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Ustrojowe uwarunkowania
funkcjonowania sadownictwa
administracyjnego

w Polsce i Republice Czeskiej
— zagadnienia wybrane

Sadownictwo administracyjne stanowi obecnie jeden z zasadniczych ele-
mentow gwarangji instytucjonalnych demokratycznego panstwa prawa,
tworzac zarazem podstawowy srodek zapewnienia skutecznej ochrony
jednostek w przypadkach naruszania ich praw przez administracje pu-
bliczna'. Istota dziatania sadéw administracyjnych jest sprawowanie
wymiaru sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalnosci administracji
publicznej?, w gtdwnej mierze w zakresie respektowania regut wynikaja-
cych z zasady podziatu wiadz przez organy administracji i podmioty wy-
konujace funkcje publiczne®. Sadownictwo administracyjne stanowi za-
tem wyodrebniong konstytucyjnie czes¢ wladzy sadowniczej, specjalnie
powolana do rozstrzygania sporéw o prawo zaistniatych na tle poddania
jednostki wladztwu administracji publicznej. Podstawowgq natomiast jego
funkcja jest ochrona wolnosci i praw podmiotowych jednostki i innych

! Por. m.in.: R. Hauser, Konstytucyjna zasada niezawistosci sedziowskiej, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2015, z. 1, s. 9 i n.; A. Puczko, Komentarz do
ustawy — Prawo o ustroju sqadow administracyjnych, [w:] eadem, Ustréj Naczelnego Sqdu Admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2013; J.P. Tarno, E. Frankiewicz, M. Sieniu¢, M. Szew-
czyk, ]J. Wyporska, Sqdowa kontrola administracji, Warszawa 2006; M. Wiacek, Komentarz do
art. 184, [w:] Konstytucja RP, t. 2: Komentarz do art. 87243, red. L. Bosek, M. Safjan, Warsza-
wa 2016, s. 1088.

2 W polskiej doktrynie mozna si¢ spotkac z odmiennym pogladem podajacym w wat-
pliwos¢, ze sposob sprawowania przez sady administracyjne wymiaru sprawiedliwosci
poprzez kontrole administracji publicznej mozna uzna¢ stricte za wymiar sprawiedliwo-
$ci, zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 380.

* L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 58.
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podmiotéw prawa w stosunkach z administracja publiczng oraz utrwalenie
zasady panstwa prawa*.

Sadownictwo administracyjne funkcjonuje w praktyce ustrojowej
poszczegdlnych panstw w niejednolitej formie, majac takze zréznicowa-
ny zakres kompetencji w zakresie sprawowania wymiaru sprawiedliwo-
$ci. Rekomendacja Rady Europy nr 20/2004 w sprawie sadowej kontroli
aktow administracyjnych ustalita minimalne standardy dla sadownictwa
administracyjnego, wskazujac m.in. na: ,rozpoznawanie spraw przez
bezstronny i niezawisty sad, kontradyktoryjnos¢ postepowania sadowego
i rownos¢ stron, obowiazek szczegdétowego uzasadniania orzeczen, prawo
strony do wniesienia srodka odwotawczego od wyroku sadowego przy-
najmniej w sprawach wazniejszych”®. Istotne jest przy tym uwzglednienie
roznic wystepujacych w systemach strukturalnych wymiaru sprawiedli-
wosci poszczegdlnych panstw. W konsekwencji uznaje sie za sady admi-
nistracyjne zaréwno sady specjalnie do tego typu dziatalnosci powotane
(przyktad sadéw administracyjnych w Polsce), jak i sady powszechne, o ile
przewidziano dla nich wlasciwos¢ w tej materii (przyktad sadéw admini-
stracyjnych pierwszej instancji w Republice Czeskiej).

W dalszej czesci niniejszego opracowania odniose sie do zagadnien
zwigzanych z ustrojowym usytuowaniem i zakresem relacji taczacych
sady administracyjne z innymi organami wtadzy — przede wszystkim wta-
dzy wykonawczej, odnoszac to do przyktadu Polski i Republiki Czeskiej.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazacd, ze zarowno polski, jak i czeski
ustrojodawca regulacje dotyczaca sadéw administracyjnych wprowadzit
do porzadku konstytucyjnego. W tym zakresie daje si¢ zauwazy¢ wiele
podobienistw, ale takze istotne roznice. Przede wszystkim w obydwu sys-
temach mamy do czynienia z przekazaniem ogdlnej kompetencji w zakre-
sie sprawowania wymiaru sprawiedliwosci sadom powszechnym. Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej® w art. 177 stanowi: ,,Sady powszechne
sprawuja wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach z wyjat-
kiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych sadow”.
Z kolei w art. 184 w odniesieniu do sadow administracyjnych stanowi, ze
sprawuja one, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci ad-
ministracji publicznej. Konstytucja Republiki Czeskiej — cho¢ nie w sposéb

* T. Kuczynski, M. Masternak-Kubiak, Prawo o ustroju sqdow administracyjnych. Komen-
tarz, Warszawa 2009, s. 13; E. Plesnarowicz-Durska, Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych.
Komentarz, Warszawa 2014, art. 1, nota 1.

