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Streszczenie

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 maja 2021 r., ktorego przedmiotem byla
ocena legalnosci uchwaly Krajowej Rady Sagdownictwa w przedmiocie przedstawienia
(nieprzedstawienia) wnioskéw o powolanie do petnienia urzedu na stanowisku sedziego
Sadu Najwyzszego w Izbie Cywilnej, stworzyl mozliwoséci kwestionowania obsady skta-
doéw orzekajacych z udzialem sedziéw wybranych w tej procedurze. Sad administracyj-
ny nie dokonat jednak oceny waznosci powotan sedziéw uznajac, ze skutki wydanego
w sprawie orzeczenia nie odnoszg sie do ustrojowej waznosci oraz skutecznosci prezy-
denckich aktéw powotan na urzad sedziego. Wyrok nie rozstrzyga zatem kluczowej kwe-
stii przesadzajacej o skutecznosci obsady urzedu sedziowskiego.
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Abstract

Gloss to the Judgment of the Supreme Administrative
Court of 6 May 2021, file ref. no. I GOK 3/18

The judgment of the Supreme Administrative Court of 6 May 2021, the subject of which was
the assessment of the legality of the resolution of the National Council of the Judiciary on the
submission (failure to present) of applications for appointment to the position of a Supreme
Court judge in the Civil Chamber, created the possibility of challenging the composition of
the adjudicating panels with the participation of judges selected in this procedure. However,
the administrative court did not assess the validity of the appointments of judges, finding
that the effects of the ruling issued in this case do not relate to the systemic validity and ef-
fectiveness of presidential appointments to the office of judge. Therefore, the judgment does
not resolve the key issue determining the effectiveness of the appointment of the judiciary.

W sprawie, dotyczacej odwolania od uchwaly Krajowej Rady Sadownictwa?,
w przedmiocie przedstawienia (nieprzedstawienia) wnioskéw o powolanie
do pelnienia urzedu na stanowisku sedziego Sadu Najwyzszego w Izbie Cy-
wilnej, Naczelny Sad Administracyjny® m.in. uchylil zaskarzong uchwate
(w punkcie I odnoszacym sie do nieprzedstawienia Prezydentowi RP wnio-
skéw o powolanie 20 0séb) w stosunku do skarzacego oraz umorzyt poste-
powanie przed KRS w tym zakresie, a jednocze$nie umorzyt postepowanie
przed NSA w zakresie dotyczacym punktu I. zaskarzonej uchwaty (odnosza-
cym sie do przedstawienia Prezydentowi RP wnioskéw o powotanie 7 osob)
oraz odrzucil odwolanie w pozostalej czgsci.

Glosowane orzeczenie NSA bylo wynikiem rozstrzygniecia odwotania,
a $cislej rzecz ujmujac kilku odwotan* od uchwat KRS ztozonych przez kan-

> Dalejjako: KRS.

3 Dalejjako: NSA.

*  Odpowiednio wyroki NSA z 6 maja 2021 r., sygn. akt I GOK 2/18, II GOK 5/18, I1
GOK 6/18,11 GOK 7/18 oraz z 13 maja 2021 r., sygn. akt Il GOK 4/18.
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dydatéw do petnienia urzedu na stanowisku sedziego Sadu Najwyzszego
w Izbie Cywilnej i Izbie Karnej w 2018 r., w postepowaniu prowadzonym
w oparciu o obwieszczenie Prezydenta RP z 24 maja 2018 r. nr 127.1.2018
o wolnych stanowiskach sedziego w Sadzie Najwyzszym?’, przez KRS w skia-
dzie uksztaltowanym wylacznie przez Sejm RP¢ okreslonym na mocy no-
welizacji ustawy z 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sgdownictwa’ — usta-
wa z 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa
i niektérych innych ustaw?®.

II.

