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Ustawa o Sadzie Najwyiszym po poprawkach Senatu: Polska blizej srodkéw z KPO?

Maciej Taborowski

Senat przyjgt zmiane ustawy o Sqdzie Najwyzszym® z poprawkami, ktére majg przyblizy¢ Polske do
wypetniania sgdowych ,kamieni milowych” i uzyskania Srodkow zgodnie z Krajowym Planem
Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (KPO). Poprawki senackie idqg w pozgdanym kierunku, choc nie
niwelujg wszystkich problemoéw. W odniesieniu do rozwigzan w obszarze wymiaru sprawiedliwosci
Polsce nadal grozq postepowania przed TSUE oraz kary finansowe. Dodatkowo przed Sgdem Unii

Europejskiej zawista skarga, ktorej efektem moze byc uniewaznienie catego KPO.

1. Poprawki Senatu: blizej ,,kamieni milowych”

W stosunku do wersji sejmowej, poprawki wniesione do procedowanej ustawy o SN uchwatg
Senatu z 31 stycznia 2023 (druk senacki nr 2991) zwiekszajg prawdopodobienstwo uznania przez
Komisje Europejska, ze spetnione zostaty wymogi kamieni milowych odnoszacych sie do ,Systemu
wymiaru sprawiedliwosci” z punktu F. zatgcznika do decyzji wykonawczej Rady (UE) nr 9728/22 z dnia

14 czerwca 2022 r. w sprawie zatwierdzenia polskiego KPO.

Po pierwsze, uelastyczniono i zblizono do wymogéw prawa UE tzw. test bezstronnosci sedziego
(test), okreslony w kamieniu F.1.1.d. Sejm usunat wprawdzie przepis, zgodnie z ktérym , okolicznosci
towarzyszgce powotaniu sedziego” nie mogtyby by¢ w ogdle badane, ale pozostawit w ustawie zakaz
ustalenia, czy sedzia zostat powotany zgodnie z prawem. Stworzyt zarazem dziwng konstrukcje, na
mocy ktdrej naruszenie tych przepiséw nie stanowito przewinienia dyscyplinarnego. Senat stusznie
uchylit wiec zakaz ustalania lub oceny ,,zgodnosci z prawem powotania sedziego lub wynikajacego z
tego powotania uprawnienia do wykonywania zadad z zakresu wymiaru sprawiedliwosci” oraz
kwestionowania ,,umocowania sadow i trybunatéw, konstytucyjnych organdw panstwowych oraz
organow kontroli i ochrony prawa”, co umozliwia petng realizacje standardow europejskich.
Odpowiednio dostosowane zostaty rowniez przepisy o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, zgodnie z
kamieniem F.1.1.c, by sedziowie nie mogli zosta¢ pociggnieci do odpowiedzialnosci za weryfikacje
wymogow bezstronnosci, niezawistosci i ustanowienia na mocy ustawy, a takze za tres¢ orzeczen

sgdowych poza wyjgtkowymi przypadkami oczywistego i razgcego naruszenia prawa. Ponadto

1 Ustawa z dnia 13 stycznia 2023 w sprawie zmiany ustawy o Sgdzie Najwyzszym i niektorych innych ustaw (druk Sejmowy
nr 2870) — dalej ,,ustawa o SN”
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pozadanym uzupetnieniem jest to, ze kazdy cztonek sktadu orzekajgcego bedzie mogt wnioskowaé o

przeprowadzenie testu, co utatwi procedowanie przy sktadach wieloosobowych.