> Recommendation Rec(2004)20 of the Committee of Ministers to member states on
judicial review of administrative acts (Adopted by the Committee of Ministers on 15 De-
cember 2004 at the 909th meeting of the Ministers” Deputies).

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.),
dalej: Konstytucja RP.
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tak jednoznaczny, ale rowniez — zastrzega generalna wilasciwos¢ sadow
powszechnych. Odnosny przepis czeskiej ustawy zasadniczej’ (art. 92) sta-
nowi: ,,Sad Najwyzszy jest zwierzchnim organem sadowym w sprawach
nalezacych do wlasciwosci sadoéw z wyjatkiem spraw, o ktérych rozstrzy-
ga Sad Konstytucyjny lub Najwyzszy Sad Administracyjny”. Jak wida¢
z powyzszego, w obydwu systemach mamy do czynienia z konstytucjo-
nalizacja ,,odwotawczych” sadéw administracyjnych — Naczelnego Sadu
Administracyjnego (NSA) w Polsce i Najwyzszego Sadu Administracyj-
nego (Nejoyssi sprdvni soud — NSS) w Czechach. Wprowadzenie takiego
rozwiazania do polskiej i czeskiej ustawy zasadniczej, przy jednoczesnym
okresleniu tych sadéw przymiotami , Najwyzszy” (w przypadku Czech)
i ,Naczelny” (w przypadku Polski), oznacza zarazem ich petne wyodreb-
nienie i niepodleganie jakimkolwiek innym organom sagdowym. Orzeczenia
tych sadéw beda wiec kazdorazowo mialy status niepodwazalnych, nie
beda kontrolowane przez inne organy wymiaru sprawiedliwosci. Zasad-
nicza réznica miedzy rozwiazaniami polskimi i czeskimi dotyczy nato-
miast braku wskazania —jako odrebnej struktury — w konstytucji czeskiej
regulacji dotyczacej saddéw administracyjnych podstawowego szczebla
(pierwszej instancji sadowej). Koniecznos¢ istnienia dwuinstancyjnego sa-
downictwa nie budzi przy tym zadnych watpliwosci i nalezy do podsta-
wowych kanonéw demokratycznego panistwa prawnego.

Konstytucja czeska stanowi jedynie w art. 91, Zze ,System sadow
tworza: Sad Najwyzszy, Najwyzszy Sad Administracyjny, sady giéwne,
wojewodzkie i powiatowe”. W praktyce zadanie orzekania w sprawach
administracyjnych, w pierwszej instancji, przypadto w regulacji czeskiej
wyspecjalizowanym izbom sadéw wojewodzkich (krajskie soudy) oraz
Sadowi Grodzkiemu w Pradze (Mestny soud w Praze), funkcjonujacym
w strukturze sadownictwa powszechnego. Brak jest zatem konstytucyj-
nego odniesienia i bezposredniego wskazania w tym akcie prawnym na
sady administracyjne pierwszej instancji. W strukturze wymiaru sprawie-
dliwosci pozostaly one czescia sadow powszechnych. Stosowny przepis
czeskiej ustawy o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (§ 3)
stanowi: ,,Sady wojewddzkie i Najwyzszy Sad Administracyjny dziata-
ja i orzekaja w wymiarze sprawiedliwosci administracyjnej. W sadach
wojewoddzkich sadownictwo sprawujgq wyspecjalizowane izby i wyspecja-

lizowani sedziowie”®.

7 Ustawa Konstytucyjna Czeskiej Rady Narodowej z 16.12.1992 r., ,Sbirka Zakonti
Ceské Republiky” 1993, nr 1 z 28.12.1992 r., http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/cze-
chy-a.html

8 Ustawa z 21.03.2002 r. nr 150/2002 Sb. — Prawo (kodeks) o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi (Soudni fad spravni) — (cz.) https://www.zakonyprolidi.cz/ (do-
step: 29.08.2019), dalej: ustawa 150/2002 Sb. Soudni fad spravni.
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Inaczej wyglada to w polskim porzadku prawnym. Co prawda pol-
ski ustrojodawca wprost z nazwy wymienia jedynie NSA, lecz w art. 175
ustawy zasadniczej jednoznacznie wskazuje na koniecznos¢ istnienia sa-
modzielnej, odrebnej struktury sadéw administracyjnych, statuujac, ze
,Wymiar sprawiedliwo$ci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sad Naj-
wyzszy, sady powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe”.
Sady administracyjne zatem zostaty wprost wskazane jako odrebna, nie-
zalezna od pozostalych struktura sadownicza’ —jako pierwszoinstancyjne
sady orzekajace w zakresie kontroli dziatalnosci administracji publiczne;.
W polskiej doktrynie przyjmuje sig, ze sady powszechne nie moga si¢ stac¢
czescig saddéw administracyjnych i odwrotnie, sady administracyjne nie
moga zosta¢ wlaczone w struktury sadownictwa powszechnego™. W sys-
temie czeskim mamy natomiast — jak juz wskazatem - tylko konstytu-
cyjne wskazanie NSS jako sadu drugiej instancji, a sady administracyjne
pierwszej instangji s elementem struktury sadéw powszechnych.

