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Agata Cebera*, Jakub Grzegorz Firlus**

Przedmiot opracowania stanowi analiza ustawy
z13.1.2023 . 0 zmianie ustawy o Sgdzie Najwyzszym
w zakresie dotyczacym wptywu tejze na funkcjono-
wanie sgdéw administracyjnych. Artykut dotyczy
m.in.: analizy zgodnosci nowelizacji z istotg reform,
jakie Rzeczpospolita Polska podjeta w celu realizacji
tzw. Krajowego Planu Odbudowy; analiza wad pro-
cedury powotywania sedziow sadéw administracyj-
nych; problematyka orzecznictwa dyscyplinarnego
w Naczelnym Sadzie Administracyjnym; analiza testu
niezawistosci i bezstronnosci w Naczelnym Sadzie
Administracyjnym; analiza wptywu nowelizacji na re-
alizacje prawa do rozpoznania sprawy sgdowoadmi-
nistracyjnego bez zbednej zwtoki, a takze analiza ko-
lizji dziatan zmierzajgcych do zbadania niezawistosci
i bezstronnosci sedziego.

Uwagi wprowadzajace

Ustawa z 13.1.2023 r. o zmianie ustawy o Sadzie Naj-
wyzszym oraz niektérych innych ustaw', po raz kolejny na
przestrzeni ostatnich lat zostala podjeta proba ,,uzdrowienia”
wymiaru sprawiedliwosci w Polsce. Tym razem ustawodaw-
ca wykonal - czy raczej zadeklarowal wykonanie — kroku
w tyt, modyfikujac uprzednio wprowadzone rozwigzania np.
w zakresie dotyczacym testu niezawistosci i bezstronnosci.
W perspektywie nawigzania dialogu z UE, a w szczegolno-
$ci zrealizowania tzw. kamieni milowych z Krajowego Planu
Odbudowy (KPO)? pokladano duze nadzieje, ktore okazaly
sie jednak ptonnymi - przyjete rozwiazania nie tylko nie
realizujg tzw. kamieni milowych warunkujacych wyplate
$rodkéw z KPO, ale w dodatku moga poglebiaé problemy
zwigzane z realizacja prawa do sagdu w Polsce.

Nowy rozdzial w dyskusji nad nowelizacja z 13.1.2023 r.
otwiera wniosek Prezydenta RP o zbadanie w trybie prewen-
cyjnej kontroli® czy analizowana ustawa jest zgodna z Konsty-
tucja RP. Nie jest rzecza niniejszego opracowania ani ocena
jakosci argumentacji prezydenckiego wniosku, ani tez bezpo-
$rednio ocena tego, czy nowelizacjaz 13.1.2023 r. jest zgodna

zhierarchicznym porzadkiem prawnym. Ze wzgledu na nasza

specjalizacje prezentujemy optyke 0s6b zajmujacych sie po-

stepowaniem administracyjnym i sadowoadministracyjnym.
Niestety wszechstronna analiza nowelizacjiz 13.1.2023 .

w ramach jednego opracowania nie jest mozliwa bez utraty

rzetelno$ci przekazu. Z tej przyczyny wyodrebnione zostaty

grupy problemow, ktorych naswietlenie przyblizy nas do oce-
ny nowelizacji. Kompozycja artykutu zaklada podzial tekstu
na nastepujace obszary:

1) analize zgodnosci nowelizacji z 13.1.2023 r. z trescig re-
form, do ktérych wdrozenia zobowigzala si¢ Rzeczypo-
spolita Polska w KPO;

2) analize uchybien w procedurze nominacyjnej sedziéw
sadéw administracyjnych;

3) kwestig¢ orzecznictwa dyscyplinarnego w NSA;

4) analize ustawowego testu niezawistosci i bezstronnosci
w NSA;

5) analize wplywu nowelizacji z 13.1.2023 r. na realizacje
prawa do rozpatrzenia sprawy sadowoadministracyjnej
bez nieuzasadnionej zwloki;

6) analize konfliktu (zbiegu) $rodkéw zorientowanych na
badanie niezawislosci i bezstronnosci sedziego.

Zakres reform zwigzanych z wymiarem
sprawiedliwosci — kamien milowy F1

Uwzgledniwszy przedmiot niniejszego opracowania, celo-
wym jest odwotanie si¢ do kamienia milowego F1.1. w KPO*.
Przypomnijmy, ze Rzeczypospolita Polska w tym obszarze
zobowigzala si¢ do przeprowadzenia reformy, ktéra m.in.’:

* Autorka jest doktorem nauk prawnych, adiunktem w Katedrze Poste-
powania Administracyjnego WPiA UJ, ORCID: 0000-0002-7921-8779.

** Autor jest doktorem nauk prawnych, adiunktem w Katedrze Postepo-
wania Administracyjnego WPiA UJ, ORCID: https://0000-0002-5360-1833.

! Cyt. dalej jako: ,,nowelizacja z 13.1.2023 r”” lub ,,nowelizacja”

* Projektodawcy wprost w uzasadnieniu druku Nr 2870 wskazuja, ze no-
welizacja miata na celu ,wyeliminowanie potencjalnych watpliwo$ci zwia-
zanych z wykonaniem przez Rzeczpospolita Polska zobowigzan wynikaja-
cych z decyzji wykonawczej Rady (UE) Nr 9728/22 z 14.6.2022 r. w sprawie
zatwierdzenia oceny planu odbudowy i zwigkszania odpornosci dla Polski”

> Whniosek Prezydenta z 20.2.2023 r. zarejestrowany w TK. Kp 1/23,
https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/wokanda/art/12218-
-ustawa-z-dnia-13-stycznia-2023-r-o-zmianie-ustawy-o-sadzie-naj-
wyzszym-oraz-niektorych-innych-ustaw?tx_ttnews%5Bday%5D=31&tx_
ttnews%5Bmonth%5D=05&tx_ttnews%5Byear%5D=2023&cHash=438ba
3d65845cdb8072ae06dead99b8e (dostep: 6.6.2023 r.).

* Wypada réwniez podkresli¢, ze sam projekt KPO zostat przygotowany
przez polskie Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, a w czerwcu
2022 r. zaakceptowany przez KE oraz Rade UE. Zobowigzania w nim za-
warte stanowia zatem przedmiot wzajemnego porozumienia (M. Romari-
ska, A. Cebera, ].G. Firlus, Kamienie nie sg blizej nawet o p6t mili, Gazeta
Prawna, Dodatek ,,Prawnik’, 27.12.2022 r., https://serwisy.gazetaprawna.
pl/orzeczenia/artykuly/8618400,kamienie-milowe-ustawa-o-sadzie-naj-
wyzszym-nowelizacja-ustawy-o-sadzie-najwyzszym-kpo.html (dostep:
1.5.2023 1)

®* Enumeracja kierunku reform zawarta w niniejszym opracowania nie
ma charakteru wyczerpujacego. Stuzy ilustracji problemow stricte powia-
zanych z analizowanymi rozwigzaniami nowelizacji. Zob. szerzej Krajo-
wy Plan Odbudowy, s. 349, https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/me-
dia/109762/KPO.pdf (dostep: 1.5.2023 r.).
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1) we wszystkich sprawach dotyczacych sedziow, w tym
dotyczacych dyscyplinarnego i uchylenia immunite-
tu sedziowskiego, okresli zakres jurysdykcji Izby Sadu
Najwyzszego, innej niz istniejaca Izba Dyscyplinarna,
spelniajaca wymogi wynikajace z art. 19 ust. 1 TUES;

2) zapewni, aby wszczecie w postepowaniu sagdowym wery-
fikacji spelniania przez sedziego wymogéw niezawistosci,
bezstronnosci i ,,ustanowienia ustawg” zgodnie z art. 19
TUE byto mozliwe dla wlasciwego sadu, jezeli poja-
wia sie w tym wzgledzie powazna watpliwos$¢ i taka we-
ryfikacja nie jest kwalifikowana jako przewinienie dy-
scyplinarne.

Problem uchybien w procedurze
nominacyjnej sedziow sadow
administracyjnych

Podstawowym mankamentem nowelizacji z 13.1.2023 r.
(analogicznie jak w przypadku poprzednich’) jest to, ze nie
wprowadza rozwiazan zorientowanych na usuniecie zrodla
problemu, wokot ktérego zogniskowany jest kryzys w wymia-
rze sprawiedliwosci, a zatem tego, ze sedziowie, w tym sadow
administracyjnych, nadal sa powolywani przez Prezydenta
RP na wniosek nieprawidlowo obsadzonej Krajowej Rady
Sadownictwa (KRS) w wadliwej procedurze®. Juz tylko z tej
przyczyny wyposazenie na mocy nowelizacji NSA w kompe-
tencje do orzekania w sprawach dyscyplinarnych moze nie
odnie$¢ zamierzonego skutku. Kwestia ta byta sygnalizowana
jeszcze w grudniu 2022 r., gdy trwaly w Sejmie prace nad
nowelizacja. Wskazywano, ze juz wowczas 1/3 sedzidow NSA
zostala powotana w nowej procedurze nominacyjnej’.

Stoimy na stanowisku, ze ocena zdolno$ci (zdatnosci)
organu wladzy publicznej - w tym sadu, do wykonywania
okreslonych zadan przebiega etapowo. Jest to proces kon-
dycjonalny - przejscie na kolejny szczebel analizy wymaga
pozytywnego zweryfikowania przestanek na etapie poprze-
dzajacym. W tym ujeciu kwestia merytorycznego przygoto-
wania oraz wzgledy organizacyjne i prakseologiczne ustepuja
miejsca kwestiom stricte formalnym, w tym przede wszystkim
wadliwos$ciom obsady okre§lonego organu. Przystepujac do
oceny zdolnosci NSA do formalnie niewadliwego wykony-
wania poruczanych mu na mocy nowelizacji zadan, nalezy
odnies¢ si¢ do dwdch grup zagadnien.

Z jednej strony, jakkolwiek najpewniej spora cze$¢ se-
dziowskich spraw dyscyplinarnych bylaby rozpoznawana
przez NSA w skladach prawidlowo uksztaltowanych, to
ze wzgledu na trwajacy proces polskiego court-packing
sytuacja ta moze w krotkim czasie ulec zmianie. Ponadto
nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktdérej konkretna sprawa te-
stowa czy dyscyplinarna bylaby rozpoznawana i rozstrzygana
wylacznie lub gléwnie przez sedziéw powolanych w nowej
procedurze nominacyjne;j*.

Z drugiej strony, Europejski Trybunal Praw Czlowie-
ka (ETPC) nigdy wprost nie kwestionowal niezaleznosci
polskiego sadownictwa administracyjnego czy tez tego, ze
cze$¢ sedziow tych sadow zostata powotana w procedurze
uksztaltowanej po 2017 r.'". Nalezy jednak podkresli¢, ze
oznacza to li tylko tyle, ze nie mial ku temu okazji'%. Po-
dobnie oceni¢ nalezy brak wypowiedzi TSUE. Sytuacja ta
moze ulec zmianie — w lipcu 2022 r. wéréd zakomuniko-
wanych polskiemu rzadowi skarg do ETPC odnajdujemy
skarge Nr 18422/21, Lubomirska i Puzyna przeciwko Pol-
sce. Jednym z probleméw prawnych, ktére bedzie ocenial
Trybunal dotyczy tego, czy sad, ktory rozstrzygal sprawe
skarzacych, byl stosownie do treéci art. 6 ust. 1 Konwen-
cji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci®,
»hiezawislym i bezstronnym sadem ustanowionym pra-
wem’. Dodajmy, ze w postepowaniu w sprawie NSA orzekat
w skladzie trzyosobowym. Natomiast jeden z sedziéw zostat
powolany przez Prezydenta RP w 2019 r., ergo na podstawie
wadliwie uksztaltowanej procedury nominacyjnej'. Braku
dotychczasowej wypowiedzi nie mozna zatem utozsamia¢
Z oceng pozytywna w szczegolnosci, jesli w analizie zostana
uwzglednione zarzuty i argumenty powolane w sprawach
juz rozstrzygnietych, a ktore jakkolwiek dotycza sadéw

¢ Zapewni to rozpoznanie ww. spraw przez niezawisly i bezstronny sad
ustanowiony poprzez prawo, natomiast dyskrecjonalne uprawnienie do
wyznaczania sadu dyscyplinarnego wlasciwego w I instancji w sprawach
sedziow sadow powszechnych zostanie ograniczone.

7 Np. ustawy z 9.6.2022 r. o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1259), ktora weszla w zycie 15.7.2022 r.

® Na kwesti¢ te zwraca uwage takze RPO w swojej opinii, https://bip.
brpo.gov.pl/pl/content/rpo-sn-ustawa-sedziowie-dyscyplinarki-senat-opi-
nia (dostep: 6.6.2023 r.), cyt. dalej: ,,opinia RPO”. Zob. takze Pilna przej-
$ciowa opinia w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o Sadzie Naj-
wyzszym i niektérych innych ustaw (z dnia 16 stycznia 2023 r.), OBWE,
Opinion- -Nr.: JUD-POL/460/2023 [AIC], s. 8, https://www.osce.org/files/f/
documents/4/1/543913.pdf (dostep: 6.6.2023 1.), cyt. dalej: ,,opinia OBWE”.

 Zob. Stanowisko Stowarzyszenia Sedziéw Polskich ,Iustitia” wobec
projektu ustawy o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektérych
innych ustaw (druk sejmowy Stanowisko Stowarzyszenia Sedziéw Polskich
»lustitia” wobec projektu ustawy o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym
oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy Nr 2870), https://www.
iustitia.pl/83-komunikaty-i-oswiadczenia/4595-stanowisko-stowarzy-
szenia-sedziow-polskich-iustitia-wobec-projektu-ustawy-o-zmianie-usta-
wy-o-sadzie-najwyzszym-oraz-niektorych-innych-ustaw-druk-sejmowy-
-nr-2870 (dostep 6.6.2023 r.).

