BIALA KSIEGA

w sprawie reform polskiego wymiaru sprawiedliwosci

KOMPENDIUM

DLACZEGO POLSKA POTRZEBUJE REFORMY SADOWNICTWA?

Niskie zaufanie spoteczne do wymiaru sprawiedliwosci. Tylko 24%

obywateli uwazato jeszcze niedawno, ze sady s3a niezalezne, asedziowie
niezawisli ,zawsze" lub ,w zdecydowanej wiekszosci orzeczen”. Sami sedziowie
tez dostrzegaja problemy: ponad 1/3 uznawata, ze decyzje o awansie
zawodowym opieraty sie wytacznie na kryteriach merytorycznych, a nie na
innych powodach.

Nieefektywne procedury. Srednio 11 miesiecy trwa w polskim sadzie

rejonowym proces cywilny, 14 miesiecy — proces gospodarczy. Prawie potowa
tych ostatnich spraw trwa dtuzej niz rok. Te wskazniki (a takze dane zebrane
przez World Justice Project, Bank Swiatowy, CEPEJ, czy Eurostat) umieszczaja
Polske ponizej sredniej dla krajéw rozwinietych. Postepowania karne tez sa
przewlekte — w 2015 Europejski Trybunat Praw Cztowieka uznat wrecz, ze to

systemowy problem.

Sady sa dobrze obsadzone i finansowane. W Unii Europejskiej tylko

w Niemczech jest wiecej sedziow niz w Polsce, a poziom polskich wydatkéw
publicznych na sadownictwo rowniez jest relatywnie wysoki. Wida¢ wiec
wyraznie, ze to nie niedobor kadr w sadach czy ich niedofinansowanie jest

przyczyna przewlektosci.

Komunistyczna przesztos¢. Polskie sadownictwo nigdy nie rozliczyto sie

z komunistycznej przesztosci. w 1990 roku usunieto jedynie cze$¢ najbardziej
skompromitowanych sedzidw z Sadu Najwyzszego — a wiekszos¢ sedziow
sadow powszechnych nie przeszto zadnej weryfikacji. Stopniowo sedziowie
tych sagdow — w tym takze ci, ktorzy brali udziat w wydawaniu wyrokéw
naruszajacych swobody obywatelskie i tamigcych prawa cziowieka -
awansowali i rozwijali swoje kariery, dochodzac az do najwazniejszego sadu
w Polsce. Sedziowie ci, ktorzy skazywali opozycjonistéw na kary wieloletniego
wiezienia za rozdawanie ulotek, organizacje strajkébw czy udziat
w manifestacjach nadal zasiadajg w Sadzie Najwyzszym.
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Wplyw na system. Postkomunizm odcisngt pietho na sposobie

funkcjonowania  sadownictwa. Nawet cate lata po przemianach
demokratycznych prawie zaden z komunistycznych zbrodniarzy nie zostat
osadzony za swe czyny. Jeszcze w 2007 roku — niemal 20 lat po upadku
komunizmu - Sad Najwyzszy podjat uchwate w praktyce uwalniajaca
wszystkich sedziéw od odpowiedzialnosci.

Rozliczenie totalitarnej przesziosci jest jedna z najwazniejszych

europejskich wartosci. Unia powstata w reakcji na faszystowskie

i komunistyczne totalitaryzmy, a rzady prawa sg jedna z jej najwazniejszych
wartosci. Sedziowie — a zwlaszcza sedziowie Sadu Najwyzszego - petnia
doniosta funkcje straznikow praworzadnosci. Jesli funkcja ta sprawowana
jest przez osoby niegodne, w tym takie, ktére w przesztosci nie staty na strazy
prawa, tylko wuzywaty go jako instrumentu do tlumienia wolnosci
obywatelskich i tamania praw cztowieka, negatywnie wptywa to na poziom
spotecznego zaufania do wymiary sprawiedliwosci. Ta sprawa nie moze zostac

pozostawiona bez rozwigzania, nawet po wielu latach.

