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Ustawa o Sadzie Najwyzszym
po poprawkach Senatu: Polska blizej

srodkow z KPO?
Komentarz

Maciej Taborowski

Senat przyjatzmiane ustawy o Sgdzie Najwyz-
szym' z poprawkami, ktére maja przyblizy¢
Polske do wypetniania sadowych ,kamie-
ni milowych” i uzyskania srodkéw zgodnie
z Krajowym Planem Odbudowy i Zwieksza-
nia Odpornosci (KPO). Poprawki senackie
idg w pozadanym kierunku, cho¢ nie niwe-
lujg wszystkich probleméw. W odniesieniu
do rozwigzan w obszarze wymiaru sprawie-
dliwosci Polsce nadal grozg postepowania
przed TSUE oraz kary finansowe. Dodatkowo
przed Sagdem Unii Europejskiej zawista skar-
ga, ktérej efektem moze by¢ uniewaznienie
catego KPO.

1 Ustawa z 13 stycznia 2023 roku w sprawie zmiany
ustawy o Sadzie Najwyzszym i niektérych innych ustaw
(druk sejmowy nr 2870) - dalej ,,ustawa o SN".

Poprawki Senatu: blizej
~Kamieni milowych”

W stosunku do wersji sejmowej poprawki wnie-
sione do procedowanej ustawy o SN uchwatg
Senatu z 31 stycznia 2023 roku (druk senacki
nr 2991) zwiekszaja prawdopodobienstwo uzna-
nia przez Komisje Europejska, ze spetnione zosta-
ty wymogi ,kamieni milowych” odnoszacych sie
do ,Systemu wymiaru sprawiedliwosci” z punk-
tu F. zatgcznika do decyzji wykonawczej Rady (UE)
nr 9728/22 z 14 czerwca 2022 roku w sprawie za-
twierdzenia polskiego KPO.

Po pierwsze, uelastyczniono i zblizono do wymo-
goéw prawa UE tzw. test bezstronnosci sedziego
(test), okre$lony w ,kamieniu” F.1.1.d. Sejm usu-
nat wprawdzie przepis, zgodnie z ktérym ,oko-
licznosci towarzyszace powotaniu sedziego” nie
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mogtyby by¢ w ogoéle badane, ale pozostawit
w ustawie zakaz ustalenia, czy sedzia zostat po-
wotany zgodnie z prawem. Stworzyt zarazem
dziwna konstrukcje, na mocy ktérej naruszenie
tych przepiséw nie stanowito przewinienia dys-
cyplinarnego. Senat stusznie uchylit wiec zakaz
ustalenia albo oceny ,zgodnosci z prawem po-
wotania sedziego lub wynikajgcego z tego po-
wotania uprawnienia do wykonywania zadan
z zakresu wymiaru sprawiedliwosci” oraz kwe-
stionowania ,umocowania sadéw i trybunatéw,
konstytucyjnych organéw panstwowych oraz or-
ganéw kontroli i ochrony prawa”, co umozliwia
petna realizacje standardéw europejskich. Od-
powiednio dostosowane zostaty réwniez przepi-
sy o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, zgodnie
z ,kamieniem” F.1.1.c, by sedziowie nie mogli
zostac¢ pociggnieci do odpowiedzialnosci za we-
ryfikacje wymogoéw bezstronnosci, niezawistosci
i ustanowienia na mocy ustawy, a takze za tres¢
orzeczen sgdowych poza wyjatkowymi przypad-
kami oczywistego i razgcego naruszenia prawa.
Ponadto 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 wymogoéw orzecznic-
twa Trybunatu Sprawiedliwosci UE (TSUE) i Eu-
ropejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPC)
niezbedna do ustalenia, czy sad jest bezstron-
ny i niezawisty oraz ustanowiony ustawg. O ten
ostatni element ustawowy test zostat zasadnie,
juz na etapie sejmowym, uzupetniony. Senat usu-
nat dodatkowo zastrzezenie, ze zagrozenie dla
bezstronnosci sedziego nalezy bada¢ wytgcznie
w kontekscie okolicznosci danej sprawy. Stan-
dard europejski odwotuje sie w tym wzgledzie
do obiektywnych kryteriéw zwigzanych, w $wie-
tle orzeczen Simpson (C-542/18 RX-II i C-543/18
RX-I) / Astradsson (26374/18), z razgcym narusze-
niem podstawowych norm dotyczacych procesu
powotywania sedziego (sad ustanowiony usta-
wg) 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 testéw

zostat osiggniety, wystarcza to do stwierdzenia,
ze sedzia nie moze by¢ uznawany za bezstronne-
go w spoteczenstwie demokratycznym opartym
na prawie. Relacja sedziego do konkretnej zawi-
stej przed nim sprawy réwniez moze mie¢ wptyw
na jego bezstronno$¢, ale w Swietle standardéw
europejskich nie moze to by¢ jedyny sposéb
oceny.

