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W zwigzku z podjeciem przez Senat Rzeczypospolitej Polskiej prac nad uchwalong
przez Sejm ustawg z dnia 20 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadow
powszechnych, ustawy o Sgdzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy
nr 69), w zataczeniu uprzejmie przedktadam stanowisko Naczelnego Sadu

Administracyjnego do tej ustawy.
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Warszawa, dnia 23 grudnia 2019 .

Stanowisko
w sprawie ustawy z dnia 20 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy - Prawo o ustroju
sadow powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz

niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 69).

1. Ustawa z dnia 20 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadow
powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw dotyczy
w sposoOb bezposredni sgdowej kontroli administracji publicznej, bowiem dotyczy ona
- czy to w sposéb bezposredni, czy to poprzez ustawowe odestanie - pozycj
i funkcjonowania Naczelnego Sadu Administracyjnego (zwanego dalej ,NSA”)
i wojewodzkich sadow administracyjnych (zwanych dalej ,wsa”) oraz praw
i obowigzkéw sedziow sgdéw administracyjnych obu instanciji.

2.1. Na wstepie analizy ustawy trzeba stwierdzi¢, ze budzi ona watpliwosci
pod wzgledem zgodnosci z podstawowymi zasadami porzgdku prawnego
Rzeczypospolitej Polskiej, bowiem narusza przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. Nr 78, poz. 483, ze zmianami - zwanej dalej
,Konstytucja”). Pozostaje takze w sprzeczno$ci z zasada pierwszenstwa prawa Unii
Europejskim nad prawem krajowym, ktéra to zasada stanowi fundament dorobku
prawnego Unii (acquis communautaire), dotad w peini akceptowany przez
Rzeczpospolita Polska. Zatozeniem  struktury systemu  Zrodet prawa,
uksztattowanego suwerennie przez polskiego ustrojodawce w rozdziale |l
Konstytucji, jest pierwszenstwo stosowania unormowan wskazanej tam kategorii
umoéw miedzynarodowych przed ustawami, o ile postanowienia tychze ustaw nie
moga by¢ (ze wzgledu na swa tre$¢) wspoistosowane z postanowieniami umow
miedzynarodowych (por.: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego /zwanego dalej ,TK"\ z
dnia 11 grudnia 2005 r., K 18/04, OTK-A z 2005 r., nr 5, poz. 49).

2.2. Dodatkowo nalezy  wskazag, Ze uzasadnienie ustawy
w wielu miejscach nie koresponduje z trescig uchwalonej ustawy. Zawarte w
uzasadnieniu projektu ogdlne sformutowania, takie jak ,uporzgdkowanie zagadnien
ustrojowych”, czy ,usprawnienie procedury nominacyjnej” stojg w sprzecznosci z

trescig przepiséw ustawy, z ktorej wynika wola ograniczenia samorzgdu



sgdziowskiego, a przede wszystkim che¢ wymuszenia na sedziach niestosowania
prawa Unii Europejskiej, szczegdlnie w zakresie, w jakim wynika to z wyroku
Trybunatu Sprawiedliwo$ci (zwanego dalej ,TS”) z dnia 19 listopada 2019 r. w
sprawach potgczonych C-585/18, C- 624/18, C-625/18.

3.1. Przechodzac do szczegdtowych uwag odnoszgcych sie do NSA i wsa
nalezy wskazag¢, ze sprzecznoé¢ z przepisami Konstytucji pojawia sie juz w pierwszej
z proponowanych zmian - zmianie art. 5 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. z 2019 r., poz. 2167 - zwanej dalej
.P.u.s.a."). W miejsce obecnego brzmienia ,Sedziéw sgdéw administracyjnych do
petfnienia urzedu na stanowisku sedziowskim powotuje Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej, na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa.” proponuje sie przepis o tresci
,Sedzig sgdu administracyjnego jest osoba powofana na to stanowisko przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra zlozyta $lubowanie wobec Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej.” Nowe brzmienie modyfikuje dotychczasowe, ktére
stanowito w istocie powtérzenie art. 179 Konstytucji. Ten zabieg, polegajacy na
podkresleniu w P.us.a. roli Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (zwanego dalej
.Prezydentem”) ~w  procesie powotania  sedzibw, przy jednoczesnym
zmarginalizowaniu roli Krajowej Rady Sadownictwa (zwanej dalej ,KRS") w tym
procesie musi by¢ rozpatrywany {gcznie z propozycja dodania do art. 5 P.u.s.a.
nowych § 1a i § 1b o tresci ,§ 7a. W ramach dziatalnosci sgdu administracyjnego lub
jego organéw niedopuszczalne jest kwestionowanie umocowania sadéw |
trybunatéw, konstytucyjnych organéw parnistwowych oraz organéw kontroli i ochrony
prawa. § 1b. Niedopuszczalne jest ustalanie lub ocena przez sgd administracyjny
lub inny organ wfadzy zgodno$ci z prawem powofania sedziego lub wynikajacego
z fego powofania uprawnienia do wykonywania zadan z zakresu wymiaru
sprawiedliwosci.” Dopiero z tej perspektywy mozna zauwazyé, ze wprowadzenie
definicji ustawowej sedziego sgdu administracyjnego (podobnie jak definicji sedziego
sadu powszechnego, sedziego Sadu Najwyzszego /zwanego dalej ,SN’/ i sedziego
sadu wojskowego) stuzy¢ ma uniemozliwieniu kwestionowania procedury
powotywania sedziéw przez obecng KRS. Whniosek taki wynika z tego, ze literalne
brzmienie proponowanej definicji sedziego moze sugerowag, iz uzyskanie statusu
sedziego nastepuje po spetnieniu dwéoch warunkéw, tj. wyborze danej osoby
przez Prezydenta oraz zfozenia przez takg osobe $Slubowania wobec Prezydenta.