Mozliwo$¢ oceny zgodnosci powotania sedziego z prawem jest w Swietle wymogdéw
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE (TSUE) i Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPC)
niezbedne do ustalenia, czy sad jest bezstronny i niezawisty oraz ustanowiony ustawa. O ten ostatni
element ustawowy test zostat zasadnie, juz na etapie sejmowym, uzupetniony. Senat usunat
dodatkowo zastrzezenie, ze zagrozenie dla bezstronnosci sedziego nalezy bada¢ wytacznie w
kontekscie okolicznosci danej sprawy. Standard europejski odwotuje sie w tym wzgledzie do
obiektywnych kryteriéw zwigzanych, w $wietle orzeczen Simpson (C-542/18 RX-Il i C-543/18 RX-
1)/Astradsson (26374/18), z razagcym naruszeniem podstawowych norm dotyczacych procesu
powotywania sedziego (sad ustanowiony ustawg) albo, w Swietle orzeczenia A.K. (C-585/18, C-
624/18 i C-625/18), z wystgpieniem tzw. efektu kumulacji (sad bezstronny i niezawisty). Zaktada sie,
ze jezeli prég przewidziany dla tych testow zostat osiggniety, wystarcza to do stwierdzenia, ze sedzia
nie moze by¢ uznawany za bezstronnego w spoteczenstwie demokratycznym opartym na prawie.
Relacja sedziego do konkretnej zawistej przed nim sprawy réwniez moze mie¢ wptyw na jego

bezstronnos¢, ale w swietle standarddéw europejskich nie moze to by¢ jedyny sposéb oceny.

Po drugie, Senat przekazat kwestie zwigzane ze stosowaniem testu lzbie Karnej Sadu
Najwyzszego (SN), tak jak i zreszta sprawy dyscyplinarne oraz immunitetowe sedziéw oraz
pozostatych zawoddw prawniczych. Taki ruch przybliza wypetnienie kamienia F.1.1.a, zgodnie z
ktorym we ,wszystkich sprawach dotyczacych sedzidw” wtasciwa powinna by¢ izba SN, ktéra spetnia
wymogi zasady skutecznej ochrony sgdowej z art. 19 ust. 1 TUE. Zastrzezenie, ze w sprawach testu
albo sprawach dyscyplinarnych (immunitetowych) moga orzekac¢ jedynie sedziowie majacy co
najmniej siedmioletni staz w SN, eliminuje, cho¢ jedynie prowizorycznie, niebezpieczeristwo
orzekania w tych sprawach tzw. neo-sedzidw, nominowanych do SN po 2018 r. Ze wzgledu na wady
w procesie ich powotywania, ci sedziowie nie spetnialiby wymogéw art. 19 ust. 1 TUE, a ponadto,
jako dotknieci problemem wadliwych powotan, orzekaliby niejako we wtasnej sprawie. Na linii
spetnienia wymogow kamienia F.1.1.a lezy rowniez wykres$lenie przez Senat przepiséw przyznajacych
Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych (IKNiSP) SN witasciwos¢ w sprawach oceny braku
niezaleznosci sadu lub braku niezawistosci sedziego. Zmiana ta realizuje dodatkowo niewykonane
dotychczas zabezpieczenie TSUE w sprawie C-204/21 R, co do tej pory kosztuje polskiego podatnika
juz ponad 2 mld ztotych. Pozytywnie nalezy tez ocenié przekazanie spraw pracowniczych sedziéw SN
do rozpatrywania przez Izbe Pracy i Ubezpieczen Spotecznych SN, co miesci sie w zakresie

postulowanym przez kamien F.1.1.a.

Po trzecie, usuniecie, wskazanego przez Sejm, Naczelnego Sgdu Administracyjnego (NSA), jako
wtasciwego w odniesieniu do spraw dyscyplinarnych sedziéw jak i testu, nie tylko przybliza spetnienie
kamienia milowego F 1.1.a (,,inna izba SN”), ale moze rdwniez przyczynic sie do unikniecia naruszenia
wymogoéw kamienia F.1.1.e(i), zgodnie z ktérym, sprawy dyscyplinarne, w szczegdlnosci dotyczgce
sedzidéw powszechnych, powinny by¢ rozpoznawane w rozsgdnym terminie. Wskazywano bowiem, ze
liczba spraw, ktdrymi zostatby obcigzony NSA, mogtaby znaczgco spowolnic ich rozpatrywanie, albo