Po drugie, Senat przekazat kwestie zwigzane ze
stosowaniem testu Izbie Karnej Sgdu Najwyzsze-
go (SN), tak jak i zresztg sprawy dyscyplinarne
oraz immunitetowe sedziéw oraz pozostatych
zawodow prawniczych. Taki ruch przybliza wy-
petnienie ,kamienia” F.1.1.a, zgodnie z ktérym
we ,wszystkich sprawach dotyczacych sedziow”
wiasciwa 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 (immunite-
towych) mogg orzekac jedynie sedziowie majacy
co najmniej siedmioletni staz w SN, eliminuje,
cho¢ jedynie prowizorycznie, niebezpieczenstwo
orzekania w tych sprawach tzw. neo-sedziéw,
nominowanych do SN po 2018 roku. Ze wzgledu
na wady w procesie ich powotywania ci sedzio-
wie nie spetnialiby wymogéw art. 19 ust. 1 TUE,
a ponadto, jako dotknieci problemem wadliwych
powotan, orzekaliby niejako we wilasnej spra-
wie. W zakresie spetnienia wymogéw ,kamienia”
F.1.1.a lezy rowniez wykreslenie przez Senat prze-
pisébw przyznajacych Izbie Kontroli Nadzwyczaj-
nej i Spraw Publicznych (IKNiSP) SN wtasciwos¢
w sprawach oceny braku niezaleznosci sadu lub
braku niezawistos$ci sedziego. Zmiana ta realizuje
dodatkowo niewykonane dotychczas zabezpie-
czenie TSUE w sprawie C-204/21 R, co do tej pory
kosztuje polskich podatnikéw juz ponad 2 mid
ztotych. Pozytywnie nalezy tez ocenic¢ przekazanie
spraw pracowniczych sedziéw SN do rozpatrywa-
nia przez Izbe Pracy i Ubezpieczeh Spotecznych
SN, co miesci sie w zakresie postulowanym przez
~kamien” F.1.1.a.

Po trzecie, usuniecie wskazanego przez Sejm Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (NSA), jako wta-
Sciwego w odniesieniu do spraw dyscyplinarnych
sedziéw, jak i testu, nie tylko przybliza spetnienie
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~kamienia milowego” F.1.1.a (,inna izba SN”), ale
moze réwniez przyczyni¢ sie do unikniecia naru-
szenia wymogow ,kamienia” F.1.1.e(i), zgodnie
z ktérym sprawy dyscyplinarne, w szczegélnosci
dotyczace sedziéw powszechnych, powinny by¢
rozpoznawane w rozsgdnym terminie. Wskazy-
wano bowiem, ze liczba spraw, ktérymi zostatby
obcigzony NSA, mogtaby znaczaco spowolni¢ ich
rozpatrywanie albo wrecz sparalizowa¢ dziata-
nie orzecznicze NSA. Taki ruch eliminuje réwniez
wskazywang przez wielu ekspertéw potencjalng
niekonstytucyjnos¢ tego rozwigzania. W sprawie
K 12/18 Trybunat Konstytucyjny (TK) stwierdzit
juz niekonstytucyjno$¢ przepiséw okreslajgcych
wiasciwos¢ NSA w odniesieniu do kontroli sado-
wej uchwat KRS w procesie nominacji sedziéw
do SN. Za bardziej wtasciwy ustrojowo do wyko-
nywania takiej kontroli uznany zostat SN. Ryzyko
powtérzenia podobnego rozstrzygniecia bytoby
znaczgce. Natomiast derogacja przepiséw im-
plementujacych ,kamienie milowe” stanowitaby
problem. Z uwagi na horyzontalny charakter ,ka-
mieni sgdowych” powinny one by¢ bowiem spet-
nione przez caty okres wyptaty srodkéw na mocy
KPO.

