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Opinia Rzecznika Praw Obywatelskich
na temat projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa
(wersja z 19 listopada 2025 r.)

Wprowadzenie
Przedmiotem niniejszej opinii jest projekt ustawy o zmianie ustawy o Krajowej
Radzie Sgdownictwa (nr UPRO4, wersja z 19 listopada 2025 r.). Wczesniejszy projekt
dotyczacy tej samej materii!, zostat przyjety przez parlament, ale ustawa zostata
zaskarzona przez Prezydenta RP w trybie prewencyjnym do Trybunatu Konstytucyjnego,
ktéry orzekt o jej niekonstytucyjnosci?.
Niniejsza opinia koncentrowac sie bedzie na nastepujgcych zagadnieniach:
1. zmiana sposobu wyboru 15 sedziowskich cztonkéw KRS (art. 11f-11v);
2. ograniczenie biernego prawa wyborczego (art. 11f ust. 2 i art. 11j ust. 1);
3. powierzenie kontroli nad legalnoscig procesu wyborczego do KRS Naczelnemu
Sgdowi Administracyjnemu (art. 111 oraz art. 11t);

4. brak gwarancji rzetelnego uzasadnienia uchwat KRS.

1. Zmiana sposobu wyboru 15 cztonkéw KRS (art. 11f-11v)

Zmiana sposobu wyboru 15 sedziowskich cztonkéw KRS stanowi krok w dobrym
kierunku. Zastgpienie wyboru przez Sejm powszechnymi wyborami z udziatem
wszystkich sedzidw przyczyni sie do uniezaleznienia tego organu od wiadzy
ustawodawczej i wykonawczej. W konsekwencji rozwigzanie to spowoduje, ze uchylone
zostang zastrzezenia odnoszgce sie do KRS, jakie od lat ptyng z orzeczen Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka i Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

Warto odnotowa¢, ze projekt nie proponuje prostego powrotu do rozwigzan
sprzed 6 marca 2018 r. - ktére rowniez mogty budzi¢ zastrzezenia - lecz wycigga wnioski

z negatywnych doswiadczen zwigzanych z poprzednim modelem. Projekt odchodzi od

T Ustawa z 12 lipca 2024 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa (nieogtoszona w Dzienniku
Ustaw).
2 Wyrok TK z 20 listopada 2025 r., Kp 2/24.



tzw. systemu kurialnego na rzecz systemu powszechnego, w ktérym wszyscy sedziowie
bedg mieli czynne prawo wyborcze, z mozliwoscig oddawania gtoséw na kandydatéw z
catej Polski.

Rzecznik Praw Obywatelskich jest zdania, ze koncepcja zaproponowana przez
projektodawce miesci sie w sferze swobody ustawodawcy, a ponadto jej wejscie w zycie
stanowitoby istotny krok w celu zazegnania kryzysu wiadzy sgdowniczej, ktérego

zrodtem sg zastrzezenia dotyczgce obecnych zasad ksztattowania sktadu KRS.

2. Ograniczenie biernego prawa wyborczego (art. 11f ust. 2 i art. 11j ust. 1)

Projekt przewiduje, ze prawo kandydowania do KRS przystugiwa¢ bedzie
wytgcznie sedziom posiadajgcym 10-letni staz sedziowski, w tym co najmniej 5-letni staz
na aktualnie zajmowanym stanowisku sedziego.

Nalezy odnotowa¢, ze w wyroku z 18 lipca 2007 r., K 25/07, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze [n]a poziomie konstytucyjnym nie przewidziano ograniczenia,
aby ktorys z sedziow Sqdu Najwyzszego, sqdow powszechnych, administracyjnych lub
wojskowych, wskazanych w art. 187 ust. 1 pkt 2 Konstytucji, nie mogt wybierac lub nie mogt
by¢ wybranym do sktadu KRS. Zdaniem TK z art. 187 ust. 4 Konstytucji wynika, ze
kompetencje ustawodawcy nalezy interpretowac Scisle, co oznacza, ze ogranicza sie
ona do uregulowania materii wyraznie wystowionych w tym przepisie: ustawodawca
zwykty, zobowigzany tym przepisem do uregulowania organizacji, zakresu dziatania i trybu
pracy KRS, nie ma prawa do ustanawiania dodatkowych regut, ktory z sedziow moze ubiegac
sie o wyb6r do Rady i moze by¢ do Rady wybrany, a ktdry ma byc tego prawa pozbawiony.