' Takze opinia OBWE, s. 9-10 oraz Opinia Helsiniskiej Fundacji Praw
Czlowieka, 22/2023/MPL, Warszawa 20.1.2023 1., s. 3, https://hfhr.pl/uplo-
ad/2023/01/opinia_hfpc_zmiany_ustawa_sn_222023mpl_1.pdf (dostep
6.6.2023 r.); cyt. dalej ,,opinia HFPC”.

' Zob. J. Chlebny, Sagdownictwo administracyjne w Polsce z perspektywy
art. 47 KPP, ,,Europejski Przeglad Sagdowy” 2022/10, s. 30: ,,Trybunat nigdy
nie kwestionowal niezaleznosci polskiego sagdownictwa administracyjne-
go i skutecznosci powotania na stanowisko sedziego na wniosek Krajowej
Rady Sadownictwa uksztattowanej w trybie okreslonym przepisami ustawy
z 8.12.2017 r. 0 zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz nie-
ktorych innych ustaw”.

' Takze J.G. Firlus, Test niezawistosci i bezstronnosci sedziego sadu ad-
ministracyjnego — aspekt procesowy, Przeglad Sadowy Nr 5/2023, s. 6-7.

'* Sporzadzonej w Rzymie 4.11.1950 r., zmienionej nastepnie Protoko-
tami Nr 3, 5 i 8 oraz uzupelnionej Protokotem Nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284 z uzup. i zm.), dalej: EKPC.

* Zob. https://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-218737 (dostep: 27.4.2023 1.).
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powszechnych czy SN', to z powodzeniem mozna by je
zaaplikowa¢ wzgledem sagdéw administracyjnych. W pis-
miennictwie trafnie podkresla sie, ze po wyroku Wielkiej Izby
ETPC w sprawie Gudmundur Andri Astrddsson przeciwko
Islandii'®, nie mozna broni¢ pogladu, ze zaden przepis EKPC
nie formuluje wymogu poszanowania dopuszczalnych granic
interakcji pomiedzy wladzami, a co za tym idzie, brak jest
jakichkolwiek wigzacych standardéw odnoszacych sie do
proceséw nominacyjnych sedziéw, jak réwniez konsekwencji
ich naruszenia zaréwno co do statusu sedziow, jak i co do
orzeczen przez nich wydanych".

Problem nalezytej obsady sagdu administracyjnego po-
zostaje wiec aktualny, a zarazem moze stanowi¢ argument
przeciwko rozszerzeniu kognicji NSA o tak doniosle spo-
fecznie sprawy jak odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna sedzidw.
Dyskutowany mankament nowelizacji z 13.1.2023 r. mozna
by skompensowac albo poprzez przywroécenie uprzednio
obowiazujacej procedury nominacyjnej (wariant optymal-
ny) - skutkiem czego ustalby proceder court-packing, albo
poprzez wprowadzenie procedury gwarantujacej realng, a nie
tylko fasadowa, mozliwo$¢ weryfikacji niezawistosci i bez-
stronnosci sedziow orzekajacych w sadach administracyjnych,
w tym takze w sprawach dyscyplinarnych (wariant przejscio-
wy). Rzetelna weryfikacja sedziego zaklada koniecznos¢
kontroli uchwaly KRS oraz aktu powolania Prezydenta RP.
W praktyce na przeszkodzie po temu zdaje si¢ przede wszyst-
kim sta¢ tre$¢ art. 5 § la-1b ustawy z 25.7.2002 r. - Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych' (element tzw. ustawy
kaganicowej). Do czasu formalnego uchylenia wskazanych
przepiséw pozostaje jedynie opcja ich pominiecia w procesie
stosowania prawa'®. Na etapie walidacyjnym sad powinien
bezposrednio odwotaé sie do tresci postanowienia Wiceprezes
Trybunatu z 14.7.2021 r., C-204/21 R, Komisja Europejska
przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej*® moca ktdrego Rzeczypo-
spolita Polska zostata zobowigzana do zawieszenia stosowania
m.in. art. 5§ lailb PrUSA. Postanowienie wydane w sprawie
C-204/21 R wprawdzie nie obala, ale istotnie ogranicza do-
mniemanie zgodno$ci z prawem analizowanych przepiséw?'.

Przeszkody po temu nie stanowi takze ewentualna kon-
kurencyjno$¢ $rodkéw prawnych dostepnych na drodze
przed SN (odwolanie od uchwaty KRS) oraz kompetencji
sadu administracyjnego do wpadkowej kontroli uchwaty oraz
procedury ja poprzedzajacej, ale z rezultatem ograniczonym
do konkretnego postepowania. Jak sie wydaje wobec potwier-
dzonych w orzecznictwie ETPC* watpliwosci dotyczacych
statusu Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych
SN jako sadu ustanowionego ustawa, brak jest przeszkdod po
temu, aby sady administracyjne na gruncie konkretnej spra-
wy ocenialy zgodno$¢ z prawem procedury poprzedzajacej
powolanie na urzad sedziego.

Ostatniej przeszkody upatrujemy w tym, Ze w do-
tychczasowej praktyce orzeczniczej sady administracyjne

odmawialy kontroli aktéw urzedowych Prezydenta RP
w sprawie powolania na stanowisko sedziego®, jak rowniez
bezczynnosci w tym zakresie**. W tym kontekscie dylemat
interpretacyjny sprowadza sie do kwestii nastepujacej: czy,
brak jurysdykcji sadéw administracyjnych w zakresie kon-
troli aktéw Prezydenta RP w sprawie powotania na stano-
wisko sedziego (bezpo$redni przedmiot kontroli), oznacza
jednoczesnie, ze nie jest dopuszczalna ich kontrola - li tylko
formalna, a nie merytoryczna — w ramach np. procedury
testowej, tj. jako elementu podstawy rozpoznania i orzekania
np. na podstawie art. 5a § 1 PrUSA
a) Postanowienia prezydenckie w sprawie powolania na
stanowisko sedziowskie i bezczynnos¢ w zakresie ich
podjecia jako przedmiot zaskarzenia do sadu admini-
stracyjnego

> Np. sprawa 1469/20, Advance Pharma; zob. https://hudoc.echr.coe.int/
fre#{%22languageisocode%22:[%22POL%22],%22appn0%22:[%221469/
20%22],%22documentcollectionid2%22:[%22CHAMBER%22],%22item
1d%22:[%22001-222362%22]} (dostep: 2.5.2023 r.). Jak stusznie zauwazo-
no w pis$miennictwie, w uzasadnieniu wyroku, ETPCz wskazal, Ze wnio-
ski dotyczace niezgodnosci procedury powolywania sedziow z udzialem
KRS z wymogami «niezawislego i bezstronnego sadu ustanowionego
ustawg» na podstawie art. 6 § 1 Konwencji beda mialy konsekwen-
cje dla oceny podobnych skarg w innych toczacych si¢ lub przysztych
sprawach. Naruszenie praw skarzacego mialo swoje zrédlo w zmianach
w polskim ustawodawstwie, ktore pozbawily polskie sagdownictwo prawa
wyboru czlonkéw KRS i umozliwity wladzy wykonawczej i ustawodawczej
bezposrednia lub posrednig ingerencje w procedure powolywania sedzidw,
tym samym systematycznie podwazajac legalno$¢ sadu ztozonego z tak
powolanych sedziéw (tak trafnie interpretuje i powoluje wybrane frag-
menty wyroku w sprawie Advance Pharma: M. Krzyzanowska-Mierzewska,
Proceduralna reakcja Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka na kryzys
praworzadnosci w Polsce, Europejski Przeglad Sadowy Nr 2/2023, s. 24).

1S Sprawa 26374/18, Gudmundur Andri Astradsson przeciwko Islandii.

Y7 Tak trafnie G. Borkowski, K. Gajda-Roszczynialska, Prawidlowos¢
proceséw nominacyjnych a prawo do sadu ustanowionego ustawg. Uwagi
na tle wyroku Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z 19.12.2020 r.,
Astrddsson przeciwko Islandii - cz. 1, Przeglad Sadowy Nr 6/2021, s. 32.

' Tj. Dz.U. 2 2022 1. poz. 2492, cyt. dalej: PrUSA.

** Zob. J. Roszkiewicz, Indywidualny test niezawistosci sedziego powo-
fanego z naruszeniem prawa — uwagi na tle orzecznictwa Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej, Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka,
Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, Przeglad Sado-
wy Nr 11-12/2022, s. 82.

20 Legalis.

*! W okresie skladania niniejszego artykulu do druku TSUE w wyroku
2 5.06.2023 r. w sprawie C-204/21 orzekl, ze Rzeczpospolita Polska przyj-
mujac i utrzymujac w mocy m.in. art. 5 §§ 1a i 1b PrUSA uchybita zobo-
wigzaniom, ktére na niej cigza na mocy art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE
w zwigzku z art. 47 karty praw podstawowych, jak réwniez na mocy zasady
pierwszenstwa prawa Unii.

** ETPC w wyroku w sprawie Doliriska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce
(49868/19157511/19): ,354. W $wietle powyzszego oraz majac na uwadze
swojg 0golna ocene w ramach trzystopniowego testu przedstawionego po-
wyzej, Trybunal stwierdza, ze Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Pub-
licznych Sadu Najwyzszego, ktora rozpoznawata sprawe skarzacych, nie
byla ,,sadem ustanowionym ustawg”

?** Zob. np. postanowienie WSA z 23.1.2008 r., I SA/Wa 2139/07, Legalis.
Tak tez NSA w postanowieniu z 7.12.2017 r., I OSK 857/17, Legalis oraz
ostatnio w postanowieniu z 27.2.2023 r., II GSK 1362/22, Legalis. Odmien-
nie R. Suwaj w glosie krytycznej do postanowienia WSA z 23.1.2008 r.
(R. Suwaj, Dopuszczalnos¢ skargi w przedmiocie niepowotania przez Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej do petnienia urzedu sedziego. Glosa do
postanowienia WSA z 23.1.2008 r., I SA/Wa 2139/07, Gdanskie Studia
Prawnicze Przeglad Orzecznictwa Nr 2/2009, s. 26).

?* Tak m.in. NSA w wyroku z NSA 29.10.2012 r., ] OSK 1872/12, Legalis.
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Nie jest rzecza niniejszego opracowania szczegélowa
analiza dopuszczalno$ci sadowej kontroli aktow Prezy-
denta RP w sprawie powotania na stanowisko sedziow-
skie. Kwestii tej poswigcono sporo miejsca w doktrynie
przedmiotu®. Natomiast warte odnotowania jest to, ze
w orzecznictwie sadowoadministracyjnym odchodzi sie
od kategorycznego wylaczenia wszystkich aktéw urzedo-
wych prezydenta spod kontroli sgdowoadministracyjnej,
a zatem toruje sobie droge koncepcja sadowej kontroli
zachowan kompetencyjnych glowy panstwa. Zagadnienie
to jest zfozone, bowiem dotyczy aktéw urzedowych Prezy-
denta o zréznicowanym charakterze i specyfice. Kognicja
sadu zostala przesagdzona m.in. w sprawie bezczynnosci
lub przewlekloéci Prezydenta RP w przedmiocie nadania
tytulu naukowego profesora®. Natomiast w przedmiocie
skargi na postanowienie Prezydenta RP o wyznaczeniu do
orzekania w Izbie Odpowiedzialno$ci Zawodowej Sadu
Najwyzszego, WSA w Warszawie wstrzymal jego wyko-
nanie w czeéci?’. Cecha wspdlng powolanych przykladow
jest to, ze sprawy dotyczyly aktéw urzedowych Prezy-
denta RP wymagajacych kontrasygnaty. W niniejszym
opracowaniu intencjonalnie nie bedziemy postugiwaé
sie pojeciem prerogatywy, ktore nie jest pojeciem jezyka
prawnego (w tym Konstytucji RP), a jedynie terminem
jezyka prawniczego, ktory w dodatku ma rodowdd hi-
storyczny i monarszy®, a zatem nie pasujacy do realiow
III RP¥. Tratnie wskazuje sie, ze w istocie chodzi po pro-
stu o jedng z wielu réznorodnych kompetencji Prezy-
denta RP*. Postugiwanie si¢ terminem historycznym
»prerogatywa” jest niezreczne, bowiem prowadzi do
- chocby nieuswiadomionego - przypisania grupie
aktow urzedowych Prezydenta RP, cech nieznajduja-
cych odzwierciedlenia w przepisach Konstytucji, w tym
m.in. ,swobodnego” uznania niepodlegajacego kontroli
sadowej. Natomiast we wspdlczesnym demokratycznym
panstwie prawa okolicznoé¢ czy akt wymaga kontrasy-
gnaty czy nie, nie daje podstaw do niczym nieskrepowa-
nej arbitralnoéci®, ani nie powinna determinowa¢ tego,
czy jednostce, ktdra jest tego aktu adresatem zostanie
udzielona ochrona sgdowa. Wrecz przeciwnie, zwolnie-
nie z obowiazku uzyskania kontrasygnaty stuzy¢ mialo
zaakcentowaniu niezaleznosci sadownictwa. Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 5.6.2012 r.*> wyjasnil, ze: ,na
podstawie art. 144 ust. 3 pkt 17 Konstytucji kompetencja
w zakresie powotywania sedziéw nalezy do tych aktéw
urzedowych Prezydenta, ktére dla swej waznosci nie
wymagaja podpisu Prezesa Rady Ministrow (tak zwa-
na prerogatywa). Taka kwalifikacja jest jednak nie tyle
wzmocnieniem samodzielnej pozycji ustrojowej Prezy-
denta, ile zaakcentowaniem niezaleznosci sadownictwa
od rzadu i podleglych mu organéw. Wymag kontrasy-
gnaty oznaczalby bowiem przyznanie premierowi prawa

weta wobec kandydatéw zaproponowanych przez KRS™.

Z powyzszego nie wynika natomiast, ze Prezydentowi RP
przyznane zostato niczym nieskrepowane uznanie do
tego, aby kandydata powota¢, nie powotaé lub pozosta¢
bezczynnym. Co wigcej, w ocenie TK*: ,nie ma wat-

% Zebrania tych stanowisk dokonat m.in. A. Jakubowski, Prezydent Rze-
czypospolitej Polskiej jako organ administrujacy (organ administracji pub-
licznej), PiP Nr 2/2023, passim.