Mozna bytoby zatem wnioskowaé, ze kazda z oséb, ktéra zamierza zostaé sedzig




danego sadu, powinna wystapi¢c do Prezydenta i jednoczesnie liczy¢ na to,
ze w blizej niedookreslony sposéb zostanie przez ten organ powoiana
na stanowisko. Nalezy wiec w tym miejscu powtdrzy¢, ze zgodnie z art. 179
Konstytucji, sedziowie sg powotywani przez Prezydenta, na wniosek KRS, na czas
nieoznaczony, a zatem prawng skuteczno$¢ postepowania nominacyjnego sedziow
determinujg przestanki zwigzane z postepowaniem dwéch organéw - mianowicie
KRS oraz Prezydenta. Co wiecej, to do KRS nalezy ostateczna decyzja o zwroceniu
sie z wnioskiem do Prezydenta o powotanie na stanowisko sedziego. Zatem, zgodnie
z art. 179 Konstytucji, ani Prezydent nie moze dokonywac czynnosci sktadajgcych
sie na wykonywanie kompetencji opiniowania kandydatow do petnienia urzedu
sedziowskiego przyznanej KRS, ani KRS nie moze powota¢ sedziego (por. np.:
postanowienie TK z dnia 17 listopada 2011 r., SK 37/08, OTK-A z 2011, nr 9, poz.
100).

3.2. Nalezy wiec podkresli¢, ze w drodze ustawy zwyktej nie mozna zmienia¢
postanowienn  Konstytucji, ktéra jasno wskazuje na Kkonieczny udziat
w procesie powotywania sedziéw dwoch organdw panstwowych, a wigc Prezydenta
i KRS. Intencja tej zmiany wydaje sie za$ oczywista. Skoro obecny sposob
uksztattowania KRS (w istocie przez Sejm) uniemozliwia KRS wiasciwe
wykonywanie jej konstytucyjnych zadan, do ktérych nalezy stanie na strazy
niezalezno$ci sadéw i niezawistosci sedzidw, to uchwalona ustawa ma za zadanie
zminimalizowa¢ konstytucyjng role KRS w procesie powotywania sedziow,
jednoczesénie pozakonstytucyjnie (w drodze ustawy zwyklej) zwiekszajac role
Prezydenta w tym procesie. Konsekwencjg powyzszego miatoby za$ by¢ niejako
nieodwracalne konwalidowanie przez Prezydenta wszystkich powotan sedziowskich,
nawet bedacych wynikiem dziatan obecnej KRS, ktéra w wyroku z dnia 5 grudnia
2019 r., Il PO 7/18 zostata przez SN, uznana jako organ niebedgcy organem
bezstronnym i niezawistym od wtadzy ustawodawczej i wykonawczej.

3.3. Nalezy takze wskaza¢, ze kazdy prawidlowo powotany sedzia polskiego
sadu jest jednoczes$nie sedzig europejskim, a wiec prawidtowos¢ jego powotania
nie jest wynikiem definiowania pojecia sedziego w polskiej ustawie,
ale rzeczywistego istnienia kluczowej cechy sedziego, jakg jest jego niezaleznosc.
TS potwierdzit wielokrotnie, w tym m. in. w wyroku w sprawie C-64/16 (wyrok
z dnia 27 lutego 2018 r. w sprawie Associacao Sindical dos Juizes Portugueses
przeciwko Tribunal de Contas, ECLI:EU:C:2018:117, pkt 34 - 38), ze panstwa



