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Wstep

Niniejszy raport analizuje mechanizm praworzadnoéci Unii Europejskiej (dalej: UE), ktérego
centralnym elementem jest coroczne sprawozdanie na temat praworzadnosci (Rule of Law
Report), obejmujace wszystkie 27 paiistw UE, a takze 4 paristwa kandydujace. Publikacja
omawia geneze sprawozdania, jego cel, jakim jest lepsza ochrona warto$ci praworzadnosci
wyrazonej w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE), a takze metodologie oraz miejsce
sprawozdania w szerszej architekturze unijnych politycznych i prawnych instrumentéw
ochrony praworzadnosci.

Gléwna cze$é publikacji dotyczy oceny Polski w szesciu edycjach sprawozdania z lat
2020-2025. Ocena dotyczy nastepujacych obszaréw:

1) systemu wymiaru sprawiedliwosci,

2) ram przeciwdziatania korupcji,

3) wolnoéci i pluralizmu mediéw,

4) innych kwestii instytucjonalnych zwigzanych z mechanizmami kontroli i réwnowagi.

Analiza obejmuje lata 2020-2023 za rzadéw Zjednoczonej Prawicy, w czasie ktérych
odnotowywano konsekwentny, systemowy regres w kluczowych obszarach praworzad-
nosci, a takze lata 2024-2025 za rzadéw Koalicji 15 paZdziernika, kiedy to zaobserwowano
deklarowang odbudowe norm i pierwsze - nie zawsze udane - préby naprawy standardéw
panstwa prawa. Publikacja wskazuje reformy konieczne do pelnego wdrozenia zalecen
z kolejnych edycji sprawozdania. Nalezg do nich m.in. zagwarantowanie niezaleznosci
sadownictwa i niezaleznego dziatania prokuratury, kompleksowa reorganizacja systemu
medialnego zgodna z europejskim aktem o wolno$ci mediéw (dalej: EMFA), wykonywanie
wyrokéw Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej (dalej: TSUE) i Europejskiego Try-
bunatu Praw Czlowieka (dalej: ETPC), przyjecie spéjnej strategii antykorupcyjnej, poprawa
procesu legislacyjnego i wzmocnienie instytucji kontrolnych. Publikacja konkluduje, ze
do rzeczywistej odbudowy i podniesienia standardéw panistwa prawa w Polsce konieczne
sa pelna zgodno$¢ reform z wymogami prawa europejskiego, wzmocnienie niezaleznosci
i efektywnosci instytucji paiistwa oraz wysoka jako$é¢ legislacji i skuteczna egzekucja norm
prawnych. Zmiany w tym zakresie sa niezbedne do zwigkszenia zaufania obywateli do Polski

jako demokratycznego pafistwa prawa.






1. Sprawozdanie na temat praworzadnosci

1.1. Mechanizm praworzadnosci Unii Europejskiej

Od 2020 r. Komisja Europejska (dalej: KE) opracowuje i publikuje coroczne sprawozdanie
o praworzadno$ci w 27 panstwach UE, a od 2024 r. takze w 4 panstwach kandydujacych
do UE: Albanii, Czarnogérze, Pétnocnej Macedonii i Serbii. KE analizuje w nim pozytywne
i negatywne zjawiska w czterech obszarach praworzadnosci:

1) system wymiaru sprawiedliwosci,

2) ramy przeciwdziatania korupcji,

3) pluralizm i wolnoéé mediéw,

4) inne kwestie instytucjonalne zwigzane z mechanizmami kontroli i réwnowagi (checks

and balances).
Szésta edycja sprawozdania, opublikowana w 2025 r., omawia takze zagadnienia dotyczace
jednolitego rynku.

Sprawozdanie pozwala §ledzi¢ zmiany w UE oraz w poszczegdlnych panstwach czlon-
kowskich w wymienionych wyzej obszarach; jest narzedziem prewencyjnym. Ma wspiera¢
KE w skuteczniejszej ochronie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich, zgodnie ze
zobowigzaniem wynikajacym z art. 2 TUE, ktéry wymienia podstawowe warto$ci UE. Celem
sprawozdania jest wczesne wykrywanie zagrozen praworzadnosci, aby zapobiegaé ryzyku
systemowego podwazania tej fundamentalnej wartosci.

Oprécz gléwnej czeséci sprawozdania, syntetyzujacej stan praworzadno$ci w analizo-
wanych panstwach, s publikowane tez osobne rozdziaty poswiecone kazdemu panistwu
czlonkowskiemu i kandydujacemu. Od 2022 r. w sprawozdaniu s3 zamieszczane reko-
mendacje dla panistw, dzieki czemu dokument ten ma charakter nie tylko opisowy, ale tez
normatywny. Kolejne odstony sprawozdania przeprowadzajg analize jakosciowa postepdéw,
badz ich braku, w wypelnianiu zaleceni z poprzednich lat oraz zawierajg kolejne zalecenia
KE dotyczace nowo zidentyfikowanych wyzwan. Rekomendacje maja na celu wspieranie
panstw cztonkowskich i kandydujacych w prowadzeniu reform oraz wskazywaniu nowych
obszaréw wymagajacych poprawy. Mechanizm praworzadno$ci uzupetnia i wzmacnia
inne narzedzia, ktére zachecajg panistwa cztonkowskie do wdrazania zmian systemowych

w obszarze praworzadnosci, takie jak unijna tablica wynikéw wymiaru sprawiedliwoéci (EU
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justice scoreboard), europejski semestr (european semester) czy monitor pluralizmu mediéw
(media pluralism monitor, dalej: MPM).

W ramach mechanizmu praworzadnosci KE, na podstawie sprawozdania, prowadzi
miedzyinstytucjonalny dialog z instytucjami UE, takimi jak Rada Unii Europejskiej (dalej:
Rada UE) i Parlament Europejski, a takze z rzagdami i parlamentami pafistw czlonkow-
skich, organizacjami spoleczenstwa obywatelskiego i innymi interesariuszami w obszarze
praworzadnosci.

Celem sprawozdania jest tez rozwijanie kultury praworzadnosci w UE. Dlatego na posie-
dzeniach Rady do Spraw Ogélnych (GAC) na podstawie kolejnych edycji sprawozdania jest pro-
wadzony dialog na temat praworzadnosci. Parlament Europejski prowadzi coroczne debaty
nad aktualnym sprawozdaniem, a takze debaty po§wiecone poszczegélnym panistwom. KE
natomiast organizuje, we wspélpracy z Agencja Praw Podstawowych UE (dalej: FRA), kra-

jowe dialogi na temat praworzadnosci.

1.2. Ochrona wartosci wymienionej w artykule 2 Traktatu o Unii Europejskiej

Praworzadno$¢ jest fundamentalng wartoécig UE wyrazong w art. 2 TUE, ktéry brzmi:

Unia opiera sie na wartos$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnoéci, demo-
kracji, réwnosci, paiistwa prawnego, jak réwniez poszanowania praw czlowieka, w tym
praw oséb nalezacych do mniejszoséci. Warto$ci te sg wspdlne paniistwom czlonkowskim
w spoleczenistwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci,
solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i mezczyzn.

Artykut ten jest czescig konstytucyjnego rdzenia UE', ktéry wplywa na interpretacje
i stosowanie prawa UE. Praworzadno$¢ jest ugruntowang zasada prawa UE® W lutym 2018 r.
w wyroku w sprawie Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses przeciwko Tribunal de
Contas TSUE zoperacjonalizowat wartosci okreslone w art. 2 TUE poprzez odwotanie do
konkretnych postanowien tegoz traktatu. Wynika z tego, ze gwarancja niezaleznosci sadéw,
zawarta w art. 19 TUE, stanowi konkretyzacje wartosci praworzadnosci, o ktérej mowa
w art. 2 TUE®. W 2021 r. wyroku w sprawie Repubblika przeciwko II-Prim Ministru TSUE
orzekl, ze panistwom cztonkowskim co do zasady nie wolno przyjmowa¢ srodkéw prowa-

dzacych do obnizenia poziomu ochrony wartosci praworzadnosci, ktéra znajduje konkretny

! ].Bast, A. von Bogdandy, The Constitutional Core of the Union: On the CJEU’s New, ,,Common Market Law
Review” 2024, Vol. 61, issue 6, s. 1471.

2 L.Pech, The Rule of Law as a Well-Established and Well-Defined Principle of EU Law, ,Hague Journal on the
Rule of Law” 2022, Vol. 14, issue 2-3, s. 107.

® Wyrok Trybunatu (wieka izba) z dnia 27 lutego 2018 r. Associagéio Sindical dos Juizes Portugueses
przeciwko Tribunal de Contas, sprawa C-64/16, ECLI:EU:C:2018:117, pkt 32.
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wyraz m.in. w art. 19 TUE* W 2022 r. w wyroku w sprawie skargi Wegier na mechanizm
warunkowosci® TSUE orzekl, ze warto$ci okreslone w art. 2 TUE znajdujg konkretny wyraz
w zasadach zawierajacych prawnie wigzace zobowiazania dla panistw czlonkowskich®.

W pierwszym sprawozdaniu z 2020 r. KE wyraZnie podkreslita:

Chociaz pafistwa czlonkowskie majg rézne tozsamos$ci narodowe, systemy i tradycje prawne,
podstawowe znaczenie praworzadnosci jest takie samo w catej UE. Poszanowanie prawo-
rzadno$ci ma zasadnicze znaczenie dla zaufania obywateli i przedsiebiorstw do instytucji
publicznych, a jej podstawowe zasady sg popierane przez obywateli we wszystkich pani-
stwach cztonkowskich’.

KE zaznaczyla, ze zagrozenia praworzadnosci podwazaja fundamenty nie tylko prawne,
lecz takze polityczne i gospodarcze UE. Brak pelnego przestrzegania praworzadnosci w jed-
nym panstwie cztonkowskim negatywnie oddziatuje na pozostale panistwa oraz na cata
UE. Cho¢ zapewnienie poszanowania praworzadno$ci jest obowigzkiem przede wszystkim
kazdego panistwa cztonkowskiego, problem ten ma charakter europejski, co uzasadnia
wsp6lng odpowiedzialnos¢ i aktywna role unijnych instytucji w przeciwdzialaniu naru-
szeniom tej warto$ci. Praworzadno$¢ jest fundamentem: prawidtowego funkcjonowania
jednolitego rynku; wspdtpracy sadowej opartej na wzajemnym zaufaniu i uznawaniu orze-
czenn wydawanych przez sady krajowe; ochrony intereséw finansowych UE.

W széstym sprawozdaniu, opublikowanym w 2025 r. - juz za drugiej kadencji KE kiero-
wanej przez Ursule von der Leyen - szczegdlna uwage poswiecono zwigzkowi miedzy pra-
worzadno$cia, gospodarka i konkurencyjnoscia. Podkreslono, ze stabilne i przewidywalne
otoczenie prawne stanowi warunek sprawnego funkcjonowania rynku wewnetrznego,
przyciagania inwestycji i budowania dtugofalowej konkurencyjnosci gospodarki UE. Spra-
wozdanie analizuje takze szerszy kontekst geopolityczny i akcentuje, ze UE chce bronié
porzadku miedzynarodowego opartego na rzadach prawa i demokracji - wartosciach, ktére
na $§wiecie sg coraz czesciej kwestionowane. W tym kontekscie KE potwierdza przywiazanie
UE do praworzadno$ci oraz obiecuje konkretne dziatania na rzecz promocji i obrony prze-

strzegania tej warto$ci, zar6wno w UE, jak i poza jej granicami®.

* Wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 20 kwietnia 2021 r. Repubblika przeciwko Il-Prim Ministru,

sprawa C-896/19, ECLI: EU:C:2021:311, pkt 63; Judgment of the Court (Grand Chamber) of 18 May 2021. Aso-
ciatia ‘Forumul Judecatorilor din Roménia’ and Others v Inspectia Judiciard and Others. Joined Cases C-83/19,
C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 and C-397/19, ECLI:EU:C:2021:393, pkt 162.

® R.Coman, A. Buzoginy, The European Union’s Response to the Rule of Law Crisis and the Making of the New
Conditionality Regime, ,Journal of Common Market Studies” 2024, Vol. oo.

¢ Wyrok Trybunatu (w pelnym skiadzie) z dnia 16 lutego 2022 r. Wegry przeciwko Parlamentowi Europej-
skiemu i Radzie Unii Europejskiej. Skarga o stwierdzenie niewaznosci, sprawa C-156/21, ECLI:EU:C:2021:974,
pkt 232.

? Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo-
tecznego i Komitetu Regionéw. Sprawozdanie na temat praworzadno$ci z 2020 roku, SWD/2020/301 final, s. 1.

® Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic
and Social Committee and the Committee of the Regions: 2025 Rule of Law Report. The Rule of Law Situation
in the European Union, COM/2025/900 final.

9
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1.3. Geneza sprawozdania

KE, ktéra czuwa - jako ,strazniczka traktatéw” - nad stosowaniem prawa UE w panistwach
cztonkowskich, w 2017 r. przyjeta zasade inteligentnego egzekwowania (smart enforcement)
prawa UE. W mysl tej zasady KE priorytetowo traktuje sSrodki zapobiegajace naruszeniom
prawa UE i zajmuje sie problemami systemowymi za pomoca narzedzi monitorujacych
oraz postepowari o uchybienie zobowigzaniom paristwa cztonkowskiego (art. 258 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, dalej: TFUE). Wprowadzenie sprawozdania do zestawu
narzedzi do ochrony praworzadnosci jest elementem realizacji tej strategii, co byto uzasad-
nione m.in. potrzeba zapewnienia lepszego przestrzegania traktatéw UE, a w szczegdlnosci
art. 2 TUE, w panistwach cztonkowskich’.

Przed wprowadzeniem sprawozdania o praworzadnosci w UE przyjeto szereg nowych
instrumentéw: w 2013 r. KE wprowadzita tablice wynikéw wymiaru sprawiedliwosci,
aw 2014 r. - ramy dla praworzadnosci (rule of law framework). W tym samym roku Rada UE
podjeta decyzje o uruchomieniu nowego dialogu na temat praworzadnosci, prowadzonego
cyklicznie co roku. W 2016 r. Parlament Europejski zaproponowat utworzenie nowego
unijnego mechanizmu stuzacego lepszemu monitorowaniu i egzekwowaniu przestrzegania
w pafistwach czlonkowskich demokracji, praworzadnosci oraz praw podstawowych (tzw.
mechanizm DRF). Mechanizm zaproponowany przez Parlament Europejski miat sie opieraé
na corocznym cyklu politycznym bazujacym na sprawozdaniach przygotowywanych przez
panel ekspertéw oraz KE. Sprawozdania te mialy zawiera¢ zaréwno ogélng ocene stanu
przestrzegania unijnych wartosci, jak i rekomendacje dla panistw, ktérych wdrozenie bytoby
przedmiotem debaty w Parlamencie Europejskim'. Pomyst Parlamentu Europejskiego nie
wszedl w zycie.

Wprowadzone w 2020 r. sprawozdanie byto odpowiedzig KE na zarzuty 6wczesnych rza-
déw Wegier i Polski o to, ze ocena stanu praworzadno$ci w paiistwach cztonkowskich jest
prowadzona przez instytucje unijne (KE, Parlament Europejski, Rade UE) w sposéb wybiér-
czy i dyskryminujacy. Od wielu lat w niektérych panstwach cztonkowskich UE obserwo-
wano systematyczne uchybienia w przestrzeganiu praworzadnoéci. Od 2010 r. na Wegrzech
i od 2015 r. w Polsce wladze systemowo obnizaty standardy praworzadnosci, zwtaszcza
w zakresie niezawistosci sadownictwa, wolnosci i pluralizmu mediéw czy ram przeciwdzia-

tania korupcji''. W 2016 r. KE uruchomita wobec Polski procedure ram dla praworzadnosci

° L. Pech, op. cit.

1 L. Pech, P. Bard, The Commission’s Rule of Law Report and the EU Monitoring and Enforcement of Article 2
TEU Values, Policy Department for Citizens’ Rights and Constitutional Affairs, February 2022, s. 19.

' L. Pech, K.L. Scheppele, Illiberalism Within: Rule of Law Backsliding in the EU, ,,Cambridge Yearbook of
European Legal Studies” 2017, Vol. 19, s. 3-47; M.. Bernhard, Democratic Backsliding in Poland and Hungary, ,,Sla-
vic Review” 2021, Vol. 80, issue 3, s. 585-607; T. Drindczi, A. Biefi-Kacata, Illiberal Constitutionalism in Poland
and Hungary: The Deterioration of Democracy, Misuse of Human Rights and Abuse of the Rule of Law, ,, International
Journal of Constitutional Law” 2023, Vol. 21, issue 3, s. 947-954.
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w zwigzku z kryzysem konstytucyjnym w polskim Trybunale Konstytucyjnym (dalej: TK).
Nastepnie po raz pierwszy w historii UE, w grudniu 2017 r., KE zastosowata wobec Polski
art. 7 ust. 1 TUE; procedura dotyczyla TK oraz niezawistoéci sadownictwa powszechnego.
Parlament Europejski - réwniez po raz pierwszy - we wrzeéniu 2018 r. podjal ten krok wobec
Wegier; zakres procedury art. 7 ust. 1 TUE wobec tego kraju jest szerszy niz wobec Polski,
poniewaz objat nie tylko zagadnienia sadownictwa, ale tez kwestie dotyczace korupcji czy
wolnoéci i pluralizmu mediéw (procedura wobec Wegier jest w toku; stan na pazdziernik
2025 r.). W odpowiedzi na naruszenia praworzadno$ci na Wegrzech i w Polsce KE postu-
zyla sie tez instrumentem prawnym: uruchomila postepowania przeciwko naruszeniom
zobowigzan wynikajacych z prawa UE (art. 258-260 TFUE). W ramach tych postepowan
kierowata skargi do TSUE.

W miare uptywu lat rosta §wiadomo$é, w tym instytucji UE, Ze systemowy regres pra-
worzadno$ci w panistwach czlonkowskich zagraza fundamentom UE jako wspélnoty prawa.
Podwazal on funkcjonowanie unijnego porzadku prawnego, ktéry bazuje na wzajemnym
zaufaniu do systeméw sadownictwa panistw czlonkowskich. Rzecznik generalny TSUE
Michal Bobek w opinii dotyczacej polskiej sprawy ujat ten problem nastepujaco:

W systemie takim jak system Unii Europejskiej, w ktérym prawo jest gléwnym motorem
umozliwiajacym integracje, istnienie niezaleznego systemu sadownictwa (zaréwno na
szczeblu centralnym, jak i krajowym), zdolnego do zapewnienia prawidtowego stosowa-
nia tego prawa, ma pierwszorzedne znaczenie. Po prostu - bez niezaleznego sgdownictwa
nie byltoby prawdziwego systemu prawnego. Jesli nie ma ,,prawa”, to nie moze by¢ mowy
o wiekszej integracji. Dazenie do stworzenia ,coraz §cislejszego zwiazku miedzy narodami

Europy” jest skazane na niepowodzenie, jezeli na sgdowej mapie Europy zaczng pojawiaé
sie biate plamy prawne'.

W 2019 1. Ursula von der Leyen (wéwczas kandydatka na przewodniczaca KE) w wystapie-
niu w Parlamencie Europejskim publicznie wyrazita poparcie dla nowego unijnego mechani-
zmu praworzadno$ci. Podkreslita przy tym, ze ma on uzupelniaé juz istniejgce narzedzia®.
KE zaproponowata coroczny cykl praworzadno$ci w UE, oparty na dialogu prowadzonym na
podstawie aktualnego w danym roku sprawozdania. Celem sprawozdania ma by¢ po pierwsze

»Zapobieganie pojawianiu sie lub poglebianiu probleméw z praworzadnoécig’, a po drugie
»przyczynianie si¢ do promowania silnej kultury praworzadno$ci w wymiarze politycznym

i prawnym w calej UE” poprzez ustanowienie corocznego cyklu raportowania i dialogu'.

2 Opiniarzecznika generalnego M. Bobeka przedstawiona w dniu 20 maja 2021 r. Sprawy potaczone od

C-748/19 do C-754/19, ECLLI:EU:C:2021:403, pkt 138.
¥ L.Pech, P. Bard, op. cit., s. 24.
¥ European Commission, 2021 Rule of Law Report - Questions and Answers, Brussels 2021.
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1.4. Metodologia sprawozdania

W sprawozdaniu s monitorowane istotne zjawiska dotyczace praworzadnosci w panistwach
czlonkowskich i wybranych panstwach kandydujacych do UE. Sprawozdanie omawia naj-
wazniejsze zmiany w analizowanych panstwach i w ujeciu horyzontalnym przedstawia
stan praworzadno$ci w UE.

Metodologia zbierania informacji do sprawozdania jest jednakowa dla wszystkich panistw
cztonkowskich i kandydujacych. Obejmuje ona w szczegélnosci informacje otrzymywane na
pismie od panistw, uwagi zgtaszane w trakcie konsultacji z zainteresowanymi podmiotami
oraz informacje przygotowane przez organizacje miedzynarodowe lub interesariuszy, takich
jak organizacje spoteczenstwa obywatelskiego, podczas wizyt w poszczegélnych panstwach.

Sprawozdanie opiera sie takze na ustaleniach unijnej tablicy wynikéw wymiaru spra-
wiedliwosci - ktéra od 2013 r. przedstawia roczny przeglad wskaznikéw efektywnosci,
jakosci i niezalezno$ci systemdéw wymiaru sprawiedliwo$ci - a takze na wynikach MPM,
narzedzia, ktdére od 2014 r. stuzy do wykrywania zagrozen pluralizmu mediéw w panstwach
cztonkowskich i panistwach kandydujacych do UE. Sprawozdanie positkuje sie tez danymi
z badan Eurobarometru, a takze publikacjami FRA, Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania
Naduzyé Finansowych (OLAF) czy Europejskiej Grupy Regulatoréw ds. Ustug Audiowi-
zualnych (ERGA); w 2025 r. ERGA zostala zastgpiona przez Europejska Rade ds. Mediéw,
powolang na mocy EMFA®.

Sprawozdania odnosza sie do orzecznictwa TSUE i ETPC oraz analiz wdrazania tego
orzecznictwa przez panstwa cztonkowskie. Opieraja sie réwniez na ustaleniach instytucji
Rady Europy, takich jak Grupa Paristw przeciwko Korupcji (dalej: GRECO), Europejska Komi-
sja na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka), Rada Konsultacyjna Sedziéw Euro-
pejskich (CCJE), Rada Konsultacyjna Prokuratoréw Europejskich (CCPE), Komitet Ekspertéw
ds. Oceny Systeméw Zwalczania Procederu Prania Pieniedzy i Finansowania Terroryzmu
(MONEYVAL) czy Sie¢ Agencji ds. Zapobiegania Korupcji (NCPA). Korzystaja tez z materiatéw
organizacji miedzynarodowych, takich jak Organizacja Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD), Organizacja Bezpieczeristwa i Wspétpracy w Europie (OBWE), Organizacja Narodéw
Zjednoczonych (ONZ), Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciwko Korupcji (UNCAC),
Bank Swiatowy (World Bank) czy Swiatowe Forum Ekonomiczne (World Economic Forum)*®.

Sprawozdania powstajg réwniez na podstawie obserwacji kluczowych interesariuszy,

takich jak Europejska Sie¢ Krajowych Instytucji Praw Cztowieka (ENNHRI), Europejska Sieé

'*  Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1083 z dnia 11 kwietnia 2024 r. w sprawie
ustanowienia wspélnych ram dla ustug medialnych na rynku wewnetrznym i zmiany dyrektywy 2010/13/UE
(europejski akt o wolnoéci mediéw). (Tekst majacy znaczenie dla EOG), Dz. Urz. UE L 2024, nr 1083.

¢ European Rule of Law Mechanism: Methodology for the Preparation of the Annual Rule of Law Report, European
Commission, 24.07.2025, https://commission.europa.eu/document/e80a08e9-ascd-4100-833d-f87548004226_
en, dostep: 20.10.2025.
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Rad Sadownictwa (ENC]), Konferencja Europejskich Sagdéw Konstytucyjnych, Sieé Sadéw
Najwyzszych (SCN), Europejskie Stowarzyszenie Najwyzszych Sadéw Administracyjnych
(ACA-Europe), Europejskie Stowarzyszenie Sedziéw (EA]J), Europejscy Sedziowie dla Demo-
kracji i Wolnoéci (MEDEL), Stowarzyszenie Europejskich Sedziéw Administracyjnych (AEAJ),
Rada Adwokatur i Stowarzyszeth Prawniczych Europy (CCBE), Europejscy Partnerzy prze-
ciwko Korupcji (EPAC) czy Europejska Federacja Dziennikarzy (EF]). Przygotowujac edycje
sprawozdania w 2025 r., KE dostosowala swoja metodologie tak, aby $cislej zaangazowaé
panistwa czlonkowskie oraz organizacje i przedsiebiorcéw.

W ramach przygotowan do sprawozdania o praworzadnosci na 2025 r. KE poprosita inte-
resariuszy o przestanie pisemnych uwag, ktére miaty poméc w ukierunkowaniu konsultacji,
ktére trwaty od 29 listopada 2024 do 24 stycznia 2025 r. Dodatkowo 20 grudnia 2024 r. uru-
chomiono kolejne konsultacje skupione na kluczowych aspektach zwigzanych z rynkiem
wewnetrznym. W konsultacjach zgloszono okoto 270 uwag - zaréwno horyzontalnych,
jak i dotyczacych poszczegélnych panistw - pochodzacych od réznych podmiotéw, w tym
organéw UE, organizacji miedzynarodowych, krajowych i ponadnarodowych organizacji
spoleczenistwa obywatelskiego, organizacji zrzeszajacych przedsiebiorcéw czy stowarzyszen
zawodowych.

Przy ocenie zjawisk opisywanych w sprawozdaniu KE odnosi sie do standardéw prawa
europejskiego. Po pierwsze, do zobowigzan panstw cztonkowskich wynikajacych z pier-
wotnego prawa UE, orzecznictwa TSUE (art. 2 oraz art. 19 ust. 1 TUE, art. 47 Karty praw
podstawowych UE, art. 325 TFUE), a takze dokumentéw prawa pochodnego UE, takich jak
unijne prawo karne, dyrektywa w sprawie zwalczania oszustw wobec intereséw finanso-
wych przy uzyciu prawa karnego" (tzw. dyrektywa PIF), prawo medialne UE (np. dyrektywa
o ustugach audiowizualnych'® czy EMFA).

Europejska konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wartoéci (Europej-
ska konwencja praw cztowieka, dalej: EKPC) wyznacza minimalny standard ochrony praw
podstawowych w UE, ktéry - zgodnie z art. 52 ust. 3 Karty praw podstawowych UE - musi
by¢ przestrzegany przez panstwa cztonkowskie. Dlatego tez sprawozdania odwotuja sie do
orzecznictwa ETPC oraz do standardéw Rady Europy, w tym zaleceri Komitetu Ministréw.
Uwzgledniaja réwniez , Liste kontrolng dotyczaca praworzadnosci” (Rule of Law Checklist)

opracowang przez Komisje Wenecka®.

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1371 z dnia 5 lipca 2017 r. w sprawie zwalczania
za poérednictwem prawa karnego naduzy¢ na szkode intereséw finansowych Unii, Dz. Urz. UE L 2017, nr 198.

'® Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1808 z dnia 14 listopada 2018 r. zmieniajaca
dyrektywe 2010/13/UE w sprawie koordynacji niektérych przepiséw ustawowych, wykonawczych i admini-
stracyjnych panistw cztonkowskich dotyczacych §wiadczenia audiowizualnych ustug medialnych (dyrektywa
o audiowizualnych ustugach medialnych) ze wzgledu na zmiane sytuacji na rynku, Dz. Urz. UE L 2018, nr 303.

' Rule of Law Checklist [Lista kontrolna dotyczaca praworzadnosci], adopted by the Venice Commission
at its 106th Plenary Session, Venice, 11-12 March 2016, CDL-AD/2016/007-€.
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1.5. Sprawozdanie jako instrument ochrony praworzadnosci
w panstwach cztonkowskich UE

Wiekszo$¢ unijnych aktéw prawnych odnoszacych sie do praworzadnosci ma na celu
zewnetrzng promocje podstawowych wartoéci UE, w tym w pafistwach kandydujgcych®®.
Jednoczeénie UE dysponuje zestawem instrumentéw stuzacych ochronie wartosci okre-
Slonych w art. 2 TUE w obrebie samych panstw cztonkowskich. Cykl praworzadnosci UE
stanowi jeden z kluczowych elementéw tego instrumentarium (zestaw narzedzi prawo-
rzadnosci - rule of law toolbox). Obejmuje ono réznorodne monitorujace, polityczne i prawne
instrumenty i procedury.

Sprawozdanie jest miekkim narzedziem monitorujacym, odgrywa jednak znaczaca role,
zwlaszcza w powigzaniu z innymi mechanizmami i procedurami. Ustalenia i rekomendacje
ze sprawozdania moga i powinny by¢ podstawg dyskusji na wystuchaniach w ramach pro-
cedur ram dla praworzadno$ci i art. 7 TUE*. Ustalenia ze sprawozdania moga by¢ tez pod-
noszone przez KE w postepowaniach przeciwko naruszeniu przez panstwo UE obowigzkéw
wynikajacych z prawa UE (art. 258 TFUE), a takze byé podstawa uruchomienia mechanizmu
warunkowosci na podstawie rozporzadzenia w sprawie ogélnego systemu warunkowo$ci®?.
Ponadto sprawozdania odegraty istotna role we wdrazaniu mechanizméw zwigzanych
z praworzadno$cig w ramach Funduszu Odbudowy i Odpornosci (RRF), z ktérego pochodza
dofinansowania na rzecz odbudowy i wzmocnienia gospodarek panstw cztonkowskich UE
po pandemii COVID-19, w ramach Krajowych Planéw Odbudowy (dalej: KPO)?®. Ustalenia
i rekomendacje ze sprawozdania moga by¢ tez wykorzystywane do zawieszania funduszy
europejskich na podstawie rozporzadzenia o przepisach wspdlnych?, jesli nie bedg spetnione
horyzontalne wymogi przestrzegania Karty praw podstawowych UE.

Przyjrzyjmy sie pokrétce tym mechanizmom. Przyjete w 2014 r. ramy dla praworzad-

noéci sg nieformalnie okre$lane , procedurg przed artykutem 7 TUE”. Przy pomocy tego

20 L. Pech, op. cit.

2! Proceduraartykutu 7.1 TUE byta prowadzona w Polsce w latach 2017-2024, a od 2018 r. jest prowadzona
na Wegrzech.

22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 .
w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii, Dz. Urz. UE L 2020, nr 4331.

3 A.Wéijcik, Using Financial Tools to Protect the Rule of Law: The Case of Poland [w:] The Rule of Law in the EU:
Crisis and Solutions, eds. A. Sodersten, E. Hercock, Stockholm 2023, s. 36-42; A. Holesch, C. Portela, Money
Talks? The Effectiveness of Sanctions in the ‘Rule of Law’ Conflict in the European Union, ,Journal of Common Market
Studies” 2025, Vol. 63, issue 4, s. 1178-1196.

¢ Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawia-
jace wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego Plus, Funduszu Spéjnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji i Europejskiego
Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy oraz
na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu Bezpieczefistwa Wewnetrznego i Instrumentu
Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowej, Dz. Urz. UE L 2021, nr 231. Zob.
takze: M. Fisicaro, Beyond the Rule of Law Conditionality: Exploiting the EU Spending Power to Foster the Union’s
Values, ,European Papers - A Journal on Law and Integration” 2022, Vol. 7, No. 2, s. 697-719.
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instrumentu KE prowadzi trzyetapowy ,ustrukturyzowany” dialog z paiistwem cztonkow-
skim. Na pierwszym etapie KE moze wyda¢ formalng opinie. Jesli paiistwo czlonkowskie
nie udzieli satysfakcjonujacej odpowiedzi, KE moze wydac zalecenia - okresli¢ konkretne
rekomendacje i terminy ich realizacji. Po zakoficzeniu monitorowania przestrzegania zale-
cenn KE moze - w przypadku ich nieprzestrzegania - uruchomi¢ mechanizm art. 7.1 TUE.