W mojej ocenie korzystniejsze, gwarantujace sadownictwu administra-
cyjnemu pelne wyodrebnienie w ramach struktury wymiaru sprawiedli-
wosci, a co za tym idzie, tworzace catkowicie niezalezny pion sadownic-
twa pod nadzorem judykacyjnym sadu administracyjnego drugiej instancji
(NSA), jest rozwiazanie przyjete przez polska konstytucje'!. Jako argument
za nim mozna rowniez wskazac specyfike wymiaru sprawiedliwosci spra-
wowanego przez sady administracyjne. Sady te zajmuja si¢ kontrola legal-
nosci dziatania organéw administracji. Specyficzna dziedzing, catkowicie
odrebna i inng od spraw cywilnych czy karnych — pozostajacych w gestii
sadow powszechnych. Regulacja czeska, wyodrebniajaca jedynie NSS i po-
zostawiajaca orzekanie w sprawach administracyjnych w pierwszej instan-
Gji w gestii sadow powszechnych, nawet w sytuacji wyodrebnienia w ich
strukturach specjalnych wydziatéw orzeczniczych, nie rozwiazuje — jak
stwierdzil ]. Baxa — wszystkich dotychczas zauwazalnych probleméw sa-
downictwa administracyjnego w Czechach'?. Innym argumentem jest takze
kwestia zachowania catkowitej niezaleznosci od organéw panstwa podle-
gajacych tej kontroli, co w swietle rozwigzan czeskich dotyczacych nadzo-
ru nad sadami powszechnymi ze strony ministra sprawiedliwosci wydaje
sie nie gwarantowac petnej niezaleznosci tych sadow od organdéw wtadzy
wykonawczej, ktdrej to wladzy rozstrzygniecia administracyjne kontroluja.

® R. Hauser, Zatozenia reformy sqdownictwa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo”
1999, z. 12, s. 22.

10 P. Karlik, P. Wilinski, Komentarz do art. 175, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t.2, s. 971.

' R. Hauser, U progu reformy sqdownictwa administracyjnego, , Panstwo i Prawo” 2002,
z.11, s. 30.

12 J. Baxa, Sgdownictwo administracyjne w Czechach, , Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2007, z. 2, s. 149-150.
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Analizujac systemowe usytuowanie sadow administracyjnych, nie
sposob nie odniesc sie do kwestii przyjetego w Polsce i Czechach modelu
orzekania przez sady administracyjne. W tym zakresie nalezy uprzednio
wyjasni¢, ze w panstwach europejskich istnieja dwa modele sadownic-
twa administracyjnego: (1) model reformatoryjny — zakladajacy, ze sad
ma kompetencje do wydawania orzeczen zmieniajacych (zastepujacych)
rozstrzygniecia organow administracji, i (2) model weryfikacyjny (kasato-
ryjny) — przyznajacy sadom jedynie uprawnienie do zbadania zgodnosci
aktu z prawem i wydania orzeczenia kasacyjnego.

W analizowanych porzadkach prawnych mamy do czynienia z mo-
delem kasatoryjnym. Polska ustawa zasadnicza, postugujac si¢ pojeciem
,kontrola” dla okreslenia kompetencji sadéw administracyjnych, przesa-
dzita, Ze nie maja one mozliwosci przejmowania spraw prowadzonych
przed organem administracji do koricowego rozstrzygniecia, a co za tym
idzie, pozbawita sady administracyjne kompetencji do ,zastepowania”
organu w merytorycznym orzekaniu®. Ustawodawca polski nie bedzie
mogl wiec, bez zmiany ustawy zasadniczej, wprowadzi¢ alternatywnej
metody orzekania przez sady administracyjne, czyli upowaznienia tych
sadow do orzekania reformatoryjnego'. Rozwigzania konstytucji czeskiej,
o czym byla juz mowa, wskazuja jedynie na fakt istnienia NSS. Ustawa
zasadnicza nie wypowiada si¢ co do zakresu kompetencji sadéw admi-
nistracyjnych, pozostawiajac to ustawie zwyklej. Z tej wynika natomiast,
ze czeskie sady administracyjne, podobnie jak polskie, nie uzyskaty bez-
posredniej kompetencji w zakresie orzekania reformatoryjnego. Sad moze
zatem skarge oddali¢, tym samym utrzymujac w mocy rozstrzygniecie
organu administracji, lub — w przypadku uwzglednienia skargi — uchy-
li¢ taki akt, przekazujac sprawe do ponownego rozpatrzenia przez organ
administracji. Warto jednak zwréci¢ uwage, ze w regulacji czeskiej prze-
widziano wyjatek od tej zasady, albowiem w przypadku zaskarzenia kary
za wykroczenie administracyjne sad moze te kare zlagodzic lub ja uchyli¢
(§ 78 ust. 2 ustawy 150/2002 Sb. Soudni fad spravni).