Po czwarte, poprawki senackie uniewaznia-
ja z mocy prawa wszystkie orzeczenia wydane
przez Izbe Dyscyplinarng SN. Wprawdzie punkt
F.1.2 wymaga w tym wzgledzie jedynie, by spra-
wy juz rozstrzygniete przez zlikwidowang Izbe
Dyscyplinarng SN zostaty ponownie rozpoznane
przez sad spetniajgcy wymogi europejskie, jed-
nak w orzecznictwie TSUE coraz czesciej pojawia
sie wskazéwka, ze orzeczenia pochodzace od
organu sadowego, ktéry nie spetnia wymogéw
bezstronnosci, niezawistosci i ustanowienia na
mocy ustawy, powinny pozosta¢ prawnie bezsku-
teczne. Poprawki Senatu wpisujg sie w ten nurt,
a dodatkowo wzmacniajg réwniez skutki uchwa-
ty trzech potaczonych izb SN z 20 stycznia 2020
roku. Z kolei zlikwidowanie Izby Odpowiedzialno-
sci Zawodowej (I0Z) SN i danie stronom mozliwo-
sci weryfikacji jej orzeczen pozwoli na unikniecie
w przysztosci koniecznos$ci odwracania skutkéw
bardzo prawdopodobnego naruszenia standar-
dow europejskich, nie tylko zreszta w odniesieniu
do sedziéow. Odpowiednie postepowania przed

ETPC juz sie tocza, a wobec I0Z zostaty wydane
pierwsze zabezpieczenia, ktére podaja w watpli-
wos¢, czy 10Z, ze wzgledu na jej uksztattowanie
i udziat neo-sedziéw, spetnia wymogi sadu usta-
nowionego ustawg na mocy art. 6 Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wol-
nosci (EKPQ).

Co moze mie¢ wplyw na
pozytywna ocene spetnienia
wymogow ,.kamieni
milowych”?

Oproécz ryzyka cofniecia poprawek Senatu w Sej-
mie, co oddalatoby Polske od spetnienia wymo-
goéw niezbednych do wyptaty srodkéw z KPO,
w kontekscie ,kamieni milowych” mozna zauwa-
zy¢ dodatkowo szereg obiektywnych problemow
mogacych ograniczy¢ skuteczno$¢ rozwigzan
proponowanych w ustawie o SN.

Po pierwsze, spos6b, w jaki Sejm pracowat nad
ustawg o SN, nie spetnia ,kamienia milowego”
F.2.1. Poselskie Zrédto projektu i przyjete tem-
po prac legislacyjnych (od pierwszego czytania
do przyjecia ustawy minety dwa dni) w zasadzie
uniemozliwiajg przeprowadzenie szerokich kon-
sultacji publicznych i rzetelng ocene skutkdéw.
Przy$pieszone tempo procedowania nie znajduje
uzasadnienia w okolicznosciach tej sprawy. Zresz-
tg zmiana regulaminu Sejmu, Senatu i Rady Mini-
stréw w tym wzgledzie nadal nie nastapita, cho¢
jest to wymog ,kamienia” F.2.1.

Po drugie, badanie w ramach testu bezstronnosci
odbywa sie, takze w wersji senackiej, z uwzgled-
nieniem okolicznosci towarzyszacych powotaniu
sedziego i jego postepowania po powotaniu.
Uzycie spéjnika ,,i” w tym wzgledzie oznacza duze
ryzyko, ze nadal same okolicznosci dotyczace
powotania sedziego nie wystarczg do tego, by
uzna¢, ze sedzia nie spetnia standardéw europej-
skich. Jest to wprost sprzeczne z orzecznictwem
ETPC i TSUE. Sady krajowe moga jednak taki brak
zniwelowa¢ w procesie stosowania prawa po-
przez uzycie zasady pierwszenstwa i prounijnej
wyktadni w kontekscie art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE,
ktéry spetnia wymogi bezposredniego skutku.
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Po trzecie, jezeli weZzmiemy pod uwage orzecznic-
two TK zapadte w kontekscie wytgczenia sedziego
w takich sprawach, jak P 13/19, P 10/19, P 22/19,
a ponadto eliminujace 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 orzeczen TK,
badanie okolicznosci towarzyszgcych wadliwemu
powotaniu sedziego jest z poziomu Konstytucji
catkowicie wytgczone. Istnieje wiec znaczace ry-
zyko, ze otoczenie prawne procedowanej ustawy
nie bedzie dawato mozliwosci przeprowadzenia
testu w sposéb wymagany ,kamieniem” F.1.1.d.
Pojawia sie rowniez ryzyko, ze przyjete rozwia-
zania zostang usuniete z porzadku prawnego
przez TK, co otworzytoby problem w odniesieniu
do obowigzku kontynuacji spetniania horyzontal-
nych ,kamieni milowych” przez caly okres obo-
wigzywania KPO.

,Kamienie milowe"” - lek na
cate zio?