UE moze korzystac¢ z art. 7 TUE w celu reagowania na powazne ryzyko naruszenia swoich
podstawowych wartosci. Procedura sklada sie z dwdch etapéw. Mechanizm art. 7 ust. 1 TUE
moze zostaé¢ uruchomiony, jesli istnieje wyraZne ryzyko powaznego naruszenia wartosci
UE. Rozpoczyna to dialog miedzy instytucjami UE a panistwem czlonkowskim w celu rozwia-
zania probleméw, zanim te beda sie poglebiaé i rozszerzaé. Procedura zaczyna sie od wniosku
jednej trzeci panstw cztonkowskich UE, Parlamentu Europejskiego lub KE. Rada UE nastep-
nie uzyskuje zgode Parlamentu Europejskiego. Jesli cztery pigte czlonkéw Rady UE zaglosuje
za, Rada UE moze stwierdzié istnienie wyraZnego ryzyka powaznego naruszenia podstawo-
wych warto$ci przez panistwo czlonkowskie i wydaé zalecenia. Przejscie do etapu sankcji,
czyli mechanizmu art. 7 ust. 2 TUE, wymaga jednomy$lno$ci rzagdéw panstw cztonkowskich.
Na etapie sankcji jest angazowana Rada Europejska. Procedure rozpoczyna wniosek jednej
trzeciej panistw cztonkowskich UE lub wniosek Komisji. Nastepnie Rada Europejska otrzy-
muje zgode Parlamentu Europejskiego. Jezeli cztonkowie Rady Europejskiej wyraza jedno-
my$lna zgode, Rada Europejska moze stwierdzié, ze dane panistwo cztonkowskie powaznie
i stale narusza wartosci UE. Moze ona wéwczas podjaé decyzje o zawieszeniu niektérych
praw wynikajacych z traktatéw, w tym prawa tego panistwa cztonkowskiego do gtosowania.
Decyzja jest podejmowana wiekszoscig kwalifikowang gloséw. Do tej pory nie zastosowano
mechanizmu art. 7 ust. 2 TUE przeciwko paristwu cztonkowskiemu.

Postepowanie o uchybienie zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego wynikajacym
z prawa UE (tzw. postepowanie przeciwnaruszeniowe) rozpoczyna sie od dziatani KE (art. 258
TFUE), a nastepnie moze przej$¢é w faze sagdowg przed TSUE (art. 260 TFUE). Postepowanie
zazwyczaj zaczyna sie od kontaktéw miedzy KE a panistwem czlonkowskim. Nastepnie KE
formalnie wzywa panistwo do zaprzestania naruszania prawa UE. Jeli odpowiedZ panistwa
cztonkowskiego nie jest satysfakcjonujaca, KE moze wydac¢ uzasadniong opinie. Brak podjecia
przez panstwo czlonkowskie dziatan naprawczych w wyznaczonym terminie umozliwia
Komisji skierowanie sprawy do TSUE. KE moze zawnioskowa¢ do TSUE o nalozenie sank-
cji finansowych na panstwo czlonkowskie, jesli nie zastosuje sie ono do orzeczenia TSUE
(art. 260 ust. 2 TFUE). TSUE decyduje o wysoko$ci kary finansowej, ktéra musi byé propor-
cjonalna do wagi naruszenia oraz mozliwosci finansowych panstwa czlonkowskiego. KE

wielokrotnie uzywata postepowania przeciwnaruszeniowego i kierowata skargi do TSUE
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wobec Wegier i Polski w zwigzku z réznymi elementami kryzysu praworzadnoéci w tych
panistwach®.

Mechanizm warunkowosci zostal wprowadzony w rozporzadzeniu w sprawie ogélnego
systemu warunkowo$ci stuzacego ochronie budzetu UE z 16 grudnia 2020 r.2%, ktéry obowia-
zuje od 1 stycznia 2021 r. Od tego czasu KE monitoruje sytuacje we wszystkich panstwach
UE i gromadzi odpowiednie informacje. Mechanizm warunkowo$ci ma na celu ochrone inte-
reséw finansowych UE i jej budzetu, a réwnoczesnie ochrone praworzadnosci w paiistwach
cztonkowskich. Umozliwia UE zawieszanie ptatnosci lub dokonywanie korekt finansowych
w celu ochrony budzetu. Jednoczeénie ostateczni odbiorcy i beneficjenci funduszy unijnych
powinni nadal otrzymywa¢é ptatnosci bezposrednio od panstwa czlonkowskiego, wobec
ktérego zastosowano mechanizm. Mechanizm warunkowos$ci uzupetnia inne narzedzia
i procedury stuzace ochronie budzetu UE, takie jak kontrole i audyty, korekty finansowe
czy dochodzenia prowadzone przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych.
KE moze uzy¢ tego instrumentu wylacznie, gdy inne $rodki ochrony budzetu UE nie moga
zostac zastosowane skuteczniej.

KE moze uruchomié mechanizm warunkowos$ci w sytuacji, gdy stwierdzi, ze w danym
panstwie czlonkowskim doszlo do naruszenia zasad praworzadnosci, a naruszenie to wptywa
na dzialania organéw panstwowych w sposéb, ktéry w wystarczajaco bezposredni sposéb
oddzialuje nanalezyte zarzadzanie budzetem UE lub na ochrone jej intereséw finansowych.
KE powiadamia dane panstwo cztonkowskie o stwierdzeniu naruszenia. Pafistwo czton-
kowskie ma trzy miesigce na podjecie dzialart naprawczych. Jesli zaproponowane kroki
okaza sie niesatysfakcjonujace, KE moze zaleci¢ Radzie UE zawieszenie lub ograniczenie
wyplaty srodkéw unijnych temu panistwu. KE musi najpierw wykazaé zwigzek z interesami
budzetowymi UE. Decyzja zapada wiekszoscig kwalifikowang (co najmniej 55% pafistw
cztonkowskich reprezentujagcych minimum 65% ludnosci UE). Ostateczne decyzje dotyczace
zastosowania mechanizmu podejmuje Rada UE. Mechanizm warunkowosci do tej pory
zastosowano wobec Wegier®”. W literaturze przedmiotu argumentowano, ze istniaty wystar-
czajace przestanki, aby w 2023 r. zastosowaé mechanizm warunkowosci wobec Polski®®.

Rozporzadzenie ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace zarzadzania europejskimi
funduszami strukturalnymi i inwestycyjnymi*® okresla warunki wstepne, ktérych spet-

nienie jest konieczne, aby panstwa czlonkowskie mogty uzyskaé refundacje wydatkéw

% G. Piccirilli, Ordinary Weapons for Exceptional Threats? Infringement Procedure and Rule of Law Crisis

[w:] EU Rule of Law Procedures at the Test Bench: Managing Dissensus in the European Constitutional Landscape,
eds. C. Fasone, A. Dirri, Y. Guerra, Switzerland 2024.

¢ Dz.Urz. UE L 2020, nr 4331, op. cit.
D. Hegedus, Th. Christiansen, Contesting the Rule of Law in the European Union: The Creation and Imple-
mentation of the Rule of Law Conditionality Regulation [w:] EU Rule of Law Procedures at the Test Bench..., op. cit.

%8 L. Pech, A. Wéjcik, P. Wachowiec, The Case for Activating the Rule of Law Conditionality Regulation in
Respect of Poland, The Greens/EFA, 19.10.2023, https://www.greens-efa.eu/en/article/study/the-case-for-ac-
tivating-the-rule-of-law-conditionality-regulation-in-respect-of-poland, dostep: 20.10.2025.

*® Dz.Urz. UE L 2021, nr 231, op. cit.
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finansowanych ze $rodkéw unijnych®’. Rozporzadzenie przewiduje ,horyzontalne” warunki
wstepne, ktére majg zastosowanie do wszystkich wydatkéw finansowanych z funduszy
europejskich. Obejmuja one rézne obszary, takie jak zamdéwienia publiczne, réwnos¢ pici
czy poszanowanie praw podstawowych. Wéréd nich znajduje sie¢ warunek dotyczacy sku-
tecznego stosowania i wdrazania w paiistwach cztonkowskich Karty praw podstawowych
UE. Warunek ten obowigzuje w odniesieniu do wszystkich funduszy unijnych w ramach
budzetu nalata 2021-2027. Na podstawie rozporzadzenia o przepisach wspélnych, ze wzgledu
na nieprzestrzeganie warunkéw Karty praw podstawowych UE, zawieszono fundusze unijne
dla Wegier® (stan na pazdziernik 2025 r.) i Polski (odblokowane w 2024 r.).
Podsumowujac, UE dysponuje rozbudowanym zestawem narzedzi stuzacych ochronie
swoich podstawowych wartosci, w tym praworzadno$ci, w paiistwach cztonkowskich. Jed-
nak brak ich stosowania lub ich nieadekwatne, zbyt opieszate wykorzystanie wobec naruszen
praworzadnosci w ostatnich latach sklonity wielu badaczy do wniosku, Ze problem nie lezy

w samych instrumentach, lecz w politycznej (nie)checi instytucji unijnych do ich uzycia®.

1.6. Plany Komisji Europejskiej wobec sprawozdania

Przewodniczaca KE Ursula von der Leyen zaréwno w swoich wytycznych politycznych®®, jak
iwliscie skierowanym do Michaela McGratha, komisarza ds. demokracji, wymiaru sprawie-
dliwosci, praworzadnosci i ochrony konsumentéw, podkreslita, ze obrona praworzadno$ci
pozostaje jednym z kluczowych priorytetéw KE na lata 2024-2029. Rekomendacje zawarte
w sprawozdaniu majg by¢ réwniez w bardziej bezposredni sposéb powigzane z mozliwoscia
korzystania przez panstwa cztonkowskie ze srodkéw unijnych.

W momencie opracowywania niniejszej analizy (tj. w pazdzierniku 2025 r.) trwaja nego-
cjacje nad wieloletnimi ramami finansowymi UE, czyli budzetem UE na lata 2028-2034.
KE zapowiedziala, ze zamierza $cislej powigza¢ ochrone budzetu unijnego z przestrzega-
niem zasad praworzadno$ci. Dotychczasowe narzedzia, takie jak mechanizm warunko-
wosci, pozwalajg na wstrzymanie wyptaty srodkéw unijnych panstwu cztonkowskiemu
w przypadku, gdy naruszenie praworzadnosci w wystarczajaco bezposredni sposéb zagraza

interesom finansowym UE. W sprawozdaniu z 2025 r. podkreslono, ze krajowe i regionalne

8¢ M. Fisicaro, op. cit.

R. Coman, A. Buzogany, op. cit.

R.D. Kelemen, Will the European Union Escape Its Autocracy Trap?, ,Journal of European Public Policy”
2025, Vol. 32, issue 2, s. 341; R.D. Kelemen, T. Pavone, Where Have the Guardians Gone? Law Enforcement and the
Politics of Supranational Forbearance in the European Union, ,World Politics” 2023, Vol. 75, issue 4, s. 779; L. Pech,
K.L. Scheppele, op. cit.; S. Priebus, Watering down the ‘Nuclear Option’? The Council and the Article 7 Dilemma,

,Journal of European Integration” 2022, Vol. 44, issue 7, s. 995.

8 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Droga ku nastepnym wieloletnim ramom finansowym,
COM/2025/46 final.
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umowy partnerstwa, czyli uzgodnione z KE strategie wykorzystania §rodkéw z budzetu UE,
beda musiaty wspieraé realizacje reform (tak jak KPO zawieraty konkretne cele i reformy,
ktére pafistwa cztonkowskie musza osiagnaé, aby otrzymaé $rodki z UE). Sprawozdanie
wskazuje, ze reformy beda musialy odnosi¢ sie do zalecen zidentyfikowanych w sprawoz-

daniu. Jesli tak sie stanie, ranga i rola sprawozdan dodatkowo wzrosnie**.

3 COM/2025/900 final, op. cit., s. 5.



2. Polska w sprawozdaniu o praworzadnosci.
Diagnozy i rekomendacje

2.1. Ocena Polski w obszarze wymiaru sprawiedliwosci w latach 2020-2025
2.1.1. Postrzeganie niezaleznosci sadownictwa

W latach 2020-2025 zaobserwowano zmiany w zakresie postrzegania niezalezno$ci sadéw
i niezawistosci sedziéw w Polsce. Przytoczone w sprawozdaniach dane iloSciowe, wyni-
kajace z unijnej tablicy wynikéw wymiaru sprawiedliwosci, pokazuja, ze w 2020 r. tylko
34% obywateli i 27% przedsiebiorstw uznawato poziom niezaleznosci sadéw i niezawistosci
sedziéw w Polsce za dobry lub bardzo dobry'. Wskazniki te konsekwentnie spadaty w kolej-
nych latach poglebiajacego sie kryzysu praworzadnosci w Polsce do odpowiednio 29%i 18%
w 2021 r.? oraz 24% i 19% w 2022 r.>. W 2023 r. osiagnely najnizszy poziom - jedynie 23%
obywateli oraz 17% przedsiebiorstw wyrazalo zaufanie wobec niezaleznosci sadownictwa®.
KE uznata to za efekt systemowego kryzysu i utrzymujacych sie ingerencji wiadzy politycz-
nej w sagdownictwo.

Najczesciej wskazywang przyczyna upadku zaufania do niezaleznosci sadéw byty naciski
rzadu i politykéw, a takze efekt mrozacy wynikajacy z funkcjonowania systemu odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej wobec sedziéw, ktéry byt wielokrotnie kwestionowany zaréwno
w orzeczeniach TSUE, jak i ETPC. Zasadniczym systemowym problemem jest Krajowa Rada
Sadownictwa (dalej: KRS) powotana po zmianach ustawowych z 2017 r.° oraz status sedziéw
powolanych na jej wniosek. W ocenie europejskich trybunatéw skiad Sadu Najwyzszego
(dalej: SN) z sedzig powotanym w procedurze z udziatem upolitycznionej KRS nie speinia
standardu niezaleznego ,sadu ustanowionego ustawg” w prawie UE oraz narusza prawo

do rzetelnego procesu sadowego gwarantowane w art. 6 EKPC. Liczne wyroki TSUE i ETPC

! Dokument roboczy stuzb Komisji. Sprawozdanie na temat praworzadno$ci z 2020 r. Rozdziat dotyczacy

sytuacji w zakresie praworzadno$ci w Polsce, SWD/2020/308 final, s. 3.

? Dokumentroboczy stuzb Komisji. Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2021 r. Rozdziat dotyczacy
sytuacji w zakresie praworzadnosci w Polsce, SWD/2021/722 final, s. 2.

® Dokument roboczy stuzb Komisji. Sprawozdanie na temat praworzadno$ci z 2022 r. Rozdziat dotyczacy
sytuacji w zakresie praworzadnosci w Polsce, SWD/2022/521 final, s. 4.

* Dokument roboczy stuzb Komisji. Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2023 r. Rozdziat dotyczacy
sytuacji w zakresie praworzadnosci w Polsce, SWD/2023/821 final, s. 5.

® Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o0 zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. 2018, poz. 3.
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z lat 2021-2023 wskazaly na brak niezaleznosci izb SN. ETPC orzek! réwniez o wadliwosci
sktadéw TK z udziatem oséb nieuprawnionych do orzekania (,dubleréw”). Sprawozdania
podkreslaja, ze w latach 2021-2023 polski rzad podwazat i odrzucat to europejskie orzecz-
nictwo oraz odmawial jego wykonywania.

W lutym 2024 r. - w wyniku wyboréw parlamentarnych w pazdzierniku i utworzenia
nowego rzadu w grudniu 2023 r. - nowy rzad przedstawit Plan Dziatan Polski ws. przy-
wracania praworzadno$ci (dalej: Plan Dziatari)®. Obietnice oraz podjete dzialania, takie jak
przystapienie w styczniu 2024 r. do systemu Prokuratury Europejskiej (EPPO), sktonily KE
do zamkniecia w maju 2024 r. Prowadzonej od grudnia 2017 r. procedury z art. 7 ust. 1 TUE
wobec Polski’. Znalazlo to odzwierciedlenie w nieznacznym wzroscie wskaznikéw zaufania
do sagdownictwa - w 2024 r. 28% obywateli i 22% przedsiebiorstw oceniato niezalezno$¢ sadéw
pozytywnie®. W 2025 r. warto$ci te wynosity odpowiednio 26% i 24%, co oznaczato lekki spa-
dek wsrdd ogétu spoteczenistwa, ale wzrost wirdd przedsiebiorcéw, co mozna interpreto-
wac jako sygnal réznicowania sie wynikéw w zaleznosci od grupy spolecznej. Nie zmienia

to jednak faktu, ze poziom zaufania do wymiaru sprawiedliwosci pozostaje bardzo niski.

2.1.2. Sprawozdania o wplywie rzadow Zjednoczonej Prawicy i Koalicji 15 pazdziernika
na praworzadnos¢ w Polsce

Zmiany w wymiarze sprawiedliwoéci w latach 2020-2023 za rzadéw Zjednoczonej Prawicy’
byty interpretowane w sprawozdaniach jako proces systemowego upadku niezaleznosci
sadownictwa, ktérego Zrédlem sg faktyczne zmiany ustrojowe wdrazane od 2015 r. bez
formalnej zmiany konstytucji'.

Sprawozdania za centralny problem uznaly wadliwe obsadzenie i funkcjonowa-
nie TK. Kolejnym kluczowym zagadnieniem jest KRS powotana po zmianach ustawowych

z 2017 r. Upolitycznienie powotania 15 sedziéw do KRS, w przywolywanej w sprawozdaniach

¢ Plan dziatan zostal zaprezentowany przez Polske na posiedzeniu Rady do Spraw Ogdlnych 20 lutego

2024 r., a nastepnie oméwiony 19 marcai21 maja 2024 r.

7 M. Krogel, The Closure of the Article 7(1) TEU Procedure against Poland: The Weight of Intentions and the Risk
to Common Values in the Twilight of Illiberalism, ,Maastricht Journal of European and Comparative Law” 2025,
Vol. 32, issue 3, s. 315.

® Dokument roboczy stuzb Komisji. Sprawozdanie na temat praworzadnos$ci z 2024 r. Rozdziat dotyczacy
sytuacji w zakresie praworzadno$ci w Polsce, SWD/2024/821 final, s. 6.

° Koalicji rzadzacej ztozonej z partii: Prawo i Sprawiedliwo$é, Solidarna/Suwerenna Polska i Polska
Razem / Porozumienie (do 2021), Prawica Rzeczypospolitej (do 2015), Partia Republikariska (2017-2019).

1© M. Bernatt, M. Ziétkowski, Statutory Anti-Constitutionalism, ,Washington International Law Journal”
2019, Vol. 28, No. 2, s. 487.
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ocenie TSUE" i ETPC"?, skutkuje pozbawieniem KRS gwarancji niezaleznosci. W rezultacie
sedziowie SN powotani przez prezydenta RP na wniosek upolitycznionej KRS nie tworza
sktadéw sedziowskich, ktére spetniaja unijne wymogi niezaleznego sadu ustanowionego
ustawg oraz art. 6 EKPC.

W sprawozdaniach KE wskazywala tez na zmiany dotyczace SN, zwtaszcza w zwigzku
z dziatalnoécig - powotanych w 2018 r. - Izby Dyscyplinarnej (dalej: ID) (istniejacej do lipca
2022 r.) oraz Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych (dalej: IKNiSP), a takze
mechanizmami odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, ktére naduzywane przez wiadze w latach
2018-2023, wywoltywatly efekt mrozacy wobec sedziéw.

Sprawozdania podkreslaty narastajace napiecie miedzy polskimi organamia TSUE i ETPC
w latach 2019-2023 - w tym okresie Polska zaczela podwazaé orzeczenia europejskich try-
bunatéw sadownictwa i odmawiala ich wykonywania, a TK w latach 2021-2023 w kilku
orzeczeniach zakwestionowat pierwszenstwo prawa unijnego oraz interpretacje prawa UE
i art. 6 EKPC' przedstawiang przez TSUE i ETPC w sprawach dotyczacych sagdownictwa.
W sprawozdaniach kryzys ten interpretowano nie tylko jako spér o konkretne przepisyiich
interpretacje, lecz takze jako zakwestionowanie fundamentalnej zasady nadrzednosci prawa
UE oraz zgodno$ci Konstytucji RP z EKPC. W narracji KE, przedstawionej w sprawozdaniach,
dziatania polskich wtadz w latach 2021-2023 stanowity kulminacje tendencji odchodzenia
od rzagdéw prawa z gwarancjami niezaleznosci sagdéw w kierunku modelu, zgodnie z ktérym
sadownictwo podlega silnej presji politycznej i traci zdolno$¢ zapewniania obywatelom
skutecznej ochrony sagdowej (w rozumieniu prawa UE) oraz prawa do rzetelnego procesu
sagdowego (w rozumieniu EKPC).

Po wyborach parlamentarnych w 2023 r., w ktérych zwyciezyta Koalicja 15 paZdziernika
zlozona z Platformy Obywatelskiej, Polski 2050, Polskiego Stronnictwa Ludowego i lewicy,
KE zaczeta optymistycznie postrzegaé sytuacje w Polsce w kategoriach odwrdcenia tej ten-
dencji i stopniowego wychodzenia z kryzysu praworzadnosci.

Sprawozdanie z 2024 r. wskazywato, ze nowy rzad, powotujac Miedzyresortowy Zespét ds.
Przywracania Praworzadnosci podlegajacy pod ministra sprawiedliwo$ci i przedstawiajac

Plan Dzialan), wyraZnie zadeklarowat wole odbudowy niezaleznosci sadéw i niezawistosci

' Wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 2 marca 2021 r. (wniosek o wydanie orzeczenia w trybie preju-
dycjalnym ztozony przez Naczelny Sad Administracyjny - Polska) - A.B., C.D., E.F,, G.H., L]. / Krajowa Rada
Sadownictwa, Dz. Urz. UE C 2021, nr 148; wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 15 lipca 2021 r. Komisja Euro-
pejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, sprawa C-791/19, ECLI:EU:C:2021:596; wyrok Trybunatu (wielka
izba) z dnia 5 czerwca 2023 r. Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, sprawa C-204/21,
ECLI:EU:C:2023:442.

> Wyrok ETPC z 22.07.2021 r. w sprawie 43447/19 Reczkowicz przeciwko Polsce; wyrok ETPC z 8.11.2021 1.
w sprawie nr 49868/19 Dolifiska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce; wyrok ETPC z 3.02.2022 r. w sprawie
nr 1469/20 Advance Pharma sp. z o.0. przeciwko Polsce; wyrok ETPC z 23.02.2024 r. w sprawie nr 50849/21
Lech Walesa przeciwko Polsce.

*  Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listo-
pada 1950r., zmieniona nastepnie Protokotaminr 3, 518 oraz uzupetniona Protokolem nr 2, Dz.U. 1993, nr 61,
poz. 284.
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sedziéw. Szczegblng wage przypisano likwidacji ID (co stalo sie w 2022 . jeszcze za rzadéw
Zjednoczonej Prawicy), reformie systemu odpowiedzialnoci dyscyplinarnej oraz zapowiedzi
zmian w sposobie wyboru sedziéw do KRS. Po raz pierwszy od 2017 r. KE uznata, ze istnieja
silne podstawy do stwierdzenia, ze w Polsce nie ma juz ,wyraZnego ryzyka powaznego
naruszenia praworzadno$ci”, i w maju 2024 r. formalnie zakoniczyta procedure z art. 7 ust. 1
TUE wobec Polski.

Sprawozdanie z 2025 r. potwierdzito te optymistyczng ocene, podkreslajac, ze Polska
konsultuje planowane reformy sagdownictwa (KRS, TK i SN) i prokuratury z instytucjami
miedzynarodowymi (takimi jak Komisja Wenecka, Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw
Czlowieka OBWE - ODIHR). W sprawozdaniach z lat 2024-2025 interpretowano ten okres
jako przejsciowy: przechodzenie od glebokiego, systemowego kryzysu praworzadnosci do
stopniowej - cho¢ powolnej i mozolnej - odbudowy, ktérej powodzenie zalezy od konse-

kwentnego wdrazania reform i skutecznego wykonania wyrokéw TSUE i ETPC.

2.1.3. Trybunat Konstytucyjny

KE w sprawozdaniach za lata 2020-2023 uznata kryzys w polskim TK za jeden z centralnych
elementéw kryzysu praworzadnosci w Polsce. W raporcie z 2020 r. wskazano na utrzymujace
sie watpliwosci co do niezaleznosci i legitymacji TK, ktdre nie zostaty rozwiane mimo zastrze-
zeni zgtaszanych w ramach procedury z art. 7 ust. 1 TUE (warto odnotowaé, ze sytuacja
w TK spowodowata w 2016 r. uruchomienie wobec Polski procedury ram praworzadnosci).
Sprawozdania przypominaly, ze krytyczne uwagi odnos$nie do sktadu i funkcjonowania TK
formutowali takze rzecznik praw obywatelskich (dalej: RPO), SN, organy Rady Europy (np.
Komisja Wenecka) oraz organizacje miedzynarodowe i pozarzadowe.

Szczegblne obawy budzilo rozpoznawanie przez TK spraw wnoszonych wprost przez
organy polityczne (prezesa Rady Ministréw, marszatka sejmu czy prokuratora general-
nego, a takze grupe postéw na Sejm z partii rzadzacej) oraz nowo powoltane instytucje (KRS
wybrana na zasadach z 2017 r., ID powotana w SN), w tym dotyczace zgodnosci z Konstytucja
RP przepiséw traktatowych UE, co interpretowano jako prébe podwazania fundamentéw
unijnego porzadku prawnego.

W 2021 r. KE akcentowata narastajacy konflikt z prawem UE i EKPC. TK, wbrew wyrokowi
ETPC, nie tylko utrwalal w kraju praktyke orzekania - w wadliwych sktadach - w sprawach
kluczowych politycznie (prawo aborcyjne, sytuacja RPO), ale tez wprost zakwestionowat
wigzacy charakter $rodkéw tymczasowych TSUE, orzekajac w 2021 r., ze naktadanie na Pol-

ske srodkéw tymczasowych, dotyczacych ksztattowania ustroju i konstytucyjnych organéw
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wladzy sadowniczej, jest sprzeczne z Konstytucja RP**. KE w sprawozdaniu za 2021 r. ocenita
to orzeczenie polskiego TK z lipca 2021 r. jako szczegdlnie grozne dla poszanowania prawa
UE. Sprawozdanie z 2022 r. dokumentowato eskalacje sporu: orzeczenia TK z 7 pazdziernika
2021 r.'* i kolejne z lat 2021-2022, w ktérych TK uznat kluczowe postanowienia art. 19 ust. 1
TUE oraz art. 6 EKPC'® za niekonstytucyjne w zakresie, w jakim dawaty sagdom krajowym
i ETPC mozliwo$¢ oceny niezawistosci sagdéw.

W latach 2022-2023 TK byt coraz czesciej wykorzystywany do blokowania mechanizméw
kontroli sadowej nad procesem powotan i przenoszenia sedziéw. 14 marca 2023 r. prezydent
RP zwrdcil sie do TK i zakwestionowal kompetencje Naczelnego Sadu Administracyjnego
(NSA) do badania poprawnoéci powotati sedziowskich dokonywanych przez glowe paristwa.
Z kolei 15 grudnia 2022 r. IKNiSP skierowata pytanie do TK dotyczace zgodnosci z Kon-
stytucjg RP braku kontroli sgdowej uchwat KRS w sprawach przymusowego przenoszenia
sedziéw do innych wydzialéw sadéw. Ponadto, na wniosek pierwszej prezes SN Malgorzaty
Manowskiej (powotanej na sedzie SN z rekomendacji upolitycznionej KRS), TK zadat prze-
kazania akt w sprawach dotyczacych niezawistosci sedziéw, co faktycznie uniemozliwialo
SN dalsze orzekanie. Do TK wniesiono tez szereg innych spraw, w tym dotyczaca uprawnien
wiceprezesa TSUE do nakladania na Polske dziennych kar pienieznych za niewykonanie
orzeczeti TSUE (wyrok w tej sprawie zapadt w 2023 r.").

W sprawozdaniach odnotowano, ze KE wszczeta bezprecedensowe postepowanie w spra-
wie uchybiania zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego, poniewaz wskazala, ze TK nie
spelnia juz kryteriéw niezaleznego i bezstronnego sadu ustanowionego ustawa. 15 lutego
2023 r. KE podjeta kolejny bezprecedensowy krok i zaskarzyta Polske do TSUE za sktad
i dziatania TK'®. Uznata, ze dwa wyroki TK z 2021 r. - dotyczace $rodkéw tymczasowych
nakladanych przez wiceprezesa TSUE i orzeczenl TSUE o sadownictwie - naruszajg zasady
autonomii, pierwszenstwa, skutecznosci i jednolitego stosowania prawa UE, zasade wia-
zacego skutku wyrokéw TSUE, a takze art. 19 ust. 1 TUE, ktéry gwarantuje prawo do sku-
tecznej ochrony sadowe;j.

KE zwracata uwage na narastajacy od 2022 r. chaos w TK: cze$¢ sedziéw kwestionowata
mandat prezes TK Julii Przytebskiej i odmawiata orzekania, co dodatkowo podwazalo legi-
tymacje tej instytucji. W latach 2020-2023 KE w sprawozdaniach podkreslata, ze TK prze-
stal pelni¢ funkcje straznika konstytucji, za to stal sie narzedziem politycznym stuzacym
zaréwno prébom krajowej legitymizacji reform naruszajacych niezaleznosé sadéw, jak

i kwestionowaniu podstaw prawa unijnego i EKPC.

" Wyrok TK z 14 lipca 2021 r., sprawa nr 10/21.

Wyrok TK z 7 pazdziernika 2021 r., sprawa nr K 3/21.

Wyrok TK z 10 marca 2022 r., sprawa nr K 1/20; wyrok TK z 24 listopada 2021 r., sprawa nr K 6/21.
Wyrok TK z 11 grudnia 2023 r., sprawa nr K 8/21.

Skarga wniesiona w dniu 17 lipca 2023 r. - Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej
(Sprawa C-448/23).
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Po wyborach parlamentarnych w 2023 r. KE odnotowata zasadnicza zmiane w nastawie-
niu wiladz polskich do praworzadnosci, w tym do TK. W lutym 2024 r. przyjeto Plan Dziatan,
w ktérym Polska jednoznacznie potwierdzita pierwszenstwo prawa UE i konieczno$¢ sto-
sowania orzecznictwa TSUE oraz ETPC. Plan Dziatan przedstawiono na Radzie do Spraw
Ogdlnych jako odpowiedZ na uzasadniony wniosek Komisji z 2017 r. oraz wyroki euro-
pejskich trybunatéw. KE zinterpretowata przedstawienie Planu Dzialania przez ministra
sprawiedliwosci jako przetomowy sygnat polityczny i instytucjonalny oraz stwierdzita, ze
nie istnieje juz ,wyrazne ryzyko powaznego naruszenia praworzadnos$ci” w Polsce. Skut-
kiem byto podjecie decyzji o zakoniczeniu procedury z art. 7 ust. 1 TUE wobec Polski w maju
2024 r. Jednoczeénie jednak w sprawozdaniach podkreslano, ze pomimo istotnej zmiany
politycznej, problem TK pozostal nierozwigzany.

