.in. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06). Istotna okoliczno$cia w tym zakresie
pozostaje rowniez brak okreslenia cech ,,czynnosci urzgdowej” Prezydenta polegajacej na
powotywaniu na stanowisko sedziowskie. W doktrynie podkresla sig, ze tak zwane ,,akty
urzgdowe Prezydenta to wszelkie akty dokonywane w formie pisemnej, wydawane
w wykonywaniu przystugujacych mu konstytucyjnych i ustawowych kompetencji,
wywolujace skutki prawne. Nie ma przy tym znaczenia, jaka nazwa zostana opatrzone.
Pozostate czynno$ci, ktore wprawdzie sa wykonywane przez glowe panstwa, ale nie
wywotuja skutkow prawnych, albo nie sa stwierdzone pismem, nalezy okresli¢ jako
,czynnosci urzegdowe” — w S$wietle art. 144 ust. 3 Konstytucji nie podlegaja one
kontrasygnacie Prezesa Rady Ministrow. Majac na wzgledzie wyktadnig¢ gramatyczna tego
przepisu, nalezaloby przyjaé, ze do prerogatyw glowy panstwa znajduje zastosowanie zasada
exceptiones non sunt extendendae, a zatem niedopuszczalne jest stosowanie w tym zakresie
wyktadni rozszerzajacej;” (B. Opalinski, Kontrasygnata aktow glowy panstwa w polskim
konstytucjonalizmie. Kontrasygnata w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 r.. Czesé¢ I, lus Novum 2011 nr 3, ss. 136 i 145). Uczestnicy postgpowania
nominacyjnego moga w obecnym stanie prawnym odwota¢ si¢ do Sadu Najwyzszego
z powodu sprzecznosci uchwaty Rady z prawem, o ile przepisy odrgbne nie stanowia inaczej
(art. 44 ust. 1 ustawy o KRS). W przypadku przyznania Prezydentowi kompetencji
dokonywania wyboru kandydatow na sedziego, uczestnicy postgpowan konkursowych
pozbawieni zostang prawa do kontroli legalnosci wyboru dokonanego przez ten organ, gdyz
przyslugujace mu  prerogatywy nie podlegaja  zaskarzeniu w  postgpowaniu
sadowoadministracyjnym. Takie stanowisko zostato uksztaltowane w orzecznictwie sadow
administracyjnych (por. m.in. postanowienie NSA z 16 pazdziernika 2012 r., I OSK 1885/12).
Naczelny Sad Administracyjny wyraznie stwierdzil, Zze powolywanie sgdziow przez
Prezydenta nie jest uprawnieniem z zakresu administracji publicznej, lecz stosowaniem norm
konstytucyjnych  przewidujacych  kompetencj¢ kreacyjna, niebedaca  stosunkiem
administracyjnoprawnym. Prezydent jest organem wiadzy wykonawczej, lecz nie moze by¢

w tej materii uznany za organ administracji publicznej. Przyznane mu uprawnienia



nominacyjne dowodza szczegdlnych relacji migdzy glowa panstwa i wiladza sadownicza,
niemieszczacych si¢ w ramach wykonywania administracji. Przyjecie, ze Prezydent,
ksztattujac sktad osobowy wiadzy sadowniczej, dziala jako organ administracji publicznej,
ewidentnie naruszyloby zasad¢ podzialu i1 réwnowagi wladz oraz zasad¢ demokratycznego

panstwa prawnego (postanowienie NSA z 17 pazdziernika 2012 r., I OSK 1877/12).