W zwigzku zainicjowanymi odwolaniami postegpowaniami NSA przedsta-
wil Trybunatowi Sprawiedliwosci Unii Europejskiej’ pytania prejudycjalne’,
ktorych rozstrzygniecie nastgpito w wyroku z 2 marca 2021 r., w sprawie
C-824/18. W przedmiotowym orzeczeniu TSUE, dokonujac interpretacji
przepiséw prawa unijnego, a w szczegolnosci art. 19 ust. 1 akapit drugi Trak-
tatu o Unii Europejskiej", przez pryzmat: braku niezaleznosci KRS, bra-
ku skutecznosci odwotania wniesionego od uchwaty KRS, wydania przez
Trybunal Konstytucyjny wyroku powodujacego utrate mocy obowigzujacej
przepisu stanowigcego podstawe wlasciwosci sadu odsytajacego, uchwalenia
przepiséw stanowigcych o umorzeniu z mocy prawa postepowan w zawi-
stych sprawach i wykluczajacych w przysztosci jakiekolwiek srodki prawne
w takich sprawach, oraz w $wietle zasad lojalnej wspolpracy i pierwszen-

> M.P.2018, poz. 633.
¢ Szerzejna ten temat kwestii wyboru sedziéw do sktadu KRS przez postéw oraz zwia-
zanych z tym kontrowersji: P. Jabloniska, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 25
marca 2019 r,, sygn. akt K 12/18, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 1, ss. 345-351;
D. Lukowiak, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 25 marca 2 019 r., sygn. akt K 12/1
8 (wybdr sedziéw do sktadu Krajowej Rady Sadownictwa przez Sejm), , Przeglad Konstytucyjny”
2019, nr 3, ss. 101-112.

7 Dz.U.2021, poz. 269, dalej jako: ustawa o KRS.

8 Dz.U.2018, poz. 3.

®  Dalejjako: TSUE.

10 Zob. postanowienie NSA z 21 listopada 2018 r., sygn. akt II GOK 2/18, uzupelnione
postanowieniem NSA z 26 czerwca 2019 ., sygn. akt II GOK 2/18.

' Dz.U.2004, Nr 90, poz. 864.



566 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2022/6

stwa prawa Unii uznal, iZ wymaga to od sadu odsytajacego (w tym przy-
padku NSA) odstapienia od stosowania obowiazujacych przepiséw na rzecz
stosowania wcze$niejszych regulacji krajowych oraz przeprowadzenia przez
niego kontroli sadowej przewidzianej w tych poprzednio obowigzujacych
przepisach. W konsekwencji umozliwito to NSA odstapienie od stosowania
przepiséw krajowych niezgodnych z prawem Unii i otworzylo droge do wy-
dania gtosowanego wyroku.

Rozstrzygniecie przez TSUE wyzej wskazanej kwestii stalo si¢ o tyle
istotne, ze wczesniej Trybunal Konstytucyjny'?, wyrokiem z 25 marca
2019 r.”%, orzekl o niezgodnosci z art. 184 Konstytucji RP art. 44 ust. la
ustawy o KRS, ktory pierwotnie stanowil podstawe wlasciwosci NSA w spra-
wach wniesionych oraz rozpatrywanych odwotan od uchwat KRS. Wska-
zana w orzeczeniu TK konieczno$¢ zakonczenia wszczetych postepowan
procedowanych w oparciu o przepis, co do ktérego orzeczono niezgod-
nos¢ z ustawy zasadniczg i w konsekwencji utrata ich mocy obowiazujacej,
znalazta wyraz w ustawie z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o Kra-
jowej Radzie Sadownictwa oraz ustawy — Prawo o ustroju sagdéw admi-
nistracyjnych'. Znowelizowany przepis art. 44 ust. 1 zd. drugie ustawy
o KRS stanowi, ze odwolanie nie przystuguje juz w sprawach indywidual-
nych dotyczacych powolania do pelnienia urzedu na stanowisku sedziego
Sadu Najwyzszego. Natomiast na mocy art. 3 ustawy nowelizujacej poste-
powania w sprawach odwolan od uchwat KRS w sprawach indywidual-
nych dotyczacych powotania do pelnienia urzedu na stanowisku sedziego
SN, wszczete i niezakonczone przed dniem jej wejscia w zycie, podlegaja
umorzeniu z mocy prawa'.