Sprawozdanie z 2024 r. odnotowato, ze w rzadzie i Sejmie podejmowano préby rozwigzania
problemu TK. 6 marca 2024 r. Sejm przyjal uchwale, w ktérej wskazano na niekonstytu-
cyjny charakter powotania trzech oséb nieuprawnionych do orzekania w TK (,,dubleréw”)
oraz prezes TK Julii Przytebskiej. Uchwata apelowata do oséb nieuprawionych do orzekania
o ustapienie ze stanowisk i do wiadz publicznych o zaprzestania wspétpracy z TK ze wzgledu
na poszanowanie zasady legalizmu. W tym samym miesigcu rzad przedstawit dwa projekty
ustaw dotyczacych TK, przygotowanych na podstawie projektéw wypracowanych przez
organizacje spoteczenistwa obywatelskiego, gtéwnie przez zespét ekspertéw prawnych Fun-
dacji im. Stefana Batorego. Projekty te mialy na celu rozwigzanie m.in. problemu sktadu TK,
tak aby zapewni¢ jego zgodno$¢ z konstytucyjnymi standardami oraz orzecznictwem ETPC.

Na ptaszczyznie politycznej wyraznie zarysowat sie proces marginalizacji i delegitymi-
zacji TK przez wladze ustawodawcza i wykonawcza. W sprawozdaniach odnotowano, ze
Sejm powstrzymat sie od powolywania nowych sedziéw na wakujace stanowiska (wiekszo$é
rzadzaca nie zgtaszata kandydatéw). Po uchwale Sejmu, od marca 2024 r., rzad zaprzestat
publikowania orzeczen TK w Dzienniku Ustaw, argumentujac, ze TK nie jest juz organem
konstytucyjnym. W sprawozdaniach nie odnotowano, ze poczatkowo rzad publikowat
wyroki TK wydane w wadliwych sktadach z adnotacja, ze sktad TK narusza EKPC. W spra-
wozdaniu z 2025 r. KE zaznaczyla, Ze organy panstwa, oprécz prezydenta RP, przestaty
kierowa¢ wnioski do TK, nie uczestniczyty w rozprawach ani nie przedstawiaty stanowisk
w toczacych sie postepowaniach przed TK.

Na tle wyzej opisanych dziatan wladzy ustawodawczej i wykonawczej aktywno$¢ samego
TK wykazywata wyrazna kontynuacje. Orzecznictwo TK nadal kwestionowalo konstytu-
cyjnos¢ przepiséw prawa UE oraz prébowalo ograniczyé¢, spowolnié czy zdelegitymizowaé
wdrazanie ustaw majacych na celu reforme wymiaru sprawiedliwos$ci. W latach 2024-2025
TK wydat kolejne orzeczenia stwierdzajace niekonstytucyjnosé postanowien traktatéw UE,
w tym TFUE, oraz ustaw przyjetych przez nowa wiekszo$¢ parlamentarng. W grudniu 2023 r.

TK uznat za niekonstytucyjna ustawe wprowadzajaca usprawnienia w funkcjonowaniu
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sadéw, a w 2024 12025 r. uzurpowat sobie kompetencje do wydawania postanowien tymcza-
sowych, do czego nie ma podstawy prawnej, co dodatkowo poglebiato kryzys konstytucyjny.

Sprawozdanie z 2025 r. odnotowato, ze pomimo marginalizacji TK przez wtadze usta-
wodawczg i wykonawczg (z wyjatkiem prezydenta RP), instytucja ta nadal funkcjonowata.
W raporcie z 2025 r. nie odnotowano, ze w grudniu 2024 r. powotano na szescioletnig kadencje
nowego prezesa TK, Bogdana Swieczkowskiego, za rzadéw Zjednoczonej Prawicy wicemi-
nistra sprawiedliwosci i pdzniej prokuratora krajowego. Zauwazono jednak, ze w lutym
2025 r. powotano nowego wiceprezesa TK Barttomieja Sochaniskiego. Sprawozdanie z 2025 r.
podkreslilo, ze nowy prezes TK Swieczkowski zabieral glos w debacie publicznej, ostro
krytykowat rzad i oskarzat go o prébe przeprowadzenia zamachu stanu - w tym celu zlozyt
nawet formalne zawiadomienie do prokuratury. W sprawozdaniu z 2025 r. zauwazono, ze
prezes TK zlozyt do urzedujacego od 2018 r. zastepcy rzecznika dyscyplinarnego Sedziéw
Sadéw Powszechnych zawiadomienie o wszczeciu postepowania dyscyplinarnego przeciwko
sedziom, ktérzy odmawiajg stosowania orzecznictwa TK.

Postepowanie przed TSUE w sprawie skargi KE przeciwko Polsce, dotyczacej dziatal-
nosci i orzecznictwa TK, nadal jest w toku (stan na pazdziernik 2025 r.). Polska zmienita
swoje stanowisko w tej sprawie; w nowym zgodzita sie z KE, ze doszto do naruszenia prawa
UE. W marcu 2025 r. rzecznik generalny TSUE przedstawit opinie, w ktérej zaproponowat
TSUE, aby w przyszltym wyroku w tej sprawie uwzgledni¢ argumenty KE i orzec, ze doszto
do uchybienia w zobowigzaniach panistwa cztonkowskiego wynikajacych z prawa UE. Spra-
wozdanie odnotowato, ze prezes TK Swieczkowski o$wiadczyt, ze takie orzeczenie TSUE
stanowiloby powazne naruszenie kompetencji TK.

Ze sprawozdan z 2024 i 2025 r. wynika, ze TK funkcjonowat jako przeszkoda w procesie
przywracania standardéw panstwa prawa i kontynuowal podwazanie prawa UE i kompe-
tencji TSUE. W raporcie z 2025 r. KE zaleca kontynuowanie postepéw we wdrazaniu Planu

Dzialan, w tym odnosnie TK.

2.1.4. Krajowa Rada Sadownictwa

Pomiedzy 2020 a 2023 rokiem sprawozdania wskazywaly, ze KRS - organ, ktéry zgodnie ze
swojg konstytucyjna funkcjg powinien staé na strazy niezaleznosci sadéw i niezawistosci
sedziéw - zostal uksztattowany w sposéb budzacy watpliwosci co do niezaleznosci, a to
podwaza procedure powolywania sedziéw w Polsce.

Zrédtem problemu jest ustawa o KRS z 2017 r., ktéra wbrew zaleceniom Rady Europy
przeniosta kompetencje wyboru pietnastu sedziéw-cztonkéw KRS z samorzadu sedziow-
skiego do Sejmu. W sprawozdaniach podkreslano, ze nowy model powotywania sedziéw do

KRS jest podstawga do oceny, ze tak wybrana KRS jest uksztattowana politycznie i brakuje jej
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niezalezno$ci od wladzy ustawodawczej i wykonawczej. KE w sprawozdaniu akcentowata, ze
nowy model powotywania sedziéw do KRS oraz przerwanie kadencji czlonkéw KRS w 2018 1.
byty jednym z kluczowych elementéw uzasadnionego wniosku Komisji o uruchomienie
wobec Polski procedury z art. 7 ust. 1 TUE, a takze przedmiotem licznych rozstrzygnie¢
TSUE i ETPC.

W sprawozdaniu z 2022 r. przywotano stanowisko TSUE, zgodnie z ktérym sam fakt, ze
wiekszo$¢ cztonkéw KRS zostata wybrana przez Sejm, nie musi automatycznie prowadzi¢
do wniosku o braku jej niezaleznosci. Natomiast w powigzaniu z innymi istotnymi czyn-
nikami (kontekst, tryb, brak skutecznej kontroli sadowej uchwat KRS) moze uzasadniaé
watpliwosci co do bezstronnosci sedziéw wyznaczonych do KRS w tej procedurze. Spra-
wozdanie powotywato sie takze na orzecznictwo ETPC dotyczace roli KRS w procedurze
powotywania sedziéw SN (wyroki z 2021 i 2022 r.°). ETPC orzekl, ze udziat pozbawionej
niezalezno$ci KRS w procedurze powotywania sedziéw SN, a takze brak skutecznej kontroli
sadowej uchwat KRS dotyczacych powotan sedziowskich skutkowaty naruszeniem art. 6
EKPC. ETPC orzek! tak zaréwno w kwestii wyznaczenia sedziéw do powotanych w 2018 r.
ID oraz IKNiSP, jak i ,starej” Izby Cywilnej w SN.

W sprawozdaniach odnotowano skrajnie zréznicowang ocene tak ukonstytuowanej
KRS w orzecznictwie krajowym. Z jednej strony, uchwata potaczonych izb SN z 23 stycz-
nia 2020 r.?° méwi o braku niezalezno$ci KRS powotanej na zasadach z 2017 r., a przez to
wadliwosci ID i jej orzeczen. Z drugiej strony, orzeczenia wadliwie ukonstytuowanego
TK, wydane w sprawach zainicjowanych przez organy wiadzy politycznej, legitymizuja
tak wybrana KRS. Sprawozdania wskazujg na konflikt pomiedzy niezaleznymi ,starymi”
izbami SN, ktére w swojej ocenie KRS powotywaty sie na orzecznictwo TSUE, a dziatal-
no$cig TK podporzadkowanego interesom wiekszosci rzadzacej (Zjednoczonej Prawicy).
W sprawozdaniach z lat 2022-2023 zauwazono, ze mimo wezwain Komitetu Ministréw Rady
Europy Polska nie wykonata wyrokéw ETPC dotyczacych m.in. KRS. Odnotowano tez, ze
KRS w przyjmowanych stanowiskach kwestionowata wigzacy charakter orzeczenn ETPC.

Od 2018 r. KRS nie tylko nie stala na strazy niezawistosci sadéw i niezaleznosci sedzidéw
w Polsce, ale stata sie aktywnym aktorem sporu organéw polskiego paiistwa z instytucjami
UE i Rady Europy. W sprawozdaniach pojawia sie diagnoza politycznej dziatalnosci KRS
w latach 2020-2023. Podkreslano w niej, ze KRS konsekwentnie przedstawiala prezydentowi
RP kandydatury w procedurach nominacyjnych i awansowych sedziéw sadéw powszechnych,
w tym SN i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Ponadto w sprawozdaniach odnotowano,
ze KRS, wybrana w 2018 r. na zasadach zmienionych w 2017 r., nie stala na strazy niezalez-

nosci sedziéw. W latach 2020-2021 KRS okazata wsparcie dla cztonka ID w SN. Jednoczeénie

¥ Wyroki ETPC w sprawach: 43447/19, 49868/19 oraz 1469/20, op. cit.
20 Uchwata sktadu potaczonych Izb: Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczen Spotecznych Sadu Naj-
wyzszego z dnia 23 stycznia 2020 1., sygn. akt BSAI 4110 1/20.
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w tym okresie nie tylko nie bronita sedziéw krytykujacych reformy sadownicze, ale nawet
wezwala prokuratora generalnego (ta sama osoba petnita funkcje ministra sprawiedliwosci)
do podjecia dziatan przeciwko sedziom ze wzgledu na tres¢ ich orzeczen.

W sprawozdaniu za 2022 r. za istotne wydarzenie uznano usuniecie KRS z Europejskiej
Sieci Rad Sagdownictwa (ENCJ), do czego doszto w 2021 r. ENCJ uzasadnita swoja decyzje bra-
kiem niezalezno$ci i niezdolno$cig do obrony niezawisto$ci sadéw i niezalezno$ci sedziéw
przez KRS wybrana na zasadach z 2017 r. Do podobnych wnioskéw, oprécz trzech izb SN,
doszed! tez Naczelny Sad Administracyjny i zakwestionowat niezaleznosé KRS.

W 2022 r. ponownie powolano KRS na czteroletnia kadencje na zasadach z 2017 r. Naj-
wieksze stowarzyszenia sedziowskie zbojkotowaty konkurs sedziéw do KRS. Negatywnie
ocenity go tez prawnicze samorzady zawodowe (np. Naczelna Rada Adwokacka, Krajowa
Rada Radcéw Prawnych).

W ocenie sprawozdan dzialalno$é KRS nasilata napiecia w wymiarze sprawiedliwosci
w Polsce. Sprawozdanie z 2023 r. odnotowuje wzrost roli KRS w (sztucznym, wywotanym
przez politykéw) konflikcie Konstytucji RP z interpretacja prawa UE i EKPC przez TSUE
i ETPC. KRS, w $lad za orzecznictwem TK z lat 2021-2022, w swoich uchwatach i stanowi-
skach akcentowata (rzekomg) niezgodno$¢ art. 6 EKPC z Konstytucja RP. Kwestionowata
takze moc wiazacg $rodkéw tymczasowych wydawanych przez ETPC. KRS zwrdcita sie do
prokuratury o wszczecie postepowania przygotowawczego wobec sedziéw wykonujacych
postanowienie TSUE z 14 lipca 2021 r. nakladajgce na Polske §rodki tymczasowe dotyczace
systemu dyscyplinarnego dla sedziéw, w tym ID. KRS odmawiata sgdom dostepu do akt,
ktérych sady potrzebowaty do orzekania. Ponadto sprawozdanie odnotowuje, ze przewodni-
czaca KRS wywierata niedopuszczalng presje na sadownictwo, kierujgc pismo krytykujace
orzeczenie wydane w sprawie rozpoznawanej w drugiej instancji. KE w sprawozdaniach wie-
lokrotnie podkreslata, ze powotania sedziowskie do SN dokonane z udziatem KRS, wybranej
na zasadach z 2017 r. skutkuja niespetnianiem przez sktady sedziowskie z tak powotanymi
sedziami wymogéw z art. 19 ust. 1 TUE i art. 6 EKPC.

Po zmianie wladzy w 2023 r. w sprawozdaniach dostrzega sie, ze rzad chciat ograniczy¢
skutki nominacji sedziowskich z udzialem upolitycznionej KRS, a takze opracowat sys-
temowg reforme KRS, ktéra miata na celu przywrécenie zgodnosci mechanizmu obsady
KRS z konstytucyjnymi i europejskimi standardami niezaleznosci. Sprawozdanie z 2024 r.
odnotowuje uchwale Sejmu z 20 grudnia 2023 r.*, stwierdzajaca, ze sktad KRS wybranej na
zasadach z 2017 r. uksztaltowano niezgodnie z Konstytucja RP, a KRS nie moze wykonywac
swoich konstytucyjnych funkcji. Minister sprawiedliwo$ci wstrzymat publikacje ogloszen

o wolnych stanowiskach w sadach powszechnych, zeby nie zwiekszaé puli nieprawidtowo

% Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 20 grudnia 2023 r. w sprawie usuniecia skutkéw
kryzysu konstytucyjnego w kontekscie pozycji ustrojowej oraz funkcji Krajowej Rady Sadownictwa w demo-
kratycznym panstwie prawnym, M.P. 2023, poz. 1457.
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powotanych sedziéw. Ustawa o KRS z 12 lipca 2024 r.>? zaklada wybdér pietnastu sedziéw-
-cztonkéw KRS przez sedzidéw oraz zapewnia reprezentacje réznych szczebli sadownictwa.
Ostatecznie Sejm odrzucil poprawke Senatu pozwalajaca nieprawidtowo powotanym sedziom
o ubieganie sie o miejsce w KRS (Komisja Wenecka rekomendowata, zeby im to umozliwi¢).
KE w sprawozdaniu odnotowata w szerokie konsultacje reformy KRS i jej aprobate przez
stowarzyszenia sedziéw i organizacje spoleczenistwa obywatelskiego, a takze przez Komisje
Wenecka. Wskazala tez na negatywne opinie na temat ustawy o KRS z 2024 r. zgtaszane
przez sama KRS i pierwsza prezes SN (wadliwie powotang sedzie SN). Prezydent RP Andrzej
Duda skierowat ustawe o KRS w trybie uprzedniej kontroli konstytucyjnosci do TK, ktéry
nie wydat jeszcze wyroku w tej sprawie (stan na pazdziernik 2025 r.).

W ocenie sprawozdan po zmianie wladzy aktywnos$¢ samej KRS zasadniczo sie nie zmie-
nita. KRS nadal kierowata do prezydenta RP wnioski o nominacje sedziowskie. W spra-
wozdaniu z 2025 r. doprecyzowano, ze od lipca 2024 r. KRS przyjeta ponad 140 uchwat
nominacyjnych. KRS kwestionowata tez dziatania nowego rzadu przez uchwaty i wnioski
do TK.

Kierunek reform KRS, dzieki pracom legislacyjnym w 2024 r., szerokim konsultacjom,
w tym z Komisjg Wenecksa, w sprawozdaniach oceniono jako zgodny z europejskimi stan-
dardami. Do czasu wejécia w zycie ustawy reformujgcej KRS utrzymuje sie dysonans miedzy
normatywnym zwrotem w polityce rzadu a dalszym dziataniem KRS w dotychczasowym
ksztatcie. W sprawozdaniu z 2025 r. KE zaleca kontynuowanie postepéw we wdrazaniu

Planu Dziatan, w tym w zakresie KRS.

2.1.5. Sad Najwyzszy

W 2018r. - po uchwaleniu ustawy o SN w grudniu 2017 r.** - w SN powotano ID oraz IKNiSP,
obsadzone wylacznie sedziami wyznaczonymi na wniosek KRS wybranej na zasadach
z 2017 r. Po wyroku TSUE z 19 listopada 2019 r. w sprawie A.K. przeciwko KRS** sktady
trzech ,starych” izb SN w uchwale, majacej moc zasady prawnej, orzekly, ze ID nie spelnia
wymogéw niezalezno$ci w rozumieniu prawa UE i prawa krajowego. Powstat dualizm: ,stare”
izby SN stosowaly orzecznictwo TSUE, a dwie nowe popieraty zmiany w sadownictwie
wprowadzone przez rzad Zjednoczonej Prawicy. W 2019 r. rozszerzono kompetencje nowych

izb: ID np. uzyskata prawo uchylania immunitetéw sedziowskich, co skrytykowata m.in.

?2 Uchwatla z dnia 12 lipca 2024 r. 0 zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa, t.j. Dz. U. 2024,
poz. 1186.

3 Ustawaz dnia 8 grudnia 2017 r. 0 Sadzie Najwyzszym, Dz. U. 2018, poz. 5.

2% Wyrok Trybunalu (wielka izba) z dnia 19 listopada 2019 r. A.K. przeciwko Krajowej Radzie Sadow-
nictwa i CP i DO przeciwko Sadowi Najwyzszemu. W sprawach polgczonych: C-585/18, C-624/18 i C-625/18,
ECLI:EU:C:2019:982.
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Komisja Wenecka, a IKNiSP - wylgczno$é w sprawach dotyczacych niezalezno$ci sadéw
i niezawistosci sedziéw, co bylto jedna z podstaw postepowania w sprawie naruszenia prawa
UE wszczetego przez KE przeciwko Polsce 29 kwietnia 2020 1.

W 2020 r. zmieniono tryb powolywania pierwszego prezesa SN. Dopuszczono wyznacze-
nie p.o. pierwszego prezesa przez prezydenta RP oraz obnizono kworum dla wyboru kandy-
datéw. Z instrumentéw tych skorzystano, obsadzajac te funkcje osobami z grupy wadliwie
powotanych sedzidéw. 26 maja 2020 r. pierwsza prezes SN zostala Malgorzata Manowska
(sedzia SN powotana w procedurze z udziatem upolitycznionej KRS).

W 2021 r. znowelizowano ustawe o SN*°. Nowelizacja usuneta wymogi kworum przy
wyborze prezeséw izb i przyznala prezydentowi RP prawo powolywania p.o. prezesa
izby. Rozszerzono réwniez kompetencje pierwszego prezesa SN odnosnie do zwotywania
i prowadzenia posiedzen potaczonych izb, co jest kluczowe dla ksztattowania linii orzecz-
niczej SN. Zmodyfikowano takze przepisy regulujace instytucje skargi nadzwyczajnej,
przedtuzajac o kolejne dwa lata mozliwo$¢ jej wnoszenia wobec wszystkich prawomocnych
orzeczen polskich sadéw wydanych po 17 pazdziernika 1997 r.

Pierwsza prezes SN zwrdcita sie do IKNiSP o wylaczenie niektérych sedziéw w sprawach,
w ktdérych sami skierowali juz pytania prejudycjalne do TSUE. Sprawozdanie odnotowuje tez,
ze pierwsza prezes SN 16 lipca 2021 r. wydata o§wiadczenie odnoszace sie do orzeczenia TK
z 14 lipca 2021 r. dotyczacego nakladania przez TSUE §rodkéw tymczasowych dotyczacych
ustroju sgdownictwa. Pierwsza prezes SN stwierdzila, ze prawo UE nie reguluje ustroju ani
zasad funkcjonowania sadéw panstw cztonkowskich. W rezultacie uchylita wczesniejsze
postanowienie zobowigzujace ID do zawieszenia dziatalnosci w zakresie postepowan dys-
cyplinarnych wobec sedziéw.

ETPC w lipcu 2021 r. orzekl, ze ID nie spetnia wymogéw art. 6 EKPC?. Srodki tymczasowe
wydawane przez ETPC chronily sedziéw przed rozpatrywaniem ich spraw dyscyplinarnych
przez ID.

Sprawozdanie odnotowuje likwidacje ID w lipcu 2022 r. i powolanie na jej miejsce Izby
Odpowiedzialnoéci Zawodowej (dalej: I0Z)*”. Byta to koncesja rzadu Zjednoczonej Prawicy
w ramach sporu z instytucjami UE o praworzadno$¢ w Polsce. W KPO finansowanym
z Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornoéci (RRF) Polska zobowigzata
sie do realizacji ,kamienia milowego” dotyczacego zapewnienia, ze sprawy dyscyplinarne
oraz immunitetowe sedziéw, jak wymaga prawo UE, bedzie rozpoznawat niezalezny sad
ustanowiony ustawg. Sprawozdanie podkreslilo, ze nowelizacja ustawy o SN, ktéra weszta

w zycie 15 lipca 2022 r.?® oprécz powolania IOD wprowadzila scentralizowany w SN ,test

2% Ustawa z dnia 30 marca 2021 r. 0 zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym, Dz. U. 2021, poz. 611.

26 Wyrok ETPC, sprawa 43447/19, op. cit.

*” Ustawazdnia 9 czerwca 2022 r. 0 zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw,
Dz.U. 2022, poz. 1259.

% Ibidem.
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niezawistosci” sedziego (nowg instytucje procesowa umozliwiajaca badanie spetnienia
przez sedziego wymogdéw niezawistosci i bezstronnosci z uwzglednieniem okolicznosci
towarzyszacych jego powotaniu oraz postepowania po powotaniu) i wytaczyta odpowiedzial-
no$¢ dyscyplinarna za kierowanie pytan prejudycjalnych do TSUE. I0D uchylila wszyst-
kie wydane przez ID decyzje o zawieszeniu sedziéw w orzekaniu. Sktad IOD dalej budzit
jednak podobne watpliwo$ci co obsada ID i IKNiSP, poniewaz w izbie zasiadajg réwniez
sedziowie SN powotani w procedurze z udziatem upolitycznionej KRS.

Kolejne sprawozdanie odnotowalo, ze mimo wyrokéw i $rodkéw tymczasowych wyda-
wanych przez TSUE, ID w latach 2021-2022 dalej zawieszala sedziéw w obowigzkach oraz
uchylata sedziom immunitety, w tym za tres§¢ orzeczen. Likwidacja ID nie rozwigzata skut-
kéw wezesniejszych naruszen, nie uregulowano tez statusu wadliwie powotanych sedziéw
SN. W sprawozdaniu z 2023 r. KE ponownie wskazywata, ze panele w skladzie z czescia
sedziéw SN, w tym pierwsza prezes, nie spelnia wymogu ,sadu ustanowionego ustawg”
(art. 19 ust. 1 TUE) i niezawistoéci (art. 6 EKPC). Podkre$lano tez, ze 4 z 11 sedziéw IOD
zostato powotanych w wadliwej w procedurze z udziatem upolitycznionej KRS, wiec skiady
IOD z ich udziatem nie spetniajg wymogu niezaleznosci.

W sprawozdaniach zwrdcono uwage na nasilajacy sie konflikt wewnatrz SN. Prezes

,starej” Izby Pracy i Ubezpieczenl Spolecznych o$wiadczyt, ze wobec ingerencji pierwszej
prezes w akta i orzekanie w sprawach wrazliwych SN ,nie moze juz sprawowaé wymiaru
sprawiedliwosci”. Z kolei pierwsza prezes Malgorzata Manowska odméwita wreczenia
Slubowania 26 sposréd 30 tawnikéw SN powotanych przez Senat, co KE uznala za dzia-
tanie wzmacniajace kryzys zaufania do SN. ,Stare” izby, zwlaszcza Izba Karna oraz Izba
Pracy i Ubezpieczen Spolecznych, stosowaty orzeczenia europejskich trybunatéw, np. przez
dopuszczanie do orzekania sedziego zawieszonego przez ID czy przez przeprowadzanie ,testu
niezawislodci”. Réwnolegle ,nowe” izby podwazaty prymat prawa UE w obszarze ustroju
sadéw. W sprawozdaniach podkreslano, ze taki dualizm przektada sie na niepewno$¢ prawa,
brak przewidywalnos$ci rozstrzygnieé, a takze na ryzyko naruszenia prawa do sadu.

Po likwidacji ID w 2022 r. sprawozdania skupity sie na problemie obsadzenia i funk-
cjonowania IKNiSP. Podkreslano, Ze izba, ktéra zostata obsadzona, tak jak ID, wylacznie
sedziami powotanymi w procedurze z udziatem upolitycznionej KRS, odgrywa kluczowa
role w systemie prawa, poniewaz rozpatruje skargi nadzwyczajne i orzeka o waznosci
wyboréw. Zrédtowy problem, czyli obecnoéé w SN sedziéw powolanych dzieki uchwatom
upolitycznionej KRS, nie zostal rozwigzany. ,Stare” i ,nowe” izby SN reagowaty odmiennie
na orzecznictwo TSUE i ETPC dotyczace niezawistosci sedziéw.

Po zmianie wladzy w 2023 r. nowy rzad zadeklarowat cheé pelnego wykonania wyrokéw
TSUE i ETPC poprzez uregulowanie statusu wadliwie wyznaczonych sedziéw i likwidacje
powotanych w SN izb (IKNiSPi10Z). Rzad w Planie Dziatati przedstawionym w 2024 r. obie-

cal reforme SN. W sprawozdaniu z 2024 r. przypomniano liczne orzeczenia TSUE i ETPC
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dotyczace powotan sedziéw, w tym pierwszej prezes SN, do izb SN w procedurze z udziatem
upolitycznionej KRS. W sprawozdaniu odnotowano takze, ze pierwsza prezes SN publicznie
kwestionowata podejmowane przez nowa wiadze dziatania naprawcze w wymiarze spra-
wiedliwo$ci. Zauwazono tez, ze napiecia wewnatrz SN narastaly. Sedziowie powotani do
SN zgodnie z prawem domagali sie wytaczenia ze sktadéw orzekajacych oséb powotanych
w wadliwej procedurze z udziatem upolitycznionej KRS. Chcieli tez, aby cze$¢ fawnikéw
wstrzymata sie od orzekania. KE w sprawozdaniu uznala to za dowéd, ze doraZne mecha-
nizmy, takie jak test niezawislosci, nie zastapia calosciowej ustawowej reformy SN.

Prezydent RP Andrzej Duda zaproponowat obnizenie kworum petnych sktadéw izb
SN oraz powotat prezeséw izb SN sposréd sedziéw powotanych w wadliwej procedurze
z udzialem upolitycznionej KRS. W ocenie KE nasililo to systemowy problem nie spetniania
standardu ,,sagdu ustanowionego ustawg’ przez sktady SN. W ocenie przedstawionej w spra-
wozdaniach, braki kadrowe, ciecia budzetowe i postepowania wobec pierwszej prezes SN
dodatkowo poglebialy kryzys instytucjonalny w SN.

W kwietniu 2025 r. Ministerstwo Sprawiedliwosci przedstawilo - przygotowany za kaden-
cjiministra Adama Bodnara - projekt systemowej przebudowy SN, zaktadajacy m.in. likwi-
dacje IKNiSP i odebranie prezydentowi RP czesci kompetencji wzgledem SN. W sprawozdaniu
z 2025 1. oceniono, ze kierunek reform ogranicza wplyw wtadzy wykonawczej i wzmacnia

autonomie sagdu. Rekomendowano kontynuowanie postepéw we wdrazaniu Planu Dzialan.

2.1.6. Sady powszechne

Ze sprawozdan z lat 2020-2023 wylania si¢ obraz systemowego ostabiania niezaleznosci
sadéw powszechnych, spowodowanego zmianami ustawowymi i naduzywaniem systemu
dyscyplinarnego do zastraszania sedziéw. Pod koniec omawianego okresu pojawiaja sie
punktowe korekty systemu wynikajace z presji finansowej naktadanej przez instytucje
UE na Polske, najpierw poprzez nieaprobowanie KPO, a nastepnie poprzez egzekwowanie
przez KE dolaczonych do KPO wymogéw dotyczacych sadownictwa.

Sprawozdania wskazuja na systemowe problemy w sadach powszechnych: ustawowe
ograniczenia badania statusu sedziéw i sktadéw sadéw pod katem niezaleznosci (scentrali-
zowany ,test niezawistosci” przeprowadzany przez SN), konstrukcje i naduzywanie systemu
odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej dla sedziéw w celu ich zastraszania i wywotywania efektu
mrozacego, rosnaca role organéw obsadzonych w wyniku procedur kwestionowanych pod
wzgledem standardéw europejskich (KRS, ID, IKNiSP, I0Z w SN). Sprawozdania po§wie-
caja tez uwage negatywnym praktykom w sagdownictwie, takim jak przeniesienia sedziéw
do innych wydziatéw, ktére wzmacniaty efekt mrozacy wobec sedziéw broniacych zasad

panstwa prawa.
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Sprawozdanie za 2020 r. odnotowuje dwa gléwne obszary negatywnego oddziatywania
na niezawisto$¢ sadéw powszechnych. Po pierwsze, wymienia ustawe z 20 grudnia 2019 r.
(zwang ustawg kagaficowg)?’, ktéra rozszerzyta katalog deliktéw dyscyplinarnych, wpro-
wadzita generalny zakaz kwestionowania przez sedziéw statusu innych sedziéw i sktadéw
orzekajacych oraz nalozyta na sedziéw obowigzek ujawniania informacji o afiliacjach (np.
cztonkostwo w stowarzyszeniach), co zdaniem KE naruszato prawo do prywatnoéci i ochrone
danych osobowych chronionych przez Karte praw podstawowych UE®® i ogélne rozporza-
dzenie o ochronie danych osobowych (RODO)*".

W sprawozdaniu wyrézniono tez sposéb dziatania ID SN, ktérej status jako sadu nieza-
leznego byt kwestionowany i ktéra mimo srodkéw tymezasowych TSUE z 8 kwietnia 2020 .
nakazujacych zawieszenie dziatania w sprawach dyscyplinarnych sedziéw®* skierowata
pytanie do TK kwestionujace podstawe traktatowa srodkéw tymczasowych. W sprawozdaniu
odnotowano, ze 29 kwietnia 2020 r. KE zainicjowata postepowanie w sprawie uchybieniu
przez Polske zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego. Dotyczylo ono zaréwno systemu
dyscyplinarnego dla sedzidw, jak i zakazu weryfikacji statusu sedziego przez sedziéw sadéw
powszechnych. Wskazano tez, w wyniku coraz wiekszego systemowego ograniczania nie-
zawistosci sedziowskiej w Polsce sady innych panistw cztonkowskich UE zaczely kwestio-
nowa¢, czy Polska nadal szanuje podstawowe zasady unijnego systemu prawnego opartego
na zasadzie wzajemnego zaufania i wspétpracy sadowej.