cztonkowskie Unii Europejskiej sg zobowiazane - miedzy innymi zgodnie z zasada
lojalnej wspodtpracy wyrazong w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy Traktatu o Unii
Europejskiej (zwanego dalej ,TUE”) - zapewni¢ na swym terytorium stosowanie
i poszanowanie prawa Unii. To za$ - biorgc pod uwage tres¢ art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE - oznacza, ze do obowigzkéw panstwa czionkowskiego nalezy
ustanowienie $rodkéw niezbednych do zapewnienia jednostkom poszanowania
ich prawa do skutecznej ochrony sadowej w dziedzinach objetych prawem Unii.
TS podkreslit, ze samo istnienie skutecznej kontroli sgdowe] stuzgcej zapewnieniu
poszanowania prawa Unii jest nieodigczng cechg panstwa prawa, z czego wynika,
ze kazde panstwo cztonkowskie powinno zapewni¢, by organy nalezace - jako ,sad”
w rozumieniu prawa Unii - do systemu $rodkow odwotawczych w dziedzinach
objetych prawem Unii, odpowiadaty wymogom skutecznej ochrony sgdowej. Jednym
ze Srodkow, ktére majg sgdom panstw czionkowskich umozliwié zapewnienie
efektywnej ochrony sadowej, jest procedura pytan prejudycjalnych. Z pytaniami
prejudycjalnymi mogg zwracac¢ sie jednak wytgcznie sady - organy uznane za sad
w rozumieniu prawa Unii Europejskiej. TS nastgpnie wyraznie podkreslit,
ze wsérdéd okolicznosci, jakie nalezy uwzglednié przy ocenie, czy dany organ
ma status ,sadu”, znajdujg sie: ustawowa podstawa dziatania prawna organu, jego
staly charakter, obligatoryjny charakter jego jurysdykcji, kontradyktoryjnos¢
postepowania, stosowanie przez organ przepisdw prawa oraz jego niezawistosc.
Fakt,

ze ustawodawca krajowy uchwali okreslona definicje sedziego (jak w opiniowane;j
ustawie), nie zwalnia zatem zaréwno TS, jak i sadéw krajowych z obowigzku
badania, czy w konkretnej sprawie zapewniona jest efektywna ochrona sgdowa
przez niezalezny organ sadowy, spetniajagcy m. in. te wymogi, o ktérych mowa
w punkcie 38 wyroku TS w sprawie C-64/16 czy niedawno w wyroku z dnia 19
listopada 2019 r. w potgczonych sprawach C-585/18, C-624/18 i C-625/18. Zamiar
ustawodawcy, ktéry dagzy do wylaczenia mozliwosci badania powyzszych
okoliczno$ci, pozostaje zatem w sprzecznosci z prawem Unii Europejskie;.

3.4. Dodaé warto takze, ze kwestia wadliwosci wystepujacej w procesie
powofania sedzibw ma rowniez kluczowe znaczenie dla dochowania standardu
wynikajacego z art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Cziowieka (zwanej dalej
LEKPC"). W wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka (zwanego dalej
,ETPC") z dnia 12 marca 2019 r. w sprawie Gudmundur Andri Astradsson przeciwko



Islandii (skarga nr 26374/18) ETPC jasno wskazal, ze w przypadku gdy dochodzi
do razgcego naruszenia prawa krajowego (flagrant breach of domestic law)
w procesie wyboru sedziéw, nie mozna twierdzi¢, ze pozostaje to bez wptywu
na poszanowanie standardu rozpoznania sprawy przez sad ustanowiony ustawg
wynikajacego z art. 6 ust. 1 EKPC. Oceniajgc charakter naruszenia prawa
z perspektywy mozliwosci zakwalifikowania go jako razgcy, nalezy rozwazyc,
czy owo naruszenie jest fundamentalnej natury i czy pogwatcone normy stanowig
integralng cze$¢ regulacji dotyczacych uksztattowania i funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwoéci. Razgce naruszenie prawa oceniane jest przez pryzmat charakteru
i ciezaru gatunkowego danej wadliwosci. Ponadto wzigcia pod uwage wymaga,
czy naruszenie regut wyboru sedziéw byto umysine albo czy stanowito przynajmniej
wyrazne zlekcewazenie majgcych zastosowanie w danej sprawie norm prawa
krajowego.

3.5. Podsumowujgc powyzsze, podjecie przez ustawodawce préby sanacji
ewentualnych uchybien poprzedzajgcych akt powotania sedziego, przez ustawowe
podkreslenie roli Prezydenta w dokonaniu tego aktu w zaden sposob nie ogranicza
kompetencji sadéw do negowanie czy poddawania badaniu istnienia stosunku
stuzbowego sedziego uksztattowanego aktem prezydenckim. Odwrotnie, sady majg
taki obowigzek, bowiem - zgodnie z art. 178 ust. 1 Konstytucji - sedziowie w
sprawowaniu swojego urzedu sg niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji oraz
ustawom, a ustalenie prawidtowoséci obsadzenia stanowiska sedziego (oczywiscie w
przypadku watpliwosci) jest konieczne dla zagwarantowania jednostce prawa do
sprawiedliwego rozpoznania sprawy przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny i
niezawisty sad (art. 45 ust. 1 Konstytucji, art. 6 EKPC i art. 19 ust. 1 zd. 2 TUE).

4.1. Niedopuszczalne w stosunku do sgdu w demokratycznym panstwie
prawnym jak i do sadu europejskiego (jakim jest kazdy polski sad) sg zawarte w art.
5§ 1a i § 1b opiniowanej ustawy zakazy kwestionowania umocowania sadéw i
trybunatéw, konstytucyjnych organéw panstwowych oraz organéw kontroli i ochrony
prawa oraz ustalanie lub ocena przez sgd administracyjny lub inny organ wiadzy
zgodnos$ci z prawem powotania sedziego lub wynikajgcego z tego powotania
uprawnienia do wykonywania zadan z zakresu wymiaru sprawiedliwosci. Wskazac¢
nalezy na dwie kwestie:

- po pierwsze, zakres kompetencji sgdow powinien by¢ okreslony w sposob

precyzyjny, tak aby nie byto watpliwosci co do tego, jakie kompetencje orzecznicze



przystuguja, a jakie nie przystuguja danemu segmentowi sadownictwa.