.Kamienie milowe"”, bedace owocem negocjacji
pomiedzy Komisjg i polskim rzadem, nie maja na
celu wdrozenia wszystkich zobowigzan miedzy-
narodowych Polski odnoszacych sie do wymiaru
sprawiedliwosci, a KPO nie jest co do zasady in-
strumentem ochrony praworzadnosci. Wymogi
dotyczace sadéw pojawity sie tu w dwéch kon-
tekstach. Po pierwsze, z powodu koniecznosci
skutecznej kontroli realizacji KPO i ochrony in-
tereséw finansowych UE. Po drugie, w celu ,po-
prawy klimatu inwestycyjnego”, czego wymagaja,
uwzgledniane przy ocenie KPO, zalecenia z tzw.
semestru europejskiego dla Polski. By spetni¢
te wymogi, niezbedne jest wzmocnienie mecha-
nizmoéw 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 okre$lone minimum.
Takze p6zniejsza ocena prawidlowosci wypetnie-
nia konkretnych wymagan ma charakter uznanio-
wy. Oznacza to, ze wskazane w niniejszym tekscie
ryzyka i problemy dotyczace ,kamieni”, jak tez
ewentualne cofniecie poprawek senackich przez
Sejm mogg ostatecznie nie stanowi¢ przeszkody

do wyptaty Srodkéw z KPO z przyczyn wytacznie
politycznych, a nie prawnych.

Nalezy tez pamieta¢ o tym, ze polski system
sgdowniczy, poza okolicznosciami wskazany-
mi w ,kamieniach milowych”, jeszcze w innych
aspektach nie spetnia wymogoéw europejskich.
Dotyczy to przede wszystkim potowy sktadu SN
powotywanego od 2018 roku bez uwzglednie-
nia orzeczen trybunatéw miedzynarodowych.
Nowi sedziowie nie spetniajg w Swietle orze-
czen: Reczkowicz (43447/19), Advance Pharma
(1469/20) oraz Dolinska-Ficek i Ozimek (49868/19
i 57511/19) wymogow sadu ustanowionego usta-
wg na mocy art. 6 ust. 1 EKPC. TSUE zasygnali-
zowat takg ocene réwniez na tle prawa unijnego
wwyroku 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 bedg orzekali sedziowie
niespetniajgcy standardéw europejskich. Z tego
powodu, niezaleznie od ewentualnej (politycznej)
akceptacji rozwigzan w ustawie o SN na potrzeby
KPO, istnieje ryzyko, ze Komisja bedzie nadal pro-
wadzita przeciwko Polsce postepowania w trybie
art. 258 i 260 TFUE, co moze skutkowa¢ dalszymi
karami pienieznymi i utrzymywaniem sie stanu
niepewnosci prawnej co do rozwigzan przyjetych
w obszarze wymiaru sprawiedliwosci. Poste-
powania te mogg dotyczy¢ braku niezaleznosci
Krajowej Rady Sadownictwa, wadliwego procesu
nominacji sedziéw, ale takze TK, wobec ktérego
postepowanie Komisji znajduje sie juz w zaawan-
sowanej fazie przedsgdowe;j.

Deus ex machina:
uniewaznienie catego KPO?
Istnieje jeszcze inne ryzyko. Nawet jezeli Komi-
sja, dziatajac w trybie politycznym, proponowane
rozwigzania legislacyjne zaakceptuje, nalezy miec
Swiadomos¢, ze cztery europejskie stowarzysze-
nia 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 wyne-
gocjowane przez Komisje ,kamienie milowe" nie
spetniajag wymogow orzecznictwa TSUE. Uwazajg
réwniez, ze w pewnym zakresie kwestie nieza-
leznosci sgdownictwa, jako wchodzace w zakres
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”

.tozsamosci unijnego porzadku prawnego
(C-157/21), nie sa w ogoble do negocjacji. Ponie-
waz ,kamienie sgdowe” majg charakter horyzon-
talny, od ich spetnienia uzalezniona jest realizacja
catego KPO. Dlatego w razie przyznania racji skar-
zacym otwiera to mozliwos¢ uniewaznienia pol-
skiego KPO w catosci. Skargi te majg réwniez
swojg stabg strone. Jest bowiem watpliwe, czy
skarzace stowarzyszenia posiadajg legitymacje
czynna w tej sprawie. Skarga zawiera jednak sze-
reg 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 rozstrzy-
gnietej precedensowej sprawie T-791/19 (na tle
prawa konkurencji UE), by zinterpretowac przepi-
sy unijne, takze te dotyczgace legitymacji do wnie-
sienia skargi na niewaznos¢ decyzji wykonawczej
Rady UE, w nowatorski sposéb w Swietle wartosci
unijnych. Na razie postepowaniu w tej sprawie
nadano tryb przyspieszony. I cho¢ ryzyko unie-
waznienia KPO na skutek tej skargi nalezy uzna¢
za niskie, to jednak nie mozna go na obecnym
etapie wykluczy¢.
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