2 Dalej jako: TK.

13 Sygn.aktK12/18.

¥ Dz.U.2019, poz.914.

5 Krytyczna ocena wzgledem tych rozwiazan legislacyjnych zostala wyrazona w Opinii
do projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo o ustroju sadéw administracyjnych oraz ustawy
o Krajowej Radzie Sadownictwa (nr druku 3396) Helsiiskiej Fundacji Praw Czlowieka,
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahU-
KEwi2 veK9pvSAhWPxosKHdx8ArIQFnoECC8QAQ&url=http%3A%2F%2Fwww.
hthr.pl%2Fwp-content%2Fuploads%2F2019%2F04%2FOpinia_250419.pdf&usg=AOvVa-
w07crQQrgensj-JWES3T13Q (28.07.2022), wskazujacej na ograniczenie zasady legalizmu
w dzialalno$ci KRS oraz zamkniecie drogi sadowe;j.
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III.

Komentowany wyrok NSA, jakkolwiek uzna¢ nalezy za stuszny z formalne-
go punktu widzenia, zwlaszcza w aspekcie w jakim kognicja sadéw admini-
stracyjnych obejmuje kontrole legalnosci, pozostawia jednak pewien niedosyt
orzeczniczy. Ma to miejsce zwlaszcza w zakresie, w jakim NSA, nie wykazal
dostatecznie duzo konsekwencji w zakresie pelnego zdyskredytowania uchwat
KRS poprzez stwierdzenie ich niewaznos$ci. Niewaznos¢ rozstrzygniecia ad-
ministracyjnego jest skutkiem najdalej idagcym dla badanego aktu, stad po-
winna by¢ przez sad administracyjny badana zawsze i w pierwszej kolejno-
$ci. Podzielajac argumenty przytoczone w powotanym wyzej wyroku TSUE
oraz oceniajgc zarzuty podniesione w rozpoznawanych odwotanich jako uza-
sadnione, sad administracyjny mial zasadniczo dwie mozliwosci dzialania:
mogl bowiem albo zaskarzong uchwate KRS uchyli¢, albo stwierdzi¢ jej nie-
waznos$¢. W rozpatrywanej przez NSA sprawie skutek prima facie wydaje sie
taki sam, jednakze rozréznienie tych form ingerencji orzeczniczej NSA bylo-
by szczegdlnie istotne, zwlaszcza w sferze konsekwencji jakie zostatyby wy-
wolane poprzez definitywne uznanie, ze uchwala KRS zostata wydana niele-
galnie oraz bez waznej podstawy prawne;j.

Natomiast NSA, uznajac odwolania za zasadne ograniczyt sie jedynie do wska-
zania na pewng oczywisto$¢ (podnoszong zreszta jako pierwszy oraz zasadniczy
argument wniesionych odwolan), a mianowicie, ze zgodnie z art. 144 ust. 2 Kon-
stytucji RP, kazdy akt urzedowy glowy panstwa niebedacy prerogatywa wymaga
kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw. W ocenie NSA z tego powodu dokona-
nie przez Prezydenta RP, bez kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow, obwiesz-
czenie o wolnych stanowiskach sedziego w Sadzie Najwyzszym dotkniete bylo
tego rodzaju wadliwoscia, ktora z kolei nie mogta spowodowac uruchomienia
niewadliwego postepowania zmierzajacego do obsadzenia stanowisk sedziow-
skich w SN. W ten sposdb NSA niejako zaakceptowat okolicznos¢, ze postepo-
wanie nominacyjne, zmierzajace do obsady stanowisk sedziowskich w SN, po-
mimo, iz realizowalo si¢ na podstawie wadliwej podstawy prawnej to jednak
przyniosto rezultat w postaci skutecznego wylonienia kandydatéw poprzez sa-
nujacy charakter prezydenckiego aktu powolania.