- po drugie, ustawodawcy zwykiemu nie wolno w taki sposéb zawezi¢ kognicji
sgdow, aby w pewnej kategorii spraw (w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji) droga
sgdowa stata sie niedopuszczalna. ,Wymierzanie sprawiedliwosci® jest
autonomicznym pojeciem konstytucyjnym (art. 175 ust. 1 Konstytucji), co oznacza,
ze ustawodawcy zwyktemu nie wolno usuwac z tresci tego pojecia kompetencji
sgdéw do rozstrzygania spordéw prawnych, ktére w tym pojeciu niewatpliwie sie
mieszcza. Innymi stowy, zamkniecie drogi sgdowej w pewnej kategorii spraw lub
okreslenie kompetencji sgdu w sposdb nadmiernie nieprecyzyjny moze prowadzi¢ do
naruszenia prawa jednostki do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) oraz zasady
sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez sady (art. 175 ust. 1 Konstytucji).
Wskazane na wstepie przepisy ustawy nalezy uzna¢ za niezgodne z tym standardem
konstytucyjnym. Wynika to z przedstawionych ponizej przyczyn.

4.2. Zgodnie z proponowanym art. 5 § 1a P.u.s.a. ,W ramach dziatalno$ci sgdu
administracyjnego Ilub jego organdw niedopuszczalne jest kwestionowanie
umocowania sgdow i trybunatéw, konstytucyjnych organéw parnstwowych oraz
organéw kontroli i ochrony prawa”. Ustawa nie definiuje, co to znaczy
.kwestionowanie umocowania”, i o umocowanie do jakich czynnosci lub aktéw chodzi
ustawodawcy. Moze to wzbudzi¢ daleko idgce watpliwosci w praktyce dziatania
sadéw administracyjnych. Pojawia sie pytanie, czy np. stwierdzenie niewaznosci lub
uchylenie decyzji administracyjnej ministra lub Prezesa Rady Ministrow nie moze by¢
uznane za ,zakwestionowanie umocowania konstytucyjnego organu panstwowego”,
ti. upowaznienia do wydania okreslonego aktu w pewnym stanie faktycznym.
Podobnie, nie jest jasne, czy stwierdzenie przez NSA w toku rozpatrywania skargi
kasacyjnej niewaznoséci postepowania przed wsa w danej sprawie nie jest
,Zzakwestionowaniem umocowania sgdu” do rozstrzygniecia danej sprawy. Ponadto
stwierdzenie, ze rozporzadzenie wykonawcze do ustawy jest niezgodne z przepisem
upowazniajgcym - nalezace bez watpienia do kompetencji sadow (art. 178 ust. 1
Konstytucji) - moze by¢ zakwalifikowane jako ,zakwestionowanie umocowania
konstytucyjnego organu panstwowego” do wydania rozporzgdzenia. Wszystko
to prowadzi do wniosku, Zze proponowany przepis jest na tyle niejasny,
iz nie wyklucza tego typu interpretacji, zaprzeczajgcej w istocie podstawowym
zadaniom stojgcym przed sadami administracyjnymi.

4.3. Kolejng kwestig jest np. ustalanie skutkéw orzeczenn TK w konkretnej



sprawie sadowej. Jesli wyrok TK polega na uchyleniu mocy obowigzujgcej przepisu
prawa, to problem w zasadzie nie powstaje. Sytuacja nie jest jednak zawsze
jednoznaczna, zwitaszcza gdy chodzi o tzw. wyroki interpretacyjne, zakresowe
czy aplikacyjne. Zdarza sie - i jest to naturalne w warunkach demokratycznego
panstwa prawnego - ze sady moga pozostawaé w sporze orzeczniczym
z TK co do skutkow danego wyroku TK. Réwniez w tym miejscu pojawia sig problem,
czy np. zastosowanie wyroku TK w konkretnej sprawie (lub odmowa takiego
zastosowania) nie mogtoby zosta¢ ocenione jako ,zakwestionowanie umocowania”
THK.

4.4. 7 przedstawionych wyzej powodow tres¢ art. 5 § 1a P.u.s.a. nalezy oceni¢
negatywnie. Przepis ten jest na tyle niejasny, ze jego wejScie w zycie mogtoby
zagrozic¢ prawidtowemu funkcjonowaniu sgdow administracyjnych,
a przez to nadmiernie ogranicza¢ prawo jednostki do sgdu administracyjnego,
wyrazone w art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 184 Konstytuciji.