wrecz sparalizowacd dziatanie orzecznicze NSA. Taki ruch eliminuje réwniez wskazywang przez wielu
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ekspertéw potencjalng niekonstytucyjno$¢ tego rozwigzania. W sprawie K 12/18 Trybunat
Konstytucyjny (TK) stwierdzit juz niekonstytucyjnos¢ przepisow okreslajgcych wiasciwos¢ NSA w
odniesieniu do kontroli sgdowej uchwat KRS w procesie nominacji sedziow do SN. Za bardziej
wtasciwy ustrojowo do wykonywania takiej kontroli uznany zostat SN. Ryzyko powtdrzenia
podobnego rozstrzygniecia bytoby znaczace. Natomiast derogacja przepiséw implementujacych
kamienie milowe stanowitaby problem. Z uwagi na horyzontalny charakter kamieni ,sgdowych”,

powinny one by¢ bowiem spetnione przez caty okres wyptaty srodkéw na mocy KPO.

Po czwarte, poprawki senackie uniewazniajg z mocy prawa wszystkie orzeczenia wydane przez
Izbe Dyscyplinarng SN. Wprawdzie kamien F.1.2 wymaga w tym wzgledzie jedynie, by sprawy juz
rozstrzygniete przez zlikwidowang Izbe Dyscyplinarng SN zostaty ponownie rozpoznane przez sad
spetniajgcy wymogi europejskie, jednak w orzecznictwie TSUE coraz czesciej pojawia sie wskazéwka,
ze orzeczenia pochodzgce od organu sgdowego niespetniajgcego wymogow bezstronnosci,
niezawistosci i ustanowienia na mocy ustawy, powinny pozosta¢ prawnie bezskuteczne. Poprawki
Senatu wpisujg sie w ten nurt, a dodatkowo wzmacniajg rowniez skutki uchwaty trzech potgczonych
izb SN z 20 stycznia 2020 r. Zas$ zlikwidowanie Izby Odpowiedzialnosci Zawodowej (I0Z) SN i danie
stronom mozliwosci weryfikacji jej orzeczen, pozwoli na unikniecie w przysztosci koniecznosci
odwracania skutkéw bardzo prawdopodobnego naruszenia standardéw europejskich, nie tylko
zresztg w odniesieniu do sedzidw. Odpowiednie postepowania przed ETPC sie juz toczg, a wobec 10Z
zostaty juz wydane pierwsze zabezpieczenia, ktére poddajg w watpliwos¢, czy 10Z, ze wzgledu na jej
uksztattowanie i udziat neo-sedziéw, spetnia wymogi sadu ustanowionego ustawg na mocy art. 6

Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPC).

2. Co moze mie¢ wptyw na pozytywna ocene spetnienia wymogoéw kamieni milowych?

Oprocz ryzyka cofniecia poprawek Senatu w Sejmie, co oddalatoby Polske od spetnienia
wymogow niezbednych do wyptaty srodkéw z KPO, w kontekscie kamieni milowych mozna zauwazy¢
dodatkowo szereg obiektywnych probleméw mogacych ograniczy¢ skuteczno$¢ rozwigzan

proponowanych w ustawie o SN.

Po pierwsze, sposdb, w jakim Sejm pracowat nad ustawg o SN, nie spetnia kamienia milowego
F.2.1. Poselskie zrodto projektu i przyjete tempo prac legislacyjnych (od pierwszego czytania do
przyjecia ustawy minety 2 dni), w zasadzie uniemozliwia przeprowadzenie szerokich konsultacji
publicznych i rzetelng ocene skutkéw. Przyspieszone tempo procedowania nie znajduje uzasadnienia
w okolicznosSciach tej sprawy. Zresztg, zmiana regulaminu Sejmu, Senatu i Rady Ministréw w tym

wzgledzie nadal nie nastgpita, choc jest to wymaog kamienia F.2.1.