Sprawozdanie z 2021 r. podkreslito nasilenie efektu mrozacego wobec sedziéw. W 2021 .
ID SN, ktéra na mocy postanowienia TSUE nie powinna dziata¢ w sprawach dyscyplinar-
nych sedziéw, zaczeta aktywnie korzystaé z uprawnienia do uchylania immunitetu sedziom
podejrzanym o przestepstwa. Do 15 marca 2021 r. rozpatrzyta ponad 40 wnioskéw prokura-
tury, aw ponad 10 przypadkach orzekta o zawieszeniu i obnizeniu wynagrodzenia sedziom.
W sprawozdaniu KE ocenita, ze sama perspektywa prowadzenia takich postepowan przez
organ niegwarantujacy niezaleznosci wywoluje efekt mrozacy i negatywnie wplywa na
niezawisto$¢ sedziowska.

W sprawozdaniu wspomina sie, ze 15 lipca 2021 r. TSUE stwierdzit, ze polski system
odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziéw narusza prawo UE (art. 19 ust. 1 TUE). 14 lipca
2021 r. wiceprezes TSUE, na wniosek KE, wydata postanowienie obligujace ID do nieprowa-
dzenia spraw sedziéw, w tym spraw dyscyplinarnych i spraw w przedmiocie immunitetéw.

KE zaskarzyta do TSUE ustawe z 20 grudnia 2019 r. (ustawe kagaricowa) - we wniosku

?% Ustawa z dnia 20 grudnia 2019 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o ustroju sagdéw powszechnych, ustawy
o0 Sadzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. 2020, poz. 190.

80 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 2012, nr 326, s. 391-407.
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie
ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu
takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie danych). (Tekst majacy
znaczenie dla EOG), Dz. Urz. UE L 2016, nr 119, s. 1-88.

2 Wyrok Trybunatu (wielka izba), sprawa C-791/19, op. cit.
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wskazata m.in. nato, ze zakaz kierowania pytan prejudycjalnych i badania statusu sedziéw
narusza prawo UE (wyrok w tej sprawie zapadl w 2023 r.; TSUE przychylil sie do argumen-
téw KE®3).

Dominujagcym tematem w sprawozdaniu z 2022 r. bylo uzaleznienie wyptaty unijnych
srodkéw od spelnienia przez Polske warunkéw dotyczacych sadownictwa wymienionych
w KPO. W ramach koncesji na rzecz instytucji UE w sporze o praworzadno$¢ rzad Zjednoczo-
nej Prawicy zobowigzat sie do likwidacji ID SN i zagwarantowania, ze sprawy dyscyplinarne
oraz immunitetowe sedziéw bedzie rozstrzygat ,niezalezny i bezstronny sad ustanowiony
ustawg’, a takze do wprowadzenia gwarancji zakazu karania za tre$¢ orzeczen i zadawanie
przez sady pytan prejudycjalnych do TSUE oraz do wzmocnienia praw procesowych stron
postepowania dyscyplinarnego.

Na mocy zaproponowanej przez prezydenta RP Andrzeja Dude ustawy z 9 czerwca 2022 r.
zlikwidowano ID, a w jej miejsce wprowadzono IOZ. Ustawa wprowadzila tez ,test niezawi-
stodciibezstronnosci”, czyli instrument pozwalajacy stronom i sedziom kwestionowaé udziat
w sktadzie sedziego niespelniajacego wymogéw prawa unijne (art. 19 ust. 1 TUE i art. 47
Karty praw podstawowych UE). I0Z uchylita wszystkie wczeéniejsze decyzje o zawieszeniu
sedziéw wydane przez ID i zaczeta kontrolowa¢é srodki natozone w sprawach dyscyplinar-
nych i immunitetowych sedziéw. Problemem pozostawat sktad I0Z, poniewaz zasiadaja w niej
nie tylko legalni sedziowie - s3 w niej takze sedziowie powotani w procedurze z udziatem
upolitycznionej KRS, a skiady orzekajace z ich udziatem nie speiniajg unijnego standardu

»sadu ustanowionego ustawg’ i standardu niezalezno$ci w rozumieniu art. 6 EKPC. Spra-
wozdania odnotowaty rozwéj orzecznictwa ETPC dotyczacego SN. 22 lipca 2021 r. ETPC
w wyroku w sprawie Reczkowicza przeciwko Polsce®* uznat procedure powotywania sedziéw
do ID z udzialem KRS wybranej na zasadach z 2017 r. za ,fundamentalnie wadliwg”.

W sprawozdaniu podkreslono tez praktyki zagrazajace niezaleznosci sadownictwa. Nie-
ktérzy prezesi sagdéw, powolani przez ministra sprawiedliwosci Zbigniewa Ziobre, ignorowali
orzeczenia sadéw krajowych nakazujace dopuszczenie zawieszonych sedziéw do orzekania.
Ponadto dochodzito do przymusowego przenoszenia sedziéw miedzy wydziatami sadu,
a minister sprawiedliwo$ci nadal szeroko korzystat z dyskrecjonalnych delegacji sedziow-
skich. Dodatkowo rok 2022 przynidst projekty zmian ustawodawczych: pomyst sedziéw
pokoju, wybieranych w wyborach powszechnych oraz planowana reforme struktury sadéw
powszechnych, ktéra ostatecznie nie weszla w zycie.

W 2023 r. TSUE orzek}, ze wszystkie kwestionowane przez KE przepisy ustawy kagaficowej
sa sprzeczne z prawem UE, w tym: powierzenie ID kompetencji w sprawach immunitetowych
sedziéw, penalizacja badania przez sedziéw wymogdéw niezaleznosci i bezstronnosci wlasnej

lub innych sedziéw, przyznanie IKNiSP wylacznej wiasciwosci do oceny niezaleznosci sadu

8 Wyrok TSUE, sprawa C-204/21, op. cit.
8 Wyrok ETPC, sprawa 43447/19, op. cit.
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lub sedziego (scentralizowany ,test niezawistoéci”), wprowadzenie przepiséw nakazujacych
upublicznienie afiliacji sedziéw, w tym cztonkostwa w stowarzyszeniach. Ponadto w 2023 r.
TSUE natlozyl na Polske okresowa kare pieniezng za niewykonanie srodkéw tymczasowych.
Polska nie zaptacita kary, dlatego UE potracita kwote z funduszy dla Polski.

KE odnotowata, ze mimo powotania IOZ i wprowadzenia scentralizowanego testu niezawi-
stosci, ktéry przeprowadza SN, kontynuowano czesé¢ praktyk ograniczajacych niezalezno$é
sadownictwa. Dalej prowadzono postepowania dyscyplinarne za tre$¢ orzeczen, a niektérzy
sedziowie byli przenoszeni do innych wydziatéw sadéw bez ich zgody. Wykorzystywano tez
delegacje sedziowskie do wywierania presji na sedziach. Zmiany ustawowe, ktére w pelni
realizowalyby warunki dotyczace sgdownictwa wymienione w KPO nie zostaty uchwalone.

W latach 2020-2023 utrwality sie systemowe deficyty niezaleznosci sedziowskiej w Polsce,
pomimo punktowych korekt, ktérych bodZzcem byta presja finansowa na Polske ze strony
instytucji UE. Utworzenie IOZ w miejsce ID w SN i wprowadzenie scentralizowanego testu
niezawisto$ci oceniano w sprawozdaniach jako kroki w pozadanym kierunku, ale niewy-
starczajace dla pelnego usuniecia skutkéw wezesniejszych zmian w sgdownictwie. Kamienie
milowe z KPO nie zostaly w pelni zrealizowane. Problemem pozostawaly takze negatywne
praktyki zwiekszajace presje na sedziéw i ograniczajgce ich niezaleznos¢.

Po zmianie wladzy w 2023 r., w sprawozdaniach z 2024 i 2025 r., KE odnotowata wyrazna
zmiane nastawienia rzadu, ktéry deklarowat cheé odbudowy i wzmocnienia standardéw
praworzadnosci w Polsce. Poza tym KE zwrécita uwage na ograniczony zakres wprowadzo-
nych w tym okresie zmian. Dla KE punktem zwrotnym bylo ogloszenie przez polski rzad
w lutym 2024 r. Planu Dziatan, a takze dotgczenie przez Polske do systemu Prokuratury
Europejskiej w styczniu 2024 r. Plan Dziatan obiecywat reformy instytucjonalne i dziatania
naprawcze, w tym zmiane praktyki, w réznych obszarach (takich jak TK, KRS, SN, sady
powszechne, rozdzielenie funkcji ministra sprawiedliwosci i prokuratura generalnego,
ustawa o wykonywaniu orzeczefi ETPC). KE docenila, ze nowy rzad, w przeciwiefistwie do
poprzedniego, uznat zasade pierwszenstwa prawa UE oraz obowigzek wykonywania orze-
czen TSUE i ETPC, a minister sprawiedliwo$ci Adam Bodnar wezwal sedziéw do petnego
stosowania standardéw prawa UE i EKPC w Polsce. KE pochwalita tez dialog polskich wladz
z Komisja Wenecka dotyczacy projektéw ustaw z Planu Dziatan. W sprawozdaniu zauwa-
zono réwniez powolanie przez ministra sprawiedliwo$ci Miedzyresortowego Zespotu ds.
Przywracania Praworzadno$ci. W spotkaniach zespotu uczestniczyli m.in. przedstawiciele
stowarzyszen sedziowskich, samorzadéw zawoddw prawniczych oraz organizacji spotecz-
nych, a takze akademicy.

Na podstawie Planu Dziatan oraz pierwszych zmian praktyk w sagdownictwie KE w maju
2024 1. zakonczyta procedure z art. 7 ust. 1 TUE wobec Polski. Ponadto instytucje UE i rzady
panstw cztonkowskich przyjety Plan Dziatan z zadowoleniem i zadecydowaty o uwolnieniu

srodkéw z KPO dla Polski. KE podkreslita zrealizowanie czesci kamieni milowych z KPO:
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likwidacje ID i zastapienie jej I0Z (za rzadéw Zjednoczonej Prawicy w 2022 r.), usuniecie
deliktéw dyscyplinarnych penalizujacych tre$¢ orzeczen, prawo do kontroli dawnych decyzji
ID w okre$lonym terminie oraz przywrécenie wszystkich zawieszonych sedziéw do orzekania
(co stato sie jeszcze za rzgdéw Zjednoczonej Prawicy). Minister sprawiedliwo$ci Adam Bod-
nar wprowadzil model rzecznikéw dyscyplinarnych ad hoc w sprawach dotyczacych tresci
orzeczen, alIOZ uznala postepowania dyscyplinarne za tre$¢ orzeczen za niezgodne z prawem.

W sprawozdaniach z 2024 i 2025 r. zauwazono dalszy rozwéj orzecznictwa TSUE i ETPC
dotyczacego sadownictwa i deklaracje rzagdu o petnej implementacji wyrokéw europejskich
trybunatéw. W grudniu 2023 r. TSUE orzekl, ze trzyosobowy sktad IKNiSP w SN nie jest

»S3dem ustanowionym ustawg’, a ETPC 23 listopada 2023 r. wydal wyrok pilotazowy w spra-
wie Walesy przeciwko Polsce®, nakazujacy przyjaé srodki gwarantujace nienaruszanie art. 6
EKPC przez sklady sedziowskie SN. W tym celu Polska musi uregulowaé status wadliwie
powotanych sedziéw SN i statusu ich orzeczen. Polskie wtadze obiecalty wykonanie tego
wyroku, na co mialy rok, ale Komitet Ministréw Rady Europy monitorujacy wykonywanie
wyrokéw ETPC przedtuzyl ten termin do listopada 2025 r. Polski rzad przedstawit tez nowe
stanowisko Polski w sprawach przed TSUE i ETPC.

W kolejnych edycjach sprawozdania podkreslono pozytywna zmiane praktyk w sadach
powszechnych. Za dziatania zmierzajace do odwrdcenia negatywnych zmian w sadownic-
twie wprowadzonych w latach 2017-2023 uznano m.in. wigczenie samorzadu sedziowskiego
w proces obsadzania stanowisk kierowniczych w sadach, wprowadzenie otwartych konkur-
séw oraz przeglad dotychczasowych praktyk kadrowych. Minister sprawiedliwosci Adam
Bodnar uruchomit procedure odwotania prezeséw i wiceprezeséw sadéw z udziatem kolegiow
sad6éw. Sprawozdanie odnotowato, ze TK prébowal zablokowa¢ ten proces, powotujac sie na
swoje rzekome uprawnienie do wydawania §rodkéw zabezpieczajacych, do czego nie ma
podstawy prawnej. Ponadto modyfikowano regulamin sadéw powszechnych, by wykluczy¢
rozstrzyganie testéw niezawistosci przez wadliwie powotanych sedziéw. Sprawozdanie
z 2025 1. odnotowuje jednak, ze uchwalone ustawy reformujace KRS oraz TK nie weszty

w zycie, poniewaz prezydent RP Andrzej Duda skierowat je do TK.

2.1.7. Wykonywanie wyrokow Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka dotyczacych sadownictwa

Kolejne edycja sprawozdania w latach 2020-2023 dokumentowaly narastajacy rozdzwiek
miedzy standardami wynikajacymi z orzecznictwa TSUE i ETPC a praktyka polskich wtadz,

w obszarze niezaleznosci sadéw. Po zmianie wladzy w sprawozdaniach z 2024 i 2025 r.

% Wyrok ETPC, sprawa nr 50849/21, op. cit.
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odnotowano zmiane podejscia rzadu - od okresu sporéw, podwazania, a w najlepszym razie
wybidérczego wykonywania orzeczen europejskich trybunatéw za rzadéw Zjednoczonej
Prawicy, do deklaracji petnej implementacji wyrokéw TSUE i ETPC oraz rozpoczecia prac
nad projektami ustaw konsultowanych z Komisja Wenecka w pierwszych latach rzadéw
Koalicji 15 pazdziernika.

Sprawozdanie z 2020 r. wskazywalo na wyroki TSUE z 2019 r., ktére potwierdzity, ze pla-
nowane przez polski rzad rozwigzania dotyczace przechodzenia sedziéw w stan spoczynku
naruszaty unijne wymogi dotyczace niezaleznosci sadéw i niezawistosci sedziow. Czesé¢
tych zmian zostala jednak skorygowana w prawie krajowym jeszcze przed ogloszeniem
wspomnianych orzeczenn TSUE. W tym okresie polskie sady zaczety aktywnie korzystaé
z mechanizmu pytan prejudycjalnych kierowanych do TSUE, prowadzac z unijnym trybu-
natem dialog dotyczacy zmian zachodzacych w polskim systemie sadownictwa.

Sprawozdanie z 2021 r. wskazuje, ze TSUE doprecyzowat kryteria oceny niezaleznosci
KRS i skutkéw ograniczenia sadowej kontroli jej uchwal, a Naczelny Sad Administracyjny,
wykonujac orzeczenie TSUE, uchylit kluczowe uchwaty KRS dotyczace powotan do Izby Kar-
nej i Izby Cywilnej SN. TSUE w wyroku z 15 lipca 2021 r. stwierdzil niezgodno$¢ z prawem
UE systemu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw, poniewaz dostrzegt brak gwarancji
niezaleznosci ID SN.

KE wszczeta przeciwko Polsce kolejne postepowania w sprawie uchybienia zobowigza-
niom wynikajacym z prawa UE. Uznata, ze ustawa kagaicowa uniemozliwia polskim sadom -
pod grozba wszczecia postepowania dyscyplinarnego - bezposrednie stosowanie przepiséw
prawa UE chronigcych niezalezno$¢ sadéw i niezawisto$¢ sedziéw, a takze kierowanie pytan
prejudycjalnych do TSUE. W zwigzku z tym KE wystgpita do TSUE o zastosowanie $rodkéw
tymczasowych, a wiceprezes TSUE 14 lipca 2021 r. wydata postanowienie o ich natozeniu®®.
W ocenie KE Polska nie zastosowatla sie do tego postanowienia, dlatego KE wnioskowata
o nalozenie na Polske okresowej kary finansowej. 27 pazdziernika 2021 r. TSUE natozyt na
Polske rekordowg kare w wysokosci 1 mln euro dziennie. W sprawozdaniu odnotowano tez,
ze w maju 2021 r. ETPC w wyroku w sprawie Xero Flor przeciwko Polsce orzek}, ze sktad TK
uksztattowany w 2015 r. naruszyt standard ,,sagdu ustanowionego ustawg”*’.

Sprawozdanie z 2023 r. podkreslato, ze Polska nie wykonata kluczowych orzeczenn TSUE,
w szczegblnosci postanowienia o zabezpieczeniu®® i wyroku® dotyczacych systemu dyscy-

plinarnego dla sedziéw.

3¢ Postanowienie Wiceprezesa Trybunalu z dnia 27 paZdziernika 2021 r. w sprawie C-204/21 R majacej
za przedmiot wniosek o zastosowanie, na podstawie art. 279 TFUE, $rodka tymczasowego, ztozony w dniu
7 wrzeénia 2021 r., ECLI:EU:C:2021:878.

7 Wyrok ETPC z 7.08.2021 r. w sprawie Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce (Skarga nr 4907/18).

% Postanowienie Wiceprezesa Trybunatu, sprawa C-204/21 R, op. cit.

¥  Wyrok TSUE, sprawa C-791/19, op. cit.
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Po zmianie wtadzy, w sprawozdaniu z 2024 r., zauwazono deklaracje nowego rzadu o pla-
nowanym wykonywaniu orzeczen europejskich trybunatéw. Wskazano na dalszy rozwoj
orzecznictwa ETPC i TSUE (wyrok TSUE dotyczacy ustawy kagaficowej, wyrok pilotazowy
ETPC w sprawie Watesy przeciwko Polsce). Odnotowano, ze TSUE w wyroku z 21 grudnia
2023 1. ocenit, ze IKNiSP nie spelnia wymogéw prawa UE (art. 19 ust. 1 TUE) i nie przyjat
od niej pytania prejudycjalnego®.

Rzad Koalicji 15 PaZdziernika w Planie Dziatan zadeklarowal wykonanie orzeczeir TSUE
i ETPC. Nie wnidst odwotania od wyroku pilotazowego ETPC w sprawie Watesy przeciwko
Polsce. Zrewidowat stanowiska Polski w postepowaniach przed TSUE i ETPC dotyczacych
réznych elementéw kryzysu praworzadnosci. Polskie sady nadal kierowaty do TSUE pytania
prejudycjalne dotyczace kwestii wptywajacych na niezalezno$¢é sgdownictwa.

W sprawozdaniu z 2025 r. odnotowano, ze polski rzad skonsultowat z Komisjg Wenecka
projekty ustaw dotyczace prokuratury, KRS i TK oraz zadeklarowatl wdrozenie jej zalecen.
Wskazano tez, ze jest przygotowywany projekt ustawy usprawniajacej koordynacje wyko-
nywania wyrokéw ETPC. Sprawozdanie podkreslito, ze znowelizowano przepisy w sprawie
delegowania sedziéw do sagdéw karnych (przebudowano model delegacji w sagdach powszech-
nych i wojskowych). Odnotowano réwniez postep prac nad uchyleniem niezgodnych z pra-

wem UE przepiséw ustawy kaganicowej oraz nad zmiang struktury sadéw dyscyplinarnych.

2.1.8. Prokuratura

W latach 2020-2023 KE w kolejnych edycjach sprawozdan negatywnie oceniata potaczenie
funkcji ministra sprawiedliwosci i prokuratora generalnego, uznajac je za jeden z kluczo-
wych czynnikéw przyczyniajacych sie do systemowego deficytu praworzadno$ci w Polsce.
Wskazywata na nadmierne skoncentrowanie wtadzy nad prokuratura, ryzyko arbitralnych
ingerencji w postepowania oraz naciski na prokuratoréw (przez prokuratora generalnego)
i sedziéw (przez ministra sprawiedliwosci) oraz efekt mrozacy na petnomocnikéw.

W sprawozdaniu z 2023 r. odnotowano cze$ciowy postep w kierunku zapewnienia funk-
cjonalnej niezalezno$ci prokuratury, choé nie doszlo jeszcze do rozdzielenia funkcji ministra
sprawiedliwosci i prokuratora generalnego. Po zmianie rzagdu w sprawozdaniach odnoto-
wano zapowiedZ rozdzielenia tych urzedéw oraz przywrécenia funkcjonalnej autonomii
prokuratury. Sprawozdanie z 2025 r. wskazuje jednak, ze odpowiednia ustawa wciaz nie
zostata uchwalona.

Reforma z 2016 r. polaczyta urzedy ministra sprawiedliwoéci i prokuratora generalnego.

Jedna osoba zyskala podwéjny mandat: polityczny (ministerialny) i procesowy (naczelny

% Wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 21 grudnia 2023 r. L.G. przeciwko Krajowej Radzie Sagdownictwa
w sprawie C-718/21, ECLI:EU:C:2023:1015.
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organ prokuratury). W sprawozdaniach przywotano krytyczne stanowisko Komisji Wenec-
kiej, ktéra ostrzegala, ze takie rozwigzanie pozostaje w sprzecznosci z zasada podziatu wtadz.
KE réwniez skrytykowata to polaczenie w uzasadnionej opinii (reasoned proposal) przyjetej

w ramach procedury z art. 7 ust. 1 TUE. KE od poczatku uznawata te konstrukcje instytu-
cjonalng za sprzeczna z europejskimi standardami oraz za mechanizm umozliwiajacy poli-
tyczne oddzialywanie na postepowania karne. Réwnocze$nie prokurator generalny uzyskat

szerokie uprawnienia - m.in. do przystepowania do konkretnych postepowan i wydawania

w nich wigzacych polecen, do rozdzielania spraw miedzy jednostkami organizacyjnymi

prokuratury, a takze do przenoszenia prokuratoréw do innych jednostek na okres do sze$ciu

miesiecy, bez obowigzku uzasadnienia swojej decyzji. Delegacje te byly postrzegane jako

$rodek dyscyplinujacy w odniesieniu do prokuratoréw krytycznych wobec kierownictwa

prokuratury. W sprawozdaniach z lat 2020-2023 wskazywano, ze uprawnienia dyscypli-
narne i kadrowe bylty wykorzystywane w sposéb instrumentalny, zwtaszcza w odniesieniu

do prokuratoréw krytycznych wobec wtadzy wykonawczej.

Sprawozdanie z 2021 r. odnotowato utrzymywanie sie wszystkich probleméw ziden-
tyfikowanych w poprzednim roku, a nawet ich poglebienie. KE ponownie podkreslita, ze
taczenie funkcji ministra sprawiedliwosci i prokuratora generalnego nadal budzi powazne
zastrzezenia, a praktyka przenoszenia prokuratoréw bez ich zgody jest coraz czesciej sto-
sowana wobec 0s6b krytycznych wobec kierownictwa resortu.

W sprawozdaniu przywotano przypadki wykorzystywania tej instytucji jako §rodka
represji i podkreslono, ze prokuratorzy krytykujacy sposéb zarzadzania prokuraturg byli
odsylani do jednostek oddalonych o setki kilometréw od dotychczasowego miejsca pracy.
Wskazano, ze polskie sady uznaja te praktyke za forme degradacji i dyskryminacji. KE odno-
towala réwniez niepokojace dzialania prokuratury wobec sedziéw, ktérzy kwestionowali
legalno$¢ delegowania prokuratoréw - byli oni wzywani na przestuchania w charakterze
swiadkéw w postepowaniach przygotowawczych. W sprawozdaniu zwrécono tez uwage na
ryzyko wykorzystywania prokuratury do celéw politycznych poprzez uznaniowe zmiany
przydziatu spraw. Odnotowano ponadto, ze prokuratorzy zachowuja prawo do zawieszania
licencji adwokackich bez zgody sadu - uprawnienie, ktére w ocenie Naczelnej Rady Adwo-
kackiej moglo zagrazaé niezaleznosci pelnomocnikéw. W efekcie ugruntowat sie autorytarny
styl zarzadzania prokuratura, wykorzystywany do wywierania nacisku i wywotywania
efektu mrozacego w §rodowiskach prawniczych.

W sprawozdaniu z 2022 r. stwierdzono, ze wszystkie wczesniejsze obawy dotyczace
funkcjonowania prokuratury utrzymaty sie. Nadal stosowano praktyke delegowania pro-
kuratoréw bez ich zgody. Odnotowano takze przypadki wydawania przez przelozonych
instrukecji dotyczacych konkretnych postepowan, w tym decyzji o ich umorzeniu. Proku-
ratura byta wykorzystywana w sposéb instrumentalny, co doprowadzilo do eskalacji kon-

fliktu z instytucjami UE. Wszczynano postepowania przygotowawcze wobec sedziéw TSUE,
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a Prokuratura Krajowa wydawata instrukcje kwestionujgce wigzacy charakter orzeczen
TSUE i ETPC. Prokuratorom nakazano zglaszaé przypadki, w ktérych sedziowie oceniali
niezalezno$¢ innych sedziéw. Prokuratura odmawiata réwniez wspétpracy z Europejska
Prokuratura, mimo Ze instytucja ta prowadzila kilkadziesigt postepowan dotyczacych Pol-
ski. Polska pozostawala poza systemem Prokuratury Europejskiej, dziatajagcym od czerwca
2021 1., do ktérego panstwa czlonkowskie moga przystepowaé dobrowolnie.

Dopiero w 2023 r., w obliczu presji finansowej ze strony instytucji UE (blokady §rodkéw
unijnych z Europejskiego Funduszy Odbudowy na KPO), rzad Zjednoczonej Prawicy zaczat
prace nad cze$ciowa reforma prokuratury. Sprawozdanie z 2023 r. odnotowato ,pewien
postep” w zakresie niezalezno$ci prokuratury, choé¢ podkreslono w nim, ze najwazniejsze
zalecenie dotyczace rozdzielenia funkcji ministra sprawiedliwosci i prokuratora general-
nego nie zostalo zrealizowane. W paZzdzierniku 2022 r. Sejm przyjal nowelizacje ustawy
o prokuraturze*. Cze$¢é kompetencji w zakresie powotywania i odwolywania kierownictwa
prokuratury przeniesiono z prokuratora generalnego na prokuratora krajowego, ktéry moze
by¢ odwolany jedynie za zgoda prezydenta RP. KE odczytata to jako krok w strone ,,pewnego
zwiekszenia funkcjonalnej niezaleznoéci”. Jednocze$nie ostrzegla, ze nowa konstrukcja
moze w praktyce prowadzi¢ do dalszej politycznej kontroli zamiast rzeczywistej autonomii
prokuratury. Jednocze$nie kontynuowano praktyke delegowania prokuratoréw bez ich
zgody, co sady krajowe uznaly za forme mobbingu. W sprawozdaniu wspomniano réwniez
o postepowaniu przed TK dotyczacym kompetencji samorzadéw zawodowych adwokatéw
i radcéw prawnych. KE uznata to postepowanie za kolejny element presji na niezalezne
zawody prawnicze. W ocenie KE polityczna kontrola nad prokuraturg pozwalata na préby
eliminowania krytycznych gloséw w §rodowisku prawniczym i podwazania autorytetu
orzecznictwa europejskich trybunaléw. Nowy kontekst polityczny po zmianie wtadzy
w 2023 r. spowodowal zasadniczg zmiane w ocenie KE dotyczacej funkcjonowania prokura-
tury, w szczegélnosci planowanej reformy jej struktury organizacyjnej oraz przystapienia
Polski do Prokuratury Europejskiej.

W sprawozdaniu z 2024 r. wskazano na znaczne postepy w kierunku zapewnienia funk-
cjonalnej niezaleznosci prokuratury od rzadu oraz pierwsze konkretne kroki w strone
rozdzielenia funkecji prokuratora generalnego i ministra sprawiedliwo$ci. Podkreslono, ze
nowy minister sprawiedliwosci i prokurator generalny Adam Bodnar publicznie wezwat
prokuratoréw do niezaleznego wykonywania obowigzkéw i zadeklarowat, ze celem rzadu
jest pelne rozdzielenie wyzej wspomnianych urzedéw. Byto to polityczne uznanie potrzeby
depolityzacji prokuratury, ktére przez kilka poprzednich lat stanowito gtéwny postulat unij-
nych instytucji. W 2024 r. Plan Dziatan obejmowat kompleksowa reforme prokuratury, w tym

rozdzielenie funkcji ministra sprawiedliwosci i prokuratora generalnego. W sprawozdaniu

# Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuraturze, t.j. Dz. U. 2022, poz. 1247, 1259, 2582.

39



40

POLSKA W SPRAWOZDANIU NA TEMAT PRAWORZADNOSCI W LATACH 2020-2025

odnotowano tez zmiane personalng na stanowisku prokuratora krajowego. 12 stycznia
2024 r. minister sprawiedliwos$ci stwierdzil, ze prokurator krajowy Dariusz Barski powrécit
do czynnej stuzby bez waznej podstawy prawnej i nie moze zajmowa¢ urzedu. Prezydent RP
zaskarzyt do TK przepisy uprawniajace rzad do zmian kadrowych w prokuraturze. 14 marca
2024 r. powolano Dariusza Korneluka na nowego prokuratora krajowego, co z kolei zostato
ponownie zakwestionowane przez prezydenta RP. Réwnolegle dokonano zmian w sktadzie
Krajowej Rady Prokuratoréw. Prokuratorzy zdegradowani lub oddelegowani od 2016 do
2023 I. zostali przywréceni na swoje stanowiska.

W sprawozdaniu z 2025 r. Polske chwalono za znaczace postepy w realizacji zalecenia
w sprawie rozdzielenia urzedéw ministra sprawiedliwosci i prokuratora generalnego oraz
zapewnienia funkcjonalnej niezalezno$ci prokuratury od rzadu. W lipcu 2024 r. przedsta-
wiono projekt ustawy rozdzielajacej funkcje powyzszych funkeji, ktéry Komisja Wenecka
przyjela z zadowoleniem, cho¢ wskazata, ze to dopiero pierwszy krok reformy instytucjo-
nalnej. Komisja Wenecka wskazala na niedociggniecia, zwlaszcza w zakresie procedury
powotywania i odwotywania prokuratora generalnego, i domagata sie wiekszych gwarancji
jego niezalezno$ci od wtadzy wykonawczej. W grudniu 2024 r. Staty Komitet Rady Ministréw
przyjat zmodyfikowany projekt ustawy, ktéry uwzgledniat zalecenia Komisji Weneckiej.

W styczniu 2024 r. Polska przystapita do Prokuratury Europejskiej, co ma wymiar zaréwno
symboliczny, jak i praktyczny, poniewaz cztonkostwo to pozwala na lepszg ochrone intereséw
finansowych UE w Polsce. Prokuratura Europejska prowadzi postepowania przygotowaw-
cze oraz wnosi oskarzenia dotyczace przestepstw naruszajacych budzet UE popelnionych
w Polsce po 1 czerwca 2021 r. Przystapienie do Prokuratury Europejskiej dowodzi otwarcia
rzadu Koalicji 15 paZdziernika na wspétprace z instytucjami unijnymi.

W sprawozdaniu z 2025 r. odnotowano tez, ze Prokuratura Krajowa przeprowadzita audyt
postepowan przygotowawczych z lat 2016-2023, ktéry ujawnit liczne nieprawidtowosci
w wielu postepowaniach, w tym w sprawach wrazliwych politycznie. W sprawozdaniu
odnotowano réwniez zawieszenie jednego z zastepcéw prokuratora generalnego powola-
nego za rzadu Zjednoczonej Prawicy. W sprawozdaniu zauwazono, ze w Polsce zaprzestano -
negatywnie ocenianej w poprzednich latach - praktyki delegowania prokuratoréw jako
formy wywierania na nich nacisku. Prokuratura zakoriczyla postepowanie przygotowawcze
wszczete w 2020 1. przeciwko sedziom SN, dotyczace tresci wydawanych przez nich orzeczen.