W tym miejscu nalezy wskaza¢ na niestosowna insynuacj¢ projektodawcy, ze liczba
,»zaskarzanych [do Sadu Najwyzszego] uchwat KRS z wnioskiem o powotanie do pelnienia
urzedu sedziego (...) [stanowi] jednoznacznie o braku zaufania do toczacych sie¢ postgpowan
w tym przedmiocie przed Krajowa Rada Sadownictwa”. Korzystanie przez uczestnikow
postgpowan nominacyjnych z uprawnienia do wniesienia odwotania od uchwal Rady nie
moze by¢ przedstawiane jako ,,dowod” braku zaufania do tego organu. Uzasadnianie
proponowanego brzmienia art. 37 ust. 1 ustawy o KRS tym, ze ,,przedstawienie wigkszej
liczby kandydatow do objecia urzedu sedziego Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej (...)
ograniczy zaskarzalno$¢ uchwat Krajowej Rady Sadownictwa”, przy jednoczesnej propozycji
pozbawienia uczestnikow tych postgpowan prawa do odwolywania si¢ od aktu wyboru,
ktérego miatby dokonywa¢ Prezydent, mozna okresli¢ wylacznie jako wyraz ignorancji dla
zasad demokratycznego panstwa prawnego. Nie sposob pomina¢ przy tym wadliwosci
uzasadnienia projektu — traftno$ci dokonywanych przez Krajowa Radg Sadownictwa wyborow
nie mozna bowiem ocenia¢ na podstawie poziomu zaskarzalnos$ci jej uchwal, wyrazanego
w liczbie skladanych odwotan (niejednokrotnie przez te same osoby od rdznych uchwat), ale
rozpatrujac rozstrzygnigcia Sadu Najwyzszego, wyraznie wskazujace na tendencjg
wzmacniania si¢ stabilnosci podejmowanych przez Rad¢ decyzji w sprawach indywidualnych
(w 2014 r. Sad Najwyzszy uchylit zaledwie 2,2% wszystkich uchwat podjetych przez
Krajowa Radg Sadownictwa a w 2015 r. juz tylko 0,7% z catej ich liczby — por.
E. Stryczynska, Jesli odwotanie to z namystem. Przeglad najnowszego orzecznictwa Sqdu
Najwyzszego w  sprawach odwolan od uchwal Krajowej Rady Sqdownictwa
w przedmiocie powolania do petnienia urzedu na stanowisku sedziego sqdu powszechnego,

Krajowa Rada Sadownictwa Kwartalnik, grudzien 2015 r., nr 4(29), s. 5).

3. Krajowa Rada Sadownictwa zwraca uwage na niezgodno$¢ z Konstytucja przepisow,
w mysl ktorych proponuje si¢ odebra¢ prezesom i wiceprezesom sadow prawo czlonkostwa
w Krajowej Radzie Sadownictwa (projektowane art. 13 ust. 1 pkt 13 i art. 14 ust. 1 pkt 7
ustawy o KRS). Rozwiazanie takie stanowi naruszenie niezalezno$ci sadownictwa, gdyz

ogranicza bierne prawo wyborcze do Rady se¢dziow petlniacych wymienione funkcje.
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W sposob stanowczy i jednoznaczny wypowiedziat si¢ w tej kwestii Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 18 lipca 2007 r. (w sprawie o sygn. K 25/07). Z motywow tego rozstrzygnigcia
wynika, iz przepis art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji wyraznie okresla, ze cztonkami Krajowe;j
Rady Sadownictwa moga by¢ sedziowie. Ustrojodawca nie wskazat zadnych dodatkowych
cech, ktore warunkowatyby cztonkostwo w tym organie. W szczegolnosci nie wymienit Rady
wsrod organdéw, co do ktorych zastosowanie znajduje zasada niepotaczalnosci urzedéow lub
funkgcji (por. art. 103, art. 132, art. 150, art. 178 ust. 3, art. 195 ust. 3, art. 205 ust. 3, art. 209
ust. 3, art. 214 ust. 2 i art. 227 ust. 4 Konstytucji). Zgodnie z art. 187 ust. 4 Konstytucji
ustawodawca zwykly jest uprawniony wytacznie do okreslenia ustroju, zakresu dziatania
i trybu pracy Krajowej Rady Sadownictwa oraz sposobu wyboru jej cztonkdéw. Nie ma zatem
kompetencji do ustanawiania dodatkowych regul, ktory z sedzidéw moze ubiegac si¢ o wybor
do Rady, i w rezultacie by¢ wybrany na jej czlonka, a ktory ma by¢ tego cztonkostwa
pozbawiony i z jakich przyczyn. Trybunat podkreslil, Ze ograniczenie prawa do cztonkostwa
w Krajowej Radzie Sadownictwa prezesow i wiceprezesOw sadéw musialoby mieé
szczegdlne umotywowanie 1 umocowanie konstytucyjne. Przywotal przy tym swoje
wczesniejsze orzeczenie z 28 listopada 2001 r. w sprawie o sygn. akt K 36/01, w ktorym
stwierdzil, Ze niekonstytucyjny jest przepis ustawy, ktorym ustawodawca, regulujac
konstytucyjne prawo uprawnionego, uzupeinia Konstytucje i dokonuje jej ograniczajacego
dointerpretowania z naruszeniem jej zasad (por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 18 lipca
2007 r., K 25/07).

Poza wypowiedzeniem si¢ odnosnie do kwestii niezgodnosci z Konstytucja czgsci
proponowanych rozwiazan, Rada zglasza uwagi réwniez do pozostatych propozycji zmian

przepiséw ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa.