5.1. Zgodnie z art. 5 § 1b P.u.s.a. ,Niedopuszczalne jest ustalanie lub ocena
przez  sgd  administracyjny  lub inny organ wladzy  zgodnosci
z prawem powofania sedziego Iub wynikajgcego z powofania uprawnienia
do wykonywania zadan z zakresu wymiaru sprawiedliwo$ci”. Réwniez ten przepis
nalezy oceni¢ negatywnie z punktu widzenia art. 45 ust. 1 (prawo do sadu),
a takze 78 (prawo do $rodka odwotawczego) i art. 176 ust. 1 Konstytucji (zasada
dwuinstancyjnego postepowania sgdowego). W sprawie sadowej - zwilaszcza
w sprawie rozpatrywanej przez sad drugiej instancji lub w postgpowaniu
nadzwyczajnym - moze pojawi¢ sie kwestia tzw. nalezytego obsadzenia sktadu
orzekajacego sadu. Na przykiad, jesli ,sktad sadu orzekajgcego byt sprzeczny
z przepisami prawa”, jest to podstawg do stwierdzenia niewaznosci postepowania
(zob. art. 183 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi - Dz. U. z 2019 r., poz. 2325, ze zmianami - zwanej
dalej ,P.p.s.a.”), a jezeli ,w sktadzie sadu uczestniczyta osoba nieuprawniona”, jest to
przestanka do wznowienia postepowania (art. 271 pkt 1 P.p.s.a.). Ocena tego typu
kwestii prawnych miesci sie w pojeciu ,sprawy” w rozumieniu art. 45 ust. 1
Konstytucji, a takze moze by¢ przedmiotem srodka odwotawczego. Nigdy dotad nie
budzito to jakichkolwiek watpliwosci. Wejscie w zycie art. 5 § 1b P.u.s.a. spowoduje
podwazenie dopuszczalnych przez obecnie obowigzujgce prawo kompetencji sgdow

administracyjnych do oceny wiasciwego obsadzenia sktadu orzekajacego w sprawie



sgdowej. Z uwagi na niejednoznaczng tre$¢ proponowanego przepisu kwestia ta w
zasadzie pozostawataby poza kontrolg sgdu w jakichkolwiek okolicznosciach.

5.2. Przepis art. 5 § 1b P.u.s.a. nie moze by¢ takze oceniany w oderwaniu od
art. 6 ust. 1 EKPC. Sady, jako organy powotane do sprawowania wymiaru
sprawiedliwo$ci, powinny mie¢ zagwarantowang swobode w zakresie oceny, czy
dany organ spefnia stawiane mu na mocy ustaw krajowych oraz norm prawa
europejskiego kryteria.

Odnoszac sie do standardow wynikajacych z art. 6 EKPC, nalezy zwrocic
uwage, ze Europejski Trybunat Praw Cziowieka w swoim orzecznictwie
wypracowat test pozwalajgcy na zbadanie, czy przepisy krajowe spetniajg
wynikajgce z Konwencji wymogi niezaleznosci sagdownictwa (zob. wyrok izby z 22
czerwca 1989 r. w sprawie Langborger przeciwko Szwecji, skarga nr 11179/84,
pkt 32; wyrok wielkiej izby z 6 maja 2003 r. w sprawie Kleyn i in. przeciwko
Holandii, skargi nr 39343/98, 39651/98, 43147/98 i 46664/99). Trybunat stwierdzit,
ze kazdorazowo nalezy zbadaé: 1) sposéb powotywania sedzidw, 2) czas trwania
ich kadencji, 3) istnienie gwarancji przeciwko presjom zewnetrznym oraz 4)
przedstawianie przez sad tzw. pozoru niezaleznosci (appearance of
independence). W wyroku z 30 listopada 2010 r. w sprawie Henryk Urban i
Ryszard Urban przeciwko Polsce (skarga nr 23614/08) Trybunat podkreslit, ze
prawo jednostki do sgdu moze by¢ respektowane tylko wéwczas, gdy sad jest
niezawisty i bezstronny. Zagwarantowane Konwencjg prawo do sadu i
sprawiedliwego procesu moze by¢ zrealizowane tylko przy zapewnieniu
niezalezno$ci i niezawistosci sedziéw. Niezawisto$é sedziowska stanowi zatem w
ujeciu Konwencji warunek poszanowania wolnosci i praw jednostki. Dlatego tez
sad rozpatrujgcy dang sprawe powinien mie¢ mozliwo$¢ oceny, czy obiektywne
okolicznoéci, w jakich zostat utworzony dany organ oraz jego cechy, a takze
sposéb, w jaki zostali powotani jego cztonkowie, jak réowniez powotani sedziowie,
moga wzbudzi¢ w obywatelach uzasadnione watpliwoéci co do niezaleznosci tego
organu (sgdu/sedziego) od czynnikéw zewnetrznych, zwiaszcza od wptywow
wladzy ustawodawczej i wykonawczej, oraz jego neutralnosci wzglgdem
$cierajgcych sie przed nim intereséw. Ma to znaczenie z punktu widzenia ochrony
zaufania obywateli do wymiaru sprawiedliwosci jako koniecznego warunku
realizacji prawa do sgadu (por. wyrok TSUE z dnia 19 listopada 2019 r. w
sprawach C-585/18, C-624/18 i C-625/18 A.K. i inni).