W sprawozdaniu z 2025 r. KE zaleca Polsce przeprowadzenie reformy rozdzielajacej
funkcje ministra sprawiedliwosci i prokuratora generalnego oraz zagwarantowanie funk-

cjonalnej niezaleznosci prokuratury od wiadzy wykonawczej.
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2.2. Ocena Polski w obszarze ram przeciwdziatania korupcji w latach 2020-2025
2.2.1. Ramy przeciwdziatania korupcji

W sprawozdaniu z 2020 r. KE stwierdzila, ze Polska dysponuje ramami prawnymi i insty-
tucjonalnymi w zakresie przeciwdziatania korupcji. Obejmujg one zaréwno sankcje karne
i obowigzki w zakresie jawnosci majatkowej, jak i regulacje etyczne oraz dziatalnosé¢ wyspe-
cjalizowanej stuzby - Centralnego Biura Antykorupcyjnego (dalej: CBA) - taczacej kompeten-
cje wywiadowcze i policyjne. Do jej zadan naleza m.in. kontrole o§wiadczen majatkowych,
postepowan o udzielenie zaméwien publicznych, konfliktéw intereséw oraz koordynacja
Rzadowego Programu Przeciwdzialania Korupcji na lata 2018-2020.

Jednoczes$nie KE wskazata luki tego systemu: rozproszone i niespdjne przepisy dotyczace
konfliktu intereséw, brak jednolitej definicji konfliktu intereséw oraz ograniczone obowig-
zywanie kodekséw etycznych, nieobejmujacych najwyzszych ranga urzednikéw. Zastrze-
zenia budzilo takze podporzadkowanie CBA wiadzy wykonawczej. Zapowiadana ustawa
o0 jawnosci zycia publicznego, ktéra miata skonsolidowa¢ i wzmocnié¢ rezim przejrzystosci
(o$wiadczenia majatkowe, lobbing, dostep do informacji, ochrona sygnalistéw), pozostawata
na etapie przygotowan. W sprawozdaniu odnotowano réwniez uwagi GRECO dotyczace nad-
miernie szerokiego systemu immunitetéw oraz projekt nowelizacji Kodeksu karnego, ktéry
wprawdzie zaostrzat cze$¢ sankcji za przestepstwa korupcyjne, ale utrzymywat klauzule
bezkarnosci dla osoby, ktéra po wreczeniu korzysci majatkowej sama poinformuje o tym
organy Scigania.

W sprawozdaniu z 2021 r. podkreslono cigglosé ram instytucjonalnych systemu zwalcza-
nia korupcji w Polsce: CBA dalej koordynowato Rzagdowy Program Przeciwdziatania Korupcji
na lata 2018-2020, publikowano wytyczne antykorupcyjne dla ministerstw i samorzadéw.
Po zakonczeniu rzadowego programu antykorupcyjnego nie ogloszono nowej strategii. Nie
przeprowadzono tez kluczowych reform dotyczacych systemu sktadania o§wiadczen majat-
kowych, regulacjilobbingu i jawnosci zycia publicznego. KE w sprawozdaniu wskazywata na
symptomy stabnacego egzekwowania przepiséw antykorupcyjnych, takie jak odnotowywany
od lat spadek liczby postepowan korupcyjnych prowadzonych przez policje, przewlektosé
postepowan, bariery w dostepie do danych finansowych oraz braki kadrowe i techniczne
organéw odpowiedzialnych za zwalczanie korupcji. Krytycznie oceniono utrzymywanie
w Kodeksie karnym mechanizmu samodenuncjacji; zgodnie z art. 229 ust. 6 sprawca korupcji
czynnej moze unikna¢ kary, jesli dobrowolnie zglosi sie do organéw Scigania przed wykry-
ciem przestepstwa. Organizacja Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju zalecata usuniecie
tego przepisu. Réwnocze$nie wskazano na ryzyko upolitycznienia $cigania przestepstw
korupcyjnych wynikajace z potaczenia funkcji ministra sprawiedliwosci i prokuratora
generalnego oraz z podporzadkowania CBA rzadowi, co - w polaczeniu z szerokimi immu-

nitetami - budzito obawy o wybidrcze $ciganie korupcji, zwtaszcza na wysokim szczeblu.
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Sprawozdanie z 2022 r. krytycznie ocenito Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji
nalata 2018-2020. Zdaniem KE zrealizowano gtéwnie komponenty edukacyjne i szkoleniowe
tego programu, natomiast kluczowe zmiany ustawowe, dotyczace odpowiedzialnosci podmio-
tow zbiorowych, o§wiadczen majatkowych i lobbingu, nie zostaty uchwalone. Nie ogloszono
nowej kompleksowej strategii na kolejne lata.

Weszly w zycie zmiany Kodeksu karnego zaostrzajace odpowiedzialno$é politykéw
i urzednikéw pafistwowych za korupcje (m.in. zakazy zasiadania w spétkach pafistwowych
przez urzednikéw, rejestry zwiekszajace przejrzystos$é finansowania partii politycznych,
surowsze kary przy ,recydywie korupcyjnej”), ale watpliwosci KE budzita proporcjonalno-
Sci zaostrzonych sankcji. Utrzymywaly sie systemowe problemy w $ciganiu przekupstwa
zagranicznego. W sprawozdaniu z 2022 r. KE kolejny raz wymienita systemowe przeszkody
w skutecznym zwalczaniu korupcji: przewleklo$é postepowanl, niewystarczajace zasoby
organdéw panstwa, ryzyko ingerencji politycznej ze wzgledu na polaczenie funkcji proku-
ratora generalnego i ministra sprawiedliwosci oraz zalezno$¢é CBA od wladzy wykonawczej,
a takze szerokie zakresy immunitetéw oséb na najwyzszych stanowiskach panstwowych
oraz zagrozenia ,instytucjonalng” korupcja. Negatywnie oceniono przyjecie rozwigzan
»abolicyjnych” w kontekscie tzw. wyboréw kopertowych, czyli wyboréw prezydenckich
planowanych w trybie korespondencyjnym 10 maja 2020 r., w szczycie pandemii COVID-19.
Zrezygnowano z przeprowadzenia wyboréw w tym terminie. Ustawa abolicyjna zwalniata
z odpowiedzialno$ci karnej wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast za przekazanie spiséw
wyborcéw Poczcie Polskiej w celu organizacji wyboréw kopertowych.

W sprawozdaniu z 2023 r. KE odnotowata pogorszenie zaréwno percepcji korupciji, jak
i praktyki przeciwdziatania jej. W ciagu pieciu lat wskaznik percepcji korupcji (CPI) Transpa-
rency International spadt do poziomu 55/100, co 0znacza, ze Polska byta na 45. miejscuna 180
badanych krajéw. Badanie Eurobarometru potwierdzito wysoki odsetek oséb postrzegajacych
korupcje jako rozpowszechniong w Polsce. Rzad Zjednoczonej Prawicy w ostatnim roku
swojego urzedowania nie przedstawil nowej strategii antykorupcyjnej ani harmonogramu
prac i konsultacji nad nia.

Nowelizacja Kodeksu karnego z 2022 r., ktéra weszta w zycie w marcu 2023 r., podniosta
kary i rozszerzyla katalog przestepstw korupcyjnych®? jednak interesariusze kwestiono-
wali proporcjonalno$é sankeji i podkreslali, ze najwazniejszym problemem pozostaje brak
skutecznosci postepowan. Nie usunieto systemowych barier zwalczania korupcji: nadal nie
rozdzielono funkecji ministra sprawiedliwosci i prokuratora generalnego, nie wzmocniono
niezaleznosci CBA, prokuratura dalej byta organizacyjnie podporzadkowana politykowi,

utrzymywatly sie opinie o wybiérczym Sciganiu korupcji, nie rozwiazano problemu szerokich

2 Ustawazdnia7lipca 2022 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. 2022,
poz. 2600.
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immunitetéw dla oséb sprawujgcych najwyzsze funkcje publiczne. Nie poczyniono postepéw
w realizacji zalecenl sformutowanych w poprzednich edycjach sprawozdania.

Po zmianie wladzy, w sprawozdaniu z 2024 r., odnotowano, ze percepcja korupcji w sek-
torze publicznym byta nadal wysoka. Wskaznik CPI w raporcie Transparency International
w 2023 r. spadl do 54/100, a badanie Eurobarometru z 2024 r. pokazato, ze ponad potowa
obywateli uwaza korupcje za powszechna, a niemal co drugi doswiadcza jej skutkéw w zyciu
codziennym.

Rzad Koalicji 15 paZzdziernika rozpoczat prace i konsultacje nad nowsa, kompleksowa
strategia antykorupcyjna, co byloby odpowiedzia na wczesniejsze zalecenia Najwyzszej Izby
Kontroli (dalej: NIK) oraz KE. Zapowiedziana reforma miata dotyczy¢ przede wszystkim
wzmocnienia niezaleznosci organéw $cigania i sadéw w sprawach korupcyjnych, w tym
rozdzielenia funkcji prokuratora generalnego i ministra sprawiedliwosci. Koalicja 15 paz-
dziernika zapowiedziata takze likwidacje CBA i przekazanie jego kompetencji do wyspecja-
lizowanych stuzb (m.in. Centralnego Biura Sledczego Policji - CBSP), co mialoby ograniczy¢
ryzyko politycznego wplywu na postepowania.

Prokurator generalny zalecit aktywniejsze Sciganie przekupstwa zagranicznego, proku-
ratura prowadzita postepowania w gtoénych w mediach sprawach (m.in. tzw. afery wizowej,
czyli rzekomego handlu wizami do Polski czy nielegalnego handlu dyplomami). KE podkres-
lita, Ze nadal istniejg dwa kluczowe systemowe problemy: szerokie zakresy immunitetow
0s6b na najwyzszych stanowiskach oraz klauzule bezkarnosci.

Sprawozdanie z 2025 r. odnotowato opracowanie przez rzad projektu ustawy rozdziela-
jacej funkcje prokuratora generalnego i ministra sprawiedliwosci. Prezes Rady Ministréw
uaktualnil wytyczne okreslajace zasady koordynacji stuzb specjalnych w ramach tarczy
antykorupcyjnej; majg one usprawnic¢ dziatania Policji, Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrz-
nego (dalej: ABW) i stuzb wojskowych w sprawach gospodarczych i korupcyjnych. Rzad pra-
cowalnad projektem ustawy o likwidacji CBA. Jego kompetencje miatyby zosta¢ podzielone
miedzy Policje (z utworzeniem Centralnego Biura Zwalczania Korupcji), ABW i Krajowa
Administracje Skarbowa.

W styczniu 2024 r. Polska przystapita do Prokuratury Europejskiej, co po powotaniu
polskiego prokuratora europejskiego i oémiu prokuratoréw delegowanych ma wzmocnié¢
Sciganie naduzy¢ i korupcji szkodzacych interesom finansowym UE. Prokuratura Krajowa
przeprowadzila wewnetrzny audyt postepowan prowadzonych w latach 2016-2023. Parla-
mentarne komisje §ledcze przekazaty do prokuratury zawiadomienia, ktére doprowadzity do
zatrzymania urzednikéw wysokiego szczebla oskarzonych o korupcje za rzadéw Zjednoczo-
nej Prawicy. Systemowym problemem pozostaje szeroki zakres immunitetéw najwyzszych
urzednikéw paniistwowych oraz utrzymanie klauzul bezkarnosci. Kompleksowa strategia

przeciwdziatania korupcji nie zostata uchwalona.
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Sprawozdanie z 2025 r. zaleca przeprowadzenie reformy rozdzielajacej funkcje ministra
sprawiedliwo$ci i prokuratora generalnego oraz zapewniajacej funkcjonalna niezaleznosé
prokuratury od rzadu, a takze kontynuowanie dziatan na rzecz zapewnienia niezaleznych
i skutecznych postepowan przygotowawczych i sadowych w sprawach dotyczacych korup-
cji, zajecie sie problemem szerokiego zakresu immunitetéw dla oséb pelniacych najwyzsze
funkcje publiczne oraz usuniecie klauzul bezkarnosci, aby umozliwié¢ skuteczniejsze pro-

wadzenie postepowan w sprawach dotyczacych korupcji na wysokim szczeblu.

2.2.2. System skiadania oswiadczen majatkowych

W kolejnych edycjach sprawozdan kwestia o§wiadczent majatkowych byla oceniana jako
jeden z kluczowych elementéw wplywajacych na poziom przejrzystosci zycia publicznego.
W sprawozdaniu z 2020 r. KE skrytykowala brak scentralizowanego i jednolitego systemu
sktadania oraz monitorowania o§wiadczen majatkowych. Zwrécono uwage, ze postowie
i senatorowie podlegali odrebnej regulacji niz inne grupy zobowiazane do ich skladania.
Rézne grupy korzystaty z odmiennych formularzy, obejmujacych rézny zakres ujawnianych
danych, a takze stosowaly zréznicowane praktyki publikacji. GRECO, mimo pozytywnej
oceny samego obowiazku skladania os§wiadczen majatkowych, rekomendowato wzmoc-
nienie systemu poprzez wprowadzenie niezaleznego i skutecznego mechanizmu kontroli.
Rzad zapowiedzial opracowanie nowego wzoru o§wiadczenia oraz budowe jednolitego,
elektronicznego systemu w ramach CBA.

W sprawozdaniu z 2021 r. odnotowano, ze rzad deklarowal prowadzenie prac technicz-
nych nad ujednoliconym cyfrowym systemem skladania os§wiadczen. W praktyce jednak
o$wiadczenia nadal wypelniano recznie, z wykorzystaniem wielu niejednolitych formularzy.
W dalszym ciagu nie utworzono centralnego rejestru o§wiadczen majatkowych, a systemowy
nadzdr nad ich rzetelnoscia wcigz pozostawal niewystarczajacy.

W sprawozdaniu z 2022 r. odnotowano, ze prace techniczne nad systemem zostaty
wstrzymane do czasu przyjecia odpowiednich rozwigzan ustawowych. Jednolity, scentra-
lizowany i cyfrowy system skiadania o§wiadczen majatkowych wciaz nie funkcjonowat.
Nie zrealizowano réwniez elementu Rzagdowego Programu Przeciwdziatania Korupcji na
lata 2018-2020, ktdry zaktadal ujednolicenie i cyfryzacje procedury sktadania oswiadczen.
KE zalecita wzmocnienie obowigzujacych przepiséw dotyczacych uczciwosci zawodowej
poprzez wprowadzenie standardowego, internetowego systemu sktadania o§wiadczen
majatkowych przez urzednikéw publicznych oraz parlamentarzystéw. W sprawozdaniu
z 2023 r. jednoznacznie wskazano, ze nie nastapity zadne postepy w realizacji tych zalecen.
Nadal nie wdrozono standardowego systemu internetowego dla urzednikéw publicznych

ani dla postéw i senatoréw.
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Po zmianie wladzy w sprawozdaniu z 2024 r. odnotowano ,pewne postepy” w realizacji
zalecen KE. 21 listopada 2023 r. ztozono projekt ustawy rozszerzajacy krag oséb zobowia-
zanych do sktadania o$wiadczert majatkowych (m.in. o cztonkéw wtadz spétek Skarbu
Paristwa) oraz zakres ujawnianych informacji, w tym o odrebny majatek matzonka. Projekt
przewidywat réwniez obowigzek publikacji o§wiadczert w Biuletynie Informacji Publicznej.
Nie zakladaljednak wprowadzenia scentralizowanego, jednolitego systemu elektronicznego,
aw praktyce wiekszo$¢ os§wiadczen weigz byta sporzadzana recznie. Minister koordynator
stuzb specjalnych zalecit CBA przygotowanie projektu aktu prawnego wprowadzajacego
jednolity, scentralizowany i cyfrowy system sktadania o§wiadczen majatkowych.

W sprawozdaniu z 2025 r. wskazano na ,,ograniczone postepy” w realizacji zalecen KE. Pro-
jekt ustawy nie zostat jeszcze uchwalony, a praktyka recznego wypelniania o§wiadczen
utrzymywata sie. CBA, we wspélpracy z ABW, Stuzbg Kontrwywiadu Wojskowego, Mini-
sterstwem Cyfryzacji i Centralnym Osrodkiem Informatyki, prowadzilo prace nad projektem
przepiséw oraz nad systemem elektronicznym do skladania o§wiadczen, a takze przepro-
wadzalo kontrole - m.in. w samorzadach i wiréd senatoréw, przy wsparciu administracji
skarbowej. Nadal jednak brakowato standardowego, cyfrowego systemu obejmujacego
o$wiadczenia majatkowe urzednikéw publicznych oraz parlamentarzystéw.

W sprawozdaniu z 2025 r. KE zaleca wprowadzenie standardowego internetowego systemu
o$wiadczen majatkowych urzednikéw publicznych oraz postéw i senatoréw z zapewnieniem

skutecznej weryfikacji tych o§wiadczen.

2.2.3. Lobbing

W latach 2020-2025 w sprawozdaniach zdiagnozowano systemowe stabosci ram prawnych
dlalobbingu. Kluczowe reformy w tym obszarze nie zostaty wdrozone. Sprawozdanie z 2020 1.
wskazuje, ze w Polsce istniejg ramy prawne lobbingu, w postaci ustawy o dziatalnosci lob-
bingowej z 2005 r.*?, ktéra zawiera ogélna definicje lobbingu, ustanawia rejestr publiczny
oraz okres$la obowiazki i sankcje za nierejestrowang dziatalno$é lobbingows.

Sprawozdanie wskazuje jednak na dwa zasadnicze braki krajowych uregulowan.
Po pierwsze, na zawezenie definicji lobbingu do etapu stanowienia prawa, z pominieciem
fazy wdrozeniowej i wykonawczej. Po drugie, brak przejrzystosci kontaktéw parlamenta-
rzystéw i cztonkéw rzadu z lobbystami. GRECO rekomenduje uregulowanie tych kontaktéw
iich publiczne ujawnianie.

Ponadto mechanizm ,,drzwi obrotowych” (przechodzenia oséb miedzy wysokimi sta-

nowiskami publicznymi a sektorem prywatnym, ktéry wczesniej nadzorowaty lub wobec

#* Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. 0 dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, Dz. U. 2005,
nr 169, poz. 1414.
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ktérego wydawaty decyzje, co niesie ryzyko konfliktu intereséw) obejmuje roczna karencie,
ale dotyczy wylacznie przedsiebiorstw, wobec ktérych dany urzednik wezesniej wydawat
decyzje. Cho¢ rozwazane jest wydtuzenie tego okresu, GRECO zalecita takze poszerzenie
zakresu stosowania przepisu.

W sprawozdaniu z 2021 r. odnotowano dziatania edukacyjne (poradnik na temat kon-
fliktu intereséw, skierowany do pracownikéw administracji rzagdowej) oraz funkcjonowanie
trzech rejestréw (obok rzadu, w Sejmie i w Senacie). Minister spraw wewnetrznych i admi-
nistracji jest organem nadzorczym w odniesieniu do dziatalnosci lobbingowej wobec rzadu.
W przypadku dziatalnosci lobbingowej wobec parlamentarzystéw obie izby parlamentu (Sejm
i Senat) petnig funkcje nadzorcze. W sprawozdaniu negatywnie oceniono funkcjonowanie
systemu, wskazujac na spadek liczby rejestrowanych lobbystéw, marginalng aktywno$é
podmiotéw wpisanych do rejestru oraz brak systematycznego nadzoru i informacji o sto-
sowanych sankcjach wobec lobbystéw dziatajacych bez rejestracji. Krytycznie oceniono
réwniez fakt, Zze przepisy dotyczace okresu karencji w ramach mechanizmu ,,drzwi obro-
towych” nie obejmuja postéw i senatoréw.

Sprawozdanie z 2022 r. zwraca uwage, ze rzad przeprowadzil przeglad regulacji doty-
czacych lobbingu, ale nie upublicznit wynikéw i nie zaproponowat nowelizacji przepiséw.
Wskazywano, ze istniejace rejestry nadal pozostajg nieskuteczne, dalej maleje liczba wpiséw,
nadzér jest staby, a sankcje sa w praktyce niewidoczne. Podobnie w sprawozdaniu z 2023 r.
stwierdzono brak postepéw w realizacji zalecenl. Jako przykiad negatywnych praktyk i bra-
kéw krajowych ram prawnych wobec lobbingu wymieniono intensywny lobbing przemystu
farmaceutycznego przy nowelizacji przepiséw o refundacji lekéw w 2022 r. Na tym przy-
ktadzie, jak wskazywatlo sprawozdanie, widaé problemy wynikajace z braku przepiséw
zobowiazujacych osoby pelnigce najwyzsze funkcje wykonawcze do ujawniania swoich
kontaktéw z przedstawicielami grup interesu.

Po zmianie wladzy w sprawozdaniu z 2024 r. stwierdzono, Ze nie poczyniono postepéw
w poprawie przejrzystosci lobbingu. Mimo rekomendacji z 2023 r. i wczes$niejszych planéw
(przedstawionych w Rzadowym Programie Przeciwdzialania Korupcji na lata 2018-2020)
nie znowelizowano ustawy o dziatalnosci lobbingowej. Wciaz brakuje obowigzku ujaw-
niania kontaktéw oséb zajmujacych najwyzsze stanowiska publiczne z przedstawicielami
grup interesu, co ogranicza przejrzysto$¢ procesu legislacyjnego. Prowadzone sa dziatania
edukacyjne, lecz rejestry lobbystéw pozostaja nieskuteczne (niska liczba wpiséw, wyreje-
strowania, staby nadzér i egzekwowanie przepiséw). W efekcie nie odnotowano postepéw
w realizacji wczesniejszych zalecen.

W sprawozdaniu z 2025 r. ponownie stwierdzono brak zmian legislacyjnych dotyczacych
przejrzystosci lobbingu. Wciaz nie ma obowiazku rzetelnego i terminowego ujawniania kon-
taktéw przez osoby zajmujace najwyzsze stanowiska publiczne, co z géry ostabia rozliczal-

nos¢ procesu decyzyjnego. Sprawozdanie wskazuje na niska uzyteczno$é funkcjonujacych
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rejestréw - nawet w Sejmie aktywno$¢ wykazuje jedynie cze$é zarejestrowanych podmiotéw,
a informacje napltywaja nieréwno i z opdznieniami. W sprawozdaniu z 2025 r. zaleca sie

wprowadzenie przepiséw regulujacych lobbing.

2.2.4. Zamowienia publiczne

W sprawozdaniach polskie rozwigzania dotyczace zaméwien publicznych sa analizowane
z perspektywy nadzoru nad wydatkowaniem §rodkéw publicznych. Sprawozdania wskazuja,
ze zaméwienia publiczne nadal pozostaja obszarem wysoce podatnym na korupcje.

W sprawozdaniach z 2020 i 2021 r. gléwnym kontekstem byty utatwienia i wylaczenia
wprowadzone w zwigzku z pandemia COVID-19. Sprawozdania odnotowaty, ze tzw. specu-
stawy covidowe, w tym klauzule bezkarnosci dla urzednikéw dokonujacych pilnych zakupéw,
zwiekszaly ryzyko korupcji, poniewaz rozluZzniaty standardy rozliczalnosci i mogty ostabiac¢
odstraszajaca funkcje prawa karnego. Do TK wniesiono sprawe o zbadanie, czy przestepstwo
naduzycia wladzy przez funkcjonariuszy publicznych, okreslone w Kodeksie karnym, jest
w takich okolicznosciach zgodne z Konstytucja RP. CBA objeto nadzorem antykorupcyjne
aspekty Tarczy Antykryzysowej zapewniajacej wsparcie finansowe dla mikro-, matych,
$rednich oraz duzych przedsiebiorstw w celu zwalczania skutkéw pandemii COVID-19*%.
Jednoczesnie z poczatkiem 2021 r. weszto w zycie nowe prawo zaméwien publicznych, oce-
nione przez interesariuszy jako krok w dobrym kierunku.

W sprawozdaniu z 2023 r. skrytykowano Tarcze Prawng z 2022 r., ktéra upraszczata
i przyspieszata procedury administracyjne, majace zastosowanie takze do prawa zaméwien
publicznych*®. Rozwigzania te dopuszczaty modyfikacje uméw o zaméwienie publiczne ze
wzgledu na nieprzewidziane wzrosty kosztéw po stronie zamawiajacego. Odnotowano réw-
niez gltosna sprawe nieprawidlowosci przy naborze wnioskéw ogloszonym przez Narodowe
Centrum Badari i Rozwoju (NCBiR), co uruchomito dziatania CBA i NIK. Kontrole potwierdzity
liczne nieprawidtowosci w przygotowaniu i organizacji konkursu. 1 paZdziernika 2023 r.
nowelizacja prawa karnego*® rozszerzyla katalog przestepstw i narzedzi egzekwowania
prawa oraz podniosta sankcje za nadmierng ingerencje w proces udzielania zaméwien
publicznych.

Sprawozdanie z 2025 r. odnotowuje, Ze w marcu 2025 r. przedstawiono projekt nowelizacji
ustawy o finansach publicznych. Interesariusze przyjeli go z zadowoleniem, ale zwrécili

uwage, ze wysoki prég wylaczerr moze ograniczy¢ przejrzystos¢, poniewaz przepisy nie

#* Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. 0 szczeg6lnych instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrze-
nianiem sie wirusa SARS-CoV-2, Dz. U. 2020, poz. 695.

**  Ustawaz dnia 7 pazdziernika 2022 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu uproszczenia procedur admi-
nistracyjnych dla obywateli i przedsiebiorcéw, Dz. U. 2022, poz. 2185.

*¢ Dz.U. 2022, poz. 2600, op. cit.
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obejma wielu przetargéw prowadzonych przez samorzady. Cho¢ dane o zaméwieniach
publicznych, takze o duzych inwestycjach, sg formalnie dostepne, skuteczne monitorowanie
ryzyka korupcji pozostaje trudne z powodu ich rozproszenia. W sprawozdaniu z 2025 r. odno-
towano tez postepy w postepowaniach przygotowawczych po kontrolach CBA (w sprawie
konkursu Narodowego Centrum Badan i Rozwoju) oraz w sprawie naduzyé przy dystrybucji

$rodkéw z Funduszu Sprawiedliwo$ci funkcjonujacym przy Ministerstwie Sprawiedliwosci.

2.2.5. Finansowanie partii politycznych

Sprawozdania oceniaja ramy finansowania partii politycznych, ktére reguluje ustawa o par-
tiach politycznych*”. W sprawozdaniu z 2022 r. wskazano, ze nowelizacja Kodeksu karnego*®
i ustawy o partiach politycznych*” wprowadzita jawne rejestry darowizn i uméw partii.
Rozwigzanie uznano za poprawiajace transparentno$¢, ale wskazano na luki (np. wyla-
czenie z rejestru indywidualnych wptat na Fundusz Wyborczy, z ktérego sa finansowane
kampanie wyborcze, obawy Urzedu Ochrony Danych Osobowych o ujawnianie danych
darczynficéw). W sprawozdaniu odnotowano tez, ze sad orzekt, ze prokuratura ma wzno-
wié¢ dochodzenia w sprawie wyboréw kopertowych z maja 2020 r., ktére dotycza zarzutéw
sprzeniewierzenia Srodkéw publicznych.

W sprawozdaniu z 2023 r. odnotowano wejscie w zycie obowigzku publikowania rejestréw
wptlat i uméw przez partie, co uznano za krok w strone wiekszej przejrzystosci. Natomiast
w praktyce wiarygodno$¢ danych nie zostata potwierdzona. Powazne watpliwosci budzity
skoordynowane wptaty wielu oséb fizycznych z jednej spétki Skarbu Paristwa na rzecz kon-
kretnych politykéw, co moze faktycznie obchodzi¢ zakaz darowizn od podmiotéw prawnych
i rodzi¢ konflikty intereséw. Wskazywato to na klientelistyczne powigzania ze spétkami
Skarbu Panistwa pogtebiajace nieréwnos¢ w procesie wyborczym. NIK nie dopuszczono
do kontroli zgodnosci tych wptat oraz utrudniono audyt, a ODIHR rekomendowato nie-
wprowadzanie zmian w prawie wyborczym tuz przed wyborami i prowadzenie rzetelnych
konsultacji.

Sprawozdanie z 2024 r. wskazalo na utrzymujace sie problemy z przejrzystoscia finanso-
wania partii politycznych. W 2023 r. odbyly sie wybory parlamentarne, a w 2024 r. wybory
do Parlamentu Europejskiego. ODIHR zwrdcito uwage na nadmierne wykorzystanie zasobéw
panstwa i mediéw publicznych w kampanii parlamentarnej w 2023 r., a takze na systemowe
ryzyka wynikajace z klientelistycznych powigzan ze spétkami Skarbu Paiistwa. Ma temu

przeciwdziataé projekt ustawy z 29 lutego 2024 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu naprawy

47 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, Dz. U. 1997, nr 98, poz. 604.
*® Dz.U. 2022, poz. 2600, op. cit.
#° Ustawa z dnia 24 czerwca 2021 r. o zmianie ustawy o partiach politycznych, Dz. U. 2021, poz. 1407.
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tadu korporacyjnego w spétkach z udzialem Skarbu Paristwa. Ponadto zaangazowanie spétek
Skarbu Panstwa w kampanie referendalng, prowadzong réwnolegle z kampanig wyborcza,
stuzylo obejsciu przepiséw regulujacych finansowanie kampanii wyborczej.

W sprawozdaniu z 2025 r. zdiagnozowano problemy dotyczace finansowania partii poli-
tycznych, ale odnotowano tez pozytywne zjawiska w tym obszarze. Zakres ujawnianych
danych finansowych nie jest zestandaryzowany i wcigz znacznie rézni sie miedzy partiami
politycznymi. Wskazano, ze Pafistwowa Komisja Wyborcza (PKW) wykazata nieprawidto-
wosci w sprawozdaniach kilku ugrupowan i w catosci odrzucita jedno z nich ze wzgledu
na naruszenie ordynacji wyborczej przez przyjmowanie niezgodnych z prawem korzysci
finansowych. Trwaly prace nad projektem ustawy, ktéra miat ograniczyé wplaty na fundusz

wyborczy ze spélek Skarbu Panistwa.

2.2.6. Ochrona sygnalistow

W latach 2020-2023 sprawozdania diagnozowaty luke systemowa w ochronie sygnalistéw.
Poszczegdlne ustawy zawieraty wprawdzie przepisy ochronne, funkcjonowat rzadowy
numer interwencyjny i infolinia CBA przyjmujaca - réwniez anonimowe - zgloszenia, ure-
gulowania bytly jednak rozproszone. Brakowalo specjalnie do tego przeznaczonej, caloscio-
wej regulacji ustawowej. Podkreslano potrzebe wzmocnienia ochrony oséb zgtaszajacych
nieprawidlowosci. Administracyjne kanaty zgloszen oceniano jako stabo udokumentowane -
brakowato danych o wykorzystywaniu i skutecznosci infolinii.

W sprawozdaniu z 2022 r. odnotowano przygotowania do transpozycji dyrektywy w spra-
wie ochrony oséb zgtaszajacych naruszenia prawa UE® i zapowiedZ odrebnej ustawy, ale
bez harmonogramu prac. W 2023 r. informowano, ze projekt nadal nie trafit do Sejmu;
jednocze$nie rzad rozwazal przeniesienie roli organu przyjmujacego zgloszenia z RPO do
Panstwowej Inspekcji Pracy, co spotkato sie z krytyka interesariuszy z powodéw instytu-
cjonalnych i praktycznych. W lutym 2023 r. KE zadecydowata o skierowaniu do TSUE spraw
przeciwko o$miu panistwom cztonkowskim, w tym Polsce, w zwigzku z ochrong sygnalistéw,
ze wzgledu na brak transpozycji dyrektywy.