Szanujac prawo ustawodawcy zwyklego do wprowadzania rozwiazan dotyczacych
ustroju, zakresu dziatania i trybu pracy Krajowej Rady Sadownictwa oraz sposobu wyboru jej
cztonkoéw, Rada negatywnie ocenia zmiany proponowane w zakresie procedury tego wyboru.
Sprzeciw Krajowej Rady Sadownictwa budzi projektowany mechanizm organizacji wyborow,
w tym oparta na niejasnych przestankach propozycja utworzenia okrggéow wyborczych
(projektowany art. 11b ustawy o KRS) i powotania komisji wyborczych (projektowany
art. 11a ustawy o KRS) oraz zwiazane z tym odebranie uprawnien kreacyjnych wiasciwym
zgromadzeniom sedziow (art. 2-4 projektu), a takze postulat wprowadzenia nowych zasad

co do liczby czlonkow Rady wybieranych przez sedzidw poszczegdlnych sadow
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(projektowane art. 11 i art. 12 - art. 13a ustawy o KRS). W ocenie Krajowej Rady
Sadownictwa za nieuzasadniong i nieracjonalna nalezy uzna¢ proponowana konstrukcje
okregow wyborczych, ktora nie pokrywa si¢ z istniejacymi obszarami apelacji (mimo takiej
samej ich liczby). Projektowana ustawa nie definiuje pojecia okregu wyborczego ani nie
okresla kryteriow, wedtug ktorych okregi te maja by¢ tworzone. Dodatkowo, okregi wyborcze
tworzy si¢ w zalaczniku do ustawy, a zatem kazdorazowa ich zmiana bgdzie wymagata
nowelizacji ustawy (np. w przypadku zmiany granic okregu sadu okrggowego lub
apelacyjnego). Mechaniczne potaczenie okregow z roéznych apelacji utrudni sedziom
zapoznanie si¢ z kandydaturami osob ubiegajacych si¢ o czlonkostwo w Radzie (np.
przydzielenie Sadu Okregowego Warszawa-Praga do okregu wyborczego przy Sadzie
Apelacyjnym w Bialymstoku, czy Sadow Okrggowych w Jeleniej Gorze i Zielonej Gorze do
okrggu wyborczego przy Sadzie Apelacyjnym w Szczecinie). Dokonanie wyboru przez
przedstawicieli zebran sgdziow sadoéw apelacyjnych oraz przedstawicieli zgromadzen
ogoblnych sedziow okregow — jak to przewiduja obowiazujace przepisy ustawy — pozwala na
dokonanie wyboru osoby znanej wyborcom bardziej anizeli projektowany system. Mimo ze w
uzasadnieniu projektu podano, iz ,,ustalenie okregéw wyborczych nastapito wedtug kryterium
liczby sg¢dziow petniacych stuzbg, aby zachowac¢ poréwnywalna liczbe sedziow posiadajacych
czynne prawo wyborcze w kazdym z okrggow wyborczych”, to proponowane okrggi roznia
si¢ znaczaco liczba sedzidw pelniacych stuzbg (od 738 do 1076 sedziow w danym okregu
wyborczym). Tym samym projektowane utworzenie sztucznych okrggéw wyborczych nie
gwarantuje, wbrew twierdzeniom projektodawcy, wyrdéwnania liczby elektorow, ani nie
urzeczywistnia ,,zasady rownego glosu kazdego sedziego sadu powszechnego”. Nie mozna
oprze¢ si¢ w zwiazku z tym wrazeniu, ze projektowane zmiany maja na celu ostabienie
poparcia dla osob majacych szczegolne kwalifikacje do reprezentowania $rodowiska
sedziowskiego w Krajowej Radzie Sadownictwa. W uzasadnieniu projektu nie wyjasniono
w dostatecznym stopniu, dlaczego w ocenie projektodawcy aktualnie obowiazujace rozwiazania
nie sa wystarczajace 1 wymagaja zmiany. PodkreSlenia wymaga takze brak okreslenia
w projekcie kworum, koniecznego do dokonania waznego wyboru przedstawicieli do Rady.
Okreslenie kworum gwarantuje reprezentatywnos¢ wyboru cztonkéw KRS. Wybdr powinien
by¢ nadal dokonywany przez istniejace organy samorzadu sedziowskiego, poniewaz Rada
powinna by¢ emanacja tego samorzadu. Obecne zebranie przedstawicieli zebran sedziow
sadow apelacyjnych oraz zebranie przedstawicieli zgromadzen ogo6lnych sedziow okrggow
dokonuja wyboru cztonkéw KRS przy zachowaniu kworum. Tylko przy okresleniu kworum