Nierownowaga miedzy wiadzami. Wspodtczesna demokracja opiera sie na

zasadzie podziatu i rownowagi miedzy wiadza ustawodawcza, wykonawcza
i sagdownicza. W Polsce robwnowaga ta byta przez lata zaburzona — sedziowie
ciesza sie szerokim immunitetem (co jest stuszne i pozostanie niezmienione),
ale nie ponosili realnej odpowiedzialnosci za postepowanie niegodne
sedziego. Zbyt czesto sprawy dyscyplinarne konczyty sie tagodnymi karami lub
brakiem kar w ogole — i to niejednokrotnie z powodu przedawnienia. Ten
problem musi zosta¢ rozwigzany w taki sposéb, aby niezawistos¢ sedziowska
zostata ochroniona, ale jednoczes$nie by przywrécona zostata naruszona

rownowaga

Kult formalizmu. W polskim sadownictwie wyksztatcita sie specyficzna,

zbiurokratyzowana kultura korporacyjna — prowadzaca do powszechnego
przekonania, ze niektorzy sedziowie przywigzuja wieksza wage do tego, czy
wyrok da sie uzasadnic¢ z formalnego punktu widzenia niz czy rzeczywiscie jest
sprawiedliwy. Zrédtem tej kultury sa nie tylko zawite przepisy proceduralne, ale
takze zaburzenia mechanizmu tréjpodziatu wtadzy — a przede wszystkim brak
zewnetrznych bodzcéw, by orzekac w inny sposob.

Ochrona niezawistosci, przywrocenie rownowagi. Podporzadkowanie

sgdownictwa innym wtadzom bytoby wielkim btedem — ale nasze reformy nic
takiego nie wprowadzajg. Ich gtéwnym jest przywrocenie niezbednej
rownowagi — przy zapewnieniu wszystkich gwarancji niezawistosci, a nawet ich
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wzmocnieniu, a zarazem stworzenie mechanizméw zapobiegajacych
patologiom, ktérych nie byli dotad w stanie naprawi¢ sami sedziowie

DLACZEGO REFORMY SA UZASADNIONE | PROPORCJONALNE.

Europejskie standardy sa przestrzegane. Bardzo czesto pomija sie fakt,

ze Komisja Wenecka i inne organizacje miedzynarodowe krytyczne wobec
polskich reform nie uwzglednity argumentéw, ktére je uzasadniaja. Komisja
Wenecka wielokrotnie wzywata rézne kraje do zapewnienia, aby rady
sgdownictwa nie byty zbyt mocno zdominowane przez sedziéw — gdyz moze
to prowadzi¢ do koteryjnosci, dbania przez sedziow o wtasne interesy,
nieuzasadnionej obrony cztonkéw swojej grupy zawodowej i tworzenia sie
spotecznego obrazu korporacjonizmu sedziowskiego. Polskie reformy Krajowej
Rady Sadownictwa przeprowadzone sa w duchu tych zalecen.

Wielu polskich sedziéw przez lata rowniez apelowato o zmiany. W 2014

roku zgromadzenie reprezentujace sedzidw sadow nizszych szczebli (ok 90%
wszystkich sedziéw w Polsce) stwierdzito, ze KRS wybierana jest w formie
.niedemokratycznych wyborow kurialnych”, i ze system ten jest niezgodny
z Konstytucja. Poprzedni prezesi Trybunatu Konstytucyjnego (TK) réwniez
krytykowali sagdownictwo, wskazujac ze nie przeszto ono zadnej weryfikacji po
komunizmie, a takze ze KRS stata sie ,swoistym panstwowym zwigzkiem
zawodowym konserwujgcym interesy zle stuzqgce polskiemu sqdownictwu”.

Krajowa Rada Sadownictwa stanie sie bardziej zrownowazona. Konstytucja

stanowi, ze w jej 25-osobowy skfad powinno wchodzi¢ nie mniej niz 17
sedziow (tj. ponad 2/3) — i tak nadal bedzie. Wybdr dokonywany jest przez
Sejm — ale wytacznie sposrod kandydatéw wskazanych przez co najmniej 25
innych sedziow lub grupe 2 000 obywateli. Wybierani sa oni na stata, wspdlna
4-letnig kadencje i nie moga zosta¢ odwotani — a zatem nie istnieje ryzyko,
ze ktos bedzie mogt wywiera¢ na nich naciski po dokonaniu wyboru: nie ma
zadnych mechanizméw ktére by na to pozwalaty. Mozna to poréwnac¢ do
innych urzedow obsadzanych przez Sejm, np. Rzecznika Praw Obywatelskich:
nikt nie twierdzi, ze jest on narzedziem w rekach parlamentarnej wiekszosci,
istnieja bowiem gwarancje, ktore zapewniaja mu niezaleznos¢ — i tak tez jest

z cztonkami KRS.