Powyzsze stwierdzenia TK zostaty wyrazone w okreslonym kontekscie, ktory nie
pozostaje bez znaczenia z punktu widzenia oceny opiniowanego projektu. W sprawie o
sygn. akt K 25/07 Trybunat kontrolowat przepis, zgodnie z ktéorym sedzia bedacy
cztonkiem KRS nie mégt by¢ powotany do petnienia funkcji prezesa lub wiceprezesa
sgdu. Niekonstytucyjnos¢ tego rozwigzania nie oznacza, ze ustawodawca nie moze

sformutowac jakichkolwiek wymogéw wzgledem sedzidow kandydujgcych do KRS. Jest



bowiem naturalne i powszechnie przyjete, ze ksztattujgc sktad organu, ktéry posiada
tak istotne kompetencje w obszarze wtadzy publicznej, ustawodawca moze wymagac
od cztonkéw tego organu pewnego doswiadczenia zyciowego czy zawodowego.
Stworzenie kryterium odwotujgcego sie do takiego doswiadczenia nie moze by¢ wiec
uznane samo w sobie jako niekonstytucyjne, o ile nie jest ono arbitralne i miesci sie w
granicach racjonalnosci, a jego rzeczywistym celem nie jest pozbawienie okreslonej
kategorii os6b mozliwosci ubiegania sie o wybor w sktad organu.

Zdaniem RPO zaproponowane rozwigzanie miesci sie w sferze swobody
ustawodawcy. Kryterium stazu sedziowskiego ma charakter obiektywny i moze byc
uznane za uzasadnione, gdy chodzi o sktad takiego organu, jakim jest KRS. Organ ten
podejmuje bowiem najwazniejsze rozstrzygniecia z punktu widzenia funkcjonowania
witadzy sgdowniczej, w szczegdlnosci ocenia kwalifikacje oséb ubiegajgcych sie o
stanowiska sedziowskie, w tym w sgdach najwyzszych instancji. Nie mozna wiec uzna¢
za arbitralng propozycji, zgodnie z ktérg udziat w podejmowaniu tego typu decyzji
wymaga posiadania pewnego doswiadczenia zyciowego, a takze stazu sedziowskiego.

Majgc na wzgledzie kontekst ustrojowy, w jakim powstaje opiniowany projekt,
trzeba tez odnotowa¢, ze jego wejscie w zycie nie pozbawi biernego prawa wyborczego
wszystkich sedziéw powotanych na dane stanowisko po wejsciu w zycie ustawy z dnia 8
grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa oraz niektdrych
innych ustaw3. Ponadto wszyscy sedziowie bedg posiadali czynne prawo wyborcze.

Warto doda¢, ze w 2024 r. Komisja Wenecka zakwestionowata odebranie
biernego prawa wyborczego wszystkim sedziom powotanym po 6 marca 2018 r.#
Komisja dopuscita jednak pewne zréznicowanie prawa wyborczego w zaleznosci od
sedziowskiego>. Zdaniem RPO rozwigzanie zaproponowane w opiniowanym projekcie

uwzglednia standardy, o ktérych byta mowa w tej opinii Komisji Weneckie;.

3Dz.U.z 2018 r. poz. 3.

4 Opinia Komisji Weneckiej z 8 maja 2024 r. nr CDL-AD(2024)018-e: Urgent Joint Opinion of the Venice
Commission and the Directorate General of Human Rights and Rule of Law of the Council of Europe on the
draft law amending the Law on the National Council of the Judiciary of Poland, 8§ 43.

> |bid., § 46.



Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie natomiast poddac pod rozwage zasadnosc
rozwigzania, ktére przewiduje, ze prawo zgtoszenia kandydata na cztonka KRS
przystuguje grupie co najmniej 100 sedzidow (art. 11j ust. 1 projektu). Moze bowiem
okazac sie, ze to rozwigzanie bedzie stanowito nadmierne ograniczenie biernego prawa
wyborczego. Nalezy doda¢, ze na zebranie podpiséw projektodawca przewidziat
stosunkowo krétki czas (zob. art. 11h ust. 2 pkt 3 projektu). Kumulacja tych ograniczen
moze doprowadzi¢ w praktyce do tego, ze realng szanse na ubieganie sie o cztonkostwo
w KRS bedg mieli wytgcznie sedziowie bedacy cztonkami najwiekszych stowarzyszen
zrzeszajgcych sedziow. Bedzie to stawiato w gorszej sytuacji tych sedzidw, ktorzy nie

korzystajg z wolnosci zrzeszania sie lub sg cztonkami mniejszych stowarzyszen.

3. Powierzenie kontroli nad legalnoscig procesu wyborczego do KRS Naczelnemu
Sadowi Administracyjnemu (projektowany art. 11l oraz art. 11t)

Kontrole nad legalnoscig procedury wyborczej do KRS ma prowadzi¢ Naczelny
Sad Administracyjny, ktéry ma rozpoznawac skargi na uchwaty PKW odmawiajgce
przyjecia zgtoszenia kandydatury (art. 111 ust. 8-10), jak rowniez protesty wyborcze na
waznos$¢ wyboru cztonka Rady (art. 11t). Mozna argumentowad, ze uchwata PKW jest
forma dziatalnosci z zakresu administracji publicznej sensu largo®. Inaczej nalezy ocenic
powierzenie NSA rozpoznawania protestéw wyborczych. Nie sposéb uznac za forme
dziatalnosci administracji publicznej wyboru cztonka KRS. Ani wybory nie s3
»dziatalnoscig administracji publicznej” w rozumieniu art. 184 Konstytucji, ani sedziowie
nie sg ,administracjg publiczng” nawet w najszerszym znaczeniu tego sformutowania.

Niezaleznie od powyzszego, zdaniem RPO nie jest tak, ze w sytuacji, gdy dana
sprawa nie miesci sie w pojeciu ,kontroli dziatalnosci administracji publicznej”, to

przekazanie kompetencji do orzekania w takiej sprawie sgdom administracyjnym

6 Pojecie "dziatalnos¢ administracji publicznej" obejmuje rézne formy sprawowania wiadzy publicznej, a wiec
przede wszystkim akty stosowania prawa (w szczegélnosci akty indywidualne i konkretne, tj. akty polegajgce
na jednostronnej, wtadczej konkretyzacji praw lub obowigzkéw indywidualnie oznaczonych jednostek - zob.
M. Wigcek, uw. z nb. 34 do art. 184, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art.
87-243, Legalis 2016.



niejako automatycznie narusza art. 184 Konstytucji. Rzecznik nie podziela odmiennego
pogladu, pojawiajgcego sie m.in. w orzecznictwie TK (zob. np. wyrok TKz dnia 11 grudnia
2023 r., sygn. akt Kp 1/23). Zdaniem RPO o niekonstytucyjnosci mozemy méwic¢ dopiero
wowczas, gdyby rozpoznanie danej sprawy, ze wzgledu na jej specyfike, wymagato tzw.
petnej jurysdykcji sgdowej, a wiec przede wszystkim petnego postepowania
dowodowego i mozliwosci wydania przez sad orzeczenia o charakterze
reformatoryjnym. Wowczas mozna by twierdzi¢, ze aktualnie obowigzujgce przepisy
okreslajgce zakres kognicji sgddéw administracyjnych i zasady postepowania przed tymi
sgdami sg nieadekwatne z punktu widzenia charakterystyki danej sprawy.

W ocenie RPO sprawy, jakie projektodawca zamierza powierzy¢ NSA, nie majg
cech, ktére pozwalatyby uznad, ze bezwzglednie konieczne jest powierzenie ich
rozstrzygania sgdom powszechnym czy Sadowi Najwyzszemu. Proponowane
uregulowania mieszczg sie zatem w sferze swobody ustawodawcy.