¢ Wyrok WSA w Warszawie z 11.8.2021 r., II SAB/Wa 377/21, Legalis.
WSA w Warszawie przesadzit, ze: ,,Przyjmujac, ze z art. 25 w 2003 r. o stop-
niach naukowych i tytule naukowym oraz stopniach i tytule w zakresie
sztuki wynika uprawnienie procesowe jednostki do zadania wydania przez
Prezydenta RP postanowienia rozstrzygajacego w sprawie zlozonego wnio-
sku o nadanie tytulu naukowego profesora w tej sprawie, uznac nalezy,
ze postanowienie Prezydenta RP spefnia wszelkie wymogi aktu z zakresu
administracji publicznej, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 PostAdmU.
(...) Przepisy art. 184 Konstytucji RP w powigzaniu z art. 1 § 1 PrUSA.
iart. 3§ 1-3 PrUSA, dopuszczaja kontrole sadowoadministracyjng w spra-
wie bezczynnosci lub przewleklosci Prezydenta RP w przedmiocie nadania
tytutu naukowego profesora’”.

7 Postanowienie WSA w Warszawie z 23.2.2023 r., VI SA/Wa 8158/22,
Legalis. Sad orzekajacy w sprawie wyjasnil, ze: ,,Sad, majac na uwadze zfozo-
nos$¢ materii prawnej niniejszej sprawy oraz argumentacje strony skarzacej,
jak i poglady orzecznictwa uznal, Ze w tym przypadku wstrzymanie wyko-
nania zaskarzonego aktu jest mozliwe, gdyz kwestia dopuszczalno$¢ skargi
na postanowienie Prezydenta RP w przedmiocie wyznaczenia skarzacego
do orzekania w Izbie Odpowiedzialnosci Zawodowej Sadu Najwyzszego
nie zostala w zaden sposob przesadzona. Wskaza¢ przy tym nalezy, ze do-
puszczalne jest udzielenie ochrony tymczasowej takze w stosunku do ak-
tow, ktore nie podlegaja wykonaniu, nie naktadajac na adresata obowigzku,
ale ze wzgledu na swojg ostatecznos¢ wywolujac negatywne skutki prawne
w sferze jego interesow i praw. Takie skutki powoduje niewatpliwie przenie-
sienie sedziego, wbrew jego woli, do orzekania w innym zupelnie zakresie
oraz w innej Izbie Sadu Najwyzszego, jak to ma miejsce w niniejszej sprawie.
Takie stanowisko ma swoje potwierdzenie w prawie unijnym, gdyz zgodnie
z pkt 73 wyroku Wielkiej Izby TSUE z 13.3.2007 r., w sprawie C-432/05
Unibet, odmowa uwzglednienia wniosku o wstrzymanie wykonania skarzo-
nego aktu, z uwagi na niedopuszczalnoé¢ skargi bytaby mozliwa wylacznie
wowczas, gdyby niedopuszczalnos¢ ta byta pewna (nie budzita zadnych wat-
pliwosci) w $wietle prawa krajowego stosowanego zgodnie z prawem unij-
nym, co w niniejszej sprawie niewatpliwie jednoznaczne nie jest”

% W tym duchu rowniez Z. Kmieciak, Postanowienie NSA z7.12.2017 r.,
1 OSK 857/171. Glosa, Orzecznictwo Sadéw Polskich Nr 5/2018, s. 137.

* W tym duchu J. Ciapata, Kompetencja Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej w zakresie powolywania s¢dziow. Refleksje krytyczne, Gdanskie
Studia Prawnicze 2018, Tom XL, s. 498; oraz A. Jakubowski, Prezydent Rze-
czypospolitej.... s. 27.

3¢ Por. w tym duchu Z. Kmieciak, Konsekwencje powolania do pehnie-
nia urzedu sedziego sadu administracyjnego lub asesora w wojewddzkim
sadzie administracyjnym po przeprowadzeniu postepowania, ktére mogto
by¢ dotkniete wada prawna. Glosa do wyroku NSA z 4.11.2021 r., III FSK
3626/21, Pafistwo i Prawo Nr 4/2022 s. 163-164. Jak wskazuje z kolei
M. Zibtkowski ,prerogatywa ma posta¢ normy kompetencyjnej z wszyst-
kimi konsekwencjami wynikajacymi z zasady demokratycznego panstwa
prawnego i zasady legalizmu” (M. Ziétkowski, Prerogatywa Prezydenta RP
do powolywania sedziéw (uwagi o art. 144 ust. 3 pkt 17 i art. 179 Konstytu-
cji), Przeglad Sejmowy Nr 1(114)/2013, s. 60.

*! W pi$miennictwie trafnie spostrzezono, ze: ,Wydajac akty urzedowe
niewymagajace kontrasygnaty, prezydent nie moze naruszy¢ generalnego
zakazu arbitralno$ci wywiedzionego z zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji) oraz nakazu dziatania na podstawie i w gra-
nicach prawa (art. 7 Konstytucji)” ( M. Ziétkowski, Prerogatywa..., s. 66).

* K 18/09, Legalis. W wyroku tym przesadzono, ze ograniczenie ter-
minem ustawowym uprawnienia Prezydenta RP do rozpatrzenia wniosku
Krajowej Rady Sadownictwa o powolanie na stanowisko sedziego jest nie-
zgodne z Konstytucja.

** Por w tym duchu réwniez L. Garlicki, w: Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, komentarz do
art. 179, s. 5.

** Postanowienie TK z 23.3.2008 r., Kpt 1/08, OTK-A 2008, Nr 5, s. 97.




PRAWO USTROJOWE

[USTITIA 1-2/2023

pliwosci, ze Prezydent nie moze dokonywa¢ czynnosci

sktadajacych si¢ na wykonywanie kompetencji opinio-

wania kandydatéw do pelnienia urzedu sedziowskiego
przyznanej Radzie. W plaszczyznie prawnej Prezydent nie
ma kompetencji do formutowania opinii alternatywnej

w stosunku do opinii wyrazonej przez KRS; nie moze

wchodzi¢ w jej kompetencje opiniodawcze. Krajowa Rada

Sadownictwa nie moze natomiast powotaé sedziego. Sa

to bowiem rézne akty, bedace wykonaniem odmiennych

kompetencji”. Zwazywszy, ze powolane postanowienie

TK wydane bylo w 2008 r., powsta¢ moze pytanie o jego

aktualnos¢, w zakresie w jakim:

1) nie funkcjonuje juz prawidlowo powofana KRS,
a podmiot rozpatrujacy odwotania od jej uchwal,
tj. Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych
nie jest sadem ustanowionym przez prawo’. Efektem
zmian jest calkowite wyjecie spod kontroli sadowej,
tj. kontroli sprawowanej przez sad — procedury no-
minacyjnej sedziow;

2) rzeczywista praktyka dziatan prezydenckich ukazuje,
ze pomimo watpliwosci konstytucyjnych w tym zakre-
sie’” Prezydent RP wydaje postanowienia o odmowie
powolania na stanowisko sedziego. Substancjalnie
postacig procesu oceny, w tym ,,odmiennej oceny
kandydata” jest przeto wydanie przez Prezydenta
postanowienia o odmowie powolania na stanowisko
sedziowskie lub dtugotrwata bezczynno$¢ w tym za-
kresie. Rzeczywiste dzialania prezydenckie w obsza-
rze nominacji przybraly zatem wymiar jednoznacznie
wladczy, a nie wylacznie quasi-ceremonialny.

O krok dalej w ocenach poszedt NSA w wyroku

2 4.11.2021 r.%, w ktérym wskazal, ze: ,,jezeli kwestiono-

wana jest konstytucyjno$¢ Krajowej Rady Sadownictwa

i tym samym realizowanych przez nig kompetencji, rola

Prezydenta w tej procedurze nie powinna by¢ postrzegana

stricte formalnie. (...) W takim przypadku rekomendacja

Krajowej Rady Sadownictwa w skfadzie uksztattowanym

ustawg z 8.12.2017 r. moze by¢ traktowana jedynie for-

malnie, tzn. Prezydent Rzeczypospolitej przy wykony-
waniu powierzonej mu w tej procedurze prerogatywy
przestaje by¢ zwigzany wnioskiem Rady. Oznacza to tez,
ze w takiej sytuacji przed dokonaniem aktu powotania
Prezydent powinien oceni¢, czy kandydat wskazany we
wniosku Krajowej Rady Sadownictwa spefnia okreslone
prawem wymogi stawiane kandydatom na sedziéw oraz
czy zostal prawidtowo wyloniony w procedurze konkur-
sowej (np. z poszanowaniem zasady réwno$ci w dostepie
do stuzby publicznej)”. Poglad prawny wyrazony przez

NSA ma daleko idace skutki, bowiem implikuje wnio-

sek, ze nie dos¢, ze funkcjonuje organ wladzy wyko-

nawczej wkraczajacy w dzialania wladzy sagdowniczej

i w sfere praw jednostki w sposob arbitralny i bez pod-

stawy prawnej, to w dodatku jednostka pozbawiona
jest ochrony sadowej w tym zakresie. W najblizszym
czasie mozna spodziewa¢ sie oceny tego stanu rzeczy
przez ETPC®.

Stwierdzone zmiany w polskiej rzeczywistosci praw-
nej oraz wspotbiezny z nimi proces stopniowej erozji
ugruntowanego pogladu o braku jurysdykcji sadowo-
administracyjnej w tych sprawach, stanowig przyczynek
do dyskusji nad rola sadownictwa administracyjnego
w kontroli procedury nominacyjnej sedziéw. Ponownie
otwarta zostala dyskusja, czy powotanie na stanowisko
sedziowskie, jego odmowa lub bezczynno$¢ - stano-
wi¢ moze przedmiot kontroli sgdowoadministracyjne;.
Oczywiscie de lege lata wykreowanie podstaw dla sg-
dowoadministracyjnej kontroli aktéw Prezydenta RP
na wzér np. decyzji administracyjnych moze by¢ prob-
lematyczne. Zakladajac - jedynie potencjalnie, ze akt
Prezydenta RP w przedmiocie powotania lub odmowy
powotlania mégtby by¢ w przysziosci objety zakresem
kognicji sadow administracyjnych, to w ptaszczyznie
de lege ferenda - positkujac sie¢ zastanymi instytucjami
prawnymi, nalezatoby przede wszystkim odmiennie ure-
gulowac kwestie skutecznosci i wykonalnosci tych aktow.
Ot6z o powotaniu, czyli skutku konstytutywnym mozna
by méwi¢ dopiero od momentu, nabycia przez akt prawo-

* ETPC w wyroku w sprawie Doliriska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce
(49868/19 i 57511/19). Tak tez TSUE w wyroku z 6.10.2021 r. (C-487/19).
Zob. réwniez wyrok w sprawie C-824/18, A.B. i in. przeciwko Krajowej
Radzie Sgdownictwa, EU:C:2021:153; oraz np. uchwate SN(7) z 2.6.2022 r.
(I KZP 2/22, OSNK Nr 6/2022, poz. 22), w ktorej orzeczono, ze: ,,Krajowa
Rada Sadownictwa uksztaltowana w trybie okreslonym przepisami ustawy
z 8.12.2017 r. 0 zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r. poz. 3) nie jest organem tozsamym
z organem Kkonstytucyjnym, ktérego sklad i sposob wylaniania reguluje
Konstytucja RP, w szczegdlnosci w art. 187 ust. 17,

*¢ ETPC w wyroku w sprawie Doliriska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce
(49868/19 i 57511/19). Tak tez TSUE w wyroku z 6.10.2021 r., C-487/19.
W zakresie rozumienia pojecia ,sad ustanowiony ustawg’ zob. szerzej
G. Borkowski, K. Gajda-Roszczynialska, Prawidtowo$¢ proceséw nomi-
nacyjnych a prawo do sadu ustanowionego ustawg. Uwagi na tle wyroku
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 19.12.2020 r., Astrddsson prze-
ciwko Islandii - cz. 1, Przeglad Sadowy Nr 6/2021, passim. Autorzy trafnie
konstatuja, ze: ,badanie, czy sad zostal ustanowiony ustawa, w znacze-
niu przyjetym w art. 6 Konwencji, musi rowniez obejmowa¢ badanie
prawidlowoéci procesu nominacyjnego sedziow, wchodzacych w sklad
sadu, co do ktdrego zachodzi domniemanie, ze zostal «ustanowiony usta-
wapy. Jest to zadanie sadéw krajowych wyzszych instancji, jednakze, w razie
nieprawidlowoséci w tym zakresie, moze by¢ samodzielnie przeprowadzo-
ne przez sady miedzynarodowe (w tej sytuacji ETPCz83), co, rzecz jasna,
ogranicza zasadze subsydiarnosci w tego rodzaju sprawach” (s. 50).

*” W pi$miennictwie spornym jest, czy prezydent umocowany jest do
wydania postanowienia w przedmiocie odmowy, czy tez pozostaje zwia-
zany wnioskiem KRS. Zob. szerzej analiz¢ pi$miennictwa w tym zakresie:
M. Zibtkowski ,prerogatywa ma posta¢ normy kompetencyjnej z wszyst-
kimi konsekwencjami wynikajacymi z zasady demokratycznego panstwa
prawnego i zasady legalizmu” (M. Ziétkowski, Prerogatywa..., s. 64—66).

*% III FSK 3626/21, Legalis. Orzeczenie to spotkalo si¢ z trafng krytyka
zob. Z. Kmieciaka (Konsekwencje powolania..., passim).

*? Zob. m.in. sprawe Kocot contre la Pologne et KAPPES contre la Pologne,
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22appno%22:[%2255562/21%22],%22it
emid%22:[%22001-218108%22]}; (dostep: 1.5.2023 r.).
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mocnosci, co byloby réwnowazne ze stanem, w ktérym
postepowanie sgdowe nie moze ani by¢ wszczete, ani nie
jest w toku. Czynno$¢ zaskarzenia ex lege skutkowataby
przerwaniem moznosci nabycia prawomocno$ci w tym
rozumieniu.