6.1. Przechodzac do uwag zwigzanych ze zmianami odnoszacymi sie
do szeroko rozumianego samorzadu sedziowskiego nalezy wskazac, ze w ustawie
nie wyjasniono, z jakich przyczyn ustawodawca zamierza wykluczy¢ udziat
zgromadzen ogélnych i kolegiow sadéw w procedurze powotywania sedziow sgdow
administracyjnych (odnosi sie to zaréwno do wsa jak i do NSA). Chodzi o propozycje
skreslenia art. 24 § 4 pkt 2, art. 25 § 1 pkt 2, art. 46 § 2 pkt 2 i art. 47 § 1 pkt 2
P.us.a. i towarzyszgce temu propozycje umorzenia z mocy prawa postgpowan
opiniodawczych (art. 10 ustawy) oraz wygasniecia mocy obowigzujgcej przepisow
regulaminu wewnetrznego urzedowania NSA (art. 12 ustawy). Takie rozwiazanie
obniza dotychczasowy poziom niezalezno$ci sgdownictwa administracyjnego.

6.2. Chociaz ustawowa modyfikacja kompetencji organdéw sgdow
(zgromadzeri, kolegiéw) nie jest sama w sobie wykluczona, to jednak nie ulega
najmniejszej watpliwosci, ze ograniczeniu - niekwestionowanego dotad - udziatu
tych gremiow w najwazniejszej dla wiadzy sadowniczej procedurze, tj. procedurze
nominacji sedziowskich, powinno towarzyszy¢ wykazanie, jakie wartosci uzasadniajg
niezbednos$¢ zastosowania tego typu rozwigzania.

6.3. Nalezy zatem podkresli¢, ze procedura powotania sedziego powinna
cechowaé sie jak najdalej idaca rzetelnoscig i transparentnoscig, pozwalajgca
na nominacje jak najlepszych kandydatéw. Mimo ze udziat zgromadzen ogdinych
i kolegiow sadéw administracyjnych w tej procedurze nie jest bezwzglednie
konieczny z konstytucyjnego punktu widzenia, to eliminacja tego udziatu obniza
dotychczasowe standardy niezaleznosci sagdownictwa obowigzujgce w procedurze
nominacji sedziowskich.

7.1. Kolejng kwestig jest niedostrzezenie przez ustawodawce specyfiki
sadownictwa administracyjnego, wynikajacej w szczegdlnosSci z  zadan
tego sadownictwa wskazanych w art. 184 Konstytucji (kontrola dziatalnosci
administracji publicznej). Z uwagi na konstytucyjnie zdefiniowane zadania
sadownictwa administracyjnego nalezy przyja¢, ze problematyka niezaleznosci
sadéw administracyjnych od organéw innych wiadz - zwtaszcza od organow wiadzy
wykonawczej — powinna by¢ analizowana z nieco innej perspektywy, niz ma to
miejsce w przypadku innych typow sadéw. Stad za nadmiernie uproszczone jest
przyjecie, ze brak jest konstytucyjnych podstaw do réznicowania Sadu Najwyzszego i

Naczelnego Sadu Administracyjnego.




7.2. Zasadniczg funkcjg sadow administracyjnych jest kontrola legalnosci
funkcjonowania organéw wiadzy wykonawczej (administracji publicznej). Formy
udziatu wiadzy wykonawcze] w ksztattowaniu ustroju czy dziatalnosci sgdow
administracyjnych powinien byé w konsekwencji ograniczony do niezbednego
minimum. W przeciwnym razie sady administracyjne utracityby wizerunek sgdéw
niezaleznych od decyzji podmiotéw, ktérych dziatalno$¢ kontroluja. Jezeli zatem
nawet (niezaleznie od przepisdw opiniowanej ustawy) pewne $rodki mozna by uznac
za dopuszczalne w odniesieniu do sgdownictwa powszechnego, to nie mozna
automatycznie twierdzié¢, ze takie same srodki sa dopuszczalne w odniesieniu
do sgadownictwa administracyjnego. Swoboda ustawodawcy jest w tym zakresie
wezsza, co wynika z art. 184 Konstytuciji.

7.3. Z przedstawionych wyzej powodéw za watpliwa nalezy uznac
proponowang zmiane art. 43 P.u.s.a., zakiadajaca, ze regulamin NSA bedzie
okreslany w drodze rozporzadzenia Prezydenta, a nie - tak jak ma to miejsce
obecnie - w drodze uchwaly Zgromadzenia Ogdlnego Sedziow NSA. Trzeba
dostrzec, ze rozporzadzenie Prezydenta dla swojej waznosci wymaga kontrasygnaty
Prezesa Rady Ministréw (art. 144 ust. 2 Konstytuciji), a wiec podmiotu bedgcego
zwierzchnikiem administracji rzgdowej (por. art. 148 pkt 7 Konstytucji). Proponowane
rozwigzanie uzaleznia wiec de facto zapewnienie odpowiedniego poziomu
rzetelno$ci i sprawnoéci dziatania NSA od w istocie uznaniowej decyzji organu,
ktorego akty podlegaja bezposéredniej Ilub posredniej kontroli sgdéw
administracyjnych.