Reforma jest zainspirowana dobrymi praktykami innych panstw

czlonkowskich. Wszystkie istotne zmiany wprowadzone w ostatnich
miesigcach maja swoje odpowiedniki w innych europejskich systemach
prawnych, sg tez catkowicie zgodne z zasadami praworzadnosci.
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e Krajowa Rada Sadownictwa wybierana jest w sposob bardzo
podobny, jak ma to miejsce w Hiszpanii. W Niemczech w ogoéle

takiej rady nie ma - sedziowie wybierani sg albo przez samych
politykow, albo przy ich przewazajagcym udziale. W innych krajach
sedziowie tez nie majg wiekszosci w radach — a mimo to sagdownictwo
tych krajow postrzegane jest jako najbardziej niezawiste w Europie (jest
tak np. w_Danii_czy Holandii). Dowodzi to, ze Komisja Wenecka

stusznie wskazywata w wielu wypadkach na to, ze takie rady nie
powinny by¢ zbyt mocno zdominowane przez sedziow.

e Mechanizm odkfadania w czasie przejscia sedziow w stan spoczynku
z udziatem czynnikédw zewnetrznych funkcjonuje w_Wielkiej Brytanii

i we Francji. Nie ma tu ryzyka dla niezawistosci — sedziowie u szczytu
swych karier rzadko podatni sa na naciski, tym bardziej
ze przystuguja im wowczas dodatki stazowe w petnej wysokosci.

o Srodek podobny do nowowprowadzonej skargi nadzwyczajnej réwniez
funkcjonuje we Francji; moze on zosta¢ wniesiony ,w obronie ustawy”
bez jakichkolwiek ograniczen czasowych. Ta instytucja jest pozadana

i oczekiwana — gdyz zwieksza poziom ochrony praw obywatelskich.

e Do postepowan dyscyplinarnych wtaczony zostaje czynnik spoteczny —
tak jak dzieje sie to w_Anglii i w Walii, gdzie sady dyscyplinarne

orzekajg w sktadzie ztozony w potowie z nie prawnikéw. Zapewnia to,
Ze naruszenie godnosci urzedu sedziowskiego zostanie ocenione nie
tylko wsrod kolegow, ktdérzy moga przymknaé oko na niektore
zachowania. Trzeba przy tym podkresli¢, ze Minister Sprawiedliwosci
moze mie¢ wptyw jedynie na postepowanie przygotowawcze -
ostateczny wyrok wydany zostanie zawsze w sktadzie ztozonym albo

w wiekszosci, albo wytacznie z sedziow.

e “Sedziowie na probe” orzekaja w Niemczech; ich niezawistos¢ jest

nawet mniej chroniona niz niezawisto$¢ ich polskich odpowiednikéw,
tj. asesorow (w Niemczech ,sedziowie na probe” moga zosta¢ odwotani
— w Polsce odwotanie asesora jest niemozliwe), ale nawet taki poziom
ochrony zostat uznany za wystarczajacy przez Europejska Komisje
Praw Cztowieka.

Reforma jest glebsza. Komisja Europejska — sama zarzucajac Polsce,

ze w sposob dowolny wybiera sobie elementy réznych systemédw prawnych
ifaczy je w jeden, sama pomija znaczng czes¢ rozwigzan ktore albo
funkcjonuja w naszym kraju od dawna, albo zostaty wprowadzone wraz
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z ostatnimi zmiana. Tym samym Komisja — zarzucajac Polsce wybiorczos¢ —
W rzeczywistosci sama sie jej dopuszcza, ignorujac te elementy naszego
systemu prawnego, ktére zapewniaja sedziom nalezyte gwarancje
niezawistosci i czynig obawy o zagrozenie praworzadnosci bezpodstawnymi.