Biorac pod uwage, Zze obecnie, takze w Polsce®, zauwazalna jest ten-
dencja do przesuwania kompetencji sadéw administracyjnych w strone
zwigkszenia ich uprawnien o charakterze reformatoryjnym, nalezy uznac,

3 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 918;
R. Hauser, A. Kabat, Wiasciwos¢ sqdéw administracyjnych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2004, z. 2, s. 26; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7.07.2009 r., K 13/08,
OTK-A 2009, nr 7, poz. 105.

1 J. Borkowski, Reforma polskiego sqdownictwa administracyjnego, ,Pafistwo i Prawo”
2002, z. 5, s. 3.

5 Zob. R. Hauser, Wstepne zatozenia nowelizacji ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi, ,Panistwo i Prawo” 2013, z. 2, s. 19.
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ze regulacje czeskie —jako bardziej elastyczne i w pewien sposob juz ukie-
runkowane na mozliwo$¢ wprowadzenia reformatoryjnego modelu orze-
kania — bardziej odpowiadaja obecnym trendom w sagdownictwie admini-
stracyjnym krajéow Europy Zachodniej.

Na plus regulacji i praktyki czeskiej mozna przypisa¢ réwniez pro-
cedure przeprowadzania w trakcie postepowania sadowoadministracyj-
nego postepowania dowodowego. Jej wprowadzenie i faktyczne szerokie
wykorzystanie zmierza niewatpliwie do taczenia kasacyjnego modelu sa-
downictwa administracyjnego (zaczerpnietego jeszcze z modelu sadow-
nictwa austro-wegierskiego) z reformatoryjnoscia wiasciwa dla mode-
lu niemieckiego'®. Jak stusznie zauwaza E. Wdjcicka, w pewnym stopniu
zapobiega to rozpatrywaniu tej samej sprawy na przemian przez organ
administracji i sad administracyjny, ograniczajac zarazem, w pewnym
stopniu, liczbe wyrokow uchylajacych zaskarzone decyzje organow ad-
ministracji z przyczyn czysto proceduralnych.

Odnoszac si¢ natomiast do samego zakresu kompetencji polskich
i czeskich sadéw administracyjnych, nalezy zauwazy¢, ze obok klasycz-
nego katalogu spraw, w ktérych orzekaja sady administracyjne (skargi
na decyzje, postanowienia i inne akty wladcze administracji publicznej,
bezczynnos¢ organdéw administracji oraz kwestie klasycznych sporéw
kompetencyjnych miedzy organami administracji), w przypadku cze-
skich sadow administracyjnych uzyskaty one dodatkowe, dos¢ specyficz-
ne kompetencje. Sady te maja bowiem uprawnienia w zakresie rozstrzy-
gania m.in.: spraw dotyczacych wyboréw i referendéw lokalnych oraz
regionalnych, spraw dotyczacych partii politycznych i ruchéw politycz-
nych oraz spraw z zakresu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow,
prokuratoréw i komornikow sadowych. Wymienione kategorie spraw
nie mieszcza si¢ stricte w pojeciu kontroli sadowej administracji pu-
blicznej. Uzasadnieniem dla ich powierzenia sgdom administracyjnym
byt fakt, ze kwestie te zalicza si¢ do zagadnien publicznoprawnych'.
W mojej ocenie jest to bardzo praktyczne rozwigzanie, przede wszyst-
kim z punktu widzenia charakteru tego typu rozstrzygnie¢. Zasadne
jest bowiem powierzenie, jak uczyniono to wilasnie w regulacjach cze-
skich, kwestii waznosci wyborow, referendow czy spraw z kategorii od-
powiedzialnos$ci dyscyplinarnej oséb wykonujacych réznorakie zawody
prawnicze wlasnie sgdom administracyjnym, jako organom wiadzy sa-
downiczej wlasciwym w szeroko pojetych sprawach kontroli admini-
stracji publiczne;j.

16 Zob. H. Izdebski, Sqdownictwo administracyjne w Europie, ,,Zeszyty Naukowe Sadow-
nictwa Administracyjnego” 2007, z. 4, s. 137.
17 1. Baxa, Sqdownictwo administracyjne..., s. 155.
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Bardzo ciekawym rozwiazaniem, wartym uwagi polskiego ustawo-
dawcy, jest takze koncepcja powotania specjalnego organu odpowiedzial-
nego za rozwiazywanie sporéw kompetencyjnych w przypadkach po-
zytywnego lub negatywnego zbiegu kompetencji sadow powszechnych
i sadow administracyjnych. Ustawodawca czeski ustanowil specjalna izbe
sadowa, w ktdrej sktad wchodzi trzech sedzidow powotywanych przez
prezesa Sadu Najwyzszego i trzech sedziéw powolywanych przez preze-
sa NSS™. Rozstrzygniecia tej izby maja wiazacy charakter zaréwno dla sa-
dow administracyjnych, jak i powszechnych, a w praktyce majq charakter
precedensowy, co wynika z duzego autorytetu, jakim cieszy si¢ ten organ.