8. Z tresci ustawy i jej uzasadnienia nie mozna wywnioskowac,
jakie znaczenie prawne miatby mie¢ art. 7 ustawy. Przepis ten mowi,
ze sedzig m. in. sadu administracyjnego jest ,0soba powotfana do petnienia urzedu
na stanowisku sedziowskim przez organ uprawniony do powofania na podstawie
przepisow obowiazujgcych w dacie powofania [...]". Tego typu regulacja
jest potwierdzeniem oczywistego stanu prawnego i jest zbedna. Co wigcej, moze ona
rodzi¢ przypuszczenie, ze gdyby jej nie byto, to status o0sOb powotanych
na stanowisko sedziowskie w przesziosci mogtby byé kwestionowany. Tego typu
interpretacja bytaby jednak niezgodna z zasadg niedziatania prawa wstecz,
wynikajacg z art. 2 Konstytucji. W szczegdlnoéci w obowigzujacym stanie prawnym

nie istniejg jakiekolwiek podstawy pozwalajace na podwazenie votum sedziow
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powotanych do petnienia urzedu przez organ inny niz Prezydent (np. przez Rade
Panstwa, dziatajgca w okresie PRL).

9.1. Do sedzibw sadow administracyjnych znajdzie zastosowanie przepis
wprowadzajacy nowg definicje deliktu dyscyplinarnego, tj. art. 107 § 1 ustawy z dnia
27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sgdoéw powszechnych (Dz. U. z 2019 r., poz. 52 -
zwanej dalej ,P.u.s.p.”). Zastrzezenia budza przypadki poszerzenia definicji
sedziowskiego deliktu dyscyplinarnego (art. 107 § 1 pkt 2 - 4 P.u.s.p.). Chodzi przede
wszystkim o niejasno$¢ poje¢, jakimi sie postugujg. Co prawda,
przepisy okreslajagce znamiona deliktdw dyscyplinarnych nie muszg spetniaé
az tak rygorystycznych standardow precyzji, jak przepisy prawa karnego,
to jednak - zwlaszcza w sferze objetej niezawistoscig sedziowskg - nie mogg
powodowaé tzw. efektu mrozacego i stawiaé sedziow w sytuacji daleko idgcej
niepewnosci co do tego, czy wydajac okreslone orzeczenie sedzia nie naraza sie
na odpowiedzialno$¢ dyscyplinarnag.

9.2. Przyktadowo, nie wiadomo, co oznacza pojecie ,dziatania mogacego
istotnie utrudni¢ funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci’. Nie jest jasne, czy za
tego typu dziatanie nie mozna by uzna¢ np. odroczenia rozprawy, zawieszenia
postepowania, przedstawienia zagadnienia (pytania) prawnego do SN (TK) lub
pytania prejudycjalnego do TS, przeprowadzenia dowodu.

Sedzia, przystepujgc do rozpoznania sprawy, powinien kierowac sie wytacznie
znajomoscig prawa i poczuciem sprawiedliwosci. Na tym polega niezawistosc
sedziowska, bedaca podstawg  funkcjonowania wiadzy sgdowniczej
w ramach podziatu wladzy. W panstwie demokratycznym nie moze dojs¢ do sytuaciji,
w ktérej sedzia, rozwazajgc dobér najbardziej adekwatnych sSrodkow stuzacych
rozpoznaniu sprawy, bedzie najpierw oceniat, czy nie narazi sie przez to
na postepowanie dyscyplinarne i tym samym na konsekwencje osobiste
lub majatkowe. Tymczasem niejasnos¢ proponowanych regulacji moze doprowadzi¢
do tego typu nastepstw.

9.3. Konieczne jest rowniez wskazanie, Zze analizowana regulacja
jest adresowana personalnie do oséb sprawujgcych urzad sedziego, natomiast
wprowadza wobec nich sankcje za dziatanie podmiotu formalnie odrebnego,
tj. sktadu orzekajacego, ktéry czesto bywa wieloosobowy. Nawet jednak w przypadku
sktadu jednoosobowego, z ustrojowo-proceduralnego punktu widzenia nalezy

odrézni¢ sgd orzekajacy od sedziego bedacego cztfonkiem tego skfadu (por.: wyrok
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TK z dnia 30 pazdziernika 2006 r., P 10/06). W $wietle obowigzujgcych w Polsce
procedur sedziowie nie majg ponadito obowiazku sktadania zdan odrebnych,
jesli nie zgadzajg sie z orzeczeniem, a dyskusja nad rozstrzygnieciem jest objeta
tzw. tajemnica sali narad.