Po drugie, badanie w ramach testu bezstronnosci odbywa sie, takie w wersji senackiej, z
uwzglednieniem okolicznosci towarzyszgcych powotaniu sedziego i jego postepowania po powotaniu.

”n

Uzycie spdjnika ,i” w tym wzgledzie oznacza duze ryzyko, ze nadal same okolicznosci dotyczace
powotania sedziego nie wystarczg do tego, by uznac, ze sedzia nie spetnia standardéw europejskich.

Jest to wprost sprzeczne z orzecznictwem ETPC i TSUE. Sady krajowe mogg jednak taki brak



zniwelowaé w procesie stosowania prawa, poprzez uzycie zasady pierwszeAstwa i prounijnej

wyktadni w kontekscie art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE, ktéry spetnia wymogi bezposredniego skutku.

Po trzecie, jezeli wezmiemy pod uwage orzecznictwo TK zapadte w kontekscie wytgczenia
sedziego w takich sprawach, jak P 13/19, P 10/19, P 22/19, a ponadto eliminujgce orzeczenia TSUE i
ETPC orzeczenia TK w sprawach P 7/20, K 3/21, K 6/21 oraz K 7/21, to niezaleznie od tego, jak bysmy
nie oceniali statusu i skutkéw prawnych orzeczern TK, badanie okolicznosci towarzyszacych
wadliwemu powofaniu sedziego jest z poziomu Konstytucji catkowicie wytgczone. Istnieje wiec
znaczace ryzyko, ze otoczenie prawne procedowanej ustawy nie bedzie dawato mozliwosci
przeprowadzenia testu w sposéb wymagany kamieniem F.1.1.d. Istnieje réwniez ryzyko, ze przyjete
rozwigzania zostang usuniete z porzadku prawnego przez TK, co otworzytoby problem w odniesieniu
do obowigzku kontynuacji spetniania horyzontalnych kamieni milowych przez caty okres

obowigzywania KPO.

3. Kamienie milowe - lek na cate zto?

Kamienie milowe, bedace owocem negocjacji pomiedzy Komisjg i polskim rzgdem, nie majg na
celu wdrozenia wszystkich zobowigzah miedzynarodowych Polski odnoszacych sie do wymiaru
sprawiedliwosci, a KPO nie jest co do zasady instrumentem ochrony praworzgdnosci. Wymogi
dotyczace sadow pojawity sie tu w dwdch kontekstach. Po pierwsze, z powodu koniecznosci
skutecznej kontroli realizacji KPO i ochrony intereséw finansowych UE. Po drugie, w celu , poprawy
klimatu inwestycyjnego”, czego wymagaja, uwzgledniane przy ocenie KPO, zalecenia z tzw. ,semestru
europejskiego” dla Polski. By spetni¢ te wymogi, niezbedne jest wzmocnienie mechanizméw
skutecznej ochrony sgdowej. Zarazem jednak, obie ptaszczyzny pozostawiajg Komisji i Radzie UE
szeroki zakres uznania. Kamienie milowe stanowig wiec autorski, polityczny wybér Komisji i wyrazaja
jedynie oczekiwanie, ze Polska wykona w tym wzgledzie okreslone minimum. Takze pdzniejsza ocena
prawidtowosci wypetnienia kamieni ma charakter uznaniowy. Oznacza to, ze wskazane w niniejszym
tekscie ryzyka i problemy dotyczace kamieni, jak tez ewentualne cofniecie poprawek senackich przez
Sejm, moga ostatecznie nie stanowi¢ przeszkody do wyptaty srodkéw z KPO z przyczyn wytacznie

politycznych, a nie prawnych.