W Polsce w okresie II RP funkcjonowat —ustanowiony przez art. 86 Kon-
stytucji marcowej"” — organ o podobnych kompetencjach. Trybunat Kompe-
tencyjny byl sadem szczegdlnym, rozstrzygajacym spory o wlasciwos$¢ mie-
dzy sadami. Sktadat si¢ z dwdch Prezeséw, wybieranych sposrdod sedzidw
owczesnego Sadu Najwyzszego (SN) i Najwyzszego Trybunatu Admini-
stracyjnego (NTA), oraz czternastu cztonkdéw — czterech sposrdd sedzidw
SN, czterech sposrod sedzidow NTA i szesciu ,sposrdd osob, odznaczaja-
cych sie szczegdlna znajomoscia prawa, ktore jednak nie piastuja zadnego
urzedu ani w sadownictwie, ani nie sg urzednikami administracyjnymi”.
Cztonkowie Trybunatu mianowani byli przez Prezydenta RP na wniosek
Rady Ministrow®. Po 1945 r. Trybunat Kompetencyjny nie zostat ponownie
powotany. Obecnie jego funkcje petni Naczelny Sad Administracyjny, lecz
wylacznie w odniesieniu do sporéw miedzy organami administracji rzado-
wejisamorzadu terytorialnego. Brak jest zatem organu zajmujacego sig roz-
strzyganiem stricte sporow kompetencyjnych pomiedzy sadami powszech-
nymi a sadami administracyjnymi. Warto byloby wroci¢ do tej koncepgiji,
wykorzystujac tez wspotczesne doswiadczenia czeskie w tej materii. Nale-
zy takze wskazac na regulacje czeskiej ustawy o postepowaniu sadowoad-
ministracyjnym w zakresie, w jakim reguluja postepowanie dotyczace par-
tii politycznych?!. Jak wynika z odnos$nych przepiséw tej ustawy, przed
sagdami okregowymi moze dojs¢ do kontroli postepowania przeprowa-
dzanego przez ministra spraw wewnetrznych w sprawie wnioskéw o re-
jestracje partii politycznych (lub rejestracje zmiany statutu). Z kolei NSS
pozostaje wlasciwy w sprawach zawieszenia dzialalnosci, wznowienia
dziatalnosci lub zlikwidowania partii polityczne;j.

8 Ustawa z 15.03.2002 r. nr 131/2002 Sb. o rozstrzyganiu sporéw kompetencyjnych
(Zakon ze dne 15.03.2002 o rozhodovani nékterych kompetenc¢nich sporuy).

¥ Ustawa z 17.03.1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44,
poz. 267).

2 Ustawa z 25.11.1925 r. o Trybunale Kompetencyjnym (Dz.U. Nr 126, poz. 897).

2 Zob. art. 94in., dzial 5: ,Postepowanie szczegdlne w sprawach partii politycznych
i ruchow politycznych” rozdziatu II ustawy 150/2002.
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W polskich rozwigzaniach ustrojowych z kolei zwraca uwage fakt za-
mieszczenia w ustawie zasadniczej osobnego przepisu poswigconego Pre-
zesowi NSA. Regulagji takich nie zawiera natomiast konstytucja czeska.

Niewatpliwie ,konstytucjonalizacja” Prezesa NSA umacnia pozycje
tego organu w strukturze wladzy sadowniczej, ale rowniez szerzej — w re-
lacjach z innymi organami wtadz. Biorac pod uwage, ze regulacja trybu
powotywania Prezesa NSA i jego kadengji znalazta miejsce w ustawie za-
sadniczej oraz ze wyposazono go w okreslone kompetencje zwiazane z in-
nymi konstytucyjnymi organami (legitymacja do ztozenia do Trybunatu
Konstytucyjnego wniosku o kontrole abstrakcyjna aktu normatywnego
—art. 191 ust. 1 pkt 1, o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego miedzy
centralnymi konstytucyjnymi organami panistwa — art. 192), a takze fakt,
ze jest on cztonkiem Krajowej Rady Sadownictwa, pozwala uznac¢ Preze-
sa NSA za konstytucyjny organ panstwa?. Regulacje czeskie dotyczace
pozycji Prezesa NSS (Predseda Nejvyssiho sprdvniho soudu) zamieszczone
zostaly w akcie rangi ustawowej, ustawie — Prawo o postepowaniu admi-
nistracyjnym. Nie umniejsza to roli i wagi tego organu, niemniej jednak
- w powiazaniu z trybem powotywania Prezesa NSS — nie gwarantuje tak
dalece idacej samodzielnosci i niezaleznosci jak w przypadku rozwigzan
polskich.