Jak si¢ wydaje, dos¢ asekuracyjnie oraz bez podjecia proby dalej idacej in-
gerencji w akt urzedowy Prezydenta RP (ktory oczywiscie bezposrednio nie
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byt przedmiotem oceny NSA), w uzasadnieniu wyroku zastrzezono jedynie,
ze skutki wydanego w sprawie orzeczenia nie odnoszg si¢ do ustrojowej waz-
nosci oraz skutecznosci prezydenckich aktow powolan na urzad sedziego SN
dokonanych na podstawie rekomendacji przedstawionych przez KRS kontro-
lowang uchwaly. Kontestujac uchwale KRS NSA kategorycznie stwierdzil, iz
w aktualnym stanie prawnym akty Prezydenta RP nie podlegaja sadowej we-
ryfikacji i nie s3 wzruszalne. W ten sposdb NSA niejako samoistnie natozyl
sobie swoiste ograniczenie w zakresie sgdowej kontroli legalnosci aktu, nie-
watpliwie o administracyjnym charakterze, bedacego konsekwencjg proce-
dury, w ktérej wydana zostata przez KRS uchwata - podlegajaca z kolei kon-
troli sadu administracyjnego — stanowiaca podstawe kreacji sktadu SN. Tym
samym NSA, pomijajac zasadniczy do rozwazenia problem ustalenia czy
przedstawieni przez KRS do petnienia urzedu na stanowisku sedziego Sadu
Najwyzszego w Izbie Cywilnej kandydaci zostali powotani w sposob zgod-
ny z prawem, pozostawil to rozstrzygniecie do rozpoznania w indywidual-
nych sprawach zawistych przed Sagdem Najwyzszym, co ewentualnie zmu-
szone (i uprawione) bedg uczynic oraz zainicjowac legitymowane strony tych
postepowan. W tym miejscu zaznaczenia wymaga, iz w kolejnym wydanym
w trybie prejudycjalnym orzeczeniu TSUE'S, zainicjowanym z kolei przez sam
SN, przesadzono, ze akt nominacji prezydenta nie ma mocy uzdrawiajacej,
a osoby powotane w takiej procedurze nie moga wyda¢ waznego i stabilnego
orzeczenia. Bez watpienia wyrok ten stwarza zaréwno mozliwosci jak i pod-
stawy do kwestionowania prawidlowosci obsady sktadéw SN, a w konsekwen-
cji rowniez ferowanych przez nie wyrokow.

Rozpatrujac sprawe odwolan NSA niestety nie dopatrzyl si¢ podstaw
do stwierdzenia niewaznosci kwestionowanych uchwal KRS, jako podjetych
z calkowitym pominig¢ciem podstawy prawnej (wskutek ewidentnej wadliwo-
$ci obwieszczenia Prezydenta RP), niemniej wskazal, ze pomimo braku kontr-
asygnaty premiera, kwestionowane uchwaly nie spowodowaly skutecznego
wszczecia procedury powolania sedziéw Sadu Najwyzszego. NSA powotat sie
bowiem na okoliczno$¢ braku kontrasygnaty premiera jako aktu warunku-
jacego skutecznos$¢ obwieszczenia i uruchomienia procedury, nie dokonujac
przy tym jednoznacznego zniweczenia wszelkich jej skutkow, w tym kwestio-

16 Zob.wyrok z 6 pazdziernika 2021 r. w sprawie sygn. akt C-487/19.
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nowanej uchwaly KRS oraz aktu urzedowego prezydenta, ktéry przeciez nie
pojawilby sie w obrocie prawnym bez niej.

Iv.