Po zmianie wladzy w styczniu 2024 r. rzad Koalicji 15 paZdziernika przedstawit projekt
ustawy o ochronie sygnalistéw i skierowat go do przyspieszonych prac. Rozwigzano przy
tym cze$¢ wezesdniej deklarowanych watpliwosci dzieki przywréceniu RPO jako organu
wtasciwego do przyjmowania zgloszen i przekazywania informacji wlasciwym instytucjom.
Podkres$lano jednoczeénie, ze skuteczna realizacja nowych zadat wymaga dodatkowych

zasob6éw kadrowych, finansowych i technicznych. Ustawa o ochronie sygnalistéw zostata

¢ Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie
ochrony oséb zglaszajacych naruszenia prawa Unii, Dz. Urz. UE L 2019, nr 305.
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uchwalona 14 czerwca 2024 r.>' i weszta w zycie 24 wrzeénia 2024 r., przy skréconym vacatio
legis, aby przyspieszy¢ transpozycje prawa UE.

Sprawozdanie z 2025 r. wskazuje, ze nowe przepisy zaczety dziataé. W biurze RPO utwo-
rzono wyspecjalizowany zesp6t, zatrudniono dodatkowe osoby i uruchomiono przyjmowanie
zgloszen (w 2024 r. naptyneto ich ok. 7 tys.), a informacje trafiaja do wtasciwych organéw.
Mimo zwiekszenia §rodkéw wskazano jednak na niewystarczajgce zasoby wobec ilosci
naptywajacych spraw, a cze$¢ interesariuszy wezwata do rozszerzenia przedmiotowego

zakresu ustawy.

2.3. Ocena Polski w obszarze wolnosci i pluralizmu mediéw w latach 2020-2025
2.3.1. Organy regulacyjne sektora audiowizualnego

Sprawozdania przypominajg, ze Konstytucja RP gwarantuje niezalezno$¢ Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji (dalej: KRRiT), a szczegétowe kompetencje okresla ustawa o radiofo-
nii i telewizji z 1992 r.*%. Formalnie polski model organéw regulacyjnych mediéw spelnia
wymogi prawa UE: KRRiT ma konstytucyjny i ustawowy mandat do ochrony wolnosci stowa,
prawa do informacji oraz interesu publicznego, a czlonkowie KRRIT nie moga naleze¢ do
partii politycznych ani prowadzi¢ dziatalnosci niepotgczalnej z urzedem. Jednoczesnie MPM
zwracal uwage na $rednie ryzyko co do niezaleznosci i skutecznosci organu regulacyjnego
mediéw, wskazujac m.in. na procedury powolania, ktére dostatecznie nie eliminujg ryzyka
wplywu politycznego.

W sprawozdaniach KE zauwaza, ze reforma z 2016 r. przeniosta cze$¢ kompetencji KRRiT
do nowo powotanej Rady Mediéw Narodowych (dalej: RMN)®*, w szczegdlnosci w zakresie
powotywania i odwolywania wtadz spétek mediéw publicznych (TVP, Polskie Radio, Pol-
ska Agencja Prasowa, dalej: PAP). TK w wyroku z grudnia 2016 r. uznat wytaczenie KRRiT
z procesu obsady wladz mediéw publicznych za niezgodne z Konstytucjg RP**. Wyroku TK
nie wykonano. Istniat dysonans miedzy konstytucyjna rola KRRiT a realnym wplywem na
funkcjonowanie mediéw publicznych przez RMN.

W sprawozdaniach odnotowano opdézniong w Polsce transpozycje znowelizowanej
w 2018 r. dyrektywy o audiowizualnych ustugach medialnych (AVMSD)**, ktérej jednym

z celéw jest wzmocnienie gwarancji niezaleznosci krajowych organéw regulacyjnych sektora

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 2024 r. o ochronie sygnalistéw, Dz. U. 2024, poz. 928.

Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji, Dz. U. 1993, nr 7, poz. 34.
Ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. o Radzie Mediéw Narodowych, Dz. U. 2016, poz. 929.

% Wyrok TK z dnia 13 grudnia 2016 r. sygn. akt K 13/16, Dz. U. 2016, poz. 2210.

%*  Dyrektywa Parlamentu EuropejskiegoiRady (UE) 2018/1808 z dnia 14 listopada 2018 r. zmieniajaca dyrek-
tywe 2010/13/UE w sprawie koordynacji niektérych przepiséw ustawowych, wykonawczychiadministracyjnych
pafistw cztonkowskich dotyczacych $wiadczenia audiowizualnych ustug medialnych (dyrektywa o audiowi-
zualnych ustugach medialnych) ze wzgledu na zmiane sytuacji na rynku, Dz. Urz. UE L 2018, nr 303 z, 5. 69-92.
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audiowizualnego. Dyrektywe transponowano dopiero w 2020 r. Wyzwaniem pozostawato
zagwarantowanie odpornosci organéw regulacyjnych na wptywy polityczne. W sprawozda-
niach z lat 2020-2023 podtrzymywaty watpliwosci co do funkcjonalnej niezaleznosci KRRiT
oraz rozbiezno$ci w podej$ciu nadzorczym wobec mediéw prywatnych i mediéw publicznych.
Podkreslono, ze ani KRRiT, ani RMN, nie zajmuja sie oceng programéw informacyjnych
mediéw publicznych, co uznano za problematyczne w konteks$cie kampanii prezydenckiej
w 2020 r. Nowelizacja ustawy o radiofonii i telewizji z 2021 r.°® zmienita procedure odrzu-
cania sprawozdania rocznego KRRiT przez Sejm i Senat - wprowadzita dodatkowe wymogi
formalne i ograniczyta w praktyce mozliwos¢ wygasniecia kadencji cztonkéw KRRIT. Mimo
tego rozwigzania niezalezno$¢ nowo uksztattowanej KRRiT nadal pozostawala przedmiotem
watpliwosci KE. W 2022 r. obsadzono KRRIT na kolejng szescioletnig kadencje: w sierpniu
Senat wybratl jednego czlonka, we wrzesniu Sejm wybrat dwéch, a w pazdzierniku prezydent
wyznaczyl kolejnych dwéch. Sprawozdanie zwracato uwage, ze zdaniem wielu obserwatoréw
taki sposéb powotania rodzi ryzyko dalszego upolitycznienia tego organu.

W sprawozdaniu odwotano sie tez do gtoséw krytycznych, wskazujacych na brak mecha-
nizméw odwotawczych wobec decyzji przewodniczacego KRRiT (ktéry moze naktadaé na
media kary za naruszanie ustawy medialnej). KRRiT jest odpowiedzialna za wydawanie
i przedtuzanie licencji nadawcom prywatnym. W sprawozdaniach wskazano, ze sposéb
korzystania z uprawnien przez KRRiT mégl by¢ odbierany jako zZrédlo niepewnosci praw-
nej przez niektérych nadawcéw, ktérzy musieli czekaé na przedtuzenie koncesji. W 2023 r.
KE rekomendowata Polsce dopracowanie uczciwych, przejrzystych i niedyskryminujgcych
procedur przyznawania koncesji, odnotowata jednak brak istotnych postepéw w wykonaniu
zalecen z 2022 .

Ponadto w sprawozdaniach podnoszono, ze organy regulacyjne sektora audiowizualnego
nie zlecily niezaleznego monitoringu przekazu medialnego w trakcie wyboréw europej-
skich i parlamentarnych w 2019 r., a przy wyborach prezydenckich w 2020 r. brakowato
zewnetrznego, niezaleznego monitoringu kampanii w mediach. Polska utrzymywata for-
malne gwarancje niezalezno$ci KRRiT, ale praktyka, zaréwno w sferze nadzoru nad mediami
publicznymi (ostabionej przez kompetencje RMN), jak i w obszarze licencjonowania, wywo-
tywata trwate watpliwosci co do funkcjonalnej niezaleznosci KRRiT.

Po zmianie wladzy w raporcie z 2024 r. KE odnotowata utrzymujace sie obawy o bezstron-
nos¢ regulacyjng KRRiT, aw MPM dotyczace niezaleznosci i skutecznosci regulatora wzrosto
z poziomu $redniego (w sprawozdaniu 2023 r.) do wysokiego (w sprawozdaniu z 2024 r.).
Odnotowano przypadki surowych kar finansowych wymierzanych przez przewodniczacego
KRRiT niezaleznym nadawcom, odczytywane przez cze$¢ Srodowiska medialnego jako préba

przywrécenia cenzury (np. kary dla TOK FM i Radia ZET). Réwnolegle KRRiT zwracala

%¢ Ustawazdnia 11 sierpnia 2021 r. 0 zmianie ustawy o radiofonii i telewizji oraz ustawy o kinematografii,
Dz.U. 2021, poz. 1676.
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uwage na swoje ograniczone zasoby budzetowe, co KE odnotowala jako potencjalna bariere
dla skutecznego i przejrzystego wykonywania zadan.

Od 2022 r. KE zaleca Polsce wprowadzenie uczciwych, przejrzystych i niedyskryminu-
jacych procedur przyznawania koncesji dla mediéw. W 2024 r. odnotowano wprawdzie
pewne postepy, jednak zwrécono uwage na wydtuzanie sie postepowan i wielomiesieczne
oczekiwanie na decyzje KRRiT, czesto wydawane tuz przed wygasnieciem dotychczasowych
koncesji. W sprawozdaniu z 2025 r. odnotowano, ze nie zapadly nowe negatywne decyzje
dotyczace przyznania lub odnowienia koncesji nadawczych. Podkreslono jednak utrzymujace
sie braki w zabezpieczeniach proceduralnych oraz wolne tempo rozpatrywania wnioskéw
o przedtuzenie koncesji przez KRRiT. Cho¢ rzad zapowiedzial wprowadzenie nowego systemu
udzielania koncesji, nie przedstawit projektu ustawy medialnej. W sprawozdaniu z 2025 r.
KE ponowila zalecenie przeprowadzenia reformy gwarantujacej przejrzyste i niedyskry-
minujace zasady udzielania licencji nadawcom medialnym.

Po zmianie wtadzy w 2023 r., Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego (MKiDN)
zapowiedzialo prace nad nowymi przepisami modernizujgcymi system przyznawania
mediom koncesji. W sprawozdaniu z 2025 r. KE odnotowata intencje reformy medialnej,
ktéra ma m.in. doprowadzi¢ do zgodnosci prawa krajowego z wymogami EMFA®’, ktérego
wiekszo$¢ przepiséw zaczela obowigzywaé w sierpniu 2025 r. W 2024 r. MKiDN przedsta-
wilo zalozenia reformy medialnej, obejmujace zaostrzenie wymogéw dla czlonkéw KRRiT,
atakze mechanizmy zwiekszajace kolegialno$¢é decyzji KRRiT zamiast arbitralnych decyzji
przewodniczacego KRRIT (np. obowigzek poprzedzenia decyzji przewodniczacego KRRiT
o nalozeniu kary za naruszenie ustawy medialnej uchwatg catej rady KRRIT). W rozumieniu
unijnych wymogéw (art. 30 AVMSD i art. 5 EMFA) organ regulacyjny sektora audiowizual-
nego musi by¢ nie tylko formalnie, ale tez funkcjonalnie niezalezny od wptywéw politycz-
nych. Sprawozdanie z 2025 r. krytykowato stabe gwarancje niezaleznosci przy powotywaniu
i odwotywaniu czlonkéw RMN. Rzad Koalicji 15 paZdziernika obiecallikwidacje RMN oraz
przywrécenie KRRiT kompetencji mianowania wtadz mediéw publicznych i PAP. Jednak do

poczatku pazdziernika 2025 r. nie przedstawiono publicznie projektu ustawy medialnej.

2.3.2. Media publiczne

W sprawozdaniach z lat 2020-2023 kwestie mediéw publicznych pojawiaty sie w réz-
nym zakresie i nasileniu. W sprawozdaniu z 2020 r. media publiczne zostaty odnotowane

pobocznie, w kontekscie skutkéw reformy z 2016 r., ktéra odebrata KRRiT kompetencje do

7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1083 z dnia 11 kwietnia 2024 r. w sprawie
ustanowienia wspélnych ram dla ustug medialnych na rynku wewnetrznym i zmiany dyrektywy 2010/13/UE
(europejski akt o wolnoéci mediéw). (Tekst majacy znaczenie dla EOG), Dz. Urz. UE L 2024 nr1083.
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powolywania i odwotywania wiadz mediéw publicznych i PAP na rzecz nowo powolanej

RMN. W sprawozdaniu z 2021 r. temat mediéw publicznych pojawit sie ponownie w sposéb

ograniczony. Wskazano przede wszystkim, ze publiczni nadawcy byli gtéwnymi beneficjen-
tami wsparcia finansowego ze strony pafistwa.

Dopiero sprawozdanie z 2022 r. przyniosto poglebiong analize niezalezno$cii pluralizmu
w zarzadzaniu czy tre$ciach mediéw publicznych. Wyrazono w nim obawy co do niezalezno-
$ci mediéw publicznych. Wskazano na wysokie ryzyko w zakresie niezaleznosci zarzadzania
i finansowania mediéw publicznych, odnotowane takze w MPM. Podkres$lano polityczne
zaangazowanie kierownictwa nadawcéw publicznych, brak przejrzystosci w finansowaniu
oraz problematyczng dystrybucje reklam panistwowych. Sprawozdanie zwrdcito réwniez
uwage na to, ze KRRiT, mimo posiadanych kompetencji kontrolnych, nie reaguje na niewy-
wazone i stronnicze tre$ci w mediach publicznych, a jednoczesnie podejmuje zdecydowane
dziatania wobec mediéw prywatnych krytykujacych rzad. KE zalecita Polsce wzmocnienie
mechanizméw gwarantujacych niezalezne zarzadzanie i redakcyjng autonomie nadawcéw
publicznych.

Sprawozdanie z 2023 r. stwierdzito brak postepéw w realizacji zalecei z poprzedniej
edycji. Nadal istnialy powazne watpliwosci dotyczace niezaleznosci redakcyjnej i zarzadza-
nia mediami publicznymi. Zaznaczono, ze nominacje do wladz TVP, Polskiego Radia i PAP
w praktyce maja charakter polityczny, a KRRiT nie prowadzi systematycznego monitoringu
dziatalnosci publicznych nadawcéw. Obserwatorzy zgtaszali zastrzezenia wobec stronniczo-
Sci przekazdw, szczegblnie w odniesieniu do lideréw opozycji i mniejszosci. MPM z 2023 r.
potwierdzit wysokie ryzyko w zakresie niezaleznos$ci mediéw publicznych. KE podkreslita,
ze Polska nie wdrozyta zalecenl z 2022 r. i nie podjeta dziatan na rzecz wzmocnienia ram
prawnych iinstytucjonalnych stuzacych zapewnieniu niezaleznosci nadawcéw publicznych.

W sprawozdaniach KE z lat 2024-2025, przygotowanych juz po zmianie wtadzy w Polsce
w 2023 r., problematyka mediéw publicznych zajeta centralne miejsce. W sprawozdaniu
z 2024 1r. KE odnotowata odwotanie wiadz TVP, Polskiego Radia i PAP, szeroko krytykowanych
wczeéniej za brak niezaleznosci. Podkreslono, ze od nowych wtadz oczekuje sie stworzenia
ram prawnych wzmacniajagcych mechanizmy niezalezno$ci mediéw publicznych, zgodnych
z europejskimi standardami. Przypomniano, ze w latach 2022-2023 KE konsekwentnie
wskazywala na brak postepéw w tym zakresie i rekomendowata wzmocnienie regulacji
dotyczacych niezaleznego zarzadzania i redakcyjnej autonomii mediéw publicznych.

W sprawozdaniu z 2024 r. proces przejecia kontroli nad mediami publicznymi opisano
nastepujaco: Sejm w grudniu 2023 r. przyjat uchwate wzywajaca do przywrécenia tadu
prawnego, bezstronnoéci i rzetelnosci mediéw publicznych, a minister kultury - jako
reprezentant Skarbu Panistwa - odwolat dotychczasowe wiadze, powotlujac sie na przepisy
Kodeksu spétek handlowych. Watpliwosci zglaszaty jednak niektére sSrodowiska, wskazujac,

ze wilasciwg podstawa powinny by¢ przepisy ustawy o radiofonii i telewizji oraz ustawy
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o PAP. TK zakwestionowal zgodno$¢ z Konstytucja RP takiej Sciezki odwotan, ale prawo-
mocno$¢ wyroku byta szeroko podwazana ze wzgledu na wadliwos¢ sktadu orzekajacego.
NIK wykazata liczne nieprawidtowosci w finansowaniu telewizji publicznej.

Sprawozdanie z 2024 r. podkresla, ze rzad rozpoczat prace nad nowa ustawg medialng -
w tym celu prowadzit publiczne konsultacje. Celem ustawy miato by¢ petne dostosowanie
prawa krajowego do EMFA. Te dzialania uznano za postep w realizacji zalecet z 2022-2023 .
W sprawozdaniu z 2025 r. KE odnotowala zauwazalny spadek stronniczo$ci w przekazach
publicznych nadawcéw, choé wskazano, ze pelna bezstronnoéé programéw informacyj-
nych nie zostala osiggnieta. Nadawcy publiczni byli zarzadzani przez likwidatoréw, co
uznano za rozwigzanie przej$ciowe przed planowang reforma medialng. Cze$¢ zainteresowa-
nych podmiotéw wyrazala obawy, ze taki model nie gwarantuje wystarczajacych standardéw
niezalezno$ci, a media publiczne pozostaja narazone na systemowe zagrozenia niezaleznosci.

Szczegblnym problemem byta niestabilno$¢ finansowa mediéw publicznych. W 2024 r.
przewodniczacy KRRIT zawiesit podzial srodkéw z optat abonamentowych, co doprowadzito
do czasowego przechowywania ich na rachunku depozytowym sadu i sporéw sadowych
z nadawcami. System oplat abonamentowych, juz wczeéniej mato efektywny, w praktyce
upadt, a cze$¢é gospodarstw domowych przestala je uiszczaé. Straty pokrywano dotacjami
z budzetu panstwa. Rzad zapowiedzial, ze w ramach reformy medialnej system optat abo-
namentowych zostanie zastgpiony rocznym budzetem panstwowym odpowiadajacym co
najmniej 0,09% PKB.

Mimo ze nie przedstawiono projektu ustawy medialnej, sprawozdania z lat 2024-2025
odnotowaty pierwsze kroki naprawcze i zmniejszenie stronniczosci w mediach publicz-
nych. Jednoczesnie podkreslono, ze trwata reforma instytucjonalna i finansowa mediéw
publicznych, zgodna z EMFA, jest dopiero w przygotowaniu, a brak stabilnych ram prawnych
i finansowych wcigz stanowi ryzyko dla niezaleznosci mediéw publicznych.

W sprawozdaniu z 2025 r. zauwazono ,,pewne dalsze postepy” w zapewnianiu skutecznych
ram legislacyjnych dla niezaleznego zarzadzania i niezaleznosci redakcyjnej w mediach
publicznych, z uwzglednieniem europejskich standardéw dotyczacych mediéw publicznych,

ale s rekomendowane dalsze prace w tym celu.

2.3.3. Media prywatne

W sprawozdaniu z 2020 r. wskazano, ze przepisy o przejrzystosci wlasnosci mediéw w Polsce
nie obejmuja réwnomiernie wszystkich segmentéw rynku. Najbardziej jaskrawe luki doty-
czyly mediéw informacyjnych, zwlaszcza cyfrowych, podczas gdy w radiofonii i telewizji
obowigzywaly konkretne wymogi sprawozdawcze wobec KRRiT. W MPM w 2020 r. oceniono

$rednie ryzyko w obszarze przejrzystosci wtasnosci mediow, a takze zwracano uwage na brak
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regulacyjnych bezpiecznikéw ograniczajacych kontrole polityczng (np. dotyczacych kon-
fliktu intereséw miedzy wiadcicielami mediéw a wtadza). Mimo powszechnej w badaniach
stronniczo$ci, sprawozdanie podkreslito, ze najwieksi wlasciciele mediéw nie mieli jawnych
powigzan z partiami politycznymi, a rynek mediéw w Polsce jest zréznicowany. Politycy
obozu rzadzacego sygnalizowali plany ,,repolonizacji” mediéw, czyli przejmowania kontroli
nad dzialajacymi w Polsce mediami pozostajacymi pod kontrolg zagranicznych podmiotéw.

W zwigzku z transpozycja znowelizowanej dyrektywy o audiowizualnych ustugach
medialnych rozszerzono obowiazki dotyczace jawnosci mediéw. Wprowadzono wymég
ujawniania rzeczywistych beneficjentéw w KRS lub Centralnym Rejestrze Beneficjen-
téw Rzeczywistych (CRBR), informowania o strukturze wtascicielskiej i portfolio ustug
medialnych. MPM z 2021 r. utrzymat opinie o $rednim ryzyku przejrzystosci wtasnosci
mediéw, a jednoczesnie sygnalizowal wysokie ryzyko koncentracji w segmencie mediéw
informacyjnych. W sprawozdaniu z 2023 r. stwierdzono wzrost przejrzystoéci wtasnosci
mediéw po wejéciu w zycie zmian z 2021 r.: nadawcy i platformy video on demand (VOD)
muszg publikowaé dane o udziatowcach lub beneficjentach oraz wszystkich powigzanych
ustugach medialnych na swoich stronach i w CRBR. MPM z 2023 r. odnotowatl poprawe w tym
obszarze, ale jednocze$nie wzrosty obawy o wptywy wlascicieli mediéw nalinie redakcyjna
i podano przyktady ingerencji w tresci publikowane w mediach.

Istotnym zagadnieniem w sprawozdaniach sa kwestie koncentracji, przejec¢ i upartyj-
niania rynku mediéw. W sprawozdaniu z 2021 r. zdiagnozowano realne ryzyko ostabia-
nia pluralizmu przez zmiany wlasnosciowe oraz zapowiedzi zmian ustawowych. Sprawe
te dobrze ilustruje przyktad ustawy majacej na celu ograniczenie mozliwosci posiadania
udziatéw w mediach koncesjonowanych przez podmioty znajdujace sie pod bezposrednig lub
pos$rednia kontrolg wlascicieli spoza Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG)®. Regu-
lacja ta zostala potocznie nazwana Lex TVN, poniewaz gdyby weszta w zycie, dotyczylaby
w praktyce wylacznie grupy telewizyjnej TVN, ktérej wlascicielem sa podmioty ze Stanéw
Zjednoczonych. Nadawcy z tej grupy konsekwentnie krytykowali polityke rzadu Zjednoczo-
nej Prawicy. Ostatecznie ustawa zostala zawetowana przez prezydenta RP Andrzeja Dude.
Réwnolegle toczylo sie postepowanie przed KRRIiT w sprawie przedtuzenia konces;ji stacji
TVN24, ktére przeciagato sie az 18 miesiecy.

Istotnym wydarzeniem na rynku medialnym byto przejecie grupy wydawniczej Polska
Press przez sp6tke Skarbu Panistwa PKN Orlen, pozostajacg pod kontrolg wtadz. Transakcja
ta zostala zatwierdzona przez Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKiK), jednak
nastepnie objeta Srodkami tymczasowymi przez Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw

(SOKiK). Pomimo zawieszenia wykonania decyzji nabywca przystapit do wprowadzania

%8 Ustawazdnia 11 sierpnia 2021 r. 0 zmianie ustawy o radiofonii i telewizji oraz ustawy o kinematografii,
Dz.U. 2021, poz. 1676.
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zmian kadrowychiorganizacyjnych. Przejecie Polski Press przez spétke kontrolowang przez
panstwo doprowadzito do wyraZnego upolitycznienia segmentu regionalnych dziennikéw.

W latach 2022-2023 utrzymywaly sie kontrowersje zwigzane z przedtuzaniem konces;ji
dla stacji nalezacych do grupy TVN. Przykladowo decyzja KRRiT w sprawie przedtuzenia
koncesji TVN7 zapadla dopiero po 12 miesigcach. Cho¢ ostatecznie wszystkie decyzje KRRiT
w tym zakresie byty pozytywne, przewleklos¢ postepowan oraz wynikajaca z niej niepew-
no$¢ prawna stanowity istotne systemowe zagrozenie dla wolnoéci i pluralizmu mediéw.
Interesariusze wskazywali ponadto, Ze wobec nadawcéw prywatnych KRRiT stosowata
bardziej rygorystyczne standardy nadzorcze niz wobec mediéw publicznych, co poglebiato
asymetrie i ostabiato zaufanie do bezstronnosci organu regulacyjnego.

Niezaleznoé¢ redakcyjna formalnie jest chroniona ustawowo (ustawa o prawie praso-
wym?®®, ustawa o radiofonii i telewizji). Sprawozdania z lat 2022-2023 wskazywaly przy-
ktady ingerencji wtascicielskiej lub naciskéw, takie jak usuniecie krytycznego wywiadu
w medium z grupy Polska Press po przejeciu przez PKN Orlen czy zablokowanie materiatu
$ledczego w ,,Dzienniku Wschodnim” przez zarzad tej spétki. MPM z 2023 r. klasyfikowat
ryzyko niezaleznoéci redakcyjnej jako wysokie, podkreélajac niedobér mechanizméw (regu-
lacyjnych lub samoregulacyjnych) ujawniania i zarzadzania konfliktami intereséw na linii
wtasciciel-redakcja.

Istotnym zagadnieniem podnoszonym w sprawozdaniach byl sposéb wydatkowania
srodkéw publicznych na media, w tym reklamy zamieszczane przez instytucje paiistwowe
i sp6tki Skarbu Panistwa. Jezeli tego rodzaju wsparcie nie odbywa sie w sposéb przejrzysty,
oparty na obiektywnych kryteriach i dystrybuowany réwnomiernie badz przynajmniej
zréznicowanie, rodzi ryzyko upolitycznienia rynku medialnego poprzez wybiércze wspie-
ranie wybranych nadawcéw prywatnych ze srodkéw publicznych. W sprawozdaniach z lat
2021-2023 wskazywano, ze gléwnymi beneficjentami zakupéw reklamowych dokonywanych
przez sp6tki Skarbu Panistwa pozostawaty media publiczne oraz czes¢ prywatnych mediow
o profilu prorzadowym. Jednocze$nie brakowalo systemowych, przejrzystych zasad roz-
dziatu srodkéw publicznych na rzecz mediéw. W omawianym okresie nie odnotowano takze
nowych rozwigzan regulujacych rynek reklamy panstwowej. Odmiennym instrumentem
finansowym byl wprowadzony w 2020 r. podatek od przychodéw ustug VOD, przeznaczany
na rzecz Polskiego Instytutu Sztuki Filmowej.

W sprawozdaniach z lat 2024-2025 jest widoczna zmiana podejscia wladz w obszarze
polityki medialnej. Rozpoczeto prace nad kompleksowsa reforma, podjeto konsultacje doty-
czace zasad dystrybucji reklamy paristwowej oraz potwierdzono i wzmocniono mechanizmy
przejrzystosci wlasnosci mediéw. W sprawozdaniu z 2024 r., odnoszacym sie do okresu

po przejeciu wtadzy przez nowy rzad, KE wskazala, ze nowelizacja ustawy o radiofonii

% Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. - Prawo prasowe, Dz. U. 1984, nr 5, poz. 24.
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i telewizji z 2021 r. w praktyce przyczynita sie do poprawy standardéw jawnosci wtasnosci:

nadawcy, dostawcy VOD i platformy udostepniania wideo sa zobowiagzani do ujawniania

wspdlnikéw, akcjonariuszy i rzeczywistych beneficjentéw w Centralnym Rejestrze Bene-
ficjentéw Rzeczywistych oraz do publikowania tych danych na wtasnych stronach inter-
netowych; musza takze wykazywacé wszystkie oferowane ustugi medialne w ramach danej

grupy. W najnowszych ocenach MPM (z 2024 r.) odnotowano postepy w zakresie jawno$ci

wlasno$ci mediéw, a ryzyko w tym obszarze spadlo do poziomu $redniego. Jednoczesnie

utrzymuje sie problem niewystarczajacej wiedzy odbiorcéw na temat struktury wtasnoscio-
wej mediéw lokalnych, w tym trudno$ci w rozréznieniu prywatnych lokalnych tytutéw od

mediéw wydawanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. W sprawozdaniu z 2025 r.
podkreslono dalszg poprawe w zakresie przejrzystosci wlasnosci mediéw oraz odnotowano

prace rzadu nad stworzeniem centralnej bazy informacji o wtasnosci mediéw, ktéra ma

odpowiada¢ wymogom EMFA.

W sprawozdaniu z 2024 r. przywolano analize NIK, z ktérych wynikalo, ze w latach
2021-2022 gtéwnymi beneficjentami reklamy panistwowej pozostawaty media publiczne oraz
wybrane prywatne media prorzadowe. Nowy rzad zainicjowat konsultacje publiczne i prace
nad ustawg majaca uregulowaé kryteria, przejrzysto$¢ i mechanizmy kontroli przydziatu
srodkéw publicznych dla mediéw. W sprawozdaniu z 2025 r. odnotowano bardziej réw-
nomierny rozklad wydatkéw reklamowych, jednak nadal brakowalo ustabilizowanych
procedur rozdzielania srodkéw. EMFA wymaga od paniistw cztonkowskich wprowadzenia
jasnych kryteriéw i transparentnego nadzoru nad alokacja reklamy panstwowe;.

Jednoczesnie w sprawozdaniu z 2025 r. wskazano, ze wiele probleméw ograniczajacych
pluralizm mediéw pozostaje nierozwigzanych. MPM z 2025 r. ocenit ryzyko dla pluralizmu
jako $rednio wysokie, a w odniesieniu do pluralizmu dostawcéw oraz niezaleznosci redak-
cyjnej od wptywoéw komercyjnych i wlascicielskich - jako wysokie. Na polskim rynku presja
wlascicielska i ekonomiczna nakladana na redakcje moze przekladacd sie bezposrednio na
linie programowa. W sprawozdaniu z 2025 r. podkreslono réwniez potrzebe wywazenia inge-
rencji paiistwa i ochrony bezpieczeristwa narodowego w kontekscie zmian wtasnosciowych
w mediach, takich jak fuzje czy przejecia z udziatem kapitatu zagranicznego. Przyktadem
bylo dotaczenie w grudniu 2024 r. dwéch najwiekszych prywatnych nadawcéw - TVN i Pol-
satu - do listy spétek strategicznych, ktérych sprzedaz lub przejecie wymaga zgody rzadu.

Ponadto w sprawozdaniu z 2025 r. zauwazono pewne postepy w zapewnianiu uczciwych,
przejrzystych i niedyskryminacyjnych procedur przyznawania licencji na nadawanie, a jed-

nocze$nie rekomendowano dalsze reformy majgce w pelni zagwarantowac te standardy.
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2.3.4. Warunki pracy dziennikarzy

Sprawozdania za lata 2020-2023 poruszaly zagadnienie dostepu do informacji publicznej.
Pomimo formalnej gwarancji dostep do informacji publicznej®® w praktyce odnotowywano
liczne odmowy, szczegélnie na szczeblu lokalnym (np. dane o samorzadach czy inwesty-
cjach). W tym okresie odnotowano pogorszenie sytuacji w zakresie dostepu dziennikarzy
do informacji i wydarzen publicznych. Zgtaszano przypadki ograniczen i odméw dostepu
bez podania przyczyn, cofania akredytacji czy wrecz blokowania wejécia na wydarzenia
dotyczace reform edukacji i wymiaru sprawiedliwosci. W czasie pandemii COVID-19 wtadze
wprowadzity rozwigzania pozwalajgce na zawieszanie terminéw w prawie administracyj-
nym, co dodatkowo utrudnilo korzystanie z prawa do informacji publicznej. Szczegélnie
drastycznym przykladem ograniczen byt wprowadzony w 2022 r. stan wyjatkowy na granicy
polsko-biatoruskiej, ktéry catkowicie wytaczyt dziennikarzy ze strefy objetej restrykcjami.
Brakowalo systemu akredytacji, a préby relacjonowania wydarzen koniczyty sie naktadaniem
grzywien i grozbami odpowiedzialnoéci karnej (choé czeéé ukaranych zostata pézniej unie-
winniona przez SN). W 2023 r. nadal zgtaszano odmowy dostepu do informacji publicznej,
brak komunikacji ze strony urzednikéw zwiazanych z partia rzadzaca oraz przeciagajace sie
postepowania sagdowe dotyczace prawa do informacji. Wskazywano réwniez na przypadki
uprzywilejowanego dostepu wybranych prywatnych mediéw do informaciji.