Niezbedne jest szerokie spojrzenie na system. W Polsce juz obecnie

immunitet sedziowski jest bardzo szeroki, kandydaci na sedziéw wskazywani
sg wylacznie sposrdod oséb rekomendowanych przez srodowisko, a kazdy
sedzia powotany jest dozywotnio. Obecnie wprowadzone sg nowe gwarancje:
losowy przydziat spraw, zakaz przenoszenia sedziow miedzy wydziatami sagdow
bez ich zgody, a takze wiekszy wptyw ,liniowych” sedziéw na obsade KRS.

Losowy przydzial spraw. Do tej pory to przewodniczacy wydziatow

decydowali o przydziale. Prowadzito to do potencjalnej presji i mozliwosci
manipulowania sktadem orzekajagcym w niektérych ,wrazliwych” sprawach.
Reforma to zmienia — obecnie decyduje komputerowy system, bioracy pod
uwage specjalizacje sedziego i obcigzenie praca.

Zakaz przenoszenia. Prezesi sadow mogli arbitralnie przenosi¢ sedziow

miedzy wydziatami, jesli tylko uznali, ze wymagaja tego potrzeby sadu.
Przepisy wprowadzone ostatniag reformg wprost tego zakazuja. Obecnie
sedziowie moga bez swojej zgody zostac przeniesieni jedynie w wyjatkowych
sytuacjach, zawsze przystuguje im tez prawo do odwotania sie od decyzji.

Zwiekszenie niezawistosci indywidualnych sedziéw. Komisja Wenecka
zawsze wskazywata, ze niezawistos¢ ma dwa wymiary zewnetrzny (od innych
wiadz) i wewnetrzny (od innych przedstawicieli sgdownictwa). Polskie reform
wzmacniajg oba te aspekty: potencjalny nacisk prezesa sadu czy
przewodniczagcego wydziatu na sedziego zmniejszyt sie, bo nie istnieje juz
grozba przeniesienia wbrew woli sedziego, czy nierbwnomiernego obcigzenia

praca.

Niezawistos¢ zewnetrzna — rowniez wzmocniona. Poniewaz przewodniczacy

wydziatow powotywania sg przez prezesoéw saddw, a prezesi — przez Ministra
Sprawiedliwosci, zwiekszenie podatnosci indywidualnych sedzibw na
potencjalne naciski ze strony administracji sadowe] przektada sie rowniez na
wieksza niezawistos¢ od wiadzy wykonawczej. Gdyby celem zmian byto
uzyskanie wplywu na to jakie orzeczenia zapadaja w konkretnych
sprawach, taka reforma nie miataby sensu.

Prezesi sadéw nie wplywaja na niezawistos¢. Z opisanych wyzej powodow

bezpodstawne jest przekonanie, ze uprawnienie Ministra Sprawiedliwosci do
powotywania i odwotywania prezesow sadow - tj. dziatanie czysto
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administracyjne, bez wptywu na orzecznictwo - jest zagrozeniem dla
praworzadnosci. Minister miat zresztg takie uprawnienie przez pierwszych 8 lat
cztonkostwa Polski w UE — i nie byto ono nigdy kwestionowane. Co wiecej,
obecnie kazde odwotanie prezesa sadu moze byc¢ zablokowane przez KRS

(i to wytacznie gtosami zasiadajacych tam sedziow)

Proporcjonalne srodki. Narzedzie w postaci odwotywania i powotywania

prezeséw jest konieczne dla zapewnienie nalezytego funkcjonowania sadow.
Przez ostatnie 6 miesiecy Minister skorzystat z niego dla odwotania jedynie ok.
18% prezesdw i wiceprezesow saddébw — nie byta to zadna “czystka” jak
twierdzili niektérzy, ale adekwatny srodek w reakcji na nieefektywnosc i inne
nieprawidtowosci w sgdach.