Odnoszac sie do kwestii powotywania prezeséw NSA i NSS, nalezy
zauwazy¢, ze mimo powierzchownego podobienstwa trybu ich powoty-
wania, zauwazalne sa takze powazne rdznice. Polska regulacja — w art. 185
Konstytugji RP — stanowi, ze Prezesa NSA powotuje Prezydent RP na sze-
Scioletnia kadencje sposrdd kandydatéw przedstawionych przez Zgroma-
dzenie Ogolne Sedziéw NSA. Podobnie rzecz ma si¢ w regulacji czeskiej.
Tutaj rowniez Prezesa NSS powotuje Prezydent, przy czym stosowna re-
gulacja zawarta zostala w ustawie zwyklej (§ 13 ust. 2 ustawy — Prawo
o postepowaniu administracyjnym). Zasadnicza réznica dotyczy jednak
samego trybu wyboru i charakteru uprawnien w tym zakresie organu po-
wotlujacego — Prezydenta.

W przypadku polskiej regulacji powotywanie Prezesa NSA — podob-
nie jak wiceprezeséw NSA - jest samodzielna prerogatywq Prezydenta,
czyli aktem urzedowym wylaczonym - co istotne z punktu widzenia
zasady podzialu wladz w aspekcie niezaleznosci sadownictwa admini-
stracyjnego — spod obowiazku kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow
(art. 144 ust. 3 pkt 22 i 23 Konstytugji RP). Pewne ograniczenie stanowi tu
jedynie zwigzanie kandydaturami przedstawionymi przez Zgromadzenie
Ogolne Sedzidow NSA?* oraz niemoznos¢ odrzucenia zgloszonych kandy-

2 M. Wiacek, Komentarz do art. 185, [w:] Konstytucja RP, t. 2, s. 1110.
2 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 246.



Ustrojowe uwarunkowania funkcjonowania sgdownictwa administracyjnego. ..

datéw i zazadania przedstawienia nowych*, a takze zakaz wystepowa-
nia z kontrpropozycja i wskazywania wtasnego kandydata. Ogranicza to
swobode decyzyjna organu powotujacego.

W przypadku natomiast regulacji czeskiej nie mozna moéwic¢ o samo-
dzielnej prerogatywie Prezydenta w zakresie powotania Prezesa NSS. Na-
lezy w tym przedmiocie wyjasni¢, ze kompetencja do powotania Prezesa
NSS przez Prezydenta Republiki wynika z powolywanego juz wczesniej
§ 13 ust. 2 ustawy — Prawo o postepowaniu administracyjnym. Stanowi on
jedynie, ze Prezesa NSS mianuje Prezydent Republiki sposrod sedzidéw tego
Sadu. W kwestii samej procedury powotania przepis ten odsyta zas do usta-
wy o sadach i sedziach. Skoro zatem ustawa w czesci traktujacej o powola-
niu Prezesa NSS odsyla do przepisow ogolnych dotyczacych mianowania
sedzidw, to przepisy te maja zastosowanie takze do mianowania Prezesa
NSS. Istotne dla dalszych analiz jest sformutowanie Konstytucji Republi-
ki Czeskiej, ktora przyznaje Prezydentowi Republiki uprawnienie do po-
wolywania sedziéw (art. 63 ust. 1 lit. i), w szczegdlnosci jednak obowia-
zek uzyskania w tym zakresie kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw lub
upowaznionego przez niego cztonka rzadu (ust. 3 art. 61 czeskiej ustawy
zasadniczej). W praktyce mamy wiec do czynienia z koniecznoscia wspot-
pracy Prezydenta z rzadem, albowiem kazdorazowe powotanie na urzad
sedziego — dla swej wazno$ci — wymaga kontrasygnaty cztonka rzadu®.

Uwazam, Zze rozwiazanie polskie gwarantujace glowie panistwa samo-
dzielna prerogatywe w zakresie powolywania sedziow, a w szczegdlnosci
Prezesa NSA, bez koniecznosci uzyskania aprobaty ze strony cztonka rza-
du ma znaczenie dla uznania samodzielnosci i niezaleznosci powotywa-
nych sedziow, w tym Prezesa NSA. Nalezy bowiem pamieta¢, ze sady ad-
ministracyjne zajmuja si¢ kontrola dziatalnosci administracji publiczne;.
W tej sytuacji wszelki wptyw organow wiadzy wykonawczej na procedu-
re powolywania sedziéw zagraza niezawistosci sedzidw i niezaleznosci
samego sadownictwa. Jest to tym bardziej widoczne, gdy przesdledzi sie
cala procedure nominacyjna.

Polskie regulacje w tym zakresie przewiduja, Ze podstawowa kom-
petencje Prezydenta stanowi prawo powotywania — na wniosek Krajowej
Rady Sadownictwa — sedzidw do pelnienia urzedu sedziego wojewoddz-
kiego sadu administracyjnego (z jednoczesnym wyznaczeniem miejsca
stuzbowego) lub sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz

2 L. Garlicki, Komentarz do art. 185, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. 4, red. M. Zubik, L. Garlicki, Warszawa 2016, nota 3.

% Zob. .M. Passer, M.]. Nowakowski, Prezydent Republiki jako organ administracji pu-
blicznej — z orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego Republiki Czeskiej, , Krajowa Rada
Sadownictwa” 2013, nr 4, s. 18-19.
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odpowiednio asesorow. Istotne jest przy tym, ze Prezydent moze powotac
na stanowisko sedziego jedynie osobe rekomendowang przez KRS. Nie ma
zatem mozliwosci powolania osoby nieobjetej wnioskiem. Powotywanie
sedzidw jest prerogatywa Prezydenta, nie wymaga wigc kontrasygnaty.