Niedopuszczalno$¢ skargi do sagdu administracyjne-
go na zachowania kompetencyjne Prezydenta dotyczace
powolywania na urzad sedziowski mozna by zaakcep-
towaé pod warunkiem, ze procedura poprzedzajaca
oceniane zachowanie zostata uksztaltowana w sposdb
prawidlowy oraz in concreto nie ujawniono uchybien.
Pierwszy aspekt stanowi odpowiedzialno$¢ ustawodawcy
oraz sadu konstytucyjnego - o ile ten funkcjonowalby
prawidlowo. Z kolei kwestia druga wiaze si¢ z kontro-
la sadowq spelniajaca standard konstytucyjny oraz po-
nadnarodowy.

b) Postanowienia prezydenckie w przedmiocie powolania
na stanowisko sedziowskie, jako element zakresu roz-
poznania sprawy podlegajacej rozstrzygnieciu

Rozwazenia wymaga réwniez wariant minimalistycz-
ny, acz z uwagi na ugruntowane obecnie orzecznictwo
w przedmiocie braku kognicji sadéw administracyjnych,
by¢ moze zapewniajacy mozliwie sprawnie realizacje celow.
W naszej ocenie nie mozna wykluczy¢, ze postanowienia
prezydenckie w sprawie powolania na stanowisko se-
dziowskie, jak rowniez uchwala KRS i dokumenty sta-
nowiace podstawe jej podjecia, potencjalnie moglyby
podlegac ocenie formalnej przez sad administracyjny,
w szczegolnosci w sprawach testowych. Ocena ta nie
bylaby oceng merytoryczng, ale pozwalalaby przy uzyciu
kryteriéw formalnych oceni¢ zakres zwigzania sadu orze-
kajacego w sprawie przedmiotowymi aktami. Sady zwigza-
ne sa Konstytucja i ustawami, stad w ramach rozporoszonej
i posredniej kontroli mogg pomina¢ akty ze wzgledu na
ich sprzecznos¢ z hierarchicznym porzadkiem prawnym.
W tym kontekscie dyskusyjne jest jednak to, czy sad moze
pomina¢ akt indywidualny stosowania prawa, nie ingerujac
W jego moc wigzaca, tylko ze wzgledu na fakt, iz procedura
go poprzedzajaca byta wadliwa® i niezapewniona zostala
ochrona sgdowa? Skutkiem takiej posredniej kontroli byta-
by powtérna ocena kandydata na stanowisko sedziowskie,
ktorej skuteczno$¢ zamykalaby sie w granicach konkretnej
sprawy testowej. Uchwata KRS oraz postanowienie Prezy-
denta pozostawatyby w mocy natomiast sedzia nie tracitby
uprawnienia do orzekania. Chodzi wiec o sytuacje charak-
teryzujaca sie trzema elementami:

- zachodzi jawna sprzecznos$ci danego aktu z Konsty-
tucja;

- nie mazapewnionego dostepu do sadu ustanowionego
ustawy;

- konieczna jest ochrona niezaleznosci wymiaru spra-
wiedliwoéci oraz prawa do sadu.
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Powyzsza wykladnia zdaje si¢ by¢ jeszcze bardziej aktu-
alna w kontekscie nowelizacji, gdzie oprocz badania nie-
zawistosci i bezstronnos¢, przewiduje sie réowniez mozli-
wos¢ badania ,,ustanowienia na podstawie ustawy™!.

Whiosek nr 1: Naczelny Sad Administracyjny miatby
formalng zdolno$¢ do wykonywania jurysdykcji dyscy-
plinarnej (zastrzezeniem wnioskéw wskazanych poni-
zej) pod warunkiem, ze sktad konkretnego sadu bytby
nalezycie uksztattowany. W braku sgdowej kontroli se-
dziowskiej procedury nominacyjnej, wobec postepuja-
cego zjawiska court-packing warunek ten w nieodlegtej
przysztosci moze byé¢ niespetniony.

NSA jako sad dyscyplinarny oraz naczelny
~weryfikator” standardu niezawistosci
i bezstronnosci sedziow w Polsce

Kolejny etap analizy wymaga uwzglednienia mery-
torycznego przygotowania sedziow NSA do wypelniania
zadan, ktdre planuje sie powierzy¢ temu sadowi na mocy
art. 1 pkt 214, art. 2 pkt 113, art. 3 pkt 1i4-7, art. 4 pkt 3
nowelizacji. Narracja towarzyszaca uchwalaniu analizowa-
nych przepiséw opierala si¢ na zredukowanej analizie stanu
prawnego. Faktem jest, ze de lege lata sady administracyjne
nie tylko sprawuja sadownictwo dyscyplinarne wzgledem
sedziow i asesorow orzekajacych w tych sadach, ale takze
kontroluja akty podjete w innych niz sedziowskie sprawach
dyscyplinarnych m.in. funkcjonariuszy stuzb, strazy co nie
czyni tych sadéw per se zdolnymi to wykonywania nowych
zadan.

Orzecznictwo dyscyplinarne NSA wzgledem
sedziow i asesorow orzekajacych w sadach
administracyjnych jako forma nadzoru

nad dziatalnoscia sagdow administracyjnych

Rozpocznijmy od zagadnienia odpowiedzialnosci dy-
scyplinarnej. Istotnie stosownie do tresci art. 9 PrUSA NSA
jest sadem dyscyplinarnym w sprawach dyscyplinarnych

*® W odniesieniu do decyzji administracyjnych, poglady takie byty wy-
razane w orzecznictwie sagdéw powszechnych. Sytuacje te s3 jednak bar-
dzo wyjatkowe, stad stanowia waski zakresowo wyjatek, nizli zasade. Zob.
np. wyrok SN z 7.7.2005 r., IV CK 12/05, Legalis: ,,Sad cywilny jest upraw-
niony do odmowy stosowania decyzji administracyjnej wydanej przez
organ oczywiscie niewlasciwy lub bez zachowania jakiejkolwiek procedu-
ry, oraz decyzji nie podpisanej”. Tak tez wyrok SN z 12.5. 2005 r., III CK
565/04, Legalis.

*! Na mocy ustawy nowelizujacej, art. 5a: § 1 otrzyma¢ ma brzmienie:
LW uzupelnieniu mozliwoéci badania przez sad z urzedu zapewnienia
prawa do sadu niezaleznego, bezstronnego i ustanowionego na podstawie
ustawy, dopuszczalne jest réwniez badanie spelnienia przez sedziego sadu
administracyjnego lub sedziego delegowanego do pelnienia czynnosci se-
dziowskich w sadzie administracyjnym wymogoéw niezawistosci i bezstron-
nosci oraz ustanowienia na podstawie ustawy”. Zob. szerzej przypis 36.
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sedziow sadow administracyjnych i asesoréw sadowych.
W sadzie tym nigdy nie funkcjonowala odrebna izba do
zakresu wlasciwosci, ktorej nalezaloby orzekanie w sprawach
dyscyplinarnych. Do orzekania w sprawach dyscyplinarnych
uprawnieni sg wszyscy sedziowie NSA z wylaczeniem se-
dziéw ,,funkcyjnych” np. Prezesa NSA (art. 48 § 2 PrUSA).
Przepisy Prawa o ustroju sgdéw administracyjnych reguluja
jedynie odrebng strukture sadownictwa dyscyplinarnego*?,
funkcje Rzecznika Dyscyplinarnego NSA oraz kompozy-
cje (sktad) sadu orzekajacego®. Natomiast w zakresie do-
tyczacym podstaw odpowiedzialnosci dyscyplinarnej oraz
przebiegu postepowania nalezy stosowa¢ odpowiednio prze-
pisy ustawy o SN a w zakresie w nich nieuregulowanym
- przepisy ustawy z 27.7. 2001 r. - Prawo o ustroju sagdéw
powszechnych* (art. 49 § 1 PrUSA)*. Regulacja PrUSA nie
ma zatem charakteru samodzielnego®. Za posrednictwem
kaskady odestann mozemy stwierdzi¢, ze NSA rozpoznajac
sprawy dyscyplinarne orzeka w procedurze regulowanej
odpowiednio przepisami Kodeksu postepowania karnego
stosujac przy tym mutatis mutandis przepisy czesci ogélnej
Kodeksu karnego®.

Utrzymanie odrebnego sadownictwa dyscyplinarnego dla
sadow administracyjnych znajduje uzasadnienie w racjach
tradycjonalistycznych*® oraz ustrojowych, a merytorycznych
jedynie wpadkowo. Tylko NSA sprawuje nadzor nad dzia-
lalnoscia sadow administracyjnych. Ratio przypisania NSA
funkcji sadu dyscyplinarnego stanowilo nie tyle przekona-
nie ustawodawcy o przygotowaniu sedziow tego Sadu do
orzekania w sprawach represyjnych®, co raczej wyniklo
z potrzeby usankcjonowania odrebnosci i niezaleznosci
pionu sadownictwa administracyjnego od SN, sadéw po-
wszechnych oraz wojskowych. Gdyby wiec nie kwestie ustro-
jowe, a stricte merytoryczne mialy tu podstawowe znaczenie
to orzekanie co najmniej w sprawach przewinien dyscypli-
narnych wyczerpujacych znamiona umyslnych przestepstw
$ciganych z oskarzenia publicznego lub umyslnych prze-
stepstw skarbowych mogloby zosta¢ przekazanie na droge
postepowania przed Izbg Karng SN. Jedynie w przypadkach,
gdy delikt dyscyplinarny pozostawaloby w $cistym zwiazku
z dziatalnoscig orzeczniczy, a wigc obszarem specjalizacji
sedziéw sadéw administracyjnych, sprawy dyscyplinarne
moglby rozpoznawa¢ NSA. Natomiast na mocy noweli NSA
ma naby¢ kompetencje do orzekania w sprawach dyscypli-
narnych® de facto wszystkich sedziéw w Polsce.

Nalezy réwniez wskazaé, ze wbrew deklaracjom no-
welizacja z 13.1.2023 r. nie moze prowadzi¢ do realizacji
kamienia milowego F1.1. Polska zobowiazata si¢ bowiem
do reformy, ktéra® zapewni, aby we wszystkich sprawach
dotyczacych sedziéw, w tym dotyczacych dyscyplinarnego
i uchylenia immunitetu sedziowskiego, okreslony zostanie
zakres jurysdykeji Izby Sadu Najwyzszego, innej niz ist-
niejagca wowczas Izba Dyscyplinarna, spelniajaca wymogi

wynikajace z art. 19 ust. 1 TUE. Z kolei Naczelny Sad Ad-
ministracyjne, co oczywiste —nie byl i nie bedzie Izbg Sadu
Najwyzszego ani tez nie ma ambicji wykonywac jurysdykcji
za i w jego miejsce.

Wypada réwniez podkresli¢, ze orzekanie w sprawach
dyscyplinarnych sedziéw SN, sadéw powszechnych i woj-
skowych czesto bedzie wymagac oceny czynnosci urzedowej
lub orzeczniczej sedziego co do meritum. Powyzsze moze
okaza¢ sie problematyczne zaréwno z punktu widzenia
sedziow NSA, ktorzy w tych sprawach maja orzeka¢, jak
réwniez obwinionego. Ot6z dla sedzidw, ktdrzy sa wybit-
nymi specjalistami z zakresu prawa administracyjnego,
a czesto i autorytetami naukowymi wypowiadanie si¢ w ob-
szarach zupelnie nowych np. z zakresu prawa rodzinnego,
nie wydaje sie sytuacja komfortowa. Z kolei z perspektywy
obwinionego nie mniejsze znaczenie ma zaufanie do wiedzy
i doswiadczenia sadu, ktéry bedzie zalatwial jego sprawe
dyscyplinarna.

2 Zob. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Metodyka pracy se-
dziego w sprawach administracyjnych, Warszawa 2012, s. 45.

** Zob. J. Chromicki, Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
w sprawach dyscyplinarnych sedziéw sadéw administracyjnych, Zeszyty
Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego Nr 5-6/2010, s. 64, ktory stusz-
nie odnotowuje, ze podstawy odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, kary dy-
scyplinarne oraz postepowanie dyscyplinarne s3 uregulowane poza PrUSA.

** Cyt. dalej jako: PrUSP.

%5 Z tym zastrzezeniem, ze w zakresie dotyczacym sedziéw wojewddz-
kich sadéw administracyjnych oraz asesoréw sadowych SN nie stosuje si¢
- zob. art. 29 PrUSA.

6 Takze T. Kuczynski [w:] M. Masternak-Kubiak, T. Kuczyriski, Prawo
o ustroju sagdoéw administracyjnych. Komentarz, Warszawa 2009, s. 133.

47 Zob. takze A. Skoczylas, Wptyw organdw administracji wymiaru spra-
wiedliwosci na postepowanie dyscyplinarne w sagdownictwie administra-
cyjnym, Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny 2020, z. 1, s. 58-59
oraz J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy, s. 45.

% Odrebnos¢ sadownictwa dyscyplinarnego sadéw administracyjnych
a wezesniej Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego siega okresu mie-
dzywojennego; zob. na ten temat J. Chromicki, Orzecznictwo Naczelne-
g0..., . 60-63 takze opinia HFPC, s. 4.

** Odnotujmy, ze posréd wymagan dla kandydata na stanowisko sedzie-
go WSA oraz NSA ustawodawca wskazuje na wyrdznianie si¢ wysokim
poziomem wiedzy w dziedzinie administracji publicznej oraz prawa admi-
nistracyjnego i innych dziedzin prawa zwigzanych z dziataniem organow
administracji publicznej (art. 6 § 1 pkt 6 PrUSA orazart. 7§ 1 wzw. zart. 6
§ 1 pkt 6 PrUSA).