Nalezy tez pamietac o tym, ze polski system sgdowniczy, poza okoliczno$ciami wskazanymi w
kamieniach milowych, jeszcze w innych aspektach nie spetnia wymogdw europejskich. Dotyczy to
przede wszystkim potowy sktadu SN powotywanego od 2018 roku bez uwzglednienia orzeczen
trybunatéw miedzynarodowych. Nowi sedziowie nie spetniajg w S$wietle orzeczern Reczkowicz
(43447/19), Advance Pharma (1469/20) oraz Dolinska-Ficek i Ozimek (49868/19 i 57511/19)

wymogow sadu ustanowionego ustawg na mocy art. 6 ust. 1 EKPC. TSUE zasygnalizowat takg ocene
réwniez na tle prawa unijnego w wyroku C-487/19 W.Z. w odniesieniu do sedziéw IKiSP SN na tle art.
19 ust. 1 TUE. Wprowadzony test nie gwarantuje, ze w zakresie zastosowania EKPC albo prawa UE nie
beda orzekali sedziowie niespetniajgcy standardéw europejskich. Stad, niezaleznie od ewentualnej
(politycznej) akceptacji rozwigzan w ustawie o SN na potrzeby KPO, istnieje ryzyko, ze Komisja bedzie

nadal prowadzita przeciwko Polsce postepowania w trybie art. 258 i 260 TFUE, co moze skutkowadé
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dalszymi karami pienieznymi i utrzymywaniem sie stanu niepewnosci prawnej co do rozwigzan
przyjetych w obszarze wymiaru sprawiedliwosci. Postepowania te mogg dotyczy¢ braku niezaleznosci
Krajowej Rady Sgdownictwa, wadliwego procesu nominacji sedzidw, ale takze TK, wobec ktérego

postepowanie Komisji znajduje sie juz w zaawansowanej fazie przedsgdowej.
4, Deus ex machina: uniewaznienie catego KPO?

Istnieje jeszcze inne ryzyko. Nawet jezeli Komisja, dziatajgc w trybie politycznym, proponowane
rozwigzania legislacyjne zaakceptuje, nalezy mie¢ swiadomos¢, ze cztery europejskie stowarzyszenia
sedziowskie wniosty do Sadu UE skarge na niewaznos¢ (art. 263 TFUE) decyzji wykonawczej Rady UE
zatwierdzajgcej polski KPO (T-530 do 533/22). Stowarzyszenia te twierdzg, ze wynegocjowane przez
Komisje kamienie milowe nie spetniajg wymogow orzecznictwa TSUE. Uwazajg rdwniez, ze w
pewnym zakresie kwestie niezaleznosci sgdownictwa, jako wchodzgce w zakres ,tozsamosci unijnego
porzadku prawnego” (C-157/21) nie sg w ogdle do negocjacji. Poniewaz kamienie ,sgdowe” majg
charakter horyzontalny, od ich spetnienia uzalezniona jest realizacja catego KPO. Stad, w razie
przyznania racji skarzgcym, otwiera to mozliwos¢ uniewaznienia polskiego KPO w catosci. Skargi te
majg réwniez swojg stabg strone. Jest bowiem watpliwe, czy skarzgce stowarzyszenia posiadajg
legitymacje czynng w tej sprawie. Skarga zawiera jednak szereg nowych argumentéw opartych na roli
sgdéw krajowych i wartosci praworzadnosci (art. 2 TUE) jako elementu tozsamosci UE. Sad UE,
bedzie miat wiec okazje, tak jak zresztg w niedawno rozstrzygnietej precedensowej sprawie T-791/19
(na tle prawa konkurencji UE), by zinterpretowaé przepisy unijne, takze te dotyczace legitymacji do
whniesienia skargi na niewaznos$¢ decyzji wykonawczej Rady UE, w nowatorski sposéb w swietle
wartosci unijnych. Na razie postepowaniu w tej sprawie nadano tryb przyspieszony. | choé¢ ryzyko
uniewaznienia KPO na skutek tej skargi nalezy uzna¢ za niskie, to jednak nie mozna go na obecnym

etapie wykluczyc.
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