Dzigki temu uniknigto sytuacji, w ktérej Prezes Rady Ministrow miat-
by faktyczny wptyw na obsade stanowisk sedziowskich, to zas uzaleznia-
foby wymiar sprawiedliwosci od rzadu, a co za tym idzie, ograniczyto-
by jego samodzielnos¢. Prezydent nie ma natomiast, co istotne z punktu
widzenia niezaleznosci sadownictwa i odseparowania wtadz, mozliwosci
samodzielnego dobierania i mianowania na urzad sedziego. W tym zakre-
sie ograniczony jest konkretnie zgloszong kandydatura.

Rozwigzania czeskie dotyczace powotywania sedziéw zawarte zosta-
ty w szczegdtach w Ustawie z dnia 30 listopada 2001 r. o sadach, sedziach,
asesorach i administracji panstwowej sadéw oraz zmianie niektdrych in-
nych ustaw?. Postepowanie w przedmiocie powotania sedziego obejmuje
kilka zasadniczych etapow: stadium administracyjno-sadowe, stadium
wewnatrzrzadowe i stadium prezydenckie. Na ministra sprawiedliwosci
natozony zostat obowiazek corocznego ustalania dla kazdego sadu liczby
stanowisk sedziowskich w porozumieniu z prezesami wlasciwych sadow.
W praktyce jednak rola prezesow sadow jest tu szczegolnie istotna. Wska-
zane przepisy w zasadzie wyczerpuja regulacje normatywne dotyczace
pierwszego etapu powotywania sedziow, a w pozostatym zakresie proce-
dura oparta jest na normach zwyczajowych i przyjetej praktyce.

Drugi etap to postepowanie wewnatrzrzadowe. Dos¢ skromna regu-
lacja w tym zakresie zaklada, Ze to minister sprawiedliwo$ci wystepuje
do rzadu o wystapienie do prezydenta z wnioskiem nominacyjnym. Rola
ministra nie jest jednak w tym procesie az tak wazka, albowiem jest on
zobligowany do uwzglednienia zdania prezesow saddéw, zobowigzanych
do zapewnienia prawidfowego funkcjonowania sadéw. Nader ogdlny
charakter regulacji na tym etapie procedury nominacyjnej potwierdza
teza wyroku NSS, ktory stwierdza: ,Powolywanie sedziow [...] dla swej
waznosci wymaga kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow. W rzeczywi-
sto$ci nie chodzi tu jednak o proces, ktéry mogltby zostac¢ zapoczatkowany
jedynie przez rzad. Dopuszczalna jest i taka sytuacja, w ktorej procedura
nominacyjna zostanie zapoczatkowana przez Prezydenta. Moze on za-
proponowac premierowi powotanie na sedziego okreslonego kandydata
i w razie spelienia wszystkich ustawowych warunkéw prosi¢ o kontr-
asygnowanie aktu nominacyjnego”?. Ostatni etap procedury nominacyj-

% Zbiér Ustaw Republiki Czeskiej 2002, nr 6.
7 Wyrok NSS z 21.05.2008 r. (4 Ans 9/2007-197), https:///iudictum.cz/1683/4-
-ans-9-2007-197 (dostep: 10.01.2021).
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nej w Republice Czeskiej to powotanie kandydata przez prezydenta Re-
publiki. Podobnie jak w poprzedzajacym etapie, nie ma tu szczegdtowej
regulacji, a opiera si¢ on na normach zwyczajowych.

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze czeska ustawa zasadnicza w sposéb
dorozumiany pozostawia zainicjowanie procedury nominacyjnej przed
prezydentem rzadowi. Przy tym uprawnienia prezydenta nie majg w tym
zakresie samodzielnego, autonomicznego charakteru, albowiem jego
dziatania uzaleznione sa od kontrasygnaty premiera lub upowaznione-
go czlonka rzadu. W konsekwengji, z czym zgadza si¢ NSS, powolywa-
nie sedziow nie nalezy do osobistych prerogatyw Prezydenta Republiki
Czeskiej, a co za tym idzie, moga one podlega¢ badaniu pod wzgledem
legalnosci przez sadownictwo administracyjne®.

Przeprowadzona analiza wybranych, podstawowych elementow
pozycji ustrojowej sadéw administracyjnych w Polsce i Republice Cze-
skiej pozwala na stwierdzenie, ze przyjete w obydwu systemach rozwia-
zania prawne gwarantujq peing odrebnosc¢ i niezaleznos¢ sadow admi-
nistracyjnych od innych wladz, zwlaszcza wladzy wykonawczej. Rzecz
jasna, nalezy przy tym pamietaé, ze odrebnosc¢ i niezaleznos¢ nie ozna-
czaja catkowitego zerwania jakichkolwiek relacji miedzy wladza sadow-
nicza a innymi wladzami, w szczego6lnosci wlasnie wtadza wykonaw-
cza. Ewentualna ingerencja innych podmiotow jest jednak dopuszczalna
wylacznie w sfere pozaorzecznicza i w Scisle okreslonym w ustawie za-
kresie. Dotyczy to w gtdwnej mierze ograniczonego wpltywu w sferze
kreacyjne;j.