W komentowanym orzeczeniu NSA bez watpienia podjat bardzo istotng kwe-
stie proceduralng z pogranicza prawa administracyjnego oraz konstytucyjne-
go, odnoszaca si¢ zwlaszcza do zakresu kompetencji Prezydenta RP oraz ko-
gnicji sagdu administracyjnego. Niemniej jednak, rozpatrujac sprawe, jak sie
okazalo osadzong réwniez w regulacjach prawa Unii Europejskiej oraz de-
cydujgc si¢ na skierowanie zapytania prejudycjalnego, a jednoczes$nie w jego
konsekwencji dysponujac wyrokiem TSUE, ktory dawal szerokie mozliwosci
interpretacyjne NSA nie udzwignal trudu i wyzwania orzeczniczego, moga-
cego spowodowac kategoryczne okreslenie granic swobody stanowienia za-
réwno aktéw administracyjnych przez Prezydenta RP, jak réwniez legalizmu
dziatania KRS.

Warto jednoczesnie zauwazy¢, ze NSA rozstrzygajac o braku podstaw
do procedowania przez KRS w sprawie powolania sedziéw Sadu Najwyzsze-
go i umarzajgc postepowanie zupelnie pominat wszelkie, podnoszone w od-
wolaniach od uchwaly, naruszenia procedury administracyjnej, ktére mia-
ty miejsce w przedmiotowych postepowaniach. Prowadzi to do konstatacji,
ze postrzeganie rozstrzyganego problemu przez NSA przybrato postac zacho-
wawczg, w zasadzie zblizong do rozstrzygania przez organ administracyjny II
instancji, ktory z rzadka podejmuje trud ingerencji w merytoryczne rozstrzy-
gniecie sprawy, cho¢ w tej sytuacji NSA rozstrzygal odwolanie, a nie typowa
skarge tudziez skarge kasacyjna. Dostrzegajac oraz majac na uwadze ograni-
czenia ustawowe regulujace dzialalno$¢ orzeczniczg NSA, jak rowniez zakres
kognicji sadu administracyjnego, a takze niedoskonato$¢ tego sytemu, spro-
wadzajacg sie jedynie do wskazania wadliwosci dziatan organéw administra-
cji, a nie ich naprawy i korekty (co musialoby si¢ sta¢ przedmiotem odreb-
nego opracowania) wydaje sie, ze w glosowanym wyroku NSA mial prawne
mozliwosci wyjscia poza role krytycznego recenzenta dziatalnosci admini-
stracyjnej organow panstwa, nawet jesli sprawa odnosita si¢ do organéw cen-
tralnych i konstytucyjnych. Nie korzystajac z tych mozliwosci NSA, jako sad
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unijny, ostat sie w roli sagdu unikajgcego merytorycznych (a w tym przypadku
réwniez kluczowych) rozstrzygnig¢ dla funkcjonowania panstwa, przy nie-
znoszacych braku kompromisu politycznego regulacjach obecnie obowigzu-
jacej Konstytucji RP.

V.

Niedoskonalosci orzecznicze wywolane przez NSA, bedace konsekwencja glo-
sowanego wyroku z pewnoscia niebawem doczekaja si¢ naprawy. Przed SN
Izba Pracy i Ubezpieczen Spolecznych zawista bowiem sprawa, ktérej przed-
miotem jest ustalenie nieistnienia stosunku stuzbowego (pracy) sedziego Sadu
Najwyzszego". W postepowaniu tym sformutowane zostaty zapytania preju-
dycjalne' do TSUE" zmierzajace do wyjasniania tej zasadniczej, w przypad-
ku dotknietych wada postepowan nominacyjnych na stanowiska sedziowskie,
kwestii. Nie byloby to potrzebne, gdyby NSA wydajac glosowane orzeczenia
w sposob jednoznaczny opowiedzial si¢ za niewazno$cig uchwaly KRS, da-
jac tym samym wyrazny sygnal, ze tozsamos¢ konstytucyjna panstwa czlon-
kowskiego nie moze pozbawia¢ prawa do niezawistego sadu ustanowionego
na mocy ustawy, gdy procedura nominacyjna poprzedzajaca wreczenie aktu
powolania dotknieta byta uchybieniami, a jej uprzednia sadowaq kontrole wy-
taczono celowo i w sposob oczywiscie sprzeczny z Konstytucja RP.
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