0 Ze wzgledu na ograniczone ramy opracowania w tekécie gtdwnym
mowa jest o sprawach dyscyplinarnych co stanowi przejaw zamierzonego
skrotu. Otéz w $wietle nowelizacji NSA mialtby by¢ wlasciwy a) w spra-
wach dyscyplinarnych s¢dziow SN, b) jako sad I instancji w sprawach
w sprawach przewinien dyscyplinarnych sedziow sadéw powszechnych
i wojskowych wyczerpujacych znamiona umyslnych przestepstw $ciganych
z oskarzenia publicznego, umyslnych przestepstw skarbowych, c) jako sad
IT instancji we wszystkich sprawach dyscyplinarnych sedziow sadéw po-
wszechnych i wojskowych, d) w sprawach o zezwolenie na pociagniecie do
odpowiedzialnosci karnej lub tymczasowe aresztowanie sedziéw i aseso-
réw sadowych, e) w sprawach wytykow sedziowskich, f) w kwestii przeka-
zania sprawy innemu sagdowi dyscyplinarnemu, g) w sprawach zazalen na
postanowienia sadu dyscyplinarnego w przedmiocie natozenia kary pie-
nieznej na $wiadka, ktory bez nalezytego usprawiedliwienia nie stawit si¢
na wezwanie rzecznika dyscyplinarnego albo bez jego zezwolenia wydalit
si¢ z miejsca czynno$ci.

! Krajowy Plan Odbudowy, s. 349, https://www.funduszeeuropejskie.
gov.pl/media/109762/KPO.pdf (dostep: 1.5.2023 r.).
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Orzekanie przez NSA w sprawach kontroli
orzecznictwa dyscyplinarnego

Sady administracyjne orzekaja w sprawach kontroli
orzecznictwa dyscyplinarnego tylko w przypadkach prawem
przepisanych*. Skarga od takiego orzeczenia inicjuje postepo-
wanie sgdowoadministracyjne, a sad administracyjny nie staje
sie wskutek jej wniesienia sagdem dyscyplinarnym kolejnej
instancji*’. Podkreslenia wymaga to, ze sady administracyjne
kontrolujac dzialalno$¢ administracji publicznej orzekaja we-
ryfikacyjnie, a jedynie wpadkowo zatatwiaja sprawe meryto-
rycznie (tu: orzekaja bezposrednio o sytuacji prawnej jednost-
ki). Natomiast NSA kontroluje, w $wietle podstaw zaskarzenia
bedac nimi zwigzany, wyrok WSA w ktérym zostata zawarta
ocena zgodno$ci z prawem zastosowanej sankgji dyscyplinar-
nej. Ze wzgledu na przyjety model kompetencji orzeczniczych
NSA wypowiada si¢ w tych sprawach nie tyle o tym czy nalezy

Schemat Nr 1. Sofizmat
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dyscyplinarnie ukara¢ osobe X, a o tym czy WSA prawidlowo
zakwalifikowal jako zgodne/niezgodne z prawem orzeczenie
wlasciwego organu dyscyplinarnego. Oczywiscie dla tego celu
zaréwno sedziowie w sadzie I instancji, jak rowniez w NSA
muszg odtworzy¢ ,,idealng” (wzorcowa) decyzje* - ale robia
to w zupelnie innym celu niz wlasciwy organ dyscyplinarny.

Ocena

Stwierdzenie, Ze sady administracyjne majg doswiadcze-
nie w orzekaniu dyscyplinarnym jest zatem prawdziwe jedy-
nie w cze$ci, a zatem nieprawdziwe, gdy chodzi o calosciowy
obraz sytuacji. Rozwigzanie polegajace na uzupelnieniu zasta-
nej kompetencji NSA takze o sprawy dyscyplinarne sedziow
SN oraz sedziow saddéw powszechnych oraz wojskowych
jest wadliwe bowiem stanowi konsekwencje nadmiernego
uproszczenia — zob. schemat Nr 1.

PRZESLANKI ROZUMOWANIA

NSA jest sagdem ustanowionym ustawa i jest de lege lata whasciwy
w sprawach dyscyplinarnych, w tym kontroli wyrokéw sadowoadministracyjnych
weryfikujacych orzeczenia dyscyplinarne, a sedziowie NSA co najmniej posrednio
i weryfikacyjnie stosujg w tych sprawach przepisy prawa karnego.

WNIOSEK

NSA ma zdolno$¢ merytoryczna
do orzekania we wszystkich
sedziowskich sprawach
dyscyplinarnych.

Jest to w istocie sofizmat. Intencjonalnie pominieto bo-
wiem:

1) kwestie podstawowego przedmiotu dzialalnosci sadow
administracyjnych, jakim jest kontrola dzialalnosci ad-
ministracji publicznej;

2) kwestie ustrojowych przyczyn wyodrebnienia sagdowni-
ctwa dyscyplinarnego w NSA;

3) charakter modelu kontroli sprawowanej przez sady ad-
ministracyjne;

4) okolicznos¢, ze kryzys wymiaru sprawiedliwosci, nie omi-
nat sedzidéw sadéw administracyjnych.

Whiosek nr 2: Rozszerzenie na mocy nowelizacji
z 13.1.2023 r. zakresu spraw dyscyplinarnych rozpo-
znawanych przez NSA stanowi rezultat niewtasciwego
doboru przestanek rozumowania, co prowadzi do bted-
nego wniosku. Zadne z konstytucyjnych kryteriow nie
przemawia za NSA jako sagdem wifasciwym w sprawach
dyscyplinarnych sedziéw SN i sgdéw powszechnych
i wojskowych. Wymiar sprawiedliwosci w kazdej spra-
wie, takze zatem dyscyplinarnej, powinien sprawowac
sad wtasciwy®®. A takim nie jest dowolny sad, ktory
wskaze ustawodawca, lecz taki, ktéry mozna uznaé za
wtasciwy dla sprawy ze wzgledu na jej przedmiot, proce-
dure, wedtug ktérej ma by¢ rozpoznana, i specjalizacje
sedziow®e.

Sprawy testowe w NSA - rozszerzenie
zakresu kogniciji

Od 15.7.2022 r.”” takze niezawistos$¢ i bezstronnos¢ se-
dziéw sadéw administracyjnych moze podlegaé weryfika-
cji w tzw. procedurze testowej. Kompetencja sadu zostata
przepisana w art. 5a PrUSA. De lege lata do wlasciwosci
NSA nalezy orzekanie jako sad I i II instancji w przedmio-
cie wylaczenia na tej podstawie sedzidw NSA oraz sedziow
delegowanych do pelnienia obowigzkéw w tym sadzie oraz
jako sad II instancji rozpoznajac zazalenia na postanowienia

*2 T. Kuczynski, Odpowiedzialno$¢ funkcjonariuszy stuzb zmilitaryzo-
wanych za przewinienia dyscyplinarne mniejszej wagi, ZNSA Nr 6/2012,
s. 25: ,,postepowania w sprawach dyscyplinarnych podlegaja kognicji sadu
administracyjnego tylko wtedy, gdy przepisy szczegdlne na to pozwalajg”

% Zob. D. Sylwestrzak, Ochrona praw jednostki przed sadem admini-
stracyjnym w sprawach dyscyplinarnych, Warszawa 2022, s. 226.

** J. Zimmermann, Aksjomaty sadownictwa administracyjnego, Warsza-
wa 2020, s. 249: ,W tym celu powinienem sam odby¢ takie samo rozumowa-
nie, jakie doprowadzito organ administracji publicznej do wydania zaskar-
zonego teraz aktu. Musze sam dla siebie jeszcze raz sformutowac taki akt”.

% Zob. takze opinia HFPG, s. 5.

¢ M. Romariska, A. Cebera, ].G. Firlus, Kamienie..., https://serwisy.ga-
zetaprawna.pl/orzeczenia/artykuly/8618400,kamienie-milowe-ustawa-o-
-sadzie-najwyzszym-nowelizacja-ustawy-o-sadzie-najwyzszym-kpo.html
(dostep: 6.6.2023 1.).

7 Sprawy testowe w sadach administracyjnych zostaty wprowadzone na
podstawie art. 5 ustawy z 9.6.2022 r. o zmianie ustawy o Sadzie Najwyz-
szym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1259).
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WSA wydane na skutek rozpoznania wniosku®®. Nowelizacja

z 13.1.2023 r. zaktada rozszerzenie przypadkéw orzekania

przez NSA w sprawach testowych obejmujac, dodatkowo

réwniez nastepujace sytuacje:

1) badanie przez NSA z urzedu zapewnienia prawa do sagdu
niezaleznego, bezstronnego i ustanowionego na podsta-
wie ustawy’’;

2) badanie przez NSA w toku kontroli orzeczen sagdowo-
administracyjnych czy okolicznosci towarzyszace powo-
faniu sedziego sadu administracyjnego stanowia podsta-
we do podwazenia orzeczenia wydanego z udzialem tego
sedziego®;

3) badanie przez NSA spelnienia przez sedziego SN lub se-
dziego delegowanego do petnienia czynnosci sedziow-
skich w SN wymogé6w niezawistoéci i bezstronnosci oraz
ustanowienia na podstawie ustawy, z uwzglednieniem
okoliczno$ci towarzyszacych jego powolaniu i jego poste-
powania po powolaniu, na wniosek uprawnionego, jezeli
w okoliczno$ciach danej sprawy moze to doprowadzi¢ do
naruszenia standardu niezawistosci, bezstronnosci lub
ustanowienia na podstawie ustawy®’;

4) rozpoznawanie przez NSA odwotan od postanowien
wydanych na skutek rozpoznania wnioskéw, o ktorych
mowa w lit. ¢)%%;

5) rozpoznawanie przez NSA wnioskéw o ponowne rozpo-
znanie od postanowienia o wyltaczeniu, wskutek prze-
prowadzenia sprawy testowej, sedziego orzekajacego
w postepowaniu przed sadem wojskowym®;

6) rozpoznawanie przez NSA wnioskéw o ponowne rozpo-
znanie od postanowienia o wylaczeniu, wskutek przepro-
wadzenia sprawy testowej, sedziego sadu powszechnego®.
Sytuacje wskazane w lit. a-b stanowia nowsa katego-

rie spraw testowych wprowadzonych na mocy nowelizacji,

cho¢ ich elementy byly znane praktyce stosowania prawa.

Na potrzeby opracowania proponuje si¢ wprowadzenie

podzialu spraw testowych na te w $cistym znaczeniu (sensu

stricto) oraz szerokim (sensu largo). Kryterium podzialu
stanowi dopuszczalno$¢ dziatania przez sad z urzedu, pod-
stawa prawna dzialania, przestanki oraz skutki stwierdzenia
braku realizacji w konkretnej sprawie standardu niezawistosci

i bezstronnosci. Do zagadnienia powrdcimy takze w pkt 7

artykutu.

Przystepujac do oceny merytorycznej uchwalonego na
mocy nowelizacji rozwiazania, nie sposob nie spostrzec, ze
ustawodawca zdaje si¢ nie uwzgledniac tego, ze NSA nie
sprawuje nadzoru ani nad SN, ani sadami powszechny-
mi czy wojskowymi. Stoimy na stanowisku, ze poruczenie
kompetencji okreslonemu organowi panstwa tylko dlatego,
ze w danym momencie spelnia standard ustanowienia usta-
wa oraz jest prima facie jest przygotowany merytorycznie
do realizacji zadania, nie tylko nie stanowi samodzielnej
dyrektywy wyboru rozstrzygniecia ustrojowego, ale jest po

prostu bledne. Ze wzgledu na ograniczone ramy opracowania
naswietlone zostang tylko dwie kwestie.

Po pierwsze, poruczenie NSA wylacznej kompetencji do
badania spelnienia przez sedziego SN lub sedziego delegowa-
nego do petnienia czynnosci sedziowskich w SN wymogéw
niezawisto$ci i bezstronno$ci oraz ustanowienia na podsta-
wie ustawy, z uwzglednieniem okoliczno$ci towarzyszacych
jego powolaniu i jego postegpowania po powolaniu generuje
nie tylko ryzyko paralizu organizacyjnego NSA (szerzej
pkt 6), ale de facto oznacza przyznanie uprawnienia do
ingerowania w obsade SN w poszczegdlnych sprawach.
Oczywiscie obowigzujacy de lege lata mechanizm rozpo-
znawania spraw testowych sensu stricto nie jest idealny. Poza
kwestiami procesowymi watpliwosci budzi to, ze weryfikacja
standardu niezawistosci i bezstronnos$ci odbywa si¢ — co
do zasady — w tym samym sadzie, w ktérym jest rozpo-
znawana sprawa, co niewatpliwie negatywnie wplywa na
komfort orzekania. Obecnie ustawodawca na mocy nowe-
lizacji 13.1.2023 r. proponuje cze$ciowy wylom w mecha-
nizmie rozpoznania spraw testowych sensu stricto. Przy
czym rozpoznawanie tych spraw poruczone zostaje nie
tyle sadowi wyzszej instancji, ale sgdowi usytuowanemu
w innym pionie. Jedynym wytlumaczeniem dla przyjetego
rozwigzania jest konsekwentne wlaczenie NSA w nadzoér nad
fragmentem dzialalnosci SN. Przy czym przesuniecie to jest
niekonsekwentne. Gdyby ustawodawca istotnie troszczyl sie
o komfort orzeczniczy powinien byl wprowadzi¢ jako zasa-
de, ze sad wyzszej instancji rozpoznaje sprawy testowe sensu
stricto z zastrzezeniem wyjatku dla SN, NSA oraz sadéw,
w ktérych w szerokim zakresie stosowana jest tzw. instancja
pozioma.

Obok kwestii organizacyjno-ustrojowych przeciwko
przydaniu NSA uprawnienia do przeprowadzania spraw te-
stowych sensu stricto wzgledem sedziéw orzekajacych w SN
przemawiaja takze racje merytoryczne. Otdz jedna z przesta-
nek jaka podlega ocenie w toku postepowania zainicjowane-
go wnioskiem podmiotu uprawnionego jest postepowanie
»weryfikowanego” sedziego po powolaniu - oczywiscie
w granicach wyznaczonych tre$cig wniosku. Powyzsze moze
oznaczaé koniecznos¢ oceny jakosci dorobku orzeczniczego
sedziego czego co wigze si¢ z ocenami co do meritum.

Po drugie, za konstrukcyjnie atypowe nalezy trakto-
waé wyposazenie NSA na mocy nowelizacji z 13.1.2023 r.

% Nalezy mie¢ na uwadze to, Ze postepowanie zazaleniowe przed NSA
ma zasadniczo reformatoryjny charakter; zob. A. Kabat [w:] B. Dauter,
M. Niezgédka-Medek, A. Kabat, Prawo o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi. Komentarz, Lex/el. 2021, art. 197, Nb 5.