9.4. Co wiecej, nalezy dostrzec, ze w pewnych okolicznosciach skiad
orzekajgcy sadu jest zobowiazany do przyjecia okreslonej wyktadni prawa - i de facto
do podjecia okre$lonego rozstrzygniecia - przez sad wyzszej instancji (na skutek
uwzglednienia Srodka odwofawczego). Taka jest bowiem istota zasady
dwuinstancyjnosci postepowania (zob. np.: art. 190 zd. 1 P.p.s.a., ktéry mowi,
ze ,Sad, ktéremu sprawa zostata przekazana, zwigzany jest wykfadnig prawa
dokonang w tej sprawie przez WNaczelny Sagd Administracyjny”). Karanie
dyscyplinarne sedziego w takiej sytuacji byloby w sposéb oczywisty
nie do pogodzenia ze standardami panstwa prawnego, podczas gdy projektowany
przepis tego nie wyklucza.

10. Zgodnie z nowym brzmieniem art. 88a P.u.s.p. sedziowie sadow
administracyjnych mieliby by¢ objeci obowigzkiem skiladania o$wiadczen o
cztonkostwie w zrzeszeniu, funkcji petnionej w organie fundacji nieprowadzacej
dziatalnoSci gospodarczej oraz czfonkostwie w partiach politycznych. Przepis
powyzszy jest nieprecyzyjny. Na przykiad ,zrzeszeniem” jest rowniez kosciét czy
zwigzek wyznaniowy, a Konstytucja wyklucza zobowigzanie kogokolwiek przez
wiadze publiczng do ujawniania swojego Swiatopogladu, przekonan religijnych lub
wyznania (art. 53 ust. 7 Konstytucji). Przede wszystkim jednak analizowany przepis
nalezy uzna¢ za regulacje nadmiernie ograniczajgca prawo do ochrony zycia
prywatnego (art. 47 Konstytucji). Byé moze rozszerzenie natozonych na sedziéw
obowiazkéw informacyjnych mozna by uzna¢ w pewnym zakresie za zasadne,
jednak w kazdym przypadku wymaga to udowodnienia, Zze jest to z okre$lonych
wzgledéw konieczne w demokratycznym panstwie prawnym dla realizacji
okreslonych wartosci konstytucyjnych. Nie jest réwniez prawnie ograniczona
mozliwo$¢ sprawowania urzedu sedziowskiego przez osobe, ktéra byta w przesziosci
cztonkiem partii politycznej (dotyczy to réwniez okresu przed 1989 r.). Ani
Konstytucja, ani inne regulacje prawne nie zakazujg sedziom korzystania z wolnosci
zrzeszania sie czy udzialu w organach fundacji. Bfedem i nadmiernym
uproszczeniem bytoby twierdzenie, ze tego typu dziatalno$¢ nie daje pogodzi¢ sie z

zasadami niezaleznoéci sgddw i niezawisto$ci sedzidow w rozumieniu przyjetym w art.
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178 ust. 3 Konstytucji i dlatego wymaga kontroli paristwowe;j i spotecznej. Sedzia jest
bowiem - tak jak kazdy cztowiek i obywatel - podmiotem wolnosci i praw
konstytucyjnych i przystuguje mu ochrona prywatnosci, ktéra moze by¢ ograniczona
tylko w niezbednym zakresie. Jesli za$ sedzia, korzystajac ze swoich wolnosci lub
praw, prowadzi dziatalno$¢ budzacg watpliwosci z punkiu widzenia zasad
niezaleznosci sgdow i niezawistosci sedziéw, to obecnie obowigzujgce prawo
przewiduje procedury, w ramach ktorych sprawa taka moze by¢ wyjaéniona, a sedzia
poddany odpowiedniej odpowiedzialnosci prawnej.

11.1. Majgc powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze uchwalone zmiany bez
watpienia ograniczajg dotychczasowa sfere niezaleznosci sgdéw administracyjnych
od organdéw innych witadz, przez co wkraczajg w sfere uregulowang art. 173
Konstytucji. W uzasadnieniu zataczonym do ustawy nie wskazano przy tym, jakie
wartosci zadecydowaly o tym, ze ograniczenie niezaleznosci organdéw wiadzy
sadowniczej jest w danych okolicznosciach niezbedne (konieczne). Catkowicie
powierzchowne jest sformutowanie, ze funkcja ustawy jest ,uporzgdkowanie
zagadnien ustrojowych” zwigzanych ze statusem m.in. sedzidw sadow
administracyjnych. Problematyka prawna statusu sedziow sadow administracyjnych
nie moze by¢ uznana - cokolwiek by to nie znaczyto - za ,nieuporzadkowang” i tym
samym wymagajacg tak radykalnych zmian, jak przyjeto w ustawie. Sadownictwo
administracyjne w zreformowanej postaci, odpowiadajacej wymogom stawianym
przez Konstytucje, funkcjonuje prawidtowo juz od 15 lat i nie ma podstaw do
twierdzenia, aby wymagato ono jakiegokolwiek ,porzadkowania” pod wzgledem
ustrojowym.

11.2. Catkowicie dyskwalifikuje wprowadzone zmiany - wykazana powyzej -
niezgodno$¢ wskazanych jej postanowien z Konstytucjg jak réwniez z prawem Unii
Europejskiej, ktéra uniemozliwiataby Polsce i polskim sadom realizacji obowigzkow
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wynikajgcych z traktatow.
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