Warto natomiast odnotowac w tym kontekscie, ze w projekcie brakuje przepisu
gwarantujgcego petnomocnikowi sedziow wglad do listy podpiséw z poparciem dla
danego kandydata w razie ich zakwestionowania przez Panstwowg Komisje Wyborczg,
co bedzie utrudnia¢ sformutowanie zarzutéw w skardze do NSA na odmowe przyjecia
zgtoszenia przez PKW. Problemu tego nie rozwigzuje wymdég uzasadnienia uchwaty
PKW, bo praktyka tego organu pokazuje, ze w analogicznych uchwatach odmawiajgcych
przyjecia zgtoszen do wybordéw parlamentarnych, podaje sie jedynie ogdlne powody
zakwestionowania okreslonej liczby podpiséw. Istnieje wiec ryzyko, ze zaskarzajac
uchwate odmowng PKW do NSA, skarzgcy bedzie musiat zgadywa¢, z jakiego powodu
Komisja zakwestionowata poszczegolne podpisy. Brak gwarancji wgladu do wykazow z
uwagami PKW moze zosta¢ uznany w takiej sytuacji za naruszenie prawa do

skutecznego srodka odwotawczego (art. 13 EKPC). Analogiczny problem wystepuje od



dawna w przypadku skarg na uchwaty PKW odmawiajgce przyjecia zgtoszen kandydatur
na postow i senatordw, na co zwracat juz uwage Sad Najwyzszy’.

W zwigzku z tym RPO postuluje uzupetnienie projektu o przepis wyraznie
przyznajacy petnomocnikowi sedzidéw prawo wglagdu do wykazdédw podpiséw w celu

ustalenia, ktore z nich zostaty zakwestionowane przez PKW i z jakiego powodu.

4. Brak gwarancji rzetelnego uzasadnienia uchwat KRS

Projekt pomija istotny systemowy problem, jakim jest kwestia uzasadniania
uchwat KRS w sprawie nominacji sedziowskich w latach 1989-2025. Uzasadnienia
czesto sg ogdlnikowe, stanowigc kompilacje zycioryséw kandydatow, bez wyjasnienia,
jakie konkretnie cechy przesadzity o aprobacie dla jednych kandydatur, a dezaprobacie
dla pozostatych. Problem ten byt wielokrotnie sygnalizowany przez Sgd Najwyzszy® oraz
organizacje pozarzadowe®. Jakos¢ uzasadnien uchwat KRS ma fundamentalne
znaczenie dla budowania zaufania spoteczenstwa do wiadzy sgdowniczej. Jedng z
przyczyn takiego stanu rzeczy jest brak w ustawie o KRS precyzyjnych wytycznych co do
tresci uzasadnienia uchwaty. Ustawa o KRS okresla jedynie kryteria dla 3-osobowego
zespotu Rady do sporzadzenia listy rekomendowanych kandydatéw (art. 34), czym
innym jednak jest ocena kandydatur dokonywana przez Rade in pleno.

W zwigzku z tym RPO postuluje uzupetnienie projektu o nowelizacje art. 42
ustawy o KRS przez wyrazne wskazanie kryteriéw, ktérymi powinna kierowac sie Rada
przy wyborze kandydatéw na sedzibw oraz wyrazne wymienienie elementow
uzasadnienia uchwaty, w tym wymdg wskazania konkretnych powodow

przemawiajgcych za wyborem danej kandydatury.

7 Postanowienia SN z 12 wrzes$nia 2019 r., | NSW 72/19 oraz z 18 wrzes$nia 2019 r., | NSW 79/19.

8 Zob. np. wyroki SN z: 12 czerwca 2013 r., lll KRS 200/13; 12 lutego 2014 r., lll KRS 1/14; 26 lutego 2015
r., Il KRS 3/15; 10 listopada 2016 r., lll KRS 32/16; 10 pazdziernika 2019 r., | NO 142/19; 6 kwietnia 2022
r., I NKRS 126/21.

9 Raport Fundacji Court Watch Polska Skad sie biorg sedziowie, vol. 1 (lata 2014-2017), Torun 2017,
https://courtwatch.pl/wp-content/uploads/FCWP_Skad_biora_sie_sedziowie_vol_1.pdf oraz drugi tom
raportu dotyczacy praktyki KRS w 2018 r.,
https://courtwatch.pl/wpcontent/uploads/FCWP_Skad_biora_sie_sedziowie_vol_2.pdf
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