Kontrola konstytucyjnosci rowniez dziata prawidtowo. Wbrew licznym

zarzutom, wszyscy sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego zostali wybrani
zgodnie z prawem — a Trybunat dziata prawidtowo. Nie ma nad nim kontroli
politycznej — przepisy nie dajg do tego jakichkolwiek narzedzi (gwarancje
niezawistosci sedziéw TK pozostajg w zasadzie bez zmian). Co wiecej, pod
rzagdami obecnej prezes Trybunatu sedziowie wybrani przed grudniem 2015
roku mieli wiekszo$¢ w sktadach orzekajacych w ponad 40% spraw To
znaczaca poprawa w pordéwnaniu do Trybunatu kierowanego przez
poprzedniego prezesa — ktory nigdy nie dopuscit do tego, by sedziowie
wybrani w obecnej kadencji Sejmu mieli wiekszo$¢ w sktadzie.

Sprawa braku publikacji wyrokéw nie ma znaczenia dla polskiego prawa.

Niemal wszystkie wyroki TK — nawet te wydane z naruszeniem procedur —
zostaty opublikowane; Sejm uznat, ze przystuzy sie to stabilnosci systemu
prawa. Jedynie trzy takie wyroki — dotyczace ustaw ktére przestaty juz
obowigzywac - opublikowane nie zostaty. Jedynym efektem wyrokéw TK jest
usuniecie z obrotu prawnego niekonstytucyjnych przepiséw; w tym przypadku
przepisy te i tak juz zostaty z niego wycofane, wiec publikacja niczego by nie
zmienita.

Zmieniaja sie rowniez procedury. Wazna reforma kodeksu postepowania

cywilnego jest w tej chwili w fazie konsultacji spotecznych. Jej zatozeniami jest
zasadnicze przyspieszenie procedur, m.in. wprowadzony zostaje obowigzek
organizacji catego postepowania na samym poczatku, tak aby strony nie
musiaty miesigcami oczekiwac¢ na kolejne rozprawy. W konsultacjach udziat
biorg przedstawiciele saddéw, innych zawoddw prawniczych i organizacji
spotecznych - proces legislacyjny jest otwarty dla  wszystkich
zainteresowanych a Ministerstwo Sprawiedliwosci reaguje na sugestie
(np. w sprawie zmian optat sgdowych).
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JesteSmy otwarci na zmiany. Obecne reformy réznig sie od tych z 2017 roku

— po wystuchaniu krytycznych argumentéw Prezydent zawetowat wowczas
dwie kontrowersyjne ustawy i przedstawit nowe projekty. Dajg one sedziom
szersze gwarancje (m.in to wytacznie sedziowie lub grupa 2 000 obywateli
moze zgtaszac kandydatédw do KRS — ciata polityczne zostaty pozbawione tego
uprawnienia). Ograniczona zostata tez rola Ministra Sprawiedliwosci.

PRAWORZADNOSC JAKO FUNDAMENT EUROPEJSKICH WARTOSCI.

Pluralizm konstytucyjny. Kazdy kraj posiada specyficzne rozwigzania

konstytucyjne, zwigzane z jego historig i tradycjami prawnymi, a réznice te
pozostajg pod ochrong prawa traktatowego Unii Europejskiej. Art. 4 Traktatu
o UE wskazuje, ze Unia szanuje tozsamos¢ narodowa nierozerwalnie zwigzana
z podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi panstw
cztonkowskich.

Wazne jest wzajemne zrozumienie. Unia oparta jest na wspolnych

wartosciach — w tym praworzadnosci. Europejski system prawny jest wyjatkowy
— obejmuje bowiem zaréwno krajowe, jak i unijny porzadek prawny. Aby
nalezycie funkcjonowaé w tym systemie i UE, i tworzace jg Panstwa
Cztonkowskie powinny funkcjonowa¢ we wzajemnym poszanowaniu
i gotowosci do wycofania sie z dziatan, ktore mogtyby zbyt gteboko ingerowac
w obszary zarezerwowane dla kazdej ze stron — nawet, gdy kazdej ze stron
wydaje sie, ze miataby ku temu podstawy prawne (zasada powsciggliwosci —
Jself-restraint”).