% Art. 4 pkt 2 nowelizacji zmieniajacy tres¢ art. 5a § 1 PrUSA.

Art. 4 pkt 1 nowelizacji uchylajacy § 1c wart. 5 PrUSA.
Art. 1 pkt 2 nowelizacji zmieniajacy art. 29 § 8 SNU
Art. 1 pkt 2 nowelizacji zmieniajacy art. 29 § 21 SNU.
Art. 2 pkt 1 nowelizacji zmieniajgcy art. 23a § 14 ustawy z 21.8.1997 r.
- Prawo o ustroju sadéw wojskowych (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2250).
¢4 Art. 3 pkt 1 nowelizacji zmieniajacy art. 42a § 13 PrUSP.
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w funkeje kontrolne wzgledem czeéci postanowien wydanych
na skutek przeprowadzenia sprawy testowej sensu stricto.
Srodkiem aktualizacji tej kompetencji miatby by¢ wniosek
o ponowne rozpoznanie. Wylacznie uprawnionym do jego
wniesienia bytby sedzia, ktérego wniosek dotyczyl. De lege
lata ten tryb kontrolny funkcjonuje, przy czym do rozpozna-
nia §rodka prawnego uprawniony jest SN®.

W $wietle przepisoéw nowelizacji NSA bedzie mdgt albo
utrzymaé w mocy postanowienie o wylaczeniu sedziego albo
je uchyli¢ i oddali¢ wniosek testowy. Tym samym zlozenie
przez sedziego dopuszczalnego wniosku o ponowne roz-
poznanie ma skutkowa¢ aktualizacja dwoch kompetencji:
1) pozainstancyjng kontrola postanowienia sagdu powszech-

nego lub wojskowego;

2) obowigzkiem ponownego przeprowadzenia testu nieza-
wisto$ci i bezstronnosci sedziego-wnioskodawcy.

De facto wiec kontrola postanowienia stanowi¢ bedzie
pretekst, ale i impuls do zbadania przez NSA standardu
niezawislosci i bezstronno$ci sedziego. W ten sposéb zo-
stanie wykreowana droga do ,,testowania” przez NSA
kazdego sedziego w Polsce. Przewidziane na mocy no-
welizacji z 13.1.2023 r. uprawnienie NSA do ingerowania
w moc wiazaca niektdrych orzeczen sadéw powszechnych
lub wojskowych wydaje si¢ watpliwie przede wszystkim
z punktu widzenia art. 183 ust. 1 Konstytucji RP*. To SN¢/,
a nie NSA ma sprawowa¢ nadzor® nad dziatalnoscia tych
sadow®.

Whiosek nr 3: Fakt, ze NSA orzekat w dotychczaso-
wym stanie prawnym w sprawach testowych, ergo jest
merytorycznie przygotowany do sprawowania w tym
obszarze wymiaru sprawiedliwosci nie uzasadnia samo
przez sie wyposazenia tego Sadu w uprawnienie do
weryfikowania wymogow niezawistosci i bezstronno-
$ci oraz ustanowienia na podstawie ustawy wzgledem
wszystkich sedziow w Polsce. Skutkiem nowelizacji
z 13.1.2023 r. bedzie deprecjacja pozycji SN. Ponadto
rozwigzanie to oparte jest na wybidrczej argumentacji
obejmujacej, z jednej strony, komponent ustrojowy:
+NSA jest sgdem ustanowionym ustawg”; oraz quasi-
-merytoryczny — ,sedziowie tego Sadu majg zdolnos¢ do
rozpoznawania spraw wnioskowych sensu stricto oraz
sensu largo”.

Powierzenie NSA nowych zadan

a prawo jednostki do rozpoznania
jej sprawy sadowoadministracyjnej
bez nieuzasadnionej zwtoki

Ocena zdolnosci (zdatno$ci) NSA do wykonywania no-
wych zadan wymaga uwzglednienia, z jednej strony, kwe-

stii organizacyjnych oraz z drugiej strony, biezacych zadan
wykonywanych przez ten Sad. W szczegoélnosdci nalezy
przeanalizowa¢ wplyw nowelizacji na zdolno$¢ pionu s3-
downictwa administracyjnego do wykonywania podstawo-
wego zadania jakim jest kontrola dziatalnosci administracji
publicznej.

Biezaca dziatalnos¢ NSA

Zgodnie z § 2 rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 4.7.2020 r. — Regulamin Naczelnego
Sadu Administracyjnego” liczba stanowisk sedziowskich™
w tym Sadzie wynosi 127, w tym 4 stanowiska wicepreze-
sow Sadu’. Liczba ta obejmuje stanowisko Prezesa NSA.
Z kolei z ,,Informacji o dzialalnosci sadéw administracyj-
nych w 2022 roku” wynika, ze w okresie sprawozdawczym:
»do NSA wplyneto 17 826 skarg kasacyjnych oraz 73 skargi
o wznowienie postepowania. Z poprzedniego okresu po-
zostato do rozpatrzenia 36 368 skarg kasacyjnych oraz 123
skargi o wznowienie postepowania. Ogélem NSA mial do
rozpatrzenia 54 194 skargi kasacyjne””’. W minionym roku
NSA rozpoznat 16 100 skarg kasacyjnych, 4510 zazalen, 199
skarg na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy
w postepowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej zwtoki,
zalatwiono 813 spraw z wniosku o rozstrzygniecie sporu
o wlasciwo$¢ lub sporu kompetencyjnego’™. W analizie nie

5 Rozwigzanie to spotkalo sie z krytyka w pi$miennictwie, zob.
np. M. Skwarcow, Status prawny Izby Odpowiedzialnoéci Zawodowej
Sadu Najwyzszego oraz test bezstronnosci sedziego — uwagi do ustawy
29.06.2022 r., Przeglad Sadowy Nr 1/2023, s. 79.

6 Zob. takze opinia RPO oraz opinia HFPC, s. 8.

7 Zob. postanowienie SN z 13.11.2009 r., IIT SPP 24/09, Legalis: ,,Nadzor
nad orzecznictwem sadéw powszechnych realizowany przez Sad Najwyz-
szy w oparciu o art. 183 ust. 1 Konstytucji i art. 1 pkt la ustawy z 2002 r.
o Sadzie Najwyzszym ma charakter nadzoru judykacyjnego. Sad Najwyzszy
sprawuje go przez rozpoznawanie skarg kasacyjnych i innych srodkéw od-
wotawczych, a nie poprzez stosowanie srodkéw administracyjnych jakim
jest objecie sprawy nadzorem”.

8 Przedmiotem tego nadzoru stanowi za$ sfera orzekania; B. Naleziriski
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Lex/
el. 2021, art. 183, Nb 1.

*> W tym kontekscie warto przytoczy¢ mysl J. Gudowskiego, Sad Naj-
wyzszy. Pozycja ustrojowa, funkcje i zadania (spojrzenie sedziego cy-
wilisty), Przeglad Sadowy Nr 11-12/2015, s. 21, ktory wskazuje, ze:
sWyjatkowa pozycje Sadu Najwyzszego w ustroju sagdoéw podkreslajg tak-
ze jego kompetencje, obejmujgce nadzor judykacyjny nie tylko nad s3-
dami powszechnymi, lecz takze nad sagdami wojskowymi (art. 183 ust. 1
Konstytucji RP). Tej pozycji nie umniejsza przekazanie nadzoru orzecz-
niczego nad sagdami administracyjnymi Naczelnemu Sagdowi Administra-
cyjnemu’”

7° Dz.U. 22020 r. poz. 1202 ze zm.

7! Zob. opinia RPO gdzie trafnie podnosi si¢, ze w noweli nie ma mowy
o nowych etatach czy to sedziowski czy asystenckich, pomimo poszerzenia
zakresu obowigzkow w NSA.

72 Przypomnijmy, ze ze wzgledu na tre$¢ art. 48 § 2 PrUSA Prezes NSA,
wiceprezesi Rzecznik Dyscyplinarny NSA i jego zastepcy nie sg uprawnieni
do orzekania w sprawach dyscyplinarnych. Przepis ten nie ulegt zmianie na
mocy nowelizacji z 13.1.2023 r.

7* Informacja o dziatalnosci sadow administracyjnych w 2022 roku”,
Warszawa 2023, s. 17, https://www.nsa.gov.pl/sprawozdania-roczne.php
(dostep: 6.6.2023 r.).

7* Tamze, s. 17-18, 24.
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sposob pominac istotnego elementu nadzoru orzeczniczego
jakim sa uchwaly abstrakcyjne i konkretne. W 2022 r. NSA
podjat odpowiednio 9 uchwat abstrakcyjnych oraz 7 w trybie
zart. 187 § 1 PostAdmU™.

Powyzsze zestawienie nie ma charakteru wyczerpujacego
natomiast na$wietla ztozono$¢ dziatan, ktére NSA w wy-
konaniu poruczonego mu mandatu musi wypelnia¢. Kom-
petencje te okreslamy mianem podstawowych ze wzgledu
na ich zwiazek z konstytucyjnym zadaniem sagdéw admini-
stracyjnych jakim jest kontrola dziatalno$ci administracji
publicznej. Druga grupe stanowia kompetencje zwigzane ze
statusem sedziego sadu administracyjnego, w tym zdolno$cia
oznaczonego sedziego do rozpoznania konkretnej sprawy
sadowoadministracyjnej. Przy czym konieczne jest wpro-
wadzenie podzialu na dwa okresy czasowe przed 15.7.2022 r.
oraz po tej dacie.

W okresie sprzed 15.7.2022 r. watpliwoéci implikowa-
ta kwestia czy powotlanie sedziego sadu administracyjnego
w wadliwie uksztaltowanej procedurze stanowi podstawe do
jego wylaczenia, wzglednie czy moze skutkowaé wyelimino-
waniem z obrotu orzeczenia z udziatem tego sedziego wyda-
nego. Rzecz dotyczyta wiec zastosowania art. 19 PostAdmU”,
art. 183 § 2 pkt 477 oraz art. 271 pkt 1 PostAdmU. Ze wzgledu
na ograniczone ramy niniejszego opracowania autorzy nie
komentuja pogladéw prawnych wyrazonych w orzecznictwie
NSA rezerwujac jednoczesnie uprawnienie do polemiki z ar-
gumentacjg tamze wyrazong.

0d 15.7.2022 r. wraz z wprowadzeniem do systemu praw-
nego tzw. spraw testowych NSA nabyl formalne uprawnie-
nie do weryfikacji standardu niezawistosci i bezstronnosci
sedziow WSA oraz NSA, w tym sedziego delegowanego do
pelnienia obowigzkéw w NSA. W przypadku sedziéw orzeka-
jacych w NSA weryfikacja ma charakter bezpo$redni, a to na
skutek wniosku podmiotu uprawnionego zfozonego w toku
postepowania ze skargi kasacyjnej lub skargi o wznowienie
postepowania sgdowoadministracyjnego, o ile wlasciwy w tej
sprawie bylby NSA. Natomiast weryfikacja sedziow WSA
odbywa sie wtornie, a to jako konsekwencja zaskarzenia po-
stanowienia WSA o wylaczeniu sedziego na tej podstawie,
wzglednie postanowienia oddalajacego wniosek testowy. Po-
stepowanie w sprawie wnioskowej, o ktérej mowa w art. 5a
PrUSA ma charakter ekskluzywny (wylaczny). W $wietle
uchwaly NSA z 3.4.2023 ., I FPS 3/227 okoliczno$ci warun-
kujace przeprowadzenie testu nie moga stanowi¢ przedmiotu
rozpoznania w trybie iudex suspectus z art. 19 PostAdmU.
Jakkolwiek uchwata wstrzymuje proces multiplikowania
kompetencji zorientowanych na ten sam cel, to moze bu-
dzi¢ watpliwos$ci w zakresie dotyczacym standardu ochrony
jednostki®. Niezaleznie od wskazanych kompetencji NSA
- o czym byla juz mowa - jest wladciwy w sprawach dy-
scyplinarnych sedziéw sadéw administracyjnych i asesorow
sadowych.

Wptyw nowelizacji z 13.1.2023 r. na zakres
zadan NSA

W poprzedzajacych czgéciach artykutu zostalo wykazane,
ze zakres kompetencji NSA na mocy nowelizacjiz 13.1.2023 r.
ulegnie istotnemu rozszerzeniu. W analizie nalezy uwzgled-
ni¢ dwa okresy:
1) okres implementacyjny oraz
2) okres biezacej realizacji nowych zadan,
przy czym podzial ten ma charakter wylacznie porzadku-

jacy*".

75 Tamze, s. 19.

76 Zob. postanowienie NSA z 27.1.2020 r., I OSK 1917/18, Legalis: ,,In-
stytucja wylaczenia sedziego nie stuzy kontroli dzialan Prezydenta po-
dejmowanych w ramach jego konstytucyjnych kompetencji okreslonych
wart. 179 i art. 144 ust. 2 i ust. 3 pkt 17 Konstytucji” oraz postanowienie
NSA z5.2.2020 .,  OSK 1394/18,Legalis: ,W ocenie Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, w swietle wyzej poczynionych rozwazan i ustalen, powyz-
sze cechy i przymioty sedziego [...] nie pozwalajg uznad, ze przedstawienie
jego kandydatury przez KRS w obecnym skladzie, uksztaltowanej w trybie
okreslonym przepisami ustawy z 8.12.2017 r. o zmianie ustawy o Krajowe;j
Radzie Sadownictwa oraz niektérych innych ustaw, w jakikolwiek sposéb
wplywaja na powstanie obaw o bezstronno$¢ tego sedziego. Sedzia [...]
spelnia tez wszelkie inne wymagania formalne, wynikajace z art. 49 ustawy
Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych w zw. z art. 30 § 1 ustawy o Sa-
dzie Najwyzszym’.