Dziegki takiemu usytuowaniu w ramach struktur panstwa polskie
i czeskie sagdy administracyjne moga, z jednej strony, wprowadza¢ mecha-
nizmy zapewniajace rOwnowazenie si¢ wladz, a z drugiej — by¢ gwaran-
tem przestrzegania zasady praworzadnosci, utrwalajac zasade panstwa
prawa, oraz wspoluczestniczy¢ w ochronie wolnosci i praw podmioto-
wych jednostki i innych podmiotéw prawa w stosunkach z administracja
publiczna. Do obydwu systemoéw sagdownictwa administracyjnego mozna
w pelni odnies¢ stwierdzenie J. Drachala i R. Hausera, ze usytuowanie
saddéw administracyjnych zapewnia im wptyw na kontrole panstwa i wy-
wieranie istotnego wptywu na jego funkcjonowanie®.

W podsumowaniu przeprowadzonych rozwazan warto takze wska-
zaé, ze polskie i czeskie regulacje sadownictwa administracyjnego za-
wieraja wiele podobienstw, zwlaszcza w zakresie regulacji ustrojowe;.

% Wyrok NSS z 27.04.2006 r. (4 Aps 3/2005), https://iudictum.cz/2286/4-aps-3-2005
(dostep: 10.01.2021).

¥ Metodyka pracy w sqdach administracyjnych, red. J. Drachal, R. Hauser, Warszawa
2018, s. 13.
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Z drugiej strony dostrzegalne sa tez réznice. Dokonana powyzej w pod-
stawowym zakresie analiza daje asumpt do wskazania tych réznigcych
obydwa systemy elementéw, ktére z powodzeniem mozna byloby za-
miennie zastosowac¢ w regulacjach poszczegdlnych krajow. W pierwszej
kolejnosci nalezaloby wskaza¢ na zasadno$¢ konstytucjonalizacji czeskich
sadoéw administracyjnych szczebla podstawowego — saddw pierwszej in-
stangji oraz kwesti¢ wyodrebnienia ich z sadow powszechnych jako osob-
nej struktury w systemie wymiaru sprawiedliwosci. Z kolei w regulacji
polskiej na tle istniejacych regulacji czeskich na plan pierwszy wysuwa
si¢ kwestia procedury przeprowadzania w trakcie postgpowania sado-
woadministracyjnego postepowania dowodowego. Raz jeszcze nalezy
podkresli¢, ze czeska regulacja zmierza do taczenia kasacyjnego modelu
sadownictwa administracyjnego z klasyczng reformatoryjnoscia, przy-
spieszajac niekiedy postepowanie administracyjne poprzez likwidacje
wyrokow uchylajacych zaskarzone decyzje organéw administracji z przy-
czyn czysto proceduralnych®. Innymi stowy, regulacje czeskie maja bar-
dziej elastyczny charakter i w pewien sposob sa juz ukierunkowane na
mozliwos¢ wprowadzenia reformatoryjnego modelu orzekania.

Warto takze blizej przyjrzed sie i zastanowi¢ nad racjonalnosciag wpro-
wadzenia do polskiego systemu regulacji rozszerzajacej kompetencje
sadoéw administracyjnych w zakresie rozstrzygania spraw dotyczacych
wyboréw i referendéw lokalnych badz tez partii politycznych i ruchéw
politycznych oraz spraw z zakresu odpowiedzialnosci dyscyplinar-
nej przedstawicieli zawodow prawniczych. W aspekcie zmian zakresu
uprawnien sadoéw administracyjnych jako bardzo ciekawe rozwiazanie,
godne uwagi polskiego ustawodawcy, nalezy postrzega¢ powotanie spe-
cjalnego organu odpowiedzialnego za rozwigzywanie sporow kompetencyj-
nych w przypadkach pozytywnego lub negatywnego zbiegu kompetencji
sadoéw powszechnych i sadow administracyjnych.

Jak widac z powyzszego, krotkiego zestawienia najwazniejszych regu-
lacji ustrojowych dotyczacych sgdownictwa administracyjnego w Polsce
i Republice Czeskiej, systemy te sa bardzo do siebie podobne, a zarazem
daja sie miedzy nimi zauwazy¢ konkretne réznice. W kazdym dostrzec
mozna wady i zalety. Moglyby one jednak z powodzeniem stuzy¢ sobie
nawzajem jako punkt wyjscia do podjecia rozwazan nad ewentualnymi
zmianami w odpowiednich regulacjach, dajac podstawy odniesienia prak-
tycznego i sprawdzonego juz w realiach orzeczniczych innego panstwa.

% W tym kierunku poszta, obowigzujaca juz od 2017 r., zmiana wprowadzajaca insty-
tucje sprzeciwu od decyzji administracyjnej.