Sprawozdania krytycznie ocenialy ramy prawne ograniczajace dzialalnosé dziennika-
rzy, w tym przepisy karne penalizujace zniestawienie, obraze funkcjonariuszy i symboli
panstwowych, a takze regulacje dotyczace ochrony uczué religijnych. Pozytywnie oceniono
natomiast nowelizacje ustawy o prawie prasowym z 2021 r., ktéra wprowadzita zasade,
ze dziennikarz ma prawo odméwi¢ wykonania polecenia sprzecznego z zasadami rzetelno-
Sci i obiektywizmu. W sprawozdaniu z 2022 r. podkreslono jednak stabo$¢ mechanizméw
samoregulacji dziennikarskiej, niewystarczajaca ochrone dziennikarzy podczas protestéw
oraz ryzyko zwigzane z projektem ustawy Ministerstwa Sprawiedliwosci dotyczacej mode-
racji tre$ci w internecie, ktéry mégiby ograniczyé wolnoéé stowa online. W sprawozdaniu
z 2023 r. wskazywano ponadto na poglebiajaca sie polaryzacje srodowiska dziennikarskiego
oraz utrzymujacg sie stabo$¢ mechanizméw samoregulacyjnych.

W sprawozdaniach odnotowano problem naduzywania instrumentéw prawnych w celu
ttumienia krytyki i wywotywania efektu mrozacego w odniesieniu do debaty publicz-
nej, w tym przez pozwy SLAPP (strategiczne postepowanie sagdowe przeciwko udziatowi
spotecznemu - strategic lawsuist against public participation). Juz w sprawozdaniu z 2020 r.
zauwazono coraz czestsze korzystanie z instrumentéw prawnych w celu wywolywania

efektu mrozacego, takze poprzez inwigilacje i wykorzystanie danych telekomunikacyjnych

0 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz. U. 2001, nr 112, poz. 1198.
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dziennikarzy. W sprawozdaniu z 2021 r. odnotowano, ze coraz czes$ciej sa stosowane pozwy
przeciwko dziennikarzom i redakcjom w celu opéZzniania krytycznych publikacji. Problem
dotyczyt zwlaszcza mniejszych redakcji i freelanceréw. W sprawozdaniu z 2022 r. pod-
kreslono narastajace ryzyko SLAPP. Platforma Mapping Media Freedom zarejestrowata
2.4 zgloszenia dotyczace Polski, z czego 14 miato dotyczylo uzywania instrumentéw praw-
nych przeciwko mediom. Na platformie Rady Europy promujacej ochrone i bezpieczeristwo
dziennikarzy (Safety of Journalists Platform) odnotowano 17 incydentéw dotyczacych Polski.
W sprawozdaniu z 2023 r. wyrdzniono karne procesy o zniestawienie wytaczane dzienni-
karzom. W sprawozdaniach podnoszono tez kwestie ekonomicznych uwarunkowan pracy
dziennikarzy. Wskazywano na presje ekonomiczng, przenoszenie sie wielu dziennikarzy
do mediéw internetowych i rozwijanie modelu crowdfundingu. Sprawozdania wskazywaty,
ze trudne warunki ekonomiczne w potaczeniu z ryzykiem SLAPP ostabiajg szczegélnie
niezalezne, mniejsze redakcje i dziennikarzy nieetatowych.

Pod wzgledem niezaleznosci redakcyjnej i bezpieczenistwa dziennikarzy, w sprawozdaniu
z 2020 r. pozytywnie oceniono wprowadzenie nowych przepiséw wzmacniajacych ochrone
dziennikarzy przed naciskami ze strony redakeji. Jednoczesnie odnotowano liczne przypadki
nekania oraz stosowania narzedzi cybernadzoru wobec przedstawicieli mediéw. W sprawoz-
daniu z 2021 r. wskazano na brutalne dziatania policji wobec dziennikarzy relacjonujacych
protesty spoteczne po orzeczeniu TK zaostrzajacym prawo aborcyjne. W kolejnych edycjach
zwracano uwage na ograniczenia w relacjonowaniu wydarzen ze strefy objetej stanem wyjat-
kowym na granicy polsko-bialoruskiej oraz na przypadki zatrzyman i nakladania grzywien
na dziennikarzy. Sprawozdanie z 2023 r. odnotowato zatrzymanie przez polskie stuzby
specjalne niezaleznego dziennikarza pod zarzutem nielegalnego szpiegostwa na rzecz Rosji,
ktére zostato skrytykowane przez organizacje miedzynarodowe dziatajgce na rzecz wolno-
$ci mediéw. W 2024 r. ujawniono, Ze zatrzymany - znany jako Pablo Gonzalez - faktycznie
prowadzit dziatalnos¢ szpiegowska na rzecz Rosji.

Po zmianie wladzy w 2023 r. sprawozdania za 2024 i 2025 r. wskazuja z jednej strony na
ograniczong poprawe w zakresie warunkéw pracy dziennikarzy, z drugiej za$ na utrzymu-
jace sie problemy systemowe. W sprawozdaniu z 2024 r. podkres$lono, ze dziennikarze nadal
napotykaja powazne trudnosci, w szczegélnosci wynikajace z powddztw typu SLAPP, ktére
pozostajg popularnym narzedziem wywierania nacisku i efektu mrozacego. Zwrécono uwage
na praktyke réwnoczesnego wnoszenia wielu pozwdéw w tej samej sprawie oraz kierowanie
do redakcji masowych wnioskéw o sprostowanie, co szczegélnie obcigza mniejsze, lokalne
media. Na platformach monitorujacych bezpieczeristwo dziennikarzy (zob. platforma Rady
Europy Safety of Journalists czy Mapping Media Freedom) liczba zgtoszeri dotyczacych
Polski utrzymywata sie na wysokim poziomie. KE wskazata takze na brak rozwinietych
mechanizméw samoregulacji w sSrodowisku dziennikarskim, czemu dodatkowo nie sprzyja

postepujaca polaryzacja zawodowa i ideowa.
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W sprawozdaniu z 2025 r. odnotowano spadek liczby SLAPP wytaczanych przez organy
publiczne i przedsiebiorstwa panstwowe, a takze wycofanie czesci spraw wszczetych za
poprzedniego rzadu. Réwnoczesnie pojawity sie jednak nowe powéddztwa przeciwko dzien-
nikarzom ze strony podmiotéw prywatnych i samorzadéw. KE zwrdcita uwage, ze rzad
przedstawil projekt ustawy wdrazajacej unijng dyrektywe anty-SLAPP®, przewidujacy
m.in. ograniczenie surowosci kar za zniestawienie. Doceniono ten krok, ale jednoczes$nie
podkreslono, ze ryzyko instrumentalnego wykorzystywania przepiséw o zniestawieniu,
w tym art. 212 Kodeksu karnego®, pozostaje realne. Platformy monitorujace bezpieczenistwo
dziennikarzy nadal rejestrowaty przypadki zastraszania, odmowy dostepu do wydarzen
publicznych czy ingerencji w niezalezno$¢ redakcyjna.

W obszarze dostepu do informacji publicznej wskazywano, ze mimo istniejgcych ram
prawnych w praktyce utrzymuja sie istotne ograniczenia, takie jak arbitralne odmowy
udzielania informacji, przedtuzajace sie postepowania odwotawcze od decyzji odmownych
czy przeciagajace sie procedury akredytacyjne dziennikarzy. Réwnoczesnie rzad prowadzit
prace nad reforma w zakresie ochrony zrédet dziennikarskich i poufnosci komunikacji oraz
zapowiedzial wprowadzenie nowych rozwigzan w ramach planowanej reformy medialnej.
Pod koniec 2024 r. znowelizowano przepisy dotyczace kontroli operacyjnej stuzb specjal-
nych®, w ktérych podwyzszono wymogi wobec wnioskéw i uzasadnierr kierowanych do
sadu. Mimo tych zmian organizacje pozarzadowe nadal postuluja wprowadzenie bardziej
precyzyjnych gwarancji nadzoru nad inwigilacja. Dotychczasowe reformy sa zauwazalne,

lecz nie usuwajg podstawowych zagrozen dla niezaleznego dziennikarstwa.

2.4. Ocena Polski w obszarze innych kwestii instytucjonalnych
zwigzanych z systemem hamulcow i rownowagi w latach 2020-2025

2.4.1. Stanowienia prawa

Analizy mechanizméw kontroli i réwnowagi zwigzanych z procesem stanowienia prawa
koncentrowaty sie na tempie i trybach prac ustawodawczych, konsultacjach publicznych,
ocenach skutkéw regulacji (OSR), a takze na szerszym kontekécie wptywu tych praktyk na

pewno$¢ prawa i klimat inwestycyjny.

¢ Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1069 z dnia 11 kwietnia 2024 r. w sprawie

ochrony oséb, ktére angazuja sie w debate publiczna, przed oczywiscie bezzasadnymi roszczeniami lub
stanowigcymi naduzycie postepowaniami sadowymi (,,strategiczne powédztwa zmierzajace do sttumienia
debaty publicznej”), Dz. Urz. UE L 2024, nr 1069.
62 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny, Dz. U. 1997, nr 88, poz. 553.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 12 grudnia 2024 r. zmieniajace rozporzadzenie w spra-
wie sposobu dokumentowania prowadzonej przez Agencje Bezpieczeistwa Wewnetrznego kontroli operacyjnej
oraz przechowywania i przekazywania wnioskéw i zarzadzen, a takze przechowywania, przekazywania,
przetwarzania i niszczenia materialéw uzyskanych podczas stosowania tej kontroli, Dz.U. 2024, poz. 1845.
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W czterech kolejnych edycjach sprawozdan z lat 2020-2023 konsekwentnie wskazywano
na trzy powtarzalne problemy. Po pierwsze, na nadmierne przyspieszanie procesu usta-
wodawczego przy kluczowych reformach, z bardzo krétkim czasem miedzy pierwszym
a trzecim czytaniem projektéw ustaw oraz uchwalaniem zmian z dnia na dzien, a takze
procedowaniem poprawek w tempie, ktére narusza zasade rzetelnej legislacji.

Po drugie, powtarzajacym sie negatywnym zjawiskiem bylo systematyczne obchodzenie
wymogéw dotyczacych zglaszania projektéw ustaw przez rzad (obowigzkowe konsultacje
i OSR) poprzez zglaszanie de facto projektéw rzadowych jako projektéw poselskich. Pozba-
wialo to zainteresowane strony mozliwosci realnego przedstawienia opinii w sprawie projek-
tow ustaw. W wielu przypadkach dopiero w Senacie mozna bylo przedstawi¢ merytoryczna
krytyke i wnie$¢é poprawki.

Po trzecie, wskazywano na systemowe skutki powyzszych praktyk, takie jak obnizanie
jako$ci prawa i zmniejszenie pewnosci regulacyjnej, co przektadalo sie na negatywne oceny
klimatu inwestycyjnego ze strony przedsiebiorcéw.

Sprawozdanie z 2023 r. wskazuje, Ze do KPO wpisano kamient milowy dotyczacy zmiany
regulaminéw Sejmu, Senatu i Rady Ministréw, tak aby uszczelni¢ obowigzek OSR i konsul-
tacji (takze przy projektach poselskich) oraz ograniczyé stosowanie pilnego trybu procedo-
wania ustaw do wyjatkowych, jasno okreslonych sytuacji.

Po zmianie wladzy, w sprawozdaniu z 2024 r., podkreslono polityczne zobowigzanie rzadu,
by nie obchodzi¢ wymogdéw procesu ustawodawczego i prowadzi¢ konsultacje z interesariu-
szami. W sprawozdaniu zwrdécono uwage na wieksze wiaczenie organizacji spoteczenistwa
obywatelskiego w proces legislacyjny. Podkreslono tez, ze sg prowadzone prace nad zmiang
regulaminéw Sejmu, Senatu i Rady Ministréw, aby faktycznie wdrozy¢ zobowigzania KPO
w zakresie jako$ci legislacji (OSR, konsultacje, odpowiednie terminy). W sprawozdaniu
z 2025 r. doceniono znowelizowanie regulaminéw Sejmu, Senatu i Rady Ministréw, dzieki

czemu rozszerzono obowigzek podawania OSR i konsultacji publicznych projektéw ustaw.

2.4.2. Ograniczenia zwigzane z pandemia COVID-19

W sprawozdaniach KE na temat praworzadnosci kwestia ograniczen zwigzanych z pande-
mig COVID-19 pojawiata sie jedynie w pierwszych dwéch edycjach (20201 2021 1.). W 2020T.
odnotowano, ze 20 marca rzad oglosit stan epidemii, co mialo stanowié podstawe do wpro-
wadzenia szerokich srodkéw ograniczajgcych prawa i wolno$¢. Juz wtedy rézne podmioty
zglaszaly zastrzezenia co do zgodnosci wprowadzanych ograniczen z prawami podsta-
wowymi, a takze wplyw ograniczen na przebieg wyboréw prezydenckich. Podkreslono,
ze stan epidemii utrzymywat sie, cho¢ czes¢ restrykecji stopniowo znoszono. KE zwrdcita

tez uwage, ze niektére rozwigzania wprowadzone w czasie pandemii miaty konsekwencje
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instytucjonalne - m.in. w odniesieniu do kadencji organéw panstwowych, takich jak Urzad
Komunikacji Elektronicznej - co doprowadzito do wszczecia przez KE postepowania prze-
ciwko Polsce w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego.

W sprawozdaniu z 2021 r. podkreslono, ze srodki przyjete w 2020 r. byty konsekwent-
nie uznawane przez sady powszechne i administracyjne za niezgodne z prawem. Szeroko
odrzucano nalozone przez policje i inspekcje sanitarng grzywny za naruszenie restrykcj,
wskazujac, ze wprowadzono je bez wtasciwej podstawy prawnej. W sprawozdaniu odnoto-
wano tez wniosek prezesa Rady Ministréw do TK, ktéry mial na celu ograniczenie odpo-

wiedzialno$ci panistwa za szkody powstate w wyniku stosowania restrykcji.

2.4.3. Skarga nadzwyczajna

W sprawozdaniach instytucja skargi nadzwyczajnej wprowadzona do polskiego systemu
prawnego w wyniku zmian w sagdownictwie z 2017 r.°* zostata odnotowana i oceniona
krytycznie. W sprawozdaniu z 2020 r. podkreslano, ze IKNiSP, powotana w SN w 2018 r.
i obsadzona wytacznie sedziami wylonionymi w wadliwej procedurze, uzyskata bardzo sze-
rokie kompetencje do ingerowania w prawomocne orzeczenia sagdéw powszechnych, nawet
wydane 20 lat wcze$niej. Skarge nadzwyczajna moga wnosi¢ m.in. prokurator generalny
iRPO. Za rzadéw Zjednoczonej Prawicy najczesciej korzystal z tego uprawnienia prokurator
generalny. W sprawozdaniach zwracano uwage na to, ze skarga nadzwyczajna moze by¢
wykorzystywana w celach politycznych, a jej podstawowe mankamenty (bardzo szerokie
kryteria i brak proporcjonalnych ograniczen) rodza powazne watpliwosci z punktu widze-
nia zasady pewnos$ci prawa. Ten problem by! zresztg jednym z elementéw uzasadnionego
wniosku KE z 2017 r. w ramach procedury z art. 7 ust. 1 TUE wobec Polski. W sprawozda-
niu z 2021 r. KE podtrzymata te ocene. Wskazata, ze SN nadal prowadzi kontrole orzeczen
sadéw powszechnych w trybie skargi nadzwyczajnej, obejmujacej wyroki wydane nawet
20 lat wczeéniej. Ponownie podkreslono, ze ta nadzwyczajna procedura, oparta na szero-
kich kryteriach, podwaza zasade pewnosci prawa, a w praktyce najczesciej korzysta z niej
prokurator generalny. W kolejnych sprawozdaniach (z lat 2022-2025) kwestia skargi nad-
zwyczajnej nie byta juz eksponowana w czesci po§wieconej ,kwestiom instytucjonalnym

zwigzanym z systemem hamulcéw i réwnowagi”.

¢ Ustawaz dnia 8 grudnia 2017 r. 0 Sadzie Najwyzszym, Dz.U. 2018, poz. 5.
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2.5. Wykonywanie wyrokow Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka

W sprawozdaniach kwestia wykonywania wyrokéw ETPC przez Polske pojawita sie stosun-
kowo péZno. Nie byla omawiana ani w edycji z 2020 r., ani z 2021 r. Dopiero od 2022 r. KE
zaczeta systematycznie monitorowacé ten obszar oraz zwracata uwage na rosnace zaleglosci
oraz dtugotrwaty charakter probleméw systemowych.

Na dzieni 1 stycznia 2022 r. w Polsce czekato na wykonanie 38 wyrokéw wiodacych
ETPC. Wskaznik ich wykonania z ostatnich dziesieciu lat wynosit 48%, a Sredni czas ocze-
kiwania siegal 5 lat i 10 miesiecy. Najstarszy wyrok, niewykonany od 17 lat, dotyczy? prze-
ciagajacych sie postepowan administracyjnych i sadowych oraz braku skutecznego §rodka
odwotawczego. Do polowy 2022 r. liczba takich wyrokéw wzrosta do 45.

Na dzienl 1 stycznia 2023 r. liczba wyrokéw wiodacych oczekujacych na wykonanie wzro-
sta do 46. Wskaznik wykonania spadt do 44%, a odsetek niewykonanych wyrokdéw z ostatnich
dziesieciu lat wynosit juz 56%. Sredni czas oczekiwania zmniejszyt sie minimalnie do 5 lat
i 6 miesiecy. Najstarszy wyrok nadal pozostawal niewykonany od 17 lat. Do potowy 2023 r.
liczba zaleglych wyrokéw zwiekszyla sie do 49.

Po zmianie wladzy na dzien 1 stycznia 2024 r. wciaz oczekiwalto 46 wyrokéw wiodacych,
tyle samo co rok wczeéniej, co KE uznata za oznake stabilizacji. WskaZznik wykonania popra-
wil sie do 49%, a $redni czas oczekiwania skrécit do 5 lat i 5 miesiecy. Najstarszy wyrok
wcigz czekal na wykonanie juz od prawie 19 lat. W odniesieniu do przestrzegania terminéw
platnosci sytuacja wygladata nieco lepiej: na koniec 2023 r. byto 18 spraw oczekujacych na
potwierdzenie ptatnoéci (wobec 24 rok wczeéniej). Do potowy 2024 r. liczba zalegtych wyro-
kéw wzrosta jednak do 50. W sprawozdaniu z 2024 r. odnotowano takze, ze rzad planuje
przygotowanie ustawy o wykonywaniu orzeczen ETPC jako cze$¢ Planu Dziatan.

Na dzien 1 stycznia 2025 r. liczba wyrokéw wiodacych oczekujacych na wykonanie
wzrosta do 52, a wiec o sze§¢ wiecej niz w poprzednim roku. Wskaznik wykonania spadt
do 49%, a §redni czas oczekiwania pozostal na poziomie 5 lati 5 miesiecy. Najstarszy wyrok
pozostawal niewykonany od prawie 20 lat. W zakresie platnosci sytuacja sie pogorszyta - na
dziefi 31 grudnia 2024 r. bylo 26 spraw oczekujacych na potwierdzenie (w 2023 r. bylo ich
18). Do polowy 2025 r. liczba zalegtych wyrokéw wzrosta do 54.

W sprawozdaniu z 2025 r. odnotowano, ze wladze przygotowuja projekt ustawy o wykony-
waniu orzeczen ETPC, lecz nie zostal on jeszcze skierowany do Sejmu. Ponadto, na wniosek
Polski ETPC przesunal termin wykonania wyroku pilotazowego w sprawie Walesy prze-
ciwko Polsce do listopada 2025 r. (wyrok nakazuje Polsce uregulowanie statusu wadliwie
powotanych sedziéw i ich orzeczen), a takze zawiesit rozpatrywanie skarg dotyczacych

zmian w sgdownictwie w latach 2016-2023.
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W sprawozdaniu z 2025 r. zaleca sie kontynuowanie prac nad poprawg warunkéw dziata-
nia spoteczenistwa obywatelskiego, z uwzglednieniem europejskich standardéw dotyczacych

spoteczenstwa obywatelskiego.

2.5.1. Naczelna Izba Kontroli

W sprawozdaniach w latach 2022-2024 oceniano jako problematyczne warunki funkcjo-
nowania NIK. Wskazywano na powazne zagrozenia dla niezaleznosci i skutecznosci tego
organu.

W 2022 r. podkreslono, ze NIK dziatata w bardzo niekorzystnych warunkach. Marszatek
Sejmu od 2021 r. konsekwentnie odmawial powotania nowych cztonkéw Kolegium NIK,
co znaczaco ograniczalo sprawnos¢ instytucji. Jednoczeénie prokurator generalny wysta-
pit z wnioskiem o uchylenie immunitetu prezesa NIK, a przedstawiciele NIK wyrazali
obawy zwigzane z brakiem reakcji prokuratury na wnioski wynikajace z przeprowadzonych
kontroli. Najwyzsi ranga urzednicy paiistwowi czesto odmawiali wspétpracy z NIK, zwlasz-
cza przy opracowywaniu raportéw z kontroli. Raporty te obejmowaty m.in. zastrzezenia
dotyczace gospodarowania §rodkami publicznymi przez Ministerstwo Sprawiedliwosci.

W 2023 r. sytuacja nie ulegta poprawie. Marszatek Sejmu wcigz nie powotal nowych
cztonkéw Kolegium, ktére liczylo jedynie 9 0séb z 19 przewidzianych ustawowo. NIK ostrze-
gala, ze od wrzeénia 2023 r. brak obsady mégt doprowadzi¢ do paralizu instytucji i unie-
mozliwi¢ jej przeprowadzanie nalezytych, niezaleznych kontroli wydatkowania funduszy
publicznych. Nadal nie powolano dyrektora generalnego Izby i nie zwiekszono jej budzetu,
co pogarszato warunki pracy. Kontrolerzy napotykali powazne trudnosci w przedsigbior-
stwach panstwowych, gdzie czesto odmawiano im dostepu do dokumentéw. Wskazywano
réwniez, ze prokuratura nie podejmowata dziatan nastepczych po ustaleniach NIK, a sami
kontrolerzy byli narazeni na postepowania przygotowawcze. KE jednoznacznie ocenita,
ze nie odnotowano postepéw w realizacji zalecenl z 2022 1.

Przetom nastapit dopiero po zmianie wtadzy. W 2024 r., na wniosek prezesa NIK, nowy
marszalek Sejmu powotat o§miu cztonkéw Kolegium, co przywrécito zdolnosé instytucji do
pelnego funkcjonowania. Réwnoczeénie prokuratura, kierowana przez nowego prokura-
tora generalnego i prokuratora krajowego, wszczeta szereg postepowan przygotowawczych
w zwigzku z ustaleniami Izby, w tym dotyczacych podejrzen sprzeniewierzenia §rodkéw
publicznych na duzg skale. W efekcie KE uznala, ze zalecenia z lat 2022-2023 zostaty w pelni
wdrozone: obsadzono Kolegium, a dzialania nastepcze wobec ustalen Izby zaczely by¢

podejmowane systematycznie.
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2.5.2. Rzecznik praw obywatelskich

W sprawozdaniu oceniano warunki funkcjonowania RPO. W sprawozdaniu z 2020 r. RPO

Adam Bodnar zostat oceniony jako kluczowy straznik praworzadnos$ci i praw podstawowych,
aktywnie interweniujacy w procesie legislacyjnym przed sadami krajowymii TSUE. Zwré-
cono uwage na uznanie miedzynarodowe, status ,,A” przyznany w 2017 r. przez Swiatowy
Sojusz Krajowych Instytucji Praw Czlowieka ONZ (GANHRI). Jednocze$nie sygnalizowano

problemy strukturalne: niewystarczajace finansowanie, krytyke ze strony obozu rzadzacego

i presje polityczno-medialna, utrudniajaca wykonywanie mandatu.

W sprawozdaniu z 2021 r. wskazano na kryzys konstytucyjny wokét urzedu RPO po
wygasnieciu kadencji Adama Bodnara i orzeczeniu TK z 15 kwietnia 2021 r., ktére ograni-
czalo mozliwo$¢ petnienia obowigzkéw przez dotychczasowego rzecznika. Podkreslono, ze
instytucja wciaz odgrywata istotng role w ochronie praworzadnosci, ale jej funkcjonowanie
byto dodatkowo ostabione cieciami budzetowymi. Kluczowym problemem stala sie niepew-
no$¢ zwigzana z wyborem nastepcy w procedurze wymagajacej zgody obu izb parlamentu.

Sprawozdanie z 2022 r. podkresla, ze sytuacja ustabilizowata sie dzieki powotaniu nowego
RPO Marcina Wigcka (lipiec 2021 r.) przy poparciu zaréwno obozu rzadzacego, jak i opozycji.
Sprawozdanie nadal podkre$lalo ograniczenia budzetowe i niewystarczajaca wspdtprace
wladz z rzecznikiem (wiele wystgpiefi RPO pozostawato bez odpowiedzi). Biuro RPO byto
silnie zaangazowane w monitorowanie sytuacji humanitarnej na granicy polsko-biatoruskiej
i wudzielanie pomocy uchodZcom z Ukrainy. Zachowany zostat status ,,A” przyznany przez
GANHRI, co potwierdzato niezalezno$¢ instytucji mimo krajowych trudnosci.

W sprawozdaniu z 2023 r. odnotowano pewny postep co do warunkéw funkcjonowania
tego urzedu. Budzet biura RPO zostal zwiekszony, cho¢ nadal pozostawat niewystarcza-
jacy. Odwotanie jednej z zastepczynn RPO zajmujacej sie tematyka migracyjna wzbudzito
krytyke organizacji spoleczenstwa obywatelskiego, co pokazalo napiecia wokét kierunkow
dzialan instytucji. RPO reagowal na nowe zagrozenia dla praworzadnosci, m.in. w zwigzku
z ujawnieniem przypadkéw uzycia oprogramowania Pegasus. W marcu 2023 r. GANHRI
potwierdzit status,,A”. Zalecenie KE z 2022 r., by poprawi¢ warunki dziatania RPO, uznano
za cze$ciowo wdrozone.

Po zmianie wladzy ocena warunkéw funkcjonowania RPO ulegla wyrazZnej poprawie.
Zwiekszono budzet RPO, co umozliwilo pelniejsze wykonywanie mandatu, a zalecenie KE
z 2023 r. dotyczace poprawy warunkéw pracy RPO uznano za w pelni zrealizowane. Pod-
kreslono znaczenie nowych kompetencji, jakie miaty by¢ przyznane rzecznikowi w zwigzku
z implementacjg dyrektywy UE o ochronie sygnalistéw, co wskazywalo na rosnacg role tej
instytucji. RPO aktywnie uczestniczyl w debacie publicznej na temat odbudowy prawo-
rzadnosci i wskazywal na nieprawidtowosci, m.in. w funkcjonowaniu mediéw publicznych.

Status ,,A” zostal utrzymany.
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W sprawozdaniu z 2025 r. podtrzymano pozytywna ocene roli RPO jako kluczowego
elementu mechanizmu kontroli i réwnowagi. Instytucja zachowata status ,,A”. Zwrécono
jednak uwage, ze mimo wzrostu budzetu, pozostaje on w ocenie rzecznika nieoptymalny
wobec skali zadan. RPO wspierat pluralizm i dynamiczny rozwdj spoteczeristwa obywatel-

skiego oraz obroncéw praw czlowieka.

2.5.3. Warunki funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego

W sprawozdaniach oceniano warunki dla spoteczeristwa obywatelskiego. Podkreslano,
ze w Polsce dziata réznorodne i aktywne spoleczeristwo obywatelskie, na ktére sktada sie
ponad 120 tys. réznych organizacji pozarzadowych, ale w latach 2020-2023 przestrzen ich
funkcjonowania ulegata stopniowemu zawezaniu.

W sprawozdaniu z 2020 r. zwrécono uwage na dominujaca role rzadu w Narodowym Insty-
tucie Wolnosci - Centrum Rozwoju Spoleczenstwa Obywatelskiego, ktéry rozdziela fundusze
publiczne i unijne, przy marginalnym udziale przedstawicieli organizacji pozarzadowych
(NGO) w procesie decyzyjnym. Niepokéj budzily takze propozycje wprowadzenia obowigzku
ujawniania zrédet zagranicznego finansowania, ktére mogltyby prowadzié do stygmaty-
zacji niektérych organizacji. Krytycznie oceniano réwniez homofobiczne uchwaty czesci
samorzadéw (znane jako uchwaty o ,strefach wolnych od LGBT”), ktérych przyjmowanie
rodzito watpliwosci co do réwnego dostepu do funduszy unijnych. Raporty odnotowywaty
takze nekanie i kampanie oszczerstw wobec srodowiska LGBTIQ.

W sprawozdaniu z 2021 r. diagnoza byta podobna. Spoteczeristwo obywatelskie byto nadal
aktywne, lecz przestrzen dla jego funkcjonowania byta zagrozona. Wskazano na ograniczony
dostep NGO do finansowania publicznego, a takze na przypadki zastraszania i zatrzyman
uczestnikéw pokojowych demonstracji po decyzji TK z 22 paZdziernika 2020 r. w sprawie
zaostrzenia aborcji. Rada Europy wyrazala obawy dotyczace nekania i zastraszania spo-
tecznosci LGBTIQ, a RPO zaskarzat uchwaty samorzadéw dyskryminujace te spotecznosé.

Rok 2022 przyniést nowe wyzwania. NGO odegraty kluczowa role w niesieniu pomocy
uchodzcom uciekajacym przed wojng w Ukrainie, oferujac wsparcie materialne, medyczne
i prawne. Rzad przeznaczy! dodatkowe $rodki na ten cel, ale pojawity sie¢ skargi NGO na
brak przejrzystego podziatu funduszy. Pomimo tej mobilizacji przestrzen dla spoteczenistwa
obywatelskiego dalej ulegata pogorszeniu - w rankingu CIVICUS (globalnego narzedzia
badawczego oceniajacego stan swobdd obywatelskich) oceniono jg jako ,0graniczong”. Réw-
noczes$nie procedowano projekty ustaw budzgce obawy, m.in. o ,transparentnos$ci NGO”
(rejestr finansowania zagranicznego i obowigzek ujawniania darczyricéw) czy o zaostrze-
niu przepiséw dotyczacych obrazy uczué religijnych. Krytyke wywotaty réwniez pomysty

zwiekszenia kontroli paristwa nad dziatalno$cia NGO w szkotach.
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W 2023 r. KE stwierdzita brak postepéw w poprawie ram funkcjonowania spoleczenistwa
obywatelskiego, mimo ze wladze zwiekszyly limit odpisu podatkowego na organizacje
pozytku publicznego (z 1% do 1,5%). NGO nadal byty celem atakéw ze strony organéw pani-
stwa, szczegdlnie te zaangazowane w pomoc humanitarng na granicy polsko-biatoruskiej,
ruchy proaborcyjne i organizacje LGBTIQ. W dalszym ciggu nie wycofano projektéw ustaw
0 ,transparentno$ci NGO” i zmian w prawie karnym dotyczacym obrazy uczué religijnych.
Ranking CIVICUS podtrzymat ocene przestrzeni dla organizacji spotecznej jako ,utrudniong”.
Jedynymi pozytywnymi sygnatami byly weto prezydenta wobec ustawy zwiekszajacej kon-
trole nad NGO w szkolach oraz dalsza aktywno$¢ organizacji w pomocy uchodzcom.