znaczenia nabiera wybor cztonkow KRS dokonywany wigkszo$cia gtosow.
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Krajowa Rada Sadownictwa zwraca uwage, ze projektodawca, postulujac
wprowadzenie ,,wspélnej kadencji czlonkow Rady”, wyraza w uzasadnieniu projektu
krytyczna opini¢ odno$nie do stanowiska Rady z 12 lutego 2002 r. w przedmiocie wyktadni
art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, nie odnoszac si¢ przy tym
do treSci opinii prof. Janusza Trzcifskiego w sprawie kadencji czlonka Krajowej Rady
Sadownictwa (na tle art. 187 Konstytucji) — stanowiacej zalacznik do tego stanowiska.
W ocenie Rady aktualno$¢ zachowuje zaprezentowany w opinii poglad, w mysl ktérego
w sktad Krajowej Rady Sadownictwa wchodza trzy kategorie cztonkow, ktorych kadencje sig
réznia, w zwiazku z czym nie mozna powiedzie¢, ze kadencja Rady jako organu o skladzie
kolegialnym trwa $cisle okreslonag liczbg lat. Okres czterech lat wymieniony w art. 187 ust. 3
Konstytucji nie odnosi si¢ ani do organu jako catosci, ani do wszystkich cztonkow Krajowe;j
Rady Sadownictwa, lecz tylko do grupy ,,wybranych cztonkéw” Rady i to nie jako catosci,
zorganizowanej grupy, lecz do poszczegdlnych jej cztonkoéw. Pojgcie ,,wybranych cztonkow”
nalezy rozumie¢ jako ,,poszczegdlnych wybranych cztonkow”, to znaczy -czltonkow
indywidualnie wybranych. Koniec kadencji czlonkow kazdej z trzech grup jest przy tym
inaczej oznaczony: powiazany z pelniona funkcja (art. 187 ust. 1 pkt 1 Konstytucji),
z uptywem czteroletniej kadencji liczonej od dnia wyboru do Rady (art. 187 ust. 1 pkt 2
Konstytucji) albo z kadencja Sejmu i Senatu (art. 187 ust. 1 pkt 3 Konstytucji). Ponadto nie
wszyscy czlonkowie Rady sa powolywani na okres kadencji — Osoba powolana przez
Prezydenta moze by¢ wszakze odwotana w kazdym czasie i nie jest w ogdle powotywana
na okres kadencji (art. 8 ust. 1 ustawy 0 KRS). Przyje¢ta przez Krajowa Rade Sadownictwa
interpretacja indywidualnego liczenia kadencji cztonkow, o ktorych mowa w art. 187 ust. 1
pkt 2 Konstytucji, nie pozostaje w sprzeczno$ci z postanowieniami Konstytucji. Jej
funkcjonowanie przyczynia si¢ za§ do zachowania ciaglosci dziatan konstytucyjnego organu
kolegialnego, jakim jest Rada, i umozliwia nowym czlonkom czerpanie wiedzy

z doswiadczen osob juz wchodzacych w jej sktad.

Odnoszac si¢ natomiast do propozycji ograniczenia liczby dopuszczalnych kadencji
sedziego w Krajowej Radzie Sadownictwa (projektowany art. 10 ust. 2 ustawy o KRS), Rada
zwraca uwagg, ze ustrojodawca nie wprowadzil Zadnego ograniczenia w tym zakresie.
Obowiazujace obecnie ograniczenie liczby kadencji sedziow wybranych do Rady do dwoch
kadencji ma zapobiec ,,mozliwos$ci nadmiernej powtarzalnosci wyboru i przez to powstawania
swoistej zawodowosci reprezentacji Srodowiska wybierajacego przedstawicieli” (R. Pek,