Napiecia miedzy wladzami to natura demokracji. W zasadzie niemozliwy
jest realny podziat wiadz bez okresowego pojawiania sie takich napiec.
Toczaca sie obecnie intensywna debata publiczna o tym, w jakim kierunku ida
reformy jest najlepszym dowodem, ze system demokratyczny w Polsce ma sie
dobrze i funkcjonuje prawidtowo. Debaty takie toczyty sie w przesztosci —
i toczy¢ beda nadal — rowniez w innych krajach Unii.

Art. 7 moze byé w pewnych wypadkach uzasadniony — ale nie w tej

sprawie. Europejskie porzadki prawne réznig sie, a kazde panstwo
cztonkowskie ma prawo organizowa¢ swoj wymiar sprawiedliwosci zgodnie ze
swoimi tradycjami i wartosciami, ktore sktadajg sie na tozsamosc
konstytucyjna. Jak sie wydaje, granica tej tozsamosci musi by¢ niezawistos¢
sedziowska, ktora jest jedna z najwazniejszych europejskich wartosci — i jej
realne zagrozenie mogtoby oczywiscie uzasadnia¢ dziatanie Unii. Poniewaz

jednak polscy sedziowie majg bardzo mocne gwarancje tej niezawistosci
7
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(jedne z najsilniejszych w catej Europie) a wszystkie reformy w duzym stopniu
przypominajg rozwigzania obecne w systemach prawnych innych Panstw
Cztonkowskich (i pozytywnie oceniane m.in. przez Komisje Wenecky), jego
uzycie jest w tym wypadku nieuzasadnione.

Ryzyko naduzycia. Trzeba tez podkresli¢, ze kontynuacja dziatan w ramach
tej procedury w obecnych realiach moze stanowi¢ precedens grozny z punktu
widzenia rownowagi miedzy kompetencjami Panstw Cztonkowskich,
a instytucjami europejskimi. Stwierdzenie ryzyka naruszenia
praworzadnosci w sytuacji, w ktorej polskie przepisy w duzym stopniu
przypominaja rozwiagzania obecne w systemach prawnych innych Panstw
Cztonkowskich, rodzi niebezpieczenstwo naduzywania tej procedury
W przysztosci — i wykorzystania tego precedensu w stosunku do innych krajow
Unii.

Ochrona europejskiej jednosci. Dalsze dziatania tego rodzaju sa ryzykowne

z jeszcze jednej przyczyny: moga one wzmochi¢ obecne coraz intensywniej
od kilku lat nastroje antyeuropejskie, a w konsekwencji populistyczne,
antyunijne sity polityczne dazace do zanegowania jednego z najwiekszych
sukcesdbw powojennej Europy jakim jest Unia Europejska. Celem dziatahn
podejmowanych przez organy Unii i przez jej Panstwa Cztonkowskie powinno
by¢ takie ksztattowanie europejskiej polityki, by tendencje te nie narastaty —
a sytuacja, w ktérej czes¢ obywateli Unii uznataby, ze istnieje ryzyko
ograniczenia ich praw przez instytucje europejskie moze doprowadzi¢ do ich

wzmochienia.

Dalszy dialog. Réwniez z tego powodu zwracamy sie do Panstwa

z postulatem o doktadne zapoznanie sie z nasza argumentacja, jej
przeanalizowanie i weryfikacje, a w razie potrzeby — o zwrdcenie sie do
naszego rzadu z wszelkimi uwagami, pytaniami i prosbami, jakie uznaja
Panstwo za stosowne. O to samo apelujemy rownoczesnie do Komisji
Europejskiej, Parlamentu Europejskiego i Panstw Cztonkowskich. Dotozymy
wszelkich staran, by watpliwosci zostaty nalezycie wyjasnione. JestesSmy
przekonani, ze dalszy dialog przyczyni sie do wyjasnienia wszystkich
kontrowersji bez koniecznosci uciekania sie do rozwigzan, ktore moga ostabic
Unie Europejska.

Uwaga: dokument zawiera poprawki stylistyczne i jezykowe naniesione 10. marca 2018 r. Petny
tekst Biatej Ksiegi w sprawie reform polskiego wymiaru sprawiedliwosci pozostaje niezmieniony.