77 Zob. wyrok NSA z 4.11.2021 r., I FSK 3626/21, Legalis.

78 Zob. postanowienie NSA z 23.8.2019 ., 1 OZ 712/19, Legalis: ,,Nawet
gdyby w toku procedury powolywania na urzad sedziego Naczelnego Sadu
Administracyjnego doszto do uchybien przepisom rangi podkonstytucyj-
nej, akt powolania przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej na urzad se-
dziego sanuje te uchybienia. Art. 271 pkt 1 PostAdmU nie moze stanowi¢
podstawy prawnej dla podwazenia skutku prawnego powolania na urzad
sedziego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ktorym jest upraw-
nienie do orzekania w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej”

72 Lex nr 3515630: ,,Zakres przedmiotowy normy art. 19 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 259) nie obejmuje badania spelnienia przez
sedziego sadu administracyjnego wymogow niezawistosci i bezstronno-
$ci z uwzglednieniem okolicznosci towarzyszacych jego powolaniu i jego
postepowaniu po powolaniu, o ktérych mowa w art. 5a ustawy z dnia
25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (Dz.U. z 2022 1.
poz. 2492)”.

8¢ Odrebnos¢ (separacja) obu trybéw w ocenie NSA uzasadniona jest
m.in. ulokowaniem przepiséw kreujacych podstawe dla spraw testowych
w ustawie ustrojowej, szczegdlnym trybem rozpoznania wniosku oraz
obowigzywaniem na gruncie kazdego postepowania sadowego zasady
»jednotorowosci obrony swoich praw”. Ze wzgledu na ramy niniejszego
opracowania ograniczymy polemike z pogladem prawnym NSA do kwe-
stii weztowych. Przede wszystkim w swietle postanowienia zabezpiecza-
jacego oraz wyroku TSUE w sprawie C-204/21, do ktérej to sprawy Sad
w pkt 6.3.14. uchwaty nawigzuje nalezaloby przyjac¢ szeroka mozliwo$¢ ,,te-
stowania” (,weryfikowania”) sedziow w biezacej dzialalnosci orzeczniczej.
Rzecz dotyczy przede wszystkim przypadkéw, w ktorych watpliwoé¢ co do
bezstronnosci i niezawistosci sedziego wyniklaby na gruncie kwestii nieob-
jetej zakresem zastosowania instytucji z art. 5a PrUSA (np. w ramach oce-
ny dopuszczalnosci skargi do sadu administracyjnego). Wowczas prokon-
stytucyjna i prounijna wyktadnia - a ktdore to metody stanowig fragment
argumentacji NSA (6.3.14. uchwaly) - uzasadnia przyjecie, ze przez uza-
sadniong watpliwo$¢ co do bezstronnosci sedziego w rozumieniu art. 19
PostAdmU nalezy takze rozumie¢ watpliwoéci spowodowane przez oko-
licznosci towarzyszace powolaniu sedziego i jego postepowania po powo-
faniu. Sprzeczno$¢ pomiedzy treécig art. 19 PostAdmU oraz art. 5a PrUSA
jest pozorna i dotyczy tylko wycinka sytuacji. W pozostatych przypadkach
brak jest uzasadnionych przyczyn do ograniczania zakresu zastosowania
instytucji iudex suspectus w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

1 Oba procesy toczg sie réwnolegle czego ustawodawca zdaje sie, ze nie
uwzglednial projektujac nowe rozwigzania.
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Proces implementacyjny rozpoczyna sie wraz z przekaza-
niem spraw dyscyplinarnych, ktéra to procedura zostata ure-
gulowana w art. 9 noweli. Zadanie to powierzono Prezesowi
SN kierujacemu pracg Izby Odpowiedzialnos$ci Zawodowe;j.
Natomiast wraz z wejsciem w Zycie ustawy NSA:

1) ma przeja¢ do prowadzenia wszczete i niezakonczone,
a nalezace do wiasciwosci IOZ sprawy dyscyplinarne
sedziow SN, rozpatrywane przez SN w zwigzku z poste-
powaniami dyscyplinarnymi prowadzonymi na podsta-
wie p.u.s.w. oraz PrUSP, o zezwolenie na pociagniecie
do odpowiedzialnosci karnej sedziego, o wznowienie
postepowania na podstawie art. 18 ustawy z 9.6.2022 r.
o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektdrych
innych ustaw®3

2) moze postanowi¢ na podstawie art. 5 ust. 2 nowelizacj,
ze czynnosci dokonane przez IOD w sprawach, o ktorych
mowa w lit. a nie pozostaja w mocy, co wigze si¢ z ko-
nieczno$cig ich ponowienia;

3) nabywa wlasciwo$¢ do rozpoznania ztozonego w terminie
3 miesiecy od dnia wejscia w zycie nowelizacji wniosku
o wznowienie postepowania zakonczonego prawomoc-
nym wyrokiem dyscyplinarnym wydanym przez SN
w sktadzie, ktorego bral udzial sedzia ID wzglednie po-
stepowania, w ktdrym podjeta zostata z udziatem takiego
sedziego uchwata prawomocnie zezwalajaca na pociag-
niecie sedziego do odpowiedzialno$ci karnej;

4) nabywa wiasciwos¢ do rozpoznania zlozonego w termi-
nie 3 miesiecy od dnia wejcia w zycie ustawy wniosku
o wznowienie postepowania zakoniczonego orzeczeniem
w sprawie dyscyplinarnej w rozumieniu art. 5 ust. 1 no-
welizacji;

5) ma obowiazek z urzedu na pierwszym posiedzeniu
w sprawie rozpatrzy¢ orzeczone przez IOZ albo ID za-
wieszenie w czynnosciach stuzbowych sedziego, prze-
ciwko ktéremu wszczeto postepowanie dyscyplinarne
albo wobec ktdérego zostala wydana uchwata zezwala-
jaca na pociagniecie go do odpowiedzialnosci karnej
i obnizenie mu wynagrodzenia lub uposazenia na czas
trwania tego zawieszenia albo tego postepowania dyscy-
plinarnego.

Zwazywszy na fakt, ze sprawy zakwalifikowane jako
uboczne dla jurysdykeji sadowoadministracyjnej angazo-

8 Dz.U.z2022 r. poz. 1259.
83 Zob. takze opinia RPO.

wac beda kazdorazowo 3, 5, a nawet 7 sedziéw losowanych
z calego NSA mozna rychlo spodziewac si¢ paralizu orzecz-
niczego w pionie sagdownictwa administracyjnego. Ponadto
ewentualne op6znienia w rozpatrywaniu spraw testowych
beda potencjalnie negatywnie oddzialywac na czas trwania
postepowania czy to w SN, czy tez sadach powszechnych,
wojskowych®, ale takze administracyjnych. Nalezy mie¢ na
uwadze, ze wniosek w sprawie testowej ma sui generis efekt
wstrzymujacy®*.

Whiosek nr 4: Ze wzgledu na istotne rozszerzenie
zakresu zadan NSA, zwtaszcza w okresie implementa-
cyjnym, zagrozona bytaby zdolnos$¢ tego Sadu do reali-
zacji podstawowych kompetencji zwigzanych z kontrolg
dziatalno$ci administracji publicznej®.

Priorytetowy charakter spraw testowych

Ustawodawca przyznaje priorytet sprawom testowym.
Instrument realizacji zasady pierwszenstwa w tym przypad-
ku stanowig krétkie terminy nie tylko rozpoznania sprawy
przez sad, ale takze sporzgdzenia uzasadnienia. Rozwigzanie
to funkcjonuje w systemie od 15.7.2022 r., czyli momentu
formalizacji testu niezawistosci i bezstronnosci sedziego,
przy czym na mocy nowelizacji tzw. prawo pierwszenstwa
w dzialalno$ci NSA bedzie stosowane na wiekszg skale. Warto
odnotowad, ze w postepowaniu sadowoadministracyjnym
zaréwno na gruncie Prawa o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (art. 64d § 1, art. 182a PostAdmU), jak
réwniez w ustawach szczeg6lnych® znane byly rozwigzania
w $wietle ktérych sprawa sadowoadministracyjna (a wigc
to co stanowi zasadniczy przedmiot dziatalno$ci sadu) ma
ze wzgledu na preferencje ustawodawcy zosta¢ rozpoznana
w okreslonym, cho¢ instrukcyjnym terminie. W literaturze
przedmiotu w tym kontekscie wskazywano jednak, ze prio-
rytet dla okreslonej klasy spraw moze implikowa¢ watpliwo-
$ci z punktu widzenia realizacji zasady réwnosci¥. Stowem
pierwszenstwo jednej sprawy, oznacza rozpoznanie jej poza
kolejnoscig de facto w miejsce sprawy, ktdra zostala wczesniej
zarejestrowana w sadzie. O zakresie potencjalnego zaanga-
zowania NSA w tzw. sprawy testowe §wiadcza dane zawarte
w Tabeli Nr 1.

# Otoz do czasu rozpoznania wniosku sedzia, ktérego wniosek dotyczy, nie moze podejmowa¢ dalszych czynnosci z wyjatkiem czynnoéci niecierpigcych

zwloki.

85 Zob. opinia RPO: ,,obstuga nowych spraw bedzie skutkowata istotnym przecigzeniem NSA, zagrazajacym jego prawidlowemu funkcjonowaniu”; zob.

takze opina HFPC, s. 8.

8¢ Np. wart. 16 ust. 2 ustawy z 5.7.2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (t.j. Dz.U.
22021 r. poz. 1538 ze zm.) zostal przewidziany termin 2-miesigczny rozpoznania skargi kasacyjnej przez NSA od dnia jej wniesienia.
7 Zob. J.G. Firlus, T. Wos, Sprzeciw od decyzji kasacyjnej organu odwolawczego wydanej na podstawie art. 138 § 2 KPA, Przeglad Prawa Publicznego

Nr 6/2017, s. 87-88 oraz powolana tamze literatura.



PRAWO USTROJOWE

[USTITIA 1-2/2023

Tabela 1. Zestawienie zaangazowania NSA w tzw. sprawy testowe sensu largo i sensu stricto

Typ sprawy rozpoznawanej Sklad sadu Termin rozpoznania Termin sporzadzenia
przez NSA sprawy uzasadnienia
1 2 3 4

1. Wniosek o zbadanie wymogéw niezawi-

stosci i bezstronno$ci sedziego NSA calego sktadu NSA

5 sedziéw losowanych sposrdd |2 tygodnie od dnia ztozenia

3 dni z urzedu
wniosku

2. Zazalenie od postanowienie WSA wydane

na skutek rozpoznania wniosku calego sktadu NSA

7 sedziéw losowanych sposrdd | 2 tygodnie od dnia wniesienia | Brak

zazalenia

3. Whniosek o zbadanie spelnienia przez
sedziego SN lub sedziego delegowanego
do pelnienia czynnosci sedziowskich w SN
wymogdéw niezawistosci i bezstronnosci
oraz ustanowienia na podstawie ustawy

calego sktadu NSA

5 sedziéw losowanych sposérdd | 2 tygodnie od dnia ztozenia

3 dni z urzedu
wniosku

4. Odwotanie od postanowienia NSA wy-

7 sedziéw losowanych sposérdd | 2 tygodnie od dnia wniesienia | Brak

NSA sprawy testowej (dot. sedziego sadu
powszechnego)

calego sktadu NSA

danego na skutek wniosku o ,weryfikacj¢” calego sktadu NSA odwotania

sedziego SN

5. Wniosek o ponowne rozpoznanie przez 5 sedziéw losowanych sposréd |7 dni Brak
NSA sprawy testowej (dot. sedziego sadu calego skfadu NSA

wojskowego)

6. Wniosek o ponowne rozpoznanie przez 5 sedziow losowanych sposrdd |7 dni Brak

Zrédto: opracowanie wlasne.

Whniosek nr 5: Ustawodawca przyznajac priorytet
sprawom testowym nie uwzglednia kosztu spotecznego
przyjetego rozwiagzania. Niewatpliwie osoba obserwu-
jaca caty proces z zewnatrz moze odnies¢ wrazenie,
ze oto jedna grupa zawodowa zajmuje sie tylko swo-
imi sprawami. Zaproponowany mechanizm musi by¢
uznany za wadliwy, skoro jego istota polega na tym,
ze uboczny (wpadkowy) przedmiot dziatalnosci sagdu
zostaje postawiony w centrum, spychajac na margines
to, co w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci jest
najwazniejsze, czyli cztowiek i udzielenie mu ochrony
sgdowe;.

Proliferacja (mnozenie) srodkéw
weryfikacji standardu wymogow
niezawistosci i bezstronnosci

oraz ustanowienia na podstawie ustawy

Kolejnym mankamentem nowelizacji z 13.1.2023 r. jest
brak wyraznego ustalenia relacji pomiedzy poszczegdlnymi
kompetencjami w systemie — zaréwno w aspekcie dotyczacym
jednego sadu, jak réwniez relacji orzeczen podejmowanych
w odrebnych trybach. Brakuje wigec norm kolizyjnych ustala-
jacych pierwszenstwo stosowania poszczegdlnych instytucji.
Jednoczesnie ustawodawca zamiast uporzadkowac stan praw-

ny w zakresie dotyczacym weryfikowana sedziéw w Polsce
dodaje nowe instytucje bez zdefiniowania ich systemowej
relacji wzgledem instrumentéw zastanych.

Analize rozpoczniemy od rzeczonego pomnazania kom-
petencji zorientowanych na realizacje tego samego celu (tu:
ocene spelnienia przez sedziego wymogoéw niezawistosci
i bezstronno$ci oraz ustanowienia na podstawie ustawy).
Otdz juz w tresci przepiséw upowazniajacych sad do rozpo-
znania sprawy testowej, ustawodawca zastrzega, ze kompe-
tencja ta ma mie¢ komplementarny® charakter wzgledem
ogolnego uprawnienia sagdu do badania z urzedu zapewnienia
prawa do sadu niezaleznego, bezstronnego i ustanowione-
go na podstawie ustawy. Mamy wiec do czynienia z dwoma
prima facie niezaleznymi uprawnieniami. Co jednak istotne,
ustawodawca nie wskazuje w jakim trybie urzedowa weryfi-
kacja ma sie odbywac. Dostepne sa co najmniej dwa warianty
interpretacyjne.