Komentarz do arz. 10 ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa, [red.] Gorski A.,..., s. 91).
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Reguta dwoch kadencji spetnia swoja role rozsadnego kompromisu miedzy stabilizacja sktadu
sedziowskiego, czyli ryzykiem petryfikacji doswiadczenia, a rotacja wybranych sedziéw, czyli
ryzykiem braku kontynuacji i zdominowania sg¢dziowskiego sktadu Krajowej Rady
Sadownictwa przez osoby rozpoczynajace zdobywanie doswiadczenia w Radzie. Takze ta
kwestia nie zostata uargumentowana w uzasadnieniu projektu — nie wyjasniono, dlaczego
w ocenie projektodawcy aktualnie obowiazujace rozwiazania nie sa wystarczajace i wymagaja
zmiany. Krajowa Rada Sadownictwa nie moze przy tym zaakceptowal zawartej
w uzasadnieniu projektu insynuacji, podanej jako argument za wprowadzeniem
proponowanego rozwiazania, o ,,braku transparentnosci proceséw decyzyjnych w Radzie” czy
,takim sposobie wykonywania mandatu przez s¢dziego czlonka Rady, aby jego celem byto
ponowne ubieganie si¢ o wybor na kolejna kadencjg”. Twierdzenia takie sa nieuprawnione,
nie poparte zadna argumentacja, czy przytoczeniem faktow, a godza w dobre imig zardowno

Krajowej Rady Sadownictwa, jak i poszczeg6lnych jej cztonkéw bedacych sgdziami.

Podkresli¢ rowniez nalezy, ze w zakresie zmian proponowanych w art. 2-4 projektu
przekroczone zostaty uprawnienia przystugujace Ministrowi Sprawiedliwosci — zmiany te
dotycza bowiem sadow wojskowych (nie dopetniono wymogu konsultacji z Ministrem Obrony
Narodowej w zakresie zmiany przepisow) oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego i Sadu

Najwyzszego.
II.

Krajowa Rada Sadownictwa zwraca uwage, ze uzasadnienie przedtozonego projektu
nie spetnia wszystkich kryteriow okreslonych w § 34 Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r., M.P. z 2012 r.,
poz. 32 z pézn. zm. — dalej jako Regulamin Sejmu) oraz § 12 Zasad techniki prawodawczej
(zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
,»Zasad techniki prawodawczej”, Dz. U. Nr 100, poz. 908 z p6zn. zm. — dalej jako Zasady
techniki prawodawczej). W uzasadnieniu w szczegdlno$ci nie wyjasniono nalezycie potrzeby
wydania projektowanej ustawy, nie przedstawiono wynikow przeprowadzonych konsultacji
(wobec braku ich przeprowadzenia ze §rodowiskiem sg¢dziowskim), nie poinformowano tez
0 mozliwosci podjgcia alternatywnych w  stosunku do proponowanych Srodkéw
umozliwiajacych osiagnigcie zamierzonego celu (§ 34 ust. 2 pkt 1 i ust. 3 Regulaminu Sejmu,

§ 12 pkt 1 Zasad techniki prawodawczej).

Nalezy zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze istotnym elementem kazdego uzasadnienia jest

wykazanie, z jakich wzgledow uwaza si¢, ze dotad obowiazujace normy sa niewlasciwym
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srodkiem oddzialywania spolecznego i1 ze nalezy je zastapi¢ nowymi. (...) Nalezy ponadto
wykazaé, na jakich podstawach opiera si¢ przypuszczenie, ze projektowane normy beda
zadawalajaco skutecznymi, ekonomicznymi i trwalymi $rodkami oddziatywania, albo
dlaczego wydanie projektowanego aktu jest konieczne, mimo ze warunki te moga nie zostaé
spetione. (...) Uzasadnienie powinno zawiera¢ rowniez zwigzla informacj¢ o przebiegu prac
nad projektem przekladanego aktu normatywnego, a zwlaszcza: a) jakie rozwazano
rozwiazania alternatywne i z jakich powodow z nich zrezygnowano; b) jakie byly wyniki
wstepne] kontroli aktu, czy je uwzgledniono, czy odrzucono — i z jakich powodow
(S. Wronkowska, Komentarz do § 12 Zasad techniki prawodawczej, [W:] S. Wronkowska,
M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca 2002 r.,

Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012, ss. 52-54).

Zasada poprawnej legislacji jest wywodzona przez Trybunat Konstytucyjny
z art. 2 Konstytucji i obejmuje migdzy innymi zasadg przestrzegania techniki prawodawcze;j.
W jej mysl przepisy prawa powinny odpowiada¢ powszechnie uznawanym regulom
postgpowania legislacyjnego. Zgodnie z utrwalona linia orzecznicza Trybunatu ustawodawca
nie powinien odstgpowaé od stosowania tych zasad, mimo, ze sa dla niego niewiazace
(por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 3 grudnia 2002 r. w sprawie o sygn. P 13/02,
z 29 pazdziernika 2003 r. w sprawie o sygn. K 53/02, czy z 26 listopada 2003 r. w sprawie
0 sygn. SK 22/02).