Po zmianie wladzy w 2024 r. w sprawozdaniu odnotowano ,znaczne postepy” na rzecz
poprawy funkcjonowania organizacji spolecznych. Rzad rozpoczat dialog z organizacjami
spoleczenstwa obywatelskiego i powotal minister odpowiedzialng za ten obszar. Odno-
towano tez pozytywne zmiany dotyczace ochrony praw LGBTIQ oraz projekt nowelizacji
Kodeksu karnego, przewidujacy uwzglednienie orientacji seksualnej jako przestanki prze-
stepstw z nienawisci. Mimo ze ranking CIVICUS nadal okre$lat przestrzen obywatelska jako

y2utrudniong”, to w praktyce warunki dziatania NGO zaczely sie poprawiaé, a zalecenia KE
z poprzednich lat uznano za w duzym stopniu wdrozone.

W 2025 r. odnotowano dalsze postepy. W marcu organizacja CIVICUS zaktualizowata
swojg ocene przestrzeni obywatelskiej w Polsce z ,,utrudnionej” na ,ograniczong’. Utworzono
grupy robocze z udzialem NGO podlegajacym Komitetowi ds. Pozytku Publicznego, a na
ich podstawie przygotowano projekt zmian w ustawie o dziatalno$ci pozytku publicznego
i wolontariacie. Uruchomiono takze nowy program wsparcia dla mniejszych NGO dziata-
jacych w matych miejscowosciach, o budzecie 70 mln z}. Rzad powotat specjalng komisje
do zbadania wczesniejszych praktyk represyjnych wobec organizacji i aktywistéw. Choé
NGO sygnalizowaty, ze czes¢ dziatan rzadu - niezwigzanych bezposrednio z ich dziatalno-
Scig - negatywnie wptywala na warunki funkcjonowania, kierunek zmian oceniono jako
pozytywny.

W latach 2020-2023 przestrzen spoteczenstwa obywatelskiego byta stopniowo zawe-
zana poprzez ograniczony dostep do finansowania, projekty ustaw mogace prowadzi¢ do
stygmatyzacji, presje polityczna i administracyjng oraz wroga narracje wobec aktywistéw
i grup LGBTIQ. Jednoczes$nie organizacje i inicjatywy spoteczne wykazywaty sie wysoka
sprawczo$cia, zwlaszcza w kontekscie kryzysu uchodzczego po wybuchu petnoskalowej
wojny Rosji przeciwko Ukrainie. Po zmianie wladzy w 2024 r. warunki dla NGO zaczety sie
wyraznie poprawiaé: zainicjowano dialog z rzagdem, zwiekszono wsparcie finansowe, podjeto
dziatania na rzecz inkluzywnosci i ochrony praw czlowieka. W 2025 r. oceny miedzynaro-
dowe ulegly poprawie, ale proces odbudowy zaufania i wzmocnienia ram instytucjonalnych

jest nadal w toku.
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2.5.4. Inne zagadnienia

W sprawozdaniach w latach 2022-2025 obok statych tematéw pojawiaty sie takze kwestie
szczegblowe, odnoszace sie do biezacych wydarzen. Traktowano je jako element szerszych
probleméw z rzagdami prawa, w tym z zasadg podziatu wladz, proporcjonalnoscia ograniczen
praw podstawowych oraz mechanizmami odpowiedzialno$ci wtadz publicznych.

W sprawozdaniu z 2022 r. szczegdlnie duzo uwagi po§wiecono doniesieniom o wykorzysta-
niu oprogramowania szpiegowskiego Pegasus wobec adwokatéw, prokuratoréw, politykéw
opozycji. Zwrécono uwage, ze takie praktyki mogly prowadzi¢ do naruszenia tajemnicy
zawodowej, a takze do instrumentalizacji dochodzen antykorupcyjnych dla celéw politycz-
nych. Mimo powaznych zastrzezen wyrazanych przez RPO i organizacje spoteczne, proku-
ratura odméwilta wszczecia postepowan wyjasniajacych. Senat powotat wéwczas komisje
nadzwyczajng w tej sprawie. Rdwnoczesnie w sprawozdaniach odnotowano kontrowersje
wokét wprowadzenia i przedtuzania nadzwyczajnych §rodkéw na granicy polsko-biatoru-
skiej. RPO wskazywal na nieproporcjonalne ograniczenia praw konstytucyjnych oraz na
ustawowe obejécie zakazu dalszego przedtuzania stanu wyjatkowego po 1 grudnia 2021 r.

Sprawozdanie z 2023 r. krytycznie ocenito przyjecie ustawy o powotaniu komisji badaja-
cej wpltywy rosyjskie, ktéra uzyskata bardzo szerokie i quasi-sagdowe uprawnienia, w tym
mozliwo$¢ pozbawiania oséb fizycznych prawa do petnienia funkcji publicznych na okres
do dziesieciu lat. KE uznata to za powazne zagrozenie dla zasady podziatu wiadzy i wszczeta
postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom panistwa czlonkowskiego przez Polske.
Zaniepokojenie wzbudzity takze uchwalone pod koniec 2022 r. zmiany w Kodeksie karnym,
wprowadzajace m.in. kare dozywotniego pozbawienia wolnosci bez mozliwosci warunko-
wego zwolnienia, co naruszalo standardy EKPC.

W sprawozdaniu z 2024 r. opublikowanym po zmianie wtadzy akcent przesunat sie na
proby rozliczenia wczeéniejszych naduzy¢ i odbudowe mechanizméw odpowiedzialnosci.
Sejm powotlat trzy komisje §ledcze do zbadania organizacji wyboréw kopertowych w 2020r.,
nieprawidlowosci przy wydawaniu wiz cudzoziemcom oraz wykorzystania oprogramo-
wania Pegasus. Nowy prokurator generalny formalnie powiadomit osoby inwigilowane za
pomoca Pegasusa i powotat specjalny zespét do badania legalnosci stosowania tego narzedzia.
Réwnoczesnie nowy parlament odebrat uprawnienia kontrowersyjnej komisji ds. wptywéw
rosyjskich i zapowiedzial catkowite uchylenie ustawy, na mocy ktérej zostala powotana.
Wladze rozpoczety tez dzialania zmierzajace do pociagniecia do odpowiedzialnosci kon-
stytucyjnej prezesa Narodowego Banku Polskiego. Jednoczesnie pojawity sie nowe spory
instytucjonalne. Prezydent RP zakwestionowat prawidlowos¢ sktadu Sejmu i skierowat
przyjete ustawy do TK, co zakoniczylo sie orzeczeniem o niekonstytucyjnosci jednej z nich.

W sprawozdaniu z 2025 r. odnotowano, ze dwie sejmowe komisje $ledcze z trzech zakon-

czyly juz prace i skierowaty zawiadomienia do prokuratury. Jednoczesnie TK uznat czes§¢
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z tych komisji za niekonstytucyjne ze wzgledu na zbyt szeroki zakres badanych spraw.
Prezydent RP zawetowat ustawe znoszaca komisje ds. wptywéw rosyjskich, choé faktycznie
zakonczyla ona dziatalno$é. W raporcie pozytywnie podkreslono dzialania nastepcze orga-
néw $cigania na podstawie ustaleni NIK oraz wysoki poziom ochrony tajemnicy zawodowej

zawoddéw prawniczych, w szczegdlnosci adwokatéw.






3. Ocena efektywnosci dziatan podjetych przez Polske
w odpowiedzi na diagnoze i zalecenia sprawozdan

3.1. Wymiar sprawiedliwosci

W sprawozdaniach z 2024 i 2025 r. doceniono przedstawiony w 2024 r. Plan Dziatan. KE ocze-
kuje postepéw w jego realizacji. Z zadowoleniem przyjeto uchwalenie w 2024 r. przez Sejm
ustaw o KRS i TK, ale zauwazono, ze nie weszty one w zycie, lecz zostaty skierowane przed
podpisaniem przez prezydenta RP do TK (w trybie uprzedniej kontroli konstytucyjnoéci).
Doceniono tez prowadzone prace nad ustawami o wykonywaniu wyrokéw ETPC czy rozdzie-
leniu funkcji ministra sprawiedliwosci i prokuratora generalnego. Pochwalono takze zmiane
praktyki w zakresie systemu dyscyplinarnego dla sedziéw. W sprawozdaniu z 2025 r. odno-
towano jednak, Ze postrzegany poziom niezaleznosci sadéw w Polsce jest nadal bardzo niski.

W sprawozdaniu z 2025 r. sformulowano zalecenia dotyczace m.in. reformy sposobu
wyboru KRS, przeprowadzenia zmian w TK w celu zapewnienia jego zgodnego z prawem
sktadu oraz niezaleznego funkcjonowania, a takze rozdzielenia funkcji ministra sprawie-
dliwosci i prokuratora generalnego. Analiza zawarta w kolejnych edycjach sprawozdan
wskazuje ponadto na potrzebe kompleksowej reformy SN, w tym likwidacje IKNiSP, uregu-
lowanie statusu wadliwie powotanych sedziéw i ich orzeczen, a takze uchwalenia ustawy
o wykonywaniu wyrokéw ETPC oraz dalszej rewizji regulacji i praktyk odnoszacych sie
do systemu dyscyplinarnego wobec sedziéw, tak aby w pelni wdrozy¢ orzecznictwo TSUE
i ETPC. Polskie wladze powinny tez podejmowa¢ dziatania zmierzajace do zwiekszenia

efektywnosci wymiaru sprawiedliwosci i wzrostu spotecznego zaufania do sgdownictwa.

3.2. Ramy przeciwdziatania korupcji

W sprawozdaniach KE wymaga od Polski przyjecia kompleksowej strategii antykorupcyjnej.
Ostatnia taka strategia obowigzywata w latach 2018-2020. Nowa strategia powinna porzad-
kowaé rozproszone rozwigzania, obejmowac zmiany ustawowe, kwestie egzekwowania

norm prawnych oraz monitoring efektéw strategii.
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W celu lepszego zwalczania korupcji ustawodawca powinien wprowadzi¢ ustawowa, jed-
nolitg definicje konfliktu intereséw, a takze ujednolici¢ zasady wylaczen i zakazéw. Istotne
jest takze poszerzenie grona oséb objetych ograniczeniami o najwyzszych urzednikéw
(ministrowie, kierownictwo administracji, zarzady spétek z udziatem Skarbu Pafistwa).
Konieczne jest wprowadzenie niezaleznego, scentralizowanego mechanizmu monitorowania
przestrzegania tych zasad, z sankcjami, ktére beda realnie egzekwowane.

Polska powinna pilnie rozdzieli¢ funkcje ministra sprawiedliwos$ci i prokuratora gene-
ralnego oraz zapewnié¢ funkcjonalng niezaleznos¢ prokuratury od rzadu. Istotne sg proce-
duralne gwarancje dla niezaleznych i skutecznych postepowan w sprawach korupcyjnych,
w tym w sprawach korupcji wysokiego szczebla.

Nalezy zawezié¢ zakres immunitetéw oséb pelnigcych najwyzsze funkcje paistwowe
tak, aby nie utrudniat on czynnosci procesowych w sprawach korupcyjnych. Powinno sie
tez usung¢ klauzule bezkarno$ci, ktére ostabiajg odstraszajacy charakter prawa i blokujg
dochodzenia w sprawach naduzy¢ na wysokim szczeblu.

Trzeba takze wdrozy¢ jeden standardowy, scentralizowany cyfrowy system o$wiad-
czent majatkowych dla urzednikéw publicznych oraz postéw i senatoréw. Nalezy zapewnié
publiczny dostep do rejestru oraz sankcje za zanizanie/ukrywanie majatku.

Polska powinna réwniez znowelizowaé ustawe o dziatalno$ci lobbingowej. Nalezy wpro-
wadzié obowigzkowe dzienniki kontaktéw (ex ante i ex post) dla 0séb na najwyzszych sta-
nowiskach publicznych, ustanowié scentralizowany rejestr lobbystéw, przewidzie¢ realne
sankcje i wdrozy¢ skuteczne egzekwowanie za niezarejestrowany lobbing.

Zaleca sie nowelizacje przepiséw ograniczajacych negatywne skutki, drzwi obrotowych”.
Nalezy wydtuzy¢ i rozszerzy¢ okresy karencji, objaé nimi réwniez postéw i senatoréw oraz
doprecyzowacé reguly konfliktu intereséw. Uzupetnieniem tych dziatani powinny by¢ kon-
sekwentne programy edukacyjne w administracji publicznej i parlamencie, podnoszace
standardy etyczne, kompetencje w zarzadzaniu konfliktami intereséw i kulture jawnosci
calego procesu legislacyjnego.

Nalezy zrewidowaé przepisy dotyczace zaméwien publicznych. Nowelizacja ustawy
o finansach publicznych powinna zapewniaé, ze progi wytaczen nie beda ograniczatly
przejrzystoéci zaméwien publicznych na poziomie samorzadowym. Powinno sie wpro-
wadzi¢ jedno publiczne repozytorium informacji o zaméwieniach publicznych. Zalecane
jest tez wzmocnienie kontroli nad zaméwieniami publicznymi przez NIK i CBA. Zaleca sie
wzmocni¢ niezalezno$¢é CBA oraz jego skuteczny nadzdr i sankcje za brak oznaczen i ukryte
finansowanie.

Nalezy poprawic¢ jawno$¢ finansowania partii politycznych. Konieczne jest wprowadzenie
zakazu darowizn czlonkéw organéw spétek Skarbu Panistwa na rzecz partii politycznych
ifunduszy wyborczych partii. Trzeba tez wzmocnié¢ kontrole NIK odnosnie do obchodzenia

zasad finansowania kampanii wyborczych. Powinno sie takze wprowadzi¢ rejestr reklam
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politycznych w internecie, obejmujacy kampanie finansowane przez osoby trzecie. Nalezy
wprowadzi¢ skuteczny nadzér nad kampaniami politycznymi w internecie oraz sankcje za
brak oznaczen i ukryte finansowanie.

Konieczne jest doprecyzowanie rozwigzan w ustawie o ochronie sygnalistéw oraz kon-

sekwentne monitorowanie skutecznosci tego systemu.

3.3. Wolnos¢ i pluralizm mediow

Reforma polityki medialnej powinna zagwarantowac realng niezalezno$¢ KRRiT oraz ade-
kwatne finansowanie do zakresu jej zadan, ktéry roénie m.in. wraz z wejéciem w zycie
EMFA. Wymaga to przegladu i doprecyzowania kompetencji KRRiT, wzmocnienia kolegial-
noéci podejmowania decyzji (w tym obowigzku uzasadniania i publikowania sposobu gtoso-
wania), a takze przejrzystych, merytorycznych zasad powotywania cztonkéw: publicznych
wystuchan, jasnych kryteriéw kwalifikacyjnych, regut konfliktu intereséw oraz gwarancji
kadencyjno$ci. Komplementarnym krokiem jest likwidacja RMN i przywrécenie spdjnosci
tadu regulacyjnego poprzez skoncentrowanie odpowiedzialnosci za tad w mediach publicz-
nych w niezaleznym regulatorze - KRRiT.

Zalecana jest reforma systemu koncesyjnego tak, aby procedury przyznawania licencji
nadawcom byty uczciwe, przejrzyste i niedyskryminujace. Oznacza to m.in. jasne i publiczne
kryteria oceny, przewidywalne terminy rozstrzygnieé, obowiazek publikacji uzasadnien
decyzji, skuteczne srodki odwotawcze oraz petng réwnoé¢ traktowania podmiotéw nieza-
leznie od profilu redakcyjnego czy struktury wlasnosci. Proces powinien by¢ prowadzony
przez niezalezny organ regulacyjny (KRRiT) w zgodzie z wymogami EMFA.

Nalezy wzmocnié¢ mechanizmy gwarantujace niezalezne zarzadzanie i autonomie redak-
cyjng mediéw publicznych. Trzeba zapewnié stabilny, wieloletni model finansowania mediéw
publicznych, odporny na naciskiizmiany polityczne. Niezbedne sg przejrzyste i konkursowe
zasady powolywania wtadz spétek mediéw publicznych. Konieczne jest tez zagwarantowa-
nie funkcjonalnej niezaleznosci redakcyjnej mediéw publicznych od wptywéw partyjnych.
W tym celu niezbedne sa silniejsze, niezalezne od partii, rady programowe z realnymi kom-
petencjami kontrolnymi. Reforma mediéw publicznych powinna by¢ zgodna z minimalnymi
unijnymi standardami wprowadzonymi przez EMFA.

Kluczowym elementem porzgdkowania rynku jest pelna przejrzystos¢ wlasnosci mediow.
Niezbedne jest utworzenie publicznego, aktualizowanego rejestru mediéw i ich rzeczywi-
stych beneficjentéw, obejmujacego powigzania krzyzowe i strukture kontroli.

Polska powinna przyjaé ustawe wdrazajaca unijna dyrektywe anty-SLAPP oraz znies¢
karng penalizacje zniestawienia (uchylenie art. 212 Kodeksu karnego), a jednoczeénie pozo-

stawié proporcjonalne §rodki ochrony w prawie cywilnym.
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Konieczna jest poprawa praktycznego dostepu do informacji publicznej. Wymaga to
ograniczenia arbitralnych odméw, skrécenia i zdyscyplinowania terminéw rozpatrywa-
nia wnioskéw i odwotan, wprowadzenia cyfrowego modelu sktadania wnioskéw, a takze
usprawnienia i depolityzacji procedur akredytacyjnych dla dziennikarzy. Celem tych dzia-

tart powinno by¢ zwiekszenie odpornosci ekosystemu medialnego na wpltywy polityczne.

3.4. Inne zagadnienia instytucjonalne zwigzane z systemem hamulcéw i rownowagi

Priorytetem powinno by¢ uporzadkowanie procesu stanowienia prawa zgodnie z dobrymi
praktykami: konsekwentne sporzadzanie i dotagczanie ocen skutkéw regulacji (OSR), pro-
wadzenie rzetelnych konsultacji publicznych z jasno okre§lonymi terminami i publikacja
zgloszonych uwag oraz odpowiedzi ustawodawcy, a takze pelna transparentno$¢ prac na
wszystkich etapach legislacyjnych.

Nalezy przeprowadzi¢ przeglad polskiego porzadku prawnego pod katem rozwigzan
wprowadzonych w zwigzku z pandemia COVID-19 i zidentyfikowaé przepisy, ktére wymagaja
uchylenia lub dostosowania do standardowych ram prawnych. Wskazane jest usuniecie lub
gteboka modyfikacja instytucji skargi nadzwyczajnej oraz uchwalenie ustawy tworzacej sys-
temowe mechanizmy wykonywania wyrokéw ETPC w Polsce (koordynacja organéw, terminy,
monitoring wdrozeri). Niezbedne jest takze wzmocnienie instytucjonalnej niezaleznosci NIK
irzecznika praw obywatelskich, w tym zapewnienie stabilnego, adekwatnego finansowania.
Nalezy poprawi¢ warunki funkcjonowania pluralistycznego spoleczenistwa obywatelskiego,
W tym poprzez ograniczenie bariery administracyjne dla organizacji spotecznych, jawne
iniedyskryminacyjne wspieranie organizacji spotecznych ze sSrodkéw publicznych, a takze

wspieranie dialogu obywateli z instytucjami panstwa.



4. Mozliwe kierunki ulepszenia sprawozdania

W ciagu sze$ciu edycji sprawozdania o praworzadnosci byty przedmiotem krytyki ze strony
srodowisk akademickich', organizacji spoleczenistwa obywatelskiego z réznych panstw
czlonkowskich oraz transnarodowych, europejskich organizacji spotecznych. W odpowie-
dzi na te uwagi KE wprowadzata kolejne modyfikacje metodyki sprawozdan i jego tresci.
Przykladowo od 2022 r. raporty zawieraja konkretne zalecenia dla panstw czlonkowskich,
aw edycji z 2025 r. dodano komponent dotyczacy jednolitego rynku. Dzieki temu cztery filary
raportu sg analizowane takze przez pryzmat ich wplywu na funkcjonowanie i spéjnosé
rynku wewnetrznego UE. Ten kierunek jest spéjny z priorytetami drugiej kadencji KE pod
przewodnictwem Ursuli von der Leyen (od 2024 r.), ktéra ktadzie silniejszy nacisk na konku-
rencyjno$¢ UE i usuwanie systemowych barier utrudniajacych wzrost gospodarczy. Prioryte-
tem dla Komisji ma by¢ powigzanie zaleceni ze sprawozdan z dostepem do funduszy unijnych.
W analizie Fundacji im. Stefana Batorego organizacje spoteczne z Europy Srodkowej
przedstawily pakiet postulatéw usprawnienia sprawozdan o praworzadnosci. Po pierw-
sze, wskazuja, ze obecne zalecenia sa zbyt ogdlne i pozostawiajg panstwom czlonkowskim
szerokie pole interpretacji. Taka niejednoznacznoé¢ utrudnia monitorowanie wdrazania
iocene, czy rzady rzeczywiscie rozwiazaly problemy zidentyfikowane przez KE, a nie tylko
»pozornie” wykonatly zalecenia. Proponowane rozwigzanie to rozbicie zalecer na konkretne
dzialania operacyjne, publikacja krajowych planéw wdrozenia oraz wprowadzenie mier-
nikéw i kart wynikéw (scorecards) dla kluczowych obszaréw. Po drugie, autorzy postuluja
o lepsza komunikacje wokét zalecenl raportu miedzy instytucjami UE a spoteczenistwem
obywatelskim z panstw czlonkowskich: regularne dyskusje z udziatem DG JUST, Przedsta-
wicielstw Komisji Europejskiej, FRA, organizacji spolecznych. Po trzecie, zwracaja uwage,
ze sprawozdanie w duzej mierze opiera si¢ na wkladzie organizacji obywatelskich, ktére
ponosza znaczacy ciezar organizacyjny i analityczny. Stad postulat statego, systemowego
wsparcia finansowego ze $srodkéw UE oraz inwestycji w rozwéj potencjatu organizacji spo-
tecznych (capacity building), aby mogty rzetelnie i terminowo dostarczaé dane. Sugeruja tez

rewizje harmonogramu prac nad sprawozdaniami tak, zeby organizacje spoleczne miaty

! L. Pech, P. Bard, op. cit.; Y.M. Citino, The Prospective Impact of the Rule of Law Reports: A Tool to Be Fine-
-Tuned [w:] EU Rule of Law Procedures at the Test Bench, eds. C. Fasone, A. Dirri, Y. Guerra, Switzerland 2024,
S. 173-185.
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wystarczajacy czas na przygotowanie wkladu merytorycznego, a takze, zeby nie publiko-
wac sprawozdan w czasie wakacji. Organizacje spoteczne rekomenduja tez wzmocnienie
i sformalizowanie roli FRA w mechanizmie powstawania sprawozdan o praworzadnosci tak,
by Agencja pelnita bardziej precyzyjnie zdefiniowana funkcje ekspercka i koordynacyjna?

Analiza rozdzialéw dotyczacych Polski pokazuje, ze z edycji na edycje rosnie jakos¢
i szczegbélowos¢é sprawozdan. W pierwszych latach KE skupiata sie gléwnie na wymiarze
sprawiedliwo$ci, a wolno$¢ i pluralizm mediéw ujmowata przede wszystkim przez pryzmat
formalnych gwarancji. Z czasem ocena stata sie duzo bardziej drobiazgowa we wszystkich
czterech obszarach. Obok samych przepiséw coraz silniej akcentuje sie praktyke ich stosowa-
nia, skutecznoéé egzekwowania oraz szerszy uktad instytucjonalny (mechanizmy nadzoru,
kontroli i odpowiedzialno$ci). Taka perspektywa, oparta na dowodach, lepiej wychwytuje
réznice miedzy litera prawa a rzeczywistoscia.

Jednoczesnie, jak trafnie podkreslaja organizacje spoteczne cytowane w raporcie Fundacji
im. Stefana Batorego, zalecenia kierowane do paniistw wciaz bywaja zbyt ogdlne, co utrud-
nia ich rzetelne wdrazanie i rozliczanie. Powinny zostac¢ rozbite na konkretne czynnosci
(z terminami i wskazaniem instytucji odpowiedzialnych), uzupetnione o mierniki i karty
wynikéw, a przede wszystkim wyraznie powigzane z obowigzujagcym prawem UE, EKPC
i standardami Rady Europy. W praktyce powinno oznacza¢ to odwotania konkretnych zale-
cent do traktatow i ustawodawstwa wtérnego, a takze orzecznictwa TSUE i ETPC. Zwlaszcza
ze w ostatnich latach bardzo rozwinelo sie orzecznictwo europejskich trybunatéw dotyczace
niezalezno$ci sgdownictwa, nie tylko w sprawach dotyczacych Polski, co ustanowito nowy
europejski standard dla paniistw czlonkowskich. Do tego w ostatnich latach UE przyjeta wiele
nowych aktéw prawnych, by wymienié¢ choéby EMFA czy dyrektywe przeciw SLAPP, ktére
wchodza w zakres unijnego pakietu ochrony demokracji. KE powinna wprost odwotywaé
sie do przepiséw prawnych i do orzecznictwa przy formulowaniu swoich zalecen. Takie
doprecyzowanie ograniczytoby rzadom panstw czlonkowskich pole interpretacji, wzmocnito
wage zalecen i utatwito kontrole ich wykonania, w tym poprzez postepowania przeciwko

naruszeniu prawa UE i ewentualne skargi Komisji Europejskiej do TSUE.

2

Stefan Batory Foundation, Rule of Law Report. A Notable Tool That Needs Fine-Tuning for Better Impact on
Rule of Law in Europe. Recommendations from Civil Society Organisations, Fundacja Batorego, 18.07.2024, https://
www.batory.org.pl/publikacja/rule-of-law-report-a-notable-tool-that-needs-fine-tuning-for-better-impact-

-on-rule-of-law-in-europe-recommendations-from-civil-society-organisations, dostep: 22.10.2025.



Whioski

Szes¢ edycji sprawozdania o stanie praworzadnosci dotyczacych Polski rysuje obraz dwéch
odmiennych etapéw, rozdzielonych wynikiem wyboréw parlamentarnych z 2023 r. Lata
2020-2023 opisujg konsekwentne obnizanie standardéw panistwa prawa, przede wszystkim
w wymiarze sprawiedliwosci (niezalezno$é¢ sagdéw i prokuratury), w obszarze wolnosci i plu-
ralizmu mediéw oraz w funkcjonowaniu mechanizméw kontroli i réwnowagi. Réwnolegle
pogarszaty sie warunki dziatania RPO i organizacji spoteczenistwa obywatelskiego, a w sferze

antykorupcyjnej brakowato reform, ktére pozwolityby realnie ograniczy¢ ryzyko naduzy¢.

Po zmianie wladzy w 2024 r. nastapil wyrazny zwrot deklaratywny: rzad zapowie
dzial pelne dostosowanie do standardéw prawa UE i EKPC, odrzucajac teze poprzedniego
rzadu o konflikcie miedzy Konstytucjg RP a rozwijajagcym sie porzadkiem prawnym UE
i EKPC. Sprawozdania podkreslajg jednak, ze same deklaracje nie zastapia sprawnej legi-
slacji i konsekwentnego wdrazania; cze$¢ uchwalonych ustaw nie weszta w zycie z powodu
braku podpisu prezydenta RP.

W ujeciu przekrojowym raporty wskazuja, ze Polska dysponuje w wielu kluczowych
dziedzinach (ochrona niezalezno$ci sagdownictwa, wolno$é i pluralizm mediéw, przeciwdzia-
tanie korupcji, mechanizmy checks and balances) formalnymi ramami prawnymi, ktérych
skuteczno$¢ w praktyce pozostaje jednak zréznicowana. Odpowiadaja za to zaréwno luki
materialne (m.in. konstrukcja systemu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw, zasady
powotywania KRS, niedostateczne regulacje zapobiegajace konfliktowi intereséw, niekom-
pletne ramy dotyczace lobbingu i finansowania partii), jak i deficyty w stosowaniu prawa:
upolitycznienie i partyjne zawlaszczanie instytucji, uznaniowos¢ decyzji, staba egzeku-
cja, instrumentalne uzywanie organéw, niestabilnos$¢ regulacyjna, pomijanie konsultacji
publicznych i ocen skutkéw regulacji. Problemem bywa wiec nie tylko tresé przepiséw, ale
takze jako$¢ procesu ich tworzenia i wykonywania.

Punktem odniesienia w sprawozdaniach pozostaja standardy europejskie: prawo UE i EKPC,
orzecznictwo TSUE i ETPC, opinie Komisji Weneckiej oraz rekomendacje GRECO. W latach
2021-2023 bylo widoczne ich narastajace podwazanie, wlgcznie z kwestionowaniem wyro-
kéw europejskich trybunatéw. Od 2024 r. widaé prébe odwrdcenia tego trendu, poprzez
deklaracje wykonania orzeczen i konsultowania kluczowych projektéw. O wiarygodnosci

tej zmiany przesadzi tempo i jako$¢ ustaw oraz ich realne, weryfikowalne wdrozenie.



78

POLSKA W SPRAWOZDANIU NA TEMAT PRAWORZADNOSCI W LATACH 2020-2025

Na tym tle z perspektywy sprawozdan priorytetem sg zmiany ustawowe zapewniajace
niezalezno$¢ sagdownictwa, w tym przejrzyste i odporne na wptywy polityczne proce-
dury powotywania sedziéw sadéw powszechnych i SN (poprzez reforme sposobu ksztat-
towania KRS), a takze uregulowanie statusu wadliwie powotanych sedziéw i skutkéw ich
orzeczen. Kluczowe jest rozdzielenie funkcji ministra sprawiedliwosci i prokuratora gene-
ralnego oraz zagwarantowanie faktycznej autonomii prokuratury. Pilne pozostaja reformy
medialne zgodne z EMFA: wzmocnienie niezalezno$ci i finansowania KRRiT, likwidacja RMN,
uczciwe i przewidywalne procedury licencyjne oraz petna przejrzystosé wiasnosci mediéw.
Réwnolegle nalezy usprawni¢ systemowe mechanizmy wykonywania wyrokéw TSUE
i ETPC. W obszarze antykorupcyjnym konieczna jest spdjna strategia oparta na transpa-
rentnosci (jawno$é kontaktéw lobbingowych i majatkéw decydentéw, realna weryfikacja
i sankcje), a takze podniesienie jako$ci procesu legislacyjnego (rzetelne OSR, konsultacje
publiczne, stabilno$é¢ prawa). Trwate wzmocnienie niezaleznosci i finansowania NIK oraz
RPO stanowi warunek zabezpieczenia zewnetrznej kontroli i ochrony praw jednostki.

Diagnoza z lat 2020-2023 jest w przewazajacej mierze krytyczna; rok 2024 przynidst
korekte kursu i pierwsze, choé¢ nie zawsze udane, dziatania naprawcze w obszarze prawo-
rzadno$ci. Naprawa i wzmocnienie standardéw praworzadnosci bedzie mozliwa wytacz-
nie pod warunkiem zapewnienia zgodnosci reform ze standardami prawa europejskiego,
wzmocnienia niezalezno$ci i efektywnosci instytucji paiistwa oraz wysokiej jakosci sta-
nowienia i egzekwowalnosci prawa. Dopiero to moze przelozy¢ sie na wzrost spotecznego

zaufania do Polski jako demokratycznego pafistwa prawa.
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