Z jednej strony, w ujeciu waskim nalezaloby przyjaé, ze
uprawnienie sgdu do badania z urzedu zapewnienia pra-
wa do sadu niezaleznego, bezstronnego i ustanowionego
na podstawie ustawy jest rownoznaczne z mozliwoscia
zlozenia przez wlasciwy sad wniosku w sprawie testowej®.

% Na mocy nowelizacji z 13.1.2023 r. w art. 5a § 1 PrUSA dodane zo-
stato sformulowanie: ,W uzupelnieniu mozliwoéci [...] dopuszczalne jest
réwniez [...]"

% Na mocy nowelizacji z 13.1.2023 r. wprowadza sie rozszerzenie katalo-
gu uprawnionych do zlozenia wniosku w sprawie testowej o wlasciwy sad,
jezeli zachodzi w tym wzgledzie powazna watpliwos¢.
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Przy czym takie podejscie pomija istotne okoliczno$ci. Ot6z
uprawnienie do badania z urzedu ma dotyczy¢ sadu nato-
miast wniosek w zatozeniu stuzy ocenie sedziego. Ponadto
inny podmiot jest upowazniony do realizacji kompeten-
cji. Ot6z w przypadku dzialania z urzedu jest to sad, ktory
mialby rozpoznawaé sprawe podczas gdy w sprawie testo-
wej wniosek rozpoznajg sedziowie losowani sposrdd catego
sktadu sadu.

Z drugiej strony, ujecie szerokie zakltada mozliwo$¢ wy-
korzystania ogdlnego instrumentarium procesowego dla
osiggniecia zdefiniowanego przez ustawodawce celu. Stan-
dard bezstronno$ci postegpowania zapewnia wiele instytucji,
w tym iudex suspectus z art. 19 PostAdmU czy podstawy
niewaznosci postepowania sgdowoadministracyjnego ska-
talogowane wart. 183 § 2 PostAdmU. W tym ujeciu wniosek
w sprawie testowej tracilby charakter ekskluzywny®, ponie-
waz te same okolicznosci powinny podlega¢ badaniu takze
w innych trybach. Tym sposobem zrywamy z podejsciem
absolutyzujacym aktywno$¢ stron w przedmiocie oceny
niezawistoéci i bezstronnosci sedziego®. Dodatkowym ar-
gumentem na rzecz tezy o mozliwo$ci wykorzystania zasta-
nego instrumentarium procesowego celem wykonywania
ogolnej kompetencji przez sad jest uchylenie na mocy nowe-
lizacji § 1¢® w art. 5 PrUSA. Powyzsze stanowi przyczynek
do wyodrebnienia spraw testowych sensu largo. Skutkiem
negatywnej weryfikacji sedziego byloby uchylenie zaskar-
zonego orzeczenia, a nie wylgczenie sedziego. W $wietle
nowelizacji podstawe prawna dla takiego rozstrzygniecia
stanowilby np. art. 5a § 1 PrUSA w zw. z art. 183 § 2 pkt 4
PostAdmU.

Wigksze trudnosci natomiast implikuje kwestia wzajem-
nego oddziatywania orzeczen wydanych wskutek weryfikacji
sedziow®. Ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszego opra-
cowania zwrocimy uwage tylko na dwa obszary problemowe.
Zastrzec zarazem nalezy, Ze analiza ta ma charakter stricte
teoretyczny.

Po pierwsze, nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktérej NSA
na podstawie art. 29 § 17 SNU** oddalitby wniosek testowy
podczas gdy SN biorgc pod uwage te same okoliczno$ci®”,
w tej samej sprawie wylaczylby sedziego od orzekania®.
Ustawowy test niezawistoéci i bezstronnosci, jak réwniez
orzeczenie w tym trybie podjete, nie stanowi’” negatywnej
przestanki wyltaczenia sedziego jako iudex suspectus®. Co
wiecej, ze wzgledu na komplementarny charakter testu, SN
w tych warunkach wykonywalby zastang” - co przyznaje
ustawodawca — kompetencje do badania z urzedu zapewnie-
nia prawa do sadu niezaleznego, bezstronnego i ustanowio-
nego na podstawie ustawy.

Po drugie, problematyczna moze okaza¢ si¢ sytuacja,
w ktorej NSA wskutek wniosku sedziego o ponowne roz-
poznanie na podstawie art. 23a § 14 PrUSP'® uchylitby ,,za-
skarzone” postanowienie i oddalil wniosek testowy, a kolej-

no sad odwotawczy stosujac przyktadowo uchwate uchwate
SN z 2.6.2022 r., I KZP 2/22'"" stwierdzilby, ze na gruncie
okolicznosci danej sprawy zachodzi bezwzgledna przyczyna
odwotawcza, a to ze wzgledu na nienalezyta obsade sadu'™
Takze w tym przypadku sad nie dziatatby w kontrze do orze-
czenia NSA, a podjeta nastepczo ocena stanowilaby rezultat

wykonywania ustawowej kompetencji.

103

Analiza ukazuje, ze dalsza'® proliferacja $srodkéw zo-

rientowanych na realizacje tego samego celu, nie tylko nie
przybliza nas do rozwigzania dylematu wokét statusu sedziow
w Polsce, ale ponadto moze prowadzi¢ do wykreowania zu-

° Tym samym w nowym otoczeniu normatywnym cze$ciowo traci-
taby na aktualnosci takze poglad prawny NSA sformulowany w uchwale
2 3.04.2023 1., I FPS 3/22. Wobec wejscia do obrotu prawnego nowelizacji
z 13.1.2023 r., uwzgledniwszy skutki wyroku TSUE z 5.06.2023 r. w spra-
wie C-204/21 nalezaloby przyja¢, ze ocena przez sad zapewnienia prawa do
sadu niezaleznego, bezstronnego i ustanowionego na podstawie ustawy do
ktorej to oceny sad nie tylko jest uprawniony ale zobowiazany moze od-
bywac¢ si¢ wszelkimi dostepnymi $rodkami nie wylaczajac instytucji iudex
suspectus.

1 Zob. W. Wrébel, Weryfikacji standardu niezaleznosci i bezstronnosci
sadu wedlug uchwaly polaczonych Izb Sadu Najwyzszego z 23.1.2020 r. -
wybrane problemy [w:] P. Wilixiski, R. Zawtocki (red.), Bezstronnos¢ se-
dziego w sprawach karnych w $wietle zarzutu wadliwosci jego powotania,
dostep Legalis: ,W tej perspektywie wola stron postepowania i ich zgoda na
obnizenie lub wrecz odstgpienie od tego standardu nie ma zadnego znacze-
nia, bowiem obowiazek dochowania tego standardu wynika z art. 173 oraz
art. 178 ust. 1 Konstytucji RP, ktére maja charakter ustrojowy”

2 De lege lata przepis ten ma nastepujace brzmienie: ,,Okolicznosci to-
warzyszace powolaniu sedziego sadu administracyjnego nie moga stano-
wi¢ wylacznej podstawy do podwazenia orzeczenia wydanego z udzialem
tego sedziego lub kwestionowania jego niezawistosci i bezstronno$ci”

>* ob. opinia RPO, w ktdrej wskazano, ze procedura testowa ,wchodzi
w kolizje z trzema innymi procedurami wylaczenia sedziego”

°* 'W brzmieniu nadanym nowelizacja z 13.1.2023 r.

% Takze opinia HFPC, s. 7: ,ustawa w Zadnym miejscu nie gwarantu-
je, ze rézne postepowania dotyczace tego samego sedziego, oparte na tych
samych okolicznosciach faktycznych zakonczg si¢ zblizonym rezultatem”.

%6 Zwlaszcza, ze nie sposob odméwi¢ trafnoéci argumentacji, wyrazonej
w plaszczyznie de lege lata, zgodnie z ktérg obowigzywanie w systemie pro-
cedury testowej nie wyklucza mozliwosci wykorzystania dotychczasowych
instrumentdw procesowych; zob. K. Lipiriski, Ustawowy test niezawistosci
i bezstronnosci sedziego w sprawach karnych, Palestra Nr 10/2022, s. 25,
28; takze M. Skwarcow, Status prawny..., s. 80-82.

7 Cho¢ warto odnotowa¢ poglad przeciwny M. Radajewski, Badanie
wymogow niezawistosci i bezstronnosci sedziego na podstawach okreslo-
nych w ustawie z 9.06.2022 r. 0 zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz
niektérych innych ustaw, Przeglad Sadowy Nr 1/2023, s. 109.

% O czym $wiadczy chociazby utrzymanie kontrowersyjnej w swej tresci
regulacji z art. 26 § 2 SNU zastrzegajacej wylaczng wlasciwos¢ Izby Kon-
troli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych m.in. w zakresie rozpoznawania
wnioskéw lub oswiadczen dotyczacych wylaczenia sedziego obejmujacych
zarzut braku niezaleznosci sagdu lub braku niezawistosci sedziego.

°? Zob. postanowienie SN z 5.1.2023 r., IT KK 531/22, Legalis: ,,Rzecza
Sadu Najwyzszego rozpoznajacego wniosek na podstawie art. 41 § 1 KPK
jest wytaczenie sedziego nie tylko wtedy, gdy zostanie wykazana okolicznos¢,
ktora mogtaby wywola¢ uzasadniong watpliwo$¢ co do jego bezstronnosci,
ale takze wtedy, gdy orzekanie w tej sprawie przez tego sedziego mogtoby
realnie prowadzi¢ do znacznie powazniejszego uchybienia, tj. naruszenia
standardu z art. 6 ust. 1 EKPC i uznania, ze taki sklad orzekajacy w ogdle
nie stanowi niezaleznego i bezstronnego sadu ustanowionego ustawg [...]"

199 "W brzmieniu nadanym nowelizacja z 13.1.2023 r.

191 OSNK Nr 6/2022, poz. 22.

192 Zob. takze uwagi de lege lata co do potencjalu kolizyjnego w takiej
sytuacji M. Radajewski, Badanie wymogéw..., s. 109.

193 De lege lata obowigzuja w systemie 4 procedury wylaczenia sedziego;
zob. J. Roszkiewicz, Indywidualny test..., s. 77-78.
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pelnie nowych probleméw!*. O ile w obrebie jednego pionu
sadownictwa wzajemna relacje pomiedzy wymuszajacymi
swoje zastosowanie kompetencjami mozna z fatwoscia od-
tworzy¢ - stosujac chociazby reguly kolizyjne, o tyle sprzecz-
no$¢ norm pochodnych (tu: orzeczen sagdowych)'*® wydanych
przez rézne sady wymaga interwencji ustawodawcy. De facto
nalezaloby przyzna¢ ustawowy prymat orzeczeniom NSA,
skutkiem czego byloby zwiazanie ich trescig innych sadow
w Polsce. Rozwigzanie takie juz tylko ze wzgledu na tres¢
Konstytucji RP nie wydaje si¢ jednak najwlasciwsze'*. Na-
tomiast brak w systemie takiej reguly czyni wprowadzanie
omawianych zmian niecelowym.

Whiosek nr 6: Ustawodawca wyposaza NSA w nowe
kompetencje nie gwarantujac jednoczes$nie ochrony au-
torytetu orzeczen podejmowanych przez ten Sad. Mul-
tiplikacja srodkéw zorientowanych na realizacje tego
samego celu bedzie skutkowaé¢ pogtebieniem chaosu
w funkcjonowaniu wymiaru sprawiedliwosci.

Podsumowanie

Rozszerzenie na mocy nowelizacji z 13.1.2023 r. zakresu
wiasciwosci NSA, nie stanowi rozwigzania optymalnego za-

SUMMARY

réwno pod wzgledem formalnym i merytorycznym, ale takze
organizacyjnym. Z perspektywy administratywisty musimy
wyrazi¢ sprzeciw wobec wykorzystywania pionu sagdowni-
ctwa administracyjnego dla biezacych celéw politycznych.
Podstawowym zadaniem tych sadéw jest i bedzie kontrola
administracji publicznej. To nie NSA ponosi odpowiedzial-
no$¢ za przywracanie — i to watpliwymi metodami - stanu
praworzadnosci w Polsce.

Nowela nie tylko prowadzi¢ bedzie do destabilizacji prac
NSA, ale takze nie przyniesie zamierzonych efektéw. Sady
administracyjne przez lata budowaly zaufanie obywateli
przyczyniajac si¢ do budowy panstwa prawa w Polsce. Koszt
kolejnej reformy jest wiec nazbyt wysoki, aby nie wywotat
sprzeciwu nie tylko w §rodowisku sedziowskim, ale takze
akademickim.

19 Ze wzgledu na ograniczone ramy opracowania pominieto tez kwe-
stie wadliwosci postanowienn NSA w sprawach testowych spowodowanej
udzialem w podejmowaniu orzeczenia sedziego lub sedziéw powotanych
w tzw. nowej procedurze nominacyjnej.

195 "W opinii HFPC, s. 9 mowa jest takze o ryzyku powstawania rozbiez-
nosci w orzecznictwie poszczegdlnych sadow.

196 Podzielamy poglad wyrazony w opinii HFPG, s. 9, zgodnie z ktorym:
»[rléwnorzedny konstytucyjny charakter Sadu Najwyzszego i Naczelnego
Sadu Administracyjnego sprzeciwia si¢ za$ przyznaniu ktéremus z tych or-
ganow roli sadu «ostatniego stowa», wladnego do usuwania powstajacych
pomiedzy nimi rozbieznosci orzeczniczych”

The Act of January 13, 2023 amending the Act on the Supreme Court and certain other acts
- administrative law lawyer perspective

The subject of the study is a critical analysis of the Act of 13 January 2023 amending the Act on the Supreme Court, i.e. from
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compliance of the amendments with the essence of the reforms that the Republic of Poland undertook to implement so-
called National Recovery Plan; analysis of defects in the procedure of nominating judges of administrative courts; the issue
of disciplinary jurisprudence in the Supreme Administrative Court; analysis of the test of independence and impartiality in
the Supreme Administrative Court; analysis of the impact of the amendment for the implementation of the right to consider
a court-administrative case without undue delay, as well as the analysis of collisions between measures aimed at examining
the independence and impartiality of a judge.
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